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ODNOSI MED POLITIKO IN UPRAVO V SLOVENSKI LOKALNI SAMOUPRAVI

Razmerje med politiko in upravo se vedno pogosteje pojavlja v razli¢nih razpravah, lotevajo
se ga zlasti upravne vede in politologija. Vedno ve¢ pozornost tej temi namenja tudi zasebni
sektor, saj tudi ta prihaja v odnose z upravnimi in politiénimi akterji. Od M. Webra dalje je
bilo v javnosti mogoc€e zaznati prepricanje, naj bo uprava strokovna in naj se ne ukvarja s
politiko. Upravi ne preostane drugega kot reSevanje zgolj tehni¢nih vprasanj. Vendar v
modernih demokracijah Ze tezje zacrtamo lo¢nico med upravo in politiko, politi¢ni in upravni
proces se prepletata. Vsak politiéni proces vsebuje elemente upravnega procesa in vsak
upravni proces vsebuje elemente politicnega. Javni usluZbenci niso ve¢ zgolj izvrSevalci
javnih politik, temvec pri procesu oblikovanja javnih politik tudi sodelujejo. Temeljna dilema
glede odnosa med politiko in upravo v slovenski lokalni samoupravi se nanaSa na vprasanje,
ali se slovenska lokalna samouprava lahko Ze kosa z modernimi demokracijami ali morda Se
prednjacijo “klasi¢éni Webrovi birokrati” in Se zmeraj obstaja stroga locitev med upravo in
politiko.

Kljucne besede: politika, politi¢ni funkcionar, uprava, javni usluzbenec, lokalna samouprava.

RELATIONS BETWEEN POLITICS AND ADMINISTRATION IN THE SLOVENE
LOCAL SELF-GOVERNMENT

The relationship between the politics and administration has increasingly become an issue of
different debates, addressed especially by administrative and political science. The private
sector has also dealt more and more with the issue, as it develops relationships with
administrative and political representatives as well. Since M. Weber on there existed a firm
belief in public that the administration should have been professional and should not have
involved itself in politics. The administration has been left dealing only with technical issues.
However, in modern democracies it is already more difficult to set the dividing line between
the administration and politics; the political and administrative processes are intertwined.
Each political process contains the elements of an administrative process and the other way
around. Public officials are no longer just the executors of public policies, but are actively
involved in the process of forming the public policies. As far as the relations between the
politics and administration in the Slovene local self-government are concerned, the
fundamental dilemma is whether the Slovene local self-government may already vie with the
modern democracies or the “classic Weber bureaucrats” are still in the lead and there still
exists strict division between the administration and politics.

Key words: politics, political officer, administration, public official, local self-government.
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1. UVOD

Razmerje med politiko in upravo se vedno pogosteje pojavlja v razli¢nih razpravah, lotevajo
se ga zlasti upravne vede in politologija. Tudi zasebni sektor namenja tej temi vedno vec
pozornosti, saj tudi ta prihaja v odnose z upravnimi in politi¢nimi akterji. TolikSna pozornost
razmerju med politiko in upravo je razumljiva, saj uprava v najSirSem pomenu besede
zavzema gotovo tretjino aktivnega prebivalstva, ¢e pa govorimo zgolj o drzavni upravi, pa
odstotek obsega od 5 do 10 odstotkov aktivnega prebivalstva (Blondel 1990: 306). Vendar
zmeraj ni bilo tako, v preteklosti se ni toliko preuc¢evalo odnosa med politiko in upravo,
raziskave so se bolj ali manj osredotocale zgolj na preucevanje politi¢nih funkcionarjev ali

zgolj na preucCevanje javnih usluzbencev.

Upravljanje in politika sta tesno povezana, a analiticno ju vendarle lo¢imo v dva procesa, in
sicer v upravni proces in v politi¢ni proces. Vsak od njiju ima svoje lastne cilje. Odlo¢anje o
ciljih je bistvo politicnega procesa, odlocanje o sredstvih pa naj bi bilo politi¢no nevtralno
(Bucar 1981: 59). Odnos med politiko in upravo je viden kot eden znacilnih problemov v
sodobni druzbi, saj odseva nasprotje med tehni¢no ucinkovitostjo na eni in demokraticno
odgovornostjo na drugi strani (Heady 2001: 79). To je odnos, ki ga zaznamujejo javni
usluzbenci in politicni funkcionarji. S tega razloga bom tudi sama precejSnjo pozornost
namenila predstavljanju znacilnosti obojnih, iskanju podobnosti in razlik med njimi, ter
definiranju vlog, ki jih igrajo politi¢ni funkcionarji in javni usluzbenci v upravno-politicnem

procesu.

S pomocjo analize vsebine formalnih dokumentov in analize sekundarnih virov bom v prvi
polovici diplomskega dela izpostavila nekatere kljuéne pojme, ki tvorijo moje raziskovalno
podrocje, in sicer preucevanje odnosov med politiko in upravo v slovenski lokalni
samoupravi. Lokalna samouprava je le eden izmed segmentov upravnega sistema, ta pa kot
druzbeni sistem vpliva na vse sfere ¢lovekovega zivljenja. Ker torej lokalna samouprava
predstavlja le delcek vecje celote, bom orisala nekoliko SirSo sliko in predstavila pojme kot so
uprava, upravljanje, javna uprava... in slovensko lokalno samoupravo ustrezno umestila

znotraj teh pojmov.

Odnos med politiko in upravo v slovenski lokalni samoupravi zaznamujejo javni usluzbenci

in politicni funkcionarji. Z izrazom javni usluzbenec se obicajno oznacuje osebe, ki trajno in



profesionalno opravljajo sluzbo v drzavnih organih in organih lokalnih skupnosti - ne pa tudi
oseb, ki opravljajo v teh organih politicne funkcije. Javni usluzbenci opravljajo naloge,
pomembne za celotno druzbeno skupnost. Odlikujejo jih njihovo strokovno znanje,
posedovanje informacij, ucinkovitost in hitrost pri sprejemanju odlo€itev, apoliticnost,
stabilnost in stalnost. Precej drugacne lastnosti so znacilne za politi¢ne funkcionarje. Politicne
funkcionarje lo¢imo od javnih usluzbencev. Osnovna razlika je predvsem v tem, da politi¢ni
funkcionarji pridejo na svoj polozaj z neposredno ali posredno izvolitvijo v drzavnem organu
ali organu lokalne skupnosti. Lahko so tudi imenovani na dolo¢eno delovno mesto na podlagi
politi¢nih kriterijev. Po drugi strani javni usluzbenci opravljajo sluzbo v javni upravi kot svoj
poklic s sklenitvijo delovnega razmerja. Polozaj funkcionarja ni trajen, temve¢ je vezan na
mandatno obdobje, za katero je bil izvoljen ali imenovan. Ker je njegova vloga politicna,
zahteva po strokovnosti ni izrazena. Politicne funkcionarje odlikuje njihova legitimnost ter v
povezavi z njo tudi formalno ustavno pooblastilo za vladanje. Funkcionar vnasa v upravni
proces politicne odlocCitve, strokovne podlage za njihovo sprejemanje pa zagotavljajo
strokovno usposobljeni javni usluzbenci (Virant 1998: 193). Opazimo lahko, da so vloge
politi¢nih funkcionarjev in javnih usluzbencev v upravno-politicnem odnosu razli¢ne. To
trditev bom preverjala tudi na podro¢ju slovenske lokalne samouprave, tako s pomocjo
analize vsebine formalnih dokumentov in analize sekundarnih virov ter s pomoc¢jo empiri¢nih
podatkov. V okviru raziskovanja slovenske lokalne samouprave bom izpostavila Zupane

slovenskih ob¢in in direktorje ob¢inskih uprav.

Med politiko in upravo pa ni mogoce zmeraj zacrtati jasne meje (Hacek 2001: 61). Politika in
uprava se prepletata. Uprava sama je namre¢ vedno tudi politicna, nikoli ni samo tehni¢en
proces. Tako se npr. delez vrednostnih sestavin v odlocanju tem bolj povecuje, ¢im bolj
gremo proti vrhu upravne piramide in manjSa, ¢im bolj gremo proti dnu (Bucar 1981: 66). V
modernih demokracijah stroga delitev med politiko in upravo postopoma izginja. Ideja M.
Webra o klasi¢nih birokratih, ki se izogibajo politicnemu vplivu, je preziveta. Vsak politi¢ni
proces vsebuje elemente upravnega procesa in vsak upravni proces vsebuje elemente
politicnega (Brejc 2004: 233). Javni usluzbenci so v vecini modernih demokracij tudi
vkljuceni v proces oblikovanja politik. Zastavljam si vpraSanje, ali je stanje v slovenski
lokalni samoupravi podobno. KakSen je odnos med politiko in upravo v slovenski lokalni
samoupravi, ali javni usluzbenci tudi sodelujejo pri oblikovanju politik ali so zgolj izvrSevalci
le-teh? Glavnina mojega diplomskega dela je posvecena ravno raziskavi teh vprasanj. Analiza

vsebine formalnih dokumentov in analiza sekundarnih virov mi bo dala obsSirnejse odgovore,



kajti predvsem zakonska ureditev s podrocja sistema javnih usluzbencev in politi¢nih
funkcionarjev lahko da nekatere zanimive odgovore na ureditev odnosa med politinimi
funkcionarji in javnimi usluZbenci v Sloveniji. Z empiricnim raziskovanjem pa Zelim
predvsem dobiti natan¢nejSe odgovore na zastavljena vprasSanja. V diplomskem delu bom
predstavila tudi idealno tipske modele Petersa in oblike odnosov med politicnimi funkcionarji
in javnimi usluzbenci po Aberbachu, Putnamu in Rockmanu. Ti modeli predstavljajo enega
izmed moznih nacinov raziskovanja odnosa med politicnimi funkcionarji in javnimi
usluzbenci. Resni¢no stanje lahko primerjamo s temi modeli in na podlagi zbranih empiri¢nih
podatkov na$ raziskovalni model uvrstimo v katerega izmed teoreti¢nih. S tem zakljuckom

pa zelim zbrane ugotovitve povezati v koncno celoto.



2. HIPOTETICNO - METODOLOSKA IZHODISCA

V diplomskem delu se ukvarjam z raziskovanjem odnosa med politiko in upravo v slovenski
lokalni samoupravi. Stevilni avtorji (npr. Heady) navajajo ta odnos kot eden znaéilnih
problemov v sodobni druzbi. Ta odnos na eni strani zaznamujejo javni usluzbenci, na drugi
strani pa politicni funkcionarji. Tako sem se pri preucevanju odnosa politika — uprava,
odlocila preucevati odnose med politinimi funkcionarji in javnimi usluzbenci, natan¢neje
sem se osredotoCila na preucevanje odnosa med direktorji obCinskih uprav in Zzupani na
lokalni ravni oblasti. Diplomsko delo bom razdelila na dva dela, in sicer na teoreti¢na
izhodis¢a odnosa med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci ter na empiricno

raziskovanje znacilnosti odnosa med obojnimi.

2.1 TEORETICNA IZHODISCA

S pomocjo teoreti€nih izhodiS¢ Zelim predvsem raziskati lastnosti in znacilnosti politi¢nih
funkcionarjev in javnih usluzbencev. Kaksne so podobnosti in razlike med njimi? Zanima me
prav tako, kaksne so znacilnosti odnosa med obojnimi oziroma kaks$ne vloge v tem odnosu
igrajo javni usluzbenci in kaksne politi¢ni funkcionarji. Seveda me prav posebej zanimajo
znacilnosti politicnih funkcionarjev in javnih usluZzbencev na lokalni ravni oblasti ter
znalilnosti njihovega odnosa v slovenski lokalni samoupravi. Postavila sem si naslednja
RAZISKOVALNA VPRASANIJA:

e Kaj je znacilno za politi¢ne funkcionarje in kaj za javne usluzbence?

e Kaksne so podobnosti in razlike med njimi?

e Kaj je znacilno za odnos med obojnimi in kaksne vloge v tem odnosu igrajo javni

usluzbenci in kaksne politi¢ni funkcionarji?

Na podlagi raziskovalnih vpraSanj sem si zastavila PRVO HIPOTEZO.
HIPOTEZA 1

V' politicno—upravnem odnosu v slovenski lokalni samoupravi so vioge politicnih

funkcionarjev in javnih usluzbencev razlicne.

Izhajam iz predpostavke, da so politi¢ni funkcionarji predvsem politiéno usmerjeni, imajo
predstavnisko vlogo ter vlogo odlocanja in skrbijo za predstavljanje interesov Sirokih
druzbenih skupin, javni usluzbenci pa v ta odnos vnasajo predvsem strokovnost in

apoliti¢nost.
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Na raziskovalna vprasanja in hipotezo bom odgovarjala s pomoc¢jo naslednje
METODOLOGIJE: z deskriptivno metodo, in sicer z analizo vsebine formalnih dokumentov
ter z analizo sekundarnih virov. Deskriptivnha metoda mi bo pomagala pri podajanju opisa in
orisa odnosov med politiénimi funkcionarji in javnimi usluzbenci. Z njeno pomocjo lahko
precej obsirno in splo$no odgovorim na zastavljena raziskovalna vpraSanja in zastavljeno

hipotezo.

2.2 EMPIRICNO RAZISKOVANJE

Teorij, ki bi preucevala odnose med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji, ni prav
veliko. Se teZje je poiskati literaturo, ki bi obravnavala odnose med politi¢nimi funkcionarji in
javnimi usluZbenci v slovenski lokalni samoupravi. Specifi¢ne in bolj specializirane odgovore
na raziskovalna vprasanja in zastavljeno hipotezo bom pridobila s pomocjo empiri¢nih
podatkov. Ponovno sem si zastavila naslednja RAZISKOVALNA VPRASANIJA:

e Kaj je znacilno za politi¢ne funkcionarje in kaj za javne usluzbence?

e Kaksne so podobnosti in razlike med njimi?

e Kaj je znacilno za odnos med obojnimi in kaksne vloge v tem odnosu igrajo javni

usluzbenci in kaksne politi¢ni funkcionarji?

Prav tako sem si ponovno zastavila PRVO HIPOTEZO.
HIPOTEZA 1

V' politicno—upravnem odnosu v slovenski lokalni samoupravi so vioge politicnih

funkcionarjev in javnih usluzbencev razlicne.

Izhajam iz predpostavke, da so politi¢ni funkcionarji predvsem politicno usmerjeni, imajo
predstavnisko vlogo ter vlogo odlocanja in skrbijo za predstavljanje interesov Sirokih
druzbenih skupin, javni usluzbenci pa v ta odnos vnasajo predvsem strokovnost in

apoliti¢nost.

Kot sem Ze navedla, bom s pomocjo deskriptivne metode pridobila predvsem S$irSe odgovore
na zastavljena vprasanja, s pomoc¢jo empiri¢nih podatkov pa bolj specificne odgovore. V
okviru empiricnega raziskovanja sem si drznila zastaviti S¢ DRUGO HIPOTEZO. Ker mi
analiza vsebine formalnih dokumentov in analiza sekundarnih virov nudi zgolj splosne
podatke za preverjanje druge hipoteze in ne specificnih podatkov za podrocje slovenske

lokalne samouprave, je v okviru teoreticnih izhodis¢ diplomskega dela sploh nisem preverjala.
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HIPOTEZA 2

Vioga javnih usluzbencev v slovenski lokalni samoupravi je omejena zgolj na izvrSevanje

politik in le-ti ne sodelujejo tudi pri samem oblikovanju politik.

Izhajam iz predpostavke, da je oblikovanje politik predvsem domena politi¢nih funkcionarjev,

javni usluzbenci pa zgolj skrbijo za izvrSevanje politik.

Procesi oblikovanja in izvajanja politik so empiri¢ni procesi. Prepoznamo jih po tem, da
zajemajo administrativne, organizacijske in politicne dejavnosti, s katerimi se oblikujejo in

izvajajo politike (Fink-Hafner 2002: 17).

METODA, uporabljena pri zbiranju empiri¢nih podatkov, je anketni vpraSalnik. Ti anketni
vprasalniki so bili razdeljeni v okviru projekta izvedenega na Fakulteti za druzbene vede,
novembra 2005. Cilj tega projekta je bila celovita raziskava odnosov med politiko in upravo
na lokalni ravni oblasti. Naslov projekta oziroma raziskave se je glasil “Odnosi politika-
uprava na lokalni ravni oblasti”’. Za pridobivanje podatkov so bili razdeljeni anketni
vprasalniki za direktorje obCinskih uprav in vprasalniki za Zupane. Direktorji ob¢inskih uprav
predstavljajo upravo oziroma javne usluzbence na eni strani, zupani pa politiko oziroma
politi¢ne funkcionarje na drugi strani. Pri empiricnem raziskovanju sem vkljucila Se drugi
projekt z imenom “Upravljavske sposobnosti in koalicijsko povezovanje v slovenskih
obcinah”. Cilj projekta je bil merjenje upravljavskih sposobnosti slovenskih ob¢in. Projekt so
izvedli na Fakulteti za druzbene vede, v zacetku leta 2007. Uporabljena metoda je bila prav
tako anketni vpraSalnik. Ta vprasalnik je bil naslovljen na direktorje obCinskih uprav. V
raziskavo so bile zajete zgolj obCine, ki so bile ustanovljene pred letom 2006. Podatki za oba
projekta so bili obdelani s programskim paketom SPSS za obdelavo podatkov v namene

druzboslovnega statisti¢nega raziskovanja.
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3. UPRAVA IN UPRAVLJANJE

S pojmoma “uprava” in “upravljanje” se ne srecujemo samo na podrocju javne sfere, temvec
povsod tam, kjer imamo opravka z organizacijami. Organizacija je skupina ljudi, ki delujejo
skupaj, da bi dosegli dolocen skupen cilj (Pusi¢ 1996: 8). Ljudje delujemo skupaj, ker sami
zelo tezko zadovoljujemo potrebe in ravno zaradi tega v druzbi nastajajo organizacije. Skupaj
lazje zadovoljujemo tiste potrebe, ki so skupne vsem ¢lanom organizacije. Vsak posameznik

prispeva svoj “vlozek”, pa naj bo ta v denarju, delu, znanju ali kako drugace.

Clanstvo v organizaciji je rezultat posameznikovega interesa, da bi skupaj z drugimi
zadovoljil potrebo, ki je sam ne more zadovoljiti (Virant 1998: 15). V vsaki organizaciji
poteka proces odlocanja o tem, kateri so cilji organizacije, in o tem, kako te cilje doseci. Ta
proces imenujemo upravljanje. Upravljanje torej pomeni doloCanje ciljev organizacije in
usmerjanje delovanja organizacije k doseganju teh ciljev. Najprej je potrebno opredeliti cilje
organizacije, te cilje praviloma doloca organizacija sama (Virant 1998: 16). Cilji se dolocajo
po pravilih, ki jih lahko dolo¢a organizacija sama, lahko pa so pravila dolo¢ena z zakonom -

torej jih doloca drzava.

Proces upravljanja v organizacijah je vertikalno strukturiran na odlo¢anje o ciljih in o
sredstvih za doloCanje ciljev (Virant 1998: 16). Cilji organizacije so v soodvisnosti od
interesov ¢lanov organizacije, tako je konc¢na odlo€itev o cilju vedno vrednostna oziroma
interesna. Zal, pa se lahko zgodi, da je tak$na odlo¢itev neizvriljiva, ¢e ne uposteva

dejanskega stanja.

Pojem “uprava” je veliko oZji od pojma “upravljanje”. Uprava je del upravljanja v
organizaciji, in sicer tisti del, v katerem se odlocitve o ciljih organizacije konkretizirajo v
smeri doseganja dolocenega cilja. Uprava ne pomeni odlocanja o ciljih, temvecC izvrSevanje
teh ciljev. Pojem uprava lahko opredelimo na dva nacina. Lahko ga opredelimo kot proces
oziroma dejavnost (funkcionalna ali objektivna opredelitev) in kot strukturo oziroma
organizacijsko (organizacijska ali subjektivna opredelitev). Pri funkcionalni opredelitvi
odgovarjamo na vprasanje, kakSna dejavnost je uprava, pri organizacijski pa, kateri subjekti

predstavljajo upravo (Virant 1998: 17,18).

Organizacijski vidik opredeljevanja uprave vidi upravo kot organizacijsko dejavnost, ker ta
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omogoca sodelovanje ve¢ ljudi, ki imajo nek skupen cilj oziroma skupno nalogo. Ljudje se
sreCujejo z upravo pri vsaki organizirani dejavnosti, najsi bo to pri delu dveh ali vec
posameznikov, v delavnici ali v druzini (Brejc 2004: 12). V funkcionalnem smislu upravo
razli¢ni teoretiki pojmujejo na razlicne naine oziroma gledajo nanjo z razli¢nih zornih kotov.
Fayol je obravnaval upravo kot eno izmed funkcij v organizaciji, ki zajema nacrtovanje,
organiziranje, ukazovanje, usklajevanje in nadzorovanje (Brejc 2004: 11). Henry Fayol je bil
utemeljitelj upravno-organizacijske smeri. Pri Clenitvi podjetja na tehni¢no, komercialno,
finan¢no, varnostno, ra¢unovodsko in upravno funkcijo, je slednji namenil posebno vlogo.

Vsebina uprave sama po sebi izkazuje njeno pomembnost, saj se sestavine upravne funkcije

pojavljajo v vseh funkcijah podjetja (Fayol 1963: 6).

V funkcijskem smislu opredeljuje upravo tudi nas§ upravni teoretik L. Vavpeti¢. “Uprava je
organizatori¢na dejavnost, ki se pojavlja povsod, kjer imamo opravka z organiziranim delom,

zlasti v vseh organizacijah” (Vavpeti¢ 1961: 23).

Za Bucarja je bistvo uprave v odlocanju. “Celoskupnost fizicnih ali pravnih oseb,
pooblascenih za odloCanje na posameznem podroc¢ju, med katerimi velja organsko utrjen
sistem medsebojnih razmerij, pooblastil in odgovornosti, nadrejenosti in podrejenosti,
imenujemo uprava. Imenujemo jo formalna uprava. Z istim izrazom pa pogosto oznacujemo
tudi sam proces sprejemanja odlocitev, odlocanje kot posebno dejavnost. To je uprava v

materialnem smislu” (Bucar 1969: 15).

Opredelitev pojma uprava je precej zapletena naloga, obstaja ogromno avtorjev in ogromno
definicij uprave. Ugotovimo pa lahko, da najve¢ tradicionalnih doktrin izhaja iz pravno

politi¢nih izhodiS€ in vidi upravo predvsem kot izvajanje drzavne oblasti.

Nasproti “drzavnemu” modelu uprave pa danes v svetu prevladujejo modeli uprave, ki
izhajajo iz zamisli druzbene funkcije drzave in uprave ter njihove vloge pri uresni¢evanju
sploSne druzbene dobrobiti. Zamisel druzbene funkcije uprave je utemeljena na tem, da
izvajanja upravne dejavnosti drzave ne smemo zoziti izkljuéno na izvajanje drzavne oblasti,
pa¢ pa da izvajanje upravne dejavnosti predvsem pomeni izvajanje javnih sluzb kot
dejavnosti, s katerimi se ustvarjajo in zagotavljajo pogoji, ki so nujni za drZavljane oziroma
njihovo vsakdanje zivljenje in delo in prispevajo k sploSnemu razvoju in napredku druzbe kot

celote (Brezovsek v Vlaj 2001: 49).
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Uprava se vedno bolj obravnava kot sredstvo za reSevanje aktualnih problemov v druzbi,
njena kvaliteta pa se presoja po tem, kako uspesno in kako ekonomic¢no opravlja to delo.
Uprava postaja integralna komponenta vladne (oblastne) strukture odlo¢anja, umetna locitev
med politiko in upravo pa je vse bolj presezena, ¢e ne v celoti odpravljena. Kar naj bi bilo
upravno, je dejansko politi¢no in tisti, ki sprejema upravne odlocitve, dela to iz politi¢nih
razlogov. Upravljanje je tako proces odlo¢anja o skupnih ciljih in nacinih za njihovo
uresniitev in na podrocju druzbenih zadev zajema celoten proces druzbenega odlocanja,
organizacijsko gledano pa opravlja to dejavnost celoten upravno-politi¢en podsistem, v

katerem je “klasi¢na” uprava samo eden izmed njegovih delov (Brezovsek v Vlaj 2001: 60).

3.1 POLITICNO IN STROKOVNO UPRAVLJANJE

V procesu upravljanja lo¢imo fazo politicnega upravljanja (npr. zakonodaja) in fazo

strokovnega upravljanja (uprava).

Upravljanje v organizacijskih sistemih zajema celoten proces vodenja in usmerjanja akcije v
organizaciji prek vseh ravni organizacije. S pojmom uprava pa oznacujemo ponavadi le del

tega procesa, in sicer tisti del, ki se odvija na instrumentalni ravni, to je strokovno upravo.

V procesu upravljanja v organizacijskih sistemih lahko izrazito lo¢imo fazo politi¢nega
upravljanja na institucionalni ravni (ki jo v druZbenopoliticni skupnosti oznacujemo kot
zakonodajno) in fazo strokovnega upravljanja na instrumentalni ravni, ki jo oznacujemo
preprosto kot (strokovno) upravo (Smidovnik v Vlaj 2006: 42). Ta logitev je izredno
pomembna, ker nakazuje probleme odnosov med politiko in upravo, kar je eden izmed najbolj

kardinalnih problemov na podro¢ju upravljanja v organizacijskih sistemih.

Vse do zadnjega Casa teoretikov upravnih oziroma organizacijskih znanosti ni zanimalo ni¢
drugega kot faza strokovne uprave, enako je bilo tudi pri teoretikih klasicne Sole upravnih
znanosti. Problemi institucionalne ravni so ostali neopazeni, kot da so stvari dane in jih ni
potrebno oziroma mogoce preucevati. Upravna znanost se vse do zadnjega Casa ni ukvarjala s

cilji organizacije, pa¢ pa le z njihovim izvajanjem (Smidovnik v Vlaj 2006: 43).
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Velika prednost oziroma zasluga kibernetsko-informacijske teorije’ je prav v tem, da nam
jasno pokaze funkcionalno povezanost in medsebojno odvisnost vseh navedenih faz

upravljanja v zaklju¢enem in enotnem delovnem procesu (Smidovnik v Vlaj 2006: 43).

Ne moremo povsem razumeti in tudi ne uravnavati poznejSe faze, na primer strokovnega
upravljanja, ¢e se nismo predhodno seznanili s fazo politicnega upravljanja - to je z
dolocanjem ciljev, ki nam odkrije, kaj se pravzaprav hoCe doseci, in zakaj. Tako nam je tudi
jasno, da nemogocih ciljev ali napacno postavljenih ciljev na institucionalni ravni tudi
najboljsa strokovna uprava ne more brezhibno izvajati in je zato tudi ni mogoce kriviti za vse
morebitne neuspehe v izvrSevanju. Po drugi strani pa je prav tako ocitno, da s slabo strokovno
upravo ze zaradi slabega delovanja feedbacka ni mogoce priti do kvalitetnega odlocanja na
politi¢ni ravni, torej do smiselno postavljenih ciljev, ki bi jih bilo mogoce izvrSevati

(Smidovnik v Vlaj 2006: 43).

Izredno pomembni pa so tudi ustrezni odnosi med obema nivojema upravljanja. Organi, ki
odlo¢ajo na posamezni ravni, se morajo drzati v svojih okvirih in ne posegati v drugo raven
upravljanja. Vsaka raven upravljanja zahteva povsem drugacne metode dela in povsem druge
kvalifikacije. Na institucionalni ravni gre le za obCasno odlocanje na sejah, na podlagi vnapre;j
pripravljenega gradiva; na tej ravni se ne zahtevajo posebne kvalifikacije, pa¢ pa zgolj
ustrezna sploSna razgledanost glede sploSne problematike v organizaciji. Na drugem nivoju
upravljanja pa gre za strokovno, stalno in profesionalno delo, ki pa se ga posamezniki naucijo

v Solah in v dolgoletni strokovni praksi.

V praksi organi z enega nivoja ne smejo posegati v zadeve organov iz drugega nivoja. V

nasprotnem primeru se nam lahko pripeti nekvalitetno in neodgovorno upravljanje.

Na drzavnem podroc¢ju se pogosto dogaja, da funkcionarji s politi¢ne, institucionalne ravni
posegajo v sfero strokovnega upravljanja, kar povzro€a veckratne negativne posledice za
celoten proces upravljanja in dela v organizaciji sploh. V drugih organizacijah te vrste
posegov ni, ker nimajo profesionalnih funkcionarjev na institucionalni ravni. Dogaja se tudi,
da se strokovna uprava izogiba odgovornosti za svoje odlocitve in jih poskusa preloziti na
organe samoupravljanja. Odnosi med obema ravnema spadajo, vsaj pri nas, med najbolj
problemati¢na in najtezje resljiva vpraSanja upravljanja, in sicer tako v sistemu samem kakor

tudi v praksi (Smidovnik v Vlaj 2006: 43-44).

! Kibernetsko-informacijska tehnologija sloni na sistemski teoriji; pomeni uporabo sistemske teorije v sferi

upravljanja razli¢nih sistemov: biologkih, tehni¢nih in tudi druZbenih, to je organizacijskih (Smidovnik v Vlaj
2006: 32).
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3.2 JAVNO UPRAVLJANJE IN JAVNA UPRAVA

“Javna uprava je uprava v javnih zadevah. Druzbene (javne) zadeve so zadeve, za katere
doloc¢ena skupnost v dolo¢enem obdobju misli, da jih je potrebno opravljati in jih ne morajo
opravljati posamezniki vsak zase. Javne zadeve se ti¢ejo druzbe kot celote oziroma

posameznih samoupravnih druzbenih skupnosti” (Bucar 1969: 40).

“Javna uprava je formalna organizacija. Kako bo javna uprava formalno organizirana, je
odvisno zlasti od smotrov, ki si jih druzba postavi, in od sredstev, ki jih ima na razpolago, da
te smotre doseze. Kasne cilje pa si bo postavila druzba, da jih uresnici prek svoje javne uprave
in kako bo v ta namen organizirala svojo javno upravo, pa je odvisno od interesov tistih, ki

obvladujejo druzbo” (Bucar 1969: 160).

Javno upravljanje je upravljanje v javnih zadevah, javna uprava pa uprava v javnih zadevah.

Proces javnega upravljanja poteka v organizacijah, ki jih imenujemo javnopravne skupnosti -
najsirSa takSna skupnost je drzava. Poleg drzave obstajajo tudi oZje teritorialne javnopravne
skupnosti, npr. obCine, pokrajine in druge lokalne skupnosti. V drzavi lahko obstajajo tudi

druge javnopravne skupnosti, ki niso organizirane po teritorialnem principu.

Skupna znacilnost vseh teh skupnosti je, da temeljijo na druzbeni prisili. Njihovo delovanje
temelji na politi¢ni oblasti, ki jo ima po definiciji izmed vseh organizacij le drzava. Druge
javnopravne skupnosti ¢rpajo svojo oblast iz pooblastil, ki jih dobijo od drzave (Virant 1998:

19). Javnopravne skupnosti delujejo zaradi zadovoljevanja javnih potreb.

Cilji in potrebe javnopravnih skupnosti se izrazajo kot javni interes v politi¢nih odlo¢itvah, ki
doloCeni v njeni ustavi kot najvi§jem pravnem aktu. Poleg ustave pa zakonodajni organ
sprejema Stevilne druge politicne akte, kot so zakoni, proraun, nacionalni programi in
podobno (Virant 1998: 19). Pod pojem javne uprave uvrs¢amo drzavno upravo, lokalno
samoupravo in tudi nosilce javnih pooblastil in izvajalce javnih sluzb. Pojem javne uprave
moramo razlikovati od pojma javnega sektorja, tega zraven javne uprave sestavljajo Se javni
zavodi, javna podjetja in druge neprofitne organizacije.

Elementi, ki sestavljajo javno upravo oziroma dolo¢ajo javno upravo, so: da drzava deluje

preko svoje javne uprave, organizacijsko javno upravo sestavljajo drzavne in paradrzavne
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organizacije, funkcionalno je opredeljena z izvrSevanjem predpisov, izvajanjem oblasti in
javnih sluzb, bistven element je odgovornost resornih ministrstev in vlade, financiranje je
proracunsko ali iz drugih javnih virov, za javno upravo velja upravno pravo, deloma pa tudi
civilno pravo, usluzbensko javno upravo ureja sistem javnih usluzbencev (Hacek 2001: 30).

Seveda lahko tudi javno upravo (tako kot upravo nasploh) definiramo funkcionalno in
organizacijsko. Funkcionalno pomeni javna uprava dejavnost upravljanja v javnih zadevah na
instrumentalni (izvrSilni) ravni, organizacijsko pa skupek subjektov (organov in organizacij),

ki opravljajo to dejavnost (Virant 1998: 21).

3.3 DRZAVA IN JAVNA UPRAVA

O javnem upravljanju lahko govorimo samo v okviru javnopravnih skupnosti, najSirSa
javnopravna skupnost pa je drzava. Javna uprava je strokovni izvrSilni mehanizem, s pomocjo
katerega drzava deluje. Dejansko drzava s pomocjo javne uprave izvrsuje svoje cilje in dosega

svoje koristi (Virant 1998: 24).

Pojem drzava lahko razumemo v dveh pomenih: kot organizacijo ljudi na dolo¢enem ozemlju
(teritoriju), ki jih povezuje politi¢na oblast, lahko pa jo razumemo kot organizacijo, ki izvaja
politi¢no oblast na dolo¢enem teritoriju. Drzava je organizacija, ki ima na svojem teritoriju
izkljuéno (vrhovno, neodvisno) in vseobsegajoCo oblast (Virant v Vlaj 2006: 56). Pojem
oblast po definiciji pomeni mo¢ prisiliti druge k dolocenem ravnanju. Drzava ima politicno
oblast, kar pomeni, da ima mo¢ prisiliti druge k dolo¢enemu ravnanju, na dolocenem
teritoriju. Njena politicna oblast izvira iz njenega monopola nad sredstvi fizicnega
prisiljevanja. Politi¢na oblast, ki jo ima drzava, mora biti institucionalizirana. To pomeni, da
morajo v drzavi obstajati institucije in mehanizmi, preko katerih se izvaja odlo¢anje v javnih
zadevah. Obstajati morajo institucije in mehanizmi, preko katerih se oblikuje javni interes,

torej se opredelijo cilji druzbene skupnosti (Virant 1998: 24).

Drzavna oblast je izkljuéna navznoter in navzven. To pomeni, da na ozemlju drzave ni
organizacije, ki bi lahko spodkopala oblast drzave, in da drzava izvaja svojo oblast tudi
neodvisno od drugih drzav. Izklju¢nost oblasti lahko povezujemo s pojmom suverenost.

Drzava je torej suverena navznoter in navzven (Virant 1998: 24).
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3.4 DRZAVNA UPRAVA

Zacetke drzavne uprave lahko iS¢emo v post-fevdalnem casu oziroma v absolutisti¢nih

monarhijah v takratni Evropi.

Pri definiranju pojma drzavna uprava se pojavlja veliko razli¢nih nacinov opredelitve pojma.
Velikokrat se drzavna uprava opredeljuje kot sistem organov; v organizacijskem smislu ali pa
v smislu njene dejavnosti oziroma njenih funkcij. Drzavna uprava je, organizacijsko gledano,
skupek organov, ki upravljajo z drzavo, vendar ne v smislu dolo¢anja njene politike oziroma
druzbenih koristi, temvec v smislu izvajanja te politike. Funkcionalno gledano pa je drzavna
uprava dejavnost upravljanja v javnih zadevah na instrumentalni ravni. Polozaj drzavne
uprave v upravnem sistemu oziroma v upravhem procesu je jasen - drzavna uprava sodi v

instrumentalni del tega procesa (Virant 1998: 63).

Izhodis¢e pravno-politi€nih zamisli pri opredeljevanju teoreticnega pojma drzavne uprave je
nacelo delitve oblasti, ki povezuje upravo z drzavo in jo opredeljuje kot eno od funkcij
drzavne oblasti (Brezovsek v Hacek 2001: 36). Oblast lo¢imo na tri veje: zakonodajno, sodno
in izvrSilno vejo oblasti. Pod pojmom izvr$na oziroma izvrSilna veja oblasti razumemo tako
vladne kot tudi upravne organe, ki jih v §irSem smislu poimenujemo tudi s pojmom drzavna
uprava. Vlada je nosilec izvrsilne veje oblasti, svojo funkcijo pa opravlja s pomocjo drzavne
uprave. Ta zagotavlja uresniCevanje javnega interesa, ki je izrazen v politicnih in hkrati
pravnih aktih zakonodajnega organa in vlade. Drzavna uprava je torej aparat instrumentalnega

znacaja.

Drzavna uprava je izvrSevalka politike, ne njena oblikovalka. Za ucinkovito izvrSevanje je
izjemnega pomena strokovno znanje z upravno-pravnih podroc€ij, drzava lahko dobro deluje,
le ¢e je njena uprava dobro strokovno “podkovana” in usposobljena. Drzavna uprava pa ni
zgolj primerna za izvrSevanje politike, temveC tudi za pripravljanje strokovnih podlag za
politicno odlocanje. Kvaliteta politinih odlocitev je v veliki meri odvisna od kvalitete
strokovnih podlag, ki jih pripravlja uprava. Znotraj teh dveh funkcij drzavne uprave jih lahko

lo¢imo Se ve¢. Odvisno kako so razli¢ni avtorji definirali naloge znotraj drzavne uprave.

Rakocevi¢ in Bekes locita esekutivno, kurativno in servisno funkcijo. Prva zajema izvrSevanje

zakonov in drugih politi¢nih odlocitev, druga skrb oziroma odgovornost za upravno podrocje,
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servisna pa izvaja strokovne naloge za potrebe nosilcev zakonodajne in izvrSilne oblasti.
Virant po drugi strani govori o vrstah dejavnosti drzavne uprave. Nasteva pet vrst dejavnosti
drzavne uprave: regulativna dejavnost - izdajanje predpisov in priprava strokovnih podlag za
izdajanje predpisov vlade in zakonov ter drugih aktov zakonodajnega organa, Studijsko
analiticna dejavnost, kontrolno-nadzorna dejavnost — nadzor nad izvajanjem predpisov;
primer je npr. inSpekcijski nadzor, represivna dejavnost ter operativna dejavnost — izdajanje
posami¢nih pravnih aktov, opravljanje upravnih dejanj in izvajanje upravnih ukrepov (Hacek

2001: 38).
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4. LOKALNA SAMOUPRAVA

Lokalna samouprava je eden izmed segmentov javne uprave. V stoletju, ki se je izteklo, je
postala lokalna samouprava temelj parlamentarne in vsakrSne druge demokracije. Danes v
demokrati¢nih drzavah lokalna samouprava ni ve¢ prepuscena zgolj zakonodajnim organom.
Varujejo jo tako ustavne dolocbe, ki jih mora zakonodajalec spoStovati, po drugi strani pa tudi
mednarodnopravne pogodbe. Izhodis¢e za oblikovanje lokalne samouprave so lokalne

skupnosti.

4.1 LOKALNE SKUPNOSTI

Lokalna skupnost oznacuje teritorialno skupnost ljudi, ki svoje skupne potrebe zadovoljujejo s
skupnimi dejavnostmi. Lokalna skupnost predstavlja skupnost ljudi na zaokrozenem
teritorialnem obmocju, na katerem so ljudje zaradi skupnih interesov pri zadovoljevanju
potreb medsebojno povezani (Grafenauer 2000: 14). Lokalna skupnost ni pravni pojem,
ampak druzbeni pojav, ki obstaja neodvisno od normativne volje. Gre za naravno skupnost, ki
nastane na posameznem ozjem ozemlju kot posledica nujnosti uresni¢evanja dolocCenih
skupnih interesov ljudi, pogojenih s skupnim bivanjem na tem obmodcju (Vlaj 2006: 66).
Obstaja veliko definicij pojma lokalna skupnost, lahko pa povzamemo, da so bistveni
elementi lokalne skupnosti: dolo¢eno ozemlje, ljudje, ki so naseljeni na tem ozemlju, skupne
potrebe in interesi teh ljudi, dejavnosti za zadovoljevanje teh potreb ter zavest ljudi o

skupnosti, ki ji pripadajo.
4.2. SAMOUPRAVNE LOKALNE SKUPNOSTI

Lokalno skupnost se definira kot druzbeni pojav, pojem samoupravna lokalna skupnost pa
predstavlja ustavnopravno kategorijo, zelo ozko je povezan s pojmom lokalna samouprava in
je predvsem “pravni” pojem. Kot sem navedla Ze zgoraj, lahko o lokalni skupnosti govorimo,
kadar je na nekem zaokrozenem ozemlju vzpostavljeno sodelovanje in povezanost ljudi, ki
tam zivijo. Kadar pa odnosi in akcije ljudi na nekem podrocju dobijo ustrezno formalno
obliko, pa lahko govorimo, da gre za lokalno skupnost kot formalno institucijo, t.].

samoupravna lokalna skupnost.

Samoupravna lokalna skupnost je lokalna skupnost, ki ima pravno doloceni polozaj oziroma

status, to je s pravom dolocen krog pravic in obveznosti (Grafenauer 2000: 29).
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4.3 OPREDLITEV IN BISTVENE ZNACILNOSTI LOKALNE SAMOUPRAVE

Lokalna skupnost je nosilka lokalne samouprave. V primerjavi z lokalno skupnostjo, ki je
dejanski druzbeni pojav, je lokalna samouprava normativna institucija. Pravno urejena
razmerja v lokalni skupnosti na podrocju odlocanja o skupnih zadevah sestavljajo lokalno
samoupravo (Vlaj 2006: 68). Lokalna samouprava je nacin upravljanja javnih zadev, pri
katerem posredno ali neposredno sodelujejo prebivalci doloCene teritorialne skupnosti, ki je
ozja od drzave. Opredelimo jo lahko tudi kot pravico lokalnih skupnosti, da samostojno, brez
vmeSavanja drzavnih oblasti, urejajo dolocen del javnih zadev. Te zadeve se nanaSajo na
zivljenje in delo prebivalcev na njihovem obmocju. Gre za pravico ljudi v lokalnih
skupnostih, da reSujejo svoje lokalne probleme in imajo lastne dohodke. Odloc¢anje v javnih
zadevah v lokalni skupnosti mora potekati prav tako demokraticno kot na ravni drzave.
Prebivalstvo o javnih zadevah odloca bodisi neposredno ali preko izvoljenih predstavnikov.
Drzava mora lokalnim skupnostim priznati pravni obstoj, jim podeliti pravico odlo¢anja o
dolo¢enih vprasanjih in se sama ne vmeSavati v njih ter lokalnim skupnostim zagotoviti
sredstva potrebna za urejanje teh zadev. Samo pod temi pogoji lahko govorimo o lokalni

samoupravi (Virant 1998: 162).

Zadeve, ki jih opravljajo samoupravne lokalne skupnosti, se v teoriji delijo v dve veliki
skupini. V prvo spadajo zadeve lastnega podroc¢ja delovanja oziroma izvirne lokalne zadeve, v
drugo pa prenesene naloge drzavne uprave. Splosno nacelo pri dolo¢anju izvirnih nalog
samoupravnih lokalnih skupnosti je, da spadajo mednje vse tiste naloge, za katere ni nujno, da
se zaradi njihove sploSne pomembnosti za drzavo opravljajo v okviru drzave oziroma drzavne
uprave. [z dolocil nase ustave izhaja, da je za opredelitev javnih zadev, ki sodijo v pristojnost
ob¢ine, odlocilno, da morajo to biti po svoji naravi “lokalne” zadeve, da gre za zadeve, ki
morajo biti primerne za to, da jih ob¢ina samostojno ureja, da gre za zadeve, ki zadevajo le

prebivalcev ob¢ine (Grafenauer 2000: 34).

Ob upostevanju vsega navedenega lahko strnem, da je za lokalno samoupravo znacilno, da
predstavlja nacin upravljanja (samostojnega, neodvisnega odlocanja) skupnih druzbenih
(javnih) zadev, da se dogaja v lokalni skupnosti, da je njen bistven element, da prebivalci
lokalne skupnosti sami volijo svoje predstavnike oziroma organe, da ima samoupravna
lokalna skupnost oziroma njeni organi svoje pristojnosti, ki so takSne narave, da se lahko z
njimi dejansko vpliva na zivljenje in razvoj v njej, da ima lokalna samouprava z drzavnimi

predpisi opredeljen pravni status, ki vkljucuje tudi lastnost osebe javnega prava.
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V vseh modernih pravnih sistemih je lokalna samouprava ustavna kategorija, kar pomeni da
ustave leta 1991 bila sprejeta vrsta zakonov in drugih predpisov, ki urejajo lokalno
samoupravo oziroma se nanjo nanasajo. Ustavna nacela konkretizira predvsem Zakon o

lokalni samoupravi’.

4.4 PRAVNA UREDITEV LOKALNE SAMOUPRAVE V SLOVENLJI

V tem podpoglavju bom poskusala na kratko predstaviti nekatere znacilnosti lokalne
samouprave v Sloveniji. Osnovna oporna tocka mi bo Zakon o lokalni samoupravi - uradno

precisceno besedilo (Uradni list RS, §t. 100, 10.11 2005).

Obcine so temeljne samoupravne skupnosti, ki v okviru zakonov samostojno urejajo in
opravljajo svoje zadeve ter izvrSujejo naloge, ki so nanjo prenesene z zakoni. Drzava lahko z
zakonom prenese na ob¢ino opravljanje posameznih nalog iz svoje pristojnosti, seveda ce za
to zagotovi tudi sredstva. Samoupravne lokalne skupnosti so osebe javnega prava, s pravico
posedovati in razpolagati z vsemi vrstami premozenja. Samoupravne lokalne skupnosti se
financirajo iz lastnih virov, ¢e pa obc¢ina nima zadostnih sredstev za izvajanje nalog,
dolo¢enih z zakonom, ji drZzava zagotovi potrebna sredstva. Obcani v samoupravnih lokalnih
skupnostih odlo¢ajo o zadevah lokalne samouprave preko svetov, sestavljenih iz ¢lanov, ki jih
volijo svobodno in tajno na podlagi neposredne, enake in splosne volilne pravice. Lahko pa
obCani odlocajo o zadevah lokalne samouprave tudi neposredno - na svojih zborih, z
referendumom in preko ljudske iniciative (Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, §t.

100/05, 2.,7.,8. in 11. ¢len).

Obcina mora biti sposobna zadovoljevati potrebe in interese svojih prebivalcev in izpolnjevati
druge naloge v skladu z zakonom. Zagotovljeni morajo biti naslednji pogoji: popolna osnovna
Sola, primarno zdravstveno varstvo obcanov, komunalna opremljenost, postne storitve,
knjiznica in prostori za upravno dejavnost. Za ustanovitev obc¢ine je potrebno tudi, da ima
obCina najmanj 5000 prebivalcev. Mesto ima najmanj 3000 prebivalcev. Mesto lahko dobi
status mestne obcCine, ¢e ima najmanj 20.000 prebivalcev in najmanj 15.000 delovnih mest, od
tega najmanj polovico v terciarnih in kvartarnih dejavnostih in je gospodarsko in kulturno
srediSCe svojega gravitacijskega obmocja. Na obmocju obcine se lahko ustanovijo ozji deli

obcine, ki so lahko osebe javnega prava; seveda ¢e tako doloCi statut obCine (Zakon o lokalni

? Njegova danasnja vsebina se bistveno razlikuje od prvotne zasnove.
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samoupravi, Uradni list RS, §t. 100/05, 13., 15. a, 16. 18. in 19. ¢len).

Ob¢ina lahko v skladu z zakoni poseduje, pridobiva in razpolaga z vsemi vrstami premozenja,
ustanavlja in vodi javna podjetja ter v okviru sistema javnih financ dolofa svoj proracun

(Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, §t. 100/05, 20. ¢len).

Znotraj obCine najdemo organe ob¢ine, in sicer svet, Zupana in nadzorni odbor.

v

Izvoljen je na neposrednih, sploS$nih tajnih in svobodnih volitvah, izvolijo pa ga obcani
doti¢ne obcine. Dolocene elemente obcinskega sveta lahko primerjamo z znacilnostmi
predstavniSkega organa na drzavni ravni, hkrati pa je potrebno poudariti, da je po mnenju
Smidovnika obginski svet manj kot predstavniski organ drzave (Magister 1997: 11). Ob¢&inski
svet ima komisijo za mandatna vprasanja, volitve in imenovanja, ki jo imenuje izmed ¢lanov
obc¢inskega sveta. Lahko pa obdcinski svet ustanovi tudi druge komisije in odbore kot svoja
delovna telesa. Obcinski svet Steje od 7 do 45 ¢lanov, clani sveta se volijo za S§tiri leta.
Funkcija ¢lana obcCinskega sveta ni zdruzljiva s funkcijo Zupana, ¢lanstvom v nadzornem
odboru in z delom v ob¢inski upravi. Funkcija ¢lana obCinskega sveta tudi ni zdruzljiva s
funkcijo nacelnika upravne enote in vodje notranje organizacijske enote, kot tudi ne z delom v
drzavni upravi na delovnih mestih, na katerih delavci izvrSujejo pooblastila v zvezi z
nadzorstvom nad zakonitostjo dela organov obcine.

imenuje obcinski svet.

Zupan predstavlja in zastopa obé&ino. Zupana volijo volivci, ki imajo v obéini stalno
prebivalis¢e, na neposrednih tajnih volitvah. Funkcija Zupana ni zdruzljiva s funkcijo ¢lana
obc¢inskega sveta in podzupana, ¢lanstvom v nadzornem odboru in delom v upravi. Prav tako
ima obc¢ina najmanj enega podZupana, tega imenuje zupan izmed Clanov obCinskega sveta.
Zupan, podzupan in &lani ob&inskega sveta so ob&inski funkcionarji. Obéinski funkcionarji
opravljajo svojo funkcijo nepoklicno. Zupan se lahko odlo¢i, da bo funkcijo opravljal
poklicno, enako se lahko odlo¢i tudi podzupan. Strokovno in administrativno delo za potrebe
obcinskega sveta opravlja obc¢inska uprava (Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, st.

100/05, 28.- 48. ¢len ).

Obcinska uprava opravlja upravne, strokovne, pospesevalne in razvojne naloge ter naloge v
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zvezi z zagotavljanjem javnih sluzb iz obcinske pristojnosti. Obc¢insko upravo ustanovi
obCinski svet na predlog Zupana s sploSnim aktom, s katerim se doloCi njene naloge in
notranjo organizacijo. Njeno delo usmerja in nadzira zupan, delo obc¢inske uprave pa vodi
tajnik obcCine, ki ga imenuje in razreSuje Zupan. Tajnik obcine je uradnik po zakonu, ki ureja
polozaj javnih usluzbencev. Za naziv tajnik se lahko dolo¢i tudi naziv direktor ali direktorica
obCinske uprave. Kadar je v obcini ustanovljenih ve¢ organov obcCinske uprave, pooblasti
tajnik za posamezne naloge v zvezi z njihovim vodenjem predstojnike teh organov, katere
imenuje in razreSuje zupan. Ta tudi odlo¢a o sporih o pristojnosti med organi obcinske
uprave. O izlo¢itvi predstojnika organa obcinske uprave ali zaposlenega v ob¢inski upravi
odloca tajnik obc¢ine. Odlocitev o izlocitvi tajnika obcCine ali Zupana sprejme obcinski svet, ki
v primeru izloc¢itve o stvari tudi odloci. Sistemizacijo delovnih mest v ob¢inski upravi na
predlog tajnika obcine, dolo¢i Zupan. Ob¢inska uprava opravlja nadzorstvo nad izvajanjem
obc¢inskih predpisov in drugih aktov, s katerimi obCina ureja zadeve iz svoje pristojnosti.
Obcina ne more za drugo ob¢ino opravljati nalog, ki so po zakonu ali drugem predpisu naloge
obc¢inske uprave, razen strokovnih in tehni¢nih nalog. Obcine pa se lahko odlo¢ijo, da
ustanovijo enega ali ve¢ organov skupne obcCinske uprave (Zakon o lokalni samoupravi,

Uradni list RS, §t. 100/05, 49.- 50. b ¢len).

Premozenje obcine sestavljajo nepremicnine in premicne stvari v lasti obCine, denarna
sredstva in pravice. Lokalne zadeve javnega pomena financira obcina iz lastnih virov,
sredstev drzave in zadolzitve. Lastni viri ob¢ine so: davki in druge dajatve ter dohodki od
njenega premozenja. ObCina zagotavlja opravljanje javnih sluzb, ki jih sama doloci in javnih
sluzb, za katere je tako dolo¢eno z zakonom. Prav tako mora obcina sprejeti svoj statut, ta in
tudi drugi predpisi obCine se morajo obvezno objaviti v uradnem glasilu. Zaradi urejanja in
opravljanja lokalnih zadev SirSega pomena se ob¢ine lahko povezujejo v pokrajine (Zakon o

lokalni samoupravi, Uradni list RS, §t. 100/05, 51., 52., 61.,66. in 72. ¢len).

Zakonitost dela organov ob¢ine nadzorujejo drzavni organi, v zadevah, ki jih na obcine
prenese drzava, pa opravljajo drzavni organi tudi nadzor nad primernostjo in strokovnostjo
njihovega dela. Drzavni nadzor nad delom organa lokalnih skupnosti izvrSujejo vlada in

ministrstva (Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, §t. 100/05, 88. ¢len).
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5. JAVNI USLUZBENCI

V' diplomskem delu se osredotocam na preucevanje odnosov med politiko in upravo v
slovenski lokalni samoupravi. Odnose bom preucevala s pomocjo raziskave “Odnosi politika
- uprava na lokalni ravni oblasti”, izvedene na Fakulteti za druzbene vede, novembra 2005.
Raziskava se je natancneje osredotocila na preucevanje odnosov med politicnimi funkcionarji
in javnimi usluzbenci v slovenski lokalni samoupravi. Politicni funkcionarji spadajo v sfero
politicnega, javni usluzbenci v sfero uprave. S tem namenom sem Sirse opisala znacilnosti
javnih usluzbencev na eni strani in znacilnosti politicnih funkcionarjev na drugi strani. V

naslednjem poglavju podrobneje opisujem znacilnosti javnih usluzbencev.

Osebe, ki opravljajo sluzbo v javni upravi, teorija imenuje javni usluzbenci. S tem izrazom se
obicajno oznacuje osebe, ki trajno in profesionalno opravljajo sluzbo v drzavnih organih in
organih lokalnih skupnosti, ne pa tudi oseb, ki opravljajo v teh organih politicne funkcije.
Javni usluZbenec opravlja naloge, pomembne za celotno druZzbeno skupnost. Del aparata
javnih usluzbencev je zadolZzen za izvrSevanje javnega interesa, del pa za pripravljanje
strokovnih podlag za politicno odlo¢anje (Virant 1998: 187). Javnega usluzbenca lahko
opredeljujemo tudi v funkcionalnem in organskem smislu. V organskem smislu lahko kot
javnega usluzbenca imenujemo tiste osebe, ki delujejo za neki organ, tako da se njihova
dejavnost Steje kot dejavnost drzavnega organa. V funkcionalnem pomenu pa imenujemo za
javnega usluzbenca vsakogar, ki opravlja kakrsnokoli javno funkcijo (Buéar 1969: 592). Med
usluzbenci razlikujemo profesionalne usluzbence, katerim je javna sluzba hkrati tudi osnovni
vir eksistence, in priloznostne usluzbence, za katere je opravljanje javne sluzbe le vzporedna
dejavnost. Lo¢imo tudi med pragmati¢nimi usluzbenci, ki vstopajo v sluzbo prostovoljno,
njihovi odnosi z drzavo pa se urejajo enostransko s predpisi, ki jih izda drzava. Prisilni
usluzbenci morajo stopiti v javno sluzbo neodvisno od svoje volje, zato vsebina

usluzbenskega razmerja ni odvisna od njih (Bucar 1969: 592).

Javni usluzbenci praviloma delujejo znotraj sistema javnih usluzbencev. Sistem javnih
usluzbencev bi lahko najenostavneje definirali kot poseben upravni sistem znotraj okvira
javne uprave, v okviru katerega delujejo javni usluzbenci (Hacek 2001: 43). Upravljanje v
sistemu javnih usluzbencev poteka na treh ravneh (Smidovnik 1985). Lo¢imo institucionalno,
operativno in simbolno raven. V institucionalno raven so zajete pravice in dolznosti javnih

usluzbencev, sistem odgovornosti, javno mnenje, policy vloga javnih usluzbencev, politicnost
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javnih usluzbencev. Vloga institucionalne ravni je, da posreduje med sistemom javnih
usluzbencev na eni strani ter politiénim sistemom na drugi strani. Iz politicnega sistema bi
namre¢ usluzbenski sistem moral ¢rpati tisto potrebno moc¢ in podporo, ki jo javni usluzbenci
kot izvrSevalci in tudi ustvarjalci politik potrebujejo za uspesno in ucinkovito delovanje.
Operativna raven zajema klasifikacijski sistem javnih usluzbencev, upravljanje ¢loveskih
virov in sitem zaposlovanja javnih usluzbencev. V zadnjih letih postaja vedno pomembnejsa
simbolna raven javnih usluzbencev. Ta zajema etiko in upravno kulturo javnih usluzbencev
(Hacek 2001: 45). Znotraj sistema javnih usluZzbencev lo¢imo lokalno raven oblasti - lokalno

samoupravo in centralno raven oblasti - drzavna raven.

Pojem javni usluzbenec se v upravni teoriji razlikuje od pojma drzavni usluzbenec (Bekke,
Perry in Toonen 1996: 1-2). V sodobni upravno-politicni znanosti s pojmom drZavni
usluzbenec oznacujemo tiste usluzbence, katerih temeljna funkcija je upravljanje s politikami,
ki so jih oblikovale ali odobrile nacionalne vlade (Bogdanor, 1987: 104). V sodobnih drzavah
pojem javnega usluzbenca ne zajema ve¢ usluzbencev zaposlenih v vladnih sluzbah, temvec

tudi vse usluzbence, ki so zaposleni v javnem sektorju.

Ugotovimo lahko, da se z razvojem sodobnega drzavnega sistema pojavi tudi
profesionalizacija uprave. Izvajanje upravne dejavnosti dobi naravo stalnosti, delo opravljajo
izobrazeni strokovnjaki, za placilo kot svoj stalni poklic (Gerth v Hacek 2005: 50).
Profesionalni javni usluzbenci, ki v sodobnih demokrati¢nih drzavah delujejo znotraj javne
uprave, ne predstavljajo homogene skupine ekspertov, saj se med seboj precej razlikujejo.
Jedro skupine javnih usluzbencev predstavljajo visoki javni usluZbenci, nekak$na usluzbenska
elita, ki se na hierarhi¢ni lestvici nahaja takoj za politicnimi funkcionarji. Za dostop na
najvisje usluzbenske polozaje sta ponavadi potrebni tako dolga in zahtevna usluzbenska
kariera na dolo¢enem poklicnem podrocju kot tudi ustrezna izobrazba in usposobljenost.
Njihov polozaj namre¢ ni vezan na ¢asovno omejen mandat kot pri politi¢nih funkcionarjih,
kar javnim usluzbencem, predvsem na podro¢ju sposobnosti in strokovnosti ter poznavanja in

oblikovanja politik na posameznem podroc¢ju nudi, velike prednosti (Stillman 1996: 196).

DruZzbeni polozaj javnega usluzbenca je bil in je Se danes v vsaj nekaterih pogledih drugacen
od poloZaja osebe, zaposlene v zasebnem sektorju. Njihove place se zagotavljajo iz proracuna
in ucinka njihovega dela skorajda ni mogoce izmeriti. Organi javne uprave niso izpostavljeni

trgu, ki je najboljsi pokazatelj uspeSnosti in u€inkovitosti v zasebnem sektorju, zato vrednosti
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njihovega dela ni mogoce ovrednotiti drugace kot s politi¢no odlocitvijo (Virant 1998: 188).

Ce povzamem zgoraj zapisano, javni usluzbenec opravlja naloge v javnem sektorju. Kot
samostojni in neodvisni izvajalec svojega poklica ne opravlja v lastnem imenu, ampak v
medsebojnem razmerju, ki temelji na posebni zaupnosti, politicni nevtralnosti,
nepristranskosti, lojalnosti in polni odgovornosti za svoje delo (Hacek 2001: 42). V svojem
bistvu je sistem javnih usluzbencev institucija vladanja, institucija oblasti, katerega glavne

znacilnosti so stabilnost, stalnost in zanesljivost (Hacek 2005: 73).

5.1 (A)POLITICNOST IN ETIKA JAVNIH USLUZBENCEV

Teorije, ki se ukvarjajo z upravno znanostjo, predpostavljajo politicno nevtralno upravo
oziroma nevtralnost javnih usluzbencev. Politicno nevtralna uprava v praksi zelo tezko
obstaja, saj so javni usluzbenci zgolj ljudje in le-ti imajo tudi svoj vrednotni sistem. Posebe;j
so javni usluzbenci tezje politicno nevtralni, ¢e daljSe Casovno obdobje delujejo pod doloceno
politicno oblastjo. Kajti takrat lahko javni usluzbenci prevzamejo nekatere poglede,

znacilnosti in usmeritve te politiéne oblasti.

Ce hotemo, da so kariere javnih usluZbencev stabilne, te ne bi smele biti odvisne od politi¢nih
strank, v o¢eh javnosti pa javnih usluzbencev ne bi smeli povezovati s politiénimi strankami,
¢e seveda zelimo imeti javne sluzbe, ki jim lahko zaupamo (Ridley 1996: 26). Politicno
nevtralna uprava bi zaradi svoje neopredeljenosti in strokovnosti delovala mnogo ucinkoviteje
kot uprava, v kateri bi vecCino ¢asa posvecali temu, kdo je na kateri strani in kdo dela za koga.

Uprava mora postati ¢cimbolj strokovna, racionalna in politicno odgovorna.

Upravni usluzbenci morajo svoje delo opravljati samostojno, odgovorno, strokovno in v
skladu z zakonom. Upravni usluzbenci so naeloma odgovorni izvr$ni in zakonodajni veji
oblasti, vendar je zgolj slepo izvrSevanje zakonodajnih odlocitev lahko tudi v nasprotju z
javnimi interesi (Bosti¢, Kosir in Rajh 1997: 20). Res je, da so politi¢ni funkcionarji tisti, ki
so upravi¢eni do doloCanja politike, vendar so javni usluzbenci tisti, ki so odgovorni za
strokovnost in izvajanje te politike. Prav tako javni usluZzbenci ne smejo dopustiti in morajo
opozarjati politicne funkcionarje na morebitne nestrokovne oziroma strokovno sporne

odloditve.
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Eden najtezjih problemov, s katerim se ukvarjajo mnoge javne uprave, je neeti¢no obnasanje
upravnih usluzbencev v javni upravi. Temeljni eticni problem predstavljajo tisti javni
usluzbenci, ki se podrejajo doloenim politiénim in strokovnim elitam v zameno za
podkupnino (Bosti¢, KoSir in Rajh 1997: 20). RazSirjenost neetinega obnasanja v javni
upravi je od drzave do drzave razli¢na. Odvisna je tako od mentalitete ljudi, od tradicionalnih
vrednot ukoreninjenih v posameznih druzbah in seveda od utecenih eti¢nih norm. Na splosno
velja, da drzave zahodnih demokracij nimajo takSnega problema z neeticnim obnaSanjem
javnih usluzbencev, kot jih imajo drzave v tranziciji. Slednjo predstavlja med drugimi tudi

Slovenija.

S tem namenom je Vlada Republike Slovenije 18.1. 2001 sprejela Kodeks ravnanja javnih
usluzbencev. Kodeks se uporablja za vse javne usluzbence. Namen kodeksa je opredeliti

nacela opravljanja javnih nalog, po katerih se morajo ravnati javni usluzbenci.

Javni usluZbenec mora opravljati naloge na podlagi in v mejah ustave, ratificiranih in
objavljenih mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih predpisov ¢astno in v mejah tega
kodeksa ter spostovanja ¢lovekovega dostojanstva. Javni usluzbenec mora delovati politi¢no
nevtralno in nepristransko, do delodajalca mora biti lojalen. V odnosih z drzavljani, svojimi
predstojniki in drugimi javnimi usluZbenci mora biti spostljiv. Od javnega usluZbenca se
pricakuje, da opravlja naloge strokovno, vestno, nepristransko in kakovostno, pri tem pa
uposteva le javni interes in konkretne okolis¢ine primera. Javni usluzbenec svojega polozaja
ne sme izkori$Cati za svoj zasebni interes, vedno mora ravnati tako, da ohranja in krepi

zaupanje javnosti v poStenost, nepristranskost in u¢inkovitost opravljanja javnih nalog.

Javni usluzbenec, ki meni, da se od njega zahteva ravnanje, ki je nezakonito, nepravilno ali
neeti¢no in pri katerem gre za delovanje, ki ni v skladu s tem kodeksom, mora to prijaviti v
skladu z zakonom. Nasprotje interesov nastane v okoliSCinah, pri katerih ima javni usluzbenec
zasebni interes, ki je v nasprotju z nepristranskim in objektivnim opravljanjem nalog.

Tak$nemu nasprotju interesov se mora javni usluzbenec izogibati.

Pri opravljanju javnih nalog javni usluzbenec ne sme dopustiti, da bi ga uporabili za
strankarske politiéne naloge, svoje dolZznosti mora opravljati nepristransko in lojalno, prav
tako pa mora upoStevati vse omejitve politicne dejavnosti, ki jih zakon nalaga dolocenim

kategorijam javnih usluzbencev zaradi njihovega polozaja ali narave opravljanja javnih nalog.
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Vsi javni usluzbenci morajo biti seznanjeni z dolo¢bami in morebitnimi spremembami

kodeksa ravnanja javnih usluzbencev, ker so dolzni ravnati v skladu s kodeksom.

5.2 PRAVNA UREDITEV SISTEMA JAVNIH USLUZBENCEV V SLOVENIJI

Podrocje sistema javnih usluzbencev v Sloveniji urejuje ustrezna zakonodaja, leta 2002 je bil
sprejet nov Zakon o javnih usluzbencih. Na podlagi 153. ¢lena Poslovnika drzavnega zbora je
Drzavni zbor Republike Slovenije na seji 23. marca 2005 potrdil uradno precisc¢eno besedilo

Zakona o javnih usluZbencih.

S pomoc¢jo Zakona o javnih usluzbencih (Uradni list RS, §t. 35/2005) opisujem nekatere

znalilnosti pravne ureditve sistema javnih usluzbencev v Sloveniji.

Javni usluzbenec je posameznik, ki sklene delovno razmerje v javnem sektorju. Delodajalec v
drzavnem organu je Republika Slovenije, v upravi lokalne skupnosti pa lokalna skupnost.
Zakon o javnih usluzbencih vsebuje devet nacel sistema javnih usluzbencev. Zaposlovanje
javnih usluzbencev se izvaja tako, da je zagotovljena enaka dostopnost delovnih mest za vse
zainteresirane kandidate in da je zagotovljena izbira kandidata, ki je najbolj strokovno
usposobljen. Javni usluzbenec izvrSuje naloge vestno, strokovno in pravocasno, pri
izvrSevanju javnih nalog ravna v skladu s pravili poklicne etike. Javni usluZbenec, ki opravlja
javne naloge, ne sme sprejemati daril v zvezi z opravljanjem sluzbe, razen protokolarnih daril
in daril manjSe vrednosti. Varovati morajo tajne podatke in skrbeti za kvalitetno, hitro in
ucinkovito izvrSevanje zaupanih javnih nalog. Javni usluzbenec mora gospodarno in
ucinkovito uporabljati javna sredstva. Delodajalec mora omogociti platano pravno pomo¢
javnemu usluzbencu ali nekdanjemu javnemu usluzbencu, zoper katerega je uveden kazenski
ali odSkodninski postopek pri izvrSevanju javnih nalog, ¢e oceni, da so bile te javne naloge

izvrSene zakonito in v skladu s pravicami in obveznostmi iz delovnega razmerja.

Javni usluzbenci imajo pravico do sindikalnega zdruZevanja in sindikalnega delovanja, prav

tako imajo pravico do stavke.

Zakonodaja lo¢uje med pojmoma javni usluzbenec in uradnik. Statusa uradnika nimajo tisti
javni usluzbenci, ki v organih in organizacijah opravljajo spremljajoca dela, te imenujemo
strokovno-tehni¢ni javni usluzbenci. Uradnik je javni usluzbenec, ki v upravnih organih

opravlja javne naloge, za katere je organ oziroma organizacija ustanovljena. Javne naloge
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izvrSuje v javno korist, politi¢no nevtralno in nepristransko. Uradniki se izbirajo na javnem
nateCaju, v katerem se kandidati obravnavajo enakopravno, izbira se opravi na podlagi
izkazane boljSe strokovne usposobljenosti. Uradnik izvrSuje javne naloge, ki ustrezajo
njegovem nazivu. Nazivi so razporejeni v Sestnajst stopenj v petih kariernih razredih’. Sistem
javnih usluzbencev lo¢uje nazive od polozajev. Polozaj je uradniSko delovno mesto, na
katerem se izvrSujejo pooblastila v zvezi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v
organu. PoloZaji so naslednji: v ministrstvih - generalni direktor, generalni sekretar in vodje
organizacijskih enot, v organih v sestavi ministrstva - direktor in vodje organizacijskih enot, v
upravnih enotah - nacelnik in vodje organizacijskih enot, v vladnih sluzbah - direktor in vodje

organizacijskih enot in v upravah lokalnih skupnosti - direktor in vodje organizacijskih enot.

Pri samem zaposlovanju javnih usluzbencev mora vodja upravnega dela pred odlocitvijo za
javni natecaj preveriti notranje zmogljivosti in omogoc¢iti napredovanje na visje delovno
mesto tistim uradnikom, ki so se izkazali z uspeSnim delom. Temeljno merilo javnega
nateCaja je strokovna usposobljenost. Pri zaposlovanju na strokovno tehni¢nem delovnem
mestu ni potreben javni natecaj, to podrocje urejujejo predpisi, ki urejajo delovna razmerja, in

kolektivna pogodba.

Ta zakon predstavlja novost zlasti pri realizaciji nacela locitve politike in stroke, in sicer
obstaja dolocba, ki omogoca sklenitev pogodbe o zaposlitvi za dolocen cas, dolocenega
Stevila javnih usluzbencev na delovnih mestih, vezanih na osebno zaupanje funkcionarja (npr.
delovna mesta v kabinetu). Ena vec¢jih sprememb, ki jih prinasa ta zakon, je podrocje
napredovanja. Napredovanje po tem zakonu ni ve€ avtomaticno, zaposleni napreduje na
podlagi ocenjenih delovnih in strokovnih lastnosti. Ocenjevanje je kombinacija objektivnih in
subjektivnih okoli§¢in. Z ocenjevanjem se Zeli uradnike motivirati za doseganje ¢im boljsih
rezultatov. Na podlagi nove zakonodaje se je oblikovalo novo neodvisno telo - uradniski svet.
Ta doloca standarde strokovne usposobljenosti za najviSje uradniske polozaje in metode

izbire, za posamezne natecajne postopke pa imenuje posebne natecajne komisije.

Nova zakonodaja, ki ureja sistem javnih usluzbencev, predstavlja korak v smeri
moderniziranja javne uprave, ter priblizevanja slovenskega sistema javnih usluzbencev

zahodnim demokracijam.

? Primer: nazivi petega kariernega razreda so naziv trinajste stopnje (referent I), naziv $tirinajste stopnje (referent
1), naziv petnajste stopnje (referent III) in naziv Sestnajste stopnje (referent IV).
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5.3 TAJNIK OZIROMA DIREKTOR OBCINSKE UPRAVE

Pri raziskavi “Odnosi politika-uprava na lokalni ravni oblasti” izvedene na Fakulteti za
druzbene vede, novembra 2005, so bili za pridobivanje podatkov razdeljeni anketni
vprasalniki za direktorje obcinskih uprav in vprasalniki za Zupane. Direktorji obcinskih uprav
predstavljajo upravo oziroma javne usluzbence na eni strani, zZupani pa politiko oziroma
politicne funkcionarje na drugi strani. S tem namenom bom podrobneje predstavila funkcijo

direktorja obcinske uprave oziroma tajnika obcine.

Bistvo lokalnih zadev je v neposrednem reSevanju lokalnih problemov obcanov, ne v
avtoritarnem odloc¢anju o njihovih zadevah. Tezis¢e odloc¢anja v lokalnih skupnostih ni v
njihovih upravah, temve¢ v predstavniskih in drugih organih. Te odlocitve pa izvaja uprava
(Prasnikar v Vlaj, 2000:45). Ob¢inska uprava opravlja upravne, strokovne, pospesevalne in
razvojne naloge ter naloge v zvezi z zagotavljanjem javnih sluzb iz obcinske pristojnosti
(Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, §t. 100/05, 49. ¢len). Zaposleni v obcinski
upravi morajo biti strokovnjaki za upravna, pravna, ekonomska, gradbena, tehni¢na in druga

podrogja.

Obcinsko upravo usmerja in nadzira Zupan, delo obc¢inske uprave pa vodi tajnik ob¢ine, ki ga
imenuje in razreSuje zupan. Tajnik obcCine je uradnik po zakonu, ki ureja polozaj javnih
usluzbencev. S splo$nimi akti obCine se lahko za polozaj tajnika ob¢ine doloc¢i naziv direktor
ali direktorica obCinske uprave. Za direktorje obcinskih uprav velja, da lahko po pooblastilu
Zupana imenuje in razporeja delavce ter sklepa delovna razmerja z zaposlenimi. Kadar je v
obcini ustanovljenih ve¢ organov obcinske uprave, pooblasti tajnik za posamezne naloge v
zvezi z njihovim vodenjem predstojnike teh organov, ki jih imenuje in razreSuje Zupan. O
sporih pristojnosti med organi ob¢inske uprave odlo¢a zupan. O izloc€itvi predstojnika organa
obCinske uprave ali zaposlenega v obcinski upravi odloca tajnik (Zakon o lokalni

samoupravi, Uradni list RS, §t. 100/05, 49. ¢len).

Direktor ob¢inske uprave spada med tiste javne usluzbence, ki sklenejo delovno razmerje za
dolocen cas. Delovno razmerje se sklene za dobo petih let po predhodnem javnem natecaju
(Zakon o javnih usluzbencih, Uradni list RS, §t. 35/05, 68., 69. in 70. ¢len). Za delovno mesto
tajnika oziroma direktorja obcinske uprave se pri doloCanju place smiselno uporabljajo

dolocbe, ki urejajo delovno razmerje in place nacelnikov upravnih enot, kolikor ni z zakonom
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o lokalni samoupravi dolo¢eno drugace (Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, st.

100/05, 100. b ¢len).
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6. POLITICNI FUNKCIONARJI

V okviru raziskave “Odnosi politika-uprava na lokalni ravni oblasti”, izvedene na Fakulteti
za druzbene vede, novembra 2005 je bila postavijena jasnejsSa locnica med politiko in
upravo v slovenski lokalni samoupravi. Znotraj sfere uprave so preucevani javni usluzbenci,
znotraj sfere politike pa politicni funkcionarji. S tem namenom sem obSirneje opisala
znacilnosti javnih usluzbencev na eni strani in znacilnosti politicnih funkcionarjev na drugi

strani. V naslednjem poglavju podrobneje predstavljam znacilnosti politicnih funkcionarjev.

Politi¢ne funkcionarje lo¢imo od javnih usluzbencev. Osnovna razlika je predvsem v tem, da
politi¢ni funkcionarji pridejo na svoj polozaj z neposredno ali posredno izvolitvijo v
drzavnem organu ali organu lokalne skupnosti. Lahko so tudi imenovani na dolo¢eno delovno
mesto, na podlagi politi¢nih kriterijev. Po drugi strani javni usluzbenci opravljajo sluzbo v
javni upravi kot svoj poklic, na podlagi sklenitve delovnega razmerja. Polozaj funkcionarja ni
trajen, temvec je vezan na mandatno obdobje, za katero je bil izvoljen ali imenovan. Ker je
njegova vloga politicna, zahteva po strokovnosti ni izrazena. Politiéne funkcionarje odlikuje
njihova legitimnost ter v povezavi z njo tudi formalno ustavno pooblastilo za vladanje.
Funkcionar vnaSa v upravni proces politicne odlocitve, strokovne podlage za njihovo
sprejemanje pa zagotavljajo strokovno usposobljeni javni usluzbenci (Virant 1998: 193).
Predlog zakona o funkcionarjih navaja, da so funkcionarji osebe, ki pridobijo mandat za
izvrSevanje funkcije s sploSnimi volitvami, osebe, ki pridobijo mandat za izvrSevanje funkcije
izvr$ilne in sodne oblasti, izvolitvijo ali imenovanjem v Drzavnem zboru Republike Slovenije
ali predstavniskem telesu lokalne skupnosti ter druge osebe, ki jih skladno z zakonom kot

funkcionarje izvolijo ali imenujejo nosilci zakonodajne, izvrSilne ali sodne oblasti.

Izvoljeni in imenovani politi¢ni funkcionarji so v procesu oblikovanja in izvrSevanja politik v
stalnem stiku z javnimi usluzbenci, ki pa v ta odnos vnasajo tradicijo strokovnosti,
menedzmenta in sposobnosti (Newland 1984: 141). Politicna elita v sodobnih druzbah ni
nadrejena druzbi, zato ne more izvajati regulativne funkcije s prisilo, ampak mora
vzpostavljati partnerske odnose z drugimi akterji v druzbi (Toms$i¢ 1999: 22). Vecina
politi¢nih funkcionarjev zaseda najvi§je in najpomembnejSe polozaje znotraj javnih
organizacij na nivoju drzave ali lokalne skupnosti. Njihov vpliv znotraj uprave je odvisen od

ve¢ zadev: od politicnega polozaja, ki ga zasedajo, dolzine sluzbovanja v politiki, povezav z

........
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izvrsljivosti nalog, s katerimi se vsakodnevno sooc¢ajo (Hacek 2005: 70).

Na splosno lahko trdimo, da visji kot je polozaj, ki ga politicni funkcionar zaseda, s §irSimi in
tezjimi problemi se mora vsakodnevno soocati. Nizje kot se spustimo po hierarhi¢ni lestvici
politicnih funkcionarjev, vecja je njihova stopnja specializacije. Pojavlja se tudi vecja stopnja
identifikacije z nalogami in problemi znotraj organizacije, kjer opravljajo svojo politicno
funkcijo. Politi¢ni funkcionarji na nizji polozajih pogosteje tezijo k vecji lastni strokovnosti

na ozjih podro¢jih svojega dela (Stillman 1996).
6.1 PRAVNA UREDITEV POLITICNIH FUNKCIONARJEV V SLOVENLJI

V Sloveniji pravno ureja polozaj javnih usluZzbencev Zakon o funkcionarjih v drZavnih
organih. Zakon je bil sprejet ze leta 1990 in je kot tak Ze precej zastarel. Tako je Vlada
Republike Slovenije Ze dolocila besedilo predloga novega zakona z imenom Zakon o

politi¢nih funkcionarjih.

Zakon o funkcionarjih v drzavnih organih (Uradni list SRS, §t. 30/90) navaja, da imajo
politicni funkcionarji dolo¢ene nekatere posebne pravice. Ena takSnih je nadomestilo
osebnega dohodka za dolofeno ¢asovno obdobje po koncu mandata, v kolikor se politicni
funkcionar iz objektivnih razlogov ne more takoj vrniti na prejSnje delovno mesto, oziroma ne

more skleniti delovnega razmerja, ki ustreza njegovi izobrazbi za dolo¢eno vrsto poklica.

Za obcCinske funkcionarje se za sistemsko ureditev pla¢ in delovna razmerja uporabljajo
doloc¢be Zakona o funkcionarjih v drzavnih organih (Uradni list SRS, §t. 30/90, 18/91, 22/91
ter Uradni list RS, $t. 2/91-1 in 4/93) in dolo¢be Zakona o razmerjih pla¢ v javnih zavodih,
drzavnih organih in organih lokalnih skupnosti (Uradni list RS, 18/94 in 36/96). Za
opravljanje obcinskih funkcij imajo obcinski funkcionarji pravico do place, ¢e funkcijo
opravljajo poklicno oziroma pladila za opravljanje funkcije, ¢e funkcijo opravljajo
nepoklicno. Najvi§je vrednotena funkcija v ob¢ini je funkcija Zupana. Placilo za opravljanje
funkcije ¢lana obcinskega sveta je sejnina za udelezbo na seji obCinskega sveta oziroma seji
delovnega telesa obCinskega sveta. Letni znesek sejnin vkljucno s sejninami za seje delovnih
teles obCinskega sveta, ki se izplaca posameznemu c¢lanu obCinskega sveta, ne sme presegati

15% letne place Zupana (Zakon o lokalni samoupravi, Uradni list RS, §t. 100/05, ¢len 100. b).
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6.2 ZUPAN

Pri raziskavi “Odnosi politika-uprava na lokalni ravni oblasti” izvedene na Fakulteti za
druzbene vede, novembra 2005, so bili za pridobivanje podatkov razdeljeni anketni
vprasalniki za direktorje obcinskih uprav in vprasalniki za Zupane. Direktorji obcinskih uprav
predstavljajo upravo oziroma javne usluzbence na eni strani, zZupani pa politiko oziroma
politicne funkcionarje na drugi strani. Znotraj poglavja Politicni funkcionarji predstaviljam

funkcijo zupana kot primer politicnega funkcionarja na lokalni ravni oblasti.

Zupan je organ obéine, izvoljen je na neposrednih volitvah za mandatno dobo $tirih let. Je
funkcionar obc¢ine, ena njegovih pomembnejsih funkcij je predstavljanje in zastopanje obcine
in obCinskega sveta. Tega sicer sklicuje in vodi seje, nima pa pravice glasovanja. Funkcija
zupana je esekutivna in koordinativna (izvrSilna in usklajevalna). Kot izvrSilni organ
predvsem izvaja odlocCitve obcinskega sveta, ima pa tudi predlagalno pravico, saj ob¢inskemu
svetu predlaga v sprejem proracun, odloke in druge akte. Skrbi za objavo splos$nih aktov in
zakonitost dela, saj je dolzan zadrzati objavo sploSnega akta, ki ga sprejme obCinski svet in za

katerega sam meni, da ni ustaven ali zakonit (Prasnikar v Vlaj 2000: 46).

Njegova najpomembnejia funkcija je, da je predstojnik ob&inske uprave. Zupan doloda
sistemizacijo delovnih mest v obcinski upravi, imenuje vodje notranjih organov obcinske
uprave ter dolo¢a o imenovanju in sklenitvi delovnega razmerja z zaposlenimi oziroma lahko
za slednje pooblasti direktorja uprave. Prav tako Zupan imenuje in razreSuje direktorja
ob&inske uprave (Prasnikar v Vlaj 2000: 46). Zupan je suveren in prakti¢no nedotakljiv skozi
vso mandatno dobo. Za upravo, ki jo vodi, lahko izvaja v ob¢ini zelo samostojno politiko, ne
glede na politiko ob¢inskega sveta. Tukaj lahko prihaja do tezav, ¢e Zupan ni izvoljen iz ene
od strank, ki imajo v obc¢inskem svetu vecino (Magister 1997: 30-32). Konkretno naloge

zupana dolo¢a Zakon o lokalni samoupravi.
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7. ODNOSI MED POLITIKO IN UPRAVO -TEORETICNA IZHODISCA

Razmerje med politiko in upravo, se vedno pogosteje pojavlja v razlicnih razpravah, lotevajo
se ga zlasti upravne vede in politologija. Vedno ve¢ pozornost tej temi namenja tudi zasebni

sektor, saj tudi ta prihaja v odnose z upravnimi in politi¢nimi akterji.

TolikSna pozornost razmerju med politiko in upravo je razumljiva, saj uprava v najSirSem
pomenu besede zavzema gotovo tretjino aktivnega prebivalstva, ¢e pa govorimo zgolj o
drzavni upravi, pa odstotek obsega od 5 do 10 odstotkov aktivnega prebivalstva (Blondel
1990: 306). Ceprav sta upravljanje in politika tesno povezana, ni enega brez drugega, ju
analiti¢no vendarle lahko lo¢imo v dva procesa, in sicer v upravni proces in politi¢ni proces.
Vsak od njiju ima svoje lastne cilje. Odlocanje o ciljih je bistvo politi¢nega procesa, odlo¢anje
o sredstvih pa naj bi bilo politicno nevtralno (Buc€ar 1981: 59). Upravljanja pa ni brez politike,
ker se mora vedno naslanjati na druzbeno mo¢, in ravno proces, preko katerega pridobivamo
druzbeno moc, imenujemo politika (Bucar 1981: 58). S politicnim procesom se politi¢na moc
pridobiva, ohranja in uporablja za uveljavitev dolocenih interesov, z upravnim procesom naj
bi prislo do izvajanja vseh tistih upravnih opravil, ki so potrebna za doseganje ciljev politike

in uprave (Brejc 2004: 231, 232).

Od M. Webra dalje je v javnosti zelo mogoce zaznati preprianje, naj bo uprava strokovna in
naj se ne ukvarja s politiko. Po M. Webru je profesionalna in hierarhi¢na uprava v
instrumentalnem odnosu do politike. Uprava je le sredstvo politike, kajti le ta doloci cilje.
Upravi ne preostane drugega, kot da le sprejme odlocCitve o naCinih in sredstvih za doseganje

ciljev, preostanejo ji zgolj tehni¢na vprasanja (Haralambos 1999).

Po Bucarjevem mnenju bi najve¢ dosegli takrat, ko bi bilo povsem mogoce lociti upravo kot
tehnicen proces od doloc¢anja ciljev kot politi¢nega procesa. Uprava naj bi bila samo tehni¢no
sredstvo za doseganje ciljev, ki jih postavlja politika (Bucar 1981: 65). Vendar je ta stroga
locitev skorajda nemogoca, ker procesa nista protislovna, ampak se prepletata. Uprava sama
je namre¢ vedno tudi politi¢na, nikoli ni samo tehni¢en proces. Tako se npr. delez vrednostnih
sestavin v odloCanju tem bolj povecuje, ¢im bolj gremo proti vrhu upravne piramide, in

manjsSa, ¢cim bolj gremo proti dnu (Bucar 1981: 66).

37



V modernih demokracijah tezko postavimo mejo med politiko in upravo, politi¢ni in upravni
proces se prepletata. Ideja M. Webra je preziveta. Vsak politi¢ni proces vsebuje elemente
upravnega procesa in vsak upravni proces vsebuje elemente politicnega. Politiki bi si zeleli,
da bi bila uprava predvsem izvajalka in ne soustvarjalka politike. V upravi pa pogosto trdijo,
da je najvecji problem uprave politika. Uprava bi rada zadrzala svojo strokovno vlogo, kajti

prav zato bi s tem obdrzala tudi politicno vlogo (Brejc 2004: 233).

Upravno-politiéni vrh se mora spuScati v urejanje razmerij, ki zadevajo neposredno
zadovoljevanje potreb ljudi. Cim pa je upravno politi¢ni vrh prisiljen spustiti se v resevanje
neposredno operativnih zadev, se mora nasloniti na znanost in strokovnost, ki jo zagotavlja
uprava. Nastaja partnerstvo med politiko in upravo, to je partnerstvo, ki nastaja iz nuje.
Kakor se spreminjajo odnosi v okolju, se spreminja potreba po strokovnosti. Strokovnost ne
sme nikoli prevladovati nad politiko, ker se sicer spremeni ravnovesje sil. To lahko v kon¢ni
fazi pomeni prevzem oblasti strokovnega dela upravno politiénega podsistema. Politicni
funkcionar mora biti zato vedno na prezi pred strokovnjaki, ki so nosilci svojega lastnega
vrednostnega sistema (Bucar 1981: 82). Temeljna dilema glede vloge uprave v sodobnih
demokracijah se ne nanaSa na vpraSanje primernosti njihovega sodelovanja v procesu
oblikovanja politik, temve¢ na vprasanje, do katere mere naj v tem procesu sodelujejo in ali
njihovo sodelovanje ne bo spodneslo vloge politi¢nih funkcionarjev (Appleby v Hacek 2005:
73).

Vse kaze, da uprava ni ve¢ zadolZena zgolj za izvajanje odlocitev, sprejetih v politiki, ampak
je aktivno vkljucena v sam proces oblikovanja odloCitev (Heady 1991: 448). Uprave so
mocne, so strokovno podkovane, stabilne in so lahko dober oblikovalec politik v moderni
dobi. Problem nastaja, ker jim manjka legitimnost in poljudnost. Legitimnost lahko pridobijo
predvsem s svojo ucinkovitostjo, strokovnostjo in z zagotavljanjem rezultatov, tezje pa bi
uprava dosegla poljudnost pri ljudeh (Peters 2001: 251,252). Upravi v nasprotju s politiko
primanjkuje tudi ideologije in svoje filozofije. Ce bi oblikovanje politik prevzela uprava, se
lahko pojavijo nekatere tezave, kar bi lahko privedlo tudi do fragmentiranja vlade (Peters
2001: 233,234). Zakljucim lahko, da politika in uprava medsebojno sodelujeta na razli¢nih
podrocjih, druga brez druge ne morata preziveti, potrebna je strokovnost v politiki, uprava pa

brez prisotnosti politike prav tako ne more delovati.
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Uprava sodeluje tudi pri procesu oblikovanja politik, vendar bi pa sama po sebi tezje prevzela
to vlogo, zato morajo politi¢ni funkcionarji v svojem odnosu z javnimi usluzbenci tvoriti in

razvijati proces oblikovanja politik (Peters 2001: 220).

7.1 ODNOSI MED POLITICNIMI FUNKCIONARJI IN JAVNIMI USLUZBENCI

Znotraj arene politi€nega nastopajo politicni funkcionarji, znotraj arene upravnega nastopajo
javni usluzbenci. S preucevanjem odnosov med politiko in upravo hkrati preu¢ujemo tudi
odnose med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci, saj razmerje med politiko in

upravo opredeljuje konkretne odnose med politiki in javnimi usluzbenci.

Cim viSe so javni usluzbenci v upravno-politicnem procesu oziroma v hierarhiéni strukturi
javne uprave, tem bolj so po svojem ravnanju in pristojnostih podobni politikom. Politiki
potrebujejo javne usluzbence, saj ti obvladajo stroko in imajo ustrezen obcutek za politiko.
Veljalo pa naj bi, da se politiki ne bi smeli vmesSavati v upravo, javni usluzbenci pa se po
naravi stvari morajo ukvarjati s politiko (Brejc 2004: 242). Tukaj pride Se posebej do veljave

vrednostna opredeljenost javnih usluzbencev in njegov politi¢ni pogled.

Nestvarno bi bilo namre¢ pricakovati, da so javni usluzbenci “politicni evnuhi” (Ponton in
Gill 1992: 154). Ce politi¢na odlo¢itev javnemu usluzbencu ustreza, se bo potrudil in uporabil
vsa zakonita sredstva, da bi jo uresnicil. V primeru, da se s politi¢no odlocitvijo ne strinja, bo
poiskal vse mogoce proceduralne zaplete ali pa ravnal birokratsko dosledno. Javni usluzbenec
lahko ravna politicno in ni ravno nujno, da je ¢lan kaksne politicne stranke, ni nujen njegov

politicni aktivizem.

7.1.1 PREDNOSTI JAVNIH USLUZBENCEYV

V odnosu med politiko in upravo imajo tako javni usluzbenci kot tudi politicni funkcionarji
dolocene prednosti in dolocene slabosti. Akterju posamezne prednosti znotraj odnosa

omogocajo moznost vecjega vpliva, kot ga ima drugi akter.

NajpomembnejSa prednost javnih usluzbencev v primerjavi s politiénimi funkcionarji so
informacije in strokovno znanje, prav tako javni usluzbenci posedujejo izkusnje in njihove
storitve so pogosto nepogresljive (Critchley v Hacek 2005: 74). Informacije v vsaki vladi se

kopicijo in zbirajo znotraj upravnih organizacij. Te informacije je potrebno razvozlati in jih
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smiselno uporabiti. Za to pa je ponovno potrebno strokovno znanje, ki ga posedujejo javni
usluzbenci (Peters 2001: 234). Ti lahko informacije in znanje, ki jih posedujejo, menjajo za
dolocen vpliv nad oblikovanjem politik (Peters 2001: 234, 235). Druga pomembna prednost
javnih usluzbencev je odloCanje. Uprava je zaradi dostopa do informacij precej hitra in
ucinkovita pri svojem odlo¢anju in ravno zaradi tega se na upravo prenasa vedno vecji del
oblasti (Schoenbrod v Hacek 2005: 74). Prednost predstavlja tudi domnevna apoliti¢nost
javnih usluzbencev, saj le ti niso podvrZeni pritiskom s strani volilne baze in politi¢ne stranke.
Apoliticnost omogoca javnim usluzbencem poudarjanje lastne strokovnosti (Critchley v
Hacek 2005: 74). Ne moremo pa predpostavljati popolne apoliti¢nosti javnih usluzbencev, saj

ti lahko dolo¢enim odlocitvam dajejo prednost, druge pa potisnejo v ozadje.

Zraven nasStetega predstavlja prednost uprave njena stalnost in stabilnost. Ker so javni
usluzbenci zaposleni za dalj ¢asa v nasprotju s krajSim mandatnim obdobjem politi¢nih
funkcionarjev, lahko probleme resujejo in iS¢ejo ustrezne reSitve daljSe Casovno obdobje
(Peters 2001: 236, 237). Ce strnem, so osnovne znadilnosti in hkrati prednosti javnih
usluzbencev: strokovno znanje, posedovanje informacij, ucinkovitost in hitrost pri

sprejemanju odlocitev, apoliticnost, stabilnost in stalnost.

7.1.2 PREDNOSTI POLITICNIH FUNKCIONARJEV

NajpomembnejSa prednost, ki jo imajo politicni funkcionarji v primerjavi z javnimi
usluzbenci, je njihova legitimnost, v povezavi z njo pa tudi formalno in legitimno vladanje.
Pomembna prednost je tudi denar. Politi¢ni funkcionarji odlo¢ajo o porabi, razporeditvi in
viSini proracunskih sredstev in seveda zelijo nad proracunskim procesom obdrzati ¢im vec
nadzora (Peters 2001: 238). Critchley poudarja razliko med upravo in politiko, javni
usluzbenci ne morejo in ne smejo reSiti nobenega spornega vprasanja glede oblikovanja ali
izvrSevanja politik. Javni usluzbenci za politicnega funkcionarja pripravljajo ustrezna
strokovna gradiva ter dajejo jasna priporocila glede bodoCega ravnanja, a kon¢na odlocitev je

vselej odlocitev politiénega funkcionarja (Critchley v Hacek 2005: 77).

Ministri in drugi politicni funkcionarji v izvrSilni veji oblasti imajo na voljo posebne
svetovalce. Ti svetovalci predstavljajo vez med svetom politicne aktivnosti kot tudi z
upravnim aparatom. Zato na hierarhicnem vrhu uprava ni aktivnost, ki jo lahko lo¢imo od

politike, niti ni politika aktivnost, ki bi jo lahko jasno razlocevali od uprave (Jones v Hacek
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2005: 78). Osnovne znacilnosti in hkrati prednosti politinih funkcionarjev torej so:
legitimnost, finan¢na sredstva oziroma posedovanje moci odloc¢anja o proracunskih sredstvih,
kon¢na odlocitev pri procesu oblikovanja politik ter posebni svetovalci, ki so na voljo

politiénim funkcionarjem in predstavljajo vez med politiko in upravo.

7.2 ODNOSI MED POLITIKO IN UPRAVO NA LOKALNI RAVNI

Marsikaj, kar sem do zdaj navedla o odnosu med politiko in upravo, natancneje o odnosu
med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci, velja tudi za lokalno raven oblasti.

Obstajajo pa seveda nekatere specificne znacilnosti. Omenila bom nekatere najpomembnejse.

Lokalni politiki bolj uresnicujejo politiko vi§jih ravni, kot pa jo sami ustvarjajo. Posledica
takSne njihove vloge je razmejitev pristojnosti med drzavnim in lokalnim. Predpisi lokalni
oblasti ne dajejo veliko manevrskega prostora za oblikovanje samostojne politike na

dolo¢enem podrocju. Govorimo lahko le o relativni samostojnosti (Schultz 1979: 79).

Politi¢na aktivnost lokalnih funkcionarjev je deloma omejena s politiko na visji ravni, deloma
pa s pristojnostmi visokih drzavnih uradnikov. Ker se politiki na lokalni ravni srecujejo s
Stevilnimi tezavami, se mnogo bolj kot s politiki povezujejo z visokimi drzavnimi uradniki.
Na ta nacin politiki na lokalni ravni dobijo Stevilne informacije, delezni so dela ekspertnih
znanj in v svojem okolju na ta nadin povecujejo svoj vpliv. Tako se ustvarja specificno

razmerje med lokalno politiko in drzavno upravo (Brejc 2004: 244).

Znotraj lokalne veje oblasti so posebni odnosi tudi med javnimi usluzbenci in politicnimi
funkcionarji. Dolocbe o vodenju in odlo¢anju v upravah lokalnih skupnosti so v Zakonu o
lokalni samoupravi precej skope, da bi lahko natan¢no vedeli, kako so porazdeljene
pristojnosti med Zupana in direktorja obCinske uprave. Navedeno je, da Zupan imenuje

direktorja obCinske uprave in mu je tudi nadrejen.

Drugace pa so pristojnosti vodenja uprav od ob¢ine do obc¢ine zelo razli¢no razdeljene med
zupana in direktorja uprave. Najveckrat je ta delitev dela odvisna od strokovnosti vsakega od
njiju, od tega, ali zupan funkcijo opravlja poklicno, od odnosov med njima... (PraSnikar v
Vlaj 2000: 48). Pomembna ugotovitev pilotskega projekta Reorganizacija obCinske uprave, ki
je bil izveden v mestni ob¢ini Koper in primerjalno tudi v nekaterih drugih ob¢inah, je bila

prav nejasen odnos med zupanom in direktorjem v lokalnih skupnostih nasploh. Vsekakor je
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bila pomembna ugotovitev tega projekta, da tako zupanom kot tudi direktorjem in sploh
vodilnim kadrom v lokalnih skupnostih primanjkuje znanja o vodenju organizacij in
vodstvenih sposobnosti. Zavedati se je treba, da je uspeSnost uprave vecinoma odvisna prav
od vodilnih strokovnih delavcev, kajti funkcionarji se menjavajo in zapustijo upravo in to
ravno takrat, ko pridobijo ustrezno strokovno znanje in ves¢ine vodenja uprave (PraSnikar v

Vlaj 2000: 48).

Zupan naj bi dejansko opravljal funkcijo odlo¢anja, usmerjanja, delegiranja in nadzora,
direktor pa funkcijo vodenja, vendar je pogosto ta delitev dela povsem nejasna. Problem, ki
nastaja, je, da vloga lokalnih javnih usluZzbencev ni niti politicna niti upravna. Od primera do
primera se z razlicno intenzivnostjo mesSata politika in strokovnost. Javni usluZzbenci pogosto
ravnajo politi¢no, lokalni politiki pa se velikokrat znajdejo v tak$nih okolis¢inah, ko morajo

ravnati strokovno.
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8. IDEALNO TIPSKI MODELI IN OBLIKE ODNOSOV MED POLITICNIMI

FUNKCIONARJI IN JAVNIMI USLUZBENCI

Odnos med upravo in politiko oziroma odnos med javnimi usluzbenci in politicnimi
funkcionarji je precej tezko raziskovati, saj so odnosi v vsakem upravnem sistemu specificni.
Javni usluzbenci na eni strani in politicni funkcionarji na drugi strani so pomembni akterji
tako na nacionalni kot tudi na lokalni ravni oblasti. Vendar njihov odnos ni lahko opredeljiv
in izmerljiv. Eden od moznih nacinov raziskovanja tega odnosa je s pomocjo tipskih modelov,
ki pojasnjujejo interakcijo med javnimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji. Modeli
predstavljajo dolocene standarde, s katerimi lahko, predvsem na osnovi empiricnih podatkov,
primerjamo resnicnost (Peters v Hacek 2005: 186). Te koncepte modelov so zasnovali razlicni
avtorji. V diplomskem delu se bom osredotocila na pet idealno tipskih modelov Petersa in
Stiri oblike upravno politicnih interakcij Aberbacha, Putnama in Rockmana. V ustrezen model
bom poskusala umestiti slovensko lokalno samoupravo, saj bom na ta nacin laZje pojasnila
odnose med politiko in upravo na lokalni ravni. Pri predstavitvi modelov mi bo v veliko

pomoc knjiga avtorja Mira Hacka, Politika birokracije.

Uprava Ze zelo dolgo ni zadolZena zgolj za izvajanje odlocitev, sprejetih s strani politicnih
funkcionarjev, ampak je aktivno vkljucena tudi v proces oblikovanja odlo¢itev (Heady 1991:
448) oziroma proces oblikovanja politik. Politi¢ni funkcionarji in javni usluzbenci igrajo v
politicnem procesu zelo razlicne vloge (Bekke, Perry in Toonen 1996: 1-13). Javne
usluzbence odlikuje strokovno znanje, posedovanje informacij, uc¢inkovitost in hitrost pri
sprejemanju odlocitev, apoliti¢nost, stabilnost in stalnost. Osnovne znacilnosti in hkrati
prednosti politi¢nih funkcionarjev v politicnem procesu pa so: legitimnost, financna sredstva
oziroma posedovanje moci odloc¢anja o proracunskih sredstvih, kon¢na odlocitev pri procesu
oblikovanja politik ter posebni svetovalci, ki so na voljo politicnim funkcionarjem in

predstavljajo vez med politiko in upravo.
Javni usluzbenec je v politi¢ni proces pogosto vkljucen zato, da v javnosti predstavlja lastno
organizacijo, politi¢ni funkcionar pa je v politi¢ni proces vkljuen zato, da promovira svojo

lastno kariero ali politiko lastne politicne stranke (Peters v Hacek 2005: 83).

Modeli nam pomagajo raziskovati odnose med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci,

vendar ne smemo pri¢akovati, da bodo popolnoma odrazali realno stanje.
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8.1 IDEALNO TIPSKI MODELI GUY B. PETERSA

Idealno tipski modeli Petersa so predstavljeni v njegovi knjigi Comparing Public

Bureaucracies, izdani leta 1988.

FORMALNI MODEL

Prvi model odnosa med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji je formalno pravni
model, v katerem je vloga javnega usluzbenca omejena na izvrSevanje vsega, kar mu
predpostavljeni politi¢ni funkcionar ukaze. Politicna odgovornost je prelozena izkljuéno v
roke politi¢nih funkcionarjev. Ceprav je formalni model v oéeh veéine pravnih strokovnjakov
zastarela podoba, pa vendar odseva najbolj realno podobo tega, kar vidi naj$irSa javnost in kar

pogosto vidijo tudi sami politicni funkcionarji (Peters v Hacek 2005: 84).

ETATISTICNI MODEL

Javni usluZbenci in politicni funkcionarji imajo v tem modelu relativno podobne vrednote in
cilje, Se zlasti je za obe skupini pomembno nemoteno delovanje izvrsilne veje oblasti (Mayntz
v Hacek 2005: 84). V tovrstni koncepciji interakcij se javni usluzbenci in politi¢ni
funkcionarji v primeru posredovanja od zunaj zdruzujejo v nekakSne koalicije, oba niza
akterjev si tudi delita mocan interes pri upravljanju drzave. Pomembno je poudariti, da
politi¢na in upravna vloga v mnogih politi¢nih sistemih nista izrazito loceni, ampak se bolj

prepletata (Hacek 2005: 84).

FUNKCIONALNI MODEL

Ta model je nekakSen podaljSek etatisticnega modela, vendar s pomembno razliko. Etatisti¢ni
model predvideva integracijo politicnih in upravnih elit le zgornjih slojev obeh skupin,
funkcionalni model pa predvideva integracijo obeh elit na osnovi podroc¢ja njihovega dela. V
tovrstnem modelu so politicne in upravne elite znotraj dolocenega dela druzbe zdruzene

nasproti politiénim in upravnim elitam znotraj nekega drugega dela druzbe (Hacek 2005: 85).

TEKMOVALNI MODEL

V tekmovalnem modelu tako politi¢ni funkcionarji kot tudi javni usluzbenci izrazajo zahtevo
po lastni moci in nadzoru nad oblikovanjem politik. Javni usluzbenec je v okviru tega modela
veckrat v vlogi osebe, ki se postavi po robu politiénemu funkcionarju ali na zahteve slednjega

sploh ne reagira in naredi tisto, kar sama misli, da je najbolje in prav (Peters v Hacek 2005:
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85). Osnovna znacilnost tekmovalnega modela je konflikt med obema skupinama akterjev. Do
konflikta lahko pride na razlicne nadine. Ena najenostavnejS$ih in najpogostejSih oblik je
pasiven oziroma nenamenski konflikt, poznamo pa tudi aktiven in popolnoma nameren
konflikt. Konflikt med obema nizoma akterjev je lahko tudi strankarske narave. V modernih
demokrati¢nih drzavah je ena klju¢nih predpostavk v  sistemu javnih usluzbencev,
predpostavka o nevtralnosti in nepolitiCnosti javnih usluzbencev, vendar kljub temu
politizacija javnih usluzbencev obstaja. To se lahko pojavi v drzavah, v katerih je skozi daljse
casovno obdobje na oblasti le ena politi¢na stranka ali koalicija, katere politicna stali§¢a lahko
prevzame tudi birokratski aparat. Tezave nastanejo ob menjavi oblasti, saj usluzbenska mesta
zasedejo posamezniki, ki se identificirajo predvsem s politikami prejSnje oblasti. Zraven tega
v nekaterih drzavah zlasti visoki javni usluzbenci za dolo¢en Cas prevzamejo tudi Cisto

politi¢ne funkcije in se kasneje vracajo na svoje usluzbensko mesto (Hacek 2005: 86).

MODEL ADMINISTRATIVNE DRZAVE

Model odraza dejstvo, da v procesu oblikovanja politik in odlocanja znotraj vlade vedno bolj
prevladujejo javni usluzbenci. Peters najde razlog v vedno ve¢jem obsegu dela, ki je obenem
tudi vedno bolj kompleksno in tehni¢no zahtevno. Politicni funkcionarji takSnega dela ne
morejo opraviti sami, zato vsa zahtevnejSa opravila prehajajo v delokrog javnih usluzbencev
(Peters v Hacek 2005: 87). Model administrativne drzave je popolno nasprotje prvega modela,

t.j. formalnega modela, in je kot takSen Se neuveljavljen v sodobni strokovni literaturi.

8.2 STIRI RAZLICNE OBLIKE ODNOSOV MED POLITICNIMI FUNKCIONARJI
IN JAVNIMI USLUZBENCI PO ABERBACHU, PUTNAMU IN ROCKMANU

Aberbach, Putnam in Rockman v svojem delu Bureaucrats and Politicians in Western
Democracies, izdani leta 1981, opisujejo Stiri razlicne oblike odnosov med politicnimi

funkcionarji in javnimi usluzbenci.

FORMA 1: POLITIKA/ADMINISTRACIJA

Ta forma predstavlja precej enostavno obliko odnosa med politiki in upravo. Izvajanje politik
je v izkljucni pristojnosti javnih usluzbencev, medtem ko so politi¢ni funkcionarji odgovorni
za oblikovanje politik. Gre za klasicno formo javne uprave, v kateri odlo¢ajo politiki, javni
usluzbenci pa zgolj uresnicujejo njihove interese (Heady, 2001). Ta forma v modernih
demokrati¢nih drzavah skorajda ne obstaja vec, saj so ti izurjeni javni usluzbenci v procesu

oblikovanja politik zagotovili pomemben vpliv. Pri tem procesu sodelujejo v veliko vecji meri
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zgolj kot izvrSevalci politik (Peters 2001; Heady 2001; Aberbach, Putnam in Rockman v
Hacek 2005).

FORMA 2: DEJSTVA/INTERESI

Druga forma predpostavlja, da tako politiki kot tudi javni usluzbenci sodelujejo pri
oblikovanju politik, vendar je njihov prispevek razlicen. Javni usluzbenci zbirajo podatke in
posredujejo znanje, politiki vnaSajo v ta proces interese in vrednote. Javni usluzbenci
opravljajo nevtralne analize, medtem ko politiki vnasajo politicno obcutljivost (Aberbach,

Putnam in Rockman v Hacek 2005: 93).

FORMA 3: ENERGIJA/RAVNOTEZJE

V tej formi med politiki in javnimi usluzbenci obojni sodelujejo v procesu oblikovanja politik
in se obojni tudi ukvarjajo s politiko. Politiki i§¢ejo predvsem pozornost in vnasajo v politi¢ni
sistem energijo, medtem ko se javni usluzbenci raje umaknejo v ozadje in vnasajo v odnos
politi¢no ravnoteZje. Obojni potrebujejo politicna znanja, vendar pri tem ne gre za isto vrsto
politi¢nih znanj. Medtem ko je naravno okolje politicnega funkcionarja oder in javni nastop,
se veCina javnih usluzbencev bolje pocuti izven pogleda javnosti. Razlika med politi¢nimi
funkcionarji in javnimi usluzbenci je tudi v tem, da se politi¢ni funkcionarji odlo¢ajo za
reSevanje bolj splos$nih vprasanj, s filozofskim pridihom, javni usluzbenci pa se ukvarjajo z
bolj specifi¢nimi problemi in se odlocajo tudi pocasneje (Aberbach, Putnam in Rockman v

Hacek 2005: 95).

FORMA 4: CISTI KRIZANEC

Opazamo, da se skozi Cas vloga politi¢nih funkcionarjev in javnih usluZbencev spreminja.
Vedno vecje je prekrivanje obeh vlog in v vedno vecji meri je moznost zaslediti proces
“politizacije” uprave in javnega usluzbenca. Pojav Cistega krizanca najdemo v povezavi z
razvojem klju¢nih javnih agencij in uradov, kot so uradi vlade, osebje Bele hiSe, urad
predsednika vlade..., v katerih je zaposlenih vse ve¢je Stevilo politicnih uradnikov (Aberbach,

Putnam in Rockman v Hacek 2005: 96).
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9. POLITICNI FUNKCIONARJI IN JAVNI USLUZBENCI - EMPIRICNO
RAZISKOVANJE

9.1 ZNACILNOSTI, RAZLIKE IN PODOBNOSTI POLITICNIH FUNKCIONARJEYV
IN JAVNIH USLUZBENCEV

Na zacetku diplomskega dela sem si zastavila dve raziskovalni vprasanji, in sicer kaksne so
znaclilnosti politiénih funkcionarjev in javnih usluzbencev ter kakS$ne so podobnosti in razlike
med obojnimi. Na podlagi teoreti¢nih izhodi§¢ sem prisla do nekaterih odgovorov.
Ugotavljam, da do razlik prihaja zaradi razlik v nacinu izbire javnih usluzbencev in politi¢nih
funkcionarjev, kar seveda vodi posledicno do razlik med njimi in do razlik v vlogah, ki jih
obojni igrajo v upravno-politicnem procesu. Odgovore na zastavljeni vpraSanji zelim
utemeljiti Se s pomocjo empiricnih podatkov, pridobljenih z raziskavo “Odnosi politika -

uprava na lokalni ravni oblasti”, izvedeni na Fakulteti za druzbene vede, novembra 2005.

Znacilnosti, podobnosti, razlike med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci v
slovenski lokalni samoupravi bom preverjala na podlagi izobrazbene strukture, kariernih poti

in druzbenega polozaja obojnih.

IZOBRAZBA

Tabela 9.1.1: I1zobrazbena struktura politicnih funkcionarjev, visokih javnih usluzbencev in

zaposlenih v drzavni upravi v Republiki Sloveniji (v odstotkih)

Slovenija
Stopnja Nacionalnaraven | Zaposleni v Lokalna Lokalna
pridobljene 2003 drzavni raven raven
izobrazbe upravi** 2003 2006
* VJU PF JU VJU PF VJU PF
Osnovna 0 0 3 0 0 0 0
izobrazba ali
manj
Srednja 0 4 65 6 35 6 34
izobrazba
Visoka in 100 96 32 94  65%** | 94 66 ***
univerzitetna
izobrazba
e Ofi tega (31) (27) 3) 2) (6) (7 9)
magisterij,
doktorat
Skupaj 100 | 100 100 | 100 | 100
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N= | @32 @ 09 | (32209 | (67 | (68) | (102) | (92) |

Vir: Hacek (2004) in Hacek (2006).

* VIJU = visoki javni usluzbenci; PF = politi¢ni funkcionarji, JU = javni usluzbenci.

** Vir: podatki Kadrovske sluzbe Vlade Republike Slovenije, stanje dne 31.12.2002.

*** od tega 27 odstotkov visjesSolska in 38 odstotkov visokoSolska in univerzitetna izobrazba.
*H%* od tega 22 odstotkov visjesolska in 36 odstotkov visokoSolska in univerzitetna

izobrazba.

Kar 94% visokih javnih usluzbencev na lokalni ravni, tako leta 2003 kot tudi leta 2006, ima
visoko in univerzitetno izobrazbo, zgolj 6% jih ima srednjeSolsko izobrazbo. Pri politi¢nih
funkcionarjih je razmerje nekoliko drugacno. Visoko in univerzitetno izobrazbo na lokalni
ravni, tako leta 2003 kot tudi leta 2006, ima samo % politi¢nih funkcionarjev, s politicnih
funkcionarjev pa ima srednjesolsko izobrazbo. Pridobljeni podatki kazejo, da so visoki javni
usluzbenci na lokalni ravni precej visje izobrazeni kot politicni funkcionarji na lokalni ravni.
Kar pa je zanimivo, da so politicni funkcionarji na nacionalni ravni o€itno bolje izobrazeni
kot politicni funkcionarji na lokalni ravni. Pri visokih javnih usluzbencih pa med lokalno in

nacionalno ravnijo ni bistvenih razlik.

DRUZBENI POLOZAJ

Tabela 9.1.2: Poklicni status ocetov politi¢nih funkcionarjev in visokih javnih usluZzbencev v

Republiki Sloveniji (v odstotkih)

Slovenija
2003 2006
Poklicni Nacionalna Lokalna Lokalna
Status Raven raven Raven
® VJU PF vJu PF VJU PF
Vodilni usluzbenec 16 18 10 6 10 8
Strokovnjak ali
intelektualec s fakultetno 11 13 6 3 1 0
izobrazbo
Usluzbenec s fakultetno 4 2 6 0 4 3
izobrazbo
Usluzbenec brez fakultetne 28 17 11 14 17 15
izobrazbe
Kwvalificiran delavec 30 37 49 54 48 49
Pol- ali nekvalificiran 11 13 18 23 20 25
delavec
Skupaj 100 100 100 100 100 100
N= (222) (106) (63) (65) (95) (89)

Vir: Hacek (2004) in Hacek (2006).
* VJU = visoki javni usluZzbenci; PF = politi¢ni funkcionarji.
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Leta 2003 je anketa pokazala, da je poklicni status oceta tako politiénih funkcionarjev kot
visokih javnih usluzbencev na lokalni ravni oblasti precej podoben. Prednjacijo predvsem
poklicni status kvalificiranega delavca, pol- ali nekvalificiranega delavca in usluZzbenca brez
fakultetne izobrazbe. Precej podobno situacijo najdemo prav tako leta 2006. Na nacionalni
ravni tako pri politicnih funkcionarjih kot pri visokih javnih usluzbencih najdemo predvsem
poklicne statuse kvalificiranih delavcev in usluzbence brez fakultetne izobrazbe. Na
nacionalni ravni oblasti je vecji procent vodilnih usluZbencev in manjsi procent pol- ali
nekvalificiranih delavecev v primerjavi z lokalno ravnijo oblasti. Podatki kaZejo, da je v
Sloveniji prisotna odsotnost elitisticnega druzbenega poloZzaja tako pri politicnih funkcionarjih

in visokih javnih usluzbencih na lokalni in nacionalni ravni.

KARIERNE POTI

Tabela 9.1.3 : Cas vstopa v politiko oziroma upravno sluzbo in povpreéna starost politi¢nih

funkcionarjev in visokih javnih usluzbencev v Republiki Sloveniji (v letih)

Slovenija
Poklicni Nacionalna Lokalna Lokalna
Status Raven raven raven
2003 2003 2006
* VJU PF VJ  PF | VJU PF
U
Povprecna 47 49 42 . 51 44 53
Starost
Povprecna starost pri 31 33 30 34,5 | 31 34,5
vstopu v politiko oz.
upravno sluzbo
Povprecna dolzina 14,5 15 - - 13 15
dosedanje karierne poti v
upravi oz. politiki

Vir: Hacek (2004) in Hacek (2006).
* VJU = visoki javni usluzbenci; PF = politicni funkcionarji.

Na nacionalni ravni (2003) in lokalni ravni (2003, 2006) je povprecna starost politicnih
funkcionarjev vi§ja v primerjavi z visokimi javnimi usluzbenci. Prav tako imajo politi¢ni
funkcionarji povpre¢no visjo starost pri vstopu v politiko, kot je povprecna starost visokih
javnih usluZbencev pri vstopu v javno sluzbo. Povpre¢na dolzina dosedanje karierne poti v
upravi oziroma v politiki je daljSa pri politicnih funkcionarjih kot pri visokih javnih
usluzbencih. Podatki me nekoliko presenecajo, saj sem pricakovala daljSo karierno pot javnih

usluzbencev, saj naj bi se ti zaposlili v upravi kar hitro po koncanem Solanju. Po drugi strani
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me pa preseneca relativno dolga karierna pot politi¢nih funkcionarjev, saj naj bi se ti odlocali
za vstop v politiko v zrelejSem zivljenjskem obdobju, ko si Ze pridobijo delovne izkuSnje na

drugih podroc¢jih.

Kot ugotavlja Hacek, naj bi te posebnosti izvirale iz specificnega zgodovinsko-politi¢énega
konteksta. Slovenski sistem javnih usluzbencev je bil v zadnjem desetletju podvrzen reformi,
zraven tega kot samostojni sistem znotraj politicnega sistema v sodobnem smislu upravljanja
deluje komaj dobrih deset let, zato je relativno kratko karierno pot vecine javnih usluzbencev
mogoce pojasniti tudi na ta nac¢in. Relativno zgodnji vstop politi¢nih funkcionarjev v politiko
in njihovo nizko povprecno starost bi bilo mogoCe pojasniti z mladostjo slovenskega

politicnega sistema (Hacek 2005: 139).

KARIERNA MOBILNOST JAVNIH USLUZBENCEV

Tabela 9.1.4: Karierna mobilnost visokih javnih usluzbencev v Sloveniji

Karierna (N) Odstotek VJU, ki Odstotek VJU, ki so v
mobilnost so preziveli 25% ali | teku svoje kariere »sluZili«
vec odraslega v vec¢ kot enem upravnem
Zivljenja* zunaj organu
organov oblasti
Slovenija — nacionalna raven (232) 48 50
(2003) ;
Slovenija — lokalna raven (67) 49 52
(2003)
Slovenija — lokalna raven (101/97) 53 39
(2006)

Vir: Hadek (2004) in Hagek (2006). Stevilka v oklepaju predstavlja $tevilo v raziskavo
zajetih enot (N).
* definirano kot zivljenje po dopolnjenem petindvajsetem letu starosti.

Glede karierne mobilnosti visokih javnih usluzbencev v Sloveniji ugotavljamo, da je zanje
znacilna relativna visoka karierna mobilnost. Zanimiv je podatek, da je karierna mobilnost

enako visoka pri visokih javnih usluzbencih tako na lokalni kot na nacionalni ravni oblasti.

Visoki odstotek visokih javnih usluzbencev, ki so preziveli 25% ali ve¢ odraslega Zivljenja
zunaj organov oblasti, lahko interpretiramo kot primer sistema javnih usluzbencev s poznim
vstopom v upravno sluzbo, kar lahko povezemo s podjetniSkim sistemom (odprt sistem
zaposlovanja javnih usluzbencev, moznost vstopa na visoke upravne polozaje tudi od zunaj,

visoka karierna mobilnost). Visoki odstotek visokih javnih usluzbencev, ki so v teku svoje
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kariere sluzili v ve¢ kot enem upravnem organu, pa lahko pojasnimo kot sisteme javnih

usluzbencev z visoko karierno mobilnostjo (Hacek 2005: 140).

ZAKLJUCNE UGOTOVITVE (LOKALNA RAVEN OBLASTI)

Podatki jasno kazejo, da so visoki javni usluzbenci na lokalni ravni oblasti precej bolje
izobrazeni kot politi¢ni funkcionarji na lokalni ravni oblasti. Visoka oziroma univerzitetna
izobrazba je kljuCen pogoj za vstop v upravno elito na lokalni ravni. Tudi pri politi¢nih
funkcionarjih na lokalni ravni je visoka ali univerzitetna izobrazba zelo relevantnega pomena,
ni pa klju¢en pogoj. Lahko zaklju¢im, da so javni usluZbenci v primerjavi s politicnimi
funkcionarji na lokalni ravni bolje strokovno podkovani. Kar seveda ustreza pogoju, da javni
usluzbenci v upravno-politi¢ni odnos vnaSajo predvsem strokovnost. V Sloveniji druzbeni
poloZaj ni nujni pogoj za pridobitev ustrezne izobrazbe. Javni usluZzbenci na lokalni ravni
oblasti relativno pozno vstopajo v upravno sluzbo, prav tako so njihove dosedanje karierne
poti relativno kratke, so pa visoko karierno mobilni (kar kaze na odprti sistem zaposlovanja
uradnikov - vstop v upravno elito je mogo€ tudi od zunaj). Politi¢ni funkcionarji na lokalni
ravni oblasti relativno zgodaj vstopajo v politiko in njihova karierna pot je relativno dolga.
Karierne poti javnih usluzbencev in politi¢nih funkcionarjev so si zelo podobne tako na
lokalni kot na nacionalni ravni oblasti. Podatki karirenih poti za podrocje Slovenije so me zelo
presenetili, saj sem pricakovala daljSo karierno pot javnih usluzbencev, kajti ti naj bi se
zaposlili v upravi kar hitro po koncanem Solanju. Po drugi strani pa me preseneca relativno
dolga karierna pot politicnih funkcionarjev, saj naj bi se ti odlocali za vstop v politiko v
zrelejSem zivljenjskem obdobju, ko si ze pridobijo delovne izku$nje na drugih podrocjih. Kot
ugotavlja Hacek, naj bi te posebnosti izvirale iz specificnega zgodovinsko-politicnega

konteksta Slovenije (podrobneje poglavje 9.1, karierne poti).

9.2 VLOGE POLITICNIH FUNKCIONARJEYV IN JAVNIH USLUZBENCEV TER

PODROCJE OBLIKOVANJA POLITIK

V diplomskem delu Zelim raziskati vprasanje, kakSne vloge igrajo javni usluzbenci in politi¢ni
funkcionarji v upravno-politicnem odnosu. Zanima me tudi, kakSen je odnos med obojnimi,
kateri so oblikovalci in kateri izvrSevalci politik. S pomocjo analize vsebine formalnih
dokumentov in s pomoc¢jo formalnih dokumentov sem ugotovila, da se vloge politi¢nih
funkcionarjev in javnih usluzbencev razlikujejo. Javne usluzbence odlikuje predvsem

strokovno znanje, posedovanje informacij, u¢inkovitost in hitrost pri sprejemanju odlocitev,
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apoliticnost, stabilnost in stalnost. Politicni funkcionarji pa imajo po drugi strani
predstavnisko vlogo in vlogo odlocanja, legitimnost in navsezadnje konc¢no odlocitev pri
oblikovanju politik. Prav tako ugotavljam, da uprava ni ve¢ zadolZzena zgolj za izvajanje
odlocitev, sprejetih v politiki, ampak je aktivno vkljucena v sam proces oblikovanja odlocitev.
Politika in uprava medsebojno sodelujeta na razli¢nih podro¢jih, druga brez druge ne moreta
preziveti, potrebna je strokovnost v politiki, uprava pa brez prisotnosti politike prav tako ne
more delovati. PodrobnejSe odgovore na zastavljena vprasanja in predvsem odgovore za
odnos med politiko in upravo na lokalni ravni bom pa pridobila s pomocjo empiri¢nih
podatkov, pridobljenih v okviru raziskave “Odnosi politika - uprava na lokalni ravni oblasti”,
izvedeni na Fakulteti za druzbene vede, novembra 2005, ter v okviru raziskave “Upravljavske
sposobnosti in koalicijsko povezovanje v slovenskih obcinah”, izvedene na Fakulteti za
druzbene vede, leta 2007. S pomocjo teh podatkov bom preverjala tudi veljavnost obeh
hipotez. Ti podatki mi bodo predvsem razkrili, kak$ne vloge imajo javni usluzbenci in kaksne
politi¢ni funkcionarji, kateri so oblikovalci politik in ne navsezadnje, ali so javni usluzbenci

na lokalni ravni nevtralni oziroma apoliti¢ni.

POLITIZACIJA JAVNIH USLUZBENCEV IN POLITICNIH FUNKCIONARJEV

Teorije, ki se ukvarjajo z upravno znanostjo, predpostavljajo politicno nevtralno upravo
oziroma nevtralnost javnih usluzbencev. Politicno nevtralna uprava v praksi zelo tezko
obstaja, saj so javni usluzbenci zgolj ljudje in le-ti imajo tudi svoj vrednotni sistem. Vecina
drzav skuSa omejevati aktivnost javnih usluzbencev v politicnem procesu, v nekaterih

politi¢nih sistemih je celo prepovedano ¢lanstvo javnih usluzbencev v politi¢nih strankah.

Tabela 9.2.1: Clanstvo visokih javnih usluZbencev in politi¢nih funkcionarjev v politiénih

strankah v Republiki Sloveniji I. (v odstotkih)

Visoki Politi¢ni Politi¢ni Visoki Politi¢ni Visoki
Clanstvo v javni | funkcionarji | funkcionarji| javni |funkcionarji| javni
politi¢ni usluzbenci — —lokalna |usluzbenci| —lokalna |usluzbenci
stranki — nacionalna | raven 2003 | — lokalna | raven 2006 | — lokalna
nacionalna raven raven raven
raven 2003 2006
2003 2003 2006
Je ¢lan 13 65 66 25 66 13
politicne
stranke
Ni ¢lan 85 34 34 69 33 83
politi¢ne
stranke
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Se ni zelel 2 1 0 6 1 4
opredeliti, ni

odgovora
Skupaj 100 100 100 100 100 100
N= (232) (109) (68) (67) (92) (102)

Vir: Hadek (2004) in Hadek (2006).

Na lokalni ravni oblasti (2003, 2006) sta zgolj % politicnih funkcionarjev vkljuceni v politi¢ne
stranke. Relativno nizko c¢lanstvo politicnih funkcionarjev v politicnih strankah lahko
razlozimo z dejstvom, da skupino politicnih funkcionarjev predstavljajo Zupani. Trend, ki se
pojavlja, Se posebej v zadnjih letih, je pojav vedno vecjega Stevila neodvisnih kandidatov za
zupana in s tem tudi vedno vecjega Stevila neodvisnih oziroma strankarsko neopredeljenih
zupanov. Podatki za visoke javne usluzbence na lokalni ravni so se med letom 2003 in 2006
precej spremenili. Leta 2003 je bilo 25% visokih javnih usluZbencev ¢lanov politi¢ne stranke,
leta 2006 se je ta procent precej zmanjSal, in sicer na 13%. OpaZamo, da se politicna
nevtralnost oziroma apoliti¢nost visokih javnih usluzbencev na lokalni ravni povecuje. Na
nacionalni ravni, pa je bila Ze leta 2003 opazna precej$nja politicna nevtralnost visokih javnih

usluzbencev.

VPLIV RAZLICNIH AKTERJEV NA ODLOCANIJE V SLOVENII

Tabela 9.2.2: Vpliv razli¢nih akterjev na odlocanje v Republiki Sloveniji

AKTERJI Nacionalna Lokalna Lokalna
Raven raven raven
* VJu PF VJu PF \218 PF
N= (221) (106) (65) (67) (102) 91)
2003 2003 2006

Ministri 4.52 4.45 - - - -
Poslanci Drzavnega zbora 4.22 3.70 - - - -
Drzavni sekretarji 3.50 3.51 - - - -
DrZavni podsekretarji 2.52 2.83 - - - -
Drugi visoki javni 2.28 2.71 - - - -
usluzbenci
Navadni drzavljani 1.59 1.74 2.98 3.00 2.38 2.67
Razli¢ne civilno- 2.35 2.49 2.70 2.82 2.64 2.62
druzbene organizacije
Politi¢ne stranke 4.34 4.18 3.23%* 3.13%*% | 3.05%* | 2.93%*
Zupan - - 4.72 4.25 3.71 3.35
Urad Zupana - - 3.20 3.45 2.49 2.81
Obcinski svet - - 4.45 4.24 3.24 3.52
Direktor ob¢inske uprave - - 3.36 3.47 2.59 2.77
Obcinska uprava - - 3.45 3.32 2.59 2.64
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Vir: Hacek (2004) in Hacek (2006).

* VJU = visoki javni usluZzbenci; PF = politi¢ni funkcionarji.

** Lokalne politi¢ne stranke.

Opomba: Vrednosti so povprecne ocene vseh v raziskavo vkljucenih anketirancev.
Anketiranci so vpliv navedenih akterjev ocenjevali na lestvici od 1 do 5, pri ¢emer 1 pomeni,
»nobenega vpliva«, 5 pa »zelo velik vpliv«. Nizja je torej vrednost, manjsi je po mnenju
anketirancev vpliv navedenega akterja.

Zastavlja se vpraSanje, kdo ima vecji vpliv na odlocanje, ali politi¢ni funkcionarji ali so to
javni usluzbenci. Analizirala bom samo organe, ki delujejo znotraj obcine: Zupana, urad
Zupana, ob¢inski svet, direktorja ob&inske uprave in ob&inska uprava. Zupan in ob&inski svet
spadata v areno politi¢nih funkcionarjev, direktor ob¢insko upravo, ob¢inska uprava in urad
zupana pa v sfero javnih usluzbencev. Visoki javni usluzbenci lokalne ravni oblasti (2003,
2006) so mnenja, da imajo najvecji vpliv na odlo¢anje na lokalni ravni Zupan, ob¢inski svet,
direktor obcinske uprave, sledi vpliv obCinske uprave, na zadnje mesto se uvrsca vpliv urada
zupana. Tudi politi¢ni funkcionarji lokalne ravni oblasti (2003, 2006) imajo podobno mnenje.
Na prvo in drugo mesto najvplivnejSih tudi oni uvrScajo vpliv Zupana ali vpliv ob¢inskega
sveta. Tretje, Cetrto in peto mesto si delijo direktor ob¢inske uprave, ob¢inska uprava in urad
zupana. Podatki jasno kazejo, da imajo na lokalni ravni oblasti najvecji vpliv na odlo¢anje
politicni funkcionarji, Sele nato sledi vpliv javnih usluzbencev. Tako kot sem ugotovila Ze v
teoreticnih izhodis¢ih diplomskega dela, ponovno ugotavljam sedaj, da so politi¢ni

funkcionarji tisti, ki skrbijo za odlocanje oziroma imajo vlogo odloCanja v upravno-politi¢nih

odnosih.

ZARISCA VLOG

Gre za merjenje lastnih vlog, kako politi¢ni funkcionarji in javni usluzbenci sami dojemajo
svoje vloge v upravno-politicnem procesu. Empiri¢ni rezultati izhajajo iz stalis¢, ki so jih v
anketnem vprasSalniku anketiranci sami izrazili. Seveda, moramo opozoriti na dejstvo, da
anketiranci sicer izrazajo svoja stali§¢a, vendar nimamo nobenega zagotovila, da obnaSanje

anketirancev v realnem svetu neposredno sledi staliS¢em, ki so jih le-ti izrazili v anketi.

Znotraj ankete smo razdelili naslednje vloge:

(1) tehnik — vloga se osredotoca na reSevanje tehni¢nih vidikov problemov pri posameznih
politikah ter uporabo posebnih, specializiranih znanj;
(2) zagovornik — vloga se nanasa na boj zoper oziroma predstavljanje interesov Sirokih

druzbenih skupin, razredov oziroma na ugovarjanje zoper nepravicnost;
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(3) posrednik — vloga se osredotoca na posredovanje med razli¢nimi interesi in na resevanje

politi¢nih konfliktov;

(4) zascitnik interesov — vloga se osredotoca na zaS€ito interesov specificnih klientelisticnih

skupin oziroma skupin volivcev;

(5) strankarski ¢lovek — vloga se nanasa na strankarsko politiko;

(6) oblikovalec politik — vloga se nanasa na proces oblikovanja politik (policy-making);

(7) upravitelj — vloga se osredotoca na posameznikovo vlogo kot predstavnika drzave;

(8) legalist — vloga se osredotoa na pravne procese oziroma pravne opredelitve

posameznikovih obveznosti;

(9) ombudsman — vloga se nanaSa na ukvarjanje s posameznimi primeri zas¢ite in varovanja

interesov posameznih volivcev oziroma klientov.

Tabela 9.2.3: Zaris&e vlog politiénih funkcionarjev in javnih usluZbencev (v odstotkih*)

Vloge
Zascit | Strank | Obliko
Drzave |Tehnik | Zagov nik arski | valec | Upra | Legalist | Ombuds
ornik |Posred | interes | ¢lovek | politik | vitelj man
nik oV
¥** |V P|V|(P|V|P|V PIV|P|V|P| V| P V|PF |V P
J|/F|J|F|J|F|J|F|J|F|J|F|J|F|J J | F
U U U U U U U U U

Slovenija

- 69 591729323 57|41 59| 2 24|58 7665 60|61 44 | 38 24
nacionaln
araven
(2003)
Slovenija

-lokalna |81 7892 97|51 85|62 58| - - |36 69|34 21|80 50 | 10 8
raven
(2003)
Slovenija

-lokalna |80 61 [95°98 |44 89|63 625 7 (28 69|65 39|72 44 | 19 12
raven
(2006)

Vir: Hacek (2004) in Hacek (2006).
*Steviléne vrednosti predstavljajo odstotke politi¢nih funkcionarjev oziroma visokih javnih
usluzbencev, ki so navedeno vlogo uvrstili v okvir lastnega delovanja.
**% VJU = visoki javni usluzbenci; PF = politi¢ni funkcionarji.

Iz tabele lahko razberemo, da se politi¢ni funkcionarji na lokalni ravni oblasti (2003, 2006)

najbolj vidijo v vlogi zagovornika, vloga se nanasa na boj zoper oziroma predstavljanje
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interesov Sirokih druzbenih skupin, razredov oziroma na ugovarjanje zoper nepravi¢nost. Zelo
visoko so vrstili tudi vlogo posrednika, na tretje in Cetrto mesto pa so postavili vlogi tehnika
in oblikovalca politik. Politi€ni funkcionarji na nacionalni ravni oblasti so izbrali malo
drugacen vrstni red, na prvo mesto so postavili prav tako vlogo posrednika, vendar so visje
uvrstili vlogo oblikovalca politik in nizje vlogo tehnika. V okvir lastnega delovanja so visoki
javni usluzbenci na lokalni ravni oblasti (2003, 2006) na prvo mesto uvrstili vlogo
zagovornika, na drugo vlogo tehnika, kot pomembno so izpostavili tudi vlogo legalista in
za$Citnika interesov. Visoki javni usluzbenci na nacionalni ravni se prav tako najbolj vidijo v
vlogi zagovornika, sledi vloga tehnika, upravitelja in legalista. Opazimo lahko, da tako
politi¢ni funkcionarji kot visoki javni usluzbenci najvi§je uvrscajo vlogo zagovornika.
Presenetljivo precejSen delez politicnih funkcionarjev zlasti na lokalni ravni oblasti poudarja
tehnicen vidik svojega dela, presenetljivo majhen delez pa izpostavlja vlogo strankarske
politike. Politicni funkcionarji na obeh ravneh oblasti so zelo visoko uvrstili vlogo
oblikovalca politik, visoki javni usluzbenci dajejo tej vlogi veliko manjsi poudarek, predvsem
visoki javni usluzbenci na lokalni ravni oblasti. Dajejo pa visoki javni usluzbenci na obeh
ravneh oblasti velik poudarek vlogi legalista, ¢emur politi¢ni funkcionarji ne dajejo takSnega
pomena. Visoki javni usluzbenci in politicni funkcionarji so si podobni, ker obojni
izpostavljajo vlogo zagovornika in tehnic¢en vidik svojega dela, razlike med njimi pa so zlasti
v tem, da se politi¢ni funkcionarji vidijo med drugim tudi v vlogi oblikovalca politik, javni

usluzbenci pa se predvsem osredotocajo na pravne procese.

ZNACILNOSTI, POMEMBNE ZA VLOGO JAVNIH USLUZBENCEV

Tabela 9.2.4: Znacilnosti, pomembne za vlogo visokih javnih usluzbencev po pogostosti

navedbe na primeru Slovenije; leto 2006 (lokalna raven oblasti)

Visoki javni usluZbenci Politi¢ni funkcionarji
Znacilnosti Odstotek | Odstopanje Odstotek | Odstopanje
navedenih, od Rang | navedenih, od Rang
oznacenih | povprecja oznacenih | povprecja
vseh vseh
znacilnosti znacilnosti
Organizacijske 98 +50 1. 88 +41 1.
in vodilne
sposobnosti
Intelektualne 71 +23 3. 80 +33 2.
sposobnosti
Oblikovanje 14 -34 11. 21 -26 11.
Politik




Tehni¢no 34 -14 0. 47 0 6.
strokovno znanje
Nevtralno 71 +23 3. 67 +20 3.
izvajanje
zakonov
Osebne lastnosti 63 +15 5. 61 +14 5.
in vest
Svetovanje 35 -13 8. 47 0 6.
nadrejenim
Druzabnost in 41 -7 6. 24 -23 10.
osebni odnosi
Sposobnost 76 +28 2. 65 +18 4.
posredovanja,
pogajanj in
sprave
Dovzetnosti in 39 -9 7. 39 -8 8.
sposobnost
predstavljanja
Ideoloska 2 -46 12. 2 -45 12.
obveza in
posredovanje
Karizma in 34 -14 0. 28 -19 0.
sposobnost
vodenja
Povpreéni 48 - - 47 - -
odstotek vseh
dvanajstih
navedenih
znacilnosti
Spearman rho: 0,877 (sig: 0.00)
Vir: Hacek (2006).

Tabela prikazuje znacilnosti, pomembne za vlogo visokih javnih usluzbencev, ki so jih v
raziskavi “Odnosi politika-uprava na lokalni ravni oblasti”, navajali visoki javni usluzbenci in
politi¢ni funkcionarji, natan¢neje direktorji ob¢inskih uprav in Zupani slovenskih ob¢in. Tako
politi¢ni funkcionarji kot visoki javni usluzbenci v ospredje postavljajo enake znacilnosti, za
katere menijo, da so pomembne za vlogo visokih javnih usluzbencev. Visoki javni usluzbenci
menijo, da so najpomembnejSe znacCilnosti za vlogo javnih usluzbencev organizacijske in
vodilne sposobnosti, sposobnosti posredovanja, pogajanj in sprave, intelektualne sposobnosti
in nevtralno izvajanje zakonov. Podobno tudi politicni funkcionarji vidijo enake znacilnosti,
ki so pomembne za vlogo visokih javnih usluzbencev. Tako na prvo mesto uvrséajo
organizacijske in vodilne sposobnosti, sledijo intelektualne sposobnosti, nevtralno izvajanje
zakonov in sposobnost posredovanja, pogajanj in sprave. Opazimo, da tako politi¢ni

funkcionarji kot visoki javni usluzbenci poudarjajo, da morajo biti javni usluzbenci predvsem
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dobri organizatorji in intelektualno sposobni posamezniki ter da morajo skrbeti za nevtralno

izvajanje zakonov, poudarja se predvsem strokovni in tehni¢ni vidik javnih usluzbencev.

ZNACILNOSTI, POMEMBNE ZA VLOGO POLITICNIH FUNKCIONARJEV

Tabela 9.2.5: Znacilnosti, pomembne za vlogo politi¢nih funkcionarjev po pogostosti

navedbe na primeru Slovenije (lokalna raven oblasti)

Visoki javni usluzbenci Politi¢ni funkcionarji
Znacilnosti Odstotek | Odstopanje Odstotek | Odstopanje
navedenih, od Rang | navedenih, od Rang
oznacenih | povprecja oznacenih | povprecja
vseh vseh
znacilnosti znacilnosti
Oblikovanje 74 +24 3. 34 +16 7.
Politik
Intelektualne 56 +6 4. 63 +13 4.
sposobnosti
Dovzetnosti in 56 +6 4. 30 -20 8.
sposobnost
predstavljanja
Ideoloska 14 -36 9. 1 -49 10.
obveza in
posredovanje
Sposobnost 82 +32 1. 89 +39 2.
posredovanja,
pogajanj in
sprave
Karizma in 75 +25 2. 62 +12 5.
sposobnost
vodenja
Osebne lastnosti 49 -1 7. 71 +21 3.
in vest
Druzabnost in 30 +20 8. 42 -8 6.
osebni odnosi
Organizacijske 55 +5 6. 90 +40 1.
in vodilne
sposobnosti
Tehni¢no 9 -41 10. 17 -33 9.
strokovno znanje
Povprec¢ni 50 - - 50 - -
odstotek vseh
dvanajstih
navedenih
znacilnosti

Spearman rho: 0,48 (sig: 0.16)
Vir: Hacek (2006).
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Anketirani visoki javni usluzbenci in politiéni funkcionarji lokalne ravni oblasti so
odgovarjali tudi na vprasanje, katere znacilnosti izmed navedenih so najpomembnejsSe za
vlogo politicnih funkcionarjev. Visoki javni usluZzbenci so med najpomembnejSe znacilnosti
za vlogo politicnih funkcionarjev uvrstili naslednje: sposobnost posredovanja, pogajanj in
sprave, karizma in sposobnost vodenja, oblikovanje politik in intelektualne sposobnosti.
Politi¢ni funkcionarji so te znacilnosti razvrstili nekoliko drugace. Na prvo mesto so uvrstili
organizacijske in vodilne sposobnosti, sledijo sposobnost posredovanja, pogajanja in sprave,
osebne lastnosti in vest ter intelektualne sposobnosti. Vse kaze, da imajo visoki javni
usluzbenci in politi¢ni funkcionarji nekoliko drugacna stalis¢a o tem, katere znacilnosti so
pomembne za vlogo politi¢nih funkcionarjev. Tako politicna kot upravna elita na lokalni ravni
predvsem kot pomembno znacilnost oznacujeta sposobnost posredovanja, pogajanj in sprave.
Zanimiva je znacilnost oblikovanja politik, ki se zdi visokim javnim usluZzbencem zelo
pomembna za vlogo politiénih funkcionarjev, politicni funkcionarji pa jo uvrséajo precej
nizko. Visoki javni usluzbenci so kot pomembne znacilnosti politinih funkcionarjev
poudarili predvsem klasi¢cno vlogo politinih funkcionarjev, oblikovanje politik in
reprezentativne funkcije, politicni funkcionarji pa so kot pomembne znacilnosti politicnih
funkcionarjev poudarili podobne znacilnosti, kot so kljuéne za delo visokih javnih

usluzbencev.

ZNACILNOSTI SPREJEMANJA ODLOCITEV

Ali je oblikovanje politik le domena politi€nih funkcionarjev, ali v slovenski lokalni
samoupravi tudi visoki javni usluZbenci sodelujejo v procesu oblikovanja politik? Anketirani
visoki javni usluzbenci in politi¢ni funkcionarji so podali stalis¢a o tem, kdo je dejansko

zadolzen za sprejemanje odlocitev.
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Tabela 9.2.6: Stalis¢a slovenskih politi¢nih funkcionarjev in visokih javnih usluzbencev do

sprejemanja odlocitev

Odstotek tistih, ki se z navedeno izjavo strinjajo

Izjava Nacionalna raven Lokalna Lokalna
raven raven
2003 2003 2006
* \218 PF \21Y) PF VJU PF
Javni usluzbenci naj se 84 85 88 88 90 86

ukvarjajo predvsem s
tehni¢nimi in strokovnimi | (N=225) (N=103) | (N=64) @ (N=66) | (N=100) : (N=88)
problemi
Proces oblikovanja politik naj
bo izklju¢na domena

politi¢nih funkcionarjev, ki so 46 39 68 52 65 47
za to dobili podeljen mandat s
strani drzavljanov (N=220) | (N=102) | (N=62) = (N=65) | (N=96) | (N=85)

Vir: Hacek (2004) in Hacek (2006). * VJU = visoki javni usluzbenci; PF = politi¢ni
funkcionarji.

Z izjavo, naj se javni usluzbenci ukvarjajo predvsem s tehni¢nimi in strokovnimi problemi, se
strinjajo v veliki vecini politicni funkcionarji in visoki javni usluzbenci tako na nacionalni kot
na lokalni ravni (2003, 2006). Zanimivo je, da se z izjavo, da je proces oblikovanja politik
izkljuna domena politicnih funkcionarjev, bolj strinjajo visoki javni usluzbenci kot pa
politi¢ni funkcionarji sami. Kar % visokih javnih usluzbencev na lokalni ravni se strinja z
izjavo, da je oblikovanje politik izklju¢na domena politicnih funkcionarjev, vendar se le
polovica politi¢nih funkcionarjev strinja s to izjavo. Na nacionalni ravni je odstotek strinjanja
nizji, strinja se polovica visokih javnih usluzbencev in malo ve¢ kot tretjina politicnih
funkcionarjev. Podatki nedvomno pokazejo, da je naloga javnih usluzbencev predvsem
ukvarjanje s tehni¢nimi in strokovnimi problemi, s to izjavo se strinjajo vsi akterji, tako na
nacionalni kot na lokalni ravni. Vecje nestrinjanje je povzrocila trditev, naj bo proces
oblikovanja politik v izklju¢ni vlogi politi¢nih funkcionarjev. S to izjavo se bolj strinjajo
visoki javni usluzbenci kot politicni funkcionarji. Zaklju¢im lahko, da je naloga visokih
javnih usluzbencev v Sloveniji predvsem ukvarjanje s tehnicnimi in strokovnimi problemi,
obcasno pa naj se vklju€ujejo v proces oblikovanja politik, tako po lastnem mnenju kot tudi
po mnenju politi¢nih funkcionarjev. Opazimo lahko, da so v proces oblikovanja politik bolj

vkljuceni visoki javni usluzbenci na nacionalni ravni kot pa javni usluzbenci na lokalni ravni.

ODNOS MED POLITIKO IN STROKO

Direktorji obCinskih uprav kot najvis§ji in najbolje usposobljeni javni usluzbenci v ob¢ini, so
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odgovarjali na vprasanja v zvezi z vplivom politike na delovanje ob¢inske uprave.

Tabela 9.2.7: Razmerje med ob¢insko upravo in lokalno politiko

TRDITEV Aritmeticna | Standardni | N
sredina odklon
odgovora*
1. Obcinska uprava povprecne slovenske ob¢ine je 3,23 0,756 118
ob vsakokratnih volitvah izpostavljena politicnemu
vplivu.
2. Javni usluzbenci v nasi obCinski upravi so lahko 3,37 0,847 117

popolnoma politi¢no pasivni.

3. Obcinska uprava nase obcine tesno sodeluje z 3,62 0,570 117
ob¢inskim svetom.

4. Obcinska uprava naSe obc¢ine tesno sodeluje z 3,86 0,490 117
Zupanom.

5. Enotno delovanje (glasovanje) obCinskih 3,50 0,703 117
svetnikov moc¢no olajsuje delovanje nase obc¢inske
uprave.

6. Zupan na$e ob&ine vodenje ob¢inske uprave v 2,66 0,915 116

celoti prepuSca meni kot najvisjemu in najbolje
usposobljenemu javnemu usluzbencu v ob¢ini.

7. Zupan povpreéne slovenske ob&ine bi vodenje 3,25 0,776 117
obc¢inske uprave v celoti moral prepustiti direktorju
obc¢inske uprave kot najvis§jemu in najbolje
usposobljenemu javnemu usluzbencu v ob¢ini.

8. Ceje v ob¢inskem svetu povpreéne slovenske 3,50 0,716 116
obcine oblikovana vecinska koalicija, se lazje
1zvajajo vsi zaCrtani projekti v obCini.

9. Ceje v ob¢inskem svetu povpreéne slovenske 2,82 0,747 113
obcCine oblikovana t. 1. projektna koalicija, prihaja
do napetosti in tezav.

10. Obcine, v katerih so Zupani nestrankarski in so 2,67 0,882 109
oblikovali t. 1. projektne koalicije, so v zadnjih
letih dozivele vecji razvoj kot ostale obCine.

11. Neskladje med ob¢inskimi svetniki in Zupanom 3,29 0,835 115
povzroca nizjo storilnost v ob¢inski upravi.

12. Neskladje med ob¢inskimi svetniki in Zupanom v 1,87 1,031 113
nikakr$ni meri ne vpliva na delovanje ob¢inske
uprave.

* Merska lestvica od 1 do 4, pri ¢emer je (1) se v celoti ne strinjam in (4) se v celoti strinjam.
Vir: Raziskava Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obc¢inah
(Fakulteta za druzbene vede, 2007).
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Obcinska uprava se ob vsakokratnih volitvah politicnemu vplivu, zal, ne more izogniti.
Obcinske uprave tesno sodelujejo z Zupanom ter nekoliko manj, a Se vedno precej, z
obc¢inskimi sveti. Enotno delovanje obc¢inskih svetnikov olajSuje delovanje obcinske uprave.
Direktorji ob¢inskih uprav trdijo, da napetosti med Zupanom in ob¢inskim svetom povzroca
nizjo storilnost obc¢inske uprave ter da sodelovanje in vecinske koalicije v obCinskem svetu
olajSujejo delo obcinske uprave in izvajanje zartanih projektov. Direktorji ob¢inskih uprav
opazajo, da jim Zupani bolj kot ne prepuscajo vodenje celotne ob¢inske uprave, dejansko v
polovici slovenskih ob¢in Zupani v celoti prepuscajo vodenje obCinske uprave direktorjem
obCinskih uprav. Direktorji so mnenja, da bi prav njim Zupani morali prepustiti vodenje
obCinske uprave, saj so direktorji obCinskih uprav najvi§je in najbolje usposobljeni javni

usluzbenci v ob¢ini.

ZAKLJUCNE UGOTOVITVE (LOKALNA RAVEN OBLASTI)

Politi¢ni funkcionarji so veliko bolj politicno usmerjeni kot javni usluzbenci, kar je bilo
seveda pricakovati, saj mora javne usluzbence determinirati nevtralnost pri opravljanju
svojega dela. Podatki razkrivajo dejstvo, da se politicna nevtralnost javnih usluzbencev na
lokalni ravni povecuje. Opazamo, da je nevtralnost oziroma apoliticnost visokih javnih
usluzbencev na lokalni ravni Ze dosegla stopnjo nevtralnosti visokih javnih usluzbencev na
nacionalnem nivoju. Torej javne usluzbence zaznamuje apoliti¢nost, politi¢ne funkcionarje pa
politi¢nost, hkrati pa so tudi politicni funkcionarji na lokalni ravni oblasti tisti, ki skrbijo za

odlocanje oziroma imajo vlogo odloc¢anja v upravno-politi¢nih odnosih.

Presenetljivo precejSen delez politicnih funkcionarjev zlasti na lokalni ravni oblasti poudarja
tehni¢ni vidik svojega dela, presenetljivo majhen delez pa izpostavlja vlogo strankarske
politike. Politicni funkcionarji zraven tehni¢nega vidika svojega dela poudarjajo tudi
pomembnost vloge oblikovanja politik pri njthovem delu in ravno tukaj se pokaze razlika med
politi¢nimi funkcionarji in visokimi javnimi usluZzbenci na lokalni ravni oblasti. Slednji tudi
poudarjajo tehnicen vidik svojega dela, vendar se ne vidijo v vlogi oblikovalca politik, ampak
predvsem v vlogi legalista, ki se osredotoca na pravne procese. Tako politi¢ni funkcionarji kot
visoki javni usluzbenci poudarjajo, da morajo biti javni usluzbenci predvsem dobri
organizatorji in intelektualno sposobni posamezniki ter da morajo skrbeti za nevtralno
izvajanje zakonov, poudarja se predvsem strokovni in tehni¢ni vidik javnih usluZbencev.
Naloga visokih javnih usluzbencev v Sloveniji je predvsem ukvarjanje s tehni¢nimi in

strokovnimi problemi, obCasno pa naj se vkljuCujejo v proces oblikovanja politik, tako po
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lastnem mnenju kot tudi po mnenju politicnih funkcionarjev. Je pa res, da se politi¢ni
funkcionarji in visoki javni usluzbenci na lokalni ravni oblasti ne strinjajo najbolj glede
znalilnosti, ki bi jih naj posedovali politiéni funkcionarji. Visoki javni usluZzbenci so kot
pomembne znacilnosti politi¢nih funkcionarjev poudarili predvsem klasi¢no vlogo politicnih
funkcionarjev, oblikovanje politik in reprezentativne funkcije, politi¢ni funkcionarji pa so kot
pomembne znacilnosti poudarili podobne znacilnosti, kot so klju¢ne za delo visokih javnih
usluzbencev. Rezultati so prinesli marsikatero presenecenje. Za visoke javne usluZzbence na
lokalni ravni oblasti so znacilne tipicne lastnosti, ki so znacilne za vlogo javnih usluzbencev,
npr. strokovnost, nevtralnost. Pri politicnih funkcionarjih na lokalni ravni oblasti pa prihaja
do nekaterih odstopanj. Poudarjena je vloga odloanja in oblikovanja politik ter
reprezentativne funkcije, kot so obi¢ajno znalilne za politi€ne funkcionarje, preseneca pa
predvsem poudarjen tehni¢ni vidik dela in marsikatera podobnost z visokimi javnimi
usluzbenci, ki delujejo na lokalni ravni oblasti. Analiza podatkov sicer nakazuje, da visoki
javni usluzbenci in politicni funkcionarji razlicno dojemajo lastne vloge in da obstaja
dolocena delitev dela, vendar se hkrati pojavljajo dolocene nejasnosti glede same delitve dela.
Do podobnih zakljuckov sem prisla zZe v zgodnejsih poglavjih diplomskega dela, saj sem Ze
takrat ugotavljala, da med politi¢nimi funkcionarji in visokimi javnimi usluzbenci, natan¢neje
med Zupani in direktorji obCinskih uprav na lokalni ravni oblasti, prihaja do doloCenih
nejasnosti glede delitve dela in glede razdelitve pristojnosti. NovejSa raziskava “Upravljavske
sposobnosti in koalicijsko povezovanje v slovenskih ob¢inah”, narejena 2007, pa je pokazala,
da direktorji ob¢inskih uprav dobro dojemajo svojo funkcijo in da bi jim po njihovem mnenju
zupani morali prepustiti vodenje obCinskih uprav. Dejansko jim zupani v polovici ob¢in v
celoti prepusc¢ajo vodenje obcinske uprave, tako da postopno ze prihaja do delitve dela med
zupani in direktorji obCinskih uprav in da se slednjim ze prepusca svoboda pri sprejemanju

dolocenih odlocitev.

V diplomskem delu sem predstavila idealno tipske modele Petersa in oblike odnosov med
politicnimi funkcionarji in visokimi javnimi usluzbenci po Aberbachu, Putnamu in
Rockmanu. Modeli predstavijajo dolocene standarde, s katerimi lahko, predvsem na osnovi
empiricnih podatkov, primerjamo resnicnost (Peters v Hacek 2005: 186). Na podlagi zbranih

podatkov zelim v ustrezen model uvrstiti tudi slovensko lokalno samoupravo.

Tako visoki javni usluzbenci kot politi¢ni funkcionarji na lokalni ravni oblasti kot pomembno
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znacilnost obojnih visoko poudarjajo sposobnost posredovanja, pogajanj in sprave. Kar kaze,
da obojni zagovarjajo sodelovanje in ne konflikta. Tako politi¢ni funkcionarji kot visoki javni
usluzbenci imajo podobne poglede. Pomembno je poudariti, da politicna in upravna vloga
nista izrazito loCeni, ampak se bolj prepletata. Navedeno kaze na preseganje klasi¢nega
formalnega modela odnosa med politiko in upravo in vzpostavljanje sodobnejSega modela.
Slovensko lokalno samoupravo bi lahko uvrstili v drugi - etatisticni model po Petersu. V
tovrstni koncepciji interakcij je za javne usluzbence in politicne funkcionarje pomembno
nemoteno delovanje izvrSilne veje oblasti, v primeru slovenske lokalne samouprave delovanje
zupana in obcinske uprave. Pomembno je poudariti, da politicna in upravna vloga v mnogih
politi¢nih sistemih nista izrazito loceni, ampak se bolj prepletata (Hacek 2005: 84). Odnose
med visokimi javnimi usluzbenci in politicni funkcionarji na lokalni ravni oblasti lahko
uvrstimo tudi v drugo formo odnosa med javnimi usluzbenci in politi¢énimi funkcionarji po
Aberbachu, Putnamu in Rockmanu. Druga forma predpostavlja, da tako politiki kot tudi javni
usluzbenci sodelujejo pri oblikovanju politik, vendar je njihov prispevek razliCen. Javni
usluzbenci zbirajo podatke in posredujejo znanje, politiki vnaSajo v ta proces interese in
vrednote. Javni usluzbenci opravljajo nevtralne analize, medtem ko politiki vnaSajo politicno
obcutljivost. Empiri¢ne raziskave podobno kazejo tudi za slovensko lokalno samoupravo.
Oblikovanje politik je res da veliko bolj v domeni politicnih funkcionarjev in naloge visokih
javnih usluzbencev so predvsem ukvarjanje s tehni¢nimi in strokovnimi problemi, a kljub
temu se ne predvideva popolna izkljucitev visokih javnih usluzbencev iz procesa oblikovanja
politik, tako po lastnem mnenju kot tudi po mnenju politiénih funkcionarjev. Novejsa
raziskava z imenom “Upravljavske sposobnosti in koalicijsko povezovanje v slovenskih
ob¢inah”, izvedena na Fakulteti za druZzbene vede, 2007, pa celo predpostavlja vzpostavitev
modela administrativne drzave. Izkazalo se je namre¢, da Zupani v nekaterih slovenskih
obc¢inah dejansko prepuscajo vodenje uprave v celoti direktorjem uprav, s ¢imer se ponovno
presega formalni model odnosa med politiko in upravo po Petersu. Model administrativne
drzave odraza dejstvo, da pri odlo¢anju vedno bolj prevladujejo javni usluzbenci. Peters najde
razlog v vedno vecjem obsegu dela, ki je obenem tudi vedno bolj kompleksno in tehni¢no
zahtevno. Politi¢ni funkcionarji tak§nega dela ne morejo opraviti sami, zato vsa zahtevnejSa

opravila prehajajo v delokrog javnih usluzbencev (Peters v Hacek 2005: 87).
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10. SKLEP

Odnos med politiko in upravo zaznamujejo politi¢ni funkcionarji na eni in javni usluzbenci
na drugi strani. Odnos, kot ga je definiral Heady, je eden najbolj specifi¢nih problemov v

sodobni druzbi.

Od M. Webra dalje je v javnosti zelo mogoce zaznati preprianje, naj bo uprava strokovna in
naj se ne ukvarja s politiko. Po M. Webru je profesionalna in hierarhi¢na uprava v
instrumentalnem odnosu do politike. Uprava je le sredstvo politike, kajti le-ta doloci cilje.
Upravi ne preostane drugega kot da, le sprejme odlocitve o nacinih in sredstvih za doseganje
ciljev, preostanejo ji zgolj tehni¢na vprasanja (Haralambos 1999). V modernih demokracijah
pa ze tezko postavimo mejo med politiko in upravo, politi¢ni in upravni proces se prepletata.
Ideja M. Webra o klasi¢nih birokratih, ki se izogibajo politicnemu vplivu, je preziveta. Vsak
politicni proces vsebuje elemente upravnega procesa in vsak upravni proces vsebuje elemente
politi¢nega. Politiki bi si zeleli, da bi bila uprava predvsem izvajalka in ne soustvarjalka
politike. V upravi pa pogosto trdijo, da je najvecji problem uprave politika (Brejc 2004: 233).
Diplomsko delo sem razdelila na dva dela, in sicer na teoreticna izhodiS¢a odnosa med
politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci ter na empiricno raziskovanje znacilnosti
odnosa med obojnimi. S pomocjo teoreticnih izhodiS¢ sem raziskovala predvsem lastnosti in
znacilnosti politi¢nih funkcionarjev in javnih usluzbencev in kaksne so podobnosti ter razlike
med njimi. Zanimalo me je prav tako, kakSne so znacCilnosti odnosa med obojnimi oziroma
kaksne vloge v tem odnosu igrajo javni usluzbenci in kak$ne politi¢ni funkcionarji. Zlasti sem
se osredotocila na politicne funkcionarje in javne usluzbence v slovenski lokalni samoupravi.
V okviru teoreti¢nih izhodi$¢ sem si zastavila hipotezo 1, da so vloge politi¢nih funkcionarjev
in javnih usluzbencev v slovenski lokalni samoupravi razlicne. Veljavnost hipoteze sem
preverjala z ustrezno metodologijo in se osredotocila predvsem na zakonsko ureditev s
podrocja javnih usluzbencev in politicnih funkcionarjev v Sloveniji. Ugotovila sem, da se
politi¢ni funkcionarji in javni usluzbenci medsebojno razlikujejo. Javne usluzbence
zaznamuje predvsem strokovnost, stabilnost in stalnost, prav tako posedujejo ogromno
informacij in ker delujejo ucinkovito, nimajo tezav s sprejemanjem odlocitev. Ena izmed
njihovih pomembnejSih  znacilnosti je njihova domnevna apoliti¢nost. Slednja je tudi v
Sloveniji zakonsko urejena s Kodeksom ravnanja javnih usluzbencev. Po drugi strani pa imajo
politicni funkcionarji eno veliko prednost pred javnimi usluzbenci, saj le-ti posedujejo

legitimnost ter v povezavi z njo tudi formalno in legitimno vladanje, hkrati posedujejo moc
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odlo¢anja o proracunskih sredstvih, imajo kon¢no odlocitev pri procesu oblikovanja politik in
na voljo so jim posebni svetovalci, le-ti pa predstavljajo vez med politiko in upravo. Tudi za
javne usluzbence in politicne funkcionarje v slovenski lokalni samoupravi veljajo enake
znacilnosti. Vendar se moramo zavedati, da so znotraj lokalne veje oblasti dolo¢be o vodenju

in odlo¢anju v upravah lokalnih skupnosti v Zakonu o lokalni samoupravi precej skope.

Navedeno je, da zupan imenuje direktorja obCinske uprave in mu je tudi nadrejen. Drugace pa
so pristojnosti vodenja uprav od obCine do obCine zelo razli¢no razdeljene med Zupana in
direktorja uprave. Najveckrat je ta delitev dela odvisna od strokovnosti vsakega od njiju, od
tega ali zupan funkcijo opravlja poklicno, od odnosov med njima... (PraSnikar v Vlaj 2000:
48). Zupan naj bi dejansko opravljal funkcijo odloganja, usmerjanja, delegiranja in nadzora,
direktor pa funkcijo vodenja, vendar ugotavljam, da je pogosto ta delitev dela povsem
nejasna. Problem, ki nastaja je, da vloga lokalnih javnih usluzbencev ni niti politi¢na niti
upravna. Od primera do primera se z razlicno intenzivnostjo meSata politika in strokovnost.
Javni usluzbenci pogosto ravnajo politi¢no, lokalni politiki pa se velikokrat znajdejo v takSnih
okolis¢inah, ko morajo ravnati strokovno. Na tej tocki hipotezol potrjujem, vloge politi¢nih
funkcionarjev in javnih usluzbencev so dejansko razli¢ne, vendar velikokrat prihaja do
nekaterih nejasnosti glede same delitve dela. Teoreticna izhodis¢a sicer potrjujejo mojo
hipotezo, vendar je potrebno njeno veljavnost Se dodatno potrditi. Veljavnost hipoteze 1 sem
dodatno preverjala v drugem delu diplomskega dela, in sicer s pomocjo empiricnega
raziskovanja. Skozi celotno diplomsko delo je veckrat navedeno, da v modernih demokracijah
javni usluzbenci sodelujejo tudi pri oblikovanju politik in da niso le izvrSevalci politik. Enako
vpraSanje se mi je zastavilo tudi v primeru slovenske lokalne samouprave. Zastavila sem si
hipotezo 2, kjer sem izhajala iz predpostavke, da so javni usluzbenci v slovenskem lokalnem
prostoru, zgolj izvrSevalci politik. V okviru empiri¢nega raziskovanja sem ponovno preverjala
hipotezo 1 in Se hipotezo 2, ki pa si je v prvem delu diplomskega dela zaradi nezadostnih
virov sploh nisem zastavila. Pri empiri¢nem raziskovanju sem se naslonila na dve raziskavi, ki
temeljita na anketiranju Zupanov slovenskih ob¢in in direktorjev ob¢inskih uprav. Analiza
empiric¢nih podatkov je jasno pokazala, da so visoki javni usluzbenci na lokalni ravni oblasti
precej bolje izobrazeni kot politicni funkcionarji na lokalni ravni oblasti. Javni usluzbenci so
v primerjavi s politicnimi funkcionarji na lokalni ravni bolje strokovno podkovani, kar seveda
ustreza pogoju, da javni usluzbenci v upravno-politicni odnos vnaSajo predvsem strokovnost.
Po drugi strani pa so politi¢ni funkcionarji veliko bolj politicno usmerjeni kot javni

usluzbenci, kar je bilo seveda pri¢akovati, saj mora javne usluzbence determinirati nevtralnost
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pri opravljanju svojega dela. Javne usluzbence zaznamuje apoliti¢nost, politi¢ne funkcionarje
pa politi¢nost, hkrati pa so tudi politicni funkcionarji na lokalni ravni oblasti tisti, ki skrbijo za
odloc¢anje oziroma imajo vlogo odlo¢anja v upravno- politicnih odnosih. Presenetljivo
precejSen delez politicnih funkcionarjev zlasti na lokalni ravni oblasti poudarja tehni¢ni vidik
svojega dela, presenetljivo majhen delez pa izpostavlja vlogo strankarske politike. Politi¢ni
funkcionarji zraven tehni¢nega vidika svojega dela poudarjajo tudi pomembnost vloge
oblikovanja politik pri njithovem delu in ravno tukaj se pokaze razlika med politicnimi
funkcionarji in visokimi javnimi usluzbenci na lokalni ravni oblasti. Slednji tudi poudarjajo
tehni¢ni vidik svojega dela, vendar se ne vidijo v vlogi oblikovalca politik, ampak predvsem v
vlogi legalista, ki se osredotoCa na pravne procese. Naloga visokih javnih usluzbencev v
Sloveniji je predvsem ukvarjanje s tehni¢nimi in strokovnimi problemi, obcasno pa se
vkljucijo tudi v procese oblikovanja politik. Rezultati so prinesli marsikatero presenecenje. Za
visoke javne usluzbence na lokalni ravni oblasti so znacilne tipi¢ne lastnosti, ki so znacilne za
vlogo javnih usluzbencev, npr. strokovnost, nevtralnost. Pri politicnih funkcionarjih na
lokalni ravni oblasti pa prihaja do nekaterih odstopanj. Poudarjena je vloga odlo¢anja in
oblikovanja politik ter reprezentativne funkcije kot so obi¢ajno znacilne za politicne
funkcionarje, preseneca pa predvsem poudarjen tehni¢ni vidik dela in marsikatera podobnost
z visokimi javnimi usluzbenci, ki delujejo na lokalni ravni oblasti. Analiza podatkov sicer
nakazuje, da visoki javni usluzbenci in politi¢ni funkcionarji razli¢no dojemajo lastne vloge in
da obstaja dolocena delitev dela, vendar se hkrati pojavljajo dolo¢ene nejasnosti glede same
delitve dela. Novejsi empiri¢ni podatki pa so vseeno pokazali, da postopno ze prihaja do
delitve dela med zupani in direktorji obCinskih uprav in da se slednjim Ze prepusca svoboda
pri sprejemanju doloc¢enih odlocitev. S tem v drugem delu diplomskega dela ponovno
potrjujem prvo hipotezo, da so vloge politi¢nih funkcionarjev in javnih usluzbencev na lokalni
ravni oblasti razli¢ne, kljub temu da prihaja do doloc¢enih nepreglednosti. Do podobnih
zakljuCkov sem prisla ze v zgodnejSih poglavjih diplomskega dela, saj sem ze takrat
ugotavljala, da so vloge politi¢nih funkcionarjev in visokih javnih usluzbencev, natancneje
med Zupani in direktorji obCinskih uprav na lokalni ravni oblasti razlicne, prihaja pa do
nejasnosti glede delitve dela in glede razdelitve pristojnosti. Med drugim so podatki pokazali,
da je oblikovanje politik veliko bolj v domeni politi¢nih funkcionarjev in da so naloge visokih
javnih usluzbencev predvsem ukvarjanje s tehnicnimi in strokovnimi problemi, a kljub temu
se ne predvideva popolna izkljucitev visokih javnih usluzbencev iz procesa oblikovanja
politik, tako po lastnem mnenju kot tudi po mnenju politi¢nih funkcionarjev. Drugo hipotezo

lahko zavrnem, kajti javni usluzbenci v slovenski lokalni samoupravi niso zgolj izvrSevalci
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politik, ampak pri tem tudi sodelujejo, ne predvideva se popolna izkljucitev iz procesa

oblikovanja politik.
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12. PRILOGE
Priloga A: Anketni vpraSalnik direktorji ob¢inskih uprav

(N=102)
V1. Leto rojstva

V2. Spol
1- moski
2- zenski

V3. Navedite zadnjo Solo, ki ste jo koncali, redno ali izredno:
1- dokoncana osnovna Sola

2- dokoncana 2 ali 3 letna strokovna Sola

3- dokoncana 4-letna srednja Sola oziroma gimnazija

4- dokoncana visja Sola

5- dokoncana visoka Sola

6- dokoncana fakulteta ali akademija

7- opravljen magisterij

8- opravljen doktorat

V4. Prosimo vas, ¢e lahko navedete podrocje, iz katerega ste pridobili univerzitetno
diplomo:

1- nimam univerzitetne izobrazbe

2- pravo

3- humanisti¢ne vede

4- druzbene vede

5- tehni¢ne in naravoslovne vede

6- drugo, ne vem, ne Zelim odgovoriti

V5. Prosimo vas, da navedete poklicni status vasega oceta:
1- vodilni usluzbenec

2- strokovnjak ali intelektualec s fakultetno izobrazbo

3- usluzbenec s fakultetno izobrazbo

4- usluzbenec brez fakultetne izobrazbe

5- kvalificiran delavec

6- polkvalificiran in nekvalificiran delavec

7- ne vem, ne Zelim odgovoriti

V6. Ali ste ¢lan katere izmed politi¢nih strank?
1- da, sem Clan politi¢ne stranke (na V6/1)

2- ne, nisem ¢lan politi¢ne stranke (na V7)

3- ne Zelim odgovoriti, brez odgovora (na V7)

V6/1 ... ¢eda ... Ali nam lahko prosim zaupate ime politi¢ne stranke, katere ¢lan ste?

1- LDS
2- ZLSD
3- DeSUS
4- SLS
5- SDS
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6- NSi

7- SNS
8- SMS
9- druge

V7. Ali nam lahko zaupate velikost mesta/naselja, v katerem ste prebivali v vasi
mladosti?

1- urbano naselje z vec¢ kot 20.000 prebivalci

2- urbano naselje z manj kot 20.000 prebivalci

3- podezelje, vas

V8. Katerega leta ste prvic vstopili v upravno sluzbo?
V9. Nam lahko zaupate koliko let ste zaposleni v upravi? (brez morebitnih prekinitev)

V10. Zanima nas kako pogoste so bile politicne debate v vaSi druZzini v ¢asu vasSega
otroStva. Ali so bile...

1- pogoste

2- obcasne

3- redke

4- ni bilo nobenih

5- ne vem, se ne spomnim

V11. Prosimo vas, da potrdite ali zanikate naslednje trditve (v odstotkih odgovorov).

TRDITVE DA NE

a) vsaj eden od mojih sorodnikov je bil oziroma je Se vedno
aktivno udeleZen v politiki

b) vsaj eden od mojih sorodnikov je bil oziroma je Se vedno
zaposlen v drzavni upravi

¢) moj oce je bil oziroma je Se vedno zaposlen v upravi
oziroma organih oblasti

d) vsaj eden od mojih sorodnikov je bil oziroma je Se vedno
aktivno udelezen v politiki in/ali drzavni upravi

V12. Zanima nas va$ pogled na vlogo, ki jo imate kot javni usluZzbenec v slovenskem
upravnem sistemu. Prosimo vas, da med ponujenimi trditvami izberete tiste, za katere
menite, da ustrezno opisujejo vas poloZaj (v odstotkih odgovorov).

TRDITVE DA NE

a) pri svojem delu v glavnem reSujem tehnicne probleme in
uporabljam strokovno znanje

b) pri svojem delu skuSam predstavljati oziroma se bojujem
za kar najSirSe druzbene interese

¢) pri svojem delu pogosto posredujem med razli¢nimi
interesi in reSujem politi¢ne spore

d) pri svojem delu $¢itim in branim interese posameznikov in
skupin

e) pri svojem delu se osredoto¢am na strankarsko politiko

f) moje delo vkljucuje tudi oblikovanje politik

g) svoje delo vidim predvsem kot predstavljanje drzave,
upravljanje

75



h) pri svojem delu se osredoto¢am predvsem na pravne vidike

1) pri svojem delu se ukvarjam predvsem z zaS¢ito interesov
tocno dolo¢enega podrocja oziroma skupine znotraj druzbe

V13. Zanima nas, kako politi¢ni funkcionarji in visoki javni usluZbenci v Republiki
Sloveniji vplivajo na oblikovanje politik. Prosimo vas, da izrazite svoje staliS¢e do
naslednjih trditev (v odstotkih odgovorov).

TRDITVE SE SE NE
STRINJAM | STRINJAM

a) v sodobnih druzbenih in ekonomskih zadevah je kljucno,
da bi dali tehni¢nim vidikom vladanja vecjo tezo kot
politi¢nim faktorjem

b) zivljenje dobi svoj pravi smisel Sele takrat, ko se
posameznik posveti nekemu idealu oziroma nacelu

¢) v politi¢nih sporih bi se bilo treba izogibati skrajnim
staliS€em, saj je ponavadi pravi odgovor nekje med obema
skrajnostma

d) ¢eprav igrajo v demokraciji pomembno vlogo, pogosto
ravno politine stranke zaostrujejo politicne spore

e) druzbeni konflikti so tista sila, ki v modernih druzbah
prinasa razvoj

f) mo¢ in ucinkovitost vlade sta pomembnejsi od njenih
programov

g) javni usluzbenci se naj ukvarjajo predvsem s tehni¢nimi
in strokovnimi problemi

h) proces oblikovanja politik naj bo izklju¢na domena
politi¢nih funkcionarjev, ki so za to dobili podeljen mandat
s strani drzavljanov

V14. Ali ste bili Ze pred nastopom sedanje upravne sluzbe zaposleni v upravi?
1- da
2- ne

V15. Zanima nas, katere znacilnosti so po vasem mnenju za delo visokih javnih
usluZbencev pomembne. Prosimo, da oznacite z (x) najve¢ Sest navedenih znacilnosti, ki
se vam zdijo pomembne.

a) organizacijske in vodilne sposobnosti

b) sposobnost posredovanja, pogajanj in sprave

¢) druzabnost in osebni odnosi

d) intelektualne sposobnosti

e) karizma in sposobnost vodenja

f) dovzetnost in sposobnost predstavljanja

g) osebne lastnosti in vest

h) sposobnosti pri oblikovanju politik

1) ideoloska obveza in posredovanje

J) tehni¢ne sposobnosti

k) svetovanje nadrejenim

1) nevtralno izvajanje zakonov
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V16. Zanima nas, katere znacilnosti so po vaSem mnenju za delo politi¢nih
funkcionarjev pomembne. Prosimo, da oznacite z (x) najve¢ pet navedenih znacilnosti,
ki se vam zdijo pomembne.

a) organizacijske in vodilne sposobnosti

b) sposobnost posredovanja, pogajanj in sprave

¢) druzabnost in osebni odnosi

d) intelektualne sposobnosti

e) karizma in sposobnost vodenja

f) dovzetnost in sposobnost predstavljanja

g) osebne lastnosti in vest

h) sposobnosti pri oblikovanju politik

1) ideoloska obveza in posredovanje

) tehni¢ne sposobnosti

V17. Nekateri ljudje trdijo, da posamezne skrajne organizacije pri svojem delovanju
uporabljajo neposStene oz. nelegitimne prijeme. Ali mislite, da bi morali tovrstne
aktivnosti bolje nadzorovati?

1-  da, brezpogojno

2-  da, a pod dolo¢enimi pogoji

3-  ne, nadzor ni potreben

V18. Prosimo vas, da izrazite svoje stali§¢e do naslednjih trditev...

TRDITVE SE SE NE
STRINJAM | STRINJAM

a) razvoj v modernih druzbah je predvsem rezultat
druzbenih konfliktov

b) konflikti znotraj druzbe so Skodljivi

¢) svoboda politi¢ne propagande ne sme biti neomejena
svoboda; njeno uporabo naj skrbno nadzira drzava

V19. Zanima nas, kako vi osebno vidite vlogo javnosti na sploSno v politiki in pri

oblikovanju oblasti. Ali menite, da...

1- naj bo vloga javnosti omejena na udelezbo na volitvah

2- naj javnost izkazuje interes za politiko in svoja staliS¢a posreduje svojim predstavnik

3- naj bo javnost ¢imbolj neposredno vkljucena v politi¢ni proces (Clanstvo v politicnih
strankah, sodelovanje pri organih oblasti, kandidiranje na volitvah, itd.)

V20. Prosimo vas, da izrazite staliS¢e do naslednjih trditev...

TRDITVE SE SE NE
STRINJAM | STRINJAM

a) v kompleksnem svetu kot je na§ nima nobenega smisla
govoriti o ve¢jem nadzoru navadnih drzavljanov nad
delovanjem oblasti

b) vedno je potrebno imeti nekaj mocnih, sposobnih
posameznikov, ki so sposobni voditi drzavo

c¢) nekateri ljudje so bolje usposobljeni za vodenje drzave
zaradi tradicije in druzinskega izvora

d) redki ljudje dolgoro¢no vedo kaj je v njihovem
dejanskem interesu

e) vsi ljudje morajo imeti enako moznosti vpliva na oblast
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f) ljudje morajo imeti moznost voliti, tudi ¢e tega ne
zmorejo opraviti inteligentno

V21. V nekaterih drZzavah Ze vrsto let poteka razprava o ve¢jem nadzoru javnosti nad
oblastjo in povecanju participacije drZavljanov pri uresni¢evanju oblasti. Kaksno je
vaSe staliSce do tega?

1- naklonjen

2- neopredeljen

3- nenaklonjen

V22. Zanima nas, kaks$no je vaSe mnenje o lastni vlogi. Ali se glede na §irSo javnost v
smislu znanja, strokovnosti, sposobnosti in ob¢utka odgovornosti pocutite...

1- zelo superiornega

2- v omejenem smislu superiornega

3- se ne pocutim superiornega

V23. Zanima nas, kako pogoste stike imate s spodaj navedenimi akterji. Prosimo vas, da
pogostost stikov ocenite za vsakega navedenega akterja posebej. Ocenjujte na lestvici od
1 do 6, pri ¢emer 1 pomeni »vecCkrat na teden«, 2 »enkrat tedensko«, 3 »redno, a ne vsak
teden«, 4 »ob¢asno«, 5 »redko« in 6 »nikoli«.

a) ministri in drzavni sekretarji v Vladi RS

b) Zupan obcine, v kateri vodite obCinsko upravo (OU)

¢) ob¢inski svetniki obc¢ine, v kateri vodite OU

d) Zupani oz. ob¢inski svetniki drugih obc¢in

e) javni usluzbenci na ministrstvih

f) predsednik Vlade RS in urad predsednika Vlade RS

g) poslanci Drzavnega zbora RS

h) predsedniki politi¢nih strank

1) predstavniki interesnih skupin

j) navadni drzavljani

V24. Ali so po vaSem mnenju navedena podroc¢ja, ki se dotikajo ureditve slovenskega
sistema javnih usluZbencev, zadovoljivo urejena? Prosimo, da odgovorite z »da« ali
»ne«.

VPRASANJA DA NE
a) dohodki in materialne ugodnosti javnih usluzbencev
b) dohodki in materialne ugodnosti politi¢nih
funkcionarjev
¢) napredovanje in ocenjevanje javnih usluzbencev
d) sindikalno povezovanje javnih usluzbencev
e) moznost javnih usluzbencev, da se o svojih problemih
in tezavah pogovarjajo tudi s predpostavljenimi
politicnimi funkcionarji

V25. KolikSen vpliv na odlocanje imajo v Sloveniji spodaj navedeni akterji? Vsakega
akterja ocenite na lestvici od 1 do 5, pri ¢emer 1 pomeni, »nobenega vplivag, 5 pa »zelo
velik vpliv«.

1) Zupan

2) urad Zupana
3) obcinski (mestni) svet

78



4) obcinska uprava
5) direktor obcinske uprave
6) obcani
7) razli¢ne civilno-druzbene organizacije
a) lokalne politi¢ne stranke
V26. Zanima nas, kakSen vpliv imate na politiko kot visoki javni usluzbenec. Prosimo,

da vas vpliv ocenite na lestvici od 0 do 10, kjer 0 pomeni, da nimate ni¢ vpliva, 10 pa, da

imate zelo veliko vpliva.

povprecje:

ni¢ vpliva zelo veliko vpliva
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Priloga B: Anketni vprasalnik Zupani
(N=92)

V9. Ali nam lahko zaupate velikost mesta oz. naselja, v katerem ste prebivali v mladosti?
1- urbano naselje z ve¢ kot 20.000 prebivalci

2- urbano naselje z manj kot 20.000 prebivalci

3- podezelje, vas

V10. Zanima nas kako pogoste so bile politicne debate v vaSi druzini v ¢asu vasSega
otroStva. Ali so bile...

1- pogoste

2- obcCasne

3- redke

4- ni bilo nobenih

5- ne vem, se ne spomnim

V11. Prosimo vas, da potrdite ali zanikate naslednje trditve.

TRDITVE DA NE

a) vsaj eden od mojih sorodnikov je bil oziroma je Se vedno
aktivno udelezen v politiki

b) vsaj eden od mojih sorodnikov je bil oziroma je Se vedno
zaposlen v drzavni upravi

¢) moj oce je bil oziroma je Se vedno zaposlen v upravi
oziroma organih oblasti

d) vsaj eden od mojih sorodnikov je bil oziroma je Se vedno
aktivno udelezen v politiki in/ali drzavni upravi

V12. Zanima nas vas§ pogled na lastno vlogo, ki jo imate kot politicni funkcionar v
slovenskem politicnem sistemu. Prosimo vas, da med ponujenimi trditvami izberete
tiste, za katere menite, da ustrezno opisujejo vas poloZaj.

TRDITVE DA NE

a) pri svojem delu v glavnem reSujem tehnicne probleme in
uporabljam strokovno znanje

b) pri svojem delu skuSam predstavljati oziroma se bojujem za
kar naj$irSe druzbene interese

¢) pri svojem delu pogosto posredujem med razli¢nimi
interesi in reSujem politi¢ne spore

d) pri svojem delu $¢itim in branim interese posameznikov in
skupin

e) pri svojem delu se osredoto¢am na strankarsko politiko

f) moje delo vkljucuje tudi oblikovanje politik

g) svoje delo vidim predvsem kot predstavljanje drzave,
upravljanje

h) pri svojem delu se osredoto¢am predvsem na pravne vidike

1) pri svojem delu se ukvarjam predvsem z zaS¢ito interesov
tocno dolo¢enega podrocja oziroma skupine znotraj druzbe
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V13. Zanima nas, kako politi¢ni funkcionarji in visoki javni usluZbenci v Republiki
Sloveniji vplivajo na oblikovanje politik. Prosimo vas, da izrazite svoje staliS¢e do
naslednjih trditev.

TRDITVE SE SE NE
STRINJAM | STRINJAM

a) v sodobnih druzbenih in ekonomskih zadevah je kljucno,
da bi dali tehni¢nim vidikom vladanja vecjo tezo kot
politi¢nim faktorjem

b) zivljenje dobi svoj pravi smisel Sele takrat, ko se
posameznik posveti nekemu idealu oziroma nacelu

¢) v politi¢nih sporih bi se bilo treba izogibati skrajnim
staliS¢em, saj je ponavadi pravi odgovor nekje med obema
skrajnostma

d) ¢eprav igrajo v demokraciji pomembno vlogo, pogosto
ravno politine stranke zaostrujejo politicne spore

e) druzbeni konflikti so tista sila, ki v modernih druzbah
prinasa razvoj

f) mo¢ in ucinkovitost vlade sta pomembnejsi od njenih
programov

g) javni usluzbenci se naj ukvarjajo predvsem s tehni¢nimi
in strokovnimi problemi

h) proces oblikovanja politik naj bo izklju¢na domena
politi¢nih funkcionarjev, ki so za to dobili podeljen mandat
s strani drzavljanov

V14. Zanima nas, katere znacilnosti so po vaSem mnenju za delo politi¢nih
funkcionarjev pomembne. Prosimo, da oznacite z (x) najve¢ pet navedenih znacilnosti,
ki se vam zdijo pomembne.

a) organizacijske in vodilne sposobnosti

b) sposobnost posredovanja, pogajanj in sprave

¢) druzabnost in osebni odnosi

d) intelektualne sposobnosti

e) karizma in sposobnost vodenja

f) dovzetnost in sposobnost predstavljanja

g) osebne lastnosti in vest

h) sposobnosti pri oblikovanju politik

1) ideoloska obveza in posredovanje

) tehni¢ne sposobnosti

V15. Zanima nas, katere znacilnosti so po vaSem mnenju za delo visokih javnih
usluZzbencev pomembne. Prosimo, da oznacite z (x) najve€ Sest navedenih znacilnosti, ki
se vam zdijo pomembne.

a) organizacijske in vodilne sposobnosti

b) sposobnost posredovanja, pogajanj in sprave

¢) druzabnost in osebni odnosi

d) intelektualne sposobnosti

e) karizma in sposobnost vodenja

f) dovzetnost in sposobnost predstavljanja
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g) osebne lastnosti in vest

h) sposobnosti pri oblikovanju politik
1) ideoloska obveza in posredovanje
) tehni¢ne sposobnosti

k) svetovanje nadrejenim

1) nevtralno izvajanje zakonov

V16. Nekateri ljudje trdijo, da posamezne skrajne organizacije pri svojem delovanju
uporabljajo neposStene oz. nelegitimne prijeme. Ali mislite, da bi morali tovrstne

aktivnosti bolje nadzorovati?
1- da, brezpogojno

2- da, a pod dolocenimi pogoji
3- ne, nadzor ni potreben

V17. Prosimo vas, da izrazite svoje stali§¢e do naslednjih trditev...

TRDITVE

SE
STRINJAM

SE NE
STRINJAM

a) razvoj v modernih druzbah je predvsem rezultat druzbenih
konfliktov

b) konflikti znotraj druzbe so Skodljivi

¢) svoboda politi¢ne propagande ne sme biti neomejena
svoboda; njeno uporabo naj skrbno nadzira drzava

V18. Zanima nas, kako vi osebno vidite vlogo javnosti na sploSno v politiki in pri

oblikovanju oblasti. Ali menite, da...
1- naj bo vloga javnosti omejena na udelezbo na volitvah

2- naj javnost izkazuje interes za politiko in svoja staliS¢a posreduje svojim predstavnikov
3- naj bo javnost ¢imbolj neposredno vkljucena v politi¢ni proces (Clanstvo v politicnih
strankah, sodelovanje pri organih oblasti, kandidiranje na volitvah, itd.)

V19. Prosimo vas, da izrazite svoje stali§¢e do naslednjih trditev...

TRDITVE

SE
STRINJAM

SE NE
STRINJAM

a) v kompleksnem svetu kot je na§ nima nobenega smisla
govoriti o ve¢jem nadzoru navadnih drzavljanov nad
delovanjem oblasti

b) vedno je potrebno imeti nekaj mocnih, sposobnih
posameznikov, ki so sposobni voditi drzavo

¢) nekateri ljudje so bolje usposobljeni za vodenje drzave
zaradi tradicije in druzinskega izvora

d) redki ljudje dolgoroéno vedo kaj je v njihovem dejanskem
interesu

e) vsi ljudje morajo imeti enako moznosti vpliva na oblast

f) ljudje morajo imeti moZznost voliti, tudi ¢e tega ne zmorejo
opraviti inteligentno
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V20. V nekaterih drzavah Ze vrsto let poteka razprava o ve¢jem nadzoru javnosti nad
oblastjo in povecanju participacije drzavljanov pri uresni¢evanju oblasti. Kaksno je
vaSe staliSce do tega?

1- naklonjen

2- neopredeljen

3- nenaklonjen

V21. Zanima nas, kak$no je vaSe mnenje o lastni vlogi. Ali se glede na SirSo javnost v
smislu znanja, strokovnosti, sposobnosti in ob¢utka odgovornosti pocutite...

1- zelo superiornega

2- v omejenem smislu superiornega

3- se ne pocutim superiornega

V22. Zanima nas, kako pogoste stike imate s spodaj navedenimi akterji. Prosimo vas, da
pogostost stikov ocenite za vsakega navedenega akterja posebej. Ocenjujte na lestvici od
1 do 6, pri ¢emer 1 pomeni »veckrat na teden«, 2 »enkrat tedensko«, 3 »redno, a ne vsak
teden«, 4 »obcasno«, 5 »redko« in 6 »nikoli«.

a) predsednik lastne politi¢ne stranke (v kolikor ste ¢lan stranke)
b) predsedniki drugih politi¢nih strank

¢) predsednik Vlade RS in urad predsednika Vlade RS
d) ministri/drZzavni sekretarji v Vladi RS

e) zupani drugih slovenskih ob¢in

f) poslanci DrZzavnega zbora RS

g) drugi visoki javni usluzbenci v ministrstvih

h) direktor ob¢inske uprave v lastni ob¢ini

1) drugi javni usluzbenci ob¢inske uprave v moji ob¢ini
j) predstavniki interesnih skupin

k) navadni drzavljani

V23. Ali so po vaSem mnenju navedena podrocja, ki se dotikajo ureditve slovenskega
sistema javnih usluZbencev, zadovoljivo urejena? Prosimo, da odgovorite z »da« ali
»ne«.

VPRASANJA DA NE
a) dohodki in materialne ugodnosti javnih usluzbencev
b) dohodki in materialne ugodnosti politicnih
funkcionarjev
c¢) napredovanje in ocenjevanje javnih usluzbencev
d) sindikalno povezovanje javnih usluzbencev
e) moznost javnih usluzbencev, da se o svojih problemih
in tezavah pogovarjajo tudi s predpostavljenimi
politi¢nimi funkcionarji

V24. KolikSen vpliv na odlo¢anje imajo v Sloveniji spodaj navedeni akterji? Vsakega
akterja ocenite na lestvici od 1 do 5, pri ¢emer 1 pomeni, »nobenega vpliva«, 5 pa »zelo
velik vpliv«.

1) Zupan

2) urad Zupana

3) obcinski (mestni) svet
4) obcinska uprava
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5) direktor ob¢inske uprave

6) obcani

7) razli¢ne civilno-druzbene organizacije
8) lokalne politi¢ne stranke
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