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ZmanjSevanje proracuna ob hkratnem poveéevanju potreb drzavljanov javne
institucije sili v uéinkovitejSo porabo sredstev in uspesnost, ki se izraza z dose-
ganjem postavljenih ciljev. Na podlagi teorije druzbene odgovornosti lahko tudi
v javnem sektorju dolocamo cilje javnih institucij. Tako so uspesne institucije
tiste, ki upostevajo zainteresirane udelezence, ki jih delovanje institucije nepo-
sredno in posredno prizadene. Praktiéni primer merjenja ucinkovitosti in
uspesnosti davénih uradov uposteva koncept druzbene odgovornosti in temelji
na kvantitativnih kazalnikih.

Klju¢ne besede: druzbena odgovornost, javni sektor, merjenje ucinkovitosti
in uspesnosti

1. Uvod

Da bi izbolj3ali uspesnost poslovanja v drZzavni upravi, moramo ugotoviti, kaj
je sploh uspesno delovanje in kdo doloCa cilje. Eden od konceptov je druzbena
odgovornost, ki se kot paradigma pojavlja v podjetnistvu v zadnjih letih. Ta koncept
se opira na posluh podjetij do raznovrstnih problemov svojih zaposlenih, partnerjev
in skupnosti.

Druzbena odgovornost je druzbeno-ekonomski koncept, ki temelji na
odnosu med institucijami in okoljem pri vsakodnevnem poslovanju. Ta odnos je
dosti Sirsi, kot je opredeljeno na prvi pogled, saj z institucijami razumemo samo
motiv institucije in podrejanje cilju. Z okoljem pa razumemo tako udelezence
procesov Vv instituciji in zunaj nje.

Namen preucevanja druzbene odgovornosti je v tem, da druzbeno odgo-
vorno poslovanje postaja vedno pomembnejSe, tako na ravni podjetij kot v
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druzbi nasploh. Dilemo o stopnji odgovornega poslovanja razli¢nih institucij
bomo predstavili kasneje. Prav zato je treba spoznati, kateri dejavniki pravzap-
rav spodbujajo tovrstno obnasSanje.

Cilj prispevka je prikazati pomen druzbeno odgovornega poslovanja nas-
ploh in e posebej v javnem sektorju. Ker pa je druZzbena odgovornost sodilo
uspesnosti institucije, je smotrno le-to spremljati, da ugotovimo stanje in more-
bitne izboljSave. Povecalo se je zanimanje za uporabo metod merjenja oprav-
lienih storitev, s katerimi naj bi se povecala odgovornost in hkrati izboljSala
ucinkovitost ter realneje dodelila finan¢na sredstva (Bergman, Xiao Huwang,
2000). Tak sistem kazalnikov in metodologija sta prikazana na podlagi izvedene
raziskave Ocenjevanje ucinkovitosti in uspesnosti v javni upravi — primer
Davéna uprava Republike Slovenije, ki smo jo v letih 2003-2004 izvedli na
Fakulteti za upravo.

2. Definicija druzbene odgovornosti

Friedmanova delni¢arska teorija dobi¢ka (stockholder theory) (1970), ki
govori o edini odgovornosti do lastnikov v javnem sektorju, velja, vendar pa ne
smemo prezreti drugih subjektov in okolja, ki niso neposredno povezani z glav-
nim ciljem poslovanja. Cilj poslovanja zasebnih institucij je tako izkljuéno donos
na vloZeni kapital lastnikov, kar izrazamo z dobi¢kom. Vse, kar institucija po¢ne
v korist eti¢nosti, je po mnenju Miltona Friedmana kraja dobic¢ka lastnikom.

Ob bok tej teoriji se je razvila teorija udelezenih strani’ (stakeholder
theory), pri kateri ne gre samo za uveljavljanje pravic, ampak tudi dolZznosti
(Freeman, 1984, str. 49). Ta teorija dobi¢ka ne postavlja na prvo mesto med
kazalci uspesnosti, ampak poudarja pomembnost odnosa institucije do udele-
Zenih strani. Da lahko institucije delujejo v dolo¢enem okolju, uZivajo svojo
lastnino in poslujejo z druzbo, morajo spostovati pravne in eti¢ne norme. Teori-
ja udelezenih strani opredeljuje koristi, ki jih imajo ekonomski subjekti, ker
delujejo v druzbi; v zameno za te koristi so ekonomski subjekti dolzni ponujati
dolo¢ene usluge udelezenim stranem (Campbell, 2003, str. 280). Po tej teoriji
je institucija dolzna izpolnjevati cilje lastnikov in spektra udelezencev, pri cemer
je tako ravnanje prostovoljno, ter v svoje poslovanje integrirati druzbene in
okoljske vidike (Green Paper 2002, str. 8)..

1 UdeleZena stran (angl. stakeholder): zainteresirani udelezenec, interesnik, deleznik, oseba
ali skupina zainteresiranih za ne/uspeh in delovanje organizacije, vsi odjemalci in dobavitelji,
partnerji, zaposleni, lastniki, drzava, druzba, zakonodajalec.
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Druzbena odgovornost izvira iz menedzerjeve odgovornosti do udelezenih
strani. UdeleZene strani pa so vsi druzbeni subjekti, ki jih delovanje drzavne
uprave prizadene. MenedZerji morajo sprejemati pravilne odlocitve, s katerimi
bodo koristili interesom druzbe in institucije, to je njihovim ciljem, kajti le takrat
bodo uspesni (Daft et.al., str. 117, 2001). Torej je druzbeno odgovorna institucija
tista, ki je odgovorna do vseh subjektov sovplivanja, ki so kakorkoli vpleteni v
njeno delovanje. Koncepta druzbene odgovornosti ni lahko osvojiti, saj razli¢ni
udelezenci razlicno vrednotijo, katera dejanja dejansko izboljSujejo druZbeno
blaginjo. Zato bi bilo treba najprej definirati, kaj je druzbeno zazeleno (vedenje)
in kako to doseci.

2.1 Notranji zainteresirani udelezZenci

Udelezene strani so subjekti, ki lahko vplivajo na institucijo ali pa nanje
vpliva institucija, ko ta skuSa dosegati svoje cilje (Freeman, 1984, str. 52). Ude-
leZene strani so posamezniki ali institucije, ki izkazujejo interes za uspesnost
institucije (Donaldson et.al., 1995, str. 68). Koncept lo€i notranje in zunanje
udeleZene strani.

Notranja dimenzija se osredotoca predvsem na upravljanje ¢loveskih virov.
V sklopu te dimenzije namenjamo posebno pozornost vsezivljenjskemu ucenju,
boljSemu pretoku informacij, vecji raznolikosti zaposlenih, enakemu placilu in
vecji moznosti napredovanja za Zenske in skrbi za varnost zaposlitve (Jancic,
2002, str. b). Zaposleni pri¢akujejo dobre delovne razmere, ustrezno placo in
nadzor. Med klju¢ne notranje udelezence priStevamo zaposlene, lastnike in
upravo.

2.2 Zunanji zainteresirani udelezenci

Zunanja razseznost druzbene odgovornosti pa se izkazuje v spletanju dob-
rih odnosov z zunanjimi udelezenci. Dobri odnosi s temi subjekti vplivajo na
zmanjSanje stroskov, vecjo kakovost in veéje zadovoljstvo drzavljanov z delom
institucij oziroma upostevanje njihovih ciljev. Klienti (zainteresirani udelezenci)
vplivajo na odloCitve, ki se nanaSajo na kakovost, servis, varnost in razpoloZlji-
vost storitev in proizvodov. Ce se zadovoljstvo ene udelezene strani mo&no
poslabsa, je sposobnost razvoja institucije zmanj$ana.

Med klju¢ne zunanje pa poslovne partnerje (dobavitelje, kliente, druge)
sodijo lokalne skupnosti, nevladne organizacije in naravno okolje (Knez-Riedl,
2002, str. 48-49). Vlado kot pomemben zunanji subjekt je treba upostevati v
smislu zakonskih dolo¢il in druge regulative, ki jo predpisuje. S tem v zvezi gre
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za uposStevanje dolocil ustave, zakonov, dologil varstva okolja in drugega, kar je
v domeni drzavne uprave. Obstajajo pa $e druge interesne institucije, ki svojo
voljo izrazajo v okviru trgovinskih, politiCnih, strokovnih institucij in institucij
potrosnikov.

Pomembno mesto zaseda naravno okolje, ki postaja vedno bolj ogrozen
ekosistem, katerega nezamenljivosti se zaveda vedno ve¢ ljudi. Naravno okolje
je postalo pomembna tema Stevilnih poljudnih in strokovnih razprav doma in v
tujini. Velike korporacije in vlade veliko denarja namenjajo varovanju naravnega
okolja in osvesc¢anju kupcev o pomembnosti naravnega okolja za preZivetje.

3. Sodila druzbene odgovornosti

Model druzbene odgovornosti je razdeljen na Stiri sodila, in sicer: eko-
nomsko, zakonsko, eti¢no in filantropsko odgovornost (prostovoljna odgovor-
nost do druzbe) (Campbell, 2003, str. 271 — 273). Odgovornosti so razdeljene
po vrstnem redu glede na tradicionalno ukvarjanje menedzerjev s posameznimi
podrogji. Razlaganje pa zacnemo s tistimi sodili, ki so usmerjena navznoter
institucije, in konéamo s tistimi, ki so usmerjena navzven proti zunanjim udelezen-
cem. Sodila druZzbene odgovornosti so:

. EKONOMSKA ODGOVORNOST - glavna odgovornost institucije je proizvajanje proizvodov
in storitev, po katerih druzba povprasuje in je zanje pripravijena pla¢ati dolo¢eno ceno. S
tako dejavnostjo institucija omogoc¢a svoj obstoj. Prek te odgovornosti je mogoce izvajati
druge razseznosti druzbene odgovornosti. Gre za vprasanje proizvodnje ucinkov ob mini-
malnih stroskih oziroma doseganju vecjega ucinka z istimi sredstvi. To pomeni stroskovno
ucinkovito kombiniranje viozkov in uc¢inkov prek procesov v instituciji.

e Ta odgovornost je posebej pomembna v zasebnem sektorju, v javhem ji ne namenjamo
take pozornosti. Vendarle je intenzivnost ukvarjanja s to odgovornostjo odvisna od nivoja in
nalog, s katerimi se institucija ukvarja. Ce govorimo o organih najvisje ravni (ministrstva), ti
skrbijo za uspesnost politike in uspesnost institucije kot celote, hkrati pa morajo na ope-
rativni ravni upostevati ekonomski vidik uc¢inkovitosti, ki je $e kako pomemben. Institucije
nizjih ravni (upravne enote, izpostave organov v sestavi...) izvrSujejo zadolzitve, ki jim jih
zadajo organi najvisjih ravni tako, da zadolzitve izvedejo ¢im bolj gospodarno.

. ZAKONSKA ODGOVORNOST - pravi, da mora vsak subjekt spostovani zakone, predpise in
druga postavljena pravila, ki veljajo za vse. Druzbena odgovornost pa zahteva, da se institu-
cije teh pravil drzijo.

. ETICNA ODGOVORNOST - zajema vedenje, ki ni nujno zapisano v zakonih, ampak ga
pricakuje druzba. Zato morajo institucije najprej spoznati interese in pri¢akovanja v druzbi ter
posledi¢no ravnati skladno s temi pri¢akovaniji. Eti¢no odlo¢anje tako vkljuCuje enakoprav-
nost, postenost, nepristranskost in individualno obravnavanje posameznikov.
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. FILANTROPSKA ODGOVORNOST - je povsem prostovoljna Zelja po pomodi druzbi. Ta
vkljuéuje radodarno pomoc¢ in druge akcije, za katere se ne pri¢akuje nobenih koristi. Gre za
Zeljo institucije po druzbenem prispevku, ki ga ne vzpodbujajo ekonomski, pravni ali eti¢ni
vzgibi. Filantropska odgovornost je najvi§je merilo druzbene odgovornosti, ki presega druz-
bena pri¢akovanja in tako izdatno prispeva k druzbeni blaginji.

Nedvomno je koncept druzbene odgovornosti jasen, Siroko priznan in upo-
raben. Postavlja pa se vprasanje uravnotezenja med minimalno in maksimalno
druzbeno odgovornostjo. Menimo, da je bolj intenzivno druzbeno odgovorno
ravnanje v domeni institucij, ki morajo skrbeti za SirSe zastavljene cilje in druz-
beno blaginjo (ob&e dobro). Na drugi strani so operativne institucije, ki izvajajo
direktive in zato lahko ravnajo manj druzbeno odgovorno, vendar pa morajo bolj
upostevati ekonomic¢nost in zakonsko normativnost.

Slika 1: Intenzivnost ukvarjanja s sodili druzbene odgovornosti

ministrstva

filantropska odgovornost

WOrnost
zakonska odgtm\

ekonomska odgovornost

intenzivnost ukvarianj1’a>

<:Fue[wmm 3sounizuajui

operativne
zdruzbe

V sliki 1 vidimo S$tiri sodila druzbene odgovornosti in pomembnost posamez-
nega sodila za razli¢ne tipe javnih institucij. Ker imamo v javhem sektorju, Se
posebej v drzavni upravi, nadrejene in podrejene institucije, ki upravljajo drzavo in
druzbo, je sodila smotrno razdeliti po pomembnosti za posamezne institucije.
Lahko dolo¢imo institucije, ki so na skrajnih polih. Na eni strani so ministrstva, ki
jih neposredno vodi vlada in izvajajo vladna navodila in politiko. Ta imajo v svoji
sestavi institucije (organe v sestavi), ki so zadolzene, da operativno izvedejo zada-
ne naloge. Tretja, najnizja vrsta institucij pa operativno izvaja storitve, jih posredu-
je drzavljanom in ima najveckrat neposreden stik s strankami. Pomembnost
loGevanja med temi oblikami institucij se kaze v kombiniranju §tirih sodil druz-
bene odgovornosti.

Tisti, ki na najnizji ravni skrbijo za drzavljane, morajo skrbeti za ekonomsko
ucinkovitost, da bodo z danimi sredstvi proizvedli ¢im vec¢ ucinkov. Hkrati morajo
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pri svojem delu strogo slediti pravni regulativi, ki se odraza prek pritozb drzavljanov
na delo javnih institucij. Na drugi strani so ministrstva, katerim ekonomi¢nost
delovanja ni prioritetna naloga, saj morajo za to skrbeti nizje organizacijske
ravni. Ministrstva morajo skrbeti za eti¢énost, praviénost, druzbeno blaginjo,
enakopravnost in uspesnost politik, ki jih izvajajo podrejene institucije, in druge
druzbene cilje, zato morajo filantropsko in etiéno odgovornost zasledovati v
polni meri.

4. Razlogi uporabe koncepta druzbene
odgovornosti

Razloge za in proti upoStevanju druzbene odgovornosti lahko strnemo
(McEwan, 2001, str. 22-32, Campbell et.al., 2003, str. 286-290). Razlogi za
upostevanje druzbene odgovornosti so predvsem niZji stroski poslovanja, visja
produktivnost in kakovost, uskladitev mo¢i institucij z odgovornostjo,
povecanje dolgoro¢nih dobi¢kov oziroma ucinkov, izboljSanje javne podobe
institucije, vecji posluh in usmerjenost v pomo¢ druzbi pri druzbenih problemih.
Razlogi proti upostevanju druzbene odgovornosti pa so usmerjeni predvsem na
neenakost konkurentov, tezko izpolnitev pri¢akovanj druzbe in odgovornost
posameznih oseb.

Razlogi za upostevanje druzbene odgovornosti nam lahko sluzijo kot meri-
la ocenjevanja, ki kazejo stopnjo uposStevanja druzbene odgovornosti ter posle-
di¢no uspesnost institucije.

4.1 Ocenjevanje druzbene odgovornosti

Ker je teoretiéni model druzbene odgovornosti jasen, se postavlja
vprasanje uporabe modela in ugotavljanje dosezkov. Smiselno je, da vprasanje
uporabe modela v praksi resi vsaka institucija zase. Vprasanje dosezkov druzbene
odgovornosti pa je neposredno povezano z dejstvom, da druzbena odgovornost
menedZerjev in institucij postaja ¢edalje pomembnejsi element za uspeh insti-
tucije (Jakli¢, 1999, str. 276).

Smotrno je ugotavljati, do kolikSne mere institucije v drzavni upravi uporablja-
jo model druzbene odgovornosti. Zato je treba dolociti merila druzbene odgovor-
nosti. Za doseganje vecje uspesnosti je zatorej premalo delati »prave stvari«, saj je
te stvari treba delati druzbeno odgovorno (Hilton et.al., 2002, str. 60). Dobre ocene
teh meril, ki bodo merile stopnjo doseganja sodil, bodo pomenile tudi vedjo
uspesdnost, kar pa je cilj vsake institucije. Torej sta druZzbena odgovornost in
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uspesnost tesno povezani. Lahko re¢emo, da udelezene strani prek druzbene
odgovornosti doloc¢ajo cilje institucij, bodisi javnih ali zasebnih. V kolikor institucija
cilie doseze, je uspeSna. Upostevaje zadnjo trditev, dobi¢ek sploh ni ve¢ edino
merilo uspesnosti v zasebnem sektorju (v javnem dobi¢ek ne obstaja), ampak
lahko dolo¢imo vrsto drugih ciljev institucij. UpoStevaje teorijo udelezenih strani
smo prisli do elementov uspesnosti v nedobic¢konosnih institucijah, s ¢imer se je
odprla moznost za spremljanje uspesnosti z jasnimi sodili tudi v javnem sektorju.

Postavimo lahko $&tiri predloge, kako izboljSati druzbeno blaginjo in
uspesnost institucije (Certo, 2000, str. 16-17):

e druzbena odgovornost izvira iz druzbene moci;

e institucije morajo delovati odprto na strani viozkov, ki jih sprejemajo
od druzbe in uginkov, ki jih posredujejo druzbi;

e treba je spremljati stroSke in koristi proizvodnje in storitev;

e vsak ima moznost prostega izrazanja svoje volje in interesov v zvezi z
druzbenimi problemi.

Merila bodo tako morala meriti vsako podro¢je druzbene odgovornosti.
Smotrno je opredeliti kazalnike, ki bodo merili (ekonomsko) ucinkovitost,
upoStevanije pravnih in etiénih norm ter filantropsko odgovornost v smislu druzbenega
delovanja institucije drzavne uprave.

Kot merila doseganja druzbene odgovornosti in posledi¢no uspe$nosti
institucije lahko opredelimo kazalnike, ki bodo merili sestavine, ki so za delez-
nike pomembne. Ker tezko potegnemo strogo lo¢nico med kazalniki, ki bi meri-
li upostevanje vsake skupine deleznikov posebej, lahko zaradi preglednosti in
vsebinskega razumevanja tvorimo kazalnike po skupinah dejavnikov, ki vplivajo
na uspesnost institucije in s katerimi lahko pripomoremo k vegji uspe$nosti.
Med te dejavnike pristevamo Cloveske in tehni¢ne vire, organizacijo, kakovost
in doseganje izidov.

4.2 Dejavniki ucéinkovitosti in uspesnosti

Da bi institucija lahko izbolj$ala u¢inkovitost in uspe$nost, mora poznati
dejavnike, ki vplivajo nanju. Na podlagi druzbene odgovornosti se dolocajo cilji
poslovanja, kako ucinkovito bomo kombinirali proizvodne dejavnike. Ali bomo
cille dosegli, pa je odvisno od dejavnikov, ki vplivajo na ucinkovitost in
uspesnost. Dejavnikov vplivanja je veliko, zato jih je smotrno sistemati¢no raz-
deliti po podrogjih. Pri opredelitvi podrodij in povezav med njimi smo izhajali iz
priporocil in definicij OECD-ja, ugotovitev druge strokovne literature s podrocja
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ekonomike javnega sektorja ter znacilnosti slovenske javne uprave. Posledi¢no
smo oblikovali pet osnovnih podrogij.

V podjetniski literaturi zasledimo predvsem sledece dejavnike:
e tehni¢ni dejavniki;

e Cloveski dejavniki;

e organizacijski dejavniki.

Poleg navedenih jih dodajamo $e nekaj, ki so zelo pomembni v javhem
sektorju za celovite uspesSnosti. Javne institucije zelijo delovati gospodarno in
vSecno hkrati. Zato vedno bolj gledajo tudi na kakovost svojih storitev. Dodatno
pa ne smemo pozabiti na ugotavljanje stopnje doseganja cilja poslovanja orga-
nizacije. Bistveno je, da za preucevano institucijo odkrijemo kazalnike, ki pred-
stavljajo izid poslovanja, le-ta pa je druzbeno odgovorno dolo¢en. Tovrstna
indikatorja izida pri npr. davéni administraciji sta davéni dolg in davéni prihodki.
To sta glavna cilja, h katerima stremi davéna uprava. Sta pa oba cilja druzbeno
zaZzelena; davkoplacevalci pricakujejo enakopravno obravnavanje, drzava pa zeli
optimalno obdavditev davénih zavezancev. Dejavnike razvrs€amo v pet skupin,
kot kaze Tabela 1.

Tabela 1: Podroéja in vsebina podroéja za ocenjevanje ué€inkovitosti in
uspesnosti

Katero sodilo druzbene
odgovornosti kazalniki
sodijo

Podroéje Vsebina

vloZki za prihodnost, ucinki in izidi v primerjavi
s Cloveskim dejavnikom (izobrazba, odstotek
mladih, nagrajevanje idr.)

ekonomsko odgovornost in

Cloveski kazalniki
pravno odgovornost

vlozki za prihodnost, ucinki in izidi v primerjavi s
tehniénim  dejavnikom (oprema, prostori in
radunalniki)

Tehniéni kazalniki ekonomsko odgovornost

vlozki, izlozki in ucinki v primerjavi z organiza-

108

Organizacijski kazalniki

cijskim dejavnikom (organizacija kot funkcija —
obremenjenost zaposlenih, tekoce delo zapos-
lenih)

ekonomsko odgovornost in
eti¢no odgovornost

Kakovost (vpliv)

pritozbe in inSpekcijski pregledi

eti¢no in pravno
odgovornost

Izid

davéni prihodki in davéni dolg

filantropsko odgovornost
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5. Metoda

Cilj je u¢inkovitost in uspesnost meriti na ¢im bolj realen pa tudi pregleden
nacin. Zato je merjenje pojava z agregatnimi kazalniki smotrno in upravi¢eno.
Agregatni kazalnik pomeni, da iz ve¢ kazalnikov niZjega nivoja izraGunamo en
kazalnik. Vrednost agregatnega kazalnika zato vsebuje vrednosti in informacije
kazalnikov niZjih nivojev.

Nacini izraCuna kazalnikov imajo dolo¢ene prednosti in slabosti. Bistveni
slabosti, ki jih agregatni kazalnik odpravlja, sta dologitev mogi vpliva vsakega
izmed kazalnikov nizjih nivojev in razli¢nosti enot mere. Prvo slabost odpravimo
z vkljuditvijo mnozice kazalnikov v izradun. S tem se vpliv posameznega kazal-
nika razprSi. To na eni strani pomeni, da zmanjSamo vpliv tudi tistih kazalnikov,
ki manj vplivajo na kon&ni rezultat, na drugi strani pa nam le skupina kazalnikov
in s tem celostna analiza da dober pregled stanja. Razlicnost enot mere, ki
predstavlja drugo slabost, pa agregatni kazalnik odpravlja z uporabo rangiranja
kot metode zdruzevanja. Metode rangiranja izni¢ijo razlicnost enot mere. S tem
omogodimo primerjavo razliénih kazalnikov, ki vsak po svoje dobro pojasnjuje
pojav, hkrati pa je absolutno neprimerljiv z drugimi kazalniki.

Poleg omenjenih slabosti, ki jih agregatni kazalnik odpravlja, pa obstaja Se
nekaj prednosti. Med njimi lahko omenimo vecjo realnost obravnavanja pre-
ucevanega pojava, vecjo preglednost in prilagodljivost razlicnim organom. Pre-
dnosti pristopa z agregatnim kazalcem so tudi:

e zadrzanje informacij kazalnikov nizjih nivojev;

e enak vpliv vseh kazalnikov na agregatni kazalnik;

e sistemati¢nost;

e zdruZevanje kazalnikov povsem dolo¢a teorija;

e zdruZevanje istih kazalnikov na razli¢ne nacine v odvisnosti od potreb

analize.

¢im vec¢ kazalnikov. Ti kazalniki so zelo specifi¢ni za obravnavanje posameznih
podrodij. Doloc¢eni so skladno s teorijo, ki jo je treba opredeliti in smo jo povzeli
v poglavju Dejavniki u€inkovitosti in uspesnosti. V praksi je treba dolociti merila
vklju¢evanja kazalnikov v izracun. V praksi merila najveckrat dolo¢imo subjekti-
vno, ¢esar se lahko uporabnik vedno posluzuje. Ker pa je cilj postaviti ¢im bolj
neodvisen sistem merjenja, ki je avtomatiziran, smo za merilo izbrali drugacen
nacin izbora. Na tem mestu smo se oprli na faktorsko analizo. Kazalce izbiramo
glede na vrednost komunalitete, ki jo dosezejo spremenljivke. Komunaliteta
kaze delez pojasnjene variance ali delez pojasnjenega variiranja spremenljivke z
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vplivom faktorja. Vecja ko je vrednost, manj je nepojasnjenih vplivov in bolj
pomemben je vpliv spremenljivke na preucevan pojav. Spremenljivke z nizko
vrednostjo komunalitete je treba izlociti iz preuCevanja (De Vaus, 2002, str.
137-138).

Ce spremenljivka preseze dolodeno vrednost komunalitete, jo vkljugimo v
sistem, sicer jo izklju&imo. S tem smo sistem kazalnikov pustili odprt. Ce se
pojavijo novi kazalniki in podatki za izracun na podlagi opisanega merila, lahko
izlotamo ali dodajamo kazalnike. Zato izbor prikazanih spremenljivk ni
dokonéen. S tem smo dosegli razvijajo¢ se sistem merjenja ucinkovitosti in
uspesnosti. Opozoriti pa moramo, da izbiranje kazalnikov na podlagi vrednosti
komunalitet ni uporabno pri ¢asovni analizi. Pri tej se nam lahko zgodi, da se
nam ¢asovna vrsta prekine, kar pomeni, da analize ne moremo izvesti. ReSitev
tega problema je, da uporabnik sam dolo¢i kazalnike, ki se mu zdijo smotrni,
saj le on dobro pozna delovanje institucije. Zato matemati¢nega merila izbora
kazalnikov ni nujno uporabljati.

6. Rezultati

Sam sistem merjenja je dvostopenjski. Na prvi stopnji smo opredelili
kazalnike, ki so bili doloCeni skladno s teorijo in so merili procese, ki se odvijajo
v davenih uradih. Teh kazalnikov je bilo 223. Ker je z evalvacijo sistema merjenja
pricakovati pojavljanje novih kazalnikov, ki bolj vplivajo na ucinkovitost in
uspesnost, smo predvideli vstopanje in izstopanje spremenljivk. Na ta nacin je
Stevilo kazalnikov na Cetrti stopnji upadlo na 214. Kazalnike Cetrte ravni smo
zdruZili v 13 kazalnikov tretje ravni. Na drugi stopnji zdruzevanja smo iz 13
kazalnikov izraGunali 5 in nadalje enega samega. Kazalniki vsake stopnje vsebu-
jejo del vsebine kazalnika vi§jih stopenj, zato se bo informacijska vrednost
ohranjala.

Za zdruzevanje kazalnikov smo uporabili razlicne metode. Najbolj realna
metoda, ki je bila tudi najbolj v povezavi s teorijo, je bila metoda standardizacije
na vseh ravneh zdruzevanja. Pomembno je, da povpregja izlo€ijo vpliv raz-
licnega Stevila kazalnikov na konéni kazalnik in s tem vrstni red preucevanih
institucij. Standardizacija pa odpravi razlicne enote mere, v katerih so izrazeni
kazalniki, in pokaze odmik ene preu¢evane enote od druge. S tem upostevamo
absolutni razmik med enotami. Skladno z metodologijo lahko opazujemo razvr-
stitev institucij na razli¢nih nivojih zdruzevanja. Kazalnik PIPA (Performance
Indicator of Public Administration) nam kaze celovito uc¢inkovitost in uspesnost
prouevanega davénega urada. Se posebej zanimiva za menedzerje in kontrolo
sta drugi in prvi nivo. Razvrstitev davénih uradov po kazalnikih drugega nivoja in
prvega nivoja PIPA kaze Tabela 2.
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Slika 2: Shema standardizacije na vseh ravneh

Nivoji agreagacije

IV. nivo

Ill. nivo

ZACETEK

Opis procesov

kazalci IV. nivoja

komuliteta>0,4

standardizacija

.

izraGun povprecnih
rangov

Na osnovnih vrednostih kazalcev

Vrednosti kazalcev
standardiziramo.

Iz standardiziranih vrednosti
izratunamo povprecja po 13 dejavnikih
KUUO.

kazalci lll. nivoja

.

standardizacija

'

izraCun povprecénih
rangov

13 kazalcev KUUO.

Vrednosti kazalcev
standardiziramo.

|z standardiziranih vrednosti izraunamo

povpredja po 13 dejavnikih KUUO.

kazalci Il. nivoja

'

standardizacija

'

izracun

5 kazalcev KUUO.
Vrednosti kazalcev
standardiziramo.

|z standardiziranih vrednosti
izratunamo povpredja.

agregatni
kazalec I. nivoja

.

standardizacija

.

rangiranje DU

1 agregatni kazalec KUUO.

Vrednosti kazalcev
standardiziramo.

Glede na standardizirane vrednosti
dolo¢imo range DU.

izvedemo faktorsko analizo 233 kazalcev
KUUO.

e e e

S,

Vir: AndoljSek, 2004, str. 146
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Tabela 2: Povpreéni rangi za drugi in prvi nivo standardizacije na vseh
nivojih

standardizacija na vseh ravneh zdruZevanja
rangi za povpre¢ne range
ZZ;‘;ZZST;;E tehniéni viri "ersjr;' kakovost izid KUUO
DU 1 12 14 3 4 8 11
DU 2 9 2 4 9 10 6
DU3 3 10 14 1 4 3
DU 4 4 6 8 11 9 8
DU 5 6 11 6 13 12 13
DU 6 8 7 13 2 14 9
DU 7 1 1 7 10 2 1
DU 8 5 8 1 14 1 2
DU 9 11 9 2 5 3 5
DU 10 7 4 5 6 13 7
DU 11 10 12 11 7 6 12
DU 12 13 13 12 3 11 14
DU 13 2 3 10 8 7 4
DU 14 14 5 9 12 5 10

Vir: Andoljsek, 2004, 147

DU 7 je na najvec podrocjih ocenjen najbolje. Vendar je treba med podrogji
tretje ravni izpostaviti izjemno slabo usmerjenost v prihodnost, pri ¢loveskih in
tudi tehniénih virih. Vzrok je velikost urada in zasi¢enost z delom zaradi velike-
ga teritorialnega podroc€ja in Stevila davénih zavezancev. Zanimivo je tudi to, da
DU 5 in DU 12, ki naj bi bila najmanj uc¢inkovita in uspesna, prav tako nista velikokrat
na zadnjem mestu. OGitno gre za zanimivo situacijo. Po drugi strani pa je
logi¢no, da imata urada zaradi negativnih tendenc pri vecini kazalnikov slabo
ucinkovitost in uspesnost.

Druga raven zdruzevanja potrjuje ugotovitve. DU 3 ima najbolj razvito pod-
roc¢je kakovosti, kjer dosega najbolj$e rezultate med vsemi. Na drugi strani ima
DU 7 isto podro¢je najslabse razvito med vsemi svojimi podrogji. Tak rezultat je
jasen napotek menedzerjem, da so zavezanci delo urada slabo ocenili in da se
ti pocutijo neenakopravne. Med kazalniki kakovosti je treba izpostaviti kazalnike
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pritozb, ki merijo pogostost pritozevanja zavezancev na odmero in postopke
odmere. Zaskrbljujo¢ je tudi podatek o zneskih placanih sklepov prisilne izterja-
ve po posameznih vrstah davkov. Pri davkih od dobicka je znesek placanih
sklepov samo 1/7 zneska najucinkovitejSega urada na tem podrocju. Pri prisilni
izterjavi drugih davkov je DU 7 za tretjino slabsi kot drugi. Po kazalnikih zmoz-
nosti zaposlenih, tehni¢nih virov in izidu je DU 7 najboljsi. Med tehni¢nimi
kazalniki se vidi, da zna DU 7 nadzorovati stroSke, kar gre pripisati dejstvu eko-
nomije obsega, ki jo tako velik urad Ze uporablja. Konéni rezultat na prvi — najvisji —
ravni zdruzevanja je tesen. DU 7 je malenkostno boljsi od DU 8. Negativno pa izsto-

pajo DU 12, DU 5in DU 11.

Znacilnost uporabliene metode je, da smo lahko korakoma opazovali zdruze-
vanje kazalnikov po skupinah, ki smo jih dologili skladno s teorijo na posameznih
ravneh. Za preveritev pravilnosti dolo¢enih skupin kazalnikov in vrstnega reda
davénih uradov smo uporabili faktorsko analizo. Z razliko od rangiranja nam
faktorska analiza zgolj matemati¢no doloc¢i faktorje. Le-ta nam na podlagi vred-
nosti spremenljivk dolo¢i skupine kazalnikov. Zdruzitev kazalnikov poteka nepo-
sredno iz Cetrtega na drugi nivo. Na razvrstitev kazalnikov po skupinah ne
moremo vplivati.

Tabela 3: Razvrstitev davénih uradov na podlagi razlicnih naéinov
standardizacije

davéni
metode urad
zdruZevanja

bu | DU DU |DU|DU DU |DU|DU|DU|DU DU |DU | DU | DU

model standardizacije
na vseh ravneh

faktorska analiza 11 4 8 6 |13 ] 9 1 2 3 1101214 5 7

11| 6 3 8 | 13| 9 1 2 5 7 112114 | 4 |10

Vir: Andoljsek, 2004, 159

Razvrstitev davénih uradov na podlagi faktorske analize se pokriva z razvr-
stitvijo pri standardizaciji na vseh ravneh zdruzevanja. Menimo, da je razvrstitev
na podlagi faktorske analize matemati¢na in nanjo ne moremo vplivati. Pri raz-
vrstitvi s pomocjo standardizacije pa subjektivno lahko vplivamo na izbor in
vkljuGevanje kazalnikov. Pomembno je tudi to, da standardizacija upo$teva
absolutne razlike med davénimi uradi in odpravlja razlicne enote mere. Prav
poznavanje situacije na davénih uradih in sprotno spremljanje bosta dala e bolj
realne rezultate.
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7. Vpliv kazalnikov na proracunsko financiranje

Namen kazalnikov ucinkovitosti in uspesnosti je odstranitev asimetrije
informacij, ki velja znotraj proracunskega uporabnika in med prora¢unskim uporabni-
kom in financerjem. Tovrsten poskus je eden prvih, pri katerem se celostno s
kvantitativnimi kazalniki meri uc¢inkovitost in uspesnost institucij. Sistem kazal-
nikov je zastavljen dovolj splosno, da je uporaben tako v zasebnih kot v javnih
institucijah. Opisani sistem se v dobrsni meri naslanja tudi na koncept druzbe-
ne odgovornosti, na podlagi katerega se da dolociti cilje institucije, o njihovem
doseganju pa govori uspesnost. Kak$na pa je korist sistema kazalnikov?

Prva korist sistema se kaze navznoter. Prav gotovo je medsebojna primer-
java med razli¢cnimi institucijami na podlagi objektivnih kazalnikov, ki merijo
stanje (razvitost) in potencial na razli¢nih podrodjih, kljuénih za delovanje insti-
tucije. Za opazovano enoto je primerjava stimulativna, ker se lahko identificira s
svojo ucinkovitostjo in uspesnostjo in njuno izboljSavo opazuje v cCasu.
Ucginkovitost je nasploh primerljiva kategorija med institucijami. Definicija
uspesnosti, ki temelji na druzbeni odgovornosti, pa navkljub odsotnosti
dobi¢konosnega motiva metodolosko enotno opredeljuje uspesnost v razliénih
javnih institucijah. Financer pa je za primerjavo na prvem nivoju zainteresiran,
da ima popoln pregled nad primerljivimi enotami. Se ve& uporabnih informacij
pa dobimo s »pogledom pod lupino«.

Pogloblien pogled nam omogocata druga in tretja raven zdruzevanja. Vsaka
izmed njiju nam da natan¢nej$e informacije o stanju in potencialu opazovane
enote znotraj posameznega dejavnika. Opazujemo lahko tehni¢no razvitost,
ustreznost izobrazbene strukture glede na zahteve nalog, ¢loveski potencial,
obremenjenost z delom v okviru organizacijskih kazalnikov idr. Se posebej velja
izpostaviti kakovost, ki smo jo merili s kvantitativnimi kazalniki in kazalniki izida,
ki nam neposredno kazejo upoStevanje ciljev udelezenih strani in posledi¢no
uspesnost institucije.

S¢asoma bi se korist opisanega sistema kazala tudi navzven. Dokazano je,
da se uspesnost javnih institucij lahko meri. Prav to bi financerjem omogocalo,
da preusmerijo finan¢na sredstva na manj razvita podroc¢ja in enotam, ki sredstva
bolj potrebujejo. Na ta nacin se financiranje vrsi na podlagi dosezenih rezultatov,
ne pa samo politiéne — pogajalske Modi.
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8. Zakljucek

Prispevek vsebuje teoreti¢ni in prakti¢ni del. Z analizo in sintezo smo
dologiti teoreti€ne osnove. V teoretiCnem delu smo predstavili teorijo, glavna
izhodid&a in temelje za raziskavo. Sire je predstavljen koncept druzbene odgo-
vornosti, ki sluzi kot dolo€anje ciljev institucij in posledi¢no uspesnosti. Ta para-
digma se je razvila v zasebnem sektorju, v javhem pa lahko zazivi v vedji meri,
saj morajo institucije skrbeti za javno dobro oziroma upoS$tevati zelje in potrebe
razli¢nih deleznikov. Prakti¢ni del dokazuje uporabo teoreti¢nih dognanj v prak-
si. Metodo merjenja ucinkovitosti in uspesnosti smo preverili na primeru
Davéne uprave Republike Slovenije oziroma njenih davénih uradih.

Podatki za analizo so bili pridobljeni iz razli¢nih verodostojnih virov. V glav-
nem je Slo za javne baze podatkov, ki jih urejajo pri preu¢evanem organu in
Ministrstvu za finance. Poleg tega pa je bilo treba dolo¢ene podatke pridobiti
na terenu z anketiranjem. Ker je cilj opisanega sistema merjenja, da bi zazivel
in deloval v praksi, smo subjektivnost posku$ali zmanjSati na najnizjo mozno
raven. To smo dosegli z uporabo podatkov, ki jih organi Ze zbirajo, s kvantitati-
vno analizo, z enostavnostjo in razumljivostjo.

Kot koncen rezultat spremljanja delovanja davénih uradov v Sloveniji je
rangiranje le-teh na podlagi kazalnikov uginkovitosti in uspe$nosti. Pri dologitvi
kazalnikov in zdruzevanju smo se moc¢no opirali na teoreti¢ne izsledke in prak-
ticne nasvete uporabnikov sistema. Predvideli smo vstopanje in izstopanje
kazalnikov na podlagi objektivnega merila. To kaze na razvijajo¢ se sistem.
Zelimo, da bi opisani sistem postal dobrodosel pripomoéek menedzerjem jav-
nih institucij. Prav uporabnikom je sistem merjenja namenjen v najvedji meri.
Zato so v zadnji to¢ki predstavljene mozne koristi sistema za uporabnike.
Nenazadnje bodo uporabniki izraZali svoje zadovoljstvo s sistemom na podlagi
koristi, ki jih bodo imeli. Verjamemo, da bo dograjevanje in izpopolnjevanje
pripeljalo do nekaterih novih resitev in tesnejSe povezanosti med sistemom
kazalnikov in proraunom.

Dr. Ziga Andoljsek je doktor ekonomskih znanosti. Na ministrstvu za finance vodi Direk-
torat za javno premoZenje ter predava na Fakulteti za upravo. Raziskovalno se ukvarja s
kvantitativnim ugotavijanjem ucinkovitosti in uspesnosti v javhem sektorju.
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SUMMARY

Social Responsibility - the Paradigm of
Effectiveness in Public Administration

The aim of the article is to represent corporate social responsibility, in
private sector a well known paradigm, and the possibility to use it in the
public sector as a measure of effectiveness. According to Freeman’s Sta-
keholder theory, social responsibility rises from the responsibility of
management toward stakeholders. The management should act in the
way to benefit the interests of the society and the organisation. Corporate
social responsibility takes into account the following four criteria:

e economic responsibility;

e legal responsibility;

o ethical responsibility and

o discretionary-philanthropic responsibility.

The four responsibilities are not of the same importance in all organisa-
tions. In our opinion economic responsibilities and legal responsibilities
are more important in subordinate, operative organisations, where cost
efficiency is the main objective of operation. On the other hand, philanthropic
and ethical responsibilities are of greater importance in superior organisations.
Their aims should be set according to internal and external stakeholders, and
achieving them depends on agreement of the involved.

Table 1: The different criteria of Social Responsibility

Superior institutions

Philanthropic responsibility

Wﬁbilitv

Legal responsibility

Economic responsibility

e

Subordinate institutions

In the public sector, the institutions should act even more socially res-
ponsible and ought to consider stakeholders even more, because they are
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not profitable institutions and their operations have even greater external
influence.

Using the theory of Corporate Social Responsibility we have set a
model for measuring performance in public institutions. The presented
model is simple and clear, based on the aggregate index which repre-
sents the entire performance of organisations. Each indicator describes a
part of Corporate Social Responsibility. A way of grouping indexes into
groups of indicatiors having a strong influence on the performance, is
described.

The efficiency and effectiveness indicators were aggregated on four
levels. The fourth level was represented by basic indicators. There were
223 basic indicators at the beginning. Considering the values of commu-
nalities within the factor method we choose 214 basic indicators for
further analysis. Out of 214 indicators only 13 remained on the third level,
and 13 indicators were further aggregated into 5 on the second level and
finally into one on the first level.

We have verified the proposed method in monitoring the performance
of tax offices in Slovenia. The aggregative indicators of tax offices were
ranked. Our method made a step-by-step observation of indicator aggre-
gation possible: the aggregation was performed in the groups of indica-
tors which were defined on individual levels of the theoretical model.

The results described in the paper take into account the financial or cost
aspect and customer satisfaction at the same time. The most important
contribution of the performance analysis will undoubtedly be the metho-
dological clarification, and as a consequence the establishment of a clear
system of indicators which will make the judgement of efficiency and
effectiveness possible, considering social responsibilities as a criterion of
effectiveness in the public sector.
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