KAZALO

PRvVO POGLAVIE

TEMELJI UPRAVNOPOLITICNE DIHOTOMIJE......................... 5
UVOD .. 6
METODOLOSKI PRISTOP, TEZE IN RAZISKOVALNI MODEL ...... 12
Raziskovalne metode in tehnike ..., 14
TEORETSKA OZADJA UPRAVE IN UPRAVLJANJA ..., 18
JAVNA UPTAVA. ... 23
DrzZavna uprava — posebna oblika upravljanja drzave .......................... 29
Woodrow Wilson in njegov studij uprave................cccccoveoevconcnennenne. 32
Webrov koncept birokracije in birokratske organizacije....................... 33
Modernizacija in sodobnejsi pogled na javno (drzavno) upravo ......... 36
SISTEM JAVNIH USLUZBENCEV IN VISOKI
JAVNI USLUZBENCT.......coooiiiiiiiiiineiee s 40
Razvoj glavnih znacilnosti usluzbenskil razmerij.............ccocovvvenneeee. 42
Visoki javni USIUZDENCI ..o 46
Sistem javnih usluzbencev v Republiki SI0VENifi ...........ccccovvvovvvcnncnn, 50
POLITIKA IN POLITICNI FUNKCIONARJT ... 82
KONCEPTUALIZACIJA ODNOSOV MED JAVNIMI
USLUZBENCI IN POLITICNIMI FUNKCIONARJL.......cccccoooviiniinanne. 86
MODELI ODNOSOV MED JAVNIMI USLUZBENCI IN
POLITICNIMI FUNKCIONARJI TER NJITHOVE ZNACILNOSTI...... 97
GUY B. POEFS.........ooiviiie 98
Aberbach, Putnam i1 ROCKIAT ..o 111
Farrel Heady ... 118

DRUGO POGLAVJE
ODNQSI MED POLITIKI IN VISOKIMI JAVNIMI

USLUZBENCI: KDO VLADA? ..ot 123
UVOD ... 124
MEHANIZMI ODGOVORNOSTI IN NAGRAJEVANJA (VISOKIH)
JAVNIH USLUZBENCEV IN POLITICNIH FUNKCIONARJEV ........ 125
Mehanizmi odgovornosti (visokih) javnih usluzbencev
i politicnil fUNKCIONATIED .............oovveivrerciereeeee s 125

Politicno-upravne interakcije glede nagrajevanja (visokih)
JAUNIN USTUZDENCEU ... 129



POLITIZACIJA VISOKIH JAVNIH USLUZBENCEV ..........cccc.c.......... 131
VPLIV DRUZBENEGA OKOLJA NA ODNOSE MED VISOKIMI

JAVNIMI USLUZBENCI IN POLITICNIMI FUNKCIONARJI........... 140
Vpliv javnega mnenja na odnose med visokimi javnimi usluzbenci
i politicHImi fUNKCIONATTI ..........cc.oovoivoiorieicececeecenees 140
Odnosi med javnimi usluzbenci in interesnimi skupinami................ 143

KARIERNE POTI VISOKIH JAVNIH USLUZBENCEV

IN POLITICNIH FUNKCIONARJEV ... 146
DruzZbeno poreklo ... 147
Karierne poti...........cccoocioiiiiiiiiiiiiiiei e, 159
ZAKIJUCEK ... 167

VLOGE IN STILI V OBLIKOVAN]JU POLITIK.........ccccccovonivimnirniinnen. 169
ZAFISEA VIO 171
Podobe in zrcalne podobe ..., 177
ZAKITUCEK ... 188

ZAVEZANOST VISOKIH JAVNIH USLUZBENCEV IN
POLITICNIH FUNKCIONARJEV DEMOKRATICNIM

VREDNOTAM IN NORMAM......cooooiiiiiiiiiiiiiieiisteeeee s 190
INTERAKCIJE NA VRHU: STIKI MED VISOKIMI JAVNIMI
USLUZBENCI IN POLITICNIMI FUNKCIONARJL.............c............ 197

TRETJE POGLAVJE

SKLEPNE UGOTOVITVE............ccoooiiiiiiiiieenes 205
BIBLIOGRAFIJA ... 215
STVARNO KAZALO ..ottt 229

IMENSKO KAZALO ..ottt 231



Prvo POGLAVIE

TEMEL]JI UPRAVNOPOLITICNE
DIHOTOMIJE



6 POLITIKI IN VISOKI JAVNI USLUZBENCI: KDO VLADA?

UVOD

Upravni sistem je eden tistih druzbenih sistemov, ki vplivajo na vsa
podrocja clovekovega Zivljenja. Z upravo se srecujemo prakticno vsako-
dnevno, v najrazli¢nejsih polozajih in vlogah, srecujemo jo kot posame-
zniki, drzavljani, stranke ali pa kot udelezenci najrazli¢nejsih organizacij
in skupnosti. Zaradi svoje vpletenosti v druzbeno in drzavno Zzivljenje
je postala uprava pomemben dejavnik vplivanja na vsestranski razvoj
druzbe in posameznika. V zadnjem stoletju smo bili price vsaj dvema
za upravo pomembnima druzbenima trendoma. Prvi je bil mobilizacija
novih druzbenih skupin, ki so v politi¢ni sistem vnesle nove probleme
in zahteve, drugi pa ekspanzija avtoritete drzave z namenom, soociti se
z novimi in vedno kompleksnejsimi druzbenimi problemi (Aberbach,
Putnam in Rockman, 1981: 238).

Oba trenda sta vplivala na nacin oblikovanja javnih politik in sta
posredno preoblikovala in razsirila tudi elito, ki javne politike oblikuje
in sprejema. V procesu rasti upravnih sistemov v vecini razvitih drzav
je postala birokracija ena najpomembnejsih institucij sodobnega Zivlje-
nja. Javni usluzbenci v sodobnih upravnih sistemih zagotavljajo vecino
dobrin in storitev znotraj javnega sektorja. Stoletja so ravno javni usluz-
benci zagotavljali in urejali tradicionalne funkcije oblasti - zunanje
odnose, vojsko, sodstvo, policijo. V zadnjih desetletjih pa so z ekspanzijo
socialne drzave javni usluzbenci postali tisti, ki zagotavljajo storitve tudi
na podrocjih izobraZevanja, zdravstva, sociale itd. Paralelna rast politicne
oblasti na eni ter birokracije na drugi strani je eden najmanj poznanih
fenomenov v sodobnih druzbah (Niskanen, 1973: 1). Povecanje obsega
nalog in odgovornosti drzave je torej povzrocilo ekspanzijo razlicnih biro-
kratskih organizacij, ki jih vodijo politi¢ni funkcionarji, sestavljene pa so
iz vrst profesionalnih javnih usluzbencev. Oba trenda sta mocno vplivala
na narascajoco moc¢ politi¢nih funkcionarjev in profesionalnih oziroma
kariernih javnih usluzbencev. Odnos med obojimi je viden kot eden naj-
bolj specifi¢cnih problemov v sodobni drzavi, saj odseva nasprotje med
tehni¢no ucinkovitostjo na eni in demokraticno odgovornostjo na drugi
strani (Heady, 2001: 79).

Odnos med javnimi usluzbenci in njihovimi formalnimi politi¢nimi
predstojniki je viden kot eden najpomembnejsih aspektov refleksivnega
vedenja v javnih organizacijah (Peters, 1988: 21). »Kdo vlada?« je vprasa-
nje, ki si ga je zastavilo Ze mnogo uglednih avtorjev. Odnos med izvolje-
nimi ali imenovanimi politicnimi funkcionarji in profesionalnimi javnimi
usluzbenci je eno najpomembnejsih prizoris¢ institucionalnih politik
v sodobnih demokracijah. Tovrstni odnos je kljucen predvsem v tocki,
v kateri politicni oblasti omogoca, da izvaja svoje vsakodnevne naloge
in sprejema ter izvaja odlocitve, ki so v modernem politicnem sistemu
potrebne. Politicni funkcionarji so izvoljeni bodisi neposredno bodisi
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posredno preko voljenih predstavnikov ljudstva. Politi¢cnim funkcionar-
jem je podeljen mandat, s katerim uzakonjajo in izvajajo tiste politike, ki
so jih — bodisi sami bodisi politicna stranka, ki jih je predlagala - zago-
varjali med predvolilno kampanjo. Prav politicni funkcionarji pa pogosto
navajajo, da njihove napore v procesu oblikovanja politik preprecuje mo¢
dobro utrjene birokracije (Peters, 1988: 146). Ce je tovrstno dojemanje
politicnih funkcionarjev pravilno, sta potrebna najmanj dva tipa prizade-
vanj. Prvi je bolj normativni problem ustvarjanja pogojev, v katerih bodo
politi¢ni funkcionarji sicer lahko ustvarjalno vplivali na birokracijo, ven-
dar bo le-ta hkrati ohranila stalnost, strokovnost in politicno nevtralnost.
Za na$ namen pa je veliko pomembnejsi analiti¢ni razvoj boljSega kon-
ceptualnega razumevanja politike znotraj obmocja, v katerem oba tipa
akterjev delujeta (Peters, 2001; glej tudi Peters, 1986, in Goodsell, 1994).

Med politiko in upravo ni mogoce zacrtati ostre in jasne meje (Hacek,
2001: 61; Peters, 1988; Bekke, Perry in Toonen, 1996). Politi¢ni funkcio-
narji, ki so na vrhu upravne hierarhije kot ministri, predstavniki politic-
nih strank oziroma organizacij, za dosego svojih ciljev potrebujejo in se
naslanjajo na javne usluzbence. Javni usluzbenci, ki delajo v politiki kot
strokovnjaki za pripravo zakonskih osnutkov ali delajo neposredno za
politi¢ne funkcionarje, pa slednje izkoriscajo za hitrejsi karierni razvoj
(Bailey v Stillman, 1992). Razmerje med politiko in upravo je razmerje
med odlocanjem in izvajanjem odlocitev. Gre za prepletanje in vzajemno
ucinkovanje obeh funkcij, ki sta na vseh hierarhi¢nih ravneh odloc¢anja
povezani. Na to razmerje vplivajo tudi sami volivci, ki poskusajo svoje
interese uveljaviti s pritiski na politiko, le-ta pa skusa prek uprave vpli-
vati na uresnicevanje svojih ciljev.

Dihotomija med politiko in birokracijo je dolgo veljala za eno osnov-
nih tock v raziskovanju birokracije in njenih znacilnosti (Doig v Peters,
1988: 147). Jasna razmejitev med politiko in birokracijo je v modernih
demokracijah moc¢no vprasljiva, saj birokracija po eni strani ni vec
zadolZena zgolj in samo za implementacijo odlocitev, sprejetih s strani
politicnih funkcionarjev, ampak so javni usluzbenci v vec¢ini modernih
demokrati¢nih drzav vkljuceni tudi v proces oblikovanja politik, v okviru
katerega se borijo za lastne koncepcije tistega, kar se Steje za »dobro
politiko«.! Neposredni konflikt med politiki in birokracijo je ob¢asno celo
opredeljen kot temeljni problem moderne drzave (Aberbach, Putnam in
Rockman, 1981: 252). Po drugi strani pa politicni funkcionarji in javni
usluzbenci v politi¢cnem procesu igrajo zelo razlicne vloge (Bekke, Perry
in Toonen, 1996: 1-13). Karierni profesionalni javni usluzbenci, kate-
rih znacilnosti so predvsem njihova stalnost, strokovnost in dolgoroc¢ni
pogled na politicni proces, vidijo politiko in proces oblikovanja politik v
drugacni luci kot politi¢ni funkcionarji. Za slednje je znacilno, da v vecini

1V angl. govornem prostoru »good policyx.
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drzav opravljajo doloceno politi¢no funkcijo krajse ¢asovno obdobje,? v
katerem se od njih pricakujejo doloceni rezultati in dosezki.® Politi¢ni
funkcionarji si zato pogosto ne morejo in ne smejo privosciti, da bi zago-
varjali politike, katerih uresnicitev bi trajala daljSe casovno obdobje, pa
ceprav bi bile vsebinsko in tehnicno superiorne (Murphy, Nuechterlein in
Stupak, 1978).

Javni usluzbenec je v politicni proces pogosto vkljucen z namenom,
da v javnosti predstavlja ali brani lastno organizacijo in vrednote, ki jih
le-ta utelesa; politi¢ni funkcionar pa je v politi¢ni proces najpogosteje
vkljucen zato, da predstavlja lastno politi¢no kariero ali politiko politicne
stranke, ki ga je postavila na polozaj, ki ga zaseda (Peters, 1986: 3-4). V
politicnem procesu je konflikt med politicnimi funkcionarji in visokimi
javnimi usluzbenci relativno pogost pojav, zato prvi pogosto skusajo
(s)politizirati birokracijo, pa naj bo to primer, ko se kot eden od pogojev
pri rekrutaciji javnih usluzbencev pojavlja — najveckrat nevidna in uradno
pogosto zanikana - zahteva po doloceni politicni pripadnosti ali ko je pri
napredovanju javnega usluzbenca odlocujo¢ dejavnik njegova politicna
orientacija, kar Se posebej velja pri napredovanju na najvisje usluzbenske
polozaje.

Sodobne Studije odnosa med visokimi javnimi usluzbenci in politic-
nimi funkcionarji oznacujejo progresivno razsiritev vloge prvih s funkci-
jami, ki so bile nekoc izkljuéno v pristojnosti politikov. Tudi iz Stevilnih
$tudij politicnih procesov je razvidno, da v sodobnih demokrati¢nih drza-
vah klasi¢ne teorije, ki izkljucujejo visoke javne usluzbence iz kakrsne
koli vloge pri oblikovanju politik ter interesni artikulaciji in agregaciji,
vec ne ustrezajo stvarnosti, e sploh kdaj seveda so (Aberbach, Putnam
in Rockman, 1981: 239). Klasicni birokrati, ki se izogibajo politicnemu
vplivu, pogajanjem in kompromisu ter verjamejo v strogo delitev med
politiko in upravo, postopoma izginjajo, medtem pa se razvija (oziroma
se je razvil) nov model politicnega birokrata, ki sprejema politicne posle-
dice svojega dela in ki zajema vecino birokracije v zahodnih demokraci-
jah (Brezovsek, 2000: 267-272).

Odnos med politiko in upravo oziroma med politi¢cnimi funkcio-
narji in visokimi javnimi usluzbenci je bil v preteklosti delezen prese-
netljivo malo pozornosti, kar velja tako za razvoj teoreticnih modelov in
pristopov kot tudi za empiri¢ne Studije.* Avtorji so se v svojih analizah
pogosto osredotocili zgolj na visoke javne usluzbence oziroma politi¢ne

2 Se posebej v razmerju do stalne prisotnosti visokih javnih usluzbencev.

Le ob relativno uspe$nem uresnicevanju zastavljenih ciljev lahko politi¢ni funkcionar v
vecini primerov pricakuje, da bo ostal na doloceni politi¢ni funkciji tudi v naslednjem
mandatnem obdobju.

4 Glej na primer Peters (1988: 148); glej tudi Niskanen (1973), Peters (1986, 2001), Good-
sell (1994), Aberbach, Putnam in Rockman (1981), Heady (2001), Waldo (1994), Hacek
(2005) in drugi.

3
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funkcionarje. Zavoljo tega studij, ki individualno obravnavajo navedeni
kategoriji, v znanosti o javni upravi ne primanjkuje. Taksna ugotovitev
pa gotovo ne velja za analizo odnosov med obema skupinama akterjev v
politicnem procesu (Campbell, 1983). Seveda obstajajo tudi pomembne
izjeme,® vendar je bilo teoreti¢nih oziroma empiri¢nih raziskav na tem
podrocju doslej le za vzorec. Slednja trditev Se zlasti velja za celotno
obmocje Srednje in Vzhodne Evrope, saj na tem obmocju, z izjemo dela
Verheijna (1999), odnos med visokimi javnimi usluzbenci in politi¢nimi
funkcionariji ni bil delezen prakticno nikakrsne pozornosti.

Tudi v slovenskem prostoru je obravnavana tematika v vsaki ¢asovni
tocki vedno aktualna, vendar se doslej z deskriptivno in empiricno ana-
lizo odnosa med slovensko upravo in politiko skorajda nihce ni poglob-
Jjeno ukvarjal.® Vse od osamosvojitve naprej je bilo podrocje javne uprave
(znotraj le-te pa sistema javnih usluzbencev) predstavljeno kot eno kljuc-
nih podrodjih drzave. Prav od odnosa med politicnimi funkcionarji in
visokimi javnimi usluzbenci je v veliki meri odvisno kakovostno delova-
nje celotnega drzavnega aparata (Peters, 2001). Poleg tega se je v Slove-
niji dolga leta sprejemala in pripravljala nova, sodobnejsa in sistemska
zakonska ureditev usluzbenskega podrocja, zato je zanimivo analizirati
odnose med obema skupinama akterjev tudi s tega vidika. Pricujoce delo
predstavlja nadgradnjo prve celovite analize odnosov med slovenskimi
politicnimi funkcionarji in visokimi javnimi usluzbenci, opravljene pred
Sestimi leti (Hacek, 2005).

Nadaljevanje poglavja bomo zaceli z raziskovanjem vpliva politike in
politi¢nih funkcionarjev na odloc¢anje v javni upravi in na »policy« odlo-
citve, ki jih sprejemajo zlasti najvisji javni usluzbenci. Najprimernejse
mesto za zacetek tovrstne raziskave je gotovo klasi¢na doktrina, ki v stro-
kovni in tudi lai¢ni javnosti Ze vec kot stoletje opominja na to, da sta poli-
tika in administracija medsebojno loceni sferi; tovrstna dihotomija velja
tako za analizo politi¢nih institucij kot tudi vedenjskih vzorcev politi¢nih
funkcionarjev in visokih javnih usluzbencev.” Doktrina o dvojnosti poli-
tike in uprave je ne samo prestala »napade« razli¢nih avtorjev,® ampak je
prezivela vse do danasnjega casa in se vedno znova pojavljala v vrsti raz-
licnih politi¢nih sistemov (Campbell in Peters, 1988: 81). Kljub temu da

5 Na primer Aberbach, Putnam in Rockman (1981), dela G. B. Petersa v zadnjih nekaj
desetletjih, dela Hecla na primeru Zdruzenih drzav Amerike (1977), Bekke, Perry in
Toonen (1996), Verheijen (1999), Heady (2001), Raadschelders in drugi (2008), Niska-
nen (1973) itd.

¢ Edine izjeme predstavljajo Bucar (1969 in 1981), Brezovsek (1992) in Hacek (2005).

Dihotomija politike in uprave se po navadi pripisuje ameriskim javnoupravnim teoreti-
kom, npr. Woodrowu Wilsonu, »The Study of Administration«, Political Science Quar-
terly, 2, (1887), 209-213. Doktrino so izpopolnili in dovrsili kasnejsi raziskovalci odnosov
med politiko in upravo, na primer Willoughby, Pfiffner in Goodnow.

Napad na doktrino se je pricel konec Stiridesetih let prej$njega stoletja, ko je Paul
Appleby izdal svoje delo Policy and Administration (Appleby, 1949).
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doktrina v sodobnem casu morda niti deloma ne odraza realnega stanja,
moramo predpostaviti, da ima za politi¢ne funkcionarje in visoke javne
usluzbence se vedno doloc¢en pomen (Peters, 2001: 182).

John Gaus (1950) v svojem eseju trdi, da vrzel med politi¢nim in
upravnim povzroca posebno zgodovinsko situacijo, primerljivo z zato-
nom fevdalnega sistema, vsekakor pa se tesno navezuje na razpravo o
povezanosti med politi¢no znanostjo in znanostjo o javni upravi. V ugled-
nih znanstvenih razpravah z upravnopoliticnega podrocja se pogosto
pojavljajo trditve, da ima upravna znanost dva roditelja: politicno zna-
nost in menedzment (Henry, 1990: 3). Razvoj upravnopoliticne dihoto-
mije je obicajno povezan z imenoma Woodrow Wilson in Max Weber
(Campbell, 1988: 80). Oba sta namre¢ razvila idejo o temeljni potrebi po
locitvi postavljanja in uveljavljanja ciljev od podrobnega izvajanja poli-
tik za dosego teh ciljev. V sodobni politiki se ta dihotomija uporablja kot
sredstvo za za$¢ito in upravicevanje oblasti (moci) politicne eksekutive.
V delih Wilsona in Webra pa je zadeva skoraj obratna. Kljub izvirnim
teznjam je bilo njuno pisanje interpretirano kot poskus omejevanja admi-
nistracije in njenega vpletanja v oblikovanje politik (Brezovsek, 1992:
1094). Tako so v dobi znanstvenega upravljanja interpretirali upravnopo-
liticno dihotomijo in razmisljali o tem problemu (Appleby, 1949).

Domnevna locitev politicne od upravne sfere dovoljuje visokim javnim
usluzbencem vkljucevanje v politiko — seveda ne v strankarskem smislu
- brez strahu, da bi za rezultate svojih dejanj morali nositi kakrsno koli
odgovornost. Visoki javni usluzbenec ne sme biti zgolj ubogljiv in poko-
ren izvrSevalec tistega, kar mu naroci njemu neposredno predpostavljeni
politicni funkcionar. Smisel delovanja visokega javnega usluzbenca je
v tem, da »zaplete Zivljenje svojih politi¢cnih gospodarjev najmanj do te
stopnje, da politi¢ni funkcionarji ne morejo resevati kompleksnih proble-
mov ha osnovi neposteno enostavnih kriterijev« (Appleby, 1949). Nadalje
locitev politike od uprave omogoca visokim javnim usluzbencem vkljuce-
vanje v proces oblikovanja politik - predvidoma z uporabo tehni¢nih ali
pravnih kriterijev za odlocanje — brez vmesSavanja politicnih akterjev, ki bi
sicer lahko prepoznali morebitne politicne ali ideoloske vplive na politike
in zahtevali spremembe teh politik (Rose, 1987). Tako pa politi¢ni funk-
cionarji, javnost ali celo sami visoki javni usluzbenci odlocitve, sprejete
v procesu oblikovanja politik s strani usluzbencev, lahko smatrajo kot
rezultat preproste uporabe racionalnih, pravnih ali tehnicnih kriterijev.
Tovrstna navidezna profesionalna locenost visokih javnih usluzbencev
pogosto pripomore k lazjemu sprejemanju nepopularnih in nesprejemlji-
vih odlocitev. Poleg tega pa je navidezna profesionalna locenost visokih
javnih usluzbencev Se poudarjena s trudom, ki se v vecini politi¢nih sis-
temov vlaga v izgradnjo nevtralne slike lastnega upravnega sistema.

Locenost politike in uprave omogoca politicnim funkcionarjem dolo-
¢eno politicno Sirino. V modernih demokracijah namrec nekatere najtezje
odlocitve sprejmejo posamezniki, ki za tovrstno odlocanje na volitvah
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niso dobili mandata. Taksna praksa dovoljuje politiénim funkcionarjem
oblikovanje ali vsaj vplivanje na posamezne odlocitve, ki pa jih bo javno
naznanila neka nepoliticna institucija. Koncepcija, v skladu s katero je
mogoce locevati politicno in tehnicno sprejemanje odlocitev, je nekate-
rim politicnim funkcionarjem nadalje omogocila, da umaknejo nekatere
pomembne politicne odlocitve iz polja politike v polje uprave. Tovrsten
premik se v praksi kaze v vrsti pomembnih funkcij vladanja, ki so bile
prenesene iz sfere strankarskega politicnega nadzora v neodvisne agen-
cije, birokracijo ali tehnokratsko elito (Mannheim v Peters, 2001: 183). V
upravni znanosti se dokaj pogosto pojavlja domneva, da so visoki javni
usluzbenci, ki sprejemajo odlocitve, loceni od politi¢nih pritiskov in da
zaradi te izolacije lahko sprejemajo odlocitve v javnem interesu. Zal se
tovrstna domneva hitro izkaze za iluzorno, saj umetna separacija politic-
nih in upravnih funkcij pogosto podvrze odlocevalski proces drugacnim
in nevidnej$im vrstam politicnih vplivov (Peters, 2001: 183).

Vecina avtorjev, ki (so) se ukvarjajo z upravnopoliticno dihotomijo,
izhaja iz politoloske teoreticne perspektive, ki na javno upravo gleda kot
na podzvrst politicne znanosti in se osredotoca na vlogo visokih javnih
usluzbencev in njihovih odnosov s politi¢cnimi funkcionarji. Nekateri
avtorji’ pa so predlagali, da bi lahko razumevanje upravnopoliti¢ne diho-
tomije izboljsali s tem, da bi jo postavili v Sirsi okvir organizacijske teo-
rije. Ta vidik se razlikuje od dihotomnega po tem, da vodenje upravnih
resorjev obravnava glede na njihovo sestavljenost iz skupine izvrsevalcev,
in ne samo odgovornega ministra, ter da upravno sestavino organizacije
raz¢lenjuje na menedZerski in tehnicni podsistem. Tako namesto diho-
tomije pravzaprav nastane trihotomija. V zadnjih desetletjih se je vecina
avtorjev ukvarjala predvsem z menedZerskim podsistemom, ob tem pa
zapostavila tehni¢ni podsistem, ki je velika prednost birokracije, saj z
njim obvladujejo tehni¢no celovitost vladanja. Tehni¢ni podsistem se
ukvarja s tehnicno proizvodnimi vidiki organizacije in je v osrcju organi-
zacije, ne na njenem dnu, medtem ko menedzerski podsistem povezuje
oba (Brezovsek, 1992: 1100).

Glej na primer Denhardt (1991).
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METODOLOSKI PRISTOP, TEZE IN
RAZISKOVALNI MODEL

Konflikt med visokimi javnimi usluZbenci in politicnimi funkcionarji je
pogosto naveden kot osnovni problem sodobne politicne oblasti (Aber-
bach, Putnam in Rockman, 1981: 252). Da bi mogli razumeti proces vla-
danja in njegovo delovanje, je nujno, da je odnos med obema klju¢nima
skupinama akterjev, ki nanj v veliki meri vplivata, v ¢im ve¢ji meri znan in
raziskan. V sodobnih demokracijah je sistem javnih usluzbencev prerasel
svojo klasicno vlogo, v kateri so visoki javni usluzbenci zgolj izvrSevalci
tistega, kar jim ukazejo politi¢ni funkcionarji kot njihovi predpostavljeni.
Sistemi javnih usluZbencev ne igrajo zgolj instrumentalne vloge kot per-
sonalni sistemi, ampak si postopoma pridobivajo tudi vecjo ali manjso
vlogo v procesih uresnicevanja oblasti, ki je v veliki meri odvisna prav od
politi¢nih funkcionarjev. Heady (1991: 448) je definiral Sest razli¢nih kon-
figuracij odnosa med politicnimi funkcionarji in visokimi javnimi usluz-
benci, ki jih Hojnacki (1996: 144) zdruzuje v dve osnovni konfiguraciji. V
prvi konfiguraciji politicna oblast prevladuje nad visokimi javnimi usluz-
benci, ki izgubijo velik del svoje neodvisnosti in so le podaljsana roka
politicne oblasti, ki zasleduje zgolj lastne politicne cilje. V drugi konfi-
guraciji pa visoki javni usluzbenci obdrzijo pomembno stopnjo neodvis-
nosti in moci, ki ju uporabijo za doseganje lastnih ciljev v razmerju do
politicnih oblasti.

Navedena delitev je za naSe potrebe premalo natanc¢na in presiroka,
zato bomo sledili predvsem paru najbolj dovrsenih in tudi najsirSe pri-
znanih teoreti¢nih konfiguracij odnosov med politicnimi funkcionarji in
visokimi javnimi usluzbenci. Gre za pet idealno tipskih modelov Petersa
(1986; tudi 1988) in Stiri podobe upravnopoliti¢nih interakcij Aberbacha,
Putnama in Rockmana (1981).1° Modele so avtorji razvili predvsem z
namenom, da bi lazje dolocili relativno moc¢ obeh med seboj potencialno
tekmovalnih nizov akterjev (Peters, 1988: 21). Modeli oziroma podobe se
pri razli¢nih avtorjih delno prekrivajo, sluzijo pa predvsem kot teoreti¢ni
okvir pri morebitni! nadaljnji empiricni raziskavi ali, kot pravi Peters,
»kot orodje za primerjavo idealnega sveta z realnim svetom« (Peters,
1988: 149). Poleg omenjenih navajamo tudi Headyjeve (Heady v Bekke,
Perry in Toonen, 1996: 210-213) konfiguracije sistemov javnih usluz-
bencev, v okviru katerih je ena izmed Stirih podanih spremenljivk, ki po
Headyjevem mnenju pojasnjujejo politicno-administrativne odnose, tudi

10 Podobne modele kot pri Aberbachu, Putnamu in Rockmanu (1981) najdemo $e pri

nekaterih drugih avtorjih, glej na primer Nakamura in Smallwood (1980).

1 Peters (1988) v svojo Studijo ni vkljudil klasi¢ne empiricne raziskave, pa¢ pa podaja

zgolj nekatere objektivne empiricne podatke, v veliki meri vezane na sistem javnih
usluzbencev v Zdruzenih drzavah Amerike.
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odnos (visokih) javnih usluzbencev do politicne oblasti. Vsak od navede-
nih nizov modelov ne ponuja zgolj priloznosti primerjave realnega sveta
z idealnim svetom v posameznem modelu, pac pa ponuja priloznost pri-
merjave celotnih nacionalnih upravnih sistemov s posameznimi modeli
(Peters, 1988: 22).

Tako Aberbach, Putnam in Rockman (1981) kot tudi Peters (1988) kot
zacetni, izhodi$¢ni model navajajo formalni model'? odnosa med usluz-
benci in politiki, ki bi mu lahko rekli tudi webrovski model, v katerem je
vloga visokega javnega usluzbenca omejena na izvrSevanje vsega, kar mu
njegov predpostavljeni politicni funkcionar ukaze. Ta model ne predpo-
stavlja SirSega sodelovanja visokih javnih usluzbencev v politicnem pro-
cesu (npr. pri oblikovanju politik, artikulaciji interesov itd.), na katerega
temelju postavljamo osnovno raziskovalno vprasanje, in sicer: »Ali je vloga
visokih javnih usluzbencev v slovenskem sistemu javnih usluzbencev
omejena zgolj za izvrSevanje politik ali pa sodelujejo tudi pri oblikovanju
politik v nasprotju s tem, kar trdi formalni model odnosa med visokimi
javnimi usluzbenci in politi¢nimi funkcionarji?«'?

Za sisteme javnih usluZzbencev v drzavah Srednje in Vzhodne Evrope
so (bile) v obdobju demokrati¢nega prehoda temeljne znacilnosti potreba
po hitri depolitizaciji administracije, pomanjkanje pravnih instrumentov,
ki bi usluzbence zascitili pred politi¢cnimi zlorabami, moc¢na naslonitev
na legalizem ter uporaba splosne delovnopravne zakonodaje, ki ni upo-
Stevala specificnosti upravne sluzbe (Verheijen, 1999: 2-3). Navedene
znacilnosti v veliki meri sovpadajo z znacilnostmi formalnega modela
interakcije med visokimi javnimi usluzbenci in politicnimi funkcio-
narji."

Na odnose med visokimi javnimi usluzbenci in politicnimi funkcio-
narji vpliva cela vrsta dejavnikov. Pri tem se zastavlja vprasanje, kateri
so dejavniki, ki vplivajo na razvoj dolocenega vzorca odnosov med viso-
kimi javnimi usluzbenci in politi¢nimi funkcionarji, in na osnovi katerih
bi lahko vzorec odnosov opredelili in smiselno pojasnili. O¢itno je, da je
taksnih dejavnikov cela vrsta, zato je natanc¢na dolocitev uc¢inka vsakega
posameznega dejavnika, ki (lahko) vpliva na odnose med akterji, tezaven

12 Formalni model se pri Aberbachu, Putnamu in Rockmanu (1981: 4) vsebinsko skorajda

povsem prikriva s prvo predstavljeno podobo odnosa med obema skupinama akterjev
(politika/administracija).

Na podlagi zapisanega smo postavili osnovno tezo, ki trdi, da »imajo v slovenskem poli-
ticnem sistemu politi¢ni funkcionarji prevlado nad visokimi javnimi usluzbenci - le-ti
s0 omejeni na izvrsevanje politik, zato lahko trdimo, da prevladuje formalni model
odnosa med visokimi javnimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji«.

13

4V formalnem modelu so zmagovalci v politicnem procesu vedno politi¢ni funkcionarji,

saj so visoki javni usluzbenci videni zgolj kot tehnicni izvrSevalci tistega, kar jim poli-
ti¢ni funkcionarji narocijo. Poleg tega je ena temeljnih znacilnosti formalnega modela
tudi legalizem (v administraciji prevladujejo pravno izobrazeni profili) in relativno
visoko Stevilo politicnih funkcionarjev, ki imajo na razpolago tudi posebne svetovalce
ali strokovne Stabe (Peters, 1988).
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.....

bomo odgovorili predvsem s pomocjo empiri¢nih podatkov, pridobljenih

z metodo anketnega vprasalnika, delno pa tudi z uporabo metode analize

primarnih in sekundarnih virov:

a) Aliin kako razlike v nacinu izbire visokih javnih usluzbencev in poli-
ticnih funkcionarjev vplivajo na razlike in odnose med njimi?

b) Kaksen je vpliv druzbenega porekla in karierne poti visokih jav-
nih usluzbencev in politicnih funkcionarjev na njihov medsebojni
odnos?

c) Kako visoki javni usluzbenci in politi¢ni funkcionarji dojemajo lastno

vlogo in ali razmisljajo ter delujejo na podobne ali razlicne nacine?

Ali so visoki javni usluzbenci v glavnem omejeni na vertikalne inter-

akcije in ali so politi¢ni funkcionarji tisti, ki imajo stike z razlicnimi

aspekti v druzbi?

(@]9
~

Poleg tega je treba Se jasno povedati, da na odnos med visokimi jav-
nimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji v doloceni meri vpliva tudi
sirSe politicno in druzbeno okolje.” Gre za vpliv, ki ga iz raziskave ni
mogoce izlociti. Vedenje in ravnanje posameznikov znotraj sistema jav-
nih usluzbencev je deloma doloceno z dejstvom, da so javni usluzbenci
pripadniki nekega SirSega upravnega sistema, sistema javnih usluzben-
cev; hkrati pa na njihovo vedenje in ravnanje vplivajo tudi Sirsa druzba in
njihovi osebni ter poklicni odnosi z drugimi druzbenimi organizacijami.
Vpliva SirSe okolice se je treba ob tako kompleksni in obsezno postavljeni
raziskavi v ¢im vecji meri zavedati, zato smo skusali ta vpliv v raziskoval-
nem modelu vsaj deloma tudi upostevati.

Raziskovalne metode in tehnike

Podrocje javnih usluzbencev je tako v SirSem svetovnem kot tudi v slo-
venskem prostoru relativno slabo raziskano, kar Se zlasti velja za podrocje
odnosov med visokimi javnimi usluzbenci in politi¢nimi funkcionarji.
Pricujoce delo vsebuje bogat obseg empiri¢nih podatkov, pridobljenih v
dveh razlicnih ¢asovnih obdobjih s pomocjo metode anketnega vprasal-
nika. Najboljsi nacin pridobivanja znanja o administrativni in politi¢ni
eliti je seveda ¢im neposrednejsi stik s predmetom raziskovanja. Idealno
bi bilo, ce bi se z vsakim, v raziskavo zajetim politi¢cnim funkcionarjem

15 Vpliv sirSega druzbenega in politicnega okolja bi bil vsekakor Se bolj problematicen v
primeru mednarodne primerjalne studije.
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oziroma visokim javnim usluzbencem, osebno pogovorili z uporabo
metode poglobljenega druzboslovnega intervjuja. Zaradi ocitnih fizi¢nih,
tehnicnih, ¢asovnih in drugih omejitev kaj takega seveda ni mogoce, zato
je uporaba anketnega vprasalnika v tem kontekstu najracionalnejsa in
najbolj smiselna resitev.

Raziskava iz leta 2003

V okviru metode anketnega zbiranja podatkov sta nas zanimali poli-
ticna elita na eni ter upravna elita na drugi strani, oboje seveda na ravni
celotne drzave oz. na nacionalni ravni.'® Anketirance smo zato prvotno
razdelili v dve skupini, in sicer v skupino politi¢nih funkcionarjev in v
skupino visokih javnih usluzbencev, pri ¢emer smo upostevali takrat
veljavni normativni okvir. Namen delitve v skupine je bil predvsem ta,
da smo skusali ugotoviti, ali obstajajo razlicne predstave in zaznave o
vprasanju vloge politicnih funkcionarjev in visokih javnih usluzbencev
znotraj politi¢nega procesa in odnosa med obema skupinama akterjev.
V skupino usluzbencev smo zajeli najvisje javne usluzbence v Repub-
liki Sloveniji, in sicer generalne sekretarje na vseh ministrstvih v okviru
Vlade Republike Slovenije ter vse drzavne podsekretarje.l” Obe skupini
sta po takrat veljavnem Usluzbenskem zakonu (2002) zasedali najvisje
polozaje v slovenskem sistemu javnih usluzbencev.’® V skupino visokih
javnih usluzbencev je bilo vkljucenih 469 enot - v raziskavo smo zajeli

ey

16V raziskavo smo vkljuéili tudi politicne funkcionarje (Zupane) in visoke javne usluz-
bence (direktorje ob¢inskih uprav) na lokalni ravni oblasti (v ob¢inah). Anketa na lokal-
nem nivoju oblasti je bila (tudi) testnega znacaja, saj smo preko nje preverjali tudi
metodolosko-vsebinsko ustreznost vprasalnikov, zato nekaterih podatkov z lokalnega
nivoja oblasti ni na voljo.

7"V okviru slovenske raziskave smo naredili $e korak dlje, $e posebej v primerjavi s pri-

merljivimi tujimi raziskavami. V svojo raziskavo smo namrec¢ poleg omenjenih nacio-
nalnih akterjev vkljucili tudi najvisje javne usluzbence na lokalni ravni oblasti,
konkretno direktorje obcinskih uprav slovenskih ob¢in. Vse tuje raziskave odnosov
med javnimi usluzbenci in politi¢nimi funkcionarji namre¢ zajemajo le raven drzave, tj.
nacionalno raven, ne pa tudi lokalne ravni oblasti. V svojo raziskavo smo predvsem z
namenom primerjalne analize obeh ravni oblasti, obogatitve pri analizi podatkov, pa
tudi z namenom primerjave staliS¢ znotraj obeh skupin akterjev vkljucili tudi lokalno
raven oblasti. Tako smo v skupino lokalnih visokih javnih usluzbencev - direktorjev
obcinskih uprav - zajeli 193 enot. Ve¢ o tem aspektu raziskave v Hacek (2005).

8 Najvisje polozaje v sistemu javnih usluzbencev tvorijo generalni sekretarji na ministrst-

vih, drzavni podsekretarji ter nacelniki upravnih enot (Zakon o javnih usluzbencih,
2002: 190. ¢len), ki imajo tudi pravico voliti svoje predstavnike v uradniski svet. V razis-
kavo smo vkljucili prvi dve kategoriji, slednje pa zaradi drugacnega nac¢ina imenovanja
(nacelnike upravnih enot imenuje pristojni minister, ostali kategoriji pa Vlada Repub-
like Slovenije, seveda vedno po predhodno izpeljanem postopku javnega natecaja) in
odmaknjenosti od centra politicnega odlocanja ne.
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metodoloskem smislu je slovenska raziskava primerljiva s tujimi raziska-
vami oziroma gre Se korak naprej (Aberbach, Putnam in Rockman, 1981:
24-29).19

V skupino politicnih funkcionarjev smo predvsem z namenom zago-
tavljanja potrebnega povratnega toka uvrstili tako pripadnike zakono-
dajne veje oblasti (poslance Drzavnega zbora Republike Slovenije) kot
tudi pripadnike izvrsilne veje oblasti (clane Vlade Republike Slovenije,
drzavne sekretarje, direktorje vladnih uradov in agencij, generalno
drzavno tozilko itd.). Primarno nas je seveda zanimala izvrSilna veja obla-
sti, saj znotraj nje delujejo tudi visoki javni usluzbenci, pa tudi tematika
znanstvenega raziskovanja odnosa med politicnimi funkcionarji in viso-
kimi javnimi usluzbenci je v vecji meri vezana na izvrsilno vejo oblasti
(Peters, 1988). V skupino politicnih funkcionarjev smo zajeli 228 enot, od
tega 90 v zakonodajni veji oblasti ter 138%° v izvrsilni veji oblasti.

Skupaj je bilo tako poslanih 696 anketnih vprasalnikov.

Anketo smo izvedli v sredini meseca junija 2003. Odziv je bil zelo
dober,?! saj smo prejeli 342 izpolnjenih vprasalnikov (49,1 % vseh), od
tega 233 izpolnjenih vprasalnikov, ki so jih poslali visoki javni usluzbenci
(49,7 % vseh), 64 izpolnjenih vprasalnikov, ki so jih poslali politicni funk-
cionarji iz izvrsilne veje oblasti (46,4 % vseh), ter 45 vprasalnikov (50 %
vseh), ki so jih izpolnili poslanci Drzavnega zbora Republike Slovenije.

Raziskava iz leta 2009

Raziskava je tokrat potekala v nekoliko spremenjenih pogojih, zlasti
zaradi spremenjene normativne ureditve. Anketirance smo tudi tokrat
razdelili v dve skupini, in sicer v skupino politi¢nih funkcionarjev in v
skupino t.i. upravnih menedzerjev, ki predstavljajo sam vrh znotraj

19V tujih raziskavah, ki smo jih pri nekaterih spremenljivkah uporabili z namenom med-
narodne primerjalne analize, je vzorec visokih javnih usluzbencev obsegal priblizno od
300 do 600 enot, zajemal je visoke javne usluzbence iz vseh ministrstev v vladi (pone-
kod so bili izkljuéeni visoki javni usluzbenci iz zunanjepoliticnega in obrambnega
podrocja), poleg tega pa je bil vzorec v vseh drzavah sestavljen iz izkljucno tistih viso-
kih javnih usluzbencev, ki delujejo v glavnem mestu drzave, vkljucene v empiri¢no razi-
skavo. V vseh drzavah so raziskovalci prejeli precej manj izpolnjenih vprasalnikov, tj.
76 (v Franciji in na Nizozemskem), 85 (V Italiji), 96 (v Veliki Britaniji), 97 (v Nemc¢iji),
126 (v ZDA) oziroma 317 izpolnjenih vprasalnikov (na Svedskem) - kar skupaj znese
873 izpolnjenih vprasalnikov.

20 Dne 31. 12. 2002 je bilo v izvrsilni veji oblasti po podatkih Kadrovske sluzbe Vlade RS
173 politicnih funkcionarjev. V raziskavo smo od tega vkljucili 138 politicnih funkcio-
narjev; anketnega vprasalnika nismo posredovali skupini namestnikov predstojnika
vladnih sluzb, uradov in agencij ter nekaterim predstojnikom uradov, ki jih ni bilo
mogoce identificirati. Vsekakor pa je vzorec, v katerega je vkljuceno 138 enot v popula-
ciji 173-ih, reprezentativen in zajema Stiri petine populacije.

21V tujih raziskavah (Aberbach, Putnam in Rockman, 1981: 26) so vzorci politi¢nih funk-

cionarjev obsegali od 44 enot na Nizozemskem in Svedskem do 104 enote v Nemciji. V

vseh sedmih drzavah, vkljucenih v raziskavo, je bilo skupaj anketiranih 516 politi¢nih

funkcionarjev.
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skupine visokih javnih usluzbencev. V skupino upravnih menedzerjev
smo zajeli generalne direktorje in generalne sekretarje v ministrstvih
Vlade Republike Slovenije, direktorje organov v sestavi ministrstev, nacel-

evee

nike upravnih enot ter direktorje vladnih sluzb. Stevilo najvisjih javnih
usluzbencev in nacin njihovega imenovanja sta od zadnje raziskave dozi-
vela precej sprememb, o katerih ve¢ v naslednjih poglavijih.?? V skupino
upravnih menedZerjev je bilo tako vkljucenih 173 enot - v raziskavo smo
zajeli celoten vrh znotraj skupine visokih javnih usluzbencev v Republiki
Sloveniji, katerih imenovanje je vezano na ¢asovno omejen mandat in je,
proceduralno gledano, vezano na odlo¢itev politicnega funkcionarja.?

V skupino politiénih funkcionarjev smo zajeli celotno populacijo
politi¢nih funkcionarjev v drzavi, in sicer tako pripadnike zakonodajne
veje oblasti (poslance Drzavnega zbora Republike Slovenije) kot tudi
pripadnike izvrsilne veje oblasti (predsednika republike in predsednika
vlade, ministre in drzavne sekretarje v Vladi Republike Slovenije, gene-
ralnega sekretarja vlade). V skupino politicnih funkcionarjev smo zajeli
vso populacijo, to je 132 enot, od tega 90 v zakonodajni veji oblasti ter 42
v izvrsilni veji oblasti.

Skupaj je bilo tako poslanih 305 anketnih vprasalnikov.

Anketo smo izvedli v obdobju od julija do novembra 2009. Odziv je bil
dober, saj smo prejeli 154 izpolnjenih vprasalnikov (50,5 % vseh), od tega
87 izpolnjenih vprasalnikov, ki so jih poslali upravni menedzer;ji (50,3 %

22 Najvisje polozaje v sistemu javnih usluzbencev po Zakonu o javnih usluzbencih (2007:
80.-82. clen) zasedajo uradniki, ki na delovnem mestu izvrsujejo pooblastila v zvezi z
vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v organu. V ministrstvih so to generalni
sekretarji, generalni direktorji in vodje organizacijskih enot, v organih v sestavi ministr-
stev so to direktorji in vodje organizacijskih enot, v upravnih enotah nacelniki upravnih
enot in vodje organizacijskih enot, v vladnih sluzbah direktorji in vodje organizacijskih
enot ter v upravah lokalnih skupnostih direktorji in vodje organizacijskih enot. Zaradi
zagotavljanja mednarodne in medcéasovne primerljivosti z drugimi vsebinsko komple-
mentarnimi raziskavami smo v raziskavo vkljucili tiste polozajne uradnike, ki zasedajo
sam vrh upravne piramide, imajo pogost stik in so odgovorni predpostavljenemu poli-
ticnemu funkcionarju ter delujejo v sistemu drzavne uprave. V raziskavo torej nismo
vkljucili vodij organizacijskih enot, saj njihov neposredno predpostavljeni ni politi¢ni
funkcionar, ter polozajnih uradnikov v upravah lokalnih skupnosti, ki delujejo na ravni
lokalne samouprave, ki ni predmet nase raziskave.

2 Zaradi navedenega je treba jasno zapisati, da skupini visokih javnih usluzbencev iz

raziskav 2003 in 2009 medsebojno nista povsem primerljivi, saj visoki javni usluzbenci
v Casu prve raziskave niso imeli ¢asovno omejenega mandata, njihovo imenovanje pa
vsaj formalno ni bilo vezano na odlocitev politi¢cnega funkcionarja; od sprememb nor-
polozajev. Politi¢ni funkcionar oziroma organ, pristojen za imenovanje, lahko namrec¢
po veljavni zakonodaji na predlog politicnega funkcionarja, pristojnega za predlaganje
imenovanja, v enem letu od nastopa funkcije tudi nekrivdno razresi generalnega direk-
torja v ministrstvu, predstojnika vladne sluzbe, generalnega sekretarja v ministrstvu,
predstojnika organa v sestavi ministrstva, nacelnika upravne enote in direktorja obcin-
ske uprave oziroma tajnika obcine. RazreSitev je ne glede na to, kdaj je politi¢ni
funkcionar nastopil funkcijo, mozna tudi v enem letu od imenovanja uradnika na polo-
zaj (Zakon o javnih usluzbencih, 2007: 83. clen).
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vseh), 21 izpolnjenih vprasalnikov, ki so jih posredovali politicni funkcio-
narji iz izvrsilne veje oblasti (50 % vseh), ter 46 vprasalnikov (51,1 % vseh),
ki so jih izpolnili poslanci Drzavnega zbora Republike Slovenije.?

TEORETSKA OZADJA UPRAVE IN UPRAVLJANJA

Pri preizkusu opredelitve pojmov uprava in upravljanje naletimo na enake
tezave kot pri poskusu opredelitve katerega koli pojma v druzboslovju,
saj je razlicnih opredelitev in poskusov definiranja veliko. Sleherno ¢lo-
vesko ravnanje je usmerjeno v zadovoljevanje nekih potreb. Pri tem se
je treba najprej odlociti, ali neka potreba sploh obstaja, in ¢e je odgovor
pozitiven, kako ugotovljeno potrebo zadovoljiti. Odloc¢anje o potrebah
in nacinu zadovoljitve teh potreb imenujemo upravljanje. Upravljanje se
nanasa na vsako clovesko dejavnost, ki naj pripelje do zadovoljitve katere
koli ¢lovekove potrebe, naj gre za proizvodnjo dobrin ali neposredno
zadovoljitev potrebe, naj gre za materialno ali nematerialno proizvodnjo,
neposredno ali posredno proizvodnjo, za proizvodnjo dobrin ali storitev.
Odlocanje o potrebah in o nac¢inu zadovoljitve teh potreb seveda Se ne
pomeni same zadovoljitve potreb. Da potrebo zadovoljimo, je potrebna
Se posebna dejavnost, ki jo sprozi akt upravljanja, odlocitev. Ta dejav-
nost je lahko fizi¢na ali psihicna, lastna ali tuja, dejavnost Zivega cloveka
ali Zivega oziroma mrtvega orodja. Upravljanje kot odlocanje je v bistvu
izbor med razli¢nimi potrebami in razli¢nimi moznostmi za zadovoljitev
teh potreb (Bucar, 1969).

Pojem uprava se je dolgo casa vezal na drzavo, zato so se z njo ukvar-
jali predvsem pravni teoretiki, ki jih je zanimala predvsem drzavna
uprava kot del drzavne oblasti oziroma so na upravo gledali predvsem z
vidika opravljanja razli¢nih drzavnih funkcij.?> Sele poslovni duh Zdru-
Zenih drzav Amerike je v zacetku 20. stoletja odkril, da uprava ni samo
podrocje drzave in da imamo opraviti z upravo pri vsaki organizirani
dejavnosti. Tudi v Sloveniji imamo vrsto upravnih teoretikov, katerih

2 Tudi pri neposrednih primerjavah odgovorov politi¢nih funkcionarjev iz obeh raziskav

(2003, 2009) je treba biti nekoliko previden, saj so v posredovanih anketnih vprasalni-
kih na prvo raziskavo (2003) prevladovali funkcionarji iz izvrsilne veje oblasti, kar v
Casu druge raziskave (2009) zaradi sprememb normativnega okvirja ni ve¢ mogoce; v
posredovanih anketnih vprasalnikih torej prevladujejo odgovori poslancev Drzavnega
zbora RS.

Pojem uprava uporabljamo v dveh razli¢nih smislih, in sicer v organizacijskem smislu,
pri cemer se izraz uporablja za oznacevanje dolocene organizacije ali organov, ali celo
za konkretno organizacijsko obliko posameznih organov in organizacij (npr. obcinska
uprava), in v funkcionalnem smislu, pri ¢emer se izraz uprava uporablja za oznacevanje
dolocene dejavnosti oziroma dolocenega delovanja (Rakocevic in Bekes, 1994: 10).
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zasluga je, da se pojem uprava ne obravnava samo v zvezi z drzavo. Prvi,
ki se je poglobljeno ukvarjal s pojmom uprave, je bil Vavpetic¢ (1961), ki
je skusal analizirati in opredeliti temeljne sestavine, ki se pri upravnem
delovanju stalno pojavljajo. Ugotovil je, da se vsaka organizacija ustanovi
zato, da opravlja doloceno dejavnost, zato tudi obstaja, in to toliko casa,
dokler obstaja potreba po opravljanju te dejavnosti. Naloge, zaradi kate-
rih je neka organizacija ustanovljena, se imenujejo temeljne naloge orga-
nizacije. Celotna ureditev organizacije mora biti prilagojena opravljanju
teh nalog, za kar veljajo tudi posebna pravila, metode in zahteve. Poleg
teh obstaja Se vrsta drugih nalog, brez katerih opravljanje temeljnih nalog
ne bi bilo mogoce.?® Tovrstne naloge obstajajo pri vsakem organiziranem
delu in pomenijo pomozni delovni proces, ki predstavlja neko posebno
dejavnost, to je upravno dejavnost, ki omogoca nemoteno in redno oprav-
ljanje temeljnih nalog. Upravna dejavnost mora imeti svoj sistem in
metode dela ter jih stalno prilagajati spreminjajocim se razmeram; mora
biti gospodarna, prilagojena in organizirana v skladu s potrebami uresni-
cevanja temeljnih nalog, ni pa nujno odvisna od teh nalog in se lahko od
njih razlikuje.

Bucar (1981) loc¢i med upravljanjem in upravo. Zanj je upravljanje v
bistvu odloc¢anje o potrebah in nacinu, kako in s kak$nimi sredstvi zado-
stiti tem potrebam. Proces upravljanja naj bi obstajal iz odloc¢anja o ciljih
in odlocanja o sredstvih za dosego teh ciljev; uprava pa je le del tega pro-
cesa in se nanasa na odlocanje o sredstvih. Uprave pa ni mogoce poj-
movati samo kot sredstva za doseganje ciljev, saj sodeluje tudi v procesu
dolocanja ciljev, kar jo naredi politi¢no.

Pusi¢ (1985) opozarja na dva pomena pojma uprava, s katerim se
enkrat oznacuje dolocena dejavnost, drugi¢ pa dolocena vrsta organiza-
cije. Upravljanje je zanj vsaka kontinuirana dejavnost povezovanja ljudi
v akcijo za opravljanje druzbenih zadev, zato mora potekati po pravilih
in ima vlogo posrednika med postavljenimi cilji in njihovo uresnicitvijo.
Upravna organizacija je po Pusicu vsaka organizacija, v kateri ljudje na
podlagi trajne delitve dolznosti in pooblastil opravljajo druzbene zadeve
kot svoj stalni poklic. Druzbene zadeve so tiste, ki jih posameznik sam ne
more dovolj uspesno opravljati. Posamezniki v vsaki upravni organizaciji
pa so vezani na dolocen normativni sistem, ki jih obvezuje in povezuje,
poleg tega pa v njih praviloma delujejo profesionalno, v primerjavi na
primer z organizacijami drustev, v katerih delujejo ljudje nepoklicno.
Uprava, na katero je preneseno pooblastilo odlo¢anja, ni ve¢ samo
pomozna dejavnost, temvec je udelezena v procesih odlocanja in je s tem
tudi sama subjekt odlocanja. S tem so meje med upravljanjem kot odlo-
¢anjem in upravo kot pomozno dejavnostjo precej zabrisane. Pusic (1996:
10) razlikuje med upravo v organizacijskem in upravo v funkcionalnem

26 Primer: temeljna naloga bolnisnice je zdravljenje bolnikov, druge naloge pa so urejanje
osebnih vprasanj, vodenje evidence o bolnikih itd.
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smislu. Dejavnost upravljanja kot uprave v funkcionalnem smislu pomeni

kontinuirano dejavnost povezovanja ve¢ ljudi za opravljanje pravnih

zadev. Osnovne znacilnosti upravljanja po Pusicu so transmisijski znacaj,
dinamicnost, tehni¢na pravila, interesne norme in kontinuiranost.

Smidovnik (1985) izhaja iz sistemske teorije in $e posebej iz kibernet-
sko-informacijske teorije.”” Upravljanje v organizacijskih sistemih vsebuje
celoten proces vodenja in usmerjanja akcije v organizaciji od dolocitve
ciljev, njihove strokovne konkretizacije in obdelave do neposrednega izva-
janja ter prek povratne informacije (feedback) v obratni smeri. Uprava pa je
le del tega procesa, in sicer tisti del, ki poteka na instrumentalni ravni, kar
Smidovnik imenuje strokovna uprava. Upravljanje tako ne more biti samo
sebi namen, saj je vedno namenjeno doloceni temeljni dejavnosti, s katero
mora biti usklajeno. Upravljanje je univerzalen sodoben pojav, ki se pojavlja
povsod tam, kjer imamo opravka z organiziranim clovekovim delom.

Iz prikazanih stalis¢ razli¢nih avtorjev lahko ugotovimo, da se sre-
¢ujemo z razlicnimi opredelitvami pojmov uprava in upravljanje, zato se
zastavlja vprasanje, kako opredeliti upravo, da bodo dovolj na Siroko zajete
vse njene razseznosti in razvidne vse njene bistvene znacilnosti. Zavedati
se moramo, da je postavljanje meja pri tako kompleksnem pojmu nedvo-
mno prezahtevna naloga, saj grozi nevarnost nenamernega poenostavlja-
nja. Iz tega razloga za nobeno definicijo ne moremo trditi, da v popolnosti
opisuje pojem uprave. Vecina avtorjev zato opredeljuje pojem uprave s
strnitvijo bistvenih elementov, ki se v upravi nenehno pojavljajo in zaradi
katerih upravo lahko prepoznamo. Osnovne znacilnosti uprave so:

a) Uprava je posebna dejavnost, ki v povezavi in medsebojni odvisno-
sti z drugimi uresnicuje postavljene cilje doloc¢ene organizacije. To
pomeni, da ni sama sebi namen, temvec da dobi svoj smisel Sele znot-
raj dolocene organizacije.

b) V upravo sodijo dejavnosti povezovanja, usklajevanja, usmerjanja,
nacrtovanja in organiziranja drugih dejavnosti ter dejavnosti v organi-
zaciji z namenom, da se doseZejo doloceni cilji. V upravno dejavnost
sodi tudi informacijska dejavnost; to je zbiranje, obdelava, analiza
in izkazovanje podatkov in informacij. S temi dejavnostmi je uprava
vkljucena v proces odlocanja.

c) Uprava je tudi del celotne dejavnosti upravljanja oziroma odlocanja,
in to prav z vsemi nastetimi dejavnostmi. Uprava je zato ozji pojem
kot uprava v smislu upravljanja oziroma odloc¢anja. Upravne dejavno-
sti so samo del celotne dejavnosti upravljanja. Pri upravljanju nasto-
pajo tudi drugi, predvsem nosilci odlocanja, ki so upravi nadrejeni in
ki jim je uprava za svoje delo odgovorna.

7 Po tej teoriji temelji koncept upravljanja na naravoslovnih znanostih. V naravi poteka
upravljanje samodejno, v organizacijskih sistemih pa ga vodi clovek, ki se zavestno
odloca za dolocene cilje. Kibernetski pojem upravljanja ima Sirse razseznosti kot pojem
uprava.



