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1. Uvod

Sodobne skupnosti so ob pojavu raznovrstnih kriz veliko bolj ranljive, kakor so bile
skupnosti v preteklosti. Visoka tehnoloska razvitost in medsebojna odvisnost druzbenih
podsistemov, ki je v veliki meri pogojena z napredkom na podro¢ju informacijsko-
komunikacijskih tehnologij, sta osrednji znacilnosti sodobnosti. Vecja soodvisnost, tako
znotraj posameznih skupnosti kakor tudi med njimi, je v povezavi s sodobnimi
tehnologijami privedla do povecanja percipirane in tudi dejanske ranljivosti sodobnih
skupnosti. Tako se lahko kriza, ki neposredno ogroza le del druzbe, zaradi vse vecje
percipirane in dejanske medsebojne odvisnosti razlicnih druzbenih podsistemov razsiri na
preostale dele, lahko pa tudi na celotno druzbo oz. na ve¢ soodvisnih druzb. Govorimo o
multiplikativnem ucinku dejanskega in percipiranega Sirjenja krize, ki je pogojen in
omogocen ravno z visoko soodvisnostjo razli¢nih skupin in struktur znotraj druzb oziroma

skupnosti.

Tovrsten primer so krize v finanénem sektorju, ki so sprozile krizo legitimnosti celotne
druzbeno-politi¢ne ureditve v drzavi, oziroma obstojecega druzbenega statusa quo. Primeri,
ki to dokazujejo so: razpad sistema oblasti v Albaniji, ki je bil posledica obseznih
finan¢nih manipulacij, finan¢no-gospodarske krize v Srednji in Latinski Ameriki v
osemdesetih letih prejSnega stoletja, financna kriza v Aziji in Rusiji v devetdesetih letih
prejSnega stoletja itd. Vse te krize so povzrocile negiranje ali vsaj dvom v legitimnost
obstojecega druzbenega statusa quo, kar je povzro¢ilo pomembne druzbene in politicne
spremembe. V Latinski Ameriki in tudi v ve¢jem delu Azije se je zacel val demokratizacije,
ki je v Aziji vzporedno prinesel tudi vzpon in razcvet islamskega radikalizma (Indonezija,
Malezija, Filipini). Sodobne krize imajo poleg tega tudi tendenco prehajanja meja, kar sili
drzave k vse intenzivnejSemu in tesnejSemu sodelovanju pri soofanju z njimi ter tudi k
skupnim pripravam in preventivnim ukrepom. Primeri tovrstnih kriz so: elektri¢ni mrk v
severozahodnem delu ZDA in Kanadi, finan¢na kriza leta 1998, ki se je iz Ruske federacije
Sirila v Azijo in prizadela tudi mnoge vzhodno evropske drzave, boj z organiziranim
kriminalom, boj s terorizmom... Sodobne in tradicionalne krize (npr. naravne nesrece) so
vse bolj kompleksne in imajo vedno bolj nad—nacionalni znacaj. Primerov v sodobnem
okolju je mnogo: poplave zahodno in srednje evropskih rek v devetdesetih letih prejSnjega

stoletja in ekstremne poplave leta 2002, ki so privedle do oblikovanja skupnih



protipoplavnih ukrepov v evropskem prostoru pod okriljem Evropske Unije in Nata.
Tovrstni dogodki so pred desetletjem ali dvema predstavljali le malce ve&jo neprijetnost’ ali
pa nesreco, s katero se je vsaka drzava soo¢ala sama’. Danes pa taksne krize ne ogrozajo le
dela skupnosti ali posamezne drzave, ampak ogrozajo celotna gospodarstva in skupnosti na
obmocju, ki presega drzavne meje. Zato ni presenetljivo, da je uspeSno delovanje sistema
nacionalne varnosti in sistema oblasti nasploh v takSnih in podobnih krizah vse bolj
pomembno, Se ve¢, odloca lahko o usodi vlad in nosilcev pomembnih politi¢nih in javnih
funkcij (glej Stern in Sundelius, 2002: 79). Bovens in t'Hart (1999: 1) ugotavljata, da so
uradniki in politiki vse bolj odgovorni za dogodke, ki bi jih nekdaj pripisali volji boga ali

usode.

Prvina sodobnih kriz, ki je tesno povezana s spremenjeno percepcijo kriz, je njihova
medijska odmevnost oz. povecan interes medijev za krize. Interes medijev ni poroCanje z
nekriticnega dokumentaristicnega vidika, ampak predvsem s kriti¢no distanco ocenjevati
delo sistema kriznega upravljanja in vodenja, Se vec¢, kritino ocenjujejo delovanje drzave v
primeru krize. Tako je pogosto ocena uspesnosti delovanja sistema kriznega upravljanja v
javnosti v veliki meri pogojena in oblikovana ravno s porocanjem medijev. Zato t'Hart,
Heyse in Boin (2001) govorijo o mediazaciji kriznega upravljanja in vodenja oz. kriz (glej

tudi Lagadec, 1997).

Tudi Slovenija se, tako kakor tudi druge sodobne drzave, soo¢a z vse ve¢jo ranljivostjo ob
pojavu razli¢nih kriz in tudi vse vec¢jo obcutljivostjo javnosti glede dela pristojnih organov
pri soo¢anju s krizo®. Ta prehod je bil v Sloveniji §e toliko bolj izrazit in intenziven, ker je
sovpadal s spremembo druzbeno-politi¢nega sistema in z oblikovanjem nove drzave. Do
zacCetka osemdesetih let je bila uradna osrednja groznja tedanji jugoslovanski druzbi in

drzavi vojna, posledica tega je bila tudi priprava jugoslovanske in slovenske druzbe na

' Primer tovrstne percepcije je bila izjava newyorskega zupana ob zadnjem elektri¢nem mrku v mestu, da je mrk
celo zvezne drzave javne sluzbe (javni prevozni sistem, policija, reSevalci, gasilci,...) delovale v kriznih
razmerah in so izvajale ukrepe predvidene v nacrtih za delovanje v krizi.

2 Ob poplavah se je drzava s posledicami spopadala v okviru lastnih sposobnosti in zmoznosti, ki jih je imela na
razpolago, saj med drzavami Se ni bilo razvitega sistema obves¢anja kot je bilo to primer leta 1993, 1995, 1997
in 2002, kaj Sele izvajanje skupnih preventivnih in proti poplavnih ukrepov (glej Rosenthal in t'Hart, 1998).

3 Prenos tezis¢a v javni percepciji virov ogrozanja odrazajo tudi podatki raziskave Slovensko javno mnenje
2003-Nacionalna in mednarodna varnost; vojaski poklic, kjer so anketiranci, glede na stopnjo ogrozanja, kot
dejavnike najvecjega ogrozanja opredelili kriminal in narkotike, prometne nesreCe, uni¢evanje okolja, naravne in
tehnoloske nesrece. Vojaska groznja je zadnja izmed 19 dejavnikov ogrozanja. Tudi glede na ocene, katere dele
sistema nacionalne varnosti bi bilo potrebno okrepiti, izstopajo civilna zascita (sistem varstva pred naravnimi in
drugimi nesreami) in civilna obramba, ki tvorita temelje slovenskega sistema kriznega upravljanja in vodenja.



vojno in delovanje v vojnih razmerah. Sele v zatetku osemdesetih se je zacel v tedanji
slovenski druzbi postopoma uveljavljati koncept, v skladu s katerim naj bi se teziSce
delovanja tedanjega sistema Civilne zas¢ite preneslo na delovanje v miru oz. na soocanje z
naravnimi in drugimi nesreCami (glej Kopac, Groselj, Prebili¢ in Svete, 2004). V
devetdesetih pa se je z oblikovanjem novega sistema nacionalne varnosti koncept varstva
pred naravnimi in drugimi nesre€ami v celoti uveljavil, in soasno pomensko, kar prikazuje
tudi moje delo, zelo razsiril. Tako se je osredotoCenost na sooCanje z naravnimi in
tehnoloSkimi nesreCami razSirila tudi na druge vire ogrozanja, npr.: epidemije nalezljivih
bolezni (Cloveskih, zivalskih in rastlinskih), nepri¢akovana ruSenja objektov, zascCita
kulturne dediS¢ine, izpad elektricnega omrezja, razpad informacijskih mrez ipd. Vendar pa
se razvoj nacionalnega sistema kriznega upravljanja in vodenja s tem ni zakljudil,
nasprotno, v teku so intenzivne spremembe, katerih pomemben del je oblikovanje
Nacionalnega centra za krizno upravljanje (NCKU), ki bo integriral in koordiniral vse
drzavne organe in napore slovenske drzave pri sooCanju s sodobnimi kompleksnimi

krizami.

Krize so ze od nekdaj privlacile pozornost raziskovalcev in znanstvenikov razli¢nih ved in
profilov. E. Stern (2001) identificira dva glavna vzgiba znanstvenega proucevanja kriz:
notranjega in opazovalnega. Notranjega opredeljuje sama narava kriz, saj gre za dramati¢ne
dogodke, povezane z velikimi politicnimi tveganji, tezkimi izbirami in etiénimi dilemami,
ki privlacijo interes znanstvenikov, raziskovalcev in tudi praktikov. Opazovalni vzgib pa
izhaja 1z interesa raziskovalcev po proucevanju delovanja doloCenih organizacij v
netipi¢nih izrednih razmerah, v katerih se bodo manifestirale sistemske napake, ki jih sicer
v "normalnem" delovanju ne moremo zaznati, ker se te ne manifestirajo tako ocitno. Moje

delo sledi obema vzgiboma za proucevanje kriz.

Zgodovina proucevanja kriz razkriva, da se je to v preteklosti omejevalo pretezno na krize v
mednarodnih odnosih, kar je bila posledica prevlade realistiéne $ole* varnosti, ki je videla
reSitev problema zagotavljanja nacionalne varnosti predvsem v krepitvi vojaske moci
drzave’. Konec hladne vojne je prevladujoéi poloZaj te Sole oslabil in pojavile so se nove
Sole, ki so vklju€evale tako prvine realisticne kakor tudi idealisti¢ne Sole, in so vedno bolj

tezile k pojmovanju varnosti kot koncepta, v okviru katerega se poleg moci prepletajo tudi

* Njej nasprotna je idealisti¢na $ola, ki k varnosti pristopa iz koncepta miru (Buzan, 1991: 2).
> Kasneje so neo-realisti izpostavili tudi druge oblike mo¢i (finanéna, gospodarska, politiéna,...).



drugi dejavniki varnosti in vrste ogrozanj (glej Buzan, 1991). Med pomembnejSima sta neo-
liberalna oz. institucionalna (Keohane, Nye in Hoffmann, 1993) in konstruktivisticna

(kopenhagenska) Sola varnosti (glej Buzan, Waever in Wilde, 1998).

Koncem osemdesetih let dvajsetega stoletja je eden glavnih raziskovalcev kriz v
mednarodnih odnosih C. F. Hermann (1972: 3-18), identificiral tri SirSe pristope znanstvene
analize kriz: sistemskega, konfrontacijskega in odlocevalskega®. Nateti pristopi so imeli do
konca osemdesetih let v proucevanju kriz prevladujo¢ polozaj. S tega podrocja del spoznanj

¢rpa tudi v tej nalogi uporabljen pristop.

V devetdesetih pa smo pria intenzivnemu procesu razvoja proucevanja kriz, kriznega
upravljanja in vodenja. Tako je t'Hart (1993) Hermannovi tripartitni delitvi dodal Cetrti $irsi
pristop, simbolno-politicni, ki krize, predvsem pa krizno upravljanje in vodenje proucuje
skozi analizo manipulacije simbolov, ritualov in politicne moc¢i v kriznem komuniciranju.
Medtem so se znotraj obstojecih $irSih pristopov, Se posebej znotraj odlocevalskega, razvili
novi, bolj interdisciplinarni pristopi, ki se medsebojno dopolnjujejo. Njihov znanstveno-
raziskovalni interes presega ozko podroc¢je kriz v mednarodnih odnosih ter se usmerja k
proucevanju vseh moznih oblik kriz v sodobnih skupnostih. Pri tem se sodobno
proucevanje kriz ter kriznega vodenja in upravljanja vse bolj osredotoca na t.i. referencne
tocke, ki v kriznem upravljanju in vodenju zasedajo osrednjo vlogo. Tako O. R. Holsti
(1990) identificira $tiri referencne toCke krize oz. kriznega upravljanja in vodenja: drzavo,
birokratsko organizacijo, odlocevalsko skupino in posameznika, tem pa Stern (2001) doda
Se peto referenéno totko-druzbo’. V svojem delu sem se glede na potrebe izbranega
pristopa osredotocil (glej Stern, 2001) predvsem na naslednje referenc¢ne tocke: birokratsko
organizacijo, odlocevalske skupine in posameznike v institucionalnem okviru kriznega

upravljanja in vodenja v Sloveniji.

Ker izbrani pristop ¢rpa nekatera svoja teoreti€na izhodi$¢a iz spoznanj navedenih S§ir§ih
pristopov in pa tudi zaradi potreb znanstvene korektnosti, bom v svojem delu predstavil

tudi osnovne znacilnosti vseh S§tirih Sir§ih pristopov k proucevanju kriz. Sicer pa bom pri

¢ Hermann opredeljuje predvsem odlo¢evalski proces akterjev, ki delujejo v okviru specifiéne mednarodne krize.
7 Stern predvsem poskusa lodevati med drzavo in druzbo. Pojem drzava predstavlja formalne upravno-
administrativne strukture kriznega upravljanja in vodenja, medtem ko pojem druzba oznacuje neformalne
strukture civilne druzbe. Ce na razlikovanje gledamo v luéi sistemske teorije (Grizold, 1991: 69), potem je v tem
kontekstu drzava sinonim za varnostni sestav sodobne druzbe in druzba sinonim za varnostno samoorganiziranje
civilne druzbe.



svoji analizi primerov izhajal iz kognitivno-institucionalnega pristopa, razSirjenega z
analiti¢nimi temami, ki predstavljajo komparativno komponento tega pristopa (glej Stern in
Sundelius, 2002; Stern in ostali, 2002; Briandstrom in Malesi¢, 2004). S pomocjo tako
razSirjenega pristopa bom skuSal predstaviti funkcionalni vidik tj. dejansko delovanje
sistema kriznega upravljanja in vodenja na Sestih primerih kriz oziroma nesre¢ v Sloveniji v
letih 1995-2000. S pomocjo izbranega pristopa bom testiral tudi ve¢ tez. Prva teza se
nanasa na razmerje med individualno-psiholoSkimi in organizacijsko-institucionalnimi
dejavniki v kriznem upravljanju in vodenju v Sloveniji. Poskusal bom ugotoviti tudi, ali so
v okviru kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji, majhne odlo¢evalske skupine nosilci
odlocevalskih funkecij. Testiral bom tudi eno aktualnejsih tez, ki zadevajo krizno upravljanje
in vodenje, tezo o (de)centraliziranosti kriznega upravljanja in vodenja oz. kriznega
odloc¢anja kot njegovega sestavnega dela. Teza je v slovenskem primeru toliko bolj
aktualna, saj je na$ sistem kriznega upravljanja in vodenja formalno-pravno opredeljen kot
decentraliziran. S testiranjem te teze bom poskuSal ugotoviti dejansko stopnjo
(de)centraliziranosti sistema. Kot zadnjo pa bom testiral tezo, ki se navezuje na vse
pomembnejso vlogo in polozaj sodobnih medijev tako v sodobnih druzbah kakor tudi v
delovanju sistemov kriznega upravljanja in vodenja. S svojo tezo bom preverjal predvsem
pripravljenost slovenskega sistema kriznega upravljanja in vodenja na vse vec¢jo medijsko

odmevnost kriz in vlogo medijev v sodobnem kriznem upravljanju in vodenju.

2. Metodolosko-hipoteti¢ni okvir

Naloga bo v izhodis¢u temeljila na kognitivno-institucionalnem pristopu in iz njega
izhajajo¢i metodologiji, pri ¢emer se izbrani pristop osredotoCi na dva locena vidika
kriznega upravljanja in vodenja: individualno-psiholoskega in organizacijsko-
institucionalnega (Stern, 2001; Sundelius v Brandstrom, 2001; Sundelius in Stern, 2002).
Temelji na ideji, da posamezniki, skupine in organizacije zasedajo osrednjo vlogo pri
soocanju s krizo, pri Cemer izhaja iz spoznanj neoinstitucionalizma v politologiji in
kognitivne revolucije v psihologiji (Brandstrém, 2001: 11; Stern, 2001). V njegovem
izhodiS¢u je posameznik, opredeljen kot razmisljujoce bitje, ki drazljaje iz okolja sprejema,
jih obdeluje in na osnovi lastne obdelave in razumevanja reagira, pri cemer se intenzivno

opira na institucionalno okolje, v katerem deluje. Tak posameznik ni instrumentaliziran in



ne deluje v smislu akcija - reakcija glede na pravila, norme in vrednote institucionalnega

okvira, v katerem deluje (glej Stern, 2001).

Osnovno metodolosko izhodis¢e kognitivno-institucionalnega pristopa je strukturiran
model proucevanja kriz, ki je sestavljen iz naslednjih Stirih stopen;j:
1. Postavitev krize v zgodovinsko-politicni kontekst.
2. Oblikovanje kronologije dogodkov, ki so se odvijali med krizo.
3. Analiza akutne krize oz. identifikacija odlocitvenih priloznosti.
4. Ponovno sestavljanje in umestitev krize v S$irSi kontekst, pri ¢emer Stern in
Sundelius (2002) kot primerjalno-metodolosko orodje ponujata nabor analiti¢nih
tem, ki omogocajo primerjavo med razliénimi Studijami primera (glej tudi

Brandstrom in Malesic, 2004).

V svoji analizi bom uporabil naslednje analiticne teme (glej Stern in Sundelius, 2002;
Bréndstrom in Malesic, 2004: 13-19):

1. Preventiva in priprave na krizo

2. Organi odlocanja

3. Vodenje in vodeni

4. Zaznavanje in opredeljevanje krize

5. Vrednotni konflikt

6. Politi¢no-organizacijsko sodelovanje in konflikt

7. Krizno komuniciranje in odnosi z mnozi¢nimi mediji
8. Internacionalizacija

9. Casovni u¢inek

10. Pridobljene izku$nje in spoznanja (v tem delu teoreti¢na analiza empiri¢nih ugotovitev).

V okviru kognitivno-institucionalnega pristopa bom do neke mere (kolikor mi bo dopuscal
izbrani pristop) uporabil tudi SirSa spoznanja s podro¢ja socialne in politi€ne psihologije,
organizacijskih ved in sociologije ter tudi druzboslovna in v tem kontekstu Se posebej
obramboslovna teoreticna in empiricna spoznanja. Pri sami uporabi kognitivno-
institucionalnega pristopa bodo v moji analizi (zaradi politoloskega izhodisca) prevladovali
institucionalni vidiki, medtem ko bodo psiholoski vidiki obdelani le v man;j$i meri in na

nizji ravni generalizacije.
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Izdelava magistrske naloge, ki izhaja iz kognitivno-institucionalnega pristopa, bo temeljila

na naslednjih metodah druzboslovnega raziskovanja:

Deskriptivna metoda je ena pomembnej$ih metod, uporabljenih v moji analizi. Na splosno
podaja opis oz. oriSe meje pojava, ki je predmet analize (Flere, 2000). Z njo bom opisal
znacilnosti kriznega upravljanja in vodenja ter kriz, tako na teoreticni kakor tudi na ¢isto
prakti¢ni ravni posameznih primerov. Z deskriptivno metodo bom natanc¢neje opredelil,
opisal in podal osnovne znacilnosti razli¢nih pristopov k proucevanju kriznega upravljanja
in vodenja, pa tudi dileme, s katerimi se pri tem sreCujemo. Ta metoda bo sestavni del
metode Studija primera, kjer bom na teoreti¢ni in prakti¢ni ravni analiziral ve¢ primerov

kriz v Sloveniji.

Analiza pisnih virov je v svojem bistvu kvalitativna analiza vsebine in se osredotoca na
zaznavanje vsebine in pomena sporocil (Flere, 2000: 94). Sestavni del te metode je tudi
metodolosko-kriti¢na analiza virov, ki vpliva na spoznavni doseg izbrane metode (glej Tos
in Hafner-Fink, 1997: 186). Ta metoda bo uporabljena pri analizi Stevilnih uradnih
dokumentov, monografij in ¢lankov, ki se ukvarjajo s problematiko kriznega upravljanja in
vodenja, kakor tudi z analizo podatkov pridobljenih s pomoc¢jo drugih metod. Ti zadnji
bodo osnova za oblikovanje izhodiS¢ pri uporabi drugih metod, predvsem nestrukturiranega
intervjuja. Tako je omenjena metoda v moji nalogi na eni strani osnova za uspesnost
uporabe drugih metod analize, na drugi strani pa je tudi metoda, ki omogoc¢a analizo z
drugimi metodami pridobljenih podatkov. Navedeno metodo bom uporabil tudi pri

proucevanju obstojecih Studij primerov kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji.

Komparativna metoda bo sicer kvantitativno gledano uporabljena v manjsi meri, kar pa
nikakor ne zmanjSuje njenega pomena. Gre za metodo, ki razkriva razlike in skupne
lastnosti dveh ali ve¢ pojavov (Frele, 2000: 180). Ta metoda omogoca primerjave med
pojavi na razli¢nih ravneh, med pojavi istega tipa in med razli¢nimi tipi pojavov v istih ali v
razliénih ¢asovnih dimenzijah (glej To$ in Hafner-Fink, 1997: 33). V mojem delu bo
razkrivala predvsem podobnosti in razlike na primerih kriznega upravljanja in vodenja v
Sloveniji skozi odloCevalske priloZnosti in analiticne teme na izbranih Studijah primera
kriznega upravljanja in vodenja, poleg tega bom komparativno metodo uporabil pri
medsebojni primerjavi analiziranih nesre¢ skozi analiticne teme. Komparativno metodo

bom uporabil predvsem pri sekundarni analizi raziskanih primerov.
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Studija primera omogo¢a globinsko in celostno prou¢itev enega primera (Flere, 2000: 95)
oz. gre za (empiri¢no) raziskavo, v kateri je predmet raziskave en sam primer, ki ga
raziskujemo glede na vso njegovo kompleksnost (ve€dimenzionalnost) in spremembe v
daljSem casovnem obdobju (To$ in Hafner-Fink, 1997: 154). V mojem delu je Studija
primera uporabljena na dveh ravneh. Na prvi, sploSnejsi ravni, je metoda Studije primera
izhodi$¢na metoda moje naloge, na drugi, bolj specifi¢ni ravni, pa iz metode Studije primera
izhaja tudi sekundarna analiza primerov kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji,

dasiravno je Stiristopenjska metoda tista, ki pri tej analizi zaseda osrednjo vlogo.

Intervju ali znanstveni razgovor je tehnika zbiranja podatkov s pogovorno komunikacijo
(Flere, 2000), ali kot pravita Tos in Hafner-Fink (1997: 202): »je komunikativna storitev, v
kateri govorni izrazi in ravnanja ucinkujejo kot osnova za razumevanje celotnega konteksta
raziskovalne situacije. Meritve tako potekajo na ravni "splosnega jezikovnega
razumevanja" oseb, ki so vkljucene v raziskavo.« v svojem primeru sem se osredotocil na
nestrukturiran osebni intervju in pa na nestrukturiran skupinski intervju ali t.i.
"simpozij pri¢'". Obe metodi sta bili uporabljeni pri pridobivanju podatkov o kriznem
upravljanju in vodenju v razli¢nih primerih v Sloveniji, v okviru raziskovalnega projekta
"Krizno upravljanje in vodenje v Sloveniji". Nestrukturiran intervju, skupinski ali osebni, je
bil znanstveno utemeljen na Stiristopenjski metodi in analiti¢nih temah, pri cemer vpraSanja
niso bila strogo formulirana. Zelel sem se izogniti temu, da bi sogovornike z natanénimi
vnaprej dolofenimi vpraSanji omejil in s tem onemogocil izvedbo razgovora v skladu z
notranjo logiko uporabljenega znanstvenega pristopa in metode. S svobodo izraZanja
posameznega sogovornika sem predvsem zelel pridobiti vse bistvene podatke o
posameznem vpraSanju (odloCevalski priloZznosti oziroma analiti¢ni temi), ki me je
zanimalo. Moj cilj je bil pridobiti vpogled in zaznati vse institucionalne in tudi kognitivne
prvine, ki so vplivale na krizno odlo¢anje in delovanje pomembnih nosilcev odlocevalskih

funkecij v primerih kriznega upravljanja in vodenja.

Nestrukturirani skupinski intervjuji so bili uporabljeni povsod tam, kjer je bilo to
objektivno mozno. Najve¢ja omejitev in prepreka za uporabo te metode je Cas. Zelo tezko
je namre¢ uskladiti urnike razli¢nih sogovornikov, zato sem se bil pogosto prisiljen odreci
nestrukturiranim skupinskim intervjujem in jih nadomestiti s serijo nestrukturiranih osebnih
intervjujev. Neselektivni skupinski intervju naj bi razkril predvsem razlike v razumevanju

in zaznavanju krize ter kriznega upravljanja in vodenja med razlicnimi nosilci
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odlocevalskih funkcij ter pridobiti vpogled v SirSo dimaniko in okvir kriznega upravljanja

in vodenja oz. kriznega odlocanja.

Sekundarna analiza je raziskovalna oblika, ki temelji na predpostavki, da je mogoce
proucevani pojav raziskati na osnovi obstojeCih in primernih podatkov. Omejen dostop in
kakovost informacij in podatkov sta (poleg tega, da raziskovalec sam ne doloc¢a okolis¢in
zbiranja oz. merjenja podatkov, temvec jih le obdeluje in analizira) pri uporabi te metode
bistvena omejevalna dejavnika (To$ in Hafner-Fink, 1997: 154, 186-187). V svoji nalogi
bom uporabil predvsem sekundarno analizo empiri¢nih podatkov, ki bo uporabljena pri
analizi empiri¢énih podatkov in ugotovitev v okviru raziskovalnega projekta "Krizno
upravljanje in vodenje v Sloveniji". Z njo bom pridobil bistvene podatke, ki mi bodo
omogocali izvedbo empiri¢nega dela naloge. V omejenem obsegu bom uporabil tudi
sekundarno analizo statisticnih podatkov, ki bo uporabljena za predstavitev sodobne
percepcije varnostnega ogrozanja v Sloveniji. Z njo bom tako poskuSal predstaviti

percepcijo varnosti in vire ogrozanja, ki prevladujejo v sodobni slovenski druzbi.

Hipoteze

Pri oblikovanju zacetnih hipotez sem izhajal iz kognitivno-institucionalnega pristopa, ki se
osredoto¢i na dva osrednja vidika kriznega upravljanja in vodenja: individualno-
psiholoskega in organizacijsko-institucionalnega (Stern, 2001; Sundelius v Briandstrom,
2001; Sundelius in Stern, 2002). Pristop temelji tudi na ideji, da posamezniki, skupine in
organizacije zasedajo osrednjo vlogo pri soocanju s krizo (Bridndstrom, 2001: 11; Stern,
2001). Posameznik tako ni instrumentaliziran in ne deluje v smislu akcija - reakcija glede
na pravila, norme in vrednote institucionalnega okvira, v katerem deluje, ampak je ta
posameznik opredeljen kot razmisljujoce bitje, ki drazljaje iz okolja sprejema, jih obdeluje
in na osnovi lastne obdelave in razumevanja reagira, pri ¢emer se intenzivno opira na
institucionalno okolje, v katerem deluje (glej Stern, 2001). Gre torej za razmerje med
obema vidikoma, ki nista nujno enakovredna in nista v ravnotezju. Tako bom z naslednjo
hipotezo poskusal ugotoviti, kateri vidiki prevladujejo v slovenskem sistemu kriznega

upravljanja in vodenja.

1) V procesu kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji imajo vecji vpliv individualno-

psiholoski kot pa organizacijsko-institucionalni dejavniki.
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Druga hipoteza se Se posebej navezuje na osredotoCenost kognitivno-institucionalnega
pristopa na druzbene strukture srednjega nivoja ali t.i. "middle level groups”, kjer glede na
svoj pomen izstopajo predvsem majhne odlocevalske skupine, v katere so individualni
odlocevalci vstavljeni in v katerih igrajo svoje vloge. Glede na pricakovanja in izhodis¢a
izbranega pristopa ter dosedanja empiri¢na spoznanja, naj bi v procesih kriznega odlo¢anja
zasedale osrednje mesto majhne odlocevalske skupine. Spodnja hipoteza bo poskusala
ugotoviti, ali so tudi v slovenskem sistemu kriznega upravljanja in vodenja osrednji nosilec

kriznega odlocanja majhne odlocevalske skupine:

2) V kriznem upravljanju in vodenju v Sloveniji so majhne odlo¢evalske skupine glavni

nosilec kriznega odlocanja.

Pri oblikovanju hipotez o (de)centraliziranosti kriznega upravljanja in vodenja izhajam iz
teoreticnih spoznanj avtorjev t'Hart, Rosenthal in Kouzmin (1993), ki opozarjajo na
neskladnost narave kriz (negotovost in Casovni pritisk) s predvidljivostjo delovanja
upravno-administrativnih organizacij. Glede na splosna pricakovanja in s ciljem
zagotavljanja vecje ucinkovitosti delovanja administrativno-upravnih organizacij, naj bi
bila posledica tega neskladja centralizacija odlocevalske moc¢i v majhnih odlocevalskih
skupinah pomembnejsih uradnikov, v drzavnih organih vis-a-vis lokalnih organov in v
mocni krizni vladi. Vendar pa dosedanje empiri¢ne ugotovitve teze o centraliziranosti ne
potrjujejo v celoti in opozarjajo na pogost pojav razlicnih oblik decentralizacije, ki jeo
ravno tako posledica neskladnosti nacina delovanja upravno-administrativnih organizacij z
naravo kriz. Navedeni avtorji opredeljujejo dve glavni obliki decentraliziranosti: formalno
in neformalno. Neformalna decentralizacija se nadalje deli na: neodlocanje, paralizo,
prevlado razmer in stratesko izogibanje. Ker je slovenski sistem kriznega upravljanja in
vodenja deklariran kot formalno decentraliziran je smiselno skozi analizo primerov kriz
preveriti, ali gre za dejansko ali samo deklarirano decentraliziranost sistema. To bom

poskusal potrditi s pomocjo naslednjih hipotez:

3) Decentraliziranost slovenskega sistema kriznega upravljanja in vodenja se odraza v

enakomerni porazdelitvi odlo¢evalske moc¢i med osrednjimi in lokalnimi oblastmi.

4) Razmejitev med strateSko in operativno ravnjo odlocanja je v slovenskem sistemu

kriznega upravljanja in vodenja natan¢no dolocena.
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Pomemben element kriznega upravljanja in vodenja z vidika (de)centraliziranosti je
razmejitev pristojnosti med razlicnimi organi kriznega upravljanja in vodenja. Sistem, v
katerem so pristojnosti razlicnih akterjev natan¢no opredeljene in razmejene, v veliki meri
onemogoca pojav razli¢nih oblik predvsem neformalne (de)centralizacije. Zato bom z
naslednjo tezo, ki se navezuje na zgornji tezi, na podlagi empiricnih spoznanj preverjal
dejansko razmejitev pristojnosti med razlicnimi organi kriznega upravljanja in vodenja ter

vpliv le-teh na (de)centraliziranost sistema:

5) Delovanje organov slovenskega sistema kriznega upravljanja in vodenja temelji na

natancno opredeljenih nalogah in pristojnostih vsakega izmed njih.

Vprasanje vpliva medijev na krizno upravljanje in vodenje ter medijske odmevnosti kriz
postaja danes vse pomembnejSe. Tako Lagadec (1997: 26) govori o sodobnih razvitih
druzbah in okolju, v katerem delujejo akterji kriznega upravljanja in vodenja kot o
medijsko vodenem okolju ali “media-driven environment”, katerega oznacujejo: omejena
svoboda medijskega delovanja kriznega upravljanja in vodenja (npr. kriza pritegne na
stotine novinarjev), nove kapacitete za dostop do informacij in razsirjanje informacij ter
medijsko "pokrivanje" krize v zivo, kar vse otezuje krizno upravljanje in vodenje. Podobno
tudi t'Hart, Heyse in Boin (2001) govorijo o "mediazaciji" kriznega upravljanja in vodenja,
ki na eni strani zmanjSuje avtoriteto akterjev kriznega upravljanja in vodenja, na drugi
strani pa krepi vlogo medijev, Se posebej na podrocju javne percepcije delovanja akterjev
kriznega upravljanja in vodenja. Zadnja hipoteza bo torej poskuSala preveriti moje
predvidevanje, da slovenski sistem kriznega upravljanja in vodenja ni pripravljen na
povecano vlogo medijev v sodobnem kriznem upravljanju in vodenju ter medijsko

odmevnost kriz.

6) Slovenski sistem kriznega upravljanja in vodenja ni pripravljen na vse ve¢jo vlogo

medijev v kriznem upravljanju in vodenju ter medijsko odmevnost kriz.
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3. Temeljni pojmi

Krizno upravljanje in vodenje

Prevajanje pojma "crisis management" predstavlja, glede na terminoloSko in semanti¢no
zmedo, ki je nastala z vsakodnevno uporabo, precejSen izziv. Tako se "crisis management"
prevaja kot krizni "menedZzment", krizno upravljanje, upravljanje kriz, krizno upravljanje,
vodenje in odlocanje... Sam sem se odlo¢il, da pojem "crisis management” v svoji nalogi
poimenujem s slovenskim pojmom krizno upravijanje in vodenje. Pri vsebinskem
opredeljevanju tega pojma, ki ga t'Hart (1993: 37) opredeljuje kot: »... po naravi
kompleksen in politicno kontraverzen fenomen,« bom izhajal iz sodobne "teorije
managementa®”, v okviru katere obstajata, glede na ugotovitve Woodsa (1989: 380), dve
smeri proucevanja: akademska, ki je osredotoCena predvsem na probleme, ki se navezujejo
na moc¢ in oblast ter konmzultantska, ki se ukvarja prvenstveno s problemi doseganja
organizacijske ucinkovitosti. Ta znanja pa bom dopolnil s spoznanji s podro¢ja sodobnih

teorij organizacije.

Sprva bom poskusal opredeliti vsebino pojma management, za katerega mnogi raziskovalci
in akademiki ugotavljajo, da nima povsem jasne razlikovalne definicije in ga je mogoce od
ostalih sorodnih pojmov (poslovodenje, upravljanje, ravnanje, vodenje) lociti le po njegovi
vsebinski specifi¢nosti (Mozina in ostali, 2000). Kreitner (1989) definira "management"
kot: »wproces doseganja organizacijskih ciljev ob pomoci ostalih clanov v nestabilnem
okolju«. Higgins (1991) opredeljuje "management” kot: »ustvarjalno resevanje problemov,
ki se nanasajo na nacrtovanje, organiziranje, vodenje in ocenjevanje razpolozljivih virov za
doseganje ciljev, poslanstva in vizije razvoja organizacije oziroma podjetja.« Stoner in
Freeman (1992: 4) pa definirata "management" kot: »wproces planiranja, organiziranja,
vodenja in kontrole c¢lanov organizacije ter uporabo vseh organizacijskih resursov za
dosego postavljenih ciljev.« V Sloveniji sta se oblikovali dve Soli "managementa”. Prva, ki
se je oblikovala na Ekonomski fakulteti v Ljubljani, in katere utemeljitelj je F. Lipovec
(1987: 136-137), "management” enaCi s pojmom '"rokovanje" in ga definira kot:
worganizacijsko funkcijo in proces,

1. ki omogoca, da locene operacije posameznih izvajalcev ostanejo clen enotnega

procesa uresnicevanja cilja;

¥ Tu sem moral uporabiti termin krizni management, saj ga uporablja tudi precejsen del slovenskih raziskovalcev
in akademikov s podroc¢ja organizacijskih in ekonomskih ved.
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2. ki vso svojo nalogo in oblast za izvedbo naloge prejema od upravijanja, katerega
izvrsilni in zaupniski organ je;
3. ki to svojo nalogo izvaja s pomocjo drugih ljudi v procesu planiranja, delegiranja,

uresnicevanja, koordiniranja in kontroliranja.«

Medtem ko druga Sola, ki se je razvila na Univerzi v Mariboru, definira management kot:
»... proces oblikovanja informacij, odlocitvenega procesa in upravljalnih akcij« (Belak in

drugi, 1993: 145).

Pomensko blizu pojmu "management” je termin upravljanje, ki je S§irSi od pojma
"management” ter vezan na lastniStvo oz. izvajanje kontrolne funkcije lastnika nad
profesionalci-"menedzerji". Ta delitev ni popolna in je tako v Evropi veliko bolj jasna, kot
pa v anglosaksonskem svetu, kjer je prepletanje funkcij upravljanja in "managementa"
veliko bolj intenzivno kot v Evropi (Vila, 1997: 32). Lipovec (1987: 51) definira
upravljanje, brez navezovanja na lastniStvo kot: »...koncno avtoriteto v organizaciji in vir
vse avtoritete.« Ta definicija je Se posebej uporabna, ker gre v kriznem upravljanju in

vodenju vec¢inoma za dejavnosti organizacij, katerih ustanovitelj je drzava, ki oblikuje

strategijo in ima dominanten vpliv na kljucne odlocitve teh organizacij.

Na pojem "management” se veze tudi vodenje, ki je po svoji vsebini o0zji od
"managementa” in upravljanja ter ga lahko opredelimo kot: »usmerjanje sodelavcev k
uresnicevanju ciljev in je sestavni del "managementa”, a samo v delu, ki se nanasa na
usmerjanje sodelavcev k doseganju zastavljenih ciljev (Vila, 1997: 33)«. Vendar pa ta
delitev ni enoznacna in je potrebno, kot opozarjajo nekateri akademiki (Hersy in Blanchard,
1982), upostevati razlo¢ek med vodenjem v SirSem in ozjem pomenu besede. V SirSem
pomenu vodenje kot "management” pomeni zagotavljanje ciljev organizacije, v ozjem
pomenu pa vodenje pomeni vplivanje na vedenje posameznikov. Vecina raziskovalcev in
akademikov s podroc¢ja organizacijskih ved pojmuje vodenje v ozjem smislu. Tako je
Lundstedt (1965) definiral vodenje kot: »vplivanje na obnasanje drugih v katerikoli skupini
ali organizaciji, postavljanje ciljev, dolocanje poti k tem ciljem in oblikovanje socialnih
norm v skupini«. Kavcic (1991: 209) definira vodenje kot: »proces vplivanja na aktivnosti
posameznika ali skupine v prizadevanjih za doseganje cilja v dani situaciji.« Loen (citat po
Kavcic, 1991: 211) pa vodenje v SirSem pomenu enaci z upravljanjem, pri ¢emer izhaja iz

uporabniSko-izvajalskega vidika, ki definira tovrstno vodenje kot: »...planiranje,
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usmerjanje in kontrolo dejavnosti, da bi podrejeni dosegli ali presegli cilje«. Tej definiciji
se zelo pribliza sodobno razumevanje vodenja, ki obsega: »aktivno izvajanje procesov v
organizaciji, navdihovanje skupne vizije, usposabljanje drugih za dejavnosti, zacrtovanje

poti in spodbujanje pozitivne naravnanosti (Mozina in ostali, 2000: 18-20)«.

V ozjem pomenu razumeta vodenje tudi dva izmed pomembnejsih raziskovalcev kriznega
upravljanja in vodenja Stern in Sundelius (2002), ki vodenje opredelita kot: »odnos,
nedeljivo povezan s sledenjem podrejenih nadrejenim, kar je podkrepljeno z dejavniki kot
so: moc, ucinek, kultura, organizacijska struktura in dostopnost do strokovnih mnenj ter
informacij oz. konteksta,« vendar pa vodenja ne enacita s kriznim upravljanjem in
vodenjem ter ga opredeljujeta le kot njegov sestavni del. Boin in t'Hart (2003: 551) trdita,
da je krizno upravljanje in vodenje: »dinamicni konzervativizem oz. obramba temeljnih
vrednot in institucionalnih obveznosti. Kar pa je mogoce samo s prilagoditvijo struktur
politicnega odlocanja in "modusa operandi" javnih in ostalih organizacij izzivom krize
(organizacijski kaos, medijski pritisk, stres, nenatancne informacije...). Temeljiti mora na
Jjasni ideji, kaj je vredno v organizaciji tekom procesa prilagajanja ohraniti, oz. zavreci«

(glej tudi Holsti, 1990; Rosenthal in ostali, 1989).

Kouzmin in Jarman (1989) opredelita krizno upravljanje in vodenje kot: w»sestav
oblikovanja postopkov, doseganje dogovorov in sprejemanje odlocitev, ki vplivajo na potek
krize in obsegajo organiziranje, priprave, ukrepanje in razporeditev virov s ciljem
obvladovanja krize, kar se odvija v kontekstu organizacijskega kaosa, pod pritiskom
mnozicnih medijev, stresa in ob pomanjkanju tocnih ter zanesljivih informacij.« Rosenthal
(2003: 134) pa temu dodaja Se pomembnost neposrednega vodenja kot sestavnega dela
kriznega upravljanja in vodenja, predvsem v prvih urah po izbruhu krize, ki od odgovornih
organov, navkljub nasprotujo¢im si teznjam razlicnih kriznih akterjev, zahteva
demonstracijo odloCenosti in pripravljenosti sprejemati takojSnje in odlocne ukrepe, ki
morajo nujno vsebovati predvidevanja mogocega razvoja dogodkov in dolgorocen vpliv
lastnih odlocitev. Sestavni del kriznega upravljanja in vodenja, po mnenju nekaterih celo
kljucni del, so tudi predkrizno nacrtovanje, priprave in urjenje odgovornih nosilcev funkcij
v javnih oz. drzavnih organizacijah, pri ¢emer so osrednjega pomena spoznanja in znanja
pridobljena s kriznimi izkuSnjami iz preteklosti (glej Rosenthal in drugi, 1989; Stern in

Sundelius, 1997; Rosenthal in t'Hart, 1998; t'Hart, 1997).

18



Glede na navedeno lahko zaklju¢im, da pojem krizno upravljanje in vodenje lahko
razumemo kot: »wdoseganje organizacijskih ciljev oz. resevanje problemov, ki se nanasajo
na nacrtovanje (pred krizo in med samo krizo, ob uposStevanju dolgorocnih ucinkov
sprejetih  odlocitev), organiziranje, vodenje (v SirSem in oZjem pomenu besede) in
ocenjevanje razpolozljivih sredstev ter virov za doseganje ciljev oz. poslanstva organizacij.
Omogoca delovanje posameznih izvajalcev nalog tako da ostanejo sestavni del enotnega
procesa, ki svojo nalogo in pooblastila za izvedbo naloge dobijo od upravijanja (koncna
avtoriteta v organizaciji in vir vse avtoritete-parlament in viada v primeru drzavnih
upravno-administrativnih organizacij). To jim daje visoko stopnjo avtonomnosti pri
dolocanju strategije delovanja, ki pa mora vkljucevati tudi neposredno vplivanje na
aktivnosti in vedenje clanov organizacije s pomocjo moci, dolocanja socialnih norm,
organizacijske kulture, dostopa do informacij itd. Pri tem pa se navedeni procesi odvijajo v
razmerah organizacijskega kaosa, negotovosti, ogrozZenosti osnovnih organizacijskih in
druzbenih vrednot, pod pritiskom mnozicnih medijev, stresa, pomanjkanja informacij, nuje

oz. casovnega pritiska in negotovosti.«

Definicija krize

Kot posledica razlicnih pristopov in pogledov na proucevanje kriz se je razvilo tudi vec

definicij kriz in kriznega odlocanja.

Tako King (2002: 237) z organizacijskega vidika definira krizo kot: »nenacrtovan dogodek,
ki poseduje potencial, da povzroci notranje ali zunanje pogojen razpad vsake organizacije;

lahko se pojavi v vsaki organizaciji in lahko ogrozi legitimnost vsake organizacije.«

Simbolno-politi¢ni pristop definira krizo kot (t'Hart, 1993: 39-41): »Zlom obstojecih
simbolnih okvirov, ki legitimizirajo obstojeci druzbeno-politicni red«, pri Cemer: »...temelji
na percepciji akterjev, vkljucuje vecnivojski konflikt, ima emocionalni (stresni) ucinek,
vsebuje prvine delegitimizacije obstojecega druzbenega reda in oblikuje priloznosti za

mnoZzicno mobilizacijo in institucionalno dramatizacijo.«

C. F. Hermann (1972: 13) podaja SirSo definicijo, kjer krizo opredeli kot: »... situacijo, ki
ogroza visoko prioritetne cilje odlocevalca, omejuje kolicino casa, ki je na voljo za
obdelavo odlocitve in ze s svojim pojavom preseneti odlocevalca.« Tako Hermann uvaja v

definiciji tri kategorije: pomembne cilje odloCevalca, omejen cas, ki je na razpolago za
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reakcijo in presenecenje. Tezava te definicije je subjektivnost, ki se pojavlja pri doloCanju,

kaj je pomemben cilj odlocevalca.

Zato je O. R. Holsti (1999) Hermannov pojem »ogrozanje visoko prioritetnih ciljev«
nadomestil s »pomembnimi vrednotami« in tako Holsti meni, da krize oznacujeta: »resna
groznja pomembnim vrednotam in omejen cas za odgovor,«, pri ¢emer vlogo presenecenja

v celoti zanemari.

Raziskovalci, ki so sodelovali pri projektu International Crisis Behavior Project (ICB), so
podali dve definiciji mednarodnih kriz. Prva, po vsebini ozja, definira krizo kot (Brecher,
1993: 3): »...spremembo v tipu in/ali narasli intenzivnosti razdiralnih interakcij med dvema
ali ve¢ drzavami ob visoki verjetnosti izbruha vojaskih sovraznosti, destabilizacije odnosov

v mednarodnem sistemu oz. izzivanja obstojece strukture mednarodnega sistema.«

Druga definicija mednarodne krize, ki je vsebinsko S§irSa in z izjemo tretje toCke tudi
nekoliko splosnejsa, pa pravi, da je (mednarodna) kriza (Brecher, 1993: 3): »... situacija s
tremi nujnimi in zadostnimi pogoji, izhajajoc¢imi v spremembah v zunanjem ali notranjem
okolju drzav, pri cemer so pogoji po svoji naravi percepcije odlocevalcev. Ti trije pogoji
ali percepcije so:

1. groznja temeljnim vrednotam, z isto¢asnim ali takojSnjim zavedanjem o

2. omejenem casu za reakcijo in

3. visoke verjetnosti vpletenosti v vojaske sovraznosti« (Stern, 2001: 6).

Naslednjo skupino, ki je podala §irSo in splosnejSo definicijo krize sestavljajo Rosenthal,
t'Hart in Charles (1989: 10), ki so mnenja, da je kriza: »resna groznja osnovnim strukturam
ali temeljnim vrednotam in normam druzbenega sistema, ki pod pritiskom casa in visoke
stopnje negotovosti zahteva sprejem kriticnih odlocitev«. Poudarjena je vloga negotovosti,

zmanjsa pa se pomen in vloga presenecenja.

Ker so vse zgoraj navedene definicije dokaj ozko opredeljene je Stern razvil sinteticno

definicijo krize: »Kriza je situacija, ki izhaja iz sprememb v zunanjem ali notranjem okolju

druzbe in jo opredeljujo tri nujne in zadostne percepcije s strani odgovornega odlocevalca:
1. groznja temeljnim vrednotam,

2. nujnost in
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3. negotovost« (Stern, 2001: 8).

S to definicijo poskusa zajeti vse oblike kriz in se ne omejuje samo na eno izmed njih.
Definicija temelji na vse vecji dojemljivosti sodobnih druzb za krize in vse vecjo
nevarnostjo, ki jo te predstavljajo za sodobne druzbe. Tej definiciji sem tudi sam sledil v
svojem delu, saj zajema vse vrste nesrec, teroristi¢ne napade, politicne krize, vojaske krize,

ekonomske krize... (glej tudi Malesic, 2004: 408).

Krizno odlocanje

Pojem krizno odlo¢anje je vsebinsko ozji od pojma krizno upravljanje in vodenje ter se
neposredno navezuje na proces oblikovanja oz. sprejemanja odloCitev v kriznem
upravljanju in vodenju. Stern (2001: 44) opredeljuje krizno odlocanje kot celovit proces, ki
vkljucuje vse subjektivne elemente in dogodke, ki vplivajo na odloCevalca ter usmerjajo
njegovo pozornost. Pri tem pa igrajo pomembno vlogo dejavniki, kot so razumevanje krize,
casovna perspektiva odlo¢anja, narava krize in sistem kriznega upravljanja in vodenja, ki

oblikujejo razli¢ne vzorce kriznega odloc¢anja.

Krizni akterji
Pojem krizni akterji obsega vse akterje, ki so del neke krize. S tem pojmom opredeljujemo
akterje kriznega upravljanja in vodenja, vladne in nevladne organizacije, Zrtve, medije, ki

porocajo o krizi, predstavnike oblasti in civilno druzbo.

Akterji kriznega upravljanja in vodenja

Pojem akterji kriznega upravljanja in vodenja je glede na pojem krizni akterji 0Zji in obsega
izkljucno tiste akterje, ki so neposredno vkljuceni oz. so del kriznega upravljanja in vodenja
neke krize. Obicajno gre za drzavne organe in institucije, ki so Ze sistemsko oblikovani in
predvideni za izvajanje nalog kriznega upravljanja in vodenja. Vendar pa je potrebno pri
doloc¢anju akterjev kriznega upravljanja in vodenja vedno upoStevati tudi kontekst
proucevane krize, saj v primeru, ko naloge kriznega upravljanja in vodenja prevzamejo

predstavniki civilne druzbe, le-ti postanejo de-facto akterji kriznega upravljanja in vodenja.

Tipologija kriz

V sodobni teoriji kriznega upravljanja in vodenja se je izoblikovalo ve¢ tipologij kriz. Tako

Boin in t'Hart (2003) locujeta med klasicnimi in modernimi oz. kompleksnimi krizami. Kot
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klasi¢ne opredeljujeta naravne nesrece, industrijske nesrece, nasilne politicne konflikte ter
javne nemire in nerede, ki danes vkljucujejo vedno vecje Stevilo akterjev in tudi vse vecje
Stevilo druzbeno-politi¢nih akterjev. Moderne oz. kompleksne krize niso prostorsko
omejene z obiCajnimi mejami in se hitro vezejo na druge globoke druzbeno-politicne
probleme ter imajo zelo dolgotrajen ucinek. Te krize so sestevek sodobnih procesov kot so:
globalizacija, deregulacija, informatizacija in razvoj komunikacij, tehnoloski razvoj ... Ker
pa ti procesi oblikujejo vse bolj povezan svet, ki ni ni¢ manj podvrZzen pustoSenju ene same
krize kot je bil svet v preteklosti, lahko Ze majhna napaka v tej kolosalni infrastrukturi

eskalira v nepredvidljive smeri in razseznosti (glej Porfiriev, 1996; t'Hart in Boin, 2001).

Boin in Lagadec (2000) locujeta tri vrste kriz tradicionalne, moderne in krize prihodnosti
ali zlomi. Za tradicionalne krize je znacilno:

1. gre za poznan in prostorsko ter casovno omejen dogodek,

2. razmere so percipirane kot obvladljive,

3. stroske je relativno lahko oceniti in so obvladljivi s klasi¢nimi zavarovalniSkimi

pristopi,
4. postopki intervencije oz. soo¢anja so kodificirani in dokaj rutinizirani,
5. Stevilo sodelujocih akterjev je omejeno, kakor tudi njihove vloge, odgovornosti in

hierarhija.

Moderne krize pa oznacujejo naslednje karakteristike (Boin in Lagadec, 2000):

1. 1imajo velik u€inek in prizadanejo velik delez prebivalstva,

2. predstavljajo ekonomski strosek, ki presega kapacitete klasicnih zavarovalniskih
pristopov, so neprecedencen, genericen in kombiniran problem,

3. delujejo v skladu z dinamiko snezne kepe in imajo multiplikativne ucinke,

4. sistem kriznega upravljanja in vodenja je slabo prilagojen na soofanje z njimi in
njegovi odzivi so pogosto napacni oz. imajo ucinke nasprotne Zzeljenim ali
pri¢akovanim u¢inkom,

5. negotovost je ekstremno visoka in se tekom intervencije ne zmanjSuje, ampak se
lahko celo krepi,

6. so dolgotrajne,

7. viri ogrozanja se spreminjajo in dopolnjujejo,
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pri sooCanju s krizo deluje na istem prostoru veliko Stevilo akterjev, kar povzroca
kriticne probleme komuniciranja na vseh ravneh (znotraj sistema kriznega
upravljanja in vodenja, z javnostmi, z mediji, ...),

prisotnost visoke stopnje raznovrstnega tveganja za vse sodelujoce akterje.

Na podlagi tendenc sodobnih kriz sta avtorja Boin in Lagadec (2000) razvila Se model

bodocih kriz ali zlomov, za katere je znacilno:

1.

A

nepovratnost pred- in po-kriznega obdobja,

krize bodo posledica globalnih in polimorfnih odzivov,

sedanji (temeljni) in nedvoumni postopki soo¢anja bodo nezadostni,

ponavljanje z nakljuénim vzorcem,

prisotno bo moc¢no in globoko zasidrano neravnotezje sistema, pri cemer bodo krize
Se bolj odporne na klasi¢ne vzorce soocanja,

prevladala bo percepcija razgradnje druzbenega veznega tkiva oz. dezintegracije, ki
je ne bo mogoce zaustaviti, ¢emur bo sledilo navezovanje in zdruzevanje
problemov, zaradi Cesar bo lahko kriza prevzela celotno podrocje druzbenega

delovanja.

Rosenthal, Charles in t'Hart (1989: 12) so razvili tipologijo kriz, ki temelji na naslednjih

parametrih: stopnji konflikta (konfliktne ali solidarnostne krize), izvoru (endogene ali

eksogene krize) in na domeni krize (organizacijske, lokalne, regionalne, nacionalne in

mednarodne krize). Tako je lahko teroristi¢ni napad konfliktna eksogena mednarodna kriza,

pouli¢ni nemiri so primer konfliktne endogene lokalne krize in zasedba tovarne konfliktna

endogena organizacijska kriza. Glede na to tipologijo lahko krize prehajajo iz enega tipa v

drugega odvisno od polozaja prizadetega akterja. Tako je bila za Sovjete Cernobilska

nesreca solidarnostna endogena nacionalna kriza, medtem ko je bila za preostale prizadete

drzave to solidarnostna eksogena mednarodna kriza.

T Hart in Boin (2001) pa sta razvila tipologijo kriz glede na dinamiko njihovega nastanka

0z. razvoja, pri cemer sta identificirala naslednje tipe kriz:

Hitro razvijajoca se kriza ("Fast Burning Crisis") se hitro, ostro in odlo¢no za¢ne in konca;

Katarzicna kriza ima relativno hiter konec in isto¢asno dolg in postopen nastop krize.

Pocasi razvijajoca se kriza ("Slow Burning Crisis"), se plazi pocasi, ne doseze erupcije oz.

izbruha, ne doseZe razresitve in zbledi ne da bi bili problemi razreseni.
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Kriza z dolgotrajnimi posledicami ("Long Shadow Crisis") ima tri podtipe: nepojmljiv
incident (popolnoma nepri¢akovan izbruh krize), napacno upravljan in voden incident (po
koncu neke krize zaradi napak v delovanju sistema kriznega upravljanja in vodenja nastopi
nova kriza) in incidenti, ki oblikujejo politicno agendo v prihodnosti (primer je jedrska
nesre¢a v Cernobilu, zaradi katere je postala izraba jedrske energije visoko politizirano

vprasanje).

Ne glede na razli¢ne tipologije kriz pa lahko ugotovimo, da so krize vse bolj kompleksne,

nepredvidljive, obseznejse, unicujoce in obsegajo vedno vec kriznih akterjev.

Kriza ali nesreca

Razmerje kriza ali nesreca je glede na zgoraj navedene definicije in tipologije kriz dokaj
o¢itno. Vsaka nesreca je lahko kriza, medtem ko vsaka kriza ne more biti nesreca. Nesreca
je glede na definicijo v Zakonu o varstvu pred naravnimi in drugimi nesre¢ami (8. ¢len):
wdogodek ali vrsta dogodkov, povzrocenih po nenadzorovanih naravnih ali drugih silah, ki
prizadenejo oz. ogrozijo Zivljenje ali zdravje ljudi, Zivali ter premozZenje, povzrocijo skodo
na kulturni dediscini in okolju v takem obsegu, da je za njihov nadzor in obvladovanje
potrebno uporabiti posebne ukrepe in sredstva.« Ce definicijo nesre¢e primerjamo z
najsirso, sinteti€no definicijo krize, v skladu s katero je (Stern, 2001: 8): »kriza situacija, ki
izhaja iz sprememb v zunanjem ali notranjem okolju druzbe in jo opredeljujejo tri nujne in
zadostne percepcije s strani odgovornega odlocevalca: grozmnja osnovnim vrednotam,
nujnost in negotovost,« ugotovimo, da je definicija nesrece skoraj popolnoma skladna s
sinteticno definicijo, saj vsebuje groznjo osnovnim vrednotam, (Cloveska zivljenja in
nujnost in negotovost odrazata v pojmih nenadzorovane naravne in druge sile ter v potrebi
po uporabi posebnih ukrepov in sredstev. Tako lahko zaklju€im, da je nesreca le ena izmed
oblik kriz. Gre torej za pojem, ki je po vsebini in pomenu 0Zji od krize, saj se navezuje le

na 0zji nabor dogodkov, ki jih sicer poimenujemo kriza.

Centraliziranost

(De)centraliziranost se v kriznem odlocanju, kot ugotavlja t'Hart, Rosenthal in Kouzmin
(1993), odseva v naslednjih treh medsebojno povezanih fenomenih:
e koncentraciji odlocevalske moci v ozkem krogu predstavnikov izvrSilne oblasti,

e koncentraciji odlo¢evalske moci v osrednji oblasti napram lokalnim oblastem in
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¢ v moc¢nem in odlo¢nem vodstvu v obliki krizne vlade.
Za potrebe svoje analize lahko sprejmem to opredelitev centraliziranosti, ¢eprav njena

Sirina presega dosedanje izkuSnje nase drzave na podroc¢ju kriznega upravljanja in vodenja.

4. Pristopi k proucevanju kriz

Eden glavnih raziskovalcev proucevanja kriz v mednarodnih odnosih C. F. Hermann (1972:
3-18; glej tudi Stern, 2001: 5) je znotraj okvira znanstvenega podrocja mednarodnih
odnosov identificiral tri SirSe pristope znanstvene analize kriz: sistemskega, kjer je ogrozena
stabilnost ureditve sistema mednarodnih odnosov, konfrontacijskega, pri katerem je vec
akterjev vpletenih v konfliktno komuniciranje in krizno barantanje’ ter odlocevalskega’, ki
se osredotoda na krizno odlo¢anje znotraj drzave oz. na enega izmed kriznih akterjev''.
Tripartitni delitvi je t'Hart (1993) dodal Se simbolno-politicni pristop, ki proucuje krize in
predvsem krizno upravljanje in vodenje skozi analizo manipulacije simbolov, ritualov in
politicne moc¢i v krizni komunikaciji. Pri tem pa moramo nujno upostevati, da locnice med
razliénimi pristopi niso absolutne in da je, kot ugotavljata Stern in Sundelius (2002),
uporaba prvin enega izmed pristopov v okviru drugega pristopa popolnoma korektna in
primerna za poglobljeno analizo posamezne krize'? (glej tudi Stern, 2001). Zaradi
navedenega prepletanja, in ker kognitivno-institucionalni pristop ¢rpa dolocena teoreti¢no-
metodoloska spoznanja iz vseh SirSih pristopov, je nujno in znanstveno-raziskovalno

korektno, da na kratko predstavim njihove temeljne znacilnosti.
4.1 Sistemski pristop

Eden pomembnejsih avtorjev v okviru sistemskega pristopa k proucevanju kriz in kriznega
upravljanja in vodenja C. A. McClelland (1972: 85-86) pravi, da je: »...glavna znacilnost
sistemskega pristopa osredotocenost na izmenjavo besed in dejanj v areni konflikta. Polna
pozornost se torej posveca "zunanjemu vedenju strani v konfliktu". Hermann (1972: 10) pa

definira sistemski pristop kot tistega, ki se ukvarja: »s krogom akterjev (narodov,

? Obicajno gre za konfrontacijo dveh drzav.

1% Na tem podrogju je izrednega pomena delo G. T. Allison (1971) in prenovljena izdaja avtorjev G. T. Allison
in P. Zelikow (1999) : Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis.

"' Hermman opredeljuje predvsem odlogevalski proces akterjev, ki deljujejo v okviru specifine mednarodne
krize.

12 Zelo pogosta je npr. uporaba prvin simbolno-politinega pristopa v okviru kognitivno-institucionalnega
pristopa (glej Hansen, 2003: 75).

25



organizacij...), ki vzajemno komunicirajo v okviru vzpostavljenih vzorcev in oblikovanih
struktur«. Osrednja pozornost je torej namenjena manifestnemu vedenju strani v konfliktu,
pri ¢emer se osredotoCa na razmerja in procese med razli€nimi enotami odlo¢anja v danem
mednarodnem sistemu. Tovrstni pristop ignorira vpliv javnega mnenja, ucinke pritiskov
neformalnih in nevladnih organizacij, vlogo organizacijskih, percepcijskih, motivacijskih in
osebnostnih dejavnikov na krizno upravljanje in vodenje. V tem pristopu se v celoti
zanemari proces odlo¢anja znotraj vladnih organizacij kot celot ali znotraj posameznih enot
odloCanja v okviru neke (vladne) organizacije. Zato pa se osredotoca na dejanja in
interakcije (dogovarjanje, pogajanje, barantanje) med kriznimi akterji (organizacije,
drzave...). Sistemski pristop naj bi raziskovalcu omogocal loCevanje pravih kriz od
psevdokriz, saj edino prave krize opredeljuje intenzivna in vecplastna interakcija med

akterji (McClelland, 1972: 86).

4.2 Konfrontacijski pristop

Konfrontacijski pristop izhaja iz podmene, da krize izpostavijo Sirok spekter dejavnikov in
procesov, ki so osrednjega pomena za razumevanje mednarodne politike. Krize tako sluzijo
kot laboratorij za proucevanje Stevilnih procesov, odnosov med variablami in aplikacijo
razlicnih teoreticnih  pristopov. Proucujemo lahko razlicne sistemske strukture
(multipolarnost vs. bipolarnost), vedenje in delovanje zavezniStev, oblike in funkcije
politi¢nega barantanja in pogajanj, politicnega in kriznega odlocanja, vlogo norm in prava
ter interakcijo oz. sovplivanje notranje in zunanje politike. Ta pristop tezi k oblikovanju

konteksta, ki omogoca integracijo teorije (Snyder, 1972: 217).

Konfrontacijski pristop pripisuje veliko vlogo in pomen pogajanjem in barantanju med
razlicnimi akterji kriznega upravljanja in vodenja v razlicnih kontekstih, predvsem
mednarodnem okolju (bipolarnost, multipolarnost). Pri analizi se osredotoca na naslednje
dejavnike: strukturo sistema (mednarodna skupnost), interakcije in odnose v tem sistemu
(izhajajo iz strukture moc¢i v mednarodnih odnosih), atribute posameznih akterjev in
njihovo odloCanje (nacionalni stil, karakter, narava njihovega procesa odlocanja, vrednote,
relativni vpliv posameznikov in drzavnih organov, ki sodelujejo v procesu odlocanja,
struktura sistema odlocanja, proces obdelave in diseminacije infromacij itd), proucujejo
modele in strukture krize (2x2 model iger, model kriti¢nega tveganja, model razsirjene igre,

model superigre), proces pogajanja in barantanja, strategije in taktike (prisilne,
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prepri¢evalne in prilagoditvene taktike oziroma strategije) in razplet kriz (mirna razreSitev

oziroma izbruh vojne) (glej Snyder in Diesing, 1977).

Brecher (1993) pa je znotraj konfrontacijskega pristopa razvil metodologijo, na kateri naj bi
slonelo proucevanje procesov med kriznimi akterji in akterji kriznega upravljanja in
vodenja v mednarodnih krizah. Proucevanje naj bi potekalo skozi §tiri faze krize (zaCetek-
kontekst, v katerem delujejo akterji in krizni potencial tega konteksta; eskalacija-procesi, ki
so vodili k eskalaciji; deeskalacija-procesi, ki so privedli do konca krize; posledice-novo
nastalo razmerje oz. kontekst, v katerem delujejo akterji), na podlagi naslednjih Stirih
variabel: spreminjanje razmerja moci, menjavanje akterjev, spreminjanje pravil in

spremembe zaveznistev.

4.3 Simbolno-politi¢ni pristop

Pristop je utemeljil t'Hart (1993) na spoznanjih o pomembnosti, ki jo lahko podobe,
simboli in rituali zavzemajo v dinamiki politinega Zivljenja druzbe nasploh. Proces
kriznega upravljanja in vodenja obravnava kot obliko institucionalizirane drame, katera
omogoca kanalizirano izraZzanje heterogenih vrednot, percepcij in interesov, ki obstajajo v
druzbi (t'Hart 1993: 38). Glavni vidik je komuniciranje med razli¢nimi akterji (politicnimi
institucijami, elitami, druzbenimi skupinami in javnostmi), v katerem se zaradi
kompleksnosti tem uporabljajo simbolni nadomestki in politi¢na dramaturgija, z namenom
pojasniti cilje in namen politike, kakor tudi doseci mobilizacijsko-dramaturski uc¢inek na
javnost (npr.: vojna proti terorizmu, vojna zoper revscino...). Kot ugotavlja Edelman (1988)
je mnajpogosteje cilj uporabe politicne dramaturgije, jezika in simbolov zavestno oz.

nezavedno iskanje podpore vladajogih pri "vladanih" za legitimizacijo dolo¢ene politike'’.

Simbolno-politi¢ni pristop izhaja iz podmene, da je kriza le oblika politi¢ne interakcije, ki
presega vsakdanje oblike politicne interakcije v druzbi in zahteva od akterjev kriznega
upravljanja in vodenja, da v okviru svojih aktivnosti upostevajo: nadzor nad percepcijami,
zmanjSujejo konfliktnost, nadzor emocij (stresa), relegitimizacijo, s tem izni¢ijo ucinke
krizne delegitimizacije in sposobnost zaznavanja ter izrabe priloznosti za mobilizacijo

Jjavnosti. Pritem so jim na voljo tri simbolne strategije (t'Hart, 1993: 41-46):

1> Tovrsten primer je koncept domovinske varnosti v ZDA in omejevanje drzavljanskih svoboi&in po 11.
septembru 2001.
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a) Okvirjanje definira kaj je kriza in posledicno lahko oblikuje primerne strategije za
preseganje krize. Pri tem zavzema osrednje mesto jezik, s katerim razli¢ni akterji, predvsem
vladne institucije, poskuSajo vsiliti svoje videnje in razumevanje krize ter dose¢i popoln
nadzor, ki so ga ob pojavu krize vsaj zac¢asno izgubile in hkrati prepreciti drugim akterjem,
predvsem izven oblastnih struktur, promocijo lastnega razumevanja krize.

b) Ritual je ponavljajoce se in druzbeno standardizirano simbolno vedenje. Tako v krizi
lahko pri¢akujemo pojav: ritual solidarnosti, ritual pomirjanja in ociS¢evanja ter rituala
mrznje.

¢) Maskiranje je posebna oblika komuniciranja akterjev kriznega upravljanja in vodenja z
javnostmi, s katero Zelijo zmanjSati resnost krize ali posledic krize. Pri tem lahko uporabijo
naslednje strategije: normalnost (strategija "bussiness as usual")-aktivnosti v organizaciji
oz. instituciji se zelijo javnosti prikazati kot popolnoma vsakdanje, s ciljem pridobivanja
Casa; zanikanje-obstoj krize je zanikan tako, da se dogodek oznaci kot neizogiben in

popolnoma naraven in prikrivanje-aktivnosti se skrivajo pred o¢mi javnosti.

Kot opozarja t'Hart (1993: 47) je cilj simbolno-politicnega pristopa: »...pogledati v
zakulisje uradnih aktivnosti in pojasnil oblasti ter zaznati globljo vsebino vprasanj
avtoritete, legitimnosti in moci, ki so nelocljivo povezane z definiranjem kriz, njihovim

resevanjem in posledicami za obstojece institucije oblasti«.

4.4 Odlocevalski pristop

Neke splosne definicije odloCevalskega pristopa ni, kar je v veliki meri posledica mnozice
variacij znotraj tega pristopa. Vendar pa lahko glede na Hermannove (1972: 12) ugotovitve
opredelimo njegove glavne znacilnosti:
1. osredotocenost na proces odloc¢anja oz. proces oblikovanja odlocitev,
2. izhodisCe analize so avtoritativne enote odlocanja, bodisi posamezniki ali
kolektivitete,
3. osrednjo vlogo igrajo procesi interpretacije razmer v enoti odlo¢anja, poskusa se
ugotoviti vpliv razli¢nih kontekstov na izbire enot odlo¢anja,
4. odlocitev naj bi temeljila na paradigmi akcija - reakcija, ki pa so jo politologi
razsSirili na Stiri faze: drazljaj (stimulus) oz. politika neke drzave; percepcija tega
drazljaja (stimulusa) v drugi drzavi; odgovor drzave prejemnice drazljaja

(stimulusa) in percepcija odgovora v drzavi izvornega drazljaja (stimulusa). V
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osnovi gre za Siritev paradigme akcija - reakcija v paradigmo akcija — predstava -

reakcija (glej tudi Stern, 2001: 36).

McClelland (1972: 86) pravi, da se odloc¢evalski pristop osredotoca prvenstveno na procese
in razmerja znotraj odlocevalskih enote ter na dejavnike, ki vplivajo na ta proces, pri ¢emer
identificira naslednje dejavnike: javno mnenje, neformalne in nevladne organizacije ter
organizacijske, percepcijske, motivacijske in osebnostne prvine, ki vplivajo na proces
odlocanja. V okvir tega pristopa sodi tudi kognitivno-institucionalni pristop, kateremu bom

zaradi pomembnosti posvetil celotno naslednje poglavije.

5. Kognitivno-institucionalni pristop

V tem poglavju bom temeljito predstavil kognitivno-institucionalni pristop, Se posebej obe
teoreticni izhodis¢i: kognitivno revolucijo v psihologiji in neoinstitucionalizem v
politologiji. Nadaljeval bom z vplivom obeh izhodi$¢ na analizo kriz, predvsem z vidika

vloge konteksta, definiranja problema in oblikovanja preferenc ter procesa odlocanja.

5.1 Teoreti¢na izhodis¢a kognitivno-institucionalnega pristopa

Teoreti¢na izhodiS¢a kognitivno-institucionalnega pristopa izvirajo predvsem iz spoznanj
sodobne  kognitivne  psihologije  (kognitivnha revolucija) 1in institucionalizma
(neoinstitucionalizem). Zaradi vpliva obeh znanstvenih naborov znanj je nujno in korektno,
da obema namenim nekaj vrstic ter predstavim njun vpliv na oblikovanje kognitivno-

institucionalnega pristopa k proucevanju sodobnih kriz.

5.1.1 Kognitivna revolucija

Osrednja dejavnika kognitivne revolucije sta subjektivnost in predstava (Stern, 2001). O
revoluciji govorimo zaradi sprememb pri opredeljevanju subjektivnosti v behavioristicnem
modelu ¢loveskega odzivanja, kjer se je Skinerjeva paradigma drazljaj (stimulus)-reakcija
(response) nadomestila z bolj dodelano paradigmo drazljaj (stimulus)-predstava
(representation)-reakcija (response) (Fiske in Taylor, 1991). V tem modelu postane

predstava glavni oblikovalec Cloveskega vedenja. Da bi razumeli ¢lovekovo vedenje
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moramo nujno rekonstruirati subjektivno interpretacijo konteksta in situacije, ki je privedla

do doloenega posameznikovega vedenja oz. delovanja (Stern, 2001: 36) '*.

Ker pa ¢lovek pogosto deluje v negotovih razmerah, si pri premagovanju negotovosti in
dojemanju okolja ter dogajanja v njem pomaga z lastnimi pricakovanji in verovanji. Tako
Fiske in Taylor (1991: 14) poudarjata, da pretekle izkus$nje, kodificirane v sistem shranjenih
tolmacenj, moc¢no vplivajo na posameznikovo interpretacijo dogajanj. Podobno pomembna
so po Brunerju (1957: 123-152) tudi pricakovanja posameznika, saj nekdo v nejasnih
okolis¢inah vidi nekaj, kar na podlagi preteklih izkuSenj v kontekstu v katerem deluje,
pri¢akuje, da se bo zgodilo ali pojavilo'. Pri tem pa tudi poudarja posameznikovo
nagnjenost k osredotoc¢enju svoje pozornosti na en sklop odprtih vprasanj, ob hkratnem
popolnem ignoriranju ostalih sklopov oz. moZnosti, s ¢imer se pojavi selektivnost, ki se
neposredno navezuje na c¢lovesko omejeno sposobnost pridobivanja in obdelovanja

informacij.

Pri omejeni cloveski sposobnosti obdelave podatkov in sprejemanja informacij sta
osrednjega pomena presezek in pomanjkanje informacij. Clovek je neprestano izpostavljen
toku informacij, ki v nekem trenutku doseze tocko, v kateri preseze ¢lovesko sposobnost
obdelave mnozice prihajajocih informacij. Posledica je selektivno opazovanje dogajanja v
okolju cilj tega je povecati zmoznosti obdelave informacij, ki naj bi se nanasale na problem.
S tem se vzpostavi okvir agende, ki je v danem trenutku v posameznikovem srediS¢u
pozornosti. Z vzpostavitvijo tega okvira in selekcijo prihajajocih informacij, pa se pojavi
tudi nevarnost, da posameznik prezre pomembne informacije o problemu, ki ga reSuje.
Nasproten fenomen je pomanjkanje informacij, Se posebej, ko je problem Ze definiran. Zato
je posameznik v taksni situaciji pogosto prisiljen "iti preko dane informacije", da bi s tem
omogocil interpretacijo dogajanja okoli nas (Stern, 2001: 37). To preseganje pa posameznik
izvede na zelo povrSen in hazarderski nacin z uporabo lastnih kognitivnih shem, scenarijev
razvoja dogodkov, analogij, metafor, kognitivnim naborom razli¢nih vrst bliznjic, ki so

pogojene ali z okoljem ali z druzbo, a posameznika enako verjetno usmerijo v pravo ali

4 Stern kot primer navaja ravnanje posadke ameriskega rusilca (USS Stark) v Perzijskem zalivu, ki je kot
posledica predhodnih izkuSenj posadke in napacnega tolmacenje situacije v zraénem prostoru okoli rusSilca
privedla do sestrelitve iranskega potniskega letala (Stern, 2001: 36)
'’ Primer tak$nega ravnanja je teroristi¢ni napad na zvezno zgradbo v Oklahoma City-u, kjer so odgovornost za
bombni napad, zaradi pomanjkanja informacij sprva pripisali islamskim fundamentalistom in so Sele v kasnejsi
fazi raziskave prisli do indicev, ki so jih usmerili na domace militantne skupine (Stern, 2001).
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napacno smer, stran od obravnavanega problema (Stern, 2001; Chase, Hertwig in

Gigerenzer, 1998).

V preteklosti je bil raziskovalni poudarek na ne-custveni oz. hladni obdelavi informacij. Z
vse vecjo uveljavitvijo kognitivne revolucije pa se je vloga kognicije in motivacije okrepila,
Se posebej se je povecal interes za interakcije med emocijami, motivacijo in sposobnostmi
obdelave informacij. Oblikovalo se je spoznanje, da posameznik razli¢no interpretira
informacije, kar je pogojeno z okoljem in druzbo, v kateri deluje oz. s situacijo, v kateri se
nahaja. Tako ni zanemarljiv vpliv razlicnih predsodkov in trenutnih obcutenj (obcutek
izdaje, konflikt vrednot...) na proces odlo¢anja, ki zaradi navedenega pogosto zaide v smer
napacne odlocitve (Stern, 2001; glej tudi Bovens in ostali, 1999; Chase, Hertwig in
Gigerenzer, 1998).

V okviru kognitivne revolucije zavzema pomembno mesto tudi stres in njegov vpliv na
kognitivne sposobnosti posameznika. [zstopa predvsem odnos med intenzivnostjo stresa in
sposobnostjo odlo¢anja. Stern (2001) in Holsti (1990) zagovarjata tezo obrnjenega U'®, po
kateri naj bi odsotnost stresa zmanjSevala kognitivne sposobnosti, zmerni stres krepil
kognitivne sposobnosti, medtem ko naj bi intenzivni stres zopet zmanjSeval kognitivne in

splosne sposobnosti posameznika.

Holsti nadalje ugotavlja, da se pri posamezniku, podvrZzenemu intenzivnemu stresu, lahko
pojavijo negativni kognitivni vzorci kot so: zmanjSan obseg pozornosti, kognitivna
rigidnost in ozkost ¢asovne perspektive. Tako posamezniki, podvrZeni intenzivnemu stresu,
zmanjSujejo obseg svoje pozornosti prihajajo¢im informacijam, izrazajo kognitivno
rigidnost oziroma zmanjSano kreativnost pri soocanju s kompleksnimi problemi. Pri
reSevanju teh se pogosteje zatekajo k uporabi preteklih izkuSenj, tj. aplikaciji preteklih
izkuSenj pri reSevanju aktualnih problemov, ter se osredotocijo predvsem na kratkorocno
perspektivo reSevanja problema v Skodo dolgoro¢nega reSevanja, s ¢imer se zmanjsuje tudi

njihova senzibilnost pred sprejetjem prenagljenih odlocitev (O. R. Holsti, 1990: 124-128).

'® Lebow in Stein (1994: 331-338) ugotavljata, da je opredelitev stresa, navedena v teoriji obrnjenega U,
nezadostna, in predlagata razgradnjo koncepta v tri tipe: pomanjkanje casa ali preobremenjenost, groznja izgub,
ki bi povzrocile notranji konflikt in groznja izgub, ki bi okrepile obstojeci notranji konflikt. Trdita, da imajo
lahko navedene oblike stresa razli¢ne u€inke na posameznikove sposobnosti odlocanja.

31



5.1.2 Neo-institucionalizem

NajpomembnejSa prvina neo-istitucionalizma je upostevanje avtonomije posameznika ob
uposStevanju omejevalnih in preprecevalnih uéinkov institucionalnega okolja, v katerem
deluje in sprejema odlocitve ter politicne usmeritve (Stern, 2001: 39). March in Olsen
(1989: 17) opazata, da so »... politicne institucije istocasno izziv nasemu obcutku razumljive

racionalnosti in hkrati primarni instrument za njihovo razumevanje.«

V okviru neoinstitucionalnega politi¢no-organizacijskega pristopa je za proucevanje
kriznega odloCanja najpomembnejSa njegova osredotocenost na druzbene strukture
srednjega nivoja ("middle level groups") kot so: skupine, frakcije, mreze, koalicije... ; v
katere so individualni odloCevalci vstavljeni in v katerih igrajo svoje vloge (March in
Olsen, 1989). Te strukture delujejo kot kolektivni akterji in kot strukturna telesa, ki hkrati
omejujejo in omogocajo delovanje posameznikov in manjsih kolektivnih akterjev (Stern,
2001: 40). Delovanje teh druzbenih skupin pomembno vpliva na dejanski pretok
informacij, na delitev politicno-administrativne oblasti in nagnjenost k sodelovanju ali
nesodelovanju. Zavedanje tega nam omogoca proucevanje prakti¢nih razmerij, ki jih sicer

ni mogoce zaznati v formalni politicno-administrativni strukturi organizacije (Stern, 2001).

Nadalje neo-institucionalizem izpostavlja velik pomen in vlogo pravil, norm, vlog in rutin
ter druzbenih identitet v sodobnih druzbah in upravno-administrativnih organizacijah ( L.
M. Newlove, E. Stern in L.Svedin, 2000; Stern, 2001). Tako March in Olsen (1989: 21-22)
navajata: »Dejanje posameznika je pogosteje bolj utemeljeno na iskanju normativno
primernega vedenja, kot pa na premisljeni izbiri glede mozne alternativne izbire. Da bi
opisali vedenje, kot ga usmerjajo pravila in norme, moramo na dejanje gledati kot na
odgovor, ki je primeren glede na posameznikov polozZaj. Pravila tako opredeljujejo
razmerje med vlogami v razmerah, v katerih je nosilec ene vioge v podrejenem polozaju
glede na nosilca druge vioge''«. Vendar pa pomen in vloga pravil, norm, vlog in rutin ter
druzbenih identitet nista absolutna, saj neo-institucionalizem, podobno kot kognitivna
revolucija, izpostavlja tudi vlogo subjektivnosti pri interpretaciji sveta. March in Olsen

(1989: 51) nadalje pretresata tezo, po kateri se: »Politicni procesi enako zanimajo za

' Sjéblom (1993: 401-403), dodaja, da navedena logika primernosti oziroma spodobnosti velja predvsem za
rutinizirane in nekompleksne odlocitve, medtem ko je pri kljucnih in kompleksnih odlocitvah bolj verjetna
uporaba logike mogocih posledic odlocitve.
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oblikovanje interpretacij in oblikovanje vizij, kakor se zanimajo za razjasnjevanje
odlocitev. Zivijenje tako primarno ni samo izbira, ampak tudi interpretacija«. Rein in Shon
(citat po Stern, 2001: 41) definirata oblikovanje okvira politicnega procesa, kot: »Nacin
selekcije, organiziranja, interpretiranja in razumevanja kompleksne realnosti, s cimer se
omogoci oblikovanje smernic za spoznavanje, analiziranje, prepricevanje in delovanje«. Ce
zelimo torej razumeti vedenje in delovanje posameznika in skupine, moramo razumeti
predvsem posameznikovo ali skupinsko interpretacijo dane situacije, oz. oblikovanje
problemskega okvira, v katerem dojemajo to situacijo. Raziskovalec mora torej v svoji
analizi vedno izhajati iz podmene, kako odlo¢evalec razume problem, in v kakSnem

institucionalnem okviru ga reSuje (Stern, 2001: 41).

Pri politicnem odloc¢anju, kakor tudi pri drugih oblikah odlocanja, igra pomembno vlogo
zgodovina in nasledstvo tj. vpliv preteklih odlocitev in politik. Dejstvo je, da odloéevalci k
reSevanju problema ne pristopajo z niCelne toCke, torej ne delujejo v zgodovinskem
vakuumu. Pri svojem delovanju se opirajo na lastne in institucionalne izkuSnje ter
spoznanja, pridobljena skozi preteklo delovanje. To jim pomaga pri oblikovanju predstav o
problemu in formiranju pristopov k njegovemu reSevanju. Preteklo delovanje in
organizacijsko-politicno nasledstvo, ki ga tvorijo pretekle politike oz. odlocitve (aktualna
oblastna struktura ga je podedovala), pa pomembno omejujejo svobodo aktualne oblaste pri
izbiranju politi¢nih alternativ, uporabi virov, pristojnosti in proceduralnih postopkov. Gre
za splosno znacilnost procesa odlocanja, ki ni strogo omejena samo na politi¢ni proces,
temveC velja tudi za ostale vidike druzbenega zivljenja. Zato mora biti vsak raziskovalec
pozoren na pretekle dogodke v organizaciji, v okviru katere poteka odlo€anje, in tudi na
zaporedje sprejemanja odlocitev med krizo, saj pretekle odloc¢itve pogosto v precejSni meri

pogojujejo prihodnje odlocitve (Stern, 2001: 41-42).

Znacdilnost vsake organizacije je tudi politizirana narava organizacijskega zivljenja, Se
posebej v okviru oblastnih organizacij (Alison, 1971: 144-181, glej tudi Alison in Zelikow,
1999). Pomembno se je zavedati, da vecina odlo¢itev ni sprejeta instrumentalno oz.
izkljutno na podlagi skupnih nedvoumnih organizacijskih vrednot in ciljev, ampak
predvsem na podlagi neprestanih pogajanj ali tekmovanj med posamezniki, skupinami in
frakcijami znotraj organizacije. Slednje so lahko posledica razlik v organizacijski kulturi,
razlik v pogledih glede razvoja organizacije oz. reSevanja dolo¢enega problema, pogosto pa

so tudi posledica znacajskih lastnosti, konkurencnosti in karierizma posameznikov znotraj
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organizacije. Obicajen rezultat v teh primerih je prevlada ene skupine ali posameznika nad
drugimi, Se pogosteje pa je odlocitev rezultat (Stern, 2001: 42): »... napenjanja misic okoli
odlocitve o nadaljnji politiki institucije med razlicnimi akterji.« Ne sme pa se zanemariti
dejstva, da izbira politike ni le posledica konfliktov, ampak tudi zaveznistev, koalicij in

podobnih qui pro quo zvez med vpletenimi akterji.

Komuniciranje je ena pomembnejSih prvin vsakega procesa odloCanja in tako tudi
politicnega, ki je po mnenju t* Harta (1993: 37-41) ne smemo obravnavati samo in zgolj z
upravljalsko-tehnokratskega in racionalnega vidika, ampak tudi z vidika pomena in
posledic komuniciranja na potekajoCi politicni proces, pri ¢emer ni pomembno samo
politicno komuniciranje med protagonisti nekega politicnega procesa, ampak je pomembna

tudi simbolna in pomenska vsebina komuniciranja.

Ce na kratko povzamem, so glavne prvine neo-institucionalnega pristopa k analizi
politicnega odlo¢anja naslednje: pristop k srednjemu nivoju v odlocevalski verigi (skupine,
mreze, frakcije); institucionalna struktura in kultura: pravila, norme, vloge in rutine;
subjektivnost; interpretacije in okvirjanje problema; zgodovina in politicno nasledstvo;

proces odlocanja znotraj organizacije; oblike komuniciranja in simbolizem.

5.2 Vpliv kognitivne revolucije in neo-institucionalizma na analizo kriz

Glede na spoznanja, zajeta v okviru obeh pristopov, kognitivne revolucije v psihologiji in
neo-institucionalizma v politologiji, lahko zaznamo naslednje implikacije na analizo kriz in
kriznega upravljanja in vodenja: 1) vloga konteksta, 2) procesi pred sprejetjem odlocitve:
definiranje problema in oblikovanje preferenc, 3) proces odlo¢anja, 4) tematsko-holisticna
ali redukcionisticno-zaCasna analiza, 5) preigravanje moci, interesov in vzrokov, 6)
sodelovanje in avtoriteta ter 7) kooperativnost in konfliktnost v stresnih razmerah. V

nadaljevanju bom podrobneje predstavil vsako izmed navedenih implikacij.

5.2.1 Pozornost na vlogo konteksta

Stern (2001: 43) poudarja, da je reakcije posameznika ali organizacije nemogoce razumeti
brez predhodnega poznavanja zgodovine posameznika ali organizacije, saj predhodna

dejanja pomembno sooblikujejo kognitivne dispozicije pri razumevanju, okvirjanju in
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reSevanju problema. Pretekle izkusnje in spoznanja omogocajo obliko sedanje organizacije,
raven in karakter predkrizne pripravljenosti in razporeditev sredstev ter oblikovanje
organizacijske kulture in vrednot. Pri tem ne smemo zanemariti vpliva druzbenih, kulturnih
in okoljskih vzorcev (glej tudi Chase, Hertwig in Gigerenzer, 1998). Pomembna prvina
konteksta je tudi casovna perspektiva analize, v okviru katere opazujemo dogajanje. Pri tem
je enako pomembno tako diahroni¢no kakor tudi sinhroni¢no ¢asovno zaporedje (Stern,
2001: 43). V okviru diahroni¢ne ¢asovne perspektive moramo biti pozorni na dogodke, ki
so dominirali na politi¢ni sceni pred pojavom krize, medtem ko v okviru sinhroni¢ne
casovne perspektive opazujemo predvsem dogodke, ki s soCasnim pojavom zmanjSujejo
odloc¢evalcevo pozornost na krizo. Pri obeh ¢asovnih perspektivah pa moramo seveda
upostevati institucionalni kontekst krize, v smislu razumevanja in poznavanja delovanja
akterjev kriznega upravljanja in vodenja, tako na formalno-pravni ravni kakor tudi na ¢isto

neformalni oz. operativno-izvajalski ravni (glej Stern, 2001).

5.2.2 Definiranje problema in oblikovanje preferenc

Definiranje problema in vrednostno'® razvrianje vrednot sta posledica kognitivno-
administrativnih procesov in kot takSna nista nujno objektivna in znanstveno nevprasljiva
procesa, vendar pa nedvoumno pomembno vplivata na delovanje posameznikov, vpetih v
proces politi¢no-administrativnega odlo¢anja. Gre za ponavljajo¢ se proces, pri katerem se
prvotna spoznanja in predhodno razumevanje problema ter njegove mogoce resitve soocajo,
dokler se ne oblikuje prevladujo¢ pogled ali konstalacija pogledov (Stern, 2001: 44; March
in Olsen, 1989). Raziskovalci kriznega odloanja morajo biti torej pozorni na problem
spreminjanja prevladujocih vrednot, definiranja in okvirjanja problema in oblikovanje

mogocih resitev v okviru razvoja krize (Stern, 2001).

5.2.3 Proces odlo¢anja

Pri proucevanju krize oz. kriznega upravljanja in vodenja je pomembno osredotociti se na
obnovo celotnega procesa odlocanja, vklju¢no z vsemi subjektivnimi elementi in dogodki,
ki usmerjajo in vplivajo na raziskovalno pozornost. Opazovati je potrebno spreminjajoce se

vzorce razumevanja problema in proces odloCanja skozi ¢as ter teziti k odgovorom na

'® Vrednote se razvritajo glede na vrednost (pomembnost), ki jo vrednotam pripisuje krizni akter (drzava,
druzba, organizacija, odlocevalska skupina, posameznik).
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vprasanji »kaj so vedeli in kdaj so to izvedeli«? (Stern, 2001: 44; George in Bennet, 1997).
Opazovati in zaznati je potrebno vzorce kriznega odlo¢anja, ki so lahko zelo razli¢ni glede
na razli¢ne krize in sisteme kriznega upravljanja in vodenja. Pri tem se lahko opiramo na
nasemu znanstveno-raziskovalnemu interesu in pristopu primerna teoreti¢no-metodoloska

orodja, ki so nam na voljo v obstojeCem bogatem naboru teh razli¢nih orodjij.

Enega pomembnejSih teoreticno-metodoloskih pristopov sta razvila Allison in Zelikow
(1999) ob analizi Kubanske krize. Gre za trojni model analize procesa odlo¢anja na ravni
vlade oz. izvrSilne oblasti, ki ga tvorijo naslednji elementi: racionalni akter, vedenje

organizacije in oblikovanje viadne politike'®.

Model racionalni akter temelji na unitarni enoti odlocanja, kateri so v procesu odlo¢anja
glavno vodilo nacionalni cilji in interesi, ki vplivajo na izbiro in obravnavo alternativ
delovanja ter opredeljujejo sprejemljivost posledic posamezne odlocitve. Cilj vsakega
unitarnega racionalnega akterja, obi¢ajno gre za posameznika ali majhno odlocevalsko
skupino, je racionalnost delovanja in odlocanja, ki temelji na: »...konsistentni, vrednostno
maksimirani izbiri v okviru specificnih omejitev« (Allsion in Zelikow, 1999: 18). Problem
racionalni akter obravnava kot celoto in ima za svoje delovanje tudi vsa potrebna

pooblastila in politicno mo¢ (Allison in Zelikow, 1999: 13-75, 391).

Izhodis¢e modela vedenja organizacije je odlocCitev, ki je posledica organizacijskega
outputa. Pri tem sodeluje vecje Stevilo akterjev (ministrstva, uradi, agencije), od katerih
vsak le delno razume problem in ima samo delne pristojnosti in politicno mo¢ za njegovo
reSevanje. Njihovo delovanje oznacujejo: skladnost odlocitev s cilji organizacije, sekvencna
pozornost posameznim ciljem, standardizirane procedure, programi in repertoarji delovanja,
problemsko usmerjeno raziskovanje, centralizirano usmerjanje in nadzor ter organizacijski
output, ki se navzven izraza kot odlocitev vodje organizacije (npr. ministra, direktorja
urada). Pri njihovem vedenju so pomembni naslednji dejavniki: obstoje¢e organizacijske
kapacitete, prioritete organizacije, organizacijska kultura, konfliktni interesi znotraj
organizacije, pretekle rutine in vzorci delovanja, omejena fleksibilnost, voditel;

organizacije in dolgoro¢no nacrtovanje (Allison in Zelikow, 1999: 143-196, 391).

"% Kritiki ogitajo avtorjema pretirano osredotoenost na vlogo birokratskih organizacij pri oblikovanju drzavne
politike in zanemarjanje vloge predsednika (vodja izvrSilne oblasti) in vpliva njegovega stila vodenja (v tem
primeru Kennedya) (glej Bernstein, 2000).
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V okviru modela oblikovanja viadne politike je odloCitev politi¢na rezultanta barantanja in
pogajanja med razlicnimi politicnimi akterji (uradniki, ministri), ki delujejo na podlagi
lastnih ciljev, interesov in vlozkov, posedujejo razlicne ravni moci in kanale delovanja ter
vplivanja. Odloc¢evalsko enoto sestavljajo ministri in visoki drzavni uradniki, ki oblikujejo
krog glavnih akterjev kriznega upravljanja in vodenja. Pri oblikovanju odlocitve igrajo
osrednjo vlogo moc¢, polozaj akterja v hierarhiji vladnega sistema, dostop do informacij,
vpliv zunanjega okolja in podpora organizacijskega aparata na nizjih ravneh odlocanja

(Allison in Zelikow, 1999: 255-324).

Behavioristi¢no-konfrontacijski model odlo¢anja, ki sta ga razvila Snyder in Diesing (1977:
340) identificira tri oblike odloc¢anja: a) maksimiranje pricakovanih koristi, ki je soroden
modelu racionalni akter, b) omejena racionalnost in c) birokratske politike. Pri tem
maksimiranje pricakovanih koristi definirata enako kot Alison in Zelikow definirata svoj
koncept racionalnega akterja (glej Allison in Zelikow, 1999:143-196, 391). Popolnoma nov
pa je model omejene racionalnosti, ki ohranja idejo unitarne enote odlocanja, a zavrze idejo
enotnega cilja oz. interesa. Izhaja iz predpostavke medsebojno alternativnih dobrin, pri
katerih doseganje ene izmed njih vodi v izgubo in nedoseganje druge dobrine. Model
birokratske politike zavrze idejo unitarne enote odloCanja in jo nadomesti z mnozico
vladnih resorjev, agencij in uradov, ki delujejo v okviru svojih pristojnosti in razpolozljivih
virov. Tako se politika oz. odlocitev oblikuje v procesih pogajanj in barantanja ter iskanja
potrebnih soglasij za legitimizacijo in predvsem izvedbo neke odlocitve ali politike. Gre
torej za model, ki bi ga lahko umestili nekje med modelom vedenja organizacije in

modelom oblikovanja viadne politike (glej Allison in Zelikow, 1999: 255-324).

Z behavioristicno-sistemskega vidika pa sta Hermann in Brady (1972: 281-302) razvila
naslednje modele kriznega vedenja oz. odlo¢anja: individualni stresni model, organizacijski
model, model sovrazne interakcije, model kalkulacije stroskov (zadnja dva se nanasata na

raven nacionalne drzave) ter kompleksni model, ki zdruzuje vse Stiri modele.

Janis in Mann (1979: 45-81) sta razvila konfliktni model odloCanja, ki opredeljuje
odlocanje kot stresno, tvegano, negotovo in notranje konfliktno dejavnost izbiranja med
razlicnimi alternativami. Kakovostno odlo¢anje je zato mogoce samo, v kolikor
odlocevalec deluje v zaporedju naslednjih korakov: temeljito raziS¢e vse mozne alternative,

dolo¢i cilje, ki jih zeli dose¢i in dolo¢i vrednote, ki ga vodijo k tem ciljem, podrobno
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pretehta ucinke vsake izmed alternativ, iS¢e dodatne informacije o vsaki izmed alternativ,
uposSteva vsako novo prispelo informacijo, pred koncno izbiro pa Se enkrat pretehta

posledice vsake izmed alternativ in oblikuje nacrt izvedbe odlocitve.

Kouzmin in Jarman (1989: 397-435) sta razvila okoljsko pogojen kompleksni model
kriznega odlocanja, ki poskuSa zajeti razli¢ne oblike kriznega odlo¢anja ne glede na naravo
in vrsto krize. Na navedenih osnovah sta oblikovala S§tiri oblike kriznega odlocanja:
algoritmicno, oportunitetno-stroskovno, prebijanje skozi nejasne razmere in krizno obliko.

1. Algoritmicna oblika: procesa kriznega odlocanja je utemeljen na rutinah, standardih
delovanja organizacije, pravilih in normah ter preteklih izkuSnjah in precedanih.
Stopnji negotovosti in nepredvidljivosti sta zelo nizki, problem pa relativho
enostavno resljiv (rutinizirano delovanje).

2. Oportunitetno stroskovna temelji na percepciji stroskov in ucéinkov. Osnova za
tovrstno vodenje je jasno definiran problem, pri Cemer je stopnja negotovosti visja,
medtem ko je stopnja rutiniranosti, uporabnosti pravil in norm ter precedanov in
preteklih izkuSenj manjsa.

3. Prebijanje skozi nejasne razmere poteka v razmerah sorazmerno visoke stopnje
negotovosti in nepredvidljivosti, kjer odlocitve ne morejo biti utemeljene na podlagi
precedanov, preteklih izkuSenj, pravil, norm in rutin delovanja organizacije.
Problem je nejasen in potencialno zelo zapleten, zato njegovo reSevanje zahteva
iskanje novih in izvirnih resitev.

4. Krizna oblika se pojavlja v razmerah popolnega kaosa in katastrofi¢nosti. Oznacuje
jo visoka stopnja negotovosti, nepredvidljivosti, nejasnosti in zapletenosti problema
ter izjemno nizka stopnja uporabnosti pravil, standardov in norm organizacijskega

delovanja.

Avtorja nadalje ugotavljata, da lahko vsaka kriza skozi svoj eskalacijski razvoj obsega
razli¢ne oblike kriznega odloc¢anja, pri ¢emer sta identificirala Stiri razvojne poti kriznega
odlocanja (Kouzmin in Jarman, 1989: 416-426):
1. algoritmicno preide v oportunitetno-stroskovno, nato v prebijanje skozi nejasne
razmere in kon¢no eskalira v krizno odlocanje (Zelezniska nesreca v Grenvillu),
2. algoritmicno preide v oportunitetno-stroskovno, ki nato preide neposredno v krizno

odlocanje (pozar v Tasmaniji 1967, pozar v podjetju Dar),
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3. algoritmicno preide neposredno v prebijanje skozi nejasne razmere in se stopnjuje v
krizno odlocanje (nadlegovanje kronskega ministra v Avstraliji leta 1987),
4. algoritmicno preide neposredno v krizno odlocanje (zrusitev mostu Westgate,

porusitev Kolizeja v Ljubljani).

Za raziskovanje kriznega upravljanja in vodenja ter Se posebej procesa kriznega odlocanja
pa so pomembne tudi ugotovitve o vplivu druzbeno-politiénega konteksta na proces
odloc¢anja, ki so jih Stern in sodelavci (2002) pridobili v okviru raziskav kriznega
upravljanja in vodenja v tranzicijskih drzavah. Opredelili so naslednje posebnosti v procesu
odlocanja, ki so v vecji meri prisotne v tranzicijskih kot pa v demokrati¢no razvitih drzavah
(Stern in ostali, 2002: 538-545):

1. v tranzicijskih drzavah je krizno upravljanje in vodenje bolj kot v demokrati¢no
razvitih drzavah nagnjeno k centralizaciji’® odlo¢anja (odlo¢anje z vrha),

2. v tranzicijskih drzavah je vecja tudi verjetnost, da se na vrhu odlo¢evalsko-
hierarhi¢ne lestvice uveljavi herojski odlo¢evalec oz. "odlo¢ni vodja",

3. v tranzicijskih drzavah je v primerjavi z demokrati¢no razvitimi drzavami vecja tudi
verjetnost pojava tako ekstremnih oblik konflikta (npr.: birokratsko-kabinetne
politike ali pa paraliza/negativizem) kakor tudi, vendar redkeje, oblik ekstremne
komformnosti (npr.: sindrom nove skupine),

4. intenzivnost in Skodljivost tovrstnih konfliktov je v tranzicijskih drzavah vecja kot
pa v demokraticno razvitih drzavah, saj so v njih Ze razviti mehanizmi in
uveljavljene prakse za preseganje tovrstnih odklonov,

5. tranzicijske drzave so zaradi Zelje po vstopu v mednarodne organizacije bolj

dovzetne za njihove vplive, nasvete in sugestije.

Iz navedenega je razviden velik vpliv druzbeno-politicnega konteksta, ki ga zaradi

korektnosti znanstveno-raziskovalnega dela ne smemo zanemariti.

Obstaja torej cela mnozica razlicnih modelov odloc¢anja, pri ¢emer sem predstavil le
nekatere, po moji presoji pomembnejse in vplivnejSe modele, ki lahko raziskovalcu sluzijo
kot teoreticno-metodolosko orodje ali izhodiS¢e pri proucevanju kriznega upravljanja in

vodenja oz. kriznega odlocanja.

O (de)centraliziranosti glej metodologko-hipoteti¢ni uvod (op.p).
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5.3 Tematsko-holisti¢na analiza ali redukcionisti¢éno-za¢asna analiza

Pri proucevanju kriznega upravljanja in vodenja morajo raziskovalci nujno opredeliti
nekatera metodoloska izhodiSc¢a svoje analize. Gre predvsem za vpraSanje nacina obravnave
krize, ki jo lahko opredelimo in obravnavamo kot eno samo odlocitev (tematsko-holisti¢en
pristop) ali pa kot serijo zaporednih odlocitev (redukcionisti¢éno-zacasen pristop) (Stern,
2001: 44). Primer slednjega je pristop, ki ga je izbral Allison (1971)*' in temelji na treh
lo€enih paradigmah oz. teoreti¢nih izhodis¢ih za proucevanje procesa odlo¢anja. Vendar pa,
kot ugotavlja Stern (2001: 45), vec¢ina raziskovalcev najpogosteje zavzema dokaj holisticni
pogled na proces odloCanja, za katerega je znacilno identificiranje rezultatov procesa
odlo¢anja oz. krize, ki sluzijo kot izhodiS¢e za sledenje procesa odloCanja, obravnavo
alternativ in ciljev akterjev odlo¢anja. Pri tem metodoloSkem izhodi$¢u je kriza, ne glede na
obseg in dolzino, konceptualizirana kot sorazmerno enoten odlocCevalski problem, ki se
zatne s pojavom za odlocevalce ali upravno-administrativne organizacije stresnih okolis¢in,
ki nato novonastalo situacijo bolj ali manj ves€e upravljajo in vodijo ter jo privedejo do
popolne eskalacije ali pomiritve. Primer tovrstne analize je Studija primera asimetricnega

kriznega upravljanja in vodenja (glej Stern in Sundelis, 1992).

Vendar pa se tovrstno raziskoval€evo videnje procesa odlocanja nujno ne sklada z izku$njo
posameznika vkljucenega v ta proces, ki krizo obi¢ajno percipira kot soocanje z vrsto bolj
ali manj pereCih problemov, za katere mora najti resitev (Stern, 2001: 45). Torej proces
odloc¢anja dojemajo kot zaporedje bolj ali manj nujnih odlocitev, ki vse skupaj v kon¢ni fazi
vodijo k neki trajni reSitvi krize. Vsekakor je za proucevanje procesa (kriznega) odlo¢anja,
kot ugotavlja Stern (2001), nujno uporabiti raziskovalno metodo, ki nas pribliza dojemanju
tega procesa tako z vidika celotne krize (holisticnega vidika) kakor tudi z vidika
posameznika-odloCevalca, ki se na terenu soofa z nizom problemov in dilem

(redukcionisti¢ni vidik).

5.4 Interakcija moci, interesov in vzgibov

Literatura, temeljeca na neo-institucionalnem pristopu poudarja velik vpliv interakcije moci

in interesov na proces odlo¢anja (Stern, 2001). Naceloma naj bi se odlocitve sprejemale na

*! Glej tudi Allison in Zelikow (1999).
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osnovi splosnega oz. javnega dobra, kar pa zal ni vedno res in tako se pogosto tudi v okviru
kriznega upravljanja in vodenja odlogitve sprejemajo na podlagi zelo ozkih interesov. Se
posebej verjetna je prevlada ozkih interesov tam, kjer se odlocitve sprejemajo na podlagi
mnenj ekspertov. Ti se obicajno v svojih mnenjih poenotijo, ko pa pride med njimi do
razhajanj, nastopi vakuum, ki omogocCa uveljavitev ozkih interesov in sprejemanje
odlocitev na podlagi kriterijev, ki ne samo da ne koristijo, ampak pogosto celo Skodijo
splosnemu interesu (Rosenthal in t'Hart, 1991; t'Hart in Preston, 1999). Pojavi se t.i.
druzbena dilema®, v okviru katere ima vsak posameznik ali odloc¢evalska skupina na voljo
dve alternativi: sodelovanje, s ciljem doseganja javnega dobra, ali pobeg, ki vodi k
doseganju ozkih, pogosto zasebnih interesov (Liebrand, Wilke, Vogel in Wolters, 1986). V
kolikor pride v kriznem upravljanju in vodenju do sprejemanja odloCitev na osnovi
posebnih interesov, lahko doseZejo posledice tega neslutene razseznosti> (Rosenthal in
t'Hart, 1991; t'Hart in Preston, 1999). Raziskovalec mora torej biti zelo pozoren, kateri
razlogi in vzgibi so vodili k doloceni odlocitvi ter v kak§nem razmerju moci in interesov je

bila odlocitev sprejeta (Stern, 2001).
5.5 Participacija in avtoriteta

Participacija in avtoriteta oznacujeta pomembni prvini kriznega upravljanja in vodenja, ki
se manifestirata v naslednjih treh sklopih raziskovalnih dilem (Stern, 2001: 47):
1. Kje se sprejemajo glavne odlocitve (lokalna, regionalna ali drzavna raven)?
2. Kateri vladni ali nevladni akterji sodelujejo pri obravnavi, izbiri in izvedbi
odlocitev?
3. Kdo je nosilec avtoritete (posameznik, majhna odloc¢evalska skupina ali

mreza/konstalacija akterjev)?

Pri prvem sklopu gre predvsem za vpraSanje procesov (de)centralizacije oz.
(de)centraliziranosti sistema kriznega upravljanja in vodenja** (t'Hart, Rosenthal in

Kouzmin, 1993; Rosenthal, Charles, t'Hart, Kouzmin in Jarman, 1989: 456-457). Gre za

22 Gre za eno izmed pogostih oblik vrednotnega konflikta.
¥ Cernobilska nesreca je primer, kjer so prevladali interesi ozkega kroga politiéne elite nekdanje SZ pred ir§im
javnim interesom. PolitiCna elita se je odlocila za prikrivanje dejanskega stanja, kar je privedlo do pozne
evakuacije bliznjih mest in vecje izpostavljenosti prebivalstva sevanju. Podobno je bilo z usodo likvidatorjev, ki
niso bili v celoti seznanjeni s posledicami aktivnosti ob sanaciji odprtega reaktorskega jedra (glej Lowenhardt in
van den Berg, 1989; Stern, 2001).

* Podrobnosti o (de)centralizaciji in oblikah (de)centralizacije glej poglavje Vodenje in vodeni, str.: 57.
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vprasanje, kako ima drzava ali akter kriznega upravljanja in vodenja reSeno vprasanje
(de)centraliziranosti in kako slednja vpliva na proces odloCanja ter razmejitev pristojnosti
med razliénimi ravnmi avtoritete. V tem pogledu je pomemben obstoj predhodno
nacrtovanega premika politicno-administrativne ravni odlocanja glede na obseg ogrozanja
(t.1. "upscaling" ali "downscaling"), oz., kdaj in v kak$nih okoliS§¢inah se v reSevanje krize

vkljuci visja raven odlocanja.

Drugo vprasanje se navezuje na vpraSanje participacije oz. odprtosti ali zaprtosti procesa
odloc¢anja, ali je proces kriznega odlo¢anja omejen na ozko Stevilo notranjih sodelavcev
enega samega akterja kriznega upravljanja in vodenja ali obstaja moznost sodelovanja
zunanjih sodelavcev in udelezencev v procesu odloc¢anja (glej Rosenthal in t'Hart, 1991:
363-368; Rosenthal, Charles, t'Hart, Kouzmin in Jarman, 1989: 458-462; Gronvall, 2000).
Ali neko krizo vodi in reSuje npr. drzavna uprava ali agencija kriznega upravljanja in
vodenja le s svojimi potenciali ali k sodelovanju povabi tudi lokalne elemente in druge

neposredno vpletene akterje (npr. lokalne skupnosti) (glej Stern, 2001).

Kako, in predvsem kdo, izvaja avtoriteto v okviru procesa kriznega upravljanja in vodenja
ter posledi¢no tudi odloCanja, pa se neposredno nanasa na problem odlocevalskih enot.
VpraSanje, ki se tu postavlja je, ali sta avtoriteta in mo¢ koncentrirani v rokah enega
posameznika ali v majhni skupini na vrhu upravno-administrativne organizacije. Strokovna
literatura nas usmerja k majhnim skupinam, katere naj bi najpogosteje izvajale naloge
kriznega upravljanja in vodenja (t'Hart, Stern in Sundelius, 1997: 7-10; t'Hart in Wijkhuijs
V. 1999; t'Hart, E.Stern in B. Sundelius, 1998: 212-217; Stern in Sundelius, 2002: 78;
Bréandstrom in Malesic, 2004: 15). Glede na svoj nastanek pa so lahko te skupine formalne
in ustanovljene na podlagi pravne norme (svet za nacionalno obrambo, ameriski svet za
nacionalno varnost, parlamentarni odbori ipd), ali pa so to ad hoc skupine, ustanovljene na

podlagi potreb posamezne krize (glej Allison, 1971; Allison in Zelikow, 1999; Stern, 2001).
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5.6 Sodelovanje in konflikt v stresnih razmerah

Poleg Ze navedenih prvin kriznega upravljanja in vodenja mora biti raziskovalec pozoren
tudi na sodelovanje in konflikt*® v okviru kriznega upravljanja in vodenja oz. kriznem
odlo¢anju. Prvini sicer zaznamujeta vsakrSno obliko administrativno-politicnega procesa
odloc¢anja ter tako tudi krizno upravljanje in vodenje, vendar gre pri slednjem za aktivnosti,
v katerih sodeluje vecje Stevilo zainteresiranih akterjev, poteka v negotovih in stresnih
razmerah ter pod ¢asovnim pritiskom, kar vse Se povecuje tako verjetnost konflikta kakor
tudi potrebo po sodelovanju (Stern, 2001: 47-48; Holsti: 1990; Sjoblom, 1993; Rosenthal,
t'Hart in Kouzmin, 1991). Pri tem pa ne smemo zanemariti, da je lahko ze sama rutinizirana
narava delovanja upravno-administrativne organizacije razlog za nastanek konflikta (glej

Levy, 1986; t Hart, Rosenthal in Kouzmin, 1993).

Znanstvena spoznanja na podro¢ju mednarodnih odnosov in javnih politik (Allison in
Zelikow, 1999: 256-258) opredeljujejo stalisce kot preve¢ poenostavljeno, ko pravijo da na
krizo ter krizno upravljanje in vodenje politika upravno-administrativnih organizacij nima
vpliva. Empiri¢na spoznanja nasprotno kaZejo, da te t.i. birokratske® politike lahko celo
odlo¢ilno vplivajo na proces odlo¢anja v kriznem upravljanju in vodenju (Stern, 2001: 48;

Sabatier, 1987). Konfliktnost se tako odraza v naslednjih oblikah (Stern, 2001: 65-69):

o [Kabinetno-birokratska politika: je konfliktna interakcija med posamezniki ali

frakcijami znotraj enote odlocanja, ki v procesu odlo€anja privede do tocke, ko je
odlocitev rezultat merjenja moci in ne ciljno usmerjenega analiticnega procesa. Pri
tem je njihovo osrednje sredstvo moci zadrzevanje oz. selektivno podajanje
informacij, s ¢imer omogocajo promocijo lastnih interesov. Ker frakcije in skupine
povezujejo razlicne medosebne vezi, percepcija skupnega interesa, ideoloska
homogenost 0z. sorodnost ali karierna soodvisnost, so tudi te zelo podvrZene pojavu
t.i. patologije skupinskega razmisljanja. (Stern, 2001: 65; glej tudi Janis in Mann:
107-135).

> Ena glavnih pojavnih oblik organizacijskega konflikta so birokratske politike, za katere je znacilno:
prisotnost veéjega Stevila akterjev v areni politicnega odloCanja, akterji imajo razli¢ne in nasprotujoCe
interese, nih¢e izmed akterjev nima prevladujocega polozaja, odlo¢itve so nujno posledica kompromisa in
obicajno niso enakovredne optimalnim resitvam problema (Rosenthal, t'Hart in Kouzmin, 1991: 215).

%% Tzraz birokratske sem uporabil s ciljem, da izpostavim negativno konotacijo, ki jo temu izrazu pripisuje tako
stroka kakor tudi $irsa lai¢na javnost.
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e Paraliza-negativizem : je ekstremna oblika konfliktnosti znotraj enote odlocanja ali

organizacije, pri kateri se v skupinskem obravnavanju problema pojavlja predirljiv
negativizem ali paralizirajo¢a kljubovalnost, katera onemogoca ucinkovito
odloc¢anje in delovanje skupine ali celotne organizacije (Stern, 2001: 66; Rosenthal,

t'Hart in Kouzmin, 1991: 214-215).

T'Hart in Preston (1999: 55-56) pa opredelita konfliktnost znotraj organizacije kot
birokratsko konfrontacijo, ki se v ekstremni obliki manifestira kot vojskovanje razli¢nih
akterjev, ki je verjetnejSe v organizacijah, kjer veliko Stevilo akterjev vsiljuje svoje lastne
interese v relativno odprti in slabo strukturirani areni moci. Verjetnost doseganja
kompromisa je majhna, medtem ko je verjetnost neuspeha uresnicitve dosezenega dogovora
visoka. Z vidika ucinkovitosti je organizacija s tovrstnim procesom odloCanja oz.

oblikovanjem politike razsipna in dovzetna za paralizo ter prevracanje dejstev.

Na drugem polu imamo problem pretirane komformnosti v okviru odloc¢evalske skupine,
med katerimi prevladujejo naslednji vedenjski vzorci: splosna komformnost, patologija
skupinskega razmisljanja ("groupthink") in nova skupina. Tudi pretirana komformnost ima
ravno tako kot pretirana konfliktnost resne in pogosto uni¢ujo¢e posledice na krizno
upravljanje in vodenje (t'Hart, Stern in Sundelius, 1997; Rosenthal, Charles, t'Hart, Kouzmin
in Jarman, 1989: 468-469).

e Splosna komformnost: izhaja iz prikritega pritiska vodje, Clanov ali dela skupine na ostale

Clane ali del skupine, s katerim Zelijo doseCi enotnost razumevanja problema in pogledov na
njegovo resitev, ne glede na dejansko ustreznost. Vsakr$no odstopanje od skupinskih norm
vodi v sankcije in v ekstremnih primerih do izkljucitve posameznika, kar ima za posledico
zmanjSanje sposobnosti razloevanja alternativ v procesu odlocanja z uporabo cenzure ali
samocenzure (Stern, 2001: 67, 69).

e Patologija skupinskega razmisljanja ("'groupthink™): gre za nezaveden pojav, pri katerem stres

in negotovost prisilita ¢lane odlocevalske skupine v deviantno kohezivnost in obrambno
izogibanje, ki oblikujeta v skupini proces odlocanja, ki temelji na pretirani komformnosti
¢lanov, stereotipiziranju, ocenjevanju tveganja, ki $kodi kakovosti procesa odlocanja,
poudarjanju pozitivnih in zanemarjanju negativnih vidikov odlocitev, zanikanje negotovosti
in zanikanje ali zmanjSevanje osebne odgovornosti. Kasnejse teorije povezujejo patologijo
skupinskega razmiSljanja s ponotranjenjem in popustljivostjo, pri cemer se ponotranjanje

nanasa na situacijo, v kateri ¢lani skupine ponotranijo skupinsko videnje realnosti brez lastnih
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zadrzkov, medtem ko se popustljivost nanasa na razmere, ko posamezniki v skupini ne
izraZajo svojega mnenja oz. dvomov o skupinskem konsenzu o doloceni problematiki (Stern,
2001: 64; Allison in Zelikow, 1999: 283-287; Janis in Mann, 1977: 129-135; glej tudi Janis,
1982).

Nova skupina: je vedenjski vzorec, ki je povezan z razvojem skupinske kohezije. Pri ad hoc
ustanovljenih skupinah, novo institucionaliziranih ali radikalno destabiliziranih skupinah je
zelo verjetna odsotnost skupinske subkulture in razvitih proceduralnih norm. Ta vakuum
oblikuje pri ¢lanih skupine obcutek negotovosti, ki oblikuje teznje po komfromnosti in
podrejanju ¢lanov skupine mnenju vodji skupine oz. prodornega ¢lana. Temu nasproten je
konfliktni vzorec, kjer se med Clani skupine zacne merjenje moci za prevlado v skupini

(Stern, 2001: 64-65; glej tudi Stern in Sundelius, 1997b).

Glede konformnosti tudi t'Hart in Preston (1999: 55-58), kot nizko intenzivno obliko birokratizacije

oznacujeta birokratsko iskanje konsenza, ki se navzven v ekstremu manifestira kot patologija

skupinskega razmisljanja. Za birokratsko iskanje konsenza je znaCilno omejeno Stevilo akterjev,

majhno razlikovanje njihovih mnenj, zaprtost in s pravili omejena arena odlocanja oz. oblikovanja

politike, sorazmerno transparentna struktura moci, kolegialno ozracje, relativno visoka stopnja

pripravljenosti za doseganje kompromisa in visoka verjetnost uresnicitve dogovorjenega. Z vidika

ucinkovitosti je tovrstna organizacija nagnjena k prenaglienim odloCitvam, izolacionizmu in

pretiranem posplosevanju.

Kot zadnja naj navedem $e hibridna vedenjska vzorca (Stern, 2001: 65-69):

Manipulacija: gre za asimetrijo v dostopu do informacij in nadzora nad procesom odlocanja,
ki ga neposteni Clani izkoristijo za nasprotovanje izbrani smeri delovanja. Zavzame lahko
razli¢ne oblike in jo je tezko empiri¢no razlikovati od ostalih vzorcev, tako lahko manipulator
skupinsko tendenco k komformnosti izkoristi za svoje namene ali pa sprozi frakeijski spor s
ciljem uveljavljanja svoje resitve kot sprejemljivega kompromisa (Stern, 2001: 67-69).

Uravnotezena kriticna obravnava: ¢lani se osredotocijo na reSevanje problema, konstruktivni

konflikti izvirajo iz razlik v stalis¢ih glede narave problema in primemosti posameznih
resitev. Clani izrabijo kognitivne in institucionalne vire s ciliem doseganja bolisega
razumevanja problema in delitev svojega pogleda z ostalimi ¢lani skupine (Stern, 2001: 68-

69).

45



T'Hart in Preston (1999: 57), kot optimalno opredeljujeta vedenjski vzorec, za katerega je znacilna
odsotnost ekstremne konfliktnosti oz. komformnosti in pri katerem proces odlocanja in oblikovanja
politike poteka na osnovi preudamega premisleka, oblikovanja kompromisa in ekonomicnosti

odlocanja, podobno kot pri Sternovi (2001) uravnotezeni kriti¢ni obravnavi.
6. Stiristopenjska metoda kognitivno-institucionalnega pristopa

Pregledu wvplivov, ki izhajajo iz dedis¢ine kognitivne revolucije v psihologiji in
neoinstitucionalizma v politologiji, sledi predstavitev osrednje metode tega pristopa.
Izhodis¢no Stiristopenjsko metodo so leta 1997 razvili Sundelius, Stern in Bynander, ki pa
sta jo v letu 2002 Stern in Sundelius na podlagi raziskovalnih spoznanj in izkuSenj, v zadnji
holisti¢no-komparativni stopnji analize razsirila s primerjalno komponento analiti¢nih tem.
Te naj bi omogocile tako holisticni pogled na analizo krize kakor tudi mednarodno in
nacionalno primerljivost ugotovitev med razlicnimi analizami kriz. Cilj tega pristopa in
metode je omogociti analizo vseh prvin kriz in kriznega upravljanja in vodenja, saj glede na
Sterna in Sundeliusa (2002: 72) ta metoda: »Omogoca rekonstrukcijo, razgradnjo in
analizo posamezne krize. Z uporabo tega pristopa pri proucevanju vecjega Stevila kriz pa
omogoca izdelavo osredotocene primerjave, ki nas usmerja k oblikovanju nabora splosno

veljavnih spoznanj o fenomenu kriz oz. kriznega upravljanja in vodenja.«

Stiristopenjsko metodo sestavljajo naslednji raziskovalni koraki (Stern, 2001: 48):

1. umestitev krize v kontekst (politicni, zgodovinski in institucionalni)

2. opredelitev casovnega okvira oz. oblikovanje sinteticnega opisa krize

3. analiza akutne krize oz. identifikacija odlocitvenih priloznosti

4. ponovno sestavljanje krize in njena umestitev v Sirsi kontekst, pri ¢emer kot holisti¢no-
primerjalno metodolosko orodje Stern in Sundelius (2002) ponujata nabor analiti¢nih tem

(glej tudi Brandstrom in Malesic, 2004).
6.1 Umestitev krize v kontekst
Vsako proucevano krizo je potrebno umestiti v njen zgodovinski, institucionalni in politi¢ni

kontekst (Stern, 2001: 48). Ta korak je zaradi obcutljivosti in nujnosti kontekstualne

interpretacije kriznega vedenja nujen, zakaj vsaka kriza je vpeta v svoj kontekst, ki vpliva
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na kognitivni okvir, organizacijski repertoar in politicno obcutljivost akterjev kriznega

upravljanja in vodenja (Stern in Sundelius, 2002).

Vendar Stern in ostali (2002) opozarjajo, da mora biti raziskovalec Se posebej pozoren na
vpliv pomembnih druzbeno-politicnih sprememb, ki so se zgodile v okolju, v katerem se
proucuje kriza oz. krizno upravljanje in vodenje. Na primer tranzicijske drzave, kjer Stern
in ostali (2002: 526-545) identificirajo naslednje dejavnike: kroni¢no pomanjkanje sredstev,
institucionalna reforma-vzpostavitev novega sistema kriznega upravljanja in vodenja®’,
negativne zgodovinske izkuSnje z drugimi etni¢nimi skupinami, etni¢na raznolikost,
zunanji viri ogrozanja, transnacionalna odvisnost in oblikovanje novih vzorcev odlo¢anja v
okviru kriznega upravljanja in vodenja, ki imajo v teh drzavah vecji vpliv, kakor pa v

demokrati¢no razvitih drzavah Zahoda.

6.2 Opredelitev ¢asovnega okvirja in sinteti¢ni opis krize

Za vsako analizo krize oz. kriznega upravljanja in vodenja je nujno, da se opredeli asovni
okvir in oblikuje sinteticni opis krize (zgodba krize). Opredelitev Casovnega okvira
obi¢ajno temelji na osnovni kronoloski razmejitvi, katera je za veCino kriz relativno
preprosta (Stern, 2001: 48; Stern in Sundelius, 2002: 73). Pri tej se sledi ¢asovnemu
zaporedju dogodkov, katere sprozi povzrocitelj krize in stresa v okviru organizacije, sledita
mu dokaj enostavna in nezapletena eskalacija oz. de-eskalacija krize. Za raziskovalne
potrebe je v teh primerih osrednjega pomena dolociti in opredeliti dogodek, ki je povzrocil

ali sprozil krizo (Stern, 2001; Stern in Sundelius, 2002)28.

Vendar pa se prepogosto srecujemo s primeri, kjer preprosta kronoloska razmejitev ne
zadostuje 0z. ne omogoca oblikovanja ¢asovnega okvira krize. Problem nastane pri krizah,
pri katerih eskalacija in de-eskalacija nista jasno razvidni (glej str. 18 ali t'Hart in Boin,
2000). Poseben primer so politicne krize, ki zaradi svoje narave in pomena, predvsem pa
postopne de-eskalacije lahko preidejo v dolgotrajno kroni¢no politi¢no travmo, ki Se vec let

po samem dogodku vpliva na delovanje in odlocanje v okviru politi¢no-administrativnega

" Pri tem prevladujejo teznje po preseganju socialistiéne usmerjenosti k delovanju struktur kriznega upravljanja
in vodenja v pogojih vojne, problem dolocanja prioritet v reformnem procesu in pogosto menjanje pomembnih
politi¢nih akterjev, pristojnih za izvedbo institucionalnih sprememb (Stern in ostali, 2002: 536-537).

% Primer krize "Whiskey on the Rock", kjer je bil zagetni krizni dogodek odkritje nasedle sovjetske podmornice
28. oktobra 1981 in konec krize predaja podmornice sovjetski pomorski eskadri 6. novembra 1981 (Stern, 2001:
48; glej Stern in Sundelius, 1982).
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procesa® neke drzave (Stern, 2001; Stern in Sundelius, 2002). Primer tovrstne krize je

atentat na Svedskega predsednika vlade O. Palmeja (glej Hansen, 2003).

Naslednji korak je oblikovanje sinteti¢ne zgodbe. To storimo s pomoc¢jo ¢imvecjega Stevila
virov, tako po koli¢ini kakor tudi po kakovosti. Ti viri vkljuCujejo: objavljene vladne
dokumente, arhivske vire, poro€ila raznih komisij, ¢asopisne ¢lanke, video in avdio vire
(prepise le-teh), radio in TV porocila. Posebej uporabni z vidika kognitivno-
institucionalnega pristopa so intervjuji s posameznimi udeleZenci v procesu kriznega
odlocanja, s ¢imer pridobimo pomembno prvino raziskave: razumevanje in percepcijo krize
skozi o¢i udelezencev. Vse te primarne in sekundarne vire nato z metodo primerjave in
kriti¢ne analize obdelamo in na osnovi spoznanj oblikujemo sinteti¢no zgodbo krize (Stern,

2001; Stern in Sundelius, 2002).

Vedeti pa moramo, da je ta korak najbolj zahteven in ¢asovno najobseznejsi del analize. Tu
se sooamo z mnozico podatkov, z informacijami iz mnogovrstnih virov, z nasprotujo¢imi
si ekspertnimi mnenji in informacijami. Zato je potrebna maksimalno kriticna analiza in
primerjava ter posvecanje pozornosti zanesljivosti in kakovosti nekega vira. Odkriti in
upostevati je potrebno tudi ozadje, ki vodi neki vir k podajanju doloCenih informacij na

dolocen naéin30(Stern, 2001; Stern in Sundelius, 2002).

6.3 Analiza akutne krize oz. identifikacija odlo¢itvenih priloZnosti

V tej stopnji je v ospredju cepitev akutnega dela krize na vse zaznane odlocitvene
priloZnosti, 0z. izolacija najpomembne;jsih dilem v okviru kriznega upravljanja in vodenja,

ki dejansko oblikujejo neko krizo (Stern, 2001: 49; Stern in Sundelius, 2002: 74).

Kognitivno-institucionalni pristop izhaja iz premise (Stern, 2001: 50; Stern in Sundelius,
2002: 74): »da so odlocevalske priloznosti reakcija na drazljaj (stimulus, impetus) iz

okolja.*'« Analiza mora zaznati drazljaj, rekonstruirati problem, dologiti, kako je bil

¥ To je pogost primer pri krizah kot so drzavljanske vojne, politi¢ni atentati ipd (glej tudi Hansen, 2003).
30 Ne smemo zanemariti dejstva, da so lahko nekateri viri na&rtno pristani, npr. znana je praksa biviih vzhodnih
totalitarnih sistemov, ki so tezili k zmanjSevanju obsega in pomena doloCenih kriz. Lep primer je ¢ernobilska
katastrofa ali podobne nesreée v Celjabinsku v 70-tih.
*! Drazljaj (impetus) ima dvojni znacaj: kot vzrok za prvo odloGevaléevo izbiro, kjer ga imenujemo tudi
sprozilec krize in kot novi drazljaji, ki se pojavljajo skozi razvoj krize in ki povzrocajo vedno nove odlocitvene
priloznosti (Stern, 2001: 50; Stern in Sundelius, 2002: 74).
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problem zaznan in kako se je formirala odloc¢evalska enota, identificirati izbiro ali izbire, ki
so bile odlocevalski enoti na voljo in analizirati uresni¢evanje izbrane odlocitve. Pri tem je
pomembno, da je izbrana odlocitev priznana s strani udeleZencev kriznega upravljanja in
vodenja, ter da predstavlja tematsko osnovo za empiri¢no zaznavni proces odlo¢anja (Stern,

2001; Stern in Sundelius, 2002).

DraZljaj (impetus) je osnovno izhodisce zgoraj navedenega koncepta, saj generira problem,
aktivira odlocevalce umesScene znotraj neke institucionalne strukture, ki je za ta dolocen
problem zainteresirana ali pristojna (Stern, 2001: 50; Stern in Sundelius, 2002: 74-75). V
primeru Kubanske krize je bil zacetni drazljaj oz. sprozilec krize z vidika ZDA odkritje
raket na Kubi (Allison, 1971; Allison in Zelikow, 1999). Drazljaj (impetus) se lahko
oblikuje znotraj ali izven vladnega aparata, lahko je posledica pojavov v okolju ali
sprememb v sistemskih indikatorjih. Lahko se oblikuje tudi skozi formalne ali neformalne
povratne informacije in ni vedno isti za vse akterje kriznega upravljanja in vodenja*>. V
kolikor je sproZen znotraj vladnih struktur, je zelo verjetno, da bodo to storile vladne
sluzbe, ki so zainteresirane za sodelovanje pri razreSevanju krize™. Ker obi¢ajno kriza
presega interes in zmoznosti ene same vladne institucije, se sprozi proces zasedanja
polozajev, pri cemer se vladne institucije osredotoc¢ijo na tocno doloCen vidik krize, za
katerega so bodisi zainteresirane bodisi pristojne. Isto€asno drugim vladnim institucijam
omejujejo dostop do tega vidika krize. To po¢no z individualnimi ali skupinskimi
kognitivnimi procesi oblikovanja problemskega okvira. Kot posledica tega procesa pa se
oblikujejo ena ali ve¢ odlocitvenih priloznosti (Stern, 2001: 50; Stern in Sundelius, 2002:

75).

V okviru navedenega procesa pa se, v kolikor Se ni formirana ali formalizirana, oblikuje
tudi pristojna odlo¢evalska enota™, ki naj bi se sootila s krizo. Ce pa je odlo¢evalska enota
Ze institucionalizirana, pa v okviru tega procesa sledi njeno aktiviranje. UpoStevati pa

moramo, da je sestava odlocevalske enote pogojena z mnogimi dejavniki, pri ¢emer lahko

32 7a Sovjete je bil drazljaj ali sprozilec krize amerisko razkritje sovjetskih aktivnosti na Kubi, medtem ko je bil
za medije in ameri$ko javnost razglasitev ameriske blokade Kube (glej Allison, 1971 ali Allison in Zelikow,
1999).

3V primeru Kubanske krize oboroZene sile in obves¢evalna skupnost ZDA (glej Allison, 1971 ali Allison in
Zelikow, 1999).

** Najpogosteje so enote odlo¢anja majhne skupine, zato Stern (2001: 82) predlaga pri njihovi analizi uporabo
Seststopenjske metodologije, ki zahteva umestitev skupine v politicno-institucionalni kontekst, kateremu sledi
proucitev notranje ureditve skupine, vodstvene prakse v skupini, raven in tip kohezije ali konflikta oz. rivalstva v
skupini in na koncu diagnosticiranje procesov, ki potekajo v skupini.
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tako sestava kakor tudi delovanje odlocevalske enote mocno odstopata od abstraktnih
organizacijskih nacrtov in pravnih norm ter pooblastil (Stern, 2001: 52; Stern in Sundelius,

2002: 75).

ey e

vse pristojnosti in zmoZnosti za delovanje ali nedelovanje ter spodbujanje ali omejevanje
delovanja drugih vladnih organizacij. Tako naj bi obstajale tri oblike najviSje avtoritete
odlo¢anja: dominantni vodja™, odlocevalska skupina in avtonomni akterji, ki s svojim
ukazom sprozijo delovanje celotnega upravno-administrativnega aparata drzave. Empiri¢ne
raziskave teh trditev niso v celoti potrdile, Se ve¢, v mnogih primerih so jih deloma ali v
celoti zanikale. Raziskovalec, ki bi se osredotoCil le na formalne linije odlo¢anja in
odlocevalske enote, bi lahko izpustil pomembne parametre, ki oblikujejo in usmerjajo
proces, ki v konéni stopnji privede do kriticne izbire, ¢eravno v danem trenutku to Se ni
uradno formalizirana izbira®®. Zakaj sestava odlo¢evalske enote je lahko zelo formalizirana,
ni pa nujno, da je sestava u€inkovite oz. dejanske odlocevalske enote v neki krizi enaka
formalni sestavi torej da je tovrstna skupina sploh formalizirana®’. Obi¢ajno je njihova
sestava posledica spleta formalnih zahtev, pravil, praks in norm institucije ter dejanskih
zahtev, ki jih pogojuje nek problem. Zato je pri proucevanju nujna empiricna analiza
posamezne odlocevalske enote, slepo sledenje formalno-pravnemu okviru delovanja neke
odlocevalske enote ali organizacije pa metodolosko in raziskovalno ni sprejemljivo (Stern,
2001: 53; Stern in Sundelius, 2002: 75; glej tudi George, 1982: 508-520; Endicott, 1982:
521-526; t'Hart in Preston, 1999: 70-98).

Po identificiranju odlocevalske enote iS¢emo vse alternativne odlocitve, ki so jih v procesu
odloCanja ta enota in njeni ¢lani obravnavali. Pri tem moramo slediti vplivu okvirjanja in
razumevanja problema, vplivu obravnave znotraj odloCevalske enote, vplivu sovpadanja

kognitivnih in institucionalnih dejavnikov pri izbiri dolocene odlocitve ter na kakSen nacin

35 Pojav dominantnega vodje je glede na nekatera znanstvena spoznanja $e posebej mogo¢ tedaj, ko Casovni
pritisk in komunikacijske omejitve prisilijo operativnega odlocevalca, da sprejema glede na razmere odlocitve, ki
imajo lahko dolgoroc¢ne in globoke politicne posledice (t'Hart, Rosenthal in Kouzmin, 1993:29-31), ali ko se
mora ekspert-svetovalec v krizi, zaradi nujne potrebe po strokovni informaciji in nasvetu, preleviti v odlo¢evalca
(Rosenthal in t'Hart, 1991: 363), ali v dolocenih druzbeno-politi¢nih okvirih npr. tranzicijske drzave (Stern in
ostali, 2002: 538-545).

36V krizi "Whiskey on the Rock" je §vedsko zunanje ministrstvo zahteve in pogoje preneslo sovjetski strani,
preden je kabinet formalno potrdil doloceno politiko (Stern in Sundelius, 1992)

°7 Primer neformalizirane odlogevalske skupine je Kennedyev Excom (Allison, 1971; Allison in Zelikow, 1999).
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sprejeta izbira postane avtoritativna odlocitev, ki ima mo¢ sprozitve uresniCitvenih

mehanizmov (Stern 1999: 54-55; Stern in Sundelius, 2002: 76).

Zadnji korak te faze analize je spremljanje uresni¢evanja oz. izvrSevanja avtoritativne
odlocitve, ki je v mnogih pogledih zelo kriticen proces, saj lahko v procesu prenosa
odloc¢itve z vi§jih ravni odlofanja na nizje ravni izvajanja odlocCitve nastopijo razlicne
tezave in motnje. Te so logisti¢ne, tehni¢no-komunikacijske, komunikacijsko-semanticne
narave ali pa so posledica sprememb v okolju, zaradi katerih sprejeta odloCitev postane
neizvedljiva, neprimerna ali celo nesmiselna. Bolj nevaren pojav pa je namerno
onemogocanje oz. neizvajanje sprejetih odlocitev na operativno-izvrsilni ravni (glej t'Hart
in Preston, 1999). Raziskovalec se mora zavedati dejstva, da je avtomatizmov v kriznem
upravljanju in vodenju zelo malo in je zato proucevanje implementacije sprejete odlocitve
nujno, da se ugotovi, ali je odlocitev dosegla Zeljeni u¢inek ali ne (Stern, 2001: 55; Stern in

Sundelius, 2002:76).

Da bi se raven subjektivnosti v tej metodi zmanjsala, sta Stern in Sundelius, poleg ze
navedenih kriterijev oblikovala naslednje kriterije, ki jih mora vsak raziskovalec pri izbiri
odloc¢itvenih priloznosti nujno upostevati (Stern in Sundelius, 2002: 77; Brandstrém in
Malesic, 2004: 14):

1. Pomembnost sprejete odlocitve v kontekstu celotnega procesa kriznega upravljanja
in vodenja, oz. katere dileme so bile za odlocevalce najkompleksnejSe in
najzahtevnejSe z vidika porabljenega Casa in koli¢ine pozornosti posvecene za
njihovo razresitev.

2. Post hoc pomembnost odlocitve, pri kateri je temelj analize njen velik retrospektivni
vpliv na potek kriznega upravljanja in vodenja ter na razvoj krize.

3. Pedagoska vrednost odlocitve z vidika najboljSega o0z. najslabsega primera
odloc¢anja ali delovanja v procesu kriznega upravljanja in vodenja.

4. Dileme, ki so jih odlocevalci zaznali, vendar so bile razreSene kot rutinske in so

med krizo povzrocile nepredvidene zaplete.
Z razrezom krize na najmanjSe odloCevalske priloznosti se raziskovalec moc¢no pribliza

vsej kompleksnosti odloCevalskega procesa. Pribliza se realnosti, v kateri so delovali akterji

kriznega upravljanja in vodenja. Vendar pa je, ne glede na vsa dolocila metode, doloceni
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meri subjektivnosti posameznega raziskovalca prepuSceno, katere odlocitvene moznosti

izmed vseh, ki so mu na voljo, bo raziskoval.

6.4 Ponovno sestavljanje krize in njena umestitev v §irSi kontekst

Zadnja faza analize obsega ponovno sestavljanje krize z izvajanjem Stevilnih oblik analize,
ki segajo preko vseh identificiranih odlocevalskih priloznosti. Subjektivni presoji
posameznega raziskovalca je prepuséeno, kaksne analize bo izvajal (razvoj krize,
oblikovanje problema, vodenje in skupinska dinamika, kooperativnost in konflikt, krizno
komuniciranje in mnozi¢ni mediji, procesiranje informacij ipd) (glej tudi Stern, 2001;

t'Hart, Stern in Sundelius, 1998; Rosenthal, Charles in t'Hart, 1989).

Ena izmed moznih analiz je primerjalna analiza odloCitvenih dilem znotraj kriznega
odlocanja, kjer proucujemo, na kateri ravni so bile sprejete odlocCitve in ali so se ravni
odlocanja glede na eskalacijo in de-eskalacijo krize spreminjale ali ne. Ali so glavno vlogo
pri odloCanju igrale majhne skupine odlocanja ali dominantni posameznik ipd. (Stern,

2001: 57; glej Stern, Sundelius, Nohrstedt, Hansen, Newlove in t'Hart, 2002: 538-547).

Bolj zahtevna oblika je analiza Casovne verige odlocCitvenih dilem skozi sekvencnost in
sinhroni¢nost. Sekvenc¢nost temelji na premisi, da trenutni politi¢ni proces in izbire vplivajo
na parametre kasnejSih izbir. Kegley (v Stern, 2001: 57) pravi, da sedanje izbire omejujejo
bodoge pod pritiskom konsistentnosti politinega procesa®®, medtem ko sinhronost temelji
na ideji vzajemnega vplivanja dveh socasnih, medsebojno neodvisnih dogodkov na

oblikovanje alternativ odlogitev®’.

Lahko pa raziskovalec svoje ugotovitve in spoznanja primerja v okviru izbranih analiti¢nih
tem z Ze izvedenimi analizami. Se posebej raziskovalno privlaéna opcija je izvedba analize
v kompatibilnem analiti¢énem pristopu, s ciljem razvijanja novih generaliziranih spoznanj o
fenomenu kriznega upravljanja in vodenja na nacionalni in mednarodni ravni. Ta faza

omogoca poleg primerjave tudi preseganje prepada med teorijo in prakso, saj omogoca

3% Primer je pritisk javnega mnenja na demokratiéne vlade glede dologenih politi¢nih odlogitev, ker je o tem
vprasanju Ze obstajal v preteklosti dosezen nek sploSen druzbeni konsenz (Stern, 2001: 57).

¥ Odlogevalci, ki so vkljuceni v dva istocasna krizna dogodka, nujno povezujejo, vsaj na kognitivni ravni, oba
dogodka. Ta povezanost nato vpliva na samo obravnavanje problemov, predvsem pa na kakovost obravnave
odloc¢evalskih priloznosti (Stern, 2001: 57).
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razvijanje tako pozitivnih kakor tudi negativnih spoznanj, ki so lahko v pomo¢ drugim
odlocevalcem, predvsem z vidika zavedanja pasti napacnega reagiranja in delovanja v

okolis¢inah sodobnih kriz (Stern, 2001: 58; Stern in Sundelius, 2002).

6.5 Analiti¢ne teme

Analiti¢ne teme so metodolosko orodje raziskovalcev, ki omogocajo komparativne analize
empiri¢nih ugotovitev med posameznimi Studijami primera na ravni posameznega akterja
kriznega upravljanja in vodenja (npr.: Uprave Republike Slovenije za zas€ito in reSevanje),
na ravni drzave (npr.: v okviru Slovenije) in na nadnacionalni ravni (npr.: v okviru projekta
Crisis Management in Europe) (Stern in Sundelius, 2002: 77; Stern in ostali, 2002;
Briandstrom in Malesic, 2004: 14). Analiticne teme na splo$no, kot ugotavljata Stern in
Sundelius (2002: 77), omogocajo: »... postavitev Studije primera krize v primeren
intelektualni kontekst, ki omogoca primerjavo z drugimi, na istih metodoloskih osnovah

zasnovanimi primeri sodobnega kriznega upravljanja in vodenja«.

6.5.1 Preventiva in priprave na Krizo

Kako vzdrzevati zadovoljivo raven krizne pripravljenosti v druzbah z nizko ravnijo
tveganja, je eden izmed glavnih izzivov sodobnih vlad in sistemov kriznega upravljanja in
vodenja. Stern (1997: 207) zaznava v sodobnih druzbah nizkega tveganja, tezave pri
pridobivanju SirSe druzbene in sistemati¢ne pozornosti za vpraSanja tveganja, ranljivosti in
ogrozenosti, Se posebej tam, kjer je vztrajno prisotno prepri¢anje, da se takSne stvari ne
morejo dogoditi. Podobno T Hart, Stern in Sundelius (1998: 213-214) opozarjajo na razlike
v percepciji ogrozenosti, kar vpliva na krizno pripravljenost druzbe ali organizacije in se
odraza v razkoraku, kjer: »... poskusajo akterji kriznega upravljanja in vodenja povecati
pripravljenost z opozarjanjem na resne posledice kriz, medtem ko se vecina ostalih akterjev
(Vkljucno z viadnimi in drugimi organizacijami) osredotoci na nizko verjetnost krize«.
Tovrstne razlike v percepciji ogrozenosti, onemogocajo ali vsaj otezujejo doseganje
zadovoljive ravni krizne pripravljenosti sodobnih druzb. Na drugi strani pa Beck (1992)
opredeljuje razvite zahodne demokraticne drzave kot "druzbe tveganja", v katerih je
vprasanje osebne varnosti in zdravja eno izmed osrednjih politi¢nih in druzbenih vpraSan;.
Te iste druzbe pa zaznamuje precejSen prepad med pri¢akovanji javnosti in dejanskimi

napori oblasti v preventivnih ukrepih in pripravah na krizo. Druzba tveganja torej goji
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kulturo skrbi, v kateri politicno-administrativni voditelji ne dohajajo zahtev po ucinkoviti
preventivi in krizni pripravljenosti. Gre torej za dvojen prepad, na eni strani za prepad med
pri¢akovanji druzbe in dejanji drzavnih organov ter na drugi strani za prepad med
pricakovanji in obcutljivostjo, predvsem medijsko, za ogrozenost in pripravljenost za

sistemati¢no soocanje s to problematiko.

V sodobnih evropskih drzavah govorimo tudi o t.i. "ranljivostnem paradoksu", (Stern,
1997: 207; Kouzmin, 1995), za katerega je znacilno, da v vec¢ji meri kot se organizacije ali
druzbe opirajo na preventivo kot prevladujoci koncept sooCanja s tveganjem, bolj ranljive
postajajo ob pojavu krize. Na podobne nevarnosti, pretirane osredotoCenosti na preventivne
strategije, opozarja tudi Kouzmin (1995), saj te vodijo v izgradnjo neproznega in
neprilagodljivega sistema soocanja z nepredvidljivim. Zato je nujno, kot poudarja Wildasky
(v Sternu, 1997), doseganje ravnotezja med strategijami pri¢akovanja (preventive) in
strategijami proznosti (sposobnost soo¢anja in preseganja kriz) pri soofanju z druzbenimi

in tehnoloskimi tveganji.

Prepogosto se krizna pripravljenost omejuje na golo pisanje elaboratov ogrozenosti in
oblikovanje nacrtov, katerim pa primanjkuje prakti¢no preverjanje izvedljivosti nacrtovanih
ukrepov v realnih ali simuliranih okolis¢inah®™. Kouzmin (1995: 27) tako govori o
rutinizaciji kriznega nacrtovanja, urjenja in izobrazevanja, ki vodi v samozadostno
nacrtovanje, ki ni utemeljeno na realnih virih ogroznja. Rutinizacija kriznega nacrtovanja
vodi v pojav "fevdalizacije" ali "predalCkanja" krizne pripravljenosti, ki s tem postane
izkljuéna naloga sistema kriznega upravljanja in vodenja. To pa je v o€itnem nasprotju z
dejstvom, da je to druzbeni podvig ali kot ugotavljajo t'Hart, Stern in Sundelius (1998:
214), krizna pripravljenost zaradi: »...0obsega, spremenljivosti in variabilnosti bodocih kriz,
nujno obsega preseganje meja pristojnosti in rutin razlicnih predvsem viadnih
organizacij«. Fleksibilnost pri organiziranju kriznega vodenja in upravljanja je nujna in naj
bi temeljila na t.i. "lego pristopu", ki omogoca prilagajanje struktur kriznega upravljanja in

vodenja realnim potrebam posamezne krize. Pomemben vidik lego pristopa je preseganje

“ T'Hart (1997) poudarja velik pomen in vlogo simulacij v sodobnem urjenju pomembnih odlo¢evalcev
kriznega upravljanja in vodenja, pri ¢emer morajo simulacije v svoji kompleksnosti odrazati kompleksnost
sodobnih kriz, zato navaja minimalne sestavine tovrstnih simulacij: percepcijo razmer in lastne vloge,
organizacijsko prilagajanje glede na razmere, informacijsko in komunikacijsko dinamiko krize, sodelovanje z
mediji ter individualno in skupinsko psihologijo (vprasanje stresa, rigidnosti, komformnosti, konflikta ...). Yusko
in Goldstein (1997) pa opozarjata Se na en vidik kriznega nacrtovanja, na selekcijo in preverjanje kompetentnosti
odlo¢evalcev s pomocjo realisticnih simulacij kriz, ki se osredotocijo predvsem na naslednje dejavnosti: oceno
razmer (okvirjanje problema), vodenje skupine odlocanja, odnosi z mediji in sodelovanje z zunanjimi akterji.
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civilno-vojaske delitve in skupno nacrtovanje Ze v fazi nakupov predvsem vojasSke opreme,
ki bi bila primerna tudi za uporabo v primeru nevojaskih kriz. Pri analizi kompleksnega
kriznega nacrtovanja, kjer je vkljuceno vecje Stevilo akterjev, pa je potrebno ugotavljati ne
le prisotnost tovrstnega sodelovanja v nacrtih, ampak predvsem utecenost sodelovanja,
skupno urjenje razlicnih akterjev in usklajenost medsebojnih procedur, razmejitev
pristojnosti in odgovornosti41 (t'Hart, Stern in Sundelius, 1998; Lagadec, 1997; Kouzmin,

1995).

Raziskovalec kriznega upravljanja in vodenja se ne sme zadovoljiti samo z obstojem
kriznega nacrtovanja, ampak mora nujno doseCi poglobljen vpogled v strukturo in
delovanje lego pristopa. Pri tem pa mora biti pozoren na: razmejitev pristojnosti in
odgovornosti med razlicnimi ravnmi odlocanja in akterji, dodelanost in preverjenost
procedur integracije in koordinacije razli¢nih organizacijskih komponent (razli¢nih akterjev
kriznega upravljanja in vodenja) in postopkov prenosa politicno-administrativne
odgovornosti navzgor (up-scaling) ali navzdol (down-scaling) na hierarhi¢ni lestvici. To
poteka v skladu z eskalacijo ali de-eskalacijo krize, pri ¢emer mora biti raziskovalec Se
posebej pozoren na vgrajen potencial za nastanek politi¢no-organizacijskega konflikta

(Rosenthal in ostali, 1991).

Akterji kriznega upravljanja in vodenja morajo v druzbah nizkega tveganja, urjenje
obravnavati kot kljucni substitut za osebne izkusnje in kolektivni spomin. Zato urjenje ne
sme biti omejeno le na eno raven ali del sistema kriznega upravljanja in vodenja, ampak
mora potekati na vseh ravneh in v vseh delih, ki so ali del kriznega upravljanja in vodenja
ali le sodelujejo v aktivnostih kriznega upravljanja in vodenja*® (t Hart, Stern in Sundelius,
1998). Vsakr$no nacrtovanje mora biti zato: wpreizkuSeno in prilagojeno spoznanjem
pridobljenim z izvajanjem rigoroznih, ponavljajocih se, nerutiniziranih, medorganizacijskih

in realisticnih urjenj« (t'Hart, Stern in Sundelius, 1998: 214).

1 Vegina sodelovanja med vojaskimi in civilnimi strukturami je bilo v preteklosti utemeljeno na ad-hoc
dogovorih, zaradi ¢esar se sodelovanje OS v nalogah kriznega upravljanja in vodenja ni upostevalo pri razvoju in
opremljanju OS, kar je nujno vodilo v podvajanje zmoznosti (Kouzmin, 1991).

** Tu imam v mislih razli¢na javna in zasebna podjetja, ki so zaradi narave svojega dela vkljuéena v aktivnosti
kriznega upravljanja in vodenja. Tovrstna podjetja so npr.: gradbena podjetja (gradbena mehanizacija),
komunalna podjetja (oskrba z vodo), elektro-distribucijska podjetja, vodovodna podjetja (oskrba s pitno vodo),
telekomunikacijska podjetja itd.
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Brindstrom in Malesi¢ (2004: 15) pa na osnovi empiri¢nih spoznanj, poleg nacrtovanja in
urjenja, izpostavljata pomembnost preteklih kriznih izkuSenj in obstoj kriznega nacrtovanja,
ki omogoca primerno raven fleksibilnosti in moznosti samostojnega delovanja posameznih

akterjev kriznega upravljanja in vodenja na razli¢nih ravneh odlocanja.

6.5.2 Organi kriznega odlocanja

V sklopu te analiticne teme se med drugim osredoto¢imo na vprasanje, kako so se organi
kriznega upravljanja in vodenja oblikovali v kompleksnem institucionalnem okolju; kdo je
sprejel klju¢ne odlocitve-posameznik, tandem, odloCevalske skupine ali mreza enot
odloc¢anja; kje je ta odloc¢evalec lociran v okviru politicno-administrativnega ali
organizacijskega sistema (javna in zasebna podjetja) in kdo vse sodeluje v procesu
odlo¢anja. Vecina raziskovalcev kriznega upravljanja in vodenja ugotavlja, da je celotna
mo¢ odlocanja le redko v rokah posameznika, pogosto je le-ta omejena. Tako je
najpogostejSa oblika odlocanja majhna odlocevalska skupina ali Stab, ali kot ugotavlja
Coombs (1999), gre za skupine ljudi, ki zaradi potreb soocanja s krizo presegajo funkcijske
delitve znotraj organizacij. Lagadec (1997: 27) podobno poudarja, da je za uspeSno
soocanje s krizo in nepredvidljivimi dogodki nujno imeti oblikovane skupine, ki so se

sposobne soociti s temi potencialno (celotnemu sistemu ali druzbi) nevarnimi dogodki.

Na to, kaks$ne vrste odlocevalska enota se bo vzpostavila, in ali je Zze vzpostavljena v
organizaciji, pa v veliki meri vpliva tudi organizacijska struktura, ki v osnovi oblikuje
proces odlocanja in razmerja med razliénimi odlocevalci. Tako Kav¢i¢ (1991: 186-202)
identificira naslednje organizacijske strukture:

1. Funkcijska-strukturiranost glede na poslovne funkcije,
produktna-strukturiranost glede na produkte,
geografska-strukturiranost glede na geografsko disperzijo,
trzna-strukturiranost glede na potrebe trga,
procesna-strukturiranost glede na delovne procese,
tehnoloska-strukturiranost glede na opremo,

Casovna-strukturiranost glede na ¢asovne razmejitve,

e A e B

linijska-strukturiranost glede temeljne enote primarne koristnosti, hierarhiji linijskih

vodij in enotnosti ukazovanja,
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9. linijsko Stabna-strukturiranost glede na temeljne enote primarne koristnosti,
hierarhiji linijskih vodij in nacelo enotnosti ukazovanja, pri tem pa linijske vodje
podpirajo skupine strokovnjakov (Stabi),

10. funkcionalizirana linijsko Stabna-strukturiranost glede na temeljne enote primarne
koristnosti, hierarhijo linijskih vodij in nacelo enotnosti ukazovanja, s tem, da
linijske vodje podpirajo Stabi (skupine strokovnjakov), pri cemer imajo Clani Staba
nekatere pristojnosti odlocanja, kar pa rusi enotnost ukazovanja,

11. matri¢na-strukturiranost glede na koordinacijo Stevilnih programov na razli¢nih

funkcionalnih podrogjih.

Ko identificiramo vrsto organizacijske strukture, sledi opredelitev vrste odlocevalske enote
(posameznik, tandem, odlocevalska skupina...). Ker vecina raziskovalcev pripisuje osrednjo
vlogo v procesu odlo¢anja odloc¢evalskim skupinam, se bom osredotocil na to obliko
odlocevalskih enot. Tako Stern (2001: 82) predlaga pri analizi odloCevalskih skupin
uporabo Seststopenjske metodologije, ki zahteva umestitev skupine v politi¢no-
institucionalni kontekst, kateremu sledi proucitev notranje ureditve skupine, vodstvene
prakse v skupini, raven in tip kohezije ali konflikta ter rivalstva in na koncu

diagnosticiranje procesov, ki potekajo v skupini .

Odlocanje v odloc¢evalski skupini ima svoje zakonitosti in pravila. Tako Allison (1971) in
Allison ter Zelikow (1999: 264-294) v svoji analizi kubanske krize identificirata sedem
znacilnih procesov in lastnosti odlo¢anja v skupini:

1. Vi§ja kakovost odlocitev je posledica boljSe in temeljitejSe obdelave informacij,

temeljitejSe  obravnave relevantnih vrednot in interesov ter njihova
operacionalizacija v ciljih, identificiranja vecjega Stevila opcij delovanja,
natancnejSa ocena stroSkov in koristi ter vecja pozornost za znake neuspeha in
pripravljenost za ucenje iz napak.

2. Problem vecjega Stevila akterjev nastopi zaradi Stevila akterjev sodelujocih v

procesu odlocanja. To prinasa poleg prednosti tudi slabosti, ki se odrazajo v ve¢jem
Stevilu dodatnih avtonomnih interesov, ki lahko kaj hitro postanejo medsebojno
konkurenéni, kar povzroc€i asimetrijo informacij, kjer del ¢lanov skupine posreduje
drugim ¢lanom le tiste informacije, ki podpirajo njihovo alternativo odlocitve.

3. Odprtost procesa odlocanja je osrednjega pomena za uspesno odlocanje v skupini.

Proces odloCanja mora biti organiziran na nacin, kjer je razvidno, kdo v njem
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sodeluje, pri ¢emer so lahko v veliko pomo¢ pri¢akovanja, kaj bo doloCen
posameznik prispeval h kakovosti tega procesa in same odlocitve. Pri tem se
moramo zavedati, da je pri vi§jih uradnikih vecja verjetnost, da bodo zastopali
lastne interese in ne interese organizacije, kot je to primer pri nizjih uradnikih.
Izogibati se je potrebno generaliziranju in stereotipiziranju razli¢nih predstavnikov
iste organizacije, saj vsak izmed njih poseduje specificna znanja in sposobnosti.
Stern in Sundelius (2002) poleg tega poudarjata nujnost zaznavanja kriterijev, na
osnovi katerih so bili doloceni posamezniki sprejeti v odloc¢evalsko skupino.

4. Pravila odlocanja opredeljujejo nacin sprejemanja odlocitev. Pravila so lahko

formalna ali neformalna. Formalna obicajno predvidevajo glasovanje, kjer se
postavljajo naslednja klju¢na vprasanja: Stevilo glasov, ki jih ima posamezni ¢lan
(en Clovek en glas ali ne); pravica veta; ali za izglasovanje odlocitve zadostuje
navadna vecina ali dvotretjinska vec¢ina glasov; ali pri volitvah Steje Stevilo ¢lanov
ali Stevilo prisotnih Clanov; ali je glasovanje tajno ali javno; velikost volilnega
telesa; formulacija izbire, o kateri se glasuje in zaporedje, v katerem se glasuje ali
voli. Pri dolo¢anju pravil odlocanja igra pomembno vlogo tudi narava skupine, saj
utecene skupine tezijo k spostovanju senioritete in k odlo¢anju na osnovi konsenza,
ki se obi¢ajno vzpostavi na osnovi razmerja moci v skupini.

5. Okvirjanje problema je eden izmed najpomembnejSih procesov, ki potekajo v

okviru skupine odlocanja (glej str.: 60-62).

6. Patologija skupinskega razmisljanja je pojav deviantne komformnosti v skupini

odlo¢anja, ki onemogoca realno in racionalno obdelavo moznosti odlo¢anja in
privede do sprejemanja nekakovostnih odlocitev (podrobneje na str. 40).

7. Kompleksnost skupnega delovanja izhaja iz dejstva, da mora odlocevalska skupina

za uresnicitev svoje odlocitve obi¢ajno pridobiti pristanek ali soglasje nadrejene ali
konkuren¢ne oblasti, s Cimer raste stopnja kompleksnosti v procesu izvajanja
odloc¢itve. Pri tem se pogosto izpostavlja vpraSanje strokovne kompetentnosti
nadrejenih akterjev za sodelovanje pri sprejemanju in izvajanju pogosto popolnoma
strokovnih odlocitev, kar se nadalje navezuje na vpraSanje vpliva partikularnih
interesov, ki obi¢ajno vstopajo v sicer strokoven proces odlo¢anja ravno s pomocjo

teh strukture, kar lahko ovira sprejetje ali izvajanje odlocitve.

Stern in Sundelius (2002) tudi ugotavljata, da se tako v skupinah kakor tudi pri

posameznikih in organizacijah pri sooCanju s krizo lahko pojavita rigidnost in obrambnost,

58



ki vodita k izgubi kohezivnosti in nadzora, kar privede do izogibanja odgovornosti (iskanje
greSnega kozla) (Stern, 1992; Stern in Sundelius, 1997b). K temu King (2002) dodaja Se
naslednje dejavnike, ki prispevajo k ucinkovitosti odlocCevalske skupine: pretekle
medsebojne interakcije, sestava skupine, poznavanje svoje vloge in naloge, sposobnosti

vodje ali vodstva in organizacijsko kulturo ter prevladujoca etika v skupini.

Pogosto se v okviru kriznega upravljanja in vodenja odlocitve sprejemajo v odloc¢evalskih
enotah, ki so upravno-administrativno sistematizirane in je njihova sestava formalizirana v
predkriznem nacrtovanju (t'Hart, Stern in Sundelius, 1998; Lagadec, 1997; Kouzmin, 1995;
Stern in Sundelius, 2002). Gre za strukturo, ki jo lahko imenujemo Stab in za katero je
znacilno, da je funkcija odloc¢anja v rokah poveljnika Staba oz. avtoritativnega odlocevalca
(linijskega vodje) in funkcija svetovanja v rokah ¢lanov Staba oz. svetovalcev. Pristojnosti
so v tovrstni strukturi jasno opredeljene, Ceprav kot pravita Rosenthal in t'Hart (1991)
praksa to pogosto zanika (proces delegiranja pooblastil). Kot nadalje ugotavljata ista
avtorja, poznamo vec¢ vrst svetovalcev na razli¢nih ravneh odlo¢anja. Zelo grobo bi jih
lahko razdelili na formalne (strokovni Stabi, visoki uradniki, konzultanti) in neformalne
svetovalce (osebni prijatelji, politi¢ni zavezniki...). V svoji analizi se bom osredoto¢il na
formalne vidike svetovanja in vloge svetovalcev, ¢eprav je ena izmed osrednjih znacilnosti
kriznega upravljanja in vodenja nadomeScanje formalnih pravil in norm z bolj
neformalnimi procesi in improvizacijami, ki pa potekajo v doloCenem upravno-
administrativnem okviru. Glede na ugotovitve navedenih avtorjev je pri analizi vlog in
vpliva svetovalcev v procesu odloCanja potrebno biti pozoren na naslednje (Rosenthal in
t'Hart, 1991): ali je strokovno mnenje svetovalcev tudi krizno relevantno oz. ali je
uporabno pri sprejemanju odlocitev; ali so svetovalci s svojim strokovnim mnenjem
dejansko prevzeli vlogo odlocevalca; ali so svetovalci kos dinamikam kriznega
komuniciranja (kako hitro so reagirali na potrebe iz okolja); ali so se razli¢ni svetovalci v
svojih mnenjih razlikovali, kak$na je bila stopnja njihovega medsebojnega nestrinjanja in
kaksne so bile posledice nestrinjanja za krizno upravljanje in vodenje, kako so se svetovalci

spopadali s stresom in kaksSen je bil vpliv razli¢nih pritiskov na njihovo delovanje.

V kriznem upravljanju in vodenju je pomembna tudi raven (de)centraliziranosti znotraj
sistema kriznega upravljanja in vodenja, kakor tudi znotraj odloCevalske skupine. Tako
opazujemo, na kateri ravni odlo¢anja delujejo posamezni organi odloCanja (strateski ali

operativni, na nadnacionalni, nacionalni, regionalni ali lokalni ravni). Pri tem pa je
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pomemben tudi politicno-administrativni prenos odgovornosti navzgor (up-scaling) ali
navzdol (down-scaling) na upravno-administrativni hierarhi¢ni lestvici (Stern in Sundelius,
2002: 78; Brandstrom in Malesic¢, 2004: 15; t'Hart, Rosenthal in Kouzmin, 1993; Kouzmin,
1995).

6.5.3 Vodenje in vodeni

V okviru te analitine teme se osredoto¢imo na stile in vrste vodenja, ki jih akterji kriznega
upravljanja in vodenja uporabljajo pri soocanju z doloCeno krizo. Stern in Sundelius (2002:
78) locujeta dve vrsti vodenj: a) operativno/strateSko-gre za popolnoma konkretno in
osebno vodenje; b) simbolno-z uporabo simbolno bogatih besed in dejanj izvajamo
abstraktno in oddaljeno vodenje. Pri obeh so lahko voditelji usmerjevalni oz. hierarhicni, ali
pa podporni oz. kolegialni. Vendar pa, kot ugotavlja Kavci¢ (1991), je stil ali nabor stilov
vodenja, ki jih voditelj uporablja pogojen s: filozofijo vodenja, situacijo, naravo dela in
osebnostnimi lastnostmi vodje (glej tudi Likert, 1967). Stile vodenja lahko klasificiramo na
ve¢ nacinov, pri cemer so se najbolj uveljavile klasifikacije na naslednjih osnovah (Kav¢ic,
1991: 219-229):
1) Avtokraticno-demokraticna klasifikacija razlikuje stile vodenja na kontinuumu od
demokrati¢nega do avtoritarnega:

a) avtoritarni (odloca predpostavljeni, pogosto izvaja s silo),

b) patriarhalni (odlo¢a nadrejeni, pogosto izvaja s pomocjo manipulacije),

¢) informirajoci (odloc¢a nadrejeni, izvaja pa s prepriCevanjem),

d) svetovalni (nadrejeni informira, podrejeni povedo svoje mnenje),

e) kooperativni (skupina razvija predloge, nadrejeni izbere),

f) participativni (skupina avtonomno odlo¢a v dogovorjenih okvirih),

g) demokrati¢ni (skupina odloca avtonomno, predstojnik je le koordinator) in

h) razpusceni (formalnega vodenja sploh ni).
2) Klasifikacija glede na usmerjenost na naloge ali ljudi temelji na Blake-Moutonovem
konceptu mreze vodenja. Vodja je usmerjen na ljudi ali na delovne naloge, pri cemer stil
vodenja pogojuje intenzivnost uporabe enega, drugega ali obeh konceptov. Na tej podlagi
identificira naslednje vrste vodenja:

¢ naloga-vodja je ekstremno usmerjen na dosego naloge,
e drustvo-vodja je ekstremno usmerjen k ljudem,

e revscina-vodja se malo zanima za ljudi in nalogo,
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e tim-vodja se enako intenzivno zanima za ljudi in nalogo,

e srednja pot-uravnoteZenost, vodja zmerno usmerjen na ljudi in na naloge.

3) Situacijska teorija temelji na prilagoditvi stila vodenja oz. vedenja vodje situaciji*’, pri
cemer gre predvsem za prepletanje usmerjenosti vodje in njegove uspeSnosti ali
neuspesnosti:

e Zdruzevalni vodja-v velikem obsegu uporablja tako usmerjenost na ljudi kakor tudi
na naloge, je prista$ timskega dela in je usmerjen v prihodnost. Tovrsten vodja in
vodenje samo je primerno za dela, ki zahtevajo tesno sodelovanje akterjev in je
manj primerno za rutinska dela. Glede na ucinkovitost je uspeSna razliica
tovrstnega vodje "izvrsevalec”, manj uCinkovita pa "kompromisnez".

e Zadrzani vodja-obe usmerjenosti uporablja v omejenem obsegu, moc¢no uposteva
tradicijo, pravila, postopke in norme. NajprimernejSi je za admnistrativna,
racunovodska in statisticna dela. Bolj u€inkovita oblika vodje je "birokrat”, manj
ucinkovita pa "dezerter".

e Zavzeti vodja-poudarja usmerjenost na ljudi in manj na naloge, je odprt do
sodelavcev, v komunikaciji spodbuja druge in uspesno blazi spore. Primeren je
predvsem za strokovna dela. Njegova bolj uéinkovita oblika je "razvijalec”, manj
ucinkovita pa "misionar”.

e Prizadevni vodja-poudarja usmerjenost na naloge in manj na ljudi, je gospodovalen
v odnosih, druge ocenjuje predvsem po rezultatih in delovnih izkuSnjah, sebe
umesca v tehnicni sistem organizacije. Primeren je za dela, ki zahtevajo izdajanje
veliko navodil. Njegova uspesnejSa oblika je "avfokrat", manj uspeSna pa
"dobrohotni avtokrat".

4) Transakcijsko ali transformacijsko vodenje-temelji na trgovanju med podrejenimi in

vodjem oz. prizadevanju vodje razsiriti interes podrejenih na cilje organizacije.

Eno izmed politoloskih tipologij vodstvenih stilov je izdelal George (1982), ki je skozi
proucevanje vodstvenih stilov predsednikov ZDA identificiral naslednje stile: kompetitivni,
formalisti¢ni in kolegialni model vodenja. T 'Hart in Preston (1999: 60-64) pa poudarjata
dejavnike, ki vplivajo na posameznikovo izbiro dolo¢enega stila vodenja: posameznikova
potreba po moci, kognitivna kompleksnost, potreba po nadzoru, samozavest in pretekle

izkusnje. Vendar pa, kot ugotavljata Hermann in Hagan (1998: 135), je ne glede na stile

* Pri tem sta osrednjega pomena kontingenéna teorija vodenja (Fiedler) in 3-D teorija vodenja (Reddin).
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vodenja osnovna naloga vsakega vodje, formalnega ali neformalnega, interpretacija in

okvirjanje dogajanja v okolici skupine.

Vodenje lahko razumemo tudi kot odnos, nedeljivo povezan s sledenjem podrejenih, ki je
podkrepljeno z dejavniki kot so: moc, ucinek, kultura, organizacijska struktura in
dostopnost do strokovnih mnen;j ter informacij oz. konteksta (Stern in Sundelius, 2002).
Navedena definicija pa nikakor ni edina mozna definicija vodenja (glej Lundstedt, 1965;

Kav¢ic, 1991: 209-211).

Pomemben vidik vodenja so tudi razlike med voditelji glede nagnjenosti k mikro-vodenju
oz. delegiranju pooblastil pri sprejemanju kritiénih odlocitev, kar nam omogoca vpogled v
stopnjo (de)centraliziranosti odlo¢anja v odloCevalski enoti oz. vpogled v procese
(de)centralizacije (Stern in Sundelius, 2002: 78; glej tudi Hermann in Hagan, 1998). Ne
glede na navedeno je v okviru analize kriznega upravljanja in vodenja osrednjega pomena
(de)centraliziranost, ki se lahko zaznava predvsem v analizi odnosov nadrejenosti in
podrejenosti med razli€nimi enotami odlocanja. Vse to v kon¢ni fazi tudi opredeljuje,
katera izmed oblik (de)centralizacije se bo izoblikovala. T* Hart, Rosenthal in Kouzmin

(1993) so opredelili naslednje oblike (de)centralizacije (glej tudi Kouzmin, 1995):

® koncentracija moci v rokah majhnega kroga operativcev,
e koncentracija mo¢i v centralni oblasti vis-a-vis regionalnim in lokalnim oblastem,
¢ iskanje mo¢nega vodstva ali oblikovanje ene izmed oblik krizne vlade,
e neformalna decentralizacija-Casovni pritisk in preobremenitev odlocanja in dilem na
nivoju centralne oblasti privede do decentralizacije,
e formalna decentralizacija-izku$nje ali visoka ranljivost sistema ali njegovih
posameznih delov vodi v zavestno usmeritev k decentralizaciji,
e neodlocanje:
-odloc¢itev se ne sprejme (strateSki odloCevalec ni pripravljen na sprejem
odlocitev ali napacno interpretira signale napovedujoce se krize),
-odlocitev naj se ne sprejme (strateski odloCevalec se ¢uti nekompetentnega
ali neinformiranega za sprejem odlocitve, zato jo prepusti operativcem),
-odlocitev, da se ne deluje (odloc¢evalec zaradi pritiska razmer ali zavestne

odlocitve za neukrepanje ne deluje),
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e paraliza-odlocevalci so zaradi pritiska razmer paralizirani in ne zmorejo sprejemati
odlocitev,

e prevlada razmer-sistem odloCanja se sesuje sam vase, kar je posledica slabega
predkriznega nacrtovanja,

e stratesko izogibanje-gre za izogibanje odgovornosti pri odlo¢evalcih, ki dvomijo v
ucinkovitost svojega delovanja ali delovanja organizacije, za katere vodenje so
odgovorni. S tem se poskuSajo izogniti odgovornosti za lastno neucinkovitost in (ali)
neucinkovitost organizacije, kateri nacelujejo, ob hkratnem prelaganju odgovornosti

na druge.

Navedeni avtorji pa ugotavljajo, da osnovne forme (de)centralizacije pogojujejo odnosi
med strateSkim in operativnim nivojem odlo€anja, pri ¢emer identificirajo hierarhi¢no-
geografski in funkcionalni pristop k proucevanju (de)centraliziranosti. Hierarhi¢no-
geografski pristop pri identifikaciji nivoja odloCanja izhaja iz geografske '"lege"
odlocevalca in njegovega polozaja v hierarhiji upravno-administrativne organizacije. Tako
strateSki odlocevalec v skladu s tem pogledom sedi v kabinetu osrednje oblasti, obi¢ajno v
glavnem upravnem srediS¢u drzave in na vrhu ali blizu vrha upravno-administrativne
organizacije, medtem ko je operativec na terenu, na prizoriscu krize in na dnu ali blizu dna

upravno-administrativne organizacije.

Funkcionalni pristop utemeljuje locevanje med nivoji odlocanja na osnovi mesta sprejetja
in pa vrste ter narave sprejete odloCitve. Ta pristop omogoca spremljanje prenosa
strateSkega odlocanja na operativno raven in obratno. Tako lahko operativec pod pritiskom
razmer ali Casa sprejme odlocitev, ki sicer sodi v domeno strateSkega odlocevalca, s ¢imer
pride do prenosa strateskega odloCanja na operativni nivo in operativec dejansko postane
strateSki odlocevalec. S tem se vrste in obseg decentralizacije povecajo. Seveda je mozen
tudi obraten proces, da strateski odloCevalec zaradi razlicnih vzrokov sprejme popolnoma
operativno odlocitev in s tem postane operativni odlocevalec, hkrati pa se s tem poveca tudi
stopnja centralizacije odloCanja. Iz navedenega sledi, da se pri analizi ne smemo omejiti
strogo na samo vrsto (de)centralizacije, ampak moramo pri tem upostevati tudi SirSi
kontekst krize, ki je privedel do doloCene vrste decentralizacije. Zaznati moramo torej vse

procese, ki so privedli do dolocene ravni (de)centraliziranosti.
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6.5.4 Zaznavanje in okvirjanje problema

Ta analiti¢na tema obsega enega pomembnejsih vidikov kriznega upravljanja in vodenja, ki
zaradi svoje pomembnosti v sodobnih konceptih simuliranih urjenj zavzema eno od
osrednjih mest v pripravah akterjev kriznega upravljanja in vodenja (t'Hart, 1997; Allison,
1971; Allison in Zelikow, 1999; Stern, 2001; Stern in Sundelius, 2002) in vedno bolj
postaja eden izmed selekcijskih dejavnikov kompetentnosti za sodelovanje v procesih
kriznega upravljanja in vodenja (Yusko in Goldstein, 1997). Tu proucevanje osredoto¢imo
na subjektivno in druzbeno oblikovano naravo kriznega upravljanja in vodenja ter krize.
Akterji namre¢ na impulze iz okolja ne reagirajo refleksno, ampak na podlagi lastne
percepcije in interpretacije dogajanja v svoji okolici, kar pogosto poteka na nezavedni ravni

in je v ve€ini skupin osrednja naloga in dolZznost voditeljev (Herman in Hagan, 1998: 135).

Poleg voditeljev imajo pri okvirjanju problema pomembno vlogo tudi procesi
administrativno-upravnega vsiljevanja oz. procesi administrativno-upravnega barantanja za
doseganje skupnega razumevanja problema. V procesu okvirjanja problema je, kot
ugotavljata Eavey in Miller (1986), zelo verjetno oblikovanje koalicij, ki s svojo mocjo ali
vsilijo lastno razumevanje problema ali pa uporabijo strategije barantanja, s katerimi
poskusajo doseci lastnim interesom primernejSe razumevanje (okvir) problema, ki v kon¢ni
stopnji le deloma odraza razumevanje problema vsakega izmed akterjev, vpetih v proces
upravno-administrativnega barantanja. Ironija tega procesa pa je, da lahko ravno tako

dosezen okvir problema pogosto vodi v politi¢no-birokratske konflikte.

Pomembno pa je pri tem poudariti, da razumevanje in percipiranje krize ni samoumevno,
saj kot opozarjata Snyder in Diesing (1977: 7): »...nek dogodek postane (mednarodna)
kriza Sele takrat ko je ta dogodek kot kriza percipiran v vpletenih drzavah.« Torej o krizi
lahko govorimo Sele tedaj, ko je dogodek kot kriza percipiran s strani akterjev, ki so vanj
vklju€eni, pri ¢emer kot glavna dejavnika, ki oblikujeta tovrstno percepcijo, Snyder in
Diesing (1977: 7) oznadujeta obCutenje strahu in napetosti na ravni intenzivnosti, ki
povzroéa neugodje. Ce torej vpleteni akterji dogodka ne zaznavajo kot krize, potem z
njihovega staliS§¢a ne moremo govoriti o krizi. Novak (2000) dodaja, da mediji s svojo
selekcijo dogodkov pogosto opredeljujejo in dolocajo, kateri dogodki bodo krize in kateri

ne, s tem pa posledi¢no bistveno vplivajo na okvirjanje in razumevanje problema.
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Zaznavanje in Se posebej nastali okvir krize vedno odlocujoce vpliva na potek kriznega
upravljanja in vodenja, saj je sestavni del tega procesa tudi opredeljevanje vrednot, ki jih
kriza ogroza. Pomembno je poudariti, da okvirjanje problema temelji na naslednjih
dejavnikih: zgodovinsko in metafori¢no sklepanje, kulturni in organizacijski kontekst ter
pretok informacij (Stern in Sundelius, 2002: 78). Brindstrom in MaleSic (2004: 15-16) pa
pri tem opozarjata na mozne razlike v razumevanju in okvirjanju problema med razli¢nimi
akterji kriznega upravljanja in vodenja, ki delujejo na podlagi lastnega razumevanja
problema, ki ni nujno enako razumevanju ostalih akterjev. Allison in Zelikow (1999: 282)
pri tem ugotavljata, da se ljudje pogosto odloCajo v nasprotju z idejo racionalnega
odlocanja, ker se bojijo tveganja. Strah pred tveganjem lahko vodi odlocevalce, da se
navkljub krizi, Zelijo izogniti izgubam, zaradi Cesar pogosto teZijo k doseganju pozitivnih
ucinkov lastnih odlocitev. V kolikor pa se odlocijo za tveganje in posledi¢no tudi izgube,
potem tudi tedaj pri odlo¢anju tezijo k doseganju ucinkov, s katerimi lahko opravicijo

nastale izgube.

V primeru odlocevalskih skupin je za ucinkovito delovanje nujno enotno razumevanje,
zakaj se je oblikovala skupina, zakaj so doloCeni posamezniki v njej, kaj je problem in
kaksne so razpolozljive moznosti, med katerimi naj bi izbrali svojo odlocitev. Posamezniki
imajo lahko popolnoma razli¢na in nasprotna razumevanja problema, zato je oblikovanje
enotnega okvira problema in procesa odlo¢anja klju¢nega pomena. Okvir problema
obic¢ajno oblikuje vodja skupine, vendar pa je enako pogosto okvir problema le rezultanta

zakulisnih bojev med ¢lani skupine (Allison in Zelikow, 1999: 282).

Tudi Allison in Zelikow (1999: 280-282) ugotavljata, da je okvirjanje in razumevanje
problema eden izmed najpomembnejSih procesov, ki potekajo v okviru odlocevalske
skupine, saj je z zaznavanjem in razumevanjem problema pogojen nacin in uspeSnost
reSevanja problema. Vendar pa okvirjanje in razumevanje problema, kot ugotavljata
navedena avtorja, najpogosteje ne oblikuje celotna skupina, ampak predvsem njeni podjetni
Clani. Ti so lahko formalni vodje, lahko pa so tudi popolnoma neformalni ("sive
eminence"), ki pozornost skupine uspeSno usmerjajo k svojim predlogom, prav z
razumevanjem problema, ki je za ostale ¢lane Se posebej privlacen ali zaZelen (Kingdon v

Allison in Zelikow, 1999: 280).
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Na razumevanje in okvirjanje krize ali problema pa vpliva, kot ugotavljata t'"Hart in Boin
(2000), tudi perspektiva, s katere gledamo na problem. Avtorja ugotavljata prevlado dveh
perspektiv: upravljalsko-vodstvene in politiéne. Upravljalsko-vodstvena perspektiva vidi v
krizi nacin za natan¢no in ucinkovito uporabo infrastrukture kriznega upravljanja in
vodenja na podlagi relativno hitro sprejetih odlocitev, ki omogocajo koordinacijo razlicnih
akterjev. V okviru te perspektive se pojavljata dve negativni tendenci: podcenjevanje
problema in njegovega razvojnega potenciala ter teznja k prezgodnjemu koncanju soocanja

s krizo (glej t'Hart in Boin, 2000).

Politicna perspektiva pa v krizi vidi vzvod, ki delegitimizira bistvene prvine
institucionalnega in druzbenega statusa quo, v ¢emer lahko politi¢na elita ali njen del zazna
priloznost za lastno uveljavitev in moznost izvedbe druzbenih reform, saj spopad med
branilci druzbenega statusa quo in reformisti pritegne pozornost javnosti ter kriznemu

upravljanju in vodenju doda popolnoma nove dimenzije (t'Hart in Boin, 2000).

6.5.5 Vrednotni konflikt

Bistvo pri tej temi je konfliktni potencial razlicnih vrednot, ki jih kriza ogroza. Krize
ogrozajo temeljne vrednote kot so: ¢loveska Zivljenja, suverenost in neodvisnost drzave,
ekonomsko blagostanje, demokracija, pravna drzava, ter tudi bolj specificne vrednote kot
s0: osebna in politi¢na prihodnost uradnika ali politi¢ne stranke. Ne glede na to pa sta oba
nabora vrednot ravno tako sestavni del kriznega upravljanja in vodenja (Stern in Sundelius,
2002), Se posebej ¢e upoStevamo ugotovitve Sterna in Sundeliusa (2002: 79), da: »...dobro
opravijeno delo med krizo gradi kariere, slabo opravljeno pa jih unicuje«. In ravno
povezanost specificnih vrednot z interesi (npr.: politicno prezivetje uradnika) je vir
intenzivnih in ostrih konfliktov, ki vodijo v polarizacijo kriznih akterjev in krepijo oz.
radikalizirajo njihova stalis¢a, kar lahko vodi v tako intenziven vrednotni konflikt, da je ta
razreSljiv samo s posegom ali arbitraZzo nevtralne strani (Druckman, Broome in Kroper,
1988). Oblika intenzivnega vrednotnega konflikta je t.i. "druzbena dilema" oz. vprasanje
delovanja v lastnem ali javnem interesu. V tem primeru ima posameznik ali skupina na
voljo dve alternativni strategiji delovanja: sodelovanje - cilj je doseganje javnega dobra in

pobeg - cilj je doseganje zasebnih interesov (Liebrand, Wilke, Vogel in Wolters, 1986).
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Kot ugotavljata Stern in Hansen (2000: 343) je lahko vir vrednotnega konflikta ne samo
notranje organizacijski ali osebnostni temvec tudi zunanji, npr.: teznje drzave po vclanitvi v
mednarodne integracije, ki imajo lasten nabor vrednot in norm, ki pa so lahko v neposredni

konfrontaciji z nacionalnimi vrednotami in normami.

Ne glede na oblike in intenzivnost vrednotnega konflikta Janis in Mann (1977) ugotavljata,
da je skupna lastnost kriz, da le redko ogroZajo eno samo vrednoto. Obi¢ajno ogrozajo vec
vrednot hkrati, kar nujno vodi akterje kriznega upravljanja in vodenja v bolece in stresne
dileme ter tragi¢ne izbire. To pa njih pogosto privede do zanikanja obstoja vrednotnega
konflikta in odlasanja v upanju, da se bodo razmere uredile brez njihovega posredovanja.
Obstaja pa tudi nasprotno delovanje, kjer se akterji kriznega upravljanja in vodenja
zavedajo prisotnosti vrednotnega konflikta in se odlocijo za njegovo preseganje z iskanjem
optimalnih resitev, ki v primerni meri §¢itijo kljuéne ogrozene vrednote (Stern in Sundelius,
2002: 79). Od izbire akterjev samih pa je odvisno kaksne bodo posledice vrednotnega
konflikta na krizno upravljanje in vodenje, medtem ko mora analiza le-tega zaznati obstoj

vrednotnega konflikta in njegov vpliv na procese kriznega upravljanja in vodenja.

6.5.6 Politiéno-organizacijski konflikt in sodelovanje

V sodobnem kriznem upravljanju in vodenju je za uspesno delovanje nujno sodelovanje in
usklajenost razli¢nih upravno-administrativnih organizacij. Njihova medsebojna interakcija
pa ne vodi nujno v sodelovanje, ampak tudi v politicno-organizacijski konflikt, Se posebe;j
zato, kot ugotavlja Kouzmin (1995: 28; glej tudi t'Hart, Rosenthal in Kouzmin, 1993), ker
je zelo tezko uradnisko predvidljivost uskladiti z negotovostmi krize. V okviru te analiti¢ne
teme proucujemo tako divergentne kakor tudi konvergentne vzorce med razli¢nimi akterji

kriznega upravljanja in vodenja (Stern in Sundelius, 2002).

Med krizo samo se oblikujejo dinamicni pritiski dveh vrst. Prvi so tisti ki akterje silijo k
sodelovanju in solidarnosti (npr. patologija skupinskega razmisljanja, "zbiranje okoli
zastave"...), drugi pa so tisti, ki jih silijjo v tekmovanje in konfrontacijo. Krize so za
posamezne politiéno-administrativne akterje kriznega upravljanja in vodenja pogosto
pretirano tveganje, zaradi Cesar se pri njih sprozijo obrambni mehanizmi (npr. iskanje
gresnega kozla, podajanje vroCega krompirja,...), pri ostalih sodelujo¢ih akterjih pa

antagonizmi, ki vodijo v konflikt (Stern in Sundelius, 2002). Konflikt pa ni nujno posledica
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obrambnih mehanizmov, kot ugotavljata Stern in Sundelius (1997b), ampak tudi rigidnosti
pri enem ali ve¢ akterjih, kar vodi v zmanjSanje kohezivnosti, k zmanjSanemu vnosu novih
informacij, ohlapnejSemu nadzoru in zmanjSani fleksibilnosti. Seveda pa je lahko vir
konflikta Ze sama rutinizirana narava dela upravno-administrativnih organizacij (glej Levy,
1986). Medtem pa Kavci¢ (1991) opozarja, da so lahko pomemben vir politicno-
organizacijskega konflikta medsebojno neskladne organizacijske strukture organizacij, ki

sodelujejo v kriznem upravljanju in vodenju.

Kouzmin (1995: 31) ugotavlja, da je administrativno-politi¢ni pristop h kriznemu
upravljanju in vodenju v sodobnih druzbah nujen, kar pa nujno spet vodi v pojav
birokratskega barantanja ("daj-dam”) in konflikta med razlicnimi administrativno-
politi¢nimi akterji (glej tudi Rosenthal, t'Hart in Kouzmin, 1991). Kriti¢en problem, glede
na Kouzmina (1995: 31), torej ni sam politicno-organizacijski konflikt, ampak predvsem
intenzivnost in obseznost rivalstev, ki nastanejo. Konflikt se lahko manifestira v
neskon¢nih bojih, nasprotovanjih, blokadah in minimalnih kompromisih, ki zmanjSujejo

kapacitete za soocanje s krizo.

Eden izmed primerov politicno-organizacijskega konflikta so birokratske politike, ki se
najverjetneje oblikujejo v naslednjih okolis¢inah: v areni (politinega) odlocanja je prisotno
vecje Stevilo akterjev, ki imajo razli€ne in nasprotujoce si interese, pri tem pa nih¢e izmed
njih nima prevladujocega polozaja, zaradi Cesar so odlocitve rezultat kompromisa in
obi¢ajno ne predstavljajo optimalnih reSitev nastalega problema (Rosenthal, t'Hart in

Kouzmin, 1991: 215; glej tudi t'Hart in Preston, 1999).

Birokratske politike naj bi imele Stiri pojavne oblike (vzorce) (Rosenthal, t'Hart in
Kouzmin, 1991: 219-223): klasicen vzorec (konflikt nastane s povecevanjem Stevila
akterjev), birokratska politizacija (konflikt se izoblikuje med dvema skupinama akterjev in
se skozi proces nacértovanja in med sooCanjem s krizo stopnjuje), krizno povzroceno
obtozevanje (znalilen je predvsem za po-krizno obdobje) in funkcionalne birokratske
politike (napetosti in konflikti zaradi razlicnega razumevanja in okvirjanja problema). Prej
navedeni avtorji vidijo vzroke za pojav birokratskih politik: v teznjah upravno-
administrativnih akterjev po ohranjanju lastnega prestiza in polozaja; v pri¢akovanju

realokacije proracunskih sredstev glede na uspesnost delovanja; v soCasnem delovanju
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institucij, ki niso vajene medsebojnega sodelovanja in v zelji vseh sodelujocih, da pozitivno

prispevajo k razresitvi nastale situacije (glej tudi t'Hart in Preston, 1999).

Medtem ko vecina drugih avtorjev (glej Stern, 2001; t'Hart in Preston, 1999; Sabatier,
1999) izpostavlja v birokratskih politikah predvsem negativne posledice, Rosenthal, t'Hart
in Kouzmin (1991: 226-228) nasprotno zaznavajo nekatere pozitivne posledice in funkcije
birokratskih politik:

1. testiranje akterjev kriznega upravljanja in vodenja,

2. preprecujejo pojav enoumja in patologije skupinskega razmisljanja (groupthink),

3. zagotavljajo odprtost procesa kriznega upravljanja in vodenja.

Zal pa se, kot ugotavlja vedina analitikov, v veliki vegini primerov pojavljajo predvsem

negativne posledice politicno-organizacijskega konflikta.

6.5.7 Krizno komuniciranje in kredibilnost

Analiticna tema se osredotoa na procese prenosa informacij znotraj sistema kriznega
upravljanja in vodenja*!, odnos med akterji kriznega upravljanja in vodenja ter mediji in
komuniciranje akterjev kriznega upravljanja in vodenja s prizadetim prebivalstvom. Za
uspeh kriznega upravljanja in vodenja so pomembne vse tri ravni komuniciranja, medtem

ko sta zadnji dve Se posebej pomembni z vidika zagotavljanja in ohranjanja kredibilnosti.

Zaradi vse pomembnej$e vloge in pomena medijev v delovanju sodobnih druzb*, se bom
sprva posvetil komuniciranju med sistemom kriznega upravljanja in vodenja ter mediji oz.
javnostmi. Izredni dogodki kot so katastrofe, krize, konflikti, zlo¢ini in korupcija pritegnejo
veliko medijsko pozornost, saj so to dogodki, ki ustvarjajo zgodbo (Novak, 2000). Tudi

Lindy, Stern in Svedin (2000) ugotavljajo, da zaradi komercialnih vzgibov vse medije, tudi

* V okviru prenosa informacij proutujemo prenos in predvsem obdelavo informacij znotraj odlogevalske
skupine, prenos informacij med razlicnimi odlocevalskimi skupinami, med razlicnimi nivoji odlo¢anja (lokalni,
regijski, drzavni...) in nenazadnje tudi obstoj oz. delovanje kriznega komunikacijskega sistema in njegov vpliv
na krizno upravljanje in vodenje.

* Lagadec (1997: 26) govori o sodobnih druzbah in okolju, v katerem delujejo akterji kriznega upravljanja in
vodenja, kot o medijsko vodenem okolju “media-driven environment”, katerega oznacujejo: omejena svoboda
medijskega delovanja kriznega upravljanja in vodenja (npr. kriza pritegne na stotine novinarjev), nove oblike
dostopa do informacij in nove oblike za Sirjenje informacij in medijsko "pokrivanje" krize v Zivo, kar otezuje
krizno upravljanje in vodenje. T'Hart, Heyse in Boin (2001) pa govorijo o mediazaciji kriznega upravljanja in
vodenja, kjer se na eni strani zmanjSuje avtoriteta akterjev kriznega upravljanja in vodenja ter na drugi strani
krepi vloga medijev, e posebej na podrocju javne percepcije delovanja akterjev kriznega upravljanja in vodenja.
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"resne" medijske hiSe, pritegnejo predvsem dramaticni dogodki, ki ustvarjajo dobro
zgodbo, Se ve¢, Novak (2000: 207) ugotavlja, da javnost pricakuje od medijev, da so "psi
cuvaji”, ki bedijo nad takSnimi dogodki in o njih obves¢ajo javnost. V demokrati¢nih
druzbah in demokrati¢nem politi¢cnem procesu je vzdrzevanje kredibilnosti in legitimnosti v
odnosu z mediji in javnostmi osrednjega pomena za uspesno upravljanje in vodenje kriz in
tudi obicajnih vsakodnevnih politi¢nih aktivnosti. Mediji so namre¢ postali zaradi svoje
hitrosti, u¢inkovitosti in narascujoce internacionalizacije mogocen vir informacij, govoric,

podob in sodb o dogodku (t'Hart. Stern in Sundelius 1998: 218).

Drza organizacije in njenih predstavnikov med krizo oz. kriznim upravljanjem in vodenjem,
opredeljuje splosen odnos organizacije do okolja in njeno reagiranje na impulze iz okolja.
Novak (2000) identificira S$tiri strategije odziva organizacije: "strategija biciklista
ignoranta"-organizacija ne spreminja niti okolja niti sebe ter se neugodnemu poloZzaju
izogiba, "strategija zvezdnika"-organizacija poskuSa spreminjati svoje okolje, "strategija
notranjega cistilca"- predvideva spreminjanje notranjega okolja organizacije in "proaktivna
strategija"-organizacija poskusa vplivati tako na svoje notranje kakor tudi zunanje okolje.
Stern in Sundelius (2002) pa opredeljujeta dve strategiji pristopa h kriznemu
komuniciranju: obrambno ali zaprto in proaktivno ali odprto drZo. Obrambna ali zaprta
drza akterjev kriznega upravljanja in vodenja pogosto antagonizira medije in povzroCi
izgubo kredibilnosti, medtem ko z odprto ali proaktivno drzo iS¢ejo nacine vzdrzevanja
iniciative v zagotavljanju informacij in prijateljskega odnosa z mediji. Tudi Novak (2000),
podobno kot Stern in Sundelius ugotavlja, da proaktivna drza, ki predvideva pozitivno
usmerjenost k prizadetim javnostim in medijem, ne izgublja energije za ustvarjanje
obrambne pozicije pred obleganjem in ne wustvarja antagonizmov z mediji in
zainteresiranimi javnostmi (glej tudi Profiriev in Svedin, 2002; Lindy, Stern in Svedin,

2000; Rosenthal in t'Hart, 1998).

UspeS$no krizno komuniciranje in zagotavljanje kredibilnosti temelji na uspesnih in
intenzivnih pripravah. Lindy, Stern in Svedin (2000) ugotavljajo, da so mnoge organizacije
slabo pripravljene, tako z vidika psiholoskih priprav, kakor tudi z vidika slabe ali
neobstojece infrastrukture za delovanje v krizi, pri ¢emer izstopajo sluzbe za odnose z
javnostmi, ki se pogosto le stezka sooc€ijo s pritiskom medijev in javnosti. T Hart, Stern in
Sundeluis (1998) kot osnovni pogoj za uspe$no krizno komuniciranje opredeljujejo

posvecanje primerne pozornosti javnemu podajanju informacij in profesionalizaciji tovrstne
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funkcije, k ¢emur Lindy, Stern in Svedin (2000) dodajo Se nacrtno spremljanje medijskega

porocanja, ki omogoca senzibilnost za primerno razlago in dojemanje povratnih informacij.

Iz navedenega sledi, da je za uspeh kriznega komuniciranja nujna priprava kriznega nacrta

komuniciranja, ki mora biti, kot ugotavlja Novak (2000: 195): » ... kratek, jedrnat in

prozen, tako da bo zagotaviljal uspesno delovanje v nepredvidljivih okoliscinah krize«.

Krizni nacrt komuniciranja naj bi vseboval (Novak, 2000):

Uvod-kratek opis nalog kriznega odlocevalca ali skupine, na¢in uporabe nacrta in
filozofija delovanja organizacije.
Postopek-jedrnat povzetek nacinov postopanja v krizi.

Krizni tim komuniciranja oz. opredelitev, kdo komunicira z javnostmi-kdo je

pristojen za obveSCanje javnosti in doloCitev uradnega govorca, njegove
odgovornosti, dosegljivost...

Vrste javnosti-koga in kako se obvesca.

Sporocila-seznam razli¢nih tipov sporocil.

Vire-lokacija, kjer se bodo informacije posredovale in nacin posredovanja
informacij (intervjuji, tiskovne konference, t.i. dnevni brifingi...).

Medije-katere medije se obvesca, v primeru da ti sami ne izrazijo interesa, kar pa je

v primeru nesre€ in kriz redkost.

Podobno kot Novak tudi t'Hart (1997: 209) zaznava pomembnost priprav akterjev kriznega

upravljanja in vodenja na krizno komuniciranje, kar opredeljuje s $irSim pojmom "media

management", ki predvideva naslednje:

Dolocitev casovne tocke prvega kontakta z mediji.

Opredelitev osnovnih predpostavk in percepcij glede vloge medijev in njihovega
odnosa do akterjev kriznega upravljanja in vodenja (sovrazen ali zavezniski odnos,
profesionalni mediji ali divji zahod...).

Aktiviranje osnovne medijske infrastrukture (konferencna soba...).

Ritem kontaktov z mediji (npr.: redne novinarske konference, intervjuji...).
Priznavanje heterogenosti medijev (tiskani, elektronski...).

Skrb za tuje medije (prevajalci...).

Ravnotezje med formalnimi in neformalnimi strategijami odnosov z mediji.
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Vendar pa sam nacrt ne zagotavlja uspesnosti kriznega komuniciranja, enako ¢e ne celo
bolj pomembna je, v okviru sploSnih priprav na krizo, izvedba kriznih simulacij, ki
vkljucujejo tudi simuliranje kriznega komuniciranja (glej Novak, 2000). Je pa obstoj
kriznega naérta komuniciranja v okviru SirSega nacrta kriznega upravljanja in vodenja
pomemben indikator sploSnega odnosa akterja kriznega upravljanja in vodenja do medijev

in lastnega okolja.

Krizno komuniciranje je strateSkega pomena za uspeh kriznega upravljanja in vodenja, saj
kot ugotavljajo Lindy, Stern in Svedin (2000: 169-170): »se tako ucinkovito krizno
upravljanje in vodenje lahko mediji prikazejo kot popoln neuspeh«. K temu Novak (2000:
201) dodaja, da je pri tem: »... najpomembnejsih prvih 24 ur od nastanka krize. Od tega sta
najbolj kriticni predvsem prvi dve ur.« S tem zeli poudariti kriticni pomen hitrega odziva
organizacije za uspeSnost tako kriznega komuniciranja kakor tudi celotnega kriznega

upravljanja in vodenja.

Vsak akter kriznega vodenja in upravljanja se mora zavedati, da imajo z mediji med krizo
in po njej, tako divergentne kakor tudi konvergentne interese®®, pri ¢emer je usodnega
pomena preprecitev pojava informacijske praznine, ki je najplodnejSe obdobje za pojav
govoric in popafen prikaz dogajanja. To se zgodi Se posebej, Ce se akterji kriznega
upravljanja in vodenja ne odzovejo ter prepustijo iniciativo zunanjim akterjem ali medijem.
Ti v pomanjkanju informacij uporabijo nepreverjene informacije, kar zlahka privede do
obtozevanja akterjev nekompetentnosti in nesposobnosti. Navedeno opozarja Se na eno
klju€no prvino kriznega komuniciranja, in sicer nastopanje z enim glasom, ki se manifestira

v uradnem govorcu®’, kot edinem viru informacij za medije (glej Novak, 2000).

VpraSanje kredibilnosti je pomembna prvina kriznega upravljanja in vodenja, ki jo Lindy,
Stern in Svedin (2000: 168) opredelijo kot: »...druzbeno-politicni vir, katerega pridobivanje
je zahteven in casovno potraten proces, medtem ko se njegova izguba zgodi v trenutku in ga
je zelo tezko, ce ne zZe nemogoce, ponovno pridobiti«. Akterji kriznega upravljanja in

vodenja vstopajo v krizo z razlicnimi stopnjami kredibilnosti, ki jo lahko s svojim

% Akterji kriznega upravljanja in vodenja pogosto posedujejo informacije, ki jih Zelijo s pomo&jo medijev
posredovati javnosti, vendar pa tudi mediji Zelijo dostop do informacij, ki jih lahko posredujejo svojemu
obcinstvu, pri ¢emer pa Zelijo ohraniti moznost kriticne ocene dela sistema kriznega upravljanja in vodenja, kar
jih pogosto privede do napetosti s sistemom (Lindy, Stern in Svedin; 2000).
7 Seveda pa je nujno, kot sem Ze prej ugotovil, da uradnega govorca podpira profesionalna in organizirana
skupina komuniciranja (op.p).
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delovanjem med krizo okrepijo ali pa popolnoma izgubijo (Stern in Sundelius, 2002).
Kredibilnost posameznega akterja kriznega upravljanja in vodenja je v najvecji meri
pogojena z njegovo uspesnostjo pri izogibanju kredibilnostnim pastem, ki so definirane kot
(Lindy, Stern in Svedin, 2000: 168): »...nevarnost, v kateri akter kriznega upravljanja in
vodenja hazardira s svojo kredibilnostjo s kratkovidnimi ali nerealnimi obveznostmi drugim
akterjem, prizadetim javnostim ali Sirsi javnosti« Poznanih je ve¢ oblik kredibilnostnih
pasti, pri ¢emer bi izpostavil naslednje (Lindy, Stern in Svedin, 2000):

e roznato slikanje razmer: akterji kriznega upravljanja in vodenja predstavijo javnosti

pretirano optimistiéne prognoze in njihova kredibilnost v prihodnjih dejanjih
postane talec to¢nosti prognoz.

e pretirana ¢rnogledost: je nasprotje roznatega predstavljanja razmer in privede do

podobnih posledic za akterje kriznega upravljanja in vodenja.

e teznja biti odlocen: vodje kriznega upravljanja postanejo zaradi pritiska medijev in

javnosti pretirano odlo¢ni in podajajo za njih in sistem zelo obvezujoce izjave in

obveznosti med krizo ali nesreo in po njej*.

Stern (1999: 210-211) identificira Se dve pasti: pretiravanje (v pripravah, v pripravljenosti
pomagati v nesreci...) in podcenjevanje (podcenjuje se resnost ali zahtevnost problema,

tehni¢ne tezave sooCanja s krizo; negotovost in kompleksnost krize ali problema).

Poleg kredibilnostnih pasti je pomemben dejavnik zmanjSevanja kredibilnosti
kredibilnostni prepad med akterji kriznega upravljanja in vodenja ter mediji oz. javnostjo,
ki ga je, ko se enkrat pojavi, zelo tezko preseci. Pojavi se, ko akterji ne sledijo tako
tehni¢nim kakor tudi informacijskim zahtevam in potrebam sodobnih medijev, kar podobno
kot informacijska praznina usmerja medije k iskanju alternativnih, obicajno nepreverjenih
virov informacij, kar pa v kon¢ni posledici vodi v napetosti med akterji kriznega
upravljanja in vodenja ter mediji (glej t'Hart, Stern in Sundelius, 1998: 219 in Novak,
2000: 202).

* Primer tovrstne pasti je dejanje amsterdamskega Zupana leta 1992 ob nesre¢i izraclskega letala, ki je
prizadetim v nesreci obljubil v skladu z naceli "caring government" dolgoro¢no podporo mestnih oblasti in
pomoc pri ureditvi emigrantskega statusa vsem prizadetim, ki statusa niso imeli urejenega. V letih po krizi pa je
obljuba povzrocila izgubo kredibilnosti mestnih oblasti, ki zaradi zlorab in pretiranega obsega dolgoro¢ne
pomoci ni uresnicila zupanovih obljub (glej Boin, van Duin in Heyse, 2001; Boin in t'Hart, 2003).
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Ce vendarle pride do pojava katerekoli izmed oblik neuspesnega kriznega komuniciranja ali

kriznega upravljanja in vodenja, tedaj je akterjem na voljo nekaj strategij in pristopov

izogibanja krivdi oz. ohranjanju ugleda organizacije. Novak (2000: 191) opredeljuje

naslednje:

1. strategija priznanja (priznavanje krivde in posredna ali neposredna »prosnja«
javnosti za ponovno moznost,

2. strategija pravne pomoci (gre predvsem za pravni boj na sodi$¢u, ne glede na ugled
in kredibilnost),

3. strategija molka (organizacija zadev ne komentira se potuhne),

4. strategija umika in napada (zaCasen umik, kateremu sledi medijska kampanja za
ponovno pridobitev ugleda),

5. strategija iskanja Sirsih razlogov za krizo (gre za prenos krivde na nekoga drugega).

Medtem Schutz (v Bovens in ostali 1999: 128) identificira naslednje taktike izogibanja

krivdi oz. odgovornosti za politicno-administrativni polom:

1.

2
3.
4

zanikanje: prizadeti zanikajo obstoj negativnih dogodkov,

reinterpretacija: priznavanje dogodkov, ki pa naj ne bi imeli negativne konotacije,

"bojevanje zrtev": trdijo, da oni niso storili, kar se jim ocita in da so oni Zrtve,

opravicevanje: prizadeti trdijo, da so bili sprejeti ukrepi v danem trenutku optimalni
in v interesu vseh,
oporekanje nadzora: prizadeti trdijo, da niso imeli nadzora ali pristojnosti nad

dogodki,

preprecevanje etiketiranja: trdijo, da je bilo to netipi¢no vedenje,

iskanje javnega opravicila.

Schutzevim pa Bovens in ostali (1999: 128) dodajo Se tri taktike izogibanja krivdi:

a) ostati tiho: odgovorni se izogibajo luci in pozornosti medijev in javnosti,
b) izogibanje: izogibanje odgovorom na kriti¢na vprasanja,
¢) sprozitev uradne preiskave: s sprozitvijo preiskave lahko vplivajo na teme in

podrocja, ki jih bo komisija raziskovala.

Seveda nabor taktik in strategij nikakor ni dokonc¢en, mozne so raznovrstne kombinacije in

zaporedja navedenih strategij ohranjanja ugleda organizacije oz. izogibanja odgovornosti za

neuspeh.
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Pri analizi kriznega komuniciranja ima velik pomen tudi uporaba in zavedanje simbolnih
dimenzij kriznega komuniciranja, kar ugotavlja tudi Hansen (2003: 89), ki pravi: » V" vedno
bolj medijskem okolju je simbolno krizno komuniciranje vse bolj in bolj pomemben
integralni del celotnega kriznega upravljanja in vodenja.« Zanimivo je njegovo videnje
simbolnega kriznega komuniciranja kot orodja akterjev kriznega upravljanja in vodenja za
sooCanje z medijskimi pritiski v prvih, zacetnih fazah krize, kar jim daje moc¢
opredeljevanja problema, a hkrati dviga javna pricakovanja glede ugodne razresitve krize
(glej Hansen, 2003: 89). Tudi Coombs (2001: 321) poudarja velik pomen simbolnega
komuniciranja, pri ¢emer pa ugotavlja, da mora analiza kriznega komuniciranja presegati
golo navajanje strategij in postopkov kriznega komuniciranja, omogocati pa tudi mora
raziskovanje vplivov simbolnega kriznega komuniciranja na izbiro celotne strategije

kriznega upravljanja in vodenja v doloc¢eni krizi.

V okviru simbolnega kriznega komuniciranja se lahko akterji kriznega upravljanja in
vodenja zateCejo k manipulaciji razliénih ritualov, ki so lahko del celotnega kriznega
upravljanja in vodenja, lahko pa so izklju¢no samo del kriznega komuniciranja. T Hart
(1993) opredeljuje naslednje rituale: ritual solidarnosti, ritual pomiritve in ociscenja in
ritual sovrastva®”. Vendar pa je uporaba, predvsem pa udinek simbolnega kriznega
komuniciranja in razlicnih tehnik (ritualov) v veliki meri pogojena z zgodovino javnih
odnosov posamezne organizacije in preteklimi kriznimi izku$njami. Tako imajo, kot
ugotavljata Coombs in Hollady (2001), vedje tezave z uspeSnim simbolnim kriznim
komuniciranjem organizacije z negativnimi zgodovinskimi izkuSnjami v javnih odnosih,

kakor pa organizacije s pozitivnimi izkuSnjami.

V okviru te analiticne teme proucujemo tudi prenos, obdelavo in posredovanje informacij
znotraj sistema kriznega upravljanja in vodenja ter delovanje oz. obstoj kriznega sistema
zvez in baz podatkov. Holsti (v t'Hart, Stern in Sundelius, 1998) ugotavlja, da vsaka kriza
izpostavlja krizno upravljanje in vodenje velikim informacijskim zahtevam, zato je, kot
pravi t'Hart (1993: 37), razumljiv vse ve¢ji interes kriznega upravljanja in vodenja za
nadine pridobivanja informacij in njihov uéinkovit pretok znotraj sistema. Se posebej
zahtevno je proucevanje navedenih dejavnikov v Iuci dejstva, da vsako krizo opredeljuje

visoka stopnja druzbene, tehni¢ne in politicne negotovosti ter kompleksnosti. Posebej

¥ Glej poglavje simboli¢no krizno upravljanje str.: 22.
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kriticni so prvi trenutki, kjer prispele informacije dramati¢no vplivajo na razumevanje
(zaznavanje) in okvirjanje problema ter posledi¢no na nadaljnji potek kriznega upravljanja
in vodenja (t'Hart, Stern in Sundelius, 1998; Hansen, 2003). Hansen (2003) celoto
informacijskih procesov opredeljuje kot "informacijski management”, ki ga sestavljajo
razli¢ne vrste informacij in informacijskih procesov. Tako t'Hart, Stern in Sundelius (1998:
217) razlikujejo naslednje vrste informacij:

1. o motivih in mogo&em vedenju "nasprotnika™",

2. o tehni¢nih in naravnih ogrozanjih (stopnja radioaktivnosti, vi§ina poplavnega vala,

mo¢ in intenzivnost potresnega sunka...),
3. o moznih nacinih ukrepanja in

4. o druzbeno-geografskih znacilnostih prizadetega obmocja.

Informacije so pomemben, a vendar ne edini pogoj za uspeh kriznega upravljanja in
vodenja. Enako pomembna, ¢e ne celo bolj, je uspesna izraba informacij, ki je pogojena s
sistemati¢nim razvr$¢anjem, vsebinsko in pomensko kategorizacijo, razSirjanjem informacij
znotraj sistema in s preprecevanjem nerazumevanja oz. slabe obdelave informacij (t'Hart,
Stern in Sundelius, 1998). V procesih obdelave informacij zasedajo osrednjo vlogo
informacijske tehnologije, baze podatkov in komunikacijski sistemi, ki morajo omogocati
prenos ukazov in vsestransko razumljivih informacij o sprejetih ukrepih in napredku na vse
ravni odlo¢anja v sistemu kriznega upravljanja in vodenja ter preprecevati pojav birokratske
tekmovalnosti in vrtickarstva pri prenosu informacij (glej t'Hart, Stern in Sundelius, 1998:
217-218 in Hansen, 2003: 73-74). Pri obdelavi informacij se ne sme zanemariti pomena
delitve dela med razlicnimi akterji in vpliva centralizacije odlofanja na obdelavo
informacij, ki lahko privede do t.i. pojava "gate keeper", kjer centralizirani organ selektivno

prepusca informacije v ostale dele sistema (Briandstrom, 2001: 73).

Z vidika kriznega komuniciranja znotraj sistema je pomembno tudi, katere vrste
komunikacijsko-informacijskih sistemov se uporablja med krizo, saj kot ugotavlja Ullberg
(2001: 61) na primeru porusitve jezu Boliden v Spaniji, je komuniciranje med akterji
kriznega upravljanja in vodenja potekalo tako preko uradnih, pred krizo vzpostavljenih
komunikacijskih sistemov, kakor tudi preko popolnoma neuradnih, na kraju nesrece

dosegljivih komunikacijskih sistemov.

*% Gre za nasprotnike predvsem v primeru nacionalnovarnostnih kriz, kjer so nasprotnik drzave, teroristi,. ..
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Glede na navedeno lahko zaklju€im, da postaja krizno komuniciranje z mediji in javnosto,
vpraSanje kredibilnosti ter krizno komuniciranje vse pomembnejSa prvina kriznega
upravljanja in vodenja ter posledicno tudi vse bolj pomembna prvina kognitivno-

institucionalne analize krize.

6.5.8 Internacionalizacija

Pomembna znacilnost sodobnih kriz je njihova tendenca prehajanja drzavnih meja v vedno
bolj politi¢no, ekonomsko, druzbeno in nenazadnje ekolosko soodvisni Evropi in tudi delu
sveta (glej Buzan, Waever in Wilde, 1998). SooCanje s tovrstnimi krizami zahteva
transnacionalno oz. mednarodno sodelovanje (Stern in Sundelius, 2002). Pri tem pa moram
poudariti, kot ugotavljata t'Hart in Boin (2000), da pojav prehajanja meja ali
internacionalizacija ni znacCilnost samo sodobnih kriz, ampak je to znacilnost kriz nasploh.
Specificna za sodobne krize pa je njihova vse vecja deteritorializacija, ki dosega ravni, na
katerih se kriza divje in hitro S§iri, pri ¢emer kljubuje institucionalni strukturi, v kateri
prevladujejo mocni nacionalni sistemi proti Sibkim nadnacionalnim strukturam kriznega

upravljanja in vodenja.

Zanimiv fenomen v okviru mednarodnega sodelovanja so, kot ugotavljata Briandstrom in
Malesic¢ (2004: 17), poskusi vplivanja enega izmed akterjev kriznega upravljanja in vodenja
na nacionalni ali nadnacionalni ravni na delovanje in predvsem proces odlo¢anja v drugem

nacionalnem oz. nadnacionalnem akterju kriznega upravljanja in vodenja.

Specifi¢en primer v pogledu mednarodnega sodelovanja so tranzicijske drzave, ki so zaradi
zelje po vstopu v mednarodne organizacije oz. integracije bolj dovzetne za nasvete in
vplive teh struktur pri soofanju s krizami (Stern in ostali, 2002; Stern in Hansen, 2000).
Tako so te drzave pogosto prisiljene pri oblikovanju svojih strategij kriznega upravljanja in
vodenja uravnavati teznje po vclanitvi v mednarodne strukture na eni strani in lastne
potrebe na drugi strani. Tovrstni pritiski vodijo lokalne oblasti k vodenju t.i. "dvonivojske
igre", pri kateri na eni strani zagotavljajo in vzdrzujejo podporo ter kredibilnost doma, na
drugi strani pa upoStevajo pritiske in postopke, s katerimi vzdrzujejo kredibilnost v oceh
mednarodnih dejavnikov. V tovrstnih pogojih se nacionalni ali lokalni stili nujno ne
skladajo s pri¢akovanji in zahtevami mednarodne skupnosti in obratno (Brindstrom in

Malesic, 2004: 22).
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6.5.9 Casovni udinki

V okviru te analiti¢ne teme proucujemo dva ¢asovna ucinka, ki imata lahko globok vpliv na
delovanje kriznega upravljanja in vodenja: sinhronost in sekvencnost. V okviru
sekvencnosti sledimo razvojno pot krize glede na linearno zaporedje dogodkov, kjer
odlocitve, sprejete v zacetnih fazah krize, pogosto vplivajo na kasnejSi proces kriznega
odlo¢anja, ki poteka v smeri, ki jo je zelo tezko spremeniti. Sinhronost pa je pojav
istocasnih dogodkov, ki vzajemno vplivajo eden na drugega skozi psiholoske in
organizacijske mehanizme kot so razpolozljivost, oportunitetni stroski, kumulativni stres in
raztresenost. Sinhronost se lahko pojavi v okviru ene same krize (istoCasno je potrebno
resiti ve¢ problemov), med dvema isto¢asnima krizama (npr.: soCasnosti afere Watergate
(notranjepoliti¢na kriza) in Yomkippurske vojne leta 1973 (zunanjepoliti¢na kriza)) ali med
krizo in drugimi visoko prioritetnimi socasnimi aktivnostmi (npr.: teroristi¢ni napad v
Madridu in splo$ne parlamentarne volitve v Spaniji ali predsedniske volitve na Tajvanu in
poskus atentata na predsedniS$kega kandidata) (Stern in Sundelius, 2002: 80; glej Porfiriev
in Svedin, 2002). Poseben primer socasnosti so t.i. "kompleksne nevarnosti", znacilne za
drzave Tretjega sveta, kjer kombinacija razli¢nih kriz, npr. politi¢nega nasilja, ekonomske
krize in naravnih nesreC, povzrocijo razdejanje katastrofalnih razseznosti (t'Hart in Boin,

2000).

6.5.10 Pridobljene izku$nije in znanja

Pridobljene izkuSnje in znanja se osredotocajo na zaznavanje ravni, do katere so akter;ji
kriznega upravljanja in vodenja sposobni analizirati svoje izkuSnje in jih uporabljati, kot
podlago za spremembo svojega delovanja, saj se, kot dokazujejo emipiri¢ne ugotovitve,
akterji kriznega upravljanja in vodenja pri razumevanju in okvirjanju problema pogosto
opirajo na pretekle izkusnje in spoznanja. Akterji kriznega upravljanja in vodenja poskusajo
reflektirati svoje krizne izku$nje in jih upostevati v svojem prihodnjem delovanju, saj so
krize vedno bogat nabor novih vedenj, znanj in izkusenj (Stern in Sundelius, 2002: 80).
Toda kot ugotavljata Porfiriev in Svedinova (2002), navkljub dejstvu, da krize predstavljajo
veliko priloZnost za nova spoznanja, so tovrstni poskusi v post-kriznem obdobju pogosto
onemogoceni z razli¢nimi druzbenimi in psiholoSkimi procesi, ki rezultirajo v izkrivljenem

kolektivnem spominu krize.
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Pri uporabi preteklih izkusenj Stern (1997: 70-73) opredeljuje naslednje vrste izkustvenega
ucenja: razlaga (refleksija neposrednih izkuSenj), kognitivna diferenciacija in integracija
(kompleksno ucenje utemeljeno na globljem razumevanju problema in na zdruzevanju
razlicnih vedenj o problemu), pridobivanje kompetentnosti (s C¢asom posameznik ali
organizacija pridobiva dodatna izkustvena znanja in vescine, ki omogocajo SirSe in boljSe
razumevanje problema) in dialekticno ucenje (razprava o izkusnjah ali problemu lahko
prispeva k pridobitvi novih vedenj). Stern (1997: 77-80; glej tudi t'Hart in Boin, 2000)
nadalje ugotavlja, da so lahko krize vzgib za spremembe v delovanju oblastnih struktur, saj
obicajno oblikujejo politicni moment, ki omogoca preseganje politicne inercije, a vendar se
vsakrSno ucenje in posledi¢no nastale spremembe soocajo z naslednjimi ovirami in
tveganji: rigidnost’’ (posameznik, skupine in organizacije naj bi na groznje in nevarnosti
odgovarjali z izgubo kohezivnosti v skupini in nadzora nad informacijami, rigidnostjo in
nefleksibilnostjo, ki omejuje potencial za uenje), obrambnost (zanikanje ali prikrivanje
informacij o slabem delovanju, kar ne vodi v u¢enje, ampak v procese iskanja "greSnega

kozla", "izdajalcev" ali sprozi t.i. "blame game’"

ali prelaganje odgovornosti med
razlicnimi akterji) ter oportunizem (pretirano poudarjanje lastne vloge pri dosegu ugodne

razreSitve problema).

T'Hart, Stern in Sundelius (1998: 219-220) pri pridobljenih izkuSnjah in spoznanjih
poudarjajo nujnost sodelovanja med akterji kriznega upravljanja in vodenja ter neodvisnimi
akademskimi krogi, ki lahko s skupnimi mo¢mi prispevajo k izboljSanju in splosni
kakovosti kriznega upravljanja in vodenja. Za dosego tega cilja predlagajo ustanovitev
nacionalnih centrov, ki bi zagotavljali (t'Hart, Stern in Sundelius, 1998: 220):

a) integracijo in dostopnost rezultatov mednarodnih izkuSenj in raziskav s
podroc¢ja kriznega upravljanja in vodenja,

b) izvajanje sistemati¢nih raziskav in Studij prakti¢nih primerov kriznega
upravljanja in vodenja na nacionalni ravni, kjer bi oblikovali kriti¢ni
vpogled v prevladujoce vzorce kriznega vedenja,

c) uporabo ekspertnih znanj v stalnem dialogu s pristojnimi uradniki in akterji
kriznega upravljanja in vodenja, Se posebej na podroCju razvoja

izobrazevalnih programov, programov urjenja in vaj ter osves¢anja javnosti.

°! Glej Stern in Sundelius (1997b): Swedin's Twin Monetary Crises of 1992: Rigidity And Learning in Crisis
Decision Making.

*2 Glej Rosenthal, t'Hart in Charles (1989): Coping with Crises: The Management of Disasters, Riots and
Terrorism.
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Pri ucenju in uporabi preteklih izkuSenj pa Kouzmin (1995: 27) opozarja: » da nacrtovalci
kriznega upravljanja in vodenja v svoji pretirani vnemi za doseganje popolnega nacrta
pozabijo vanj vkljuciti popolnoma pragmaticne ukrepe in resitve.« To v povezavi s
spoznanji o bodocih krizah ali zlomih, opozarja na neucinkovitost pretirane uporabe
preteklih izkuSenj v teh krizah. S tega vidika je lahko pretirano opiranje na pretekle
izkusnje ovira fleksibilnemu in pragmati¢nemu delovanju sistema kriznega upravljanja in

vodenja (glej Boin in Lagadec, 2000).

Ne glede na vse napore pa Stern (1997: 81) opozarja, da samo izkuSnje in spoznanja ne
zadostujejo za ucinkovito ucenje, potrebno je preseCi najveCjo oviro, uresnicitev
organizacijskega uCenja in prepricati druge v  potrebnost in nujnost organizacijskih

sprememb.

7. Sistem Kkriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji

V skladu z dolocili Resolucije o strategiji nacionalne varnosti Republike Slovenije (RS)
(2001) je sistem nacionalne varnostni RS sestavljen iz treh enakovrednih in medsebojno
povezanih podsistemov: obrambnega, varstva pred naravnimi in drugimi nesreCami ter
notranje varnostnega. Z vidika nacionalnega sistema kriznega upravljanja in vodenja so
relevantni predvsem sistem varstva pred naravnimi in drugimi nesreCami, civilna obramba
ter Nacionalni center za krizno upravljanje (NCKU), ki sta del obrambnega sistema. Vsi
navedeni strukturalni elementi so utemeljeni na mnozici strateSkih in doktrinarnih
dokumentov, ki predstavljajo temelj za njihovo delovanje (glej Zakon o obrambi, 1994;
Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o obrambi, 2002; Doktrina za$¢ite, reSevanja
in pomoci, 2002; Doktrina civilne obrambe Republike Slovenije, 2002). Dosedanji
problem, predvsem varstva pred naravnimi in drugimi nesreCami, in pa civilne obrambe, je
bila relativno ostra razmejitev njunih podrocij delovanja in visoka stopnja omejenosti
sistema varstva pred naravnimi in drugimi nesre¢ami na delovanje ob naravnih in drugih
nesreCah oziroma sistema civilne obrambe na delovanje v primeru motenj na trgu,
nezadostne oskrbe s strateSkimi dobrinami, priprav na vojno in delovanje v vojnih razmerah
(glej Dobnik-Jeraj in Napotnik, 2004; glej tudi Zakon o obrambi, 1994; Doktrina zascite,
reSevanja in pomoci, 2002; Doktrina civilne obrambe Republike Slovenije, 2002).

Ustanovitev NCKU je poskus preseganja parcializacij in izgradnja enovitega nacionalnega
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sistema kriznega upravljanja in vodenja z integracijo in koordinacijo razli¢nih akterjev, ki
sodelujejo v kriznem upravljanju in vodenju v RS. NCKU naj bi usklajeval dejavnosti
civilne obrambe, varstva pred naravnimi in drugimi nesreCami, notranje varnosti, vojaske
obrambe drzave in ostala vladna upravno-administrativna telesa. V pogledu kriznega
upravljanja in vodenja naj bi NCKU presegel upravno-administrativno delitve na ravni
izvrSilne oblasti v RS vsaj na ravni koordiniranja (Dobnik-Jeraj in Napotnik, 2004; glej tudi

Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o obrambi, 2002).

Ker se moja analiza prvenstveno osredotoca na primere, s katerimi se je soocal sistem
varstva pred naravnimi in drugimi nesreCami, se bom v nadaljevanju usmeril na njegov
institucionalni okvir, Ceprav pri tem ne bom izkljucil vseh ostalih kriznih akterjev,
vpletenih v posamezne analizirane nesrece ali krize. Sistem je bil vzpostavljen leta 1994, s
sprejetjem novega krovnega zakona o varstvu pred naravnimi in drugimi nesreCami, in je
neposredni naslednik Civilne zascite, ki je bila v bivsi drzavi ustanovljena v 60-tih letih
prejSnjega stoletja (glej Kopac in ostali, 2004: 84-85). Danes sistem vkljucuje profesionalne
in prostovoljne reSevalne enote, enote, sluzbe in organe civilne zas¢ite (CZ), humanitarne
organizacije in ostale strukture (gospodarske javne in zasebne druzbe), ki glede na naravo
svojega dela sodelujejo pri izvajanju nalog zascite in reSevanja na temelju skupnih ciljev in
nacel. Varstvo pred naravnimi in drugimi nesreCami drZava in obCine organizirajo kot

enoten in celovit sistem v drzavi.

Naloge tega sistema so (Zakonu o varstvu pred naravnimi in drugimi nesrecami, 1994):

e odkrivanje, spremljanje ter proucevanje nevarnosti naravnih in drugih nesrec,

e preprecevanje naravnih in drugih nesrec,

e obvescCanje, opozarjanje in alarmiranje o prete¢ih nevarnostih in dajanje napotkov za
za$Cito, reSevanje in pomoc,

e izobrazevanje in usposabljanje za zascito, reSevanje in pomoc,

e organiziranje CZ ter vzpostavitev in vzdrzevanje drugih oblik pripravljenosti za zas¢ito,
reSevanje in pomoc,

e samozascCita, samopomo¢ in vzajemna pomoc,

e mobilizacija in aktiviranje sil in sredstev zascite, reSevanja in pomoci,

e odrejanje in izvajanje zasCitnih ukrepov,

e reSevanje in pomoc,
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e odpravljanje posledic naravnih in drugih nesre¢, do zagotovitve osnovnih razmer za
zivljenje,
¢ nadzor nad izvajanjem predpisov o varstvu pred naravnimi in drugimi nesre¢ami,

e pomoc tujim drzavam ob naravnih in drugih nesrecah.

Dejavnosti, ki jih sistem opravlja na podrocju reSevanja in pomoci pa so (Zakon o varstvu
pred naravnimi in drugimi nesreCami, 1994): gaSenje pozarov, reSevanje ob eksplozijah,
reSevanje izpod plazov in ruSevin, reSevanje na vodi in iz vode, v gorah, reSevanje v jamah
in rudnikih, v prometnih nesre¢ah, prva medicinska pomoc¢, prva veterinarska pomoc¢ in

humanitarna pomoc.

Glede na vse navedene naloge so se izoblikovale tudi temu primerne sile zas¢ite, reSevanja,
in pomoci (sile ZRP), ki so sestavljene iz (Zakon o varstvu pred naravnimi in drugimi
nesreCami, 1994):

a) prostovoljnih sil: prostovoljni gasilci, Rde¢i kriz, Karitas, potapljaci,
kinologi, taborniki, skavti, radioamaterji,

b) poklicnih sil: poklicni gasilci, javna zdravstvena sluzba, javne sluzbe
socialnega varstva, javna veterinarska sluzba, gospodarske javne sluzbe in
druge organizacije po pogodbi,

c) civilne zaScite: ekipe prve pomoci, enote za veterinarsko prvo pomoc,
tehnicne reSevalne enote, enote za RKB zascito, sluzbe za vzdrzevanje in

uporabo zakloniS¢ in sluzbe za podporo.

7.1 Pristojnosti in vodenje

V drzavni pristojnosti je predvsem urejanje sistema, nacrtovanje razvojnega in
raziskovalnega dela za potrebe sistema, organiziranje sistema opazovanja, obves¢anja in
alarmiranja ter sistema zvez, organiziranje in pripravljanje drzavnih sil za zaSc¢ito, reSevanje
in pomo¢ ter priprava programov izobrazevanja in usposabljanja za za$cito, reSevanje in
pomo¢, pri ¢emer osrednje mesto zavzema Uprava republike Slovenije za zasCito in
reSevanje (URSZR). Obc¢ine spremljajo nevarnosti in o teh obves¢ajo prebivalstvo, izvajajo
zaSCitne ukrepe, razvijajo osebno in vzajemno zas¢ito, organizirajo, pripravljajo in
usposabljajo obcinske sile zaScCite, reSevanja in pomoci. Obcine tudi samostojno

organizirajo in vodijo akcije zas¢ite, reSevanja in pomoc¢i na svojem obmocju ter dejavnosti
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pri odpravljanju posledic nesrec. Gospodarske druzbe pa morajo v skladu z naravo svojega
delovnega procesa zagotoviti razmere in moznosti za izvajanje osebne in vzajemne zascite
delavcev in izvajati predpisane zaSCitne ukrepe (glej zakon o Varstvu pred naravnimi in

drugimi nesreCami, 1994; URSZR, 1998).

Drzavni zbor dolo¢a temeljne usmeritve za organiziranje in izvajanje varstva pred
naravnimi in drugimi nesreCami, sprejema nacionalni program varstva pred naravnimi in
drugimi nesreCami, nadzira njegovo uresni¢evanje in odloca o zagotavljanju sredstev za
odpravo posledic nesre¢ (interventni zakoni). Vlada usmerja in usklajuje organiziranje,
priprave ter izvajanje varstva pred naravnimi in drugimi nesreCami v drzavi, sprejema letni
nacrt, vodi zascito, reSevanje, pomoc¢ in odpravljanje posledic velikih naravnih in drugih
nesre¢ (pravno-formalno morajo te nesrece prizadeti dve ali ve¢ lokalnih skupnosti) ter
ureja mednarodno pomo¢ na tem podro¢ju. Prav tako usmerja dejavnosti ministrstev, ki
imajo doloCene pristojnosti na podrocju varstva pred naravnimi in drugimi nesrecami (glej

Zakon o varstvu pred naravnimi in drugimi nesre€ami, 1994; URSZR, 1998).

Operativno-strokovno vodenje CZ ter drugih sil zas¢ite, reSevanja in pomoci se organizira
in izvaja kot enoten sistem v drzavi, v katerem je vodenje v rokah pristojnih poveljnikov
(linijsko vodenje) ali vodij intervencije ali vodij reSevalnih enot ter Stabov CZ (strokovno
svetovanje). Obcine so samostojne pri upravljanju in vodenju sistema varstva pred
naravnimi in drugimi nesreCami na njihovem obmocju, pri ¢emer strokovne naloge zascite,
reSevanja in pomoci opravljajo pristojne obcCinske strokovne sluzbe (glej Zakon o varstvu

pred naravnimi in drugimi nesre¢ami, 1994; URSZR, 1998).

Glede na interdisciplinarno oz. medresorsko naravo sistema varstva pred naravnimi in
drugimi nesreCami bom v nadaljevanju empiri¢nega dela analize ta sistem poimenoval s
terminom krizno upravljanje in vodenje, kar je v skladu z definicijo kriznega upravljanja in

tudi z definicijo pojma kriza oz. nesreca.
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8. Kognitivno-institucionalna analiza nesre¢ v Sloveniji

Analiza nesre¢ v Sloveniji bo temeljila na teoretiénih izhodis¢ih kognitivno-
institucionalnega pristopa in iz njega izhajajoCe Stiristopenjske metode. V analizi sem s
pomocjo metode sekundarne analize uporabil empiricna spoznanja pridobljena v okviru
projekta Krizno upravljanje in vodenje v Sloveniji, katerega teoreticno-metodolosko
izhodis¢e je bil, podobno kot v mojem delu, kognitivno-institucionalni pristop in
Stiristopenjska metoda. Z izbranim pristopom in metodo bom analiziral naslednje nesrece v
Sloveniji: porusitev Kolizeja marca 1995, potres v Poso¢ju aprila 1998, poplave novembra
1998, eksplozija plina v stanovanjskem bloku v Mariboru marca 1999, pozar v Gorenju v

Velenju septembra 2000 in pozar v podjetju Dar d.o.0. v Kopru septembra 2000.

Analizo bom pricel z opredelitvijo in predstavitvijo zgodovinsko-politicnega konteksta v
katerem so se dogodile analizirane nesrece, ki pa bo zaradi komparativne narave moje
analize zajel samo glavne politicno-administrativne procese, ki so pomembneje vplivali na
delovanje sistema kriznega upravljanja in vodenja v ¢asovnem obdobju, v katerem so se
analizirane nesrece zgodile. Zaradi preobseznosti, komparativne narave analize in analiticne
neuporabnosti kronoloskega pregleda za vsako izmed analiziranih kriz, sem se odlo¢il v
uvodu k odlo¢itvenim priloznostim posamezne krize podati osnovne kronoloske podatke o
krizi in vzporedno z oblikovanjem kronoloskega zaporedja odlocitvenih dilem podati tudi
osnovno kronologijo analizirane krize. Odloc¢itvenim dilemam sledi, v analiticnih temah
utemeljena holisticno-komparativna analiza kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji. V
okviru te analize bodo analiti¢ne teme v prvi stopnji izhodis¢e za analizo vsake posamezne
proucevane krize. Temu bo v drugem koraku sledila analiza posameznih analiti¢nih tem
skozi vse analizirane krize. Slo bo torej za neke vrste dvojno holisti¢no-komparativno

analizo izbranih kriz v Sloveniji.

8.1 Zgodovinsko-politi¢ni kontekst kriz

Cas, v katerem so se zgodile analizirane nesrece, torej obdobje med leti 1995 in 2000,
zaznamujejo predvsem naslednji politicno-administrativni procesi: sprememba druzbeno-

politi¢nega sistema ali tranzicija, proces reforme lokalne samouprave in uresnicevanje

dolocil zakona o varstvu pred naravnimi in drugimi nesre¢ami.
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Obdobje sprememb druzbeno-politicnega sistema v Sloveniji ali tranzicija je imelo velik
vpliv na vse dele in vidike slovenske druzbe in tako tudi na sistem varstva pred naravnimi
in drugimi nesreCami. Bistvene spremembe v druzbi so se zgodile na podroc¢ju politicne
participacije (demokratizacija) in lastninskih odnosov, kjer je neko¢ druzbeno lastnino
nadomestila zasebna. Ceprav so bile formalno-pravne spremembe dokaj hitre, se je proces
spreminjanja miselnosti v druzbi zavlekel in Se vedno ni popolnoma zakljucen. Primer
tovrstnega razmis$ljanja na podrocju kriznega upravljanja in vodenja so pri¢akovanja
prizadetega prebivalstva ob poplavah in potresu leta 1998, o vlogi drzave in drzavne
pomoci. Pricakovanja so bila podobna kot v preteklosti, kjer je drzava krila vso nastalo
Skodo, tako na zasebnih kakor tudi drzavnih objektih iz skupnega druzbenega
solidarnostnega fonda. Vendar pa je bil sklad sredi 90-tih let ukinjen in skrb za lastnino se
je prenesla na lastnike, ki naj bi svoje premozenje zavarovali in Skodo krili iz sklenjenih
zavarovalnih polic. Ob tem pa drzavne institucije niso upostevale dejstva, da tudi
zavarovalnice s svojimi politikami niso v celoti sledile spremembam v druzbi in drzavi, saj
je bil obseg zavarovanj omejen le na doloGene nesree in vrste premozenja’. Ker
prebivalstvo ni imelo sklenjenih zavarovalnih polic, s katerim bi krilo tovrstna tveganja, je
bila drzava v navedenih primerih prisiljena najbolj prizadetim pomagati s proracunskimi
sredstvi. Opisanemu nasproten primer pa so zahteve ob¢anov, da se njihove potrebe oz.
reSevanje ali zas€ita premozenja obravnavajo prednostno, ne glede na ostale, mnogokrat
bolj nujne potrebe, ki so nastale kot posledica krize™* (glej Groselj in Svete, 2004: 203-204;
Prezelj in Dolscak, 2004: 250).

Spremembe v druzbi so seveda vodile v spremembe v sistemu in njegovo prilagajanje novo
nastalim razmeram in realnostim se odraza v zakonu o varstvu pred naravnimi in drugimi
nesreCami iz leta 1994. Sistem je postal decentraliziran in interdisciplinaren, vkljucil je
razli¢cne strukture (CZ, gasilce prostovoljne in poklicne reSevalne sluzbe, humanitarne
organizacije...), ki sodelujejo v procesih varstva pred in soofanja z naravnimi in drugimi
nesrecami, s ¢imer se je zmanjSala osrednja vloga CZ kot nekoC osrednje sile zascite in
reSevanja. TeziSCe delovanja se je preneslo s priprav na delovanje v vojnih razmerah na

delovanje v miru in na soocanje z naravnimi in drugimi nesreCami. Spremembe so bile tudi

>3 Tako do leta 1998 zasebnega premozenja sploh ni bilo mogo&e zavarovati za primer potresa (op.p).
> Tako so v Poso&ju prebivalci zahtevali od CZ, naj prekrivanje streh in odstranjevanje poskodovanih dimnikov
obravnava z enako resnostjo kot izselitev iz za bivanje neprimernih domov, namestitev brezdomcev v zacasna
bivalis¢a ipd (glej Groselj in Svete, 2004). Tudi ob poplavah leta 1998 niso vsi prebivalci sprejemali z
odobravanjem prednostno obravnavo organov CZ potreb javnih ustanov (bolnisnic, Sol ...) pred potrebami
zasebnikov (glej Prezelj in Dols¢ak, 2004)

&5



v nainu in strukturi vodenja sistema, nekdanje kolektivno odlo¢anje je nadomestilo
individualizirano odlo¢anje oz. linijsko-Stabno vodenje, ki je okrepilo nacelo osebne
odgovornosti poveljnika in enotnost ukazovanja. Stabi CZ so se kot kolektivna telesa
odlocanja preoblikovali v strokovno-posvetovalna telesa poveljnikov CZ. Uveden je bil
institut vodje intervencije, ki strokovno in operativno vodi posamezno intervencijo ter je
Med lokalno in drzavno ravnjo je bila umescena regionalna raven, ki je v prejSnjem sistemu
CZ ni bilo, nekateri drugi organi CZ, kot so npr. mestni §tabi CZ, pa so bili razpusceni. V
okviru sil zascite, reSevanja in pomoci je bil vecji poudarek dan kakovosti enot in ne
mnozi¢nosti, kot je bil to primer v prejSnjem sistemu. Ustanovljena je bila Uprava
Republike Slovenije za za$Cito in reSevanje, katere osnovna naloga je bilo upravno-
administrativno podpiranje delovanja sistema. Klju¢na sprememba pa je bilo sistemsko
izenaCenje varstva pred naravnimi in drugimi nesre¢ami z obrambo in notranjo varnostjo v

slovenskem sistemu nacionalne varnosti (Groselj in Svete, 2004; Kopac in ostali, 2004).

Naslednji pomemben proces je bila reforma lokalne samouprave, ki je postala bistveno bolj
decentralizirana. Potekala je v dveh valovih, prvi¢ med leti 1994 in 1998 ter drugic¢ po letu
1998. takrat se je Stevilo 64-ih obCin povzpelo na 193. Proces so spremljali Stevilni zapleti
in tezave, ki so zavirale razvoj novih lokalnih skupnosti. Tako so se obcine ponekod
zdruzile v eno, spet drugje je na obmocju ene obcine nastalo ve¢ novih. Oblikovali so se
novi lokalni organi oblasti ali pa so stari dobili nove naloge in nova pooblastila. Poleg tega
so lokalne volitve prinesle nove ljudi in z njimi nove interese, ki so pogosto vplivali na
delovanje organov lokalne oblasti in predvsem na kadrovanje v lokalne organe, kjer je bila
profesionalnost za politicno primernostjo. Temu se je pridruzila Se drugacna razdelitev
pristojnosti med drzavnimi in lokalnimi organi, kar je zahtevalo nove pristope k reSevanju
nalog in tudi poznavanje novih vlog lokalnih skupnosti (glej Groselj in Svete, 2004; Kus,

2004).

Vse spremembe na lokalni ravni pa so vplivale tudi na delovanje sistema varstva pred
naravnimi in drugimi nesreCami. Nekdanje obcinske strukture varstva pred naravnimi in
drugimi nesreCami ter sile zaSCite, reSevanja in pomoc¢i je bilo potrebno v obstojecih
obcinah preoblikovati v skladu z novimi zakonskimi dolo¢ili in jih uskladiti glede na nove
ocene ogrozenosti obCin. V novo nastalih obCinah pa je bilo poleg prej navedenega

potrebno strukture varstva pred naravnimi in drugimi nesreami in sile zascite, reSevanja in
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pomoci Sele oblikovati v skladu z zakonodajo in ocenami ogrozenosti obCin. Oblikovanje
novih struktur varstva pred naravnimi in drugimi nesre¢ami, predvsem pa oblikovanje
novih organov CZ (Stabi in poveljniki CZ), je od URSZR zahtevalo izvajanje intenzivnih
izobrazevalnih procesov novih ¢lanov teh struktur, kar je zaradi svojega obsega zmanjsalo
obseg urjenj drugih enot in sluzb CZ ter tudi ostalih sil zaScite, reSevanja in pomoci (glej

Groselj in Svete, 2004; Kus, 2004; Jeraj, 2004).

8.2 Kronologija in kljuéne odlo¢itvene dileme

8.2.1 Porusitev Kolizeja marca 1995

Do porusitve dela zgradbe, imenovane Kolizej (Ljubljana), je prislo 13. marca 1995 ob
15.20 uri. Kot akutni del krize lahko opredelimo obdobje med 13. marcem od 15.20 pa do
14. marca do 21.00 ure, ko so bili konCani vsi postopki reSevanja. Akterji kriznega
upravljanja in vodenja so se v tem obdobju soocali z naslednjimi odlo¢itvenimi dilemami
(Kus, 2004: 348-349):

a) Kdo koordinira in kdo vodi intervencijo-dilema je nastala kot posledica odlocitve

poveljnika mestnega Staba CZ, da prevzame naloge vodje intervencije. To mu je
onemogocilo izvajanje lastnih, v nacrtih zascCite, reSevanja in pomoci predvidenih
nalog koordiniranja razli¢nih reSevalnih sluzb in ravni odlo€anja v mestnem sistemu
zaSCite, reSevanja in pomoci. Ker ostali ¢lani mestnega Staba niso bili dosegljivi, so
pod pritiskom razmer naloge koordiniranja poleg lastnega rednega dela prevzeli ¢lani

Oddelka za za$cito in reSevanje Uprave za obrambo Ljubljana.

b) Kdo komunicira z mediji-vlogo odgovorne osebe za stike z mediji je prevzel
poveljnik mestnega Staba CZ. Ta je sicer dajal intervjuje za medije, vendar pa ni bil
edini vir infromacij, saj so se novinarji prosto gibali med reSevalci in od njih
pridobivali delcke informacij, ki niso odrazali realnega stanja celotne intervencije.
Dilema je razkrila, da odnos do medijev ni sistemsko reSen, saj preostali predstavniki
mestnih oblasti niso Cutili potrebe po komuniciranju z mediji, kar je privedlo do

medijskega poro¢anja, ki ni odrazalo realnega stanja na mestu dogodka.
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8.2.2 Potres v Posod¢ju aprila 1998

Potres 8. stopnje po evropski potresni lestvici je 12. aprila 1998, na velikono¢no nedeljo,
stresel Posocje. Kot akutni del krize lahko ozna¢imo obdobje med 12. aprilom in 21.
aprilom 1998, dasiravno so bili popotresni sunki, ki so zahtevali ponovno aktiviranje
nekaterih lokalnih struktur kriznega upravljanja in vodenja, tudi po tem obdobju™. Dileme
tistega obdobja so bile (Groselj in Svete, 2004: 175-189):

a) Kje je epicenter potresa- gre za dilemo, ki se je vzpostavila predvsem na drzavni

ravni, saj ni bilo jasno, kje je epicenter potresa in katero zahodno slovensko
regijo je prizadel. Center za obvescanje RS (CORS) vec kot uro in pol po potresu
od Uprave za geofiziko RS ni dobil zanesljivih podatkov o lokacji potresa, kar je
onemogocilo izvedbo predvidenih postopkov obvesc¢anja. Podobne so bile
razmere na Regijskem centru za obves¢anje (ReCO) Nova Gorica, katerega so
klici na Stevilko 112, podobno kot CORS popolnoma paralizirali in zaradi ¢esar
ni mogel obvescati niti CORS niti pristojnih lokalnih struktur kriznega
upravljanja in vodenja o nastalih razmerah na svojem obmocju. Zaradi slabega
nacrtovanja dela, predvsem kadrovske popolnitve centrov v primeru vecjih
dogodkov CORS in ReCO, nih¢e v sistemu kriznega upravljanja in vodenja vec
kot uro in pol ni poznal natan¢ne lokacije potresa, zato so organi na lokalni in
regionalni ravni uporabili razlicne improvizirane metode za ugotavljanje
dejanskega stanja na terenu (ali so prejeli obvestila policije, ali pa so uporabili
druge neformalne kanale za pridobivanje informacij).

b) Kam z brezdomci in kakSna naj bodo njihova zacasna bivali§¢a-vpraSanja, katera

so reSevali lokalni poveljniki CZ in Zupani prizadetih ob¢in ter poveljnik CZ RS
in direktor URSZR so bila: ali izvesti evakuacijo ali ne, ¢e ne, v kakSne zacasne
namestitvene kapacitete naj namestijo brezdomce in kako blizu porusenih domov
naj bodo. S skupnimi napori in upoStevanjem predlogov drZzavnih in lokalnih
predstavnikov so izoblikovali odlocitev o namestitvi cimve€jega Stevila
brezdomcev v zaCasne namestitvene kapacitete (bivalnike ali pocitnisSke
prikolice) ¢imblizje poruSenim domovom, kjer varnostne razmere to dopuscajo.

Tam, kjer to ni mogoce, pa se pristopi k izgradnji platojev na lokacijah, ki bodo

> Primer tovrstnega popotresnega sunka se je zgodil 6. maja in je povzro¢il dodatno materialno $kodo, zaradi
katere je bilo potrebno pridobiti nove zacasne bivalne enote, kar je urejal poveljnik CZ in ob¢inski §tab CZ
Kobarid (Groselj in Svete, 2004: 174).
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d)

sprejemljive tako z varnostnega kakor tudi z vidika dostopnosti do javne
infrastrukture.

Kaj narediti s cesto Kobarid-Dreznica- 14. aprila 1998 je prislo na cesti Kobarid-

Dreznica do udora. Ta cesta je bila edina komunikacija, po kateri je potekal
dovoz pomoci za prizadeto obmocje Drezniskih Raven in Magozda. Ker pravega
obvoza ni bilo in glede na to, da v Stabu ni bilo primernega strokovnjaka, ki bi
lahko ocenil izvedljivost sanacije, se je poveljnik CZ ob¢ine Kobarid obrnil po
pomo¢ k regijskemu poveljniku CZ. Ta je skupaj s poveljnikom CZ obcine
Kobarid in geologom ocenil, da je sanacija izvedljiva ter odredil izvedbo le-te.
Pri tem pa je nastala dilema ali glede na razmocenost v nasip vgrajenih
materialov izvesti preizkus nosilnosti saniranega dela cestis¢a ali ne. Ker je
izvedbo sanacij odredil regijski poveljnik, je tudi odlo€itev o izvedbi preizkusa
padla na njegova ramena. Na osnovi temeljite ocene stanja, nujnosti dostave
pomoci v prizadetih krajih in lastnega poznavanja gradbene stroke se je odlocil,
da se test izvede, pri ¢emer se je zavedal, da nasip ne bo popustil v trenutku in da
bo zato voznik tovornjaka lahko varno izskocil.

Kako razdeljevati pomoc-dilema je bila posledica velikega obsega materialne

pomoci, ki je bila namenjena na prizadeto obmocje. Izoblikovali sta se dve
moznosti razdeljevanja pomoci. Prva je predvidevala poSiljanje pomoci
neposredno v prizadete obcCine, druga pa ustanovitev logisti¢nega centra v regiji,
ki bi zbrano pomo¢ dostavljal glede na potrebe posameznim ob¢inam. Drzavna
raven oz. direktor URSZR in poveljnik CZ RS sta se odlo€ila za oblikovanje
logistiénega centra v Kobaridu, s ¢imer so zeleli zagotoviti racionalno izrabo
pomoci, preglednost uporabe in razdeljevanja pomoci ter vodenje evidence o

prispeli in razdeljeni pomoci.

8.2.3 Poplave novembra 1998

Akutna faza krize ob poplavah v posocju reke Savinje novembra leta 1998 je potekala med
3.1in 5. novembrom 1998. V tem Casu so se akterji kriznega upravljanja in vodenja soocali z

naslednjimi dilemami (Prezelj in Dols¢ak , 2004: 231-240):

a) Kje pridobiti informacije o viSini vode-posamezni akterji kriznega upravljanja

in vodenja (predvsem ReCO in OSCZ) so se soocali s problemom

informacijskega pomanjkanja. Osrednja dilema je bila, ali ¢akati na podatke o
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b)

d)

visini vode z drzavne ravni ali jih aktivno zbirati na terenu. ReCO se je
odlo¢il za kompromisno reSitev in je podatke pridobljene od
HidrometeoroloSkega zavoda RS dopolnjeval s podatki pridobljenimi na
Stevilko 112, medtem ko so se OSCZ odlo¢ili za neposredno zbiranje
podatkov na terenu.

Kako se soociti z zahtevami krize ob kadrovsko in tehni¢no nezadostnih

zmogljivostih-teZava je nastala ob prehodu sistema iz predkriznega stanja v
krizno stanje, kjer so se razkrile pomembne kadrovske in tehni¢ne
pomanjkljivosti predvsem v okviru ReCO, ki ni bil sposoben podpirati
delovanja Regijskega $taba CZ (ReSCZ). Zato so se tako v ReCO kakor tudi
v ReSCZ odlo¢ili za improvizacije, s katerimi so lahko delovali v nastalih
razmerah in preprecili paralizo obeh kljucnih akterjev.

Kako naj prizadeti akter kriznega upravljanja in vodenja pomaga prizadetim-

gre za dilemo, kako naj zrtev pomaga zrtvi. V vseh primerih so se odlocili za
delitev sil, pri ¢emer je del razpolozljivih sil in sredstev pomagal prizadetim,
del pa je skrbel za kolikor toliko nemoteno delovanje lastne organizacije (npr.
ReCO, bolnisnice...).

Ali_naj vojska pomaga-ko je Slovenska vojska (SV) ponudila sistemu

kriznega upravljanja in vodenja svojo pomo¢, so imeli v OSCZ glede
sprejetja pomoci pomisleke in zadrzke. Ve¢ina OSCZ se je odlocila, da
pomoéi SV ne potrebuje, izjema sta bili samo OSCZ Celje in Lasko, ki sta
pomo¢ sprejeli in tudi organizirali usklajevanje aktivnosti SV in aktivnosti
ostalih sil zascite, reSevanja in pomoc¢i. Vendar pa se je pomo¢ SV nanaSala
predvsem na odpravo posledic poplav in ne na ¢as samih poplav, kjer je
prebivalstvo dejansko pricakovalo pomo¢ SV pri evakuaciji ogrozenih
domov. Dilema je pomembna, ker je pokazala veliko vlogo lokalne ravni pri
sprejemanju odlocitev o vkljucevanju drugih struktur sistema nacionalne
varnosti v krizno upravljanje in vodenje, potrebo po sistemati¢ni koodinaciji
aktivnosti med SV in ostalimi akterji kriznega upravljanja in vodenja ter
pomanjkljivo usposobljenost in opremljenosti SV za neposredne naloge
kriznega upravljanja in vodenja (neposredno sodelovanje v reSevalnih
akcijah).

Ali je potrebno dolocati prednostno listo uporabnikov storitev za$lite

reSevanja in pomoci-nekatere preobremenjene gasilske enote so se odlocile za
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g)

h)

dolocitev prednostne liste uporabnikov njihovih storitev. To je bilo potrebno
predvsem pri ¢rpanju poplavne vode, kjer so imeli prednost javni objekti, kar
pa prizadeti lastniki zasebnih objektov niso sprejeli z odobravanjem.
Nesprejemanje prednosti javnega pred zasebnim kaze na prevlado zasebne
lastnine kot vrednote vis-a-vis javnemu dobru kot splosnej$i vrednoti. Hkrati
je to tudi zametek vrednotnega konflikta med tema vrednotama.

Kdaj koncati crpanje vode in kam spustiti naérpano vodo-posamezni

poveljniki gasilskih enot so se soocali s problemom, kdaj je ¢rpanje smiselno
nadaljevati in kdaj ne, kam spustiti nacrpano vodo, da ne bi povzrocila
dodatnih Skod ali onesnaZzenja. V vecini primerov so odloCitev na osnovi
lastne presoje in strokovnega znanja sprejemali posamezni poveljniki
predvsem gasilskih enot.

Resiti naselje ali uniciti cesto-poveljnik gasilske enote se je na terenu, brez

komunikacij z nadrejenimi, soocal z dilemo, ali naj resi naselje pred poplavo
in pri tem razrusi cesto ter poplavi polje na drugi strani ceste ali ne. Odlocil se
je za rusenje, Ceprav je to v po-kriznem obdobju povzrocilo kritike s strani
inSpekcijskega nadzora, ker naj bi uporabil pravno-upravno sporno oziroma
neprimerno sredstvo za doseganje ciljev.

Kako pridobiti sredstva za obnovo-drzava se je znaSla pod pritiskom obcin

glede sredstev za obnovo poplavljenega obmocja. Drzava je imela na izbiro
tri moznosti: prerazporeditev finan¢nih virov znotraj proracuna, uvedba
posebnega davka ali zadolZevanje. Vlada RS se je odloc¢ila za sprejem
intervencijskega zakona, ki je omogocil realokacijo sredstev v okviru
drzavnega proracuna, saj bi vse ostale moznosti imele preve¢ negativnih

implikacij.

8.2.4 Fksplozija plina v stanovanjskem bloku v Mariboru marca 1999

Do eksplozije v stanovanjskem bloku v Mariboru je priSlo v nedeljo 12. marca 1999.
Akutni del krize se je zacel z eksplozijo v stanovanju in se koncal z ustanovitvijo ad-hoc
delovne skupine za namestitev prizadetih prebivalcev zvecer istega dne. V tem casu so se
akterji kriznega upravljanja in vodenja soocali z ve¢imi dilemami (Jeraj, 2004: 312-318):

a) Ali bodo razpolozljive sile zadostovale-poveljnik dezurne enote gasilcev si je na to

vprasanje odgovoril negativno in preko ReCO Maribor zahteval dodatne gasilske
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enote, enote nujne medicinske pomoci in prisotnost dezurnih usluzbencev javnih
podjetij Elektro Maribor in Plinarna Maribor ter avtobus za zaCasno namestitev
evakuiranih prebivalcev, medtem ko je dispecer na ReCO samoiniciativno obvestil
o dogodku poveljnika GB Maribor.

b) Kdo naj pomiri prizadete prebivalce in obves¢a javnost-poveljnik CZ mestne obc¢ine

Maribor (MoM) se je zaradi lastne preobremenjenosti odlocil, da za pomiritev
prizadetih in komuniciranje z mediji zaprosi Zupana mesta. Ta je s prispetjem na
mesto eksplozije pri¢el pomirjati prizadete, hkrati pa je pripravil kratko tiskovno
konferenco, kjer je podal osnovne informacije o nesreci.

c) Kaj storiti s posSkodovanim blokom- s to dilemo se je soocal poveljnik CZ MoM, ki

se je odlocil, da prizadete prebivalce evakuirajo v [zobrazevalni center za zascito in
reSevanje Pekre, enotam ZRP pa je ukazal ciSCenje in zavarovanje okolice
poskodovanega bloka.

d) Kdo naj vodi obnovo bloka-na predlog poveljnika CZ MoM je zupan obcine

ustanovil ad hoc delovno skupino, sestavljeno iz predstavnikov organov in institucij,
ki bi lahko pomagali pri obnovi poskodovanega bloka. Tako sestavljena skupina je

vodila vse aktivnosti v zvezi z obnovo.

8.2.5 Pozar v Gorenju v Velenju septembra 2000

Krizo, ki je nastala s pozarom v Galvani podjetja Gorenje 3. septembra 2000, lahko
razdelimo na dva sklopa dilem: prvi sklop se nanasa na dileme sooCanja s pozarom,
medtem ko se drugi nanasa na poslovno krizo, ki jo je povzrocil izpad proizvodnje. Sam
sem se v analizi osredotocil na dileme povezane s sooCanjem s pozarom (Repovs, Poli¢ in
Kranjcec, 2004: 268-273):

a) Kako organizirati poveljevanje-glede na gasilsko prakso in predpise je poveljevanje

na prizoriS¢u pozara domena poveljnika pristojne gasilske enote. Ker pa so bile v to
intervencijo vkljuCene tako enote industrijskega gasilskega drustva Gorenje kakor
tudi enote gasilske brigade Velenje, sta se poveljnika obeh enot dogovorila za delitev
pristojnosti. V skladu z dogovorom je gasenje na strehi Galvane in zasCito sosednjih
objektov prevzel poveljnik ind. gasilskega druStva Gorenje, medtem ko je poveljnik
GB Velenje prevzel koordiniranje in nadzor nad gasilskimi enotami, ki so prihajale

na prizori$¢e pozara.
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b) KaksSna naj bo strategija gasenja-oba gasilska poveljnika sta se soglasno odlocila, da

je Galvana pogorela in da gaSenje tega objekta nima smisla, zato sta vse sile usmerila
na zaSc€ito preostalega dela tovarne.

c) Helikopter uporabiti ali ne -odlocitev sta sprejela oba poveljnika, ker sta hotela

uporabiti vsa razpolozljiva sredstva in se hkrati izogniti kasnejSim ocitkom. Poleg
tega pa ju je zanimala tudi uporabnost helikopterjev pri gaSenju velikih industrijskih
pozarov in sta v tem videla priloZnost za bodoce sodelovanje s helikoptersko enoto.

d) Ali naj istilna naprava deluje-ker je pozar neposredno ogrozal Cistilno napravo, so

bili predlogi za njeno ustavitev. Poveljnika sta se odlocila, da mora cistilna naprava
delovati, Se vec, tudi vsa sredstva, ki so bila uporabljena pri gaSenju, morajo biti pred

izpustom v reko Pako preciscena.

8.2.6 Pozar v podjetju Dar d.o.o v Kopru septembra 2000

V samem srediS¢u Kopra je v bivsih Slavnikovih grazah 9. septembra 2000, po vec kot
desetih letih, izbruhnil eden vecjih industrijskih pozarov v mestu in regiji. Na kraj dogodka
je le nekaj minut po prejemu obvestila odhitela dezurna gasilska enota Gasilske brigade
(GB) Koper, katere pripadniki so se med intervencijo soocali z naslednjimi dilemami

(Groselj, Trifunovié, Risman, 2004: 287-291):

a) Kje je cisterna z acetilenom- ta dilema je obremenjevala vse tri poveljnike GB, ki so
med intervencijo delovali kot vodje intervencije oz. sektorski poveljniki gasilskih
aktivnosti. Vodja izmene se je prvi sooCil s to dilemo in njegova odlocitev in
razumevanje krize je bistveno zaznamovalo celoten potek intervencije. Glede na
prejete informacije in stanje gorecega objekta se je odlocil, da bo poskusal zas¢ititi
neprizadeti del objekta in prepreciti Sirjenje pozara v okolico, ob hkratnem
izvidovanju notranjosti objekta, s ¢imer bo preveril resni¢nost navedb o cisterni.
Njegovo odlocitev in razumevanje krize sta sprejela tudi njegova naslednika na
dolZnosti vodje intervencije, ki sta nadaljevala z zaceto taktiko gaSenja, medtem ko
so z iskanjem cisterne prekinili. Vodja operative v funkciji vodje intervencije se je
po posvetovanju z obema sektorskima poveljnikoma (oba predhodna vodja
intervencije) odlocil, da je glede na intenzivnost pozara in rezultate preiskave

notranjosti objekta prilo do zamenjave cistern’®. Informacija je bila torej napaéna.

6V objektu so nasli cisterno s kurilnim oljem (glej Groselj, Trifunovi¢ in Risman, 2004).
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b) Kako zagotoviti zanesljivo oskrbo z vodo-dilemo, s katero se je tretji sukcesivni

vodja intervencije (vodja operative) soocal, je povzrocilo padanje pritiska v javnem
vodovodu, kar je bilo posledica povecevanja Stevila (intervenciji) sodelujocih
gasilskih enot. Prva reakcija je bila povisanje pritiska v vodovodnem sistemu.
Upravitelj javnega vodovoda je na poziv vodje intervencije sicer povisal pritisk v
javnem vodovodu, a hkrati opozoril na dotrajanost vodovodnega omreZzja na
obmocju pozara, kar bi lahko privedlo do okvar in popolne prekinitve vodooskrbe.
To je vodjo intervencije privedlo v novo dilemo: »Kako zagotoviti trajno in stabilno
vodooskrbo v primeru izpada javnega vodovoda?«. Sprva je poskuSal doseci
aktiviranje vozil s cisternami javnega podjetja Komunala Koper. Predstavnik
podjetja je njegovo zahtevo sicer sprejel, a hkrati opozoril, da bodo cisterne na voljo
Sele v dveh ali ve¢ urah, saj je vecina voznikov ze koncala s svojim rednim
delovnim casom. Komunali je kljub temu v eni uri uspelo zagotoviti dve cisterni,
kar pa ni reSilo problema. Zato se je vodja intervencije odlocil za iskanje bolj
nekonvecionalnega nacina vodooskrbe, pri ¢emer je njegovo pozornost pritegnil
bliznji morski kanal. Glede na razmere se je odlocil, da bodo vodo iz tega kanala
uporabili za gasenje objekta in tako zagotovili zadostne koli¢ine vode za potrebe
intervencije tudi v primeru izpada javnega vodovoda.

Kako odgovoriti na medijska poro€anja-s prihodom medijev na prizoris¢e pozara je

lastnik podjetja izrabil njihovo pozornost in odsotnost uradnih preverjenih
informacij, da je lahko obtozil GB Koper in sodelujoce gasilce. Direktor GB Koper,
ki je te obtozbe sliSal preko lokalnega radia, se je odlocil, da mora na te obtozbe
nemudoma reagirati, saj bi lahko prizadele ugled in kredibilnost GB Koper. Zato je
odSel na prizoriS¢e pozara in argumentirano ter strokovno zanikal vse navedbe
lastnika podjetja, s ¢imer je preprecil, da bi v javnosti postala GB in gasilci nasploh

gresni kozli za pozar v podjetju Dar d.o.o.

S celovito analizo navedenih primerov odlocitvenih dilem lahko identificiramo glavne

odlogevalce in raven, na kateri so delovali’’. V svoji analizi sem ravni odlo¢anja opredelil

>7 Pri dolo¢anju ravni odloganja je potrebno upostevati kontekst, obseg in naravo krize, pristop k dolo¢anju ravni
odlo¢anja in posebnosti proucCevanega sistema kriznega upravljanja in vodenja. Funkcionalno lahko ravni
odlo¢anja razdelimo v dve kategoriji: strateska in operativna, pri ¢emer strateSkost oz. operativnost doloca
narava odloCitve in ne geografsko-hierarhi¢ni polozaj odlocevalca. Nasprotno pa v geografsko-hierarhicnem
pristopu strateskost oz. operativnost neke odlocitve doloca prav geografsko-hierarhi¢ni polozaj odlocevalca.
Tako je lahko glede na ta pristop strateSki odloCevalec na drzavni ravni na vrhu upravno-administrativne
organizacije, medtem ko je operativni odloCevalec na terenu in na hierarhicnem dnu upravno-administrativne
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na podlagi geografsko-hierarhi¢nega pristopa®, sistemskih posebnosti, konteksta, narave in
obsega krize ter na teh osnovah identificiral naslednje ravni odlo¢anja: lokalno, regionalno
in drzavno. Glede na analizirane odlocitvene dileme je razvidno, da je bila vecina kriz po
svoji naravi prostorsko omejena na en objekt oz. obmocje ene regije v primeru potresa v
Posocju in poplav leta 1998. Posledica tega je, da je veliko vecino odlocitev sprejela
lokalna raven, odlocitve so bile v primeru Posoc¢ja in deloma tudi poplav leta 1998 sprejete
na podlagi sodelovanja drzavne oz. regionalne in lokalne ravni odlocanja. Vecino odlocitev
na lokalni ravni so sprejmeli posamezniki, katere je obicajno podpirala majhna
odlocevalska skupina oz. v primeru pozara v Velenju tandem gasilskih poveljnikov.
Podobno kot na lokalni ravni, je proces odlo¢anja potekal tudi na regionalni ravni v primeru
Posoc¢ja. Na drzavni ravni je vecina odlocitev oblikovana v okviru majhnih odlocevalskih
upravljanja in vodenja, dasiravno jih je formalno sprejel poveljnik CZ RS. Tovrstni
rezultati so na lokalni in regionalni ravni v veliki meri pricakovani, saj je zakonsko (glej
Zakon o varstvu pred naravnimi in drugimi nesre¢ami, 1994) proces odlo¢anja utemeljen na
nacelih enotnosti ukazovanja in linijsko-Stabne organizacijske strukture, iz Cesar sledi, da
mora vsako odlocitev sprejeti linijski vodja, ki pri tem uposteva, ali pa ne, mnenja ¢lanov
svojega Staba. Vendar pa analiza opozarja, da je bil v vecini primerov proces odlo¢anja zelo
odprt. Tako so se odlocitve naceloma oblikovale v okviru Stabov CZ ali neformalnih skupin
odlocanja (npr. pozar v Kopru, eksplozija v Mariboru), pri ¢emer ¢lani teh struktur niso bili
samo svetovalci-strokovnjaki, ampak predvsem soodlocevalci, dasiravno je bila odlocitev v
kon¢ni fazi formalno-pravno sprejeta s strani linijskega vodje oziroma poveljnika.
Govorimo lahko o prepletanju funkcionalizirane linijsko-Stabne in matri¢ne organizacijske
strukture, ki je dovoljevalo vpliv ¢lanov odlocevalske skupine na proces odlo¢anja in z
vednostjo linijskega vodje tudi samostojno odlo¢anje posameznih ¢lanov skupine. Namen
tega je bil doseganje cilja, ki je bil predhodno oblikovan v odlocevalski skupini. Vsekakor
lahko na podlagi analize zaklju¢im, da se s stopnjevanjem kompleksnosti problema (krize)
in poveCevanjem verjetnosti sprejetja napacne odlocitve ali neuspeha povecuje verjetnost,

da se odlocitve sprejemajo v bolj ali manj formalni odlocevalski skupini, ki v procesu

organizacije. Skladno s tem pristopom lahko opredelimo kot stratesko raven drzavno raven odlocanja in kot
operativno regionalno in lokalno raven odlo¢anja (glej t' Hart, Rosenthal in Kouzmin, 1993). Ce k temu dodamo
Se sistemske posebnosti, kot je v Sloveniji npr. regionalna raven, ki zaradi nedokonéanega procesa upravno-
administrativne regionalizacije drzave sodi v drzavno raven, saj ¢lane regijskih organov CZ imenuje Vlada RS,
vidimo, da je dolo¢anje ravni zelo kompleksen in zapleten proces.

¥ Ceprav sem v primeru pojasnjevanja odnosov znotraj lokalne ravni uporabil tudi prvine funkcionalnega
pristopa (glej t'Hart, Rosenthal in Kouzmin, 1993).
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odloanja omogocCa sodelovanje vecjega Stevila strokovnjakov in nosilcev razli¢nih
upravno-administrativnih  funkcij, zmanjSuje pritisk na linijskega vodjo in raven
negotovosti pri njem. Zaradi vsega naStetega naj bi se poveCala verjetnost sprejetja

kakovostne odlo¢itve™.

Tovrstna praksa se odraza ob potresu v Posoc¢ju pri nameS¢anju brezdomcev, ob porusitvi
Kolizeja pri koordiniranju aktivnosti, ob eksploziji v Mariboru glede obnove bloka, ob
pozaru v Kopru pri dilemah o obstoju cisterne z acetilenom in tudi ob popolavah pri iskanju
virov za obnovo prizadetega obmocja. Manj kompleksne in bolj rutinsko-tehni¢ne odlocitve
npr. glede ¢rpanja vode, ki prevladujejo na lokalni ravni, pa obicajno sprejemajo linijski
vodje, katerih delovanje je utemeljeno na strokovnem poznavanju podrocja delovanja. Te
odlocitve obi¢ajno ne zahtevajo zunanjih mnenj in za njihovo uspesno sprejetje zadostujejo
izkuSnje posameznega linijskega vodje. Vendar pa primer ceste med Kobaridom in
Dreznico leta 1998 opozarja, da v kolikor linijski vodja oceni, da njegova znanja ne
zadostujejo, lahko pridobi zunanje ekspertno mnenje in na podlagi slednjega sprejme svojo
odlocitev. Na koncu lahko ugotovim, da je vecina odlocevalcev v analiziranih primerih
zelela z odprtostjo procesa odlocanja doseci optimalno kakovost odlocitev in zmanjSanje

ravni negotovosti.

8.3 Holisticno-komparativna analiza

Holisti¢no-komparativna analiza bo izvedena na podlagi izbranih analiti¢nih tem. Holisti¢ni
pogled in analiza se odrazata v celovitem pregledu vsake izmed analiziranih kriz skozi
navedene analiticne teme, medtem ko je primerjalna analiza izvedena znotraj vsake izmed
analiticnih tem skozi vse analizirane nesrece ali krize. Tako imamo dvojnost holisti¢nega
pogleda skozi vsako krizo s pomoc¢jo analiticnih tem in preko analiticnih tem skozi vse
analizirane nesreCe oz. krize. Tovrstna analiza tako omogoca celovit pogled na krizno
upravljanje in vodenje kot celoto in hkrati ozji pogled na specificne segmente kriznega
upravljanja in vodenja, ki so zajeti v posamezni analiti¢ni temi na podlagi skupnega

toreticno-metodoloSkega izhodisca.

* Vendar je pri tem potrebno upostevati moznost razhajanja mnenj med strokovnjaki oz. vdor razliénih
parcialnih interesov v obliki strokovnih mnenj, ki zmanjSujejo ucinkovitost odloc¢anja (glej Rosenthal in t'Hart,
1991: 363-368; Gronvall, 2000).
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8.3.1 Uéinkovitost preventivnih ukrepov

Priprave v primeru porusitve Kolizeja odrazajo vpliv reforme lokalne samouprave na
delovanje sistema kriznega upravljanja in vodenja, Se posebej v nepopolni kadrovski in
tehni¢ni popolnitvi organov novonastale mestne obCine. V tem prehodnem obdobju so
obstojece strukture kriznega upravljanja izvajale aktivnosti, ki pa so bile omejene le na
njihovo podroc¢je odgovornosti oz. obmocje nekdanjih ljubljanskih ob¢in, medtem ko na
ravni mestne obcine ni bilo vaj ali priprav ali kriznega nacrtovanja s ciljem usklajevanja

dejavnosti razli¢nih struktur kriznega upravljanja in vodenja (Kus, 2004: 350).

Tudi potres je razkril pomanjkljive priprave struktur kriznega upravljanja in vodenja na
obcinski, regionalni in drZavni ravni. Tako na obcinski kot regijski ravni ni bilo vaj ali
pomembnejSega usposabljanja pripadnikov enot zas¢ite, reSevanja in pomoci, kar je
onemogocilo preverjanje stopnje usklajenosti med razlicnimi nivoji odloanja na
medobcinski in regijski ravni. Usposabljanje v ob¢inah je bilo omejeno na temeljno in
nadaljevalno usposabljanje poveljnikov CZ in ¢lanov Stabov. Na drzavni ravni je bila leta
1996 izvedena vecja vaja drzavnega pomena "Potres 96", na kateri so preverili delovanje
sistema kriznega upravljanja in vodenja v glavnem mestu Ljubljani (Groselj in Svete, 2004:
188-192). Pomanjkanje realnega oz. rigoroznega urjenja in usposabljanja se najocitneje
odraza v izpadu sistema opazovanja, obve$€anja in alarmiranja oz. informacijskem
vakuumu na ravni CORS in ReCO, saj oba organa nista bila pripravljena na delovanje v
krizah vecjega obsega. To je na lokalni in regionalni ravni privedlo do improvizacij pri
aktiviranju enot zai¢ite, reSevanja in pomoé&i®® ter pozno aktiviranje struktur na drzavni

ravni®' (Groselj in Svete, 2004: 177).

Ugotovljeno je bilo tudi, da po potresu leta 1976 ni bila izvedena strokovna analiza tedanjih
ukrepov in sistemski prenos spoznanj v delovanje danasnjega sistema, tako da je bila
uporaba izkuSenj iz leta 1976 stvar spomina posameznih ¢lanov sistema kriznega
upravljanja in vodenja. So pa izkusnje iz leta 1976 koristile lokalnemu prebivalstvu,
predvsem pri zavedanju nevarnosti popotresnih sunkov®. Ker je edina oblika preventive

pred potresom potresno varna gradnja in protipotresna okrepitev obstojecih objektov, se je

% Te so aktivirali klici predstavnikov lokalne policije, poro¢anje tujih in domacih medijev ali osebne izku$nje
¢lanov OSCZ, ki so prihajali s podroéij, ki jih je potres najhuje prizadel.

' SCZRS se je sestal na prvi seji ob 17 uri.

62 Popotresni sunki leta 1976 so bili bolj uni¢ujoéi kot pa prvi potresni sunek (glej Groselj in Svete, 2004).
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v Posoc€ju Se enkrat pri sprejemanju predpisov in zakonov pokazala pomembnost, predvsem
vzpostavljanja mehanizmov za njihovo spoStovanje. Strokovne analize objektov so
pokazale, da so bili prizadeti predvsem starejSi objekti, grajeni pred uvedbo standardov
potresno varne gradnje in pa objekti, ki so bili z vidika potresne varnosti pomanjkljivo
zgrajeni (Groselj in Svete, 2004: 188-192; glej tudi Godec, Vidrih, Ribici¢: 1998; Gosar,
Godec, Lapajne, Vidrih in Zupanci¢, 1998).

Poplave so razkrile pomanjkljivosti pri izvedbi ob¢inskih ocen poplavne ogrozenosti, kar pa
zaradi preteklih izkuSenj s poplavami (leta 1990) ni imelo pretiranega negativnega vpliva
na aktiviranje in delovanje struktur kriznega upravljanja in vodenja (Prezelj in Dolscak,

2004: 241-243).

Eksplozija v Mariboru je opozorila na nujnost obvescanja organizacij o nalogah in ciljih, ki
jih zanje predvidevajo razli¢ni nacrti kriznega upravljanja in vodenja. Poleg obvescenosti
pa je potrebno tudi njihovo sodelovanje v pripravi teh nacrtov, ki jih zato ne sprejemajo kot
vsiljene od zunaj. Ker te organizacije o svoji vlogi niso bile obvesc¢ene, tudi niso sodelovale
pri urjenjih in usposabljanjih ter tako niso pridobile vpogleda v nacin dela in organizacijsko
kulturo drugih akterjev kriznega upravljanja in vodenja ter organizacij, ki sodelujejo v

kriznem upravljanju in vodenju (Jeraj, 2004: 320).

Primer pozara v Kopru je opozoril na paradoks, kjer ima eno izmed pozarno najbolj
ogrozenih obmocij v Sloveniji najmanjSe Stevilo gasilskih enot v Sloveniji. Pozitivna
posledica zavedanja tega pri akterjih kriznega upravljanja in vodenja se odraza v nacrtnem
in sistematicnem sodelovanju med poklicnimi in prostovoljnimi gasilskimi enotami, s
katerim se je tezilo k vzpostavitvi enotnih nacel delovanja sicer razli¢nih gasilskih enot in k
oblikovanju enotnih nacel vodenja gasilskih intervencij. Urjenje in vaje so bile tako
osredotocene na doseganje zahtevane ravni usposobljenosti posameznih enot in k doseganju
potrebne ravni medsebojnega sodelovanja. Na podrocju preventive pa je pozar izpostavil
vprasanje (ne)sodelovanja med javnimi organi, odgovornimi za pozarno varnost, in nadzor
nad spostovanjem predpisov s podro&ja pozarne varnosti® (Groelj, Trifunovi¢ in Risman,

2004: 291-293).

5 Izpostavilo pa se je tudi vprasanje zavarovalnih politik v regiji, saj je imelo podjetje sklenjenih ved
zavarovalnih polic kljub dejstvu, da je bilo protipozarno, po ugotovitvah pristojnih organov, povsem neprimerno
opremljeno (glej Groselj, Trifunovi¢ in Risman, 2004).
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8.3.2 Odlocevalska skupina ali linijski poveljnik

Porusitev Kolizeja je primer prepleta delovanja struktur prejSnega sistema CZ in
novonastalih struktur kriznega upravljanja in vodenja, zato so pri sprejmanju odlocCitev
sodelovali Zupan mesta, pooblas&enci Zupana za posamezena podro&ja, poveljnik MSCZ,
nacelnik MSCZ in poveljstva resevalnih enot ter celo nekatere inspekcijske sluzbe (Kus,
2004: 350). Klju¢ne odlocitve so sprva sprejemali Zupanovi pooblascenci, med krizo pa se
je odlo¢anje preneslo na poveljnika MSCZ (Kus, 2004: 350-351). Gre za primer krize, v
kateri je priSlo do upravno-politiéne deeskalacije ("down-scaling"), saj je pomembnost
krize upadla in se je raven sprejemanja odlocCitev prenesla iz visje ravni (mestne oblasti) na
nizjo raven (poveljnik MSCZ). Poseben primer je bilo izvajanje funkcije vodje intervencije,
ki jo je bolj ali manj opravljal kar poveljnik MSCZ sam, kar je primoralo mestni oddelek za
zaSCito in reSevanje, da prevzame eno izmed njegovih primarnih nalog: koordiniranje in

podpiranje dejavnosti v intervenciji sodelujocih struktur kriznega upravljanja in vodenja.

Pososki potres je primer krize, ki je vkljucevala vse ravni odlocanja v drzavi. Tako so bili
na lokalni ravni v Poso¢ju glavni akterji Zupani, poveljniki CZ ob¢in s Stabi CZ ter
poverjeniki CZ, na regionalni ravni pa je osrednje mesto zavzemal regijski poveljnik CZ s
svojim Stabom. Na drZavni ravni sta operativno-strokovno vlogo izvajala poveljnik CZ RS
s Stabom CZ Republike Slovenije (SCZRS), delovanje obeh pa je logisti¢no-
administrativno podpirala URSZR. Vsi organi so po svoji naravi formalni in opredeljeni v
zakonu (Zakon o varstvu pred naravnimi in drugimi nesrecami, 1994). Sestava teh organov
je formalizirana na drzavni in regijski ravni, medtem ko je na lokalni ravni njihova sestava
pogojena z ocenami ogrozenosti ob¢ine. Med krizo je prislo do ad hoc razsiritve sestave
Staba, ki je vkljuceval tudi Zupana ob¢ine Bovec in ob¢inskega tajnika. Za celotno krizo je
znacilno, da nikjer ni bilo jasno opredeljeno, kdo je vodja intervencije. Zato so vecino
odlocitev sprejeli poveljniki CZ skupaj z bolj ali manj razSirjenimi Stabi CZ in ni bilo jasne

razmejitve med funkcijami koordiniranja in vodenjem intervencije.

Pri soocanju s posledicami poplav leta 1998 so na lokalni ravni odlocitve sprejemali
prvenstveno poveljniki CZ obc¢in z ob¢inskimi Stabi CZ in Stab za obrambo pred poplavami

v okviru podjetja NIVO® ter na regionalni ravni regijski poveljnik s §tabom CZ. Ne glede

% Vodnogospodarsko podjetje, ki pokriva pore¢je reke Savinje.
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na kasnej$o vkljuditev poveljnika CZ RS in SCZRS so glavnino odlogitev sprejemali na
ravni obCin. Ob¢inski Stab CZ v Celju je deloval v okrepljeni sestavi, saj so poleg stalnih
¢lanov v njem delovali Se trije pripadniki podpornih sluzb. Ob¢inski Stab CZ Lasko je
deloval v obliki ad hoc skupine imenovane "krizni §tab" s formalnim jedrom v OSCZ,
katerim so se pridruZili §e Zupan in predstavniki nekaterih javnih sluzb in organizacij. Stabi
in ob¢inski poveljniki CZ so izvajali primarno naloge koordiniranja in usmerjanja poteka
sooCanja s poplavami, medtem ko so neposredno vodenje, v smislu izvrSevanja usmeritev
Stabov CZ, izvajali pristojni poveljniki gasilskih in drugih enot zas¢ite, reSevanja in pomoci

(Prezelj in Dolscak, 2004: 243-246).

Organi odlocanja ob eksploziji plina v Mariboru so bili: poveljnik CZ Mestne obcine
Maribor (MoM), poveljnik enote gasilske brigade Maribor in Zupan ter ad hoc skupina za
reSevanje problemov v zvezi z obnovo poSkodovanega objekta. Poveljnik CZ MoM je
dejansko opravljal tako funkcijo vodje intervencije kakor tudi svojo primarno nalogo
koordiniatorja aktivnosti zas¢ite, reSevanja in pomo¢i. Zupan je odigral v tem primeru zelo
konstruktivno vlogo, saj je sledil priporocilom poveljnika CZ MoM glede ukrepov pri

sooc¢anju z nesreco (Jeraj, 2004).

Pri gaSenju poZara v Gorenju se je pri vodenju gasilskih aktivnosti, na osnovi razlik v
odlocCevalski tandem, ki ni bil formalno-pravno predviden in naj bi bil po kasnejsih
ugotovitvah v neskladju s standardi in uteCenimi praksami v sistemu kriznega upravljanja in
vodenja v Sloveniji, dasiravno nih¢e izmed poveljnikov ni bil kazensko ali kako drugace

preganjan (Repovz, Poli¢ in Kranjcec, 2004: 273-274).

Osrednji organ odlocanja v Kopru je bil vodja intervencije, katerega funkcijo je sukcesivno
opravljalo troje razlicnih poveljnikov gasilske brigade Koper. Prvi je funkcijo vodje
intervencije opravljal vodja izmene, katerega je nasledil vodja preventive in kot zadnji je to
funkcijo do konca intervencije opravljal vodja operative v gasilski brigadi. Zaporedje
prenosa funkcije vodje intervencije je bilo skladno z naceli dela v GB Koper in usklajeno z
ostalimi gasilskimi enotami, sodelujoimi v intervenciji. V skladu s temi naceli sta s
prenehanjem izvajanja funkcije vodje intervencije vodja izmene in vodja preventive postala

sektorska poveljnika pri gasenju objekta. Navedena trojica je skupaj formirala neformalno

100



trojko, ki je sprejemala vecino klju¢nih odlocitev glede poteka gasenja (Groselj, Trifunovic¢

in Risman, 2004: 293-294).

8.3.3 Linijsko-Stabno vodenje

V primeru Kolizej je vodenje na ravni poveljnika MSCZ temeljilo na naelih
enostareinstva in subordinacije oz. avtoritete poveljnika MSCZ, ki je opravljal funkcijo
vodje intervencije. Jasno se je izpostavil problem razmejitve pristojnosti med razli¢nimi
ravnmi odlocanja, Se posebej med drzavno in regionalno na eni in lokalno na drugi strani,
saj se je drzavna raven poskuSala vplesti v vodenje intervencije. Izvajala je pritisk na
lokalne organe, Ceprav zato ni imela nikakrSne pravne niti sicerSnje podlage. Drug vidik
slabo razmejenih pristojnosti so bile tezave pri loCevanju funkcij vodenja in funkcije
koordiniranja. Tako je dejansko vodenje iz rok gasilskega poveljnika prevzel poveljnik
MSCZ, s tem pa ni bilo jasno, kdo sedaj opravlja naloge koordiniranja, ki jih je moral na

koncu prevzeti mestni oddelek za zas¢ito in reSevanje (Kus, 2004: 352-353).

Vodenje in koordiniranje je bilo na lokalni ravni v Posocju centralizirano v rokah
poveljnikov CZ in §tabov CZ. Stabi CZ so bili kolektivni forumi, v okviru katerih so
oblikovali in sprejemali bistvene odlocCitve o poteku intervencije, pri ¢emer je bil polozaj
¢lanov zelo mocan in je presegal polozaj strokovnega svetovalca poveljnika CZ. ¢e zupani
niso sodelovali pri delu stabov CZ, so poveljniki ali celo $tabi iskali njihovo soglasje ali
mnenje glede oblikovanih odlocitev. S tem pa se je izpostavil problem t.i. "dvojne
odgovornosti" poveljnika CZ, ki je bil na eni strani odgovoren Zupanu, na drugi strani pa
nadrejenemu poveljniku CZ. Vodenje na regionalni ravni je oznacevala visoka stopnja
delegiranja pooblastil poveljnika CZ na c¢lane Staba, ki so pri svojem delovanju na terenu
uzivali strokovno avtonomnost in tudi moznost sodelovanja z zunanjimi strokovnjaki v
primerih, ko so presegali strokovne kapacitete $taba®. Medtem ko je bilo odloGanje oz.
vodenje na drzavni ravni zelo formalizirano, tako je poveljnik CZ RS skupaj s svojim
namestnikom direktorjem URSZR igral osrednjo vlogo. Ostali ¢lani so opravljali formalno

predvidene svetovalne funkcije, $¢ posebej v zadnjih dneh krize, ko je SCZRS deloval v

% Tovrstna primera sta sanacija ceste Kobarid-Dreznica in pa izdelava navodil za gibanje oseb in zavarovanje
okolice poskodovanih objektov (Groselj in Svete, 2004).
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operativni sestavi®® in je bila zato ve&ina odlogitev oblikovana v tandemu poveljnik CZ RS

in njegov namestnik (GroSelj in Svete, 2004: 198-200).

Ob poplavah je bilo odlo¢anje v OSCZ Celje glede na svojo naravo blizje naéelu
kolektivnega odlocanja kot pa nacelom enostareSinstva in enotnosti ukazovanja. K temu nas
usmerja poudarjena vloga Staba in ne poveljnika ter tudi sam obseg nalog, ki je presegal
sposobnosti poveljnika CZ obcine, ceprav je odlocitve formalno-pravno sprejemal
poveljnik CZ. Ce pogledamo $e proces odlo¢anja v OSCZ Lagko ugotovimo, da je bilo
odloc¢anje dokaj kolektivno in utemeljeno na posvetovanjih z razlicnimi akterji, ki so
sodelovali v kriznem upravljanju in vodenju, s tem da sta imela pri konénem oblikovanju
osrednjo vlogo poveljnik CZ obcine in Zupan. Lokalne strukture v Celju in Laskem so se v
primerih, ki so presegali njihove kapacitete, opirale tudi na mnenja zunanjih strokovnjakov,
kar Se dodatno opozarja na visoko raven odprtosti procesa odlo¢anja (Prezelj in Dolscak,

2004: 243-247).

Vodenje je v Mariboru potekalo na osnovi rutinskih in formaliziranih postopkov, ki veljajo
pri delovanju gasilskih enot v Sloveniji. Slo je za vodenje v skladu z naéeli subordinacije in
enostareSinstva. Pomembna v tem primeru pa je predvsem upravno-administrativna
eskalacija vodenja intervencije, do katere je prislo z vkljucitvijo poveljnika CZ MoM, ki je
de facto je postal vodja intervencije in koordinator aktivnosti zas¢ite, reSevanja in pomoci.
Ker pa ga je dogodek kljub majhnosti preobremenil, je poveljnik CZ MoM zaprosil Zupana
obCine za pomo¢ predvsem pri odnosih z mediji in prizadetimi. S tem pa je prislo do
nadaljnje upravno-administrativne eskalacije krize, saj se je z Zupanovim prihodom v
reSevanje krize vkljucil politi¢ni vrh obCine, s ¢imer je dogodek pridobil popolnoma nov
pomen in okvir. Nadalje je Zupan odigral pomembno vlogo pri vodenju ad hoc skupine,
katere cilj je bil pomagati ljudem, pri Cemer pa so pogosto presegali formalno opredeljen
obseg nalog, ki so ga strukture kriznega upravljanja in vodenja dolzne izvesti v tovrstnih
primerih in s tem oblikovala cel kup (morda celo neprimernih) precedanov, ki bodo vplivali
na krizno upravljanje in vodenje v podobnih dogodkih v prihodnje (Jeraj, 2004: 323-324,
328-329).

% poveljnik CZ RS, direktor URSZR kot njegov namestnik in ¢lani SCZRS, ki so bili usluzbenci URSZR.
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Vodenje gasenja v Gorenju je vodil tandem poveljnikov GD Gorenje in GB Velenje. Ta sta
odlocitve sprejemala s konsenzom na osnovi lastnega strokovnega znanja in poznavanju ter

razumevanju problema (Repovz, poli¢ in Kranjcec, 2004: 274).

Gasenje pozara v Kopru je bilo vodeno centralizirano, delitev dela med razli¢nimi
poveljniki gasilskih enot je bila utemeljena na osnovi tehnicne delitve dela. Raven
usklajenosti med razli¢nimi gasilskimi enotami je bila zelo visoka, tako da je vsak
sodelujoc¢i posameznik natan¢no vedel, kaj je njegova naloga in kaj z doloc¢enim ukrepom
ali ukazom vodja intervencije ali drugi poveljnik Zeli dose¢i. Pri tem je nujno poudariti, da
so vse aktivnosti potekale v skladu z obstojeCimi gasilskimi taktikami in standardi
delovanja. Pri sprejemanju odlocitev so se pristojni poveljniki ali vodje intervencije opirali
predvsem na preverjene in zanesljive informacije. Tudi delitev dela je bila med poveljniki
povsem jasna, tako je vodja intervencije sprejemal predvsem strateske naloge, kot so
koordiniranje aktivnosti, oskrba enot, vzdrzevanje zveze z ReCO in predstavniki mestnih
struktur kriznega upravljanja in vodenja, zagotavljanje razmer za nemoten potek
intervencije itd. medtem ko sta sektorska poveljnika skrbela za pravilno rabo dogovorjenih
taktik, sil in opreme. Pri tem je potrebno poudariti, da je k uspesnosti opisanega nacina
vodenja prispevala visoka stopnja usklajenosti, formalizacije in rutinizacije postopkov in
taktik v delovanju vseh sodelujocih gasilskih enot. Tak nacin vodenja gasilskih enot
onemogoca daljSe diskusije o nacinih delovanja oz. vodenja in poveljevanja, saj ima vsak

poveljnik na voljo doloc¢en nabor taktik in postopkov, ki jih lahko uporabi med gaSenjem.

8.3.4 Rutinska intervencija, nesreca ali kriza?

Porusitev Kolizeja je bila sprva le "obi¢ajna intervencija", ki je zaradi potreb po preselitvi
ljudi in usklajevanju razli¢cnih ravni kriznega upravljanja in vodenja mestne obcine v
obdobju reforme lokalne samouprave postala resen problem. Tako se je v konc¢ni fazi
akutne krize, v prizadevanja za razreSitev problema nadomestnih stanovanj za prizadete,
vkljudil tudi zupan s strukturami mestne oblasti (Kus, 2004: 351). To vkljucitev vidimo tudi
kot ukrep pridobivanja kredibilnosti v javnosti, simbolno dejanje podpore prizadetim in tudi

kot obliko politicno-administrativne eskalacije krize.

Na zaznavanje in okvirjanje potresa leta 1998 je predvsem na lokalni ravni pomembno

vplival spomin na potres leta 1976. Ta se je preoblikoval v neko kolektivno percepcijo, ki
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je zaznamovala tudi Clane lokalnega dela sistema kriznega upravljanja in vodenja in je
pomembno vplivala na njihove odlocitve, Se posebej pri namestitvi prebivalstva v zacasne
namestitvene kapacitete, kjer so lokalni organi ravno zaradi spomina na leto 1976
nasprotovali evakuaciji in uporabi Sotorov. za to intervencijo je znacilno prizadevanje
akterjev kriznega upravljanja in vodenja, da bi vsem prizadetim prebivalcem zagotovili
osnovne Zivljenjske potrebe, kar odraza prevlado upravljalsko-vodstvene usmeritve akterjev
kriznega upravljanja in vodenja ter zanemarjanje ostalih vidikov (simbolnih, psiholoskih,
socialnih...). Zanimivo je, da je drzavna raven percipirala potres kot u¢ni primer, lokalna
raven pa kot dogodek katastrofalnih razmer. Podobno percepcijo kot lokalna raven so v

veliki meri odrazali tudi mediji in njihovo porocanje (Groselj in Svete, 2004: 201-202).

V mariborskem primeru so vsi vpleteni krizo percipirali kot velik in resen problem, ki je
zahteval vkljucitev vseh mestnih struktur kriznega upravljanja in vodenja ter je v veliki
meri vplival na kasnejSe delovanje teh struktur in lokalnih politi¢nih oblasti. Vsi vkljuceni
akterji so si zadali skupen cilj, pomagati prizadetim v najvecji mozni meri. To razumevanje
krize pa se je iz sistema kriznega upravljanja in vodenja preneslo v medije in posledi¢no v
javnost, ki je obravnavala dogodek kot najhujso eksplozijo plina v Mariboru v zadnjih letih.
Pozornost, ki so jo problemu namenile oblasti, je bila v okviru tega popolnoma upravicena

in legitimna (Jeraj, 2004: 321-322).

Okviranje in razumevanje krize v primeru gasenja pozara v Gorenju, sta zaznamovali dve
pomembni spoznanji, ki sta vplivali na delovanje sistema kriznega upravljanja in vodenja.
Prvo je bilo spoznanje, da morajo gasilci ne le pogasiti poZzar v Galvani, ampak predvsem
prepreciti Siritev na ostale dele tovarne, ter da je ogrozena Cistilna naprava edina zascita
pred onesnazenjem reke Pake in ekolosko katastrofo (Repovz, Poli¢ in Kranjcec, 2004:

275).

Osrednja dilema zaznavanja krize v koprskem primeru je bilo vprasanje zanesljivosti
informacij, saj je bilo klju¢no vprasanje za potek intervencije, katere in kako nevarne snovi
gorijo v objektu. Informacije o cisterni acetilena so dajale pozaru znacaj potencialno
nevarne krize, kjer bi eksplozija povzrocila Sirjenje pozara v okolico (bliznji vrtec,
stanovanjske objekte...) in ogrozila zivljenja gasilcev. Le izkuSenost vodje intervencije in
njegovo spostovanje nacel gasilskega dela je omogocilo sprejetje pravilne odlocitve, ki je

bistveno spremenila potek intervencije in razumevanje krize. Na osnovi dogorelosti objekta
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in intenzivnosti pozara je podvomil v verodostojnost informacij, zato se je odlocil za
obrambo negorecega dela objekta in njegove okolice, ob soasnem notranjem izvidovanju
objekta, s katerim je ugotovil, kaj dejansko gori v objektu. Izvidovanje je razkrilo, da v
obmocju, kjer je bil ogenj najbolj intenziven, gori cisterna kurilnega olja, da so hidranti v
objektu neuporabni, in da v objektu ni cisterne acetilena. Te ugotovitve so oblikovale
popolnoma nov okvir razumevanja krize, saj je bila stopnja ogrozenosti veliko manjsa, kot
pa bi bila v primeru gaSenja objekta, v katerem se nahaja cisterna z acetilenom (Groselj,

Trifunovi¢ in Risman, 2004: 297).

8.3.5 Konflikt med javnim in zasebnim interesom

Vrednotni konflikt se je v Posocju oblikoval v razli¢nih primerih. Prvi primer je bil konflikt
med pripadniki OSCZ Bovec in Kobarid drugi pa med prebivalstvom obeh obéin. Konflikt
je nastal zaradi doloCanja prioritet sanacije. Prebivalci so percipirali lastne potrebe kot
nujne, ne glede na to, da je Slo v vecini primerov za prekrivanje poSkodovanih streh.
Nasprotno temu so imeli ¢lani OSCZ jasna merila, kaj so prioritete njihovega delovanja
(namestitev brezdomnih, njihova oskrba s hrano in vodo...). S tega staliS¢a navedene
zahteve prebivalcev niso bile nujne prioritete. Pri teh zahtevah je bil posebej problemati¢en
njihov obseg, saj za reSevanje tovrstnih zahtev OSCZ niso imeli zadostnih sil in bi njihovo
mnoZi¢no re$evanje preobremenilo tako OSCZ kakor tudi sile na terenu. Da bi se izognili
eskalaciji konflikta, so se OSCZ odlo¢ili za organizirano sprejemanje teh zahtev in njihovo
postopno reSevanje glede na razpolozljive sile. Drug vidik vrednotnega konflikta je sprozilo
porocanje medijev, ki je pri pripadnikih sil zas¢ite, reSevanja in pomoci vzbujalo dvome v
smiselnost in koristnost njihovega dela, o katerem so mediji porocali senzacionalisti¢no in
ga ocenjevali kot neucinkovito in neuspesno. Tretja oblika vrednotnega konflikta se je
ravno tako pojavila pri pripadnikih sil zascite, reSevanja in pomoci, katerih druzine so bile
prizadete, in jim delovanje v okviru sistema kriznega upravljanja in vodenja ni omogocalo
posvetiti se lastnim druzinam. To je vodilo te pripadnike v iz€rpanost, saj so vsak prosti
trenutek, ki so ga imeli na voljo, posvetili skrbi za svoje druzine (Groselj in Svete, 2004:

203-204).

Podoben vrednotni konflikt se je pojavil tudi v primeru poplav leta 1998 in se je oblikoval
pri doloCanju prednosti javnim objektom pred zasebnimi in sicer pri ¢rpanju poplavne vode.

Prednost javnih objektov za mnoge lastnike prizadetih zasebnih objektov ni bila vec
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samoumevna in sprejemljiva, ter je odrazala konflikt med vrednotami javne in zasebne
lastnine. V manjSem obsegu se je pojavil konflikt vrednot pri dilemi glede reSevanja naselja
za ceno unicene ceste. Za poveljnika gasilske enote so bili domovi vecja vrednota kot pa
javna cesta, medtem ko je pristojni inSpekcijski organ videl ve¢jo vrednoto v spoStovanju

predvidenih upravno-administrativnih postopkov (glej Prezelj in Dols¢ak, 2004).

Konflikt vrednot v Kopru je bil prisoten predvsem pri vodji izmene, ki se je moral na
osnovi prejetih informacij odlociti, ali izvesti izvidovanje notranjosti gorecega objekta ali
ne. Tehtal je med zanesljivostjo informacij in Zivljenji podrejenih gasilcev. Ce bi bila
informacija to¢na, bi odlocitev o notranjem izvidovanju, v primeru eksplozije, pomenila
gotove hude telesne posSkdobe ali celo smrt gasilcev. Na osnovi lastnih izkuSenj in znanja je
podvomil v verodostojnost informacij. Zato se je odlocil, da izvede notranje izvidovanje,
kar se je v nadaljevanju intervencije pokazalo kot klju¢na in predvsem pravilna odlocitev

(Groselj, Trifunovi€ in Risman, 2004: 297-299).

8.3.6 Razmejitev pristojnosti

V nobenem od analiziranih primerov ni bilo zaznati posebnih ali vsaj jasno manifestiranih
oblik politicno-organizacijskega konflikta. NajpogostejSi problem so bile nejasne
razmejitve pristojnosti med razliénimi akterji kriznega upravljanja in vodenja. V primeru
Kolizeja je bilo mo¢ zaznati zametke politi¢no-birokratskega konflikta v pritiskih drzavne
ravni na mestne oblasti in organe ter v njeni zelji po vkljucitvi v proces kriznega vodenja in

upravljanja. Vendar to ni privedlo do posebej izrazitih oblik konflikta.

Organizacijsko sodelovanje je bilo v Kopru zelo uspesno, pri ¢emer se je kot osrednjega
pomena izkazalo uspesno skupno urjenje poklicnih in prostovoljnih gasilskih enot, kar je
omogocilo medsebojno poznavanje, vzpostavitev enotnih struktur in nacel vodenja,
poznavanje medsebojnih sposobnosti za delovanje. Predkrizno sodelovanje je omogocilo
razreSitev konfliktov med razlicnimi gasilskimi enotami pred samo krizo in tako
organizacijski konflikt ni imel nikakrSnega vpliva na potek in uspesSnost intervencije.
Problemi so nastali predvsem pri sodelovanju s strukturami izven sistema kriznega
upravljanja in vodenja, v tem primeru v sodelovanju z javnima podjetjema Komunala
Koper in Rizanski vodovod. Ti podjetji je zahteva vodje intervencije presenetila in nista bili

obvesCeni o dogajanju. Pokazala se je pomanjkljivost v kriznem nacrtovanju, saj obe
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podjetji o svoji vlogi ali nista bili obveSCeni ali pa se nista zavedali pomembnosti lastne

vloge v kriznem upravljanju in vodenju (Groselj, Trifunovi¢ in Risman, 2004: 299-300).

8.3.7 Stiki z javnostmi in prenos informacij

Krizno komuniciranje v analiziranih primerih se osredotoca na analizo komuniciranje
znotraj sistema kriznega upravljanja in vodenja, med sistemom kriznega upravljanja in
vodenja ter mediji in komuniciranjem med sistemom kriznega upravljanja in prizadetimi

prebivalci.

Komuniciranje in delovanje sistema zvez kriznega upravljanja in vodenja je leta 1995
potekala relativno dobro, z izjemo slabega ali skoraj neobstojecega komuniciranja med
neposrednimi voditelji intervencije in Zupanom oz. mestnimi oblastmi. Vecje tezave so bile
na podro¢ju komuniciranja z mediji in vpraSanjem kredibilnosti ter javne podobe akterjev
kriznega upravljanja in vodenja. Predstavniki medijev so se nemoteno gibali na obmocju
nesrece in pridobivali informacije od posameznih pripadnikov reSevalnih sluzb, ki pa niso
imeli celovitega pregleda in so bile zato njihove informacije nepopolne. Na osnovi
tovrstnega nacina pridobivanja informacij so mediji razvili zelo senzacionalisticno
porocanje o dogodku, ki pa je pritegnilo pozornost SirSe javnosti. Velika napaka sistema
kriznega upravljanja in vodenja je bilo pomanjkanje jasne strategije (so)delovanja z mediji

(Kus, 2004: 353-354).

Glede sistema zvez v Posoju lahko recemo, da sta bili glavni teZavi neizurjenost
uporabnikov za uporabo sredstev zvez in uporaba neavtonomnega sistema zvez (javna
mobilna telefonska mreza). Obvescanje lokalnega prebivalstva je potekalo preko lokalnega
radia, kabelske televizije in plakatov, vendar pa je bilo obveSCanje kljub temu
pomanjkljivo, Se posebej pri pojasnjevanju nalog razlicnih drzavnih komisij, ki so
ocenjevale primernost objektov za bivanje in nastalo Skodo. Prenos informacij med URSG
in CORS v prvih urah po potresu je bil popolnoma neucinkovit in je privedel do uro in pol
dolgega informacijskega vakuma, v katerem drzavna in regijska raven sistema nista vedeli,
kaj se dogaja, predvsem pa nista poznali lokacije in posledic potresa (Groselj in Svete,

2004: 210-213).
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Tezave pri komuniciranju z mnozi¢nimi mediji na ob¢inski in regijski ravni so bile
predvsem posledica neizdelane strategije sodelovanja z mediji, premajhnega zavedanja
pomena medijev pri zagotavljanju podpore za dejavnosti in ohranjanje kredibilnosti sistema
kriznega upravljanja in vodenja. Mediji so imeli tako prost dostop do prizadetih obmocij in
so neselektivno pridobivali informacije od posameznih pripadnikov sil zas¢ite, reSevanja in
pomoci, pa tudi Zrtev. Tovrstno delovanje medijev je bila do neke mere tudi posledica
slabih delovnih razmer, saj niso imeli primernih prostorov za svoje delo (uporabljali so
prostor v nedokon¢anem kulturnem domu v Bovcu) in sistematiziranega ter organiziranega
posredovanja kakovostnih in predvsem uporabnih informacij. Nasteto je privedlo do dokaj
ostrega antagonizma med mediji in akterji kriznega upravljanja in vodenja, ki je dosegel
vrh z javno polemiko, kaj je opremljen oz. neopremljen bivalnik (MaleSi¢ v Groselj in

Svete, 2004: 204-210).

Med poplavami leta 1998 se je razkril prepocasen prenos podatkov o visini vode z drzavne
na regionalno in lokalno raven, kar je lokalne organe prisililo k iskanju alternativnih virov
pridobivanja podatkov in informacij o viSini vode (Prezelj in Dols¢ak, 2004: 240-242).
Obvescanje javnosti, ki je potekalo prvenstveno preko Radia Celje, je bilo sicer stalno in
pravocasno, pojavil pa se je problem, ker prebivalstvo ni upostevalo navodil in opozoril
akterjev kriznega upravljanja in vodenja. Tudi tu so se pojavile teZzave pri posredovanju
informacij javnosti, saj so bile mnoge posredovane informacije neaktualne ali celo

medsebojno nasprotujoce (Prezelj in Dolscak, 2004: 247).

V Mariboru ni bilo posebnega pritiska na sredstva zvez, vecji pa je bil pritisk na ReCO,
predvsem z vidika posredovanja in obdelave informacij. Zaradi uteCenosti medsebojnega
komuniciranja med ReCO in akterji kriznega upravljanja in vodenja je opaziti visoko
stopnjo predvidljivosti in postopnosti vklju¢evanja dodatnih enot in sil zascCite, reSevanja in
pomoci. Komuniciranje s prizadetimi je potekalo na nacelu, da mora informacija iz
zanesljivih virov priti do prizadetih prej, kot pa iz medijev ali drugih nezanesljivih virov. V
ta namen so oblikovali informacijski center, ki je edini posredoval prizadetim vse potrebne
in relevantne informacije. Pri odnosu z mediji se je zopet izpostavil problem prostega
dostopa medijev do prizadetih in reSevalcev, kar je privedlo do pojava neusklajenih izjav, ki
so pritegnile pozornost medijev. Vecjo Skodo zaradi navedene napake pa je preprecila
zupanova ad hoc tiskovna konferenca, kjer je s svojo avtoriteto presegel neusklajenost

informacij in preprecil javne polemike ter iskanje greSnega kozla (Jeraj, 2004: 329-331).
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V Velenju je bil velik problem intervencije pomanjkljivo komuniciranje med vodstvom
intervencije in ReCO, kar je v doloCeni meri vzrok za prihod cele mnozice prostovoljnih
gasilskih drustev na kraj dogodka, ne da bi jih tja pozvalo vodstvo intervencije (Repovz,

Poli¢ in Kranjéec, 2004).

V Kopru je kot vir informacij izstopala predvsem verodostojnost lastnika in zaposlenih v
podjetju Dar, saj so (kot se je izkazalo tekom gasenja) oboji podajali nepopolne ali celo
napacne in zavajajoce informacije. Pri tem je izstopal predvsem lastnik podjetja, ki je z
obtozbami na racun gasilskega dela in postopkov prisilil direktorja GB Koper v obrambo
kredibilnosti in javne podobe gasilske brigade. Javna razprava, ki se je ob tem razvila je
bila osnova za aktiviranje lokalnih oblasti, ki so kot posledica pritiska in predvsem interesa
medijev sprejele pravilnik o javni gasilski sluzbi v obalni regiji in dolgoro¢ni program
razvoja gasilske brigade Koper. Kot uspesno se je izkazalo tudi organiziranje tiskovne
konference v dneh po pozaru, kjer so predstavniki gasilske brigade predstavili potek
intervencije in prve ugotovitve o Skodi in predvsem vzrokih pozara. Komuniciranje med
akterji kriznega upravljanja in vodenja, Se posebej med ReCO in vodjem intervencije, je
bilo zelo ucinkovito, saj je temeljilo na osnovi vecletnega medsebojnega sodelovanja

(Groselj, Trifunovi¢ in Risman, 2004: 301-302).

8.3.8 Pomo¢ sosednjih drzav

Internacionalizacija je znacilna samo za potres v Posocju in se je zacela ze s prvimi porocili
o potresu, o katerem je prva porocala italijanska drzavna televizija RAI. Deloma je bila
posledica tega tudi prihod italijanskih pripadnikov CZ v Bovec izven predvidenih
meddrzavnih okvirov. OSCZ Bovec ni vedel kaj zato se je preko regijskega $taba CZ obrnil
na drzavno raven, ki je edina pristojna za sprejem tuje pomoci. Ker ni bilo potrebe za tujo
pomo¢, so sklenili, da se Italijjanom zahvalijo ter jih povabijo, k sodelovanju pri
odpravljanju posledic potresa (Groselj in Svete, 2004: 213-214).

Druga oblika internacionalizacije je pomo¢ Koroske, kjer je z Bovcem pobrateno mesto
Beljak prispevalo ve¢ bivalnikov, s katerimi so zgradili t.i. "avstrijsko vas". Ta dogodek je
zanimiv iz dveh vidikov. Proces odlo¢anja za sprejem avstrijske pomoci je dokaz visoke
stopnje decentraliziranosti (celo neformalne) sistema kriznega upravljanja in vodenja v
Sloveniji, saj so pogovori o pomoci potekali med zupanom obc¢ine Bovec in avstrijsko

stranjo, Ceprav mu je drzavna raven (poveljnik CZ RS in URSZR) to odsvetovala in tudi ni
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imel konkretne pravne podlage®’. Drugi vidik pa se navezuje na konflikt in antagonizme
med mediji in akterji kriznega upravljanja in vodenja glede opremljenosti bivalnikov, ki pa
je s prihodom avstrijskih bivalnikov v precej$ni meri zamrl. Pred prihodom avstrijskih
"opremljenih" bivalnikov so mediji trdili, da sistem kriznega upravljanja in vodenja
prizadetim vsiljuje neopremljene bivalnike, medtem ko na naj bi na Zahodu za te primere
uporabljali ze opremljene. S prihodom prvih avstrijskih "opremljenih" bivalnikov pa se je
izkazalo, da so ti celo slabSe opremljeni kot "neopremljeni" slovenski bivalniki (Groselj in

Svete: 214).

8.3.9 Cas in krizna pripravljenost

V Posocju je informacijski vakuum povzrocil, da se je tja zgrnila mnoZzica samoaktiviranih
prostovoljnih gasilskih enot, kar je v Bovcu privedlo do presezka sil. To je postavilo pod
vprasaj pozarno varnost celotnega obmocja, predvsem pa ob¢ine Bovec, kjer so bile enote

gasilcev polno angazirane pri odpravljanju posledic potresa (glej GroSelj in Svete, 2004).

Podobne posledice je imela tudi odsotnost komunikacije med vodstvom intervencije in
ReCO v primeru Gorenja, ko je bilo celotno obmocje zaradi samovoljnega prihoda
prostovoljnih gasilskih druStev, brez primerne protipozarne obrambe (Repovz, Poli¢ in

Kranjcec, 2004: 278).

V Mariboru pa je uspesno in uteceno komuniciranje med poveljnikoma CZ MoM in ReCO
omogocila postopnost prihajanja dodatnih sil glede na potrebe intervencije, kar je
preprecilo pretirano gne€o na mestu intervencije, hkrati pa je zagotavljala pozarno varnost
obmoc¢ja Maribora, saj so bile proste kapacitete v pripravljenosti za soo¢anje s potencialno
vzporedno krizo v mestu (Jeraj, 2004). Podobno je bilo v Kopru, kjer je u€inkovita zveza z
ReCO omogocila postopnost vklju¢evanja dodatnih gasilskih enot v intervencijo glede na
zahteve vodje, ob hkratnem vzdrzevanju zadostne rezerve gasilskih enot v pripravljenosti,
ki bi se bile sposobne spopasti s pojavom vzporednega istoCasnega pozara oz. Krize

(Groselj, Trifunovi€ in Risman, 2004).

57 Neposredne pravne podlage za sprejemanje pomodi iz tujine Zupan ni imel, saj je vsakrno mednarodno
sodelovanje in pomo¢ v pristojnost drZzavne ravni. Je pa zupan v tem primeru uspel pridobiti tih pristanek drzave
in posledi¢no tudi neke vrste pravno podlago za svoja dejanja, s Siroko interpretacijo dolocil Zakona o varstvu
pred naravnimi in drugimi nesrecami, ki med drugim opredeljuje, da Zupan vodi aktivnosti zascite, reSevanja in
pomoci na obmocju obcine in po tej zelo Siroki interpretaciji naj bi imel tudi pristojnost sprejemanja materialne
pomoci iz tujine (glej Zakon o varstvu pred naravnimi in drugimi nesrecami, 1994; Groselj in Svete, 2004).
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8.3.10 Pridobljene izku$nje in spoznanja

Slovenske druzbe glede na empiri¢ne ugotovitve ne moremo opredeliti kot "druzbe
tveganja", Ceprav se prepad med pri¢akovanji javnosti in dejanji akterjev sistema kriznega
upravljanja in vodenja Ze pojavlja, predvsem v obseznejSih krizah, kot sta bili potres in
poplave leta 1998. Tudi zagotavljanje pozornosti javnosti preventivnim ukrepom je vse
tezje, celo Zze med samo krizo, kar lepo kaze primer obvescanja javnosti ob poplavah, kjer
prebivalstvo ni sledilo navodilom pristojnih organov. Pojavlja se t.i. "ranljivostni paradoks"
(Stern, 1997: 207; Kouzmin, 1995), ki je posledica pretiranega opiranja na preventivo, kar
vodi v povecano ranljivost v primeru pojava krize, kar se je manifestiralo v doloCenem
obsegu v vseh analiziranih primerih. Pojav rutinizacije kriznega nacrtovanja in
pomanjkanje vsakrSnega, ne le realisticnega urjenja ter omejevanje krizne pripravljenosti
samo na strukture zasCite, reSevanja in pomoci, so pomembne znacilnosti slovenskega
kriznega upravljanja in vodenja. Organiziranje sistema je z vidika t.i. "lego pristopa"
nefleksibilno, kar se odraza v civilno-vojaski delitvi, ki je v Sloveniji, kot kaze primer
poplav leta 1998, zelo ostra in vsaj otezuje, ¢e Ze ne onemogoca sodelovanja obeh struktur.
Zato je njuno sodelovanje predmet velike mere improvizacije in medsebojnega prilagajanja.
Drug vidik je neobvescanje o vlogi in nalogah ter nevkljuCevanje v urjenja posameznih
organizacij, ki so del kriznih naértov, a niso formalni del sistema, kar se je nazorno
odrazalo v primeru eksplozije plina in poZara v Kopru. Zanimivo je, da kljub neupostevanju
t.i. "lego pristopa" celoten sistem, Se posebej pa lokalne strukture kriznega upravljanja in
vodenja, izkazujejo veliko mero fleksibilnosti in prilagodljivosti v soo€anju s krizami.
Uporaba preteklih izkuSenj in spoznanj dokazujejo, da slovenski sistem ni uceca se
organizacija, saj ni sistemati¢nega prenosa preteklih spoznanj in izkuSenj. Od vseh struktur
kriznega upravljanja so najvisjo raven krizne pripravljenosti prikazali gasilci, $e posebej v
primeru pozara v Kopru in eksplozije v Mariboru ter v manjs$i meri tudi v primeru poZara
Velenje, kar pa glede na obseZno izobrazevanje, urjenje in Stevilo vaj, ki jih morajo gasilske

enote izvesti na razli¢nih ravneh, ni presenecenje.

Organi odlocanja so v vecini primerov formalizirani, z izjemo skupine za obnovo v
Mariboru, vendar pa ti organi pogosto, predvsem na lokalni ravni, zaradi pritiska razmer in
omejenih kapacitet, neformalno razSirijo svoje clanstvo (Zupani, obcinski uradniki,
direktorji javnih podjetij...). Ker v kriznem upravljanju in vodenju v Sloveniji prevladuje

linijsko-Stabna organizacijska struktura, je formalno celothna mo¢ odlo¢anja v rokah
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poveljnikov CZ oz. vodij intervencij. Vendar nam analiza pokaze, da skoraj praviloma
poveljniki ne odlo¢ajo sami in pri odlo€anju sodelujejo razsirjeni Stabi CZ, tako da linijsko-
Stabna organizacijska struktura pogosto preide v funkcionalizirano linijsko Stabno. Na
lokalni ravni pa zaradi medsebojnega poznavanja ¢lanov Stabov in poveljnikov CZ v
matricno organizacijsko strukturo, ki v najboljSi meri omogoca izvajanje avtoritete
poveljnika CZ in doseganje ciljev kriznega upravljanja in vodenja ter presega nejasnosti pri
razumevanju vloge vodje intervencije. Razsiritev odlocevalskih enot na lokalni ravni je
odraz zelje po centralizaciji odloanja na ravni ob¢ine (primer potresa in poplav leta 1998),
pridobitev boljSega vpogleda v razmere, vi§jo kakovost odlocanja, enotno razumevanje
problema itd. Clanstvo v $tabih CZ je sicer formalizirano in dolo¢eno v obé&inskih aktih,
medtem ko je osnova za neformalno Clanstvo v tej skupini polozaj, ki ga posameznik
zaseda (zupan, obcCinski tajnik, poveljnik gasilske enote), ali pa izkuSenost oz. strokovnost
posameznika (zunanji strokovnjaki v primeru poplav in potresa leta 1998). Odlocevalske
enote so v Sloveniji ve¢ kot oc¢itno pogojene tudi z obseznostjo in kompleksnostjo krize, pri
¢emer je pri manj obseznih krizah odlocanje v rokah posameznika ali tandema (porusitev
Kolizeja, eksplozija v Mariboru in pozar v Velenju), medtem ko je v bolj kompleksnih in
obseznih krizah odlo¢anje v rokah manjsih skupin odlocevalcev (potres v Posocju, poplave
v posocju reke Savinje, deloma tudi pozar v Kopru). Raven (de)centraliziranosti je v
Sloveniji zelo visoka, tako s formalno-pravnega kakor tudi z neformalnega vidika, saj
lokalna raven uziva visoko stopnjo avtonomije, tako da o koncentraciji moc¢i v rokah
osrednje oblasti vis-a-vis lokalnih oblasti ne moremo govoriti. Prej lahko govorimo o
neformalni decentraliziranosti, ko lokalne oblasti prevzemajo nekatere oblastne moci in
funkcije osrednje oblasti (primer potresa v Poso¢ju in avstrijske pomoci). Navkljub mnozici
indicev, ki kazejo na pojav pretirane komformnosti oz. konfliktnosti znotraj odloc¢evalskih
enot®™, se ta odklona v analiziranih primerih nista manifestirala v tej meri, da bi ju bilo mo&
zaznati na tej ravni analize. Z uporabo primernih in poglobljenih znanj ter raziskovalnih
metod s podrocja socialnepsihologije pa bi bilo mo¢, na podlagi zaznanih indicev, oba

odklona poglobljeno analizirati.

Vodenje naj bi v vseh analiziranih primerih temeljilo na linijsko-Stabni organizacijski

strukturi, na nacelu enotnosti ukazovanja, subordinacije in avtoriteti linijskega poveljnika.

%% Taksna indikatorja sta gotovo medijsko odmevni spori med nekdanjimi ¢lani OSCZ Bovec, ki so priili na
povrsje ob deseti obletnici potresa in odnos med regijskim poveljnikom CZ in njegovim namestnikom glede
procesa in nacina odlocanja.
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Analiza razkriva popolnoma druga¢no vodenje, ki je temeljilo na funkcionalizirani linijsko-
Stabni ali matri¢ni organizacijski strukturi, v kateri so vodje, pogosto de facto, delegirali del
svojih pooblastil na ostale ¢lane odlocevalskih enot. Vodenje je predvsem na lokalni in
deloma tudi na regijski ravni participativno oz. kooperativno z vidika demokrati¢nosti, pri
tem, da so bili poveljniki zdruzevalni vodje, ki so bili usmerjeni tako na naloge kakor tudi
na Clane odlocevalske enote. Za lokalno raven odlocanja je znacCilna tudi zelo visoka
stopnja centraliziranosti odloc¢evalske mo¢i v rokah majhnega kroga odlocevalcev,
predvsem v rokah poveljnikov CZ, ¢lanov Staba CZ in Zupanov, Ceprav je proces odloCanja
dokaj odprt in omogoca sodelovanje zunanjih akterjev v procesu odloCanja. Na drzavni
ravni so odnosi znotraj SCZRS in med &lani SCZRS ter poveljnikom CZ RS dokaj
formalizirani, pri ¢emer poveljnik v veliki meri vodenje utemeljuje na svoji avtoriteti, ki
izhaja iz podpore vlade in zakonskih pooblastil. Pomembna znacilnost vodenja v sistemu
kriznega upravljanja in vodenja je tudi nerazumevanje vloge vodje intervencije in
poveljnika CZ s Stabom CZ. Vodja intervencije tehni¢no-strokovno vodi intervencijo,
medtem ko koordinativno-usmerjevalne naloge izvaja in odreja poveljnik CZ s svojim
Stabom. To nerazumevanje se je zelo nazorno odrazalo ob poruSenju Kolizeja in eskploziji
plina v Mariboru®. V delovanju gasilskih enot prevladuje vodenje v skladu z nadelom
obveznega izvrSevanja ukazov in enostareSinstva ter na rutinskih in formaliziranih

postopkih uporabe veljavnih gasilskih taktik prilagojenih, aktualnim zahtevam krize.

Upravno-politi¢na eskalacija oz. deeskalacija krize ni zelo pogost fenomen v slovenskem
kriznem upravljanju in vodenju, pojavila se je ob eksploziji plina v Mariboru, kjer se je v
reSevanje nastale situacije vkljucil tudi zupan. sem bi lahko deloma uvrstili tudi delovanje
zupana in ob¢inskih oblasti v primeru porusitve Kolizeja. Sicer je upravno-administrativna
eskalacija predvidena Ze v nacelih delovanja sistema kriznega upravljanja in vodenja, med
katerimi izstopa nacelo postopnosti pri uporabi sredstev in sil zasCite, reSevanja in pomoci.
V praksi, v primeru potresa v Poso¢ju in Se bolj ob poplavah 1998, pa se je, kljub
predvideni postopnosti potrdil primat lokalne ravni, saj je bila udelezba drzavne ravni v

obeh primerih zelo omejena.

Zaznavanje in okvirjanje problema pogosto oznacuje razliéno razumevanje problema

razli¢nih ravni odlo¢anja in podcenjevanje nastalih razmer (potres), kar lahko privede do

% Vodja intervencije naj bi vodil neposredne resevalne aktivnosti, medtem ko naj bi poveljnik koordiniral,
usmerjal aktivnosti in odlocal o strateskih vprasanjih intervencije.
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tezav pri delovanju sistema kriznega upravljanja in vodenja (porusitev Kolizeja, potres v
Posoc¢ju). Tako ima drZzavna raven tendenco opredeljevati probleme kot rutinske in u¢ne
primere, medtem ko je dogodek na lokalni in deloma tudi regionalni ravni razumljen kot
katastrofa. Tovrstno ravnanje drzave lahko razumemo skozi perspektivo vsiljevanja
razumevanja problema, ki drzave ne zavezuje k pretiranim materialnim in finan¢nim
obveznostim vis-a-vis prizadetim lokalnim skupnostim. Lokalne skupnosti pa na drugi
strani, mnogokrat resda popolnoma upravi¢eno, okvirijo problem pretirano oz. kot krizo
katastrofalnih razmer, s ¢imer Zelijo pritegniti pozornost javnosti in tudi drzave, predvsem s
ciljem pridobitve vecje drzavne pomoci pri sanaciji razmer. Za obe ravni pa je v vseh
analiziranih primerih znaCilna prevlada upravljalsko-vodstvene perspektive pri
obravnavanju kriz, torej gre predvsem za natancno in ucinkovito uporabo infrastrukture
kriznega upravljanja in vodenja na podlagi relativno hitro sprejetih odlocitev. Ta
perspektiva pogleda na problem oz. krizo se najocitneje manifestira v delovanju gasilskih
enot v primeru obeh pozarov, a kot je razvidno tudi iz ostalih analiziranih primerov, akterji
kriznega upravljanja in vodenja ne odstopajo pretirano od te perspektive. S prevlado
upravljalsko-vodstvene perspektive lahko razlagamo tudi pogosto podcenjevanje problema

ali krize, predvsem na drzavni ravni.

Vrednotni konflikt tudi v Sloveniji temelji na konfliktnem potencialu vrednot, ki jih kriza
ogroza. Pogosti so konflikti med vrednoto javnega interesa in zasebnimi interesi, zascCite
lastne druzine in zasebne lastnine. TeZji je vrednotni konflikt ob pozaru v Kopru, kjer sta
bili v konfliktu vrednoti ¢lovesko zivljenje in zavezanost k delovanja v skladu z gasilskimi
taktikami in postopki, ki zagotavljajo ucinkovito gasenje in posledi¢no tudi delovanje v
javnem interesu. Analiti¢no Se posebej zanimiv je vrednotni konflikt v primeru poplav leta
1998 med poveljnikom gasilske enote in inSpekcijskimi organi, ki ne odraza samo konflikta
vrednot, ampak v dolo¢eni meri podpira tezo o nezdruzljivosti predvidljivosti uradniske

narave del z nepredvidljivo naravo kriz (glej t* Hart, Rosenthal in Kouzmin, 1993).

Posebno intenzivnih oblik politi€no-organizacijskega konflikta ni bilo zaznati.
Najpogostejsi problem so bile nejasne razmejitve pristojnosti med razlicnimi akterji
kriznega upravljanja in vodenja, ki so imele najve¢ji konfliktni potencial v primeru
porusitve Kolizeja, kjer je drzavna raven na eni strani izvajala izvajala pritisk na lokalno
raven, na drugi strani pa se je Zelela vkljuciti v intervencijo izven predvidenih zakonskih

okvirjev. UspeSno sodelovanje med akterji kriznega upravljanja in vodenja ter
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organizacijami, ki sodelujejo v kriznem upravljanju in vodenju je uspesno, v kolikor poteka
ze v Casu pred krizo in v kolikor so zunanje organizacije vkljucene v izdelavo nacrtov in

urjenja, ki potekajo na ravni sistema kriznega upravljanja in vodenja.

Krizno komuniciranje, Se posebej pa odnosi z mediji, so najbolj kriti¢ni segment kriznega
upravljanja in vodenja v Sloveniji, katerega oznaCuje popolna odsotnost vsakrSnega
nacrtovanja in priprav za delovanje z mediji, kakor tudi popolna odsotnost posluha za
potrebe sodobnih medijev. Tovrstno delovanje vodi medije k iskanju alternativnih virov
informacij, ki niso vedno verodostojni in k iskanju senzacij pri delovanju sistema kriznega
upravljanja in vodenja. Kriticna drza medijev in nepripravljenost akterjev kriznega
upravljanja in vodenja za sodelovanje z mediji vodi v medsebojne antagonizme in
konflikte, ki so se najbolj razplamteli ob potresu v Posocju. Privedli so do odkrite
sovraznosti med nekaterimi mediji in pripadniki sistema kriznega upravljanja in vodenja.
Temu obicajno sledijo tezave s kredibilnostjo (pojav kredibilnostnega prepada) akterjev
kriznega upravljanja in vodenja v javnosti, kar se odraza v negativnem poro¢anju o delu in
ucinkovitosti sistema kriznega upravljanja in vodenja v posameznih primerih (primer
potresa v Posocju). Ker ni neke splosne strategije delovanja, se obic¢ajno akterji kriznega
upravljanja in vodenja zateCejo k strategiji biciklista ignoranta, medtem ko je proaktivna
drza prej izjema kot pravilo (primer pozara v Kopru in eksplozije v Mariboru). To vodi v
pojav kredibilnostnega prepada med mediji in kriznim upravljanjem in vodenjem, ki se
pojavi vedno, ko akterji kriznega upravljanja in vodenja ne sledijo tehni¢nim in
informacijskim potrebam ter zahtevam medijev. Ena izmed negativnih posledic tega
prepada je v veliki meri tudi nezadostna in pomanjkljiva obveS€enost javnosti, kar se je

lepo pokazalo v primeru potresa v Posoc¢ju in deloma tudi v primeru poplav leta 1998.

Komuniciranje znotraj sistema pa oznacuje predvsem pocasen prenos in obdelava podatkov
ter prenos informacij, kar privede do informacijskega vakuuma in paralize delovanja
(potres v Posocju) ali pa do zastaranja podatkov (primer poplav 1998). Pri sodelovanju med
centri za obvesCanje in ostalimi akterji kriznega upravljanja in vodenja so se pokazale
posamezne pomanjkljivosti predvsem pri izvajanju dispeCerske sluzbe (primer pozara v
Velenju, poplave 1998). Do pomanjkljivosti je prihajalo predvsem tam, kjer ni bilo
utecenega medsebojnega sodelovanja v Casu pred krizo, tam kjer je tovrstno sodelovanje

obstajalo, pa ni bilo vecjih tezav (pozar v Kopru in eksplozija plina v Mariboru).
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Internacionalizacija se je med analiziranimi nesreCami pojavila predvsem v primerih, ki so
ali zadevali tudi sosednje drzave ali pa je bilo glede na obseg in velikost nesrec¢e moc
pricakovati, da bo mednarodna pomoc¢ potrebna. Tovrsten primer je bil potres v Posocju
1998, kjer so pripadniki italijanske CZ predvideli, da bo na prizadetem obmocju potrebna
njihova pomo¢€. Pri zgodbi z avstrijskimi bivalniki pa gre predvsem bolj za manifestacijo
neurejenih odnosov znotraj sistema kriznega upravljanja in vodenja, kot pa za odraz realnih

potreb po mednarodni pomoci.

Casovni ucinki se v Sloveniji manifestirajo predvsem v problemih pri zagotavljanja krizne
pripravljenosti v primeru izbruha dveh ali ve¢ istoCasnih kriz. Tezave nastopijo predvsem
pri zagotavljanju istoCasne (sinhrone) pripravljenosti v primerih, ko so sile Ze angazirane
pri soo¢anju s krizo, dodatnih sil v pripravljenosti pa zaradi razli¢nih razlogov (npr.:
neucinkovitega komuniciranja znotraj sistema kriznega upravljanja in vodenja) ni na voljo.
Ta fenomen pa je do dolocene mere tudi odraz pomanjkljivega in nerealisticnega, morda
celo rutiniziranega kriznega nacrtovanja, ki ne predvideva tesnega sodelovanja med

dispecersko sluzbo in vodji intervencije.
Splosna ugotovitev za sistem kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji je, da pri svojem

delu v veliki meri temelji na pozrtvovalnosti, strokovnosti in profesionalizmu ter deloma

tudi improvizaciji in iznajdljivosti posameznikov, ki v njem delujejo.
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9. Verifikacija hipotez

»V procesu kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji imajo vecji vpliv individualno-
psiholoski kot pa organizacijsko-institucionalni dejavniki.« To hipotezo lahko v celoti
potrdim. Analiza odlo€itvenih priloZznosti in analiti¢énih tem namre¢ razkriva, da so bile
odlocitve sprejete na osnovi paradigme drazljaj — predstava - reakcija v okviru danega
institucionalnega okvirja, v katerem so posamezniki delovali. Dejavniki, ki so vplivali na
procese obdelave pri razumevanju problema so bili pritisk razmer, pretekle izkusnje in
spoznanja, zgodovinski spomin, razli¢na profesionalna znanja in razumevanje problema, ki
vsi sodijo med individualno-psiholoske dejavnike. Glede na visoko stopnjo
decentraliziranosti sistema in formalna nacela delovanja (nacelo enotnosti ukazovanja in
subordinacija) lahko trdimo, da je ze sistemsko omogocen velik vpliv individualno-
psiholoskih dejavnikov, Se posebej tedaj, ko se odlocevalci zaradi nedodelanosti ali
pomanjkljivosti v sistemu ne morejo opreti na institucionalni okvir sistema. Tedaj se
odlocitve v veliki meri sprejemajo prav na podlagi individualno-psiholoskih dejavnikov,
katere v doloCeni meri, v strahu pred sprejemom napacne odlocitve ali(in) individualne
ocene posameznih vodij, da razmere presegajo njihove kapacitete odlo¢anja, blazijo razne
neformalne razsiritve’® odlo¢evalskih skupin in delegiranje pooblastil. Pri tem pa gre lahko
tudi za vpliv nasledstva oz. teznje po oblikovanju procesa odlocanja, ki je bil znacilen za
obdobje pred letom 1990, ko je v Stabih CZ odlocanje temeljilo na nacelih kolektivnega
odlo¢anja. Vpliv institucionalnega okvira se odraza v sestavi organov, enot in spoStovanju
pravnih, doktrinarnih in takticnih nacel in dolocil, na katerih temelji sistem kriznega
upravljanja in vodenja ter s katerimi se je vsak posameznik tega sistema seznanil med
svojim temeljnim urjenjem in usposabljanjem. Seveda so stopnje ponotranjenja tega med
posamezniki razli¢ne, vendar so vsakrSne spremembe v sestavi odlocevalskih enot,
delovanju sil in postopkih posameznih poveljnikov vedno v okviru formalno-pravnega
okvira organizacije, v okviru katere delujejo. Dokaz tega vidim v dejstvu, da v analiziranih
primerih ni bilo posebnih sankcij ali ukrepov zoper akterje kriznega upravljanja in vodenja.
Iz navedenega lahko zaklju¢imo, da so le-ti delovali v predvidenem institucionalnem

okviru.

70 Gre predvsem za vkljuéevanje lokalnih institucionalnih akterjev (zupanov, obéinskih tajnikov...), kar je bilo
zelo ocitno ob poplavah leta 1998 in ob potresu v Posocju.
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»V procesu kriznega upravljanja in vodenja v Sloveniji so majhne odlocevalske skupine
glavni nosilec kriznega odlocanja.« Te hipoteze ne morem popolnoma potrditi. Formalno je
odloCanje v sistemu kriznega upravljanja in vodenja utemeljeno na nacelih enotnosti
ukazovanja, izvrSevanja ukazov in subordinaciji ter linijsko-Stabni organizacijski strukturi,
ki ne predvideva odlocanja v skupini, ampak odloc¢itve sprejemajo linijski poveljniki.
Vendar je analiza pokazala, da je velika ve€ina poveljnikov CZ, ki so se soocali z resno in
obsezno krizo (poplave 1998, potres v Posocju) tezila k delegiranju pooblastil oz.
funkcionalizirani linijsko-Stabni organizacijski strukturi in kolektivhemu odlo¢anju v
okviru matri¢ne organizacijske strukture. Razloge za to lahko iS¢emo v prevelikem obsegu
dela in zelji po doseganju in sprejemanju ¢imbolj kakovostnih odloc¢itev. Na splosno
ugotavljam, da se verjetnost pojavljanja odlocevalske skupine povecuje s povecevanjem
kompleksnosti krize. Tako je bilo v primeru porusitve Kolizeja in eksplozije v Mariboru
vodenje v rokah posameznih poveljnikov CZ, ki pa je preslo v roke majhne odlocevalske
skupine v trenutku, ko je to zahtevalo sodelovanje ve¢jega Stevila akterjev in sprejemanje
kompleksnejsih odlocitev. V primeru poZarov v Daru in Gorenju je zaradi kompleksnosti
kriz in (predvsem v primeru Dar) zaradi visoke stopnje negotovosti prislo do oblikovanja
neformalne majhne odlocevalske skupine, v primeru Gorenje pa do oblikovanja
odlocevalskega tandema. Poplave in potres pa sta bili, vsaj po oceni dela akterjev, tako
kompleksni krizi, da sta zahtevali preseganje linijsko-Stabnega vodenja in razsiritev procesa
odloCanja z ostalimi lokalnimi institucionalnimi akterji (Zupani, ¢lani obcCinske uprave,
¢lani $tabov, zunanji eksperti...). Vec€ina analiziranih primerov se resda nanasa na lokalno
raven, da pa tovrstni postopki vendarle niso omejeni le na to, dokazujejo nekatere odlocitve
v primeru potresa v Poso¢ju, katere so drZzavni organi, navkljub druga¢nim doktrinarnim,
pravnim in organizacijskim izhodis¢em, sprejeli v okviru majhnih odlocevalskih skupin oz.

odlocevalskih tandemov.

»Decentraliziranost slovenskega sistema kriznega upraviljanja se odraza v enakomerni
porazdelitvi odlocevalske moci med osrednjimi in lokalnimi oblastmi.« Tudi te hipoteze ne
morem potrditi, saj analizirani primeri kazejo na prevlado odlocevalske moci na lokalni
ravni. Z vsemi analiziranimi primeri so se prvenstveno soocale lokalne strukture, tam kjer
pa je drzava vendarle sodelovala pa je bilo to prvenstveno logisti¢no-materialna podpora
aktivnosti lokalnih struktur. V primeru potresa v Poso¢ju je prislo do neformalne
decentralizacije v trenutku, ko se je obCina Bovec neodvisno in celo v nasprotju s

sugestijami drZzavne ravni ter dvomljivo pravno podlago dogovorila za pomo¢€ iz sosednje
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Avstrije, kar naj bi bila, glede na dolocila zakona o varstvu pred naravnimi in drugimi
nesrecami, ekskluzivna pristojnost drzave. Torej je drzavna raven zavestno dovolila

neformalno decentralizacijo, ki je Se dodatno okrepila primat lokalne ravni v tem primeru.

»Razmejitev med stratesko in operativno ravnjo odlocanja je v slovenskem sistemu kriznega
upravljanja in vodenja natancno dolocena.« Te hipoteze ne morem potrditi. Dokaz za
nejasnost razmejitve med strateSkim in operativnim nivojem odlo¢anja je t.i. "dvojna
odgovornost" poveljnikov CZ ob¢ine. "Dvojna odgovornost"se nanasa na paradoks, da je v
sistemu, ki formalno temelji na enotnosti ukazovanja, subordinaciji in linijsko-Stabni
organizacijski strukturi, poveljnik CZ obc¢ine odgovoren organu, ki ga imenuje (Zupan) in
hkrati tudi nadrejenemu poveljniku CZ (regijski poveljnik). Tako ima poveljnik CZ obcine
dva nadrejena strateska nivoja odlocanja, eden se nahaja na lokalni ravni v podobi Zupana,
medtem ko se drugi nahaja na regionalni ravni v podobi regijskega poveljnika CZ. Po drugi
strani pa je lahko s funkcionalnega vidika, glede na visoko stopnjo formalne in v nekaterih
primerih tudi neformalne decentralizacije, poveljnik CZ obc¢ine tako operativni kakor tudi
strateSki odlocCevalec. Operativni je Se posebej tedaj, ko sam prevzame vlogo vodje
intervencije in tako lahko v krizah manjSega obsega v sebi zdruzi tako stratesko kakor tudi
operativno raven odloCanja. Strateski pa je na ravni obCine predvsem tedaj, ko izvaja naloge

koordiniranja in usmerjanja intervencije.

Na zgornjo hipotezo se navezuje tudi izvedena hipoteza: »Delovanje organov slovenskega
sistema kriznega upravljanja in vodenja temelji na natancno opredeljenih nalogah in
pristojnostih vsakega med njimi.« Te hipoteze ravno tako ne morem potrditi. Nejasnost
razmejitve pristojnosti v slovenskem kriznem upravljanju in vodenju se odraza v
interpretaciji vloge vodje intervencije in poveljnika CZ, Se posebej v primeru obseznejSih
kriz. Vodja intervencije naj bi strokovno-operativno vodil intervencijo, medtem ko naj bi
poveljnik CZ s svojim Stabom koordiniral in sprejemal strateSke odlocitve o poteku oz.
smeri intervencije. Kot pa je razvidno iz analiziranih primerov, poveljniki CZ pogosto
prevzamejo vlogo vodje intervencije, zaradi Cesar ne zmorejo izvajati lastnih nalog
koordiniranja in usmerjanja intervencije, kar privede do neformalnega prevzema teh nalog s
strani drugih organov (primer porusSitve Kolizej) oz. do razsiritve kroga odlocevalcev
(poplave 1998 in potres v Posocju). Pogosto pa se vodje intervencije sploh ne imenuje in
del njegovih nalog izvajajo posamezni vodje enot zascite, reSevanja in pomoc¢i, medtem ko

vodenje in usmerjanje intervencije ter del nalog vodje intervencije prevzame kar Stab CZ. V
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primeru pozara v Kopru in Velenju pa smo bili pric¢a, da so se naloge vodje intervencije
porazdelile med dva in ve¢ poveljniki gasilskih enot. Nejasnost pristojnosti se odraza tudi v
delovanju in ravnanju drzavne ravni v primeru porusitve Kolizeja, poplav 1998 in potresa v
Posoc¢ju. V primeru porusitve Kolizeja je drzavna raven zelela sodelovati, ¢eprav zato ni
bilo niti potreb niti potrebne zakonske podlage. V primeru poplav leta 1998 in potresa v
Posocju pa je zakonska podlaga obstajala, medtem ko je bila volja za vkljucitev v aktivnosti

omejena na logistiéno-materialno podporo lokalnih oblasti.

»Slovenski sistem kriznega upravljanja in vodenja ni pripravijen na vse vecjo viogo medijev
v kriznem upravljanju in vodenju ter na medijsko odmevnost kriz.« To hipotezo lahko
potrdim. Slovenski sistem kriznega upravljanja in vodenja ni pripravljen na vse ve¢jo vlogo
medijev in medijsko odmevnost kriz, kar se odraza v dejstvu, da je bil v vseh analiziranih
primerih kriz prisoten bolj ali manj intenziven antagonizem med mediji in akterji kriznega
upravljanja in vodenja. Najekstremnejsi primer tovrstnega antagonizma je Posocje, kjer je
prislo do odkrite sovraznosti in kredibilnostnega prepada med obema skupinama, najmile;jsi
pa je bil v primeru eksplozije v Mariboru, kjer je nastajajo¢i antagonizem presegel Zupan s
svojim prihodom in aktivnostimi na kraju dogodka. Antagonizmi so v vecini primerov
posledica nezavedanja vse vecje vloge medijev in medijske odmevnosti kriz na eni strani in
nerazumevanja informacijskih in tudi materialno-tehni¢nih potreb sodobnih medijev na

drugi strani.
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