Polona KOVAC*  IZVIRNI
ZNANSTVENI

CIANEK
JAVNA UPRAVA V ZNAMENJU LjUDI

Povzetek. Javna uprava delije v kompleksnem in stalno
spreminjajocem se okolju, ki ga ustvarjajo predvsem zah-
teve po splosni rasti uspesnosti in ucinkovitosti dela. Hkrati
se pricakuje vecja demokraticnost uprave s celostno partici-
pacijo zaposlenih in uporabnikov javnih storitev v procesih
odlocanja. Med nacini, kako se priblizati navedenim zahte-
vam, predstavija najbolj celovit odgovor novo upravlanje
Javnega sektorja (ang. New Public Management) kot skupek
konceptou, ki predlaga uvajanje sodobnilh managerskin filo-
zofif in metod v delo javnega sektorja po vzoru zasebnega
sektorja. Uveljavljanje koncepta usmeritve k uporabnikom,
ki je eno kljucnih nacel novega upravljanja jarnega sektor-
Ja. se zacne z opredeljevanjem potencialnega uporabnika
in njegovih potreb, konca pa Sele z zadovoljitvijo ugotor-
ljenih zahtev. Uspesnost javne uprave in kakovost javnih
storitev sta tako nuno pogojeni z zadovoljitvijo potreb in
pricakovanj uporabnikov javnih storitev.

Klju¢ne besede: javna uprava, novo upravijanje jarnega
sektorja, demokratizacija, uporabniki javnih storitev,
kakovost javnih storitev, Slovenija

Od tradicionalnega k novemu upravljanju javnega scktorja

Spreminjanje druzbe, upravnega okolja in upravijalskih modelov v javni
upravi
Javna uprava je zaradi varovanja javne koristi in uveljavljanja nacel enakosti in prav-
i¢nosti ter socialnih funkeij drzave neprofitna monopolna institucija. Pa vendar ni
samozadostna in tako deluje v stalno spreminjajo¢em se druzbenem okolju'. Tako
kot se spreminja upravno okolje, naj bi se s ciljem lastne uspesnosti in legitimno-
sti spreminjala tudi uprava. Spremembe v okolju dolocajo, kdaj naj se organizacija
spreminja, vrsta sprememb okolja pa doloc¢a obseg strateskih in/ali operativnih
sprememb v organizaciji (Vizjak, 1994: 878). Ob razvojni in pospesevalni funkciji
uprave za celotni druzbeni sistem, mora javna uprava e posebej aktivno pred-
stavljati vzor stalnega razvoja in pomeniti spodbudo in ne coklo splosnemu
napredku,

* Mag. Polona Kovac, Ministrstvo za notranje zadeve, Upravna akademifa, Ljubljana.

"V Zivem svetu, cigar podsistem je organizacija, so spremembe edina stalnica; okolje in organizaci-
Ja, ki ne poznata spreminjanyja, sta mriva.” (lavéar, 1997: 59)
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Koncepti upravljanja v javni upravi tradicionalno temeljijo na Webrovi teoriji
birokratske organizacije. Le ta je opredeljena s hierarhijo, rutinizirano delitvijo
dela, profesionalnostjo in depersonalizacijo zaposlenih, formaliziranim komunici-
ranjem in lo¢itvijo politike in uprave. Zaradi varstva javne koristi in vrhovnosti
nacela zakonitosti ima uprava monopolni poloZaj in funkcionalno organizacijsko
strukturo. Ti koncepti so (bili) ué¢inkoviti v stabilnem in enostavnem okolju javne
uprave, kakrino je obstajalo v 19. stoletju, ko je M. Weber postavil temelje svojega
modela. Toge tradicionalne birokratske strukture pa danes enostavno ne morejo
ved zadovoljivo reagirati na socialno realnost, kar se kaze v neucinkovitem uresni-
Zevanju zaértanih politik in v neucinkoviti kontroli politi¢ne prakse (Rus, 1999: 2).

Danes kompleksnejse in nestabilno okolje javnega sektorja ustvarja predvsem
zahteve po zmanjSevanju javne porabe oziroma ekonomi¢nem ravnanju s pro-
rac¢unskimi sredstvi ter po vecji kakovosti javnih storitev (glede dostopnosti in tra-
janja). Ti dve zahtevi sta si v svojem bistvu kontradiktorni, saj je narediti vec in
bolje z manj sredstvi tezko izvedljivo. Javne izdatke lahko zmanj$amo le na ra¢un
zmanjSevanja kvalitete in/ali kvantitete javnih storitev. Obenem pa lahko kakovost
dela povecamo z zviSevanjem stroskov (davkov). Z uvajanjem novih filozofij in
metod dela ter z izkoris¢anjem razvojnih spoznanj managementa in tehnologije pa
je vendarle mo¢ uspesnost uprave ciljno in konkretno opredeliti kot presek
u¢inkovitosti in demokratizacije.

Reforma javnega sektorja je potrebna tudi v kontekstu spreminjanja najsirsega
druzbenega okolja. Na prvem mestu je sprememba vrednotnih prioritet ljudi. Bist-
venega pomena je spremenjen odnos uprava-uporabnik zaradi novega polozaja
uprave kot nosilca zagotavljanja storitev in ne represivnega organa. Prioritiziranje
kvalitete nad kvantiteto ob hkratnem primerjanju privatnih in javnih storitev (ti-
pi¢en primer je ¢akalna doba pred okencem) pa vnasa v pri¢akovanja uporab-
nikov glede nivoja storitev javnega sektorja dodatne dimenzije. Spremenjene so
tudi zahteve javnih usluzbencey, saj kompleksnost dela zahteva njihovo cedalje
vedjo strokovno usposobljenost, s tem pa se zaposleni ¢utijo upraviceni do vecje
stopnje avtonomije pri delu. Nagelo izvajanja upravnega dela primarno ne temelji
ve¢ na dolznostih, temve¢ na ideji samorazvoja, zato je za usmerjanje in motivaci-
jo zaposlenih bolj$a osnova sistem spodbud in nagrad kot ukazi in sankcije.

Tudi ostali druzbeni procesi, ki narekujejo spreminjanje tradicionalnih vzorcev
javnega sektorja, vkljucujejo potrebo po demokratizaciji in ne zgolj upostevanje
uc¢inkovitosti v smislu produktivnosti zasebnega sektorja. Med omenjeni procesi
so najpomembne;jsi prehod iz socialisti¢ne v (post)kapitalisti¢no ureditev, pove-
zovanje v evropske in mednarodne integracije, globalizacija poslovanja (z manjso
javno porabo vecja gospodarska konkuren¢nost), privatizacija in deregulacija.
Razvoj informacijske tehnologije pa s spreminjanjem nadina ponudbe javnih
storitev, hitrosti dostopa in tudi nadzora nad delom vnasa realne moznosti za
implementacijo demokrati¢nih idej.

Skupno vsem reformam zadnjih dveh desetletij je prizadevanje za odprt in bolj
ali manj decentraliziran upravijavski model, ki naj bi nadomestil klasi¢no (pra-
viloma togo) hierarhijo. Potreba po zmanjSevanju javne porabe je (bila) primarni
vir upravnih reform v osemdesetih in devetdesetih letih. Med ostalimi cilji, ki jih
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skusajo zajeti sodobne reforme javnega sektorja, velja poudariti demokratizacijo
uprave (vzpostavitev stalnega dialoga z uporabniki in zaposlenimi ter razvoj
odnosa uprava-civilna druzba), zadovoljevanje politicnih interesov, nadaljnjo pro-
Jesionalizacijo in izboljSevanje kakovosti storitev. Ce poenostavimo vpliv drzavnih
tradicij na cilje reform, velja za anglosaksonske in germanske drzave prvenstveno
usmeritev k ekonomskim ciljem. V zadnjih petnajstih letih so tudi v anglosakson-
skih drzavah presli od delovno-storilnih ciljev k bolj demokrati¢nim vidikom
reforme, medtem ko za skandinavske drzave slednja usmeritev velja ze od zacetka.

Novo upravijanje javnega sektorja

Zaradi celovitosti razli¢nih ukrepov je kot nov vzorec upravljanja najbolj primeren
niz podjetniskih* konceptov pod skupnim imenom novo upravljanje javnega sek-
torja. Novo upravljanje javnega sektorja (ang. New Public Management) pomeni
novo paradigmo upravljanja javnega sektorja s poudarkom na wusmerjenosti k
uporabniku in sploSni ucinkovitosti s prenosom aplikatibilnilh managerskih metod
dela in konkurencnih mehanizmov iz zasebnega v javni sektor:

Novo upravljanje javnega sektorja vpeljuje v javno sfero elemente upravljanja
in vodenja privatnega sektorja, ki se nanasajo na ekonomijo in ekonomiko poslo-
vanja, metodologije upravljanja in vodenja, delovne metode in tehnike, podjetniski
nacin razmisljanja in delovanja, usmerjenost k ljudem, tako k uporabnikom kot
zaposlenim, poslanstvo in strategijo organizacije, graditev nove kulture, opre-
delitev odgovornosti za rezultate, povecanje avtonomije organizacije in posa-
meznika, vse to pa v javnem interesu in skladno z veljavnimi zakoni (Zurga, 1997:
470-471). To pomeni uvajanje podjetniskih konceptov kot so:

- locitev politi¢ne (strateske) in strokovne (operativne, izvajalske) funkcije?,

- opredelitev vizije, poslanstva, ciliev dela, uvedba strateskega managementa,

- usmerjenost k uporabnikom javnih storitev,

- naravnanost k rezultatom, uspe3nosti in ucinkovitosti, merjenje ucinkov in
vzpostavljanje odgovornosti, ekonomi¢nost,

- avtonomija‘,decentralizacija in delegiranje odgovornosti,

- uvajanje konkurencnosti (privatizacija, kvazitrgi).

* Podjemistvo tu pojmujemo kot inovativno vodenfe (MoZina, 1996: 75); kot iskanje novih priloznosti
in poslovno inovativnost, ki naj nadomesti birokratsko formalizacijo upravijanja, togo in netvegano
poslovange s cilfem ucinkovitosti (Rus, 1999: 15),

! Izhodiscno je poudarjanje vioge uprave kot nosilca usmerjanja in ne toliko izvajanja javnil storitev
(odkrivanfe javnil potreb, oblikovanje resitev za njihovo zadovoljevanje, zagotavljanje virov in izvajal-
cev, vrednotenje programov). V tem kontekstu pomenti locitey politicno-strateske in operativne funkcije
uprave poudarfanfe usmerjevalnih nalog za razliko od golega izvisevanja odlocitev. Operativne naloge
se v smislu partnerstva prenasajo na druge dele uprave (npr. z drzavne uprave na lokalne skupnosti). na
organizacife civilne druzbe in v zasebni sektor:

' Avtonomifa je izraz, ki hkrati oznacuje samostojuost pri odlocanju in delovanfu organizacije ali
posameznikov ter odgovornost, ki jo javne funkcife prinasajo. Posebnega pomena je v upravi, in tudi
nasem prosioru, avionomija stroke nasproti vplivu politike. Predstavija pogoj za demokraticnost sistema.
Iz usmerjenosti k avtonomnosti izhaja ideja decentralizactje kot prenosa strateskih funkcij na nizje hie-
rarhicne nivoje odlocanfa.
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Konkurencnost v javnem sektorju pomeni potk prilagajanju zahtevam uporab-
nikov, torej k zviSevanju kakovosti storitev in inovativnosti, zato je klju¢ni pojem
novega upravljanja javnega sektorja’. Bistvo konkurencnosti je v ustvarjanju
dinamike in inovativnosti, ki vodita k generiranju novih priloznosti za bolj
u¢inkovito in odzivno upravo (Rus, 1999: 7).

Ce je klasi¢ni model upravljanja javnega sektorja poudarjal upravo kot organi-
zacijo, medtem ko so bili posamezniki le nosilci depersonaliziranih vliog (politik,
javni usluzbenec, uporabnik), potem novo upravljanje javnega sektorja pozornost
usmerja na posameznike (ali posamezne skupine),

Tabela 1: Klasicno in novo upravljanje javnega sektorja (Lane, 1995: 195)

Klasicni model javnega upravljanja

Novo upravljanje javnega sektorja

Pravila

cilji = merjenje uspesnosti

zakoniti postopki

ucinkovitost dela

Predvidljivost okolja

prilagoditev okolju

Odgovornost usmeritev k rezultatom
Formalizem (primeri) inovativnost
Zakonitost uspesnost

Profesionalnost, lojalnost

zadovoljevanje (p)osebnih interesov

javni interes, javna korist

dobicek

Novo upravljanje javnega sektorja ob usmerjenosti k u¢inkovitosti, konkurenci
in avtonomiji poudarja tudi institute zakonitosti dela, eti¢nih nacel in odgo-
vornosti, ki se uresniujejo s transparentnostjo javnega dela. Uspesnost javne
uprave namre¢ lahko s podjetniskimi koncepti dela povecujemo le, ¢e kazalce
organizacijske ucinkovitosti podredimo nacelu zakonitosti in klasi¢nim vredno-
tam javnega sektorja.

* Konkretno gre za prifeme kot so primerfanje rezultatov in zgledovanje po najbolisem (ang. bench-

marking), nagrafevanje favnth managerfev, vrednotnice, ki = viovéevanjem uresnicufejo pravico do
izbire, konkurencnost v politiki upravijanja s cloveskimi viri, decentralizacijo in avtonomifo decentra-
liziranil delov uprave (kvazitrgi), sklepanje pogodb z opredelitvijo zahtevanega nivoja storitev ipd.
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Slika 1: Novo upravljanje javnega sektorja

podjerniski koncept,
Zascbni mehanizmi in metode Javni
- demaokratizacija
scktor - vedfa ucinkovitost in scktor
[leksibilnost

Transparentnost — javna odgovornost

Demokratizacija uprave, tj. usmerjenost uprave k ljudem, tako uporabnikom
kot zaposlenim, je eno temeljnih nacel novega upravljanja javnega sektorja.
Naravnanost k uporabnikom naj bi dosegli z omejevanjem samozadostnosti
uprave in z upostevanjem zahtev in Zelja uporabnikov javnih storitev. Pravzaprav
gre za operacionalizacijo gesla uprava v sluzbi ljudi. Kvaliteta upravnega dela je
tako opredeljena z elementi odnosa javnih usluzbencev do uporabnikov, informi-
ranja javnosti (transparentnost dela), trajanja reSevanja zadev in dostopnosti.
Naravnanost k strankam, proaktivnost, avtonomija in notranje podijetniitvo so
temeljne karakteristike najbolj uspesnih podjetij, ki bi s smiselno aplikacijo nasle
svoje mesto tudi v javni upravi.

Vkolikor v okviru reformnih prizadevanj ne bomo upostevali tdi polozaja
javnih usluZbencev, optimalnega rezultata ne bomo dosegli. Zato je potrebno
strokovno, kadrovsko in finanéno celostno pristopiti k urejanju vprasanj sistema
Javnih usluzbencev. S predpogojem prostorske in tehni¢ne opremljenosti gre v
prvi vrsti za avtonomijo odloc¢anja. Upostevati moramo tudi, da ni u¢inkovitosti
brez humanosti in da ni humanosti brez ucinkovitosti (Slovenski managerski
kodeks, 1990),

Demokratizacija javne uprave
Koncept usmerjenosti k uporabnikom
Kljub tradiciji delovanja in monopolnemu poloZaju, javna uprava ni sama sebi

namen, temvec je njen smisel sluZiti uporabnikom svojih storitev oziroma davko-
pla¢evalcem nasploh. Uradniki morajo biti odgovorni predvsem uporabnikom;
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pojem javne odgovornosti namre¢ temelji na odnosu uprava-drZavljani. Upo-
rabniki oziroma drzavljani so postali sooblikovalci javnih politik in niso (vec) le
predmet uradniskega dela. Drucker meni, da je cilj vseh bodocih strategij v nepro-
fitnih organizacijah v vzpostavitvi takSnega partnerskega razmerja med uporab-
nikom in izvajalcem, da postane uporabnik sodelavec izvajalca (v Rus, 1994: 960).
Enako ugotavlja nas varuh ¢lovekovih pravic in svobos¢in (Letno porocilo 1997:
16), ko pravi, da je ena temeljnih pravic drzavljanov pravica do sodelovanja pri
upravljanju javnih zadev, za kar pa je nujna predhodna obvescenost javnosti o
vladnih in upravnih namerah. Govorimo o transparentnosti oblasti (ang. open
government), ki je pogoj za uveljavljanje odgovornosti upravnih delavcev naspro-
ti drzavljanom.

Odprtost uprave javnosti zahteva prilagodljivost, hitre reakcije na zahteve oko-
lja, iskanje novih priloznosti in alternativnih resitev; skratka proaktiviio naravna-
nost uprave. Z opredelitvijo vizije, poslanstva in ciljev postane proaktivno delo-
vanje jasno. Brezoviek (1997: 184) ugotavlja, da je trenutna vliadna distributivna in
pragmati¢na naravnanost prezivela in jo je potrebno nadomestiti z razvojno in
vizionarsko usmerjenostjo. Vizija in poslanstvo naj bi seveda vkljucevala koncept
usmerjenosti k uporabniku in delovanja v dobro vseh ljudi. Kot primer lahko
navedemo vizijo prenove britanskega vladnega sektorja (Modernising
Government, april 1999), ki trud za bolj3o vlado utemeljuje s ciljem izboljsati Ziv-
lienje ljudi nasploh (Better government to make life better for people). Vlada
Republike Slovenije je v tem smislu oktobra 1996 sprejela ti. Politiko kakovosti
drzavne uprave, kjer je kot eden izmed ciljev dela navedeno ustvarjanje moznosti
za kakovostno delo in zivljenje drzavljanov Republike Slovenije.

Za uresnicitev koncepta usmerjenosti k uporabnikom so potrebni sistemski
predpogoji; gola programska floskula, brez nadaljnjih ukrepoyv, je izraz samoza-
dostnosti uprave in prezira do uporabnikov. Te sistemske politike izhajajo iz spek-
tra druzbenih in upravnih vrednot. Hadley in Young (1990: 46) navajata kot pred-
pogoje za naravnanost k uporabnikom:

- politicno podporo,

- decentralizacijo (lazja odzivnost in prilagajanje dolo¢enim uporabnikom),

- razvoj odnosov z lokalnimi oblastmi (v Sloveniji ureditev razmerja upravne
enote - obcine),

- pristop od delnega k splodnemu (npr. s pilotnimi projekti),

- cilino usposabljanje, prilagojeno razli¢nim nivojem javnih usluzbencev,

- vpliv samih uporabnikov na oblikovanje storitev".

Model s klju¢nimi elementi odzivne javne uprave (Hadley in Young, 1990: 80)
tako vkljucuje:

* Participacifa uporabnikov sega od sodelovanja pri razvoju in oblikovanfu storitev do obvladovanja

kakovosti, vpliva na delovno ettko zaposlenih in trzenja (Verbic, 1994: 109-117).
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Slika 2: Model odzivne organizacije (Hadley in Young, 1990: 80)

Vrednote in ciljf
- manjSajoca s¢ vloga drzave
- usmerjenost k uporabnikom
- podjetnistvo
- sinergija
- smotrna ckonomika

!

Predpogoji za organizacijsko povezanost in nadzor
pristojnost in odgovornost, sposobnost in izkusnje, predanost

i i

Strukture Upravljanje cloveskih virov
omogocajo realizacijo zadanih sodobni pristopi,
politik s poudarkom na IT in vklju¢enost zaposlenih,
vrednotenju ucinkovitosti politi¢no lobiranje

Dinamicna, prilagodljiva
in odzivna organizacija

Za upravno dejavnost se vedno navaja, da je izrazito natan¢na in podvrzena
strogemu upostevanju predpisov. Javna uprava lahko deluje le v okviru tistega, kar
ji je dovoljeno, ne pa v mejah ¢esarkoli, kar ni prepovedano. Usmeritev k uporab-
nikom pa ni vsebina nekega ¢lena zakona, temve¢ izhodiséni cilj upravnega dela
in merilo upravne uspesnosti, zato bi morala ideja demokratizacije prezemati ljudi,
ki pripravljajo in sprejemajo zakonodajo, ne samo izvrievalce na operativni ravni.
Duh novega upravljanja javnega sektorja je potrebno vgraditi v razmisljanja javnih
usluzbencev in tudi politikov, saj pride (ne)naravnanost k uporabnikom do izraza
ze v fazi priprave in presoje predlogov zakonodaje.

Graditev odnosov z uporabniki je postopna. Izhodiice je opredelitev poslanst-
va, sledi oblikovanje storitev po meri posameznih ciljnih skupin uporabnikov, izva-
janje storitev in vrednotenje storitev in odnosov po kriterijih (standardih)
kakovosti. Ena bistvenih strategij neprofitnih organizacij v bodoce je po Druckerju
(v Rus, 1994: 959) strategija trzenja, ki se za¢ne z ugotavljanjem in opredeljeva-
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njem potencialnega uporabnika in njegovih potreb, konc¢a pa 3ele z zadovoljitvijo
teh potreb. Pomemben del usmerjenosti k uporabnikom je sistem upravljanja
¢loveskih virov (zaposlenih), saj le motivirani in ustrezno usposobljeni usluzbenci
nudijo kakovost po meri uporabnikov.

Ukrepi, ki sledijo nacelu usmerjenosti k uporabniku, so opredelitev vizije v
smislu zadovoljevanja uporabnikov, dolocitev posledi¢nih ciljev dela in merjenje
uspesnosti doseganja nacrtovanih politik, avtonomija in decentralizacija, ki
omogocata vecjo fleksibilnost in odzivnost uprave, konkurencnost, ki vodi k visji
kakovosti storitev, prenos izvajalske fitnkcije na druge dele uprave in druzbe (s
tem konkurenénost in boljsi nadzor) itd. V tej smeri Ze od zacetka devetdesetih let
intenzivno delajo predvsem v anglosaksonskih drzavah (ustvarjanje kvazitrgov -
notranja konkurenca med avtonomnimi agencijami, pogodbeno delo, ugotavlja-
nje uspesnosti in uéinkovitosti, standardi kvalitete dela). Aprila 1999 so v Veliki
Britaniji izdali belo knjigo vladne prenove Modernising Government, ki med
kljuénimi cilji programa navaja v korist uporabnikov javnih storitev nacrtovano
partnerstvo z lokalnimi ponudniki javnih storitev, ti. one-stop-shops’, pri-
lagoditve posameznim ciljnim skupinam (starejsi, invalidi, podjetniki) in redefini-
cijo javnih sluzb.

Kakovost javnih storitev kot zadovoljevanje potreb in pricakovanj uporabnikov
Globalizacija poslovanja vpliva na pojmovanije kakovosti ne le geografsko, temvec
wudi medsektorsko, saj se zahtevnost povpre¢nega uporabnika javnih storitev
zviduje z zadovoljstvom nad kakovostjo storitev v zasebnih storitvenih dejavnostih.
V drzavni upravi pravice do izbire ni, zato je toliko bolj pomembno, da se uprava
sama ne vede samozadostno, ampak samoiniciativno uvede kriterije kakovosti, kar
konéno danes tudi z izku$njami iz privatnega sektorja, pri¢akujejo uporabniki.

Storitev je kakovostna, ¢e opravi tisto, za kar je predvidena in se odziva na
potrebe uporabnika. Bistveno je, da je kakovost skladnost s potrebami in pricako-
vanji uporabnikov, ne pa nekaj ‘dobrega’ ali 3¢ sprejemljivo dobrega. Kakovost je
proces. Kakovost upravnega dela je sozitje zakonitosti in strokovnosti ter uc¢inkovi-
tosti, dostopnosti, ustrezljivosti, prijaznosti in eti¢nosti.

Po Verbi¢u (1994: 65-69) imata med determinantami kakovosti najvecji pomen
zanesljivost in odzivnost, omeniti pa velja tudi strokovnost, dostopnost,
ustrezljivost, komuniciranje in razumevanje strank. V razli¢nih raziskavah se ome-
njajo drugi dejavniki; tako je bila na Ministrstvu za notranje zadeve (Inkret, 1997)
kakovost opredeljena s pojmi ¢asa, prostora (dostopnosti) in odnosa. Pomembna
je tudi informiranost uporabnikov. Minister za javno upravo v Veliki Britaniji g.
Kilfoyle ima za kakovost javnih storitev skupek komponent, kot so usmerjenost k
uporabnikom, povecan dostop in moznost izbire, u¢inkovita raba informacijske
tehnologije, odprtost in odgovornost, sodelovanje z drugimi deli druzbe, uspesno

T Uradi za drzavljane, kjer lalko uporabuniki na enem mest uredijo vse zadeve (Li. One-Stop-
Agency/shop), so zaziveli predvsem v nemskilt mestnilt upraval. Pomenifo uresniCevanfe nacel lazje
dostopiosti, krajse cakalne dobe in krajfega casa obdelave prosenf in zalitev. Mesto Heidelberg je s pro-
Jektom ‘onestopshop’ L 1994 osvojilo prvo nagrado za kakovost, ki jo podeljuje Visoka Sola za upravo v
Speyerju.
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rabo virov, inovativnost in stalno izboljSevanje. Peters in Waterman v znanem delu
In search of excellence (1989) odli¢nost definirata kot vsoto inovativnosti, sposob-
nosti spreminjanja in doseganja ciljev.

ZviSevanja ravni kakovosti se lotevamo postopno, vendar celovito z (Verbié,
1994: 106, 107):

- ugotavljanjem zadovoljstva strank,

- izboljsanjem komunikacijskih tokov znotraj in navzven,

- rednim usposabljanjem zaposlenih in z zgledom vodstva,

- sistemati¢nim spremljanjem in analiziranjem problemov ter

- izdelavo internih navodil in standardov kakovosti (tudi podeljevanjem priznani).

Eno izmed sredstev za boljso kakovost storitev predstavlja ustrezna oprem-
lienost uprave, zlasti z informacijsko tehnologijo. 7. informacijsko tehnologijo
lahko uprava v smislu usmerjenosti k uporabnikom le tem zagotovi hitrejse in bolj
kakovostno zagotavljanje storitev. Kakovost pomeni tudi demokraticen odnos
uprave do uporabnikov. Vendar informacijska druzba, v kateri smo oziroma
kamor prehajamo, sama po sebi ne bo nujno demokrati¢na. Uporaba informacij-
ske tehnologije lahko pomeni odprtost, prijaznost do drzavljanov in njihovo sode-
lovanje pri javnih zadevah le, ¢e bosta politika in uprava taksna razmerja tudi
dejansko uresnicevali (Toplisek, 1998: 267).

Po svetu se zviSevanja kakovosti lotevajo razli¢no, skupno pa je izhodisce zado-
voljevanja uporabnikov javnih storitev. Kakovost zlasti v Zdruzenih drzavah
Amerike in v Veliki Britaniji ena¢ijo z dosledno usmerjenostjo k uporabniku in
ucinkovito rabo virov, poudarjajo pa tudi inovativnost. Primer ukrepov so obliko-
vanje standardov storitev (ti. drzavljanske listine v Veliki Britaniji, Belgiji, Franciji,
na Portugalskem itd.), uporaba kakovostnih shem (evropski model poslovne
odli¢nosti, ISO 9000 standardi), wradi za drzavijane idr.

Pri nas se proklamativho opredeljuje cilje zadovoljevanja uporabnikov in
dvigovanja kakovosti, vendar so konkretnejsi poskusi ugotavljanja in izboljsevanja
kakovosti redki. Vlada Republike Slovenije je po zahtevah standardov 1ISO 9001
izdala dokument ‘Politika kakovosti drzavne uprave’ (1996), v Kateri navaja nacela
delovanja drzavnih uradnikov za vecjo kakovost storitev drzavne uprave z
namenom priblizevanja evropskim in ISO 9000 standardom. V zvezi s tekoco refor-
mo javne uprave velja omeniti eno izmed ciljnih podro¢ij preobrazbe usmerjene k
zagotavljanju boljsega izvajanja nalog in vzpostavitve u¢inkovitejsega nadzora in
boljsega uveljavljanja odgovornosti s pogodbenim pristopom in ciljno usmerjeni-
mi procesi (merjenje kvalitete in kvantitete).

Kakovost dosezemo s preprecevanjem napak, ne z ugotavljanjem stopnje spre-
jemljivosti napak. Ce je pojem kakovosti upravnega dela identi¢en zadovoljevanju
potreb in pri¢akovanj uporabnikov javnih storitev, je za doseganje kakovosti
potrebno v prvi vrsti:

- oblikovati sistem participacije uporabnikouv,

- opredeliti standarde dela (postaviti meje odgovornosti v sistemu posamez-
nikove uspesnosti) in

- decentralizirati upravo s ciliem prilagajanja posebnim skupinam uporabnikov
ob hkratnem izboljsanju informacijskih povezav.
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Sodobno upravljanje cloveskih virov

Upravljanje ¢loveskih virov je s pojmovanjem zaposlenih kot najvecjega bogastva
organizacije postalo izjemno pomembno. Kadri so danes vsaj proklamativno
potenciali, viri, investicija in ne strosek. Celo v gradivu Prorac¢unskega memoran-
duma Urada RS za makroekonomske analize in razvoj za obdobje 1997-2001 se
poudarja ugotovitev, da uveljavljanje modela evropske odli¢nosti v vseh delih
ekonomskega in politicnega sistema narekuje uresnicevanje strategije razvoja
cloveskega dejavnika.

Farnham in Horton (1996: 324) opredeljujeta naslednje trende upravljanja
cloveskih virov v okviru prehajanja od tradicionalnega k novemu upravljanju
javnega sektorja: (1) kadrovska funkcija postaja stratesko pomembnejsa od
upravne, (2) stil vodenja se spreminja iz paternalistinega v racionalisticnega, (3)
vecja fleksibilnost pri zaposlovaniju, (4) odnosi med delodajalcem in delojemalci
so bolj enakovredni kot prej in (5) drzava kot delodajalec povzema uspesne
pristope zasebnega sektorja. Moderni pristopi k ravnanju s ¢loveskimi viri poudar-
jajo, za razliko od tradicionalne teorije o delu z ljudmi in kasnejse teorije o
medcloveskih odnosih, predvsem popolno uporabo kadrovskih virov, pomoc¢
zaposlenim pri sprod¢anju njihovih zmoznosti in ustvarjanje pogojev za partici-
pacijo zaposlenih pri skupnih ciljih, samousmerjanju in kontroli (MoZina, 1998: 7).
Vloga upravnega managementa je torej ustrezno usmerjanje in motivacija opera-
tivne ravni javnih usluzbencev. Odnosi med razlicnimi nivoji zaposlenih in med
posamezniki morajo biti jasni in smiselni, da bi uprava lahko tudi navzven delovala
kot u¢inkovita institucija.

Odlo¢anje kot konéna posledica temeljne dejavnosti upravnih strokovnjakov
mora potekati avtonomno, da lahko govorimo o odgovornosti na eni strani in o
demokraticnosti, samoiniciativnosti, ustvarjalnosti in spodbudah na drugi strani.
Notranja demokracija pa ne more biti veéja brez vecje odprtosti in manjse zunanje
avtonomije organizacij (Rus, 1986: 60). Demokratizacija odloc¢anja izhaja iz nacel
politi¢ne enakosti, reprezentiranja z delegiranjem, strokovne pristojnosti in u¢in-
kovitosti (prav tam, 15).

Med prvinami organizacijske kultire, ki vplivajo na uspesnost organizacije, so
najbolj pomembne zahteva po samoodgovornosti sodelavcev, skupinsko delo,
participacija zaposlenih, aktivno informiranje, samostojnost pri doloc¢anju vsebine
dela, humanizacija dela itd. (Kavdi¢, 1994:184). V kontekstu razvoja ucinkovite
upravne kulture je zanimiv pregled klju¢nih elementov britanskega standarda za
ucinkovito investiranje v usposabljanje in razvoj zaposlenih v javnem sektorju
(ang. Investors in People):

- predanost vodstva, ki verjame v pomen razvoja ¢loveskih virov,

- nacrtovanje razvoja, ki temelji na rednem ugotavljanju potreb po usposabljanju
in razvoju,

- naértovanje karier zaposlenih in izvajanje za¢rtanih ukrepov,

- organizacijska uspesnost glede u¢inkovitosti investicij v usposabljanje in razvoj.

Sodobno upravljanje ¢loveskih virov vnada v tradicionalno centralizirano
kadrovsko politiko elemente fleksibilnega zaposlovanja, stimuliranja, usposablja-
nja in odpuscanja glede na posameznikovo delovno uspesnost. Skupni cilj mo-

TEORIJA IN PRAKSA let 37, 2/2000



Polona KOVAC

dernejsih pristopov v upravljanju ¢loveskih virov je namre¢ pospesevanje uspes-
nosti in ucinkovitosti organizacije, ki naj bi bilo rezultat pripadnosti, motiviranosti
in notranje tekmovalnosti zaposlenih. Sklepno velja poudariti stratesko vlogo
¢loveskih virov, ki organizaciji omogoca proaktivno delovanje.

Javna uprava v znamenju ljudi

Izhodisc¢a za spreminjanje in razvoj javne uprave

V ludi stalno spreminjajocih se zahtev okolja, je bistvenega pomena sistemski
pristop k oblikovanju, spreminjanju in razvoju javne uprave kot organizacije.
Izhodis¢e resSevanja obstojecih in prihajajoc¢ih problemov dela v upravi je vi.
dinami¢na mreza komunikacije, torej ¢im bolj odprta in transparentna informacij-
ska striktira povezav med deli uprave in drugimi druzbenimi podsistemi (iden-
tifikacija nosilcev interesov javne uprave). Za oblikovanje sheme takega komu-
nikacijskega omrezja je potrebno opredeliti poslanstvo javne uprave, iz katerega
izpeljemo cilje dela. Ti so osnova za oblikovanje funkcionalne podobe uprave in s
tem neformalnih komunikacij. Sledi organizacijska struktura s formalnimi komu-
nikacijskimi potmi. Po Druckerju namre¢ tip organizacijske strukture doloc¢ajo
rezultati, ki jih mora organizacija dosedi.

Predlogi za demokratizacijo slovenske javne uprave

Spreminjanje upravljavske paradigme je vsebinsko in ¢asovno zahtevno delo, h
kateremu trenutno v Sloveniji pristopamo s celovito reformo javne uprave.
Reforma vrsto podjetniskih prijemov v sistem uprave vnasa na analiti¢nih temeljih.
Cilji slovenske reforme se pretezno ujemajo s koncepti novega upravljanja javnega
sektorja. Prenova slovenskega upravnega sistema uposteva spreminjajoco se vlogo
drzave od represivne k servisni funkciji, decentralizacijo odlo¢anja in organizacij-
skih struktur, profesionalizacijo, kar naj bi vodilo k odpravljanju oziroma
zmanjSevanju najbolj pere¢ih problemov upravnega sistema (Debelak, 1997: 40):
pomanijkljiva vertikalna in horizontalna koordinacija dela v drzavni upravi, jas-
nejda delitev oblasti med parlamentom in vlado, neurejen status paradrzavnih
organizacij, nezadostne povezave med proracunom in delom javne uprave ter
vecja politicna podpora reformnim procesom. Najvaznej$a vprasanja razvoja
slovenske javne uprave so, po Brejcu (1997: 18), demokratizacija druzbe in javna
uprava, upravljanje cloveskih virov, uc¢inkovitost javne uprave, javna uprava v
informacijski druzbi in usposabljanje javnih usluzbenceyv.

Izstopajoc¢i problemi, ki vnasajo med uporabnike javnih storitev in zaposlene
ob¢utek nezadovoljstva in s tem tudi podlago za morebitne spremembe, segajo na
naslednja podrodja:

- odnos med politiko in upravo, pri cemer spreminjajo¢a se politicna gibanja vpli-
vajo na delo uprave v preveliki meri,

- centralizacija drZzavne uprave s slabo medsektorsko in nivojsko koordinacijo
dela, ki s hierarhi¢no strukturo onemogo¢a organizacijsko in individualno avto-

TEORIJA IN PRAKSA et 37, 2/2000

289



290

Polona KOVAC

nomijo ter fleksibilne metode dela; poleg izmikanja odgovornosti otezuje prilaga-
janje potrebam uporabnikov in spremembam v okolju,

- nezadovoljiva regulativa - notranje nepovezana zakonodaja z neenotno inter-
pretacijo, ki ob potrebi drzavnih uradnikov po natanéni opredelitvi postopkov
dela vnasa ob hkratnem pomanjkanju poslanstva in ciljev uprave med zaposlene
ob¢utek izgubljanja ¢asa in truda za neke vmesne, le trenutno zadovoljive resitve,
- sklop problemov v zvezi z upravljanjem ¢loveskih virov oziroma z usluzbenskim
sistemom, kjer izstopajo neurejena ali nezadovoljivo resena vprasanja zaposlo-
vanja, nagrajevanja (place in druge vzpodbude) in usposabljanja, kar predstav-
lja za zaposlene osebne demotivatorije,

- izrazita usmerjenost uprave nase in odsotnost prilagajanja potrebam okolja s
¢asovno zapoznelim reSevanjem nastalih problemov sta vzrok negativne podobe
uprave in javnih usluzbencev v javnosti.

Kljub moé¢nemu poudarjanju o avtonomiji strokovnih odlocitey, je uvajanju
konceptov novega upravljanja javnega sektorja nujno zagotoviti politicno podporo,
za kar je predpogoj uskladitev (politi¢nih) interesov na ve¢ ravneh. Namred, sele s
soglasiem o namenu in ciljih reforme, ¢etudi kompromisnih, imajo spremembe
moznosti prezivetja dlje od na¢rtovanja na papirju.

Glede na veckrat opazno nerazumevanje dolo¢enih pojmov, nacel in ukrepov
velja pri uvajanju podjetniskih nacel v javno upravo posebno pozornost nameniti
poleg analiti¢ne in sistemske strategije reforme tudi marketingu - tako znotraj
uprave kot nasproti uporabnikom. Informiranje in promoviranje sta pogoja za
razumevanje, brez katerega ne moremo govoriti o sprejemanju in dejanski imple-
mentaciji katerekoli reforme.

Bistven primanjkljaj nase uprave za u¢inkovito delo je v pomanjkanju poslanst-
va in pravni regulaciji kot edinemu nadomestilu le tega. Odsotnost strateskega
naértovanja pomeni oviro optimalni izrabi virov. V tem kontekstu velja omeniti
prizadevanja v okviru tekoc¢ih reformnih projektov uprave, ki se predlogov resitev
lotevajo bolj ali manj ravno s tega vidika (opredeljevanje okolja in nosilcev
interesov, normativno urejanje sistemskih vprasanj o splosnem upravnem postop-
ku in javnih usluzbencih, snemanje postopkov, poleg normativnih in institu-
cionalnih tudi interesne analize in podobno).

Sistemsko je za javno upravo v znamenju ljudi potrebno napore usmeriti pred-
vsem v razvoj instituta participacije uporabnikov (od informiranja ter ugotavljanja
njihovih potreb in zadovoljstva do oblikovanja kataloga javnih storitev in koné¢no
vloge uporabnikov pri vrednotenju dela uprave). Zal velja tudi za drzave, ki jih je
reformni val zajel med prvimi, da se v desetletje dolgem uvajanju novega javnega
managementa status uporabnikov ni bistveno spremenil, ¢eprav so bile potrebe
klientov kot posameznikov glavni cilj reforme javne uprave (Rus, 1999: 19). Razvoj
je obti¢al z uveljavljanjem vrste instrumentov za merjenje potreb uporabnikov,
Cepray so prav metode novega upravljanja javnega sektorja spodbudile pogostejse
ocenjevanje kvalitete storitev s strani uporabnikov. Problem je v tem, da izvajalci
evalvacije uporabnikov lahko upostevajo ali pa tudi ne, zato je na mestu prestruk-
turiranje sistema k zadostni podpori uveljavljanja glasu uporabnikov (npr. v Veliki
Britaniji, prav tam: 20-21).
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Nadalje je za uresnicitev odzivnosti javne uprave potrebna funkcionalna in
strukturna decentralizacija s hkratno koordinacijo (le decentraliziran sistem upra-
ve se lahko pribliza specifi¢nim skupinam uporabnikov ). Razmisliti velja wdi o
vnosu konkurencnih elementov, ki nedvomno zvisujejo raven kakovosti storitey,
inovativnost in motiviranost javnih usluzbencev.

Z zagotovitvijo boljsega izvajanja nalog in vzpostavitvijo ucinkovitejsega nad-
zora in boljsega uveljavljanja odgovornosti, se presega trenutni nadzor le nad
finan¢nim vidikom dela, zato so predvideni ukrepi v reformi slovenske uprave
potrebni in zaZeleni. Proces ocenjevanja kakovosti dela posameznih upravnih
organov v upravo vnasa s primerjanjem rezultatov tudi elemente notranje kon-
kurencnosti in posledicno dviga Ze obstojece kvalitete. Pogoj za uvajanje ugotav-
ljanja kakovosti in splodne uspesnosti so natanéno opredeljeni Kriteriji. Vioga
uprave kot dobrega gospodarja pri nas e ni dovolj poudarjena, konkretnega cilja
v smislu ekonomske ucinkovitosti ne najdemo niti v programu reforme. Posa-
mezni mehanizmi modernega poslovanja se vendarle nakazujejo v politiki javnih
financ (dolgoro¢nost proracuna, izhodna usmerjenost, teznja po vedji fleksibil-
nosti).

Ob dokazani pozitivni korelaciji med u¢inkovitostjo organizacije in poloZajem
zaposlenih, je v Sloveniji projektu vzpostavitve wsluzbenskega sistema potrebno
nameniti veliko pozornost. Vzpostavitev usluzbenskega sistema je pogoj za si-
stemsko resitev vprasanj upravljanja cloveskih virov. Posebno mesto gre pripisati
usposabljanju. Pove¢ana stopnja usposabljanja lahko (delno) izboljsa cel kup
odprtih problemov kot so promocijska funkcija, pove¢an pomen stroke nasproti
politiki, dvig motivacije, usposabljanje kot nefinanéna nagrada za uspesnost,
oblikovanje enotne upravne kulture, izboljsan odnos do uporabnikov, odprtost
proti okolju itd.

Konkretno lahko zasledimo v lu¢i usmerjenosti uprave k uporabnikom po
svetu najrazliénejSe primere, ki bi bili u¢inkoviti tudi pri nas z upostevanjem
posebnosti slovenskega prostora:

- oblikovanje standardov javnih storitev (npr. britanska Citizen’s Charter vsebuje
nacela izvajanja javnih storitev s standardi, odprtostjo in informiranjem, svetova-
njem, vljudnostjo in usluznostjo, pravilnim izvajanjem, enakostjo in dostopnostjo
in izbiro),

- razvoj stikov z javnostmi (informacijska obvei¢enost - brosure, neposredna
odprtost za vprasanja drzavljanov, sluzbe za stike z javnostmi, obvescanje preko
interneta, sodelovanje z novinarji itd.),

- sodelovanje uporabnikov pri dajanju in oblikovanju pobud za delo uprave
(reprezentativnost),

- upostevanje glasu uporabnikov o njihovem zadovoljstvu oz. o njihovih potrebah
in Zeljah z metodami ankete med uporabniki, spremljanja zadovoljstva uporab-
nikov, neposrednih stikov z uporabniki, posebnih svetov uporabnikov, dostop-

* Vzvezi z nacelom decentralizacije ostajamo pri nas zaenkrat na ravni organizacijske dekoncen-
tracife drzavne uprave, kar ne pomeni, da se ne razmislja o drugacnil resitval. Na podrocin lokalne
samouprave je polozaj bolf kriticen, saj so neurejena tako funkcionalna kot organizacijska vprasanja.
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nosti uporabnikov do uprave preko elektronske poste, prostih telefonskih linij
ipd., moznosti pritozb zoper ravnanje upravnega organa’,

- nacelo dostopnosti razli¢nih izvajalcev javnih sluzb - primeroma naj bi v smislu
uprave, prijazne do ljudi, zaZivel projekt one-stop-shop oziroma urediti vse na
enem mestu (pogoj je informacijska opremljenost),

- fleksibilen in posameznim ciljnim skupinam prilagojen delovni cas,

- ciljno usposabljanje, ki vpliva zlasti na odnos zaposlenih do uporabnikov,

- alternativne moznosti opravljanja zadev, na primer na internetu (v VB nacrtu-
jejo do leta 2008 dostopnost vseh javnih storitev tudi po elektronski poti),

- pravica do izbire ponudnika,

_ sistem varstva drzavljanov pred potencialno samovoljo uprave, predvsem sodni
nadzor nad upravo, tudi (posebni) varth clovekovih pravic in svoboscin.

Sklep

Med vzroki spreminjanja tradicionalnih vzorcev upravljanja v javni upravi se
obi¢ajno poudarja delovno-storilni vidik, to je dvig u¢inkovitosti. Pri tem se vse
preveckrat spregleda potreba po demokratizaciji uprave v smislu vkljucevanja
uporabnikov javnih storitev in zaposlenih v procese odlo¢anja. Ucinkovitost in
uspesnost javne uprave morata biti prednostni nalogi razvoja, vendar v ludi legi-
timnosti dejavnosti kot stopnje sprejemanja avtoritete in oblasti s strani uporab-
nikov javnih storitev oziroma drZavljanov (Bouckaert, 1993: 146).

Izhodis¢e za bolj uspesno in demokrati¢no javno upravo je v opredeljevanju
ustrezne vizije razvoja in oblikovanju lastne identitete s poslanstvom. Med cilji
javne uprave morata z roko v roki na ¢elu stati zakonitost in kakovost dela, pri
&emer je slednja opredeljena kot presek zadovoljstva uporabnikov in strokovnih
meril. Strokovna in prijazna javna uprava je uprava, ki vzbuja zaupanje. Kaj bi
lahko predstavljalo bolj§o osnovo za partnerski odnos med upravo in uporabniki
njenih storitev?

Ce bodo ljudje v upravi delali za ljudi, ki upravo potrebujejo, strokovno in ust-
varjalno s ciljem ¢im boljse zadovoljiti razli¢ne interese, bo sodobna javna uprava
vedno sposobna se odzivati na druzbene izzive in bo s tem kljuéni nosilec
druzbenega razvoja.

BN
“V ta namen je bila med drugim leta 1994 ustanovijena viadna sluzba Vox, katere asnovna skrb naj

bi bila zmanjSevanje birokratizma v drZavni upravi, kar naj bi dosegli s posredovanjem pismenil pobud
na pristojne organe in neposredno s telefonsko linijo, ki so jo ze aprrila 1997 ukinili zaradi domnevno pre-
majhnega Stevila klicev. Sicer je povprecje med tristo in stiristo viogami na leto, najvec na podrocju drzav-
ljanstva.
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