ZAKLJUCNO POROCILO
O REZULTATIH OPRAVLJENEGA RAZISKOVALNEGA DELA
NA PROJEKTU V OKVIRU CILJNEGA RAZISKOVALNEGA
PROGRAMA (CRP) »KONKURENCNOST SLOVENIJE 2006 — 2013«

L. Predstavitev osnovnih podatkov raziskovalnega projekta

1. Naziv tezis¢a v okviru CRP:
TeZise 3: UCINKOVITA IN CENEJSA DRZAVA

2. Sifra projekta:
| V5-0265

3. Naslov projekta:
UPRAVLJAVSKA SPOSOBNOST IN KOALICIJSKO POVEZOVANJE V
SLOVENSKIH OBCINAH

3. Naslov projekta

3.1. Naslov projekta v slovenskem jeziku:
UPRAVLJAVSKA SPOSOBNOST IN KOALICIJSKO POVEZOVANJE V
SLOVENSKIH OBCINAH

3.2. Naslov projekta v angleskem jeziku:
ADMINISTRATIVE CAPACITY AND COALITION BUILDING IN SLOVENIAN
MUNICIPALITIES

4. Klju¢ne besede projekta

4.1. Klju¢ne besede projekta v slovenskem jeziku:
Upravljavska sposobnost, koalicije, Slovenija, obéina, lokalna samouprava, Zupan, oblinski svet.

4.2. Kljuéne besede projekta v angleskem jeziku:
Administrative capacity, coalitions, Slovenia, municipality, mayor, local self-government,
municipal council.
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5. Naziv nosilne raziskovalne organizacije:
UNIVERZA V LJUBLJANI, FAKULTETA ZA DRUZBENE VEDE

5.1. Seznam sodelujocih raziskovalnih organizacij (RO}):

/

6. Sofinancer/sofinancer;ji:

/

7. Sifra ter ime in priimek vodje projekta:
[9208 | [BOGOMIL FERFILA

Datum: 15. marec 2008
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II. Vsebinska struktura zakljuénega porocila o rezultatih raziskovalnega projekta
v okviru CRP

1. Cilji projekta:

1.1. Ali so bili cilji projekta doseZeni?
a) v celoti
[ ]b) delno

D C) ne

Ce b) in c), je potrebna utemeljitev.

1.2, Ali so se cilji projekta med raziskavo spremenili?

[ ]a)da
|X|b) ne

Ce 50 se, je potrebna utemeljitev:
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2. Vsebinsko porocilo o realizaciji predloZenega programa delat

V celotnem raziskovalnem obdobju smo se raziskovalci osredotocali zlasti na dva
vidika ciljnega raziskovalnega projekta, v skladu s dogovorjenimi cilji in
programom, in sicer;

* ANALIZO UPRAVLJAVSKE SPOSOBNOSTI SLOVENSKIH OBCIN na podlagi
opravljene empiriéne raziskave med direktorji slovenskih obcinskih uprav (raziskava
ucinkovitega, uspednega in ekonomicnega upravljanja obdinskih uprav ter razliénih oblik
(sodobnega) managementa v obdinskih upravah slovenskih ob¢in). Temeljne ugotovitve
tega dela raziskovalnega projekta: Slovenske oblinske uprave so kadrovsko podhranjene saj
Stevilo trenutno zaposlenih ne zado5ca obsegu nalog, ki jih morajo izvajati. Oblinske uprave bodo v
prihodnje potrebovale in zaposlovale predvsem kadre s tehnicno in pravno izobrazbo. Pri tem se
obéine zavedajo omejitev pri moZnostih zaposlovanja novih posameznikov, pri Cemer za problem pri
pridobivanji novih zaposlenih vidijo predvsem v naravi zaposlitve v javnem sektorju. Obcinske
uprave uporabljajo metode nagrajevanja, ki niso nujno stimulativne, ter v veliki velini ne
nadzorujejo kakovosti delovanja. Uporaba sodobmih organizacijsko-upravnih orodij 3e ni stalnica v
slovenskih oblinskih upravah, komuniciranje z obcani s pomocjo elektronske poste pa po izjavah
direktorjev obcinskih uprav postaja standard. Direktorji obCinskih uprav so naceloma naklonjeni
predvsem vedji avtonomiji oblinske uprave od politike v oblini ter povedanju lastne neodvisnosti pri
delovanju v razmerju do Zupana. Edino podjetnisko nacelo za katerega puscajo rahlo odpria vrata je
predvsem upostevanje predlogov obéanov pri upravljanju obcine v ostalih pogledih pa se 3e vedno
velinoma drZijo klasitne birokratske miselnosti. Slovenske obline so obsojene na proracunski
primanjkljaj, divektorfi oblinskih uprav pa v anketnem vprasalniku navajajo netocen podatek o neto
financiranju obéin. Visoki oblinski primanjkljaji klicejo po velji fleksibilizaciji financiranja
dejavnosti obline in obcinske uprave ter vesnemu razmisleku o javno zasebnem partnerstvu in
outsourcing-u. Stopnja investicij v provacunih slovenskih obcin je v povprelju relativno visoka pa
vendar sofasno tudi mocno povezana z volilnim letom 2006. Obéine so v velini primerov Ze
prijavijale projekte za finanéna sredstva iz skladov EU in tiste, ki so projekte prijavijale so bile v
enako velinskem odstotku tudi uspesne (vsaj enkrat). Obdinske uprave solasno ocenjujejo kot
poglavitno prednost vstopa v EU ravno moZnost pridobivanje dodatnih financnih sredstev za razvoj
lokalnega okolja. Obéine vecinoma sodelujejo s sosednjimi obCinami, predvsem na podrocju cestne in
komunalne infrastrukture, kjer je koordinacija dela pogosto zahtevana Ze zaradi same narave
podrocja. Slaba polovica obéinskih uprav drugim oblinam nudi nekatere oblike pomodi, predvsem na
podrocju indpekcijskega nadzora in skupnega izvajanja javnih sluzb. Obcinske uprave so v veliki
veCini celo soustanoviteljice regionglnih razvojnih agencij, kljub temu pa ne vedo najbolje kako te
agencije uporabiti sebi v korist v smeri nadaljnjega razvoja lokalnega okolja.

* RAZISKAVO FENOMENA KOALICIJSKEGA POVEZOVAN]JA V SLOVENSKIH
OBCINAH - pri tem se fe raziskava osredotocila na metodo Easovme primerjave sklepanja
koalicij v slovenskih obéinah od leta 1998 do 2006; proces oblikovanja koalicij smo analizirali tudi
z vidika kohabitacije izvrSilne in zakonodajne veje oblasti v obéini; pri tem gre za odnos med

' Potrebno je napisati vsebinsko raziskovalno porogilo, kjer mora biti na kratko predstavljen program dela z

raziskovalno hipotezo in metodolosko-teoretien opis raziskovanja pri njenem preverjanju ali zavraanju vkljucno s
pridobljenimi rezultati projekta.
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zupanom in vecino v oblinskem sveti, ki je lahko za uéinkovito in uspesno upravljanje obéine
kijuCen zlasti v primeru, ko prihajata Zupan in vladajoca koalicija v oblinskem svetu iz
nasprotnih politicnih taborov. Raziskavo smo utemeljili na naslednjih raziskovalnih vpradanjih:
ali predstavljajo viadajoce lokalne koalicije blokado oziroma oviro udinkovitemu vladanju oziroma
upravljanju, ali vladajole koalicije omogocajo oziroma ali ovirajo razvojno naravnanost
upravljanja v slovenskih obéinah; ali obstaja razlika v koalicijskem povezovanju glede na volilni
sistem, ipd. Temeljne ugotovitve tega dela raziskovalnega projekta: parcialna analiza

koalicijskega povezovanja v slovenskih ob¢inah se je nana3ala na tiri glavne tocke: (1)

ugotoviti, kakSen je odstotek posamezne oblike koalicijskega povezovanja v slovenskih

oblinah; (2) kak3no obliko koalicijskega povezovanja lahko pri¢akujemo glede na
strankarsko pripadnost Zupana v oblini oziroma ali lahko strankarska pripadnost

Zupana kakorkoli prejudicira obliko koalicijskega sodelovanja; (3) kak3na je oblika

koalicijskega povezovanja glede velikost ob¢ine oziroma ali velikost obdine kakorkoli

prejudicira obliko koalicijskega povezovanja; ter (4) kaksna je strankarska pripadnost

Zupana glede na velikost obdine oziroma ali velikost obcine kakorkoli prejudicira

strankarsko pripadnost Zupana; temeljne ugotovitve so naslednje:

(1) V slovenskih obcinah je v analiziranih mandatih prevladovalo projekino sodelovanje, kar po
mnenju mnogih anketivancev pomeni, da so svetnike vodili lokalni in ne strankarski interesi. Ce
opazujemo pojav skozi Casovno dimenzijo, lahko v navedenem obdobju ugotovimo porast tako
mangsinskih kot tudi veéinskih koalicij napram odsotnosti formalnega koalicijskega sodelovanja
(projektno sodelovanje). Mozni razlogi za taksno spremembo so (a) porast izvoljenih neodvisnih
Zupanov, ki kot protiuteZ »zahtevajo« organizivan obéinski svet, (b) standardni odklon pri
pridobljenih podatkih, ki omogocéa nihanje v odgovorih, (c) porast zavedanja pomembnosti
lokalnih politicnih elit o lokalnih politi¢nih odloditvah, kar poslediéno pomeni bolj organizirano in
profesionalno politicno telo in (d) zrelost lokalne politicne elite.

(2) Strankarska pripadnost Zupana in oblika koalicijskega povezovanja v oblinskem svetu nista
popolnoma vzrolno odvisni, nakazujejo pa se nekatere zakonitosti. Ugotovimo lahko, da so bili v
mandatih 1998-2002 in 20022006 levo-sredinski Zupani bolj nagnjeni k oblikovanju vecinskih
koalicij, Se bolj pa k projektnemu vodenju obcine. OCitno je, da so iskali v ob¢inskem svetu mocno
zaledje ali pa se po drugi strani raje odlocali za enotno sodelovanje pri vecjih projektih. Od vseh
desno-sredinskih strank je izstopala Slovenska ljudska stranka, saj se v obcinah, kjer so izvoljeni
Zupani iz njenih vrst, pogosteje oblikuje vecinska koalicija najvecjih razlik. V obdinah kjer je bil
izvoljen neodvisni Zupan se je v kar 69,5% primerov oblikovalo projektno vodenje v obinskem
svetu. Opazen porast deleZa koalicijskega sodelovanja v skoraj vseh kategorijah v mandatu 2002—
2006 (z izjemo rahlega upada med levo-sredinskimi Zupani) nakazuje, da se lokalne politicne elite
politizirajo in organizirajo, da je ocitno vse manj projektov prepuscenih nakljucnemu sodelovanju
in ad hoc podpori. Se vedno pa je odstotek projekinega sodelovanja, tovej neoblikovanja koalicije,
najbolj pogosta oblika sprejemanja odlocitev na lokalni ravni, vendar lahko opazimo proa
znamenja drugacnega trenda, za potrditev Cesar pa bo potrebno analizirati Se dogajanja v
mandatu 2006-2010.

(3) Ce opazujemo vpliv velikosti obline na oblikovanje koalicijskega povezovanja v obeh
pretekiih mandatih, lahko zakljulimo, da je v najmanjSih obéinah (do 2000 prebivalcev)
previadovalo projekino sodelovanje v oblinskih svetih. Z wvelikostjo obline pa je narascala tudi
verjetnost, da se bo v obcini oblikovala vecinska koalicija. Pri primerjavi obeh omenjenih
mandatov lahko zakljucimo, da (a) se povecuje delez manjsinskih koalicij ne glede na velikost
obline in (b) da se z velikostjo oblin manjSa deleZ projektnega sodelovanja, poveiuje pa delez
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verjetnosti sklepanja vecinskih koalicif.

(4) Podobno je bila v obeh prejinjih mandatih velikost obline povezana s strankarsko
pripadnostjo Zupana, saj smo ugotovili vecjo verjetnost, da je bil v majhni ali srednje majhni
obcini Zupan iz desno-sredinskih vrst, v velikih ali najvecjih pa iz levo-sredinskih. Hkrati naraséa
$tevilo neodvisnih kandidatov, kar ni konsistentno z naraséanjem deleZa oblikovanja velinskih ali
manjsinskih koalicij v slovenskih obcinah.

Hkrati pa smo izdelali tudi krajso analizo primerov upravljavske sposobnosti slovenskih
ob&in v pogojih razlicnih vrst koalicijskega povezovanja (politicne stranke, neodvisne
liste) ter ugotavljanja posledic razliénih vrst koalicijskega delovanja na upravijavsko
sposobnost posameznih slovenskih obdin (v priloZenem konénem porocilu sedmo
poglavie). TEMELJNI ZAKLJUCKI ANALIZE: empiricno dokazljivo lahko potrdimo lahko
obstoj dveh tipov direktorjev oblinskih uprav; tip klasiCnega birokrata, ki je sicer relativno
naklonjen uvajanju menedZerskih orodij v delovanje uprave same, vendar zavzema stalidce, da je
obéinska uprava kot taka nepodjetna organizacija, ki izvrSujejo naloge v formalistiCnem smislu ter
strogo znotraj zakonskih in podzakonskih aktov, ter tip upravnegan menedzierja, se od
tradicionalisticnega birokrata razlikuje predvsem po tem, da izhaja iz stalid¢a, da je oblinska
uprava servis za obcane, podjetnisko naravnana institucija z vsemi elementi, ki jih v podjetje
vnasa zasebni sektor. Oba tipa direktorjev sta mnenja, da mora biti uprava oziroma vodenje
uprave bolj ali manj lofeno od wvplivov oblinske politike, pri femer tip tradicionalistiCnega
birokrata dovoljuje vplivanje politike na upravo v nekoliko vecji meri (Ceprav je treba opozoriti, da
je razlika relativno zelo majhna). Oba tipa direktorjev obcinskih uprav se tako strinjata, da je za
obcino in obéinsko upravo najbolje, ée Zupan vodenje obcinske uprave v celoti prepusti direktorju
obcinske uprave. Oba tipa direktorjev obéinskih uprav se pri staliséih do odnosa med politiko in
upravo v obéini $e najbolj medsebojno razlikujeta pri stalid¢u glede »veljega razvoja obcin, ki
imajo v zadnjih letih nestrankarske Zupane infali projekine koalicije«.

Analiza je pokazala, da spremembe pri sklepanju lokalnih koalicij v pretekiih dveh mandatih niso
bile pretirane ter da obstaja tradicija koalicijskega povezovanja v posameznih obéinah skozi daljse
obdobje. V okviru neposredne povezanosti delovanja oblinskih uprav z koalicijskim povezovanjem
v obéinskih svetih lahko trdimo, da obstaja mocna povezanost med sodelovanjem z drugimi
obcinami ter projektnim sodelovanjem v obcinskem svetu, pri Cemer lahko pricakujemo, da se
stopnja sodelovanja poveca pri projekino naravnanih obcinah, medtem ko pri ostalih prihaja do
sodelovanja s tistimi oblinami, v katerih obstaja podobna politicna klima. PodrobnejSa analiza z
uvedbo spremenljivke tipa direktorja oblinske uprave pa kaZe na to, da ima bistveno vecjo teZo tip
koalicije (tudi projektno povezovanje je v tej interpretaciji razumljen kot tip koalicije) v tistih
obéinah, v katerih je direktor oblinske uprave oznalen kot klasicen birokrat. Iz tega lahko
izvle¢emo dva temeljna zakljucka, ki govorita v prid projektnega organiziranja v obcinskem svetu
ter vecje samoiniciativnosti oblinske uprave v izvajanju nalog: a) obline, v katerih obstaja
projektno povezovanje v okviru obéinskega sveta, pogosteje izvajajo sodelovanje z drugimi
obéinami (to je pozitivno in nujno potrebno z vidika razdrobljenosti slovenske lokalne
samouprave) ter b) aktivnost oblinskega sveta je pomembmejda v tistih oblinah, v katerih
direktorji oblinskih uprav ostajajo pri pasivno-birokratskem razumevanju lastne ter upravne
viloge.
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3. IzkoriS¢anje dobljenih rezultatov:

3.1.

3.2,

Kak3en je potencialni pomen? rezultatov vadega raziskovalnega projekta za:
<] a) odkritje novih znanstvenih spoznanj;
b) izpopolnitev oziroma raz8iritev metodoloskega instrumentarija;
<] c) razvoj svojega temeljnega raziskovanja;
X d) razvoj drugih temeljnih znanosti;
e) razvoj novih tehnologij in drugih razvojnih raziskav.

Oznadite s katerimi druzbeno-ekonomskimi cilji (po metodologiji OECD-ja)
sovpadajo rezultati vaSega raziskovalnega projekta:

[ 1a) razvoj kmetijstva, gozdarstva in ribolova - Vkljucuje RR, ki je v osnovi
namenjen razvoju in podpori teh dejavnosti;

[ 1v) pospeSevanje industrijskega razvoja - vkljucuje RR, ki v osnovi podpira
razvoj industrije, vkljuéno s proizvodnjo, gradbenidtvom, prodajo na
debelo in drobno, restavracijami in hoteli, ban¢nistvom, zavarovalnicami
in drugimi gospodarskimi dejavnostmi;

o proizvodnja in racionalna izraba energije - vklju¢uje RR-dejavnosti, ki so
v funkciji dobave, proizvodnje, hranjenja in distribucije vseh oblik
energije. V to skupino je treba vkljuditi tudi RR vodnih virov in
nuklearne energije;

d) razvoj infrastrukture - Ta skupina vklju¢uje dve podskupini:

» transport in telekomunikacije - Vkljuden je RR, ki je usmerjen v
izboljSavo in povecanje varnosti prometnih sistemov, vklju¢no z
varnostjo v prometu;

e prostorsko planiranje mest in podeZelja - Vkljucen je RR, ki se nanasa
na skupno nacrtovanje mest in podeZelja, boljSe pogoje bivanja in
izboljSave v okolju;

[ ] e) nadzor in skrb za okolje - Vklju¢uje RR, ki je usmerjen v ohranjevanje
fizitnega okolja. Zajema onesnaZevanje zraka, voda, zemlje in spodnjih
slojev, onesnazenje zaradi hrupa, odlaganja trdnih odpadkov in sevanja.
Razdeljen je v dve skupini:

l___i f) zdravstveno varstvo (z izjemo onesnazevanja) - Vkljuduje RR -
programe, ki so usmerjeni v varstvo in izboljSanje clovekovega zdravja;

g) druzbeni razvoj in storitve - Vkljucuje RR, ki se nanasa na druzbene in
kulturne probleme;

[ 1 h) splosni napredek znanja - Ta skupina zajema RR, ki prispeva k
sploSnemu napredku znanja in ga ne moremo pripisati dolo¢enim ciljem;

2 Oznatite lahko ved odgovorov.
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[ 1) obramba - Vklju€uje RR, ki se v osnovi izvaja v vojaSke namene, ne glede
na njegovo vsebino, ali na moznost posredne civilne uporabe. Vkljucuje
tudi varstvo (obrambo) pred naravnimi nesre¢ami.

3.3. Kateri so neposredni rezultati vaSega raziskovalnega projekta glede na zgoraj
oznacen potencialni pomen in razvojne cilje?

Rezultati raziskovalnega projekta bodo omogocili boljse razumevanje in de facto pospesek
razvoja v slovenskih oblinah, saj smo ugotovili in empiricno dokazali, da je upravno-
menedZerski pristop v slovenskih oblinah ucinkovitejsi glede wpravijavske sposobnosti
slovenskih obcin, ter da obline, v katerih obstaja projekino povezovanje v okviru
obcinskega sveta, pogosteje izvajajo sodelovanje z drugimi oblinami — to pa je pozitivno in
nujno potrebno z vidika razdrobljenosti slovenske lokalne samouprave.

3.4. Kaksni so lahko dolgorocni rezultati vaSega raziskovalnega projekta glede na
zgoraj oznacen potencialni pomen in razvojne cilje?

Rezultati raziskovalnega projekta bodo omogocili boljSe razumevanje in de facto pospesek
razvoja v slovenskih oblinah, saj smo ugotovili in empiricno dokazali, da je wpravno-
menedZerski pristop v slovenskih oblingh ufinkovitejsi glede upravljavske sposobnosti
slovenskih obcin, ter da obline, v katerih obstaja projekino povezovanje v okviru
obcinskega sveta, pogosteje izvajajo sodelovanje z drugimi obCinami — to pa je pozitivno in
nujno potrebno z vidika razdrobljenosti slovenske lokalne samouprave.

3.5. Kje obstaja verjetnost, da bodo vasa znanstvena spoznanja deleZzna
zaznavnega odziva?
a) v domacih znanstvenih krogih;
X b) v mednarodnih znanstvenih krogih;
X pri domacih uporabnikih;
[ ] d) pri mednarodnih uporabnikih.

3.6. Kdo (poleg sofinancerjev) Ze izraza interes po vasih spoznanjih oziroma
rezultatih?

Domaca znanstveno raziskovalna srenja na podrodju raziskovanja lokalne
samouprave; zainteresirane (zlasti vedje)} slovenske obcine.
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37. Stevilo diplomantov, magistrov in doktorjev, ki so zakljuéi]i Studij z
vkljuc¢enostjo v raziskovalni projekt?

Do danasnjega datuma so bila zakljucena tri diplomska dela iz problematike
raziskovalnega projekta; nekaj jih je Se v delu. V teku zakljucevanja je tudi eden
znanstveni magisterij; v delu je tudi en doktorat.

4. Sodelovanje z tujimi partnerji:

4.1. Navedite Stevilo in obliko formalnega raziskovalnega sodelovanja s tujimi
raziskovalnimi institucijami.

Na podroéju tematike raziskovalnega projekia obstaja raziskovalno sodelovanje s Faculty
of social sciences, Baptish University of Hong Kong, formalni sporazum o izmenjavi
znanstveno raziskovainih doseZkov z Fakulteto za druZbene vede sklenjen leta 2007.

4.2. Kak3ni so rezultati tovrstnega sodelovanja?

Izmenjava znanstveno raziskovalnih delavcev, izkuSenj in rezultatov raziskav ter
znanstvenih spoznan;].

5. Bibliografski rezultati® :
Za vodjo projekta in ostale raziskovalce v projektni skupini prilozZite bibliografske izpise za
obdobje zadnjih treh let iz COBISS-a) oz. za medicinske vede iz Instituta za biomedicinsko
informatiko. Na bibliografskih izpisih oznaCite tista dela, ki so nastala v okviru pricujoega
projekta.

: Bibliografijo raziskovalcev si lahko natisnete sami iz spletne strani:http:/www.izum.si/
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6. Druge reference vodje projekta in ostalih raziskovalcev, ki izhajajo iz
raziskovalnega projekta:

Hadek, Miro (2007): Nacelo konkuren¢nosti in uveljavljanje kompetenc v
slovenski javni upravi (The principle of competitiveness and enforcement of
competencies in Slovenian public administration). V: Hadek, Miro in Zajc, Drago
(ur.), Slovenija v evropski druZbi znanja in razvoja. Zalozba FDV, Ljubljana.

Brezovsek, Marjan, Hadek, Miro in Zver, Milan (2007): Democratic praxis in
Slovenia. Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cendk in West Bohemia University,
Plzen, Czech Republic.

Hacdek, Miro (2007): Lokalne volitve: e vedno zgolj drugorazredne volitve. Lex
Localis, let. 5, 5t.1, str. 31-45.

Brezov3ek, Marjan (2007): Socialni kapital in volitve na lokalni ravni. Lex localis,
let. 5, 5t. 1, str. 87-103.

Baclija, Irena (2007): Analiza nastajanja novih obéin in prvih volitev v teh obdinah.,
Lex Localis, let. 5, 8t. 1, str. 47-64 .

* Navedite tudi druge raziskovalne rezultate iz obdobja financiranja vasega projekta, ki niso zajeti v bibliografske
izpise, zlasti pa tiste, ki se nana3ajo na prenos znanja in tehnologije.

Navedite tudi podatke o wvseh javanih in drugih predstavitvah projekta in njegovih rezultatov vkljuéno s
predstavitvari, ki so bile organizirane izkljugno za naro¢nika/marotnike projekta.
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1,
METODOLOSKI IN HIPOTETICNI OKVIR RAZISKAVE

Ustava RS iz leta 1991 je zagotovila lokalno samoupravo vsem prebivalcem Republike
Slovenije, s {imer se je le-ta pridruZila sodobnim drZavam v Evropi in zunaj nje, ki
priznavajo (neposredno in posredno) pravico drZzavljanov, da sodelujejo pri upravljanju
javnih zadev. Ta pravica pa se najbolj neposredno uresnicuje ravnio na lokalni ravni. Lokalne
skupnosti so eden glavnih stebrov vsake demokratitne drZave, pravica drzavljanov
(obfanov), da sodelujejo pri upravljanju javnih (lokalnih) zadev pa eno temeljnih
demokratiénih nacel. To zahteva obstoj lokalnih skupnosti z demokrati¢no konstituiranimi
telesi odlocanja, ki imajo Siroko stopnjo avtonomije in odgovornosti, poti in nafine, na katere
se te odgovornosti uresniujejo in vire, ki so potrebni za njihovo izpolnitev. Ob demokratiéno
izvoljenih organih lokalne samouprave so z vidika lokalne demokracije 3¢ pomembnejse
neposredne oblike odlodanja drzavljanov v lokalni demokraciji, ki jih predvideva tudi
slovenski Zakon o lokalni samoupravi. Vendar pa drZavljani zaradi izredne kompleksnosti
modernih oblik lokalne samouprave in potrebe po vsakodnevnem odlofanju vefinoma ne
odloéajo neposredno sami, ampak poteka odlocanje v lokalni samoupravi preko voljenih
predstavnikov — Zupanov, ki predstavljajo izvrsilni organ obcine in ki so politi¢ni nosilci
odloc¢anja v obdini ter predstojniki lokalnega upravnega aparata (obcCinske uprave) ter
ob¢inskih svetov, ki so izvoljeni predstavniSki organi oblin z generalno pristojnostjo za
odloCanje o vseh zadevah obcine, za njithovo funkcioniranje pa je kljuénega pomena
oblikovanje lokalnih koalicij, ki predstavljajo de facto lokalno oblast v vsaki posamezni obcini.

Ker so v parlamentarnih demokracijah, kot je Slovenija, le redki primeri, da bi ena sama
politi¢na stranka uspela pridobiti vedino v nekem predstavniSkem telesu (obc¢inskem svetu),
sta procesa oblikovanja koalicij in koalicijskega vladanja za proudevanje upravljavske
sposobnosti obdin klju¢nega pomena. Sodobno raziskovanje koalicijskega povezovanja na
lokalni ravni! je tako na primer prineslo ugotovitev, da polititne stranke v okviru procesa
koalicijskega povezovanja stremijo k oblikovanju vecinske koalicije zlasti s tistimi politi¢nimi
strankami, ki so jim a) blizu na levo-desni politi¢ni lestvici (ideoloska povezanost) in b) blizu
glede zavzemanja za podobno reSevanje odprtih problemov v ob¢ini (t.i. kealicija najmanjse
razdalje). Raziskavo koalicijskega povezovanja v slovenskih ob¢inah bomo utemeljili na
domnevi, da politi¢ne stranke pri pridobivanju lastnih koristi sledijo zlasti trem ciljem in "
sicer cilju pridobiti oblast, pridobiti vpliv na oblikovanje politik in pridobiti ¢im vecje Stevilo
volilnih glasov na naslednjih volitvah. Domnevali bomo, da politicne stranke Zelijo ¢im
manjSe Stevilo koalicijskih partnerjev, da pa pri izbiri koalicijskega partnerja sledijo zlasti
ideolo3ki bliZini, moZnosti uresniéevanja volilnega programa ter da pogosto koalicijskega
partnerja izberejo tudi zato, da porazdelijo odgovornost glede upravljanja obcine ter tako
zmanj$ajo verjetnost, da bi jih volivei na naslednjih volitvah v primer slabega upravljanja
ob¢ine kaznovali. Proces oblikovanja koalicij bomo analizirali tudi z vidika kohabitacije
izvriilne in zakonodajne veje oblasti v ob¢ini — gre za odnos med Zupanom in ob¢inskim
svetom, ki je lahko za udinkovito in uspesno upravljanje obline kljuc¢en zlasti v primeru, ko
prihajata Zupan in vladajoca koalicija v obdinskem svetu iz nasprotnih politicnih taborov. V
okviru raziskave pa bomo v povezavi z povolilnim koalicijskim povezovanjem analizirali

! Glej na primer Béck, Hanna {2003): Explaining and predicting coalition outcomes. European Journal of political
Research, 42, 441472,




tudi predvolilno povezbvanje, ki e zlasti mocno vpliva na stopnjo tekmovalnosti med
politi¢nimi strankami na lokalnem nivoju in pogosto vodi tudi k volilnemu uspehu in
posledi¢no koalicijskemu vladanju skozi celoten mandat obcinskega sveta.?

Cilj reforme lokalne samouprave je (bil) uveljaviti mocno, avtonomno, vplivno lokaino
samoupravo, ki bo temelj demokraticne in decentralizirane Slovenije, Pomembno vlogo v
procesu razvoja sistema lokalne samouprave mora zavzemati tudi obcinsko upravljanje in
vodenje obfine.

Sodobni ¢as od uprave in zaposlenih v njej zahteva vedno bolj fleksibilen odnos ter
obcutljivost za nove trende, ki se uvajajo v celolnem javnem sektorju. Glavni pritisk prihaja
iz ekonomske in socialne sfere ter povzroca val reform upravljanja po celotni Evropi.
Reforma upravljanja javnega sektorja postaja s tem bistven proces. Na nacin uveljavljanja in
uresniCevanja sprememb vplivajo Stevilni faktorji, tako ustavna dolocila, politicne vrednote
in kultura (nacionalna in lokalna), stali$¢a javnosti in zaposlenih, razmerja politi¢ne mo¢i (na
nacionalni in lokalni ravni) ter s tem povezano koalicijsko povezovanje med politicnimi
silami, znanje ter vei¢ine javnih usluzbencev.

Lokalna uprava je del javnega sektorja, katerega delovanje velja za kronic¢no neucinkovito iz

ved razlogov:

- posledice ekonomskih, socialnih, politicnih in drugih kompleksnih odnosov, v katere
posega lokalna oblast (ob¢inski svet, Zupan} s svojimi politikami, so lahko mnogostranske
in nepredvidljive, kar oteZuje oblikovanje politik, ki bi ustrezale vsem situacijam in
prizadetim subjektom;

- omejen nadzor »vladajocih« nad procesi, ki jih Zelijo uravnavati;

- oblikovalci zakonodaje (obfinskih aktov in podzakonskih predpisov) imajo omejen
nadzor nad njenim izvajanjem, saj je Zupan politi¢cno avtonomen subjekt, ki ni neposredno
odgovoren obdinskemu svet in vladajoci koaliciji v njemy;

- delovanje nekaterih politi¢nih predstavnikov je izven javnega interesa in zgolj v interesu
ozjih skupin in lobijev.

2 Na vseh dosedanjih lokalnih volitvah so se politiéne stranke odlodale za predvolilno povezovanje zlasti pri
kandidatih za Zupane, kar je glede na aktualen volilni sistem (Zupani se volijo po absolutnem vedinskem
volilnem sistemu, ki spodbuja predvolilne povezovanje politi¢nih strank} tudi razumljive, Na lokalnih volitvah
1994 se je dogovarjalo in povezovalo Zest politiénih strank, znalilnost teh volitev pa je, da se tedanja vladajota
»velika koalicija« ni prenesla na lokalni nivo, kjer so stranke raje izbirale druge partnerje. Tudi na lokalnih
volitvah 1998 se tedanja vladajofa koalicija ni prenaSala na lokalni nivo, saj so bili le v osmih obéinah izvoljeni
Zupan, ki sta jih podprli vsaj dve koalicijski stranki. Po drugi strani so se — tako kot na lokalnih volitvah 1994 -
v vedji meri povezovale stranke, ki jih lahko uvrstimo desno od sredine politiénega spektra. Tedaj vladna
Slovenska ljudska stranka je bila na lokalnih volitvah leta 1998 edina politi¢na stranka, ki se je povezovala tako
z »desnimi« kot tudi z »levimi« politiénimi strankarmi. Tako bilo izvoljenih kar 17 Zupanov, ki jih je predlagala
Slovenska ljudska stranka v zavezi z vsaj eno druge politi¢no stranko. Na lokalnih volitvah leta 2002 so bile v 57
slovenskih obdinah vloZene kandidature za Zupana, ki sta jih skupaj vloZili vsaj dve politini stranki; od tega je
bilo v prvem krogu izvoljenih estnajst »koalicijskih« Zupanov, v drugem krogu pa e sedem. Kot na lokalnih
volitvah 1998 so se v najvelji meri povezovale polititne stranke, ki jih lahko uvrstimo desno od sredine
polititnega spektra, e posebej SDS in NSi. Na lokalnih volitvah 2006 je bilo vieZenih 41 kandidatur za Zupana,
ki sta jth skupaj vloZili vsaj dve politiéni stranki, od tega je bilo dejansko uspednih (izvoljenih) kar 22 Zupanskih
kandidatov. Ponovno so se v vedji meri povezovale resno-sredinske politi¢ne stranke.



Ravno zaradi vtisa o neucinkovitosti se danes povsod po svetu zahteva smotrnejSa poraba
javnih financ ter zmanj$evanje izdatkov, po drugi strani pa se uprava sreuje z zahtevami po
vedji u¢inkovitosti, hitrejSem delovanju in zagotavljanju (kakovostnejsih) storitev, ki so
oblanu blizje. Obé¢inska uprava bi morala v okviru procesa posodabljanja uresnicevati
Stevilne cilje, predvsem pa dosegati boljSo in ufinkovitejSo organiziranost dela, ekonomiéno
porabo finanénih sredstev (intenzivnost pri njihovem pridobivanju), motivirati svoje
zaposlene, se usmeriti k ob¢anu, razvijati princip konkurence med izvajalci javnih storitev,
dosegati boljSo kakovost dela, uspesnost in strokovnost uprave, izboljSanje javnosti in
preglednosti dela, informatizacijo upravnih opravil, uéinkovito skupno reSevanje zadev
sirsih razseZnosti, u¢inkovito sodelovanje z oZjimi deli ob¢in in izgradnja ¢imbolj pozitivne
podobe obéin.

Osnovna naloga obdinske uprave je zadovoljevanje potreb ter zagotavljanje storitev
obfanom. Sodobna ob¢inska uprava je usmerjena k uporabniku, zato mora izpolnjevati
nekatere osnovne pogoje, kot so a) prilagajanje obdinske uprave konkretnim situacijam, b)
splosna skrb za kvaliteto storitev, c) dobro organizirano posredovanje informacij za
uporabnike storitev, d) ustrezno usposobljeni javni usluzbenci obdinske uprave, e)
decentralizacija ob¢inske uprave zaradi laZje odzivnosti ter zlasti f) politi¢na podpora, tako v
obdinskem svetu kot $e zlasti s strani predstojnika — Zupana. V Sloveniji obdine nimajo
sprejete splosne politike kakovosti, kar pomeni, da je tezko govoriti o optimizaciji dela v
oblinski upravi, o u¢inkovitosti, racionalnosti dela, zmanjsanju strodkov, kot tudi ni mogoce
vrednotiti dela uprave in ne posameznega usluzbenca, ki je v njej zaposlen. Kakovostno
opravljanje temeljnih funkcij in nalog ob¢inske uprave je osnovni pogoj za obstoj in razvoj
vsake dejavnosti, kar seveda ne velja zgolj za trZno naravnane organizacije, ampak tudi za
javni sektor. V zasebnem sektorju ima kakovost dela Ze dolgo osrednje mesto; zlasti s
sodobnimi pristopi k upravljanju (novo upravljanje javnega sektorja, upravljanje ¢loveskih
virov v organizaciji, total quality management, ipd.) pa je temu vedno bliZje tudi javni sektor.
Po drugi strani pa se tudi zahteve uporabnika javnih storitev — v tem primeru ob¢ana — vse
bolj zvisujejo, kar nas usmetrja k temeljitemu premisleku, kako zagotoviti kakovostne storitve
tudi v ob¢inski upravi.

Pri prizadevanjih za kakovost dela v javni upravi se veckrat zastavlja vpraSanje, katere
metode in tehnike zagotavljanja kakovosti, ulinkovitosti in uspeSnosti so primerne za
uporabo v (ob¢inski) upravi. Nabor metod in tehnik, ki so se razvile v gospodarstvu je zelo
pester, vendar uprava ne more graditi le neposrednem na prenosu teh idej v javno sfero, saj
to pogosto ni mogoce niti ni smiselno. V okviru raziskovalnega projekta bomo prikazali
nekatere metode in pristope, ki so se v zadnjih letih razvili v svetu in ki bi jih lahko s pridom
uporabili tudi v slovenskih obdcinskih upravah z namenom izboljSanja udinkovitosti,
uspesnosti in ekonomicnosti njihovega dela.

Raziskovalni projekt se v najsirSsem smislu nana3a na raziskovanje odnosov med upravo in
politiko na lokalni ravni oziroma zlasti med obcinskim svetom, Zupanom in obéinsko
upravo. V prvem delu raziskovalnega projekta smo skusali zlasti analizirati sposobnost
ulinkovitega, uspesnega in ekonomifnega upravljanja obcinskih uprav, ki bi temeljilo na
tritolkovnem merjenju ufinkovitosti (uspesnosti), kakovosti delovanja uprave in vprasanju
managementa v ob¢inski upravi. V drugem delu raziskovalnega projekta smo raziskovali
fenomen koalicijskega povezovanja oz. sklepanja koalicij v slovenskih ob&inah — pri tem se je



raziskava osredotodila na metodo ¢asovne primerjave sklepanja koalicij v slovenskih ob¢inah
od leta 1998 naprej, pa vse do leta 2006, in na primerjavo s koalicijskim povezovanjem na
drZavni ravni.

Proces oblikovanja koalicij smo analizirali tudi z vidika kohabitacije izvrSilne in zakonodajne

veje oblasti v obcini; pri tem gre za odnos med Zupanom in vecino v ob¢inskem svetu, ki je

lahko za udinkovito in uspeSno upravljanje ob¢ine klju¢en zlasti v primeru, ko prihajata

Zupan in vladajoca koalicija v ob¢inskem svetu iz nasprotnih politi¢nih taborov. Raziskava je

skusala odgovoriti na naslednja raziskovalna vprasanja:

» ali predstavljajo vladajoce lokalne koalicije blokado oziroma oviro u¢inkovitemu vladanju
oziroma upravljanju

+ ali vladajoce koalicije omogocajo oziroma ali ovirajo razvojno naravnanost upravljanja v
slovenskih obé¢inah

« ali obstaja razlika v koalicijskem povezovanju glede na volilni sistem, ipd.

Pri tem je raziskava osvetlila tudi organizacijo politiénih strank na lokalnem nivoju in
odgovorila na vpraSanje njihove povezanosti s centralnimi deli strank in njihove
(ne)samostojnosti ter (nejavtonomnosti.

Za dosego zastavljenih ciljev in namena raziskave smo uporabili kombinacijo vecih

znanstvenih metod in sicer:

- studij relevantne domace in tuje znanstvene in strokovne literature ter sekundarnih virov;

— 8tudij relevantnih pravnih virov;

— metoda anketnega zbiranja podatkov in sicer a) raziskava udinkovitega, uspeSnega in
ekonomicnega upravljanja obc¢inskih uprav — uporaba sodobnih oblik in metod
upravljanja (raziskavo smo izvedli med direktorji obéinskih uprav vseh slovenskih obcin
na temelju ankeinega vprasalnika) in b) raziskava predvolilnega (volitve v oblinske svete,
volitve Zupana) in povolilnega koalicijskega povezovanja na lokalnih volitvah od 1993
naprej v slovenskih obcinah ter raziskava primerov upravljavske sposobnosti stovenskih
ob¢in v primerih kohabitacije (Zupan in vecina v ob¢inskem svetu iz nasproinih politicnih
polov);

— metoda poglobljenega intervjuja s predsedniki politicnih strank in kljuénimi nosilci
odlocanja kot primarna metoda;

~ metoda poglobljenega intervjuja z relevantnimi akterji na lokalnemu nivoju oblasti, zlasti
Zupani slovenskih obdin in vodji politicnih strank na lokalni ravni strankarskih
organizacij kot dograditev in nadgradnja anketnega zbiranja podatkov, opisanega v tretji
alineji;

— metoda dolo¢anja, zbiranja, prilagajanja in zdruZevanja sekundarnih podatkov;

— metode za analizo iz nastetih virov ustvarjenih baz empiri¢nih podatkov: poudarek je
predvsem na uporabi multivariatnih metod, ki omogocajo sofasno preucevanje
medsebojnih vplivov vedéih dejavnikov (spremenijivk), konkretno metod za faktorsko
analizo, za razvricanje v skupine in drugih metod za razkrivanje struktur v podatkih.



2.
UPRAVLJAVSKA SPOSOBNOST LOKALNE SAMOUPRAVNE
SKUPNOSTI

Pojem ob¢ine kot temeljne enote lokalne samouprave se najpogosteje povezuje s pojmoma
samoupravnosti in politi¢ne participacije, hkrati pa se v Sloveniji relativino malo razpravlja o
vlogi ob¢ine kot upravljavskega sistema oziroma sistema upravljanja na lokalni ravni. Ravno
to pa je eden izmed razlogov, da je izvajanje politicnih odloitev v obéinah pogosto prezrto,
slabo nadzorovano in pomanjkljivo. V tem poglavju raziskovalnega porocila bomo
predstavili nekatere izmed pomembnejSih nadel in oblik sodobnega zagotavljanja
upravljavske sposobnosti obdin, opredelili razli‘ne nacine merjenja udinkovitosti na
lokalnem nivoju oblasti ter podali krajsi pregled dejanskega stanja na podrodju upravljavske
sposobnosti slovenskih obdin.

Organizacija obcinske uprave je stvar predstavniSkega organa obdine ali Zupana, tako glede
Stevila delovnih mest kakor tudi natancnejSe organizacijske strukture kot tudi glede
morebitnih pooblastil za samostojno odlocanje predstojnikov. Organizacija obcinske uprave
je odvisna od pristojnosti obline, od njenega obsega in sposobnosti organiziranja in
financiranja uprave. Po mnenju upravnih strokovnjakov (Pirnat v Vlaj, 2004: 254) je potrebno
upravno organiziranost slovenskih ob¢in prilagoditi velikosti ob¢in in po tujih vzorih
izdelati razliéne modele za razli¢ne velikosti ob¢in; to pa bo mogode Zele potem, ko bodo
jasno dolodene pristojnosti obéin in ko bo stabilna njihova teritorialna organiziranost. Ze
danes pa so razlike med ob¢inskimi upravami ogromne, saj segajo na celotnem spektru od
dveh do 500 in ved zaposlenih. Obéinsko upravo sestavlja eden ali ve¢ organov obcinske
uprave, ki jih ustanovi ob¢inski svet na predlog Zupana s sploSnim aktom, s katerim dolodi
tudi njihovo noiranjo organizacijo in delovno podrodje. Predstojnik obédinske uprave je

Zupan, njeno delo pa najbolj pogosto vodi direkfor obcinske uprave (ponekod tudi tajnik

obéine), ki ga imenuje in razreiuje Zupan. Zupan nadzoruje, usmerja ter daje navodila za

vodenje obtinske uprave. Organi obdinske uprave se ustanovijo z odlokom o organizaciji in
delovnem podrodju obdinske uprave, s katerim se dolodi tudi njihovo delovno podrodje.

Organe obcinske uprave vodijo predstojniki, ki jih imenuje in razreSuje Zupan. V organih

obcinske uprave se oblikujejo notranje organizacijske enote; le-te vodijo vodje, ki jih prav

tako imenuje in razresuje Zupan. Delavci obcinske uprave opravljajo naloge, dolocene z

zakoni in drugimi predpisi, statutom obcine in pravilnikom o sistematizaciji delovnih mest,

v skladu s pristojnostmi in pooblastili, ki ji za opravljanje posameznih nalog dolocajo zakoni

in drugi predpisi, ter po navodilih predstojnika organa ob¢inske uprave (Vlaj, 2004: 253-254).

Vse obdinske uprave v Sloveniji imajo dolofene skupne tocke; Ze same zakonske dolocbe jih

pravzaprav silijo v birokratsko organizacijsko strukturo, zato ni presenetljivo, da le-ta

struktura prevladuje. Po drugi strani pa vsaka ob¢inska uprava prilagaja svojo organizacijo
lokalnim posebnostim in tradiciji. V osnovi poznamo ve¢ vrst ob¢inskih uprav:

- enovito obcinsko upravo (se zlasti pojavlja v manjSih obinah, kjer ni mogoce uprave
organizirati po resornem nacelu; v tem primeru je ustanovljen en sam obdinski upravni
organ, znotraj katerega je organizacija izvedena po funkcionalnem nacelu);

- razdeljeno ob¢insko upravo (se pojavlja zlasti pri srednjih in vedjih obfinah; uprava je
organizirana po resornem nacelu in ima ve¢ upravnih organov. Njihovo Stevilo je v
najvedji meri odvisno od velikosti ob¢ine; pri manjSih obcinah so obicajno ustanovljeni le



trije ali Stirje upravni organi (Vlaj, 2004: 282), pri vedjih je teh organov lahko tudi ve¢, med
nalogami nekaterih od njih pa je tudi zagotavljanje javnih sluzb);

- skupno ob¢insko upravo (obcina pa lahko pri opravljanju upravnih nalog tudi sodeluje z
drugimi obcinami, tako da skupaj ustanovijo enega ali ve¢ organov skupne obtinske
uprave; v okviru skupne obéinske uprave se tako lahko zagotavlja opravljanje vseh
upravnih nalog, izvajanje nalog komunalnega ali inspekcijskega nadzorstva. Pri tem ne
gre za oblikovanje skupnega organa, ki bi sprejemal politi¢ne odlocitve ali zagotavljal
njthovo usklajevanje, temve¢ le za oblikovanje skupnega upravnega aparata, ki »servisira«
politi¢ne predstavnike organe ve¢ obdin z opravljanjem vseh ali zgolj nekaterih upravnih
nalog. Skupno obéinsko upravo ustanovita najmanj dve obdini, organ le-te pa je
ustanovijen, ko splosni pravni akt o njegovi ustanovitvi sprejmejo obcinski sveti vseh
sodelujodih obdin).

2.1 STRUKTURNA UREDITEV LOKALNE OBLASTI: ORGANIZIRANOST ZA
USPESNO VODEN]JE

Struktura lokalne oblasti ima posledice. Institucionalna ureditev predstavlja pravila igre in
kot vsa pravila vplivajo na nacin, kako igra poteka. Med akademiki in praktiki Ze dolgo
poteka razprava o tem, kako te ureditve delujejo in kdo ima od tega korist. Tekom vecine 20.
stoletja so reformisti in njihovi nasprotniki razpravljali o zaZelenosti in domnevni nujnosti
spreminjanja ustroja lokalne oblasti. Ceprav lahko reformisti iz mestnih okolij govorijo o
precejinem uspehu, je zadnjih nekaj desetletij prineslo modan preobrat proti nekaterim
bistvenim tockam reform kot na primer volitvam predstavnikov celotnega mesta ter skoraj
slepi zavezanosti u¢inkovitosti in nevtralnemu profesionalizmu. Ce parafraziramo Banfielda
in Wilsona (1967: 149), je prislo do rastolega spoznanja, da bi reforme lahko prinesle izgubo
sufinkovitosti v velikem« za dosego »ulinkovitosti v malem.« Strukturne znacilnosti skratka
morajo pomeniti nekaj tudi v vsebinskem smislu, saj brezkonéni boji o institucionalnih
pravilih sicer ne bi bili smiselni. Ali struktura lokalnih oblasti vpliva tudi na upravni proces
znotraj lokalne oblasti? Tudi odgovor na to vprasanje nima soglasnega odgovora. Charles
Adrian (1988: 3) celo trdi, da morda vemo Se manj o katerih koli neodvisnth udinkih
strukture na upravne procese, kot o njihovem vplivu na druge vidike procesa lokalne oblasti.
Manager Eric Anderson (1989: 25) pravi, da »struktura lokalne oblasti mo¢no vpliva na to,
kdo stori kaj, kdaj in kako.« Vsaj nekaj novih pristopov upravljanja zahteva bodisi
spremembe v organizacijski shemi bodisi precej poenostavljeno formalno organizacijsko
ureditev. Relativno raz$irjeno zanimanje oblasti osnovano na podjetniskih nacelih vodenja
na primer prinasa zahteve po deregulaciji, decentralizaciji in po bolj splo3deni organizacijski
hierarhiji. Strukturne postavitve ne vplivajo samo na to, kaj kdo poctne, temvec lahko tudi
pomembno oblikujejo odziv organizacije na rastoce zahteve po spremembah in po vpeljavi
novosti. V tem podpoglavju bo govora o strukturnih ureditvah lokalne oblasti z dveh zornih
kotov: najprej bomo proucili vzroke in posledice truda, ki ga vlagajo politiki-reformisti, da bi
spremenili institucije lokalne oblasti; v tem delu bomo posvetili nekaj pozornosti dvema
modeloma lokalne oblasti, in sicer reformiranemu in politicnemu. Pri tem je posebej
pomembno vprasanje, kako vpliva struktura na predstavnidtvo in na polititne rezultate.
Drugi del bo bolj neposredno usmerjen v odnos med organizacijsko strukturo in ucinkovitim
upravljanjem. Se posebej bomo proutili tezo, da so organizacijske spremembe bistvene za
odpravo birokratskega modela lokalne oblasti.



2.1.1 STRUKTURA LOKALNE OBLASTI: LASTNOSTI, VZROKI IN POSLEDICE

Institucionalna ureditev in postopki so za zgodnje obdobje reformnega gibanja odlodilnega
pomena za napredek lokalnega upravljanja. Pravila so pomembna, saj lahko olajsajo ali
otezijo dostop dolo¢enim skupinam; prav tako lahko pomagajo oblikovati rezultate policy
procesa na lokalni ravni. Resda so reformisti dosegli vecino tega, za kar so si prizadevali,
toda pri nekaterih zadevah so bili uspesnejsi kot pri drugih. Velika mesta so na primer le
redko sprejela popoln nacrt reform. Manjdinske skupine so pogosto pozorne na dolofene
strukturme spremembe, ki jih zagovarjajo velika oblastna gibanja. Posebne skupine so se
dejansko vedno borile, da bi ohranile mnogo tradicionalnih lastnosti lokalne oblasti.
Literatura pa postavlja tudi reformnemu modelu alternativo — t.i. »politicni model.«

Ob¢inske znacilnosti: reformni Vs. politi¢ni model

Robert Boynton (1976) ponuja koristno razpravo o osnovnih razlikah med tema dvema
pristopoma. Reformna stran je tekom razvoja terjala oblast oblike svet-manager (council-
manager, CM), nestrankarski mandat in predstavnistvo celotnega mesta. Poleg tega (so) se
reformisti ponavadi borili za sistem javnih sluzb ali »merit« sistem, loitev lokaknih volitev
od nacionalnih ali regionalnih, majhna vladna telesa, kratek mandat in neposredno
demokracijo (preferencni glas, iniciativa, referendum in odpoklic). Zavzemali so se za svoj
cilj, ki predstavlja bolj poSteno oblast, odzivno na »voljo ljudi. Pomemben cilj, ki je bil
vefinoma dosezen, je bila zagotovitev ulinkovitejSe, bolj profesionalne in tehniéno
kompetentne uprave.

Vseeno so se dolofena mesta bolj zavzela za reformiran model kot druga. Pred leti sta Alford
in Scoble (1965) prepoznala tipitno CM mesto;* rastode predmestje z belim srednjim
razredom, prebivalstvo je mobilno. Oblast tipa Zupan-svet se je bolj tipi¢no pojavljala v
industrijskih mestih, ki raznoliko populacijo, ki pa je manj mobilna. Regija je Se posebej
dobro napovedovala reformiranost. Zahodna mesta dajejo veliko prednost kvalitetni oblasti,
medtem ko so mesta v severni osrednji regiji najbolj spolitizirana. Osrednji deli mest so
seveda bolj nagnjeni k politicnemu modelu kot predmestja. Konéno tudi velikost mesta
pomaga napovedati obliko. Ceprav je managersko obliko sprejelo veliko vegjih mest v ZDA
(San Diego, Dallas, San Antonio, Kansas City), je vedina mest z ve¢ kot pol milijona
prebivalcev sprejela managersko obliko vodenja Se v Casih, ko so bila 5e veliko manjsa.
Kasneje bomo navedli nekaj razlogov, zakaj reformni model ne pritegne najbolj poseljenih
skupnosti, ¢eprav implementacija tega modela seveda za primer slovenskih obdin zaradi
manjka velikih urbanih naselij ni najbolj relevantna, morda pa bi kazalo razmisliti o
implementaciji zgolj nekaterih elementov omenjenega modela.

Oblike oblasti

Reformisti so naredili na velika, raznolika osrednja mesta zelo majhen vtis. Predvsem dva
vzorca predstavljata CM kot manj primeren za velika mesta: pomanjkanje moZnosti za
mocno politiéno vodstvo ter odsotnost odgovornosti. Za to obstaja argument: velikost
ponavadi prinese raznolikost, raznolikost ustvarja konflikt, konflikt pa zahteva odziv oblasti.
Dolo¢ene oblastne institucije so predvidoma Se posebej primerne za ukvarjanje s temeljnimi

3 Model je seveda nastal v ZDA, na katere se nanaSajo tudi konkretni primeri.



rasnimi, etni¢nimi in vrednostnimi razlikami. Ta tematika se tekom desetletij vedno znova
pojavlja. Danadniji trend gre bolj v smeri proti mocnim Zupanom, ki imajo tudi (dokazane)
managerske sposobnosti. Mestnemu managerju predvidoma primanjkuje vidnosti in nujne
politicne baze, da bi lahko igral ucinkovito vlogo v izravnavanju konfliktov med
tekmujodimi skupinami. Kritiki poleg tega trdijo, da managerji ne nosijo politicne
odgovornosti, saj ne kandidirajo na volitvah. Zagovorniki CM tipa oblasti odgovarjajo na
razlitne nacine: v 70. letih je Edwin Stene (1972) menil, da pomanjkanje CM mest med
velikimi enotami samo po sebi $e ne more dokazovati, da nacrt ne uspe zadovoljiti potreb
taksnih krajev. Stene ugotavlja, da je tezko doseci velike spremembe v obéinski zasnovi, Se
posebej, ¢e gre za velike skupnosti. Ugotavlja tudi, da "policy” vodstvo (ki ga povezuje s
politinim vodstvom) zahteva ustvarjanje novih idej, alternativ skupaj z nabiranjem podpore
za spremembe. Poklicni manageriji lahko po njegovem dejansko zagotovijo potrebno vodstvo
za policy inovacije. Literatura s podrocja CM modela je dejansko kar nekaj let zagovarjala, da
naj ima manager sposobnost ravnati kot pomirjevalec, meSetar in pogajalec (glej Banovetz,
1971: 41-42.). Druga izdaje knjige The Effective Local Government Manager ima na primer celd
poglavje z naslovom Doseganje ucinkovitega vodstva skupnosti. Njeni avtorji, med njimi tudi
James Svara (1993: 49), priznavajo, da managerji lokalnih oblasti ne delujejo kot neodvisni
dejavniki v zagotavljanju vodstva; pogosteje delujejo skupaj z ali preko ostalih voditeljev za
skiepanje partnerstev, pogajanja z drZavljani kot zasebniki in javnimi usluZbenci, tako da
posredujejo med razlikami med tekmujocimi skupinami in drugade posegajo za razresitev
perecih problemov. Zagovorniki CM nacrta ponujajo $e en odgovor na kritiko nezadostnega
voditeljstva. Svara Se posebej zagovarja tezo, da Zupani CM mest pogosto igrajo ucinkovito
voditeljsko vlogo, Ceprav jim primanjkuje formalne avtoritete. Z zanaSanjem na sposobnost
medcloveskega pristopa lahko takSen uradnik deluje kot spodbujevalec in graditelj soglasja.
Hkrati je tudi na takem mestu, da lahko prenasa sporodila, sproZa vprasanja, priporoca
alternativne policy resitve in v splodnem »vodi ostale uradnike k doseganju ciljev, ki jih Zeli
dosedi Zupan« (Svara, 1991: 214).

Politika in uprava

Skoraj od samega zaletka razjeda CM model se ena polemika. Ta ureditev oblasti v svoji
idealni obliki skoraj popolnoma uteleSa dihotomijo politika/uprava. Mestni managerji
verjetno nikoli niso popolnoma priznavali te stare delitve. Pred vec kot petdesetimi leti so
Stone, Price in Stone (1940: 243) ugotovili, da »je v sploSnem nemogoce, da bi mesini
manager ne bil vodja v politicnih zadevah.« Danes nekateri zavzemajo Se celo trdnejse
stali¢e. Nalbandian (1991) razpravlja, da sta zapletenost in zmeda v urbanih predelih pustili
managerju le malo izbire: poloZaj zahteva pogajanja, barantanje in meSetarjenje med
tekmujodimi interesi skupnosti. Nekateri avtorji vztrajajo, da je dihotomija politika/uprava e
vedno perec problem v CM tipu oblasti (Montjoy in Watson, 1994). OcCitno se tako mediji kot
tudi nekateri praktiki oprijemajo starega razlikovanja (Nalbandian, 1991: 48).

V zadnjih letih so akademiki iskali bolj izpopolnjeno razumevanje odnosa politics-policy-
uprava. Prevladujoé pogled govori o partnerstvu, to je o delitvi mo¢i med imenovanim
uradnikom in izvoljeno ekipo. Zelo znan primer je objavljen v Svarovem clanku iz leta 1985.
Njegov model "dihotomija-dualnost" deli osnovne oblastne naloge v 3tiri kategorije:
poslanstvo, javne politike, uprava in management. Nato s krivuljo grafi¢no opiSe tipicno
delitev nalog in odgovornosti med svetom in managerjem za vsako podrocje. Oblastno telo
skoraj popolnoma previaduje pri dolofanju poslanstva; uradnik navidezno nadzira




management. Ostali kategoriji sta deljeni, saj je policy podrocje razdeljeno na skoraj enaka
dela. Svara priznava, da se ta idealna razdelitev v realnosti ne pojavi prav pogosto. Opisuje
vec razli¢ic osnovnega odnosa, ki med drugim prikazujejo vmeSavanje sveta v domeno
uprave in managementa. Montjoy in Watson (1994) nudita nadaljnjo razpravo o klasi¢ni
delitvi, in sicer tako da se opravicuje prevliado zakonodajnega telesa v CM modelu oblasti. Z
njunimi besedami: »...sveti in managerji si niso enaki. Sveti lahko zamenjavajo managerje po
svoji Zelji...« Vseeno ugotavljata, da je zavedanje osnovne delitve nalog koristno. Sluzi lahko
kot branik pred dolo¢enimi oblikami zakonodajnega partikularizma, kot na primer posebno
naklonjenostjo odlo¢anju o najemanju in sklepanju pogodb. V resnici si seveda ne zagajo
veje, na kateri sedijo; zavedajo se, da bo manager skrbel in da tudi mora skrbeti za javne
politike, toda na omenjena dihotomija lahko Se vedno sluZi kot koristen vodi¢ po obnasanju
in normativnih standardih, ki so podlaga teoriji demokraticne odgovornosti.

2.1.2 ORGANIZACIJSKA STRUKTURA IN UPRAVNA UCINKOVITOST

Pred nekaj leti je Peter Drucker (2001: 212) dejal, da je vlada »bolna«. Ali lahko na podlagi
Stevilnih 3tudij, knjig in kritik v zadnjem obdobju, ki predpisujejo Stevilne reforme, trdimo,
da vlada danes deluje bolje? V zadnjem desetletju smo bili pria obseZznim in celovitim
predlogom o reformi oblasti na vseh ravneh. Oblast bi naj postala bolj podjetna in manj
birokratska; temeljiti bi morala na nacelu decentralizacije, biti bi morala manj hierarhicna, se
bolj odzivati na zahteve potrosnikov in v svoje odlo¢anje vkljuditi tudi zaposlene. Vsa ta
priporodila kaZejo na konsenz, da morajo nacionalne in lokalne vlade bistveno izboljSati
svojo udinkovitost in uspeSnost. Ta pregled ni namenjen obsezni analizi vseh predlogov,
ampak je njegov namen preuciti nekatere strukturne spremembe, povezane s prizadevanji za
izboljanje uspeSnosti oblasti. Zlasti bomo preudili predloge o zmanjSanju vladne
fragmentacije, zmanjSanju birokracije v javnih agencijah in oblikovanju bolj decentraliziranih
organizacijskih struktur.

ZmanjSanje yladne fragmentacije
Vec let so drzavni in lokalni reformatorji pozivali k vladni fragmentaciji. Poleg tega je ena od

najobseZnejsih studij lokalnih usluzbencev ugotovila, da je fragmentacija lokalne oblasti
druga najpomembnejSa potreba nacionalne in lokalnih vlad, takoj za visoko ucinkovito
delovno silo (Walters, 1994: 60). Obsezna fragmentacija na lokalni ravni poteka v dveh
oblikah. V urbanih (metropolitanskih) obmodjih so se kritiki dolgo pritoZevali nad
prekomernim prekrivanjem lokalnih oblasti, ki jih je mogoce naijti na teh urbanih obmodjih.
Tisti, ki jih skrbi zlasti organizacijska ucinkovitost, obsojajo razprienost oblasti, ki jo je
mogoce najti v mestih in regijah. Na kratko bomo obravnavali obe razlidici fragmentacije.

Metropolitanska fragmentacija

'Nora kompilacija’ — s tem izrazom kritiki pogosto opisujejo labirint oblastnih subjektov, ki
jih lahko najdemo v metropolitanskih obmodjih v ZDA. Pravijo, da usklajen ali skupen
napad na probleme velikih in srednje velikih mest ne bo uéinkovit, v kolikor bodo
metropolitanska obmodja tako politi¢no razcepljena. Ukinitev ali zmanjsanje fragmentacije bi
po njthovem mmnenju vodila do vrste izboljSav. Predvsem bi politicne meje obmocij uskladila
z njihovimi socialno-ekonomskimi sferami vpliva. Nasprotniki statusa quo se pogosto
pritoZujejo, da urbana obmodja pogosto predstavljajo eno samo skupnost, ki je umetno
razdeljena prek prepletanja razli¢nih lokalnih jurisdikcij. Pravijo, da bi reforma 1) zagotovila
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osnovo za nacrtno, usklajeno in financirano opravljanje storitev; 2) izboljsala u¢inkovitost in
uspesnost storitev, 3) zmanjSala razkorak v ufinkovitosti storitev med jurisdikcijami; 4)
spodbujala reSevanje problemov na celotnem obmodju; 5) zmanjsala fiskalni razkorak med
lokalnimi skupnostmi; 6) ustvarila mehanizme za spodbujanje vodstva na celotnem obmodju.
Poleg tega naj bi prevelika fragmentacija onemogocala odlofanje na lokalnem nivoju, kar
privablja nezaZeleno vinesavanje nacionalne ravni v sistem lokaine samouprave.

Fragmentacija in administrativna uéinkovitost

Razcepljena oblast ima dodatne negativne ucinke. Po besedah Franka Thompsona (1993: 9)
»balkanizacija javne oblasti ustvarja probleme tudi za tiste, ki so vkljuceni v vsakodnevno
izvajanje programov.« Najbolj prepricljiva razlaga tega vidika je v knjigi Douglasa Yatesa iz
leta 1977, Ungovernable city. Yates vztraja, da prekomerna razprSenost oblasti povzroca
lokalnem oblastem veliko glavobola. Lokalni politiki se v sodobnem casu soolajo =z
ogromnim Stevilom problemov, ki jih povzroca porast v $tevilu nasprotujocih si skupin in
interesov. To Yates imenuje kot »pluralizem uli¢nega boja« — velstranski konflikt, v katerem
se razli¢ni bojevniki spopadajo med seboj v razli¢nih permutacijah in kombinacijah (Yates,
1977: 34). Lokalna vlada je premagana, vendar pa je odgovornost za opravljanje storitev tako
razdeljena in neusklajena, da so politiki na centralni ravni nesposobni se odzvati na te
nepremostljive zahteve. Zato prekomerna razprienost oblasti ustvarja reaktiven, nestabilen
in neucinkovit sistem politicnega odlocanja.

Dejansko Yates trdi, da je velika mesta nemogode upravijati, med drugim zato, ker »Zupan
ne nadzira svojih birokracij in administratorjev« in »administratorji na visji ravni ne
nadzirajo svojih birokratov na ravni ulic: uéiteljev, gasilcev in policistov«, ki neposredno
sluZijo javnosti (Yates, 1977: 6). Ta ocena vidi Zupana brez moci. Dejansko veliko odzivov na
razprienost modi lokalnih oblasti opozarja na pomanjkanje modi v uradu direktorja ob¢inske
uprave. Zlasti od urbane krize 60.let so opazovalci mestne politike pozvali k mocnejemu
politicnemu vodstvu, vendar nesteto sil omejuje dejansko moé Zupanov. Crouch in
Dinerman (1963) na primer poudarjata omejitve, ki jih obdinski statut in organizacijska
ureditev nalaga Zupanu Los Angelesa. Raziskave mest, kjer sta prisotna Zupan in mestni
svet, vodijo do razli¢nih zaklju¢kov. Vecina strokovnjakov vziraja, da je mo¢na vloga Zupana
neizogibna, e se skuda premagati centrifugalne sile, ki so zajete v upravljanju mest, in ce se
skusa zatreti vedno vedje zahteve interesnih skupin.

Premagovanje birokracije

Birokracija ima malo prijateljev. Ze ve¢ let kritiki naStevajo seznam pomanjkljivosti
birokracije. Peter Drucker (1969: 217-220) skuSa tudi z vzrotno zvezo razloziti veliko
razocaranje javnosti nad vlado, ki je v glavnem posledica nezadovoljstva z birokracijo.
Najbolj oditen razlog za splosno nezadovoljstvo je v pomanjkanju ucinkovitosti vlade. Zakaj
je vlada neufinkovita? Enostavno zato, ker nobena vlada ne more nadzorovati svoje
birokracije.

V svojem pregledu administrativne reforme v ZDA Knott in Miller (1987) skrbno prikazeta
Sibkost klasitnega modela birokracije. Ugotavljata, da nacela hierarhije, specializacije in
napisanih pravil v veliki meri niso izpolnila splosnih ciljev ucinkovitosti, nevtralnosti in
odgovornosti (prav tam: 189). Zakaj kljub oditnim pomanjkljivostim ta model Se vedno
vztraja? Stevilni avtorji trdijo, da predvsem iz politiénih razlogov, saj naj bi zagotavljal



politicne koristi zakonodajalcem, interesnim skupinam in upravljavcem; slednjim najbrz Se
najbolj. Z vdanostjo lo¢evanju med politiko in administracijo so upravljavci uspeli uveljaviti
lastne politicne preference. Razcep politike in administracije, trdita Knott in Miller (1987:
190), je sluzil kot »deZnik za birokratski politi¢ni vpliv pod masko neviralnega strokovnega
znanja in izkuSenj oziroma neviralnega izvajanja zakonodajnih funkcij.« Ceprav imajo
nekatere skupine politine koristi od podpiranja klasi¢cnega modela, politi¢ni rezultati trpijo.
Kar je lahko koristno za posameznike ali skupine, ni nujno koristno za sirSo javnost. Kritiki
prav tako trdijo, da sama velikost in oddaljenost javnih agencij od dejanskih problemov
preprecuje hiter odziv na spremenjene pogoje. Preucevalci lokalnih oblasti menijo, da se
morajo javni upravljavci identificirati, tolmaciti in se odzivati na spremenjene okoliséine.
Najsirse poznana kritika birokratske patologije se nahaja v knjigi Reinventing Government.
Osborne in Gaebler (1992) vztrajata, da je njun namen toldi po birokracijah in ne birokratih. V
glavnem nasprotujeta modelu oblasti, oblikovanem za zgodnejse obdobje. »Oblasti, ki so se
razvile v ¢asu industrijske dobe, s svojimi lenimi in centraliziranimi birokracijami, ki so bile
obremenjene s pravili in predpisi, ter njihovim hierarhi¢nim nacinorh poveljevanja, niso ved
ufinkovite« (Osborne in Gaebler, 1992: 12). Te »napihnjene, razsipne, neucinkovite«
strukture se enostavno ne morejo odzivati na »hitro spreminjajoco se, informacijsko bogato
in na znanju temeljeo« druzbo.

Poziv k spremembam birokratskega modela ni naletel na giuha uSesa. Teoretiki so dolgo
pisali o potrebi po nadzoru Leviatana (Gormley, 1989). Vecina teh predlogov je osredotoCena
na nacionalno birokracijo in vkljuéuje vrsto strategij od povecanja in centraliziranja
izvrinega vodstva do privatizacije. Zadnje desetletie smo bili prie ponovnim
prizadevanjem, da bi zmanjSali birokracijo lokalnih agencij, da bi ustvarili bolj podjetniSko
naravnano oblast, da bi zmanjSali stopnje hierarhi¢nosti, dali ve¢ moci zaposlenim, se
odzvali na zahteve potrodnikov in decentralizirali operacije.

Osborne in Gaebler (1992: 45) sta s svojimi predlogi pritegnila posebno pozornost. Ponujata
deset nacel za premagovanje birokracije in za pomik k novemu podjetnidkemu modelu
vlade. Zlasti poudarjata vrednost konkurence kot nacina, s katerim bi se oblast prisililo k
nadzoru stroskov, k hitremu odzivu na spreminjajoce se okoli5¢ine in k zadovoljevanju
potreb njenih strank. Ne zagovarjata samo privatizacije, ampak tudi notranjo konkurenco.
Prav tako poudarjata pladilo po doseZkih in konkurenco med skupinami. Zadnja reSitev
birokratski neucdinkovitosti bi bila seveda popolna opustitev bremena ali vsaj zmanjSanje
obveznosti. Lokalni upravljavci, ki se soocajo s proraCunskimi pritiski in zahtevami po
boljih storitvah, so se obrnili predvsem na razlitne oblike privatizacije. Teoretiki Ze dolgo
¢asa poznajo razliko med zagotavljanjem storitev in dejanskim opravhjanjem storitev.
Lokalne oblasti so lahko odgovorne za zagotavljanje dolofenih storitev, vendar pa se
sredstva za opravljanje teh storitev zelo razlikujejo. Avtorja vztrajata, da privatizacija je eden
od odgovorov, vendar ne nujno tudi pravi odgovor. Se vedno zagovarjata uporabo trnih
pristopov za izbolj$anje u¢inkovitosti in odzivnosti urbanih storitev.

Ce domnevamo, da bo birokracija prestala kritiko, potem lahko mogoce spremenimo njeno
vedenje. Knott in Miller (1987) vztrajata, da bo nefunkcionalna birokracija obstajala vse do
takrat, dokler se ne bodo spremenile pobude za birokratsko vedenje. Vztrajata, da zanasanje
na profesionalne standarde oziroma zavezanost k javnim interesom niso zadostne spodbude.
Njun pristop k »problemu« birokracije ima obliko alternativnega modela organizacijskega
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vedenja. Pravita, da je klasina reSitev prek reform zastarela in kontraproduktivna.
Zavzemata se za oblikovanje javnih agencij na popolnoma drugacen nacin. Citirata delo
Martina Landaua in Dwighta Walda (1966), ki trdita, da bi morala biti organizacijska
struktura ¢ezmerna oziroma pretirana in bi se morala prekrivati, namesto da je visoko
specializirana. Omenjata knjigo Petersa in Watermana, In Search of Excellence (1982, 2004),
zlasti zaradi poudarka na oblikovanju Sibkejsih hierarhij prek razvoja »ohlapnih dejavnosti
in dejavnosti, ki se izvajajo na podlagi samoukazovanja Stevilnih skupin«. Avtorja hvalita
upravljavski naéin Franklina Roosevelta, ki je spodbujal konkurenco, ¢e ne celo konflikt med
agencijami, neformalnost pri porocanju in rahle linije oblasti. Na kratko, Knot in Miller (1987:
267) podpirata »neortodoksne« institucionalne ureditve, ki »poudarjajo cezmernost, namesto
specializacije, delegacijo, namesto hierarhije, fleksibilnost, namesto pravil, in prvake,
namesto usposobljenih strokovnjakov.« Nihée ne trdi, da natanéno ve, kako spremeniti
birokratsko vedenje, vendar obstaja vedno mocnejSe zavedanje, da morajo lokalne oblasti
postati manj rigidne, manj vezane na pravila in bolj odzivne. Mo¢no vodstvo z izvrsilnimi
pooblastili je verjetno pomembno, vendar ne zadostno. Za vedjo fleksibilnost, inovativnost in
podjetniskost lokalnih pristojnosti so potrebne spremembe institucionalnih pobud. Prav tako
zahteva nekaj nase pozornosti tudi vprasanje decentralizacije.

Decentralizacija
V urbanem smislu ima decentralizacija tri oblike: politicna, upravna in interna oz.

organizacijska decentralizacija. Trije koncepti so si medsebojno podobni, vendar
konceptualno razlicni. Lokalna oblasti lahko odraza vse te oblike decentralizacije ali
kombinacije le-teh. Dejansko vsak sistem lokalnih oblasti razpolaga z doloceno stopnjo
decentralizacije. V¢asih se to imenuje »teritorialna« ali »geografska« decentralizacija, ki
pomeni delegiranje administrativinih odgovornosti krajevnim uradom ali kaj podobnega.
Dejstvo je, da te (dekoncentrirane) enote nimajo nobene dejanske moci ali neodvisnosti,
vendar tudi brez pristne avtonomije lahko upravna decentralizacija prinese nekatere koristi —
poveda pretok informacij med obéinskimi delavci in sosednjimi prebivalci ter tako vodi tudi
do boljsih storitev. Vendar pa ne prispeva k stopnji participacije lokalnega prebivalstva ali h
krepitvi lokalne demokracije. Ti cilji zahtevajo mo¢nej$e mehanizme.

2.1.3 SKLEP

To podpoglavje smo zadeli s irditvijo, da je struktura lokalnih oblasti pomembna. Ze skoraj
sto let razlitne reformo usmerjene skupine bijejo bitke v podporo temu stalis¢u. Zavzemajo
se za spremembo nacina organizacije lokalnih oblasti, vzpostavitev neposredne demokracije
in uvedbo profesionalnega upravljanja. Reformatorji so uresnicili vecino svojega dnevnega
reda in moderna lokalna samouprava je na veliko nac¢inom predvsem pridobila. Kot sta
poudarila Banfield in Wilson (1967: 149) pred vec kot tridesetimi leti: »lokalna oblast je
veliko bolj postena, ufinkovita in demokratiéna kot pred generacijo ali dvema«. Vendar
Banfield in Wilson vztrajata, da vedina teh rezultatov ni posledica reformnega gibanja,
ampak vedno veljega sprejemanja politicnega etosa srednjega razreda. Kritiki so zaceli
dvomiti v $tevilne domneve in posebne predloge, ki so jih podpirali reformatorji.
Znanstveniki so postali skeptiéni glede univerzalne zaZelenosti predlogov, povezanih s
celotnim dnevnim redom reform. Organizacijske spremembe lahko spremenijo delovanje
mestnih oblasti, vendar pa rezultati niso koristni za vse ljudi.
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Tradicionalne reformne ureditve Se vedno povzrocajo tezave nekaterim skupinam, ziasti
geografsko koncentriranim manj$inam. Vecina strokovnjakov se strinja, da tipi¢ne volilne
reforme zmanjsujejo odzivnost zapostavljenih skupin in celo zmanjsajo volilno udelezbo,
Mnogi kritiki domnevajo, da je s poudarkom na tehniénih resitvah in upravljavskih praksah
reformno gibanje prispevalo k rasti in modi lokalnih birokracij. Nekateri opazovalci trdijo, da
velike lokalne skupnosti potrebujejo ve¢ politike, in ne manj, saj se soocajo s problemi kot so
kriminal, rasni konflikti, razpadajoc¢a infrastruktura itd. Poziva se k moénemu politicnemu
vodstvu, zlasti s strani neposredno izvoljenih Zupanov. Akademiki Se vedno razpravljajo o
politi¢nih posledicah institucionalne strukture. V zadnjih letih je potreba po spremembi
organizacijske strukture za izboljSanje uspednosti lokalnega upravljanja postala Ze skorajda
ljudsko zdravilo. Zadnje Studije tako na primer priporodajo zmanjSanje organizacijske
razdrobljenosti.

Na organizacijski ravni zagovorniki sprememb pozivajo, da naj lokalne oblasti zmanjsajo
strukturno razdrobljenost in dajo odgovornim upravljavcem lokalne samouprave vec
pristojnosti in nadzora. V Reinventing Government Osborne in Gaebler (1992} pozivata k
manjsi birokraciji, Sibkejsi hierarhiji, vedji decentralizaciji in vedji vlogi zaposlenih, kar je
pridobilo veliko podpore. Kritiki so zaskrbljeni zlasti zaradi drugih predlogov, ki jih
zagovarjata Osborne in Gaebler, zlasti tistih, ki poudarjajo privatizacijo in trine resitve za
javne probleme. Velina opazovalcev priznava, da predstavlja birokracijo pomembno oviro
organizacijski fleksibilnosti in spremembi. Nekateri akademiki so skepticni tudi glede
postbirokratskega modela viade. Poudarjajo probleme politicne odgovornosti in domneve,
da lahko taksne reforme prekosijo politiko. Kot trdi Robert Reich (1983: 20) »nacin
organiziranja ljudi postaja kriticna determinanta produktivnosti«. Reformatorji v zgodnjih
letih dvajsetega stoletja bi se nedvomno strinjali. TeZko so se borili za uveljavitev tistih
organizacijskih ureditev, za katere so menili, da bodo izboljsale uspesnost lokalnih viad.
Rezultati njihovih bojev Se danes ostajajo sporni. Ali bo enaka usoda doletela novejSe
predloge za prestrukturiranje, preoblikovanje oziroma ponovno odkritje lokalnih oblasti?
Mogode ne. Bolj kot kadar koli prej obstaja potreba po prilagajanju. Pristopi, metode in
tehnike, ki spodbujajo zmogljivost upravne organizacije na lokalni ravni oblasti, da se
odzove na spremembe, so postale neizogibne za uinkovito lokalno upravljanje.

2.2 UCINKOVITOST OBCINSKE UPRAVE

Lokalna uprava je del javnega sektorja, ki se soofa z novimi izzivi. Ob&ani zahtevajo upravo,
ki je usmerjena k uporabnikom, je udinkovita in uspegna. Se vedje zahteve lokalni upravi
postavljajo odlo¢evalci na lokalni ravni, ob¢inski svet in Zupan. Obdinski uradniki in uprava
morata biti trZno orientirana ter imeti visoko stopnjo avtonomije. Po zgledu privatnega
sektorja so se v javnem sektorju razvili razli‘ni pristopi merjenja kakovosti. Na nivoju
drzavnih struktur in javnega sektorja, pri nas in v svetu, govorimo o uvajanju nacel novega
upravljanja javnega sektorja, ki tezi k uvajanju podjetniskih konceptov v javno upravo. To
zahteva uvajanje nacel merjenja, prilagodljivosti, u¢inkovitosti, uspednosti hkrati pa tudi
avtonomno in kakovostno delo obéinske uprave (Knafelc, 2003: 73). Zahteve sodobne druZzbe
silijo obdinsko upravo k iskanju ucinkovitejsih pristopov vodenja upravljanja in delovanja ter
razvoju sistemov spremljanja delovanja in wugotavljanja ucinkovitosti in uspesnosti.
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Uspesnost organizacije ena¢imo z doseganjem ciljev, sicer gre za Sirok pojem, ki zajema pet
klju¢nih elementov (Zurga v Knafelc, 2003: 76):

. uspesnost kot doseganje ciljev,

. ucinkovitost kot primerjava med vlozkom in rezultatom,

. ekonomicnost in smotrnost ravnanja s proracunskimi sredstvi,

. prilagodljivost organizacije okolju,

. uspesnost kot druzbena sprejemljivost ciljev in delovanja organizacije.

Znotraj udinkovitosti pa lahko lo¢imo tri vidike, in sicer lo¢i Bucar (v Knafelc, 2003: 77):

. ucinkovitost z vidika politicnega sistema,
. udinkovitost z vidika uprave same,
. ucinkovitost z vidika obcana.

Udinkovitost z vidika politicnega sistema: je presojanje dela javne uprave, v tem primeru
obcinske uprave, s strani politike. Na ravni lokalne samouprave gre za presojanje, v kaksni
meri je ob¢inska uprava sposobna uresniciti cilje, ki jih postavlja in zasleduje ob¢inski svet in
Zupan, Problem nastane, ¢e obdinski svet postavi cilje, ki niso uresniljivi ali so slabo
uresnicljivi. V tem primeru bo obdinski svet lastno obfinsko upravo zaznamoval z
neucinkovitostjo.

Uéinkovitost z vidika uprave: oblinska uprava je ucinkovita, ¢e deluje v skladu z Zakonom in
drugimi predpisi ter podzakonsko regulativo, ki jo je sprejel obcinski svet. Problem se tu
pokaze pri predpisih: ali je javna uprava sama kriva, da dolocenega predpisa ni mogoce
izvrsiti, ali pa je neizvedljivost vsebovana v predpisu samem.

Udinkovitest z vidika oblana: obcani imajo svoja lastna merila, ki izhajajo iz prepricanja, da je
vse delovanje javne uprave namenjeno [judem in da je zato njihovo mnenje o ucinkovitosti
najbolj sprejemljivo. Merjenje u¢inkovitosti oblinske uprave s strani obcana je lahko izrazito
diametralno, saj je korist enega ob¢ana lahko v vedjo ali manjSo Skodo drugemu (npr. gradnje
in podobno).

Zakaj sta pojma uspeSnosti in uinkovitosti tako pomembna? Javni sekfor je monopolno
naravnan, vendar mora stremeti k vedji uéinkovitosti zaradi zmanjSanja sredstev, ki so na
razpolago in zaradi zahtev okolja. Merjenje rezultatov je sicer oteZeno zaradi narave dela, saj
je dejavnost storitvena, cilji povecini dolgorocni, obenem sta neznana input in output,
rezultati pa neizmerljivi. Poleg tega gre v javni upravi za vrste udelezencev, od katerih vsak
zasleduje svoje cilje in ima svoj vrednostni sistem (Knafelc, 2003: 76).

2,2,1 CILJI IN POTI DO POSLOVNE ODLICNOSTI

Posameznik prihaja v razmerje z obéinsko oblastjo tudi kot uporabnik storitev obé&inske
uprave. Njegove izkudnje v odnosu z drZavno in obcinsko upravo so najveckrat slabe.
Velikokrat se dogaja, da ob urejanju popolnoma enostavnih zadev ¢aka v vrsti po vec ur, da
ga posiljajo od referenta do referenta, da prinasa vedno nove listine, enake listine vec
referentom, da prinasa listine, ki jih pridobi iz uradnih evidenc int to pri sosednjem referentu,
da neprestano urgira itd. Mnenje obanov o drzavni in tudi o obéinski upravi je slabo.
Obdani ocenjujejo upravo kot togo, neucinkovito, neprijazno, neprilagodijivo, skratka z
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negativnimi predznaki. Med uporabniki storitev se vse bolj pojavijajo zahteve po
kakovostnih, hitrih, strokovnih storitvah. Zato je nujno da tudi slovenska obéinska uprava
posluje v skladu s pricakovanji obfanov, v skladu s spoznanji in tehnikami sodobnega
managementa, ne zaprto in samozadostno, temveé odprto, hitro in udinkovito, v skladu s
standardi v negospodarskem sektorju, potrebno jo je posodobiti, prenoviti, reorganizirati.
Vse vec drzav in njihovih vlad namenja v zadnjih nekaj letih posebno pozornost kakovosti v
javni upravi. To se dokazuje tudi s tekmovanji in podeljevanjem spri¢eval kot tudi uglednih
drzavnih in mednarodnih priznanj za kakovost. S tem seveda tudi spodbujajo prizadevanja
za pozitivne spremembe v drzavnih in ob¢&inskih upravah: za izboljSanje kakovosti storitev,
odnosa do strank, povecanja zadovoljstva uporabnikov in zaposlenih, zmanjsanja stroskov
storitev. Pomemben korak na poti k poslovni odlicnosti v javni upravi je predvsem
samokrititno spoznanje, kako nujno jo je posodobiti, spremeniti, jo pribliZati uporabnikom
njenih storitev, jo poceniti in narediti prilagodljivo, hitro, kakovostno, prijazno in zelo
strokovno (Prasnikar, 2001: 240).

Prehod v katerem smo, je obremenjen s privatizacijo gospodarstva, vzpostavljanjem
demokratitnega politinega sistema in oblikovanjem sodobnega drZavnopravnega aparata
skupaj z reformo lokalne samouprave; gre torej za obdobje, nasiceno z zastarelo miselnostjo,
polpreteklo zgodovino in pomanjkanjem sodobnih, usposobljenih kadrov. Tudi v lokalnih
skupnostih oblutimo tranzicijske tezave, pri ¢emer lahko storimo veliko Ze, Ce se jih realno in
samokriticno zavemo in se organiziramo tako, da jih s posodobitvijo sistema, informatizacijo
uprave in predvsem usposabljanjem kadrov zatnemo odpravljati. Tezav pri delovanju obcin
in njihovih uprav je veliko. Najvecje so seveda povezane s financiranjem ob¢in. Ne glede na
teZzave pa je vendarle nujno v danih razmerah razmisljati naprej. Oblinske uprave se morajo
zavedati nujnosti sprememb, se pripraviti nanje, analizirati lastno organiziranost in dolod¢iti
nujne ukrepe za posodobitev uprave ter zacrtati, pripraviti program za svoj nadaljnji razvoj
kot tudi razvoj lokalne skupnosti.

Vsaka uprava mora ne glede na velikost uveljaviti vsaj toliksno samostojnost, da zagotovi
svojo strokovno neodvisnost. V vsaki ob¢ini je potrebna strokovna skupina za opravljanje
strokovnih nalog — za ob¢inski svet, za Zupana, za nadzorni in seveda za obline. Zaposleni v
obdinski upravi morajo biti strokovnjaki za upravna, pravna, ekonomska, gradbena, tehni¢na
in druga podrodja. Uspesnost uprave je zelo odvisna prav od vodilnih strokovnih delavcev.
Funkcionarji se namre¢ menjavajo in zapustijo upravo najveckrat prav takrat, ko pridobijo
ustrezna strokovna in vescine vodenja uprave. Vodilno strokovno osebje ima zato tudi
kljuéno vlogo pri uvajanju sprememb. Pomembno je, da ima jasno vizijo in strategijo ter jo
odlo¢no zastopa (Prasnikar, 2001: 99).

Od uvedbe lokalne samouprave se tudi v oblinskih upravah vse bolj ¢uti potreba po
strokovnjakih, ki imajo ob¢utek za poslovnost ~ managerjih, ki vsak na svojem zmorejo z
javnimi razpisi in tudi z nadzorom izvajalcev izpeljati posamezne naloge uspesno s ¢im manj
stroski. Prav tako je za zaposlene v obCinski upravi nujno dobro poznavanje sodobnih
informacijskih sistemov (npr. geoinformatike). Skratka, prihaja ¢as v katerem ob¢ina brez
dobrih managerjev, usposobljenih za vodenje javnega managementa, ne bo sposobna slediti
izzivom ¢asa. Potrebe in zahteve po vedji uéinkovitosti ali standardizaciji izvajanja javnih
storitev, po uvajanju procesov, znacilnih za gospodarske korporacije: razvoj storitvenih
dejavnost, posodabljanje "te tehnologije in organizacijskih modelov, so vse vedje. KaZe se

17




nujnost 3 zasebnih korporacij v javni sekfor, nujnost poenotenja javnega sektorja:
internacionalizacija ali regionalizacija produkcije javnih storitev.

Da bi obcine in njihove obcinske uprave lahko uspesSno zacrtale svoj razvoj in dolodile

konkretne dejavnosti na posameznih podrodjih, je nujno, da pripravijo in sprejmejo v

ustreznih organih dolgorocni razvojni projekt. Z njim so dane smernice za nadaljnji razvoj

obéne, Brez taksnega dokumenta obcinska uprava fezko nadrtuje boljsi jutri. Obcinske

uprave morajo na poti k svoji poslovni odli¢nosti uresnicevati predvsem naslednje cilje:

» boljso in u¢inkovitej$o organiziranost dela,

¢ ekonomicno uporabo financnih sredstev -  intenzivnost pri  njihovem
pridobivanju,

* motivirane in zadovoljne usluzbence,

* usmerjenost k uporabniku — obc¢anu,

* tekmovalnost — razvoj konkurence med izvajalci javnih storitev,

¢ boljSo kakovost dela, uspednost in strokovnost obéinske uprave, uvajanje
standardov kakovosti,

e izboljsanje javnosti in preglednosti dela,

¢ informatizacijo upravnih opravil,

¢ ucinkovito skupno reSevanje zadev 3irSih razseznosti - regijski projekti,

» ulinkovito sodelovanje s krajevnimi skupnostmi -~ tudi kot dislociranimi
enotami obcinske uprave,

» izgrajevanje pozitivne podobe obcine.

V nadaljevanju so natancneje opisani nekateri od navedenih ciljev, ki vodijo k poslovni
odli¢nosti. Posebej opisan in poudarjen pa je cilj uvajanja sistema kakovosti v obéinsko
upravo.

Boljsa in ucinkovitejSa organiziranost dela

Po opravljeni analizi obstojece organiziranosti se dolocijo cilji in dejavnosti, ki jih Zeli dose¢i
oblinska uprava z reorganizacijo. Ker je vsaka obclinska uprava organizacija zase, je
nemogode pripraviti splosen predlog za odli¢no organizirano upravo. Ta se lahko oblikuje le
znotraj samega sistema in je odvisen predvsem od Stevila prebivalcev, za katere ta uprava
deluje, stevila zaposlenih v ob¢inski upravi, posebnostmi v prostoru, v katerem dela, in
drugimi elementi. BoljSo organiziranost dela lahko doseZemo na razliéne nacine, do
najboljsih rezultatov pa pridemo s postopnim uvajanjem in kombinacijo ve¢ raziiénih
vsebinskih sprememb, za katere smo se odlo¢ili po opravljeni analizi.

Krajevno znacilni model organiziranosti obcinske uprave

Slovenske obline se zelo razlikujejo po $tevilu zaposlenih, Stevilu prebivalstva, povrsini,
zemljis¢u, funkcijah. Najmanjsa obcina Steje priblizno 400, najvedja pa priblizno 272.000
prebivalcev, 101 ob¢ina ima manj kot 5.000 prebivalcev. Za vse te vrste oblin potrebujemo
poseben organizacijski model. V vsaki lokalni upravi moramo iskati ¢isto posebno obliko
organizacije. Nesprejemljivo bi bilo uvajati eno obliko organizacijskega modela v vse ob¢ine.
Posamezne ob¢ine imajo veliko znacilnih elementov: npr. pristanisce, staro mestno jedro,
morje, infrastrukturo, turizem, strateski polozaj, narodnostno manjsino, dvojezi¢no obmodje,
razli¢no povrsino idr. Znadilni elementi obc¢ine zahtevajo poseben lokalni model obéinske
uprave.
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Jasno opredeljevanje nalog v oblinski upravi

Splosno gledano, obCinska uprava ni neposredno primerljiva z drugimi vrstami uprave.
Ob¢inska uprava je namre javno telo, katerega namen so razliéne storitve obfankam in
obfanom, in sicer na podroju javne varnosti, socialne varnosti, kulture, izobraZevanja,
gradnje cest in druge komunalne infrastrukture idr. Znacilen je tudi vpliv politike na delo
oblinske uprave, z volitvami se namre najveckrat zamenja vodstvo uprave (Zupan kot
predstojnik uprave). Obcinska uprava deluje v stalno spreminjajo¢em se politinem okolju,
prav zato pa potrebujemo fleksibilno organizirano ob¢insko upravo. Notranja organiziranost
obdinske uprave mora imeti posebno in dinami¢no obliko. Pristojnosti in odgovornosti
obc¢inskega sveta, Zupana, podZupanov, direktorja oblinske uprave, predstojnikov uradov in
oddelkov morajo biti jasno dolodene. Zal je zakonodaja pri opredeljevanju pristojnosti dokaj
nejasna, zato je v danih okolid¢inah $e toliko pomembneje jasno in natanéno opredeliti
pristojnosti. Ce le te niso jasno opredeljene se uprava znajde v nejasnih okolis¢inah, prihaja
do spornih situacij, predvsem pa do nejasnosti pri odgovornostih.

Delegiranje in poobladcanje

Pri delegiranju prenesemo odgovornost na polozaj ali funkcijo. Pooblad¢anje pa pomeni
pravico sprejemati odlo€itve v imenu tistega, ki pooblad¢a. Delegiranje in pooblas¢anje sta
naceli, uporabni pri motivaciji zaposlenih za delitev delovnih nalog in vedjo delovno
udinkovitost. Ce delegiranja ni dovolj, delavci ne morejo prevzemati pobud. Ce pa je
delegiranja prevec, imajo delavci pri svojem delu preved svobode. Delegiranje pooblastil
nima pozitivnega ucinka le na tistega, ki delegira, ampak tudi na druge usluZbence, saj se s
tem povecuje samostojnost pri delu, sposcbni so spoznati spremembe in jih uspesno izvajati.

Potreba po regionalnem razvoju

Predvsem na obmodjih, na katerih je bilo ustanovljenih veliko majhnih ob¢in, se kaZe potreba
po regionalnem povezovanju. Za nekatere posebne naloge, kot so pozarno varstvo, oskrba z
vodo, komunalni odpadki, mestno redarstvo..., se Ze zdaj povezujejo Stevilne obéine, ki prav
tako nakazujejo potrebo po Cimprejsnji regijski povezavi.

Zadovoljni usluzbenci

Sedanji sistem skoraj ne omogoca spodbude uspeinih in dobrih delavcev, zato je za dosego
cilia. potreben drugaden pristop. Delavcem je treba ponuditi moZnosti razlicnega
izobraZevanja in usposabljanja, na vseh podrodjih. Omogoditi jim je treba tudi dostop do
informacij, predvsem tistih, ki so vezane na vsakdanje delovanje uprave. Zaupanje in
zadovoljstvo je mogoce doseli predvsem s korekinim in spostljivim odnosom do vsakega
sodelavca, z jasnim dolo¢anjem nalog, delegiranjem in pooblas¢anjem nalog, z omogocanjem
samostojnosti pri delu.

Vodstveni pristop

Predstojniki — vodje organov obcinske uprave opravljajo veliko drobnih, dnevno operativnih
nalog. Z novim vodstvenim pristopom naj bi opravljali predvsem vodstvene in managerske
naloge — vodili oddelke, imeli pri tem vedja pooblastila. Njihove naloge naj bi bile predvsem:
vodenje in usklajevanje dela in vodenje zaposlenih v oddelku, delegiranje nalog na niZje
ravni v oddelku, tedensko organiziranje delovnih sestankov z vsemi zaposlenimi, obve&canje
zaposlenih in organiziranje informacijske podpore, razvijanje kooperativnih delovnih navad,
¢lanstvo v vodstveni skupini, organiziranje intervjujev za izboljSanje delovnih rezultatov,
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ocenjevanje ter pripravljanje predlogov za gibljivi del nagrajevanja, napredovanja in
nazadovanja, razvijanje programskih nacrtov, priprava proracuna za vecletno obdobje za
delo oddelka, sodelovanje z drugimi sektoriji pri izdelavi velletnega proratuna, dostavljanje
podatkov in informacij kabinetu obdinske uprave.

Financni management v obcinski upravi

V prihodnje je treba finanéni proradun pripravljati z najvi§jim moZnim upoStevanjem
merljivih rezultatov.V proracunu morajo biti cilji oblikovani z uporabo metode SMART: S -
specific (posebno), M - measurable (merljivo), A - achievable (dosegljivo), R -realistic (realno), T -
time-specific (¢asovno dolocljivo).

Potrebna je uvedba stalnih programskih krogov, kar pomeni, da s stalnim nadzorom in
ocenjevanjem realizacije in doseganja ciljev lahko dosegamo boljSe rezultate. V kabinetu
Zupana je smiselno uvesti novo nalogo »planiranje in nadzor«. V mestnih obginah je ta
naloga skorajda nujna. Odgovornost za financne zadeve je centralizirana. Vzrok je slabo
razvit sistem prenosa pooblastil. Tudi tu je smiselno uvajanje sistema delegiranja in
poobladéanja za financne zadeve v oddelke. Rezultat tega bo, da bodo oddelki obcutili vedjo
odgovornost do financnih posledic posameznih projektov in nalozb.

Usmerjenost k uporabniku storitev — obcant

Uporabnik storitev obdinske uprave - obdan je tisti, ki mora biti zadovoljen s storitvijo.
Zahteve po kakovostnih, hitrih, strokovnih storitvah so vse velje. Zato je vredno razmisliti,
na kaksen nacin se je mogoce priblizati obfanu. V¢asih so pomembni tudi majhni koraki, ¢e
so opazni, odmevni in obanu prijazni. Uradne ure v sprejemnih pisarnah se morajo
prilagajati potrebam ob¢anov. TeZiti je treba k organiziranosti, pri kateri v teh pisarnah vsak
dan obcan dobi vse potrebne informacije in usmeritve v zvezi s predvidenimi postopki. Prav
s spremembo sistema informatizacije sprejemne pisarne je mogoce zagotoviti obanom, da
od doma po raunalniku opravijo dolofena dejanja in dobijo nekatere storitve.

Uwedba standardov kakovosti v oblinski upravi

Standardi bi pripomogli k temu, da bi vsak obdan vedel, kaj in v kolik3nem ¢asu mu je
uprava pripravljena in sposobna ponuditi. Izdati bi bilo mogoce »vodnik« za obcane o
storitvah uprave. Standardi storitev lokalne uprave naj se vpeljejo na tak nadin, da bodo pri
sestavljanju teh standardov sodelovali obfani in da bodo vzpostavljeni nadini za
sankcioniranje nespostovanja dogovorjenih standardov.

Organiziranje krajevnih skupnosti kot dislociranih enot oblinske uprave

Tak3na organiziranost omogoc¢a ob&anom, da v svojem najbliZzjem okolju opravijo dolocene
postopke. Seveda je pred tem nujno posodobiti delovanje teh skupnosti, jih povezati v
enoten informacijski sistem, predvsem pa njihove usluzbence izobraziti za vse navedene
naloge (Prasnikar, 2000: 246-248).

2.2.2 UVAJANJE KAKQVOSTI V OBCINSKO UPRAVO
Najsirsa definicija kakovosti storitev doloca kot kakovostno, e se opravi tisto, kar je

predvideno in se obenem uposteva uporabnika. Kakovost je lahko tudi razmerje med
doseganjem ciljev in dejanskim obsegom ter tipom storitev, ki so na voljo obanom,
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povezana je s pojmom zanesljivosti, funkcionalnosti, trajnosti in uéinkovitosti (Kav¢i¢ v
Knafelc, 2003: 78). Kakovost pomeni zadovoljevanje strank, ne le z izpolnjevanjem njenih
pricakovanj, temve¢ z njihovim preseganjem. Determinante procesa kakovosti so urejenost,
zanesljivost, odzivnost, strokovnost, ustrezljivost, verodostojnost, varnost, dostopnost,
komuniciranje, razumevanje strank (prav tam).

Opredelitev pojma kakovosti kot stopnje, do katere so zadovoljene zahteve strank, je enaka
opredelitvi pojma uspesnost (Zurga, 2002: 29). Uspesnost ali konéni udinki izra¥ajo dejanski
vpliv dosezenih outputov do pricakovanj oziroma ciljev. Udinkovitost kot notranje merilo
uspesnosti, pa lahko opredelimo kot gospodarnost uporabe virov organizacije pri
zagotavljanju dane stopnje zadovoljstva strank. Udinkovitost izraza razmerja vlozkov do
porabljenih virov. Glavno merilo udinkovitosti upravnih enot je storilnost, izrazena s
Stevilom opravljenih standardnih enot na zaposlenega oziroma lasino ceno enote storitve
proracuna ali katero drugo vrsto vira (oprema, enota sodelovanja, idr.), ki ga upravna enota
uporabi kot vloZek (Pecar, 2001: 190).

V Sloveniji ne drZzavna in ne ob¢inska uprava nimata sprejete politike kakovosti, kar pomeni,
da je teZko govoriti o optimizaciji dela v upravi, o ucinkovitosti, racionalizaciji dela,
zmanjSanju stroskov kot tudi ni moZno vrednotiti rezultatov dela uprave in ne usluzbenca,
ki v njej dela. Dobro in kakovostno delo je pogoj za obstoj in razvoj vsake dejavnosti -
zmotno je misliti, da se morajo tako obnasati le organizacije ali sistemi, katerih obstoj je
vezan na trg. Pomena kakovosti se moramo zavedati tudi v organizaciji, kot je obc¢inska
uprava. Nujno je, da se tudi v obcinskih upravah zavemo sodobnih usmeritev razvoja pri
zagotavljanju storitev v javnem sektorju, po mednarodnih merilih in standardih. Z uvedbo
kakovosti se bomo lahko priblizali in laZje izpolnjevali pri¢akovanja obanov. Seveda
kakovost ni le naloga Zupana ali direktorja uprave, je naloga vseh zaposlenih v njej, na vseh
ravneh in strukturah, glavno vilego pri uvajanju sprememb pa ima gotovo obcinsko vodstvo.
Le s podporo in spodbudo vodstva ter ob intenzivnem izobrazevanju vseh zaposlenih je
mozno zagotoviti uspeh projektu.

Temeljni cilji in razlogi za uvedbo kakovosti

Ob uvajanju projekta kakovosti je nujno pripraviti analizo stanja, natancno opredeliti

pristojnosti obéine, doloditi nadine zagotavljanja potreb ob¢anov in na podlagi tega cilje, ki

jih s projektom Zelimo doseéi. Gotovo so med pomembnimi temeljnimi cilji ti:

¢ izboljSati kakovost s pomodjo visoko strokovnega, korekinega in profesionalnega dela in
odnosa do strank - ob¢anov,

« izboljSati delovne razmere zaposlenih,

¢ izobraziti zaposlene za delo v sodobni upravi,

» udinkoviteje in hitreje reSevati zadeve,

e udinkovito upravljati sredstva in premozenje obdine,

* izboljsati - natanéno dolo¢iti odgovornost posameznika v upravi (Knafelc, 2003: 81).

Naloga vodstva ob uvedbi projekta je predvsem:

opredeliti merila kakovosti za storitve,

ustvariti razmere za kolektivino pripadnost kakovosti storitev,
nadzirati dosezke in ugotavljati moZnosti za izboljSevanje kakovosti,
opredeliti odgovornost vseh zaposlenih za kakovost,



» vzpostaviti u¢inkovito organizacijo za kakovost,
¢ vzpostaviti hiter in u¢inkovit informacijski sistem,
» usposobiti odli¢ne kadre.

Pot do pridobitve certifikata kakovosti je dolga in naporna. Vedji del sodelujocih v projektu,

je ob svojih vsakdanjih nalogah Se dodatno obremenjen s pripravo dokumentacije za izvedbo

projekta, posebej pa je obremenjeno vodstvo projekta. Razlog za uvedbo kakovosti pa gotovo
ni formalna pridobitev certifikata. Predvsem so pomembni naslednji razlogi:

o preglednost postopkov, red, sistematicnost, obvladovanje procesov, nadzor,
strokovnost dela,

» s kakovostnim delom dosegamo uspeSno samouresnicitev, osebnostni razvoj,
sistem spodbud za hitro delovanje, hitrejSe napredovanje posameznikov, velje
reference v okolju, preglednost in soodvisnost med kakovostjo, delom, Kkariero
in napredovanjem,

+ z opredeljenimi postopki svojega dela so usluzbenci zasliteni pred politicnimi
vplivi, vedo za svoje pristojnosti, za svojimi dejanji stojijo z vso odgovornostjo,

o sprejet poslovnik kakovosti omogofa, da usluZbenci obvladujejo procese, ki jik
izvajajo,

o vsak usluZbenec sprejme splosna nacela za delo v obinski upravi, s dimer se
zave¥e, da bo dobro, strokovno in korektno delal, da bo prispeval k dobrim
medsebojnim odnosom in odnosom do ob¢anov.

Hitreje bi prisli do konkretnih rezultatov, ¢e bi se pri uvajanju kakovosti v obCinsko upravo
obline povezale — vsaj na regijski ravni in skupno pripravile osnovno dokumentacijo
projekta.

Pristopi k obvladovanju kakovosti dela uprave

Postavlja se vprasanje, kako sploh definirati pojem kakovostne upravne storitve oziroma s

kaksnimi orodji in tehnikami zagotoviti &im visjo kakovost dela v upravi in jo tudi ustrezno

izmeriti. Stopenj doseganja kakovosti in poti je vel. Nenazadnje je smiselno vsako
prizadevanje in napor za bolj kakovostne upravne storitve. V javnem sektorju so se pri
obvladovanju politike kakovosti razvili naslednji pristopi:

1. Model priznanja poslovne o RS in uravnoteZen izkaz kazalnikov: Oba poudarjata
poslovno uspednost, in uéinkovitost. V javni upravi je pojem poslovne uspesnosti manj
transparenten, zato je uvajanje teh dveh modelov priloZnost, da uprava definira svoje z
gospodarstvom primerljive kriterije uspe$nosti (Nemec v Knafelc, 2003: 78).

2. Benchmarking: Tu gre za primerjave med upravnimi organi, vendar se
soolimo s problemi, da imamo nedefinirane enote dela. Zato bi benchmarking
v obéinski upravi lahko wuporabili le pri tistih nalogah, ki so med seboj
primerljive po ob¢inah tako po obsegu kot po vsebini.

3. Sistemi kakovosti po ISO standardu: Pridobitev certifikata ISO 9000 je le
zaletek proti celovitemu obvladovanju kakovosti V zadnjih letih se Stevilo
certifikatov, ki so jih prejeli upravni organi, veda, najve¢ je upravnih enot.
Uvedba sistema kakovosti pe ISO standardu se je "doslej pokazala kot dokaj
varna in izvedljiva pot do vi§je kakovosti dela v upravnem organu, ki se odraZa v
urejenosti  poslovanja, sistematiénem  odkrivanju in  odpravljanju  napak,



izbolj$anju notranje komunikacije, spodbujanju inovativnosti zaposlenih in zmanjSevanju
stroskov, vedji usmerjenosti k strankam idr.

4. Model Common Assessment Framework — CAF: Gre za ocenjevalni okvir, ki je
rezultat konference o kakovosti javnega sektorja v EU in sluZi kot pomol
organizacijam javnega sektorja za izboljfanje uspednosti delovanja. Model CAF
omogoda: ocenjevanje, ki temelji na dokazih; doseganje soglasja o tem, kaj je
treba storiti za izboljSanje organizacije; ocenjevanje po postavljenih merilih, ki
so §irSe sprejeta v Evropi; merjenje sprotnega napredovanja; povezavo med
cilji, strategijami in procesi; osredotofenost na podrodja, ki so najbolj perea. Model CAF
kot krovni instrument analize je orodje za pregled stanja v organizaciji, ki poda sliko o
moznostih izboljfav na razlitnih podrodjih. Zato je model pomagalo za stalno
izbolj$evanje organizacije, saj je pot k odli¢nosti nikoli konéana zgodba. Model CAF so na
osnovi evropskega modela odli¢nosti (EFQM) in nagrade Speyer razvili v Evropski uniji z
upostevanjem specifik uprave. V Sloveniji se model CAF uporablja od leta 2002. Model
CAF je sestavljen iz devetih meril, od katerih jih pet sodi med dejavnike uspeha, Stirje pa
med rezultate. Merila so razdeljena v 27 podmeril. Merila za dejavnike obravnavajo
lastnosti organizacije in z njimi ugotavijamo, kako organizacija deluje, merila za rezultate
pa so usmerjena na rezultate, ki jih organizacija dosega. Merila niso ponderirana, so pa
povezana z inoviranjem in ufenjem. Model CAF je orodje za oceno celovite uspesnosti
organizacije, tako z vidika dejavnikov (voditeljstvo, strategija in nafrtovanje, ravnanje z
ljudmi pri delu, procesi, partnerstva in viri} kot rezultatov (za odjemalce, zaposlene,
druzbo in klju¢ni finanénimi in nefinanéni rezultati uspednosti delovanja). Optimalni
ufinki modela se dosezZejo, Ce se analiza po CAF naredi kot samoocenjevanje (po nacelu »o
organizaciji najve¢ vedo tam zaposleni sami«). Vendar so za verodostojen rezultat pri
samoocerjevanju potrebni vsaj trije pogoji: ustrezna usposobitev notranjih ocenjevalcev,
relativna objektivnost in samokritiénost ocenjevalcev ter odsotnost neposrednega namena
reorganizacije na podlagi ocene.

5. Total quality management - TQM ali management celovite kakovosti, Za
razliko od ISO, ki predpostavlja, da se kakovost doseze, (e stvari pocnemo
pravilno, zahteva preuditev vpraSanja, ali potnemo prave stvari. Cilj TQOM je dvigniti
odzivnost na potrebe strank, zmanjSati stroske in cas, ki je potreben za zagotovitev
dolodene storitve. O managementu celovite kakovosti ve¢ v nadaljevanju.

2.2.3 KAKO ORGANIZIRATI UCINKOVITO OBCINSKO UPRAVO

Glede na to, da je organiziranost lokalne skupnosti doloena z zakonom, prav tako njeni
organi, njihove naloge, pristojnosti in odgovornosti »manevrskega prostora« brez zakonskih
sprememb za spremembe v statinem delu organiziranosti ni veliko. Ravno zato so vse
slovenske ob¢ine bolj ali manj, odvisno od velikosti vsake posamezne, organizirane po istem
modelu, z enakimi nazivi oddelkov in delovnih mest v upravi. Ne glede na to, pa je mozno
opustiti, vsaj pri operativnem delu v upravi zakoreninjeno birokratsko oziroma linijsko
organizacijsko strukturo. Obcinska uprava ima po reformi vse manj »birokratskih« upravnih
nalog in vse vel nalog storitvenega podjetja. Temu primerno je potrebno vpeljati sodobnejse
metode organiziranja, kot so projektne skupine in podobno. Obinske upravo je mof
organizirati v skladu s sodobnimi organizacijskimi teorijami, ki upostevajo vedno vedlje
stevilo organizacijskih spremenljivk, zlasti tistih, ki so povezane s Cloveskim dejavnikom v
organizacifah. Veliko moZnosti za spreminjanje organiziranosti oblinske uprave je v
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dinami¢nem delu organiziranosti. Povpreéno velika ob¢ina bi morala biti organizirana v
skladu z osnovnimi znadilnostmi organiziranja ucinkovitih in uspesnih organizacij, ki sta jih
postavila Peters in Waterman (Ivanko v Cmrecnjak, 1998: 82), seveda prilagojenimi za javno
upravo.

Nacéela uéinkovite in uspesne uprave

Prej omenjena nacela Petersa in Watermana glede organiziranosti ucinkovitih in uspesnih
organizacij, prilagojena obcinski upravi, bi bila naslednja:

Usmerjenost v akcije:

imeti obcutek za izvedljivo,

dati na mizo gola dejstva brez olep$av in dodatkov,

vec kot dva cilja ni nikakrina ciljna usmerjenost,

koncentracija na vsebinske kritiéne dejavnike uspeha,

nove ideje je potrebno preizkusiti, na pa takoj zavrniti,

organizirati projekine skupine za reSevanje posameznih problemov,
preveriti, kako bomo nove ideje prenesli v prakso,

oceniti posledice vsake akcije.

Povecevanje produktivnosti z aktiviranjem sodelavcev zagotavlja:

»

osebni stiki namesto anonimnosti in pisarjenja,

oblikovanje timov za zmanjSanje stroSkov in kakovost storitev uprave,
ustvarjanje identitete delavcev z organizacijo - upravo,

zadostna koli¢ina informacij za vse sodelavce,

poistovetenje sodelavcev s storitvami uprave.

Usmerjenost k ob¢anom, uporabnikom storitev:

usmerijenost navzven, na moznosti okolja,

gotovost za oblane (zagotovljene kakovostne storitve, varnost premoZenja,
osebna varnost idr.),

aktivno  vkljufevanje potreb obfanov, reSevanje njihovih problemov in
upo3tevanje njihovih predlogov,

informiranje ob¢anov o posameznih nacrtih in storitvah.

Prostost organizacijskih delov (enot) omogoca:

organizacijska fleksibilnost namesto togosti,

samostojno  izboljSevanje in obnavljanje organizacije dela in poslovanja v
organizacijskih enotah,

izobrazevanje vodij za njihovo delo,

delavcem z idejami in poslovnostjo omogo¢iti, da jih prikaZejo in uresnicijo,

pomo¢ specialistov - ekspertov tam, kjer je potrebno.

Enostavna organizacijska struktura zagotavlja:

relativino majhne in samostojne organizacijske enote,

oblikovanje problemskih in projekinih skupin za konkretno in temeljito
reSevanje problemov namesto zapletene delitve dela in nalog,

manj posvetovalnih in  koordinacijskih organov, namesto tega pa jasna
odgovomost posameznikov in delovnih skupin,




* dosledno spremljanje malo3tevilnih klju¢nih dejavnikov,
¢ majhne cenfralne Stabne funkcije,
* malostevilni upravno - administrativni aparati.

Koncentracijo na klju¢na podrodja poslovanja omogoda:

» koncentracija vseh sil na kljutne naloge namesto disperzije naporov
posameznikov,

» brez povezanega in koordiniranega delovanja ni mogo¢ nikakr$en napredek,

¢ nikoli ne smemo izgubiti izpred odi, kaj smo in kaj Zelimo (identiteta z upravo).

Organiziranost ob¢inske uprave z vidika 7-5 modela

Na podlagi organizacijskih znacilnosti celostnega 7-S modela (strategija - struktura - sistemi -
slog - sodelavci - spretnosti - skupne vrednote) je z ustrezno prilagoditvijo mogode uporabiti
model 7-S organiziranosti v oblinski upravi, ki jo predstavljajo zaposleni v upravi. Z
upostevanjem posameznih sestavin pri organiziranju ob¢inske uprave, ki so navedene v
nadaljevanju, bi se organiziranost uprave lahko priblizala organiziranosti sodobnih
ucdinkovitih in uspesnih organizacij.

Strategije

Strategija organizacije je ustvarjalna dejavnost in mora pri svojem delovanju upostevati
nacela, s katerimi povecuje svojo stopnjo prostosti. Zato je bistvo strateSkega odlo¢anja po
Sencarju (lvanko v Cmrednjak, 1998: 84) v pripravi moZnih razli¢ic, v dinami¢ni izbiri
najprimernej$e reSitve, usklajene z naslednjimi naceli:

» nacelo usklajenosti posamiénih, skupnih in splosnih interesov,

* nacelo povelanja stopnje prostosti pri delovanju absolutno in relativno,

¢ nacelo izrabe svoje moci in nasprotnikovih slabosti,

* nacelo gospodarne uporabe svojih virov.

Poslovne strategije v odli¢nih organizacijah so dobre zato, ker dobro poznajo svoje prednosti,
se zavedajo svojih slabosti in dobro poznajo svoje moZnosti. To pa so sestavine tako
imenovane SWOT analize (Strenghts-prednosti, Weakness-slabosti, Opportunities-
priloznosti, Threats-nevarnosti). Analiza omogoca managerjem, da proudijo stanje
organizacije in razvijejo strategijo, taktiko in posamezne naloge za doseganje organizacijskih
ciliev. Za potrebe analize organiziranosti in strategije lahko vsaka lokalna skupnost izdela
svojo analizo prednosti, slabosti, priloZnosti in nevarnosti. Ce je analiza ciljno usmerjanje in
spretnost v vodenju polititnega boja za doseganje ciljev, dolocenih s politiko, mora biti
Zupan vsekakor prvi strateg v ob¢ini, za njim pa vsi vodilni in vodstveni delavci v upravi.
Zal se vse preve¢ ukvarjajo z dnevno politiko in s pridobivanjem financ za tekode leto.
Usmerjenost v medsebojne odnose je bolj osebna lastnost posameznega vodje kot nacelo.

Strukture

Ker strukture sledijo strategijam, je posledica pomanjkanja strategij zakoreninjenost Webrove
birokratske organizacijske strukture v upravi lokalnih skupnosti (pa tudi drZavni) pravilo,
ne izjema, zato 3e vedno prevladuje linijska organizacijska struktura. Za izvajanje
posameznih nalog se sicer oblikujejo »ad hoc« skupine, kar pa ne pomeni pravega timskega
ali projektnega dela. Vodenje in sodelovanje v takih skupinah je bolj odvisno od
posameznikovega polozaja kot od njegove strokovnosti. Za uspeSne in ucinkovite




organizacije je znadilno strukturiranje, ki temelji na avtonomni decentralizaciji ob neprisilni

integraciji, to je na divizijsko fleksibilni organizacijski strukturi (Ivanko v Cmrecnjak, 1998:

85). Zato je potrebno tudi pri dolofanju strukture v upravi lokalne skupnosti teziti k:

¢ majhnim in samostojnim organizacijskim enotam,

+ oblikovanju projekinih skupin za konkretno in temeljito reSevanje nalog in
problemov,

e zmanjsevanju posvetovalnih in koordinacijskih organov,

* jasni odgovornosti posameznikov in skupin,

e majhnemu Stevilu in obsegu Stabnih funkcij.

Sistemi

Sistemi planiranja in kontrole so v lokalni skupnosti dobro razviti, pomanjkljivost je le v tem,
da je najdaljSe planiranje za obdobje Stirih let (Se to ne v celoti), kolikor traja mandat
funkcionarjev. Stratesko planiranje je zato odsotno. Informacijski sistem deluje glede pretoka
informacij in dokumentacije med posameznimi sluzbami po birokratskem hierarhi¢nem
nacelu, kar sicer zagotavlja zakonito poslovanje, vendar premalo uc¢inkovito. Uvedba
ratunalnikov pa vsekakor skrajsuje ¢as prenosa informacij in pomeni kakovosten premik v
poslovanju uprave. Sistemi (planiranja, informiranja in kontrole) so v organizacijah odvisni
od strategije in strukture. Ce se v lokalni skupnosti uti pomanjkanje strategije in so njene
posledice birokratske strukture, so tudi sistemi posledica prejsnjih dveh sestavin. Za odli¢ne
organizacije je znacilno, da se njihovi dolgoroéni plani nanasajo na vse prvine organizacije.
Nadrtovanje v lokalni skupnosti bi moralo preseci le Stiriletne mandate funkcionarjev.
Raziskave odli¢nih organizacij so pokazale, da je informacijski sistem zgrajen tako, da
vsakdo pri svojem delu prejme potrebne in zadostne informacije. Sprotno dobivanje
informacij zagotavlja informacijski sistem, ki je rafunalnisko podprt. Dejstvo je, da ima
lokalna skupnost poleg podatkov v ra¢unalnikih 3e ogromno podatkov na papirjih, kar pa ne
omogoca udinkovitega dela znotraj uprave in uéinkovitega servisa obfanom.

Skupne vrednote

Pri uveljavljanju novih modelov in idej v upravi lokalnih skupnosti je potrebno upostevati
vrednotni sistem druZzbenega okolja in sredine. Ni mogoce pricakovati, da bodo Ze v nekaj
letih po prvih demokratiénih volitvah zaZivele nove vrednote. Tako bi naj bila skupna
vrednota v lokalni skupnosti »obfanom prijazna uprava¢, s tem pa tudi poslovna morala in
obcutek pripadnosti organizaciji.

Sodelavci

Strokovni delavci v upravi nasih lokalnih skupnosti so sicer najbolj motivirani s koli¢ino
denarja. Ker pa se pri zaposlovanju zakonsko zahteva doloCena stopnja izobrazbe za
posamezne delavce in zaradi neprestanega menjavanja predpisov, se morajo tudi stalno
izobraZevati. V primerjavi z drugimi organizacijami so dohodki delavcev v upravi zakonsko
doloceni, zaradi ¢esar nadrejeni ne morejo ustrezno nagraditi nadpovpreéne delavce, slabim
pa je dohodek v vsakem primeru zagotovljen. OdliCne organizacije posvecajo veliko
pozornost motiviranju in izobraZevanju zaposlenih.

Sposobnosti, znanja in spretnosti

Ucinkovite in uspesne organizacije razvijajo svoja znanja in sposobnosti s ciljern, da dosegajo
¢im vedjo uspesnost, ucinkovitost in konkurenénost na trgu. Ker uprava lokalne skupnosti
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nima konkurence, bi si morala prizadevati za uspesnost in ucinkovitost pri zadovoljevanju
potreb svojih ob¢anov in uporabnikov storitev. Pri doseganju tega cilja bi morala uprava
znati ceniti obstojeCe strokovno znanje in spretnosti, ki jih obvladajo zaposleni, hkrati pa
vzpodbujati delavce in jih podpirati pri pridobivanju novih znanj in sposobnosti. Za
kakovostno opravljanje dela pa je treba kadre tudi ustrezno motivirati.

Slog

V slogu ravnanja vodilnih v upravi lokalnih skupnosti se ¢uti izrazito formalni odnos med
nadrejenimi in podrejenimi kot posledica hierarhi¢ne organizacijske strukture, izjeme pa so
bolj posledica osebnega znacaja posameznega vodje. Vodje posvecajo primarno pozornost
zadovoljstvu trenutnih politiénih struktur. Znacilno za ucinkovite in uspesne organizacije pa
je, da naloge vodstva na katerikoli organizacijski ravni niso samo motiviranje in
komuniciranje z zaposlenimi, temvel je potrebno upostevati celoten splet prvin, ki
opredeljujejo uspesnost organizacij. Upostevanje spremenljivk modela 7-5 pri organiziranju
uprave omogoca vedjo utinkovitost dela delavcev, za ob¢ino kot organizacijo pa uspesnost
pri reSevanju vsakodnevnih teZav in dolgorofnejsi usklajeni razvoj (Cmreénjak, 1998: 84-87).

Organiziranost ob¢inske uprave v skladu s teorijo »Z«

Ze sama organizacijska zgradba uprave lokalne skupnosti, ki je linijska, poleg nje pa sistem
odlocanja in s tem pristojnosti, onemogoca hitre akcije, odloditve in hiter pretok informacij.
Zaradi prisotnosti hierarhije se dolofene informacije posredujejo samo dolofenim
posameznikom. Dela in naloge se, razen kadar se menjajo zakonski predpisi, opravljajo z
enakimi metodami in postopki, timsko delo pa je slabo razvito.Primerjava posameznih
znadilnosti teorije Z z znadlilnostmi istih spremenljivk v oblinski upravi je navedena v
spodniji tabeli:

Tabela 1: Primerjava posameznih znacilnosti teorije Z z znalilnostmi istih spremenljivk v obCinski
upravi

TEORIJA Z OBCINSKA UPRAVA
vseZivljenjska zaposlitev zaposlitev za nedoloden &as
pecasno nagrajevanje in napredovanje pocasno nagrajevanje in napredovanje
nespecializirana razvojna kariera specializirana razvojna pot kariere
implicitni kontrolni mehanizmi implicitni kontrolni mehanizmi
skupinsko odlocanje posamiéno odlodanje
kolektivna odgovornost posamicna odgovornost
celovitost interesov mesfani interesi

Vir: Cmreénjak (1998: 88).

Prednost zaposlitve v danasnjih danih razmerah v drZavni ali v ob&inski upravi je relativna
varnost zaposlitve in zagotovljeni osebni dohodki. Zaposleni v upravi se le redko odlocajo za
zamenjavo zaposlitve. Tu se naSa uprava priblizuje teoriji Z. Nagrajevanja in sistem
napredovanja delavcev v upravi dolocajo zakoni in pravilniki, ki dolo¢ajo natanéno ¢asovno
razdobje za vsako stopnjo napredovanja v okviru istega delovnega mesta. MozZno je seveda
napredovati na vodilni ali vodstveni poloZaj, kar pa je v tem casu v veliki meri odvisno od
volje trenutnih politinih funkcionarjev, ki so na ¢elu uprave in od politiéne usmerjenosti
delavca. Vecina delavcev v obcinski upravi je »specializiranih« na dolofenem podrocju
oziroma resorju, na primer urejanje prostora, finance, ob¢insko premoZenje. So pa primeri,



ko so delavci v dolgih letih svojega dela v upravi »zamenjali« razli¢ne oddelke oziroma
urade in prav ti lahko s svojim znanjem veliko prispevajo k uspesnemu delu uprave kot
celote. Kontrolni mehanizmi, razen evidence prisotnosti, niso izrazeni v tevilkah. Odlocitve
v upravi so individualne, sprejema jih vodja uprave ali od njega pooblasceni delavec uprave,
ali pa se izvriujejo odloCitve obéinskih organov. Zato je tudi odgovornost za odloditve
posamicna. Vendar pa imajo strokovni delavci, ki pripravijajo strokovne odlocitve, posredno
velik vpliv na odlocanje. Celovitost interesov temelji na predpostavki, da so ljudje del
organizacije, ki so medsebojno povezani in odvisni, odnosi med podrejenimi in nadrejenimi
pa so zasnovani na enakopravnosti in enakovrednosti vseh zaposlenih. V upravi so interesi
mesani. Delavci se predvsem zaradi dolgotrajne zaposlitve pocutijo del organizacije, vendar
pri delu v glavnem niso medsebojno odvisni. Uprava lokalne skupnosti ima Ze nekatere
znacilnosti teorije Z, to sta predvsem dolgoro¢na zaposlitev in implicitna kontrola. Pocasno
nagrajevanje in napredovanje je prej posledica birokratskega sistema, zato je podobnost le
navidezna (Cmreénjak,1998: 87-89).

2.3 UPRAVLJAVSKA SPOSOBNOST LOKALNE OBLASTI SKOZI MERJENJE
UCINKOVITOSTI

V tem podpoglavju bomo predstavili razvoj in uporabo ti. upravljavske sposobnosti
lokalnega nivoja oblasti z vidika merjenja uéinkovitosti. Poleg tehni¢nih faktorjev, povezanih
z ugotavljanjem ucinkovitosti, je preucevanje upravljavske sposobnosti lokalnega upravljanja
zlasti pod vplivom treh klju¢nih elementov: narave organiziranosti lokalne uprave, moZnosti
profesionalnega vodenja na nivoju lokalne uprave ter odnosa med wucinkovitostjo in
sposobnostjo razporeditve razpolozljivih resursov.

Lokalne uprave tipicno zdruZujejo ve¢ vrst pomoznih dovodnih sistemov. Vsako podrodje
vkljucuje edinstvene tehnologije. Lokalna uprava je bolj »holding organizacija«, kot pa
integrirana organizacija, to pa lahko generira velike centrifugalne sile. Te posplositve
temeljijo na dognanjih organizacijskih teorij. Lawrence in Lorsch (1967) opiSeta kako imajo
organizacije, ki morajo imeti visoko stopnjo notranje diferenciacije, da bi delovale uéinkovito
v nemirmem, kompleksnem okolju, visoko stopnjo notranjih konfliktov zaradi razli¢nih
stali3¢, pogledov, vrednot, Ceprav so delujoca okolja zelo pomembna za razli¢ne
komponente, Ti konflikti morajo biti odpravljeni s strani kljucnega osebja preko
horizontalnih komunikacijskih tokov. James D. Thompson (1967} trdi, da se organizacije
trudijo, da bi zavarovale svoje osrednje tehnologije pred zunanjimi vplivi, ter motnjami; tako
vzpostavljeno tehnitno jedro (kot zaprt sistem) zagotavlja zaposlenim, da uporabijo
instrumentalno racionalne predpostavke, ki so bile generirane od znotraj. Benson ugotavlja,
da med vodja vsake organizacije teZi k zaSCiti svojega podrodja, ki ga upravlja, pred
vmesavanjem drugih organizacij, ter k ohranjanju organizacijske avtonomije, saj »s tem
zagotovi avtoriomno delovanje brez nadzora, direkcij, in nedeljen nadzor z drugimi
agencijami« (Benson, 1977: 232). James Q. Wilson {1989) podpira to spoznanje v kontekstu
organizacij javnega sektorja. V isti Studiji Wilson ugotavlja, da so lahko vladne agencije
klasificirane na podlagi tega, Ce se outcomi dela lahko zmerijo in ocenijo; tiste agencije, kjer
opazovanje in evalvacija nista bili mogoci, kar je karakteristika Stevilnih lokalnih vladnih
agencij, so bile manj dovzetne za izboljSave zunanjih kontrol.
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Organizacije lokalne uprave pogosto kaZejo znacilnosti t.i. razdvojenih sistemov (Orton in
Weick, 1990) s tem, da dogodek ali motnja, ki se pojavi v substantivnem storitvenem sistemu,
nuno ne vpliva tudi na katerikoli drug storitveni sistem. Vsako storitveno podrodje je
ohlapno povezano s lipinim okoljem, kateremu je odprto, ni pa tesno povezano s
katerimkoli drugim storitvenim sistemom. Ne bi pretiravali, e bi rekli, da vodilnim kadrom
toéno dolodenih storitvenih sistemov na lokalnem nivoju oblasti ni potrebno priznati, da je
njihova dejavnost del vedje organizacije oz. nekega vecjega sistema (lokalne uprave). Razliéni
storitveni sistemi si delijo storitve zaposlenih — npr. ratunovodstvo, kadrovsko sluzbo,
sluzbe za obdelavo podatkov, ki so del »materinske« organizacije, dosegljive pa kot
podkomponente razli¢nih storitvenih podrodij. Le v dimenziji lethega procesa alokacije virov
je celotno podrodje storitvenih sistemov tesno povezano, saj morajo razliéni storitveni deli
tekmovati za iste vire. Polititno tekmovanje za (redke) resurse v asu, ko ne teZijo k istemu
cilju, se neizbeZno kaZe v neoptimalnih alokacijah organizacijskih virov. Sklepamo lahko, da
implementacija sistema organizacijskih ucinkov lahko vzpostavi mostove med
substantivnimi storitvenimi podrodji, ki tako sluZijo kot sredstvo za razvoj in Siritev
perspektiv odloanja zaposlenih v vodstvu organizacije. Obeti za uspeh takih Zelja so vedji,
le je sistem merjenja ucinkov povezan z organizacijskim procesom, ki je razlitnim
managerjem pomemben, ter tam, kjer je bila povezava Ze vzpostavljena (Se posebno v
proracunskem procesu).

Reforme, ki so Zelele ponovno »izumiti« vlado v ZdruZenih DrZavah Amerike, so
zasledovale dva osnovna cilja. Eden izmed teh ciljev je bil pribliZevanje »dobrih poslovnih
praks«, kot na primer racionalno planiranje ter strukturalna analiza administracije javnih
storitvenih sistemov. Reformatorji so konceptualno locili administracijo javne politike od
razvoja politike, ter s tem teZili k vedji ucinkovitosti uprave tako, da so jo izolirali od t.i.
strankarske politike. V istem dasu so nekateri od teh reformatorjev zeleli povecati
odgovornost vladnih administratorjev skozi implementacijo mehanizmov kontrole, kot npr.
raunovodstvo, financiranje, ter sistemov klasifikacije osebja. Tak nacin javnega vodenja je
prinesel zahteve po ulinkoviti administraciji vladnega poslovnega ter nadzoru po
profesionalni diskretnosti. Ta konflikt je ukoreninjen v razli¢nih politicnih agendah mnogih
razlitnih reformnih skupin; nekatere so Zelele boljSo, pozitivnejso vlado, druge pa so Zelele
manjSo, cenejfo vlado, spet tretje pa zgolj omejiti rastofo politicno mo¢ etnicnih manjsin s
centraliziranjem polititne modi v kariernih javnih usluzbencih. V kateremkoli primeru je
rezultat pomemben paradoks med administracijo strokovnjakov v demokratiéni druzbeni
kontroli in u¢inkovitostjo.

Funkcija nadzora se kaZe tudi v omejitvah uporabe produktov. Managerji, ki pa so tekom
svoje kariere delovali tako v javnem kot tudi v zasebnem sektorju, izpostavljajo te omejitve
kot najvetjo razliko med javnim in privatnim upravljanjem (Wilson, 1989). Kljucne razlike
vklju¢ujejo omejitve uporabe skupnih dohodkov z nadzorom prorafuna, nakazil,
nagrajevanjem, discipliniranjem zaposlenih, meritvenih sistemov, ter nadzor nad viri z
oviranjem nakupnega postopka. Rezultat je pomanjkanje upravljavske fleksibilnosti,
preudarnosti, pravocasnega odlocanja, ter slabse situacijske resitve, kar se v kon¢ni fazi kaze
v kakovosti javni storitev.
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V kontekstu financiranja je predlog kontrole preko outcomov (rezultatov ~ koncnih
produktov) imenovan kot »k rezultatom usmerjeno financiranje« (Osborne in Gaebler, 1992),
ali »podjetno financiranje« (Cothran, 1993). Financiranje vedno vkljucuje neko vrsto meritev.
Posamezno financiranje enostavno meri inpute ali objekte raz3iritve, financiranje glede na
ucinkovitost pa svojo pozornost usmerja na koli¢ino oziroma kakovost opravljenega dela .
Ce na oblast gledamo zgolj kot na potroénika druZbenih virov, potem lahko na meritve
inputov gledamo kot na indikatorje u¢inkovitosti (Wilson, 1989); vseeno pa je lahko poraba
kontrolirana in omejena, ti ucinki pa niso nujno zgolj pospeSevalci produkcije, temve¢ lahko
celo ovirajo ucinkovito produkcijo javnih sluzb. Outcom ali merjenje uéinka (impact measures)
je osredotoceno neposredno na merjenje tega, kar je bilo dosezeno z danimi inputi, torej na
substantivne javne politike. Profesionalni upravljavci imajo vlogo pri doloanju alokacijske
ucinkovitosti v javnem sektorju na podlagi: (1) njihove vloge kot politicnih akterjev na
podlagi oblike politi¢ne/administrativne dihotonomije; (2) njihove odgovornosti kot
organizacijskih nadzornikov, od katerih se zahteva, da prepoznajo mesanico outcomov, ki
optimizira dolgoroéno sposobnost za preZivetje in za delovanje upravne organizacije. Sistem
merjenja, ki je usmerjen na outcome v povezavi s procesom financiranja, lahko poveca
produktivnost in u¢inkovitost upravne organizacije ter poveca njene upravljavske kapacitete.
Profesionalni javni managerji so manj obremenjeni zaradi disfunkcionalnih kontrol ter so se
sposobni osredotoditi na zasledovanje tistih vrednot, ki sledijo splosnim vrednotam v druZbi.

Zahteva po merjenju ucinka

Hatry et al (1992) verjamejo v to, da bi moralo biti merjenje ucinkov na lokalni ravni
enostavnejse kot na nacionalni ravni ravno zaradi tega, ker lokalna raven zagotavlja usluge
neposredno uporabnikom — prebivalcem lokalnih skupnosti. Prebivalci lokalne skupnosti,
managerji ter lokalni uradniki so potencialni uporabniki podatkov, pridobljenih na podlagi
merjenja uéinkov. Ce se drZavljanske informacijske potrebe izpolnijo s strani managerjev in
nivo merjenja ucinkov javnega sektorja, ter povezanih udinkovnih premikov doseZen v
sredini 1970ih let prejSnjega stoletja (Balk et al., 1996).

Zanimanje za merjenje ucinkovitosti v javnem sektorju se je zopet pojavilo v zadnjih letih kot
reakcija na pobude profesionalnih zdruzenj, na primer Government Finance Officers Association
(GFOA) in Governamental Accounting Standards Board (GASB), ter kot odgovor zahtevam
aktivistov v javnem sektorju. Grizzle (1984) povzame rezultate razlinih raziskav v enotno
ugotovitev, da so direktorji lokalnih upravnih organizacij navajali najvedje tezave ravno
zaradi pomanjkanja merjenja ucinkov upravljanja. Po besedah Bouckearta (1993) postajajo
tradicionalni sistemi merjenja u¢inkov bolj kompleksni, kot bi bilo to potrebno. Poister in
Streib (1994) sta porocala, da dve tretjini lokalnih oblasti, ki sta jih v svojih raziskavah
preucevala, uporablja sisteme spremljanja uinkovitosti; ti sistemi monitoringa pa so pogosto
omejeni le na nekatera funkcionalna podrodja, kot na primer policija, gasilci, sanitarne ter
sociaine sluzbe. GASB je v izjavi, obljavljeni leta 1986 pozval, da bi morala finan¢na porocila
javnega sektorja javnosti omogociti dostop do informacij o svojih dejavnostih in uspednosti.
Tovrstne informacije so v zasebnem sektorju Ze dolgo samoumevne; v javnem sektorju pa
lahko wupravne organizacije sprejemajo tovrstna porocila (ki ustrezajo sprejetim
proradunskim standardom) ne da bi javnost imela moZnost ugotoviti, ali te organizacije svoje
naloge izpolnjujejo udinkovito in po njenih pri¢akovanjih. Lokalna oblast ne more biti
odgovorna za nivo doseZene upravljavske sposobnosti zgolj na podlagi ugotovljenih
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finanénih doseZkov. Zato je GASB zalela spodbujati eksperimentiranje z indikatorji na
dejavnostnih nivojih. Rezultati raziskav so bili predstavljeni za podrodje Solstva, sanitarnih
sluzb, vodne oskrbe, ravnanja z odpadki, gasilske sluZbe ter primernega zdravstva.
Priporoceni indikatorji nivojev dejavnosti vkljuCujejo input, output, ter mere outcomov, kot
tudi mere ucinkovitosti.

Dva nova razvojna trenda v okolju lokalne upravijavske sposobnosti povedala teZnjo po
povefevanju produktivnosti in udinkovitosti. Prvi je privatizacijsko gibanje, drugi pa
podasno povetevanje resursov. Privatizacijsko gibanje teZi k odpravi doloenih javnih
storitev ter njihov prenos v privatni sektor. To gibanje je povzrodilo ogromne pritiske na
nekatere sisteme javnih storitev v smeri, da le-te ostajajo konkurenéne s ponudniki iz
privatnega sektorja. Pozivi k privatizaciji ter pofasno povecevanje resursov sta prisilila
lokalne vlade, da so se usmerile k nudenju storitev potrosniku, da bi tako lahko podpirale
razvoj nekaterih svojih storitev.

Kontekstualna bistvena vprasanja

V tem delu bomo preudili nekatera bistvena vprasanja, ki vplivajo na trud upravljavcev
lokalnih oblasti, da bi vpeljali program merjenja ucinkov ter povedali produktivnost lokalnih
uprav s povezovanjem razli¢nih ukrepov s procesom alokacije resursov. Inovativni sistemi
financiranja, kot npr. tradicionalno programsko financiranje, ter zero-base financiranje sta
imela tendenco, da se zrusita pod teZo strukturalnih analiz in obseZno birokracijo. Vendar pa
k udinkom usmerjeno sodobno financiranje zahteva tudi uporabo programa merjenja
udinkov, da bi funkcije kontrole lahko presle iz finanénih inputov na polititne outpute.
Integracija merjenja udinkovitosti, ter alokacije resursov pri k rezultatom usmerjenem
proraéunu potrebujejo upravljavsko pozornost lokalne oblasti. Ocenitev politiénih outcomov
mora biti izpeljana v lu¢i nekaksnega celostnega politicnega vodenja.

Ammons (1984) je prepoznal mnoZico ovir za izboljfavo upravljavske sposobnosti lokalnih
oblasti. Med temi je dejstvo, da nove tehnologije zahtevajo vnaprejénje investicije, ter se tako
potencialne koristi zdijo sprva minimalne ter oddaljene, tako lokalnim uradnikom kot tudi
javnosti. Inovacije zahtevajo podporo najviSjega managmenta, a je delovanje veline
politi¢nih akterjev usmerjeno proti resitvam, ki prina$ajo koristi na kratki rok; tako le-ti niso
pripravljeni investirati v managerske inovacije, ki bi obljubljale dolgotrajno udinkovitost —
tovrstni projekti so ponavadi med prvimi, ki so opusfeni v pripravah na sprejemanje
proracuna. Zablode procesa financiranja, ki po naravi nagradi manj uinkovite in kaznuje
bolj u¢inkovite managerje (Ammons, 1984), predstavljajo tudi ovire uspesni implementaciji
merjenja ucinkov. K rezultatom usmerjen proces financiranja ima lahko vsaj dve prednosti:
merljive outcome ter operacionalizacijsko dokazane tehnologije. »5 sprejemanjem tveganih
ponudb ima manager v javnem sektorju nekaj moZnosti za uspeh, a kritike in kazni, ée mu
spodleti, bodo veliko hujSe« (Ammons, 1984: 304); merjenje outcomov bi seveda vsak
neuspeh postavilo v sredid¢e pozornosti. Lokalne oblasti so ponavadi precej nenaklonjene
temu, da bi uspehe delile z zaposlenimi v ob¢inskih upravah, poleg tega pa klasifikacijski
sistemi naredijo implementacijo monetarnih in drugih spodbud za zaposlene za precej
teZaven proces, zato so v ¢asu pomanjkanja resursov lokalni uradniki pogosto nenaklonjeni
financiranju koristnih programov (prav tam).



Tehniéne zadeve

To podpoglavije analizira tehnicne zadeve, s katerimi se soocajo razvijalci »sistemov merjenja
udinkovitosti« na dveh podrodjih. Prvi¢, gre za dostopnost analiti¢nih tehnik »hitro in
umazano« (quick and dirty), ki spreminjajo podatke v informacije. Drugic, gre za t..i. outcome
measures. Hatry in drugi (1992) predlagajo, da se storitvene podatke analizira tako, da se
proudi trende, ki izhajajo iz ucinkov, da se primerja ulinke s ciljnimi skupinami in s
primerjanjem u¢inkov z udinki pri ostalih pristojnostih. Grizzle (1984) opiSe tri metode za
interpretacijo stopnje ucinkovitosti javnih storitev. Model razmerja primerja dejanske storitve
s storitvami za ciljne skupine, po lestvici pomembnejsih objektivnih kazalcev; pri tem osnovo
predstavlja pricakovan nivo storitev. Ta metoda je relativno dostopna in je ni teZko
uporabljati, je pa problemati¢no vzpostaviti objektivne kazalce. Naslednja metoda uporablja
»linearno programiranje«. Analitik mora identificirati tiste aktivnosti, ki dosegajo cilje javne
organizacije, izratunati mora koliko sredstev je potrebno, da se vzpostavi ena organizacijska
enota za vsako predvideno aktivnost organizacije. Oceniti mora tudi prispevek, ki ga lahko
daje vsaka enota glede na predvidene cilje. Linearno programiranje deluje kot standard, s
katerim se lahko primerja dejanske storitve in doseZene cilje. Tretji model je najbolj
izpopolnjen in tehni¢no najzahtevnejsi. Vzpostavlja strukturo stroSkov oziroma produkcijsko
funkcijo agencije, ki je odvisna od nadzora nad izidi (outcomi) in nad stroski. Analitik zbere
podatke o izidih in stroskih za vsako enoto javne organizacije z razlitnimi pristojnostmi in
uporabi izenaditev, da izpelje kontne povprecne stroske. Rezultati se uporabljajo za razvoj
pri¢akovanih konénih stroskov javnih organizacij, saj nudijo mozZnost predvidenja dejanskih
outcomov in strogkov. Javna organizacija je uc¢inkovita, ¢e so njeni dejanski kon¢ni stroski
manj§i od pricakovanih kon¢nih strodkov, pri tem pa so seveda zadani cilji bili izpolnjeni. S
to metodo lahko razli¢ne javne organizacije tudi medsebojno primerjamo.

V lokalnih administracijah se v zadnjih letih v vedno vedji meri uporablja tudi pristop, ki se
imenuje total quality management (TQM). Ciljii TOM so povecanje odziva na potrebe,
zmanjSevanje stroSkov in povelanje ucinkovitosti storitev. TQM prijeme najdemo v
ob¢inskih upravah, komunali, pobiranju davkov, energetiki,... Popularnost TOM v zadnjih
letih temelji na prepri¢anju, da je reSitev za veliko problemov ravno v uéinkovitejsi upravi.
Ljudem naj bi bila vSe¢ sama ideja lokalne samouprave, ne marajo pa kako lokaina
samouprava de facto deluje. TQM pa naj bi spremenil nekatere organizacijske strukture, ki
povzrodajo napake. Zagovorniki TOM verjamejo, da ne obstajajo kratkoro¢ne regitve,
potreben bi naj bil sistematiten program sprememb. Potrebno naj bi bilo spremeniti
organizacije, ki jih vodijo pravila v organizacije, ki jih vodijo cilji. Uskladiti bi bilo potrebno
nadrte vidjega managementa z Zeljami usluzbencev, zmanjsati spore med organizacijami z
ukinjanjem nepotrebnih nivojev managementa. TQM je strategija, s katero se doseZe visjo
stopnjo zadovoljstva strank in se usluzbencem podeli ve¢ modi. Stopnja zadovoljstva je
visoka ko se doseZe in preseZe pricakovanja strank. TOM je neskonéni proces, saj se
pricakovanja strank konstantno vedajo in spreminjajo.

Temeljne komponente TQM:

e usmeritev na stranko (pri TQM morajo posamezni oddelki uprave prepoznati svoje
klju¢ne stranke in ustanoviti sluzbe, ki bodo zadovoljevale pri¢akovanja teh strank. Pri
lokalni upravi so kljuéne stranke eksterne stranke (Zupan, drZavne in lokalne
organizacije ter organi, drZavljani,...), ki se zanaSajo na storitve ter interne stranke
(usluZzbenci, podenote...).
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zadovoljstvo se meri z anketami (lokalna oblast mora identificirati Sirok spekter strank
in narediti programe, ki bodo zadovoljili izraZene in neizraZene zahteve. Linden del
stranke na: klient (nekdo, ki enoto financira), potrosdnik (tisti, ki koristi storitve enote),
naroc¢nik (tisti, ki ima interes za delo enote));

nenehno izboljfevanje (predvideva, da se zadovoljevanje strank periodiéno preverja,
prav tako naj bi se preverjala uéinkovitost stopnje nudenja storitev. Vodilni usluzbenci
bi se naj konstantno trudili izboljSati storitve organizacije, ki jo vodijo. Izboljsave se
zaznajo z specifi‘ni, empiriéni in realisti¢ni kazalci. Obstajati pa mora tudi odgovornost,
ki zagotavlja, da se izboljSave tidi implementirajo);

pooblasfanje usluzbencev (pooblaitanje usluzbencev je pomembna strategija za
zagotovitev zadovoljevanja potreb strank. Pooblas¢anje dovoljuje, da posamezniki in
ekipe sprejemajo pomembne odloéitve o svojem delu in okolju kjer delajo. Omogoca, da
so usluZbenci bolj fleksibilni pri zadovoljevanju potreb strank. Pooblas¢anje vsebuje
vpeljavo podpornih sistemov nadzora);

orodja (TQM uporablja veliko logiénih in statistiénih orodij, da oceni delovanje. Ta
orodja niso kompleksna in jih je veliko. V praksi pa se ponavadi uporabljata le eden ali
dva).

Tabela 2: Primerjava med tradicionalno javno organizacijo in TQM organizacijo

Tradicionalna TOM
hierarhi¢na organizacija horizontalna struktura z pocblaiéanjem delavcev
odloéanje vi§jega managementa avtonomne projekine skupine
pokoravanje pravilom poudarek na zadovoljevanju potreb
centraliziran nadzor Decentralizacija nadzora
avtoritarno nadzorovanje »pomagalno« nadzorovanje
Ingpekeije nenehno izboljSevanje
majhen poudarek na usposabljanju velik poudarek na usposabljanju
ocene se dajejo posameznikom ocene se dajo posameznikom in skupinam
lodene baze podatkov povezane baze podatkov
delavdai so krivi za slabo poslovanje . management je kriv za slabo poslovanije

Primeri moZnih TQM ciljev v lokalnih upravah

Politika zagotavljanja varnosti:

e LN

pregled okolice, zaznava in prioritiziranje problemov
sodelovanje z §olami

zmanjSati odzivne ase posredovanja

izboljSati interakcijo s strankami na postaji
povezovanje baz podatkov z drugimi agencijami

Stanovanjska politika:

1.

2.
3.
4,

sodelovati z lokalni ponudniki stanovanj, da so ta mogoca vsem
ustvariti in ojacati ¢etrtne povezave

ponuditi kredite za ljudi v stiski

izbolj$ati infrastrukturo revnih Cetrti

Politika upravnih storitev:

1.

omogociti, da se vse opravi na enem okencu
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2. izbolj3ati informacijsko opremljenost
3. usposabljati usluzbence pri delu za informacijsko tehnologijo
4. vzpodbujanje oddelkov, da se orientirajo na stranke

Izvrsitvene zadeve

temeljijo na izkudnjah v oblikovanju, implementaciji in evaluaciji sistema merjenja u¢inkov
na lokalnem nivoju. Vzpostavitev sistema merjenja ulinkov pogosto sproza procese
trgovanja med razli¢nimi zaZelenimi kriteriji. Kontekst za dolocitev teh trgovanj je definiran
s cilji sistema, z naravo dologene organizacije, ki se preucuje in z njeno zmoznostjo, da se
spremeni, z viri in analiti¢nim osebjem in z viSino podpore, ki jo izraZajo potencialni
uporabniki in udelezenci. Pojavljata se dva kriterija, ki sta zelo pomembna. Prvi, mo¢na
podpora in zazelena neprestana obveza vodilnih ljudi v organizaciji lokalnih uprav. Drugi,
sistem mora biti zgrajen od spodaj navzgor, saj se tako poveca odobravanje uporabnikov.
Seveda pa je Se zmeraj dolodena stopnja potencialnih konfliktov tudi pri izpolnjenih
omenjenih kriterijih naravna in priakovana. Podatke, ki jih lokalne administracije
pridobivajo na podlagi merjenja ucinkov se lahko uporabi tako, da se razlicne dosezke
sporota obCanom oz. mescanom, za spremljanje uinkov specifitne produktivnosti javnih
programov, za ocenjevanje vsesploSne udinkovitosti javnih programov in za ocenitev
managerske ucinkovitosti, itd. Podatki, ki izhajajo iz procesa merjenja ucinkov, so uporabni
tudi za dolgorotno nadrtovanje dejavnosti javnih lokalnih sluzb, za dolocitev cen
uporabnikom, za analizo dohodkovnih potreb in za identifikacijo potencialnih dohodkovnih
primanjkljajev. Sistem merjenja udinkov je oblikovan za doloanje potreb v okviru
proracunskega procesa, in bi kot tak moral biti osredotolen predvsem na rezultate javnih
programov. Razvoj merjenja programskih outcomov je sprozen, ko lokalna oblasti namesti
strukturni program merjenja uinkov v okvir svojih proratunskih procesov. Potreba po
tovrstnem programu postaja vedno ofitnejSa bolj ko narasca velikost lokalnih vlad in Stevilo
oddelkov v lokalnih upravah.

Od kar je merjenje izidov prislo stvari do dna, vse do obsega s katerim je bil skrajni namen
vsakega programa doseZen, je potrebno izreci ta namen za to, da znacilno merjenje izhaja iz
njega. Porocilo za program opisuje namen programa ali kako se bo spremenilo okolje, ce
program doseZe realno stopnjo uspeha. Porocilo bi moralo biti pripravljeno brez referenc
kako bi se moralo meriti. Ko je porocilo oblikovano, je serija treh ali stirih ciljev razvita ter
podaja podrobnost naloge ali pa opisuje razline poglede nanjo. Dejanska merjenja med
procesom ne pridejo v poStev, zato ker bi lahko bil verjeten ali pomemben cilj spregledan, ¢e
bi se zaznalo, da ga je nemogoce meriti.

2.3.1 ZAKLJUCKI

Nekateri raziskovalci ocenjujejo, da so se javna produktiviost in gibanja merjenja ucinkov, ki
so bila v 70. letih prejSnjega stoletja tako odmevna, iz¢rpala; delno tudi zato, ker je upravno-
organizacijska teorija naredila bolj malo za vodenje profesionalcev, zaposlenih v lokainih
upravah (Balk et al., 1996). Merjenje ucinkov osvetljuje tri zadeve pri vecanju upravljavske
sposobnosti lokalnih oblasti. Sistem merjenja ucinkov, usmerjen predvsem na programske
outcome, lahko funkcionira kot mehanizem informiranja znotraj organizacije lokalne oblasti
in tudi med upravno organizacijo, obcani ter izvoljenimi predstavniki. Znotraj upravne
organizacije lahko tovrstno informiranje pomaga pri ublaZitvi centrifugalnih sil, ki delujejo v




razliénih organizacijah lokalnih oblasti. Razvoj sistema lahko sluZi organizacijsko razvojni
funkcij, ko vodilni v organizaciji postavijo svoj program v 'veliko sliko' in tako skuSajo
doloditi poti do izvedbe ostalih programov. Sistem merjenja ucinkov lahko poveca zmoznosti
lokalne oblasti, da se s svojimi sluzbami odzove na aktualne potrebe skupnosti. Merjenje
udinkov zagotavlja glavno tocko za odloditve trenutnih storitev in zaZelenih storitvenih
nivojev. Meritve se lahko objavijo v javnih ob¢ilih, lahko o njih poroda lokalni ¢asopis, se jih
objavi na oglasni deski, so pa tudi del proratunskega dokumenta. Sistem zagotavlja dodatni
kanal sporocanja za javnost, ki jo zanimajo storitve na lokalni ravni.

2.4 MERJENJE UPRAVILJAVSKE SPOSOBNOSTI LOKALNE SKUPNOSTI

Tocka 1. Ugotavljanje izboljSevanja kakovosti

Na kakovost in na ufinke izbolj$evanja kakovosti v javni upravi lahko pogledamo z vec
zornih kotov, vsi pa so povezani z merjenjem, pregledovanjem in ugotavljanjem teh ucinkov.
Ze sam pojem udinki izboljSevanja kakovosti pove, da imamo najprej neko izhodiséno stanje, za
katero je izkazana potreba po izboljSanju, in ki predstavlja podlago za izvajanje ukrepov —
dejavnosti in projektov izboljevanja kakovosti. Po dolofenem ¢asu, po izvedbi teh ukrepov,
pa je sistem, organizacija oziroma proces v novem stanju, ki se mora - zaradi izvedenih
ukrepov — razlikovati od izhodis¢nega. Vsako izboljSevanje torej terja torej najprej dobro
poznavanje obstojeCega. To pa zahteva merjenje in nadzorovanje delovanja procesov v
organizaciji, in je za potrebe tega projekta sestavljeno iz merjenja in vrednotenja rezultatov
(izdelkov in storitev), doseganja ciljev, zadovoljstva strank in samoocenjevanja.

1. Merjenje rezultatov in doseganje ciljev

je pomembno iz ved razlogov: ¢e ne merimo rezultatov, ne moremo razlikovati uspeha od
neuspeha; ¢e ne znamo prepoznati dosezkov, jih ne moremo nagrajevati; ¢e ne zmoremo
nagrajevati doseZkov, potem verjetno nagrajujemo neuspehe oziroma slabo delo; e ne
znamo prepoznati doseZkov, se iz njih ne moremo uditi; e ne znamo prepoznati slabega
dela, ga ne moremo popraviti; ¢e znamo rezultate prikazati, lazje dosegamo podporo
javnosti. Osnova za ugotavljanje uspesnosti in ucinkovitosti sistema je merjenje njegovega
delovanja. Merjenje delovanja je treba uvesti na nivoju posameznega zaposlenega, tako v
smislu obsega (kvantitete) kot tudi kakovosti opravljenega dela, v enoti fasa. Opredeliti je
treba posamezne procese in rezultate teh procesov, ob upostevanju dejstva, da so stranke —
uporabniki posameznih rezultatov — tako notranje kot zunanje. Na tej osnovi lahko
ugotavljamo udinkovitost ter kakovost opravljenega dela posameznika, preko tega pa
udinkovitost in uspesnost posamezne organizacijske enote, cele organizacije in tudi celotnega
sistema uprave. Vodje posamezne organizacijske enote in/ali posamezne organizacije preko
merjenja delovnih rezultatov in udinkovitosti dobijo tudi pregled nad kakovostjo in
sposobnostjo posameznih zaposlenih in se na tej osnovi lahko argumentirano odlo¢ajo, komu
bodo zaupali izvedbo (naj)bolj zahtevnih nalog in projektov. Merjenje delovne izvedbet in
udinkovitosti na nivoju posameznika mora biti povezano z nagrajevanjem posameznikovega
dela, na nivoju posamezne organizacije oziroma organizacijske enote pa z njenim
financiranjem.

1 Ang. performance.




Raven organizacije

Rezultate je treba povezati z najnizjo mozno organizacijsko enoto. Dokler je npr. stevilo ali

stopnja napak povezana z organizacijo kot celoto ali celo s celotnim sistemom, se bo verjetno

zgodilo kaj malo. Ko pa te podatke prikaZemo na niZjih nivojih, potem podatke poveZemo z

managerji posameznih enot in pokaZemo na njihove odgovornost. Za ocenjevanje zdravja

organizacije je treba v sisteme spremljanja delovanja vkljuciti poleg finanénih tudi

nefinanéne vidike delovanja. Ta usmeritev je navzoca predvsem po predstavitvi t. i

uravnoteZenega sistema kazalnikov® avtorjev Kaplana in Nortona. Ta temelji na

predpostavki, da bi moral sistem spremljanja delovanja organizacije managerjem dati

odgovore na vsa ta vprasanja:

e kako nas vidijo nasi delezniki (nosilci interesov) ~ vidik doseganja rezultatov;

e v ¢em moramo biti odlicni — vidik notranjega delovanja;

e kako nas vidijo nase stranke — vidik strank;

o kako lahko nadaljujemo z izboljdevanjem in ustvarjamo dodano vrednost - vidik inovacij in
udenja.

Seveda ta t.i. uravnoteZeni sistem kazalnikov Kaplana in Nortona ni edini okvir sistema
spremljanja delovanja. Take okvire predstavljagjo npr. tudi samoocenjevanje kot nadin
ugotavljanja zdravja v organizaciji in spremljanja napredka. Ucinek merjenja delovanja je
spodbujanje dejavnosti. Merila delovanja je v organizaciji moZno uporabiti tudi kot sredstvo
Za sporazumevanje o tem, kar je za organizacijo pomembno, ter s tem za spodbujanje
zelenega vedenja.

Raven vodstva

Udinkovito vrednotenje delovne izvedbe vodilnih delavcev se mora osredotofiti na tiste
dejavnike, ki so v obsegu nadzora vodiinih delavcev in so vkljudeni v jasno opredelitev
njihovega podrodja pristojnosti in odgovornosti. Ce v vrednotenje vkljuéimo dejavnike, ki jih
manager ne more nadzirati ali pa so zunaj opredeljenega podrodja njegovega delovanja, se to
ne bo nujno izrazilo v slabi oceni managerja, vendar pa se bo pokazalo v takdnih ocenah, ki
ne izraZajo dosezkov managerja realisticno glede na njegove delovne cilje.

Raven posameznikov

Spremljanje delovne izvedbe posameznikov se nanasa na ugotavljanje njthove uspednosti in
ucinkovitosti pri uresni¢evanju delovnih nalog. Spremljanje delovne izvedbe posameznikov
se nanasa na ugotavljanje obsega (koliina, c¢as) in kakovosti (popravki, pritozbe)
realiziranega dela glede na postavljene standarde delovne izvedbe. Merjenje dela in
spremljanje delovnih rezultatov na nivoju posameznega zaposlenega spodbuja notranjo
kompetitivnost: zaposleni prinejo medsebojno tekmovati in si tudi dejansko prizadevati za
razsiritev svojih sposobnosti in znanj, s katerimi bodo dosegali e boljSe rezultate.
Ustvarjanje takega delovnega okolja in organizacijske kulture lahke kaj kmalu pomete z
miselnostjo, da mora organizacija v posameznika in njegovo znanje najprej investirati, da od
njega sploh lahko kaj pricakuje — nasprotno: posameznik je bil na doloceno delovno mesto
angaZiran prav zaradi svojih znanj in sposobnosti in si mora s svojim delovnim doprinosom

% Balanced Scorecard: kljuéni pokazatelji uspe$nosti. Izraz "uravnoteZeni" zato, ker s kljuénimi pokazatelji uspeha
pokaZe stanje/presek {celovitega) poslovanja organizacije. Posamezni pokazatelji so na ocenjevalni kst vkljudend
tako, da skupno signalizirajo podroéja, ki jih je treba vzeti pod drobnogled.
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in doseZenimi rezultati najti mesto v organizaciji. Pomembno pri tem je, da pladilo
opravljenega dela temelji na doseZenih delovnih rezultatih, da je dobro delo ustrezno
nagrajeno in da so najbolj8i posamezniki identificirani ter razporejeni na najvisja delovna
mesta. Tako bo tudi organizacija kot celota vedela, na koga se pri izvajanju najzahtevnejdih
del lahko nasloni. Pomembno pri tem je, da sistem spremljanja delovanja poveZemo tudi s
sistemom usposabljanja v smislu osebnostni rasti in stalnega izboljSevanja zaposlenih.

2. Ugotavljanje zadovoljstva strank

Kadar ima upravna organizacija (posamezni oddelek) vec razli¢nih skupin strank oziroma
odjemalcev, potem ustrezno temu opredeli tudi nadin zajemanja in analize njihovih
povratnih informacij. Za nekatere skupine odjemalcev bo potrebno dolociti vzorec ter
ugotovitve povzeti za celotno populacijo odjemalcev, druge pa bo v anketiranje morda mo¢
zajeti v celoti. Uredba o nacinu poslovanja organov javne uprave s strankami¢ doloca, med
drugim, obveznost organov javne uprave za sistematiéno pridobivanje podatkov o
zadovoljstvu strank s kakovostjo njihovih storitev. Ze leta 2000 je bila pod okriljem Odbora
za kakovost Urada za organizacijo in razvoj uprave MNZ-ja razvita metodologija testiranja
zadovoljstva strank in zaposlenih v upravnih enotah. Metodologija za testiranje zadovoljstva
strank je namenjena merjenju in ugotavljanju razkoraka med pri¢akovano in dejansko
zaznavo kakovosti storitve z vidika strank’. Namen testiranja zadovoljstva strank upravnih
enot je pridobiti potrebne informacije — osnovo za opredelitev in izvedbo ukrepov za boljso
kakovost storitve. Vprasalnik za stranke je zasnovan tako, da anketiranca najprej povprasa
po njegovih pri¢akovanjih glede storitve, ter nato po tem, kak3no je bilo dejansko stanje pri
izvedbi te storitve — seveda v oceh stranke. Gre torej za spraSevanje po subjektivnem
dozivljanju izvedene storitve, ki pa jo z ustreznim metodolodkim pristopom objektiviziramo
in s 95% verjetnostjo apliciramo na celotno populacijo posamezne upravne enote. Ob enotni
metodologiji je moZno primerjati istovrsine organizacije drzavne uprave glede zadovoljstva
njihovih strank, ter spremljati gibanje zadovoljstva strank v ¢asu.

3. Samoocenjevanje

Kot uspesen pristop za pozicioniranje in primerjavo organizacije z ostalimi se je pokazal
koncept samoocenjevanja. Smiselno seveda je samoocenjevanje po uveljavljenem in
razSirjenem modelu, kot je to model poslovne odli¢nosti, da bo v nadaljevanju mozno tudi
primerjanje. Gre za tako lastno ocenjevanje organizacije, ki pokaZe na stopnjo doseganja
razvoja posameznih organizacijskih elementov in so v tesni povezavi s strateSkimi
usmeritvami organizacije, upravijanjem in vodenjem, odnosom do strank in drugih nosilcev
interesov ter organizacijsko kulturo. Pristopi k samoocenjevanju so razlicni. Samoocenjevanje
je metoda, ki jo v Stevilnih drzavah uporabljajo pri podeljevanju nagrad na podrodu
kakovosti. Danes je v Evropi ustanovljenih Ze veliko nacionalnih nagrad, katerim je
najpogosteje podlaga evropski model poslovne odlicnosti, tudi v Sloveniji, in sicer priznanje
Republike Slovenije za poslovno odlicnost. Namen® priznanja Republike Slovenije za

¢ Uradnd list Republike Slovenije, 5t. 22/2001,

7 Za upravne enote se testirajo naslednje sestavine kakovosti: urejenost prostorov, opreme in okolja; dostopnost in
razummnljivost potrebnih informacij; hitrost refevanja zadev; reSevanje zadeve na enem mestu; znanje zaposlenih,
ki izvajajo storitve; zaposleni vzbujajo zaupanje pri strankah; izvajanje storitev v skladu z cobljubami;
pravodasnost izvajanja storitev; zaposleni se individualno zavzemajo za stranko; pripravljenost pomagati
uporabniku.

8 Zakon o priznanju Republike Slovenije za poslovno odli¢nost, Uradni list Republike Slovenije, 8t. 22/1998.
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poslovno odli¢nost je spodbujanje slovenskih gospodarskih druzb, zavodov in drugih
pravnih oseb ter drzavnih organov k uvajanju sistemov sodobnega, udinkovitega in
celovitega doseganja kakovosti ter k naértovanju in izvajanju sodobnega procesa poslovanja
za zagotovitev konkurencnosti proizvodov in storitev. Na osnovi evropskega modela
poslovne odli¢nosti in speyerskega modela je zasnovan Common Assessment Framework
(CAF) - skupni ocenjevalni okvir za organizacije v javnem sektorju, ki predstavija
pripomocek za ocenjevanje kakovosti znotraj upravnih sistemov EU. Njegov namen je trojen:
ocenjevalni indtrument na nacionalnem nivoju, sredstvo komunikacije in pripomodek za
izvajanje benchmarkinga med drZavami clanicami EU. Njegova uporaba je Ze razirjena tudi
v slovenski favni upravi.’

TOCKA 2. MODEL INFORMACIJSKEGA SISTEMA ZA UGOTAVLIANIE USPESNOSTI IN UCINKOVITOSTI V
OBCINSKI UPRAVI
Namen spremljanja delovne izvedbe je dvigniti zavedanje ljudi, raz3iriti nov pogled na
delovanje, stroske, kakovost in pomembnost zagotovljenih storitev kot tudi dati
organizacijam in zaposlenim sposobnost, da se ovrednotijo sami. Glede na tako izhodisce
lahko cilj strukturiranega pristopa k spremljanju delovne izvedbe na vseh ravneh sistema
uprave doseZemo z omogocarjem vsake ravni, da generira informacije, ki jih potrebuje za
vsakodnevno odlofanje in izvajanje lastnih pregledov, ki bodo vplivali na kakovost
vsakodnevnega dela. To pa uresnicujemo z ustreznim informacijskim sistemom spremijanja
uspesnosti in ucinkovitosti, ter preko tega tudi kakovosti. Izhodi3¢a modela informacijskega
sistema spremljanja uspenosti in uéinkovitosti uprave so:

— informacijski sistem spremljanja uspesnosti in uc¢inkovitosti uprave mora podpirati model
izboljevanja uspesnosti in ucinkovitosti uprave ter zagotavljati vse pomembne podatke
kot tudi pretocnost verodostojnih informacij,

— opredeliti je treba tako najniZjo raven podatkov v modelu, po kateri potekata zajemanje
podatkov in porofanje, ki sta osnova za ugotavljanje uspesnosti in wudinkovitosti
posamezrie organizacije uprave ter je ustrezna podlaga za sprejemanje odlotitev,

— opredeliti podatkovne kategorije, ki so merilo agregiranja podatkov v porodila,
horizontalno in vertikalno,

— model informacijskega sistema spremljanja uspeSnosti in u¢inkovitosti mora biti sposoben
za uporabo na ravni posamezne organizacije uprave ter na ravni uprave kot celote ter s
tem omogociti spremljanje uspednosti in ucinkovitosti uprave kot celote.

? DrZavni program za prevzem pravnega reda Evropske unije — revizija 2002,
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Slika 1: Model informacijskega sistema spremljanja uspesnosti in ucinkovitosti oblinske uprave
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Prikazan model lahko razlozimo z vidika posamezne organizacije ob¢inske uprave in tudi z
vidika ob¢inske uprave kot celote. Pomen posameznih kategorij modela je:

Regulativa

Kategorija oznacuje celotno zakonsko ureditev sistema obcinske uprave, ki se nanaSa na
njeno organiziranost, podrodja delovanja in izvajanja njenih procesov ter sistem razliénih
nacel, pravil in podobno. V to kategorijo se uvrsCajo tudi razliéni drzavni programi in
strategije razvoja posameznih podrodij, ki vplivajo na opredeljevanje mandata posamezne
organizacije ob¢inske uprave.

Organizacija

Posamezna organizacija ob¢inske uprave: oddelek, sluZba, urad, itd. Izhajajo¢ iz sistemskega
vidika lahko ta kategorija torej oznacuje obc¢insko upravo kot celoto in posamezno notranjo
organizacijsko enoto v organizaciji, do ravni posameznega delovnega mesta v organizacijski
enoti organizacije.

Poslanstvo in cilji
Kategorija oznacuje poslanstvo in dolgorocne in kratkorocne cilje posamezne organizacije na
kateri koli ravni.
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Funkcije in naloge

Kategorija zajema funkcije kot osnovno podrodje nalog, ki jih izvaja posamezna organizacija
obcinske uprave. Posamezna funkcija lahko obsega druZine oziroma kategorije nalog,
potrebnih za izvajanje posamezne funkcije, ki jih lahko drobimo 3e naprej, do ravni
posameznega opravila. Posebej lahko opredelimo vrsto naloge. Posamezna naloga, ki se
izvaja v organizaciji drZavne uprave, v procesnem smislu sestoji iz posameznih opravil;
posamezna opravila pri izvajanju ene naloge pa lahko opravljajo razlicni delavci (izvajalci).
Naloge so lahko stalne naloge ali pa projekti.

Cloveski viri

Zaposleni v obinski upravi in tudi osebe (fiziéne in pravne), ki niso zaposlene v ob¢inski
upravi, pa so mozni izvajalci posameznih dejavnosti (npr.: zunanji sodelujodi pri projektu).
Ta kategorija vkljuéuje tudi opredelitev vrste delavca, delovno skupino ali pa projektno
skupino.

Financni viri
Finandni viri, potrebni za izvajanje dejavnosti.

Informacije
Informacije, potrebne za izvajanje dejavnosti.

Material in energija
Material in energija, potrebna za izvajanje dejavnosti.

Standardi, normativi in merila

Glede na razli¢ne funkcije, ki jih obdinska uprava opravlja, obstajajo za razlicna podrodja
delovanja razliéni normativi in/ali standardi oziroma jih je treba oblikovati. Pomenijo vodilo,
pravila delovanja na doloenem podrodju. Opredeljujejo pogoje in potrebne kolicine
posameznih virov za izvajanje dejavnosti; imajo funkcijo nacrtovanja (ugotavljanja potrebnih
virov za delovanje), nadziranja (primerjanja med dejanskimi uresniCenimi in
standardiziranimi vrednostmi) in sporazumevanja. Gre, na primer, za standarde za merjenje
udinkovitosti izvajanja upravnih postopkov in drugih delovnih procesov, standarde v zvezi z
implementacijo izdelkov oziroma rezultatov projektov, standarde v zvezi s potrebnimi viri
za izvajanje upravnih postopkov in razlicnih drugih delovnih procesov, in drugih.
Standardizirano obravnavanje posameznih podro¢ij pomeni tudi osnovo za njihovo kasnejso
primerljivost in enotno obravnavanje. Gre, nenazadnje, tudi za standardiziranje in
poenotenje na¢ina dela pri nacrtovanju in izvajanju projektov, oziroma za postavitev
osnovnega nabora ter minimalnih zahtev enotnosti delovanja.

Delovna izvedba
Dejavnost posameznega delavca; s tem lahko nacrtujemo in ugotavljamo tudi delovno
izvedbo delovnih skupin, projekinih skupin ali posameznih vrst delavcev.

Uspesnost in ucinkovitost

Kategorija, ki je posledica predhodno navedenih kategorij in je izraZena s kazalniki delovne
izvedbe glede na dejansko delovno izvedbo, postavljene delovne cilje ter uporabljene
standarde, normative in merila. Glede na ugotovljeno uspeSnost in ucinkovitost lahko
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izvajamo upravljavske ukrepe na standarde, normative in merila (jih aZuriramo) ter na cilje
organizacije.

TOCKA 3. MERJENJE SMQTRNOSTI POSLOVAN]A

Splosno nacelo smotrnosti oziroma racionalnosti izhaja iz razmerja produkta in vlozka.
Glede na opredelitev viozka razlikujemo tri temeljna nadela poslovanja, ki so izvedena iz
temeljnega nacela smotrnosti:

- nacelo produktivnosti,

— nacelo ekonomicnost,

~ nacelo donosnosti.

Vsa tri nacela sluzijo tudi kot kazalniki za ucinkovitost in uspednost poslovanja. Donosnost
pokaze zlasti finanéno uspednost poslovanja, produktivnost in ekonomicnost pa v osnovi
kazeta na tehnolosko ucinkovitost poslovanja in ju bomo prikazali malo podrobneje.

Izhodiséni koeficient produktivnosti opredelimo kot koli¢ino poslovnih uéinkov glede na

povprecno $tevilo delavcev. Poslovanje je tem bolj u¢inkovito, ¢im vecjo koli¢ino poslovnih

ulinkov doseZemo na delavca v obracunskem obdobju. Pri izracunu koeficienta

produktivnosti moramo koli¢ino poslovnih ucinkov seveda ustrezno preraunati, npr.:

- dejanske koli¢ine prera¢unamo na kolicine v pogojnih enotah,

- dejanske koli¢ine izrazimo z dejanskimi prodajnimi cenami, s stalnimi prodajnimi cenami,
z dejanskimi lastnimi cenami ali s stalnimi lastnimi cenami.

Izhodiséni koeficient ekonomicnosti izrazimo kot koli¢ino poslovnih udinkov glede na
stroske. Poslovanje je tem bolj ué¢inkovito, éim vedjo koli¢ino poslovnih u¢inkov pridobimo
na enoto stroska. Pri izraCunu je stroske mogoce izraziti enotno, kot cenovno izraZzene
potrodke prvin poslovnega procesa; na spremembo stroskov torej vplivajo potroski ali cene.
Poslovne udinke pa lahko pri izratunu izrazimo razli¢no, npr. s preracunom v pogojne enote,
s stalnimi lastnimi cenami ali pa s prodajnimi cenami — vsak od moznih prera¢unov ima
svoje znadilnosti, prednosti in slabosti.

Praktiéni primeri uporabe organizacijskega razvoja v lokalni samoupravi

Lokalna samouprava je v najvec primerih sestavljena iz ve¢ medsebojno odvisnih slojev
relativno majhnih funkcionalnih skupin. Tabela 3 kaZe grob okvir tipov skupin. Z majhno
skupino mislimo Jjudi, ki so rutinsko v interakciji, formalno in neformalno s svojimi podrodji
odgovornosti.

Tabela 3: Povezave majhnih skupin v lokalni samoupravi

Stopnja 1 Izvoljerd predstavniski organ(i)

Stopnja 2 Izvréna pisarna izvoljenih organov (Zupan, direktor uprave, kljuéno podporno osebje)
Stopnja 3 Vodje specifi¢nih oddelkov

Stopnja 4 Srednji management

Stopnja 5 Nenadzorovano osebje in podporna administracija

Te majhne skupine imajo podobne, skupne vrednote in so konformne skupinskim normam
obnaSanja ter prispevajo k sploS$nemu uspehu sistema in uinkovitosti. Intervencije v takih
skupinah vkljucujejo dizajne tako znotraj skupine, kot medskupinske, odvisno od tipa




zadeve in potrebe. Dolocanje zadeve, ali potreba obstaja ter dolo¢anje narave problema je
dober zaletek sprememb v organizacijskem razvoju. Kaj je torej normalna ali tipina
organizacijska sprememba ki vkljucuje tako svetovalce kot managerje in bi jo morali vzeti na
znanje pred odlocitvijo o tipu intervencije? Pred implementacijo kateregakoli tipa
intervencije organizacijskega razvoja je potrebno razmisliti o posameznih fazah, povezanih z
raziskavo delovanja pristopa k organizacijskemu razvoju. Pristop je predstavljen v tabeli 4.

Tabela 4: Genericni opis modela raziskave delovanja

1. Pregled potrebe

Diagnoza raziskovanja

Povratna informacija

Intervencija

Evaluacija

Sl Bl ol el T

Zakljudek in ponovitev od 1. do 5.

Prvo vpraSanje se navezuje na raziskavo ali potrebo. Kdo ima potrebo, kaj tocno predstavija
ta potreba, kako naklonjeni so posamezniki in skupine, da bi naredili kaj v zvezi s tem?
Potrebe so pogosto nejasne, zabrisane in imajo pomanjkanje podpore. Kot primer: direktor
mesine uprave Zeli zaceti proces strateSkega planiranja za njegovo mestno upravo, ko pa
pride dan zacetka procesa, je prisotna le polovica vabljenih udeleZencev in 3e ti odidejo
predcasno. V tem primeru manager predlaga proces, vendar ciljna skupina odgovorna za
razvoj strateSkega plana ni imela enakih potreb. Vsako stratefko planiranje, ki izhaja iz tako
slabo oblikovanega procesa, je obsojeno na propad. V drugem primeru pa Zeli direktor
uprave implementirati proces izobraZevanja za srednji management. Ko je spraSeval ali
morda obstajajo kaksni problemi z izvedbo, ki bi ogrozili njegov trud, mu je svetovalec za
razvoj zagotovil, da je vse v redu. Na dan izobraZevanja pa je svetovalec ugotovil, da so
nasprotja med srednjimi managerji in najvijimi javnimi usluzbenci tako velike, da se srednji
management ni Zelel udeleziti izobraZevanja.

Dolocanje potrebe je torej kljucnega pomena za oblikovanje primerne skupinske intervencije,
zato zasluZi posebno pozornost. Ker so najviji uradniki in administratorji tako blizu
specificnim situacijam, so verjetno presodili perspektive in zato je sodelovanje z zunanjim
strokovnjakom za organizacijski razvoj nujno potrebno, Ce seveda Zelijo dobiti bolj
objektivne in realne potrebe in nafine, kako se spopasti z njimi. Po tem ko se iz skupin
pridobi primeren feedback ter ugotovi, kaj menijo, je naslednja faza raziskava delovanja.

Pred implementacijo intervencije posamezne skupine je potrebno postaviti diagnozo,
povezano s problemom ali potrebo. Diagnoza lahko obsega osebne intervjuje s kljutnimi
udelezenci do uporabe instrumentov za raziskovanje podatkov, do analize sluZzb in
organizacijskih shem ter mnogih drugih metod in tehnik. V&asih so potrebne multivariantne
analize, spet drugi¢ pa so dovolj le omejene diagnoze.

Diagnoze prinasajo pomembno evidenco, ki podpira ali izziva zaznane probleme in potrebe
ter lahko pomaga oblikovati okvir uéinkovite intervencijske strategije. Eden izmed avtorjev
tovrstnih Studij kot primer navaja prosnjo direktorja uprave nekega zahodnoevropskega
mesta za vodenje analize sluZb za skupino konservativho usmerjenih usluzbencev v
dolotenem oddelku z namenom razvoja posodobljenih opisov sluzb. Ko je zacel z delom, je
ugotovil resnien namen analize, saj so bili konservativni usluzbenci v velikem konfliktu




znotraj skupine, kar se je razfirjalo tudi na druge oddelke in skupine, s katerimi so
sodelovali. Z analizo in prenovitvijo opisov delovnih mest je direktor uprave upal, da bo
dosegel terminacijo konfliktov. Ni¢ ni hujSega kot reSevanja problema, ki ne obstaja ali pa
reSevanje napacnega problema. Tudi uspeh v takih podvigih pogosto povzroca druge
probleme, celo hujse, kot je bil navidezni problem. Na sreco je $la analiza konservativnih
usluzbencev po drugi poti. Po intervjujih z njimi in nekaterimi vodji oddelkov znotraj
uprave je postala potreba po analizi delovnih mest sporna. Namesto primerne intervencije je
bila uporabljena tehnika analize viog, kje so se zbrali vsi usluZbenci, da bi izrazili svoja
pri¢akovanja in vloge v odnosu do drugih. Rezultat je bila razjasnitev viog in dolZnosti, tudi
nekaterih neformalnih, ki so omogocile usluzbencem rast v odgovornosti, v smislu poveanja
motivacije. Konflikti so pocasi izginili in nepotrebno spreminjanje opisa delovnih mest ni
bilo nikoli izvedeno.

Postavitev diagnoze je enako pomembna kot zagotavljanje povramih informacij skupinam,
ki imajo potrebo po intervenciji. To pomeni test, Ce se analiza podatkov raziskovalcev ujema
z zaznavo problema skupine, na katero se nanasa. Povratne informacije tudi pokaZejo kako
drugi vidijo njihov problem, v primerjavi s pogledom na same sebe. Feedback ustvari osnovo
za skupinski dialog in participacijo pri oblikovanju intervencije.

Po konCanih prvih treh fazah raziskave se lahko zaCne intervencija. Intervencije
organizacijskega razvoja naj ne bi izvirale od zunanjih svetovalcev, ki bi jim narocali kaj
narediti kot ekspertni reSevalci problemov. Za ucinkovitost je potreben pristop sodelovania,
ki vkljutuje tako svetovalce kot ostale, ki so z analiziranim problemom povezani. Tako je
intervencija bolj primerna za lokalno raven. Pomaga tudi obcutek lastnine v lokalni
organizaciji, psiholoski uinek, ki pomaga organizaciji spoznavati proces sprememb. Star rek
v teoriji organizacijskega razvoja pravi, da »skoraj ni take stvari kot je slaba intervencija«. Ko
se intervencija zakljuci, vsaj v formalnem smislu, morajo lokalne organizacije evalvirati
rezultate in na podlagi teh sledece dogodke. To lahko zahteva ponoven pregled potrebe, vec
diagnoz, ve¢ povratnih informacij in kadar je primerno tudi veC intervencije. Konec koncev
pogled na organizacijo ni mehanski in ute¢eno nesprementjiv.

Ce domnevamo, da lokalna organizacija uporablja proces podoben modelu raziskave
delovanja, potem je kljuéna izbira dizajna intervencije. Da bi dosegli zastavljene cilje, se
morajo intervencije ujemati s predhodno splosno diagnozo. V tem predlogu raziskave le
ilustrativno pokazZemo, kaksne so moZnosti usklajevanja, kar je tudi dobra slika tega, kar se
ponavadi dogaja v praksi.

Diagnoze pogosto pokaZejo enega od dveh SirSih vzorcev interakcije, ki previladuje v
predstavitvi problemov, ki imajo opraviti z medosebnimi skupinskimi odnosi, krizami
dogovorov ali nesoglasji. Krize v dogovorih nastopijo, kadar ljudje mislijo, da se ne strinjajo,
pa v resnici ni tako. Ne strinjajo se o naravi problema, ciljih in potencialnih resitvah. Oba
vzorca sta lahko problematitna, vendar morata biti obravnavana z razlitnimi
intervencijskimi pristopi. Zafetna diagnoza s kljuénimi udeleZenci ponavadi zagotavlja
zadostne informacije, ki so potrebne za strinjanje ali ne strinjanje s pristopom. Vprasanja, ki
bi jih svetovalci morali postaviti klientom:

1. V splodnem, kako potekajo/delujejo stvari v organizaciji?

2. Kaj deluje Se posebno dobro?




3. Kateri so specifi¢ni problemi organizacije, ki bi jih bilo potrebno resiti?
4. Kaksni ukrepi mislite da bi bili potrebni, da bi jih resili?

Ce sta odgovora na ta prvi dve vprasanji pozitivni in ni zaznati nobenih problemov, potem
ni krize v dogovarjanju ali nesoglasjih. Ce pa odgovori odsevajo razli¢ne tipe problemov in
temeljno razli¢ne reditve, potem gre verjetno za taksno ali drugacno obliko krize. Ce se ljudje
strinjajo o naravi in reSevanju problemov, pa se o tem niso pogovorili, potem gre za krizo
dogovarjanja.

Druga tocka intervencijskega konteksta je identificiranje vzorcev sodelovanja in konfliktov,
ki previadujejo med posamezniki in skupinami v lokaini samoupravi. Konflikti so v lokaini
upravi precej pogosti. Ne da se jim izogniti in v mnogih primerih je njihova vloga tudi
instrumentalna. Na Zalost pa imata tako konflikt kot sodelovanje tudi temne strani. Ce
konflikti niso udinkovito obvladani s strani vodstva oblinske uprave oz. politikov, lahko
hitro postanejo nefunkcionalni in $kodljivi za u¢inkovito odlo¢anje oblasti. Nefunkcionalni
konflikti se tipi¢no pojavljajo v treh oblikah:

1. Konflikt postane oseben

2. Resitve se zadnejo oblikovati v win-loose obliki

3. Konflikti sami postanejo problem, namesto da bi bili sredstvo za reSevanje problema

Nasprotno je funkcionalni konflikt usmerjen v resevanje problemov, torej v win-win situacijo
s skupnim ciljem resitve problema. Do situacije z nefunkcionalnimi konflikti lahko pridemo
z reSevanjem konflikta, usmerjenim v interakcijo, kot na primer intervencija tretje strani,
dizajn konfrontacije s pomodjo tretje strani, analiza vlog in podobno. Dokler so latentni in
vidni faktorji povezani z nefunkcionalnimi konflikii lahko opazni, je zelo tezko dosedi zelo
uéinkovite dejavnosti in dejavnosti usmerjene v refevanje nalog. Clani skupine se morajo
pocutiti medsebojno domade, poleg tega pa mora biti obCutek tveganja glede novih idej in
zavzemarija stalis¢ nizek. Ce &lani vodstva obdinske uprave cutijo, da bodo vsakig, ko bodo
zavzeli neko staliS¢e, osebno napadeni ali pa da bodo vse njihove odlocitve vedno
izpostavljene win-loose tekmovanju ali pa da je konflikt neskoncen, potem trpi uinkovitost
celotne obéinske uprave in delovno delovanje znotraj nje ponavadi postane neznosno in
neudinkovito. Po drugi strani pa se lahko zgodi, da delo strokovnih organov znotraj lokalne
samouprave postane tako rutinsko in ute¢eno, da so problemi, ki bi jim bilo treba posvetiti
pozornost pogosto prezrti ali pa se jim izogibajo. Eden izmed razlogov je morda neuspeh pri
poskusu reSevanja. Igranje vlog lahko ustvari iluzijo, da obstaja sodelovanje in konsenz, ki
daje laZen obcutek varnosti in harmonije, medtem ko problemi Se vedno obstajajo pod
povrsjem in jih nihce pravzaprav ne zeli videti.

2.5 UPRAVLJAVSKA SPOSOBNOST SL.OVENSKIH OBCIN ~ PREGLED

Novo upravljanje javnega sektorja je pomemben teoretski pristop k razumevanju delovanja v
hitro spreminjajotem se okolju, v katerem klasi¢na birokratska upravna struktura ne more
udinkovito delovati in izvajati svojih nalog. Ceprav je pristop prisoten v zahodnih drzavah je
svoj razcevet doZivel s publikacijo Osborna in Geablerja Reinventig government (1992) v kateri
avtorja opisujeta razlitne dobre prakse, ki so razli¢nim ameriSkim (predvsem lokainim)
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upravnim strukturam omogocile napredek zaradi fleksibilizacije in racionalizacije
poslovanja. Med najpomembnejSe avtorje tega teoretskega okvira lahko Stejemo Lane-a
(1995), ki navaja deset temeljnih elementov novega pristopa k upravljanju javnega sektorja v
razmerju do klasinega webrovskega (birokratskega) modela.

Tabela 5: Klasicno javno upravljanje vs. novo upravljanje javnega sektorja

Klasi¢éni model javnega Novo upravljanje javnega
upravljanja sektorja
Pravila Cilji
Zakoniti postopki Utinkovitost dela
Predvidljivost okolja Prilagajanje okelju
Odgovornost Usmerjenost k rezultatom
Formalizem Inovativnost
Odpriost Tajnost
PritoZbe: s pogajanjem Z odpovedjo
Zakonitost Uspeinost
Profesionalnost, lojalnost Zadovoljevanje osebnih interesov
Javni interes, javna korist Dobicek

Vir: Lane (1995: 195).

Enote lokalne samouprave so zaradi svoje majhnosti najboljSe okolje za uvajanje tovrstnih
sprememb, saj je fleksibilnost laZje zagotavljati v manjsih sredinah kot v velikih sistemih.
Zgornjih deset nadel novega upravljanja javnega sektorja kaZe na razlicne cilje, vendar pa
vsebuje v svoji teoretski zasnovi tri elemente, ki lahko znatno vplivajo na uresnicljivost teh
ciljev.

Prvi element je nacionalni pravni okvir, ki mora dopu$ati in spodbujati fleksibilnost. Zal v
drZavah s kontinentalno pravno tradicijo to pogosto predstavlja prvo resno in nepremagljivo
oviro. Tudi v Sloveniji, kjer (e vedno) dolo¢ene naloge, ki bi v skladu z nacelom
subsidiarnosti lahko bile prenesene na raven lokalne samouprave, izvaja drZzava preko
dekoncentriranih enot drZavne uprave oziroma izpostav razlitnih ministrstev. Namesto
spodbujanja vedje inovativnosti na ravni obdin s sprostitvijo moZnosti za out-sourcing ter
povezovanje na ravni skupnih lokalnih interesov, drzava Ze nekaj let poskusa poiskati
ustrezni model regionalizacije, na podlagi kriterijev, ki so nefleksibilni in v prvi vrsti sluZijo
centralizaciji, vedanju upravnega aparat ter politi‘nega nadzora z dodatnim nivojem
namesto, da bi se ob¢ine spodbujalo k povezovanju na podlagi obstojeCe pravne ureditve v
Zakonu o lokalni samoupravi (ZLS-UPB1), ki doloca, da se lahko obdine za potrebe razvoja
na podlagi lastne volje povezujejo in zdruZujejo, ne samo v nove vedje obfine temvec tudi v
zveze in zdruZenja ter SirSe samoupravne enote, ki niso nujno vezane na model
regionalizacije, katerega poskusa vpeljati drzava.

Drugi element je kadrovska deficitarnost obcin. Po ureditvi pravnih razmerij, ki spodbujajo
fleksibilnost, je potrebno zagotoviti oblinskemu razvoju naklonjeno vodstvo obéine in
strokovno upravo, ki omogoda pripravo uravnoteZenih, z nadeli trajnostnega razvoja
kompatibilnih, predlogov ter izvajanje sprejetih odloditev na profesionalen nadin. V tem
pogledu so predvsem manjSe obfine (vsaj tiste z manj kot deset zaposlenimi) mocno
prikrajsane. Delno resitev lahko ponovno najdemo v ZLS-UPB1, kjer je zapisano, da se lahko
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obéinske uprave povezujejo in si pomagajo pri izvajanju storitev, kar predstavlja dobro
moZnost za sodelovanje, racionalizacijo poslovanja ter zmanjSevanje stroskov.

Tretji element zaviranja razvoja u¢inkovitejSega upravljanja obin je v financni (ne)odvisnosti
poslovanja ob¢in. Obéine so se v preteklem obdobju v Sloveniji pogosto ustanavljale brez
resne analize sposobnosti preZivetja, zaradi (pol)zasebnih interesov ter pogosto tudi brez
resne vizije razvoja. Posledica tega je vzpostavljena mreZa relativno majhnih obéin, od
katerih le redke samostojno zagotavijajo preZivetje skozi proratunsko leto, e manj pa je
takih, ki poslujejo s proracunskimi presezki. Nezainteresiranost za resen trajnostni razvoj ter
naslanjanje na (samoumevno) zagotavljanje sredstev iz primerne porabe sta iz sistema
lokalne samouprave naredila sistem prorac¢unskih odvisnikov, ki zaradi pomanjkanja znanja,
nezainteresiranosti in zagotovljenega preZivetja v veliki meri niso nikoli poskusali
samostojno pridobivati sredstev za poslovanje in razvoj iz drugih virov (evropski skladi,
ponujanje storitev na trgu, racionalizacija poslovanja, itd).

Refevanje nastale situacije v smislu vecanja ucinkovitosti lokalnega samoupravljanja je
potrebno iskati v treh smereh oziroma na treh ravneh ter na podrodju zgoraj omenjenih treh
kljutnih elementov spodbujanja/zaviranja reformiranja obdinskih uprav v smislu
ucdinkovitejSega in k razvoju usmerjenega razvojnega poslovanja,

Ustvarjanje okolja za udinkovito lokalno samoupravo ter vecanje njene upravljavske
sposobnosti na nacionalni ravni s poudarkom na reformi financiranja slovenskih obéin
Drzava oziroma vlada ter parlament sta dolinma v okviru obstojeCe pravne ureditve
zagotovili osnovne pravne, kadrovske in ekonomske pogoje za delovanje sistema lokalne
samouprave, ne glede na proces uvajanja sire ravni lokalne samouprave. V tem kontekstu je
mogode upraviteno pri¢akovati, da bo drZava spodbujala vse resitve, ki teZijo k dejanskemu
izvajanju strateSkega partnerstva med javnim in zasebnim sektorjem na lokalni ravni, da bo
pozitivne prakse spodbujala ter, da bo poskuSala preprefevati poskuse zadovoljevanja
najbolj posami¢nih interesov. Pri tem je potrebno dosledno upostevati zakonsko postavijene
zahteve (glej ZLS-UPB1, drugo poglavje) za ustanavljanje. Ze samo pregled obéin z zakonsko
nezadostnim 3tevilom prebivalcev predstavlja iz upravnega vidika velik problem. Ce pak
temu dodamo Se podatke o ustrezni infrastrukturi za zadovoljevanje potreb oblanov, pa
velika vefina majhnih obéin izgubi del podlage za obstoj. Njihov obstoje je mogoce
posleditno utemeljevati zgolj na politi¢ni volji in iz nje izhajajodi legitimnosti. Vendar pa bi
bilo smiselno pri¢akovati, da vse tako nastale obdine svojo legitimnost obstoja vedno znova
dokazujejo z ofitnim napredkom iz mandata v mandat. Iz vseh pravnih aktov bi bilo
potrebno umakniti omejitve v zvezi z zaposlovanjem dolofenih profilov ljudi. Edina
omejitev je zagotovitev pravno nespornega ter ucinkovitega poslovanja obéine, pri ¢emer bi
morala vsaka ob¢ina pri zaposlovanju imeti bolj fleksibilne pogoje, ki bi obfinam omogocali
uinkovitejfe delo. Obéine so pravno omejene z zakoni in podzakonskimi akti o
zaposlovanju javnih usluzbencev (ZJU-UPB2 in Uredba o notranji organizaciji, sistemizaciji,
delovnih mestih in nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih organih). Na podlagi
teh aktov so obdine namrel za posamezna podrodja delovanja dolZne zaposlovati ljudi, ki
morajo imeti ustrezno izobrazbo ter izpolnjevati pogoje za pridobitev kvalifikacije javnega
usluZbenca skladno z zahtevamo pravne ureditve. Tovrstna ureditev pa deloma onemogoca
ob&inam, da bi del svojih nalog prenesle v okviru partnerstva med javnim in zasebnim
sektorjem na privatne izvajalce.
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Drug segment predstavlja pravno urejanje financiranja obcin, pri emer je mogoce trditi, da
je drzava Ze naredila prvi pozitiven korak v novem zakonu o financiranju obdin (ZFO-1).
Novi ZFO-1 tako jasno opredeljuje, da naj bi bili po novem lastni davéni viri obdin na
podlagi zakona, ki posamezen davek ureja, davek na nepremicnine, davek na vodna plovila,
davek na promet nepremi¢nin, davek na dedis¢ine in darila, davek na dobitke od klasicnih
iger na srefo in drugih davki, v kolikor je tako zapisano v zakonu, ki posamezen davek ureja.
V tem sklopu novi ZFO-1 prinasa tudi nekaj drugih sprememb, saj v tem skiopu niso
navedene upravne takse in takse za uporabo igralnih avtomatov zunaj igralnic, pri davku na
dobitke od iger na srefo pa je dodana beseda klasi¢nih, ki ima lahko za posledico razpravo o
tem kaj so in kaj niso klasi¢ne igre na sreco, dodan pa je tudi davek na vodna plovila in
davek na nepremic¢nine. Med lastnimi finan¢nimi viri obdin pa ni vec deleza od davka na
dohodek. Drugi lastni viri ob&in so, na podlagi sedmega ¢lena novega ZFO-1, prihodki od
samoprispevka, takse, globe, koncesijske dajatve, placila za storitve lokalnih javnih sluzb in
drugi, v kolikor in v visini, katero dolo¢a zakon, ki ureja posamezno dajatev. K tem se
dodajajo e prihodki iz stvarnega in finan¢nega premozZenja, prejete donacije in transferji iz
drfavnega proracuna in skladov Evropske unije. Tretji sklop predstavljajo tako imenovani
odstopljeni viri, ki so v osnovi davéni in drugi prihodki drzavnega prorauna in se nato
alocirajo v obéinske prorafune za posamezno proracunsko leto v vidini skupne primerne
porabe obdin. Preneseni viri se doloajo z zakonom o izvrievanju drZavnega proracuna. V
tem sklopu predstavlja pomembno novost v primerjavi s trenutno veljavno ureditvijo
predvsem odsotnost jasne navedbe viSine in glavnega tovrstnega vira (ZFO — UPBI je
namre¢ jasno dolodal, da ob¢inam iz tega naslova pripada 35% davénih prihodkov iz
dohodnine). Cetrta kategorija financiranja ob&n so obdinske takse, ki se predpiSejo za
uporabo javnih povrsin za organizacijo razstav in prireditev oglaSevanje na javnih mestih,
parkiranje na javnih povrSinah, uporabo javnega prostora za kampiranje in druge zadeve, v
kolikor tako dolo¢a zakon. Peti sklop finanénih virov ob¢ine pa predstavlja zadolzevanje, v
okviru katerega je vsebinsko najpomembnej$a zadeva moznost zadolZevanja za projekte, ki
se sofinancirajo tudi s sredstvi Evropske unije. Ta formulacija namre¢ dokazuje, da bo nova
ureditev poskusala promovirati izdatnejSe ¢rpanje sredstev evropskih skladov. Nov ZFO-1
zadolZevanje obdin deloma prepusca tudi zakonu, ki ureja javne finance.

Nekatere pomembne novosti izhajajo tudi iz novega nalina preraunavanja primerne
porabe, katere osnovna definicija se sicer ne spreminja bistveno, je pa nedvomno podrobneje
definiran obseg nalog iz ob¢inskih pristojnosti, katere Stejejo v strosek za izracun primerne
porabe. Primerna poraba se izralunava na podlagi izra¢una povprecnine, katero za vsako
naslednje proradunsko leto izra¢unava Ministrstvo za finance na podlagi izkaza za pretekla
§tiri leta ob upostevanju vsakokratne inflacije na letni ravni, inflacijo v letu, v katerem se
povprednina ugotavlja in predvideno inflacijo v letu, za katero se povpretnina ugotavlja.
Nova formula izra¢una primerne porabe se deloma razlikuje od stare po nekaterih
definicijah in koli¢nikih. Osnovni koli¢nik je zmanj$an iz 0,7 na 0,61, kolicnik razmerja cest se
je iz 0,05 povetal na 0,13, koli¢nik razmerja povrine na prebivalca v oblini v primerjavi z
drZavno ravnjo pa se je poveal na 0,06. Tako je nova formula primemme porabe obcine
zapisana kot:

PPi= (0,61 +0,13Ci + 0,06Pi + 0,16Mi + 0,04S5i)*P*Oi, pri demer je s P oznadena povpreénina, vse ostale

oznake se ne spreminjajo v svoji vsebini.




Primerno porabo obcine se financira iz glavarine, ki se izraCuna kot glavarina na prebivalca
in je skupna primerna poraba oblin za posamezno proralunsko leto deljeno s Stevilom
prebivalcev v drZavi. Obéinski prihodek iz glavarine izrauna ministrstvo pristojno za
finance po sledeci formuli:

Gli =Oi*Gl (0,3+0,7Iro)

Iz tega sledi, da je prihodek ob¢ine iz naslova glavarine za proracunsko leto, za katero je
izracunana primerna poraba zmnoZek $tevila prebivalcev v obCini, glavarine na prebivalca v
drzavi ter sestevka faktorja 0,3 in 0,7Iro. Iro je indeks raznolikosti v obéini, ki je opredeljen kot
primerna poraba obdine deljena z zmnoZkom Stevila prebivalcev v obdini in glavarine na
prebivalca v drzavi za proracunsko leto za katero je izracunana primerna poraba. V kolikor
je izracunan prihodek ob¢ine iz glavarine za vec kot 15% vi§ji od izracuna primerne porabe
obCine se preseZek sredstev nad temi 15% zmanjsa za 50%.

Obdine, katere v posameznem letu iz prihodka glavarine ne morejo pokriti stroSka
izraéunane primerne porabe, pa dobijo iz sredstev drZavnega proracuna financno izravnavo
v viSini razlike med primerno porabo in prihodki glavarine.

Nakazovanje glavarine je predvideno na tedenski ravni v enakih delezih z zafetkom v
prvem proracunskem tednu posameznega proracunskega leta. FinanCna izravnava se
predvidoma nakazuje po dvanajstinah do 20. v mesecu razen za nakazila financne izravnave
v viSini do 5000 €, ki se izvedejo v dveh obrokih (do 20. junija in do 20. decembra tekocega
leta). Ob¢ina lahko s temi sredstvi razpolagajo prosto v okviru zakona. V nadaljevanju nov
ZFO-1 doloca Se nekatere podrobnosti sofinanciranja posameznih nalog in projektov v obcini
ter spremembe financiranja v primeru zdruZevanja ob¢in ter nacin financiranja novih ob¢in.
Ceprav je zadnja tematika vsekakor pomembna, pa se zdi smotreje izpostaviti pogosto
omenjanje moznosti sofinanciranja iz sredstev strukturnih in kohezijskih skladov Evropske
unije, ki predstavlja pomembno novost v primerjavi s prejinjo ureditvijo. Zakon dejansko
spodbuja z razlitnimi tako finanénimi spodbudami kot tudi odstranjevanjem veljavnih
omejitev za sofinanciranje v primerih, kjer se bo dolocena investicija sofinancirala tudi iz
sredstev Evropske unije.

V celoti gledano lahko torej trdimo, da nova zakonska ureditev nekatere stvari podrobneje
specificira, omogoca zmanjSanje alociranih sredstev dohodnine iz drzavnega proracuna ali
pa povecanje v primerih, ko bi bilo to potrebno. Predvsem pa nova ureditev poskusa na vsak
nadin spodbuditi vecjo aktivnost oblin pri pridobivanju sredstev evropskih skladov za
razvojne investicije, kar naj bi omogocilo, da se med oblinami poveca tako interes za razvoj
kot tudi preneslo del bremena financiranja investicij iz drZavne na evropsko raven. Temu bi
morale slediti tudi ob¢ine same ter na ta nadin povecati pritok investicijskega in razvojnega
kapitala ter s pomodjo teh sredstev zagotoviti hitrejsi druzbeni razvoj, ki bi posledi¢no lahko
prinesel tudi vedje zneske iz naslova lastnih finan¢nih virov. Ko bo drZava odstranila pravne
ovire na poti k fleksibilnejfemu izvajanju nalog iz pristojnosti ob¢ine ter zacela primerno
spodbujati finantno samostojnost ob¢in lahko pri¢akujemo ob dolofenih spremembah in
reorganizaciji slovenske samouprave tudi vedjo ucinkovitost ter veljo upravljavsko
sposobnost ob¢in.
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Razlogi upravljavske {ne)sposobnosti slovenske lokalne samouprave

Upravljavska sposobnost/zmoznost (ang. capability) oblin je poleg prej omenjenega
nacionalnega pravno-sistemskega okvirja v veliki meri odvisna tudi od lastnih iniciativ,
interesov ter pripravljenosti za vlaganje dodatnega napora v razvoj obmocdja. Upravljavsko
sposobnost/zmoznost lahko ovirajo vsaj trije oziroma Stirje temeljni elementi, na katere lahko
obdina vpliva v vedji ali manjsi meri: pravni oz. zakonodajni okvir, financni in kadrovski viri
in upravna kultura znotraj oblinske upravne organizacije. V kolikor je bilo v predhodnem
delu posveteno nekaj vel pozornosti pravnemu okviru, bomo v tem delu opredelili trenutno
stanje na podrodju ob¢inskega kadrovanja (seveda e na podlagi stanja lokalne samouprave
pred zacetkom leta 2007), aktualnega stanja obcinskih financ ter nekaterih znacilnosti
obstojeCe upravne kulture v obcinah, dopolnjeno z nekaterimi drugimi relevantnimi
dejavniki, ki vplivajo na Slovenijo danes (Evropska unija in razvoj informacijske druzbe).

Uprava kot organizacijska enota sama po sebi ni zgolj organizacijska struktura, ampak je
predvsem mreZza ljudi, ki naj bi s svojim znanjem in sposobnostmi vodili enote lokalne
samouprave; v naSem primeru — obéine. Ceprav so zaposleni v obéinski upravi najprej
zadolZzeni za izvajanje drZavnih in lokalnih predpisov, so hkrati tudi posredniki med
drzavljani {obCani) in oblastjo (ob¢ino). S tega vidika so dolZni, kijub togosti sistema
predpisov, v katerem delujejo, posamezniku zagotoviti kakovostne storitve v najkrajSem
mozZnem Casu in na nadin, ki politi¢no apatitne, nezavedne drzavljane socializira v politi¢no
zavedne in odgovorne drZavljane, ki lahko po svojih moceh pripomorejo k Se kakovosinejsi
upravi.

Zupan predstavlja prvega obfana oz. obfanko obdine in ima pravico do poklicnega
opravljanja svoje funkcije, kar pa za ob¢inski proracun lahko predstavlja dodaten, pogosto
nepotreben, izdatek, Se posebno, ker funkcijo dejanskega vodenja obcinske uprave Zupan
pogosto prepusta tajniku oziroma direktorju obfinske uprave. V tem pogledu so
problematiéni predvsem Zupani manjsih, finanéno slabse stoje¢ih obc¢in. Na podlagi
rezultatov raziskave iz leta 2003 (Pinteri¢, 2004) lahko trdimo, da poklicno opravljanje
Zupanske funkcije ni znadilno povezano s socio-ekonomskimi lastnostmi regije in je bolj
posledica osebne odlocitve Zupana in situacije v posamezni obcini. Bistveno bolj sistematiéna
je podoba direktorjev ob¢inskih uprav, saj so rezultati iste raziskave (ibidem) pokazali, da se
velika velina oblin zaveda nujnosti trajne prisotnosti osebe, ki je odgovorna za vodenje
obdinske uprave. Z redkimi izjernami so v vseh regijah direktorji ob¢inskih uprav v rednem
delovnem razmerju in v letu 2003 (v ¢asu opravljanja raziskave) zgolj nekaj oblin ni imelo
direktorja ob¢inske uprave. Z izjemo treh regij (obalno-kraska, zasavska in spodnjesavska),
kjer glede na stevilo zaposlenih prevladujejo vedje obgine, je za celotno obmodje Slovenije
znadilna razmeroma majhna velikost ob¢inskih uprav, ki pa se vse po vrsti ubadajo s precej
obseZnim podrodjem delovnih nalog. Prej omenjene regije s prevladujolimi vedjimi
obdinskimi upravami so tudi tiste, ki stevilo zaposlenih pogosteje in v vefjem odstotku
ocenjujejo kot zadostno, v vseh ostalih regijah pa v pribliZzno dveh tretjinah obcin
primanjkuje zaposlenih za udinkovito izpolnjevanje nalog, ki jih imajo obCinske uprave.
Vendar pa je problematiten odgovor na vpraSanje o zadostnosti Stevila sistematiziranih
delovnih mest, kjer v nobeni izmed regij niti polovica obfin ne meni, da imajo dovolj
sistematiziranih delovnih mest. V vedini regij vec kot tri ¢etrtine ob¢in meni, da potrebujejo
vel sistematiziranih delovnih mest, kar deloma navaja na razmislek o Zelji po neracionalni
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birokratski rasti ob&inskih uprav, ki je v nasprotju s splosnimi smernicami o racionalizaciji
slovenske javne uprave. TeZave s pridobivanjem kadrovskih virov je v letu 2003 izrazilo
43,9% obéin (Pinteri¢, 2004: 168-170). Odgovorov ne moremo povezati z demografskimi
kazalniki, saj pogosto ravno obdine iz regije s problemi odseljevanja ocenjujejo situacijo kot
manj problemati¢no. Smiselna razlaga se zdi v tolmadenju vprasanja teZav s pridobivanjem
kadra. Na ta nacin lahko re¢emo, da regije, v katerih obcine teZave s pridobivanjem kadra
razumejo kot tezave povezane s pridobivanjem wustrezno izobraZenega kadra, te tezave
zaznavajo kot precejinje. V regijah, kjer obcine zaposhujejo po nestrokovnih kriterijih in je
ustrezna izobrazba kadra manj pomembna, pa teh teZav seveda ni. To sovpada z regijami, ki
se sooajo s problematiko odseljevanja prebivalstva, za katere je znadilna tudi slabsa
socioekonomska razvitost, kar e dodatno spodbuja ustrezno izobraZen kader, da isce
zaposlitev drugje ali v drugih panogah. Ravno tako je zanimiv podatek o stalnem
prebivalis¢u zaposlenih po slovenskih obc¢inskih upravah. Z izjemo koroSke regije, kjer kar v
dveh tretjinah obdin, ki so odgovorile na anketni vpraSalnik, vsi zaposleni prihajajo iz
mati¢ne ob¢ine, po vseh slovenskih regijah velika vecing zaposlenih prihaja iz mati¢ne ob¢ine.
V obalno-kraski in podravski regiji je nekoliko opaznej$i delez ob¢inskih uprav, v katerih
samo polovica zaposlenih prihaja iz matiine obcine. Najbolj nehomogena pa je
osrednjeslovenska regija, kjer sicer 61% ob¢in (kar je enako slovenskemu povpredju) trdi, da
zaposleni vedinoma prihajajo iz mati¢ne ob¢ine, hkrati pa 3e vedno obstaja kar petina obcin v
regiji, ki trdijo, da njihovi zaposleni prihajajo od vsepovsod (Pinteric, 2004: 170).

Sodelovanje in povezovanje med obéinami kot element upravijavske sposobnosti

Medsebojno sodelovanje obéin je eden pomembnejsih elementov zagotavljanja upravljavske
sposobnosti obdin. Glede na podatke iz raziskave izvedene v letu 2003 (Pinteric, 2004) imata
samo goriska in obalno-kraska regija nekoliko vedji odstotek obcin, ki trdijo, da med seboj
sodelujejo zelo pogosto (v nobenem primeru ta odstotek ne presega 30%). Med regije z
nadpovpre¢no slab$im oziroma redkejSim sodelovanjem se uvrita notranjsko-kraska, kjer je
50 % obtin odgovorilo, da med seboj sodelujejo redko. V ostalih regijah mo¢no previadujejo
odgovori pogosto in srednje pogosto. Samo $tiri ob¢ine pa so odgovorile, da sodelujejo zelo
redko ali sploh ne sodelujejo s preostalimi ob¢inami. Osnovni odgovor za vse regije
predstavlja odgovor, da sodelujejo pogosto, kar naceloma ni slabo. Bolj problematicno je
dejstvo, da zgolj pri gorigki in obalno-kraski regiji seStevek odstotka pogostega in zelo
pogostega sodelovanja presega seStevek odstotka pogostega in srednje pogostega
sodelovanja. Na to napeljuje tudi odgovor na vprasanje o moZnostih nudenja lastne pomo¢i
drugim obcinskim upravam na dolofenem podroju. Edino obcine obalno-kraske in
zasavske regije v opazno ve&jem odstotku trdijo, da lahko zagotovijo strokovno pomo¢ na
nekem podrodju drugim obéinskim upravam. Razmeroma kooperativhe so Se obcine
podravske, spodnjesavske in gorenjske regije. Najmanj pomodi pa lahko nudijo obcine
notranjsko-kraske, goriske in pomurske regije, kar, razen pri goriski regiji, sovpada tudi s
splosno socioekonomsko razvitostjo regije. Hkrati pa obdine v vseh regijah mo¢no soglasajo,
da je potrebno poglobiti medobéinska sodelovanja. V vseh regijah je moéno prisotna in tudi
izraZena potreba po zunanji pomodi obdinskim upravam, pri demer ponovno ni mogoce
trditi, da je potreba vedja v regijah z manj ugodnimi socio-ekonomskimi kazalniki ali v
regijah z vedjim $tevilom manjsih obdin (Pinteri¢, 2004: 171-172). To se verjetno deloma
navezuje tudi na vsesplo$no izraZeno potrebo po vefjem medsebojnem sodelovanju. Obcine
so kot glavnega odgovornega za zunanjo pomo¢ najpogosteje navajale takratni Urad za
lokalno samoupravo Republike Slovenije (drZavo), v priblizno polovici primerov pa njegovo



pomot Zelijo kombinijrati s pomodjo enega izmed ali obeh zdruZenj obCin skupaj. Iz vloge, ki
jo obline pripisujejo Uradu za lokalno samoupravo, lahko sklepamo, da obfine nekako
pricakujejo vedjo podporo drzave in niso pripravljene ali zmoZne nositi bremena lastnega
delovanja, kar pod vprasaj postavija smiselnost in udinkovitost razdrobljenosti sistema
slovenskih obcin (Pinteri¢, 2004: 174-175).

Vloga informacijskih tehnologij

Sodobna informacijsko-komunikacijska tehnologija je bila Se v ¢asu osamosvojitve Slovenije
zgolj omejenega dometa in dostopnosti. Po letu 1995 je tako v svetovnem kot tudi
slovenskem merilu prislo do poplave tehnoloskih inovacij, ki omogocajo hitrejSe in
racionainejfe delovanje podjetij, uprave, posameznikov. MreZno povezovanje racunalnikov,
hitrost prevajanja podatkov, maksimalna koli¢ina hranjenih podatkov in nenazadnje
svetovni splet in elektronska posta omogocajo drasticno poenostavitev razlitnih procesov,
kar je v gospodarstvu med drugim povzrocilo precejSnje reforme in pospeseno odpuscanje
preseznih delavcev. Na podlagi raziskave iz leta 2003 (Pinteric, 2004: 166-177) lahko trdimo,
da je uprava naredila korak v nasprotno smer in poleg vseh zaposlenih, dodatno zaposlila $e
ljudi, ki naj bi obvladali delo z ra¢unalnikom. Vendar lahko na podlagi prakticnega
preizkusa in v nasprotju z vrnjenimi anketami trdimo, da slovenske oblinske uprave do
primerne stopnje "ra¢unalniske pismenosti” caka Se dolga pot. V vseh statisticnih regijah
direktorji obéinskih uprav, ki so vrnili izpolnjene anketne vprasalnike, trdijo, da njihovi
zaposleni potrebujejo dodatno izobraZevanje na podrodju racunalnistva (od pisanja besedil
do uporabe elekironske poste). V vseh regijah je bila tovrstna ocena podana v 50 ali vec
odstotkih obéinskih uprav. Najbolj samozavestne so obcinske uprave zasavske, savinjske,
pomurske in gorike regije. Najbolj problematicno je (na podlagi anket ugotovljeno)
ratunalni$ko znanje v gorenjski regiji oziroma, drugale povedano, ob¢inske uprave
gorenjske regije so do svojega rafunalniskega znanja najbolj samokriticne, saj kar 82%
ob¢inskih uprav ocenjuje, da potrebujejo tovrstno izpopolnjevanje. Hkrati nas je za trenutek
presenetil visok odstotek oblinskih uprav, na katere se posameznik lahko obrne preko
elektronske poste, saj kar v polovici regij to moZnost omogoca vec kot 80% obcin, najniZji
odstotek pa je 50% v notranjsko-kraski regiji. Vendar je kasneja izraba te moZnosti pokazala
popolnoma drugaéno podobo. Marsikatera oblina, ki je na vprasanje o moZnosti
komuniciranja z elektronsko posto odgovorila pritrdilno, se na naSe elektronsko vprasanje
tako ali drugade ni odzvala, kar kaZe na bistveno bolj zaskrbljujoco podobo uvajanja
uporabniku prijazne uprave, ki bi omogodala racionalnejo izrabo fasa obfana (Pinteric,
2004: 173-174).

Slovenske obcinske uprave in EU

Evropska unija (EU) je postala za Slovenijo nepreklicna realnost, enako tudi za slovenske
obdinske uprave. Podobno kot na ostalih podrodjih lahko tudi na podrodju pripravljenosti
slovenskih obéinskih uprav za sprejemanje dolznosti, ki jih je prinesel vstop v EU, lahko
trdimo, da bo potrebno e veliko dela, preden (e sploh), si bodo oblinske uprave lahko
privoséile pocitek brez slabe vesti, ter da obstaja Se nekaj podrodij, kjer je potrebno preurediti
in posodobiti. Glede pripravijenosti slovenskih obéinskih uprav lahko, na podlagi raziskave
iz leta 2003 (Pinteri¢ et all, 2003), trdimo, da obstaja moé¢na linearna povezanost med
stevilom prijav na projekte ter dejanskim sodelovanjem na njih. Ravno tako je razmeroma
mocna linearna povezava med oceno, koliko je drZava poskrbela za usposabljanje obcinske
uprave za delovanje v okviru Evropske unije, ter pripravljenostjo obdinske uprave za




sprejemanje evropskih izzivov (Pinteri¢ et all, 2003). Drzava je pomemben dejavnik, od
katerega lokalne oblasti pri¢akujejo podporo pri sodelovanju z EU. Ravno tako so znacilne
srednje mocne linearne povezave med sodelovanjem na projektih EU in oceno vpliva EU na
delovanje obc¢inske uprave ter med sodelovanjem na projektih EU in oceno lastne
usposobljenosti za delovanje v okviru EU. Na podlagi tega lahko reemo, da se tiste ob¢ine,
ki imajo izkusnje s sodelovanjem v evropskih projektih, bolj zavedajo dejanskega vpliva EU
na lokalno raven. Stevilo prijav ter sodelovanje na projektih je motno linearno povezano s
Stevilom zaposlenih v obéinski upravi. Iz tega lahko sklepamo, da se in se bodo vedje uprave
veckrat prijavljale in tudi dejansko sodelovale v projektih EU. Na podlagi raziskave (glej
Pinteri¢ et all, 2003) lahko sklepamo, da se slovenske obcine zavedajo svojih sibkih tock in so
se pripravljene izpopolnjevati. Pri tem imajo prednost konkretna znanja, kot so proces
prijave na evropski projekt ali delovanje evropskih institucij, sledijo pa tuji jeziki in evropska
zakonodaja. Tudi tokrat na lestvici najuspesnejSih pri dosedanjem sodelovanju v projektih
EU ter prijavljanjem na nijih vodi obalno-kraska regija, ki se ji se po entuziazmu pridruzujejo
tudi goriska, gorenjska, pomurska in spodnjesavska regija, ki pa so bile Zal nekoliko manj
uspesne pri dejanskem sodelovanju v projektih EU. To kaZe na razmeroma veliko Zeljo po
sodelovanju z EU, ki pa jo zavirajo razliéni dejavniki (pomanjkanje dolo¢enih znanj) in
razmeroma nezainteresiran odnos drzave, ki ne poskrbi za konkretno pomoc in nasvete
ampak samo za splo$na navodila, s pomodjo katerih se je pogosto nemogoce prebijati skozi
papirje bruseljske birokracije. Soasno pa se obcinske uprave v vseh regijah samokriti¢no
posipajo s pepelom, da se na vstop v EU tudi same niso ravno pretirano pripravljale. Regije,
katerih obcine so pogosteje sodelovale ali poskuSale sodelovati v projektih EU, so se tudi bolj
zavedale vpliva in sprememb, ki jih je vstop v Evropsko unijo prinesel (Pinteric, 2004: 175-
176).

Upravna kultura kot gonilo sposobne ob¢inske uprave

Uprava se v vseh vrstah demokracij bori z enakimi problemi: kako zagotoviti sposobno,
utinkovito, legitimno, odgovorno, odzivno, profesionalno in pravi¢no javno shuzbo. Seveda
pricakujemo od naSe uprave (tako tiste na drzavni kot tudi od tiste na lokaini ravni), da bo
vse to in $e kaj drugega — hkrati, in smo zelo nesrecni, {e moramo priznati, da temu ni tako.
Dejstvo je namred, da uprava nenehno raste in da za svoje delovanje potrebuje vedno vedja
sredstva; to je predvsem znadilno in problemati‘no za lokalno upravo, katere ucinkov
delovanja ni mogode v vedini primerov neposredno meriti. Razumljivo je, da se tako pojavlja
vse modneja kritika delovanja lokalne uprave ter zahteve davkoplacevalcev za kakovost
storitev, ki naj ustreza vloZenim sredstvom. Do pred kratkim je bila pestrost ponudbe
storitev, ki jih je ponujal javni sektor, manj usmerjena k uporabnikom kot storitve, ki jih je
ponujal zasebni sektor. Glavni razlog za to je bil monopolni poloZaj javnega sektorja.
Konkurenca v javni upravi tako sploh ni obstajala. Zaradi tega je bila kakovost storitev manj
pomembna od vhodnih podatkov, samega postopka in formalnosti, ki so bili potrebni za
doseganje kon¢nega rezultata. Posledica tega je (bila), da je (bilo) dojemanje uprave med
drzavljani na splosno negativno (zapravljanje denarja, neucinkovito delovanje, togo in
neodgovorno ravnanje in podobno).

V lokalnih upravah sta zato povsod po svetu (in tudi pri nas) v ospredju zlasti dve zahtevi: 1.
smotrnej$a uporaba finan¢nih sredstev (zmanjSevanje javnih izdatkov in tudi obsega
zaposlenih); 2. bolj demokrati¢no, odprio, ufinkovitejSe, hitrejSe in uporabniku bliZnje
opravljanje razli¢nih storitev (dobrin). Poleg udinkovitosti in uspesnosti je tudi pravitnost
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med glavnimi cilji razvoja lokalne uprave, za doseganje teh ciljev pa so potrebne razlicne
vrste reform, ki obsegajo ne samo uvajanje managerskih metod dela, pac pa tudi politicne
strukturalne in celo ustavne reforme.” Vedji del ciljev takénih reform je povezan z zahtevami,
da naj bo lokalna uprava sposobna zagotoviti in utrditi zadovoljstvo in zaupanje drzavljanov
o njenem delu, torej tudi s pritiski na lokalno upravo za njeno vedjo odzivnost na potrebe
javnosti {uporabnikov), s tem da postane tudi bolj pregledna pri sprejemanju svojih
odlocitev. Lokalna (ob¢inska) uprava s svojim delovanjem vpliva tako na posameznika kot
tudi na druZbo v celoti, torej na gospodarski, socialni in kulturni razvoj druzbe. Uspesnost
dolodene drzave merimo tudi z uspesnostjo lokalne uprave, saj jo razumemo kot enega
glavnih mejnikov njenega razvoja.

Vsa »velika vpraSanja« zanesljive lokalne uprave, to je legitimnost, legalnost in politicni
nadzor kot tudi ulinkovitost, smotrnost in profesionalizem, so enaka za vse vrste
demokrati¢nih politicnih sistemov. Niso torej specifi¢na za nove demokracije. Tradicionalni,
klasi¢ni odgovor na ta vpraSanja, to je koncept webrovske birokracije, je sicer pomanjkljiv,
vendar $e vedno pomemben, saj predstavlja podlago, iz katere razvijamo nove odgovore. V
sodobnih drZzavah ni ved jasne, klasi¢ne razmejitve med politiko in upravo. Upravni
usluZbenci so neizbezno vkljuceni v oblikovanje politik, interesno artikulacijo in agregacijo
ter so prisiljeni sprejeti to vlogo. Politicne sfere uprave pa ne gre meSati s strankarsko
politiko. Upravni usluZbenci morajo biti lojalni vsakokratni demokratitno izvoljeni oblasti,
ne da bi bili zato nekritiéni ali podloZniski. Novi odgovori na probleme udinkovitosti in
smotrnosti uprave pa so prakti¢no povsod, Ceprav ne v enaki meri, obravnavani pod oznako
NUJS (novo upravljanje javnega sektorja). Ti koncepti reSujejo mnoge probleme in
pomanjkljivosti tradicionalne birokracije, hkrati pa je olitno, da NUJS s poudarjanjem
decentralizacije, dezagregacije in podjetniskega managementa (lahko) povzroca nove
probleme, ki zadevajo zlasti demokrati¢no odgovornost in politiéni nadzor uprave, enakost
in praviénost javnih sluZb (uprave) ter koordinacijo, koherentnost in integracijo javnih
politik.

Upravna kultura je eden izmed pomembnih elementov v celotni upravni strukturi. Rman in
Lunder (2003: 108) opozarjata, da je upravna kultura lahko pogosto odlo¢ujo¢ dejavnik pri
uspe$nosti delovanja predvsem v primeru javne uprave. Deloma se upravna kultura pokriva
s t.i. éloveskim faktorjem, $e bolj pa je vezana na institucionalno socializacijo. Saxena (1996:
706) jo definira kot "vzorec vrednot in prifakovanj, ki so skupna &lanom posamezne
organizacije". Ta pri¢akovanja in vrednote pa ustvarjajo pravila obnasanja (norme), ki zelo
udinkovito oblikujejo vedenje posameznikov in skupin v doloceni organizaciji. Starejsa kot je
kultura, bolj so zakoreninjene posamezne vrednote in prepri¢anja in teZje so spremembe.
Organizacijska kultura je posledica zgodovine posamezne organizacije in ljudi, ki so jo
oblikovali v preteklosti, hkrati pa predstavlja najveljo oviro sprememb v organizaciji (v
naSem primeru v javni upravi). Saxena (1996: 705) k temu dodaja model, iz katerega je
razviden potreben obseg sprememb za redefiniranje vloge javne uprave (glej slika 2).

1@ Takgno je na primer tudi Al Gorovo »Poroéilo o pregledu nacionalne sposobnosti in uéinkov v ZDA«: pripraviti
upravo, da dela bolje in ceneje.
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Slika 2: Stirje kljuéni elementi sprememb v javni upravi

Sprememba organizacijske strukfure

Tehnologke

Sprememba —_— Reforma javne
strategije uprave > spremembe

|

Sprememba upravne kulture

Vir: Saxena, 1996: 705.

V nadaljevanju Saxena (1996: 705) pojasnjuje tudi smer spremembe. Sicer samo na podrodju
organizacijske strukture, vendar pa lahko popolnoma brez pomisleka trdimo, da mora smer
spremembe slediti tudi pri organizacijski kulturi in strategiji delovanja, nenazadnje pa tudi
pri tehnologkih spremembah. V kolikor je v preteklosti uporabnik za upravo komaj obstajal,
niZji javni uslurbenci pa so predvsem servisirali zagotavljanje izvrSevanja idej visjih
uradnikov, mora reforma v celoti obrniti smer, kjer bodo v skladu z osredotocenostjo na
uporabnika tako vi§ji kot tudi niZji upravni delavci vse svoje napore posvelali zagotavljanju
uresnitevanja uporabnikovih potreb in Zelja.

Saxena (1996: 706) hkrati opozarja na dejstvo, da je birokratska togost, hierarhi¢nost in
nenazadnje v dolofenih primerih celo avtokratitnost pogosto kriva za slabe resitve. Kot
primer navaja zasidranost vrednosti papirne dokumentacije v glavah javnih usluzbencev,
katerim se zdi uporaba enakega dokumenta v elektronski obliki prevel abstraktna za
praktiéno uporabo. Saxena (1996:706) trdi, da "¢eprav tehnoloske inovacije, kot je elektronska
poéta, ki lahko zagotovi informacijo ne samo pravocasno (just-in-time), ampak celo
pred&asno (shead-of-time), niso enostavno in hitro vpeljane z namenom izboljSevanja
ypravnih procesov". Kar je v prvi vrsti posledica obstojee upravne kulture, katere
sprememba je potrebna za prenovo strategije delovanja, vpeljavo potrebne tehnologije in
nenazadnje prilagoditev upravne strukture, kot je bilo prikazano v sliki 1.

Podobnega mnenja, kot bomo videli v nadaljevanju so tudi razliéni drugi avtorji, ki
opozarjajo na dejstvo, da je najverjetneje tako, da je najprej potrebna sprememba upravne
kulture oziroma odnosa do inovacij preden lahko inovacije vstopijo v procese ter jih
pomagajo preoblikovati. Med dokaze proti tehnolodko vodeni spremembi upravne kulture
in upravnih procesov West (2004: 24-25) na primeru ZDA navaja $e vedno prisotno
nepovezanost in integriranost spletnih strani administracije ter nestandardiziranost
navigacijskih orodij.!* Perri (2004: 57) pa ugotavlja, da tudi upravni delavci sami pogosto

11 West (2004:25) problem primerja z babilonskim stolpomki je zaradi prevelike Zelje po megalomanstvu ter
vnesene razlidnosti jezikov kot projekt popolnoma propadel.
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priznavajo da je eden vegjih problemov uéinkovite uporabe informacijsko komunikacijskih
tehnologij pomanjkanje znanja s tega podrodja, pripravljenosti za ucenje in tudi neprimerne
upravne kulture, ki bi spodbujala celovitejSo izrabo orodij ki jih nove tehnologije ponujajo.

Eden najteZjih problemov, s katerim se ukvarja uprava pri nas in v svetu, je neeticno
ravnanje javnih usluZbencev. Temeljna etiéna problema sta diskreditacija organizacije v
javnosti in politiéna korupcija. Poleg tega pa so javni usluzbenci podvrzeni Se drugim
oblikam neeti¢nega ravnanja, ki so povezani z zlorabo uradnega poloZaja, z zanemarjanjem
zakonite dolZnosti in s protipravnim ravnanjem (glej Bostic, Kosir in Rajh, 1997: 15). Neeti¢no
vedenje je pogojeno z mentaliteto posameznika, s tradicijo in splosno sprejetimi moralnimi
normami in nadeli v druZbi. Na (ne} eti¢no ravnanje javnih usluzbencev tako vplivajo Stevilni
dejavniki, kot so: lastnosti posameznika, njegova izobrazba, profesionalna socializacija,
sodelavci, vodilno osebje, delovno okolje (organizacijska kultura) ter splosne druZzbene
vrednote (Brejc, 2000: 71). Na splo&no pa je neeti¢no ravnanje povezano z zlorabo uradnega
poloZaja, zanemarjanjem zakonitosti, upravnih in drugih nalog, oziroma vedenjem, ki ni v
skladu z eti¢nimi normami.

Tabela 6: Nekateri vzroki in posledice nezakonitega in nepravilnega odlocanja

VZROKI POSLEDICE

Slaba strokovna usposobljenost uradne osebe Nezakonite odloditve in nezadovoljstvo strank,
podaljSanje postopkov in dodatno obremenitev
predvsem organov druge stopnje

Pomanjkljiva in nepopolna uporaba predpisov Podalj8anje upravnega postopka zaradi vlaganja
pritozb in drugih pravnih sredstev

Kréitev predpisov zaradi vplivov in pritiskov na Dokazovanje teh dejstev in okrnjen ugled upravnega
uradne osebe organa in uradne osebe
Slaba motiviranost uradne osebe za delo Nezainteresiranost in nepripravljenost uradne osebe za
delo
Neprimerni odnosi do uradne osebe Nepripravljenost in nezainteresiranost uradne osebe
Neprimerni medsebojni odnosi v organu Slabo delo celotnega kolektiva

Vir: Bosti¢, Koir in Rajh, 1997: 45,

Nezakonito in nepravilno odlodanje je mogoce odpraviti s strokovnim izpopolnjevanjem,
pozitivno stigmatizacijo uspesnih uradnikov, sankcioniranjem in finanénim nagrajevanjem
glede na kakovost in obseg dela.

Analiza stanja na podrodju upravne kulture podobno kot v tujini kaZe podobno sliko tudi v
Sloveniji. Rman in Lunder (2003: 110} vedji pomen pri spreminjanju upravne kulture
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pripisujeta predvsem upravljanju s ¢loveskimi viri in ne drugim faktorjem, kot je v nasem
primeru uvajanje informacijsko komunikacijske tehnologije ter sprememb upravnih
procesov vezanih na slednjo. Vendar pa Rman in Lunder (2003: 110) istocasno priznavata, da
je uvajanje informacijsko komunikacijskih tehnologij v upravne procese eden izmed tistih
elementov, ki s svojo prisotnostjo oblikuje smer sprememb upravne kulture. Iz povedanega
torej lahko sklepamo, da je sprememba upravne kulture predpogoj za ucinkovito uvajanje e-
uprave in e-upravljanja, ki lahko Sele nato nadalje vpliva na spreminjaje uprave kulture.
Perri (2004: 71) pa dodatno opozarja, kako lahko neprimerno definiranje vloge sodobnih
informacijsko komunikacijskih tehnologij z lahkoto prisili usluzbence v stare birokratske
okvire delovanja. Ameriski predsednik Clinton je ob nastopu mandata pripeljal v Belo hido
del osebja, ki je bilo vajeno enostavnosti in udinkovitosti elektronskega komuniciranja,
vendar pa so ti usluZbenci to prakso opustili takoj ko so ugotovili da morajo biti &,
neformalni, dopisi arhivirani in so lahko predmet obravnave v kongresu, kar bi kasneje
lahko za posledico imelo nevieénosti za prejemnike in posiljatelje elektronskih sporodil.
Vendar pa Perri (2004: 82-83) opozarja na drug vidik spreminjanja upravne kulture zaradi
uvajanja sodobnih informacijsko komunikacijskih tehnologij (predvsem elektronske poste) in
to je povzrofanje nujnega odstopanja informacijskih, komunikacijskih tokov ter tokov modi
od predvidene organizacijske strukture. Tako dolo¢ene skupine zaradi uporabe elektronske
poste (ali kake druge aplikacije) pridobivajo na modi v razmerju do drugih skupin kar
posleditno vodi v spreminjanje neformalne strukture ter poskuse tistih, katerim se zaradi
tega mo€ vplivanja manj$a, da se uporabo tovrsmih tehnologij omeji v najvedji mozni meri.
Skozi to perspektivo tudi lahko interpretiramo izogibanje uprave vsakrsni spremembi, ki
omogoda ljudem ve¢ vpliva na upravne procese saj to povzroca erozijo modi (ne glede na to
kako to mo¢ definiramo) v medsebojnem razmerju. Enako velja tudi na primeru slovenskih
obéin, ki v svoji upravni kulturi sledijo starim vzorcem, ki imajo svoje korenine v
birokratskem, hierarhi¢nem tipu organiziranja ter zaprto-rezimskem nadinu razmisljanja, za
kar je znadilno, da je uprava sama sebi namen, da ima vedno prav, je samozadostna in deluje
na podlagi sistema uslug. Edina moZna sprememba je torej od zgoraj, in je dopustna zgolj v
kolikor ne omejuje privzetih pravic izhajajoéih iz pozicije. V nasprotnem primeru se vsakrsen
poskus spremembe blokira ali sabotira z namenom, da se predvidena sprememba prikaZe
kot neprimerna, neucinkovita in nesmiselna.

Sklep pregleda opravljenih raziskav

Pregled stanja na podro&ju upravljavske sposobnosti v okviru slovenske lokalne samouprave

kaZe naslednje znaéilnosti: pri nas predvsem na ravni teorije in nekaterih poskusov prakse Ze

obstaja zavest o nujnosti povedanja upravljavske sposobnosti uprave, na izvedbeni ravni pa

%e vedno obstajajo ovire, ki onemogocajo ufinkovitejse upravljanje slovenskih obcin. DrZava

s pravnim okvirom ob&ine preve¢ omejuje v njihovi samoiniciativnosti na podrodju razvoja

ter jim skozi natan¢no dolodanje primernih oblik delovanja vsiljuje centralizirano politi¢no

voljo vsakokratne parlamentarne vedine, ki ne razume temeljnih nacel sodobnega

upravljanja, ali pa jih v strahu pred izgubo lastne vloge prezira. Ob¢ine tako za izboljSanje

lastnih upravljavskih sposobnosti potrebujejo:

- sistem financiranja, ki spodbuja projekini razvoj s &im vedjo angaZiranostjo Evropske unije
ter iskanje financnih virov in rezerv;

- mehanizme spodbujanja zdruZevanja v velje obéine, ki bi bile samostojno pokriti
predvsem potrebe po ustreznih kadrovskih virih in primernem dotoku sredstev
(drobljenje ob¢in pomeni drobljenje sredstev in manj$o investicijsko sposobnost);
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- spodbujanje zaposlovanja strokovnjakov za opravljanje tistih del, ki morajo zaradi same
narave upravljanja obéine biti izvedeni v tem okviru, v vseh ostalih primerih pa je nujno
potrebno spodbujarje oddajanja storitve v izvedbo strokovno usposobljenim podjetjem
proti pladilu storitve, v kolikor bi izratun pokazal, da je to na letni ravni ceneje od
zaposlovanja lastnega usluzbenca za to podrodje. Socasno bi obcine morale po podobnem
principu oblikovati skupne sluzbe z deljenimi stroski za tista podrodja kjer je to mogode;

- zaposleni v ob¢inski upravi bi morali biti bolj avtonomni pri sooblikovanju prediogov za
razvoj obmodja, hkrati pa bi potrebovali znotraj pravnega okvirja vedjo stopnjo
avtonomije, ki bi omogodila tudi vedjo odgovornost pri upravljanju obcine in spremembo
odnosa do zaposlitve, ki bi morala biti varovana pred politicnim kadrovanjem, hkrati pa
bi morala omogocati lahko menjavo tistih usluZbencev, katerim je mo¢ dokazati, da
zaupanega dela ne opravljajo vestno in na nacin ki bi zagotavlja konstanten napredek v
ob¢ini.




3.
SOCIALNI KAPITAL IN UPRAVLJAVSKA SPOSOBNOST OBCIN

Nikakréno pretiravanje ni, &e re¢emo, da je imelo delo Roberta Putnama Making Democracy
Work (1993) velik vpliv na politicno znanost in da sta ga Goodin in Klingemann upraviceno
opisala, kot nastajajoega »sodobnega klasika« (1996: 16-17). Putnamovo izhodiCe je (bilo),
da gosto omreZje drZavljanske angaZiranosti razvija sposobnosti za zaupanje, vzajemnost in
sodelovanje (social capital), kar prispeva k zdravi demokraciji. Njegovo delo je imelo velik
vpliv na politi¢no teorijo (vloga civilne druzbe v demokraticni skupnosti), politi¢no
ekonomijo (povezanost drzavljanske skupnosti in gospodarskega razvoja) in primerjalno in
zgodovinsko analizo demokrati¢nih zmogljivosti narodov (vloga asociativne aktivnosti in
druzbenega zaupanja). Socialni kapital je pomemben input razvoja, najpogostejSe pa je
definiran kot druzbeno zaupanje (social trust), ki je eden osnovnih potencialov, da druzba
lahko konkurira na svetovnem trgu (Fukuyama, 1995); Posebna razlifica teze o socialnem
kapitalu se nahaja tudi v sredis¢u politike »tretje poti« (Giddens, 1999). Vendar pa je vredno
poudariti, da je zdaj slovita Putnamova argumentacija o socialnem kapitalu nastala v okviru
raziskovanja drZavljanske participacije in institucionalne uspeSnosti v italijanskih regijah,
torej na lokalni ravni: pokazal je »skrito vsebino lokalne oblasti v Italiji« (1995: 665).

V nasem prispevku se bomo osredotocili na lokalno politiko (raven), hkrati pa tudi
upostevali narascajoca kriti¢na opozorila in odgovore na Putnamove teze, zlasti ugotovitve,
da je njegova analiza preve¢ druzbeno osredotodena, podcenjuje pa vlogo drzavnih in
politi¢nih &niteljev in njihovo delovanje. Pri tem je potrebno poudariti, da vloga politicnih
institucij pri oblikovanju socialnega kapitala Se ni povsem razjasnjena (Freitag, 2006: 123),
vsekakor pa vloge institucij pri pojasnjevanju, kako politicna oblast lahko prispeva k razvoju
socialnega kapitala in vpliva na demokratiéne zmogljivosti, ne gre zanemarjati. »Socialni
kapital« je pomemben tudi na »podrodju politike in sicer v povezavi z delovanjem politicnih
institucij, procesi oblikovanja politik, politicno participacijo in viabilnostjo civilne in s tem
tudi polititne druzbe.« (Tomsi¢, 2003: 33). Pri tem se navezujemo na izziv Newtona po
raziskovanju »povezav, Ce obstajajo, med vladnimi politikami in strukturami in
oblikovanjem socialnega kapitala« (1999: 17). Pri tem pa ne gre pozabiti, da 5tevilni programi
demokrati¢ne obnove lokalne samouprave po svetu in pri nas ponujajo izvrstno priloZnost
za ugotavljanje pomena institucionalnega nacrtovanja za socialni kapital in demokracijo. V
nasem prispevku bomo najprej poskusali teoreticno opredeliti vlogo in pomen institucij v
konceptu socialnega kapitala, potem pa povezanost socialnega kapitala in lokalnega
upravljanja, s praktitnega vidika pa zlasti volitve in socialni kapital (participacija,
demokrati¢no vodenje, zaupanje in dr.).

SOCIALNI KAPITAL IN LOKALNO UPRAVLJANJE: INSTITUCIONALNI VIDIK

Ceprav ni bil zadetnik koncepta »socialnega kapitala«, (pa¢ pa npr. Coleman (1988, 1990),
Bourdieu (1986)), pa je Robert Putnam eden najbolj znanih publicistov s tega podrodja.
Najve&krat citirana je njegova jedrnata opredelitev, da je socialni kapital v socialno strukturo
dru?b vtkan sistem vrednot, norm in druZbenih odnosov, ki omogocajo ljudem usklajeno
delovanje za dosego Zelenih ciljev (1993, 1995). Pomembno pri tej opredelitvi je, da poskusa
avtor povezati razliéne vidike v konceptu socialnega kapitala (Newton, 1993: 3). Putnam
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obravnava socialni kapital kot zlitie druzbenih norm (zlasti zaupanja), objektivnih
znacilnosti druzbe (zlasti druZbena omreZja) ter rezultatov (udinkov, produktivni vidik).
Putnam je svoje vidike utemeljil na dvajsetletni primerjalni Studiji italijanskih regij, pri cemer
je najpomembnej$a za dobro vladanje stopnja, do katere se pribliza druzbeno in politi¢no
zivljenje v regiji idealu drZavljanske skupnosti (1993: 120). Njegovo merjenje »drZavljanskega
oz. civilno-druZbenega angaZmaja« (civicness) vkljutuje vibrantnost asociacijskega Zivljenja,
raz$irjenost branja ¢asopisov, udelezbo na referendumih in uporabo preferenénega glasu
(1993: 91-94). Vprasanje, ki si ga pri tem zastavlja, je, kako norme in omrezja drzavijanske
(civilno-dru¥bene) angaZiranosti podpirajo dobro vlado (1993: 116). Navkijub razlitnim
kritikam o neustrezni vzrodni povezanosti, Putnam ponuja moZno opisno razlago
povezanosti. Ljudje se naudijo zaupati drug drugemu skozi neposredne odnose v
asociacijskih in neformalnih druZbenih omreZjih; izoblikuje se sposobnost za kolektivno
delovanje in doseganje skupnih ciljev; drzavljani pricakujejo, njihovi predstavniki pa
zagotavljajo kompetentno in odzivno oblast (1995: 67). Nasprotje od tega je »zacarani krogs,
nezaupanja, heorganiziranosti in slabega vladanja (1993: 117).

Kritike Pumamovih tez so zajele 3tevilne vidike (vzroni mehanizem, oblike in viri
socialnega kapitala, distribucija socialnega kapitala in dr.), toda najpomembnejSa kritika se
nana$a na njegovo odlofno zagovarjanje druzbeno orientirane analize, pri Cemer so
zapostavljeni drugi pomembni akterji, zlasti politicna oblast (Levi, 1996: 19-50). Vse
pomembnejie delovanje izhaja iz meSCanstva (civilne druzbe). Drugi vidik kritike pa
poudarja, da gre za pristranost od spodaj navzgor (Newton, 1999: 17), saj lahko na socialni
kapital mono vplivajo tako vladne politike kot tudi struktura oblasti, zato je Putnamova
obravnava odnosa med civilno druzbo in dr¥avo vsaj enostranska. Ceprav sta socialni
kapital in civilna drufba nepogreiljiva elementa demokratitnih druzb, pa spremljanje
njunega obnasanja (udinkov) ni brezpredmetno, kajti vsak socialni kapital in vsaka civilna
druzba e ne prinaSata nujno le druZbeno pozitivnih ulinkov (integracije, socialni stiki,
pridobivanje informacij itn.). Za vse drubene aktivnosti je nujna koordinacija. Sestavni deli
civilne druZbe so tudi tako imenovani »hate groups«, ekstremistiéna druZzbena gibanja in
mafija, ki sicer posedujejo socialni kapital, vendar so za druzbo (razen izjemoma)
destruktivni in dezintegracijski elementi ter v nasprotju z demokrati¢nimi vrednotami in
vedenjskimi vzorci. Posebno vpradanje je tudi, kaj sproZi prostovoljni angazma in
sodelovanje med drZavljani (Tomsi¢, 2003: 35). OCitno obstajajo nekatere socialne in kulturne
predpostavke, ki to omogo&ajo (psiholoske, vrednostne in moralne usmeritve), oz. so to neke
individualne znafilnosti, kot npr. zadovoljstvo z Zivijenjem, trdnost moralnih vrednot,
obéutek pripadnosti in druge. Pomembna so tudi druga podrodja udejstvovanja drzavljanov
in institucije (npr. mnoZiéni mediji).

Ker se torej socialni kapital ne oblikuje izkljutno v okviru civilne druzbe, zagovarjamo
argument, da institucionalno oblikovanje lahko vzpodbuja ali oteZuje asociacijsko Zivljenje
(drzavljansko skupnost). Z uporabo institucionalnega pristopa lahko ugotovimo, katere
oblike demokracije (konsenz, neposrednost) in lokalna avtonomija prispevajo k oblikovanju
pogojev, v katerih lahko uspeva prostovoljno organiziranje. Obstajata dva nasprotna
pristopa k socialnemu kapitalu v literaturi (Jackman in Miller, 1988). Prvi obravnava sociaini
kapital in njegove komponente, kot eksogene, kjer znalilnosti socialnega kapitala
vzpodbujajo polititne in gospodarske zmogljivosti. (Putnam, 1993). Drugi pristop poudarja
endogene vidike socialnega kapitala kot rezultate (ucinke) druZbene in politine ureditve
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(Levi 1996; Skocpol et al, 2000; Tarrow, 1996). Po Jackmanu in Millerju (1988) je endogeni
pristop k socialnemu kapitalu skladnejdi z izvimo formulacijo Colemana (1988, 1990), na
lokaini ravni so tako za socialni kapital pomembne dolgorotne razlike med politi¢nimi
institucijami. Oblast (zlasti na lokalni ravni) oblikuje pogoje za razvoj prostovoljnih
organizacij oz. socialnih omreZij. Oblast vpliva tako na oblikovanje, Se bolj pa na mobilizacijo
socialnega kapitala. Oblast ima kljub vsemu odlocilno vlogo pri dolocanju stopnje vpliva, ki
ga imajo organizirani interesi in posamezni drzavljani na demokratiéno delovanje in
usposobljenost. Pomemben je torej tudi vpliv oblasti na socialni kapital, njegovo vlogo pa je
mogoce bolje razumeti v okviru dvostranskih odnosov med civilno druzbo in drzavo
(oblastjo) in Sele to omogoda ustrezno kombinacijo drZavljanske angaZiranosti in dobrega
vladanja.

Predpostavijeni institucionalni okvir oblasti bistveno opredeljuje dolgoro¢na pri¢akovanja za
razvoj socialnega kapitala v vsaki skupnosti; oblast ima pomembno vlogo pri »okvirjanju«
civilne druzbe. Priloznost za asociativno dejavnost oblikujejo ustavni in zakonski okviri,
struktura in obicaji oblasti ter tradicija in obidaji politicnega Zivljenja. Socialni kapital uspeva
ali ne uspeva »v institucionalnemu okviru, ki vpliva na akterje (igralce), pravila igre in
ustrezne ucinke« (Foley in Edwards, 1996: 47). Putnam je institucionalni okvir obravnaval
kot konstanto, formalistiéno in statiCno. Iz »nove institucionalne teorije« pa poznamo, da ima
institucionalni okvir tako neformalne kot formalne elemente, in da so zanj znacilne tako
spremembe kot tudi stabilnost (Brezovsek, 1995). Institucije niso enostavno upravne in
politiéne organizacije, so tudi vrsta rutin, norm in vzpodbud, ki oblikujejo ali zavirajo
individualne preference in vedenje. »Institucije so navade, ne stvari« (Fox in Miller, 1995: 91).
Putnam je spregledal interakcijo med institucionalnim oblikovanjem in socialnim kapitalom.
Vlogo socialnega kapitala pa je mogoce razumeti samo, ¢e upostevamo tudi institucionalno
spremenljivko. Institucionalni okvir lokalnega upravljanja, ki prispeva k oblikovanju in
mobilizaciji socialnega kapitala, zajema odnose s prostovoljnim sektorjem, moZnosti javnega
(politi¢nega) sodelovanja, odzivnost odlo¢anja in demokratiCno vodenje.

SOCIALNI KAPITAL IN ZMOGLJIVOST LOKALNE OBLASTI (UPRAVLJAN]JA)

Modernizacija lokalnega upravijanja in koncept skupnostne zmogljivosti

Vse do nedavnega je bil koncept skupnostne zmogljivosti povezan z materialnimi viri in
gospodarskim potencialom, ki je bil na razpolago lokalnim sistemom in ni imel vecjega
druzboslovnega vpliva. Z oblikovanjem koncepta socialnega kapitala pa so druzboslovci
zaceli obravnavati lokalne sisteme v okvirih njihovih virov oziroma kapitala. Skupnostni
kapital je tako koncept, ki je opredeljen na eni strani z obstoje¢imi pogoji lokalnih oblasti, na
drugi strani pa z moZnostmi, ki jih lahko uporabi ta skupnost za relevanje posameznih
problemov oziroma splo3neje reeno za vzpodbujanje lokalnega razvoja.

Skupnostni kapital je dinamifen pojav, proces, ki se odvija v vsaki »akfivni« lokalni
skupnosti. Vsaka aktivnost, ki jo podvzema skupnost, spreminja stanje skupnostnega
kapitala: lahko ga krepi, lahko pa tudi slabi, odvisno od ciljev in namenov dejavnosti in
konénih uéinkov. Spremembe v skupnostnem kapitalu so lahko tudi posledica sprememb v
okolju lokalne skupnosti (ekonomske, teritorialne, politicne). Skupnostne zmogljivosti so
povezane s Cloveskim kapitalom, socialnim kapitalom in organizacijskimi sposobnostmi.
Skupnostne zmogljivosti so opredeljene z razli¢nimi znacilnostmi lokalne skupnosti: lokalno




identifikacijo, vkljucenostjo v lokalne zadeve, sposobnostjo reSevanja lokalnih problemov in
dostopa do materialnih in tehnologkih virov. (Chastin et al, 2001: 14). Drugi avtorji
poudarjajo spretnost in talente, druZbena omreZja, obfutek skupnosti, lokalno vodenje,
zaupanje in razumevanje skupne zgodovine (Godman et al, 1988: 258-278); Norton et al,
2002). V osnovi skupnostnega kapitala je struktura in kvaliteta druZbenih odnosov, ki
vzpodbuja obcansko participacijo lokalnega prebivalstva v javnih razpravah in procesu
odlocanja in reSevanja lokalnih problemov.

Razvoj socialnega kapitala kot skupnostnega vira je povezan z reformo Ilokalnega
upravljanja, to je procesom modernizacije in povecano komplekstnostjo v lokalnem javnem
sektorju ter spremembami v strukturi lokalne oblasti, ki se odmika od monoliti¢ne,
hierarhitne, visoko standarnizirane, birokratske tehnologije k mikrokorporativisticni mrezni
organiziranosti v sluzbi uporabnikov (Bailey, 1999: 262). Struktura lokalne oblasti se razvija v
smeri venamenske organizacije institucij in diskrecije pri doloanju vrste skupnostnih stuzb;
partnerskega sodelovanja z zasebnimi in prostovoljnimi organizacijami in drugo. Vse to
povzroca fragmentacijo javnega sektorja in problem horizontalne koordinacije v
policentri¢nem okolju. Partnerstvo povecuje ucinkovitost virov, izboljsuje uporabo obstojecih
virov ter zmanjSuje podvajanje in skupne stroske. Strategije za dosego teh ciljev pa so:
izgradnja vodenja (vodstva} v skupnosti za mobilizacijo lokalnega prebivalstva pri redevanju
lokalnih problemov in udeleZbi pri odlodanju; razvijanje skupnostnih organizacijskih
temeljev, to je okrepitev obstojecih institucij in vzpostavljanje novih institucij, ki bodo
odgovorne za zadovoljevanje lokalnih potreb; organiziranje skupnosti in nudenje pomoci za
ugotavljanje in organizacijo njenih potreb in ciljev; ter ne nazadnje izgradnja partnerstva, ki
vodi k razvoju vezi med obstojeimi organizacijami in institucijami, kar vkljuc¢uje lokalne
koalicije ter razlitne povezave in sodelovanje pri reSevanju specificnih lokainih problemov.
Socialni kapital vpliva na omreZno sposobnost lokalne oblasti in vzpodbujanja strategije, ki
lahko pozitivno prispevajo k oblikovanju teh virov v njihovih skupnostih. Gre za
vzpostavljanje »usposobljene avtoritete (oblasti) na lokalni ravni.

Povezovanje vioge lokalne oblasti z njeno zmogljivostjo

V zadnjih letih je v literaturi zelo izpostavljen problem odlocitve in opredelitve ustrezne
vioge (lokalne) oblasti, ki pri tem uposteva razli¢ne »zmogljivosti drzave« pri gospodarskih
in politicnih odnosth ter izvrSevanju njenih funkcij Razkorak med funkcijami in
zmogljivostjo oblastnih organov je mogoce presedi z izboljSanjem uéinkovitosti in uspesnosti
uporabe javnih virov ali pa z poZivitvijo in obnovo javnih institucij. Tabela 7 prikazuje
shemo, ki jo predlaga svetovna banka za uskladitev funkcij za zmogljivosti v okviru lokalne
oblasti (upravljanja).

Tabela 7: Minimalisti¢ne, posredniske in aktivisticne funkcije lokalne oblasti

Minimalisticne funkcije Posredniske funkcije Aktivistiéne funkcije
Zagotavljanje lokalnih javnih ReSevanje problema prelivanj Koordinacija javno-zasebnega
dobrin partnerstva
Regulacija monopola Razvoj socialnega kapitala
Preseganje nepopolnih
informacij

Vir: World Bank Development Report (1997: 27).
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Iz tabele je razvidno, da gre za tri temeljne ravni, na katerih lahko lokalna oblast intervenira
in sicer v odvisnosti od njene institucionalne zmogljivosti. Celo za izvajanje »minimalnih
funkcij« mora imeti lokalna oblast tako moZnost zbiranja sredstev kot institucionalno
sposobnost za nujno regulativo in zagotavljanje nujnih lokalnih dobrin, ki bistveno ne
presegajo posamezno skupnost. Zahteve do lokalne oblasti so seveda vedje pri zagotavljanju
posrednigkih funkcij; lokalna oblast nima na izbiro, ¢e bo, ampak samo kako bo najbolje
posredovala, pri ¢emer lahko sodeluje z zasebniki (trzno) in civilno druzbo pri nudenju teh
storitev (dobrin). Konéno pri izvedbi aktivistiénih funkcij, to je pri izboljanju koordinacije in
razvoju socialnega kapitala, mora lokalna oblast delovati = zelo izkuSeno in izpopolnjeno
sposobnostjo za vladanje (upravljanje} in Se takrat zelo skrbno.

Stevilni avtorji poskugajo razlikovati razlicne dimenzije te upravljavske (governance)
sposobnosti. Na primer Polidano (2000: 810) razlikuje »policy sposobnost«, to je
usposobljenost strukture za odlocanje in koordinacijo, »implementacijsko sposobnost«, to je
usposobljenost za izvi$evanje, odlocitev in uveljavljanje pravil ter »operativno u¢inkovitosts,
to je sposobnost za ufinkovito razdelitev storitev (dobrin) na ustrezni kvalitetni ravni.
Podobno predlaga Grindle (1996) nekoliko ZirSo Stiristopenjsko razllenitev zmogljivosti
drzave (lokalne oblasti), ki vklju¢uje institucionalno, tehnic¢no, upravno in politicno
zmogljivost. Obe klasifikaciji drzavnih zmogljivosti sta pomembni za lokalno upravljanje,
Ceprav se bomo osredotoéili samo na to zadnjo Grindlovo shemo.

Grindle (1996: 8) povezuje institucionalno zmeogljivost oblastnih organov z njihovo
sposobnostjo vzdrzevanja avtoritativnih in uc¢inkovitih »pravil igre«, reguliranja ekonomskih
in polititnih odnosov ter zagotavljanja prvenstva njenih politik, pravnih obi¢ajev in norm
druzbenega in politicnega vedenja. Lokalna oblast lahko to sposobnost izpeljuje predvsem iz
svojih odnosov s centralno oblastjo in to v skladu s stopnjo vzajemnega zaupanja v teh
odnosih. Centralna oblast pri tem pri¢akuje, da bo pri prenosu funkcij na lokalno oblast, le-ta
ravnala odgovorno in odzivno, sicer bo to zaupanje spodkopano. Lokalna oblast pa ima
lahko zaupanje v takien prenos samo, ¢e je zasnovan na jasnih in skupnih razumevanjih
prenesenih funkcij in pri¢akovanih stroSkih zanje.

Tehniéna zmogljivost po Grindlu (1996: 8) je povezana s sposobnostjo lokalne oblasti, da
vzpostavi, upravlja in razvija konkretne gospodarske strategije, ki jih oblikujejo analitiki in
managerji z ustreznim znanjem, izku$njami in stiki. Z vidika centralne oblasti je to
pomembno za vzpostavitev koherentne makroekonomske stabilizacije oziroma ustrezne
politike, po drugi strani z vidika lokalne oblasti pa je ta zmogljivost povezana z udinkovitim
vodenjem in strateiko usmerjenostjo razlitnih organizacij in organov ter njihovim
povezovanjem in napredovanjem lokalne skupnosti.

Lokalna oblast najverjetneje ni sposobna uresni(iti te svoje vloge, ¢e nima razvite upravne
zmogljivosti, to je udinkovitega upravljanja lokalnih zadev in ponudbe lokalnih javnih
storitev (dobrin). Vsak poskus lokalne oblasti, da prevzame bolj aktivisticne funkcije ne
zagotavlja nujno zunanje vire in podporo, ¢e obstaja npr. Siroko razsirjeno mnenje, da lahko
ta bolj aktivistiéna vloga spodje sposobnost lokalne oblasti pri usmerjanju pozornosti k
»glavnim zadevam«.
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Grindlova (1996: 44) Cetrta kategorija pa je politiéna zmogljivost, ki se nanasa na sposobnost
za resevanje konfliktov, odzivnost na zahteve drZavljanov, upoStevanje predstavnistva
interesov in zagotavljanje moZznosti za udinkovito politicno participacijo. Seveda obstaja
dolga tradicija, ki izhaja iz ].S. Milla, v polititni misli, ki gleda na lokalno upravljanje kot
sredstvo za razvijanje politi¢nih sposobnosti v okviru demokrati¢ne drzave z zagotavljanjem:
sredstev za prilagajanje in usklajevanje pluralisticnih pogledov v druzbi; priloZnosti za
drzavljane, da aktivno sodelujejo pri oblasti; in sluzb v skladu z lokalnimi potrebami in
prioritetami. Vendar pa Bailey (1995: 5) poudarja: »Vse te tocke so trditve, oziroma v
najboljem primeru njihova uspeSnost ni dokazana«. Tako, da je politicna sposobnost
lokalnih oblasti najbrZ dejansko odvisna, vsaj deloma, od njithove pripravljenosti in
sposobnosti, da preseZejo teZnje po racionalni apatiji in ignoranci, ki ju osvetljuje teorija
javne izbire zato, da aktivira pluralnost skupin v deliberativnem procesu, ki najpogosteje
vpet v raven, kjer so odlodevalci relativno blizu drZavljanom, katerim naj bi sluzili.

RazseZnost institucionalne, tehni¢ne, upravne in politi¢ne zmogljivosti, ki prisiljujejo lokalno
oblast, da se usmeri bolj v aktivne funkcije, so odvisne zlasti od vrste skupnostnih virov, kar
ni lastnost institucij, pa¢ pa je povezano z razvijanjem skupnega delovanja, torej socialnega
kapitala.

Odpiranje moznosti za razvoj socialnega kapitala na lokalni ravni

Ekonomski in politiéni razvoj politiénih skupnosti (lokalnih skupnosti) nista odvisna samo
od fizitnega in Cloveikega kapitala, ampak Se posebej tudi od socialnega kapitala. S
konceptom socialnega kapitala se Zeli izraziti zamisel, da obstajajo znacilnosti skupnosti, ki
lahko delujejo kot kapital. Ce so v skupnosti, v kateri Zivimo, bolj raz3irjene, nam to omogoéa
vedjo ustvarjalnost na celem nizu podrodij. Razen, da smo ucinkoviti pri delovanju politicnih
institucij, je viSja raven socialnega kapitala zelo spodbudno vplivala na ekonomsko
udinkovitost (Fukuyama, 1995), na izobrazbeno raven otrok, na zdravje drzavljanov itd. V
nasprotju s fizitnim in &lovegkim kapitalom socialni kapital ni znacilnost posameznikov ali
institucij, pal pa nastaja v »prostoru med ljudmi« in vpliva na njihovo sposobnost
povezovanja z drugimi, zlasti izven neposrednih in intimnih odnosov. V primerjavi z
drugimi oblikami kapitala se socialni kapital samoutrjuje in povecuje (Putnam, 1993: 38).
Njegova izérpanost se verjetneje dogaja zaradi premajhne kot prevelike uporabe. Kljucne
razse’nosti socialnega kapitala so omreZja drzavljanske povezanosti, vzajemnost med ljudmi
ter zaupanje. UravnoteZena, vsesplodna vzajemnost med ljudmi in vodoravne vezi med
udeleZenci (mreZa drZavljanskega zavzemanja) pripeljejo do zaupanja, s tem da zmanjSujejo
spodbude za izogibanje obvezam, negotovost in ustvarjajo vzorce za prihodnje sodelovanje
(Putnam, 1993: 177). Socialni kapital in razvijanje socialne kohezije pa ovirajo vplivi rent-
seeking skupin, lobiranje za politike, ki povzro¢ajo nesorazmerne stroske preostali druzbi, itd.

Povezanost med socialnim kapitalom in omreZnimi zmogljivostmi, lokalne oblasti
(upravljanja) pa je obi¢ajno utemeljena na analizi nacinov — kako »struktura politicne
priloZnosti« (Tarrow, 1994) vpliva na dostopnost in oblikovanje socialnega kapitala v
dolodeni skupnosti. Ta koncept »strukture politicne priloznosti« uporabljajo avtorji, da bi
opisali odprtost, Sibke tocke, vire in omejitve politicnega sistema samega. Tarrow (1994: 85,
86) opredeljuje ta koncept kot tiste razseZnosti politinega okolja, ki vzpodbujajo ljudi h
kolektivnemu delovanju in sicer z vplivanjem na njihova pricakovanja uspeha ali neuspeha.
Te razse¥nosti so podvrZene velikim spremembam, ki jih povzroca odpiranje dostopa do
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oblasti, spreminjanje povezav ter cepitve v in med elitami. Maloney et al. (2000) opozarjajo,
da ta koncept prispeva k razumevanju kako spremembe v tej strukturi politicnih priloZnosti
vplivajo na prostovoljne organizacije in njihovo angaZiranost ter povezovanje z lokalno
oblastjo, pri ¢emer je potrebno upostevati tri znacilnosti politicnega sistema, v okviru katerih
potekajo ti odnosi prva. To je »formalna instifucionalna struktura« se kaZe v stopnji
decentralizacije, stopnje koherentnosti v javni upravi in sposobnosti lokalne oblasti, da vsili
pogoje ali zahteve za sodelovanje s prostovoljnim sektorjem. Druga je »neformalni nacine,
kako je ta ureditev uporabljena. Razli¢ne lokalne oblasti razvijajo razlitne kulture do
prostovoljnega sektorja (2000: 810, 811}, Ta ureditev lahko sega od popolne izkljulitve do
omejenega angaZiranja in povezovanja samo s tistimi skupinami, ki delijo z njimi ideolosko
ali profesionalno bliZino, ali pa gre za aktivni »integrativni« pristop, ki vzpodbuja odnose
tudi z marginalitiranimi skupinami. Tretja znacilnost je »asociativna angaZiranost«, na katero
vpliva polititni okvir v katerem Jokalna oblast vzpostavlja polititne povezave in reSuje
konflikte med politi¢nimi elitami in sicer s prisotnostjo ali odsotnostjo zaveznikov (Maloney
et al., 2000: 811), kar odpira prostor za prostovoljna zdruZenja, da se poveZejo z ustreznimi
frakcijami, ki i8¢ejo podporo v tem sektorju.

INSTITUCIONALNI OKVIR OBLIKOVANJA SOCIALNEGA KAPITALA NA LOKALNI
RAVNI

Odnosi s prostovoljnim sektorjem (civilna druzba)

Socialni kapital je odlogilen za razvoj civilne druzbe — organizacij in socialnih omrezij, ki so v
prostoru med druZino (privatno sfero) in drzavo (javmo sfero). Putnam kot predpogoj
gospodarskega razvoja in ufinkovite vlade postavlja socialni kapital, ki ga predstavljajo
druZbene norme in socialno omreZje. Socialno omreZje pospeSuje usklajevanje in
komunikacijo ter povetuje obseg informacij s Sirjenjem znanja med clani. Ce se preteklo
uspedno sodelovanje ukorenini v omreZje, sluZi kot »kulturno merilo« za nadaljnje
sodelovanje. Po Putnaou in $tevilnih drugih avtorjih prostovoljne organizacije pomembno
vplivajo na potencial socialnega kapitala v druzbi. Prostovoljne organizacije so neodvisne,
organizacijsko heterogene in avtonomne. Njihove dejavnosti pokrivajo Sirok spekter
druZbenih interesov in potreb. Delujejo na prostovoljni bazi; aktivni élani so prostovoljci ali
profesionalci, drugi &lani so navadno le simpatizerji ali zagovorniki podobnih stali¥¢ ali
nazorov, ki jih poosebljajo organizacije.

Slovenija je drZava z nizkim ¢&lanstvom v prostovoljnih organizacijah in glede na
prostovoljno delo sploh. Od svetovnega (in evropskega) povpredja pozitivno odstopa le
dlanstvo v lokalnih skupnostih, kar je zasluga zlasti Stevilnih gasilskih drustev, ki so
slovenska znadilnost. Po letu 1992 se je &lanstvo v skoraj vseh prostovoljnih organizacijah
podvojilo ali potrojilo, izrazito je upadlo le ¢lanstvo v sindikatih. Nekoliko manj izrazito kot
dlanstvo se povecuje tudi prostovolino delo. Najvetje spremembe belezijo Sportno
rekreativna drutva, sluZbe socialnega varstva ter izobraZevalno kulturne organizacije.
Slovenija se glede na prostovoljno dejavnost uvréa prav v povpredje Stirinajstih evropskih
drzav. V Sloveniji je veé ¢lanov v sindikalnih in lokalnih skupnostih kot v drugih drzavah ter
manj ¢lanov v organizacijah za varstvo ¢lovekovih pravic, varstvo okolja ter v Zenskih
mirovnih gibanjih. Slovenska civilna druZba je s tega vidika ofitho zamudnica, vendar ne
tolikéna, kot nekatere druge postsocialisticne drzave. Kar 60 odstotkov drustev deluje
predvsem na lokalnem nivoju, na regijskem 21 odstotkov in samo 14 odstotkov na nivoju
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drZave in kar 78 odstotkov nevladnih organizacijah prejema sredstva od lokalnih oblasti,
bodisi kot finanéno podporo, kot zagotavljanje prostorov za delovanje, posojanje kadrov ali
izposoje tehnitne opreme. (Kolaric in drugi, 2006: 16}.

Neka druga raziskava je pokazala, da v slovenskih oblinah deluje povpretno petdeset
civilno dru?benih organizacij na obédino. Pri tem vel kot tri Cetrtine delujotih civilno
druZbenih organizacij ob¢ine finan¢no podpirajo, dobra desetina dobiva druge oblike
ob¢inske pomodi (najem prostorov, sponzorstva, dotacije, svetovanje). PribliZzno Cetrtina
slovenskih ob&n nima civilno druzbenih organizacij, ali njihovega delovanja ne zaznava in
jim ne daje nobenih oblik pomo¢i (Podmenik, 2005: 26). Metode, ki jih navajajo te
organizacije, da jih uporabljajo pri sodelovanju z lokalnimi oblastmi v Sloveniji, pa so
naslednje: osebni razgovori (94,1 %), telefonski razgovori (76%), posiljanje pisnih gradiv o
problemu (67,3%), udelezba na seji delovnih teles obCinskega sveta (37,6%), objava javnih
pisem v medijih (21,4%), z dopolnili k gradivu, ki so v postopku. (Kolari¢ in drugi, 2006:
152). Stopnjo sodelovanja med obcinskimi upravami in civilno druZbenimi organizacijami
razkriva podatek, da je predloge teh organizacij zabeleZilo 43 odstotkov slovenskih obCinskih
uprav, v 55 odstotkih obé&in pa ni bilo predlogov s strani teh organizacij. (Podmenik, 2005:
27). PribliZno polovica slovenskih obéin tako vzdrzuje komunikacijske odlocevalske kanale s
civilno druZbenimi organizacijami, kar ne velja za drugo polovico oblin. Nevladne
organizacije so tudi izvajalke dolofenih storitev, najpogosteje v vedjih oblinah ali za vec
obd&in hkrati.

Institucionalna podpora in priznanje prostovoljnih organizacij s strani lokalnih oblasti v
Sloveniji je Se dokaj $ibka. Institucionalna ureditev lokalnega upravljanja (oblasti) lahko bolj
vzpodbuja nekatere vrste dejavnosti, nagrajuje skupine (organizacije) s posebno notranjo
strukturo, vpliva na raven prostovoljne dejavnosti (s podporo, donacijami), omogoca dostop
do drugih skladov in informacijskih mreZ in drugo. Predvsem se na tem podrodju razvijajo
svetovanja in vkljufenost, partnerstvo in podobno, ¢eprav Se vedno prevladujejo oblike
sodelovanja individualnih drZavljanov v primerjavi z organizacijskimi skupinami.
Prevladuje bolj instrumentalni kot pa demokratiéni pristop k odnosom med lokalno oblastjo
in prostovoljnim (nevladnim) sektorjem.

Moznosti za driavljansko participacijo

Institucionalni okvir lokalnega upravljanja lahko vpliva tudi na pricakovanja v zvezi z
oblikovanjem novih skupin (organizacij) in novimi oblikami in obsegom socialnega kapitala.
Z zagotavljanjem moZnosti za participacijo lahko lokalna oblast vpliva na drzavljanski apetit
po civilnem angaZiranju ter pristojnostih zanjo. Lokalno upravljanje je pomembna arena za
prakti¢no »civilno izobraZevanje«. John Stuart Mill (1974) je Ze v devetnajstem stoletju
ugotavljal, da je participacija na lokalni ravni del posebnega treninga drZavljanov in
prakti¢ni vidik politi¢ne izobrazbe drZavljanov. Lahko bi rekli, da je zgodovina potrdila tudi
resni¢nost Tocquevillove trditve, da lokalne institucija predstavljajo mo¢ svobodnih narodov
(1990). Lokalna raven ponuja drzavljanom moznosti za uresnifevanje njihove svobode in za
izraZanje njihove lokalne identitete na nacin, ki je drugafen od visjih ravni oblasti, hkrati pa
se z vijimi ravnmi oblasti dopolnjuje. Lokalna oblast ima pomembno vlogo pri razvoju
socialnega kapitala, kajti vsaj teoreti¢no je to institucija, ki je lahko dostopna drZavljanom, ki
se ukvarja z zadevami v skupnostnem interesu in sposobna mobilizirati veliko Stevilo
udeleZencev (Brezovsek, 2005).
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Lokalne oblasti uporabljajo razli¢ne participativne metode za uresnicevanje razli¢nih ciljev,
za pribliZevanje razli¢nim skupinam drZavljanov (organizacijam) in za reSevanje razlicnih
problemov. Ce je deliberativni pristop najbrz najbolj§i za razvoj socialnega kapitala, pa je
lahko tudi neprimeren za iskanje hitrih odgovorov od (pre) zaposlenih ljudi ali pri policy
izbirah, ki so mo¢no omejene z zakonodajo ali dostopnimi viri. Razsiritev socialnega kapitala
je del racionalnega oblikovanja institucij za pospesevanje participacije. Povecana participacija
pa lahko zagotavlja vedjo demokrati¢no legitimnost lokalne oblasti in nov vidik vkljufenega
in odgovornega drZavljanstva. Participacija je tudi sredstvo za izboljSanje kvalitete,
primernosti in strokovne udinkovitosti lokalnih sluzb. Moznosti za participacijo, ki
vklju¢ujejo razliéne deliberativne oblike, lahko dejansko oblikujejo socialni kapital v smislu
razvijanja norm zaupanja in vzajemnosti, ki omogocajo bodoce kolektivno delovanje. Na
lokalni ravni je laZje uresniiti predlagane reditve in preveriti konkretne rezultate,
participacija pa je v tem primeru sredstvo za izboljSanje nalrtovanja in sprejemanja
odloditev. Participacija seveda ni isto kot socialni kapital. Lokalna oblast lahko isCe
participativne vzpodbude tudi iz managerskih razlogov (iskanje uporabniskih informacij),
instrumentalnih razlogov (zadovoljitev statutarnih zahtev), kot zasilni izhod iz tezav ali celo
cini¢nih razlogov, kot je legitimiranje Ze sprejetih odloditev ali razpriitev odgovornosti za
nepopularne ukrepe.

Rezultati raziskav v Sloveniji kaZejo na porast formalnih in neformalnih oblik participacije
drzavljanov na lokalni ravni. Med formalnimi oblikami, kamor $tejemo referendum, ljudsko
iniciativo in zbor oblanov, je zabeleZena predvsem rast Stevila zborov obcanov, medtem ko
je Stevilo preostalih dveh bolj ali manj konstantno. Referendum kot oblika neposredne
demokracije je precej redko uporabljena oblika, v 95,5 odstotkih obdin v mandatu 2002-2006
niso organizirali nobenega referenduma, medtem ko so v kar 86,4 odstotkih obdin
organizirali zbore obfanov. (Lavtar, 2006). Lokalni referendumi so bili najpogostejsi v
primerih ustanavljanja novih ob¢in, zbori obfanov pa se pogosteje uporabljajo ob obravnavi
prostorskih aktov, saj obine k temu vzpodbujajo vsaj delno tudi prostorska zakonodaja.
Med neformalnimi oblikami participacije je najbolj razSirjeno zbiranje podpisov, sledijo
protesti in peticije. Vedinoma neformalnih pobud je bila sproZena s protestnim namenom in
po vsebini prevladujejo okoljski problemi, infrastruktura, javne storitve in prostorski nacrti.
Glavni akterji pobud so bile skupine obcanov, sledijo posamezniki in 3ele potem nevladne
organizacije (Podmenik, 2005). Organizacija javnih protestov, cestnih zapor in vaskih straz,
zaradi preselitve romske drufine iz Ambrusa v Ivanéni Gorici, pa kaZze tudi na moZnost
negativnih udinkov participacije, zasledovanje posebnih interesov in destruktivnost na
lokalni ravni.

Vpliv na odlolanje in odzivnost

Institucionalni okvir ima pomembno vlogo pri doloanju stopnje vpliva, ki ga imajo
dr¥avljani in skupnosti (organizacije) na kolektivno odlocanje na lokalni ravni. Prostovoljne
organizacije lahko dobijo finanéno podporo od lokalnih organov, toda institucionalna
ureditev jim ne zagotavlja nujno dostop do politicnega odlofanja. Individualni drzavljani so
lahko vzpodbujani k »participaciji, vendar kmalu ugotovijo, da je njihov vpliv omejen na
posvetovanje in pripombe k posameznim sluzbam. Celo tam, kjer institucionalna ureditev
omogoda vkljutitev drZavljanov in skupnosti (organizacij) v oblikovanje politik, lahko
socialni kapital prispeva k demokratiénemu delovanju samo tam, kjer odlocevalci dejansko
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prisluhnejo drzavljanom in upo$tevajo njihove prereference. Najvedje opozorilo, oziroma
nevarnost za participacijo med drZavljani je njihova zaznava, oziroma izkudnja o
pomanjkljivi odzivnosti lokalnih organov oblasti na njihove pripombe in nasvete. Raziskave
kaZejo, da ljudi od participacije odvradajo predvsem spoznanja, da se kljub njihovim
pripombam ni¢ ne spremeni. V veliki veini primerov je zato zaznati neuspesno povezanost
rezultatov posvetovanj s procesom odlocanja. Socialni kapital torej ostaja »latentni pojave« v
odsotnosti odzivaih politiénih institucij. Problem predstavlja tudi postavljanje dnevnega
reda, neodlocanje in medijska manipulacija, ki lahko ovirajo udejanjanje socialnega kapitala.

Odnosi med razliénimi akterji lokalne oblasti, formalno modjo in zaznavo vpliva na
odlo¢anje na lokalni ravni so kazalnik stvarnega delovanja oblasti na tej ravni. Formalna in
neformalna razdelitev mo¢i na lokalni ravni nam razkrije najvplivnejse akterje, in kako
delujejo politiéni kanali predstavnistva. Ceprav bi morala biti mo¢ enakomerno porazdeljena
na vse subjekte, je v praksi seveda skoncentrirana na dolocene (politicne) akterje, medtem ko
imajo drugi posamezniki ali skupine malo vpliva na odlocanje, razkriva pa se tudi razkorak
med politiénimi cilji in potrebami drZzavljanov. Pri nas ima dale¢ najvedji vpliv na odlocanje v
ob¢ini Zupan (41,5 odstotkov). Na drugem mestu je obCinski svet (25,5 odstotkov), Se bolj
zanimivo pa je, da so na tretjem mestu politine stranke, (16,0 odstotka) in Sele na letrtem
mestu obfinska uprava (4,0 odstotka). Pri odgovorih z ankete je najbolj presenetljiv prav
majhen vpliv obcinske uprave. Majhen vpliv imajo tudi civilna druzba, lokalni podjetniki,
mediji in tudi obi¢ajni drzavljani. Kako vplivajo drZavljani na politi¢ne odloCitve v ob¢ini, pa
je razvidno iz naslednjega vpraSanja (tabela 8), pri katerem lahko ugotovimo, da sta
najpomembnej$a kanala vplivanja na politicne odloditve v ob¢ini volitve in referendum.

Tabela 8: Politi¢na participacija na lokalni ravni L

DA NE B.O.
a z glasovanjem na lokalnih volitvah 84,1 15,7 0,2
b z dopisom na obdcino 11,2 88,6 0,3
c s pogovorom z obdinskimi svetniki 17,3 82,4 0.3
d 5 pPOgOVOrom z Zupanom 19,2 80,6 0,2
e s podpisom peticije 15,0 84,6 04
f z udeleZbo na zboru obanov 27,0 72,8 0,2
g z glasovanjem na obéinskem referendumu 53,4 46,3 0,3
h z udele¥bo na demonstracijah, protestih, stavkah 3,8 96,1 0,2
1 z objavo v lokalnih medijih 3,9 95,8 0,3

Vprasanje se je glasilo: »Ali nam lahko zaupate, ali ste Ze kdaj sodelovali pri odlo¢anju v vasi ob¢ini na katerega
od spedaj navedenih nadinov?«. Vir: Raziskava »Stalis€a o lokalni demokraciji« {2003}

Odprtost in odzivnost lokalne oblasti (institucij) seveda sama po sebi Se ne zagotavlja, da bo
socialni kapital uporabljen (mobiliziran) za demokratitno vladanje. Kot opozarja Beetham
(1996: 30) obstajata vsaj dva kriterija — ljudskega nadzora in politicne enakosti, ki
opredeljujeta demokratiéno prakso. Javna (politiéna) participacija je nujen, ne pa tudi
zadosten pogoj za demokracijo. Institucionalna ureditev, ki omogoda interesnim skupinam in
posameznim drZavljanom dostop do oblasti $e ne zagotavlja nujno demokratitnega
odlofanja. Kot poudarjajo kritiki pluralistitnega modela je nujen tudi konflikt med
tekmujodimi interesnimi skupinami; povedana participacija Se ni nujno tudi povecana
demokracija. Socialni kapital je zagotovo vir demokracije tam, kjer institucionalna ureditev
oblasti omogo¢a maksimiranje politicne enotnosti in drZavljanski nadzor. Demokraticno
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vodenje institucij omogoca mobilizacijo drZavljanske aktivnosti, pa tudi posredovanje
tamkajsnjih zahtev ter oblikovanje skupnih stali3¢. Odnos med socialnim kapitalom in
demokracijo je torej izoblikovan s sposobnostjo vladajodih institucij, da posredujejo v
konfliktu s poslusanjem, kanaliziranjem in usklajevanjem razlicnih drZavljanskih zahtev, ki
jih ti postavljajo skozi civilne politi¢ne asociacije. Za demokrati¢no vladanje je nujno presedi
tudi razline socialne izkljufenosti (Zensk, Romov, tujcev).

SKLEP

Nase izhodiste je v tem prispevku povezano z ugotovitvijo o pomenu institucionalne
spremenljivke pri oblikovanju in mobilizaciji socialnega kapitala. Socialni kapital lahko
ostane latentni pojav v primeru odsotnosti odzivaih in inkluzivnih institucij. Institucionalni
okvir igra pomembno viogo pri odlocanju, ali so skupine drzavljanov sposobne uporabiti
dostop do odlofanja, ali imajo odlocevalci sposobnost odzivanja ter ali so posamezne
skupine (de) privilegirane v primerjavi z drugimi pri izvajanju vpliva. Socialni kapital lahko
postane udinkovit vir demokracije, ¢e so odlocevaleci dostopni in odzivni do drZavijanov.
Socialni kapital ne moremo poljubno ustvarjati, zato pa lahko zanj poskuSame oblikovati bolj
ali manj ugodno okolje. Znacilnosti politike kot so uéinkovitost institucij, delovanje pravne
drzave in demokrati¢nost politike vplivajo na razvitost socialnega kapitala. Pri obravnavi
povezanosti socialnega kapitala in politi¢nih institucij na lokalni ravni smo opozorili na
probleme politi¢ne participacije, zaupanja drZavljanov v politi¢no oblast in njene akterje ter
naravo civilno-druZbenega sektorja. Pri preseganju zacaranega kroga nezaupanja,
neangaZiranosti in Sibke demokracije je potreben tudi pristop »od zgoraj navzdol«, ki bi
zagotovil institucionalno preoblikovanje v lokalnem upravljanju. Odpreti je potrebno in
oblikovati ustrezno polititno strukturo in vzpostaviti odnose zaupanja, kar bo pozitivno
prispevalo k oblikovanju socialnega kapitala v okviru lokalnih skupnosti. Oblikovanje in
mobilizacija socialnega kapitala v lokalni skupnosti sta odvisna tako od procesov kot od
vsebine institucionalizacije lokalnega upravljanja (governance). Ta je utemeljen na
participaciji. Legitimnosti, usmerjenosti h konsenzu, odzivnosti, odgovornosti, preglednosti,
enakosti, pravifnosti in nepristranskosti. Koncept lokalne demokracije (local democratic
governance) torej temelji na naslednjih zmogljivostih lokalnih oblasti: zmogljivost polititnega
odlodanja, to je sprejemanja uravnoteZenih in koordiniranih odloCitev; demokraticni
zmogljivosti, to je odprtosti in konzistentnosti lokalne oblasti; zmogljivosti participacije
posameznikov in druzbenih skupin, zmoZnosti odzivanja in skladnosti politicnih ciljev s
stvarnimi moZnostmi in potrebami skupnosti, ki se odlo¢ajo tudi v zadovoljstvu drzavljanov
z javnimi sluZbami in storitvami. Volitve, volilni procesi in volilna participacija so nujni
element taksnega koncepta lokalne demokracije, povezan zlasti s problemom razpolozljivih
moZnost oziroma poti za vklju¢evanje razliénih akterjev v lokalno upravljanje.
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4,
ANALIZA UPRAVLJAVSKE SPOSOBNOSTI SLOVENSKIH OBCIN:
EMPIRICNA RAZISKAVA MED DIREKTORJI OBCINSKIH UPRAV

Metodoloski opombe k analizi

Merjenje upravljavske sposobnosti slovenskih ob¢in se je v okviru projekta "Upravijavske
sposobnosti in koalicijsko povezovanje v slovenskih obcinah” izvajalo z anketnim
vprasalnikom, ki je bil februarja 2007 naslovljen na direktorje 193 obéinskih uprav. Zbiranje
vrnjenih vprasalnikov ter vnaSanje podatkov v skupno bazo se je koncalo 3. aprila 2007.
Vpradalnik je bil sestavljen iz petih vsebinskih sklopov ki so vkljucevali kadrovsko-
organizacijske vidike, finanéne vidike, vidike medob¢inskega sodelovanja, vidike uvajanja
podjetniskih nacel v delovanje ob¢inske uprave ter vidike upravno-polititnth razmerij v
okviru obéinskega sistema. VpraSanja so bila vefinoma zaprtega tipa z dodatno odprto
moznostjo. Do 3. aprila je anketne vpraSalnike vrnilo 118 od 193 ob¢in, Kkar je 61,1% vseh
slovenskih ob¢in. To zado$¢a tudi za veljavno statisticno sklepanje na lastnosti celotne
populacije na podlagi dobljenega vzorca. Pri tem je potrebno izpostaviti, da so bile v tej tocki
zaradi objektivnih razlogov v raziskavo zajete samo ob¢ine, ki so bile ustanovljene pred
letom 2006. Del podatkov o financiranju obéin je bil naknadno pridobljen iz statistik
objavljenih na spletnih straneh Ministrstva za finance RS. Podatki so obdelani s
programskim paketom SPSS za obdelavo podatkov v namene druzboslovnega statisticnega
raziskovanja. Vsi odstotki v analizi se nanaSajo na Stevilo obdin, ki so na posamezno
vprasanje odgovorile (v tabelah oznadeno z N). V tabelah je za ob(insko upravo uporabljena
oznaka OU.

Kadrovsko organizacijski vidiki

Z vidika uspesnega in uéinkovitega upravljanja organizacije (posledi¢no tudi obéine, kot
institucije) je nujna ustrezna kadrovska struktura, ki zagotavlja optimalne delovne procese
ter maksimalen output ob ¢im manjfem inputu razlicnih virov? (finan¢nih, kadrovskih,
casovnih,...).

Tabela 9: Osnouvne lastnosti organiziranja oblinske uprave

Otganiziranost OU | Delitev organov QU
(N=) % ™D | %

Enovita QU 91 771
Deljena OU 27 22,9
Skupaj 118 100

OU ima vsaj en skupen organ z drugo obéino 57 48,3

OU ima v celoti lasine organe 61 . 51,7

Skupaj 118 100

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih oblinah« (Fakulteta za
druZbene vede, 2007).

V tem razdelku poskuSamo predstaviti stanje v slovenskih obdinskih upravah na
podlagi izvedenega anketnega vprasalnika. Izmed 118 obdin, ki so odgovorile na
anketni vprasalnik je 77,1 % obd¢inskih uprav enovitih (91) in 22,9% deljenih (27), pri

12 Ob tem je potrebno poudariti da v ta sklop niso zajeti informacijski inputi.
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demer so kot enovite obdinske uprave definirane tiste oblinske uprave, ki sicer lahko
imajo posamezne organizacijske enote, niso pa hierarhi¢no strukturirane, medtem ko
pri deljenih obéinskih upravah obstaja hierarhi¢na organiziranost ob¢inske uprave
ter njenih posameznih delov oziroma organizacijskih enot. 48,3% obcinskih uprav si
nekatere posamezne organe obcinske uprave deli z drugimi obdinami, medtem ko
jih 51,7% vztraja pri lastni in samozadostni obcinski upravi (glej tabelo 9).

Podatek o Stevilu zaposlenih je posredovalo 111 oblin. V teh obclinah je v povpredju
zaposlenih nekaj ve¢ kot 24 usluZbencev (standardni odklon je 56,7, kar kaZe na visoko
stopnjo nihanja $tevila zaposlenih med posameznimi obcinami), pri ¢emer je v dveh
najmanjsih ob¢inah zaposlena po ena oseba v najvedji oblini pa kar 555 oseb. Najvec obCin, ki
so odgovorile na vprafanje o $tevilu zaposlenih (10,8% oziroma 12 ob¢in) ima po Stiri
zaposlene sledijo pa obdine s po petimi zaposlenimi (9,9% oziroma 11 obcin). Dobra polovica
izmed analiziranih ob¢in ima manj kot 10 zaposlenih (glej tabelo 10).

Tabela 10: Stevilo redno zaposlenih po slovenskih ob&inah

Vrednost Opomba

(N=) 111

Min 1 NajmaniSe Stevilo zaposlenih v OU

Max 555 Najvedje stevilo zaposlenih v QU

Povpreéno Stevilo zaposlenih v OU 24,15
Mediana 10 Stevilo zaposlenih od katerega je v 50% primerih
v OU manj zaposlenih in v 50% primerov ved
zaposlenih.
Modus 4 Najpogostejie Stevilo zaposlenih v QU
Standardni odklon 56,68 Nihanje $tevila zaposlenih od povpreéne
vrednosti

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obdinah« (Fakulteta za
druZbene vede, 2007).

Priblizno 75% slovenskih obéin odgovarja, da Stevilo redno zaposlenih v ob¢ini ne zadodca
za izvajanje vseh nalog obdinske uprave. Pearsonov koeficient korelacije kaZze na srednje
moéno povezanost (Pearsonov koeficient korelacije je -0,234) med Stevilom zaposlenih in
oceno o zadostnosti $tevila redno zaposlenih. S 95% statisticno zanesljivostjo lahko trdimo,
da bodo obdine, ki imajo ve¢ zaposlenih prej trdile, da potrebujejo Se ved zaposlenih, kot pa
tiste obéine, ki imajo %e v osnovi manjée dtevilo zaposlenih. Se motnejsa povezanost obstaja
med Stevilom zaposlenih ter Zelenim dodatnim Stevilom zaposlenih (Pearsonov koeficient
korelacije zna3a 0,338). Na podlagi statistitne znacilnosti lahko s 99% gotovostjo trdimo, da
obline, ki imajo ved zaposlenih, za nemoteno opravljanje dela pogosteje zahtevajo vec
dodatno zaposlenih kot tiste ob¢ine, ki imajo Ze v osnovi manj zaposlenih (tabela 11).
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Tabela 11: Zadostnost Stevila redno zaposlenih v OU

nalo

Stevilo redno zaposlenih
zado3¢a za izvajanje vseh

ou

Stevilo zaposlenih v
ou

Stevilo potrebnih dodatno
zaposlenih v OU

(N=)

%

Da

29

24,6

Ne

89

754

100

Skupaj 118

Pearsonov koeficient
korelacije

Pearsonov koeficient korelacije je mera linearne povezanosti med dvema vsaj
intervalnima pribliZno normalno porazdeljenima spremenljivkama. V kolikor je
vrednost koeficienta negativna sta spremenljivki medsebojno cbratno povezani.

* 95% stopnja verjetnosti, da sta spremenljivki povezani
** 99% stopnja verjetnosti, da sta spremenljivki povezani
<(,3 &ibka povezanost spremenljivk
>0,3 in < 0,6 srednje modna povezanost spremenljivi
>(),6 mofna povezanost spremenljivk

Stevilo zaposlenih v | Stevilo potrebnih dodatno
ou zaposlenih v QU

Stevilo zapostenih v OU 0,338+

Stevilo redno zaposlenih zado$¢a za izvajanje vseh 0,234%
nalog OU

Stevilo potrebnih dodatno
zaposlenih v QU

Stevilo potrebnih dodatno zaposlenih v OU (N=) %o

1-5 80 90,9

6-10 6 6,8

11-16 1 1,1

Veé kot 16 1 1,1

Skupaj B8 100

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih oblinah« (Fakulteta za
druZbene vede, 2007).

Glede na izobrazbeno strukturo je v obdinah najvec zaposlenih z dokonéano visoko Solo
(59,5%), s 23,3% sledijo ob¢ine, ki imajo vedinsko zaposlene usluZbence s konano srednjo
Solo ter z 17,2% obcine v katerih prevladujejo zaposleni z dokonéano fakultetno ali vec kot
fakultetno izobrazbo (glej tabelo 12). Vsekakor izobrazbena struktura kaze na relativno
pomanjkanje visoko izobraZenega kadra v obdinskih upravah, ki bi bil kos izzivom razvoja
lokalnega okolja ob zelo omejenih, predvsem finanénih virih. V nadaljnjem raziskovanju bi
bilo potrebno podrobneje razdelati izobrazbeno shemo ter jo povezati s starostjo zaposlenih
v obéinskih upravah, kar bi dalo bolj3i vpogled v kadrovski potencial obcin.

Tabela 12: Izobrazbena struktura zaposlenih v OU

{N=) %
Srednja Sola 27 23,3
Visoka Sola 69 59,5
univerzitetna izobrazba, magisterij, doktorat 20 17,2
Skupaj 116 100

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za

druzbene vede, 2007).
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Pridobivanje ustreznega kadra predstavlja za obcinske uprave velik izziv. Direktorji
ob¢inskih uprav so lahko v tem kontekstu izbirali med razliénimi opcijami pri ¢emer so
lahko izbrali vet kot en odgovor. 55,9% direktorjev ob¢inskih uprav izmed 116, ki so
odgovorili na to vpraianje meni, da je problem pridobivanja kvalitetnih kadrov v oblinah
posledica nestimulativnega okolja v javnem sektorju (slabSe plale, slabsi sistem
napredovanja in podobno), 20,3% jih poleg tega krivi tudi slabo ponudbo kadra na trgu dela,
11,9% vprasanih dodaja Se razline druge razloge. Na drugi strani pa 24,6% direktorjev
oblinskih uprav, ki so odgovorili na to vprasanje trdi, da s pridobivanjem kadrov nima
nobenih problemov (glej tabelo 13).

Tabela 13: Najpogosteje ovire pri pridobivanju ustreznega kadra (moZnih vec odgovorov)

Nestimulativno | Slaba ponudba | Druge Nimameo tezav s Ne vem
okolje v javnem na trgu dela kadri
sektorju
(N=) 118 118 118 118 118
da 66 24 14 29 1
% 55,9 20,3 119 24,6 0,8
Pearsonov koeficient korelacije(razlaga v tabeli 3)
Nestimulativno Slaba ponudba Drugo Nimamo teZav s Ne vem
okolje v javnem na trgu dela kadri
sektorju
Nestimulativno e -0,230% -0,603**
okolje v javnem
sektorju e
Slaba ponudba -0,230% e -0,240%*
na trgu dela o
Drugo -0,209*
Nimamo tezav s -0,603%* -0,240%* -0,209*
kadri
Ne vem

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obdinah« (Fakulteta za
druZbene vede, 2007).

Tabela 5 dodatno nakazuje $e na en problem pri kadrovanju v ob¢inskih upravah, saj obstaja
zelo modna negativna povezanost med tistimi anketiranimi ki trdijo, da nimajo teZav s
pridobivanjem kadrov ter tistimi, ki za teZave s pridobivanjem kadrom krivijo
nestimulativno okolje javnega sektorja. Vsebinsko to pomeni, da tisti ki imajo teZave s
pridobivanjem kadrov za to najpogosteje krivijo nestimulativno okolje v javnem sektorju iz
esar lahko zaklju¢imo, da bo kadrovske probleme v obéinskih upravah potrebno odpravljati
s spreminjanjem delovnega okolja v javnem sektorju, ki bo kakovostne kadre spodbujalo za
zaposlovanje v javnem sektorju. Ob¢inskim upravam kar v 71,3% primanjkuje predvsem
kadra tehni¢nih smeri, z 31,1% sledi potreba po pravnikih, 14% obdin potrebuje razlicne
druge profile zaposlenih, 8,7% ob¢inskim upravam primanjkuje ekonomistov, 7% kadrov
upravne smeri, 52% ob&in pogre$a kadre organizacijske smeri, nobena izmed anketiranih
obéin pa ne potrebuje politologov (glej tabelo 14). To je jasen dokaz, da imajo ob¢ine najvec
tefav z zagotavljanjem kadrov, ki bi strokovno pokrivali podroje komunalnega in
urbanistinega razvoja na eni strani ter, da sofasno direktorji obinskih uprav ne cutijo
potrebe po druZboslovnih kadrih usposobljenih za $irSo analizo druzbenih problemov
lokalnega okolja ter pripravo predlogov celovitejSega oziroma trajnostnega razvoja obcin(e).




Tabela 14: Povprasevanije po izobrazbenih profilih v OU (mozZnih veC odgovorov)

Da Ne

{N=) % {N=) %o
Tehniéne smeri 82 73,1 33 28,7
Pravniki 36 31,3 79 63,7
Ekonomisti 10 8,7 105 91,3
Politologi 0 [\ 115 100

Upravni delavei 8 7 107 93
Organizacija 6 5.2 109 94,8

Drugo 16 14 98 86

{N=115) Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

Poleg sistematizacije in organizacije dela je nujno potrebno tudi ustrezno nagrajevanje
delovnih udinkov ter dodatno stimuliranje zaposlenih z namenom u¢inkovitejSega izvajanja
delovnih nalog. Na podlagi tega recipro¢nega odnos naj bi na eni strani pridobila posamezna
organizacija z vedjim outputom ter na drugi strani zaposleni z dodatnimi bonitetami. Med
nekatere tovrstne bonitete sodijo variabilni del plade, dodatne moznosti izobraZevanja,
dodelitev sluzbenega telefona in avtomobila ter podobno. Izvedena anketa kaZe, da v 45,8%
slovenskih ob¢in kot pomembno spodbudo uporabljajo variabilni del place, v 71,2% naj bi
stimulativni element predstavljalo dodatno izobraZevanje, 39% slovenskih obéin, ki so
odgovorile na anketo, za spodbujanje vedje ulinkovitosti zaposlenih dovoljuje uporabo
sluzbenega mobitela in avtomobila, 14,4% pa tudi razlitne druge oblike spodbujanja vedje
kakovosti dela (glej tabelo 15).

Tabela 15: Metode motiviranja zaposlenih (moZnih vec odgovorov)

Da Ne
{N=) % (N=) %
Stimulativni 54 45,8 64 54,2
vatiabilni del
plade
MozZnost 84 71,2 34 28,8
dodatnega
izobrazevanja
Uporaba 46 39 72 61
sluzbenega
maobitela,
avtomobila
Drugo 17 144 101 85,6

{(N=118) Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih ob¢inah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

Za jasnejSe razumevanje u¢inkov nagrajevanja z variabilnim delom place bi bilo v nadaljnjem
raziskovanju potrebno analizirati tudi nadin razporeditve variabilnega dela place med
zaposlene. Enako bi bilo potrebno analizirati tudi odnos ob&inskih usluZbencev do
dodatnega izobraZevanja, saj lahko na podlagi razli¢nih motivacijskih teorij in njihovih kritik
pri¢akujemo, da dolocene metode nagrajevanja nimajo pozitivnih ucinkov, ker zahtevajo
dodatno angaziranje "nagrajevanega”, zaradi fesar obstaja moZnost, da zaposleni v
ob¢inskih upravah ne razumejo nagrajevanja z moznostjo dodatnega izobraZevanja na enak




nacin, kot direktorji ob¢inskih uprav, ki so odgovarjali na vprasalnike.®® Nadzor kakovosti
dela v javni upravi predstavlja vedno pomembnejsi element samega delovanja javne uprave.
Samo ustrezen nadzor nad kakovostjo dela omogoca dejansko vrednotenje opravljenega dela
ter posledi¢no tudi temu primerno nagrajevanje na podlagi posameznikovih zaslug in ne na
podlagi razliénih uravnilovk. Izmed ob¢in, ki so vrnile vprasalnike je zgolj 25,6% takih, ki so
izjavile da uporabljajo razli¢ne oblike nadzora nad kakovostjo delovanja oblinske uprave.
Izmed teh 25,6% (30) obcin, ki so odgovorile da izvajajo nadzor nad kakovostjo lastnega dela
jih je 33,3% (10) odgovorilo, da kakovost merijo v okviru modela CAF in 33,3%, da
uporabljajo razlitne druge metode preverjanja kakovosti delovanja. 16,7% (5) obcin je
odgovorilo, da kakovost preverja preko ISO standarda (glej tabelo 16), medtem ko je bil v
primeru petih obdin vprasalnik v tem delu izpolnjen nepravilno, saj so v prvem delu
vprasanja odgovorili, da uporabljajo metode za preverjanje kakovosti delovanja v drugem
delu vpra$anja pa, da ne uporabljajo nobenih metod za nadzor kakovosti.

Tabela 16: Nadzor kakovosti dela v obéinah

Da, izvajamo Ne, nobene
(N=) % {N=) %
Al ter kakéno obliko 30 25,6 87 74,4
nadzora kakovosti
izvajate v okviru QU

IS0 standard 5 16,7
CAF 10 333
Drugo 10 33,3
Ne izvajamo, ne vem 5 16,7
Skupaj 30 100

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in  koalicijsko
povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

Tabela 17: Uporaba sodobnih oblik managementa v OU (moZnih vec odgovorov)

Da Ne
(N=) Y (N=) %
Model poslovne 6 5,1 111 94,9
odliénosti
Benchmarking 5 43 112 95,7
ISO standard 5 4,3 112 95,7
CAF 9 7,7 108 92,3
TOM 3 2,6 114 97,4
Drugo 6 51 111 94,4
Ni¢ od nastetega 85 72,6 32 27,4

(N=117). Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obdinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

S tem povezano in deloma prekrivajoce se je bilo vpraSanje o pristopih k sodobnim
oblikam managementa, na katerega je odgovorilo 117 direktorjev obcinskih uprav.

1B Predpostavijamo namre, da zaposleni, ki je dolZan obiskati tefaj dela z internetom (kar je lahko pogost primer
pri starejiih obéinskih usluZbencih) tega ne vidi kot dodatno spodbude za kvalitetnej¥e delo, temvel kot
dodatno obveznost, ki mu je bila naloZena poleg osnovnih delovnih obveznosti, zato da bo lahko e naprej
opravljal svoje delo.
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72,6% odstotkov direktorje obdinskih uprav priznava, da ne uporablja sodobnih
upravnih prijemov, 7,7% jih uporablja CAF, 5,1% model poslovne odlicnosti, po 4,3%
direktorjev obdinskih uprav uporablja metodo benchmarkinga in 150 standarde,
2,6% pa TQM (management celovite kakovosti). Preostali 5,1% direktorjev obcinskih
uprav pa uporablja razli¢ne druge sodobne metod upravljanja (glej tabelo 17). Dve
izmed obdin uporabljata po dva razlicna modela sodobnega upravljanja socasno.

V obdobju intenzivne informatizacije na vseh ravneh druZzbenega zivljenja z namenom
olajianja posameznikovega vsakdanjika kot tudi delovnih procesov v in med razli¢nimi
institucijami so prilagajanju in uporabi informacijskih tehnologij in orodij podvrZene tudi
obtinske uprave. Vendar je po podatkih pridobljenih z anketnim vprasalnikom v zacetku
leta 2007 zgolj 33,9% (38) slovenskih ob¢in ki so odgovorile na anketni vprasalnik uporabljalo
informacijsko organizacijske programske sisteme za pomo¢ pri organiziranju dela obcinske
uprave. Med razli¢nimi paketi, ki so na voljo na trZidc¢u jih najve¢ (18,9%) uporablja SAQP,
sledi SAP z 8,1%, Vasco uporablja 5,4% obcin, po 2,7% obdin pa uporablja Navision,
Pantheon in Birokrat programski paket. 65,8% ob¢in pa je odgovorilo, da uporabljajo druge
programske pakete, brez navedbe katere, s Cimer predpostavljamo, da uporabljajo
najosnovnejio programsko opremo, kot je MS Office paket (glej tabelo 18). V celoti lahko
reemo, da to stanje z vidika organiziranja dela nikakor ni spodbudne, po drugi strani pa je
vpraanje ali programska oprema namenjena razdelanemu in urejenemu delovnemu okolju
dejansko sluzi svojemu namenu v kaoti¢nem okolju slovenskih obcinskih uprav.

Tabela 18: Uporaba informacijsko organizacijske opreme za pomoé pri organizaciji dela (moZnih vec
odgovorov)

Da Ne
(N=} % (N=) %
Ali ter katere informacijsko 38 339 74 66,1
organizacijske sisteme za
pomod pri organizaciji dela
uporablja vaga OU

SAP 3 81
Navision 1 2,7
PANTHEON 1 2,7
SAOQP 7 18,9
Vasco 2 54
Birokrat 1 2,7
drugo 25 65,8
Ni odgoveril 1 2,7
Skupaj 38 100

(N=112) Vir: Raziskava »Upravljavska sposcbnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obfinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

Drug pomemben element informatizacije upravnih procesov, tokrat v odnosu do
oblanov/uporabnikov je uporaba elektronske poste za komuniciranje z uporabniki. Po
rezultatih ankete 46,6% ob&inskih uprav redno uporablja elektronsko posto za komuniciranje
z obcani, 48,5% po elektronski posti z oblani komunicira obcasno, 5,1% ob¢in, ki so
odgovorile na anketni vprasalnik pa elekironske poste za komuniciranje z obcani ne
uporablja (tabela 19).
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Tabela 19: Uporaba elektronske poste v OU za komunikacijo z obéani

Pa, vedno Da, obéasno Ne
(N=) % (N=) % {N=) %
Uporaba elektronske 55 46,6 57 48,3 6 51
poste v OU

(N=118) Vir; Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v
slovenskih obéinah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007).

Uvajanje podjetnigkih nadel v ob¢insko upravo

Predhodno omenjeno uvajanje podjetniskih nacel v ob¢insko upravo ima poleg konkretnih
~ objektivnih vidikov tudi pomembno subjektivno komponento odnosa direktorjev obéinskih
uprav do razlitnih vidikov uvajanja podjetniskih nacel, kar smo merili skozi sistem 26
razli¢nih trditev, ki so tako ali drugade povezane z razlitnimi vidiki podjetmistva. Glede
osnovne trditve, da je nadin dela obéinskih uprav potrebno prilagoditi podjetniskim nadelom
se direktorji obéinskih uprav deloma bolj strinjajo kot ne, pri emer je moc¢ zaznati relativno
visoka individualna odstopanja. Nekoliko manj so naklonjeni ideji, da bi morali izvajanje
javnih storitev prepustiti zasebnemu sektorju. Obstaja visoka stopnja strinjanja, da bi morali
vodilni v ob¢inski upravi vet asa posvetiti zaposlenim v ob¢inski upravi, pri éemer je tudi
stopnja enotnosti odgovorov nekoliko vedja, enako menijo tudi, da bi morali vodilni v
ob&inskih upravah ve¢ pozornosti nameniti razvijanju svojih vodstvenih sposobnosti.
Direktorji obinskih uprav so si enako zelo enotni, da morajo sami biti pri odlocanju
samostojni, ter da na strokovne odlocitve ne sme vplivati politicna volja. Ceprav nekoliko
manj pa $e vedno bolj pozitivni kot ne so direktorji oblinskih uprav glede tega, da bi
uvajanje konkurence pripomoglo k vedji uinkovitosti delovanja. Vendar pa je pri merjenju
odnosa do moZnosti, da se izvajanje storitev prepusti zasebnemu sektorju mogode trditi, da
si direktorji obc¢inskih uprav prej predstavljajo medsebojno konkurenco znotraj javnega
sektorja kot primernejSo obliko konkuriranja, kot pa dejansko prepusfanje storitev trgu.
Direktorji oblinskih uprav se tudi relativno strinjajo, da mora biti delo zaposlenih v obdinski
upravi natanéno dolofeno z zakoni in podzakonskimi akti. Zanimivo je, da so direktorji
obginskih uprav najbolj enotni v mnenju, da morajo zaposleni v oblinskih uprav delovati v
korist oblanov, kar kaZe na zavedanje pomena pribliZevanja storitev uporabniku. Anketa je
med drugim pokazala, da naj bi bil pomemben element delovanja ob¢inskih uradnikov tudi
eti¢ni kodeks ter da bi morali biti cilji delovanja ob¢inske uprave v naprej jasno definirani,
preseganje pri¢akovanih rezultatov pa bi moralo biti dodatno nagrajeno. Direktozji ob&inskih
uprav se deloma strinjajo tudi s tem, da bi morali uporabniki/ob¢ani imeti odlodilen vpliv na
opredelitev rezultatov dela. Odgovori na anketni vpraSalnik so pokazali, da obstaja delno
strinjanje tudi glede tega, da je potrebe uporabnikov potrebno definirati po vnaprej
dolofenih metodah, storitve pa naj bi bile prilagojene potrebam uporabnika. Direktorji
ob¢inskih uprav se deloma bolj strinjajo, da je zadovoljstvo uporabnika s storitvijo
pomembnejde merilo njihove uspe$nosti kot pa prihodek obcinske uprave, ki ga ustvari z
opravljanjem storitev. Delno strinjanje obstaja tudi pri nujnosti poznavanja strodkov izvajanja
vsake storitve, medtem kot je stopnja strinjanja nekoliko manjsa glede nujnosti pisno
opredeljenega sistema spremljanja kvalitete delovanja obdinske uprave.

Direktorji ob¢inski uprav se relativno strinjajo, da je sodelovanje med obdinskimi upravami
nujno potrebno za uspeino delo vsake obcinske uprave ter da je timsko delo Se pomembnejSe
za dobre rezultate. Direktorji obéinskih uprav sotasno podpirajo tudi idejo, da bi morali bifi
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zaposleni, ki so v stalnem stiku z uporabniki v vedji meri sodelovati pri odlocanju o
pomembnih zadevah. Enako se direktorji ob¢inskih uprav deloma strinjajo, da bi morala
drZava pristojnosti za zagotavljanja storitev v vedji meri prenasati na lokalne skupnosti.
Direktorji ob&nskih uprav v vprasalniku priznavajo, da bi zagotavljanje storitev obcinske
uprave na trgu mo¢no spremenilo nacin dela zaposlenih v obéinskih upravah (za podatke o
vrednostih povpredij in standardnih odklonih glej tabelo 20).

Tabela 20: Odnos od elementov vnasanja podjetniskih nacel v delo OU

Aritmeti¢na sredina Standardni (N=)
TRDITEV odgovora* odklon
1. Nadin dela obéinske uprave moramo kar najbolje 2,88 0,804 116
prilagoditi podjetnigkim nadelom delovanja
2. Operativno izvajanje storitev bi morali v najvedji moZni 2,32 0,849 117
meri prepustiti privatnemu sektorju
3. Vodilni ljudje morajo ve¢ ¢asa posvetiti delu z 3,35 0,686 117
zaposlenimi
4. Vodilni ljudje morajo posveéati pomembno pozornost 347 0,794 117
vedanju svojih managerskih sposobnosti
5. Direktor uprave mora biti pri odloéitvah iz svoje 3,61 0,601 117
pristojnosti samostojen
6. Strokovne odlogitve ne smejo biti pod vplivom politike 3,85 0,406 118
7. Uvajanje konkurence v delo obéinskih uprav bi 2,92 0,822 117
pripomoglo k vedji u¢inkovitosti dela zaposlenih
8. Delo zaposlenih v obginski upravi mora biti natanéno 3,34 0,722 116
opredeljeno z zakonskimi in podzakonskimi akti
9. Smoter delovanja zaposlenih v ob&inski upravi mora biti v 3,85 0,400 117
korist obdanov
10. Za obéinsko upravo je smiselno, da ima predpisan kodeks 3,40 0,696 117
delovanja zaposlenih
11. Priakovani rezultati dela morajo biti v naprej jasno 3,48 0,581 117
opredeljeni
12. Na opredelitev rezultatov morajo imeti uporabniki 3,01 0,625 116
odloéilen vpliv
13. Preseganje rezultatov mora biti dodatno nagrajeno 3,79 0,452 117
14. Ugotavljanje potreb uporabnikov storitev mora temeljiti 3,15 0,567 117
na v naprej opredeljenih metodah dela
15. Storitve morajo biti prilagojene potrebam posameznika 3,03 0,656 117
16. Zadovoljstve uporabnika mora predstavljati merilo 3,35 0,686 117
uspesnosti dela zaposlenih v obdinski upravi
17. Prihodek, ki ga ustvarjajo posamezne enote obéinske 3,12 0,863 117
uprave oz. podrodja ne sme biti merilo uspesnosti
njthovega dela
18. Za vsako storitev obdinske uprave je potrebno poznati 3,23 0,770 117
dejansko visino stroskov
19, Za storitve, ki jih izvajajo ob¢inske uprave bi morali imeti 2,99 0,778 115
pisno opredeljen sistem spremljanja kvalitete
20. Sodelovanje med obéinskimi upravarm obéin je kriti¢no 3,16 0,705 116
pomembno za uspedno delo
21. Timsko delo je najprimernejdi nadin dela v obéinski upravi 3,55 (0,565 117
22. Drzava mora pristojnosti za zagotavljanje storitev 3,05 0,881 114
prenadati na lokalne skupnosti
23. Zaposleni, ki so v stalnem stiku z uporabniki storitev 3,34 0,707 118
morajo biti vkljudeni v odlofanje o pomembnih zadevah
24. V kolikor bi se storitve zagotavljale na trgu, bi morali 3,12 0,763 115

~
~




natin dela zaposlenih v obéinski upravi bistveno
spremeniti

25. Na#in dela v obdinski upravi mora biti usmerjen k 2,41 0,921 117
zagotavljanju sredstev za lastno delovanje

26, Za storitve, ki jih izvaja obéinska uprava bi moral veljati 2,36 0,876 117
nadin dela, ki velja v zasebnem sektorju

* Merska lestvica od 14 pri Semer je 1 =se v celoti ne strinjam in 4= se v celoti strinjam. Vir: Raziskava
»Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obdinah« (Fakulteta za druZbene vede, 2007).

V celoti lahko trdimo, da direktorji ob&inskih uprav v preteZni meri sledijo nacelu
usmerjenosti storitev k uporabniku, pri Cemer posku3ajo upravi socasno zagotoviti
pomembnejie mesto pri avtonomiji odlotanja ter se poskusajo otresti vsakrsnih resnejsih
sprememb, ki bi jih uvedlo razvijanje upravljanja na podlagi podjetniskih principov.
Opozoriti pa je potrebno, da med posameznimi direktorji ob¢inskih uprav obstajajo velike
individualne razlike, zaradi katerih bi bilo nekorektno oblikovati konkretnejse smernice za
morebitno reorganizacijo dela obcinske uprave v smeri veljega uporabljanja nacel delovanja
zasebnega sektorja, saj so mnenja preve¢ razprena.

Financiranje slovenskih ob¢in

Financiranje slovenskih ob¢in je polititno, upravno in razvojno ena najpomembnejsih tem
slovenske lokalne samouprave in njenega razvoja. Osnovni kazalnik javno-finan¢nega stanja
v obéini je prisotnost proratunskega primanjkljaja oziroma presezka. Presezek prihodkov
nad odhodki izkazuje zdrave javne finance v obfini, ki omogolajo normalno tekode
poslovanje ter investicije v nadaljnji razvoj. Izmed 114 direktorjev oblinskih uprav, ki so v
anketnem vpragalniku razkrili odgovor o stanju ob¢inskega prorafuna, jih kar 62,3% trdi da
je njihova ob¢ina v letu 2006 imela proracunski presezek, 33,3% ob¢in naj bi na podlagi tega
vpra3anja imelo prorafunski primanjkljaj. Najbolj zaskrbljujode pa je dejstvo, da je 4,4 %
direktorjev obéinskih uprav odgovorilo z ne vem (glej tabelo 21). Ceprav so nekateri ele
dobro nastopili novo pozicijo po lokalnih volitvah 2006, pa je nepoznavanje osnovnega
finanénega podatka v organizaciji, v kateri so zaposleni, lahko zaskrbljujode dejstvo saj
nakazuje na pomanjkanje poznavanja podatkov s podrodja ob¢inskih financ.

Tabela 21: Proralunski preseZek/primanjkljaj obine v letu 2006

(N=) %
Proradunski presezek 71 62,3
Proradunski primanjkljaj 38 33,3
Ne vem 5 44

Skupaj 114 100

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za druZbene
vede, 2007).

V okviru razumevanja proratunskega upravijanja v slovenskih obcinah je potrebno dodati
nekaj opozoril, ki zmanjSujejo metodolosko verodostojnost anketnega raziskovanja™ na eni

# V okviru anketitanja posameznikov, od katerih se priakuje opravijanje neke dejavnosti oziroma, katere se
spraduje po stanju glede nedesa kar je lahko vrednoteno kot pozitivno (npr. proradunski presezek) ali negativno
(proradunski primanikljaj), lahko v naprej prifakujemo da bodo v odgovorih tefili k pozitivno vrednotenim
odgovorom. Torej, & so upravni delavci pravno vezani, da odgovarjajo na elektronsko posto drZavljanov, lahko




strani na drugi strani pa tudi razumevanje osnovnih pojmov na strani direktorjev oblinskih
uprav. Obéine vsako leto posredujejo Ministrstvu za finance RS ustrezne finanéne podatke o
realizaciji ob¢inskega proratuna v preteklem letu. Ti podatki so javno dostopni na spletni
strapi  MF (http://www.mf.gov.si/slov/fi_n_loksk/obrazec_P_Pl/real_P_Pl.htm). Po teh
podatkih so imele slovenske obéine v letu 2006 skupni proralunski primanjkljaj v visini 7,8
mlrd. SIT, kar je neskladno glede na podatek iz tabele 13, kjer naj bi 62% od 114 obfin, kiso
odgovorile na anketno vprasanje v zvezi s prorafunskim primanjkljajem, imelo presezek
prihodkov nad odhodki. Ker se prorafunski primanjkljaj oziroma preseZek izrauna kot
razliko realiziranih prihodkov in realiziranih odhodkov v proratunskem letu, brez
upostevanja rafuna finanénih terjatev in naloZzb ter brez racuna financiranja (zadolzevanje),
je slika bistveno drugadna od prikazane saj je po dostopnih podatkih na spletni strani MF od
193 slovenskih obé&n samo 64 (33,3%) takih ki so imele ob koncu leta proracunski presezek.
Ce to primerjamo s podatki iz tabele 13 ugotovimo, da je slika diametralno nasprotna (ne
glede na dejstvo, da je na anketno vpraSanje o prora¢unskem primanjkljaju odgovorilo samo
114 slovenskih obéin, se razlika v podatku v veliki meri celo odstotkovno ujema) in da
obtine namesto podatka o proratunskem primanjkljaju/ preseZku sistematicno posredujejo
podatek o neto financiranju, ki je z vidika rdecih Stevilk za obcine bolj ugoden.

Pomemben vidik ob¢inskih prora¢unov, ki govori o vedji ali manjsi razvojni naravnanosti
predstavljajo investicije. V 117 obfinah, kjer so direktorji obcinskih uprav odgovorili na
vpraSanje o investicijskemu deleZu znotraj oblinskega proratuna je kar 63,2 % ob¢in za
investicije namenjalo 30 in vet odstotkov sredstev obcinskega proracuna, 25,6% je namenjalo
med 20 in 30 odstotkov prorafuna za investicije, 10,3% obcin med 10 in 20 odstotkov
proratuna in 0,9% oziroma ena ob¢ina manj kot 10% (tabela 22).

Tabela 22: DeleZ investicijskih sredstev znotraj oblinskega proracuna

Delez investicijskih sredstev v (N=) Y
proracunu obdine
0-10% 1 0,9
10-20% 12 10,3
20-30% 30 25,6
Nad 30% 74 63,2
Skupaj 117 100

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za druZbene
vede, 2007).

Za razliko od podatkov o proratunskem preseZku/primanjkljaju so podatki o investicijskih
sredstvih praktiéno identi¢ni in pokrivajo proracunsko postavko "Investicijski odhodki” v
bilanci prihodkov in odhodkov. Na podlagi podatkov, ki so jih obé¢ine posredovale MF RS je
v letu 2006 1,6% slovenskih oblin za investicijske odhodke porabilo manj kot 10%
proracunskih odhodkov, 10-20% prorafunskih odhodkov so investicijski odhodki
predstavljali v 7,8% slovenskih ob¢in, 20-30% vseh odhodkov obéine so investicijski odhodki
predstavljali v 26,4% slovenskih ob¢in, v 64,2% slovenskih ob¢in pa so investicijski odhodki
predstavljali ved kot 30% vseh odhodkov.Vendar pa pri tem ne smemo pozabiti, da je bilo

pri¢akujemo, da bo odstotek tistih, ki bodo trdili, da odgovarjajo na elektronsko podto drZavljanov vigji od
dejanskega stanja (glej Pinteri¢, 2004: 155-166).
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leto 2006 leto lokalnih volitev zaradi ¢esar smo za kontrolo vzeli podatke o investicijskih
odhodkih v letu 2004, ki je bilo na sredi mandata (primerjava je v tabeli 23).

Tabela 23: Investicijski odhodki slovenskih obcin v letu 2004 in 2006

2004 2006
Delez investicijskih (N=) % (N=) %
sredstev v proracunu
obéine
0-10% 9 4,7 3 1,6
10-20% 33 17,1 15 7,8
20-30% 54 28 51 26,4
Nad 30% 97 50,2 124 64,2
Skupaj 193 100 193 100
Najvidji odstotek investicij 1 75,5 1 79

Vir: http://www.mf.gov.sifslov/fin_loksk/obrazec_P_Pl/real P_P1.htm (9.6.2007).

Zgornja tabela 14a jasno kaZe na to, da so se investicijski odhodki obéin v letu 2006 precej
povedali ter, je ve¢ ob¢in investiralo veg, kar lahko brez vedjih zadrzkov pripiSemo jesenskim
lokalnim volitvam. Vstop Slovenije v Evropsko unijo obdinam omogofa dodatni vir
predvsem investicijskega oziroma projekinega financiranja iz skladov Evropske unije. Pa
vendar je za ta sredstva potrebno vloZiti precej ve¢ napora in znanja za pripravo projektov,
ki bogatijo obinski prorafun in omogotajo razvoj lokalnega okolja. Od 116 obdin ki so
odgovorile na vpraSanje o prijavljanju projektov za sredstva Evropske unije jih je tovrsine
projekte v preteklem obdobju prijavilo Ze 77,6%, preostalih 22,4% odstotke pa te moZnosti Se
ni izkoristilo. Ob upoStevanju veljavnosti statisticnega sklepanja iz vzorca na populacijo, ki je
ob tolikdnem Stevilu prejetih odgovorov mozno lahko trdimo, da se slovenske obcine jasno
zavedajo pomena moznosti pridobivanja sredstev iz dodatnih virov. Ta podatek je mogoce
interpretirati tudi v ludi najnovejée zakonodaje s podrodja financiranja obcin, ki obCine v
primerih, ko sredstva pridobivajo iz naslova skladov Evropske unije, k temu ne samo
formalno ampak tudi praktiéno spodbuja z ureditvijo, ki omogoca nekoliko vedje (23%
namesto 20%) zadolZevanje obéinskega proratuna za izvedbo infrastrukturnih (komunala,
razsvetljava, ,... } in osnovnih druZbenih (Solstvo, stanovanjska gradnja,...} projektov, ki se
sofinancirajo iz sredstev Evropske unije.

Ob¢ine, ki so odgovorile na vpraSanje o prejetih sredstvih iz Evropske unije (117) pa kazejo
na dejstvo, da je za uspeino pridobivanje Evropskih sredstev potrebno predvsem poskusiti s
prijavo na Evropske projekte, saj jih je kar 70,9% Ze prejelo sredstva evropskih skladov, kar
pomeni, da je neuspesnih priblizno 7% prijav. Zanimivo je tudi dejstvo, da so ob¢ine, ki se
prijavijajo na projekte za pridobivanje evropskih sredstev, tudi relativno uspesne, saj je
izmed 80 ob&in ki so Ze prejela evropska sredstva kar 30% takih, ki so ta sredstva prejela vec
kot trikrat, 12,5% trikrat, 23,8% dvakrat in 33,8% enkrat (tabela 24). Iz tega lahko sklepamo
da slaba tretjina ob¢in sistemati¢no ¢rpa evropska sredstva za razvoj lokalnega okolja, s
¢imer prispeva k racionalnej$i porabi javnih sredstev ter zagotavlja ustrezno razvojno
naravnanost.

Tabela 24: UspeSnost prijavljanja na projekte EU

Da Ne
(N=) % (N=) %
Ali je obéina Ze pridobiladel | 83 70,9 34 29,1

...... e - g



| financ iz skladov EU? | | | |

Kolikokrat?
Enkrat 27 33,8
Dvakrat 19 23,8
Trikrat 10 12,5
Ve¢ kot trikrat 24 30
Skupaj 80 100
Manjkajoé odgovor 3

(N=117) Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

Sodelovanje z ostalimi ob¢inami, regionalnimi razvojnimi agencijami in fezmejno
obcinsko sodelovanje

Glede na razdrobljenost slovenskih ob¢in je medob¢insko sodelovanje na razlicnih ravneh
kljutnega pomena za usklajen razvoj SirSega lokalnega okolja. Na velik pomen sodelovanja
kaZe tudi dejstvo, da 97,5% ob¢in, ki so odgovorile na vpraanje o sodelovanju s sosednjimi
ob¢inami, sodelovanje tudi izvaja. Najvec ob¢in (75,2%) sodeluje na podrodju zagotavljanja
ustrezne komunalne infrastrukture, sledi zdravstvena oskrba (59,3%), cestno omrezje
(50,4%), organiziranje organov skupne obcinske uprave (46,9%), 36,3% obcin sodeluje tudi na
podrodju osnovnega Solstva in vricev, 15,9% obéin pa sodeluje s sosednjimi oblinami tudi na
razliénih drugih podrodjih (glej tabelo 25).

Tabela 25: Sodelovanje obéin z okoliskimi obCinami (moZnih vec odgovorov)

Da Ne
{N=) % (N=) %
Al obéina sodeluje z 115 97,5 3 2,5
okoliskimi obéinami?
Na katerih podrodjih?
Komunala 85 75,2
Infrastraktura 57 50,4
Osnovno $olstvo in vrtci 41 36,3
Zdravstvo 67 59,3
Skupna obdinska uprava 53 46,9
Drugo 18 159

(N=118) Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obfinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

Razli¢no velike in upravno usposobljene oblinske uprave lahko ena drugi nudijo pomo¢ na
razlitne nadine, med drugim tudi z izvajanjem del obfinske uprave za drugo oblinsko
upravo na tistih podrodjih kjer ima ena ob¢inska uprava zadostne kadrovske in strokovne
kapacitete, drugi ob¢ini pa tovrstne kapacitete primanjkujejo za normalno opravljanje dela
na dolo¢enem podrodju. Tovrstno obliko sodelovanja izvaja 43,1% od 116 ob¢inskih uprav, ki
so odgovorile na to vprasanje. Od tega gre najpogosteje (v 38,8% primerov) za izvajanje
indpekcijskega nadzora, v 36,7% primerov se oblikuje skupno izvajanje javnih sluzb, 22,4%
obdin nudi pomo¢ drugim obdinam pri usposabljanju kadrov, 4,1% na podrodju uvajanja
nadzora kakovosti, 22,4% ob¢in pa pomo¢ nudi tudi na razliénih drugih podrodjih (tabela
26).
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Tabela 26: Nudenje pomodi drugim OU (moZnih vec odgovorov)

Da Ne
(N=) % (N=) Yo
Ali vasa OU nudi pomo¢ 50 43,1 66 56,9
drugim OU?
Na katerih podrocjih?
Usposabljanje kadrov 11 22,4
Uvajanje nadzora kakovosti 2 41
Izvajanje inSpekcijskega 19 38,8
nadzora
Skupno izvajanje javnih 18 36,7
sluzb
Druge 11 224

(N=116) Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obfinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007).

Povezovalno vlogo v regionalnem okolju ter dodatno pomoc pri razvoju predstavljajo
regionalne razvojne agencije (RRA). Kar 86,3% od 117 ob¢in je soustanoviteljic RRA, 61,3%
se jih preko RRA prijavlja na razne projekte, 5,1% ob¢in pa z RRA sodeluje tudi na razli¢ne
druge natine. Projekti ki jih RRA razpisujejo so neprimerni za 5,1% ob¢in, 0,9% pa jih z RRA
ne sodeluje iz drugih razlogov (tabela 27).

Tabela 27: Sodelovanije z regionalnimi razvojnimi agencijami (moZnih je vel odgovorov)

Da Ne
(N=) % (N=) %
Obéina je soustanovitelj 101 86,3 16 13,7
Preko RRA se prijavljajo na 72 61,5 45 38,5
projekte
Redko sodelujejo z RRA 117 100 0 0
ker ne poznajo njihovega
delovanja
Z RRA redko sodelujejo 6 51 111 94,9
ker ima slednja neprimerne
projekte
Z RRA ne sodelujemo 1 0,9 116 991
Drugoe 6 51 111 94,9

{N=117) Vir: Raziskava »Upravlavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obdinah« (Fakulteta za druzbene vede, 2007).

Kot je bilo omenjeno Ze predhodno, je vstop Slovenije v Evropsko unijo za obline pomemben
predvsem s finanénega vidika, poleg tega pa je potrebno dodati Se element povezovanja. Da
je temu dejansko tako kaZe tudi podatek, da zgolj 7,8% slovenskih obcin, ki so odgovorile na
anketni vpraSalnik, meni, da vstop Slovenije v Evropsko unijo ni prinesel bistvenih
sprememb za slovenske obdine. Obdine so si enotne, da je najpomembnejsa sprememba
moZnost kandidiranja za sredstva evropskih skladov, saj je to izpostavilo kar 58,6% od 116
ob¢in ki so odgovarjale na vprasanje o vlogi vstopa Slovenije v Evropsko unijo z vidika
slovenskih obdin. 41,4% obdin je izpostavilo tudi razli¢ne druge moZnosti, kot je povezovanje
na evropski ravni ali twinning projekti in podobno. 4,1% ob¢in pa temu dodaja Se razlicne
druge spremembe, ki so posledica vstopa v EU (glej tabelo 28).
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Tabela 28: Ocena vpliva vstopa Slovenije v EU z vidika delovanja obéin (moZnih vec odgovorov)

Da Ne
(N=) % (N=) %

Ni bistvenih sprememb 9 7.8 107 92,2

Veé moZnosti za pridobitev 68 58,6 48 41,4
finan¢nih virov iz skladov

EU

Odpiranje novih moZnost 48 41,4 68 58,6

za sodelovanje (fwinning in
podobno)
drugo 5 4,3 111 95,7

(N=116) Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obdinah« (Fakulteta za druZbene vede, 2007).

Po drugi strani pa so ob¢ine v svojih moZnostih §e vedno relativno srameZljive, saj jih velika
vetina (102 od 116 obéin) e ni poskusSala vplivati na odlocitve organov Evropske unije mimo
drave, Ceprav je ena izmed bistvenih prednosti za lokalne skupnosti v okviru Evropske
unije, da lahko delujejo mimo drZave na evropski ravni in poskudajo tudi na ta nadin
zagotoviti izbolj$anje situacije na lokalnem nivoju (tabela 29).

Tabela 29: Neposredno vplivanje obéin na organe EU mimo drZave

Na organe EU smo Ze poskusali vplivati | (N=) %
direktno mimo drzave
Da 8 6,9
Ne 102 87,9
Ne vem 6 5,2
Skupaj 116 100

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko
povezovanje v slovenskih obdinah« (Fakulteta za druzbene
vede, 2007).

Odnos med politiko in stroko v ob¢ini

Ceprav naj bi bila glede na normativna izhodi$¢a obginska uprava politino &imbolj
nevtralna in neodvisna od dnevnega politi¢nega dogajanja v ob¢ini, se je politicnim vplivom
nemogode izogniti. Kljub temu, da so direktorji obdinskih uprav o vplivu politike na
delovanje obfinske uprave odgovarjali zelo heterogeno, lahko Se vedno izpostavimo
nekatere najosnovnejSe ugotovitve, V osnovi je opaziti dejstvo, da oblinske uprave tesno
sodelujejo z Zupanom ter nekoliko manj, a Se vedno precej tesno tudi z obCinskim svetom,
kar je logi¢na posledica delitve oblasti med zakonodajno in izvrdilno vejo oblasti in
pristojnosti. Direktorji ob¢inskih uprav opazajo, da ugodna klima sodelovanja ter vecinske
koalicije v ob¢inskem svetu olajSujejo delo ob¢inske uprave in izvajanje zalrtanih projektov
ter, da zupani vodenje obdine nekoliko bolj prepuscajo (na podlagi povpredja odgovorov na
anketni vpraSalnik) direktorjem ob¢inskih uprav. Direktorji obcinskih uprav nimajo
posebnega mnenja o tem, da bi projektne koalicije povzrocale napetosti in tezave v delovanju
obdine, enako pa velja tudi glede mnenja o tem, da bi obCine s projektnimi koalicijami ter z
nestrankarskimi Zupani v zadnjem obdobju bolje napredovale v razvoju (v primerjavi z
ob¢inami s klasi¢nimi koalicijami). Direktorji ob¢inskih uprav trdijo, da napetosti med
Zupanom in ob¢inskim svetom povzroca niZjo storilnost obcinske uprave, ter da so obcinske
uprave ob vsakih volitvah izpostavljene polititnim vplivom, eprav naj bi bili javni



usluZbenci v obdinskih upravah po njihovem mnenju relativno dobro zaSiteni pred
nujnostjo politicnega opredeljevanja (pregled povpreéne vrednosti odgovorov in
standardnih odklonov je v tabeli 30).

Zlasti zanimiva (ne pa tudi presenetljiva) je trditev direktorjev obcinskih uprav (trditev
sedem), da bi Zupani prav njim morali v celoti prepustiti vodenje obéinske uprave, saj naj bi
bili direktorji ob¢inskih uprav najvisje in najbolje usposobljeni javni usluzbenci v obéini, kar
pa ni nujno vedno tudi tako. Ce s to trditvijo primerjamo dejansko stanje v ob&inah (trditev
Sest), lahko ugotovimo, da Zupani v nekaterih (glede na podatek bi smeli sklepati, da je takih
ob¢in morda polovica) obdinah dejansko prepuicajo vodenje uprave v celoti direktorjem
uprav, s ¢imer se presega klasicen birokratski model odnosa med politiko in upravo, ki ga
poznamo Ze iz Webrovih casov in vzpostavlja sodobnejsi model, ki ga nekateri teoretiki (glej
na primer Aberbach, Putnam in Rockman, 1981) imenujejo model administrativne drzave.

Tabela 30: Razmerje med OU in lokalno politiko

Aritmeti¢na | Standardni N

TRDITEV sredina odklon
odgovora*

1) Obéinska uprava povprecne slovenske obéine je ob 3,23 0,756 118

vsakokratnih volitvah izpostavljena politi¢nemu
vplivu
2} Javni usluZbenci v nasi ob¢inski upravi so lahko 3,37 0,847 117
popolnoma politiéno pasivni
3) Obéinska uprava nade obéine tesno sodeluje z 3,62 0,570 117
obdinskim svetom
4) Ob¢inska uprava nade obline tesno sodeluje z 3,86 0,490 117
Zupanom

5) Enotno delovanje (glasovanje) ob¢inskih svetnikov 3,50 0,703 117
mocno olajiuje delovanje nase obdinske uprave

6) Zupan nae obdine vodenje obéinske uprave v celoti 2,66 0,915 116

prepuida meni kot najvisjemu in najbolje
usposobljenemu javnemu usluzbencu v obéini
7) Zupan povpretne slovenske obéine bi vodenje 3,25 0,776 117
obdinske uprave v celoti moral prepustiti direktorju
obdinske uprave kot najvidjemu in najbolje
usposobljenemu javnemu usluZbencu v obdini
8) Ce je v obéinskem svetu povpreéne slovenske obcine 3,50 0,716 116
oblikovana vecinska koalicija, se laZje izvajajo vsi
zalrtani projekti v obdini

9) Ceje v obtinskem svetu povpreéne slovenske obéine 2,82 0,747 113
oblikovana t.i. projekina koalicija, prihaja do napetosti
in teZav
10) Obéine, v katerih so Zupani nestrankarski in so 2,67 0,882 109

oblikovali ti. projekine koalicije, so v zadnjih letih
doZivele vedji razvoj kot ostale obdine

11) Neskladfe med obéinskimi svetniki in Zupanom 3,29 0,835 i15
povzroda niZjo storilnost v obdinski upravi
12) Neskladje med obéinskimi svetniki in Zupanom v 1,87 1,031 113
nikakrini meri ne vpliva na delovanje obdinske
uprave

* Merska lestvica od 1-4 pri demer je (1} se v celoti ne strinjam in (4) se v celoti strinjam. Vir: Raziskava
»Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za druZbene vede, 2007).
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SKLEPNA OCENA

Na podlagi zbranih in predstavljenih podatkov lahko postavimo sledece sklepne ugotovitve.
Slovenske obc¢inske uprave so kadrovsko podhranjene saj Stevilo trenutno zaposlenih ne
zado3ca obsegu nalog, ki jih morajo izvajati. Ob¢inske uprave bodo v prihodnje potrebovale
in zaposlovale predvsem kadre s tehnino in pravno izobrazbo. Pri tem se obcine zavedajo
omejitev pri mozZnostih zaposlovanja novih posameznikov, pri ¢emer za problem pri
pridobivanju novih zaposlenih vidijo predvsem v naravi zaposlitve v javnem sektorju.
Obéinske uprave uporabljajo metode nagrajevanja, ki niso nujno stimulativne, ter v veliki
vedini ne nadzorujejo kakovosti delovanja. Uporaba sodobnih organizacijsko-upravnih
orodij e ni stalnica v slovenskih ob¢inskih upravah, komuniciranje z ob&ani s pomocjo
elektronske poste pa po izjavah direktorjev obcinskih uprav postaja standard. Direktorji
ob¢inskih uprav so nafeloma naklonjeni predvsem vedji avtonomiji ob(inske uprave od
politike v obéini ter povedanju lastne neodvisnosti pri delovanju v razmerju do Zupana.
Edino podjetnisko nacelo za katerega puscajo rahlo odprta vrata je predvsem upostevanje
predlogov obfanov pri upravljanju obéine v ostalih pogledih pa se Se vedno vecinoma drZijo
klasi¢ne birokratske miselnosti. Slovenske obline so obsojene na proracunski primanjkljaj,
direktorji obdinskih uprav pa v anketnem vprasalniku navajajo netofen podatek o neto
financiranju obcin. Visoki ob¢inski primanjkljaji klicejo po vedji fleksibilizaciji financiranja
dejavnosti obdine in obdinske uprave ter resnemu razmisleku o javno zasebnem partnerstvu
in outsourcing-u. Stopnja investicij v proracunih slovenskih ob¢in je v povpredju relativno
visoka pa vendar sofasno tudi mo¢no povezana z volilnim letom 2006. Ob¢ine so v vedini
primerov Ze prijavijale projekte za finanéna sredstva iz skladov EU in tiste, ki so projekte
prijavljale so bile v enako ve¢inskem odstotku tudi uspesne (vsaj enkrat). Oblinske uprave
sofasno ocenjujejo kot poglavitno prednost vstopa v EU ravno moZnost pridobivanje
dodainih finan¢nih sredstev za razvoj lokalnega okolja. Ob¢ine vedinoma sodelujejo s
sosednjimi ob¢inami, predvsem na podrodju cestne in komunalne infrastrukture, kjer je
koordinacija dela pogosto zahtevana Ze zaradi same narave podrodja. Slaba polovica
obcinskih uprav drugim ob¢inam nudi nekatere oblike pomoci, predvsem na podrodju
inSpekcijskega nadzora in skupnega izvajanja javnih shuzb. Obcinske uprave so v veliki
vedini celo soustanoviteljice regionalnih razvojnih agencij, kljub temu pa ne vedo najbolje
kako te agencije uporabiti sebi v korist v smeri nadaljnjega razvoja lokalnega okolja.
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5.
KOALICIJSKO POVEZOVANJE NA DRZAVNEM IN LOKALNEM
NIVOJU OBLASTI

5.1 KOALICIJSKO POVEZOVANJE NA DRZAVNEM NIVOJU OBLASTI

Razvoj politi¢nih strank v Sloveniji

Na Slovenskem so prve stranke nastale ob koncu 19, stoletja in so delovale v glavnem kot
predstavnice dveh velikih blokov in enega manjSega: katoliSkega in liberalnega ter
socialistitnega. Pred tem so na Slovenskem poznali samo nemsko in slovensko stranko, na
znotraj pa so bili Slovenci razdeljeni na stare in mlade (staro-Slovence je na primer vodil
Bleiweis, mlado-Slovence pa Levstik, Jurcié). Razlodevanje je potekalo po narodnostnem ali
generacijskem, na pa po strogem politicnem nacelu.

V zacetku dvajsetih let 20. stoletja se je po razcepu na delavski levici ta sestava razsirila e s
komunisti. Tak3na Stiridelna sestava politicno-ideoloskega prostora je potem prevladovala
na Slovenskem vse do druge svetovne vojne, eprav so po prvi svetovni vojni nastajale tudi
nove manjse politi¢ne organizacije in stranke, ki so praviloma tezile k enemu od omenjenih

ideoloZko-politi¢nih taborov. Po drugi svetovni vojni so bile stranke postopno prepovedane,
nadomestile pa so jih druZzbenopoliti¢ne organizacije z Zvezo komunistov, kot vodilno
politi¢no silo. Izoblikoval se je enopartijski sistem, ki so ga ideologi imenovali in razlagali na
razli‘ne nacdine: na primer, kot nestrankarski sistem in kot »pluralizem samoupravnih
interesov«. Cilj druZbenopoliticnih organizacij ni bil osvojiti oblast v medsebojnem .
tekmovanju, temve¢ so vse na svoj nadin participirale pri oblasti in imele vedji ali manjsi
vpliv na delovanje drZavnega mehanizma. Dejansko so obvladovale celotno politicno
Zivljenje, pa tudi druge sfere druZzbenega Zivljenja. Neposreden vpliv pa so imele zagotovljen
Ze z njihovim poloZajem v ustavni ureditvi. Taksno mesto druzbenopoliti¢nih organizacij je
dejansko onemogocalo uresnicevanje sicer z ustavo zagotovljene svobode zdruZevanja, zato
je bil z amandmaji k republiki ustavi leta 1989 izrecno odpravljen ustavno dolodeni

monopol obstojecih druZbenopolitiénih organizacij na politicno organiziranje ter izrecno =

doloceno, da svoboda zdruZevanja pomeni tudi svobodno ustanavljanje politicnih
organizacij (Fink-Hafner, 2001: 241).

Politi¢ne monotonije je bilo na Slovenskem sicer konec ze leta 1988, ko so se ustanovili Odbor
za varstvo Clovekovih pravic, Slovenska kmecka zveza in Slovenska demokratitna zveza,
same nekomunisticne in proti avtoritarne organizacije. Demokratizacija politicnega Zivljenja

..v Sloveniji je dozivela razcvet s prvimi demokratiénimi volitvami leta.1990, ko je Zveza. ..o ...

komunistov. pristala na »odvzem« 45-letnega politiénega monopola. Na teh volitvah je
zmagala koalicija novih strank, imenovana DEMOS (Demokrati¢na opozicija Slovenije), ki so
jo ustanovile tri novoustanovljene zveze (kasneje stranke): Slovenska demokraticna zveza,
Slovenski krscanski demokrati in Socialdemokratska stranka Slovenije. Ta koalicija, ki jo je
sicer povezoval boj za vzpostavitev politicnega pluralizma in oblikovanje samostojne
slovenske drzave je bila notranje precej heterogena, saj so bile vsaj glede na imena strank
zastopane vse glavne nazorske opcije, znacilne za sodobno demokrati‘no politiko
(socialdemokratska, liberalna in katoliSko konzervativna). Prav ta heterogenost je privedla
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do razhajanj znotraj koalicije, tako da je relativno kmalu razpadla in to kljub temu, da je
opravil ogromno delo, saj je bila za ¢asa njene vladavine doseZena osamosvojitev Slovenije.

Po drugi strani pa se je velik del komunistiéne elite uspel obdrZati na politicnem prizoriséu.
Partija oziroma njeni reformni del, ki je postopno prevladoval je sredi 80. let spremenil svojo
strategijo pod pritiskom demokrati¢nih skupin in narasajo¢ega nezadovoljstva z rezimom.
Pri tem je prifela opusdati svojo ortodoksno ideologijo, se kadrovsko in organizacijsko
okrepila, ter se vse bolj zoperstavljala centralizmu (zvezni oblasti}, s Cimer je objektivno
prispevala k demokratizaciji druZzbe (Luk8i¢, 2001: 36). Poleg tega pa je prislo do
diferenciacije znotraj reZimskih struktur. Tako se je v osemdesetih letih nekdanja mladinska
organizacija zagela postopno osamosvajati od »starejSega brata«. Ko je v svoj okvir vkljucila
ideje in tudi nekatere pomembne posameznike tako imenovanih novih druzbenih gibanj, se
je znebila imidZa reZimske organizacije in se preoblikovala v politi¢no stranko liberalne
usmeritve. Po razpadu DEMOS-a in padcu njegove viade je prav ta stranka (pod imenom
Liberalno-demokratska stranka in kasneje Liberalna demokracija Slovenije) postala
prevladujoa politiéna sila v drZavi vse do volitev 2004. Tako so se tudi stare
druZzbenopolititne organizacije preoblikovale v nove politicne stranke.

Prve, tako imenovane novoustanovljene stranke v Sloveniji so bile na zaCetku svoje poti
__predvsem oblike mnoZi‘nega protesta proti dotedanjem rezimu, zavzemale so se za
suverenost in samostojnost Slovenije v jugoslovanski federaciji in niso imele dolotnejsih
programov za vsa podrodja Zivljenja. Tudi med temi novoustanovljenimi strankami so sicer
obstajale ideoloske razlike, ker pa so Ze imele te stranke en skupni cilj, so bile pripravljene te
razlike za nekaj asa potisniti na stranski tir. Zadeini nastanek slovenskih strank je tako
mogode uvrstiti med gibanjske stranke; razvile so se namred predvsem iz sfere okrepljene
civilne druZbe in so bile na zafetku predvsem socialni akter (KraSovec, 2000: 24).
Novoustanovljene stranke so imele teZave s pomanjkanjem razli¢nih virov (kadrovskih,
financnih) ter z razvojem organizacijske mreZe, kar se je popravilo z njihovo
parlamentarizacijo (vstopom v parlament), tako da so dejansko internega izvora, s

prevladujoéim vzorcem teritorialne penetracije (Fink-Hafner, 1997: 144).

Vsaj do neke mere je bil drugaden razvoj drugih, to je preoblikovanih politicnih strank; ki-go - roemmees
se razvile iz starih druZbenopolitiénih organizacij (na primer Liberalna demokracija
Slovenije, ZdruZena lista socialnih demokratov). Pri teh strankah je pomembno zlasti dejstvo,
da so se preoblikovale v parlamentu, ¢eprav je bil njihov nastanek tudi zunaj parlamenta
(npr. predhodnik danasnje SD je Zveza komunistov). Te stranke so bile v dasu
demokratizacije v primerjavi z novoustanovljenimi strankami ne samo socialni ampak tudi
institucionalni akter. Vstop v parlament 1990 je bil za te stranke pomemben predvsem zaradi

~nadaljnjega obstoja, ne pa tudi njihovega razvoja (Kradovec,.2000:. 25).. Stranke, ki. so se
razvile iz starih druZbenopolititnih -organizacij, so imele bistveno manj teZav z viri in
razvojem oziroma chranitvijo svoje organizacijske mreZe (Fink-Hafner v KraSovec, 2000: 25).
Obdrzale so svojo lokalno organizacijsko mrezo, poleg tega pa so podedovale organizacijsko
znanje ter infrastrukturne vire (¢loveske, financne ter prostorske). Tako je mogoce potrditi,
da parlamentarni deli pri nadaljnjem razvoju preoblikovanih strank niso bili tako pomembni
kot pri novoustanovljenih strankah (KraSovec, 2000: 25).
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V zafetku demokrati¢nega prehoda je bilo mogode zaslediti naklonjenost volivcev predvsem
levim oziroma levo-sredinskim strankam. Do leta 1996 pa je prislo na kontinuumu levo-
desno do premika, iz prevladujole levo-sredinske usmerjenosti na sredinsko usmerjenost
(pribliZzno polovica volivcev se je uvrstila v ideolosko sredino). Stranka LDS, ki je sledila
temu premiku voliveev v sredino, je pridobila precej glasov, deprav je s tem izgubila tudi
nekaj svoje izrazitosti, ki se tie navezovanja na dolofen druZbeni poloZaj, urbanost in
konzervativnost (Kropivnik, 2002: 17). Po oktobrskih volitvah 2004 pa je prislo do velike
spremembe na kontinuumu levo-desno, saj so volivci izkazali mo&no zaupanje desnim
strankam, medtem ko so leve oziroma levo-sredinske stranke doZivele poraz. Danica Fink-
Hafner (2002: 20-21) tako ocenjuje, da se na slovenskem strankarskem prostoru prepletajo
elementi polariziranega in zmernega pluralizma. Imamo sicer relativno velje 3tevilo
parlamentarnih strank,' vendar pa ni zaznati zahtev po spremembi politicnega sistema, ni
protisistemskih strank ali protisistemske opozicije. Res pa je tudi, da v slovenskem
politiénem prostoru prevladujejo konflikti simbolne oziroma idecloSke narave (kulturni boj,
odnos do polpretekle zgodovine), ki ohranjujejo elemente politicne oziroma druzbene
polarizacije. Poleg pretirane ideoloske polarizacije pa predstavlja velik problem izrazita
sibkost civilne druzbe nasproti politiéni eliti, oziroma politi¢nim strankam.

Normativni okvir'é
Politiéna stranka je zdruZenje drZavljanov, ki uresni¢ujejo svoje politine cilje, sprejete v

programu stranke, z demokrati¢nim oblikovanjem politiéne volje drzavljank in drZavljanov
in s predlaganjem kandidatov na volitvah v DrZavni zbor, za predsednika republike ter v
organe lokalnih skupnosti. Polititna stranka deluje javno. Javnost delovanja politicne stranke
se praviloma zagotavlja z obvesfanjem javnosti o delovanju politi¢ne stranke. Tudi finanéno
in materialno poslovanje politicne stranke mora biti javno. V Republiki Sloveniji ne sme
delovati nobena politi¢na stranka, ki ni registrirana v skladu z zakonskimi dolo¢bami ali
polititna stranka, ki ima sedez v tujini. Politina stranka ne sme delovati oziroma
ustanavljati svojih organizacijskih oblik v gospodarskih druzbah, v zavodih in drugih
organizacijah ter v drZavnih organih; ne sme delovati kot vojasko ali kot oboroZeno
zdruZenje in je v ta namen ni dopustno ustanoviti.

Polititno stranko lahko v Sloveniji ustanovi najmanj 200 polnoletnih drZavljank in- s

drZavljanov, ki podpisejo izjavo o ustanovitvi politicne stranke. Ustanovitelj politicne
stranke ne sme biti oseba, ki ji je odvzeta poslovna sposobnost. Z ustanovno izjavo
ustanovitelj izjavi svojo voljo o ustanovitvi politiéne stranke. V ustanovno izjavo ustanovitelj
vpide ime in priimek, podatke o datumu rojstva, drZavljanstvo, stalno oziroma zacasno
prebivalidCe, ime, skrajSano ime in kratico imena politicne stranke ter izjavo, da sprejema
statut politi¢ne stranke in njen program.

Clan polititne stranke lahko postane vsak drZavljan, ki podpise pristopno izjavo o ¢lanstvu v
stranki, ob pogojih, ki jih doloca zakon oziroma statut polititne stranke. V pristopni izjavi
drZavljan navede svoje ime in priimek, rojstne podatke, stalno ali zacasno prebivalisce,
funkcijo, poklic ter sedeZ zaposlitve oziroma druge podatke, ¢e so dololeni v statutu

15 Leta 1996 — sedem ( Sest po zdruZitvi SLS in SKD leta 2000); 2000 — osem; 2004 - sedemn.
8 Y skladu z veljavnim Zakonom o politi¢nih strankah, katerega zadnja sprememba je bila sprejeta 4. oktobra
2005 (EPA 401-1V).
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politi¢ne stranke. Mladoletna oseba, ki je stara najmanj petnajst let, pa lahko postane ¢lanica
oziroma ¢lan mladinske organizacije v stranki, s pisno privolitvijo svojega zakonitega
zastopnika pa lahko postane ¢lan politicne stranke.

Politi¢na stranka mora voditi register ¢lanov politi¢ne stranke. Tujec ne more postati clan
politi¢ne stranke, lahko pa postane, ¢e tako doloca statut stranke, ¢astni ¢lan stranke. Lahko
pa ¢&lan politiéne stranke postane drzavljan drZave &lanice Evropske unije, ki mu je v
Republiki Sloveniji z zakonom priznana volilna pravica, ¢e izpolnjuje prej navedene pogoje.

Ime politi¢ne stranke, ki mora biti napisano v slovenskem jeziku, skrajsano ime in kratica
imena ter znak stranke, se morajo bistveno in nedvoumno razlikovati od imena, skrajSanega
imena, kratice imena in znaka druge, Ze registrirane politi¢ne stranke in ne smejo biti taki, da
spravljajo ali bi utegnili spraviti drZavljane v zmoto. Politiéna stranka ima lahko samo eno
ime, eno skraj$ano ime, eno kratico imena in en znak. V pravnem prometu sme stranka
uporabljati le svoje registrirano ime, skrajSano ime, kratico imena in znak. Ime polititne
stranke, skrajSano ime, kratica imena in znak stranke poleg tega ne smejo biti enaki ali
podobni nazivom drZavnih institucij, pokrajin v drzavi in njihovim simbolom in kraticam, ki
jih te uporabljajo. V volilni kampanji in v kandidacijskem postopku lahko polititna stranka
uporablja le svoje registrirano ime, skrajSano ime, kratico imena in znak.

Register slovenskih politi¢nih strank vodi Ministrstvo za notranje zadeve (ki je t.i. registrski
organ). Politi¢na stranka se lahko spoji z drugimi strankami, pripoji drugi stranki oziroma se
lahko razdruZi. S spojitvijo, pripojitvijo ali razdruZitvijo politicna stranka preneha obstajati.
Politi¢na stranka, ki je nastala s spojitvijo oziroma razdruZitvijo, in politina stranka, h kateri
se je druga stranka pripojila, je pravna naslednica polititnih strank, ki so s spojitvijo,
pripojitvijo ali razdruZitvijo prenehale obstajati. Registrski organ izbrise politicno stranko iz
registra, ¢e tako odlo¢i Ustavno sodidfe RS s svojo odlocbo ali Ce sodisce v celoti odpravi
odlodbo o vpisu polititne stranke v register. O izbrisu registrski organ obvesti politicno
stranko. Registrski organ za¢ne postopek za izbris polititne stranke iz registra a) na zahtevo
polititne stranke; b) ¢e ugotovi, da je bil vpis polititne stranke v register opravljen na
podlagi neresni¢nih podatkov ali c) ¢e ugotovi, da politina stranka dvakrat zaporedoma ne
sodeluje na volitvah v Drzavni zbor ali v organe lokalne skupnosti.

Politi¢na stranka ima statut in program. Statut politiCne stranke mora doloditi:

1. ime, skraj$ano ime, kratico imena, znak in sedeZ stranke (izbrani kraj poslovanja stranke);
2. notranjo oziroma teritorialno organiziranost stranke;

3. pravice in dolZnosti clana stranke;

4. postopek in organ, ki dolo¢a kandidate za volitve v DrZavni zbor in za predsednika
republike ter kandidate za volitve v organe lokainih skupnosti;

o

6. postopek odlocanja o prenehanju stranke oziroma postopek odlocanja o spojitvi, pripojitvi
ali razdruZitvi stranke ter o nasledstvu stranke;

7. postopek in organ stranke, ki ureja premoZenjskopravna razmerja stranke v primeru
izbrisa stranke iz registra;

8. odgovornost za materialno in finan¢no poslovanje stranke;

9. mandatno dobo ¢lanov organov stranke ter

10.postopek sprejemanja in spreminjanja statuta oziroma programa stranke.
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Politi¢na stranka pridobiva sredstva iz ¢lanarine; prispevkov zasebnikov, pravnih in fizitnih
oseb; prihodkov od premoZenja; daril; volil; proracuna; dobicka iz dohodka podjetja,
katerega lastnik je.7” Politi¢ne stranke, ki so na zadnjih volitvah v DrZavni zbor kandidirale
svoje kandidate, imajo pravico do sredstev iz drZavnega proratuna, e so v drZavi dobile
najmanj odstotek glasov volivcev. Ce je na volitvah ve politiénih strank predloZilo skupno
kandidatno listo, imajo pravico do sredstev iz drzavnega proraCuna, ¢e so v drzavi dobile
najmanj 1,2% glasov (¢e sta skupno listo predlozili dve stranki) oziroma najmanj 1,5% glasov
(Ce so skupno kandidatno listo predloZile tri ali vec strank).

Vse politiéne stranke morajo DrZzavnemu zboru do 30. aprila vsako leto predloZiti letno
porodilo o poslovanju politicne stranke za preteklo leto, ki mora vsebovati vse prihodke in
odhodke polititne stranke ter zlasti vire prihodkov politicne stranke v skladu z
radunovodskimi predpisi. V porogilu mora biti navedeno tudi premoZenje politi¢ne stranke
in posebej morajo biti opisane vse spremembe premoZenja, vkljuéno z navedbo virov
sredstev za povefanje premoZenja, v kolikor to povelanje presega skupni znesek petih
povpreénih bruto pla¢ v Republiki Sloveniji. Pred oddajo porodila Drzavnemu zboru mora
porodilo pregledati in oceniti Ra¢unsko sodisce Republike Slovenije.

Konec avgusta 2006 je bilo v Sloveniji registriranih 51 politi¢nih strank. Po letu 1988, ko so

pridele nastajati prve politine organizacije na nacionalni ravni, je njihovo $tevilo strmo
naras¢alo in je leta 1992 doseglo Stevilo 91, potem pa zacelo pocasi, a vztrajno padati - tako je
bilo npr. sredi leta 2004 v Sloveniji registriranih 38 politiénih strank. Njihovo Stevilo je
nekoliko naraslo v prvi polovici leta 2006. Glavni vzrok je bila sprememba lokalne volilne
zakonodaje, saj je bilo z novelo Zakona o lokalnih volitvah spremenjeno stevilo podpisov
drZavljanov, ki jih mora neodvisen kandidat ali neodvisna lista zbrati za vlozZitev
kandidature na volitvah za Zupana ali ob¢inskega svetnika;'® po drugi strani pa lahko isto
kandidaturo vloZi vsaka registrirana politi¢na stranka brez dodatnih podpisov drzavljanov.

Koalicijsko povezovanje v Sloveniji od osamosvojitve do danes na drzavnem nivoju
V Sloveniji so se od osamosvojitve leta 1991 pa do danes oblikovale razlicne koalicije. Prva

slovenska strankarska koalicija v modernem smislu, ki se je oblikovala pred prvimi-— "~~~

demokratinimi volitvami leta 1990, je bila koalicija Demos. Sestavljena je bila iz novih
polititnih strank, ki so nasprotovale prejSnjemu sistemu samoupravnega socializma. Na
prvih demokrati¢nih volitvah v tridomno Skups¢ino Republike Slovenije, aprila leta 1990, je
Demos zmagal s 54%. Poslanci Demosa so zasedli 127 od 240 sedeZev v treh zborih takratme
skup&tine!® (Zajc, 2000: 56, 57). Veliko presenelenje pa je predstavljalo razmerje med
posameznimi Demosovimi strankami: slabo sta bili nagrajeni dve stranki, ki sta bili najbo}j

-zasluZni za uvedbo -demokratiénega sistema -ter najvedji zagovornici-slovenske. drzavne..—ovve

neodvisnosti — Slovenska demokrati‘ha zveza in Socialdemokratska zveza Slovenije,
medtem ko sta se najbolie odrezali Slovenska kmecka zveza in Slovenski krilanski

17 Tak&no podjetje sme po veljavni zakonodaji opravljati le kulturno oziroma zaloZniko dejavnost.

18 Nekaj mesecev kasneje je Ustavno sodiife RS omenjeno novost v noveli Zakona o lokalnih volitvah razglasilo
za protiustavno in jo odpravile.

19 Vegino so imeli v najpomembnejiem druZbenopolititnem zboru in zboru obéin, medtem ko so bili v zboru
zdruZzenega dela v manjsini.
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demokrati (SKD). Na podlagi tega je bil za predsednika vlade (trajala je 16.5.1990 do 14.5
1992) izvoljen predsednik SKD Lojze Peterle, za katerega pa je javnost menila, da zaradi
pomanjkanja politicnih izkuSenj ne bo kos nalogi (Prunk, 2002: 140). Koalicija Demos je tako
povezovala konservativce in liberalce, populiste ter socialne demokrate. Imela je izredno
veliko vlogo, saj je oblikovala prvo demokrati¢no vlado (ta je bila na zacetku obdobja e v
sestavi jugoslovanske federacije), vodila nadaljnji proces demokratizacije in izvedla
osamosvojitev Slovenije, zacela pa je izgrajevati tudi moderno kompetitivno ekonomijo ter
sodoben upravno administrativni sistem (Zajc, 1993:116).

Med strankami t.i. kontinuitete je bila najmocnejSa Zveza komunistov. Demos je doZivel
moc¢no razofaranje kmalu po parlamentarnih volitvah, saj je njihovega kandidata JoZeta
Puénika na predsedniskih volitvah premagal bivsi predsednik Zveze komunistov Slovenije,
Milan Kucan. Ljudje so ga hitreje sprejeli, saj se je predstavil kot nestrankarski kandidat, ki se
bo zavzemal za mirno in postopno tranzicijo. Na drugi strani pa se je Pucnik zavzemal za
bolj radikalni prehod v tranzicijo, poleg tega pa ga zaradi njegove daljSe odsotnost iz
domovine veliko Slovencev ni poznalo (Prunk, 2002: 141).

V prvem obdobju leta 1991 je vse temeljilo predvsem na osamosvojitvenih pripravah, zato so
v tem obdobju stopile v ozadje tudi razlike, ki so se zacele pojavljati med Demosom in
opozicijo ter tudi znotraj vladne koalicije. Osamosvojitvene korake je na zacetku operativno

vodil predsednik vlade, nato pa je bila v aprilu oblikovana vladna operativna skupina na
Celu z notranjim ministrom Igorjem Bavéarjem ter obrambnim ministrom Janezom JanSo.
Obrambne operacije ter udinkovita medijska in diplomatska dejavnost slovenske vlade so se
uspesno koncale in tako je Slovenija dosegla svojo samostojnost, o demer podrobneje piSemo
drugje. Toda Se preden je prislo do mednarodnega priznanja, so se pojavile resne razlike
glede nekaterih klju¢nih notranjepoliticnih vpraSan] — lastninjenje, denacionalizacija, poloZaj
cerkve, nadalinje vodenje vlade (Prunk, 2002: 142). Konec decembra 1991 se je koncalo
zivljenje koalicije Demos, ki je nastala kot zveza razli¢nih, a sorodnih in enakopravnih
strank. Uspelo ji je uresniditi vse pomembne tocke svojega programa ter Slovenijo popeljati v
neodvisnost, kljub temu pa so se zalela pojavljati velika nasprotja v ocenah nadaljnjega
razvoja, razpad Slovenske demokrati¢ne zveze pa je pomenil tudi zacetek konca koalicije
(Zajc, 2000: 57).

Demosovi »nacelni koaliciji« je sledila »mala koalicija« sestavljena iz strank LDS, SDSS, ZS,
588, DS (podpirali so jo tudi neodvisni ter poslanci SDP), ki pa ni zaZivela v pravem pomenu
besede. Pojavljala so se neustrezna sodelovanja med koalicijskimi partnerji, kot tudi slabi
odnosi med strankami in vlado. Koalicija je uresni¢ila le manj$i del svojega programa.
Skupscina je postala malce manj odvisna od vlade, kljub temu pa je ta razumela poslance e

_vedno kot formalne potrjevalce svojih predlogov. To je povzrocalo odpore sirank in takoje .~~~

sledil tudi razpad koalicije. Koalicija se je ves ¢as soofala tudi z nasprotovanjem modne
opozicije — $tiri stranke politi¢ne desnice: KrScanski demokrati, Slovenska ljudska stranka,
narodni demokrati in Liberalna stranka (Zajc, 1993: 118).
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Po prvih volitvah v novi DrZzavni zbor RS, decembra leta 1992, se je oblikovala nenavadna
«Velika koalicija«,® ki je zdruZevala velje stranke, predstavnice vseh treh velikih
strankarskih druzin: LDS, ZLSD, SKD ter manjSo SDSS. Za novega mandatarja je bil izvoljen
Janez Drnovsek. Zelo ugoden volilni rezultat je mandatarju omogocil poljuben izbor
koalicijskih partnerjev. Za koalicijo sta mu bili na izbiro dve stranki, in sicer okrepljeni
kr8¢anski demokrati ter 3e vedno mocni prenovljeni komunisti. Koalicija z eno od teh dveh
strank bi pomenila zelo jasno levo ali desno usmeritev vlade. Tu pa je mandatar pokazal
veliko polititno iznajdljivost, saj je po mnenju mnogih dosegel skoraj nemogoce: v skupno
vlado je, sicer s pomocjo loCenih sporazumov, povezal tedanje SKD in ZLSD ter tako vlado
kot svojo stranko dolo¢il za popolnoma sredinsko. Ker pa so se SKD hoteli otresti ocitkov, da
50 se povezali z dvema levo orientiranima strankama, je Janez Drnovsek sprejel v koalicijo
tedaj Se Pucnikovo Socialdemokratsko stranko Slovenije. Ta pa je stopila v koalicijo Sele na
prigovarjanje Janeza JanSe in njegovih privrZzencev (Prunk, 2002: 150). Nova vlada je bila tako
sestavljena Ze 12. januarja 1993 in je trajala do 14. marca 1994. 5 takdno koalicijo si je Janez
Drnovsek v parlamentu zagotovil kar dvotretjinsko podporo.

Marca 1994 se je LDS druzila z manjSimi strankami Zelenimi Slovenije, s Socialisti ter z
vetino Demokratov (Prunk, 2002: 150). Tovrstna pridobitev dodatnih poslancev je 1L.DS
omogocila diktiranje svoje politike obema koalicijskima partnerjema, ki sta si bila v odnosu
mocno odtujena. Na podlagi tega delovanje koalicije ni bilo povsem v skladu s pricakovaniji,

saj so se partnerji v mnogih primerih komajda strinjali o pomembnih vpraSanjih in neredko
tudi glasovali razlicno; v posameznih primerih so glasovali tako kot stranke opozicije (Zaje,
2000: 141). Kljub temu pa je tovrsina koalicija marsikaj tudi pozitivno opravila. Sprejela je
nov zakon o 3olstvu, Zakon o sanaciji bank z denarjem davkoplacevalcev, spomladi je dala
na referendum tudi ponesrecen zakon o lokalni samoupravi. Vedje pretrese je v koaliciji
povzrofala zunanja politika. Zunanji minister Lojze Peterle je v Ogleju parafiral
zunanjepolitini sporazum z Italijo — 10. 10.1994,%* kar so mu v koaliciji mocno — kasneje se je
izkazalo, da precej neupraviceno — ocitali. Zaradi tega je Peterle kot zunanji minister tudi
odstopil. Ne glede na to pa je SKD ostala v koaliciji vse nadaljnjo mandatno obdobje (Prunk,
2002: 150). Nov pretres v koaliciji pa je povzrodila teZzava z drZavnimi subvencijami
nekaterim nesolventnim podjetjem. Pri tem se je ZLSD s svojima ministroma za

gospodarstvo in delo zavzemala za ¢edalje vedje subvencije, saj se ni hotela zameriti svoji . .o

delavski bazi ter sindikatom. Ker vlada ni hotela ponovno subvencionirati velike tovarne
TAM, se je ZLSD konec januarja 1996 odlodila za izstop iz vlade (Prunk, 2002: 150). Tako sta
LDS in SKD ostali zadnji partnerici v tej »veliki koaliciji« in s preostalimi 43 glasovi podpore
v Drzavnem zboru RS (28 + 15) jima je uspelo voditi vlado do konca mandata (Zajc, 2000a:
141). Pred novimi volitvami je poskusal janez Jansa s svojo SDS z razliénimi akcijami tesneje
povezati desno sredinske stranke. Tako je SDS zbrala vec kot 40.000 podpisov za referendum

® Koalicija, ki se je oblikovala po volitvah leta 1992 se je modno razlikovala od prejinjih dveh (bili sta blizu
modeloma »koalicij najmanjfe razdalje« ali »minimalne povezane veline«), poleg tega pa se je razlikovala tudi
od obifajnih modelov ter bila neobiajna glede na same volilne rezultate, ki so bili precej obidajni. Tovrstna
»velika koalicija« je predstavljala neke vrste »nenadelno koalicijo«, za katero je znacdilna zanesljivost koalicijskih
partnerjev - stranka je povabljena v koalicijo v primeru, da daje vedja zagotovila za stabilnost vlade kot katera
druga stranka. Zanjo pa je veljal tudi izraz »preobteZena« koalicija, saj je bila v njej tudi stranka, ki je s svojim
glasovi presegla Ztevilo potrebnih glasov — SDSS s Stirimi glasovi (Zaje, 1993: 120),

4 Halija je Sloveniji postavila zahteve, s katerimi je pogojevala pridruZitev Slovenije Evropski uniji.
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o vedinskem volilnem sistemu.? Kljub temu pa je parlamentarni vecini uspelo referendum
preloZziti na ¢as po volitvah (Prunk, 2002: 151).

Ze pred volitvami leta 1996 se je politiéno prizori¥¢e razdelilo na osnovi odnosa do
preteklosti. Slo je za delitev med tistimi, ki so radikalno zavradali preteklost, ter tistimi, ki so
bili za podasen »transformacijski« nadin modernizacije. Tako je bil politicni prostor ostro
razdeljen na »levico« in »desnico« (Zajc, 2002: 73). Na novih volitvah v DrZavni zbor RS,
novembra 1996, je zmagala LDS (celo z bolj$im rezultatom kot leta 1992), na drugo mesto se
je povzpela SLS, tretje mesto pa je osvojila SDS, ki pa je dobila premalo glasov, da bi lahko
LDS resneje ogrozila. V parlament so vstopili e SKD in ZLSD - &lanice minule vladne
koalicije ter SNS in DeSUS. Tako se je oblikovala »pragmati¢na koalicija«*® med Liberalno
demokracijo Slovenije, Slovensko ljudsko stranko in Demokrati¢no stranko upokojencev
Slovenije.

Po volitvah se je v Drzavnem zboru RS oblikovalo skoraj popolno ravnotezje, saj so na novo
povezane »pomladne« stranke SLS, SKD in SDS dobile skoraj polovico, natanéno 45,1%
glasov in 45 sedeZev, »leva« stran pa je dobila 43 sedeZev, vendar pa je na svojo stran
pridobila tudi oba poslanca narodnih manjsin. Na podlagi taksne situacije se je mesec dni in
pol ugotavljalo, ali bo uspelo vlado sestaviti Janezu Drmoviku ali prvaka SLS Marjanu
Podobniku. Glede na to, da je LDS na volitvah med vsemi strankami dobila najve¢ glasov, je

predsednik drZave Milan Ku¢an mandat za sestavo vlade zaupal v tistem ¢asu prvemu moZu
LDS, Janezu Drnoviku. Pat poloZaj se je nadaljeval vse do tedaj, dokler ni glasu za izvolitev
Drmovska napovedal tedanji poslanec desno sredinske SKD Ciril Pucko. Kljub temu pa z
Drnovskovo izvolitvijo za mandatarja (Sele konec januarja) tezav pri sestavljanju vlade Se ni
bilo konec. Pojavljale so se najrazli¢nej$e ideje, najbolj nenavadna pa je bila nedvomno ideja o
vladi narodne enotnosti, v kateri bi bile prav vse parlamentarne stranke. Ko so »desne«
stranke Drnovéka obvestile, da so se dokonéno odlocile, da v vladi ne bodo sodelovale, je ta
oblikoval zamisel o levo-sredinski ministrski ekipi (LDS, ZLSD, DESUS in SNS). Vendar pa
se je spet ponovila stara zgodba, saj je za vladno ekipo glasovalo le 45 poslancev. To
nenavadno razmerje pa se je spremenilo Sele takrat, ko je Marjan Podobnik ocenil, da bi mu
mesto v vladi lahko odvzeli SKD in je tako podpisal koalicijski sporazum z LDS. Tako se je

27. februarja 1997 oblikovala pretezno sredinska vlada med LDS in SLS, ki pa se jima je - oo

pridruzila Se manjsa stranka DeSUS. Vlada je trajala do 7. junija 2000.

Leto 2000 je bilo notranjepoliticno ponovno zelo razburkano. Aprila je tako priSlo do
zdruzitve dveh konzervativnih, na krianskem etosu temelje¢ih strank: SLS in SKD. Ta
zdruZitev se je zgodila na pritisk skupine katoliskih intelektualcev, ki je kot pogoj zdruZzitve
zahtevala, da SLS izstopi iz viade, prenehala pa bi veljati tudi koalicijska pogodba. Z

_.odhodom ministrov SLS iz vlade ter po neuspesnem glasovanju o zaupnici vladi, je nastal

popolnoma nov poloZaj, saj je imela koalicija s tem le 8e 30 glasov podpore v DrZzavnem

2 5 tem bi se vse stranke prisililo, da se poveZejo v dva politiéna bloka (»pomladni« ali desni blok ter blok
»kontinuitete« ali levi blok), prepredilo bi se sklepanje nenadelnih koalicij in doseglo racionalizacijo
strankarskega prostora (to bi tudi preprecilo oblikovanje novih strank) (Zajc, 2002: 73).

% To koalicijo lahko oznadimo kot »pragmatiéno koalicijo«dveh strank, ki sta najbliZje politiéni sredini ter sta se
pripravijeni povezati kljub delitvam glede na izvor ali zasluge za prehod v demokracijo. Ker pa v koaliciji
sodeluje tudi tretja manjSa stranka lahko oznadimo ta tip koalicije kot »minimalno povezano koalicijo« (Zajc,
2000a: 58).
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zboru RS, LDS pa ni mogla sestaviti nobene druge vecinske koalicije. 5 tem je v Drzavnem
zboru RS prislo do povsem nove uravnovesene razdeljenosti, torej do situacije, ki je bila
podobna po volitvah leta 1996 (Zajc, 2002: 75). Vlada je tako po neuspelem glasovanju o
zaupnidi, 8. aprilu 2000, padla. SLS in SKD sta takoj po zdruZitvi na skupnem kongresu 15.
aprila 2000 podpisali z SDS sporazum o Koaliciji Slovenija.

Koalicija je takoj vloZila predlog za novega mandatarja dr. Andreja Bajuka, ki pa v prvem in
drugem krogu ni bil izglasovan. LDS je predloZila izvedbo Se tretjega kroga, saj je bila
prepri¢ana, da predlog ponovno ne bo sprejet ter da bodo na podlagi tega razpisane
predéasne volitve. Vendar pa je bil predlog sprejet, saj sta si dve poslanki premislili in
predlog podprli. Bajuk je bil tako v zaletku maja izvoljen s 46 glasovi. Novi mandatar je
vlozil predlog kandidatov za ministre, ki pa na prvem glasovanju ni dobil zadosine podpore.
Do izvolitve vlade je prislo Sele na drugem glasovanju (junija), vendar pa je dobila le
minimalno vetino 46 glasov, s katero pa je teZko udinkovito delovati (Zajc, 2002: 75). Nova
vlada je trajala od 7. junija 2000 pa do 30. novembra 2000. Oblast v Sloveniji je tako prvi¢ po
desetih letih prevzela jasno oblikovana politiéna opcija. V tem trenutku so bila nasprotja med
»levime« in »desnim« politicnim blokom vedja, kot so bila v obdobju prehoda v demokracijo,
torej med Demosom in opozicijo. Paralela je tudi v tem, da je Koalicija Slovenija prevzela
oblast pol leta pred volitvami, kot je tudi Dmovskova ekipa prevzela oblast spomladi leta
1992 (Zaijc, 2002: 76).

Kljub temu, da je Koalicija Slovenija temeljila na pri¢akovanju o dobrem odnosu med
strankami znotraj koalicije, pa se je Ze ob oblikovanju predloga o novi vladi porajalo
vprasanje, kak$no bo ravnoteZje mofi med dvema strankama te koalicije. SLS+SKD je
poudarjala svojo velikost (28 poslancev), ki se naj izrazi tudi v viadi, medtem ko je SDS z
manj poslanci (16 poslancev) poudarjala strokovnost svoje ekipe ter s tem zanikala
sposobnosti SLS+SKD (omejevanje modi SLS+SKD, kar je vodilo v njeno obrambo, in tudi
nekaksno opozicijo znotraj koalicije). Velike razlike pa so se zaCele kazati tudi v odnosu do
volilnega sistema, saj je vecinski volilni sistem vse manj ustrezal SL.5+SKD, medtem ko je
SDS zagovarjala odloébo Ustavnega sodis¢a RS iz leta 1997, po kateri bi moralo priti do
uzakonitve veinskega volilnega sistema? (Zajc, 2002: 76). Do vladne krize pa je prislo pred

parlamentarnimi pocitnicami, ko je vlada sprejela sklep, da je obstojedi volilni sistem -

neveljaven. Poslanci opozicijskih LDS, ZLSD, DeSUS ter koalicijske SLS+SKDD so nato sprejeli
sklep o tem, da podpirajo ustavne spremembe v smeri zapisa proporcionalnega volilnega
sistema v ustavo. SLS+SKD je z argumentom, da se poskusa izogniti politi¢ni krizi, dejansko
podprla predlog opozicije in nasprotovala vladi, v kateri je tudi sama aktivno sodelovala.
Nadalje pa je bil sprejet sklep o tem, da se pripravi ustavni zakon o spremembi 80. Clena
slovenske ustave, s ¢imer se bi se prenehala vezanost Drzavnega zbora RS na odlocbo

Ustavnega sodisca iz leta 1997 glede izida referenduma o volilnih sistemih (Zajc, 2002: 77).....ooccoceeee

Zaradi odlo¢itve poslancev. SLS+SKD za spremembo ustave, je SDS napovedala konec
Koalicije Slovenija, ki je tako dokonéno razpadla. Zaradi podprtja opozicijskega predloga za
spremembo ustave, sta stranko SLS+SKD zapustila dva njena podpredsednika, Andrej Bajuk
in Lojze Peterle, in konec julija 2000 ustanovila novo kré¢ansko demokracijo, imenovano

2 Predlog za uvedbo vedinskega volilnega sistema tudi aprila 2000 (Ze Setrti¢) ni dobil zadostne podpore. Za
predlog bi moralo glasovati dve tretjini oziroma 60 poslancev.
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Nova Slovenija (NSi). V to novo stranko se je zaelo hitro odlivati élanstvo nekdanje SKD,
vanjo pa so vstopali tudi tedaj politiéno neopredeljeni (Prunk, 2002: 157-158).

Volitve leta 2000 so potekale v nenavadno napetem ozradju. Ze pred volitvami so ankete
javnega mnenja izraZale odlodilno premo¢ LDS ter precejSnje zaostajanje ostalih politi¢nih
strank. Na podlagi tega tudi volilni rezultat parlamentarnih volitev oktobra 2000 ni bil
presenetljiv: LDS je dobila najvedje stevilo glasov doslej, z velikim zaostankom je na drugo
mesto prisla SDS (svojega rezultata sicer ni poslabgala), tretje mesto je osvojila ZLSD (svoj
deleZ je malce povedala), velik poraZenec je postala zdruZena SLS+SKD, volitve pa so
prinesle tudi vedje presenefenje, saj sta volilni prag prestopili dve novi stranki — NSi in
Stranka mladih Slovenije (SMS), zvi$ani volilni prag pa sta prav tako prestopili manjsi
stranki DeSUS in SNS. Prvi¢ se je zgodilo, da smo imeli v parlamentu dve generacijski
stranki (DeSUS in SMS). Novi predsednik vlade je postal Janez Drnovéek, ki je bil izvoljen 16.
novembra z 61 glasovi; samo pet poslancev je bilo proti.

Ker je LDS na volitvah dobila dale¢ najve¢ glasov, ji je to omogotilo, da je imela pri
oblikovanju precej proste roke, poleg tega pa je lahko koalicijskim partnerjem postavila svoje
pogoje. Pri oblikovanju koalicij je imelo tokrat temeljno prednost pragmatiéno povecevanje
modi, oziroma doseganje dvotretjinske veline,® kar je zahtevalo vkljulitev vsaj Se dveh
strank. To bi koaliciji omogo¢ilo, da bi brez vefjega nasprotovanja opozicije, ali kljub temu,

sprejemala odlotitve, ki so v njenem interesu (dokoncala bi lahko politino obCutljive
projekte,? ki se niso dokon&ali in so jih prejénje koalicije prestavljale na boljSe case). Tako kot
leta 1992, je Drnoviek za oblikovanje vlade potreboval mesec in pol, poleg tega pa je uspel
sestaviti najmotnej$o vlado, ki je imela na zadetku v parlamentu kar 64 glasov. Kljub tej
veliki priloznosti pa mnogih projektov, za katere je potrebna dvotretjinska vecina
(sprememba ustave, volilni sistem, referendum,...), ni uspela izpeljati Na slovenskem
notranjepolititnem podro&ju je bilo leto 2002 zelo pestro. Slovenija je po desetih letih dobila
novega predsednika dr¥ave, dotedanjega premiera Janeza Drnovika, ki je v drugem krogu
premagal neodvisno kandidatko s podporo opozicije Barbaro Brezigar. Drnovskova izvolitev
je sredi mandata zahtevala zamenjavo v izvr$ilni veji oblasti in tako je zadnji mesec v letu
minil v znamenju sestavljanja in imenovanja nove vlade. Janezu Drnoviku je prenehala

funkcija 19. decembra 2002, za novega mandatarja pa je predlagal tedanjega financnega . ... ..

ministra ter podpredsednika LDS Antona Ropa, ki je bil nato izvoljen s 63 glasovi poslancev.

V letih 2003 in 2004 je Slovenija doZivljala Stevilne pretrese, politicne skandale in napade na
vlado. Opozicija je konec marca vloZila interpelacijo zoper notranjega ministra Rada Bohinca
in ministra za zdravje Dugana Kebra. Koalicijska stranka SLS je podprla interpelacijo in s tem
prekinila koalicijsko pogodbo, s &imer se je oblikovala koalicija 3+1, kar je pomenilo, da so v

. koaliciji kot enakovredne partnerice ostale le LDS, ZLSD in DeSUS. Predsednik vladeje

pri¢akoval, da bodo ministri SLS e naprej opravljali svoje obveznosti in ni predlagal njihove
razresitve. Kljub temu pa so se v SLS odlo¢ili, da bodo trije njihovi ministri zapustili vladne
vrste. S to potezo je SLS izstopila iz koalicije.

2 Drugade je bilo leta 1992 in leta 1996, ko je imela glavno prednost politi¢na uravnoteZenost med idejno zelo
razliénimi strankami.

% i projekti so bili: dokondanje privatizacije, vracanje po vojni odvzete lastnine, zdravstvena in pokojninska
reforma, ureditev javnih financspodbujanje tujih naloZb, izpolnitev dveh maastrichtskih makroekonomskih
meril glede inflacije ter obrestnih mer. ..
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Julija 2004 je bil razreSen minister za zunanje zadeve Dimitrij Rupel, saj je po mnenju
predsednika viade Antona Ropa Ze nekaj casa deloval proti vladi in s svojim
notranjepolitiénim delovanjem izgubil njegovo zaupanje. Rupel je s to razresitvijo izstopil iz
LDS in prestopil v SDS. Konec julija je bila na pobudo poslancev Koalicije Slovenija vioZena
tudi interpelacija o delu in odgovornosti vlade. Ocitali so ji neizpoinjevanje obljub, ki jih je
dala v koalicijski pogodbi v zadetku mandata, slabo upravljanje drzave (neuresnicenost
obljub o gospodarski rasti, o zmanjSanju proracunskega primanjkljaja in javne porabe, o
udinkovitosti zdravstvene reforme, itd.), ter zlasti razrai¢anje korupcije in klientalizma. Na
izredni seji konec avgusta interpelacija ni bila izglasovana.

Cetrte volitve v DrZavni zbor RS so prinesle velik obrat na polititnem prizoriscu. Ceprav so
javnomnenjske raziskave napovedale precejinjo izenacenost dveh najvedjih strank (LDS in
SDS), kot tudi izenadenost med desnico in levico, je 3e teden dni pred volitvami prevladovalo
mnenje, da bo LDS prva favoritinja teh volitev, kljub precej tesnemu izidu. Na volitvah pa se
je zasukalo precej drugade. SDS je postala nesporna zmagovalka, saj je dobila skoraj tri
desetine glasov, in to enakomerno po vsej drZavi. Nasproino pa je LDS z zasedbo drugega
mesta, z ne tako majhnim zaostankom za zmagovalko, postala velika porazenka, saj je od
leta 1992, torej dvanajst let, nepretrgoma vodila drZavo. Tretje mesto je zasedla ZLSD, ki ni
dosegla bistvenega premika v primerjavi s prejSnjimi volitvami, ¢eprav je izgubila eno

poslansko mesto. Naslednje mesto je zasedla NGSi, ki je sicer dobila eno poslansko mesto ve,
kljub temu pa ni uresniéila svojega pritakovanja o nadaljevanju uspeha z volitev v Evropski
parlament (kjer je bila NSi zmagovalka), razlika med njo in SDS pa je bila tudi precej velika.
Tudi SLS se ni odrezala posebej dobro, res pa so ji javnomnenjske raziskave pred volitvami
celo napovedovale izpad iz parlamenta. Tako lahko ugotovimo, da se je SDS vzpostavila kot
nesporna voditeljica svojega bloka in zato tudi pobirala glasove, ki bi sicer lahko 8li njunima
prej omenjenima partnericama. Velik uspeh pa je na volitvah dosegla SNS, ki je pridobila
dodatna dva poslanska sedeZa (zdaj jih ima Sest) in tako precej izboljsala svoj dosedanji
volilni rezultat. Zadnja stranka, ki je za las ujela volilni prag, je bila DeSUS, ki ni dosegla
bistvenega premika.

Glavni razlog za velik poraz LDS je nedvomno navelicanost volivcev nad dolgotrajno..ooovomn.

vladavino ene politi¢ne stranke. Poleg tega v kampaniji njihovi volivci niso dobili sporodila,
zakaj je po dvanajstih letih vladavine vendarle $e vedno dobro voliti liberalce, v Cem so torej
razliéni in bolj#i. Liberalci pa vsekakor niso izgubili volitev v zadnjem mesecu, v casu
kampanje, temvel korak za korakom. Vzroke gre iskati v Stevilnih nereSenih aferah,
odsotnosti jasno dologenih ciljev po vstopu v EU, imidZzu vzviSenosti in arogance, ki se je
prijel dela njenih prvakov, Siritev glasu o korupciji in klientalizmu v njenih vrstah, padcu

zaupanja pri tistih, ki krojijo javno mnenje v gospodarstvu, itd. Najbolj opazen padec

priljubljenosti se je zgodil spomladi 2004, ko se stranka ni bila sposobna ustrezno odzvati na
ofenzivo opozicije.

Prva, verjetna sestava nove koalicije je bila znana Ze takoj po volitvah — Koalicija Slovenija
(SDS in NSi) ter SLS (s skupaj 45 glasovi v DZ). Ze kmalu po tem pa so se zalela resnejsa
pogajanja za vstop v koalicijo tudi s stranko DeSUS. Ker pa bi imela omenjena koalicija le 49
glasov, je zadel najverjetnejéi kandidat za mandatarja, Janez Jan3a, iskati podporo za vstop v
koalicijo tudi v drugih strankah. ZLSD je na zacetku nakazala moZnost vstopa v koalicijo,
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vendar pa so bila razhajanja v stranki glede vstopa v vlado tako velika, da se o tem sploh ne
bi bilo smisla pogajati. Tudi LDS je nakazala moZnost razmisleka, vendar pa po pricakovanju
do tega ni priglo (ne glede na velika nasprotja med LDS in ostalimi moZnimi ¢lani koalicije, je
stranko &akalo e obseZno razéif¢evanje volilnega poraza). SNS je Ze precej zgodaj nakazala
opozicijsko drzo, éeprav pa je pri slednji pri¢akovati, da se bo v nadalje odlocala od projekta
do projekta ter glede na nekatera zadnja glasovanja (mandatar, ministrska ekipa) tudi ne
nujno enotno. V skladu s pri¢akovanji je mandatar nove vlade v dobrem mesecu po volitvah
(9. novembra 2004), postal predsednik SDS, Janez Jansa. Dobil je kar 57 glasov podpore —
podporo so mu namenile stranke, med katerimi so Ze pred izbiro mandatarja potekala
resnejsa pogajanja o oblikovanju vlade (SDS, NSI, SLS in DeSUS) ter oba poslanca narodnih
skupnosti, v SNS naj bi glasovali po svoji vesti, v ZLSD je vedina njthovih poslancev
glasovala proti, v celoti pa so mu podporo odklonili v LDS. Tudi oblikovanje nove vlade je
potekalo razmeroma hitro. Do nekaj polemik in zapletov je sicer prislo v DeSUS, saj sta bila
mariborski in ljubljanski odbor proti vstopu v vlado, ter v SLS, ki jim v koalicijsko pogodbo
ni uspelo vnesti svojih pogledov na lastninjenje bank in postopni umik drzave iz
gospodarstva. Nova ministrska ekipa je bila potrjena 3. decembra, z 51 glasovi podpore (za
so glasovale stranke nove koalicije — SDS, NSI, SL.S in DeSUS, proti pa stranke opozicije-
LDS, ZLSD in SNS).

Leto 2004 je torej za Slovenijo prineslo veliko notranjepoliticnih sprememb. Tako je po

dvanajstih letih pri§la na oblast desnica, poleg tega pa smo po dvanajstih letih prvi¢ dobili
vlado, sestavijeno iz strank enega samega politicnega pola (e izvzamemo krhko profilirano
generacijsko DeSUS). Napovedi, ali je menjava oblasti velika priloZnost za Slovenijo, kar je
sedanja vlada obljubljala pred volitvami, ali pa bo sledila streznitev, so $e prezgodnje.
Vsekakor pa je mogode potrditi, da bo na prihodnjih volitvah volivcem prvi¢ zagotovljeno
odlo¢anje med dvema Ze znanima oblikama vladanja.

Tabela 31: Modeli koalicij v Sloveniji in njihovo trajanje

KOALICIJE Stranke v Stevilo sedeiev Trajanje Razlog Tip koalicije
koaliciji koalicije v koalicije spremembe ali
Driavnem zboru konca koalicije
»Nacelna SKD, SKZ, 47 (80y* 16.5.90 — Konstruktivna Vedinski
koalicija 75, SDSS, . 14.5.92 ' nezaupnica
Demos« SDZ, LS
»Mala LDS, SDSS, 38 (80) 14.5.92 - Prve volitve v manjsinski
koalicija«** Z85, 555, DS 50 {80) 12.1.93 DrZavni zbor
Prva »velika LDS, SKD, 55 {90) 12.1.93 ZdruZitev Vedinski
koalicija«*** ZLSD, SDSS 63 {90) 14.3.94 1DS, DS, Z5 Vedinski
59 (90) 6.4.1994 Izstop SDS5 Vedinski
44 (90) 31.1.1996 Izstop ZLSD Manjinski
A »Pragmati¢na .| . {(nova)LD5, . [ . 42(30) . 2721997 . Druge volitve. | .. Vefinski
(nova) koalicija« SL3, DESUS v DrZavni zbor
8.4.2000 Glasovanje o
zaupnici
»Koalicija SL.5-5KD, 46 15.4.2000 Izvoljena nova Vedinski
Slovenija« SDS vlada
Druga LDS, ZLSD, 58 (62) Oktober 2000 Tretje volitve Vedinski
»velika S1.S-SKD, v DrZavni zbor
koalicija« DESUS,
(SMS)
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Aktualna SDS, NSi, 49 3.12.2004 Cetrte volitve Vetinski
koalicija SLS5, DESUS v DrZzavni zbor
* 80 sedeZev v Druzbeno polititnem zboru, najpomembnejSem zboru takratne Skupédine RS, ki so jo sestavljali
trije zbori. Od konstituiranja DrZavnega zbora RS na volitvah leta 1992 pa upostevamo 90 sedeZev.

* «Mala koalicija« je imela formalno 38 sedeZev v DPZ, medtem ko se Stranka demokratiéne prenove (SDP/ZL) ni
uvrstila v opozicijo, vendar jo je podpirala. Glede na to, da je ta stranka imela tri ministre v vladi, jo Stejemo kot
vladno stranko. '

** Na zadetku so imele vse stranke »velike koalicije« skupaj 55 sedeZev od skupno 90 sedeZev v DZ, po zdruzitvi
Liberalno demokratske stranke z Zelenimi (5 poslancev), Demokrati (3 poslanci) in Socialistitno stranko Slovenije
v Liberalno demokracijo Slovenije dne 14. marca 1994, pa se je njihovo Stevilo povedalo na 63. Po izstopu SDSS iz
koalicije 6. aprila 1994 se je Stevilo poslancev zmanj$alo na 59, po izstopu ZLSD 31.1.1996 pa na 44, Leta 1996 sta
dva poslanca izstopila iz LDS, eden je ustanovil Zeleno alternative, ena poslanka pa Slovenski forum.

Vir: Podatki Republike volilne komisije.

5.2 TEORETICNI PRISTOPI K PROBLEMATIKI OBLIKOVANJA KOALICIJ NA
LOKALNI RAVNI OBLASTI

Pojav koalicij pri oblikovanju razli¢ni oblik lokalnih oblasti je — Se zlasti na evropski celini —
relativno pogost in znan pojav. Zato je Se toliko bolj presenetljivo (Laver v Mellors in
Pijnenburg, 1989: 15), da pojav oblikovanja koalicij na lokalnem nivoju oblasti doslej v

~znanstvene-strokovni-srenji-pravzaprav-ni-bil-deleZen kaksne-vedje-pozornosti.- Teoretski
pristopi k proudevanju koalicij in koalicijskega oblikovanja so seveda izjemno obseZzni in
pogosti pri prouc¢evanju omenjenih pojavov na nacionalni ravni, pri oblikovanju koalicij pri
sestavi izvrSilnih in zakonodajnih organov na nivoju drZave. V sklopu tega dela
raziskovalnega porofila bomo skusali ugotoviti, na katere nadine bi lahko relativno zelo
obseZna literatura o koalicijskem povezovanju na nacionalnem nivoju oblasti bila uporabna
tudi pri koalicijskem povezovanju na lokalnem nivoju.

Pod pojmom koalicija bomo obravnavali vsako skupino vsaj dveh politi¢nih strank (in/ali
drugih organiziranih skupin drZavljanov, ki se na lokalni ravni pogosto pojavljajo pod
skupnim imenom neodvisne liste), ki se poveZe z namenom, da si pridobi ve¢ino sedeZev v
obéinskem ali mestnem svetu in si tako pridobi nadzor nad oblastjo znotraj neke lokalne

skupnosti. Koalicijski partner je vsak akter (polititni stranka, neodvisna lista, posameznik), ki~~~

v predstavniskem telesu kontinuirano podpira koalicijo z vsemi glasovi, ki jih ima na voljo.
Vsak akter v predstavniskem telesu je bodisi ¢lan koalicije ali pa ne, vmesne moZnosti (vsaj v
skladu z dognanji koalicijskih teorij) ni (De Swaan, 1973: 143), v realnem svetu pa seveda
tudi tak$ni »vmesni« akterji obstajajo in jih dobro poznamo tudi iz slovenske polititne arene.
Koalicije se seveda lahko formirajo kadarkoli, v vecini primerov pa se vendarle oblikujejo
pred volitvami ali po njih. Na tem mestu bi bilo smiselno opredeliti tudi t.i. zmagovalno

“koalicijo; ki nas “bo  predvsemzanimala v okviru tega raziskovalnega ~porocila. Kot

zmagovalno koalicijo bomo obravnavali vsako koalicijo, ki nadzoruje dovolj glasov, da lahko

v znotraj nekega predstavniskega telesa dosega vecino. Obstaja ve¢ vrst zmagovalnih koalicij

(De Swaan, 1973: 49-79):

» manjs$inska zmagovalna koalicija - vsaka koalicija, ki nadzoruje manj kot polovico
sedeZev v predstavniskem telesu, kljub temu pa nadzoruje oblast znotraj neke lokalne
skupnosti. Tovrstna koalicija lahko deluje samo v primeru, &e je opozicija razdeljena
oziroma neenotna;
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» vedinska zmagovalna koalicija — nadzoruje v predstavniSkem telesu vsaj en glas vec od
polovice vseh moZnih glasov. Znotraj te, najpogostejie, vrste koalicije obstaja Se vec
podtipov:

+ minimalna zmagovalna koalicija (Von Neumann in Morgenstern, 1967) — vkljucuje
toliko politiénih strank ali drugih organiziranih skupin, kot je nujno potrebno za
zagotovitev vedine v predstavniSkem telesu; »vrednost« tovrstne koalicije se ne poveca
z dodajanjem novih koalicijskih partnerjev, saj vsak nov partner prejinjim partnerjem
zmanj$a dele¥ »njihovih« Ze pridobljenih koristi, zato bodo skusali partnerji oblikovati
takéno koalicijo, ki bo vsebovala kar najmanjSe moZno Stevilo partnerjev za dosego
vedine v predstavniSskem telesu;

* koalicija minimalnega obsega (Riker, 1962) — vklju¢uje kar najmanjse Stevilo politicnih
strank, ki imajo skupaj ¢im manjSe, a Se vedno vedinsko, Stevilo glasov v
predstavniSkem telesu.””

 koalicija minimalne razdalje (Leiserson, 1966; Axelrod, 1970) — prej obravnavani vrsti
koalicij sta se osredototili predvsem na Stevilo in obseg koalicijskih partnerjev, pri tem
pa zanemarili njihovo medsebojno »kompatibilnost«; idejo koalicije minimalne razdalje
je prvi v svoji doktorski disertaciji predstavil Leiserson (1966), ko je domneval, da
politi¢ni akterji i¢ejo tak3ne koalicijske povezave, v katerih pritakujejo dosego vsaj
minimalnega obsega zadanih ciljev, hkrati pa gre za tak3ne koalicije, ki zdruzujejo
politicne akterje z kar najmanjso ideolosko razli¢nostjo. Koalicija minimalne razdalje je

po pravilu zmagovalna koalicija, ki pa se lahko oblikuje tudi pred volitvami z jasnim
ciliem (zmaga na volitvah) ter posledi¢no Zeljo po prevzemu oblasti.

Vse tri predstavljene vrste koalicij spadajo v skupino t.i. minimalnih koalicij. V realnem svetu
pa poleg taksnih koalicij obstaja cel spekter koalicij, ki niso minimalnega obsega ali razdalje,
torej koalicij, ki imajo t.i. odvecnega koalicijskega partnerja. Tak3ne koalicije se ne pojavijajo
samo v Casu kriz (ko se pogosto oblikujejo velike ali nacionalne koalicije), temvec zelo
pogosto tudi v obdobjih ofitnih normalnih razmer. Ena takih koalicij je t.i. prevelika koalicija
(De Swaan, 1973: 92), to je vsaka koalicija, ki v predstavniSskem telesu nadzoruje vec kot dve
tretjini glasov in bi lahko nadzorovala oblast tudi brez enega ali vec odvecnih partnerjev.

Teoretitno raziskovanje koalicij in koalicijskega povezovanja se je tekom zadnjih desetletij
razvijalo v sklopu dveh, relativno razli¢nih in medsebojno neodvisnih analitiénih tradicij.
Prva je tradicija, ki jo velina avtorjev opisuje s »tradicijo evropske politike« in ki ji bomo v
na$i studiji koalicijskega povezovanja na obéinskem nivoju slovenske lokalne samouprave v
preteklih dveh mandatih, to je mandatih 1998-2002 in 2002-2006 sledili tudi sami. Ta
pristop k proudevanju koalicij se ob 3tudiju velikih tem v politiki (predvsem) evropskih
dr¥av zateka k rabi empiri¢nih podatkov. V tej raziskovalni tradiciji je stil teoretskega

7 V literaturi se pogosto pojavljajo teZave v razlikovanju minimalne zmagovalne koalicije in koalicije
minimalnega obsega. Naj ponudimo primer, kjer so v obéinski svet, ki Steje 30 clanov, izvoljene tri polititne
stranke, prva wiima 8 obéinskih svetnikov, druga w; 9 obéinskih svetnikov, tretja wk pa 13 obéinskih svetnikov.
Vse koalicije, ki bi jih sestavili dve od navedenih politiénih strank, bi bile minimalne zmagovalne koalicije.
Samo koalicija, ki bi jo sestavljale vse tri politiéne stranke, ne bi bila minimalna zmagovalna koalicija, saj bi
imela vedino tudi brez enega od koalicijskih partnerjev (torej bi 8lo za t.i. preveliko koalicijo). Med tremi
minimalnimi zmagovalnimi koalicijami, je koalicija wi in w; tista, ki ima najmanje moZno Stevilo svetnikov, a Se
vedno vedino - gre za koalicijo minimalnega obsega.
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posploSitve koalicijskega povezovanja in oblikovanja na podlagi sistematitne analize
podatkov, ki izvirajo iz dejanskega sveta oziroma dejanskega koalicijskega oblikovanja v
razliénih drzavah. Primere aplikacije tega pristopa lahko zasledimo v delih Axelroda (1970),
Dodda (1976), Budga in Hermana (1978), Luebberta (1986), Paranjoy (2004) in mnogih drugih
avtorjev. Dela vseh teh avtorjev so v svojem bistvu eksplicitno teoreti¢na, saj se ukvarjajo s
sploinimi pojasnili glede oblikovanja dolofenih koalicij ter porazdelitvijo modi med
sestavnimi deli teh koalicij. Hkrati pa so dela omenjenih avtorjev zastavljena tudi relativno
empiri¢no v smislu, da so prednastavljene teoretske premise »testirane« z empiricnimi
podatki iz razli¢nih (evropskih) drzav. Druga tradicija proucevanja koalicij in koalicijskega
povezovanja pa je ti. »tradicija teorije iger«, ki vidi proces oblikovanja koalicij kot posebno
vrsto druZbene interakcije, ki sili akterje (politicne stranke oz. njihove predstavnike) k
pogajanjem, saj brez odliénega obvladanja tega procesa v »igri« ni mogoce »zmagatic.
Tradicija teorije iger temelji na dedukciji, saj skuSa oblikovati modele koalicijskega
oblikovanja na osnovi nizov a priori dolofenih predvidevanj o pogajalskih izhodiscih
posameznih akterjev. Primere uporabe tovrstne raziskovalne tradicije lahko najdemo v delih
Rikerja (1962), Grofmana (1982), Schofielda in Laverja (1990) in mnogih drugih. Tudi ta dela
so teoreti¢no zasnovana ter v veliki meri abstraktna ter tako uporabna v razli¢nih situacijah.?
Kljuéna dinamika teh teorij pa ne izvira iz njihovega testiranja na podlagi dejanskih
empiriénih podatkov iz razli¢nih evropskih drzav, pac pa iz njihove notranje logike.

Obe raziskovalni tradiciji pa se seveda srefujeta s podobnimi teZavami; ena od najbol]
pogostih je pomanjkanje uporabnih empiriénih podatkov, zlasti o samem procesu
oblikovanja dolofenega tipa koalicije v totno doloenem, specifiénem nacionalnem okolju.
Poleg tega pa so razlike med razliénimi drZavami tako velike, da je vsako teorijo pogosto
potrebno testirati znotraj enega samega specifitnega nacionalnega okolja, kar poslediéno
pomeni, da niti zelo podobnih ali celo enakih vrst koalicij medsebojno ni mogoce
medsebojno primerjati kar povprek in brez tehtne, metodolosko utemeljene argumentacije.
Tovrstna omejenost raziskovalnega prostora raziskovanja koalicij na nacionalni ravni odpira
nekaj dokaj vznemirljivih moZnosti za proucevanje koalicij in koalicijskega oblikovanja na
ravni lokalne samouprave. Koalicije na lokalni ravni oblasti si namre¢ za razliko od tistih na
nacionalnem nivoju z raziskovalnega staliS¢a prava terra incognita. Obstoj vedjega Stevila

koalicijskih sporazumevanj v vedjem Stevilu razli¢nih lokalnih okolij, znotraj ene drZave in - .-

med istimi politiénimi silami, vse to nudi raziskovalcu dejansko moZnost za izdelavo
sofisticirane empiriéne analize, saj so kljuCni faktorji proucevanja znotraj sistema
(zakonodajno okolje, akterji) konstantni.

Ob tem je seveda potrebno najprej opredeliti nekatere klju¢ne pojme, ki nam bodo kasneje
omogodili natantnej$o empiriéno analizo koalicij in koalicijskega povezovanja na lokalni

ravni oblasti v Sloveniji. Medtem ko je najbrz popolnoma jasna opredelitev oblasti na

nacionalnem nivoju,? pa je z opredelitvijo oblasti na lokalnem nivoju - zlasti v nekaterih
dr¥avah — vet teZav. Izvriilno vejo oblasti namre¢ na lokalnem nivoju oblasti pogosto
predstavlja predvsem karierna birokracija (lokalna uprava), ki ji v nekaterih drzavah (tudi v
Sloveniji) posredno predstoji (posredno ali neposredno) izvoljeni izvrdilni organ lokalne

% Na primer koalicije razliénih podjetih v kartelih, koalicije drZav v mednarodnih organizacijah, ter seveda
koalicije politi¢nih strank pri oblikovanju in vodenju vlad.
» Zlasti v evropskih dr#avah, kjer imamo v parlamenrarnih demokracijah opraviti s pojavom t.i. kabinetnih vlad.
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samoupravne skupnosti (Zupan). Ob tem je med razli¢nimi enotami lokalne samouprave
(tudi na istem nivoju, npr. oblinskem) mogode zabeleZiti velje razlike v obsegu in
usposobljenosti tovrstne lokalne uprave. Tako je tudi Sloveniji glede na velikost in finanéno
moZ posameznih ob&in Ze na teoretiéni ravni mogoce med temi oblinami - ki so seveda
pravno gledano lahko popolnoma enakovredne — mogoce prifakovati vedje razlike v
organiziranosti, kadrovski sestavi, usposobljenosti, izobrazbeni strukturi, ipd., ob¢inskih
uprav. Zakonodajno vejo oblasti v lokalnih samoupravnih skupnostih pa najpogosteje
predstavljajo izvoljeni lokalni politiki, ki svojo funkcijo opravljajo nepoklicno. V vedini drzav
na lokalnem nivoju oblasti ne najdemo ustavnega ali funkcionalnega ekvivalenta vladi in
ministrom na nacionalnem nivoju, ¢eprav lahko nekatera delovna telesa in njihovi
predsedniki tudi na lokalnem nivoju razpolagajo z relativno velikim vplivom na doloceno
podrodje lokalnih politik. Tovrstno pomanjkanje jasnega lokalnega ekvivalenta nacionalni
vladi odpira zanimive teoretiéne probleme na vsaj dveh stopnjah. Na najbolj splosni stopnji
moramo {im bolj jasno predvideti motivacijske dejavnike razlicnih akterjev v procesu
oblikovanja koalicij; nato pa moramo predvideti, v katerem politiénem prostoru in s kaksnim
ciljem oziroma namenom bodo oblikovane »lokalne« koalicije.

Akterji, ki delujejo v procesu oblikovanja koalicij, imajo v skladu s klasicnimi teorijami
dvojni motiv (Riker, 1962): pridobiti klju¢ni politiéni poloZaj na lokalni ravni oblasti ali/in
imeti vpliv na lokalne politike {policies). Ker je v Sloveniji kljuna politicna funkcija na

lokalnem nivoju oblasti (Zupan) tudi voljena funkcija, je osrednja motivacija koalicijskega
povezovanja predvsem Zelja po oblasti, po vladanju, torej po nadzoru in vplivu nad
sprejemanjem in implementacijo lokalnih politik.®

Ob tem se lahko vprasamo po faktorjih, ki vplivajo na oblikovanje in delovanje koalicij v
nekem lokalnem okolju. Teh faktorjev je vsaj sedem in sicer (Mellors v Mellors in Pijnenburg,
1989: 7):

- institucionalna pravila (odgovornost izvriilnega organa, postopek oblikovanja izvrSilnega
organa, volilna obdobja, odnos med izvrSilnim organom in zakonodajnim organom);
zakonodajne ovire in kompetence, politi¢ni status (pristojnosti glede oblikovanja politik,
finanéna avtonomija);

- zgodovinska lokalna politi¢na tradicija (pretekle izkudnje, konflikti in sodelovanje (tako - oo

med politiénimi strankami kot njihovimi voditelji tako na nacionalnem kot tudi na
lokalnem nivoju oblasti); evolucija politiénih strank na lokalnem nivoju, spremembe v
podpori politine stranke, pretekli vzorci vodenja stranke);

- motivacijski faktorji (pridobitev funkcij/vpliva nad politikami, narava oblasti na lokalnem
nivoju, ideoloske in osebne kompatibilnosti, kratkoro¢ne, srednjerotne in dolgorocne
strategije);

- vertikalni in horizontalni faktorji (kompatibilnost ali/in konflikt v vlogah in pogajalskih

stilih strankarskih akterjev, ideoloski prostor med politicnimi strankami, stopnja, do
katere je lokalna strankarska politika »nacionalizirana«);

- notranje strankarsko okolje (stopnja nadzora centrale nad lokalnimi odbori, stopnja
lokalnega strankarskega aktivizma, vprasanje ali imajo politi¢ne stranke na nacionalnem
nivoju strategijo za delovanje na lokalnem nivoju in/ali vidijo lokalni nivo predvsem kot

% Ob tem je pomembno poudariti, da je sprejermnanje odlo€itev na lokalnem nivoju oblasti - vsaj za samo lokalno
skupnosti - ravno tako pomembno kot na nacionalnem nivoju.
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»laboratorij« na bodofo nacionalno koalicijsko delovanje; interesi izvoljenih politi¢nih
funkcionarjev v lokalni in nacionalni areni);

- socio-polititni faktorji (stopnja strankarske politizacije, narave lokalne ekonomije, urbano
ali ruralno okolje, bliZina nacionalnih volitev, pojav novih strank ali modcnih
nestrankarskih gibanj, volilna udelezba, osebnosti lokalnih voditeljev);

- zunanii faktorji (vpliv lokalnega upravnega aparata, percepcija lokalnih medijev, razli¢ni
pomembni lokalni dogodki).

Ena od prednosti proudevanja koalicij in koalicijskega povezovanja na nacionalnem nivoju
oblasti je relativna enostavnost; tovrstne koalicije je ponavadi lahko identificirati, saj je
njihovo oblikovanje in delitev podrodij odgovornosti ter funkcij ponavadi relativno dobro
javno poznano. V vedini primerov so koalicijski sporazumi dostopni javnosti, kar omogoca
enostavno spremljanje doseganja ciljev koalicije in olaj8a evaluacijo njenega delovanja. Ko pa
raziskovalna prizadevanja prenesemo na subnacionalni nivo, pa stvari niso vec tako zelo
enostavne. TeZave se pojavijo Ze, ko skuiamo opredeliti koalicijski sporazum. Na nacionalni
ravni se koalicijski sporazum sprejme z namenom oblikovanja izvriilnega organa (vlade) ter
zagotovitve politiéne podpore temu organu v zakonodajnemu telesu. Na lokalnem nivoju
oblasti pa je izvr3iini organ izvoljen neposredno na neposrednih volitvah in ne posredno v
zakonodajnem telesu, in za sam akt izvolitve torej nujno ne potrebuje sklenjenega
koalicijskega sporazuma. Kljub temu pa se v nekaterih lokalnih skupnostih Ze pred volitvami

sklepajo razliéne vrste koalicijskih sporazumov, ki obsegajo cel spekter od izjav podpore
dologenemu kandidatu do resnih koalicijskih zaveznistev, ki so obvezujoca v primeru zmage
nekega dolofenega kandidata ter le-temu prinasajo tudi dolodeno stopnjo podpore v
zakonodajnem telesu lokalne skupnosti. Pogostejie je seveda sklepanje koalicijskih
zavezniitev po samem dejanju volitev, ko so Ze znani rezultati in razmerja moti med
posameznimi (politiénimi) akterji; na tej tocki pa je prevladujodi motiv zelja, da se Ze
izvoljenemu kandidatu (ne glede na njegovo strankarsko pripadnost) zagotovi vecinsko
podporo v zakonodajnem telesu lokalne skupnosti; torej je kljutni motiv na tej tocki
pridobitev vpliva na lokalne politike. Kot lahko na podlagi zapisanega opazimo, se prostor
koalicijskega oblikovanja na lokalni ravni oblasti (v primerjavi z nacionalno) premakne iz
izvrdilne veje v zakonodajno vejo oblasti. To je deloma posledica ofitnega dejstva, da na
lokalni ravni paé ne obstaja ekvivalent kabinetni vladi iz nacionalnega nivoja; deloma
posledica relativne $ibkosti (strankarskih) vladavin na lokalnem nivoju oblasti, deloma pa
vsekakor tudi posledica specifiénih nacionalnih institucionalnih ureditev, kot je na primer
slovenska z neposredno izvoljenim Zupanom, ki veliko bolj kot koalicijsko podporo za
izvolitev potrebuje in i8¢e koalicijsko podporo za vladanje.

Kot nujni raziskovalni okvir mora zato vsaka resna Studija koalicijskega obnaSanja in

_ravnanja na lokalni ravni oblasti najprej opredeliti institucionalna in politiéna pravila® ki

3V tem okvirju na kratko tudi o sistemu lokalnih volitev, ki se v vedini evropskih drZav na eni strani moéno
naslanja na sistem parlamentarnih volitev, na drugi pa na sistem lokalne samouprave. Tako je tudi v Sloveniji.
Mnoge znatilnosti parlamentarnih volitev so preprosto prenesene na sistem lokalnih volitev; zlasti pri tem
mislimo na tiste, ki se nana$ajo na organizacijsko, proceduralno in tehnino plat volitev. 5 sistemomn lokalnih
volitev se urejajo volitve razlignih organov lokalne samouprave — poleg volitev v obtinske svete namredé Zakon
o lokalnih volitvah ureja $e volitve Zupanov (Zupan je v vseh slovenskih obéinah izvoljen po dvokroZnem
absolutnem vedinskem volilnem sistemu) ter volitve krajevnih, vaskih in detrtnih skupnosti. Sam pojem
lokalnih volitev je zatorej dokaj girok in oznaéuje vse vrste volitev v organe lokalnih skupnosti. Temeljna nacela
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dolo&ajo okvirje, ki imajo kljufen vpliv na proces vzpostavljanja, oblikovanja ter delovanja
koalicij ter posredno vplivajo tudi na cilje klju¢nih akterjev v tej »igri«. Ob tem se resnemu
raziskovalcu seveda takoj postavi vpraSanje, ali so rahli in nestabilni »sporazumi« za katere
se zdi, da so med razliénimi akterji na lokalni ravni oblasti celo pogostej§i kot formalni,
transparentni in pisni koalicijski sporazumi, sploh lahko pojmovani kot koalicijski sporazumi
in ali gre v tem primeru sploh za koalicijsko ali pa morda vendarle za kak&no drugo obliko
povezovanja; medstrankarsko sodelovanje ter sodelovanje med politicnimi strankami in
drugimi (politi¢nimi) akterji se namre¢ na lokalni ravni zdi precej bolj razredieno. Razlike
med koalicijami na nacionalni in na lokalni ravni oblasti zadevajo tako naravo akterjev kot
tudi naravo njihovih ciljev (Mellors v Mellors in Pijnenburg, 1989: 12). Na nacionalni ravni so
akterji v procesu oblikovanja koalicij v veliki vecini primerov politicne stranke; temu je
vsekakor manj tako na lokalni ravni, kjer se poleg politicnih strank pojavlja Se mnoZica
drugih akterjev, od razli¢nih civilno druZbenih organizacij, skupin pritiska do bolj ali manj
neodvisnih kandidatov in kandidatov skupin volivcev. Na lokalni ravni so vedno prisotna
teritorialna podrodja, kjer politi¢ne stranke igrajo manj pomembno vlogo ali kjer morda niso
niti prisotne. Lokalna politika se pogosto »dogaja« v bolj intimni, manj formalni atmosferi, v
kateri so lokalni politi¢ni voditelji in njihove osebnosti v procesu oblikovanja koalicij pogosto
pomembnejse kot znotraj strankarska pravila. Na oblikovanje koalicij na lokalni ravni gotovo
moéno vplivata tako institucionalni okvir, dolo¢en s strani drZavnih institucij (volilni sistem,
stopnja finanéne avtonomije, zakonske odgovornosti, omejitve v pristojnostih, itd.), kot tudi

centrale polititnih strank (ki preferirajo ali izkljucujejo moZnost sodelovanja s specificnimi
politi¢nimi strankami ali/in drugimi akterji na nacionalni ravni in te preference reflektirajo
tudi na lokalno raven). Vsekakor pa drZi, da (politiénega) dogajanja na lokalnem nivoju
oblasti nikakor ni mogode obravnavati izven konteksta (politicnega) dogajanja na
nacionalnem nivoju oblasti, ¢emur v nadaljevanju posvecamo nekaj pozormosti.

V zadetku demokratiénega prehoda je bilo mogoce zaslediti naklonjenost volivcev predvsem
levim oziroma levo-sredinskim strankam. Do leta 1996 pa je prislo na kontinuumu levo-
desno do premika, iz prevladujode levo-sredinske usmerjenosti na sredinsko usmerjenost

za volitve predstavniskih organov, kot so neposrednost, splodnost in enakost volilne pravice ter tajnost
glasovanja, veljajo tudi na lokalni ravni. Znotraj sistema volitev v ob&inske svete se uporabljata medsebojno
popolnoma razli¢na volilna sistema. Veginski voliini sistem se uporablja le v cbéinah z manjsim Stevilom danov
ob¢inskega sveta, t. j. ob&inah, katerih ob¢inski svet ima 12 ali manj &anov (takih obtin je bilo ob zadnjih
lokalnih volitvah 60). Gre za enokrozni relativni vedinski volilni sistem, ki dopudéa vedjo moZnast uveljavitve
posameznikov in daje manj politifnega prostora strankam, kar omogota tudi laZjo izvolitev nestrankarskih
kandidatov. Tak sistem je za lokalno samoupravo bolj primeren, kar predvsem velja za manj$e obdine, v katerih
je zavest prebivalcev pripadnosti lastni ob&ini moénejsa in kjer je vpliv posameznega volivea vedji. Pri ve€inskih
volitvah se glasuje o posameznih kandidatih. Volivec lahko glasuje najvet o toliko kandidatih, kolikor clanov
obéinskega sveta se voli v njegovi volilni enoti. Pogoj za izvolitev je relativna vefina, kar pomeni, da je izvoljen

tisti kandidat, ki je dobil najve€ glasov (v enomandatni volilni enoti) oziroma tisti kandidati, ki so dobilinajvec

glasov (v vedmandatni volilni enoti). V ob¢inah z vedjim $tevilom élanov obéinskega sveta in v mestnih obéinah

pa je v uporabi proporcionalen volilni sistern, pri katerem gre za glasovanje o listah kandidatov. Pri
proporcionalnem sistemu volitev je obéina lahko le ena volilna enota (v veéini primerov pa se deli na nekaj
volilnih enot), v kateri se mandati delijo po d'Hondtovem sistemu, ki pa se - fe je obdina razdeljena na vel
volilnjh enot — kombinira s formule enostavnega koliénika, na podlagi katere se delijo mandati v volilnih
enotah. Z liste kandidatov je izvoljenih toliko kandidatov, kolikor mandatov je dobila lista. P’ri tem je v skladu z
naleli lokalne samouprave zagotovljena dolodena stopnja vpliva volivecev na izbiro oseb. Stopnja vpliva
voliveev na izbiro oseb je zagotovljena s preferendnim glasovanjem. Na podlagi izkuSenj z doslej izvedenih
lokalnih volitev lahko ugotovimo, da bi lahko bil vpliv posameznega volivca na personalno sestavo
predstavnigkega telesa e vedji, kar zlasti velja za obine, v katerih je v uporabi proporcicnalni volilni sistem.
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(priblizno polovica volivcev se je uvrstila v ideoloSko sredino). Stranka LDS, ki je sledila
temu premiku voliveev v sredino, je pridobila precej glasov, Ceprav je s tem izgubila tudi
nekaj svoje izrazitosti, ki se tife navezovanja na doloen druZbeni polozaj, urbanost in
konzervativnost (Kropivnik, 2002: 17). Po oktobrskih volitvah 2004 pa je prislo do velike
spremembe na kontinuumu levo-desno, saj so volivci izkazali motno zaupanje desnim
strankam, medtem ko so leve oziroma levo-sredinske stranke doZivele poraz. Danica Fink-
Hafner (2002: 20-21) tako ocenjuje, da se na slovenskem strankarskem prostoru prepletajo
elementi polariziranega in zmernega pluralizma. Imamo sicer relativno vedje stevilo
parlamentarnih strank,® vendar pa ni zaznati zahtev po spremembi politicnega sistema, ni
protisistemskih strank ali protisistemske opozicije. Po drugi strani pa razlicni avtorji
ugotavljajo, da v slovenskem politiénem prostoru prevladujejo konflikti simbolne oziroma
ideoloske narave (kulturni boj, odnos do polpretekle zgodovine), ki ohranjujejo elemente
politicne oziroma druzbene polarizacije. Poleg pretirane ideoloske polarizacije pa predstavlja
velik problem izrazita Sibkost civilne druZbe nasproti politi¢ni eliti, oziroma politicnim
strankam.

Procesi odlodanja in politi¢na kultura na lokalni ravni v Sloveniji

Rezultati lokalnih volitev kaZejo na uspesnost neodvisnih kandidatov, kar je v prvi vrsti
posledica uporabe dvokroznega absolutnega vefinskega volilnega sistema za volitve
Zupanov, hkrati pa so lokalne volitve tudi primernejSe za uresnicevanje pasivne volilne

pravice neodvisnih, nestrankarskih kandidatov. Zaradi dokaj mocne tradicije nestrankarstva
na Slovenskem se volivci, predvsem na lokalni ravni, raje odlocajo za podporo kandidatu, ki
ga osebno poznajo ter je strankarsko neopredelien (Hacek, 2004: 71-72). Po raziskavi
»StaliS¢a o lokalni demokraciji« (2003), ki jo je izvedel Center za politoloske raziskave, je
opaziti, da so anketiranci kot razloge za udeleZbo na lokalnih volitvah leta 2002 izpostavili
drzavljansko dolZznost, vpliv na prihodnost obdine ter Zeljo po glasovanju za svojega
kandidata. Med razlogi za neudelezbo na lokalnih volitvah leta 2002 prevladujejo
navelianost, ki je opredeljena s trditvijo »dovolj imam politike«, mnenje, da posameznikov
glas nima nobene teZe, in nezadovoljstvo s ponujenimi kandidati (Brezovsek, 2004a: 44-45).
Lokalne oblasti so demokrati¢ne institucije in zato zavezane k spostovanju demokraticnih
norm in standardov. To se nanaSa na »prezetost« postopkov lokalnih oblasti z
demokratiénimi naceli, tj. nacelom odprtosti (ali mobilizira volivce oziroma prebivalce pri
polititnem odlofanju), nacelom konsistentnost in nafelom transparentnost. Na procese
odlocanja v lokalni skupnosti vplivajo institucionalne povezave, lokalna politi¢na kultura in
participacija drzavljanov, civilna druzba, lokalni mediji, velikost skupnosti itd. Na politicno
kakovost lokalne oblasti vplivajo naslednje determinante: razmerje med volivci oziroma
prebivalci in predstavniki, med obdinskim svetom in Zupanom, notranja razdelitev modi,
velikost in kompetentnost osebja, sestava predstavniSkega telesa in drugo. Institucije

lokalnega javnega Zivljenja lahko vplivajo na izvajanje politik lokalne skupnosti. =~~~

CivilnodruZbene organizacije, lokalni mediji in politine stranke imajo prav tako dolocen

vpliv na obseg politicnih ciljev, njihovo udinkovitost, odgovornost in demokraticnost
lokalnih oblasti. Odnosi med razli¢nimi akterji lokalne oblasti, formalno modjo in zaznavo
vpliva na odlocanje na lokalni ravni so kazalnik stvarnega delovanja oblasti na tej ravni.
Formalna in neformalna razdelitev mo¢i na lokalni ravni nam razkrije najvplivnej3e akterje,
in kako delujejo politiéni kanali predstavni$tva. Ceprav bi morala biti mo¢ enakomerno

32 ] eta 1996 — sedem ( Sest po zdruZitvi SLS in SKD leta 2000); 2000 — osem; 2004 — sedem.
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porazdeljena na vse subjekte, je v praksi seveda skoncentrirana na dolofene druZbene
(politine) akterje, medtem ko imajo drugi posamezniki ali skupine malo vpliva na
odlodanje, razkriva pa se tudi razkorak med politiénimi cilji in potrebami drzavljanov. Pri
nas ima dale¢ najvedji vpliv na odlo€anje v ob¢ini Zupan (41,5 %), na drugem mestu pa je
ob¢inski svet (25,5 %), 8e bolj zanimivo pa je, da so na tretjem mestu politicne stranke (16,0
%) in %ele na Cetrtem mestu oblinska uprava (4,0 %). Pri odgovorih iz ankete je najbolj
presenetljiv prav majhen vpliv ob&inske uprave. Majhen vpliv imajo tudi civilna druzba,
lokalni podjetniki, mediji in tudi obi¢ajni drZavljani.

Ce na kratko pogledamo 3e kulturno-politi¢ne dolotnice, lahko ugotovimo, da predstavlja
dobro sodelovanje med lokalnimi politiki za u¢inkovite politiéne odlocitve temeljni kamen,
saj vemo, da politine razprtije vodijo le v nazadovanje rezultatov lokalne politike in v
medsebojna podtikanja in obtoZevanja. Dolo¢nice predstavnidke politi‘ne kulture so:
strpnost polititnih predstavnikov, zaupanje, pripravljenost na dialog, odprtost, politicno
sodelovanje, socialni kapital posameznikov in drugo. Politi¢no kulturc merimo s stopnjo
zainteresiranosti za lokalno politiko, poznavanjem lokalne problematike, poznavanjem
predstavnikov, lokalno identiteto, zaupanjem v predstavnike in drugimi nacini. Zanimanje
za lokalno politiko® med prebivalci obdin je dale¢ vedje, kot pa je (po njihovi oceni) vpliv na
politiko in odlotanje v obéini. Z drugimi judmi se dokaj redko pogovarjajo o politicnem
dogajanju v obdini, e pa Ze, so to prijatelji (36,2 %) in druZina (23,6 %). Zanimanje za

konkretno dogajanje v obéini je vecje kot splodno zanimanje za lokalno politiko. Vec stikov
imajo prebivalci z Zupanom kot z obcinskimi svetniki. Zupanu tudi najbolj zaupajo (45,5 %),
na drugem mestu po zaupanju je ob¢inski svet (21,5 %), Sele dale¢ zadaj sta obinska uprava
(5,0 %) in politiéne stranke (2,7 %). Zanimivo je, da prebivalci bolj zaupajo tistim politikom,
ki delujejo na ob¢inski ravni, kot tistim, ki delujejo na drZavni ravni. Vsekakor lahko recemo,
da je interes za lokalne zadeve vedji kot za nacionalne, vendar pa je vecina ljudi
nezainteresiranih. Delovanje in osebnost Zupanov sta bolj poznana in cenjena kot delovanje
in osebnost ob&inskih svetnikov. Ljudje ob¢utijo, da so sposobni razumeti lokalne probleme,
ne pa tudi moZnosti za njihovo reSevanje oziroma nadzorovanje. DrZavljani podpirajo
institucionalni sistem lokalne samouprave, se identificirajo s svojimi ob¢inami, vendar paje v
zadnjih letih opazen tudi trend razocaranja.

3 Raziskava »Stalis¢a o lokalni demokraciji« (2003).
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6.
ANALIZA KOALICIJSKEGA POVEZOVANJA V OBCINSKIH
SVETIH SLOVENSKIH OBCIN — MANDAT 1998-2002 IN 2002-2006

Raziskava povolilnega koalicijskega povezovanja na lokalni ravni v slovenskih obc¢inah v
mandatih 1998-2002 in 2002-2006 je potekala od novembra 2006 do februarja 2007. V
raziskavo je bilo vklju¢enih vseh 193 obcin, ki so bile ustanovljene pred letom oziroma v letu
1998, osemnajst obdin, ki so bile ustanovljene v letih 2002 in 2006 v raziskavo na tej tocki ni
bilo vkljudenih. Realizacija vzorca se je gibala med 79,3% in 81,3%, glede na opazovane
spremenljivke. Z analizo podatkov smo ugotavljali vzroéno (ne)povezanost med strankarsko
(ne)pripadnostjo Zupanov in obliko koalicijskega povezovanja v obCinskih svetih slovenskih
obdin. Dokazljiva povezava med obema spremenljivkama nam lahko omogoci oblikovanje
aplikativnega modela za napovedovanje najbolj verjetne oblike koalicijskega povezovanja
glede na strankarsko pripadnost Zupana. Poleg tega smo opazovali tudi povezavo obeh
spremenljivk* glede na neodvisno spremenljivko velikost obline (glede na 3tevilo
prebivalcev). Slednja primerjava nam namre¢ lahko ponazori glavne razlike med
slovenskimi obéinami.

Pri zbiranju baze podatkov za vse tri spremenljivke, (1) strankarska pripadnost Zupana, (2)

oblika koalicijskega povezovanja v oblinskem svetu in (3) velikost ob¢ine, smo uporabili
kombinacijo razli¢nih metod.

Podatki o strankarski pripadnosti Zupanov (1) v vseh slovenskih ob¢inah za oba v ta del
analize vkljuCena mandata (1998-2002 in 2002-2006) so deloma dostopni na Drzavni volilni
komisiji,* vendar smo podatke dodatno pridobivali in preverjali tudi na sedezih obdin
(ponekod so zupani odstopili, umrli ali kako drugace prenehali z opravljanjem funkcije; v
tak$nih primerih smo Steli strankarsko pripadnost tistega Zupana, ki je najdlje opravljal
funkcijo v mandatu). Za neodvisne kandidate smo Steli tiste kandidate, ki niso nastopili kot
kandidati politi¢ne stranke; tiste Zupane, ki jih je na volitvah podpirala vec kot ena politicna
stranka, smo oznadili kot Zupane koalicij (koalicija C-D - koalicija desno-sredinskih strank in

koalicija C-L — koalicija levo-sredinskih strank in me3ana koalicija, kjer je kandidatana ... .. . .

volitvah podprla vsaj po ena politi¢na stranka iz vsakega politicnega pola), ostali Zupani pa
so bili navedeni glede na to, na kateri listi politi¢ne stranke so nastopili na volitvah.?

Za boljsi prikaz pridobljenih podatkov smo podatke tudi kategorizirali in sicer v naslednje
kategorije: levo-sredinski (Zupani LDS, ZLSD/SD in levo-sredinskih koalicij), desno-sredinski
(Zupani SDS, SKD/NSi, SLS in desno-sredinskih koalicij), neodvisni (Zupani, izvoljeni na
nnestrankarskih ali neodvisnih listah) in drugo (SNS, DeSUS, DS).

¥V tern primeru je bila spremenljivka »strankarska pripadnost Zupana« prav tako odvisna, Ceprav smo jo pri
primerjavi s spremenljivko »oblika koalicijskega povezovanja« obravnavali kot neodvisno.

¥ DrZavna volilna komisija, www.rvk.si (dostop 13.3.2007).

% LDS-Liberalna demokracija Slovenija, SDS — Socialno demckratska stranka/Slovenska demokratska stranka,
ZLSD/SD — ZdruZena lista socialnih demokratov/Sociaini demokrati, SLS — Slovenska ljudska stranka, SKD -
Slovenski kri¢anski demokrati, NSi — Nova Slovenija in SNS - Slovenska nacionalna stranka.
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Podatke o oblikah koalicijskega povezovanja v ob¢inah v obeh opazovanih mandatih (2) smo

zbirali z metodo intervjuja v samih obcinah, pri emer smo dali poseben poudarek na

opisnem klasificiranju oblike koalicijskega povezovanja; anketirancev nismo ovirali z vnaprej

dolocenimi tipi edgovorov, temved smo jim dopustili prost opis koalicijskega sodelovanja.

Ob tem je potrebno poudariti zacetno ugotovitev, da v veliki vedini primerov obc¢inskega

koalicijskega sodelovanja ni bilo sklenjenih koalicijskih pogodb ali podobnih pisnih

dogovorov. Na pedlagi pridobljenih informacij smo lahko oblikovali kategoriziran seznam

razliénih oblik koalicijskega povezovanja:

» vedinsko koalicijo desno-sredinskih strank

» vedinsko koalicijo levo-sredinskih strank

e velinsko koalicijo najvedjih razlik (koalicija med politicnimi strankami iz desnega in
levega pola)

» vedinsko koalicijo neodvisnih (koalicijo sestavljajo samo svetniki iz neodvisnih list}

s vecinsko koalicijo »neznano« (nismo uspeli pridobiti podatkov o tem, kdo je sestavljal
vecinsko koalicijo)

» manjsinsko koalicijo desno-sredinsko

» manjsinsko koalicijo levo-sredinsko

+ manjsinsko koalicijo najvedjih razlik (koalicijo med politi¢nimi strankami iz desnega in
levega pola)

¢ manjSinsko koalicijo neodvisnih (koalicijo sestavljajo samo svetniki iz neodvisnih list)

¢ manjSinsko koalicijo »neznano« (nismo uspeli pridobiti podatkov o tem, kdo sestavlja
manjsinsko koalicijo) in
» »ni koalicije« ~ projekino sodelovanje

Vse dokumentirane oblike se lahko razvrstijo v eno od navedenih kategorij. Za nadaljnjo
analizo smo uporabili grozdenje (zdruZevanje) zgoraj navedenih oblik v enostavnejse, za
analizo primernejSe oblike koalicijskega sodelovanja. Vse oblike vefinskih koalicij smo
zdruZili v novo kategorijo »veéinska koalicija«, vse oblike manjSinskih koalicij v novo
kategorijo »manjsinska koalicija« in kjer ni bilo sestavljene oziroma oblikovane koalicije v
novo kategorijo »ni koalicije - projektno sodelovanje«.

Za neodvisno (kontrolno) spremenljivko smo doloc¢ili velikost ob¢ine (3} glede na Stevilo -

prebivalcev. Na podlagi tega podatka smo ob¢ine razvrstili v skupine (1) do 2000
prebivalcev, (2) od 2001 do 5000 prebivalcev, (3) od 5001 do 10000 prebivalcev, (4) od 10001
do 20000 prebivalcev in (5) nad 20000 prebivalcev.

Parcialna analiza koalicijskega povezovanja v slovenskih ob¢inah se nana3a na tiri glavne

tocke, ki so hkrati tudi $tiri kljuéna raziskovalna vpraSanja oziroma izhodis¢a nadaljnje

ANALZE e e e

(1) ugotoviti, kaksen je odstotek posamezne oblike koalicijskega povezovanja v slovenskih
obéinah;

(2) kaksno obliko koalicijskega povezovanja lahko pricakujemo glede na strankarsko
pripadnost Zupana v ob¢ini oziroma ali lahko strankarska pripadnost Zupana kakorkoli
prejudicira obliko koalicijskega sodelovanja;

(3) kaksna je oblika koalicijskega povezovanja glede velikost obcine oziroma ali velikost
ob¢ine kakorkoli prejudicira obliko koalicijskega povezovanja;
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(4) kak3na je strankarska pripadnost Zupana glede na velikost obline oziroma ali velikost
obtine kakorkoli prejudicira strankarsko pripadnost Zupana.

a) oblike koalicijskega povezovanja v slovenskih obéinah
Najprej si oglejmo podatke o tem, kaksna oblika koalicijskega povezovanja se najveckrat
pojavlja v obéinskih svetih v slovenskih obéinah. Za prikaz uporabimo grozdene podatke, ki

nam omogodijo bolji pregled.

Graf 1: Oblike koalicijskega povezovanja v obéinah (mandat 1998-2002)
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Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obiinah« (Fakultela za druZbene vede,
2007). N =146,

Graf 2: Oblike koalicijskega povezovanja v obéinah (mandat 2002-2006)
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1 - vedinska koaliciia M2 - manj$inska koalicija O3 - projekino sodelovanje 1

Vir: Raziskava »Upravijavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obcinahe« (Fakulteta za druzbene vede,
2007). N=157.

Opazimo lahko, da kot oblika sodelovanja v obcinskih svetih -prevladuje projektno
sodelovanje, kar pomeni, da svetniki glasujejo za vsak posamezen projekt posebej, da med
seboj nimajo sklenjenih (pisnih) dogovorov o tem, da bodo podprli odloditve glede na
strankarsko pripadnost in (po navedbah mnogih anketirancev), da jih vodijo predvsem
lokalni in ne strankarski interesi. V mandatu 1998-2002 so v kar 58 odstotkih (86) ob¢in
sodelovali dogovorno po posameznih projektih (projekino sodelovanje), v naslednjem
mandatu 2002-2006 pa ta odstotek rahlo upade na polovico vseh ob&in (78 obdin). Po

108



pogostosti oblike sodelovanja sledi oblikovanje velinske koalicije; v mandatu 1998-2002 so
vetinske koalicije oblikovali v 34 odstotkih ob¢in, v mandatu 2002-2006 pa v 38 odstotkih. Ce
analiziramo Ze oblike vedinskih koalicij ki prevladujejo znotraj te kategorije, lahko
zaklju¢imo, da se najveckrat sklepajo desno-sredinske vedinske koalicije (kar v 20 ob¢&inah),
medtem ko so ostale oblike vecinskih koalicij priblizno enakomerno zastopane (po priblizno
12 obéin vsaka®). V mandatu 2002-2006 opazno poraste Stevilo »koalicij najvedih razlik« (iz
11 primerov na 18), Stevilo desno-sredinskih vedinskih koalicij se zmanja iz 20 na 18, stevilo
levo-sredinskih vedinskih koalicij pa se prepolovi (iz 12 v mandatu 1998 — 2002 na 6 v
mandatu 2002 - 2006). Ostale oblike so podzastopane.

Najmanj zastopana oblika koalicijskega povezovanja so po priCakovanju manjsinske
koalicije. Slednje smo v mandatu 1998-2002 zasledili v osmih odstotkih vseh opazovanih
ob&in,® v naslednjem mandatu pa v dvanajstih odstotkih oblin.® V prvem analiziranem
mandatu so z enakim Stevilom zastopane desno-sredinske manjSinske koalicije, levo-
sredinske manjSinske koalicije in neznane manjsinske koalicije (v po treh obdinah) ter po
enkrat tudi manjfinska koalicija najvedjih razlik in manjfinska koalicija neodvisnih. V
mandatu 20022006 opazimo relativno velik porast desno-sredinskih manjsinskih koalicij
(pojavijo se v kar devetih obcinah), medtem, ko ostale kategorije ostajajo pribliZno na enaki
ravni kot v prejSnjem mandatu.

Zanimiv je porast tako manjsinskih kot tudi vecinskih koalicij glede na projektno sodelovanje
v drugem analiziranem mandatu (2002-2006); zanimivo bo videti, ali se bo trend nadaljeval
tudi v mandatu 2006-2010. MoZni razlogi za tak$no spremembo so (a) porast izvoljenih
neodvisnih Zupanov, ki kot protiuteZz »zahtevajo« bolj organiziran obéinski svet, (b)
standardni odklon pri pridobljenih podatkih, ki omogoc¢a nihanje v odgovorih, (c} porast
zavedanja pomembnosti lokalnih politicnih elit o lokalnih polititnih odloditvah, kar
posleditno pomeni bolj organizirano in profesionalno politicno telo in (d) zrelost lokalne
politicne elite.

b) oblike koalicijskega povezovanja v obéinskem svetu glede na strankarsko pripadnost
Zupana

Ce prvotne podatke o oblikah koalicijskega povezovanja v ob¢inskih svetih nadgradimo z
analizo vplivov na oblikovanje medsvetniskega povezovanja, je ena izmed najbolj
pomembnih neodvisnih spremenljivk strankarska pripadnost Zupana. Zupan je namred
tesno povezan z ob¢inskim svetom. Ima predlagalno pravico, na podlagi katere ob¢inskemu
svetu predlaga v sprejem proradun, zakljucni raun, odloke in vse druge akte iz pristojnosti
obdinskega sveta. Sklicuje in vodi seje obCinskega sveta in kot izvrsilni organ skrbi za objavo

in izvajanje odlocitev-obéinskega- sveta. -Zupan- je varuh.zakonitosti-in ustavnosti ter.lahko oo

zadrzi objavo akta oblinskega sveta, ¢e meni, da je protizakonit ali protiustaven. Vloga
Zupana in obdinskega sveta v odlocevalskem procesu je tesno prepletena in soodvisna, kar je
potrebno v nasi raziskavi eksplicitno upostevati.

¥ Sklenilo se je 12 levo-sredinskih vedinskih koalicij, 12 neznanih vedinskih koalicij in 11 veéinskih koalicij
najvedjih razlik.

# V dvanajstih ob&inah (IN=146).

* ¥V devetnajstih obfinah (N=157).
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Za bolj§i pregled smo kategorizirali obe spremenljivki, strankarsko pripadnost Zupana in
obliko koalicijskega sodelovanja (glej tabelo 32). Ugotovimo lahko, da so levo-sredinski
Yupani bolj nagnjeni k oblikovanju veginskih koalicij, Se bolj pa k projektnemu vodenju
ob&ine. O¢itno je, da i5¢ejo v obéinskem svetu mo¢no zaledje ali pa se po drugi strani raje
odlogajo za &im ZirSe sodelovanje pri vedjih projektih. Obstajajo pa seveda tudi izjeme, saj se
je na primer v eni od obdin z Zupanom iz vrst liberalnih demokratov oblikovala desno-
sredinska koalicija (glej tabelo 33), v dveh pa vedinska koalicija najvecjih razlik. Iz tega je
razvidno, da strankarska pripadnost Zupana gotovo ni edini faktor, ki (lahko) vpliva na to,
kakina bo oblika sodelovanja v obéini, je pa iz prevladujofega Stevila politicno sorodnih
koalicij razvidno, da obstaja neka vzrotna povezanost.

Tabela 32: Strankarska pripadnost Zupana in oblika koalicijskega sodelovanja v oblinskem svetu
(mandat 1998-2002) — kategorizirana

Oblika koalicijskega sodelovanja (kategorizirana)
Strankarska Vedinska Manjsinska Ni koalicije - skupaj
pripadnost Zupana koalicija koalicija projektno
(kategorizirana) sodelovanje
Levo-sredinski 12 1 14 27
Desno-sredinski 23 7 39 69
Neodvisni 1T 3 32 46
Drugo 3 0 1 4
skupaj 49 11 86 146

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih oblinah« (Fakultetn za druZbene vede,
2007). N=146.

Glede na delez pa se desno-sredinski Zupani pogosteje (Ceprav 3e vedno relativno redko)
odlofajo za oblikovanje manjéinskih koalicij (levo-sredinski Zupani v 44,4% in desno-
sredinski v 33,3% primerov). Od vseh desno sredinskih strank izstopa Slovenska ljudska
stranka (SLS), saj se v ob¢inah, kjer so izvoljeni Zupani iz njenih vrst, pogosteje oblikuje
vedinska koalicija najvedjih razlik (v 3tirih ob&nah). Na podlagi tega sicer ni mogoce
preliminarno zakljuditi, da Zupani te stranke vplivajo na SirSe medstrankarsko povezovan]e
vendar bi bilo smotrno tak pojav nadalje raziskati.

V obéinah kjer je bil izvoljen neodvisni Zupan se je v kar 69,5% (32 primerih) oblikovalo
projektno vodenje obéinskega sveta. Neodvisni kandidati oziroma kandidati, ki kandidirajo
na neodvisni listi, so oéitno manj izpostavljeni (politiénim) vplivom obcinskega sveta, kjer so
mo?ni vnaprejénji politidni dogovori. V kolikor se v ob¢inskih svetih ob¢in z neodvisnimi
#upani oblikuje koalicija, je vedja verjetnost, da se bo oblikovala levo-sredinska koalicija (pa

- naj bo to vedinska ali-manjsinska). -

Ce analiziramo stanje v naslednjem opazovanem mandatu (2002-2006) lahko ugotovimo
(glej tabelo 34 in 35), da je v ob&inah, kjer so bili izvoljeni levo-sredinski Zupani, ostalo skoraj
enako Stevilo oblikovanih veéinskih koalicij (v mandatu 1998-2002 12 obé¢in in v mandatu
2002-2006 11 obé¢in), medtem, ko se je Stevilo obéin v katerih se je oblikovalo projektno
sodelovanje nekoliko poviZalo (iz zadetnih 14 na 18 obéin v drugem opazovanem mandatu).
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Tabela 35: Strankarska pripadnost Zupana in oblika koalicijskega sodelovanja v obinskem svetu
(mandat 2002-2006) — kategorizirana

Oblika koalicijskega sodelovanja (kategorizirana)
Strankarska Vedinska Manjsinska Ni koalicije - Skupaj
pripadnost Zupana koalicija koalicija projektno
{kategorizirana) sodelovanje
Levo-sredinski 11 2 18 31
Desno-sredinski 27 9 27 63
Neodvisni 20 8 33 61
Drugo 2 0 0 2
Skupaj 60 19 78 157

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih oblinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007). N =157

V obéinah kjer so bili izvoljeni desno-sredinski Zupani lahko v drugem mandatu opazimo
povisan dele? vetinskih koalicij, medtem, ko se je deleZ projektnega sodelovanja v obcinah,
kjer je mandat dobil desno-sredinski Zupan zmanjsal. Ce si natantneje ogledamo, kaksne
oblike koalicij so prevladovale v skupini vedinskih koalicij v ob&inah z desno sredinskimi
zupani, lahko ugotovimo (glej tabelo 34), da so ti Zupani praviloma sklepali koalicije med
desno-sredinskimi strankami. Verjetnost, da se bo oblikovala desno-sredinska koalicija v
obdini z desno-sredinskim Zupan je 82 odstotkov, torej je razmerje dovolj veliko, da lahko

potrdimo vzrofno povezanost med strankarsko pripadnostjo Zupana in strankarsko
obarvanostjo koalicije v obéinskem svetu. Ena izmed moZnih razlag za tako visok odstotek je
tudi razvitost lokalne organiziranosti posamezne stranke, ki v vedini primerov oblikuje tako
listo kandidatov za ob&inski svet kot tudi predlaga kandidata za Zupana. Prisotnost
posamezne stranke torej do neke mere Ze predpostavija (Se posebej v manjsih obcinah z
manj$im $tevilom kandidamih list) tudi doloden delez izvoljenih ob¢inskih svetnikov, ki
potem pod okriliem Zupana iz ideolotko sorodne politicne opcije poskusajo oblikovati
vefinsko povezavo v oblinskem svetu za &im bolj nemoteno delovanje obdine.

V drugem analiziranem mandatu (2002-2006) se je spremenilo razmerje med navedenimi
vrstami koalicij v obginah kjer so bili izvoljeni neodvisni Zupani. Za skoraj desetino se

poveda stevilo vedinskih koalicij, e dvakrat vedji je deleZ manjsinskih koalicij, medtem ko -

dele? projekinega sodelovanja pade za vet kot 15 odstotkov. Najveckrat so bile v ob¢inah z
neodvisnimi Zupani oblikovane vedinske koalicije najvedjih razlik. Opazen porast deleza
koalicijskega sodelovanja v skoraj vseh kategorijah (z izjemo rahlega upada med levo-
sredinskimi Zupani) nakazuje, da se lokalne politiéne elite politizirajo in organizirajo, da je
ofitno vse manj projektov prepuslenih nakljuénemu sodelovanju in trenutni podpori
vladajo¢i opciji, ali celo, da izku3nje Zupanov kazejo, da je za nemoteno delo bolje ze v

_ zagetku oblikovati konsenzno vedino. Se vedno pa je odstotek projekinega sodelovanja, torej

neoblikovanja koalicije, najbolj pogosta oblika sprejemanja odlocitev na lokalni ravni, vendar
lahko opazimo prva znamenja druganega trenda, za potrditev Cesar pa bo potrebno
analizirati $e dogajanja v mandatu 2006-2010.

Opazno je, da v mandatu 2002-2006 ni veC tako tesne povezave med neodvisnimi in levo-
sredinskimi opcijami, saj so se neodvisni Zupani bolj enakomerno povezali tudi z desno-
sredinskimi ob&inskimi svetniki. V ob&inah kjer so bili izvoljeni neodvisni Zupani pa smo
zabeleZili kar trikrat vi§je Stevilo oblikovanih vecinskih koalicij najvedjih razlik (v mandatu



1998 — 2002 je bila vedinska koalicija najvedjih razlik oblikovana v 2 obé¢inah kjer je bil
izvolien neodvisni Zupan, v mandatu 2002-2006 pa kar v 6 obéinah). Trend oblikovanja
koalicijskega sodelovanja se ogitno rahlo nagiba k politizaciji lokalnih politicnih elit in k
splosnemu zavedanju, da sprejemanje lokalnih javnih politik poteka nemoteno ob
vnaprejénjem oblikovanju konsenzne vecine.

¢) oblika koalicijskega povezovanja glede na velikost ob¢ine

Druga neodvisna spremenljivka, ki smo jo uporabili za analiziranje posebnosti koalicijskega
povezovanja v Sloveniji, je velikost ob¢ine (glede na Stevilo prebivalcev v ob¢ini). Velikost
ob¢ine namre¢ neposredno vpliva tudi na ¥tevilo svetnikov v obédinskem svetu, kar
posleditno (lahko) pomeni, da se medsvetniSko sodelovanje oblikuje tudi glede na
Stevilénost svetnikov.

Ugotovimo lahko, da je v mandatu 1998-2002 v najmanjsih obZinah (do 2000 prebivalcev)
prevladovalo v ob¢inskih svetih teh ob¢in projekino sodelovanje. KaZe, da majhno Stevilo
obginskih svetnikov nekako zmanj$a mozZnost, da bi se oblikovale kakrinekoli Ze koalicije
(glej tabelo 36). V nekoliko vedjih obcinah (od 2001 do 5000 prebivalcev) je deleZ obdin, v
katerih v obé&inskih svetih ne oblikujejo koalicij (projekino sodelovanje), enak tistemu v
majhnih obtinah. Na podlagi tega je smotmo predvidevanje, da v majhnih ob&inah do 5000

prebivalcev ni veliko prostora za polititna zavezniStva oziroma nad politicnimi interesi
prevladajo lokalni interesi, ki narekujejo sodelovanje vseh za dobro vseh prebivalcev.

Tabela 36: Oblika koalicijskega sodelovanja in velikost obCine (klasificirano) — mandat 1998 - 2002

Oblika koalicijskega sodelovanja
Velikost obéine Vedinska Manjsinska Ni koalicije - skupaj
(3t. prebivalcev) koalicija koalicija projektno
sodelovanje

do 2000 6 0 11 17
2001 - 5000 15 3 32 50
5001 — 10000 12 3 27 42
10001 - 20000 11 4 13 28
nad 20000 12 1 4 17
skupaj 56 11 87 154

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obéinah« {Fakulteta za druZbene vede,
2007). N =154,

V srednje velikih obéinah (od 5001 do 10000 prebivalcev) lahko opazimo, da se prej
ugotovljeni trend ne spremeni, ter da je deleZ projekinega sodelovanja enak kot v majhnih

_.obginah. Enako pa ne velja tudi za najvedji dve kategoriji obéin (ve¢ kot 10001 prebivalec), saj

belezimo projektno sodelovanje »le« $e v 46 odstotkih obdin od 10001 do 20000 prebivalcev, v
najvedjih ob&inah (nad 20000 prebivalcev) pa ta deleZ pade na 23 odstotkov. Na racun te
kategorije obdinskega sodelovanja naraste deleZ sklepanja vetinskih koalicij, e posebej v
najvedjih obdinah, kjer ta oblika pokriva kar 70 odstotkov vseh oblik strankarskega
sodelovanja.

V mandatu 2002-2006 (glej tabelo 37) ostane razmerje med oblikami medsvetniSskega
sodelovanja v najmanjsih oblinah (do 2000 prebivalcev) skoraj enako, le v eni obdini se
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oblikuje manjsinska koalicija. Porast oblikovanja manjinskih koalicij v tem mandatu
opazimo v vseh kategorijah opazovanih obéin, kar lahko ponovno nakazuje na politizacijo
lokalnega odlodevalskega prostora. V srednje majhnih ob¢inah (od 2001 do 5000 prebivalcev)
je odstotek obgin, kjer v obéinskih svetih ne oblikujejo koalicije, to pomeni, da sodelujejo na
projektih, ponovno enak tistemu v majhnih ob¢inah.

Tabela 37: Oblika koalicijskega sodelovanja in velikost obéine (klasificirano) — mandat 2002-2006

Oblika koalicijskega sodelovanja
Velikost ob&ine Vecinska Manjsinska Ni koalicije - skupaj
(8t. prebivalcev) koalicija koalicija projektno
sodelovanje

do 2000 6 1 10 17
2001 — 5000 16 7 30 53
5001 - 10000 15 4 23 . 42
10001 - 20000 14 5 10 29
nad 20000 10 2 5 17
skupaj 61 19 78 158

Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih oblinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007). N =158.

V srednje velikih ob¢inah (od 5001 do 10000 prebivalcev) ponovno opazimo, da se trend ne

spreminja (z izjemo povefanega deleZa manjdinskih koalicij) ter da je deleZ projekinega
sodelovanja enak kot v prejénjih dveh kategorijah ob&in. V primerjavi s prej$njim mandatom
pa lahko opazimo, da je delez oblikovanja velinskih koalicij vedji glede na deleZ Li.
projekinega sodelovanja, kar pomenti, da z velikostjo obcine naras¢a tudi verjetnost sklepanja
vecinskih koalicij.

Ob primerjalni analizi obeh opazovanih mandatov lahko zakljudimo, da (1) se pocasi
povetuje delez manj§inskih koalicij ne glede na velikost ob¢ine in (2) da se z velikostjo ob¢in
manjsa dele? projektnega sodelovanja, povetuje pa deleZ verjetnosti sklepanja velinskih
koalicij. V mandatu 2002-2006 se ta pojavna znaiilnost pokaZe Ze v velikih obcinah (10001-
20000 prebivalcev) in ne kot v mandatu prej le v najvedjih ob&inah (nad 20000 prebivalcev).

d) strankarska pripadnost Zupana glede na velikost ob¢ine

Poleg ostalih korelacij smo opazovali tudi vpliv neodvisne spremenljivke velikosti obcine
(glede na &tevilo prebivalcev) na strankarsko pripadnost izvoljenega Zupana, kar je ena v
javnosti najbolj pogosto izpostavljenih korelacij, saj se pogosto trdi (oziroma se je pred
lokalnimi volitvami leta 2006 trdilo), da manj$a ob¢ina skorajda avtomatiéno pomeni tudi

desno sredinskega Zupana in obratno. Morebitna povezava sicer ni neposredno povezanaz

oblikovanjem koalicijskega sodelovanja v ob¢inah, vendar lahko potrdi oziroma nudi
dodatne podatke pri povezovanju velikosti obline in prisotnosti politicnih strank v njej.

Med vsemi opazovanimi Zupani v mandatu 1998-2002 je najve tistih iz desno-sredinskih
vrst, sledijo jim neodvisni, nato levo-sredinski in nato drugi (glej tabelo 38). V najmanjsih
obéinah (do 2000 prebivalcev) je najve¢ desno-sredinskih Zupanov (7), sledijo pa jim
neodvisni (6); opazno manjéi je dele? levo-sredinskih (12%) ter ostalih. Podoben deleZ se
odrazi v kategoriji srednje majhnih in srednje velikih obdin. Desno-sredinski Zupani
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vy

racun prvih.

Tabela 38: Strankarska pripadnost Zupana in velikost ob¢ine (klasificirano) — mandat 1998-2002

Strankarska pripadnost Zupana
Velikost obéine | levosredinski desnosredinski neodvisni drugo skupaj
(8t. prebivalcev)
do 2000 2 7 6 1 16
2001 - 5000 5 25 18 0 48
5001 - 10000 3 24 11 2 40
10001 - 20000 10 10 8 0 28
nad 20000 7 4 3 1 15
skupaj 27 70 46 4 147
Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih oblinah« (Fakulteta za druZbene vede,
2007). N=147.

Trend se obrne pri velikih (od 10001 do 20000 prebivalcev) in najvecjih (nad 20000
prebivalcev) obdinah. Pri velikih ob&inah se delez levo-sredinskih in desno-sredinskih
Yupanov popolnoma izenadi, pri najvedjih oblinah pa je deleZ levo-sredinskih Zupanov
skoraj enkrat vi§ji. Zaklju¢imo lahko, da so desno-sredinski Zupani v omenjenem mandatu
—_prevladovali v manj$ih_obfinah (manj$e obline so tudi preteZno ruralne), medtem ko so

vidno izgubili delez v velikih in najvedjih oblinah.

V primerjavi z mandatom 1998-2002 je v mandatu 2002-2006 vidno porasel delez neodvisnih
Zupanov, praviloma na rafun desno-sredinskih Zupanov (glej tabelo 39). Zlasti uspesni so
bili neodvisni Zupani v najmanjiih ob&inah (do 2000 prebivalcev), kjer imajo kar 65% delez
vseh Zupanov v tej kategoriji ob&in. DeleZ levo-sredinskih Zupanov v najmanjsih obdinah je
ostal v obeh mandatih enak. Podoben deleZ se odrazi v kategoriji srednje majhnih in srednje
velikih obé&in. Desno-sredinski Zupani suvereno dosegajo najvisji delez, razlika med njimi in
neodvisnimi kandidati pa se veta na racun prvih. V srednje majhnih obcinah (od 2001 do
5000 prebivalcev) je prav tako narasel deleZ neodvisnih Zupanov (iz 37% na 43%) medtem ko
je delez ostalih ostal bolj ali manj nespremenjer.

Tabela 39: Strankarska pripadnost Zupana in velikost obline (klasificirano) — mandat 2002-2006

Strankarska pripadnost Zupana
Velikost obéine | levosredinski | desnosredinski neodvisni drugo skupaj
(it. Prebivalcev)
do 2000 2 3 11 1 17
2001 - 5000 5 25 23 0 53
5001 — 10000 7 22 13 0 42
10001 - 20000 11 9 9 0
nad 20000 6 4 5 1 16
Skupaj 31 63 61 2 157
Vir: Raziskava »Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v slovenskih obéinah« (Fakulteta za druzbene vede,
2007). N=157.

Ob upostevanju predhodnih podatkov lahko ugotovimo, da kljub porastu trenda oblikovanja
koalicij v ob¢inskih svetih, kar nakazuje na politizacijo in viSjo raven organiziranosti
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lokalnega odlogevalskega prostora, obenem poteka tudi depolitizacija javnega politicnega
prostora, saj so se volivei v mandatnem obdobju 1998-2006 v vedno vedji meri odlocali za
neodvisne kandidate. Ce zdruZimo oba trenda, lahko ugotovimo, da je dejanska neodvisnost
fupanov vpragljiva, saj so vefinoma takoj po nastopu mandata pripravljeni na sklepanje
taksnih ali drugaénih politi¢nih povezav.

Zakljuki analize koalicijskega povezovanja v oblinskih svetih slovenskih obdin -
mandat 1998-2002 in 2002-2006

Po predvidevanjih so pri sklepnih ugotovitvah analize mogoca odstopanja (odkloni) od
statistitno obdelanih podatkov predvsem zaradi (1) klasificiranja enot (ob¢in) v razrede, (2)
odstopanjih v pridobljenih podatkih, pri femer smo se raziskovalci zanasali na
verodostojnost izjav anketiranih, (3) kompleksnost odlocanja znotraj posameznega
obtinskega sveta, kjer so se razmerja moti lahko spremenila tudi med teko¢im mandatom
zaradi objektivnih ali subjektivnih razlogov, pri Zemer se dodatno otezi definicija oblike
sodelovanja.

Ker se je parcialna analiza koalicijskega povezovanja v slovenskih obcinah nanaSala na 3tiri
glavne tocke; (1) ugotoviti, kakSen je odstotek posamezne oblike koalicijskega povezovanja v
slovenskih ob¢inah; (2) kak3no obliko koalicijskega povezovanja lahko pri¢akujemo glede na

strankarsko pripadnost Zupana v obéini oziroma ali lahko strankarska pripadnost Zupana
kakorkoli prejudicira obliko koalicijskega sodelovanja; (3) kaksna je oblika koalicijskega
povezovanja glede velikost obgine oziroma ali velikost ob¢ine kakorkoli prejudicira obliko
koalicijskega povezovanja; ter (4) kak3na je strankarska pripadnost Zupana glede na velikost
obtine oziroma ali velikost ob&ine kakorkoli prejudicira strankarsko pripadnost Zupana,
lahko navedemo naslednje:

(1)V slovenskih obéinah je v analiziranih mandatih previadovalo projekino sodelovanje, kar
po mnenju mnogih anketirancev pomeni, da so svetnike vodili lokalni in ne strankarski
interesi, Ce opazujemo pojav skozi €asovno dimenzijo, lahko v navedenem obdobju
ugotovimo porast tako manjSinskih kot tudi velinskih koalicij napram odsotnosti
formalnega koalicijskega sodelovanja (projektno sodelovanje). MoZni razlogi za taksno

spremembo so (a) porast izvoljenih neodvisnih Zupanov, ki kot protiuteZ »zahtevajo« ...

organiziran obginski svet, (b) standardni odklon pri pridobljenih podatkih, ki omogoca
nihanje v odgovorih, (c) porast zavedanja pomembnosti lokalnih politiénih elit o lokainih
politiénih odlogitvah, kar posledifno pomeni bolj organizirano in profesionalno politicno
telo in (d) zrelost lokalne politicne elite.

(2) Strankarska pripadnost Zupana in oblika koalicijskega povezovanja v obcinskem svetu
nista popolnoma vzrotno odvisni, nakazujejo pa se nekatere zakonitosti. Ugotovimo

lahko, da so bili v mandatih 1998-2002 in 2002-2006 levo-sredinski Zupani bolj nagnjenik

oblikovanju veginskih koalicij, Se bolj pa k projektnemu vodenju obCine. Ocitno je, da so
iskali v ob¢inskem svetu moéno zaledje ali pa se po drugi strani raje odlocali za enotno
sodelovanje pri vedjih projektih. Od vseh desno-sredinskih strank je izstopala Slovenska
ljudska stranka, saj se v ob¢inah, kjer so izvoljeni Zupani iz njenih vrst, pogosteje oblikuje
vedinska koalicija najvedjih razlik. V ob¢inah kjer je bil izvoljen neodvisni Zupan se je v
kar 69,5% primerov oblikovalo projekino vodenje v obcinskem svetu. Opazen porast
delea koalicijskega sodelovanja v skoraj vseh kategorijah v mandatu 2002-2006 (z izjemo
rahlega upada med levo-sredinskimi Zupani) nakazuje, da se lokalne politicne elite
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politizirajo in organizirajo, da je oditno vse manj projektov prepustenih nakljutnemu
sodelovanju in ad hoc podpori. Se vedno pa je odstotek projekinega sodelovanja, torej
neoblikovanja koalicije, najbolj pogosta oblika sprejemanja odloditev na lokalni ravni,
vendar lahko opazimo prva znamenja drugafnega trenda, za potrditev Cesar pa bo
potrebno analizirati e dogajanja v mandatu 2006~2010.

(3) Ce opazujemo vpliv velikosti obéine na oblikovanje koalicijskega povezovanja v obeh
preteklih mandatih, lahko zaklju¢imo, da je v najmanjsih oblinah (do 2000 prebivalcev)
prevladovalo projektno sodelovanje v obé&inskih svetih. Z velikostjo obline pa je narascala
tudi verjetnost, da se bo v ob¢ini oblikovala veinska koalicija. Pri primerjavi obeh
omenjenih mandatov lahko zaklju¢imo, da (a) se povecuje deleZ manjsinskih koalicij ne
glede na velikost obline in (b) da se z velikostjo oblin manjsa deleZz projekinega
sodelovanja, povetuje pa deleZ verjetnosti sklepanja vecinskih koalicij.

(4) Podobno je bila v obeh prej$njih mandatih velikost obline povezana s strankarsko
pripadnostjo Zupana, saj smo ugotovili vedjo verjetnost, da je bil v majhni ali srednje
majhni ob&ini Zupan iz desno-sredinskih vrst, v velikih ali najvedjih pa iz levo-sredinskih.
Hkrati nara¢a §tevilo neodvisnih kandidatov, kar ni konsistentno z naras¢anjem deleza
oblikovanja veéinskih ali manj$inskih koalicij v slovenskih obcinah.
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7.
VPLIV KOALICIJSKEGA POVEZOVANJA V OBCINSKEM SVETU
NA USPOSOBLJENOST IN DELOVANJE OBCINSKE UPRAVE

Politiéne stranke tako na nacionalni kot tudi na lokalni ravni z formiranjem koalicij
poskusajo doseti ve¢ ciljev; cilj uéinkovitega sooblikovanja javnih politik, cilj obdrzati
oziroma raziriti potencialno volilno bazo in cilj pridobiti éim ve¢ mandatnih mest znotraj
odlo¢evalskega telesa (Bdck, 2003: 463). Formiranje koalicij je podvrzeno nekaterim
tradicionalnim spremenljivkam, na podlagi katerih lahko v naprej dolofimo kaksna oblika
koalicije se bo oblikovala,® hkrati pa ostaja odprto vprasanje kaksno vlogo ima oblikovanje
koalicij na dihotomijo uprava — politika oziroma kako sestava koalicije v tako ozkem
lokalnem okolju, kot so obéine, vpliva na storilnost upravnih delavcev oziroma na delovanje
uprave same.

Povezovanje dveh podrodij (uprava — politika), ki (so)delujeta tako tesno in soodvisno,
obenem pa sta si v smislu merjenja vpliva eden na drugega tako znatilno razli¢ni, je zelo
te¥avno, & ne celo nemogode. V nadaljevanju porodila bomo poskusali bolj podrobno
raz¢leniti morebitno medsebojno povezanost ter vpliv koalicijskega povezovanja v obCinskih
svetih in politi¢ne opredelitve Zupanov na delovanja ob¢inskih uprav v slovenskih obcinah.

Podatke predhodno predstavljene v porodilu je v tem kontekstu potrebno mterprefirati s
precejinjo mero zadrZanosti in previdnosti, saj poskudamo zdruZevati informacije razli¢nih
kvalitet. Na eni strani so podatki o politiéni usmeritvi Zupanov, ki so relativno zanesljivi ter
lahko preverljivi, na drugi strani je podatek o vrstah koalicij v slovenskih obéinah, ki je
kategoriziran na podlagi predstavljenega znanstveno-teoretskega modela, na tretji strani pa
razpolagamo z anketnim vpraSalnikom direktorjem obdinskih uprav, kjer so zajeta tako
preverljiva dejstva ter tudi osebna stali¥¢a direktorjev obéinskih uprav do posameznih
tematik.

Analiza podatkov, ki se nana$ajo tako na koalicijsko povezovanje v oblinah kot tudi na
delovanje obCinske uprave, je izvedena samo na vseh tistth enotah (obCinah), za katere
obstajajo podatki tako o koalicijskem povezovanju ter strankarski pripadnosti Zupana, kot
tudi izpolnjeni vpra$alniki s strani direktorjev obcinskih uprav. S tem je bila prepreena
napaka pri analizi, do katere bi prilo, ¢e bi povezovali informacije za razlitne obdine na
podlagi neenotnih podatkov.

Analiza vplivanja koalicijskega povezovanja v obéinskih svetih na delovanje obédinskih
uprav v Sloveniji

Zaradi visoke stopnje razprenosti podatkov je bilo potrebno v prvi fazi analize pripraviti

nekatere metodoloske prilagoditve, ki so kasneje omogocale interpretacijo zbranih podatkov.
Tako so bile narejene sledee prilageditve na podlagi predhodnih delov raziskovalnega
poroéila: pri Zupanih je bila strankarska pripadnost rekodirana skladno s kategorijami levo-
sredinsko, desno-sredinsko, drugo in neodvisni. Tip koalicijske povezanosti pa je bil na

# Vpliv tradicionalnih variabel na oblikovanje lokalnih koalicij je empiriéno dokazala Backova (2002) s Studijo
oblikovanja koalicij v vedskih obéinah.



podlagi predhodno predstavljenih modelov interpretiran na dva nacina: glede na tip
koalicije in glede na strankarsko usmeritev koalicije lo¢eno.

Poleg tega smo na podlagi anketnih vpraSalnikov direktorjev obdinskih uprav izvedli
faktorsko analizo. Faktorska analiza je bila izvedena glede na odnos direktorjev obCinskih
uprav do uvajanja podjetnigkih nadel (u¢inkovitost, prijaznost do uporabnika, ekonomicnost,
konkurenénost, proaktivno delovanje, itd.) v delovanje ob¢inske uprave. Skozi faktorsko
analizo sta se relativno jasno izoblikovali dve lofeni kategoriji direktorjev oblinskih uprav
(graf 2).

Graf 2: Dendrogram — faktorska analiza (N=108)
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Dendrogram prikazuje zdruZevanje posameznih odgovorov direktorjev oblinskih uprav v
drevo na natin, da posamezno enoto vzame za center, ter i§Ce njej najbliZje enote na nacine,
da se oblikuje ved razlinih centrov tako, da med posameznimi centri obstaja ¢im vedja
razlika. V danem primeru izstopata dva razli¢na centra.

V drugem koraku je bila uporabljena metoda voditeljev na podlagi vnaprej podanega stevila
skupin. Za vsak odgovor iz dela vpra3alnika nana3ajofega se na odnos direktorjev obcinskih
uprav do uvajanja podjetnitkih nadel v delo uprave se izratuna srednja vrednost ter se jo
primerja s srednjo vrednostjo izra¢unano za posamezno skupino (glej tabelo 41).

# Tako je bila za vsako od obéin z zbranimi podatki o {(so)delovanju obéinskega sveta postavljena razdelitev glede
na to ali gre za velinsko, manjdinsko ali projektno koalicijo nato pa e ali gre za levo-sredinsko, desno-
sredinsko, manjinsko koalicijo ali koalicijo najvegjih razlik, oziroma za sistem neodvisnih svetnidkih skupin
oziroma podatek o koalicijskem povezovanju v obéini ni znan). Rekodiranje podatkov je bilo opravljeno za oba
obravnavana mandata (1998-2002 in 2002-2006}.
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Tabela 41: Metoda voditeljev

Povpreéna vrednost odgovora

Menederji | Birokrati | skupaj

UPN v OU-natin dela prilagoditi podjetniSkim nafelom delovanja 3,02 2,73 2,90
UPN v OU-operativno izvajanje storitev prepustiti zasebnemu sektorju 2,67 1,87 2,33
UPN v OU-vodilni ljudje veé ¢asa posvetiti delu z zaposlenimi 3,68 3,02 3,41
e iy e w i ik
UPN v OU ‘vod1ln1 ljudje ved ¢asa posvetiti vedanju svojih managerski 379 3,18 3,54
sposcbnosti
UPN v QU-direktor uprave mora biti pri odlotanju samostojen 3,79 344 3,65
UPN v QU-strokovne odlofitve ne smejo biti pod vplivom politike 3,94 3,73 3,85
UPN v OU-uvajanje konkurence bo pripomoglo v vedji udinkovitosti 3,16 2,47 2,87
s ih o “ deli
UPN v ou -clelo zaposlenih v OU mora biti natanéno opredeljeno v 341 324 334
pravnih aktih
UPN v QU-smoter delovanja zaposlenih v OU je v koristi obfanov 3,90 3,78 3,85
UPN v OU-kodeks delovanja zaposlenih v OU 3,65 3,02 3,39
UPN v -OU.-pncakovam rezultati dela morajo biti vnaprej jasno 3,63 327 3,48
opredeljeni
5 . 1 S -
UPNV.V ou na opredelitev rezultatov dela morajo imeti uporabniki 316 276 599
odlodilen vpliv
UPN v QU-preseganje rezultatov mara biti dodatmo nagrajeno 3,83 3,76 3,80
UPN v QU-ugotavljanje potreb uporabnikov storitev mora temeljiti na
. o 3,33 2,93 317
vnaprej opredeljenih metodah dela
UPN v QU-storitve prilagojene potrebam posameznika 3,08 2,96 3,03
U . : . .
UPN v O. zadovoljstvo uporabnika kot merilo uspesnosti deta 352 311 335
zaposlenih v OU
OU-pri _ ih . .
UPNVV U prihodek OU oz. posameznih enot OU ne sme biti merilo 32 298 312
uspesnosti
UPN v OU-za vsako storitev Ol je treba poznati vi§ino strofkov 3,51 2,98 3,29
UPN v'OI__I-za st(-)rltve OU bi moral biti pisno opredeljen sistem 335 260 3,04
spremljanja kvalitete
y . d v i1y b 2
UPN v OQU-sodelovanje med QU ebéin je kriticno pomembno za uspesno 337 291 318
delo
UPN v OU-timsko delo kot najprimernej$i nacin dela v OU 3,70 3,31 3,54
o e lian . _
E;’N v OU-drZava mora pristojnosti za zagotavljanje storitev prenasati na 327 273 3,05
; teni it loani .
UPN v OU-zaposleni morajo biti vkljueni v odloéanja o pomembnih 357 3,07 336
zadevah
UPN v QU-v kolikor bi se storitve zagotavljale na trgu, bi morali nadin
N " 3,32 2,84 312
dela v OU temeljito spremeniti
N v OU-nadin dela v OU iti j tavljanj dst
UPN v OU-natin dela v mora biti usmerjen k zagotavljanju sredstev 267 211 244

za lastno delovanje
UPN v OU-za storitve QU bi moral veljati nadin dela iz trZnega sektorja 2,76 1,82 2,37

(N=108) Odgovori so bili merjeni na skali od 1 do 4, pri emer je odgovor 1 pomenil, da se vprafani v celoti ne
_strinja s trditvijo, 2 da se deloma ne strinja s trditvijo, 3 da se deloma strinja in 4 da se v celoti strinja s trditvijo.

Na podlagi zgornje tabele je bilo mogote ugotoviti odklone posamezne skupine direktorjev
obginskih uprav za posamezen odgovor od skupne povpredne vrednosti. Pri interpretaciji pa
je potrebno biti pozoren na to, kaj je dejansko merjeno skozi predstavljen del vpraSalnika.
Tako lahko ugotovimo, da obstajajo v vedini primerov odkloni odgovorov direktorjev
obéinskih uprav na obe strani od srednje vrednosti, pri temer se pojavi relativno stabilen
vzorec, iz katerega se kaZe, da dejansko obstajata dve skupini direktorjev obdinskih uprav.
Na eni strani so tako imenovani klasiéni birokrati, ki izvriujejo naloge bolj formalisti¢no,
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strogo znotraj zakonskih in podzakonskih aktov, na drugi strani pa so tako imenovani
upravni menedZerfi, direktorji obginskih uprav, ki so s svojim pristopom bolj orientirani v
reorganizacijo dela na natin, da bo prijaznej$e do uporabnikov, kot tudi do same uprave ter
virov (finan¢nih, ¢lovedkih), s katerimi mora obédina izpolniti vse predvidene naloge in
projekte. Oba tipa direktorjev ob¢inskih uprav se najbo}j razlikujeta pri stalis¢u do tega, kako
naj obéinska uprava deluje; kot podjetje ali kot klasitna upravna organizacija. Slednje je
razvidno iz povpretnih vrednosti vpra$anj, ki za oba tipa direktorjev najbolj odstopajo od
povpredja.

Obenem je potrebno opozoriti, da se oba tipa direktorjev v vedji meri ne razlikujeta pri
stalid¢ih do uvajanja podjetnikih nadel v delovni proces in v odnose v obcinski upravi ter da
sta si oba tipa direktorjev glede stalis¢a do tega, kako naj politika (ne) posega v upravo,
precej enotnega mnenja. Oba tipa direktorjev obcinskih uprav se tako strinjata, da je za
obéino in ob&insko upravo najbolje, de Zupan vodenje obcinske uprave v celoti prepusti
direktorju oblinske uprave (med upravnimi menedZerji je takih, ki se (vsaj deloma) strinjajo s
to trditvijo, 90,5 odstotka, med klasicnimi birokrati pa 86,6%; Spearmanov korelacijski
koeficient pa pove, da z 79% verjetnostjo lahko trdimo, da tip vodenja ob&ine ne vpliva na
stalis¢e direktorjev obcinske uprave glede odnosa Zupana obdine do vodenja obéinske
uprave). Oba tipa direktorjev obéinskih uprav se tudi strinjata v trditvi, da »v primeru
projektnih koalicii prihaja pri vodenju obdine do teZav in napetosti« (med wupravnimi

menedZerji se jih vsaj deloma s to trditvijo strinja 72,6%, med klasi¢nimi birokrati pa 77,4%).
Oba tipa direktorjev oblinskih uprav se pri stali¢ih do odnosa med politiko in upravo v
obdini $e najbolj medsebojno razlikujeta pri stalis¢u glede »vedjega razvoja obcin, ki imajo v
zadnjih letih nestrankarske Zupane in/ali projekine koalicije«. Da je temu tako, pritrjuje 66,6%
upravnih menedZerjev in »le« 51,1% klasié¢nih birokratov.

Za nadaljnjo analizo povezovanja delovanja obéinske uprave z obliko koalicijske povezanosti
v ob&inskem svetu so relevantni vsi tisi moZni modeli, ki poskusajo tako ali drugace
povezati oba pola delovanja obcine.

V prvem koraku smo ugotovili, da obstaja mo¢na povezanost med tipom koalicijskega
povezovanja v oblinskem svetu med obema mandatoma; 1998-2002 in 2002-2006 (Pearsonov
koeficient korelacije je 0,69, obstaja 99%* verjetnost, da sta spremenljivki statisticno znacilno
povezani). To pomeni, da je oblikovanje koalicije na lokalni ravni podvrzeno lokalnim
interesom® in ni toliko odvisno od splodne politicne klime v drzavi, saj se razmerje tipov
koalicij med obema mandatoma nj bistveno spremenilo. Na drugi strani pa je stopnja
povezanosti med strankarsko pripadnostjo Zupana v obeh mandatih nekoliko niZja, Ceprav
$e vedno relativno mo&na (Pearsonov koeficient korelacije je 0,497, obstaja 99% verjetnost, da

sta spremenljivki statistiéno.znacilno povezani). ...

Na podlagi tega lahko trdimo, da so spremembe med mandatoma v oblinskih svetih
relativno minimalne glede nadina organiziranja koalicije; medtem, ko obstaja nekoliko bolj

2 Za potrditev povezanosti med spremenljivkama so statisti¢no dopustna tveganja do 10% oziroma zaZelene
stopnje gotovosti nad 90%, v nasprotnem primeru je stoprja statistiéne negotovosti, da bi lahko trdili, da sta
spremenljivki povezani.

# Glej tudi Bick, Hanna (2003): Explaining and predicting coalition outcomes: Conclusions from studying data on
local coalitions. European fournal of Political Research, let 42 (4), str. 441-472.
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gibljiva podoba strankarske pripadnosti Zupanov. Najmotnejse povezanosti v tem kontekstu
lahko ugotovimo med tipom koalicije ter strankarsko usmerjenostjo koalicije na nacin, ki
kaZe, da so projektne koalicije povezane z nadstrankarsko/programsko usmeritvijo, medtem
ko se predvsem levo-sredinske koalicije oblikujejo pogosteje kot pa stabilne vedinske
koalicije (tako v mandatu 1998-2002, kot tudi 2002-2006 je Pearsonov koeficient korelacije
zna3al veé kot 0,84, kar predstavlja zelo moéno povezanost med spremenljivkama, pri Cemer
lahko to povezavo potrdimo z 99% statistitno verjetnostjo). 4

V nadaljevanju smo na isti na&in poskusali vkljuditi Se nekatere druge elemente, s pomogjo
katerih bi lahko delovanje obginskih uprav povezali z obliko koalicijskega povezovanja v
posameznih obé¢inskih svetih obdin. Na vzorcu 84 obdin, ki so odgovorile na vsa izmed
analiziranih vpraSanj, smo merili povezanost med prej omenjenimi spremenljivkami ter
odnosom direktorja obé&inske uprave do vodenja obcine (glej zgoraj), sodelovanjem z
okolikimi ob&inami, prijavljanjem na projekte EU, vzpostavijanjem skupnih organov
obtinske uprave ter nudenjem pomod&i drugim obdinam. V tem kontekstu se je pojavila
srednje modna negativna linearna povezanost med strankarsko opredelitvijo koalicije v
ob&inskem svetu (mandata 2002-2006) ter sodelovanjem ob¢inskih uprav z drugimi ob&inami
(Pearsonov koeficient korelacije je 0,302 absolutno, spremenljivki sta z 99% statistino
verjetnostjo medsebojno povezani). Glede na vrednosti v kodni tabeli to pomeni, da so tiste
obdine, v katerih ne obstajajo strankarsko usmerjene koalicije, temvec projekino naravnana

sodelovanja, bistveno bolj nagnjene k sodelovanju s sosednjimi obfinami. Ob tem je potrebno
opozoriti na predhodno ugotovljeno povezanost med velikostjo obéine in obliko
koalicijskega povezovanja v obéinskem svetu, kjer smo zaklju¢ili, da je relativno velika
verjetnost, da se bo v majhnih in srednje majhnih obéinah oblikovalo projektno vodenje
obéinskega sveta. V povezavi z zgoraj omenjenimi zakljucki tako ne moremo izkljuciti, da je
verjetnost, da se bodo s sosednjimi ob¢inami povezovale manjSe obéine, vigja, kar posledi¢no
pomeni, da je tudi verjetnost, da je v teh ob¢inah ob¢inski svet voden projekino, visja.

Na podlagi iskanja povezanosti med politi¢no situacijo v obcinskem svetu, definiranim
tipom direktorja obfinske uprave ter prej navedenimi elementi delovanja ob¢inske uprave
lahko ugotovimo sledede. Ob 99,2% statistiéni gotovosti lahko trdimo, da je sodelovanje
obéin s sosednjimi ob&inami zelo moéno povezano (koeficient povezanosti je 0,562) s tipom
koalicije v ob&inskem svetu ob&ine (veinska, manjSinska, projekina) v tistih obéinah, Kjer je
direktor obéinske uprave zavezan birokratskim nacelom delovanja. Enako velja tudi, daje v
obéinah, kjer so direktorji ob&inskih uprav birokratsko usmerjeni, sodelovanje obcine z
drugimi ob¢inami povezano s strankarsko opredelitvijo koalicije v obcinskem svetu
(koeficient povezanosti 0,48 ob 6,2% statisti¢nem tveganju). To dokazuje tudi splosno visoka
stopnja povezanosti med politi¢no usmeritvijo koalicije in sodelovanjem obcinske uprave z
drugimi.ob&inami (koeficient povezanosti je 0,428 ob 0,3% statisti¢nem tveganju). To pomeni,

da je v ob&inah, kjer je direktor obéinske uprave bolj nagnjen k birokratskemu razumevanju
delovanja uprave, pobuda za medob¢insko sodelovanje v veliki meri odvisna od nekaterih
drugih dejavnikov.

K temu lahko dodamo tudi podatek, da je strankarska pripadnost Zupana v mandatu 2002-
2006 enako pomembna za medobginsko sodelovanje v tistih ob¢inah, v katerih je direktor

“ Korelacijska analiza je bila izvedena na vzorcu 151 enot.
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ob&inske uprave birokrat, éeprav je mo& povezanosti za razliko od pomena koalicij nekoliko
Sibkejia (koeficient korelacije je 0,348, spremenljivki sta povezani ob 91,8% stopnji
verjetnosti).

Zakljugki

V zaklju¢kih lahko potrdimo obstoj dveh tipov direktorjev obcinskih uprav; tip klasicnega
birokrata, ki je sicer relativno naklonjen uvajanju menedZerskih orodij v delovanje uprave
same, vendar zavzema stalis¢e, da je obcinska uprava kot taka nepodjetna organizacija, ki
izvriujejo naloge v formalistitnem smislu ter strogo znotraj zakonskih in podzakonskih
aktov, ter tip upravnega menedserja, se od tradicionalistiénega birokrata razlikuje predvsem po
tem, da izhaja iz stali$¢a, da je obcinska uprava servis za obcane, podjetnifko naravnana
institucija z vsemi elementi, ki jih v podjetje vnada zasebni sektor, Oba tipa direktorjev sta
mnenja, da mora biti uprava oziroma vodenje uprave bolj ali manj loCeno od vplivov
obginske politike, pri &emer tip tradicionalisticnega birokrata dovoljuje vplivanje v nekoliko
vedji meri,

Analiza je pokazala, da spremembe pri sklepanju lokalnih koalicij v preteklih dveh mandatih
niso bile pretirane ter da obstaja tradicija koalicijskega povezovanja v posameznih obcinah
skozi dalise obdobje. V okviru neposredne povezanosti delovanja oblinskih uprav z

koalicijskim povezovanjem v ob¢inskih svetih lahko trdimo, da obstaja mocna povezanost
med sodelovanjem z drugimi ob¢inami ter projekinim sodelovanjem v obcinskem svetu, pri
Gemer lahko pri¢akujemo, da se stopnja sodelovanja poveca pri projektno naravnanih
obé&inah, medtem ko pri ostalih prihaja do sodelovanja s tistimi ob¢inami, v katerih obstaja
podobna politiéna klima.

Podrobnejsa analiza z uvedbo spremenljivke tipa direktorja obCinske uprave pa kaZe na to,
da ima bistveno vedjo teZo tip koalicije (tudi projekino povezovanje je v tej interpretaciji
razumljen kot tip koalicije) v tistih ob¢inah, v katerih je direktor ob¢inske uprave oznacen kot
klasicen birokrat.

Iz tega lahko izvletemo dva temeljna zakljucka, ki govorita v prid projektnega organiziranja. .......

v obginskem svetu ter vedje samoiniciativnosti obdinske uprave v izvajanju nalog: a) obcine,
v katerih obstaja projektno povezovanje v okviru obéinskega sveta, pogosteje sodelujejo z
drugimi ob&inami (kar je pozitivno in nujno potrebno z vidika razdrobljenosti slovenske
Jokalne samouprave) ter b) aktivnost ob¢inskega sveta je pomembnej$a v tistih obcinah, v
katerih direktorji obéinskih uprav ostajajo pri pasivno-birokratskem razumevanju lasine ter
upravne vioge.
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8.
VPRASALNIK ZA DIREKTORJE OBCINSKIH UPRAV

Spostovani,

V okviru raziskave Upravljavska sposobnost in koalicijsko povezovanje v
slovenskih oblinah, katere naroénik je Sluzba vlade RS za lokalno samoupravo
in regionalno politiko, smo na Fakulteti za druZbene vede pripravili vprasalnik, s
katerim Selimo ugotoviti stalisca direktorjev obCinskih uprav do administratione
usposobljenosti obline in sodelovanja obCinske uprave z oblinskim svetom in

Zupanomt.

Ker je zaznavanje trenutnega stanja zelo pomembno pri dolocanju nadaljnjih
smernic, Vas naprodamo, da na priloZen vprasalnik odgovorite natancno in
iskreno. Pri vpraSanjih zaprtega tipa se odloCite za odgovor, ki se najbolj pribliza
vademu mnenju, pri kombiniranih vpradanjih pa po Zelji dopisite svoje mmnenje.

Ze vnaprej naj se vam zahvalimo za skrbno izpolnjen in vrnjen vpradalnik

(kuverta s povratnim naslovom in znambko je prilozena)!

nosilec projekta
dr. Bogomil Ferfila
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OBCINA:

Sklop A. KADRI IN ORGANIZACIJA DELA

1. V ob¢inski upravi je redno (za dologen, nedolocen ali skrajsani delovni ¢as) zaposlenih...
(vpisi odgovor)

2. Ali $tevilo redno zaposlenih zadog¢a za | 2.a  Koliko dodatno  zaposlenih  bi

izvajanje vseh nalog obCinske uprave? potrebovali za nemoteno in udinkovito
(obkroZi odgovor) delovanje ob¢inske uprave?

a) da a) od 1do5 oseb

b) ne b) od 6 do 10 oseb

de ste na vpradanje odgovorili z ne, potem
odgovorite §e na vpradanje 2.a

¢) od 11 do 16 oseb
d) ved kot 16 oseb

3. Kaksno izobrazbo ima vedina zaposlenih v obéinski upravi? (obkrozi odgovor)

)
b)

velina zaposlenih ima dokonéano srednjo Solo
vetina zaposlenih ima dokonéano visoko solo

<)

vedina zaposlenih ima doKoNncano fakiilteto, magisterij

4. Kaj po vaem mnenju predstavlja najvecjo oviro pri pridobivanju ustrezno kvalificiranega

kadra? (obkrozi odgovor/moznih je vel odgovorov)

a)
b)
<)
d)
e)

nestimulativno okolje v javnem sektorju (slabse place, slabsi sistem napredovanja...)
slaba ponudba kadra na trgu dela

nimamo teZav pri pridobivanju ustreznega kadra

drugo:
ne vem

5. Katere vrste kadra po vaSem mnenju najbolj primanjkuje? (obkrozi odgovor/moznih je vet odgovorov)

a)
b)
c)
d)
e)
f)
g)

6. Katere metode motivacije zaposlenih uporabljate? (obkro odgovor/moznih je vet odgovorov)

a)

kadra tehni¢nih smeri
pravnikov

ekonomistov

politologov

kadra upravne smeri
kadra organizacijske smeri

drugo:

stimulativnd variabilni del place

b)

c)
d)

moznost dodatnega izobraZevanja
uporabo sluZbenega mobitela, vozila, ipd.
drugo:
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7. Ali v okviru vase obfinske uprave | 7.a Kaksno obliko nadzora

izvajate kakr$nikoli nadzor kakovosti? | kakovosti izvajate?
(obkroZi odgovor)

a) da

b) ne
de ste na vpraSanje odgovorili z da, potem
odgovorite $e na vpraSanje 7.a

8 Ali vaSa obfinska wuprava pri|8.a Katere sisteme za pomo¢  pri
organizaciji uporablja  informacijsko- | organiziranju dela uporabljate?  (oblrozi
organizacijske sisteme za pomod& pri | odgovormoznihje vel odgovorov)
organiziranju dela? a) SAP
(obkrozi odgovor) b) Navision
¢) da ¢) PANTHEON
d) ne d) SAOP
e} Vasco
f) Birokrat
% o - g) drugo:
de ste nma vpradanje odgovorili z da, potem
odgovorite e na vprafanje 8.a

9. Ali vasa obdinska uprava uporablja elektronsko posto za komuniciranje z obcani? (obkrozi
odgovor)

a) da, vedno

b) da, oblasno

c) ne

d) ne vem

10. Obginska uprava v vasi obdini je...
a) enovita (ima le en ob¢inski upravni organ)
b) razdeljena (po resornem nacelu na ve¢ upravnih organov)

11. Ali ima obéinska uprava vase obéine ustanovljenega vsaj en skupni upravni organ z vsaj -
eno sosednjo obdino?

a) da

b) ne

) ne vem, b.o.

12. Katerega od spodaj nastetih pristopov oz. oblik sodobnega managementa uporabljate v

~a) model poslovne odli¢nosti
b) benchmarking

c) sistem kakovosti (ISO standardi)

d) skupni ocenjevalni okvir (CAF}

e) management celovite kakovosti (total quality management)
f) drugo:
g) ni¢ od nastetega
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Sklop B. UVAJANJE PODJETNISKIH NACEL V OBCINSKO UPRAVO

Obkrozite izbrani odgovor pri vsaki posamezni trditvi, ki najbolje opisuje vade stalifte do trditve; stopnjo (ne)strinjanja
ocenjujte na lestvici: 1 - se ne strinjam, 2 — deloma se ne strinjam, 3 — deloma se strinjam, 4 — v celoti se strinjam.

1-sev 2-se 3-se d-sev
TRDITEV celotine | deloma | deloma celoti
strinjam ne strinjam | strinjam
strinjam
27.Na¢in dela obéinske uprave moramo kar najbolje 1 2 3 4
prilagoditi podjetniskim nadelom delovanja
28. Operativno izvajanje storitev bi morali v najvedji 1 2 3 4
moZni meri prepustiti privatnemu sektorju
29. Vodilni jjudje morajo ved Casa posvetiti delu z 1 2 3 4
zaposlenimi
30. Vodilni ljudje morajo posvedati pomembno 1 2 3 4
pozornost vedanju svojih managerskih sposobnosti
31.Direktor uprave mora biti pri odlo€itvah iz svoje 1 2 3 4
pristojnosti samostojen
32. Strokovne odloditve ne smejo biti pod vplivom 1 2 3 4
politike
33. Uvajanje konkurence v delo obéinskih uprav bi 1 2 3 4
pripomoglo k vedji udinkovitosti dela zaposlenih
34. Delo zaposlenih v obginski upravi mora biti 1 2 3 4
natanéno opredeljeno z zakonskimi in
podzakonskimi akti
35. Smoter delovanja zaposlenih v ob&inski upravi mora 1 2 3 4
biti v korist obfanov
36. Za ob&insko upravo je smiselno, da ima predpisan 1 2 3 4
kodeks delovanja zaposlenih
37. Pri¢akovani rezultati dela morajo biti v naprej jasno 1 2 3 4
opredeljeni
38. Na opredelitev rezultatov morajo imeti uporabniki 1 2 3 4
odlodilen vpliv
39. Preseganje rezultatov mora biti dodatno nagrajeno 1 2 3 4
40. Ugotavljanje potreb uporabnikov storitev mora 1 2 3 4
temeljiti na v naprej opredeljenih metodah dela
41. Storitve morajo biti prilagojene potrebam 1 2 3 4
posameznika
42. Zadovoljstvo uporabnika mora predstavljati merilo 1 2 3 4
uspednosti dela zaposlenih v ob¢inski upravi
43. Prihodek, ki ga ustvarjajo posamezne enote oblinske 1 2 3 4
..... ... uprave oz podrodja ne sme biti merilo uspesnosti
sihovegadela | o oo
44. Za vsako storitev obginske uprave je potrebno 1 2 3 4
poznati dejansko viSino stroskov
45, Za storitve, ki jih izvajajo ob¢inske uprave bi morali 1 2 3 4
imeti pisno opredeljen sistem spremljanja kvalitete
46.Sodelovanje med ob¢inskimi upravami obéin je 1 2 3 4
kriti¢no pomembno za uspesno delo
47. Timsko delo je najprimernejii na¢in dela v obdinski 1 2 3 4
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upravi

48.Drzava mora pristojnosti za zagotavljanje storitev 1 2 3
prenadati na lokalne skupnosti
49. Zaposleni, ki so v stalnem stiku z uporabniki storitev 1 2 3
morajo biti vkiju¢eni v odlocanje o pomembnih
zadevah
50.V kolikor bi se storitve zagotavljale na trgu, bi morali 1 2 3
nadin dela zaposlenih v obinski upravi bistveno
spremeniti
51.Na¢in dela v obdinski upravi mora biti usmerjen k 1 2 3
zagotavljanju sredstev za lastno delovanje
52. Za storitve, ki jih izvaja ob¢inska uprava bi moral 1 2 3

veljati nadin dela, ki velja v zasebnem sektorju

Sklop C. OBCINSKE FINANCE

1. KolikZen deleZ obéinskega proraduna predstavljajo investicije? (obkrozi odgovor)

a) od 0do10%
b) od 10 do 20%

A0 Ao 2007

A
L Oz eroor /o

d) nad 30%
e) nevem

2. Ali se je vaSa obé&ina ¥e kadarkoli prijavila na razpise EU za pridobitev sredstev iz

evropskih skladov? (obkrozi odgovor)
a)da
b) ne

3. Ali je obéina kadarkoli Ze pridobila del
finanénih sredstev iz naslova evropskih
skladov? (ebkrozi odgovor)

3.a Kolikokrat ste doslej dobili finan¢na

sredstva iz naslova evropskih skladov?
(obkrozi odgovor)

a) da a) enkrat

b) ne b) dvakrat
de ste ma vpraSanje odgovorili z da, potem c) trikrat
odgovorite ¥e na vpradanje 2.a d) vec kot trikrat

4. Ali je imela va3a ob¢ina v preteklem letu (2006) proracunski preseZek ali primanjkljaj?

(obkroZi en odgovor)
a) presezek
b) ‘primanjkijaj

¢) nevem
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Sklop D. SODELOVAN]JE Z OSTALIMI OBCINAMI, REGIONALNIMI

RAZVOJNIMI AGENCIJAMI IN CEZMEJNO OBCINSKO SODELOVAN]JE

1. Ali vaa obé¢ina sodeluje z okoliskimi
obdinami? (obkro#i en odgovor)

a) da

b) ne

%o ste na vpradanje odgovorili z da, potem
odgovorite e na vpraZanje La

1.a Na katerih podrodjih sodeluje? (moznih

ved odgovorov)

a) komunala

b) cestna infrastruktura

¢) osnovno Solstvo in vrtci
d) zdravstvo

e) drugo:

2. Ali vasa obginska uprava nudi pomoc¢
pri izvajanju del drugim obcinskim
upravam? (obkroZi en odgovor)

a) da

b) ne
% ste na vpralanje odgovorili z da, potem
odgovorite e na vprafanje 2.a

2.a Na katerih podrogjih nudite pomoc?
a) usposabljanje kadrov

b) uvajanje nadzora kakovosti

¢) izvajanje indpekcijskega nadzorstva
d) skupno izvajanje javnih stuzb

e) drugo:

3. Ali (in_kako) sodelujete z podrocno

ragionalno razvojno agencijo — RRA? (obkroti

odgovor/moZnih je ved odgovorov)
a) smo soustanovitelji RRA
b)
<)
d)
€)
f)

z RRA ne sodelujemo
drugo:

preko RRA se prijavljamo na razne projekte
7z RRA redko sodelujemo, ker nam njihovo delovanje ni dobro poznano
z RRA redko sodelujemo, ker imajo za naso ob&ino neprimerne projekte

4. Ali je po vaSem mnenju vstop v EU

prinesel za slovenske obéine kaksne bistvene

spremembe? (obkroZi odgovor/moZnih je vel odgoverov)

a) ne, nikakrénih bistvenih sprememb

b) imamo ve¢ mozZnosti za pridobitev finan¢nih virov iz projektov EU, to pa je tudi vse
¢) zvstopom v EU se odpira mnoge novih moznosti (twinning, evropske regije,...)

d) drugo:

5. Na odloitev organov Evropske unije smo poskusali vplivati (lobirati) tudi mimo drZave...

{obkroZi odgovor)
a) da
b) ne
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Sklop E. ODNOS MED POLITIKO IN STROKO V OBCINI

Obkrozite izbrani odgovor pri vsaki posamezni trditvi, ki najbolje opisuje vafe stalidde do trditve; stopnjo (ne)strinjanja
ocenjujte na lestvici: T - se ne strinjam, 2 ~ deloma se ne strinjam, 3 - deloma se strinjam, 4 - v celoti se strinjam.

1-sev 2-se 3-se 4-sev
celoti ne deloma ne deloma celoti
TRDITEV strinjam strinjam strinjam strinjam
1. Obeinska uprava povprecne slovenske ob¢ine je
ob vsakokratnih volitvah izpostavljena 1 ) 3 4
politiénemu vplivu
2. Javni usluZbenci v na$i ob&inski upravi so lahko
popolnoma politi¢no pasivni 2 3 4
3. Obdinska uprava nade ob¢ine tesno sodeluje z 2 3 4
obdinskim svetom
4. Obéinska uprava nase ob¢ine tesno sodeluje z 1 2 3 4
Zupanom
5. Enotno delovanje (glasovanje} ob&inskih 1 2 3 4
svetnikov mo¢no olajsuje delovanje nase
obdinske uprave
6. Zupan nase obéine vodenje obtinske uprave v 1 2 3 4
celoti prepuia meni kot najvisjemu in najbolje
usposobljenemu javnemu uslu¥bencu v obdini
7. Zupan povpreine slovenske obéine bi vedenje 1 2 3 4
ob¢inske uprave v celoti moral prepustiti
direktorju obéinske uprave kot kot najvisjemu in
najbolje usposobljenemu javnemu usluzbencu v
obdini
8. Ce je v obéinskem svetu povpregne slovenske 1 2 3 4
obgine oblikovana vedinska koalicija, se laZje
izvajajo vsi zadrtani projekti v obdini
9, Ce je v obdinskem svetu povpreéne slovenske 1 2 3 4
obgine oblikovana t.i. projektna koalicija, prihaja
do napetosti in teZav
10. Obéine, v katerih so Zupani nestrankarski in so 1 2 3 4
oblikovali t.i. projektne koalicije, so v zadnjih
letih doZivele vedji razvoj kot ostale ob¢ine
11. Neskladje med ob¢inskimi svetniki in Zupanom 1 2 3 4
povzroda niZjo storilnost v ob¢inski upravi
12. Neskladje med ob¢inskimi svemiki in Zupanom v 1 2 3 4

nikakrini meri ne vpliva na delovanje ob&inske
upr ave

_ HVALA ZA IZPOLNJEN VPRASALNIK!

(prosimo, da izpolnjen vprasalnik vloZite v priloZeno kuverto na kateri sta naslov prejemnika in
znamka in jo oddate na posto)
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