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Modeli strukturiranja izvrSilne veje oblasti na lokalni ravni

POVZETEK

Pojem upravno-politiéne dihotomije velja za enega najspornej$ih pojmov v upravni teoriji,
osrednja razprava je namre¢ obstoj jasne delitve med politiko in upravo. Po mnenju mnogih
avtorjev nikoli ni bilo mogoce potegniti jasne in ostre lo¢nice med upravo in politiko, v
modernih demokracijah pa je tak$na locitev Se bolj zabrisana, saj so javni usluzbenci v veéini
modernih demokrati¢nih drzav vkljuCeni tudi v proces oblikovanja politik. Razmerje med
politiko in upravo je torej razmerje med odloCanjem in izvajanjem odlocitev - gre za
prepletanje in vzajemno ucinkovanje obeh funkcij, ki sta na vseh hierarhi¢nih ravneh
odloc¢anja povezani (Hacek 2009b, 7). Hojnacki (1996, 144) odnose med akterji zdruzuje v
dve osnovni konfiguraciji; v prvi politi¢na oblast prevladuje nad javnimi usluzbenci, v drugi
pa javni usluzbenci obdrzijo visoko stopnjo neodvisnosti. Navedeno delitev smo kot
metodolosko izhodis¢e uporabili tudi v magistrskem delu, ki analizira odnose med Zupanom
usluzbencem v slovenski ob¢ini. Ugotavljamo, da so direktorji obcinskih uprav vecinoma
omejeni na izvrSevanje politik in tako podrejeni Zupanom. Tako, glede na model pristojnosti,
med slovenskimi ob¢inami prevladujejo ob¢ine z mocnim Zupanom, glede na model odnosov
pa obcine, kjer sta Zupan in direktor ob¢inske uprave kooperativna.

Kljucne besede: upravno-politi¢na dihotomija, pristojnosti, odnosi, Zupan, direktor ob¢inske
uprave, slovenske obcine

Models of structuring of executive branch of power on local level

SUMMARY

The concept of politico-administrative dichotomy is one of the most controversial concepts in
the theory of public administration. The central debate is the existence of a clear division
between politics and public administration. According to many authors, it was impossible to
draw clear and sharp divide between administration and politics. In modern democracies such
separation is even more blurred because civil servants are also involved in policy-making
process in most democratic countries. The relationship between politics and administration is
therefore the relationship between decision making and implementation - an interplay and
mutual effects of both functions, which are related at every level of decision-making (Hac¢ek
2009b, 7). Hojnacki (1996, 144) combined relationships between both actors into two basic
configurations, political power prevails over civil servants in the first, while civil servants
keep high rate of independence in the second. We employ this division as a methodological
origin of our master’s thesis in which we analyse the relationships between the mayor as the
highest political official and the director of the municipal administration as the highest civil
servant in the Slovenian municipality. We find that the directors of municipal administration
are largely confined to the implementation of politics and thus subordinate to the mayor.
Thus, considering on the model of competences, among Slovenian municipalities dominate
municipalities with strong mayor, while, according to model of relationships dominate
municipalities in which mayor and director of municipal administration are cooperative.

Key words: politico-administrative dichotomy, competences, relationships, mayor, director
of the municipal administration, Slovenian municipalities
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1 UVvOD

V javnosti je (bilo), vse od Maxa Webra dalje, mogoce zaznati prepricanje, da naj bo uprava
strokovna in naj se ne ukvarja s politiko, temvec¢ naj bo v instrumentalnem odnosu do politike
— politika dolo¢i cilje in uprava se lahko sooca le s tehni¢nimi vpraSanji ter sprejme odlocCitve
o nacinih in sredstvih za doseganje teh (politicnih) ciljev (Haralambos in Holborn 1999). Za
pojavnost profesionalizacije uprave v njeni zaCetni fazi tako Stejemo Webrovo birokratsko
organizacijo in njenega izvajalca — poklicnega uradnika (Brezovsek in Baclija 2010,
32).Weber (1988) birokratsko organizacijo pojmuje kot najcistejsi tip legalne oblasti ter kot
hierarhi¢no urejeno upravno organizacijo, kjer odnosi podrejenosti in nadrejenosti temeljijo
na natanc¢ni razdelitvi pristojnosti glede na specializacijo narave dela in strokovne zahtevnosti
dolocenega opravila. Po njegovem mnenju bi moral pravi poklicni uradnik svojo funkcijo, ki
bi bila njegov poklic, opravljati nepristransko ter brez jeze in predsodkov. Kljuénega pomena
pa je uradnikova cast, ki jo je Weber opredelil kot uradnikovo sposobnost, da kljub svojim

prepricanjem vestno in natancno izpolni izdani ukaz (Brezovsek in Baclija 2010, 32).

Uprava je zaradi svoje vpletenosti v druzbeno in drzavno zivljenje postala pomemben
dejavnik vplivanja na vsestranski razvoj posameznika ter druzbe in v zadnjem stoletju smo
bili pri¢e vsaj dvema, za upravo pomembnima, druZzbenima trendoma. Na eni strani gre za
mobilizacijo novih druZbenih skupin, ki so v politicni sistem vnesle nove probleme in
zahteve; na drugi za ekspanzijo avtoritete drzave z namenom sooc€iti se z novimi in vedno
kompleksnejsimi druzbenimi problemi (Aberbach in drugi 1981, 238). Oba trenda sta vplivala
na nacin oblikovanja javnih politik ter posredno preoblikovala in razsirila tudi elito, ki javne
politike oblikuje in kasneje sprejema. Birokracija je postala ena najpomembnejsih institucij
sodobnega zivljenja; klasicen tip upravne organizacije in poklicnega uradnika se (je) razvija(l)
v sodobnejSe oblike hierarhi€ne organizacije z novimi mehanizmi upravljanja; status
poklicnega uradnika se dejansko vedno bolj priblizuje statusu zaposlenih v zasebnem
sektorju. Javni usluzbenci ne zagotavljajo ve¢ samo tradicionalne funkcije oblasti (zunanji
odnosi, vojska, sodstvo, policija), temveC zagotavljajo ve€ino dobrin in storitev znotraj
javnega sektorja (izobrazevanje, zdravstvo, sociala,...). Kljub temu je paralelna rast politi¢ne
oblasti na eni strani ter birokracije na drugi eden najmanj poznanih fenomenov v sodobnih
druzbah (Niskanen 1973, 1). Povecanje obsega nalog in odgovornosti drzave je povzrocilo

ekspanzijo razli¢nih birokratskih organizacij, ki so sestavljene iz vrst profesionalnih javnih



usluzbencev, vodijo pa jih politi¢ni funkcionarji. Odnos med (izvoljenimi ali imenovanimi)
politiénimi funkcionarji in (profesionalnimi) javnimi usluzbenci je viden kot eden najbolj
specificnih problemov v sodobni drzavi, saj odseva nasprotje med tehni¢no ucinkovitostjo na
eni strani in demokrati¢cno odgovornostjo na drugi (Heady 2001, 79). Tovrstni odnos je
kljucen predvsem v tocki, v kateri politicni oblasti omogoca izvajanje vsakodnevnih nalog ter
sprejemanje in izvajanje odlocitev, ki so v modernem politicnem sistemu potrebne. Kljub
formalnim pristojnostim politicne oblasti glede sprejemanja in izvajanja teh odloditev,
politi¢ni funkcionarji pogosto navajajo, da njihove napore v procesu oblikovanja politik
preprecuje mo¢ dobro utrjene birokracije (Peters 1988, 146). Tako je potrebno ustvariti
normativne pogoje, v katerih bodo politicni funkcionarji sicer lahko vplivali na birokracijo,
vendar bi le-ta hkrati ohranila stalnost, strokovnost in politicno nevtralnost, hkrati pa razviti
boljSe konceptualno razumevanje politike znotraj obmocja, v katerem obe vrsti akterjev

delujeta (Hacek 2005, 12).

Pri razpravi o sodobni upravi tako nikakor ne moremo mimo bistvenega vprasanja o odnosu
med upravo in politiko oziroma o njuni dihotomiji. Svara (2006) opozarja, da v tem kontekstu
uporaba besede dihotomija ni povsem pravilna, saj le-ta implicira strogo lo¢enost politike in
uprave, kar pa v realnosti ni mogoce (Hacek 2001, 61; Peters 1988; Bekke in drugi 1996).
Politi¢ni funkcionarji, ki so na vrhu upravne hierarhije bodisi kot ministri, predstavniki
politi¢nih strank oziroma organizacij, za dosego svojih ciljev potrebujejo in se naslanjajo na
javne usluZbence; javni usluzbenci, ki delajo v politiki kot strokovnjaki za pripravo zakonskih
osnutkov ali delajo neposredno za politicne funkcionarje, pa le-te izkoris¢ajo za hitrejsi
karierni razvoj (Peters 2001, 234-238). Razmerje med politiko in upravo je razmerje med
odlo€anjem in izvajanjem odlocitev — gre torej za prepletanje in vzajemno ucinkovanje obeh

funkcij, ki sta na vseh hierarhi¢nih ravneh odloc¢anja povezani (Hacek 2009b, 7).

Med upravo in politiko tako ni bilo mogoce potegniti jasne in ostre lo¢nice kljub
profesionalizaciji uprave, ki se je pojavila z razvojem sodobnega upravnega sistema; v
modernih demokracijah je ta locitev Se toliko bolj zabrisana, saj birokracija ni ve¢ zadolzena
zgolj in samo za implementacijo odlocitev, sprejetih s strani politi¢nih funkcionarjev, ampak
so javni usluzbenci v veCini modernih demokrati¢nih drzav vkljuCeni tudi v proces
oblikovanja politik. Politi€ni funkcionarji in javni usluZzbenci nenazadnje igrajo zelo razli¢ne
vloge, saj karierni profesionalni javni usluzbenci, katerih znacilnosti so predvsem njihova

stalnost, strokovnost in dolgoro¢ni pogled na politicni proces, vidijo politiko in proces
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oblikovanja politik drugace kot politi¢ni funkcionarji. Politi¢ni funkcionarji v vecini drzav
opravljajo doloCeno politino funkcijo krajse ¢asovno obdobje, v katerem se pricakujejo
doloceni rezultati in dosezki. Tako si - za razliko od javnih usluzbencev - politi¢ni
funkcionarji ne morejo in ne smejo privosciti, da bi zagovarjali politike, katerih uresnicitev bi
trajala daljSe ¢asovno obdobje, Ceprav bi bile vsebinsko in tehni¢no superiorne. Ravno zaradi
teh razliénih pogledov prihaja med omenjenimi akterji do pogostih konfliktov, ki se lahko
(vsaj delno) omilijo z (najveckrat nevidno in uradno zanikano) zahtevo po doloceni politi¢ni

pripadnosti javnih usluzbencev (Hacek 2005, 12-13)

Neizogibne interakcije med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci so vzpostavile
razli¢ne odnose med temi akterji. Za laZje proutevanje so avtorji’, ki so se ukvarjali s to
problematiko, oblikovali razli¢cne konfiguracije in modele odnosov, z namenom lazje
dolocitve relativne moci obeh med seboj potencialno tekmovalnih akterjev. Nemalokrat Se
danes ravno ti modeli sluzijo kot teoreti¢ni okvir pri nadaljnjih raziskavah oziroma kot orodje

za primerjavo idealnega sveta z realnim svetom (Peters 1988, 149).

Ce na tem mestu obravnavano tematiko zoZimo na slovenski prostor, lahko zapisemo, da je
bilo tudi pri nas (vse od osamosvojitve naprej) podroc¢je javne uprave (znotraj le-te pa sistem
javnih usluzbencev) predstavljeno kot eno izmed klju¢nih podrocij drzave, kljub temu pa se s
tematiko odnosov med politiénimi funkcionarji in javnimi usluzbenci v Sloveniji ukvarja le
pescica avtor]j ev2. V kolikor verjamemo Petersu (2001), da je kakovostno delovanje drZzavnega
aparata v veliki meri odvisno od odnosa med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci,
je izbira te tematike za preuCevanje v magistrskem delu na mestu, Ceprav jo natancneje

obravnavamo le na lokalni ravni.

! Glej na primer pet idealno tipskih modelov Petersa (1988) in $tiri podobe upravno-politiénih interakcij
Aberbacha, Putnama in Rockmana (1981).

2 Deskriptivno analizo najdemo pri Bugarju (1969, 1981) in Brezovsku (1992); Hacek (2005) pa poda prvo
obsezno empiricno analizo.
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2 METODOLOSKI IN HIPOTETICNI OKVIR MAGISTRSKEGA DELA

2.1 MetodoloSki pristop, teza in raziskovalno vprasanje

Stevilne $tudije, ki raziskujejo odnos med politiko in upravo, se zalnejo z zapletenim
vprasanjem »Kdo vlada?«. Za Edwarda C. Pagea (1992) je odgovor na to vpraSanje zelo
preprost: »vladajo oboji - tako politiki kot uradniki«. Aberbach in Rockman (1987) razlikujeta
med formalnim in neformalnim vladanjem. Pravita, da je s formalno-pravnega vidika odgovor
zagotovo »politiki«. Ce to vprasanje pogledamo z vidika neformalnega vladanja, stvari niso
ve¢ tako jasne, saj (po njunem mnenju) javni usluzbenci posedujejo dragoceno znanje in
informacije o delovanju, ki jih politiki nimajo. Cambell in Peters (1988) imata podoben
pogled na vprasanje »Kdo je Sef? «. Pravita, da politiki ob prihodu seveda pri¢akujejo, da bodo
sprejeli pomembne politiéne odloéitve, kasneje pa spoznajo, da si lahko uradniki prisvojijo
njihovo moc¢. Nazadnje Page (1992) argumentira, da ni mogoce odgovoriti na to vprasanje z
vidika (zZe tako spornega) druzboslovnega koncepta vpliva in moci. Poleg tega bi za oceno
vpliva uradnikov in politikov morali predpostaviti predhodne poznavanje njihovih dejanskih

ciljev, ki jih je nemogoce pridobiti.

Kljub omenjenim tezavam v zvezi s postavljenim vpraSanjem o tem kdo vlada, mnogi
teoretiki Se vedno i8¢ejo odgovor. Pri tem se (najveckrat) osredotocajo predvsem na formalna
pravila, ki usmerjajo obnasanje med politiki in uradniki v procesu oblikovanja politik®. Glavni

pojem, ki opisuje tak$no razmerje, je torej pojem upravno-politi¢ne dihotomije.

Neposreden konflikt med politiki in birokracijo je pogosto naveden kot osnovni problem
sodobne politi¢ne oblasti (Aberbach in drugi 1981, 252). Za razumevanje procesa vladanja in
njegovega delovanja je neizogibno v ¢im vecji meri poznati in raziskati odnose med obema
kljuénima skupinama akterjev (torej politiki in javnimi usluzbenci), ki nanj s svojim

(ne)delovanjem v veliki meri vplivata.

Zaznati je, da je sistem javnih usluzbencev v sodobnih demokracijah prerasel svojo klasi¢no

vlogo, ki je bila omejena zgolj na izvrSevanje tistega, kar jim politi¢ni funkcionarji (kot

® Fink Hafner pojasnjuje, da so procesi oblikovanja (in izvajanja) politik empiri¢ni procesi, ki jih prepoznamo po
tem, da zajemajo administrativne, organizacijske in politicne dejavnosti, s katerimi se oblikujejo in izvajajo
politike (Fink Hafner in Lajh 2002, 17).
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njihovi predpostavljeni) ukazejo. Danes sistemi javnih usluZbencev tako ne igrajo zgolj
instrumentalne vloge kot personalni sistemi, ampak si postopoma dobivajo tudi vecjo ali
manjs$o vlogo v procesih uresnic¢evanja oblasti, ki je v veliki meri odvisna prav od politi¢nih
funkcionarjev (Hacek 2009b, 12). Heady (1991, 448) je definiral Sest razli¢nih konfiguracij
med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci, ki jih je nekoliko kasneje Hojnacki
posplosil v dve osnovni konfiguraciji. Prva konfiguracija predpostavlja, da politicna oblast
prevladuje nad javnimi usluzbenci, ki izgubijo velik del svoje neodvisnosti in predstavljajo
zgolj podaljsano roko politicne oblasti, ki zasleduje le lastne politicne cilje. V nasprotju pa
druga konfiguracija predpostavlja visoko stopnjo neodvisnosti in mo¢i javnih usluzbencev, ki
ju le-ti uporabljajo za doseganje lastnih ciljev v razmerju do politi¢ne oblasti (Hojnacki 1996,

144),

Vsekakor nam ta posploSena delitev Hojnackega spodbudi razmisljanje o (trenutnih) odnosih
med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci, vendar nas prav zaradi svoje
(pre)ohlapnost pripravi do tega, da se vrnemo k izvirnim, najbolj dovr§enim in obenem tudi
najsirSe priznanim teoreticnim konfiguracijam odnosov med omenjenimi akterji. Gre za $tiri
podobe upravno-politi¢nih interakcij Aberbacha, Putnama in Rockmana (1981) ter pet idealno
tipskih modelov Petersa (1986)*, ki so jih avtorji razvili z namenom laZjega dolocanja
relativne moci obeh med seboj potencialno tekmovalnih nizov akterjev (Peters 1988, 21);

vsekakor pa sluzijo tudi kot teoreti¢ni okvir za nadaljnje empiri¢no raziskovanje.

Opisali smo ze, da prva konfiguracija Hojnackega prikazuje podrejenost javnih usluzbencev
politi¢éni eliti ter da s svojo odvisnostjo sluZijo zgolj kot podaljSana roka politicne oblasti.
Podobno Peters (ter tudi Aberbach, Putnam in Rockman) kot izhodis¢ni model navaja(jo)
formalni model® odnosa med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji, v katerem je
vloga javnih usluzbencev omejena na izvrSevanje vsega, kar jim politi¢ni funkcionarji
ukazejo, hkrati pa ne predvideva SirSega sodelovanja javnih usluZzbencev v politicnem procesu

(na primer pri oblikovanju politik, artikulaciji interesov,...) (Peters 1986).

Interakcije med politicni funkcionarji in javni usluzbenci se pojavljajo tako na centralnem kot

lokalnem nivoju oblasti. V pri¢ujo¢em magistrskem delu fokus opazovanja usmerjamo v

*Podrobneje v nadaljevanju; glej podpoglavie 3.5 Modeli odnosov med javnimi usluzbenci in politicnimi
funkcionaryji ter njihove znacilnosti.
® Pri Aberbachu, Putnamu in Rockmanu (1981) se izhodid¢ni model imenuje Podoba 1: politika/administracija.
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odnos med politicnimi funkcionarji in visokimi javnimi usluzbenci na lokalni ravni v
Republiki Sloveniji®. V slovenskih ob¢inah predstavlja politi¢nega funkcionarja Zupan;
direktor obéinske uprave’ pa je (visoki) javni usluZbenec. Zakon o lokalni samoupravi v 45.,
47.,49. in 67. ¢lenu doloc¢a konkretne naloge Zupana, posploSeno lahko re¢emo, da je funkcija
7upana eksekutivna (izvr§evalna) in koordinativna (usklajevalna)®. Zal pa so v Zakonu o
lokalni samoupravi pristojnosti direktorja obc¢inske uprave izredno skope - neposredno
vodenje ob¢inske uprave; po pooblastilu zupana lahko imenuje in razporeja delavce ter sklepa
delovna razmerja z zaposlenimi (Prasnikar 2000, 47). Prav zaradi nejasnega odnosa med
zupani in direktorji obCinskih uprav ter zaradi preohlapnih zakonskih dolo¢b o konkretnih
nalogah direktorja obcinske uprave prihaja do nejasnih situacij, ki jih obc¢ine poskusajo
reSevati vsaka po svoje, najveckrat s pooblastili zupana direktorju obCinske uprave. Tako se
vloga in mo¢ direktorjev ob¢inskih uprav v slovenskih ob¢inah razlikuje, saj imajo nekateri
direktorji ob¢inskih uprav precej ve¢ pooblastil (ki jim jih je dodelil Zupan) v primerjavi z
njihovimi kolegi. Seveda se (lahko) to odraza tudi v participaciji direktorjev ob¢inskih uprav
v procesu oblikovanja politik, saj lahko nekateri sodelujejo in s tem tudi vplivajo na sprejem

(politi¢nih) odlocitev, medtem ko drugi ze sprejete odlocitve le izvajajo.

Na podlagi zapisanega smo si zastavili temeljno raziskovalno vprasanje magistrskega dela,

in sicer:
»Ali je vloga direktorjev obcinskih uprav kot (visokih) javnih usluzbencev v vecini
slovenskih obcin® omejena zgolj na izvrsevanje Ze sprejetih politik ali sodelujejo tudi

pri oblikovanju le-teh?«.

Tako smo razvili tudi osnovno tezo magistrskega dela, ki se glasi:

»Direktorji obcinskih uprav so vecinoma omejeni na izvrSevanje politik in tako
podrejeni Zupanom, zato prevladuje v slovenskih obcinah formalni model odnosa med

politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci.«

® S pojmom lokalna raven mislimo na temeljne in hkrati najozje samoupravne lokalne skupnosti v Sloveniji, torej
obcine (Brezovsek in drugi 2008, 169).

"Tajnik obgine je uradnik po zakonu, ki ureja polozaj javnih usluzbencev. S splosnimi akti ob&ine se lahko za
polozaj tajnika obc¢ine dolo¢i naziv direktor ali direktorica obcinske uprave (Zakon o lokalni samoupravi, 49.
Clen). V besedilu za najvisjega javnega usluzbenca v obcini uporabljamo pojem direktor obc¢inske uprave. Oba
izraza direktor obCinske uprave in Zupan v besedilu uporabljamo brezspolno za mosko in Zensko obliko.

& Glej tudi Juvan Gotovac 2000, 8-21.

%V raziskavo smo vkljugili vse slovenske obéine (z izjemo novoustanovljene ob&ine Mirna), torej 210.
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Interakcije med direktorji ob¢inskih uprav in Zupani lahko opazujemo z vec zornih kotov. V
magistrski nalogi smo se odlocili raziskovati stike omenjenih akterjev na dva nacina, in sicer
(1) glede na njihove (formalne) pristojnosti in (2) glede na njihove medsebojne odnose. Zato

smo si zastavili tudi tri raziskovalna podvprasanja:

=  Kaksno vlogo imajo direktorji obcinskih uprav in Zupani Ze preddoloceno z
normativnim okvirjem?

»  Kaksna je vioga direktorjev obcinskih uprav in Zupanov v praksi?

= Ali je zaznati razlike med vlogo Zupanov in direktorjev obcinskih uprav glede velikost

obcine'®?

Eden izmed primarnih ciljev pri snovanju ideje za magistrsko delo je bila tudi umestitev
Slovenije v $ir§i mednarodni prostor, zato smo pregledali, ali morebiti Ze obstajajo kaksSne
mednarodne raziskave, ki bi raziskovale odnose med politi¢nimi funkcionarji in (visokimi)
javnimi usluzbenci na lokalni ravni. Ugotovili smo, da sta Mouritzen in Svara (2002)
proucevala globino spajanja politike in uprave na lokalni ravni, saj sta analizirala, kako
politi¢ni (Zupani) in upravni (direktorji ob¢inskih uprav) voditelji vplivajo drug na drugega ter
kako se dopolnjujejo. Na podlagi analize Stirinajstih drzav sta oblikovala §tiri idealne modele
vladanja na lokalni ravni, in sicer (1) model moc¢nega Zupana, (2) model vodje odbora, (3)

model kolektivnega telesa in (4) model lokalni svet — menedzer™.

Ob preucevanju omenjene raziskave se nam je (seveda ob upoStevanju specifik nacionalnega
okolja in zakonodaje) porodila ideja za lastno raziskovanje. Kljub ohranjanju kriticne distance
do te mednarodne raziskave, bomo poskusali Slovenijo argumentirano umestiti (ali pa vsaj
priblizati) v dolo¢en idealen model vladanja na lokalni ravni. Tako si zastavljamo §e

naslednje raziskovalno podvprasanje, in sicer:

= yKateremu idealnemu modelu vladanja na lokalni ravni Mouritzena in Svare se
najbolj nagibajo slovenske obcine glede na viogo politicnih funkcionarjev in (visokih)

Jjavnih usluzbencev? «

% Pod pojmom velikost ob&ine razumemo §tevilo prebivalcev v doloceni ob&ini.
1 Ve o tem v podpoglaviju 4.2 Idealni modeli vladanja na lokalni ravni.
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Glede na zapisno so cilji magistrskega dela:

predstaviti problematiko dihotomije med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci
— tako splosno kot tudi specificno na lokalni ravni;

analizirati viogo Zupanov in direktorjev obcinskih uprav v slovenskih obcinah skozi
zakonodajo ter (s pomocjo empiricne raziskave) primerjati njihov pravni polozaj z
dejanskim stanjem;

priblizati Slovenijo enemu od idealnih modelov vladanja na lokalni ravni Mouritzena
in Svare;

strukturirati modela delovanja izvrsilne veje oblasti v slovenskih obcinah glede na
(formalne) pristojnosti zupanov in direktorjev obcinskih uprav ter glede na odnose
med njimi;

spodbuditi nadaljnje raziskovanje (morda celo v smislu objektivnih ekonomskih
kazalnikov) s poudarkom na upostevanju razlicnih pristojnosti in odnosov direktorjev

obcinskih uprav in Zupanov v slovenskih obcinah.

Slika 2.1:Raziskovalni model

mednarodno okolje
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2.2 Metode in tehnike raziskovanja

Obravnavanje tematike magistrskega dela bo temeljilo na uporabi ve¢ medsebojno

dopolnjujocih se znanstvenih metod in tehnik raziskovanja.

2.2.1 Deskriptivha metoda

S pomocjo metode opisovanja smo zacrtali teoreti¢ni okvir magistrskega dela ter opredelili
relevantne teoreticne pojme, na primer upravno-politicna dihotomija, javni usluzbenci,
politi¢ni funkcionarji, modeli odnosov med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci in
tako naprej. Pri tem smo uporabljali dostopno domaco in tujo literaturo (predvsem znanstvene

monografije in zbornike ter strokovne in znanstvene ¢lanke).

2.2.2 Pregled, analiza in interpretacija vsebine primarnih/formalnih dokumentov

To metodo smo uporabili pri (primerjalni) analizi med zakoni, podzakonskimi akti ter drugimi

pravnimi viri v slovenski ureditvi sistema javnih usluzbencev in politi¢nih funkcionarjev.

2.2.3 Pregled, analiza in interpretacija sekundarnih virov

Omenjeno metodo smo uporabili pri analizi posameznih empiricnih podatkov, ki smo jih
dobili bodisi v razliénih drzavnih organih (Sluzba vlade Republike Slovenije za lokalno
samoupravo in regionalno politiko, Ministrstvo za javno upravo in tako naprej) bodisi iz Ze
narejenih (mednarodnih) raziskav s podobno tematiko ter tudi pri pridobivanju (statisticnih in
drugih) podatkov s spletnih povezav (Statisti¢ni urad Republike Slovenije, uradne spletne

strani ob¢in,...).

2.2.4 Mednarodno-primerjalna Studija

Mednarodno-primerjalna Studija nam je sluzila kot inspiracija za nadaljnje raziskovanje in je
zato bila uporabljena zlasti v povezavi z empiri¢cnim delom. Analizirali smo mednarodno
raziskavo, imenovano The U. Di. T. E. Leadership Study, v kateri je sodelovalo ve¢ kot §tiri
tiso¢ javnih usluZbencev iz $tirinajstih drzav in na podlagi katere sta Mouritzen in Svara

oblikovala idealne modele vladanja na lokalni ravni. Potrebno je poudariti, da ne gre za

16



klasi¢cno mednarodno-primerjalno raziskavo, saj podatkov o drugih drzavah nismo zbirali
sami, ampak smo ze obstojeCe podatke in dognanja avtorjev zgolj uporabili pri razvijanju
lastne ideje raziskovanja. Kljub temu smo izbrani raziskavi namenili nekaj pozornosti ter

vanjo poskusili vkljuciti $e petnajsto drzavo — Slovenijo.

2.2.5 Metoda Studije primera

Kot zapisano, smo v empiri¢no raziskovanje vkljuéili ob¢ine na obmocju Slovenije (0ziroma
natan¢neje Zzupane in direktorje obc¢inskih uprav), torej smo uporabili tudi metodo Studije

primera.

2.2.6 Metoda anketnega zbiranja podatkov

Metodo anketnega zbiranja podatkov smo uporabili za pridobivanje vseh (za raziskavo
relevantnih) podatkov. Za pridobivanje neposrednih informacij o politi¢ni in upravni eliti na
lokalnem nivoju vladanja je najbolj$i nacin uporaba ¢im bolj neposrednega stika s predmetom
raziskovanja. Ker zaradi ocitnih fizi¢nih, tehni¢nih, ¢asovnih in drugih omejitev ni bilo
izvedljivo uporabiti najbolj neposredne metode raziskovanja — druzboslovnega intervjuja — je

bila uporaba anketnega vpraSalnika v tem kontekstu najbolj smiselna in racionalna resitev.

Pri empiriénem raziskovanju sta nas torej zanimali politi€na in upravna elita v obCinah na
ravni celotne drZave. Anketirance smo (z namenom lazje primerjave med vklju¢enima
akterjema) najprej razdelili v dve skupini, in sicer v skupino politi€nih funkcionarjev, v katero
smo vkljucili Zupane slovenskih ob¢in, in skupino javnih usluzbencev, ki so jo tvorili

direktorji ob¢inskih upravlz.

=  Potek anketnega zbiranja podatkov

Izvajanje ankete je potekalo v §tirih fazah. V prvi fazi (sredina meseca aprila 2011) smo

uporabili tehniko postnega anketiranja™ — po stacionarni posti smo poslali 20 vprasalnikov™*

2y skladu z metodologkimi in hipotetidnimi izhodi§¢i ter raziskovalnim modelom smo sestavili dve vrsti
anketnih vpraSalnikov - za vsako skupino posebej - ki se med seboj le minimalno razlikujeta (Priloga A in B).

13 Prednosti te tehnike sta (1) zmanjsanje stroskov (ni stroskov anketarjev) ter (2) anketni vpragalniki so lahko
relativno dolgi in lahko imajo veliko moznih odgovorov; medtem ko (lahko) slabost predstavljata (1) nizka
stopnja realiziranih anket, ki je za nekajkrat nizja kot pri ostalih tehnikah zbiranja podatkov ter (2) nemogoca je
kontrola nad tem, kdo to¢no dejansko izpolni anketo, saj jo lahko izpolni tudi kdo drug iz naslova respondenta.
Poleg tega lahko respondenti napa¢no razumejo navodila kako je potrebno oznacevati odgovore ali napacno
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(desetim zupanom in desetim direktorjem obcCinskih uprav srednje velikih obéinlS). To
anketiranje je bilo testnega znacaja, saj smo tako preverjali metodolosko-vsebinsko ustreznost
vpragalnikov'® ter - glede na odziv'’- dobili okvirno sliko zainteresiranosti omenjenih akterjev

za izbrano problematiko.

V drugi fazi smo v zacetku maja po stacionarni posti anketne vprasalnike'® poslali vsem
ostalim Zupanom (200) in direktorjem obc¢inskih uprav (200). Ker smo Ze ob pregledu uradnih
spletnih strani zaznali, da v dolo¢enih ob¢inah (kljub zakonskim dolo¢ilom) nimajo direktorja
obcinske uprave, smo temu primerno sestavili anketni Vpraéalniklg, prav tako pa smo taksne
ob&ine® izlodili iz nadaljnje analize. Stevilo ob&in, katerih odgovore smo pri¢akovali, je bilo

torej 181 (3tevilo poslanih anketnih vprasalnikov 362)%.

Da bi dobili ¢im ve¢ odgovorov, smo povecali Stevilénost kontaktov (Armstrong in Lusk
1987; Heberlein in Baumgartner 1978). Tako smo v tretji fazi (konec maja) - predvsem zaradi
hitrej$e izvedljivosti - prosnjo za sodelovanje in anketna vprasalnika poslali preko elektronske

poste, in sicer na uradne naslove tistih ob¢in, od katerih (Se) nismo prejeli odgovorov.

Anketiranje je bilo zakljuceno v zacetku junija. Lahko re¢emo, da je bil odziv dober, saj smo
prejeli 180 vrnjenih vprasalnikov (kar znaSa 47,1%), od tega 100 od direktorjev ob¢inskih

uprav (52,3%) ter nekoliko manj od Zupanov 80 (41,8%). To nam je omogocilo izvedbo

razumejo strukturo ankete oziroma spregledajo dolocene »preskoke« anketnih vprasanj (na primer ce pri
vprasanju V1 obkroZite »da«,potem nadaljujte z anketiranjem pri vprasanju V10 in vam ni potrebno odgovarjati
na vprasanja od V2 do V9). Pri postnih raziskavah je potrebno upostevati tudi dolge roke realizacije, saj gre
nekaj Casa za samo postno posiljanje, poleg tega si respondenti radi vzamejo ¢as za izpolnjevanje oziroma kar
nekaj Casa preteCe, da (Ce sploh) vrnejo odgovor (Manoilov 2010, 16-17).

YSkupaj z anketnim vprasalnikom smo poslali tudi kuverto s povratnim naslovom. Vse poslane kuverte so bile
naslovljene »zupan/ja« oziroma »direktor/ica ob¢inske uprave«, kar na nek nacin pomeni personalizacijo, ki naj
bi po mnenju doloCenih avtorjev (glej na primer Fox, Crask in Kim 1988; Yu in Cooper 1983) pripomogla k
boljsi odzivnosti.

> Med srednje velike obéine $tejemo obéine z najmanj 5.001 do najve¢ 10.000 prebivalcev (Hadek in Baglija
2009, 92).

'® Glede na dobljene odgovore smo pri nekaterih vprasanjih (3¢) nekoliko jasneje napisali navodila izpolnjevanja
(na primer pri vprasanju »Kaj menite, da je bil glavni motiv pri izbiri?«smo dopisali»mozen je en odgovor«);
poleg tega pa smo ravno pri tem vprasanju ugotovili, da je ve€ina anketirancev izbrala odgovor »strokovnost«,
kar bi lahko popadilo realno sliko, zato smo to opcijo kasneje namenoma izpustili iz nabora ponujenih
odgovorov ter dodali moznost »drugo«, kjer so sodelujoci seveda lahko napisali tudi strokovnost.

7 0d poslanih 20 vpragalnikov nam je odgovorilo 12 anketirancev (7 direktorjev ob&inskih uprav in 5 Zupanov),
kar znaSa 60%.

'8 Tudi tokrat s prilozeno kuverto s povratnim naslovom.

90 tem ve¢ v nadaljevanju.

%0 po podatkih Sluzbe Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalni razvoj je taknih obé&in 19
(glej Priloga C). Podatki prikazujejo trenutno stanje na dan 10. junija 2011.

“!Stevilo ob&in: 181 + 10 testnih = 191; skupno §tevilo vprasalnikov (zupani + direktorji ob&inskih uprav): 362 +
20 testnih = 382
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empiri¢nega raziskovanja brez opravljanja dodatnih intervjujev, poleg tega pa smo dobili
reprezentativen vzorec obeh v raziskavo vklju€enih skupin, kar nam je omogocilo primerjalno
analizo med njimi ter strukturiranje modelov slovenske izvrSilne veje oblasti na lokalni ravni.
V c¢asu empiri¢nega zbiranja podatkov smo pridobljene podatke sproti vpisovali v (za ta
namen pripravljeno) matrico raunalniskega programa SPSS ter jih v zadnji fazi raziskave
tudi obdelali.

= Struktura vpraSalnika

Pri anketnem vprasalniku kot merskem inStrumentu, je, poleg formulacije anketnih vpraSanj
in odgovorov, potrebno paziti tudi vrstni red vprasanj v anketnem vpraSalniku in, da anketni
vpraSalnik deluje kot celota. Kot Ze zapisano, sta se anketna vprasalnika, ki smo ju poslali
zupanom in direktorjem ob¢inskih uprav vsebinsko le minimalno razlikovala (odgovori in
vpraSanja so bili stilsko prirejeni glede na anketiranca); v sami strukturi pa razlik ni bilo.
Vprasalnik je bil oblikovan kot zgibanka (glej Priloga A in B). Skladno s priporodili
Edwardsa (1973), nismo poudarjali anonimnosti in tajnosti raziskave, saj je namre¢ empiri¢no

dokazano, da slednje anketirance odvra¢a od sodelovanja.

Kljub temu, da se na prvi pogled morda ne opazi, je vprasalnik vsebinsko razdeljen na sklope.
Prvo, tako imenovano »izlo¢evalno« vpraSanje je spraSevalo po tem, ali imajo v obcini
direktorja obcinske upravezz. V primeru pozitivhega odgovora so sodelujo¢i nadaljevali
izpolnjevanje vpraSalnika. Sledili sta dve vpraSanji, ki sta se nanaSali na (formalno)
pristojnost zupana in direktorja ob¢inske uprave ter tabela in vprasanje glede odnosov med
zupanom in direktorjem obdcinske uprave. Vloga petega vpraSanje in tabele, ki sledi, je
ugotoviti sploSen pogled posamezne skupine akterjev na upravno-politicno dihotomijo. Nato
so sledila Se tako imenovana »podporna vpraSanja«, ki pri analizi, v povezavi z ostalimi
vpraSanji, sluZijo za odkrivanje (morebitnih) zanimivosti. Tako smo nacrtno na zacetku
izpustili demografijo®®, ki za namene te raziskave niti ni relevantna, ter takoj presli na

konkretna vpraSanja.

Da bi vpraSalnik pritegnil ¢im ve¢ anketirancev ter da bi bil lazje in s tem hitreje resljiv, so

bila vpraSanja zaprtega tipa, med odgovori pa smo v treh primerih ponudili moZnost »drugo«,

%2 Na podlagi tega vpraanja in pridobljenih podatkov smo 19 ob¢&in izlo&ili iz nadaljnje analize.
Kot zanimivost lahko navedemo, da nekateri avtorji (glej na primer Singer, Hippler in Schwartz 1992)
demografska vprasanja uvrs¢ajo med dejavnike, ki zmanjsujejo odzivnost.
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kjer so sodelujoci imeli prosto izbiro. Z namenom, da se izognemo monotonosti, Smo v
anketni vprasalnik vkljucili tudi tabeli (kjer so anketirani z x oznacevali izbrano vrednost
oziroma ¢e se strinjajo s podanimi trditvami) ter Stevil¢no lestvico, na kateri so oznacevali
svoj vpliv na strokovnost (Zupani) oziroma na oblikovanje (lokalnih) politik (direktorji

obc¢inskih uprav).

= Tezave pri izvedbi metode poStnega anketnega zbiranja podatkov

Pri zbiranju podatkov s pomocjo poStnega anketiranja smo zaznali tudi nekatere
pomanjkljivosti oziroma tezave.
» Najprej bi izpostavili ¢asovno komponento, saj ta metoda za samo izvedbo zahteva
precej Casa - posiljanje vprasalnikov, izpolnjevanje in nato posiljanje odgovorov nazaj.
= Kot drugo izpostavljamo moznost, da je vpraSalnike izpolnjeval nekdo drug in ne
naslovljeni, saj ne moremo imeti pregleda nad tem kdo je dejansko odgovarjal na
vprasanja.
= Opozoriti je potrebno tudi na dejstvo, da na nekatera vprasanja ni bilo (kljub jasnim
navodilom) odgovorjeno ustrezno, saj sta bila na primer oznacena dva odgovora pri
vprasanju, kjer smo prosili za samo en odgovor, ali so bili oznac¢eni odgovori tudi na
tista vpraSanja, ki bi jih anketirani, glede na prejSnji odgovor, moral izpustiti
(neustrezno i1zpolnjenih vpraSanj nismo zajeli v analizo).
= Naj pripiSemo Se naslednje: pri uporabi metode poStnega anketnega zbiranja podatkov
moramo predvidevati tudi moznost, da se lahko anketni vprasalniki, ki so poslani le v
fizi¢ni obliki, izgubijo, zalozijo ali uni¢ijo, kar se posledicno odraza na manjsi

odzivnosti.

2.2.7 Metoda poglobljenega druzboslovnega intervijuja

Kot dopolnilno metodo anketi smo nacrtovali tudi metodo poglobljenega druzboslovnega
intervjuja z relevantnimi akterji. To metodo bi bili prisiljeni uporabiti v primeru, ¢e odziv na
poslane anketne vprasalnike ne bi bil zadovoljiv. Hkrati pa metodo poglobljenega

druzboslovnega intervjuja izpostavljamo kot metodo idealnega nalrta raziskovanja (ob
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predpostavki tehni¢ne izvedljivosti, C¢asovne neomejenosti,...), saj bi takSni intervjuji

pripomogli k pridobivanju podatkov, ki jih je z metodo anketnega zbiranja tezje zajeti**.

Kljub temu, da je bila ta metoda nacrtovana kot dopolnilna metoda, smo jo tekom pisanja
magistrskega dela uporabili dvakrat. Na zacetku, pri samem nacrtovanju magistrskega dela,
smo intervjuvali mag. Andrejo Katic, direktorico obc¢inske uprave Mestne ob¢ine Velenje in
predsednico ZdruZenja tajnikov slovenskih ob¢in, ki nam je tematiko odnosov med Zupani in
direktorji obcinskih uprav predstavila s povsem prakticnega vidika ter nas opozorila na
probleme, s katerimi se direktorji obc¢inskih uprav po slovenskih obcinah vsakodnevno
soocajo. Na tocki oblikovanja anketnega vprasalnika pa smo opravili intervju tudi z mag.
Vesno Juvan Gotovac, sekretarko in vodjo sektorja za lokalno samoupravo na Sluzbi Vlade
Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko, ki nam je razjasnila

delitev pristojnosti med Zupani in direktorji ob¢inskih uprav s formalno-pravnega vidika.

2.2.8 Analiza, interpretacija in slikovni prikaz empiri¢no zbranih podatkov

Po zakljucku raziskave in obdelavi pridobljenih podatkov z racunalniS8kim programom SPSS,

smo zbrane podatke analizirali, interpretirali tudi slikovno prikazali®.

* Pri tej metodi gre namre¢ za relativno nestrukturirano zbiranje »globinskih« podatkov, saj je z intervjuji
mogoce dobiti poglobljen vpogled v obnasanje, mnenja/prepri¢anja in ob&utke respondenta (Manoilov 2010, 12).
 Glej podpoglavje 5.2 Analiza empiricno zbranih podatkov ter njihova interpretacija.
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2.3 Struktura magistrskega dela

Magistrsko delo sestavljajo (poleg Uvoda) Se Stiri obseznejSa poglavja, ki so dalje raz¢lenjena
na podpoglavja. Ob koncu naloge smo dodali seznam uporabljenih virov in nekaj prilog.
Magistrsko delo tako skupaj obsega 130 strani.

V drugem, pricujoCem, poglavju so pojasnjeni, navedeni in opisani metodoloski pristop, teza,
temeljno raziskovalno vpraSanje in druga podvprasanja, metode in tehnike raziskovanja,
struktura dela (posebno pozornost smo namenili metodi poStnega anketnega zbiranja
podatkov, ki je glavna metoda nase empiricne raziskave); slikovno pa je predstavljen tudi

raziskovalni model.

V tretjem in Cetrtem poglavju smo poskusali problematiko upravno-politicne dihotomije ter
odnosov med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji dodobra osvetliti. S pomocjo
deskriptivne metode smo v tretjem poglavju analizirali in konceptualizirali do sedaj Ze
uveljavljene znanstvene in strokovne Studije ter izpostavili razlicne avtorje, ki so se z izbrano
tematiko temeljiteje ukvarjali. Tako smo vsako skupino akterjev (tako politicne funkcionarje
kot javne usluzbence) posamicno preucili ter analizirali, kakSna je njihova normativna
ureditev v Republiki Sloveniji. Poleg tega smo obseZzno analizirali tudi idealne modele
odnosov med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji ter njihove znacilnosti, ki so nam

kasneje pri lastnem raziskovanju sluzili kot teoreti¢ni in metodoloski temelj.

V Cetrtem poglavju smo izbrano tematiko prenesli na nivo lokalnega vladanja. Tako smo se
najprej ustavili pri tipologiji sistemov lokalnih samouprav ter preko razli¢nih avtorjev
analizirali vertikalno in horizontalno dimenzijo odnosa moc¢i oziroma delitve pristojnosti med
lokalno in vi§jo ravnjo vladanja (v primeru vertikalne dimenzije) oziroma lokalnim svetom,
zupanom in uradniki (v primeru horizontalne dimenzije). Nato smo predstavili Stiri idealne
modele vladanja na lokalni ravni ter izsledke mednarodne raziskave, s pomocjo katere sta
Mouritzen in Svara te modele oblikovala. Nenazadnje pa je tudi ideja o empiri¢ni raziskavi

tega dela vzniknila ob preucevanju omenjene raziskave.
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Peto poglavje je posveceno javnim usluzbencem in politicnim funkcionarjem na lokalni ravni
v Republiki Sloveniji. To poglavje je najobseznejSe, saj poleg analize normativne ureditve
zupana in direktorja obCinske uprave obsega tudi empiri¢ni del naloge. Tako so v drugem
podpoglavju analizirani in prikazani empiri¢no zbrani podatki ter tudi njihova interpretacija.
Posebej pa je potrebno izpostaviti zadnje podpoglavje tega sklopa, saj sta v njem, na podlagi
empiri¢no zbranih podatkov, oblikovana modela pristojnosti in odnosov med Zupani in
direktorji ob¢inskih uprav, ki (do sedaj) predstavljata edini tovrsten poizkus ¢lenitve izvrSilne

veje oblasti na lokalni ravni v slovenskem prostoru.
V Sestem, zadnjem, poglavju smo strnili in Se enkrat poudarili ugotovitve teoreti¢nega in

empiri¢nega dela; prav tako pa smo odgovorili na zastavljena vprasanja in podvprasanja ter

verificirali osnovno tezo pricujocega magistrskega dela.
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3 UPRAVNO-POLITICNA DIHOTOMIJA: ODNOSI MED JAVNIMI
USLUZBENCI IN POLITICNIMI FUNKCIONARJI

Pojem upravno-politicne dihotomije velja za enega najspornej$ih pojmov v teoriji javne
uprave. Osrednja debata je namrec obstoj jasne delitve med na eni strani politiko in na drugi
strani javno upravo (Rabrenovic 2001, 10). Razmerje med politiko in upravo je danes tako
ena najpogostejsih tem, ki se je lotevajo zlasti upravne vede in politologija; nedvomno pa ji
pozornost namenjajo tudi v politicni praksi, saj se vedno znova vracajo na vprasanje
ustreznega razmerja med politicnimi subjekti in upravo. Glede na to, da javna uprava v
najSirSem pomenu besede zavzema gotovo tretjino aktivnega prebivalstva, sama drzavna
uprava v razvitem svetu pa okoli 10 odstotkov (Blondel 1995, 306), je tolikSna pozornost

razmerju med upravo in politiko povsem razumljiva.

Kljub temu, da sta upravljanje in politika tesno povezana in da enega ni brez drugega, ju
analiticno lahko lo¢imo v dva procesa, in sicer upravni proces ter politi¢ni proces. Vsak od
njiju ima svoje lastne cilje; tako je odlocanje o ciljih bistvo politicnega procesa, odlocanje o
sredstvih pa naj bi bilo politicno nevtralno, torej domena upravnega procesa. Povedano
drugace: upravljanje naj bi imelo politicni prizvok, uprava samo tehni¢nega (Bucar 1981, 59).
S politiénim procesom se politicna mo¢ pridobiva, ohranja in uporablja za uveljavitev prav
doloCenih interesov, z upravnim procesom pa naj bi priSli do objektivne ocene stanja na
doloCenem podrocju, do predlogov ukrepov za izboljSanje stanja ter do izvajanja vseh tistih
opravil, ki so potrebna za doseganje ciljev uprave in politike. Kljub analiti¢ni lo€itvi se
politi¢ni in upravni proces nenehno prepletata, med njima ni mogoc¢e potegniti jasne mejne
¢rte. Vsak politiéni proces namre¢ vsebuje elemente upravnega in vsak upravni proces
sestavljajo tudi politicni elementi (Brejc 2004, 233). Po Bucarjevem mnenju, bi sicer najvec
res dosegli takrat, kadar bi bilo mogoce povsem lociti upravo kot tehni¢ni proces od dolo¢anja
ciljev kot politi€nega procesa, tako bi bila uprava samo tehni¢no sredstvo za doseganje ciljev,
ki jih postavlja politika (Bucar 1981, 65). Vendar pa tudi najbolj ortodoksni zagovorniki
razlikovanja med politiko in upravo priznavajo, da gre tukaj za zmes in da je dosledna cepitev

politike in uprave nemogoca (O'Toole 1987, 18).
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3.1 Upravno-politi¢na dihotomija — preZiveli mit

Celoten koncept upravno-politi¢ne dihotomije temelji na ideji demokrati¢énega nadzora in
pravne drzave. Javne politike morajo biti sprejete s strani demokrati¢no izvoljenih
predstavnikov, implementirane pa s strani uprave. TakSna locitev akterjev omejuje korupcijo
in okrepi ucinkovitost, ki bi lahko bila omejena v primeru (pre)velike vpetosti politikov v

upravo (Svara 1985).

Poglejmo upravno-politi¢cno dihotomijo skozi mit, ki Ze vrsto let opozarja na lo¢enost
politicne in administrativne (upravne) sfere. Ta dihotomija velja tako za analizo politi¢nih
institucij kot tudi vedenjskih vzorcev politi¢nih funkcionarjev in javnih usluZzbencev. Mit o
lo¢enosti politike in uprave je skozi zgodovino prestal napade razlicnih avtorjev in prezivel
vse do danasnjega Casa, ko se vedno znova pojavlja v vrsti razli¢nih politi¢nih sistemov
(Campbell in Peters 1988, 81). Ceprav danes izvirna ideja o strogi loenosti politike in uprave
(morda) niti deloma ne odraza realnega stanja, moramo predpostaviti, da ima za politi¢ne

funkcionarje in javne usluzbence Se vedno dolocen pomen (Peters 2001, 182).

NajstarejSo delitev uprave in politike najdemo Ze v Montesquiejevi doktrini o lo¢itvi oblasti
(O duhu zakonov 1748)?. V skladu s to doktrino in njenimi kasnejsimi interpretacijami mora
biti izvrSilna oblast - in zato tudi uprava - lo¢ena od drugih dveh oblasti (torej zakonodajne in
Sodne)27 ter pristojna izklju¢no za izvajanje volje zakonodajalcev (Rugge 2009, 115). Tudi
kasneje je trajnost nekaterih rezimov spodbudila oblikovanje upravno-politicne dihotomije.
Vztrajno vplivanje in bdenje krone nad upravo (od javnih usluZbencev se je namre¢ Se naprej
pri¢akovala zavezanost in lojalnost monarhu) je mocno pripomoglo, da se je med upravo
raz§iril enoten duh za oblikovanje podobe spostljivih javnih usluzbencev, za razliko od
domnevno prepirljivih in izdajalskih politikov. V sredini 19. stoletja se je v podporo upravno-
politicni dihotomiji pojavil Se en element, in sicer naras¢ajoca profesionalnost javnih
usluzbencev in politikov, ki se je jasneje pokazal v prvih desetletjih 20. stoletja (Rugge 2009,
115).

2/ originalu De I'esprit des lois.
27 Z delitvijo se vzpostavi ravnoteZje oblasti — posamezna oblast naj bi ovirala ali zaustavljala drugo in ne bi bilo
veé nevarnosti zlorabe oblasti, ki bi bila zdruZena v eni osebi ali telesu (Zajc 2004, 27).
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Ne glede na v zgodovini obstajajoce delitve med upravo in politiko se kot ustanovitelj
upravno-politiéne dihotomije pogosto navaja Woodrowa Wilsona. V svojem ¢lanku Studija
uprave?® je trdil, da uprava leZi zunaj primernega podro&ja politike in da upravna vprasanja
niso politicna vpraSanja. Poleg tega, Ceprav politika doloca naloge upravi, z njo ne sme
manipulirati (Wilson 1886). Ob Wilsonu se upravno-politi¢na dihotomija pogosto povezuje z
imenom Maxa Webra. Eden od njegovih glavnih pomislekov je bil strah pred birokratskimi
pravili, ki bi nadomestila obsezne vladne politike. Da bi to preprecil, je razvil vrsto
mehanizmov za legalno omejevanje moci birokracije, ucinkovitost parlamenta in,
najpomembneje, politicne voditelje, imenovane za vodje upravnih organizacij (Weber 1946).
V tem pogledu je odnos med upravo in politiko predstavljen kot dihotomija s politiki kot
ustvarjalci politik in upravo kot izvajalko politik (Rabrenovic 2001, 12).

Wilson in Weber sta torej razvila idejo o temeljni potrebi po loitvi postavljanja in
uveljavljanja ciljev od podrobnega izvajanja politik za dosego teh ciljev. V sodobni politiki se
ta dihotomija uporablja kot sredstvo za za$¢ito in upravicevanje izvajanja politicne oblasti,
¢eprav je v njunih delih zadeva ravno obratna. Kljub izvirnim teznjam je bilo njuno pisanje
kasneje interpretirano kot poskus omejevanja uprave in njenega vpletanja v oblikovanje
politik (Brezovsek v Hac¢ek 2005a, 43; Svara 1999).

Po Wilsonu in Webru se je s pojmom upravno-politicne dihotomije ukvarjalo $e nekaj
avtorjev®® in zanimivo je, da zamisel o locitvi uprave in politike ne zivi samo v teoriji in v
razpravah v akademskih krogih, ampak tudi med politiki in javnimi usluzbenci. Tukaj
omenjamo B. G. Petersa, ki poda odgovor na vprasanje kako je mogoce, da upravno-politi¢en
mit o(b)staja (zanimiv) toliko €asa. Trdi namre¢, da naj bi se sami, tako politiki kot javni
usluZbenci, celo nagibali h krepitvi in obstoju dihotomije, saj politikom predstavlja koristen
izgovor za napake v njihovem mandatu, javnim usluzbencem pa daje pobudo za krepitev
njihove vloge v procesu oblikovanja politik. Javni usluzbenci lahko tako bistveno vplivajo v

procesu oblikovanja politik in hkrati nimajo nikakrSne odgovornosti do javnosti (Peters 1987).

Skratka, locCitev politike in uprave javnim usluzbencem omogoca, da se lahko brez strahu

vkljucujejo v proces oblikovanja politik ter tako otezijo zivljenje svojih politicnih gospodarjev

2/ originalu The study of Administration.
% Glej na primer Goodnow (1900) in Gulick (1937).
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najmanj do te stopnje, da politi¢ni funkcionarji ne morejo reSevati kompleksnih problemov na
osnovi neposSteno enostavnih kriterijev. Slednje je H. Paul Appleby navedel kot smisel
delovanja javnih usluzbencev, saj le-ti ne smejo biti samo ubogljivi in pokorni izvrSevalci
tega, kar jim narocCijo politi¢ni funkcionarji (Appleby 1949). Na drugi strani politi¢nim
funkcionarjem ta loCenost omogoca vecjo politicno »Sirino«. V modernih demokracijah
nekatere najtezje odloCitve sprejmejo posamezniki, ki za tovrstno odlocCanje niso dobili
mandata in taks$na praksa politicnim funkcionarjem dovoljuje oblikovanje ali vsaj vplivanje na
posamezne odlocitve, ki pa jih bo sprejela ter javno naznanila neka nepoliti¢na institucija.
Nadalje locevanje med politicnim in tehnicnim sprejemanjem odlocitev politicnim
funkcionarjem omogoca, da umaknejo nekatere pomembne politicne odlocitve iz polja
politike v polje birokracije. V upravni znanosti se namre¢ dokaj pogosto pojavlja domneva, da
so javni usluzbenci, ki sprejemajo odlocitve, loceni od politi¢nih pritiskov in da lahko za voljo
te izolacije sprejemajo odlocitve, ki so v javnem interesu (zal temu ni tako in so javni
usluzbenci (pre)veckrat izpostavljeni nevidnim oblikam politi¢énega vpliva). Konec koncev pa
navidezna profesionalna locenost politike in javne uprave pogosto pripomore k lazjemu
sprejemanju nepopularnih odlo€itev in, morda najpomembneje, locenost daje javno podobo
politicne nevtralnosti javnega upravnega sistema, kar lahko povezemo s samim zaupanjem

drzavljanov v institucije (Hacek 20053, 44).

Vecina avtorjev, ki so se ukvarjali in se e ukvarjajo z upravno-politi¢no dihotomijo, izhaja iz
politoloske teoreti¢ne perspektive, ki na javno upravo gleda kot na podzvrst politi¢ne znanosti
ter se osredotoca na vlogo javnih usluzbencev in njihovih odnosov s politicnimi funkcionarji.
Po mnenju nekaterih avtorjev®® bi morali upravno-politi¢no dihotomijo postaviti v §ir§i okvir
organizacijske teorije. Pri tem vidiku se vodenje upravnih resorjev ne pripisuje samo
odgovornemu ministru, ampak §irSi skupini izvrSevalcev, upravno sestavino organizacije pa
raz€lenjuje na menedzerski in tehni¢ni podsistem. BrezovSek navaja, da kombinacija
omenjenih podsistemov skupaj z institucionalnim (ali politi¢cnim) podsistemom pripelje do
trihotomije. V zadnjih desetletjih je bil doseZen velik napredek predvsem v smeri poudarjanja
menedzerskega, ne pa tudi tehni¢nega podsistema in tako je bila zapostavljena velika prednost
birokratov in birokracije — njihova sposobnost obvladanja tehni¢ne celovitosti vladanja
(upravljanja). Tehni¢ni podsistem se namre¢ ukvarja s tehni¢no-proizvodnimi vidiki

organizacije in predstavlja samo osr¢je organizacije (Brezovsek 1992, 1100).

®Glej na primer Denhardt (1991).
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Dihotomija med upravo in politiko je dolgo veljala za eno osnovnih to¢k v raziskovanju
birokracije in njenih znacilnosti (Doig v Peters 1988, 147). Jasna razmejitev med politiko in
birokracijo je v modernih demokracijah mo¢no vprasljiva, saj birokracija po eni strani ni
zadolZena zgolj in samo za implementacijo odlocitev, ki jih sprejemajo politicni funkcionarji,
temveC so javni usluzbenci v vecini demokrati¢nih drzav vkljueni v proces oblikovanja
politik. Prav ta odnos med politiko in upravo je (tudi v sodobni druzbi) viden kot eden
znacilnih problemov, saj odseva nasprotje med na eni strani tehni¢no ucinkovitostjo in
demokraticno odgovornostjo na drugi (Heady 2001, 79). To je odnos, ki ga zaznamujejo javni
usluzbenci in politiéni funkcionarji in od katerega je v veliki meri odvisno dobro delovanje
celotnega drzavnega aparata (Peters 2001). Javni usluzbenci v tem odnosu predstavljajo
stalnost, strokovnost in imajo dolgoro¢ni pogled na politi¢ni proces; politi¢ni funkcionarji pa
opravljajo doloceno funkcijo krajSe c¢asovno obdobje, v katerem se od njih pri¢akujejo
doloceni dosezki. Iz tega razloga politi€ni funkcionarji tezijo h politikam, ki prinaSajo
rezultate ze na kratek rok. Zaradi ¢asovne omejitve namre¢ ne morejo zagovarjati politik,
katerih uresnicitev bi trajala daljSe casovno obdobje, pa Ceprav bi bile vsebinsko in tehni¢no

superiorne (Murphy in drugi 1978).

Odnos med politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci je bil v preteklosti delezen
relativno majhne pozornosti, kar velja tako za razvoj teoreticnih modelov in pristopov, kot
tudi za empiri¢ne Studije. Avtorji so se pogosto osredotocili zgolj na politicne funkcionarje

oziroma javne usluzbence (Hacek 2009a, 159).
Tudi v nadaljevanju magistrskega dela najprej individualno obravnavamo vsakega od

akterjev, nato pa analiziramo idealno tipske modele in podobe odnosov med politi€nimi

funkcionarji in (visokimi) javnimi usluZbenci.
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3.2 Sistem javnih usluZbencev in visoki javni usluzbenci

Temeljni element vsake organizacije je zaposleni oziroma njegovo delovno mesto, kar velja
tudi za organizacije javne uprave. Profesionalizacija uprave je ena izmed znacilnosti sodobne
drzave, tako glede prehoda opravljanja upravne dejavnosti od laikov oziroma amaterjev na
strokovne in profesionalne izvajalce kot glede postopne ustalitve kroga nalog in njegovih
nosilcev v okviru upravne organizacije. Pomeni zacetek vzpostavljanja sodobnih razmerij, v
katera vstopa posameznik pri izvajanju upravne dejavnosti kot svojega poklica in tako se
oblikuje nova figura — poklicni uradnik, drzavni usluzbenec. Ob upostevanju SirSega pojma
javne uprave, ki poleg sistema drzavne uprave vkljucuje tudi javne sluzbe in lokalno
samoupravo, imenujemo te kategorije delavcev javni usluzbenci oziroma zaposleni v javnem

sektorju (Hacek in Baclija 2007, 38-39).

Osebe, ki opravljajo sluzbe v javni upravi torej imenujemo javni usluzbenci. S pojmom javni
usluzbenci se obicajno oznacuje osebe, ki trajno in profesionalno opravljajo sluzbo v drzavnih
organih in organih lokalnih skupnosti, ne pa tudi osebe, ki v teh organih opravljajo politi¢ne
funkcije. Javni usluzbenci opravljajo naloge, pomembne za celotno druzbeno skupnost, saj je
del aparata javnih usluzbencev zadolZzen za izvrSevanje javnega interesa, del pa za

pripravljanje strokovnih nalog za politicno odlo¢anje (Virant 1998, 187).

Bucar opredeljuje javnega usluzbenca v funkcionalnem in organskem smislu. V
funkcionalnem smislu je javni usluzbenec vsak, ki opravlja kakr$no koli javno funkcijo, v
organskem smislu pa je javni usluZbenec tista oseba, ¢igar dejavnost se Steje kot dejavnost
drzavnega organa (Bucar 1969, 592). Med javnimi usluzbenci razlikujemo profesionalne
usluzbence, ki jim je javna sluzba hkrati tudi osnovni vir eksistence, in priloZznostne
usluzbence, za katere je opravljanje javne sluzbe le priloznostna dejavnost. Locimo pa tudi
med pragmati¢nimi usluzbenci, ki vstopajo v sluzbo prostovoljno in se njihovi odnosi z
drzavo urejajo enostransko s predpisi (te izda drzava), in prisilnimi usluzbenci, ki morajo
vstopiti v javno sluzbo neodvisno od svoje volje, zato vsebina usluzbenskega razmerja ni
odvisna od njih. Profesionalni usluZbenci so vedno pragmati¢ni usluZzbenci, priloZnostni

usluzbenci pa so lahko tako pragmati¢ni kot prisilni (Bucar 1969, 592).
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Javni usluzbenci praviloma delujejo znotraj sistema javnih usluzbencev, ki ga lahko
najenostavneje definiramo kot poseben upravni sistem znotraj okvira javne uprave, v sklopu
katerega delujejo javni usluzbenci (Hacek 2001, 43). Morgan in Perry opredeljujeta sistem
javnih usluzbencev kot posredovalno institucijo, katere cilj je mobilizacija ¢loveskih virov z
namenom zagotavljanja javnih dobrin in storitev na dolo¢enem teritoriju (Morgan in Perry
1988, 85). Sistem javnih usluzbencev so tako neke organizirane strukture, ki s kombinacijo
formalnih pravil in avtoritete povezujejo drzavno politiko in specificne upravne organizacije
(Bekke in drugi 1996, 2). Upravljanje v sistemu javnih usluzbencev poteka v treh podsistemih
— institucionalnem, operativnem in simbolnem (Smidovnik 1985). V institucionalnem
podsistemu so zajete pravice in dolznosti javnih usluzbencev, sistem odgovornosti, javno
mnenje, policy vloga javnih usluzbencev ter (a)politicnost. Vloga institucionalnega
podsistema je, da posreduje med sistemom javnih usluZbencev na eni strani ter politiénim
sistemom na drugi. Iz politicnega sistema bi usluzbenski sistem moral ¢rpati potrebno moc in
podporo®, ki jo javni usluZbenci kot izvrievalci (in tudi ustvarjalci) politik potrebujejo za
ucinkovito in uspes$no delovanje. Operativni podsistem zajema klasifikacijski sistem javnih
usluZbencev, sistem zaposlovanja javnih usluZbencev in upravljanje ¢loveskih virov. Gre za
najobseznejsi podsistem v usluzbenskem sistemu, saj je za ucinkovito in uspes$no izvajanje
nalog na tej ravni nujno potrebno vzpostaviti celoten kadrovski oziroma personalni sistem, Ki
bo mogel naloge tudi operacionalizirati. Znotraj usluzbenskega sistema v zadnjih desetletjih
postaja vse pomembnejsa tudi simbolna raven javnih usluzbencev, ki zajema etiko ter upravno
in organizacijsko kulturo javnih usluzbencev. Ta raven je ravno tako pomembna kot drugi dve
ravni upravljanja, ¢eprav je manj vidna od njiju. Simbolna raven lahko z opredeljevanjem kaj
je dobro in kaj slabo v usluzbenskem sistemu in na splo$no v upravnem delovanju spodbuja
doloc¢eno delovanje in prepoveduje drugo, kar se lahko lepo vidi v vsebini politik in stilu
delovanja uprave (Hacek 2001, 45). Sistem javnih usluZzbencev obsega tako centralno raven
(raven unitarne oziroma federalne drzave), kot tudi lokalno raven oblasti (raven lokalne

(samo)uprave) (Hacek in Baclija 2007, 40).

V upravni teoriji se pojma javni usluzbenec in drzavni usluzbenec razlikujeta (Bekke in drugi
1996, 1-2). Pojem drzavni usluzbenec se je, zgodovinsko gledano, razvil pred pojmom javni

usluzbenec. V sodobni upravno-politicni znanosti s pojmom drzavni usluZzbenec oznacujemo

$'pomemben vir birokratske moéi javnih usluzbencev na institucionalni ravni je javno mnenje oziroma javna
podpora (Hacek in Bag¢lija 2007, 41).
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tiste usluzbence, katerih temeljna funkcija je upravljanje s politikami, ki so jih oblikovale ali
odobrile nacionalne vlade (Bogdanor 1987, 104). Pojem javni usluzbenec ne zajema ve¢ samo
uradnikov, zaposlenih v vladnih sluzbah, ampak vse usluzbence, ki so zaposleni v javnem
sektorju®®. Drzavni usluzbenec je tako obdrzal poseben in omejen pomen; Trpin ga
opredeljuje kot tistega zaposlenega, ki kot svoj poklic opravlja izvrsne in upravne naloge v
upravnem sistemu (Trpin 1996, 397-398). Bistveni element, ki opredeljuje poklicnega
uradnika, je, da opravlja delo v upravni organizaciji kot svoj redni in osnovni poklic.
Definicije poklicnega uradnika se razlikujejo glede na S$irin0 pojma, saj vse osebe, ki
opravljajo svoj poklic v upravni organizaciji, po svojem polozaju, pristojnostih in nalogah
niso enake in se zaradi tega po razli¢nih kriterijih razvri¢ajo v posebne kategorije**, njihov
poloZaj pa se razlikuje tudi glede na vrsto upravne organizacije, v kateri so zaposleni (Ha¢ek
2009b, 41-42).

Druzbeni polozaj javnega usluzbenca je bil in je Se danes v vsaj nekaterih pogledih drugacen
od polozaja osebe, zaposlene v zasebnem sektorju. Place javnih usluzbencev se zagotavljajo
iz proracuna; ucinka njihovega dela skorajda ni mogoce izmeriti. Prav tako organi javne
uprave niso izpostavljeni trgu, ki je obi¢ajno najboljsi pokazatelj u€inkovitosti in uspesnosti v
zasebnem sektorju. Zaradi navedenih razlogov dela javnih usluzbencev ni mogoce ovrednotiti

drugace kot s politicno odloc¢itvijo (Virant 1998, 188).

Javni usluZbenci torej opravljajo naloge v javnem sektorju. Kot samostojni in neodvisni
izvajalci svojega poklica ne opravljajo v lastnem imenu, ampak v medsebojnem razmerju, ki
temelji na posebni zaupnosti, politicni nevtralnosti, nepristranskosti, lojalnosti ter polni
odgovornosti za svoje delo (Hacek 2001, 42). Sistem javnih usluZbencev je torej v svojem
bistvu institucija vladanja in oblasti, katere glavne znacilnosti so stabilnost, stalnost in

zanesljivost (Hacek 2005a, 73).

Profesionalni javni usluzbenci, ki v sodobnih demokrati¢nih drzavah delujejo znotraj javne
uprave, ne predstavljajo homogene skupine ekspertov, saj se med seboj precej razlikujejo.
Jedro skupine javnih usluzbencev predstavljajo visoki javni usluzbenci, nekaksna usluzbenska

elita, ki se na hierarhi¢ni lestvici pojavlja takoj za politicnimi funkcionarji (Stillman 1996a,

%2 Torej tudi zaposlene v oboroZenih silah, sodstvu, lokalni samoupravi, javnih korporacijah, $olah, zdravstvu,
univerzah itd (Hacek in Baclija 2007, 38).

*Na primer upravni delavci, administrativno osebje, pomoZno osebje, uradniki in name$¢enci itd (Hacek 2009b,
42).
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196). V jedru magistrskega dela kot eni izmed akterjev nastopajo prav visoki javni usluzbenci.
S tega razloga tej posebni skupini javnih usluzbencev v nadaljevanju posve¢amo nekoliko ve¢

pozornosti.

3.2.1 Visoki javni usluZzbenci

Visoki javni usluzbenci predstavljajo elito med javnimi usluzbenci in se uvrscajo takoj za
politi¢nimi funkcionarji. Pojem visokega javnega usluzbenca v razli¢nih drzavah ne oznacuje
iste kategorije, poleg tega pa najvisji javni usluzbenci nimajo enotnega poimenovanja34. Pri
nas je v uporabi pojem visoki javni usluzbenec, pri tem pa se uporaba pojma nanasa izklju¢no

na najvisje hierarhi¢ne polozaje znotraj sistema javnih usluzbencev (Hacek 2009b, 46-47).

Evropska komisija je v svoji Studiji razvila pet modelov, v okviru katerih lahko delujejo
visoki javni usluzbenci. Modeli so oblikovani tako, da se vsaka drzava ¢lanica Evropske unije
glede na svoj sistem lahko uvrsti v enega od njih; osredotocCeni pa so na kriterije kot so:
formalni status, centralna organizacija in posebni pogoji visokih javnih usluzbencev (Kuperus
in Rode 2008, 4-5). Tipologija modelov visokih javnih usluzbencev:

= centralizirana visoka javna sluzba: visoki javni usluzbenci so v nacionalni zakonodaji

ali podzakonskih aktih opredeljeni kot lo€ena in posebna skupina javnih usluZbencev,
ki je vodena s strani centralizirane organizacijske strukture, urada, ustvarjenega z
namenom podpore in upravljanja visoke javne sluzbe; tovrsten urad nudi podporo
visokim javnim usluzbencem, upravlja procese rekrutacije, nagrajevanja, evalvacije in
napredovanja; za dostop na polozaje visokih javnih usluzbencev veljajo posebni,
zahtevnejsi pogoji, po katerih se skupina lo¢i od drugih javnih usluZbencev;

» formaliziran status visokih javnih usluzbencev s posebnimi pogoji: Visoki javni

usluZzbenci so v nacionalni zakonodaji ali podzakonskih aktih opredeljeni kot locena in
posebna skupina javnih usluzbencev, vendar ni posebnega urada, ki bi skupino vodil
in ji nudil podporo; v tem modelu so visoki javni usluZzbenci po navadi upravljani s
strani istega upravnega organa, ki skrbi tudi za vse druge javne usluzbence; tudi v tem

modelu veljajo posebni, zahtevnejsi pogoji za dostop na te polozaje;

» formaliziran status visokih javnih usluzbencev brez posebnih pogojev: visoki javni

usluZzbenci so v nacionalni zakonodaji ali podzakonskih aktih opredeljeni kot locena in

Nizozemskem Senior Public Servants itd (Kuperus in Rode 2008, 3).

32



posebna skupina javnih usluzbencev, vendar ni posebnega urada, ki bi skupino vodil
in ji nudil podporo; v tem modelu so visoki javni usluzbenci po navadi upravljani s
strani istega upravnega organa, ki skrbi tudi za vse druge javne usluzbence; Ceprav so
visoki javni usluzbenci normativno opredeljeni kot posebna skupina, se za dostop na te
polozaje ne zahtevajo posebni pogoji; edina razlika med visokimi in drugimi javnimi

usluzbenci je torej njihov formalni status;

= prepoznavna skupina visokih javnih usluzbencev s posebnimi pogoji: Visoki javni
usluzbenci niso normativno opredeljeni kot loCena in posebna skupina javnih
usluzbencev, vendar so polozaji, ki jih visoki javni usluzbenci zasedajo, priznani kot
posebni in imajo poseben druzbeni status; za dostop na te polozaje veljajo posebni
pogoji, polozaji pa prinasajo tudi posebne ugodnosti in pravice;

= visoki javni usluzbenci kot nepriznana skupina: javni usluzbenci niso normativno

opredeljeni kot lo¢ena in posebna skupina javnih usluzbencev, poloZzaji, ki jih visoki
javni usluzbenci zasedajo, niso priznani kot posebni in se ne locijo od polozajev
drugih javnih usluzbencev, kar pomeni, da so polozaji visokih javnih usluzbencev
opredeljeni kot povsem enakopraven del sistema javnih usluzbencev (Kuperus in Rode

2008, 4-5; Hacek 2009b, 47-48).

Visoki javni usluzbenci so najprestiznej$i in najuglednejsi ¢lani v usluZzbenskem poklicu, saj
nadzorujejo usluzbenske poloZaje in dostop do njih, dajejo navodila niZjim usluZzbencem ter
dolo¢ajo nekatere prioritete v organizaciji. Za dostop na najvi§je usluzbenske poloZaje sta
navadno potrebna tako dolga in zahtevna usluzbenska kariera na doloCenem poklicnem
podrocju, pa tudi ustrezna usposobljenost in izobrazba. Polozaj visokih javnih usluzbencev, za
razliko od polozaja politicnih funkcionarjev, ni vezan na ¢asovno omejen mandat, kar jim,
predvsem na podro¢ju sposobnosti in strokovnosti ter poznavanja in oblikovanja politik,
prinasa velike prednosti (Stillman 1996a, 194-196). PoloZaji visokih javnih usluZbencev se v
vecini sodobnih demokrati¢nih drzav razlikujejo od polozaja drugih javnih usluzbencev.
NajpogostejSe razlike so drugacen postopek izbire na najvisja usluzbenska mesta, opravljanje
posebnega preverjanja znanja ali dodatno usposabljanje pred nastopom na polozaj, drugacen
zaposlitveni sistem (karierni, pozicijski) v primerjavi z drugimi javnimi usluzbenci, razlika v
trajanju obdobja imenovanja (stalno ali Casovno omejeno imenovanje), posebne oblike
podpore (posebni programi usposabljanja in izobrazevanja), posebne ugodnosti (placilo,
dopusti, delovni ¢as) ter tudi poseben sistem napredovanja (Kuperus in Rode 2008, 5; Hacek
2009D, 48).
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Posebno, najbolj elitno skupino znotraj visokih javnih usluzbencev predstavljajo tako
imenovani upravni menedzerji, ki pridobijo svoj polozaj z odlo¢bo o imenovanju za omejeno
casovno obdobje petih let. Med upravne menedzerje sodijo generalni sekretar in generalni
direktor v ministrstvu, direktor organa v sestavi in vladne sluzbe, nacelnik upravne enote ter,
za nas najzanimivejsi, direktor uprave lokalne skupnosti. Njihova varnost zaposlitve je v
primerjavi z drugimi visokimi javnimi usluzbenci manjSa, saj polozaj preneha po preteku
obdobja, za katerega je bil imenovan, v primeru ukinitve urada oziroma organizacijske enote,
v enem letu od nastopa funkcije ga lahko razresi tudi sam politi¢ni funkcionar oziroma organ,
pristojen za imenovanje. Deloma politiCen je Ze sam nacin njihovega imenovanja, saj ima
kljub nedvomno zahtevnej§im strokovnim in kariernim pogojem za zasedbo tovrstnega
polozaja zadnjo besedo pri izbiri vedno politiéni funkcionar (Hacek 2009b, 49). Rose in
Lawton kot temeljne naloge upravnih menedZerjev navajata strateSki menedzment, ravnanje s
¢loveskimi viri, finanéni menedzment, marketing javnega sektorja, vzpostavljanje sodelovanja
s posamezniki in organizacijami v javnem sektorju in zunaj njega, vodenje delovnega procesa

in obvladovanje sprememb (Rose in Lawton 1999).

Vodilno osebje v javni upravi ima raznovrstne naloge in pooblastila, odvisno od polozaja v
hierarhi¢ni strukturi, ne glede na mesto v hierarhiji pa mora vsak vodilni javni usluzbenec

nameniti ustrezno pozornost naslednjim vsebinskim sklopom:

= organiziranje upravnega procesa: zagotavlja stalno proucevanje in racionalizacijo
vseh delovnih postopkov in informacijskih tokov, uveljavlja sodobne metode dela,
spodbuja timsko delo in procesno organiziranost, ustvarja pogoje za razumevanje in
obvladovanje sprememb, spodbuja prevzemanje novih nalog, izvaja nadzorstvo nad
delom, ustvarja ustrezno organizacijsko klimo in spodbuja inventivno dejavnost;

» ravnanje s ¢loveskimi viri: sodeluje v procesih zaposlovanja in predvsem izbire novih

delavcev, razporeja delavce na delovna mesta po njthovih zmoZnostih, nove
sodelavce uvaja v delo, pojasnjuje usluzbencem cilje organizacije, cilje organizacijske
enote in njihove osebne cilje, skrbi za stalno strokovno usposabljanje zaposlenih, nudi
strokovno pomo¢ sodelavcem, ustvarja dobre medcloveske odnose, razvija obcutek
varnosti in pripadnosti organizaciji ter skrbi za motiviranost zaposlenih;

= organizacijsko-tehni¢na sredstva: redno spremlja novosti na podro¢ju informacijsko-

komunikacijske tehnologije ter drugih tehni¢nih sredstev in pisarniSke opreme,
sodeluje pri pripravi strokovnih podlag in pri odloanju o nakupu teh sredstev, skrbi

za ucinkovito uporabo organizacijsko-tehni¢nih sredstev;
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= financna sredstva: nacrtuje finan¢na sredstva za delo organizacijske enote, skrbi za

gospodarno porabo finan¢nih sredstev, spodbuja varcevanje;

= sodelovanje z drugimi subjekti: seznanja druge vodilne usluzbence s tezavami in

dosezki na svojem podrocju, spoznava druge delovne procese in soustvarja primerne
odnose za sodelovanje, vzpostavlja strokovno sodelovanje s sorodnimi upravnimi
sluzbami ter strokovnimi in znanstvenimi institucijami, skrbi za ustrezen odnos do
strank in javnosti (Brejc 2004, 134-135).

Ceprav obstaja kar nekaj pogojev za dostop na najvi§je usluzbenske poloZaje, v Sloveniji
status visokih javnih usluZzbencev normativno ni posebej opredeljen. V nadaljevanju je
predstavljena normativna ureditev sistema javnih usluzbencev, torej tudi visokih javnih

usluzbencev.

3.2.2 Normativna ureditev sistema javnih usluzbencev v Republiki Sloveniji

Podrogje sistema javnih usluZbencev v Republiki Sloveniji ureja Zakon o javnih usluZzbencih.
Zakon o javnih usluZzbencih je bil sprejet leta 2002; trenutno veljavno uradno precisc¢eno
besedilo zakona (Zakon o javnih usluZbencih - UPB3)® je bilo potrjeno na seji Drzavnega

zbora 22. junija 2007.

Zakon v prvem clenu dolo¢a, da so javni usluZbenci posamezniki, ki sklenejo delovno
razmerje v javnem sektorju; med javne usluZzbence pa ne sodijo funkcionarji v drzavnih
organih in organih lokalnih skupnosti (Zakon o javnih usluZbencih 2007, 1. ¢len). Delodajalec
v drzavnem organu je Republika Slovenija, v upravi lokalne skupnosti pa lokalna skupnost
(Zakon o javnih usluZzbencih 2007, 3. ¢len). V nadaljevanju zakon dolo¢a skupna nacela
sistema javnih usluzbencev, kot so nacelo enakopravne dostopnosti, zakonitosti, strokovnosti,
Castnega ravnanja, omejitve in dolznosti v zvezi s sprejemanjem daril, nacelo zaupnosti,
odgovornosti za rezultate, dobrega gospodarjenja, varovanja poklicnih interesov in nacelo

prepovedi nadlegovanja (Zakon o javnih usluzbencih 2007, 7.-15.a ¢len).

Zakon lo¢uje med pojmoma javni usluzbenec in uradnik. Javni usluzbenci, ki v organih

opravljajo spremljajoca dela, so strokovno-tehni¢ni javni usluzbenci. Status uradnika pa imajo

% Trenutno veljavni Zakon o javnih usluzbencih (ZJU-UPB3) je dostopen prek: http://www.uradni-
list.si/1/objava.jsp?urlid=200763&stevilka=3411.
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tisti javni usluzbenci, ki v organih in organizacijah opravljajo javne naloge, za katere je organ
oziroma organizacija ustanovljena (Zakon o javnih usluzbencih 2007, 23. ¢len). Javne naloge
izvrSuje v javno korist, politiéno nevtralno in nepristransko. Uradniki se izbirajo na javnem
natecaju, v katerem se kandidati obravnavajo enakopravno, izbira se opravi na podlagi
izkazane boljSe strokovne usposobljenosti. Pri samem zaposlovanju javnih usluzbencev mora
vodja upravnega dela pred razglasom javnega nateCaja preveriti notranje zmogljivosti in
omogociti napredovanje ze zaposlenim uradnikom, ki so se izkazali z uspesnim delom;
temeljno merilo javnega nateCaja mora biti strokovna usposobljenost. Uradnik izvrSuje
naloge, ki ustrezajo njegovemu nazivu®®. Sistem javnih usluzbencev loSuje nazive od
polozajev; polozaj®’ je namre¢ uradnisko delovno mesto, na katerem se izvrujejo pooblastila
v povezavi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v organu (Zakon o javnih
usluzbencih 2007).

V primerjavi s prej$njo zakonsko ureditvijo ta zakon predstavlja novost pri realizaciji nacela
lo¢itve politike in stroke, saj obstaja dolo¢ba, ki omogoca sklenitev pogodbe o zaposlitvi za
dolocen cas. Delovna mesta s takSno zaposlitvijo so v omejenem Stevilu in so vezana na
osebno zaupanje funkcionarja. Sprememba, ki jo je prinesel ta zakon, je tudi podrocje
napredovanja javnih usluzbencev, saj slednje ni ve¢ avtomati¢no, ampak temelji na podlagi
ocenjenih delovnih in strokovnih lastnostih zaposlenega. Seveda zakon vsebuje Se vrsto
drugih dolo¢b za uspe$no in ucinkovito delovanje javnih usluzbencev (Zakon o javnih

usluzbencih 2002 in 2007).

Podro¢je javnih usluzbencev poleg Zakona o javnih usluzbencih urejajo Se nekateri drugi
zakonski in podzakonski predpisi. Izpostavljamo $e dva pogosteje navedena, in sicer Zakon o
sistemu pla¢ v javnem sektorju (2009)*® ter Uredbo o notranji organizaciji, sistemizaciji,

delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in pravosodnih organih (2003)*.

*Nazivi so razporejeni v Sestnajst stopenj v petih kariernih razredih (Zakon o javnih usluzbencih 2007, 85. &len).
$"Polozaji so: v ministrstvih — generalni direktor, generalni sekretar in vodje organizacijskih enot; v organih v
sestavi ministrstva — direktor in vodje organizacijskin enot; v upravnih enotah — nacelnik in vodje
organizacijskih enot; v vladnih sluzbah — direktor in vodje organizacijskih enot; v upravah lokalnih skupnosti —
direktor in vodje organizacijskih enot (Zakon o javnih usluzbencih 2007, 80. ¢len).

$Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju (ZSPJS-UPB13) je dostopen prek: http://www.uradni-
list.si/1/objava.jsp?urlid=2009108&stevilka=4891.

*Uredba je dostopna prek: http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?urlid=200358&stevilka=2931.
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Izbrana zakonodaja, ki ureja sistem javnih usluzbencev tako predstavlja korak v smeri
moderniziranja javne uprave ter priblizevanja slovenskega sistema javnih usluzbencev

zahodnim demokracijam.

3.2.3 Politizacija nasproti politiéni nevtralnosti javnih usluZbencev

Politizacija javne uprave je predmet mnogih razprav zahodnih demokracij ze vsaj zadnji dve
stoletji. Zanimiva je tako z vidika teoretikov kot tudi samih javnih usluzbencev. Za slednje je
na zacetku 21. stoletja predstavljala groznjo njihovi statusni profesionalizaciji in strateSkemu
ravnotezju, ki je bil postopoma dosezen med javno upravo in politiko. Za teoretike pa
politizacija pomeni upostevanje Se ene od razseznosti javnih usluzbencev, saj je - kot pravijo -

javna uprava v SirSem smislu Vv bistvu politi¢na institucija (Rouban 2007, 199)40.

Pojem politizacije javnih usluzbencev se najpogosteje nanasa na stopnje in vrste politi¢ne
aktivnosti javnih usluzbencev ter na poskuse razlicnih posameznikov in skupin, da bi
politicno vplivali na javne usluzbence (Aberbach in Rockman 1987); seveda pa obstaja Se
vrsto drugih opredelitev. Iz vecine znanstvenih diskusij o politizaciji javnih usluzbencev
izhajata dve dimenziji, vezani na delovanje javnih usluzbencev. Prva se nanaSa na niz
politi¢nih aktivnosti, s katerimi se ukvarjajo javni usluZbenci, torej koliko dela znotraj
politicnega procesa od zacetne do kon¢ne faze naredijo po svoji lastni volji. Druga dimenzija
se nana$a na delovanje razli¢nih posameznikov in skupin, da bi politicno vplivali na delovanje

javnih usluzbencev (Hojnacki 1996, 139).

Za mnoge avtorje" je pojem politizacija javnih usluZbencev sinonim za krsitev nacela
politicne nevtralnosti javnih usluzbencev (Hacek 2005a, 111). Temeljna ideja politi¢no
nevtralne uprave je v nedopustnosti vplivanja politicnega prepriCanja in delovanja na
posameznikovo moznost, da se zaposli kot javni usluzbenec, hkrati pa predpostavlja idejo o
politiéno popolnoma nevtralnih javnih usluzbencih. To je seveda nemogoce, saj so javni
usluzbenci ljudje s pravico do svoje politicne opredelitve oziroma mnenja, ki pa v kon¢ni fazi

vpliva na njihovo delovanje (Hacek in Baclija 2007, 69; Brejc 2004, 241). Ideja o politi¢no

“Rouban v dvojem delu analizira tri dimenzije politizacije, in sicer (i) politizacija kot sodelovanje v procesu
oblikovanja politik; (ii) politizacija kot nadzor nad birokracijo in (iii) politizacija kot politicno delovanje. Vec o
tem v Rouban (2007, 200-208).

“1Glej na primer Aberbach in Rockman (1987).
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nevtralni upravi je sestavljena iz sistema vrednot, ki vsebujejo nekak$no lojalnost in bi jih
morali imeti vsi kakovostni javni usluzbenci. Sistem vrednot vsebuje odgovornost do:
trenutne demokrati¢no izvoljene vlade in ministra kot njenega predstavnika; upravitelja
zakonov, ki je v tem smislu lo¢en od politike z navidezno pravno funkcijo; narodnih interesov
in blaginje druzbe kot celote; lastne vesti; interesov svojih pravnih teles; parlamenta in

javnosti na splosno; svojih »strank« (Ridley 1996, 31).

ey e

usluzbencih. Cim vije so javni usluzbenci v hierarhi¢ni strukturi javne uprave, tem bolj so po
svojem ravnanju podobni politikom, saj se stalno gibljejo v politicnem okolju in imajo tudi
izrazit odnos do politike in politikov — so bolj za ali bolj proti, so politicno determinirani, ker
je od njihovega politicnega obnaSanja (zal) pogosto odvisna njihova kariera. Politiki
potrebujejo javne usluZzbence, ki obvladajo stroko in imajo ustrezen obcutek za politiko in ti
javni usluzbenci s¢asoma postanejo steber doloCene politike v upravi. Vodilni javni
usluzbenec dobiva politi¢ne odlocitve, ki jih mora z upravnim instrumentarijem uresniciti; je
pa implementacija politi¢ne odloCitve v marsi¢em odvisna prav od njega. Tu lahko vodilni
javni usluzbenec ravna bolj ali manj v duhu njegovega politinega pogleda. Namrec, e
politicna odlocitev vodilnemu javnemu usluzbencu ustreza, se bo potrudil in uporabil vsa
zakonita sredstva, da bi jo uresnicCil. V nasprotnem primeru, torej, ¢e se s politi¢no odlo¢itvijo
ne strinja, pa bo poiskal vse mogoce proceduralne zaplete ali pa deloval birokratsko dosledno
po ¢rki zakona. Da bi torej javni usluZbenec ravnal politi€no, ni nujno, da je ¢lan kaksne

politi¢ne stranke oziroma ni nujen njegov politi¢en aktivizem (Brejc 2004, 242).

Politi¢no nevtralna uprava torej v praksi ne more obstajati (Hatek 2005a; Brejc 2004). Se
posebej so javni usluzbenci tezje politicno nevtralni, ¢e daljSe ¢asovno obdobje delujejo pod
doloceno politi¢no oblastjo, saj lahko prevzamejo nekatere poglede, usmeritve in znacilnosti
(Brejc 2004, 241). Ce ho¢emo, da so kariere javnih usluZbencev stabilne, te ne bi smele biti
odvisne od politi¢nih strank; v oc¢eh javnosti pa javnih usluzbencev ne bi smeli povezovati s
politi€nimi strankami, ¢e Zelimo imeti javne sluzbe, ki jim lahko zaupamo. Politi¢no nevtralna
uprava bi zaradi svoje neopredeljenosti in strokovnosti delovala mnogo ucinkoviteje v
primerjavi z upravo, v kateri se vecino ¢asa posveca temu, kdo je na kateri strani in kdo dela
za koga. Uprava mora postati ¢im bolj strokovna, racionalna in politiéno odgovorna. (Ridley

1996, 26).
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Javni usluzbenci morajo svoje delo opravljati samostojno, odgovorno, strokovno in v skladu z
zakonom. Politi¢ni funkcionarji so sicer res tisti, ki doloCajo politike, vendar so javni
usluzbenci odgovorni za strokovnost izvajanja teh politik, zato ne smejo dopustiti morebitnih
nestrokovnosti oziroma strokovno spornih odlo€itev in morajo politicne funkcionarje nanje
opozarjati (Bosti¢ in drugi 1997, 20-21). Pri opravljanju nalog javni usluZbenec torej ne sme
dopustiti, da bi ga uporabili za strankarske politicne naloge, ampak mora svoje naloge
opravljati nepristransko in lojalno, prav tako mora upoStevati vse omejitve politicne
dejavnosti, ki jih zakon nalaga doloCenim kategorijam javnih usluzbencev zaradi njihovega
polozaja ali narave opravljanja nalog. Vse to je zapisano tudi v Kodeksu ravnanja javnih
usluzbencev®, ki ga je Vlada Republike Slovenije sprejela 18. januarja 2001 z namenom

opredelitve nacel opravljanja nalog javnih usluzbencev.

Razmerje med politiko in upravo je razmerje med odlocanjem in izvajanjem odlocitev. Gre za
prepletanje in vzajemno ucinkovanje obeh funkcij, ki sta na vseh hierarhi¢nih ravneh
odlocanja povezani (Hacek 2009b, 7). Kljub temu glavni akterji, torej politi¢ni funkcionarji in
javni usluzbenci, v razmerju igrajo zelo razliéne vloge (Bekke in drugi 1996, 1-13). Javni
usluzbenec je v politi¢ni proces pogosto vklju¢en z namenom, da v javnosti predstavlja ali
brani lastno organizacijo in vrednote, Ki jih le-ta utelesa; politi¢ni funkcionar pa je v ta proces
najpogosteje vkljuen zato, da predstavlja lastno politicno kariero ali politiko politi¢ne
stranke, ki ga je postavila na polozaj, ki ga zaseda (Peters 1986, 3-4). Ugotovili smo, da
karierni profesionalni javni usluZbenci, katerih znacilnosti so predvsem njihova stalnost,
strokovnost in dolgoro¢ni pogled na politi¢ni proces, vidijo politiko in proces oblikovanja
politik v drugacni Iu¢i od politicnih funkcionarjev. O vlogi in znacilnostih politi¢nih

funkcionarjev podrobneje v nadaljevanju.

“Kodeks ravnanja javnih usluzbencev je dostopen preko: http://www.uradni-
list.si/1/objava.jsp?urlid=20018&stevilka=474.
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3.3 Politika in politi¢ni funkcionarji

Odkar ljudje razmisljajo o politiki, se odlo¢ajo med razlagama, ki sta si diametralno nasprotni.
Nekaterim politika predstavlja boj in bojevanje za oblast, ki naj bi posameznikom in
skupinam, ki si jo izbojujejo, zagotavljala nadvlado nad druzbo in jim nudila vse koristi, ki iz
tega izhajajo. Drugi vidijo politiko kot prizadevanje za red in pravi¢nost, ki bi ju lahko
zagotavljali s polozaja oblasti, saj bi le-ta omogocal zadovoljevanje sploSnih interesov in skrb
za splosno dobro, ne le koristi izbranih posameznikov. Za prve tako politika sluzi ohranjanju
privilegijev manjSine na Skodo vecine, za druge je politika sredstvo, ki omogoca vkljucitev
vseh posameznikov v skupnost ter ustvarjanje pravicne druzbe. Samo bistvo politike, njena
lastna narava in njen resni¢en pomen je v tem, da je vedno in povsod ambivalentna (Duverger

1964, 15-23).

Pri opredeljevanju politi¢nih funkcionarjev se postavlja vprasanje glede meja javne uprave —
ali naj bodo politiéni funkcionarji del javne uprave, saj zasedajo mesta vodij upravnih
organizacij, ali pa naj jih razumemo le kot del politicne izvrSilne oblasti (Hacek 2005a, 69).
Vprasanje je torej, kdo naj bo pravzaprav stet med javne usluzbence in ali naj bodo izvoljeni
oziroma imenovani (politi¢ni) funkcionarji izklju€eni iz vrst javnih usluZzbencev. Bekke, Perry
in Toonen se zavzemajo za izkljucenost (politi¢nih) funkcionarjev iz javnih usluZbencev
(Bekke in drugi 1996, 3-4); podobno opredelitev pa najdemo tudi pri nas, v 1. ¢lenu Zakona o
javnih usluzbencih (2007).

Politicne funkcionarje torej lo¢imo od javnih usluzbencev. Politicni funkcionarji izvrSujejo
posamezne funkcije v izvrSilni, zakonodajni in sodni veji oblasti, v drugih drZavnih organih in
lokalnih skupnostih (Klinar 2007, 440). Polozaj lahko pridobijo neposredno z izvolitvijo na
splosnih volitvah, lahko pa posredno z imenovanjem v voljenem predstavniskem telesu. Svoje
funkcije izvrSujejo po vnaprej predvidenem mandatu; tako so nosilci mandata, ki pomeni
obveznost predpisovanja in izvrSevanja tistih politik, ki so jih zagovarjali v ¢asu predvolilne
kampanje (Peters v Hacek 2009b, 85). Tako polozaj politiénega funkcionarja ni trajen, kot je
na podlagi sklenitve delovnega razmerja pri javnih usluZbencih, temve¢ vezan na mandatno
obdobje, za katero je bil imenovan ali izvoljen. Politicne funkcionarje odlikuje njihova

legitimnost ter v povezavi z njo tudi formalno ustavno pooblastilo za vladanje (Virant 1998,
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193). Kljub vsemu Lauth zatrjuje, da politi¢ni funkcionarji ne vidijo svoje javne funkcije kot

stalne kariere (Lauth 1989, 193).

Politi¢na elita zaseda osredje mesto v druzbi in igra vlogo posrednika med razli¢nimi podrocji
ter s svojimi intervencijami regulira delovanje druzbe. Politi¢na elita v sodobnih druzbah ni
nadrejena druzbi, zato ne more izvajati regulativne funkcije s prisilo, ampak mora
vzpostavljati partnerske odnose z drugimi akterji v druzbi (Tomsi¢ v Hacek 2005a, 70).
Vecina politicnih funkcionarjev zaseda najvisje in najpomembnejSe polozaje znotraj javnih
organizacij na nivoju drzave ali lokalne skupnosti. Njihov vpliv znotraj administracije je
odvisen od politiénega polozaja, ki ga zasedajo; dolzine sluzbovanja v politiki; povezav z

........

izvr§ljivosti nalog, s katerimi se vsakodnevno sooc¢ajo (Hacek 2009b, 84).

Politi¢ne funkcionarje se pogosto opisuje kot zelo raznoliko, prehodno in fragmentirano
skupino, katere pripadniki se pogosto kopiCijo v omreZja, v katerih imajo, Se posebej z
funkcionar zaseda, s SirSimi in tezjimi politiénimi problemi se mora vsakodnevno soocati.
Nizje kot se spustimo po hierarhi¢ni lestvici politi¢nih funkcionarjev, vecja je njihova stopnja
specializacije, pojavlja pa se tudi vecja stopnja identifikacije z nalogami in problemi znotraj
organizacije, kjer opravljajo svojo politiéno funkcijo. Politi¢ni funkcionarji na nizjih polozajih
pogosteje tezijo k vecji lastni strokovnosti na oZjih podrocjih svojega dela. Poleg tega sledn;ji
veckrat zgradijo lastna omrezja, ki potekajo navzdol v organizacijo, ki jo vodijo in celo
navzven v razlitne podporne interesne skupine, ki so povezane s cilji ter poslanstvom
organizacije. Kljub zelo nejasnemu svetu, v katerem politi¢ni funkcionarji delujejo, so le-ti

osrednje osebnosti procesa vladanja na vseh stopnjah politi¢ne oblasti (Stillman 1996b).

V Republiki Sloveniji poloZaj politicnih funkcionarjev neposredno pridobijo v zakonodajni
veji oblasti poslanci Drzavnega zbora in v izvrSilni veji oblasti predsednik republike. Na
lokalni ravni imajo poloZzaj politi¢nih funkcionarjev le Zupani ob¢in, ki so na svoj polozaj za
mandatno dobo S§tirih let izvoljeni na neposrednih, splo$nih in demokrati¢nih volitvah z

uporabo dvokroznega vecinskega volilnega sistema®. Ostali funkcionarji pridobijo polozaj

* Neposredno so sicer na lokalni ravni izvoljeni tudi obéinski svetniki, ki pa funkcije ne morejo opravljati
poklicno (Zakon o lokalni samoupravi 2007).
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posredno, in sicer z imenovanjem v Drzavnem zboru oziroma Vladi Republike Slovenije

(Hacek 2009b, 85).

3.3.1 Normativna ureditev politi¢nih funkcionarjev v Republiki Sloveniji

Podroc¢je politicnih funkcionarjev v Republiki Sloveniji ureja Zakon o funkcionarjih v
drzavnih organih (1990)*. Zakon dolo¢a, da so politi¢ni funkcionarji osebe, ki so na svojo
funkcijo izvoljeni na neposrednih in splosnih volitvah oziroma jih na njihovo funkcijo voli
Drzavni zbor Republike Slovenije oziroma Vlada Republike Slovenije, kakor tudi
funkcionarji pravosodnih organov, drzavni sekretarji ter generalni sekretarji Urada
Predsednika Republike Slovenije, Vlade Republike Slovenije, Ustavnega sodis¢a Republike

Slovenije ter Drzavnega zbora Republike Slovenije.

V skladu s spremembami normativnega okvirja se je Stevilo politi¢nih funkcionarjev izvrsilne
veje oblasti v zadnjem desetletju precej zmanjsalo, predvsem zaradi drasticnega zmanjSanja
Stevila drzavnih sekretarjev. Zakon o drZavni upravi (2005)* namre¢ v 17. ¢lenu doloca le
enega drzavnega sekretarja na vsak vladni resor; vlada pa lahko na predlog predsednika vlade
oziroma ministra brez resorja v skladu s 24. ¢lenom Zakona o Vladi Republike Slovenije
(2005)46 imenuje drzavnega sekretarja za pomoc€ pri opravljanju funkcije predsednika vlade

ali ministra brez resorja.

Zakon o funkcionarjih v drzavnih organih (1990) navaja, da imajo politicni funkcionarji
pravico do osebnega dohodka, prejemkov iz sredstev skupne porabe, nadomestila osebnega
dohodka ter do povracila stroskov, ki jih imajo pri delu ali v zvezi z delom. Poleg tega imajo
doloCene nekatere posebne pravice in ena takSnih je nadomestilo osebnega dohodka za
doloceno ¢asovno obdobje po koncu mandata, v kolikor se politi¢ni funkcionar iz objektivnih
razlogov ne more takoj vrniti na prej$nje delovno mesto oziroma ne more skleniti delovnega

razmerja, ki ustreza njegovi izobrazbi za doloceno vrsto poklica. Slednje za politicne

“Zakon o funkcionarjih v drzavnih organih (ZFDO) je objavljen v Ur. I. RS 30/1990; 18/1991; 22/1991; 4/1993.
“Zakon o  drzavni  upravi  (ZDU-1-UPB4)  je  dostopen  prek:  http://www.uradni-
list.si/1/objava.jsp?urlid=2005113&stevilka=5007.

“%zakon o Vladi Republike Slovenije (ZVRS-UPB1) je dostopen prek: http://www.uradni-
list.si/1/objava.jsp?urlid=200524&stevilka=823.
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funkcionarje zakonodajne veje oblasti, torej poslance, ureja 38. ¢len Zakona o poslancih

(2005)*.

Poleg omenjenega Zakona o funkcionarjih v drzavnih organih se za sistemsko ureditev pla¢ in
delovnih razmerij politi¢nih funkcionarjev uporabljajo Se dolocbe Zakona o funkcionarjih v
drzavnih organih, dolo¢be Zakona o razmerjih pla¢ v javnih zavodih, drzavnih organih in
organih lokalnih skupnosti (1994)*®, Zakon o sistemu pla¢ v javnem sektorju ter Odlok o
placah funkcionarjev (2006)49, Za opravljanje obcinskih funkcij imajo obcinski funkcionarji
pravico do place, ¢e funkcijo opravljajo poklicno, oziroma placila za opravljanje funkcije, ce
jo opravljajo nepoklicno. Najvisje vrednotena funkcija v ob¢ini je funkcija Zupana. Ker vsi
obcinski svetniki svojo funkcijo opravljajo nepoklicno, so upraviceni do sejnin za udelezbo na
seji obcinskega sveta oziroma na seji delovnega telesa obCinskega sveta, te pa ne smejo

presegati 15% letne place Zupana (Zakon o lokalni samoupravi 2007)50.

4 Zakon 0 poslancih (ZPos-UPB1) je dostopen prek: http://www.uradni-

list.si/1/objava.jsp?urlid=200524&stevilka=825.

“8 Zakon o razmerjih pla& v javnih zavodih, drzavnih organih in organih lokalnih skupnosti (ZRPJZ) je dostopen
prek: http://zakonodaja.gov.si/rpsi/r09/predpis_ZAK0329.html.

“ Odlok 0 plac¢ah funkcionarjev (OdPF)  je dostopen  prek: http://www.uradni-
list.si/1/objava.jsp?urlid=200614&stevilka=540.

% Zakon o lokalni samoupravi  (ZLS-UPB2) je dostopen  prek: http://www.uradni-
list.si/1/objava.jsp?urlid=200794&stevilka=4692.
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3.4 Konceptualizacija odnosov med javnimi usluzbenci in politi¢nimi

funkcionarji

Politi¢ni vrh se mora spuscati v urejanje razmerij, Ki zadevajo neposredno zadovoljevanje
potreb ljudi in ¢im se je prisiljen spustiti v reSevanje neposredno operativnih zadev, je nujno,
da se nasloni na znanost in strokovnost, ki jo zagotavlja uprava. Tako nastane partnerstvo med
politiko in upravo. Kakor se spreminjajo odnosi v okolju, se spreminja tudi potreba po
strokovnosti, a ta ne sme nikoli prevladati nad politiko, ker se sicer spremeni ravnovesje sil.
Politi¢ni funkcionar mora biti zato vedno na prezi pred strokovnjaki, ki so nosilci svojega

lastnega vrednostnega sistema (Bucar 1981, 82).

Weber je zatrjeval, da mora biti uprava strokovna, se ne sme ukvarjati s politiko in mora biti v
instrumentalnem odnosu do politike. Tako bi bila le sredstvo politike, ki doloca cilje in ne bi
ji preostalo drugega, kot da le sprejema odloCitve o nacinih in sredstvih za doseganje
politi¢nih ciljev — preostanejo ji zgolj tehni¢na vprasanja (Haralambos in Holborn 1999).
Seveda danes ne moremo ve¢ podpreti Webrovih stalis¢, saj se temeljna dilema glede vloge
uprave Vv sodobnih demokracijah ne nanaSa ve¢ na vpraSanje primernosti njihovega
sodelovanja v procesu oblikovanja politik, temve¢ je vpraSanje, do katere meje naj v tem
procesu sodelujejo in ali njithovo sodelovanje ne bo spodneslo vloge politi¢nih funkcionarjev
(Appleby 1949). Hkrati pa na drugi strani dilema glede vloge politi¢nih funkcionarjev ni v
tem, ali imajo pravico do posredovanja v delo administracije, temve¢, v kolik§ni meri njihova
politizacija administracije ogroza profesionalne vrednote kariernih javnih usluZzbencev (Lauth

1989, 195).

Vse kaze, da uprava ni ve¢ zadolZena zgolj za izvajanje odlocitev, sprejetih v politiki, ampak
je aktivno vkljuena v sam proces oblikovanja odloc¢itev (Heady 1991, 448). Uprave so
mocne, strokovno podkovane, stabilne in so lahko dober oblikovalec politik v moderni dobi.
Problem nastaja zaradi pomanjkanja legitimnosti in poljudnosti, vendar si legitimnost lahko
pridobijo s svojo ucinkovitostjo, strokovnostjo in z zagotavljanjem rezultatov; tezje pa bi
uprava dosegla poljudnost pri ljudeh (Peters 2001, 251-252). Upravi v nasprotju s politiko
primanjkuje tudi filozofije in svoje ideologije in ¢e bi oblikovanje politik prevzela uprava, bi
se lahko pojavile tezave, kar bi lahko privedlo tudi do fragmentiranja vlade (Peters 2001, 233-

234). Javni usluzbenci in izvoljeni ali imenovani politiéni funkcionarji so v procesu
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oblikovanja in izvrSevanja politik v stalnem stiku. Politika in uprava medsebojno sodelujeta
na razliénih podro¢jih; druga brez druge ne moreta preziveti, saj je v politiki potrebna
strokovnost, uprava pa brez politike ravno tako ne more delovati. Tako obstaja vzajemna

odvisnost med podrocji politike in karierne administracije (Newland 1983, 19).

Tako javni usluzbenci kot politicni funkcionarji lahko v tem odnosu pri izmenjavi moci,
vpliva, informacij in denarja veliko pridobijo in/ali izgubijo, zato je rezultat takSne politicne
igre bodisi konflikt bodisi sporazum. Boj med politi¢nimi funkcionarji in javnimi usluzbenci
za politiéno mo¢ in moznost vplivanja na javne politike pa je stalen pojav (Wake Carroll
1990, 346). Tako javni usluzbenci kot politi¢ni funkcionarji imajo v upravno-politicnem boju
dolocena orozja - prednosti, ki jim omogocajo moznost vecjega vpliva. Sledijo prednosti

oziroma viri vsakega od akterjev.

3.4.1 Viri javnih usluZbencev

Najpomembne;jsi vir javnih usluzbencev v primerjavi s politicnimi funkcionarji so informacije
in strokovno znanje, prav tako pa posedujejo izkuSnje in njihove storitve so pogosto
nepogresljive (Critchley 1951, 87). Vecja kolic¢ina informacij se kopici v vsaki vladi in znotraj
birokratskih organizacij. Za razumevanje, razlago in smiselno uporabo zbranih informacij je
potrebno tehni¢no in strokovno znanje, ki pa ga javni usluzbenci imajo. Tako si zagotovijo
relativen monopol nad informacijami in v zameno za te informacije lahko dobijo dolocen
vpliv pri oblikovanju politik (Peters 2001, 234-235). Javni usluzbenci naj bi zaradi dostopa do
informacij in strokovnega ter tehni¢nega znanja na nekem podrocju oblikovali boljse politike

kot relativno neinformirani in slabo poduceni politiki (Plowden v Hacek 2005a, 74).

Drugi pomemben vir javnih usluZzbencev je mo¢ odlocanja. Birokracija je, v primerjavi z
mnogimi politiénimi institucijami, pri odlo€anju relativno ucinkovita in predvsem hitra
(Peters 2001, 235). Zaradi dostopa do informacij in vec¢je sposobnosti hitrejSega sprejemanja

odlocitev se na birokracijo prenaSa vedno vecji del oblasti (Schoenbrod v Hacek 2009b, 88).

Tretji vir javnih usluzbencev je njihov vpliv in njihova domnevna apoliti¢nost (Critchley
1951, 86). Birokracija ima to klju¢no prednost, da je popolnoma locena od strankarske
politike, saj javnim usluZzbencem ni potrebno biti izvoljen in niso sooceni z nenehnimi pritiski

lastne volilne baze in lastne politicne stranke. Locenost od strankarske politike jim omogoca
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poudarjanje lastne strokovnosti, saj na njihove odlocitve ne bi vplivala potreba po ugajanju
voliveem. Taks$no locenost od strankarske politike birokracija pogosto uporablja v podporo
argumentu, da so odlocitve, ki jih sprejema sama, zavoljo strokovnosti in tehni¢ne nadvlade

boljse kot tiste, ki jih sprejemajo politi¢ne institucije (Hacek 20054, 74; Peters 2001, 235).

Naslednji vir javnih usluzbencev je njihova stalnost in stabilnost, kar jim omogoca, da
pogosto uporabljajo strategijo ¢akanja in zavlacevanja, saj politi¢ni funkcionarji prihajajo in
odhajajo, birokracija pa ostaja. Osnovne naloge javnih usluzbencev se le redko spreminjajo,
saj politi¢ni funkcionarji po navadi nimajo ne virov in ne Casa, da bi identificirali tocke, v
katerih so potrebne spremembe, in te spremembe tudi dejansko uvedli. Stalnost javnim
usluzbencem omogoca tudi izbor tistih reSitev, ki bodo problem resile Sele po dolo¢enem
daljSem ¢asovnem obdobju. Politi¢ni funkcionarji si zaradi svoje vezanosti na mandat tak$nih

odlocitev seveda ne morejo privosciti (Peters 2001, 236-237).

Se ena od prednosti javnih usluzbencev je njihova mo¢ nasproti politinim funkcionarjem v
storitvah, ki jih lahko opravijo ali pa ne. Heclo ugotavlja, da lahko javni usluzbenci z
neposlusnostjo resda spodkopljejo politicne funkcionarje, vendar resni¢na moc¢ javnih
usluzbencev ne izvira iz same neposlusnosti, temveC iz neizvajanja pozitivnhe pomoci, z
izjemo takrat, ko politi¢ni funkcionarji to izrecno zahtevajo (Heclo 1977, 171-172). Moc¢
javnih usluZbencev torej ni v njihovem Stevilu ali Stevilu upravnih organizacij, ampak je v
posameznih upravnih institucijah, njihovih pristojnostih in njihovih virih (Goodsell 1994,
157).

3.4.2 Viri politi¢nih funkcionarjev

Najpomembne;jsi vir, ki je na voljo politiénim funkcionarjem, je legitimnost, v povezavi z njo
tudi formalno in ustavno pooblastilo za vladanje. Javni usluzbenci so omenjeni le v redkih
ustavah, Se manjSe Stevilo ustav birokraciji podeljuje kakrsno koli oblast pri sprejemanju
odlocitev, zato mora biti vsako delovanje birokracije pri sprejemanju odlocitev legitimirano s

strani ustavno predpisanih akterjev — politi¢nih funkcionarjev (Peters 2001, 237).

Pomemben vir politicnih funkcionarjev so tudi finan¢na sredstva, saj odloc¢ajo o viSini in
razporeditvi proracunskih sredstev in zelijo nad proracunskim procesom obdrzati kar najvec

nadzora (Peters 2001, 238).
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Poleg omenjenega so politi¢ne institucije in politi¢ni funkcionarji do neke mere predstavniki
najSirSe javnosti in imajo kot taki v nasprotju z javnimi usluzbenci na voljo celo vrsto
procedur in sredstev za doseganje prevlade (Peters 2001, 237-238). Critchley poudarja razliko
med birokracijo in politiko v smislu, da javni usluzbenci ne morejo in ne smejo resiti
nobenega spornega vpraSanja glede oblikovanja ali izvrSevanja politik. Naloga javnih
usluzbencev je, da za politinega funkcionarja pripravljajo ustrezna strokovna gradiva in
argumente ter dajejo jasna priporocila glede sledeega ravnanja, a kon¢na odlocitev je vselej

odlocitev politiénega funkcionarja (Critchley 1951, 84).

Kot dodaten vir politi¢nih funkcionarjev lahko omenimo tudi posebne svetovalce, ki jih imajo
na voljo ministri in drugi politi¢ni funkcionarji v izvrSilni veji oblasti. Posebni svetovalci so
obi¢ajno zbrani v posebni organizacijski strukturi znotraj vlade ali posameznega ministrstva.
Naloga posebnih svetovalcev je povezovanje ministra - tako s svetom politi¢ne aktivnosti kot
tudi z upravnim aparatom. Ravno zaradi tega njihovih funkcij pogosto ni mogoce jasno lociti
na politi¢ne oziroma upravne elemente. Vodilni javni usluzbenci znotraj ministrstva so tako
pogosto globoko vpleteni v proces oblikovanja politik in morajo zavoljo tega biti Se posebej
obcutljivi na politicne dejavnike; ministrovi svetovalci se morajo ravno tako zavedati
upravnih posledic, ki jih lahko imajo politicne odlo¢itve (Hacek 2005a, 77). Na hierarhi¢nem
vrhu uprava tako ni aktivnost, ki jo lahko lo¢imo od politike, niti ni politika aktivnost, ki bi jo

lahko jasno razlo¢evali od uprave (Jones 1976, 13-14).

Glede na vse zapisano lahko re¢emo, da med upravo in politiko ni mogoce jasno zacrtati
meje, saj se obe v procesu oblikovanja politik nenehno prepletata. Prav tako so neizogibne
interakcije med politiénimi funkcionarji in javnimi usluZbenci, ki so vzpostavile razlicne
odnose med temi akterji. Za lazje proucevanje so avtorji, ki so se ukvarjali s to problematiko,
oblikovali razlicne konfiguracije in modele odnosov, z namenom laZje doloCitve relativne
moci obeh med seboj potencialno tekmovalnih akterjev. Ti modeli pa nemalokrat sluZijo kot
teoreticni okvir pri nadaljnjih raziskavah oziroma kot orodje za primerjavo idealnega sveta z
realnim svetom (Peters 1988, 149). S tem razlogom v nadaljevanju analiziramo najbolj
dovrsene in hkrati najsirSe priznane modele odnosov med javnimi usluzbenci in politiénimi

funkcionarji.
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3.5 Modeli odnosov med javnimi usluZbenci in politicnimi funkcionarji ter

njihove znacilnosti

Odnos med politiénimi funkcionarji in javnimi usluzbenci je bil v preteklosti delezen
nezadostne pozornosti, kar e posebej velja za razvoj teoreticnih modelov in pristopov (Peters
1988, 148). Avtorji so se pogosto osredotocali le na enega od igralcev. Studij, ki individualno
obravnavajo politi¢ne funkcionarje ali visoke javne usluzbence zato ne primanjkuje, kar pa
nikakor ne velja za analizo odnosov med obema skupinama v politicnem procesu (Campbell v
Hacek 2005a, 81). Glede teoreti¢nega koncipiranja obstaja nekaj izjem, ki jih predstavljamo v
tem poglavju. Gre za pet idealno tipskih modelov Petersa (1986) in §tiri oblike upravno-
politi¢nih interakcij Aberbacha, Putnama in Rockmana (1981). Nazadnje pa izpostavljamo Se
Stiri nekoliko novejSe modele Mouritzena in Svare (2002), ki sta jih oblikovala na temelju ze

prej omenjenih idealno tipskih modelov.

3.5.1 Guy B. Peters

V delu Comparing Public Bureaucracies (1988) Peters navaja S§tiri mozne odvisne
spremenljivke, ki lahko vsaj deloma razlozijo tisto, kar Zelimo vedeti o administrativnih
sistemih. Te spremenljivke so ljudje, mo¢, vedenje in strukture; predstavljajo pa primerno
izhodis¢e za proucevanje odnosov med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji
(Hojnacki 1996). Pri vpraSanju moci se Peters sprasuje predvsem, kako se politike znotraj
vlade dejansko oblikujejo in kaks$no vlogo igrajo javni usluzbenci v procesu oblikovanja
politik. Vprasanje moci in vpliva na oblikovanje politik v ve€ini primerov zadeva predvsem
na eni strani vi§je sloje znotraj administrativne hierarhije ter na drugi politi¢ne funkcionarje.
Mo¢ je v $tudiju birokracije nedvomno pomembna sestavina in predstavlja zanimivo, vendar
tezko resljivo raziskovalno vprasanje (Hacek 2005a, 82). Eden od moznih pristopov je razvoj
idealno tipskih modelov interakcije med obema obravnavanima skupinama ter kasnejSa

primerjava idealov z realnim svetom.

Na osnovi dostopnih §tudij je tako Peters oblikoval pet osnovnih modelov, ki (vsaj) na
teoreticni ravni pojasnjujejo interakcijo med javnimi usluzbenci in politi€nimi funkcionarji.
Gre za modele, ki so v dolo¢enem smislu ekstremni in se v ve¢ tockah pribliZajo idealno-

tipskim konstrukcijam, saj skuSajo s pomocjo abstrakcije odsevati stanje realnega sveta.

48



Modeli odnosa med upravo in politiko ter njihova oblastna vloga predstavljajo ve¢ kot zgolj
racionalizacijo in definiranje vloge javnih usluzbencev; hkrati podajajo neke vrste izjave o
temeljnih vrednotah v sistemu javnih usluzbencev, kot sta na primer zanesljivost in
odgovornost. Seveda je iluzorno pri¢akovati, da se bo kateri koli model popolnoma priblizal
realnemu stanju, saj modeli sluZijo bolj kot nek standard, s katerim lahko primerjamo
realnost. Lahko pa pric¢akujemo, da bo dolo¢en nacionalni oziroma subnacionalni sistem v
doloceni Casovni tocki odseval vecino ali pa zgolj nekatere izmed znacilnosti posameznega

modela (Hacek 2005a, 83-84).

= formalni model

Prvi izmed modelov interakcije med javnimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji je
formalno-pravni model, v katerem je vloga javnega usluzbenca omejena na izvrSevanje vsega,
kar mu predpostavljeni politi¢ni funkcionar ukaze. Model je pomemben normativni standard,
saj nam omogoc¢a primerjavo dejanskih vzorcev interakcije in oblikovanja politik. Model
javnim usluzbencem omogoca veliko ve¢jo funkcionalno odgovornost in obenem prelaga
politi¢no odgovornost izkljuéno v roke politiénim funkcionarjem. Ceprav je formalni model v
oc¢eh vecine upravnih strokovnjakov zastarela karikatura, odseva najbolj realno podobo
tistega, kar vidi v odnosu med politi¢cnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci naj$ir$a javnost
in kar nenazadnje pogosto vidijo, ali bi Zeleli videti, tudi sami politi¢ni funkcionarji (Peters v

Hacek 2009b, 101).

= etatisticni model

Javni usluzbenci in politi¢ni funkcionarji imajo v etatisticnem modelu relativno podobne
vrednote in cilje, Se zlasti je za obe skupini pomembno nemoteno in gladko delovanje
izvrSilne veje oblasti (Mayntz v Hagek 2009b, 101). V tovrstni koncepciji interakcij se javni
usluzbenci in politi¢ni funkcionarji v primeru posredovanja od zunaj zdruzujejo v nekaksne
koalicije. Oba niza akterjev si nadalje delita tudi mocan interes pri upravljanju drzave.
Etatisti¢ni model in iz njega izhajajoca vloga javnega usluzbenca prihajata najbolj jasno do
izraza v politi¢nih sistemih, v katerih je prisoten mocno razvit obCutek za drzavo. Ob tem je
pomembno poudariti, da politi€na in administrativna vloga v mnogih politi¢nih sistemih nista
izrazito loCeni, ampak se bolj ali manj prepletata (Peters v Hac¢ek 2009b, 101-102). Tako so

politi¢ni funkcionarji in javni usluzbenci razli¢ni igralci istega mostva (Olsen 1983, 120).
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= funkcionalni model

Tretji model odnosa med politi¢énimi funkcionarji in javnimi usluzbenci je nekaksen podaljsek
etatisticnega modela, vendar s pomembno razliko. Ta model namre¢ predvideva integracijo
obeh elit na osnovi podroc¢ja njihovega dela ter tudi povezave z drugimi akterji, ki delujejo na
tem podrocju in samo v zgornjih slojih, kot to predvideva etatisticni. Zunaj delovnega
podro¢ja funkcionalni model ne predvideva nobenih povezav. V funkcionalnem modelu je
poudarjena predvsem vertikalna integracija s posebnim poudarkom na mocnejsih stikih
znotraj dolo¢nega dela druzbe. V tovrstnem modelu so politicne in administrativne elite
znotraj doloCenega dela druzbe zdruzene nasproti politicnim in administrativnim elitam

znotraj nekega drugega dela druzbe (Peters v Hac¢ek 2009b, 102).

= tekmovalni model

Cetrti model je v veliki meri nasprotje etatistitnega modela, saj predstavlja najveckrat
izrazeno razlago odnosa med obema skupinama. V tekmovalnem modelu tako politi¢ni
funkcionarji kot visoki javni usluzbenci izrazajo zahtevo po lastni moc¢i in nadzoru nad
oblikovanjem politik. Visoki javni usluzbenci so v okviru tega modela veckrat v vlogi osebe,
ki se postavlja po robu politicnemu funkcionarju ali na zahteve slednjega sploh ne reagira in
naredi tisto, kar sama misli, da je najbolje in prav. V vecini primerov tekmovalni model
ponazarja politicnega funkcionarja, ki si prizadeva za povrnitev nadzora nad lastno
organizacijo. Po drugi strani nekateri prikazujejo javne usluZzbence, ki le branijo lastne
oddelke ali organizacije pred posegi od zunaj — pred posegi tistih, ki ne razumejo ne
upravljanja s politikami in ne uradnih postopkov, s katerimi se politike upravljajo. Osnovna
znacilnost modela je tako konflikt med javnimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji (Peters
v Hacek 2009b, 103). TakSen odnos med akterjema je lahko tudi nameren in aktiven, saj je
najpogostejsi vir konfliktov razli¢nost mnenj o vsebini neke dolo¢ene javne politike. Konflikti
pa so lahko tudi strankarske narave. V modernih demokrati¢énih drzavah je ena klju¢nih
predpostavk v sistemu javnih usluzbencev predpostavka o politiéni nevtralnosti in
nepoliti¢nosti javnih usluZzbencev, vendar kljub temu politizacija obstaja. To se lahko pojavi v
drzavah, v katerih je skozi daljSe ¢asovno obdobje na oblasti le ena politi¢na stranka ali
koalicija, katere politi¢na staliS¢a lahko prevzame tudi birokratski aparat. TeZave nastanejo ob
menjavi oblasti, saj usluzbenska mesta zasedejo posamezniki, ki se identificirajo predvsem s
politikami prejSnje oblasti. Poleg tega pa v nekaterih drzavah zlasti visoki javni usluzbenci za
dolocen cas prevzamejo tudi Cisto politicne funkcije in se kasneje vrnejo na svoje usluzbensko

mesto (Hacek 2005a, 86).
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®»  model administrativne drzave

Model administrativne drzave je model, v katerem proces oblikovanja politik in odlocanja
zaradi veCjega obsega dela, tudi kompleksnejSega in tehni¢no zahtevnejSega dela pade v
pristojnost javnih usluzbencev. Politi¢ni funkcionarji so v tem modelu na udaru kritik, saj
nimajo ustreznega osebja, niti potrebnih sposobnosti, zato vsa zahtevnejSa opravila prehajajo
v pristojnosti javnih usluzbencev. V skladu s tem modelom birokracija nadzoruje velik del
proceduralnega postopka, znotraj katerega lahko pospeSuje ali zavira sprejem doloCenih
odlocitev. Ta model je lahko graja birokracije, po drugi strani pa je lahko odloc€itev politi¢nih
funkcionarjev, da javnim usluzbencem prepustijo znaten del avtoritete, tudi povsem
prostovoljno in celo v javnem interesu, ¢e se izkaze v tehni¢no ali vsebinsko boljsih
odlocitvah (Peters v Hacek 2009b, 104-105). Model administrativne drzave je skoraj popolno
nasprotje formalnega modela, saj so politi¢ni funkcionarji le sodelujoci v politicnem procesu,

edini in kon¢ni zmagovalci pa so javni usluzbenci (Dogan 1975, 7).

Peters je razélenil znacilnosti opisanih modelov glede na pet dimenzij, ki Se podrobneje
predstavijo razlike med posameznimi modeli (glej Tabelo 3.1), in sicer (i) sploSen vzorec
odnosov med obema nizoma akterjev; (ii) vprasanje zmagovalca v politi¢cnem procesu znotraj
izvrSilne veje oblasti; (iii) nadin reSevanja konfliktov; (iv) vrsta odnosov med obema
akterjema ter (v) vpliv razli¢nih sistemov odnosov med javnimi usluZbenci in politi¢nimi

funkcionarji na vladne politike.>*

Tabela 3.1:Znacilnosti idealno-tipskih modelov po Petersu

vzorec smagovalec nadin reSevanja stil vpliv na
odnosov g konflikta politike
Formalni . politi¢ni . . ..
povezujoé . .. ukazovanje avtoriteta spremenljivost
model funkcionarji
Etatisti¢ni . .. - .
model povezujo¢ oboji pogajanja vzajemnost management
Funkcionaini ovezujod oboji ogajanja strokovnost previada
model p : J pogajany interesov
Tekmovalni . . ..
tekmovalen ? moc¢ konflikt spremenljivost
model
Model S politi¢ni
. . . javni o .
administrativne povezujoc L ) funkcionarji se strokovnost stabilnost
. usluzbenci .. L
drzave odrecejo avtoriteti

Vir: Hacek (2005a, 88)

*! podrobneje v Peters (1988, 161-164) in Hacek (2005a, 87-89).
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3.5.2 Aberbach, Putnam in Rockman
Aberbach, Putnam in Rockman (1981, 20) zavestno poimenujejo odnose med javnimi

usluzbenci in politicnimi funkcionarji podobe, ne pa modeli ali teorije. Njihove podobe
opisujejo Stiri najverjetnejSe izmed moznih odnosov med na eni strani javnimi usluzbenci in
na drugi politiénimi funkcionarji. Tudi navedenim avtorjem so podobe sluzile kot vodilo pri

interpretaciji rezultatov empiri¢nih analiz.

Temeljno vpraSanje, ki so si ga avtorji zastavili pri analizi odnosa med politicnimi
funkcionarji in javnimi usluzbenci je v katerih to¢kah so si politiki in javni usluzbenci kot
oblikovalci politik podobni in v katerih tockah se razlikujejo (Aberbach in drugi v Hacdek
2005a, 97). Avtorji so se osredotocili predvsem na politicne funkcionarje in javne usluzbence
kot oblikovalce politik, saj to aktivnost prepoznavajo kot eno izmed aktivnosti vladanja, v
katerem sta v takSnem ali drugatnem obsegu (vsaj potencialno) vkljuceni obe skupini. Po
drugi strani so omenjeni igralci vkljuceni v celo vrsto aktivnosti, ki z delovnim podroc¢jem
nasprotne skupine nimajo veliko skupnega; na primer politiki so vkljuceni v oblikovanje
strankarskih politik in aktivno sodelujejo v volilni tekmi, javni usluzbenci pa imajo precej$nje
obveznosti v procesu izvrSevanja preteklih odlocitev in so odgovorni za uspeSno upravljanje
in delovanje birokratskega aparata. Na splosno so avtorji domnevali, da sta prva in delno tudi
druga podoba posebej primerni za nizje ravni v administrativni hierarhiji; tretja in Cetrta
podoba pa naj bi realnejSe prikazovali odnose na visjih ravneh. Poleg tega so avtorji v tej
Studiji izrazito poudarili, da nikoli niso izhajali iz domneve, da sta obe skupini igralcev
notranje homogeni in da se v razmerju do druge vedeta tekmovalno; ugotovili so namre¢ prav
nasprotno, in sicer, da sta obe skupini sestavljeni iz relativno heterogenih skupin
posameznikov in redki so bili primeri, ko so politi¢ni funkcionarji (ali javni usluZbenci)
nastopili kot homogena skupina nasproti drugim (Aberbach in drugi v Hacek 2009b, 115-
116).

Kot navajajo kasnejSi avtorji, je ta Studija Aberbacha, Putnama in Rockmana (1981)
nedvomno prispevala k temu, da je postalo raziskovanje upravno-politicnih odnosov
samostojna raziskovalna tema, prispevala pa je tudi k metodoloskemu pristopu mnogih

kasnejsih raziskovanj in obstojnosti teme (Kwang-Hoon in Raadschelders 2008, 425).
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=  Podoba 1: politika/administracija

Ta forma predstavlja najzgodnejso teorijo o odnosu med politiki in birokrati in je v marsicem
tudi najenostavnejSa. V skladu z njo je izvajanje politik v izkljuéni pristojnosti javnih
usluzbencev, medtem ko so politiki odgovorni za oblikovanje politik ter izrazanje in
zdruzevanje interesov. Gre za klasicno formo javne uprave, v kateri politiki odlocajo in javni

usluzbenci zgolj uresnicujejo njihove odlocitve (Aberbach in drugi 1981, 5).

= podoba 2: dejstval/interesi

Druga forma predpostavlja, da tako politiki, kot tudi javni usluzbenci sodelujejo pri
oblikovanju politik, vendar je njihov prispevek razli¢en. Javni usluzbenci zbirajo podatke in
posedujejo znanje, politiki pa vnasajo v ta proces interese in vrednote. Javni usluzbenci
opravljajo nevtralne analize, medtem ko politiki vnaSajo politicno obcutljivost. Javni
usluzbenci tako poudarjajo tehni¢no ucinkovitost pri reSevanju zadev, medtem ko politiki

poudarjajo lastno odzivnost na posamezne druzbene probleme (Aberbach in drugi 1981, 7).

»  podoba 3: energija/ravnotezje

V tretji formi odnosa med politiki in birokrati oboji sodelujejo v procesu oblikovanja politik
in se - prav tako oboji - ukvarjajo s politiko. Razlika med njimi je predvsem ta, da politiki
posredujejo Siroke in razli¢ne interese predvsem neorganiziranih posameznikov, medtem ko
birokrati posredujejo oZje, bolj osredotoc¢ene interese predvsem organiziranih skupin. V tej
formi delitve dela so politiki predstavljeni kot strankarski, strastni, idealisti¢ni, celo ideoloski,
medtem ko so javni usluzbenci videni kot pragmaticni, preudarni in prakti¢ni. Politiki iS¢ejo
pozornost in vnasajo v politicni sistem energijo, medtem ko se birokrati raje umaknejo v
ozadje in vnaSajo v odnos politiéno ravnotezje. Tako javni usluZzbenci kot politicni
funkcionarji potrebujejo politicna znanja, vendar pri tem ne gre za isto vrsto politi€nih znanj

(Aberbach in drugi 1981, 9).

=  podoba 4: Cisti krizanec (hibrid)

Sc¢asoma stroga delitev med politiki in javnimi usluZbenci izginja. Vedno vecja stopnja
prekrivanja obeh vlog skozi ¢as se sklada z ugotovitvijo, da je v vedno ve¢ji meri mogoce
zaslediti procesa politizacije birokracije in birokratizacije politike. Zadnja forma torej
domneva, da smo pri¢e virtualnemu izginotju klasi¢ne webrovske razlike med vlogama
politikov in javnih usluZbencev in da se je razvilo nekaj, kar avtorji poimenujejo Cisti krizanec

(Aberbach in drugi 1981, 16-17).
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Tabela 3.2:Vloga politicnih funkcionarjev in javnih usluzbencev v procesu oblikovanja

politik po Aberbachu, Putnamu in Rockmanu

Podoba 1: Podoba 2 Podoba 3 Podoba 4
uresnicevanje politik JU JU JU JU
oblikovanje politik PF S S S
posredovanje med interesi PF PF S S
oblikovanje vrednot/idealov PF PF PF S

JU — odgovornost javnih usluzbencev; PF — odgovornost politiénih funkcionarjev; S — skupna, deljena odgovornost

Vir: Hacek (2009b, 113)

Vse stiri razlage oznacujejo progresivno razsiritev vloge javnih usluzbencev s funkcijami, ki
so bile nekoc¢ izklju¢no v pristojnosti politikov. Tudi iz Studij policy procesov je razvidno, da
v sodobnih demokrati¢nih drzavah klasi¢ne teorije, ki izkljucujejo javne usluzbence iz
kakr$ne koli vloge pri oblikovanju politik ter pri interesni artikulaciji in agregaciji, ne
ustrezajo ve¢ stvarnosti, ¢e sploh kdaj so. Klasi¢ni birokrati, ki se izogibajo politicnemu
vplivu, pogajanjem in kompromisu ter verjamejo v strogo delitev med politiko in upravo,
postopoma izginjajo, medtem pa se razvija nov model politicnega birokrata, ki sprejema
politicne posledice svojega dela in zajema vecino birokracije v zahodnih demokracijah

(Hacek in Bagclija 2007, 72).

3.5.3 Mouritzen in Svara

Mouritzen in Svara (2002) pojasnjujeta, da locenost med javnimi usluZbenci in politi€nimi
funkcionarji izhaja iz njihovih vlog in norm oziroma obnaSanja. Vloge se nanaSajo na
funkcije, ki jih posamezna skupina opravlja. Oblikovanje politik, njihovo izvrSevanje in
upravljanje z viri so glavni kazalniki, ki so avtorja zanimali pri oblikovanju teh modelov. Ko
so vloge locene, ima vsaka skupina akterjev drugacno funkcijo (na primer politicni
funkcionarji dolocajo politike in javni usluzbenci jih izvrSujejo); €e pa se vloge prekrivajo,

imata obe skupini enako funkcijo (Mauritzen in Svara 2002, 25-26).

Tako tudi modeli Mauritzena in Svare predstavljajo razline poglede, kako so javni
usluzbenci in politi¢ni funkcionarji med seboj povezani ter kako so javni usluzbenci vkljuceni
v politiéni proces. Z drugimi besedami, modeli sluzijo kot teoreticno idealni konstrukti za

obravnavo upravno-politi¢nih interakcij (Mouritzen in Svara 2002, 44-45).
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=  model locenih viog: locitev in podrejenost administracije politiki

Pri tem modelu gre za tradicionalen odnos med izvoljenimi predstavniki in administracijo -
stroga loCenost. Prikazuje nevmesavanje politicnih funkcionarjev v administracijo, hkrati pa
javni usluzbenci ne sodelujejo pri oblikovanju politik in zavzemajo vlogo nevtralnih
strokovnjakov, ki uspesno in ucinkovito izvajajo politike, ki jih sprejemajo politicne elite.
Tako javne usluzbence zaznamujejo strokovno znanje, izkusnje, pa tudi organizacijski polozaj
in sredstva. Na drugi strani so izvoljeni predstavniki zadolzeni za oblikovanje politik in za
splosen ugled organizacije. Poudarja se locenost med politiki in administracijo ter podrejenost

administracije politikom. (Mouritzen in Svara 2002, 31-34).

= model avtonomne administracije

Ta model dopusca odcepitev administracije od politike do te mere, da se administracija izogne
oziroma osvobodi nadzora tako politike kot tudi demokratiénega nadzora. Tako nekateri
avtorji (Tullock 1965, Niskanen 1971, Dunleavy 1991) opozarjajo, da lahko administracija
zacne delovati v skladu s svojim interesom in ne v skladu z javnim. V nekaterih pogledih
lahko samostojna administracija za¢ne posegati ali celo dominirati na podro¢ju oblikovanja
politik, ¢eprav je to v domeni izvoljenih predstavnikov. Najpomembnejsi element tega modela
je torej lo¢enost administracije od politike, vendar za razliko od prvega modela administracija

nikakor ni podrejena politiki (Mouritzen in Svara 2002, 35-36).

= model odzivne administracije: administracija predstavlja podporo politiki

Ta model je podoben prvemu, vendar se razlikuje v poudarjanju politi¢éne narave delovanja in
odnosa do administracije. V tem modelu izvoljeni predstavniki (politi¢ni funkcionarji)
delujejo tudi na podroc¢jih administracije in neposredno postavljajo pravila; administracija pa
sprejema in ponotranja norme politikov ter jim sledi. Ta model temelji na dejstvu, da politiki
i1S€ejo politicno podporo administracije. Administracija se pocuti dolZna imeti podobne
poglede kot politiki, saj je nad njo direkten politicni nadzor. Administracija je tako
komplementaren partner izvoljenim predstavnikom in predstavlja podporo politiki. Model
tako poudarja dominantno vlogo politi¢nih predstavnikov, ker imajo (izvoljeno) formalno
pozicijo in podporo stranke. Na drugi strani pa je pomembno tudi sledenje administracije tem

izvoljenim predstavnikom in njihovi politiki (Mouritzen in Svara 2002, 36-38).
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= model prekrivanja viog

Zadnji model opisuje prepletanje znacilnosti administracije in politi¢nih funkcionarjev ter
prekrivanje vpliva enih in drugih. Med njimi se vzpostavlja mo¢na povezanost in
reciproCnost. Ta pristop predstavlja, da administracija aktivno sprejema odloc¢itve na mnogih
podrocjih, vkljucujo¢ politiko; na drugi strani pa tudi politiki delujejo in odlo¢ajo o stvareh,
povezanih z administracijo. Avtorja v nekem trenutku celotno stvar Se bolj posploSita, saj
pravita, da ni razlike med izvoljenimi politicnimi funkcionarji in administracijo ter ta model

primerjata s »¢istim hibridom« Aberbacha, Putnama in Rockmana (Mouritzen in Svara 2002,

38-42).

Obstajajo Se drugi pristopi k temu modelu. Krause na primer trdi, da lahko imajo politi¢ni
funkcionarji in javni usluzbenci vpliv drug na drugega, Ce je ena stran nekoliko prevladujoca
ali, ¢e se obe strani vzajemno prilagodita druga na drugo (Krause 1999). Farazmand opisuje
»model dvojnih vlog« kot pristop, ki obravnava javne usluzbence kot sestavni del politicnega
procesa. Odnosi med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji so medsebojno
(po)mesani, interaktivni, teko¢i in povezovalni, ne pa deljeni ali hierarhi¢ni. V skladu s tem
pristopom bi morali/morajo javni usluzbenci in politi¢ni funkcionarji delati skupaj - morajo
sodelovati in si ne nasprotovati, prav tako pa morajo spodbujati ucinkovito in uspes$no

delovanje uprave in vlade (Farazmand 1997, xi).

Razlike med opisanimi Stirimi modeli®? temeljijo na razSiritvi hierarhi¢nega odnosa ter
relativni loCenosti javnih usluzbencev in politiénih funkcionarjev. Klju¢na razpoznavna
lastnost prvega modela je torej jasna podrejenost javnih usluzbencev politicnim
funkcionarjem in locene vloge ter norme vsake od skupin. Pri drugem modelu je enak ali celo
vecji vpliv javnih usluzbencev nad politicnimi funkcionarji ter popolna lo¢enost politi¢nih
funkcionarjev od vloge javnih usluzbencev. Tretji model se od ostalih razlikujejo glede na
znacilno podrejeno vlogo javnih usluzbencev politicnim funkcionarjem, vendar (za razliko od
prvega modela) pri tem modelu tudi politicne norme prevladujejo nad administrativnimi,
Temeljna znacilnost zadnjega, Cetrtega modela pa je medsebojni vpliv med izvoljenimi
politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci ter skupna, deljena vloga obeh akterjev. Tabela

3.3 predstavlja povzetek znacilnosti vsakega od prej analiziranih modelov.

*2Ve¢ v Mouritzen in Svara (2002, 31-42).
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Tabela 3.3:Primerjava modelov upravno-politi¢nih odnosov po Mouritzenu in Svari

Model lo¢enih
vlog

Model
avtonomne
administracije

Model odzivne
administracije

Model
prekrivanja vlog

stopnja hierarhije PF

jasna podrejenost

JU imajo enak ali

jasna podrejenost

vzajemen vpliv

in JU JU vedji vpliv JU
. ) . . JU-C?b|IIKUJEJO izvoljeni PF vsaka skupina je
obseg loCevanja jasna delitev vlog politike; PF so .. .
. . e e morda sodelujejo | vkljucena v vlogo
sfer in funkcij izkljuceni iz
zJU druge
uprave

narava upravnih

zavezanost k

zavezanost k
nevtralnosti in

zavezanost k

zavezanost k
nevtralnosti in

norm nevtralnosti ohranjanje odzivnosti odgovornosti do
pristojnosti urada politike ter javnosti
negotova: pogosto | negotova: najvecji .
g Pog g ajvee] . . parlamentarni
povezana s potencial za sistem moc¢nih . ..
. . . e sistem ali sistemom
oblika vlade sistemom sistem politi¢nih . .
. . . . L imenovanih
imenovanih imenovanih izvrSevalcev .
. . izvrSevalcev
izvrSevalcev izvrSevalcev
vioaa in prispevek izvoljeni PF izvoljeni PF
g Prisp dolocajo cilje in izvoljeni PF uzakonjanje in oblikujejo politike

kljucnega izvoljenega
PF

nadzirajo njihovo
izvajanje

odobrijo politike

nadziranje politik

in so v stikih z JU
pri izvajanju politik

vkljuc¢enost JU v

nizka, ¢eprav

nizka, razen kot

zmerna do visoka

e ¢ visoka : kot pobudniki in
politiko svetujejo PF zastopnik PF tudi kot svetovalci
stopnja vpliva JU na nizka visoka nizka zmerna

oblikovanje politik

JU — javni usluzbenci; PF — politi¢ni funkcionarji

Vir: Mouritzen in Svara (2002, 43)

V tem poglavju je podanih nekaj temeljnih teoretskih izhodiS¢ o upravno-politicni dihotomiji,

predstavljene so tudi glavne znacilnosti javnih usluzbencev in politi¢nih funkcionarjev ter

idealno tipski modeli oziroma podobe odnosov med njimi. Ker se empiri¢ni del magistrskega

dela nanasa na politi¢ne funkcionarje in visoke javne usluzbence na lokalni ravni (v ob¢inah),

v poglavju, ki sledi, s pomo¢jo izbrane mednarodne raziskave analiziramo upravno-politi¢ne

odnose v organih lokalne samouprave.
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4 JAVNI USLUZBENCI IN POLITICNI FUNKCIONARJI NA LOKALNI
RAVNI

Lokalna samouprava je kljucni element v politicnem sistemu (evropske) liberalne
demokracije (Stoker 1991, 1) in je civilizacijska pridobitev ter teoreticna in prakticna
sestavina vseh sodobnih demokraticnih politicnih sistemov. NajpreprostejSa opredelitev
lokalne samouprave je, da je to tista raven oblasti, ki je najblizja drzavljanom oziroma
obcanom, tako da ima nalogo zastopati pomen in stali§¢a lokalnosti. Uresni¢evanje lokalne
samouprave je zahtevna naloga, ki se nanasa predvsem na delitev pristojnosti med drzavo in

lokalnimi skupnostmi®(Brezovsek in drugi 2008, 120).

O lokalni samoupravi lahko govorimo le, ¢e drzava lokalnim skupnostim prizna pravni obstoj,
jim podeli pravico odlocati o dolo¢enih vpraSanjih, v katera se sama ne vmeSava, in jim
zagotovi potrebna sredstva za urejanje teh zadev. Lokalne skupnosti, ki jim drzava prizna
lokalno samoupravo, so javnopravne skupnosti, ki imajo na svojem obmocju dolo¢en obseg
oblasti. Ta oblast ni izvirna, ni vrhovna in ni neodvisna, saj ima tak$no oblast lahko le drzava.
Lokalne skupnosti imajo toliko oblasti (pravic), kolikor jim jih podeli drzava (Virant 1998,
162).

Prava vloga lokalne samouprave je torej v vertikalni delitvi oblasti. Z delitvijo oblasti med
drzavo in lokalnimi skupnostmi je oblast drzave (centra) omejena tako, da je manj moznosti
za njeno odtujitev in zlorabo (Vlaj 1998). Sistem lokalne samouprave v demokrati¢ni drzavi
omogoca, da so nekatere javne sluzbe ucinkovitejSe in zmogljivejSe, kot bi bilo to mogoce, e

bi bila vsa oblast centralizirana (Vlaj 2004 in 2005).

Nacela, ki vodijo lokalno samoupravo, so: nacelo avtonomije, nacelo subsidiarnosti in nac¢elo
regionalizacije. Nacelo avtonomije temelji na neodvisnosti enot lokalne samouprave od

drzave. Nacelo subsidiarnosti govori o prenosu odlo¢anja na najnizjo mozno raven v Korist

*Grafenauer (2000, 13-14) lokalno skupnost opredeljuje kot posebno vrsto druZbene skupine, ki temelji na
prostorski organizaciji druzbe oziroma skupnem zivljenju ljudi na nekem geografskem prostoru. Bistveno pri
opredelitvi lokalne skupnosti je nacelo, da posamezniki lokalne skupnosti svoje skupne potrebe in interese
zadovoljujejo s skupnimi dejavnostmi. Poleg prebivalcev in ozemlja samega pa kot nujen element navaja Se
integriranost ljudi, ki bistveno prispeva k trdnosti vezi med posameznimi deli skupnosti in povezuje ljudi v
skupino. Ve¢ v Grafenauer (2000).
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prebivalcem. Nacelo regionalizacije pa sloni na prenosu dela politi¢ne in ekonomske moci z

drzave na nizje enote lokalne samouprave (Brezovsek 2005, 69).

Avtorji navajajo pet glavnih elementov lokalne samouprave, in sicer teritorialni element, ki
doloca lokalni skupnosti subjektiviteto lokalne samouprave; funkcionalni poudarja izvajanje
nalog lokalnih skupnosti, ki so v skladu z interesi njenih prebivalcev; organizacijski temelji na
odgovornosti ¢lanov skupnosti, ki preko organov opravljajo te naloge; materialno-financ¢ni, ki
doloca, da ima vsaka lokalna skupnost lastna materialna in financna sredstva, za opravljanje
nalog ter pravni element, ki temelji na tem, da ima vsaka lokalna skupnost status pravne
drzave (Kauci¢ in Grad 2000, 322-323).

Primarna naloga lokalne samouprave je torej prenos odlo¢anja 0 zadevah lokalnega pomena
(zadeve, ki se dotikajo vseh prebivalcev lokalne skupnosti) na lokalno raven. Lokalna

evee

pridobi status samoupravnosti, avtonomije (Brezovsek in drugi 2008, 120).

Lokalne skupnosti so lahko ozje (obcine) ali sirse™ (Kaugi¢ in Grad 2000, 322). Lokalna
samouprava se torej uresnicuje v ob¢inah, v vecini drzav pa tudi v drugih $irSih lokalnih
samoupravnih skupnostith (Hacek 2005b). Obline so raven oblasti, ki je najblizje
drzavljanom; odzivajo se najbolj raznolikemu prebivalstvu in na najintenzivnejSe socialne,
gospodarske in politi¢ne probleme v vsaki drzavi. Tako so ob¢ine odgovorne za zagotavljanje
Siroke palete storitev. Nekatere od njih se razvijejo na tej (nizji) ravni, druge pa se oblikujejo
na vi§jih, vendar se prenesejo v izvajanje na lokalno raven. Tukaj pride do stika med
izvoljenimi politicnimi funkcionarji, drugimi politiki, javnimi usluzbenci in drZavljani, zato
interakcije navadno potekajo neposredno, iz o¢i v oci. Poleg tega na lokalni ravni pri
reSevanju (predvsem socialnih) problemov sodeluje najvecje Stevilo neprofitnih organizacij in
nevladnih ustanov. (Mouritzen in Svara 2002, 6). Obseg storitev, ki jih zagotavljajo ob¢ine, je
odvisen od posamezne drzave. Drzave se razlikujejo po velikosti javnega sektorja, stopnji

decentralizacije, zagotavljanja storitev in konsolidaciji vlade (Mouritzen in Svara 2002, 76).

> Sirse lokalne skupnosti se v drZavah imenujejo razlicno, na primer v Veliki Britaniji grofije; Franciji
departmaji; Italiji, Spaniji in Belgiji province; Portugalski distrikti,... (ve¢ v publikaciji Local and regional
structures in Europe 2005).
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4.1 Tipologija sistemov lokalnih samouprav

Razmisljanje o razli¢nih tipologijah sistemov lokalnih samouprav se povezuje z vprasanjema
vertikalne dimenzije odnosa moc¢i (to je med obCinami in vi§jo ravnjo vladanja) ter
horizontalne dimenzije odnosa moci, torej med lokalnim svetom in zupanom in/ali drugimi

politi¢nimi/upravnimi voditelji v obCini (Heinelt in Hlepas 2006, 21).

Ze v poglavju 3 smo zapisali kar nekaj zna¢ilnosti razmerja med politiko in upravo in
marsikaj velja za to razmerje tudi na lokalni ravni, seveda pa obstajajo doloc¢ene specifike.
Ena izmed najpomembnejsih je ta, da lokalni politiki bolj uresnicujejo politiko visjih ravni,
kot pa jo sami ustvarjajo. Posledica tak$ne njihove vloge je razmejitev pristojnosti med
drzavnim in lokalnim. Predpisi lokalni oblasti ne dajo veliko manevrskega prostora za
oblikovanje samostojne politike na dolocenem podrocju, zato lahko govorimo le o relativni

samostojnosti (Schultz 1979, 79).

Politi¢na aktivnost lokalnih funkcionarjev je deloma omejena s politiko visje ravni, deloma pa
s pristojnostmi visokih drzavnih uradnikov. Ker se politiki na lokalni ravni srecujejo s
Stevilnimi tezavami, se mnogo bolj kot s politiki povezujejo z visokimi drzavnimi uradniki.
Na ta nacin dobijo politiki na lokalni ravni Stevilne informacije, deleZni so dela ekspertnih
znanj in v okolju na ta na¢in povecujejo svoj vpliv. Tako se ustvarja specifi¢no razmerje med

lokalno politiko in drzavno upravo (Brejc 2004, 244).

4.1.1 Vertikalna dimenzija

Primerjalna analiza lokalnih samouprav uporablja razlicne delitve vertikalne dimenzije
odnosa mo¢i oziroma delitve pristojnosti med lokalno in vi§jo ravnjo vladanja. Bennett (1993)
na primer razlikuje med (1) dvojno strukturo, kjer na lokalni ravni soc¢asno delujejo ob¢ine in
drzavne agencije, vendar z razlicnimi pristojnostmi (primer Velika Britanija); (2) taljenim
sistemom, kjer so lokalni organi in njihove pristojnosti dolocene tako z lokalne kot tudi z vi§je
ravni vladanja (primer Poljska, Ceska, Madzarska) in (3) me$anim sistemom (primer Danska

in Svedska)®.

*®V angles¢ini: dual structure; fused system in mixed system (Bennett 1993).
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Goldsmith (1992) je oblikoval tipologijo sistema lokalnih samouprav, ki temelji na ciljih ali

nacelih, ki jih poudarja dolo¢en model: (1) klientelisticni/patronazni model moc¢no

predpostavlja, da je primarna naloga lokalnih politikov zagotoviti, da so interesi njihove
skupnosti dobro podprti (ne nazadnje tudi glede posebnih javnih dobrin in storitev) ter

zastopani na vi$jih ravneh oblasti (primer Francija, Italija, Gréija); (2) model gospodarskega

razvoja® predpostavlja, da je najpomembnejsa naloga lokalne samouprave spodbujati
gospodarski razvoj mesta; osnovne storitve in zas¢ita za drzavljane (pozarna varnost, policija
in prometna omrezja) so temelj za oblikovanje razvojnih politik; tudi od lokalnih politikov se
pricakuje krepitev lokalnega gospodarskega razvoja (primer Zdruzene drzave Amerike)57; (3)

v modelu drzave blaginje je ucinkovito izvajanje storitev (v povezavi z nacionalnimi standardi

o pravi¢nosti in prerazporeditvi) oblikovalo lokalno samoupravo; obicajno lokalni interesi
niso zastopani samo preko posameznih predstavnikov, ampak preko zdruZenj lokalnih oblasti
na nacionalni ravni; od lokalnih politikov se pri¢akuje, da so dobri menedzerji, poleg tega pa
ucinkovito zagotavljanje dobrin daje velik poudarek placanim visokim strokovnim
uradnikom, kar nekateri kritizirajo kot lokalni birokratski paternalizem (primer Nemcija,
Nizozemska, Velika Britanija, skandinavske drzave); (4) v nekaterih od drZav blaginje
(predvsem v Britaniji) pa se je na podlagi izkuSenj iz Zdruzenih drzav Amerike izoblikoval

potro$niski model, v katerem se je lokalna samouprava odmaknila od vloge proizvajalca

storitev, da jih lahko (samostojno ali v sodelovanju z lokalno upravo) zagotavljajo druge
agencije; glavna razlika v primerjavi z modelom gospodarskega razvoja je v tem, da je
lokalna samouprava omejena tako, da omogoca zgolj funkcije, ki se nanaSajo na trzne

mehanizme za gospodarski razvoj mesta.

Opisana tipologija sistema lokalnih samouprav, ki temelji na merilu posebnih ciljev in nacel
posameznega modela, vsekakor predstavlja zanimiv vpogled, vendar ta merila ne zadostujejo
za dokoncno umestitev lokalne samouprave celotne drzave: tako imenovani klientelisti¢ni
model ni (ve€) primeren za vse metropolitanske ob¢ine juznoevropskih drzav, saj se namesto
njega pojavlja model gospodarskega razvoja. Poleg tega se v ob¢inah severnoevropskih drzav
kot prevladujo¢ model kaZze meSanica med modelom drzave blaginje in potroSniskim

modelom (Heinelt in Hlepas 2006, 25).

%0V angles¢ini tudi »Boosterism« ali »Growth machine« model (Heinelt in Hlepas 2006, 25).
%" Glej tudi Peterson (1981) in Svara (1998).
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Se zanimivej$a pa je delitev med tremi tipi sistemov lokalne samouprave, ki odraza tako
delitev pristojnosti pri zagotavljanju storitev kot tudi politicno moc¢/vpliv na lokalni v
primerjavi z visjo ravnjo vladanja (Hesse in Shape 1991). (1) Prvi razdelek v tej tipologiji je

tako imenovana Franko skupina, za katero je znalilno, da lokalna samouprava pokriva

teritorialno opredeljene skupnosti in da oblikuje teritorialne strukture za posredovanje
interesov na nizji ravni vladanja. Od zupana se pric¢akuje, da predstavlja interese te skupnosti
na visji ravni vladanja. V to skupino se uvriéajo Francija, Italija, Belgija, Spanija, Portugalska
in Gréija. (2) Drugi razdelek predstavlja tako imenovana Anglo skupina, ki zajema ZdruZzeno
Kraljestvo in Irsko, prav tako pa tudi Kanado, Avstralijo, Novo Zelandijo in (v nekaterih
pogledih) Zdruzene drzave Amerike. Za to skupino je znacilen Sibak pravni in politicni status
lokalne samouprave, a je kljub temu pomembna pri oblikovanju in izvajanju javnih storitev;
lokalne oblasti imajo zato bolj funkcionalno kot politicno vlogo. Sibak formalnopravni
politicni status lokalne samouprave je potrebno obravnavati v skladu z nacelom nadvlade
nacionalnega parlamenta, torej osrednjo vlogo le-tega v unitarnem politicnem sistemu. Vse to
se odraza tudi v na eni strani Sibkem polozaju zupana kot politicnega voditelja in na drugi
strani moci izvrSilnih uradnikov in ob¢inskih svetnikov v zvezi z zagotavljanjem storitev. (3)

Tretji razdelek je tako imenovana Severna in srednja evropska skupina s skandinavskimi

drzavami, Nemé&ijo, Nizozemsko, pridruZita pa se jim lahko tudi Avstrija in Svica. V tej
skupini je mo¢an poudarek na oblikovanju in izvajanju javnih sluzb lokalne samouprave (kot
v Anglo skupini). Lokalna samouprava je tako institucionalno opredeljena (z moc¢nim
ustavnim poloZzajem in relativno visoko finanéno neodvisnostjo) kot avtonomna

decentralizirana raven oblikovanja politik.
Bistveno bolj kot vertikalna dimenzija odnosa mo¢i nas za potrebe magistrskega dela zanima

horizontalna dimenzija oziroma delitev mo¢i med lokalnim svetom in zupanom in/ali drugimi

politi¢nimi/upravnimi voditelji v ob¢ini.

4.1.2 Horizontalna dimenzija

Tipologije sistemov lokalnih samouprav glede na horizontalno delitev moci se torej
osredotocajo na razmerja med lokalnim svetom, Zupanom in izvrSilnimi uradniki, omogocajo
pa tudi relevantno opazovanje. Raziskovanje razlik v vlogah in delitvah pristojnosti/nalog

med Zupanom, svetom in ob¢insko upravo je pomembno, ker se lahko krizajo glede na Ze prej
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opisane tri tipe sistemov lokalnih samouprav (Hesse in Shape) ali pa celo poudarjajo razlike
med njimi (Heinelt in Hlepas 2006, 29).

Skupna splosna razlika se odraza v zakonsko opredeljeni razdelitvi med zakonodajno in
izvrSilno funkcijo. V dualisticnem sistemu sta funkciji loCeni, v monisticnem pa zdruZeni.
organ odlocanja; ob¢inska uprava (in z njo tudi direktor) pa brez pristojnosti za avtonomno
odlocanje deluje v skladu z navodili ob¢inskega sveta, ki upravo tudi nadzira. V dualisticnem
sistemu je izvoljen obéinski svet priznan kot glavni organ oblikovanja politik, vendar ima
direktor ob¢inske uprave dolocene pristojnosti za sprejemanje lastnih odlocitev, ki ne izhajajo
iz obcCinskega sveta. S to delitvijo se lahko raziskujejo $e dodane razlike, in sicer (1) vloga
Zupana — (ne)izvajanje izvrsilne funkcije; (2) v izvajanju izvrSilne funkcije samostojno ali
skupaj s kolektivnim organom in (3) v obliki, kako je zupan izvoljen (Wollmann 2004, 151-
152). Razlika med monisti¢nim in dualisti¢énim sistemom pa v praksi ni vedno tako jasna, kot
se zdi s pravnega vidika. To Se zlasti velja, kadar so izvrSilne funkcije zdruzene v razli¢nih
oblikah odborov ali pa kadar lahko, v dualistiénem sistemu, lokalni svet posega v upravne
zadeve in s tem v dejansko izvajanje izvrSilnih funkcij (z mo¢no vecino, ki jo oblikuje ena

stranka oziroma, kadar koalicija lahko nadzoruje upravo) (Heinelt in Hlepas 2006, 30).

Tudi Mouritzen in Svara sta oblikovala tipologijo sistemov lokalnih samouprav, usmerjeno na
horizontalno delitev mo¢i. V nadaljevanju si njuno tipologijo poglejmo nekoliko podrobneje,

saj smo na podlagi te delitve moci razvili idejo za lastno raziskovanje (glej podpoglavje 5.2).

Moritzen in Svara opiSeta vrh vodstva kot stik med javnimi usluZbenci, ki so na vrhu upravne
sfere, in politiénimi funkcionarji, ki so na vrhu politi¢ne sfere. Na eni strani predpostavljata
moznost, da ti skupini akterjev ohranjata distanco in pazljivo uravnavata izmenjavo virov z
drugo skupino; po drugi strani pa je mozno, da obstaja pozitivna povezanost med obema
sferama in tako nastane zdruzeno vodstvo javnih usluzbencev in politicnih funkcionarjev
(Morizen in Svara 2002, 7). Zamisel o vrhu izvira iz dela Petra Selfa, ki opiSe dogajanje na
vrhu kot meSanje vodstva; vizualizira pa ga z lokom, katerega levi del predstavlja politicen
proces, desni del pa upravni proces. Na vrhu loka pride do stika, ki predstavlja kriti¢no tocko,
v kateri se sre€ata politiCen in upravni tok ter v kateri se zlijejo politi€ni in upravni vplivi, ki

so bili ustvarjeni na nizjih ravneh (Self 1979, 150-151).
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Pri oblikovanju modelov je njuno razmisljanje temeljilo na hipotezi, da strukturne znacilnosti
obc¢inske uprave v neki doloCeni drzavi odrazajo ravnovesje ali kompromis med tremi
organizacijskimi naceli, in sicer med (1) vladanjem ljudstva (nestrokovne javnosti), (2)

politiénim vodstvom in (3) strokovnostjo.

=  Vladanje ljudstva

Nacelo vladanja ljudstva pomeni, da morajo drzavljani, ki so izvoljeni za doloCeno politi¢no
funkcijo, intenzivno in ucinkovito sodelovati pri sprejemanju odlocitev. Predstavniska
demokracija se po definiciji povezuje z vladanjem ljudstva. Izvoljen predstavnik predstavlja
povezavo med drzavljani in organi vladanja; pogosto pa sluzi tudi kot neformalni varuh, ki
pomaga izboljSati odzivnost osebja za potrebe posameznega drzavljana. Glede na njihovo
neposredno odgovornost do volivcev si politiki prizadevajo odgovarjati na njihove potrebe in
zelje (Mouritzen in Svara 2002, 51).

= Politicno vodstvo

Vloga politikov v upravno-politicnem odnosu je v spodbujanju pomembnih odlo¢itev in v
vnasanju energije in strasti v politi¢ni sistem (Aberbach in drugi 1981). V pojmu »politicno
vodstvo« je torej zdruzeno zbiranje spornih vprasanj, predlaganje inovativnih nacrtov in
projektov, dajanje usmeritev, generiranje virov, sklepanje kompromisov, vkljucevanje
drzavljanov; skratka premikanje stvari. Potencialni politi¢ni voditelji dajejo usmeritve za

vodenje (Mouritzen in Svara 2002, 52).

= Strokovnost
Politi¢ni sistem potrebuje za delovanje (kot Ze zapisano) energijo, prav tako pa tudi
analiziranje problemov, stratesko razmisljanje, dobre predloge, ki so oblikovani iz izkuSenj
drugih ob¢in, doslednost in poStenost pri zagotavljanju storitev, stalnost in trajno zavezanost
ter produktivno uporabo sredstev. Lokalna samouprava torej mora biti organizirana tudi na
nacelu strokovnosti, racionalnosti in ucinkovitosti, kar omogocajo strokovnjaki, ki imajo
posebne poglede in predstavljajo ozadje vladanja. Politiki se odzivajo na zahteve,
strokovnjaki pa iS¢ejo reSitve za zagotavljanje potreb (Svara 1990). Vecina mest razli¢nih
velikosti poskrbi za kombinacijo politicnega vodstva z upravnim znanjem. Strokovnjak je
lahko menedzer, ki ga izbere lokalni svet in mu podeli Siroko odgovornost, ne le do

neposredne upravne organizacije, ampak tudi, da sluzi kot strokovni vodja, ki identificira
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probleme in daje lokalnem svetu priporocila za oblikovanje politik (Mouritzen in Svara 2002,

52-53).

Kljub temu da Mouritzen in Svara upoStevata vsa tri organizacijska nacela, postavljata
politi¢no vodstvo kot izhodis¢e za razvoj tipologije. Temeljno vprasanje je namrec, kako se
politicna mo¢ pridobiva, vzdrzuje/ohranja, izvaja in deli. Politicna mo¢ je odvisna od stopnje
nadzora politicnega akterja — bodisi ene osebe bodisi kolektivnega organa — na dveh
prizoriscih. Prvi¢, v kolik$ni meri nadzoruje ena oseba ali veC politi¢nih akterjev obCinski svet
in drugi¢, v kolikSni meri eden ali ve¢ politicnih akterjev nadzoruje izvrSevanje nalog.
Formalna struktura nam lahko odgovori na zastavljeni vprasanji, vendar avtorja opozarjata, da
so (vsaj tako ali pa Se bolj) pomembna vzpostavljena neformalna pravila in norme v dolo¢enih

obcinskih organih (Heinelt in Hlepas 2006, 31).

Mouritzen in Svara sta torej proucevala globino spajanja in meSanja uprave in politike, saj sta
analizirala, kako politiéni (Zupan) in upravni (direktor obé&inske uprave®®) voditelji vplivajo
drug na drugega ter kako se dopolnjujejo. Na podlagi analize sta izoblikovala stiri idealne
modele vladanja na lokalni ravni, in sicer (1) model mo¢nega zupana, (2) model vodje odbora,
(3) model kolektivnega telesa in (4) model lokalni svet — menedzer. S tem sta pomembno
prispevala k (precej omejenemu) proucevanju odnosov med politicnimi funkcionarji in

javnimi usluZbenci.

Ko ze zapisano, smo na podlagi tipologije vladanja na lokalni ravni Mouritzena in Svare
izoblikovali idejo za lastno raziskovanje, analiziranje in kasneje za strukturiranje modelov
izvrSilne veje oblasti v slovenskih ob¢inah. V nadaljevanju magistrskega dela zato najprej
opisujemo znacilnosti vsakega od idealnih modelov, nato pa analiziramo Se izsledke
mednarodne raziskave, na podlagi katere sta Mouritzen in Svara dejansko oblikovala njune

modele vladanja na lokalni ravni.

*Mouritzen in Svara uporabljata kratico CEO (chief executive officer), v magistrskem delu pa zaradi lazje
primerljivosti s slovensko ureditvijo uporabljamo prevod direktor ob¢inske uprave.
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4.2 Idealni modeli vladanja na lokalni ravni

Izziv, ki se pojavlja pri kategorizaciji modelov, je, da se v nekaterih drzavah oblikujejo
specificne strukture, ki jih je potrebno obravnavati kot posebno obliko. To Se posebej velja za
model lokalni svet — menedzer v Avstraliji, na Irskem in v Zdruzenih drzavah Amerike. V
vecini ostalih drzav pa so se razvile strukture, ki odrazajo nacionalne razmere in preference,
vendar le-te niso izrecno izpostavljene. Na podlagi razlik, kako so (ze prej) opisana
organizacijska nacela vkljucena v strukturo vladanja v posamezni drzavi, je mogoce
prepoznati Stiri idealne tipe/modele vladanja na lokalni ravni. Namen teh modelov ni v
povzemanju znacilnosti, po katerih se medsebojno razlikujejo, ampak v poudarjanju in iskanju

specificnosti Cistega modela (Mouritzen in Svara 2002, 55).

4.2.1 Model mo¢nega Zupana

Izvoljen Zupan nadzira delovanje vecine obcinskega sveta in je tudi zakonsko v celoti
odgovoren za vse izvrSilne funkcije. Direktor obCinske uprave opravlja naloge, ki jih doloci
zupan; tako je podrejen zupanu, saj ga le-ta lahko zaposli in tudi odpusti brez soglasja drugih
politikov ali politicnih organov. Poleg direktorja ob¢inske uprave lahko Zupan zaposli tudi
politi¢ne svetovalce, ki mu pomagajo pri njegovih funkcijah. Pri tej obliki vladanja je izrazito
poudarjeno nacelo politi€nega vodstva. Vladanje ljudstva in strokovnost se tako prilagajata

mocnemu politicnemu vodstvu (Mouritzen in Svara 2002, 55).

4.2.2 Model vodje odbora

Ena oseba je ocitni politicni vodja ob¢ine — lahko ima (ali pa tudi ne) naziv Zupan. Politi¢ni
vodja lahko nadzira (ali ne) lokalni svet. V tem modelu so izvrSilne moci razdeljene. Politi¢ni
vodja je lahko pristojen za nekatere izvrSilne funkcije, za ostale pa je pristojno kolektivno
telo, torej stalni odbori, ki jih sestavljajo izvoljeni politiki in direktor obinske uprave. V tem
modelu prihaja do bolj enakomernega meSanja vseh treh organizacijskih nacel kot v ostalih

modelih (Mouritzen in Svara 2002, 56).
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4.2.3 Model kolektivnega telesa

Center za odlocanje predstavlja kolektivno telo, izvrSilni odbor, ki je odgovoren za vse
izvrSilne funkcije. IzvrSilni odbor sestavljajo izvoljeni lokalni politiki in Zupan, ki mu tudi
predseduje. V tem modelu je najvecji poudarek na nacelu vladanja ljudstva (Clane
kolektivnega telesa izvoli ljudstvo); naceli politicnega vodstva in strokovnosti pa se mu

prilagajata (Mouritzen in Svara 2002, 56).

4.2.4 Model lokalni svet — menedZer

V tem modelu so vse izvrSilne funkcije v rokah strokovnega administratorja (mestnega
menedzerja), ki ga imenuje lokalni svet. Lokalni svet ima sicer sploSen nadzor nad politiko,
vendar je omejen v sodelovanju na podro¢je upravnih zadev. Lokalni svet je razmeroma
majhno telo; vodi ga Zupan, ki je formalno predsedujoci in zadolzen za svecane/protokolarne
funkcije. V tem modelu je poudarek na nacelu strokovnosti, naceli vladanja ljudstva in

politi¢nega vodstva pa sta omejeni (Mourtizen in Svara 2002, 56).

V povezavi s tem modelom omenjamo polemiko, saj ta ureditev oblasti v svoji idealni obliki
skoraj popolnoma uteleSa upravno-politicno dihotomijo. Pred ve¢ kot Sestdesetimi leti so
Stone, Price in Stone ugotovili, da je v sploSnem nemogoce, da mestni menedzer ne bi bil
vodja v politiénih zadevah (Stone in drugi v Hacek in drugi 2008, 26). Danes nekateri
zavzemajo Se trdnejSe stalis¢e. Nalbandian (1991) razpravlja, da sta zapletenost in zmeda v
urbanih predelih pustili menedZerju le malo izbire; polozaj zahteva pogajanja, barantanje in
mesetarjenje med tekmujo¢imi interesi skupnosti. Nekateri avtorji vztrajajo, da je upravno-
politi¢na dihotomija Se vedno pere¢ problem v tem tipu oblasti (Heilman in drugi 1994). V
zadnjih letih so akademiki iskali bolj izpopolnjeno razumevanje odnosa politics-polity-uprava
in prevladujo¢ pogled govori o partnerstvu, to je o delitvi mo¢i med imenovanim uradnikom
in izvoljenim funkcionarjem. Priznan Svarov model »dihotomija-dualnost« deli osnovne
oblastne naloge v $tiri kategorije, in sicer poslanstvo, javne politike, uprava in menedZment. S
krivuljo graficno opiSe tipicno delitev nalog in odgovornosti med lokalnim svetom in
menedzerjem za vsako podrocje. Oblastno telo skoraj povsem prevladuje pri dolocanju
poslanstva; ostali krivulji sta deljeni, saj je policy podroc¢je razdeljeno na skoraj enaka dela.

Ta idealna delitev se v realnosti ne pojavlja prav pogosto (Hacek in drugi 2008, 26-27).
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4.3 Izsledki mednarodne raziskave ter klasifikacija sodelujocih drzav

Tipologija idealnih modelov vladanja na lokalni ravni Moritzena in Svare temelji na obsezni
mednarodni primerjalni raziskavi, poimenovani The U. Di. T. E.*® Leadership Study, v kateri
je sodelovalo ve¢ kot §tiri tiso¢ visokih javnih usluzbencev lokalnih oblasti iz Stirinajstih

ey e

drzav®. Primarni predmet Studije predstavljajo najvigji imenovani uradniki - direktorji

oy

ey

politiéni voditelji v obéini, ki predstavljajo sekundarni predmet tudije. Ceprav sta v raziskavi
vzela pod drobnogled direktorje obCinskih uprav, se je kar nekaj vpraSanj nanaSalo na naravo
vodstva najvi§jega izvoljenega uradnika (v vecini drzav je to zupan). Kljub temu da v
nekaterih drzavah opravlja samo protokolarne funkcije in vodi seje obcinskega/mestnega
sveta, predstavlja ta oseba najvi§jega izvoljenega politicnega funkcionarja (Mouritzen in

Svara 2002, 8-13).

Raziskava je sestavljena iz petih sklopov, in sicer (1) vloga politi¢nih in upravnih voditeljev;
(2) razdelitev vpliva pri odlocanju; (3) aktivnosti direktorja obc¢inske uprave (mreZenje); (4)
vedenje direktorja obCinske uprave glede na organizacijske spremembe in (5) motivacija za
delo. Vedenja, staliS¢a in poglede direktorjev obcinskih uprav so raziskovali skozi tri vrste
dejavnikov, in sicer (1) znacilnosti, ki jih je mogocCe pripisati posameznemu direktorju
ob¢inske uprave (druzbeno ozadje, izobrazba, poklic); (2) znalilnosti, ki so odvisne od
okolja/skupnosti (socialne, politi¢ne, organizacijske in gospodarske) in (3) znacilnosti drzavne
ureditve (oblika vladavine, obseg in samostojnost lokalne samouprave, nacionalna struktura).
Zari$de raziskave predstavljajo naslednji kljuéni vidiki dogajanja v vrhu vodstva: aktivnost
direktorjev obcinskih uprav; vkljuenost direktorjev obcinskih uprav pri svetovanju
politikom; definiranje idealnega politika in njihov obseg vplivanja ter oblike odnosov med

direktorji ob¢inskih uprav in Zupani (Moritzen in Svara 2002, 13).

% U. Di. T. E. (Union des Dirigeants Territoriaux de L'Europe) je francoska kratica za Association of the
European Local Government Chief Executives.

% Ve& v Mouritzen in Svara (2002).

® Rose in Lawton (1999) kot glavne naloge direktorjev obcinskih uprav navajata: (1) strateski menedzment; (2)
ravnanje s ¢loveskimi viri; (3) finanéni menedzment; (4) marketing javnega sektorja; (5) vzpostavljanje sodelovanja s
posamezniki in organizaciji v javnem sektorju in zunaj njega; (6) vodenje delovnega procesa in (7) obvladovanje
sprememb.
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Na vprasanje, kaj se razlikuje med direktorji obCinskih uprav posameznih drzav, avtorja
ponujata Stiri sklope spremenljivk, ki lahko prinaSajo pomembne posledice v vrhu vodstva.

Mouritzen in Svara najprej izpostavljata razlike med zupani. Nekateri izmed njih so izredno

aktivni, se izpostavljajo in so globoko vpeti tako v oblikovanje politik kot njihovo izvajanje,
medtem ko so drugi nekje v ozadju. Sibka vloga Zupana lahko ustvari vakuum, ki ga dopolni
mocan direktor obc¢inske uprave; oziroma (lahko tudi) obratno — mocan zupan lahko ustvari

mocnega direktorja obc¢inske uprave. Kot drugo izpostavljata lastnosti direktorja obcinske

uprave, saj lahko na podlagi njegove izobrazbe, predhodnih izkusenj in podobnega prinese v

okolje druga¢ne vrednote. Tretji sklop predstavlja narava politiénega okolja, saj si lahko

politi¢ne stranke o vsakem predlogu nasprotujejo ali pa ga sporazumno sprejmejo. Zadnji

sklop predstavlja odlocitev direktorja obCinske uprave o pogostosti komunikacije z drugimi
akterji v skupnosti. Direktor ob¢inske uprave je lahko pri tem usmerjen (samo) navznoter ali

pa je aktiven tudi izven njegovega (doloCenega) delovnega okolja (Mouritzen in Svara 2002,

13-16).

V mednarodni primerjalni analizi so torej sodelovali direktorji obCinskih uprav iz Stirinajstih
drzav, in sicer Francije, gpanije, Portugalske, Italije, Danske, Svedske, Velike Britanije,
Belgije, Nizozemske, Irske, Finske, Norveske, Avstralije in Zdruzenih drzav Amerike. Ob
upostevanju vseh nastetih dejavnikov in glede na podobnost oblike vladanja na lokalni ravni
sta vsako od S$tirinajstih drzav poskusila uvrstiti v enega od (Ze prej naStetih) idealnih

modelov.

Ceprav je pri veéini dokaj jasno, kateremu idealnemu modelu se ureditev vladanja na lokalni
ravni posamezne drzave najbolj pribliZa, pa lokalnih sistemov €isto vseh sodelujocih drZzav ni
mogoce natanc¢no opisati z enim od Stirih idealnih modelov (na primer ZdruZene drzave
Amerike avtorja obravnavata tako v sklopu modela mo¢nega Zupana kot v sklopu modela
lokalni svet - menedZer). Ravno iz tega razloga je vsaka od Stirinajstih drzav posamic¢no

podrobno obravnavana.

Na splosno pa Mouritzen in Svara ugotavljata, da se model mo¢nega Zupana oblikuje v
drzavah z relativno majhnim lokalnim javnim sektorjem in relativno majhnimi
organizacijami. Model vodje odbora je prisoten v drzavah, kjer imajo lokalne oblasti zelo
pomembno vlogo (Svedska in Danska), pa tudi v drzavi, kjer je vloga lokalne oblasti sicer

zmerna, a sluzi zelo veliki populaciji (Velika Britanija). Posledi¢no direktorji ob¢inskih uprav
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v teh drzavah vodijo velike organizacije. Za model kolektivnega telesa so (v nasprotju s
prej$njim modelom) znacilne relativno majhne organizacije. Model lokalni svet — menedzer
najdemo v drzavah z majhnim do zmerno velikim lokalnim javnim sektorjem, kjer je v
organizacijah zaposlenih med 100 in 200 javnih usluzbencev (z izjemo Irske). Tabela 4.1
prikazuje umestitev sodelujocih drzav v idealne modele vladanja na lokalni ravni glede na

njihovo ureditev sistema lokalne samouprave.

Tabela 4.1:Klasifikacija sodelujoc¢ih drzav glede na idealne modele vladanja na lokalni ravni

znacilnost modela drzave*
Izvoljen predstavnik, ki je glavni Francija, Spanija,
Model mo¢nega Zupana politini vodja upravnega odbora in Portugalska, Italija,
poseduje veliko izvrsilne oblasti. Zdruzene drzave
Amerike'

Kvazi parlamentarna oblika s stalnimi
odbori, izvrSilnim (ali financ¢nim)
Model vodje obora odborom in Zupanom ali politi€nim Danska, Svedska,
vodjem, ki prihaja iz prevladujoce Velika Britanija
stranke  ali  koalicijskin  strank
obcCinskega/mestnega sveta.

Kolektivno telo je odgovorno za vse

Model kolektivnega telesa izvrSilne funkcije; zupan ima omejena | Belgija, Nizozemska
pooblastila.
) IzvrSilne  funkcije so v  rokah Zdruzene drzave
Model lokalni svet - menedZer | strokovnega administratorja, ki ga| Amerike, Avstralija,
imenuje obcinski/mestni svet. Irska, Finska

"V raziskavi je sodelovalo §tirinajst drzav; Zdruzene drzave Amerike se uvri¢ajo v dva modela glede na ureditev lokalne
samouprave; v Norveski ureditvi lokalne samouprave pa lahko najdemo vse modele razen modela mo¢nega zupana, zato je
avtorja ne uvrstita v posamezen model; * V primeru ureditve Zupan-lokalni svet.

Vir: prirejeno po Mouritzen in Svara (2002)

V prou€evanju upravno-politiénih odnosov na lokalni ravni je (kot Ze receno) potrebno
upostevati tako razmerja med Zupanom, direktorjem obcinske uprave in lokalnim svetom, kot
tudi vertikalno dimenzijo porazdelitve nalog in pristojnosti med lokalno in vi§jo ravnjo. To je
Se posebej pomembno za ugotavljanje ali je Zupan kot izvoljeni politi¢ni funkcionar zadolzen,
da zastopa in/ali vodi obc¢ino s Sirokim ali zelo omejenim spektrom pristojnosti in
odgovornosti na podro¢ju zagotavljanja storitev. Pomembno pa je tudi, kako obSirna so
njegova davéna in finan¢na pooblastila. Poleg tega se v pristojnostih Zupana skupaj s
pristojnostmi ob¢ine ter pravnih in finan¢nih zmoznosti za urejanje lokalnih zadev pogosto
skriva premik od »vladanja k vladovanju«, kar (lahko) zagotavlja izziv za mestno vodstvo v

novo razvijajocih se lokalnih ureditvah upravljanja (Borraz in John 2004).
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V Tabeli 4.2 zato prikazujemo Kklasifikacijo evropskih drzav glede na vertikalno in
horizontalno dimenzijo delitve mo¢i, ki zagotavlja pomemben vpogled opredelitve lokalnih
samoupravnih sistemov. Za vertikalno dimenzijo odnosov lokalne in centralne ravni je
uporabljena klasifikacija Hesseja in Sharpa (1991), za horizontalno dimenzijo razmerij moci
med Zzupanom, lokalnim svetom in direktorjem obéinske uprave pa Stirje idealni modeli

vladanja na lokalni ravni Mouritzena in Svare (2002).

Tabela 4.2: Klasifikacija evropskih drzav glede na vertikalno (Hesse in Sharpe) in

horizontalno (Mouritzen in Svara) dimenzijo delitve moci

Vertikalna dimenzija: tipi sistemov lokalnih samouprav
(Hesse in Sharpe 1991)

. ) Severno-srednja
Franko skupina Anglo skupina evropska skupina
Model moénesa Francija, Gréija,
Horizontalna . 8 Italija, Portugalska, Anglija* Nemcija®, Avstrija®
: L Zupana 9 ..
dimenzija: Spanija
modeli Model vodje _— Danska, Svedska,
sistemov odbora / Anglija (Avstrija)®
lokalnih Model Ni T Svi
.. .. 5 1zozemska, Svica,
samouprav | olektivnega telesa Belgija Anglija (Nem¢ija)
(Mouritzen in Svara -
2002) Model lokalni svet- / Irska /
menedZer

YV primerih neposredno izvoljenega Zupana.; “Brez zvezne dezele Hesse, ki je vkljutena v model kolektivnega telesa.; *V
Sestih od devetih zveznih drzav.; *V primerih alternativne ureditve.; ®V treh od devetih zveznih drzav.; ®V primerih z
modelom kolektivnega telesa.

Vir: prirejeno po Heinelt in Hlepas (2006, 34)

V tem poglavju smo odnose med upravo (javnimi usluzbenci) in politiko (politicnimi
funkcionarji) postavili na lokalno raven. Na zacetku smo prikazali obe dimenziji odnosa moci
ter predstavili nekaj tipologij za proucevanje vertikalne in horizontalne razdelitve mo¢i. Nato
smo opisali idealne modele vladanja na lokalni ravni Mouritzena in Svare, analizirali izsledke
obsezne mednarodno primerjane raziskave, na podlagi katere sta avtorja oblikovala njune
idealne modele ter tabelarno prikazali klasifikacijo sodelujocih drzav. Ob analiziranju vseh
dejavnikov in spremenljivk, ki sta jih avtorja upostevala pri uvrs¢anju drzav v dolo¢en idealni
model vladanja, se nam odpira vpraSanje, kateremu idealnemu modelu se najbolj pribliza
ureditev sistema lokalne samouprave (obc¢in) v Sloveniji. V sledeCem poglavju bomo
poskusSali na to vpraSanje odgovoriti, saj najprej analiziramo vlogo Zupana in direktorja
ob¢inske uprave skozi normativni/zakonodajni okvir, kasneje pa na podlagi podatkov iz

empiri¢ne raziskave odnos uprava-politika prikazemo tudi s prakti¢nega vidika.
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5 JAVNI USLUZBENCI IN POLITICNI FUNKCIONARJI NA LOKALNI
RAVNI V REPUBLIKI SLOVENIJI

Na obmocju Slovenije je bila lokalna samouprava uvedena ze sredi 19. stoletja z avstrijskim
zaCasnim zakonom o ob¢inah, ki ga je leta 1849 podpisal cesar; prva ob¢inska zastopstva so
bila na Kranjskem izvoljena leta 1850. Sestnajst let kasneje je bil izdan deZelni zakon o
obcCinah in od takrat se je zakonodajno urejanje lokalne samouprave nizalo nepretrgoma vse
do leta 1955, ko je bil uveden komunalni sistem, ki je lokalno samoupravo odpravil. V
komunalnem sistemu je bila obc¢ina tako imenovana druzbenopoliticna skupnost, ki je
delovala predvsem v imenu drzave, lokalna samouprava se je deloma odvijala v krajevnih
skupnostih. Ta sistem je bil leta 1995 z uvedbo in zacetkom delovanja novih ob¢in
odpravljen. Lokalna samouprava v Sloveniji tako prakti¢no deluje od januarja 1995, ko so
zacCele delovati teritorialno spremenjene ob¢ine z novo vsebino in novimi organi. V letih po
ponovni uvedbi lokalne samouprave se je zgodilo veliko sprememb, zlasti na zakonodajnem
podro¢ju. Reforma lokalne samouprave v Sloveniji pa Se zdale¢ ni kon¢ana, kar nam kazejo
tudi Stevilne primerjave s tujimi ureditvami, zlasti pa soocanje nase ureditve in prakse z
evropskimi standardi lokalne in regionalne demokracije, ki jih vsebujejo Evropska listina
lokalne Samouprave62 ter teznje, usmeritve in priporocila Sveta Evrope in Evropske unije

(Brezovsek in drugi 2008, 124-127).

Ustava Republike Slovenije v 139. ¢lenu obc¢ino opredeljuje kot temeljno samoupravno
lokalno skupnost, ki obsega naselje ali ve€ naselij, ki jih povezujejo skupne potrebe in interesi
prebivalcev (Ustava Republike Slovenije, 139. ¢len). Zakon o lokalni samoupravi definira
ob¢ino kot temeljno lokalno samoupravno skupnost, ki v okviru ustave in zakonov
samostojno ureja in opravlja svoje zadeve ter reSuje naloge, ki so nanjo prenesene z zakoni
(Zakon o lokalni samoupravi, 1. in 2. ¢len). Slednja je tudi ena najbolj pogostih definicij
obcine, obsega pa tri glavne sestavine: je najvaznejSa oblika lokalne samouprave; se je
oblikovala v okviru naravne zgodovinsko nastale lokalne skupnosti, kakr$ne so naselja (eno

ali ve¢, povezanih s skupnimi interesi) in ima poloZaj samoupravnosti (Smidovnik 1995, 63).

V skladu s sodobnimi pojmovanji naj bi ob¢ina predvsem ustrezno zadovoljevala potrebe

svojih prebivalcev in izpolnjevala druge zakonsko dolo¢ne naloge, zato se mora oblikovati na

62 Evropska listina lokalne samouprave je dostopna prek: http://www.uradni-

list.si/1/objava.jsp?urlmpid=199652.
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podrocju, na katerem lahko ustrezno izpolnjuje svoje naloge. Obmocje, na katerem naj bi se
ustanovila ob&ina®, mora izpolnjevati pogoje, ki jih dolo&a Zakon o lokalni samoupravi, zlasti
mora biti zagotovljena popolna osnovna Sola, dostopnost do primarne zdravniske in socialne
oskrbe, preskrba z zivljenjskimi potrebs¢inami, komunalna opremljenost, posStne storitve,
knjiznica, prostori za upravno dejavnost lokalnih skupnosti in drugo (Kauci¢ in Grad 2000,
330). Da lahko izpolnjuje svoje pogoje, mora biti ob¢ina tudi dovolj velika, zato Zakon o
lokalni samoupravi v 13.a ¢lenu doloca, da naj bi ob¢ina imela najmanj 5000 prebivalcev in le
izjemoma manj, ¢e so za to podani razlogi, ki jih doloca zakon. Kljub omenjenim dolocilom

imamo v Sloveniji (kar) polovico ob¢in (110) z manj kot 5000 prebivalci (SVLR 2011).

Delovno podroc¢je obCine je v ustavi dokaj ozko opredeljeno, saj pod pristojnosti ob¢ine
pripisuje le lokalne zadeve, ki jih ob¢ina ureja samostojno in ki zadevajo prebivalce obcine.
Najbolj splosna naloga obcine je torej zadovoljevanje potreb njenih prebivalcev - ob¢anov. V
smislu organiziranja drzave je obCina danes prevzela javne naloge, ki jih je dolocila drzava.
Tako lo¢imo naloge obc¢inske narave in naloge, ki so drzavne pristojnosti, a jih drzava prenese
na obcine: (1) zadeve lokalnega pomena so izvirno obcinske naloge, ki jih obCine same
dolocijo v okviru svoje ustavne avtonomije, kar pomeni, da so v razli¢nih ob¢inah razli¢ne;
(2) lokalne zadeve, ki jih obfinam dolo¢i drzava s podrocnimi zakoni in jih ob¢ina izvaja v
lastni pristojnosti kot svoje naloge in (3) prenesene naloge drzavne uprave, ki so drzavne in
jih drzava v soglasju z ob¢ino skupaj s sredstvi prenese nanjo (Smidovnik 1995, 73-74). Prvo
in drugo vrsto nalog tako imenujemo izvirne, tretjo vrsto nalog pa prenesene naloge obé&ine®.
Pri izvirnih nalogah gre za politi¢no odlocanje ob¢ine, prenesene pa predstavljajo strokovno
izvrSevanje zakonov in podzakonskih predpisov; ob¢inski organi so pri izvirnih nalogah
samostojni, pri prenesenih nalogah pa se med organi ob¢ine in drZavnimi organi vzpostavi

hierarhi¢ni odnos (Virant 1998).

Delovanje obcine krojijo trije organi - obcinski svet®, nadzorni odbor in zupan (Zakon o
lokalni samoupravi, 28. ¢len). Ti so zastopniki oziroma varuhi interesov ob¢anov ter posredno
uresnicujejo pravico prebivalcev do lokalne samouprave. Ker pristojnosti Zupana podrobneje

obravnavamo kasneje, na tem mestu na kratko opisujemo le ob¢inski svet in nadzorni odbor.

8 Ustava dologa, da se obéina ustanovi z zakonom, po prej izvedenem referendumu na obmodju, kjer naj bi se
obcina ustanovila. Rezultati referenduma pa za poslance Drzavnega zbora niso obvezujoci (Grad 1998).

8 Za natanénej$o opredelitev nalog ob&ine glej Katalog pristojnosti obé&in, 1997. Katalog pristojnosti ob&in je
dostopen prek: http://www.lex-localis.info/files/ba795ec7-aa7f-4c6b-a182-d1a59aad74ff/632605314344413423
_ZLS.pdf.

%V mestnih obginah se za ta organ uporablja pojem mestni svet.
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= Obcinski svet
vseh zadevah v okviru pravic in dolznosti obcine. Izvoljen je na podlagi neposrednih,
splosnih, tajnih in svobodnih volitev; izvolijo ga obc¢ani doticne obcCine. Obcinski svet Steje od
7 do 45 ¢lanov (glede na Stevilo ob&anov)®, njihov mandat traja $tiri leta. Pristojnosti
obCinskega sveta so: sprejemanje statuta obcine, odlokov in drugih obcinskih aktov;
sprejemanje prostorskih in drugih planov razvoja obcine; sprejemanje obCinskega proracuna
in zakljuCnega racuna; imenovanje in razreSevanje ¢lanov nadzornega odbora ter ¢lanov
komisij in odborov obcinskega sveta; imenovanje in razreSevanje predstavnikov obcine v
sosvetu nacelnika upravne enote; odlo¢anje o pridobitvi in odtujitvi nepremic¢nin ter nadzor
nad delom Zupana, podzupana in obcCinske uprave glede izvrSevanja odloc¢itev obcinskega

sveta (Zakon o lokalni samoupravi, 29. ¢len).

= Nadzorni odbor

Po zakonu je nadzorni odbor najvisji organ nadzora javne porabe v ob¢ini. Nadzorni odbor

®7- nadzoruje namenskost in

opravlja nadzor nad razpolaganjem s premoZzenjem obcine
smotrnost porabe proracunskih sredstev ter nadzoruje finan¢no poslovanje uporabnikov
proradunskih sredstev. Clane imenuje obg&inski svet, svojo funkcijo pa opravljajo nepoklicno.
Strokovno in administrativno pomo¢ nadzornemu odboru najpogosteje zagotavljata zupan in

obc¢inska uprava (Zakon o lokalni samoupravi, 32 in 32.a Clen).

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

ministrstva (Zakon o lokalni samoupravi, 88. ¢len).

Poleg organov pa v obéini deluje tudi obéinska uprava, ki opravlja naloge upravnega,
strokovnega, pospeSevalnega in razvojnega tipa, ki temeljijo na zagotavljanju javnih sluzb

obcinske pristojnosti. V njeni pristojnosti je izvajanje odlocCitev Zupana in obCinskega sveta ter

% v obéini z do 3000 prebivalcev ima obé&inski svet 7 do 11 &lanov; 5000 prebivalcev od 12 do 15 &lanov; 10000
prebivalcev od 16 do 19; do 15000 prebivalcev od 20 do 23 ¢lanov; do 20000 prebivalcev od 24 do 27 ¢lanov;
do 30000 prebivalcev od 28 do 31 ¢lanov; preko 30000 prebivalcev od 32 do 35 ¢lanov in preko 100000
prebivalcev od 36 do 45 &lanov (Zakon o lokalni samoupravi, 38. ¢len). Ce teje ob&inski svet od 7 do vkljuéno
11 ¢lanov, se ¢lani obéinskega sveta volijo po vedinskem nagelu. Ce Steje ob¢inski svet 12 ali veé¢ &lanov, se
¢lani obcinskega sveta volijo po proporcionalnem nacelu (Zakona o lokalnih volitvah, 9. ¢len).

®”Premozenje obéine sestavljajo nepremiénine in premine stvari v lasti ob&ine, denarna sredstva in pravice
(Zakon o lokalni samoupravi, 51. ¢len).
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priprava strokovnih podlag za njihove odlocitve. Obcinsko upravo ustanovi obcCinski svet na
predlog Zupana s splosnim aktom, katerega naloga je tudi, da dolo¢i naloge in notranjo
organizacijo uprave. Njen predstavnik je po nasi zakonodaji zupan, direktor obcinske uprave
pa skrbi za organizacijo in koordinacijo nalog ob¢ine oziroma za vodenje obcinske uprave.
Obcinska uprava opravlja nadzor nad izvajanjem obcinskih predpisov in drugih aktov, ki
urejajo obéinske pristojnosti, zato lahko ob¢inska uprava ustanovi ob¢insko in$pekcijo, ki ima
iste pristojnosti kot inSpekcija na drzavni ravni. Obcinska uprava odloc¢a o upravnih stvareh na
prvi stopnji, zoper njene odlo¢be je dovoljena pritozba na zupana (Zakon o lokalni

samoupravi, 49. in 50.a Clen).

Obcinske uprave so organizirane razli¢no glede na velikost ob¢in, saj v manjSih obc¢inah ni
mogoce organizirati ob¢inske uprave po resornem nacelu, kot je to mo¢ storiti v vecjih
obc¢inah. Tako so lahko obcinske uprave manjSih obCin organizirane kot enovit organ, vecje
pa so po resornem nacelu oblikovale ve¢ upravnih organov, katerih Stevilo je odvisno od
velikosti ob¢ine. Manj$im obc¢inam je smotrno organizirati le nekaj upravnih organov: urad
Zupana, organ za gospodarske javne sluzbe, organ za druzbene javne sluzne, finan¢ni urad in
potrebne pomozne sluzbe. Obcinska uprava vsake obcine je uprava zase, organizirana je

drugace in ima svoje naloge delovanja, kar je zapisano v statutu ob¢ine (Vlaj 1998, 282).

Vsaka obc¢inska uprava pa mora biti vsaj toliko samostojna, da lahko uveljavi svojo strokovno
neodvisnost. V vsaki ob¢ini je potrebna strokovna skupina za opravljanje strokovnih nalog —
za obcCinski svet, za Zupana, za nadzorni odbor in seveda za obCane. Zaposleni v obcCinski
upravi morajo biti strokovnjaki za upravna, pravna, ekonomska, gradbena in tehni¢na ter
druga podrocja (Prasnikar 2000, 47).

Obcinska uprava je torej zadolZena za izvajanje strokovnih nalog in pripravljanje strokovnih
podlag za odlocitve Zupana in obcinskega sveta. Ugotovili smo Ze, da v delovanju obcine
prihaja do neizogibnih interakcij med javnimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji; zanima
pa nas, kaksni (upravno-politicni) odnosi so se razvili med njimi. Ker Zakon o lokalni
samoupravi opredeljuje, da je obCinska uprava pod neposrednim nadzorom in vodstvom
direktorja obcinske uprave (zato je tudi najpogosteje v stiku s politiénimi predstavniki, Se
posebej z zupanom), bomo v nadaljevanju podrobneje analizirali njegov zakonsko dolo¢en

polozaj, Se prej pa poglejmo vlogo Zupana v sistemu slovenske lokalne samouprave.
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5.1 Vloga Zupana in direktorja obcinske uprave skozi zakonodajo

Ze na prvi pogled se vlogi zupana in direktorja ob&inske uprave zelo razlikujeta, saj prvi dela
(predvsem) s politiénimi motivi — zagotavljati mora izpolnjevanje predvolilnih obljub, ¢e zeli
ohraniti moznost ponovne izvolitve (v primeru, da je ¢lan stranke, tudi z njene strani prejema
dolo¢ene smernice delovanja); medtem ko naj bi drugi skrbel za strokovnost in zakonitost
delovanja obcinske uprave oziroma z drugimi besedami predvolilni program zupana poskusa

v ¢im vecjem obsegu uresniciti v skladu z veljavnimi zakoni.

5.1.1 Zupan

Zupan je (poleg ob&inskega sveta in nadzornega odbora) organ obéine; je politiéni funkcionar,
izvoljen na neposrednih volitvah za mandatno dobo §tirih let. Zupana volijo volivci, ki imajo
v ob¢ini stalno prebivalii&e, na neposrednih in tajnih volitvah®®. Volitve se opravijo hkrati z

volitvami v ob¢inski svet (Katalog pristojnosti ob¢in 1997).

V skladu z organizacijo dela ob¢ine in porazdelitvijo pristojnosti v okviru nalog ob¢ine med
obcinske organe je funkcija Zupana eksekutivna (izvrSevalna) in koordinativna (usklajevalna).
Vloge in naloge Zupana so:
= predstavljanje in zastopanje obcine;
= predstavljanje obCinskega sveta ter sklicevanje in vodenje njegovih sej;
= predlaganje proracuna, odlokov in drugih splos$nih pravnih aktov ob¢ine;
= jzvrSevanje odlocitev obCinskega sveta;
= predstojniStvo obcinske uprave;
= skrb za objavo sprejetih splosnih pravnih aktov ob¢ine in varovanje ustavnosti in zakonitosti
pri delu ob¢inskih organov;
= vodenje obcine kot svojevrstnega podjetja in nastopanje v premozenjskopravnih razmerjih
obcine;
= stiki z javnostmi, sklicevanje zborov obcanov, razpisovanje lokalnih referendumov in
odgovarjanje na vpraSanja, pobude in predloge obcanov;
= opravljanje prenesenih zadev in odlocanje v upravnih zadevah iz ob¢inske izvirne pristojnosti

in iz prenesene (drzavne) pristojnosti (Zakon o lokalni samoupravi, 33. &len)®.

%8 Zupan je izvoljen neposredno po (dvokroznem) vecinskem sistemu (Katalog pristojnosti ob&in 1997).
% 7a podrobnejsi opis nalog glej Prilogo D.
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Ena njegovih vidnej$ih funkcij je predstavljanje in zastopanje obCine in obcinskega sveta.
Zupan sklicuje in vodi seje ob¢inskega sveta, nima pa pravice glasovanja. Kot izvrsilni organ
predvsem izvaja odlocitve obcCinskega sveta, ima pa tudi predlagalno pravico, saj ob¢inskemu
svetu predlaga v sprejem prora¢un, odloke in druge akte. Zupan je »gospodar« obéine, saj
vsakodnevno s podpisi raznih pogodb, javnimi razpisi, racionalnim in gospodarnim
izvajanjem proracuna ter z doslednim upostevanjem nacela dobrega gospodarjenja skrbi za
premozenje obc¢ine, ga plemeniti in skrbi za povecevanje njegove vrednosti. Njegova naloga
je tudi, da sklicuje zbore obcanov ter (ko je ogrozeno zivljenje in/ali premozenje obcanov)

sprejema nujne ukrepe (PraSnikar 2000, 46).

Zupanova najpomembnej$a funkcija pa je, da je predstojnik obéinske uprave. Zupan je
suveren in prakti¢no nedotakljiv skozi vso mandatno dobo. Z upravo, ki jo vodi, lahko izvaja
v ob¢ini zelo samostojno politiko, ne glede na politiko obc¢inskega sveta. Tukaj lahko prihaja
do tezav, ¢e zupan ni izvoljen iz ene od strank, ki imajo v ob¢inskem svetu vecino. Kot
predstojnik obc¢inske uprave zupan: (1) odloca o upravnih stvareh iz obCinske pristojnosti na
drugi stopnji; (2) odloca o pritozbah zoper odlocbe organa skupne obcinske uprave, ki spadajo
v krajevno pristojnost obcine; (3) odloca o sporih o pristojnosti med organi obCinske uprave;
(4) imenuje in razresuje tajnika ob¢ine ter predstojnike organov obc¢inske uprave; (5) skupaj z
drugimi Zupani imenuje predstojnika skupnega organa obcinske uprave; (6) doloci
sistemizacijo delovnih mest v ob¢inski upravi; (7) odloca o imenovanju oziroma sklenitvi
delovnega razmerja v obcini; (8) obcinski upravi nalaga delo, ki ga je ta dolZna opraviti za
obcCinski svet, in je ob¢inskemu svetu odgovoren za delo obCinske uprave glede izvrSevanja
odloCitev oblinskega sveta; (9) zagotavlja strokovno in administrativno pomoc¢ obcinske
uprave nadzornemu organu ob¢ine; (10) usmerja delo obcinske uprave in skupnega organa

ob¢inske uprave (Juvan Gotovac 2000, 17).

V sistemih, ki so ukoreninjeni po vzorcu francoskega tipa lokalne samouprave, vodi ob¢insko
upravo Zupan, v sistemih britanskega tipa pa tajnik ali direktor, ki kot najeti menedzer
odgovarja za delo Zupanu. V tem sistemu ima direktor izredno pomembno vlogo, saj je
organizacijski $ef uprave in tajnik sveta lokalne skupnosti ter vseh komitejev. Siroke
organizacijske in koordinacijske naloge omogocajo v tem sistemu sposobnemu direktorju, da
postane najvaznejSa osebnost v lokalni skupnosti. KakSen pa je polozaj direktorja obCinske

uprave v slovenski zakonodaji?
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5.1.2 Direktor obdinske uprave

Tajnik obcine se lahko po spremembi Zakona o lokalni samoupravi z aktom preimenuje v
direktorja ob¢inske uprave. Ni (ve¢) funkcionar, temve¢ delavec v ob¢inski upravi — glede na
izobrazbo je lahko vi§ji upravni ali upravni delavec (njegov status je primerljiv s statusom
nacelnika upravne enote). Pri spremembi zakonodaje o spremembi statusa direktorja v
javnega usluzbenca pa zakonodajalec ni uredil prehodnega rezima, kar pomeni, da so
direktorji, ki so bili imenovani kot funkcionarji (imenoval jih je obcinski svet) avtomati¢no
pridobili stalen polozaj javnega usluzbenca brez javnega natecaja, ki je sicer predviden za

zaposlovanje javnih usluzbencev (Virant 1998, 183).

V Zakonu o lokalni samoupravi so dolo¢be o pristojnostih izredno skope. Delo direktorja
obc¢inske uprave je neposredno vodenje obCinske uprave, torej dajanje nalog(ov) obcinski
upravi oziroma njenim organom, ki so jih dolzni izvesti. Direktor izdaja tudi naloge organu
(organom) skupne obcinske uprave in v skladu z zakonom nadzira opravljanje upravnih nalog
v teh organih. Po pooblastilu Zupana lahko direktor obc¢inske uprave odloa o imenovanju
oziroma sklenitvi delovnega razmerja v obcCinski upravi, pooblas¢a za vodenje organov
obCinske uprave predstojnike teh organov ter odloca o njihovi izlo€itvi in izlo€itvi
predstojnika skupne ob&inske uprave oziroma zaposlenega v tem organu. Ce ob&inska uprava
nima drugih predstojnikov oziroma ti niso pooblas¢eni za odlocanje, odlo¢a v upravnih
stvareh na prvi stopnji. Direktor obCinske uprave je za vodenje, organizacijo in koordinacijo

dela ob¢inske uprave odgovoren zupanu (Juvan Gotovac 2000, 17-18).

Direktor ob¢inske uprave spada med tiste javne usluzbence, ki sklenejo delovno razmerje za
dolocen delovni ¢as. V skladu Z zakonom o javnih usluzbencih ga imenuje Zupan za dobo pet
let in ga lahko v prvem letu od imenovanja brez krivdnih razlogov razresi. Novoizvoljeni
zupan lahko razresi direktorja obc¢inske uprave prav tako v enem letu od nastopa funkcije.
RazreSeni direktor ima pravico do odpravnine v viSini ene petine povprecne mesecne bruto
place, ki jo je prejemal do razreSitve, za vsak polni mesec do izteka dobe imenovanja na

polozaj (Zakon o javnih usluzbencih, 82. in §83. ¢len).

Iz navedenega izhaja, da je polozaj direktorja obCinske uprave zelo zahtevno delovno mesto,
posredno odgovorno za zakonito delovanje ob¢inske uprave na eni strani, na drugi strani pa je
podvrzeno muhavosti Zupana. Nemalokrat se namre¢ zgodi, da pride med Zupanom in

direktorjem obcinske uprave do trenj, ki so posledica zahtev Zupana po realizaciji zahtev
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njegovih politiénih ambicij, ki pa jih ni vedno mogoce izpeljati v skladu z zakonom, za kar je

direktor dolzan poskrbeti.

5.1.3 Odnos Zupan in direktor obc¢inske uprave

Doloc¢be zakona, ki opredeljujejo odloCanje in vodenje v upravi, so veliko presplosne, da bi
omogocale same po sebi normalno, korektno in predvsem strokovno razdelitev pristojnosti in
odgovornosti med Zupana in direktorja obCinske uprave. Pojem predstojnika v zakonodaji ni
natancno opredeljen in ni jasno, kaj zajema, to pa pri konkretnem vodenju obcinskih uprav
povzroca Stevilne tezave. Tako so pristojnosti vodenja uprav zelo razli¢no razdeljene med
zupana in direktorja uprave in najveckrat je ta delitev dela odvisna od strokovnosti vsakega od
njiju, od tega, ali Zupan opravlja funkcijo poklicno, nemalokrat pa tudi od subjektivnih
odnosov med njima. Vsekakor se je potrebno zavedati, da je uspeSnost uprave vecinoma
odvisna prav od vodilnih strokovnih delavcev, saj se funkcionarji menjavajo in zapustijo
upravo, najveckrat takrat, ko pridobijo ustrezno strokovno znanje in vescine vodenja uprave.
Vecino pomanjkljivosti in nejasnosti vodenja uprave je mogocCe odpraviti Ze z jasnim
opredeljevanjem nalog, ki jih imata Zupan in direktor v zvezi z vodenjem ter intenzivnim

izobraZevanjem vodstvenega kadra (Prasnikar 2000, 48-49).

To je potrdil tudi pilotski projekt Regionalizacije ob¢inske uprave, ki je bil izveden v Mestni
obcini Koper in primerjalno tudi v nekaterih drugih ob¢inah, saj se je izkazalo, da je najvecji
problem pri delovanju prav nejasen odnos med zupanom in direktorjem obcinske uprave. Ker
so zakonske usmeritve premalo dolo¢ne, je v njihovem okviru nujno dolociti konkretno
vsebino pojma predstojnik uprave in neposredno vodenje uprave, kaksne so konkretne
pristojnosti in seveda odgovornosti, kak$ni so odnosi znotraj uprave med predstojniki
razli¢énih uradov (oddelkov, enot,...) in direktorjem ter kakSen je potek in verifikacija
posameznih dokumentov v razlicnih postopkih (javna narocila, priprave in postopek
podpisovanja pogodb,...). Natan¢neje so ti odnosi doloCeni, manj je nejasnosti in moznih
spornih situacij. Pomembna ugotovitev tega projekta je tudi, da tako Zupanom kot direktorjem
obcinskih uprav in sploh vsem vodilnim kadrom v lokalnih skupnostih primanjkuje znanja o
vodenju organizacij ter vodstvenih sposobnosti. Vodilni usluzbenci se vse preve¢ ukvarjajo s
konkretnimi nalogami, ki bi jih morali prenasati na druge zaposlene, zato pa veliko premalo z

razvojnimi in strateSkimi nalogami — osnovnimi funkcijami vodilnih kadrov. Zaradi
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navedenega nastajajo tezave, Stevilne naloge se podvajajo, informacije se izgubljajo ali pa po

nepotrebnem obremenjujejo (za dolo¢ne projekte) nepristojne delavee (Prasnikar 2000, 48).

Zupan naj bi torej dejansko opravljal funkcijo odlo¢anja, usmerjanja, delegiranja in nadzora;
direktor obc¢inske uprave pa funkcijo vodenja, vendar je (pogosto) ta delitev dela povsem
medla. Problem, ki nastaja, je, da vloga javnih usluzbencev ni niti popolnoma upravna niti
politi¢na. Od primera do primera se z razli¢no politiko meSata politika in strokovnost, saj
(morajo) direktorji obc¢inskih uprav pogosto ravnati politicno; Zupani pa se ravno tako

velikokrat znajdejo v okoli$¢inah, ko se od njih pri¢akuje strokovnost.

Prav zaradi nejasnega odnosa med Zupani in direktorji obCinskih uprav ter zaradi preohlapnih
zakonskih dolo¢b o konkretnih nalogah direktorja obcCinske uprave prihaja do nejasnih
situacij, ki jih obCine poskusajo reSevati vsaka po svoje, najveckrat s pooblastili Zupana
direktorju obcinske uprave. Tako se vloga in mo¢ direktorjev obcinskih uprav v slovenskih
obc¢inah razlikuje, saj imajo nekateri direktorji precej ve¢ pooblastil Zupana v primerjavi s
svojimi kolegi. Seveda se (lahko) to kaze tudi v participaciji direktorjev obCinskih uprav v
procesu oblikovanja politik, saj lahko nekateri sodelujejo in tudi vplivajo na sprejem

(politi¢nih) odlocitev, medtem ko drugi Ze sprejete odlocitve le izvajajo.

Kot sta na podlagi znacilnosti vladnih struktur lokalnih oblasti Mouritzen in Svara oblikovala
idealne modele vladanja, je tudi na$ cilj strukturirati modela izvrSilne veje oblasti v
slovenskih obc¢inah. Prvi model bomo oblikovali glede na formalne pristojnosti Zupanov in
direktorjev ob¢inskih uprav; drugega glede na njihove medsebojne odnose v praksi. Se pred
tem pa bomo v sledeCem podpoglavju podatke lastne empiri€ne raziskave primerjalno

analizirali in jih interpretirali.
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5.2 Analiza empiri¢no zbranih podatkov in njihova interpretacija

Kot smo zapisali ze v drugem poglavju pri opisu metode anketnega zbiranja podatkov, sta nas
v empiri¢ni raziskavi torej zanimala zupan kot vrh politi¢ne oblasti v ob¢ini na eni Strani ter
vrh obc¢inske uprave v osebi direktorja obCinske uprave na drugi. Ker anketiranci ze po naravi
sestavljajo dve vecji skupini — politicno in upravno — smo jih tako, z namenom lazje
primerjave glede formalne vloge ter odnosa politicnih funkcionarjev in visokih javnih
usluzbencev znotraj lokalnega politicnega procesa, tudi razdelili. Anketo smo izvedli v
terminu od sredine aprila do zacetka junija 2011. Odziv na raziskavo je bil dober, saj smo od
382 pri¢akovanih vprasalnikov prejeli 180 vrnjenih (kar znasa 47,1%), od tega 100 od
direktorjev ob&inskih uprav (52,3%) ter nekoliko manj od Zupanov 80 (41,8%)™. Sledi analiza

empiri¢no zbranih podatkov po sklopih vprasalnika.

5.2.1 Ob¢ine brez direktorja ob¢inske uprave

Zakon o lokalni samoupravi (2007) v 49. ¢lenu doloc¢a, da ob¢insko upravo usmerja in nadzira
zupan, delo obcinske uprave pa vodi tajnik obcine, ki je uradnik po zakonu, ki ureja poloZzaj
javnih usluzbencev, s splo$nimi akti obCine pa se lahko za njegov polozaj dolo¢i naziv

direktor obCinske uprave.

Med pregledom uradnih spletnih strani ob¢in smo zaznali, kasneje pa je to potrdila Se Sluzba
vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno politiko™, da (kljub
zakonskim dolo¢ilom) trenutno v Slovenije deluje 19 obcin, ki nimajo direktorja obcCinske
uprave. Tudi tem obc¢inam smo poslali anketni vpraSalnik, saj smo vanj vkljucili tudi
vprasanje ali direktorja ob¢inske uprave v obcini sploh imajo72. Od 19 ob¢in, od katerih smo

pricakovali negativen odgovor, se nam je vrnilo 7 vprasalnikov, kar znasa 36,8%"°.

Vseh sedem zupanov nam je odgovorilo tudi na vprasanje, zakaj v ob¢ini nimajo direktorja
obc¢inske uprave. Trije (42,9%) so odgovorili, da obCina nima zadostnih finan¢nih virov, prav
tako trije (42,9%), da ni ustreznega kadra, ki bi lahko opravljal to funkcijo ter eden (14,2%),

da ni potrebe po direktorju obCinske uprave.

"% Podrobnejsi opis izvajanja ankete glej podpoglavje 2.2.6 Metoda anketnega zbiranja podatkov.
™ Glej Priloga C.

2Glej Priloga A in Priloga B.

*V nadaljevanju analize teh vprasalnikov ne upoitevamo.
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5.2.2 Pooblastila Zupana ter naloge in pristojnosti direktorja ob¢inske uprave

V 33. ¢lenu Zakon o lokalni samoupravi (2007) precej natancno dolo¢a naloge in pristojnosti
zupana, kar pa zal ne moremo reci za naloge in pristojnosti direktorja obcinske uprave. Poleg
tega, da direktor obc¢inske uprave neposredno vodi ob¢insko upravo, lahko po pooblastilu
zupana izvaja tudi nekatere druge naloge iz njegove (zupanove) pristojnosti (Juvan Gotovac

2000, 17-18).

Z anketnim vpraSalnikom smo Zeleli ugotoviti, kolikSen odstotek zupanov je direktorja
obcinske uprave sploh pooblastilo za izvajanje nalog iz njegove pristojnosti ter katere so te
naloge, ki jih zupani s pooblastili prenesejo v izvajanje na direktorje obcinskih uprav. Ker
smo zeleli anketirancem ponuditi mozne odgovore (zaprti tip vprasalnika), smo pri slednjem
naleteli na kar nekaj teZzav. Ugotovili smo namre¢, da naloge, ki jih Zupan lahko preda v
izvajanje direktorju obcCinske uprave, niso nikjer dolocene. Tako imajo Zupani tudi tukaj - ne
samo pri tem ali pooblastijo direktorja obCinske uprave za izvajanje dolo¢enih nalog ali ne -
popolnoma proste roke. Zupani lahko torej svobodno izberejo, katere naloge nadzora,
usmerjanja in izvrSevanja bodo prenesli (¢e sploh) v izvajanje na direktorje ob¢inskih uprav, v

kolikSen obsegu in za koliko Casa.

V anketnem vprasalniku smo tako, na podlagi analiziranja delovnih nalog direktorjev
obcinskih uprav in s pomoc¢jo druzboslovnih intervjujev, ponudili nekaj nalog, za katere smo
ugotovili, da jih Zupani najpogosteje prenesejo v izvajanje direktorjem obcinskih uprav,

seveda pa smo dopustili tudi moZnost dopisa nalog.

Zbrani podatki kaZejo, da je 82,5% Zupanov, ki je vrnilo izpolnjene anketne vpraSalnike,

pooblastilo direktorja obinske uprave njihove obcine za izvajanje vsaj ene od nastetih nalog;

ey e

Iz Tabele 5.1 je razvidno, da je najve¢ direktorjev obcinskih uprav pooblascenih za
sodelovanje v projektnih skupinah v ob¢ini (83,5%), sledi opravljanje najzahtevnej$ih nalog
obcinske uprave (81,2%), na tretjem mestu je vodenje projektnih skupin za najzahtevnejse in
kljucne projekte (71,8%) ter nadzorovanje izvrSevanja sklepov obcinskega sveta. Najmanj
direktorjev obcCinskih uprav je pooblaS€enih za opravljanje nalog civilne zascite in reSevanj ter

ey e

obrambni nacrt obCine in druge naloge na podro¢ju obrambnih zadev ter naloge na podrocju
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nacrtovanja druzbenega razvoja, prostorskih planov obcine, prostorskih izvedbenih aktov,
urejanja prostora in urbanizma. Pri Zupanih je vrstni red nekoliko drugacen: najve¢ direktorjev
obcinskih uprav so pooblastili za opravljane najzahtevnejs$ih nalog ob¢inske uprave (80,3%),
sledi sodelovanje v projektnih skupinah v obé&ini (75,8%), vodenje postopkov in odlocanje iz
podrogja delovnih razmerij (zaposlovanje) (69,7%)" ter naloge na podro¢ju javnih razpisov in
javnih narogil (68,2%). Zupani so (skladno z odgovori direktorjev ob&inskih uprav) najmanj
pooblastil podelili za podrocje opravljanja nalog civilne zas¢ite in reSevanj ter pozarne
varnosti (18,2%), sledi skrb za obrambni nacrt ob¢ine in druge naloge na podro¢ju obrambnih
zadev (22,7%) ter naloge na podro¢ju nacrtovanja druzbenega razvoja, prostorskih planov

ob¢ine, prostorskih izvedbenih aktov, urejanja prostora in urbanizma (37,9%).

Tabela 5.1: Naloge, ki jih izvajajo direktorji ob¢inskih uprav po pooblastilu zupanov (v %)

direktorji
Zupani
ob¢inskih uprav
- vodenje postopkov in odlo¢anje iz podrocja delovnih 57,6 69,7
razmerij (zaposlovanje)
- izvajanje tekoCih nalog v primeru Zzupanove in 471 56,1
podzupanove odsotnosti
- vodenje projektnih skupin za najzahtevnejSe in kljucne 71,8 65,2
projekte
- izvajanje projektov najvecjih obc¢inskih investicij 58,8 45,5
- samostojno oblikovanje klju¢nih sistemskih reSitev in 49 4 455
drugih najzahtevnej$ih gradiv
- opravljanje najzahtevnejSih nalog obc¢inske uprave 81,2 80,3
- sodelovanje v projektnih skupinah v ob¢ini 83,5 75,8
- opravljanje nalog civilne zaS€ite in reSevanj ter pozarne 282 18,2
varnosti
- skrb za obrambni naért ob¢ine in druge naloge na podrocju 37,6 22,7
obrambnih zadev
- izvrSevanje in spremljanje proracuna obc¢ine 58,8 56,1
- naloge na podrocju javnih razpisov in javnih narocil 64,7 68,2
- naloge na podrocju nacrtovanja druzbenega razvoja,
prostorskih planov obcine, prostorskih izvedbenih aktov, 37,6 37,9
urejanja prostora in urbanizma
- nadzorovanje izvrSevanja sklepov ob¢inskega sveta 67,1 65,2
- drugo 4,7 15

Vir: Lastna raziskava (2011)

Zanimivo je, da je ta naloga pri direktorjih ob&inskih uprav s 57,6% Sele na osmem mestu od trinajstih.
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Zupane in direktorje ob&inskih uprav smo sprasevali po njihovem polozaju (v primerjavi z
drugim akterjem) glede na razdelitev nalog in pristojnosti. 72,2% direktorjev ob¢inskih uprav
se je odlocilo za odgovor »sem podrejen«, kar na drugi strani sovpada z odgovori Zupanov o
njihovi nadrejenosti z 84,4%. Ugotovimo lahko, da se Zupani (tudi v primeru, ko pooblastijo
direktorja obcinske uprave za izvajanje nalog iz njegove pristojnosti) zavedajo svoje
nadrejenosti nad direktorji ob¢inskih uprav; enako pa velja tudi obratno — direktorji ob¢inskih

uprav se kljub pooblastilom za izvajanje dolo¢enih nalog zavedajo podrejenosti do zupanov.

Tabela 5.2: Polozaj direktorja obc¢inske uprave in Zupana glede na razdelitev nalog in

pristojnosti (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
podrejen 72,2 3,8
enakovreden 26,8 11,4
nadrejen 1,0 84,8

Vir: Lastna raziskava (2011)

5.2.3 Odnos med Zupanom in direktorjem ob¢inske uprave

Med Zzupanom in direktorjem obcinske uprave so v vsakodnevnem delovanju obcine
interakcije neizogibne. Peters (2001) pravi, da je kakovostno delovanje aparata v veliki meri
odvisno od dobrega odnosa med politiénimi funkcionarji ter javnimi usluzbenci in prav ta

njegova trditev nas je spodbudila za oblikovanje naslednjega sklopa vprasan;.

Delovanje Zupana in direktorja ob&inske uprave smo si zamislili kot team”™ in na podlagi
nacel’®, ki veljajo za teamsko delo, smo anketirancem zastavili trditve, ki so jim pripisali
dolo¢eno vrednost glede na dejanski odnos med omenjenima akterjema. Tako Tabela 5.3

prikazuje (v %) izbrane vrednosti direktorjev ob¢inskih uprav in Zupanov za doloceno trditev.

®po Armstrongu (1994) so znaéilnosti dobrega teama naslednje: (1) povezanost — &lani skupine vedno zdruzeni
delujejo proti zunanjemu okolju; (2) ¢lani skupine so eden od drugega odvisni — lahko se zanaSajo na sopomo¢
¢lanov skupine pri opravljanju nalog in uresnievanju ciljev; (3) znotraj skupine organizirajo svoja pravila in
vedenjske vzorce; (4) znotraj skupine se ustvari doloCena ideologija ter (5) celota je moc¢nejsa kot seStevek
posameznih ¢lenov.

®Po Mozini (1996, 117) so nadela teamskega dela: (1) pravocasno medsebojno informiranje, (2) odprtost in
odkritost v pogovorih, (3) Zelja po doseganju skupnih ciljev, (4) vzpostavitev in negovanje zaupanja med ¢lani
teama, (5) spostovanje prispevkov drugih na podlagi argumentov in znanja, (6) pomo¢ in dopolnjevanje pri
reSevanju problemov posameznika, (7) sodelovanje in ne samo nasprotovanje ter (8) moznost, da vsak
posameznik svobodno izraza svoje misli in ideje.
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Tabela 5.3: Odnos med direktorji ob¢inskih uprav (DOU) in Zupani (V %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
vedno redko vedno redko
oziroma | ob¢asno | oziroma | oziroma | ob¢asno | oziroma
pogosto ne pogosto ne
Zupan in DOU komunicirata in
se pravocasno medsebojno 83,0 16,0 1,0 86,3 12,5 1,3
informirata.
Zupan in DOU sta odprta za
pogovore in odkrita drug do 85,9 12,1 2,0 92,3 51 2,6
drugega.
Zupan in DOU imata skupne
interese in zelita doseci skupne 80,8 18,2 1,0 78,5 19,0 2,5
cilje.
Zupan in DOU si medsebojno 83.2 137 32 84,6 115 3.8
zaupata.
Zupan in DOU svobodno
izrazata misli in izmenjujeta 80,8 16,2 3,0 84,8 11,4 3,8
ideje.
Zupan in DOU spostujeta
prispevke in  mnenja drug 80,8 18,2 1,0 86,1 10,1 3,8
drugega ter jih upostevata.
Zupan in DOU si medsebojno
pomagata in se dopolnjujeta Se 80,8 18,2 1,0 86,1 10,1 3,8
posebej pri reSevanju problemov.
Zupan_m DOU kot team uspesno 85.7 112 31 835 13.9 25
sodelujeta.
Zupan in DOU se o delovnih
obveznostih posvetujeta ter jih 77,8 18,2 4,0 78,5 19,0 25
usklajujeta.
Zupan in DOU upostevata in
izpolnjujeta skupne dogovore. 878 122 0.0 92,5 50 25

Vir: Lastna raziskava (2011)

ey

ey

prvi vrednosti, torej »vedno oziroma pogosto«. Pri obeh skupinah akterjev pa je najvisji
odstotek dobila trditev »Zupan in direktor obcinske uprave upostevata in izpolnjujeta skupne
dogovore«. Na podlagi teh podatkov lahko sklepamo, da Zupani in direktorji ob¢inskih uprav

slovenskih ob¢in v veliki meri delujejo po nacelih dobrega teama.

Migli¢ in Vukovi¢ (2006, 71) navajata, da je ozra¢je v uspeSnem teamu sprosceno,
neformalno in prijetno. Ker nas zanima, kakSen je odnos med Zupanom in direktorjem
obc¢inske uprave na delovnem mestu, smo v anketni vprasalnik vkljucili tudi to vprasanje. Kot
je razvidno iz Tabele 5.4, se je najvec direktorjev obc¢inskih uprav (48%) odlocilo za odgovor

»strogo profesionalen«, tesno mu sledi odgovor »polprofesionalen« (45,9%), odgovor
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oy

odstotek (48,6%) pri odgovoru »polprofesionalen«, sledi odgovor »strogo profesionalen«
(41,9%); odgovor »wneprofesionalen/prijateljski« pa tudi pri tej skupini zavzema zadnje mesto
(9,5%).

Tabela 5.4: Odnos med Zupanom in direktorjem ob¢inske uprave na delovnem mestu (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
neprofesionalen/prijateljski 6,1 9,5
polprofesionalen 45,9 48,6
strogo profesionalen 48,0 41,9

Vir: Lastna raziskava (2011)

5.2.4 StaliS¢e zupanov in direktorjev oblinskih uprav do upravno-politicne dihotomije

na lokalni ravni

Ta sklop smo v anketni vpraSalnik umestili z namenom, da ugotovimo splosen pogled
posamezne skupine akterjev na dihotomijo med upravo in politiko na lokalni ravni. Pri prvem
vprasanju so na Stevil¢ni lestvici anketiranci oznacili intenzivnost vpliva na podrocje, ki naj bi
spadalo pod domeno druge skupine akterjev. Tako so direktorji ob¢inskih uprav oznacevali
intenzivnost njihovega vpliva na (lokalno) politiko, Zupani pa na strokovnost. Anketiranci so
lahko zbirali med Stevilkami od 0 do 10, pri cemer je 0 pomenila ni¢ vpliva, 10 pa zelo veliko

vpliva.

Tabela 5.5: Vpliv direktorjev obcinskih uprav na (lokalno) politiko in vpliv Zupanov na

strokovnost
direktorji ob¢inskih uprav Zupani
povprecje 4,69 6,22
standardni odklon 2,542 2,780

Vir: Lastna raziskava (2011)
Iz Tabele 5.5 lahko razberemo, da znasa povprecje odgovorov direktorjev obcinskih uprav

4,69; povprecje zupanov pa 6,22. Iz tega sledi, da imajo (po odgovorih sode¢) zupani vec

vpliva na strokovnost, kot pa imajo direktorji ob¢inskih uprav vpliva na (lokalno) politiko.
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V nadaljevanju smo Zzupanom in direktorjem obcinskih uprav ponudili Sest trditev ter jih
prosili, da oznacijo ali se z njimi strinjajo ali ne. Njihove odgovore v odstotkih prikazuje

Tabela 5.6.

Tabela 5.6: Stalis¢e zupanov in direktorjev ob¢inskih uprav do upravno-politicne dihotomije

na lokalni ravni (v %)

direktorji ob¢inskih Zupani
uprav

DA NE DA NE
Javni usluzbenci naj se ukvarjajo predvsem s 85,6 14,4 84.6 15.4
tehni¢nimi in strokovnimi problemi.
Proces oblikovanja javnih politik naj bo
izkljuéna domena politi¢nih funkcionarjev, ki 71,6 28,4 54,4 45,6
imajo zato podeljen mandat s strani drzavljanov.
Vodenje obcinske uprave zZupan v celoti prepusca 36,5 63,5 33,3 66,7
direktorju obCinske uprave in se ne vmesava.
Zupan se ne vmesava v odlo¢anje v upravnem 83,5 16,5 91,1 8,9
postopku na prvi stopniji.
Direktor ~ obCinske  uprave sodeluje  pri 41,5 58,5 51,9 48,1
oblikovanju (lokalnih) politik.
Zupan povpreéne slovenske obé&ine bi moral
vodenje obcinske uprave v celoti prepustiti
direktorju obcinske uprave kot najvi§jemu in 63,8 36,2 36,7 63,3
najbolje usposobljenemu javnemu usluzbencu v
obcini.

Vir: Lastna raziskava (2011)

Ce najprej analiziramo trditev »Zupan se ne vmesava v odlocanje v upravnem postopku na
prvi stopnji«, ugotovimo, da se s to trditvijo strinja kar 91,1% zupanov; zelo visok odstotek pa
vidimo tudi pri direktorjih ob¢inskih uprav, in sicer 83,5%. Kot naslednjo izpostavljamo
trditev »Direktor obcinske uprave sodeluje pri oblikovanju (lokalnih) politik«. S to trditvijo se
ne strinja 58,5% direktorjev ob&inskih uprav ter 48,1% zupanov. Ce trditvi povezemo s
prejSnjim vprasanjem, lahko zapiSemo naslednje: kljub temu, da imajo Zupani po njithovem
mnenju kar nekaj vpliva na strokovnost, se ne vmeSavajo v odlocanje v upravnem postopku
na prvi stopnji, kar so z visokim odstotkom potrdili tudi direktorji ob¢inskih uprav. Na drugi
strani pa imajo direktorji obCinskih uprav po njihovem mnenju manjsi vpliv na (lokalne)
politike, kar se je izkazalo tudi pri odgovorih na to trditev, saj so pri obeh skupinah akterjev
odstotki relativno nizki.
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Prvo in drugo trditev bomo primerjali z odgovori ze opravljenih raziskav iz leta 2004 in 2006.

Tabela 5.7 prikazuje odstotek tistih, ki se z navedeno trditvijo strinjajo.

Tabela 5.7: Stali$¢a Zupanov in direktorjev ob¢inskih uprav (DOU) do sprejemanja odloCitev
(v %)

2003 2006 2011
DOU | Zupani | DOU | Zupani | DOU | Zupani

Javni usluzbenci naj se ukvarjajo

predvsem s tehni¢nimi in strokovnimi 88 88 90 86 85,6 84,6
problemi.
Proces oblikovanja javnih politik naj
bo izklju¢na domena politicnih 68 52 65 47 71,6 544

funkcionarjev, ki imajo zato podeljen
mandat s strani drzavljanov.

Vir: Hacek (2005a), Raziskava »Odnosi politika-uprava na lokalni ravni oblasti« (2006) ter

Lastna raziskava (2011).

Analiza podatkov nedvoumno pokaze, da je naloga javnih usluzbencev (direktorjev obc¢inskih
uprav) predvsem ukvarjanje s tehni¢nimi in strokovnimi problemi. S to trditvijo se v veliki
meri strinjata obe skupini akterjev v vseh treh raziskavah na lokalni ravni oblasti. Ve¢
nestrinjanja pa je povzro€ila druga trditev, in sicer naj bo proces oblikovanja politik v
izkljuéni domeni politicnih funkcionarjev (Zupanov), saj so ti za to dobili podeljen mandat s
strani drzavljanov. Zanimivo je, da se v vseh treh raziskavah s to trditvijo strinja vec
direktorjev obcinskih uprav kot Zupanov. Ugotovimo torej lahko, da tako Zupani, Se zlasti pa

direktorji ob¢inskih uprav proces oblikovanja politik vidijo kot pretezno domeno Zupanov.

Preostali trditvi poglejmo z nekoliko drugaénega vidika. Zanimivi so namre¢ odgovori
direktorjev ob¢inskih uprav (po drugi strani pa - s precej nizkim odstotkom - tudi Zupanov) na
trditev, da bi Zupan povprecne slovenske obc¢ine moral vodenje obcinske uprave v celoti
prepustiti direktorju obcinske uprave, saj je le-ta najvi§ji in najbolje usposobljeni javni
usluzbencev v obgini. S to trditvijo se namre¢ strinja 63,8% direktorjev ob¢inskih uprav. Ce
te podatke primerjamo z dejanskim stanjem v slovenskih ob¢inah, ugotovimo presenetljivo
nizek odstotek strinjanja s trditvijo »Vodenje obcinske uprave Zupan v celoti prepusca
direktorju obcinske uprave in se ne vmesava« tako pri direktorjih ob¢inskih uprav (36,5%) kot
pri zupanih (33,3%). Na podlagi zbranih podatkov lahko sklenemo, da so direktorji ob¢inskih

uprav naceloma naklonjeni vecji avtonomiji obCinske uprave od politike ter povecanju lastne
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neodvisnosti pri delovanju v razmerju do zupana, vendar pa (zal) glede na rezultate nase

raziskave v praksi temu ni tako.

5.2.5 Se nekaj dejstev 0 anketirancih

Zadnji sklop vpraSanj so sestavljala tako imenovana podporna vprasanja, s pomocjo katerih
bomo v nadaljevanju poskusili izpostaviti kak§no zanimivost. Prvo od teh vpraSanj se je
nanasalo na velikost ob¢ine (glede na Stevilo prebivalcev), Vv kateri dolocen anketirani deluje.
Na podlagi zbranih rezultatov smo ugotovili, da smo nekoliko vi§ji odstotek vrnjenih
vprasalnikov (tako Zzupanov kot direktorjev obcinskih uprav) dobili iz ob¢in nad 5.000
prebivalci. Ce ti dve skupini $e nekoliko razbijemo, vidimo, da je najved odgovorov obeh

skupin akterjev vrnjenih iz ob¢in, ki imajo ve¢ kot 2.000 in manj kot 5.000 prebivalcev.

Tabela 5.8: Velikost ob¢ine glede na Stevilo prebivalcev (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
do 2.000 10,0 50
2.001 do 5.000 39,0 38,8
5.001 do 10.000 28,0 26,3
10.001 do 20.000 15,0 21,3
nad 20.000 8,0 8,8

Vir: Lastna raziskava (2011)

Naslednje vprasanje se je nanasalo na opravljanje funkcije Zupana. Ugotovimo, da smo dobili
vi§ji odstotek vrnjenih vpraSalnikov (Zupani 68,4%; direktorji obCinskih uprav 62,1%) iz

ob¢in, kjer zupan opravlja funkcijo poklicno.

Ob koncu vpraSalnika smo dodali Se vprasanje o spolu anketiranca. Podatki kazejo, da pri
zupanih moc¢no vodijo moski — 92,5% (kar nikakor ni presenetljivo); pri direktorjih ob¢inskih

uprav pa nekoliko vodijo Zenske (55,8%).
Glede izobrazbe lahko ugotovimo naslednje: najvec direktorjev obcinskih uprav, ki so nam

vrnili vprasalnik ima dokoncano fakulteto ali akademijo (61,1%); ta stopnja izobrazbe je tudi

najpogostejsa pri sodelujocih Zupanih, vendar z nekoliko nizjim odstotkom (32,1%).
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V 49. ¢lenu Zakona o lokalni samoupravi (2007) je zapisano, da direktorja obCinske uprave
imenuje in razreSuje Zupan. Ker se nam ta podatek zdi precej pomemben, saj konec koncev
nakazuje na odvisnost direktorja ob¢inske uprave od zupana, smo ga vkljudili tudi v anketni
vprasalnik. Zanimalo nas je namrec, kolikSen je odstotek zupanov, ki so imenovali direktorja
obcinske uprave, in na drugi strani, koliko direktorjev ob¢inskih uprav so imenovali sedanji
zupani. Ugotovimo, da je kar 72,2% sodelujo¢ih zupanov imenovalo »svojega« direktorja
obc¢inske uprave in 65,6% sodelujocih direktorjev obc¢inskih uprav je bilo imenovanih s strani
sedanjega zupana. OcCitno bo drzal komentar enega od Zupanov, ki pravi »nov Zupan — nov

direktor«.

Ker smo Zeleli narediti Se korak naprej, smo vse tiste anketirance, ki so oznacili pritrdilen
odgovor, povprasali $e za mnenje o glavnem motivu pri izbiri. Pri tem vprasanju smo ponudili
pet odgovorov (zadnjega odprtega) ter jih prosili, da se odlocijo le za enega, saj smo Zeleli

dobiti klju¢en motiv pri izbiri’’. V Tabeli 5.9 so predstavljeni odstotki.

Tabela 5.9: Glavni motiv pri izbiri direktorja ob¢inske uprave (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
Zupan in direktor Qbéinske uprave 475 53,6
sta sodelovala Ze prej. '
Osebno poznanstvo. 4.9 5,4
Politi¢ni motiv. 1,6 /
Prijava na razpis/Zupan in direktor
obCinske uprave pred tem nista 31,1 26,8
sodelovala.
Drugo. * 14,8 14,3

* Anketirani so pod odgovor »Drugo« najveCkrat zapisali: delovne izku$nje, znanje in sposobnost, strokovnost,
priporocila,...

Vir: Lastna raziskava (2011)
Ugotovimo torej, da se je najve¢ zZupanov (53,6%) za direktorja obCinske uprave odlocilo na
podlagi prejSnjih izkuSenj sodelovanja, prav tako pa najve¢ direktorjev obcinskih uprav

(47,5%) meni, da je to bil klju¢ni motiv pri izbiri.

Podrobnejsa predstavitev zbranih podatkov je v Sumarniku vprasalnikov (glej Priloga E).

""Na primer: omenjena akterja se osebno poznata, morda sta celo vkljugena v isto politiéno stranko, poleg tega
pa sta neko¢ Ze sodelovala — S samo enim moznim odgovorom smo Zeleli ugotoviti, kaj od naStetega je
pretehtalo.
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5.3 Modeli strukturiranja izvrSilne veje oblasti na lokalni ravni

Zadnje podpoglavje magistrskega dela namenjamo oblikovanju modelov strukturiranja
izvrSilne veje oblasti na lokalni ravni, torej med zupani in direktorji obc¢inskih uprav
slovenskih ob&in. Na podlagi empiri¢no pridobljenih podatkov’® bomo oblikovali dva modela,

in sicer formalni model (model pristojnosti) in neformalni model (model odnosov).

5.3.1 Formalni model (model pristojnosti)

Tekom magistrskega dela smo Zze nekajkrat opozorili na ohlapno dolocitev nalog in
pristojnosti direktorjev obcinskih uprav ter tudi na svobodno odlo€anje zupanov o tem, za
izvajanje katerih nalog bodo pooblastili (¢e sploh) direktorja ob¢inske uprave. Tako se vloga
in mo¢ direktorjev obcinskih uprav v slovenskih obc¢inah razlikuje, saj imajo nekateri

direktorji precej ve¢ pooblastil Zupana v primerjavi s svojimi kolegi.

V formalni model (model pristojnosti) bomo uvrstili slovenske ob¢ine glede na razmerje moci
med Zupanom in direktorjem obcinske uprave z vidika pristojnosti. Formalni model smo
razdelili na tri skupine, in sicer:

= skupina 1: obdine z mocnim Zupanom (sem spadajo obcine, ki nimajo direktorja

obcinske uprave ter tiste, ki direktorja ob¢inske uprave sicer imajo, ampak le-ta nima
pooblastil za izvajanje nalog iz Zupanove pristojnosti oziroma so ta zanemarljiva);

= skupina 2: obdline s (poraz)deljenimi pristojnostmi med Zupanom in direktorjem

oblinske uprave (v to skupino uvr§¢amo obcine, v katerih je Zupan del svojih

pristojnosti prenesel v izvajanje na direktorja ob¢inske uprave);

= skupina 3: ob¢ine z mo¢nim_direktorjem obdinske uprave (sem spadajo obcine,

katerih direktorji ob¢inskih uprav so pooblas¢eni za izvajanje vrsto nalog iz Zupanove

pristojnosti).

V te tri skupine formalnega modela bomo uvrstili slovenske ob¢ine glede na odgovore
anketirancev na prvi sklop anketnega vprasalnika. Pri prvem vprasanju so direktorji ob¢inskih

uprav oznacevali naloge, za izvajanje katerih jih je Zupan pooblastil; Zupani pa so oznacili

"®Naj takoj na zatetku opozorimo, da ta modela prikazujeta trenutno stanje v slovenskih ob&inah, saj sta
oblikovana na podlagi podatkov, ki smo jih pridobili z lastno empiri¢no raziskavo. Zavedamo se namrec¢, da bi
lahko ponovitev taksne raziskave (Ceprav z enakimi anketiranci) morda prinesla popolnoma drugacne rezultate,
ki ne bi vec ustrezali tema oblikovanima modeloma.
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odgovore, za izvajanje katerih nalog so pooblastili direktorja ob¢inske uprave njihove obcine.
Vsak odgovor smo ovrednotili z dolocenim Stevilom enot, odvisno od narave naloge (v
primeru, da je $lo za vodenje, samostojno odlocanje ali nadzorovanje je odgovor prinesel po 3
enote; za izvajanje, opravljanje in izvrsevanje nalog po 2 enoti ter za sodelovanje oziroma
skrb po 1 en0t07g). O uvrstitvi v dolo¢eno skupino formalnega modela torej odloca seStevek

enot®.

Slika 5.1: Formalni model (model pristojnosti)

FORMALNI MODEL
(MODEL PRISTOJNOSTI)

|

. N OBCINE S (PORAZ)DELJENIMI - >
OBCINE Z MOCNIM PRISTOJNOSTMI MED OBDCIIRI\IIEEKZT g[Fg(éI,:]AIM
ZUPANOM ZUPANOM IN DIREKTORJEM v
A 4 A 4 A 4
Direktorji obcinskih uprav: Direktorji obcinskih uprav: Direktorji obcinskih uprav:
N=47; 47% N=34; 34% N=19; 19%
Zupani: Zupani: Zupani:
N=43; 53,8% N=27; 33,7% N=10; 12,5%

Na podlagi dobljenih rezultatov, ki so prikazani na Sliki 5.1, lahko zapiSemo naslednje: v
Sloveniji imamo najvec obcin z mocnim éupanomgl, Glede nato, da v to skupino uvr§¢amo
tudi obcine, ki direktorja obCinske uprave nimajo, utemeljeno domnevamo, da je odstotek
takSnih ob¢in v realnosti Se vi§ji. Sledi skupina ob¢in, v katerih imata Zupan in direktor
obcinske uprave (poraz)deljene pristojnosti; obCin, v katerih vlada direktor ob¢inske uprave

pa je (glede na rezultate) le nekaj.

Zanimiva je tudi primerjava teh podatkov z vprasanjem o polozaju direktorjev obcinskih
uprav in zupanov glede na njihove pristojnosti in razdelitev nalog. V Tabeli 5.10 so odstotki
natancneje prikazani, izpostaviti bi zeleli le bistvene. Primerjava teh podatkov nam lepo

prikaze pozitivno povezanost med skupinami formalnega modela in poloZajem akterjev glede

ey oo

791 enoto smo pristeli tudi v primeru, &e je anketirani dopisal nalogo, ki ni bila med ponujenimi odgovori.

80K riterij za uvriGanje ob¢in v dologeno skupino formalnega modela je naslednji: 0-14 enot = skupina 1; 15-21
enot = skupina 2; 22-28 enot = skupina 3. Obdelava in izracun podatkov s programom SPSS.

81po odgovorih direktorjev obé&inskih uprav 47%, po odgovorih Zupanov pa veé kot polovica — 53,8%.
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odstotek (54,3%) podrejenosti do Zupana ravno v skupini ob¢in z mo¢nim Zupanom. Na drugi
zupanom. Pozitivno povezanost lahko opazimo tudi v skupini ob¢in s (poraz)deljenimi
pristojnostmi med Zupanom in direktorjem obcinskih uprav, saj je tudi tukaj odstotek

enakovrednosti med akterjema v obeh skupinah relativno visok.

Tabela 5.10: Polozaj direktorja obc¢inske uprave (DOU) in Zupana ter uvrstitev v skupino

formalnega modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
obcine z ob¢ine s ob¢ine z ob¢ine z ob¢ine s obcine z
moc¢nim | (poraz)deljenimi | moénim moc¢nim | (poraz)deljenimi | moé¢nim
Zupanom pristojnostmi DOU Zupanom pristojnostmi DOU
podrejen 54,3 25,7 20,0 33,3 33,3 33,3
enakovreden 34,6 50,0 15,4 33,3 55,6 11,1
nadrejen 0 0 100 56,7 31,3 11,9

Vir: Lastna raziskava (2011)

V metodoloskem okviru magistrskega dela smo eno izmed raziskovalnih podvprasanj
navezali tudi na velikost ob¢in glede na Stevilo prebivalcev. Zanima nas namrec¢, ali je
mogoce zaznati kakSne razlike v formalnih vlogah (razdelitev nalog in pristojnosti) med

zupanom in direktorjem obcinske uprave glede na velikost obCine.

Tabela 5.11: Velikost ob¢ine glede na Stevilo prebivalcev ter uvrstitev v skupino formalnega

modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
obdine z obcine s ob¢ine z obcdine z obcine s obdéine z
moc¢nim | (poraz)deljenimi | moénim moc¢nim | (poraz)deljenimi | moé¢nim
Zupanom pristojnostmi DOU Zupanom pristojnostmi DOU
do 5.000 48,9 50,0 47,4 442 44 4 40,0
nad 5.000 51,1 50,0 52,6 55,8 55,6 60,0

Vir: Lastna raziskava (2011)
Kot lahko opazimo, nam zbrani podatki v Tabeli 5.11 prikazujejo le minimalne razlike v

odstotkih. Na podlagi tega lahko zapiSemo, da glede na velikost ob¢in ni zaznati razlik med

porazdelitvijo pristojnosti in nalog Zupana ter direktorja ob¢inske uprave.

93



5.3.2 Neformalni model (model odnosov)

Neformalni model smo oblikovali na podlagi odnosov med Zupani in direktorji obcinskih
uprav. Ze v prej$njem podpoglavju smo zapisali, da si delovanje Zupana in direktorja obé&inske

uprave predstavljamo kot delovanje teama, torej po nacelih teamskega dela.

V okviru tega modela smo (tako kot pri formalnem modelu) oblikovali tri skupine, in sicer:

= skupina 1: kooperativnost (v to skupino sodijo ob¢ine, v katerih Zupan in direktor

obcinske uprave tesno sodelujeta po nacéelih teamskega dela);

= skupina 2: pol-kooperativnost (sem umes¢amo ob¢ine, v katerih Zupan in direktor

obc¢inske uprave pri svojem delu ob¢asno upostevata nacela teamskega dela);

= skupina 3: nekooperativnost (v to skupino spadajo ob¢ine, v katerih sta zupan in

direktor obCinske uprave nekooperativna in torej ne delujeta po nacelih teama).

Tako kot pri formalnem modelu, smo tudi za namen oblikovanja tega modela v anketni
vprasalnik umestili sklop trditev, ki So jim anketiranci dali doloceno vrednost. Vsaka izbrana
vrednost je prinesla dolo¢eno Stevilo enot: vedno oziroma pogosto 2 enoti, obcasno 1 enoto,
redko oziroma ne pa 0 enot. Tudi tukaj je seStevek enot poglaviten za uvrstitev v dolo¢eno

skupino neformalnega modela®.

Slika 5.2: Neformalni model (model odnosov)

NEFORMALNI MODEL
(MODEL ODNOSOV)
KOOPERATIVNOST POL-KOOPERATIVNOST NEKOOPERATIVNOST
A 4 A 4 A 4
Direktorji obcinskih uprav: Direktorji ob¢inskih uprav: Direktorji ob¢inskih uprav:
N=76; 76% N=21; 21% N=3; 3%
Zupani: Zupani: Zupani:
N=61; 77,2% N=16; 20,3% N=2; 2,5%

82 Kriterij za uvri¢anje obéin v dologeno skupino neformalnega modela je naslednji: 20-18 enot = skupina 1; 17-
10 enot = skupina 2, manj kot 10 enot = skupina 3. Obdelava in izracun podatkov s programom SPSS.
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Slika 5.2 nam prikazuje zanimive (a ne presenetljive) rezultate, na podlagi katerih lahko
zapisemo: v Sloveniji so v vecini obcin odnosi med Zupanom in direktorjem obcinske uprave
kooperativni®. Okoli 20% anketirancev iz obeh skupin prihaja iz ob&in, kjer so odnosi pol-
kooperativni; pricakovano pa je odstotek obcin, v katerih je odnos nekooperativen (dokaj)

zanemarljiv.

Na tem mestu se nam postavlja vprasanje, kako je mogoce, da je v vecini slovenskih ob¢in
odnos med zupanom in direktorjem obcine uprave kooperativen, glede na to, da smo ugotovili
podrejenost direktorjev obCinskih uprav v razmerju do Zupanov. To nenazadnje potrjuje tudi
dejstvo, da je v Sloveniji najve¢ ob¢in z mo¢nim zupanom. Odgovor na to vprasanje velja
iskati v zakonodaji, in sicer v dolocilu, da direktorja obCinske uprave imenuje in razreSuje
Zupan (Zakon o lokalni samoupravi, 49. €len); torej tudi izbira. V podporo zapisanemu v

Tabeli 5.12 primerjamo zbrane podatke.

Tabela 5.12: Imenovanje direktorja ob¢inske uprave s strani sedanjega zupana in uvrstitev v

skupine neformalnega modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
. pol- - . pol- .
kooperativnost Kooperativnost nekooperativnost | kooperativnost Kooperativnost nekooperativnost
DA 76,2 20,6 3,2 75,4 22,8 1,8
NE 75,8 21,2 3,0 81,0 14,3 4.8

Vir: Lastna raziskava (2011)

Na podlagi teh podatkov lahko sklepamo dvoje, in sicer: (1) Zupan na mesto direktorja
ob&inske uprave imenuje osebo, za katero verjame, da bosta kooperativna® in (2) &e funkcijo
direktorja obCinske uprave Ze opravlja oseba, s katero tudi novoizvoljeni Zupan sodeluje po
nacelih teamskega dela, Zupan te osebe ne razreSi oziroma zamenja. V primeru drugacne
zakonodaje, kjer direktorja obc¢inske uprave ne bi imenoval in razreSeval zupan, bi se
(verjetno) podatki precej razlikovali od teh, ki predstavljajo trenutno stanje v slovenskih

obc¢inah.

8 Po odgovorih direktorjev ob&inskih uprav 76,0%, po odgovorih zupanov 77,2%.
8 Slednje potrjuje tudi podatek, da je kljuéni motiv pri izbiri direktorja ob&inske uprave prejinje sodelovanje
med njim in Zupanom (glej Tabela 5.9).
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5.3.3 Kaj Se velja izpostaviti?

Primerjalna analiza pridobljenih podatkov nam razkriva Se nekaj zanimivosti, za katere
menimo, da jih je smiselno izpostaviti. Tabela 5.13 nam prikazuje podatke glede
(ne)poklicnega opravljanja Zupanske funkcije v primerjavi z razdelitvijo slovenskih obc¢in v
skupine formalnega modela. Vidimo lahko, da 57,4% zupanov, ki funkcijo opravljajo
poklicno, sodi v skupino ob¢in z mo¢nim zupanom. Na drugi strani (po odgovorih direktorjev
obcinskih uprav) v to skupino spada tudi ve¢ ob¢in, v katerih zupan funkcijo opravlja
nepoklicno. V skupini ob¢in z mo¢nim zupanom torej najdemo tako obcine, v katerih Zupan

opravlja funkcijo poklicno, kot tiste, v katerih zupan funkcijo opravlja nepoklicno.

Tabela 5.13: Opravljanje Zzupanske funkcije in uvrstitev v skupine formalnega modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
obdine z obcine s obcine z obcine z obcine s ob¢ine z
moc¢nim | (poraz)deljenimi | moénim moc¢nim | (poraz)deljenimi | moé¢nim
Zupanom pristojnostmi DOU Zupanom pristojnostmi DOU
poklicno 43,3 38,3 18,3 57,4 33,3 9,3
nepoklicno 55,3 28,9 15,8 44,0 36,0 20,0

Vir: Lastna raziskava (2011)

Formalni model smo primerjalno analizirali tudi s podatki o strinjanju s podanimi trditvami
glede upravno-politi¢cne dihotomije na lokalni ravni. Iz Tabele 5.14 lahko izpostavimo
podatek, da se le 38,5% direktorjev obc¢inskih uprav obcin, ki imajo mo¢nega Zupana, strinja s
trditvijo, da sodelujejo pri oblikovanju (lokalnih) politik, medtem ko to trditev zagovarja
52,5% zupanov, ki smo jih prav tako uvrstili v skupino ob¢in z mo¢nim Zupanom. Zanimiva
je tudi zadnja trditevy Zupan povprecne slovenske obcine bi moral vodenje obcinske uprave v
celoti prepustiti direktorju obcinske uprave kot najvisjemu in najbolje usposobljenemu
Jjavnemu usluzbencu v obcini«, saj se z njo strinja 57,7% direktorjev obc¢inskih uprav obcin z
mocnim zZupanom; na drugi strani - pri zupanih — pa opazimo ta odstotek precej nizji (37,9%).
Dalje opozarjamo na relativno nizka odstotka strinjanja s tretjo in Cetrto trditvijo s strani
direktorjev obcinskih uprav iz skupine ob¢in z mocnim direktorjem obcinske uprave. S
trditvijo »Vodenje obcinske uprave zupan v celoti prepusca direktorju obcinske uprave in se
ne vmesava.«se strinja le 17,1% direktorjev obginskih uprav iz te skupine; s trditvijo »Zupan
se ne vmeSava v odlocanje v upravnem postopku na prvi stopnji.«le 18,5%. Pricakovano je v
tej skupini ob¢in (glede na odgovore direktorjev obcinskih uprav) nizek odstotek (15,7%)

tistih, ki se strinjajo s trditvijo, da naj se »javni usluzbenci ukvarjajo predvsem s tehnicnimi in
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strokovnimi problemi.«; zanimiv pa je tudi podatek (12,1%) Zzupanov iz te skupine za

omenjeno trditev.

Tabela 5.14: Strinjanje s trditvami o upravno-politi¢ni dihotomiji ter uvrstitev v skupine

formalnega modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani

obdine z obcine s obcine z obcine z obcine s obcine z

mo¢nim | (poraz)deljenimi | mo¢nim mo¢nim | (poraz)deljenimi | mo¢nim

Zupanom pristojnostmi DOU Zupanom pristojnostmi DOU
trditev 1* 50,6 33,7 15,7 53,0 34,8 12,1
trditev 2 51,5 26,5 22,1 55,8 27,9 16,3
trditev 3 45,7 37,1 17,1 30,8 38,5 30,8
trditev 4 43,2 38,3 18,5 54,2 33,3 12,5
trditev 5 38,5 38,5 23,0 52,5 35,0 12,5
trditev 6 57,7 33,3 15,0 37,9 31,0 31,0

*Trditev 1: Javni usluzbenci naj se ukvarjajo predvsem s tehnicnimi in strokovnimi problemi. Trditev 2: Proces oblikovanja javnih politik naj
bo izkljuéna domena politicnih funkcionarjev, ki imajo zato podeljen mandat s strani drzavljanov. Trditev 3: Vodenje obcinske uprave Zupan
v celoti prepusca direktorju obcinske uprave in se ne vmesava. Trditev 4. Zupan se ne vmesava v odlocanje v upravnem postopku na prvi
stopnji.; Trditev 5: Direktor obcinske uprave sodeluje pri oblikovanju (lokalnih) politik. Trditev 6: Zupan povprecne slovenske obcine bi
moral vodenje obcinske uprave v celoti prepustiti direktorju obcinske uprave kot najvisjemu in najbolje usposobljenemu javnemu usluzbencu
v obcini.

Vir: Lastna raziskava (2011)

Kot zadnje primerjamo odnos na delovnem mestu med glavnima akterjema ter razdelitev
obCin glede na skupine neformalnega modela (modela odnosov). Sode¢ po odgovorih
direktorjev obcinskih uprav (83,0%) je odnos na delovnem mestu med njim in Zupanom
strogo profesionalen, kljub temu da delujeta kooperativno. Glede na odgovore Zupanov je
odstotek najvisji (85,7%) pri neprofesionalnem/prijateljskem odnosu na delovnem mestu med

njim in direktorjem ob¢inske uprave; tudi tukaj sta kooperativna.

Tabela 5.15: Odnos med zupanom in direktorjem ob¢inske uprave na delovnem mestu ter

uvrstitev v skupine neformalnega modela (v %)

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
kooperativnost koopep:’glt-ivnost nekooperativnost | kooperativnost koopepl)’ce)llt-ivnost nekooperativnost
neprofesionalen 66,7 33,3 0 85,7 14,3 0
polprofesionalen 71,1 28,9 0 72,2 25,0 2,8
strogo
orofesionalen 83,0 10,6 6.4 77,4 194 3,2

Vir: Lastna raziskava (2011)
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6 SKLEPNE UGOTOVITVE

V pricujo¢em magistrskem delu smo obravnavali enega najspornejSih pojmov v teoriji javne
uprave, ki ze vrsto let neti debate glede obstoja delitve med na eni strani politiko in na drugi
javno upravo. To je upravno-politicna dihotomija. Po mnenju mnogih avtorjev nikoli ni bilo
mogoce potegniti jasne in ostre locnice med upravo in politiko, kljub profesionalizaciji
uprave, ki se je pojavila z razvojem sodobnega upravnega sistema. V modernih demokracijah
je taksna locitev Se toliko bolj zabrisana, saj birokracija ni ve¢ zadolZena zgolj in samo za
implementacijo odlocitev, ki jih sprejemajo politicni funkcionarji, ampak so javni usluzbenci
v vecini modernih demokrati¢nih drzav vklju€eni tudi v proces oblikovanja politik. Politi¢ni
funkcionarji, ki so na vrhu upravne hierarhije bodisi kot ministri, predstavniki politiénih
strank oziroma organizacij, za dosego svojih ciljev potrebujejo in se naslanjajo na javne
usluzbence; javni usluzbenci, ki delajo v politiki kot strokovnjaki za pripravo zakonskih
osnutkov ali delajo neposredno za politicne funkcionarje, pa le-te izkoriS¢ajo za hitrejsi
karierni razvoj. Razmerje med politiko in upravo je torej razmerje med odlo¢anjem in
izvajanjem odlocitev, saj gre za prepletanje in vzajemno u¢inkovanje obeh funkeij, ki sta na

vseh hierarhi¢nih ravneh odlo¢anja povezani.

Interakcije med politicnimi funkcionarji in javnimi usluZbenci obstajajo na vseh nivojih
vladanja. V magistrskem delu smo obravnavali stike med vrhom politi¢ne in upravne elite na
lokalni ravni, natan¢neje v slovenskih obc¢inah. Tukaj politicnega funkcionarja predstavlja
neposredno izvoljen zupan, (visoki) javni usluzbenec pa je direktor obcinske uprave. Med
omenjenimi akterji smo izvedli empiri¢no raziskavo, pridobljeni podatki pa so nam osvetlili
(trenutno) dejansko stanje vlog in odnosov med Zupani in direktorji ob¢inskih uprav. Preden
smo se lotili empiri¢nega raziskovanja, smo preucili normativni okvir, ki ureja polozaj
glavnih akterjev. Po analiziranju zakonodaje smo ugotovili, da ima Zupan slovenske ob¢ine
kar nekaj pristojnosti; mnogo bolj pa nas preseneca njegova avtonomnost glede imenovanja in
razreSevanja ter (ne)pooblascanja direktorja obCinske uprave za izvajanje nalog iz njegovih
(zupanovih) pristojnosti. Po drugi strani smo ugotovili, da so pristojnosti in funkcije direktorja
obCinske uprave izredno skope in neopredeljene - neposredno vodenje obCinske uprave; na
podlagi Zupanovega pooblastila pa lahko izvaja Se druge naloge (te naloge niso nikjer

ey

in najbolj usposobljeni javni usluzbenec v ob¢ini formalno podrejen Zupanu, saj je njemu
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odgovoren za delo celotne ob¢inske uprave, poleg tega ga zupan imenuje (lahko tudi razresi -
celo brez krivdnih razlogov) in svobodno (ne)pooblasca za izvajanje doloc¢enih nalog. Slednje
so potrdili tudi podatki izvedene raziskave, saj je kar 72,2% direktorjev obCinskih uprav
odgovorilo, da so v razmerju do Zupana podrejeni glede razdelitve pristojnosti in nalog; na
drugi strani se 84,8% Zupanov zaveda svoje nadrejenosti nad direktorji obCinskih uprav. Po
obdelavi zbranih podatkov smo oblikovali tako imenovani formalni model (model
pristojnosti), znotraj katerega smo obc¢ine — glede na razdelitev pristojnosti med direktorjem
obcinske uprave in zupanom - razdelili v tri skupine. Glede na podatke imamo v Sloveniji
najve¢ obCin z mo¢nim Zupanom, in sicer 47% po odgovorih direktorjev ob¢inskih uprav in
53,8% po odgovorih zupanov. K temu dodajamo Se rezultate vprasanja o vplivu Zupanov na
strokovnost (na Steviléni lestvici so od 0 do 10 oznacevali njihov vpliv): povprecje odgovorov
znaSa 6,22, kar pomeni, da lahko vplivajo tudi na strokovnost delovanja ob¢inske uprave, kar
sicer sodi v domeno javnih usluzbencev. Nazadnje naj izpostavimo $e odstotka nestrinjanja s
trditvijo »Vodenje obcinske uprave zupan v celoti prepusca direktorju obcinske uprave in se

ne vmesava.«, ki pri direktorjih ob¢inskih uprav znasa 63,5%, pri zupanih pa 66,7%.

Zanimalo nas je tudi, ¢e obstajajo kaksne razlike med obc¢inami glede na njihovo velikost
(Stevilo prebivalcev) z vidika vloge zupana in direktorja ob¢inske uprave. Odgovorimo lahko,
da (sode¢ po rezultatih) velikost ob¢ine ni povezana s formalno vlogo zupana in direktorja
obcinske uprave, saj najdemo obc¢ine z mo¢nim Zupanom vseh velikosti, od najmanjsih (do
2.000 prebivalcev) pa do najvecjih (nad 20.000 prebivalcev). Naj na tej tocki spodbudimo
nadaljnje razmisljanje in raziskovanje kakr$nih koli razlik med slovenskimi ob¢inami, na
katere bi lahko vplivale razli¢ne pristojnosti in odnosi med direktorji ob¢inskih uprav in

Zupani (na primer ekonomski kazalniki).

Nekaj strani magistrskega dela smo namenili tudi mednarodni raziskavi odnosov med upravo
in politiko na lokalni ravni, v kateri je bilo vkljucenih §tirinajst drzav in na podlagi rezultatov
katere sta Svara in Mouritzen oblikovala $tiri idealne modele vladanja na lokalni ravni. Ob
analiziranju te raziskave se nam je porodila zamisel o lastnem raziskovanju in oblikovanju
modelov; vsekakor pa nam je Ze od vsega zacetka predstavljala izziv, da vanjo vklju¢imo Se
petnajsto drzavo — Slovenijo. Ob natanc¢nejSem preucevanju smo ugotovili, da Slovenije ne
moremo umestiti v katerega od modelov, ampak jo lahko le priblizamo. Glede na zapisane
lastnosti tega modela in glede na slovensko zakonodajo ter zbrane podatke lahko zapisemo, da

se Slovenija najbolj pribliza modelu mo¢nega zupana, saj lahko (kot ze zapisano) med drugim
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tudi na$ Zupan imenuje in razresi direktorja obCinske uprave, mu doloca naloge ter je njegov

nadrejeni.

V zgodovini raziskovanja fenomena upravno-politiéne dihotomije, so avtorji oblikovali
idealno tipske modele oziroma podobe odnosov med javnimi usluzbenci in politicnimi
funkcionarji, ki nam $e danes sluzijo kot temelj raziskovanja. Najosnovnejsi model odnosa
med javnimi usluzbenci in politiénimi funkcionarji, v katerem je vloga javnih usluzbencev
omejena na izvrsevanje vsega, kar jim politi¢ni funkcionarji ukazejo, hkrati pa ne predvideva
SirSega sodelovanja javnih usluzbencev v politicnem procesu, je tako imenovani formalni
model. Ideja formalnega modela je tudi nam sluzila kot osnova, na kateri smo razvili temeljno
raziskovalno vprasanje magistrskega dela. Ce strnemo zbrane podatke, ugotovimo naslednje:
58,5% direktorjev obcinskih uprav se ne strinja s trditvijo, da sodelujejo pri oblikovanju
(lokalnih) politik; 85,6% se jih strinja s trditvijo, da naj se javni usluzbenci ukvarjajo
predvsem s tehni¢nimi in strokovnimi problemi; 71,6% jih je mnenja, da bi moral biti proces
oblikovanja javnih politik izklju¢no v domeni politi¢nih funkcionarjev, ki imajo zato podeljen
mandat s strani drzavljanov. Povpre€je odgovorov na vprasanje o njithovem vplivu na
(lokalne) politike pa znasa 4,69 (od 10, torej gre za malo vpliva). K temu (ponovno)
dodajamo odstotke o podrejenosti direktorjev obc¢inskih uprav v primerjavi z Zupanom
(72,2%) ter nadrejenosti Zupanov (84,8%) nad direktorji obCinskih uprav glede na razdelitev

nalog in pristojnosti.

S temi podatki odgovarjamo na temeljno raziskovalno vprasanje in hkrati potrjujemo osnovno
tezo magistrskega dela, ki se glasi:
»Direktorji obcinskih uprav so vecinoma omejeni na izvrSevanje politik in tako
podrejeni Zupanom, zato previaduje v slovenskih obcinah formalni model odnosa med

politicnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci.«

Poleg modela pristojnosti smo za slovenske obcine oblikovali Se en model, in sicer model
odnosov med Zupani in direktorji ob¢inskih uprav. Glede na to, da lahko Zupan svobodno
odloc¢a, koga bo imenoval na mesto direktorja ob¢inske uprave, rezultati, ki kazejo, da v
Sloveniji prevladujejo obCine, v katerih sta Zupan in direktor ob¢inske uprave kooperativna,
niso presenetljivi. Slednje lahko povezemo s podatkom, da je glavni motiv zupanov pri izbiri
direktorja obc¢inske uprave ravno prejsnje sodelovanje z njim in s tem povezane dobre

izkusnje. Vsekakor tako visokemu odstotku botruje trenutna zakonodaja in prepri¢ani smo, da
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bi bil pod druga¢nimi pogoji (na primer, da zupan ne bi imel vpliva na imenovanje direktorja
obcinske uprave oziroma, da bi le-ta bil avtonomen, morda celo imenovan s strani javnih

usluzbencev) ta odstotek bistveno manjsi.

Zakljucujemo z razmislekom o vec¢ji avtonomnosti direktorjev obcinskih uprav. Zaradi
zamegljenih vlog med Zupani in direktorji ob¢inskih uprav ter zaradi preohlapnih zakonskih
dolo¢b o konkretnih nalogah direktorja obcinske uprave prihaja med tema akterjema
vsakodnevno do nejasnih situacij. Glede na to, da direktorji ob¢inskih uprav tvorijo upravno
elito slovenskih ob¢in, glede na njihove atribute (strokovnost, neodvisnost, stalnost,...) ter
glede na njihove ambicije po vecji neodvisnosti (predvsem) od Zupanov, bi bilo nujno njihove
pristojnosti, naloge ter samo vlogo natan¢neje dolociti z zakonodajo. S tem bi nedvomno
pripomogli k ve¢ji strokovnosti, hkrati pa tudi k nevmesavanju politicnih idej v delovanje

obcinske uprave.

Torej, ¢e uporabimo besede ameriskega mestnega menedzerja:

»The mayor —whoever the mayor is in the end — I work WITH them but not FOR them!«.

(Mouritzen in Svara 2002, 47)
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Zakon o sistemu plac v javnem sektorju (ZSPJS-UPB13). Ur. I. RS 108/20009.
Dostopno prek: http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?urlid=2009108
&stevilka=4891 (januar 2011).

Zakon o Vladi Republike Slovenije (ZVRS). Ur. I. RS 24/2005. Dostopno
prek:http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?urlid=200524&stevilka=823 (Januar
2011).
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V5: Zanima nas, kakSen vpliv imate na (lokalno) politiko kot
visoki javni usluZbenec. Prosimo, da va$ vpliv ocenite na
lestvici od 0 do 10, kjer 0 pomeni, da nimate ni¢ vpliva; 10 pa, da
imate zelo veliko vpliva.

Qoins DsmassZivsciStioonith consDiss Olares ProonesiBhaanind ronst 10

ni¢ vpliva zelo veliko vpliva

V6: Ali se strinjate z naslednjimi trditvami?
trditev DA NE

Javni usluzbenci naj se ukvarjajo predvsem s

tehni¢nimi in strokovnimi problemi.

Proces oblikovanja politk naj bo izkljuéna domena

politi€nih funkcionarjev, ki so za to dobili podeljen

mandat s strani drzavljanov.

Zupan naSe obline vodenje obCinske uprave v

celoti prepus¢a meni in se ne vmeSava.

Zupan nade obgine se ne vmeSava v odloCanje v

upravnem postopku na prvi stopnji.

Tudi sam sodelujem pri oblikovanju (lokalnih)

politik.

Zupan povpretne slovenske ob&ine bi moral

vodenje obginske uprave v celoti prepustiti

direktorju obCinske uprave kot najviSiemu in

najbolie usposobljenemu javnemu usluzbencu v

obgini.

VT: Velikost obcine glede na Stevilo prebivalcev:
(a) do 5000 (b) nad 5000

V8: Zupan obéine opravlja funkcijo:

(a) poklicno (b) nepoklicno

V9: Ali vas je v direktorja ob¢inske uprave imenoval sedanji
Zupan?
(@) DA (navor1)  (b) NE (na var2)
VO/1: ...¢e DA... Kaj menite, da je bil glavni motiv pri izbiri? (moZen je
en odgovor)
(@) zZupanom sva sodelovala Ze prej
(b) osebno poznanstvo
(c) politiéni motiv
(d) prijava na razpislz Zupanom pred tem nisva
sodelovala
(e) drugo:

V9/2: ...¢e NE... Funkeijo direktorja obéinske uprave opravljam
Ze od leta: (prosimo, navedite, e so bile v tem ¢asu

kaksne prekinitve in vzrok: )

V10: Spol:

() moski (b) Zenski

V11: Navedite zadnjo $olo, ki ste jo konéali (redno ali izredno):
(a) dokongana osnovna $ola
(b) dokon&ana 2- ali 3-letna strokovna $ola
(c) dokon&ana 4-letna srednja Sola ali gimnazija
d) dokon&ana visja Sola
e) dokon¢ana visoka Sola

(
(
(f) dokon&ana fakulteta ali akademija
(9) opravljen magisterij

(

h) opravjen doktorat

HVALA ZA IZPOLNJEN VPRASALNIK!
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uprav

Modeli strukturiranja izvrSilne veje oblasti

na lokalni ravni

VPRASALNIK ZA DIREKTORJE OBCINSKIH
UPRAV

Maj 2011



V0: Ali imate v vasi obCini direktorja obéinske uprave?
(@) DA (na v1) (b) NE (na vor1)
VO/1:...Ce NE... Zakaj?

V1: Ali vas je Zupan pooblastil za izvajanje posameznih nalog iz

njegove pristojnosti?

(@) DA (nav1/1)  (b) NE (na v2)

V3: Prosimo vas, da za ponujene trditve oznadite z x tisto

vrednost, za katero menite, da se najbolj pribliza odnosu

med vami in Zupanom.

(@ nipotrebe V1/: ...6e DA... Za izvajanje katerih nalog vas je pooblastil - vedno redko
(b) ni ustreznega kadra Zupan? (moznih je veé odgovorov) Apanam« ;:gz::: B oz1:;ma
(¢) nifinantnih sredstev (a) vodenje postopkov in odloGanje iz podrogja delovnih razmerij ...komunicirava in se
(d) drugo: (zaposlovanje) pravocasno medsebojno
informirava.
(b) izvajanje tekotih nalog v primeru Zupanove in podZupanove ':v:r::i;ar:a =
odsotnosti pogovore in odkrita drug
(c) vodenje projekinih skupin za najzahtevnej$e in kijutne do drugega.
projekte ...imava skupne interese
. in Zeliva doseci skupne
(d) izvajanje projektov najvecjih obginskih investicij cilje.
(e) samostojno oblikovanje kijugnih sistemskih resitev in drugih ...si medsebojno
najzahtevnejsih gradiv Zaupava.
(f) opravljanje najzahtevnejsih nalog ob&inske uprave msl;,:: li):?zr;:ei:jr:jz:::
(9) sodelovanje v projektnih skupinah v ob¢ini ideje.
(h) opravijanje nalog civilne zadtite in reSevanj ter pozame ...spostujeva prispevke
vamosti in mnenja drug drugega
ter jih upostevava.
(i)  skrb za obrambni naért ob¢ine in druge naloge na podrogju ;i me’:lseboj:o
obrambnih zadev pomagava in se
() izvr8evanje in spremljanje proraduna obgine dopolnjujeva $e posebej
(k) naloge na podrocju javnih razpisov in javnih naroil pri riiivta:ju p;obI?mov.
...kot team uspesno
() naloge na podrogju naértovanja druzbenega razvoja, sodelujev:.
prostorskih planov obgine, prostorskih izvedbenih aktov, ...5¢ 0 delovnih
urejanja prostora in urbanizma obveznostih posvetujeva
il uekslaieu,
(m) nadzorovanje izvrSevanja sklepov ob¢inskega sveta kL u's, Iaju1e.va
...upostevava in
(n) drugo: izpolnjujeva skupne
dogovore.

V2: V kak$nem poloZaju ste z Zupanom glede na razdelitev nalog V4: Va$ odnos z Zupanom na delovnem mestu je:

in pristojnosti? (a) neprofesionalen/prijateljski
(a) sem podrejen (b) polprofesionalen

(b) sem enakovreden (c) strogo profesionalen

(c) sem nadrejen
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V5: Zanima nas, kaksen vpliv imate na strokovnost kot politicni
funkcionar. Prosimo, da va$ vpliv ocenite na lestvici od 0 do 10,
kier 0 pomeni, da nimate ni¢ vpliva; 10 pa, da imate zelo veliko
vpliva.

0wl w0 wvss BB Bern e wnss8hanns Dz 10
nic¢ vpliva zelo veliko vpliva

V6: Ali se strinjate z naslednjimi trditvami?

trditev DA NE
Javni usluzbenci naj se ukvarjajo predvsem s
tehni¢nimi in strokovnimi problemi.
Proces oblikovanja politik naj bo izklju¢na domena
politiénih funkcionarjev, ki so za to dobili podeljen
mandat s strani drZzavljanov.
Vodenje ob&inske uprave v celoti prepus¢am
direktorju ob&inske uprave in se ne vme$avam.
Ne vmeSavam se v odloCanje v upravnem
postopku na prvi stopnji.
Direktor obginske uprave nade ob&ine sodeluje pri
oblikovanju (lokalnih) politik.
Zupan povprecne slovenske ob&ine bi moral
vodenje obCinske uprave v celoti prepustiti
direktorju  obinske uprave kot najvi§jemu in
najbolje usposoblienemu javnemu usluzbencu v
obgini.

VT: Velikost obCine glede na Stevilo prebivalcev:
(a) do 5000 (b) nad 5000

V8: Funkcijo Zupana opravljam:

(a) poklicno (b) nepoklicno

V9: Ali ste sedanjega direktorja ob&inske uprave imenovali vi?
(a) DA (navart)  (b) NE (na v92)
V9/1: ...¢e DA... Kaj je bil glavni motiv pri izbiri? (moZen je en
odgovor)
(@) z direktorjem ob¢inske uprave sva sodelovala Ze
prej
(b) osebno poznanstvo
(c) politicni motiv
(d) prijava na razpis/z direktoriem ob&inske uprave
pred tem nisva sodelovala
(e) drugo:

V9/2: ...Ce NE... Direktor obé&inske uprave funkcijo opravija Ze
od leta: (prosimo, navedite, Ce so bile v tem &asu
kak$ne prekinitve in vzrok: )

V10: Spol:
(@) moski (b) Zenski

V11: Navedite zadnjo $olo, ki ste jo konéali (redno ali izredno):
(a) dokon¢ana osnovna 3ola
(b) dokonéana 2- ali 3-letna strokovna $ola
(c) dokong&ana 4-letna srednja $ola ali gimnazija
(d) dokongana vija Sola
(e) dokongana visoka $ola
(f) dokon&ana fakulteta ali akademija
(g) opravijen magisterij
(h) opravijen doktorat

HVALA ZA IZPOLNJEN VPRASALNIKI
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na lokalni ravni

VPRASALNIK ZA ZUPANE
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V0: Ali imate v vasi obgini direktorja ob¢inske uprave?
(a) DA (na v1) (b) NE (na vor1)

VO/1:...¢e NE... Zakaj?

(@)

b)

(
(¢) nifinannih sredstev
(

ni potrebe
ni ustreznega kadra

d) drugo:

V1: Ali ste direktorja obCinske uprave pooblastili za izvajanje
posameznih nalog iz vase pristojnosti?

(@) DA navirt)  (b) NE (nav2)

Vi/:...¢e DA... Za izvajanje katerih nalog ste pooblastili
direktorja ob¢inske uprave? (moznih je vec odgovorov)

(a) vodenje postopkov in odloganje iz podrogja delovnih razmerij
(zaposlovanje)

(b) izvajanje tekoih nalog v primeru Zupanove in podZupanove
odsotnosti

(c) vodenje projekinih skupin za najzahtevnej$e in kijune
projekte

.
=

izvajanje projektov najvedjih ob¢inskih investicij

@
o

samostojno oblikovanje kljucnih sistemskih resitev in drugih
najzahtevnejSih gradiv

=

opravljanje najzahtevnej$ih nalog obdinske uprave

g

sodelovanje v projektnih skupinah v obgini

=

opravijanje nalog civilne zadCite in reSevanj ter poZame

varnosti

(i)  skrb za obrambni nacrt ob&ine in druge naloge na podrogju
obrambnih zadev

() izvr8evanje in spremljanje proraduna obgine

(k) naloge na podro&ju javnih razpisov in javnih narogil

() naloge na podrogju natrtovanja druZzbenega razvoja,

prostorskih planov obgine, prostorskih izvedbenih aktov,

urejanja prostora in urbanizma

g

nadzorovanje izvrSevanja sklepov obcinskega sveta
(n) drugo:

V2: V kak$nem polozaju ste z direktorjem ob¢inske uprave glede
na razdelitev nalog in pristojnosti?

(@) sem podrejen
(b) sem enakovreden
(c) sem nadrejen
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V3: Prosimo vas, da za ponujene trditve oznadite z x tisto
vrednost, za katero menite, da se najbolj pribliza odnosu

med vami in direktorjem obéinske uprave.

Z direktorjem obdinske v?dm '?dko
0ziroma obtasno oziroma
uprave... Hogosto i

...komunicirava in se
pravo¢asno medsebojno
informirava.

...sva odprta za
pogovore in odkrita drug
do drugega.

...imava skupne interese
in Zeliva doseci skupne
cilje.

...8i medsebojno
zaupava.

...svobodno izrazava
misli in izmenjujeva
ideje.

...spostujeva prispevke
in mnenja drug drugega
ter jih upostevava.

...si medsebojno
pomagava in se
dopolnjujeva e posehej
pri reSevanju problemov.

...kot team uspesno
sodelujeva.

..5€ 0 delovnih
obveznostih posvetujeva
ter jih usklajujeva.

...upostevava in
izpolnjujeva skupne
dogovore.

V4: Va$ odnos z direktorjem ob¢inske uprave na delovnem
mestu je:

(a) neprofesionalen/prijateljski

(b) polprofesionalen

(¢) strogo profesionalen



PRILOGA C: Seznam ob¢in, ki nimajo direktorja obcinske uprave

od Branka.Mele@gov.si
za: simona.kukovic@gmail.com
datum 10. junij 2011 12:55
zadeva Fw: DIREKTORJI OU

poslano od gov.si

Spostovana,

v skladu za najinim dogovorom vam posiljam najnovejSe podatke (za 211 ob¢in) o direktorjih
v obcinskih upravah. Podatki so zajeti iz vprasalnikov, ki smo jih posredovali v izpolnitev
ob¢inam po stanju 1.1.2011in telefonskega kontaktiranja v mesecu juniju z ob¢inami, Ki

januarja 2011 niso imeli direktorja.
Kot je razvidno iz tabele Se 19 ob¢in nima direktorja.

Lep pozdrav

Branka Mele
Direktorji ob¢inskih uprav po ob¢inah
zap.it. OBCINE leto 2011
1 |AJDOVSCINA Janez Furlan
2 APACE Severin Sobo¢an, mag
3 BELTINCI Venceslav Smodis
4 BENEDIKT Andreja Lorber
5 BISTRICA OB SOTLI Ana Bercko
6 BLED MatjaZ Bercon
7 BLOKE JoZica Anzeljc
8 BOHINJ Miro Sodjav.d od 1.6.11
9 BOROVNICA Slavka Gerdina
10 |BOVEC Miran Sugtarsi¢
11 |BRASLOVCE Miran So§tari¢
12 BRDA Andrej Markodié¢
13 |BREZOVICA Gregor Sebenik
14 |BREZICE Aleksander DenZi¢
15 CANKOVA Franc Adani¢
16 CELJE Tina Kramer
17 CERKLJE NA Jarc Marta
GORENSKEM
18 CERKNICA Irena Zalar
19 CERKNO Martin Razpet
20 CERKVENJAK Vito Kraner
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21 CIRKULANE Kristina Kelenc

22 |CRENSOVCI nimajo

23 | CRNA NA KOROSKEM |Nada Vadun

24 CRNOMELIJ \S/l;lvica Novak Janzekovic,

25 |DESTRNIK Miran Ceh

26 |DIVACA Iztok Felicijan

27 DOBJE Andreja Gradi¢

28 DOBRE POLJE Tatjana De¢man - Zagar

29 DOBRNA Zdenka Kumer

30 DOBROVA- POLHOV Mateja Tavcar- razpis
GRADEC

31 DOBROVNIK nimajo

32 DOL PRI LJUBLJANI Franc Von¢éina v.d.

33 DOLENJSKE TOPLICE |Goran Udov¢

34 |DOMZALE Edvard Jeelnik

35 DORNAVA Viljem Mar

36 DRAVOGRAD Dominika Knez

37 DUPLEK Franc Beber

38 GORENJA VAS - Bogataj Barbara
POLJANE

39 | GORISNICA Cestnik Matevy

40 GORJE Robert Plavéak

41 GORNJA RADGONA Dragan Kujundzié¢

42 GORNJI GRAD Jozica Rihter

43 |GORNJI PETROVCI nimajo

44 |GRAD Lidija Krpi¢

45 GROSUPLJE Mitja Pleterski, mag

46 |HAJDINA Valerija Ljerka Samprl

47 |HOCE - SLIVNICA Bracko Irma,

48 |HODOS nimajo

49 HORJUL Jana Jereb

50 HRASTNIK Janez Kraner

51 HRPELJE KOZINA Sasa Likavec SvetelSek

52 IDRIJA Mojca Rems$kar Planinc

53 1G Janez Mikli¢

54 ILIRSKA BISTRICA Andreja Derencin, v.d.

55 |IVANCNA GORICA Janez Rado§

56 IZOLA Cvetko mag. Roman

57 JESENICE Slavka Brelih

58 |JEZERSKO nimajo

59 JURSINCI Drago SlamerSek

60 KAMNIK Vladimir KoroSec

61 |KANAL Nives Prijatelj

62 |KIDRICEVO Evelin Makoter Jablo¢nik

63 KOBARID Pavel Tunku

64 KOBILJE nimajo

65 |KOCEVJE Marta Briski

66 KOMEN nimajo
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67

KOMENDA

Majda Ravnikar

68

KOSTANJEVICA NA

Judita Lajkovi¢ Mladkovi¢

KRKI

69 KOPER Sabina Mozeti¢

70 KOSTEL AleS Marolt

71 KOZJE Suzana Kunst

72 KRANJ Mitja Herak

73 | KRANJSKA GORA Rajko Pus

74 |KRIZEVCI Vida Strakel

75 |KRSKO Melita Copar

76 KUNGOTA Simana Bauman

77 KUZMA Milan MatiS

78 |LASKO Sandra Barachini

79 LENART Vera Damjan Bele

80 LENDAVA Danijela Levadic

81 LITIJA Tatjana Krzi$nik

82 LJUBLJANA Vasja Butina

83 LJUBNO Blaz Presecnik

84 LJUTOMER Darja Hrga

85 LOGATEC Nevenka Malavasic, v.d

86 LOG - DRAGOMER Andrej Kos

87 |LOSKA DOLINA Bogdan Zevnik

88 |LOSKI POTOK Vilijem Vesel

89 LOVRENC NA _ _
POHORJU Mihaela Brezovnik, v.d.

90 |LUCE Klavdij Strménik

91 |LUKOVICA Stojan Majdi¢

92 |MAJSPERK Gorazd Ladinek

93 MAKOLE nimajo

94 MARIBOR Milica Simoni¢ Steiner

95 MARKOVCI Marinka Bezjak Kolenko

96 MEDVODE Vanja Debeljak

97 |MENGES Marija Kos

98 METLIKA Mirjana AdleSic

99 |MEZICA mag. Igor Fric

100 MIKLAVZ NA DRAV. Francka Pegan
POLJU

101 MIREN - Ale§ Vodicar
KOSTANJEVICA

102 [MIRNA Tanja Sinkovec

* v.d. Klemenc KriZzan Sonja

103 [MIRNA PEC od 1.2.2011

104 | MISLINJA Ana Skobir

105 MOKRONOG - Mojca Pekolj
TREBELNO

106 |[MORAVCE Boitjan Albreht

107 |MORAVSKE TOPLICE |Martina Virk Kranjec

108 [MOZIRJE Nada Brinovsek

109 |MURSKA SOBOTA Bojan Petrijan
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110 |MUTA Silva Skutnik

111 |NAKLO Drago Gorican

112 |NAZARJE Samo Begi¢

113 [NOVA GORICA Elvira Su$melj

114 |[NOVO MESTO Borut Novak, v.d.
115 [(ODRANCI nimajo

116 |OPLOTNICA nimajo

117 |ORMOZ Mateja Zeljak

118 |OSILNICA nimajo

119 |PESNICA Karman Kotnik

120 [(PIRAN nimajo

121  [PIVKA Mihaela Smrdelj

122 |PODCETRTEK Magda Jurjec

123 |[PODLEHNIK Miran Krajnc

124 |PODVELKA Uljana Brunsek

125 |POLJCANE nimajo

126 [POLZELA Alenka Kocevar

127 |[POSTOJNA Bostjan Udovic¢

128 |PREBOLD Anton Vesolak

129 |PREDDVOR Marko Bohinec

130 [PREVALJE Marjan BerloZnik
131 [PTUJ Stanko Glazar, mag.
132 |PUCONCI Dwejan Sever, v.d.
133 [RACE - FRAM Zorica Zajc Kvas , mag
134 |RADECE Brigita Stopar

135 |RADENCI Mojca Marovic

136 [RADLJE OB DRAVI Marjana Svajger
137 |[RADOVLJICA Nena Jauk v.d.

138 |RAVNE NA KOROSKEM | Vlasta Kupljen, mag.
139 |RAZKRIZJE nimajo

140 |RECICA OB SAVINJI Majda Poto¢nik

141 |RENCE - VOGRSKO Cufer Elizabeta

142 [RIBNICA Janez Mate

143 |RIBNICA NA POHORJU | Alenka Klemenc Kovaé
144 |ROGASKA SLATINA Marjan Cujes

145 |ROGASOVCI Marija Saje

146 |ROGATEC Pavel Strajn

147 |RUSE Bojkana Fidersek
148 |SELNICA OB DRAVI Karin Jurse, mag.
149 [SEMIC Mateja Kambi¢

150 [SEVNICA Zvone KoSmerl

151 |SEZANA Milan Potpari¢.

152 |[SLOVENJ GRADEC mag Lidija PoZgan
153 |SLOVENSKA BISTRICA |Romana Kac

154 |SLOVENSKE KONJICE |Alojz Pa¢nik

155 |SODRAZICA Darja Vetrih

156 [SOLCAVA Mateja Brlec Suhodolnik
157 |SREDISCE OB DRAVI  |Jelka Zidari¢ Trstenjak
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158 |STARSE Stanka Vobi¢
159 |[STRAZA DusSan Krstinc
160 [SV. ANDRAZ V SL. GOR. |Bernarda Ban
161 |[SVETA ANA Viktor Kapel
SVETA TROJICAV SL. |Srecko Aleksander Padovnik
162
GOR.
163 |SVETI JURIJ Francka Lavren¢i¢
164 |[SVETI JURIJV SL. GOR. | nimajo
165 |[SVETI TOMAZ Zinka Hartman
166 |SALOVCI nimajo
167 [SEMPETER - VRTOJBA |Dusan Bremec
168 [SENCUR Marija Cankar
169 [SENTILJ Renata Trajbar Kurbus
170 |SENTJERNEJ Jak$e Milan v.d.
171 [SENTJUR JoZe Palénik
172 |SENTRUPERT Mateja Jazbec
173 [SKOCJAN Martina Jhocevar
174 |SKOFJA LOKA Prevc Jernej
175 [SKOFLJICA Marko Podvrsnik, v.d.
176 |SMARTNO OB PAKI Drago Kovaé
177 |SMARTNO PRI LITLJI mag. Karmen Sadar
178 [SMARJESKE TOPLICE |Petra Pozderc
179 |SMARJE PRI JELSAH | Peter Planin$ek
180 |SOSTANJ Darja Medved
181 |[STORE nimajo
182 |TABOR Sasa ZidanSek Obreza
183 | TISINA Klavdija Sadl Jug
184 | TOLMIN Davorin Sim¢i¢
185 |TRBOVLJE mag. Boris MoSkon
186 | TREBNJE Rado Javornik
187 | TRNOVSKA VAS Joze Potr¢
188 |TRZIN Polona Gorse Prusnik
189 |TRZIC Drago Zadnikar
190 |TURNISCE Alenka Horvat
191 |VELENJE Andreja Katic¢
192 |VELIKA POLANA nimajo
193 |VELIKE LASCE Jerica Tomsi¢ Lusin
194 |VERZEJ Ferenc Bojan
195 |VIDEM mag. Darinka Ratajc
196 |VIPAVA JoZe Papez
197 |VITANJE Srecko Fijavz
198 |VODICE nimajo
199 |VOJINIK Mojca Skale
200 | VRANSKO Jadranka Kramar
201 [VRHNIKA Vesna Kranjc
202 |VUZENICA SaSo Verdnik
203 |ZAGORJE OB SAVI Brane Omahne
204 [ZAVRC Irena Horvat Rimele
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205 |ZRECE Aleksandra Godec Mavhar
206 |ZALEC JoZze GOLIC V.D.

207 |ZELEZNIKI Jolanda Pinatar

208 |ZETALE JoZe Krivec

209 |[ZIRI Franci Kranjc

210 [ZIROVNICA Monika Kunsterle

211 |ZUZEMBERK Vlado Kostevc

Vir: Interno gradivo Sluzbe vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in regionalno
politiko (2011)
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PRILOGA D: Naloge Zupana

predstavljanje in zastopanje
obcéine

Predstavljanje: (1) skrb za javnost delovanja ob¢ine, njenih organov in ob¢inske uprave tako, da skrbi za stike z
javnostmi. Zupan neposredno ali po pooblas¢enih predstavnikih ob&ane in §ir$o javnost obveséa o delu in odlo¢itvah
obc¢inskih organov, izvajanju oblinske politike, programov razvoja in drugih sprejetih odlocitev iz obcinske
pristojnosti.; (2) predstavlja obfino v protokolarnih zadevah (obiski, proslave,...); (3) skrbi za predstavljanje
interesov obCine v razmerjih do drzavnih organov in drzavne uprave; (4) predstavlja ob¢ino v vseh oblikah
medobcinskega sodelovanja, kot so skupnosti in zveze obcin; (5) predstavlja obCino v partnerstvih z lokalnimi
skupnostmi drugih drzav; (6) predstavlja ob¢ino v mednarodnih organizacijah in (7) predstavlja ob¢ino pred obcani.

Zastopanje: (1) zastopa obc¢ino v sodnih postopkih pred sodis¢i, v upravnih postopkih pred upravnimi organi in
drugimi izvajalci javnih upravnih pooblastil ter pred drugimi drzavnimi organi, takrat kadar obcina sodeluje v
postopku kot tozena ali tozeCa stranka, predlagatelj ali nasprotni udelezenec ali kot intervenient oziroma obcina
uveljavlja svoje pravice, obveznosti oziroma pravne koristi; (2) zastopa ob¢ino v pravnem prometu, tako da opravlja
pravna dejanja in sklepa pravne posle v njenem imenu ali za njen racun; (3) pooblas¢a druge osebe za zastopanje
obcine pred sodisci, upravnimi organi, drugimi nosilci javnih pooblastil ter drugimi drzavnimi organi in v pravnem
prometu; (4) zastopa ob¢ino in njen obcCinski svet v zadevah izvajanja nalog obcCine in izvrSevanja odlocitev.

predstavljanje oblinskega
sveta ter sklicevanje in
vodenje njegovih sej

Predstavljanje: (1) pred javnostjo oziroma ob¢ani predstavlja delo predstavniSskega organa obcine; (2) sporoca
javnosti njegove odlocCitve oziroma skrbi za javnost dela; (3) na podlagi odloc¢itve obcinskega sveta izdaja in
podpisuje akte obcCinskega sveta; (4) predstavlja obCinski svet pred drzavnimi organi, kadar je tako doloceno z
zakonom (na primer pred ustavnim sodis¢em,...).

Sklicevanje in vodenje: (1) priprava predloga programa dela ob¢inskega sveta; (2) usklajevanje dela odborov in
komisij obCinskega sveta; (3) predlaganje dnevnega reda seje obCinskega sveta; (4) sklic sej obc¢inskega sveta; (5)
usmerjanje dela obcCinske uprave v zvezi z njenim strokovnim in administrativnim delom za potrebe obcinskega
sveta; (6) nadzor nad pravilnostjo in strokovnostjo pripravljenih gradiv k predlaganemu dnevnemu redu; (7) skrb za
spostovanje dolo¢b statuta obéine in poslovnika obcCinskega sveta pri pripravi sej oblinskega sveta, pri delu
obc¢inskega sveta oziroma sprejemanju njegovih odloCitev; (8) vodenje sej ob¢inskega sveta; (9) skrb za zakonitost
in pravno pravilnost odloCitev obc¢inskega sveta; (10) skrb za pravno in dejansko pravilno dokumentiranje sej
obcinskega sveta, ravnanje in hranjenje dokumentarnega gradiva; (11) skrb za javnost dela ob¢inskega sveta.

predlaganje odlocitev

(1) proracun obcine in zakljucni racun proracuna ter druge proracunske akte; (2) ustanovitev organov obcinske
uprave in organa skupne obcinske uprave; (3) imenovanje podzupanov in odloCitev o poklicnem opravljanju
funkcije podzupana.

predstojnistvo obcinske

(1) odloca o upravnih stvareh iz ob¢inske pristojnosti na drugi stopnji; (2) odloca o pritozbah zoper odlocbe organa
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uprave

skupne obcinske uprave, ki spadajo v krajevno pristojnost obcine; (3) odloc¢a o sporih o pristojnosti med organi
obcinske uprave; (4) imenuje in razreSuje tajnika obcine ter predstojnike organov obcinske uprave; (5) skupaj z
drugimi Zupani imenuje predstojnika skupnega organa obcinske uprave; (6) doloci sistemizacijo delovnih mest v
obcinski upravi; (7) odloca o imenovanju oziroma sklenitvi delovnega razmerja v obcini; (8) obcinski upravi nalaga
delo, ki ga je ta dolzna opraviti za ob¢inski svet, in je ob¢inskemu svetu odgovoren za delo obCinske uprave glede
izvrSevanja odlocitev obCinskega sveta; (9) zagotavlja strokovno in administrativno pomoc¢ obcinske uprave
nadzornemu organu obcine; (10) usmerja delo obCinske uprave in skupnega organa obcinske uprave.

skrb za zakonitost predpisov
in drugih odlocitev
obcinskega sveta

(1) zadrzi objavo sploSnega akta obcine; (2) vlozi pri ustavnem sodisScu zahtevo za oceno skladnosti splosnega akta
obcine z ustavo in zakonom; (3) zadrzi izvajanje odloCitev obCinskega sveta in opozori pristojno ministrstvo na
nezakonitost odlocitve; (4) zane postopek za razveljavitev odlocitve pri upravnem sodiscu.

izvr§evanje odlocitev
obcinskega sveta

(1) skrbi za objavo statuta, odlokov in drugih splo$nih aktov ob¢ine; (2) skrbi za odpravo sklepov in izvrsitev drugih
odlocitev obcinskega sveta; (3) usmerja delo ob¢inske uprave glede izvrSevanja odloitev obcinskega sveta; (4)
izvrSuje odloCitve obc¢inskega sveta v skladu s svojimi pristojnostmi in nalogami.

odlocanje Zupana

(1) odloca o pridobitvi in odtujitvi premi¢nega premozenja; (2) odloc¢a o pridobitvi nepremi¢nega premozenja; (3)
odloc¢a o zaCasnem financiranju obcine; (4) odlo¢a o postopkih s pobudo za razpis lokalnega referenduma; (5)
razpisuje predcasne volitve v ob¢inski svet; (6) razpisuje volitve v svete ozjih delov obcine; (7) odloca o oddaji
javnega narocila; (8) odloca v zadevah varstva pred naravnimi in drugimi nesre¢ami ter sprejema nacrt zaséite in
reSevanja; (9) doloca nacin opravljanja rednega vzdrzevanja in organiziranja obnavljanja obCinskih cest; (10) doloca
sistemizacijo delovnih mest v ob¢inski upravi.

Vir: prirejeno po Zakon o lokalni samoupravi (2007, 33. ¢len) in Juvan Gotovac (2000, 9-19)
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PRILOGA E: Sumarnik vprasalnikov

Direktorji obcinskih uprav: N=100, Zupani: N=80

Prikaz rezultatov v odstotkih (valid percent)

V1: Ali je Zupan pooblastil direktorja ob¢inske uprave za izvajanje nalog iz njegove

pristojnosti?

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
DA 85,0 82,5
NE 15,0 17,5

V1/1: Katere so te naloge?

direktorji ob¢inskih Zupani
uprav

DA NE DA NE
- vodenje postopkov in odlocanje iz podro¢ja delovnih 57,6 42,4 69,7 30,3
razmerij (zaposlovanje)
- izvajanje tekoCih nalog v primeru Zupanove in 47,1 52,9 56,1 43,9
podZupanove odsotnosti
- vodenje projektnih skupin za najzahtevnejSe in kljuéne 718 28,2 65,2 34,8
projekte
- izvajanje projektov najvecjih obc¢inskih investicij 58,8 41,2 45,5 54,5
- samostojno oblikovanje kljucnih sistemskih reSitev in 49,4 50,6 455 54,5
drugih najzahtevnejsih gradiv
- opravljanje najzahtevnejSih nalog obc¢inske uprave 81,2 18,8 80,3 19,7
- sodelovanje v projektnih skupinah v ob¢ini 83,5 16,5 75,8 242
- opravljanje nalog civilne zaSCite in reSevanj ter pozarne 282 718 18,2 81,8
varnosti
- skrb za obrambni nacrt obCine in druge naloge na 37,6 62,4 227 773
podroc¢ju obrambnih zadev
- izvr§evanje in spremljanje prora¢una ob¢ine 58,8 41,2 56,1 439
- naloge na podrocju javnih razpisov in javnih narocil 64,7 35,3 68,2 31,8
- naloge na podro¢ju nacrtovanja druzbenega razvoja,
prostorskih planov obcine, prostorskih izvedbenih aktov, 37,6 62,4 37,9 62,1
urejanja prostora in urbanizma
- nadzorovanje izvrSevanja sklepov obcinskega sveta 67,1 32,9 65,2 34,8
- drugo” 47 953 15 98,5

1Dire-ktorii obcinskih uprav: druzbene dejavnosti, urejanje obcinskega glasila, turizem; red in disciplina; vodenje
sluzbe za ceste; razpolaganje s stvarnim premozenjem obcine.

Zupani: neposredno vodenje obc¢inske uprave, sodelovanje pri projektih, koordinacija oddelkov znotraj obCinske
uprave.
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V2: Polozaj direktorja ob¢inske uprave in Zupana glede na razdelitev nalog in

pristojnosti.

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
PODREJEN 72,2 3.8
ENAKOVREDEN 26,8 11,4
NADREJEN 1,0 84,8

V3: Trditve glede odnosa med Zupanom in direktorjem ob¢inske uprave (DOU).

direktorji obcinskih uprav Zupani
vedno redko vedno redko
oziroma | obcasno | oziroma | oziroma | obcasno oziroma
pogosto ne pogosto ne
Zupanv in DOU kon}unlf:lrata in se 83,0 16,0 1,0 86,3 12,5 13
pravocasno medsebojno informirata.
Zupan in DOU sta odprta za
pogovore in odkrita drug do 85,9 12,1 2,0 92,3 51 2,6
drugega.
Zupan in DOU imata skupne | g, g 18,2 1,0 78,5 19,0 2,5
interese in zelita doseci skupne cilje.
Zupan in DOU si medsebojno 83,2 137 32 84.6 115 3.8
zaupata.
Zl_lpa_u_l in DO_U_ SV(_)bo_dno izrazata 80.8 16,2 3.0 84,8 114 3.8
misli in izmenjujeta ideje.
Zupan in DOU spostujeta prispevke
in mnenja drug drugega ter jih 80,8 18,2 1,0 86,1 10,1 3,8
upostevata.
Zupan in DOU si medsebojno
pomagata in se dopolnjujeta Se 80,8 18,2 1,0 86,1 10,1 3,8
posebej pri reSevanju problemov.
Zupan.m DOU kot team uspeSno 85.7 11,2 31 835 13.9 25
sodelujeta.
Zupan in DOU se o delovnih
obveznostih  posvetujeta ter jih 77,8 18,2 4,0 78,5 19,0 2,5
usklajujeta.
_Zupan_ .in DOU upostevata in 87.8 12.2 0,0 92,5 5.0 25
izpolnjujeta skupne dogovore.

V4: Odnos med Zupanom in direktorjem obcinske uprave na delovnem mestu.

direktorji ob¢inskih Zupani
uprav
NEPROFESIONALEN/PRIJATELJSKI 6,1 9,5
POLPROFESIONALEN 45,9 48,6
STROGO PROFESIONALEN 48,0 41,9
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V5: Vpliv direktorjev obcinskih uprav na (lokalno) politiko/vpliv Zupanov na

V9: Imenovanje direktorja ob¢inske uprave s strani sedanjega Zupana.

direktorji ob¢inskih uprav Zupani
DA 65,6 72,2
NE 34,4 27,8
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strokovnost.
direktorji ob¢inskih uprav Zupani
povprecje 4,69 6,22
standardni odklon 2,542 2,780
V6: Trditve.
direktorji ob¢inskih Zupani
uprav
DA NE DA NE
Javni usluzbenci naj se ukvarjajo predvsem s tehni¢nimi in 85,6 14,4 84,6 15,4
strokovnimi problemi.
Proces oblikovanja javnih politik naj bo izklju¢na domena
politi¢nih funkcionarjev, ki imajo zato podeljen mandat s 71,6 28,4 54,4 45,6
strani drzavljanov.
Vodenje obc¢inske uprave zupan v celoti prepusca direktorju 36,5 63,5 33,3 66,7
obcinske uprave in se ne vmesava.
Zupan se ne vimesava v odlo¢anje v upravnem postopku na 83,5 16,5 91,1 8,9
prvi stopnji.
Direktor obcinske uprave sodeluje pri oblikovanju 41,5 58,5 51,9 48,1
(lokalnih) politik.
Zupan povpreéne slovenske ob¢ine bi moral vodenje
obcinske uprave v celoti prepustiti direktorju obcinske 63,8 36,2 36,7 63,3
uprave kot najvisjemu in najbolje usposobljenemu javnemu
usluzbencu v ob¢ini.
V7: Velikost ob¢ine glede na Stevilo prebivalcev.
direktorji ob¢inskih uprav Zupani
DO 5000 49,0 43,8
NAD 5000 51,0 56,3
V8: Opravljanje Zupanske funkcije.
direktorji ob¢inskih uprav Zupani
POKLICNO 61,2 68,4
NEPOKLICNO 38,8 31,6




V9/1: Glavni motiv pri izbiri.

direktorji ob¢inskih uprav Zupani

Zupan in direktor ob&inske uprave sta 53.6

. : 475 '
sodelovala ze prej.
Osebno poznanstvo. 4,9 54
Politi¢ni motiv. 1,6 /
Prijava na razpis/Zupan in direktor ob¢inske 311 26,8
uprave pred tem nista sodelovala. ’
Drugo. * 14,8 14,3

2 Direktorji_obéinskih uprav: desetletne delovne izkusnje v obé&inski upravi; znanje in sposobnosti; pozitivne
reference prejsnjih delodajalcev; strokovnost; mesto direktorja ob¢inske uprave predhodno ze opravljal.

Zupani: funkcijo direktorja ob&inske uprave je opravljal Ze prej; Ze zaposlen na ob&ini — poznal njegovo delo;
sposobnost in strokovnost; strokovnost, zanesljivost, predanost delu; nov Zupan — nov direktor; profesionalnost
na delovnem mestu; priporo¢ila; strokovnost.

V10: Spol.
direktorji ob¢inskih uprav Zupani
MOSKI 44,2 92,5
ZENSKI 55,8 75
V11: Zadnja koncéana Sola (redno ali izredno).
direktorji ob¢inskih uprav Zupani
Dokoncana osnovna Sola. / /
Dokon¢ana 2- ali 3-letna strokovna 11 3,8
Sola. '
Dokoncana 4-letna srednja Sola ali / 12,8
gimnazija.
Dokonc¢ana visja Sola. 8,4 19,2
Dokoncana visoka Sola. 16,8 12,8
Dokonc¢ana fakulteta ali akademija. 61,1 32,1
Opravljen magisterij. 12,6 15,4
Opravljen doktorat. / 3,8
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