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RECENZIJA 336.1:351

V zadnjih dveh desetletjih je v ve¢inoma na-
ra$¢ajoem trendu izhajalo vse ve¢ del s podro¢ja
vrednotenja razli¢nih vidikov javnih politik. Razlog
za to ne more biti slu¢ajen. Zanimanje za vrednotenje
politik je povezano z vse bolj sistemati¢nimi priza-
devanji, da bi javno upravljanje postalo u¢inkovitejse
in svoje cilje uresni¢evalo vsaj ceneje, ¢e ne obenem
tudi bolje. To je tem bolj aktualno v globalno spre-
menjenih pogojih za delovanje nacionalnih drzav,
katerih vlade imajo vse bolj zvezane roke, medtem
pa so se njene institucije od same svoje togosti Ze
nezdravo poredile. To so instrumentalni razlogi, ki
se za vrednotenje ucinkov politik zanimajo le kot

orodje za “izbolj$anje” javnega upravljanja.

Tej usmeritvi sledi vedina novejsih del z zadev-
nega podrodja, mi pa ji nasprotujemo kot preve¢
pristranski, da bi z njo lahko zaobjeli izvirno po-
slanstvo vrednotenja politik in razloge za njegove

sedanje tezave. Standardni pristopi k vrednotenju
ucinkov kot odvisnem orodju politik je za nas pomemben kot objekt kritike. Vrednotenje je
mogode zastaviti obratno kot od birokracije in od trga neodvisen vzvod spreminjanja politik.
Za bregom imajo preiskovanje moznosti za porajanje taksnih pristopov k vrednotenju, ki
bodo uveljavili od politike neodvisno miselnost vrednotenja, da se z njim na novo osmi-
slijo podlage skupnega Zivljenja in nato v razsirjenem miselnem okviru na novo opredelijo
obstojeci, “neresljivi” izzive javnega upravljanja.

Doslej je razumevanje druzbenih dilem dolgo pocivalo na prepri¢anju, da so javne zadeve
enostavne v smislu, da oblasti do obisti razumejo njihove vzro¢no-posledi¢ne povezave in
jih lahko poznavalsko upravljajo same, brez nenehnega in ve¢inoma nadleznega vmesavanja
javnosti. Tej ideji nasprotujemo in namesto nje izgradimo argument, da so javne zadeve postale
kompleksne, zato smer vzro¢no-posledi¢nih povezav ni ved jasna in zlasti ni ve¢ enosmerna.
Zato se mora mo¢no spremeniti tudi na¢in obravnave javnih zadev na primer o moznostih
ustreznejSega povezovanja raznorodnih prizadevanj ljudi v prednostne vladne odlocitve.

Spoznanje, da je druzba postala kompleksna, pomeni, da resnica o druzbenih zadevah,
kot o tem kaj je skupno dobro ali o tem kaj naj bodo prednostne naloge javnih politik in
kako uspesno jih dosegajo, ni ve¢ ena sama, tista na oblasti ampak o pomembnih stvareh
obstaja ve¢ dobro utemeljenih in enako veljavnih resnic. Druzba je v razumevanju same sebe,
v ocenah svojega stanja in perspektiv razpadla na nekompatibilne poglede svojih avtonomnih
pod-sistemov. Zahteve po avtonomiji so proizvod nara$¢anja medsebojne soodvisnosti kot
zaradi trzne liberalizacije in tehnoloskih sprememb, ki ogroza druzbeno razli¢nost. Z novo-
osvojeno avtonomijo na ravni pod-sistemov so politi¢ne skupnosti v svojem centru razpadle
in kot celote ne znajo ve¢ razmisljati celostno in tako razkrojene ne zmorejo doseéi soglasja
o skupno pomembnih stvareh. Na to brezizhodnost se odziva umevanje, da narava resnice
o druzbenih dejstvih ni ve¢ enovita ampak je postala kompleksna. Potrebna je druga¢na
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doktrina javnega upravljanja in vrednotenja njegovih u¢inkov, ki bo zagotavljala druzbeno
enovitost in hkrati ohranjala izhodi$¢no druzbeno razli¢nost.

Ko bomo razumeli in v javnem upravljanju tudi uveljavili posledice tega, da je druzba
kompleksna, se bo pogled na druzbo povsem spremenil, po mnenju avtorjev tako mo¢no
na bolje, da si to danes $e tezko predstavljamo. Druzbena kompleksnost zahteva tasno
obravnavo javnih zadev, da bo dosezeno soZitje med enotnostjo na ravni sistema in razli¢-
nostjo na ravni posameznikov in druzbenih skupin. To preprosto nakazuje, da utegnemo
mnoge tezave javnega upravljanja resiti zgolj s spremembo v sedanjem nacinu razmisljanja
o druzbenih dilemah, kar nenazadnje pomeni nujnost spremembe druzbenih strukturnih
razmerij med tistimi, ki danes razmisljajo o izzivih javnega upravljanja.

Pri¢ujoci prispevek je tako med redkimi prispevki s svojega podrodja, ki ni prvenstveno
namenjen niti nosilcem politik, niti poklicnim evalvatorjem, ampak splo$ni javnosti in zlasti
tistim, ki se z vrednotenjem udinkov politik srecujejo le obéasno in v povezavi z drugimi
zadevami, s katerimi se sicer prvenstveno ukvarjajo. To so najprej vsi, ki se vkljucujejo
v upravljanje javnih zadev. Mednje na prvem mestu spadajo aktivisti civilne druzbe, ki
delujejo na podro¢jih javnih dobrin. Naslednja vedja skupina so javne usluzbenke, ki se z
vrednotenjem ucinkov politik sre¢ujejo pri pripravi vsebinskih podlag za javne ukrepe ter
pri spremljanju ucinkov Ze sprejetih ukrepov. Tretja skupina so vsi ostali, od $tudentov, no-
vinarjev, in drugih (nenazanje tudi samih politikov), za katere je pomembno, da vsaj okvirno
razumejo problematiko vrednotenja ucinkov politik, ne zanima pa jih mnozica tehni¢nih
vprasanj in formalnih zapletov, ki jo sicer nujno spremljajo. Nenazadnje je delo namenjeno
tudi evalvatorjem samim, a le e jih zanimajo fundamentalna vprasanja vrednotenja in so
zlasti pri volji izprasati tudi nekatera standardna pravila in ustaljene prakse svojega poklica.

Tako namesto receptur in nasvetov, znacilnih za pedagoski, priro¢niski ali svetovalni
format vecine del o vrednotenju politik, Zelimo tukaj prispevati podlage za kriti¢no oceno
prevladujocih praks vrednotenja u¢inkov politik in nasploh doktrine javnega upravljanja,
v kateri so se prakse vrednotenja v zadnjih desetletjih tako razmahnile. Na§ glavni namen
tako ni opremiti bralko za prakti¢no vrednotenje u¢inkov javnih politik, ¢etudi to ni pov-
sem izkljueno, posebej z uporabo dodatno omenjene literature, ampak jo pospremiti do
dolo¢enega razumevanje tega, zakaj so sedanji pristopi k vrednotenju ucinkov politik in
njegovi problemi taksni kakrsni so. To je izhodi$¢e s katerega potem i$§¢emo mozne resitve
za sedanje teZave vrednotenja politik, da bi z njihovo razresitvijo lahko vrednotenje vendarle
postalo zmogljiv vzvod uveljavljanja legitimnih zahtev ¢lanov skupnosti, zlasti $ibkejsih in
marginaliziranih kolektivnih interesov v zvezi z javnimi dobrinami.

Splo$na javnost je kljub utemeljenim razlogom za svoje manjse zanimanje za vrednotenje
politik vendarle njegov zelo pomemben in celo docela nepogresljiv ¢len. Veéina ljudi vsak
dan na nek nacin vrednoti razli¢ne vidike javnih politik, ¢eprav pri tem ne uporabljajo for-
malnih postopkov. Vsaj osnovno razumevanje formalnega vrednotenja politik, h katerem
zelimo prispevati, je vendarle smiselno tudi za irSo javnost saj gre za okvir strukturiranega
razmisljanja o zapletenih zadevah skupnega pomena. Vrednotenje u¢inkov lahko dosti pri-
pomore k bolj konstruktivni javni razpravi o aktualnih javnih dilemah in k bolj prodornem
izrazanju lastnih stali$¢. Vrednotenje je zmogljiv pripomocek nadzora javnosti nad oblastmi
in pripomodek neposredne demokracije, ki daje vsem, ki se vklju¢ujejo v procese vrednotenja
vedje moznosti uveljavljanja utemeljenih stalis¢. A vse to je vidno Ze na povrsini, temeljni
razlog za povezanost splosne javnost z vrednotenjem ucinkov je globlji. Moramo ga Sele
razviti, ker je v razmerah druzbene kompleksnosti povezan z drugaénim razumevanjem
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narave problema javnega upravljanja in njegovega vrednotenja od razumevanja, kot ga
podaja dominantna doktrina novega javnega upravljanja.

Zaradi poklicnih razlogov so evalvatorji za razre$evanje problemov vrednotenja prepogosto
in prevec zlahka pripravljeni sklepati kompromise ter se ravnati oportuno. Tisti, ki pa se v
te procese vkljucujejo le prilozZnostno so docela neobremenjeni z razlogi, zaradi katerih je
vrednotenje politik danes v globoki krizi (Virtanen, Uusikyld, 2004). Splo$no javnost vre-
dnotenje zanima le, ¢e so njegovi rezultati uporabni in so ji v oporo. Zato je javnost v svojem
povsem prakti¢nem zanimanju morda celo bolj dosleden sodnik ustreznosti vrednotenja
kot smo vsi, ki se z njim ukvarjamo poklicno in zato dragocen sopotnik. Mnenje splosne
javnosti o ustreznosti vrednotenja je ogledalo, v katero bi se zaradi njegove dokajsnje nepo-
pacenosti in zaradi nujnega vzdrzevanja higiene svojega poklica morali poklicni evalvatorji
in naro¢niki evalvacijskih $tudij redno ogledovati. Da pa bi bilo ogledalo in podoba v njem
¢im manj popacena mora tudi splosna javnost oziroma obcasni udeleZenci evalvacijskih
procesov poznati ozadja in vsaj osnovno logiko vrednotenja uc¢inkov javnih politik. Na to
dokaj slabo kultivirano polje torej vstopa nas prispevek.

Politi¢no kriti¢na civilna druzba se z vrednotenjem javnih politik, s tem pojmom zaje-
mamo vladne projekte (npr. investicijske), programe (na primer razvojne), proracune, plane
(npr. prostorske) in predpise, danes srecuje $e dokaj zadrzano, preprosto, ker kakovost teh
prizadevanj $e ni zadostna. Drugade je z uradniki. Na eni strani jih v zadnjih letih kopica
novih evropskih priporo¢il in navodil za vrednotenje ucinkov politik s svojo zapletenostjo
in zahtevnostjo spravlja v obup. Na drugi strani morajo skladno s predpisi za vrednotenje
izbirati najcenejse in pogosto najmanj zainteresirane izvajalce za vrednotenje vsebinskih
dilem iz domene javnega upravljanja. Ti naro¢nikom $tudij ponujajo le tisto, kar naro¢niki
od njih znajo zahtevati, to pa je ponavadi dosti manj kot potrebujejo in manj, kot bi bilo
mozno. Komercialni evalvatorji pogosto nimajo izkusenj s praksami ukvarjanja s trdovra-
tnimi druzbenimi problemi in tako niti sami ne vedo vedno kaj naro¢niki potrebujejo.
Bruseljska navodila za vrednotenje politik niti enim, niti drugim niso vedno v zadostno
oporo in to vsaj iz dveh razlogov. Najprej zato, ker so napisana za izkusene, uporabljajo pa
jih pogosto neizkuseni (najcenejsi, ob¢asni) evalvatorji, poleg tega pa je v Sloveniji veliko
primerov nestrokovnega prenasanja navodil v prakso z njihovim neustreznim prevajanjem,
tolmacenjem in nerodno uporabo. Avtorji pa si vendarle ne prizadevajo iskati reitev za
tezave vrednotenja, ki jih povzroca enoumje, ki se v¢asih tudi po birokratski poti skusa
naprtiti kot dominantno, ampak iskati izhod iz enoumja in preizkusiti nekatere moznosti
za njegovo preseganje z vracanjem vrednotenja politik v roke in predvsem v pluralno men-
taliteto splosne javnosti.

Zametki dela so nastali kot odgovor Slovenskega drustva evalvatorjev na skoraj so¢asni
pobudi Instituta za politike prostora (IPoP) iz Ljubljane v vlogi vozlis¢a MreZe za prostor (v
okviru projekta, ki ga je financiralo Ministrstvo za delo iz Evropskega socialnega sklada) in
Racunskega sodis¢a RS, v zvezi s pripravo seminarja o osnovah vrednotenja u¢inkov javnih
politik. Drustvo je obe pobudi hvalezno sprejelo, zavedajo¢ se velikih praznin, ki zevajo v
Sloveniji na tem podro¢ju in svojih nalog pri njihovem popolnjevanju. Pri nastajanju dela je
sodelovalo okoli trideset oseb v vlogi avtorjev prispevkov ali srokovnih svetovalcev. Znanstveno
recenzijo dela so opravili izr.prof.dr. Majda Cerni¢ Isteni¢, Biotehniska fakulteta, Univerza
v Ljubljani; doc.dr. Vida Mohor¢i¢ Spolar, Filozofska fakulteta, Univerza v Ljubljani; doc.
dr. Aleksander Aristovnik, Fakulteta za upravo, Univerza v Ljubljani

Delo postaja podlaga izobrazevalnih programov, ki se izvajajo na Upravni akademiji in
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na Fakulteti za uporabne druzbene $tudije, Fakulteti za upravo, Fakulteti za socialno delo,
Biotehniski fakulteti. Gradivo, ki je predstavljeno v knjigi pri svojem delu uporabljajo na
Ministrstvu za finance, Ministrstvu za okolje in prostor, InStitutu za varovanje zdravja, na
Kmetijsko gozdarski zbornici Slovenije in na Radunskem sodis¢u RS.

Samo delo je razdeljeno na Sest poglavij in sklep. Poglavja imajo nalogo z razli¢nih zor-
nih kotov osvetliti ozji izbor standardnih tezav konvencionalnih pristopov k vrednotenju
ucinkov politik in podati vsaj smer njihovega resevanja.

Prvo poglavje se posveda spoznavanju narave javnega upravljanja in s tem povezani
tezavnosti vrednotenja u¢inkov politik. Med drugim so posledica tega, da je vrednotenje
tradicionalno usposobljeno za ocenjevanje relativno enostavno zamisljenih politik in na¢inov
njihovega uc¢inkovanja, ki izhaja iz prevladujocega nacina razmisljanja o javnih zadevah.
Klasi¢na znanost ne ponuja ustreznega okvira raziskovanja druzbenih pojavov, ker slednji
niso eksterno dani objekti ampak so konstruirani s strani ljudi samih in zato pri njih ni
mozna klasi¢na lo¢itev med objektom in subjektom spoznavanja. Kako se izviti iz teh teZzav?
To se vprasajo s stali$¢a filozofije znanosti o razmerju vrednotenja do druzbenih vrednot in
razmerju vrednotenja do resnice. Ugotovijo, da so druzbene zadeve kompleksne kar od nas
zahteva kompleksen vpogled v druzbene zadeve, s katerimi je treba nadomestiti sedanjo
eno-dimenzionalno miselnost, ki javne zadeve zaznava preve¢ popaceno in je pri urejanju
zadev skupnega pomena vir druzbenega razdora.

Drugo poglavje se $ele povsem posveti vrednotenju uc¢inkov politik. Naloga tega poglavja
je pregledati osnovna podrodja in vrste vrednotenja — od enostavnih do bolj zapletenih, od
takih, ki so usmerjena v preteklost in drugih, ki so namenjena vrednotenju dilem povezanih
z izbirami, ki jih narekujejo naSe ambicije glede prihodnosti. Izzivi vrednotenja uc¢inkov
politik so v razli¢nih vrstah vrednotenja pomembno razli¢ni. Vendar pa te razlike niso
vedno pravilno upostevane. Na primer, v javnem upravljanju in v vrednotenju njegovih
ucinkov je razprostranjeno nekriti¢no prenasanje uspesnih praks iz zasebnega sektorja, ki
pa v javnem sektorju privede do velikega popacenja javnih zadev. Podobno se razmeroma
uspesni pristopi k vrednotenju enostavnih projektov kot nespremenjena logika prenasajo v
prakse vrednotenja kompleksnih politik, ki vsebujejo desetine ali celo stotine enostavnih
projektov, kar bi zahtevalo povsem drugacen nacin obravnave. Zaradi nepazljivih prehodov
med ravnmi obravnave javnih zadev danes pri vrednotenju pogosto ne dobimo vpogleda,
kako je vse z vsem povezano in kako ucinkuje celostno.

V tretjem poglavju se temu in drugim standardnim problemom Se dodatno posvetijo
spregledom zgodovinskega razvoja pristopov k vrednotenju politik. Najprej po Gubi in
Lincolnu (1989) povzamejo zgodovinski pregled pristopov. Danes je najbolj referen¢na éetrta
generacija pristopov. Druga polovica poglavja s pomogjo slabosti prvih $tirih generacij nakaze
lastnosti, ki bi jih morali imeti pristopi “pete generacije”, ki naj bi z uvedbo perspektive
kompleksnosti bistveno prispevala k izbolj$anju sedanjih razmer na podroéju vrednotenja
ucinkov politik. Pri razlagi si pomagajo z nekaterimi povsem prakti¢nimi primeri tezav
vrednotenja v Sloveniji, povezanimi npr. z obravnavo javnih dilem, ki jih spremljajo globoki
konflikti, s primerom tezav odlo¢anja med binarnimi in pluralnimi javnimi alternativami,
s primerom, ko teZave pri vrednotenju povzrocajo eti¢ne dileme javnih politik, posebej
v kontekstu aktivnega vklju¢evanja javnosti v vrednotenje in nazadnje $e s primerom, ki
opozarja na tezave zaradi asimetri¢nih razmerij mo¢i med sodelujo¢imi pri vrednotenju.

Osrednje, najdaljse in najbolj tehni¢no zasnovano je etrto poglavje. V njem se predho-
dno pridobljeni vpogledi v vidike krize vrednotenja v drugem in tretjem poglavju povezejo
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s kritiko metodologij in postopka vrednotenja v praksi. Prakti¢no vrednotenje opisemo s
sedmimi izvedbenimi koraki. V pripravljalni del vrednotenja spadajo: (a) dolo¢itev smotra,
(b) izbor sodelujo¢ih, (c) presoja programske teorije, (¢) dolo¢itev okvira vrednotenja in (d)
izbira evalvacijskih vprasanj oziroma kriterijev vrednotenja. (¢) Izvedbeno fazo vrednotenja
opisejo s predstavitvijo nekaterih vodilnih metod vrednotenja (eksperimentalno metodo,
presojo stroskov in koristi, vrednotenje z vprasalniki in kazalniki ter vrednotenje z matri¢no
metodo). Posebno podrobno je obdelan vidik sinteze v analiti¢ni fazi vrednotenja zbranega
gradiva, ki z izhodi$¢ kompleksnosti ne pozna enotnega skupnega imenovalca, zato evalva-
cijska sinteza ni trivijalen problem.

Peto poglavje obravnava razli¢ne sektorske prakse vrednotenja na izbranih podro¢jih — v
zdravstvu in politiki zdravja, v prostoru, socialni ter kohezijski politiki in pripravi predpisov
ter proracunov ter pri nekaterih drugih. Ugotavljajo, da prihaja do zgovornega preobrata v
pristopu k vrednotenju. Najnovejsi pristopi k vrednotenju postajajo vse bolj specializirani,
kakor je bilo vrednotenje tudi na zadetku svojega razvoja. Vendar pa specializacija danes
ni ve¢ izvedena sektorsko izolirano ali lo¢eno po resorjih ampak se specifi¢na vprasanje
obravnavajo vse bolj stratesko.

V zvezi z uvodnimi zahtevami celostnega vrednotenja je treba, ugotavljajo na koncu, k
vrednotenju politik pristopiti sistemati¢no in sistemsko. Razpravi o tem je namenjeno krat-
ko Sesto poglavje. Poglavje na grobo skicira okvire institucionalizacije sistema vrednotenja
ucinkov politik v Sloveniji. Za podroéje vrednotenja je danes znacilna njegova nepoveza-
nost in obstoj prostranih podrodij sivih lis na katerih javno upravljanje $e ni podvrzeno
vrednotenju svojih u¢inkov.

Sedmo, sklepno poglavje na kratko obnovi namen priprave tega dela in povzame njegove
ugotovitve ter nakaze $irSe konsekvence miselnih preobratov v na¢inu razmisljanja o kom-
pleksnih druzbenih vprasanjih. Rezultati tega razmisljanja na koncu pripeljejo dlje, kot so
se namenili na zacetku. Z ustreznej$im vrednotenjem ucinkov politik v razmerah druzbene
kompleksnosti se v javnem upravljanju prikopljejo do sredinske doktrine javnega upravljanja.
Pri vrednotenju politik tako ne gre zgolj za ocenjevanje uspesnosti politik ampak $e bolj za
to, kako “razmi§ljati druzbeno”, kako razmisljati o izzivih, ki se ti¢ejo nas vseh. O tem so
doslej za nas razmisljali politiki in uradniki, zdaj pa ho¢emo te premisleke prevzeti nase,
preprosto zato, ker nas k temu sili kompleksna narava problemov, s katerimi smo sooceni.

Knjige ne bo mogoce najti v prosti prodaji — naro¢ila sprejema: betka.skerlak@siol.net;
kopija za ogled (kazalo, predgovor, sklep): http://www.sdeval.si; kontaktna oseba: bojan.
radej@siol.net
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