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1. UVOD

Globalne spremembe, povezane z vse bolj konkurenénim okolijem, zahtevajo od drzav,
njihovih vlad in drzavnih uprav sposobnost prilagajati se tem spremembam in jih uvajati v
svoje upravne sisteme. Metode upravljanja in miselni vzorci, ki so veljali do nedavna,
postajajo nezadostni ali celo neuporabni. Vse bolj spremenljive okolis€ine nas vedno znova
postavijo pred nove naloge, s katerimi se lahko sooamo le s pridobivanjem novih znanj ter
fleksibilnostjo na vseh podrodjih, tudi na podrocju drzavne uprave in v njej potekajocih
procesih.

1.1. OPREDELITEV PREDMETA PROUCEVANJA

Delovanje vsakega druZbenega organizma zahteva neprestano odloCanje; od sprejemanja
najbolj temeljnih in splosnih, pa vse do najdrobnejih vsakodnevnih odlogitev. Ce naj
druzbeni sistem uspeSno deluje, mora biti odlo€anje ucinkovito. Na drugi strani pa sodobni
standardi zahtevajo demokrati¢nost odlo€anja. Na prvi pogled sta si nacelo ucinkovitosti in
nacelo demokratiCnosti nasprotna, kajti prvo zahteva hierarhi¢ne druzbene odnose in
podrejenost, drugo pa izhaja iz nalela enakopravnosti in sodelovanja ¢lanov skupnosti
(Grad, 2000:72).

V razvoju sodobne drZave je opaziti trende, kjer se le ta skuSa vse bolj samo omejevati v
svojih pooblastilih in pristojnostih, s katerimi posega v pravice drzavljanov; strogo birokratske
ali hierarhi¢ne oblike vodenja in odlo¢anja skusa nadomescati s spodbudami in oblikovanjem
jasnih in preglednih pravil, s katerimi zavezuje k odgovornemu obnasanju drzavljane, pa tudi
sebe samo (Cre$nar-Pergar, 2002).

Tudi vecina drzav OECD Ze nekaj ¢asa uvaja reforme, ki slonijo na naéelih dekoncentracije
in decentralizacije oblasti. Del pristojnosti drzavne uprave se tako prenasa bodisi na
neodvisne javne agencije ali zavode, na bolj ali manj avtonomne oblike oziroma oddelke
znotraj ministrstev, na privatne subjekte (javno pooblastilo), ali pa se delno oziroma v celoti
privatizirajo (Bugari¢, 2002a:3).

S tem si sodobna drzava dolo¢a prostor svojega delovanja, ki mora biti primerljiv z drugimi
drzavami in sistemi, v kolikor zeli ohraniti konkurenénost.

Novi model regulacije je nezdruzljiv s starim Webrovim' modelom piramidne in strogo
hierarhi¢ne organizacije uprave, kjer so ministrstva glavni akter upravljanja v druzbi (Bugari¢,
2002a:3).

' Problem take organizacije je, da se pravila spreminjajo oziroma prilagajajo poCasneje kot se
spreminja okolje, zato drzavna uprava postane nezivljenjska in neucinkovita, uporabniki pa dobijo vtis,
da jim Zivljenje ali poslovanje oteZuje in ne olajSuje.



Pomemben element decentralizacije odlo¢anja predstavlja projekt vzpostavitve teritorialne
strukture drzavne uprave s predvideno uvedbo pokrajin, vkljuéno z nagelom subsidiarnosti,?
katerih prva prioriteta naj bi postala predvsem njihova ekonomska in razvojna funkcija.
Pokrajine so v Sloveniji potrebne tudi zaradi primerljivosti z drzavami EU in velikega prenosa
evropskih sredstev za regionalni razvoj, kar je pomembno za Slovenijo po njeni vklju€itvi
Evropsko unijo.

Eden temeljnih ciljev sodobne drZzavne uprave je uveljaviti pravico drzavljanov, da sodelujejo
pri upravnem odlo€anju, kar bi pripomoglo k vzpostavljanju ucinkovite, kakovostne,
transparentne in uporabniku prijazne drzavne uprave.

VkljuCevanje Slovenije v SirSe globalne povezave zahteva od naSe drzavne uprave
prilagajanje procedur in postopkov (s ciliem primerljivosti z drugimi drzavami) na podrocjih
organiziranja, strateSkega planiranja, informiranja, upravljanja s ¢loveskimi viri, odlo¢anja ter
implementacije. Tu nimamo nikakrSne izbire, kajti nezadostna razvitost in neprilagojenost
pomeni manjSo moznost integracije v te povezave.

V nefleksibilno hierarhi¢no strukturo drzavne uprave bo potrebno pocasi, pod pritiskom
zagotavljanja konkuren€ne sposobnosti, uvajati nove koncepte upravljanja in odlo¢anja,
vkljuéno s tistimi, ki so Ze dolgo uveljavljeni v zasebnem sektorju; s tem naj bi povecali
ucinkovitosti in fleksibilnosti upravnega sistema.

Stara, poudarjeno regulativna vloga drzave se umika novi partnerski vlogi, kjer drzava skupaj
z vsemi drugimi druzZbenimi podsistemi kot enakopraven partner skrbi za uspeden razvoj
celotnega druzbenega sistema (Trpin, 1997:159).

Sirijo se podrogja, ki jih ureja drzava oziroma spadajo v njeno pristojnost, prav tako se
spreminjajo zelje in priCakovanja uporabnikov njenih storitev, ki zahtevajo, da so te hitre in
kakovostne, primerljive s tistimi v privatnem sektorju. Prav zato nacela upravljanja in
odlo€anja iz zasebnega sektorja vse bolj prodirajo in se uveljavljajo tudi v drzavni upravi.
Pritiski po vzdrzevanju konkurencnosti zahtevajo zniZzevanje stroSkov na vseh podrodjih
delovanja uprave, kar je mogocCe doseci le z ustreznim nacinom organiziranja, planiranja,
upravljanja, odlo¢anja ter vodenja.

Dejstvo je namrec€, da javna uprava nenehno raste in za svoje delovanje potrebuje vedno
vecja sredstva. To je predvsem znacilno in problemati¢no za drzavno upravo, katere u€inkov
delovanja v vecini primerov ni mogoce neposredno meriti. Razumljivo je, da se zato pojavlja
vse mocnejSa kritika delovanja drZzavne uprave ter zahteve davkoplacevalcev po kakovostnih
storitvah, ki naj ustrezajo vloZzenim sredstvom (Brezovsek, 2000:265).

Pomembno je vzpostavljanje ustreznih informacijsko-komunikacijskih tokov od izvajalca
storitev oziroma drzavne uprave Kk uporabniku in obratno, kar dodatno prispeva k
uspednemu, ucinkovitemu in kakovostnemu delovanju upravnega sistema. Izkusnje, ki so jih
pridobili v Stevilnih drZzavah so lahko dragocene tudi za nas razvoj.

% Nagelo subsidiarnosti je eno temeljnih nacel tudi v preambuli Evropske listine o lokalni samoupravi.



Nedavna Studija OECD o reformah na tem podroCju opozarja, da vklju€itev javnosti v
odlo&anje drzavne uprave ne pomeni samo demokratizacije in veéje odprtosti uprave, ampak
tudi izboljSanje kakovosti implementacije odloCitev drzavne uprave (Bugari¢, 2002:54).
Problem slovenske drZzavne uprave je tudi v tem, da premalo vzpodbuja znanje in
inovativnost, sistem pa Se vedno temelji na nadzoru, kontroli in birokraciji.

Uvajanje interdisciplinarnih znanj® v procese drzavne uprave postaja zato vse pomembnejse,
saj modernizacija uprave Se zdale€ ne zahteva le ustreznega pravnega, temvec tudi Stevilna
druga strokovna znanja iz razli¢nih podrocij druzbenega Zivljenja in delovanja.

Pristop, ki se je uspesno uveljavil najprej v anglosaksonskem svetu, kasneje pa Se drugod
pod imenom novi javni menedZment (v Sloveniji se uporablja tudi izraz novo upravijanje
Jjavnega sektorja), vpeljuje prvine iz zasebne sfere tudi v drzavno, vse z namenom vecje
kakovosti in uginkovitosti.*

Prvine novega javhega menedZmenta so predvsem:

= usmerjenost k rezultatom;

= usmerjenost k strankam;

= prenova delovnih procesov;

= nova organiziranost in novi nacini vodenija;

= uvajanje novih delovnih metod in preoblikovanje delovhega mesta;

= povecanje u€inkovitosti in uspesnosti;

= delegiranje in povecanje avtonomije;

= prenos izvajanja posameznih nalog zunanjim izvajalcem;

= opredelitev in razmejitev odgovornosti;

= vzpostavitev tekmovalnosti (Zurga, 2001:50).

Novo upravljanje javnega sektorja oziroma novi javni menedZzment je koncept, katerega
prvine pocasi prodirajo tudi v nas upravni sistem. Pomenijo drugacne pristope pri organizaciji
dela, procesih upravljanja, vodenja, odloCanja in delegiranja pooblastil ter odgovornosti za
realizacijo ciljev, predvsem pri vodilnem kadru. Ta proces seveda zahteva €as, saj ni odvisen
le od fizicne koliCine dela, ampak tudi od desetletij zakoreninjenih miselnih vzorcev
obna$anja in delovanja individualnih akterjev.

Javno mnenje je pri razvoju novega sistema zelo pomembno, zato je treba zastaviti Siroko
kampanjo za ozaveSCanje in obveS€anje najsirSe javnosti o spremembah in pricakovanih
prednostih. Nekatere drzave so za izpeljavo tega procesa potrebovale tudi dve desetletji
(Brezovsek, 1998:137).

® Nagela NUJS predstavljajo namrec visoko stopnjo zahtevnosti za nosilce sprememb, ker pomenijo
obvladovanje Sirokega spektra znanj, saj gre za povezavo politologije, prava, sociologije, upravljanja
in ekonomije.

4 Nana$ajo se predvsem na ekonomijo in ekonomiko poslovanja, pristope in metodologijo upravljanja
in vodenja, delovne metode in tehnike, organizacijske oblike, podjetniski nacin razmidljanja in
delovanja (Zurga, 2001:49).



Izklju€éno hierarhi¢no strukturo odlo€anja v drzavni upravi po€asi zamenijuje princip plos¢enja
organizacijske strukture, ki se ji pridruzuje horizontalna komunikacija, sodelovanje ter
(pre)pocasno uvajanje timskega in projektnega dela; prilagodljivost in fleksibilnost postajata
glavni imperativ v spreminjajoem se okolju polnem inovacij.

Pomemben razlog za preobrazbo drzavne uprave je proces svetovne globalizacije, kar
posamezne drZzave oziroma njihove sisteme povezuje oziroma jih dela medsebojno odvisne.
Neprilagodljivost in nefleksibilnost posameznega sistema pomeni izolacijo in stagniranje.
Fleksibilen sistem hitrega pretoka informacij in sprejemanja odloCitev je bistven pri
vzpostavljanju sodobne in moderne drzavne uprave. Celoten proces je seveda povezan z
nujnostjo pridobivanja novih izkuSenj in znanj ter uvajanjem permanentnega izobrazevanja.

V sploSnem lahko opredelimo pet osnovnih trendov, ki opredeljujejo delovanje drZzavne
uprave in istoéasno povzrocajo reformne procese:

= globalna konkurenca;

= tehnoloska revolucija;

= deregulacija in privatizacija gospodarstva;

= presezek osnovnih dobrin in redistribucija svetovne produktivnosti in proizvodnje;

= vrednotne in demografske spremembe (Schneider v Stanonik, 2000:297).

Pomembno je zgraditi sistem, ki bo uporabnikom dopus&al moznost izbire. To pomeni
uvajanje konkuren&nosti, podobne tisti v zasebnem sektorju, &eprav je jasno, da delovanja
drzavne uprave ni mo¢ v celoti izenaciti z zasebnim sektorjem. Za funkcioniranje sistema
drzavne uprave bodo vedno veljali nekateri posebni pogoiji.

Potreben je obojestranski tok informacij in obveS€anja, ki poteka s strani organov drzavne
uprave o metodah in ciljih svojega dela ter s strani uporabnikov o morebitnih zahtevah,
Zeljah, tezavah ali nepravilnostih pri delu drzavnih organov. Drzavljani Zelijo hitre in kvalitetne
storitve, moznost enakovrednega komuniciranja z organi drZzavne uprave ter pravico vplivati
na proces odlo¢anja oziroma sprejemanja odlocitev, ki jih v konéni fazi zadevajo.

Pri modernizaciji drzavne uprave gre med drugim za demokratizacijo, deetatizacijo,
deregulacijo, decentralizacijo, dekoncentracijo in debirokratizacijo.’

Tudi zato je pomembna jasna razmejitev pristojnosti med drzavno in lokalno ravnijo ter ¢im
prej$nje oblikovanje pokrajin oziroma regij po nagelih subsidiarnosti in decentralizacije.®

Vstop v Evropsko unijo zahteva kompatibilnost naSega upravnega sistema z evropskim na
vseh ravneh. Le to omogoca sistemsko, funkcionalno in gospodarsko konkuren¢nost drzave.

® Kriza drzave blaginje je imela za posledico iskanje novih resitev v procesih odlo¢anja; to so npr.
deregulacija, decentralizacija, delegacija in dekoncentracija; centralizirani sistemi upravljanja so zaradi
neustreznega odzivanja na spremembe v okolju namre¢ zacCeli izgubljati svoj pomen.

¢ Zelo pomembno in politi€no obc&utljivo je vprasanje decentralizacije, ki pomeni prenos sprejemanja
kljuénih odlogitev na nizje nivoje odlo€anja, s ¢imer centralni-drzavni nivo izgubi oziroma se odpove
delu svojih pristojnosti.
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Reforma drzavne uprave, ki je precejSen strokoven =zalogaj z znatnimi politi€nimi
posledicami, ne predstavlja zgolj vzpostavitve pravnega okvira za delovanje upravnega
sistema, temveé zajema tudi politicne, ekonomske, kulturne, socioloske, etiéne’ in druge
komponente. Sama normativha ureditev je nezadostna, v kolikor niso vzpostavljeni
mehanizmi komunikacije z uporabniki ter izvedena ustrezna praktina implementacija.® Po
letu 2000 je reforma slovenske uprave zajeta skoraj izkljucno v zakonodajnih projektih.
Kljuéni so bili predvsem zakon o javnih usluZbencih, o sistemu pla¢ v javhem sektorju, o
drzavni upravi,® o indpekcijskem nadzoru, o javnih agencijah, o javnih skladih, noveliranje
zakona o lokalni samoupravi ter nov zakon o sploSnem upravnem postopku.

Drzavna uprava je le eden od podsistemov javne uprave, ki jo sestavljajo Se lokalna
samouprava, javne sluzbe in javni sektor. Podsistemi so med seboj povezani, sprememba
katerega koli od njih pa vpliva na procese sistema kot celote (Trpin, 1993).

Bistven premik v novem zakonu o drzavni upravi pomeni opredelitev principa vodenja
ministrstev, ki definira t. i. nepolitiéno upravno elito, obenem pa omogoca vladi, da sama
ustanavlja, preoblikuje in ukinja organe v sestavi ministrstev, s ¢imer naj bi se doseglo vecjo
fleksibilnost in racionalizacijo (Kovac, 2002b:213).

Za izvedbo vsake reforme sta potrebni politi€na in strokovno tehni¢na podpora za izvedbo
potrebnih sprememb. Tuje izkudnje so lahko koristne, vendar se morajo dozirati s pravo
mero, drugace so lahko neproduktivne in pripeljejo do prevelikega odpora. Reforma zahteva
velike kulturne spremembe pri vseh zaposlenih v drzavni upravi, predvsem pri osebnem
sistemu vrednot in pri zavedanju kolektivne vpetosti v SirSi sistem. Ne govorimo le o
institucionalnih in normativnih spremembah, temve o spremembah razmerij in vsebini
odnosov med ljudmi. Reforma drzavne uprave je torej kompleksen in kontinuiran proces, ki
poteka na razlicnih ravneh (zakonodajna, organizacijska, upravljalska, informacijska,
kadrovska, izobrazevalna, socioloska itd.).

Pri tem gre zlasti za naslednje: uvedbo poklicnega menedzmenta v drzavno upravo,
uveljavljanje nedvoumnih standardov in ukrepov za vi$jo storilnost, vecji poudarek na kontroli
rezultatov, razdruzitev enot v drzavni upravi, uvajanje veclje konkurence, poudarek na
izkusnjah menedZerske prakse privatnega sektorja ter poudarek na vecji disciplini in
varénosti glede uporabe sredstev v drzavni upravi (Brezovsek, 1998:139).

’ Neeti¢no obna8anje drzavnih uradnikov ima za posledico zmanj$anje podpore drZavljanov drzavni
upravi in njenim politikam ter negativen odnos do odlo€itev drzavne uprave nasploh.

8 NajucinkovitejSe sredstvo omejevanja samovolje drzavne uprave niso bolj eksplicitni zakoni, ampak
odpiranje delovanja drzavne uprave navzven — nasproti demokrati¢ni in kriti¢ni javnosti. Pri tem je
zlasti pomembna pravica dostopa do informacij javnega znacaja.

% Zakon o drzavni upravi je v skladu s prakso v drzavah ¢&lanicah EU prenesel velik del pooblastil za
urejanje organizacije drzavne uprave s parlamenta na vlado in s tem zagotovil vecjo fleksibilnost in
manj obremenjevanja parlamenta, prenovil sistem vodenja v drzavni upravi in jasneje uredil status
organov v sestavi ministrstev.
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Jasno je, da zahtevajo reformne spremembe v drzavni upravi tudi nove nacine vodenja in
odlo&anja, ki vklju€ujejo menedzerske sposobnosti, relevantne informacije ter ustrezen nivo
komunikacije. Eno klju¢nih podro€ij za reformo drzavne uprave je zato ucinkovita izraba
moderne informacijsko-komunikacijske tehnologije. Ta predstavlja kljuéno podporo pri
organizaciji dela in odlo¢anja v upravnem sistemu. Naloge drZzavne uprave na podrocju
organiziranja, upravljanja in odlo¢anja so v veliki meri odvisne od tekoCega pretoka
zanesljivih informacij, ki jih je mogoCe zagotoviti le z izgradnjo ustreznih informacijsko-
komunikacijskih sistemov.

Informacijsko-komunikacijska tehnologija odpira celo vrsto novih moznosti in potencialov, ki
jih moramo izkoristiti za postopno spreminjanje in izboljSave v delovanju uprave in kot
podporo pri izvajanju ostalih reform (Vintar, 1997).

Upravljanje posamezne druzbe je informacijski proces. Pri tem ne gre zgolj za uvajanje
modernih informacijskih tehnologij v upravno delovanje, ampak predvsem za opredelitev vrst
in virov informacij ter njihovih poti v upravnem sistemu in pri njegovi informacijski izmenjavi z
okoljem (Trpin, 1997:168).

Ko govorimo o procesih odlo¢anja v drzavni upravi, s tem torej ne mislimo le na formalne
pristojnosti posameznih upravnih organov in njihova medsebojna razmerja, temve¢ na
kompleksno vsebino odnosov v celotni upravi ter na sodobne trende, ki te odnose definirajo
in narekujejo.

1.2. NAMEN IN CILJI MAGISTRSKE NALOGE

Glavni namen magistrske naloge je opredelitev sistema organizacije drZzavne uprave in
predvsem procesov upravnega odloCanja, vendar ne zgolj z opisom formalnih postopkov
sprejemanja in izvajanja odlo€itev oziroma prikazom obstojeCe piramide podrejenosti in
nadrejenosti. V nalogi Zelim predstaviti procese sprejemanja in izvajanja odlo€itev na
razli¢nih nivojih drzavne uprave, vkljuéno z novejSimi pristopi k odlo¢anju in upravljanju.

Cilji prou€evanja magistrske naloge so tako nasledniji:

= identificirati formalne postopke in procese odlo¢anja v drzavni upravi;

= opredeliti novosti oziroma priCakovane spremembe v procesih odlo€anja in upravljanja,
katerih cilj je vzpostavitev moderne, evropsko primerljive in konkuren¢ne drzavne uprave;

= pridobiti staliS¢a drzavnih usluzbencev do teh sprememb;

= opredeliti vpliv informacijsko-komunikacijske tehnologije na prenovo uprave in procesov
odlo¢anja v njej.
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1.3. HIPOTEZE

Glede na namene in cilje magistrske naloge sta podani dve osnovni hipotezi:

1. Procesi odlo€anja v drZzavni upravi so evolutivni procesi, ki se spreminjajo in prilagajajo
razvoju uprave, gospodarskemu razvoju ter razvoju celotne druzbe, obenem pa je
ucinkovita in konkuren&na drzavna uprava v veliki meri odvisna od fleksibilnosti
upravljalskih procesov in procesov odlo¢anja ter ustrezne podpore moderne
informacijsko-komunikacijske tehnologije.

2. Vecdina javnih usluzbencev ima odklonilen odnos do reforme drzavne uprave, predvsem
do uvajanja konkurence, trznih principov in podjetniSkega nacina upravljanja v slovensko
drzavno upravo.

1.4. RAZISKOVALNE METODE

Pri izdelavi magistrske naloge bom uporabil naslednje raziskovalne metode:

= deskriptivno metodo, s katero bom podal teoretiCni okvir naloge; namenjena je opisu
obstojeCe organizacije slovenske drzavne uprave, s poudarkom na problematiki organov
v sestavi ministrstev in upravnih enot;

= preucevanje primarnih in sekundarnih virov;

= metoda analize uradnih pisnih virov ter razli¢nih dokumentov (ustava, zakoni, predpisi);

= metodo funkcionalne analize za predstavitev funkcij posameznih delov uprave;

= anketni vprasalnik, s katerim bom v okviru Cetrtega poglavja pridobil staliS¢a javnih
usluzbencev do reformnih procesov v slovenski drZzavni upravi ter do uvajanja
podjetniskih konceptov v delo uprave.

1.5. STRUKTURA NALOGE

Prvo poglavje je namenjeno uvodnim mislim, opredelitvi predmeta proucevanja, dolocitvi
namena magistrskega dela, predstavitvi obeh hipotez, uporabljenih metod raziskovanja ter
opisu strukture magistrskega dela.

V drugem poglavju sledi opis formalnih kompetenc odlo¢anja oziroma sprejemanja odlocitev
v drzavni upravi ter dejanskega delovanja hierarhi¢ne piramide drzavne uprave, prikaz
polozaja uprave v sistemu delitve oblasti ter razmejitve pristojnosti med drzavno in lokalno
upravo, opis notranje organizacije izvrSne veje oblasti s poudarkom na upravi, prikaz
teritorialne organizacije uprave z izpostavitvijo nekaterih glavnih problemov na podrocju
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organov v sestavi ministrstev in upravnih enot, definiranje nadzora nad delom uprave ter na
koncu poglavja navedba glavnih nacel delovanja uprave, vklju&no s podjetniSkimi.

V tretjem poglavju bom opredelil teoreti€ne pojme upravljanja, odlo€anja in vodenja, definiral
odlo¢anje kot proces, opisal modele odlo¢anja in tehnike za pomo¢€ pri odlo€anju ter modele
vodenja, sestavine vodenja in vrste mogi.

Cetrto poglavie bo namenjeno reformi uprave ter uvajanju novih nadinov upravljanja in
odloCanja v slovensko drzavno upravo, zdruZzenih v konceptu novega javnhega menedzmenta
ter pomenu etike in upravne kulture pri odlo¢anju v upravi; z anketnim vprasalnikom bom na
dolo&enem vzorcu preveril staliS¢a javnih usluZzbencev do reforme uprave in do uvajanja
konkurence, trznih principov in podjetniSkega nacina upravljanja v upravo; poglavie bom
zakljucil z opredelitvijo vpliva informacijsko-komunikacijske tehnologije na prenovo drzavne
uprave ter procesov odlo¢anja v njej.

V petem poglavju bom podal sklepne misli in ugotovitve, v katerih se bom navezal na
zapisane hipoteze.

Sesto poglavje je namenjeno navedbi uporabljenih virov in literature.
V sedmem poglavju je priloZzena priloga, ki jo sestavljajo anketna vprasanja in odgovori.

1.5.1. EMPIRICNI DEL NALOGE

Empiri¢ni del naloge vsebuje skupno 23 anketnih vprasanj. Anketiranci so odgovarjali na &tiri
vrste vprasan;.

Na prvo vrsto vprasanj so anketiranci odgovarjali z izborom med $tirimi mozZznostmi:

1 - v celoti se strinjam, 2 - v glavnem se strinjam, 3 - le delno se strinjam, 4 - ne strinjam se.
Na drugo vrsto vpradanj so se anketiranci odgovarjali z izborom med opcijama da oziroma
ne.

Pri tretji vrsti vpradanj so se anketiranci odlo¢ali med razli€nimi Ze podanimi alternativami.

Pri Cetrtem sklopu vprasanj pa so anketiranci podajali svoja staliS¢a na zastavljeno
vprasanje.

Cilj ankete je bil pridobiti staliSéa zaposlenih do reforme drzavne uprave, predvsem do
uvajanja konkurence, trznih principov in podjetniSkega nacina upravljanja v slovensko
drzavno upravo.
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Na 650 vprasalnikov je odgovorilo 500 anketirancev oziroma 76,9%. Vsi anketiranci so javni
usluzbenci. Zaposleni so na vladi, ministrstvih oziroma organih v sestavi ter upravnih enotah.
Anketiranci imajo visoko ali univerzitetno izobrazbo.
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2. ORGANIZACIJA DRZAVNE UPRAVE V SLOVENIJI IN PROCESOV
ODLOCANJA V UPRAVI

2.1. DRZAVNA UPRAVA, JAVNA UPRAVA IN JAVNI SEKTOR

Pojmi drzavna uprava, javna uprava in javni sektor niso enotno definirani ne v zakonodaiji, ne
v teoriji. Se najmanj je sporen pojem drzavne uprave, pojem javne uprave pa je potrebno
razumeti v oZjem in SirSem pomenu.

Tudi pojem javne uprave ni enotno definiran, vsekakor pa je SirSi od pojma drzavna uprava.
Poleg organov drZzavne uprave zajema Se uprave lokalnih skupnosti ter pravne osebe
javnega prava, ki so nosilci javnih pooblastil in druge nosilce javnih pooblastil.

Se &irSe se pojmuje javni sektor, ki naj bi zajemal celoto drzavnih organov in uprav lokalnih
samoupravnih skupnosti, javnih agencij, javnih skladov, javnih zavodov in javnih
gospodarskih zavodov ter drugih oseb javhega prava, ¢e so posredni uporabniki drzavnega
proracuna ali proracuna lokalnih skupnosti. Poleg omenjenih naj bi sem sodila tudi javna
podjetja, ki so izvajalci javnih sluzb na podroCju gospodarske infrastrukture. V tako
razumljenem javnem sektorju naj bi bilo zaposlenih 150.751 ljudi.

V drzavni upravi - v njenem ozjem pomenu, kamor poleg vlade spadajo ministrstva, organi v
njihovi sestavi ter upravne enote in vladne sluzbe, pa je danes zaposlenih 34.640 ljudi.

V nadaljevanju bo poudarek predvsem na organizaciji drzavne uprave v njenem ozjem
smislu.

2.1.1. DRZAVNA UPRAVA V SISTEMU DELITVE OBLASTI

Razlicne drzave izvajajo drzavno oblast po razlicnih nacelih delitve drzavne oblasti. V teoriji
in praksi poznamo t. i. nacelo enotnosti oblasti ter naelo delitve oblasti, ki je danes v
zahodnem svetu najpogostejSe. Nacelo delitve oblasti je, tako kot v vecini demokrati¢nih
drzav, tudi v nasi ustavi eno temeljnih nagel ureditve in delovanja oblasti v drzavi.'

Po dolo¢bah ustave ima v Sloveniji oblast ljudstvo. Drzavljani jo izvrSujejo neposredno na
volitvah po nacelu delitve oblasti na zakonodajno, izvrSno in sodno.

V okviru zakonodajne funkcije velja omeniti zlasti sprejem ustave, zakonov in drugih pravnih
aktov, kar doloa pravhe podlage in okvir za izvajanje drugih drzavnih funkcij. Zelo
pomembni sta tudi volilna in nadzorna funkcija.

'% Drzavna oblast se izvrSuje preko razli¢nih oblastnih funkcij drzave, pri ¢emer s funkcijo razumemo
skupek istovrstnih oblastnih dejavnosti drzave, od katerih ima vsaka svoje znacilnosti, opravljajo pa jo
razli¢ni organi.
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IzvrSno-upravno funkcijo izvajajo vlada in upravni organi, predvsem z izvajanjem sprejetih
zakonov in zadrtane politike." Zakon o vladi'? opredeljuje vlado kot organ izvréne oblasti in
najvisji organ drzavne uprave v Sloveniji. Zakon o drzavni upravi'® pa opredeljuje upravo kot
del izvrSne oblasti, ki izvrSuje upravne naloge.

Vlada vodi in usmerja drzavno upravo preko ministrstev. Izvr§no funkcijo drzavne oblasti tako
izvajata vlada kot zgornji — politiCni del in uprava kot spodniji — strokovni del.

Sodno oblast oziroma sodno funkcijo izvajajo sodis¢a.

Uprava izvaja svojo funkcijo v skladu z ustavnimi izhodiS&i in temeljnimi naceli o upravi.
Nekatera nadela o upravi vsebuje Ze ustava." Med pomembnejsimi so nagelo zakonitosti,
nacelo samostojnosti ter nacelo javnih razpisov za zaposlitev v drzavni upravi. Zakon o
drzavni upravi doloa Se nacela strokovnosti, politi€éne nevtralnosti in nepristranskosti,
javnosti dela drzavne uprave, uporabe jezika v drZavni upravi, poslovanja s strankami v
upravi ter zagotavljanja spostovanja njihove osebnosti in osebnega dostojanstva ter
uresnicevanja pravic in pravnih Kkoristi.

2.1.1.1. Notranja organizacija drzavne uprave

2.1.1.1.1. Vlada

predsednik vlade in ministri. To so ministri z resorjem, lahko pa se imenujeta tudi najve¢ dva
ministra brez resorja.

Po novem zakonu o viladi ni ve¢ podpredsednika, zato je z dolo¢bo urejeno, kdo nadomesca
predsednika vlade v primeru odsotnosti. Ministre imenuje drzavni zbor na predlog
predsednika vlade. Vlada dela na sejah. Njeno delo podrobneje ureja poslovnik viade.'
Redne seje vlade so praviloma enkrat tedensko. V primeru dopisne seje vlade se sklic in
gradiva objavijo v informacijskem sistemu vlade, obenem pa se doloci, kako in do kdaj je
mozno poslati sporoCila med dopisno sejo. Rok za poSiljanje sporocil ne sme biti krajsi od
Stirih ur in ne daljsi od treh dni.

Glede samega vodenja velja omeniti, da lahko upravne organe vodi ena oseba ali ve¢ oseb
oziroma neko telo. Kadar je na Celu upravnega organa predstojnik oziroma funkcionar,
katerega volja je odloCujoCa pri vodenju upravnega organa, govorimo o organih z
individualnim vodenjem (npr. ministrstva).

" Veé o tem: Grad , Kavéi¢, Ribicig, Kristan (1999): Drzavna ureditev Slovenije, str. 35.
2 Ur. 1. RS, &t. 4/93, 23/96, 47/97, 23/99, 119/2000, 30/2001.

¥ Ur. I. RS, &t. 52/2002.

“Ur. I. RS, &t. 33/91.

" Ur. I. RS, &t. 43/2001.
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Kadar pa je vodenje in sprejemanje odloCitev zaupano ve€im osebam oziroma kolegiju,
govorimo o kolegijskem nacdinu vodenja upravnega organa.

Kolegij sprejema odloCitve na sejah; vodi jih predsednik, ki je v tem primeru le prvi med
enakimi. Lahko pa je njegov glas odloCujo¢ pri sodem Stevilu ¢lanov oziroma glasujocih.
Kolegijskim upravnim organom se ocita poasnost, togost, potratnost, neucinkovitost, zato so
prevladujoCi upravni organi z individualnim vodenjem.

Na sejah slovenske vlade se odlo¢a po kolegijskem principu. Redna seja vilade je sklep&na,
C¢e je na njej navzoCa vecCina Clanov vlade ter s tako vecino sprejema tudi odloCitve. V
primeru sodega Stevila ¢lanov je, ob polovici prisotnih ¢lanov vlade, ta sklep&na, Ce je
prisoten predsednik vlade in tudi odlocitev je sprejeta, &e je zanjo glasovala polovica vseh
¢lanov vlade, vkljuéno s predsednikom. Na seji vlade sodelujejo predsednik vlade, ministri,
generalni sekretar, direktorji urada predsednika vlade, sluzbe vlade za zakonodajo, sluzbe
vlade za informiranje in vabljeni. Na predlog ministra in s soglasjem predsednika vlade lahko
sodelujejo Se nekatere druge osebe (npr. drzavni sekretar), vendar le pri tocki, kjer je
sodelovanje potrebno.

Ce se minister seje ne more udeleZiti iz upraviéenih razlogov, se lahko seje udelezi
pooblas&enec, ki pa nima pravice glasovati.

Pri vladi so ustanovljena tudi posebna delovna telesa, ki jih ustanovi vlada za predhodno ali
za dokonéno obravnavo gradiv, ki se nanasajo na oZja ali manj pomembna vprasanja. To so
odbori in komisije. Odbori se praviloma sestajajo tedensko. Na njih so poleg ministrov, ki so
¢lani posameznega odbora, lahko navzocCi Se razni funkcionarji iz drzavne uprave in javni
usluzbenci.

Na odborih se obravnavajo vladna gradiva, v zvezi s katerimi odbori vladi posredujejo
porocila, ocene in staliS€a. Ustanavlja se lahko Se posamezne komisije, ki so namenjene
proucevanju posameznih vprasanj in se praviloma sestajajo ob&asno in po potrebi.

Vlado vodi predsednik, ki vodi in usmerja delo vlade, skrbi za enotnost politi€ne in upravne
usmeritve vlade, usklajuje delo ministrov, predstavlja vlado ter sklicuje in vodi njene seje.
Premier lahko daje ministrom obvezujoce napotke v zvezi z nalogami, ki izhajajo iz usmeritev
vlade in so pomembne za delo posameznih ministrov. Ce minister meni, da obvezujo&i
napotki predsednika vlade ne izhajajo iz usmeritev vlade, lahko zahteva, da vlada obravnava
sporno vprasanje. Predsednik vlade lahko dolo&i ministra, ki ga nadome$&a v primeru
odsotnosti ali zadrzanosti, ni pa ga mogo¢e nadomesc¢ati v primerih, ko gre za nezaupnico
vladi ter pri imenovanjih in razreSitvah ministrov. Pri vladi obstaja tudi urad predsednika
viade. Opravlja strokovne in druge naloge za predsednika. Vodi ga vodja urada, ki ima
polozZaj direktorja vladne sluzbe.
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Generalni sekretariat vlade vodi generalni sekretar, ki opravlja koordinacijske in druge naloge
za vlado. Generalni sekretar po navodilih predsednika vlade skrbi za pripravo sej in
izvrSevanje njenih odlocitev ter opravlja druge naloge v zvezi z organizacijo dela v vladi in
vladnih sluzbah. Generalni sekretar ima glede vodenja vladnih sluzb enaka pooblastila kot jih
ima minister do organov v sestavi, razen pri tistih vladnih sluzbah, kjer so direktorji
neposredno odgovorni predsedniku vlade (npr. SOVA). Generalni sekretar vilade je
funkcionar. Ni €lan vlade in nima pravice glasovanja na vladi, sicer pa je njegov status
primerljiv s statusom ministra. Njegova funkcija preneha z dnem prenehanja funkcije
predsednika viade.

V okviru vlade so organizirane $e viadne sluzbe. Za opravljanje strokovnih nalog jih ustanovi
vlada z aktom. Primeri vladnih sluzb so: sluzba vlade za zakonodajo, urad vlade za
informiranje, center vlade za informatiko, urad vlade za verske skupnosti, urad viade za
statistiko, urad vlade za invalide itd. Vladne sluzbe vodijo predstojniki (direktorji), ki so po
novem zakonu o javnih usluzbencih'® javni usluzbenci na uradniskem delovnem mestu in
polozaju. Imenuije jih vlada.

Vladne sluzbe praviloma ne izvajajo upravnih nalog, ampak predvsem podporne naloge
oziroma naloge strokovno tehni¢ne narave za delovanje in odlo€anje vlade. Njihov status
ostaja nekoliko nejasen; ustanovljene so pri vladi in spadajo v sistem drzavne uprave, vendar
ne morejo izvajati neposredno nalog uprave, ker je to doloCeno le za ministrstva. Vladne
sluZzbe izvajajo le strokovne naloge.

Da vladne sluzbe ne morejo imeti nobenih posebnih upravnih pristojnosti, temve¢ so lahko
ustanovljene le za koordinacijo izvajanja nalog na doloenem projektu, ki zadeva delovna
podrocja ve€ ministrstev, meni tudi Virant. (Virant, 2001b:285).

Podobno meni tudi Trpin, ki pravi, da vladne sluzbe praviloma ne izvajajo upravnih nalog,
ampak predvsem podporne naloge oziroma naloge strokovno tehniCne narave za odlo¢anje
in delovanje vlade (Trpin, 2003:13).

2.1.1.1.2. Ministrstva

Ministrstvo je temeljna organizacijska oblika drzavne uprave. Ustanavlja se po t. i. resornem
principu, kar pomeni, da ministrstvo pokriva eno ali ve¢ med seboj povezanih upravnih
podrogij, ki so delovna podrocja ministrstva. Ministrstva se lahko ustanavlja le z zakonom.
Delovno podroc¢je pomeni podro¢je druzbenega Zivljenja, na katerem deluje ministrstvo, ne
pa njegovih pristojnosti (Trpin, 2003:14).

Slednje dolo¢ajo posamezni materialni predpisi, ki na ta nacin dolocijo pravico in dolznost
ministrstva, da opravi nalogo, ki izvira iz tako dolo¢ene pristojnosti, na svojem delovhem
podrogju.

16 Zakon o javnih usluzbencih, Ur. I. RS, &t. 56/2002.
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Ministrstva so primarno zadolzena za oblikovanje strategije na svojem delovnem podrocju, ki
se s strategijami drugih ministrstev sintetizira v strategijo vlade, ki je istoCasno tudi strategija
drzave.

Nekatera ministrstva pa imajo poleg tega zelo obsezna operativna podrocja (policija, davki,
carina ipd.), ki zaradi svoje obseznosti in specifiCnosti delovanja zahtevajo svojo posebno
organizacijsko obliko, ki sicer ni v celoti lo€ena od pristojnega ministrstva, vendar uZiva v
njegovem okviru relativno samostojnost.

Ustava omogoc¢a tudi prenos opravljanja nekaterih funkcij uprave na pravne osebe oziroma
posameznike izven sistema drzavne uprave z javnim pooblastilom. Javno pooblastilo pomeni
prenos opravljanja funkcij drzave na subjekte izven organizacije drzavne uprave, ki se lahko
opravi le na podlagi zakona. To pomeni, da uprava brez zakonske podlage ne more prenesti
svojih funkcij na druge, ki so lahko fiziéne ali pravne osebe.

Pogoj za dodelitev javnega pooblastila je, da se na ta nacin zagotovi bolj smotrno in
ucinkovito opravljanje upravnih nalog, zlasti ¢e se opravljanje tovrstnih nalog pretezno ali v
celoti financira z upravnimi taksami ali placili uporabnikov. Lahko pa se ga podeli tudi takrat,
ko ni potreben ali primeren stalni in neposreden politiéni nadzor nad opravljanjem nalog.

V zvezi z drzavno upravo obstajajo tudi nekatere splo$ne in skupne zadeve, ki zadevajo
celotno drzavno upravo (npr. organizacijo, izobrazevanje, zaposlovanje). Ureja jih ministrstvo
pristojno za upravo. V nasem upravnem sistemu je to ministrstvo za notranje zadeve, ki
opravlja naloge na podrocjih sistema, organizacije, delovanja in razvoja drzavne uprave.

Stevilo ministrstev je odvisno od programskih usmeritev viade. V mandatu 2000-2004 je
zakon o drzavni upravi dolo¢al 14 ministrstev in njihovih delovnih podrodij. V novem mandatu
prihaja z zakonom o spremembah in dopolnitvah zakona o drzavni upravi'’ do nekaterih
sprememb na podroc¢ju ministrstev. Med drugim se ukinja ministrstvo za informacijsko
druzbo. Ministrstvo za Solstvo, znanost in Sport se deli v dve ministrstvi - na ministrstvo za
Solstvo in Sport ter ministrstvo za visoko $olstvo, znanost in tehnologijo. Podrocje energetike
se z ministrstva za okolje in prostor prestavlja na gospodarski resor, na novo pa se
ustanavlja ministrstvo za javno upravo.

Ministrstvo vodi in predstavlja minister, ki izdaja predpise ter druge akte iz pristojnosti
ministrstva in organov v njegovi sestavi.

Za razliko od vlade, ki je kolegijski organ, je ministrstvo eno-osebni ali monokratiéni organ, ki
ga pooseblja minister (Trpin, 2003:18).

Minister je lahko na eni strani ¢lan vlade in ¢lan kolegijskega organa, na drugi strani pa je
osrednji nosilec pooblastil, ki jih ima ministrstvo. Kot del vlade skupaj z ostalimi Clani

7 Ur. 1. RS, &t. 123/2004.
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uresniCuje politiko in izvaja pooblastila, ki jih ima vlada; kot minister pa oblikuje in izvaja
politiko na svojem resorju.

Na ministrstvu je en drzavni sekretar, ki je istoasno v viogi pomoc¢nika in namestnika
ministra z omejenimi pooblastili. Ta pooblastila ne izhajajo neposredno iz zakona, ampak mu
jih podeli minister sam, vendar nikoli za izdajanje predpisov ali glasovanje na vladi.

Drzavni sekretar ima status funkcionarja. Imenuje ga vlada na predlog ministra, funkcija pa
mu preneha z dnem prenehanja funkcije ministru. Ena od novosti nove vlade je, da bo lahko
drzavnega sekretarja, ki bo priSel iz vrst poslancev, zamenjal nadomestni poslanec.

Takoj za ministrom in drzavnim sekretarjem kot njegovim namestnikom sledi raven vrhunskih
upravnih menedzerjev (javnih usluzbencev); to so generalni direktorji, generalni sekretar in
direktorji organov v sestavi ministrstev.

Generalni direktorji vodijo upravno in strokovno delo na zaokroZzenem delovnem podrocju
znotraj ministrstva. Njihove delovne naloge niso le organizacijske, ampak tudi vsebinske.
Ministrstvo ima Se generalnega sekretarja, ki skrbi za organizacijo ministrstva in vodi
strokovno delo na podrocju upravljanja s kadrovskimi, finan¢nimi, informacijskimi in drugimi
viri ter pomaga ministru pri koordinaciji med notranjimi organizacijskimi enotami ministrstva.
Njegove naloge so menedzerske in vsebinsko ni zadolzen za dolo¢eno upravno podrocje.
Poudariti je potrebno tudi to, da samo ministrstva izvajajo vse navedene upravne naloge na
svojem delovnem podro¢ju na obmodéju celotne drZzave, medtem ko lahko drugi upravni
organi izvajajo samo posamezne upravne naloge ali celo samo njen del na doloenem ozjem
teritorialnem obmocju. Tako se lahko npr. organ v sestavi ministrstva ustanovi samo za
izvajanje upravne naloge inSpekcijskega nadzora, na drugi strani pa se upravna enota
ustanovi za izvajanje dela izvrdnih nalog (odlo€anje v upravnih stvareh na prvi stopnji) na
doloCenem ozjem teritorialnem obmocju.

2.1.1.1.3. Razmerja ministrstev do vlade in medsebojna razmerja ministrstev

Delo ministrstev nadzoruje vlada, ki jim daje usmeritve za izvajanje politike in izvrSevanje
zakonov, drugih predpisov in sploSnih aktov ter skrbi, da ministrstva usklajeno izvrSujejo
svoje naloge.

Ministrstva se morajo ravnati po politiCnih usmeritvah vlade. Na njeno zahtevo morajo
prouciti doloCeno vprasanje ali opraviti dolo€eno nalogo ter ji o tem porocati.

Ministrstvo daje vladi predloge in pobude za urejanje vprasanj z delovnega podrocja
ministrstva, ki so v pristojnosti vlade ali drzavnega zbora. Tako npr. ministrstva pripravljajo
predloge zakonov, ki jih potrdi vlada in jih kot predlagateljica posreduje v obravnavo
drzavnemu zboru.
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Ministrstvo lahko zahteva, da vlada zavzame staliS¢e ali mu da usmeritve za reSevanje
posameznih vpradanj z njegovega upravnega podroéja. Ministrstva vladi poro¢ajo o svojem
delu in stanju na svojem podroc€ju, izvrSevanju zakonov itd.

Vlada in njen predsednik imata tudi moznost, da zadrzita odloCitev ministra, e ocenita, da ta
ni v skladu z ustavo, zakonom ali kakim drugim predpisom.

Zakon o drzavni upravi ureja $e medsebojna razmerja med ministrstvi in drugimi upravnimi
organi. Ministrstva in drugi upravni organi morajo med seboj sodelovati v vseh skupnih
vpradanjih. V kolikor je pri posameznih vpraSanjih potrebno sodelovanje resorjev, lahko
ministrstva ustanavljajo skupna delovna telesa (npr. pri pripravi zakonov), lahko pa tudi
sodelujejo pri pridobivanju mnenja tistih zainteresiranih resorjev, na podrocje katerih spada
zakon, ki je v pripravi. V kolikor ministrstvo ne sprejme pomembnejsih pripomb drugega
ministrstva, mora ob predloZitvi zakona o tem obvestiti vlado. Kadar ni dosezeno soglasje
med resorji, 0 spornih vprasanjih odlo¢a vlada.

2.1.1.1.4. Upravni organi v sestavi ministrstev in nekateri problemi na tem podrocju

Ministrstva imajo v svoji sestavi organe, ki se ustanovijo za opravljanje strokovnih, izvrsnih,

razvojnih, inSpekcijskih in nalog na podrocju javnih sluzb. Z ustanovitvijo se mora zagotoviti

vecja ucinkovitost, kakovost in samostojnost pri opravljanju nalog.

Dva glavna kriterija za ustanavljanje organov v sestavi sta torej:

= velji obseg nalog in s tem povezana vec€ja ucinkovitost in kakovost pri njihovem
izvajanju;

= posebna narava nalog ali delovhega podrogja, zaradi Cesar je potrebna vecja
samostojnost izvajanja.

Dejstvo, da gre za omenjene naloge, vladi Se ne dovoljuje ustanavljanje organa v sestavi.
Vlada mora dokazati obstoj vedjega obsega nalog, ki opravi€uje ustanovitev organa v sestavi
zaradi doseganja vecje ucinkovitosti in kakovosti.

Vedji obseg nalog je torej prvi pogoj za ustanovitev organa v sestavi, ki potrebuje zaradi
ucinkovitosti in kakovosti izvajanja nalog posebno strokovnost, specificna medsebojna
notranja razmerja in tudi druga€en upravno-organizacijski in izvajalski podsistem.

Pri tem se ocitno izhaja iz potrebe, da se v upravni proces (e gre za razvojne, specializirane
ali naloge javnih sluzb) vnaSajo pozitivne izkuSnje neupravnega vodenja, usmerjanja in
delovanja sistemov, ki lahko pripomorejo k racionalnejSemu ugotavljanju in presojanju
javnega interesa in splosnih druzbenih koristi na posameznem podrocju, s tem pa tudi k veg;ji
fleksibilnosti in u€inkovitosti uprave (Jerovsek, 2002:124).

Problem organov v sestavi in njihovih razmerij do ministrstev je eden osrednjih problemov
organizacije in delovanja nase drzavne uprave (Trpin, 2002:87).
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Organizacijska struktura danasnje drzavne uprave je nasledstvo prejSnje drzave, vklju¢no z
organi v sestavi, ki sta jih poznala Ze zakona o temeljih sistema drZzavne uprave in o
zveznem izvrSnem svetu ter zveznih upravnih organih in adekvaten republiSki zakon iz leta
1979 (Jerovsek, 2002:120).

Nova drzava je prevzela organe v sestavi z zakonom o organizaciji republiSke uprave iz leta
1991.

Organi v sestavi so se obdrzali tudi pri nadaljnjih spremembah zakonodaje, spreminjalo pa
se je njihovo Stevilo. Medtem ko se je s Casom Stevilo ministrstev celo zmanj$alo, je Stevilo
organov v sestavi stalno naras€alo. S tem je prihajalo do vecjega drobljenja uprave ter
mocnejSega osamosvajanja organov v sestavi.

Zato je deset let po sprejemu ustave problem pretirane razdrobljenosti in nepovezanosti
centralnega upravnega aparata enak kot je bil v asu njenega sprejema.

Na to razdrobljenost so bili namre¢ v preteklosti vezani Stevilni interesi, saj so bila vodilna
mesta v organih v sestavi sestavni del politi€nega plena (Trpin, 2002:89).

To je povzroCalo moc¢an pritisk na drobitev uprave, saj je z narad€anjem Stevila organov v
sestavi naras¢alo tudi tevilo funkcij, ki so bile predmet delitve v okviru vladajoCe interesne
koalicije.

Tudi prejdnja ureditev, po kateri se je Stevilo organov v sestavi urejalo z zakonom, je delala
nado upravo neprilagodljivo, saj so bili postopki spreminjanja njene organizacijske strukture
izjemno dolgotrajni in po€asni. Tak nacin urejanja organizacije drzavne uprave je bil izredno
tog in ni ustrezal potrebi po ¢im vedéji gibljivosti in prilagodljivosti drzavne uprave sodobni
druzbi.

Za vsako spremembo v strukturi drzavne uprave ali v prerazporeditvi delovnih podrogij je bilo
potrebno izvesti celoten in dolgotrajen zakonodajni postopek.

Ko gre za pripravo temeljnega sistemskega zakona, so posamezne reSitve vezane na

politicno odloCitev oziroma politi€no podporo. Razprave okoli organov v sestavi ministrstev

SO se v Casu priprave in sprejema novega zakona o drzavni upravi osredotocile predvsem

na:

= vodenje organov v sestavi;

= status organov v sestavi kot zakonske oziroma podzakonske kategorije in njihovo
Stevilo.

Oba kriterija sta precej ohlapna; do neke mere omejujeta le ustanavljanje pretirano majhnih
organov v sestavi, kar naj bi preprecilo pretirano drobljenje uprave (Trpin, 2003:15).



23

Pri pripravi novega zakona se je v zvezi z vodenjem na koncu uveljavila reSitev, da upravno
delo organa v sestavi vodi direktor, ki se imenuje v skladu z zakonom, ki ureja polozaj javnih
usluzbencev.

Direktorji tako niso ve¢ funkcionariji, temvec javni usluzbenci. To poveduje profesionalnost in
zmanijsuje vpliv politi€nih sprememb.

S tem se predstojnike organov umika s spiska funkcionarjev, kar zagotavlja po eni strani
ve€jo strokovnost vodenja organov v sestavi, po drugi strani pa zmanjSa pritisk na te
polozaje z vidika politiénega plena (Trpin, 2002a:101).

Pri urejanju vodenja se je zelelo poudariti lo€itev politicne in upravno-menedzerske funkcije
vodilnih polozajev. S profesionalizacijo vodilnih se stremi k politi¢ni nevtralnosti in stabilnosti
uprave kot sistema in samostojne stroke. Pri tem vpra3anju je pomemben nacin izbire
izpolnjevanje pogojev preveri neodvisna nate€ajna komisija; nato se sestavi lista objektivno
sprejemljivih kandidatov, izmed katerih minister sam izbere konkretnega kandidata, zato se
dolo&enemu vplivu politike tudi pri tem nacinu izbire ni mogoce v celoti izogniti.

Z dvigom lo¢nice med politi€no in upravno strukturo se ustvarja t. i. uradniska elita.

Vodenje organov v sestavi po novem zakonu torej ne sodi ve€ v krog politi€énega, ampak v
krog strokovnega vodenja. Predstojnik organa ni ve¢ funkcionar, temvec je to polozajno
delovno mesto v skladu z zakonom o javnih usluZzbencih.

Sprememba polozaja direktorja iz politicne funkcije v uradniSki polozaj, ki se zapolnjuje z
javnim nateCajem, zagotavlja organom v sestavi dodatno samostojnost.

Pri vprasSanju urejanja organizacijske strukture uprave glede organov v sestavi je bila glavna
dilema naslednja: ukinitev organov v sestavi kot zakonske kategorije, ali pa zakonsko
zmanjSanje Stevila organov v sestavi.

Odlocitvi o novem zakonu je botrovala tudi relativna nomotehni¢na nejasnost in
nepreglednost zakonov; tako so bila npr. delovna podro¢ja ministrstev dolo¢ena z zakonom o
delovnem podrocju in organizaciji ministrstev, poleg tega pa Se z vrsto podro¢nih materialnih
zakonov, kar je ustvarjalo vtis neurejene in netransparentne organizacije drZzavne uprave
(Kovac, 2002b:215).

Spremembe so bile potrebne predvsem zaradi togosti upravnih struktur, torej rigidnega
postopka ob prenosu pristojnosti iz enega v drug resor. Delovna podroc¢ja ministrstev so bila
dolo¢ena izjemno podrobno, zato pa tudi nepregledno in neuravnotezeno (Kovac,
2002b:215).

Pri pripravi novega zakona o drzavni upravi je priSlo do tolmacenja, da ustava izrecno ne
zahteva zakonsko ustanavljanje novih organov v sestavi. Nov zakon tako doloCa, da se
upravni organ v sestavi ministrstva lahko ustanovi z uredbo vlade. Zakon tudi ne dolo¢a ve¢
nazivov organov v sestavi ministrstev. To je logi€no, saj se bo poimenovanje sedaj uredilo z
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uredbo vlade. Ker pa se organi v sestavi ustanavljajo za isti namen, kot so se po prejsnji
ureditvi ustanavljali uradi, uprave, agencije, indpektorati in direkcije, po vsej verjetnosti tudi v
uredbi ne bo prihajalo do bistvenih odstopanj od teh Ze uveljavljenih poimenovani.

Tudi delovna podrocja organov v sestavi so po novem v celoti urejena z uredbo.

Vlada kot vrh izvrdne oblasti po novem torej sama dolo¢a organizacijo drzavne uprave, pri
Cemer se zaradi podeljene pristojnosti poudari njena vec&ja odgovornost za fleksibilnost in
ucinkovitost uprave.

Ta reSitev dosledno uposSteva ustavno nacelo delitve oblasti, ki je bilo po prejsnji ureditvi
pogojno omejeno, saj je v primeru ustanavljanja organov v sestavi notranjo organizacijo
posameznih ministrstev dolo€ala zakonodajna oblast (parlament).

Odgovornost za organizacijo ministrstev je prevzela vlada kot celota in posamezni ministri za
svoje resorje. Organe v sestavi torej po novem zakonu z uredbo dolo¢a vlada na predlog
resornega ministra. S tem je vladi zagotovljena potrebna fleksibilnost pri prilagajanju
organizacije polozaju in potrebam druzbenih sprememb.

Vendar bo verjetno $e veliko polemi¢nih razprav, ali lahko vlada dolo€a organizacijo uprave
oziroma ali ustava zahteva zakonsko dolocitev le osnovne organizacijske sheme, t. j. ravni
ministrstev (Jerovsek, 2002:121).

V zvezi s tem Trpin meni, da ustava ne dolo¢a, do katere organizacijske ravni ureja
organizacijo uprave zakon, kar pomeni, da ne nujno do organizacijske ravni organov v
sestavi ministrstev (Trpin v Jerovsek, 2002:121).

Prav nasprotno staliSCe zastopa Pirnat, ki trdi, da ni mogoCe prezreti dejstva, da ustava
dolo¢a, da "sestavo in delovanje vlade, Stevilo, pristojnosti in organizacijo ministrstev ureja
zakon" (Pirnat v Jerovsek, 2002:122).

ta raven ureja z zakonom, medtem ko na nizjih ravneh ni za to nobenega pravega razloga
(Trpin, 2003:8).

Ureditev, ki jo ponuja nov zakon, pomeni bistveni napredek na podrocju organizacije drzavne
uprave, njena slaba stran je samo v tem, da do neke mere znizuje preglednost njene
organizacije (Trpin, 2003:9).

Namen ustanavljanja organov v sestavi je med drugim tudi v locitvi strateSke in operativne
funkcije ministrstva. Organizacijska raven strateSkega odlo€anja v upravi so ministrstva, zato
je logi€no, da se ministrstva ustanavljajo z zakonom. V nasprotju z ministrstvi so organi v
sestavi namenjeni izvajanju operativnih nalog, saj se v posameznih ministrstvih ustanovijo
ravno za to, da se loci strateSko upravljanje od operativnega (Trpin, 2003:15).

Organizacija operativne ravni uprave tako ne more biti predmet zakonskega urejanja, saj se
na tej ravni ne oblikuje strategija, ampak gre za njeno bolj ali manj rutinsko izvajanje v napre;j
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postavljenih okvirih, ki jih dolo¢a strateSka raven upravljanja. Glede na to bi bilo nesmiselno,
da bi zakonodajalec postavljal organizacijsko strukturo tistega dela uprave, ki izvaja
operativne upravne naloge in v tem smislu je treba razumeti namen novega zakona (Trpin,
2003:15).

Lahko pa sprejmemo tudi stalisCe, da je organ v sestavi ministrstva del njegove SirSe
organiziranosti in je Clenitev ministrstva na njegove bolj ali manj samostojne dele, Cetudi ti
niso notranje organizacijske enote, v pristojnosti viade (Jerovsek, 2002:122).

Zastavlja pa se vpraSanje, kje je meja samostojnosti vlade. Pri ustanavljanju organov v
sestavi je po novi ureditvi vlada vezana na kriterije, ki opredeljujejo, za kakSne upravne
naloge in namen se ustanavljajo takSni organi. Ti kriteriji pa niso preve¢ precizni. Zato
obstaja nevarnost, da bo moZno tudi v bodoCe ustanavljati organe v sestavi za ustvarjanje
rezervnih delovnih mest za koalicijske partnerje, namesto da bi se Stevilo organov v sestavi
zmanjSevalo.

Nekatere dileme se pojavljajo tudi v zvezi s pristojnostmi ministra do delovanja organov v
sestavi.

Hierarhi¢no nadzorno funkcijo do organov v sestavi izvaja minister, ki daje organom v sestavi
usmeritve za delo. Minister mora imeti zato dostop do vseh relevantnih informacij v zvezi z
delom organa v sestavi, sicer te svoje funkcije ne more opravljati (Trpin, 2002:88).
Usmerjanje dela ni v niCemer omejeno. Seveda ne more usmerjati konkretnega odlo¢anja v
konkretnih upravnih stvareh, ker mu to prepoveduje nacelo samostojnosti uradne osebe pri
upravnem odlo¢aniju.

Do informacij je minister po novi ureditvi upravien tudi zato, ker sicer ne bi mogel
predstavljati organa v sestavi pred drzavnim zborom in viado.

Usmerjevalne in nadzorne funkcije ni mogoce izvajati brez povratnega toka informacij o delu
in izvajanju nalog organa v sestavi, zato se zastavlja vprasanje, ali so lahko posamezni
podatki, s katerimi razpolaga organ v sestavi tako zaupni, da minister z njimi ne more biti
seznanjen; v zvezi s tem je pomembno, ali lahko zahteva oziroma dobi le zbirne podatke, ali
tudi posamiéne podatke o konkretnem ravnanju in odloganju. Sele ustrezne povratne
informacije namre¢ omogocajo ministru usmerjanje in nadzor. Zato lahko minister od
katerekoli organizacijske enote ali posamezne uradne osebe organa v sestavi zahteva
podatke in jim da obvezna navodila za delo.

Glede na to, da je minister odgovoren za delo celotnega organa v sestavi pred vlado in
parlamentom, bi bilo logi¢no, da ima dostop do vseh podatkov, tudi do konkretnih postopkov
in odlocitev. Uradnim osebam sicer ne more dajati konkretnih navodil, ker je uradna oseba
pri odlo€anju samostojna in neodvisna. Lahko pa vpogleda v spis, da bi se prepri¢al o
zakonitem odlocaniju.

Nasproti temu staliS€u stoji vpradanje ustavnega nacela samostojnosti upravnih organov. V
okviru tega nacela nihCe ne more in ne sme dajati osebam, ki vodijo postopke, navodil, kako
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naj v teh postopkih odlo¢ajo. Lahko pa minister nadzira potek teh postopkov z vidika
prepreCitve zlorabe oblasti. Predstojnik organa v sestavi mora ravnati v skladu z
usmeritvami, obveznimi navodili in nalogi ministra ter mu redno porocati o delu organa.
Minister ima vse normativhe podlage za ucinkovito izvajanje usmerjevalne in nadzorne
funkcije. V praksi pa lahko pride tudi do poloZaja, da organ zavestno preprecuje ministru
izvajanje teh funkcij na nacin, da mu prikriva dolo¢ene informacije.

Ze sam naziv organ v sestavi ministrstva kaze na to, da gre za organ, ki spada v

organizacijsko strukturo ministrstva v sirSem smislu in da je njegova samostojnost omejena z

usmerjevalno, programsko, kadrovsko, finanéno in nadzorno vlogo ministra oziroma

ministrstva (Jerovsek, 2002:121).

Novi zakon o drzavni upravi glede organov v sestavi dolo¢a, da lahko vlada:

= z uredbo ustanovi organ v sestavi;

= enotno ureja razmerja med ministrstvom in organom v njegovi sestavi ne glede na
podrocje ali naloge, za katere se ustanovi ta organ;

= odreja prenehanje veljavnosti zakonskih doloCb, ki doloajo organe in organizacije v
sestavi ministrstev ter urejajo njihova razmerja do ministrstev in njihovo notranjo
organizacijo, razen dolo¢b zakona o obrambi.

Direktor organa v sestavi je neposredno odgovoren ministru, ne pa tudi drzavnemu
sekretarju, razen v Casu nadomes€anja ministra. Taka razmerja so v skladu z vecjo
samostojnostjo organa v sestavi, ki se kaze tudi v tem, da lahko samo minister daje organu v
sestavi usmeritve za delo in obvezna navodila, mu nalozi opravljanje dolo¢enih nalog in
opravlja nadzor.

Tudi predstavljanje organa v sestavi je specificno. Organ v sestavi predstavlja direktor,
vendar je ta njegova pravica omejena glede predstavljanja pred drzavnim zborom in vlado,
kjer organ v sestavi predstavlja minister.

S tem je izrecno poudarjena strokovna vloga direktorja, medtem ko minister prevzema
politicno odgovornost.

Bistvena znacilnost izvajanja upravnih nalog organa v sestavi je, da jih izvaja na podlagi
programa, ki ga sprejme minister. Ne glede na to, da program dela predlaga predstojnik
organa v sestavi, je celotha odgovornost na ministru, ki odgovarja tudi za finanéno pokritost
programa.

Medtem ko je doslej organ v sestavi sam predlagal ministru svojo notranjo organizacijo, pa
po novem zakonu minister v soglasju z vlado dolo¢i notranjo organizacijo in sistemizacijo
delovnih mest organa v sestavi na predlog njegovega predstojnika.
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S tem, ko minister sprejme program dela in predlozi finanénemu ministrstvu finanéni nacrt
organa v sestavi, se zoZuje dosedanja samostojnost organov v sestavi, ki so bili samostojni
proracunski uporabniki in so imeli predstojnika s polozajem politicnega funkcionarja.
Odpravlja se tudi drugostopenjsko odlo€anje v upravnih stvareh znotraj organa v sestavi. Po
novem je instan¢ni organ vedno ministrstvo, v katerega sestavi je organ, ki je odloc¢al na prvi
stopnji.

Organi v sestavi so si med seboj zelo razli¢ni glede narave nalog, ki jih opravljajo; te varirajo
od gole eksekutive do funkcije priprave politik, precej razli¢no pa je tudi Stevilo zaposlenih.
Nekateri imajo zelo majhno Stevilo zaposlenih (celo pod 10), drugi pa so veliki izvr$ni korpusi
(npr. policija - 8000 zaposlenih). Organe imajo v svoji sestavi vsa ministrstva (od 1 - 7).
Vendar ni bistveno Stevilo teh organov, temvec njihove pristojnosti in Stevilo zaposlenih.
Razlog za narascanje Stevila organov v sestavi ministrstev je bil pretezno ravno kadrovska in
finan€na avtonomija nasproti mati€nemu ministrstvu (v primerjavi z notranjo organizacijsko
enoto). V bodoce bo nedvomno potrebna selektivnost pri dolo€anju statusa organa v sestavi.

Posebno pozornost v zvezi z novostmi, ki jih na podroCje organov v sestavi ministrstev

prinada nov zakon o drzavni upravi, si po mnenju RakoCevi€a zasluzi predvsem troje

vpra$an;:

= prvo se nanasa na dejstvo, da posebnosti teh organov in razlogi za njihovo ustanavljanje
niso vedno vsebinsko dovolj dognani, v€asih pa tudi normativno premalo razvidni;

= njihov pravni polozaj, zlasti njihova razmerja do ministrstva, v Cigar sestavi so, pa tudi
razmerja, v katera stopajo, niso vedno dovolj jasno opredeljena;

= tretji problem pa zadeva nacin njihovega ustanavljanja (Rakocevic, 2003:5).

ManjSe Stevilo upravnih organov v sestavi samo po sebi Se zdaleC ne pomeni kaksne
omembe vredne racionalizacije upravne organiziranosti, lahko pa precej prizadene kvaliteto
in strokovnost upravnega dela na posameznih podro¢jih (Rakoc€evi¢, 2003:6).

Kvaliteta in ekonomicnost upravnega dela je v mnogo vedji meri odvisna od ustrezne
organiziranosti upravnih organov kot od njihovega Stevila.

NajdraZja je gotovo strokovno slaba uprava, to je uprava, ki ne zadovoljuje strokovnih
standardov, potrebnih za delovanje na konkretnem upravnem podrocju.

Po mnenju Rakocevica je pooblastilo vladi, da sama oblikuje upravni sistem v drzavi v smislu
ustanavljanja organov v sestavi, v nasprotju z ustavo (Rakocevi¢, 2003:6).

Ravno parlament je namre¢ tisti, ki je pristojen tudi za odobravanje finan¢nih sredstev za
delo drzavnih organov.

Poleg organov v sestavi so ministrstva tudi notranje organizacijsko razdeljena na vec
organizacijskih enot. To so kabinet, urad, sektor, oddelek, sluzba, center, glavna pisarna,
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vlozisCe, izpostava, obmocna enota itd. Notranje organizacijske enote so v primerjavi z
organi v sestavi precej manj samostojne.

Izvedbena uredba o organih v sestavi ministrstev, ki je bila sprejeta junija 2003, prinasa
pregledno in uravnotezeno strukturo organov in dolog€itev njihovih delovnih podrogij. Uredba
naj bi Stevilo obstoje€ih organov (53) zmanjSala priblizno za Cetrtino, seveda upoStevaje v
zakonu o drzavni upravi doloCena merila (narava nalog in obseg oziroma vecja stopnja
samostojnosti) (Kovac, 2003:6).

2.1.1.2. Funkcije vlade in uprave

2.1.1.2.1. Funkcije vlade

sy

funkcije. To je organ, ki vodi, usmerja in usklajuje izvajanje politik drzave ter zagotavlja
izvajanje zakonov, drugih predpisov in splosnih aktov drzavnega zbora. Pomembna je njena
predlagateljska pristojnost, saj je vlada tista, ki drzavnemu zboru predlaga v sprejem najvec
zakonov. Uprava oziroma posamezna ministrstva ne morejo samostojno in neposredno
predlagati drzavnemu zboru v proceduro zakona, ampak morajo to storiti preko vlade.
Predlagateljska funkcija je pomembna predvsem zato, ker lahko vlada na ta nacin
pomembno vpliva na vsebino predlaganih resitev.

Vlada izdaja tudi sploSne in konkretne pravne akte iz svoje pristojnosti.

Zakon o vladi dolo¢a, da vlada zastopa Slovenijo kot pravno osebo, ¢e z zakonom ni
dologeno drugace. Vlada upravlja tudi z nepremi¢ninami in drugim drZzavnim premoZzZenjem,
razen s tistim, ki ga uporablja drzavni zbor.

2.1.1.2.2. Funkcije uprave

Upravna funkcija je opredeljena z upravnim procesom, ki poteka po naslednjih fazah:
= ugotavljanje druzbenih potreb in zbiranje relevantnih informacij;

= predelava informacij oziroma oblikovanje alternativ;

= odlo¢anje oziroma izbor med alternativami;

= jzvrSevanje odloditev (Trpin, 1993:27).

V prvih dveh fazah potrebuje uprava predvsem informacije, ki so podlaga strateSkemu
odlo¢anju v druzbi. Te informacije ustrezno predela ter jih posreduje organom odlo€anja, ki
neposredno izvajajo tretjo fazo upravnega procesa. V Cetrti fazi pa uprava izvrSuje njihove
odlocitve.
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Spremljanje stanja na posameznih podrogjih je kontinuirana informacijska funkcija uprave, s
katero zbira vse potrebne informacije za ugotavljanje druzbenih potreb.

Te informacije selekcionira ter jih v okviru predlagalne funkcije posreduje organom
strateSkega odlo¢anja, ki na podlagi tako izoblikovanih alternativ sprejemajo odlocgitve. S tem
se uprava neposredno vkljuuje v sam proces odlocanja, saj organi, ki sprejemajo odloitve
pridobivajo veéino informacij prav prek prvih dveh faz upravnega procesa. TakSna situacija
zahteva vzpostavitev ustreznih komunikacij znotraj upravnega sistema.

Pomembna pristojnost uprave je torej pripravljanje zakonov, predpisov, aktov, porod€il in
drugih gradiv ter zagotavljanje druge strokovne pomo¢i pri oblikovanju politik.

Poleg sodelovanja pri oblikovanju odlocitev je uprava tudi mehanizem, preko katerega organi
odloanja izvajajo svoje funkcije. Glavnha naloga uprave je zato izvrevanje zakonov in
vladnih aktov ter nadzor nad njihovim izvajanjem. Vlada in uprava torej izvrSujeta drzavni
proracun, zakone, mednarodne pogodbe in druge odlogitve drzavnega zbora. Pri tem mora
vlada dosledno upostevati nacelo zakonitosti.

Pri opravljanju teh nalog izdaja uprava upravne predpise in akte, vstopa v civilnopravna
razmerja v imenu Slovenije ter opravlja razna materialna dejanja.

V okviru nadzornih pristojnosti opravlja uprava inSpekcijsko nadzorstvo nad izvajanjem
zakonov in drugih aktov. Nadzoruje delo lokalnih skupnosti, kakor tudi delo nosilcev javnih
pooblastil.

Uprava ima tudi razvojne naloge, saj preko zakonov in proraduna spodbuja in usmerja
druzbeni razvoj. Poleg vsega tega zagotavlja uprava $e opravljanje javnih sluzb iz pristojnosti
drzave. Tega praviloma ne izvaja sama, ampak preko javnih podjetij in javnih zavodov z
dajanjem koncesij, vlaganjem kapitala itd.

2.1.1.3. Razmejitev pristojnosti med drzavno in lokalno upravo

Reforma drzavne in lokalne uprave, zaceta z ustavo leta 1991 in organizacijsko zaokrozena
s sprejetiem ustreznih zakonov, je povzroCila spremembe v organiziranosti in pristojnosti
posameznih organov.

Zakon o lokalni samoupravi je dolocil naCela za ureditev lokalnih samoupravnih skupnosti;
obCine, mestne obcine in drugih lokalnih skupnosti, med katerimi so izrecno navedene tudi
pokrajine.

Nove obCine, ustanovljene na podlagi zakona o ustanovitvi obcin ter dolo€itvi njihovih
obmodij, so StevilénejSe od starih, saj jih je bilo v letu 2003 kar 193.

Razlika je tudi v pristojnostih, saj ob&ine samostojno opravljajo lokalne zadeve javnega
pomena, ki zadevajo samo prebivalce obgin. PrejSnje obline so opravljale veéino nalog
drzavnega in le del nalog lokalnega pomena. lzvrSevanje drzavnih nalog je na podlagi nove
teritorialne organiziranosti drzavne uprave sedaj preneSeno na drzavo oziroma drZzavno
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upravo. Na lokalnem nivoju so bile namre¢ ustanovljene upravne enote, ki opravljajo drzavne
funkcije in jih je trenutno 58.

V pristojnost nove obcine spadajo le lokalne zadeve, ki jih ob&ina ureja samostojno in
zadevajo samo prebivalce obcine.

Z novo organizacijo drzavne uprave in lokalne samouprave je bilo izvedeno le nacelo
dekoncentracije oziroma teritorializacije, ne pa tudi naelo decentralizacije.

Dekoncentracija je le organizacijsko tehni¢ni ukrep, kjer organizacija ostaja na centralni
ravni. Naloge drZzavne uprave se sicer izvajajo v upravnih enotah na lokalni ravni, vendar le
kot del centralne drzavne uprave.

Decentralizacija pa pomeni, da je drZzavna uprava organizirana na centralni drzavni ravni,
prav tako pa tudi na lokalni, kamor je na manjSe teritorialne enote oziroma samoupravne
lokalne skupnosti (obgine in pokrajine) prenesen del pristojnosti. Te enote imajo v razmerju
do centralnih organov sorazmerno samostojen polozaj, s posebej doloenimi posebnostmi
glede nadzora.

V Sloveniji bo torej Sele z morebitnim prenosom funkcij iz drzavne pristojnosti na lokalne
skupnosti izvedeno tudi nacelo decentralizacije.

Lokalne skupnosti torej v izvirni pristojnosti nimajo drZzavnih nalog. MoZen pa je prenos
drzavnih nalog na lokalne skupnosti po posebnem postopku in pogojih. V takem primeru
lokalna skupnost izvaja t. i. preneSene naloge, za katere veljajo nekatere posebnosti glede
opravljanja nadzora.

Prenos je mozen pod naslednjimi pogoji:

= soglasje lokalne skupnosti;

= drzava mora zagotoviti sredstva;

= prenos mora biti izvrSen z zakonom.

Poseben status ima mestna obcina, ki opravlja kot svoje z zakonom doloene naloge iz
drzavne pristojnosti, ki se nana$ajo na razvoj mest.

2.1.1.4. Teritorialna organizacija uprave

2.1.1.4.1. Upravne enote in nekateri problemi na tem podrocju

Funkcije drzavne uprave se na lokalni ravni opravljajo v splosnih teritorialnih upravnih
enotah. Upravne enote opravljajo upravne naloge, ki jih je zaradi njihove narave treba
organizirati teritorialno. Ustanovljene so za dekoncentrirano opravljanje nalog praviloma za
vsa ministrstva, razen za tiste naloge, ki so izrecno izklju¢ene.
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V ¢asu uvajanja upravnih enot je bila sprejeta kompromisna odlocCitev, da se teritoriji
upravnih enot oblikujejo po teritorijih biviih ob€in. S tem se je sprejelo slabe strani prejdnje
teritorializacije, ki se je odrazala predvsem v neuravnotezenosti bivSih ob&in glede teritorija in
Stevila prebivalcev. Upravne enote in ministrstva so hkrati s prevzemom nalog prevzela tudi
delavce bivsih ob&inskih upravnih organov, ki so opravljali prevzete naloge.

Poleg tega je nastalo preveliko Stevilo upravnih enot, saj 58 subjektov ni mogoce ustrezno
koordinirati iz enega centra, niti ni mogoCe zagotoviti ustrezne komunikacije med njimi in
ministrstvi. ReSitev tega problema je v novi teritorialni ureditvi upravnih enot, ki bi zajemala
zmanj$anje njihovega Stevila in ojacitev komunikacije z ministrstvi (Trpin, 2001b:268).

Vecina upravnih enot je za racionalen potek upravnega procesa premajhna, kar pomeni, da
se izvajanje in koordinacija upravne funkcije odvija na premajhnem prostoru, kar onemogoca
prenos funkcij s centra sistema na te enote (Trpin, 1998a:259).

Se naprej (tudi v novem zakonu) ostaja pomanjkljivost mesanja teritorialnega in resornega
nacela organizacije uprave na lokalni ravni; ob upravnih enotah, ki opravljajo naloge iz
pristojnosti 11 ministrstev, delujejo 3e izpostave davéne uprave, geodetske uprave,
ministrstva za obrambo in inSpektoratov (Kovaég, 2002b:216).

Sedanja organiziranost omejuje tudi horizontalne povezave. Te potekajo po dolgih vertikalnih

poteh, kar je dolgotrajen in zamuden proces.

Sibki togki sedanjih upravnih enot sta po mnenju Trpina zlasti naslednji:

= upravne enote so v povpreCju premajhne za racionalen potek upravnega procesa;
izvajanje in koordinacija upravne funkcije se odvijata na premajhnem prostoru;

= Stevilna pomembna upravna podro€ja so izvzeta iz pristojnosti upravnih enot, tako da ni
omogocCena koordinacija izvajanja upravnih nalog na lokalni ravni (Trpin v Virant,
1998:312).

Trpin Se meni, da bo moralo v prihodnje priti do zdruzevanja upravnih enot oziroma
poveCevanja njihovega obsega in do vklju€evanja novih delovnih podrocij, ki so zaenkrat
loena (geodetska sluzba, davéna uprava, inSpekcijski nadzor, obramba), v delokrog
upravnih enot.

Tudi financiranje upravnih enot 3e ni ustrezno urejeno in bi ga bilo potrebno spremeniti.
Upravne enote sodijo med "produktivni del uprave", kar pomeni, da z zaraCunavanjem svojih
storitev ustvarijo vecji prihodek, kot so njihovi stroski (Trpin, 1998:261).

Neracionalno je, da se ta prihodek steka neposredno v proracun ter se potem po dolgih
finan&nih poteh vraca upravnim enotam. Bolje bi bilo, ¢e bi lahko samostojno gospodarile z
delom ustvarjenih sredstev, ki bi jih lahko usmerile v svoj razvo;.
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Glede na ustavno dolo¢bo, da naloge uprave opravljajo neposredno ministrstva, se je v
preteklosti zastavljalo vprasanje, kakden je dejanski polozaj upravnih enot, ki ravno tako
opravljajo naloge uprave.

Nov zakon jih organizacijsko nasteva skupaj z ministrstvi in organi v sestavi, funkcionalno pa
dolo¢a, da za opravljanje upravnih nalog, ki jih je zaradi njihove narave potrebno organizirati
teritorialno, delujejo upravne enote. S tem je vpraSanje poloZzaja upravne enote v bistvu
reSeno, saj jih lahko opredelimo kot teritorialne organe drzavne uprave (Trpin, 2003:9).
Organizirane so po teritorialnem principu, pri ¢emer praviloma odlo¢ajo v upravnih stvareh na
prvi stopnji, poleg tega pa lahko opravljajo tudi naloge, ki so dolo€ene s posebnimi zakoni, ki
urejajo posamezna podrocja.

Upravna enota Ljubljana ima zaradi obseznosti obmocja in nalog ter bivSe organiziranosti
obcin kot druzbeno politicnih skupnosti organiziranih Se pet izpostav na sedezih bivSih obcin.
Ne glede na definicijo upravne enote in njenega obmocja obstajajo primeri, ko upravna enota
obsega del naselij, ki sodijo v sosednjo obcino in torej njen teritorialni obseg ne predstavlja
celote v smislu ene ali ve€ lokalnih skupnosti.

To povzro€a v praksi doloCene tezave, predvsem pa nezadovoljstvo ob&anov, Se bolj pa
lokalnih skupnosti. Oboji namre¢ pri¢akujejo, da bodo uveljavljali svoje pravice in interese v
upravni enoti, ki je organizirana za obmocje njihove lokalne skupnosti (Korade Purg,
1997:230).

Vendar gre pri tem za problem, ki ga je nemogoce reSevati samo s prilagoditvijo meja lokalne
skupnosti in upravne enote. Obmocdja bivsih ob¢in so bila namre¢ tudi podlaga za dolocitev
organiziranosti sodiS¢ in ne le upravnih enot. To pomeni, da je potrebno za ustrezno ureditev
tega problema spremeniti razlicne predpise in izvesti Stevilne aktivnosti, kar je dolgotrajnejsi
proces.

Danes je upravna enota tudi funkcionalno osiromasena, saj izvaja zgolj teritorialne naloge na
podrocju notranjih zadev, urejanja prostora, gospodarstva, kmetijstva in obCe uprave, vanjo
pa niso vklju€ena podroc¢ja davkov, obrambe, inSpekcij in geodetskih zadev. Koordinacija
drzavnih funkcij na lokalni ravni je Sibka, kar neposredno slabi u€inkovitost delovanja drzave
na tej ravni.

Relativna majhnost in neuravnoteZenost upravnih enot se zato odraZza pri njihovem
funkcionalnem vidiku. Ob njihovem nastanku je dolgo obstajala dilema, ali jih oblikovati kot t.
i. splodSne okraje, to je enote, ki zajemajo vse teritorialne funkcije drzavne uprave, ali kot
funkcionalne okraje, to je enote, ki izvajajo samo teritorialne funkcije posameznega resorja.
Resitev je bila zopet kompromisna; zakon je naeloma opredelil upravno enoto kot splosni
okraj, istoGasno pa je na podrocjih kot so obramba, finance, geodetska sluzba in inSpekcije
povsem neutemeljeno dopustil oblikovanje funkcionalnih okrajev.

Zakon o obrambi npr. dolo€a, da upravne in strokovne zadeve na podrocjih obrambe na
dolo&enih geografsko povezanih obmogjih opravljajo uprave ministrstva za obrambo, ki imajo
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svoje izpostave za eno ali vec lokalnih skupnosti. Te uprave, ki jih dolo¢i minister, odlo¢ajo
na prvi stopnji, na drugi pa minister oziroma predstojnik pristojnega organa v sestavi.

Tako je sedanja upravna enota funkcijsko osiromasena, teritorialne funkcije drzavne uprave
pa povsem nepovezane in nekoordinirane, saj sedanja organiziranost ne omogoca
nikakrdnih horizontalnih povezav (Trpin, 1998b:22).

Drzavna uprava na lokalni ravni je zato organizacijsko in funkcionalno razdrobljena in
nepovezana, kar se neposredno odraza v njeni ucinkovitosti.

Neposredno povezovanje samo posameznih lokalnih funkcij drzavne uprave s posameznimi
deli centralnega sistema (ministrstvi) povzro€a, da so upravni ciklusi predolgi, saj potekajo od
dogodka na terenu, ki sprozi upravni proces, po vertikalni liniji do same najviSje toCke
(centra) upravnega sistema, od tu pa po drugi liniji do drugega dela teritorialne strukture
drzavne uprave. Sele po tem zamotanem in dolgotrajnem procesu pride do delovanja dveh
delov teritorialne uprave, pri ¢emer pa tudi potem ni zagotovila za njuno usklajeno in
ucinkovito delovanje, saj vsaka sprotna koordinacija upravnega procesa poteka po isti
zapleteni in dolgi poti (Trpin, 1998b:22).

Glede na taksSno stanje je nujno €im prej dograditi teritorialni sistem drZzavne uprave in to
najprej z njegovega funkcionalnega vidika. Prvi korak pri tem je prenos vseh upravnih zadev
iz ministrstev na upravne enote. Ministrstvo bi lahko odlo€alo na prvi stopniji le v izjemnih
primerih.

Drugi korak k funkcionalni dograditvi upravnih enot je zdruzitev vecine teritorialnih funkcij
drzavne uprave v njihovem okviru. To velja predvsem za podro¢ja obrambe, financ,
geodetske dejavnosti in inSpekcijskega nadzora, za katera ni nobenega razloga, da so kot
sedaj organizirani vsak v svojih nepovezanih funkcionalnih okrajih.

Z zdruZitvijo teritorialnih funkcij drzavne uprave v en organizacijski mehanizem bi zagotovili
njihovo usklajevanje. Upravni ciklusi bi se skrajali, odgovori na dogodke na terenu bi bili
avtomatic¢ni in hitri, kar bi moc€no izboljSalo ucinkovitost drzavne uprave na lokalni ravni
(Trpin, 1998b:23).

Povecati bi bilo treba tudi teritorialni obseg vecine sedanjih upravnih enot in sicer do tiste
ravni, ki zagotavlja koordinacijo vseh zdruzenih funkcij in njihovo racionalno izvajanje.

Podobno kot organizacija drzavne uprave je tudi oblikovanje njene teritorialne strukture v
pristojnosti vlade. Obmoc¢ja upravnih enot dolo¢i sedaj vlada z uredbo, pri ¢emer mora
zagotoviti racionalno in u€inkovito izvajanje upravnih nalog.

S teritorialno organizacijo drzavne uprave je bilo izvedeno le nacelo dekoncentracije in ne
decentralizacije. Drzava je z upravnimi enotami le priblizala upravo drzavljanom, ni pa
prenesla nalog na organe lokalne samouprave.
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Upravne enote imajo svoje vodstvo, pri izvajanju svojih nalog pa so odvisne od ministrstev, ki
opravljajo tudi nadzor nad njimi. Vodi jih nagelnik, ki ga imenuje minister pristojen za upravo.
Pristojnosti nacelnika upravne enote so velike. Pristojen je za izdajanje odlo¢b v upravnem
postopku na prvi stopnji. Nadalje predstavlja upravno enoto, koordinira delo notranjih
organizacijskih enot, zagotavlja opravljanje strokovnih in drugih nalog, ki so skupne
organizacijskim enotam, skrbi za sodelovanje z lokalnimi skupnostmi s podrocja upravne
enote in opravlja druge naloge v zvezi z delovanjem upravne enote.

2.1.1.4.2. Razmerje med ministrstvi in upravnimi enotami

Pomembna pristojnost upravnih enot je odlo€anje na prvi stopnji v upravnih stvareh iz
drzavne pristojnosti. Pristojna ministrstva pa odlo¢ajo o pritozbah zoper odlo¢be na drugi
stopnji. Le izjemoma, v primerih dolo€enih z zakonom, upravne enote ne odlo¢ajo na prvi
stopnji.

Ministrstva dajejo upravnim enotam usmeritve, strokovne napotke in drugo strokovno pomo¢
za izvrSevanje nalog iz svoje pristojnosti, obvezna navodila za izvrSevanje nalog s svojih
upravnih podrocij, spremljajo organizacijo dela v upravni enoti, usposobljenost usluzbencev
in u€inkovitost njihovega dela, nadzorujejo izvrSevanje upravnih nalog v upravni enoti, lahko
pa tudi naloZijo upravni enoti, da opravi dolo¢ene naloge in o tem poroca.

Nekatere pristojnosti v zvezi z upravno enoto ima tudi ministrstvo pristojno za upravo.
Predvsem daje upravni enoti navodila in usmeritve v zvezi z organizacijo dela.

Ce upravna enota ne izpolnjuje nalog iz pristojnosti ministrstva, mora pristojno ministrstvo
opozoriti nacelnika in mu nalozZiti da zagotovi izvrSevanje nalog oziroma odpravi
nepravilnosti. Ce tega ne stori, lahko to nalogo opravi ministrstvo. Mora pa jo opraviti takrat,
ko bi utegnile z neizvajanjem nastati hujSe posledice za ljudi in premozenje.

2.1.1.4.3. Razmerja uprave do organov lokalne skupnosti

Razmerja med upravo in organi lokalnih skupnosti so pomembna zlasti glede nadzora.
Nadzor je odvisen od tega, za katere naloge gre; ali za izvirne pristojnosti lokalnih skupnosti
ali za preneSene drzavne pristojnosti na lokalne skupnosti.

V primeru izvirnih pristojnosti lokalnih skupnosti lahko pristojno ministrstvo izvaja le nadzor
nad zakonitostjo dela organov lokalnih skupnosti. V zvezi s tem nadzoruje zakonitost
odloditev in predpisov oziroma aktov, ki jih sprejemajo organi lokalnih skupnosti.

Ce ti niso v skladu z ustavo ali zakonom, mora pristojno ministrstvo opozoriti organ lokalne
skupnosti, ki je tako odlocitev ali predpis sprejelo ter mu ponuditi resitve. V kolikor tega ne
stori, lahko pristojno ministrstvo predlaga vladi zaCetek postopka pred ustavnim sodiS€em za
oceno skladnosti konkretne odlocitve ali predpisa lokalne skupnosti z ustavo ali zakonom.
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Pristojno ministrstvo torej ne more samo neposredno poseci v odloCitev. Glede konkretnih
aktov pa se pristojnost ministrstva kon&a Ze pri opozorilu, saj v teh primerih lokalna skupnost
presoja sama.

V zvezi s preneSenimi drZzavnimi pristojnostmi pa lahko ministrstva, vsako na svojem
podro€ju, opravljajo nadzorstvo nad zakonitostjo posami¢nih upravnih aktov izdanih s strani
organov lokalnih skupnosti. O pritoZbi odlo¢a ministrstvo, pristojno za ustrezno podrocje. V
tem primeru je razmerje med ministrstvom in lokalno skupnostjo smiselno enako kot med
ministrstvom in upravno enoto, ¢e bi ta izvajala omenjene naloge.

Pristojna ministrstva v primeru prenesenih drZzavnih pristojnosti opravljajo tudi nadzor nad
primernostjo in strokovnostjo dela. V tem primeru lahko ministrstvo poda obvezno navodilo
za organizacijo sluzb in sistemizacijo delovnih mest za opravljanje nalog iz drZzavne
pristojnosti. Prav tako lahko pristojna ministrstva glede preneSenih nalog zahtevajo porodila,
obvestila, mnenja, podatke ter obvezno sodelovanje, obenem pa nudijo organom lokalne
skupnosti strokovno pomo¢€ pri opravljanju nalog.

V primerih, ko organi lokalne skupnosti ne izvrdujejo nalog iz drzavne pristojnosti, mora
ministrstvo organ na to opozoriti in mu z odlo&bo naloZiti, da zagotovi izvr§evanje nalog v
dologenem roku. Ce teh ne izvrduje pravo&asno in pravilno, mora ministrstvo opozoriti organ
na nepravilnosti ter mu dolo¢iti rok in nacin za odpravo. V kolikor organ lokalne skupnosti
opozoril ne uposteva, lahko ministrstvo na strosSke lokalne skupnosti samo opravi nalogo.
Mora pa jo opraviti takrat, ko bi zaradi opustitve nastale Skodljive posledice za Zivljenje in
zdravje ljudi ali premozenja. V skrajnem primeru lahko pride do odvzema nalog in njihovega
prenosa na upravno enoto. Predlog za odvzem posreduje viladi pristojno ministrstvo.
Dolo¢eno moznost nadzora imajo tudi upravne enote. Te opozorijo ministrstvo, e ugotovijo,
da organi lokalnih skupnosti pri izvajanju izvirnih ali prene$enih nalog ravnajo nezakonito.

2.1.1.5. Nadzor nad delom uprave

Vsako delovanje drzavne uprave mora temeljiti na pravni podlagi. V tem je izrazeno nacelo
zakonitosti upravnega dela. Vendar v praksi prihaja do krSitev tega nacela, zato morajo
obstajati mehanizmi kontrole nad upravnim delovanjem.

Obstaja ve€ vrst nadzora uprave. V prvi vrsti je mogoc€e navesti nadzor, ki ga opravljajo eni
organi nad drugimi. To je upravni nadzor. Poleg tega obstajajo $e druge oblike nadzora — s
strani zakonodajnega organa, vlade, toZilstva ter seveda strani sodiS¢. DoloCeno vlogo pri
nadzoru uprave pa opravljajo tudi mediji.

Z upravnim nadzorom razumemo nadzor, pri katerem so upravni organi tako subjekti kot
objekti nadzora. En organ opravlja nadzor, drugi pa mu je podrejen.

Notranji nadzor se lahko vrsi v obliki instanCnega in hierarhi¢nega nadzora. Instan¢ni nadzor
se opravlja praviloma na osnovi pritoZzbe, ki jo nad odloditvijo upravnega organa poda
stranka. Pri hierarhi€nem nadzoru imajo vi§ji upravni organi pravico in dolznost nadzora nad
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delovanjem nizjih upravnih organov. Pobudo za to lahko dobijo od zunaj, ali pa opravljajo
nadzor nad lastno iniciativo.

Hierarhi¢ni nadzor se lahko nana$a na posamezne oziroma konkretne odloCitve nizZjega
organa ali pa na njegovo celotno delovanje. Nadzor celotnega dela se opravlja z revizijo,
indpekcijskimi pregledi, rednimi ali izrednimi kontrolami ali raznimi drugimi oblikami.

Nadzor nad izvajanjem zakona o upravnem postopku je posebna vrsta nadzora, ki ga
opravljajo z zakonom predpisani organi.

Ministrstvo za notranje zadeve, ki je pristojno za upravo, opravlja poseben upravni nadzor,
kar dolo€a tudi zakon o upravnem postopku. Nadzira se reSevanje zadev v predpisanih rokih,
izpolnjevanje pogojev glede strokovne izobrazbe, stroSkov v postopkih itd. Ministrstvo
pristojno za upravo nadzira tudi izvajanje predpisov o notranji organizaciji, poslovnem &asu,
ravnanju z gradivi, poslovanju s strankami ipd. Tovrstno nadzorstvo v upravnih organih in pri
nosilcih javnih pooblastil opravljajo upravni inSpektorji.

Najvedji del zunanjega nadzora obsega inSpekcijski nadzor. V okviru tega nadzora upravni
organi nadzorujejo pravne osebe oziroma druge organizacije in posameznike glede
spostovanija in izvr§evanja zakonov in drugih predpisov. Opravljajo ga neposredno inSpektorji
kot uradne osebe s posebnimi pooblastili in odgovornostjo. InSpektor samostojno opravlja
zadeve inSpekcijskega nadzora, izdaja odloCbe in sklepe v upravnem postopku ter odreja
druge ukrepe za katere je pooblasc¢en.

Nadzor je tudi odloanje o pritoZbi. Na prvi stopnji odlo€a upravna enota, o pritozbi pa
resorno ministrstvo.

Nadzor s strani predstavniSkega organa je politicni nadzor, ker se opravlja glede na politi¢no
oceno dela uprave in ga opravlja politi¢no telo.

Splosni nadzor uprave opravlja drzavno toZilstvo. Ta nadzor je predvsem procesnega
znacaja. Drzavni toZilec namre€ nima pooblastil, da bi sam neposredno spremenil, razveljavil
ali odpravil akt uprave. Ima pa pravico, da sprozi postopek pri organih, ki so pristojni za
odlo¢anje.

Nadzor nad delom uprave opravljajo tudi navadna sodiS¢a ter ustavno in racunsko sodisce.
V okviru sodi¢ sploSne ali posebne pristojnosti se ugotavljata morebitna kazenska ali
materialna odgovornost. Pred pristojnim sodiéem se lahko sproZi upravni spor. V primeru
izjeme nezakonitosti (exceptio ilegalis) pa lahko sodiS¢e ugotovi, da je bil konkreten pravni
akt izdan na podlagi podzakonskega predpisa, ki ni v skladu z zakonom in odlodi tako, kot da
takega predpisa sploh ni, torej neposredno na temelju zakona. Sodid€e s tem vzpostavi
ravnovesje, ki ga rusi s pravnim redom neskladna odloditev.

Ustavno sodiS¢e odlo¢a o skladnosti splosnih pravnih aktov z ustavo, odlo¢a o kompetencnih
sporih ter v primeru ustavnih pritozb.

Pri raunskem sodiS€u gre za nadzor nad porabo sredstev drzavnega proracuna in celotne
javne porabe.
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2.1.1.6. Nacela delovanja drzavne uprave - od birokratizma do podjetniStva

PrevladujoCe organizacijske paradigme zaprtega tipa in njihove organizacijske strukture so v
sedemdesetih letih priSle do svojih meja (Rman, 2004:74).

DrZzavna uprava je zato povsod po svetu vstopila v proces preobrazbe. Po obdobju nenehne
rasti od konca 2. svetovne vojne do sredine 70-ih let je razviti svet dozivel naras€ajoCe
teZzave in oblutek razoCaranja z ogromno upravno birokracijo v drzavi blagostanja. To je
pripeljalo do velikih izzivov, ki so jih sproZili politiki, podjetniki in znanstveniki ter je imelo za
posledico narascanje tezenj po uporabi podjetniskih in menedzZerskih metod kot sredstva za
preobrazbo javnega sektorja, vkljuéno z drzavno upravo. Novo upravljanje javhega sektorja
je postalo koncept, ki ga je ponujal razviti svet za reSevanje problemov javnega
menedzmenta povsod po svetu (Brezovsek, 2004:12).

Razlogov za podjetnisko (r)evolucijo drzavne uprave je ve€. Upravno okolje je bilo neko¢
stabilno in predvidljivo. Toge tradicionalne birokratske strukture enostavno ne morejo vecé
zadovoljivo reagirati na socialno realnost, kar se kaze v neucinkovitem uresni¢evanju
zacrtanih politik. Zato se uprava spreminja iz birokratske v podjetnisko (Kren, 2004:58).

Poleg gospodarstva, tudi v drzavni upravi vedno bolj govorimo o novi razvojni stopnji
organizacije. Stare organizacijske paradigme, ki so bile ujete v determinizem struktur,
tehnologije in racionalnosti, konec sedemdesetih let prejSnjega stoletja niso bile vec
sposobne ponuditi razlagalnih konceptov, zakaj nekateri organizacijski sistemi ali nacionalne
ekonomije zelo uspesno, druge pa manj uspesno uresniCujejo cilje. Tradicionalne razlage o
delovanju organizacijskih sistemov in razvoju njihove uspesnosti so se umaknile spoznanjem
in razlagam o $tevilnih mehkih dejavnikih, pogosto tudi fluidnih in neobvladljivih s klasi¢nimi
metodami upravljanja (Rman, 2004:74).

Zaradi vsega tega so se zacela spreminjati tudi nacela po katerih naj bi delovala moderna
uprava; obstoje€im so se dodajala nova, ki so poudarjala predvsem uvajanje podjetniskih
konceptov v delovanje uprave.

Nacela, po katerih naj bi delovala sodobna drzavna uprava, so izpeljana iz pravnih, politi¢nih
in ekonomskih vrednot. Z ekonomskega vidika sta to zlasti u€inkovitost in uspesnost, s
politicnega vidika so to odgovornost, odzivnost, legitimnost in pravié¢nost, s pravnega vidika
pa zakonitost, za$¢ita pravic drzavljanov in druge vrednote (Brezovsek, 2004).

Nacela delovanja sodobne drzavne uprave v demokraciji so tako zlasti naslednja:

= zanesljivost in predvidljivost, ki prispevata k odpravi arbitrarnosti iz delovanja drzavne
uprave in k uresni¢evanju pravne varnosti drzavljanov;

= odprtost in preglednost, ki omogoc¢ata nadzor nad delovanjem drzavne uprave od zunaj;
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= visoka profesionalnost javnih usluzbencev, njihova profesionalna integriteta ter korektno
materialno nagrajevanje in motiviranje; vse nasteto je najboljSa obramba proti
nekompetentnosti in korupciji;

= odgovornost javnih usluzbencev, ki ima svoj pozitivni moralni znacaj;

= ucinkovitost in uspesnost; to je najprej razmerje med uporabljenimi sredstvi in
doseZenimi rezultati, po drugi strani pa sposobnost drzavne uprave, da doseze cilje in
najde reditve za vpraSanja, ki so v javnem interesu (Kren, 2004).

Eno od osnovnih oziroma klasi¢nih nacel je nevtralnost drzavne uprave, vendar ne samo
njena relativna neodvisnost od politi€nih institucij, pa¢ pa tudi enak in nediskriminatorni
odnos do drzavljanov, ne glede na politicna, verska in filozofska prepriCanja ali druge
znacilnosti ljudi; naCelo nevtralnosti zagotavlja dejansko enakost drzavljanov in je popolno
nasprotje arbitrarni oblasti in klientelizmu. Diskrecijsko odloCanje pri tem ne pomeni
nespostovanja javnega interesa, enakosti, praviénosti in sorazmernosti (Brezovsek, 2004).
Se nekatera osnovna nadela o upravi vsebuje sama ustava. Med najpomembnej$imi so
nacCelo zakonitosti, naCelo samostojnosti ter naCelo javnih nateCajev za zaposlitev.

Zakon o drzavni upravi doloCa Se nacela strokovnosti, politicne nevtralnosti in
nepristranskosti, o javnosti dela drzavne uprave, o slovensc&ini kot uradnem jeziku ter
jezikovne pravice manjsin.

Ustavno nacelo enakosti je tisto nacelo, ki zagotavlja posamezniku enakost pred zakonom.
Nacelo sorazmernosti se nanaSa na prepoved uporabe prekomernih ukrepov; elemente tega
nacela je mo¢ naijti pri raznih upravnih dejanjih, tudi pri tistih, ko upravni organi odlo¢ajo v
okviru prostega preudarka.

Z naCelom sorazmernosti se zagotavlja prava mera drzavnemu ravnanju (Kren, 2004:50).

To nacgelo pomeni, da mora biti delovanje uprave sorazmerno s ciliem, ki ga zasleduje, ne da
bi pri tem obremenjevala drzavljane bolj, kot je potrebno za dosego cilja.

Nacelo zakonitosti zahteva od upravnih organov, da opravljajo svoje delo na podlagi ustave
in zakonov ter drugih predpisov.

Nacelo samostojnosti predpostavlja, da je uprava pri svojem delu samostojna in ji ni mogoce
dajati neposrednih navodil glede odlocitev v konkretnih primerih.

Nacelo sodnega varstva pravic in zakonitih interesov drZavijanov ter organizacij je uperjeno
proti samovolji ali nezakonitim odlo¢itvam upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil.
Nacelo zaposlovanja v upravi predpisuje, da je zaposlitev mozZna le na podlagi javhega
nateCaja, razen Ce izjeme dolo¢a zakon.

Nacelo strokovnosti, politicne neviralnosti in nepristranskosti dolo€a, da uradnik izvrSuje
naloge v javno korist, politicno nevtralno in nepristransko. Uprava zato pri svojem delu ne
sme dajati neupravi€enih koristi in prednosti posameznikom, pravnim osebam ali interesnim
skupinam.
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Temeljna nacela dolo¢a tudi zakon o javnih usluzbencih. To so nacelo ¢astnega ravnanja,
omejitev glede sprejemanja daril, natelo dobrega gospodarjenja, nacelo odgovornosti za
rezultate, nacelo kariere, naCelo varovanja poklicnih interesov in nekatera druga.

Pomembni naceli sta tudi nacelo usmerjenosti uprave k uporabnikom ter naelo odprtosti
uprave, o cemer bo ve€ govora kasneje oziroma v Cetrtem poglavju. Poleg njiju se kot novost
v na8i upravi v zadnjih letih omenjajo 8e nacela ekonomiénosti, racionalnosti, u€inkovitosti in
kakovosti delovanja, ki se v naso drzavno upravo uvajajo s konceptom novega upravijanja
Jjavnega sektorja oziroma novega javnega menedzZzmenta.

Novi pristopi in reSitve pri preobrazbi javnega sektorja mo&no spreminjajo stare birokratske
metode upravljanja. V tem okviru je najbrz izziv za drZzavno upravo to, kar je Robert Denhradt
(1993) poimenoval "prizadevanje za smislom" (the pursuit of significance) (Denhradt v
Brezovsek, 2004:12).

Osredotocenje na iskanje uspesnih strategij za menedzersko upravljanje drzavnih organizacij
je postalo temelj preobrazbe uprave.

Novi javni menedZzment oziroma novo upravljanje javnega sektorja je skupek nacel, ukrepov
in metod, prevzet iz zasebnega v javni sektor, ki so od konca osemdesetih let prejSnjega
stoletja predrugacdili upravo po celem svetu (Kovac, 2004:177).

Gre za nov nacin upravljanja drZzavne uprave, ki uvaja privatne menedzerske metode dela in
trzne (konkurenéne) mehanizme, kar je posledica potreb po zmanjS$anju deleza javne porabe
v bruto domacem produktu ter po vecjem uveljavljanju glasu uporabnikov upravnih storitev
ter javnih usluzbencev samih.

Nacela novega upravljanja javnega sektorja pomenijo novo paradigmo upravljanja javnega
sektorja ter drZzavne uprave s poudarkom na usmerjenosti k uporabnikom in splosni
ucinkovitosti z uvajanjem aplikatibilnih menedzerskih metod dela in trznih mehanizmov iz
zasebnega v javni sektor (Kren, 2004:58).

Prakticno pomeni NUJS uvajanje naslednjih podjetnidkih konceptov: locitev politiCne in
strokovne funkcije, naravnanost k rezultatom, uspes$nosti in ucinkovitosti, usmerjenost k
uporabnikom, decentralizacije in delegiranja pristojnosti, fleksibilnost preko deregulacije in
strateSkega menedzmenta, uvajanje konkurenénosti in privatizacije, izboljSanje upravljanja
Cloveskih virov, izboljSanje komunikacije preko uvajanja informacijske tehnologije ter smotrna
izraba finan¢nih sredstev.

Sami vzroki za uveljavljanje NUJS izhajajo iz zahtev po vedji kakovosti dela, integriteti,
transparentnosti, zanesljivosti in u€inkovitosti upravnih institucij in njihovih dejavnosti.



40

NUJS zato danes obstaja kot ena izmed paradigem upravljanja javnega sektorja ter drzavne
uprave. Deset glavnih naCel NUJS, ki sestavljajo koncept celovitega obvladovanja kakovosti
upravnega delovanja, predstavljajo naslednja podrodja:

= usmerjanje namesto izvajanje;

= usmerjenost k uporabniku;

=  poslanstvo in strateSki menedzment;

= naravnanost k rezultatom, uspesnosti in ucinkovitosti dela;

=  ekonomidnost;

= avtonomnost in delegiranje;

= decentralizacija;

=  konkurenénost;

=  preventivno in proaktivno delovanje;

Vv v

= {rziSCe in trznost (Kovac v Kren, 2004:59).

Razvoj NUJS je poleg omenjenih prinesel bistvene premike tudi na nekaterih drugih
podrogjih, predvsem pri upravljanju ¢loveskih virov.

Novi javni menedzment se je uveljavil predvsem kot odziv na Cedalje velje in tezko
obvladljive deleZze javne porabe v druzbenem bruto domacem produktu. Upravo kot
najveCjega porabnika je bilo treba reformirati, da ta ne bi pomenila zgolj stroSka in
administrativnih ovir gospodarskemu in s tem druZzbenemu napredku.

Pri tem je zelo pomembno upravljanje, odlo¢anje in vodenje na vseh nivojih. V kolikor v
vodstveni strukturi ni poznavanja in zavedanja vseh civilizacijskih, politicnih ter
organizacijskih sprememb, pa tudi hotenja sledenju in delovanju za te spremembe, potem ni
moznosti, da bi pri reformi uprave pridli iz strukturno-normativnega v vsebinsko spreminjanje
(Rman, 2004:74).

Sele to bo omogogilo, da bomo ob $tevilnih pristopih modernizacije drzavne uprave, ki so
doloCeni v strategiji nadaljnjega razvoja in s posameznimi dobrimi praksami, Se uspedneje
realizirali te politike skozi procese identifikacije ciljev, celovite interpretacije stanja, inspiracije
ljudi, implementacije novosti ter integracije sprememb (Cimerman v Rman, 2004:75).
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3. UPRAVLJANJE, ODLOCANJE IN VODENJE

Formalna organizacija drZzavne uprave in sistem pristojnosti odlo¢anja sestavljata celoto, ki
deluje po vnaprej doloCenih in predvidenih standardnih procedurah, po drugi strani pa je
funkcioniranje celotnega upravnega sistema odvisno tudi od Stevilnih nepredvidljivih
momentov, osebnih lastnosti ter moralno eti¢nih vrednot individualnih akterjev, njihovih
vodstvenih sposobnosti, trenutnin odnosov moci in interesov itd., kar vse, poleg splosno
sprejetih druzbenih pravil, ravno tako determinira potek upravljanja, odlo¢anja in vodenja ter
s tem upravo samo.

3.1. UPRAVA IN UPRAVLJANJE

Uprava je v sodobnem svetu gotovo eden tistih druzbenih fenomenov, ki odlo¢ilno vplivajo na
vsa podroCja Clovekovega organiziranega delovanja, s tem pa tudi na celokupen
gospodarski, socialni, kulturni in splo$ni civilizacijski razvoj (RakoCevi€, 1994:7).

3.1.1. TEORETICNI POJEM UPRAVLJANJA

Bucar definira upraviljanje kot odlo¢anje o obstoju potreb in nacinu, kako in s kakSnimi
sredstvi tem potrebam zadostiti (Bucar, 1981:57).

Upravljanje ni povsem spontan proces, prav tako ne povsem zavesten in racionalen. V
glavhem gre za zasledovanje nekega cilja in sodelovanje razlicnega Stevila ljudi pri
doseganiju tega cilja.

O upravi ne govorimo le v povezavi z drzavno organizacijo, temvec je ta pojem vezan na
vsako Clovekovo organizirano delovanje.

Ko govorimo o funkcionalnem pojmovanju uprave, razumemo pod tem pojmom dolo¢eno
delovanje oziroma funkcioniranje, medtem ko v organizacijskem smislu z upravo oznacujemo
skupnost upravnih organov oziroma upravni aparat.

Najprimernej$a je kombinacija obeh pojmov - funkcionalnega in organizacijskega. V tem
primeru gre za upravni aparat in za njegovo delovanje. Za laZje razlikovanje se za
funkcionalno pojmovanje uporablja izraz upravljanje, za organizacijsko pa upravna
organizacija.

Uprava in upravljanje pojmovno oznacujeta isti druzbeni pojav, pri ¢emer prvi izraz zajema
njegov organizacijski, drugi pa funkcionalni vidik.

Seveda je potrebno lociti upravljanje stvari in upravljanje kot druzbeni proces. Upravljanje
stvari se naslanja na naravoslovne in tehni¢ne vede in je politi€éno nevtralno, upravljanje kot
druzbeni proces pa je usmerjeno predvsem v temeljno vprasanje, kako obvladovati ¢loveka
(Bucar, 1981:59).



42

V nadaljevanju bo predvsem predstavljeno upravljanje kot druzbeni proces.

Glavni sestavini upravnega procesa sta odlo¢anje o ciljih in prioritetah ter odloCanje o
sredstvih za dosego teh ciliev. Medtem ko je prva sestavina bolj politi€na, naj bi druga
temeljila na strokovnosti. Ce je upravljanje proces, ki se nanasa na odloganje o ciljih in
sredstvih za dosego ciljev, je uprava del tega procesa, ki se bolj nanasa na odlo¢anje o
sredstvih. Upravljanje je v bistvu odlo€anje o potrebah in nacinih, s kakdnimi sredstvi
zadostiti tem potrebam.®

Glavne faze upravnega procesa so:

= zbiranje informacij o dejanskem stanju;

= oblikovanje razli¢nih alternativ;

= izbor med alternativami (odlocitev v ozjem smislu);

= nadzor nad izvajanjem odlocitev.

Upravljanje vsekakor ne more biti samo sebi namen, temvec€ je namenjeno dolo¢eni temeljni
dejavnosti - to je ustvarjanju dobrin ali storitev, s katerimi se zadovoljujejo potrebe doloCene
druzbe in njenih Clanov.

Uprava sama za sebe ne bi imela smisla, temve€ je le del celotne dejavnosti upravljanja
oziroma odlocanja.

Upravljanju bi lahko pripisali naslednji dve osnovni sestavini:

= element dolo€anja smeri za dosego nekega cilja;

= element izvrSevanja dejanj, ki omogocajo dosego dolo€enega cilja.

Smidovnik opredeljuje upravljanje v organizacijskih sistemih kot celoten proces vodenja in
usmerjanja akcije v organizaciji; od dolog€itve ciljev, prek njihove strokovne konkretizacije in
obdelave, do neposrednega izvrdevanja ter prek feed-backa v obratni smeri. Uprava je tisti
del tega procesa, ki poteka na instrumentalni ravni — to pa je strokovna uprava (Smidovnik v
Rakocevi¢, 1994:16).

Upravljanje je univerzalni sodobni fenomen, ki se pojavlja povsod tam, kjer imamo opravka z
organiziranim ¢lovekovim delom. Pomemben je predvsem v organizacijah, kjer gre za vecje
socialne sisteme, v katerih so procesi upravljanja obsezni in kompleksni. Rezultati
upravljanja se kazejo v temeljnih dejavnostih ter outputu organizacije in ne v sami upravi.
Uprava pa ni vezana le na temeljne naloge organizacije, saj obseg upravnega dela ni nujno
odvisen od obsega temeljnih nalog in se lahko od njega precej razlikuje (Vavpetic v
Rakocevi€, 1994:22).

18 Upravljanje zajema odloCanje samo ter vso strokovno podporo pri odlo€anju. Ta opredelitev je
Siroka in zajema celoten proces druzbenega odloCanja. Ozja opredelitev pojmuje upravljanje kot
pomozno dejavnost, ki omogo€a nemoten potek glavne dejavnosti dolocene organizacije, pa naj bo ta
politi€¢na, upravna, gospodarska ali katerakoli druga.
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Kadar upravo oziroma upravljanje razumemo kot odloCanje, zajema uprava celoten proces
sprejemanja odlocitev, vklju¢no z dolo¢anjem ciljev. Ta proces je lahko sestavljen iz razli¢nih
faz, pri katerih sodelujejo razni subjekti, ki imajo ustrezna pooblastila za odloCanje. Tistih, ki
teh pooblastil nimajo, ne moremo Steti za del uprave in njihove dejavnosti za upravljanje.
Odlocevalec ponavadi ne more o vsem odlo¢ati sam, zato je prisilien del svoje pravice za
odloganje prenesti na druge, njemu odgovorne osebe. S tem prenadanjem lahko nastaja cel
organizem, ki ga tvorijo nosilci pooblastil za odlo€anje. Ta organizem, pri katerem je
uveljavljen dolocen sistem medsebojnih razmerij pooblastil in odgovornosti, nadrejenosti in
podrejenosti, pojmuje Bucar kot upravo v organizacijskem smislu ali kot formalno upravo
(Bucar v Rakocevi¢, 1994:14).

Sam proces sprejemanja odloditev, to je odlo€anje kot posebna dejavnost, ki se pogostokrat
prav tako oznacuje z izrazom uprava, pa je uprava v materialnem smislu.

Kdor odlo€a, bo iz razumljivih razlogov pogosto prenesel pooblastila za odlo¢anje na tistega,
ki mu pri tem Ze tako ali tako pomaga — to je na strokovno tehni¢no upravo. V tem primeru ta
uprava ni ve¢ pomozna dejavnost, ampak je neposredno udeleZzena v samem procesu
odlo¢anja.

Pri upravni dejavnosti ne gre le za neposredno uresni€evanje postavljenih ciljev. V upravo
sodijo dejavnosti povezovanja, koordiniranja, usmerjanja, nacrtovanja in organiziranja drugih
dejavnosti in aktivnosti v organizaciji z namenom, da se doseZejo zastavljeni cilji."® Splo$ni
pojem uprave lahko uporabimo tudi za definiranje drzavne uprave, ki ima nekatere skupne
znacilnosti z upravno dejavnostjo v gospodarskih organizacijah. Vendar pa moramo za
razumevanje drzavne uprave poznati glavne znacilnosti drzavne organizacije.

3.1.2. UPRAVLJANJE IN SISTEM

Ce hogemo razumeti druzbo ali dolo&eno organizacijo moramo ugotoviti, kaj se v njej dogaja.
Za razliko od bioloSkih organizmov, druzbeni sistemi nimajo fizicne strukture in so
razpoznavni predvsem po svojem delovanju. Njihova struktura je v njihovi dejavnosti.?’

Da lahko sistem ustrezno odgovarja na spremembe v okolju, se notranje raz¢lenjuje oziroma
diferencira, ali najenostavneje re€eno spreminja. Spremembe v okolju namre¢ terjajo tudi
spremembe v sistemskih transakcijah. V kolikor hoCe sistem ohraniti potrebno sposobnost
menjave, se mora stalnim spremembam prilagajati.

9V upravno dejavnost sodi tudi informacijska dejavnost - to je zbiranje, obdelava, analiza in prikaz
podatkov in informacij. Z opravljanjem teh dejavnosti je uprava vklju¢ena v proces odlo¢anja in je ne
smemo izenacevati z drugimi dejavnostmi v procesu odlo¢anja, Ceprav Sele skupaj z njo tvorijo enoten
in povezan proces.

% Dologena organizacija je vedno del SirSega sistema; iz okolja jemlje input, ga v skladu s svojo
dejavnostjo predeluje in izloCi v okolje kot output. To je dinami¢en krogotok menjave, ki mora biti v
ravnovesju, da sistem deluje. Produktivnost sistema bo prenizka zlasti takrat, kadar posamezni del
sistema ne bo dobil toliko inputa kot ga potrebuje za svoj output. Sistem bo zaSel v lastno
neravnovesije.
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Prilagaja se na nacin, da svojo notranjo strukturo tako razéleni, da kar najbolje odraza
raznolikost okolja, katerega del je (Buc€ar, 1981).

Z vidika sistema je vsak njegov del samo sredstvo, prek katerega dosega svoje cilje.
Posamezni del ne more imeti ciljev, ki bi bili v nasprotju s cilji sistema. Ceprav je posamezni
sistem Se tako integriran, mora dolo¢eno svobodo odlo¢anja prepustiti svojim delom, e zeli
biti u€inkovit. Upravno politiéni vrh sistema ne more sam izvle€i iz okolja vseh tistih
informacij, ki so potrebne za ucinkovito odlo¢anje. Posamezni deli sistema morajo imeti
svobodo, da za oblikovanje premis svojih odlocitev sami pridobivajo relevantne informacije.
Ve&ja kot je stopnja kompleksnosti in obseznejSe informacijsko breme potrebno za
upravljanje, bolj ga je potrebno razprsiti po sistemu.

Transakcije oziroma izmenjave pa ne potekajo le med sistemom in okoljem, temve¢ tudi med
deli sistema samimi. Ta proces se delno odvija avtomati¢no, delno pa ga je treba usmerjati, v
kolikor zelimo s transakcijami dosegati Zelene ucinke. Postavlja se vprasanje, kdo je tisti, ki
dolo¢a kriterije menjave in odreja obveznost stopati v menjalna razmerja. S tem pa je
povezano vprasanje, kdo odlo€a o delovanju sistema samega in na kakSen nacin.
Usmerjanje interakcij in menjav v sistemu opravlja tisti, ki ima potrebno druzbeno mo¢, da
obvladuje resurse, ki jih posamezni deli sistema potrebujejo za svoje delovanje (Bucar,
1981:24).

V viSje razvitih sistemih se za sistemsko usmerjanje oblikuje poseben upravno politi¢ni
podsistem. Zanj je pomembna razpoloZljivost informacij o stanju okolja in sistema v nekem
danem trenutku ter o njuni dinamiki razvoja in delovanja. Del podsistema se posebej ukvarja
z vpra$anji, kako pridobiti potrebno druzbeno mo€, kako dosezeno moc¢ obdrzati in jo
uporabljati, da bodo dosezeni zastavljeni cilji. Ta del podsistema je politi¢ni podsistem in tvori
t.i. strukturo oblasti, ki se ukvarja predvsem s politiCnimi procesi, katerih bistvo je
pridobivanje, ohranjanje in uporabljanje druzbene modci. Ta struktura mora posedovati moc,
da druge prisili k podrejanju njenim odloCitvam.

Oblast oziroma druzbena mo¢ je hierarhi¢no strukturirana. Brez hierarhije o druzbeni moci ne
moremo govoriti. V kolikor bi imel posamezni del sistema enako mo€ kot ostali del sistema,
ne bi mogli ve¢ govoriti 0 enem sistemu, temve¢ o dveh.

Zaradi nacina upravljanja, ki je posledica delitve dela, se druzba razdeli na t.i. elito oblasti, ki
odreja ravnanje vseh drugih ter na ostale, ki se morajo podrejati tistim, ki imajo oblast.

Cilj druzbene elite je zagotoviti obstoj sistema, seveda v taki strukturi, ki omogoc¢a, da ostane
ista elita na oblasti (Bu&ar, 1981:30).%'

2! Ker se okolje neizogibno spreminja, po dolo€enem ¢€asu koli¢ina sprememb doseZe nivo, ki terja
prilagajanje oziroma spremembe sistema. To zahteva prilagojeno ali spremenjeno druzbeno strukturo
ter nove nacine upravljanja. Sposobnost prilagajanja novostim iz okolja je toliko vecja, kolikor razvitejSi
je sistem.

Dolo¢ena druzbena elita se upira, da bi zapustila svoj polozaj in moznost upravljanja sistema odstopila
drugim. Odziv elite na spremembe gre lahko v smeri, da se le ta upira nadaljnjemu uvajanju novosti iz
okolja oziroma prilagajanju sistema zunanjim pritiskom po drugaénem delovanju in upravljanju
sistema. S tem ogrozi obstoj sistema in posledi¢no tudi svoj obstoj.
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3.1.3. UPRAVLJANJE IN POLITIKA

Dolo¢anje ciljev naj bi bila stvar politike. Cilie se dolo¢i s politicno odloditvijo (Pusi¢ v
Rakocevic, 1994:23).

V druzbenih sistemih je pretok energije posledica ravnanja ljudi. Nanj se nana$a upravljanje,
s katerim se Zeli preko omenjenega ravnanja ljudi doseci dolo¢ene spremembe v okolju, za
kar je potrebna druzbena moc.

Proces, prek katerega pridobivamo druzbeno moé€, jo ohranjamo in uporabljamo, imenujemo
politika (Bucar, 1981:58).

Upravljanja ni brez politike, ker se mora vedno naslanjati na druzbeno mo¢&. Ni pa nujno, da
se druzbeno moc¢ vedno uporabi. V kolikor bi mogli v upravhem odlo¢anju vedno uporabiti
druzbeno mo¢, na katero se upravljanje naslanja, bi upravljanje postalo neucinkovito. To bi
pomenilo, da bi se porabilo preveC energije le za vzdrZevanje sistema. Vsak sistem je
ucinkovitejSi, ¢e energije ne porabi za svoje lastno vzdrzevanje, temvec ustvarja presezek, ki
ga usmerja v okolje.

Upravljanje kot druzbeni proces temelji na vprasanju, kako obvladovati ¢loveka. Zato je
potrebno obvladovati podrocja sociologije, psihologije, politologije oziroma vsa tista, ki se
ukvarjajo z individualnim in kolektivnim ravnanjem ljudi v konkretnih okolis¢inah.

Ceprav sta politika in upravljanje tesno povezana, ju nekateri lodujejo na upravni in politiéni
proces. Odlo€anje o ciljih naj bi bilo bolj vezano na politi¢ni proces, medtem ko naj bi bilo
odlo€anje o sredstvih politi€no nevtralno in bi se bolj ukvarjalo s tehni¢nimi vprasaniji.
Upravljanje naj bi imelo politiCen prizvok, uprava bolj tehni€en. V praksi pojma nista strogo
lo¢ena, ampak se prepletata v celotnem procesu odlo¢anja o druzbenih zadevah.

Vsaka odlocitev je sestavljena iz niza podrobnejSih odloCitev. Pri tem se ponavadi postavijo
vpraSanja, kakSno je sedanje stanje, kaj zelimo spremeniti in na kakSen nacin. S
posameznimi vprasanji se lahko ukvarjajo isti, ali pa razli¢ni ljudje. Slednje je ponavadi slucaj
pri viSe razvitih in strukturiranih sistemih. Tovrstno upravljanje bi bilo dokaj neproblemati¢no
oziroma rutinsko, v kolikor bi obstajalo druzbeno soglasje o dejanskem stanju, ciljih in
sredstvih za dosego le teh. Vendar pa obi¢ajno v vseh fazah upravnega procesa obstajajo
razlicna tolmacenja dejanskega stanja, razlicni vrednotni pogledi, razlicne lestvice prioritet,
poti do cilja itd. Te razlike prihajajo predvsem do izraza v politicnem procesu in manj kasneje
v procesu implementacije. Klasi¢na upravna teorija je upravno politiéni proces razdelila na
zakonodajo in upravo. Zakonodaja naj bi bila politi¢ni, uprava pa strokovno-tehniéni del javne
uprave. V nagem politiénem sistemu ima uprava precej$en vpliv na zakonodajni proces.?
Kadar je politi¢ni vrh prisilien reSevati strokovno operativhe zadeve, se mora pri dolo¢anju
dejanskega stanja in dolo€anju sredstev nasloniti na strokovnost in znanost. Pri tem je

2 Pri svojih odlogitvah je politika pogosto Zivljenjsko odvisna od informacij in strokovnega dela uprave.
Od tu tudi izhajajo teorije, da odlo€itve v bistvu pripravlja strokovni del uprave, politika pa jih le
sprejema. Mo¢ politike naj bi bila tako vsaj delno odvisna od ulinkovite in sposobne uprave.
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politika odvisna od tistih, ki so sposobni prispevati ustrezne strokovne informacije. Ko
govorimo o znanosti, tu seveda ne gre za akademsko znanost, temvec€ za znanost, ki se prek
strokovne profesionalizacije pojavlja kot dejavnik racionalnosti in izvedenosti pri neposrednih
odlocitvah (Bucar, 1981:82).

Seveda pa nosilci strokovnih znanj ne bi smeli prevladati, ker to pomeni prevzem oblasti po
drugih nosilcih. V organizaciji dejansko soodlo¢ajo strokovnjaki, ki oblikujejo premise za
odlocitve, &eprav jih formalno sprejemajo organi, ki imajo za to potrebno legitimiteto.
Formalno strokovnjaki o ni€emer ne odlo¢ajo, ampak le svetujejo, opravljajo analize,
posredujejo informacije. Za odlocCitve so Se vedno pristojni pooblas&eni organi, ki prevzemajo
tudi odgovornost, ¢eprav pogosto nimajo ne €asa ne znanja, da bi dojeli vse strokovne
informacije, na podlagi katerih odloajo. Dogaja pa se, da formalni organi odlo¢anja zaradi
kratkoro¢nih politi€nih interesov neredko ignorirajo strokovna opozorila in sprejemajo
odlocCitve za katere vedo, da jih bo potrebno v kratkem revidirati (npr. po naslednjih volitvah).

3.1.4. UPRAVLJANJE IN DRUZBENA MOC

Procesov upravljanja ne moremo razumeti brez razumevanja procesov, na podlagi katerih se
poraja druzbena mo¢, ki je potrebna za usmerjanje dejavnosti drugih ljudi. Upravljanje, ki ni
naslonjeno na potrebno druzbeno moc, je brez smisla in brezpredmetno, saj pri
namembnikih upravnih odlogitev ne more povzroditi Zelenega ravnanja (Bucar, 1981:153).
Struktura oblasti predstavlja tiste to¢ke v sistemu, kjer se sprejemajo odlocCitve za sistem. To
so tako imenovani centri odloCanja, ki razpolagajo z ustrezno druzbeno mocjo, da svoje
odlocitve uveljavijo kot obvezne za vse v sistemu (Rakocevi¢, 1994:37).

Bistvo odlo¢anja je, da tisti, ki mu je odlo€itev namenjena, le to izvrsi, odlo¢evalec pa mora
posedovati ustrezno mo¢, da odloc€itev v vsakem primeru uveljavi.

Seveda pa se subjekti, ki upravljajo druzbene procese, ne sklicujejo v prvi vrsti na svojo mo¢.
Poudarjajo predvsem nujnost, racionalnost in vrednotno primernost svojih odlocitev ter jih
prikazujejo kot koristne za celotno druzbo.

Do uporabe druzbene moci prihaja zlasti takrat, kadar se udelezenci v skupnih druzbenih
procesih ne morejo sporazumeti, doloCena dejavnost pa je nujno potrebna za obstoj
skupnosti. Takrat odloCajo tisti, ki razpolagajo s potrebno druzbeno mocjo. V javnih zadevah
je to Se vedno drzava oziroma njeni nosilci.

Pravi nosilci druzbene mo¢i obi¢ajno ne silijo v ospredje, saj to slabi njihovo mo&.?®

2 Resniéni nosilci druzbene modi se ne pokrivajo vedno s formalno strukturo oblasti, temvec¢ se lahko
nahajajo v vrhovih politi¢nih strank, gospodarstvu ali neformalnih organizacijah, v katere vstopajo
vplivni posamezniki in preko katerih te organizacije Sirijo svoj vpliv na legitimne in legalne oblastne
strukture ter s tem na procese odlo€anja. Posamezniki so lahko isto¢asno del formalne oblastne
strukture in neformalnega vira moci ter v legalni oblastni strukturi zastopajo in uveljavljajo interese
neformalne organizacije.
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fves

oblasti spadata sama po sebi med sestavine politi€nega procesa, kako zadrzati in povecati
druzbeno mo¢ (Bucar, 1981:26).

Tudi najvisji drzavni organi so pogosto le dobrodos$lo sredstvo za ustvarjanje utvare, da so
oni nosilci najviSje oblasti, ki pa je v resnici le formalna, neformalna mo¢ odlo¢anja pa se
lahko skriva povsem drugje.

Dogajanja, kjer se dejansko oblikuje druzbena mo¢&, ponavadi skoraj ne opazimo. Lahko
poteka z izredno dinamiko, pa povprecen ¢lan druzbe o tem nima pojma.

Moc¢ lahko izhaja iz politi¢ne legitimnosti, sposobnosti obvladovanja ekonomskih resursov, iz
psihicne navezanosti na moralne vrednote posameznika ali skupine, lahko je oprta na
policijski in vojaski aparat, v sodobnem €asu pa tudi ni zanemarljiva mo¢, ki izhaja iz
pridobivanja in posedovanja najrazli¢nejsih informacij.

Nosilci druzbene modi si prizadevajo, da bi ¢im bolj pove&ali monopol nad tistimi izvori
druzbene modi, ki jih obvladujejo. Pridobivanje monopola nad izvori druzbene moci spada
med temeljne politicne strategije (Bucar, 1981:175).

V pravni drZzavi je priznana samo legitimna oblast. Ta se naslanja na izvore formalne
druzbene modi. Poleg formalnih nosilcev druzbene modéi, se mo¢ uveljavlja Se preko
dejanskih nosilcev. Lahko se uveljavlja mimo pravnega sistema ali celo v nasprotju z njim.
Pojma oblast, ki je natan¢no opredeljen z obsegom pravic in dolznosti, ki gredo posameznim
nosilcem oblasti, ne smemo zamenjevati s pojmom elita (vsi tisti, ki imajo v druzbi mo¢
usmerjanja). Le ta ni opredeljena in je razprSena na vsa podrocja druzbenega zivljenja. Elita
ni konstantna kategorija, saj je druzbena moc¢ izpostavljena dinami¢nim procesom, v katerih
se izmenjavajo nosilci moci; nekateri izpadajo in vstopajo novi. Neopredeljenost politicne
elite je pogosto tudi sredstvo politicne strategije. Tudi elita pa ima svoje notranje jedro, ki je
tako ozko, da lahko operativno odlo€a in uveljavlja svojo voljo nad elito samo.

3.2. ODLOCANJE

OdloCanje se izvaja na razlicnih ravneh. Prva in morda temeljna raven je tista, na kateri
posameznik deluje z namenom zadovoljitve lastnih ciljev in potreb. Za tem pridejo na vrsto
ravni skupinskega, organizacijskega, druzbenega in celo globalnega odlocanja.

3.2.1. TEORETICNI POJEM ODLOCANJA

V strokovni literaturi najdemo Stevilne definicije odloCanja, ki jih je mogoCe povzeti v
naslednjo: odlo€anje je umska aktivnost, ki obsega opredelitev problema in izbiro ene izmed
alternativnih smeri dejavnosti za njegovo resitev (Kavéic, 1994:213).

Odlocitev pomeni v svoji najbolj sploSni opredelitvi izbiro med razli¢nimi moznostmi
(Rozman, 1993:25).
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Ljudje pravzaprav nenehno izbiramo, ne da bi se tega zavedali. Odlo¢anje je vedno izbira

med razliénimi alternativami, vendar pa Clovek in organizacija ne sprejemata vedno

optimalnih odlocitev, saj ne razpolagata z vsemi potrebnimi informacijami za njihov sprejem.

Oba — ¢lovek in organizacija — sprejemata odlocitve v pogojih omejene racionalnosti. Oba sta

vedno znova prisiliena, da odkrivata nove vzroCne povezave med pojavi in reSujeta nove

probleme (Rakocevic, 1994:54).

Za sprejem katerekoli odloCitve so potrebne ustrezne informacije. Potrebne so informacije o

dejanskem stanju, informacije o zZelenih ciljih in informacije, kako dosedi te cilje. Odlo¢anje, ki

je v bistvu temeljni proces v vsaki organizaciji, temelji na informacijah. Zato so nekateri

teoretiki obravnavali organizacijo kot sistem za obdelavo informacij.

Poznane stopnje oziroma faze v odlo€anju, ki prispevajo h konéni odlocitvi so:

= definiranje problema;

=  zbiranje podatkov in preu€evanje informacij;

= iskanje alternativnih resitev in predvidevanje posledic;

= odloditev oziroma izbor ustrezne alternative, ki bi bila najbolj primerna za uresnicitev cilja
in naloge;

= izvajanje izbranih odlocitev;

= ocena, preverjanje rezultatov odlocitev;

= morebitno popravljanje in iskanje novih reSitev ter pridobivanje izkuSenj za nadaljnje
odlo¢anje (Mozina, 1994a:105).

Za sprozitev procesa odlo¢anja mora v prvi vrsti nastati potreba po doloceni odlocitvi. TakSna
potreba bo nastala predvsem zaradi zelje po spremembi obstojeCega stanja. Z vsako
odlogitvijo se zeli doseci nek cilj, to pa v vsakem primeru pomeni spreminjanje obstojeCega
stanja (Rakoc&evic, 1994:24).

Zaradi tega mora tisti, ki zeli spremeniti dejansko stanje, razpolagati s podatki in
informacijami. Tisti, ki zbira in obdeluje podatke in informacije o dejanskem stanju, v
marsi¢em oblikuje podobo tega stanja. Mozno je selekcionirati in prikazovati podatke tako,
da se uposteva tisto, kar nekomu ustreza. Zato je vloga strokovno tehni¢ne uprave, ki zbira
informacije in podatke, pri procesu odlo¢anja precej pomembna.

Tisti, ki sprejema odlocitve je formalno odgovoren za sprejete odlocitve, vendar pa je pri tem
formalno odvisen od strokovnega aparata, ki je pripravil podlage za odlo€anje. OdloCevalec
je najveCkrat sposoben le subjektivno oceniti verjetnost priCakovanih izidov, obenem pa
pogosto razpolaga z nepopolnimi in neto¢nimi informacijami, kar povecuje tveganje. Uradniki
predlozijo predloge politik izvoljenim ali imenovanim funkcionarjem, jih seznanijo z dejstvi ter
jim svetujejo v procesu dolo€anja skupnih ciljev in pri odlo¢anju. V kasnejSih procesih
izvrSevanja uradniki podpirajo in uresniujejo politicne odlocCitve, ki so jih z njihovo pomodgjo
sprejeli politiki.
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Eno glavnih protislovij, s katerim se sooCa tradicionalna organizacija, je protislovije z
znanostjo in razvojem. Razvoj znanosti prihaja v nasprotje z birokratsko organizacijo, ki si
zeli stabilnosti in ne sprememb. Kar je bilo v€eraj uporabno, danes ne ustreza vel. Za
reSevanje zadev je potrebno iskati nove odgovore, potrebno je novo znanje. Temu pa se
birokratska organizacija tezko prilagaja.

Drugo protislovje je protislovje med hierarhijo in strokovnostjo oziroma med hierarhijo in
odlo¢anjem. Nacelo hierarhi¢nosti pomeni, da so niZje ravni v organizaciji podrejene visjim.
Za odlocanje so potrebni ustrezni podatki in informacije. Vse to so strokovna vprasanja, ki
zahtevajo znanje, s katerim hierarhi¢ni vrh ne razpolaga. Razpolaga samo s tem, kar mu
pripravijo tisti, ki posedujejo ustrezna znanja. To so strokovnjaki, ki pa niso pristojni za
odlo€anje. Tisti, ki imajo potrebno znanje, formalno ne odlo€ajo. Tisti, ki odlo¢ajo, pa ne
razpolagajo z ustreznim znanjem, zato so prisilieni odlo€ati na podlagi podatkov, ki jih
pripravijo strokovnjaki (RakocCevi¢, 1994:48).

Za dobrimi odlo€itvami obi¢ajno ni nobenih skrivnosti, temve¢ prevladujejo karakteristike
posameznikov, ki so sposobni zaznavati in ustrezno reSevati problemske situacije. To pa ni
mozno brez celovitega sistema podatkov in informacij, na podlagi katerih se odlo€itve
sprejemajo.

Kakovost odlocCitev se pogosto presoja Sele na osnovi posledic (Pecar, 1998:167).

Costello in Zalkind dokazujeta, da se izraza odlo€anje in reSevanje problema v uporabi
pogosto zamenjujeta. Med seboj ju loCujeta s tem, ko trdita, da reSevanje problema zajema
proces premislienega in nacrtnega prizadevanja za premagovanje ovir na poti k cilju. Izraz
odloCanja pa omejujeta na proces izbire, v katerem se odlo€imo za eno izmed Stevilnih
alternativ (Costello in Zalkind v Pe€ar, 2001a:86).

Odloganje je urejen proces, ki se zacne z odkritiem razlik med znanim stanjem zadev in
Zelenim stanjem. To Zeleno stanje se obiajno nahaja med idealnim in realno moznim
stanjem. Alternativnhe aktivnosti se izbere ali odkrije. Ena izmed teh alternativ postane
izbrana aktivnost na osnovi prou€evanja in utemeljevanja. Zatem pride operacionalizacija
izbrane alternative in uvajanje. Proces je zaklju¢en s povratno informacijo potem, ko je ta
aktivnost rezultirala v smeri Zelenega stanja zadev. Ce se dosezeno in Zeleno stanje zadev
nista dovolj pribliZzala, se obi€ajno sprozi nov ciklus (Bass v Pe€ar, 2001a:92).

Izbrana alternativa se normalno uvaja skozi ute€ene organizacijske strukture in procese.
Konc¢ni cilj odlo¢anja je v tem, da dosezemo zastavljene cilje, ki sluzZijo kot temelj vsakemu
procesu odloCanja. Vsak cilj lahko dosezemo na vrsto razlicnih nacinov. Vsak nacin
(alternativa) bo dosegel cilj z razli€éno stopnjo uspesnosti. Da bomo lahko izbrali najboljSo
alternativo, moramo doloditi kriterije in merila uspesnosti. Prednost dajemo alternativam, ki
prinasajo najvecje koristi ob najmanjSemu tveganju za izgube. Zavedati se moramo tudi, da
lahko uvedba neke alternative sprozi probleme na drugem podrogju. Stevilo alternativ
obiajno odraza, koliko naporov je odloCevalec pripravljen vloziti v proces odlo¢anja.
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Procesi odloanja pri posamezniku so notranje protislovni. Clovek na eni strani teZi k
stabilnosti in Ze znanim obrazcem odlo&anja iz preteklosti. Na drugi strani pa ga konfrontacija
z zunanjim okoljem in nujnost prilagajanja temu okolju silita k oblikovanju novih miselnih in
vedenjskih vzorcev. Zato procesi odlo€anja pogosto potekajo v psihi¢ni napetosti, vodijo pa v
evolucijo misljenja (Kav¢€ic¢, 1994:236).

Posledice raznih odloCitev se ponavadi pokaZejo razmeroma hitro. Ker so vzro¢ne verige
dolge in razvejane, je vzro¢nosti teZzko slediti. Po eni strani to vzbuja strah pred odloCitvami
(predvsem dolgorocnimi), ker je zelo tezko predvideti vse posledice, ki nastopijo zaradi
posamezne odloCitve, po drugi strani pa vzpodbuja neodgovornost, ker je vzro¢nost tezko
dokazljiva (Bu¢ar, 1981:283).%*

Analiza procesov odlo¢anja pokaze, da je smotrno razlikovati odlo€anje na ravni
posameznika in odlo¢anje na ravni druzbenega sistema. Odlo¢anje na individualni ravni
obsega predvsem psiholoske determinante, proces odlo¢anja na ravni druzbenega sistema
pa socioloske determinante. Dejansko se pri odlo¢anju vedno prepletajo psiholoski in
socioloski elementi.

Odlo&anje v druzbenih sistemih je mogoCe opredeliti kot proces sprejemanja, predelovanja in
posredovanja informacij med ljudmi, ki sestavljajo neki druzbeni sistem, da bi ugotavljali
probleme in definirali cilje sistema, iskali alternative za reSevanje problemov, vrednotili in
izbirali med alternativami ter uvajali spremembe in nadzor (Kav¢ic, 1994:216).

Konkretna oblika in vsebina odloanja v druzbenih sistemih je odvisna od Stevilnih
dejavnikov, med katerimi so najpomembnejsi nasledniji:

= vrsta —tip druzbenega sistema;

= omejitve, ki jih sistemu dajeta okolje in njegova tehnoloSka in ekonomska razvitost;

= prevladujoCe oblike druzbene zavesti v sistemu;

= stopnja strukturiranosti, kompleksnosti sistema;

= delitev dela in vlog med ¢lani sistema;

= struktura druzbene modi v sistemu;

= sestava elite, ki ima odlocilen vpliv na proces odlo€anja (Kav¢€i¢, 1994:217).

Samo odlo¢anje kot proces predvideva obstoj vsaj treh stvari:

= potreb, razlogov za odlocitev;

= razliénih resitev;

= meril, na podlagi katerih izbiramo (Simon v Rozman, 1993:25).

2 7ato se dogaja, da se v€asih sprejmejo kratkoroCne (interventne) resitve, ki bodo zdrzale do
naslednijih volitev, Ceprav vsako odlasanje s celovitim reSevanjem problemov le te Se poglablja; ali pa
se sprejemajo neodgovorne odloCitve, ker je zaradi kompleksnih vzro€nih povezav jasno, da bo
negativne posledice tezko dokazati kot posledico neodgovornih odloCitev. Posebej je to tezava, ko se
konkretne odlocitve sprejemajo na podlagi pritiskov neformalnih struktur, ki imajo stvarno mo¢&. Ker
formalno niso udelezeni v procesu odlo¢anja, za to tudi ne prevzemajo odgovornosti. Le ta zadane
tiste organe, ki so formalno pooblad¢eni za odloCanje.
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Razlog za odlocitev se kaze kot spoznanje problemskega stanja ter identificiranje znakov, ki
kazejo, da nekaj odstopa ali bi utegnilo odstopati od pri€akovanega. Odlo¢anje je namenjeno
odpravi ali prepreCevanju problemskega stanja, s tem pa najprej odkrivanju in zatem
reSevanju problemov, ki tako stanje povzroc¢ajo ali bi ga utegnili povzrogiti.

Obstoj razliénih reSitev oziroma alternativ pomeni, da isti problem lahko razreSimo na
razlicne nacine. Alternativa ni le v tem, da ena odlolitev razreSi problem druga pa ne,
marveC v tem, da razlicne odloCitve bolj ali manj uspesSno reSujejo problem ali preprecijo
njegov nastanek.

Odvisno od informiranosti, znanja in izkusenj je odlo€anje lahko intuitivno (kadar ni dovolj
informacij), analiticno (podprto z analizo in prouCevanjem), ali rutinsko (Ce gre za
ponavljajo€e se situacije). Glede na ravni odloanja je potrebno ve¢ intuitivhega odlo¢anja na
vrhu organizacije, analiticnega na srednji ravni in rutinskega na nizjih ravneh (Kralj,
2002:346).

3.2.2. VRSTE ODLOCITEV

Zaradi raznolikosti odlo¢anja je tudi klasifikacij organizacijskih odlocitev dolga vrsta. Za
praktic¢no uporabo je koristno lo€evati med tremi vrstami odlocitev:

= rutinske odloditve;

= adaptivne odlocitve;

= inovativne odlogitve.

Rutinske odlocCitve so standardizirane izbire, kadar so relativno dobro definirani in poznani
tako problemi kot reSitve. V takih primerih se pogosto oblikujejo pravila za reSevanje
problema, ki postanejo standardni postopek. Rutinsko odlo¢anje je hitro in preprosto, zato
omogocCa obvladovanje relativno velikega Stevila problemov.

Rutiniziranje bistveno poveca hitrost in enostavnost odlo€anja, ki ga je mogoCe zelo
decentralizirati. V tem je prednost takega odlo¢anja.

Adaptivne odlocitve so izbire, ki ustrezajo kombinaciji srednje definiranih in le delno poznanih
problemov in reSitev, za katere rutinsko odloCanje ni (ve€) primerno. Zato so adaptivne
odlocCitve pogosto delno preoblikovane, dograjene in novim razmeram prilagojene rutinske
odlocitve. Ravno tovrstnih odlocitev je verjetno najvec.

Adaptivne odloCitve so za organizacijo pomembne tudi zato, ker predstavljajo podlago tako
imenovanega stalnega izboljSevanja (Kav¢€ic¢, 1994:220).

V procesu permanentnih sprememb so tovrstne odloCitve Se posebej aktualne.

Inovativne odlocitve so izbire, ki temeljijo na odkrivanju, identifikaciji neobi¢ajnega in
nerazreSenega problema ter na razvoju edinstvenih in kreativnih reSitev (Kav¢ic, 1994:221).
To so nacini delovanja, ki predstavljajo jasno prekinitev s preteklim dogajanjem in uvajanje
neCesa bistveno novega. Do tovrstnih reSitev lahko pride na podlagi nacrtnega in
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dolgotrajnega dela in analize, ali pa na podlagi naklju¢nih odkritij in inovacij, s katerimi je
povezana tudi intuicija.

Take odlo€itve imajo za posledico nek kakovostni preskok iz enega stanja v drugo. Njihovo
pravo vrednost doseZzemo Sele s Stevilnimi kasnejSimi adaptivnimi odloCitvami, ki dodatno in
podrobneje dopolnjujejo inovacijske. Postopno postane tudi tako odlo¢anje rutinsko.

Pri odlo¢anju so kljuénega pomena informacije, s katerimi razpolaga tisti, ki odlo¢a. Ce bi
poznali vse relevantne informacije (informacije o vseh vplivih na odlocitev), bi lahko povsem
natanéno predvideli rezultat odlo¢anja. To se dogaja redkokdaj. Praviloma poznamo le del
relevantnih informacij. Zato odlo¢anje poteka v razmerah vecjega ali manjSega tveganja in
negotovosti.

Informacije za odlo&anje je mogode razdeliti na znane in neznane (laZe in teze dostopne).?®
Ko se odlo€a, je vedno potrebno pomisliti na to, ali morda ne obstajajo Se kaki vplivi, ki jih ne
poznamo.

Razli¢ni tipi odloCitev se razloCujejo tudi glede pogojev, v katerih odloCanje poteka. Rutinske
odlocitve obi¢ajno nastajajo v pogojih velike gotovosti oziroma majhnega tveganja. Za
adaptivne odloditve je znacilno vedje tveganje in manj8a gotovost. Stanja, ki se prepletajo
oziroma nizajo pri sprejemanju odlogitev so gotovost, tveganje, verjetnost in negotovost.?®
Najvecja sta negotovost in tveganje pri inovativnih odlocCitvah.

3.2.3. KLASIFIKACIJA ODLOCITEV

Odlocitve se lahko kvalificirajo po ve¢ kriterijih:

1. Glede na obdobje za katero se odlocCitev sprejema:
" strateSke odlocCitve se sprejemajo za daljSe ¢asovno obdobje;
. takticne odloCitve so povezane z nekim srednje dolgim ¢asovnim obdobjem in

izhajajo iz strateskih odlocitev;

" operativne odlo€itve so povezane s krajSim ¢asovnim obdobjem, navadno do
enega leta in so povezane z realizacijo dolo¢enih projektov; to je prakticno
izvajanje s stalnim spremljanjem opravljenega, doloCanjem korektivnih
odlocitev, vse do kon&ne realizacije zastavljenega cilja;

2. Glede na postopek odlo¢anija:

% Pogosto se navaja, da dobimo 80% laze dostopnih informacij za 20% cene, preostalih 20%
informacij pa za 80% cene.

% Gotovost je stanje, ko so odlo¢evalci povsem informirani o problemu, ko so alternativne resitve
ocCitne in mozne posledice vsake reSitve znane.

Tveganje je stanje, v katerem odloCevalec lahko definira problem, izraCuna verjetnost pojavljanja
dolo¢enih dogodkov, identificira alternativne reSitve in doloCi verjetnost, s katero posamezna resitev
daje zeleni rezultat.

Verjetnost je odstotek pojavljanja doloCenega rezultata, ¢e bi lahko posameznik dolo€eno odlocitev
ponavljal velikokrat.

Negotovost je stanje, pri katerem odloCevalec nima potrebnih informacij, da bi lahko ocenil verjetnost
pojavljanja alternativnih reSitev.
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" kvantitativne - postopek odlo€anja je izpeljan na osnovi eksplicitnih merljivih
kazalcev (StevilCnih);
" kvalitativne - postopek odlo€anja je izpeljan na podlagi nemerljivih kazalcev
(pisnih in verbalnih opisov);
3. Glede na razmere, v katerih se odloc¢a:
= varni pogoji - odlo€itve se sprejemajo, kadar so podatki in informacije znani;
= riziCni pogoji - odloCanje v situaciji, v kateri imajo mnogi faktorji ali variable
samo dolo¢eno verjetno vrednost;
. negotovi pogoji - odloCanje v pogojih, pri katerih niso znani vsi podatki in
informacije, pa tudi dejanske verjetnosti ne moremo dolog¢iti;
4. Programirane in neprogramirane odlocCitve:
" programirane odloCitve so na sploSno rutinske odloCitve, ki se veckrat

ponavljajo; za take primere se izdela natan€en postopek za sprejem odlocitve;

. neprogramirane odloCitve so kompleksnejSe, pomembne, nerutinske; poti do
ciliev niso povsem poznane in identificirane;
5. Optimalne in suboptimalne:
" optimalne - to so najboljSe mogole odloCitve, sprejete kvantitativno in
racionalno;
. suboptimalne - odloditve, ki niso povsem optimalne;
6. Glede na nacin odlo¢anja:
. individualne odlocitve - odloCa se posameznik, prednost takega odlo¢anja je v
hitrosti;
. skupinsko (kolegijsko) odloCanje - vse strateSke oziroma pomembnejSe

odlocitve so bolj ali manj skupinske; ve¢ ljudi pomeni ve€ znanja in vecjo
paleto alternativ; tako odlo€anje terja ve¢ Casa, pogostejsi so konflikti; nihée
se ne pocuti posebno odgovornega, kar pomeni tezje definiranje odgovornosti
(Vila, 1998:205).

Odlocitev na podlagi konsenza je posebna oblika skupinske odloditve, pri kateri se zahteva
popolno soglasje vseh za skupinsko odlocitev. Razprava poteka tako dolgo, da se doseze
soglasnost. Tak nacin je lahko zelo dolgotrajen (Vila, 1998:208).

3.2.4. MODELI ODLOCANJA

3.2.4.1. Racionalni model odlo¢anja

Za racionalno izbiro je potrebno poznati druzbene preference, vse mozne alternative ter
njihove posledice z ustreznimi stroski in koristmi. PreuCene alternative so nato osnova za
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odlocitev. Osnova racionalnega odlo€anja naj bi bilo razumno razmisljanje, logika in dejstva.

Vse, kar je povezano z okoljem, naj bi bilo poznano, cilji sistema pa jasni in dologeni.

Racionalno odlo¢anje pomeni, da ima tisti, ki odlo¢a, na voljo vse informacije in znanje za

ugotovitev problemskih stanj, da pozna reSitve, jih lahko oceni in predvidi njihove posledice.

V praksi so taki primeri redki (Rozman, 1993:34).

Racionalno odlo¢anje zahteva od odloCevalca, da vse enake ali podobne slu€aje obravnava

enako, kar ima lahko tudi negativne in konfliktne posledice. Odstopanja od enakega tretmana

se pogosto opravicujejo z visjimi cilji. V kolikor ima odlo¢evalec na voljo ve¢ opcij, se ustvari

hierarhi¢ni rang preferenc, ki ga je potrebno upostevati, e se zeli sprejeti racionalno resitev.

Racionalni modeli odlo€anja imajo precejSnje tezave v pogojih negotovosti. Racionalna

reSitev v predvidljivih pogojih je lahko neracionalna v pogojih rizika. Racionalna odlocCitev

sloni na popolnem poznavanju vseh aspektov odlocitve, vendar kompleksnost okolja pogosto

ne omogoca anticipacijo vseh moznih posledic razli¢nih odlocitev.

Racionalni model se sestoji iz zaporedja stopenj, ki jih morajo posamezniki ali skupine

narediti, da bi bila njihova odlo€itev kar najbolj optimalna. To je model, ki zagotavlja

maksimalno doseganje cilja glede na okolis€ine (Kavci€, 1994:236).

Racionalna odlocitev je mozZna, e so zadovoljeni naslednji pogoiji:

= cilji sistema so jasni in objektivho dolo¢eni;

= znane so vse alternative, s katerimi razpolagamo za reSevanje problema ali doseganje
cilja;

= vsem alternativam je mogoc¢e dolociti kon¢ni rezultat;

= vse vplivne faktorje je mogoce prikazati kvantitativno;

= vsem faktorjem in spremenljivkam, ki niso zanesljivi, je mogocCe dolociti objektivno
verjetnost;

= potrebno je izkljuéiti vsako naklonjenost neki odloditvi in zagotoviti popolno objektivhost v
procesu pripravljanja odlocitve (Vila, 1998:202).

Govorimo lahko le o racionalnem procesu pripravljanja odloditev, racionalnem pristopu,
izErpnemu zbiranju podatkov in informacij, njihovi racionalni obdelavi itd., kar pa Se vedno ne
pomeni, da bo odlocitev racionalna in bomo z njo dosegli ugoden kon¢ni rezultat.

Tezave tega modela se pojavijo, ko so Stevilni stroski in koristi med seboj neprimerljivi,
odlo¢evalci pogosto gledajo le na lastne koristi (mo¢, status, denar, ponovna izvolitev). Pri
odlo¢anju se pogosto odlo¢a za prvo alternativo, ki bo delovala in ne za najboljSo, pojavlja se
Zelja po &im manjSem odstopanju od Ze ute€enih resitev ipd.

3.2.4.2. Model omejene racionalnosti

Omejena racionalnost pomeni odlo€anje na osnovi omejenega znanja, ki ga ima posameznik
ali skupina.
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Za razliko od racionalnega modela, ki predvideva poznano okolje, je realnost taka, da okolje

in zunanji vplivi nikoli niso v celoti poznani. V svetu je zelo malo dogodkov, ki imajo

absolutno verjetnost. V vsakem dogodku se lahko zgodi kaj nepriCakovanega (Vila,

1998:202).

Ovire za popolnoma racionalno odlo¢anje so:

= okolje najpogosteje ni popolnoma poznano; vecdja je asovnha oddaljenost obdobja, za
katerega je potrebno sprejeti odlocitev, toliko bolj nepredvidljiva je odloditev; vse moZne
alternative in njihove posledice je tezko predvideti;

= viri informacij so pogosto omejeni in pomanijkljivi, relevantnost in preciznost informacij pa
je tezko oceniti;

= teZko definiramo vse alternative, ponavadi se odlo¢imo za dovolj dobro;

= osebne preference, stali§¢a in vrednote je tezko popolnoma izkljuditi;

= vsi faktorji okolja, ki lahko vplivajo na odlo¢itev, nam niso poznani;

= v realnem zivljenju pogosto nimamo dovolj ¢asa za vse analize, ki so potrebne za
relevantno odloCanje;

= sistem vrednot posameznikov se razlikuje, kakor tudi pripravljenost spustiti se v doloCen
riziko (Vila, 1998:203).

Omejena racionalnost pomeni, da se odloa na osnovi omejenega znanja, ki ga ima
posameznik ali skupina. Vendar se moramo vseeno odlo€iti. Z omejeno racionalnostjo je
povezano dejstvo, da pogosto ne pridemo do najboljSih reSitev. Velikokrat se zadovoljimo z
dovolj dobrimi reSitvami. Za razreSitev problema so pogosto na voljo kratkoroCne ter
dolgoroCne reSitve in preveCkrat se daje prednost kratkoroénim, katerih uspehi so
razmeroma majhni, posledice pa bolj predvidljive.

Razmak med idealnim in realnim modelom racionalnega odlo€anja poskuSa Simon premostiti
prav s konceptom omejene racionalnosti (Simon v GrdeSi¢, 1995:30).

Cili tega modela ni maksimizacija ucinkov, ampak optimizacija mogocega. Moznosti
odloCevalcev so omejene s ¢asovnimi, finanénimi in drugimi omejitvami, kar vse vpliva na
rezultate odlocitev, ki so tako le priblizevanje optimalnemu stanju.

Model omejene racionalnosti odlo¢anja poudarja omejitev v racionalnosti posameznika. Zato
je blize dejansko uporablijenim postopkom posameznika pri vsakodnevnem odlo¢anju
(Kaveic, 1994:242).

Posameznik se odloci za tisto alternativo, ki je zanj zadovoljiva oziroma sprejemljiva.

3.2.4.3. Inkrementalni model odlo¢anja

Gre za preprosto idejo, da je upravni proces funkcija samega sebe v Casovni perspektivi.
Dolocen je s asom, pretekle odloditve pa vplivajo na sedanje in bodoce. Model je primeren
za opredelitev ¢asovno stabilnega procesa. Politika je tu zbir preteklih aktivnosti ter njim
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dodanih sprememb. Inkrementalizem je konzervativen in sloni na Ze obstojecih programih, ki

se jih le pocasi spreminja z manjSimi konstantnimi spremembami.

Razlogi za uporabo inkrementalnega modela so:

= pomanijkanje informacij, asa ali sredstev za raziskovanje alternativ;

= nepredvidljive posledice odloditev ter oklepanje obstojecih politik, ki se jih le delno
spreminja oziroma dopolnjuje;

= obsezZne investicije v obstojeCe programe, ki preprecCujejo uresniCitev radikalnejSih
sprememb;

= vedja moznost reduciranja konfliktov in ohranjanja stabilnosti;

= moznost reSevanja problemov na pragmati¢en in rutiniran nacin.

ReSevanje problemov je najveckrat kontinuiran proces. Inkrementalizem, ki ga je definiral
Charles Lindblom, je bil sprejet kot eden najbolj tipiénih modelov politi€nega odlo¢anja
(Grdesi¢, 1995).

Lindblom razlikuje dve vrsti odlocitev - vecje in manjSe. Vecje imajo za posledico obsezne
spremembe, manjSe pa povzro€ajo inkrementalne spremembe (Lindblom v GrdeSi¢,
1995:35).

Inkrementalne odloc€itve imajo za razliko od odloditev racionalnega modela dve znacilnosti:
proizvajajo omejene posledice v okolju in ne zahtevajo popolno informiranost o vseh
mogocCih sredstvih, alternativah ter posledicah. Inkrementalizem se prilagaja omejenim
¢lovekovim sposobnostim, omejenim informacijam in vedno omejenim finanénim sredstvom.
Zaradi sprotnega prilagajanja z veéjim S$tevilom manjSih sprememb ni potrebe za
kompleksnimi analizami vecjega Stevila informacij. OdloCevalci zastopajo bolj kratkoro&ne
opcije, ki so posledica boja v pluralnem sistemu uveljavljanja najrazlicnejSih interesov. Na
eventualne negativne posledice posameznih odlo€itev bodo reagirali tisti, ki so zaradi njih
prizadeti. S tem bodo sprozili iniciativo za njihovo spremembo oziroma odpravo.

Glede na to, da se v politicnem zivljenju Stevilni problemi pojavljajo pri vrednotnih
vpraSanjih, omogoca inkrementalno odlo¢anje zmanjSevanje konfliktnih situacij z
izogibanjem zaostrovanju ideolo$kih razlik. Posledice inkrementalnih odlocitev obi¢ajno ne
ogroZajo bistveno posamezne interesne grupacije, niti ne menjajo radikalno njene pozicije.?
Inkrementalni model odlo€anja omogofa manjSe spremembe in s tem manjsi rizik
morebitnih Skodljivih posledic sprejetih odlocitev, ki se potem spet popraviljajo z manjSimi
inkrementalnimi posegi. Vendar pa lahko tudi manj$e inkrementalne odlocitve dolgoroé&no
privedejo do kriticne mase, katere posledice so tezko popravljive in zahtevajo velika
sredstva.

" Inkrementalni model odlo€anja omogoca veliko stopnjo prilagodljivosti. Predvsem je ta model
mogo¢ Vv relativno stabilnem politiénem sistemu, v katerem ne obstajajo skupine, ki bi zagovarjale
radikalne reSitve oziroma jih sistem izlo¢i sam.

Inkrementalizem naj ne bi poznal vrednostnih in ideoloSkih orientacij, niti radikalnih druzbenih
sprememb.
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V tranzicijskih drzavah pogosto obstajajo druzbene razmere, ki zahtevajo radikalnejSe
spremembe. V takih pogojih inkrementalizem ni najprimernejSi oziroma ne daje zadovoljivih
rezultatov.

3.2.4.4. Model javne izbire

Model uposteva funkcijo drzave kot subjekta, ki zagotavlja javne dobrine. Javne politike se
oblikujejo na razli¢nih ravneh s participacijo posameznikov in skupin v procesu odlo¢anja.
Model javne izbire se ukvarja z upostevanjem preferenc drzavljanov v politicnem procesu, ki
pri javnih dobrinah nadomesca trg. Ideja je v funkciji moderne drZzave kot nosilca dveh
osnovnih funkcij proraCuna - alokacije in redistribucije sredstev. Model temelji na ekonomski
teoriji maksimiranja lastnih interesov in izhaja iz dejstva, da ljudje sledijo svojim ciliem skozi
javno politiéno odlo¢anje. Obenem pripomore k razumevanju interesnih skupin in njihovega
ucinka na oblikovanje politik. Te morajo neprestano skrbeti za Clanstvo in sredstva, ki ju
pridobijo s tem, da se z raznimi opozorili o problemih obra&ajo na javnost, vlado in upravo.
Ponudba trznih dobrin se uravnava z dogajanjem na trgu. Potrebe potroSnikov so relevantna
informacija, kaj naj se proizvaja. Pri javnih dobrinah pa imamo namesto trga in trznih
institucij, politicni proces in politicne institucije (Ferfila, 2000:99).

Trg ne more oskrbeti ljudi z javnimi dobrinami, zato jih priskrbi vlada. Drzavljani volijo svoje
predstavnike, ti glasujejo o proraunu, denar pa troSijo drzavne institucije. Predstavniki
morajo najprej ugotoviti interese svojega volilnega okroZja. Pri odlo€anju naj bi torej zastopali
interese volilcev, ki pa se obi¢ajno razlikujejo.

Javne dobrine, ki jih trg ne zagotavlja se placujejo v obliki davka. Preference posameznika
so predvsem odvisne od njegovega materialnega polozaja.

Volilci torej izvolijo svoje predstavnike; ti uzakonijo drzavne programe in imenujejo drzavne
birokrate, ki skrbijo za njihovo realizacijo. Odziv drzavljanov se odraZa pri glasovanju na
sledecih volitvah. Naloga politikov je zmanjSati razliko med pri¢akovaniji volilcev in realnimi
moznostmi vlade in uprave. V ta namen se uporablja taka retorika, ki te razlike zmanjSuje.
Vlada stimulira izdatke pred volitvami in jih kréi po volitvah. Predvsem stimulira tiste
programe, ki so opazni javnosti.

Mehanizmi javne izbire se v drzavi blaginje pojavljajo na razlicnih ravneh odlo€anja in
participacija posameznikov se zelo razlikuje od situacije do situacije (Lane, 1995:85).

Naj si bo odloCanje referendumsko, lokalno ali parlamentarno, javno doloCanje politik v
demokrati¢nih drzavah vedno pomeni prevajanje individualnih preferenc v politi¢ne odlocitve.
Javne politike odobravajo razli¢ni drzavljani razli¢no, odvisno od tega, kaksne koristi pridobijo
z implementacijo posameznih odlocitev.

Politiki in odloCevalci imajo pred seboj v glavnem cilj reelekcije, pridobivanja mogi,
premozenja in prestiza. In ta cilj definira njihove aktivnosti skozi celoten proces odlo¢anja, ki
je sestavljen iz vecih faz.
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3.2.5. ODLOCANJE KOT PROCES

Pri odlo¢anju gre za proces in ne le za enkraten akt sprejetja neke odlo€itve. Ta proces je
sestavljen iz razli¢nih med seboj povezanih faz, ki imajo svoje znacilnosti, vsebino in pomen.
V njih sodelujejo z razli€éno vlogo, z razliCnimi nalogami in na razlicne nacine razlicni
udelezenci (RakoCevi¢, 1994:24).

3.2.5.1. Proces politicnega odloCanja

V literaturi lahko najdemo Stevilne primere policy procesa in njegovih faz. Skoraj vsi izhajajo
iz Lasswellovega modela, s tem, da dodajo ali odvzamejo kako fazo (Grdesi¢, 1995:52).

3.2.5.1.1. Iniciativa

Sama faza iniciative je kompleksen proces, v okvir katerega sodi:

= definiranje realnosti ter identifikacija morebitnih problemov;

= mobilizacija vseh zainteresiranih akterjev ter sklepanje zavezniStev okoli posameznih
dimenzij problema ter moznosti za njegovo reSevanje;

= izbor nadaljnjih dejavnosti in legitimnih odloCevalskih institucij, kajti zelo pomembno je,
kdo bo na koncu odlo¢al oziroma kje so centri politiéne modi.

Javni problemi ne nastanejo iznenada in naenkrat, pa tudi ko nastanejo ni za pri¢akovati, da
jim vsi udelezZenci pripisujejo enak pomen. Javni problemi se nahajajo v centru javnega
interesa in so vedno prizoris¢e konfliktov in nasprotovan,;.

Poleg izbora in definicije problema je zelo pomembna opredelitev in identifikacija tistih
institucij v sistemu, ki so pristojne za odlo¢anje oziroma njegovo reSevanje.

Posamezniki ali skupine imajo vecji ali manjSi dostop do omenjenih institucij in ekvivalentna
temu je tudi moznost predstavljanja konkretnih problemov. Vprasanje lastniStva nad problemi
je v bistvu vpraSanje odgovornosti ali neodgovornosti za njihovo reSevanje. Dejstvo je, da vsi
druzbeni akterji nimajo enakih mozZnosti pristopa in vpliva pri definiranju realnega stanja, kot
problemskega stanja.?® Druzbeni problemi sami po sebi niso objektivna stvarnost, temveé
konflikti interesov posameznih druzbenih skupin. Problemi se ponavadi ne odkrivajo, temvec
se ustvarjajo z razli¢no interpretacijo vrednot in ciljev.

% | ast nad druzbenimi problemi se pogosto enaci s politicno mocjo izbora in definicije problema.
V¢asih smo priCa izogibanju lastniSstva nad problemi z namenom izogibanja odgovornosti in
izhajajo¢im stroSkom.

Tudi sposobnost izogibanja odgovornosti za reSevanje in odlo¢anje o problemih se smatra kot znak
politiéne modi.
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Temeljni kriterij izbora problemov je stopnja razlike med Zelenim in dejanskim stanjem.
Motivacija za spremembo obstojeCega stanja in nezadovoljstvo nad tem stanjem je glavna
predpostavka nastanka javnega problema. V tem kontekstu se problemi definirajo kot vodi¢
za bodoce aktivnosti. Definirati problem pomeni zaértati razliko med obstojecim in zelenim
stanjem. Racionalni odloCevalec mora torej opredeliti svoje izhodiS¢e in bodoce cilje ter
alternative za doseganje zastavljenih ciljev. Iniciativa ne pomeni toliko premagovanje razlik
med dejanskim in Zelenim stanjem, temve& sluZi bolj opisovanju stanja in podajanju
interesnih interpretacij.

V procesu politi€nega odlo€anja predstavlja definiranje problema eno od kljuénih aktivnosti.
Ta faza ima znatne politicne posledice. Konflikt okoli definiranja problema je obenem tudi
konflikt okoli izbora njegovega reSevanja. Z definiranjem problema odkrivamo, kaj realno
zelimo in kako to dosedi. Politicni odloCevalci naj ne bi nakazovali problemov, v kolikor niso
sposobni obenem ponuditi alternativ za njihovo reSevanje.

Interpretacija problema odpira vprasanje, za koga se izboljSa stanje in na podlagi kakSnih
stroSkov. V kolikor sledimo konkretnim interesom, to obi¢ajno pomeni izbolj8anje stanja za
dolo&ene skupine in poslabSanje za druge. Stanja, kjer vsi pridobijo, so redka.

Druzbeni problemi se konstituirajo v areni politicne borbe, politiCha razprava pa se
osredoto€a na premike ter poboljSanje stanja in ne na vzroke (GrdeSi¢, 1995:60).

Spori glede narave problemov so vedno tudi spori nosilcev odlo€itev. V Kkolikor se
problemska situacija oceni kot stanje, ki se ga ne da popraviti oziroma se ga ne spla¢a
menijati glede na kriterij neto koristi, se odlo€evalci skusajo izogniti problemu na nacin, da ga
ne identificirajo kot takega.

Definicija problema naznanja bodoCe akterje politiénega procesa. Zacne se proces
mobilizacije in ustvarjanja interesnih koalicij. Eni so z definicijo problemskega stanja
oSkodovani in si prizadevajo za njeno spremembo, drugim odgovarja in si ne Zelijo
sprememb.

Stevilo potencialnih akterjev, stopnja njihove organiziranosti, razpoloZljivost resursov,
komunikacijska povezanost in kvaliteta vodstva vpliva na njihovo uspesnost v fazi iniciative.

3.2.5.1.2. Dnevni red

Proces ustvarjanja vsebine dela politiCnih institucij pomeni v bistvu izbor in uvrSanje
problemov na dnevni red pristojnih odlo€evalskih institucij.

Vsebina politicnega odlo¢anja je proces, skozi katerega se oblikuje interesna konfiguracija
druzbe in odraza distribucija moc€i v njej (Grdesi¢, 1995:62).

% Druzbene skupine, ki ne morejo doseci teh elementov, ne morejo raCunati na ugodno resitev
problemov, ki jih zadevajo, ne glede na njihovo pomembnost. Posamezniki ali skupine pogosto ne
razpolagajo s primernimi mehanizmi za predstavitev konkretnih problemov. Nacin in mehanizem
prezentacije druzbenih skupin in njihovih problemov v politi¢nih institucijah je temeljno vprasanje
demokracije. Temeljno vpra$anje je torej vpradanje, kaj pride ali ne pride na dnevni red.
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Sem spada vse tisto, za kar so pristojne institucije prevzele odgovornost in v kar se bo v
bodoCem €asovnem obdobju vloZila energija in sredstva Stevilnih subjektov.

Pri vsakem oblikovanju dnevnega reda oziroma odlo€anju o vsebini, ki bo sploh prisla na
dnevni red, sodelujejo Stevilni akterji. V prvi vrsti so to legitimne institucije, ki v najvecji meri
vplivajo na to, o katerih problemih se bo vodila razprava. Sledijo druzbene skupine in
posamezniki, ki v skladu s svojo druzbeno mocjo in sposobnostjo organiziranja in
povezovanja mobilizirajo zainteresirane druZbene subjekte. Pri tem je pomembna narava
problemov, o katerih naj bi se odlo¢alo.

Ti so lahko konfliktni, torej tisti, o katerih v druzbi ne obstaja konsenz in se lahko reSijo le z
vec€jo ali manjSo koli¢ino legitimne prisile ter nekonfliktni, glede reSevanja katerih obstaja v
druzbi visoka stopnja soglasja. Takim temam manjka konkretnosti vsakodnevnih tezav in v
svoji retoriki ponavadi omenjajo splosne vrednote.*

Zacetek procesa formiranja dnevnega reda se lahko zacne na razliéne nacine. Iniciativo
lahko sproZijo skupine izven drzavnih institucij, ki Zelijo s svojo dejavnostjo pridobiti
pozornost zainteresirane javnosti. Svoje nezadovoljstvo ponavadi konkretizirajo z dolo¢enimi
zahtevami. S Sirjenjem problema na zainteresirane subjekte v druzbi se povecuje pritisk na
institucije odlo¢anja. Obstaja nevarnost, da moc¢nejsi druzbeni subjekti prevzamejo problem
in ga redefinirajo v skladu s svojimi interesi.

Nacini delovanja interesnih skupin so razli¢ni; od zborovanj, demonstracij, bojkotov,
medijskih nastopov itd.

Drugi nacin je, ko do iniciative pride znotraj formalnih institucij. Ta nacin je najlazji, saj
institucije same odlo¢ajo o vsebini dnevnega reda. So torej nosilci iniciative in kasnejSega
odloCanja. V kolikor je problem za javnost delikaten oziroma nepriljubljen, poskusajo
formalne institucije prepreciti Sirjenje teme v javnosti, da ne bi priSlo do podaljSanja dobe
odlo¢anja ali celo do odporov, ki bi preprecili sprejem odlo€itev. Njihov interes je zato
zmanj3ati Stevilo vpletenih akterjev in pospesiti agenda proces z ustvarjanjem vtisa nujnosti
in Casovne stiske.

Vsebina dnevnega reda politinih institucij - tu so najpomembnejSe zakonodajna in izvréno-
upravna, saj njihove odlocitve zadevajo veliko Stevilo ljudi na dolgi rok, razpolagajo pa tudi z
znatnimi sredstvi - se lahko deli na zadeve, ki obvezno prihajajo na dnevni red in tiste, ki jih
institucije odlo&anja tja uvrécajo diskrecijsko (Grdesi¢, 1995:66).>"

Vsekakor ob vsakem Casu v druzbi obstaja razlicno Stevilo odprtih vprasanj, ki dobijo
oziroma ne dobijo svoj prostor v javnosti. Samo nekaterim od njih se uspe na dnevni red tudi
uvrstiti. Ustvarjanje dnevnega reda je zato kompetitivni politiCni proces.

% Te vrste problemov pogosto prepoznamo v predvolilnih kampanjah politiénih strank, medtem ko se
konfliktnim pred volitvami izogibajo. Volilno telo namre¢ razdelijo na dva pola in preve¢ jasna
o1predelitev za eno stran pomeni tveganje, da ti del volilnega telesa odrece podporo.

*" Gre za tako imenovane redne vsebine, ki se jim ni mo¢ izogniti (npr. proradun, naravne nesrece) ter
tiste vsebine, ki se selektivho in samostojno uvrs¢ajo na t. i. nakljuéni dnevni red, ki je odvisen od
spleta razli¢nih okolis&in.
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Nosilci zakonodajne in izvrSne oblasti uveljavljajo svoj vpliv zahvaljujo€ razpolaganju z
institucionalnimi izvori mo&i.** Posamezniki iz politi¢nih struktur uveljavljajo svoj vpliv tudi na
podlagi osebnega ugleda, ki ga uzivajo v javnosti. Vidni predstavniki politicnih strank pogosto
uporabljajo strankarski aparat za uveljavljanje svojih interesov na drzavnem in lokalnem
nivoju. V Kolikor sami ne razpolagajo z zadostno koli€ino relevantnih informacij, imajo na
voljo Stevilne strokovnjake, od katerih pridobijo dodatne podatke za okrepitev svojih pozicij.
Razpolagajo s strokovnim znanjem, ki je nujno potrebno za pripravo ustreznih reSitev. 1z tega
strokovnega znanja in poznavanja formalno pravnih procedur izhaja tudi mo¢, ki jo imajo.
Pogosto le oni razpolagajo s Stevilkami in dejstvi.

Stalna profesionalna prisotnost v drZzavnih organih jim omogo€a izgradnjo mocnih
neformalnih komunikacijskin vezi z najrazlicnejSimi elementi v sistemu in zunaj njega
(Grdesi¢, 1995:70).

V novej$em &asu igrajo pri oblikovanju dnevnega reda pomembno viogo mnoziéni mediji.*

Razumljivo je, da najvecji del javnih problemov ne pride na dnevni red. Sposobnost
odloCevalcev, da kontrolirajo vsebine politicnih razprav, nakazuje stopnjo njihove moci. Da bi
nek problem priSel na dnevni red, ga je potrebno prepricljivo izraziti in argumentirati. Podatki
sami za sebe niso zadosti, Sele prepricljiva interpretacija jih pretvarja v argumentacijo.
Prodre tisti problem, za katerega je mozno dokazati, da je resen. Za to morajo obstajati tehtni
dokazi. Stevilo subjektov, ki delijo isto problemsko situacijo to ni, saj jih je glede na $tevilo
celotnega prebivalstva $e vedno malo.

Realnost problema je potrebno dokazati s prepricljivimi indikatorji, finanénimi ali statistiCnimi
(Grdesic, 1995:82).

Véasih tudi to ne zadostuje. Sele nepredvidljivi dogodki v obliki nesre&, kriznih situacij ali
protestov, lahko problem do te mere dramatizirajo, da pridobi medijsko pozornost, kar je
pogoj za SirSo promocijo. Politicha moc¢ vplivanja na to, o ¢em se bo odlocalo, se prav tako

32 Aktivnost formalnih politi€nih predstavnikov je seveda vedno vodena preko reelekcijskega interesa
in v tej smeri je potrebno analizirati tudi njihove odloditve. Z zastopanjem nekaterih javnih vsebin
oziroma javnim zavzemanjem za reSevanje perecih problemov pridobivajo publiciteto ter podporo; v
najboljSem primeru lahko prevzamejo vlogo kreatorja politike na dolo€enem podrodju.

% Dogodka, ki mu mnoziéni mediji ne poklonijo doloene pozornosti, praktino ni. Tega se zaveda
politika in vsi tisti, ki Zelijo uveljaviti svoj interes.

Za nekatere je politika svet medijev, besed in ritualov. Politiki pridobivajo in izgubljajo mo¢€ s selekcijo
izgovorjene besede bolj kot s samim delovanjem. Njihova aktivnost je predvsem verbalna — uspesno
oblikovati sporocila glede na pri¢akovanja ciljne populacije. Od stopnje prepricljivosti in zaupanja, ki jo
pridobijo, je odvisna njihova politi€na kariera. S politi€énim diskurzom se definirajo, izbirajo in ustvarjajo
javni problemi ter ustvarjajo pogoji za izvedbo politicne akcije.

Se vegji vpliv kot na politiéne institucije, imajo mediji pri uveljavljanju problemov, ki jih Zeli prezentirati
zainteresirana javnost. Ta je od medijev Se bolj odvisna.

Kljub svoji pomembnosti so mediji pogosteje orodje v rokah razli¢nih politicnih akterjev in le redko
dejanski oblikovalci politik. Lahko pa ustvarjajo dolo€eno klimo v javnosti, ki odlo€ilno vpliva na poteze
odloc¢evalcev pred volitvami.
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ali e bolj kaze pri tem, o emer se ne bo odlocalo. Tisto, kar odloCevalci po¢no, ni ni¢ bolj
pomembno od tistega, &esar ne Zelijo podeti.®*

Teme, ki so se ze uvrstile na dnevni red, lahko svoje mesto izgubijo. Okoli§¢ine se
spreminjajo. Ko nek problem ni ve€ aktualen za javno prezentacijo dolo¢enih subjektov, le ti
za njegovo redevanje izgubijo interes. Se posebej, e je problem povezan z visokimi stro$ki
ali pa politino in ideolosko prevec€ delikaten. Posamezni udelezenci ali »lastniki« dolo¢enih
tematik po zaCetnem entuziazmu sami odnehajo in prepustijo mesto mocnejSim in
vplivnejSim skupinam s svojimi interesi. V bistvu imamo opravka z krogotokom, iz katerega
izstopajo stari in vstopajo novi akterji.

3.2.5.1.3. Oblikovanje in izbor alternativ

Alternative lahko opiSemo kot moZne reSitve definiranega problema oziroma kot poti in
sredstva, ki so na voljo odloCevalcem. Izbor alternativ je v veliki meri dolo€en z nainom
definiranja problema. Faza oblikovanja alternativ je definiranje problema na drugi stopnji
oziroma na stopnji vec€je konkretnosti. Njena povezanost s fazo odlo¢anja ni le v tem, da sta
obe del istega procesa, temve€ tudi v tem, da ima alternativa, ki je najbolj sprejemljiva za
odloCevalce, najveC podpore. Alternativa, ki je najbolj politi€no sprejemljiva in zahteva
najmanj stroSkov, bo imela podporo vseh tistih, ki jim je stalo do politi€cne promocije ali
kakega drugega uspeha na tem podrocju.

Taka alternativa ni nujno tudi najbolj kreativha, najuCinkovitejSa ali tehnolosko
najsodobnej$a; njena prednost je v sprejemljivosti za tiste, ki odlo¢ajo (Grdesi¢, 1995:90).
Sodelovanje v fazi kreiranja in ustvarjanja alternative omogoca tudi vpliv na konéno odlocitev
o reSitvi problema. Zato v tej fazi sodelujejo nosilci iniciative in njihovi zavezniki, pa tudi tisti,
ki zagovarjajo konkurenéne alternativne resSitve. Na splo$no bi lahko subjekte v tej fazi
razdelili na drzavne in tiste (posamezniki, skupine, organizacije), ki Zelijo uveljaviti neke svoje
interese.

Na eni strani imamo primere, ko poskusa visoko monopolizirana politicha mo¢ realizirati
posamezne cilie z uveljavljanjem izkljuéno svojih reSitev in sredstev. Na drugi strani so
iniciative in predlogi, ki gredo skozi javno razpravo, katera predpostavlja mnostvo novih
predlogov in variant. Najve¢ odloCitev se nahaja nekje med obema skrajnostima, obi¢ajno z
nekaj relevantnimi alternativami, ki navadno med seboj niso izklju€ujoCe, kar povecluje
moznosti za kompromis. Odkrivanje vseh moznih alternativ bi bil finanéno, €asovno in
kadrovsko neresljiv problem. Tipi¢en nacin delovanja subjektov je sledenje standardnim in

* Mog definiranja problema in njegovo pretvarjanje v proceduro je komplementarna moci kontrole
omejevanja in prepreCevanja dostopa problemov na dnevni red.

Mocni so tisti, katerih izbor in definicije problemov najpogosteje prihajajo na dnevni red. Drugim
uspesno preprecujejo uresniCevanje tega istega cilja, torej da bi se dnevni red oblikoval v skladu z
njihovimi interesi.

Najuc€inkovitejSa uporaba moci je ravno v onemogoc€anju javne artikulacije zahtev in njihovega
pretvarjanja v javni problem, s imer se nadzira politi¢ni boj.
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preverjenim proceduram delovanja, kjer se izogiba postopkom, ki pomenijo negotovost

rezultatov. ResSitve in alternative se iS€ejo v okviru Ze preizkuSenih metod.

Oblikovanje alternativ se ponavadi odvija po naslednijih fazah:

= identifikacija posameznih reSitev, ki so sprejemljive in izvedljive za vsakega akterja
vklju€enega v odloCevalski proces;

= identifikacija glavnih pozitivnih in negativnih posledic, ki jih bo alternativa izzvala na
okolico in druzbo;

= preverjanje posledic izbrane alternative;

= identifikacija moznih problemov pri implementaciji izbrane alternative;

= ocenjevanje stopnje sprejemljivosti izbrane alternative za posamezne subjekte in
skupnost v celoti (Grdesi¢, 1995:93).

Vsaka sprejeta alternativa nosi za sabo predvidljive in nepredvidljive posledice.®
3.2.5.1.4. Odlo¢anje

Najenostavneje lahko reCemo, da je odloanje izbor med predlozenimi alternativami. To je
faza, ki jo obeleZuje institucionaliziran prostor odvijanja, vnaprej znani akterji, formalizirane
procedure in politiéni karakter aktivnosti (GrdeSi¢, 1995:102).

Pri odlo€anju se kon¢no razresijo nasprotujoCe si interesne pozicije.

Ideolodke vrednote in emocije se posku$ajo nadvladati z objektivnimi podatki in analizami.
Politicna odlocitev je pogosto specificha po ustvarjanju na prvi pogled nemogoce sinteze.

Pri slehernem odlo¢anju odloCevalci ponovno pretresejo vse ponujene moznosti (vedno je
prisotna tudi opcija nedelovanja). Vec¢jo moznost ima tista izbira, ki je politi€no primerna in
sprejemljiva, obenem pa odloCevalcem povecuje mo€ in ugled ter omogoca vpliv na ¢im
vecje Stevilo subjektov.

Vsako odloCitev spremlja precejSnje Stevilo podatkov in informacij, kar pa Se ni zadosten
pogoj za dobro odlo&anje. Preveliko Stevilo informacij lahko ob napacni interpretaciji privede
do napacnih odlogitev.

OdloCevalska situacija predpostavlja poznavanje tistih, ki so vklju€eni v kontekst odlo¢anja,
torej kompetitivnih akterjev in zaveznikov. OdloCevalec poskuSa spoznati posamezne
lastnosti akterjev: njihovo motivacijo, kaj dobijo ali izgubijo, njihovo naklonjenost sprejemaniju
tveganja, njihov nacin razmisljanja, znanje, informiranost, nacin reagiranja itd.

Celoten proces sprejemanja odloCitev ne poteka tako, da bi bile posamezne faze lahko vidne
in si kronoloSko sledile. Sama odlocitev se lahko skriva v kaki drugi fazi.

3 Predvidljive posledice so tiste, ki se Zelijo ustvariti in so cilj odloCitev, ki jih subjekti odlo€anja javno
formulirajo. So prezentne vsem politi€nim akterjem in so temelj politicnega konflikta. Poseben problem
so nepredvidljive posledice, katerih vzrok je v kompleksnosti druzbe. To so tiste posledice odlogitev,
katerih u€inki niso bili predvideni v sami formulaciji alternative. Razmerje med predvidljivimi in
nepredvidljivimi posledicami je odloCilno za uspeh alternative.



64

Da bi se izognili predvidljivim konfliktom pri samem sprejemu odlocitve, se lahko Ze pred tem
sprejme za vse akterje sprejemljiva alternativa, samo odlo€anje pa je kasneje le formalnost.
Politicni sistemi razpolagajo z odlo€evalskimi institucijami, ki s simbolnimi procedurami
sprejemajo odlocCitve, kar jim daje legalnost in legitimnost. Pravila odlo¢anja v teh institucijah
SO jasna in v marsi¢em vplivajo na sam proces odloCanja. Poleg konsenza, se odlocitve
najveckrat sprejemajo vecinsko, torej s tradicionalnim demokratskim mehanizmom. MoZne
so tudi odlocitve, ki temeljijo na znanju in polozaju v hierarhiji.

Odlocanje je pomembna faza, ki nam odkriva namere in cilje posameznih subjektov.
Odlocitev sama je uporaba legitimne moci. To je €as, ko iniciativa dobi svoj formalni rezultat,
sprejeta alternativna reS8itev pa postane stvarnost.

3.2.5.1.5. Implementacija

Literatura v grobem navaja dva temeljna pristopa implementacije. Pri prvem je
implementacija administrativni proces uveljavljanja odlo€itev od vrha proti dnu (top down
model). Drugi pa gleda na implementacijo kot na svojevrsten proces interakcije,
kompromisov, povratnih informacij in pogajanj ter zavra¢a hierarhi¢ni tok aktivnosti (bottom
up model).

Ce ima odloganje politiéno konotacijo, naj bi bila implementacija tehniéna in nepoliti¢na.
Implementacija se najpogosteje definira kot niz aktivnosti, s katerimi se neka odlocitev,
program ali politika realizira v praksi.

Odlocitve se ne izvrSujejo same od sebe, temveC zahteva njihova realizacija doloCeno
aktivnost. Temeljni problem nastane ob soolenju zamisljene odlo€itve z realnostjo.
Konkretne Zivljenjske situacije prinasajo nepredvidljive elemente, ki zahtevajo dopolnitve,
spremembe in prilagajanje.®

Za uspesno implementacijo je potrebna ustrezna komunikacija. Informacije o odlocitvah je
potrebno dostaviti na mesta izvajanja sprejetih odloCitev, na tej poti pa ne smejo biti
deformirane. Cim bolj jasno so formulirani namen in cilji odlogitev, toliko boljsa je
implementacija. Ce so cilji opisani preve& splosno, jih bodo odgovorni uvajali v skladu s
svojimi interesi. Prav tako ni priporocljiva pretirana preciznost in navajanje nepomembnih
podrobnosti, ker to onemogoc&a prilagajanje stanju na terenu. Odlocitve, programi in zakoni
morajo biti tudi notranje konsistentni in brez pravnih praznin, ki povzroCajo tezave. Za
implementacijo so potrebni resursi - to je ljudje, ¢as in denar. Tisti, ki realizirajo odlocCitve
morajo imeti moznost sankcioniranja, drugaCe je verjetnost implementacije precej
zmanjSana. Pomembno sredstvo realizacije je tudi politicna podpora. Po sprejemu odlocitev
odlogevalci pogosto izgubijo interes in usmerijo pozornost k novim temam. Faza

% Neposredno implementacijo lahko spremljajo konflikti, nezadovoljstvo in odpor. To je situacija, ko
odlocitev postane del druzbene realnosti. Ker se odlocitve ne realizirajo same, je potreben sistem
organizacije za njihovo izvajanje. Za to je potrebna struktura drzavne uprave in administracije.
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implementacije je odvisna tudi od tega, v kakdni meri pobudniki nadaljujejo z aktivno
podporo.*’

Ko se pogleda koliko €asa, sredstev, kadrov in energije je potrebno, da bi se uresnicila neka
odlocitev ali program, koliko ljudi in organizacij je vkljuéenih v ta proces, koliko potroSenih
emocij, ambicij in interesov je prisotnih, Sele takrat lahko razumemo vso kompleksnost
implementacije. Implementacija je kriti¢na to¢ka politi€nega procesa, znotraj katere se odvija
pretvarjanje inputa v output. To je burna druzbena aktivnost, ki pomeni spremembo ali konec
prejSnje prakse in zaCetek neesa novega.

3.2.5.1.6. Vrednotenje

Vrednotenje na splodno povezujemo s pridobivanjem informacij o prednostih in koristih, ki jih
prinada realizacija sprejetih odlocitev.

Peter Rossi definira evalvacijo kot aktivnost namenjeno zbiranju, analizi in interpretaciji
informacij o potrebi, izvajanju in posledicah policy odlocitev (Rossi v Grdesi¢, 1995:111).

V procesu odloCanja se lahko vrednotenje nana$a na katerokoli fazo, kljub temu pa je
najpogosteje povezano z implementacijo, outputom in posledicami odlocitev.

Vrednotenje je v bistvu ocena druZbene koristnosti in upravi¢enosti sprejetih odloditev.
Casovna orientacija vrednotenja je obi¢ajno retrospektivna.

Vrednotenje je lahko neformalno in formalno.*® Z vrednotenjem prihajamo do podatkov o
stopnji uspesnosti neke dejavnosti, ki je posledica dolo¢enih odloditev. Odkrije nam stopnjo
uresniCevanja namenov in ciljev odloitev ter opozarja na eventualne potrebne spremembe
in adaptacije programa. Zakljucki pridobljeni z vrednotenjem lahko vplivajo na spremembo
zacCetnih definicij problema in na izbor novih reSitev. Implementacija odloCitev se lahko
nadaljuje, revidira ali v celoti ukine kot Skodljiva in nepotrebna. Pri vrednotenju sta politicna
sprejemljivost in interes pogosto pomembnej$a od ekonomske racionalnosti. Ce informacije
pridoblijene z vrednotenjem govorijo v prid zastavljenih ciljev in uporabljenih metod, se jih
pogosto ponavlja v javnosti, v kolikor pa se z njimi odkrivajo neupravieni stroski, privilegiji,
napacne ocene in nesposobnost, jih poskusajo odgovorni prikriti.

¥V fazi formulacije in iniciative se malo misli na Stevilne teZave kasnejSe realizacije. Priakovani
problemi se posku8ajo prikriti, da bi bila iniciativa sprejeta. To je faza velikih priCakovanj. Sledi
reakcija, ko se nosilci ogrozenih interesov formirajo v protikoalicije, realizatorji pa tréijo ob prve tezave
in odkrivajo nepredvidene stroSke. Po teh odporih in konfliktih sledi kompromis nasprotujocih interesov
in preformulacija prvotnih nacértov. V zadnji fazi se inovacije rutinizirajo in Sirijo kot standardne
Esrocedure (Grdesic, 1995).

Neformalno sreCujemo v vsakdanjih politiénih govorih, raznih porocilih in materialih razli¢nih
institucij, komentarjih medijev itd.
Formalne so usmerjene na implementacijski proces in na neposredne rezultate, ki prihajajo s terena,
njihov temeljni cilj pa so korekcije in izboljSave teko€ih programov. Izvajajo jih razne drzavne institucije
v okviru ministrstev. Rezultati se oblikujejo kot priporocila in Kkoristijo pri odlo€itvah o nadaljevanju ali
ukinjanju (terminaciji) dolo€enih politik in programov.
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Analitiki v procesu evalvacije svojo uspesnost najpogosteje dokazujejo z odkrivanjem
problemov, negativnosti in neracionalnosti. Institucije, ki se Zelijo izogniti konfliktom, se
izogibajo posebno tistemu vrednotenju, ki prihaja izven vladnih institucij.

Posledica vrednotenja je lahko terminacija, ki ni ni¢ lazje delo od iniciative. Opravicilo za
ukinjanje mora biti prepricljivo, potrebne stroske, ki ponavadi niso majhni, pa je potrebno ¢im
bolj prikriti. Za odloCevalce je ukinjanje Ze sprejetega nepopularno in tvegano. Ponavadi se
povezuje z nesposobnostjo in zahtevami po nadomestnih programih.

Do ukinjanja neredko prihaja ob spremembi politicne oblasti, ki vsaj navidezno uvaja nekaj
»povsem novega«. S spremembo politi€ne klime dolocene aktivnosti izgubijo legitimnost,
podporo in resurse ter jih je kot take laZze ukiniti. Druzbene situacije, v katerih prevladuje
nezadovoljstvo in potreba po spremembah ter atmosfera druZbene krize, so manj obc&utljive
za razna ukinjanja. Radikalne reSitve se uveljavijo z manj odpora. LaZe se ukinjajo programi
in odloditve, ki so plod ene institucije. V kolikor so to kompleksni in agregirani programi, je to
teze izvedljivo. V teh primerih prihaja do reformulacije ali delnega ukinjanja, ki se v javnosti
prikazuje kot inovacija in odkrivanje novih moznosti.

3.2.6. TEHNIKE ZA POMOC PRI ODLOCANJU

OdloCanje je zapleteno opravilo, ki terja strokovno znanje in znanje za uravnotezevanje
interesov. Danes je na voljo kar precej izdelanih tehni¢nih pripomoc¢kov za odlo¢anje. To so
metode, postopki in instrumenti, s katerimi si lahko pomagajo tisti, ki odlo¢ajo. V slovenski
drzavni upravi se omenjene metode prakti€éno ne uporabljajo, vseeno pa so v nadaljevanju
opisane nekatere, ki jih strokovna literatura najpogosteje navaja.

3.2.6.1. Matrika odloCanja

Matrika odloCanja je tabela Stevilk ali simbolov, s katerimi so oznaceni izidi alternativnih
odlocitev glede na razlicno verjetnost, da se bodo pojavljala razlicna objektivna stanja. To je
pripomocek, ki olajSuje odloCanje v pogojih negotovosti (Kavei€, 1994:248).

Matriko sestavljajo Stiri variable:

1. MozZne alternativne odlocitve S1, S2........... do Sn.
2. Objektivna stanja kot anticipirani pogoji relevantni za odlocitev N1, N2....... do Nx.
3. Verjetnost, da se bo posamezno objektivho stanje dejansko pojavilo P1, P2........ do Pn.

Vsota verjetnosti za vsa objektivna stanja v matriki mora biti 1,0. Domneva je tudi, da se
bo vsaj eno od objektivnih stanj dejansko pojavilo. Te verjetnosti so izraunane po
podatkih o preteklih dogajanijih. Ce verjetnosti ne moremo izradunati, matrika ni uporabna
(Kaveic, 1994:248).

4. lzid — to je priCakovani rezultat za vsako kombinacijo odloCitev in objektivhega stanja
Oo11, O12....... do Onx. lzid O11 velja v primeru, da je izbrana prva od alternativnih
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odlocitev S1 in da se bo pojavilo prvo objektivno stanje N1. Vsak izid v matriki odlo¢anja
imenujemo pogojno vrednost (CV). Povezave navedenih Stirih variabel so podane v tabeli

matrike odlo¢anja.

Tabela 3.1: Matrika odlo¢anja

MozZna objektivna stanja

N1 N2 N3 NXx
Alternativhe Verjetnost pojavljanja vsakega objektivhega stanja
P1 P2 P3 Pn

odlogitve

Izidi odloCitev

S1 O11 012 013 O1m
S2 021 022 023 O2m
S3 031 032 033 O3m
Sn On1 On2 On3 Onm

Vir: Kav¢i¢, Bogdan (1994:248).

TaksSna matrika ima smisel samo, Ce je tisti, ki odlo€a, sposoben oceniti vrednost, da se bodo
posamezna dejanska stanja pojavljala v prihodnje. Da bi prisli do odlocCitve, je potrebno za
vsako predvideno vrsto aktivnosti izraCunati priCakovano vrednost. Pri¢akovana vrednost je
povprecje izidov za vsako smer aktivnosti S. To je vsota pogojnih vrednosti, pomnozena z
njihovo verjetnostjo.

3.2.6.2. Drevo odlo¢anja

Drevo odlo¢anja je pripomocek pri odlo€anju, ki pomaga razstaviti vecji problem na logi¢no
zaporedje manjSih problemov ter omogo¢i grafiéno prikazati odnose med moznimi izbirami,
objektivnimi stanji in prihodnjimi izbirami (Kavc¢i¢, 1994:249).

Ta tehnika je primerna za odlo€anje v pogojih negotovosti in tveganja in sicer takrat, kadar
gre za reSevanje vecjih problemov, pa tudi takrat, kadar gre za vrsto zaporednih odlogitev, pri
katerih je vsaka pogojena s prejdnjo. V takih primerih je drevo odlo€anja ocenjeno kot boljSa
tehnika od matrike odlo¢anja.

3.2.6.3. Mozganska nevihta

Mozganska nevihta je ena najbolj znanih tehnik in jo uporabljajo Ze od leta 1930. Gre za
tehniko produciranja novih idej v skupini. Skupine ne smejo biti prevelike. Praksa je, da se
skupina sestane dvakrat. Prvi¢ vodja skupine predstavi ali opiSe problem in prosi ¢lane
skupine naj predlagajo konkretne reSitve. Pri tem mora iti za nove ideje. Bolje je, da so
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nepovezane. Vzro€no povezovanje je manj zazeleno, ker lahko sodelujoe ujame v dolo¢eno

smer. Pomembno je, da ne pride do kritiziranja med sodelujo&imi in do lastitve avtorstva za

posamezne ideje.

NajpomembnejSa je koli€ina novih idej, zato je potrebno v skupini ustvariti vzdusje

neoviranega generiranja novih zamisli. Ni ne vrednotenja idej, ne njihovega komentiranja.

Delo posamezne skupine obiajno traja 30 — 60 minut, saj po tem €asu storilnost znatno

upade. Vodja vzpodbuja &lane k ustvarjanju novih idej, ki jih sproti zapisuje. Vzpodbujanje

temelji na dveh nacelih:

= odprava samocenzure; udeleZenci idej ne vrednotijo, zato odpade strah, da bi kdo rekel
kaj neumestnega; pomembno je, da se &lani skupine pocutijo spro$€ene pri izrazanju
novih idej;

= asociacije z idejami drugih vodijo do novih zamisli, kar je prednost produciranja idej v
skupini.

Nekaj dni po kon€anem delu skupine se izvede vrednotenje idej. V kolikor je idej preved, se
jih selekcionira. V tej fazi je poudarek na kriticnem vrednotenju posamezne resitve.

3.2.6.4. Delfi tehnika

Delfi tehnika je primerna, ko so udelezenci fizicno oddaljeni drug od drugega ter iz tega
razloga ni mogoc&e uporabiti moZzganske nevihte.

Ta nacin omogoc€a, da se vklju€ujejo strokovnjaki iz razli€nih krajev ali celo drzav. Predhodno
se jih seznani s problemom. UdeleZenci v prvem krogu pisno predlagajo razli¢ne resitve. Za
zbiranje teh resitev se najpogosteje uporablja vpraSalnik. Nato se zbere in uredi predlagane
reSitve ter se jih ponovno razpo$lje vsem udelezencem. To je drugi krog, v katerem se
ponovno zbere nove predloge.

Postopek se ponavlja tako dolgo, dokler se ne pride do zadovoljive reSitve.

3.2.6.5. Sintetika

Sintetika je tehnika skupinskega iskanja nove reSitve problema s povezovanjem idej po
analogijah. Za mozZgansko nevihto je to ena najbolj razsirjenih tehnik produciranja novih idej,
predvsem v ZDA.

Eno njenih glavnih izhodiS¢ je predpostavka, da ustvarjanje ni samo racionalen in logicen,
ampak tudi iracionalen, emocionalen, polzavesten in intuitiven proces (Kav¢ic, 1994:253).
Zato se skupina pri reSevanju problema od njega nekoliko oddalji in uporablja mehanizme, ki
navidez z reSitvijo nimajo ni¢esar skupnega.
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Glavno orozje sintetike so analogije. Skupina pride do nove reSitve s pomoc¢jo mnogih
skladnosti, podobnosti in ujemanij, ki jih poiS€e, spreminja in zamenijuje, dokler ne privedejo
do reSitve problema.

Prva faza je spoznavanje problema, kjer udelezenci povedo kako razumejo problem, opiSejo
glavne vidike in spontano predlagajo resitve.

Druga faza je odlozZitev problema in iskanje ¢im bolj razli¢nih analogij.

Tretja faza je analiza, kjer udelezenci izberejo eno analogijo in jo analizirajo ter povezejo s
prvotnim problemom. Do reSitve pride skupina tedaj, ko analogija ustreza vsem pogojem
(Kaveic, 1994).

3.3. VODENJE

Opisane tehnike se v slovenski drzavni upravi kot reeno ne uporabljajo, prav tako pa niso
poznani primeri, da bi se uporabljale kot pomo¢ pri vodenju, kjer bi posamezni vodje s
pomocjo omenjenih tehnik sprejemali konkretne odloCitve. Odlo¢anje v upravi v glavhem
poteka v okviru standardnih procedur in skladno s principom hierarhi¢ne organiziranosti.
Kljub temu so zahteve po spremembah v upravnih sistemih izrazene tudi do vodij v drzavni
upravi. Od njih se pri¢akuje, da bodo sami prevzeli in kasneje pri zaposlenih spremenili tiste
vedenjske vzorce, ki so bili desetletja prisotni v upravnih organizacijah. S svojim zgledom ter
motiviranjem in izobrazevanjem zaposlenih naj bi vodje stimulirali tiste procese, od katerih je
odvisno delovanje sodobne organizacije.

3.3.1. TEORETICNI POJEM VODENJA

Vodenje je sposobnost vplivati, spodbujati in usmerjati sodelavce k zelenim ciliem (MozZina,
2002:499).

Podobno meni Rozman, ki definira vodenje kot sposobnost vplivanja na druge ljudi, da
sodelujejo v prizadevanjih za doseganje skupnih ciljev (Rozman, 1993:197).

Vodenje je povezano z lastnostmi in ravnanjem vodij, s spodbujanjem sodelavcev in
ustrezno komunikacijo.

Vodenje v oZjem smislu se nanaSa na usmerjanje, motiviranje in vplivanje na ljudi, da bi
naloge izvrSevali ¢im bolje, ob €im manjSi porabi energije in s ¢&im vedjim osebnim
zadovoljstvom. V okvir vodenja sodi pogosto tudi svetovanje, informiranje, ocenjevanje in
razvoj sodelavcev. Pri tem so pomembni vzdu$je, odnosi, kultura in vedenje v organizaciji
(Mozina, 1994a:4).

Da ima vodenje oZji (leadership) in irSi (management) pomen, trdita Hersey in Blanchard, ki
vidita glavno razliko med tema pomenoma v besedi organizacija (Hersey in Blanchard v
Mozina, 1994a:6).
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Vodenje kot management obstaja zaradi zagotavljanja ciljev organizacije, medtem ko se
vodenje kot leadership pojavi vedno, ko Zeli kdo vplivati na vedenje posameznika ali skupine
ne glede na razlog, saj gre lahko tudi za cilje posameznika, ki niso nujno skladni s cilji
organizacije.

Nadalje navajata, da je vodenje kot leadership eden vitalnih vidikov procesa vodenja kot
management, ki vklju€uje funkcije kot so planiranje, organiziranje, razdeljevanje in pogajanje.
V organizaciji ima vodilni kader razli¢ne vloge (Greene v MoZina, 1994a:6).

Vloga vodje je le ena izmed Stevilnih vlog, ki jih vodilni delavec opravlja in sodi ha podrocje
socialnih odnosov. To trditev potrjujejo razne definicije o vodenju, ki imajo navadno skupno
staliS¢e, da gre za pojav, ki vklju€uje interakcijo dveh ali ve¢ oseb. Vecina definicij vkljuCuje
proces vplivanja vodilnega na podrejene.

Vsebina in smisel vodenja sta torej v doseganju organizacijskih ciljev z uporabo razpoloZljivih
virov. Ali natan¢neje — vodenje zajema opravljanje nalog s pomocjo ljudi ter z vplivanjem na
medsebojne odnose.

MenedZzment se ukvarja predvsem z reSevanjem kompleksnih problemov, vodenje pa je
osredotoCeno na interakcijo oziroma vplivanje na zaposlene in obvladovanje sprememb.
Vodenje pomeni torej predvsem usklajevanje dela zaposlenih v celoto. Umetnost vodenja
pomeni izkoristiti vse vire, ki jih ima vodja na razpolago (Cas, znanje denar, oprema,
tehnologija, kadri...).

Mc Gregor definira vodenje kot kompleksen proces med &tirimi skupinami variabel:

= karakteristikami vodje;

= staliS¢i, potrebami in Zeljami vodenih;

= Kkarakteristikami organizacije (namen, struktura, naloge);

= socialnim in politi€énim okoljem (Mc Gregor v MozZina, 1994a:12).

Organizacija dela je v bistvu reSevanje problemov, ki pa se nenehno spreminjajo. Je
dinamicen proces, ki zahteva tudi predvidevanje problemov in potrebne reSitve zanje
(Mozina, 1990a:12).

Zato so vodilni delavci pristojni, da odlo€ajo o zadevah, ki se nanasajo na nacrtovanje,
izvedbo nalog in delovne rezultate.

Pri tem ni vprasSanje, kateri model vodenja je najboljSi, ampak kateri je najbolj u€inkovit.
Veliko vodstvenih modelov je lahko ucinkovitih ali neucinkovitih, odvisno od elementov
konkretnega polozaja.

3.3.2. MODELI VODENJA

Po svetu se je oblikovalo veliko &tevilo modelov vodenja oziroma nacinov postopanja z
ljudmi. Med najbolj znanimi so:
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Vodenje z izjemami (Management by Exception). Po tem konceptu naj bi se vodje ne
ukvarjali s podrobnostmi, ampak samo z izjemami in odkloni. Zato morajo vse naloge, ki
niso naloge vodenja prenesti na podrejene, dolociti merljivo podroc¢je delovanja, doloditi
komunikacijska pravila itd.

Vodenije s pravili odlo¢anja (Management by Decision Rules). Ta vrsta vodenja temelji na
moznosti, da se pravila odloCanja predpisujejo. Predpisati je treba, kako naj potekajo
pravila odlo€anja in vidike, iz katerih je treba odlocitve delegirati. Koncept je uporaben, ¢e
s0 znani vsi dogodki, v zvezi s katerimi se je potrebno odlo&ati.

Vodenje z motiviranjem (Management by Motivation). Ta koncept vodenja je osnovan na
zelji Cloveka po samouresniCevanju. Pricakovati je, da bodo delavci pri delu aktivnejsi, e
jim bodo dane moznosti za izobrazevanje in razvoj ter priviaéno delo z veliko avtonomije
in pogojev za samokontrolo o rezultatih namesto zunanje kontrole. Pri tem nacinu
vodenja naj predpostavljeni in delavci sodelujejo.

Vodenje s soudelezbo (Management by Participation). Pri tem nacinu vodenja
poudarjajo, da je nujno sodelovanje sodelavcev pri vseh odloditvah, ki jih zadevajo, Se
posebej pri ciljih, ki naj bi jih uresni€evali. Le tako bo mogoce dosedi identifikacijo s cilji in
zavzeto izvrSevati naloge. Tudi pri tem nacinu vodenja naj predpostavljeni in sodelavci
sodelujejo.

Vodenje z delegiranjem (Management by Delegation). Bistvo tega modela je v
delegiranju odgovornosti na sodelavce z zaokroZzanjem samostojnih delovnih podrocij. Za
delovanje sistema je treba izpolniti dolo€ene organizacijske zahteve in spostovati katalog
obveznosti med vodji in sodelavci. Na tem principu temelji ve€ modelov, ki se uporabljajo
v praksi.

Vodenje s cilji (Management by Objectives). V tem primeru gre za vodenje kot aktivnost,
s pomocjo katere dolo€imo cilje v organizaciji in nato usmerjamo ¢&lane organizacije k
uspesnem doseganju teh ciliev. UspeSnost vodenja se v takem primeru meri po
dosezenih ciljinh (Mozina, 1994a:8).

3.3.3. VLOGA VODIJ PRI VODENJU

Sprejemanje odloCitev je sestavni del vodstvenih nalog. Od vodje je odvisno, kako bo

oblikoval proces odlo¢anja. Stopnja vkljuCevanja podrejenih v proces odloCanja je

pomemben element pri opredeljevanju fleksibilnosti vodenja.

Kouzes in Pasner sta opredelila pet temeljnih praks uspesnih vodij:

Aktivno izzivanje procesov v organizaciji. Vodenje ne pomeni pasivhega ¢akanja na to,
kaj se bo zgodilo, ampak nasprotno - uspedni vodje skudajo sami izzvati procese z
Zelenimi posledicami.
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2. Navdihovanje skupne vizije. Uspesni vodje ustvarjajo skupno vizijo zaposlenih o
prihodnosti organizacije, njenem bodo&em razvoju in sprotnem prilagajanju okolju.

3. Usposabljanje drugih za dejavnost. Vodje rezultatov ne dosegajo sami, ampak v
sodelovanju z drugimi. Podpreti morajo tiste, s katerimi delajo ter jim dati obcCutek
sposobnosti in pomembnosti. Hkrati jim morajo omogo iti moznost usposabljanja in
izobraZevanja.

4. Zacrtovanje poti. Za doseganje uspednosti niso dovolj velike besede in globalni nacrti.
Potreben je podroben plan uresniCevanja poti do cilja. Zato mora vodja usmerjati
projekte, meriti doseZeno, zagotavljati sredstva, izvajati korektivne akcije itd. Pri tem je
kljuéno, da so njegova dejanja &im bolj skladna z besedami. Vodenje z zgledom je
bistveno, znano pa je tudi, da podrejeni cenijo vodjo toliko, kolikor ceni on njih.

5. Spodbujanje pozitivne naravnanosti. Vodje morajo spodbujati pozitivno naravnanost pri
zaposlenih, zato morajo podrejenim dajati priznanja za rezultate, ki jih dosegajo (Kouzes
in Pasner v Mozina, 1994).

Davis ocenjuje, da mora vodja uporabiljati tri vrste znan;:

= tehnina znanja, torej znanja iz stroke, ki pomenijo sposobnost uporabljati ustrezna
orodja, postopke in metode;

= znanja o Cloveku in medcloveskih odnosih, ki pomenijo sposobnost za delo z ljudmi, za
razumevanje ter motiviranje posameznikov in skupin;

= konceptualna znanja - to so umske sposobnosti usklajevanja in povezovanja zamisli in
dejavnosti, ustvarjalne ter organizacijske sposobnosti (Davis v Mozina, 2002).

Uspesdni vodje si pri delu, na osnovi svojih izkuenj, pridobijo nekaj temeljnih sposobnosti, ki
jih pri vodenju uporabljajo. Toda organizacije velikokrat ne morejo ¢akati na to, da se bodo
vodje izoblikovali pri opravljanju dela. Zato iS€ejo med zaposlenimi ljudi, ki nakazujejo
vodstvene sposobnosti. Organizacije so razli¢nih velikosti in imajo razliéno strukturo. Zato je
Stevilo vodij razli¢no, razli¢en pa je tudi njihov delez med zaposlenimi.

Delez vodilnega osebja se med zaposlenimi obi¢ajno ve€a s poveevanjem celotnega Stevila
zaposlenih. Problematika koordinacije postaja v vecjih organizacijah bolj zapletena in terja
veC ljudi za zagotovitev potrebne integracije. Vodilni so strukturirani tako, kot je strukturirana
organizacija. Ob visoki stopnji vertikalne delitve dela je Stevilo organizacijskih ravni veliko,
zato je vec tudi raznih stopenj vodij. Delitev dela med njimi je razli€na in njihove dejavnosti ni
mogoce enotno opredeliti.

Vodje dajejo pri svojem delu razlicne poudarke. Nekateri mo¢no poudarjajo usmerjenost k
medosebnim odnosom, drugi na prvo mesto postavljajo usmerjenost k delovnim nalogam.
Eno z drugim je seveda povezano, predvsem Ce gledamo dolgoroCno. Zanemarjanje
medosebnih odnosov se kaze v slabSem izvajanju nalog.

Za vodenje usmerjeno k delovnim nalogam je znacilno zlasti:
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= podrobno strukturiranje skupne naloge in opredelitev podrobnih delovnih nalog;

= oblikovanje racionalne delitve dela v skupini;

= oblikovanje komunikacijske strukture v skupini, usmerjanje posvetovalnih in odlo€itvenih
procesov v skupini, sprejemanje odloCitev v okviru lastne pristojnosti, uresnicevanje
sprejetih odlocitev in nadzor njihovega izvajanja (Rozman 1993:202).

V zadovoljstvo delavcev usmerjeno vodenje pa poudarja predvsem:

= oblikovanje odprtega komuniciranja in medsebojnega zaupanja v skupini;

= spodbujanje mo¢nega obcutka pripadnosti s pomocjo skupinske kulture in oblikovanja
skupine kot tima;

= usmerjanje posameznika k osebnemu razvoju in preko tega ustvarjanje osebnega
zadovoljstva z delom (Rozman, 1993:202).

V slovenski drzavni upravi je vsekakor bolj prisotno vodenje usmerjeno k delovnim nalogam.
Posamezni vodje odloCajo v okviru svojih pristojnosti in predvsem v skladu z usmeritvami
vi§jih hierarhi¢nih nivojev ter v skladu z vnaprej doloCenimi cilji.

V zadovoljstvo delavcev usmerjeno vodenje je prisotno v posameznih oddelkih in je odvisno
od odprtosti posameznih vodij. Vsekakor to zaenkrat Se ni koncept vodenja, ki bi se
mnozi¢no prakticiral v nasi drzavni upravi. Usmerjanje posameznikov k osebnem razvoju je
stihijsko, predvsem pa ne obstajajo enotni kriteriji, na podlagi katerih bi bilo izobraZzevanje
enako dostopno vsem usluzbencem. Obcutek pripadnosti zaposlenih organizacijam je na
precej nizkem nivoju, hkrati pa je prisotnega precej nezadovoljstva s svojim statusom in
kriteriji napredovanja.

3.3.4. MOC IN VODENJE

Za uspesno vodenje potrebuje vodja moc€ in vpliv. Mo€ je zmoznost vplivati in usmerjati

posameznike, skupine ter organizacije proti Zelenim rezultatom. Vsak vodja ima dolo¢eno

moc in mora vedeti, kako naj jo uporablja.

Mo¢ se izraza z vplivom. Lahko reemo, da mo¢ pojmujemo kot potencialen vpliv in vpliv kot

aktualizirano mo¢ (Mozina, 2002:506).

Vpliv bi razlozili kot proces, v katerem posameznik (vodja) povzroci spremembo stali$¢ in

ravnanja drugega posameznika ali skupine.

Locimo vec vrst moci in vpliva. Najpogosteje se navaja pet vrst modi:

= Jegitimna mo¢ je tista vrsta modi, ki izvira iz uradnega polozaja, ki ga ima vodja v
organizacijski hierarhiji;

= mo¢ nagrajevanja izvira iz moznosti vodje, da sodelavce nagrajuje; sodelavci sprejmejo
navodila vodije, ker pri¢akujejo, da bo njihovo delo in vedenje nagrajeno; vodja jih lahko
nagrajuje z materialnimi ali nematerialnimi oblikami;
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= mo¢ pritiska izhaja iz bojazni sodelavcev pred kaznijo; vodja lahko uporablja razlicne
vrste pritiska in sankcij; ta vrsta moci je obiajno manj ucinkovita, kot so motivacijski
dejavniki, Ki izvirajo iz mo¢i nagrajevanja;

= referen¢éna moc izhaja iz identifikacije sodelavcev z vodjo; v kolikor so jim v§e€ njegove
osebne lastnosti, mu sledijo in ga Zelijo posnemati; takdni vodje so ponavadi karizmati¢ne
osebnosti, imajo precejSen ugled in se odlikujejo vsaj v nekaterih Zelenih znacilnostih
vodenja;

= ekspertna moc¢ je kljuénega pomena za sedanje in prihodnje delo menedzerjev in izvira iz
specializiranega, strokovnega znanja vodij; to je lahko omejeno na ozko strokovno
podrocje ali pa je Siroko in zajema delo celotne institucije.

Vodje uporabljajo vse vrste moci glede na okolis€ine. Uspesnost vodje je odvisna od presoje,
katero vrsto moci uporabiti v posamezni situaciji.

Moc¢ vodje je odvisna tudi od tega, kolikS§no podporo ima pri sodelavcih in v kolik§ni meri so
mu pripravljeni slediti. Ce podrejeni vodjo podpirajo, njegova moé¢ raste. V nasprotnem
primeru mora vodja vloZiti precej ve€ energije za delovanje sistema.

Uspes$en vodja bo predvsem uporabljal ekspertno in referenéno mo¢ in se izogibal uporabi
modi pritiska.

3.3.4.1. Stili vodenja

Usmerjanje sodelavcev k postavljenim ciliem, prek vplivanja na njihovo vedenje in delovanje,
je glavna naloga vodenja. Pri tem se vodja lahko posluZuje strokovne, osebnostne ali
statusne avtoritete. Nacin in oblika uporabe navedenih vplivnih mehanizmov je stil vodenja. V
grobem lahko opredelimo avtoritativen in participativen vodstveni stil.*

V primerjavi z avtoritativnim nadinom vodenja je participativni stil veliko zahtevnejsi. Gre
predvsem za oblikovanje skupine kot tima. Vendar pa tudi pri participativnem nacinu vodenja
formalni vodja ne more v celoti zanemariti uporabe legitimne avtoritete.

Poleg omenjenih vodstvenih stilov avtorji pogosto navajajo Se liberalnega, patriarhalnega,
brezosebnega in manipulativnega.

Pri liberalnem vodja prepusc€a odlo¢anje podrejenim.

Patriarhalno vodenije je avtokratsko in zas¢&itnisko.

% O avtoritarnem, avtoritativnem ali avtokratskem stilu vodenja govorimo takrat, kadar je delovanje
vodje usmerjeno na utrjevanje lastnega polozaja prek hierarhi¢nega polozaja v organizaciji. Odlo€itve
sprejema sam in proces odlo¢anja je centraliziran. Na podrejene vpliva prek posredovanja nalog v
obliki ukazov. Povratna komunikacija poteka izkljuéno v povezavi z nadzorom izvajanja ukazov. Vsaka
samostojnost in samoiniciativnost zaposlenih je nezazelena.

Za participativni stil vodenja, ki ustreza demokraticnemu vodenju gre takrat, ko smo pri¢a sodelovanju
podrejenih pri sprejemanju odlocitev, ki so z njimi povezane. Cilj takega vodenja je vecja identifikacija
zaposlenih z organizacijskimi cilji. Gre za vklju€evanje zaposlenih v proces odlo€anja. OdloCitev vodja
ne sprejema sam, temve¢ s pomocjo aktivnega sodelovanja podrejenih.
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Brezosebno vodenje je predvsem vodenje s pisnimi nalogi, okroZnicami in podobno.
Manipulativno vodenje daje laZni ob&utek, da podrejeni soodlo&ajo.

Enostavnej$a je delitev na:
= tradicionalno vodenje;
= transformacijsko vodenje.

Tradicionalni pristop k vodeniju, ki je v najvecji meri prisoten tudi v slovenski drzavni upravi,
vidi vodje kot administratorje. Njihovo delovanje je nereaktivho, naravnano v usmerjanje
dejavnosti, vzdrZzevanje nadzora, predvsem pa v vzdrZevanje statusa quo.

Transformacijsko vodenje pa je opredeljeno kot navdihovanje sprememb in prenos moci na
somisljenike s ciljem doseganja viSje ravni delovanja, izboljSevanja sebe in organizacijskih
procesov. Na ta nadin se omogoc€a akterjem sprejemati odgovornost za proces, v katerem
sodelujejo.

Transformacijski vodja predvsem vzpodbuja zanimanje med sodelavci, da na svoje delo
gledajo z novih staliS¢, ustvarja novo zavest o poslanstvu tima in organizacije ter spodbuja
podrejene, da se osredotocijo na interese, od katerih bo imela koristi skupina.
Transformacijski vodje naj bi imeli naslednje znacilnosti:

= vodijo z zgledom;

= skrbijo za razvoj ljudi;

= vzpostavljajo strukture;

= zagotavljajo skrb in podporo;

= odlogajo;

= nacrtujejo stratedko;

= poudarjajo procese;

= prena$ajo moc na time;

= priznavajo in nagrajujejo sodelavce;

= vrednotijo delovno izvedbo (Zurga, 2001:47).

Transformacijski vodje morajo dejansko voditi in ne slediti, spreminjati obstoje€e stanje in ga
ne sprejemati, delovati proaktivno in ne reaktivno, nadzorovati sistem in se ne osredotocati le
na pravila in predpise, postati morajo vodje in ne administratorji, biti inovativni in ne
zadovoljni z obstojecim, pri nalogah morajo delovati skupinsko in ne individualno, sproZati
morajo spremembe in jih ne le kritizirati.

Zato so reformni procesi v slovenski drzavni upravi na kadrovskem podrocju usmerjeni
prvenstveno na vodilne delavce, ki naj bi s svojim delovanjem znatno prispevali k
spremembam.
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4. NOVI PRISTOPI K ODLOCANJU V DRZAVNI UPRAVI

HierarhiCna struktura drZzavne uprave in odlo¢anja v njej, kar je bila tema drugega poglavja,
seveda ni statiCha in nespremenljiva kategorija, temve¢ se spreminja glede na potrebe
upravnega okolja, gospodarskega razvoja ter glede na predvidevanja bodofega razvoja
celotnega druzbenega sistema in globalnega razvoja nasploh.

Sedanjost in bodoc¢nost sta nelocljivo povezani. Bodo¢nost izhaja iz sedanjosti. Sistem in
okolje vplivata drug na drugega, hkrati pa se oba spreminjata. Pogosto moramo ukrepati Ze
danes, da bi bili pripravljeni na razmere, ki bodo nastopile v prihodnje.

Sistemi, v okviru katerih delujejo organizacije, postajajo vse bolj prepleteni in povezani. Hiter
razvoj tehnologije, mo¢nejSa soodvisnost vseh delov sveta, ve€anje konkurence, pritiski po
znizevanju stroSkov in zahteve po vedji fleksibilnosti zahtevajo od organizacij predvidevanje
prihodnjih dogodkov oziroma planiranje le teh.

Vse vecje kompleksnosti okolja organizacije niso sposobne obvladovati, &e je ne spoznajo in
o njej ne razmisljajo na urejen nadin. Sele tak nadin dela je lahko temelj za pravo&asno
odzivanje organizacije na spremembe. Odzivanje pa terja odloCanje. Tezko je trditi, da bi bilo
vse to mogocCe delati drugace kot s planiranjem (Pucko, 2002:240).

4.1. POMEN PLANIRANJA PRI ODLOCANJU

Pri odlo¢anju je zelo pomembna ¢asovna dimenzija. Odlo€amo se obi¢ajno za prihodnost.
Dejavnost, ki jo je sproZila odloCitev, se bo dogajala v bolj ali manj odmaknjeni prihodnosti.
Pogosto bo zadovoljevala ne le sedanje, ampak tudi prihodnje potrebe. Prihodnost pa je
vedno nekoliko negotova. Tako proiciramo sedanje potrebe v prihodnost, kar je le delno
upravi¢eno. Spreminjajo se dejavniki okolja in ¢lovekove individualne psihiéne strukture. Zato
se pri odlo€anju dogaja, da nacrtujemo dejavnost, za katero ne vemo toéno, kako ustrezna
bo. Taksno odlo¢anje imenujemo planiranje (Kavgic, 1994:235).

Med odlogitvijo in posledicami odlogitve je vedno dolodena &asovna distanca. Casovna
oddaljenost vpliva na to, da bo lahko dejavnost, ki jo je odlo€itev sproZila, neustrezna. Ali pa
bo zaradi vpliva dolo€enih dejavnikov, ki so nastopili pozneje, povzroc€ila drugac¢ne posledice
od pri¢akovanih (Bucar, 1981: 277).

Odlocitve, ki se na zaCetku pokazejo kot ustrezne, je v€asih potrebno revidirati, ker so se
medtem spremenile razmere. V kolikor se dogodke ne Zeli prepudc€ati nakljucju, jih je
potrebno na doloCen nacin planirati. Predvideti je potrebno, kaj se bo verjetno dogajalo v
okolju organizacije, podrobneje dolociti cilie za doloeno obdobje in poti za njihovo
realizacijo. To je vloga menedzmenta, ki se ji ne more izogniti.

Pri planiranju gre za miselni proces, za razmisljanje o prihodnjih moznostih in nevarnostih za
organizacijo. MenedZment mora vrednotiti alternativne mozZnosti, ki so organizaciji na voljo.
Sprejemati mora odlocitve, ki bodo imele posledice nekje v prihodnosti (Pucko, 2002:236).
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Odlo¢anje je zato vedno povezano s predvidevanjem bododega.*® Tveganje je sestavina
tega procesa.

Odlo¢anje v sedanjem ¢asu, ki naj bi vplivalo na ustrezno delovanje sistema v bodoc¢nosti,
imenujemo planiranje (Bucar, 1981:278).

V bistvu je planiranje sleherno odlo&anje, ker je vedno neka ¢asovna razdalja med odloditvijo
in posledico, ki je na njeni podlagi nastala. Odlo¢anja, ki ne bi bilo planirano, si ne moremo
zamisliti.

Okoli planiranja obstaja precej definicij in vse so po svoje pravilne.

Simon opredeljuje planiranje kot tisto dejavnost, ki se ukvarja s predlogi za bodo¢nost, z
ocenjevanjem alternativnih predlogov in z metodami, kako te predloge uresniciti (Simon v
Bucar, 1981:299).

Evgen Pusi¢ opredeljuje planiranje kot stalen proces zavestnega predvidevanja, izbiranja
ciliev in metod dela ter predhodnega opredeljevanja kriterijev za kontrolo in ocenjevanje
rezultatov (Pusi¢ v Bucar, 1981:299).

Z organizacijskega vidika pomeni planiranje dolo€anje ciljev, ki naj bi jih organizacija v
prihodnjem obdobju dosegla, pa tudi dolo€anje poti, po katerih bo te cilie mogoce dosedi.
Planiranje je zato del procesa odlo¢anja, ki te€e skozi doloCene faze.

Millet trdi, da je planiranje zavestni proces izbiranja in razvijanja najboljSega nacina dela
(Millet v Bucar, 1981:299).

Potrebni nacin in vsebina odlo¢anja se spreminjata glede na dolZino ¢asovne oddaljenosti
med odlocitvijo in posledicami, ki naj jih odloCitev sprozZi. Nobena odloditev in nastala
posledica nista samo v linearnem odnosu. Nobena odloditev ne vpliva samo na zelene
posledice in ne povzroa samo predvidljiva stanja. V sistemu vedno sproza tudi
nepredvidene spremembe.

Cim vegja je inkluzivnost sistema, toliko vedja je vzroéna povezanost (Bugar, 1981:278).*'
Izraz planiranje je rezerviran predvsem za Casovno razseznost. Dogajanja v slehernem
sistemu potekajo zaporedno in ne isto¢asno. Zato je vsako dogajanje v sistemu tudi ¢asovno
in mora biti planirano.

Planiranje je odlo¢anje, ki vsebuje premise zasnovane na informacijah in izkusnjah,
izvedenih iz sklepanja o bodoCem stanju. Vsebuje torej nasa predvidevanja o bodocem

0 Bodoénost je vedno Ze sama po sebi neznana, zato je tudi odlo¢anje vedno do neke mere tveganje.
Stvarno zivljenje je podobno igri, zato se je tudi razvila teorija iger kot model za odloCanje.

4 Sprememba pri slehernem delu sistema povzroci vecje ali manjSe spremembe pri vseh drugih delih
sistema. Ker je sistem vzro¢no nabit, bo vsaka odlocitev odjeknila po vsem sistemu. Zato moramo
vsako odlocitev presojati ne le v njeni Casovni, temve¢ tudi njeni prostorski razseznosti. Odlo¢amo
upostevaje obe. Pri upostevanju ¢asovne razseznosti govorimo o sprotnem odlo¢anju ali planiranju, ki
je odvisno od Casovne distance. Pri upostevanju prostorske razseznosti obi¢ajno ne govorimo o
planiranju, temvec€ o usklajevaniju.
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stanju.*? V slehernem sistemu je potrebno sprejemati odlogitve glede bododega stanja na
podlagi predvidevanj, ki imajo vecjo ali manjSo oporo v znanosti oziroma v racionalnih
strokovnih podlagah. V tem pogledu se planiranje naslanja na dotok strokovnih informacij iz
razlicnih virov, pri ¢emer imajo pomembno mesto tudi znanstvene institucije. Vsako
znanstveno odkrivanje, ki ima namen pridobiti informacije za lazje odlo¢anje, lahko s tega
vidika oznacimo kot planiranje v strokovnem pomenu. Njegov namen je odkrivanje vzro¢nih
povezanosti ter napovedovanje bodogega stanja. Cim ve& vemo o vzroénih povezavah sveta
in sistemov v njem, toliko dalje v bodo&nost lahko planiramo. Cim veéje je nase poznavanje
okolja, toliko laZe je nase predvidevanje bodoc¢nosti.

Sposobnost planiranja je zato odvisna od sploSne razvitosti druzbe, zlasti pa od njenega
znanstvenega podsistema. Manj razvita druzba je manj sposobna usmerjati svoje ukrepe v
bodoénost, ker za to nima potrebnih informacij in zato ne pozna vzro¢nih povezanosti.
Sistem povezuje in usklajuje dejavnost vanj vkljuéenih organizacij in planira tako, da
povezuje plane teh organizacij v novo celoto, pri ¢emer gre za zagotavljanje sistemskega
ravnotezja na najvi§ji ravni.

NajviSje vodstvo ima vedno na voljo dva osnovna prijema za sprejemanje potrebnih odloCitev
(Pucko, 2002:247).

Prvi je dnevno odlo€anje. Pri njem gre za nekakSen intuitivno anticipativen proces. Temelji
predvsem na izkudnjah, presoji in refleksivnosti razmisSljanja. Drugi prijem temelji na
formalnem sistemu planiranja; ta je organiziran in zajema jasno definirano celoto postopkov.
Gre za eksplicitno izoblikovan proces, kjer sodeluje veliko ljudi, kon¢a pa se v zapisanih
planih. V upravnih organizacijah in sistemih se me$ata prvi in drugi prijem.

Sistem planiranja je organizacijska celota naCrtovanja, ki vsebuje nosilce, njihove naloge ter
medsebojne komunikacijske in druge povezave; kot tak omogoca sistemati¢no zmanjSevanje
vpliva negotovosti v procesih menedZerskega odlo¢anja.

Planiranje je v bistvu proces dolo€anja ciljev, razvijanja alternativnih poti za njihovo dosego,
ocenjevanje in izbiranje med njimi ter oblikovanje izbrane alternative v plane, politike in
programe (Pucko, 2002:236).

Plani so rezultat procesa planiranja. Najveckrat kot plane Stejemo napisane dokumente, v
katerih so navedeni planski cilji in naloge organizacije, njihovo zaporedje in roki za
uresnicitev. Da bo organizacija funkcionirala v skladu s planom, je potrebno uskladiti Stevilne
delovne naloge posameznikov, od katerih se vsak trudi, da bi dosegel svoje osebne cilje in
ambicije. Gre pravzaprav za uskladitev motivacijskih shem skupin in posameznikov v
doloc¢eno celoto, ki se mora skladati z nalogami in delovanjem organizacije.

2 Cim vecjo ¢asovno oddaljenost vklju¢imo v sheme odloCanja, toliko vedja je stopnja negotovosti, ki
jo moramo upoS$tevati. 1z tega sledi, da bomo o dale¢ v bodoénost odmaknjenih ciljih odlocali v veliki
meri na iracionalnih osnovah. Cim bolj je odloganje kratkoroéno, toliko bolj se naslanjamo na
racionalne domneve o vzro¢nih povezanostih. Zato bo o najbolj dolgoro¢nih ciljih, ki jih ni mogoce
racionalno izvesti prek vzro¢nih povezanosti, odlo¢al v druzbi tisti, ki ima za to potrebno druzbeno
mo¢. Druzbena mo& nadomesti racionalnost.



79

Razlike med rezultati, ki bi jih organizacija dosegla, ¢e v prihodnjem obdobju ne bi niCesar
spremenila in planskimi cilji terjajo, da iS¢e in razvija nove alternativne nacine delovanja.
Sposobnost ustvarjati novosti in potreba po prilagajanju novim razmeram sta pomembna
dejavnika za uspesno razvijanje novih alternativ.

Ce gre pri tem za bistvene spremembe organizacijskih ciljev, govorimo o razvijanju novih

strategij, ki terjajo stratedko planiranje.

4.1.1. STRATESKO PLANIRANJE

Smotrno nacértovanje je mozno samo, ¢e so pred tem jasno opredeljeni cilji oziroma namen
organizacije (Bani¢, 1999:7).

Pri tem je pomembna politika organizacije, kjer gre za oblikovanje smotrov, temeljnih ciljev,
strateqgij, organizacijskih struktur, vrednot ter klju¢nih podro€ij delovne uspesnosti in
uginkovitosti. Ce smotri niso jasno zadrtani in med seboj sinergiéni, potem je vsak nadrt
samo zbirka nametanih kvantifikatorjev in neusklajenih Zelja, ki kazejo v razli¢ne smeri.
Strategijo v SirSem smislu pojmujemo kot splet namenov, usmeritev, nacértov, programov
akcij, odlogitev in virov za doseganije ciljev organizacije (Mozina, 2002:14).

Pucko meni, da je strateSko planiranje vrsta planiranja, ki opredeljuje prednostne in odlocilne
smeri razvoja organizacije (Pucko, 2002:272).

To je proces, ki definira odnose organizacije z njenim okoljem danes in jutri.

Za izvajanje strateSkega planiranja mora organizacija predvideti verjetni razvoj v svojem
upravnem, tehnoloSkem, politicnem in kulturnem okolju. Naértovanje je temeljna metoda
operativhega vodenja organizacijskih sistemov.

Nacérte in nacrtovanje lo¢imo po Casovnem obdobju v kratkoro¢ne, srednjero¢ne in
dolgoroCne. Kratkoro¢no je vsako nacrtovanje do 12 mesecev, dolgoroCno pa od 36
mesecev naprej. Problem strateSkega planiranja je v tem, da je treba izbrati smer.

Pri strateSkem planiranju gre za napoved prihodnjega stanja organizacijskinh sistemov
oziroma za pravo¢asno zaznavanje in opredeljevanje potrebnih sprememb z namenom, da bi
Cez dolo€en €as dosegli neko sorazmerno to¢no dolo¢eno in Zeleno stanje.

StrateSko nacrtovanje ima dinamic¢no naravo, nacrt pa je zgolj trenutna opcija, izdelana na
osnovi podatkov v €asu, ko je strateski nacrt nastal. Nacrtovalci morajo sproti upostevati vse
veCje spremembe, ki jih identificirajo v okolju in pravodasno opraviti ustrezne prilagoditve
nacrta. Tako nastanejo nove opcije, ki so med seboj Casovno zamaknjene. TakSno ¢asovno
zamikanje se imenuje drsno nacrtovanje; to je nacin, ki se pogosto uporablja (Banic,
1999:23).

Ne gre zgolj za dinamiko v ¢asu (vCeraj, danes, jutri), temvel za razvoj globine nacrtovanja.
V bistvu Zelimo doseci stopnjevanje ucinkovitosti nacrtovalskih metod, tako da nacrtovalci
zacnejo z nacrtovanjem najpreprostejSih kategorij s preprostimi metodami. Nacrtovanje se
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lahko kasneje razvije do stopnje, kjer se nacrtujejo celoviti dejavniki na zelo celovite nacine
(Bani¢, 1999:23).4

StrateSki menedzment ima zadnje €ase tudi v drzavni upravi vse pomembnejSo viogo, Se
bistveno daljSo in uveljavljeno tradicijo pa ima v zasebnem sektorju.

Tudi organizacije v drzavni upravi morajo pri svojem delovanju in upravljanju upostevati
razmere, za katere je znacilna velika dinamika sprememb.

Okolja upravnih organizacij postajajo vse bolj povezana med seboj, tako da vsaka vecja
sprememba moéno vpliva na pogoje delovanja povezanih organizacij (Pe€ar, 2001a:51).
Zato morajo tudi menedzerji v drzavni upravi bolj kot kadarkoli razmisljati stratesko.

Pri svojih odlo€itvah se morajo zavedati, da je planiranje v drZzavni upravi podrejeno SirS§im
interesom, ki so vsebovani v politiki in posebnih zakonih, ki zadevajo posamezno podrocje
javnih interesov (Pecar, 2001a:51).

Za slovensko drzavno upravo velja, da nima enotnih ciljev v vsebinskem pogledu. Njen
sistem je sestavljen iz velikega Stevila razli¢nih organizacij, od katerih vsaka realizira svoje
specificne naloge. Tudi glede nacina delovanja ni definiranih skupnih standardov, ki bi
izrazali skupne strateSke interese celotne drzavne uprave.

Dejavnike, ki vplivajo na strateSko planiranje v javnem sektorju, Ring in Perry delita na
vsebinske in omejitvene.

Vsebinski dejavniki so predvsem:

= zakonodaja;

= okviri politi¢nih reform;

= odprtost zunanjemu okolju;

= priCakovanja javnosti.

Omejitveni dejavniki pa so:

= strukturni (ravni in podroc¢ja vladnega delovanja, centralizirani sistem javnih usluzbenceyv,
omejena trajnost zakonodajnih okvirov, razli€ne oblike izvajanja ljudske pobude itd.);

= postopkovni (dvoumnost politik, razli¢ne interesne skupine, umetno ustvarjene ¢asovne
omejitve, nestabilne koalicije, stopnja odvisnosti med usluzbenci in funkcionarji, odzivnost
do volilcev itd.) (Ring in Perry v Zurga, 2001:45).

Kot klju€ne korake procesa strateSkega planiranja Pu¢ko navaja:

43 Vidanje stopnje kompleksnosti planiranja ni samemu sebi namen, temvel je le odziv na vse
zahtevnejSe in spremenljivo okolje, v katerem organizacijski sistem Zivi.

Nacrtujemo lahko tudi na podlagi napovedi. Napoved je poskus opisa prihodnjega stanja
organizacijskega okolja ter oblikovanja nacrta odzivov na domnevne spremembe. Stratesko
nacrtovanje se zelo razlikuje od nacrtovanja na temelju napovedi.

StrateSko nalrtovanje upoSteva organizacijsko okolje kot dinami¢no, ga stalno razclenjuje in opazuje.
Pomembno je, da si pravoCasno pripravi alternativne nacrte delovanja. Nacrt v nobeni fazi ni
dokonéen, temvec€ je samo odziv na trenutno spoznane razmere v organizacijskem okolju; v vsakem
trenutku je pripravljen na morebitne spremembe.
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= iniciacija procesa strateSkega planiranja in pridobitev soglasja za proces s strani
najviSjega vodstva organizacije;

= opredelitev podrocja delovanja organizacije;

= analiza notranjega in zunanjega okolja organizacije — zaradi ugotavljanja prednosti in
slabosti organizacije ter ugotavljanja grozenj in vplivov iz okolja;

= identifikacija in opredelitev strateSkih podrocij delovanja organizacije;

= opredelitev strategij za doseganje dolgoro¢nih ciljev organizacije;

= pridobivanje podpore zaposlenih za realizacijo strateSkega plana;

= razvoj nacrta implementacije postavljenih strategij;

= gprotni pregled in ocena teko€ih strategij z namenom akumuliranja znanja in izkuSenj za
bodoce cikle strateSkega planiranja v organizaciji (Pu¢ko, 2002).

Seveda si ne kaze postavljati prevelikega Stevila strateskih ciljev, ampak je smiselno izbrati
nekaj klju€nih kazalcev uspesSnosti in kakovosti ter jim slediti na poti doseganja strateskih
ciliev. Kljuéni strateski dejavniki uspednosti so tisti elementi v sistemu, brez katerih ni
mogoce dosedi cilja. Drugi dejavniki, ki nimajo teh znacilnosti, so komplementarni.

Ce je misija oziroma poslanstvo trdno oblikovano, potem je mozno doloéiti cilie posamezne
organizacije oziroma celotnega sistema in se v skladu z njimi odlo€ati. To danes ne velja
samo za podjetja, temvec€ za vse organizacije in sisteme, tudi drzavno upravo.

Cilii so lahko kvalitativni in kvantitativni. Kvantitativne opredeljuiemo z numeriCnimi
kvalifikatorji (npr. Stevilom opravljenih zadev). Kvalitativni cilji so: zadovoljstvo uporabnikov,
zanemarljivo Stevilo pritozb glede na Stevilo opravljenih zadev itd.

Organizacijska struktura sledi opredeljeni strategiji in mora biti postavljena tako, da omogoca

uresniCevanje strategije. Nobene strategije ni mogocCe uspesno implementirati brez razvoja

ustrezne organizacijske strukture.

StrateSko planiranje v javnem sektorju in drzavni upravi je tezavnejSe kot v zasebnem

sektorju predvsem iz naslednjih razlogov:

= smernice za oblikovanje politik so slabSe opredeljene za javne kot za zasebne
organizacije;

= relativna odprtost procesa odloanja povzro€a vec€je omejitve za vodilne in vodstvene
delavce v javnem sektorju kot v zasebnem,;

= oblikovalci politik v javnem sektorju so bolj izpostavljeni direktnemu in stalnemu vplivu
razli¢nih interesnih skupin;

= Casovne omejitve, s katerimi se sreCujejo vodstva v javhem sektorju, so bolj umetno
postavljene kot tiste v zasebnem sektorju (predvsem so to volitve);

= manjSe stabilnosti koalicij v javhem sektorju v ¢asu postavljanja politik ter njihove vecje
nagnjenosti k dezintegraciji v ¢asu implementacije politik (Ring in Perry v Zurga,
2001:44).
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To povzroCa, da je verjetnost uspeha za javne programe razmeroma nizka. Bolj kot
racionalni pristopi so primerni metoda majhnih korakov in druga sredstva poenostavljanja
kompleksnih problemov. Natan¢no opredeljevanje ciljev, izdelava SWOT analize ter izdelava
eksplicitnih strategij, v drzavni upravi ne delujejo vedno (Zurga, 2001:45).

Uspedna organizacija obvladuje svoje poslovne procese, vendar v slovenski drzavni upravi
Se ni sistematinega pristopa k stalnemu procesu izboljSevanja; organi uprave pogosto ne
obvladujejo svojih poslovnih procesov. To jim prepreCuje, da bi vzpostavili optimalno
organizacijsko strukturo in sprejeli optimalne kadrovske in finanéne nacdrte, precej je
podvajanja procesov in vzporednih institucionalnih oblik. Premalo je strateSkega
menedZmenta na osnovi vizije, poslanstva in strategije, usmerjene v uresnicevanje ciljev
(Strategija v Brezovsek, 2004:267).

4.1.1.1. Menedzment sprememb kot sestavina strateSkega planiranja

StrateSka narava menedZzmenta sprememb vsebuje posamezne korake oziroma taktike

spreminjanja organizacije. Taktika je definirana kot sposobnost ali veS&ina angaZiranja

razpolozljivih sil za dosego ciljev (Pecar, 2001a:57).

Taktika torej ni nikoli cilj, ampak le sredstvo za doseganje ciljev. Edvard de Bono pravi, da so

taktike le sluzabnice strategije (De Bono v Pecar, 2001a).

MenedZzment sprememb v upravni organizaciji zajema po De Bonu osem med seboj

povezanih korakov (aktivnosti procesa) znotraj celotne strategije (De Bono v Pecar,

2001a:57). Ti koraki so:

= Zavedanje in vizija. Zavedanje je sposobnost, da vidimo probleme take kot so; vizija
pomeni zaznavanje priloznosti, ki zaenkrat Se ne obstajajo. Oboje predstavlja
nepogresljive elemente za odlo€anje o spremembah v organizaciji. Poleg tega je treba
opredeliti vse tiste, ki bi jih lahko vkljugili, da bi izboljSali potek reSevanja problemov. To je
analiza udelezencev oziroma vseh potencialnih stakeholderjev.

= |zgradnja odnosov za reSevanje problemov. Dobri odnosi med ljudmi, ki so vkljueni v
reSevanje problemov, so temelj, na katerem gradimo vse naslednje aktivnosti. Ce ti
odnosi vsebujejo medsebojno zaupanje in razumevanje, je proces odlo¢anja in reSevanja
problemov mnogo lazje izvajati. Dobri odnosi pomenijo: imeti enaka pri€akovanja in
vrednote, postavitev temeljnih pravil, sprejemanje ustreznih vlog in odgovornosti ter
sodelovanje v timu.

= |dentifikacija problemov in njihovo analiziranje. OdloCitev o tem, katerega problema se
bomo lotili ali katero priloznost bomo izkoristili, je pogosto tezavna naloga. V¢€asih npr.
javni menedzerji ali voljeni funkcionarji dolo¢ajo simptome kot problem ter se odlocajo za
povrdno redevanje simptomov, problem pa $e naprej ostaja nereden. Sele potem, ko
dovolj dobro opredelimo problem ali priloznost, postane naloga analiziranja mnogo lazja
in odpira poti do resitve problema.
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= Planiranje potrebnih ukrepov in aktivnosti. Ko smo ugotovili dejanski problem in ga
analizirali, zanemo planirati izvedbo reSitve. To vkljuuje zoZitev vseh alternativ na eno
prioritetno reSitev, ki vsebuje opredeljene ukrepe in aktivnosti, ugotavljanje dejanskih in
potencialnih posledic ter razvitje plana aktivnosti. Planiranje aktivnosti je odloCanje, kdo
bo kaj delal, s kom, v kakSnem ¢asovnem okviru, katere resurse bomo uporabili ter kako
bomo spoznali, da je bil plan uspesno izvrSen. Zato je planiranje tista vrsta odlo€anja, ki
predstavlja najpomembnejSo odgovornost javnih menedzZerjev.

= QOrganiziranje, razporejanje in razvrs€anje resursov. V drzavni upravi bi morali biti
organizacija in njeni zaposleni najvecji razpolozljivi resurs. Zato je zelo pomembno, kako
so usluzbenci organizirani in povezani za izvajanje posameznih strateSkih nalog pri
doseganju sprememb v organizaciji. Prav tako so pomembni drugi resursi: denar, znanje,
oprema, ¢as, predanost, politiCcha pripadnost, povezave s centri moc€i in drzavljani ter
Stevilni drugi.

= Eksperimentiranje, testiranje in preoblikovanje. Kar prevel reSitev je uvedenih brez
predhodnih testiranj v realnem okolju. Zato je, preden se zalne uvajati riskantne in
nepreiskusene spremembe v organizaciji in drzavni upravi nasploh, potrebno oprauviti
temeljite analize ter Studije potencialnih posledic.

= Uvajanje (implementacija). V tej fazi zaénemo plan spreminjati v prakti¢ne aktivnosti in
skuSamo obvladovati pozitivha in negativha dogajanja, Ki jih sproZajo planirani ukrepi. Za
slu¢aj nepredvidenih posledic je potrebno, da imamo pripravljen plan, kako ravnati v takih
razmerah (back up plan).
Druge pomembne naloge javnih menedzZerjev povezane z implementacijo so: usmerjanje,
svetovanje, podpora in delegiranje ter razvoj in motiviranje kadrovskih resursov.

= Evalvacija u€inkov. Ta zajema odgovore na naslednja vprasanja: ali smo opravili kar smo
nameravali, ¢e ne — zakaj ne, ali je sprememba dosegla zastavljeni cilj ipd. Pomembne
so povratne informacije, na osnovi katerih se lahko cilji preoblikujejo in aktivnosti na novo
planirajo.

Proces sprememb v organizaciji je cikli¢en in ne linearen proces. Pristop namre¢ sloni na
ideji o ponavljajo€ih ciklusih. Ko kon€amo z enim ciklusom, naj bi ¢im prej zaceli z drugim, ki
mora temeljiti na preteklih izkusSnjah. Proces obi¢ajno ne teCe gladko, je zapleten, veckrat je
potrebno spreminjati korake procesa glede na zahteve; pogosto se je potrebno vrniti na
predhodni korak.

4.1.1.2. StrateSka izhodiSC€a preoblikovanja slovenske drzavne uprave

Strategija reforme je nacdrt, ki vsebuje predvidene aktivnosti na podrocju strukturne in
funkcionalne preobrazbe slovenske drzavne uprave. Njen temeljni cilj je posodobiti procese v
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drzavni upravi, na podlagi katerih bo naSa uprava primerljiva z upravami razvitejSih drzav,

obenem pa bo to prispevek k pove€anju uginkovitosti naSe drzavne uprave.

Glede na izku$nje v drzavah OECD lahko opredelimo naslednja klju¢na podroc&ja sprememb:

= zagotoviti veCjo delegacijo oziroma prenos pristojnosti in s tem omogociti vecjo
fleksibilnost upravnega sistema;

= zagotoviti boljSe izvajanje nalog ter vzpostaviti ustrezne nadzorne mehanizme in
ucinkovitejSe uveljavljanje odgovornosti;

= razviti javne sluzbe, ki bodo usmerjene k uporabniku;

= jzbolj$ati polozaj javnih usluzbencev;

= bolje izkoristiti zmoznosti moderne informacijske tehnologije;

= izbolj8ati kvaliteto pravne regulacije;

= razvoj konkurence in moznost izbire izvajalca upravnih nalog (Trpin, 1997:161).

4.1.1.2.1. Delegacija pristojnosti

Delegacija pristojnosti in s tem povelanje fleksibilnosti upravnega sistema sta temeljni
izhodis¢i sprememb odlo¢anja v drzavni upravi, kar naj bi privedlo do vecje ucinkovitosti in
uspeSnosti uprave. Z delegacijo je vodstvenim kadrom dodeljena vec€ja svoboda pri
sprejemanju odlocitev, obenem pa se izognemo zamudam pri izvajanju upravnega procesa.
PoveCa se neposredna odgovornost vodilnih delavcev za svoje delo in delovanje
organizacije.

Na organizacijskem podro¢ju bi lahko spremenili obstojeCo strukturo v smeri loCevanja
funkcije doloCanja politike in funkcije njenega izvajanja, za kar bi bilo smotrno ustanoviti
paradrzavne organizacije, ki bi imele ve¢ svobode pri upravljanju z resursi. Pri delegaciji
moramo paziti, da ne pride do prevelike razdrobitve upravnega procesa in s tem do
neusklajenega delovanja upravnega sistema.

Bistvo reform je torej v ustreznem razmerju med zadostno centralno koordinacijo in koristnim
obsegom delegacije pristojnosti v decentraliziranem upravnem sistemu.

4.1.1.2.2. Kontrolni mehanizmi in uveljavljanje odgovornosti

Decentralizacija upravnih sistemov zahteva nove kontrolne mehanizme in nacine
uveljavljanja odgovornosti. V zvezi s tem se je v mnogih drZzavah razvil pogodbeni pristop,
tako na individualni kot organizacijski ravni. S pogodbo se dologijo cilji in naloge doloene
upravne dejavnosti, potrebna finanéna sredstva za njihovo izvedbo, pri¢akovane rezultate ter
kriterije in merila za ocenjevanje rezultatov.

Pretirana uporaba pogodbenega pristopa lahko privede do zmanjSanja ministrske
odgovornosti, manjSe moznosti centralnega odloanja in prevzemanja celotne odgovornosti.
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Napori za zagotavljanje kontrolnih mehanizmov so velinoma usmerjeni na izvajanje
zacrtanih procesov ter na vpradanja njihovega kvalitativhega in kvantitativhega merjenja, za
kar je potrebno razviti ustrezne standarde, metodologijo ter sistem ocenjevanja.

4.1.1.2.3. K uporabniku usmerjena drzavna uprava

Eden temeljnih ciljev slovenske drzavne uprave je usmerjenost k uporabnikom ter njihovim
potrebam, zahtevam in pri¢akovanjem. Sem spada vecja ozaveS&enost uporabnikov o svojih
pravicah, kvaliteti storitev, moznosti izbire med razli¢nimi izvajalci ter vecja preglednost in
informiranost glede postopkov uveljavljanja svojih pravic in poti pri njihovem morebitnem
krsenju.

Pomembno je tudi oblikovanje jasnih standardov glede kvalitete izvajanja storitev ter
sankcijah pri neupostevanju teh standardov s strani izvajalcev.

4.1.1.2.4. Upravijanje s ¢loveSkimi viri

Na tem podroCju se obeta vse vecja decentralizacija odloCanja, tako pri izbiri kot pri
usposabljanju ustreznih kadrov. Ta proces, na katerega se veze vecja odgovornost vodilnih
delavcev, je na najviSjem nivoju doloen s centralno zaposlovalno in finan¢no politiko, ki
dolo&a standarde zaposlovanja in financiranja drzavnih usluzbencev. Na niZjih nivojih je sicer
prisotna delegacija pristojnosti, vseeno pa na tem podrocju obstaja centralna koordinacija in
nadzor.

4.1.1.2.5. Sodobna informacijska tehnologija

Informacijska tehnologija predstavlja precejSnjo podporo preobrazbi procesov odloanja v
drzavni upravi. Celotna reforma uprave bi bila brez uvajanja ustrezne informacijske
tehnologije praktiéno neizvedljiva, upravnega procesa pa si brez podpore ustrezne
informacijsko-komunikacijske tehnologije ne moremo predstavljati.

Dostop do kvalitetnih informacij je klju¢en dejavnik pri sprejemanju odlocitev in uspeSnem
delovanju upravnega sistema.

4.1.1.2.6. Pravna regulacija
Sodobna izvrSna oblast je z razvojem intervencijske drzave nenehno Sirila podrocje svojega

delovanja in vpliva. Danes je zelo malo podrocij druzbenega Zivljenja, ki ne bi bila predmet
tak8nega ali drugaénega reguliranja drzave (Bugari¢, 2002:52).
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Kompleksnost sodobne regulacije prepogosto narekuje hitre in obsezne posege na
posamezna podroCja v obliki podzakonskih predpisov, ki ne upostevajo vedno jasho
postavljenih zakonskih ciljev (Bugari¢, 2002:52).

Problem je toliko vedji, e upostevamo obsezno polje zakonsko opredeljene diskrecije, ki jo
ima izvréna oblast pri svojem odlo¢anju.

Regulacija ostaja klju¢ni instrument vladne politike, izboljSanje regulatornih mehanizmov pa
ena od prioritet reforme slovenske drZzavne uprave.

Pretirano naraS€anje regulacije povzro¢a kompliciranost in nefleksibilnost upravnega
procesa ter pomeni obremenitev njegovih posameznih delov. Zato se pojavljajo teznje po
deregulaciji kot posledica spoznanja, da le z regulacijo ni mo¢ reSevati problemov. Reformni
procesi naj bi 8li tako v smeri reduciranja regulacije na eni strani in ve€anju kvalitete sprejetih
regulatornih mehanizmov na drugi.

4.1.1.2.7. Uveljaviljanje konkurenc¢nosti in moZnost izbire v drzavni upravi

Prevzemajo¢ izkusnje iz tujine, se v zadnjem Casu tudi pri nas precej govori o uvajanju
konkurenénosti in moznosti izbire izvajalca posameznih upravnih storitev, kar naj bi
predvsem povecalo u€inkovitost upravnega dela.

S spremembami bi priSlo do oblikovanja notranjega trga v drzavni upravi ter platevanja
posameznih storitev, svobodne izbire izvajalca, avtonomije izvajalcev, loCitve funkcije
odlo¢anja od izvajalske funkcije, pogodbenega oddajanja del, vklju¢evanja zasebnega
sektorja v izvajanje upravnih nalog ter do uvajanja menedZmenta oziroma podjetniSkega
nacina delovanja v drzavno upravo.

Pri vsakem uvajanju na$tetih mehanizmov je potrebno analizirati obstojeCe stanje in
morebitne posledice ter na podlagi tega sprejeti ustrezne odlocitve.

Kombiniranje uprave in menedzmenta kot sredstva za dosego ciljev vodi v novo paradigmo,
imenovano javni menedZzment (Lane, 1995:188).

4.2. JAVNI MENEDZMENT

Glavni razlog odmiranja birokratskega upravljanja v organizacijah drzavne uprave je v
njegovi togosti in nepodjetnosti, predvsem pa je birokratsko upravljanje postalo premalo
ucinkovito. Do dokon€ne zamenjave birokratskega nacina upravljanja z menedzerskim je
priSlo po naftni krizi v 70-ih letih, ki je onemogocila nadaljnjo rast drzave blaginje in razvite
drzave postavila pred nujno dejstvo kréenja drzavnih programov in varCevanja na vseh
podroc€jih javnega sektorja (Rus, 1994).

Naloga menedzmenta v drzavni upravi ni samo v tem, da bi zaustavil prehitro rast stroSkov,
ampak tudi v poveCanju ucinkovitosti in uspesnosti organizacij. Menedzment, ki je bil
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uveljavljen v zasebnem sektorju, se je izkazal kot potreben tudi pri nacinu dela in organizaciji

v drZzavni upravi.

Uvajanje menedzmenta v drzavno upravo terja redefinicijo vloge in statusa, ki ju je imel

doslej uradnik, poleg tega pa tudi spremembo celotnega sistema drzavne uprave. Menedzer

namre¢ potrebuje bistveno ve¢ avtonomije kakor uradnik, saj je podjetnik, ki skusa z

inovativnim tveganjem aktivirati skrite potenciale, medtem ko je uradnik le dosleden, pasiven

izvajalec splodnih planov, zakonov in predpisov (Rus, 1994:940).

S potrebo po vedji avtonomiji sprozi menedzment novo protislovje, kajti v naravi upravne

organizacije je, da je njena dejavnost pod kontrolo javnosti, saj se z njeno kontrolo zagotavlja

uveljavljanje javnega interesa, ki je v nudenju kvalitetnih in vsem dostopnih storitev (Bekke v

Rus, 1994:940).

O tem, ali sta si javni in privatni menedzment istovetna ali razli¢na, navaja Lewis Gunn

naslednjih Sest tez:

= javni menedzment je nekaj povsem razli¢nega;

= javni in privatni menedZment sta si sorodna v nebistvenih znacilnostih;

* javni menedZment je integrativna paradigma;

= med javnim in privatnim menedzZmentom je vse manj razlik;

= menedzment je sploSen pojem in je prisoten v javnih in privatnih organizacijah;

= javni menedZzment je le manj ucinkovita oblika privatnega menedzmenta (Gunn v Rus,
1994:940).

Za opredelitev javnega menedzmenta bo dovolj, ¢e si podrobneje ogledamo argumente obeh

skrajnih tez (1 in 6). Prva teza navaja naslednje znacilnosti, zaradi katerih naj bi bil javni

menedzment povsem razli¢en od privatnega:

= javne organizacije imajo normativno doloen okvir delovanja, privatne pa ne;

= vlada lahko v javnih organizacijah uveljavlja prisilo;

= okolje javnih organizacij je bolj kompleksno kakor okolje privatnih, zato so tudi javni
menedzerji vkljueni v Stevilne transakcije;

= javne organizacije praviloma teze izvajajo dolgoroCne nacrte, ker jih prekinejo ali pa
modificirajo politicne elite, ki se zamenjajo ob volitvah;

= javne organizacije so podvrzene predvsem zunanjim in politi€nim pritiskom, privatne pa
trznim zahtevam;

= uspeSnost v javnih organizacijah je zelo tezko objektivno vrednotiti in meriti, privatne
organizacije pa imajo zelo jasna merila o dobi¢ku in izgubi;

= ker ni mogocCe jasno meriti rezultatov delovanja, je v javnih organizacijah tvegano uvajati
decentralizacijo ali delegiranje menedzerskih kompetenc;

= v javnih organizacijah so v ospredju enak dostop do storitev, pravi¢nost in varnost,
privatne organizacije pa tem vrednotam niso zavezane;
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= zaradi javne odgovornosti se drZzavne organizacije obnasajo bolj defenzivno in upravljajo
bolj centralisti¢no;

= javne organizacije so v vlogi delodajalcev omejene z dokaj togimi normativnimi predpisi pri
zaposlovanju, napredovanju, nagrajevanju in odpusc¢anju (Rus, 1994:941).

Argumenti za tezo, po kateri je javni menedZzment le manj ucinkovita oblika privatnega
menedzmenta, so manj Stevilni.

Razlike med javnim in privatnim menedZzmentom se nana$ajo predvsem na okolje in
eksterne variante. Javne organizacije:

= imajo bolj institucionalizirano okolje kot privatne;

= S0 bolj izpostavljene prisilnim oblikam regulacije;

= so delezne pogostejSih vladnih intervencij, ki se nanasajo na modifikacijo programov;

= teze uresniCujejo dolgoro€ne projekte (mandati, volitve);

= imajo bolj kompleksno okolje;

= socialni in politicni cilji pogosto nasprotujejo ekonomskim ciliem (Rus, 1994:941).

Omenjene lastnosti okolja javnih organizacij vplivajo na drugac¢no notranjo strukturo in

dinamiko organizacij. Drzavne organizacije so zaradi vecje odvisnosti od upravnega okolja:

* Dbolj defenzivne;

= imajo bolj togo in s predpisi omejeno poslovno politiko;

= zaradi sploSne narave delovanja in ciljev je tezko vrednotiti uspesSnost in ucinkovitost
upravnih organizacij;

= tezje prilagajajo storitve specifi€nim potrebam posameznih skupin.

Ker so cilji splo3ni, nejasni in kompleksni, je teZko prenasati kompetence na druge organe;
zato je centralizirano in koncentrirano upravljanje pogosto neizogibno.

Na drzavno upravo ne moremo gledati kot na stati¢ni sistem. Ta se spreminja in s tem vpliva
na spremembe na ravni menedZmenta, ki deluje znotraj uprave.

Do sedaj je bilo tako, da so politiki dolo¢ali, uprava pa uresnievala politiko na doloCenem
podro€ju druzbene dejavnosti. Politiki delujejo v javnosti in jo prepri€ujejo, uradniki pa
izvajajo njihovo politiko in izdajajo predpise, ki jih pripravljajo v svojih uradih. Z vse vecgjo
profesionalizacijo administrativnega aparata in menedzmenta, pa se krha opisana hierarhija
med politiki na eni ter uradniki in menedZerji na drugi strani.

Bolj so uradniki in menedzerji profesionalizirani, bolj interaktivha postajajo razmerja med
njimi in politiki; s tem se ve€a njihov vpliv na odlocitve politikov (Maynitz in Scharpf v Rus,
1994:942).

Pojavljajo se tudi mnenja, da postajajo politiki pravzaprav ujetniki uradniSkega aparata in
menedzerjev. V tem primeru je funkcija politikov ta, da v ustreznih organih legitimirajo politiko
in programe, ki so jih pripravili menedzZerji in administracija.
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Tradicionalni oziroma klasi¢ni model menedzZerja v upravni organizaciji sta opisala Gulick in

Urwick in razdelila njegovo vlogo v naslednje funkcije:

= planiranje, ki okvirno dolo€a prednostno lestvico za realizacijo ciljev in metode s katerimi
bodo uresniceni;

= organiziranje, ki pomeni oblikovanje organizacijske strukture, kompetenc in ustrezne
distribucije moci in odgovornosti;

= kadrovanje, ki pomeni zaposlitev ustreznih ljudi, njihovo razporeditev, usposabljanje in
napredovanje;

= vodenje, ki pomeni odlo€anje v skladu s smotri organizacije in usmerjanje zaposlenih v
realizacijo teh odlocitev;

= koordiniranje, ki pomeni usklajevanje dejavnosti med posameznimi enotami in njihovo
integriranje;

= porocanje nadrejenim o opravljenem delu;

= financiranje, ki pomeni oblikovanje finan¢nih planov, teko€o racunovodsko aktivnost in
finan€no kontrolo (Gulick in Urwick v Rus, 1994:943).

Razvoj menedZmenta v drZavni upravi poteka v skladu s tezo o konvergenci med privatnim
in javnim menedzmentom.

Modernizacija menedZmenta v drZavni upravi se po vzoru podjetniSkega sektorja giblje v
smeri irjenja menedzZerskih kompetenc preko meja organizacije in bolj aktivnhega odnosa do
okolja. Osnovne funkcije javnega menedzmenta so naslednje:

= analiza politik;

= finanéni menedZment;

= upravljanje s Cloveskimi viri;

= informacijski menedzment;

= reguliranje zunanjih odnosov z okolijem (Rus, 1994:944).

Iz navedenih funkcij je razvidno, da je vloga menedZmenta koncipirana kot aktivna in

kreativna, ne pa kot pasivna in pomeni ekspanzijo:

= planiranja v $irSi koncept, ki se ne ukvarja le z uresni¢evanjem politik in programov, ki so
jih izoblikovali visji hierarhiéni nivoji, ampak tudi s kriti€no analizo teh politik in programov;

= kadrovanja, ki se ne omejuje le na to, da bi zaposlovalo ljudi v skladu s predpisi, ampak
skrbi tudi za razvoj kadrov, za njihovo stimulacijo in uveljavitev njihovih potencialov;

= poroCanja o opravljanju nalog v organizaciji — ne samo nadrejenim, ampak tudi
promoviranja aktivnosti organizacije proti SirSemu okolju in javnosti;

= povezovanja z vsemi relevantnimi akterji zunaj organizacije.

Tezo o konvergiranju vlog menedZzmenta v drzavnih in zasebnih organizacijah v zadnjem
Casu podpira vse vec avtorjev. To ni nakljucje, saj postaja o€itno, da se po eni strani vse bolj
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institucionalizirajo trzni odnosi, v katerih delujejo privatne organizacije, po drugi strani pa se
vse bolj liberalizirajo in celo privatizirajo odnosi znotraj upravnih sistemov (Rus, 1994:945).

S konvergiranjem zasebnega in javnega sektorja se je uveljavila tudi teorija o univerzalnih
funkcijah menedzmenta. V modernih drzavah vse bol;j izginjajo razlike med menedzmentom
v drzavni upravi in privatnim menedZmentom (Murray v Rus, 1994).

Allison empiri€no ugotavlja, da ni bistvenih razlik v osnovnih funkcijah, ki jih opravljata vodilni
funkcionar (menedzer) v podjetju in vodilni ¢lovek v organizaciji drzavne uprave (Allison v
Rus, 1994).

Po Allisonovem mnenju gre za generi¢ne funkcije menedzmenta, ki jih sreCujemo v vseh
vrstah organizacij - tako drzavnih kot privatnih.

Med ostalimi funkcijami menedZmenta v upravnih organizacijah velja omeniti predvsem tri:*°
=  merjenje uspesnosti;

= upravljanje s Cloveskimi resursi;

= osebni razvoj menedZzmenta oziroma vodstvenega kadra.

Razvojni trendi menedZzmenta v upravnih organizacijah so torej naslednji:

= prehod iz birokratsko—administrativhega v poslovno vodenje;

= prehod iz javnega v privatno oziroma iz drzavnega v nedrZavno reguliranje;
= prehajanje iz planskega v trzno reguliranje (Rus, 1994:962).

Razlicne stopnje privatizacije, komercializacije, liberalizacije in deregulacije terjajo tudi
razliCne vrste strategij. V glavnem bi morali upoStevati vsaj tri:

** Pri obeh je mogoge ugotoviti naslednje funkcije:

= strateSke - oblikovanje prioritetnih ciljev, raz¢lenjevanije ciljnih prioritet v izvrsljive plane;

* interne - organiziranje, kadriranje, vodenje, kontroliranje u€inkovitosti;

» eksterne - sodelovanje z zunanjim okoljem (organizacijami, mediji in javnostjo).

* Glede merjenja uspe$nosti so razlike med gospodarskimi in upravnimi organizacijami zelo velike.
Profitne organizacije imajo manj kompleksne in bolj precizne cilje, zato je tudi ugotavljanje uspesnosti
oziroma ugotavljanje stopnje doseganja ciljev lazje.

V podjetniskih organizacijah je najpogosteje edini cilj dobicek, zato je natanéno merjenje uspesnosti
tovrstnih organizacij enostavno.

V organizacijah drzavne uprave in javne uprave nasploh so cilji bolj kompleksni in nejasni. Najbolj
pogost cilj upravnih organizacij je sicer zadovoljevanje dolo¢enih potreb ali storitev, vendar je merjenje
doseganja teh ciljev manj izdelano kot je merjenje profita.

Zaradi omenjenih teZav se menedZzment v organizacijah drzavne uprave vse bolj usmerja v oZenje in
preciziranje ciljev.

Upravijanje s ¢love$kimi viri je v drzavnih organizacijah bolj kompleksno in bolj kritiéno. Bolj kriticno je
zato, ker je storitev vsebovana v odnosu med izvajalcem in uporabnikom in ni objektivizirana v
produktu ali dobrini (Rus, 1994).

Osebni razvoj menedZmenta je v upravnih organizacijah zagotovljen s tem, da se menedzment
usmerja v sluzenje uporabnikom oziroma drzavljanom, ne pa v vladanje ali vodenje organizacije.
Menedzment mora biti usmerjen v naloge in njihovo realizacijo, ne pa v uveljavljanje svoje vloge.
Osebnostna rast menedZzmenta je zagotovljena z nenehnim ugotavljanjem latentnih oziroma
nezadovoljenih potreb ali storitev in z odkrivanjem priloZnosti, ki jih je mozno odkriti s pomocjo
komunikacijskega omrezja.
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1. Uvajanje novih metodologij oziroma metod delovanja in odlo€anja v tradicionalni,
administrativno-birokratski model upravljanja; to pomeni prilagajanje novim zahtevam
ozjega in SirSega okolja ter blazitev prezivetih disfunkcij birokratsko-drzavno
administrativnega sistema reguliranja. Pri tem gre za boljSo finan¢no in kadrovsko
politiko, pa tudi preusmeritev uradnistva iz administriranja v poslovodenje. Lahko bi rekli,
da se mora administracija preusmeriti iz kvantitativne rasti v bolj optimalno uporabo virov
in v vi§jo kvaliteto storitev.

2. Omejevanje drzavno—administrativnega reguliranja v drzavni upravi in podrocjih, ki
spadajo pod njeno pristojnost. V Solstvu npr. drzavno-administrativna regulacija pocasi Ze
postaja vir neucinkovitosti in neuspesnosti pri uporabi materialnih in personalnih virov.
Podobno je v zdravstvu. Deregulacija je nujna, zato da se poveca fleksibilnost celotnega
upravnega sistema ter njegovih posameznih delov in da se zmanj$a uniformnost storitev
ter povec€a odzivnost upravnih organizacij na potrebe in Zelje uporabnikov.

3. Uveljavljanje alternativnih metod regulacije kot sta privatizacija in koncesioniranje. Obe
metodi sta lahko dopolnilo obstoje€im nadinom administrativno-drzavne regulacije ali pa
nadomestilo zanje. Ta strategija je usmerjena predvsem v uvajanje trga in demokracije
kot alternativnih regulatorjev v drzavno upravo. S participacijo naj bi se povecala
demokratizacija in oslabila notranja birokratska regulacija organizacij drzavne uprave, s
komercializacijo pa naj bi se omejila drzavno-administrativna kontrola in okrepila trzna
razporeditev resursov, potrebna za ucinkovito delovanje drzavne uprave (Kjell in
Kooiman v Rus, 1994).

Pri vsem tem gre za dve razli¢ni alternativi:

= za dopolnjevanje sedanjih metod regulacije z novimi — torej za evolucijski hibridni sistem;

= za nadome$€anje drZzavno-administrativnega sistema s trzno participativnim sistemom
regulacije.

Z veliko zanesljivostjo lahko napovemo, da se bodo omenjeni trendi nadaljevali tudi v
prihodnje. Prav tako lahko z zanesljivostjo napovemo, da nikoli ne bodo privedli do popolne
privatizacije, komercializacije ali liberalizacije upravljanja na podroc&ju drZzavne uprave.

Dokaj verjetno se bodo v vecini primerov uveljavile vmesne kombinirane oblike upravljanja, ki
bodo vc&asih blize tradicionalnemu administrativno-planskemu, v€asih pa sodobnemu,
menedZerskemu oziroma trznemu modelu reguliranja upravnih organizacij.

Povsod tam, kjer se sreCujemo z disfunkcijami trzne regulacije bo nujna javna intervencija in
nasprotno — povsod tam, Kjer se pojavlja neucinkovita in neuspedna uporaba sredstev,
nefleksibilna alokacija resursov, uporabniku naprijazna storitev - bo potrebno dopolnjevati
javno regulacijo s privatno iniciativo, lokalno avtonomijo in z vecjim vplivom koncnih
uporabnikov.
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Da pa bi lahko v javni sektor ter s tem v drzavno upravo, kljub njeni specifi€ni vlogi, vnesli
ve€ konkurenénosti in uporabili Stevilna spoznanja in tehnike sodobnega menedZmenta, ki so
nastajala v dolgih letih intenzivnih prou¢evanij, se je v drugi polovici 80-ih let priCela oblikovati
nova miselnost o menedZzmentu v javnem sektorju pod skupnim imenom — novi javni
menedzment (Pecar, 2001a:14).

4.3. NOVI JAVNI MENEDZMENT

Vsi reformni projekti na podrocju uprave v zahodni Evropi gredo od devetdesetih let dalje v

smeri izgradnje ucinkovitejSih poslovnih sistemov v wupravi, z uvajanjem elementov

podjetnistva, trga, sistemov kakovosti, boljS§im menedzmentom, itd. (Vintar, 2003:58).

MenedZment je ve€pomenski pojem. Obi¢ajno pomeni vodstveno aktivhost oziroma vodenje

podjetja, uporablja pa se tudi za vodstva in vodenje drugih organizacij, v€asih celo za

vodstva in vodenje drzav. Pogosto opredeljuiemo z menedZzmentom poleg vodenja tudi

upravljanje (Belak, 1999:51).

Razvoj menedzmenta predstavlja glavno sestavino reforme slovenske drzavne uprave.

Podobno kot v procesu privatizacije gospodarstva, kjer je sodobni menedZzment zamenijal

stare metode samoupraviljanja, bodo metode menedZmenta oziroma novega javnega

menedzmenta spremenile tudi nadin dela v drzavni upravi.

Gre predvsem za procese decentralizacije, ki jih mora spremljati tudi ustrezna porazdelitev

odgovornosti in kompetenc za odloanje in racionalno razpolaganje z vsemi resursi (Pecar,

1998:205).

Decentralizacija zahteva novo politiko upravljanja, ki vkljuCuje ugotavljanje rezultatov,

elemente trznega sistema in usmerjenost k uporabnikom (Setnikar-Cankar, 1997:343).

Bistvene znadilnosti uvajanja novih metod odlo¢anja in upravljanja z resursi na podrocju

uprave so:

= uporaba elementov trznega mehanizma, kar pomeni konkurenéne razpise in oddajo del
zunanjim izvajalcem;

= uvedba proraCunskega financiranja upoStevajo¢ rezultate; upravljanje organizacij na
osnovi pogodb in osredotoanje na rezultate;

= moznost uporabe sredstev, ki izhajajo iz racionalizacije poslovanja;

= moznost razpolaganja s sredstvi za stimulacijo ucinkovitega in uspeSnega dela
zaposlenih, kjer bi bili dohodki zaposlenih v &im vedji meri odvisni od dosezenih
rezultatov (Setnikar-Cankar, 1997:343).
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Tabela 4.1: Ali se strinjate, da bi placa javnih usluZzbencev vsebovala variabilni del, ki bi bil

odvisen od rezultatov njihovega dela?

V celoti se strinjam 38 7,6%
V glavnem se strinjam 59 11,8 %
Le delno se strinjam 187 37,4%
Ne strinjam se 216 43,2%

N 500 100%

Velika vecina vpraSanih javnih usluzbencev se ne strinja oziroma se samo delno strinja s
tem, da bi bila njihova pla¢a bolj odvisna od variabilnega dela ter od rezultatov. Le slabih 20

odstotkov respondentov s tem soglaSa.

Tabela 4.2: Zakaj menite tako?

MenedZzerski sistem nagrajevanja za upravo ni primeren 79 15,8%

Ni enotne metodologije ocenjevanja rezultatov 62 12,4%

Upravnega dela ni mogoc€e kvantitativno in kvalitativho meriti 142 28,4%

To bi povecalo motivacijo, u€inkovitost in kakovost dela 68 13,6%
Upravno delo bi postalo preve¢ podrejeno doseganju finan¢nih nagrad 126 25,2%
Drugo 23 4,6%

N 500 100%

Kot razlog za svoj odgovor navajajo anketirani dokaj prepricCljive argumente, ki jim je ob
poznavanju narave upravnega dela teZko oporekati. Nagrajevanje na podlagi rezultatov je v
upravi dejansko tezko izvedljiva naloga.

Celovita reforma slovenske drzavne uprave je nujna, saj je neracionalna uprava ena izmed
vecjih ovir za ekonomski razvoj Slovenije. Sodobni trendi razvoja, determinirani z globalnim
povezovanjem in medsebojno odvisnostjo, zahtevajo od drzav, ki Zelijo ostati konkurenéne,
ekonomi¢no delovanje na vseh podro¢jih, vkljuéno z javno oziroma drzavno upravo.
Tradicionalnim vrednotam uprave (javni interes, politi€na nevtralnost, strokovnost in
neodvisnost) se dodajajo nove zahteve (kakovost, u€inkovitost, uspesnost, fleksibilnost itd.).
Sistem nezadostne motivacije in avtomatiziranega napredovanja zamenjuje vecja
izkoris€enost potencialov zaposlenih in napredovanje na podlagi ocenjevanja.

Uvajanje nacel iz zasebnega sektorja pod izrazom novi javni menedZzment (pri nas se
uporablja Se izraz novo upravijanje javnega sektorja) prodira tudi v slovenski javni sektor in
drzavno upravo. Uspesnost, ucinkovitost, odgovornost za rezultate, ocenjevanje uspesnosti
in kakovosti delovanja so le nekateri principi, ki vstopajo tudi v slovensko drzavno upravo in

se omenjajo kot pomembni cilji upravne reforme.
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Novi javni menedZzment pomeni novo paradigmo upravljanja javnega sektorja, ki temelji na
usmerjenosti uprave k uporabnikom in sploSni ucinkovitosti ter na uvajanju aplikatibilnih
menedzerskih metod dela in trznih (konkurenénih) mehanizmov iz zasebnega v javni sektor
(Kovag, 2000:183).

Tabela 4.3: Ali menite, da je trzni princip delovanja primeren za drZzavno upravo?

Da 76 15,2%
Ne 424 84,8%
N 500 100%

Precej$nja vecina vpraSanih oziroma veC kot 80 odstotkov je odgovorilo, da trzni nacin

delovanja ni primeren za drZzavno upravo.

Novi javni menedZment predstavlja skupen okvir reform, se pa drzave pri implementaciji
doktrine razlikujejo. Razlike se kazejo predvsem v obsegu reform, prenosu izvajanja storitev
izvajalcem izven uprave ter zagotavljanju sredstev za lastno delovanje.

Tabela 4.4: Ali se strinjate, da bi morala uprava del sredstev za lastno delovanje

zagotavljati trzno?

V celoti se strinjam 24 4,8%
V glavnem se strinjam 67 13,4 %
Le delno se strinjam 137 27,4%
Ne strinjam se 272 54,4%

N 500 100%

Tudi do trznega zagotavijanja sredstev uprave za svoje delovanje so anketirani izrazili veliko
zadrZanost. V vedji meri se s tem strinja le slabih 20 odstotkov vprasanih.

V Stevilnih razvitih drzavah so spoznali, da javni sektor v primerjavi z zasebnim ne izkoriS¢a
dovolj novih spoznanj, pristopov, metod in tehnik sodobnega menedzmenta, preizkusenega v
zasebnem sektorju. Izkazalo se je, da deluje kot sistem preveC zaprto in samozadostno, kar
mu onemogoca ustrezno odzivanje na dinamiko razvoja. Novi javni menedZzment pa naj bi bil
tisti koncept, ki bo sistem postavil na nove temelje.

To je koncept, pri katerem se izvajanje javnih storitev v vseh svojih elementih pribliza tistemu
v zasebnem sektorju in pri katerem se tudi cene upravnih storitev regulirajo trzno.
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Tabela 4.5: Kateri je primernej§i nacin doloCanja cen storitev, ki jih zagotavija drZzavna

uprava?
Administrativni 305 61%
Trzni 78 15,6%
Kombinacija obeh 117 23,4%
N 500 100%

Kot najprimernejSega akterja za dolo¢anje cen upravnih storitev anketirani §e vedno smatrajo
drzavo. Skoraj Cetrtina bi podprla kombinacijo administrativnega in trznega modela. Najmanj
Je tistih, ki podpirajo izklju¢no trzni nacin.

Vedja ucinkovitost in standardizacija izvajanja javnih storitev je pogojena z globalizacijo le
teh.

Mednarodni pritiski na posamezne drzave, da bi le te standardizirale strategijo in izvajanje
javnih storitev, bodo moc¢no vplivali na zaprta trzis€a javnih storitev in povec€ali moznosti za
prevlado velikih korporacij tudi v javnem sektorju (Pecar, 2001a:14).

Privatizacija javnega sektorja in pogodbeno izvajanje javnih storitev bosta ustvarila trzis¢e za
razli¢ne vrste javnih storitev in s tem vecjo konkurenco s ciliem smotrnejSe porabe financnih
sredstev ter kvalitetnejSega, ucinkovitejSega in uporabniku dostopnejSega opravljanja
storitev. Med omenjenimi cilji je potrebno dosec€i dolo¢eno ravnovesje, kajti dvig kakovosti in
ucinkovitosti s hkratnim znizanjem stroSkov sta navidez nezdruZljiva cilja. Zaradi vse
StevilEnejSih nalog, ki jih opravlja sodobna drzava, je bolj kot zmanjSevanje sredstev aktualno
njihovo smotrnejSe prerazporejanje in uporaba.

Chris Hood je leta 1990 med prvimi povzel skupne toCke novih reform javnega sektorja in
uprave:

= usmeritev na profesionalni menedzment;

= uvedba standardov in merjenja uspesnosti;

= jzhodna kontrola;

= decentralizacija;

=  Kkonkurenca;

= poslovne metode dela;

= ekonomic¢na uporaba virov (Hood v Kovag, 2000:183).

Gre predvsem za to, da bi se s podjetniSkimi metodami doseglo kakovostno, ucinkovito in
racionalnej$o upravo.

Z uvajanjem javne konkurence se uporabnikom nudi mozZnost polne izbire posameznih
storitev in posameznih izvajalskih organizacij, kar po eni strani omogo€a bolj ustrezno
prioriteto vrste storitev, po drugi strani pa povecCuje kompetitivna razmerja med upravnimi
organizacijami, ki delno izgubljajo monopol in si morajo prizadevati, da bodo s kvalitetnejSimi
storitvami pritegnile uporabnike.
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Javna konkurenca torej omogoca, da si stranke izbirajo storitve, ¢eprav to ne pomeni tudi
svobodne izbire, kot jo pozna Cista trzna regulacija. Ne gre namre¢ za maksimalno Stevilo
podobnih ali celo istovrstnih kompetitivnih organizacij, kjer najSibkejsi od njih propadajo,
ampak za minimalno S$tevilo enakih ali podobnih izvajalskih organizacij, ki zagotavljajo
kompeticijo med organizacijami in omogocajo izbiro uporabnikom.

S sistemom javne konkurence se zmanjSuje tudi cehovska moc¢ profesij in sindikalnih
monopolov, ki nenehno pritiskajo na zviSevanje plac.

Tudi politiki imajo v razmerah javne konkurence bistveno manjsi vpliv na kadrovsko politiko,
na notranjo organizacijo izvajalskih organizacij in na notranje odnose v organizacijah; s tem
pa se povecuje mo¢ uporabnikov (Rus, 1994:967).

Tabela 4.6: Ali se strinjate s postopnim uvajanjem konkurence, trznih principov in
podjetniskega nacina upravijanja v drzavno upravo?

V celoti se strinjam 21 4,2%
V glavnem se strinjam 49 9,8%
Le delno se strinjam 171 34,2%
Ne strinjam se 259 51,8%

N 500 100%

Veé kot polovica vpraSanih se z uvajanjem konkurence, trznih principov in podjetniSkega
nacina delovanja v upravo ne strinja. Tistih, ki se s tem v celoti ali v glavhem strinjajo, je le
14 odstotkov.

Tabela 4.7: KakSne spremembe bi to prineslo v drzavno upravo?

Drzavna uprava bi postala cenejSa 33 6,6%
Padanje varnosti dela 91 18,2%
Znizevanije Stevila zaposlenih 66 13,2%
Ve¢ pogodbenega zaposlovanja 81 16,2%
Vecje pritiske na zaposlene 76 15,2%
Znizanje kvalitete storitev 58 11,6%
Racionalizacijo dela in uporabe virov 42 8,4%
Vecjo ucinkovitost in kakovost uprave 27 5,4%
Preveliko razpr8enost na strani izvajalcev storitev 19 3,8%
Drugo 7 1,4%

N 500 100%

Anketirani so v glavnem izrazili standardne pomisleke glede trznih oziroma podjetniskih
principov delovanja. Tisti, ki v tem vidijo moznost pozitivnih sprememb, so v manjSini.

Z novim javnim menedZmentom se v upravo vpeljuje elemente upravljanja in vodenja iz
privatnega sektorja, ki se nanasajo na ekonomijo in ekonomiko poslovanja, metodologijo
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upravljanja in vodenja, delovne metode in tehnike, podjetnidki nacin razmisljanja in

delovanja, usmerjenost k ljudem — tako k uporabnikom kot zaposlenim, poslanstvo in

strategijo organizacije, graditev nove kulture, opredelitev odgovornosti za rezultate,

povedanje avtonomije organizacije in posameznika (Zurga v Kovag, 2000).

Richli navaja deset bistvenih principov novega javnega menedzmenta:

naravnanost k uporabnikom;

ekonomska ucinkovitost;

izhodna namesto vhodne kontrole;

loCitev politicno-strateske in operativne funkcije;

jasna definicija ponudnikov in uporabnikov;

decentralizacija;

reorganizacija javnih gospodarskih sluzb;

pogodbeni menedzment znotraj in zunaj javnega sektorja;

merjenje ucinkovitosti;

nefinanéni dejavniki motivacije javnih usluzbencev (Richli v Kova¢, 2000:185).

Novi javni menedZment torej pomeni uvajanje podjetniskih konceptov kot so:

loCitev politicne in strokovne funkcije;

naravnanost k rezultatom, uspesnosti in u€inkovitosti, kvaliteti storitev, merjenju u€inkov
in vzpostavljanju odgovornosti;

usmerjenost k uporabnikom;

decentralizacija in delegiranje odgovornosti;

fleksibilnost preko deregulacije in strateSkega menedzmenta;

usmerjenost k rezultatom;

uvajanje konkurenc¢nosti in privatizacije;

izboljSanje upravljanja s ¢loveskimi viri;

izboljSanje komunikacije preko deregulacije in uvajanja informacijske tehnologije;
smotrna izraba finan¢nih virov (Kovac¢, 2000:186).
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Tabela 4.8: Idealni elementi "novega upravijanja javnega sektorja”

NOVI JAVNI MENEDZMENT WEBROVSKA BIROKRACIJA
MENEDZMENT | Kvantificirana izhodna merila Vhodni nadzor, postopki, pravila
KONTROLA Devolucija upravljalskega nadzora, Centralni, hierarhi¢ni nadzor, avtoriteta
nove nadzorne strategije, pogodbeni "od zgoraj"
odnosi "od spodaj"
IZDELAVA ALl | Pogodbenistvo izven javnega sektorja; | Vertikalna in horizontalna integracija javne
NAKUP tekmovanje in konkurenca javnih sluzb uprave
KULTURA Posnemanije privatnega sektorja Tradicija javnega sektorja (dolgoro¢na
(mobilnost, kratkorocne delovne zaposlitev, kariera, senioriteta)
pogodbe)
VZPODBUDE Denarne Nedenarne (etika, status)
PRORACUN Fleksibilnost, globalnost, stroSkovni | Proracunska pravila, letni proraun
racun
OSEBJE Menedzerske spretnosti, "javni Poznavanje zakonov in oblikovanja politik,
podjetnik "javni usluzbenec"

Vir: BrezovSek, Marjan (2000:272).

Tabela 4.9: Primerjava tradicionalnega in novega modela upravijanja javnega sektorja

TRADICIONALNO BIROKRATSKO-
REGULATORNI MODEL

MODEL NUJS-VLADA CILJEV IN REZULTATOV

= Vlada prava in pravil

=  Funkcionalna delitev dela

= Hierarhija

=  Skromna uporaba konkurenc¢nih elementov
= Pomanjkanje strateSkega menedzmenta

Merjenje uspesnosti, izhodni proracun
Produktna organizacija s procesno verigo
Pogodbeni menedZment, avtonomija
Pogodbenistvo izven javnega sektorja, kvazitrgi
Naravnanost k uporabnikom, namesto previade
ponudnika

Vir: Naschold v Kovag¢, Polona (1999:32).
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Tabela 4.10: Klasi¢ni model javnega upravijanja in NUJS
KLASICNI MODEL JAVNEGA UPRAVLJANJA NUJS

= pravila

cilj

udinkovitost dela
prilagoditev okolju
usmeritev k rezultatom

= zakoniti postopki
=  predvidljivost okolja

n odgovornost inovativnost

. uspesnost
* formalizem zadovoljevanje partikularnih interesov
= zakonitost dobicek

= profesionalnost, lojalnost
=  javniinteres, javna korist

Vir: Lane v Kovag, Polona (1999:32).

Seveda pa ostaja jasno, da imata drZzavni in zasebni sektor razli¢ni poslanstvi in motive
svojega delovanja, zaradi €esar ni mozna popolna aplikacija principov delovanja iz
zasebnega v drzavni sektor, kjer prevladuje nacelo zakonitosti nad nacelom profitabilnosti in
nacelo javnega interesa nad nacelom ekonomske uspesnosti.

Koncept novega javnega menedZmenta pa je delezen tudi kritik, predvsem zaradi
pretiranega naslanjanja na nacCela delovanja iz zasebnega sektorja. Prepogosto se navajajo
le uspesne posledice reform, pozabljajo pa se neuspesne.

Posamezni pristopi novega javhega menedZmenta so si v navideznem nasprotju (npr.
decentralizacija in viSanje kakovosti napram uc&inkovitosti, privatizaciji in racionalizaciji).
Pogosto se govori o Zeleni kvaliteti javnih storitev, obenem pa se brez analiz dejanskega
stanja doloca limite v odstotkih BDP za posamezne javne izdatke.

Kar naprej se poudarja konkurenco, ki pa ne poveCuje vedno uspesSnosti in kvalitete. V Zelji
obstati med konkurenénim bojem je mozen celo upad kvalitete.

Nacelo usmerjenosti k uporabnikom in poveCevanje kakovosti storitev vodi k ¢edalje vedjim
zahtevam uporabnikov in njihovem venem nezadovoljstvu nad dosezenim. Vse premalo
pozornosti se posve€a zaposlenim v upravi, na katere se prek razli¢nih orodij administrativne
kadrovske politike ve€inoma gleda kot na enega izmed proizvodnih faktorjev.

NUJS premalo pozornosti posve€a politi€nim vidikom in zahtevam ter demokratiénim
vrednotam. PodjetniStvo v drzavni upravi lahko s svojim poudarjanjem ucinkovitosti za vsako
ceno pripelie do zlorab in neetiCnega ravnanja. Tako imenovanim trznim vrednotam
(u€inkovitost, uspesSnost, ekonomicnost) je potrebno dodati Se politicne (odgovornost,
legitimnost, odprtost idr.) ter pravne (zakonitost, legalnost, varstvo pravic drzavljanov itd.).
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Tabela 4.11: Kateremu nacelu od naStetih pripisujete prednost pri delovanju drZzavne

uprave?
Zakonitost/legalnost 151 30,2%
Zagotavljanje javnega interesa 276 55,2%
Ekonomiénost 41 8,2%
UcCinkovitost 32 6,4%
N 500 100%

Pri tem vpraSanju je mogocCe zanimivo to, da se je za nacelo zagotavijanja javnega interesa
opredelilo precej ve¢ vpraSanih kot za naclelo zakonitosti Naceli ekonomiénosti in
ucinkovitosti izrazito zaostajata na listi preferenc upravnih usluzbencev.

Sele z upostevanjem vseh omenjenih vrednot se lahko novi javni menedZment dejansko
uveljavi in prinese Zelene rezultate. Le v okviru tako koncipiranega novega upravijanja
javnega sektorja je mozna upravna decentralizacija in prenos pristojnosti odlo¢anja na nizje
nivoje, brez strahu pred zlorabami v smislu neeti¢nega ravnanja javnih usluzbencev.

4.3.1. PRENOS PRISTOJNOSTI ODLOCANJA

Eden temeljnih strateskih ciljev pri spreminjanju procesov odloanja v drzavni upravi je
zagotoviti vecji prenos pristojnosti in s tem omogoditi ve€jo proznost upravnega sistema.
Poznamo ve& nacinov prenosa pristojnosti; od prenosa pooblastil za izvajanje do pooblastil
S tem, ko je Slovenija leta 1996 ratificirala evropsko listino lokalne samouprave, je prevzela
tudi evropske usmeritve pri procesih odloCanja, ki namesto centralizacije in koncentracije
poudarjajo decentralizacijo ter prenos pristojnosti sprejemanja odlogitev in izvajanja nalog.*°

4.3.1.1. Decentralizacija
Decentralizacija je nasprotje centralnega in strogo hierarhiCnega odloCanja in pomeni

prenasanje pristojnosti za sprejemanje odloCitev na nizZje nivoje in s tem ploSc¢enje

organizacije.

*® Drzavni teritorialni upravni sistem in lokalni teritorialni sistem s posameznimi nivoji predstavljata
tehni¢no organizacijski mehanizem uprave posamezne drzave. Povezovanje posameznih ravni se
kaze v dveh temeljnih organizacijskih nacelih (de)centralizacije in (de)koncentracije. Centralizacija je
vsaka teznja h krepitvi nadzora centra, decentralizacija pa je nasprotna tendenca - prenesti ¢im ve¢
pristojnosti pri odloCanju na nizje nivoje. Dekoncentracija vsebuje delegacijo centralnih
administrativnih funkcij in nalog od vrha proti dnu ter ohranjanje nadzora v centru, decentralizacija pa
pomeni prenos resni¢ne moci odlo€anja od centra na nizje oziroma lokalne nivoje.
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Nacelo decentralizacije, ki izhaja iz iskanja reSitev pri neucinkovitosti velikih centraliziranih
sistemov je, vkljuéno z nalelom subsidiarnosti, eden temeljnih konceptov upraviljanja v
drzavni upravi. Ta ne funkcionira ve¢ v obliki monopola (fizi€nega in politicnega), ampak vse
bolj kot servis za reSevanje aktualnih druzbenih problemov, kjer sta bistvena kvaliteta in
ucinkovitost opravljenih nalog, ki se morajo reSevati v najbolj optimalnem razmerju med
stroski in koristmi.

Bistvo nacela decentralizacije naj bi bilo sprejemanje odloditev na tisti ravni, ki omogoca
najbolj kvalitetno, najhitrejSe in najbolj u€inkovito odlo¢anje.

Z decentralizacijo oznacujemo vsako slabitev vpliva centra nekega organiziranega sistema
na dele tega sistema (Pusi¢ v Rakocevic, 1994:62).

Po Trpinu pojem decentralizacije upravnih sistemov zajema prenaSanje njihovih funkcij s
centra sistema na posamezne dele. Pri tem gre za prenaSanje treh temeljnih funkcij:
izvrSevanja, odlo¢anja in kontrole (Trpin, 1998b:18).

Od obsega prena$anja funkcij je odvisna stopnja decentralizacije upravnih sistemov. V
primeru nizke stopnje decentralizacije prenesemo samo del funkcij izvrSevanja, medtem ko
pri visoki stopnji decentralizacije prenesemo v celoti funkcije izvrSevanja in odlo¢anja ter del
kontrole. V kolikor bi prenesli celotno funkcijo nadzora, to ni ve¢ decentralizacija, temvecé
razpad sistema na ve€ novih sistemov.

Decentralizacija upravnih sistemov se torej giblje od relativno majhnega prenosa funkcij
izvrSevanja, do skoraj celotnega prenosa vseh funkcij, razen dela kontrole kot zadnjega
veziva sistema. Pri tem decentralizacija ni samo neke vrste tehni¢ni proces, ampak vsebuje
tudi interesno in vrednotno komponento. Od razliénih interesov je odvisen obseg
decentralizacije oziroma izbira posameznega modela.

Decentralizacija upravnih sistemov ima tako dva razli¢na vidika: upravno tehni¢nega in
interesnega (Trpin, 1998:18).

Cilj prvega je doseci ¢im vedjo racionalnost in u€inkovitost upravljanja, medtem ko je cilj
drugega doseCi moznost uveljavljanja razli¢nih interesov. V idealnih primerih se prekrivata,
manj pa izkljudujeta. Ce zasledujemo uginkovitost in racionalnost, se morajo interesi
podrediti in obratno.

Razlogi za decentralizacijo so politicni (demokratizacija odlo€anja kot postopno izenaCevanje
moci med razliCnimi skupinami in organizacijami) in tehni¢ni (prevelika koli¢ina informacij,
hitrost dela, rast organizacij po Stevilu in velikosti, nestabilnost okolja) (Kovacg, 2000:235).
Pozitivni ucinki decentralizacije so ucinkovitejSi in racionalnejSi proces dela, vec¢ja kvaliteta
odlocCitev zaradi mesta odlo€anja blize mestu dogajanja, prilagodljivost in hitra odzivnost na
zahteve okolja, naras€ajofa motivacija hierarhi¢no nizjih zaposlenih in s tem vecja Zelja po
usposabljanju in inovativnosti, vecja pripadnost na temelju organizacijske kulture in
skupnega poslanstva kot substituta za prisilno regulativo idr. (Kova¢, 2000:235).

Obstaja pa tudi negativna plat (vprasljivost ucinkovite koordinacije ter odstopanje znotraj
sistema glede standardov in procedur).
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Nove metode upravljanja in odloCanja se vezejo z ve&jo odgovornostjo dolo¢anja ciljev,
izvajanja ukrepov in poro€anja o doseZenih rezultatih. 1zkusSnje kaZejo, da ni mogoce uvesti
novih metod upravljanja brez zadostne decentralizacije. Ohranjanje centralizacije je znak
administrativno-birokratske kulture, znacCilne za kontinentalni upravni sistem, kjer zakoni in
veljavne norme dolo€ajo polozaj in funkcije zaposlenih v upravi. Decentralizacija zahteva
novo politiko upravljanja, ki vklju€uje ugotavljanje rezultatov, elemente trznega sistema in
usmerjenosti k uporabnikom ter kot taka zajema finan¢ni, upravljalski in organizacijski vidik.
Decentralizacija je lahko notranja in zunanja. Kadar pomeni decentralizacija prenos
doloCenih nalog izven drzavne uprave, govorimo o zunanji decentralizaciji. Notranja
decentralizacija pa pomeni pove€ano avtonomijo obstojecih organizacijskih enot (Setnikar-
Cankar, 1997:344).

Decentralizacija bo spodbujala ekonomsko ucinkovitost, ¢e se pove€ajo pooblastila
vodstvenih delavcev in istoCasno tudi njihova odgovornost, kar jih prisiljuje v uporabo
dolgoro€nega strateSkega nacrtovanja, racionalizacij in inovacij (Setnikar-Cankar, 1997:344).
Trend v svetu je ustanavljanje organizacijskih enot (npr. agencij) znotraj drzavne uprave, ki
skrbijo za =zagotavljanje storitev. Prenos pristojnosti pomeni redistribucijo funkcij in
odgovornosti za sprejemanje odloCitev od centralnih enot (vlada, ministrstva) na nizje
organizacijske enote. Take organizacijske enote omogocajo vodstvenim delavcem vecjo
fleksibilnost in avtonomijo pri sprejemanju odlocitev o uporabi virov in organizaciji dela, kar
naj bi povecalo ucinkovitost in izbolj8alo zadovoljevanje potreb uporabnikov (Setnikar-
Cankar, 1997:344).

Sklicevanje na decentralizacijo se pogosto uporablja pri propagiranju reformne strategije
drzavne uprave; le ta naj bi zagotavljala u€inkovitejSo obliko izvajanja javnega servisa.
Procesi decentralizacije so v€asih celo manipulirani s strani centralnih elit, ki Zelijo ohraniti
nadzor nad mehanizmi odlo€anja; v takih primerih smo lahko pod krinko decentralizacije
pri€a recentralizaciji.

Zato je za politicen sistem v celoti iziemno pomembno, kak$no viogo imajo pri izvrSevaniju
drzavne oblasti lokalni organi ter kakdna je pri tem njihova avtonomija. Prav od tega je
odvisno, ali gre za centralisti¢no ali decentralisticno drzavno ureditev (RakoCevi¢, 1994:63).
S preobrazbo leta 1995 je drzava prevzela vse upravne funkcije, ki se opravljajo v okviru
posameznih ministrstev in vse druge naloge oblastnega znacaja iz pristojnosti ob&in. Nove
obcine so tako zacele svoje delovanje le z lokalnimi zadevami in ne nastopajo ve¢ kot prva
stopnja drzave (Brezovéek, 1997:183).%7

*" Preobrazba uprave in lokalne samouprave je velik projekt slovenske drZzave, ki pa ni v celoti
uspesen. Osnovni namen preobrazbe upravnih dejavnosti je bil v ustrezni razmejitvi pristojnosti med
ob¢ino in drzavo. Resitve, ki jih je prinesel slovenski zakon o lokalni samoupravi glede razmejitve
pristojnosti med drzavo in ob&ino, ne poznajo nikjer v Evropi. V Evropi je pri procesu decentralizacije v
zadnjih desetletjih priSlo do vrste preoblikovanj glede prenosa pristojnosti na lokalne skupnosti. Nasa
preobrazba je Sla v obratno smer. Ne v smer decentralizacije, temve€ v smer centralizacije, ne v
povezovanje med drzavo in lokalno samoupravo, temve€ v strogo loCevanje med njima (Brezovsek,
1997:182).
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V slovenski drzavni upravi imamo torej centraliziran sistem z dekoncentracijo izvrSevanja

upravnih nalog na lokalni ravni - v upravnih enotah in izpostavah.

Centralizacija je razvidna iz zakonsko doloéenega razmerja med upravnimi enotami in

resornimi ministrstvi:

=  ministrstva dolo€ajo notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest;

=  ministrstva dajejo obvezna navodila za izvrSevanje posameznih nalog in vrsijo nadzor;

= pomemben je vpliv ministrstev preko usmeritev, strokovnih navodil in strokovne pomoci;

= upravne enote morajo redno porocati o izvajanju nalog s posameznega podrocja, pri
Cemer lahko vsako ministrstvo kadarkoli zahteva pregled in opravi nadzor nad delom v
katerikoli upravni zadevi.

Dolociti pravo razmerje med prenosom pooblastil na nizje hierarhi¢ne nivoje ter centralizacijo
kontrole izvajanja kakovosti in koliCine storitev je zaenkrat Se nere$en primer delovanja
drzavne uprave pri nas. Podrocje razvoja lokalne samouprave in $e posebej druge stopnje
lokalne samouprave ter s tem povezane upravne decentralizacije je pri nas v precejSnjem
zaostanku. Nujna je tudi modernizacija na podrocju javnih sluzb (javnih zavodov in javnih
podjetij), razvijajo pa se javne agencije, ki opravljajo regulatorne, razvojne ali strokovne
naloge v javnem interesu. Decentralizacija ne pomeni nujno tudi izboljSanja opravljanja
storitev; prav tako prenos izvajanja storitev (contracting out) ni nujno cenejsi, problemati¢na
pa je tudi evalvacija storitev (Brezovsek, 2004:267).

4.3.1.2. Dekoncentracija

Decentralizacijo, ki je izrazito politien proces, moramo lo€iti od dekoncentracije, ki je
organizacijsko-tehniéni ukrep.

Pri dekoncentraciji prenese centralni organ opravljanje dolo¢enih nalog na lokalni organ, ki
zanj te naloge opravlja in mu je za njihovo izvr§evanje tudi odgovoren (Rakocevi¢, 1994:63).
Dekoncentracija je teritorialni prenos nalog ter pripadajocCih pooblastil od centra navzdol, toda
$e vedno v okviru centralnega drzavnega aparata.*®

Pri dekoncentraciji izvajajo naloge iz pristojnosti drzave poleg centralnih organov tudi nizje
ravni v upravi. Te opravljajo svoje naloge po navodilih centralnih organov in namesto njih,
vendar je v njihovi pristojnosti le izvrSevanje.

Dekoncentracija upravnih nalog, za razliko od decentralizacije, pomeni krepitev centralnih
organov in centralne oblasti (Rakocevic, 1994:184).

48 Dekoncentracija je blazja oblika centralizma ter predstavlja tehni¢no-organizacijsko vprasanje

izvajanja oziroma prenasanja nalog na obmocne organizacijske enote izven centra drzave; je torej
podlaga za organiziranje upravnih enot. V primeru nacela centralizma se uprava organizira in izvaja iz
enega centra, to je po njegovih neposrednih direktivah in pod njegovo kontrolo.
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Pri prenosu funkcije izvrSevanja na obmocne ali lokalne upravne ravni Se ne moremo govoriti
o decentralizaciji, saj lahko centralni nivo te pristojnosti kadarkoli odvzame. Pojem
dekoncentracije se torej omejuje na prenos odgovornosti za izvrSevanje, ne pa tudi pooblastil
za odloCanje.

4.3.1.3. Subsidiarnost

Upravni sistemi so zaradi centralizacije in koncentracije pristojnosti odlo¢anja postali potratni
in neucinkoviti. Pokazala se je nujnost strukturnih sprememb upravnih sistemov, nacelo
subsidiarnosti pa je eden tistih principov, ki je nastal kot posledica sodobnih zahtev po
funkcioniranju upravnih sistemov.

Subsidiarnost izhaja iz predpostavke, da mora biti primarna odgovornost in pristojnost za
Osnovno vodilo ideje subsidiarnosti je, da je intervencija viSjega nivoja oziroma centra
dopustna le tedaj, kadar nizji nivoji niso sposobni sami izvajati nalog. Centralni-drzavni nivo
lahko intervenira le v obsegu, v katerem je nizji-teritorialni nivo nezmozen opraviti
obveznosti.

Subsidiarnost je povezana z alokacijo nalog oziroma zadev v okviru dane politi¢ne strukture
in sicer tako, da proces teCe obi¢ajno od spodaj navzgor (Brezovsek, 1994:24).

Po nacelu subsidiarnosti naj bi se na vigji ravni sprejemale le tiste odlogitve, ki jih nizje ravni
niso sposobne sprejeti, ali pa bi bilo tovrstno odlo€anje nesmotrno in neracionalno. Gre
enostavno za to, da se Zeli dosecCi vecjo racionalnost in ucinkovitost upravljanja in temu
prilagoditi tudi procese odlo€anja. Subsidiarnost pomeni v tem kontekstu nevmeSavanje
drzave in je zasnovana na principu delovanja od spodaj navzgor; uperjena je proti
drzavnemu centralizmu.

Nacelo subsidiarnosti se lahko pojmuje tudi kot nacelo nudenja pomodi vi§jih ravni nizjim, kar
pomeni delovanje od zgoraj navzdol v situacijah, ko pride do zahteve nizjih ravni po
intervenciji drzave v posameznih primerih.

4.3.1.4. Koncesija

Koncesija je posebno dovoljenje za izvajanje javne sluzbe. To je pooblastilo, ki se ga podeli z
odlo¢bo upravnega organa pravnim ali fizicnim osebam za opravljanje javne sluzbe.
Omenjeno pooblastilo na predpisan nacin in v predpisani obliki podeli drzava, lokalna
skupnost ali od njiju poobladen organ; praviloma se ga vedno podeljuje osebi civilnega
prava.

Razmerja v zvezi z izvajanjem javne sluzbe se uredijo v posebni pogodbi med
koncendentom in koncesionarjem.
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Predmet pooblastila je praviloma opravljanje javne sluzbe (gospodarske ali negospodarske)
ali upravljanje, uporaba ter izkoriS§€anje naravnih dobrin. Gre torej za pooblastilo za
opravljanje neke dejavnosti, ki je v izkljuéni pristojnosti drzave ali lokalne skupnosti oziroma
za prenos opravljanja te dejavnosti iz javne v zasebno sfero. Opravi se praviloma na podlagi
javnega razpisa. Podeljuje se za daljSe, a obi¢ajno omejeno ¢asovno obdobje.

Drzava ali lokalna skupnost s tem nista povsem odvezana odgovornosti za izvajanje javne
sluzbe. V kolikor koncesionar ne izvaja pogodbenih obveznostih, morata zagotoviti ustrezno
nadomestilo, naloge prevzeti sami ali zagotoviti drugega koncesionarja.

4.3.1.5. Delegacija

Delegacija pristojnosti in pove€anje fleksibilnosti upravnega sistema sta pomembni izhodiS¢i
reforme slovenske drzavne uprave, katere cilj je povec€anje ucinkovitosti odloCanja in
izvajanja nalog.

Delegacija (devolution) pomeni prenos pristojnosti oziroma krepitev necentralnih upravnih
nivojev odlo¢anja z dajanjem ustreznih pooblastil za opravljanje prenesenih (devoluiranih)
funkcij; s tem se sku$a izvajanje nalog priblizati prebivalstvu.

Delegiranje je prenaSanje zadolzitev, pravice ali avtoritete za njihovo izvedbo ter
odgovornosti za izvedbo. Pri delegiranju prenesemo odgovornost na polozaj ali funkcijo.
Delegacija lahko pomeni tudi prenos vodstvenih menedzerskih pristojnosti s centralnega
aparata na javna podjetja oziroma agencije, ustanovljene z dolo€enim namenom. Le tem je
podeljen dolo¢en razpon diskrecije, v okviru katerega izvajajo nanje prenesSene naloge.
Drzava se danes umika z nekaterih podrocij druzbenega Zivljenja in jih prenasa v avtonomno
urejanje posameznikov in organizacij. To velja Se posebej za tisto delovanje drzavne uprave,
ki nima neposrednih pravnih posledic, ampak gre pri tem samo za opravljanje dologenih
strokovnih opravil za potrebe upravnega odlo€anja ali za zagotavljanje javnih dobrin in
storitev (Trpin, 1993:19).*

Z delegacijo pristojnosti dobijo vodilni in njihove organizacije vec€jo svobodo pri sprejemanju
operativnih odloCitev, poleg tega pa se izognemo oviram in zamudam pri izvajanju
upravnega procesa. Na drugi strani se pove€a neposredna odgovornost vodilnih delavcev za
rezultate njihovega dela oziroma dela organizacije.

Prevelika delegacija pristojnosti lahko vodi do razdrobitve upravnega procesa, kar lahko
pripelje do neusklajenega delovanja upravnega sistema. Zato bo bistveni del reformnega
procesa na tem podro¢ju potekal med zadovoljitvijo centralne koordinacije ter moznim
obsegom delegacije pristojnosti v decentraliziranem upravnem sistemu.

* Informatizacija drzavne uprave in njene posledice so eden najbolj tipi¢nih primerov te vrste
delovanja uprave, zato se ravno na tem podro¢ju odpirajo Siroke moznosti prenosa teh dejavnosti iz
javne v zasebno sfero.
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Delegiranje nalog je pomemben element fleksibilnosti in individualnega vodenja. Pomeni
prenos nalog, odgovornosti in avtoritete ter izhaja iz ciljev organizacijske enote (Rozman,
1993:217).

Prek delegiranja nalog se ne povecajo samo odgovornosti in pristojnosti, temvec se Siri tudi
krog sodelujoCih pri sprejemanju odlocCitev. Zato je delegacija povezana z zagotavljanjem
kvalitetnih kadrov, predvsem vodilnih, kar je pogojeno z ustreznim upravljanjem s ¢loveskimi

viri.

4.3.2. SODOBNO UPRAVLJANJE S CLOVESKIMI VIRI

Cas je, da tudi na podro&ju organiziranja upravne dejavnosti opustimo paradigmo birokratske
hierarhi¢ne organiziranosti. Osnovna znacilnost nove organizacijske paradigme je opuScanje
birokratske organizacije, ker ta postaja vse manj ucinkovita. Posodabljanje organiziranosti
upravnega delovanja zahteva tudi nov nacin vodenja, ki vklju€uje vodilne sposobnosti,
usmerjenost k timskemu delu in k ljudem, ki so sposobni delati po projektih in s sposobnostjo
komunikacije. Nova organiziranost in naras€ajoa uporaba informacijske tehnologije terjajo
visoko raven strokovnosti, ki Se ni dosezena. Le strokovno usposobljeni delavci bodo lahko
zagotovili oblikovanje ljudem prijazne in k storitvam usmerjene uprave. Sodobne kulturne
vrednote vse bolj poudarjajo pravico ljudi, da odlo€ajo o svoji prihodnosti, kar ni uskladljivo s
tradicionalno racionalno-zakonito avtoriteto kot sredstvom kontrole nad posameznikom.
Participativni modeli organizacije vklju€ujejo tudi kliente in nizje ravni uradnikov pri odlo¢anju,
kar je pomembno za njihovo motivacijo (Brezovsek, 1997:183).

Dejstvo je, da lahko k uspesnosti, ucinkovitosti in kakovosti drzavne uprave veliko
pripomorejo ljudje, ki so v njej zaposleni.*

Planiranje kadrovske politike in skrb za razvoj kadrov sta bistvena za uspeSnost vsake
organizacije. Pojmovanje zaposlenih kot najpomembnejSega resursa v organizaciji je ena
temeljnih filozofij sodobnega upravljanja s Eloveskimi viri. O zaposlenih kot o Cloveskih virih
namesto o kadrih govorimo tedaj, ko razumemo zaposlene kot investicijo in ne strosek.
Ravnanje z ljudmi v organizaciji 21. stoletja temelji na splosSni usmerjenosti proaktivnih
organizacij k akciji, k posamezniku, k sodelovanju zaposlenih, k globalnemu delovanju in
koné&no h kakovosti (Lipiénik in MeZnar v Kovag, 2000:244).”’

Potreba po obravnavanju Cloveka kot najpomembnejSega vira je prerasla okvire klasi¢ne
kadrovske funkcije. Novi trendi pri razvoju kadrovske politike narekujejo predvsem uskladitev
razlik med izobrazevalnimi programi in dejanskimi potrebami. Te je potrebno sistemati¢no

% Ce se je doslej birokrat domnevno ukvarjal le s papirji, se bo v prihodnje sodobni uradnik ukvarjal
predvsem z ljudmi. To pa zahteva ucinkovitega, hitrega in prilagodljivega uradnika oziroma ¢loveka, ki
se je pripravljen uditi vse zivljenje, ki stalno izboljSuje svoje znanje na podrocju vodenja, komuniciranja
in skupinskega reSevanja problemov ter nenehno iS¢e izboljSave.

> Mnogi avtorji, ki napovedujejo prihodnje dogajanje in predvidevajo pogoje za uspesno obvladovanje
bodocih problemov, poudarjajo, da bodo imeli odlo€ilno vlogo prav ljudje ter stimuliranje in izkoris€anje
njihovih potencialov.
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ugotavljati in jih usklajevati s kadrovsko politiko. Poklicno usmerjanje in preusmerjanje mora
biti vgrajeno kot temelj celotnega sistemskega urejanja kadrovske politike; to bo privedlo do
zaposlovanja ustreznih kadrov in zmanjSevanja nezaposlenosti. Na podrocju dodeljevanja
Stipendij bi bilo potrebno bolj upostevati kadrovske potrebe v celotni upravi. Potrebno je
vzpostaviti ustrezen informacijski sistem za pokrivanje kadrovskih potreb, kar je glavni pogoj
za vodenje u€inkovite kadrovske politike.

4.3.2.1. Menedzment kadrovskih virov

Upravljanje €loveskih virov pomeni cel sklop najrazli¢nejSih dejavnosti v smislu zadovoljitve
interesov organizacije in posameznika (Kovac, 2000:244).

Odgovornost za zaposlene in njihov razvoj se v sodobni organizaciji vedno bolj prenasa na
najvisje vodstvo, ki je s svojo vlogo in dejavnostjo vez med organizacijskimi cilji in
zaposlenimi.

Obdobje naglo razvijajoe se tehnologije, racunalniS8ke revolucije in naras€ajocCe
konkurencnosti zahteva nenehno prilagajanje in hitre reakcije. Zaposleni morajo neprestano
slediti spremembam in novim dosezkom ter biti pripravljeni na stalno izobrazevanje. Zlasti od
vodilnih zaposlenih se zahtevajo Siroko znanje in Stevilne sposobnosti (Mozina, 2002a:6).
Upravni menedZerji skrbijo za rezultate dela v organizaciji in zanje tudi odgovarjajo. Zato je
nujno, da se menedzerji oziroma vodilni delavci vkljuCujejo v delo kadrovske sluzbe.
Opravljajo pomembno delo v organizaciji; od planiranja kadrov, kadrovanja, sistemizacije
delovnih mest in nalog, do razporejanja in premesc¢anja ter napredovanja kadrov. S svojimi
odlo¢itvami zato odlocilno vplivajo na uspesnost organizacije.

Kadrovski menedZerji morajo stalno preverjati kadrovsko zasedbo na klju¢nih mestih v upravi
in program razvoja kadrov. Menedzerji, ki ne bodo pozorni na obstoje€e stanje, bodo zaostali
za cilji lastne organizacije in potencialno kakovostjo njenega delovanja.

Za vodenje in odlo¢anje na podro¢ju kadrovskih virov se mora strokovno vodstvo in
menedzment izobrazevati in usposabljati. Visji menedzment mora biti predvsem usposobljen
za vodenje kadrovske politike v povezavi s politiko delovanja organizacije, medtem ko so
nizje ravni vodstvenega kadra usmerjene v pridobivanje znanja za operativne naloge v zvezi
s kadrovskimi viri (Mozina, 2002a:20).

Sodobno ravnanje s ¢loveskimi viri (Human Resource Management) predpostavlja, da je v
organizaciji mogo€e s temi viri upravljati kot z vsemi drugimi; zato bi moral menedzer
obvladovati tudi njih (Lipiénik, 1994:445).5

%2 \/ slovenskem prostoru je mogoce zaslediti izraz »spros€anje ¢loveskih zmoznosti«. V tej formulaciji
je Cutiti predpostavko, da so Clovekove zmoznosti pri delu bolj ali manj blokirane; menedzerjeva
naloga je, da najde za te sposobnosti prosto pot. V vsakem primeru je ¢lovek s svojimi potenciali
bistven sestavni del slehernega dogajanja.
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Farnham in Horton navajata naslednje trende upravljanja ¢loveskih virov v okviru prehajanja

od tradicionalnega k sodobnemu upravljanju s kadri:

= kadrovska funkcija postaja strateSko pomembnej$a od upravne;

= stil vodenja se spreminja iz paternalisticnega v racionalistiCnega;

= vedja fleksibilnost pri zaposlovanju;

= odnosi med delodajalci in delojemalci naj bi bili bolj enakovredni kot prej;

= drzava kot delodajalec prevzema pristope zasebnega sektorja (Farnham in Horton v
Kovag, 2000:244).

V zvezi s tem naj bi uspesna organizacija upostevala naslednje elemente:

= pojmovanje zaposlenih kot nalozbe za prihodnost, ki bo ob pravilni strategiji prinadala
dolgoroCne koristi organizaciji;

= organizacijska politika mora biti naravnana k zadovoljevanju osebnih potreb zaposlenih;

= prizadevanje za tako delovno okolje, ki bo zaposlene spodbujalo k razvoju in uporabi
njihovih zmozZnosti v najvecji mozni meri;

* ravnanje s kadrovskimi viri mora biti usmerjeno k nenehnemu usklajevanju potreb
organizacije in zaposlenih ter s tem k vedji fleksibilnosti sistema.

Tabela 4.12: Ali se strinjate z mozZnostjo premeS8éanja zaposlenih znotraj drzavne uprave
glede na potrebe sistema?

V celoti se strinjam 39 7,8%
V glavnem se strinjam 78 15,6%
Le delno se strinjam 194 38,8%
Ne strinjam se 189 37,8%

N 500 100%

Tudi iz teh odgovorov je opazen strah zaposlenih pred vecjimi pooblastili delodajalca pri
preme$c¢anju usluzbencev glede na potrebe. Tako mozZnost v vedji meri podpira le slaba
Cetrtina vpra$anih.

Upravljanje s kadrovskimi viri zahteva spostovanje Stevilnih zakonskih predpisov, uredb,
odredb in pravilnikov, ki urejajo to podrocje. Obstajajo predpisi, ki se neposredno ne dotikajo
kadrovske dejavnosti, imajo pa na ravnanje s kadrovskimi viri posreden vpliv. Zato je
pomembna pravilna organiziranost kadrovskih in pravnih sluzb, ki poznajo kompleksno
materijo.

Upravljanje s ¢loveSkimi viri promovira tudi etiko, ki vkljuCuje posteno in nepristransko
obravnavanje zaposlenih. Poleg izobraZevanja in motiviranja so korektni postopki
napredovanja in nagrajevanja porok uspesnega upiranja neeticnemu ravnanju ter korupciji,
obenem pa predpogoj za sprejemanje transparentnih odloCitev pri svojem delu.
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Transparentna in nepristranska kadrovska politika, vklju¢no s politiko napredovanja, je
bistvena za integriteto organizacije.

Tabela 4.13: Kateri nagin napredovanja je po vasem mnenju primernejsi za drzavno upravo?

Avtomatski/karierni 247 49,4%

Na podlagi uspesnosti 30 6%
Kombinacija obeh 223 44.6%
N 500 100%

Najve¢ anketiranih Se vedno daje prednost avtomatskemu nacinu napredovanja, precej je
tudi takih, ki podpirajo kombinacijo avtomatizma in uspe$nosti. Najmanj podpore ima
napredovanje, ki temelji izkljuéno na podlagi uspesnosti.

Pomen upravljanja s kadrovskimi viri lahko strnemo v §tiri temeljne znadcilnosti:

= kadrovski viri so najpomembnejSi kapital organizacije, ucinkovit menedzment teh virov je
klju€ do uspesdnosti in kakovosti;

= uspeh organizacije je zagotovljen, ¢e sta kadrovska politika in politika organizacije tesno
povezani; le tako lahko prispevata k realizaciji zastavljenih ciljev in strateSkih nacrtov;

= kakovost izvajanja storitev je v najvecji meri odvisna od organizacijske kulture in vrednot,
vzdusja v organizaciji ter obnasanja vodilnih;

= potrebno je vzpostaviti klimo sodelovanja, ki zdruzuje zaposlene pri doseganju skupnih
ciljev.

Strategija (2003) navaja, da se v slovenski upravi preve¢ mesajo politicne in strokovne
sluzbe ne razvijajo funkcije upravljanja kadrovskih virov; ne izvajajo se letni razgovori z
usluzbenci; usluZzbenci ne poznajo pri€akovanj svojih nadrejenih in ne morejo vplivati na svoj
karierni razvoj. Zato so znanje, sposobnosti in druge zmoznosti zaposlenih slabo izkoris¢ene;
ni preglednih postopkov selekcije javnih usluzbencev, njihovo napredovanje tudi ni v funkciji
motivacije; napredovanje v vi§ji naziv se izvaja stihijsko in nekontrolirano, brez pravih meril
(Strategija v Brezovsek, 2004:266).

4.3.2.1.1. Modeli ravnanja s ¢loveskimi viri

Driver, Coffey in Bowen so proucevali nacine postopanja z ljudmi oziroma nacine izrabljanja

njihovih moznosti. Pri tem so odkrili naslednjih Sest modelov:

1. Administrativni model. Za tovrstni model je znaclilno vodenje evidenc, vzdrZzevanje
porodil, podatkov in dokumentov o posameznikih. lzraba CloveSkih zmozZnosti je pasivna
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oblika, ki deluje s papirnatimi, rutinskimi nalogami in je vsa toga od razlicnih pravil.

Delovanje je omejeno zgolj na zbiranje podatkov o delavcih.

2. Legalni model. V tem modelu je postopanje z ljudmi zakonsko dolo¢eno. Precej dolgo
zakonsko zgodovino ima postopek sklepanja delovnega razmerja. Pri tem gre za
definiranje odnosa med delodajalcem in delojemalcem. V nekaterih sistemih gre za
odnos med delavcem in vodjo. V tem modelu je torej postopanje z ljudmi omejeno na
izvajanje pravil s podrocja delovno-pravne zakonodaje.

3. Finan¢ni model. V ospredju tega koncepta postopanja z ljudmi je vpra$anje, koliko
Cloveski potenciali stanejo. Med pomembnejSe stroSke vstevajo: zavarovanje, zdravstvo,
pokojninsko zavarovanje, Zivljenjsko zavarovanje itd. Naloga tistih, ki se ukvarjajo z
ljudmi, je najti optimalno varianto glede na stroSke; i5Ce se ustrezne Clovekove
zmoznosti, ki naj ¢im manj stanejo.

4. Vodstveni model. Ze ime modela pove, da je postopanje z ljudmi osredotodeno na
vodenije in vodje. Model se je razvijal v dve smeri:

a) Vv prvi naj bi tisti, ki se ukvarjajo s ¢lovedkimi zmozZnostmi razumeli probleme ravnanja
z ljudmi;

b) v drugi pa imajo ti isti premalo znanja za sprejemanje ustreznih odlogitev, zato
kadrovske sluzbe s pomocjo izobrazevalnih centrov izobrazujejo vodje s potrebnimi
znaniji za delo z ljudmi.

5. Humanisti¢ni model. Osrednja ideja tega modela je razvoj in vzgoja Cloveskih vrednot in
zmoznosti potrebnih za organizacijo. Posebne strokovne sluzbe so usmerjene na
posameznike in jim pomagajo, da ti maksimalno razvijejo svoje zmoznosti pri doseganju
kariernih ciliev. Model se odraza v rasti organizacije na osnovi izobrazevanja in razvoja
njenih kadrov.

6. Vedenjsko spoznavni model. Po tem modelu Zelijo tisti, ki se ukvarjajo s Cloveskimi
zmoznostmi, vkljuciti in izkoristiti vsa spoznanja in izsledke znanosti, ki obravnava ljudi
(psihologije, sociologije itd.). Pri tem jih vodi osnovno izhodis¢e, da je mozno tovrstne
izsledke uporabiti v povsem prakticne namene (Driver, Coffey in Bowen v Lipi¢nik,
1994:448).

Vsi ti modeli, ki nakazujejo nacin postopanja z ljudmi, se na prvi pogled zdijo kot razvojni
mejniki posameznih obdobij. Zato se ni mogoce znebiti vtisa razvojne komponente.

Ta zaznana razvojna komponenta v modelih postopanja z ljudmi vsiljuje dilemo, kateri model
bo prevladoval v prihodnje; prav tako je pomembno vprasanje, kak8en model potrebujemo.
Od odgovora si je mo¢ obetati osnovno zamisel o postopanju z ljudmi in z njihovimi
zmoznostmi. Ne gre za boljSe ali slab$e, razvojno zastarele ali novejSe, ampak za vsebinsko
razlicne modele. Malo verjetno je, da bodo v prihodnje previadovali samo enovrstni modeli;
situacije bodo verjetno narekovale kombiniranje vedih modelov hkrati. V praksi tako Cistih
modelov ravnanja z ljudmi ne sreamo.



111

4.3.2.2. Participativni menedzment

Sodobna teorija o organizaciji in menedzmentu vse bolj sprejema in priporo¢a razli¢ne oblike
aktivnega vklju€evanja zaposlenih (individualne in kolektivhe) v procese organizacijskega
odlo¢anja. S tem se krepi pripadnost zaposlenih organizaciji in njenim ciliem, kar je
pomemben motivacijski faktor, ki vsestransko vpliva na uspes$nost, ucinkovitost in kakovost
delovanja v organizaciji. Na ta nacin naj bi bilo omogoceno hitrejS8e uvajanje sodobnih
organizacijskih trendov, ki gradijo na pomenu CloveSkega dejavnika, v naSo organizacijsko
prakso.
Beseda participacija izvira iz latinske besede participare, kar pomeni deliti s kom. Slovenski
prevod te besede je soudelezba ali sodelovanje (Verbinc v Gostisa, 1996:31).
Ze iz tega je razvidno, da gre pri participativnem menedZmentu za tak$no vrsto
organizacijskega vodenja, pri katerem je poleg menedZzmenta Se nekdo udeleZen v procesu
odlo¢anja. Manifestira se v moznosti ali pravici udelezencev, da v vecji ali manjSi meri
vplivajo na odloCitve iz pristojnosti menedzmenta. Zato lahko o participativnem
menedzmentu govorimo le v primeru in pod pogojem, da vodstvo oziroma menedzment del
svojih pristojnosti delegira oziroma prenese na druge osebe; na sodelavce (horizontalno) ali
na menedzment nizjih organizacijskih ravni (vertikalno).
Razlogov za uveljavljanje participativnhega menedzmenta v praksi je ve€. Najpomembnejsi je
Vv spoznanju organizacijske teorije, da ima moznost soudelezbe oziroma sodelovanja pri
organizacijskem odlo¢anju ugodne motivacijske ucinke na delo in prizadevanja zaposlenih
ter na njihovo pripadnost organizaciji (Gostisa, 1996:32).
Vse to se v kon¢ni posledici pokaze v vedji u€inkovitosti in uspesnosti organizacije, kar je
temeljni cilj vsakega menedzmenta.
Med cilji nekateri avtorji omenjajo tudi etiCne (participacija omogoc€a razvoj Clovekove
osebnosti, s ¢imer je tesno povezano uveljavljanje ¢lovekovega dostojanstva) in politino-
socialne (uvajanje t. i. organizacijske demokracije lahko prispeva k reorganizaciji celotnega
sistema in poboljSanju socialne klime v organizaciji).
Ko govorimo o delegiranju menedzerskih pristojnosti kot osnovni metodi uresniCevanja
participativnega menedzmenta, poznamo v teoriji in praksi dva razlicna pojmovanja vsebine
in obsega participativnhega menedzmenta:
= po oZjem pojmovanju je uvajanje participativnega menedZmenta omejeno le na
menedzersko strukturo v organizaciji, torej na interakcije med razliCnimi nivoji
menedzmenta, medtem ko SirSi krog zaposlenih v procesu organizacijskega odlo¢anja ne
sodeluje;
= po SirSem pojmovanju pa je bistvo participativhega menedZzmenta v tem, da je v celoten
proces organizacijskega odlo¢anja pritegnjen najSirSi mozen krog zaposlenih v
organizaciji (v odvisnosti od vsebine in ravni sprejemanja konkretne odlocCitve); Sele to
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zares omogoc¢i maksimalno aktiviranje in angaziranje celotnega ¢loveSkega potenciala
organizacije, kar vpliva na njeno vecjo ucinkovitost in uspednost.

Iz tega stali$Ca je zelo teZko najti tehtne razloge za utemeljevanje odporov zoper hitrejSe in
obseznejSe uveljavljanje participativnega menedZzmenta v praksi. Celo obratno — veliko
razlogov je, zaradi katerih bi ga morali upravni menedZerji vse bolj sprejemati kot osnovno
vodilo svojega delovanja v drzavni upravi.

Sprememba odnosa do CloveSkega dejavnika v organizaciji je posledica hkratnosti
spremembe v druzbenih vrednotah in ekonomske nuje (GostiSa, 1996:55).

Konkuren&nost danes predstavljajo ¢loveski viri, ki so voljni v organizaciji razvijati svoje
potenciale in hkrati prispevati k njeni rasti. Organizacije morajo upravljati z zaposlenimi
enako ali celo bolje kot z uporabniki svojih storitev. Ljudi morajo znati pritegniti, jih zadrzati,
jim dati priznanja in nagrade ter jih motivirati.

Kljub vsem tem Zzeljam, je organizacijo Se vedno treba upravljati. Potrebni so ljudje, ki
sprejemajo klju¢ne odlocitve, skrbijo za smotre organizacije, njeno delovanje in rezultate.

Tabela 4.14: Nujne spremembe narave menedzZerskega dela po Petersu:

Stari menedzer: Novi menedzer:
10 ljudi odgovornih menedzerju 50 - 70 direktnih sporodil
Razporejevalec dela UCitelj in oseba za preverjanje idej

vodij/koordinatorjev samoupravnih timov

Vsiljuje pravila Omogoca, daje strokovno pomod
Usmerjen navzdol ali navzgor Usmerjen horizontalno
Veliko naértuje Veliko gre naokrog

Predstavlja potrebe srednjega in viSjega | Predstavlja potrebe/ideje tima navzgor
menedzmenta navzdol

Zagotavlja nove ideje za zaposlene Pomaga zaposlenim/timom, da razvijejo
lastne ideje

Vir: Peters v GostiSa, Mato (1996:67).

Z vidika zaposlenih so prednosti participacije naslednje:

= izbolj8a medsebojne komunikacije in sodelovanje med zaposlenimi ter njimi in vodstvom;

= povecuje Vklju€enost zaposlenih v organizacijo, sodelovanje v dogajanjih in odlo€anju v
organizaciji;

= prispeva k ve€jemu poznavanju organizacije in njene dejavnosti v celoti;

= pospesuje timsko delo;

= stimulativno vpliva na motivacijo in posledi¢no na kakovost dela;
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= izboljSuje organizacijsko klimo (GostiSa, 1994:75).

Zaradi vsega tega se poveCa uspeSnost odloCanja vodstva organizacije. ZmanjSuje se

moznost konfliktov, predvsem pa lajSa reSevanje le teh. Pove€a se sodelovanje med deli

organizacije, zmanjSajo se pregrade med oddelki in skupinami.

Kot posledica vsega navedenega se povecCa konkurenénost organizacij in s tem sistema, kar

je pomembno za vso drzavno upravo.

S participacijo zaposlenih pri organizacijskem odlo¢anju se doseze tudi viSja kvaliteta

sprejetih odlogitev (Kovaci¢ v GostiSa, 1996:76).

Participativno sprejete odlocitve namre¢ odrazajo predhodno usklajene interese razli¢nih

skupin v organizaciji in sistemu, ki so sodelovale v procesu kreiranja odloitev, s &imer je

zagotovljena njihova splo$na sprejemljivost in nekonfliktnost v fazi izvajanja.

Obstajajo pa, pri nekaterih menedzerskih strukturah, tudi nasprotovanja participativnemu

odlo&anju, ki jih je mogoce strniti v naslednje tocke:

= participacija zaposlenih ima za posledico tezavnejSe in manj ucinkovito odloCanje v
organizaciji;

= odlo¢anje, pri katerem sodelujejo zaposleni terja preve¢ ¢asa;

= participacija ustvarja med zaposlenimi nerealna pri¢akovanja;

= participacija zakriva odgovornost za odlo¢anje;

= participacija povzro€a konflikte in destrukcijo.

Vroom in Yetton sta opredelila naslednje stile menedzerskega odloCanja glede na

participacijo zaposlenih:

* menedZment sam odlo¢a na podlagi informacij, ki jih ima;

= menedZer dobiva informacije od podrejenih, odlo¢a pa sam;

= menedZer podrejene v skupini seznanja s problemom in Zeli spoznati njihove ideje in
predloge pred odloCanjem;

= menedZer seznanja skupino s problemi in v razpravi odlo€ajo skupaj (Vroom in Yetton v
GostiSa, 1996:84).

Nagel pa navaja naslednje stile menedZzmenta na kontinuumu od avtoritarnega do

demokrati¢nega:

= avtoritarni (odlo¢a nadrejeni, pogosta uporaba sile);

= patriarhalni (odlo¢a nadrejeni, pogosta uporaba manipulacije);

= informirajoci (odlo¢a nadrejeni, prepri¢evanje);

= svetovalni (nadrejeni informira, podrejeni povedo svoje mnenje);

= participativni (skupina odlo€a znotraj dogovorjenih okvirov);

= demokrati¢ni (skupina odlo¢a, predstojnik je samo koordinator) (Nagel v Gostisa,
1996:85).
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Tabela 4.15: Klasifikacija participativnega menedzmenta

MENEDZMENT

SODELOVANJE
ZAPOSLENIH PRI
ODLOCANJU

Avtokratski (direktivni)

sprejemanje odloCitev
plasiranje odlocCitev

pravica do informacij
pravica pritozbe

Konzultativni
(posvetovalni)

presoja pripomb in pritozb
mozne spremembe odlocCitev
sprejemanje sugestij

(po)svetovalna pravica
pravica dajanja pobud in
predlogov

pravica sodelovanja v razpravi

Participativni (sodelovalni)

dolocitev meja oziroma okvirov pri
odlo¢anju skupine - znotraj meja
(okvirov) sodelavci samostojno
odloc¢ajo ali vsaj soodlocajo

pravica nestrinjanja in
nasprotovanja

pravica soodlo¢anja in
samostojnega odlo¢anja

= pravica dajanja soglasja

Vir: Gosti§a, Mato (1996:86).
Na oblikovanje participativnega menedZzmenta pomembno vpliva tudi organizacijska
struktura. Pomembni so predvsem trije elementi:
1. Cim nizja vertikalna kompleksnost (nizka oziroma splo$&ena organizacija).
2. Cim vegja decentralizacija.
3. Cim manj$a formalizacija (Gosti$a, 1996:94).

Ad 1 — Sodobna organizacija naj bi bila usmerjena k demokrati¢nim metodam vodenja in
decentralizacije, kar zmanjSuje potrebo po kontroli in usmerjanju. S tem se povecuje razpon
kontrole in zmanjSujejo vertikalne dimenzije organizacijske strukture.

Po nekaterih predvidevanjih naj bi imele organizacije ¢ez nekaj desetletij polovico man;
hierarhi€nih ravni in tudi manjSi menedzment.

Participativni menedZment in visoka organizacijska struktura z velikim Stevilom hierarhi¢nih
ravni odlo€anja Ze v osnovi nista zdruZljiva. Zato mora vodstvo, ki se je odloCilo uveljaviti
participativni menedZzment, preoblikovati organizacijsko strukturo v smeri zmanjSevanja
Stevila organizacijskih ravni.

V literaturi je mo¢ naijti tudi t. i. kroZno organizacijo, v kateri menedzZer ni na vrhu hierarhiéne
lestvice, pa€ pa v sredis€u kroZzne organizacije (Kanjuo — Mr¢ela v GostiSa, 1996:95).

Ad 2 — Decentralizacija je pogoj za participacijo. Centralizacijo pojmujemo kot dolo¢eno
stopnjo koncentracije odlo¢anja na vrhu organizacije. Ce je avtoriteta odloganja delegirana
nizjim ravnem, govorimo o decentralizaciji.
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Cim veé avtoritete je delegirano nizjim ravnem, tem vedja je stopnja decentralizacije (Vila v
Gostisa, 1996:97).

Decentralizacija odloganja je torej v nekem smislu sinonim za participativno odloganje. Ce
posamezne pristojnosti oziroma pooblastila za sprejemanje koncCnih odloCitev ostanejo
skoncentrirane pri vodilnih delavcih organizacije, tezko govorimo o participativnem, ampak v
najboljSem primeru o konzultativnem modelu odlo¢anja. O participativnem odlo€anju lahko
govorimo Sele takrat, ko je nizjim nivojem posredovana oziroma delegirana pravica povsem
samostojnega odlo¢anja ali vsaj soodlo¢anja.

Razlogi, ki govorijo v prid delegiranju pristojnosti so razli¢ni. Vodilni delavci velikih koli¢in

delovnih nalog niso sposobni sami obvladovati. Uspesni so lahko le tisti vodje, ki naloge in

odgovornost za njihovo izvajanje porazdelijo med sodelavce oziroma podrejene. Zato postaja

delegiranje nuja in ena najpomembnejsih nalog menedzmenta v sodobnih organizacijah.

Breki¢ vidi bistvo delegiranja v porazdelitvi nalog na vecje Stevilo ljudi in aktiviranju rezervnih

CloveSkih potencialov v podjetju ter krepitvi odgovornosti za prevzete naloge (Breki¢ v

Gostisa, 1996:99).

Laird D. in E. opredeljujeta naslednje funkcije vodstva v sistemu delegiranja pristojnosti:

= timsko postavljanje strateskih ciljev in nalog;

= spodbujanje in pomo& posameznikom in skupinam pri uresni¢evaniju ciljev;

= koordiniranje aktivnosti sodelavcev;

= motiviranje posameznikov za vklju¢evanje v skupine;

= podrejanje lastnih uspehov kolektivnim;

= humaniziranje medc¢loveskih odnosov pri vsakodnevnem delovanju (Laird D. in E. v
Gostisa, 1996).

Med oblike delegiranja stejemo tudi t. i. horizontalno delegiranje, s katerim razumemo prenos
doloCenih pristojnosti odloCanja s posameznikov na skupine sodelavcev istega ranga
oziroma iz individualne v kolektivno sfero odlo¢anja. Ta vrsta delegiranja je utemeljena s
prednostmi skupinskega odlo¢anja pred individualnim. Skupinsko odlo€anje ima tudi
nekatere slabosti (dalj8i ¢as odlo¢anja, vedja moznost konflikta, nejasna odgovornost).

Vseh vodstvenih pristojnosti seveda ni mogoCe delegirati. Potrebni so posamezniki, Ki
sprejemajo klju¢ne odloCitve in so zanje odgovorni. V tem smislu ni mozna niti absolutna
decentralizacija oziroma delegacija, niti absolutna participacija.

Ad 3 — Formalizacija kot tretji element organizacijske strukture pomeni predpisovanje nacina
opravljanja dolocenih nalog v delovnem procesu. S pomodjo formalizacije si prizadevamo
oblikovati dolo€eno organizacijsko obnasanje posameznikov pri delu.
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Eno skrajnost z vidika formalizacije organizacije predstavlja birokratski model Webrove
organizacije, drugo pa prakticno povsem neformalizirani delovni postopki v raznih
raziskovalnih, svetovalnih in podobnih organizacijah.

izkljuciti CloveSko nezanesljivost. V ta namen je potrebno izdelati natanéna in jasna navodila
za funkcioniranje organizacije in za ravnanje slehernega posameznika v njej. Osnovno
nacelo te organizacije je - slediti pravilom.

Nesporno je, da ima visoka formalizacija, kljub dolo¢enim prednostim, (lazja koordinacija)
tudi negativne posledice. Ljudje se pocutijo ovirane, nezadostno upostevane, onemogocene
Vv iniciativah itd.

Formalizacija torej zavira ali celo onemogoc&a ustvarjalno participacijo zaposlenih pri delu,
zaradi Cesar je logi¢no, da sta formalizacija in individualna participacija nezdruZljivi.
Opredelitev za razvijanje vsestransko participativnega menedzmenta zato nujno zahteva
organizacijsko ukrepanje v smeri zmanjSanja formalizacije na najmanjSo mozno mero.

Uveljavljanje participativnega modela odlo¢anja je dejansko problem v vecini organizacij
slovenske drzavne uprave. Delovanje v na$i drzavni upravi je Se vedno zasnhovano na
podlagi formalnih pravil oziroma pravnih predpisov. Na tem podrocju se do sedaj ni
spremenilo veliko. Vodilni odlo¢ajo v skladu s svojimi pooblastili, delegiranje pristojnosti na
nizje nivoje je zanemarljivo, participativhi menedzment pa je v nasi drzavni upravi vse prej
kot sprejet koncept sprejemanja odlocitev.

Namesto delegacije pristojnosti odlo€anja na sodelavce ali podrejene oziroma na niZje
organizacijske ravni, smo v slovenski drzavni upravi pogosto pri¢a nasprotnim trendom - to je
teznji h kopi¢enju pooblastil v rokah posameznikov in dolo&enih skupin.

4.3.2.3. Delovanje in odlo¢anje v skupinah

Kljub opisanemu stanju v slovenski drzavni upravi, je tudi na tem podroCju v bodo¢e mozno
pricakovati spremembe v smeri skupinskega oziroma timskega dela in odlo¢anja.
Pomembnost skupinskega in timskega dela v organizacijah je ocitna, saj vecino Casa
prezivimo v medsebojni interakciji ter formalnih in neformalnih stikih. Podobno velja za vodje
vseh rangov, ki morajo redno komunicirati s sodelavci ter sprejemati odlocCitve, ki se
nanasajo na medosebne in delovne zadeve.

Skupino lahko definiramo kot dva ali ve€ posameznikov, ki se zdruzujejo zaradi skupnih ciljev
ali interesov. Vsakdo izmed nas pripada dolo€eni skupini — delovni ali kaki drugi.

Oblikovanje skupin je eden najosnovnejsih nacinov organiziranja dela v organizaciji (Mozina,
2002:541).

S pomocjo tega poskuSamo najti nacine aktivnega vkljuCevanja vseh zaposlenih v
neposreden proces dela, v proces odlo€anja in inovativno dejavnost (MozZina, 2002:541).



117

Po eni strani gre za vecjo humanizacijo dela, po drugi strani pa za racionalizacijo delovnih
nalog. Pri uvajanju skupinskega dela je potrebno upoStevati organizacijsko strukturo
organizacije, naravo njenega dela in organizacijsko kulturo, saj je potrebno sprejeti nov
vzorec odnosov pri delu in odloCanju.

Skupina se od posameznikov razlikuje po svojem delovnem ter ustvarjalnem potencialu in je
mocnejSa ter prodornejSa od preprostega sestevka lastnosti posameznikov. Delovne naloge
se razdeli med Clane skupine, ki opravljajo svoj del in si po potrebi nudijo pomo¢&, vendar
sodelovanje ni tako intenzivno kot pri timskem delu. PrimernejSe so manjSe skupine, ki so
bolj skladne in ucinkovite. Potrebujejo drugacen stil vodenja in odloCanja. Poznavanje
procesov in vedenjskih vzorcev, ki so znacilni za skupine je nujno, ¢e ho¢emo prispevati k
uspesnosti njihovega delovanja. Namen navzoénosti v skupini je, da se nau¢imo skupnega in
ne le individualnega opravljanja nalog.

Stevilo &lanov bistveno vpliva na odnose in procese, ki se razvijajo v skupini. Razli¢no $tevilo
¢lanov v skupini obi€ajno povezuje vodja. Ta tudi sprejema odlocitve v morebitnih konfliktnih
situacijah.

Dobro razvite skupinske znacilnosti opazamo vec¢inoma v manjSih skupinah. Ko pa Stevilo
Clanov preseze deset, medsebojni odnosi in skupinski procesi izgubljajo intenziteto.
Skupinski procesi pojemajo pri vecjih skupinah predvsem zato, ker zaradi Stevila ¢lanov ni
realne moznosti, da bi imel vsak v skupini stike z vsemi.

Vsaka skupina ima vodjo. Brez vodje skupine praviloma ni. Nadalje mora imeti skupina
skupen cilj, skupno socialno strukturo, sprejete norme in izdelano kulturo. Vsak €lan v skupini
ima polozaj, ki je doloCen v odnosu do polozaja drugih. Bistveni za skupino so reciproc¢ni
odnosi, ki med &lani zagotavljajo stike in komunikacijo.

Delovna skupina je torej dologljiva, strukturirana, sorazmerno trajna povezanost ljudi, ki imajo
reciprocne vloge v skladu s socialnimi normami, interesi in vrednotami pri doseganju skupnih
ciliev organizacije (Mozina, 2002:544).

Vsaka skupina nastane zato, da opravlja neko nalogo. Clovek lahko zdruZuje ve& interesov
in pripada ve¢im skupinam.

Tako kot medsebojni povezovalni odnosi, se v skupini pojavlja tudi nasprotovanje med
Clanstvom in to zlasti v obdobju, ko skupina nastaja. Oba pojava sta potrebna za nastanek
skupinske strukture in se med seboj dopolnjujeta.

LoCimo naslednje spremenljivke, ki vplivajo na procese v delovnih skupinah:

vloga in polozaj posameznika glede na naloge, ki jih opravlja;

= vodstvo, tip vodenja in odlo¢anja — avtoritarno, demokratic¢no ali liberalno;
= vzdu$je in stopnja medsebojnega razumevanja in podpiranja;

= osebnostne znacilnosti posameznikov;

= kohezivnost med ¢lani skupine;

= norme in vrednote, ki vplivajo na ¢lane skupine (MoZina, 2002).
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Vpliv skupine na posameznika je razliCen. Mozno je, da skupina vpliva konformno ali pa

heterogeno na svoje €lane, kar se pokaze v procesu medsebojnega sodelovanja. Ta proces

lahko povzroc€i uniformiranost ali pa popolno razli¢nost vedenja. V teh primerih je pomembna

vloga vodje, ki odlo€a in koordinira, da bi bilo v skupini dosezeno zadovoljstvo €lanov in

omogocena individualnost. Cilj skupnega dela ni du$enje individualnosti, temve¢ njeno

vzpodbujanje.

Vsaka skupina mora obravnavati morebitne odklone svojih &lanov, kar vodi v izboljSanje

delovanja skupine in doseganija ciljev.

V skupini imamo lahko razlicha medsebojna razmerja:

= prijateljsko sodelovanje, ki pomeni splodno usmeritev vseh ¢lanov k skupnim ciljem;

= nasprotovalno tekmovanje, kjer prevladuje nasprotovanje, nezaupanje in sovraznost;

= prijateljsko tekmovanije - to je pozitivha usmerjenost k uspehu in idejam drugega;

= nasprotovalno sodelovanje, kjer previaduje negativha usmerjenost proti drugim in
sodelovanje zaradi nujnosti doseganja rezultatov (Mozina, 2002).

Produktivnost in iniciativnost sta odvisni od strukture skupine. Ce je ta toga, se zmanjsa
iniciativnost in se pojavijo neformalne podskupine. Ce je struktura ohlapna, se &lani prepirajo
o statusu, vlogi in namenu. Vodenje in odlo¢anje je v obeh primerih otezeno. Energijo, ki jo je
potrebno vloziti v integracijo, se odSteje od energije potrebne za vecjo ucinkovitost.
Integriranost skupine Se ne pomeni ucinkovitosti.

Organizacijska struktura in nacin vodenja ter odloCanja precej vplivata na nastanek in
delovanje neformalnih skupin. V kolikor vodja daje prednost rezultatom pred medosebnimi
stiki, lahko to povzro€i nastanek neformalne skupine, ki je negativno nastrojena proti
nadrejenim ali organizacijskim ciliem (Mozina, 2002:549).

Skupina obi¢ajno v svojem razvoju preide skozi naslednje stopnje:

= oblikovanje; €lani iS€ejo mesto in vlogo v skupini, se spoznavajo, ocenjujejo vodjo ter
njegov nacin dela in se odlo€ajo, ali ga bodo podprli ali mu nasprotovali;

= nasprotovanje; po zaCetnem spoznavanju pogosto sledijo konflikti; obstajata dve
moznosti; ali vodja dopusti, da se konflikt do konca izrazi, ali pa ga omeji oziroma potlagi,
kar je slab$a izbira, ki ostaja prikrita v skupini;

= pristajanje; za to stopnjo je znacilno sodelovanje Clanov in vodje pri nastajanju skupnih
norm in posameznih vlog; vodja ponavadi razvije bolj demokratiCen slog vodenja in
pritegne ¢lane k sodelovanju, morda pa tudi k soglasnem nacinu odlo¢anja;

= jzvajanje; pomeni iskanje najboljSe poti in moznosti izvajanja za doseganje zastavljenih
ciliev; vodja poslusa ¢lane in daje ustrezna navodila za izvajanje dela; vodenje in
odloCanje je prozno ter prilagojeno potrebam ¢lanov in stvarnosti dela;
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= zakljuCevanje; to je zadnja stopnja v razvoju skupine; ko skupina opravi naloge in doseze
cilie, lahko prevzame nove naloge z istimi ¢lani in vodjo, ali pa se oblikuje nova skupina;
mozne so tudi vmesne variante (Mozina, 2002:550).

Bolj ko vodilni podpirajo sodelovanje zaposlenih pri odlo€anju, bolj bodo zaposleni podprli
organizacijske cilje. Krepitev samostojnosti pomeni dati ¢lanom ve¢ svobode pri delu, ti pa
prevzamejo ve¢ odgovornosti. Skupina, ki ne more v ni¢emer odlo€ati o svojem delu, naloge

samo izvaja.

4.3.2.4. Delovanje in odlo¢anje v timih

Dosedanja prevladujoa birokratska organizacija Webrovega tipa, za katero je znacilna
izrazito hierarhi¢na struktura, se umika novim tipom organizacije kot so projektne
organizacije in timske mreze (Trpin, 1993:21).

MenedzZerji s svojim znanjem ne morejo veC reSevati vseh problemov, ki ponavadi segajo na
veC strokovnih podrog€ij hkrati. Kot ustrezna oblika za premagovanje navedenih teZav se je
izkazal timski nacin dela. Ta nacin dela je tesno povezan s projekti (Rozman, 1993:209).
Izvajanje doloCene naloge s pomoc€jo sodelovanja ¢lanov skupine se imenuje timsko delo
(Rozman, 1993:208).

Timski nacin dela je zelo razSirjena oblika izvajanja kompleksnih nalog vodenja in odlo¢anja,
pri katerih potrebujemo znanja iz razli¢nih strokovnih podrocij.

Pri skupinskem delu naloge razdelimo na delne naloge in vsak ¢lan skupine samostojno
reSuje svojo. Pri timskem delu pa vsak €lan s svojim prispevkom in sprotno komunikacijo
sodeluje pri skupni izdelavi naloge.

Tim je skupina za katero je znacilno, da njeni ¢lani sodelujejo pri odlo€anju in si pomagajo pri
uresniCevanju ciljev (Mozina, 2002:542).

Funkcionalne razlike med delovno skupino in timom so predvsem v tem, da &lani tima®® bolj
sodelujejo pri izvajanju doloCenih nalog, za razliko od ¢lanov skupine, kjer je tega
sodelovanja manj. (Kova¢ v GostiSa, 1996:136).

Znacilnost timov je torej participacija pri odlo€anju, oblikovanju in izvajanju skupnih ciljev.
Celoten proces izvajanja dela v timu poteka ucinkoviteje kot v skupini. Pozitivhe razseznosti
timskega dela in timske organizacije so predvsem:

= veCja motivacija in s tem ucinkovitost zaposlenih ter boljSa medsebojna delovna
integracija;
. boljSe obvladovanje novih enkratnih in kompleksnih delovnih nalog;

*® Timska oblika organiziranja dela je ena od moznih poti za doseganje vecje ucinkovitosti in
uspesnosti organizacije. Temelji na ugotovitvah, da timsko delo bolje izkori§¢a ¢loveske potenciale kot
individualno, posebe;j pri intelektualnih delovnih nalogah.
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] izgradnja organizacijske strukture, ki je bolj inovativna, prilagodljiva in usmerjena k
potrebam uporabnika;

= zmanj3anje stroSkov in povelanje hitrosti izvajanja celotnega delovnega procesa
(Gostisa, 1996:137).

Razvoj tima se zagne tedaj, ko se posamezniki odlo€ijo, da bodo sodelovali pri neki nalogi.

Pomembno pri timu je medsebojna odvisnost in zavedanje, da se timski cilji najuspesneje

dosegajo z vzajemno pomodjo. Clani sodelujejo pri odlogitvah pomembnih za tim in hkrati

razumejo, da mora vodja v€asih sam sprejeti konc¢no odloCitev, kadar je potrebno hitro

ukrepati.

Nekateri menijo, da je timsko odlo&anje iluzija, saj je konCno vodja tisti, ki je pristojen za

odloCanje. Drugi smatrajo, da je timsko odloCanje dale¢ najboljSe in ga je potrebno

prakticirati, ko je le mogoce.

Timsko odlo¢anje ima prednosti in pomanijkljivosti. Prednosti timskega odlo¢anja so zlasti:

= znanje in informacije tima presegajo iste resurse posameznika;

= posamezniki obiajno reSujejo probleme po ustaljenih poteh, v timu pa se skozi
medsebojne interakcije pokazejo mozne alternativne reSitve; pogosta izmenjava mnen;
omogoca sprejemanje odlocitev, ki so sprejemljivejSe za vse;

= e so Clani lahko vplivali na skupno odlogitev, so obi¢ajno tudi pripravljeni prevzeti vecjo
odgovornost, obenem pa to deluje kot dodatna motivacija pri izpolnjevanju nalog.

Glavne pomanijkljivosti pa so naslednje:

= socialni pritisk po vzdrzevanju prijateljskih odnosov v timu vodi v konformnost in
poenotenje misljenja — v&asih celo do t. i. skupinskega misljenja; kakovost takih timov je
vprasljiva;

= uspesnost tima se lahko zmanjSa, €e vodja prevlada v diskusiji; negativen ucinek ima tudi
oCitna podpora mnenju enega ali le doloCenih &lanov; del Elanov se Cuti odrinjene in je
odklonilno razpoloZen do sprejetih odlocitev;

= pomemben element je tudi ¢as; izguba Casa z iskanjem timske odlocCitve je nesmiselna
posebno takrat, ko je individualna reSitev prav tako dobra ali e boljSa kot timska
(Mozina, 2002: 564).

Najprimernej$a velikost tima je pet do deset &lanov, sicer nastanejo tezave v komuniciranju.
Zato je pri kompleksnejSih nalogah bolje oblikovati ve€ timov, kot pa povecevati Stevilénost
tima. Vodja mora posvecati preveC ¢asa usklajevanju dela, kar zahteva prevelik napor, ki ga
oddalji od ¢lanov. Timsko odlo€anje postane bolj centralizirano, s ¢imer je poudarjena vlioga
vodje.

Razlogi, zakaj v sodobnih upravnih organizacijah dajejo toliko poudarka timskemu delu, so
naslednji:
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= organizacijski razvojni trendi so usmerjeni v decentralizacijo in hkrati v vecje
povezovanje;

= timsko delo je oblika participacije, pri kateri se zdruzujejo psiholo$ki, socialni in delovni
vidiki; rezultati tega so sodelovanje, vecje zadovoljstvo in uspesnost;

= timsko delo omogoc&a boljSe medsebojno komuniciranje, vecjo odgovornost zaposlenih za
sprejete odloCitve ter pove€anje identifikacije z organizacijo (Mozina, 2002:569).

4.3.2.5. Projektna organizacija

Projekt je celota povezanih aktivnosti, potrebnih za realizacijo natanéno dolo¢enega cilja, v
okviru natanéno doloenega roka; ima omejena finanCna sredstva, CloveSke in druge vire
(Zurga, 2004:52).

Vsak projekt je unikaten in zahteva za realizacijo priCakovanih rezultatov dobro upravljanje,
vodenje, nacrtovanje in izvedbo.

Projektni menedZment pomeni planiranje, organiziranje, vodenje in Kkontroliranje virov
organizacije za izvedbo posameznih projektov. Projektni menedZzment je tudi filozofija, nacin
razmi$ljanja in delovanja, ki se mora vklju€iti v vodenje in upravljanje celotne organizacije, da
bi uresnigila svoje cilje in strategije (Kerzner v Zurga, 2004:49).

Za izvedbo vsakega projekta je treba vzpostaviti ustrezno projektno organizacijo. Projektna
organizacija je zaCasna organizacijska struktura, vzpostavljena za €as trajanja projekta.
Projektno organiziranje vpliva na dezintegracijo organizacijskih struktur s hierarhicno mocjo
in avtoritativnim vodenjem, ki ga spreminja v demokrati¢no vodenje.

Projektna organizacija dela je primerna predvsem za uresni¢evanje kompleksnih projektov z
velikim Stevilom aktivnosti, ki jih ni mogoCe ucinkovito uresniCevati v okviru tradicionalnih
organizacijskih struktur.

Projektna organizacija se uvaja predvsem pri uresni¢evanju ciljev, ki zahtevajo visoko
stopnjo usklajevanja velikega Stevila aktivnosti v okviru predvidenih rokov.

Uvajanje projektne organizacije vnasa v tradicionalno organizacijo nestabilnost, nova pravila
obna$anja, vodenja ter spremembe, ki so povezane s socioloSkimi in psiholoskimi vidiki
projektnega dela.

Temeljne znacilnosti projektne organiziranosti so:

= usmerjenost k nalogam;

= obravnavanje projekta kot celote;

= gasovna razporeditev posameznih aktivnosti;

= stroSkovna odgovornost;

= ¢asovno omejena organiziranost;

= interdisciplinarno timsko delo;

= projektna organizacija deluje neodvisno od obstojeCe organiziranosti;

= vsak projekt je nov in neponovljiv proces;
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= vodstvo projekta prevzame za projekt polno odgovornost.

Faze projekta v njegovem izvajanju opredelimo na osnovi Zivljenjskega cikla projekta.
Kerzner opredeli naslednje faze projekta:

= opredeljevanje in dogovarjanje projekta;

= planiranje projekta;

= izvajanje projekta;

= zakljugitev projekta (Kerzner v Zurga, 2004:54).

Pomembno je opredeliti financni plan projekta ter opraviti formalno analizo stroSkov in koristi.
Analiza stroSkov zajema stroSke v vseh fazah Zivljenjskega cikla projekta. Na podlagi
zakljuénega izraCuna stroskov in koristi je mozno izraCunati, v koliko letih se bodo stroski
projekta povrnili.

Funkcioniranje projektno usmerjene organizacije je nujna paradigma novega menedzmenta v
drZavni upravi, katerega pomembni znacilnosti sta tudi timsko delo v ploski organizacijski
strukturi in pooblas&anje zaposlenih.

Projektni menedzment in projektni nacin dela sta sredstvi za doseganje vedje fleksibilnosti
organizacij in zaposlenih ter za povecevanje ucinkovitosti in uspeSnosti njihovega dela
(Zurga, 2004:66).

Slovenska ministrstva izvajajo Stevilne razvojne projekte. Vse te projekte je treba realizirati z
viri, ki so na vsakem ministrstvu omejeni in to poleg opravljanja svoje temeljne dejavnosti.
Postavljanje prioritet, razporejanje virov ter spremljanje napredka mora zato potekati na
najvisji vodstveni ravni vsakega ministrstva.

Maja 1997 je slovenska vlada sprejela metodologijo vodenja projektov v drZavni upravi in
odlogitev za priCetek postopnega, selektivnega izobraZevanja in uvajanja enotne
metodologije za vodenje projektov v drZzavni upravi ter sklenila, da je nosilec uvajanja
metodologije ministrstvo za notranje zadeve, kot pristojno ministrstvo za podrocje uprave
(Zurga, 2004:84).

Metodologija vodenja projektov v drzavni upravi je bila izdelana na osnovi angleSke
metodologije vodenja projektov PRINCE (Zurga, 2004:84).

Metodologija je sploSne narave in je namenjena vodenju vseh vrst projektov. Splosni del
metodologije vodenja projektov v drZzavni upravi opredeljuje postopke, dokumente in
organizacijo projektov v drZzavni upravi, ne glede na podro€je projektov. Zajema naslednja
poglavja: organiziranost projekta, nacrtovanje, nadziranje izvedbe projekta in porocCanje,
postopek za izvedbo projekta, projektna dokumentacija, nadziranje kakovosti izdelkov
projekta, upravljanje z izdelki projekta, obvladovanje tveganj, izdelki, obrazci ter slovar
(pojmovnik slovenskih in angleskih izrazov), v dodatku pa so vklju¢ene nekatere metode in
tehnike nadrtovanja projektov (Zurga, 2004:84).
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Priroénik metodologija vodenja projektov v drzavni upravi vsebuje Se referenéne modele
projektov.

V zacCetku leta 1999 je ministrstvo za notranje zadeve vsem ministrstvom, njihovim organom

v sestavi, vladnim sluzbam in upravnim enotam posredovalo vpraSalnike, katerih namen je

bil pridobiti podatke o obsegu projektnega dela v drzavni upravi. Iz prejetih odgovorov ni bilo

mogoce sklepati na celovito stanje na podrocju projektnega dela v upravi.

Pri nekaterih drzavnih organih je bil izkazan precejSen obseg projektnega dela, pri nekaterih

pa projektnega dela skoraj ni bilo (Zurga, 2004:85).

Leta 2000 je bila pod okriliem urada za organizacijo in razvoj uprave na MNZ izvedena

mnenjska raziskava o uvajanju in uporabi projektnega menedZzmenta v slovenski drzavni

upravi. Glavne ugotovitve raziskave so bile naslednje (Logar v Zurga, 2004):

= naloge vodenja in sodelovanja v projektnih skupinah predstavljajo okoli 19% vseh nalog,
kar kaze na to, da se vec€ina nalog izvaja na neprojekten nacin;

= projektni menedzment se v drzavni upravi Se vedno uporablja kot tehnika dela parcialnih
enkratnih nalog, predvsem s podrocja razvoja in informacijske tehnologije;

= vodilni menedZment ne podpira dovolj uporabe projektnega menedzmenta in ga tudi
premalo nacrtno in aktivno uvaja v procese dela;

= Kklju€ni problem pri uvajanju projektnega menedzmenta je organiziranost drzavne uprave
in ustrezna umestitev projektne organizacije v obstoje€o organizacijsko strukturo;

= vodje projektov nimajo vseh potrebnih pristojnosti za ucinkovito vodenje projektov, kar
izhaja iz neustrezne organizacijske strukture, ki ni ustrezno reSila medsebojnega
prepletanja funkcionalnega in projektnega nacina upravljanja.

PriCakovati je, da se bo obseg projektnega dela v slovenski drzavni upravi bistveno povecal

predvsem iz naslednjih razlogov:

= vloga osrednje drzavne uprave se bo vedno bolj spreminjala od izvajalca storitev do
dejavnika, ki te storitve zagotavlja in postavlja zanje ustrezne okvire; ojatana bo
razvojna in pospeSevalna funkcija ministrstev;

= vklju€enost ministrstev in drugih drzavnih organov v razlicne programe projektov, kot so
npr. reforma uprave, program e-uprava idr.;

= stalno naraS€anje zahtev in prizadevanj za izboljSevanje procesov in delovanja
organizacij drzavne uprave, kar bo rezultiralo v Stevilnih projektih ali v programih
projektov;

= projektni timi bodo vedno bolj ezsektorski in medorganizacijski (Zurga, 2004:88).

Podrodja, ki jim bo pri uveljavljanju projektnega menedzmenta potrebno posvetiti posebno

pozornost, pa so zlasti naslednja:
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= sprememba odnosa do projektnega menedzmenta v upravi; tudi projektno delo mora
postati obi¢ajen nacin dela in ne neka posebnost, ki odstopa od osnovnih delovnih
zadolzitev;

= inkorporacija projektnega menedZmenta v celovit menedZzment organizacij v upravi;
razreSiti bo treba probleme inkorporacije projektne organizacije v formalno
organizacijsko strukturo in probleme odgovornosti;

= vzpostavitev trdnih temeljev za integracijo strateSkega in projektnega menedzmenta, kar
zahteva tudi ustrezno usposabljanje ter bolj nacrtno uvajanje metodologije vodenja
postopkov v drzavni upravi; to bo zahtevalo oblikovanje notranjega svetovalnega tima za
podporo posameznim projektom uvajanja projektnega menedzmenta;

= nadaljnji razvoj metodologije vodenja projektov v drZzavni upravi in razvoj metodoloskih
orodij v smislu operacionalizacije metodologije in za podporo njenemu skrbnistvu;
izrednega pomena je vzpostavitev baze znanja, na osnovi ze izvedenih projektov,
opredelitev tipov oziroma vrst projektov in razvoj referenéne projektne strukture zanje, ki
je lahko podlaga za boljSe nacrtovanje projektov ter za njihovo bolj u€inkovito izvedbo;

integracija strateSkega in projektnega menedZzmenta za realizacijo ciliev organizacije,
razporejanje virov in upravljanje delovne izvedbe (Zurga, 2004:90).

4.3.3. KAKOVOST, USPESNOST IN UCINKOVITOST KOT DEJAVNIKI
SPREMEMB UPRAVNEGA ODLOCANJA

Poleg drugacnega oziroma sodobnejSega upravljanja s Ccloveskimi viri, vkljuéno s
pove€anjem obsega timskega in projektnega dela, bo v bodo¢e potrebno ve¢ pozornosti
nameniti kakovosti delovanja uprave in merjenju rezultatov. Predvsem slednje v slovenski
drzavni upravi prakti¢no ni prisotno.

Kakovost je pojem, ki ima za cilj izvajati storitve na osnovi postavljenih normativov in s
pomocjo kontinuiranih izboljSav.

4.3.3.1. Kakovost v drzavni upravi

Z izrazom kakovost drzavne uprave mislimo na kakovost delovanja drzavne uprave in
kakovost njenih storitev.

Kakovost pomeni skladnost z veljavnimi standardi ter s pri€akovaniji strank. V drzavni upravi
pomeni to po eni strani skladnost delovanja s sprejetimi predpisi, po drugi pa skladnost
delovanja s pri¢akovanii drzavljanov kot uporabnikov njenih storitev (Zurga, 2001:7).

V najSirSem smislu je kakovostna storitev tista, katere nacini izvajanja in lastnosti outputa
dosegajo zahteve uporabnikov oziroma svoj namen (Pecar, 2001a:75).

V tem smislu zajema kakovost programske ucinke - to je konéne izide neke javne politike.
Zadovoljstvo oziroma nezadovoljstvo drZzavljanov se kaZe npr. na volitvah.
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Zato pridobiva kakovost izvajanja upravnih storitev vse bolj na pomenu. Drzavna uprava
spoznava povezavo med kakovostjo storitev in racionalnostjo delovanja, drzavljani kot
davkoplacCevalci pa se vse bolj zavedajo svojih pravic. Pri izboljSevanju kakovosti svojega
delovanja in izvajanja storitev se organizacije drzavne uprave vse bolj naslanjajo na izkusnje
iz zasebnega sektorja.

Kakovost v drzavni upravi se kaze z njenimi osnovnimi cilji: pove€anjem zadovoljstva strank
in zaposlenih, izbolj8anjem uspesnosti in uginkovitosti, obvladovanjem strodkov, izboljS8anjem
preglednosti delovanja, dvigom ugleda in prepoznavnosti ter pridobivanjem certifikatov
kakovosti za posamezno upravno enoto (Bohinc, 2001:67).

Uvajanje sistema kakovosti v drzavno upravo temelji na principu postopnih (inkrementalnih)
sprememb oziroma majhnih korakov stalnih izboljSav. Proces mora biti podprt z ustreznim
odlo€anjem, vodenjem, motiviranjem in ustvarjanjem ugodne klime za spremembe.
Poudarjanje kakovosti storitev in delovanja spreminja odnos med upravo in drzavljani.
Nekateri razmisljajo, da bi se drzavna uprava morala umakniti s tistih podroc€ij, na katerih
zasebni sektor opravlja strokovno ucinkovite in kakovostne storitve; po njihovem mnenju bi
bilo potrebno poiskati nove nacine zagotavljanja javnih storitev, zasnovanih na upravi, Ki
storitve zagotavlja in ne na upravi, ki storitve izvaja. S tem naj bi izboljSali kakovost storitev in
znizali njihovo ceno (Zurga, 2001:35).

Tabela 4.16: Ali se strinjate s prenosom izvajalske funkcije posameznih storitev drZzavne
uprave v zasebno sfero?

V celoti se strinjam 39 7,8%
V glavnem se strinjam 41 8,2%
Le delno se strinjam 231 46,2%
Ne strinjam se 189 37,8%

N 500 100%

Skoraj polovica vprasanih je odgovorilo, da se s tem delno strinja, pa tudi tistih, ki se s tem
ne strinjajo je precej. S prenosom v glavnem ali v celoti soglasa 16 odstotkov respondentov.

Tabela 4.17: Zakaj menite tako?

Uprava je Ze sedaj prevec razdrobljena 94 18,8%

Drzavna uprava je bolj usposobljena za izvajanje javnih storitev 113 22,6%
Prevladal bi ekonomski interes nad javnim 112 22,4%

Kvaliteta storitev bi padla 69 13,8%

Povecala bi se kakovost in u€inkovitost izvajanja storitev 24 4,8%
Storitve bi se pocenile 29 5,8%

Nadzor nad izvajanjem storitev bi bil oteZen 31 6,2%

Uprava bi postala bolj odprta do drzavljanov 21 4.2%

Drugo 7 1,4%

N 500 100%
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Da je uprava bolj usposobljena za izvajanje javnih storitev meni najve¢ zaposlenih. Pri
precejsnjem delu je prisoten tudi strah pred previado ekonomskega interesa nad javnim,
slabih 10 odstotkov pa je takih, ki v prenosu izvajanja upravnih storitev v zasebno sfero vidijo
pozitivne ucinke.

PriCakovanja uporabnikov po kakovostnih upravnih storitvah zahtevajo od drZzavne uprave
taksno raven delovanja pri zagotavljanju storitev, da bo zadovoljstvo uporabnikov dosezeno.
Pritiski gredo predvsem v smeri:

=  zniZzevanja stroskov;

= zadovoljevanja vi§jih zahtev;

= jzboljSanja ucinkovitosti in uspesnosti;

= odgovarjanja na zahteve po poveé&ani vlogi uporabnikov storitev (Zurga, 2001).

Zagotavljanje in zviSevanje nivoja kakovosti je kontinuiran proces in je odvisen od
zadovoljstva strank, izboljSanja komunikacijskih tokov, usposabljanja zaposlenih, spremljanja
problemov in odzivanja nanje ter izdelave ustreznih standardov kakovosti. Od teh
standardov, kakor tudi nagrad, priznanj ter pozitivnega zgleda vodstva, je odvisha
kakovost.**

Pri zagotavljanju kakovosti je zelo pomembna informacijska tehnologija, ki zagotavlja hitrejSi
pretok informacij in reSevanje zadev, hitrejSe odlo¢anje, ve&jo azurnost in transparentnost,
racionalizacijo delovnih procesov itd.

Pomembni so tudi interni procesi v upravni organizaciji in odnosi med zaposlenimi. V kolikor
tu prihaja do zastojev in kratkih stikov, se to odraza na kakovost storitev.

Kakovost pomeni tudi odprt in demokrati¢en odnos uprave do uporabnikov. Ce takega
odnosa ne bo, bo to povzro€ilo nezadovoljstvo na strani uporabnikov, odpor javnosti, pritiske
na politiko ter zahteve po spremembah.

4.3.3.1.1. Merjenje kakovosti v drzavni upravi

Kakovosti ne moremo doseci, ¢e ne merimo kon¢nih ucinkov izvajanih storitev. Brez meritev
inputov in outputov si ne moremo zamisliti kakovostnega delovanja uprave. Meritve morajo
biti namenjene nadzorovanju kakovosti in ugotavljanju obsega izboljSav.

Za kvalitetne meritve je potrebno doloCiti kazalce kakovosti. Determinante kakovosti so
urejenost, zanesljivost, odzivnost, strokovnost, ustreZljivost, verodostojnost, varnost,

* V dokumentu Politika kakovosti drzavne uprave, ki ga je leta 1996 izdala vlada RS, so navedena
naslednja nacela: eti¢no ravnanje, partnerski odnos navznoter in navzven, priblizevanje evropskim
standardom ter nadaljnji razvoj pravno-ekonomskega sistema, ki bo omogocal evropsko kakovost,
skrb za lastno izobrazevanije ter u€inkovito ter smotrno (po)rabo proradunskih sredstev.
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dostopnost ter komuniciranje in razumevanje strank, pri emer imata najvecji pomen
zanesljivost in odzivnost (Verbi¢ v Kova¢, 2000:215).

Pri obravnavanju klju€nih dejavnikov kakovosti je potrebno preveriti vse lastnosti storitve
(stroske, natan¢nost, ¢as, odnos upravnih delavcev itd.). Le na tej osnovi se lahko oblikuje
politiko in sprejema odlocitve, ki privedejo do temeljev za kvalitativno izboljSanje poslovanja.

Kakovost je mozno zagotoviti skozi $tiri faze: zbiranje podatkov, planiranje, uvajanje, in
nadzor. V prvi fazi zbiranje podatkov in informacij omogoc&i ugotavljanje trenutnega ali
dejanskega stanja. Z uporabo vprasalnikov, anket in drugih vrst meritev pridobimo podatke o
morebitnem odstopanju med prakso in planiranimi procesi. V teh postopkih naj bi postalo
jasno, kje so razlogi nezadostne kakovosti. Pridobljeni podatki nam omogocajo nacrtovanje
oziroma planiranje. Uvajanje izbranih ukrepov moramo nacrtovati z upostevanjem vseh
pomembnih dejstev na razli¢nih podrogjih, ugotovljenih v dveh predhodnih fazah.

Koristen je nadzor in primerjava rezultatov z ostalimi organizacijami znotraj drzavne uprave,
pa tudi s privatnimi subjekti, ki opravljajo dejavnost javnega pomena.

Meritve in vrednotenje rezultatov se opravlja na podlagi konkretnih kazalcev kot so:

= Stevilo sprejetih viog;

= identificiranje pogostosti in vrste ozkih grl;

= merjenje pogostosti in vrste napak;

= Stevilo upravnih zadev;

= Stevilo pritozb;

= Stevilo resenih pritozb v prid strankam;

= Stevilo delovnih ur v posameznih postopkih itd.

Za pridobivanje informacij o kakovosti predlaga PeCar meritve naslednjih elementov:
= udinkovitost;

=  ekonomiénost;

= efektivnost;

= enakomernost;

=  enakopravnost;

= zakonitost;

= npatanénost;

=  zanesljivost;

= Cakalne dobe (Pecar, 2001a).

Take meritve so dodatno orodje za hitrejSe in boljSe upravno odlo¢anje in prispevajo k
sprotnemu dopolnjevanju dejavnikov, ki prispevajo k vedji kakovosti. V osnovi gre za
ugotavljanje skladnosti rezultatov s potrebami in pri¢akovanji drzavljanov. Kakovost se mora,
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tako kot vse druge elemente delovanja, konstantno preverjati v funkciji sprotnih dogajanj, kar
predstavlja kontinuiran proces.

Tabela 4.18: Ali se strinjate z uvedbo stalnega merjenja kakovosti dela javnih usluzbencev?

Da 48 9,6 %
Ne 452 90,4%
N 500 100%

Razmerje med pozitivnimi in negativnimi odgovori jasno kaZe stali§€e anketiranih do tega
vpraSanja.

Tabela 4.19: Zakaj menite tako?

Kakovost upravnega dela ni merljiva kategorija 103 | 20,6%
Uprava ne proizvaja storitev, ki bi konkurirale na trgu 54 10,8%
Glavni namen uprave je delovanje v sluzbi javnosti in ne doseganje merljivih standardov 82 16,4%
Za merjenje kakovosti bi potrebovali preve¢ ¢asa in kadrov 49 9,8%
Upravno delo je prevec raznovrstno za izvajanje takih meritev 77 15,4%
To bi pozitivno vplivalo na motivacijo zaposlenih in kakovost njihovega dela 48 9,6%
Zadovoljstvo drzavljanov je zadostno merilo kakovosti 21 4.2%
To bi povzrocilo nepotrebne napetosti med zaposlenimi 61 12,2%
Drugo 5 1%
N 500 100%

Vedina odgovorov gre v smeri, da kakovosti upravnega dela iz razlicnih razlogov ni mogoce
oziroma smiselno meriti. Le slabih deset odstotkov vprasanih meni, da bi imelo merjenje
kakovosti pozitivne ucinke.

Kontinuiran sistem meritev, primerjav, nadzora in poroCanja zagotavlja, da se postopki
izvajajo pravilno, obenem pa se odpravijo vzroki za pomanjkljivosti; s tem se zagotovi ¢imbolj
konsistentno izvajanje nekega dela (Pecar, 2001a:39).

Ce Zelimo razviti bolj kakovostne nadine izvajanja storitev v drzavni upravi, ki bodo stalno
sledili potrebam uporabnikov, moramo uporabiti primerne metode za zbiranje informacij in te
ustrezno analizirati, e preden sprejemamo odlocitve. Metoda statisti€ne kontrole procesov je
zato tesno povezana s sistemom zagotavljanja kakovosti (Pecar, 2001a:37).

4.3.3.2. Uspesnost in udinkovitost v drzavni upravi

Uspednost lahko opredelimo kot stopnjo, do katere so zadovoljene zahteve strank,
ucinkovitost pa kot merilo ekonomicnosti uporabe virov organizacije pri zagotavljanju
dologene stopnje zadovoljstva strank (Neely v Zurga, 2001:83).
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Etzioni definira efektivnost kot razseznost doseganja zastavljenih ciljev (Etzioni v Pecar,
2001a:43).

Zaradi pritiska po zniZzevanju stro$kov je tudi drzavna uprava vse bolj odprta do uvajanja
nacel iz zasebnega sektorja (konkurenénost, kakovost, u€inkovitost, uspesnost ipd.).

Kot odgovor na zahteve po izboljSanju uspesnosti in ucinkovitosti upravnih sistemov se
pojavljajo mnenja o nujnosti merjenja storilnosti na ravni posameznega zaposlenega; merilo
naj bi se obseg in tudi kakovost opravljenega dela v enoti asa. Vodje v organizacijah lahko
dobijo z merjenjem delovnih rezultatov pregled nad sposobnostjo posameznih zaposlenih in
se na tej podlagi odlo¢ajo, komu bodo zaupali izvedbo zahtevnejsih nalog in projektov.

Ceprav o uspe$nosti in uginkovitosti pogosto govorimo hkrati, sta to loena pojma.
UspesSnost se enaCi z doseganjem zastavljenih ciljev, medtem ko je ucinkovitost pozitiven
rezultat primerjave med vlozenimi viri (inputom) in dobljenimi rezultati (outputom) (Kovag,
2000:224).

Uginkovitost dela ne pomeni nujno uspesnosti in obratno. Ce pomeni uginkovitost ohranjanje
obsega storitev ob &im manjsih strodkih, potem pomeni uspeSnost doseganje zastavljenih
ciliev ob upostevanju kriterija kakovosti.

Uspes$nost v neki organizaciji obsega:

= uspesSnost (v smislu doseganja zastavljenih ciljev);

= ucinkovitost (pozitivha primerjava med vlozenim in dobljenim);

= ekonomiénost oziroma smotrnost ravnanja s proracunskimi sredstvi;

= prilagodljivost;

= druzbeno sprejemljivost organizacijskih ciljev in delovanja (Kovag, 2000:224).

Informacije o uspesnosti delovanja se pogosto uporabljajo kot pomo¢ pri odlo€anju o uporabi
resursov, redkeje pa kot edina podlaga za finan¢éne odlocitve (Pecar, 2001a:73).

Pri uspesnosti in u€inkovitosti drzavne uprave nas med drugim zanima tudi, kako uspesSna in
ucinkovita je posamezna vlada in njene sluzbe pri reSevanju gospodarskih tezav posamezne
druzbe (Ferfila v Zurga, 2001:19).

Ocenjevanje vlade je seStevek ocen dela posameznih resorjev, organov v sestavi in sluzb pri
sprejemaniju in izvajanju posameznih programov.

Da bi bila slovenska drzavna uprava konkurencna, je nujno izboljSati u€inkovitost, znizati
stroSke in spremeniti odnos do strank. Pri tem ne gre le za ustrezen sistem organiziranja,
temvec tudi na spremembo vrednot in miselnih vzorcev pri zaposlenih.

UspesSnost in u€inkovitost v drZzavni upravi merimo iz naslednijih razlogov:

= identifikacija uspeha ali morebitnega neuspeha;

= odprava napak;

= pridobivanje javne in politi¢ne podpore (Kovag, 2000).
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Za razliko od zasebnega sektorja, kjer trg uravnava ponudbo in povpradevanje ter izlo¢a

neuspesSne, slovenska drzavna uprava Se ni izpostavljena kompetitivhosti trga; zato je

premalo stimulirana k zniZevanju stroskov in ve€anju ucinkovitosti, ¢eprav so tudi na tem

podro&ju opazne spremembe. Ce je v zasebnem sektorju v ospredju predvsem komercialni

interes, ki se meri z dobickom, je v javhem sektorju pomembno predvsem zagotavljanje

nujnih javnih storitev in izvajanje programov, kar se odraza v reakcijah drzavljanov,

predvsem na volitvah.

Doseganje vecje uc€inkovitosti in uspesnosti je v drZzavni upravi otezeno predvsem zaradi treh

razlogov:

* mnoge organizacije drzavne uprave so monopolni izvajalec storitev; zaradi odsotnosti
konkurence uporabniki nimajo izbire, kar nestimulativno vpliva na izvajalce;

= drzavni sektor ne proizvaja prepoznavnih in otipljivih produktov, kar otezuje merjenje
kakovosti;

= stranke niso tako jasno definirane in locirane kot v zasebnem sektorju.

4.3.3.2.1. Merjenje uspesnosti in uéinkovitosti v upravi

Od drzavne uprave se pri€akuje postopno uvajanje merjenja u€inkov posameznih politik in
redno porocanje javnosti. Glavni namen merjenja uspesnosti in ucinkovitosti delovanja v
organizacijah drzavne uprave je v ustvarjanju analiticnih osnov za boljSe odlo¢anje. Pri
uvajanju meritev uspednosti delovanja ni dovolj obravnavati le tehni¢ne vidike, ampak tudi
Cloveske in kulturne dejavnike, ki prav tako vplivajo na uspesnost uprave.

Pri ugotavljanju uspesnosti uprave moramo vkljuciti tudi eti¢ne kriterije uspesnosti, ki so
naslednji: na makro ravni je to presojanje, kaj organizacija mora oziroma ¢esa ne sme storiti
v okviru nacionalnega ali mednarodnega interesa; na organizacijski ravni so to obveznosti
organizacije do razli¢nih interesnih skupin in usklajevanje konfliktov med njimi; na individualni
ravni pa je v ospredju skrb za dobrobit posameznika v organizaciji (Ferfila in Kova¢ v
Brezovsek, 2004:263).

Merjenje uspesnosti delovanja Ze v gospodarskih organizacijah ni enostavna naloga, v
organizacijah drzavne uprave pa je to Se toliko teze. Poleg pomanjkanja tehni¢no-analiti¢nih
osnhov za definiranje meril in kazalcev, so v drzavni upravi potrebne tudi politi¢ne odlocitve na
mora politi€na volja in pripravljenost za ocenjevanje in merjenje ter resursi za gradnjo
informacijskega sistema za spremljanje procesov in dosezenih rezultatov.

Strokovnjaki s podroc¢ja menedZmenta v javnem sektorju se strinjajo, da je poleg privatizacije
upravnih storitev, ki pomeni en nacin za izboljSanje ucinkovitosti, druga pot prav merjenje
uspesnosti delovanja ( Pecar, 2001a:70).
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Tabela 4.20: Ali se vam zdi merjenje ucinkovitosti in uspesnosti dela javnih usluZzbencev

potrebno?
Da 62 12,4%
Ne 438 87,6%
N 500 100%

Tudi pri tem vpraSanju izrazito previaduje odstotek tistih, ki menijo, da merjenje ucinkovitosti
in uspesnosti njihovega dela ni potrebno.

Tabela 4.21: Zakaj menite tako?

Pomembno je dobro opraviti delo in ne hitrost ali koli¢ina 105 21%
Upravno delo se preve€ razlikuje za enotno metodologijo merjenja 63 12,6%
TeZko bi bilo definirati merljive kazalce ucinkovitosti in uspeSnosti 67 13,4%

Merjenje ucinkov bi stimulativno vplivalo na opravljeno delo 62 12,4%
Neprestano merjenje bi bilo za javne usluzbence obremenjujoce 9 18,2%
Povecala bi se storilnost, delo pa bi bilo opravljeno slabSe 103 20,6%
Drugo 9 1,8%

N 500 100%

Vedina anketiranih smatra, da je za drZzavno upravo pomembneje dobro opraviti delo, kot pa
stremeti k doseganju merljivih kazalcev uspes$nosti in ucinkovitosti. Merjenje naj bi sicer
povecalo storilnost, delo pa bi bilo opravijeno slabSe. Da bi sistematicno merjenje
ucinkovitosti in uspe$nosti stimulativno vplivalo na javne usluzbence, meni le dobrih 12
odstotkov vprasanih.

Zahteve, da se naredi ve€¢ z manj porabljenih proracdunskih sredstev, so usmerile pozornost

na metode ugotavljanja uspednosti delovanja uprave na podlagi:

= razvoja merilnih sistemov za ugotavljanje, ¢e so bili cilji dosezeni ob najmanjsih stroskih;

= jskanja nacinov za ¢im vecjo odgovornost menedzerjev v drzavni upravi pri doseganju
zastavljenih ciljev.

Upostevati je treba, da so merila uspeSnosti delovanja slovenske drzavne uprave Se v
razvojni fazi in niso niti celovita, niti sistemati¢na. Dosedanje izku$nje kazejo, da zahtevajo
sistemi meritev uspesnosti delovanja kar nekaj let, da v celoti zazivijo (Pec&ar, 2001a:71).
UcCinkovitost lahko merimo z razli¢nimi kazalci: Stevilo delovnih ur, Stevilo opravljenih zadev v
dolo¢enem Casu, Stevilo uporabnikov, ki so bili delezni storitev, zmanjSanje Stevila zaostalih
zadev, Stevilo sproti reSenih novo prispelih zadev itd.
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Tabela 4.22: Kaj od omenjenega bi po vasem mnenju prineslo stalno merjenje rezultatov
upravnega dela?

Vecdjo kakovost, uspesdnost in u€inkovitost upravnega dela 51 10,2%
Vedji pritisk na zaposlene 205 41%

Preveliko podrejanje upravnega dela merljivim kazalcem 244 48,8%
N 500 100%

Najvec anketiranih Se vedno meni, da bi stalno merjenje rezultatov njihovega dela pomenilo
prevelik pritisk na zaposlene in preveliko podrejanje njihovega dela doseganju merljivih
kazalcev. Pozitivno se je do vpraSanja opredelilo le dobrih deset odstotkov vpraSanih.

Postavljanje standardov, oblikovanje kazalcev, merjenje delovne izvedbe, obvesCanje
javnosti, poroCanje zakonodajnemu telesu ipd., Stejemo kot naline za poveclanje
transparentnosti in doseganje boljega nadzora nad uspednostjo in ucinkovitostjo vlade in
uprave.

Analiza drzav OECD je pokazala, da se lahko z evalvacijo:

= izbolj8a ucinkovitost;

= omogoca ustvarjanje novih oblik dodajanja vrednosti;

= pomaga ustvariti tekmovalnost;

= pridobi informacije za konkretne resitve za odlogevalce v drzavni upravi (Zurga, 2001).

Celotna dejavnost spremljanja in ocenjevanja delovanja drzavne uprave mora biti omejena z

nacelom ekonomicnosti in ne sme biti drazja od koristi, ki jo prinasa.

Znizevanje stroskov v tekoCem letu ima lahko dolgoro¢ne posledice in povzroCi slabitev

resursov za povecanje ucinkovitosti v prihodnje. Kazalci dosezkov, ki upostevajo le sedanje

stanje, so lahko zavajajoci, v kolikor zanemarjajo prihodnost in razvoj. V primeru organizacije

privatnega sektorja, ki jo vodi lastnik, Ze lastninski interes odloCevalca vodi k upoStevanju

prihodnosti. Pri organizacijah drzavne uprave pa lahko interes menedZmenta vezemo k

prihodnjim u€inkom le z stimulativnimi menedzerskimi pogodbami ter spodbudnimi dodatki k

placi.

Temeljni pogoji za uspesSen razvoj sistema meritev upravnega delovanja so:

= opravljena celovita analiza ciljev;

=  zagotovljena dovolj mo¢na politi€na podpora odloCevalcev;

=  zagotovljena podpora in sodelovanje zaposlenih;

= pripravljenost zaposlenih, da se prilagodijo nameravanim organizacijskim, sistemskim in
kulturnim spremembam.
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Velika ovira, ki jo je treba premostiti, je negativen odnos zaposlenih do merjenja uspesnosti
in ucinkovitosti delovanja ter latenten strah pred ugotavljanjem razmerja med zastavljenimi in
dosezenimi cilji.

Glavna reSitev za upravo, ki je omejena s Stevilnimi pravili, je preusmeritev pozornosti od
pravil k rezultatom. Zaenkrat, ¢e analiziramo razli¢ne programe javne porabe, je ta pristop Se
v povojih. Vsako poudarjanje evalvacije najprej zahteva, da se proces zaCnhe z jasno
postavitvijo ciljev, vendar pa imajo Stevilne javne politike ve€ kot en cilj in nekateri so si tudi v
nasprotju. Res pa je, da je merjenje in poveCevanje gospodarnosti javhega sektorja eden
najteze resljivih problemov. Manjkajo zlasti metodologija vrednotenja javnih politik ter
standardi merjenja ucinkovitosti in uspeSnosti institucij in posameznikov ter spodbujanje
konkurenc€nosti in primerjanja med njimi. Poleg tega ni dovolj motivacijskih dejavnikov, ki bi
menedzment v upravi spodbuijali k racionalizaciji (Brezovsek, 2004:266).

Tabela 4.23: Ali se strinjate, da bi moral biti poloZaj zaposlenih v hierarhiji drzavne uprave
odvisen izklju¢no od rezultatov njihovega dela?

V celoti se strinjam 54 10,8%
V glavnem se strinjam 68 13,6%
Le delno se strinjam 266 53,2%
Ne strinjam se 112 22,4%

N 500 100%

Priblizno Setrtina anketiranih se z vprasanjem strinja. Se vedno pa previadujejo tisti, ki se
strinjajo le delno, ali pa se sploh ne strinjajo.

Tabela 4.24: Zakaj menite tako?

Rezultati morajo biti edini kriterij 64 12,8%

To vodi v preveliko tekmovalnost 101 20,2%

Zaradi problema subjektivne presoje ocene rezultatov 73 14,6%
To slabi med¢loveske odnose 9 18,2%

Rezultate upravnega dela je teZko objektivho meriti 112 22,4%
Nacelo kriterija rezultatov koristi razvoju uprave 47 9,4%
Drugo 12 2,4%

N 500 100%

Da bi morali dosezZeni rezultati najbolj vplivati na hierarhicni poloZaj zaposlenih meni le
dobrih 20 odstotkov vpra$anih, ostali pa imajo dolo¢ene pomisleke.
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Tabela 4.25: Cemu od nastetega pripisujete najvedji pomen?

Realizaciji osebnih ciljev 7 14,2%
Dobrim medc¢loveSkim odnosom 137 27,4%
Eti¢nosti ravnanja 51 10,2%
Delovanju v javno dobro 72 14,4%
Hitremu napredovanju 78 15,6%
Visini place 91 18,2%

N 500 100%

Najvec anketiranih glavni pomen Se vedno pripisuje dobrim med¢love$skim odnosom, vendar
pa je tistih, ki dajejo prednost visini place in hitremu napredovanju, vec kot tistih, ki preferirajo
eti¢nost ravnanja in delovanje v javno dobro.

V nasi drzavni upravi je bilo kakrSnokoli ocenjevanje (razen dodeljevanja dodatka za
uspesnost) v manj§i meri prisotno, v novem zakonu o javnih usluzbencih,’® pa naj bi bilo
napredovanje zaposlenih odvisno tudi od ocene nadrejenih. Zakon predvideva tudi
vsakoletne pogovore z zaposlenimi, kar pa se zaenkrat $e ne izvaja, pa tudi napredovanje
zaenkrat Se vedno poteka na stari nacin.

Tabela 4.26: Kaj po vaSem mnenju prinaSa nov zakon o javnih usluzbencih, ki dolo¢a, da
bo napredovanje usluzbencev odvisno tudi od ocene nadrejenih?

Vecjo ucinkovitost in kakovost dela 24 4,8%
Napredovanje na podlagi subjektivne presoje 103 20,6%
Znatne razlike v hitrosti napredovanja in visini pla¢ 77 15,4%
Vec tekmovalnosti med zaposlenimi 68 13,6%

Vecjo moc¢ nadrejenih nad zaposlenimi 182 36,4%
Vecjo motivacijo zaposlenih 37 7,4%

Drugo 9 1,8%

N 500 100%

V odgovorih je opaziti zelo ocitno bojazen pred nevarnostjo zlorab dolo¢b novega zakon s
strani nadrejenih nasproti podrejenim. Tisti, ki menijo, da nov zakon pomeni prednost za
sposobne im ambiciozne, so v izraziti manjSini.

Na uspeSnost vpliva tudi motiviranje v obliki denarnih nagrad. Sredstva za stimulacijo
oziroma uspesnost so v nasi drzavni upravi, razen za vodilni kader, trenutno zelo nizka in ne
predstavljajo adekvatnega nadomestila uspeSnemu posamezniku. Poleg tega se dodatki za
uspeSnost dodeljujejo netransparentno, protekcionisticno in so vir nenehnih sporov in
nesoglasij med zaposlenimi.

% Ur. I. RS, &t. 56/2002 (XV. poglavje - ocenjevanje uradnikov, &leni §t. 111, 112, 113, 114, 115, 116
in 117).
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Ustrezno nagrajevanje je predvsem pomembno z vidika zadovoljstva javnih usluzbencev s
svojim materialnim poloZajem. Zadovoljstvo s svojim materialnim polozajem je namre¢ eden
tistih pogojev, ki v veliki meri stimulira drzavne uradnike k upostevanju moralnih vrednot in
etike pri delovanju in odlo€anju v drzavni upravi.

4.4. VLOGA ETIKE IN MORALE PRI ODLOCANJU V DRZAVNI UPRAVI

Etika je skupek moralnih principov. Sestavljajo jo sploSno sprejeta pravila vedenja v doloceni
druzbi, obenem pa je eden od dejavnikov, ki doloCajo proces odlo¢anja.

Etika javnih usluzbencev prouc€uje moralo, moralna nacela in moralno odlo¢anje ter norme in
postopke za odlo&anje v javni upravi (Hacek, 2001:109).

Pojma morala in etika predstavljata pomembne moralne vrednote in moralno integriteto
Cloveka kot posameznika in kot subjekta v druzbi. Sistem vrednot, ki prevladuje v druzbi,
previaduje tudi v upravi; uprava pa je le odsev moralnega stanja v druzbi (Brezovsek,
2004:261).

Znanstveniki, ki se soo€ajo z vprasanji in pomenom moralnih norm trdijo, da te predstavljajo
vmesni ¢len v odnosih v druzbi, regulirajo odnose v dolo€eni druzbeni strukturi, ustvarjajo
ravnovesje v teh odnosih, reagirajo na posamezne pojave in vrednotijo primernost ravnanja
posameznika v skupini, kateri pripada (Bostic, 2002:11).

Morala predstavlja doloCene vrednote, ki so za pripadnike posameznih struktur v druzbi
pomembne in se odraZajo v pravilih in ravnanjih. Ukvarja se s pojmom, kaj je dobro in kaj
slabo, z iskanjem vedenjskih vzorcev za posamezne dele druzbe in druzbo kot celoto.

Etika vkljuuje nadin ravnanja oziroma obnasanja Cloveka in ustvarja primerne medsebojne
odnose v druzbi.®® Moralne in etiéne norme v druzbi so torej tiste vrednote, ki se oblikujejo na
podlagi druzbene zavesti vzporedno z javnim mnenjem. Oblikujejo se z namenom, da jih
posameznik sprejme kot svojo osebno obveznost ter kot podlago za svoje delo in odnose, ki
so usklajeni z interesi druzbenega okolja (Bostic, 2002:12).

V upravni dejavnosti je okvir dela sicer opredeljen z zakonitostjo, vendar mora poleg
normativne zapovedi kot del organizacijske kulture zaziveti tudi upravna etika kot notranji
usmerjevalec individualne zavesti (Brezovsek, 2004:263).

Prav drZzavni oziroma upravni organi so tisti, ki na podlagi zakonov odlo¢ajo o pravicah ter
obveznostih drzavljanov in uporabnikov. Zato je potrebno sprejeti posebna pravila
namenjena njihovemu ravnanju in odnosu do drZavljanov, ki jih te odloCitve zadevajo.
Vgrajevanje eti¢nih sestavin v ustavo in zakonodajo ne pomeni dolo¢anja odnosa uradnikov
do okolja, temve¢ predvsem S¢iti drzavljane pred neetiCnim obnadanjem uradnikov.

% Besedi etika in morala sta istopomenski, le da ima prva koren v grscini, druga pa v latins€ini. Vse
bolj pa prodira raba, ki pravi, da je odlo€anje v skladu z vrednotami ljudi eti¢no, ravnanje v skladu s
temi odlocitvami pa moralno. Seveda lahko govorimo tudi 0 moralnem odlo€anju in eticnem ravnanju
(Tavcar, 2002:208).
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Razmerje med drzavo in posameznikom, ki je v razmerju do inertnega drZzavnega aparata

praviloma v neenakopravnem poloZaju, je eno temeljnih vprasanj demokratiCnhe drzave

(Jerovsek v Hacek, 2001:109).

V zadnjem Casu stopa v ospredje predvsem ¢loveSka moralna podoba javnega usluzbenca.

Temeljnim zahtevam po vegji ucinkovitosti, uspesSnosti in gospodarnosti v upravi se je

pridruzila tudi zahteva po etiénosti ravnanja.””’

Elementi, ki sestavljajo ogrodje za eti¢no in profesionalno opravljanje upravnega delovanja,

so naslednii:

= politiéna podpora;

= ucinkovita pravna zgradba;

= ucinkoviti mehanizmi nadzora in odgovornosti;

= navodila oziroma eti¢ni kodeksi za izvajanje upravnih nalog;

= poklicna socializacija, zlasti usposabljanje in zgledno ravnanje vodstva;

= podporno okolje in pogoiji (relativno dobre place in prava mera varnosti dela);

= koordinacijska in nadzorna telesa za eti€na vpraSanja, ki preverjajo, svetujejo,
nadzorujejo in promovirajo eti€no ravnanje;

= dejavna civilna druzba z informacijsko odprtostjo in sistemskim prostorom za pritozbe
zaradi neetinega ravnanja upravnih delavcev (Kovac, 2000:171).

Elementi morajo biti v stalni interakciji, da dosezZejo potrebno sinergijo in postanejo ucinkoviti.
Seveda pa je to odvisno tudi od kulturne, politiéne in upravne tradicije neke drzave.

EtiCne sestavine so Se posebej pomembne v drzavah z relativno mlado demokrati¢no
tradicijo, kjer zaradi druzbenih in politiénih sprememb obstaja posebej velika nevarnost
opus€anja ustreznih etiCnih vzorcev obna$anja. Politika je namre¢ podrocje, kjer okolis¢ine,
predvsem razpolaganje z mocjo, navajajo na manj etiCho odlo€anje in manj moralno
ravnanje. Eti€nost odloCanja in moralnost delovanja akterje marsikdaj prikrajSata za trenutne
koristi, zato odlo¢anje in ravnanje pogosto poteka mimo tega.

Vzroki nezakonitega in nepravilnega odlo¢anja v drZavni upravi so predvsem slaba
usposobljenost, spolitiziranost, slaba motiviranost, neprimerni medsebojni odnosi,
pomanjkljiva uporaba predpisov itd. EtiCnega presojanja in moralnega delovanja ne morejo v
celoti vsiliti zakoni. Zakoni ter iz njih izvedeni podzakonski akti so zapisi obveznih in splodno
veljavnih norm. Na osnovi zakonov je sicer mogocCe razsojati, kaj je prav in kaj ni, kaj je
moralno in kaj ne; zato so zakoni prvo vodilo za eti¢ne vidike odlo€anja nasploh in pri
vodstvenem kadru Se posebe;j.

Vendar pa zakoni pri eticnem odlo€anju in moralnem ravnanju pomagajo, ne pa tudi
zadoSc&ajo vsaj iz treh razlogov:

*" Pri reformi drzavne uprave se poleg tradicionalnih ciljev (ekonomiénost, uc€inkovitost in uspesnost)
pojavlja Se Cetrti — eti€nost. V strokovni literaturi uporabljajo 3E (economy, efficiency, effectiveness).
Tem trem so dodali Se en E — etics (Kos, 1998:266).
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= pravni red temelji na kodifikaciji tistega, kar ni dovoljeno; vse drugo je po zakonu
dovoljeno in dopustno, kar pa Se ne pomeni, da je v vsakem konkretnem primeru tudi
etiéno in moralno;

= tudi tisto, kar zakoni prepovedujejo ali dovoljujejo, je mogoce tolmaditi po ¢rki in ne po
smislu; ker noben zakon ne more predvideti vseh moznih primerov in okoli§&in, je lahko
tudi etiCno presojanje po ¢rki zakona neeti¢no;

= ¢im StevilénejSi in €im bolj razvejani in kompleksni so zakoni, tem manj moznosti ima
drzava, da bi vsepovsod nadzorovala in uveljavljala njihovo izvajanje.

Med tistim, kar zakoni izrecno prepovedujejo in tistim, kar izrecno dovoljujejo je sivo

podroéje, kjer se lahko dogaja marsikaj, kar sicer ni prepovedano, vendar tudi moralno ni.

Etika in morala sta zato pomembno dopolnilo pravnega sistema in opora zanj. Brez njiju

ostaja pravni sistem neucinkovit (Tav€ar, 1994:135).

Ce prevlada filozofija iskanja lukenj v predpisih in nemoralnega delovanja kot necesa, kar

ostaja nesankcionirano, to vsekakor ogroza delovanje sistema. V kolikor posameznik

ugotovi, da se mu nemoralno oziroma neeti€no ravnanje izplaCa, se ga oprime. Vsak

nekaznovan odmik od ravni etike to raven zniza. Ker zgledi vleCejo, se sistem vse hitreje

pogreza v nemoralo, kar se odraza v neuspesnosti in neudinkovitosti, predvsem pa v krizi

legitimnosti sistema.

Neeti¢no odloCanje je pogojeno z mentaliteto posameznika, s tradicijo in splodno sprejetimi

moralnimi normami in naceli v druzbi. Na sploSno je neeti¢no ravnanje povezano z zlorabo

uradnega polozaja, zanemarjanjem zakonitosti in upravnih nalog ter vedenjem, ki ni v skladu

z eti€nimi normami.

Dejavniki, ki znizujejo nivo eti€nega in moralnega odlo¢anja, so naslednii:

= niZja zahtevnost druzbenih meril, socialni razkroj, druzba v kateri je ve¢ dovoljenega,
vzpon materializma in hedonizma;

= tekmovanje, hiter nacin zivljenja, pritiski po uspeSnosti, pritiski po vzdrzevanju
konkurenc¢nosti;

= Kkorupcija v politiki, okrnjeno zaupanje v institucije sistema, Skandali, afere;

= stopnjevanje zavedanja ljudi o neetiChem ravnanju, nenehno obravnavanje takega
ravnanja v javnosti;

= pohlep, stremljenje k materialnim koristim, osebna sebi¢nost, pomanjkanje osebnega
postenja in naCelnosti v moralnih zadevah;

= pritisk zahtev nadrejenih in vodstva.

Tudi notranja urejenost organizacije lahko spodbuja neeti€no delovanje. Prevelika delitev
dela in odloanja na nepovezana podro¢ja spodbuja neeticno odloanje, saj Steje le
uspesnost lastnega podrocja, za skupno uspesnost in eti€nost pa naj skrbijo drugi. (Tavcar,
1994:156).
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V togo hierarhi€no urejenih organizacijah spodbuja neeti€no ravnanje tudi nacin
komuniciranja med razli¢nimi nivoji. Visje ravni poro¢ajo nizjim le tisto, kar same ocenijo, da
je nizjim potrebno vedeti. NiZje ravni pa stremijo k temu, da bi vi§jim predstavile le rezultate,
ne glede na sredstva.

Nenazadnje vplivajo na etiko tistih, ki sprejemajo odlocitve, tudi hitre spremembe v okolju —
politicne, gospodarske in sistemske. Takdne spremembe pogosto izni€ijo dotlej veljavne
vrednote, do uveljavitve novih pa praviloma mine precej ¢asa.

Dejavniki, ki pozitivno delujejo na eticno in moralno odlo¢anje, so javnost delovanja,
publiciteta, pozornost medijev, boljSe komuniciranje, poostren nadzor ipd.

Nezakonito in nepravilno odloCanje je mogoce odpraviti s strokovnim izpopolnjevanjem,
pozitivno stigmatizacijo uspeSnih uradnikov, sankcioniranjem neuspeSnega in finan&nim
nagrajevanjem kakovostnega dela.

Eden izmed razlogov, zakaj se etiki v drzavni upravi pripisuje tak pomen, je diskrecijska
pravica, ki jo imajo drzavni usluzbenci pri opravljanju svojega dela, pri nadzoru javnih financ,
pri postopkih z drzavljani in pri uresni¢evanju drzavne politike (Kos, 1998:265).

Kot eden stebrov pravnega reda velja zahteva, da je upravni usluzbenec pri odlo¢anju vezan
samo na pravne norme in ne odlo¢a po prostem preudarku. Vsi sodobni upravni sistemi zato
¢im bolj izlo€ajo pravico do prostega preudarka pri upravnem odlo¢anju in jo dopus€ajo le,
kadar ni druge moznosti.

Vendar je prosti preudarek bolj prisoten pri upravnem odlo¢anju, kot se zdi. Vsako odloCanje
v upravnih zadevah je v veliki meri, celo v glavnem, odlo¢anje po prostem preudarku (Bucar,
2000:41).

Vsak usluzbenec, ki odloa v upravnem postopku, je nosilec dolo€enih pristojnosti in jih v
veliki meri uporablja po lastni presoji. Strokovnost in pravno znanje sama po sebi ne
izklju€ujeta razlicnosti pri odloCitvah o povsem enakih zadevah.

Vsaka odloCitev je hkrati izkljuCitev vseh drugih alternativ, ki pa so lahko povsem
enakovredne (Bucar, 2000:41).

Diskrecijske pravice pri sprejemanju odloCitev se ne sme enaciti s samovoljo. Diskrecijska
pravica se nanasSa na zadeve znotraj pravnega okvira, doloCena stopnja izbire pa je
prepuscena izdajatelju odlocitev.

Prav zaradi diskrecijske pravice, ki je vedno pogojena s subjektivno presojo, se etiki in morali
pri upravnem odlo&anju pripisuje pomembno viogo. Odgovornost, pravicnost, zakonitost ter
zaSCita pravic drzavljanov so tiste vrednote, ki bi jih moral pri odlo¢anju na podlagi
diskrecijske pravice upostevati vsak drzavni uradnik, obenem pa so te vrednote v veliki meri
odvisne od obstojeCega nivoja upravne kulture.
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4.5. UPRAVNA KULTURA

Upravno kulturo razumemo v najirSem smislu kot najbolj pogost vzorec vrednot, prepri¢an;,

staliS¢ in nagnjen;j, ki oznacéujejo in legitimirajo dolo€en upravni sistem (Brezovsek, 2004:13).

Upravna kultura je odvisna od zunanijih okoli$¢in (druzbeno, ekonomsko in politicno okolje),

notranjih okoli§&in (izvira iz delovnih mest, sistema organizacije, motivacije idr.) ter zunanjih

vplivov (drugih drzav) (Brezovsek, 2004:5).

Ceprav se kultura razliénih upravnih organizacij razlikuje, vendarle obstaja nek minimalni

imenovalec skupnih kulturnih elementov, ki jih lahko ugotovimo pri vseh upravnih

organizacijah v neki drzavi. Organizacijska kultura upravnih organizacij pravzaprav

predstavlja posebno meSanico elementov druzbene kulture na eni strani in profesionalnih

kultur, ki se pojavljajo v organizaciji, na drugi strani (Rouban v Brezovsek, 2004:28).

Nobena upravna kultura ni monolitna, pac pa je del Sirde kulture druzbe, ki vklju€uje politicno,

gospodarsko, druzbeno, religiozno, korporativno, pa tudi civilno druzbeno kulturo oziroma

kulture (Brezovsek, 2004:14).

Upravna kultura je tesno prepletena z druzbeno, politi€no in organizacijsko kulturo in izhaja iz

pravnih, politicnih in ekonomskih vrednot. Z ekonomskega vidika sta to zlasti u€inkovitost in

uspesSnost, s politi€nega vidika so to odgovornost, odzivnost, legitimnost in pravi¢nost, s

pravnega vidika pa zakonitost, zas¢€ita pravic drzavljanov in druge vrednote. |z vrednot so

izpeljana nacela, po katerih naj bi delovala uprava.

Upravna kultura ima s svojo stabilnostjo, zas¢€ito drzavljanov, upoStevanjem interesov,

distributivno pravic¢nostjo in formalnimi postopki, ki omogocCajo razmejitev etiCnega in

neetiCnega ravnanja v upravi, nedvomno velik pomen za delovanje upravnega in SirSega

politiénega sistema (Brezovsek, 2004:26).

Nacela delovanja sodobne drzavne uprave v demokraciji so zlasti naslednja:

= zanesljivost in predvidljivost, ki prispeva k odpravi arbitrarnosti iz delovanja drzavne
uprave in uresni¢evanju pravne varnosti drzavljanov;

= odprtost in preglednost, ki omogoc¢ata nadzor nad delovanjem drzavne uprave od zunaj;

= visoka profesionalnost javnih usluzbencev, kot obramba proti nekompetentnosti in
korupciiji;

= ucinkovitost in uspesnost; to je najprej razmerje med uporabljenimi sredstvi in
doseZenimi rezultati, po drugi strani pa sposobnost uprave, da dosezZe cilje in najde
reSitve za vprasanija, ki so v javnem interesu (Kren, 2004:6).

Peters pri preuCevanju vpliva kulture na upravljanje kompleksnih upravnih sistemov
izpostavlja zlasti dve dimenziji: odnos med nadrejenimi in podrejenimi oziroma odnos do
avtoritete ter razlicne nacine motivacije zaposlenih v upravi. Poseben izziv hierarhi€nemu
nacinu vodenja in upravljanja predstavljata znanje, ki postaja nov vir avtoritete in moci ter
zahteve po veéji vkljuCenosti zaposlenih pri upravljanju in delovanju organizacije.
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Vklju€evanje drZzavljanov k sprejemanju razli¢nih odloCitev, omogoca vecjo legitimnost oblasti

ter laZje uveljavljanje v€asih nepriljubljenih odlocitev (Peters v Brezovsek, 2004:26).

Kultura drzavne uprave je presek organizacijske, menedzerske in politicne kulture, pri Eemer

je v Sloveniji potrebno posebej razvijati menedzerski del. Temeljna predpostavka pri

(pre)oblikovanju organizacijske kulture je, da ustrezna organizacijska kultura vpliva na

uspesnost organizacije in je lahko celo pomembnejSa od nekaterih drugih dejavnikov

uspeha. Kultura, ki se spreminja poasneje kot okolje, ni vel integrativen in koheziven

element uprave in ne sluzi njeni sposobnosti prilagajanja spremembam.

Ta razkorak se kaze v manjSi ucinkovitosti uprave in manjsSi koristnosti kulture pri razvoju

moderne in demokratiéne uprave. Njena disfunkcionalnost, ki zaostaja za formalnimi

spremembami, lahko pri usluZbencih in uporabnikih njenih storitev povzro€a napetosti,

konflikte in neucinkovitost. Za upravni menedzment pa mora ravno to predstavljati vzvod za

njeno preoblikovanje (Rman, 2004:77).

Pogoj za spreminjanje kulture, ki pomeni vec€jo adaptacijo uprave na zahteve okolja, je

sprememba dolocene koli€ine (kriti€ne mase) preprianj, vrednot in kolektivnih praks vseh, ki

delujejo v upravi. O pomembnih spremembah upravne kulture v Sloveniji 3¢ ne moremo

govoriti in jo zaenkrat lahko opredelimo:

= s pomanjkanjem skupnih ciljev, poslanstva in vizije, ki jih nadome$&a usmerjenost v
regulativo in normativno urejanje postopkov dela;

=z opaznim rivalstvom med stroko in politiko (ve¢krat ravno politi€na nezrelost botruje
profesionalni oporeénosti);

= z vzdrzevanjem pozitivnih vrednot (zakonitost, transparentnost, fleksibilnost,
nesamozadostnost), z usmerjenostjo k uporabnikom (apolitiénost, odprtost, proaktivnost)
ter hkratnim obstojem tradicionalnih predpostavk in predsodkov (samozadostnost,
nezainteresiranost za potrebe uporabnikov, zaprtost, informacijska zastarelost, hierarhija
z omejeno komunikacijo, spolitiziranost);

=z organizacijsko klimo, katere znacilnosti so relativha reaktivnost namesto proaktivnosti
(ta se izraza v posodabljanju opreme, a Zal v zanemarjanju CloveSkega dejavnika),
formalizem, spolitiziranost v nekaterih, zlasti odloCujoih delih uprave in le delna
usmerjenost k rezultatom;

= z avtokrati¢nim stilom vodenija, ki zanemarja sodobne tehnike menedzmenta, Se posebej
delegiranje in spodbujanje samoiniciativnosti (Kovag, 2000:169).

Hkrati z uveljavljanjem NUJS se je razvilo povezovanje organizacijske kulture in
menedzmenta. Uporablja se tudi izraz trzna kultura, saj menedZerski pristop poudarja
predvsem pomen in potrebo, da se drZzavna uprava prilagodi trznemu oziroma podjetniSkemu
nac¢inu delovanja. Reformiranje drzavne uprave in uvajanje prvin zasebnega sektorja
spreminja tudi upravno kulturo z uveljavljanjem novih vrednot.
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Vendar pa NUJS pomeni tudi ogroZanje demokrati¢ne odgovornosti in politi€nega nadzora,
nepristranosti, praviénosti in zakonitosti procesov ter koordinacije, koherentnosti in
integracije javnega sektorja. Koncepti kot dezagregacija organizacij, podjetnisko vladanje, k
uporabnikom usmerjena uprava, pooblas€anje zaposlenih in podobno, so sicer lahko v
interesu drzavne uprave, vendar pa hkrati zozujejo zanesljivost, demokrati¢no odgovornost
in politiéni nadzor ter povecujejo nestanovitnost javnih politik. NUJS lahko namesto
zanesljivejSe uprave povecuje notranja protislovja, trenja in nekoherentnost javnega sektorja
ter njegovo nepredvidljivost. Reformno uvajanje novih nacel samo po sebi Se ni zadostno
zagotovilo za pozitivho in predvsem trajno spremembo drzavne uprave. To mora postati
nacin zivljenja in misljenja ljudi in javnih usluzbencev, potrebni pa so tudi izvedbeni napotki
za njihovo uresnicitev (Brezovsek, 2004:273).

4.5.1. POLITICNA KULTURA

Delovanje uprave je vedno pogojeno s societalno, politiéno in upravno kulturo (Peters v
Brezovsek, 2004:15).

Vse tri ravni kulture vplivajo na vodenje javne oziroma drZzavne uprave. Za vse drzave na
prehodu, tudi za Slovenijo, velja, da imajo vedji ali manjSi zaostanek v politi¢ni kulturi oziroma
demokrati¢ni politiCni kulturi.

Drzavljani ne interpretirajo vedenja in ravnanja vlade in uprave oziroma njenih javnih
usluzbencev v praznem prostoru, pa¢ pa so druzbeno usposobljeni za to interpretacijo s
predstavo o tem, kaj sestavlja dobro vlado in ustrezno upravo. Ta zavestna slika dobre vlade
je sestavljena iz vrste zapletenih kognitivnih in vrednotnih struktur, ki so (vsaj relativno)
splodno prisotne med vsemi Clani druzbe. Taksna sploSno razSirjena skupna psiholoska
orientacija je politi¢na kultura (Brezovsek, 1997:175).

Politi€na kultura je tista, ki najbolj vpliva na upravno kulturo, kajti politicne vrednote so tiste,
ki oblikujejo vedenje drzavnih oziroma javnih usluzbencev (Brezovsek, 2004:14).

Politiéna kultura je odvisna od nacina reagiranja udelezencev doloenega politicnega
sistema. V politicnem odlo¢anju se kaze tudi subjektivni odnos politikov do politi€éne kulture,
kot nekaksne objektivne podlage delovanja (Brezovsek, 1997).

Politi€na kultura deloma vpliva na odnose med politi€nimi in upravnimi elitami ter med
prebivalstvom in upravo (Peters v Brezovsek, 2004:15).

Pri preuCevanju politi€ne kulture gre tako predvsem za merjenje zaupanja v temeljne
sestavine politi€nega sistema.

Slovenska politina kultura ima po eni strani $e vedno elemente avtokratske politi¢ne kulture;
to so nezaupanje v demokrati¢ne politi€éne ustanove, pasivni odnos drzavljanov do politike in
politikov ter pomanjkanje strpnosti; po drugi strani pa lahko prepoznamo razli€ne oblike
nastajajoCe demokratiCne politicne kulture z nacionalno samozavestjo, ki temelji na
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samostojni drzavi, vstopu v Evropsko unijo, zaupanju v sposobnost preZivetja naroda in
demokrati¢nosti (Novak v Brezovsek, 2004:269).

Slovenija je danes na strukturni ravni na dobri poti v stabilno demokracijo. Simptomi
tradicionalnih politiénih kultur - pa naj si gre za avtoritarno politi€éno kulturo (tradicionalno
katoliSko), ki je bila dominantna v prvi polovici 20. stoletja, ali za totalitarno (komunisti¢no) iz
druge polovice 20. stoletja - o€itno e vedno ucinkujejo in ovirajo polnejSe uveljavljanje
demokrati¢ne politicne kulture (Zver v Brezovsek, 2004:269).

Kolenc v svoji analizi ugotavlja, da so se nekatere znacilnosti politicne kulture v Sloveniji
vendarle spremenile, posebno na podrocju dekoncentracije druzbene in politiéne modi,
pluralizacije politicnih idej in gibanj ter razsiritve politicnih pravic in svobos€in. Krepijo se
kompetitivne predstavnidke strukture oblasti, vpliv birokracije pa je premocan v odnosu do
moci ustanov civilne druzbe. Namesto objektivizacije, subjektivizacije, socializacije in
individualizacije interesov, se v javnem zivljenju veliko politizira in politi¢ni prostor spreminja
v mesto, kjer nastaja in se etablira fragmentirana, avtoritarna in tradicionalna politicna
kultura, izrivajo pa se znacCajske poteze moderne in predstavniSsko-demokrati€ne politiCne
kulture. DrZava postaja mesto boja za oblast med politiCnimi elitami, ki se ne legitimirajo ve¢
toliko s sposobnostjo koordiniranega, kooperativhega in komunikativhega delovanja, pac pa
z uzurpiranjem oblasti in veckrat tudi z avtoritarno drzo (Kolenc v Brezovsek, 2004:270).

Iz tega izhaja, da je ogroZeno urejanje skupnih zadev oziroma ucinkovito upravljanje. In v
takSnih okvirih se razvija slovenska drzavna uprava.

4.5.2. ODPRTOST IN TRANSPARENTNOST DRZAVNE UPRAVE

Odprta drzavna uprava prinasa velike spremembe v nacdinu delovanja uprave. Pomeni
spremembo pravil delovanja, pa tudi kulture dela v drzavni upravi.

Odprta drzavna uprava vsebuje ve€ razlienih elementov. NajpomembnejSi med njimi so
dostop drzavljanov do vseh informacij javnega znacaja, ki se nanaSajo na delo uprave,
moznost sodelovanja pri sprejemanju odlocCitev drzavne uprave, sodelovanju v postopkih
priprave predpisov in nenazadnje dostop do samih forumov, kjer se odlocitve sprejemajo
(Anzelj, 2004:205).

Gre za pooblas¢anje (empowerment) oziroma zdruzevanje (partnership), pri ¢emer se misli
na moznosti, da posamezniki in organizacije izven uprave prispevajo k odloCitvam, ki se
nanasajo nanje. Ugotoviti je treba, da konzultacija in participacija civilne druzbe v procesih
priprave odlo€itev (predpisov) ni obvezna, prav tako Se ni izdelana metodologija za analizo
predpisov (Brezoviek, 2004:267).

Odprtost in transparentnost v drzavni upravi sluzita dolo€enemu namenu. Na eni strani
varujeta javni interes z reduciranjem verjetnosti korupcije, po drugi strani pa sta bistvena za
varovanje individualnih pravic drzavljanov (Kren, 2004:69).
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Pomemben korak v smeri odpiranja slovenske uprave je pomenil sprejem zakona o dostopu
do informacij javnega znacaja, ki izhaja iz naCela prostega dostopa do vseh informacij, s
katerimi razpolaga uprava. To pomeni, da so vse informacije javnhega znacaja prosto
dostopne vsakemu posamezniku ter pravni osebi brezplatno oziroma le s placilom
materialnih stroSkov, ki nastanejo s samim posredovanjem informacij.

Brez dostopa do informacij, s katerimi razpolagajo drzavni organi in vsi nosilci javnih
pooblastil, demokraticno preverjanje oblasti in participacija pri odlo€anju preprosto nista
mogoca.

Odprta drzavna uprava predstavlja nov pristop k teoriji upravnega prava, saj bistveno
spreminja polozaj drzavljana v upravnem pravu, katerega pravice so tudi sodno varovane.
Odprta drzavna uprava temelji na vedji vlogi posameznika pri sprejemanju odloc€itev in tudi
na vedji preglednosti oziroma transparentnosti delovanja drZzavne uprave ter prispeva k bolj
demokraticnemu in kvalitetnemu delu uprave same.

Nacelo odprtosti pomeni, da je proces odloCanja v drzavni upravi odprt tudi za posameznike
oziroma drzavljane, ki lahko pridobivajo vse javne informacije o delu uprave in sodelujejo pri
sprejemanju njenih odlocCitev (Anzelj, 2004.205).

Nacelo odprtosti drzavne uprave ima tako dve glavni sestavini. Na eni strani zajema javnost
delovanja uprave, zagotavljanje informacij o delu uprave in pravico dostopa do dokumentov
uprave. Ta del nagela odprtosti se pogosto oznacuje kot nacelo transparentnosti drzavne
uprave.

Drugi del nacela odprtosti pa obsega razlicne oblike sodelovanja javnosti pri odloanju
uprave. Zaradi tega je nacelo odprtosti SirSe od nacela transparentnosti.

Nacelo transparentnosti vkljuCuje predvsem dostopnost informacij in drugih storitev uprave,
medtem ko nacelo odprtosti obsega razli€ne oblike aktivnega sodelovanja in komunikacije
med upravo in drzavljani (Anzelj, 2004:206).

Nacelo transparentnosti je v svojem bistvu sestavni del nacela odprtosti, Ceprav se v literaturi
obe naceli pogosto uporabljata kot sinonima.

4.5.3. USMERJENOST UPRAVE K UPORABNIKOM

Eno izmed najbolj aktualnih vprasanj v zadnjem €asu je, kako upravo priblizati uporabnikom
oziroma narediti njeno delovanje bolj prijazno in hkrati bolj u€inkovito z vidika uporabnikov.

V zgodovinskem razvoju drZzavne uprave je ta vrednota relativno mlada in je povezana s
prodorom novega javhega menedzmenta, ki v upravo uvaja nacela ter metode, uveljavljene v
zasebnem sektorju.

Zadovoljstvo uporabnikov, prijazna uprava, antibirokratski programi in odpravljanje
administrativnih ovir so izrazi, ki so postali del polititnega besednjaka. Pri tem je potrebno
upoStevati realne moznosti in ne preobremenjevati javnih usluzbencev.
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Usmerjenost k uporabnikom ima tudi meje, ki jih postavlja javni interes. Zadovoljstva
uporabnikov ne smemo postaviti pred javni interes, ki ga dolo¢a zakon. DrZzavna uprava, ki bi
podlegla tej skusnjavi, bi imela zadovoljne individualne uporabnike, druzba kot celota, pa bi
bila z njenim delom nezadovoljna (Kren, 2004:60).

Ovira za doseganje vecjega zadovoljstva uporabnikov je tudi dejstvo, da imajo ponudniki
upravnih storitev ve€inoma monopolni polozaj in da ne obstaja prosta konkurenca. Zato so
upravne institucije zaradi nezadovoljstva uporabnikov ogrozene bistveno manj kot podjetja.
Ceprav se tudi naloge drzavne uprave lahko opravlja konkurenéno, je potrebno biti pri tem
previden, kajti privatizacija upravnih nalog lahko ogrozi javni interes.

Privatizacija in vzpostavitev konkurence sta dobrodosla ukrepa, ki lahko pozitivno vplivata na
zadovoljstvo strank. Ob pomanjkanju trga pa so za pove€anje kakovosti storitev in
zadovoljstva uporabnikov na voljo razli¢ni netrzni mehanizmi (Virant v Kren, 2004:60).

Ker se nezadovoljstvo javnosti z delovanjem uprave in povefana priakovanja glede
kakovosti storitev manifestirajo kot pritisk na politicne stranke in vlado, slednja z
obvezujo€imi standardi usmerja upravne organe k uporabnikom.

Tudi uradnikom in upravnemu menedzmentu ni vseeno, kaj si o njih mislijo njihove stranke in
okolje v katerem delajo. Zato se v drZavni upravi pojavijo t. i. dobre prakse, ki jih modra vlada
ob pravem trenutku promovira v SirSem krogu institucij drzavne uprave. Po doloCenem ¢asu,
ko je doseZena kriticna masa oziroma so vzpostavljene moznosti, pa iz njih naredi obvezne
standarde (Virant v Kren, 2004).

Povecevanje kakovosti storitev in zadovoljstva strank je kontinuiran proces, pri katerem je
dobro kombinirati pristop od spodaj navzgor s pristopom od zgoraj navzdol. Obstajati mora
posluh za dobre ideje iz prakse in za pravi trenutek, ko se le te pretvorijo v obvezen
standard.

Zadovoljstvo strank oziroma uporabnikov je odvisno od S&tevilnih elementov storitve, med
katerimi je treba poudariti naslednje:

* informacije o upravnih storitvah ter prostorska in éasovna dostopnost;*®
»  enostavnost narodila, postopka in plagila;®®

% posamezniki tradicionalno pojmujejo drzavno upravo kot tezko razumljiv aparat, ki nastopa v
razmerju do njih z drzavno avtoriteto. Zato je velikega pomena, da se uporabnikom zagotovijo
informacije o upravnih storitvah, s pomocjo katerih bo uprava bolj transparentna, uporabnik pa bo lazje
predvideval odloCitve uprave. Informacije morajo biti zagotovljene v razliénih oblikah, tako da je
uporabniku zagotovljena svoboda izbire. Informacije morajo biti podane na uporabniku prijazen in
razumljiv nacin. Prostorska dostopnost pomeni, da lahko uporabnik storitev naroéi ter vse stike z
upravo, potrebne za izvedbo storitev, opravi na svojem stanovanju ali poslovhem sedeZu &im blize
lokaciji. Razvoj e-uprave omogoda stik z upravo od doma oziroma iz pisarne. Casovna dostopnost pa
pomeni, da je treba uporabniku zagotoviti, da pride do storitev v €im krajSem €asu. Najpomembnejsi
ukrep na tem podrocju je zmanjSevanje zaostankov pri reSevanju upravnih zadev (Virant v Kren,
2004:61).

% Odpravljanje administrativnih ovir ali t. i. antibirokratski programi so sestavni del reform drzavnih
uprav po vsem svetu. Kreatorji sprememb Zelijo poenostaviti upravne postopke, tako da jih uporabniki
ne bi dozivljali kot birokratske odisejade. Enostavnost postopka pomeni €asovne in finan¢ne prihranke
(ta element je tudi povezan z elementom ¢asovne dostopnosti), pa tudi prihranek ¢loveske energije in
Ziveev (Virant v Kren, 2004:61).
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= osebni stik, strokovnost, urejenost usluzbenca;

= urejenost poslovnih prostorov;

=  zanesljivost;

= odzivnost na kritike, pohvale, pripombe in predloge (Kren, 2004:61).

Slovenska drZzavna uprava je naredila pomembne korake pri usmerjanju k uporabnikom.
Sprejetih je bilo kar precej predpisov, ki jih bo v prihodnje potrebno udejanjati v praksi.
Uresniciti bo treba dolocbe zakona o dostopu do informacij javnega znacaja, ki postavljajo
standarde podobe drZzavne uprave na svetovnem spletu. Za laZje izvajanje doloCb zakona o
upravnem postopku, ki predpisujejo izmenjavo podatkov iz uradnih evidenc, bo potrebno
organom drzavne uprave odpreti 3¢ moznost dostopa do sodnih baz podatkov, poskrbeti pa
bo potrebno tudi za to, da se novi pristop usmerjenosti k uporabniku z upravnih enot razSiri
na druge organe uprave (Virant v Kren, 2004:61).

V slovenski drzavni upravi so problemati¢ni predvsem zaostanki pri reSevanju upravnih
postopkov, prezapletenost upravnih postopkov, nepotrebno obremenjevanje uporabnikov,
nejasna merila za odlo¢anje, neprilagojenost dela potrebam uporabnikov, manjkajo nekatere
sestavine podatkovne infrastrukture, elektronsko poslovanje med uporabniki in drzavno
upravo je prakti€no Sele na zacCetku, vse nasteto pa na koncu zmanjSuje kvaliteto upravnega
dela (Brezovsek, 2004:267).

Kljub temu ubira slovenska uprava na podrocju usmerjenosti k uporabnikom pravo pot. Cilji
so zadrtani in podlage zagotovljene. Sam razvoj pa je odvisen od izvedbene sposobnosti.

Tabela 4.27: Ali se strinjate s tem, da bi morali imeti drZzavljani vecji vpliv na ocenjevanje
dela in rezultatov drzavne uprave?

V celoti se strinjam 23 4,6%
V glavnem se strinjam 41 8,2%
Le delno se strinjam 182 36,4%
Ne strinjam se 254 50,8%

N 500 100%

Najveé vpraSanih je odgovorilo, da se z vecjim vplivom drZavljanov na ocenjevanje dela
uprave ne strinja. Tisti, ki se s tem strinjajo, so v izraziti manjSini.
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Tabela 4.28: Zakaj menite tako?

Uprava potrebuje nadzor kritiéne javnosti 24 4,8%

Drzavljani niso dovolj strokovno usposobljeni 137 27,4%

Drzavljani preslabo poznajo naravo upravnega dela 97 19,4%

Povratne informacije bi bile koristne za upravo 44 8,8%

Drzavljani obi¢ajno izrazajo le negativha mnenja 131 26,2%

Uprava mora upostevati javni interes ter pravne predpise in ne Zelje posameznikov 46 9,2%
Drugo 21 4,2%

N 500 100%

Pri odgovorih je opazen izrazito skeptiCen odnos anketirancev do kompetentnosti drzavljanov
za ocenjevanje upravnega dela. Med javnimi usluzZbenci nekako previaduje mnenje, da
Javnost ni dovolj strokovno podkovana ter da je nagnjena izkljuéno h kritiziranju.

Odprtost uprave in usmerjenost uprave k uporabnikom sta naceli, ki sta v veliki meri odvisni
od ustrezne podpore informacijsko-komunikacijske tehnologije. Kljub temu, da je elektronsko
poslovanje med uporabniki in drzavno upravo prakticno Sele v zacetni fazi, je razvoj in
uvajanje omenjenega poslovanja glavni pogoj za uresniCevanje nacel odprtosti drzavne
uprave in njene usmerjenosti k uporabnikom. Brez razvoja in predvsem usklajene
implementacije informacijsko-komunikacijske tehnologije je izvedba zacrtanih ciliev na tem
podrocju nemogoca.

4.6. VPLIV INFORMACIJSKO-KOMUNIKACIJSKE TEHNOLOGIJE NA PROCESE
REFORM IN ODLOCANJA V DRZAVNI UPRAVI

Drzavna uprava je jedro informacijskega mehanizma drzave, ki zaznava, sprejema in
predeluje informacije in na osnovi podlagi pripravlja odloCitve za potrebe vsega sistema. Na
tej podlagi delujejo in odlo&ajo vsi organi drzave — na zakonodajni, izvrdni (vladni) in upravni
ravni (Setnikar — Cankar v Zurga, 2001:62).

Delo v drzavni upravi ima izrazito informacijski znacaj, saj med drugim obsega sprejemanje
ter obdelavo podatkov in informacij, pripravo osnov za odlo€itve in pripravo dokumentov za
odloanje, kasneje pa s pomocjo povratnih informacij spremljanje ucinka Ze sprejetih
odloditev.

Potrebe po vse hitrejSem sprejemanju odloCitev postavljajo pred organizacije zahtevo po
vecji koli¢ini in kakovosti podatkov iz razlicnih virov ter ustreznejSem upravljanju s temi
podatki. Za podatke in informacije bo potrebno skrbeti tako, kot za vse ostale resurse v
organizaciji.

Informacijska dejavnost uprave obsega zbiranje, obdelavo, analizo in izkazovanje podatkov
in informacij. Obenem je tudi del celotne dejavnosti upravljanja in odlo€anja. Te dejavnosti so



147

tipitne upravne dejavnosti. Z opravljanjem teh dejavnosti je uprava vklju¢ena v proces
odlo¢anja (RakocCevi€, 1994:26).

Kot del izvrSne oblasti je drzavna uprava pomemben podsistem v sistemu upravljanja
drzave, zato je njena ucinkovitost v najvecji meri odvisna od organiziranosti, strokovnosti in
medsebojne komunikacije na vseh ravneh. Drzavne naloge, ki se ti€ejo planiranja, odlo¢anja
in upravljanja, so odvisne od razpoloZljivih informacij, ki jih je mozZno zagotoviti s pomo¢jo
ustreznega informacijskega sistema.

Informacijsko-komunikacijski sistem je eden kljuénih stebrov drzavne uprave, saj zazna,
sprejema in predeluje informacije in jih pripravlja za sprejemanje odlocCitev na ravni celotnega
sistema.

4.6.1. INFORMATIZACIJA SLOVENSKE DRZAVNE UPRAVE

V literaturi se pojavljajo razli¢ne opredelitve informacijsko-komunikacijske tehnologije.
Informacijsko-komunikacijsko tehnologijo sestavlja pet osnovnih komponent: Cloveski viri,
strojna oprema, programska oprema, podatki in omreZja.

Cloveski viri vkljuéujejo strokovnjake ter uporabnike, pod strojno opremo razumemo
racunalnike in ostale raCunalniSske komponente, programska oprema vklju¢uje programe in
postopke, podatkovni viri vkljuCujejo podatkovne baze in podatke, omrezja pa vkljuCujejo
komunikacijska sredstva in omrezno podporo.

Informacijsko-komunikacijski sistem je celota delovnih procesov, v katerih na podlagi
podatkov iz okolja ljudje oblikujejo informacije za potrebe odlo¢anja, ob uporabi ustreznih
tehni¢nih sredstev. S tako tehnologijo je mozen enostaven in relativno cenen dostop do
razli¢nih podatkov in informacij, njihovo shranjevanje in prenos v velikih koli¢inah in hitrostih.
Podatkovni viri se z aktivhostmi informacijskega procesiranja spreminjajo v razlicne
informacijske produkte za kon¢ne uporabnike.

Nekateri avtorji pa bolj izpostavljajo tehnoloski vidik in ugotavljajo, da je to tehnologija, ki
zajema podrocje uporabe, zajema, shranjevanja, prenosa in sprejema podatkov in informacij
(Kovaci¢, 1998:37).

Informacijsko-komunikacijski sistem vsake organizacije temelji na procesih in podatkih.

Pri informatizaciji uprave je potrebno upostevati naslednje vidike:

= informatizacijo delovnih procesov;

= dostopnost do podatkov o delovanju sistema ter zagotavljanje informacij;

= organiziranje informacijskih tokov;

= komunikacijska povezljivost in izmenjava podatkov v elektronski obliki;

= smeri razvoja informacijske tehnologije;

= smeri razvoja druzbenih sistemov;

= varnost in zaS¢&ito podatkov;

= cene informacijske tehnologije;
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= delez informacije v strukturi storitve (Zurga, 2001:60).

Uvajanje informacijsko-komunikacijske tehnologije v upravo med drugim omogoca:

= proizvodnjo (generiranje), procesiranje, prenos in uporabo informacij kot temeljnega vira
ucinkovitosti in razvoja uprave;

= nove nacine participacije drzavljanov v politicnih procesih na lokalni, regionalni in drzavni
ravni — t. i. e-demokracijo;

= redefiniranje delovanja drzavne uprave z omogoc€anjem internetnega dostopa do
upravnih in drugih storitev ter razvijanjem bolj odprtega in transparentnega delovanje
drzavne uprave;

= hitrejSi pretok, zbiranje, analizo in selekcijo relevantnih informacij za potrebe
odloCevalcev.

Pri tem je pomembno, da je informacijski sistem mozno dograjevati, saj se tekom njegove

uporabe vecajo zahteve po njegovih kapacitetah.

Kljuéni cilj slovenske drzavne uprave na podrogju informatizacije do leta 2010 je uvedba e-

poslovanja in s tem zagotovitev enotne opreme po posameznih delovnih mestih, povezava

administrativnih registrov in uvedba programov za skupne naloge uprave po njenih delovnih

podrocjih (Bohinc, 2001:69).

Z uvajanjem ustrezne informacijsko-komunikacijske tehnologije bo uprava sposobna

ustvarijati in nuditi celo vrsto novih storitev, pa tudi pospesiti pretok informacij potrebnih za

odlo¢anje. Nalozbe v informacijsko tehnologijo so zato temeljni dejavnik razvoja na vseh

podrocjih.

Informatizacija poslovanja je usmerjena v zagotavljanje konkurencnosti organizacije v okolju

ter k avtomatizaciji in optimizaciji izvajanja delovnih procesov. Z razvojem informacijsko-

komunikacijske tehnologije lahko uprava dosezZe vrsto ciljev, zlasti v smislu usmerjenosti k

uporabnikom, saj le tem zagotovi hitrejSe in bolj kakovostno zagotavljanje storitev. Danasnji

proces informatizacije uprave pomeni predvsem:

= uvajanje informacijske tehnologije za zbiranje, shranjevanje, obdelavo in posredovanje
informacij;

= prenovo poslovnih procesov;

= preureditev informacijskih tokov;

= organizacijske spremembe;

= spremembe metod menedZmenta pri uporabi sodobnih informacijskih virov (Vintar v
Kovacg, 2000:218).

Pojem informatizacija je potrebno lo€iti od pojma avtomatizacija. Procesi avtomatizacije se
obi¢ajno osredoto€ajo na posamezne postopke znotraj oddelkov. Bistveno ne spreminjajo
obstojeCih postopkov, ampak jih zgolj avtomatizirajo. Avtomatizacija pospeSi nekatera
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opravila, ne pomeni pa bistvene oziroma vsebinske izboljSave v nacinu opravljanja

posameznih nalog. Za razliko od avtomatizacije je informatizacijo potrebno uvajati usklajeno

na nivoju celotne uprave.

Neusklajen razvoj in nekontrolirano uvajanje informacijske tehnologije v slovensko drzavno

upravo sta v preteklosti pripeljala do nekaterih problemov:

= odsotnosti enotnega koncepta informatizacije upravnih organov;

= vsebinsko in organizacijsko lo€enih evidenc;

= slabega vertikalnega in horizontalnega pretoka informacij in nezadostne dosegljivosti
podatkov;

= zastarele organizacije poslovanja.

Vlada sama ali skupaj z drzavnim zborom sicer vzdrzuje nekaj informacijskih sistemov.
NajpomembnejSi so: informacijski sistem za spremljanje zakonodaje, register veljavnih
pravnih aktov, informacijski sistem za podporo skupinskemu delu ter interaktivni informacijski
sistem za podporo odlo¢anju - InterlSPO. Vezni ¢len vseh viladnih informacijskih sistemov je
informacijski sistem za podporo skupinskemu delu. Gre za sistem za upravljanje zbirk
dokumentov na podlagi platforme IBM Lotus. Viada pripravlja predloge posameznih
zakonskih aktov, ki gredo od stopnje predloga do vseh treh branj v drzavnem zboru, skozi
sistem za spremljanje zakonodaje. Poleg tega vlada izdaja tudi svoje lastne (podzakonske)
predpise, ki gredo skozi isti sistem. Sprejeti pravni akti so na koncu zavedeni v registru
pravnih aktov ter od tam dosegljivi drzavljanom po internetu (Vintar, 2002:424).

InterlSPO je sistem za podporo odlo¢anju, ki omogoca usluzbencem drzavne uprave lazje
sprejemanje odlo€itev na podlagi trenutnih podatkov in njihovo statisticno predstavitev
(Vintar, 2002:424).

Omeniti velja tudi sistem za podporo elektronskim sejam, ki je bil uveden konec leta 2001.
Gre za popolno podporo skupinskemu delu na sejah vlade, pri katerih fizi€na navzocnost ni
veC potrebna, saj lahko posamezniki s svojimi prenosniki spremljajo seje vlade od koderkoli,
ravno tako pa lahko veljavno glasujejo, postavljajo vpradanja itd. Sistem je zelo napreden in
se lahko primerja s podobnimi v Evropi (Vintar, 2002:424).

Za informacijske sisteme slovenske vlade in uprave lahko ugotovimo, da so dobro zasnovani
in implementirani ter zelo funkcionalni, da pa so v€asih preslabo povezani med seboj.

Tudi drzavni zbor je s staliS¢a uporabe informacijske tehnologije eden naprednejsih v Evropi.
Celoten sistem temelji na elektronskem dokumentarnem sistemu, ki je tesno povezan in
integriran z drugimi sistemi vlade, ministrstev in drugih organov drzavne uprave.

Notranje poslovanje upravnih organov in drzavnega zbora temelji na dokumentarnem
sistemu Lotus Notes, ki je v osnovi namenjen podpori zakonodajnemu postopku v drzavnem
zboru. Poslanci lahko na svojih prenosnikih (vkljuCenih v omrezje in sistem) sledijo
postopkom, dogajanju, nastajanju in spreminjanju dokumentov. Sistem omogoa polno
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iskanje po besedilih, pregled dobesednih zapisov sej, sistemati¢no iskanje po razli¢nih
kriterijih itd.

Lotus Notes je primeren za racunalniSko podporo pri delu upravnih organov in
zakonodajnega postopka. lzkazal se je za zelo primernega pri vseh aplikacijah, ki temeljijo
na dokumentih. Njegove prednosti so hitri rezultati, hiter dostop do podatkov in povezljivost z
ostalimi programskimi opremami. Zlasti je uporaben za elektronsko posto, aplikacije za
skupinsko delo ter aplikacije za podporo delovnim procesom.

Ena zadnjih pridobitev je CD-ROM, ki omogoca poslancem dostop do 500 CD-ROM-ov z
razlicnimi podatki. V bliznji prihodnosti je v pripravi podatkovna baza s popolno evropsko in
nemsko zakonodajo ter odloCbami ustavnega sodis¢a (Vintar, 2002:431).

4.6.1.1. Strategija informatizacije drzavne uprave

Glede na to, da so informacije in informacijska tehnologija pomemben vir organizacije, je
nujno strateSko planiranje tega vira, pri katerem mora vodstvo intenzivno delovati.

V slovenski drzavni upravi je bilo Ze v preteklosti opaziti, da razli¢ni organi znotraj uprave s
staliS¢a informacijske tehnologije niso odprti do drugih, kar povzroa tezave v razli¢nih
razvojnih projektih. Namesto, da bi razmiSljali o kakovostnih informacijsko tehnoloskih
storitvah in reSitvah, ki niso zasnovane le za posamezni organ, se je pogosto izbiralo reSitve
in projekte, ki niso bili integrirani ali zmoZzni ustrezne povezave z drugimi reSitvami. To je v
nasprotju s smernicami Evropske unije in informacijske druzbe, kjer morajo biti reSitve
nacrtovane tudi za druge organe, zasebni sektor in drzavljane (Klun in Deéman, 2002:299).
Upravni organi v svojih resSitvah in projektih pogosto ne razmisljajo po osnovni ekonomski
logiki, niti ne opravijo razli¢nih analiz in primerjav z drugacnimi moznimi alternativami (Klun in
Decman, 2002:299).

Zaradi hitre rasti uporabe informacijsko-komunikacijske tehnologije so obstojeCe reSitve
pogosto nezadostne ali pa jim primanjkuje zmogljivosti za izvajanje vedno vecjega Stevila
zadev. Zato morajo biti nadgrajene. Vendar za veliko takih posegov ni nacrtovanih sredstev.
Zanemarjanje nalozb v povec€anje zmogljivosti informacijsko-komunikacijske tehnologije
lahko upoc&asni v upravi potekajo€e procese.

V praksi sreCujemo ve¢ pristopov k naértovanju informatike v upravnih organizacijah. Glavni
so slededi:

1. Tradicionalni pristop.

2. Celoviti pristopi z vrha navzdol.

3. Postopen razvoj s sprotnim preverjanjem rezultatov (Kovacic, 1998:59).

Ad 1 - Tradicionalnim pristopom razvoja informatike pravimo tudi parcialni, ker obi¢ajno
problematike razvoja informatike ne zajemajo v celoti na nivoju organizacije, temvec se
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osredotoCajo na posamezna funkcijska ali organizacijska podrocja. Parcialni pristopi, ki
obravnavajo le posamezna podrocja ali postopke, ponavadi vodijo k loéenemu razvoju
operativno neodvisnih in najveCkrat nepovezanih programskih reSitev. S tem se veca
kompleksnost in togost informacijskega sistema, saj so spremembe in sinhronizacije
uporabnidkih programov drage in zamudne. Tak$ni sistemi niso sposobni zagotavljati
ustreznih podatkov za pridobivanje informacij za potrebe odlo¢anja.

Spoznanja, da so podatki in informacije eden bistvenih dejavnikov vsakega sistema ter
razvoj informacijsko-komunikacijskih tehnologij in novih tehnoloskih moznosti na eni, kakor
tudi naras€anje kompleksnosti ter s tem tezja obvladljivost informatike na drugi strani,
zahtevajo drugacen pristop k na¢rtovanju razvoja informacijskih sistemov.

Ad 2 - Celoviti pristopi z vrha navzdol poskusajo v Zelji po celovitosti in povezljivosti resitev
nacrtovati razvoj informatike ob natanénem in podrobnem opredeljevanju informacijskih
potreb organizacije, to je tistih informacij, ki so potrebne odloCevalcem, da se lahko v dani
situaciji pravilno odlo€ijo oziroma izpeljejo ustrezno upravljalno dejanje. Informacijske
potrebe organizacije se v praksi spreminjajo in jih je teZko vnaprej natanéno predvideti in
opredeliti.

Pri pripravi celovite strategije uvajanja informacijske infrastrukture v organe drzavne uprave

se je izhajalo iz razvojnih usmeritev, pri Cemer se je upostevalo naslednja izhodis¢a:

= spremenjeno vlogo drzave, usmeritev v servisno in pospesevalno funkcijo;

= proces decentralizacije in dekoncentracije upravnih sistemov;

= tendenco profesionalizacije drzavnih organov in narasanje strokovnosti v odvisnosti od
spremenjenih funkcij drzave;

= spremembe v notranji organizacijski strukturi drzavnih organov; prehod od hierarhiénih v
heterarhi¢ne oblike;

= prehod tezis€a kontrolne funkcije v upravi s podrocja nadziranja postopkov na podrocje
ocenjevanja rezultatov upravnega dela;

= proces prehajanja servisne funkcije uprave iz drzavne domene v izvajanje usposobljenim

subjektom izven drzavne uprave (Kovacic, 1998).

Nacrtovanje celostnega razvoja informatike v organizaciji predstavlja sestavni del
strateSkega nacdrtovanija, ki opredeljuje poslanstvo, cilje in strategijo organizacije.

Na podrocju informatike so obiCajno strateski cilji organizacije usmerjeni v poenotenje in
posodobitev ter dvig stopnje zanesljivosti delovanja obstojeCe informacijske infrastrukture.
Odlocitve v zvezi s celostnim pristopom razvoja informacijsko-komunikacijske tehnologije
gredo predvsem v smeri:

= izdelave strateSkega naclrta razvoja informatike v organizaciji;

» jzvajanja skrbniStva nad podatki in bazami podatkov;
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= nacrtovanja in spremljanja izvajanja projektov na tem podrodju;

= skrbi za nabavo in vzdrZzevanje raunalniSke, programske, strojne in komunikacijske
opreme;

= varovanja podatkov in zasc¢ite dostopa do podatkov;

= uvajanja novih informacijskih orodjih in programskih resitev;

= nacrtovanja stroskov in nalozb v informacijsko tehnologijo (Kovacic, 1998).

Ob navedeni problematiki obeh skrajnih moznih pristopov k razvoju informacijskih sistemov
spoznamo, da tradicionalni pristopi dolgoro¢no niso perspektivni. Celoviti pristopi pa so
zaradi obseznosti in kompleksnosti v praksi tezko izvedljivi.

Ad 3 - Postopen razvoj informatike s sprotnim preverjanjem rezultatov poskusa zdruziti dobre
strani obeh skrajnih pristopov k na¢rtovanju informatike in pri tem odpraviti njihove poglavitne
napake; na eni strani pretirano parcialnost in nepovezanost, na drugi strani pa tezko
obvladljivo kompleksnost in obseznost.

Postopen razvoj informatike s sprotnim preverjanjem rezultatov se je v praksi pokazal kot
pristop, ki je ustrezen za potrebe nacrtovanja informacijskih sistemov. Pristop temelji na
sprotnem preverjanju in dograjevanju dosezenih rezultatov.

Kljuéni cilj naCrtovanja informacijske tehnologije je uspesnost celotne organizacije. Pri tem
mora organizacija ugotoviti svoje informacijske potrebe in skrbno nacrtovati razvoj
informatike, s poudarkom na enotni in celoviti bazi podatkov in povezavah z okoljem.

Zaradi organizacijske raznolikosti slovenske drzavne uprave obstaja nujnost centraliziranega
uvajanja informacijsko-komunikacijske tehnologije. Ce so informacijski sistemi grajeni
posamic¢no, nenacrtno in neusklajeno, to vodi v pomanjkljivo funkcionalnost in u€inkovitost
glede na vloZena sredstva.

Poslovne zahteve drzavne uprave se oblikujejo na razli€nih ravneh v interakciji z okoljem,
zato je izgradnja informacijskega sistema velik izziv. Pri nacrtovanju informacijskega sistema
morajo biti vklju€eni vsi elementi okolja, s katerimi uprava komunicira. Brez upoStevanja
tehnoloskih standardov, ki naj bi veljali za vse drzavne organe, prihaja do problema pri
usklajevanju informacijskih sistemov. Zato je pri izgradnji informacijskih sistemov nujno
upoStevati standardizacijo med organi drZzavne uprave, sicer pride do inkompatibilnosti in
otezenega poslovanja z ostalimi organi in institucijami. Uvajanje enotnih standardov na
podrocju informacijske infrastrukture je proces, ki je nujna podlaga za usklajeno in poenoteno
delovanje v vseh fazah uvajanja informacijsko-komunikacijske tehnologije. Poslovanje
celotne uprave in njenih sestavnih delov je potrebno torej najprej prenoviti in medsebojno
uskladiti in Sele nato informatizirati.

Razvite drzave bazirajo svoje reformne procese na deregulaciji, privatizaciji, decentralizaciji
in informatizaciji.
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Tudi pri nas smo sredi procesa intenzivne informatizacije drzavne uprave na vseh ravneh in
dviga njene tehnolodke ravni delovanja. To pomeni uvajanje novih informacijskih reSitev v
vse segmente poslovanja, uvajanje elektronskih medijev v poslovanje, uporabo elektronske
poste ter nudenje storitev po internetu (Vintar, 1998:124).%°

Tovrstno uvajanje informacijske tehnologije predstavlja kljuéno podporo reformi drzavne
uprave. Stevilni procesi reforme sploh ne bi bili mozni brez uvedbe moderne informacijske
tehnologije, ki je pomemben katalizator sprememb in prinada precejdnje prednosti pri
poveé&anju produktivnosti in kvalitete storitev (Trpin, 1996:537).5

Problem slovenske drzavne uprave je delno v tem, da pri nas Se vedno prevladuje izrazito
pravni pogled na upravo. V kontinentalni Evropi je upravna stroka tradicionalno ukoreninjena
v pravu, v nasprotju z anglosaksonskimi drzavami, kjer je uprava predvsem utemeljena v
menedzmentu, ekonomiki in socioloSko-politoloskih vedah. Ti pogledi se povsod po Evropi
delno spreminjajo, saj je tak pogled na upravo precej prispeval k njeni zbirokratiziranosti in
neucinkovitosti. Vsi reformni projekti na podrocju uprave v Evropi gredo v glavnem v smeri
gradnje ucinkovitejSih poslovnih sistemov z uvajanjem prvin podjetnisStva, trga in boljSega
menedZzmenta.

Z veliko gotovostjo lahko zapiSemo, da uvajanje e-uprave pomeni tudi zaletek konca
pravniSke uprave. Pravo, Ki je bilo v preteklosti desetletja nad sistemom uprave in ga je v
celoti obvladovalo, naj bi tako kon¢éno postalo njen sestavni del (Vintar, 2001a:331).

4.6.1.2. Vpliv tehnologije na delovne procese v drzavni upravi

Razvoj informacijsko-komunikacijske tehnologije je dosegel raven, ki omogoc€a radikalno
spreminjanje ze desetletja uteCenih delovnih procesov in postopkov v upravi (Vintar,
1997:353).

Sodobna informacijska tehnologija in njeno uvajanje v upravo vplivata na strategijo, cilje,
strukturo, delovne procese, komunikacije, ljudi, znanje, nacine vodenja, odlo€anja in
upravljanja ter delo in delovne metode v organizacijah (Zurga, 2001:59).

Informatizacija procesov z uvajanjem informacijsko-komunikacijske tehnologije omogoca
uresniCevanje zastavljenih strategij in ciljev ter spremljanje njihovega izvajanja. Informacijska
tehnologija podpira tudi nove nacine dela, kot so delo v skupinah, oddaljenih lokacijah,

® Gre za tehnolosko reformo, ki sloni na uvajanju informacijsko-komunikacijske tehnologije v
poslovanje uprave, kar naravo upravnega dela temeljito spreminja in povzro€a, da uporaba
informacijske tehnologije v upravi postaja nepogresljiva. Poleg vlaganja v tehnologijo pa je seveda
potrebno vlagati tudi v ljudi in znanje. Posodobitev informacijsko-komunikacijske tehnologije je eden
od ciljev reformnih procesov, po drugi strani pa je lahko tudi sredstvo za dosego tega cilja.
Informatizacija drzavne uprave je zato proces, ki bo v prihodnosti odlo¢ilno vplival na njeno strukturo,
uvajanje novih storitev, ucinkovitost in kakovost delovanja.

" Eden temeljnih ciljev reforme uprave je priblizati jo uporabnikom. Pomembno vliogo pri tem lahko
odigra informacijska tehnologija, ter v zvezi s tem uvajanje e-uprave, ki ne pomeni zgolj informatizacije
ali avtomatizacije nekaterih upravnih procesov, temve¢ mnogo ve¢; pomeni spremembe v filozofiji
delovanja uprave.
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omogoca lazje komuniciranje in pretok dokumentov ter laZji dostop do podatkov in informacij,

potrebnih za proces odlo¢anja.

Delovni procesi, ki se danes izvajajo v slovenski drzavni upravi niso dovolj usmerjeni v

ponudbo kakovostnih storitev. Poudarek je na izvajanju predpisov, pri C¢emer output v smislu

storitve ni ne jasno opredeljen, ne prav posebej pomemben.

Informacijsko-komunikacijska tehnologija ima pomembno viogo pri prenovi delovnih

procesov v upravi. Ta vloga se kaze predvsem pri:

= avtomatiziranju ustaljenih opravil;

= zajemanju informacij za boljSe razumevanje delovnega procesa;

= spreminjanju zaporedja pri izvajanju dejavnosti delovnega procesa ter mozZnosti za
vzporedno izvajanje dejavnosti;

= spremljanju procesa;

= izboljSanih moznostih analiziranja in odlo€anja o delovnem procesu;

= usklajevanju lokacijsko lo¢enega izvajanja procesov;

= usklajevanju in povezovanju delovnih opravil;

= zajemaniju in posredovanju izkudenj in znanja;

» izkljuevanju nepotrebnih vmesnikov (Cats — Baril v Zurga, 2001:60).

Ena poglavitnih nalog informatike oziroma uporabe sodobne informacijske tehnologije je

znizevanje stroSkov ter skrajSevanje Casa potrebnega za izvajanje delovnih procesov

oziroma za izvajanje aktivnosti znotraj teh procesov (Kovaci¢, 1998:41).

V sploSnem lahko k razvoju informacijskih resitev pristopimo na dva nacina:

= informacijsko podpremo posamezna opravila, aktivnosti oziroma poslovne funkcije - to
so funkcijsko orientirane reSitve;

= informacijsko podpremo =zaporedja aktivnosti oziroma procese - to so procesno
orientirane resitve (Kunstelj, 1998:153).

Morda najobseznej$e in najzahtevnejSe delo nas ¢aka na procesnem podrocju, kjer bo

potrebno za vzpostavitev ponudbe e-storitev znatno prenoviti ali celo na novo razviti pretezni

del poslovnih procesov in postopkov v upravi ter jih prilagoditi novim moznostim in pogojem

poslovanja. Procesni vidik je zahteven vsaj iz treh razlogov:

= v upraviimamo opravka z izjemno velikim Stevilom razli¢nih tipov postopkov;

=  pri izvajanju prenove poslovnih procesov se sooc¢ajo vsi ostali vidiki, ki jih je potrebno
usklajeno reSevati, kar zahteva tesno sodelovanje med Stevilnimi upravnimi resorji;

= izvajanje Stevilninh procesov in postopkov presega meje in pristojnosti posameznih
resorjev, zato jih lahko uspesno prenovimo samo s tesnim sodelovanjem vseh vpletenih,
kar je v praksi tezko doseci (Vintar, 2003:54).
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Pri prenovi®® teh procesov je potrebno, za razliko od privatnega sektorja, upostevati nekatere
znacilnosti:

= normativno organiziranost;

= odsotnost konkurence;

= pomanjkanje strateSkega planiranja.

Informatizacija delovnih procesov v drzavni upravi pa ni le tehni¢no vprasanje, temvec tudi
sociolosko. Informatizacija namre¢ vedno globje posega v naravo dela zaposlenih in s tem
povzroCa socioloSke probleme.

DoseZki sodobne informacijsko-komunikacijske tehnologije in njen vpliv na upravni sistem
zahtevajo od vodstva oziroma menedZmenta drugacen stil upravljanja, s tem v zvezi pa tudi
vse ve€ drugega znanja; informacijskega, tehni¢nega ter znanja, ki posega na podrocje
medcloveskih odnosov. Optimalna izraba moznosti, ki jih prinaSajo nove tehnologije, je
mozna le ob interdisciplinarnem pristopu, v okviru katerega bo potrebno zdruziti Stevilna
podroCja — od tehnoloskih do psiho-socialnih. Le s takim pristopom bo informatizacija
slovenske drZzavne uprave prinesla nove moznosti; navzven pri nudenju storitev uporabnikom
ter navznoter pri pridobivanju informacij za sprejemanje ustreznih odlocitev.

Proces informatizacije delovnih procesov v upravi lahko opredelimo v naslednjih tockah:

= uvajanje informacijsko-komunikacijske tehnologije v vse faze zbiranja, obdelave,
shranjevanja in posredovanja informacij;

= prenova poslovnih procesov na osnovi inovativhe informacijsko-komunikacijske
tehnologije;

= preureditev informacijskih tokov ter njihova prilagoditev moznostim informacijsko-
komunikacijske tehnologije;

= prilagoditev informacijske strukture in procesov odlo¢anja moznostim informacijsko-
komunikacijske tehnologije;

= prilagoditev metod menedzmenta uporabi sodobnih informacijskih virov.

Racionalizacija poslovanja uprave je vezana zlasti na informacijsko naravo upravnega
procesa. Drzavna uprava predstavlja jedro informacijskega mehanizma drzave, za katero so
znacilni standardizirani postopki za zbiranje in prikazovanje informacij. Z uvajanjem novih
tehnologij v delovne procese se povecuje ucinkovitost, saj se zmanjSa Cas in stroSke
potrebne za organizacijske aktivnosti, kar vpliva na pove€anje delovne produktivnosti. S

62 P prenovi gre za temeljito preoblikovanje, da bi s tem dosegli bistvene izboljSave na podrocju
ucinkovitosti in kakovosti delovanja, odlo¢anja ter s tem sprejetih odlocitev.

V gospodarskih organizacijah je motiv za prenovo predvsem ekonomski, v slovenski upravi tega
motiva doslej skoraj ni bilo. Ceprav bo imela prenova v konéni fazi pozitivne uginke (tudi finanéne) na
celotno druzbo, upravi kot taki ne bo prinesla neposrednih koristi. Cilj prenove informacijskih sistemov
in procesov v upravi je izboljSanje tistih sestavin, ki prispevajo k u€inkovitejSemu delovanju sistema in
vedji kvaliteti sprejetih odlocitev.
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pomocjo informacijsko-komunikacijske tehnologije se informacije enostavneje, hitreje in
ucinkoviteje zberejo, primerjajo, analizirajo in kon¢éno uporabijo v procesih odlo¢anja.
Informacijska tehnologija zato predstavlja najveéji potencial za kompleksno izboljSanje
delovnih procesov.

4.6.1.3. Vpliv tehnologije na organizacijsko strukturo drzavne uprave

Tehnologija ni ve€ le sredstvo za dosego ciljev, ampak je zacela vplivati tudi na cilje same.
Razvoj novih upravnih postopkov in storitev bo zacel kmalu vplivati na upravne strukture in s
tem na organiziranost uprave (Vintar, 2003:46).

Spremembe, ki jih je sproZil razvoj informacijske tehnologije, bodo zahtevale globoke posege
v celoten ustroj upravnih sistemov. Morda lahko govorimo celo o nujnosti razvoja nove
organizacijske paradigme.

Prica smo postopnemu transformiranju birokratskih organizacij v oblike, za katere je
znacilno, da so bolj horizontalne s sodelujo€imi nacini odlo€anja. Taki modeli omogocajo
prilagodljivost in hitrejSe odgovore na spremembe. Pomenijo zaletek nastajanja neke nove
»virtualne« uprave. V njenem okviru bodo Stevilna nacela, na osnovi katerih je bila
institucionalno in organizacijsko zasnovana slovenska uprava (resorna organiziranost in z njo
povezana delitev pristojnosti po hierarhiji navzdol, decentralizacija in Se posebej
dekoncentracija drzavnih organov, domicilno nacelo itd.) postala ovira nadaljnjega razvoja ali
pa povsem odve¢ (Vintar, 2003:53).

Informacijska tehnologija vpliva na zgradbo sistema v smislu decentralizacije oziroma
samostojnosti organizacijskih enot na eni ter zmanjSevanja ravni upravljanja na drugi strani
(Zurga, 2000b:181).

Jasno je, da lahko s pomoc€jo interneta in njegovih servisov iz enega mesta ucinkovito
obvladujemo in servisiramo veliko vecje administrativno okrozje, kot je bilo to mogoce v
pogojih klasi€nega upravnega aparata. Zato so ob koncu 90-ih nekateri avtorji zaceli trditi, da
vpeljava informacijskih tehnologij, Se posebej tehnologij povezanih z internetom, spreminja
organizacijske strukture in s tem omogoca boljSo izrabo informacijske tehnologije (Klun in
Decman, 2002:299).
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Tabela 4.29: Smernice za preoblikovanje upravnih sistemov

KRITERIJI

STARO NACELO

NOVO NACELO

Organiziranost uprave

formalna, hierarhicna struktura,

birokratska organizacija

dinamina mrezna struktura bolj

avtonomnih organizacij

Nadin izvajanja nadzora in
vodenja, sprejemanja

odlocitev

od vrha navzdol

= decentralizacija
= menedzerski principi upravljanja
in vodenja

Odnos do javnosti

zaprta struktura, delovanje pod
oznako "interno" in "zaupno"

transparentnost, zaupnost

Delitev pristojnosti

resorno in domicilno nacelo

nacelo maksimiziranja razpoloZljivih

virov

Nacin ponudbe storitev

parcialen, resoren

"vse na enem mestu"

in kakovosti dela

Dostopnost upravnih | dekoncentracija sluzb nacelo socialne pravi¢nosti

storitev

Poslanstvo oblikovanje in izvajanje zakonov zadovoljevanje potreb obc¢anov in
organizacij

Ugotavljanje ucinkovitosti | ugotavlja uprava sama ugotavljajo njeni uporabniki

Vir : Vintar, Mirko (2003:58).

Z vidika odprtosti uprave bo v bodoc¢e potreben drugacen pristop pri uvajanju informacijskih
sistemov v slovensko upravo. Ti so se v preteklosti razvijali predvsem iz vidika uprave same.
Stevilne baze podatkov $iri javnosti po veéini niso bile dostopne. Spremembe v razmerju
med upravo in uporabniki, ko slednji postajajo enakovredni subjekti, ki pric¢akujejo dostop do
velike veline upravnih informacij ne glede na lokacijo njihovega izvora, bodo mogoce le z
razvojem drugacnih, bolj odprtih, dvosmernih informacijskih sistemov in tehnologij.

Tabela 4.30: Smernice za nadaljnji razvoj IS v upravi

KRITERIJ STARO NACELO NOVO NACELO

Namen IS informacijske potrebe uprave informacijske potrebe uprave in
uporabnikov

Zasnova sektorska, parcialna integralna

Vloga obcanov vir informacij vir in prejemnik informacij

Nacin posredovanja informacij | parcialne po resorjih vse na enem mestu

Preverjanje podatkov osebna navzocnost, lastnoro€ni | na daljavo, digitalni podpis

podpis

Dokazovanje uradnih dejstev stranka s pisnimi dokazili organ ob uporabi javnih baz
podatkov

Spremljanje stanj ob&anov parcialno, resorno enkrat za vselej in za vse primere

Vir: Vintar, Mirko (2003:59).
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Sodobna informacijsko-komunikacijska tehnologija omogoc&a decentralizirano in distributivno
procesiranje podatkov in informacij, kar omogoc&a prenos odgovornosti za podatke tja, kjer so
nastali in s tem podpira decentralizacijo in plod&enje organizacijske strukture (Zurga, 2001).
Kovaci¢ meni, da se prihajajoCa informacijska druzba Se posebej predstavlja skozi nove
prilagodljivejSe decentralizirane organizacijske oblike in nacine delovanja, organizacijsko
prenovo na osnovi ustvarjanja ve¢ manjsih organizacij (downsizing), zmanjSevanje Stevila
nivojev upravljanja in ploS€enje organizacijske strukture, izloCanje posameznih delovnih
funkcij in aktivnosti (outscoring) ter konéno skozi uvajanje novih oblik dela na daljavo
(Kovagic, 1998:11).

Uporaba informacijske tehnologije kot re€eno vpliva na izvedbo decentralizacije, kar
omogocCa razprden dostop do podatkov in informacij drzavne uprave, oblikuje se nova vloga
posameznika v procesih politichega odlo€anja, drzava pa se razvije v cenejsi in u€inkovitejsi
servis v interesu drzavljanov. V ta proces je vkljuéena promocija politi€ne participacije in
omogocanje dostopa do podatkov in informacij kot glavnih instrumentov za spodbujanje
drZavljanov v procesu soodlo¢anja.

Razvoj informacijske tehnologije torej vpliva na strukturo organizacije, saj ponuja SirSe
moznosti organizacije dela, ki prej niso bile mogole. Lokacija informacij ni veé
najpomembnejsi kriterij organiziranosti. To omogoc€a vecjo organizacijsko in geografsko
razprSenost organov drzavne uprave, s ¢imer se storitve priblizajo drzavljanom. Shranjevanje
in obdelava podatkov se lahko vrsita z relativno majhnimi stroski. Informacijska tehnologija
omogoca tudi ustanovitev projektnih skupin za dolo¢en €as, ki lahko komunicirajo na daljavo,
kar omogoca vecjo organizacijsko proznost.

4.6.1.4. Vpliv tehnologije na procese odlo¢anja v drzavni upravi

Upravljanje in odlo€anje v institucijah drzavne uprave je vedno bolj odvisno od uspesne in
ucinkovite rabe informacij, za kar je potrebna ustrezna informacijska tehnologija.
Kompleksnost in pomembnost podrocij, za katere je pristojna drzava, zahteva od
odlo¢evalcev razpolaganje s kakovostnimi in uporabnimi informacijami.

Ena temeljnih funkcij informacijsko-komunikacijskih sistemov v drzavni upravi je podpora
kvalitetnemu odlo¢anju. Ker je bistvo upravljanja kvalitetno odlo¢anje, pri ¢emer se zahteva
dostop do relevantnih podatkov, imajo informacijski sistemi funkcijo, da omogoc&ajo dostop do
pravih informacij ob pravem ¢asu. To pa je mogoce le, e so podatki zanesljivi, sporocila
jasna in informacijske poti ¢im krajSe.

Glede na raven odlo€anja so potrebne razlicne informacije. Informacije za strateSke odlocCitve
se razlikujejo od informacij za odlo¢anje na takticnem in operativnem nivoju. Informacije za
odlo¢anje na strateSkem nivoju so zgoScene, agregatne in usmerjene v prihodnost.
Informacije za odlo€anje na operativnem nivoju so detajlne, njihova natan¢nost in koliina je
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velika in so usmerjene v sedanjost. Informacije za odlo€anje na takti€nem nivoju so vmes
med nastetima vrstama informacij (Gri¢ar v Zurga, 2000b:195).

Z informacijsko-komunikacijskimi tehnologijami poskrbimo za hitrejSi in boljSi prenos
informacij med oblikovalcem odlogitve in tistimi, ki razpolagajo z znanjem o problemu ali
njegovih resitvah. Govorimo o t. i. sistemih za podporo odlo¢anju.

Glavne koristi sistemov za podporo odlo€anju so predvsem v zagotavljanju primerljivin
informacij v kratki in razumljivi obliki, izboljSanju odloCitev zaradi ustreznih informacij,
ucinkovitem spremljanju izvajanja odlo€itev in aktivnosti ter izboljSanju komunikacij na
razliénih nivojih znotraj organizacije (Zurga, 2000b).

Informacijska tehnologija torej omogoc€a podporo delovnim procesom in podporo odlo¢anju
ter obenem povezuje ljudi v organizaciji.

Organizacije drzavne uprave med svojim delovanjem ustvarjajo informacije in so od njih
odvisne. Razpolozljivost podatkov je nujna za organizacijsko povezavo z okoljem. Za Stevilne
organizacije je prav ustvarjanje informacij glavni smoter njihovega delovanja. Pomanjkanje
relevantnih informacij lahko vodi odlo¢evalce v negotovo odlo€anje in sprejemanje odlocitev
z nepredvidljivimi financnimi posledicami. Zato je potrebna agregacija informacij iz razli¢nih
delov sistema, analiziranje le teh, odkrivanje problemskih podrocij ter razlogov za odstopanje
od zadrtanih ciljev. Uporaba tako posredovanih informacij ima povratni vpliv na procese
vodenja in upravljanja.

Nestrukturirani podatki sami po sebi le redko predstavijajo zadovoljivo podlago za
neposredno odlodanje. Sele z razvré&anjem, analiziranjem in tako pridobljenim znanjem, so
podatki lahko podlaga za ustrezne odlocitve.

Namen informacije je, da izboljSa kakovost odlo€itve in s tem posledi¢no tudi reSitve

problema (Pecar, 2001a:107).

Obstaja moc¢na povezanost med kakovostjo odlo€anja in kakovostjo zbranih informacij.

Pomanjkanje ¢asa pogosto postavlja vodstveni kader in menedzerje v stresne situacije, ko

se morajo odloCati med alternativami, ki so premalo preverjene in imajo lahko dolgoro¢no

negativne posledice za organizacijo. Velikokrat gre za izbor ¢im manj slabe alternative,

odlogevalec pa mora pri odlo€anju vedeti zlasti:

= s katerimi informacijami razpolaga;

= katere informacije mu manjkajo;

= kako lahko pridobi manjkajoce informacije;

= katere informacije so pomembne, katere nepomembne (Florjanéié in Vukovié v Zurga,
2000b:196).

V tej zvezi naj bi informacijsko-komunikacijski sistemi oziroma tehnologije zagotavljali
enostaven dostop do notranjih in zunanjih informacij, ki so potrebne za sprejemanje
odlocCitev. Namen takih informacijskih sistemov je med drugim:
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= identifikacija trenutnega stanja organizacije;
= ¢imprejSnja zaznava problemov in njihovo reSevanje;
= pomoc¢ pri strateSkem planiranju.

Pri dolo€anju politik in sprejemanju odloCitev vlada in uprava kombinirata uporabo

tradicionalnih nacinov in elektronskih sistemov pri upravljanju z informacijami:

= za zbiranje informacij so Se vedno v veljavi bolj tradicionalni naéini (pisna vpra3anja in
predlogi, telefonski razgovori, neformalna sre¢anja, posvetovanja, spremljanje poro¢anja
medijev itd.);

= nove tehnologije pa se uporabljgjo predvsem za Siritev informacij o Ze sprejetih
odlocitvah.

Kljub temu je informacijska podpora pri vsakdanjih procesih zelo pomembna in je postala
nepogresljiva. Primer za to trditev so npr. izvedbe sej slovenske vlade in njenih delovnih
teles. Casovni roki za izvedbo sej so kratki, gradiva pa je ogromno. Vsa gradiva se
pripravljajo tudi v elektronski obliki, kar mo¢no olajSa odloCanje, saj so materiali hitreje
dostopni. Na dopisnih sejah ¢lani vlade sodelujejo in odlo¢ajo z uporabo informacijsko-
komunikacijskih storitev v okviru informacijskega sistema za podporo postopkom
sprejemanja odlocitev vlade. Namen informatizacije je bil skrajSanje €asa za pripravo in
izvedbo sej, omogocCanje pregleda nad dokumenti vezanimi na sejo (sklici, obvestila,
zapisniki o seiji) ter arhiviranje sprejetih predpisov v elektronski obliki.

Podobne primere odvisnosti upravnega dela od informacijsko-komunikacijske tehnologije bi
lahko nasli tudi v drugih upravnih organih.

4.6.1.5. Vpliv interneta na participacijo drZzavljanov pri procesih odlo¢anja

Nova informacijska tehnologija, zlasti internet, lahko sluzi kot mehanizem, ki bo pomembno
vplival na vzpostavitev novega nacina upravljanja (Pli¢ani¢, 2002a:68).

Z internetom nastaja nov medij druzbene komunikacije, ki bo s svojim vplivom na
gospodarska in druzbena dogajanja morda presegel vse prejSnje revolucionarne dosezke na
tem podrogju — tisk, telefonijo, televizijo, racunalnik (Ferfila, 2002a:489).

Tudi slovenska uprava pospe$eno uvaja in uporablja nove informacijske kapacitete, ki jih
ponuja internet s svojo cenovno ugodnostjo, Siroko razpredenim omrezjem in enostavno
uporabo tehnologije spleta.

Eksplozivno Sirjenje uporabe interneta v drzavni upravi, z vsemi tehnoloskimi, sociolo$kimi
ter gospodarskimi posledicami in spremembami, ki jih prinada, postaja strateSko-politicno in
vodstveno vprasanje (Reinermann v Vintar, 2001a:326).

Najve€ upanja pa internet prinasa na podrocju moznosti vplivanja obi¢ajnega drzavljana na
oblikovanje politik. Njihova aktivha udelezba naj bi korenito spremenila proces oblikovanja
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politik, saj bi drzavljani akterjem odloCevalskega procesa lahko neposredno posredovali
svoje interese glede posameznih politik (Ferfila, 2002a:492).

Ceprav so taka predvidevanja verjetno preveé optimistiéna, so zelo aktualna v sedanjem
trenutku, ko prevladuje pesimizem glede moznosti vplivanja drzavljanov na oblikovanje politik
in sprejemanje odlocitev. Politicna realnost vseeno nakazuje, da internet demokracija ne bo
bistveno povelala vpliva javnosti na procese odlo¢anja. PolitiCni akterji so se dobro
prilagodili novostim, ki jih nudi internet; uporabnikom ponujajo strukturo informacij, ki jo le ti
iSCejo oziroma pri¢akujejo.

Drzava, posamezniki in skupine lahko informacijsko-komunikacijsko tehnologijo dejansko
izkoristijo tako, kot ustreza njihovim interesom. Informacijsko-komunikacijska tehnologija
zagotavlja orodja, ki jih lahko Stevilni akterji uporabljajo za promoviranje doloenih pogledov
in doseganje strateskih ciljev.

Tabela 4.31: Konkretna orodja informacijsko-komunikacijskih tehnologij, ki se lahko
uporabljajo v politi¢nem sistemu
INFORMACIJSKI TOK ORODJA

= racunalniSko posredovana volilna kampanja
= raCunalniSko posredovana informacijska kampanja

NAGOVARJANJE = informacijski centri in javni servisi

=  SirSe dostopen javni informacijski sistem
POSVETOVANJE =  bolj razvit javni informacijski sistem (internet itd.)

= registrski sistem vladnih sluzb in javne uprave
= raCunalniSko podprto drzavljansko povprasevanje

REGISTRACIJA = e-referendum, e-volitve, e-zbori

KONVERZACIJA = podporni sistemi skupnemu odlo¢anju

Vir: Luksi¢, A. v Brglez, Alja (2003:87).

Splet je lahko izredno ucinkovit medij za komunikacijo drzave z drzavljani, saj ne omogoca le
posredovanje informacij v smeri drzava — drzavljani, temvec tudi sporoanje v obratni smeri.
Ponuja moznosti za sodelovanje drzavljanov v politiénih procesih, ki jih tradicionalne oblike
komunikacije ne zagotavljajo. Dvosmerna komunikacija oziroma interaktivnost na relaciji
drzava - drzavljani je zato ena izmed glavnih demokrati¢nih prednosti novega medija.
Spletne predstavitve drzave omogoc€ajo posredovanje in dostop do informacij razli¢nim
cilinim skupinam (drzavljanom, nevladnim organizacijam, vladnim organom, javnim
druzbam), ponujajo moznost za hiter in ucinkovit dostop do velikih baz podatkov, poleg tega
pa omogocajo tudi neposredno komunikacijo med drzavljani in centri odlo€anja. Zaradi tega
naj bi nove informacijsko-komunikacijske tehnologije omogocale precejSen demokraticni
potencial in revolucionarne moznosti za politiéno odlo¢anje (Brglez, 2003).
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O tem, kako informacijsko-komunikacijske tehnologije oblikujejo nova in preoblikujejo
obstoje€a razmerja med drzavo in drzavljani sicer ni enothega mnenja, dejstvo pa je, da se s
pomoc¢jo racunalniSko posredovanega komuniciranja distanca med predstavniki oblasti in
drzavljani zmanjSuje. Splet pomembno znizuje stroSke komuniciranja, dostop do politi¢nih
predstavnikov pa je potencialno bolj odprt in manj posreden.

Andrej LukSi¢ smatra, da je informacijsko-komunikacijska tehnologija postala del
vsakdanjega Zivljenja in jo danes lahko obravnavamo kot ambivalentno tehnologijo, Ki
dopus€a, da se uporablja v smislu elektronske demokratizacije ali elektronske demokracije
(LukSi¢ A. v Brglez, 2003:86).

Elektronska demokracija naj bi pomagala pri olajSanju prenosa politicnih informacij med
politi€nimi predstavniki in drzavljani oziroma kriticno javnostjo ter dvignila stopnjo legitimnosti
odloCitvam, politikam in programom; s tem naj bi omogoc€ila drzavljanom, da v vecji meri
vplivajo na demokrati¢ni proces odloCanja v drzavi. Vendar lahko o elektronski demokraciji
govorimo Sele takrat, ko imajo ljudje dostop do interneta ter urejenih in preglednih strani
drZavnih organov.

E-demokracijo lahko razumemo kot priloznost nove informacijske druzbe, da poveca stopnjo
in kakovost vklju€evanja ljudi v demokraticne procese. V prihodnosti lahko pri¢akujemo
odlo¢anje drzavljanov preko interneta neposredno pri volitvah v drzavni zbor in
referendumskih vpraSanijih. Za tak tip politi€ne participacije se bodo morali spremeniti tudi
volilci sami. Njihovo sodelovanje bo odvisno od njihove pripravljenosti izrabiti moznosti
sodobne informacijske tehnologije.

Internet ima v Sloveniji vedno ve¢ uporabnikov. Glede na raziskave 2002, 28% aktivnega
prebivalstva v Sloveniji meseéno uporablja internet (Klun in Deéman, 2002:307).

Kljub temu porastu Stevila uporabnikov interneta, pa je Slovenija $e vedno pod evropskim
povprecjem.

Glavni problemi pri implementaciji e-demokracije so:

= nezadostna obveScenost posameznikov, ki je temelj za njihovo odloCanje;

= nezaupanje drzavljanov do elektronskih volitev;

= preobremenjenost sistemov ob aktivnem sodelovanju drZavljanov;

= moznost zlorab;

= nedostopnost interneta vsem volilcem.

Informacijska druzba sama po sebi ne bo nujno demokrati¢na. Informacijska tehnologija
lahko pomeni odprtost do drZavljanov in njihovo sodelovanje v javnih zadevah le, &e bosta
politika in uprava takSna razmerja tudi dejansko uresnicevali (TopliSek v Kovacg, 2000:218).
Aplikacije informacijske tehnologije so na sedaniji stopnji razvoja $e vedno nepropustne in ne
omogocajo javne, strokovne in politiéne participacije javnosti pri sprejemanju politicnih
odloCitev. Predstavljajo le racionalizacijo servisa drzavne uprave in Se ne izkoriS¢ajo
potencialov vecje interaktivnosti med drzavo in drzavljani.
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Pri uvajanju participativne demokracije s pomocjo racunalniSkih omreZij se v razpravah
pojavljajo &tevilne kritike dejanske demokrati¢nosti interneta, v Sloveniji pa naletimo tudi na
ovire, ki izhajajo iz samega politisnega sistema.®® Zato so spletne strani slovenskih drzavnih
institucij Se vedno bolj prostor predstavljanja kot prostor razpravljanja. Vecina je odprtih z
namenom, da posreduje informacije, novice ali sporocila za javnost, precej manj pa je
tak3nih, ki so pripravljene pripombe in predloge tudi sprejeti.

Glavna pomanijkljivost informacijskega sistema uprave ter drzavnega zbora je, da drzavljan
lahko vidi predlog zakona na spletnih straneh 3ele, ko je ta Ze sprejet, ni pa mu omogocen
vpogled v zakone, ki so Sele v fazi nastajanja in ko je sodelovanje javnosti najpomembnejSe.
Moznost javnosti, da bi s pomocjo uporabe interneta tudi dejansko in sproti aktivno posegala
v pripravo in sprejem odlocitev, je tako zanemarljiva. Na takSni osnovi ni mogoce trditi, da
splet ze omogoc¢a vedji vpliv drzavljanov na procese odlo¢anja. Splet se s strani drzavnih
institucij uporablja predvsem za to, da na lazji, bolj obseZen in cenejSi naCin posredujejo
drzavljanom informacije o svojem delu.

Po drugi strani pa internet ponuja Siroke moznosti izvajanja upravnih storitev preko spleta in
dolo€en napredek v zvezi s tem je opazen tudi v slovenski drZzavni upravi (moZnost
elektronske oddaje dohodnine, vpogled v zemljiSko knjigo itd.).

4.6.1.5.1. Elektronsko poslovanje

Ce zdruzimo pojma e-poslovanje in drzavna uprava, dobimo e-upravo. Elektronsko
poslovanje je nacin poslovanja, ki temelji na izrabi kapacitet sodobne informacijsko-
komunikacijske tehnologije.

Pod izrazom e-uprava razumemo vse pogostejSo uporabo interneta in elektronskega
poslovanja v delovanju uprave; komunikacija poteka med upravnimi organi samimi ter
navzven z ob¢ani, podjetji in drugimi organizacijami (Vintar, 2003:46).

Pomembno je izpostaviti, da pri uvajanju e-uprave ne gre le za naslednji korak v
avtomatizaciji in informatizaciji drzavne uprave, skratka za nadaljevanje procesa
tehnoloSkega razvoja uprave, ki smo ga zaceli v 80-ih letih. Gre dejansko za razvoj povsem
novega nacina poslovanja uprave, ki v celoti sloni na uporabi informacijskih tehnologij in
interneta, kar pomeni razvoj novih mehanizmov upravnega delovanja, novih postopkov in
predvsem novih storitev, ki jih uprava v preteklosti ni poznala (Vintar, 2003:46).

% Politiéni sistem Slovenije ustavno pravno namre¢ ne predvideva participacije javnosti izven legalnih
postopkov volitev, referendumov in civilnih pobud.

Oviro predstavlja tudi velika stopnja javne nerazpoznavnosti obstojeCih moznosti uporabe
informacijsko-komunikacijskih tehnologij za namene javne participacije pri odlo¢anju, kot tudi problemi
in odpori pri uvajanju takih tehnologij, ki izhajajo iz SirSega druzbenega okvira, pri ¢emer je pomembna
raven participativne politi¢ne kulture.



164

Zato je razvoj e-uprave za vsako drzavo nedvomno zelo kompleksen projekt, ki nima zgolj
tehnolodke dimenzije, pa¢ pa poudarjeno procesno, organizacijsko, pravno, sociolosko in 3e
kak$no (Vintar, 2003:50).

Razvoj e-uprave bo nedvomno vodil v globoke organizacijske in sistemske spremembe, ki se
bodo dogajale postopoma in se bodo nanaSale na vse hierarhi¢ne ravni uprave. Najprej bodo
nujne organizacijske spremembe na mikro ravni, se pravi posameznih oddelkov oziroma
organov. E-poslovanje zahteva bistveno spremenjeno notranjo organizacijo dela, kar je
vezano tudi na celovito prenovo upravnih postopkov. V nadaljevanju bo plaz sprememb
zacCel prodirati proti vi§jim hierarhi¢nim ravnem uprave oziroma makro ravni.

Elektronsko poslovanje bo omogocalo storitve uprave kot so pridobivanje in oddaja uradnih
obrazcev, upravnih vliog in zahtev po elektronskih medijih, informacije o napredovanju
njihovih zadev in vlog ter neposredno komunikacijo z usluzbenci v upravi. Po drugi strani pa
bodo tudi upravni organi lahko komunicirali z uporabniki, kar bo pospesSilo sprejemanje
ustreznih odlocitev in reSevanje zadev. Velika vecina odlo¢b, dokumentov in dovoljenj naj bi
bila izdana uporabnikom po elektronski poti. Pove€an bo nadzor nad delom uprave, skrajsal
se bo Cas za reSevanje zadev, povecala se bo ucinkovitost, stroski poslovanja pa se bodo
zmanijsali.

Uvajanje e-poslovanja v drzavno upravo stimulira uporabnike njenih storitev k uporabi
informacijsko-komunikacijske tehnologije. To vzpodbuja njen razvoj in dviguje nivo sploSne
opremljenosti z informacijsko tehnologijo v gospodarskem in negospodarskem sektorju ter
nivo opremljenosti drzavljanov samih.

Vintar trdi, da e-uprava radikalno spreminja notranji ustroj upravnih sistemov in tehnoloSke
oshove njihovega delovanja, e bolj pa nadine komuniciranja uprave z njenimi uporabniki
(ob&ani in organizacijami) ter naravo in kakovost njenih storitev (Vintar, 2001a:327).
Spreminjajo se tudi nacini in postopki poslovanja uprave in s tem nacela, na katerih so se v
zadnjih desetletjih ti postopki razvijali (papirnato poslovanje, osebni stik s stranko, lastnorogni
podpis kot identifikacijsko sredstvo, krajevna pristojnost pri reSevanju upravnih zadev itd.)
(Vintar, 2003:52).

Uvajanje e-uprave bo zahtevalo celovito prenovo slovenske uprave ter s tem prenovo
predpisov in prestrukturiranje v smislu organizacije — institucionalno in dolgoro¢no tudi
teritorialno. Ni torej dovolj razvijati zgolj sodobne tehnoloske reSitve. Za njihovo udinkovito
uvedbo je treba vzporedno prenoviti temeljne procese poslovanja upravnih organov, prenoviti
zakonodajo in odstraniti normativne ovire.

Veclina problemov pri nastajanju e-uprave je organizacijske ali politi€ne in ne tehni¢ne
narave, zato mora biti oblikovanje strategije e-uprave v domeni pravnih in drugih
strokovnjakov, ki poznajo delovanje uprave, seveda ob sodelovanju tehni¢ne stroke
(Pli¢ani¢, 2002a:67).
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Uporaba informacijsko-komunikacijske tehnologije postaja vse bolj pomembna tudi pri
delovanju drugih drZzavnih organov (zakonodajnega telesa, sodiS¢), ne le upravnih. Vendar
pa je bistvenega pomena prav uvajanje informacijske tehnologije v delovanje drzavne
uprave. Le-ta namre¢ vsakodnevno vstopa v mnoZi¢na razmerja z drZavljani oziroma z
gospodarskimi subjekti, pri Cemer je velika vecina teh razmerij take narave, da jih je mogoce
informatizirati oziroma njihovo izvedbo prenesti na internet.
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5. ZAKLJUCEK

V uvodu je bila v prvi hipotezi zapisana trditev, da so procesi odlo€anja v drzavni upravi
evolutivni procesi, ki se spreminjajo in prilagajajo razvoju uprave, gospodarskemu razvoju ter
razvoju celotne druzbe; u€inkovita in konkuren¢na drzavne uprava pa naj bi bila v veliki meri
odvisna od fleksibilnosti upravljalskih procesov in procesov odlo¢anja ter ustrezne podpore
moderne informacijsko-komunikacijske tehnologije.

Vsi reformni projekti na podrocju uprave v zahodni Evropi gredo od devetdesetih let dalje v
smeri izgradnje ucinkovitejSih poslovnih sistemov v upravi, z uvajanjem elementov
podjetnistva, trga, sistemov kakovosti, boljSim menedzmentom itd.

Spremembe v mednarodnem okolju so torej ze pred ¢asom prisilile razvite drzave k uvajanju
reform svojih upravnih sistemov, ki slonijo na konceptu novega javhega menedzmenta.
Njegove prvine so predvsem: usmerjenost k rezultatom, usmerjenost k uporabnikom in s tem
k odprtosti drzavne uprave, prenova in racionalizacija delovnih procesov, decentralizacija in
delegiranje pristojnosti ter odgovornosti, fleksibilnejSe metode upravljanja in odlo¢anja, dvig
kakovosti, uspesSnosti in ucinkovitosti upravnega dela, vzpostavitev konkurenénosti, loCitev
politicne in strokovne funkcije, izboljSanje upravljanja s ¢loveskimi viri, merjenje rezultatov itd.

Nujnost podobnih ukrepov je bila v 90-ih letih kot ultimat postavljena tudi pred slovensko
drzavno upravo.

Procesi upravljanja in odloCanja, ki so se Se v 80-ih letih zdeli nujni in nenadomestljivi, so se
pod pritiskom globalnih sprememb, vse velje soodvisnosti drzavnih sistemov in njihovih
uprav ter bremenom narasCajofega proratunskega deficita in zadolZzevanja, izkazali kot
preziveti in zavirajoci.

Decentralizacija odlo¢anja, delegacija pristojnosti in odgovornosti, deregulacija, menedzerski
in trzni namesto birokratskega in izkljuéno pravnega pristopa, priblizevanje uprave
drzavljanom, konkurenénost itd., so nekateri od principov, ki se v okviru novega upravljanja
javnega sektorja postavljajo kot imperativ tudi pri reformi slovenske drZzavne uprave.
Uvajanje teh konceptov v nasSo upravo je neizogibno, v kolikor hoCe drzava v globalnih
povezavah ohraniti sistemsko kompatibilnost in gospodarsko konkurencnost.

Tradicionalnim vrednotam wuprave (javni interes, politicna nevtralnost, strokovnost,
neodvisnost) se dodajajo nove zahteve (kakovost, uspednost, ucinkovitost, fleksibilnost itd.).
Odprtost drzavne uprave, merjenje rezultatov, racionalizacija poslovanja ipd. so pojmi, ki so
postali del vsakodnevnega politi€nega besednjaka in nagovarjanja javnosti. UspeSnost,
ucinkovitost, odgovornost za rezultate, ocenjevanje kakovosti dela javnih usluzbencev je le
nekaj principov, ki vstopajo tudi v slovensko drzavno upravo in se omenjajo kot pomembni
cilji upravne reforme.
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Reformi slovenske drzavne uprave se je v glavnem pristopilo s Stevilnimi zakonodajnimi
projekti (zakoni o javnih usluzbencih, drzavni upravi, sistemu pla¢ v javhem sektorju, lokalni
samoupravi, sploSnem upravnem postopku, dostopu do informacij javnega znacaja itd.) ter
nekaterimi drugimi projekti, ki jin v vecji ali manjsi meri izvajajo slovenska ministrstva.

Moderna drZzavna uprava naj bi bazirala na strokovnosti, politiéni nevtralnosti in
prilagodljivosti. Bistven premik na tem podroc&ju prinadata zakon o drZzavni upravi ter zakon o
javnih usluzbencih, ki definirata t. i. nepoliticno upravno elito ter omogocata vladi
ustanavljanje, preoblikovanje in ukinjanje organov v sestavi ministrstev. Uprava naj bi postala
fleksibilnejSa ter manj podvrZzena politinim pritiskom. Predstojniki organov v sestavi niso ve¢
politicni funkcionariji, temve¢ profesionalni javni usluzbenci oziroma upravni menedZeriji,
katerih glavni cilj naj bi bil racionalizacija uprave.

Reformne spremembe v drzavni upravi namre¢ zahtevajo nove nacine vodenja in odlocanja,
ki vklju€ujejo menedzerske sposobnosti, hiter pretok informacij, ustrezen nivo komunikacije
ter transparentnost in poenostavitev delovanja na vseh podrodjih. V zvezi s tem predstavlja
velik problem pretirana regulacija. Stevilna podrogja, ki se jih je v preteklosti urejalo z novimi
in novimi podzakonskimi predpisi, so postala tako nepregledna, da jih bo potrebno
popolnoma prenoviti.

PrecejSnje spremembe bodo potrebne tudi na podrocju kadrov. Sodobno upravljanje s
Cloveskimi viri predpostavlja, da je v organizacijah mogoc¢e s temi viri upravljati kot z vsemi
drugimi in da bi moral menedzment obvladovati tudi njih. Glede tega bo potrebno omogoditi
vecjo participacijo zaposlenih pri odlo¢anju, kar pa je dolgotrajen proces, ki se v slovenski
drzavni upravi pravzaprav ni Se niti zacCel.

Nekaj vec tovrstnega odloanja omogoca skupinsko in timsko delo, ki je tudi eno od podrogij,
ki mu bo v drzavni upravi v bodoCe potrebno nameniti ve€¢ pozornosti. PrevladujoCa
birokratska organizacija Webrovega tipa, za katero je znacilna izrazito hierarhi¢na struktura,
naj bi se vsaj delno umaknila novim tipom organiziranosti kot so projektne organizacije in
timske mreze, ki naj bi omogocale vecjo fleksibilnost organizacij in zaposlenih ter vecjo
uspesnosti in u€inkovitosti njihovega dela. Prav s tem razlogom je vlada leta 1997 sprejela
metodologijo vodenja projektov v drzavni upravi ter sklenila, da je nosilec uvajanja
metodologije ministrstvo za notranje zadeve, kot pristojno ministrstvo za podrocje uprave.
Projektno organiziranje vpliva na dezintegracijo organizacijskih struktur s hierarhicno mocjo
in avtoritarnim vodenjem, ki ga spreminja v demokraticno vodenje. Slovenska ministrstva
sicer izvajajo Stevilne projekte, vendar se vecCina dela 3e vedno opravlja na neprojekten
nacin. V bodoc€e naj bi projektno delo postalo obi€ajen nacin dela in ne neka posebnost, ki
odstopa od osnovnih delovnih zadolzZitev.

Poleg drugacnega oziroma sodobnejSega upravljanja s Cc&loveSkimi viri, vkljuéno s
poveCanjem obsega timskega in projektnega dela, bodo potrebne spremembe tudi na
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podrocju kakovosti delovanja uprave in merjenja rezultatov. Predvsem slednjega v slovenski
drzavni upravi prakti¢no ni zaslediti. Pomembna poteza v tej smeri je moznost pridobivanja
certifikata kakovosti za posamezno upravno enoto.

Uvajanje sistema kakovosti v drZzavno upravo temelji na principu postopnih sprememb
oziroma majhnih korakov stalnih izboljSav. Proces mora biti podprt z ustreznim odlo€anjem,
vodenjem, motiviranjem in ustvarjanjem ugodne klime za spremembe.

Da bi bila slovenska drzavna uprava konkurenéna, je potrebno povecati ulinkovitost s
hkratnim zniZzanjem stroSkov, kar naj bi se doseglo z uvajanjem menedzerskega pristopa k
upravljanju drzavne uprave.

Razvoj menedZmenta predstavlja pomembno sestavino reforme slovenske drzavne uprave.
Podobno kot v procesu privatizacije gospodarstva, kjer je sodobni menedZzment zamenijal
stare metode samoupravljanja, naj bi metode menedZmenta oziroma novega javnega
menedzmenta spremenile tudi nacin dela v drzavni upravi.

V S&tevilnih drzavah so spoznali, da javni sektor ne izkoris€a dovolj novih spoznanj, metod,
pristopov in tehnik sodobnega, v zasebnem sektorju uveljavljenega menedzmenta. Izkazalo
se je, da sistem deluje preve¢ samozadostno, kar mu onemogoc€a ustrezno odzivanje na
dinamiko razvoja. Menedzment, ki je bil uveljavljen v privatnem sektorju, se je izkazal kot
potreben tudi pri upravljanju v drzavni upravi. Novi javni menedZzment naj bi bil tisti koncept,
ki bo upravni sistem postavil na nove temelje.

Zaradi vsega tega so se zacCela spreminjati tudi nacela po katerih naj bi delovala moderna
uprava ter se dodajati nova, ki so poudarjala predvsem uvajanje podjetniskih principov v
delovanje uprave.

Nacela novega upravljanja javnega sektorja pomenijo novo paradigmo upravljanja javnega
sektorja ter drZzavne uprave s poudarkom na usmerjenosti k uporabnikom in splosni
ucinkovitosti z uvajanjem aplikatibilnih menedzerskih metod dela in trznih mehanizmov iz
zasebnega v javni sektor.

Upostevanje nacel kot so ucinkovitost, racionalnost, uspesnost in kakovost, ki so bila v
preteklosti prisotha predvsem v privatnem sektorju, se je pokazalo kot potrebno tudi v
drzavni upravi, s tem pa je v upravo zacel prodirati podjetniski koncept upravljanja.

Naloga menedZmenta v drzavni upravi ni samo v tem, da bi ustavil prehitro rast stroskov,
ampak tudi v povecanju ucinkovitosti in uspeSnosti organizacij; zato razvoj menedzmenta v
drzavni upravi poteka v skladu s tezo o konvergenci med privatnim in javnim
menedzmentom. To ni nakljucje, saj postaja ocitno, da se bodo tudi storitve drzavne uprave
vsaj do neke mere podredile trzni logiki ali celo privatizaciji. Kljub temu je skoraj gotovo, da
nikoli ne bo priSlo do popolne privatizacije, komercializacije ali liberalizacije na podrocju
drzavne uprave. Najverjetneje se bodo uveljavile vmesne oblike upravljanja, ki bodo v&asih
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blize administrativnemu, v€asih pa trznemu oziroma menedZerskemu upravljanju upravnih
organizacij.

Vsekakor predstavlja razvoj menedzmenta glavno sestavino reforme slovenske drzavne
uprave.

Pri tej reformi stopajo vse bolj v ospredje tudi zahteve po etiCnosti upravnega delovanja.
Tradicionalnim ciliem (ekonomicnost, u€inkovitost, uspesnost) se dodaja Se Cetrti - etiCnost.
Usklajevanje omenjenih ciljev je odvisno tudi od upravne in politicne kulture. Kultura, ki se
spreminja pocasneje kot okolje, ne predstavlja integrativnega in kohezivhega elementa
uprave in zavira njeno sposobnost prilagajanja spremembam. To se pokaze v man;jSi
ucinkovitosti uprave ter nezadovoljstvu javnosti in medijev, ki vrsijo pritisk na politiko in terjajo
spremembe.

Seveda pa je nujne spremembe potrebno ovrednotiti z vecih strani. Nepremisljeno uvajanje
nacel iz zasebnega sektorja v upravo in naslanjanje na trzne mehanizme ima lahko v
sistemu kot je drZzavna uprava nasprotne u€inke od pri¢akovanih. Konkuren&nost, uspesnost,
uCinkovitost in ekonomicnost v drzavni upravi ne morejo imeti prednost pred legitimnostjo,
legalnostjo oziroma zakonitostjo, varstvom pravic drZavljanov ter zagotavljanju javnega
interesa, pa tudi zaposlenih ne gre zapostavljati na racun preve€ zagnanega uvajanja trzne
logike v upravo.

Med vsemi omenjenimi cilji je potrebno doseci doloceno ravnovesje. Spremembe je potrebno
uvajati postopno, kajti premalo pretehtana in nekriti€na implementacija ukrepov, ki so jih
sprejeli v drzavah z drugaéno zgodovinsko tradicijo, ne pomeni vedno optimalne reSitve.

Drzavna uprava in procesi odlo¢anja v njej torej definitivno niso statiCna kategorija, temvec
se spreminjajo glede na potrebe upravnega okolja, gospodarskega razvoja ter glede na
predvidevanja bodofega razvoja celotnega druzbenega sistema in globalnega razvoja
nasploh. Sedanjost in bodo¢nost sta nelodljivo povezani. Bodo€nost izhaja iz sedanjosti.
Sistem in okolje vplivata drug na drugega, hkrati pa se oba spreminjata.

Zato je dejstvo, da procesi upravnih reform ter z njimi povezane spremembe na podrocju
upravljanja in odlo€anja niso nikoli kon€ani, temve¢ permanentno potekajo in se prilagajajo
razvoju na vseh podrocjih. Neaktivno odzivanje na spremembe pomeni stagnacijo in
zavirajo¢ dejavnik razvoja v primerjavi s SirSim okoliem. Zato so vsi upravljalski in
odloCevalski procesi v drzavni upravi determinirani predvsem 2z razvojnimi zahtevami
zunanjega okolja, ki kot enosmerni tok ne dopuscajo gibanja v nasprotno smer.

So, kot je bilo zapisano v uvodu oziroma prvi hipotezi, del evolutivhega upravnega,
druzbenega, gospodarskega, vrednotnega in globalno civilizacijskega razvoja, ki po nacelu
konvergence drzavnih sistemov deluje enotno na vse subjekte, v smislu zmanjSevanja razlik
med njimi.
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Dejstvo je tudi, da je u€inkovita in konkuren&na drzavna uprava, kot smo trdili v prvi hipotezi,
dejansko v veliki meri odvisna od fleksibilnosti upravljalskih procesov in procesov odlo¢anja
(od tu potreba po decentralizaciji, dekoncentraciji, delegaciji pristojnosti in odgovornosti,
uvajanju nacela subsidiarnosti, podeljevanju koncesij itd.) ter ustrezne podpore moderne
informacijsko-komunikacijske tehnologije.

Ta predstavlja kljuéno podporo reformi drzavne uprave, saj Stevilni procesi reforme brez
aplikacij novih tehnologij ne bi bili izvedljivi.

Potrebe po vse hitrejSem sprejemanju odloCitev postavljajo pred drzavno upravo zahteve po
vedji koli¢ini in hitrejSem prenosu informacij ter po ustreznejSem upravljanju z njimi. Za
podatke in informacije bo potrebno skrbeti tako, kot za vse ostale resurse v organizaciji.
Ustrezna informacijsko-komunikacijska tehnologija omogoc€a sistemu odzivnost in mora biti
kot taka primerljiva s tistimi, s katerimi je v interakciji.

Informacijsko-komunikacijski sistem je eden klju¢nih stebrov drzavne uprave, saj zazna,
sprejema in predeluje informacije in jih pripravlja za sprejemanje odloCitev na ravni celotnega
sistema. Pri tem je pomembno, da je informacijsko-komunikacijski sistem mozZno dograjevati,
saj se tekom njegove uporabe vec€ajo zahteve po njegovih kapacitetah.

Z dograjevanjem informacijsko-komunikacijske tehnologije bo uprava sposobna nuditi celo
vrsto novih storitev ter uresniciti vrsto ciljev, zlasti v smislu usmerjenosti k uporabnikom in s
tem k vedji odprtosti uprave

Za informacijske sisteme slovenske vlade in uprave lahko re€emo, da so dobro zasnovani ter
zelo funkcionalni, da pa so v&asih preslabo povezani med sebo;.

Nacrtovanje celostnega razvoja informatike v upravnih institucijah je zato del strateSkega
nacrtovanja, ki mora kar najbolj natan¢no predvideti smer razvoja okolja upravnih organizacij
in potreb izhajajoCih iz notranjega razvoja uprave. Pri izgradnji informacijskih sistemov je
nujno upostevati standardizacijo med organi drzavne uprave, sicer pride do inkompatibilnosti
in otezenega poslovanja.

Sodobna informacijsko-komunikacijska tehnologija in njeno uvajanje v drzavno upravo vpliva
na strategijo, cilje, strukturo, delovne procese, komunikacijo ter nacine odlo¢anja in
upravljanja, zato so se zacele pojavljati celo teze o nujnosti razvoja nove organizacijske
paradigme. Hitro Sirjenje uporabe interneta v upravi, z vsemi tehnoloskimi, socioloSkimi ter
gospodarskimi posledicami, ki jih prinasa, pa postaja strateSko in politi€no vprasanije.

Z razvojem informacijske tehnologije ter z uvajanjem e-uprave naj bi se kon¢no zacel
spreminjati tudi izrazito pravni pogled na upravo, kar naj bi pripomoglo k odpravi njene
zbirokratiziranosti in neucinkovitosti. Pravo, ki je pretekla desetletja obvladovalo upravo, naj
bi s tem postalo njen sestavni del.

Razvoj e-uprave bo nedvomno vodil v globoke organizacijske in sistemske spremembe, ki se
bodo dogajale postopoma in bodo s€asoma posegle v vse hierarhi€ne ravni uprave; v kon&ni
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fazi pa bo ta razvoj verjetno privedel do institucionalnega in teritorialnega prestrukturiranja

uprave.

Informatizacija drzavne uprave je zato proces, ki bo odlo€ilno vplival na njeno strukturo,
uvajanje novih storitev, ucinkovitost in kakovost delovanja.

Investiranje v sodobno informacijsko-komunikacijsko tehnologijo je zato tisto investiranje, ki
ga mora v svojih proracunskih nacrtih upoStevati vsaka drzava, katera Zeli ustvariti u€inkovito
in konkuren¢no drZzavno upravo, ki ne bo zaviralni dejavnik gospodarskega razvoja, temvec
nasprotno - njegov glavni stimulator.

Enega najvecjih problemov pri reformi slovenske drZzavne uprave predstavljajo desetletja
zakoreninjeni vedenjski vzorci in nacini delovanja. Ti se spreminjajo poCasi in pogosto ne
sledijo nujnemu tempu sprememb.

Zato imajo javni usluzbenci do teh sprememb obi€ajno negativno staliS¢e, Se posebej pa
imajo zaposleni v drzavni upravi - navajeni varnosti, ki jo omogo¢a drzavna sluzba -
odklonilen ali vsaj skepti€en odnos do uvajanja konkurence, trznih principov in podjetniSkega
nacina upravljanja v upravo.

To je bila tudi teza druge, v uvodnem delu predstavljene hipoteze. Cilj ankete je bil torej
pridobiti staliS€a zaposlenih do reforme drzavne uprave, predvsem do uvajanja konkurence,
trznih principov in podjetniSkega nacina upravljanja v slovensko drzavno upravo.

Anketiranci so odgovarjali na skupno 23 anketnih vprasanj, ki so bila zastavljena na Stiri
razlicne nacine oziroma tako, kot je opisano v uvodu.

Glede na rezultate, pridobljene z anketnim vprasalnikom in predstavljene v tabelah, je
popolnoma jasno, da javni usluzbenci uvajanju konkurence, trznih principov in podjetniSkega
nacina upravljanja v slovensko drzavno upravo niso naklonjeni.

Odgovori, predvsem tisti, na katere so anketiranci odgovarjali z izborom med opcijama da
oziroma ne, pa tudi tisti, na katere so vprasani odgovarjali na nacin: 1 - v celoti se strinjam, 2
- v glavnem se strinjam, 3 - le delno se strinjam, 4 - ne strinjam se, to nedvomno potrjujejo.
Odstotek tistih respondentov, ki so v zvezi s tezo postavljeno v vprasanju izrazili negativho
ali v glavnem negativno staliSCe, se giblje od 75 pa vse do dobrih 90 odstotkov.

Po drugi strani pa se tudi odstotki odgovorov pri vprasanijih, pri katerih so se anketiranci
odlo¢ali med razli¢nimi Ze podanimi alternativami in tistih, pri katerih so anketiranci podajali
svoja stalis¢a na zastavljeno vpradanje, prakticno ne razlikujejo od dveh prvo omenjenih vrst
vprasan;.

Ti odstotki negativnih odgovorov (od 75 do 90), ki se v povprecju torej gibljejo okoli 82, so
tako visoki, da ne dopus€ajo nobenega dvoma. Vecina javnih usluzbencev dejansko goiji
odklonilen odnos do reforme drzavne uprave v smislu uvajanja konkurence, trznih principov
in podjetniSkega nacina upravljanja v upravo.



172

Zato smatram, da je mogoCe na podlagi z anketo zbranih odgovorov, katerih cilj je bil
pridobiti stalis€a javnih usluzbencev do uvajanja trzne logike upravljanja v drzavno upravo,
tudi drugi hipotezi v celoti pritrditi.
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7. PRILOGA
ANKETNI VPRASALNIK (N=500)

1. Ali se strinjate, da bi pla¢a javnih usluzbencev vsebovala variabilni del, ki bi bil odvisen
od rezultatov njihovega dela?

= V celoti se strinjam (38/500 oz. 7,6%)

= V glavnem se strinjam (59/500 oz. 11,8%)
= Le delno se strinjam (187/500 oz. 37,4%)
= Ne strinjam se (216/500 oz. 43,2%)

2. Zakaj menite tako?

Menedzerski sistem nagrajevanja za upravo ni primeren (79/500 oz. 15,8%)

Ni enotne metodologije ocenjevanja rezultatov (62/500 0z. 12,4%)

Upravnega dela ni mogoce kvantitativno in kvalitativno meriti (142/500 oz. 28,4%)

To bi povec€alo motivacijo, u€inkovitost in kakovost dela (68/500 oz. 13,6%)

Upravno delo bi postalo preve¢ podrejeno doseganju finanénih nagrad (126/500 oz.
25,2%)

Drugo (23/500 oz. 4,6%)

3. Ali menite, da je trzni princip delovanja primeren za drzavno upravo?

= Da (76/500 oz. 15,2%)
= Ne (424/500 oz. 84,8%)

4. Ali se strinjate, da bi morala uprava del sredstev za lastno delovanje zagotavljati trzno?

V celoti se strinjam (24/500 oz. 4,8%)

V glavnem se strinjam (67/500 oz. 13,4%)
Le delno se strinjam (137/500 oz. 27,4%)
Ne strinjam se (272/500 oz. 54,4%)

5. Kateri je primernejsi nacin dolo€anja cen storitev, ki jih zagotavlja drzavna uprava?

= Administrativni (305/500 oz. 61%)
= Trzni (78/500 oz. 15,6%)
= Kombinacija obeh (117/500 oz. 23,4%)

6. Ali se strinjate s postopnim uvajanjem konkurence, trznih principov in podjetniSkega
nacina upravljanja v drzavno upravo?

= V celoti se strinjam (21/500 oz. 4,2%)

= V glavnem se strinjam (49/500 oz. 9,8%)
= Le delno se strinjam (171/500 oz. 34,2%)
= Ne strinjam se (259/500 oz. 51,8%)
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7. KakSne spremembe bi to prineslo v drzavno upravo?

Drzavna uprava bi postala cenej$a (33/500 oz. 6,6%)

Padanje varnosti dela (91/500 oz. 18,2%)

Znizevanije $tevila zaposlenih (66/500 oz. 13,2%)

Vec pogodbenega zaposlovanja (81/500 oz. 16,2%)

Vecje pritiske na zaposlene (76/500 oz. 15,2%)

Znizanje kvalitete storitev (58/500 oz. 11,6%)

Racionalizacijo dela in uporabe virov (42/500 oz. 8,4%)

Vecjo ucinkovitost in kakovost uprave (27/500 oz. 5,4%)

Preveliko razprSenost na strani izvajalcev storitev (19/500 oz. 3,8%)
Drugo (7/500 oz. 1,4%)

8. Kateremu nacelu od nastetih pripisujete prednost pri delovanju drzavne uprave?

Zakonitost/legalnost (151/500 oz. 30,2%)
Zagotavljanje javnega interesa (276/500 oz. 55,2%)
Ekonomicnost (41/500 oz. 8,2%)

Ucinkovitost (32/500 oz. 6,4%)

9. Ali se strinjate z moznostjo premes€anja zaposlenih znotraj drzavne uprave glede na
potrebe sistema?

V celoti se strinjam (39/500 oz. 7,8%)

V glavnem se strinjam (78/500 oz. 15,6%)
Le delno se strinjam (194/500 oz. 38,8%)
Ne strinjam se (189/500 oz. 37,8%)

10. Kateri nacin napredovanja je po vaSem mnenju primernejSi za drzavno upravo?

= Avtomatski/karierni (247/500 oz. 49,4%)
» Na podlagi uspesnosti (30/500 oz. 6%)
= Kombinacija obeh (223/500 oz. 44,6%)

11. Ali se strinjate s prenosom izvajalske funkcije posameznih storitev drzavne uprave v
zasebno sfero?

V celoti se strinjam (39/500 oz. 7,8%)

V glavnem se strinjam (41/500 oz. 8,2%)
Le delno se strinjam (231/500 oz. 46,2%)
Ne strinjam se (189/500 oz. 37,8%)

12. Zakaj menite tako?

Uprava je Ze sedaj preve€ razdrobljena (94/500 oz. 18,8%)

Drzavna uprava je bolj usposobljena za izvajanje javnih storitev (113/500 oz. 22,6%)
Prevladal bi ekonomski interes nad javnim (112/500 oz. 22,4%)

Kvaliteta storitev bi padla (69/500 oz. 13,8%)

Povecala bi se kakovost in u€inkovitost izvajanja storitev (24/500 oz. 4,8%)

Storitve bi se pocenile (29/500 oz. 5,8%)
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= Nadzor nad izvajanjem storitev bi bil otezen (31/500 oz. 6,2%)
= Uprava bi postala bolj odprta do drzavljanov (21/500 oz. 4,2%)
= Drugo (7/500 oz. 1,4%)

Ali se strinjate z uvedbo stalnega merjenja kakovosti dela javnih usluzbencev?

= Da (48/500 oz. 9,6%)
= Ne (452/500 oz. 90,4%)

Zakaj menite tako?

= Kakovost upravnega dela ni merljiva kategorija (103/500 oz. 20,6%)

= Uprava ne proizvaja storitev, ki bi konkurirale na trgu (54/500 oz. 10,8%)

= Glavni namen uprave je delovanje v sluzbi javnosti in ne doseganje merljivih
standardov (82/500 oz. 16,4%)

= Za merjenje kakovosti bi potrebovali preve€ ¢asa in kadrov (49/500 oz. 9,8%)

= Upravno delo je preve€ raznovrstno za izvajanje takih meritev (77/500 oz. 15,4%)

= To bi pozitivho vplivalo na motivacijo zaposlenih in kakovost njihovega dela (48/500

0z. 9,6%)

Zadovoljstvo drzavljanov je zadostno merilo kakovosti (21/500 oz. 4,2%)

= To bi povzrocilo nepotrebne napetosti med zaposlenimi (61/500 oz. 12,2%)

Drugo (5/500 0z. 1%)

Ali se vam zdi merjenje ucinkovitosti in uspesnosti dela javnih usluzbencev potrebno?

= Da (62/500 oz. 12,4%)
= Ne (438/500 oz. 87,6%)

Zakaj menite tako?

= Pomembno je dobro opraviti delo in ne hitrost ali koli¢ina (105/500 o0z. 21%)

= Upravno delo se preve€ razlikuje za enotno metodologijo merjenja (63/500 oz.
12,6%)

= Tezko bi bilo definirati merljive kazalce ucinkovitosti in uspeSnosti (67/500 oz.

13,4%)

Merjenje ucinkov bi stimulativno vplivalo na opravljeno delo (62/500 0z. 12,4%)

Neprestano merjenje bi bilo za javne usluzbence obremenjujoce (91/500 oz. 18,2%)

Povecala bi se storilnost, delo pa bi bilo opravljeno slabse (103/500 oz. 20,6%)

Drugo (9/500 oz. 1,8%)

Kaj od omenjenega bi po vaSem mnenju prineslo stalno merjenje rezultatov upravnega
dela?

= Vedjo kakovost, uspesnost in ucinkovitost upravnega dela (51/500 oz. 10,2%)
= Vedji pritisk na zaposlene (205/500 oz. 41%)
* Preveliko podrejanje upravnega dela merljivim kazalcem (244/500 oz. 48,8%)

18. Ali se strinjate, da bi moral biti poloZaj zaposlenih v hierarhiji drzavne uprave odvisen

izklju€no od rezultatov njihovega dela?
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V celoti se strinjam (54/500 oz. 10,8%)

V glavnem se strinjam (68/500 oz. 13,6%)
Le delno se strinjam (266/500 oz. 53,2%)
Ne strinjam se (112/500 oz. 22,4%)

Zakaj menite tako?

Rezultati morajo biti edini kriterij (64/500 oz. 12,8%)

To vodi v preveliko tekmovalnost (101/500 oz. 20,2%)

Zaradi problema subjektivhe presoje ocene rezultatov (73/500 0z. 14,6%)
To slabi med¢&loveske odnose (91/500 oz. 18,2%)

Rezultate upravnega dela je tezko objektivno meriti (112/500 oz. 22,4%)
Nacelo kriterija rezultatov koristi razvoju uprave (47/500 oz. 9,4%)

Drugo (12/500 oz. 2,4%)

Cemu od nastetega pripisujete najvegji pomen?

Realizaciji osebnih ciljev (71/500 oz. 14,2%)

Dobrim med¢loveskim odnosom (137/500 oz. 27,4%)
Eti¢nosti ravnanja (51/500 oz. 10,2%)

Delovanju v javno dobro (72/500 oz. 14,4%)

Hitremu napredovaniju (78/500 oz. 15,6%)

Visini place (91/500 oz. 18,2%)

Kaj po vaSem mnenju prinada nov zakon o javnih usluzbencih, ki dolo€a, da je
napredovanje zaposlenih odvisno tudi od ocene nadrejenih?

Vecéjo ucinkovitost in kakovost dela (24/500 oz. 4,8%)

Napredovanje na podlagi subjektivne presoje (103/500 oz. 20,6%)
Znatne razlike v hitrosti napredovanja in viSini pla¢ (77/500 oz. 15,4%)
Ve¢ tekmovalnosti med zaposlenimi (68/500 oz. 13,6%)

Vecjo mo€ nadrejenih nad zaposlenimi (182/500 oz. 36,4%)

Vecjo motivacijo zaposlenih (37/500 oz. 7,4%)

Drugo (9/500 0z 1,8%)

Ali se strinjate s tem, da bi morali imeti drzavljani vedji vpliv na ocenjevanje dela in
rezultatov drZzavne uprave?

V celoti se strinjam (23/500 oz. 4,6%)

V glavnem se strinjam (41/500 oz. 8,2%)
Le delno se strinjam (182/500 oz. 36,4%)
Ne strinjam se (254/500 oz. 50,8%)

Zakaj menite tako?

Uprava potrebuje nadzor kriticne javnosti (24/500 oz. 4,8%)

Drzavljani niso dovolj strokovno usposobljeni (137/500 oz. 27,4%)
Drzavljani preslabo poznajo naravo upravnega dela (97/500 oz. 19,4%)
Povratne informacije bi bile koristne za upravo (44/500 oz. 8,8%)
Drzavljani obicajno izrazajo le negativha mnenja (131/500 oz. 26,2%)
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= Uprava mora upostevati javni interes ter pravne predpise in ne Zelje posameznikov
(46/500 oz. 9,2%)
* Drugo (21/500 oz. 4,2%)



