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Polona KOVAC, Bojan STANONIK* IZVIRNI
CLANEK

REFORMA SLOVENSKE JAVNE UPRAVE -
INTERESNA ANALIZA MED JAVNIMI
USLUZBENCI V DRZAVNI UPRAVI

Povzetek. Zaradi priblizevanja Evropski uniji in zahtev
upraviega okolja po vecji ucinkovitosti javne uprave in
boljsi kakovosti javnih storitev, smo se po zgledu svetovnih
trendov reforme javnega sektorja lotili tudi v Sloveniji. Za
uspesno uvajanje podjetniskih konceptov dela v upravo, iz
cesar izhaja slovenska reforma, pa je nujno poznavanje in
sprejemanje teh idej s strani javnih ushizbencev. Na
izbranem ministrstvn kot vzorcu centralne oblasti in na
upravnih enotah kot lokalni ravni drzavne uprave sta bili
zato izvedeni raziskavi o ugotavljanju mnenj visjih
upravnih delavcev do nacel omenjenih reformnih procesov.
Kljuéni pojmi: novo upravijanje javnega sektorja (ang. New
Public Management), ponovno odkrivanje poslanstva in
Junkeije drzavne uprave (ang. Reinventing Government),
reforma javne uprave, Slovenija

Uvod

S spreminjanjem druzbenega okolja se spreminja tudi vloga javne uprave.

Javna uprava se mora kot klju¢ni druzbeni podsistem zahtevam in spremembam iz

okolja ustrezno prilagajati, zato se mora tako kot vsaka organizacija nenehno
spreminjati. V Sloveniji je potrebno, glede na svetovne trende in posebnosti mlade,
samostojne drzave v prehodu, reformne sile osredotoditi predvsem na: (1)
povecanje u¢inkovitosti obstoje¢ih upravnih sistemov na vseh ravneh zaradi zago-
tavljanja boljSe podpore implementaciji postavljenega pravnega reda, (2)
vzpostavitev nekaterih novih upravnih institucij, ki morajo podpirati spremembe
v pravnem in politicnem sistemu in brez katerih ni mogoce u¢inkovito delovanje
drzave v novih pogojih in (3) vklju¢evanje Slovenije v SirSe mednarodne integraci-
je (Duji¢, 1997: 211). Zaradi splosnih razlogov, ki narekujejo reforme v javni upravi,
in posebnih tranzicijskih in integrativnih procesov v Sloveniji, se je v letu 1995
zacela pripravljati Bela knjiga. Gre za dokument dolgoro¢ne strategije z reformni-
mi cilji in aktivnostmi na podro¢ju strukturalnih in funkcionalnih sprememb javne
uprave. Strategijo preobrazbe slovenske javne uprave je Vlada Republike Slovenije

potrdila novembra 1997.

*Mag. Polona Kovac, Ministrstvo za notranje zadeve, Upravna akademija, Ljubljana.
*Mag. Bojan Stanonik, Ministrstvo za okolje in prostor, Lfubljana.
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Pred uveljavitvijo strateskih sprememb v upravnem sistemu moramo upo-
Stevati izsledke petih analiz (Trpin, 1998: 252): normativne (vpliv sprememb na
druge dele upravnega sistema in predvidljive posledice), institucionalne, socialne
(vpliv sprememb na splosni druzbeni razvoj), stroskovne in interesne. Poleg
raziskav objektivnega tipa, je potrebno izvesti tudi interesno analizo za ugotav-
lianje stopnje dejanske podpore ciljnih javnosti za dolo¢ene spremembe. Med
drugimi projekti smo v okviru izvajanja reforme slovenske javne uprave v letih
1997 in 1998 izvedli anketo o moznostih in ovirah za uvajanje podjetniskih kon-
ceptov v slovensko upravo med javnimi usluzbenci na centralni in lokalni ravni
drzavne uprave.

Raziskava o moznostih in ovirah za uvajanje podjetniskih konceptov v
slovensko drzavno upravo

Namen in izvedba raziskave

Koncepti novega upravljanja javnega sektorja (ang. New Public Management,
NPM) se danes Stejejo za optimalni odgovor na zahteve upravnega okolja po vedji
u¢inkovitosti in demokrati¢nosti uprave in so ideoloska podlaga vseh modernih
reform, tudi slovenske. Nacela novega upravljanja javnega sektorja na splosno med
javnimi usluzbenci niso poznane, kaj 3ele sistemsko uporabljane v praksi.
Predstavljajo namre¢ visoko stopnjo zahtevnosti za nosilce sprememb, ker
pomenijo obvladovanje interdisciplinarnih znanj, saj gre za povezavo politologije,
prava, sociologije, upravljanja in ekonomije. Potrebe po reformi so v Sloveniji Se
izrazitejSe kot v svetu zaradi posebnosti nasega polozaja kot drzave na prehodu iz
socialisticnega v postkapitalisti¢ni sistem in integracijskih evropskih procesov.
Pogoj za spremembo upravljanja je neke vrste krizna situacija. Prvi korak k spre-
membi paradigme upravljanja javne uprave je raziskava o trenutnem stanju in
oblikovanje priporocil za v bodoce.

Namen raziskave je bil ugotoviti mnenja visjih upravnih delaveev na ministr-
stvu in upravnih enotah o stopniji kriticnosti sedanjega upravljanja in 0 moznostih
uvajanja oziroma uveljavljanja podjetniskih konceptov. Temeljni cilj je torej ugo-
toviti, katerim konceptom javnega upravljanja javnega sektorja so drzavni uradni-
ki naklonjeni, katerim pa manj oziroma sploh ne. Gre za identifikacijo subjektivnih
mnenj, ne pa dejansko ugotavljanje funkcionalne in strukturalne pripravljenosti
drzavne uprave na spreminjanje upravljavskih vzorcev. Rezultati raziskave so vedi-
noma predstavljeni v sumarni obliki tako za ministrstvo kot za upravne enote'.

Opredelitev konceptov novega upravljanja javnega sektorja je s teoreticnega in
prakticnega vidika neenotna, zato se zdi smiselno zaradi doslednosti obravnave,
da smo se naslonili na enega izmed uveljavljenih modelov. Program Reinventing
Government - ReGo (ponovno odkrivanje poslanstva in funkcije drzavne uprave)

! Podrobnefsi rezultaii raziskave v Kovac, P (1999): Podjemniski koncepti v javni upravi - primer
upravnih enot, magistrsko delo, Unijverza v Ijubljani, Fakulteta za druZbene vede, Ijubljana in v
Stanonik, B. (1998): MoZnosti in ovire za nuvajanje nacel novega upravljanja javnega sektorja v mini-
strstvn za okolfe in prostor; magistrsko delo, Univerza v Ljubljani, Fakulteta za druzbene vede. Ijubljana.

TEORIJA IN PRAKSA ‘=t 37 2/2000



w
(o]

|

Polona KOVAC, Bojan STANONIK

Osborna in Gaeblerja ( ZDA, 1992) razlicna nacela vkljucuje celovito in medseboj-
no konsistentno. Uposteva ekonomske in socioloske dejavnike in pomeni poveza-
vo teoreti¢ne obdelave in prakti¢nih izkudenj. V opredelitvi posameznih podijet-
niskih konceptov v raziskavi je zato razvidna struktura desetih nacel ReGo: usmer-
janje, usmerjenost k uporabnikom, poslanstvo in stratesko upravljanje, ucinkovi-
tost in uspesnost z naravnanostjo k rezultatom, ekonomi¢nost, avtonomnost, de-
centralizacija, konkurenénost, preventivno delovanje in trzisce.

Vprasalnik je vseboval 70 vprasanj, razdeljene v Stiri dele: splosni socio-de-
mografski podatki, na¢in dela, organizacija in organiziranost dela in odprto
vprasanje. Prvi del - uvodna vprasanja se nanasajo na hierarhi¢en polozaj anketi-
ranca, starost, Stevilo let delovne dobe v privatnem sektorju in upravi ter na mestu
vis§jega upravnega delavca. V drugem delu so anketiranci pretezno odgovarjali, v
kolik$ni meri se strinjajo s podanimi trditvami v 4-mestni Likertovi skali, ki respon-
dente zaradi parnega Stevila moznosti odgovorov sili k natanénejsi, ne toliko nev-
tralni opredelitvi (60 od 70 trditev). V tretiem delu so vprasanja metodolosko
oblikovana kot navedek petih dejavnikov, ki so jih morali respondenti razvrstiti po
pomembnosti. Cetrti del vsebuje ti. odprto vprasanje, pri katerem so imeli anketi-
ranci moznost podati stalis¢a in mnenja, Ki jih vprasalnik ni zajel.

Raziskava je bila izvedena v dveh delih. Na osrednji ravni drzavne uprave, to je
na izbranem ministrstvu, so bili visji upravni delavei anketirani jeseni 1997, Enak
vprasalnik je bil podlaga tudi anketi na upravnih enotah, ki smo jo izpeljali jeseni
1998. Z optimalnim pribliZanjem statisti¢nih kazalcev, kot sta hierarhi¢ni poloZzaj
anketiranih (vigji upravni delavci) in velikost ciljne skupine (ministrstvo 440,
upravne enote 475 naslovnikov), je omogocena statisti¢no verodostojna primerja-
va med rezultati obeh delov raziskave. Odzivnost na anketo je bila na osrednji in
na lokalni ravni zadovoljiva - na ministrstvu 48% in na upravnih enotah 64%.
Najvisjo hierarhi¢no raven zaseda skoraj tretjina respondentov, najvisji dve pa ve¢
kot dve tretjini vprasanih. To pomeni, da so stalis¢a anketiranih resni¢en odraz mi-
selnosti vodstvenega kadra. V povpredju je anketiranec hierarhi¢no na nivoju izva-
janja operativnih vodstvenih nalog, star okoli Stirideset let, z najvec tremi leti
delovnih izkusenj v zasebnem sektorju, a z vsaj petletno delovno dobo v upravi.

Stopnja strinjanja s posameznimi trditvami in tudi celostnimi koncepti
ReGo/NPM ni povsod na isti visini, zato lahko nekaterim idejam napovemo
uspesno implementacijo Ze danes, medtem ko za druge velja, da svojo aktualnost
lahko doseZejo v prihodnjih desetletjih z novo generacijo upravnih delaveev.

Podjetniski koncepti z danasnjim potencialom
V splosnem so povpre¢ne vrednosti trditev, ki opredeljujejo nacin dela v drzavni
upravi, nad 2,5 (43 wrditev od petdesetih na upravnih enotah in 44 na ministrstvuy,
torej 86-88%), kar pomeni, da so anketiranci izrazito nagnjeni k strinjanju s trdit-
vami, torej pozitivno naravnani k nacelom NPM in njihovemu uvajanju v delo
drzavne uprave.

Po sklopih trditev je mnenje visjih upravnih delaveey razli¢no glede na raven
drzavne uprave, kjer so zaposleni. Tako so na ministrstvu najbolj nagnjeni k uva-
janju podijetnistva v smislu nacel upostevanja uporabnikov in usmerjenosti v rezul-
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tate, na lokalni ravni pa k oblikovanju poslanstva in povecevanju avtonomije. Ce
pogledamo konkretne Stevilke, je slika naslednja:

Tabela 1: Ponderivane aritmeticne sredine sklopov odgovorov na trditve o
nacinu dela

Sklop Ponderirana aritmeticna Ponderirana aritmeticna
sredina na upravnih enotah sredijna na ministrston
Usmerjanje 2,73 295
Avtonomnost 3,24 3,24
Konkurenca 2,97 3,09
Poslanstvo 3,49 3,26
Rezultati 3,07 ,29
Uporabniki 3,13 3.37
Finance 3.31 3,08
Preventiva 2,97 3,17
Decentralizacija 2,72 3,22
Trzisce 2,76 3,20

Visoko mero strinjanja anketiranci izrazajo glede na ponderirano aritmeti¢no
sredino za sklop poslanstva, kar je pravzaprav v nasprotju s sicer izrazenimi mne-
nji in o¢itno naravnanostjo k zakonitosti in pravilnosti postopkov dela namesto k
oblikovanju poslanstva, ciljev in strategije uprave. Enako velja za sklop financ, torej
podjetniskemu nac¢inu gospodarjenja tudi v upravi, ki mu glede na druge rezultate
anketiranci izrazito nasprotujejo, tu pa ima visoko povpreéno vrednost. Morda gre
taka notranja protislovja pripisati le delni uporabi skupka podjetniskih konceptov.
Vsekakor velja poudariti, da se trditve v sklopih poslanstva in financ usmerjajo v
(prihodnjo) uvajanje sprememb upravljavskih nacel, ne nanasajo pa se na trenut-
ni birokratski model upravljanja.

Najnizjo vrednost dosega sklop, ki se nanasa na decentralizacijo, tesno sledita
sklopa usmerjanja in trzisca. A wdi za sklope z nizjimi vrednostmi velja poudariti,
da presegajo mejo med negativno in pozitivno stranjo lestvice in se torej anketi-
ranci v povpredju nagibajo prej k strinjanju s trditvami kot obratno.

Med posameznimi trditvami je bila najbolj pozitivno na osrednji in lokalni
ravni vrednotena trditev: Strokovne odlocitve ne smejo biti pod vplivom politike’ V
obeh raziskavah ima ta trditev wdi najnizje standardno odstopanje, kar kaze na
izrazito enotnost mnenj. Poseganje politike v strokovno delo visjih upravnih
delaveev ni samo poseganje na njihovo podrocje dela, torej v njihovo pristojnost
in odgovornost, ampak jo je potrebno razumeti tudi kot nevarnost za avtonomnost
njihovega dela. Govorimo lahko torej o mo¢nem vpliva politike na celotno
upravno delo, ki pa se mu anketiranci kot tipi¢éni upravni strokovnjaki nacelno in
dejansko upirajo. Izrazito pozitivno stalis¢e izraZajo anketiranci o potrebni avto-

TEORIJA IN PRAKSA =t 37, 2/2000

319



320

Polona KOVAC, Bojan STANONIK

nomiji pri sprejemanju odlocitev verjetno tudi zaradi centralizma slovenske drZzav-
ne uprave.

Naslednja najvisje ovrednotena trditev je prav tako na obeh ravneh drzavne
uprave trditev, da mora biti zagotavljanje storitev drzavne uprave financno
izvedljivo. Pod dano trditvijo anketiranci razumejo predvsem proracunsko in od
storilnosti neodvisno financiranje, saj v svojem delu vidijo zgolj zadovoljevanje
javnega interesa. Tako pojmovanje ustreza tradicionalni birokratski kulturi, katere-
ga posledica in hkrati vzrok je obstojeci tradicionalni vzorec upravljanja,

Gola proklamacija dela v javno dobro uporabnikov glede na njihove kriticne
poglede na upravo ne zadovoljuje, zato bo v prihodnje potrebno ve¢ pozornosti
nameniti zahtevam okolja. V tem smislu je pozitivno vrednotenje trditve s tretjo
najvisjo aritmeti¢no sredino: Delo z uporabniki storitev mora biti sistematicno
organizirano na nivoju celotne drzavne uprave. Prilagoditev storitev uporab-
nikom je velik korak od samozadostnosti uprave k spostovanju in upostevanju
potreb posameznih uporabnikov. Glede prilagajanja so anketiranci ve¢inoma po-
zitivnega mnenja (ve¢ kot 80%). V javnem sektorju pomeni priblizevanje potre-
bam uporabnikov na primer razvoj testiranja potreb in zadovoljstva uporabnikov,
njihovo aktivno vkljuc¢evanje v upravno delo, fleksibilen ¢as uradnih ur, elektron-
sko poslovanije ipd.

Z usmerjenostjo v procese se anketiranci ve¢inoma strinjajo, a le v priblizno
60%. Ostali zaposleni na upravnih enotah verjamejo v prednost nadzora nad
rezidtati. Taka ugotovitev je pozitivna glede nia moznost uvajanja nacel NPM, ki na-
ravnanost k rezultatom postavlja kot pot k vedji uspesnosti, ¢eprav jo nekoliko
negirajo odgovori o usmerjenosti usluzbencev k zakonitosti postopkov in torej
procesom dela.

Nacelo ekonomicnosti (smotrna poraba proracunskih sredstev) je eden teme-
liev NPM, pri ¢emer kakovost dela, zakonitost postopkov in sledenje ciljem nikoli
ne smejo biti podrejeni finanénim merilom. S tem se strinja priblizno 90% anketi-
rancev. Glede na vec¢insko naklonjena mnenja o poznavanju strokov posameznih
storitev, bi bilo mozno racionalizacijo stroskovne plati izvajanja storitev izvesti tudi
v slovenski drzavni upravi,

Podjetniski koncepti za novo tisocletje

Najbolj negativno ovrednoten sklop podjetniskih nacel je, ne glede na raven
drzavne uprave, od koder prihajajo anketiranci, povezan s prenosom izvajalske
JSunkeije javnih storitev v zasebno sfero. Splosno nestrinjanje o prenosu opera-
tivnega izvajanja na zasebni sektor je za uvajanje celotnega skupka nacel NPM si-
stemsko zaskrbljujoce, saj je razumevanje in s tem sprejemanje usmerjevalne in
izvajalske funkcije drzavne uprave pogoj za uveljavljanje vseh ostalih nacel. Vlioga
drzavne uprave kot kemarja v ¢olnu druzbenega razvoja je kljub temu za skoraj tri
¢etrtine anketirancev bolj ali manj samoumevna. Zaposleni le v javnem sektorju
ostalim druzbenim podsistemom priznavajo manj pristojnosti in verjetno s tem
tudi odgovornosti za delovanje in razvoj druzbe kot celote. Zaposleni z ve¢letnimi
izkudnjami v obeh sektorjih pa stremijo k vecji enakopravnosti javnega in zaseb-
nega, Ceprav je primarna vloga drzavne uprave $e vedno jasno razvidna. Prav pri
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trditvi ‘Operativno izvajanje storitev moramo v najvedji mozni meri prepustiti pri-
vatnemu sektorju’ je opaziti tudi najvedjo razliko med povpre¢nimi vrednostmi na
centralni in lokalni ravni drzavne uprave (za 0,77 tocke). Anketiranci z ministrstva
se, kljub relativno nizkim povpre¢nim vrednostim, s trditvijo pretezno strinjajo,
medtem ko so pri anketirancih z upravnih enot na negativni strani lestvice.

Zaradi sposStovanja zakonitosti in hierarhije v upravi, anketiranci trenutno ne
glede na nivo, na katerem delajo, predvsem nasprotujejo trditvam v zvezi z uva-
janjem konkurencnosti, trznih principov in podjetniskega nacina gospodarjenja.
Negativno povprecno stalis¢e anketirancev do omenjenih pomembnih nacel
NPM/ReGo vsekakor ni razveseljujoce, vendar nam po drugi strani daje upanje
precejsnje standardno odstopanje, ki kaze na razprienost stalis¢. To namreé¢ po-
meni, da moramo vloziti dodaten napor za informiranje ljudi, v kolikor Zelimo, da
bomo Sirili krog zagovornikov podjetniskih konceptov v drzavni upravi,

V Sloveniji, in sploh na upravnih enotah, pa je morda e prezgodaj za nekatere
podijetniske ideje kot so:
- prenos izvajalske funkcije javnih storitev v zasebno sfero, s ¢imer se anketiranci
izrazito ne strinjajo (moZen vzrok je nepoznavanje pristojnosti drzavne uprave v
tem primeru, anketirani se namre¢ verjetno ne zavedajo, da tudi pri prenosu funk-
cije izvajanja, drzavna uprava ohrani funkcijo usmerjanja, torej dolo¢a pogoje in
standarde dela, temeljna nacela finanéne in kadrovske politike ter opravlja nad-
Zor);
- skepti¢en odnos je zaznati tudi pri prenasanju drzavnih pristojnosti na lokalne
skupnosti, tako da ima enotirnost sistema drzavne uprave in lokalne samouprave
vecina anketirancev za opcijo, ki za danasnji ¢as v Sloveniji ni realno izvedljiva,
- uvajanje konkurené¢nosti se zdi po ugotovitvah ankete za drzavno upravo izrazi-
to neprimerno, tako znotraj drzavne uprave kot med javnim in zasebnim sektor-
jem;
- zaradi posebnega poslanstva javne uprave zaposleni menijo, da nacin dela v
drZavni upravi ne more biti usmerjen k zagotavljanju sredstev za lastno delovanje
in da na sploh trzni nac¢in dela za javne storitve ni primeren.

Uspesnost - podporni in zaviralni dejavniki ter kriteriji merjenja

V raziskavi smo posebej izpostavili pojem uspesnosti drzavne uprave. Ravno opre-
delitev ‘uspesnosti’ nas namre¢ privede do klju¢nih determinant upravnega dela.
Le te pa moramo upostevati pri vsakem spreminjanju, Se posebej pri spreminjanju
strateskih izhodis¢ dela.

Za uspesnost dela je bistvena vrsta dejavnikov uspesnosti , zato so anketiranci
rangirali podane predloge po pomembnosti glede vpliva na uspesnost drzavne
uprave oziroma glede na to, koliko delo ovirajo. Rangiranje je opravljeno na pod-
lagi kumulativnih frekvenc podanih odgovorov.
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Tabela 2: Aritmeticna sredina dejavnikov, ki najbolj vplivajo na uspesnost

dela v drzavni uprave

Podporni dejavniki Rang na Rang na Skupni rang
upravnih cnotah | ministrstvu

jasna opredelitev ciliev 3 2 2

strokovna usposobljenost

zaposlenih 1 1 1

motivacija zaposlenih

za doseganje rezultatoy 2 4 3

moznost samostojnega opravijanja dela 5 5 5

vodstvene sposobnosti nadrejenih 4 3 4

Graf 1: Skupni rang dejavnikov, ki najbolj vplivajo na uspesnost dela v

drzavni upravi

JASNA STROKOVNA
OPREDELITEV USPOSOBLJENOST
CILJEV ZAPOSLENIH
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Razvidno je povsem, da dajejo anketiranci prednost dejavniku strokovne
usposobljenosti kot najbolj relevantnemu za uspesnost dela v drzavni upravi. Rang
je e posebej nedvoumen, ¢e upostevamo frekvenéno tabelo, iz katere je razvidno,
da je priblizno 60% respondentov temu dejavniku namenilo prvo mesto. Enako
mnenje izraZajo anketiranci pogosto tudi pri odprtem vpradaniju, torej dan rezultat
ni nakljucje. Na podlagi te ugotovitve velja v bodoce ve¢ pozornosti nameniti
strokovnemu izobrazevanju, usposabljanju in izpopolnjevanju zaposlenih v
drzavni upravi.

Dejavnik jasne opredelitve ciljev bi moral po pricakovanju zasesti prvo mesto.
Gledano z vidika uprave kot celote se zdi celostno pomembnejsi. V tem kontekstu
je smiselno sistemsko opredeliti vizijo, postanstvo in cilje javne in drzavne uprave.
Sele dologitev cilja namre¢ da smisel izbiri poti. Tudi strokovna usposobljenost in
motivacija morata biti cilino usmerjeni, da pokaZeta rezultate organizacijske
ucinkovitosti in uspesnosti. Strokovna usposobljenost zaposlenih je namre¢
notranja organizacijska komponenta, ki mora slediti opredelitvi dolgoro¢nih orga-
nizacijskih ciljev. Frekven¢na tabela pokaze, da je kljub vsemu priblizno 20% anke-
tirancev cilje postavilo na prvo mesto. Verjetno pa ravno zaradi zapostavljenosti
posameznika vecina daje prednost Ze navedenemu faktorju.

S precejsnjim odmikom sledi dejavnik ustrezne motivacije zaposlenih za dose-
ganje rezultatov, ki je obicajno neposredna posledica pozornosti, ki se jo namenja
upravljanju ¢loveskih virov in oblikovanju organizacijske kulture. Na upravnih eno-
tah je dejavnik ustrezne motivacije zaposlenih za doseganje rezultatov Ze na
drugem mestu (na ministrstvu Sele na ¢etrtem). Tak rezultat je obi¢ajno neposred-
na posledica premajhne pozornosti, ki se jo namenja upravijanju cloveskih virov
in oblikovanju organizacijske kultire. Povecan pomen izobrazevanja in usposab-
ljanja bi lahko bistveno dvignil tdi motivacijo, posebej 3e, ¢e se napotitev na
dodatno usposabljanje uporablja kot ukrep nematerialnega nagrajevanja oziroma
stimulacije za uspesno delo.

Anketiranci so doloc¢ali tudi pomembnost dejavnikov, ki ovirajo delo zapo-
slenih v drzavni upravi.

Tabela 3: Aritmeticna sredina dejavnikov, ki najbolj ovirajo delo
zaposlenih v drzavni upravi

Zaviralni dejavniki Rang na Rang na | Skupni rang
upravnih enotah | ministrstvu
(pod)zakonska regulativa dela 1 2 1
nacin proracunskega financiranja 4 5 5
centralizacija odlo¢anja 2 3 3
nepoznavanje potreb uporabnikov 5 4 4
neprimerna organizacijska struktura 3 1 2
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Graf 2: Skupni rang dejavnikor, ki najbolj ovirajo delo zaposlenih v
drzavni upravi

(POD)ZAKONSKA PRORACUNSKO CENTRALIZACIJA NEPOZNAVANJE NEPRIMERNA
REGULATIVA FINANCIRANJE ODLOCANJA POTREB ORG.
DELA UPORABNIKOV STRUKTURA

Anketiranci so med dejavniki, ki motece vplivajo na (ne)uspesnost drzavne
uprave, uvrstili na prvo mesto (pod)zakonsko regulativo dela. Slednje ravno na
upravnih enotah zaposleni mo¢no obcutijo (36% anketirancev je ta dejavnik
postavilo na prvo mesto), saj neurejena (pod)zakonska regulativa delo dejansko
ovira zlasti v fazi izvrSevanja zakonodaje, to je izdaje odlocb in sklepov.

Centralizacija odlocanja in neprimerna organizacijska struktura sta nedvom-
no medsebojno povezana in zato toliko bolj moteca faktorja. Organizacijsko
gledano onemogocata polni potek procesov dela. Neprimerna organizacijska
struktura je najpomembnejsi dejavnik, ki ovira delo zaposlenili na ministrstvu
(tretje mesto na upravnih enotah). Zaradi dnevno motece organizacijske strukture
lokalne drzavne uprave, kjer se prepletata teritorialni in funkcionalni oziroma
resorni princip, bi bilo prej pri¢akovati, da bodo ravno anketiranci z upravnih enot
poudarili pomen neustrezne strukture. Potreba zaposlenih po avtonomiji posa-
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meznih enot in drzavnih usluzbencev izvira ravno iz omejujocih dejavnikov obsto-
jece centralizirane strukture.

Nekoliko manj delo ovirata dejavnika nacin prora¢unskega financiranja in
nepoznavanje potreb uporabnikov. Anketiranci o¢itno menijo, da poznajo
potrebe uporabnikov, s ¢imer pa ne sovpada negativna podoba uprave v javnosti.

Pri rangiranju kriterijev za presojo uspesnosti uprave so anketiranci med pred-
logi vec¢inoma na prvo mesto uvrstili kvaliteto opravijenega dela. Ostala merila so
razvrs¢ena skoraj ne glede na nivo drzavne uprave, kjer smo izvedli raziskavo:

Tabela 4: Aritmeticna sredina kriterijev za presojo uspesnosti

Kriteriji uspesnosti Rang na Rang na | Skupni riang
upravnih enotah | ministrstvu

kolicina opravljencga dela 4 4

Kakovost opravijenega dela 1 1 1

Ustvarjen prihodek poslovanja oz, prihranck

letnega proracuna 5 5 5

Uresnicitev zastavljenih ciljev 3 2 3

Zadovoljstvo uporabnikov storitev 2 3 2

Graf 3: Skupni rang Rriterijev za presojo uspesnosti
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Pojem kakovosti dela je lahko razumeti z razlicnih vidikov, zato si je potrebno
ogledati nadaljnjo razvrstitev meril. Na drugem mestu je na ministrstvu (tretji rang
na upravnih enotah) uresnicitev ciljev in na upravnih enotah kriterij zadovoljstva
uporabnikov (tretji rang na osrednji ravni). Nedvomno je torej kvaliteta opredelje-
na z izpolnitvijo zadanih ciljev, ki pa v najvecji meri zadevajo zadovoljitev
uporabnikov. Zal je taksna proklamacija bolj nacelne narave, saj ostali rezultati
dokazujejo nasprotno usmeritev anketiranih. Zanimivo je protislovje med visokim
rangom Kriterija zadovoljstva uporabnikoy pri tem vprasanju in precej nizko vred-
nostjo strinjanja s trditvijo, da naj imajo uporabniki vpliv na vrednotenje dose-
zenih rezultatov. Tako notranje nasprotje relativizira pomen ranga. Zadovoljstvo
uporabnikov bo tako verjetno merilo prihodnjega upravljavskega modela, ne pa
sedanjega. A tudi pri bodo¢em upravljanju bo potrebno odpraviti notranja na-
sprotja, ki izvirajo iz nacelnega nagnjenja in hkratnega prakti¢nega odpora do
povecane vloge uporabnika.

Podani kriteriji uspe$nosti upravnih enot in njihova razvrstitev nas vodijo k po-
trditvi hipoteze o tezavnosti merljivosti in merjenja uspesnosti delov uprave.
Merila uspesnosti je za javne storitve posebno tezko oblikovati in opredeliti, Se
tezje jih je uveljaviti v praksi. Pa vendar je z zavedanjem o pomenu kvalitete in
zadovoljevanja uporabnikov za reformo drzavne uprave med drugim smiselno
zaceti z ugotavljanjem kakovosti upravnega dela, ki je eno izmed temeljnih nacel
NPM. Pogoj pa so nedvomno dolo¢ena merila uspesnosti, med katerimi pripisuje-
jo anketirani z obeh nivojev najmanjsi pomen ekonomic¢nosti poslovanija.

Izhodisc¢a za uvajanje podjetnisSkih konceptov dela v upravo

Anketirani vodilni drzavni uradniki so v povpre¢ju naklonjeni uvajanju podijet-
nistva v drzavno upravo. Iz pricujoéih raziskav izhaja, da je naravnanost k podjet-
niskim nacelom upravljanja izrazitejSa in bolj dosledna na centralni ravni.
Globalno namre¢ anketirani na ministrstvu sprejemajo vsa nacela NPM/ReGo.
Hkrati si staliS¢a anketiranih pri podobnih (testnih) trditvah in vprasanjih ne
nasprotujejo tako kot pri anketiranih z upravnih enot. Na ministrstvu so anketirani
na splosno nagnjeni najbolj k spostovanju potreb in pri¢akovanj uporabnikov,
ciljni opredelitvi dela in ve¢ji usmerjenosti k rezultatom namesto standardne pro-
cesne kontrole.

Predvsem na upravnih enotah anketiranci e dvomijo o vnosu konkurence,
nacela trznosti in prenosu izvajalske funkcije drzavne uprave v zasebni sektor ali
lokalno samoupravo. Nasprotno, prav na lokalni ravni se bolj navdusujejo nad
naceli avtonomije odlo¢anja in upostevanjem posebnosti dela upravnih enot, kar
gre verjetno pripisati splosno znani (pre)veliki centralizaciji slovenske uprave. Iz
rezultatov je razbrati tudi zanimivo protislovje pri konceptu usmerjenosti k upo-
rabnikom, kjer se na upravnih enotah zanj na abstraktni ravni zavzemajo, vendar
pa testna vprasanja vzbujajo dvom v tako naravnanost.

Nagnjenost h konceptom NPM je seveda subjektivna in mora biti za dejansko
implementacijo NPM preverjena z objektivnimi merili normativnih pristojnosti in
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formalne strukture. Prav tako velja opozoriti, da tako na osrednji kot lokalni ravni
drzavne uprave ved kot dve tretjini anketiranih nima nobenih izkusenj v zasebnem
sektorju, se pravi, da ocenjujejo nekaj, ¢esar ne poznajo iz prakse. Pa vendar je iz
nagnjenosti k idejam NPM razbrati potrebo po spreminjanju tradicionalnega
birokratskega vzorca upravljanja javnega sektorja.

Na temelju primerjalne analize razvoja NPM po svetu in predvsem povzemanja
mnenj in stalis¢ anketirancev iz slovenske drzavne uprave, je moc¢ oblikovat kar
nekaj priporocil za udejanjanje podjetniskih nacel v praksi. Med potrebnimi ali
Zelenimi ukrepi so nekateri dolgoro¢nega in sistemskega znacaja, kar nekaj pa je
pravzaprav uresnicljivih danes in tukaj, tudi znotraj omejenih pristojnosti.
Konkretni vodilni upravni delavei bodo s svojo fleksibilnostjo, iniciativnostjo in
inovativnostjo pokazali, ali sebe vidijo v vlogi objekta reform ali aktivnih soob-
likovalcev sprememb.

Podro¢no je reformne napore smiselno usmeriti v polja zmerne ali celo izrazite
naklonjenosti anketirancev oziroma najvedjega nezadovoljstva. Izrazito pozitivno
stalis¢e o potrebni avtonomiji pri sprejemanju odlocitev je posledica veckrat
omenjenega obstojecega centralizma slovenske drzavne uprave in vpliva politike
na delo strokovnih organov. Pisno opredeljena vizija razvoja in poslanstva sta po
mnenju preteznega dela anketirancev dobra podlaga za opravljanje upravnega
dela. Mo¢ sprejemanja vizije in poslanstva je namrec v sledenju skupnim ciljem, ki
vse delavce povezuje in motivira. Enotni in ciljno usmerjeni zaposleni nujno
pomenijo vedjo organizacijsko uspesnost. Z zavedanjem o pomenu kakovosti in
zadovoljevanja uporabnikov je za reformo drzavne uprave smiselno zaceti med
drugim pri tugotavljanju in ocenjevanju kakovosti, ki je eno izmed temeljnih nacel
NPM in pomeni s primerjanjem rezultatov vnos notranje konkurencnosti. Proces
je potrebno opredeliti vsebinsko, pa tudi ¢asovno in nivojsko (primerja se lahko le
primerljive upravne subjekte). Na temelju izdelanih standardov o obsegu,
kakovosti in vrednosti upravnega dela ter z njihovo dosledno kontrolo bi v delo
uprave uvedli elemente gospodarnosti in hkratne fleksibilnosti. Tako bi odprli
moznosti za bolj samostojno gospodarjenje upravnih organov z delom ustvarjenih
sredstev (Trpin, 1998: 261-262). V smislu naravnanosti k uporabnikom je nujna
transparentnost dela, kar anketiranci vec¢inoma odobravajo. Tako mnenje je za
uporabnike storitev razveseljujoce, saj javnost in preglednost nad upravnim delom
omogocata vedji nadzor in odgovornost za delo javnih usluzbencev. Sploh je pri-
lagoditev storitev uporabnikom velik korak od samozadostnosti uprave k
spoStovanju in upostevanju potreb uporabnikov. Primeri prilagoditev posamez-
nim uporabnikom ali skupinam so standardizacija postopkov po razli¢nih enotah
uprave, se pravi razvoj priporodil glede odnosa zaposlenih do uporabnikov, uspo-
sabljanje v smeri prijaznejSe uprave, oblikovanje urada za drzavljane, ti.
one-stop-office, alternativno opravljanje javnih storitev z elektronskim poslova-
njem, fleksibilne uradne ure idr. Zaskrbljujoce pa je sedanje pomanjkanje sodelo-
vanja in koordinacije na relacijah med deli uprave, Se bolj pa med posameznimi
instancami (iz ankete razvidna predvsem centralizem in neustrezen odnos re-
sornih ministrstev do UE). V sklopu projektov reforme je treba predvideti, da je
medinstitucionalna koordinacija za kakovostno delo bistvena. Za resevanje notra-
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njih razmerij v upravi je klju¢nega pomena sistem javnih usluzbencev kot eden
izmed nacrtovanih projektov reforme slovenske javne uprave. V bodoce je, po
mnenju anketirancey, potrebno posebno pozornost nameniti sistemu izobraZe-
vanja in usposabljanja.

Trpin in Duji¢ Stejeta med predpostavke za uspesno izvedbo preobrazbe slo-
venske javne uprave predvsem uravnoteZzeno in opazno politicno podporo,
ustrezno implementacijsko strategijo, participacijo Sirokega kroga nosilcev
interesov, ustrezna finanéna sredstva in zadosten ¢as za izvedbo. Z uskladitvijo
(politi¢nih) interesov 0 namenu in ciljih reforme na vec¢ ravneh, ima projekt pre-
obrazbe slovenske javne uprave v sebi vkorporirano stalnico, ki mu daje upanje za
sistemsko prenovo ne glede na menjavo politi¢nih sil. Pri vsem tem se ne smemo
osredotoditi le na spremembe in dopolnitve zakonodaje, spreminjanje formalnih
postopkov in struktur ter institucionalnih okvirov, temve¢ velja pozornost posveti-
ti tudi promocijski dejavnosti in usposabljanju javnih usluzbencev. Ob uposteva-
nju strukturalnih (trdih) dimenzij reforme moramo v splosno strategijo vkljuciti
tudi mehka vprasanja, ki zadevajo ¢loveski dejavnik.

Zakljucek

Med obravnavanimi naceli NPM/ReGo so anketiranci najbolj naklonjeni
nacelom, ki zadevajo izboljSanje najbolj izstopajocih problemov drZavne uprave,
kot so vpliv politicnih strank na stroko, nefleksibilna organizacijska struktura s
centralizacijo odlo¢anja, pomanjkljiva in neskladna regulativa, nesistemski pristop
k upravljanju ¢loveskih virov, odsotnost gospodarnega poslovanja in za piko na I,
tradicionalna samozadostnost drzavne uprave. Kljub razli¢ni stopnji strinjanja z
moznostjo uvajanja razli¢nih nacel NPM v slovensko drzavno upravo, moramo
poudariti, da so koncepti delovanja podjetniske vlade med seboj tesno povezani in
pogojeni drug z drugim. Tako ne moremo govoriti o naravnanosti k rezultatom, ¢e
ti s poslanstvom in strateskim naértovanjem niso opredeljeni. Prav tako
kakrsnokoli preventivno delovanje v smislu proaktivnosti in prilagajanja okolju ne
more izklju¢evati zahtev in pri¢akovanj uporabnikov, niti ob ignoriranju prednosti
konkurenénosti ne moremo realizirati nacela trzis¢a ali ob pomanjkanju splosne
avtonomije govoriti o decentralizaciji.

V sklopu reformnih prizadevanj v smeri uvajanja podjetniskih nacel dela v
drzavno upravo je torej potrebno upostevati ne samo zahteve zunanjega okolja,
ampak tudi pri¢akovanja in potrebe zaposlenih na razli¢nih nivojih drzavne
uprave. Seveda je uprava kot del druzbeno dinami¢nega Zzivljenja podvrZena stal-
nim spremembam, ki nenehno zahtevajo nadaljnjo nadgradnjo obstojecih prin-
cipov.
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