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1IZVLECEK

Zaradi stalne potrebe po izboljSavah in racionalizaciji poslovanja se je vodstvo
uprave Mestne obéine Nova Gorica odloéilo s pomogéjo svetovalne skupine Fakultete
za upravo analizirati organizacijo struktur in poslovanja mestne uprave ter ugotoviti
potrebne ukrepe za racionalizacijo in vec¢jo uspesnost. V projektu so élani svetovalne
skupine pristopili k analizi stanja interdisciplinarno, tako da so podali pregled eko-
nomskih kazalnikov, primerjavo organiziranosti z drugimi mestnimi ob€éinami, pravno
analizo pristojnosti in organizacijske strukture uprave mestne obéine, oceno
uspesnosti po modelu CAF, analizo zadovoljstva zaposlenih ter analizo obremenjenos-
ti oddelkov in tipiénih delovnih mest. Razvili so nekaj izvirnih metodoloskih pristo-
pov. Po analizi so identificirali vrsto mozZnosti za strukturne, organizacijske,

menedzZerske in druge izboljSave.

Kljucne besede: reorganizacija, mestna obcina, uprava, notranja organizacia,
sistemizacija delovnih mest, CAF, analiza, racionalizacija.
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1. Pristopi k projektu - ¢emu in kako?

Fakulteta za upravo Univerze v Ljubljani je izobrazevalna in raziskovalna
institucija, ki se ukvarja tudi z aplikativnimi projekti v razli¢nih formalnih okvirih.
Vsebina projektov sega predvsem na podro¢ja kakovosti upravnega dela, eko-
nomske ucinkovitosti in uspesnosti delovanja javne uprave, lokalne samoupra-
ve, menedZzmenta celovite kakovosti, informacijske ucinkovitosti, e-uprave, e-
dokumentov, informatizacije in e-uprave. Zaradi izkusenj se je na fakulteto
konec leta 2004 obrnilo vodstvo uprave Mestne ob&ine Nova Gorica (v nadalje-
vanju: MONG) " z zeljo, da bi neodvisna strokovna skupina objektivno analizirala
ujemanje pristojnosti, strukture, organizacije in obremenjenosti oddelkov in
delovnih mest v upravi z nekaj prek 80 zaposlenimi. Seveda naj bi ob ugotovit-
vah analize podali tudi predloge za izboljSave, tako formalne (denimo spre-
memba odloka o organizaciji uprave in pravilnika o sistemizaciji delovnih mest)
kot tiste, ki se nanasajo na sam menedzment s poudarkom na nadrtovanju in
organizaciji dela. Projekt je bil po nacelih raziskovalnega dela Fakultete za upra-
VO zashovan in usmerjen na prouc¢evanje medsebojno povezanih vidikov, kot
S0 upravno-pravni, javno-finanéni in ekonomski ter organizacijsko-informacijski.

V Mestni ob¢&ini Nova Gorica prebiva priblizno 36.000 ljudi. MONG je ena
izmed enajstih mestnih obc¢in v Sloveniji s proracéunom v velikosti cca 7.7 mili-
jard tolarjev®. V njej deluje 22 krajevnih skupnosti, leZi neposredno ob Italiji in je
ena izmed redkih ob¢in, ki niso prejemnice finanéne izravnave iz drzavnega
proracuna.

Osnovni namen projekta je bil torej racionalizacija organizacije obcinske
uprave 0z. njenih struktur, ki naj bi se operativno izkazovala skozi ¢imbolj ena-
komerno obremenjenost zaposlenih in notranjih organizacijskih enot ter konéno
gimbolj uginkovito in uspesno delo uprave kot entitete lokalne skupnosti®, mer-
jeno nenazadnje prek makroekonomskih kazalnikov in primerjalno z drugimi
mestnimi obc¢inami. Poleg tega je naro¢nik (vodstvo mestne uprave) izrazil
Zeljo, da se ugotovi raven oz. naravnanost delovnega vzdus$ja oz. organizacijske
klime med zaposlenimi v upravi, saj boljSi medc¢loveski odnosi nedvomno pris-
pevajo k uspesnejsi delovni organizaciji.

1 Objavo tega prispevka in rezultatov je naro¢nik projekta, tj. Mestna obéina Nova Gorica,
odobril.

2 Od tega delez za delovanje obcinske uprave obsega cca 770 milijonov tolarjev, torej deset-
ino celotnega prora¢una.

3 Obdinska uprava po Zakonu o lokalni samoupravi (ZLS) nima statusa obéinskega organa,
vendar jo z vidika organizacije in menedZmenta tu Stejemo za organizacijo. Organizacijo
lahko opredelimo kot skupino ljudi, ki delujejo skupaj, da bi dosegli dolo¢en skupen cilj in v
ta namen razpolagajo z dolo¢enimi materialnimi sredstvi. Podrobneje o razli¢énih opredelit-
vah pojma v Ivanko, 2000, str. 18 in nasl.
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Da bi ambiciozni cilj uresnicili v dogovorjenem nekajmesenem obdobju
od marca do julija 2005, smo na fakulteti oblikovali projektno skupino Stirih
raziskovalcev, ki so tako akademsko kot prakti¢no strokovnjaki za razli¢ne vidi-
ke delovanja upravne organizacije. Tako smo poudarili interdisciplinarni pristop
k analizi in oblikovanju predlogov izboljSav, ki temelji na naslednjih sklopih ana-
liz:

e analiza ekonomskih kazalnikov - ekonomski vidik,

e pravna analiza pristojnosti in organizacijske strukture uprave mestne

obdine - pravni vidik,

e analiza celovite uspe$nosti uprave po evropskem samoocenjevalnem
modelu odli¢nosti za organizacije v javhem sektorju CAF (ang. Com-
mon Assessment Framework, ki temelji na modelu odli¢nosti EFQM)
- vidik kakovosti,

e analiza zadovoljstva zaposlenih v upravi - vidik ravnanja z ljudmi pri
delu (ang. Human Resource Management),

e primerjalna analiza ekonomskih kazalnikov in organiziranosti nekaterih
drugih mestnih obg&in (Kranj, Murska Sobota, Novo mesto, Velenje) -
ekonomski in organizacijski vidik ter

e analiza obremenjenosti oddelkov in tipi¢nih delovnih mest — ekonom-
ski in organizacijski vidik.

Ob tem naj Ze uvodoma poudarimo, da so bile ugotovitve na temelju raz-

licnih analiz skorajda enake, kar dokazuje njihovo legitimnost oz. upravi¢enost.

Potrebne informacije za analizo smo pridobivali z razli¢nih virov, od Studije
strokovne literature, spletnih virov (zlasti katalog pristojnosti lokalnih skupnosti,
vse 0 MONG in drugih mestnih obdinah, pa tudi pojasnila in navodila Ministr-
stva RS za javno upravo ipd.), notranjih gradiv (organizacijskih aktov, pro-
racunskih dokumentov, podatkov o poslovanju in kadrih, evidence vodenja
upravnih postopkov, porocil Racunskega sodis¢a idr.) do lastnih Studij (pred-
vsem strukturiranih intervjujev, ankete o obremenjenosti zaposlenih in ankete
o njihovem zadovoljstvu).

Uvodoma je treba nadalje izpostaviti, da je obcina, sploh mestna obcina,
svojevrsten subjekt javne uprave, ki mora delovati tako po politi¢nih kot stro-
kovno-upravnih ciljih in pravilih. Zato obc¢inska uprava za razliko od drZzavne
uprave ne deluje le na bolj ali manj instrumentalni ravni izvajanja javnih politik,
temveé jih prek zupana kot vrha uprave kreira in izvréuje®.

4 Podrobno Smidovnik, 1995, Virant, 1998, Vlaj, 2004, in vrsta drugih avtorjev.
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2. Analiza stanja z identifikacijo moznosti in ovir
za izboljSanje

2.1 Analiza ekonomskih kazalnikov obéine Nova Gorica

Analiza ekonomskih kazalnikov je obsegala naslednje:

e Ekonomi¢nost delovanja obcinske uprave izraza razmerje med odhodki
obcine in potroSenimi sredstvi za funkcionarje. Za primerjavo smo opazo-
vali indeks, ki izraZza razmerje med dejansko vrednostjo kazalnika in pov-
pre¢no vrednostjo kazalnika. Primerljive obcine pri teh kazalnikih ne
belezijo takega nihanja kot MONG. ZateCeno stanje kaze, da se sredstva
za funkcionarje (place itd.) letno povedujejo, kar je potrebno podkrepiti
bodisi z novimi programi, vecjim obsegom del, povecanjem izobrazbene
strukture bodisi s povecanim pritiskom na zaposlovanje.

e Tekoc¢i odhodki za zaposlene kot kazalnik kaze izdatke za place in druge
izdatke zaposlenih v upravi ob&ine na prebivalca. Primerjava kazalnika s
povprecjem kaze, da kazalnik presega povprecje pri MONG za priblizno
Cetrtino. Podobno raven izdatkov za zaposlene glede na povpredje belezi
tudi npr. MO Koper. Tudi MO Novo mesto in MO Velenje belezita rast
tekocih odhodkov za zaposlene na prebivalca v odvisnosti od povprecja.

e Prihodki in odhodki na prebivalca. Povprecna rast prihodkov znasa med
leti 2000 in 2003 6,6% in presega rast odhodkov v istem obdobju, ki
znasa 4,7 %. Razlika med stopnjami rasti pri MONG znasa 1,9% tock in je
druga najvecja za MO Maribor. Obcina tako ustvarja prihranke, s katerimi
lahko tvori rezervo ali pa pokriva primanijkljaj.

Ker so kazalniki povzeti iz javne baze podatkov® in so enotni za vse obg&ine
v Sloveniji, so zadrzki pri interpretiranju na mestu. Predvsem posebnostim
Mestne obcine Nova Gorica gre pripisati dejstvo, da omenjeni kazalniki ne
morejo izrazati dejanskega stanja. Zato ocenjujemo, da bi bili izdatki za place,
investicije, komunalne storitve, Sole in vrtce, ter socialno varnost na primerljivo
osnovo primernejsi kazalniki. Kot osnova so ustrezni podatki o obsegu proracuna,

5 Kazalniki po obéinah, na spletni strani Sluzbe vlade RS za lokalno samoupravo in regional-
no politiko, http://www.fu.uni-lj.si/sib/vhod.asp.
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povrsini obc¢ine, Stevilu prebivalcev in Stevilu zaposlenih v obcinski upravi.
Realnejso sliko tako dobimo Sele na podlagi primerjav. med primerljivimi
obc¢inami, kot so denimo Koper, Novo mesto in Velenje, z omenjenimi kazalniki.

2.2 Primerjalna analiza organiziranosti nekaterih drugih
mestnih ob¢in

Ce si ogledamo organizacijsko strukturo nekaj mestnih obéin in jo primer-
jamo z organizacijo v MONG, ugotovimo, da se po razli¢nih kazalnikih, to so
zlasti Stevilo oddelkov, enakomernost porazdelitve Stevila zaposlenih in delov-
nih mest po posameznih oddelkih, Stevilo enot, ki se ukvarjajo z rezijskimi
nalogami idr., vse primerjano s Stevilom zaposlenih, MONG nahaja v sredini
meril. Osrednji rezultat primerjave je prikazan v tabeli, seveda pa je za polno
sliko treba pregledati opise pristojnosti, del in nalog oddelkov ter delovnih
mest.

Tabela 1: Primerjava organiziranosti v nekaterih mestnih obéinah

MO
MONG MO MO Novo MO Murska
Kranj mesto Velenje
Sobota
Stevilo zaposlenih 81 6 103 98 89 47
Stevilo oddelkov 8 8 12 7 4
Oddelki s splo$nimi
sluzbami (kabinet Zupana, 3 1 4 1 1
kabinet ali urad direktorja,
oddelek za splosne zadeve)
Racionalnost 4 3/2 5 2/3 1
(1 maks.)

6 Podatek glede na Pravilnik o sistemizaciji delovnih mest v obc¢inski upravi MONG st. 015-
04-2/2003 z dne 30. 3. 2005.
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2.3 Pravna analiza aktov o notranji organizaciji in

sistemizaciji delovnih mest na temelju funkcij
mestne obcéine

Ne glede na vezanost projekta na naloge in organiziranost in concreto smo
v svetovalni skupini menili, da je v izhodiS¢e analize smiselno postaviti staliS¢a
teorije o nalogah obcin, torej funkcije in naloge in abstracto. Ta staliS¢a smo
nato primerjali z normativno dolo&enimi nalogami in nalogami, ki se dejansko
izvajajo ter na tej podlagi z uporabo ustrezne metode ugotavljanja obremenitve
konkretnih delovnih mest ugotovili, ali je trenutna organiziranost primerna ali
ne. Ker temelj delovanja predstavlja struktura, opredeljena v obcinskih pravnih
aktih, smo analizirali tudi njihovo skladnost z veljavno zakonodajo. Pravna anali-
za aktov o notranji organizaciji in sistemizaciji je tako pokazala nekaj manjsih
nepravilnosti, recimo neusklajenost sistemizacije s kadrovskim nacrtom in
neskladje med Stevilom sistemiziranih in dejansko zasedenih delovnih mest.

Ker obcinska uprava opravlja poleg svojih nalog tudi strokovno-tehni¢ne in
druge naloge za vse organe ob¢in, tj. za predstavniski organ, Zupana in nadzor-
ni odbor’, je bilo za analizo nalog obc&inske uprave relevantno celotno delovno
podrocje mestne obcine, k ¢emur je treba pristeti tudi podporne naloge (kot so
racunovodstvo, kadrovska sluzba, pravna sluzba).

Glede na to, da se je projekt nanasal na mestno obcino, se je pojavilo
vprasanje, ali se in v éem se te obc¢ine funkcionalno gledano razlikujejo od dru-
gih obcin (t. i. »navadne« obc&ine). Pri iskanju odgovora na to vprasanje smo
izhajali iz analize veljavne zakonodaje oz. Kataloga pristojnosti obgin®. Le-ta e
poleg terminoloskih pomanjkljivosti° in nejasnostim pokazala, da je delokrog
mestnih obcin in »navadnih« obc¢in normativno gledano skoraj identi¢en in da
je pri samoupravnih lokalnih skupnosti poudarek na neoblastnem delovanju, tj.
na servisni in pospesevalni (razvojni) funkciji, kar potrjuje stalisc¢a teorije". Toje
potrdila tudi analiza prorac¢una MONG za leto 2005 (Prorac¢un) in nacrta razvoj-
nih programov MONG za leta 2005-2008 (Nacrt). Ker pa gre pri proracunu zgolj
za seznam proracunskih postavk, ne pa za dejanski opis nalog v posameznem
proracunskem letu, je bilo za pregled vrst in obsega dejansko izvajanih nalog

7 Gl. npr. 32a., 33., 35. in 49. ¢l. ZLS.

8 Na spletni strani http://www.lex-localis.info/KatalogPristojnosti/SeznamMap.aspx?Section-
ID=999f3a8e-3a93-4cf1-a1f0-82780155d7e8.

9 Podroéna zakonodaja pri navajanju nalog samoupravnih lokalnih skupnosti namreé redko
uporablja besedno zvezo »mestna ob¢ina« - pogosteje se uporablja beseda »mesto«, kar pa
pravno gledano ni pravilno.

10 Besedilo 141. ¢lena Ustave RS, ki govori o nalogah, po katerih se mestne ob¢ine razlikuje-
jo od »navadnih«, je namre¢ nejasno, Se posebej, ¢e upostevamo tudi doloc¢be 22. in 24.
¢lena ZLS.

11 Tako denimo Virant, 1998, str. 175.
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treba preuciti, katere naloge so povezane s posamezno proracunsko postavko,
katera notranja organizacijska enota je pristojna za njihovo izvedbo in kako je
porazdelien obseg nalog v posameznem proracunskem letu (frekvenca
nalog)‘z. Smiselno enako velja tudi za nacrt. Za natancénejSo ugotovitev vrst,
obsega in frekvence nalog smo zato morali uporabiti druga analiti¢na orodja. V
tem delu analize smo tako ugotovili le, da struktura notranjih organizacijskih
enot v svojem bistvu odraza poslanstvo mestnih obcin, kot izhaja iz stalis¢
teorije in analize proraCuna in nacrta, pri ¢emer pa je ze na prvi pogled izstopal
kabinet Zupana. Odprlo se je namre¢ vprasanje, ali je s funkcionalnega in
resornega zornega kota smiselno in primerno, da pokriva vse v odloku
dolo¢ene naloge, zlasti inSpekcijski nadzor, saj gre za eno izmed klju¢nih repre-
sivnih in regulatornih funkcij, ki bi morala biti po naSem mnenju ¢imbolj odda-
liena od vpliva dnevne politike.

2.4 Analiza celovite uspesnosti obéinske uprave kot
organizacije po evropskem modelu CAF

Model CAF je orodje za oceno celovite uspesnosti organizacije, tako z
vidika dejavnikov (voditeljstvo, strategija in nacrtovanje, ravnanje z ljudmi pri
delu, partnerstva in viri, procesi) kot rezultatov (za odjemalce, zaposlene, druz-
bo in kljuéni finan&ni in nefinanéni rezultati uspesnosti delovanja)‘s. Model je
namenjen samooceni, vendar smo se iz ve¢ razlogov odlogili za eksterno oce-
no. Ti razlogi so bili predvsem potreba po predhodni usposobljenosti ocenje-
valcev, velja objektivnost, hitrost, vprasljivost verodostojnih rezultatov pri
notranjih ocenjevalcih, ¢e je namen ocene reorganizacija ipd.. Seveda je bilo
zaradi zunanje ocene treba predhodno pridobiti kopico dodatnih podatkov in
opraviti vrsto strukturiranih razgovorov.

Sami rezultati ocene so bili v sploSnem pri¢akovani in se ujemajo s pov-
pre¢jem na slovenski ravni, pri ¢emer je bila najniZja vrednost med 27 podmeri-
li v okviru devetih dejavnikov in rezultatov zaznana pri zbiranju podatkov o
potrebah udelezenih strani (ang. stakeholders) in vklju¢evanju zaposlenih z
razvijanjem dialoga in pooblas¢anjem (podmerili 2.1 in 3.3). Najbolj$i rezultati
so bili izmerjeni pri upravljanju financ in tehnologije ter rezultatih za druzbo

12 Ugotovili smo sicer, da je najve¢jo dinamiko mogoce opaziti na podrocju spodbujanja
gospodarskega razvoja in na podroc¢ju negospodarskih javnih sluzb (to podroéje je v Pro-
racunu tudi najbolj razdelano), podobno pa je najve¢ novih programov nac¢rtovanih na pod-
roc¢ju infrastrukture in negospodarskih javnih sluzb.

13 Podrobno v Kovag, 2002, in Staes in Thijs, 2005, ter na spletnih straneh Ministrstva RS za
javno upravo, http://www.mju.gov.si/index.php?id=385, in Evropskega instituta za javno
upravo, http://www.eipa.nl/default.htm.
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(podmerila 4.4, 4.5 in 8.1). Tako je projektna skupina predlagala izboljSave nas-
lednjega:

e med cilji uprave kljub sicerSnjemu zatrjevanju in delovanju vodstva
MONG ni eksplicitno razvidno, ali je usmerjenost k strankam prednostna
naloga (v tem mandatu Zupana),

e prorac¢un nima izkazanih vsebinskih ciljev in smotrnosti,

e ne ugotavlja se zadovoljstvo strank, niti v oZjem pomenu, niti SirSem
(npr. vseh zavodov, katerih ustanovitelj je ob¢ina); kljub prizadevanjem na
ravni informiranja ob¢anov in drugih subjektov v ob¢ini se (Se) ni pristopi-
lo h konkretizaciji participacije v ob¢&ini (vklju¢evanje v odlocanje, tako se
npr. ne objavlja predlogov odlokov pred njihovim sprejemom razen na
podro¢ju prostora, kot dolo¢a podro¢ni zakon),

e pri ravnanju z ljudmi pri delu je treba najprej odpraviti nepravilnosti, tj.
uskladitev sistemizacije s kadrovskim na¢rtom in izvesti ocenjevanje ura-
dnikov; nadalje je bi bilo optimalno vzpostaviti cel model upravljanja kad-
rovskih virov s poudarkom na nacrtnosti, sistemati¢nosti in uskladitvi
interesov med organizacijo in posamezniki,

e sistem dokumentarnega gradiva je strogo centraliziran, z vidika povratnih
informacij o delu posameznih delavcev in oddelkov je podcenjen,

e raziskati bi kazalo vzpostavljanje ustreznih okvirov za projekte in timsko
delo idr.

Je pa ocena pokazala, da je vloga obcine na splosSno zelo ugodna pri vplivu
na druzbo in okolje, dobro je razvita sluzba za stike z javnostmi, v zvezi s kad-
rovskimi viri pa gre izpostaviti, da so zaposleni pripravljeni na dodatne obreme-
nitve in odgovornosti ter da je treba nadaljevati z dobro zadetimi projekti na
tem podrocju.

2.5 Analiza zadovoljstva zaposlenih v obéinski upravi

Za analizo zadovoljstva zaposlenih smo se v projektni skupini skupaj z
vodstvom uprave MONG odlocili med projektom, ker smo ocenili, da gre za
preverjeno in ucinkovito metodo, Se zlasti ob uporabi vprasalnika Ministrstva
RS za javno upravo™, ki je zaradi veéletne uporabe in objave rezultatov na
upravnih enotah omogodil poleg vsega Se primerjavo rezultatov na MONG in v

14 Vprasalnik, navodila in letno porocila za upravne enote so objavljene na spletnih staneh
Ministrstva RS za javno upravo, http:/www.mju.gov.si/fileadmin/mju.gov.si/pageup-
loads/mju_dokumenti/doc/STRVPR.doc in drugi.
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upravnih enotah (57 vklju¢enih po porocilu za leto 2004 na spletnih straneh
Ministrstva za javno upravo).

Pri anketi je bila z ve¢ ukrepi zagotovljena anonimnost, ki je kljuéna za
odkritost odgovorov in s tem verodostojnost rezultatov (ob vpraSalnikih so bile
razdeljene ovojnice, v katere so zaposleni po izpolnitvi vprasalnike vloZili in jih
oddali v zaprtih ovojnicah, ovojnice so se zbirale v posebni skrinji, ta je bila
neposredno posredovana projektni skupini fakultete v obdelavo). V le treh dneh
smo dobili 57 izpolnjenih vpraSalnikov, tj. skoraj 70% odzivnost, ki zagotavlja
statisticno signifikantnost rezultatov. Po obdelavi podatkov in $e posebej pri-
merjavi z ugotovitvami zadovoljstva zaposlenih na upravnih enotah (ki so organi
drzavne uprave, vendar prav tako kot obcine delujejo na teritorialnem nivoju),
ugotavljamo:

e med vsebinskimi sklopi je bilo najvi§je ocenjeno skupinsko delo, sledita
usposobljenost zaposlenih ter ustrezna oprema in organiziranost, nato
nadzor nad pogoji dela in konfliktnost nalog zaposlenih ter poznavanje
pri¢akovanj vodstva,

e najniZje je bil ocenjen sklop stimuliranje zaposlenih,

e najvedja odstopanja od povpre¢nih vrednosti oz. razprSenost odgovorov
(standardni odklon) so pri trditvah oz. vprasanjih o tem, da vsak posame-
znik v nasi obcinski upravi prispeva k uspehu uprave, da je ena od tezav
pri delu odvisnost od dela sodelavcev in 0 moznostih zadostnega stroko-
vnega usposabljanja,

e zaposleni menijo, da so preobremenjeni (nekaj manj na upravnih enotah),

e vecina meni, da imajo dovolj znanja za opravljanje del in nalog (nekaj ve¢
na upravnih enotah),

e okoli 70% si ne Zeli spremembe delovnega mesta (enako na upravnih
enotah), pri Eemer tisti, ki si Zzelijo sprememb, med drugim navajajo vzro-
ke, da bi radi napredovali, da je delo monotono, premalo pla¢ano ter
menijo, da znajo in so sposobni veg, kot od njih zahteva delo,

e velik delez (skoraj pol) meni, da je placilo za opravljeno delo premajhno
0z. ni v neposredni povezavi z u¢inkovitostjo,

e zaposleni ocenjujejo, da je v€asih strokovnost nadrejena s subjektivnimi
okolis¢inami (nekaj manj na upravnih enotah),

e anketirani na upravnih enotah so kot najpomembnejsi cilj v procesu dela
dolo¢ili zadovoljevanje potreb uporabnikov, na MONG pa obvladovanje
stroskov, kjer gre omeniti, da nabor ciljev po navedbah vodstva in mnen-
ju zaposlenih ni popolnoma skladen,

e vec kot polovica anketiranih (69,2%) na upravnih enotah je ponosnih na
svojo zaposlitev na upravni enoti, na MONG pa kar 84%, kar je opazno
ved.
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Iziemen potencial se kaze v odgovorih na vprasanja, ki so povezana s cilji
dela, smislom dela v ob¢inski upravi kot javni (lokalni) organizaciji oz. s tem, ali
bi zaposleni zamenjali delovno okolje in ali so ponosni, da delajo na MONG in
kako se razumejo s sodelavci. Namre¢& kar vecinski delez zaposlenih vidi pogla-
vitni pomen lastnega dela in dela (uprave) MONG v pomodi skupnosti in sode-
lovanju pri njenem razvoju. Zato tudi ni presenetljivo, da lestvica motivov za
delo pokaZze naslednji vrstni red: 1- dobri medc¢loveski odnosi, 2- stopnja zahte-
vnosti dela, 3- pohvala in $ele nato 4- placa in 5- kariera. Ce povzamemo, je
treba veé pozornosti usmeriti k pooblas¢anju in uravnotezenemu (tudi nefi-
nanénemu) nagrajevanju zaposlenih. Sicer pa je preteznost negativnih odgovo-
rov vezana na politicno stigmatiziranost obcine in njene uprave, zlasti v
povezavi s kadrovanjem, pozitivni odgovori pa so najpogosteje pogosto vezani
na altruizem in druzbeno odgovornost oz. vlogo ob¢ine v lokalnem druzbenem
okolju, med ljudmi.

2.6 Analiza obremenjenosti oddelkov in tipiénih delov-
nih mest

V kolikor Zelimo povecati ucinkovitosti in uspesnost, je prav, da izboljSamo
dejavnike, ki vplivajo na ucinkovitost in uspesnost, zato jih moramo poznati.
Ker vel aktivnosti institucije in menedzmenta vpliva na ucinkovitost in
uspesnost, jih imenujemo dejavniki uspesnosti in ucinkovitosti. Kot temelj
analize obremenjenosti so bili upoStevani (Andoljsek, 2004, str. 263):

e tehni¢no-tehnoloski dejavniki, ki izrazajo tehni¢no opremljenost,

e Cloveski dejavniki, ki izrazajo znanje, sposobnost in motivacijo zaposlenih,

e organizacijski dejavniki, ki izrazajo upravljanje in koordinacijo,

e kakovost, ki izraza kakovost storitev, ki si jo zelijo uporabniki,

e izid, ki izraza izpolnjevanje poslanstva oz. smotra delovanja javne institucije.

Zaradi pomanjkanja ustreznih podatkov je bilo storjeno dvoje, prvi¢ - obli-
kovan in obdelan je bil poseben vprasalnik za zaposlene o obsegu, zahtevnosti,
pogostnosti in vsebini del, ki jih opravljajo“, in drugi€ - razvita je bila posebna
metodologija o ponderiranju in interpretaciji podatkov. Seveda pa je verodos-
tojnost rezultatov odvisna od resni¢nosti vhodnih podatkov, ki bi jih kazalo v
nadaljevanju preveriti, objektivizirati oz. standardizirati (poenotiti). Metoda nam
omogoca odkrivanje vecjih anomalij pri obremenjenosti, ne more pa nadomes-
titi menedzerjevih izkusenj in obCutkov.

15 Odgovori na vprasalnik s strukturirano tabelo so bili pri nekaj zaposlenih neuporabni, ker
so bili presplo$ni, ve€ina pa se je potrudila in odgovorila tako, da je bila mozna vsaj mini-
malna obdelava.
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Bistvene spremenljivke pri ocenjevanju obremenjenosti zaposlenih so bile
1- pogostost izvajanja dolo¢ene naloge, 2- teZavnost naloge in ocena 3- trajanja
naloge. Na podlagi analize smo ugotovili, da delovni mesti direktorice obcCinske
uprave in nacelnika oddelka za sploSne zadeve odstopata od povprecja navzgor
in se kaZzeta kot najbolj obremenjeni delovni mesti. V drugem kariernem razre-
du velja uravnoteZenost. V negativnem smislu pa v prvem in drugem karier-
nem razredu odstopata dve delovni mesti v oddelku za sploSne zadeve, pri
katerih pa je treba upoStevati posebnosti opisa del in nalog, saj sta mesti po
vsebini nujni, ¢eprav izkazane obremenitve niso uravnotezene. Podrobnejsi
popis nalog, natan¢nejSa opredelitev trajanja in teZavnosti bi omogocili bolj
realno ugotovitev dejanskega stanja. Pridobljena analitika sicer zadosti zahte-
vam, ki so bile postavljene, vendar pa kljub temu ostajajo odprta vprasanja, ki
se bodo lahko reSevala Sele sproti ob uporabi metodologije. Predvsem je treba
upostevati, da so porabljeni ¢as za tipi¢na dela in naloge dolocali zaposleni, kar
je zato verjetno subjektivno ocenjeno.

3. Predlogi izboljsav organizacije in poslovanja
mestne uprave

Na podlagi navedenih analiz in ugotovitev smo predlagali kopico spre-
memb, kjer smo upoStevali vsebino nalog mestne obCine in njene uprave,
dejansko izvajanje le-teh ter funkcionalni vidik vrste dela oz. delovnih operacij
(de/centralizacijo klju¢nih podpornih nalog). Slednje izhodis¢e je temelj za zdru-
Zitev dologenih vrst nalog in pomik blizje srediS¢u dejanskega upravljanja
obcinske uprave, tj. direktorju mestne uprave, zlasti pravno pomoc in svetovan-
je, kadrovske zadeve, poslovanje z dokumentarnim gradivom in nadzor eviden-
tiranja dejansko izvajanih nalog.

Predlagali smo naslednje izboljSave:

e reorganizacijo oddelkov (zmanjsanje Stevila oddelkov, zdruzitev skup-
nih sluzb) — ob opisu vsebinskih sprememb smo pripravili tudi nomo-
tehni¢no ustrezna akta o spremembi odloka (mestnega sveta) o
notranji organizaciji in pravilnika (zupana) o sistemizaciji delovnih mest
Vv upravi,

e prerazporeditev skupnih (rezijskih) nalog v druge oddelke,

e premestitev posameznih delovnih mest v druge oddelke,

e sprotno spremljanje obremenjenosti delovnih mest ter ucinkovitosti in
uspesnosti MONG pri doseganiju ciljev in drugi vsebinski predlogi.
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Slika 1: Predlogi neposredne reorganizacije

in§pektor
‘ ____________
zascita in reSevanje kabinet urad direktorja
Zupana uprave
_-v
«
splosne i okolje in infrastruktura druzbene gospodarstvo
zadeve inance prostor in GJS dejavnosti
=
~a
pravniki (iz vseh oddelkov)
R b e T >
projektne povezave med oddelki

Pri predlogu reorganizacije smo upoStevali poleg omenjenih izhodis¢
predvsem analizo obremenjenosti, tako da bi bili oddelki uravnotezeni tudi po
tej plati. Ravno rezultati analize obremenjenosti so nas prepricali, da alternativ-
na zamisel bolj radikalne racionalizacije s Se ve¢jim zmanjSanjem Stevila oddel-
kov in s tem srednjega menedzmenta ne bi bila optimalna (mozno bi bilo
denimo zdruzevati oddelke oz. naloge oddelkov za finance, gospodarstvo itd.).

Glede prerazporeditve posameznih sluzb smo predlagali predvsem vzpos-
tavitev pravne sluzbe v uradu direktorja uprave ter centralizacijo ravnanja z
dokumentarnim gradivom v uradu direktorice s hkratno decentralizacijo opera-
tivnega poslovanja (torej polno izkoriséenostjo obstojec¢ega informacijskega
sistema Lotus Notes). Prerazporeditev posameznih delovnih mest je temeljila
na resornem principu, saj denimo (apoliti¢ni) inSpektor po naravi stvari ne sodi
v (politi¢ni) kabinet Zupana. Spremljanje obremenjenosti in uspesnosti pa je ob
predhodni vzpostavitvi kazalnikov in meril nujno za optimalnejSo izrabo delov-
nega Casa, ucinkovitost izrabe proizvodnih dejavnikov ter dolocanje ciljev
MONG in njene uprave in doseganja le-teh. Zato smo predlagali, da se pri pri-
pravi naslednjega proracuna opredeli cilje za dejavnosti in projekte ter vzpostavi
stimulacijske (nefinanéne) mehanizme za zaposlene odvisno od individualne
obremenitve in udinkovitosti 0z. uspesnosti. Hkrati smo predlagali Se nekaj
posameznih ukrepov, od odprave manjSih pomanjkljivost v zvezi s sistemizacijo
delovnih mest glede na veljavno uredbo, do nadaljevanja zastavljenih projektov
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(ugotavljanje zadovoljstva zaposlenih, letni razgovori) in vzpostavitev novih
(ugotavljanje zadovoljstva strank).

Projektna skupina je svoj mandat s predlogi izboljSav zakljucila.
Nacrtovanje in izvedba ter evalvacija predlaganih izboljSav, tako kot temeljna
odprava nekaterih manjsih krsitev predpisov, pa je v pristojnosti vodstva upra-
ve, zupana in kon¢no mestnega sveta.

4. Metodoloske izkuSnje in priporocila

Z vidika ¢lanov svetovalne skupine ugotavljamo, da smo pri opisanem pro-
jektu dosegli zastavljeni cilj, saj smo z razlicnimi analizami prisli do identi¢nih
oz. prekrivajo¢ih se predlogov ukrepov za racionalizacijo in sicersnje izboljSave
poslovanja uprave MONG. V podobnih nadaljnjih projektih bi sistemati¢en
interdisciplinarni pristop vsekakor ohranili. Prav tako ocenjujemo kot pozitivno,
da izvajalec (zunanji svetovalec) poda vec¢ alternativnih resitev, ¢e so te seveda
mozne, saj ima tako naroc¢nik (uprava) vec izbire za ukrepanje glede na poseb-
nosti lokalnega okolja.

V nasem projektu smo z vidika metodologije uporabili ve¢ izvirnih elemen-
tov, kjer najveC pozornosti zasluzi metodologija za analizo obremenjenosti
oddelkov in tipi¢nih delovnih mest ob&inske uprave (tj. zasedenih mest po sis-
temizaciji glede na opis del in nalog ter hierarhi¢ni nivo, (npr. nazivi pri uradni-
kih). Dodatno gre opozoriti na po nasem vedenju prvo zunanjo oceno javne
organizacije po modelu CAF.

Bistvene spremenljivke pri ocenjevanju obremenjenosti zaposlenih so bile
pogostost izvajanja dolo¢ene naloge, teZavnost naloge in ocena trajanja naloge.
Ker naloge, kot tudi delovna mesta, na katerih se izvajajo dolo¢ene naloge, niso
enako zahtevne, smo primerljivost porabljenega ¢asa za razlicno zahtevne
naloge dosegli z izraCunom enakovrednih Stevil — pogojnih enot. Pogojne enote
smo dologili kot produkt trajanja posamezne naloge in tezavnosti posamezne
naloge. Merska lestvica za tezavnost je bila opredeljena od 1-5 in sicer od 1-
najbolj tezko do 5 — najmanj tezko. Zaradi enostavnosti raziskave smo predvide-
li linearni vpliv tezavnosti na porabo ¢asa, zato smo kot faktorje upo$tevali
mersko lestvico v obratnem vrstnem redu (5 - najbolj tezavna, 1 — najmanj
tezavna opravila). Ker zaposleni niso v celoti ocenili celotnega delovnega Casa,
skupno Stevilo pogojnih enot ni neposredno primerljivo med delovnimi mesti.
To pomanjkljivost smo odpravili s predpostavko, da delavec preostali neocen-
jeni delovni ¢as porablja tako kot ocenjeni delovni ¢as. Zato smo opredelili
mero »Stevilo PE na delovni mesec«. Ta mera omogoda primerjavo obremen-
jenosti delovnih mest. V kolikor Stevilo PE na enoto efektivnega delovnega
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¢asa pomnozimo z delovnimi urami na mesec, dobimo podatek, koliko PE je
bilo ustvarjenih v mesecu na dolo¢enem delovnem mestu. Poleg tega smo
med seboj primerjali le podobna delovna mesta oziroma zaposlene na delovnih
mestih, za katere se po sistematizaciji zahteva podobna izobrazba oz. koli¢nik
place, ki izraza zahtevnost delovnega mesta, izobrazbe in tezavnost nalog. Gle-
de na povedano smo na podlagi koli¢nika place za sistematizirana delovna mesta
tvorili skupine primerljivin delovnih mest, ki sovpadajo s kariernimi razredi.

Kot posebno metodoloSsko dodano vrednost bi zeleli izpostaviti za
naro¢nika izjemno pregledno podajo ugotovitev in predlogov, ki temelji na pre-
prostem nacelu t.i. semaforskih luc¢i. Pri tem besedilo, oznac¢eno z rdeco,
oznacuje, kaj mora organizacija spremeniti takoj in je zelo pomembno (npr.
neusklajenost s predpisi), z rumeno je oznaceno, kar je pomembno, a ni potre-
bna takojSnja sanacija ali pa gre za srednjo stopnjo pomena zadeve, medtem
ko zelena lu¢ poudarja, kaj naj organizacija ohranja kot lastnosti, ki jo dvigujejo
nad povprecje. Barve torej kazejo urgentnost in tezo ukrepanja, kjer ima naj-
vegjo prednost pomembno in nujno, nato sledi pomembno, a manj nujno in
kon&no nujno, a manj pomembnow.

Korak napredka v metodologiji bi bil, da bi razli¢ni specializirani svetovalci'” zdru-
Zili izkudnje in po principu sinergije oblikovali model optimalne (re)organizacije raz-
lignih tipov in velikosti uprav lokalnih skupnosti.

V neposredni povezavi s projektom pa bi kazalo razmisliti zlasti o treh bol; ali
manj spornih metodoloskih pristopih oz. virih, ki pa pretezno sodijo v polje pristojnos-
ti nosilcev drzavnega in lokalnega upravnega sistema:

e pri primerjavi ekonomskih kazalnikov (mestnih) ob¢in, kjer so obstojece
analize, podatke in razvrstitve glede na vir zajemanja podatkov lahko kot
izhodisc¢e vprasljive, smo resitve Ze podali v zadnjem odstavku podpoglavja
2.1,

e glede na opredelitev modela CAF kot samoocenjevalne metode se poraja
vprasanje, ali je zunanja ocena optimalna z vidika verodostojnosti rezultatov
in doseganja ucinkov,

e v zveziz analizo zadovoljstva zaposlenih pa je po naSem mnenju nujno opo-
zoriti na potrebo po 1- upo$tevanju ugotovitev in ukrepanju ter 2- kontinui-
ranem izvajanju tovrstne in podobnih analiz (zlasti $e analiza zadovoljstva
strank).

16 Narocnik, zlasti obcinski funkcionarji, z vidika lastnega (politicnega) programa seveda
dolo¢ene elemente lahko vidijo v drugaénem prioritetnem redu in jih pa¢ razvrstijo na novo.
17 V letih 2004/5 je npr. podoben projekt reorganizacije in racionalizacije ob¢inske uprave
vrsila projektna skupina Pravne fakultete Univerze v Mariboru v eni izmed mestnih obcin,
prav tako je nekaj (mestnih in drugih) obcin razvijalo lastne sisteme s pomocjo zasebnih
svetovalcev, tudi v okviru pridobitve certifikata ISO.
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5. Zakljucek

V Sloveniji smo imeli ob preoblikovanju t. i. komunalnih ob&in od I. 1995 z
lo€itvijo na dvotirni sistem drZzavne uprave in lokalne samouprave najprej 147
ob¢in, danes 193, od tega 11 mestnih. Obd&ine niso prepuséene same sebi, saj
jim tako in drugace pomaga drzava (danes pretezno prek Sluzbe Vliade RS za
lokalno samoupravo in regionalno politiko in Ministrstva RS za finance), vendar
pa so avtonomen in svojemu prebivalstvu odgovoren subjekt. Zato se ¢edalje
ve¢ vodilnih v obcinskih strukturah, seveda tudi pod pritiski javnosti, medijev,
politicnih strank, gospodarstva idr., zavestno odloCa za sistemske izboljSave v
poslovanju, najprej v upravi v ozjem pomenu besede in SirSe pri izvajalcih lokal-
nih javnih sluzb. Pri tem ni bistveno, ali se bodo pristojni naslonili na lastne sile
ali zunanje svetovalce, Ceprav je nesporno optimalen kombinirani pristop.

Da bi se izboljsali, moramo vedeti, kam Zelimo in kje smo. Stalne
izboljSave pa niso nujne le v organizacijah, ki stremijo k dobi¢ku, temve¢ tudi v
tistih organizacijah, ki poslujejo v javnem interesu in z davkoplacevalskim
denarjem. Zato mora postati stremenje k racionalizaciji ob predhodnem
uposStevanju izpolnjevanja ciljev in pravil ter nenazadnje predvolilnih obljub ne le
lastnost najboljsih, ampak standard druzbeno in eti¢no odgovornih posamezni-

kov in organizacij.

Dr. Polona Kovac, univerzitetna diplomirana pravnica in magistrica politologije, je visja preda-
vateljica na Fakulteti za upravo, kjer se je zaposlila . 2002 po predhodnem delu v drzavni
upravi. Pedagosko in raziskovalno se ukvarja z novim javnim menedZmentom, reformo javne
uprave, pravno ureditvijo uprave, upravnimi postopki in kakovostjo v javnem sektorju.

Dr. Ziga Andoljsek je doktoriral s podrodja merjenja uspesnosti v drzavni upravi. Zaposlen je na
Ministrstvu za finance ter predava na Fakulteti za upravo v Ljubljani. Na Ministrstvu za finance
vodi Direktorat za javno premoZenje. Raziskovalno se ukvarja s kvantitativnim ugotavijanjem
ucinkovitosti in uspesnosti v javnem sektorju.

Mag. Iztok Rakar je diplomiral in magistriral na Pravni fakulteti v Ljubljani. Po opravijenem
sodniskem pripravnistvu na Visiem sodiscu v Ljubljani se je leta 2000 zaposlil kot asistent na
Fakulteti za upravo, kjer se ukvarja predvsem s pravno ureditvijo javne uprave in sirsega
javnega sektorja.

Barbara Groselj, diplomirana upravna organizatorka in vpisana na specialisticni Studlij Javna
uprava. Diplomirala je s podrodja primerjalne analize e-portalov in studij zakljuCila kot naj-
boljsa diplomantka dodiplomskega programa. Zaposlena je na Fakulteti za upravo kot stro-
kovna delavka za znanstveno-raziskovalno dejavnost in objavija strokovne prispevke na
konferencah s podrodja informatike.
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SUMMARY

Municipal administration reorganisation - the case
of the Nova Gorica Municipality

For the purpose of an effective improvement of its work and taking
into account the legalities involved, in March 2005 the Nova Gorica
Municipality established contacts with the Faculty of Public Administrati-
on with the aim of preparing a project assignment entitled "The analysis
of the Nova Gorica Municipality Organisation”. The assignment compri-
sed both an analysis of organisation and workload by individual organisa-
tional units and typical work places in the Nova Gorica Municipality
administration on the one hand, and proposals for internal organisational
changes on the other. The client's primary wish was to obtain data on the
workload of departments and work places and to design an organisation
in such a manner that would make the workload relatively even. An
analysis and improvement of the work atmosphere and the organisational
climate in administration were also of particular importance.

The main aim of this paper is to present to the public the approaches
to the project in question: an analysis of the situation with identified
opportunities for and obstacles to improvement; proposals for the impro-
vement of organisation and municipal administration; methodological
experience and conclusions. The approach to the project was oriented
towards an integrated study of legal, economic, informational and organi-
sational aspects. It is very important that no one of these aspects is
particularly emphasised nor neglected. The project group obtained infor-
mation which was later processed from numerous sources and focused
on the internal material of the Nova Gorica Municipality, its own studies,
Internet sources and expert literature. The project group chose an
interdisciplinary approach for the performance of the task which includes
the following sets of analyses: an analysis of economic indicators, a legal
analysis of powers and the organisational structure of municipal adminis-
tration, a comprehensive analysis of administration performance accor-
ding to the European self-assessment business excellence model for
public sector organisations (CAF), an analysis of administration employee
satisfaction, a comparative analysis of economic indicators and the orga-
nisation of other municipalities, and a workload analysis of departments
and typical workplaces.
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Economic indicators are presented within the framework of the situa-
tion analysis. The analysis comprised the economy of municipal adminis-
tration operations, total expenditure for administration which includes
employee expenditure and other current expenditure. Indicators which
also have to be taken into account include current employee expenditure,
per capita income and per capita expenditure. Cumulative indicators,
expenditure indicators and time series were likewise analyzed. The results
of the analysis have shown that it is possible to improve the organisation
in terms of rationalization and a more even distribution of tasks. The
comparative overview of municipal administration in the municipalities of
Kranj, Murska Sobota, Velenje and Novo mesto and the analysis of their
organisational structure shows that the Nova Gorica Municipality ranks in
the middle in terms of various indicators (e.g. the number of departments,
even distribution of the number of employees and workplaces by depar-
tment).

Presented in the framework of the legal analysis are the theoretical
premises regarding the functions and tasks of self-governing local com-
munities, especially municipalities, the evaluation of the extent and types
of the performed tasks and the legal analysis of the existing internal
organisation and classification of posts.

The analysis based on the CAF model as a tool for the overview of the
situation in a given organisation, which presents opportunities for impro-
vement and represents a successful model for organisational improve-
ment, has provided results which reflect the Slovenian average. The
assessment has shown that the role of the municipality is highly favoura-
ble in terms of its impact on society and the environment, with employees
willing to assume additional workload and responsibilities.

57 employees (approximately 70 %) responded to the survey on
employee satisfaction. The project group has thus obtained statistically
reliable information which reflect a true and fair picture of employee satis-
faction. Due to the fact that the survey was anonymous, the results were
far more satisfactory and individual. The comparison of the Nova Gorica
Municipality with other administrative units has shown similar workload,
stimulation and the significance of professional competence and objecti-
ves supported by the administration; the Nova Gorica Municipality stands
out when it comes to the willingness of employees to contribute to the
welfare of the local social environment.

Uprava, letnik Ill, 2/2005



Kovag¢, Rakar, AndoljSek, Groselj
Reorganizacija obéinske uprave - primer Nove Gorice

Once the analysis was concluded, the project group adopted some con-
crete proposals for reorganisation in terms of improvement and successful
work. Changes relate to the reorganisation of departments, transfer of certa-
in workplaces to other departments, redistribution of joint tasks to other
departments, content-driven proposals and constant monitoring of
workplace workload, and the efficiency and performance of the Nova Gorica
Municipality in achieving its objectives. The baselines which are important
for an effective change of municipal administration operation on the basis of
an altered organisational scheme include the adequate setting of objectives
under the responsibility of the Head of administration. With their knowledge,
competences and skill, these heads contribute significantly to employees
contributing more to improved departmental effectiveness, better results,
motivation and the general level of satisfaction.

Finally, the paper draws attention to the original solutions which were
developed by the Faculty of Public Administration project group within
the framework of the research and which relate mainly to the workload
analysis, the general assessment of the organisation's performance and
the interdisciplinary nature of approaches (economic, organisational,
legal and other aspects).
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