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Informacijska tehnologija, organizacijske
znanosti in javna (drZzavna) uprava

Informacijska tehnologija se hitro $iri na vsa podro¢ja Zivljenja in dela druZbe.
V zadnjem ¢asu je opaznejsi njen prodor v javno upravo, tako da Ze lahko govori-
mo o informacijski tehnologiji kot o vse obitajnejsi sestavini upravnih delovnih
procesov. Ponekod je informacijska tehnologija tako mo¢no vpeta v delovni pro-
ces, da je ne bi mogli ve¢ pogresati, drugod pa se kaZe tako imenovani »credenza
effect« (Bair 1985). Njena uporabnost je odvisna od Stevilnih dejavnikov, vse pa
uokvirja kulturni kontekst druzbe. Vpliva informacijske tehnologije na javno
upravo zato ni mogoce presojati izolirano.

V tem sestavku bomo obravnavali vpliv informacijske tehnologije na organiza-
cijo javne uprave. Nasa raziskovanja javne uprave namre¢ opozarjajo, da zaradi
informacijske tehnologije v upravi nastajajo spremembe v organizacijski strukturi,
v procesih odlo¢anja, v kadrovski strukturi ter v organizaciji dela. NaSa javna
uprava preboleva otroske bolezni informatizacije. Zato Zelimo opozoriti na neka-
tere pomembne posledice uporabe sodobne tehnike, da bi, kolikor je le mogoce,
prispevali k zmanjSanju negativnih u¢inkov oz. k ¢imbolj uinkoviti uporabi raz-
meroma drage opreme.

Znacilnosti slovenske javne uprave

V javnosti prevladuje prepri¢anje, da je nasa drzavna uprava zelo Stevilna,
slabo organizirana, neutinkovita in predraga. Za ponazoritev navajamo nekaj
podatkov.

Ob koncu leta 1988 je bilo v drzavnih organih SR Slovenije zaposlenih 10.130
delavcev (brez SNZ in RSLO), kar pomeni okrog 1,17 odstotka aktivnega prebi-
valstva v nasi republiki.

V 52 republiskih upravnih organih in organizacijah je bilo zaposlenih 2196
delavcev, v 68 lokalnih upravnih organih pa 7934 delavcev.

Ce pogledamo organizacijsko strukturo drZavne uprave, se sam po sebi poraja
sklep, da je drzavna uprava preorganizirana.

Temeljne organizacijske enote v republiski drzavni upravi so sektor, uprava,
oddelek, skupina, sluzba, odsek in referat (Dogovor ... 1989). V raziskavi (Lor-
bar 1984) je bilo ugotovljeno, da je bilo leta 1984 55 upravnih organov in organiza-
cij, ki so v svoji sestavi imeli 79 sektorjev, 50 oddelkov, 58 odsekov, 39 sluzb, 44
skupin, polega tega pa 3e referate, kabinete, centre ipd. Veina navedenih organi-
zacijskih oblik je zelo majhnih, saj je v njih zaposlenih le do pet delavcev. V prete-
klih petih letih se je $tevilo republiskih upravnih organov sicer zmanjSalo, vendar
pa se njihova organizacijska struktura ni bistveno spremenila, Stevilo zaposlenih
pa se je celo nekoliko povecalo.

Notranja organizacijska struktura obéinskih upravnih organov in organizacij ni
tako razvejana, Se vedno pa je mogoce pritrditi tezi o preorganiziranosti uprave,
saj imajo v vsaki obéini od 5 do 11 upravnih organov, od katerih pa imajo nekateri
$e manjse notranje organizacijske enote.
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Ce pa pogledamo, kakina je organiziranost druZbe za reSevanje problemauke
na dolofenem podrodju, se pokaZe, da so poleg drZavne uprave zelo razvejane
paradriavne institucije ter notranje organizacijske enote v gospodarskih asociaci-
jah in druzbenopoliti¢nih organizacijah.

Skladno s tak3no organizacijsko strukturo je tudi kadrovska struktura uprave.
Razlikujemo Sest kategorij: funkcionarji, vodilni delavei, delavei s posebnimi po-
oblastili, delavci, ki vodijo notranje organizacijske enote, pooblai¢ene uradne
osebe in drugi delavci.

V republiskih upravnih organih je skupno 96 funkcionarjev (4,37% zaposlenih
v republiki upravi), v ob¢inskih in mestnih upravnih organih pa 643 funkcionarjev
(8,1%). Delez funkcionarjev v republiski upravi SR Hrvatske znasa 3,9%, delez
funkcionarjev v razvitih zahodnih drzavah pa od 0,23 do 0,42 odstotka (Pusi¢
1985).

Na podlagi dolgoletnega proucevanja javne uprave trdimo, da organizaciji
upravnega dela ni posvecena ustrezna pozornost. Niti v republiskih niti v lokalnih
upravnih organih ni sistemati¢ne in strokovno utemeljene skrbi za organiziranje
dela. Vetina delovnih postopkov se odvija tako kot v preteklosti (kar sicer samo
po sebi $e nima negativnega predznaka), nove naloge in novi postopki pa se
oblikujejo ad hoc, brez organizacijskih strokovnjakov. V slovenski jayni upravi
namre¢ ni niti posameznika niti skupine, ki bi profesionalno skrbela za organizira-
nje upravnih delovnih procesov.

Po svoji druzbeni funkciji je uprava usmerjevalec druZbenega razvoja, torej je
njen pogled usmerjen v sedanjost in bodo¢nost, toda v organizacijskem pogledu je
uprava obrnjena v preteklost.

V zadnjih nekaj letih opaZzamo intenzivnejse opremljanje upravnih organov
z informacijsko tehnologijo. S tega vidika bi lahko omenili naslednje znadilnosti
slovenske javne uprave:

- V vseh pogledih raznovrstna informacijska tehnologija. V nekaterih uprav-
nih organih razpolagajo z velikimi racunalniSkimi sistemi, z ustrezno periferno
opremo, drugod pa imajo enega ali ve¢ osebnih ratunalnikov, ponekod pa nobe-
nega;

- Nekateri upravni organi so glede uporabe informacijske tehnologije poveza-
ni po vertikali s svojim republiskim upravnim organom, pri éemer pa ni horizontal-
ne povezave med istovrstnimi upravnimi organi v regiji ali republiki niti med
upravnimi organi v ob¢ini;

— Nekateri vegji republiski upravni organi in organizacije ter druge institucije
so oblikovali vsak svoj sistem, nekaj pa se jih je zdruZilo pri uporabi enega ratunal-
niSkega sistema:

— Pomemben korak je aktivnost Republiskega sekretariata za pravosodje in
upravo za poenotenje vhodno-izhodne obdelave dokumentarnega gradiva v obéin-
skih in republiskih upravnih organih in organizacijah (Projekt DOKSIS).

Naj sklenemo ta oris slovenske javne uprave z ugotovitvijo, da v drZavni upravi
prevladujejo pravne vede, postopoma se prebija v ospredje informatika, medtem
ko organizacijska znanja ostajajo $e naprej v ozadju. Tu vidimo tudi enega bistve-
nih vzrokov za zaostajanje upravnih dejavnosti za drugimi podrogji druzbenega
dela. Prepri¢ani smo, da bi z organizacijskimi ukrepi — kljub nespornim kakovost-
nim znacilnostim informacijske tehnologije — lahko dosegli mnogo veéje premike
v smeri u¢inkovitejSe in cenejde uprave, kot z informacijsko tehnologijo. Morda pa
prav uvajanje informacijske tehnologije v upravo odpira nove moznosti za uvelja-
vitev organizacijske znanosti.
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Spreminjanje drzavne uprave

Vsako odkritje spodbudi dvom in akcijo, pa tudi razmisljanje, kaj se bo zaradi
njega spremenilo, kaksne bodo posledice. Danes, ko si odkritja sledijo z veliko
naglico, je zelo tezko predvideti u¢inke posameznega odkritja oz. medsebojnega
udinkovanja odkritij. Gotovo lahko tudi informacijsko tehnologijo uvrstimo v ta
sklop in tudi v tem primeru je nujno, a hkrati tudi tezavno predvidevanje pomemb-
nejsih posledic, ki jih prinasa s svojim uveljavljanjem v nadi stvarnosti.

Kaksen je dejanski vpliv informacijske tehnologije na upravo? Pri presojanju
vpliva informacijske tehnologije na upravo se uprava primerja s proizvodnimi
delovnimi procesi. Avtomatizacija upravnih delovnih procesov naj bi dala podob-
ne rezultate kot avtomatizacija proizvodnih procesov, torej visoko produktivnost
(udinkovitost) ob hkratnem zmanj$anju stro§kov in $tevila zaposlenih.

Tak3no gledanje postavlja informacijsko tehnologijo med primarne dejavnike
udinkovite in cenene uprave. Menimo, da informacijski tehniki le ne kaZe pripisati
tako usodne vioge, in Zelimo opozoriti na Ze izre¢eno misel ob koncu prejSnjega
poglavja, kjer poudarjamo vlogo organizacijskih ukrepov, podprtih z informacij-
sko tehnologijo. V prid informacijski tehnologiji pa govori struktura upravnih del,
saj vetina avtorjev ugotavlja, da je mogoce standardizirati in avtomatizirati okrog
30-40% upravnih del.

Opazne so torej spremembe na vseh ravneh delovanja uprave. Zato bomo
v nadaljevanju prikazali pomembnejse posledice uporabe informacijske tehnologi-
je v upravi, pri éemer pa se ne bo mogoge povsem izogniti omenjanju soucinkova-
nja organizacijskih ukrepov.

Kaj kaZejo spremembe v organizacijski strukturi?

Struktura organizacij, ki avtomatizirajo temeljne delovne procese, se navadno
moéno preoblikuje. Ne le temeljna dejavnost organizacije, tudi njene strokovne
sluzbe se morajo zaradi novih zahtev preoblikovati. Prestrukturiranje organizacije
zato ne pomeni le tehni¢no tehnolokih in organizacijskih sprememb v proizvodnji
ali drugi temeljni dejavnosti, pa¢ pa tudi preoblikovanje strokovnih sluzb organi-
zacije.

Kako lahko to izkudnjo presojamo z vidika drzavne uprave?

Zaradi uvajanja informacijske tehnologije bodo nastajale nove notranje orga-
nizacijske oblike, nekatere tradicionalne pa bodo izginjale. Pomen samostojnosti
organizacijskih enot se bo zmanjsal, poveteval pa se bo pomen teamskih mreZ.
Stevilo hierarhi¢nih ravni se bo zmanjsalo, organizacijska struktura bo enostavnej-
$a in hierarhi¢na piramida poloZnejsa.

Procesi odlo¢anja, kadrovska struktura in organizacija upravnega dela

Informacijska tehnologija deluje na odlo¢anje oziroma odlogitvene ravni neka-
ko protislovno. Zaradi zmanj$anja hierarhi¢nih ravni kot posledice preoblikovanja
uprave zaradi uvajanja informacijske tehnologije se zmanjsa Stevilo vodstvenih in
vodilnih delavcev. S tem se razpon nadzora ne povecuje, ker se poveda avtonomija
strokovnih delaveev. Informacijska tehnologija zahteva od strokovnega sodelavca
sicer nova znanja, ki pa mu v povezavi s stroko omogo¢ajo celovitejse in samostoj-
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nejSe opravljanje dela. Delavci do dolo¢ene mere sami nadzirajo delovni proces,
sami presojajo, kje in kdaj je potrebna pomo¢, in sami odpravljajo napake, ne da
bi se 0 tem posvetovali z vodilnim osebjem. PisarniSko tehniéni delavci bodo prav
tako doziveli obéutne spremembe, vendar pa bo pri njih povecanje individualne
odgovornosti bistveno manjSe kot pri strokovnih delavcih. Mnogo bolj kot stro-
kovni delavci se ¢utijo ogroZeni, deloma zaradi neskladja med dano in zahtevano
usposobljenostjo, deloma pa tudi zaradi omejitev pri rasti oziroma razvoju organi-
zacije.

Ker se bodo mnoge odlotitve tako sprejemale na niZjih ravneh, bodo lahko
vodilni delavci ve¢ pozornosti namenili kljuénim vpra$anjem organizacije, kot na
primer:

— strateSkemu planiranju, vkljuéno s strategijo tehnoloskega razvoja,

— organiziranju in izboljSanju sistema ¢lovek — stroj — informacija,

— ovrednotenju delovanja vseh funkcij sistema,

— proucevanju ciljev, naértov, dosezkov na vseh ravneh organizacije,
razvijanju ¢loveskega dejavnika — maksimaliziranje sposobnosti in delovnega
prispevka vseh zaposlenih (Lund, Hansen 1986).

Avtomatizacija proizvodnje oz. drugih temeljnih procesov zahteva od uprave
ve¢ kot doslej. Na nove, praviloma zahtevnejSe in StevilnejSe naloge se uprava
odziva s povecanjem zaposlovanja z avtomatizacijo svojih delovnih procesov, delo-
ma pa tudi z organizacijskimi ukrepi.

Informacijska tehnologija povzro¢a v kadrovski strukturi uprave precejinje
spremembe. Najprej omenjamo spreminjanje usposobljenostne strukture zaposle-
nih. Nastajajo novi poklici, v upravi se pojavljajo tehniéni profili v vejem Stevilu
kot doslej, nekateri tradicionalni poklici pa odmirajo. Zelo nazoren je primer
ZDA, kjer so v obdobju 1972 do 1980 v upravnih dejavnostih ugotovili, da so se
potrebe po ratunalnidkih kadrih povecale za okrog 170 odstotkov, potrebe po
tajnicah so bile vecje za okrog 30 odstotkov, potrebe po stenografih so se zmanja-
le za skoraj 50 odstotkov, potrebe po strojepisnem delu se niso spremenile, potre-
be po telefonistih pa so se zmanjsale za okrog 20 odstotkov (Guliano, 1982).

Zaradi drugacnih potreb po delavcih so potrebne premestitve in prekvalifikaci-
je delavcev, nekateri poklicni profili pa postanejo odved. Prilagajanje na novo
tehniko povzroca tezave in razlitne napetosti v kolektivu. Izkustveno ugotavlja-
mo, da je uspesnost prerazporeditev in prekvalifikacij odvisna od izobrazbe in
intelektualne ravni ter starosti. Vendar pa prerazporeditev delavctv ni nujno slaba
reditev. Gledano dolgoro¢no, je prerazporeditev lahko tudi dobra moZnost za
napredovanje. Ne glede na to je treba zagotoviti, da bodo prizadeti delavci $e pred
implementacijo informacijske tehnologije vedeli, katere dejanske moZnosti za delo
Se obstajajo, imeti morajo moznost usposabljanja za nova dela, pa tudi strokovna
pomo¢ mora biti zagotovljena. )

Cim obseznejsa bo avtomatizacija upravnih dejavnosti, tem vedje bodo preme-
stitve oziroma prerazporeditve delavcev, pa tudi omejevanje zaposlenosti. S tem
se razsirjata pristojnost in odgovornost kadrovskih sluzb in skupnosti za zaposlova-
nje, saj bo treba razviti u¢inkovitejse obves¢anje o prostih delovnih mestih, hitrej-
Se in manj formalizirano funkiconalno usposabljanje in prekvalifikacije.

Sodoben pristop k oblikovanju dela predpostavlja so¢asno oblikovanje (huma-
niziranega) dela, ki zadovoljuje ¢loveske potrebe in optimaine tehnoloSke zahte-
ve. Vsaka delovna naloga se oblikuje na tak nacin, da bodo priSle do polnega
izraza sposobnosti ¢loveka in stroja. To pa je v bistvenem nasprotju s tradicijo
»maksimiranja z minimalizacijo« (Lund, Hansen 1986).
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Znatilnosti sodobnega oblikovanja dela v upravnih dejavnostih so:

a) V klasi¢ni upravi so notranje organizacijske enote zaprti sistemi, katerih
pregrade onemogocajo posamezniku vpogled v delo drugih. Potek dela v delov-
nem sistemu poznajo le vodilni ljudje in organizatorji dela. V sodobni upravi je
sistem oblikovan tako, da vsak posameznik poleg temeljitega poznavanja svojega
dela in njegove vloge v sistemu razpozna tudi moZne smeri svojega delovanja ter
delovanja drugih sestavin delovnega procesa. Delavei morajo jasno videti razmerja
med njihovimi aktivnostmi v celotnem delovnem procesu. Tudi odnos delo - koné-
ni rezultat mora biti jasen.

b) Zlasti z uporabo osebnih ratunalnikov so bile zagotovljene moznosti za
celovitejSe oblikovanje dela. Vsak delokrog vkljuéuje vse aktivnosti, ki so znacilne
za upravni delovni proces. Od priprave dela, sprejemanja in vnasanja podatkov do
obdelave vsebin in kontrole. Tu se posebej poudarja pomen sodelovanja delavecev
pri oblikovanju dela. Delavci, ki svoje delo dobro poznajo, so pomemben vir
informacij za organizacijske strokovnjake. To omenjamo, ker se v nerazvitih oko-
ljih, kamor sodi tudi uprava, pri oblikovanju dela v novih razmerah daje vecja teza
tehni¢nim profilom in zahtevam, ne pa delavcem, ki bodo ta dela opravljali.

Raziskovanje je pokazalo, da je delovne postopke treba preoblikovati ali celo
na novo izdelati, ¢¢ hofemo zagotoviti u¢inkovito uporabo sodobne tehnike. Pri
tem pa je napacno, ¢e se celotno delo in tudi odgovornost prenese na tehni¢no
raven. Oblikovanje dela je stvar organizacijskega strokovnjaka in interdisciplinar-
nega pristopa. Nujno je sodelovanje organizacijskega strokovnjaka s strokovnjaki
s podrodja informacijske tehnologije, prav tako nujno pa je sodelovanje vodstva in
vseh prizadetih delavcev.

c¢) Koli¢ina dokumentarnega gradiva, ki kroZi po upravnih dejavnostih, se
eksponentno povecuje. Zato je bila logi¢na posledica uvajanja informacijske tehno-
logije prav avtomatiziranje skladi§¢enja vsebin dokumentov, vzporedno s tem pa
razvijanje programskih orodij za hitro poizvedovanje. Ker v upravnih dejavnostih
vedinoma niso razvili sistemov za racionaino obdelavo dokumentarnega gradiva,
informacijska tehnologija v bistvu samo nadomes¢a ro¢no polnjenje zbirk doku-
mentarnega gradiva, zaradi Cesar lahko informacijska tehnologija celo oteZuje
preglednost in uinkovito uporabo dokumentarnega gradiva. V tem pogledu je
korak naprej integriran pisarniski sistem EVDOK, ki smo ga razvili na Visji upravni
Soli v Ljubljani, saj omogoc¢a celovit pregled nad vsemi zapisi in dogodki v upravi
(organizaciji), hkrati pa zagotavlja opravljanje obi¢ajnih pisarniskih rutinskih del.

d) S celovitostjo dela in razvojem komunikacijskih sredstev se pojavi moZnost
za opravljanje dela z drugih lokacij, na primer doma. Ceprav je na prvi pogled
moznost vabljiva, pa izkusnje razvitega sveta opozarjajo na negativne u¢inke. Med
najpomembnejsimi je vsekakor povecanje socialne izolacije. Ze dalj ¢asa ugotav-
ljamo, da so bivali§¢a v mestih postala spalna naselja, v katerih se ljudje med seboj
ne poznajo. S premikom dela na dom bi se Cloveski stiki verjetno Se zmanjsali,
povecalo pa bi se Stevilo socialno-patoloskih pojavov.

Ker sodobna tehnika tudi v okviru delovne organizacije oblikuje $tevilne delo-
kroge, ki so med seboj povezani z racunalniSkim omreZjem (LAN). posamezniki
komunicirajo z drugimi s pomodjo tega omreZja oziroma — drugih komunikacijskih
sredstev. Neposredni Cloveski stiki se zmanjSujejo. Zato je treba zagotoviti delav-
cem moznost za ustvarjanje neposrednih stikov s sodelavci v delovni skupini,
s tehni¢nim, vodilnim in drugim osebjem.

Ena izmed oblik, ki postaja vse pomembnejsa, so avtonomne delovne skupine,
v katerih delavci sami planirajo, izvajajo, vodijo in nadzirajo delovne operacije.
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Zaradi relativne avtonomnosti so te skupine dokaj zaprte. Sodobna organizacijska
praksa je zato uveljavila model teamskih mrez.

e) Eden temeljnih pogojev sodobno organizirane uprave je stalna razpolozlji-
vost delovne zmogljivosti. Ce manjka le eden od virov, delovni proces ne bo dajal
pri¢akovanih uéinkov.

f) Medtem ko sodobna, ratunalni$ko vodena, robotizirana proizvodna tehno-
logija zmanjuje tevilo ¢lovekovemu zdravju nevarnih del, pa je v upravnih dejav-
nostih nekoliko drugace. Delovno okolje v pisarnah doslej ni ogrozalo ¢lovekove-
ga zdravja. Z racunalniki se pojavi sevanje, vegje so obremenitve odi, reprografske
naprave pa zaradi strupenih hlapov prav tako negativno u¢inkujejo na ¢loveka. Pri
oblikovanju dela zato stopajo v ospredje ergonomske zahteve.

Sklepna ugotovitey

V preteklosti, v manj razvitih okoljih, pa tudi $e danes so obstajala pretirana
pri¢akovanje glede uporabnosti informacijske tehnologije. Zlasti vodilni ljudje so
pri¢akovali velike spremembe v nadinu dela v proizvodnih procesih in strokovnih
sluzbah organizacij. Nedvomno so spremembe velike in oitne, vendar ne vedno
pozitivne. Razen tega je treba vpliv oziroma udinke informacijske tehnologije
presojati v odnosu do drugih tehnologij v organizaciji. V upravnih dejavnostih pa
je vendarle vpliv informacijske tehnologije relativno vedji, kajti v teh dejavnostih
so bila doslej tehni¢na sredstva Se manj pomembna sestavina delovnih procesov.
Toda tudi tu so se z vedjo delitvijo dela, s standardizacijo in koncentracijo dela
postopoma zagotovile moznosti za uporabo informacijske tehnologije.

Informacijska tehnologija povzrota raznovrstne spremembe v organizacijski
strukturi uprave, v procesih odloanja, v kadrovski strukturi in v organizaciji
upravnega dela. V tem kratkem prikazu sprememb pa se je pokazalo, da informa-
cijski tehnologiji kljub njenim nespornim kakovostnim u¢inkom ne kaZe pripisati
usodnosti. Informacijska tehnologija je le ena izmed kakovostnih osnov dobre
uprave. Njena prava vrednost se pokaZe Sele tedaj, kadar usposobljene delavce,
informacijsko tehnologijo in druge materialne dejavnike, informacije itd. poveze-
mo z dobro organizacijo dela. Ceprav smo v sestavku namenili glavno pozornost
informacijski tehnologiji, je vendarle eno izmed pomembnih spoznanj zahteva po
vedji uveljavitvi organizacijske znanosti v upravi.
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