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Predgovor

Zametki pricujocega prispevka so nastali kot odgovor na skoraj socasni pobudi Instituta za
politike prostora iz Ljubljane, vozlis¢a MreZe za prostor in Racunskega sodisca RS, v zvezi

s pripravo seminarja o osnovah vrednotenja ucinkov javnih politik. Drustvo je obe pobudi
hvaleZno sprejelo, zavedajoc se velikih praznin, ki zevajo v Sloveniji na tem podrocju

in svojih nalog pri njihovem popolnjevanju. In tako smo zavihali rokave in zaceli. Prva
razli¢ica besedila je bila pripravljena marca 2010 in preloZena kot gradivo za seminar o
osnovah vrednotenja, ki ga je v okviru projekta MreZa za prostor izvedlo Slovensko drustvo
evalvatorjev. Do avgusta 2010 je bilo gradivo Se precej dodelano za potrebe objave v
projektnih dokumentih MreZe. Dodelana verzija je predstavljena tukaj.

To gotovo ni prvo delo, ki skusa uporabnikom utirati bolj prehodne poti do vrednotenja
politik, saj je samo v zadnjih letih Ze iz$lo vec del slovenskih avtorjevin avtoric s podrocja
vrednotenja razli¢nih vidikov politik, ki podajajo teoreticne okvire in zarisujejo nove

poti vrednotenja politik. Gotovo pa je pricujoci prispevek med prvimi deli na podro¢ju
vrednotenja politik pri nas, ki noce biti vodi¢ poznavalcev tega podrocja ampak le opora
tistim, ki se zvrednotenjem ne ukvarjajo oz. se z njim srecujejo le ob¢asno, v povezavi s
kak$nimi drugimi zadevami, s katerimi se primarno ukvarjajo. Morda najvecja skupina, ki
jije to pisanje namenjeno, so aktivistiin aktivistke civilne druzbe, ki delujejo na podrocju
javnih dobrin. Druga vecja skupina, ki je doslej pokazala tudi morda najvec zanimanja za
nastanek in dodelave tega besedila, je uradnistvo, ki se z vrednotenjem srecuje pri svojem
delu v povezavi s pripravo politik, predvsem programov in predpisov, ter pri ¢rpanju
evropskih sredstev. Tretja naslovljena skupina so Studenti, novinarji, politiki in drugi, za
katere je pomembno, da okvirno razumejo problematiko vrednotenja in jo lahko kriti¢no
obravnavajo, ne zanima pa jih mnozica tehnicnih vprasanj, ki spremljajo vrednotenje
politik. Ve¢ina domacih in tujih del s podrocja vrednotenja politik daje pri obravnavi teh
vprasanj velik poudarek podrobnostim, malo pa je pristopov, ki so enostavni, osnovniin
namenjeni nepoznavalcem. Namesto receptur, znacilnih za prirocniski format tovrstnih
del, Zeli pricujoci zapis prispevati k razumevanju tega, zakaj so pristopi k vrednotenju in
postopki taksni kakrsni so. Namen ni bralce opremiti za izvajanje $tudij vrednotenja uc¢inkov
javnih politik, ¢etudi to niizklju¢eno, ampak za osnovno orientacijo v zadnje case zelo
ekspanzivnem vesolju vrednotenja in za kriticno uporabo rezultatov vrednotenja.

Obcasni uporabniki rezultatov vrednotenja ucinkov politik so kljub svoji majhni
zainteresiranosti za vrednotenje pomembna populacija za razvoj vrednotenja v Sloveniji.

V najsirsem smislu vecina vsak dan vrednoti razlicne aspekte javnih politik, Ceprav pritem
ne uporablja formalnih postopkov. Spoznavanje osnov vrednotenja torej lahko podpre
vrednotenje, ki sploh ni vezano na poklicno angaZiranje evalvatorjev. A namen tega pisanja



jevendarle osredotocen na podporo pri ob¢asnem vkljucevanju v formalne evalvacijske
postopke. Vrednotenje politik je, ¢e ga pravilno uporabljamo, zmogljivo orodje za uéenje
strukturiranega razmisljanja o zapletenih druzbenih problemih, ki posledi¢no omogoca
civilni druzbi svoje zahteve drZavi izrazati bolj prodorno. To je tudi orodje, ki pomaga

graditi mostove med nasprotnikiin ustvarjati stratesko mesana partnerstva z njimi. Nadalje,
vrednotenje je orodje neposredne demokracije in potemtakem vzvod povecanja vpliva
sploSne javnosti na izvrSevanje oblasti. Ob&asni uporabniki vrednotenja imajo z zavedanjem
okvirnih moznosti, ki jih nudi vrednotenje politik, visja pri¢akovanja in zahtevajo visje
standarde vrednotenja, ker si z njim lahko res pomagajo samo pod pogojem, da je evalvacijski
sistem funkcionalen, in da je vrednotenje opravljeno tako, da je uporabno za spreminjanje
politik.

Obcasni uporabniki so dragocen sopotnik poklicnih evalvatorjev, ker so docela
neobremenjeni z »objektivnimi« in »sistemskimi« vzroki, zaradi katerih nekatera pomembna
vprasanja, ki bi zagotavljala pogoje za vecjo uporabnost rezultatov vrednotenja politik, v
Sloveniji Se niso razreSena. V svojem povsem utilitarnem pogledu so obcasni uporabniki
morda celo bolj dosledni sodniki ustreznosti vrednotenja ucinkov politik kot tisti, ki se
zvrednotenjem politik pretezno ukvarjajo bodisi kot naroc¢niki ali kot izvajalci tovrstnih
Studij in so vcasih pripravljeni sklepati kompromise in se ravnati oportuno. Torej so mnenja
obcasnih uporabnic o kakovosti sistemov vrednotenja eno od najbolj zgovornih ogledal, v
katero bi se zaradi lastne higiene lahko stalno ogledovali poklicni evalvatorji.

Preden se posvetimo sami temi je treba poudariti, da je pricujoce gradivo le zacetni poizkus
pripraviti okvirna priporocila, za katera verjamemo, da lahko prispevajo, da bo vrednotenje
ucinkov bolj relevantno. Med zamisljenim priporocenim in prakti¢no uporabljenim
postopkom vrednotenja pa je lahko dokaj$nja razlika in razlogi za to so lahko véasih
razumljiviin za vpletene poklicne evalvatorje opravicljivi, kot v primeru slabo uveljavljenih
standardov vrednotenja ali sploSno nizkih demokrati¢nih standardov v druzbi na podro¢ju
javnega upravljanja.

Pri pripravi tega gradiva so mi pogosto stali ob strani dr. Mojca Golobi¢ z Biotehnicne
fakultete Univerze v Ljubljani, dr. Miran Mitar s Fakultete za varnostne vede Univerze v
Mariboru, dr. Mirna Macur s Fakultete za uporabne druzbene studije Univerze na Primorskem
ter JozZe Kos Grabar, geodet-planeriz Maribora. Vsem se zahvaljujem za pomo¢ pri pisanju
gradiva s posredovano literaturo in pripombami na prejsnje verzije tega besedila. Zahvala
gre tudi IPOP in njegovem direktorju Marku Pavlinu, ki je financno podprl dodelavo tega
gradiva.
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Zakaj vrednotenje javnih politik? /1

Eden prvih proucevalcev javne blaginje angleski politicni fi-
lozof Jeremy Bentham je Ze leta 1817 postavil politikom zah-
tevo, da mora biti cilj javnih ukrepov doseci »najvecjo sreco
za najvecje Stevilo judi«. Zavzel se je, da bi vsak predlog
vlade skrbno ovrednotili po naslednjem postopku: (a) izme-
riti je treba ucinke vsakega predloga na ugodje in neugodje
ljudi; (b) sestetiizmerjene ucinke; (c) uveljaviti je treba tiste
vladne predloge, ki najvec prispevajo k ugodju ljudi.

Vodenje drZave je drugacen izziv kot javno upravljanje. Poli-
tiki so lahko uspesni pri vodenju drzav, na primer vkljuceva-
nju Slovenije v EU in obenem neuspesni pri skrbi za blaginjo
vseh prebivalcev in prijavnem upravljanju skupnih dobrin.
Politiki se te dvojnosti svojega poklica zavedajo in pogosto
se raje ukvarjajo z vodenjem drzav, kar je v njihovi miselno-
stiv primerjavi zjavnim upravljanjem »gosposka sluzba«,

ki se opravlja v diplomatskih rokavicah. Javno upravljanje
pomeni upravljanje voza, ki ima vec vpreg in ga vsaka vlece
v drugo smer. To je navadna »tlaka«, nepregledna mnozica
razmeroma drobnih, a zato ni¢ manj konfliktnih zadev, pri
reSevanju katerih ne morejo biti vsi enako zadovolji, kljub
temu pa so vsi volivke ali volivci, ki jih ni pametno prevec
jeziti. Tako je pot, po kateri hodijo politiki vjavnem upra-
vljanju vse bolj ozka in spolzka.

Kaj to pomeni? Javno upravljanje je kompleksno, ker hocemo
uresniciti veliko razlicnih zamisli, ki so enako pomembne in
so same zase lahko celo povsem nesporne, kar se sicer zgodi
le izjemoma, medsebojno pa si lahko kljub temu nagajajo.
Ne moremo na primer obenem povecati cenovne konku-
rencnosti gospodarstva in standardov varstva okolja, oba
cilja pa sta nedvomno pomembna. Praviloma bo vsak vladni
predlog sprozil razlicne odzive in Ze na ravni posameznega
vladnega ukrepa vecinoma ni mogoce priti do soglasja, saj
imamo ljudje na moc razli¢ne predstave o tem, kaj je dobro
za skupnost.

Problemijavnega upravljanja so Se bolj zapleteni zaradi
tega, ker so tako neizprosno zivljenjski, tako pereci, preple-
teni med sabo in ponavadi z dolgo zgodovino, ki se za njimi
vlece kot Zelezna krogla za arestantom. Problemi javnega
upravljanja so trdovratni, ker so posledica prepletanja raz-
licnih negativnih dejavnikov obce blaginje, ki so bili tako
dolgo zanemarjeni ali tako dosledno prezrti, da so za nasimi
hrbti sklenili zaveznistvo in zdaj en drugemu pomagajo, da

je lahko manj3ini boljSe na racun iz¢érpavanja vecine. Javne
dobrine so res skupne, vendar pa to v praksi tudi v resnici
postanejo Sele, ce parafraziramo Murphya, ko so izérpane
vse druge moznosti kako zaobiti javnost. Ceprav vsi vedo,
kako tvegano in skodljivo je sprejemanja vladnih odlocitev
mimo volje najSirse javnosti, se bo to dogajalo vse dokler se
javnost sama aktivno ne vklju¢i v javno upravljanje in prese-
ka gordijski vozel, ki nas danes vse vlece v prepad.

Izzivi javnega upravljanja so trdovratni tudi zato, ker so
ponavadi slabo opredeljeni. Javni interes in Se manj naspro-
tja, povezana z njim, se nikoli ne podajajo iskreno in tran-
sparentno, ampak se bo za njim vedno skrival nek poseben
interes. S tem ni ni¢ narobe, nihce ni lastnik in pooblasceni
zagovornik javnega interesa, ker ta ne obstaja drugace kot
presek posebnih interesov. Tak3na vprasanja je izjemno tez-
ko razumeti, dokler ne vprasamo za mnenje javnosti, cetudi
si z njimi razbijajo glave najboljsi znanstveniki. Javno upra-
vljanje se odvija v megli, ker gre za izziv, ki je, kakor pravi
Ravetz, po svoji naravi »post-normalen«: za taksne pro-
bleme je znacilno, da so dejstva o njih negotova, vrednote
nasprotujoce, vloge neposredno vpletenih visoke in vladne
odlocitve nujne.

Vse vecja kompleksnost javnega upravljanja seveda sama po
sebi ni problem, pomeni samo, da se spreminja narava javne-
ga upravljanja iz upravljanja enostavnih problemov, o kate-
rih lahko politika odloca sama, v kompleksne, pri katerih je
treba upostevati razlicne in ve¢inoma zelo nasprotujoce si,
vendar legitimne interese.

Vse vecja zapletenost javnega upravljanja ni posledica ka-
k$ne posebne nesrece, ki je doletela uradnike, ampak je po-
memben dosezek demokratizacije druzbe. Kompleksnost je
preprosto posledica tega, da se ¢lani druzbe ¢utijo vse bolj
vpetivdruzbo, da je zanje javno dobro vse pomembnejse, in
da Zelijo zato sodelovati pri sprejemanju odloCitev o njego-
vem doseganju. Tezava ni kompleksnost javnega dobra sama
po sebi, ampak zastarela miselnost in neprilagojene prakse
javnega upravljanja.

Ena od neposrednih in po svoje najbolj krutih posledic
kompleksnostije, da zaradi nje postane to, ¢esar ne vemo,
odlo¢ilnejse od tega, kar vemo. Ce je vse z vsem povezano in
prijavnem upravljanju smo kar blizu temu, potem vsak med



nami, pa naj bo Se tako razgledan in bister, pozna le en del
celotne slike, in ¢e hoce sliko uzreti celovito, mora poleg
tega, kar vidi sam dopuscati Se vse, kar vidijo drugi in tega
je bistveno vec.

A danes politiki in uradniki na izzive javnega upravljanja
kljub temu Se vedno gledajo tako, kot da biimeli opravka z
enostavnimi problemi. Prevladuje miselnost tako imenovane-
ga »novega javnega upravljanja«, po kateri mora upravljanje
postati bolj uc¢inkovito, povecati mora koristi glede na pov-
zrocene izdatke, in ko to doseze, bodo problemi reseni. Glede
na zgoraj povedano pa je povsem jasno, da je nizka u¢inko-
vitost ali z drugimi besedami velika potratnost birokracije,

ki je sicer res velik problem, Se zdalec ni tako velik, da bi nje-
gova resitev kakorkoli pomagala pri odpravljanju osnovnih
tezav, povezanih s kompleksno naravo javnega dobra. Ideja
novega javnega upravljanja izvira iz dobrih izkusenj z upora-
bo te miselnosti v zasebnih podjetjih, ki jih skusa prilagojene
prenestivjavni sektor. In tukaj nastopi hud problem, ki pa ga
mnogi vjavnem upravljanju nocejo priznati.

Zasebniin javni sektor sta siv nekaterih pogledih res po-
dobnain se v nekaterih situacijah res obnasata podobno,
vendar pa imata eno kljuéno razliko, ki je ne bi smeli nikoli
odmisliti. Zasebni sektor ima en glaven cilj in to je dobicek,
vsi ostali cilji pa so temu podrejeni. Javno upravljanje pa
stremi k doseganju ve¢ enako pomembnih ciljev. Savoie
(1995) je razliko med zasebnim in javnim sektorjem posrece-
no ponazoril z naslednjo primerjavo: v poslu ni prevec po-
membno, ¢e si 10% situacij ocenil narobe in zato izgubljal,
dokler bo3 lahko na koncu leta prikazal dobicek. Vjavnem
sektorju ni prevec pomembno, ¢e si 90% situacij, s katerimi
siimel opraviti, ravnalvjavno dobro, saj se bodo vsi ukvar-
jali z 10% primerov, ko ti to ni uspelo.

Resitev za tovrstne probleme javnega upravljanja je ocitna.
Takrat, ko nihce vec z gotovostjo in argumenti ne more pove-
dati, kaj je s stalisca javnega dobra prav, ostane edino Se ta
moznost, da o tem povedo svoje mnenje vsi, kiimajo o tem
kaj tvornega prispevati. To pomeni, da mora javnost prevzeti
svojo vlogo pri tehtanju javnih alternativ, iskanju najboljsih
moznostiin odlocanju o ukrepih, ki so potrebni za upravlja-
nje javnih dobrin. Tako se vloga vlade (ministrstev, ob¢in,
javnih sluzb...) in uradnistva vse bolj zoZuje na uresnicevanje
sprejetih ukrepov, pri nacrtovanjuin njihovem vrednotenju
ukrepov, torej v dveh od treh standardnih faz »politicnega
ciklusa«, pa bodo postali odlo¢ilni nevladni oziroma civilno-
druzbeni akterji. Sele takrat, ko bodo za blaginjo pomembne
odlocitve sprejete skupaj, Sele ko bo javnost zaradi sodelo-
vanja v postopkih nacrtovanja in vrednotenja politik zanje
lahko sama prevzela svoj del odgovornosti, Sele takrat bodo

vladniizvajalci ukrepov v veliki meri razbremenjeni morebi-
tnih neuspehov, ki jih zdaj delno trpijo le zaradi kabinetne
neobvladljivosti kompleksne naloge, ki jo opravljajo.

S tem, ko Siroka javnost ali civilna druzba vse bolj vstopa v
procese, ki so v osnovi politi¢ni, postaja pomembno uposte-
vati lo€nico, kijavnostin njeno poslanstvo vendar razlocuje
od poslanstva politikov. Ze od stare Gréije je poudarjena raz-
lika med politiko, misljeno kot prizadevanje voljenih pred-
stavnikov ljudstva oziroma, kot bi danes rekli, »strankarske
politike«, in politiko, misljeno dobesedno, kot upravljanje
zadev mesta (gr. polis) oz. javnih zadev (s pojmom »vladna
politika« bomo tukaj zajeli vladne programe, ki so okvir za
javne nalozbe, predpise, ki so okvir pravnega reda in prora-
cune, kot javno-financni okvir javnega upravljanja).

Poslanstvo strankarskih politikov je drzavotvornost v najsir-
Sem smislu ohranjanja suverenostiin sodelovanje z drugimi
drzavami. V taksnih zadevah je javni interes podrejen in se
podreja drzavnim interesom, cetudi se pogosto prekrivata in
tega ni vedno videti. Privecini drugih politik, se pravi tudi
pri vecjem delu pocetja strankarskih politikov pa ne gre za
ni¢ tako usodnega kot je suverenost drzave. Vecinoma gre
zgolj za urejanje vsakodnevnih vprasanj sploSnega javnega
pomena. Ravno pri urejanju taksnih vprasanj vsakodnevnega
pomena postaja javno mnenje in volja ljudi kljucnega pome-
na Ze zato, ker tovrstni problemi drugace po svoji komple-
ksni naravi sploh niso resljivi.

Drugo podrocje, pri katerem postaja mnenje javnosti ne-
pogresljivo, je nacrtovanje prihodnosti. Prihodnost Se ne
obstaja, zato ne pripada nikomur posebej oziroma pripada
vsem. Kot druzbena bitja in ¢lani skupnosti judje zivimo

v svetu, ki smo si ga sami zgradili. Kak$na bo nasa priho-
dnost je zelo verjetno, ce ne bo visje sile, precej odvisno od
skladnosti nasih sedanjih odlocCitev in ravnanj (in preteklih
seveda, ampak tukaj smo brez mo¢i), ki pa so si v osnovi
medsebojno nasprotujoca in konfliktna. A ce vsak hoce sebi
in svojim bliznjim najboljse, si bo prizadeval za ¢im boljse
in zvseh strani premisljene sedanje odlocitve v zvezi z naso
skupno prihodnostjo. Glede na to, da Zivimo v kompleksnih
druzbahin smo en od drugega vse bolj odvisni, je v javnih
zadevah enostranskost in ignoriranje drugih najbolj nespre-
jemljivo. Zato je legitimno od vsakogar pricakovati neko
osnovno zavzemanje za odkrivanje presec¢nih moznosti delo-
vanja vjavni domeniin z njim pogojevati njegove moznosti
vplivanja na odlocitve o prihodnosti.

Vrednotenje u¢inkov javnih politik je ena od treh osnovnih
faz politicnega ciklusa, ki je namenjena prav tehtanju razlic-
nih pogledov in moznosti v javni domeni.

11



12

V praksi javnega upravljanja se je vrednotenje vladnih ukre-
pov uveljavilo v anglosaskih drzavah Ze na zacetku dvaj-
setega stoletja kot pripomocek pri naértovanju kmetijske
proizvodnje. Do tridesetih let se je vrednotenje razsirilo

na ocenjevanje kakovostiizobrazevalnih procesov, vjavno
zdravstvo in za vojaske namene. Na vseh ostalih podrocjih
javnega upravljanja se je vrednotenje politik zacelo uve-
ljavljati od Sestdesetih let najprej (Shaw in dr., 2007). V
Sloveniji, ki je bila v tistem ¢asu organizirana kot plansko
gospodarstvo, je bilo stratesko proucevanje in vrednotenje
politik kljucna sestavina vodenja ekonomske politike. Na ne-
gospodarskih podrogjih se je vrednotenje v Sloveniji uvelja-
vilo na zacetku sedemdesetih let, ko je bila na drzavni ravni
uvedena paradigma policentri¢nega razvoja z uravnoveseni-
mi gospodarskimi, socialnimiin prostorskimi vsebinami, ki
je bila na globalni ravni uveljavljena v zacetku devetdesetih
s konferenco o trajnostnem razvoju.

Vrednotenje politik je namenjeno preverjanju, ali so politike
uspesne glede na to, kar hocejo doseci, in ali so SirSe gleda-
no konsistentne druga z drugo (Shawin dr., 2007). Ambicija
vrednotenja je oceniti pozitivne in negativne ucinke javnih
politik na razli¢nih podroéjih vplivanja. Vcasih to ni mogoce,
zato je treba vrednotenje razumeti SirSe. To je ocenjevanje
vladnega delovanja in vladnih namer na podlagi preverljivih
dokazov in sistematicne analize tehtnosti zbranih evidenc,
pri ¢emer se naslanja na priporocene evalvacijske standarde,
ki zagotavljajo tehni¢no ter postopkovno korektnost vre-
dnotenja in na etic¢ne zaveze o tem, kako vrednotenje opra-
viti nepristransko.

Sodobni trendi na podroc¢ju vrednotenja nakazujejo spre-
membo paradigme, po kateri smisel vrednotenja ni vec

zgolj v ugotavljanju ali javni ukrepi sluzijo deklariranim
namenom, ampak zahteva, naj vrednotenje proizvede trditve
vrednostne narave, torej naj se tice predvsem ocenjevanja
vrednosti tistega, kar vladne politike »proizvajajo«. Vredno-
tenje je treba potemtakem vse bolj razumeti kot tehtanje
znanstveno utemeljenih argumentov o vplivih politik z vre-
dnotami tistih, ki te u¢inke posredno ali neposredno obcuti-
jo. Vrednotenje je torej znanstveno podprta dejavnost, ki pa
jevsvojem jedru namenjena soocanju in tehtanju argumen-
tov za in proti neki javni zamisli, zato se bolj kot v obmo¢ju
znanosti nahaja na spolzkem obmo¢ju preseka med njo in
politiko. Vrednotenje, misljeno dobesedno, kot vkljuéevanje
razliénih legitimnih vrednot v spoznavanje skupnega, na
primer tega, kaj je javno dobro, omogoca premoscanje pre-
pada, ki se v post-normalnem €asu razpira med znanostjo in
politiko.

Stanje vrednotenja ucinkov politik / 1.1

V zadnjih desetletjih v Sloveniji ni bil opravljen pregled in
celostna ocena problematike vrednotenje politik, na katere-
ga bi se lahko naslonili. Ni pa na voljo Se nobena Studija, ki
bi osvetlila splosne dejavnike kakovosti vrednotenja ucinkov
politik. Zato o tem lahko sklepamo le posredno, z vpogledom
v kazalnike kakovosti javnega upravljanja oziroma politi¢ne-
ga ciklusa kot celote in iz fragmentarne evidence o sektor-
skih praksah vrednotenja v Sloveniji.

Kot nova drZava je Slovenija tranzicijski projekt v 90-tih
zacela s slabo usposobljeno administracijo in institucijami
za demokrati¢no upravljanje javnih zadev. Slabo javno upra-
vljanje je enizmed kronicnih problemov Se danes. Na lestvi-
cah kakovosti javnih institucij in upravljanja je Slovenija
redno uvr$cena tudi za dva kakovostna razreda nizje, kot na
lestvicah kakovosti nacionalnih dejavnikov in lestvicah go-
spodarskih, socialnih in mnogih drugih dosezkov. Posledica
tega je nizko zaupanje javnosti vladi, parlamentu in drzav-
nemu svetu.

Slovenija pokriva obmocje enkratnih naravnih vrednot

in visoke kulturne razli¢nosti, ki jo neizogibno spremlja
druzbena heterogenost in razlicnost pogledov na to, kako
hocemo v tej drZzavi Ziveti. Kljub temu je drzava vodena
centralisti¢no in po uravnilovki trga, kar ustvarja vtis Slove-
nije kot druzbene puscave. V tem pogledu osamosvojitveni
projekt odprave druzbenega enoumja ni uresnicen, ampak
je zgolj zamenjan princip enoumja in spremenjena le for-

ma izkljucevanja javnosti iz javnega upravljanja. Veljavni
pravni red zaradi svoje nedodelanosti in slabega izvajanja
ustvarja »implementacijski deficit«, ki v veliki meri deluje
proti moznostim pravne drZave. Ministrstvo za javno upravo
v Resoluciji o normativni dejavnosti (2009) ugotavlja, da je
izvajanje obstojecih predpisov tezavno zaradi pravnih pra-
znin, neusklajenosti med predpisi, nesposStovanja hierarhije
predpisov. Po neuradnih ocenah Ministrstva za finance s
konca devetdesetih let so stroski implementacijskega defi-
cita, izrazeniv znesku odskodnin, ki jih naj bi morala drzava
izplacati zaradi verjetno izgubljenih tozb, povezanih z nede-
lovanjem pravne drzave, dosegli okoli 12% bruto domacega
proizvoda (BDP). Povedano drugace, zaradi slabega delova-
nja pravne drZave je nacionalna izguba v povpreéju presegla
1,5% BDP letno, kar je priblizno tretjina povprecne stopnje
gospodarske rasti v obdobju trzne tranzicije. Stvari so prisle
tako dale¢, da Slovenijo na slabo vladanje danes opozarjajo
Zze mednarodne organizacije kot na primer OECD, posredno
pa tudi EU s sprozanjem vse vec sodnih postopkov proti dr-
Zavi, ki neizpolnjuje svojih lastnih zavez in obveznosti do
drzavljankin drZavljanov.



Neposrednim Skodam slabega delovanja pravne drzave pa je
treba dodati Se posredne izgube na drugih podro¢jih. Imple-
mentacijski deficit na podrocju pravne drzave je povezan s
proracunskim deficitom, saj neposredno obremenjuje izdat-
ke drzavne blagajne. Naslednji je demokrati¢ni deficit, saj je
demokracija temeljno povezana s spostovanjem prava. Trem
deficitom se pridruzuje Se razvojni deficit, ki oznacuje sta-
nje, ko javni vlozki v razvoj ne prispevajo k najvecji blaginji
niti za vse in Se manj za vsakogar, ker so nacionalna boga-
stva uporabljena vse bolj pristransko. Posledica je zaostaja-
nje tistih, ki so Ze itak na zacelju, od socialno Sibkih skupin
do razvojno Sibkih regij, kot je Pomurje. Posledice slabega
vladanja so se grobo pokazale ob izbruhu globalne krize
(2008) zaradi katere se je Slovenija soocila s svojo izjemno
visoko obcutljivostjo na zunanje Soke. V prvem letu krize

je bil padec BDP dvakrat vecji kot povprecno v treh letih od
1990 do 1993, torej v casu najhujse tranzicijske depresije, le
da takrat zjasnim strukturnim poslanstvom. Navedeni do-
kazi slabega javnega upravljanja posredno pri¢ajo o slabosti
celotnega politicnega ciklusa v Slovenijiin s tem, posredno,
tudi kako slabo je opravljeno delo pri vrednotenju politik.

V zadnjem casu najbolj sistematicen pregled praks vredno-
tenja politik je zajelo revizijsko porocCilo Ra¢unskega sodisca
RS iz leta 2007, ki je ugotavljalo, kako vladne sluzbe prever-
jajo ucinke predlaganih predpisov na druzbo. Racunsko sodi-
$ce je leta 2007 vlado opozorilo na slabo vrednotenje ucin-
kov zakonskih predlogov. Ugotovilo je, da pravne podlage,
iz katerih izhaja zahteva po izvedbi analiz u¢inkov predpisov
obstajajo, vendar pa v preteklosti vlada k analizam u¢inkov
predpisov ni pristopila niti dovolj sistemati¢no niti dovolj
celovito. Pripravljavci zakonov ocenjujejo, da v nekaterih
letih kar 70% predlogov ne bo imelo vpliva na SirSo druzbo
(na okolje, gospodarstvo in socialno varnost), ampak samo
na ciljno podrocje; 30% predlogov naj biimelo le nevtralen
ucinek, se pravi da so njihovi neposredni u¢inki na ciljno
podrocje predlaganega predpisa in posredni uc¢inki na ostala
podrocja druzbenega Zivljenja priblizno enaki. Zato se je
revizijsko porocilo vprasalo, ¢emu potem sploh sluzijo pred-
pisi, Ce je res, kar pricajo vrednotenja predlogov, da ne bodo
vplivali na Sirso druzbo.

Kot odgovor na priporocila racunskega sodisca je vlada leta
2009 sprejela Resolucijo o normativni dejavnosti, ki naj bi
napravila red na podorocju priprave predpisov, vklju¢no z
njihovim vrednotenjem in vklju¢evanjem javnosti v te po-
stopke, saj je je predpisala okvirne postopke predhodnih
presoj predpisov in obveznosti vklju¢evanja javnosti. Zgo-
vorno pa je, da resolucija sama ni bila pripravljena po po-
stopku, ki ga predpisuje drugim - ni bila ovrednotena in ni
izvedla enakega postopka sodelovanja javnosti - in tako ni

presenetljivo, da je resolucija kot neverodostojen dokument
le osem mesecev po uveljavitvi Ze vec kot stokrat prekrsena,
vsaj €e sodimo po Stevcu krsitev Centra nevladnih organiza-
cij Slovenije.

Vlada sama Se naprej poglablja tezave javnega upravljanja
zaradi oblikovanja slabih podlag za vrednotenje. Priporocila
za vrednotenje so sektorsko razdrobljena, s ¢imer je med-
sektorsko sodelovanje pri vrednotenju otezeno. Pogosto
smernice za vrednotenje v Sloveniji piSejo prevajalci angle-
Skih navodiliz Bruslja. Tako se sistematicno dogaja, da so
prevodi neskladni z osnovno strokovno terminologijo. Pre-
vajalsko nepoznavanje problematike Ze na ravni tehnicnih
in metodoloskih standardov ustvarja vrsto nejasnosti, ki se
potem pri vrednotenju samo multiplicirajo in ob¢utno zame-
glijo poslanstvo vrednotenja.

Z veliki tezavami so povezana tudi prizadevanja za pripravo
ciljno usmerjenega proracuna, v katerem ima vrednotenje
uspesnosti uresnicevanja vladnih programov kljucno vlogo.
Vendar pa metodologija za vrednotenje, ki jo je pripravila
Sluzba Vlade RS za razvoj, po enem letu Se vedno ni javno
objavljena, Ceprav gre za dokument, na katerega se sklicuje
priprava drZavnega proracuna. Smisel vrednotenja uspesno-
sti porabe javnih sredstev postane na moc vprasljiv, ce je
podlaga zanj tako skrivnostna.

Neodvisno telo Evropske komisije, imenovano Odbor za
presoje vplivov (Impact Assessment Board), ki pripravlja
letna porocila o kakovosti evalvacijskih studij, je po oceni
vec kot sto Studij, ki jih je narocila komisija ugotovil, da je
60% Studij pod-standardnih in ne sluzi svojemu osnovnemu
namenu, nadaljnjih 20% pa le delno (2008). Najpogostejse
tezave vrednotenja ucinkov politik so nejasna in nepopol-
na obdelava problemov, neuravnovesenost argumentov in
preveliko posvecanje nerealnim alternativam k vrednotenim
predlogom. Objekt oz. smoter vrednotenja je pogosto slabo
(preozko) dolocen, Sibke pa so tudi analize ugotovljenih
ucinkov. Zapostavljene so kvalitativne metode vrednotenja
in dologoro¢ni pogled, razli¢ni vlivi so prouceni neenako
pozorno - posebej ocitno so zapostavljeni posredni ucinki,
naknadne ocene kakovosti opravljenih Studij vrednotenja
ucinkov so vecinoma tudi nezadostne.

Namere vrednotenja javnih politik v praksi torej niso za-
Zivele tako, kot je bilo sprva zamisljeno. Nosilci politik in
odgovorni za vrednotenje na zacetku niso imeli dovolj znanj,
da bi vrednotenje opravili sami, zato so ukvarjane s tako
specificnimi nalogami prepustili znanosti in strokovnjakom.
Ko pa so se vrednotenj lotili znanstveniki, so oboji kmalu
ugotovili, da dnevna politika zahteva hitrejse in uporabnej-
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Se odgovore, kot jih je sposobna posredovati znanost. Zaple-
tovje bilo veliko, predvsem pa je praksa pokazalaizjemno
rigidnost tako znanosti, kot nosilcev politik ter vztrajanje
na posebnostih enih in drugih. Tako je bilo ze od zacetka v
vrednotenje vsajeno nezaupanje med partnerji vrednotenja
politik.

Slabe izkusnje z znanstvenim vrednotenjem so vodile naroc-
nike Studij v drugo skrajnost, da so zaceli iskati izvajalsko
podporo na trgu v specializiranih svetovalnih podjetjih, ki
se ukvarjajo s poslovnim svetovanjem ali s projektnim vode-
njem. Svetovalna podjetja so se izkazala za bistveno bolje
prilagodljiva in so uspela sproti stre¢i potrebam naroénikov.
Tako se je vrednotenje ucinkov politik razraslo v pravo malo
industrijo (povprecni strosek vrednotenja obsega od dese-
tinke do polovice odstotka proracuna, ki spremlja vrednote-
no politiko: pri petih milijardah evrov letnih javnih nalozb
po sredinski oceni trg vrednotenja politik v Sloveniji obsega
okoli dvanajst milijonov evrov prometa letno). Tezava je, da
svetovalna podjetja niso javne ustanove in imajo povsem
drugacno perspektivo problemov, kot jo imajo javni uradni-
ki. Tako tudi velika prilagodljivost ni pomagala javni upravi,
ker so poslovni svetovalci obenem mocno znizZali standarde
vrednotenja, predvsem po vsebinski plati so Studije nema-
lokrat trivijalne, poslovni evalvatorji se izogibajo obravnavi
nasprotij, predvsem globoko zakoreninjenih, bezijo pred
konfliktnimi situacijami, ki so slabe za posel. Tako narocniki
evalvacijskih studij ostanejo brez odzivov na zadeve, kiv
temeljih dolocajo posebnostijavnega upravljanja.

Sirsa javnost je vsaj doslej to dogajanje v precej$nji meri
opazovala s strani, kar nedvomno olajsuje nadaljevanje
opisanih negativnih trendov. Poslej bo klju¢nega pomena
teziSce vrednotenje prenestiiz uradniskih, znanstvenih

in poslovnih krogov v sfero javnosti. Javnost ima Ze danes
na voljo orodja za legitimni pritisk na javne ustanove za
spoStovanje predpisov s podrocja vrednotenja politik. Na-
tancne obveznosti vrednotenja ucinkov v Sloveniji ve¢inoma
doloc¢ajo podrocni predpisi. Splosno dolocene so obveznosti
vrednotenja ucinkov politik po poslovniku vlade (8. ¢len), po
dolocilih Resolucije o normativni dejavnosti (2009) in zaradi
zahtev evropske zakonodaje, povezane s ¢rpanjem evropskih
sredstevin sodelovanja priizvajanju evropskih programov.
Tem se po novem pridruzujejo tudi obveznosti vrednotenja
programov za potrebe priprave ciljno usmerjenega proracu-
na. A na tem podrocju je trenutno 3e veliko nejasnosti.

Pri opisu stanja na podro¢ju vrednotenja politik nenazadnje
ni mogoce mimo dejstva, da tudi sama stroka in praktikanti

vrednotenja politik ne storijo dovolj za preobrnitev sedanjih
negativnih trendov. Mnogo je zadovoljnih Ze, ¢e sodelujejo v

projektih, ki jih razpisuje drzava za strokovnjake s podrocja
vrednotenja. Vrednotenje je sestavina dela in odloc¢anja na
razli¢nih javnih podro¢jih - zdravje, socialno delo, javna
varnost, izobrazevanje...—, vendar pa se zaenkrat ni razvilo
sodelovanje med evalvatorji iz razlicnih podrocij. Posledica
je premajhna refleksija namenjena vprasanjem, kaksne so
tezave vrednotenja ucinkov politik ter kako izboljSati sistem
vrednotenja v Sloveniji.



Vrednotenje ucinkov javnih politik Se zdale¢ ni edina dejav-
nost, namenjena ocenjevanju in javnemu nadzoru nad vla-
dnim ravnanjem. Javni nadzor se zacne Ze pri samotranspa-
rentnosti procesov vladanja - izvajanja politik in priinternih
postopkih samo-ovrednotenja, zagotavljanja standardov
poslovanja, zagotavljanja kakovosti. Poleg vrednotenja so
v uporabi tudi drugi pristopi: spremljanje, presoje, revizije,
kontrole, inspekcije. Kljub podobnostiin celo precejSnjem
prepletanju teh pristopov, jih je treba jasno razlociti, ker
imajo vsak svojo pomembno nalogo, ki je drugi pristopi ne
pokrivajo.

»Revizija« (angl. audit), pregled oziroma (in/ali) neodvisen
naknaden izrek, je tako neke vrste presoja in sicer skladnosti
poslovanja z normativnimi zahtevami. Revizije se osredo-
tocajo na ocenjevanje pravilnosti upravnega in financnega
poslovodenja. Tako revizija ugotavlja skladnost: pri reviziji
racunovodskih izkazov ugotavljajo obseg napak in pri revi-
zijah pravilnosti poslovanja obseg nepravilnosti. Poleg tega
so tukaj Se revizije smotrnosti poslovanja, ki se osredotoca-
jo na Sirse aspekte kot so uspesnost, gospodarnost, ucinko-
vitost, eti¢nost, ekoloskost poslovanja.

Ko obravnava podatke o poslovanju, revizija preverja njiho-
vo pravilnost, popolnost, tocnost, Stevilsko in ¢asovno skla-
dnost, manj pa se ukvarja z njihovo primernostjo in Se manj
z ugodnostjo za SirSo druzbo, vsaj e revizijo razumemo v
njenem najozjem okviru.

»Spremljanje« (angl. monitoring) politik se na drugi strani
nanasa na opazovanje dogajanja na nekem dolo¢enem po-
droc¢ju njihovega neposrednega ali posrednega ucinkovanja,
na primer Stetje prometa ali merjenje koncentracij SO, v
zraku. K spremljanju spada tudi vsakoletno racunovodsko
porocanje poslovnih entitet ipd. Rezultati spremljanja
predstavljajo primarne podatke, pridobljene na terenu, ne
izraCunane v pisarnah, prikazani pa so na najbolj podrobni
ravni. S spremljanjem ucinkov politik se pridobijo povratne
informacije o stanju javnih dobrin ali o pravilnem izvajanju
javnih ukrepov, da bi na tej podlagi lahko utemeljili po-
trebne popravke zaradi odstopanja od zastavljenih ciljev.
Monitoring se pogosto izvaja v strogo predpisanih pogojih,
njegovi rezultati so javniin pogosto podlaga za izracun sta-
tisticnih kazalnikov, ki jih objavlja statisti¢ni urad ali druge
pooblascene javne sluzbe.

Podrocja in vrste vrednotenja ucinkov /2

»Presoje« (angl. assessment) so Se SirSa nadzorna dejav-
nost, ki na podlagi rezultatov monitoringa in drugace pri-
dobljenih informacij sodi o pozitivnih in negativnih u¢inkih
nekega javnega ukrepa z razli¢nih zornih kotov. Presoje so
$e vedno vezane na obravnavo stvari (pojavov), v katere
imamo neposreden vpogled - ker poznamo njihove dolocu-
joce vzro€no-posledi¢ne povezave -, na primer presoje o
ustreznosti prometnih reSitev glede na pretocnost prometa
ali presoje o raznovrstnih vplivih emisij SO, na gozd, kmetij-
stvo, zdravje. Najbolj znane in tudi formalno uveljavijene so
verjetno Presoje vplivov na okolje in Strateske presoje vpli-
vov na okolje. Namen presojanja je strukturiranje problema-
tike, na primer kaj je vzrokin kaj posledica, kateri u¢inki so
neposredni in kateri posredni in presoditi ustreznost nekih
ukrepov glede na njihove vplive na izpolnjevanje dolocenih
ciljev.

»Vrednotenje« ali »evalviranje« (angl. evaluation) je naj-
Sirsa kategorija, ki uporablja rezultate predhodnih presoj
tako, da jih tehta s stali$ca vec razli¢nih, vendar enako po-
membnih, torej so-obstojecih in so-razvijajocih se vrednot,
vpletenih v dolgem ¢asovnem razdobju. Vrednotenje ucinkov
je namenjeno presoji javnih dilem, v katere pa vec¢inoma
nimamo neposrednega vpogleda, ker gre za prevec raznovr-
stna (heterogena) vprasanja, na primer zato, ker nek javni
ukrep ucinkuje na vec podrocij, ki zadevajo razlicne akterje
(predvsem posameznike in podjetja - torej fizi¢ne in pravne
osebe), in ker je vsako podrocje vplivano s strani zelo razlic-
nih javnih ukrepov, ki morda niti ne vedo eden za drugega.
Tukaj je pomen ¢asa in navzkriznih razmerij v primerjavi z
drugimi tehnikam nadzora javnega upravljanja najvecji in je
treba zato spremljanje in presoje videnega, se pravi vredno-
tenje »na povrsini« nadgraditi z vpogledom »pod povrsinog,
t.j. vinterakcije in v Studij teorije sprememb, ki razloZijo
logiko nekega uspeha ali neuspeha prijavnem upravljanju.
Tako je vrednotenje ucinkov usmerjeno v proucevanje ne le
tega, kako delujejo vladni ukrepi, ampak predvsem zakaj
(ne) delujejo.

Razmerje med revizijo, spremljanjem, presojo in vrednote-
njem nazorno prikazuje spodnja slika 2.1.
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Slika 2-1: Razmerje med spremljanjem, revizijo, presojamiin
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Vir: Shema je v glavnem povzeta po gradivu Generalnega direktorata za

vrednotenjem politik

kmetijstvo in razvoj podezelja (2006) z naslovom: »Razvoj podezelja
2007-2013. Prirocnik o okviru skupnega spremljanja in vrednotenja:
Napotek B«.

Rossi (2004) loci pet vrst vrednotenja politik: vrednotenja
potreb, vrednotenje programske teorije, vrednotenje pro-
cesov, vrednotenje ucinkov in presojo koristi in stroskov.
Tukaj bomo na vrednotenje gledali drugace. Presojo koristi
in stroskov bomo obravnavali le kot metodo, ne pa kot po-
sebno vrsto vrednotenja. Tisto, kar Rossi obravnava kot prve
tri vrste vrednotenja obravnavamo v okviru treh od Sestih
standardnih korakov vrednotenja (prvi, tretjiin peti; glej
poglavje 4). Pricujoce pisanje je namenjeno spoznavanju z
vrednotenjem potreb, programske teorije in u¢inkov politik
(odslej na kratko »vrednotenje politik«), ki ga zgornja she-
ma prikazuje kot najsirsiin obenem najbolj »mehak« vidik
nadzora javnega upravljanja. Ker je vrednotenje najbolj tez-
ko oprijemljivo, se je za uvodno predstavitev problematike
s staliSca potreb obc¢asnih uporabnikov evalvacijskih studij
najbolj smiselno osredotociti na pojasnitev vrednotenja v
njegovem najsirSem pomenu besede.

Poznamo veliko razlicnih pristopov k vrednotenju politik,
ki se sicer med seboj vsebinsko prepletajo, ceprav so veci-
noma uporabljene lo¢eno. Podajamo svojo klasifikacijo vrst
vrednotenja, ki pa ni vse obsegajoca in obstajajo tudi bolj
popolne razvrstitve. Zdi se nam vendarle povsem zadostna
za spoznavanje s tistimi vrstami vrednotenja, ki so pri nas
najbolj pogoste:

1. Razlikovanje vrst vrednotenja glede na njihovo ¢asov-
no usmerjenost na: predhodno (lat. ex ante) vrednotenje,
vmesno vrednotenje (angl. mid-term ali intermediate eva-

luation; soroden pojem je spremljanje uresnicevanja, angl.
performance monitoring; v ZDA tudi formative evaluation)
in naknadno vrednotenje (lat. ex post, v ZDA tudi summative
evaluation) vrednotenje. Povezano uporabo vseh treh pri-
stopovimenujemo »sprotno vrednotenje« (angl. on-going
evaluation) ali »vrednotenje« v najsirSem pomenu.

2. Razlikovanje vrednotenj glede na njihovo predmetno
usmerjenostin obseg oz. raven: projektno, programsko,
stratesko vrednotenje, samo-ovrednotenje.

3. Razlikovanje glede na podro¢no usmerjenost: okoljsko
vrednotenje, socialno, zdravstveno, vrednotenje trajnostne-
ga razvoja, kohezije itn.

V nadaljevanju je ve¢ina omenjenih vrst vrednotenja okvir-
no predstavljena, vendar vec¢inoma le v tistih vsebinah, ki
so zanje posebne in se po njih razlikujejo. Vecina omenje-
nih vrst vrednotenja pa v grobem sledi isti logiki ali istim
osnovnim korakom vrednotenja, ki bodo predstavljeni sele
kasneje.

Predhodno ali ex-ante vrednotenje/ 2.1

Predhodno ali ex-ante vrednotenje je verjetno najtezje
oprijemljivo podrocje vrednotenja javnih politik, ker imamo
prinjem opravka s prihodnostjo. Zato je to tista vrsta vre-
dnotenja, ki je najbolj »vrednotno«. Predhodno vrednotenje
spremlja visoka negotovost in visok politi¢en naboj. Priho-
dnost je skupna in zato politicno zelo delikatna. Priprave na
prihodnost so tisti del druzbenega Zivljenja, okoli katerega
se vzburjajo Zivahna nasprotja, ki zrcalijo vso tezo javnega
upravljanja.

Namenjeno je vrednotenju konteksta ter verjetnih ucin-

kov predlogov javnih politik in sicer tako, da oceni njihovo
ustreznost, upravicenost ter napove njihovo uspesnostin
ucinkovitost. Njegove operativne naloge so: zbrati in analizi-
rati podatke, ki pomagajo opredeliti potrebe in cilje politik,
tehtati primernost vlozkov za dosego zastavljenih ciljevin
soditi o uresnicljivosti vladnih zamisliin o tem ali so za dose-
ganje ciljevizbrani primerniin§trumenti, predvsem s stalisca
sinergije med njimiin s staliS¢a smotrnosti porabe javnih
sredstev. Zadnja glavna naloga predhodnega vrednotenja je
zgraditi temelje, na katere bo postavljeno sprotno in nakna-
dno vrednotenje ucinkov politik. Predhodno vrednotenje je
podlaga za vzpostavitev sistema vrednotenja, ker se z njim
ugotavljajo potrebe, cilji in osnovni kazalniki politik. Na tej
podlagi je treba razviti sistem vmesnega vrednotenja, ki za-
gotavlja zgodnje oblikovanje zmogljivostiin neprekinjenost



dejavnostiv zvezi z vrednotenjem med celotnim program-
skim obdobjem.

0zji primer predhodnega vrednotenja so Studije izvedljivosti
(angl. feasibility studies).

Ugotovitve predhodnega vrednotenja sluzijo izboljSavam
predloga politike. Da bi bilo predhodno vrednotenje kar se
da uporabno, ga je treba zaceti zgodaj, ko so predlogi politik
Sele v povojih, nato pa naj poteka vzporedno z njihovo pri-
pravo. Zaradi velike povezanosti predhodnega vrednotenja s
snovanjem politik to vrsto vrednotenja véasih ne Stejejo vec
k vrednotenju, ampak Ze kar k programiranju politik.

Vmesno vrednotenje /2.2

Vmesno vrednotenje je namenjeno vrednotenju javnih politik
v €asu njihovega uresnic¢evanja, ali kot del sprotnega vre-
dnotenja uresnic¢evanja politik ali v rednih intervalnih v ¢asu
uresnic¢evanja politike. Osredotoceno je na vrednotenje do-
sezkov politik na izbranih podrocjih, ve¢inoma nepovezano
in brez velikega zanimanja za posredne ucinke. Ta vrsta vre-
dnotenja je izvedena bolj tehni¢no, kot je to mogoce za druge
vrste vrednotenja. Vmesno vrednotenje se mocno zanasa na
informacije, ki jih preskrbi sistem spremljanja politikin pra-
kse spremljanja uresni¢evanja. Mnenje tistih, ki so s politiko
neposredno prizadeti mora biti pri tej vrsti vrednotenja v
ospredju.

Njegovo poslanstvo je sporocati odgovornim za uresnice-
vanje politik ali je njihovo delovanje na zacrtani poti, ali

-in v katerih primerih - pa od njega odstopa. To je posebej
pomembno zaradi spreminjajocih se razmer, ki lahko spreme-
nijo kontekst uresnicevanja politik in s tem zniZajo njihovo
relevantnost za doseganje zastavljenih ciljev.

Vmesno vrednotenje mora predvsem opraviti naslednje nalo-
ge (EK, 1997): (i) analizirati rezultate predhodno opravljenih
vrednotenj; (ii) presojati ustreznost strateske ocene proble-
mov; (iii) preiskati dejavnike, ki vplivajo na uresnic¢evanje
politike, pa ob njeni pripravi ali predhodnih vrednotenjih
niso bili uposStevani; (iv) oceniti, ali so zastavljeni cilji Se
enako aktualni; (v) oceniti, ali so kazalniki za vrednotenje
politik Se vedno primerni za svojo nalogo; (vi) presojati ucin-
kovitostiin uspesnosti uresnicevanja politike; (vii) oceniti
uspesnosti upravljanja politik; (viii) oceniti zanesljivost
podatkov za spremljanje uresnicevanja politike; (ix) oceniti,
ali je potrebno spremeniti varnostne rezerve za zavarovanje
politik pred delovanjem potencialnih tveganj iz okolja, ki
ogrozajo intence politik.

Naknadno ali ex-post vrednotenje /2.3

Naknadno vrednotenje je v praksi verjetno najpogostejsa
oblika vrednotenja. Njegovo poslanstvo je ¢im bolj objek-
tivno ugotoviti ali je politika, ko se je iztekla, dosegla
zastavljene ciljein sprozila predvidene u¢inke. Namenjeno
ni samo vrednotenju uc¢inkov javnih politik po njihovem
zakljuc¢ku ampak tudi oceni dobre in slabe platiizbranih
inStrumentov. Poslanstvo te vrste vrednotenja je ugotoviti,
ali je politika dosegla glavne zastavljene cilje ter kateri so
bili glavni dejavniki odstopanj in ne/uspesnostijavne poli-
tike. Ugotavlja tudi vpliv dolocene javne politike na sistem
kot celoto, na primer vpliv energetske politike na trajnostni
razvoj drZave.

Ni nujno, da je izvedeno takoj po zakljucku obdobja, na katero
se je politika nanasala, saj takrat dolgorocni u¢inki pogosto
e niso objektivno preverljivi. To zniZuje neposredno uporab-
nost rezultatov vrednotenja. Da so ¢asovni zamiki ¢im krajsi
je potrebno zagotoviti, da so naknadna vrednotenja ¢im bolje
povezana s prehodnim in vmesnim vrednotenjem politik.

V ospredju vrednotenja so pogosto konéni uporabniki javnih
storitev, na katere se nanasa vrednotena politika in ki niso
sodelovali pri njenem izvajanju. Taksno naknadno vredno-
tenje sluzi predvsem ugotavljanju verodostojnosti politik in
njihovih deklariranih namenov. Druge funkcije vrednotenja,
kot ucenje in vpliv na vodenje politik, so zaradi zgodovin-
skega pogleda naknadnih vrednotenj pogosto v ozadju.

Samo-ovrednotenje/ 2.4

To je redno ponavljajoca se vrsta vrednotenja, kijo sami

pri sebi opravijo nosilci javnih politik, z namero ugotoviti
»kakovost« svojega lastnega delovanja, uresnicevanje svoje
vizije, ustreznosti svojih virov, nacina organiziranja pri nji-
hovi pretvorbi v u¢inke, ustreznost odlocevalnih procesovin
uspesnosti vodenja javnih sluzb.

Ta vrsta vrednotenja je posebej smiselna za interne presoje
kakovosti procesov. Javne sluzbe so namre¢ v posebnem
poloZaju: zaradi omejitev zaposlovanja, plac, proracuna...
javne organizacije niso samostojne priizbiri svojih vhodnih
dejavnikov. Samostojne niso niti priizbiri svojih nalogin
pricakovanih rezultatov, ki so jim najveckrat doloceni »od
zunaj« in »od zgoraj«, od predpostavljenih organizacij v
javno-upravni hierarhiji. Organizacija v javni upravi ni po-
sebej svobodna, niti pri dolocanju vhodnih dejavnikov, niti
normiranih rezultatov, ampak je njena vloga odlocCilna v
procesu pretvorbe prvih, kakrsni Ze so, v druge, kakrsni ze
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morajo biti. To pomeni, da je samo-ovrednotenje smiselno
predvsem, ko poda oceno o kakovosti procesov pretvorbe
vhodnih dejavnikov vizhodne ucinke.

V slovenski javni upravi se za samo-ovrednotenje uporablja
metoda skupnega ocenjevalnega okvira (angl. Common
Assssment Framework — CAF, izg. »kaf«), ki je razvita po
evropskem modelu upravljanja kakovosti (angl. European
Foundation for Quality Management - EFQM) v zasebnih pod-
jetjih. Po tej metodi se vrednotenje opravi s tockovanjem
poenotenega seznama devetih presojevalnih merilin osem-
indvajsetih podmeril, ki so razdeljena v tri glavne skupine:
merila dejavnikov organizacije, merila procesov in merila
njenih rezultatov. Nato se dosezene ocene primerjajo bodisi
glede na ocene, dosezene v preteklosti, ali glede na ocene

v primerljivih drugih organizacijah javne uprave. Z nekri-
ti¢nim prenasanjem poslovne logike v vrednotenje javnega
upravljanja so povezane velike tezave, ker taka metoda Ze po
svoji zasnovi ni kos kompleksni naravi izziva javnega upra-
vljanja. Tako je metoda CAF uporabna le za presojo na parci-
alni ravni posamicnih presojevalnih meril, ki ne pove veliko
o0 uspesnosti organizacije kot celote.

Samo-ovrednotenje se véasih, po nasem mnenju neprikla-
dno, enaci z vsebinsko ozjim predmetom vrednotenja orga-
nizacij in zaposlenih.

Samo-ovrednotenje se v€asih enaci zinterno evalvacijo.
Sicer sta si res podobni, razlika je vtem, da samo-evalvacijo
opravimo vecinoma z uporabo od zunaj predpisanih standar-
dov, interno vrednotenje pa opravimo tako, da se v organiza-
ciji medsebojno ovrednotijo kolegi (oddelki) po lastnih 0z. o
notranje izbranih kriterijih.

Projektno vrednotenje /2.5

Projektno vrednotenje se nanasa na razmeroma hitro izve-
dljivo in nezahtevno, ¢eprav dokaj podrobno ocenjevanje
ucinkov posamic¢nih, izolirano obravnavanih in nedeljivih
ukrepov, ponavadi manjSega obsega, katerih vzrocno posle-
di¢ne povezave in s tem nacini njihovega vplivanja so dobro
znani. Projektno vrednotenje je po formatu pogosto sorodno
tehnicnim inZenirskim Studijam.

Odgovornost za projektno vrednotenje je praviloma dodelje-
na tistim, ki so zadolZeni za vodenje projekta. Osrednji ele-
menti projektnega vrednotenja so izpolnjevanje predpisanih
tehni¢nih standardov, financne presoje in ocena izvajanja
projekta, glede nacrtovane casovnice in kakovosti vodenja
procesov in doseganja pricakovanih rezultatov.

En najstarejsih primerov projektnega vrednotenja so presoje
vplivov na okolje. Namenjene so ocenjevanju alternativnih
moznostiizvedbe projektov glede na njihove okoljske u¢in-
ke, pozitivne in negativne. Vrednotenje mora za odkrite
slabosti predloga projekta predlagati popravljalne ali nado-
mestne ukrepe.

Presoje vplivov na okolje (angl. Environmental Impact
Assessment) so del pravnega reda EU Ze od leta 1985
(direktiva 85/337/EEC). Po sprejemu Aarhuske konvencije o
pravici javnosti dostopati do podatkov javnega pomena, je
bila direktiva leta 1997 dopolnjena z dolo¢ili o obveznosti
vkljucevanja javnosti v presoje vplivov na okolje. Gre
skratka za obvezen in formaliziran postopek, ki je del
postopka odlocanja o sprejemanju ali zavracanju projektnih
predlogov.

Presoje vplivov na okolje se opravljajo v dveh pomembno
razlicnih situacijah - presoje vplivov okoljskih projektov na
okolje (npr. odlagalisca odpadkov, Cistilne naprave, zelena
energetika) ali presoje vplivov gospodarskih projektov (npr.
vpliv letaliS¢a na bliznjo sosesko ali okoljski vplivi novih
proizvodnih obratov; EIA/SEA UNEP, 2002). V drugem prime-
ru, kjer se pri vrednotenju nemalokrat »udarijo« gospodar-
skiin okoljski argumenti za ali proti nekemu projektu, dobi
projektno vrednotenje Ze lastnosti strateskega vrednotenija,
ki mora na nek nacin znati preseci tovrstne globoko konflik-
tne interese.

Stratesko vrednotenje/ 2.6

Ce je nek projekt velik, ima, vzemimo, ve¢ podprojektov s
specializiranimi nalogamiin z znacilno razli¢nimi vzro¢no-
posledicnimi povezavami, Ce ima raznovrstne neposredne
ucinke in pomembne posredne u¢inke, posebej ce so s pro-
jektom povezana tveganja, v takih primerih je treba njegovo
presojo opraviti po pravilih strateskega vrednotenja.

Strateske presoje se ve¢inoma nanasajo na vrednotenje stra-
teskih vsebin politik kot diagnoza trdovratnejsih problemov,
na dolgorocne cilje in posredne ucinke politik ter sistemske
rezerve.

Splosno so strateske presoje danes Se slabo razvite, ker
jeslabo razumljena kompleksna narava vprasanj, ki so ji
podvrZene. Strateske zadeve so neprikladne za ustaljen
nacin uradniskega delovanja, ki je razdeljen po oddelkih in
deljenih pristojnostih. V strateskih zadevah je vse z vsem
povezano, zato se je takih problemov treba tudi pri njihovem
vrednotenju lotiti medsektorsko.



Velika tezava pri strateSkem vrednotenju in nasploh eden
najslabse resSenih metodoloskih problemov vrednotenja
danes, je ugotoviti, kako iz mnozice opazanj, pridobljenih
v analiticni fazi vrednotenja, konsistentno oblikovati razu-
mljive in uporabne sintezne ugotovitve in strateske predlo-
ge politikam. Ce problem sinteze v strateskem vrednotenju
povsem poenostavimo, gre predvsem za to, kako iz mnoZice
omejenih ocen o posamicnih vidikih vplivanja strateske-

ga projekta, sestaviti konéno oceno o njegovem skupnem
vplivu, pri kateri bo vse z vsem povezano, saj bo le tako
vrednotenje kos strateski naravi vrednotenega problema.
MozZno resitev tega problema, vsaj na podrocju regionalnih
in prostorih vrednotenj, predstavlja mezo-matri¢ni model,
predstavljen kasneje v nadaljevanju.

Eden prvih uveljavljenih primerov strateskega vrednotenja
so »strateske okoljske presoje« (Strategic environmental
assessment - SEA), v slovenski zakonodaji je uveljavljen
drugacen, vendar povsem ustrezen prevod »celovite presoje
vplivov na okolje«. S sprejemom direktive 2001/42/EC je
postalo stratesko vrednotenje ucinkov obvezno za vecino
velikih projektov, za vladne nacrte in za programe. Politike
torej s stratesko presojo vplivov niso celovito zajete, kot
tudi nekateri nacrti - denimo javni proracuni - ne: ti se
vrednotijo po pristopu, prilagojenem posebnosti upravljanja
javnih financin ki je predstavljen v nadaljevanju.

Strateska presoja vplivov je usmerjena k vrednotenju okolj-
skih ucinkov, ne toliko merjenju, kot predvsem ocenjevanju
smeriin jakostnih kategorij. Kadar stratesko vrednotenje
hkrati zajame vec podrocij vplivanja, na primer poleg okolj-
skega tudi socialno in gospodarsko, govorimo o strateskih
presojah vplivov (angl. Strategic Impact Assessment).

Pomembno je razumeti, da SEA ni samo povecana verzija
presoj vplivov na okolje, ampak je bistveno vec (Working
with the SEA directive). Okolje je integralna kategorija

in zato vplivov nanj ne moremo razgraditi na posamezne
loCene vplive, da bi se z njimi ukvarjali lo¢eno, kar je v bi-
stvuideja projektnih presoj vplivov na okolje. Integralne
kategorije je treba obravnavati stratesko povezano, dru-
gace od dreves ne moremo videti gozda (spomnimo se prej
povedanega, kako se porajajo »trdovratni« problemi javnega
upravljanja). Poudarek strateskih presoj je zato predvsem v
vrednotenju $irSih in posrednih ucinkov javnih intervencij,
se pravi vpliv vladnih ukrepov na »druge, tiste, ki niso mi-
Sljeni kot neposredni uporabniki u¢inkov konkretnih vladnih
ukrepov.

Programsko vrednotenje /2.7

Programi predstavljajo enega od treh ozjih segmentov jav-
nih politik. Programi so po trajanju, vsebiniin proracunu
omejeni skupki projektov, kiimajo skupne strateske cilje

in mnozico razmeroma samostojnih podro¢nih operativnih
ciljev. Za razliko od projektov, ki imajo naloge dolocene na
ravni nekih opravil (ponoci osvetliti plo¢nike), so programi
ve€inoma namenjeni doseganju u¢inkov za konkretne upo-
rabnike javnih storitev (povecati varnost pescev).

Programsko vrednotenje zajema vrednotenje programov, na
primer nacionalnih ali regionalnih razvojnih programov. Za
njihovo vrednotenje velja vecino povedanega pri strateSkem
in pri projektnem vrednotenju. Posebnost programskega
vrednotenja je povezana ravno s tem, da so programi vme-
sna raven med zgolj operativno naravnanimi projekti, ki jih
upravne hierarhije, in nacionalnimi politikami, ki jih uresni-
Cujejo nacionalne ustanove na vrhu hierarhije in imajo pri
javnem upravljanju pred o¢mi vecinoma strateska vprasanja.
Programiimajo tako operativne kot strateske cilje, ki so za
uspeh programa enako pomembni.

Programi so strateski dokumenti, kar pomeni, da imajo vec
razmeroma neodvisnih in dolgoroénih smotrov. Zato je pri
programskem vrednotenju, tako kot prej omenjeno pri strate-
Skem, pomembno konsistentno povezati ugotovitve vredno-
tenja na ravni (pod)projektov na ravni celotnega programa.
Tovrstne probleme izrazito obcutijo tudi vsi, ki se ukvarjajo z
vrednotenjem proracunov, kiimajo na najbolj detajlni ravni
opravka z vrednotenjem mnoZice proracunskih postavk, nato
pod-programov, programov, Sestnajstih politik in na koncu
Se na ravni celotnega proracuna. Ti problemi so podrobneje
obdelani v poglavju o proracunskem vrednotenju.

Pomen sodelovanja javnosti je pri programskem vrednotenju
nedvomno vecji kot pri projektnem, ker imajo programi Siro-
ko obmo¢je vplivnosti, so kompleksniin s tem slabo obvla-
dljiviin predvidljivi.

Regulativne presoje vplivov /2.8

S predpisi in regulacijo imamo v mislih zakonodajo, uredbe
ali smernice, ki jihizda katerakoli raven upravne hierarhije,
od lokalne do mednarodne. Regulativne presoje vplivov

se nanasajo na proucevanje verjetnih vplivov predlaganih
regulativnih in§trumentov na Sirso druzbo (okolje, socialne
razlike, konkurencnost...). Vplivi regulacije pogosto sezejo
SirSein vplivajo na vec podrocij kot je neposredna intenca
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njihovih predlagateljev. Ker je v druzbi vse z vsem poveza-
no, saj zato jih sploh obravnavamo kot kompleksne, je tako
reko€ nemogoce izpostaviti neko podrocje, ki regulatorja
posebej zanima, in ga obravnavati, kot da gre za popolnoma
samostojno in z nicemer povezano podrocje. UCinki nove
zakonodaje so raznovrstni, vplivajo na razlicne skupine dr-
zavljanov na razli¢en nacin in niso povsem predvidljivi.
Poleg tega ima obicajno tisti, ki izdaja predpise, na voljo
nemalo razliénih moznosti, da doseZe svoje regulatorne
cilje. Regulatorji imajo vec¢inoma najraje neposredno re-
gulacijo oz. tako imenovan komandno-kontrolni pristop
(angl. command-and-control), ki ga uveljavljajo od zgoraj
navzdol, pri katerem so vajeti regulacije trdno v njegovih
rokah (Kirkpatrickin dr., 2004). Tako so v¢asih vladali kralji,
zato tak nacin regulacije vzpostavlja neke vrste birokratsko
monarhijo, v kateri so »uporabniki javnih storitev« z zakoni
v taksnem odnosu, kot so bili pred stoletji do absolutnega
vladarja, kralja.

V demokrati¢nih politicnih ureditvah je regulacija v smeri
od zgoraj navzdol primerna le za urejanje nujnih zadev, za
vecino drugih vprasanj pa ima regulator na voljo bolj mehke
pristope posredne regulacije, kot vzemimo informacijske
kampanje, ki opozorijo na nek problem javnega upravlja-
nja. Drzava na primer od proizvajalcev hrane zahteva, da
objavijo o svojih izdelkih informacije, ki vplivajo na zdravje
potrosnikov. Informacije okrepijo pogajalsko pozicijo Sibke
stranke (potrosnike) s tem, da ji omogocajo nadzor nad moc-
nejso stranko (podjetji).

V drugih primerih utegne potrebo po novih predpisih od-
praviti nadomestna uporaba trznih inStrumentov, na primer
uvedba davka na nezazelene dejavnosti, subvencioniranje
zazelenega obnasanja ali umetno ustvarjanje trga kot v pri-
meru trgovanja z onesnazevalnimi dovoljenji v zvezi z toplo-
grednimi emisijami.

Vsepomembnejsi instrument regulacije javnih zadev je samo-
regulacija. Namesto da regulator zaostri pravila igre, samo
postavi cilje, ki jih morajo zavezanci uresniciti, vendar pri
tem lahko sami izberejo pot, ki jih bo do cilja privedla. Pri-
mer so dogovori Evropske komisije z avtomobilsko industrijo
o intenzivnem uvajanju motorjev z nizjo porabo goriva.

Za vrednotenje ucinkov predlogov predpisov se uporabljajo
»regulativne presoje vplivov« (RIA). Gre za sistematicno in
konsistentno presojo potencialnih vplivov uresnicevanja
predlogov predpisov, z namenom ugotoviti verjetnost, da bo
predlagani predpis ne le dosegel zastavljene cilje ampak pri
tem prispeval k nizanju administrativnih bremen za podje-
tja, drzavljanke in drZavljane, k nizjim finan¢nim bremenom

regulacije za javni proracun, k deregulaciji in poleg tega tudi
k splosnim teznjam druzbe k stabilnosti, trajnosti, koheziji
(Kirkpatrick in dr., 2004). RIA torej od predlagateljev predpi-
sov pricakuje, da se ne zanimajo le za svoje ozke cilje, ampak
so v prvi vrsti pozorni na Sirse vplive, ki jih imajo normativne
odlocitve na druzbo in splosno blaginjo (OECD, 2008).
Obstaja vec tehnik RIA, ki imajo v razli¢nih institucionalnih
okoljih razlicno tezo. Najbolj trzno naravnane druzbe dajejo
velik poudarek presoji finan¢nih bremen, ki naj bi jih pov-
zro€il novi predpis za drZavno blagajno, na primer vpliv na
povecanje prihodkov proracuna ali povecanje proracunskih
izdatkov (Radej, 2009a).

Druga, razmeroma poenostavljena razlicica RIA, se ukvarja s
presojo vpliva predpisov na administrativna bremena tistih,
na katere se novi predpis nanasa. Po tem postopku je treba
predloge predpisov analizirati tako, da se najprej poisce ‘in-
formacijsko obveznost’ za zagotovitev potrebnih informacij,
ki jih mora priskrbeti zavezanec (gospodarstvo, drzavljan,
javni sektor) v zvezi z zahtevami predpisa. S pomocjo poseb-
nega sistema preprostih enacb se posamezna informacijska
opravila ocenijo v denarnih zneskih in na koncu sestejejo,
vsota pa pokaZze denarno povecanje ali zmanjsanje admini-
strativnih bremen oz. stroskov za zavezance s sprejemom
novega predpisa. Ce se stroski zavezancev z uveljavitvijo
novega predpisa glede na predhodno stanje znizajo, je
predpis ovrednoten ugodno in se njegova uveljavitev lahko
priporoci. Ocenjevanje vpliva novih predpisov na zniZanje
administrativnih bremen je v zadnjih letih postal najbolj
priljubljen vladni prijem pri dokazovanju uspesnosti njenih
predlogov. Vendar pa Ze samo veselje politikov, da to meto-
do uporabljajo, zbuja dolocene dvome vanjo.

Vinformacijski dobiima ideja, da naj bo “informacijska ob-
veznost” kljucni kriterij za presojo ustreznosti predlogov
predpisov, nedvomno svojo privlaénost. StrosSke admini-
striranja je smiselno vzeti kot pomemben kriterij presoj
predpisov kadar bi Slo za presoje predpisov, ki so namenjeni
usmerjanju informacijskih tokov, kot na primer zakonodaje o
statisti¢nih in ban¢nih evidencah ali v upravnem postopku.
Povsem izenaciti normativno dejavnost z informacijskimi
ucinki pa je pretirana poenostavitev, ki ni nevtralno izhodi-
$¢e presoje predlogov predpisov.

Bistvo predpisov je to, da dolo¢ajo omejitve in nudijo prilo-
Znosti za delovanje, zato bi presoja morala biti usmerjena
tudi v ugotavljanje tega, kako predpis vpliva na moznosti
delovanja tistih, ki so s predpisom zajeti. Dober pravni red
bo [judem puscal ¢im bolj odprte moznosti za izbiro, ne pa
da jim bo vsiljeval nacin obnasanja, ki so si ga zamislili ura-
dniki. Vzemimo primer: s stalis¢a informacijskih obveznosti



zavezancev za davek na dodano vrednost (DDV) je docela
vseeno ali je meja letnega prihodka, od katere nekdo avto-
mati¢no postane zavezanec za DDV, na ravni 20 ali 40 tisoc
evrov. Za drzavljane je ta razlika, ki je za drzavo vec¢inoma
nepomembna, kljuéna, ker ozi ali §iri obmocje administrativ-
no poenostavljenega nacina poslovanja.

V prihodnje bi morala RIA svoje smotre razsiriti s financnih
in administrativnih vprasanj za presojo primernosti predpi-
sov tudi na nefinancne vplive predpisov na javno blaginjo in
na moznosti delovanja drzavljanov (Kirkpatrick in dr., 2004).
Taksno je bilo tudi mnenje racunskega sodis¢a v Ze omenje-
nem revizijskem poro¢ilu iz leta 2007.

EU je obveznost regulativnih presoj uvedla leta 2002, Slove-
nija pa s poslovnikom vlade leta 2005 in s sprejemom Reso-
lucije o normativni dejavnosti leta 2009.

Spremljanje uresnic¢evanja proracuna/ 2.9

Spremljanje uresnic¢evanja (angl. performance monitoring) je
posebna vrsta presoj, ki se uporablja pri vrednotenju javnih
proracunov in ima veliko skupnega s spremljanjem delovanja
in s predhodnim vrednotenjem. Spremljanje uresnicevanja je
osrednje orodje za pripravo »ciljno usmerjenega proracuna«
(angl. results-based budgeting, performance based budgeting
- PBB). Ciljno usmerjeni proracun je posebne vrste proracun,
pri katerem je vsak izdatek povezan s kazalniki uspesnosti
uresnicevanja namenov, ki jim sluzi.

Doslej je bilo v Sloveniji pri pripravi proracuna, ki ni bil
»ciljno usmerjen« pomembno le, koliko je vsako leto skupno
na voljo sredstev za javne izdatke. Ko je bilo to poznano, je
ministrstvo za finance ocenjena razpolozljiva sredstva v po-
gajanjih in usklajevanjih razporedilo po ministrstvih, nato
pa so imeli ministri skoraj popolnoma svobodne roke pri
razdelitvi denarja »svojega« resorja po »svojih« proracun-
skih postavkah. Vsebinske odloc¢itve o namenih, za katere
bo potrosen javni denar, so veCinoma sprejemala ministr-
stva sama. Financni resor je preveril le, ¢e je v proracunskih
odhodkih predvidenega dovolj denarja za place, socialne
transferje in prednostne investicije, v vsebino in uspesnost
programov pa se ni spuscal.

Zdaj pa je pocasi tudi v Sloveniji (v vladi) dozorelo spoznanje,
da ni dovolj denar nameniti nekim ciljem, ampak je treba ucin-
ke vlozenega denarja dobro izmeriti in upraviciti, saj se tudi
pri nas uvajajo sestavine ciljno usmerjene priprave drZzavnega
proracuna. Ze leta 2000 je bila uveljavijena podlaga za povezo-
vanje razvojnih politik in priprave ter izvajanja (ciljno usmerje-

nega) proracuna, ki je dobila nov zagon pri pripravi proracunov
za leti 2010-2011. Po novem s pripravo ciljno usmerjenega
proracuna ministri ne bodo vec imeli tako prostih rok pri razpo-
rejanju denarja po programskih namenih. Ne bo vec bistveno,
koliko denarja se v kaj vlozi, ampak kaksne cilje imajo in ali

Jjih dosegajo. Takrat, ko bo imel minister za finance pred seboj
pregled uspesnosti uresnicevanja vseh proracunskih postavk,
bo lahko razporejanje sredstev povezal z uspesnostjo uresnice-
vanja zadevnih programov. Tako se bo po novem s porabo pro-
racunskih sredstev izvajala politika vlade, ki ne bo vec sestevek
ministrstev, ampak integrirana celota, s cimer naj bi bilo oteZe-
no nepovezano vodenje politik posamicnih ministrstev.

V anglosaskih drzavah, kjer je prizadevanje za povezavo
uspesnosti vladnih programov z razporejanjem (alokacijo)
javnih sredstev Ze ustaljeno, vidijo glavne prednosti spre-
mljanja uresnicevanja v naslednjem (CBO, 1993; NFP, 1993):
izboljsanje informacijske podlage in razvidnost nagibov
vladnih odlocitev; izboljsanje podlage za odlocanje med al-
ternativnimi programi; izboljSanje prevajanja vladnih ciljev
v prednostne naloge; prispevek k boljsi utemeljitvi odloci-
tev 0 namenskem razporejanju javnih sredstev; izboljsanje
uresnicevanja zastavljenih ciljev spodbujanje dolgorocnega
razmisljanja, povecanje fleksibilnost javne uprave z odstra-
nitvijo nepotrebnih ovir avtonomnosti delovanja upravljav-
cev na nizjih ravneh javno upravne hierarhije; povecanje
odgovornosti upravnikov javnih blagajn in proraéunov za
dosezke; povecanje zaupanja med oblastjo in javnostjo.

Proracunske postavke so lahko vrednotene na vec ravneh
vplivanja: najenostavnejse je spremljanje izlozkov (angl.
outputs). Izlozki so dobrine in storitve, pridobljene in proi-
zvedene neposredno s programom, ali tisto, kar je bilo proi-
zvedeno neposredno s predelavo programskih vlozkov, ki so
rezultat zakljucene aktivnosti znotraj razvojnega procesa
(EC, 1999). V tej perspektivi vrednotenja je v ospredju pre-
soja ucinkovitosti, to pomeni izlozkov, glede na uporabljene
vire (vlozke). Povecanje stroskov, je upraviceno le, dokler
omogoca ustrezno visoko povecanje izlozkov.

Precej tezje, vendar tudi uporabnejse s stalisca celostne-
ga vrednotenja, je spremljanje izidov (angl. outcomes) oz.
ucinkov vladnih programov za uporabnike. V tem rezimu
vrednotenja je pozornost usmerjena na oceno uporabnosti
rezultatov troSenja javnih sredstev, v pogledu ali s staliséa
koncnih uporabnikov. Zato so v tem reZimu vrednotenja v
ospredju kazalniki proracunske uspesnosti zadovoljevanja
potreb uporabnikov javno financiranih dejavnosti.

Najbolj zahtevno je spremljanje vplivov (angl. impacts) po-
rabe javnih sredstev na drzavo kot celoto (regijo, EU). Na-
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tancen opis vsakega posamicnega kamencka mozaicne slike
javnega upravljanja se ne pove nicesar o umetniski veljavi
mozaika kot celote. Vplivi so najbolj dolgoroc¢na vrsta ucin-
kov javnih politik, ki se pogosto izrazijo le posredno, vendar
se ticejo vseh. Najtezje jih je oceniti oz. je treba pri njiho-
vem ocenjevanju uporabiti pristope, za katere ni pomembno
le to, da so znanstveno neoporecni, ampak morajo biti tudi
neoporeéno demokratiéni. Sele tukaj postane vrednotenje
vplivov v polnem pomenu besede »vrednotenje« kot tehta-
nje objektivno ugotovljenih dejstev iz zelo razli¢nih izhodis¢
do polnegaizraza.

Pri proracunskem vrednotenju je torej potrebno bolj dosle-
dno kot pri drugih vrstah vrednotenja poskrbeti, da bo pre-
soja organizirana hierarhi¢no (glej tudi poglavje 4.4). Zacne
in se opravi po kazalnikih, ki so jih za vrednotenje dolo¢ili
tisti, ki vodijo posamezne postavke samiin se veCinoma
nanasajo na ugotavljanje njihovih izidov. Selekcija uspesnih
od neuspesnih postavk oziroma podprogramov se opravi

s primerjavo rezultatov njihovega vrednotenja - razen za
primere, ko ima neka postavka ali podprogram, ¢eprav ni
najbolj dosledno realizirana, opazno koristne ucinke na visji
ravni vrednotenja javnih programov. Vrednotenje javnih
programov, ki zdruzuje vecjo skupino prorac¢unskih postavk,
se opravi na ravni vrednotenja izidov s pomocjo kazalnikov
vrednotenja, dolo¢enih posebej za to raven vrednotenja.
Uspesne od neuspesnih programov spet loci primerjava
rezultatov vrednotenja na tej ravni, z analogno izjemo, kot
tik, kjer je zvrednotenjem najpomembneje oceniti njihove
splosne inducirane vplive na SirSo druzbo. V hierarhicnem
postopku vrednotenja tako postopoma oblikujemo odgovor
na zahteve ciljno usmerjenega prora¢unskega nacrtovanja,
ki sicer aktivisticno deklarirane, kot gredo z jezika politi-
kom, zvenijo tako preprosto in logi¢no, v prakticni izvedbi
pa postanejo izborno zapletenain tezavna.

S stalisca vpliva vrednotenja na kakovost odlo¢anja je treba
poudariti, da vec informacij javnim ustanovam ne pomeni
lazjega odlocanja, ampak samo bolj informirano odlocanje
(Diamond, 2005). Ce s stalis¢a podatkovnih zahtev vrednote-
nje ni dobro premisljeno, so organizacije zaradi njega lahko
samo zasute z dodatno papirologijo, ki pa niti zanje, niti za
Sirso javnost, nima prave uporabne vrednosti. Konéni upo-
rabniki javnih storitev namrec ne konzumirajo kazalnikov
uspesnosti vladnih programov, ampak zaznavajo blaginjo
celostno, na vseh podrogjih hkratiin povezano. Zato ima
nepovezano vrednotenje na detajlni ravni zelo vprasljivo vre-
dnost, dokler ga ne postavimo v $irsi kontekst vrednotenja.

Pri tako kompleksnih izzivih, kot je proracunsko vrednote-
nje, je ena glavnih tezav v pravilnem razumevanju vzroéno
posledi¢nih razmerij o tem, kako se izlozki nekega projekta
ali organizacije pretvarjajo v njene izide in kako ti izidi
vplivajo na celoten sistem javne blaginje. Pri prora¢unskem
vrednotenju je izjemno tezko na »katerikoli smiselni nacin«
(OECD, 2002) povezati rezultate spremljanja uresnic¢evanja
proracuna z njegovo pripravo oz. povezati uspesnost progra-
mov z alokacijo proracunskih sredstev.

Na primer: slabi rezultati uresnicevanja nekega vladnega
programa pogosto niso posledica slabega proracunskega iz-
vajanja, ampak tezavnosti problema, ki ga javna intervenca
skusa resiti, ali celo slabega nacina spremljanja njegovega
uresnicevanja (pomanjkanje podatkov); véasih se prepreke
uspesnemu uresnic¢evanju vladnih ukrepov postavijo zaradi
zunanjih razlogov in spremenjenih okolis¢in uresnicevanja,
na katere odgovorni nosilci ne morejo vplivati (Pollitt,
2001). Enostavne ali utecene programe je vecinoma lazje
uresnicevati, teZje pa nove programe, Se zlasti, ¢e so bolj
kompleksni. Slabi rezultati spremljanja uresnicevanja vla-
dnih ukrepov torej ne smejo nujno pomeniti zmanjsanja
sredstev za njihovo prihodnje uresnicevanje, ampak bodo,
nasprotno, marsikdaj zahtevali povecanje naporov, da bi
lahko premagali visje ovire (CBO, 1993).

Nemalokrat pa je tudi obratno, da dobri rezultati vredno-
tenja Se ne smejo avtomaticno olajsati dostopa do javnega
financiranja. Uspesnost realizacije javnih ukrepov se pogo-
stoizmeri zgolj do ciljev oz. s kazalniki, ki so si jih zastavili
nosilci izvajanja programov sami, torej gre za neke vrste
samoovrednotenje njihovega dela, ki pa Se ne pove kaksna
je uspesnostizvajanja programa gledano SirSe sistemsko in
po Sirsih kriterijih uspes$nosti. Uspesnost ni vedno rezultat
nekega posebej odlicnega javnega upravljanja, ampak prej
tega, da je ukrep »utec¢en«. Nemalokrat za navidez uspesni-
mi javnimiintervencami stojijo interesi lobijev. Naivno bi
bilo pri¢akovati, da lobiji ne znajo uporabljati kazalnikov
uspesnosti, in da jih ne znajo najbolje obrniti sebi v prid;
prav nasprotno - gradbeni, energetski, kmetijski, farma-
cevtski, zdravniskiin drugi lobiji imajo nemalokrat o »svo-
jem sektorju« boljse informacije kot drzavni uradniki. Ce to-
rej monitoring izvajanja uporabljamo le na ravni kazalnikov
ucinkovitosti/uspesnosti posameznih programov, se utegne
zgoditi, da bo prizadevanje za pripravo ciljno usmerjenega
proracuna v dobr$ni meri prispevalo le k bolj sofisticiraniin
s podatki podprti manipulaciji javnega mnenja.

Vlada ni poslovni subjekt, da bi morala svoje cilje dosegati z

vega javnega upravljanja. Razmisljanje pri spremljanju ure-



sni¢evanja prorac¢una mora biti drugacno. V ospredju izziva
vrednotenja ni varcevanje javnih sredstev z vecjo ucinko-
vitostjo njihove porabe, ampak z bolj strateskim vodenjem
javnega sektorja. Potreba po proracunskem vrednotenju

ni povezana zgolj s primanjkljajem javnih sredstev, ampak
Se prej z narascajoco kompleksnostjo javnega upravljanja.
Na primer, deficiti javnih blagajn pogosto niso posledica
usihanja prihodkov javnih blagajn, ampak posledica dolgo-
trajne odsotnosti strukturnih reform, ki so bolece zaradi
prerazporejanja druzbenih privilegijev, ne zaradi golega
pomanjkanja denarja. Rezultat spremljanja proracuna torej
ni zgolj izbolj$anje ucinkovitosti/uspesnosti porabe sred-
stev oziroma kolikor je, to ni posledica zniZevanja vlozkov na
enoto izlozka/dosezka, ampak je posledica bolj strateskega
nacina razmisljanja. S pomocjo presecne miselnosti lahko
namre¢ doseZzemo, da en javni ukrep in en javni izdatek slu-
Zita vec diferenciranim javnim namenom hkrati. Prihranke
javnih sredstev z vrednotenjem izvajanja lahko dosezemo
tako, da zamanjsamo izgube zaradi neusklajenosti javnega
upravljanja, njegove slabe medsektorske povezanosti. Ali
drugace, vrednotenje konsistentnosti javnega upravljanja
naizhodu (v bolj integralnih u¢inkih) omogoca dosegati
veliko vecje prihranke javnih sredstev, kot preprosto »reza-
nje« sredstev na izviru z manjsimi alokacijami sredstev za
posamezne javne namene.

Presoje vplivov na zdravje / 2.10

Presoje vplivov na zdravje so bile uvedene kot plod spozna-
nja, da zdravstveni sektor sam zase ne more doseci ciljev
blaginje na podrocju javnega zdravja, ker so vplivi drugih
sektorjev na zdravje ljudi tako mocni, da je potrebno tudi
pri njih zagotoviti, da so njihove politike zdravju prijazne.
Zdravje prebivalstva je, vzemimo, mocno odvisno od kmetij-
ske in okoljske politike ter od ravni socialnih razlik. Presoje
vplivov na zdravje so bile torej sprva uvedene za preverjanje
stranskih u¢inkov ter minimiziranje negativnih uc¢inkov
drugih politik na doseganje ciljev zdravstvene politike in na
zdravje ljudi nasploh (Ceprav se danes uporabljajo tudi za
presojo zdravstvenih politik samih in za merjenje njihovih
primarnih pozitivnih uc¢inkov na zdravje ljudi).

Po svojiizvirni zastavitvi - zaradi preteznega ukvarjanja s
stranskimi ucinki politik na SirSo druzbo oz., v tem primeru,
na stanje javnega zdravja - je HIA nedvomno Se en primer
strateskega pristopa k vrednotenju. »Drugi ucinki« (oz. $irsi
ucinki) neke javne politike se ne nanasajo na to, kako sama
vpliva na svoje primarne cilje, ki jih hoce prvenstveno do-
seCi, ampak kako sama vpliva na primarne cilje vseh drugih
politik. Ko gledamo javno politiko kot celoto, lahko posta-

nejo stranski ucinki politik pomembnejsi kot nameravani
ucinki politik, ker so bolj stevilni, saj vsak ukrep vpliva na
en svoj primaren cilj in ima pri tem dva, tri ali Se vec stran-
skih ali nehotenih uc¢inkov na cilje drugih politik. HIA je lep
primer tega, da so »$irsi vplivi drugih (nezdravstvenih)
politik na javno zdravje tako mocni, da jih mora zdravstveni
sektor obravnavati z enako resnostjo, kot obravnava zdra-
vstvena politika svoja primarna hotenja na podrocju javnega
zdravja.

Med standardno stratesko presojo in HIA obstaja vsaj ena
pomembna razlika. »Sirsi vplivi« se pri strateskih vrednote-
njih nanasajo na legitimne zahteve drugih sektorjev, da so
upostevani pri nacrtih vsake druge vladne politike. Sektorji
drug do drugega ostajajo odprti za medsektorsko usklajeva-
nje, vsaj dokler jim je v postopku zagotovljeno, da njihove
legitimne zahteve ne bodo preslisane. Vzemimo primer: kje
je meja med legitimnimi zahtevami ¢istega okolja in legiti-
mnimi zahtevami gospodarske rasti je tezko reci, saj predpi-
si dolo¢ajo samo osnovne standarde, med njimi pa je veliko
moznosti za eko-gospodarsko prepletene projekte. Pri
presojah vplivov na zdravje pa gre za veliko ve¢ kot samo za
legitimne zahteve enega sektorja nasproti drugim. Ker gre v
konéni konsekvenci za zdravje in Zivljenje ljudi, so moznosti
medsektorskega usklajevanja precej zozene, saj se o zdravju
ljudi ni mogoce veliko pogajati. To sicer ni uradno stalisce
Svetovne zdravstvene organizacije (SZ0), ki v priporocilih
deklaracije iz Adelaide o promociji zdravja (1995, dokument
WHO/HPR/HEP/95.2) zahteva, da so interesi zdravja delezni
enake pozornosti pri vodenju politik, kot ekonomske zahte-
ve. To stalisce sicer nadgrajuje Talinska listina (SZ0, 2008),
ki so jo sprejele drzave clanice Evropske regije SZ0 in pravi,
naj ministrstva za zdravje podpirajo vkljuéevanje zdra-
vstvenih razmislekov v vse politike in zagovarjajo njihovo
ucinkovito izvrsevanje v razli¢nih sektorjih, da bi povecali
zdravstvene koristi.

Druga pomembna razlika med strateskim vrednotenjem in
HIA je, da so presoje vplivov na zdravje eno tistih podrocij
vrednotenja, ki so zaradi povezanosti s clovekovim zdravjem
veliko bolj odvisne od vrednotnega tehtanja, kjer morajo
biti objektivno ugotovljena dejstva uporabljena s posebej
obcutljivo defenzivnostjo. Vrednotenje politik ima vedno
opraviti z vrednotami, vendar pri nekaterih vrstah vrednote-
nja tako malo, da se s tem tisti, ki vrednotijo, ne ukvarjajo,
ali opravijo s tem mimogrede. Pri drugih so vrednote, kotv
primerih reSevanja eticnih dilem, ki so na podrocju zdravja
pogoste, kjer so za oceno politik presoje s stalisca razli¢nih
vrednot bistveno bolj pomembne od ugotovitev, utemeljenih
na objektivnih podatkih. Zato dejstvo, da so danes uvelja-
vljene le »presoje« vplivov na zdravje, ne pa »vrednotenje«
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vplivov na zdravje, prica o Sibkosti te sicer Se mlade, a ze
zaradi posebnih razlogov, ki so do nje privedli, zelo obetavne
vrste presoj.

Presoje socialnih vplivov / 2.11

Presoje socialnih vplivov so se razvile v povezavi s presojami
vplivov na zdravje. Obe vrsti presoj se razlikujeta le v pred-
metu vrednotenja, povsem pa se prekrivata v osnovni meto-
doloski problematiki, ki ju spremlja. Kot receno Ze zgoraj, so
socialne razlike v druzbi en od kljuénih dejavnikov javnega
zdravja in tako SIA pomeni le poglabljanje vpogleda v ta
segment javne blaginje, se pa zanima tudi za nekatera druga
vprasanja. Presoje vplivov na revscino (angl. Poverty impact
assessment), ki so tukaj omenjene le kot primer, so podobno
tudi zgolj specializirana izvedenka SIA. Ta vgnezdena sekven-
ca vrst presoj najnovejse generacije (HIA-SIA-PIA) nakazuje,
da se bo v prihodnje vrednotenje razvijalo vse globje in bo
tako enkrat postala presoja stranskih ucinkov politik po-
membnejsa za vodenje javnih politik od danes prevladujocih
pristopov spremljanja neposrednih ucinkov politik (izlozkov,
izidov).

Najpogosteje so presoje socialnih vplivov v praksi uporablje-
ne za vrednotenje na podro¢ju zaposlovanja (trga dela, var-
nosti pri delu), socialnih zadev (solidarnost, socialne razlike)
in enakih moznosti (enakost spolov, vklju¢evanje marginalnih
skupin, ranljivih, posebne potrebe nosecnic, mladih mater).

Presoje socialnih vplivov Se niso obvezne in niso tako Siro-
ko uporabljene in zato je njihov vpliv na na javne odlocitve
danes $e majhen, zlasti pri nas. V skladu s tem je nedozorelo
tudi zavedanje politik o tem, kako velik del revicine in so-
cialnih razlik je povzrocen zgolj s sektorsko neskladnostjo
politik. Socialne politike so danes, v »socialni drzavi,
namrec bistveno mocénejsi segment javnega upravljanja

kot zdravstvena politika, ce Ze SIA primerjamo s HIA. Med-
sektorska koordinacija pomembnega dela socialnih politik
po vplivnosti povsem neprimeljiv z sorodnimi medresorsko
usklajevalnimi sistemi na podoro¢ju drugih blaginjskih po-
litik. Kljuéne institucije socialnih politik na podrocju zapo-
slovanja, socialnih storitev revnim (centri za socialno delo),
invalidom in drugim prejemnikom storitev socialne drzave
imajo neposredni »nadzor« nad posamezniki in imajo zato
obcutek, da niso servis drzavljanov, ampak tvorci realnostiin
njihovih eksistenc. Zaradi te posebnosti socialna politika Se
vedno sledi varljivemu ob¢utku oblastnikov stare generacije,
da svoje cilje lahko dosega neposredno, le z uveljavljanjem
svojih sektorskih instrumentov.

Presoje socialnih vplivov so eno redkih podrocij vrednote-
nja v Sloveniji, ki se razvija avtonomno, ne le v povezavi

z bruseljskimi zahtevami, na primer Rode in dr. (2006) na
Fakulteti za socialno delo. Vendar je pri tem treba kriticno
opomniti, da razvoj metod in vrednotenja na socialnem
podro¢ju v Sloveniji odvija zoZeno na perspektivo tega, kar
zanima socialne politike oz. Ministrstvo za delo, druzino

in socialne zadeve. Metodologija se razvija s povzemanjem
ameriske literature, ki je za nase, evropsko-kontinentalne
razmere kontekstualno neprimernain omejeno uporabna.
To opazko ilustriramo z izjavo avtorjev metodologije (Rode
in dr., 2006), da so po njihovem mnenju presoje socialnih
vplivov med drugim namenjene preverjanju ali so »ekonom-
sko osvesceni upravljavci« dobili dovolj »muzike za vloZeni
denar« torej, kot da gre za presoje ekonomske upravic¢eno-
sti socialnih ukrepov in ve&inoma ne ravno obratno. Ceprav
jeizjavaiztrgana iz konteksta, saj njeni avtorji poudarjajo
tudi to, da ekonomski kazalniki ne zadosScajo pri vrednote-
nju socialnih u¢inkov politik, jo omenjamo, ker se veckrat
pojavlja. Enako so pred leti poslanci drzavnega zbora od
ministrstva za okolje ob doloCitvi obmocij Natura 2000
zahtevali presojo ekonomskih posledic zavarovanja narave
prav pred nekontrolirano negativnimi vplivi gospodarstva
na naravo.



Pet generacij pristopov k vrednotenju vplivov politik /3

Z namenom bolje spoznati sedanje razmere na podrocju vre-
dnotenja ucinkov javnih politik in njegove notranje napeto-
stiin razvojne teznje v prihodnje bomo v nadaljevanju po-

gledali, kako se je ideja vrednotenja politik razvijala doslej.

0 zacetku uveljavljanja vrednotenja uéinkov politik lahko
govorimo od Sestdesetih let, v anglosaskih drzavah, v pove-
zavi s poskusi zasnovati neke vrste drzavo blaginje in obilja,
za katere ravno danes lahko ugotavljamo, kako slabo so bili
domisljeni. V Slovenji zacetki vrednotenja ucinkov politik
segajo v zgodnja sedemdeseta leta, ki so bila takim novo-
stim naklonjena zaradi planske narave takratnega sistemain
zaradi uvajanja decentraliziranega samoupravljanja in uve-
ljavljanja koncepta »policentri¢énega razvoja«.

Zelo popularna je razdelitev dosedanjega razvoja tega
podrocja na stiri generacije, dodajamo pa ji Se peto, ki ze
vsebuje neke namige o tem, kam se v prihodnje nagiba vre-
dnotenje politik. Vrednotenja prve generacije so dala najve-
¢ji poudarek merjenju uc¢inkov — njihovih izlozkov in izidov.
Vloga tistega, ki vrednoti, je bila dolocena povsem tehnic-
no, moral je poznatiin uporabljati vse dosegljive instrumen-
te merjenja. Prvotno je bilo vrednotenje politik opravljeno z
merjenjem ucinkov, danes pa je to samo ena od zacetnih faz.

Metode druge generacije so pri vrednotenju poudarile opis
ter tehtanje pozitivnih in negativnih uc¢inkov. Merjenje je
omejeno zmogljiva tehnika vrednotenja, ker se zanima le za
koli¢inske informacije, ki niso nujno niti primerljive (raz-
licne enote mere), zato ne omogocajo povzemanja jasnih
ugotovitev. V takSnem primeru kvalitativni opisi pozitivnih
in negativnih u¢inkov bolje sluzZijo potrebam odlocevalcev.
Pri odlocanju morajo od tistih, ki vrednotijo zvedeti, ali je
nek predlog dober ali slab, pri ¢emer je natan¢na informacija
o tem, koliko je dober ali koliko je slab, ve¢inoma le drugo-
tnega pomena.

Vrednotenje v pomenu tehtanja razlicnih moznosti sev
presojah vplivov javnih politik le Se poglobi z nastopom
tretje generacije. Tisti, ki vrednoti, je dobil novo vlogo,
poleg naloge merjenja in opisa, namrec vlogo razsodnika
med nasprotnimi moznostmi. Vrednotenje poslej ni vec zgolj
ugotavljanje posledic politik ampak vkljucuje tudi presojo
izhodis¢, na katerih so te politike zasnovane in s katerih
nastopajo odlocevalci pri pripravi svojih zamisli. S tem

postane vrednotenje neposredno vpeto v odlo¢anje, zaradi
Cesar mora tisti, ki vrednoti, prestopiti meje, kjer njegovo
nepristranskost Se lahko varuje znanstvena nepristranost
ocen uc¢inkov, poklicna etika in standardi vrednotenja ter se
kot odlocevalec nevarno pribliza politiki. Tako vsaj so menili

mnogi.
V?ggﬁg?gg% vﬁgg'ﬁgg&% Vloga tistega, ki vrednoti Namen vrednotenja
" . Tehni¢na Meriti uspesnosti
1. generacija | Merjenje | (5,1 instrumente merjenja) testirancev
> . Obi Opis prednosti in slabosti Izbolisani
. generacija pis predlaganega ukrepa viade zbolj$anje programa
" . Razsodnik, presoja med Presoditi smiselnost ciliev
3. generacija |  Presoja razpoloZljivimi moznosti in koristnost programa
4 " Mediagii Posrednik v med tistimi, Dosedi konsenz
- generacija ediacija ki vsak po svoje vrednoti med udelezenci

Tabela 3-1: Stiri generacije vrednotenja vplivov politik

(Guba, Lincoln, 1989)

Vir: Povzeto po Macur M. 2000. Vpliv privatizacije na kakovost zdravstve-
nih storitev - evalvacija z vidika uporabnika. Ljubljana: Fakulteta za druz-

bene vede, doktorska disertacija,str. 70.

Cetrta generacija konceptov vrednotenja se razvije kot odziv
na opazanje, da javne politike niso le stvar primerjave poli-
ticnih alternativ, ampak se odvijajo v pluralni ali kot je bilo
prej receno, v kompleksni druzbi. To, kar je, vidimo razli¢no,
kerimamo razlicne vrednote, in ker te vrednote podpirajo
znanja, ki so med seboj tezko zdruzljiva, na primer naravo-
slovnain druzboslovna znanja, ekonomijo in sociologijo.
Posledica je, daimamo o tem, kako naj bo druzba oblikovana
in kako naj deluje, na mo¢ razli¢na mnenja, ki so vsa na svoj
nacin objektivno gledano pravilna. Druzbena realnost torej
ni objektivna realnosti, ampak so druzbene realnosti kon-
struirane, to kar vidimo kot realno je v veliki meri plod »na-
Sih« predhodnih dogovorov in ureditev. Druzbena realnost
torej ni »taksna, kakrdna je«, ni objektivna kakor je objek-
tivna fizicna realnost v naravi, ampak je pomnozena glede
nanjo. V druzbi je tako, kot da bi v njej obstajale vzporedne
fizicne realnosti, ki so seveda »izmisljene« oz. konstruirane,
vsaka s svojimi zakonitostmi, logiko, vrednotami, a enako
veljavne.

Posledica konstruktivisticnega razumevanja druzbe je kon-
struktivisticni pristop k vrednotenju njenih procesov. Tisti,
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ki vrednotiin tisti, ki je vrednoten, morata sama oblikovati
okvir vrednotenja, ki je primeren za konkretni namen. Zato
je kljucna zahteva metod Cetrte generacije, da naj udelezen-
civ procesu vrednotenja skupaj vzpostavijo konsenzualno
konstrukcijo o objektu svojega vrednotenja. Na primer,
sodelujoci skupaj dolocijo okvir vrednotenja, se dogovorijo
o njegovih smotrih, kriterijih ter metodah in o najprimer-
nejsem nacinu povzemanja dobljenih ugotovitev. Konstruk-
tivisti¢no vrednotenje je potemtakem v najvecji meri plod
skupnih in usklajenih prizadevanj sodelujocih. Tovrstno
vrednotenje ni zadovoljno zgolj z ugotavljanjem ucinkov
politik, ampak je razumljeno SirSe kot proces medsebojnega
ucenjain poucevanja hkrati. Udelezenci vrednotenja ucijo
drug drugega o svojih konstrukcijah, evalvator pa pomaga
pri vzpostavljanju komunikacije med razli¢no konstruiranimi
pogledi na vrednoteni pojav. Vsako vrednotenje je nujno ne-
predvidljivin nedokonc¢an proces. Je zgolj priblizek oziroma
najbolj informiran in usklajen konstrukt, kar jih je mogoce v
danih razmerah razviti. Zato je treba vrednotenje politik ra-
zumeti kot stalno ponavljajocin mocno divergenten proces
stalne rekonstrukcije nasega pogleda na druzbo. Pomemben
nasledek Cetrte generacije vrednotenja je vstop javnostiv
vrednotenje politik, saj danes vecina postopkov vrednote-
nja zahteva sodelovanje razlicnih deleznikov javnih politik,
vkljuéno s civilno druzbo in splosno javnostjo.

Dosedanje izkusnje uporabe metod vrednotenja Cetrte gene-
racije in najnovejsa spoznanja pri razvoju metodologij vre-
dnotenja kazZejo, da je ta generacija metod, kot vse prejsnje,
le en pomemben korak v smeri prizadevanj za to, da bi znali
bolje prepoznavati druzbene pojave in njihova nasprotja,
zlasti tista, ki jih prozijo javne politike same. Tako se na po-
droc¢ju vrednotenja pojavljajo Ze metode pete generacije, ki
skusajo preseci slabosti cetrte, predvsem njen relativizem,
¢es, daima vsak, ki sodeluje privrednotenju svoj pravin ga
je treba enako upostevati. Ne gre za to, da vsak lahko svoj
ozek interes predstavi kot skupen in na njem vztraja do kon-
ca. V taksnih pogojih dogovor ni mozen in taksno vrednote-
nje bi bilo naivno in zavajajoce. Nekateri tudi ne pristanejo
naidejo, da morajo sodelujoci pri vrednotenju vplivov teziti
h konsenzu - na primer celo o tem ali je vpliv nekega ukre-
pa pozitiven ali negativen. Konsenz je, kot povedo studije
konfliktov, lahko dosezen le kot prevlada mocnejsega ali kot
gnil kompromis. Vrednotenje je bolj kompleksen proces, kot
si predstavljajo snovalci Cetrte generacije. Vsak kolektivno
predstavljeninteres je le toliko dober, kolikor je socialno
koheziven, trajnosten, integralen, se pravi le toliko boljsi
od drugih kolektivnih interesov, ki z njim tekmujejo, kolikor
bolj ugodniin razprostranjeni so njegovi stranski ucinki

na Sirso druzbo. To je eno od izhodis¢, iz katerega izrascajo
pristopi k vrednotenju politik pete generacije. Lotimo se jih

v nadaljevanju in sicer tako, da osvetlimo tri vprasanja, ki
so v prejsnjih generacijah slabo resena: kako v vrednotenju
obravnavati konfliktne situacije, kako obravnavati alterna-
tive in kako zagotoviti nevtralnost vrednotenja.

Kako pri vrednotenju obravnavati
globoka nesoglasja? /3.1

Vrednotenjeje dejavnost, kiima, kako drugace, opraviti pred-
vsem z vrednotami, z razlicnimi vrednotami. Vendar se vec¢i-
na pristopov k vrednotenju ucinkov politik na Siroko izogiba
temu in so izvedeni raje samo na ravni presoj, ki se Se bolj
trdno drzi analiticne metode z uporabo »trdih podatkov«. Z
vrednotami so pri vrednotenju politik povezane velike teza-
ve, ker med njimi ni mogoce tehtati tako preprosto, kot med
objektivno podprtimi argumenti za in proti, ki tvorijo anali-
ti¢ni del vrednotenja. Nekatere metode se vrednot lotijo na
racunski nacin in pripisejo racionalno podprtim argumentom
visje utezi, ¢e se nanasajo na vprasanja, ki so visoko »vre-
dnotenag, se pravi za zadeve, v katerih so nasprotja vrednot
vi§ja, in nizje utezi, e gre za zadeve, pri katerih je vrednotni
naboj nizek. Tako zagotovijo, da vrednotno bolj naelektrena
vprasanja moceje vplivajo na koncno odlocitev kot bi sicer.

Pri vrednotenju se tudi ni mogoce strinjati z napotki cetrte
generacije metod, da je treba vztrajati na iskanju konsen-
za med udeleZenci vrednotenja, kot je primer pri Ze prej
omenjenem CAF. Siljene tistih, ki vrednotijo vplive politike

h konsenzu je neprakti¢no in nevarno. Najprej zato, ker je
nesmiselno v demokrati¢no urejeni druzbi teziti h konsenzu
v podrobnostih. Nekaj taksnega smo doziveli tisti, ki smo
ziveli ze v Casu slovenske verzije samoupravnega socializma.
Konsenz je smiseln le za nekatera najbolj klju¢na vprasanja
vrednotenja o smotruin o logiki ter okviru vrednotenja. Ne-
varno pa je siljenje s soglasjem v vsaki podrobnosti zato, ker
dd prednost tistim sodelujocim, ki so moc¢nejsi (prepriclji-
vejsi, bolje zalozeni s podatki), kar v vrednotenje takoj vne-
se pristranskost. Kadar se ukvarjamo z legitimnimi nasprotji
je vsiljevanje konsenza neutemeljeno, ker od ene ali od obeh
strank v konfliktu zahteva odpoved in kompromis, kar pa ni
sprejemljivo, saj gre za temeljne vrednote.

Tezava z vrednotami je nekje povsem drugje. Da bi to ra-
zumeli, je treba najprej razlociti konflikte, ki zadevajo
vsakodnevne interakcije v druzbi od druzbenih konfliktov,
ki se ticejo temeljnih vrednot. Konflikti, ki so povezani z
urejanjem relativnih razmerij med ¢lani druzbe in se ne ti-
cejo temeljnih vrednot so majhniin za vrednotenje ucinkov
politik, gledano Sirse, sploh niso pomembni — pomembni so
samo za vpletene, na primer v razmerjih, ki jih ureja civilno



pravo ali trzni red. Za vrednotenje u¢inkov politik so po-
membne samo razlike v temeljnih vrednotah, ki so razmero-
ma maloStevilne, vsaka pa zajema Siroko pahljaco razli¢nih
nacinov njihovega izrazanja. Se nedavno tega smo si druzbo
predstavljali ve¢inoma kot razdeljeno na levicarske in desni-
Carske temeljne vrednote. Danes se vse bolj uposteva trojna
struktura vrednot — materialisti¢na (ekonomska), socialna
in ekoloska. Te temeljne vrednote so enako pomembne, pri
vrednotenju jih je treba upoStevati nediskriminatorno, zato
z njihovim utezkanjem ne pridemo nikamor.

Vrednotenja uc¢inkov javnih politik se udelezujejo na mo¢
razli¢ni akterji, od predlagatelja politike, do tistih, na
katere bo politika vplivala pretezno pozitivno in drugi, na
katere bo vplivala pretezno negativno ali vsaj nepric¢akova-
no. Udelezenci imajo zaradi svojih razli¢nih vlog in razli¢nih
izhodis¢ do objekta vrednotenja zelo razlicen odnos. Tako je
vrednotenje pete generacije razumeljeno kot dejavnost, pri
kateri se nujno ukvarjamo s konflikti, ki so legitimni in kot
taksni neresljivi. Neresljivi so zato, ker so vzroki zanje dru-
gje, nevjavnih politikah, ampak se skoznje ponavadi le iz-
razajo. Vrednotenje u¢inkov politik tako postaja razumljeno
vse bolj kot neka posebna tehnika upravljanja z legitimnimi
nasprotji, ki spremljajo javno upravljanje, zato se morajo
evalvatorji predvsem dobro znajti med temi nasprotji. Ne, da
bi o njih razsojali, ampak da bi jih njihovim nosilcem le po-
magali izraziti na nacin, ki odkrije vzroke zanje in jih naredi
bolj znosne in vsaj delno premostljive.

Druzbena nasprotja se na povr$ini najpogosteje ne pri-
kazujejo taksna kot so, ampak v polep3ani obliki (¢e prav
pomislimo, vcasih, ko se strgajo z vajeti, lahko tudi v »po-
grsani«). Zagovorniki nasprotnih stalis¢ na javni sceni se
ponavadi trudijo pokazati, da se zavzemajo za obce dobro, in
da njihovo stalisce potemtakem ni konfliktno. Tako je druzba
prepolna nenehnih tenzij za izboljsanje relativnega polozaja
ozjih skupin (interesov), ki se prikazujejo kot skupni. Kos
Grabar nosilce taksnih interesov imenuje »trojanski konji«
(Kos Grabar, 2008).

Tako mora tisti, ki vrednoti vplive politike, posebej dosledno
opozarjati na primere zavajajocih nasprotij, ki izhajajo iz
izkljucevalnih prizadevanj tistih, ki se pod povrsino svojih
argumentov pogosto zavzemajo zgolj za koristi manjsine na
Skodo vecine. Posebej pozoren mora biti tisti, ki vrednoti

ali zgolj uporablja rezultate vrednotenja, na to, ali je bil pri
vrednotenju enakopravno zastopan glas verjetnih Zrtev ne-
gativnih vplivov.

Zahteva, da je treba razlicne temeljne vrednote upostevati
nediskriminatorno pomeni, da jih je treba pri vrednotenju

upostevati loceno. Zato, na primer, dobre ocene ekonomskih
kriterijev vrednotenja ne morejo odtehtati slabih rezultatov
pri ekologkih kriterijih vrednotenja. Ce samo eden od teh
temeljnih in lo¢eno obravnavanih vidikov vrednotenja na
koncu izpade negativno, mora celotno vrednotenje podati
negativno oceno o celotni politiki. TakSne prakse so danes v
vrednotenju, ki ga vsaj v Sloveniji oznacujejo uporaba metod
drugein tretje generacije, Se zelo redke, zaradi Cesar je vre-
dnotenje Se v precejsnji meri orodje mocnejsih, da uveljavijo
svoje ozke interese ne glede na presojo njihovih Sirsih druz-
benih u¢inkov.

Vrednotenje javnih alternativ /3.2

Predvsem pri predhodnem vrednotenju se ponavadi zahteva,
da ga je treba opraviti na podlagi primerjave alternativnih
moznosti ukrepanja. Druzba je kompleksna, zato vedno
obstaja vec razlicnih moznostiin ve¢ med sabo locenih poti
za dosego zastavljenih ciljev. Nujnost primerjave alternativ
je pravzaprav ravno tisto, kar je zahteval Ze pra-evalvator
Bentham. V sodobnih pristopih k vrednotenju uc¢inkov po-
litik se velika teza pripisuje primerjavi alternativ. To je Se
ostanek dedis¢ine povsem prvih zacetkov projektnega vre-
dnotenja, saj se projekti pogosto nacrtujejo alternativno, ne
le zaradi potreb vrednotenja ampak tudi zaradi drugih name-
nov - na primer za primerjavo funkcionalnosti moznih resi-
tev, varnostnih in finanénih opcij. Scenarijsko razmisljanje
in primerjava alternativ je okvir odlocanja v javnem sektorju
in pomembno je, da predlagatelju politik odpre pozornost

za razlicne mozZnosti, da se ne omeji le na tiste opcije, ki se
v njegovem ozkem pogledu na problematiko ponujajo kot
najbolj primerne.

Odlocanje med alternativami je najbolj smiselno takrat,

ko se moramo odlocati med izklju¢evalnimi moznostmi. Na
taksne situacije naletimo priizbiri intervencijske logike
(direktno aliindirektno doseganje ciljev), instrumentov (fi-
nancni, regulativni, »mehki« - na primer s pomo¢jo informi-
ranja), kanalov interveniranja (od zgoraj navzdol, neposre-
dno uporabnikom, od spodaj navzgor) in ravniinterveniranja
(splosni ali ciljani ukrepi).

Zaenkrat Se ne obstaja standardni postopek primerjanja
alternativ. Obicajno se alternative primerjajo glede na to,
kako izpolnjujejo standardne kazalnike vrednotenja: uspe-
Snost, stroske, tveganja. Nato se opcije primerjajo kot v
spodnji tabeli.

Odlocanje o javnih zadevah na podlagi primerjave alterna-
tiv je koristno za ilustriranje napetosti, ki spremljajo javno
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Kazalniki | Uspes$nost Stroski Tveganja | Drugi Skupna
primerjave kazalniki | ocene
alternativ | visoka visoka visoka visoka alternative
srednja srednja srednja srednja
nizka nizka nizka nizka
Politi¢ne

alternative

Alternativa 1

Alternativa 2

Alternativa 5

Tabela 3-2: Primerjava javnih alternativ pri vrednotenju
Vir: Working with the SEA directive (b.L.).

odloc¢anje. Z njimi je smiselno obdelati najbolj kontroverzne
moznostiin inovativne resitve, ki $e niso postale del kon-
vencionalne modrosti odlocevalcev.

To so zgolj splosna nacela vrednotenja alternativ, ki pasev
praksi kljub temu redkokdaj upostevajo. Se ve¢, studij alter-
nativ je nemalokrat pri vrednotenju zlorabljen za ucinke, ki
so nasprotni primarnim intencam podpore bolj strateskem
razmisljanju prijavnih odlocitvah.

Pogosto so cilji politik doloceni tako ozko, da izklju¢ujejo
moznost, da bijih proucili v alternativah. Druga skrajnost
izigravanja potrebe po primerjanju alternativ je, da predla-
gatelji politik upoStevajo alternative, ki so nerealisticne in
tako ekstremne, da je njihovo edino poslanstvo »dokazati«
Ze na zaCetku preferirano alternativo kot najboljSo (Working
with the SEA directive, b.L.).

Kljub nesporni koristnosti tehtanja alternativ, je tak pristop
kot vodilo javnemu upravljanju priizbiri najboljsih predlo-
gov politik pogosto - vsaj v pogledu pete generacije metod
vrednotenja - povsem nezadosten, saj vecina dilem javnega
upravljanja ni zastavljenih izkljucevalno, vsaj ne samih po
sebi. Dober primer nerazumevanja pomena alternativ pri
javnem upravljanju je Resolucija o normativni dejavnosti,

ki nalaga predlagateljem predpisov Studirati alternative,
med katere so nevomno vkljucene tudiirelevantne alter-
native. Tako je v resoluciji studij alternativ namenjen pre-
verbi u¢inkov vladnega ukrepanja v primerjavi z verjetnimi
ucinki, ki bi nastopili, e vlada ne bi ukrepala. 0d vlade ne
pricakujemo, da deluje le takrat, ko bi odsotnost njenega
delovanja skodila delu javnosti. Vlada je izvoljena od ljudji,
ki ji podelijo nek mandat, povezan s tem, kako bi hoteli bo-
lje Ziveti, zato je prva naloga vlade delovati za dobro ljudi.
Potreba po nekem predpisu se nikoli ne pojavi kar tako, am-
pak je posledica predhodnih tezay, ki jih je treba razresiti. V
taksnem primeru se je povsem nesmiselno sprasevati ali naj
vlada ukrepa ali ne. Tukaj govorimo o izvr$ni oblasti, in Ce je
njena realna opcija nedelovanje, tedaj je kot takSne sploh ne

potrebujemo. Alternativa med delovanjem in nedelovanjem
je umetnain pociva na prepricanju, da je vlada nujno zlo in
je treba njeno delovanje kar se da omejiti. Mnogi pa mislijo,
dajevlada potrebna zato, da resi naloge, za katere je posta-
vljenain njena ucinkovitost, merjena po obsegqu oz. vitkosti
je malo pomembna, ker je mogoce skrbnost porabe javnih
sredstev zagotoviti bistveno bolje kot s stradanjem vlade.
Vitka vlada in nizki stroski javnega sektorja namrec nikakor
sami po sebi ne zgotavljajo blaginje za drzavljane, v vecini
poznanih primerov (ZDA, VB) prej obratno.

Priprava predpisov ni opravilo, ki se ukvarja z izkljucevalni-
mi opcijami, saj narava konfliktov, ki spremljajo, vzemimo,
izbiro alternativne trase avtoceste, ni enaka naravi konflik-
tov, ki spremlja pripravo nekega predpisa. V pravni drzavi
namrec ni sprejemljivo ignorirati neke skupine drzavljanov
in njihovih legitimnih interesov kot stransko skodo optimi-
zacije vladnih politik. Pri predpisih ne moremo biti zado-
voljni zizbiro predpisa, ki povzroca najmanjso kolateralno
Skodo, ker bi s tem prekrsili standarde demokracijein pravne
drZave, ki zagotavlja enakost pred zakonom.

S stalis¢a razvoja metod pete generacije vrednotenja ni
utemeljeno priporocilo Resolucije, da je najboljsa tista al-
ternativa predpisa, ki ima najmanjse negativne ucinke. Ve-
Cine tega, kar vjavnih politikah obravnavamo kot ‘negativni
vpliv’, ne povezujemo z nedovoljenimi dejavnostmi, ampak
z razlicnostjo interesov in drugacnimi vrednotami vpletenih
v odlocanje o javnih vprasanjih. Za ekologe so, na primer,
negativni vsi vplivi na okolje, ki so slab3alni, tudi tisti, ki

so po predpisih dovoljeni, saj ekologi ta vprasanja presojajo
Sirse od konkretne pravne norme (uposStevajo na primer, da
posamezni negativni u¢inki lahko sprozijo verizno reakcijo
propadanja ekosistema, ¢esar razparcelirani predpisi ne mo-
rejo niti dojeti). Pripravljavci politik bi morali obravnavati
alternative drugace, ne glede povzrocenih negativnih ucin-
kov izbranih alternativ (dokler ne gre za kr3enje predpisov),
ampak glede razlicnosti legitimnih interesov v druzbi. Jav-
ne politike, s predpisi vred, bi morale na prvem mestu teziti
k temu, da upostevajo vse legitimne zahteve drzavljanov in
skupin nediskriminatorno in presecno (glej pogl. 4.6.3), ne
le zahtev, ki optimalno prispevajo k zastavljenem vladnem
konceptu. Usmeritev politik k minimizaciji bi pomenila, da
sivlada ne prizadeva vladati dobro, ampak je zadovoljna zZe z
najmanj slabim. Tako bi bila Benthamova zahteva vrednote-
nja, po katerem naj politike prispevajo k najboljsim rezulta-
tom, zlorabljena in sprevrzen v svoje nasprotje.



Etika in nevtralnost vrednotenja /3.3

Vrednotenje se ne izvaja v vakumu in zato je tudi v demokra-
ti¢ni skupnosti vsako vrednotenje nujno pod vplivom druz-
beno-politicnih silnic. Glede na to, da se vrednotenje ucin-
kov politik izvaja v kontekstu razlicnih vrednot, je vprasanje
eti¢nostiin s tem nevtralnosti vrednotenja, ena najpo-
membnejsih zadev, po katerih moramo presojati ustreznost
nekega modela vrednotenja. Prve $tiri generacije pristopov
k vrednotenju se na tem segmentu posebej slabo odrezejo.

Etika se tice nacel o dobrem in zlem ter doloca merila ¢lo-
vekovih hotenj in ravnanj glede na dobro in zlo (Kos Grabar,
2001). Etika je za vrednotenje pomembna, saj je vrednotenje
namenjeno ravno presoji dobrega in slabega v ucinkih javnih
politik. Kos Grabar pravi: »Etika je - zvso svojo vsebino in
kontekstom lastne druzbene in posameznikove pogojenosti

- ena od notranjih sestavin strokovnosti dela strokovnjaka...

nadzornik doslednosti, tehtnostiin verodostojnosti.«

Pri vrednotenju se nujno sre¢amo z razli¢nimi sistemi vre-
dnot, ki eticne dileme postavijo visoko med glavne proble-
me vrednotenja. Vsak poklicni akter, bodisi uradnica, eval-
vatorica ali podjetnica, Ze sama v sebi nosi konflikt vrednot
in zapada v eti¢ne dileme na relaciji med svojo poklicno in
osebno etiko. Eti¢ne razlike so izrazite tudi v drugem po-
gledu: zacnemo pri vrednotah tistih, ki so pripravili predlog
neke politike ali jo Ze vodijo. Njihova etika je povezana z
vodenjem. Potem moramo upoSstevati, da tisti, ki te politike
vrednoti, nima nujno enakega vrednotnega sistema kot na-
rocnik vrednotenja. Etika evalvatorjev je povezana z najsirse
opredeljenim javnim interesom. Nadalje imamo opravka z
vrednotami tistih, ki bodo z neko politiko imeli pretezno
koristiin druge, ki bodo z njo morebiti imeli Skodo ali bodo
vsaj stali ob straniin zgolj opazovali, kako se z neko politiko
izboljSuje polozaj samo ene druzbene skupine. Njihova etika
je povezana z njihovimi eksistencialnimi vprasanji.

Etika je teorija o morali, torej o tem, zakaj naj ravnamo na
doloc¢en nacin, zakaj veljajo nekatere odlocitve za dobre,
postene, pravilne in druge za njihovo nasprotje, katere so
odlocilne okolis¢ine in argumenti za kvalifikacijo moralnih
ravnanj (Dragos, 2008). Ko se lotimo premisljanja o etiki,
imamo takoj opravka s prekrivanjem razli¢nih eti¢nih siste-
mov (pragmatiénih, normativnih; prav tam), ki ustvarjajo iz
etiénih razprav kompleksna vprasanja. Nasprotujoci si inte-
resivjavni sferi so podprti z nasprotujo¢imi si argumentaci-
jami, ve¢inoma pridobljenimi po nevprasljivih znanstvenih
postopkih in tudi povsem v okviru vladajocega moralnega in
pravnega reda. V moralno problemati¢nih situacijah imamo

pogosto opravka z vec¢ kot z enim normativnim sistemom
vrednot: ker se v vsakdanjem Zivljenju sistemi med sabo
prepletajo, so kompleksnejse tiste moralne dileme, ki nasta-
jajo na presekih razli¢nih normativnih sistemov (prav tam).
Na primer: gospodarske dileme postavitve elektrarne kot
gospodarskega objekta na gospodarske kazalnike so manj
kompleksne kot presecne dileme ekoloSkega vpliva elektrar-
ne na okolje. Skratka, etika vrednotenja je pomembna kot
vprasanje o tem kako zajeti soCasno prekrivajoce se eti¢ne
sisteme nepristransko.

Prvo eticno vodilo vrednotenja uc¢inkov javnih politik je
zagotavljanje javnega dobra, kar pomeni, da mora biti pri
vsakrSnem vrednotenju politik njihov $irsi javni ucinek ne
le vedno proucen, ampak tudi upoStevan kot pomembnejsi
za sklep, ki sledi vrednotenju od videnj posameznih sode-
lujocih, vkljuéno z narocnikom - taksno je na primer nacelo
ameriske evalvacijske zveze (AEA, 2004). Taksna eticna
usmeritev pomeni, da ugotavljanje tega, kaj je javno dobro
sicer izhaja iz mnenj sodelujocCih pri vrednotenju, vendar
pa nih¢e med njimi javnega dobra ne pooseblja in ga lahko
dolocijo le skupaj, kot presek razlicnih aspektov javnih in-
teresov vseh sodelujocih (vec o konceptu presecnostigl. v
poglaviju 4.6.3).

Vrednotenje javnih politik s svojimi ugotovitvami posega

v obstojeca razmerja druzbenih mociin je z njimi v nujni,
Ceprav pogosto prikriti napetosti. Zato je treba zagotoviti,
da bo vrednotenje vplivov politik politicno relevantno, ne da
bi bilo politi¢no zlorabljeno. Ne gre le za nacelno vprasanje,
ampak za vrsto prakti¢nih vprasanj, kot na primer, kako nev-
tralnost zagotoviti zizbiro primerne metode vrednotenja.
Logika, iz katere je izpeljana metoda vrednotenja, mora biti
skladna s tem, kako razumemo delovanje druzbenega siste-
ma - ¢e druzbo razumemo kot kompleksen sistem, mora biti
tudi metoda njenega vrednotenja zasnovana na teoreticnih
podlagah kompleksnosti. Le tako bo vrednotenje lahko kos
svojemu izzivu nediskriminatorno obravnavati legitimno
razlicne vrednote in na tej podlagi globoko razklane interese
sodelujocih v upravljanju javnih zadev. Na primer, ni¢ ne po-
maga, kot se je nedavno pripetilo kolegom na Institutu Jozef
Stefan, da uporabijo kompleksno metodo vrednotenja, e pa
potem rezultate vrednotenja zmeljejo s svojo miselnostjo, ki
je zasnovana na pozitivisticni paradigmi sveta kot objektiv-
no dolocljivega (torej ne-kompleksnega, enostavnega).

Standardne metode vrednotenja, ki spadajo v eno izmed pr-
vih $tirih generacij, so nevtralnost tistemu, ki vrednoti ucin-
ke zagotovile s tem, da so ga postavile v vlogo znanstvenika.
Naloga vrednotenja mu je razumljena ozko (pozitivisti¢no),
kot zbiranje objektivno preverljivih evidenc. Evalvator je po
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tej miselnosti nevtralen, ¢e zagotovi znanstveno neoporec-
nost svojih ocen in e se potemtakem pri vrednotenju ¢im
manj vmesava v konflikte o konkurecnih vizijah javnega do-
bra. Ko se je zacelo uveljavljati vrednotenje uc¢inkov vladnih
ukrepov pred desetletji je veljalo, da ta dejavnost prispeva

k tehnokratskemu vladanju, kjer politi¢ne odlocitve o upra-
vljanju skupnega (javnega, nacionalnega) postajajo vse bolj
tehnicne in vse manj ideoloske. To je privedlo do tega, da je
bilo vrednotenje vplivov politik sprva ostro loceno od politi-
ke in eticnih presoj. V demokrati¢ni druzbi se vrednotne raz-
like razresijo v politiénem procesu, ne pri vrednotenju. Tako
so menili, da so evalvatorji zadolZeni le za nepristransko
oceno vplivov predlogov politik, politiki pa so zadolzeni, da
iz teh ocen sami potegnejo sklepe o tem, kako bi bilo treba na
podlagi rezultatov vrednotenja spremeniti prvotne nacrte.

Eticno neoporecno vrednotenje je en od pogojev za to, da so
njegove ugotovitve podane nepristransko. Edino varovalo
pred izgubo nepristranskosti pri vrednotenju politik je od-
prtost vrednotenja za najrazlicnejse poglede (nasprotujoce
interese, vhodne informacije, metode presoj) in njihovo
uravnoveseno upostevanje. Posledica je, da bodo rezulta-
ti vrednotenja zelo raznovrstni in jih bo tezko povzeti. A
vrednotenje, ki se, vzemimo, zaradi fragmentarnosti pri-
dobljenih ugotovitev o u¢inkih politik ne konéa z jasnimi
sklepiin predlogi za ukrepanje, ampak politikom ponudi le
mnoZico medsebojno nepovezanih ugotovitev, preprosto
samo producira neobvladljivo mnozico informacij, ki ponuja
banalne odgovore na kompleksna vprasanja (Virtanen, Uusi-
kyld, 2004) Zato takSno vrednotenje ne more zadostiti po-
trebam na strateski ravni odlo¢anja. Ravno nejasno podani
zakljucki vrednotenje izpostavijo politicnemu vmesavanju,
ker omogocijo rezultate poljubno razlagati. Za nevtralnost
vrednotenja vplivov javnih politik je torej pomembno, da
sklepne ugotovitve studij niso podane medlo, nejasno in
izogibajoc se jasni oceni celostnih u¢inkov politik. Reci ho-
¢emo, da nevtralnosti vrednotenja ni mogoce zagotoviti ze
v fazi znanstveno objektivne in tako ¢im bolj hladne analize
ucinkov vladnih politik, ampak jo je treba uveljaviti tudi pri
njihovem povzemanju v konéne ugotovitve vrednotenja.

Neizkljucevalna oz. nevtralna sinteza je mozna Sele kot
posledica sprejemanja razlik pri povzemanju konénih ugo-
tovitevin je ni mogoce doseci, kot standardno poskusajo
evalvatorji prvih Stirih generacij vrednotenja, Ze na zacetku
vrednotenja, z distanciranjem od nasprotij in konfliktov, ki
spremljajo vsako demokraticno vodenje javnih zadev. A za-
gotavljanje nevtralnosti vrednotenja v fazi sinteze njegovih
rezultatov je danes Se zelo slabo prepoznan problemin v teh
vsebinah so tudi veljavni eticni kodeksi evalvatorjev Se zelo
Sibki.

Povzetek eticnih standardov vrednotenja kanadskega
evalvatorskega drustva:

1. Kompetenca. Tisti, ki vrednoti mora biti kompeten-
ten, kar pomeni, da mora: sistemati¢no prouciti pro-
blem, ki ga vrednoti, posedovati mora ustrezno znanje
in ga stalno dopolnjevati.

2. Integriteta. Tisti, ki vrednoti mora delovati inte-
gralno v svojih odnosih z delezniki vrednotenja, kar
pomeni, da mora: pravilno reprezentirati svoje znanje
in vesc¢ine; oznaniti mora morebiten sum, da se je sam
ali kdo drugo od sodelujocih znasel v konfliktu intere-
sov; pozoren mora biti na kulturne socialno obcutljive
dejavnike vrednotenja; z naro¢nikom se mora o zau-
pnosti, zasebnosti, lastninskih pravicah nad ugotovi-
tvami vrednotenja.

3. Odgovornost. Tisti, ki vrednoti je odgovoren za svo-
je delovanjein rezultate, kar pomeni, da je odgovoren
za to, da naroc¢niku predstavi slabosti uporabljenega
postopka vrednotenja, da pri verodostojni predstavitvi
rezultatov Studije omeni slabosti in tveganja rezulta-
tov vrednotenja, da stroske vrednotenja tehta s korist-
mi za naroc¢nika, in da svoje delo opravi v zastavljenem
roku.

Vir: http://www.evaluationcanada.ca/site.cqi?s=58ss=4&_

lang=EN

Kodeks etike drzavnih revizorjev slovenskega
Racunskega sodisca:

Kodeks etike drzavnih revizorjev dolo¢a temeljne
vrednote, ki so podlaga ravnanju drZzavnih revizorjev
in vseh njihovih strokovnih sodelavcev, vkljuéenih v
izvajanje revizij, upostevajo¢ odgovornost do javnosti,
uporabnikov javnih sredstev in revizijske stroke.

1. Zaupanje, verodostojnost: delo revizorja mora
vzbujati zaupanje in spoStovanje; revizor s svojim ve-
denjem in strokovnostjo prispeva k dobrim odnosom

s sodelavciin z uporabniki javnih sredstev; rezultati
njegovega dela morajo biti strokovno neoporecni, ra-
zumljivi, verodostojniin podprti z ustreznimi dokazi.
2. Postenost, odgovornost, zakonitost: revizor opra-
vlja svoje delo posteno, vestno in odgovorno, v skladu
z zakoni in upoStevajo€ vrednote in nacela revizijske
stroke.

3. Neodvisnost, objektivnost, nepristranskost: revizor
je pri svojem delu neodvisen, nanj ne vplivajo upo-
rabniki javnih sredstevin druge interesne skupine ali
posamezniki.

4. Nepristranskost, objektivnostin neodvisnost pre
soje: revizor neizrablja svojega uradnega poloZaja in




se v poklicnem in zasebnem Zivljenju izogiba situaci-
jam, ki bi ogrozale njegovo neodvisnost, objektivnost
ali nepristranskost.

5. Tajnost. Revizor ravna s tajnimi podatki v skladu

s predpisiin z dolzno poklicno moléecnostjo; revizor
nikoli ne zlorablja podatkov, ki jih pridobi pri svojem
delu.

6. Usposobljenost. Revizor mora poznatiin upostevati
standarde revizijske stroke in se nenehno strokovno
izobrazevati.

7. Pripadnost ustanovi. Revizor je vselej lojalen do
ustanove, kijo predstavlja, in pri svojem delu nikoli ne
prekoracuje pristojnostiin pooblastil.

Vir: http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrs.nsf/V/
K6C2C71B1EA7A1030C125719A002D516C/$file/Kodeks-drzavnih-

revizorjev.pdf

Okvir 3-1: Dva primera eti¢nih standardov (kodeksov)

VkljuCevanje javnosti v vrednotenj /3.1

Vrednotenje politik je pripomocek javnega upravljanja,

v prvi vrsti namenjen zagotavljanju bolj celovitih javnih
storitev za najsirso javnost. Zato je posebej pomembno, ali
javnost pri tem lahko izrazi svoje mnenje in nasploh kaksen
vplivima na vrednotenje tega, kar naj bi bilo po mnenju od-
loCevalcev v javnem sektorju dobro zanjo. Vrednotenje sluzi
ocenjevanju, kako politike na koncu sluzijo potrebam ljudi,
ker tega politiki in znanstveniki s svojih pozicij ne morejo z
gotovostjo reci, ker so jim v napoto prakti¢ne prepreke ne-
obvladljive mnoZice razli¢nih zahtev o tem kaj bi ljudje radi;
pravzaprav to niti teoreticno ni mozno, saj je dokazano, da
po logicnem postopku vseh zahtev ljudi v druzbenem nacrtu
ni mogoce zajeti drugace, kot da kdo ostane prikrajsan (Ar-
row, 1951). 0 tem, kaj je dobro za vse ljudi v neki skupnosti,
obstajajo zelo razli¢na mnenja, med katerimi ni nobeno naj-
bolj veljavno, ampak ima vsak svoj prav. Zato bi ljudje morali
imeti ¢im vec besede prijavnih odlocitvah in vrednotenju.

Zato je prevladujoca praksa izkljucevanja efektivnega vpliva
javnostiiz vecine procesov sprejemanja odlocitev in vredno-
tenja njihove ustreznosti zelo zgovoren znak sedanjega sla-
bega stanja javnega upravljanja. Nemalokrat je javnost sicer
vkljuéena v postopke, vendar tako, da je s strani institucij
postavljena v pasivni polozaj kve¢jemu dajalca pripomb in
mnenj o vprasanjih, ki so dolo¢ena mimo njih. S taksnimi
praksami javnega upravljanja je javnost v najboljSem prime-
ru objekt vrednotenja, zelo redko pa njegova osmisljevalka.

Sodelovanje javnosti je nemalokrat zoZzeno na sodelovanje
le tistih, ki se jih zadevna javna vprasanja neposredno do-
tikajo. Tako zozeno vkljucevanje javnosti je omejevalno in
neposredno Skodi uveljavljanju $irSih interesov. Kar nekaj
primerov je pri roki, ki pricajo, kako je zoZevanje vkljucene
javnosti le na neposredno prizadete napacno. V¢asih, vze-
mimo, vladni poseg povzro€i nepovratne posledice, ki jih
bodo trpeli Se prihodnji rodovi, zato imamo vsi, kot sedanja
generacija v tovrstnih zadevah, neko skupno odgovornost.
V ¢asu globalizacije in povezanosti je vse vec vprasanj, ki se
ne ticejo nikogar posebej, so pa usodno pomembna za vse,
kot so podnebne spremembe, socialna kohezija, trajnostni
razvoj. Vzemimo Se drugace: v marsikateri lokalni skupnosti
ali religiji je obcutek za skupne dobrine Se tako mocan, da se
ljudje Zelijo vkljuciti v javno upravljanje in njegovo vredno-
tenje zaradi sploSne zaskrbljenosti za javno dobro, ne Sele
zaradi neposredne osebne prizadetosti z morebitnimi nega-
tivnimi u¢inki konkretnega projekta.

Del razlogov za nezadostno vklju¢evanje javnostije v slabem
razumevanju treh glavnih razlogov zanj (Patton, 1990):
prakti¢nih, politi¢nih in SirSe filozofskih razlogov, kot tudi v
slabem poznavanju metod vkljucevanja javnosti.

Prakticni razlog za vkljucevanje javnosti je na mo¢ podo-
ben slovenskemu pregovoru, ki pravi, da Sele vsi skupaj vse
vemo. Ker ima javno upravljanje opravka s tako komplicirani-
mi informacijskimi in raunskimi problemi, kot je prevajanje
tega, kaj bi mnogi ljudje radi, v to, kaj je treba v zvezi s tem
ukreniti na ravni drZave (regije, obcine...), je treba za boljse
razumevanje teh vrasanj za mnenje vprasati »¢im vec glav«.
Ne gre za nezaupanje znanstvenikom, ampak za spoznanje,
da obstajajo razli¢ne vrste znanja, na primer sodobno in
tradicionalno znanje. Za lastno kakovost zivljenja so vse-
kakor navadni ljudje najvecji strokovnjaki. Razli¢ne vrste
znanja se ne izklju¢ujejo, ampak so komplementarne in kot
take nepogresljive pri reSevanju kompleksnih vprasanj, ki se
ticejo urejanja vsakdanjega Zivljenja, to pa je vecina zadev iz
domene javnega upravljanja.

Drugi razlog za vkljucevanje javnosti je, kot receno, politi-
cen. Vkljuéevanje javnosti je namenjeno skupnemu ugota-
vljanju tega, kaj je skupno dobro in kako ga doseciin vre-
dnotiti. Vkljucevanje javnosti omogoci, da se z ugotovitvami
mnogi lahko identificirajo in se zato pocutijo z usodo javnih
politik povezani, odgovorni zanje in aktivni pri njihovem
doseganju. Vkljucevanje javnosti v odlocanje in vrednotenje
je najtesneje povezano s kakovostjo demokracije. Vizvirnem
pomenu demokracija pomeni vladavino ljudstvain to nev
smislu prevlade nad komerkoli, ampak v smislu opolnomoce-
nja judi, da lahko sodelujejo pri doseganju skupnih ciljev.
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Vkljucevanje javnosti je torej najtesneje povezano z napori
za opolnomocenje ljudi (angl. empowerment), da odlocajo o
stvareh skupnega pomena. Tako je vkljucenost najsirse jav-
nosti v sprejemanje javnih odlocitev in vrednotenje njihovih
ucinkov najbolj neposreden kazalnik legitimnosti nosilcev
mandata, ki so ga podelili volivci. Vkljuevanje javnosti k
identifikaciji javnega dobra prispeva nekaj zelo pomembne-
ga s tem, ko opozori, da ni pomembno samo to, ali smo za-
stavljene cilje dosegli, ampak je pomembno tudi to, kako do
tega pridemo. Javno upravljane pomeni, da upravljamo en
drugega in kako to po¢nemo je verjetno pomembnejse, kot
to, kaksniso ali niso posamezniin trenutni rezultati tega
upravljanja.

Tretji razlog je filozofski. Resnica, ko jo isCe prosvetljeni
clovek niin ne bo nikoli prav pojasnila, kaj je dobro in kaj je
prav. Resnica in dobro nista enoinisto in pri vrednotenju
vplivov politik je resnica le podlaga za ugotavljanje dobre-
ga! Skupno dobro za nekatere filozofe ne obstaja, dokler ga
ne zgradimo skupaj ter med sabo. Vkljucevanje javnosti sluzi
prav temu. Tezava je, da svoj skupni svet lahko zgradimo le
iz nasprotij, ki jih ni mo¢ preseci. Ce je resitev mozna, potem
nujno raste iz protislovij med vpletenimi, ki pa so se, izzvani
z njimi, voljni uciti en od drugega in se prilagajati, ne da bi
morali zato Zrtvovati svoj prav in ogrozati moznosti, da svo-
je legitimne zahteve uveljavijo.

Ko ugotovimo, zakaj je treba javnost vkljucevati v postopke
odlo¢anja in vrednotenja, nas zanima Se kako, na kaksne
nadine je to mogoce. Ce bi bila $irsa javnost popolnoma
vkljucena v vrednotenje, bi soodlocala tako o zacetku vre-
dnotenja, o njegovih smotrih, o logiki in kriterijih ter o
sklepnih ugotovitvah vrednotenja. Vklju¢evanje javnosti ne
izkljucuje, vendar tudi ne predpostavlja neposrednega sode-
lovanja javnosti pri samem vrednotenju pozitivnih in nega-
tivnih vplivov posameznih vidikov neke vladne intervence.
Cejejavnost sodelovala pri doloéitvi okvira vrednotenja

in bo sodelovala tudi pri povzemanju njegovih ugotovitey,
potem lahko vrednotenje samo kot vmesno izvedbeno fazo
prepusti ekspertom, zlasti kadar gre za presojo tehni¢nih
vprasanj. Vkljucevanje javnosti ne zahteva naj javnost opra-
vi vrednotenje sama namesto strokovnjakov, vkljucevanje
javnosti ni posledica nezaupanja stroki in uradnikom ampak
predvsem posledica potrebe, da javnost prevzame kljucno
vlogo pri tehtanjuin pri osvetljevanju temeljnih kontroverz,
ki spremljajo neko javno dilemo in na katere brez njihovega
sodelovanja ni mogoce najti niti demokraticno, niti racio-
nalno najboljse resitve.

V praksi so se uveljavile razlicne tehnike vkljucevanja javno-
sti v postopke vrednotenja politik, ki jih je treba ponavadi

kombinirati, da s prilagojenimi pristopi dosezemo razli¢ne
ciljne segmente Siroke javnosti. Posebej tezko je na primer
dosedi tiste, ki jim polepSano recemo »ranljive skupineg,
ponavadi pa gre za najbolj odrinjene in izklju¢ene ¢lane in
Clanice skupnosti, ki se ne znajo ali ne zmorejo boriti za to,
da bi bilo njihovo mnenje slis&ano in upostevano. Ce hocemo
vvrednotenju slisati njihov glas, bo treba uporabiti bistve-
no bolj aktivne metode njihovega vkljucevanja kot pri vklju-
cevanju drugih delov civilne druzbe.

Raziskovanje neposredno prizadetih je Ze omenjena najoz-
ja metoda vkljucevanja, ki temelji na ugotavljanju mnenj
prizadetih o neposrednih ucinkih vrednotene politike. To je
posebej prikladen nacin za vrednotenje politik, ki so ciljane
na jasno opredeljene uporabnike, kot na primer prejemnike
kmetijskih subvencij ali socialnih pomoci. Pogosto pa imajo
javni ukrepi razprsene ucinke na veliko koristnikov, ki pa jih
ni enostavno opredeliti nediskriminatorno, kar uporabnost
tega nacina vkljucevanja javnosti omejuje.

Fokusne skupine so ponavadi tematsko usmerjene repre-
zentativne skupine desetih do petnajstih, naceloma enako-
pravnih oseb, ki vecinoma za okroglo mizo vrednoti posebne
vidike izbrane tematike. Fokusna skupina se lahko sestane
na primer za pripravo predloga kazalnikov vrednotenja ali za
oblikovanje njegovih sinteznih ugotovitev. Priizvedbi neke-
ga vrednotenja je mogoce ustanoviti vec fokusnih skupin za
razli¢na vprasanja in tako zagotoviti razprseno oblikovanje
kljucnih odlocitev, povezanih z vrednotenjem.

Intervju, ki temelji na v naprej znanem in visoko strukturira-
nem in standardiziranem vprasalniku, na katerega vprasani
lahko v¢asih odgovarja celo brez posredovanja sprasevalca,
seimenuje anketa. Ankete se lahko izvajajo popisno, kjer

je zajet vsak, ki spada v kriterialno populacijo, ali vzorcno,
kjer so respondenti izbrani slucajnostno. Po tem razlo¢imo
popise (angl. surveys) od vzorcenja (angl. sampling). Razlika
med intervjujem in anketo je v tem, da zintervjujem Zelimo
»iztisniti najvec« iz dobro obves¢enih ali dobro poducenih o
neki problematiki. Ankete pa uporabimo, kadar Zelim dobiti
minimalno potrebno standardizirano informacijo o necem
od ljudi, ki so vvrednoteno zadevo vpeti na nek standarden
nacin. Kljuénega pomena za dober intervju, vsaj gledano

s stalis¢a vkljucevanja javnosti, je, ali imajo intervjuvanci
moznost podajati komentarje k vprasanjem, ki so jim za-
stavljena. Drugace se intervju lahko zlorabi za premisljeno
oddaljevanje javnosti od zadev, v katere se Zeli vkljuciti.

Javne razprave so samoorganizirani ali uradno sklicani zbori
zainteresiranih. Ta nacin je med najpomembnejsimi, ker
je najbolj odprt, vendar je lahko neucinkovit, ¢e ni dobro



pripravljeninizveden v vec korakih, ki omogocajo najprej
predstavitev idej ali predlogov, nato zbiranje mnenj, nato
soocanje razlik in usklajevanje pridobljenih ugotovitev.
Javne razprave bodo zelo pomanjkljive, ¢e bo izvedena zgolj
kot zbor ob¢anov brez predhodnih faz ali Ce se izvedejo vse
faze, vendar brez zbora zainteresiranih. Primer za slednjo
je naslednja metoda vklju¢evanja javnost:»E-demokracija«
jevzadnjih letih postala najbolj priljubljena metoda vklju-
Cevanja javnosti v vladne postopke. Razlog za to je njena
enostavnostin to, da prekinja travmati¢nost osebnega stika
med odgovornimi in zainteresirano javnostjo. Pogosto so
e-posvetovanja uradnikov z javnostjo izpeljana tako, da da-
jalci mnenj ne dobijo odgovora, in da nimajo vpliva na pov-
zemanje ugotovitev e-posvetovanja. V taksnih primerih je
sodelovaje javnosti v postopkih tako zozeno in zlahka mani-
pulirano, da ostaja vprasanje smiselnosti vkljucevanja vanje
odprto. Da bi seizognili znizanju zanimanja javnosti za ta
instrument vkljucevanja, je treba protokole e-demokracije
spremeniti tako, da bo javnost imela v e-posvetovanjih pov-
sem enakopravno vlogo. To bi bilo enostavno zagotoviti ze z
dolo¢itvijo uredniskega odbora vsakega e-posvetovanja, ki
bi ga vodili predstavniki javnostiin v katerem bi sodeloval
tudi predstavnik odgovornih javnih organov. Pravica odgo-
vora bi morala biti zagotovljena.

Predvsem pri vrednotenju velikih vladnih programov, ki so
vezani na €rpanje evropskih sredstev, je obvezno ustanoviti
nadzorni svet vrednotenja. Javnost lahko zahteva vkljucitev
v nadzorni svet vrednotenja z argumentom, da bo vredno-
tenje nevtralnejse, e bo nadzorovano neposredno s strani
nevpletenih, torej tistih, ki so zainteresirani predvsem za
SirSe uc¢inke vrednotenega programa.

Vkljucevalno vrednotenje torej predvsem pomeni, da pri
vrednotenju dobijo kljuéno besedo tisti, vimenu katerih se
vrednotenje, v $irSem smislu gledano, izvaja. V peti genera-
cij pristopov se vloga vodje vrednotenja mocno spremeni.
Opustiti mora svojo konvencionalno distanco do konflik-
tovin skrivanje pred njimi, ampak stopiti mednje tako, da
svetuje priizbiri nacinov vkljucevanja javnosti v postopke
vrednotenja, animira dogovarjanje, pomaga pri pojasnje-
vanju »filozofije«, ki je privedla do konflikta in skrbi za
metodolosko plat vrednotenja, predvsem kako organizirati
v vrednotenju zbrano raznorodno gradivo, da iz njega lahko
pridobimo verodostojne in uporabne ugotovitve.
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Vrednotenje v praksi/4

Vrednotenje ucinkov politik je razdelano v povsem prakticen
postopek. Temu se posveca pricujoce poglavje. Vrednotenje
ima nekaj standardnih korakov, ki usmerjajo njegovo prak-
ticnoizvedbo in so v glavnem enaki, ne glede na to, katero
metodo in analiti¢ni postopek vrednotenja uporabimo.

V praksi vrednotenje zajema pet osnovnih korakov (»The
Guide«, 2003): doloCitev smotra vrednotenja, izbira skupine
tistih, ki naj sodelujejo pri vrednotenju, oblikovanje pro-
gramske teorije in okvira vrednotenja, izbor evalvacijskih
vprasanj oz. kriterijev vrednotenje in na koncu Se sama
izvedba vrednotenja. Tem petim korakom dodajamo e Seste-
ga, ki je pomemben v peti generaciji pristopov in se nanasa
na konsistentno sintezo rezultatov vrednotenja. V nadalje-
vanju so ti koraki vsaj v osnovnih potezah predstavljeni.

Dolocitev smotra /4.1

Prvi korak na poti vrednotenja ucinkov javnih politik je
dolocitev smotra vrednotenja. Posebej kadar vrednotimo
obsezne programe ali cele politike, je prakti¢no neizvedljivo
vrednotenje opraviti na najbolj detajlni mozni ravni. Tako

se je takoj na zacetku potrebno vprasati, kaj bo predmet
vrednotenja - po vsebinski plati, prostorski, sektorski,
institucionalni platiin glede na zajeto casovno obdobje.
Odgovor je odvisen tako od prakticnih kot od kontekstualnih
dejavnikov.

Pogosto je smoter vrednotenja sicer dolocen Ze v naprej,
kot takrat, ko je povezan zizvajanjem politik, ki uporabljajo
evropska sredstva (»The Guide«, 2003). Pogosto se smoter
vrednotenja zasnuje kot ocena spostovanja splosnih nacel
mednarodnih deklaracij, ki dolocajo globalne cilje na po-
drocju trajnostnega razvoja, pravicnosti, socialne kohezije,
odpravljanja revscine.

Kadar je treba pri vrednotenju smoter vendarle Sele doloci-
ti, to zahteva dokajsen napor, saj se pri odgovarjanju na to
vprasanje takoj sre¢amo s celotnim naborom nasprotij vre-
dnotininteresov, o katerih je tekla beseda zgoraj. V takem
primeru je treba poiskati dovolj sploSen smoter vrednotenja
tako, da se vanj lahko umestijo vsi zainteresirani, ki sodelu-
jejo pritem.

Pri tem lahko pride do napak tako s preSiroko kot s preozko
doloc¢itvijo smotra vrednotenja. Na primer, smoter je zelo
zozen, Ce vrednotenje socialnega programa zajame le soci-
alne smotre, ne pa tudi humanih, gospodarskih in ekoloskih.
Obratno pa je smoter dolocen presiroko, ¢e naj vrednotimo
vpliv komunalne Cistilne naprave v kraju K na globalne spre-
membe podnebja. Presiroko ciljanje vrednotenja je pogosto
prisotno v povezavi z zahtevami EU po ocenitvi prispevka
njenih, pogosto le dopolnilnih instrumentov k doseganju ne-
kih splosnih nacionalnih u¢inkov. Praviloma se tudi pri vre-
dnotenju majhnih projektov zahteva oceniti njihovo dodano
vrednost za Evropsko unijo. Ce je smoter vrednotenja preve¢
zozen ali presirok, so Ze na zacetku ustvarjeni pogoji za vre-
dnotenje, ki ga bo kasneje mogoce poljubno manipulirati.

Kdo naj sodeluje? 4.2

Drugi korak prakticnega vrednotenja ucinkov politik je po-
vezan zidentifikacijo deleznikov vrednotenja in zasnova
evalvacijske ekipe za zagotovitev, da so vanjo vkljuceni
predstavniki vseh, ki so za vrednotenje vplivov javne po-
litike zainteresirani, ker lahko politika nanje pozitivno ali
negativno vpliva oziroma, ker sami lahko na uresnicljivost
ciljev politike vplivajo spodbujevalno ali zaviralno. Delezni-
ki so lahko primarni, nanje politike vplivajo neposredno, ali
sekundarni, ki ¢utijo le njene posredne vplive, ki pa so pogo-
sto nehoteniin nepredvideni (»The Guide«, 2003).

Delezniki so naprej predlagatelji politike, potem so tukaj Se
tisti, ki so s politiko obravnavani kot ciljna populacija, pose-
bejje treba omogociti udelezbo predvidenih zrtev ali tistih,
ki so z nekim ukrepom zapostavljeni. Med zainteresiranimi
so tudi strokovnjaki, ki sodelujejo pri ocenjevanju vplivov
politik in na koncu Se evalvator ali evalvatorica kot tisti, ki
organizira cel proces in na koncu poskrbi za ustrezen povze-
tek ugotovitev vrednotenja.

Privrednotenju deleznike obravnavamo s postopkom, ki se
imenuje analiza deleznikov (angl. stakeholder analysis). Z
njo skusamo ugotoviti, kdo so delezniki nekega vrednotenja,
kaksne so njihove aspiracije in kako se prizadevajo za njiho-
vo uresnicitev (Frooman, 1999). Analiza deleznikov je zelo
pomembna, ker med vrednotenjem pomaga spremljati kon-
sistentnost njihovega obnasanja. Pomembna je tudi zato,



ker njeni rezultati omogocajo »mapiranje deleznikov« (angl.
stakeholder mapping), se pravi shematiko njihovih izhodis¢-
nih pozicij in ciljnih prizadevanj v odnosu drug do drugega.
To je pomembno upoStevaje prej povedano, da se konflikti
med delezniki praviloma ne prikazujejo taksni kot so. Tako
lahko dobro mapiranje deleznikov, na primer, otezi manipu-
liranje bolj poducenih z manj ves¢imi delezniki vrednotenja.

Analiza in mapiranje deleznikov izhajata iz teorije delezni-
kov (angl. stakeholder theory; Freeman, 1984). Teorija je
namenjena modeliranju opisov obnasanja deleznikov zato,
da bi z njo nadomestili dominantno neoklasi¢no paradigmo
racionalnega posameznika, ki posameznike obravnava kot
dresirane Zivali, ki slepo sledijo (trznim) ukazom, ki jih vo-
dijo do ponujenih nagrad. Teorija pravi, da judje bolj kot
trznim nagradam, ki od njih zahtevajo sebi¢no obnasanjein
oportunizem, sledijo pobudam, ki temeljijo na zaupanju in
sodelovalnosti. Njihovi nagibi niso vezani na golo maksimi-
ranje koristi. Bolj kot to jih vodijo principi skupnih dobrin in
nacela postenosti ter kategori¢ni imperativi (u¢inkovitosti,
pravicnosti, trajnosti, enakosti...).

0d tod izvira tudi osrednji pojem teorije. Delezniki so na-
sprotje delnicarjev, njihov namen ni povecati svoje osebne
koristi ampak uveljaviti neke kategorialne zahteve, pove-
zane s skupnim dobrim in postenostjo. Delezniki so vsi pre-
bivalci neke skupnosti (Reed, 1999). Delezniki imajo visoke
vlozke v skupnem projektu, ki gaimenujemo drzava, druzba.
Njihov vlozek je, ¢e pustimo ob strani njihov Zivinteres za
to, da si zagotovijo fizicne in materialne pogoje Zivljenja

Se nekaj vec, spomnimo se zahtev francoske revolucije, ki

je ustolicila drzavljana kot osrednjega politicnega akterja,
namrec politicna enakost, bratstvo, svoboda. To so univer-
zalne (kategorialne) zahteve, ki jih vladani postavljajo vla-
dajoc¢im v zameno za to, da se podrejajo skupnim normam in
vrednotam, pomembnim za obstoj skupnostiin o njih torej
ne more biti pogajanja zambicijo doseganja soglasja, ampak
mora dialog med deleZniki temeljiti na spostovanju razlik in
na presecni miselnosti.

Stevilo sodelujocih pri vrednotenju politik je lahko precej
veliko in dialog med njimi zelo razgret. Kadar je proces vre-
dnotenja dobro organiziran, kjer so vloge sodelujocih dobro
poznane in premisljene ter je zagotovljeno konsistentno
usmerjanje interakcij, tedaj vecje Stevilo sodelujocih ni
prepreka u¢inkovitemu vrednotenju. Prav nasprotno, sodelo-
vanje ¢im bolj razli¢nih pogledov pri vrednotenju je pogoj za
odkrivanje vse bolj subtilnih razseznosti vplivov proucevanih
politik in za spoznavanje »programske logike« tistega, kar
vrednotimo.

Oblikovanje programske teorije/ 4.3

Programska teorija, implementacijska oz. interventna logika
(angl. program theory, implementation logic) pojasnjuje
notranjo logiko delovanja politike, ki je predmet vrednotenja
(»The Guide«, 2003). Doslej nismo bili vajeni misliti na take
stvari kot je programska teorija. Dolgo smo se po zagotovilih
socialno-trznih (makro)ekonomistov zanasali na razlage,

da drZava lahko kot z vajetimi v rokah upravlja gospodarske
tokove in z njimi zagotavlja tudi blaginjo skupnosti. Vse, kar
je bilo potrebno storiti za javno prosperiteto je ohranjati
pogoje za rast dohodka, nalozb, stroskovne konkurenénosti
in (neto)izvoza, ki naj bi posledi¢no nekako kar sami po sebi,
s curljanjem dohodka navzdol (angl. trickle down) omogodili
visjo blaginjo za vse, tudi za revne. Zdaj pa Ze vemo, da je
curljanje moéno nadzorovano in se ve¢inoma preusmeri stran
od socialnih ekoloskih problemov razvoja in se raje vrtinci na
finanénih borzah. Se posebej so silnice globalizacije in infor-
macijske tehnologije povzrocile, da vlade vse slabse nadzo-
rujejo tokove blaginje. Strene elegantnih ekonomskih teorij
so se tako zavozlale, da so vlade danes nemalokrat povsem
preplasene nad dogodki, ki jih ocitno ne le ne nadzorujejo
vec, ampak niti ne razumejo vec dobro (poleti 2010 je na pri-
mer petnajstminutni zlom newyorske borze, ki se je kasneje
pojasnil kot »zarota rac¢unalnikov« in se je v naslednjih minu-
tah tudi Ze sam od sebe v vecji meri izni¢il, spravil na noge
cel drzavnivrhin Se tedne so preiskovali vzroke zanj).

Odkar so vlade ostale brez ¢arobne palicice, s katero uka-
zujejo trendom blaginje, je postala javna blaginja zelo
ranljiva. Odkar nihce posebej ne ve, kaj je treba storiti je
preostala le Se ta moZnost, da vsi, ki o tem kaj vedo, povedo
svojein se v nekem strukturiranem dialogu prikopljejo do
najboljse vednosti o tem, kako pristopiti k obravnavi posa-
meznih problemov javne blaginje. Ne gre samo za to, koliko
sredstev potrebujemo, ampak tudi kako jih uporabiti, kar nas
takoj privede do vprasanja, kako politike pravzaprav sploh
dosegajo tisto, kar pravijo, da je njihov cilj.

Vsaka politika ima cilje, ki so utemeljeni na neki opredelitvi
problemov (potreb), ti pa so povezani z vzroki zanje, mo-
znost njihovega doseganja pa omejena z nekimi resursi oz.
viri. Programska logika mora utemeljiti vzrocno posledicne
povezave in pojasniti, zakaj lahko verjamemo, da bodo pred-
videni ucinki dosezeni ravno z zastavljenimi nameni, viri

in cilji, torej po tisti poti, ki jo predvidevajo predlagatelji
javne politike; katere so predpostavke te logike in kako je
zagotovljena njihova skladnost. Na to logi¢no vez med vzro-
kiin posledicami politicnega interveniranja potem tisti, ki
pripravljajo politiko, pripnejo ustrezne operativne cilje in
njim pripadajoce izvedbene kazalnike.
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Pomembno je razumeti, da vrednotenje ni zadolZeno le za
ocenjevanje kazalnikov vrednotenja, ampak tudi za oceno
konsistentnosti programske teorije, se pravi ustreznosti

v politiki implicirane povezave med problemi in resitvami
zanjein s tem v bistvu presoja ustreznosti predpostavk, na
osnovi katerih so povezave zamisljene. Z vrednotenjem pro-
gramske logike ugotavljamo, ali bi bilo mogoce cilje politik
doseci po kaksni ustreznejsi poti, kot jo je izbral resorni
nosilec politike in s tem zapreti vrzel med potrebamiin mo-
znostim bolj uspesno, z manj sredstvi, z manj negativnimi in
z veC pozitivnimi stranskimi ucinki vsake javne intervencije.
Dobra programska teorija bo predvsem razkrila sistemske
sinergije in konfrontacije programskih virov, ciljevin rezul-
tatov, kijih obeta neka politika (»The Guide«, 2003).

Moznih nacinov za oblikovanje programske teorije je kar ne-
kaj, omenjamo tri osnovne: problemsko drevo (angl. a pro-
blem tree), logicni okvir oz. analiza logi¢nega okvira (angl.
LFA - Logical Framework ali kratko Logframe Approach). To
sta osnovna pristopa, v zadnjem casu pa se uveljavlja tudi
Vennov presecni diagram, ki je namenjen za opisovanje pro-
gramske logike bolj kompleksnih problemov javnega upra-
vljanja.

Problemsko drevo je vizualno orodje za analizo problemov,
namenjeno proucevanju in dolocitvi vzrokov za identifici-
rane probleme javnega upravljanja, ki je podlaga za oprede-
litev ciljev in resitev, ki vodijo k njihovi uresnicitvi (SADC,
2004). Problemsko drevo je torej namenjeno hierarhicnem
strukturiranju problema, s katerim se ukvarjamo na vzroke,
probleme in ucinke. Problemsko drevo pomaga odkriti, na
primer, kaj je vzrok tezav in kdo je najbolj prizadet z nekim
javnim problemom.

Problemsko drevo Primer

Podnebni pritiski

Zatrpane ceste,

Posledice prazne Zeleznice

NiZja kakovost Zivljenja,
predvsem v mestih

Osnovni
problem

Netrajnostna
mobilnost

Slaba sektorska koordinacija
prometnih politik

Avtomobilska kultura

Vzroki mobilnosti

Nizke cene
fosilnih goriv

Slika 4-1: Problemsko drevo
Vir: http://www.duwestfoundation.com/problems.php
Vir: SADC, 2004

Eno najpogostejse uporabljenih orodij za oblikovanje pro-
gramske teorije oz. intervencijske logike je oblikovanje »lo-
gi¢nih modelov, na primer z »analizo logi¢nega okvira«. Z
njimi se preverja kompatibilnosti osnovnih namenov, ciljev,
virov in pricakovanih rezultatov vrednotenega programa.
Logi¢ni modeli prikazujejo, kako predlagatelj politike razu-
me problem in kako si predstavlja, da bo z njo dosegel Zelene
ucinke. To ponavadi ponazorijo v linearni sekvenci stirih
sestavin programske strukture (angl. program structure), za
vsak smoter politike posebej: virov (denar, zaposleni, opre-
ma; angl. inputs) — dejavnosti (angl. activities) ali procesov
- ucinkov (takoj$njih ucinkov - izlozkov, u¢inkov na uporab-
nike - izidov).

Pogosto je v logi¢nih modelih ta sekvenca Se nadgrajena z
drugimi dolocljivkami vrednotenja. Ker model dolo¢i cilje, je
na to takoj vezana izbira kazalnikov njihovega preverjanja.
Analogno, ker model opisuje programsko logiko, jo je smo-
trno proucevati v povezavi s smotri vrednotenja in predpo-
stavkami, ki so omogocile opredeliti problem, ki mu je javna
intervencija namenjena. Taksna nadgraditev potem omogoca
logi¢ni model uporabiti tako v fazi priprave politik, njihove
operacionalizacije kot vrednotenja. Kakorkoli Ze, logi¢ni
modeli se pripravljajo v dokaj razli¢nih zastavitvah in spodaj
prikazana ni edina pravilna.

Struktura Objektvno preverljivi Nagcini Pomembne
projekta kazalniki preverjanja predpostavke
in mejniki (viri informacij) | (zunanje okolje)
Cil POTEM €feeeei,
bid o7 =S N N J3IN
4 POTEM <.
) CE b 5N
IzloZek POTEM ¢}.........
Dejavnost (0zk)  GE Jreveerreerreseeeeesseeedoeseeeeenem e e o3 IN

Tabela 4-1: Logicni okvir
Vir: SADC, 2004.

Logi¢ni modelizpolnimo tako, da povezemo projektno struk-
turo z zunanjimi dejavniki uspesnosti. Oba vektorja logicne-
ga modela povezemo z logicnimi trditvami »ce - potem«. Z
njimi korak po korak v linearni sekvenci povezemo njegove
sestavine: Ce izhajamo iz razpolozljivih virov in moznih de-
javnosti, kateri zunanji dejavniki morajo bitiizpolnjeni, da bi
lahko dosegli zamisljene izide/izlozke; in ¢e nazadnje izpol-
nimo zastavljene naloge, kateri zunanji dejavniki morajo biti
izpolnjeni, da bomo z njimi lahko izpolnili zastavljeni cilj?



Ko razvijalci politik naletijo na tezave, ki preprecujejo iz-
vedbo prvotnih zamisli, lahko zacnejo scenarijsko prilagajati
razlicne dele logike, vzvratno ali naprej, dokler ni model do-
volj trdno zasnovan. Zelo izpovedni so logi¢ni modeli, ¢e jih
pripravijo razli¢ni delezniki in se potem medsebojno primer-
jajo, saj to takoj razkrije razlike v nag¢inu razmisljanja med
njimi in izpostavi vprasanje ustreznosti programske logike.

0 kazalnikih bo ve¢ povedano kasneje. Glede nacinov pre-
verjanja kazalnikov imajo prednost uradni informacijski viri
in predhodno publicirani viri. Ce ni na voljo teh, je treba
opraviti lastne meritve in mnenjske ocene z anketami. Doda-
tno zbiranje primarnih podatkov mora biti kar se da omejeno
na nujne in posebej pomembne vidike, da se ne zgodi, da

bi zbiranje podatkov zavzelo veliko ¢asa pri vrednotenju.
Nemogoce je podati neko pravilo, zato povsem orientacijsko
priporo¢amo, da bi zbiranje primarnih oz. posebej za namen
konkretnega vrednotenja proizvedenih podatkov ve¢inoma
ne zavzelo vec kot 15% Casa in sredstev, celotne priprave

na evalvacijo pa ne vec kot polovico ¢asa in sredstev name-
njenih vrednotenju. Veliko ve¢jo pozornost kot doslej, pri
standardnih pristopih vrednotenja, je treba nameniti sintezi
rezultatov in preverjanju predlaganih napotkov politikam.

Problemsko drevo in logi¢ni okvir sta nadvse primerni orodji
za prikazovanje strukture vrednotenega problema, kadar je
ta enostavna in jasna ter poznana, ko imamo opravka z jasni-
mi vzro¢no posledi¢nimi povezavami, ko je pomen zunanjih
dejavnikov ter posrednih, predvsem dolgorocnih ucinkov
majhen - skratka idealni orodji za podporo upravljanju v
zasebnem sektorju. A vecina problemov, s katerimi imamo
opraviti pri javnem upravljanju, je povsem nasprotnih tem
idealnim pogojem. Vzro¢no posledi¢ne povezave so pri
javnih zadevah vecstranske, zato je tezko dolociti vzro¢no
posledicno verigo dogodkov, zato so posredni vplivi politik
mocni in obsezni. Logi¢ni okvirin problemsko drevo moramo
sestaviti za vsak smoter politike ali vrednotenja posebej, kar
je velika prepreka za dojemanje zadev, pri katerih so ti smo-
tri med sabo povezani z moc¢nimi interakcijami (Ceprav so te
le stranskega pomena).

Za taksne zadeve se v zadnjem ¢asu za razlago programske
logike uporablja presecni Vennov diagram. Vennov diagram
je shematski prikaz, ki se je sprva uporabljal v teoriji logike.
Diagram opiSe zbirko mnozic s stalis¢a njihovih medsebojnih
relacij. Leta 1880 je tak$no ponazoritev uvedel John Venn,
cambridgeski profesor moralne filozofije. Vennov diagram
je za Studij programske logike uporaben vsakic, ko so poli-
tike, e uporabimo ustaljeno frazo, zasnovane na ve¢ enako
pomembnih stebrih. Trije stebri trajnostnega razvoja so na
primer socialni (S), gospodarski (G) in ekoloski razvoj (E).

Trije stebri prehranske politike so varna hrana, varovalno
prehranjevanje, zagotavljanje trajnostne oskrbe z Zivili
(IVZ, 2010). Trije stebri teritorialne kohezije so fizicni sis-
tem prostora, socialno-kulturni sistem, gospodarski sistem.

Vsak steber je v Vennovem diagramu ponazorjen s krogom,
kije razdeljen na nepresecniin na presecni del. Nepresecna
obmocja so primarna in dolocajo avtonomne smotre vredno-
tenja. Nepresecni deli krogov, kjer vsak krog ponazarja po
en razvojni smoter trajnosti, obravnavajo tiste politike oz.
njihove ucinke, ki so dosezeni na primarno ciljanem podro-
¢juin nimajo pomembnih stranskih vplivov na druge glavne
razvojne smotre. Preseki med krogi v spodnji sliki oznacu-
jejo medsektorsko zelo interaktivne primere, ki so hibridne
narave, ker se v presecnem obmocju hkrati uresnic¢ujejo
primarni cilji razli¢nih vrst razvoja, na primer ekoloski tu-
rizem, je sestavina preseka med gospodarskim in ekoloski
razvojem, socialno podjetnistvo pa med socialnim in gospo-
darskim razvojem.

Vennov diagram prikazuje dve ravni presekov. Osnovni so
trije bilateralni ali dvostranski preseki med sosednjima
krogoma (SN med socialnim in ekoloskim razvojem; GN med
gospodarstvom in ekologijo ter SG med socialnim in gospo-
darskim). Nato pa bilateralni preseki medsebojno tvorijo Se
tristranski (multilateralni) presek, ki prikaze terciarni vidik
trajnostnega razvoja (SNG) in je vsamem centru sheme.
Presek presekov je sintezni indikator enotnosti sistemskih
nasprotij med posameznimi razvoji, ki prispevajo k trajno-
stni blaginji. Kako lahko to logiko prakti¢no uporabimo pri
vrednotenju ucinkov politik je prikazano kasneje, ko pride-
mo do metod vrednotenja.

Branje diagrama

Razvojni Raven Kaksne cilie
stebri | obravnave lma.vlada:?/
0z. smotri Poti do njih
S
Neposredne
N Primarna koristi/
Kompromisi
G
SN
Neposredne
GN Sekundarna relacije/
Obrobna ujemanja
SG
Sistemska
SNG Terciarna korelacija/
celovitost

S - socialni vidik napredka (povezanost); G — Gospodarski vidik napredka;
N - narava, misliena kot vecja ali manjSa obnovitvena sposobnost ekosistemov.

Slika 4-2: Vennov diagram trajnostnega razvoja
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Smisel takega prikaza programske logike je drugacen kot pri
logicnem okviru. Tam proucujemo pojave od vzroka do po-
sledice, tukaj pa, kako so razli¢ni vzroki zasluzni za razlicne
posledice. Povedano enostavno, Vennov diagram je primeren
za proucevanje tistih problemov javnega upravljanja, pri
katerih Zelimo doseci ¢im vecje prekrivanje med drugace
relativno samostojnimi ukrepi (programi, plani...). Cim veé&je
je obmocje prekrivanja, tem bolj si ucinki razli¢nih ukrepov
bodisi nasprotujejo ali se podpirajo. Pri tej programski lo-
giki nas torej ne zanima uspesnost doseganja posamicnih,
razmeroma izolirano obravnavanih ciljev, ampak stopnja
povezanostiin sinergije med njimi. Nekatere politike so
lahko zelo uspesne pri doseganju svojih ciljev, vendar so
povsem neintegrirane z drugimi politikami, zato dokazi nje-
ne uspesnosti ne povedo nic o tem, Ce so te politike smiselne
in povezane s staliS¢a SirSe druzbe (spomnimo se podobnih
tezav pri razlagi rezultatov spremljanju izvajanja proracu-
na). Ce povzamemo, v Vennovem diagramu krogi predsta-
vljajo tiste glavne zadeve, ki drzijo neko politiko pokonci

(ji dajejo pomen), medtem ko so presecne povrsine tiste, ki
njene stebre drzijo skupaj, ko jih presecno povezujejo v ho-
rizontalni smeri.

Dolocitev horizonta / 4.4

Ko smo se z oblikovanjem programske teorije prepric¢ani, da
so si nosilci politik zamislili primeren nacin doseganja za-
stavljenih ciljev, napodi trenutek, ko je potrebno zarisati se
okvir oziroma dolociti horizont vrednotenja njenih ucinkov.
Na voljo so razlicne moznosti, ki pa za razlicne namene vre-
dnotenja niso enako primerne.

Vrednotenje je mogoce opraviti na ravni ciljev in na ravni
ucinkov, slednje pa je, kot Ze vemo, nadalje mogoce vrednoti-
ti na treh ravneh: kot vrednotenje izlozkov oziroma opravlje-
nih nalog ustanov, zadolzenih za izvajanje politike, kot izide
oziroma ucinke, ki jih obcutijo tisti, ki jim je uresnicevanje
politike konéno prvenstveno namenjeno ali SirSein dolgoroé-
ne vplive proucevane politike na celotno druzbo.

Ker se vrednotenja ponavadi lotevamo, kadar imamo opravka
z obseznimi in sistemsko pomembnimi zadevami (zakonoda-
ja, programi, proracuni), bi bilo dosezke javnih politik najbolj
zanimivo vrednotiti na ravni druzbenih vplivoy, ki pa jih je
pogosto najtezje z zanesljivostjo oceniti, ker so vecinoma
posredni in dolgorocni. Rac¢unsko sodisée RS (2007) je, vze-
mimo, v reviziji vladnih presoj njenih predlogov predpisov
vladi o¢italo, da predlagatelji predpisov ocenjujejo, da 70%
predlogov ne bo vplivalo na Sirso druzbo, ostalih 30% pa bo
imelo le nevtralen vpliv. S tem predlagatelji izpricujejo mne-

nje, da naj bi imeli njihovi predlogi le predvidene ucinke, ne
pa tudi stranskih, ki bi lahko skazili izvirne namere; menijo
tudi, dajavne politike na druzbo uéinkujejo nevtralno, kar ne
drzi preprosto zato, ker javne sluzbe delujejo kot specializi-
rane, javne blaginje pa ni mogoce razdrobiti na same po sebi
kompatibilne sestavine, ki bijih vladni resorji lahko obvlado-
vali kabinetno, loceno drug od drugega.

Ne glede na to, na kateri ravni vrednotimo ucinke (izlozke,
izide, vplive), vrednotenje lahko izvedemo v okviru enega

ali vec naslednjih treh horizontov (Slika 4.3; »The Guidex,
2003): kot vrednotenje u¢inkovitosti predloga politike
(angl. efficiency), torej s stalisca primerjave dosezkov z
vloZzki; z vrednotenjem uspesnosti (angl. effectiveness)

ali s primerjavo dosezkov s potrebami ali z vrednotenjem
upravicenosti (angl. justification) neke politike glede na
izrazene potrebe trajnostnega razvoja, kohezije skupnosti
ali katere druge Siroko zastavljene druzbene potrebe. Vzpo-
redna moznost, ki jo prikazuje spodnja slika, je vrednotenje
ustreznosti (angl. relevance), ki se izvede s primerjavo ciljev
predlagane politike s potrebami SirSe druzbe - to vredno-
tenje, skupaj z vrednotenjem uspesnosti torej pokrije isti
problemski sklop vrednotenja kot presoja upravicenosti.
Smiselna sta oba, vrednotenje ustreznosti (ciljev glede na
potrebe) se pogosto izvede na zacetku oblikovanja predloga
politike, vrednotenje upravic¢enosti pa pogosto Sele kasneje,
ko je predlog politike tako dobro razvit, da so razvidni tudi
njegovi verjetni ucinki.

Horizont vrednotenje upravic¢enostiima lahko zelo razli¢ne
obraze, odvisno od tega, kako so doloc¢ene potrebe oz. kako
so opredeljeni problemi, ki jih neka politika resuje. Tako
lahko upravicenost neke politike ugotavljamo s stalisca
razvojne trajnosti (so vplivi trajni ali le zacasni), socialne

Vplivi
Sirsi Potrebe,
iavni problemi -
J (SWOT) lzidi
interes \ /
Definiranje . ‘
politike el VIoZKi 7 ol iogki
in cilji Dejavnosti
Ustreznost

. X U¢inkovitost
Horizonti Uspesnost
vrednotenja P

Upravi¢enost

Slika 4-3: Horizonti vrednotenja javnih politik
Vir: Po »The Guide« (2003)



Jakost Sirsih

vplivov: 3, 3

Strateska 7
_Javnl . d\agﬂgzaf Ugodnost
interes 0 \ Izidov: 3, 5
Definiranje " : IzloZki
projekta i'“['; | lgragkgnag 3| (realizirano):

! glka: 2, 4,0
Ustreznost
projekta:

Vrednotenje 4,4 , :
projekta UspesSnost projekta: 3, 8

Upravi¢enost projekta: 4, 2

Smoter vrednotenja: Mreza za prostor je projekt Instituta za politike
prostora iz Ljubljane. Smoter vrednotenja je bil zunanja vmesna
evalvacija u¢inkov projekta. Vrednotenje je namenjeno oceni
opravljenega dela s staliSca ustreznosti, uspesnostiin upravicenosti.
Ugotovitve vrednotenja so namenjena pripravi izhodis¢ za izboljSanje
nacrtovanja naslednje faze projekta. Projekt izhaja iz diagnoze, da
institucije niso vec kos kompleksnostiinteresov v prostoru, zato
postaja kljuéna vloga neodvisnih organizacij, ki so sposobne povezati
razlicne deleznike za skupne cilje

Nacin vrednotenja: Ocene v zgornjem sinteznem prikazu so bile zbrane
z notranjo evalvacijo dogodkov, z evalvacijskimi listi dejavnostiin z
vprasalniki deleznikom projekta Mreza za prostor. Primerljivost ocen
iz razli¢nih virov je omogocila metodoloska skladnost razli¢nih vidikov
vrednotenja.

Rezultati vrednotenja: Izbrana projektna logika je okvirno

konsistentna (ocena prav dobro, 3,9). Nekoliko niZja ocena je
pojasnjena s tem, da je bil projekt zamisljen mrezno, nekatere potrebe
vkljucenih ¢lanic pa bi zahtevale bolj strukturirane interakcije, kot jih
omogoca mrezain kot jih omogoca razmeroma majhen in kratkotrajen
projekt. Strateske potrebe so bile sicer zaznane odli¢no (4,6) in so tudi
ustrezno razdelane vizvedbene cilje (4,4). Ti so smiselno povezanis
predvidenimi projektnimi dejavnostmi za spremljanje uresnicevanja
katerih so ve¢inoma izbrani ustrezni kazalniki za spremljanje projekta.
Uspesnost projektne pretvorbe ciljev v ucinke je glede na druge
horizonte vrednotenja ocenjena najnizje (3,8), vendar je nizja ocena
verjetno mocno povezana z zunanjimi razlogi. Faze projekta, ki so bolj
odvisne od notranjih kot od zunajih dejavnikov (prepoznavanje potreb,
dolocanje ciljev, izlozki) so ocenjene visje, prav dobro do odli¢no.
Razkorak opozarja, daimajo zunanje okoliS¢ine realizacije projekta
pomembno vlogo pri dolocanju njegove koristnosti za uporabnike/ce
ter Se bolj za doseganje $irsih in trajnejsih uc¢inkov. Najnizjo oceno so
dobili §irsi vplivi projekta, ker pojasnjujemo poleg drugega (neugodni
zunanji dejavniki, ki pa so bili ustrezno predvideni Ze v prijavi
projekta!) s tem, da gre Sele za prvo fazo mrezenja, ki bo svoje Sirse
ucinke ob nadaljnjih prizadevanjih pokazala scasoma. Konéna ocena
vrednotenja je, da se v zadanih okvirih projekt uresnicuje skladno s
predvidevanji. Za nadaljevanje projekta je vrednotenje predlagalo
identificiranim zunanjim dejavnikom nameniti ve¢ pozornosti,

z bolj diferenciranim in obenem bolj strukturiranim mrezenjem;
pomemben zunanji dejavnik so razpisni pogoji, ki projektno vodenje
zaposlujejo z administracijo in ji Se ne nudijo ustrezne prilagodljivosti
izvajanja, ki bijo zahtevale spreminjajoce zahteve, ki prihajajo »s
terena« 0z »iz baze, kijije v zadnji konsekvenci delovanje mreze

namenjeno..

Okvir 4-1: Okvir vrednotenja - Rezultati vrednotenja projekta Mreza za prostor
Vir: Radej, 2010

kohezije, enakosti spolov, socialne pravi¢nostiin podobno.
Vrednotenja upravicenosti je torej problemsko Sirse od okvi-
ra predloga politike (cilji - vlozki - izlozki), vsaj gledano z
o¢mi njenega predlagatelja, ker zahteva vrednotenje zaceti
v tocki, kjer politika Se ni definirana (potrebe), in ga zaklju-
¢i Sele v tocki, ko so njeni vplivi v SirSih druzbenih okvirih
izrazeni, ponavadi dolgo po zakljucku izvajanja politicnih
ukrepov.

Obstoj razli¢énih horizontov vrednotenja prica o tem, da je
neka politika lahko u¢inkovita in uspesna, kljub temu pa

ni nujno upravicena, €e njeni smotri (cilji) slabo odsevajo
potrebe. Politika je lahko ustrezna in u¢inkovita, ni pa nujno
uspesna s stalisca uporabnikov storitev, itn. Tako je jasno,
da vrednotenje v ozjem horizontu prinese zgolj odgovore

na ozko postavljena vprasanja, ki jih nikakor ne smemo po-

splosevati, ne smemo recimo iz visoke ucinkovitosti politike
kakorkoli sklepati, da je politika tudi uspesna, ustrezna ali
upravicena. Moznost posplosevanja je po zgornji sliki dana
le v obratni smeri, od upravicenosti na ustreznost, uspe-
$nostin ucinkovitost, ki so 0Zjiin ugnezdeni v irsi okvir.
To pomeni, da je nek predlog politike bolj sprejemljiv, ce

je ovrednoten kot upravicen, ¢etudi ni vrednoten kot zelo
ucinkovit kot obratno, da je u¢inkovit, ni pa upravicen.

Nekatere sestavine slike horizontov vrednotenja smo spo-
znali Ze zgoraj, nekatere, kot izbiro kazalnikov vrednote-
nja bomo Se kasneje. Tako nam tukaj preostane pojasniti
predvsem dvoje: kako se ocenjujejo potrebe, na podlagi
katerih je zasnovana strategija vrednotene politike in na
podlagi katere so dolocene njene operativne naloge. Najbolj
uveljavljeno orodje za presojo potreb je analiza prednosti,
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pomanjkljivosti, priloznostiin nevarnosti (angl. Strength,
Weakness, Opportunities and Threats oz. s kratico - SWOT;
kratica je posrecena, saj je enaka angleski besedi za naporno
ucenje, misljeno kot duhamorno guljenje; nemski biiffeln ali
po nase “piflanje”). To je Se ena tehnika upravljanja, prevze-
ta iz zasebnega sektorja (njeno avtorstvo se pripisuje Alber-
tu Humphreyu (1926-2005), inzenirju s Stanfordske univerze
v poznih $estdesetih letih). Stiri osnovne kategorije SWOT
lahko predstavimo nadrobneje:!

1. Prednosti so pozitivni, oprijemljivi atributi, ki so interni
in pod nadzorom politike. To so na primer primerjalne pred-
nosti, posebne zmoznosti, izvirnost in izjemnost, izkusnje in
kvalifikacije, ustvarjene rezerve...

2. Pomanjkljivosti so interni dejavniki pod nadzorom poli-
tike, ki ji otezujejo doseganje ciljev. Pomanjkljivosti so na
primer vrzeli in zaostanki, izpostavljenosti, dolgovi, ranlji-
vosti, nezanesljivosti, neprilagodljivost ...

3. Priloznosti so ugodni zunanji dejavniki, ki predstavljajo
razlog za obstoj politik. PriloZznosti so na primer nisne, kon-
tekstualne, konjunkturne...

4. Nevarnosti so zunanji dejavniki neke politike, ki ogrozajo
njeno uspesnost. Nevarnosti so na primer negativni ali zao-
streni dejavniki okolja, tveganja, strukturne prepreke...

SWOT je del prizadevanj povezanih s tem, kako iz ocene
druzbenih problemov definirati naloge politik. SWOT se
opravi Sele, ko so dolo¢eni smotri politik z njihovimi glav-
nimi cilji, saj je namenjena kontekstualni preverbi njihove
uresnicljivosti. Analiza SWOT pomeni prvi korak k oprede-
litvi strategije politike in jo je zato treba opraviti Se pred
zacetkom vrednotenja ucinkov. Vec¢inoma se torej opravi
pri predhodnem vrednotenju, pri kasnejsih vrednotenjih
pa se njena veljavnost le preverja. Pri vmesnem in nakna-
dnem vrednotenju je SWOT uporaben za presojo ustreznosti
sprejete strategije politike glede na spremenjene zunanje
okolis¢ine.

Naloga SWOT je omogociti konsistentno razvr$¢anje neskla-
dij, ki jih je treba s politiko obravnavati. Prednosti in po-
manjkljivosti politike zadevajo zunanje dejavnike, ki niso
pod nadzorom nosilcev politik, imajo pa na implementirano
politiko lahko pozitivne ali negativne ucinke. 0d politik se
pricakuje, da bodo razlocile dejavnike, ki ucinkujejo na kre-
pitev prednosti, in ublazitev pomanjkljivosti, izkoriscale pri-
loznostiin seizogibale tveganjem.

1 Vir: http://www.cipd.co.uk/subjects/corpstrtgy/general/swot-analy-
sis.htm; http://www.quickmba.com/strategy/swot/; http://www.greenfi-

le.net/resources/Periscope/swot.htm
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Slika 4-4: Ponazoritev metode SWOT

Vir: http://www.greenfile.net/resources/Periscope/swot.htm

SWOT analiza ima nekatere izrazite slabosti, opozarjata
Johnson in Scholes (2002). Ustvarja namrec obc¢utek, da
lahko kompleksne situacije doumemo s (Stirimi lo¢enimi)
seznami ugotovitev opazovanj, ne da bi morali razmisljati o
celoti. Dejavniki posamezne kategorije SWOT niso navedeni
sistematicno in niso razvrsceni po pomenu, tako da se lahko
zgodi, da v analizi soocamo tezko primerljive dejavnike, na
primer, skusamo s §ibkimi priloznostmi obvladati mocne
omejitve. SWOT je poleg tega zelo subjektivna metoda, saj
bosta dva razlicna analitika, ki bosta pripravila vsak svoj
SWOT, verjetno prisla do precej razli¢nih ugotovitevin raz-
like bodo mo¢no povezane z razlikami v njunih vrednotah,
znanju, polozaju v druzbi. Nenazadnje, ker je treba SWOT pri-
praviti za vsak smoter vrednotenja posebej, se povsem lahko
zgodi, da bo isti dejavnik zaznan kot ugoden v enem primeru
in neugoden v drugem. Poudariti je treba, da je enostavnost
SWOT precej zavajajoca, saj resna analiza zahteva veliko
predpriprav in usklajevanja razlicnih pogledov. Uporabnost
SWOT je lahko dokajsnja, ¢e vsak deleznik vrednotenja pri-
pravi svojo SWOT analizo kot neke vrste svojo delovno hipo-
tezo (FAO, b.L.), ki jih potem skusajo pri vrednotenju med-
sebojno primerjatiin s kriticno primerjavo vsaj zagotoviti
njihovo izboljsanje, Ce Ze ne opazno zblizanje ugotovitev.
Vrednotenje SWOT analize naj zato preveri predvsem ta vidik
analize in naj na tej osnovi v zakljuckih vrednotenja ugotovi,
ali so bile druzbene potrebe ali problemi, ki zahtevajo neko
javno politiko opredeljene na podlagi verodostojne SWOT
analize. Ugotoviti je treba tudi skladnost predpostavk SWOT
analize s programsko teorijo. To bi na primer zahtevalo, da



Zailustracijo vzemimo primer opredelitve prvega cilja
makroekonomske razvojne politike, kot je naveden vvladnem
gradivu, povezanem s pripravo slovenskega ciljno usmerjenega
proracuna (2010-2011). Prvi cilj cilja makroekonomske razvojne
politike je »IzboljSanje kakovosti Zivljenja in blaginje prebivalstva«
(SVREZ, 2009). Dolocitev taksnega cilja sprozi vrsto podvprasanj:

1) Sta tukaj navedena en ali dva cilja?

2) V cem je razlika med kakovostjo zivljenja in blaginjo ljudi oz.

v ¢em se oba vidika dopolnjujeta, da je potreben dopolnjevalen
opis? Bi bilo mogoce cilj zapisati bolj splosno, da bi bilo manj
nejasnosti, na primer kot »cilj visje sreCe« (teznja k taksnem
kazalniku je prisotna zlasti v ZDA) ali »napredek v uresnicevanju
osnovnih ¢lovekovih pravic na ekonomskem in socialnem podrocju«
(tako imenovani na pravicah utemeljen razvoj, rights-based
development)?

3) Poleg tega nijasno, zakaj cilj izboljsanje kakovosti Zivljenja
spada pod okrilje makroekonomske politike, kije v prvivrsti
zadolzena za okvire stabilnostiin rasti, ne pa, vzemimo, kot splosni
razvojni cilj drZzave, ki enako zadeve makroekonomsko kot vse druge

politike.

Okvir 4-2: Primer tezav pri dolocanju ciljev
Vir: Radej, 2009.

mora biti SWOT opravljen po presecni logiki, Ce je politika
zamisljena presecno ali e je presecna logika dolocena kot
izhodisce za vrednotenje politik.

Ko so pripravljavci predloga politike opravili SWOT analizo
so pripravljeni na dolocCitev smotrov in ciljev politike. 0
dolocanju smotrov je bilo govora zgoraj, tukaj ostane le Se
pojasniti kako se pri definiranju politik oblikujejo cilji. To je
odlocilna pripravljalna faza vrednotenja, saj z dolo¢itvijo ci-
ljev zariSemo tudi izhodisce za iskanje primernih kazalnikov
vrednotenja. Ampak o tem vec kasneje.

Ko spoznajo glavne smotre politike, morajo pripravljavci
politik dolo¢iti cilje in to je tudi posebna naloga, kiima svo-
ja pravilain prakso, ki jih je zelo pametno upostevati. Cilje
najprej delimo v splosne (angl. general), posebne (angl. spe-
cific) inizvedbene (angl. operational). Splo3ni cilji izrazajo
koncne namene politik, izrazene kot uc¢inke politik na Sirso
druzbo. Zato to vrsto ciljev vrednotimo s kazalniki vplivov.
Posebni cilji ciljajo na vmesne dosezke politik, ki so vmesni
cilj u¢inkovanja politik na poti uresnicevanja splosnih ciljev.
Nanasajo se na razmeroma kratkoro¢ne ucinke politik, ki so
pod preteznim, ne pa popolnim nadzorom nosilcev politik.
Izrazit predstavnik taksnih vmesnih ciljev so ucinki politik
na neposredne uporabnike njenih storitev, ki jih, kot ze
vemo od prej, vrednotimo s kazalniki izlozkov.

Izvedbeni cilji pa se nanasajo na dejansko opravljeno delo,
izdelke, ki so neposredna posledica politikin jih lahko ne-
posredno preverimo v evidencah ali na terenu. Tovrstne cilje
vrednotimo s kazalniki izlozkov.

Dobro izrazeni cilji, zlasti gre tu za posebne in izvedbe-

ne cilje, imajo nekatere prepoznavne lastnosti (opisan je
postopek oblikovanja »pametnih« ali »SMART« (angl.) ka-
zalnikov po angleskih zacetnicah njegovih petih postavk).
Najprej so doloceni natan¢no, nedvoumno in konkretno, da
sami ne ustvarjajo dvoumnih razlag. Morajo biti seveda tudi
dobro merljivi, da lahko enostavno spremljamo njihovo do-
seganje. Cilji morajo biti tudi sprejemljivi in razumljivi, ne le
za tiste, ki bodo politike izvajali, ampak tudi za neposredne
uporabnike in celo s stalisca SirSe druzbe. Morajo biti tudi
uresnicljiviin ¢asovno obcutljivi.

Izbor evalvacijskih vprasanj in/ali kriterialnih
kazalnikov vrednotenja/ 4.5

Ko so enkrat doloceni smotri in izbrani cilji politik, pride

na vrsto dolocCitev vprasanj ali kriterialnih kazalnikov - od-
visno od izbrane metode vrednotenja - s posredovanjem
katerih opravimo vrednotenje uc¢inkov politik. Vprasalniki
ali sistemi kazalnikov so evalvacijski vmesnik, ki pretvori
sploSne usmeritve politik v obliko, ki je dovolj natancna, da
jo lahko z uporabo ustaljenih evavacijskih metod uporabimo
za vrednotenje politik. (FAO, b.L.)

To je zadnja pripravljalna faza pred vrednotenjem politik,

ki doloci, kaj konkretno bo predmet vrednotenja, torej kaj
je osnova za pridobivanje ocen ucinkov, ki bodo na koncu
posplosena v priporocilih za ukrepanje. Zato je klju¢nega
pomena zagotoviti, da so vprasanja/kriteriji vrednotenja za
vse sodelujoce relevantna, in da reprezentativno in nedis-
kriminatoro pokrivajo celotno materijo vrednotenja.

Izbira evalvacijskih vprasanj je namenjena dolocitvi podro-
¢ij, ki jih pri vrednotenju opazujemo, opisujemo in merimo
ter s te osnove ocenjujemo vplive vrednotene politike.
Vprasanja so bodisi deskriptivna (opisujejo spremembe),
vzro¢no-posledi¢na (razkrivajo implementacijsko logiko),
normativna (so dosezki politike skladni s cilji, pricakova-
nji?), napovedovalna (kaksne bodo posledice uresnicevanja
predloga?) ali kriticna (odkrivajo konsistentnost politike v
primerjavi s $irsimi sistemskimi usmeritvami npr. k socialni
koheziji, trajnosti, enakosti spolov ipd.; »The Guide«, 2003).
Logika vrednotenja z vprasanji je preprosta in ve¢inoma
vezana na situacije, ko lahko implementacijsko logiko dobro
opredelimo. Ker vemo, kaksen bi moral biti idealen javni
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program, lahko vsak predlog ovrednotimo glede na to, kako
izpolnjuje te standardizirane ali idealizirane zahteve.

Pri sestavljanju vprasalnikov za vrednotenje je dobro uposte-
vati nekatere splosne napotke (Pollograph, 2008):

1. Dolociti je potrebno cilj oziroma smoter vprasalnika. Naj-
prej je treba dobro pretehtati resni¢no potrebo po dodatnem
zbiranju podatkov z vprasalniki (Frary, 1996). Ce je potrebno,
naj bo strogo reducirano le na tista najpomembnejsa vprasa-
nja, na katera je nujno poiskati odgovore na tak nacin.

2. Pripravitiizbor respondentov, ki bodo na vprasanja od-
govarijali. Pri tem je treba poskrbeti za dvoje: najprej je treba
dolociti ciljno populacijo, recimo deleznike vrednotenja.
Nato je treba dolociti vzorec, se pravi manjso skupino oseb,
ki bo dejansko anketirana, vendar bo na podlagi odgovorov te
ozje skupine, Ce je oblikovana reprezentativno, rezultate an-
kete mogoce posplositi tudi na tiste, ki niso bili anketirani.
3. Slediizbira poti anketiranja: po elektronski posti, te-
lefonsko, spletno, osebno ali po postarju. Osebno anketi-
ranje je najdrazje in skoraj neizvedljiva za velike skupine
vprasanih. Je pa zato prikladnejSe pri nagovarjanju splosne
javnosti.

4. Oblikovanje vprasanj. Kadar je le mogoce se uporabi Ze
preizkusen vprasalnik, ker se s temizognemo nevarnostim,
ki spremljajo razvijanje lastnega vprasalnika in lahko pov-
zrocijo, da je celotno s tem povezano delo zaman. Uporaba
standarnega vprasalnika omogo¢i tudi primerjalno ovredno-
tenje rezultatov, kar da temu inStrumentu dodatno dimenzi-
jo. Ce se kljub temu lotimo priprave svojega vprasalnika bo
treba poskrbeti za to, da vprasanja ne bodo pristranska, na
primer »Ali se strinjate, da je toin to problem?« — nepristran-
sko vprasanje se glasi drugace: »Ali je to in to problem?«.
Izogibati se je treba podrobnostim, tako pri zastavljanju
vprasanj kot na strani odgovorov, ki so ponujeni vprasanemu.
V enem vprasanju lahko vprasamo samo eno stvar. Vprasanja
naj bodo kratka in jedrnata - po pravilu ne daljSa od 15 be-
sed. Odgovorov se ne sme vsiljevati, dopuséena naj bo mo-
Znost »nevtralnega« odgovora in komentarja respondenta.
5. Anketiranje. Pred anketiranjem je treba vprasalnik pre-
diskutirati v $ir$i skupini, ki po moznosti ni sodelovala pri
njegovem nacrtovanju. Nato je zelo priporocljivo izvesti
poskusno anketiranje na zelo majhnem vzorcu in po potrebi
vprasalnik popraviti. Anketiranje izvede skupina anketarjev,
kije dobroinstriurana o tem, kako mora potekati anketiranje
(vec o tem v spletnih povezavah v poglavju 7.2).

6. Analiza dobljenih rezultatov. Vecina anket ostane pri opi-
sni analizi odgovorov in ta raven izrabe pridobljenih podat-
kov je vec¢inoma povsem nezadostna. Tak$na neambiciozna
analiza rezutlatov je posledica slabo zamisljene strukture
vprasalnika. Pogosto je mogoce s primerjavo odgovorov na
skupino vprasanj in s primerjavo razlicnih odgovorov pridobi-

Standardna vprasanja za vrednotenje programske teorije

1. Vkoliksni meri so cilji politike na razlicnih ravneh (strateska
raven, raven politike, raven sektorja/organizacije) jasni, merljiviin
dosegljivi?

2. Vkoliksni meri so ustrezno ugotovljene potrebe, kijih skusa
politika zadovoljiti?

3. Skladnost predloga politike s strateskimi prizadevanji (njena
kontekstualna skladnost s $ir§imi prizadevanji, katerih del je;
»skladnost navzgor«)?

4. V koliksni meri je selekcijski mehanizem, ki je med
razpolozljivimi moZnostmi politicnega interveniranja dal
prednost ravno predlagani politiki, skladen z njenim poslanstvom
(»skladnost navzdol«)?

5. Vkoliksni meri politika ustrezno rangira svoje cilje in pravilno
doloca svoje prioritete?

6. Vkoliksni meri politika uposteva prizadevanja drugih, da
razre$ijo probleme, ki jih naslavlja predlog politike?

7. V koliksni meri so ustrezni kazalniki za spremljanje
uresnicevanja politik s staliSca njihove dolocljivosti, merljivosti,
razpolozljivosti, relevantnostiin casovne obcutljivosti)?

8. Glavnevrzeliin slabostiinstitucionalnega (normativnega)
okvira priprave predlogov politik? Celostna kakovost logi¢nega
diagrama.

Presojo programske teorije je treba zaokroziti z oblikovanjem
povzetka spoznanjin priporocil predlagateljem, ki naj povedo:

1. Kako bi predlog politike zastavljene cilje lahko dosegal bolje?
2. Ali obstajajo mozZnosti, da bi bila politika uresnicena tako, da bi
bilo njeno upravljanje po finanéni plati boljse?

3. Kaj bi bilo potrebno storiti, da bi postala programska teorija
skladna z nac¢inom delovanja tistih, ki so njena ciljna populacija?
Standardna vprasanja za vrednotenje ucinkov predloga politike
1. Vrednotenje ustreznosti politike:

*V koliksni meri je politika ustrezna s stalis¢a prioritet in ravnanj
ciljne populacije?

* So cilji politike ustrezni? Je to, kar politike vidi kot problem
enako percepciji ciljne populacije?

* So predvidene dejavnosti in izlozki skladni znamenom
predlagane politike?

* So predvidene dejavnostiin izlozki skladni s pricakovanimiizidi
invplivi?

* Ocenite skladnost prioritet predlagane politike s prioritetami na
trendi).

2. Vrednotenje uspesnosti politike:

¢ Ocenite mero skladnosti med predvidenimi aktivnostmiin
zastavljenimi cilji.

* Na koga bo politika vplivalin kako (ugodno, neugodno)? Bodo
ucinki politike dosegli vse, ki so predvideni?

* Ocenite verjetnost uresnicitve zastavljenih ciljev.

¢ Ocenite dodano vrednost predlagane politike - v kolik$ni meri
bodo predvideni dosezki rezultat predlagane politike?

* Bi lahko pricakovanja uporabnikov izpolnili z uporabo drugaénih
instrumentov vladnih politik, ki bi bili zanje prikladnejsi?

3. Vrednotenje u¢inkovitosti politike:




* So predvidene aktivnosti zasnovane tako, da bodo varéne pri
uporabi vseh kljuénih omejenih razpolozljivih virov (denarnih,
prostorskih, okoljskih...)?

* Bodo zastavljeni cilji uresniceni pravocasno?

« Ali politika uporablja najcenejso alternativo za dosego
zastavljenega namena?

4. Vrednotenje vplivov politike:

* Vplivi politike na podro¢jih, kijih predlog ne cilja? Predvsem
kaksni so vplivi, izrazeni v »horizontalnih vsebinah« (trajnostni
razvoj, kohezija, enakost spolov...).

* Kaksna je vertikalna skladnost politike in njenih predvidenih
vplivov z usmeritvami nadrejenih ji strategij?

* Oceniti dolgorocne in stranske posledice uresnicevanja primarnih
namenov politike na celotno druzbo. So predvideni vplivi odvisni
od predlaganeintervence in z njenim zakljuckom usahnejo tudi
njeni vplivi?

« Oceniti kateri zunanji dejavniki so bistveni za uspesnost,
ucinkovitost in za Sirso druzbeno vplivnost politike?

Presojo politike je treba zaokroZiti z oblikovanjem povzetka
spoznanjin priporocil predlagateljem:

« Je politika naravnana celostno? Ali upoSteva mozna tveganjain
negotovosti?

« Bi lahko zastavljene cilje politike dosegli drugace?

* Bi morali na podlagi dobljenih spoznanj predlagati kaksno
spremembo nacina priprave predlogov politik v prihodnje?

* Seje uporabljeni pristop k vrednotenju vplivov politike potrdil

kot primeren?

Okvir 4-3: Primer standardnih vprasanj za vrednotenje
Vir: The Guide, 2009

ti pomembne ugotovitve, ki ostanejo na opisni ravni prikrite.

Zato je priporocljivo naért analize rezutlatov pripraviti Ze pri
nacrtovanju vprasalnika.

Konkreten primer enostavnega niza evalvacijskih vprasanj
je predstavljen v okviru spodaj. Razliéni prirocniki za
vrednotenje, navedeniv prilogi sicer uporabljajo razlicne
standarde, zato naj bo spodnji seznam le ilustrativen

- vendar pa naj poudarimo, da se nam zdi spodaj navedeni
seznam vprasanj dodelan in zelo uporaben. V viru bo bralka
lahko nasla spodnja vprasanja Se precej bolj detajlno
razdelana na podvprasanja.

Vrednotenje se opravi s pomocjo evalvacijskih vprasanj
predvsem takrat, kadar so podatkovne moznosti presoj
ucinkov slabe (»The Guide«, 2003). V drugih primerih, ko se
presojanje lahko zanasa na solidno podatkovno podporo, ki
omogoca pretezno kvantifikacijo u€inkov predlaganih poli-
tik, je vrednotenje smiselno izvesti s pomocjo kvantificira-

nih kazalnikov kot kriterijev vrednotenja. Za vrednotenje je
mozno uporabljati kazalce kot znacilnosti, izrazene v kvan-
titativni (na primer prihodek na prebivalca na to¢no omeje-
nem geografskem obmocju) ali kvalitativni obliki. U¢inkov v
tem primeru ve¢inoma ne vrednotimo po vnaprej dolocenih
kriterijih, ampak kriterije izberemo glede na to, kateri ra-
zvojni problemi konkretne regije in konkretnega vidika bla-
ginje so najbolj pereci. V tem pristopu izhodisce vrednotenja
ni neka zamisljena idealna struktura politike, ampak je izho-
dis¢e neka vizija idealnega regionalnega razvoja. Prvi pri-
stop k vrednotenju s standardnimi vprasanji, daje razlicnim
politikam v razli¢nih kontekstih enako podlago vrednotenja,
zato so rezultati razli¢nih evalvacij lahko do dolocene mere
primerljivi, ¢etudi se nanasajo na razlicne politike, regije,
sektorje ali kontekste vrednotenja. Pri drugem pristopu pa,
obratno, lahko primerjamo rezultate razli¢nih vrednotenj le
na obmocju iste regije (sektorja, politike), ne pa tudi med
njimi. Odlocitev za to, katera metoda vrednotenja bo izbra-
na je torej v veliki meri odvisna od operativnih moznosti
vrednotenja in od tega, kateri vidik bolj zanima sodelujoce
privrednotenju. Konkreten primer vrednotenja s pomocjo
kazalnikov, uporabljenih kot kriterijev vrednotenja je obde-
lan v naslednjem poglavju.

Tudi izbira kazalnikov za vrednotenje je opravilo, ki ima svoje
zahteve. Pri njihovem povzemanju vecinoma sledimo sple-
tnim priporocilom prirocnika FAO (b.L.) in vodica »The Guide«
(2003). 0d kazalnikov pri¢akujemo, da so oprijemljivi, pa naj
si bodo izrazeni Steviléno (kvantitativno) ali vsebinsko (kva-
litativno). Biti morajo jasni glede tega, na koga se nanasajo,
glede na nanasalno obdobje in prostorsko obmocje, ki ga
pokriva. Biti morajo tudi dovolj robustni, da z njimi ni mo-
goce manipulirati mimo zastavljenih namenov, a tudi dovolj
obcutljivi, da zaznajo ucinke politik. Bodo naj taksni, da jih
bo enostavno spremljatiin o njihovih spremembah porocati.
Zanesljivost kazalnikov je pomembna, kot tudi njihova ustre-
znost za to, da osvetlijo najbolj pomembne vidike tistega, kar
vrednotimo (izlozke, izide, vplive). O tem se morajo delezniki
vrednotenja strinjati, zanje morajo biti kazalniki sprejemlji-
vi. Zivimo v informacijski dobi, kjer je preve¢ podatkov lahko
vsaj tako velika - e ne vecja - tezava, kot je (bilo véasih)
njihovo pomanjkanje. Zato moramo biti priizbiri kazalnikov
na moc previdni, da si z njimi ne nakopljemo na glavo prevec
delain stroskov z zbiranjem podatkov, Se posebej, e bi bili
namenjeni le nekemu enkratnemu namenu nekega konkre-
tnega vrednotenja. Pomembno je tudi, da so kazalniki raz-
licnih uc¢inkov neodvisni drug od drugega, in da so urejeniv
smiselno enaki hierarhiji kot cilji politik.

Priporocljivo je, da se za vsak kazalnik, ki bo uporabljen pri
vrednotenju politik, pripavi poseben »metodoloski list«, ki
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1. Kdoje skrbnik kazalnika v organizaciji, ki je nosilka politike?

2. Sifra kazalnika v sistemu kazalnikov organizacije, ki je nosilka
politike.

3. Ime kazalnika

4. Polozaj kazalnika v hierarhiji kazalnikov.

5. MozZnost dezagregiranega prikaza kazalnika (po dejavnostih, po
regijah, po institucionalnih sektorjih, po produkcijskih faktorjih,
po demografskih lastnostih?)

6. Merska enota.

7. Uradni statisti¢ni opis, po standardni mednarodni statistiki.

8. Na kateri cilj politike se nanasa kazalnik?

9. Formalne podlage: kateri dokument podrobneje razdela
razvojne cilje na podrocju, ki ga pokriva obravnavani kazalnik?

10. Kateri dokument EU opredeljuje razvojne cilje na podrocju, ki
ga pokriva obravnavani kazalnik?

11. Tolmacenje indikatorja: katera so pri¢akovana klju¢na tveganja
realizacije cilja, ki ga reprezentira obravnavani kazalnik?

12. Dostopnost podatkov za izracun kazalnika.

13. Zgodovinsko obdobje, na katero se nanasa.

14. Alise pripravljajo projekcije vrednoti kazalnika za prihodnost?
15. Alije zagotovljena primerljivost po drzavah in regionalnih
grupacijah?

16. Navedba uradnega vira za mednarodne primerjave.

17. Ocena relevantnosti kazalnika za dani namen.

Zailustracijo vzemimo primer opredelitve prvega cilja
makroekonomske razvojne politike, kot je naveden vvladnem
gradivu, povezanem s pripravo slovenskega ciljno usmerjenega
proracuna 2010-2011. Prvi cilj makroekonomske politike je
»Izboljsanje kakovosti Zivljenja in blaginje prebivalstva« (SVREZ,
2009). Za spremljanje doseganja tega cilja je izbran kazalnik rasti
bruto domacega proizvoda (BDP). Tak$na zastavitev je nerodna, ker
sproza podvprasanja:

1) Zakaj je za kazalnik izbrana rast BDP namesto raven BDP na
prebivalca, saj kazalnik ni namenjen merjenju letnega prirasta
bogastev, ampak prispevka k blaginji ljudi? Tega dvojega

pri obstojeci, vse bolj asimetri¢ni porazdelitvi dohodkov in
premozenja v zadnjih desetletjih no¢emo ve¢ enaciti!

2) Izbira BDP za kazalnik blaginje in kakovosti Zivljenja je mo¢no
sporna. Kazalnik rasti BDP je zgolj kazalnik rasti obsega dodane
vrednostiin nikoli ni bil sprejet kot kazalnik razvoja in kakovostnih
sprememb (Stiglitzin dr., 2009). Med rastjo BDP in kakovostjo
Zivljenja, izmerjeno s kazalniki subjektivne srece, se od 60. let
naprej odpira vrzel, ki jo Easterlin (1974) imenuje paradoks srece.
3) Rast dohodkov nad doloceno mejo ali pragom dohodka po teoriji
dohodkovnega praga (Max-Neef, 1991) ne prispeva vec prav veliko
k visji sreci (kakovosti Zivljenja) ljudi. Slovenski BDP na prebivalca
(okoli 20 tiso¢ dolarjev) Ze mocno presega ta prag, ki gaje UNDP

ocenil pri 15 tiso¢ dolarjih.

Okvir 4-4: Metodoloski list kazalnika X

Vir: Povzeto in smiselno prirejeno po UMAR, http://www.umar.gov.si/
index.php?id=66&tx_ttnews[tt_news]=920&cHash=5c230586bb

poda »informacijo o informaciji« oz. meta-informacijo, kot
neke vrste osebno izkaznico kazalnika (glej Okvir 3). Me-
todoloski listi lahko sluzijo kot izvirni princip za selekcijo
kazalnikov. Ker bo med deleZniki vrednotenja verjetno pri

izbiri kazalnikov prislo do razlik v pogledih, kateri kazalniki

najbolj ustrezajo vrednotenju dane politike, lahko metodo-
loski list olajsa izbiro s primerjavo kakovosti kazalnikov.

Pri uporabi kazalnikov je treba vedno upostevati njihovo
zelo zoZeno perspektivo, omejeno le na nek vidik napredka,
ki gainducirajo politike. V svojem zoZzenem pogledu lahko
kazalniki lepo prikazejo ucinke politik, nikoli pa ne morejo
pojasniti zakaj so politike ne/uspesne, ker na kompleksne
zadeve, kot jih implicira tako vprasanje, odgovarjajo pre-
vec fragmentarno, lahko bi zapisali »drobnjakarsko«. Zato
priro¢niki vrednotenja svetujejo koli¢insko dolocene ka-
zalnike uporabljati v kombinaciji s kazalniki, ki so izrazeni

Okvir 4-5: Primer slabe izbire kazalnika
Vir: Radej, 2009.

kakovostno. Veliko k odpravljanju te teZave lahko prispeva
presecna raba kazalnikov vrednotenja, ki je obrazloZzena v
naslednjem poglavju na primeru matri¢nega vrednotenja.

Prakti¢na izvedba vrednotenja/ 4.6

Vrednotenje ima tri glavne korake in sicer pripravljalno
fazo, vrednotenje in sintezo ugotovitev s pripravo priporocil
nosilcem politik (»The Guide«, 2009). V pripravljalni fazi se
zberejo za vrednotenje relevantni podatki in dokumentacija,
utemelji se izbrana metoda vrednotenja in pripravi vmesno
porocilo. V njem se povzamejo cilji, smotri, pricakovani re-
zultati vrednotenja, izhodiscno se opredelijo vprasanja za
vrednotenje ali/in kriterije vrednotenja, odvisno od izbrane
metode ter pripravi nacrt za izvedbeno fazo. Pripravljalna
faza je pogosto opravljena kabinetno, bolje je, ¢e se opravi




v sodelovanju z vsemi zunanjimi akterji, ki so vklju¢eni v
evalvacijo. Navsak nacin je pred izdajo vmesnega porocila
potrebnainterakcija z vpletenimi v vrednotenje glede kljuc-
nih dolocljivk vrednotenja.

Drugi korak se nanasa na vrednotenje. Izbira metode vre-
dnotenja mora biti odvisna od znacilnosti predmeta vredno-
tenja ter od njegovih posebnih zahtev. Tako neka splosna
metoda vrednotenja niti ne more obstajati. V nadaljevanju je
postopek vrednotenja predstavljen v najbolj osnovnih obri-
sih, ki jih v glavnem najdemo pri vsaki metodi vrednotenja.
Najpogosteje uporabljene metode vrednotenja so vrednote-
nje s pomocjo seznama evalvacijskih vprasanj (predstavljena
Ze zgoraj), z metodo vzorcenja, z metodo stroskov in koristi
in vrednotenje s kazalniki ter uporabo matrike vplivov.

Metoda vzorcenja / 4.6.1

Metoda vzorcenja je v ZDA za vrednotenje mnogih javnih
projektov predpisana kot obvezna. Metoda temelji na
oblikovanju dveh vzorcev ali mnozic. V prvo so s slu¢ajnim
izborom zajeti tisti, na katere bo nek ukrep vplival, v drugo,
kontrolno skupino pa so vzoréno izbrani ostali. Vrednotenje
se potem reducira na ugotavljanje ali se bo polozaj prve
skupine v primerjavi z drugo izboljsal ali ne. Metoda je zelo
kontroverzna, Ze v anglosaskem svetu, Se bolj pa drugod. Ne
pojasnjuje namre¢ mehanizma ali implementacijske logike
ukrepa, po kateri bodo koristniki vladnih ukrepov te koristi
tudi uzili. Ko gre za zapletene probleme javnega upravljanja
je ta logika zelo pomembna, ker vladni ukrepi ponavadi ne
ciljajo konkretnih oseb - upravicencev, ampak probleme, s
katerimi so ljudje povezaniin to, kar pomeni resitev nekega
problema s stalis¢a vlade niidenti¢no temu, kako ukrepi
delujejo na ciljno populacijo. Tako metoda vzorcenja pri
vrednotenju ne preizkusa pravilnostiinterventne logike
vlade, ampak samo njeno uspesnost ali u¢inkovitost. Ali
drugi primer: vzemimo dva povsem primerljiva koristnika
vladnega ukrepa, pri ¢emer enemu dovolimo sodelovati pri
oblikovanju ukrepa, drugega pa silimo v pasivnost. Njuni
oceni u¢inkov utegneta biti ravno zaradi razlike v njuni
vkljucenosti precej drugacni. V Sloveniji je moznost vredno-
tenja z vzor¢enjem véasih Ze fizicno omejena, ker je tezko
vzorciti, na primer, med velikimi podjetji ali med regijami,
celo med ob¢inami, ker je vseh teh razmeroma malo, zato po
statisti¢nih zahtevah ni mogoce ustrezno oblikovati repre-
zentativnih skupin za vrednotenje.

Dodatna slabost metode je njena dokaj$nja tehnicna zahtev-
nost, zato zahteva sodelovanje usposobljenih poznavalcev te
metode. Pri tej metodi vrednotenja je poudarjen pomen stro-

kovnega znanja, sicer zelo tehniziranega, ustrezno manjsi

pa je pomen sodelovanja javnosti pri vrednotenju. Javnost je
zajeta v vzorcih vrednotenja, vendar na ravni posameznikov,
ne pa tudi, vsaj ve¢inoma, na ravni kolektivnih dolocljivk (re-
cimo rasnih, spolnih, ekoloskih...). Metoda vzorcenja je lahko
primerna za vrednotenje na projektni ravni, ni pa uporabna
za vrednotenje vplivov politik na SirSo druzbo, ker v takem
primeru ni mogoce dolociti kontrolne skupine.

Analiza stroskov in koristi / 4.6.2

Analiza stroSkov in koristi (angl. cost-benefit analysis)

je ena najstarejsih metod vrednotenja, saj je bila njena
osnovna ideja podana Ze sredi devetnajstega stoletja: vse
napore, ki so potrebni za realizacijo projekta je treba pre-
tvoriti v denarne zneske izdatkov, kakor tudi vse pri¢akova-
ne rezultate projekta, ki jih vsaj racunsko pretvorimo v tok
prihodkov. Potem dobljene zneske izdatkov in prejemkov
popravimo za dolocen odstotek, ki mu re¢emo diskontna
stopnja, glede na to kdaj v trajanju projekta bo nek strosek
ali korist nastopila — saj imamo vendar opraviti z denarjem,
kiizviraiz dolga, za katerega se placujejo obresti. Zato
povsem razumljivo dajemo prednost tistim projektom, ki pri
ostalem nespremenjenem zacnejo ustvarjati prihodke ¢im
prej, stroske pa ¢im kasneje. Po kriterijih analize stroskov in
koristi je najboljsi tisti alternativni projekt, katerega neto
sedanja vrednost, se pravi razlike med prihodki in izdatki,
je najvecja upostevaje dejavnik ¢asa. Ce se vrednoti projekt
brez ustreznih alternativnih mozZnosti, se analiza opravi po
metodi diferencnih vrednosti (inkrementalni metodi), se
praviv primerjavi s tokom stroskov in koristi v primeru, da
ne bi prislo do javne intervence.

Razlo¢imo dva vidika analize koristiin stroskov: financ-

no presojo in ekonomsko presojo. Financna presoja oceni
nediskontirano donosnost projekta in sicer tako, da oceni
verjetne denarne tokove, tj. zmoznost projektnih prihodkov
povrniti s projektom povezane izdatke. Finan¢na presoja
na projekt gleda kot na podjetje, ki mora prinasati dobicek.
Ekonomsko vrednotenje, kot Ze pri Benthamu, se ne zanima
za denar, ampak za koristi in u¢inkovitost. Po ekonomskih
pravilih je nek projekt upravicen, ¢e denarja ne moremo
koristneje porabiti za noben namen. To analizo stroskov in
koristi spremeni tako, da se vlozek v projekt ocenjuje v pri-
merjavi zizgubljenimi priloZznostmi, rezultate pa glede na
pripravljenost porabnikov, da jih placajo (GD-RP, 2006).

Dokaj podobne analizi koristi in stroskov so analiza stro-
Skovne uspesnosti (ang. cost-effectiveness analysis), anali-
za ekonomskih vplivov (angl. economic impact assessment)
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in analiza druzbene stopnje donosnosti nalozb (angl. social
return on investment).

Analiza stroSkovne uspesnosti se nanasa na primerjavo
izdatkov z izidi alternativnih javnih politik. 0Od analize
stroSkov in koristi jo lo€i to, daizidov ne pretvori v denarne
ucinke in finanéni tok. Analiza ekonomskih vplivov ocenju-
je vplive javnih politik na ekonomijo nekega obmocja kot
celote - gospodarske rasti, zaposlenosti. Analiza druzbene
stopnje donosnosti nalozb je metoda merjenja finanéno
izrazenih druzbenih koristi uresni¢evanja neprofitnih pro-
jektov (DG-RP. 2008).

Glavne slabosti analize stroskov in koristi ticijo v nezmo-
Znosti pretvarjanja nemonetarnih stroskov in koristi v de-
narne zneske. Posledica je, da so ocene stroskov in koristi
zelo nenatancne. Flyvbjerg (2005) je s kolegi ocenil, da so
napake, kot so jih lahko ugotovili naknadno po zakljucku
projektov, od najmanj 20% pa do vec kot 50%. Kljub temu je
analiza stroskov in koristi danes postala rutinska metoda in
jo Evropska komisija celo predpisuje kot pogoj za dodelitev
finan¢ne podpore velikim projektom iz strukturnih skladov
in kohezijskega sklada (Uredba Sveta (ES) st. 1083/2006).

S kazalniki / 4.6.3

Kazalniki so orodje za poenostavljanje prikaza lastnosti
kompleksnih pojavov (Radaelli, Meuwese, 2007). Pri vredno-
tenju so kazalniki namenjeni odsevanju sprememb v ciljih
politike. Vrednotenje s kazalniki pomeni uporabo posebej
razvitih merskih inStrumentov za ugotavljane ucinkov poli-
tik. Moc te metode je v objektivizaciji ugotavljanja u¢inkov.
Kazalnik je sestavljen s pazljivo povezavo istovrstnih ali ra-
znovrstnih podatkov - vhodni podatki so povezani z agrega-
cijo (na primer kot denarno izrazeni znesek bruto domacega
proizvoda - BDP) ali tudi kot razmerja (BDP na prebivalca) ali
kot sestavljeni kazalniki, na primer poraba energije izrazena
v ekvivalentu nafte na dolar BDP, izrazen po kupni moci.
Zelo znan sestavljeni (angl. composit) kazalnik je kazalnik
clovekovega razvoja, ki je sestavljen iz treh kazalnikov

- Zivljenjske dobe, stopnje pismenostiin dohodka na prebi-
vlaca. Skratka, kazalniki so lahko zelo enostavni ali pa tudi
visoko strukturiraniin komplicirani pokazatelji.

S kazalniki vrednotimo tako, da v ¢asu od¢itavamo njihovo
kvantitativno vrednostin jo nato z necem primerjamo. Vre-
dnost kazalnika primerjamo z njegovimi pragovi oziroma
normativnimi mejnimi vrednostmi, z njegovo ciljno vre-
dnostjo, predvideno s politiko ali z najboljSimi vrednostmi
(angl. benchmark). Prag je neka minimalna, maksimalna

(ali oboje) vrednost kazalnika, ki oznacuje mejo, pod katero
o0z. nad katero se merjeni pojav nahaja v nenormalni situ-
aciji, ki je sistemsko gledano nezazelena, ker ga ogroza.
Primer so dohodkovni pragovi, ki dolocajo, da je treba pri
analizi u¢inkov politik dohodke pod neko mejo (revicine) in
nad neko mejo (bogati) obravnavati loceno od obravnave
prejemnikov srednje visokih dohodkov, ki se nahajajo med
tema dvema pragovoma. Drug primer pragov so ekoloski
standardi, ki dolocajo, katere ravni onesnazevanja ne smejo
biti presezene. Privrednotenju s kazalniki moramo torej
najprej preveriti ali se pojavi nahajajo v normativno dolo-
cenih mejah normale. Tisti, ki vrednotijo, se lahko tudi sami
ali v sodelovanju z delezniki dogovorijo o internih pragovih,
ki naj zagotovijo bolj objektivno vrednotenje zabelezenih
sprememb kazalnikov.

Cilji politik so kvantitativno ali vsaj eksplicitno izrazeni
nacrti, ki jih hoce politika doseci na dolo¢enem podrocju

in v dolo¢nem obdobju. Splosni mejniki, s katerimi tudi pri-
merjamo kazalnike pri vrednotenju, se nanasajo na dosezke,
ovrednotene v nekih drugih, vendar primerljivih situacijah,
na primer z najboljSimi. S tovrstno primerjavo dosezke neke
politike relativiziramo tako, da jih primerjamo z dosezki
drugih in tako ovrednotimo zabelezene ucinke glede na to,
kaj je bilo dosegljivo (UNICEF, b.L.).

e Usmeritve za presoje vplivov (Impact Assessment Guidelines;
SEC(2005) 791);

¢ Presoje vplivov na okolje (Environmental Impact Assessment,
85/337/EEC);

¢ Regulativne presoje vplivov (Requlatory impact assessment,
2002/30/EC; http://www.nao.org.uk/ria/ria_introduction.htm,
2007);

* Teritorialne presoje vplivov (Territorial impact assessment;
ESDP, 1999; Tretje porocilo EK o gospodarski in socialni koheziji,
2004; ESPON 3.2, 2006);

* Smernica o strateskih okoljskih presojah (The European
Strategic Environmental Assessment Directive, 2001/42/EC);

* Predhodno vrednotenje regionalnih programov (Ex-ante
evaluation, EC-DG REGIO. 2006, Working Document No.1, 37 str);

* Nacela za presoje socialnih vplivov (Principles for Social Impact
Assessment, 2003), http://www.iaia.org/Members/Publications/
Guidelines_Principles/SP2.pdf;

* Vodic za presoje vpliva strukturnih skladov na trajnostni razvoj
regij (Structural funds and sustainable development; The GUIDE,
157 str., http://www.evalsed.info).

Okvir 4-6: Primeri formalnih postopkov vrednotenja v EU, ki slonijo na

logiki Leopoldove matrike



Kazalniki so najpogosteje prikazani v obliki preglednic, ki
prikazuje rezultate njegove primerjave z osnovami vredno-
tenja (pragovi, cilji, mejniki). Slabi dosezki so oznaceni
recimo z rdeco barvo, picli dosezki z rumeno, dobri pa z zele-
no - taksna je ena od metod prikaza rezultatov vrednotenja
s kazalniki, ki je priljubljena.

Koncni rezultat vrednotenja s kazaniki je prikaz mnozice
medsebojno nepovezanih ugotovitev. Pri vrednotenju kom-
pleksnih u¢inkov politik, ki se nanasajo na SirSo problema-
tiko, je locenost ugotovitev velik problem, ker so v resnici
procesi mocno povezani. To je ravno eden od problemov, s
katerim se ukvarja peta generacija pristopov k vrednotenju.

Pri proucevanju kompleksnih pojavov, kot na primer ucinkov
energetske politike na trajnostni razvoj regij (glej okvir 4-6,
spodaj), morajo biti kazalniki vrednotenja urejeni v sistem,
kiima dve razseznosti. Prva razseznost dolocajo smotri
vrednotenja, ki morajo biti prouceni vsak s svojim nizom
kazalnikov posebej. Druga razseznost je hierarhi¢na organi-
vrednotenja (za izlozke), na srednji ravni (za izide s stalica
uporanic) in na sumarni ravni (za vplive na §irSo druzbo).

Matri¢no vrednotenje (s kazalniki) / 4.6.4

Zelo razsirjeno je tudi vrednotenje, ki kazalnike uporablja
posredno, kot kriterije, glede na katere se vrednotenje
opravi. Tukaj ne vrednotimo ucinkov politik z neposrednim
odcitavanjem kazalnikov dosezkov tega delovanja, ampak jih
uporabimo v modelu vrednotenja. Najprej proucimo, na pri-
mer, dinamiko razvojnih kazalnikov neke regije. Ta vpogled
omogoci ugotoviti kriti¢ne ali prelomne trende, ki jih potem
izberemo kot podrocja, na katerih bomo proucili vplive vseh
posamicnih ukrepov neke politike. TakSna metoda uporabe
kazalnikov je matricna, ker je urejena tako, da so v njenih
stolpcih nanizani kazalniki, ki so v tem primeru uporabljeni
kot kriterialna podrocja vrednotenja, v vrsticah pa posami¢ni
ukrepi (proracunske postavke, ¢leni predpisa, sestavine pla-
na, podprojekti...) vrednotene politike. Matri¢na metoda je
torej prikladna, ker omogoci bolj povezano uporabo kazalni-
kov pri vrednotenju.

Matriéno metodo vrednotenja ucinkov politik je prvi pre-
dlagal ameriski geolog Luna Leopold (1971) za potrebe dr-
7avnega geoloskega popisa. Ze takoj leta 1972 je bila enaka
metoda uporabljena v slovenski raziskavi (Peterlin, 1972, v
Marusic, 1993), ki je imela nalogo oceniti mozne lokacije za
rafinerijo nafte v okolici Ljubljane s stalisca varstva okolja,
posebej varstva narave. Matri¢na metoda je torej v Sloveniji

Ze dolgo prisotna na razlicnih podrocjih vrednotenja, pred-
vsem na podroCu prostora, urejanja krajine in okolja.
Matri¢no metodo je Leopold zasnoval za vrednotenje ucin-
kov raznovrstnih gospodarskih vplivov, ki so nanizaniv
vrsticah matrike (100 vrstic) na raznovrstne okoljske krite-
rije, ki so nanizani v stolpcih matrike (88 stolpcev). Namen
matrike je pokazati, kako bo vsak konkretni gospodarski
vpliv vplival na vsak posamicni okoljski kriterij. Vrednotenje
je potekalo tako, da so sodelujo¢i poznavalci za posamezne
vrste gospodarskega uc¢inkovanja na okolje v vsako polje
matrike vpisali naslednje ocene: smer vpliva (pozitivni,
negativni, nevtralni), ranljivost, tveganje, povezano s tem
vplivom (visoko/nizko), in oceno zanesljivosti svoje ocene.

Tak$na metoda vrednotenja se je v osnovnih znacilnostih
ohranila do danes in jo tako v EU najdemo v mnogih vplivnih
priporocilih za strateske presoje (glej Okvir X). Kljub temu
Leopoldova metoda vrednotenja ni tako popularna kot me-
toda, ki uporablja evalvacijska vprasanja, preprosto zato,
ker matri¢na metoda zahteva bolj pretehtane in bolj objek-
tivne ocene, do katerih je tezje priti kot do opisnih in pogo-
sto subjektivnih odgovorov na evalvacijska vprasanja. Zato
ima Leopoldova metoda s stalisca objektivnosti vrednotenja
prednost pred metodo vrednotenja z vprasanji, s stalis¢a ve-
¢je obseznosti dela pa ne nujno - Se zlasti, ¢e se uporabljajo
standardni vprasalniki, ki jih nosilcem vrednotenja ni bilo
potrebno Sele razviti. Vendar tudi pri vrednotenju ucinkov z
matriéno metodo niso redki primeri, ko so kazalniki vredno-
tenja Ze standardiziraniin vsaj priporoceni, Ce ne Ze obvezni
za nekatera podroc¢ja vrednotenja politik. Obvezni kazalniki
se na primer uporabljajo za vrednotenje u¢inkov uresnice-
vanja lizbonske razvojne strategije EU na trajnostni razvoj
regij in drzav ¢lanic.

Leopoldova metoda je primerna za oblikovanje detajlnega
vpogleda v uc¢inke tudi razmeroma velikih posegov javnih
politik. To je po svoje slabost te metode, ker rezultati vre-
dnotenja ostanejo izrazeni na podrobni ravni prikaza, ne
poda pa sinteze podrobnih ocen uc¢inkov, ki je za nosilce
politik klju€nega pomena.

Metoda Lune Leopolda pomeni vrednotenje na mikro ravni,
saj ostaja pri lo¢eni interpretaciji posamicnih rezultatovin
celoizrecno zavraca moznost sinteze. V presojah politik pa
je zavracanje sumiranja podrobnih rezultatov vrednotenja
zelo problematicno. Prevec fragmentarno podane ugotovi-
tve vrednotenja so le malo uporabne na srednji in na stra-
teski ravni odlocanja. Brez sinteze podrobnih rezultatov
vrednotenje samo hiperproducira informacije. Odlocanje, ki
se lahko nasloni na obilje informacij, je sicer res bolj infor-
mirano, ni pa nujno lazje, ker preobremenjuje odlocevalce,
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vsiljuje drobnjakarsko miselnost in preveckrat ponuja banal-
ne odgovore na kompleksna druzbena vprasanja (Virtanen,
Uusikyld, 2004). Fragmentarno vrednotenje pusti naro¢nika
na cedilu ravno v trenutku, ko najbolj potrebuje pomoc¢
(Scriven, 1994).

Vseeno pa moramo razlikovati med situacijami, ko pri pre-
sojah ne smemo seStevati posameznih ocenjenih ucinkov ter
drugimi primeri, kjer tega ne smemo izpustiti. Neomejeno
seStevanje ucinkov po dolgem in povprek seveda ni dovo-
ljeno. Ucinki politik na zdravje ljudi gotovo niso primerljivi
z njihovimi u¢inki na dohodek. To je posledica nesomer-
nosti oz. tega, da, vzemimo, u¢inkov politik na zdravje in
na dohodek povprecno premozne ne moremo meriti zistim
vatlom, saj jih tudi ni mogoce medsebojno izmenjevati, vsaj
nevvrednotenjuin prek meja, ki jih zarisujejo sistemski
pragovi.

A ne le, da so neprimerljivi razli¢ni vplivi neke politike,
neredko so neprimerljivi celo istovrstni pojavi. Na primer,
ucinka politik na dohodek zelo revnih ni mogoce enaciti

z u€inkom istih politik na dohodek zelo bogatih. Noben
socialni indikator na celem svojem intervalu niista homo-
gena kakovost, zato je treba merljive pojave v druzboslovju
obravnavati v njihovi diskontinuiteti (Mason, 2006) oz.

vsakega v negovem lastnem kontekstu posebejin ne v urav-
nilovki po skupnem imenovalcu (to pravilo upostevajo tudi
drugod ne le privrednotenju; nekatere drzave odmerjajo
kazni za prometne prekrske v odvisnosti od dohodka krsite-
lja). Manfred Max-Neef tako predlaga dohokovne kazalnike
vrednotenja uporabljati v skladu s hipotezo praga (1995), ki
pravi, da je rast dohodka koristna samo do dolocene ravni
dohodka na prebivalca, njegovo nadaljnje povecevanje pa
lahko celo bolj Skodi kot koristi. S tem noce reci, da nekdo
ne bivec smel poljubno povecevati svojega dohodka ampak
le, da rast dohodka bogatih v vrednotenju uc¢inkov politik
ne more biti merjena z enakim vatlom kot vpliv na dohodke
revnih. To pravilo je v celoti prevzela metodologija UNDP za
izrac¢un indeksa ¢lovekovega razvoja (2007).

Za obvladanje teh problemov, ki preprecujejo sestevanje
razli¢nih ucinkov vrednotene politike v sumarni pokazatelj
njenega skupnega ucinka, se uporabljajo sistemski pragovi
(standardi, predpisi). Z njimi je vsak zabeleZen pojav razre-
zan v odsek sistemsko ‘normalnih’ vrednosti, ki se med sabo
pogojno lahko sesStevajo, in odsek ‘ekstremnih’ (nizkih ali vi-
sokih ali oboje) vrednosti, ki se morajo v empiri¢ne namene
uporabljati lo¢eno. S pomocjo pragov pripravljalec predloga
politike ponavadi Ze precej pred zacetkom vrednotenja izloci
sporne vladne ukrepe tako, da v predlogu politike ostanejo

Korak 1: Leopoldova evalvacijska matrika Korak 2: Input-output matrika
Mikro pogled —) smotrov vrednotenja — Mezo pogled
! . . Delno | Uginki
Ucinki ! Kriteriji vrednotenja <
Politik | ! o : sestete Politike A B C
offike |+ k1, k2, ..., ki, Ki+1, ..., kn ocene
i i udinkov
| @ ! ! A AA AB AC
u : | < e
uz : @ : s B BA BB BC
us : : g
o U4t | 3 E ANBNC=
< | ! ! @ C CA cB CC =Makro rav.
AR
° . | | Korak 3: Korelacijska matrika
s I | o Sinteza rezultatov (na mezo ravni)
< ! ' Pozitivni, ! 0
Q. uj ! ! negativni | o Ucinki
(0] 1
s f | | . 1 [9]
£ u+t pooai B Politike A B c
= u+2 ! nevtralni g
2 Uj+3 | toovplivi
E ‘ | | A AA |ABNBA|ACNCA
8 ] ]
! ! ! B BB BCNCB Korak 3: K_orelacuska matrika
! | | Vennov diagram presekov med
! 3 3 (3 smotri vrednotenja - Integriran pogled
. : 3 8 C cC
um-1 | | | &
um 3 ! 3 Poenostavimo
! ! ! AA = A; BB = B; CC = C; in ABNBA = anb;
! : : ACNCA = aNc; BCNCB = bNc

smoter A smoter B smoter C

Slika 4-5: Sinteza rezultatov Leopoldove metode vrednotenja u¢inkov po metodi SDE

48



samo ukrepi s sistemsko gledano sprejemljivimi vplivi. Pre-
dlogi politik so legalni predlogi upravnih ustanov, ki svoje
predloge pripravljajo na podlagi obstojecih predpisov, tako
da ucinki, ki jih kasneje politike povzrocajo, ve¢inoma ne
kr$ijo meja, ki jih dolocajo sistemski pragovi. Potemtakem
vplivi razlicnih politik na razlicne kazalnike vrednotenja
niso niti popolnoma sestevljivi (strogo somerni), niti popol-
noma nesestevljivi (strogo nesomerni), ampak do dolocene
mere 0z. pogojno sestevljivi (Sibko somerni) ali pogojno
nesestevljivi (Sibko nesomerni; ve¢ o tem gl. Radej, 2008).

Sintezna faza spada med tezje metodoloske zagate vredno-
tenja vplivov javnih politik. Slovensko drustvo evalvatorjev
jerazvilo razmeroma enostaven postopek vrednotenja (Le-
opoldova metoda je namre¢ metoda za vrednotenje na mikro
ravni), ki odgovarja na nekatere zahteve pete generacije
metod vrednotenja. Po konkretni zamisli je treba prostrano
Leopoldovo matriko razdeliti navpi¢no (kazalniki vrednote-
nja) in vodoravno (ukrepi politik) na manjse Stevilo pasov,
tri do Stiri, vsak pa predstavlja en smoter vrednotenja oz.
politik, na primer ekoloski, gospodarski, socialni, humani
(ali A, B, Cvspodnji Sliki 2). Znotraj obmoc¢ij, ki jih zarise
mreZa smotrov, je seStevanje predhodno ocenjenih podrob-
nih vplivov dovoljeno, med njimi pa ni. Tako Leopoldovo
matrika prevedemo na matriko velikosti 3*3 (Slika 4-5).
Tovrstno matriko poznamo pod imenom »input — output«
matrika (tudi »vhodno -izhodna« ali Leontjeva - po ruskem
ekonomistu, ki jo je prvi tako uporabilin za to idejo dobil
leta 1972 Nobelovo nagrado za ekonomijo). Matrika prikazu-
je, kako se politike kot vhodne sestavine vrednotenja (vrsti-
ce) pretvarjajo vizhodne sestavine oz. v u¢inke vrednotenja
(stolpci). V zadnjem koraku sinteze uporabimo »korelacijsko
matriko«, da ugotovimo, kako so navzkrizni vplivi med smo-
tri vrednotenja medsebojno skladni ali neskladni (glej korak
3 v Sliki 4-5). Logika korelacijske sinteze je ponazorjena z
Vennovim presec¢nim diagramom (korak 3, graficno; vecv
Radej, 2010).

Ta postopek je zanimiv tudi zato, ker stranske, sekundarne
ucinke politik (nanizani so na nediagonalnih mestih matrike
v koraku 3 oz. v presecnih obmoc¢jih grafa) obravnava ena-
kopravno kot primarne u¢inke. Dosedanji preizkusi uporabe
takSne metode vrednotenja so potrdili pricakovanja, da vre-
dnotenje primarnih ucinkov politik ne pokaze istih ugotovi-
tev kot vrednotenje sekundarnih (stranskih) ucinki politik.
Neka politika se lahko na povrsini, ovrednotena glede na
doseganje primarno zastavljenih ciljev pozitivno ovredno-
tena, vendar to Se ne pove nicesar o sinergi¢nosti programa,
ali so cilji javnih politik na razli¢nih podrocjih medsebojno
povezani ali nasprotujoci. Ne sekundarni ravni se lahko skri-
vajo velika neujemanja, ki bolj verodostojno podajo oceno

celostnosti politike kot le vrednotenje njihovih primarnih
nameravanih ucinkov (diagonalna polja matrike v koraku 3).

Tak$na metoda vrednotenja poglobi vpogled v ucinke poli-
tik. Zdaj ni vec v ospredju vrednotenje uspesnosti doseganja
zastavljenih ciljev oz. izpolnjevanja zastavljenih kriterijev
(Leopoldov pogled), ampak prikaze vpliv neke politike na
stanje sistema kot celote, na njegovo notranjo povezanost
in sposobnost, da se razli¢ni vidiki politik medsebojno pod-
pirajo. Sekundarni vplivi so v prevladujo¢ih metodah vre-
dnotenja ucinkov politik zanemarjeni, v resnici pa bi morali
biti v ospredju. Namre¢, ¢e nas zanimajo ucinki politik stra-
tesko, se znajdemo v zanimivi situaciji: s stalisca celotne
druzbe cilj nobene politike, noben kriterij vrednotenja in
potemtakem noben ucinek ni primaren za vse; to, kar je pri-
marno, je primarno vedno za neko manjsino. Na ravni druzbe
kot celote torej vecina obcuti vecino ucinkov politik le kot
sekundarne ucinke. Zato so v vrednotenju Sirsih vplivov po-
litik na druzbo, gledano kot celoto, sekundarni vplivi politik
najstevilcnejsiin za vrednotenje kljucni, vsako vrednotenje,
ki jih ne upoSteva pa kriti¢no pomanjkljivo. Neupostevanje
sekundarnih u¢inkov pri vrednotenju posledicno zelo zmanj-
Sa smisel v vrednotenje politik vloZenega dela in minimizira
moznost, da bi z rezultati vrednotenja lahko tvorno vplivali
na kakovost javnih politik, zlasti na strateski ravni.

Vtem kontekstu je pomembna Demsetzova ugotovitev (1969,
v Schnellenbach, 2005), da mora biti takrat, kadar zaradi
kompeksnosti problemov javnega upravljanja ne moremo
opredeliti optimalnega vladnega ravnanja, mora postati me-
rilo ocenjevanja nekega vladnega ukrepa drug vladni ukrep,
na primer njuna skladnost ali sinergija. Po njegovem je torej
najboljsa tista politika, ki ima najbolj pozitivne sekundarne,
posredne ucinke.

Ocenjevanje kakovosti vrednotenja /4.7

Tisti, ki se zvrednotenjem srecujejo le obcasno in prilozno-
stno, se morda pogosteje kot z vrednotenjem samim ukvar-
jajo z ocenjevanjem njegove kakovosti. Ceprav je ponavadi
slab evalvacijski izdelek enostavneje in hitreje preprosto
zavre€iin nanj ¢im prej pozabiti, je nemalokrat kljub temu
smiselno razsodno oceniti njegovo kakovost - na primer
zato, da od narocnikov in/ali izvajalcev Studije zahtevamo
izpolnitev standardnih odgovornosti. Smiselno zato, ker s
tem pravzaprav pripravimo oblastiin komercialne evalvator-
je, da upostevajo nase splosneinterese in upravicena prica-
kovanja glede upravljanja javnih zadev. Tukaj gre preprosto
zavprasanje o tem, kdo nadzira tistega, ki nadzira oblast,
kakor bi po svoje tudi lahko razumeli vlogo evalvatorjev.
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4-6b Kvantitativni rezultati vrednotenja

4-6a Smoter vrednotenja: Ministrszvo za okolje je leta 2007
narocilo pri Urbanisti¢nem institutu Studijo strateskega vred-
notenja vplivov nacionalnega energetskega programa (NEP) na
prostorsko kohezijo (PK). Evropski projekt ESPON (3.2/Vol. 5, 2006)
za vrednotenje vpliva politik na PK predlaga metodo TIA (angl.
territorial impact assessment). Smoter vrednotenja je oceniti SirSe
vplive NEP na PK, zamisljene v kompleksni programski teoriji: ses-
tavljajo jo tri enako pomembne sestavine, ki so pogosto v nasprotju
vrednot: prostorska u¢inkovitost, kakovost in identiteta. Te tri so
samo presecni produkti med tremi prostorskimi domenamiS, Gin F.

Vpliv NEP na PK je ugoden, ¢e so preseki pozitivni in obsezni.

A. Leontjeva matrika
(uginki od zelonegativnih,
-2 do zelo pozitivnih, +2)

B. Direktni vplivi NEP
(Diagonala polja
(Leontjeve matrike)

C. Prostorska kohezija (PK), kot jo prikazujejo rezultati korelacijske analize

Leontjeve marke

Nediagonaina Komplementarnost | Ravnovesje vplivov™™
polia vplivov™
Nad pod
Vrednost Sklep o Element c=(ainb, d=(ainb, drug
G S F Presek polja vplivu PK Presek A b gledano skupaj) na drugega)

G 1 0 0 GNG 1 Sibek P, SNF 1 1 Sibka Da

S 1 0 1 3SNS 0 Odsoten | P, GNS 0 1 Zelo Sibka Ne, S zapostavijen

F 2 1 2 FNF 2 Moéen P, GNF 0 2 Sibka Ne, F zelo zapostavljen

* Legenda: mo&no komplementarna (2, 2); srednje (2,1/1,2); Sibko (1,1; 2,0/0,2); zelo &ibko (1,0/0,1; nista komplementarna (0,0).
**Je vpliv na drugega po modi in smeri enak vplivu drugega na prvega?

4-6¢ Razlaga rezultatov:

Ceprav so vplivi NEP na posamiéne prostorske elemente (po Leop-
oldovi matriki) ve¢inoma srednje pozitivni do mo¢no pozitivni, pa
jevpliv NEP na prostorsko kohezijo in njene komponente, prouc¢eno
presecno, le Sibko do zelo Sibko pozitiven.Razlog je, da so njegovi
posamiéni ukrepi, slabo stratesko povezani med sabo. Se posebej
nezadosten je vpliv NEP na socialno-kulturni sistem prostora. Ta
vidik ni le zapostavljen, ampak tudi slabo pretehtan in ne bo imel
pri¢akovanih ucinkov niti na primarnem podro¢ju vplivanja. Tako
ocenjujemo, da je NEP sektorsko in celo asocialno naravnan, njegova

strateska in kompleksna dimenzija pa sta zakrneli.

Prednost, kijo ima vidik prostorske uc¢inkovitosti pred socialno-
identitetnim in fizi¢no-kakovostnim razkrije Sele presecni pogled
vrazmerja med prostorskimi elementi. Tirezultati razkrivajo, da
privrednotenju vplivov ne zado$ca upostevati le neposredne ucinke
politik na posamicne kriterije presoj, ampak je to le predpriprava
na strateske presoje, ki podajo sintezni pogled, ta pa je korelacijski
(presecen). To spoznanje samo potrdi nezamenljivost strateskih

presoj javnih politik z enostavnimi, ki v praksi prevladujejo.

Okvir 4-6: Primer mezo vrednotenja - Vpliv Nacionalnega energetskega programa na prostorsko kohezijo

Vir: Po Radej, 2008b.



Najenostavnejsi odgovor je preprosto preveriti njegovo
doslednost, tj. skladnost evalvacijske Studije s standardi in
etiko vrednotenja.

Oba vidika ocenjevanja kakovosti vrednotenja, torej tako
ustreznosti evalvacijskega porocila kot ustreznosti same-
ga procesa vrednotenja, sta predstavljena v nadaljevanju.
Povzeta sta po evropskem vodicu (The Guide, 2003), kjer je
mogoce najti tudi podrobnejse pod-kriterije ocenjevanja
kakovosti vrednotenja (strani 74-76 in strani 79-81). Oba
vidika preverjanja temeljita na uporabi standardiziranega
vprasalnika, kar zagotavlja, da so v oceno vkljuéeni vsi te-
meljni dejavniki kakovosti vrednotenja. Na drugi strani pa
so vprasalniki kot splosno zasnovani manj primerni za oce-
njevanje kakovostiizdelkov s stali¢a konkretnih pogojev
vrednotenja, ki pogosto odstopajo od idealno zamisljenih
pogojev, zato za presojo njihove kakovosti tipski vprasalniki
niso najbolj primerni.

Se eno opozorilo: vprasalniki so zasnovani tako, da v sin-
tezni vrstici ugotovimo frekvenco posameznih ocen (koli-
kokrat se je pojavila katera ocena) in o kakovosti programa
sklepamo glede na to, katere ocene so najbolj frekvencne.
Tak$no ugotavljanje zbirne ocene, kot ga predlaga upora-
bljeni vir, je sporno. Ravno zato, ker imamo opravka s kako-
vostmi, njihovih posamicnih ocen dejavnikov ni mogoce po
dolgem in po ¢ez sestevati v skupno oceno kakovosti - spet
ravno zaradi njihove nesomernosti (nemerljivosti zistim
metrom). Posebej nesprejemljivo bi bilo dovoliti, da se v pre-
soji kakovosti ocena »zelo negativno, ki opozarja na nek
izrazit problem vrednotenja, lahko odkupi z vec pozitivnimi
ocenami pri drugih dejavnikih kakovosti in tako v skupni
oceni skrije nekaj, kar ni le slabo, ampak morda tudi docela
nesprejemljivo.

Tako so spodnje preglednice po nasem mnenju uporabne le
za iskanje posamicnih pomanjkljivo izvedenih faz procesa
vrednotenja, ne pa za skupno oceno kakovosti programa.

Ocenite spodaj nastete dejavnike kakovosti evalvacijskega porocila:

Zelo
pozitivho

Zelo
negativno

Srednje

Pozitivho (neodloc.) Negativno

Ali ustrezno prikaze prispevek obravnavane politike k
zadovoljevanju potreb?

Je smoter vrednotenja izbran ustrezno (Jasno? V skladu s
programsko logiko? Uposteva zunanje vplive in stranske ucinke?)

Zainteresirane stranke so bile vklju¢ene v vrednotenje od
pripravijalne do sintezne faze?

Pristop k vrednotenju odseva programsko logiko.

Ustreznost uporabljenih virov (podatkov, dokumentacije).

Utemeljena analiza: Dokumentarni viri so prouc¢eni v skladu z
uveljavljenimi standardi in odgovarjajo na zastavljena vprasanja.

Verodostojni rezultati: Rezultati so logi¢ni in utemeljeni z analizo
virov in odgovarjajo na hipoteze.

Nepristranske ugotovitve, zlasti s stalis¢a ranljivih, diskriminiranih,
do nedenarnih zadev, lokalnih/globalnih u¢inkov.

Jasnost porocila: Porocilo svoje namene, cilj, metodo, rezultate in
ugotovitve podaja razumljivo in jedrnato.

Uporabnost priporocil: So jasna, dovolj konkretno izrazena, da so
lahko uporabljena pri vodenju politik?

Zbirna ocena zaklju¢nega porocila vrednotenja.

Tabela 4-2: Evalvacijska vprasanja za oceno kakovosti porocila o vrednotenju

Vir: »The Guide« (za spletno povezavo k viru gl. poglavje 6)
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Zelo Srednje Zelo

Ocenite spodaj nastete dejavnike kakovosti procesa vrednotenja: . " . ) )
pozitivno Pozitivho (neodlog.) Negativno negativ.

Cilji in program kot celota so koherentni in jih je zato mogoce
ovrednotiti.

Nacrt vrednotenja je dobro pripravljen in je bil uresnicen.

Razpisni postopek. Izbira evalvatorja je neopore¢na.

Dialog in povratne informacije. Vrednotenje je bilo vklju¢evalno,
naro¢nik vrednotenja / evalvatoriji pa odzivni za pobude vklju¢enih.

Ustreznost dokumentacijskih podlag. Zajem je bil ustrezen,
pomembni viri niso bili prezrti.

Dobro upravljanje vrednotenja vplivov.

Ustrezna diseminacija rezultatov vrednotenija, ki je zajela vse
sodelujoCe pri vrednotenju in druge ciline publike, npr. medije.

Zbirna ocena procesa vrednotenja.

Tabela 4-3: Evalvacijska vprasanja za oceno kakovosti procesa vrednotenja

Vir: »The Guide« (za spletno povezavo k viru gl. poglavje 6)



»Sistem vrednotenja« je pojem, s katerim opisemo smiselno
povezavo akterjev vrednotenja ucinkov politik na vseh rav-
neh in podrocjih zinfrastrukturo vrednotenja in z eti¢nimi
ter strokovnimi normami vrednotenja. TakSnega sistema v
Sloveniji Se nimamo, ampak v praksi prevladuje sektorska
ali podrocna ureditev, s katero so razlicna podrocja vredno-
tenja, na primer za potrebe usmerjanja razvoja, za dodelje-
vanje pomoci kmetijstvu ali za zagotavljanje socialnih sto-
ritev, urejena po svoje in se drug na drugega ne sklicujejo.
S tem so danes napori, vloZeni v vrednotenje, nujno visji,
iztrzek teh naporov pa nujno nizji, kot bi bili v primeru, da
bi bili vrednotenje vplivov obravnavali sistematicno in si-
nergi¢no povezano.

Posebej zaskrbljujoce je, da so zelo slabo povezane ravno
prakse vrednotenja politik. Vrednotenje predpisov je nepo-
vezano z vrednotenjem planov, to z vrednotenjem proracu-
nov in vse skupaj z vrednotenjem programov (Radej in dr.,
2010).

Politike Programiranje Zakonodaja Proraun
Vrednotenje
? (Vpliv SIA
Strateske SIA programskin (financni
presoje vplivov vsebin na ucinki)
normativni sistem)
Regulativne ? (Vpliv zakonodaje RIA
presoje vplivov na programe) RIA (financni
ucinki)
Spremljanje PBB (spremljanje ? (Pravne
uresni¢evanja izvajanja proracunskih | posledice priprave PBB
proracuna postavk) proracuna)

Tabela 5-1: Razmerje med SIA, RIA, PBB in tremi aspekti politik, Slovenija
Vir: Radej, Golobic, Isteni¢, 2010

Zgornja tabela kaze, da je tudi vrednotenje najbolj razvito

le na diagonali matrike, kar pomeni, da se vsak sektor politik
vecinoma zanima le za vrednotenje problematike na svojem
podrocju. Ko pa analiziramo prispevek vrednotenja na enem
podrocju politik k vrednotenju na drugem podrocju politik
opazimo nekatere praznine, kot tudi prepletanje razlicnih
sektorjev vrednotenja politik. NajslabSe je medsektorsko
podprto vrednotenje zakonodaje (drugi stolpec), najbolj pa
vrednotenje za potrebe proracuna (tretji stolpec).

Sistem vrednotenja/s

Med nepresecnimi podrocji vrednotenja je treba omeniti

tri situacije. Najbolj kriti¢na je odsotnost vrednotenja
pravnih posledic priprave proracuna, kar bi lahko odpravili
z vsakoletnim ovrednotenjem ucinkov zakona o izvrSeva-
nju proracuna. Druga sistemati¢na pomanjkljivost zgornje
sheme je odsotnost vrednotenja vpliva zakonodaje na pro-
gramske vsebine, se pravi ugotavljanje tega ali so predpisi
naravnani razvojno ali protirazvojno. Glede na velike tezave
zaradi slabe priprave predpisov je moc predvidevati, da
odsotnost te vrste vrednotenja skriva veliko uporabnih spo-
roCil odloCevalcem. Tretje sistemati¢no nepokrito podrocje
vrednotenja ucinkov politik je odsotnost uc¢inkov progra-
mov na predpise. Zgornja shema torej kaZe najvecjo slabost
vrednotenja politik vizrecno $ibki navzkrizni povezavi med
vrednotenjem na podro¢ju programiranja in na podrocju
priprave predpisov.

Dve osnovniin standardni podlagi sistema vrednotenja sta
eticni kodeks evalvatorjev in standardi za vrednotenje. Na
splosni ravni jih v Sloveniji Se nimamo, na sektorski pa pone-
kod Ze obstajajo. Eticni kodeks je namenjen deklariranju po-
klicne morale in nacela nevtralnosti vrednotenja. Poznamo
vec vrst eti¢nih kodeksov in kratek pregled pomaga zamejiti
predstavo o tem, kaksen naj bi bil eticni kodeks vrednotenja
vplivov politik. Vsebinsko najoZji so »moralisti¢ni« kodeksi,
ki predpisujejo poklicne lastnosti sluzenja izpolnjevanju
predpisanih poklicnih standardov na podrocjih delovanja,

ki so zelo formalizirana in standardizirana. Primer sta
eti¢na kodeksa revizorjev ali statistikov. Manj zavezujoc je
ameriski eticni kodeks evalvatorjev, ki je vodilo ravnanj pri
izvajanju poklica in zato v ospredje postavi poslovno etiko
in poklicni odnos evalvatorjev do naro¢nikov. Taksen kodeks
najbolje sluzi potrebam »industrije vrednotenja«. Spet
drugace usmerjen je avstralsko-azijski kodeks evalvatorjev,
ki doloca le dolznosti in pravice ¢lanovin ¢lanic drustva
evalvatorjev in potemtakem poudarja odnose pripadnostiin
interna vprasanja razmerij iz ¢lanstva.

Tovrstni eti¢ni kodeksi so lahko le delno v oporo evalvator-
jem pete generacija, ki svoje poslanstvo razumejo kot ukvar-
janje z zadevami, pri katerih je razloCitev na dobro in slabo
oz. celo veljavno in neveljavno, nejasna. Naloga tistega, ki
vrednoti ni tako enostavna, gledano z njenega ali njegovega
stalisca, kot je naloga, vzemimo, statistika ali revizorja, ki
pri svojem delu »samo« sledita statisti¢nim ali racunovod-
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skim pravilom. Privrednotenju politik se ne more zanesti na
tako trdne opore kot znanstvenik, pravnik ali racunovodja.
Osnovna lastnost tistega, s ¢imer se prijavnih politikah sre-
cuje vrednotenje, je neenotnost objektivnih podlag presoj in
nehomogena perspektiva realnosti. Tako je glavno varovalo
pred izgubo nepristranskosti vrednotenja njegova odprtost
in nediskriminatornost za legitimna nasprotja - na primer,
da so pri vrednotenju politik ekoloski in socialni argumenti
enako pomembni kot gospodarski. Nevtralnost je posledica
sprejemanja legitimnih razlik in ne posledica distanciranja
od konfliktov s skrivanjem evalvatorja za objektivnostjo

ali formalnimi podlagami presoj, kot zahtevajo vsaj prve tri
generacije pristopov.

Vvseh doslej proucenih eti¢nih kodeksih vrednotenja manj-
ka, e izhajamo iz spoznanj pete generacije pristopov, tudi
naslednji poudarek: ce vrednotenje vplivov javnih politik
evidentno ustreza eti¢nim podlagam in izpolnjuje strokovne
standarde, tedaj so priporocila, ki sledijo iz njih, nedvomno
vjavnem interesuin bi morala biti kot takSna za nosilca
vrednotene politike zavezujoc¢a. Danes pa je vrednotenje

Se vedno razumljeno kot svetovanje politikam in se njegovi
rezultati obravnavajo kot podlaga za priporocila, ki so za
odlocevalce neobvezna oz. jim ni niti treba pojasniti, zakaj
nekih priporociliz vrednotenja niso upostevali. To lepo raz-
krije, kako nepodprte so ode politikov o pomenu vrednote-
nja pri pripraviin uresni¢evanju politik.

Standardi vrednotenja vplivov politik pri nas obstajajo le
sektorsko, niso pa Se o tem doseZeni dogovori na najbolj
splosni ravni. Na evropski in $irsi ravni pa so standardi
vrednotenja Ze uveljavljeniin jih uporabljajo tudi slovenski
evalvatorji. Povezave k nekaterim standardom dostopnim
na spletu so navedene na koncu tega besedila (poglavje 6).
Pri uporabi tovrstnih standardov je potrebna previdnost. Na
eni strani nedvomno zgo$ceno odsevajo pretekle izkusnje
in vsebujejo koristne nasvete, kako obravnavati znacilne
probleme vrednotenja. TeZava je, da mnogi metodoloski
problemi izvirajo iz tega, da narava problemov, ki jih z njimi
reSujemo, niso dovolj premisljeniin vse preveckrat reSeni
zgolj tehnicno, shematicnoin zato na koncu niso kos zi-
vljenjskim situacijam v katerih deluje politika. Standardi
odsevajo preteklo znanje in zlasti niso skladni z zahtevami
vrednotenja pete generacije pristopov. Zato poleg dobrih
standardov tisti, ki vrednoti, potrebuje tudi zdravo pamet,
dajih prilagaja konkretnim moznostim in zahtevam vsake
evalvacijske Studije posebej. A to, kot se pogosto zgodi, ne
sme biti opravicilo za beg v drugo skrajnost, ko tehnic¢no
standardne zahteve vrednotenja postanejo podlaga, s kate-
ro tisti, ki vrednoti, zamegli svoje slabo opravljeno delo. Na
primer, morebiti slaba opredelitev smotra politike, kijo je

treba ovrednotiti, v nicemer ne opravicuje vrednotenja brez
jasno domisljenega smotra.

V peti generaciji so osrednja sestavina vrednotenja njegovi
delezniki. Zato so normativne zahteve vkljucevanja javnosti
kljuéni element sistema vrednotenja. Mejnik pri dolocanju
normativnih podlag sodelovanja javnosti pri javnem upra-
vljanju pomeni sprejem Aarhuske konvencije o dostopu do
informacij, sodelovanju javnosti pri odlo¢anju in dostopu
do pravnega varstva v okoljskih zadevah, ki je bila sprejeta
na cetrti vseevropski ministrski konferenci Okolje za Evropo
leta 1998 v danskem mestu Aarhus. Je prvi pravno obvezujo-
¢i mednarodni akt, katerega smoter je v celoti usmerjen na
razvoj in krepitev participativne demokracije, to je demo-
kracije, ki gradi na udelezbiin sodelovanju javnostiv proce-
sih odlocanja na vseh ravneh druzbe. Slovenska vlada je ve¢
let odlagala ratifikacijo konvencije.

Osmi ¢len veljavnega poslovnika vlade iz leta 2007, ki doloca
pripravo gradiv vlade doloc¢a, da morajo predlagatelji gradiv
na seji vlade zagotoviti presojo u¢inkov predlaganih odlo¢i-
tevvladein da je bilo izvedeno posvetovanje s predstavniki
civilne druzbe. Presoja u¢inkov se opravi na podro¢ju javnih
financnih sredstev, usklajenosti s pravnim redom Evropske
unije, odprave administrativnih ovir in javne uprave, pravo-
sodnih organov, gospodarstva, okolja in socialnega polozaja
posameznikov. Za pravilnost zagotovila odgovarja predlaga-
telj gradiva. Posamezna ministrstva in vladne sluzbe morajo
spremljati ustreznost tistega dela zagotovila, ki sodi v nji-
hovo pristojnost. Ze omenjeno revizijsko porocilo raéunske-
ga sodisca je pri uresnicevanju tega ¢lena poslovnika vlade
ugotovilo njihovo neizvajanje (2007).

Trinajsti ¢len poslovnika, ki ureja nacin obravnave gradiv, ki
jih vlozijo »nepooblasceni predlagatelji« (prav tako!) kamor
spadajo javne pobude, doloca, da mora generalni sekretar
poslati v reSevanje pristojnemu ministrstvu oziroma vladni
sluzbi, ki mora »nepooblas¢enemu predlagatelju« odgo-
voriti najkasneje v 30 dneh. Ce tak$no gradivo obravnava
vprasanja, ob katerih mora ukrepati vlada, pristojno resor-
no ministrstvo pripravi predlog odgovora nepooblascenemu
predlagatelju najkasneje v roku 20 dni. O uresnicevanju te
dolocbe poslovnika nimamo objektivnih pokazateljev, pri-
loZnostno zbrana evidenca pa nakazuje ne le slabo sposto-
vanje dolo¢b, ampak $e bolj povrsen odnos do javnih pobud,
kijihizrazajo slabo utemeljeni negativni odgovori.

Koncem leta 2009 je bila tudi na podlagi kriti¢nih ugo-
tovitevin priporocil revizijskega porocila v drzavnem
zboru sprejeta resolucija vlade o normativni dejavnosti.



Namenjena je zagotavljanju pogojev za boljsi, bolj kva-
liteten, pregleden in konsistenten pravni red. Navaja,
da sta skrbin odgovornost za raven kakovosti pravnih
predpisov sestavni del prizadevanj za uspesno delovanje
in ohranjanje pravne drZave.

Celotna resolucija je naravnana k dobri in premisljeni
pripravi predpisov, sprejetih na podlagi najsirSega stro-
kovnega in druzbenega konsenza, pri cemer narekuje
pripravljalcem predpisov, da je potrebno pri vkljucevanju
javnosti upostevati naslednja nacela:

* nacelo pravocasnosti: pravocasno obvescanje javnosti
(strokovne, zainteresirane ali ciljne javnosti) in zagota-
vljanje razumnega ¢asa za sodelovanje (pregled gradiv,
pripravo predlogov, pripomb in mnenj);

*nacelo odprtosti: omogocanje posredovanja pripomb in
predlogovin mnenj v ¢im zgodnejsi fazi priprave odloci-
tev;

*nacelo dostopnosti: dostopnost gradivin strokovnih
podlag, uporabljenih v pripravi odlocitev;

*nacelo odzivnosti: obvescanje sodelujocih o razlogih za
upostevanje ali neupostevanje njihovih pripomb, predlo-
gov in mnenj;

*nacelo transparentnosti: zagotavljanje transparentno-
sti postopka s predstavitvijo vsebine urejanja ter ravniin
postopka sprejemanja odlocCitev, nacina in rokov sodelo-
vanja, pripomb in predlogov in mnenj vseh udelezencev;
*nacelo sledljivosti: zagotavljanje transparentnosti pre-
jemain uposStevanja predlogov, pripomb in mnenj kakor
tudi gradiv, nastalih v samem procesu sodelovanja (npr.
zapisnikov), ter njihova dostopnost;

ter naslednja minimalna priporocila:

*sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov naj traja
praviloma od 30 do 60 dni; izjema so predlogi predpisov,
pri katerih sodelovanje po naravi stvari ni mogoce (na
primer: nujni postopki, drzavni proracun - zakaj sodelo-
vanje javnosti pri pripravi in zlasti pri vrednotenju, ki je
postala del priprave proracuna javnost ne more sodelova-
ti, zaenkrat Se ni objavljeno);

epripravi naj se ustrezno gradivo, ki vsebuje povzetek
vsebine s strokovnimi podlagami, kljuéna vprasanjain
cilje;

*po konc¢anem postopku sodelovanja naj se pripravi po-
roCilo o sodelovanju s predstavitvijo vpliva na resitve v
predlogu predpisa;

*poziv k sodelovanju naj se izvede na nacin, ki bo zago-
tovil odziv ciljnih skupin in strokovnih javnosti ter obve-
$¢enost najsirse javnosti; oblikujejo naj se liste subjek-
tov, katerih sodelovanje pri pripravi predpisov doloca
zakon, in subjektov, ki se ukvarjajo s podrocjem, zaradi
kontinuiranega sodelovanja in obveséanja.

Ne glede na notorico neizvajanje zgornjih dolocb razmere
niso brezupne. Dolocen je okvir, ki omogoca postavljanje
zahtev javnostiin vladno neizvajanje vladnih zavez daje
podlago za legitimen pritisk na nosilce funkcij in manda-
tov. Korak nazaj ni ve€ mogoc, kako hitri pa bodo korako
naprej po zacrtani poti, je med drugim odvisno tudi od
tistih, ki so posrednoin SirSe gledano Zrtve slabega vla-
danja, izkljucevanja iz javnega upravljanja. Vse to je le
uvod vizkljucevanje mnogih vidikov javnih interesov, od
moznosti uresni¢evanja in nazadnje od prikrajsanja pri
uzivanju sadov blaginje. Se zdale¢ ni dovolj, da se za to
zavzemajo le tisti, ki se z vrednotenjem politik ukvarjajo
poklicno, cetudi se od njih pricakuje, da si za to najbolj
gorece prizadevajo, ampak se nedvomno tice vecine lju-
diin zlasti tistih, ki se z vrednotenjem ucinkov politik
ukvarjajo le obcasno.
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Viriin spletne povezave /6
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