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Konflikt med politiko in uradnistvom
pri zaposlovanju visokih javnih

usluzbencev v Sloveniji in Italiji

Breda Mulec’
Igor Giacomini®

POVZETEK

Leto 2018 je v Sloveniji in Italiji v znamenju volitev. V obeh dr-
zavah politicne stranke razpravljajo o programih, ki bi naredili
javno upravo ucinkovitejso. Pri tem je jasno izrazen konflikt med
politiko in uradnistvom. Namen tega ¢lanka je ugotoviti stopnjo
(de)politizacije javne uprave v Sloveniji in Italiji ter mehanizme
za vec¢jo odzivnost in uc¢inkovitost uprave. Kvalitativna analiza bo
izvedena s pomocjo strukturiranega intervjuja z uradniki na polo-
zaju v obeh drzavah.

Kljucne besede: politizacija, javna uprava, uc¢inkovitost/odziv-
nost, politicna nevtralnost, javni usluzbenci, »top menedzerji,« Ita-
lija, Slovenija, 2018

Conflict between politics and bureaucracy
in employment of high public officials
in Slovenia and Italy

ABSTRACT

Slovenia and Italy are in the period of the elections into both
parliaments. In both countries, political parties discuss political
programs that would make the public administration more effici-

Nova Univerza, Fakulteta za drZavne in evropske Studije v Kranju (FDS), e-naslov: breda.mulec@fds.
si.

2 Doktorski kandidat, glavni direktor Urada za slovenske Sole pri DeZelnem Solskem uradu za FJK,
e-naslov: igorgiacomini@gmail.com.
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ent. There is a clear conflict between politics and public servants.
The purpose of this paper is to determine the degree of (de)po-
liticization of public administration in Slovenia and Italy and me-
chanisms for greater responsiveness and efficiency of the public
administration. A qualitative analysis will be carried out through a
structured interview with high officials in both countries.

Key words: politization, public administration, efficiency/re-
sponsiveness, political neutrality, public officials, top managers,
Italy, Slovenia, 201

1. Uvod

Slovenija in Italija sta leto$nje leto v znamenju volitev. V obeh
drzavah politicne stranke razpravljajo o programih, ki bi naredili
javno upravo ucinkovitejso in tako, ki bo drzavljanom zagotavljala
bolj kakovostne storitve. V Italiji se je komajda zakljucila reforma
»Madia¢, Ze zmagujoca populisticna stranka Gibanje petih zvezd
napoveduje novo reformo. Postavlja se vprasanje, ali sta javni
upravi dovolj usmerjeni k uporabnikom storitev, ali pa gre pri nju-
nem delu za nepotrebno zapravljanje davkoplacevalskega denar-
ja, togo ravnanje uprav, ki ne daje kakovostnih storitev. Temeljno
vprasanje je torej tisto, kako narediti upravi taki, da bosta usmerje-
ni k rezultatom, motivirani in, z vidika rabe proracunskih sredstev,
nepotratni. Obe upravi se tako soocata z izzivi t.i. »Novega javnega
managementa.« Gre za sodobnejsi model napram togemu in ne-
fleksibilnemu, klasi¢cnemu Webrovemu modelu birokratske drza-
ve. Ob tem se postavlja tudi vprasanje avtonomnosti uradnistva na
eni in na drugi strani, na kak nacin se v upravljanje s ¢loveskimi
viri lahko vkljucuje politika, da bo uprava dovolj odzivna. Dile-
ma, ki se ob tem pojavlja je, kako prepreciti preveliko politizacijo
uprave, ki ima namen izkorisc¢ati upravo za doseganje ne vedno
legitimnih ciljev ter kako zagotoviti, da klju¢na uradniska mesta
zasedajo najbolj usposobljeni usluzbenci, skratka, da v drzavi vla-
da meritokracija.

Italija ima tradicionalno gledano mocan birokratski aparat, ki
se je v preteklosti izkazal kot dovolj suveren, da je samostojno vo-
dil drzavo v ¢asu politi¢nih kriz. Kljub temu pa je tudi Italija v pri-
mezu stalnih reform, s katerimi Zeli politika povecati odzivnost
birokratskega aparata, v zameno za vecji odziv pa je politika biro-
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kratskemu aparatu pripravljena dati vec¢jo avtonomijo. V Sloveniji
poteka proces ¢edalje vecje politizacije uprave, kar je z vidika vpli-
va na razvoj (gospodarski, kulturni, socialni) celotne druzbe zelo
zaskrbljujoce. Toliko bolj, saj gre za majhno drzavo, ki je na tovr-
stne procese obcutljivejsa, po drugi strani pa so ta vprasanja zanjo
posebej tezka zaradi zapuscine bivSega komunisti¢nega rezima.

2. Metode

V c¢lanku se bo s preucitvijo domace in tuje literature, pregle-
dom tujih praks ter s primerjalno metodo preverjala hipoteza, »da
je tako v Ttaliji kot tudi Sloveniji pri zaposlovanju visokih javnih
usluzbencev in upravljanju s kadri stalno prisoten konflikt med
politiko in uradnistvom.« Prav tako se bo preverjala tudi hipoteza,
»da je v Sloveniji in Italiji obcutno prevelika stopnja politizacije
javne uprave, prav tako pa ni nobenih ustreznih mehanizmov, ki
bi upravo zavezali k doseganju boljsih rezultatov in k vedji odziv-
nosti.« Hipotezi se bosta preverjali tudi s pomoc¢jo metode struk-
turiranega intervjuja z uradniki na polozaju.

3. Teoreti¢ni del raziskave

3.1. Meritokracija ali delitev plena? Primerjalni pregled

Vecinaavtorjev razpolozljive literature (npr. Massey,® Skidmore,*
Peters,’Sundel®) obravnava razli¢ne sisteme in oblike oblasti, ki so
nastajali skozi zgodovino. V avtokratskem sistemu so doloc¢ena
delovna mesta in polozaji pripadali aristokraciji ali eliti, v totali-
tarnih sistemih pa tistim, ki so bili poslusni partiji ali diktatorju.
V ZDA se je uveljavil sistem delitve plena (angl. spoils system) po
katerem je politicna stranka na oblasti zamenjala vecji del svojega
uradnistva s svojimi pristasi. Znacilnost zanj je bil razmah korup-
cije. TakSnemu sistemu sta nasprotovala Washington in Jefersson,
ki sta si prizadevala za vec¢ eti¢nosti in razvoj integritete v uprav-

3Massey (ured), International Handbook on Civil Service Systems, Edward Elgar Publishing, 2011.

4 Skidmore, Ethicks and Public Service, The Annals of the American Academy of Political and Social
Science, 537, 1995.

> Peters, Searching for a Role: The Civil Service in American Democracy, International Political Science
Review, 4, 1993.

¢ Sundell, What is the Best Way to Recruit Public Servants, https://qog.pol.gu.se/digitalAs-
sets/1378/1378579 2012 7 sundell.pdf, 24.4.2018.
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nih sluzbah. Pendletonova listina (angl. The Pendleton Act) je Ze
leta 1883 ustanovila sistem, ki naj bi zaposloval po meritokratskih
nacelih. Vendar pa je bila pot do uveljavitve teh nacel bistveno
daljsa.” Nasprotje sistema »delitve plena« je meritokracija, druzbe-
ni sistem, ki omogoca zaposlovanje v upravnih sluzbah na temelju
znanja, sposobnostih, osebnih lastnosti in integritete posamezni-
ka. Posameznik si svojega mesta v upravnih sluzbah ne zasluzi z
lojalnostjo do politicne stranke ali s pripadnostjo k dolo¢enemu
lobiju, vezami in poznanstvi, temvec z lastnim delom in osebnimi
kvalitetami. Meritokracija je rezultat dolgoletnega boja za demo-
krati¢nost v posameznih drzavah.

V politi¢ni filozofiji in teoriji se je na evropskem kontinen-
tu razvilo dokaj enotno razumevanje vloge uradnistva. Drzavna
uprava naj bi temeljila v marsicem na Webrovem idealnem mo-
delu uradnistva. Delo v upravnih sluzbah naj bi opravljali stro-
kovno usposobljeni usluzbenci. Zaposlitev je mogoca samo na
temelju javnega natecaja, dodeljevanje delovnih mest pa naj ne
bi potekalo vec¢ preko sorodstvenih vezi. Tudi Hegel je postavil
v ospredje sistem, ki temelji na meritokraciji. Zaposlitev v uprav-
nih sluzbah mora biti dostopna vsakomur pod enakimi pogoji.
Tudi v anglosaksonski teoriji in praksi se je Wilson zavzemal za
ve¢ meritokracije v upravnih sluzbah: za profesionalizacijo ura-
dnistva, ki je vezano samo na pravo.? Profesionalno uradnistvo
naj bi zagotavljalo tudi kontinuiteto dela in stabilnost politik.
Seveda so politi¢ni filozofi in teoretiki uveljavitev meritokracije
pogojevali z locitvijo politike od uprave, ki je nasla svojo uteme-
ljiitev v doktrini o delitvi oblasti. To pa je v sredisce svojih naukov
postavil Montesquieu.” Na takih izhodisc¢ih temeljita tudi Ustava
RS™ in Ustava RIM, ki sta dolocili obveznost javnega natecaja v
upravnih sluzbah. Vendar pa Studije ameriskih avtorjev, ki so za
naso obravnavo Se posebej zanimive, ugotavljajo, da tudi tak
sistem, kjer je uveljavljena stroga loc¢itev med politiko in upra-
vo, ni optimalen. Nekateri avtorji opozarjajo na »birokratsko
obnasanjeq, ki ni usmerjeno k cilju, rezultatu, temvec je za biro-

7Skidmore, Ethicks and Public Service, The Annals of the American Academy of Political and Social
Science, 537, 1995, str. 29; Peters, Searching for a Role: The Civil Service in American Democracy,
International Political Science Review, 4, 1993, str. 374.

8Vec o tem glej Sager - Rosser, Weber, Wilson, and Hegel: Theories of Modern Bureaucracy, Public
Administartion Review, 6, 2009.

Rugge, v: Peters, Pierre (urednika), Handbook of Public Administration, str. 179.

10 Uradni list RS, $t. 33/91-1 in nasl..

' Costituzione della repubblica Italiana, Gazzetta Ufficiale n.298 del 27-12-1947.
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krate poglavitneje ohraniti tak sistem, ki bo koristil predvsem
uradnistvu. Tako Golden' in Schnose® opozarjata na »obstoj
razli¢nih dejavnikovg, ki so prispevali k neodzivnosti uradnistva
in ohranitvi statusa quo. UradniStvo je namrec tisto, ki ima na
voljo informacije o stanju in prihodnjih moznostih institucije, ki
niso enako na razpolago zunanjim uporabnikom in notranjim
uporabnikom (asimetri¢ne informacije) ter monopol nad »legi-
timnimi informacijami.« Ne gre spregledati tudi dejstva, da so
uradniki Se do zadnjega dne delali s politicnimi nasprotniki no-
vega ministra. Njihovo delovanje je togo, nefleksibilno, prevec
hierarhi¢no organizirano, izogibajo se novim odgovornostim.
Downs! in Niskanen® s svojo studijo ugotavljata, da v takem
sistemu, kjer je ostra locitev politike od uprave, Zeli uradnistvo
ohraniti tako politiko, ki ne bo posegala v zmanjsevanje prora-
¢una njihove institucije. Predvsem pa jim je v interesu ohraniti
stalnost zaposlitve in privilegije. Za politika je tako veliko lazje,
¢e lahko zaposli na klju¢nih polozajih posameznike, ki so s svo-
jimi pogledi in strankarsko privrzenostjo blizje vladajoci poli-
ticni opciji, kot pa da ima opravka s sovraznim in neodzivnim
birokratskim aparatom. Vse te Studije opozarjajo na to, da se
uradnistvo prevec ukvarja s samim sabo in je premalo usmerje-
no k doseganju rezultatov.

2.2. Delitev politike in uprave dolocata ustavi

V Sloveniji in Italiji vsaj formalno obstajajo mehanizmi merito-
kratskega sistema drzavne uprave. Ustava RS in Ustava RI'V do-
lo¢ata obveznost javnega natecaja pri zaposlovanju v upravnih
sluzbah. Ustava RS v 122. ¢lenu doloca, da je zaposlitev v uprav-
nih sluzbah mogoc¢a samo na temelju javhega natecaja, razen v
primerih, ki jih doloca zakon. Ta doloc¢ba uvaja sodobno nacelo,
po katerem se uradniki praviloma zaposlujejo na podlagi javhega
natecaja, kar pomeni pomemben element demokratizacije v Slo-
veniji in dostopnosti upravnih sluzb."

2 Golden, What motivates bureaucrats ? : Politics and administration during the Reagan years, 2000.
13Schnose, Who is in charge here? Legislator, Bureaucrats and the Policy maiking Process, Party Po-
litics, 2015, str. 3.

“Downs, Inside Bureaucracy, 1967.

b Niskanen, Bureaucracy and Representative Democracy, 1971.

10 Uradni list RS, §t. 33/91-1 in nasl.

7 Costituzione della repubblica Italiana, Gazzetta Ufficiale n.298 del 27-12-1947.

B Kocjancic et al., Ustavno pravo Slovenije, 2003, str. 200.
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Ustava RI je tako dolocilo vsebovala ze leta 1947.” K zapisu v
ustavo je botrovala potreba po vgradnji varovalk, da se kakrsne-
koli oblike totalitarne oblasti ve¢ ne bi mogle ponoviti. Kljub
pomanjkanju jasnih zakonskih dolo¢il, je bilo mogoce ze takrat
preko ustavne dolocbe vsaj v grobem dolociti vstopne pogoje za
zasedbo delovnega mesta. Vendar pa je Sele po izvedbi doloce-
nih reform bilo tudi dejansko uveljavljeno nacelo locitve politike
od upravljanja.?® V zacetku devetdesetih let prejsSnjega stoletja je
Italija dozivljala najhujSo politi¢no krizo, pri kateri je imelo pogla-
vitno vlogo sodstvo z zloglasno protikorupcijsko afero Ciste roke
(it. Mani pulite). Takrat je politika pod pritiskom sodstva prepu-
stila izvrSevanje zakonov, proracuna in drugih pravnih aktov ura-
dnistvu. Odslej tudi celoten postopek za zaposlitev javnih usluz-
bencev na uradniska delovna mesta vodijo izklju¢no uradniki na
polozaju pristojnega resorja.

Medtem ko je javni natecaj doloc¢ala Ustava RI* Ze leta 1947,
je v Ustavi RS obveznost natecaja nova ustavna kategorija in
predstavlja novo ustavnopravno kvaliteto slovenske drzave, pri
kateri je prislo do prehoda »od nacela enotnosti oblasti na nace-
lo delitve oblasti.«** Prejsnji jugoslovanski komunisti¢ni rezim je
zaposloval ideologiji in politicnim interesom totalitarne oblasti
podredljive in poslusne javne usluzbence. TakSen rezim je bil
zavrzen, saj je uprava delovala v skladu z drzavnim, ne javnim
interesom. Zato naj bi ustavna kategorija obveznosti javnega
natecaja omogocila vecjo transparentnost delovanja upravne-
ga sistema z izbiro ljudi, ki izvajajo sistem, na javnih razpisih.
Z locitvijo uprave od izvrsilne veje oblasti naj bi odslej javni
usluzbenci v upravnih sluzbah izvajali svoje delo samostojno na
podlagi ustave in zakonov. Lahko potrdimo Dujicu, da je v Cetr-
tem poglavju o drzavni ureditvi, kjer je umescen tudi 122. ¢len,

997, ¢len Ustave RI se glasi: »V skladu z ureditvijo Evropske unije morajo javne uprave zagotoviti
ravnovesje proracunov ter vzdrzljivosti javnega dolga.« Ta prvi odstavek 97. ¢lena Ustave RI je dodala
Montijeva vlada Sele leta 2011, ko je ekonomska kriza v Italiji dosegla vrhunec. Italija se je obvezala,
da bo »ravnovesje proracuna« vnesla kar v ustavo.

»Javni uradi morajo biti sklano z zakonskimi predpisi organizirani tako, da se zagotovita pravilno
poslovanje in nepristranskost uprave.«

»Predpisi dolo¢ajo obmodja ter pristojnosti uradov ter naloge in natan¢ne odgovornosti ‘funkcio-
narjev.’«

»Dostop v upravne sluzbe je mogoc¢ na temelju javnega natecaja, razen v primerih, ki jih doloca
zakon.«

20Battini, Il principio di separazione tra politica e amministrazione in Italia: un bilancio, Rivista trime-
strale di diritto pubblico, st. 1, 2012, str. 39.

2 Costituzione della repubblica Italiana, Gazzetta Ufficiale n.298 del 27-12-1947.

2 Jambrek, Ustavna izvedba nacela delitve oblasti, Teorija in praksa, 27, 1990, str. 1179.
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skonzumirana doktrina o delitvi oblasti v slovenskem ustavnem
sistemu.«?3

2.3. Razkorak med ustavo in dejansko prakso

Pred »pogubno« visoko stopnjo politizacije drzavne uprave v
Sloveniji opozarjata Cehovin in Hacek, ki sta na osnovi obsezne
studije prisla do zakljuckov, »da kljub formalnemu obstoju meha-
nizmov meritokratskega sistema drzavne uprave imajo politi¢ni
funkcionarji vedno bolj odloc¢ilno vlogo pri zaposlovanju in na-
predovanju uradnikov, povsem pa obvladujejo proces imenovanja
in razresevanja najvisjih uradnikov.<** Kljub formalno uveljavljeni
meritokraciji so dopuscene izjeme, ki omogocajo zaposlovanje dr-
zavnih uradnikov tudi brez javnega razpisa, tako za doloc¢eni (npr.
za nadomescanje bolniske ali porodniske odsotnosti), kot tudi za
nedoloceni ¢as (na nekaterih podrocjih, npr. Zakon o obrambi,
Zakon o Slovensko obvescevalno - varnostni agenciji), kar poli-
ticnim funkcionarjem dopusca zaposlovanje sebi in svojim stran-
kam zvestih pripadnikov tudi na nizjih uradniskih mestih (ko pa
se doloc¢enega posameznika zaposli v sistemu drzavne uprave, ga
je relativno preprosto razporediti na delovna mesta v druge orga-
ne). ¥ Politi¢ni funkcionarji pa imajo povsem prevladujoco vlo-
go pri imenovanju in razreSevanju najvisjih drzavnih uradnikov
(predstojniki vladnih sluzb, predstojniki organa v sestavi, general-
ni direktorji ministrstva, generalni sekretarji, nacelniki upravnih
enot). Politi¢ni funkcionarji povsem obvladujejo proces imenova-
nja najvisjih drzavnih uradnikov, kjer je vloga uradniskega sveta
zanemarljiva. Uradniski svet prek posebnih natecajnih komisij si-
cer ugotavlja usposobljenost kandidatov, vendar pa za politicne
funkcionarje, pristojne za imenovanje (ministra, predsednika vla-
de ali generalnega sekretarja vlade), pripravlja le abecedni seznam
tistih, ki za razpisana delovna mesta izpolnjujejo standarde uspo-
sobljenosti.?* Politi¢ni funkcionarji pa imajo povsem prevladujoco
vlogo tudi pri razresitvah najvisjih drzavnih uradnikov, saj lahko
podrejenega uradnika na polozaju kljub petlethemu mandatu v
enem letu po nastopu svoje funkcije kadarkoli razresijo.

% Duji¢, Razvoj in glavne znacilnosti »tipskih modelov« organizacije drzavne oblasti, 2017, str. 80.

% Cehovin, Hacek, Kriti¢na analiza politizacije drZzavne uprave v Sloveniji, Teorija in praksa, 2-3/2014,
Str. 434.

% Prav tam, str. 437.

20 Prav tam, str. 438.

27 Prav tam, str. 439.

93



DIGNITAS m Upravno pravo in javna uprava

Cehovin in Hacek ugotavljata v svoji $tudiji o politicni izposta-
vljenosti najvisjih drzavnih uradnikov v letu 2013 (v obdobju vlad
JanezaJanse in Alenke Bratusek), da so najbolj spolitizirana mesta,
mesta generalnih sekretarjev v posameznih ministrstvih (50%), ki
imajo vpliv na zaposlovanje in napredovanje javnih usluzbencev.
Nadpovprecno so spolitizirana tudi mesta nacelnikov upravnih
enot, saj jih je skoraj tretjina politicno izpostavljenih ter mesta
generalnih direktorjev direktoratov na ministrstvih (26%).2* Nova
imenovanja in razresitve uradnikov na polozaju pa niso potekala
samo z zamenjavo desne oziroma leve politicne opcije, temvec je
z dnevnih redov sej in zapisnikov Vlade RS, ki so bili dostopni na
spletu 24.4.2018, razvidno, da je od septembra 2014 do oktobra
2015 bilo razresenih oziroma imenovanih 45 generalnih direktor-
jev na skupno 54 direktoratih. Razresitve sezejo torej v ¢asu, ko
so vladale leve vlade. Po nastopu vsake nove vlade se skoraj vsi
kompatibilnimi. Tako visoka stopnja politizacije lahko nakazuje,
da ne zasedajo vodilnih mest v drzavni upravi vedno strokovno
najbolj usposobljeni uradniki. Tisti kandidati, ki kandidirajo na
delovno mesto uradnika na polozaju in niso pripadniki ali vsaj
simpatizerji ene izmed politicnih strank vladajoce koalicije, nima-
jo nobenih moznosti. Se ve¢, polozajnih delovnih mest praviloma
ne zasedejo, tudi ¢e so najbolj usposobljeni.

V Italiji sega locitev politike od uprave v 19. stoletje, v avtono-
mijo uprave pa ideolosko ni posegal niti fasSizem. Zapis obvezno-
sti natecaja leta 1947 v ustavo dodatno okrepi pomen avtonomne
uprave. Uprava in politika sta bili loc¢eni in ena v drugo vsaj na
zacetku nista posegali. UradniStvo je zavracalo kakrsnokoli pose-
ganje politike v zaposlovanje javnih usluzbencev in privilegije, kot
je npr. stalnost oz. trajnost zaposlitve, odlo¢anje o politikah po-
sameznih resorjev pa je prepustilo politiki.?? Lewanski ugotavlja,
da se je s tem uradnistvo odpovedalo avtonomiji, to pa je odprlo
pot politizaciji: politiki vladajoce stranke so izkoristili upravo kot
vir za distribucijo uslug svojim klientom.’® Birokratski aparat se
je ukvarjal pretezno z opravili, premalo pa z rezultati. Politika je

2 Prav tam, str. 444

# Galanti, Is Italian Bureaucrcy Exceptional? Comparing the Quality of Southern European Public Ad-
ministration, Bulletin of Italian Politics, 1, 2011, str. 21; Cassese, (1999), v: Page, Wright (urednika), Bu-
reaucratic Elites in Western European states: A Comparative Analyses of Top Officials, 1999, str. 55.
3 Lewansky, v: Bekke, Van der Meer (urednika), Civil Service Systems in Western Europe, 2000, str.
237.
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zacela izkorisc¢ati javno upravo za blazenje brezposelnosti z no-
vimi zaposlitvami.’! Razli¢ni avtorji (Cota, Verzichelli;*> Golden;*
Hine;** Shnose,D’Alessio* ugotavljajo, da se je kljub obveznem
javnem natecaju v Ustavi RI, v Italiji uveljavil sistem delitve ple-
na (angl. spoils sistem). Zaposlovanje je temeljilo na partikular-
nih politi¢nih interesih, ne pa znanju in sposobnostih nekega
kandidata.*’Scnose®® in Galanti*” navajata, da je v italijanski upravi
zaposlitev brez izpitnih preverjanj dobila kar vecina javnih usluz-
bencev (61 %). Klientalizem in korupcija, pa tudi pretirana hie-
rarhi¢nost, togost in neodzivnost slabo placane in neucinkovite
uprave v Prvi republiki (1948-92) so bili povod za to, da je Italija v
90 - ih zacela izvajati obsezne reforme.*

Carbonijeva ugotavlja, da se je nacelo locitve politike od uradni-
kov na polozaju uveljavilo Sele s prvo reformo leta 1993.4Zakono-
dajni odlok st. 29* je dokonc¢no razmejil politiko od upravljanja.
Uradniki na polozaju so pridobili siroka pooblastila in izklju¢no
pristojnost upravljanja s cloveskimi viri, tako glede zaposlovanja,
vodenja kot tudi napredovanja javnih usluzbencev. Ta odlok je
celo predvidel enotno drzavno evidenco za uradnike na poloza-
ju - neke vrste seznam, iz katerega naj bi politika izbirala vodilne
kadre. Ta norma pa je ostala mrtva ¢rka na papirju vse do danes.

Z reformo se je zacela tudi razprava o zaposlovanju top mene-
dzerjev v javnem sektorju. Nekateri politiki so izrazili moznost, da

3! Galanti, Is Italian Bureaucrcy Exceptional? Comparing the Quality of Southern European Public
Administration, Bulletin of Italian Politics, 1, 2011, str. 22.

32 Cotta, Verzichelli, Political Institutions of Italy, 2007.

3 Golden, Electoral connections: the Effect of the Personal vote on Political Patronage, Bureaucracy
and legislation in Postwar Italy, British Journal of Political Science, 2, 2003.

3 Hine, Governing Italy: The Politics of Bargained Pluralism, 1993.

% Schnose, Who is in Charge here? Legislator, Bureaucrats and the Policy maing process, http://citese-
erx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.1009.4492&rep=rep1&type=pdf, 19.4.2018.

% DAlessio (a cura di), Lamministrazione come professione. I dirigenti pubblici tra spoils system e
servizio ai cittadini, Bologna, 2008

37 Prav tam, str. 3.

3 Prav tam, str. 3.

¥ Galanti, Is Italian Bureaucrcy Exceptional? Comparing the Quality of Southern European Public
Administration, Bulletin of Italian Politics, 1, 2011, str. 16.

0 Ve¢ o tem glej Schnose, Who is in Charge here? Legislator, Bureaucrats and the Policy maing
process, http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.1009.4492&rep=rep1&type=pdf,
19.4.2018; Galanti, Is Italian Bureaucrcy Exceptional? Comparing the Quality of Southern European
Public Administration, Bulletin of Italian Politics, $t. 1, 2011; Carboni, Professional Authonomy vs.
Political Control: How to Deal with Dilemma. Some Evidence from the Italian Core Executive, SAGE
JOURNALS, st. 4, October 1, 2010.

# Carboni, Professional Authonomy vs. Political Control: How to Deal with Dilemma. Some Evidence
from the Italian Core Executive, SAGE JOURNALS, st. 4, October 1, 2010, str. 365.

42 Testo aggiornato del decreto legislativo, 3 febbraio 1993, n. 29, GU Serie Generale n.119 del
25-05-1998 - Suppl. Ordinario n. 98.
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bi tako zastavljena evidenca vkljucevala javne uradnike in mene-
dzerje iz zasebnega sektorja, kar naj bi pripomoglo k vedji profe-
sionalizaciji uradnikov na polozaju in posledi¢no k vecji uc¢inkovi-
tosti delovanja javne uprave.” Vendar pa do vedjega vkljucevanja
mendZerjev iz zasebnega sektorja ni prislo zaradi prevelikih razlik
z javnim sektorjem.

Takrat je bila prva skrb politike iskanje najustreznejsih poti za
povecanje ucinkovitosti javne uprave. Kot receno, je Italija leta
1992 zasla v najhujSo politicno krizo v njeni zgodovini. V javno-
sti je najbolj odmevala preiskovalna akcija glede korupcije med
strankami in zlorabe javnih financ, znana pod imenom Ciste roke
(it. Mani pulite). Akcija je bila neusmiljena do vseh politi¢cnih de-
javnikov, takrat vodilne stranke, pa vse do krs¢anske demokraci-
je, socialistov in komunistov. To je omogocilo zmago Forzi Italia,
pod vodstvom znanega podjetnika Silvia Berlusconija. Ta politic¢-
na stranka je predstavljala novost in si je nadejala reformirati drza-
vo z uvedbo liberalizma.

Od leta 1993 do konca stoletja se je o vecji profesionalizaciji ura-
dnikov na polozaju odvijala tako polemic¢na razprava, da je politic-
na napetost privedla tudi do tragi¢nih dogodkov.*! Leta 1999 so ek-
stremne levicarske frakcije, znane kot Brigate Rosse® ustrelile pred
njegovim stanovanjem v Bologni profesorja delovnega prava Mas-
sima D’Antona. Tisti ¢as je profesor D’Antona preuceval moznosti
spremembe t.i Statuta delavcev (zakon st. 300 iz leta 1970%°), Se zlasti
kako zaobiti pravilo 18. ¢lena, ki je izkljuc¢evalo moznost razresitve
javnega usluzbenca. D’Antona je namrec¢ preverjal moznost, kako
tako pravno normo omiliti. Prizadeval si je za vecjo fleksibilnost
pri vodenju osebja. Se vec, spraseval se je, ali ima Se sploh smisel
predvideti nacelo javnega natecaja v ustavi, zaposlovanje pa bi bilo
po njegovem mnenju smiselno urediti po vzoru ZDA. Seveda je pri
tem tr¢il tudi na paleto zelo vplivnih sindikatov v javnem sektorju.

Dodatne spremembe je zakonodajalec uvedel tudi z zakono-
dajnim odlokom §t. 80/1998.7 Politika je postavila zahtevo po novi

#Take resitve je zagovarjala levosredinska koalicija (letih od 1997 do 2001), ki je - zanimivo - prvav
zgodovini RI zakljucila vrsto privatizacij javnih podjetij, med drugimi tudi zelo sporno privatizacijo
Telecom Italia, telefonskega monopolista in - kar je najbolj pomembno - lastnika celotne italijanske
telefonske in internetne infrastrukture.

#Battini e B. Cimino, La dirigenza pubblica italiana fra privatizzazione e politicizzazione, Riv. Trim,dir.
pubbl,, st. 4, 2007, str. 1001.

%70. leta so bila zaznamovana z rdec¢im terorizmom v Italiji (Anni di piombo, ali po slovensko »svin-
¢ena letac).

4 Legge 20 maggio 1970, n. 300, GU Serie Generale n.131 del 27-05-1970.

“Decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 80, GU Serie Generale n. 82 del 08-04-1998 - Suppl. Ordinario
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ureditvi dela celotnega sektorja v javni upravi. Enotno besedilo
st. 165/2001 predstavlja Se danes podlago za celotno disciplino v
javnem sektorju®®. Za naso razpravo pa sta pomembni predvsem
dolo¢ili, ki se nanasata na pristojnosti uradnikov na polozaju.

Zadnji odstavek 5. ¢lena besedila st. 165/2001 je dolodil: ...omis-
siss.... »V pristojnosti uradnika na polozaju je zlasti upravljanje z
osebjem, upostevajo¢ nacelo enakih moznosti. V njegovo pristoj-
nost spadata tudi vodenje in organizacija dela.* Gre za normo,
ki izkljucuje kakrsnokoli vmesavanje politike v upravljanje s ¢lo-
veskimi viri. S takim pravilom je bila potemtakem politika izklju-
¢ena iz upravljanja v ozjem smislu in to na vseh ravneh. Podobna
pravila so obveljala tudi za lokalno samoupravo in posledica je Se
danes ta, da imajo obcinski sveti zelo omejene pristojnosti. Najpo-
membnejsa zadolzitev ostaja odobritev proracuna, pa Se tega pri-
pravijo uradi. Za naso razpravo je zanimiv tudi 19. ¢len besedila st.
165/2001, ki doloc¢a postopek imenovanja in morebitno razresitev
uradnikov na polozaju.’’Ko je enkrat uradnik imenovan na delov-
no mesto uradnika na polozaju, to ne pomeni stalno zajamc¢enega
polozaja. Predpis doloca rotacijo usluzbencev, da se preprecijo
korupcijska tveganja.

Sledila je reforma »Brunettas, po ministru Brunetti leta 2009 z
zakonodajnim odlokom st. 150/2009,>" ki velja Se danes. Uveden
je bil nov sistem ugotavljanja delovne uspesnosti vodilnih kadrov
javne uprave. Takemu posegu takratne liberalno usmerjene vlade
ni botrovala neodzivnost uradnikov na polozaju, temvec dejstvo,
da je postalo jasno, da ima politi¢ni kader od konca devetdesetih

n. 65.

4 Sgueo, Levoluzione della disciplina del pubblico impiego prima del D.gvo, str. 7-9, www.diritto.
it, 17.1.2008.

¥ v izvirniku: Rientrano, in particolare, nell'esercizio dei poteri dirigenziali le misure inerenti la
gestione delle risorse umane nel rispetto del principio di pari opportunita, nonché la direzione,
lorganizzazione del lavoro nellambito degli uffici.

0V sedanjem izvirnem tekstu: »Ai fini del conferimento di ciascun incarico di funzione dirigenziale si
tiene conto, in relazione alla natura e alle caratteristiche degli obiettivi prefissati ed alla complessita
della struttura interessata, delle attitudini e delle capacita professionali del singolo dirigente, dei ri-
sultati conseguiti in precedenza nellamministrazione di appartenenza e della relativa valutazione,
delle specifiche competenze organizzative possedute, nonché delle esperienze di direzione eventual-
mente maturate all'estero, presso il settore privato o presso altre amministrazioni pubbliche, purché
attinenti al conferimento dell'incarico. Al conferimento degli incarichi e al passaggio ad incarichi
diversi non si applica l'articolo 2103 del codice civile.«

»Za dodelitev polozaja in za premestitev na posamezna mesta uradnika na polozaju (...) se uposteva
strokovno usposobljenost posameznika, vklju¢no s predhodno dosezenimi rezultati, tako da se za-
gotovi rotacija pri izbiri kandidata.

! Decreto legislativo 27 ottobre 2009, n. 150, GU Serie Generale n.254 del 31-10-2009 - Suppl. Ordi-
nario n. 197.
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vedno manj manevrskega prostora.>? Zato je takratna Berlusconi-
jeva vlada zacela razmisljati o tem, kako zajeziti vse vec¢jo avtono-
mijo birokratskega aparata, ki je dejansko prevladal, povsem legi-
timno, pri urejanju in organizaciji uradov, pri izvajanju natecajev
in kar je 8e najbolj pomembno, pri vodenju javnih narocil. Politiki
je ostala samo Se odobritev drzavnega in obcinskega proracuna
ter dolocanje temeljnih smernic delovanja uprave.

Ta reforma slovi predvsem po dodatni zaostritvi glede odgo-
vornosti uradnikov. Poleg kazenske, civilne (odskodninske) in se-
veda upravne odgovornosti, to je odgovornosti pred upravnim in
racunskim sodiSc¢em, je zakonodajalec uvedel Se odgovornost za
(ne)uspesnost (ita performance).

Z reformo »Brunetta« pa se je nadgradil tudi sistem imenova-
nja uradnikov na polozaje.>® Za dirigente (uradnike na polozaju za
nedolocen cas) lahko posamezna uprava razpise javni natecaj do
50% razpolozljivih mest, ki se sprostijo. Politika pa si je »pridrzala«
dolocen odstotek prostih mest za imenovanja vodstvenih kadrov
za dolocen cas. Res pa je, da takega osebja po zakljucku pogodbe
ali mandata tudi po reformi nikakor ni mogoce zaposliti za nedo-
locen cas. Za razliko od Slovenije, gre za dosledno izvajanje 97.
¢lena Ustave RI, ki pogojuje zaposlitev v italijanski javni upravi z
javnim natecajem.

Slednja ustavna norma predstavlja pravno varovalko in je naj-
bolj vidni element razlikovanja med slovensko in italijansko stvar-
nostjo na tem podroc¢ju. Medtem ko v Sloveniji uradniki na poloza-
ju ne poznajo trajnega mandata, se Italija razlikuje ze v etimologiji.
Pri uradnikih na polozaju se ne govori o mandatu, ker ta pojem
opredeljuje politicni mandat. ZadolZitev italijanskega uradnika na
polozaju (dirigente)**poteka preko dekreta, ki ga podpise nadre-
jeni uradnik na polozaju, ne pa pristojni minister. Prav tako pa
nadrejeni dirigente imenuje ostale direktorje s pooblastilom (it.
Incarico),”ki je akt o imenovanju. Pooblastilo traja najmanj tri
leta, kar je Se najbolj pomembno pa je to, da gre za imenovanje

2 D’Alessio, La disciplina della dirigenza pubblica: profili critici ed ipotesi di revisione del quadro
normativo, str. 8, http://www.astrid-online.it/static/upload/protected/D-Al/D-Alessio_La-disciplina-
della-dirige.pdf. 2.5.2018.

53 Algieri, Il nuovo volto della dirigenza pubblica, www.dirittoamministrativo.it, str. 9-12, 30.4.2016.
54V slovenski terminologiji oznacuje termin funkcionar posameznika, ki ga na doloc¢eni polozaj
postavi politika. V italijanski terminologiji pa je »Funzionario« sinonim za uradnika, medtem ko je
'Dirigente’ sinonim za uradnika na polozaju.

>>Bolognino, Il conferiemento degli incarichi dirigenziali pubblici al vaglio della Corte costituzionale,
Diritto del Lavoro, §t. 6, 2001, str. 519.
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uradnikov, ki so Ze zaposleni za nedolocen ¢as! V pristojnosti mi-
nistra ostaja samo sistemizacija ministrstva in imenovanja na naj-
visjih vodstvenih mestih, vse ostalo pa ostaja v domeni uradnikov
na polozaju.

Tak sistem naj bi nadgradila lanska reforma (reforma
»Madia«).>® Bistvo tega zadnjega politicCnega posega v upravo,
je ugotavljanje delovne uspesnosti in vec¢ja moznost odpustitve
usluzbenca zaradi disciplinske odgovornosti. Politika zeli odziv-
nost uprave s tako resitvijo Se bolj povecati, seveda izklju¢no s
strokovnimi merili.

Reforma se danes udejanja preko dveh dekretov. Prvi, zakono-
dajni odlok z dne 25. maja 2017, §t. 74 se nanasa na ugotavljanje
uspesnosti javnih usluzbencev. Politika na javno upravo pritisk Se
poveca z nadgradnjo veljavnega sistema ugotavljanja uspesnosti
in ga dodela tako, da obide tiste metodoloske nedorecenosti, ki
niso dopuscale prave evalvacije dosezkov. Odslej ni dovolj vec
odli¢na ocena posameznega uradnika na polozaju, temve¢ mora
dobiti odli¢no oceno cela ekipa, ki jo vodi tak uradnik na poloza-
ju. Tako bodo Neodvisni ocenjevalni organi it. (OIV organismi in-
dipendenti di valutazione)’ najprej preverili, ali je doti¢ni urad, ki
gavodi uradnik na polozaju, dodeljena finan¢na sredstva oziroma
proracun tudi porabil in ali so cilji ministrstva na ocenjevanem po-
drocju tudi uresniceni. Nato se izvede Se notranje ocenjevanje po
hierarhiji, pri ¢emer nadrejeni oceni podrejenega. Za uspesnost
uradnika na polozaju so tako pomembne odli¢ne ocene na treh
nivojih. Ocena zunanjih izvajalcev, hierarhi¢cno nadrejenega, ki
oceni uradnika na polozaju in ocene podrejenih javnih usluzben-
cev, ki jih oceni pristojni uradnik na polozaju. Po reformi »Madiac
pa morajo neodvisni ocenjevalni organi predlagati tudi morebi-
tne korektivne ukrepe pri upravljanju.

Medtem ko je reforma »Brunetta« leta 2009 predvidevala za
primer negativne ocene zgolj manjso denarno uspesnost, kar po-
meni, da uradnik ni prejel celotnega dodatka za uspesnost, nova
ureditev predvideva vodstveno odgovornost, kar pomeni disci-
plinsko sankcijo in samo v nekaterih primerih precej nedoreceno
»deontolosko« oziroma moralno odgovornost. Tudi s tem zeli po-
litika zagotoviti vecjo odzivnost uradnistva. V kolikor uradnik na

>0 Reforma Madia je dobila ime po ministrici Madia.
7 Pristojno ministrstvo na osnovi javnega razpisa izbere tri komisijo za obdobje treh let. Clani komisije
so praviloma akademiki, pravniki in ekonomist, ki niso zaposleni v javni upravi.
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polozaju dobi trikrat zaporedoma negativno oceno, lahko pride
do njegove razresitve.

Drugi odlok, s katerim se implementira reforma »Madia, pa je
zakonodajni odlok z dne 25. maja 2017. Gre za ukrep, ki zaostruje
nadzor politike nad izvajanjem disciplinskih ukrepov. V skladu s
sodno prakso se po novem doloca, da se mora disciplinski po-
stopek zakljuciti v roku 120 dni. Ta rok je veljal Ze prej, a se ga
uradniki niso vedno drzali. Danes je to poudarjeno z moznostjo,
da se uradnika na polozaju odstavi v primeru, da ne izvede disci-
plinskega postopka pravilno ali v zakonsko dolo¢enem roku. S
tem politika dodatno pritiska na vodilno osebje pri upravljanju
s kadri. Uradniki na polozaju tako morajo ukrepati. V kolikor ne
ukrepajo, pa se jih lahko razresi iz funkcije ali celo odpusti.

V reformi je predvideno tudi dvoje novosti za zaposlitve ura-
dnikov na polozaju. Obvezno znanje anglesc¢ine je po reformi Se
bolj poudarjeno. Bistvena novost pa je ta, da bodo po novem na-
tecaji morali predvidevati ustrezno valorizacijo delovnih izku3en;.
Pri tem bo moral kandidat za polozajno delovno mesto izjaviti, da
do roka za prijavo na razpis ni imel nobene negativne ocene iz
naslova uspesnosti pri delu.

Reforma »Madia« je dokonc¢no zakljucila z zaposlovanjem v
javnem sektorju na osnovi pogodb o sodelovanju (contratti di
collaborazione ali kot co.co.co). Take zaposlitve so koristile zlasti
politikom, ki so na doloc¢ene pozicije imenovali znance in prijate-
lie. Se vedno pa ostajajo zaposlitve na osnovi sklepanja pogodb
za dolocen cas, vendar pa teh po njihovem izteku ni ve¢ mogoce
obnoviti.

4. Empiric¢ni del raziskave

Namen kvalitativne analize, ki sva jo izvedla, je bil ugotoviti,
kaksna je stopnja politizacije uprave v obeh drzavah in kaksna je
odzivnost birokratskih aparatov pri uresnicevanju ciljev posame-
znih resorjev, ki jih doloca politika. Glede na to, da so Generalni
direktorji na ministrstvih oziroma uradih (uradniki na polozaju)
vmesni nivo med politiko in uradnistvom, bi morali biti tudi kljuc-
ni dejavnik za uresnic¢evanje ciljev politike oz. uradov. Kvalitativ-
no analizo sva zato izvedla s pomocjo strukturiranih intevjujev z
uradniki na polozaju. Intervjuji so anonimni, saj sva s tem Zelela
zagotoviti ¢im vecjo objektivnost navajanja in zmanjsati potrebo
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po idealiziranju in lepSemu prikazovanju podrocja, ki je predmet
raziskave, kot je v resnici. V raziskavi so sodelovali posamezniki, ki
so bili uradniki na polozaju oziroma generalni direktorji na mini-
strstvih RS v ¢asu razli¢nih vlad (prva in druga vlada Janeza Janse
(2004-2008 in 2012-2013), vlada Boruta Pahorja (2008-2012), vlada
Alenke Bratusek (2013-2014)) in vlade Mira Cerarja (2014-2018).
Prav tako so v raziskavi sodelovali uradniki na polozaju v upra-
vi RI: glavna direktorica v Rimu; glavni direktor, slovensko govo-
reci (Direttore generale); generalni tajnik in generalni direktor v
lokalni samoupravi (Segretario e direttore generale); uradnik na
polozaju na dezeli, vodja sektorja, slovensko govoreci (Direttore
di servizio).

4.1. (Ne)ucinkovit sistem v Sloveniji
4.1.1. Stopnja politizacije v Sloveniji

Vse intervjujance je nastavila politika. In to kljub obveznemu
javnemu natecaju, ki ga doloc¢a 122. ¢len ustave. Sodec¢ po odgo-
vorih se je za poloZzajno delovno mesto potegoval izklju¢no inter-
vjujani kot edini kandidat ali pescica kandidatov, kar pomeni, da
se posamezniki na polozajna delovna mesta sploh ne prijavljajo.
Ocitno gre zgolj za izpeljavo formalnosti za ze »izbranega kandi-
datag, ne pa za resen, konkurenc¢ni postopek. Vecina vprasanih je
ob imenovanju na polozajno mesto bila ¢lan ali ¢lanica politicne
stranke. Nekateri intervjujanci so bili sicer zaposleni v javni upravi
ze pred imenovanjem na polozajno delovno mesto:

»AK: Pred imenovanjem na polozajno delovno mesto sem bila
vodja sektorja na ta istem ministrstvu. Imela sem sklenjeno po-
godbo o zaposlitvi za nedolocen ¢as.«

Posamezni intervjujanci so imeli izkusnje z delom ali vodenjem
bodisi v javnih podjetjih, agencijah, gospodarskih druzbah, bodisi
v evropskih institucijah:

AK: »Imela sem vec izkusenj z vodenjem. Med drugim sem bila
tudi direktorica javnega komunalnega podjetja.«

NK: »Pred imenovanjem na poloZajno delovno mesto sem imel
Stevilne izkusnje. Bil sem svetovalec direktorja v Evropski banki
za obnovo in razvoj, direktor Agencije za regionalni razvoj, v
predpreteklosti pa sem bil tudi na odgovornih polozajih v gospo-
darskih druzbah.«

NC: »Prej sem ze imel nekatere izkusnje z vodenjem. Bil sem
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vodja kabineta, pa studentski minister, predsednik Studentske or-
ganizacije...«

TA: »Vec let sem vodil sektor na ministrstuu, tako da sem proble-
matiko zelo dobro poznal..«

OK: »Menedzerskih izkusenj sicer nisem imel, sem pa zelo do-
bro poznal samo vsebino in problematiko...«

Koliko politicnega kadra so v ¢asu svojega mandata vprasani
morali zaposliti, sicer ni bilo mogoce natan¢no preveriti. So pa
»politicni kader« morali uradniki na polozaju zaposliti pred go-
spodarsko krizo:«

AK: »Vecinoma sem imela vpliv na izbiro novih javnih usluz-
bencev in napredovanja, vendar so bile s strani vodstva ministr-
stva podane pobude za izbor dolocenih kandidatov. Seveda pod
pogojem, da izpolnjujejo formalne pogoje. Morala sem zaposliti
okoli 10 % politicnega kadra, imela sem pa vpliv na napredova-
nja posameznih usluzbenceuv.«

V obdobju krize ni bilo mogoce zaposliti novih javnih usluz-
bencev. Tudi napredovanj ni bilo. Ko se je zaposlovanje spet neko-
liko sprostilo oziroma so nekatere zaposlitve omogocile evropske
kohezijske kvote, pa je o vecini novih zaposlitev in napredovanjih,
sodec¢ po odgovorih, odloc¢alo vodstvo ministrstva:

NC: »Na izbiro novih javnih usluzbencev sem Ze Se imel nekaj
vpliva, o napredovanjih pa so odlocale visje instance: generalni
sekretar in minister.«

Politika je z menjavami vlad vse intervjujane direktorje odstavi-
la Se pred potekom njihovega mandata.

OK: »Zaradi padca viade so me predhodno razresili.«

TA: »Na poziciji sem bil premalo casa, samo tri mesece. Potem je
prisla nova viada in se na javni natecaj, bil sem namrec v.d. direk-
torja, sploh vec nisem prijavil. Vedel sem, da nimam ve¢ moznosti;
da nisem njihov.«

NK: »V novi viadi so nekateri v viadi smatrali, da sem neposre-
dna ovira za realizacijo nekaterih posamicnih projektov v obliki,
ki niso ustrezali robnim pogojem meril, ki smo jih postavili za so-
JSinanciranje projektov.«

Do prenehanja mandata pa je prislo tudi v ¢asu menjave dveh
»levih« vlad; s to razliko, da so razreSeni direktorji lahko poiskali
zaposlitev tudi znotraj javne uprave:

NC: »Po nastopu nove vlade, ki je zamenjala prejsnjo vlado,
sem bil predhodno razresen. Minister ima moznost razresiti di-
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rektorja v enem letu po nastopu funkcije. Delo sem sicer dobil na
ministrstou, toda s »prepovedjo dela«. Nato sem poiskal delo na
drugem ministrstuu. «

AK: »Nova vlada me je razresila Se pred koncem mojega man-
data. Povedali so mi, da nisem 'njihova.' Razlogi so bili izklju¢no
politi¢ne narave.«

4.1.2. (Ne)odzivnost birokratskega aparata

Iz analize odgovorov vprasanih je opaziti konflikt med politiko
in uradnistvom:

OK: »V casu, ko sem vodil direktorat na ministrstuu, se je bi-
rokratski aparat odzival leno in zadrZano. Po principih 'manj je
vec' Niso se prevec naprezali pri delu.«

TA: »Uradniki delujejo togo, odziv bi lahko bil boljsi.«

NC: »Soocal sem se s kadrovskimi teZavami, neodzivnostjo bi-
rokratskega aparata in okostnjaki v omarah. Morebiti bi bil odziv
nekoliko boljsi, ce bi smel zaposliti usluzbence na zaupanje.«

Spolitizirana javna uprava je po mnenju vprasanih vplivala tudi
na razli¢cno odzivnost uradnistva, odvisno od tega, s katero politic-
no opcijo uradniki simpatizirajo. Stopnja politizacije se sicer med
posameznimi resorji razlikuje:

OK: »Kako ucinkoviti so lahko javni usluzbenci pri uresnice-
vanju ciljev viadajoce koalicije, vlade, politike, je seveda odvisno,
koliko javni usluzbenci simpatizirajo s posamezno opcijo.«

Vendar pa bi, po mnenju vprasanih, z ustreznejsim pristopom
in menedzerskim vodenjem odziv uradnistva lahko bil boljsi:

NK: »Odziv niti ni bil tako slab, kot je splosno mnenje v laicni
Jjavnosti. Delauvci v javni upravi, vecinoma pristopajo k delu ena-
ko zavzeto in strokovno, tako kot v zasebnem sektorju. Vendar pa,
ce ni ucinkovitega vodenja, njihova zavzetost postopoma otopi.«

AK: »Birokratski aparat se vedno odzove tako, kot je voden. Ce
vodstvo ni kredibilno, birokratski aparat avtomaticno dela poca-
sneje, pristransko in nekompetentno.«

Vecina vpradanih je menila, da je imela vpliv na uresnicevanje
ciliev ministrstev in programa vladajoce koalicije. Zal pa so imeli
premalo ¢asa, da bi program tudi uresnicili:

OK: »Imel sem velik vpliv na uresnicevanje programa. Sicer
samo leto dni, do padca viade, potem pa so me zamenjali. O ure-
snicevanju programa sem moral porocati vsake pol leta viadi oz.
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generalnemu sekretarju. Vendar pa je eno leto premalo casa za
uresnicitev ciljeuv.«

TA: »Imel sem velik vpliv. Vse dobre predloge, ki so imeli vpliv
na gozdarski sektor in za razvoj podezelja je minister tudi podprl.
Zal sem bil na poziciji premalo Casa, samo tri mesece. Potem je
prisla nova viada in se na javni natecaj, bil sem namrec v.d. direk-
torja, sploh vec nisem prijauvil.«

NC: »Imel sem velik vpliv na uresnicevanje programa, vendar
pa sem bil na poziciji premalo casa, zgolj dve leti, da bi uresnicil
zadane cilje.«

NK: »Ceprav sem bil predcasno razresen po treh letih, so bili na-
stavki izvajanja programa dovolj trdni, da je bil program v osnovi
uspesno uresnicen tudi brez moje prisotnosti.«

AK: »O uresnicevanju programa sem redno porocala ministru.
Me pa je nova viada predcasno razresila pred potekom mandata.
Imela sem premalo casa za uresnicitev ciljev.«

4.1.3. (Ne)ucinkovitost sistema

Intervjujanci so bili kriti¢ni glede neucinkovitega sistema. Di-
Zavna uprava je po videnju nekaterih vprasanih postala sredstvo
za doseganje ciljev politi¢nih strank, ne pa javnega interesa:

OK: »Premalo je strokovnosti in prevec je politike! Delati bi bilo
treba v dobro drzavljanouv, ne pa posamezne politicne opcije.«

TA: »Sistem kot tak, ni ucinkovit. Pri izbiri kandidatov za po-
loZajno delovno mesto se je do sedaj izkazalo, da premalo stejejo
rezultati dela in poznavanje posameznega podrocja. Javni usluz-
benci so po drugi strani lahko ucinkouviti samo, ce imajo zaupanje
ministra.«

NC: »Sistem je slab, neucinkovit. Ni pravega pretoka informa-
cij. Za dobro vodenje in uresnicevangje ciljev, pa potrebujes infor-
macije.«

Problem predstavljajo tudi pritiski lobijev:

NC: »Strokovno delo slabijo tudi razni pritiski lobijev. Ce nisi
njihov, si v sistemu motec¢ dejavnik.«

Neucinkovitost sistema vidijo tudi v slabem vodenju. Razen
politicnih poroc¢anj o uresnicevanju programa ministru oziroma
vladi, se ne preverjajo dovolj rezultati dela, ucinkovitosti in odgo-
vornosti vodilnega kadra:

AK: »Na vodilnih mestih so zaposleni nekompetentni ljudje,
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zato so njihove usmeritve za delo slabe ali pa jih sploh ni. Tudi nji-
hova odgovornost se ne preverja, se manj ucinkovitost in to hromi
delovangje celega birokratskega sistema. Veliko je tudi zaposlitev,
kjer zaposleni nimajo dolocenega delokroga in motijo tiste, ki de-
lajo strokovno in kompetentno. Delo se podvaja, delo ni opravlje-
no in ni nobene odgovornosti za slabe odlocitve. Javni usluzbenci
ne morejo biti ucinkoviti, ce so slabo vodeni.«

NK:»Predvsem je prevec ad hoc sprejetih resitev glede na medij-
sko atraktivnost posamicnih problemouv, namesto, da bi strokovno
in sistemsko resili celotno podrocje.«

4.2. (Ne)ucinkovit sistem v Italiji

4.2.1. Stopnja politizacije v Italiji

Vsi intervjujanci so poudarili delitev med politiko in upravlja-
njem. To se najprej pokaze v samem kadrovanju. Kandidati za po-
lozajno uradnisko mesto so karierni uradniki in se morajo prijaviti
na posebni javni natecaj. Natecajna komisija je poleg formalnih
pogojev dolzna preverjati tudi strokovno usposobljenost kandi-
data. Na osnovi jasno dolo¢enih meril, naj bi po videnju vprasanih
bil izbran najbolj usposobljeni kandidat:

Glavni direktor, slovensko govoreci (Direttore generale): »Ime-
novanje poteka tako, da se posamezni uradniki prijavijo na javni
razpis za delovno mesto, ki se sprosti. Nakar pristojno ministrstvo
opravi izbiro na podlagi mnenja natecajne komisije. Natecajna
komisija je dolzna preveriti Zivljenjepis. Iz zapisnika pa mora biti
razvidno tudi, na podlagi katerih kriterijeuv je prislo do izbire. Gre
za skupek formalnih pogojev in strokovne usposobljenosti. V vsa-
kem primeru pa izbira poteka med kariernimi uradniki, kar po-
meni, da govorimo o strokovnjakih...«

Vsi vpradani so se strinjali, da politika nima besede pri kadro-
vanju:

Glavni direktor, slovensko govoreci (Direttore generale). »Poli-
tika mi ni predlagala, naj se prijavim na delovno mesto. To sploh
ni mogoce, saj je vse v rokah birokracije, politika nima nic pri tem.
V Italiji velja stroga delitev med upravljanjem in politiko. Je pa za-
radi tega vse vecja kontrola nad delovno uspesnostjo uradnikov
na poloZaju.«

Skupno prepricanje vseh intervjujancev je tudi to, da se politi-
ka ne sme vmeSavati v upravljanje in zaposlovanje novih kadrov.
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Politika in uradnistvo sta lo¢ena, zato so uradniki na polozaju tisti,
ki vodijo ves postopek zaposlitve, od izvedbe javnega natecaja, pa
vse do podpisa pogodbe o zaposlitvi. Prav tako odloc¢ajo o napre-
dovanjih:

Glavna direktorica v Rimu: »O napredovanjih odlocam v svo-
Jem sektorju jaz, ostali kolegi, uradniki na poloZaju, pa v svojih
sektorjih. Tako je predvideno v kolektivnih pogodbah. Gre za ka-
rierne zaposlitve, nekayj je bilo tudi zaposlitev za dolocen cas, za
cas trajanja mandata. Vendar pa tu ne gre za politicne zaposlitve.
Minister ima namrec sam pravico izbrati oZje sodelavce. Vendar
pa ti ne izvajajo javnih pooblastil. Tako, da je locitev med politiko
in birokracijo zajamcena.«

Glavni direktor, slovensko govoreci (Direttore generale): »Na
izbiro novih javnih usluzbencev in napredovanja sem imel po-
poln vpliv, saj sem pripravljal in vodil razpise. To je posledica de-
litve med upravo in politiko. Pri zaposlovanju mi je bila vedno
vodilo izbira najboljSega osebja, saj je zaposlitev osebja za nedo-
locen cas, zelo resna in odgovorna zadeva. Izbiras osebo, ki ima
zaposlitev do upokojitve, zato lahko povzroci pri delu veliko sko-
de, ce ni dovolj usposobljena. Politika doloca samo sistemizacijo
upravne strukture, nikakor pa nima vpliva na delo birokracije.
Vpliv imam tudi na napredovangja, ki potekajo skladno s predpisi
in merili, ki so dolocena v kolektivni pogodbi.«

Generalni tajnik in Generalni direktor v lokalni samoupravi
(Segretario e Direttore generale):

»Zakonodaja je zelo jasna, saj poverja zaposlitev javnih usluz-
bencev uradniku na poloZaju, ki je pooblascen za osebje. Obcin-
ski odbor doloci sistemizacijo delovnih mest v obcini, odobri za-
poslitveni nacrt in bilanco, nakar izvajamo vse mi: od javnega
razpisa, do imenovanja natecajne komisije, pa vse do podpisa po-
godbe o zaposlitvi. Pred reformo je bilo vec pritiskov za zaposlitve
politicnega kadra. Po sprejetju enotnega besedila o lokalni samo-
upravi (Z.0.8t. 267/2000°%), kjer so jasno nakazane pristojnosti
obcinskih organov, tajnika in uradnikouv, se je zadeva umirila.
Lahko recem, da pravzaprav obcinski odborniki ne odlocajo vec
nicesar.«

Uradnik na polozaju na dezeli, vodja sektorja, slovensko govo-
reci (Direttore di servizio): »Nas sektor je strokovno zelo zahteven,

5 Decreto Legislativo 18 agosto 2000, n. 267, sTesto unico delle leggi sullordinamento degli enti loca-
lic, Gazzetta Ufficiale n. 227 del 28 settembre 2000 - Supplemento Ordinario n. 162.
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tako da bi zelo tezko zaposlil kogarkoli samo zaradi politicne iz-
kaznice. Saj se tudi politikom ne bi splacalo, da imajo nesposobne
uradnike pri izvajanju milijonskih projektou...«

Kot so poudarili vprasani, o uresni¢evanju programa in ciljev
resorja ni treba porocati politicnim Sefom; se pa njihovo delo le-
tno ocenjuje in vrednoti:

Glavna direktorica v Rimu: »Ker sem v stalni navezi s kabine-
tom, sem dolzZna porocati o izvajanju zastavljenih ciljev. Ni¢ vec
od tega, ker delajo ostalo kolegi generalni direktoryji.

Glavni direktor, slovensko govoreci (Direttore generale): »O
uresnicevanju programa, ciljev ne porocam »politicnim Sefom.«
Dirigenti imamo letno preverjanje uspesnosti pri delu, ki pa nima
veze s politiko...«

Generalni tajnik in Generalni direktor v lokalni samoupravi
(Segretario e Direttore generale):

»Z Zupanom in svetniki delamo skupaj vsakodnevno, zato po-
rocanje ni potrebno. Vse gre preko sklepov obcinskih organouv, ki
sem jih dolzan pripraviti strokovno in skladno z zakonom.«

Uradnik na polozaju na dezeli, vodja sektorja, slovensko go-
voreci (Direttore di servizio): »O uresnicevanju ciljev politike ne
poro¢am. Imamo pa preverjanje in ocenjevanje delovne uspesno-
Sti.«

Vsi vprasani so poudarili profesionalnost. Uradniki na poloza-
ju so motivirani za zasledovanje rezultatov in uresnicevanje ciljev
ne glede na menjavo vlad in politikov:

Glavna direktorica v Rimu: Motivacija je povsem individualna
zadeva. Ali si ambiciozen, ali pa to nisi. Potem ko ni vec ideologi-
je, najdem sama, kakor tudi moji kolegi motivacijo v moznostih
napredovanja. Kariera ni vec mogoca preko politicnih vez. Prav
gotovo sta za zasedbo uradniskega poloZaja glavni motiv prestiz
in pa dobra placa.«

Glavni direktor, slovensko govoreci (Direttore generale): Tako
Jjaz, kot moji kolegi delamo strokovno ne glede na ministra, ki za-
stopa zdaj eno, zdaj drugo politicno opcijo.«

Generalni tajnik in Generalni direktor v lokalni samoupravi
(Segretario e Direttore generale):

»Ze sama odlocitev, da kandidiras za obcinskega tajnika, je
lahko zivljenjska prelomnica. Placani smo z javnim denarjem in
delamo za skupno dobro. To pa ni niti levo, niti desno.«

Uradnik na polozaju na dezeli, vodja sektorja, slovensko govo-
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reci (Direttore di servizio):

»Ne bom skrival tega, da upam, da bom slej kot prej direktor di-
rektorata. Imam dovolj izkusenj in jih Se vedno nabiram. Gre za
karierno napredovanje. Zato je samo po sebi umevno, da zasledu-
Jjes cilje, ne glede na politicno pripadnost, ali bliZzino s politiki, ki so
trenutno na oblasti.«

4.2.2. (Ne)odzivnost birokratskega aparata

Kljub locitvi politike od upravljanja, se uradni$tvo po mnenju
vseh intervjujanih odziva dobro:

Glavna direktorica v Rimu (Direttore Generale): »S sodelavci
nimam tezav, razen posebnih primerov. Kot se dogaja v javni
upravi. V sektorju, ki ga vodim, nas je skupaj okoli 70 in ni lahko
usklajevati dela vseh. A moram priznati, da je s tega vidika prav
dobro urejeno. Kot Vodja (dirigente) imam svojo avtonomijo in
sem neodvisna od politike, tako da mi osebje sledi.«

Glavni direktor, slovensko govoreci (Direttore generale):

»Ker sem strokoven pri delu, me sodelavci v glavnem cenijo. Ce-
nijo objektivnost pri ocenjevanju dela in pa strogost, ki ni togost
brez clovekovega razumevanja. Tu gre za bistveno razlikovanje
med oblastjo (it.autorita), katero ti da imenovanje na poloZaj in
ugledom (it. Autorevolezza), ki ga ne mores kupiti in si ga lahko
samo postopoma zasluzis v razmerju do sodelavcev in politikov.«

Generalni tajnik in Generalni direktor v lokalni samoupravi
(Segretario e Direttore generale):

»S sodelauvci se zelo dobro razumemo, vsi so zelo strokovno pod-
kovani, tako da s tega vidika nimam vecjih teZav, ceprav gre za
obcino s preko 2000 usluzbenci....«

Vprasani sicer navajajo nekatere probleme, ki vplivajo na do-
loc¢ene neucinkovitosti. Ti problemi pa izhajajo iz obdobja pred
reformami:

Glavni direktor v Rimu (Direttore Generale): »Edini problem se
ostajajo doloceni delovni spori, ki so posledica zastarelih kolektiv-
nih pogodb. Tukaj bi morala bolj ostro nastopiti politika, ne pa da
iscejo konsenz s sindikati. Gre za zastarele kolektivne pogodbe in
pravice, ki segajo v Fordizem po logiki »da si placan za ure, ki jih
prezivis v uradu, ne pa za dejansko opravljeno delo in uspesnost.«

Vprasani menijo, da so za neucinkovitosti odgovorni sindikati:

Glavni direktor, slovensko govoreci (Direttore generale):
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»Togost kolektivnih pogodb ostaja resen problem. Moram tudi
priznati, da vprasljive izbire pri imenovanju uradnikov na polo-
Zaju po merilih iz sedemdesetih in osemdesetih let placujemo se
danes. Rabimo mlajse strokovnejse kadre.«

Generalni tajnik in Generalni direktor v lokalni samoupravi
(Segretario e Direttore generale):

»Pravzaprav imamo najvecje teZave s sindikati, ki skusajo iz-
siliti zaposlovanja, ki niso v skladu z veljavnimi pravili. Veckrat
imam vtis, da to delajo v domeni s politiki, tako rekoc zahrbtno.«

Uradnik na polozaju na dezeli, vodja sektorja, slovensko govo-
reci (Direttore di servizio): »S sodelavci nimam resnejsih teZav, ra-
zen kakih sindikalnih zadev glede urnika in pravic po kolektivni
pogodbi. Opazam sicer, da pri sodelavcih vcasih pada motivacija.
Pomanjkanje auvtoritete politikov prinasa s seboj neko nelagodije,
ki se prenasa tudi na odnose med mano in sodelavci. Ko nekaj
zahtevam, je odgovor takole znacilno zastavljen: Tebe mastno
placajo, meni se nic ne spremeni, ce naredim prav ali pa ne. Zlasti
ugleden politicni kader, z avtoriteto, lahko dobro ucinkuje tudi na
upravni aparat.«

4.2.3. (Ne)ucinkovitost sistema

Vsi intervjujani generalni direktorji so poudarili, da je sistem,
ki se je uveljavil po reformah, uc¢inkovit in ga ne bi spreminjali:

Generalni tajnik in Generalni direktor v lokalni samoupravi
(Segretario e Direttore generale):

»Pravzaprav je sistem obcinskega upravnega aparata skozi re-
Jorme postal tako dodelan, da ga ne bi spreminjal. Locitev politike
od upravljanja se je izkazala kot zelo dobra, ceprav se je po refor-
mi iz leta 2001 o tem moralo veckrat izreci tudi sodisc¢e. Poznamo
tudi razsodbe, vezane na odgovornost uradnika na polozaju, ki
Je izvajal javna pooblastila pod pritiskom politike in bil zaradi
tega tudi obsojen.«

Sodec¢ po stalis¢ih vprasanih se tudi v Italiji soocajo z resnimi
problemi nabora politicnega kadra. Biti politik je zelo resen po-
klic, zanimanje med resnimi in sposobnimi posamezniki za ta po-
klic, pa oc¢itno upada:

Uradnik na polozaju na dezeli, vodja sektorja, slovensko govo-
reci (Direttore di servizio): »Ne bi govoril o neucinkouvitosti siste-
ma. Verjetno je danes najvecja hiba zelo nizek nivo politicnega
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kadra. Biti dezelni predsednik, odbornik ali samo svetnik je zelo
zahtevna naloga. Vse manj je politicnega maneverskega prostora,
zahtevana je strokovnost. Mislim, da to velja za Italijo, kakor tudi
za druge drZave. In Ce tega ni, da imas nesposobnega politika, je
tezko. Sicer pa imamo dolgo tradicijo na tem podrocju in kot sem
Ze rekel, zadeve tecejo ne glede na to, ali je politik prisoten, ali
ni.«

5. Razprava s klju¢nimi ugotovitvami

Kot prvo je analiza pokazala, da je tako v Italiji kot tudi Sloveniji
pri zaposlovanju visokih javnih usluzbencev in upravljanju s ka-
dri stalno prisoten konflikt med politiko in uradnistvom. Uradniki
zelijo ohraniti svoje privilegije ali avtonomijo, politik pa Zeli imeti
vedji vpliv na uradnistvo. Hipotezo lahko potrdimo.

Kot drugo je analiza pokazala, da je v Sloveniji obcutno pre-
velika stopnja politizacije javne uprave, prav tako pa ni nobenih
ustreznih mehanizmov, ki bi upravo zavezali k doseganju boljsih
rezultatov in k ve¢ji odzivnosti. Uradnike na polozaju nastavlja po-
litika, kljub formalno vpeljanim mehanizmom meritokracije. 122.
¢len Ustave RS je zgolj mrtva ¢rka na papirju, saj zaradi vpliva po-
litike nimajo dostopa do uradniskih delovnih mest vedno najbolj
usposobljeni posamezniki. Uradnistvo je spolitizirano, togo, ne-
odzivno, demotivirano, slabo vodeno. Uradniki na polozaju, ki so
sicer vez med politiko in uradnistvom, pa ciljev zaradi prevelike
vezanosti na politiko, ne morejo uresniciti. V Sloveniji tako vlada
»spoils system,« ki temelji na konceptu takojSnje politicne zado-
voljitve in bezi od konceptov, kot so meritokracija, demokracija,
pravna drzava. Hipotezo lahko v tem delu potrdimo. Ne moremo
pa je potrditi v delu, ki se nana$a na uradnistvo v RI. V Italiji, kljub
dolo¢enim mehanizmom, ki so na voljo politiki za dosego vecije
odzivnosti birokratskega aparata, vlada visoka stopnja depolitiza-
cije. Upravo upravljajo top menedzerji, ki so usmerjeni v rezultate,
in to ne glede na menjavo politicne opcije.

Analiza italijanskega primera je namrec¢ pokazala, da so vecle-
tne reforme, skozi katere se je zrcalil stalni konflikt med politiko
in uradnis$tvom, uradnikom na polozaju prinesle vecjo avtonomi-
jo in moc¢. Seveda v zameno za vec¢jo odzivnost napram politiki.>

% Ongaro, Public Management reform and Modernization: Trajectories of Administrative change in
Italy, France, Greece, Portugal and Spain, 2009, str. 110-112.
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Ali z drugimi besedami: uradniki na polozaju imajo vedno vecje
pristojnosti. Dolocajo politike uradov, skrbijo za implementacijo
predvidenih ukrepov in imajo izklju¢no pristojnost za upravlja-
nje s kadri. Po drugi strani pa je politika vgradila skozi reforme
take mehanizme (dolocitev ciljev, ocenjevanje rezultatov dela,
vecja konkurencnost), ki zagotavljajo vecjo odzivnost uradnistva.
Taka oblika politicnega pritiska politike na upravo pa nima nobe-
ne veze z neucinkovitimi in koruptivnimi rezimi delitve plena ali
angl. spoils systems.”® Kot ugotavlja Galantijeva, je stopnja politi-
zacije top uradnikov izjemno nizka.®® Gre preprosto za to, da ura-
dnik na polozaju ohrani polozaj, ¢e dobro dela in dobi za to tudi
dobro placilo. Ce ne, je politika vgradila mehanizme, da se takega
neucinkovitega uradnika razresi. Skratka, ni ve¢ garancije za stal-
nost zaposlitve.®? Ni ve¢ pomembno, da ima politika na klju¢nih
polozajih svoje privrzence, stejejo le rezultati dela. Polozaj visokih
uradnikov je v marsicem mogoce primerjati z menedzerji v pod-
jetjih.
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