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1. UVOD

»Uprava v sodobnem svetu je gotovo eden izmed tistih druzbenih fenomenov, ki odlo¢ilno
vplivajo na vsa podroc¢ja ¢lovekovega organiziranega delovanja, s tem pa tudi na celokupen

gospodarski, socialni, kulturni in splo$ni civilizacijski razvoj« (Rakocevi€, 1994: 7).

Vse od leta 1980 se v drzavah Evrope opaza premik od tradicionalisti¢ne, toge, na pravu
temeljece javne uprave k upravi, ki se zgleduje po zasebnem sektorju. MenedZment je bolj

samostojen, v ospredju so merjenje uspesnosti, stranke oziroma uporabniki storitev.

Vzrokov za tako obsezne reforme je veC. Na zacCetku je bil glavni razlog fiskalni pritisk.
Stevilne drzave so imele namre¢ resne proradunske tezave. Velika Britanija in Nova
Zelandija, ki sta bili vodilni v reformah, Se posebej Nova Zelandija je prezivljala hudo
financno krizo. V zgodnji fazi so se torej vlade za te reforme odlocale zaradi varCevanja,
skrbeli so jih stroski. V poznih devetdesetih pa so se razlogi za reforme javnega sektorja
spremenili. Vlade so zacele poudarjati skrb za visoko kakovost javnega sektorja (Repovz,

2003: 10).

Moramo se zavedati, da je danasnja druzba dozivela kopico sprememb med katere priStevamo
pojav demokratizacije druzbe, globalizacije druzbe, informatizacijo, pojav sprememb na
gospodarskem podro¢ju s pojavom velikih transnacionalnih korporacij, pojav velikih
svetovnih zdruzenj in tako dalje. Vse te spremembe zahtevajo od druzbe nenehno
prilagajanje. Prilagajanja pa se ne zahtevajo samo od druzbe, ampak tudi od drzav samih.
Posledi¢no prihaja do zahtev po spremembah na podro¢ju javne uprave, ki naj bi sledila
sodobnim trendom razvoja. Na podlagi tega se Stevilne demokraticne drzave odlocajo za
reformiranje lastne javne uprave. Pri tem se postavlja vprasanje ali bo sledenje nekim
sploSnim trendom, uporaba podobnih metod za reformiranje javne uprave, privedlo do
konvergence razli¢nih ureditev drzav ali pa proces globalizacije na to ne bo imel nobenega
vpliva in se bodo sistemi javnih uprav v posameznih drzavah oblikovali po svoje in tako Se

naprej ohranili nekatere ¢isto svoje znacilnosti.



1.1. CILJI IN POMEN TEME

Naloga bo temeljila na primerjalni analizi javne uprave v Italiji in na Svedskem. Podan bo
vpogled na strukturo in delovanje javne uprave, prikazane bodo predvidene reforme ter
reforme zadnjih let javne uprave v Italiji in na Svedskem. V nalogi se bom osredotoéila na

vpliv globalizacije na javno upravo v Italiji in na Svedskem.

Za drzavo Italijo, kot podro¢je mojega raziskovanja, sem se odlocCila, ker je Italija nasa
sosednja drzava, a jo kljub temu Se premalo poznamo. Hkrati pa bo mozna dobra primerjava z
drzavo Svedsko, ki je moje drugo podrogje raziskovanja. Svedska je znana po zelo odprtem
sistemu javne uprave, katerega dokumenti so dostopni javnosti, le izjemoma so tajni. Prav
tako je za Svedski model javne uprave znacilna kultura konsenza, moc¢na druzba ter
kompromis med delom in kapitalom (Petersson, 1994). Ze na prvi pogled lahko opazimo, da
so znacilnosti Svedskega modela javne uprave, ki sem jih zgoraj omenila, v nasprotju z

znacilnostmi italijanskega modela, saj pri le tem najprej opazimo veliko prisotnost korupcije.

1.2. HIPOTEZE

Skozi nalogo bom sledila naslednjim hipotezam:

H. 1.: Cilji razvoja javne uprave v Italiji in na Svedskem so si podobni.

H. 2.: Potreba po reformi javne uprave v lItaliji je nastala zaradi participacije

Evropski monetarni uniji in sprejetja »Single Currency«, skupne valute.

H.3.: Svedski sistem javne uprave je zelo odprt in demokraticen.

S prvo hipotezo Zelim ugotoviti sti¢ne to¢ke v razvoju javne uprave v Italiji in na Svedskem.

Govori se, da naj bi ziveli v svetu v katerem ekonomsko, druzbeno in politicno vedenje

postaja uniformno.



Prodirajoca globalizacija sveta postavlja nacionalne drzave v povsem novo vlogo in tej vlogi
morajo prilagoditi tudi svoje institucije in funkcije. »Stara, poudarjeno regulativna vloga
drzave se umika njeni novi, partnerski vlogi, kjer drzava skupaj z vsemi drugimi podsistemi
kot enakopraven partner skrbi za uspeSen razvoj celotnega sistema« (Trpin, 1997: 159). Javna
uprava bi morala delovati po nacelu zakonitosti, morala bi biti usmerjena k uporabniku,
ucinkovita, strokovna in politicno nevtralna, njen cilj pa bi morale biti hitre in ucinkovite
upravne storitve. Javna uprava drZzav Evropske unije in tudi drZav, ki si to Zelijo postati, se

spreminja in preobraza v evropsko primerljiv sistem s ciljem, da postane ¢im bolj sodobna.

Proces globalizacije je postal intenziven in glede na posledice za Clovesko druzbo tudi
pomemben (Wilson, 1997: 8). Povecuje kompleksnost in koli¢ino sprememb ter s tem
povezano negotovost, ki vse bolj povecuje neucinkovitost tradicionalnih birokratskih
sistemov in zato nujno zahteva nove, proznejse in odzivnejSe modele upravljanja. To ni samo
reforma ali sprememba v stilu upravljanja, pa¢ pa sprememba vloge drzave v druzbi in

odnosov med drzavo in drzavljani (Brezovsek in Hacek, 2003: 7).

Kljub temu pa je tezko predvidevati posledice globalizacije za javno upravo. Potreba po
obravnavi pa je nujna, ¢e Zelimo priti do ugotovitve o prihodnosti javne uprave. V tem

primeru se osredoto¢im le na italijanski in Svedski model javne uprave.

Z drugo hipotezo zelim preveriti ali glavni razlog za dograditev in prilagoditev italijanske
javne uprave izvira iz participacije Evropski monetarni uniji in sprejetja skupne valute.
Nezadostna razvitost in neprilagojenost javne uprave namre¢ pomeni nezmoznost delovanja v
okviru Evropske unije. Sodobna javna uprava mora delovati po nacelu ekonomicnosti, saj naj
bi zagotavljala ¢im vecjo kvaliteto in kvantiteto ob doloceni porabi javnih sredstev oziroma
porabila ¢im manj javnih sredstev za doloCene cilje. Prilagojena mora biti potrebam
demokraticne drzavne ureditve in mora delovati ne kot stroSek, ampak kot pomemben

dejavnik razvoja drzave (Porocevalec, st. 31, 3/2001).

Tretja hipoteza se nanasa na drzavo Svedsko. Svedska je vedno veljala za drzavo po kateri se

naj bi zgledovali. Drzava naj bi bila zelo odprta do ljudi, vladala naj bi pravi¢nost in socialna



blaginja. Javna uprava deluje organizirano, po principih in standardih kakovosti, ki so
namenjeni kvalitetnemu zagotavljanju javnih dobrin, hkrati pa omogocajo tudi moznosti za
primerljiv razvoj in ucinkovito delo vseh njenih delov in ve¢jo preglednost medsebojnih

razmerij.

S tretjo hipotezo zelim preveriti resni¢nost le tega in kje so temelji za nastanek takega

sistema.

1.3. METODE RAZISKOVANJA

V nalogi bom kot metodo raziskovanja uporabila sekundarno analizo. To je »raziskovalna
oblika, ki temelji na predpostavki, da je mogocCe proucevani pojav raziskati s pomocjo
oziroma na osnovi obstojecih in dostopnih relevantnih podatkov« (Tos, 1988: 186). Prednosti
sekundarne analize so predvsem v tem, da gre za sorazmerno ceneno informacijsko metodo,
saj se opira na ze obstojeca informacijska gradiva, v razmerah razvitih informacijskih
sistemov pa so informacije za sekundarno analizo tudi relativno hitro dostopne. Primarna
raziskava vselej ni mogoca, tako da so sekundarni viri edino dostopni viri podatkov (Tos,
1988: 186). Pomemben vir podatkov bodo tako dosegljive internetne strani, predvsem uradne
strani javne uprave Italije in Svedske, tudi strani OECD, ter seveda gradivo razli¢nih avtorjev

(knjige, ¢lanki, zborniki,...).

Poleg omenjene metode bom uporabila tudi primerjalno metodo. »S pomocjo te metode lahko
neki druzbeni pojav proucimo v vsej njegovi kompleksnosti, glede na razli¢ne pojavne oblike,
ki so nastale v razlicnih druzbeno-zgodovinskih oziroma naravnih razmerah. Naloga
primerjalne metode je sistematicno opisovanje razli¢nih oblik globalnih druzb in posameznih
druzbenih pojavov ter njihova pojasnitev« (To$, 1988: 44). V nalogi bom primerjala

italijanski in $vedski model javne uprave.



2. TEORETICNI OKVIR

2.1. JAVNA UPRAVA

2.1.1. UPRAVLJANJE IN UPRAVA

Poznavanje pojmov upravljanje in uprava je temeljni pogoj za razumevanje javne uprave. S
pojmoma upravljanje in uprava se ne sre€ujemo samo na podroc¢ju javne sfere, temvec povsod

tam, kjer imamo opravka z organizacijami' (Pusi¢, 1996: 8).

V vsaki organizaciji poteka proces odlocanja o njenih ciljih in o dosegu teh ciljev. Ta proces
imenujemo upravljanje. Proces upravljanja je vertikalno strukturiran. Naprej se dolocijo cilji,
temu pa sledijo odlocitve, ki vodijo k doseganju ciljev. Da se cilj doseze, je potrebno

odlocitev izvrsiti oziroma stalno izvrSevati (Virant, 2002: 15-17).

Pojem uprava je 07ji od pojma upravljanje. Poznamo dva tipa opredelitve uprave:

- funkcionalna opredelitev, pri ¢emer se izraz uprava uporablja za oznacevanje dolocene

dejavnosti oziroma procesa,

- organizacijska opredelitev, pri Cemer se izraz uprava uporablja za oznacevanje dolocene

organizacije ali strukture (Virant, 2002: 15).

Pojem uprava obravnava veliko §tevilo teoretikov. Tako je bil Vavpeti¢ (Vavpeti¢, 1961) prvi,
ki je skusal opredeliti temeljne pojme, ki se pri upravnem delovanju stalno pojavljajo. Vsaka
organizacija se naj bi ustanovila zato, da bi opravljala dolo¢eno dejavnost. Celotna ureditev
organizacije naj bi bila prilagojena opravljanju temeljnih nalog organizacije. Bucar (Bucar,
1981) pravi, da je upravljanje odlocanje o potrebah in nacinu, kako in s kaksnimi sredstvi
zadostiti tem potrebam. Uprava pa ni samo sredstvo za doseganje ciljev, saj sodeluje tudi v
procesu dolocanja ciljev. Pusi¢ (Pusi¢, 1985) ze loCuje organizacijski in funkcionalni pojem

uprave. Smidovnik izhaja iz sistemske teorije in $e posebej iz kibernetsko-informacijske

' Organizacija je skupina ljudi, ki delujejo skupaj, da bi dosegli dologen skupen cilj (Pusi¢, 1996: 8).
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teorije’ (Smidovnik, 1985: 32-40). Fayol’ je obravnaval upravo kot eno izmed funkcij v
organizaciji, ki zajema predvidevanje, organiziranje, ukazovanje, usklajevanje in kontroliranje

(Smidovnik, 1985: 30).

Kot vidimo obstaja ve¢ opredelitev pojma uprava in upravljanje. Ce vse to strnemo lahko
reCemo, da je uprava tisti del upravljanja v organizaciji, v katerem se odlocitve o ciljih
organizacije konkretizirajo v smeri doseganja doloCenega cilja. Uprava so tudi subjekti, ki
upravljajo organizacijo na podlagi sprejetih odlocitev o njenih ciljih. Dejavnosti uprave so

strokovne dejavnosti, ki se morajo ravnati po zakonih.

2.1.2. JAVNA UPRAVA

Vse znacilnosti, ki veljajo za upravo na splosno veljajo tudi za javno upravo. O javni upravi
lahko govorimo v formalnem smislu, kjer mislimo na sistem organov, ki odlo€ajo o javnih
zadevah, torej o uresnicevanju druzbenih koristi, ter v materialnem smislu, kjer mislimo o

procesu odlo¢anja o javnih zadevah (Hacek, 2001: 29).

Bucar (Bucar, 1969: 39) loci stiri podrocja sistema javne uprave:
- drzavna uprava je osrednji teritorialni upravni sistem in instrument drzave za izvajanje

njenih predvsem oblastnih funkcij, s katerimi na pravni nacin ureja odnose v druzbi;

- lokalna samouprava je nacin upravljanja o druzbenih zadevah, ki neposredno temelji na

lokalni skupnosti in predstavlja lokalni teritorialni upravni sistem;

- javne sluzbe so tiste dejavnosti, ki zagotavljajo javne dobrine in javne storitve, ki so
nujno potrebne za delovanje druzbenega sistema, ki pa jih iz najrazli¢nejSih razlogov ni

mogoce ustrezno zagotoviti s sistemom trzne menjave;

? Kibernetika je veda o upravljanju kompleksnih sestavljenih sistemov in temelji na ideji samoregulacije.
Kibernetski pojem upravljanja ima $irSe razseznosti kot pojem uprava (Smidovnik, 1985: 32-40).

? Fayol je bil eden izmed glavnih utemeljiteljev (poleg Taylorja) tako imenovanega znanstvenega upravljanja
(znanstvenega menedzmenta), ki se je zadel razvijati v prvi &etrtini prej§njega stoletja (Smidovnik, 1985: 29).
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- javni sektor temelji na kriteriju lastniStva drzave, zato sem sodi vse kar je v drzavni lasti,

ne glede na to, na katerem podrocju se nahaja.

Poudariti velja, da je pojem javna uprava nejasen in neenotno opredeljen. Javna uprava
vkljucuje drzavno upravo in del javnih sluzb, lahko pa tudi lokalno samoupravo z lokalnimi
javnimi sluzbami, torej vse organizacije teritorialnega in funkcionalnega tipa, ki opravljajo
naloge javnega pomena oziroma javne naloge zagotavljanja javnih dobrin (Smidovnik, 1980).
Javna uprava ima regulativno funkcijo, kar pomeni dejavnost priprave in izdaje pravnih aktov.
Sirse gledano ima tudi servisno funkcijo z neposrednim zadovoljevanjem potreb preko javnih
sluzb in asociativno funkcijo, torej dejavnost zdruzevanja (nevladne organizacije z javnim
pooblastilom). Javna uprava opravlja §tiri kategorije nalog, in sicer policijske naloge, javne
sluzbe, pospeSevalne naloge (intervencijske in razvojne) ter skrb za obstoj druzbenega in

ustavnega sistema (Smidovnik, 1985: 135).

Javna uprava v sodobnem smislu se je zacela razvijati kot posledica razvoja industrializacije.
Za industrializacijo pa niso bili dovolj le stroji, potrebni so bili tudi ustrezno usposobljeni
ljudje in druge okolis¢ine, ki jih je bilo potrebno Se ustvariti. Seznam dejavnosti, ki so se
pojavljale kot neobhoden pogoj za razvoj industrijske druzbe, se je neprestano vecal. Drzava
je postala najvecji delodajalec in obenem najvecji proizvajalec vsakovrstnih dobrin in storitev.
Tako se v sodobni druzbi soocata in se dopolnjujeta sektor trznega gospodarstva, ki
neposredno ustvarja dohodek in bogati druzbo, in sektor javne uprave, ki zagotavlja temelje
za zivljenje in delo ljudi kot posameznikov, pa tudi za delovanje trznega gospodarstva in na ta

naéin posredno soustvarja dohodek v gospodarstvu (Smidovnik, 1985: 131).

Na kratko je javna uprava skupni organizacijski pojem, ki zajema podrocje drzavne uprave,

lokalne samouprave, javni sektor in javne sluzbe.
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2.2. POJMI

Zaradi lazjega razumevanja same vsebine naloge je potrebno definirati Se nekatere pojme, ki

se bodo pojavili v nalogi.

2.2.1. GLOBALIZACIJA

Obstaja veliko definicij, ki razlagajo pojem globalizacije. Definicije se med seboj tudi zelo
razlikujejo. Globalizacija pokriva razlicna podroc¢ja, od ekonomije, politike, kulture,
ekologije, sociologije in Se bi lahko naStevali. Zaradi razli¢nih opisov pojma globalizacija, se

bom omejila le na tisto, kar se meni zdi najpomembnejSe za razumevanje naloge.

Danes je globalizacija gotovo ena najbolj uporabljenih in zlorabljenih besed, hkrati pa je

zagotovo ena izmed najbolj nedefiniranih, nejasnih in nerazumljivih besed (Beck, 2000: 19).

»Globalizacija je proces v katerem se razmisljanje in delovanje ljudi vse pogosteje nanasa na
svet kot celoto oziroma na spremembe, ki vse bolj pospesujejo komunikacijo ljudi, narodov in

kultur Sirom po svetu« (Brezovsek in Hacek, 2003: 6).

Siri se v razli¢nih smereh preko nacionalnih meja in lahko doseZe vse skupnosti ne glede na
geografski prostor. Nastaja, ko poskusajo razlicni ljudje in organizacije uresniCiti svoje

vsakdanje cilje, interese in obicaje preko ustaljenih meja (Puljiz, 1998: 11).

Proces globalizacije je postal intenziven in glede na posledice za ¢lovesko druzbo tudi

pomemben (Wilson, 1997: 8).
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Sodobna znanost, izhajajo¢ iz razmisljanja McLuhana®, opredeljuje pet temeljnih zna&ilnosti

globalizacije (Gosar, 2005: 17):
1.) »kapital je izjemno mobilen, investicije se svobodno pretakajo po svetu;

2.) zakonitosti in pravil v trznem gospodarstvu je manj, trg uhaja drzavnemu in

politiénemu nadzoru;

3.) moc¢na nacionalna in transnacionalna podjetja so gonilna sila sprememb v prostoru,

tudi sprememb kulturne pokrajine;

4.) drzava in njena politicna moc¢ je oslabela, uposStevani so interesi mednarodnih

korporacij, finan¢nih trgov in nadnacionalnih institucij;

5.) dvojnost ukrepanja in delovanja je znaCilna za vsa okolja: homogenizacija je v
primarnem interesu druzb v vseh razvitih okoljih (kot rezultat vsesplosnega,
globalnega delovanja/konkurence), po drugi plati pa se lokalne skupnosti trudijo

ohraniti njim lastno, specificno identiteto«.

Globalizacija pomeni, da webrovska teorija trdnih institucij in institucijske ¢lenitve, ki je bila
podlaga industrijske modernizacije, ne velja ve¢. Namesto tradicionalnih drzavnih institucij se
vse bolj uveljavlja transnacionalno pravo, transnacionalni boj s kriminalom, transnacionalna
kulturna politika, transnacionalna druzbena gibanja. Globalizacija se ne nanasa na to, kaj

zelimo ali lahko storimo, ampak predvsem na to, kaj se nam vsem dogaja (Ule, 2000: 42-43).

Robertson (Robertson, 1996: 75) pravi, da je globalizacija proces prekomernega Sirjenja
druzbenih, kulturnih, politi¢nih, poslovnih, gospodarskih in pravnih povezav. Njegov tekmec
Giddens pa vidi globalizacijo kot neposredno posledico modernizacije, saj vklju¢uje popolno
preureditev Casa in prostora znotraj druZzbenega zivljenja, ¢emur pravi »casovno-prostorska

razmejitev« (Giddens, 1992: 66, 67).

4 Kanadan Marshall McLuhan je v delu Razumeti medije (1964) opredelil temeljni koncept globalizacije. V
tistem Casu je pojem malokdo razumel. Sele ob koncu 20. stoletja sta postala izraz globalizacija in razumevanje
McLuhanovega videnja razumljena in splosno priznana (Gosar, 2005: 16).
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David Harvey razume globalizacijo, podobno kot Giddens s konceptom ¢asa in prostora, kot
izraz danaSnjega drugacnega dojemanja Casa in prostora in to imenuje »casovna-prostorska

zgostitev« (Waters, 2000: 64).

David Held (Held in drugi, 1999: 16) pa pravi, da o globalizaciji lahko razmisljamo kot »o
procesu, ki vkljuCuje spremembe v prostorski organizaciji druzbenih odnosov in dogovarjanja
— dolocene z obseznostjo globalnih omrezij, intenzivnostjo povezav, s hitrostjo globalnih
tokov ter z ucinki globalne povezanosti — ki povzrocajo transkontinentalne in medregionalne

tokove in omrezja dejavnosti, medsebojnega vplivanja in izvajanja oblasti«.

Med teoretiki Se vedno prevladuje mnenje, da se svet globalizira na ravni gospodarstva in
kulture, medtem ko drzava Se vedno ostaja primarni prostor suverenosti, oblasti in odlocanja.
David Held je eden izmed avtorjev, ki meni, da teritorialna suverenost nacionalne drzave vse
bolj slabi. To naj bi bila posledica vse ve¢jega ekonomskega in kulturnega povezovanja med

drzavami, ki ga nacionalna drzava ne more ve¢ nadzorovati (Held, 2000: 124).

Held (Held, 1991) je preuceval §tiri podrocja, ki manjSajo drzavno suverenost:
- vpliv multinacionalnih podjetij, ki delujejo v globalni ekonomiji;

- posledi¢na rast transnacionalnih upravljalnih avtoritet kot sta ZdruZeni narodi in

Mednarodni denarni sklad ter Se bolj razSirjenih regionalnih teles kot je Evropska unija;

- rast mednarodnega prava, ki ga pogosto oznanjajo in zagovarjajo transnacionalne

agencije.

Zver (Zver, 2003: 49) govori, da naj bi bilo stoletje, ki je pred nami, stoletje regionalnih zvez

in delnega zatona nacionalne drzave kot osrednje arene demokracije.

Po Giddensu pa nacionalna drzava ne izginja. Drzave bodo tudi v prihodnosti imele
upoStevanja vredno upravno, gospodarsko in kulturno oblast doma in na mednarodnem

podrocju (Giddens, 2000: 39).
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Velika skupina avtorjev priznava, da je globalizacija spremenila naravo drzavne in javne
uprave po svetu. V praksi se je globalizacija izrazila v obliki reform javne uprave v svetu.
Reforme javne uprave so se pricele v anglosaskih drzavah. Obstajata dve obliki reform in
sicer westminstrska oblika in reinvencijska oblika reforme. Prva izhaja iz Nove Zelandije in
jo je v Veliki Britaniji uveljavila Thacherjeva. Le ta je usmerjena na »privatizacijo, uvedbo
trznih vzpodbud, usmeritev na rezultate in posledice proracunskih izdatkov ter na potroSniske
storitve«. KasnejSa, reinvencijska oblika, pa vklju€uje »zmanjSanje obsega javne uprave,
izvrSilni in storitveni management, decentralizacijo in usmerjenost k uporabnikom storitev«.
Kar je pomembno je to, da sta »obe reformi vplivali na druge drzave, ki so postopoma

prevzemale posamezne metode teh reform« (Brezovsek, 2003: 83, 84).

Nekatere teorije, kot je na primer neoliberalna, pravijo, da naj bi procesi globalizacije delovali
v smeri poenotenja, ne glede na to, da imamo v procesih globalizacije opraviti z razli¢nimi
zacetnimi temelji in institucionalnimi ureditvami druzb, drzav in gospodarstev (Pikalo, 2003:
29). Po drugi strani pa se poraja vpraSanje ali se drzave prav zaradi njihovih razli¢nih kulturno
zgodovinskih in druzbeno politi€nih dejavnikov na ista globalna vpraSanja ne bodo tudi

odzvale na razli¢ne nacine.

2.2.2. REFORMA

Reforma (lat.), pomeni »preureditev zaradi izpolnitve in izboljSanja, npr. reforma zakonodaje,
agrarna reforma, gospodarska reforma, reforma Solstva. Reformirati, preurediti, popraviti«

(Mala splosna enciklopedija, 1976: 212).

Reforma javne uprave torej pomeni nekaksno izboljSanje, spremembo javne uprave. Pojem
»reforma uprave« se sicer zaradi dolgorocnosti te javne politike v zadnjem ¢asu nadomesca z

izrazoma »razvoj« in »modernizacija« uprave.

Za nekatere drzave modernizacija javne uprave pomeni reformo stare birokracije v kontekst

novih demokrati¢nih drzav. Pri drugih drzavah to sproza vsesploSen boj proti korupciji. Za
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veCino drzav pa je glavni izziv modernizacija velikih, zastarelih birokracij in njihova
vkljucitev v informacijsko dobo. Medtem ko so vzroki za reforme v drzavah razli¢ni, je
reforma javne uprave globalni fenomen (Toonen, 2001: 185). Na zacetku je bilo gibanje
razli¢no poimenovano. Tako na primer Pollitt (1993) govori o upravljanju (»managerialism«),
Lan in Rosenbloom (1992) govorita o trzno usmerjeni javni upravi (»market-based public
administration«), Barzelay (1992) o postbirokratski paradigmi (»post-bureaucratic paradigme)
ali Osborne in Gaebler (1992) o podjetniSki vladi (»entrepreneurial government«). Kljub
razlicnemu poimenovanju, vsi opisujejo isti fenomen. Najbolj pa se je uveljavil termin Novi

javni menedzment oz. NJM, ki ga je prvi uporabil Hood (1991).

2. 3. TRADICIONALNI MODEL JAVNE UPRAVE

Zacetki javne uprave segajo v konec devetnajstega stoletja. Formalizirala se je, tako v teoriji
kot v praksi, med lett 1900 in 1920, in v vecini zahodno evropskih drzav ostala

nespremenjena vse do zadnjega Cetrtletja dvajsetega stoletja (Hughes, 2003: 17).

Znacilnosti tradicionalnega modela javne uprave so:

formalna kontrola politicnega vodstva;

hierarhi¢ni model birokracije;

stalni, nevtralni, anonimni javni usluzbenci;

javni usluzbenci motivirani le z javnim interesom;

javni usluzbenci sluzijo vsem vladam enako;

javni usluzbenci sami ne prispevajo k politiki, temve¢ le upravljajo zadeve narocene s

strani politikov (Hughes, 2003: 17).

Teoreti¢no so tradicionalno javno upravo zasnovali Woodrow Wilson in Frederick Taylor v

Zdruzenih drzavah Amerike, Max Weber v Nemciji in Northcote-Trevelyan porocilo iz leta

1854 v Veliki Britaniji (Hughes, 2003: 17).
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Zacetki tradicionalnega modela javne uprave so najbolje vidni v sredini devetnajstega stoletja
v Veliki Britaniji. Leta 1845 je Northcote-Trevelyan porocilo priporocalo, da se javne
usluzbence izbere na podlagi preizkusa znanja in da se zapolni vodstvene poloZzaje z internim
osebjem, na podlagi njihove ucinkovitosti. Northcote-Trevelyan porocilo pomeni zacetek
procesa, ko so javni usluzbenci imenovani na podlagi znanja in izkuSenj, ter drasti¢ni padec

klientelizma. Porocilo je zametek nastanka nevtralne uprave (Hughes, 2003: 20).

NajpomembnejsSe teoreticno nacelo tradicionalnega modela javne uprave pa je Webrova
teorija birokracije. Weber je dolocil Sest nacel modernega sistema birokracije, ki izhajajo iz

ideje razumsko — legalnega vodstva (Gerth in Mills, 1970: 196-198):

1.) nacelo stalnih in uradnih pristojnosti sodnih oblasti, ki so ponavadi urejene na podlagi

pravil — zakonov ali upravnih predpisov;
2.) nacelo hierarhije, kjer visji uradniki nadzorujejo nizje;

3.) upravljanje temelji na pisnih dokumentih, ki so skrbno varovani. Birokracija loci
uradno delovanje od zasebnega zivljenja ... druzbena lastnina je lo¢ena od zasebne

lastnine uradnika;
4.) uradniki morajo skozi temeljit in strokoven trening;
5.) delo zaposlenih s polnim delovnim ¢asom;

6.) vodstvo sledi sploSnim pravilom, ki so bolj ali manj stalna, bolj ali manj iz¢rpna, in ki
se jih da nauciti. Znanje teh pravil predstavlja posebno tehni¢no znanje, ki ga uradniki

imajo. Vsebuje znanje pravnih ved ali upravnega ali poslovnega upravljanja.

2.3.1. PROBLEMI TRADICIONALNEGA MODELA JAVNE UPRAVE

Neustreznost tradicionalnega modela javne uprave se je pricela kazati v 1970- tih in 1980- tih
letih. Javna uprava se je zalela soocati z narascajoCo kritiko. Obstajali so Stirje osnovni

problemi (Hughes, 2003: 32):

1.) Model politicne kontrole je bil nezadosten in nelogicen;
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2.) Enosmerna pot oz. enosmerno razmisljanje je bilo problemati¢no;

3.) Teorija birokracije, kot jo je videl Weber, ni bila ve¢ tehni¢no ucinkovita, prav tako pa

se je nagibala k nedemokrati¢nosti;

4.) Birokracija naj bi jemala svobodo in bila neuc¢inkovita v primerjavi s trgom.

Odnos med politiko in upravo ni enostaven, temvec¢ je kompleksen. Kot pravi Peters (Peters,
1995: 4), se politiko ne more lociti od uprave. Narava upravnega sistema je taksna, da lahko
vpliva na politicni sistem (Peters, 1996). Tudi enosmerna pot je bila problemati¢na. Po
Taylorju gre pri enosmerni poti za preucitev vseh korakov, ki so vkljuceni v nalogo, ugotoviti
najbolj ucinkovitega in kar je najpomembnejSe, pripraviti to metodo kot nek univerzalen
postopek. Naloga javnega usluzbenca je bila torej le sledenje postopka, ki je bil doloen. V
delu javnega usluzbenca ni bilo nobene kreativnosti. Usluzbenci niso bili odgovorni za
rezultate. Enosmerna pot jim je dovoljevala, da se odgovornosti povsem izognejo. Sele
kasneje, ko so menedzerji postali odgovorni za rezultate, se je pokazalo, da bi drugacne
metode lahko vodile k drugacnim rezultatom in da bi morale biti metode in dejanja
oblikovana glede na okolis¢ine. V realnosti ne obstaja enosmerna pot oz. razmisljanje, temvec
le ve¢ moznih odgovorov (Behn, 1998: 140). Nadaljnji problem tradicionalnega modela javne
uprave je povezan z Webrovim modelom birokracije. Weber je smatral birokracijo za najvisjo
obliko organizacije, vendar se je kasneje izkazalo, da birokracija ustvarja lenobo, da obstaja
pomanjkanje spodbud, ni rdece niti, gre za povprecnost in neucinkovitost. Beseda
»birokracija« je danes sinonim za neucinkovitost (Behn, 1998: 140). Birokracija je tudi zelo
omejevala svobodo posameznika, njegova moc¢ pa je bila zmanjs$anja na racun »izbire«. To je
vodilo k zahtevi po zmanjSanju obsega birokracije. Svoboda je pomenila veliko ve¢ kot
tlacanstvo, potroSniSka izbira pa je bila boljSa od birokratskega ukaza. Tradicionalni model
tudi ni priskrbel enako strukturo spodbud in nagrad v primerjavi s trgom. Tako je bil
nedvomno manj u¢inkovit od trznega procesa. Konkurenca, potro$nikova suverenost in izbira
so pri trznem modelu vodili k spodbujanju ustvarjanja manjsih stroSkov, pri tradicionalnem

modelu javne uprave pa o tem sploh ne moremo govoriti.

Webrov model birokratske organizacije je torej model, ki obravnava organizacijo kot zaprt

sistem, zaradi Cesar je, Ceprav notranje logic¢en in skladen, v razkoraku s stvarnim. Poleg tega
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ta tip organizacije, kot je bilo Ze receno, povzroca celo vrsto nezelenih negativnih ucinkov,

med katere bi lahko Steli (Rakocevic, 1994: 47):

»togost v ravnanju,

opravicevanje postopkov z vnaprej dolo¢enimi pravili ravnanja,

brezosebno in neinventivno obravnavanje zadev,

brezdusen in brezoseben odnos do strank,

zapiranje pred zunanjimi vplivi,

oblikovanje in branjenje posebnih interesov notranjih organizacijskih enot in posameznih

skupin itd«.

Birokratska organizacija se sooca tudi z razli¢nimi protislovji (Rakocevic, 1994: 47, 48):

Prvo protislovje je z znanostjo in razvojem: birokratska organizacija temelji na
racionalnosti, ki pa je domena znanosti, ki tezi k vedno novim spoznanjem in novim
reSitvam. Razvoj znanosti zato prihaja v nasprotje z birokratsko organizacijo, ki zeli
stabilnost in ne spremembe. Delo v birokratski organizaciji je vnaprej predvideno,
medtem ko razvoj znanosti po drugi strani povzroca, da tisto, kar je bilo v€eraj ustrezno,

danes ne ustreza ve¢. Temu pa se taksSna organizacija tezko prilagaja.

Drugo protislovje obstaja med hierarhijo in strokovnostjo oziroma odlo¢anjem: za
sprejemanje vseh odloCitev je pristojen hierarhicen vrh, ki za odlocanje potrebuje
podlage, torej vedenje o dejanskem stanju. To pa imajo samo strokovnjaki. Hierarhi¢ni
vrh tako odloca, nima pa strokovnega znanja. Tega imajo strokovnjaki, ki namesto njih,
izvrsujejo odlocitve in pripravljajo njihove podlage. To poraja vpraSanje odgovornosti za

sprejete odlocitve.

Eden izmed vzrokov neucinkovitosti je birokratska organiziranost drzavne uprave. Ta »model

stroja« oziroma hierarhi¢ne organizacije s prevladujocimi znacilnostmi »nadzora, nadzora in

nadzora« ter stroge lo¢itve med politicno avtoriteto in nepoliticno nevtralno birokracijo

namrec ne ustreza vec stvarnosti sodobne liberalne drzave (Mintzberg, 1996: 75 - §3).
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Kritiki Webrovega modela ugotavljajo, da teorija ni ve¢ primerna za danasnji cas, ker ne
odraza dejanskega stanja v upravi in izraza slepo zaupanje v formalizem ter jasnost pomena
zakonodajnih odloc¢itev ob hkratnem zanikanju subjektivne razlage navidez jasnih zakonov.
Prav tako ne vsebuje popravljalnih mehanizmov zoper nepravilnosti sistema. Pasivnost v
ustvarjalnosti, formalizem, prelaganje dela ali brezdusnost vodijo v organizacijsko
okostenelost in odmik od realnosti, model je hkrati tudi neobcutljiv na vplive iz okolja

(Brezovsek, 2000: 267).

Klasicna Webrova organizacijska struktura javne uprave ne more vec slediti sodobnim
trendom razvoja druzbe kot so, globalna konkurenca, tehnoloska revolucija, deregulacija in
privatizacija gospodarstva, presezek osnovnih dobrin in prerazdelitev proizvodnje ter
vrednostne in demografske spremembe ljudi. Posledica tega je potreba po modernizaciji javne
uprave in oblikovanju sodobnih upravnih sistemov, kateri bodo lahko sledili druzbenemu

razvoju.
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2.4. NASTANEK GIBANJA NOVI JAVNI MENEDZMENT

Novi javni menedzment oziroma Novo upravljanje javnega sektorja (ang. New Public
Management — NPM) je gibanje, ki se je pojavilo konec dvajsetega stoletja. V upravljanje

javnega sektorja prinasa pozitivne elemente iz upravljanja in delovanja zasebnega sektorja.

Slika 2.1: Novo upravljanje javnega sektorja

javna
Podjetniski koncepti, mehanizmi in metode korist
zasebni javni
sektor + demokratizacija sektor
* ve¢ja ucinkovitost in fleksibilnost
(management rezultatov) Nacdelo zakonitosti

]

(transparentnost in javna odgovornost)

Vir: Kovac, Polonca (2002: 175): Podjetniska nacela v upravljanju slovenske javne uprave. V: Ferfila, B. ... (et

al.): Ekonomski vidiki javne uprave. Ljubljana: Fakulteta za druzbene vede.

Toonen (Toonen, 2001: 185) doloca naslednje znacilnosti novega javnega menedZzmenta:

podjetniski nacin razmisljanja in delovanja;

- poudarjanje kvalitete in u€inkovitosti;

- izboljSanje dostopa do javnih storitev in uvajanje novih nac¢inov in metod dela;
- opredelitev izdelkov in storitev, ki jih organizacija zagotavlja;

- podjetnisko razmis$ljanje zaposlenih in graditev nove organizacijske kulture;

- umik birokratskih vladnih institucij in uporaba trgov ter komercialnih trznih iniciativ
(deregulacija, privatizacija, komercializacija in marketizacija) ali virtualnih trgov
(notranja konkurenca, primerjalne analize (ang. »benchmarking«), konkuren¢na

ponudba).
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Zurga (2001: 49, 50) pa doloda naslednje prvine novega javnega menedzmenta:

»usmerjenost k rezultatom;

- usmerjenost k strankam;

- prenova delovnih procesov;

- nova organiziranost in novi nacini vodenja;

- uvajanje novih delovnih metod in preoblikovanje delovnega mesta;
- povecanje ucinkovitosti in uspesnosti;

- delegiranje in povecanje avtonomije;

- prenos izvajanja posameznih nalog zunanjim izvajalcem;

- opredelitev in razmejitev odgovornosti;

- vzpostavitev tekmovalnosti«.

Obstaja ve¢ idej o tem kaj vse vkljuCuje Novi javni menedzment. Prva formulacija je bila
narejena s strani OECD. Temeljila je na prepricanju, da vecina drzav sledi dvema ciljema
(OECD, 1991: 11):

1.) Povecati storitveno uspesnost:
IzboljSanje delovne uspesnost, plailo po ucinku, vecja strokovnost, vkljucevanje usluzbencev
v odlo¢anje, doloCanje standardov uspesSnosti, uporaba informacijske tehnologije, pridobiti

povratne informacije strank, skupno odlocanje o ponudbi in povprasevanju itd.

2.) Vecja izraba zasebnega sektorja:
Vecja ucinkovitost, konkurencnost, odprtost javnega sistema preskrbe z dobrinami in

storitvami in konec monopola ali druge zascite javnih ponudnikov dobrin in storitev.

Hood (1991: 4, 5) vidi v Novem javnem menedzmentu sedem glavnih tock:

1.) Profesionalni menedzment:
Sodoben javni menedzer aktivno vodi organizacijo in ima pravico do odloCanja po svoji
presoji na podrocju za katerega je zadolZzen. Za razliko od tradicionalnega javnega

usluzbenca, ki deluje v skladu z uveljavljenimi pravili in postopki in izvrSuje javne politike po
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ukazih brez pravice do odlocanja in brez odgovornosti za rezultate, je javni menedzer veliko

bolj dejaven, samostojno sprejema odlocitve, izvrSuje politike in je zato tudi odgovoren.

2) Jasni standardi in merjenje uspesnosti:
Ta vidik zahteva doloCitev ciljev in vzpostavitev standardov uspesnosti. Spremljanje
uspesnosti poslovanja mora biti nadgrajeno tudi z odgovornostjo za dosezene rezultate, kar

naj bi vodilo k neprestanemu izboljSevanju u¢inkovitosti in uspesnosti.

3) Poudarek na kontroli produkta:
Uspesnost organizacije je povezana z usmeritvijo k rezultatom in ne k procesom. Za javni
sektor je bilo znacilno, da je bil poudarek na vloZzkih, to je pridobljenih sredstvih, in ne na

produktu, to je kakovosti storitve. Nova paradigma pa zahteva usmeritev k rezultatom.

4) Decentralizacija v javnem sektorju:
Gre za delitve velikih entitet v korporacijo manjSih sodelujocih enot s ciljem doseci vecjo
ucinkovitost in uspesnost. ManjSe enote so ucinkovitejse, ker lazje dolo€ijo svoje cilje ter jih
praviloma hitreje in lazje dosezejo. So tudi bolj odgovorne, ker za posamezno enoto oziroma

organizacijo stoji javnosti odgovoren menedzer in ne »brezobli¢en birokrat«.

5) Spodbujanje konkurence:
Konkurenca spodbuja k doseganju visje kakovosti storitev, uporabnik storitev pa je potrosnik
na novem trgu javnih storitev, ki se zaveda svojih pravic. Trg in konkurenca spodbujata

ucinkovitost in povecujeta potrosnikovo izbiro, kar ima za javni sektor pomembne posledice.

6) Zasebno - sektorske lastnosti menedzerskega procesa:
Ta element vkljucuje umik od vojaskega stila »etike javnega sektorja« in vzpostavitev bolj

prilagodljivega sistema zaposlovanja, nagrajevanja in izvajanja aktivnosti.

7) Ekonomicna raba virov:
Hood vidi to kot odpravo direktnih stroskov, dvigovanje delovne discipline, obrambo pred
zahtevami sindikatov, omejevanje »sporazumnih stroSkov« poslovanja. Vse to pa se zagovarja
s »potrebo po kontroli povprasevanja javnega sektorja po virih« in z »delati ve¢ z manj««.
Novi javni menedZment torej zahteva znizevanje stroSkov opravljanja oziroma zagotavljanje

storitev ob hkratnem izboljSevanju kakovosti teh storitev.
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Tretja formulacija, ki je na nek nacin tudi najbolj uporabna, je formulacija Holmesa in Shand.
Paradigmo Novega javnega menedzmenta oziroma po njunem »novi menedzerski pristop«

oznacita s (Holmes in Shand, 1995: 555):

1.) strateski, k rezultatom usmerjen (ucinkovitost, uspesnost in kakovost storitev) pristop
odlocanja;

2.) nadomestitev visoko centraliziranih hierarhi¢nih organizacijskih  struktur z
decentraliziranim vodenjem okolja, kjer so odloc¢itve o alokaciji virov in dostavi

storitev blizje mestu dostave in kjer so dostopne relevantne informacije, ki vsebujejo

tudi odziv strank in drugih interesnih skupin;

3.) fleksibilnost v iskanju alternativ za neposredne javne ukrepe, ki bi lahko omogocili

stroSkovno — ué¢inkovite rezultate;

4.) osredotocenje na avtoriteto in odgovornost kot klju¢ za izboljSanje uspesnosti, tudi

preko mehanizmov eksplicitne pogodbene uspesnosti;
5.) oblikovanje konkuren¢nega okolja z in med organizacijami javnega sektorja;

6.) ojacitev strateSkega vodstva v centru z namenom ¢im hitrejSega reagiranja na zunanje
spremembe in s ¢im manjSimi stroski;
7.) vecja odgovornost in transparentnost, ki se jo doseze z zahtevami po porocanju o

rezultatih in njihovih polnih stroskih;

8.) sistemi, ki podpirajo in spodbujajo vse te spremembe.

»Elementi Novega javnega menedzmenta so se dotaknili vecine drzav na tak ali drugacen
nacin. Vse drzave se namre¢ sooc¢ajo z zahtevami po povecanju uc¢inkovitosti javne uprave ter
z zahtevami po vecji prilagodljivosti javne uprave v odnosu na spreminjajoce se okolje«

(Zurga, 1997: 259).

Veliko zamisli za modernizacijo javne uprave je priSlo ravno iz gibanja Novi javni
menedzment, ki ima svoje zacetke v 1980-tih letih v Veliki Britaniji in Novi Zelandjiji.

Kasneje se je razsiril tudi na ostale drzave, vklju¢no z Zdruzenimi drzavami Amerike. Najve¢
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zaslug za gibanje ima Margaret Thatcher’, predsednica britanske Vlade. Njeni izvolitvi je
sledila izvolitev Ronalda Reagana leta 1980 v ZdruZenih drzavah Amerike in izvolitev Briana
Mulroneya leta 1984 v Kanadi, ki sta tako kot Margaret Thatcher vodila kampanje, ki so bile
zelo kriticne do birokracije (D. J. Savoie, 1994).

Reformna gibanja v Britaniji in ZDA so se zacela s Thatcher-Reagan revolucijo. Kasneje so
jih za svoje vzele tudi levo sredinske stranke, Novi demokrati v ZDA in Novo delo v Veliki
Britaniji. V primerjavi s temi gibanji, so bile reforme javne uprave v drzavah kot sta
Nizozemska in Svedska, veliko manj ideoloske in bolj prakti¢ne. V drzavah v razvoju so bila
reformna gibanja rezultat tezkih ekonomskih kriz ali pa so bila rezultat pogojev, ki so jih

postavile mednarodne podporne organizacije (Kingdom, 2000: 16, 17, 46).

Globalno reformno gibanje je imelo dve razli¢ne, vendar prekrivajoce faze. Prva faza se je
zacela v 1980-tih letih. V tem obdobju so bile uprave osredoto¢ene na ekonomsko
liberalizacijo in na privatizacijo industrije, ki je bila v drzavni lasti. Druga faza gibanja se je
zacela v 1990-tih letih, ko so bili manj osredotoceni na privatizacijo in bolj na upravne
reforme v smislu izgradnje drzavne moc¢i. V tem obdobju je drzavam uspelo zmanjsati obseg
birokracije, hkrati pa so ustvarili upravo bolj ucinkovito, moderno, bolj odzivno do
drzavljanov in manj skorumpirano. Medtem, ko so se drzave prvega sveta osredotocile na
ucinkovitost in na seznanitev uprav z informacijsko tehnologijo, so se drzave v razvoju

osredotocile na izgradnjo drzavne moci, decentralizacijo in na boj proti korupciji.

Ferlie in drugi (1996: 10-15) navajajo Stiri tipe modelov Novega javnega menedzmenta:
1. model ucinkovitosti

Gre za znacilnost Novega javnega menedzmenta, ki se je pojavila kot prva. Prevladovala je v
sredini osemdesetih let prejSnjega stoletja. Glavna znacilnost modela, ki so ga vpeljali v
Veliki Britaniji, je sledenje zgledu gospodarstva in njegove ucinkovitosti. Prav zaradi tega pa
se pojavlja tudi njena pomanjkljivost, ki se kaze v zanemarjanju bistvenih razlik med javnim

in zasebnim sektorjem.

> Margaret Thatcher je nastopila svoj mandat kot predsednica britanske vlade dne 4. maja 1979. Svoj mandat je
koncala 28. novembra 1990.
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Ukrepi zajemajo povecan finan¢ni nadzor; jasno doloCanje ciljev in centralen nadzor nad
njihovim izvajanje; merjenje ucinkovitosti, tako finanéne kot strokovne, dolocanje
standardov; poudarek na odzivnosti na zahteve uporabnikov; deregulacijo delovnega trga;
prenos moci s stroke na menedzment in nove oblike skupnega vladanja z vkljucevanjem

izvoljenih predstavnikov in sindikalistov v proces odloc¢anja.

2. model decentralizacije

Od sredine sedemdesetih let naprej se je v organizacijah kazal trend sploscenja
organizacijskih piramid, decentralizacije odlocCanja, poveCanega sklepanja pogodb izven
organizacije in loCevanja majhnega strateSkega jedra in vecje izvajalske periferije. Vse s
ciljem doseganja vecje organizacijske prilagodljivosti. Prav iz tega izhaja tudi model
decentralizacije, katerega pokazatelji so razvoj kvazi trgov; prehod od hierarhicnega k
pogodbenemu nadzoru, loCevanje strateSke in operativne funkcije; plos€enje organizacijske
strukture; motiviranje zaposlenih s spodbudami namesto z ukazi; namesto standariziranja

vecja fleksibilnost.

3. viskanju odli¢nosti

Glavne znacilnosti tega modela so v iskanju odli¢nosti v javni upravi, kar pomeni teznjo po
zmanjSanju birokratske neucinkovitosti, oblikovanje vizije in ciljev, upoStevanje uporabnikov,
zmanjSevanje proracunov brez slabSanja kvalitete in inovativnosti (Peters, 1989). Obstajata

dva pristopa za dosego tega cilja in sicer:

- od spodaj navzgor; gre za poudarek na ucenju, razvoju organizacijske kulture in mocni

decentralizaciji, ki se jo nadzoruje z merjenjem rezultatov.

- od zgoraj navzdol: gre za poudarjanje upravljalnih sprememb, ki jih vodi karizmati¢na

osebnost na podlagi mo¢ne organizacijske kulture z oblikovanjem vizije organizacije.

4. usmeritev k javnim storitvam, sluzbi javne koristi

Med vsemi modeli je najmlajsi in Se najmanj dodelan. Glavna znalilnost je zdruZenje ideje
javnega in zasebnega sektorja. Poudarja kombinacijo poslanstva javnih sluzb in uspeSnega

zasebnega menedzmenta ter odgovornosti javnega sektorja do uporabnikov.
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Reforme vkljucujejo skrb za kvaliteto storitev; vkljucitev uporabnikov, zahtev in vrednot v
proces upravljanja; dajanje prednosti izvoljenim predstavnikom pred imenovanimi;
skepticizem glede uvedbe trgov v javni sektor; poudarjanje skrbi za javno dobro pred

rutinskim delom; soupravljanje uporabnikov, odgovornost do uporabnikov.

2.4.1. VZROKI ZA REFORME

Zaradi spreminjajocega se okolja postajajo tudi naloge uprave vedno bolj kompleksne,
zahteve uporabnikov pa vedno vecje. Delovanje javnega sektorja postaja vedno bolj
neucinkovito. Ferfila (Ferfila, 1994: 39) navaja naslednje razloge za neucinkovitost javnega

sektorja:

- »posledice gospodarskih, socialnih, politicnih in drugih kompleksnih procesov, v katere
posega vlada s svojimi politikami, so mnogostranske in nepredvidljive, kar otezuje

oblikovanje politik, ki bi ustrezale vsem situacijam in prizadetim subjektom;
- omejen nadzor vlade nad procesi, ki jih zeli uravnavati;

- oblikovalci zakonodaje imajo le omejen nadzor nad njenim izvajanjem. Parlament postavi

zakonodajo in s tem skelet posameznih politik, izvaja pa jih javna uprava;

- delovanje nekaterih politi¢nih predstavnikov je izven javnega interesa, zgolj v interesu

o0zjih skupin lobijev«.

Neucinkovitost ustvarja krizo javne uprave. Posledica krize so zahteve, ki se danes pojavljajo
v upravah Sirom sveta. Predvsem se pojavlja zahteva po smotrnejsi uporabi finan¢nih virov
oziroma zmanjSevanje javnih izdatkov in zahteva po ucinkovitejSem, hitrejSem, uporabniku

blizjem opravljanju javnih storitev (Kovac, 2002: 180).

Medtem, ko si reformna gibanja po celem svetu delijo skupne koncepte, so nacini, kako so
drzave pristopile k njim, razlicni. Ameriska reforma je bila na primer v veliki meri rezultat
nezadovoljstva javnosti z upravo, v Evropi pa se je podobno reformno gibanje rodilo kot

posledica nastanka nove Evropske unije (Jreisat, 2002: 144, 153).
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Temeljni vzgib reform javnega sektorja v Evropi je na primer unifikacija javnega sektorja v
Nemciji, boj proti korupciji v Italiji, decentralizacija v Franciji, ekonomska konsolidacija v
Spaniji, parlamentarne preiskave v Veliki Britaniji in na Nizozemskem (Kova¢, 2002: 182). V
novih demokrati¢nih drzavah nekdanje Sovjetske zveze je upravna reforma $la z roko v roki z

demokratizacijo in politi¢no reformo (Jreisat, 2002: 144 - 153).

Glavni vzrok za reforme v ZDA je bila velika nezaupljivost do vlade. Napad na ZDA je bil
del Stiri desetletja dolgega obdobja upadanja zaupanja v amerisko upravo. Ko so 11.
septembra teroristi napadli New York in Washington D.C. se je ameriSko zaupanje v upravo
razblinilo kot Se nikoli doslej. Ucinek 11. septembra se je izbrisal po nekaj mesecih.
Ameri¢ani so danes bolj zadovoljni s svojo upravo kot so bili na zacetku 1990-tih, vendar Se

vedno izrazajo globoko nezadovoljstvo in cinizem (Kamarck, 2003: 7).

Globina in Sirina protibirokratskih obCutkov v ZDA je bila konec dvajsetega stoletja deloma
edinstvena za ZDA. V Evropi, kjer so doma veliko vecje socialne drzave, so bile celo desne
stranke tradicionalno bolj prijateljske do vecjih drzavnih struktur, ki so se razvile v dvajsetem
stoletju, kot pa vecina Americanov do svoje birokracije. Vendar se je s prihodom Margaret

Thatcher to spremenilo za Veliko Britanijo.

Leta 1979 je Thatcherjeva kandidirala za ministrsko predsednico z dokazovanjem, da imajo
centralizirani sistemi v ne-avtoritarnih rezimih veliko enakih problemov kot jih imajo v
avtoritarnih drzavah. Eno leto pred izvolitvijo Ronalda Reagana in deset let pred uradnim
padcem komunizma, je Thatcherjeva izstrelila, da ima drzava »pozresen in zajedavski javni

sektor« (Kamarck, 2003: 8).

Obdobje kampanj in vlad, ki je sledilo, je bilo obdobje, polno mo¢nega nezadovoljstva z
vladno birokracijo. Med drugim je civilni sektor, ki naj bi bil nevtralen, postal stvar politike.
To je bil gromozanski Sok za mnoge britanske javne usluzbence, ki so sebe videli kot
nevtralne uradnike in, ki niso bili vajeni na protibirokratsko retoriko, ki je bila tipi¢na za

ameriske politike.
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V ZDA in v Veliki Britaniji je upor do birokracije nastal z ideolosko retoriko in se v obeh
primerih tudi nadaljeval, z mo¢nim, karizmaticnim voditeljem. V drugih koncih sveta so se
zgodile podobne, vendar manj dramaticne spremembe v vedenju. V mnogih drzavah prvega
sveta so javnomnenjske raziskave pokazale pomanjkljivo spoStovanje do institucionalne
avtoritete. Gre za fenomen, ki je pogosto povezan z nastankom postmodernih vrednot (Norris,

1999).

Hughes (2003: 9) navaja tri glavne poglede na javno upravo. Kot prvo je bilo receno, da je
javni sektor prevelik in da potrosi preveliko sredstev. Proces zmanjSevanja javne porabe je
tako sledil tudi v tistih evropskih drzavah, kot so Spanija, Italija, Nem¢ija, Svedska, kjer je bil
javni sektor Ze tradicionalno velik. Kot drugo se je vlada zagovarjala z obsegom dela. Receno
je bilo, da je javna uprava vkljucena v preveliko Stevilo aktivnosti in da obstajajo tudi druge
moznosti za reSitev tega odprtega vprasanja. Posledica tega je bila, da je bilo veliko Stevilo
vladnih aktivnosti vrnjenih zasebnemu sektorju. Medtem ko je privatizacija v Veliki Britaniji
v 1980-tih letih veljala za sporno, so jo od takrat naprej na Siroko sprejeli. V nekaterih
drzavah, predvsem v Novi Zelandiji, malo manj v Veliki Britaniji in Avstraliji, so vse storitve,
ki jih je lahko opravil zasebni sektor, predali zasebnikom oziroma z njimi podpisali pogodbo
za opravljanje storitve. Kot tretje je obstajal stalni napad na nacin oziroma metode delovanja
javne uprave. Birokracija je postajala zelo nepriljubljena. Birokratski ukrepi so veljali za
drugorazredne in neucinkovite. Ce bi Zeleli, da storitve ostanejo v domeni javne uprave, bi

morali najti drugo obliko organiziranja javne uprave, kot je birokracija.

Kljub temu pa nobene spremembe v javnem mnenju niso tako pomembne pri razlagi vzroka
upravnih reform v Evropi, kot so razlicne zahteve do drzav, ¢e le-te hocejo postati del
Evropske unije. Maastrichtska pogodba, ki je bila napisana leta 1991 in ratificirana leta 1993,
je postavila ogrodje za Evropsko unijo v smeri nastanka skupne valute. Najpomembnejsi ¢len
pogodbe je ¢len 104c, ki se zaCne z enostavnim stavkom, »c¢lanice se bodo izogibale
prevelikemu vladnemu primanjkljaju«. Ta stavek in dejstvo, da so bile dejanske ekonomske
sankcije povezane z velikim primanjkljajem, je prispevalo vsaj toliko, ¢e ne Se vec, k
upravnim reformam v Evropi, kot so prinesle kampanje Ronalda Reagana in Margaret
Thatcher v ZDA in Veliki Britaniji. S prepovedjo prevelikega vladnega primanjkljaja so
zacele drzave z legendarno velikimi in neucinkovitimi birokracijami, kot je na primer Italija,

pa vse naprej do bolj u€inkovitih drzav.
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V tretjem svetu so bile reforme javne uprave najveckrat posledica navezanosti na podporne
institucije, katere so jim pomagale pri finan¢nih tezavah. Druga faza reformnega gibanja je
vkljucevala preoblikovanje drzave, ki bo pomagala in ne bo ovirala nastanka trzne ekonomije.
Z letom 1990 so razvojne banke usmerile svojo pozornost in svoje investicije na »upravne
zadeve«. Svetovna banka, Mednarodni denarni sklad, Med-ameriSka razvojna banka in
Organizacija za ekonomsko sodelovanje in razvoj (OECD) so razvile obSirne programe za
nudenje pomoci in denarnih virov drzavam, ki so bile zainteresirane v razvoj »drzavne moci«
(Pinto-Duschinsky, 1997). Zdruzeni narodi so pod okriljem svojega programa za razvoj
razvili program javne uprave in reforme javne uprave. V zadnjih letih so ve¢ kot devetdesetim
drzavam v razvoju nudili pomo¢ s promoviranjem profesionalne javne uprave,
transparentnosti, uporabo informacijske in komunikacijske tehnologije in drugih podrocij

upravne reforme.

Razvojni nasvet teh velikih institucij® ni bil usmerjen v krepitev birokracij dvajsetega stoletja,
temveC je bil dan z vidika novega javnega upravljanja in reformnih gibanj, ki so bila

popularna za drzave prvega sveta.

Konzervativna strankarska politika, fiskalne zahteve do drzav Evropske unije, zahteve velikih
mednarodnih podpornih institucij, vse to je pomembno pri razlagi povzrociteljev upora proti
komunizmu. Ni¢ pa ni bolj pomembno kot sam padec komunizma. Rezultat je bil svoboden
trg. Tako je bilo reformno gibanje Se poudarjeno z ideolosko zmago trznih modelov v
zasebnem sektorju. Vendar so tudi druge spremembe v zasebnem sektorju jemale svoj davek
tradicionalni birokraciji. Nova informacijska tehnologija je spreminjala zasebni sektor tako
hitro, da so se izku$nje drzavljanov v zasebnem in v javnem sektorju zelo razhajale (Kamarck,

2003: 10).

V zacetku 1980-tih je zasebni sektor hitel k uporabi orodij nove informacijske tehnologije.
To je ustvarilo novo in vecjo moznost biti »stranki prijazen«. Prakti¢nost se je kazala na
primer z nakupovanjem preko telefona, interneta in tako naprej. Odnos do strank v zasebnem
sektorju se je moc¢no razlikoval od togega in neprijaznega odnosa do strank v javnem sektorju.

Drzavljani so se navadili na boljSe odnose v zasebnem sektorju, javni sektor pa je bil Se vedno

% Pogosto je povezano z investiranjem.
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brezupno zastarel in neodziven. Vse to je veljalo tudi za Evropo. V zgodnjih 1980-tih je
storitvena industrija v Evropi postala bolj konkuren¢na. Oddih od omejevalne prakse v
storitvah kot je ban¢nistvo in letalske druzbe, je prisililo podjetja, da so tekmovala za stranke
ne samo s ceno pac pa tudi s ¢im boljSim odnosom do strank. To je imelo dva ucinka na javni
sektor. Najprej se je zaCelo z vse vecjimi pri¢akovanji drzavljanov po boljsih storitvah
javnega sektorja, drugic¢ pa je pokazalo, da obstajajo boljsi naCini preskrbe s storitvami, kot

pa, da birokracije enostavno delajo samo za lastno udobje (Flynn in Strehl, 1996: 3).

Cilj javne uprave naj bi bil izpolnjevati pricakovanja drzavljanov in ustvariti ¢im ve¢ javnih
dobrin. Za njegovo doseganje morajo javne institucije delovati ¢im ucinkoviteje, da bodo

dosegle svoje poslanstvo.

Obstajajo razlicni vzroki, zakaj je javna uprava manj ucinkovita od zasebnega sektorja.

Andoljsek in Seljak (Andoljsek in Seljak, 2005: 22, 23) navajata naslednje:

ey e

ugajati volivcem, da bi jih ti ponovno izvolili. Temu je podrejeno njihovo delovanje.
Zasebnik si mora za cilj poslovanja postaviti ustvarjanje dobicka. UpoStevati mora
zelje kupcev in jim ponuditi tak ucinek, ki jih bo zadovoljil. Usluzbencem v javnem
sektorju pa je najveckrat glavni motiv delovanja napredovanje v stroki, ne pa potrebe

strank;

2.) Delovanje v razmerah monopola. Najveckrat je javna institucija edina ponudnica
storitev, zato stranka nima moznosti izbire. V zasebnem sektorju je vsako podjetje le
eno izmed mnozice ponudnikov podobnih izdelkov ali storitev. Stranka lahko
svobodno izbira in tako narekuje pogoje, pod katerimi bo vstopila v pogodbeno

razmerje;

3.) Neprijazno vedenje do strank. Ker uporabnik javnih storitev nima druge izbire, da bi
lahko pridobil javno storitev, se javni usluzbenci vedejo drugace kot njihovi kolegi v
zasebnem sektorju. Odnos do stranke je odvisen od osebnosti in motivacije. Zaradi
enotnega sistema pla¢ v javnem sektorju obstaja tudi omejeno denarno nagrajevanje.
Nagrajevanja na podlagi dosezenega dobicka ni, saj ga institucije v javnem sektorju ne

ustvarjajo. Motiviranje je omejeno tudi z napredovanjem. V javni upravi prevladuje
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sistem senioritete, napredovanje na podlagi starosti, pri ¢emer zaposleni napredujejo

po vnaprej dolo¢enem nacrtu, tako da ni hitrega napredovanja;

4.) Proracunsko financiranje. Javna uprava se financira iz proracuna, v katerem so za
vsako ministrstvo, oddelek in zaposlenega predvidena sredstva. Ta sredstva naj bi
javne institucije porabile ¢im bolj smotrno. Zasebni sektor na drugi strani ustvarja

sredstva, ki jih nato uporablja.

Slabosti tradicionalne birokracije so postajale bolj in bolj o€itne in zanimanje za reforme in

inovacije se je stopnjevalo.

Raziskava, ki je bila narejena leta 1999 je pokazala, da je v obdobju zadnjih dveh desetletij
Stirideset procentov stotriindvajsetih najvecjih drzav na svetu imelo vsaj eno vecje reformno
gibanje. Petnajst procentov najvecjih drzav na svetu pa je imelo nekaj reform javne uprave,

vendar ne na ravni drzavne pobude (Kamarck, 2000).

2.4.2. CILJ REFORM

2.4.2.1. Nizji stroski uprave

Reformna gibanja so se v vecini usmerila v nizanje upravnih stroskov. Mocna fiskalna
kontrola in ucinkovit proracunski postopek sta pomembna za uprave, ki poskusajo
kontrolirano troSiti. Drzave po svetu so se obrnile k modernizaciji, da bi zmanjSale upravno

troSenje in spodbudile nastanek moc¢nega zasebnega sektorja in vecjih neposrednih investicij.

Verjetno je bila najvecja sprememba v vladnem financiranju spoznanje, da je produktivnost
pomembna za vladno potroSnjo. Mnogo medsebojno vezanih strategij je nastalo, da bi s tem
poudarili, da produktivnost pomaga upravi, da zniza svoje stroSke. Polonca Kova¢ (Kovac,
2002: 223, 224) pravi, da finan¢ni menedZzment po ideji novega upravljanja javnega sektorja

temelji na poslanstvu uprave in njenih delov. Tipi¢ne znacilnosti so:
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»globalni, integrirani proracun, ki omogocCa koordinacijo, prelivanje sredstev in

transparentnost;
komplementarni medsektorski proracun, ki vodi k preventivi in sodelovanju sektorjev;

proracun je oblikovan za daljSe obdobje, najpogosteje tri leta, kar tezi k dolgorocnejsemu

nacrtovanju in investiranju;

izhodna naravnanost (dolocCanje sredstev po zastavljenih ciljih oz. nacrtovanih outputih),

ki nenehno vzpodbuja uspesnost in u¢inkovitost;

mehanizmi za spodbujanje varCevanja (npr. moznost investiranja po lastni presoji ob
dolocenem odstotku privar¢evanega), kar pomeni povecanje motivacije, odgovornosti in

inovacij;
spodbujanje investiranja, ki je potrebno za rast in razvoj;
racunovodstvo po vzoru zasebnega sektorja;

dejavnost opredelitve potrebnih storitev (oblikovanje kataloga) skupaj z identifikacijo
njihove cene (zelo dejavni so se na tem podrocju izkazali npr. v Tilburgu, Bernu in

nemskih mestnih upravah);

delna (podro¢na) delitev financiranja stroskov javnih storitev med proracunske vire in

pristojbine uporabnikov, kar vodi k racionalnejSemu in kriticnemu povpraSevanju;

nudenje dodatnih storitev po ekskluzivni ceni«.

Zasebnemu sektorju je bila kalkulacija Ze dolgo poznana. Kalkulacija pa se ponavadi ni

uporabljala v povezavi s produkcijo upravnih storitev in blaga. Ko se je vedno ve¢ vlad zacelo

zanimati za znizevanje stroSkov in je vedno ve¢ akterjev v zasebnem sektorju trdilo, da lahko

delajo enake stvari kot uprava, vendar ceneje, takrat je kalkulacija postala odlocilna.

Kalkulacija omogoca vladam, da sprejmejo ucinkovit proracun.

Veliko drzav se zaveda, da morajo v smislu spodbujanja produktivnosti ustvariti sistem, ki bi

dovoljeval stalne inovacije. Tako najboljSe organizacije javne uprave tezijo k oblikovanju

take atmosfere, v kateri bodo vsi zaposleni, od zgoraj navzdol, lahko svobodno sodelovali in

komunicirali o var¢evanju in izboljSevanju ucinkovitosti.
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Drzave, ki so v finan¢ni krizi morajo pogosto zmanjsati obseg javne uprave brez da bi prej
razmislile kaksna je njihova »prava velikost« javne uprave. Za zmanjSanje stroSkov so

uporabile vrsto nac¢inov. Kamarck (2003: 19, 20) navaja naslednje:

- zamrznitev ali znizanje plac;

- zamrznitev zaposlovanja;

- odprava delavcev, ki »so placani a ni€ ne delajo«, imenovani tudi »duhovi;
- odprava avtomatske zaposlitve v javnem sektorju po zakljucku Studija;

- odprava avtomatskega napredovanja;

- vpeljati prostovoljno odpoved s tem, da ljudem ponudi$ denarno odskodnino, ¢e zapustijo

delovno mesto v javni upravi;
- vpeljati obvezne odpovedi — pustiti, da delavci gredo z malo ali ni¢ denarja;

- ponuditi zgodnje upokojevanje in s tem sproziti, da starej$i delavci zapustijo delovno

mesto v javni upravi;

- privatizacija.

Vlada mora dobro premisliti kakSen pristop bo uporabila pri zmanjSevanju javne uprave, da
bo zmanjSala svoje stroSke. V mnogih primerih je kapaciteta zasebnega sektorja, da bi posrkal
nove delavce, majhna, in vse to privede do nastanka novih problemov v gospodarstvu.
Prostovoljna odpoved delovnega razmerja, pri katerem je delavec placan, da zapusti delovno
mesto v javni upravi, je pogosto znacilna za mlado in najbolj kvalificirano delovno silo, saj le-
ti najlazje najdejo novo zaposlitev v zasebnem sektorju. Ce vlade niso dovolj previdne pri

odpusc¢anju in odhajanju delavcev, lahko pride do »odhoda mozganov« (Kamarck, 2003: 20).

Vendar slika ni le slaba. UspeSno zmanjSevanje javne uprave vkljucuje dvoje nacel. Prvo
nacelo pravi, da bi moralo biti zmanjSevanje javne uprave rutinsko, ter postopno glede na cas,
ko je v zasebnem sektorju relativno nizka brezposelnost. Drugo nacelo pa pravi, da bi moral
program zmanjSevanja javne uprave iskati reSitev v prerazporeditvi upravnih sluzb iz mest na
obrobje in v prehodu iz Ciste birokracije v bolj pozrtvovalno delo, ki gradi kapaciteto v

prebivalstvu (Kamarck, 2003: 20).
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Pod vlado predsednika Billa Clintona in podpredsednika Al Gora je vlada ZDA zmanjsala
svojo delovno silo za ve¢ kot sedemnajst procentov. To je preseglo vsakrSna pricakovanja.
Ker je bilo reformno gibanje v ZDA bolj motivirano s krizo zaupanja kot s finan¢no krizo, je
velik del zmanjSevanja javne uprave potekal v ugodnih ekonomskih pogojih. Uporabili so
kombinacijo prostovoljnih odpovedi in odlocitev, da ne zaposlujejo novih delavcev. S tem so
se nekatere vladne agencije zmanjSale celo za dvajset procentov. Do sredine 1990-tih let so se
ljudje, ki so zapusc€ali drzavno sluzbo, najveckrat visoko kvalificirane zenske in moski iz

oddelka obrambe, zaposlili v rastocem zasebnem sektorju (Kamarck, 2003: 20).

Oblikovanje uprave, ki bi stala manj, je verjetno ena od najtezjih, vendar hkrati tudi ena od
najpomembnejSih upravnih inovacij. Uprave po svetu so pokazale, da je produktivnost
pomemben kazalec pri proracunskem postopku, da lahko oblikujejo prave spodbude za
zmanjSanje javne uprave in da lahko birokratsko delo spremenijo v delo, ki bo ljudem bolj

naklonjeno.

2.4.2.2 Kakovost

Danes se javna uprava ne more ve¢ izogniti vplivom globalizacije in pojavu ostre konkurence
na vseh podroc¢jih. Neizogibno je postalo primerjanje javne uprave z zasebnim sektorjem.
Posledica tega je, da se tudi v javni upravi tezi k vis§ji kakovosti, pri Cemer pa je

najpomembnejsa usmeritev k uporabniku.

Dvigovanje kakovosti temelji predvsem na nacelih menedzmenta celovite kakovosti (TQM),
katerega glavne znacilnosti so (Pollitt in Bouckaert, 1995: 4):
- kakovost se ne nanaSa le na proizvode in storitve, ampak tudi na procese, delovne

razmere in okolje, skratka na celotno zdruzbo;

- organizacijska struktura mora biti usmerjena h kakovosti ne le na ravni posameznega
delovnega mesta, ampak tudi v okviru sodelovanja med oddelki in z ostalimi zdruzbami.

Zavezanost h kakovosti se mora zaceti pri vrhu organizacijske strukture;
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- za kakovost ni odgovorna le dolofena tehni¢na funkcija ali oddelek, saj gre za

sistemati¢ni proces, ki zadeva celotno zdruzbo;

- ideje o stalnih izboljSavah kakovosti ne smejo biti omejene samo na proizvodnjo, temvec
morajo zadevati vse elemente in funkcije zdruzbe, napakam pa se je potrebno izogniti,

preden se pojavijo;

- kakovost na vseh podroc¢jih lahko dosezemo le, ¢e pri tem sodelujejo vsi in ne le nekaj

strokovnjakov, zaradi Cesar je potrebno investirati tudi v usposabljanje.

V nekem smislu se vse inovacije v upravi soocajo s kakovostjo. Vendar pa vecina
reformatorjev kakovost povezuje z izboljSanjem dostopa do storitve. IzboljSanje v storitvah
ima lahko ali pa tudi ne, takojSnje financne posledice, vendar pa je kriticno do izgradnje

pomoci drzavljanom in do vzpostavitve zaupanja drzavljanov do uprave.

Eden od milnih mehurc¢kov v gibanju za kakovost javne uprave se je zgodil v poznih 1980-tih
letih, ko je Velika Britanija ustanovila »ustanovne listine drzavljanov«. Te listine so jasno
dolocale standarde u¢inkovitosti za vse zadeve, od ¢akalne dobe v bolni$nici do pricakovanja
po to¢nosti zelezniSkega prometa (Kingdom, 2000: 44). Ideja se je takoj prijela po celem
svetu (Rhodes, 1997: 50, 51). V 1990-tih so ZDA za svoje zvezne agencije sprejele standarde
za storitve s strankami (Customer Service Standards) in od takrat je glavni element upravnih
inovacij izboljSanje storitev za drzavljane. Portugalska je oblikovala listine kakovosti za javne

storitve, ki vsebujejo izklju¢no storitvene zaveze do strank’.

Elementi kakovosti storitev imajo svoje korenine v zasebnem sektorju. Ko je bilo gibanje za

kakovost sprejeto v javni upravi se je po svetu izrazilo kot (Kamarck, 2003: 22, 23):

- vzpostavili so »one-stop shops« ali urade za drzavljane, kjer lahko oseba, ponavadi

podjetnik, vodi vse svoje transakcije z upravo naenkrat;

7 »Na simpoziju organizacije OECD (PUMA) leta 1994 z naslovom Service Quality Initiatives in OECD
Member Countries so bila prikazana prizadevanja drzav OECD pri dvigu kakovosti v javni upravi. Nekatere
drzave so zacele izvajati posebne in centralno vodene pobude, kot npr.:

Belgija — Public Services Users” Chart (1992)

Francija — Public Services Charter (1992)

Kanada — Service Standards Initiative (1992)

Portugalska — The Quality Observatory (1992)

Spanija — The Quality Observatoy (1992)

Velika Britanija — Citizen's Charter (1991)« (Zurga, 2001: 35).
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- poskus, da bi od drzavljanov izvedeli, kaj Zelijo in kaj pri¢akujejo od upravnih storitev;
- dovoliti vlozek drzavljanov in s tem oblikovati birokratsko organizacijo in vedenje;

- S§iriti javne standarde;

- meriti u¢inkovitost in objaviti standarde s katerimi so se soocili;

- izobrazevati javne usluzbence glede storitev do strank in organizirati notranje spodbude

glede izpolnitve standardov kakovosti.

Uradi za drzavljane (»one-stop shops«) so ena od najpopularnejSih in enostavnih inovacij v
oblikovanju kakovostne uprave. Lahko jih najdemo po celem svetu (Kamarck, 2003: 23). V
Italiji so uradi za drzavljane (»one-stop shops«) namenjeni predvsem drzavljanom, ki

zacenjajo z novo dejavnostjo oziroma Zelijo le to razsiriti (internet 20).

Veliko drzav je izboljialo kakovost upravnih storitev z upiranjem na ISO standarde (Zurga,

2004).

Tako kot druge upravne reforme, tudi postopek izboljSanja kakovosti ni brez problemov.
Implementacija programov kakovosti pogosto zahteva finan¢ne vire, ki pa jih revne uprave
nimajo. V vecini razvitih drzav je nezadovoljstvo z upravo povezano z zaznavo po prevelikem
troSenju virov. Moznost zapravljanja virov je v mnogih drzavah po svetu luksuz s katerim se

Se niso spopadli.

Drugi problem, ki u¢inkuje tako na razvite drzave in drzave v razvoju, je nagnjenje k sprejetju
sistemov za merjenje ucinkovitosti brez da bi jih dejansko uporabljali za vecanje
organizacijske ucinkovitosti. Pomanjkanje virov, odsotnost politicne podpore in prisotnost
delavskih sindikatov so dejavniki, ki so ovirali implementacijo sistemov za merjenje

ucinkovitosti.

Ne glede na te probleme vecina uprav ve, da je oblikovanje kakovostne uprave njihova
osrednja misija. Zato se je veCina uprav odlocila, da institucionalizira inovacije z

oblikovanjem mest, kjer si bodo inovacije delili in jih raziskali. V Italiji je oddelek za javno
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upravo v upanju, da bo pospesil notranje inovacije, lansiral »Cantieri« program®, ki promovira

projekte poznane kot »inovacijski doki« (internet 29).

Bouckaert (Pollitt in Bouckaert: 1995: 163 - 165) lo¢i tri strategije za dvigovanje kakovosti v

javni upravi:
1.) Prehod od proizvodno usmerjene tradicionalne birokracije k uporabniski soproizvodnji.

V okviru te strategije je tradicionalna birokracija e vedno odgovorna za proces odlo¢anja,
birokracija je Se vedno proizvodno usmerjena in orientirana sama vase. Uporabniki so
sicer vkljuceni v delovanje organizacije, nimajo pa nobenega pravega vpliva, zato tu ni
prave soudelezbe drzavljanov v odloc¢anju. Glavni razlog za uvajanje teh sprememb je v
tem, da uporabniki in drzavljani ohranjajo raven zagotavljanja storitev ob zmanjSanih

stroskih.

2.) Prehod od proizvodno usmerjene tradicionalne birokracije k uporabnisko usmerjeni
birokratski proizvodnji. Tradicionalna birokracija v tem primeru sicer obdrzi v svojih
rokah vzvode odlocanja, vendar je usmerjena na potrebe in pricakovanja uporabnikov.
Birokracija deloma ostane tradicionalna, vendar postane odprta za vplive iz okolja, ki nato

spreminjajo delovanje birokracije znotraj obstojecega pravnega reda.
3.) Prehod od proizvodno usmerjene tradicionalne birokracije k proizvodnji, o kateri odlocajo

ali soodlocajo uporabniki in je usmerjena k uporabnikom. V tem primeru pride do
bistvenih sprememb, saj pridejo v ospredje delovanja, potrebe, pricakovanja in
zadovoljstvo uporabnikov. Uporabniki oziroma drzavljani postanejo dejavni partnerji v
procesu odloCanja, s tem pa postanejo tudi soodgovorni za sprejete in uresnicene

odloditve.

Drzave se po uporabljeni strategiji precej razlikujejo. Na splosno velja, da je drugi pristop
znacilen predvsem za Francijo in Nemcijo, tretji pristop pa so skuSali uresniciti v Veliki

Britaniji in na Svedskem. V EU se je kot metoda uvajanja kakovosti v drzavni upravi

¥ Vet o Cantieri programu pod poglavjem Cantieri program, na strani 95.
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uveljavil »Skupni ocenjevalni okvir« (Common Assessment Framework - CAF)’, ki v osnovi
temelji na nacCelih menedZzmenta celovite kakovosti, drzavnim organizacijam pa naj bi sluzil
kot orodje za izboljSevanje usposobljenosti vrhnjega menedZmenta in kot nacin preverjanja in

primerjanja doseZene ravni kakovosti z ostalimi drzavnimi organizacijami (Stremsnes, 2001).

2.4.2.3. Strokovnost v upravi

V zacetku dvajsetega stoletja se je vecCina uprav po svetu znasla z nekaj ali vsemi naslednjimi

problemi (Kamarck, 2003: 25):

javni sektor ima probleme v tekmovanju z zasebnim sektorjem;

- javni sektor se sooc¢a s pomanjkanjem kvalificiranega kadra in pomanjkanjem denarja za

izobrazevanje delovne sile;

- javni sektor se sooCa s problemom, ko skoraj ni vec¢ razlike v pla¢i med zaposlenimi. To

povzroca, da nadarjeni, kvalificirani vodje zapusc¢ajo javni sektor;

- javni sektor je prepleten s pravili, predpisi in posledica tega je, da usluzbenci za svojo

ucinkovitost niso nagrajeni;

- prekomerno politi€no pokroviteljstvo spodrezuje vrednostna nacela, kar se kaze v veliki

preobrazbi javnih usluzbencev;

- javni usluzbenci ne delajo vedno vse po zakonu.

Povsod po svetu se uprave srecujejo s problemom pomanjkanja denarja s katerim bi se lahko
potegovale za visoko kvalificirano delovno silo. Tudi v ZDA se soocajo s tem problemom,
vendar pa za razliko od drzav v razvoju, tekmovanje za delovno silo prihaja ekskluzivno iz
zasebnega sektorja. Odkritje informacijske tehnologije v 1990-tih je pomenilo, da je zasebni
sektor placal premijo za »inteligenco«. To Se posebej velja za visoko izobrazeno tehni¢no

osebje in vodstvo, za katerega se javni sektor Se posebej tezko poteguje.

? CAF so razvili v letih 1998-2000 upravni strokovnjaki na podlagi pooblastila generalnih direktorjev za javno
upravo v drzavah ¢lanicah EU. Prvi¢ je bil model predstavljen na 1. konferenci o kakovosti v upravah EU
pomladi 2000 v Lizboni. Posebna delovna skupina je pripravila novo razli¢ico modela CAF, ki temelji na
izkusnjah, pridobljenih z uvajanjem in uporabo prve razlicice CAF. Model CAF predstavlja pomoc
organizacijam javnega sektorja po vsej Evropi pri uporabi tehnik upravljanja kakovosti za izboljSanje uspesnosti
delovanja. Je enostaven za uporabo in primeren za samoocenjevanje organizacij v javnem sektorju (internet 31).
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Javni sektor zaostaja za zasebnim sektorjem, ne samo v plac¢ah, temve¢ tudi v izobraZevanju
svojih zaposlenih. Pomanjkanje izobrazevalnih moznosti skupaj z omejevanjem plac tistih, ki
so na vrhu, je postal recept za masivno, svetovno znano »pranje mozganov« uprav po svetu.

To se je zgodilo ravno v ¢asu, ko so uprave potrebovale »inteligenco« bolj kot kdaj koli pre;j.

Ta situacija se je Se bolj zaostrila v drzavah, najveckrat v bolj razvitih, ki imajo dolgo
tradicijo javne uprave. V teh drzavah so pravila, ki so bila oblikovana z namenom, da se
prepreci protekcijo, okostenela in popolnoma okrnila. Postala so nekakS$na ovira za
modernizacijo in nekaj kar prispeva h kulturi ugodja in povprecnosti v upravnih storitvah.
Enotna pravila so postala potencialno slabotna. Z najboljSimi nameni, da skozi poenotenje
zagotovijo poStenost, so dosegli ravno obratni ucinek. PriSlo je do vecanja rigidnosti,
enoli¢nosti in povprecnosti, vse do tocke, ko je le malo razlik med top izvrSitelji in tistimi, ki

se tako samo vedejo.

Korupcija se najlazje razvije v slabotni javni upravi. V drzavah, kjer so place v javnem
sektorju Se posebej nizke, mnogo javnih usluzbencev razume podkupnino kot legitimno pot s
katero si izboljSa svoje zivljenjske pogoje. Poleg podkupnin, ki jih prejemajo, javni
usluzbenci pogosto poleg svojega dela sprejmejo tudi drugo delo in si tako pomagajo do

boljsega zivljenja.

Vendar denar ni edini faktor, ki privede do nastanka korupcije. V drzavah kjer pravna drzava
Se ni dobro oblikovana, javni usluzbenci redko opravljajo svoje delo po zakonu. To je
pokazala tudi Studija ruskih javnih usluzbencev. Le ti so dejali, da zakoni pri njih ne delujejo,
da jih sploh ni, da si zakoni nasprotujejo, da zakoni odsevajo miselnost trenutnega voditelja,

da se zakoni spreminjajo skupaj s spremembo vodstva (Stewart, 2002: 291).

Za vecino drzav vecanje pla¢ v javnem sektorju pomeni velike probleme, predvsem politi¢ne.
Ker so razlike v platdah med zasebnim in javnim sektorjem najve¢je prav pri vodilnih
polozajih, je tezko zadovoljiti in ohraniti politicno podporo za ve¢ denarja za ljudi, ki v luci
vecine delujejo bogati. Kljub temu je Velika Britanija pod vodstvom Margaret Thatcher

pricela zadolZevati ljudi za upravljanje dolocenih vecjih segmentov javne uprave na podlagi
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pogodb, ki so dolocale placo in moznost nagrad, ki bi jih prejeli z izkazano uéinkovitostjo.
Posledica tega ni bila le vi§ja placa vodilnih v javnem sektorju, temvec je to omogocilo tudi
vstop novih ljudi v javno upravo in s tem prihod strokovnjakov iz zasebnega sektorja

(Kamarck, 2003: 30).

Mnogo drzav se bori za doseganje primernega ravnotezja med politicnim in profesionalnim
vplivom. Politiéni vpliv v Rusiji je bil tako prodoren, da je upravo oropal strokovnosti. V
drzavah z moc¢nim javnim sektorjem, pa je bila javna uprava oznacena kot znak velikega
ugodja. Velika Britanija je drzava z dolgo zgodovino moc¢nega javnega sektorja in kljub temu
je pod vodstvom premiera Tony-ja Blair-a vpliv politicne moci na birokracijo stalni vir
nasprotij. Vodstvo v tej drzavi ugotavlja kakSen je primeren odnos v javni upravi, sestavljeni
iz javnih usluZbencev in politicnih voditeljev, ki so bili izvoljeni na svobodnih volitvah

(Kamarck, 2003: 31).

Veliko drzav se trudi povecati strokovnost javnih usluzbencev, hkrati si prizadevajo povecati
tudi njihovo raznolikost. Tezijo k vecji zastopanosti zensk v javnem sektorju hkrati pa

podpirajo vec-eti¢nost.

2.4.2.4. Informacijska tehnologija

Informacijska tehnologija'® pocasi spreminja javno upravo, kot je pred tem Ze zasebni sektor.
Veliko izboljSav v javnih upravah po svetu vsebuje sestavine informacijske tehnologije in

vecina uprav ima razvito neko stopnjo spleta.

Informacijsko-komunikacijska tehnologija, zlasti internet, ponuja nove kanale za
komunikacijo med drZavljani, izvoljenimi poslanci in vlado. Vse to pa lahko lahko prispeva k

boljSemu sodelovanju drzavljanov v demokraticnem procesu. Gre za sodelovanje ljudi v

1 Informacijska tehnologija so sredstva in vedenje o obravnavanju podatkov: o zbiranju, obdelovanju, hranjenju,
posredovanju ter prenasanju podatkov in o oblikovanju informacij (Gricar, 1994). Ko govorimo o informacijski
tehnologiji v javni upravi, govorimo o e-upravi. Prav termin e-uprava se nanaSa na uporabo informacijske
tehnologije, Se posebej interneta (Holmes, 2001: 2).
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procesu vladne politike, v procesu odloCanja, zakonodajnega postopka, pri oblikovanju

politike in politi¢nih strank v drugih civilnih organizacijah.

Ceprav Evropska unija le v manj§i meri ureja podrodja javne uprave v drzavah ¢lanicah, se
zaveda, da igrajo informacije javne uprave bistveno vlogo pri delovanju notranjega trzisca ter
prostem pretoku blaga, storitev in ljudi. Ravno tako se zaveda, da lahko le informacijsko
odprta in uporabnikom prijazna uprava zagotavlja strateSko pomembne podatke za odloCanje

v gospodarstvu in civilni druzbi.

V Evropski uniji upoStevajo Bangemannovo porocCilo kot temeljni strateSki dokument za
postopen in ¢im manj bole¢ prehod v informacijsko druzbo. Za njim so bili sprejeti tudi drugi
evropski dokumenti, ki dolo¢ene vidike Bangemannovega porocila podrobneje obravnavajo.
To so Bonnska deklaracija, Zelena knjiga o zblizevanju telekomunikacijskega sektorja, javnih
medijev, informacijske tehnologije, ter njihovem vplivu na drzavno regulativo, Prodijeva
iniciativa itd. Skupna misel vseh strateskih dokumentov pa je razvijanje nove druzbe, ki jo v
razlicnih dokumentih in kontekstih razlicno imenujejo (storitvena, informacijska,

postindustrijska), in priprava na to druzbo (Center Vlade RS za informatiko, 2001: 6).

Bolj razvite drzave ob prehajanju v informacijsko druzbo pospesujejo predvsem Stiri procese

(Center Vlade RS za informatiko, 2001: 6, 7):

- deregulacijo, ki ukinja na zacetku podprte monopole, omogoca delovanje trznih sil na

vseh podrogjih ter prepusca pobudo zasebnemu sektorju;

- zunanje izvajanje, ki usmerja izvajanje primarnih nalog, zmanjSuje stroske ter odpira

nove poslovne moznosti za zasebni sektor;

- decentralizacijo izvajajo z uporabo sodobnih tehnologij, ki omogocajo dostop do
podatkov in informacij javnega sektorja pomembnih za sprejemanje odlocditev v najSirSem
krogu zainteresiranih posameznikov. S tem pa se zmanjsa potreba po delovanju centralno
vodene drzavne administracije; na novo se opredeljuje vloga posameznika Vv
(informacijski) druzbi zaradi njegovega vkljucevanja v procese odloc¢anja na lokalni ali
drzavni ravni; drZzava svojo primarno vlogo oblasti (ki ureja vsa podrocja delovanja) prek

pravnih temeljev razvije v poceni in ucinkovit servis v interesu drzavljanov;
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kompetentnost drzavljanov v procesu odlo¢anja dosezemo z ustreznim izobrazevanjem,
ki omogoca ljudem, da razpolagajo z znanjem za samostojno odlo¢anje, s promocijo
vklju€evanja ljudi v procese odlocanja in z omogocanjem prostega ter enostavnega

dostopa do podatkov in informacij;

- informatizacijo, ki vzpodbuja vse vidike elektronskega poslovanja in moznosti dostopa
do podatkov javnega sektorja; procese in uporabnike ve¢inoma rutinskih opravil se s tem
razbremeni administracije ter tako poveca njihova lastna produktivnost, uc¢inkovitost in

zadovoljstvo.

Kljub vsem izboljsavam', ki jih nudi digitalna tehnologija, se le ta uvaja v javno upravo bolj
pocasi kot se je v zasebni sektor. Za to obstaja ve¢ vzrokov. Veliko vladnih transakcij zahteva
dolo¢eno stopnjo varnosti in zaupnosti, ki jo internet ne omogoca. Varni, overljivi digitalni
podpisi so Se vedno prihodnost za vecino drzav in vecino sistemov. Poleg tega so vlade

dozivele razlicne vdore drzavljanov v sisteme (Rovet-Brun, 2002).

Se bolj pomembno je, da javna uprava nima enakih spodbud za prevzem informacijske
tehnologije, kot jih ima zasebni sektor. V zasebnem sektorju je informacijska tehnologija
povecala produktivnost, omogocila podjetjiem zmanjSanje delovne sile. Javna uprava si ne
more dovoliti zamenjave ljudi iz dveh razlogov. Prvo je, da veliko drzavljanov, tudi v zelo
bogatih drzavah, Se vedno nima dostopa do interneta. Medtem ko so transakcijski stroski na
internetu veliko cenejsi kot so osebno, oziroma preko poste, morajo vlade obdrzati tako stara
kot nova sredstva za opravilo transakcij, da ne bi izpustila velikega dela populacije. Kot drugo
pa zmanjSevanje zaposlenih v javni upravi povzro¢a v mnogih drzavah, Se posebno v tistih,
kjer zasebni sektor ni dovolj razvit, resni¢no politicno in ekonomsko stisko. Vodstvo v javni
upravi se zato tezko odlo¢i za zmanjSanje zaposlenih, razen v primerih ko je to nujno

potrebno (Gualtieri, 1998).

Kljub temu pa je prihod oz. razvoj informacijske tehnologije na podrocju javne uprave zelo

pozitiven. Obseg in dostopnost informacij, ki so nam na voljo preko sodobne tehnologije, so

" Digitalna tehnologija omogo&a: - nizje stroske vlade, - pove¢a vlozek drzavljanov v upravo, - izboljsa
sprejemanje uradnih odlocitev, - poveca transparentnost vladnih transakcij (Kamarck, 2003: 35).
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povecale priloZznosti za vecjo ozavesCenost javnosti, razumevanje in sodelovanje pri

odlocanju.

Studija Zdruzenih narodov je pokazala, da devetinosemdeset procentov svetovnih uprav
uporablja internet za dostavo dolo¢ene koli¢ine informacij ali storitev. Leta 2001 je bilo vec
kot petdeset tisoC spletnih strani javne uprave. Ve kot dvaindvajset tiso¢ spletnih strani je
imela samo zvezna vlada ZDA, medtem ko je bilo leta 1996 manj kot petdeset uradnih

spletnih strani javne uprave po svetu (Benchmarking E-government, 2002: 5).

2. 5. REFORMA JAVNE UPRAVE KOT GLOBALNI FENOMEN

Reforma javne uprave naj bi predstavljala globalni fenomen, vendar o tem obstaja vrsta
polemik. Razli¢ni avtorji so opazili, da so se podobna gibanja pojavila v razli¢nih drzavah.
Pollitt in Bouckaert (2000: 24) pravita, da so v nekaterih drzavah namensko poskusali
preoblikovati drzavo. Reforme so bile spremljane z zahtevami politikov po vsesplosni

spremembi. Bolj kot kdajkoli prej se je kazala soCasna Zelja po upravnih spremembah.

Thompson (1997: 13) pravi, da je Novi javni menedzment dokaz za temeljne spremembe, ki
so se dotaknile Se tako oddaljenega konca Zemlje in zato tudi je Novi javni menedzment

globalni fenomen.

Tudi Kettl (2000: 1) govori o globalnem fenomenu. Novi javni menedzment se je kot prvi¢
razsSiril okoli sveta do vseh narodov, vklju¢no z Mongolijo, Svedsko, Novo Zelandijo, ZDA,
itn. Kot drugi¢ so vlade uporabile reformo za preoblikovanje vloge drzave in njihovega

odnosa z drzavljani.

Na drugi strani Hood (1995) nastopa proti trditvi, da obstaja globalni fenomen in to iz treh

razlogov:
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1.) delni umik od tradicionalnega modela javne uprave, Se ne pomeni, da bo nov pristop k
javni upravi sprejet Sirom po svetu ali celo, da bo stari nacin povsod popolnoma
izginil;

2.) ideja nove globalne paradigme prezre zelo drugacno in tipi€no »pot pogojenosti«

lokalnih politi¢nih smernic, na katere se odzivajo reforme javne uprave (Hood, 1995:
105, 106);

3.) ¢e je bil potek reform javne uprave dovolj stabilen v zadnjem desetletju ali dveh,

potem lahko recemo, da gre za zbir idej in izkuSenj (Hood, 1995: 110).

2. 5. 1. ZBLIZEVANJE IZKUSENJ

Pollitt in Bouckeart (2000: 60, 61) pravita, da razlicne drzave sprejemajo spremembe na
razlicne nacine. Po njunem so nekatere drzave bolj naravnane k ucinkovitosti, k trznim
idejam, kot druge. Se posebej naj bi bilo to znagilno za Anglosaksonske drzave, bolj

kontinentalne Evropske drzave pa naj bi bile bolj previdne.

Neizpodbitno dejstvo je, da obstajajo razlicni pristopi k spremembam. Reforma mora ustrezati
nacionalnemu modelu uprave in mora biti podprta s strani politinega sistema, ¢e Zelimo, da
je uspesna (Kettl, 2000: 32). Holmes in Shand (1995: 553) prav tako dokazujeta, da obstaja

vrsta podobnih reform, ki pa so si razlicne v materiji, obseznosti, hitrosti in v poudarku.

Ingraham (1998: 251, 252), tako kot Se nekateri drugi avtorji, lo¢i tri modele reform:

1.) Model Nove Zelandije — odstrani stare strukture in jih nadomesti s konkuren¢nimi,

trzno orientiranimi agencijami;

2.) Model ZDA - ponovno vzpostavljena uprava (reinvencijska uprava) na starih
birokratskih temeljih. Izvedenih ni bilo nobenih sistemati¢nih reform, ki bi spremenila

pravila igre;

3.) Model Avstralije in Velike Britanije — napad na kompleksnost in rigidnost starih

sistemov, nato pa sledi izgradnja dodatnih reform na Ze poenostavljeni osnovi.
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Ce sledimo logiki Hooda ali Pollitta, vidimo, da naj ne bi obstajal globalni fenomen reform.
Vendar to izhaja iz prepricanja, da morajo biti reforme identi¢ne in da se morajo pojaviti v

istem Casu, da se lahko trdi, da obstajajo globalne znacilnosti.

Reforme so se ponavadi zacele izvajati v Casu ekonomskih kriz in ta cas je bil zagotovo

razli¢en, smer reform in osnovna teorija po so si veliko blizje kot jo priznajo kritiki.

2.5.2. ZBLIZEVANJE TEORIJE

Zaradi izmenjave idej in izkuSenj med drzavami, naj bi se reforme v razli¢nih drzavah

razlikovale le v podrobnostih, potekale pa naj bi v isti smeri.

Pollitt (2001: 477, 478) loci §tiri stopnje konvergence v javni upravi:
1.) konvergenca diskusije — vedno ve¢ ljudi govori in piSe o istih konceptih;

2.) konvergenca odlocitve — avtoritete se javno odlocijo, da bodo sprejele tocno doloceno

organizacijsko obliko oziroma tehniko;

3.) konvergenca izkuSenj — organizacije javne uprave zaCenjajo delovati na podoben
nadin;

4.) konvergenca v rezultatih — ko reforme prinesejo pricakovane ali tudi nepricakovane

ucinke.

Pollitt (2001: 485) dokazuje, da vse reforme le ne potekajo v isti smeri. Tako na primer Finci
ne tezijo k modelu Nove Zelandije in Francozi ne zelijo posnemati ZDA. Kanad¢ani
zatrjujejo, da imajo svoj model in Stevilne avtoritete v Nemciji so prepricane, da se od anglo —

avstralsko — ameriSke paradigme Novega javnega menedzmenta lahko prav malo naucijo.

Zanimivo je, da Pollitt zgresi najbolj pomembno konvergenco in to je teoreti¢na konvergenca.

Vecino znacilnosti novega javnega menedzmenta se je namre¢ razSirilo po celem svetu.
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Teoreti¢na konvergenca pomeni veliko ve¢ kot konvergenca diskusije, saj bi namre¢ na
podlagi slednje o reformah lahko le govorili. Teoreticna konvergenca pa pomaga razloziti,
zakaj obstajajo dolo¢ene podobnosti med drzavami in zakaj se detajli ponavadi pa le

oblikujejo na podlagi tradicije posamezne drzave (Hughes, 2003: 267).

Boston (1996: 2) pravi, da imajo drzave enake cilje in to je izboljSanje ucinkovitosti,
uspesnosti javne uprave, povecanje odzivnosti javne uprave do strank, zmanjSanje javne
porabe in izboljSanje vodstvene odgovornosti. Izbira sredstev je bila tudi zelo podobna:

komercializacija, nastanek korporacij, privatizacija.

Zagotovo so reforme v razli¢nih drzavah ¢asovno variirale, vendar pa so drzave uporabile
enake strategije in enaka sredstva. Ce res ne bi obstajalo globalno gibanje reforme javne
uprave, bi lahko pri¢akovali, da bi se drzave obnasale bolj brezciljno, kot pa se. Nekatere bi se
nagibale bolj k birokraciji, k podrzavljanju industrije kot pa k privatizaciji, ali k povecanju
proracunov in sprejemanju Webrovega stila birokracije. Vendar dokazov za to ni. Obstaja
torej mednarodno gibanje reforme javne uprave. Ne zahteva se, da se uporabijo popolnoma
enake reforme ob istem Casu. Kot pravi Behn (2001: 26) je »novi javni menedzment globalni
fenomen, vendar z uporabo razli¢nih strategij, v razlicnih upravah in v razli¢nih situacijah«.

Najbolj pomembna podobnost pa ostaja v osnovni teoriji.
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3. REPUBLIKA ITALIJA

Ime: Repubblica Italiana

Drzavna ureditev: republika

Oblika oblasti: parlamentarna demokracija

Stevilo prebivalstva: 58,057,477 (julij 2004)

3.1. KRATKA ZGODOVINA ITALIJE

Italija je nastala leta 1861 z zdruzitvijo mestnih drzav italijanskega polotoka, skupaj s
Sardinijo in Sicilijo, pod vodstvom kralja Viktorja Emmanuela II. Mesto Rim je bilo Se dolgo
pod papestvom in je postalo del kraljevine Sele leta 1870, ko je prislo tudi do kon¢ne
zdruzitve. Vatikan je neodvisna enklava sredi Italije, prav tako San Marino. Obdobje
parlamentarne vladavine se je zakljucilo v zaCetku leta 1920 s faSisticnim diktatorstvom
Benita Mussolinija. Njegovo zavezniStvo z nacisticno Nemcijo je vodilo k porazu Italije v
drugi svetovni vojni. Leta 1946 je monarhijo'? nadomestila demokrati¢na republika. To je
vodilo tudi k sprejemu nove ustave (1. januar 1948). Clani kraljeve druZine so bili zaradi
sodelovanja s faSisticnim rezimom izgnani v azil. Prvi¢ so se lahko vrnili na ozemlje Italije

Sele leta 2002.

Italija je clanica zveze Nato in Evropske ekonomske skupnosti (European Economic
Community - EEC). Bila je glavna pobudnica Evropske ekonomske in politicne zdruzitve.
Evropski monetarni uniji se je pridruzila leta 1999. Sooca se s problemi kot so ilegalna
imigracija, organiziran kriminal, korupcija, visoka nezaposlenost, pocasna ekonomska rast,

nizki prihodki in velike razlike v razvitosti med severom in jugom (internet 16).

122 junija 1946 je bil izveden referendum, ki je dologil nastanek republike in s tem konec obdobja monarhije
(internet 16).
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3.2. DRZAVA

3. 2. 1. NARAVA DRZAVE IN NJENI USTAVNI TEMELJI

Republika Italija je unitarna drzava. Temelji na francoskem modelu, za katerega je znacilen
velik prenos moci na regionalno raven. Trenutna ustava je bila napisana 27. decembra 1947, v
veljavo pa je stopila s 1. januarjem 1948 (Banks,1993: 411). Gre za togo'® ustavo, njene

dolocbe pa imajo vec¢jo veljavo kot normativni viri (nacionalni in regijski zakoni, pravila,

itd.).

Italija je parlamentarna republika. Parlament je sredisce sistema. Predsednika republike izvoli
parlament (Ustava Italije, II. del ¢len 83); vlada uziva zaupanje parlamenta (Ustava Italije, II1.
del, ¢len 94); vse programe mora po zakonu odobriti parlament. Vlada nima normativne moci,

razen, ¢e ji jo dolo¢i parlament ali pa, ¢e obstajajo posebne razmere (Ustava Italije, I1. del).

Ustava doloca razli€ne tipe direktne participacije ljudi, Se posebej se ta kaZe pri
razveljavitvenem referendumu. Ta dolo¢a, da se na zahtevo petsto tiso¢ volivcev ali petih
dezelnih svetov razpiSe ljudski referendum, s katerim se ljudstvo odlo¢a o delni ali popolni
ukinitvi doloCenega zakona ali akta z zakonsko veljavo (Ustava Italije, II. del clen 75).
Obstaja tudi suspenzivni referendum, ki ga lahko zahteva petina ¢lanov ene zbornice ali petsto
tiso¢ volivcev ali pet dezelnih svetov. Namen tega referenduma je, da ugotovi ali zakon
ustreza volji drzavljanov, kadar se parlament ni odlo¢il v prid zakonu z zadostno vecino
(Ustava Italije, II. del ¢len 138). Tretja vrsta referenduma pa je dezelni referendum, ki se
nanasa na dezelne zakone in pravilnike ter spremembe deZelnega ozemlja in druge primere, ki

jih predvidevajo dezelni statuti (Ustava Italije, II del ¢len 123, 132).

By teoriji splosno sprejeta delitev ustav na toge in gibke ustave temelji na postopku njihovega spreminjanja. Z
gibko oznacujemo ustavo, ki se spreminja na enak nacin kot navadni zakoni. Lahko pa se kljub temu imenuje
enako in ima enako ali podobno vsebino kot toga ustava. Toga pa je tista ustava, ki ima vi§jo pravno veljavo od
navadnega zakona in se lahko menja samo po posebnem ustavnorevizijskem postopku, ki je strozji in obic¢ajno
tudi daljsi kot zakonodajni postopek (Kocjanéi¢ in drugi, 1998: 293). Njena vsebina je s tem zasCitena pred
prelahkim oziroma prehitrim spreminjanjem (Hague in drugi, 1998: 155).
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Iniciativo za zakonski osnutek lahko da vlada, vsak ¢lan doma poslancev ali senata, lokalne
skups¢ine, Nacionalni svet za ekonomijo in delo. Ljudstvo lahko neposredno sprozi
zakonodajno pobudo, ¢e najmanj petdeset tiso€ volivcev predlozi parlamentu predlog zakona,
izdelan po cClenih (Ustava Italije, II. del ¢len 71). Drzavljani imajo tudi pravico do ljudske
peticije, s katero seznanijo parlament z dolo¢enimi okoli§¢inami ali potrebami ter od njega
pricakujejo, da vse preuci in poiSce mozne zakonodajne reSitve. Parlament kljub temu ni

dolZan upoStevati peticij, jih obravnavati in poiskati reSitve zanje (Ustava Italije, II. del, ¢len

50).

3.2.2. SEF DRZAVE

Predsednik republike je $ef drzave'® in predstavlja drzavno enotnost. (Ustava Italije, II. del,

¢len 87). Doloc¢i ga parlament za obdobje sedmih let (Ustava Italije, II. del, ¢len 83, 85).

Po italijanski ustavi noben ukrep predsednika republike ni veljaven, ¢e ga ne sopodpiSejo
ministri predlagatelji, ki prevzamejo vso odgovornost. Akte, ki imajo zakonsko veljavo in tudi
druge, za katere je to doloeno z zakonom, mora sopodpisati tudi predsednik ministrskega
sveta (Ustava Italije, II. del, ¢len 89). Predsednik je Sef oboroZenih sil (predseduje Vrhovnemu
obrambnemu svetu), izda vojno napoved za katero so se odlo¢ili v obeh domovih parlamenta.
Domovoma lahko napoti poslanice in s tem opozori parlament na drzavne potrebe, ki jih
zakonodajna, izvrSilna ali kaksna druga oblast ne zadovoljujejo. Predseduje vi§jemu svetu
sodis¢a. Njegova naloga je tudi, da podeljuje Castna priznanja (Ustava Italije, II. del, ¢len 87).
Predsednik republike sme razpustiti oba domova parlamenta ali pa samo enega, potem ko je
slisal mnenje njunih predsednikov. Te pravice pa ne sme izvajati v zadnjih Sestih mesecih
svojega mandata (Ustava Italije, II. del, ¢len 88). RazpiSe ljudski referendum v primerih, ki jih
predvideva ustava, imenuje drzavne funkcionarje v primerih, ki jih doloca zakon, ratificira
mednarodne sporazume, akreditira in sprejema poverilna pisma diplomatskih predstavnikov,
lahko podeljuje pomilostitve in spreminja kazni (Ustava Italije, II. del, ¢len 87), imenuje pet

doZivljenjskih senatorjev (Ustava Italije, II. del, ¢len 59), imenuje predsednika sveta ministrov

' Predsednik republike Italije je Giorgio Napolitano. Napolitano je kot enajsti predsednik republike Italije
zaprisegel 15. maja 2006 (internet 35).
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in na njegov predlog ministre (Ustava Italije, II. del ¢len 92), imenuje osem strokovnjakov
nacionalnega sveta za ekonomijo in delo, razpusti lahko dezelne svete (Ustava Italije, I1. del,

¢len 126), imenuje pet sodnikov ustavnega sodis¢a (Ustava Italije, I1. del, ¢len 135).

3.3. SODNA OBLAST

Italijanska ustava doloca razdelitev moc¢i med izvr$ilno in sodno vejo oblasti. IzvrSilna oblast
je odgovorna za izvrSitev zakonov, sodna oblast pa je odgovorna, da preveri ali so le ti zakoni

pravilno uporabljeni, tako med drzavljani kot med drzavljani in javno upravo.

Italija pozna dve vrsti sodiS¢: redno (civilno in kazensko) in upravno. Obe imata dve ravni
sojenja. Kazen prve stopnje se lahko razveljavi na visji stopnji. V primeru rednega sodisc¢a
obstaja Se tretja raven in to je kasacijsko sodisc¢e. Kasacijsko sodisc¢e lahko odloca tudi o

pravnih vpraSanjih (Ustava Italije, II. del, ¢len 111).

Ustava zagotavlja neodvisnost obeh sodis¢, kar pomeni, da izvrSilna oblast ne more odstraniti
sodnikov. Sodniki so izbrani na podlagi natecaja in so podrejeni le zakonu. Regulira jih visji
svet sodiSc¢a, ki je sestavljen iz predsednika republike, javnega tozilca kasacijskega sodisca,
¢lanov voljenih s strani sodnikov in parlamenta, njihov mandat pa traja §tiri leta brez moznosti
ponovne izvolitve. Upravni sodniki Sveta drzave so lahko tudi politiéno imenovani (Ustava

Italije, II. del, ¢len 107, 108, internet 2).

Ustavno sodisc¢e, ki ima sedez v Palazzo della Consulta, v Rimu, odloca o primerih centralne
in regionalne vlade, ki se nanasajo na ustavne zakonitosti zakonov in odlokov, ki imajo mo¢
zakona, kot tudi o primerih, ki se nanasajo na razdelitev odgovornosti med drzavo in regijami.
Sodisce v svoji redni sestavi Steje petnajst sodnikov, od tega tri izvoli kasacijsko sodisce,
enega drzavni svet, enega racunsko sodiSce, pet jih izvoli parlament na skupni seji obeh
zbornic, pet pa jih imenuje predsednik republike. Sodniki so imenovani za obdobje devetih let
in so lahko ponovno izvoljeni. Predsednika izvolijo sami, med seboj (Ustava Italije, II. del,

Clen 104).
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ey

republike. To telo ima svetovalno funkcijo in daje mnenja o vpraSanjih in uredbah vlade.

Mnenja Sveta drzave so v dolocenih primerih zavezujoca in obvezna.

Se en sodni organ pa je Racunsko sodis¢e, ki je odgovorno za »ex ante« kontrolo zakonitosti
aktov centralne uprave in »ex post« kontrolo pravilne uporabe javnih virov (Ustava Italije, II.

del, ¢len 103).

3.4. ZAKONODAJNA OBLAST

Predstavnisko telo je organ, ki predstavlja ljudi v neki skupnosti. Ta organ praviloma opravlja
zakonodajno funkcijo (sprejema zakone) kot svojo najpomembnejSo funkcijo, zato se tudi
imenuje zakonodajno telo. V ustavnih ureditvah po svetu sta znana tako enodomno kot tudi
dvodomno predstavniSko telo. Polozaj prvega doma je v osnovi povsod enak in je pravzaprav
predstavniSko in zakonodajno telo. Drugi dom pa ima lahko bodisi enak polozaj prvemu ali pa
je njegov polozaj Sibkejsi. Glede na to lo¢imo popolno in nepopolno dvodomnost (Kocjanci¢

in drugi, 1998: 143, 144).

Parlament je sestavljen iz poslanske zbornice in senata republike. Oba domova imata enako
mo¢ in identi¢ne funkcije. Vsak zakon morata odobriti oba domova (popolna dvodomnost)
(Ustava Italije, II. del, ¢len 55). Izvoljena sta za obdobje petih let. (Ustava Italije, II. del, ¢len
60).

Poslanska zbornica, ki ima sedez na Palazzo di Montecitorio v Rimu, je sestavljena iz
Seststotridesetih poslancev. Poslanci so izvoljeni na podlagi neposredne splosne volilne
pravice v pokrajinskih okrozjih. Stevilo poslancev, ki so lahko izvoljeni v okrozju je v

neposrednem sorazmerju s Stevilom prebivalstva (Ustava Italije, I1. del, ¢len 56).
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Senat republike ima sedez na Palazzo Madame v Rimu in je sestavljen iz tristopetnajstih
izvoljenih senatorjev in iz doZivljenjskih senatorjev'>. Senatorji so izvoljeni na podlagi
neposredne splosne volilne pravice drzavljanov, ki so dopolnili petindvajset let. Izvoljeni so
na pokrajinskih temeljih. Kandidati morajo biti stari nad Stirideset let (Ustava Italije, II. del,
¢len 57, 58).

Vlada ima, za razliko od francoskega modela, omejeno mo€. Vseeno pa ima nekaj vpliva na
zakonodajni postopek. Vlada pripravi delovni plan parlamenta in s tem doseze prioritetni
status pri vladnih zakonih. Normativna moc¢ vlade se kaze v zmoznosti priprave predpisov,
uredb; ta moc¢ je seveda podrejena zakonodajni moci parlamenta. Na splosno lahko re¢emo, da
obstaja ozko sodelovanje med zakonodajnimi sluZzbami ministrstev ter posameznimi

parlamentarnimi odbori.

Domova nimata enakega Stevila parlamentarnih odborov. Sestava odborov odseva relativno
moc¢ strank v domu (Ustava Italije, II. del, ¢len 72). Poslanska zbornica ima Stirinajst stalnih
odborov (vsak od njih ima priblizno petinstirideset ¢lanov). Sestavljeni so iz notranjih
pododborov in ad hoc'® pododborov. Senat ima dvanajst odborov (vsak od njih ima priblizno
trideset clanov), ki so sestavljeni iz pododborov, podskupin in delovnih skupin. Parlamentarni
odbori lahko zahtevajo predhodno razpravo o vladnih zakonih in o zakonodajnih predlogih, ki
izvirajo iz obeh domov. Domova jih sprejmeta na plenarni seji. Pogosto je odborom
zagotovljena direktna zakonodajna mo¢. Odbori imajo tudi raziskovalno funkcijo ter
nadzorujejo vlado. Domova lahko dolocita preiskovalne dvodomne odbore in komisije. Za

pridobivanje informacij jim je dana moc, ki jo ima drugace le sodstvo (internet 18).

Nacionalni svet za ekonomijo in delo sestavljajo strokovnjaki in predstavniki ekonomskega
podro¢ja. Imenuje jih predsednik republike na predlog predsednika sveta. Gre za
posvetovalno in raziskovalno telo, ki se ukvarja s podro¢jem gospodarstva in zaposlovanja.
(Ustava Italije, II. del, ¢len 99). Njegov vpliv na politi€no institucionalni sistem je trenutno

relativno zanemarljiv.

5 Dozivljenjski senatorji so bivii predsedniki republike in pet senatorjev, ki jih imenuje predsednik republike
(Ustava Italije, II del., ¢len 57, 58).
'* Namensko oblikovani pododbori.
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3.4.1. VOLILNI SISTEM

Predsednika republike izvoli parlament na skupni seji svojih ¢lanov. Pri izvolitvi sodelujejo
trije ¢lani iz vsake regije, ki jih izvolijo regionalni sveti. Izjema je regija Valle d”Aosta, ki ima
enega predstavnika. Volitve so tajne, zahtevana pa je dvotretjinska vecina. Po tretjem
glasovanju zadostuje Ze absolutna vecina (Ustava Italije, II. del, ¢len 83). Predsednik je
izvoljen za sedem let (Ustava Italije, II. del, ¢len 85). Pri volitvah v poslansko zbornico se
75% sedezev dodeli po ve€inskem sistemu, kar pomeni 475 poslancev in 232 senatorjev,
preostalih 25%, kar pomeni 155 poslancev in 83 senatorjev, pa po proporcionalnem sistemu'’

(Brandt, 1998: 59, 60).

3.5. IZVRSILNA OBLAST

Izvrsilna oblast je tisti del drzavne oblasti, v okviru katere se na najbolj neposreden nacin
izvrSujejo najpomembnejsSe funkcije sodobne drzave (Kocjanci€ in drugi, 1998: 195). Gre za
skupek organov, ki imajo funkcijo da ugotavljajo politicno usmeritev, ki jo izrazita volilno
telo ter parlament, in jo oblikujejo v konkretnih programih ter poskrbijo za uresniCitev teh

programov (Brandt, 1998: 91).

Formalno je italijanska vlada sestavljena iz sveta ministrov, ki predstavlja drzavna
ministrstva. Predseduje mu predsednik sveta ministrov, ki je enakovreden britanskemu
ministrskemu predsedniku. V realnosti pa kabinetna vlada po vzorcu Velike Britanije, nikoli
ni obstajala. Italijanske vlade so bile in bodo bile, koalicije pogosto ne preve¢ sodelujocih
partnerjev. Obstaja odsotnost ideje kolektivne odgovornosti za vladna dejanja. Medtem ko sta
svet ministrov in predsednik sveta ministrov formalno zadolZena za vladne politike, so bolj
pomembne odlocitve sprejete s strani medministrskih odborov, ki jih ustanovijo ministrstva s
podobnimi ali dopolnjujo¢imi odgovornostmi, ki tezijo k usmerjanju dejavnosti ministrstev.

Eden izmed najprestiznejSih odborov je medministrski odbor za ekonomsko planiranje

17 7 reformo iz leta 1993 je prislo do spremembe volilnega sistema. Iz proporcionalnega na¢ina volitev so presli
na mesani (proporcionalni in vecinski) sistem (Brandt, 1998: 59).
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(CIPE). Veliko teh odborov je bilo v zadnjem ¢asu tudi opusceno z namenom pospesitve

sprejemanja odlocitev v centru (Spencer, 2000: 134).

Predsednika sveta ministrov'® (predsednika vlade) imenuje predsednik republike (Ustava
Italije, II. del, ¢len 92). Vlada mora uzivati zaupanje obeh domov. Predsednik republike
izbere predsednika vlade po posvetovanju s politicnimi strankami (Ustava Italije, II. del, ¢len
94). V primeru zadrzanosti oziroma odsotnosti predsednika sveta ministrov, ga nadomesca

podpredsednik'. Ce podpredsednika ne imenujejo, je to najstarej§i minister (internet 19).

Predsednik sveta ministrov usmerja politiko vlade in usklajuje upravne naloge, zakonodajne
predloge ter dejavnosti posameznih ministrstev (Ustava Italije, II. del, ¢len 95). Te naloge so
se okrepile leta 1988 z zakonom §t. 400. Pomembne;jsi deli Urada predsednika sveta ministrov

so (Decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, 23. 6. 2002):

- podsekretar (mladi minister), ki je glavni sodelavec predsednika in sekretarjev sveta
ministrov. Opravlja funkcijo sekretarja sveta ministrov in je edini od sekretarjev, ki je

prisoten na sejah sveta ministrov;

- oddelki od katerih imajo nekateri le naloge sodelovanja, nekateri pa so odgovorni za
specificne sektorje. Nekatera ministrstva vodijo ministri brez listnice (enakovredni

drzavnim ministrom), ki so vezani na Urad predsednika sveta ministrov;

- generalni sekretariat, ki usklajuje dejavnosti ministrstev.

V Urad predsednika sveta ministrov prav tako spada:

- kabinet, ki je odgovoren za reSevanje bolj pomembnih politinih problemov in za
nadzorovanje implementacije vladnih programov. Sestavljen je iz omejenega Stevila

ministrov, ki jih predsednik doloci po posvetovanju z ministrskim svetom;

- stalna drzavno regijska konferenca, ki usklajuje naloge centralne vlade in regij;

' Od 10. junija 2001 do 2. maja 2006 je bil predsednik sveta ministrov Silvio Berlusconi (internet 16, internet
36). Trenutni predsednik sveta ministrov je Romano Prodi, ki je zmagal na zadnjih parlamentarnih volitvah v
Italiji, ki so potekale 9. in 10. aprila 2006. Predsednik republike mu je 16. maja podelil mandat za sestavo nove
vlade, 17. maja pa je skupaj z ministrsko ekipo prisegel pred predsednikom republike (internet 37, internet 38).

' Namestnika predsednika vlade Prodija sta Massimo D’Alema (minister za zunanje zadeve) in Francesco
Rutelli (minister za kulturo in vodja sredinske Marjetice) (internet 38).
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- vi§ji svet javne uprave in visjo Solo za javno upravo upravlja minister za javno upravo
(Funzione Pubblica). Visji svet ima le svetovalno vlogo in ima omejen vpliv na proces
reorganizacije javne uprave. Vi§ja Sola je oblikovana po francoskem modelu »Ecole

nationale d administration« (ENA).

Svet ministrov je kolegijski ustavni organ, ki ga sestavljajo vsi ministri, predsednik sveta
ministrov, podpredsednik sveta ministrov in podsekretar pri predsedniku sveta ministrov, ki je

bil na funkcijo sekretarja imenovan brez glasovanja (Brandt, 1998: 96).

Svet ministrov oz. vlada, ki je bila imenovana 17. maja 2006, je sestavljena iz petindvajsetih®
ministrov od katerih jih je osem brez listnice. Pogosto so ministri tudi ¢lani parlamenta. Gre
za vodilno telo odlocanja. Odgovorno je za potrditev vseh vladnih zakonov preden so le ti
predstavljeni v parlamentu, prav tako je odgovorno za izvajanje zakonodajne (odredbe in
uredbe v Svetu) in urejevalne moci, za imenovanje vodij nacionalnih javnih teles, generalnih

direktorjev, itd. ter za reSevanje konfliktov med ministrstvi.

3.5.1. MINISTRSTVO ZA JAVNO UPRAVO

Termin »brez listnice« je zavajajo¢. Nekatera ministrstva kot je Ministrstvo za javno upravo,
so zelo pomembna. Oddelek za javno upravo (Dipartamento della Funzione Pubblica) je bil
ustanovljen leta 1983, v okviru Urada predsednika Sveta ministrov, kot odgovor na potrebe po
modernizaciji italijanske javne uprave. Vodi ga minister brez listnice. Do leta 1980 se mu je
reklo »Urad za upravno reformo«. V devetdesetih je vodil Sirok program preobrazbe uprave z
namenom izboljSanja kvalitete in u¢inkovitosti. Rezultat tega je spremenjena italijanska javna

uprava (internet 20).

Oddelek vodi Visoko Solo za javno upravo. Od oddelka se zahteva, da izrazi svoja mnenja

glede vseh vladnih zakonov, ki se nanaSajo na osebna vpraSanja na vseh ravneh vlade (ravni

2% ,Nova italijanska vlada bo tako imela petindvajset ministrov, enega veé kot vlada prejinjega premiera Silvia
Berlusconija« (internet 38).
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osebja,

zakonski status, nagrade). Poleg tega mu pri namescanju osebja v strukturo, kjer

odgovornost zagotavlja povezavo med sektorji in predmetnimi podro¢ji, pomagajo dolocene

komisije, Se posebej komisija za usklajevanje regulacij in informacij v javni upravi in

komisija za kontrolo denarnih pritokov, ki deluje kot kontrola pri zaposlovanju v javnem

sektorju. Oddelek je odgovoren tudi za formulacijo in implementiranje splosnih kadrovskih

politik uporabnih za vsa ministrstva, sooca pa se tudi z zadevami kot so pred¢asna upokojitev,

mobilnost med ministrstvi in javnimi agencijami ter spodbuja produktivnost (internet 20).

Glavni cilji ministrstva za javno upravo, ki so bili postavljeni z direktivo predsednika sveta

ministrov za leto 2003, so:

1)

2))

3)

4.)

izboljSanje kvalitete sluzb javne uprave; uporabniki storitev javne uprave Zzelijo v

zameno za vire, ki jih prispevajo skozi davke, kvalitetno opravljene storitve.

poenostavitev uprave; kompleksnost upravnih postopkov s katerimi se drzavljani in
gospodarske osebe sreCujejo dnevno je zelo velika in zahteva poenostavitev. Posebni
pomen na tem podro¢ju predstavlja ustanovitev uradov za drzavljane (»one stop
shops«)*' po celotnem nacionalnem teritoriju. Prav tako je ministrstvo zadolzeno za
zmanjSanje predpisov, ki niso ve¢ v rabi ter za izboljSanje kvalitete obstojeCih
predpisov ne glede na to ali izvirajo iz zakonodaje ali pa iz kakSnega drugega

urejevalnega akta.

vsebina in racionaliziranje javne porabe; zmanjSanje in racionaliziranje javne porabe
ni zahtevana le v smislu kontrole javnega primanjkljaja, temvec je to tudi Zelja
drzavljanov ter gospodarskih oseb. Saj le ti Zelijo javno upravo, ki bo proizvajala
kvalitetne storitve in hkrati zmanjSala stroske na minimum, da bodo primerljivi z
bistvenimi kriteriji u¢inkovitosti.

digitalizacija uprave (e-uprava); izboljSanje kvalitete storitev javne uprave in Se
posebej njene ucinkovitosti je povezana s hitro in pravilno digitalizacijo storitev, nalog
in postopkov. Ministrstvo za javno upravo je zadolzeno, da v sodelovanju z
Ministrstvom za inovacije in tehnologijo poskrbi za izobrazevanje osebja za uporabo
novih tehnologij in da doseze uporabo informacijskih sistemov, ki bodo olajsali delo
in s tem privedli med drugim, do bolj uéinkovitega upravljanja s ¢loveskimi viri in

ucinkovitega upravljanja postopkov porabe (e- nabava) (internet 20).

*! Uradi za drzavljane ali »one-stop shop« so mesta, kjer se da vse potrebna opravke urediti na enem mestu.
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Direktiva predsednika sveta ministrov za leto 2004 pa je postavila naslednje cilje:
1.) poenostavitev predpisov in njihovih postopkov ter zakonska preureditev.

2.) izboljSanje oz. posodobitev javne uprave; s tem je misljeno izboljSanje kvalitete

storitev in uc¢inkovitosti javnih politik.

3.) formacija osebja v javni upravi; gre za spremembo znotraj javne uprave, ki bo prinesla
boljSo kvaliteto storitev javne uprave in s tem boljSi odnos med javno upravo in

drzavljani.
- organizacija in vodenje ¢loveskih virov.

4.) komunikacija; je zelo pomembna zaradi boljSe seznanjenosti drzavljanov z delom

javne uprave.

5.) digitalizacija javne uprave (e- uprava); gre za sodelovanje z Ministrstvom za inovacije
in tehnologijo v smeri dovrSitve modernizacije javne uprave, avtomatizacijo funkcij,

postopkov in Sirjenja telemetrijskih storitev z drzavljani.
Z digitalizacijo javne uprave so povezani naslednji projekti:
- on-line storitve,
- transparentnost javnih aktivnosti,
- ucinkovitost uprave,
- dostopnost preko spleta.

6.) mednarodno sodelovanje (internet 22).

Prvi Bassaninijev zakon je poleg Ze prej omenjenega dolocal tudi zmanjSanje Stevila
ministrstev. Prav tako sta Bassaninijev zakon I in odlok 303 (1999-2000) ojacala vlogo
predsednika ministrskega sveta in njegovega urada. Urad predsednika ministrskega sveta in
njegovi oddelki so bili preoblikovani z namenom, da bodo omogocili stalne in kvalitetne
nasvete predsedniku ministrskega sveta in s tem zagotovili, da imajo vladna dejanja stalno

podporno strukturo za sprejemanje odloc¢itev (OECD, 2001).
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3.6. LOKALNA IN REGIONALNA UPRAVA

3.6.1. REGIJE

Italija je razdeljena na dvajset regij*>. Od leta 1971, ko so bile ustanovljene, pridobivajo na
svoji pomembnosti, saj je bilo na njih prenesenih veliko drzavnih funkcij. Regionalne uprave
opravljajo funkcije, ki jih lahko razdelimo v tri skupine. Prva je socialna sluzba, v katero
spada zdravstvo, socialne storitve, poklicna vzgoja, regijski transport, muzeji in knjiznice.
Druga je ekonomski razvoj, ki vkljucuje javna dela regijskega pomena, turizem, kmetijstvo,
rudarstvo, ceste. Tretja kategorije pa vkljuCuje okoljske zadeve, kot so mestno planiranje,

gozdarstvo, zascita flore in favne ter predpisi proti onesnazevanju (Spence, 2000: 137).

Od dvajsetih regij jih ima pet posebni, petnajst pa navadni status. Razlika med njimi je v
pristojnostih. Imamo primarne, sekundarne in u¢inkovite pristojnosti. Primarne so omejene z
ustavo, sekundarne so definirane z navadnim zakonom, ucinkovite pristojnosti pa so dane
regijam na podlagi drZzavnega zakona. Regijam s posebnim statusom so zaupane vse tri
pristojnosti, regijam z navadnim statusom pa samo zadnji dve (Spence, 2000: 138). Med
regije s posebnim statusom spadajo otoka Sicilija in Sardinija, mejne regije proti Franciji,
Valle d'Aosta, proti Avstriji, Juzna Tirolska in proti Sloveniji, Furlanija Julijska Krajina

(Sruk, 1995: 279).

3.6.2. PROVINCE

Pod regijami so province in komune. Italija ima sto tri province (internet 17), ki postajajo vse
manj in manj pomembne v strukturi italijanske uprave. Njihova glavna naloga je graditev in
ohranjanje pokrajinskih cest, drugace pa se ukvarjajo tudi s kulturnimi dejavnostmi in z

za$¢ito okolja (Spence, 2000: 138). V vsaki provinci ima drzava kot svojega predstavnika

22 Regije v Italiji so: Abruzzi, Basilicata, Calabria, Campania, Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, Lazio,
Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Piemonte, Puglia, Sardegna, Sicilia, Toscana, Trentino-Alto Adige,
Umbria, Valle d'Aosta, Veneto (internet 16).
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prefekta, ki ga imenuje Svet ministrov. Prefekt nadzoruje delovanje decentraliziranih drzavnih

sluzb in koordinira drzavne akcije na provincialni ravni.

3.6.2. KOMUNE

Za razliko od provinc, komune pridobivajo na pomembnosti. Ce regije postavijo glavne
politi¢ne temelje, ki se nanaSajo na javne sluzbe, so komune tiste, ki opravljajo te naloge.
Italija ima zelo razdrobljen komunalni sistem. Trenutno ima 8101 komuno (internet 17). Ker
so nekatere komune tako majhne, da ne morejo opravljati vseh nalog, ki so ji doloCene, se
zato povezujejo s sosednjimi komunami. Prav tako so se zdruzile komune v odmaknjenih
gorskih predelih v »communita montagna«, da lahko opravljajo vrsto rekreacijskih, okoljskih
in transportnih sluzb. Kljub privatizaciji imajo komune $e vedno nadzor nad velikim Stevilom
obcinskih podjetij. Taka podjetja obstajajo predvsem v vecjih komunah in sicer se ukvarjajo z
oskrbo s plinom, elektriko, vodo, z letalis¢i, mestnim prometom, svezim mlekom, s
kulturnimi in prostoCasnimi dejavnostmi. Nekatera podjetja so postala aktivna tudi izven
svojih meja in so se zdruzila v razna mednarodna pridruZena podjetja oziroma »joint

ventures«.

V zadnjih letih so reforme izboljSale polozaj komun. Leta 1990 je bila podana reforma, ki naj
bi zmanjsala Stevilo komun vendar ni bila v celoti uresnicena. Komunam je dala vecjo
neodvisnost pri odlo¢anju o svojih upravnih in politi¢nih strukturah. Uspesnejsi sta bili dve
kasnej$i reformi. Leta 1993 so uzakonili neposredne volitve Zupana, pred tem je Zupana
izvolil komunalni svet in pogosto je prihajalo do nesoglasij med politi¢nimi strankami. Vecina
na novo izvoljenih zZupanov je sedaj novincev v politiki ali pa so iz vrst politicnih strank, ki
drugace, po starem sistemu, ne bi nikoli uspele doseci takega imenovanja. Prav tako lahko
sedaj zupan izbere lokalnega izvrSevalca izven sveta, kar vodi k pridobivanju osebja iz
univerz, lokalnih poslov in prostovoljnih organizacij, ne pa iz politi¢nih strank (Spence, 2000:
140).
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Prvi od treh zakonov imenovanih po ministru Francu Bassaniniju, iz leta 1997, je skusal
doseci preobrazbo odnosa med drzavno in lokalno upravo. Zakon Stev. 59, ki se mu rece tudi
Bassanini 1, je zacel s procesom prenasanja nekaterih drzavnih upravnih funkcij na regije in
lokalne oblasti. Slo je za pomembno stopnjo pri uresni¢evanju decentralizacije, kar je terjalo

tudi reorganizacijo lokalnih upravnih agencij.

Hitra decentralizacija ima lahko kratkoro¢ne stroske, ki bi lahko poostrili regionalne napetosti
in sprozili »delovanje v prazno«. Vladne kapacitete znatno variirajo med regijami, provincami
in komunami. Decentralizacija urejevalnih nalog bi lahko v kratkem c¢asu »kaznovala«
SibkejSe. Kljub temu pa je bilo nekaj komun z juga Italije, kot sta na primer Neapelj in Bari,
med glavnimi reformatorji. Spodbujevalni napredek je viden v kvaliteti mnogih uprav s
podrocja juzne Italije. Med temi jih je veliko, ki so pri implementaciji novih orodij, kot so na
primer »one-stop shops«, nad nacionalnim povpre¢jem. Protiargument je lahko tehten le na
dolgi rok. Predhodni centralisticni pristop ni uspel povecati kvaliteto lokalne uprave. Jug je
pri predhodnem sistemu nacionalnih monopolov in centraliziranem planiranju celo bolj trpel

kot sever Italije (OECD, 2003: 19)

Tabela 3.1: Upravna razdelitev Italije

UPRAVNA RAVEN TIP IN STEVILO
CENTRALNA RAVEN DRZAVA
REGIONALNA RAVEN REGIJE - 20
LOKALNA RAVEN - dvonivojska PROVINCE - 103
KOMUNE - 8101

Vir: internet 16, 17.
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3.7. OSTALE INSTITUCIJE

3.7.1. REVIZIJSKI URADI

Racunsko sodiSce izvaja preventivno kontrolo nad legitimnostjo vladnih ukrepov, drzavnih
racunov, drzavnega proracuna, in celotne porabe v republiki Italiji. O svojih ugotovitvah
neposredno poroca parlamentu. Ustava tudi doloca, da je racunsko sodisc¢e pri svojem delu

neodvisno in vezano na ustavo in zakon (Ustava Italije, II. del, ¢len 100).

Urad, ki je odgovoren za notranje racune ministrstev, se imenuje Racunski urad,
»Dipartimento della ragioneria Generale dello Stato« in deluje v imenu Ministrstva za

Ekonomijo in Finance (internet 24).

3.7.2. VARUH CLOVEKOVIH PRAVIC

Italija pozna varuha ¢lovekovih pravic (»difensore civico«) le na lokalni ravni. Vzpostavile so

ga vse regije, z izjemo Stirih (Umbria, Molise, Puglia in Sicilia).

Varuha imenuje Regionalni svet za dolocen ¢as z moznostjo ponovnega imenovanja. Naloga
varuha je zaScita prebivalstva, ko imajo le ti opravka z regionalnimi uradi. UZiva precej$njo
neodvisnost in lahko intervenira na pros$njo vsakega prebivalca ali, v posebnih primerih, na
svojo roko, v primeru domnevne nepravilnosti, neprimernih zamud, izostankov nalog ali
zlorabe moci. Varuhu primanjkuje formalnih moci za zahteve in sankcije, zato se mora
zana$ati na svojo kapaciteto, da preprica regionalne urade v pravilno delovanje. Na koncu pa
varuhova mo¢ prepri¢evanja temelji na dejstvu, da ima zakonsko pravico in dolznost, da
obvesti regionalno izvoljena telesa in javnost, o nepravilnostih, zaostankih in neprimernem
vedenju javnih uradnikov. Urad varuha ¢lovekovih pravic na ob¢inski in pokrajinski ravni je
vzpostavil zakon S§t. 142/1990 o reorganizaciji lokalne vlade. Dolo¢a ga tudi zakon S§t.
127/1997. Parlamentu je bilo tudi poslano veliko Stevilo dokumentov, ki se nanasajo na

vzpostavitev urada varuha na nacionalni ravni (internet 23).
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3.7.3. VLADNE AGENCIJE

Skupaj z ministrstvi se je razvila tudi mreza neodvisnih drzavnih ali para drzavnih
organizacij, ki so bile ustanovljene, za opravljanje javnih storitev posebne tehni¢ne narave. To
so na primer drzavna cestna komisija, drzavna monopolna komisija, poStna in
telekomunikacijska uprava. Druge so bile ustanovljene z namenom, da priskrbijo usluge, ki so
bolj trgovske narave. To so na primer veliki drzavni holdingi, ki vkljucujejo InStitut za
industrijsko  rekonstrukcijo, drzavno elektro-energijsko  korporacijo in  drZzavno
ogljikovodikovo korporacijo. Vse te zgoraj omenjene institucije so bile predmet privatizacije,
ki se je v zadnji dekadi zelo hitro odvijala. Med druge velike para drZzavne organizacije spada
Drzavni institut za socialno zavarovanje (»Instituto Nazionale di Previdenza Sociale«), ki
skrbi za pokojninski sistem ter italijanska drzavna banka (»Banca Italia«). Poleg teh vecjih
drzavnih organizacij obstaja Se vec¢ tiso¢ manjsih, ki delujejo predvsem na podrocju socialne

blaginje, izobrazevanja, Sporta in kulturnih aktivnosti (Spence, 2000: 37).

3.8 POLITICNA SITUACIJA

Na delovanje drzave in na njen sloves po svetu ima velik vpliv politika. Poglavje je
namenjeno prav razumevanju situacije drzave in razumevanju podlage in podpore, ki jo ima

[talija pri modernizaciji upravnega sistema.

Od leta 1945 je pogosto prislo do vladnih preobratov v Italiji. Prevlada krscansko
demokratske stranke v ve¢jem delu povojnega obdobja je vodila k stabilnosti v italijanskem

politicnem sistemu.

Od leta 1992 pa do leta 1997 se je Italija soocala z mnogimi izzivi saj so volivci, zasieni s
preteklo politicno paralizo, velikim vladnim dolgom, korupcijo ter znatnim vplivom

organiziranega kriminala, zahtevali politi¢ne, ekonomske in eti¢ne reforme. Z referendumom
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leta 1993 so volivci izglasovali pomembne spremembe, ki vkljuCujejo prehod iz

proporcionalnega v mesani volilni sistem in opustitev nekaterih ministrstev?.

Glavne politicne stranke, ki so bile polne Skandalov in so zgubile zaupanje volivcev, so se
soocCale z dale¢ najvecjimi spremembami. Na nacionalnih volitvah marca 1994, so se pojavile
nove politiéne moci in nova zavezniStva. V novem parlamentu je priSlo do velikega preobrata.
Izvoljenih je bilo 452 novih poslancev od skupno 630 ter 213 novih senatorjev od skupno
315. Volitve leta 1994 so izstrelile medijskega magnata Silvia Berlusconija**, vodjo koalicije
»Hisa svoboscin« oz. »Casa delle Liberta, v urad ministrskega predsednika. Berlusconi je bil

januarja 1995 prisiljen odstopiti, ko mu je eden od ¢lanov njegove koalicije odrekel podporo.

Med letoma 1996 in 2001 so na politicnem podrocju dominirale mnoge levo sredinske
stranke. Aprila 1996 je na nacionalnih volitvah zmagala koalicija leve sredine (Oljka), pod
vodstvom Romana Prodija®. Prodijeva vlada je bila tretja vlada po dolzini staza, preden je
oktobra 1998 izgubila zaupanje®®. Novo vlado so oblikovali Levi demokrati (PDS), katerih
vodja je bil biv§i komunist Massimo D'Alema. Aprila 2000 je po revni predstavi koalicije,
odstopil. Uspevajoco levo sredinsko vlado je vodil Giuliano Amato, ki je bil med leti 1992 in

1993 ministrski predsednik.

 Nekatera ministrstva so bila ponovno vzpostavljena, vendar le z delno potrjenimi nalogami.

# Silvio Berlusconi je bil od junija 2001 do maja 2006 ministrski predsednik Italije in vodja politi¢ne stranke
Forza Italija, ki je pricela delovati z njegovim prihodom v politiko. Berlusconijeva vlada je imela najdaljsi staz v
zgodovini Italije. Znan je tudi kot podjetnik, ki ima v lasti velik del italijanskih medijev. Tako je lastnik podjetja
Fininvest, ki kontrolira tri komercialne TV programe, ki spadaja v najvecjo italijansko privatno mrezo Mediaset,
njegova je najvecja zalozniska hisSa Mondadori, ki tiska vodilni ¢asopis »Il Giornale« ter popularno ¢asopisno
revijo »Panorama«. Imperij Berlusconijeve druzine je zelo obseZen in vkljucuje vse od telekomunikacij do
zavarovalnic, nekaj bank ter drugih podjetij. Velik uspeh v njegovi politi¢ni karieri naj bi mu prinesel nogometni
klub Milano (Forza Italija je nogometni slogan, ki pomeni »naprej Italija«). Italijansko javno mnenje je glede
Berlusconijevega delovanje in njegove kontroverzne osebnosti deljeno. Za nekatere je skorumpirana figura
sovrastva, za druge pa je vodja, ki naj bi Italijo popeljal v prihodnost (internet 25).

¥ yZmagovalec italijanskih volitev leta 2006 in predsednik vlade. Edini politik, ki mu je dvakrat v karieri uspelo
premagati najbogatejSega Italijana, lastnika medijev, najbolj zvitega in neusmiljenega nepoklicnega politika
Silvia Berlusconija. Bivsi predsednik evropske komisije, ki se lahko pohvali, da se je v njegovem bruseljskem
obdobju Evropa razsirila dale¢ na vzhod. Z ustanovitvijo Oljke je uresniCil tako imenovani zgodovinski
kompromis, spravo med demokristjani in komunisti, za kar je moral prej umreti Aldo Moro. Danes so bivsi vsi,
sprava, demokristjani in komunisti. Biv$i premier, ki so ga po poltretjem letu spodnesli zavezniki z najbolj
levega roba koalicije, tudi zdaj njegovi partnerji in Ze spet tudi najveéja nevarnost« (Hocevar, 2006: 3).

% Prodijeva vlada je na volitvah leta 1998 prejela tri glasove premalo. Podporo ji je odrekla Stranka
komunisti¢ne prenove (PRC) (internet 39).
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Nacionalne volitve, ki so potekale 13. maja 2001 so vrnile na oblast Berlusconija, kot vodjo
pet strankarske desno sredinske koalicije »Casa delle Liberta«’’. Najdlje delujo¢e vlade v
Italiji po letu 1945 je bilo konec 20. aprila 2005, ko je italijanski premier Silvio Berlusconi
predsedniku Carlu Azengliu Ciampiju predal svojo odstopno izjavo. Glavni razlog za krizo je

bil zelo slab volilni izid za desnosredinske stranke na regionalnih volitvah (internet 46).

Berlusconi je v parlamentu dobil zaupnico za sestavo nove vlade. Nova vlada naj bi vodila
drzavo do sredine maja 2006. PeSajo¢e gospodarstvo se do novih parlamentarnih volitev
aprila 2006 ni bistveno popravilo in ni prepri¢alo volivce, da je vlada® na pravi poti (Speti¢,
2005: 6). Volivci so na volitvah v 630-Clansko poslansko zbornico namenili najve¢ glasov
levosredinski koaliciji, ki je prejela kar 49,8 odstotka glasov oziroma 340 sedezev, HiSa
svoboscin pa 49,7 odstotka glasov oziroma 277 poslanskih sedezev. V 315-Clanskem senatu je
Prodijeva Unija dobila 158 sedezev, Berlusconijeva HiSa svobos¢in 156, en sedez je

neodvisen, ostali pa so dosmrtni senatorji (internet 34).

Maja 1999 je parlament izbral za predsednika republike Carla Azeglio Ciampija. Ciampi,
bivsi ministrski predsednik, minister za finance in Se pred tem guverner Banke Italija, je bil

izvoljen v prvem krogu z malo ve¢ kot zahtevano dvotretjinsko vecino glasov volivcev.

Novi predsednik drzave je 10. maja 2006 postal Giorgio Napolitano™, potem ko je v Setrtem
krogu volitev volilnega kolegija prejel absolutno vecino. Uradno je predsednisko mesto
prevzel 15. maja in zmagovalca volitev Romana Prodija zaprosil, naj oblikuje vlado, o kateri

poslanska zbornica in senat glasujeta lo¢eno (internet 40).

7 Koalicija je bila sestavljena iz naslednjih strank: Naprej Italija, Nacionalno zavezniitvo, Severna liga,
Sredinski krscanski demokrati in Zdruzeni kr§¢anski demokrati.

% To je bila najstevilénejsa vlada, kar jih Italija pomni v povojnem &asu. Sestavljalo jo je devetindevetdeset
ministrov, podministrov in drzavnih sekretarjev (Spetic¢, 2005: 6).

¥ 7a izvolitev je v prvem in drugem krogu potrebna dvotretjinska veéina, v primeru tretjega kroga pa je
predsednik izvoljen Ze z navadno veéino.

Napolitano je v zgodovini italijanske republike od leta 1946 postal njen enajsti predsednik, prvi iz vrst nekdanjih
komunistov (internet 41).
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Kot pravi Hocevar (Hocevar, 2006: 3) je Romano Prodi od Berlusconija prejel zapuscino, »ki
je ne bi rad dobil v dar nihc¢e v Evropi. Slabo ime Italije po svetu, za kar se je trudil

predhodnik, bo mogoce Se najhitreje opral, saj je priljubljen, doma bo to nekoliko tezje«.

Novi predsednik vlade je dejal, da bo ena od prioritet nove vlade boj proti organiziranemu

kriminalu in mafiji (internet 42).

3.9. KORUPCIJA V ITALIJI

Korupcija je dokaj nejasen termin in Se do danes ni izoblikovane sploSno sprejete definicije
korupcije. Slovar slovenskega knjiznega jezika (SSKJ) definira korupcijo kot »dajanje ali
sprejemanje nagrad zaradi hitrejSega, ugodnejSega, navadno nezakonitega reSevanja uradnih
zadev.; podkupovanje, podkupljivost; (moralna) izprijenost pokvarjenost, navadno zaradi
takega dajanja ali sprejemanja nagrad; podkupnina — kar se komu da za hitrejSe, ugodnejse
navadno nezakonito dejanje«. Organizacija za ekonomsko sodelovanje in razvoj (OECD)
opisuje korupcijo kot »podkupovanje, ki je obljuba ali dajanje vsakrSnega nedopustnega
placila ali druge koristi neposredno ali posredno javnim usluZzbencem, da bi tako vplivali na
odlocitve usluzbenca, da se pridobi oziroma onemogo€i kupc€ija (internet 33). Definicija
opisuje samo aktivno ne pa tudi pasivno delovanje, kar omejuje njeno uporabo. Obstaja Se
vrsta definicij korupcije, kjer pa se, tako kot pri definiciji OECD, vedno najde kaks$no
pomanjkljivost. Najdejo pa se tudi skupne tocke, ki pomenijo osrednje trdno jedro tistega, kar

mora imeti vsaka definicija korupcije.

Prepletanje pogojev, okolis¢in in vzrokov korupcije nudi ugodno klimo za obstoj le te v
doloceni drzavi. Korupcija ni omejena na doloCene drzave ali regije, niti ni odvisna od
razvitosti drzave, kajti pojavlja se vsepovsod, kjer ljudje so in hocejo doloCene dobrine.
Korupcija je skupek vecih vzrokov, ki se med seboj dopolnjujejo. Svet Evrope je v svojem
programu za akcijo proti korupciji povzel razmere, v katerih korupcija najbolj uspeva. Tako
so glavni faktorji koncentracija moci, bogastva, statusa, nedemokrati¢nost oziroma

avtokratski rezimi, oviralna birokracija, prekomerna administrativna kontrola ali trgovinske
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omejitve, monopoli, pokroviteljstvo, klientalizem, vladne koncesije za ekonomski industrijski
in infrastrukturni razvoj, slabo organizirana in premalo placana javna uprava, Sibek sodni
sistem in materialistiéni koncept uspeha, kjer imajo denar, mo€ in status, glavno vlogo

(internet 34).

Obstaja ve€¢ moznih vzrokov za korupcijo v Italiji. Med drugim je to povecCana drzavna
intervencija, vzpon novega vladajocega razreda brez idealov, ki so jih imeli politiki, kateri so

zgradili italijansko republiko po drugi svetovni vojni.

V zadnjih tridesetih letih je Italija Sla skozi mnoge institucionalne reforme, od visoko
centraliziranega modela do decentraliziranega. Ustava iz leta 1948 je dolocila pet »posebnih
regij«, tri locirane na drzavnih mejah (Val d"Aosta, Trentino-Alto Adige, Friuli-Venezia
Giulia) in dva otoka (Sicilija in Sardinija). Zakon, ki je dolo¢il »navadne regije« je bil sprejet
1968 leta, prvi regijski sveti so bili izvoljeni junija 1970. Centralna vlada je imela na voljo
dve leti, da dolo¢i odredbe za prenos moci, skladov in osebja na regije. To pomeni, da so
regionalne vlade zacele delovati Sele leta 1972. Leta 1985 je bil sprejet zakon $t. 382, ki je
prenesel nekatere zelo pomembne naloge v pristojnost regij. Centralno vodstvo je obdrzalo

osnovne naloge kot sta »usmerjanje in koordiniranje« regij (Monte in Papagni, 2004: 14).

Decentralizacija nalog in centralna razporeditev sredstev je naredila politike za neodgovorne,
zmanjSale so se spodbude za ucinkovito razporeditev sredstev. Izvolitev politika je bila veliko
bolj povezana s Stevilom uslug, ki so jih lahko ponudili oziroma dali svojim »strankam, kot
pa z uéinkovitostjo javne porabe, in z bojaznijo, da bi jih prijeli*’. Decentralizacija je poveéala
Stevilo politikov. Novinci so morali osnovati svojo volilno kampanjo in bili tako potisnjeni k
uporabi sredstev, ki so jih pridobili s podkupovanjem. Ker so bili davki in dobic¢ki v domeni
centralne vlade, so bili lokalni politiki veliko bolj zainteresirani v pridobitev in ohranitev
sredstev centralne vlade, kot pa, da bi jih u€inkovito uporabili. Decentralizacija nalog od

centralne vlade na lokalne vlade, je povecala moznost korupcije (Monte in Papagni, 2004:

14).

30 Velikokrat se je zgodilo, da so bili politiki, ki so bili osumljeni podkupovanja, takoj ko je bilo mozno,
ponovno izvoljeni (Monte in Papagni, 2004: 14).
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Drugi vzrok za korupcijo lahko povezemo s povecano intervencijo vlade v gospodarstvo. V
Italiji je bila drzavna intervencija zelo visoka in je do konca 1980-tih let strmo narascala.
Konec 1980-tih in v 1990-tih se je intervencija postopno zacela zmanjSevati. Vendar je proces
privatizacije dal nove moznosti za nastanek korupcije. NiZja stopnja intervencije drzave v
gospodarstvo ni nujno prinesla pozitivnega ucinka na razsirjenost korupcije. Po drugi strani pa
je vloga drzave v gospodarstvu v zadnjih tridesetih letih variirala med regijami, in tako bi
lahko pri¢akovali pozitivni uc¢inek stopnje drzavne intervencije na razprSenost korupcije med

regijami (Monte in Papagni, 2004: 15).

Tretji vidik, ki ga je potrebno omeniti, je sprememba v stopnji korupcije ob koncu 1990 — tih
let. Vzrok za to predvsem lezi v institucionalni spremembi. Leta 1993 je v Italiji pricela
delovati moc¢na protikorupcijska kampanja imenovana »Mani pulite« (v prevodu »ciste
roke«). V letih 1989-1997 se je znatno povecalo Stevilo sojenj proti zlo¢inom korupcije.
Odziv javnosti je povzroCil padec dveh glavnih politicnih strank, kr§¢ansko demokratske in
socialisticne. V TItaliji, kot tudi v drugih evropskih drzavah, se je val protikorupcijskega
misljenja razsiril v zacetku 1990-tih let in dosegel viSek v drugi polovici desetletja. S padcem
berlinskega zidu korupcija ni bila vec€ tolerirana. V Italiji so obstajali tudi ekonomski vzroki
za kampanjo proti korupciji. Italijo je korupcija zelo veliko stala in je bila eden od vzrokov za
velik proratunski primanjkljaj’'. U&inki protikorupcijske kampanje na razSirjenost

podkupovanja niso bili takojsnji, so bili pa mo¢ni (Monte in Papagni, 2004: 16).

Drugi vzrok za padec korupcije lezi v spremembi volilnega sistema. Leta 1993 je zakon §t. 81
spremenil nacin volitev zupanov, predsednika province in predsednika regije. Z novim
sistemom so postali Zupani in predsedniki veliko bolj neodvisni in tako so se lahko veliko
bolje upirali pritiskom lobijev, kot pa so se lahko v preteklosti. Novi sistem je oslabil
preveliko stopnjo politicnega zavezniStva, ki je bila ena od najbolj pomembnih znacilnosti

korupcije (Monte in Papagni, 2004: 16).

Korupcija manjSa u¢inkovitost javne uprave, veca stroske in s tem povecuje proracunski dolg,

hkrati pa povzroc¢a nezadovoljstvo strank. V Zelji po obratnem uc¢inku in po napredku se je

3! Takoj po zatetku kampanje »Mani pulite« so zageli z zmanj$evanjem stro§kov javne uprave (Monte in
Papagni, 2004: 16).
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Italija zacela boriti proti korupciji. Re¢emo lahko, da je eden od glavnih vzrokov za reformo

italijanske javne uprave ravno boj proti korupciji.
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4. SVEDSKA MONARHIJA

Ime: Konungariket Sverige

Drzavna ureditev: ustavna monarhija

Oblika oblasti: parlamentarna demokracija

Stevilo prebivalstva: 8,986,400 (februar 2005)

4.1 KRATKA ZGODOVINA SVEDSKE

Zgodovina Svedskega naroda sega v obdobje Vikingov. Takrat je obstajala ohlapna federacija
provinc pod vodstvom kraljev. Vikingi so imeli kontrolo nad trgovskimi potmi, ki so vodile
vse do Bizanca in Bagdada. Prav to pa je onemogocalo nastanek vecjih zaselkov ob poteh, ki

bi lahko pridobili na moci (Yates, 2000: 148).

V letu 1389 so se Norveska, Danska ter Svedska zdruZile v enotno monarhijo, Kalmarsko
zvezo. Svedska se je v 15. stol. upirala poskusom centralizacije pod vodstvom danskega
kralja. Od zveze se je locila leta 1521, ko je kraljeval Gustav Eriksson Vasa, od leta 1523

poznan kot Gustav Svedski I.

V 17. stol. je bila Svedska ena najmocnejsih drzav v Evropi. Predvsem zaradi uspe$ne
participacije v tridesetletni vojni, ki jo je pricel Gustavus Adolphus. Ta polozaj se je
spremenil v 18. stol., ko je Rusija dobila prevlado v severni Evropi z Veliko severno vojno in
tudi, ko je leta 1809 razdelila vzhodni del Svedske in ustvarila Finsko, kot Rusko veliko

grofijo.

Svedska zgodovina je bila od takrat mirna, zadnja vojna je bila »kampanja proti Norveskic,

leta 1814. Nastala je zveza z Norvesko. Zveza je bila mirno razreSena leta 1905. Svedska je
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med prvo in drugo svetovno vojno ostala nevtralna drzava®. Z nevtralnostjo je nadaljevala
tudi v Casu hladne vojne. Politiko nevtralnosti je opustila leta 1992, ko je razglasila
pripravljenost, da sprejme varnostno klavzulo, ki jo je sprejela Evropska unija in temelji na
kolektivni varnosti. Danes ni €lanica nobene vojaske zveze, vendar to ni ovira za tesno
sodelovanje z zvezo NATO, vklju¢no s sodelovanjem v partnerstvu za mir, ne za sodelovanje
v okviru sil za krizna posredovanja EU. Svedska aktivno sodeluje pri delu ZdruZenih narodov,
tesno sodeluje s svojimi nordijskimi sosedami in je zelo prizadevna na podro¢ju zmanjSevanja
oboroZevanja, nadzora nad njim ter nesirjenja jedrske oboroZitve (Yates, 2000: 149). Svedska
je leta 1994 na podlagi referenduma postala ¢lanica Evropske unije. Obdrzala pa je svojo

valuto, Svedsko krono.

4.2. DRZAVA

4.2.1. NARAVA DRZAVE IN NJENI USTAVNI TEMELJI

Svedska je ustavna monarhija s parlamentarno obliko vladavine. Ustava je sestavljena iz §tirih
zakonov. Leta 1974 je bil sprejet InStrument Vlade (»The Instrument of Government«), ki
vsebuje vsa temeljna nacela in je zato tudi najbolj podoben ustavam ostalih drzav
(Petersson,1994: 50). Ostali zakoni so, Zakon nasledstva (»The Act of Succession«) iz leta
1810, Pravica do svobode tiska (»The Freedom of the Press«) iz leta 1949, najmla;jsi ustavni
zakon pa je Temeljni zakon o svobodi govora (»The Fundamental Law od Freedom of

Expression«) iz leta 1991 (InStrument Vlade, pogl.1, ¢l. 3).

InStrument Vlade je najpomembne;jsi ustavni dokument. V veljavo je stopil leta 1975, ko je
nadomestil InStrument Vlade iz leta 1809. Reforma ni prinesla nobenih ve¢jih sprememb v
obstojeci sistem vlade. Nova ustava temelji na nacelih ljudske suverenosti, reprezentativne

demokracije in na parlamentarizmu (Yates, 2000: 150). Leta 1976 in leta 1979 je parlament

32 7 manjio izjemo v »zimski vojni«. Zimska vojna, znana tudi kot Rusko - Finska vojna, se je zaGela 30.
novembra 1939 z napadom Sovjetske zveze na Finsko. Sovjetska zveza je bila 14. decembra 1939 zaradi tega
izklju¢ena iz Dru$tva narodov. Ceprav je bila finska vojska Steviléno Sibkejsa (na pomo¢ ji pridejo tudi
mednarodni prostovoljci), je uspela zadrzevati Rde¢o armado in ji zadati hude izgube (Rdeca armada izgubi
okoli 600.000 vojakov, medtem ko Finci »le« 60.000). Kljub temu Finska podpise mirovno pogodbo 12. marca
1940 v Moskvi, s katero odstopi Sovjetski zvezi 40.000 km? svojega ozemlja (internet 27).
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sprejel ustavna amandmaja, ki sta okrepila ustavno zas¢ito ¢lovekovih pravic in temeljnih

svobos¢in (Petersson, 1994: 29, 50).

Zakon nasledstva iz leta 1810, ki ureja pravico do nasledstva Svedske krone, vsebuje nacelo
dedne pravice prvorojenca, nacelo direktnega potomca, ter nacelo popolnega sorodstva -
pravica do nasledstva pripada najstarejSemu otroku monarha, ne glede na spol (Petersson,

1994: 192).

Pravica do svobode tiska je bila sprejeta leta 1949 in doloca, da lahko vsakdo objavi svoje
misli in mnenje. Eno pomembnejsih nacel je prepoved cenzure. Pravica do svobode tiska pa
vsebuje tudi dostopnost javnosti do uradnih dokumentov. Seveda pravica do svobode tiska ni
absolutna. Zalitve, nevljudnosti, sovraitvo do etni¢nih skupin, ogrozanje varnosti monarhije,

je nedopustno (Petersson, 1994: 51).

Temeljni zakon o svobodi govora je bil predstavljen leta 1991 za vse tiste oblike izrazanja, ki
jih ne pokriva Pravica do svobode tiska. Nanasa se na svobodo izrazanja na radiu, televiziji in
v Stevilnih drugih elektronskih medijih. Drugace pa ima Zakon o svobodi govora podobno
strukturo kot Pravica do svobode tiska. Prepoved cenzure in pravica do objave se je s tem

aktom razsSirila na celotno podroc¢je mnozicnih medijev (Petersson, 1994: 52).

4.2.2. SEF DRZAVE

Sef drzave je kralj. Ima predvsem uradne dolZnosti, sve¢ane in reprezentativne narave, kar
pomeni, da obiskuje drzavnike v tujini in jih tudi sprejema doma, sveCano odpre letno sejo
Svedskega parlamenta, ustoli¢i pomembne drzavne funkcionarje (internet 26). O dogajanju v
drzavi ga obves¢a ministrski predsednik (InStrument Vlade, pogl. 5, ¢l.1), s katerim se mora
posvetovati tudi o odhodu v tujino (InStrument Vlade, pogl. 5, ¢l. 2). Je vrhovni vodja treh vej
obrambnih sil, obiskuje drzavne in lokalne institucije, pogosto pa se udelezi tudi razli¢nih
proslav, slovesnosti in drugih gala dogodkov (InStrument Vlade, pogl. 5). Je ¢lan luteranske

cerkve na Svedskem. Da bi obdrzal kraljevo tradicijo, ki sega dale¢ v srednjeveske &ase, saj
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dinastija Bernadottov vlada Svedom Ze od leta 1818, je kralj neko¢ prepotoval celotno
Svedsko (internet 26). Od leta 1994 je lahko kralj ob imenovanju star osemnajst let in ne veé
petindvajset (InStrument Vlade, pogl. 5, €l. 2). Zakon nasledstva je leta 1980 dolocil, da kralja
lahko nadomesti tudi naslednik Zenskega spola (Petersson, 1994: 51). Tako bo Svedskega

kralja Carla XVI Gustava nasledila njegova najstarejSa héi Viktorija (internet 26).

4.3. SODNA OBLAST

Da pravni sistem deluje, je zelo pomembno, da je neodvisen in avtonomen v odnosu do
parlamenta, vlade, do javnih agencij. Svedski pravni sistem to zagotavlja v Sestem &lenu
Konvencije za zas¢ito Clovekovih pravic in temeljnih svobos¢in ter skozi predpise v
InStrumentu Vlade, kjer govori o neodvisnosti sodiS¢ ter o delovnih pogojih sodnikov

(InStrument Vlade, pogl. 11).

Svedska pozna tri vrste sodisS¢, sodis¢a splosne jurisdikcije, upravna sodis¢a in posebna
sodisc¢a. Tako pri sodisCih splo$ne jurisdikcije kot pri upravnih sodis¢ih poznamo tri nivojsko

hierarhijo.

V domeni splos$nih sodi$¢ so kriminalna dejanja ter civilne zadeve. Drzava je razdeljena na
priblizno sto okroznih sodis¢ (tingsritter), ki sluzijo kot sodis¢a prve stopnje. Imamo Sest
apelacijskih sodis¢ (hovritter), ki sluzijo kot posredovalna sodiS¢a. Najvi§je pa je Vrhovno

sodis¢e (Hogsta domstolen).

Upravna sodi$éa so zadolZena za zadeve, ki se nanaSajo na javno upravo. Sele v zadnjem ¢asu
so se upravna sodiSCa razvila kot popolnoma avtonomna telesa. Struktura je enaka kot pri
sodisc¢ih splosne jurisdikcije. Tako imamo Stiriindvajset okroznih upravnih sodis¢ (lansrétter),
apelacijska upravna sodis¢a (kammarritter), ter Vrhovno upravno sodisce (Regerngsritten)

(Petersson, 1994: 117,118).
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Posebnih sodis¢ je ve¢. Mednje Stejemo Delovno sodisce, sodis¢e za vode, Pomorsko sodiscée,
sodisca, ki se ukvarjajo z zadevami, ki so povezane z Aktom o svobodi tiska in tako napre;j.
Sodniki so imenovani in se jih lahko odstavi le v primeru, ¢e so bili udeleZeni v kriminalno
dejanje ali pa, ¢e niso zadovoljivo opravljali svojih dolznosti. Sodniska funkcija se prekine

tudi z upokojitvijo (Instrument Vlade, pogl. 11, ¢l. 5).

4.4. ZAKONODAJNA OBLAST

Prvo zasedanje Riksdaga, $vedskega parlamenta, je bilo leta 1435 v Aborgi®, kjer so se
odlo¢ali o zadevah kraljestva. Sele leta 1527 in kasneje, leta 1544, so povabili v »dvojno«
skupi¢ino Kralja Gustava Vase v Visterasu, predstavnike vseh $tirih stanov>*. Ime Riksdag se

je prvi¢ uporabilo okoli leta 1540 (internet 15).

Leta 1809 je bil sprejet Instrument Vlade, ki je dolocil delitev mo¢i med Kraljem in
Riksdagom. Nacelo delitve moci je locilo med zakonodajno, sodno in izvrSilno vejo oblasti.
Sodstvo je dobilo neodvisni status in nastala je pisarna parlamentarnega varuha ¢lovekovih

pravic (internet 15).

Leta 1866 je bil parlament $tirih stanov>> nadome$&en z dvodomnim parlamentom (Petersson,
1994: 22). Volilno pravico so imeli le moski iz bogatejSega sloja. Leta 1909 so dobili volilno
pravico vsi moski, ki so dopolnili enaindvajset let. Leta 1921 pa so dobili enako volilno

pravico vsi polnoletni drzavljani (internet 3).

Leta 1971 je dvodomni parlament zamenjal enodomni parlament, leta 1974 je bil sprejet tudi

novi InStrument Vlade ter novi Akt Riksdaga. Nacelo parlamentarizma je bilo vneseno v

33 Sestanek v Aborgi leta 1435 predstavlja prvo zasedanje Riksdaga, vendar ni nobenega dokaza, da bi bil na
sestanku prisoten tudi Cetrti sloj, kmecki stan. Prvi sestanek Riksdaga je tako lahko tudi sestanek v Uppsali leta
1436 (internet 44).

3V tiri stanove spada plemstvo, duhovi¢ina, me$¢ani in kmetje (internet 15).

% Parlament $tirih stanov ali Stindsriksdagen (internet 15).
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ustavo, govornik je dobil osrednjo vlogo povezano z oblikovanjem nove vlade po volitvah

(internet 4).

Od leta 1971 je Svedski parlament, imenovan Riksdag, enodomen. Ima 349 ¢lanov, ki so
izvoljeni na svobodnih, tajnih ter neposrednih volitvah®® (Intrument Vlade, pogl.3, &L.1). Od
349 sedezev jih 310 pripada stalnim okrozjem, sedezi pa so razdeljeni med okrozja glede na
Stevilo prebivalcev v posameznem okrozju. Ostalih 39 sedeZev je razdeljenih glede na

rezultate proporcionalnega volilnega sistema (InStrument Vlade, pogl. 3, ¢l. 6, 8).

Parlament ima prezidij, ki je sestavljen iz govornika in Se treh poslanskih govornikov.
Zakonsko iniciativo ima vlada ter ¢lani parlamenta. Predloge zakonov prejmejo parlamentarna
telesa, ki jih preucijo. Ko parlamentarna telesa koncajo s pregledom, se o tem razpravlja na

seji parlamenta.

Riksdag ima Sestnajst stalnih odborov, ki pokrivajo razlicna podroc¢ja. Predvsem gre za
podrogja, ki jih pokrivajo tudi ministrstva. Ce je potrebno, se ustanovi tudi zadasne oziroma
posebne odbore. Odbori so glede na nacela zapisana v Aktu Riksdaga sestavljeni iz ¢lanov
Riksdaga (Instrument Vlade, pogl. 4. ¢l. 3). Tako ima vsak odbor najmanj petnajst ¢lanov in
ravno toliko namestnikov. Odbori se sestajajo za zaprtimi vrati. Navzoci so lahko le Clani
odbora, namestniki in strokovni sodelavci odbora. Vsak odbor ima svoj sekretariat, ki ga vodi
sekretar odbora. Sekretar odbora opravlja tudi koordinacijo dela s pristojnim ministrstvom —
na funkcionalni in ne na politi¢ni ravni. Preden odbor obravnava predlog zakona ali druge
zadeve, ki so bile predlozene parlamentu, morajo Clani sekretariata odbora prouciti predlog,
eden izmed njih pa predstavi vsebino predloga, preden poslanci pri€nejo z razpravo.
Sekretariat tudi priskrbi vse dodatne informacije v zvezi z vloZenimi zakonskimi predlogi in
amandmayji. Sekretariat pripravi osnutek porocila, ki je podlaga za razpravo in za predlaganje
amandmajev na odboru. Po seji odbora in potem, ko odbor dolo¢i besedilo porocila,
sekretariat poskrbi za tehni¢no izvedbo porocila, ga poslje prezidiju in izvede vsa opravila v

zvezi s posredovanjem porocila javnosti.

%% Volitve v Riksdag potekajo vsaka &tiri leta (Instrument Vlade, pogl. 3., ¢l. 3).

76



4.4.1. VOLILNI SISTEM

Clani Riksdaga so neposredno izvoljeni po proporcionalnem volilnem sistemu za dobo §tirih
let (Indtrument Vlade, pogl. 3, ¢l. 3). Vse od leta 1921 imajo drzavljani Svedske enako volilno
pravico. Voli lahko vsak drzavljan Svedske, ki je dopolnil osemnajst let (In§trument Vlade,
pogl. 3, ¢l. 2). Volilni prag za vstop v parlament je $tiri procente (InStrument Vlade, pogl. 3,

&l 7).

4.6. IZVRSILNA OBLAST

Obstaja osnovna delitev odgovornosti med Kabinetnimi ministrstvi in agencijami. Pomembno

odgovornost nosijo tudi lokalne vlade (ob¢ine in okrozni sveti).

Pred za&etkom izbire ministrskega predsednika oz. $efa vlade®’, se o izbiri le tega, govornik®®
posvetuje s predstavniki poslanskih skupin v Riksdagu. Govornik se, preden poda predlog v
parlament, pogovori Se s poslanskim govornikom. O predlogu nato odloc¢ajo v parlamentu,
kjer je za odobritev potrebna vec kot polovica glasov poslancev (Instrument Vlade, pogl. 6, ¢l.
2). V primeru zavrnitve predloga se postopek ponovi. Po Cetrti zavrnitvi predloga je ponovitev
postopka mozna Sele po novih volitvah v parlament, ki morajo biti sklicane v roku treh
mesecev. V primeru, da ni ¢as za redne, so sklicane izredne volitve (InStrument Vlade, pogl.
6, ¢l. 3). Ko Riksdag potrdi novega ministrskega predsednika, mora le ta v najkrajSem Casu

dolociti ministre in o tem obvestiti Riksdag (InStrument Vlade, pogl. 6, ¢l. 4).

Urad predsednika vlade je trenutno sestavljen iz priblizno petinpetdesetih ljudi. Deli se na
upravni in politi¢ni del. Politi¢ni del je sestavljen iz politicno imenovanih ljudi, ki so
organizirani po nacelu »ogledala«. Upravni del pa je sestavljen iz ne politicno imenovanih

ljudi, ki so odgovorni za ustavne in zakonske postopke ter sestanke Kabineta.

37 Trenutni predsednik Vlade je Géran Persson (internet 7).

*¥ Govornik je glavni predstavnik parlamenta. Vodi delo Riksdaga, predseduje sejam zbora ter dolo¢a urnik dela.
Pomagajo mu trije poslanski govorniki. Najpomembnej$a naloga govornika je predlaganje novega ministrskega
predsednika. V tem se Svedska razlikuje od drugih drzav, kjer ima to pristojnost ponavadi predsednik drzave
(internet 14).
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Leta 1976 se je koncala Stiriinstiridesetletna vladavina Social-demokratske stranke. Na oblast
so prisli zopet leta 1982, s pomoc¢jo Komunisticne stranke. Leta 1991 se je oblikovala
koalicija $tirih nesocialnih strank, ki so razglasile namero Svedske, da pristopi k Evropski
uniji. Nova vlada si je zadala cilj izboljSanja trzne ekonomije in zmanjSanje vladnega troSenja.
Zaradi velike ekonomske krize, ki se je Se povecevala, je prisel pod vprasaj tudi sistem
socialne blaginje. Ingvar Carlsson je leta 1994 zopet povedel na oblast Social demokratsko
stranko, ki je oblikovala manjSinsko vlado. Podporo ljudstva je dobila v veri, da bo zas¢itila
drzavo blaginje. Leta 1998 je bila ponovno oblikovana manjSinska vlada Socialnih
demokratov (Yates, 2000: 149). Prav tako na zadnjih volitvah, ki so potekale 15. septembra
2002. Za predsednika vlade je bil ponovno imenovan Goran Persson. Sedanja vlada sodeluje
Se z dvema parlamentarnima strankama in sicer z Levo stranko ter stranko Zelenih. Vlada je
trenutno sestavljena iz dvajsetih ministrstev. V enem letu sprejme okoli deset tiso¢ sklepov. O
pomembne;jsih zadevah potekajo pogovori s posameznimi ministri §e pred samim zasedanjem.
Vladna procedura zahteva dolo¢eno koordinacijo med razli¢nimi ministrstvi. Javni usluzbenci
razli¢nih ministrstev se pogosto dogovarjajo o zadevah, ki jih mora potrditi vlada. Vsako leto

vlada predlozi Riksdagu okoli dvesto zakonskih osnutkov.

V primerjavi z drugimi drzavami so §vedska ministrstva majhna. Zelo pomembna znacilnost
Svedske pa so javne agencije, ki skrbijo za implementacijo odlogitev, ki jih sprejmeta vlada in

Riksdag (internet 10).

4.7. VLADNE AGENCIJE

Agencije delujejo v praksi zelo avtonomno. Imajo veliko osebja in so tudi drugace dobro
preskrbljene s sredstvi. To jim daje veliko prednost pred relativno majhnimi ministrstvi.
Vsaka agencija poroca sebi nadrejenemu ministrstvu. Tako so na primer pod Ministrstvom za
zdravje in socialne zadeve, Nacionalni odbor za zdravje in blagostanje, Odbor za nacionalno
socialno zavarovanje in Se druge manjSe agencije. Ostali primeri vladnih agencij so Odbor
trga delovne sile, Nacionalni odbor za nastanitev, gradnjo in planiranje, Nacionalna agencija
za okoljevarstvo. Obstajajo tudi posebne agencije, ki predstavljajo interese Saami ljudstva, ki

zivi na severu Svedske ter ¢ez mejo na Finskem ter v severni Rusiji. Imajo precejSnjo
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svobodo pri dolocanju metod dela. Nekatere od teh agenciji so bile zaradi decentralizacijskega

programa premesc¢ene izven Stockholma (Yates, 2000: 156).

Agencije so neposredno podrejene vladi in delujejo preko celotne drzave. Vodi jih generalni
sekretariat, ki je ponavadi razdeljen na sektorje, oddelke in pisarne. So relativno avtonomne in
odgovorne vladi. Njihova naloga je predlaganje zakonodajnih sprememb ter nadzor nad
implementacijo. Zaradi njihove neodvisne pozicije se od njih pricakuje, da vladi predstavijo
predloge zakonskih sprememb (Yates, 2000: 156). Delovanje agencij ter njihove rezultate
redno ocenjujejo. Tako morajo vse agencije vsako leto oddati letno porocilo vladi, v katerem

so informacije o stroskih, prihodkih, kakovosti in u¢inkih dela (internet 9).

Veliko agencij vodijo delovni odbori, ki predstavljajo razli¢ne interesne skupine. Znacilno je,
da so predstavljene obe strani interesnih skupin, tako imamo na primer v odboru delodajalce
in sindikate. Odlocitve so rezultat kompromisa med obema interesnima stranema. Kljub zelo
razSirjenemu delovanju delovnih odborov, so njihove odlocitve postale vprasljive. Tako je leta
1983 drzavna komisija preucila vlogo interesnih skupin v delovnih odborih in sprejela
odlocitev, da bodo njihove odlocitve le Se svetovalne narave in ne bodo ve¢ imele moci

dejanskega sprejemanja odlocitev (Yates, 2000: 157).

Vloga agencij se spreminja. V poznih osemdesetih so bili mnenja da naj bi vladne agencije
postale nekaks$ni prenaSalci politike in ne oblikovalci. Obcine naj bi bile pripravljavke
politike, ki bi porocale vladi preko vladnih agencij. Kakorkoli, vse to vodi nekako k vec;ji

kontroli drzave (Yates, 2000: 157).

4.7.1. SVEDSKA AGENCIJA ZA JAVNO UPRAVO

Svedska Agencija za javno upravo (Statskontoret) je vladna agencija, ki je bila ustanovljena z
namenom pospesitve razvoja javne uprave. Z reorganizacijo so bile njene naloge s 1.

januarjem 2006 prenesene na Agencijo za razvoj uprave (Verva) (internet 32).
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Njena glavna naloga je, da nudi podporo vladi in vladnim uradom. Na prosnjo vlade opravi
razli¢ne Studije in ocene o javni upravi. Vodi tudi modernizacijo javne uprave, predvsem v

smeri uporabe informacijske tehnologije. Glavna podrocja delovanja agencije so:

raziskave ter ocenjevanje; gre za ocenjevanje, analiziranje javnega sektorja, javnih

organizacij, transferjev ter drugih drzavno financiranih aktivnosti. Delajo tudi

mednarodne primerjave;

- modernizacija drzavne uprave; agencija igra aktivho vlogo pri akcijskem nacrtu
modernizacije javne uprave, pospesuje razvoj javnih elektronskih storitev, vklju¢no z
razvojem Stiriindvajseturne javne uprave;

- usklajevanje drzavne porabe; gre za usklajevanje drzavne preskrbe na podrocju
informacij in komunikacijske tehnologije (ICT), pridobitev sploSnega dogovora o javni
upravi ICT storitev in opreme;

- elektronsko informiranje; agencija pospeSuje in usklajuje elektronsko informiranje.

Odgovorni so za spletni strani, Sverige.se in Lagrummet;

- upravljanje ter predpostavljanje; gre predvsem za podporo vladi (internet 29).

4.8. LOKALNA IN REGIONALNA UPRAVA

Svedska je enotna drzava s centralno, regionalno in lokalno ravnijo oblasti. Regionalno raven
predstavljajo okrozja, lokalno pa obc¢ine. Volitve potekajo istocasno na nacionalni, regionalni
in lokalni ravni, torej v nacionalni parlament, okrozne in obcinske svete. Ustava doloc¢a dve
ravni lokalne samouprave, raven okroznih svetov in raven obcinskih svetov, ki se
dopolnjujeta in nista hierarhi¢no urejena. Ustava doloca tudi njuno polnomocje. Okrozni sveti
urejujejo zadeve, ki presegajo zmoznosti urejanja na obcinski ravni, sicer pa je temeljna
oblika samouprave obcina (internet 18). Teritorialna razdelitev oz. obmocja in njihove
spremembe so dolo¢ene z zakonom o dolocitvi podrocij ob¢in in okrozij. Prve obcine in

okroZzja so nastala Ze leta 1862, ko je bil sprejet Odlok o lokalni samoupravi.

Kraljevina Svedska je razdeljena na enaindvajset okrozij (lin, county), ki jih upravljajo
administrativni sveti okrozij (opredeljeni so kot predstavniki osrednje vlade) in z guvernerji

kot vodji teh svetov, ki jih imenuje vlada in so tudi predstavniki osrednje oblasti (Yates, 2000:
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158). To je torej administrativna - upravna razdelitev, ki je na spletnih straneh Svedske vlade
prikazana kot ena od delitev na regionalni ravni (internet 19). Druga delitev na regionalni
ravni pa je delitev Svedske na triindvajset obmodij okroznih svetov (county council districts),
kjer delujejo okrozni sveti. Ta obmocja v bistvu predstavljajo drugo raven lokalne
samouprave. Okrozni sveti urejajo zadeve, ki presegajo zmoznost urejanja zgolj na ravni

posameznih ob¢in (internet 5).

4.8.1 OBCINE

Svedska je razdeljena na dvestodevetdeset ob&in, ki imajo veliko stopnjo avtonomije.
Zadolzene so za podrocje izobrazevanja, nego starejSih, ceste, vodo, energijo. Obcine prav
tako izdajajo razlicna dovoljena, kot je na primer gradbeno dovoljenje, pomembno vlogo pa

imajo tudi pri promociji lokalnega podjetnistva, turizma in kulturnih aktivnosti.

Obcinski sveti (kommunfullméktige) so najvi§je telo odlocanja na lokalni ravni. Sestavljeni so
iz voljenih politikov in delujejo kot nekaksni lokalni parlamenti. Dolo¢ijo obc¢inski izvr$ni

odbor za upravljanje in vodenje obc¢inskih dejavnosti.

Poleg tega obstaja Se veliko Stevilo odborov, ki jih prav tako imenujejo obcinski sveti.
Ustanovljeni so za pripravo razli¢nih predlogov, ki morajo biti obravnavani na zasedanjih
sveta. Prav tako izvrSujejo sprejete odlocitve. Pri odlocanju o nekaterih zadevah imajo tudi

dolocene pravice. Stevilo odborov in njihova imena so med ob¢inami razli¢na.

Pristojnosti ob¢ine so dolocene z Aktom o lokalni vladi (kommznallagen) ter drugimi zakoni
kot je na primer Akt o socialnem skrbstvu, Akt o nacrtovanju in izgradnji, Akt o

izobrazevanju (internet 11).
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4.8.2 OKROZNI SVETI

Okrozni sveti opravljajo naloge, ki so za ob¢ino predrage. Obstaja enaindvajset okroznih
svetov in regij. Njihova glavna naloga je javno zdravstvo ter zdravstvena oskrba. Okrozni
sveti so prav tako odgovorni za nacrtovanje zobozdravstvene nege, tako privatne kot javne.

Javno zobozdravstvo (folktandvarden) vodijo okrozni sveti.

Poleg teh nalog si okrozni sveti skupaj z ob¢inami delijo javni transport. Okrozni sveti vodijo
tudi razli¢ne dejavnosti na podrocjih kot sta turizem in kultura, s katerimi skrbijo za razvoj

podrogja.

Najvi§je telo odlo¢anja na ravni okrozja so okrozni sveti, ki so sestavljeni iz izvoljenih
politikov. Okrozni sveti delujejo kot regionalni parlamenti. Imenujejo okroZni upravni odbor,
ki vodi ter koordinira delo okroznih svetov. Obstaja tudi veliko Stevilo odborov katerih naloga
je priprava razlicnih predlogov, ki jih je potrebno obravnavati na okroznih svetih. Njihova
naloga je tudi implementacija sprejetih odlocitev. Okrozni sveti lahko v doloCenh zadevah

prenesejo moc¢ odlo¢anja na odbore.

Pristojnosti okroznih svetov so med drugim doloc¢ene z Aktom lokalne vlade (internet 11).

Tabela 4.1.: Upravna razdelitev Svedske

UPRAVNA RAVEN TIP IN STEVILO
CENTRALNA RAVEN DRZAVA

REGIONALNA RAVEN OKROZJA (LAN) - 21
LOKALNA RAVEN OBCINE - 290 (21. junij 2004)

Vir: Langset v Larsson, 2001: 353
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V evropskih mednarodnih primerjavah se Svedsko postavlja v skupino drzav, ki imajo
politi¢no in funkcionalno moéne lokalne vlade (Hesse and Sharpe, 1991). Svedska pa ima tudi

finan¢no najbolj neodvisno lokalno vlado.

Svedska sledi »tradicionalnim« reformnim strategijam, ¢e samo pogledamo:

- Svedska, ki je bila Ze dokaj decentralizirana drzava, se je §e dodatno decentralizirala in
prenesla dodatne naloge z drZzavne ravni na raven ob¢in. Posebej je to vidno na podro¢jih
socialnih storitev in izobrazevanja. Iz tega sledi, da je bil tradicionalni multifunkcionalni

model lokalne vlade $e nadalje poudarjen;

- Moc¢ obcinskih svetov, da regulirajo institucionalno strukturo in organizacijo lokalnih

avtoritet, se je opazno razsirila;

Poudariti je pomembno tudi pojav konkurence, mo¢nih mednarodnih ponudnikov, e posebej
na podrocju energije ter liberalizacijo trga h kateremu je tezila Evropska komisija. Posledica
tega je bila, da so se obcine odrekale Stevilnim tradicionalnim dejavnostim. PriSlo je do

privatizacije storitev.

4.9. OSTALE INSTITUCIJE

4.9.1. REVIZIJSKI URADI

Glavni institut za revizijo je Nacionalni revizijski urad (Riksrevisionsverket, RRV).
Sestavljen je iz priblizno tristopetinsedemdesetih ljudi. Odgovoren je za financno revizijo,
predstavitev revizije oz. prikaz ucinkovitosti ter za financni menedzment oziroma za razvoj
menedzerskih sistemov. Generalnega sekretarja revizijskega urada imenuje vlada za obdobje
Sestih let. Lahko je tudi ponovno izvoljen. Urad poroc¢a o svojem delu agencijam ali vladi

(kabinetu), kljub temu pa je urad zelo svoboden pri odlo¢anju kaj, kdaj in kako se ¢esa lotiti.
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Parlament imenuje posebno parlamentarno komisijo za revizijo, katere naloga je pregled
ucinkovitosti delovanja drzave. Riksdag lahko dolo¢i da se naloge revizijske komisije
razSirijjo tudi na druga podrocja. Rikdag ima pravico do kateregakoli dokumenta, ki ga
potrebuje pri reviziji. Revizorji imajo svoj urad, a se njihovi viri kljub temu ne morejo
primerjati z revizijskimi viri, ki so na voljo vladi preko Nacionalnega revizijskega urada in

Svedske agencije za upravni razvoj (Petersson, 1994: 76).

Parlamentarni revizorji imajo natanen pregled nad delom parlamenta. Se vedji pregled nad

delom parlamenta bi dosegli s pridobitvijo vecje koli¢ine virov.

4.9.2. VARUH CLOVEKOVIH PRAVIC

Ombudsman oziroma varuh &lovekovih pravic na Svedskem obstaja Ze od leta 1809. Prvi
ombudsman je bil parlamentarni ombudsman in $e danes sledi enakim nacelom kot leta 1810,
ko je bil prvi¢ imenovan. Izvoli ga parlament za obdobje Stirih let in je lahko ponovno
izvoljen. Ustava doloca da lahko Riksdag izvoli §tiri parlamentarne varuhe (InStrument Vlade,
pogl. 8, ¢l. 10). Parlamentarni varuh izdaja letno porocilo, ki je tudi ena od uradnih publikacij

Riksdaga.

Na Svedskem imajo tudi otroSkega varuha, varuha medijev, varuha, ki se bojuje proti rasni in
spolni diskriminaciji, varuha, ki se sooCa s posebnimi vpraSanji konkurence, zascCite
potros$nika, enakimi moZnostmi za oba spola in z etni¢no diskriminacijo. InStitut ombudsmana

na Svedskem je bil Ze vseskozi zgled za ostale drzave in je $e sedaj.
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4.10. POLITICNA KULTURA

Humanost, druzbena zavest, enakost, egalitarizem in okoljevarstvena ozavescenost so kljucne
karakteristike Svedske politicne kulture (Hampden - Turner and Trompenaars, 1993).
Melanholi¢nost Svedske kulture se kaze tudi v javni upravi. Zakonodaja se resno uposteva,
obstaja tudi velika zavest zagotavljanja pravi¢nosti v druzbi. Kultura druzbene individualnosti
spodbuja Svede da svojo energijo usmerijo v delo, iz tega pa izhaja tudi njihov status ter

samospostovanje (Hampden - Turner and Trompenaars, 1993: 242).

Za Svedsko je znatilno, da ima visoko stopnjo Zivljenjske dobe ter visoko rodnost. Zenske
dosegajo visoko izobrazbo ter imajo moZnost napraviti kariero. Zenske so zelo dobro

zastopane v parlamentu (Yates, 2000: 150).

Znacilen je tudi velik javni sektor. Leta 1950 je javni sektor posrkal priblizno devetdeset
odstotkov povecanja delovne sile. V Sestdesetih in sedemdesetih letih, v obdobju enkratnega
povecanja delovne sile, ni samo poskrbel za celoten obseg nove delovne sile, temvec se je
javni sektor povecal celo na raCun zmanjSanja gospodarskega sektorja (Wallin, 1991: 100). Ta
rast se je v devetdesetih obrnila. Ekonomska recesija je prisilila upravno oblast, da je
poskrbela za zmanjSanje zaposlenih. Po stotih letih stalnega naras€anja zaposlenih, je javni

sektor dosegel tocko spremembe (Petersson, 1994: 105).

Za Svedsko je znaéilen zelo odprt sistem javne uprave. Nagelo odprtosti pomeni, da je proces
odloc¢anja v javni upravi odprt do posameznikov, ki pridobivajo informacije o delu in
sodelujejo pri sprejemanju njenih odloc¢itev. Odprta javna uprava ima dve sestavini: javnost
delovanja in zagotavljanja informacij. Odlocitve organov se sprejemajo ¢im bolj odprto in v
kar najtesnejSi povezavi z drzavljani. Demokrati¢ni primanjkljaj se v odprti javni upravi
nadomesca z mehanizmi neposredne demokrati¢ne legitimacije javne uprave. Odprtost javne
uprave je nujna za odgovornejse in ucinkovitejSe delovanje javne uprave, ki se iz neposredne
spreminja v posredno. Reorganizacija vkljuuje pravico do dostopa informacij javnega
znacaja, do posvetovanja pri sprejemanju podzakonskih predpisov in do sodelovanja pri
sprejemanju temeljnih politiénih odlocCitev v druzbi, mocnejSe vloge sodstva pri nadzoru nad

zakonitostjo delovanja javne uprave in moc¢nejSo vlogo neformalnih oblik varstva drzavljana
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pred upravnimi organi. Pricakovanja so, da javna uprava deluje posteno, strokovno in
u¢inkovito. Svedska je Ze leta 1949 sprejela akt, ki se imenuje Pravica do svobode tiska. Ta
akt vsebuje tudi pravico javnosti do dostopa do uradnih dokumentov. Svedska pozna tudi
Zakon o svobodi govora. Samo pravico do dostopa do informacij javnega znacaja pa Svedska
pozna ze od leta 1776. Vse to drzavljanom omogoca, da spoznajo vsebino predpisov in
enakopravneje sodelujejo pri sprejemanju odlocCitev javne uprave. Naslednji vidik se dotika
reforme javne uprave v »e-upravo«, kar pomeni uvajanje interneta kot sredstva komunikacije
med upravo, drzavljani in gospodarstvom. Svedska je z namenom pospesitve razvoja e-
uprave, ustanovila 24/7 agencijo in Komisijo za elektronsko vlado. Danes je na prvem mestu
v razvoju e-uprave. Kot je dejal minister za finance, g. Gunnar Lund (internet 13), se trudijo,
da bi prav vsak drzavljan imel koristi od e-uprave. Hkrati pa se zavedajo, da bo vedno
obstajala skupina ljudi, ki zaradi razli¢nih razlogov ne bo mogla uporabljati interneta ali
tehnologije. Za take primere si prizadevajo razviti druga sredstva komunikacije, ki bi nudila
primerljivo dobro moznost participacije v demokrati¢ni informacijski druzbi. To je tudi eno

od vodilnih nacel Agencije 24/7.
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5. KLJUCNE TOCKE V RAZVOJU JAVNE UPRAVE

Uprava se je v vecini evropskih drzav po koncu druge svetovne vojne zelo povecala. V sredini
sedemdesetih let je postala ze preobSirna in je delala velike stroske. Financni pritisk je
prinesel reforme javne uprave. Od leta 1970 so se reforme pojavile v dveh obseznih valovih.
Prvi val, »manj uprave, je prinesel reforme, ki so se nanasSale na kontrolo vladnega troSenja.
Drugi val, »boljSa uprava«, se nanasa na izboljSane storitev in odnosov z drzavljani. Trenutni,
tretji val, naj bi popravil nepredvidljive u¢inke predhodnih reform, in uskladil prednosti vecje

upravljalne avtonomije s potrebo po ohranitvi kohezije in integritete v javni upravi.

Prvi val reform je vklju€eval trud v smeri kontrole celotne porabe in hkrati trud v smeri bolj
ucinkovite uprave. Reforme so spodbudile tudi zahteve Evropske unije po boljsi fiskalni
disciplini in proti koncu tisoCletja se je trud izkazal v uspe$ni obnovitvi fiskalne stabilnosti v

vec€ini drzav Evropske unije.

Da bi zmanjsali stroSke uprave so morali zmanjSati njeno velikost. Vec¢ina drzav se je na to
odzvala z umikom od komercialnih dejavnost, medtem ko so obdrzali splosne obveze do
socialne varnosti (pokojnine, zdravstveno zavarovanje,...). Kljub temu so se reforme, katerih
cilj je bilo zmanjSanje uprave, razlikovale od drzave do drzave. Nekatere drzave kot na primer
Nova Zelandija, so poskuSale osnovati enotni javno/zasebni trg delovne sile z delovnimi
pogodbami za dolocen Cas za javne usluzbence in moznostjo maksimalne mobilnosti od enega
sektorja k drugemu. Druge drzave, kot na primer Japonska, so obdrzale tradicionalne
»dozivljenjske« uradnike. V vecini drzav so vodje postali bolj fleksibilni pri osebnih

odlocitvah in pri ocenjevanju dela podrejenih.

UcinkovitejSa uprava je bila potrebna tudi za ohranitev socialne varnosti, kljub omejenim
virom. V vecini drZav je bilo izboljSanje ucinkovitosti doseZzeno preko korporacije javnih
podjetij. Korporacija je bila v vecini primerov uspes$na, vendar je izboljSanje temeljilo
predvsem v dolocitvi ve¢je odgovornosti vodjem za upravljanje njihovih prora¢unov in
osebja. Kakorkoli, vodstvena fleksibilnost je bila omejena s potrebo po ohranitvi na novo

vzpostavljene fiskalne discipline in z zagotavljanjem enakega ravnanja z javnimi usluzbenci.
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V nekaterih primerih je bila vecja avtoriteta vodij protiutez za vecjo vlogo delavskih
sindikatov. IzboljSanje ucinkovitosti javne uprave zato na sploSno ni imelo tako velikega

pomena kot znatno izboljSanje, ki je bilo dosezeno s skupno fiskalno situacijo.

Drugi val reform, »boljSa uprava, je bil spodbujen z zahtevami javnosti po izboljSanih
storitvah in po bolj odzivni upravi, ki bo sluzila drzavljanom. Reforme so §le v smer

priblizevanja drzavljanom in v smer zagotovitve moc¢nejSe odgovornosti.

To je sprozilo trud k izboljSanju upravne odzivnosti in storitvene kvalitete. S pomocjo
decentralizacije so nekatere sluzbe priblizali uporabnikom. V zameno je boljSa kvaliteta
storitev zahtevala boljSo transparentnost v upravi, moznost participacije, naslavljanje zahtev
strank in poveCanje dostopnosti. Pove¢ana odgovornost je kompenzirana z vecjo avtonomijo
in fleksibilnostjo upravnih vodij. Vendar tudi kadar je kompenzacija z notranjo odgovornostjo

ucinkovita, upravni vodje tvegajo oslabitev odgovornosti pri izvr§evanju zakonodaje.

Lahko se vprasamo ali bi moralo upravno vodstvo (prej kot ministri) porocati direktno
zakonodajalcu, ali pa so zakonodajna telesa dovolj opremljena, da vidijo rezultate in podobno
tezka vprasanja. Ena od resitev se je pokazala v locitvi odgovornosti do operativnih zadev od
odgovornosti za politiko. V vsakem primeru pa je ve¢ja avtonomnost upravnih vodij sprozila

potrebo po mocnejsi zunanji reviziji in evalvaciji.

Hitrost in metode upravnih reform so bile specifi¢ne za vsako drzavo. Kljub temu lahko
lo¢imo tri pristope. Nekaj drzav je v upravi uporabilo pristop zasebnega sektorja. Uporabili so
trzne mehanizme, loevanje politike od implementacije, prisvojitev trznih bilanc itd. Druge
drzave, kot so nordijske, so dodale nove resitve k ze obstoje¢im modelom, tako so na primer

dali vecjo odgovornost prostovoljnemu sektorju.

Glavna znacilnost Svedskega pristopa je znacilna decentralizacija na lokalni nivo in na
agencije, ob hkratni ohranitvi velikega javnega sektorja. Zeleli so obdrzati obvezo vlade do

drzavljanov, ¢eprav skromno zmanjsano, vendar Se vedno je obstala velika blaginja. Vlada se
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je tako osredotocila na predstavitev, modernizacijo, na zadovoljstvo drzavljanov, medtem ko

je ohranila svojo bistveno vlogo v druzbeni areni.

Tretja skupina drzav je imela rajsi pragmati¢ne odgovore na specificne probleme, hkrati pa so

obdrzali sestavo pravil in postopkov.

Pri preteklih reformah se je pokazalo, da imajo strukturne spremembe tudi stranske uc¢inke in
stroske. Spojitev entitet ali oblikovanje novih struktur ni vedno najbolj ucinkovita pot do
realnih sprememb. Vecjo pozornost bi bilo potrebno nameniti pravim spodbudam in

sprejemanju upravljalnih praks.

Naj omenim Se nekatere specificne probleme, ki so se pojavili v povezavi z reformami in so
prav tako vredni omembe. To so predvsem tezave z merjenjem ucinka; etine napetosti med
dodeljevanjem avtoritete in za$Cito integritete; tveganje razdrobitve in zmede v drzavni

intervenciji; izprijenost zaradi avtoritarne predstavitve reform po nacelu »od zgoraj navzdol«.

Imamo tudi probleme z nizkim zadovoljstvom z reformami in z nizko moralo. Do tega pride
najveckrat ob obSirnih reformah, ko se od javnih usluzbencev pricakuje da naredijo »ve¢ z
manj«, hkrati pa so njihova delovna mesta ogrozena. Ta problem je bil vedno podcenjen. V
vecini drzav bi se to kazalo z notranjimi konflikti in povecano negotovostjo. Vse to bi vodilo
k nasprotovanju reform javne uprave. Prav zaradi tega so nordijske drzave obdrzale
mehanizme s katerimi zagotovijo kohezijo javnih usluzbencev. Stik ohranjajo predvsem s

prisostvovanjem delavskih sindikatov pri reformnih procesih.

Kot sem Ze omenila, je vecina evropskih drzav sedaj v tretjem valu reform. To pomeni, da so
pri ohranjanju dobrih inovacij predhodnih let, medtem ko bodo odvrgli tiste, ki so se izkazale

za drage ali neproduktivne.
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6. RAZVOJ JAVNE UPRAVE V ITALUJI

6.1 GLAVNI NAMEN IN PRIORITETE®®

V vseh razvitih drzavah je v zadnjih dvajsetih letih pritisk globalizacije mo¢no porasel.
Mednarodni trg je sedaj veliko bolj odprt in na njem vlada veliko vecja konkuren¢nost. Hkrati
je prisSlo do spoznanja da so stroski javnega sektorja enako pomembni za ohranjanje
konkurencnosti kot so stroski dela, primarnih virov in kapitala. Reven javni sektor, ne samo
da neposredno povecuje stroSke zasebnega sektorja, kot je to na primer pri revnemu javnemu
transportu ali postnih storitvah, temvec tudi posredno, ko delavci zahtevajo dodatek npr. za
zdravstvo in izobrazevanje. Zasebni sektor prav tako placuje za neucinkovitost javnega
sektorja v smislu vi§jih davkov. S tem se pokriva preveliko porabo javnega sektorja (Spence,

2000: 144, 145).

Javna uprava v Italiji je bila znana po razdrobljenosti in po podvojenosti dolo¢enih sluzb, po
preveliki koli¢ini notranjih in zunanjih predpisov, po neustrezni uporabi sredstev ob
odsotnosti ustrezne kontrole, po nezadostni usposobljenosti javnih usluzbencev, po
pomanjkljivemu usposabljanju javnih usluzbencev, po nizki storilnosti javnih usluzbencev, po
pocasnem sprejemanju odloCitev. Iz tega sledi, da je bilo za italijansko javno upravo znacilno

morje neucinkovitosti z otocki odlicnosti (OECD, 2003: 7).

Potreba po reformi v Italiji se je kazala Ze nekaj ¢asa, najbolj pa je priSla do izraza v zaCetku
devetdesetih. Imela je dva glavna cilja: zmanjSanje stroSkov ter izboljSanje ucinkovitosti in
kvalitete javne uprave. Stroske javne porabe so morali zmanjSati predvsem z namenom, da
dosezejo kriterije Evropske monetarne unije in s tem postanejo in ostanejo ¢lani Evropske
monetarne unije. Drugi cilj pa je bil postavljen predvsem zaradi pric¢akovanj drzavljanov, ki

so bili bolj in bolj nezadovoljni z delovanjem javne uprave (OECD, 2001).

% Cilji razvoja javne uprave po direktivi predsednika sveta ministrov za leto 2003 in 2004, so predstavljeni pod
poglavjem Ministrstvo za javno upravo. Glavni reformator javne uprave v Italiji je ministrstvo za javno upravo.
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Prve reforme so bile narejene v smeri bolj transparentne in odgovorne uprave (1990), v smeri
uprave, ki bi bila blizja prebivalcem in njihovim pri¢akovanjem, v smeri okrepitve vloge in
orodij lokalnih avtoritet, v smeri dostopa do javnih storitev (1990). Leta 1994 so predstavili
»Javno listino«, (Carta dei servizi pubblici)40, ki je dolocila standarde kakovosti storitev javne
uprave. Razvoj je Sel naprej v smeri bolj fleksibilne in u¢inkovite uporabe ¢loveskih virov v
drzavnem sektorju, kar so izvedli z reformo »senior civil servis« in z uporabo Zakona o javnih

usluzbencih (1993 in 1998).

V letih 1996 in 1997 je bila postavljena obsezna strategija za reformo uprave, ki je znatno
razvila in povecala reformni proces, ki se je pricel v zgodnjih devetdesetih letih. Reforma je s
sprejetiem zakona §t. 59/1997*' (Bassaninijev zakon) stopila v obdobje bolj intenzivne
zakonodaje in upravnih sprememb. Proces sprememb je obSel tako drzavno kot lokalno

upravo, kot tudi zdravstvo in Solstvo (OECD, 2003).

Zakon $t. 59/1997 je dolocil pomembno nacelo, nacelo subsidiarnosti, tako horizontalno kot
vertikalno. Po nacelu horizontalne subsidiarnosti so postopoma zaceli z odpravo nepotrebnih
vladnih dejavnosti, prenosom nekaterih dejavnosti zaradi vecje ucinkovitosti v zasebni sektor,
z liberalizacijo javnih koristi (kot so Telekom, Autostrada, Drzavna Elektro-energetska
korporacija ...) in z mnozi¢nim privatizacijskim programom. Po nacelu vertikalne
subsidiarnosti je zakonodajni odlok §t. 112/98, konec decembra 2000, izvedel prenos moci,
funkcij in odgovornosti na razlicnih podrocjih, na regije in druge lokalne avtoritete. Leta 2001
se je proces zakljucil. Vloga osrednje vlade se je zmanjSala oziroma osredotoCila le na
nekatera podrocja, kot so obramba, zunanje zadeve, javna varnost in zakonitost. Hkrati se je

zmanjSala tudi njena velikost (OECD, 2001).

0 posebna politika za vzpostavitev standardov kakovosti je bila postavljena leta 1994 z direktivo predsednika
ministrskega sveta in je znana pod imenom »javna listina«. Ta listina dolo¢a, da morajo biti storitve javne uprave
izvedene pod dolocenimi kriteriji (kot so kvaliteta, nepristranskost, odprtost, izbira, vljudnost, usluznost in
posvetovanje). Zakonodajni odlok $t. 286/99 je Se enkrat opazno podal to posebno politiko.

41 Sledila sta mu $e §t. 127/1997 in §t. 191/1998.
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Proces modernizacije javne uprave s katerim se soocajo v Italiji je zelo podoben procesu
modernizacije v drugih drzavah®. Tako kot v drugih OECD drzavah, se tudi v Italiji

osredotocajo predvsem na izboljSanje odnosa do strank.
Vzroka za to sta dva (Marconi, 1997: 3):

1.) Fiskalni pritisk se je poveCeval zaradi nestabilnega ravnotezja med relativno nizko
davéno stopnjo, velikim vladnim dolgom in nizko kvaliteto javnih storitev®. K
nestabilnosti je prispevala tudi evropska integracija in pokazalo se je, da takSna
situacija ne bo mogla ve¢ dolgo trajati. Posledica takSne situacije je bila vecja
obdav¢itev, zaceli pa so tudi zaracunavati nekatere javne storitve, kot so na primer

Sole, univerzitetna izobrazba, zdravstvo ...

2.) Zelo se je razsirilo mnenje ljudi, da je troSenje javnih sredstev preveliko. Obcutek
prevelikega javnega trosenja se je Se okrepil z razkritjem korupcije, v katero so bili
vkljuceni tako politiki, kot tudi javni usluZbenci. Rezultat tega je bilo povecano

nezadovoljstvo drzavljanov do javnih institucij.

Vse to je vodilo do nastanka reform, ki so bile osredotocene na nacin izvrSevanja javnih

storitev in na vec¢jo vlogo drzavljanov (Marconi, 1997: 3).

6.1.1. STRATEGIJA ZA IZBOLJSANJE ODNOSA UPRAVE DO
DRZAVLJANOV

V Zelji po izboljSanju odnosa javne uprave do drzavljanov, je Oddelek za javno upravo
pripravil pravila imenovana »Codice di Stile«, z namenom, da javni usluzbenci izbolj$ajo
pisno komunikacijo z drzavljani. Kot drugo, je Oddelek pripravil ucbenik, imenovan
»Manuale di stile«, pripravljen na podlagi pravil, postavljenih v »Codice di Stile«. Glavna
pravila so enostavnost (priporo¢a uporabo enostavnih besed, besed, ki se uporabljajo v splosni

rabi, besed italijanskega izvora, kratkih besed in uporabo celotnih besed namesto okrajsav),

2 Drzave, ki so ¢lanice OECD (Organizacija za ekonomsko sodelovanje in razvoj). Organizacija ima trideset
drzav ¢lanic in sicer: Avstralija, Avstrija, Belgija, Kanada, Ceska, Danska, Finska, Francija, Nemcija, Gréija,
Madzarska, Islandija, Irska, Italija, Japonska, Koreja, Luksemburg, Mehika, Nizozemska, Nova Zelandija,
Norveska, Poljska, Portugalska, Slovaska, Spanija, Svedska, Svica, Tur¢ija, Velika Britanija, Zdruzene DrZave
Amerike (internet 30).

* Pri tem stroski javnih storitev niso bili transparentni (Marconi, 1997: 3).
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razumljivost, funkcionalna omejitev (priporoc¢a izogibanje bombasti¢nim besedam), pomoc¢ in
podpora (dajanje nasvetov in primerov). U¢benik je dopolnjen s slovarjem strokovnih izrazov
za razli¢ne sektorje. Oddelek za javno upravo je organiziral te€aje upravnega pisanja, razvili
so tudi prototip programske opreme, ki omogoca avtomati¢no preverjanje stopnje Citljivosti

(Marconi, 1997: 3, 4).

V letu 1990 so postavili zakonodajo (Zakon o upravnem postopku), ki bi pripomogla k vecji
transparentnosti, odprtosti, predvidljivosti in k participaciji strank v upravnih postopkih.

Zakonodaja na tem podrocju se je kasneje Se spreminjala (Marconi, 1997: 4).

Zakonodaja je dolocala, da morajo agencije informirati drzavljane o upravnih postopkih.
Dostop do zapisnikov je dovoljen na zahtevo stranke, izjema so podrocja obrambe in zunanje
politike. Vseeno pa lahko agencije prepovedo dostop do dolo¢enih dokumentov oziroma

zadev, vendar morajo zato imeti razlog (Marconi, 1997: 4).

Agencije morajo zagotoviti identifikacijo vodilnih, dolociti skrajne roke za projekte, ki jih
izvajajo in nuditi svetovanje drzavljanom. Da bi dosegli ve¢jo odzivnost do drzavljanov, so
uvedli notranjo kontrolo in ocenjevanje vodilnih. Tako je sedaj vodstvo odgovorno za slabo

ali dobro odzivnost do stranke (Marconi, 1997: 4).

Stranke so si pridobili pravico do povracila stroSkov v primeru, da je skrajni rok, v katerem
naj bi bila storitev izvrSena, presezen. Agencije naj bi vzpostavile posebne enote namenjene
delu s strankami, »Ufficio di relazioni con il pubblico«. Da bi se soocile z zahtevami strank,
enote opravljajo raziskave zadovoljstva strank in tako neposredno kontrolirajo delo agencij.
Enote so tudi odgovorne, da se upoSteva zahteve strank, ko se odlo¢ajo kako izboljsati

upravne storitve (Marconi, 1997: 4).

Ker je postopek upravnega odlo¢anja preve¢ tog, pocasen in neucinkovit, povzroca
nepotrebne stroske drzavljanom in podjetjem. Prav izboljSanje tega postopka je eden od ciljev
reform. Reforme izvajajo z deregulacijo in poenostavitvijo upravnih postopkov. Najprej

upravne predpise degradirajo iz primarne v sekundarno zakonodajo. Potem pa sledi naslednje:
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- zmanjsanje Stevila sodelujocih institucij na samo tiste, ki so zares potrebne;

- zmanjSanje Stevila stopenj upravnega postopka, na nacin, da odstranijo nepotrebna

svetovalna telesa;
- konec sprejemanja odlocitev na razli¢nih ravneh institucije;
- nadomestitev dovoljenj vladnih agencij s samo-deklaracijami;
- dolocitev fiksnih rokov za dokonc¢anje postopkov;
- integriranje in koordiniranje razli¢nih, vendar sorodnih, predpisov;

- konec zastarelih in nepotrebnih postopkov (Marconi, 1997: 5).

Leta 1994 je bila z direktivo predsednika vlade™ postavljena javna listina imenovana »Carta
dei servizi pubblici«”’. Listina dologa, da morajo biti storitve javne uprave izvedene pod
dolocenimi kriteriji kot so kvaliteta, nepristranskost, odprtost, izbira, vljudnost, usluznost in
posvetovanje. Dostava storitev mora temeljiti na standardih, upoStevati je potrebno pritozbe

strank in tudi njihove nasvete.

Politika izboljSanja javnih storitev se nanasa na vse vladne agencije, tako na centralni kot tudi
na lokalni ravni, in na javno korist. Da bi pospesili implementacijo storitvenih standardov, so
oblikovali smernice za posamezne sektorje (»Schemi generali di riferimento«), kot so
zdravstvo, Solstvo, plin, elektrika, poStne storitve ...) Smernice so bile razvite tudi za

transport, carine, vodovodne storitve ...) (Marconi, 1997: 5).

Obstajajo tri glavne znacilnosti politike izbolj$anja javnih storitev:

1.) Namesto ene nacionalne listine, obstaja mnostvo listin v posameznih sektorjih. Vsaka
agencija mora zato definirati in sprejeti sebi specifi¢no storitveno listino, ki je v skladu

v e . . .46
s splo$nimi predpisi ™.

“ yDirettiva del Presidente del Consiglio dei ministri, 27. 1. 1994, Principi sull ‘erogazione dei servizi pubblici«
(Marconi, 1997 : 5).

* Javno listino sem omenila Ze na strani 91.

* Listina dolota, da morajo biti storitve javne uprave izvedene pod dologenimi kriteriji kot so kvaliteta,
nepristranskost, odprtost, izbira, vljudnost, usluznost in posvetovanje (Marconi, 1997: 5).
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2.) Drzavni standardi ne obstajajo. Vsaka agencija mora postaviti svoje standarde, ki bodo

temeljili na indikatorjih kvalitete dolocenih na drzavni ravni.

3.) Kontrola izboljSanja storitev temelji na odzivih strank, na njihovih pohvalah in
pritozbah. Agencije morajo letno porocati vladi o standardih, ciljih ... (Marconi, 1997:
6).

Dovzetnost do drzavljanov je postala zelo pomembna komponenta javnega sektorja v Italiji.
Vkljucitev menedzerske odgovornosti je pomemben korak k napredku v javnih storitvah,
spreminja se tako kultura, kot na¢in javnega upravljanja. Potrebno pa bo Se veliko izkuSenj in

dela, preden bodo dosezeni vsi cilji.

6.1.2. PROGRAM CANTIERI

Program Cantieri*’ so zageli izvajati leta 2002. Namenjen je bil pomo&i vladi pri
modernizaciji javne uprave. Program je v pristojnosti Oddelka za modernizacijo javne uprave
(Ufficio per I’'Innovazione delle Pubbliche Amministrazione - UIPA). Le ta pa je del Oddelka
za javno upravo (Dipartimento della Funzione Pubblica - DFP), ki Ze ves Cas skrbi za

modernizacijo javne uprave.

Glavne naloge Oddelka za modernizacijo javne uprave na tem podrocju so:

- razvoj upravnih reform; (Development of policy governing administrative reform)
- pomoc¢ javnim organom pri implementiranju inovacij in zacetnih reform;

- razvoj poskusnih reform;

- opravljajo tudi naloge, ki imajo $ir$i obseg in se jih zato Steje v naloge Oddelka za javno

upravo. Te so:
- usposabljanje in vodenje javnih usluzbencev;

- izboljSanje predpisov in poenostavitev upravnih postopkov;

" Internet 29.
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- nadzor in ocena zacetnih reform, ki so jih prevzeli javni usluzbenci.

Ze od leta 1950 reforma javne uprave spada v pristojnost Oddelka za javno upravo
(Dipartamento della funzione Pubblica)*®. Glavna spodbuda za modernizacijo se je pojavila v
1990-tih, ko so bila v italijansko javno upravo vkljuCena Stevilna nacela Novega javnega

menedzmenta.

V tem casu je oddelek opravil mnoge zakonodajne spremembe kot je privatizacija in
decentralizacija vladnih funkcij, poskusSal je dose¢i ve¢jo ucinkovitost v javni upravi in

zmanjSanje stroskov javnih storitev.

V zadnjem casu je v Italiji, kot tudi v drugih drzavah, preobrazba okolja javne uprave in
sprememba potreb in pri¢akovanj drzavljanov, pripeljala do spoznanja, da sprememba v
kvaliteti javnih storitev zahteva, bolj kot spremembo v zakonodaji, vodenje delovanja javne

uprave same.

Modernizacija je danes osredotocena na izgradnjo zmoznosti javnih organov, da predvidijo
oziroma prepoznajo kompleksna vpraSanja in zaslutijo nove funkcije vodstva. Posebna
pozornost je namenjena razvoju notranjih pogojev, saj le ti predstavljajo nujno potrebno

pomo¢ pri spremembah in inovacijah znotraj organov javne uprave.

To pomeni, da se ve¢ poudarka nameni potrebi po boljSem in konstruktivnem odnosu z
drzavljani, podjetji, uporabniki storitev in s Sirokim spektrom javnih, zasebnih in obc¢inskih
partnerjev v planiranju, dostavi in oceni javnih storitev. Prav tako je pomembno, da se
organizacije javne uprave ucijo in se izboljSajo z razvojem vodstva, s pomocjo organizacijske

kulture in s pomocjo delovnega okolja javne uprave.

Cantieri program vodijo naslednje naloge, s katerimi skusa pomagati javni upravi da:

1.) Razvije upravo, ki bo sposobna odgovoriti potrebam drzavljanov in podjetjem,

vkljuéno z izgradnjo zmoznosti posvetovanja in vkljucitve drzavljanov v planiranje in

* Do leta 1983 se je imenoval Urad za upravno reformo (internet 20).
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dostavo storitev, da bo razumela in pricakovala potrebe delnicarjev in izboljSala
storitve na nacin, da se bo lahko zadovoljilo zahteve uporabnikov, da bo izmerila

kvaliteto storitev in s tem zagotovila obljubljene rezultate;

2.) Izboljsa svojo politiko tako, da prepozna in razume notranje potrebe, da pri

sprejemanju odlocitev in ocenjevanju ucinkovitosti vkljuc¢i drzavljane;

3.) Izpelje spremembe ucinkovito, tako, da razvije strateski pristop k inovacijam, ki
temelji na primernih organizacijskih strukturah, ucinkovitem vodstvu in financ¢nih

postopkih, na enotnih strategijah ¢loveskih virov in na uporabi novih tehnologij;

4.) Oblikuje okolje, ki bo podpiralo spremembe in inovacije;
5.) Razvije dober odnos z drugimi avtoritetami, zasebnimi podjetji, civilno druzbo, s
strokovnjaki in, da se nauci usmeriti energijo, dejavnosti in sredstva za dostavo boljsSih

storitev, na lokalne skupnosti.

Cantieri program ne zavezuje dobaviteljev javnih storitev, da vpeljejo reforme. Program le
pomaga, da javna uprava sama prepozna potrebo po izboljSanju, po reformi. Organi javne
uprave na vseh ravneh (centralni, regionalni, v provincah, komunah) lahko prostovoljno

zacnejo z aktivnostmi Cantieri programa.

Cantieri ponuja popolen program pomoci za organizacijsko spremembo. Stopnja aktivnosti in
intervencij je oblikovana tako, da omogoCi organom javne uprave, da sledijo procesu
identificiranja njihovih potreb, da pridobijo primerno pomo¢ in usmeritev, in da delijo

izkus$nje z drugimi usluzbenci.

Dejavnosti v okviru Cantieri programa omogocajo poleg tega tudi obvescanje in krepijo drug
drugega ter s tem zagotovijo, da se lahko program soo¢i z novonastalimi vpraSanji in

potrebami.

Ena od glavnih aktivnosti Cantieri programa je podpora usluzbencem, da odkrijejo svoje
potrebe in razvijejo obseZen program sprememb. Javni organi na vseh ravneh, ki se vkljucijo

v program, zacnejo z raziskavo, s katero ugotovijo ali so pripravljeni na inovacije. Ta
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raziskava pomaga doloCiti mo¢ posamezne organizacije v oblikovanju in vkljucevanju
spodbud za spremembe, prav tako pomaga dolociti druge probleme ali podrocja slabosti, ki jih

je potrebno imenovati.

Vsako leto Cantieri program zbere skupaj vodstvene, akademske strokovnjake in organe javne
uprave, ki so vodilni v inovacijah na posameznih podroc¢jih. Le ti oblikujejo smernice za
naprej, hkrati pa prikazejo uporabne Studije primerov. Marca 2005 so oblikovali deset smernic
za posamezna podro¢ja modernizacije javne uprave. Smernice so dostopne za vse organe

javne uprave, ki jih Zelijo.

Pomoc¢ nudijo tudi s svetovanjem preko spleta. V letu 2003 — 2004 je bilo najve¢ zanimanja
na temo, zadovoljstvo strank, Zenske na vodilnih polozajih, razvoj pozitivne organizacijske
klime. Trenutne teme pa so, druzbena odgovornost, komunikacijske strategije, kako izboljsati

dostavo storitev in proces odlo¢anja.

Marca 2005 je Cantieri predstavil nadaljni razvoj javne uprave in sicer na podrocju boljse
organizacijske klime. Napravili so raziskavo o tipih usluzbencev, prikazali so kriti¢na

vprasanja in primere dobrih praks.

Nasvete Cantieri programa na podro¢ju ogranizacijske klime je uporabilo zZe 94 organizacij in
s tem ve¢ kot 16.500 javnih usluzbencev. Organi javne uprave, ki uporabljajo nasvete
Cantierija prispevajo svoje izsledke, rezultate, v skupno informacijsko bazo, ki jo vodi
Cantieri program. Ta baza podatkov bo omogocila sodelujo¢im javnim organom, da bodo
lahko spremljali svoj napredek skozi Cas. Poleg tega bo prispevala k izérpnemu prikazu
kvalitete delovnega okolja javne uprave v Italiji, saj naj bi bil to eden od najbolj bogatih

informacijskih virov, iz tega podrocja, na svetu.

Spletna stran Cantieri programa je zelo obiskana. Leta 2005 so registrirali priblizno 50.000
obiskov mesecno. Cantieri pripravlja dvakrat na teden elektronski Casopis, kjer prikazejo
rezultate projektov, nove predloge in klju¢na vprasanja ter dogodke javne uprave. Razdelijo

ga ve¢ kot 9000 javnim usluzbencem. Cantieri vsako leto gosti tudi “dan inovatorjev”, kjer
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razreSujejo aktualne teme v modernizaciji javne uprave, prikazejo rezultate razli¢nih iniciativ,
ki so se pojavile v Cantieriju. Dan inovatorjev poteka istocasno kot najvecja konvencija javne
uprave v Italiji, ki se imenuje Forum PA (forum javne uprave). Forum je odprt za vse ravni

0Z. Organe javne uprave.

Cantieri je lansko leto predstavil tudi prvi letni Cantieri forum, ki zdruzuje usluzbence, ki so
kakorkoli sodelovali pri Cantieri programu. Forum je namenjen nudenju sveZzih rezultatov
Cantierija, praznovanju posebnega uspeha in dosezkov udelezencev Cantierija in predstavitvi

novih predlogov za naslednje leto.

Cantieri prav tako nudi usposabljanje vodilnih. Osredotofajo se na razvoj vodstvenih
znacilnosti (kompetenc) potrebnih za krepitev kulture inovacij v organizacijah javne uprave.
Posebna zanimivost usposabljanja je, da je namenjen skupinam ljudi, ki delajo znotraj neke
organizacije, in ne posameznikom. Vodje zato obiskujejo uéne ure skupaj z izbrano ekipo

sodelavcev s katerimi delajo na doloCenem projektu oz. projektih.

Cantieri pozna tudi »forum najvisjega vodstva, ki ponuja regijskemu in lokalnemu vladnemu
vodstvu moznost, da pregledajo trenutna vprasanja v modernizaciji javne uprave skupaj z

mednarodnimi strokovnjaki.

Izsledki raziskav in odzivi drzavljanov kazejo, da je Cantieri program zelo pripomogel k

modernizaciji javne uprave v Italiji.
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7. RAZVOJ JAVNE UPRAVE NA SVEDSKEM

7.1. GLAVNI NAMEN IN PRIORITETE

Javna uprava se soofa z novimi izzivi. Kljub temu, da se je poloZaj z javnimi financami®
izbolj$al v zadnjih letih, Se vedno obstaja potreba po dobrem upravljanju z razpolozljivimi
viri. Internacionalizacija spreminja zahteve za javno upravo. Novi, bolj kompleksni druzbeni
problemi zahtevajo razli¢ne vrste vlozkov in nove delovne metode. Drzavljani zahtevajo visjo
kvaliteto in bolj fleksibilne javne storitve kot rezultat celotnega razvoja druzbe (OECD,

2000).

Po programu javne uprave »Central Government Administration at the Citizens Service« bi
morala javna uprava, medtem ko se soofa s strogimi zahtevami po vecji ucinkovitosti in

demokrati¢nosti slediti naslednjim ciljem:
1.) dostopnost in usluznost javnosti;
2.) uzivanje popolne podpore drzavljanov;
3.) gospodarstvu in industriji je potrebno nuditi bolj$e pogoje za delo in rast;

4.) uspesnost in sodelovanje na mednarodnem trgu.

Delovanje v smeri nadaljnjega izboljSanja Svedske uprave temelji na naslednjih smernicah:

1.) OsredotocCenje: varovanje glavnih dejavnosti in nadaljevanje zdruZenja osrednjih
vladnih aktivnosti. Splosno varcevanje je postalo manj uc¢inkovit instrument. Namesto
glavnega orodja za promoviranje u€inkovitosti bo bolj sistematicna ponovna ocenitev

obvez javnega sektorja v razli¢nih sektorjih;

2.) Razvoj kakovosti in usposobljenosti: Drzavljanom mora biti nudena visoko

kakovostna javna uprava. Drzavne agencije bi morale preskrbeti storitve, ki bi bile

¥V zagetku 1990-tih let so bile §vedske javne finance v krizi. V nekaj letih se je javni dolg podvojil in
proracunski primanjkljaj pocetveril. Leta 1993 je primanjkljaj znasal 12.3% BDP. To je bil drugi najvecji
primanjkljaj med drzavami OECD. Vlada je kasneje reformirala proracunski postopek in uvedla zahtevna
fiskalna pravila. K reformi so jo predvsem vodili Maastricht kriteriji Evropske unije. Reforma je prinesla dobre
rezultate. Dolg se je zmanjsal in prislo je celo do presezka v proracunu (OECD, 2000).
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usmerjene k drzavljanom. Hkrati pa bi morale izboljsati delovno usposobljenost

zaposlenih;

3.) Osredotocenje na izvrSevanje: Storitveno upravo bi morali Se bolj razviti in
osredotocenje na izvrSevanje bi moralo biti vodilno nacelo pri Svedski participaciji v

Evropski uniji;

4.) Ucinkovita priprava informacij in storitev: Javni sektor bi moral sluziti kot predhodnik

v preskrbi z elektronskimi informacijami in storitvami.

Junija 2000 je vlada sprejela akcijski nacrt — »Javna uprava sluzi demokraciji« (»Public
Administration in the Service of Democracy«) - s katerim je postavila smernice ter navodila
za izvrSitev glavnih reform javne uprave, ki jih je postavil vladni zakon iz leta 1998 (OECD,
2000). Dolocil je, da morajo biti storitve za drzavljane ter pravne osebe dosegljive preko

interneta. Omogocil je tudi ustanovitev Nacionalnega Sveta za kakovost in razvoj.

Za &im bolj$o vzpostavitev e-uprave je Svedska junija 2001 ustanovila 24/7 agencijo. S tem je
postala prva drzava s pravo »informacijsko druzbo«. Odgovornost za agencijo je prevzela in ji
dala vso podporo, Agencija za javno upravo (Statskontoret)’’. Naloga je bila dodeljena za
obdobje dveh let, zaklju¢no porocilo o napredku je bilo predstavljeno konec junija 2003.
Projekt se je izkazal za uspeSnega in minister za finance, g. Gunnar Lund, ki je z nastopom
svoje funkcije leta 2002 prevzel tudi odgovornost za javno upravo, je predlagal nadaljevanje

delovanja Agencije 24/7 (internet 13).

Agencijo sestavljajo strokovnjaki iz vlade, ob¢in, okroznih svetov, teoretiki in
gospodarstveniki. Bdijo nad razvojem in samo uporabnostjo e-uprave. Njihov mandat potece

1. novembra 2006. Imajo ve¢ nalog, med drugim:

- povecanje sodelovanja med centralno in lokalno vlado in med javnim sektorjem ter

drugimi akterji;

- vzpodbuditi skupne projekte z gospodarskim sektorjem;

%0 7 reorganizacijo so bile njene naloge s 1. januarjem 2006 prenesene na Agencijo za razvoj uprave (Verva)
(internet 32).
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- pospesiti transfer znanja med raziskovanjem in razvojem na eni strani, ter produkcijo

prakti¢nih in koristnih e-storitev na drugi strani.

V smislu stimuliranja odprtosti in transparentnosti je vlada ustanovila Komisijo za
elektronsko vlado, ki se ukvarja z informacijsko tehnologijo ter nacelom javnega dostopa do
uradnih dokumentov. Vlada je bila tudi pobudnica kampanje za izboljSanje zavedanja in
znanja o pomembnosti tega nacela. Prav tako kot Agencijo 24/7, tudi Komisijo za elektronsko

vlado podpira Agencija za javno upravo.

Komisija za elektronsko vlado je sestavljena iz predstavnikov vladnih agencij, ki skrbijo nad
Sirokim spektrom e-storitev. Komisija izdaja predpise in priporocila o standardih za

elektronske komunikacije med vladnimi agencijami in med agencijami in drzavljani.
Podrocja, ki so potrebna skupnih standardov so:

- elektronska identifikacija in podpisi;

- varne in zanesljive komunikacije med agencijami;

- shranjevanje in oznacevanje informacij;

- norme kvalitete za agencijske spletne strani (OECD, 2004: 100).

Zaskrbljenost nad majhno udelezbo na volitvah je povzrocila, da se je vlada odlocila zvisati
demokrati¢nost ter povecati participacijo drzavljanov v demokrati¢nih procesih. Vpeljala je
naért za poveéanje demokracije, »Cas za demokracijo«. Ustanovljena je bila posebna komisija

za promocijo demokracije (OECD, 2000).

Leta 1999 je bila ustanovljena nova agencija, Nacionalni svet za kvaliteto in razvoj.
Ustanovljena je bila z namenom aktivnega vplivanja na javno upravo, na njen razvoj na
strateSko pomembnih podrocjih kot so kakovostni menedZzment in druge razvojne zadeve
sploSnega interesa. Nacionalni svet naj bi gradil na izkusnjah, nudil seminarje ter razvojne
programe. Vzpostavil bi bliznje sodelovanje z raziskovalci na univerzah ter profesor;ji

(OECD, 2000).
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Od leta 1990 je prislo do velikih sprememb v drzavnem sektorju. Spremembe so vkljucevale
odpravo, spojitev in korporacijo vladnih agencij. Pri korporaciji gre za tip spremembe, ki
zahteva velike finan¢ne in upravne posledice. V ta tip sprememb spada prehod mnogih
drzavnih podjetij v podjetja z omejeno odgovornostjo. Zaradi tega je postalo ve¢ sto tiso¢
zaposlenih brez dela. Glavni motiv korporativizma je bil v ve¢ji uéinkovitosti in v vecji
konkurencnosti trga ter v bolj$i povrnitvi vlozenega kapitala. Da bi zagotovili konkurencno
nevtralnost, so bile ustanovljene neodvisne nadzorne agencije za telekomunikacije, postne

storitve in trg z elektriko (OECD, 2000).

V 1990- tih so bile sprejete pomembne reforme tudi v strukturi lokalne vlade. Zakon o lokalni
upravi je zacel veljati 1. januarja 1991. Ob¢inam in okroZnim svetom je prinesel veliko

svobodo, da organizirajo dejavnosti kot jih same vidijo (OECD, 2000).
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8. PRIMERJALNA ANALIZA

V javnem sektorju se dandanes povsod po svetu pojavljata predvsem dve zahtevi. Na eni
strani smotrnej$a uporaba danih finan¢nih virov oziroma celo zmanjSevanje javnih izdatkov
(privatizacija, racionalizacija, kréenje obsega zaposlenih) in na drugi strani zahteva po bolj
demokrati¢nem, odprtem, u€inkovitejSem, hitrejSem in uporabniku blizjem opravljanju javnih
storitev (Kovac, 2002: 180). Glavni cilji reform javnega sektorja zadevajo ucinkovitost,
uspesnost in pravi¢nost. Ti trije cilji pomenijo operacionalizacijo razli¢nih tipov reform, od
golega uvajanja menedzerskih metod dela do reform politine usmeritve, strukturnih ali celo

ustavnih reform.

Prihaja do sprememb v druZbenih sistemih in v odvisnosti od njih tudi v upravnih sistemih.
Naj omenim usmeritve, ki neposredno vplivajo na ureditev javne uprave, oziroma jih je treba

pri izvajanju te ureditve posebej upostevati.

Prva tak$na razvojna usmeritev je spreminjajoca se vloga drzave. TeziS¢e njene vloge v vseh
razvitih sistemih prehaja s podrocja upravno policijskega dela na podrocje zagotavljanja
posameznih javnih dobrin in storitev drzavljanom ter na podrocje pospesevanja druzbenega
razvoja. Posledica tega je na eni strani zmanjSevanje obsega prisilnega delovanja, na drugi pa

dinamicne spremembe na podrocju servisnih dejavnosti.

Druga globalna razvojna tendenca je izrazit proces decentralizacije teritorialnih upravnih
sistemov. Z njo se odlocanje v druzbi s centralnega nivoja prenese na tiste strukture, ki so
zaradi svoje blizine dejanskosti bolj sposobne odlocati. Centralizirani upravni sistemi so
preve¢ togi in oddaljeni od dejanskega dogajanja v druzbi, zato so njihove odlocitve
praviloma prepozne in neprilagojene dejanskemu dogajanju v njihovem okolju. Glavni

instrument na tem podrocju je lokalna samouprava.

Tesno povezana s spremenjeno vlogo drzave je tendenca profesionalizacije uprave. Z
upadanjem oblastne funkcije drzave in z naraS¢anjem njene servisne in pospesevalne funkcije

v upravi ni veC prostora za politi¢ni voluntarizem, saj je upravna dejavnost postala visoko
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zahtevna strokovna dejavnost. Temu primerno morajo biti usposobljeni upravni delavci, ki se

morajo izbirati izmed vrhunskih strokovnjakov na posameznih podroc¢jih (Trpin, 1993: 20).

Omenjene razvojne tendence moc¢no vplivajo tudi na notranjo organizacijo upravnih sistemov.
Dosedanja prevladujoca birokratska organizacija Webrovega tipa, za katero je znacilna
izrazito hierarhi¢na struktura, se umika novim tipom organizacije, kot so projektne
organizacije in timske mreze. Birokratska organizacija preprosto ni ve¢ primerna za hitro in
ustrezno reagiranje na spremembe v okolju. Nadaljnji vpliv omenjenih tendenc lahko
zasledimo na podrocju kontrolnega procesa v upravnih sistemih. V klasi¢nih upravnih
sistemih ta proces zajema predvsem nadzor nad izvajanjem predpisov, ki jih doloca vrh
upravnega sistema. S spremenjeno vlogo drZave, z upadanjem oblastne funkcije in z
decentralizacijo upravnih sistemov pa se teziS¢e te funkcije pomika s podro¢ja nadzora nad
izvrSevanjem predpisov na podroCje ocenjevanja rezultatov posameznega upravnega

delovanja.

Velike spremembe v upravljanje vnasajo tudi nove tehnologije. Z uvedbo elektronskega
poslovanja je opazen velik napredek. Pri tem je glavna pridobitev predvsem poenostavljen
dostop do upravnih organov, povecana hitrost postopkov in posredno tudi boljsa osvesc¢enost

drzavljanov o njihovih pravicah.

Tako kot javne uprave drugih drzav, se tudi italijanska in $vedska javna uprava sooCata z
zahtevami po izboljSanju uspesnosti, uc¢inkovitosti in kakovosti svojih storitev. Kompleksnost
okolja, v katerem zivimo in delujemo, stalno narasca. Posledica tega je skrb za stalen razvo;j.

Tudi razvoj javne uprave.

Svedska in Italija sta dve drzavi, ki sta si na prvi pogled zelo razli¢ni. Na eni strani imamo
Svedsko, ustavno monarhijo, z zelo demokrati¢nim sistemom, stabilno vlado. Drzava, ki je
bila Ze v preteklosti vzor drugim drzavam po svoji blaginji, zavzemanju za enakost spolov,
pravicnosti. Prva je tudi uvedla institucijo varuha ¢lovekovih pravic, kar so posnemale tudi
ostale drzave. Na drugi strani imamo republiko Italijo, mediteransko drzavo, ki je znana po

velikem menjavanju vlad, po raznih aferah, korupciji in tako naprej. Obe drzavi pa si, ena
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bolj, druga manj uspesno, prizadevata k izboljSanju njunih sistemov. Cilj reform javne uprave

je podoben v Italiji in na Svedskem, sama uspe§nost doseganja cilja pa je razli¢na.

Pri dostopnosti drzavljanov do javne uprave je veliko boljsa Svedska. To je pokazala tudi
zadnja raziskava o e-upravi, ki jo je pripravila Komisija Evropske unije. V raziskavo je bilo
zajetih vseh petindvajsetih ¢lanic Evropske unije ter tudi Norveska, Islandija in Svica.
Rezultati raziskave vseh osemindvajsetih drzav so pokazali, da imajo najbolj razvite spletne
storitve na Svedskem, prav tako je Svedska na prvem mestu pri merjenju v celoti
avtomatiziranih elektronskih storitev (internet 28). Za uresnicitev tega cilja ima tudi veliko
boljse pogoje, saj je vedno delovala bolj odprto kot druge drzave, hkrati pa je bila vedno med

prvimi v razvoju elektronskih storitev.

Tudi politiéna situacija v drzavi ima velik pomen za modernizacijo javne uprave. Za Svedsko
lahko re¢emo, da ji je vecino Casa vladala Social-demokratska stranka, katere glavni namen je
bila zas¢ita drzave blaginje. Na splosno Svedska daje velik pomen boljsemu Zivljenju svojih
drzavljanov. Tudi ve¢ji del modernizacije javne uprave je usmerjen k nacelu »uprava za
drzavljane«. Javna uprava promovira demokracijo s svojo odprtostjo do javnosti in z
omogocanjem dostopa do vseh dokumentov. Izjema so seveda dokumenti, ki imajo oznako
strogo zaupno, za kar obstajajo zelo omejeni kriteriji. V Svedski druzbi je tradicija odprtosti ze
zelo dolga. Tujci so marsikdaj preseneceni nad podatki, ki so dostopni za javnost. E-uprava pa
bo transparentnost $e povecala. Svedska javna uprava se od drugih drzav v doloenih zadevah
kar razlikuje. Tako je bilo ze v zacetku 17. stoletja predstavljeno nacelo avtonomnih agencij,
ki so logevale oblast kralja od javnih usluzbencev’'. Tudi kralj’* sam si je Zelel take
organizacije, da je lahko lazje in bolj u¢inkovito kontroliral gospodarsko rast drzave preko
zakonsko omejene uprave. Za razliko od drugih »izvrSnih agencij«, ki so jih ustanovile
drzave, je avtonomija Svedskih agencij dolo¢ena z ustavo. Vlada ima $e vedno kontrolo nad
agencijami, vendar mora biti le ta sploSna in temeljeCa na zakonskih dolocbah ali na
pooblastilu parlamenta. Poslediéno so ministrstva majhna, in omejena predvsem na
ustvarjanje politike. Svedska je zelo poznana tudi po varuhu ¢lovekovih pravic. Pozna ga Ze
od leta 1809, kot institucijo, ki je varovala drzavljane pred vlado. Sele po letu 1950 so tudi

ostale drzave oblikovale podobne institucije.

3! Javni usluzbenci bili v tem Gasu iz vrst plemstva.
*2 Kralj v tistem obdobju je bil Gustavus Adophus II.
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Na splosno je za skandinavske drzave, z izjemo Norveske, znacilno, da so bile pri
reformiranju zelo previdne. Reforme so bile veliko bolj selektivne in manj radikalne od

reform v Veliki Britaniji, Novi Zelandiji in Avstraliji.

Svedski pristop k reformam se je osredotoCil na iskanje novih sredstev in tehnik za
financiranje javnih storitev (proracunska reforma), poveCana konkurenca (deregulacija,
privatizacija, korporatizacija in trzni mehanizmi), zmanjs$anje uprave, decentralizacija vodstva

in povecanje moznosti izbire za drzavljane. Veliko Stevilo vladnih agencij se je privatiziralo.

Na drugi strani imamo Italijo, ki ze kar stereotipno slovi po svoji neucinkoviti birokraciji.
Rast drzave in njeno venomer vecje vmeSavanje v ekonomske aktivnosti, vse od petdesetih let
naprej, zdruzeno s prevelikim »uzakonjevalnim« pristopom do javne politike, se je kazala v
labirintu nadrobnih pravil in rigidnih postopkov, od katerih jih je bila ve€ina neuc¢inkovitih in
jih javna uprava ni mogla v celoti implementirati, niti uskladiti skupaj z javnostjo. Urejanje je
postalo stvar pogajanj med javnimi uradniki in tistimi, ki so se jih uredbe dotikale. Korupcija
se je vedno bolj razvijala. Del drzave so prevzele interesne skupine, zasebni sektor je zapolnil
Sirok spekter druzbenih politik, kot so regionalni razvoj in ohranitev delovnih mest. Na
splosno je bila pravna situacija opisana kot kaoti¢na in predmet »zakonske hipertrofije«.
Ekonomska rast v severni Italiji je bila nacionalno spodkopana s severno-juzno praznino v

kvaliteti uprave, ki je poslabsala regionalne razlike na ekonomskem in druZbenem podrocju.

Urejevalna reforma, ki se trenutno odvija v Italiji, je prvi bolj Siroko zastavljen poskus
preobrazbe vloge in prakse drzave. Z impresivno Sirokim pristopom so bila konkurencna
pravila, transparentnost, poenostavitev, odgovornost za rezultate in orientiranost k strankam,
vgrajena v nacionalni urejevalni aparat preko novih politik, postopkov, izkuSen; in institucij.
Se posebej po letu 1997 je bilo, s tako imenovanimi »Bassaninijevimi reformami«, narejeno
veliko pomembnih korakov. Decentralizacija na regije in obCine je zblizala vlado z drzavljani,
kljub temu, da se Se ne ve kakSna je nevarnost decentralizacije da zmanjSa kvaliteto
regulacije. Italija je postala trzno orientirana, v smislu trzne liberalizacije je bila celo med
najhitrejSimi v Evropi. Vstopila je v virtualni krog, kjer ena reforma vzpodbudi naslednjo
reformo ter ustvari verizno reakcijo skozi ekonomijo, druzbo in institucije. Ce pomislimo na

zacetek ter na vse teZave pri reformiranju ob vladah, ki imajo v Italiji kratek Cas prezivetja, je
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napredek Italije prepricljiv. Izzivi lezijo pred njo, vendar se Italija premika hitro in v pravilni
smeri, da ustvari trajne temelje za ekonomske, upravne in druzbene regulacije, ki jih bodo bolj
podpirali konkurenéni trgi in bodo bolj u€inkovite pri soo€anju z javnimi politikami. Reforme
bodo izboljSale kvaliteto zivljenja drzavljanov, olajSale poslovne aktivnosti in pomagale
oblikovati pogoje za bolj hiter ekonomski in druzbeni napredek po severni in juzni Italiji

(OECD, 2003: 5, 39, 40).

Uprave celega sveta so del globalnega trga, ki je bolj moc¢an in prodoren kot kdajkoli prej. Za
drzave, ki si Zelijo napredka v globalni ekonomiji, je modernizacija javne uprave postala in bo

ostala enako pomembna kot je modernizacija v zasebnem sektorju.
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9. SKLEP

V preteklosti je imela javna uprava razlicne oblike, ki so bile odvisne predvsem od drzavne in
druzbene ureditve. V danasnji demokrati¢ni druzbi drzave dobivajo nove naloge in izgubljajo
stare. Svet se globalizira, prostor in ¢as v prehodu v postmoderno obdobje dobivata druga¢ne
razseznosti. Teoretiki in praktiki skuSajo v javni sektor vpeljati nova znanja, ki so v zasebnem

sektorju postala vsakdanja praksa (AndoljSek in Seljak, 2005: 13).

V razli¢nih drzavah je lahko vsak tip reform® razumljen drugade. To je posledica razli¢nih
drzavnih tradicij in politi¢nih kultur. Razumevanje teh razlicnosti nam lahko pomaga razloziti
zakaj so doloc¢ene reforme nekje bolj uspesne kot drugje. Posebna upravna tradicija je ali
nujna ali zadostna za uspeh dane reforme. Kakorkoli, »prijazna« tradicija lahko nudi vecjo

moznost uspeha pri reformah.

Na Italijo se je vedno gledalo kot na drzavo polno paradoksov in nasprotij (Negri, 1996).
Glavni paradoks je v odnosu med italijanskimi drzavljani in vlado. Italijanski politicni sistem
je znan po svoji krhkosti. Od leta 1948, ko je nastala Republika Italija, pa do leta 2000 so
imeli sedeminpetdeset vlad s povpre¢no dobo delovanja tristo dni. Kljub temu pa je politi¢ni
razred, ki vlada, eden od najstabilnejSih v demokrati¢nih sistemih. Razlog za stabilnost
politicnega razreda je v tem, da je volilna udelezba drzavljanov kljub velikemu nezaupanju
vladi, veliko vec¢ja kot v drugih demokraticnih drzavah (Spence, 2000: 126). Krhkost
italijanskih vlad pa ni preprecila sprejetja ve¢ kot stopetdeset tiso¢ kosov zakonodaje v
zacCetku devetdesetih. Kljub velikemu S$tevilu sprejete zakonodaje je veliko ni bilo

implementirane. Najveckrat zaradi premajhnih finan¢nih sredstev ali pa, ker je primanjkovalo

>3 Obstaja veé vrst reform, ki jih lahko zberemo v nekaj kategorij:

- privatizacija in deregulacija: umik funkcij od javnega sektorja;

- osebni menedzment: v zadnjem ¢asu je bil ta trend prevladan z naceli novega javnega menedzmenta;

- finan¢ni menedzment: reforme usmerjene k zmanjSanju stroSkov uprave in povecCanju njene
ucinkovitosti, Se posebej preko razvoja in implementacije posebnih tehnik usmerjenih k izboljsanju
finanénega menedzmenta v javnem sektorju;

- usmerjenost k strankam: vladne organizacije in njeni zaposleni bi morali razmisljati o odnosu z
javnostjo kot, da delajo na trgu, kjer stranke lahko izbirajo med storitvami;

- pooblastitev: gre za nasprotovanje tradicionalnemu modelu javne uprave, ki je temeljil na hierarhiji,
webrovem modelu, kjer morajo nizje rangirani usluzbenci slediti navodilom svojih nadrejenih. Pri
ustvarjanju bolj humanih vrednot, pooblas¢anju nizje rangiranih usluzbencev, se dovoljuje upravam, da
zmanj$ajo Stevilo srednih menedzerjev in tako zmanj$ajo stroske uprave;

- dekoncentracija in decentralizacija: politina decentralizacija se nanasa na prenos odloc¢anja s centralne
uprave na nizje ravni uprave. Upravna dekoncentracija vkljucuje prenos dolocenih nalog na nizje ravni
uprave, vendar brez ustreznega prenosa politiéne odlocitve.
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strokovnjakov iz podrocja uprave. Hkrati je treba omeniti, da se Italija spopada tudi z veliko
stopnjo korupcije in s tako imenovano klientelo. Nekaj zelo pomembnih pozicij v javnem
sektorju je bilo tako zasedeno brez preverjanja kandidatovih izkuSenj. Mesta so si razdelili
med seboj glede na stopnjo popularnosti ali njihovo stratesko pomembnost v vladni koaliciji.
Ker je bil politi¢ni razred preobremenjen z zahtevami po ohranitvi klientelisti¢nih odnosov, je
ostalo premalo Casa, da bi se posvetili veliko pomembnejSim politicnim in institucionalnim
reformam. Institucije se tako niso mogle soociti z domacimi zahtevami, kot ne z zahtevami iz

tujine (Spence, 2000: 128).

Odsotnost dobro delujoce vlade doma je verjetno povzrocila, da so se Italijani zaceli ozirati
proti Bruslju. Prav Evropska unija in sprejetje skupne valute je zahtevala, da postane javni
sistem bolj u¢inkovit in konkurenéen. Se posebej po lizbonskem in strasburskem zasedanju
Sveta ministrov Evropske unije odgovornih za javno upravo, ima proces evropske integracije
neposreden vpliv na izboljSanje javne uprave. Ministri so se dogovorili, da bodo usmerjali
svojo moc¢ k izboljSanju nacionalnih javnih uprav in zato so z zeljo po »skupnem evropskem
prostoru za javno upravo« vzpostavili sistem referen¢nih indikatorjev za nacionalno javno

upravo (OECD, 2001).

Kljub temu pa je potrebno poudariti, da sama struktura in organizacija javne uprave nista
neposredno del evropskega pravnega reda. Evropska pogodba ureja marsikaj, ni¢ pa ne
doloca, kako mora biti organizirana nacionalna javna uprava. Njena ureditev je, formalno
gledano, prepuscena domacemu pravu. Drugace povedano, evropski predpisi nimajo nobenih
doloc¢b, ki bi predpisovale, kako mora neka drzava oblikovati ministrstva, njihovo strukturo,
vladne sluzbe, agencije ali lokalno samoupravo (Bugari¢, 2003). Kot pravi Bonwitt (Bonwitt,
1998: 90) so vlade po nacelu subsidiarnosti v posameznih drzavah odgovorne za svojo
drzavno upravo. Drzava mora torej doseci cilje skupne evropske politike, pri tem pa unija
prepusca strukturalno in funkcionalno oblikovanje javne uprave vsaki posamezni Clanici.
Taks$no politiko do uprav drzav ¢lanic omogoca t.i. evropski upravni prostor, ki sem ga ze
omenila in katerega znacilnost je precejSnja medsebojna odvisnost ter skupne upravne
vrednote in nacela upravljanja (zanesljivost in predvidljivost, odprtost in transparentnost,
odgovornost, zmogljivost in u¢inkovitost). Le ta se je oblikoval med dolgoletnim delovanjem

drzav €lanic na skupnih evropskih podro¢jih (Bugaric, 2003).
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Prvo hipotezo, ki pravi, da so si cilji razvoja javne uprave v Italiji in na Svedskem podobni
lahko potrdim. Glavni cilji so u€inkovitost, pravicnost in varcevanje (Lane, 1995: 143).
Stroka sicer nima enotnega mnenja, kako mocan je proces konvergence v evropskem
upravnem prostoru, vendar se vecina avtorjev strinja, da nacionalna javna uprava ni vec
izklju¢na domena nacionalnega prava. Skupna pravila in praksa Evropske unije pomembno
vplivajo na strukturo in nacin delovanja nacionalnih javnih uprav. Lahko torej reCemo, da se
javna uprava v prostoru Evropske unije nagiba k enakosti, podobnosti. Ce pa gledamo na
svetovni ravni, je velika verjetnost, da bo svet zaradi razli¢nih kulturnih skupin in interesov
imel zelo razli¢ne upravne sisteme. Kar pomeni, da za reSevanje ekonomskih in socialnih
problemov, s katerimi se v najvecji meri soocajo, ne bodo nujno oblikovali enako strukturo

javne uprave.

Ce pogledamo drugo hipotezo, ki pravi, da je potreba po reformi javne uprave v Italiji nastala
zaradi participacije v Evropsko monetarno unijo in sprejetja »Single Currency«, skupne
valute, lahko recemo, da je bil v Italiji to res eden od pomembnejSih vzrokov za reformo.
[talija se je namreC¢ soocala z velikim javnim dolgom s katerim se je morala spoprijeti
predvsem zato, ker je bil to eden od zahtevanih kriterijev>* vstopa v Evropsko monetarno
unijo. Hkrati pa je potrebno poudariti, da je za Italijo temeljni vzgib reform javnega sektorja,

boj proti korupciji.

Obstaja nekaksna globoka, moralna obvezanost za boj proti korupciji. Veliko uprav, med
njimi moram posebej omeniti italijansko javno upravo, se je ob zacetku novega stoletja

posvetilo zmanjSanju uradne korupcije. Nacini pristopa k zmanjSanju korupcije so razli¢ni:

- oblikovanje transparentne javne uprave;

> Kriteriji:

- stopnja inflacije ne sme presegati povprecja treh drzav ¢lanic EU z najnizjo stopnjo inflacije za vec¢ kot
1,5 odstotne tocke (referen¢na vrednost je novembra 2002 znasala 3,0 %);

- dolgoro¢ne obrestne mere ne smejo presegati povprecja treh drzav ¢lanic EU z najnizjo stopnjo inflacije

- zavecC kot 2 odstotni tocki (referenc¢na vrednost je novembra 2002 znasala 6,93 %);

- stabilnost deviznih teCajev z dovoljenimi nihanji znotraj dogovorjenega mehanizma deviznih tecajev
(ERM) v obdobju vsaj dveh let;

- proracunski primanjkljaj ne sme presegati 3 % BDP;

- javni dolg ne sme presegati 60% BDP oziroma se mora ustrezno znizevati proti tej vrednosti
(vir: Sluzba Vlade RS za evropske zadeve).
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- potrebno je oblikovanje »informacijske kulture« med drzavljani, da bodo le ti vedeli, da

imajo pravico do informacij javne uprave;

- letno porocilo o korupciji v svetu prisili drzave k Se ve¢jemu trudu, da zmanjSajo

korupcijo;
- drzave morajo uveljaviti zakon in obtoziti uradnike, ki se ukvarjajo s korupcijo;

- drzave se morajo vkljuciti v deregulacijo in poenostavitev upravnih postopkov, ¢e Zelijo

priti do korenin korupcije;

- v drzavah prvega sveta, kjer naj bi bila raven korupcije nizka, morajo uradniki najti pravo
ravnovesje med kontrolo nepoStenosti na eni strani in produktivnostjo in storitvami na

drugi strani.

Na lestvici drzav z najmanjso korupcijo je najvisje Svedska. To se v najvedji meri pripisuje
zelo dolgi in zelo moéni tradiciji drzavne transparentnosti. Svedska ustava zagotavlja pravico
dostopa do uradnih dokumentov Ze od leta 1776. Poleg tega, da ima vsak drzavljan pravico do
uradnih dokumentov, so javni usluzbenci obvezani, da obvescajo drzavljane o vsebini vladnih
dokumentov. Prav tako imajo javni usluzbenci posebne pravice, da razkrijejo vsebino
dokumentov medijem, medijem pa je prepovedano razkriti vir informacij. Ta edinstvena
za$cita javnih usluzbencev ustvarja izredno odprt sistem. Da je nek dokument oznacen kot
tajen, mora zadostiti mnogim kriterijem, ki so zapisani v Pravici do svobode tiska, ki je del

ustave (Petersson, 1994: 166 — 178).

Tudi tretjo hipotezo, ki pravi da je Svedski sistem javne uprave odprt in demokrati¢en, lahko
potrdim. Petersson (1994: 222) poudari dve znacilnosti Svedskega sistema, enakost in mocna
vlada. Enakost se razume kot pravica vsakega posameznika da vpliva na zadeve sploSnega
pomena. Prav v lokalni samoupravi, prostemu dostopu do informacij in druzbenih gibanjih
lahko vidimo uresni¢evanje teh zahtev navadnega Gloveka. Svedski je uspelo zdruZiti
demokrati¢ne in egalitarne elemente z mocno centralno drzavo (Petersson, 1994: 32). Prost
dostop do informacij je Svedska uzakonila z Aktom o svobodi tiska, prav tako je uzakonila

svobodo govora.
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Sodobne drzavne uprave si danes ne moremo vec predstavljati predvsem brez kakovostne

javne uprave. Uc¢inkovita in uspes$na vlada uresniCuje vse tisto, kar si Zelijo drZavljani:

- »ucinkovitost, to je racionalno porabo proracunskih sredstev;
- kakovost, to je zagotavljanje pravih storitev ob pravem casu in na pravem mestu,
odzivnost, enakopravnost;

- uspesSnost, to je zagotavljanje svobode, miru in varnosti ter doseganje najpomembnejSih

ciljev« (Henry, 1999: 494).

»Javna uprava naj bi omogocala ¢im boljSe razmerje med vlado in druzbo. Zagotavljati mora
tudi politiko, ki wustreza socialnim potrebam in potrebam drzavljanov ter zagovarja

menedzerski prisop k doseganju ucinkovitosti in uspesnosti« (Henry, 1999: 494).
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10.5 PRILOGE

PRILOGA - A

POVZETEK ZADNJIH BISTVENIH PREMIKOV V RAZVOJU JAVNE
UPRAVE V ITALUJI

1993 - Odlok st. 29, z dne 3. februar 1993 — »Reforma sistema javne uprave in
javnih usluzbencev«.
- Odlok §t. 39, z dne 12. februar 1993 — »Pravila upravljanja racunalniSkih
informacijskih sistemov v javni upravi v skladu z odstavkom 2.1 zakona 421
z dne 23. oktober 1992«.
- Zakon §t. 537, z dne 24. december 1993 — »Javno finanéne korektivne
mere«.
1994 - Predsedniski odlok st. 144, z dne 25. januar 1994 — »Urejanje, ki se nanasa

na pravila vzpostavitve in delovanja Agencije za odnose z javno upravo

(Civil Service) (ARAN)«.

Odlok predsednika vlade §t. 174, z dne 7. februar 1994 — »Urejanje, ki se
nanasa na pravila pristopa v sluzbe javne uprave za drzavljane ¢lanic

Evropske unije«.

Odlok Kabineta z dne 31. marec 1994 — »Etika obnasSanja javnih

usluzbencev«.

Odlok predsednika vlade $t. 439, z dne 21. april 1994 — »Ureditev pristopa

do izvrSilnih mest«.

Predsedniski odlok st. 487, z dne 9. maj 1994 — »Postavitev pravil za dostop
do delovnega mesta v javni upravi in postavitev postopkov konkurencnih
preizkusov, vstopnih preizkusov in drugih oblik rekrutiranja za sluzbe

javnega sektorja«.

Predsedniski odlok §t. 716, z dne 16. september 1994 — »Ureditev pravil

glede mobilnosti javnih usluzbencev«.
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Predsedniski odlok $t. 692, z dne 18. oktober 1994 — »Ureditev pravil za
dolocitev kriterija za imenovanje strokovnjakov za Sefe izvrSilne oblasti in

hkrati tudi dolocitev njihovih funkcij z zasebnimi pravnimi pogodbami«.

Odlok predsednika vlade §t. 770, z dne 27. oktober 1994 — »Ureditev pravil
glede dovoljenj za odsotnost v Casu dela za sindikalne aktivnosti v javni

upravi«.

Zakon §t. 724, z dne 23. december 1994 — »Merila za postavitev bolj

razumnih javnih financ«.

1995

Izvr$ni odlok §t. 112, z dne 27. februar 1995 — »Ureditev pravil postopka za
objavo vecstevilénega osebja in dovoljenja za odsotnost za usluzbence

javnega sektorja«.

Odlok predsednika vlade st. 207, z dne 24. marec 1995 —»Urejevanje, ki se

nanasa na ukrepe za organiziranje in delovanje Visje Sole za javno upravo«.

Odlok predsednika vlade z dne 19. maj 1995 — »ZacCetna identifikacija
oskrbovalcev javnega sektorja s pogledi na glavne smernike listine javne

uprave«.

Zakon §t. 481, z dne 14. november 1995 — »Pravila tekmovanja in regulacije

javnih sluzb, institucij javnih sluzb«.

Direktiva predsednika vlade z dne 5. september 1995 — »Nacela in metode

za instalacijo standardizirane informacijske mreze za javne sluzbe«.

Izvrs$ni odlok $t. 497, z dne 25. november 1995 — »Privatizacija avtonomnih

podjetij za pomo¢ v zraChem prometu«.

IzvrSilni odlok S§t. 541, z dne 23. december 1995 — »Nujni ukrepi za

organizacijo revizijske pisarne«.

Zakon S$t. 549, z dne 28. december 1995 - Merila za postavitev bolj

razumnih javnih financ«.
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1996

Izvr$ni odlok §t. 29, z dne 24. januar 1996 - »Privatizacija avtonomnih

podjetij za pomo¢ v zraChem prometu«.

OkroZnica §t. 8/96, z dne 29. december 1995, ki jo je izdal Minister za javno
upravo — »lzobrazevanje javnih usluzbencev. Informacijske in izobrazevalne
iniciative javnih usluzbencev v javni upravi odgovornih za strukturne sklade

v Mezzogiorno«.

1997

Zakon §t. 59, z dne 15. marec 1997 — Pooblastitev vlade za prenos funkcij in
nalog na regije in lokalne avtoritete, za reformiranje javne uprave in

poenostavitev upravnih postopkov«.

Zakon §t. 127, z dne 15. maj 1997 — »Nujni ukrepi za pospesitve

administrativne aktivnosti ter odlocevalnih in kontrolnih postopkov«.

Zakonodajni odlok §t. 396, z dne 4. november 1997 — Amandmaji na
zakonodajni odlok $t. 29/97 o kolektivnem pogajanju in o reprezentativnih
sindikalnih organizacijah v javnem sektorju pod ¢lenom 11.4 in 11.6 zakona

§t. 59/97«.

1998

Zakon §t. 1991, z dne 16. junij 1998 —» Amandmaji in dopolnila na zakon St.
59/97 in 127/97 in pravila zakona, ki se nanasajo na izobrazevanje javnih
usluzbencev in delanje na razdaljo v javni upravi. Ukrepi glede Solskih

zgradb«.

Zakonodajni odlok §t. 112, z dne 31. marec 1998 — Prenos upravnih funkcij
in nalog s centralne vlade na regije in lokalne avtoritete v skladu z

odstavkom 1, zakona §t. 59/97«.

Predsedniski odlok st. 403, z dne 20. oktober 1998 - »Ureditev
implementacije ¢lenov 1., 2. in 3. zakona §t. 127/97 glede poenostavitve

upravnih certifikatov«.

Zakonodajni odlok §t. 80, z dne 31. marec 1998 — »Novi ukrepi glede
organizacije in zaposlitvenih razmerij v javni upravi, jurisdikcije v delovnih

konfliktih in upravne jurisdikcije v skladu s ¢lenom 11.4, zakona §t. 59/97«.

Zakonodajni odlok §t. 387, z dne 29. oktober 1998 — »Drugi popravljalni in
dodatni ukrepi na zakonodajni odlok §t. 80/98«.
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1999

Zakon §t. 50, z dne 8. marec 1999 — »Zakonodaja in izboljsani tekst glede

pravil, ki se nanaSajo na upravne postopke — poenostavitveni zakon 1998«.

Predsedniski odlok $t. 70, z dne 8. marec 1999 — »Ureditev pravil

televizijskega dela v javni upravi pod ¢lenom 4.3 zakona $t. 191/98«.

Zakon §t. 208, z dne 25. junij 1999 — »Pravila, ki se nanasajo na proracunski

proces in upravljanje finan¢nih virov«.

Zakonodajni odlok §t. 286, z dne 30. julij 1999 — »Reforma in ojaditev
mehanizmov in instrumentov za nadzorovanje in ocenjevanje stroSkov in

ucinkov delovanja javne uprave pod ¢lenom 11, zakona §t. 59/97«.

Zakonodajni odlok §t. 300, z dne 30. julij 1999 — »Reforma organizacije
vlade pod ¢lenom 11, zakona §t. 59/97«.

Zakonodajni odlok $t. 303, z dne 30. julij 1999 — »Pravila, ki se nanaSajo na
Presidenza del Consiglio (Urad predsednika vlade) pod ¢lenom 11, zakona

59/97«.

2000

Zakon §t. 53, z dne 8. marec 2000 — »Pravila za podporo materinstva in
ocetovstva, pravice do zdravstvene oskrbe in izobraZevanja in za urejanje

mestnega casa«.

Odlok predsednika vlade z dne 27. marec 2000 — »Pravila za preizkuSanje

urejevalne analize (Regulatory Impact Analysis) (RIA)«.

Zakon §t. 150, z dne 7. junij 2000 — »Ureditev informacijskih in

komunikacijskih aktivnosti javne uprave«.
Zakon $t. 205, z dne 21. julij 2000 - »Pravila o upravni pravicnosti«

Zakonodajni odlok §t. 267, z dne 18. avgust - »lzboljSani tekst zakona o

lokalnih avtoritetah«.

Zakon §t. 340, z dne 24. november 2000 — »Pravila za delovno zakonodajo

in poenostavitev upravnih postopkov — Poenostavitveni zakon 1999«.

Ministrski odlok z dne 28. november 2000 — »Etika obnasSanja javnih

usluzbencev«.
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Predsedniski odlok st. 440, z dne 7. december 2000 — »Ureditev, ki vsebuje
amandmaje na predsedniski odlok st. 447/98, ki se nanasajo na pravila
poenostavitve postopkov avtorizacije za zacetek, poveCanje in obnovo

industrijskih rastlin. (one—stop shop)«.

Predsedniski odlok $t. 445, z dne 28. december 2000 — »Izboljsani tekst
zakonodajnih 1in izvrSilnih pravil glede upravne dokumentacije (npr.

digitalni podpis in digitalni protokol)«.

Okroznica §t. 42, z dne 28. december 2000 — »Enojen sistem za analiticno
ekonomsko ra¢unovodstvo, ki temelji na stroskovnih centrih: Poglavje III
zakonodajnega odloka §t. 279/97 — Centralna vlada: ekonomski proracun za

leto 2001 «.

2001

Okroznica §t. 1, enote za poenostavitev, z dne 16. januar 2001 — »Smernice

za preizkuSanje urejevalne analize (Regulatory Impact Analysis) (RIA)«.

Okroznica §t. 3, z dne 13. marec 2001 — »Smernice za organizacijo,

uporabnost in dostopnost medmreznih strani javne uprave«.

Izboljsani tekst zakonov in pravil o javni upravi.

Vir: OECD, Italy - 2001
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PRILOGA -B

POVZETEK ZADNJIH BISTVENIH PREMIKOV V RAZVOJU JAVNE
UPRAVE NA SVEDSKEM

1996 Parlamentarna resolucija o implementaciji porabe (expenditure ceiling)

1998 Parlamentarna resolucija o Vladnem racunu: Osrednja (centralna) Vladna

administracija v rokah drzavljanov (Citizen’s service)

Oblikovanje nacionalne finan¢ne upravne oblasti

1999 Oblikovanje Nacionalnega Sveta za kakovost in razvoj

2000 Parlamentarna resolucija o Vladnem racunu: Informacijska druzba za vse

(vkljuc¢no z vladnimi iniciativami)

Vlada sprejme akcijski plan: Javna uprava sluzi demokraciji (implementacija

Vladnega racuna iz leta 1998)

Vir: OECD, Sweden - 2000

131




