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Pomen znanja in izobrazevanja
upravnih kadrov v kontekstu razvoja
drzave in njene uprave:

Janez Smidovnik
Sluzba vlade RS za zakonodajo

Ker je drzavna oz. javna uprava - poenostavljeno re¢eno - aparat drzave za izva-
janje njenih nalog, torej drzavnih nalog, je s to instrumentalno viogo uprave v sistemu
drzave v grobem opredeljena tudi problematika kadrov, ki delajo v njej, in njihovo izo-
brazevanje. Odvisno je od drzave, od njene koncepcije in iz nje izvirajo¢ih nalog, ki jih
opravlja, od njihovega obsega, narave, raznolikosti in zahtevnosti, pa tudi od polozaja
uprave v sistemu drzave, od stopnje njene samostojnosti in odgovornosti za stanje
stvari in za opravljanje nalog drzave. Zato je razumljivo, da se je problematika kadrov in
njihovega izobrazevanja v drzavni upravi spreminjala skupaj z razvojem drzave. Ce sledi-
mo razvoju moderne drzave, ki je nastala v ¢asu absolutisti¢nih vladarjev 17. in 18. sto-
letja, lahko ugotovimo, da je temeljni znak moderne drzave v nasprotju s srednjevesko
fevdalno drzavo - poleg uvedbe stalne vojske - prav vzpostavitev profesionalne urad-
niske uprave. S pomocjo stalne vojske in uradniske uprave so absolutisti¢ni vladariji
sku$ali obvladati celotni teritorij drzave in iz njega odstraniti fevdalno gosposko ter na
vsem teritoriju izvajati svojo “prosvetljeno” politiko. To je bil ¢as, ko je imela vecina
prebivalstva status podloznistva in je bila zato nasproti drzave brez pravic. Uradniska
uprava se je imenovala “policija”. Policija je delovala tajno, za zaprtimi vrati (kamera-
listi¢no) in ni bila vezana na predpise; bila je neposredno v rokah vladarja in je delovala
zgolj po njegovih instrukcijah. Policija je bila sicer zametek moderne strokovne uprave,
vendar pa je bila ta strokovnost ozka, enostranska in omejena na vladarjeve instrukci-
je, zaradi Cesar se vprasanje posebnega strokovnega izobrazevanja te uprave v tej fazi
njenega razvoja ni postavljalo.

Stvari pa so se spremenile v naslednjem obdobju t. i. liberalisti¢nega kapitalizma
19. stoletja, ki je nastopal z gesli francoske revolucije o svobodi, enakosti in bratstvu.
Te ideje so vzpostavile povsem novo orientacijo glede vloge drzave in tudi glede
njene organizacije. Drzava se je umaknila v vlogo “no¢nega Cuvaja”, ki zagotavlja
naceloma le red in mir in se ne vmesava niti v gospodarstvo niti v druge dejavnosti.
V gospodarstvu je veljal znameniti laissez faire - laissez passer. Drzavna uprava je bila
organizirana v petih klasi¢nih upravnih resorjih: notranje zadeve, zunanje zadeve,

1 Besedilo je avtor napisal in prebral leta 1993 na proslavi ob priliki ustanovitve Visoke upravne $ole
v Ljubljani. Besedilo objavljamo zaradi trajne aktualnosti problemov javne uprave, ki jih obravnava.
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notranja obramba, finance in pravosodje. Ta uprava ni bila ve¢ slepo orodje v rokah
vladarja, ampak je postala samostojna drzavna funkcija v sistemu, organiziranem po
nacelu delitve oblasti. Temeljno nacelo njenega delovanja je bila zakonitost. Ljudje so
postali drzavljani s svojimi pravicami in dolznostmi, utemeljenimi v ustavi in zakonih;
drzava sama je vezana na te predpise; v odnosu z drzavljani mora postopati po to¢no
dolo¢enih pravilih (upravni postopek), po katerih ima drzavljan pravico in moznosti, da
se brani pred nasiljem drzave (pritozba, upravni spor itd.).

Uprava s takimi nalogami in s takim polozajem je morala biti seveda $olana.
Glavno besedo v taki upravi so imeli pravniki - podobno kot v pravosodju. Zato se
vprasanje posebnega izobrazevanja za upravo tudi v tej fazi razvoja drzave in njene
uprave ni postavljalo. Problem se je reSeval sam po sebi z uvajanjem in razvojem
pravne discipline upravnega prava, ki je postalo ena izmed temeljnih pravnih disciplin
na vseh pravnih fakultetah v kontinentalni Evropi.

Povsem nove razmere pa so nastopile ob koncu 19. in ob zac¢etku 20. stoletja.
Koncept liberalisti¢ne drzave v vlogi “no¢nega ¢uvaja” je dozivel polom. Nacela libera-
listicnega kapitalizma ustvarjajo nerazresljive gospodarske in socialne probleme, ki so
grozili s socialno eksplozijo. Drzava je bila prisiliena poseci v gospodarstvo, pa tudi v
druge dejavnosti zlasti na socialnem podro¢ju. Nastopila je intervencionisti¢na drzava
javne blaginje (welfare state), ki je posegala v vsa druzbena podrodja: v sfero gospo-
darstva pretezno posredno z gospodarskimi in finanénimi ukrepi, v sfero t. i. druzbenih
dejavnosti in materialne infrastrukture pa neposredno s prevzemom teh dejavnosti v
svoje roke ali pa pod svojo neposredno kontrolo. Nastalo je novo podrogje t. i. javnih
sluzb, ki jih je drzava vkljucila v svojo upravo. Posledica je bila velikanski porast obsega
drzavne uprave, ki se je zaradi ideje o drzavi javne blaginje za¢ela imenovati javna upra-
va, torej uprava, ki dela za javni blagor in ne zgolj za drzavo kot sistem. Drzavna upra-
va je postala najvecji proizvajalec (javnih) dobrin in tudi najvedji delodajalec v vsaki razvi-
ti druzbi, in to delodajalec, ki zaposluje kadre najrazlicnejsih smeri in najrazlicnejsih
kvalifikacij. Podoben porast je dozivela tudi lokalna samouprava, ki je opravljala javne
naloge na lokalni ravni v lokalnih skupnostih - v obg&inah, okrajih itd. Obseg javne uprave
je neprestano rasel in narasca $e danes, ¢eprav v najbol] razvitih drzavah prihaja do
resnih opozoril glede “birokratizacije” druzbe, ki jo povzroca tak razvoj drzave. Okoli 50
% nacionalnega brutoproizvoda se v razvitih evropskih drzavah pretaka skozi meha-
nizme javnega sektorja.

Oc¢itno je, da v taki javni upravi ne zado$¢ajo vec le pravniska izobrazba in pravniski
kadri. Pravniska izobrazba je potrebna le $e v manjsem delu nalog, ki so pravne narave,
velikanska vedina nalog v javni upravi pa zahteva drugac¢no izobrazbo. Glede tega,
kaksna naj bo ta izobrazba in kako naj se pridobiva, pa ni enotnega mnenja in tudi ne
enotne prakse. V glavnem veljata v svetu glede tega vprasanja dve filozofiji.

Po eni upravno delo v javni upravi ne zahteva nobene posebne, temvec le splosno
izobrazbo: kajti pri upravi ne gre za kaksno posebno stroko, ki bi se je bilo mogoce
nauditi v $oli; delo v upravi je tako heterogeno in interdisciplinarno, da se ga je mogoce
nauciti le v praksi; upravno znanje je le nekaksna previleka preko sploSnega znanja, ki
se pridobi v rednih Solah. Vsekakor je potrebno stalno dopolnilno izobrazevanje ob delu,
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eventualno tudi v posebnih Solskih institucijah; posebna specialisti¢cna upravna izo-
brazba je smiselna Sele na podiplomski stopnji za vodilne kadre v upravi, torej na
mestih, kjer sta zahtevnost in obseg specialnega upravnega znanja ze tako velika, da
ga ni mogoce pridobiti zgolj ob delu.

Po drugi filozofiji pa je posebno izobrazevanje za javno upravo smiselno, koristno in
tudi potrebno. Res je sicer, da upravna dejavnost ni stroka, kakréne so npr. pravo, med-
icina ali gradbenistvo, gotovo pa je, da je v upravi veliko del, ki zahtevajo izobrazbo
posebnih strok (pravne, ekonomske, medicinske, tehni¢nih strok itd.). Toda vecina
kadrov v upravi je zaposlena pri delih, ki ne zahtevajo take izobrazbe, ampak izobrazbo
interdisciplinarne narave, s katero je mogoc¢e - po kratki adaptaciji - delovati v vecini
upravnih sluzb na podrocjih, kot so npr. notranje zadeve, narodna obramba, davcna
sluzba, carina, finanéna revizija, gradbene zadeve; vsepovsod v lokalni samoupravi, pri
vseh upravnoorganizacijskih poslih v drzavnem aparatu, v javnih zavodih in v javnih pod-
jetjih ter drugih javnih institucijah. To je strokovna izobrazba, ki vsebuje elemente pravne,
ekonomske, finan¢ne, organizacijske in drugih ved ter obsega potrebno znanje o drzavi,
0 organizaciji njenih organov in sluzb, njihovih nalogah, njihovih sredstvih in metodah
dela, njihovih pravnih pooblastilih, o postopkih, na katere so vezani, in o drugih postop-
kih, ki so jim na razpolago. Solsko izobrazevanje za upravo praviloma ne more biti izo-
brazevanje za konkretna delovna mesta, temve¢ mora biti splosne narave in omogocati
da je to izobrazevanje nekaksnih “splosnih specialistov” za upravo, ki so sposobni
opravljati naloge kjerkoli v upravnih sluzbah, razen na tistih mestih, ki zahtevajo ozke spe-
cialiste, npr. pravnike, ekonomiste, tehni¢ne kadre itd. Vendar tudi taki ozki “specialisti”
potrebujejo dodatno upravno izobrazbo, da bi lahko uspesno delovali v upravi.

Gotovo je, da je mogoce priti do kadrov v upravi tudi brez posebnih Sol, v sami
praksi, z dolgoletnim delom zaposlenih, ki se uc¢ijo sami oz. jih u¢i delo samo. Tako je
bilo na zaCetku poti vseh sodobnih drzav. Toda to je dolgotrajna in nezanesljiva pot, ki
je za sodobni, hitro se spreminjajoci svet prepoc¢asna. Prepoc¢asna je tudi za nove oz.
mlade drzave, ki nastajajo in ne morejo ¢akati, da se njihovi kadri razvijejo sami od sebe.
Upravne Sole zagotavljajo nacrtno in zgo$¢eno nabiranje selekcioniranega znanja za
upravo, in sicer ne zgolj kot prevleko na znanje, ki se pridobiva v sploSnoizobrazevalni
Soli, ampak temeljitej$e specializirano znanje. To so razlogi, zaradi katerih je v sodob-
nih drzavah prevladala filozofija izobrazevanja upravnih kadrov v upravnih $olah - v
Evropi in v svetu.

Drugi razlog za organizirano strokovno izobrazevanje in za upravne $ole je poli-
ticnosistemski razlog, ki izvira iz samostojnega polozaja javne uprave v sodobni parla-
mentarni drzavi. Znacilno je, kakor dokazujejo podatki o upravnem izobrazevanju dru-
god po svetu, da upravnih $ol niso poznali nikjer v drzavah vzhodne Evrope, kjer so
vladali socialisti¢ni rezimi. Te so bile organizirane po nacelu o enotnosti oblasti, uprava
pa ni imela polozaja, kot ga ima v dezelah s parlamentarno demokracijo. Po filozofiji
socialisti¢nih teoretikov - od utopi¢nih socialistov do Marxa in Lenina - uprava ni
strokovna dejavnost, ki bi ji moral biti priznan polozaj samostojne funkcije z lastno
odgovornostjo, ampak je zgolj “administracija”, ki je lahko le tehni¢ni privesek politike.
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Zato v teh drzavah nikoli ni moglo priti do ravnotezja med politiko in stroko in zato tudi
ne do upravljanja, ki bi temeljilo na povratni informaciji. Ob takem upravljanju pa ne
more biti kakovostnega in uspesnega funkcioniranja drzave in njenih organov; taka
drzava tudi ne more nikoli postati pravna drzava, ker lahko pravno drzavo zagotavljajo
le neodvisna sodiséa na eni strani ter strokovno visoko usposobljena in samostojno
odgovorna uprava na drugi strani. Pomisleki, ki so obstajali pri nas proti upravnim
Solam, so temeljili predvsem na “socialisticnem” odporu proti “administraciji” oz.
"birokraciji”; praksa pa je kljub temu vseskozi dokazovala, da je bilo delovanje upravnih
30, Geprav so delovale v razmeroma ozkih okvirih, koristno celo v takih razmerah. Ze v
¢asu socializma se je pokazalo, da boj proti “birokraciji” ne more uspeti z bojem proti
upravi nasploh, ampak le s prizadevanji za visoko strokovnost uprave, ¢emur pa so
namenjene v prvi vrsti upravne Sole.

Tretji razlog za organizirano strokovno izobrazevanje za upravo nam odkriva
sodobni teoreti¢ni pogled na vlogo uprave kot sestavine integralnega procesa uprav-
ljanja, kakor ga prikazujeta npr. sistemska teorija in kibernetsko-informacijska teorija
upravljanja. Na drzavo moramo gledati - enako kot na vsako drugo organizacijo - kot na
sistem, ki deluje v nekem okolju, na katerega se mora odzivati in v katerem mora
poskusati dosegati svoje cilie. Ce hode biti uspesna, mora zaznavati to okolje in se
sproti odzivati nanj v skladu z vsakokratnimi razmerami, ki se neprestano spreminjajo.
Odzivati se mora podobno, kot se odzivajo na svoje okolje Ziva bitja v naravi, ¢eprav ne
samodejno, pa¢ pa zavestno. Pri zivih bitjih gre za naravno samoregulacijo, ki temelji
na njihovih sposobnostih za zaznavanje in reakcijo, vgrajenih v fiziolosko zgradbo teh
bitij, ki jim omogoc&ajo, da prezivijo.

Pri organizacijah gre za zavestno odlo¢anje v procesu upravljanja; vendar pa nas
narava uci - in s tem se ukvarja kibernetska znanost - da mora tudi organizacija razviti
mehanizme za zaznavanje, za sprejemanje, za selekcijo in predelavo informacij (infor-
macijskega vlozka - inputa - in feedbacka) ter za njihovo predelavo v uporabne podatke;
na tej podlagi pa lahko nato odlo¢ajo organi na posameznih upravljalskih ravneh orga-
nizacije. Ti mehanizmi morajo biti vgrajeni prav v strokovno upravo, ki se v drzavnih
organizacijah oznacuje kot drzavna uprava. Drzavna uprava je strokovni aparat, katere-
ga obstoj v organizmu drzave je upravi¢en prav s potrebo po zagotavljanju strokovnih
premis za procese odlocanja. Ta aparat mora biti zaseden s $olanim strokovnim oseb-
jem in opremljen s sredstvi za strokovno delo - vklju¢no s sredstvi za zaznavanje, zaje-
manje, razvré¢anje in predelavo informacij v strokovna gradiva za odlo¢anje.

Drzavna uprava odlo¢a sama v svoji pristojnosti o zadevah, ki se morajo resevati,
pretezno na podlagi strokovnih premis odloCanja; poleg tega pa mora zagotavljati
strokovna gradiva za druge organe sistema, predvsem za vlado in za parlament. Tako
vlada kot parlament sicer lahko uporabljata za svoje odlo¢anje tudi strokovne eksper-
tize, ki jih narocita pri zunanjih strokovnjakih ali pri strokovnih institucijah, vendar je to
lahko zgolj iziemoma. Kajti empiri¢no je v dolgoletni praksi dokazano, da je komajda
kaksno zunanje gradivo lahko neposredno uporabno za potrebe viade ali parlamenta.
Zunanje institucije praviloma ne poznajo Stevilnih okolis¢in (organizacijskih, finanénih,
tehni¢nih itd.), v katerih delujeta in na katere morata pri svojem delu ra¢unati vlada ali
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parlament; zlasti pa nimajo specifi¢nih informacij in specificnega znanja, kot jih morajo
imeti resorni upravni organi, ki opravljajo dolo¢ene sluzbe in morajo spremljati in poz-
nati razmere na terenu. Nimajo ustreznega informacijskega vlozka in tudi ne dobivajo
povratnih informacij, ki so primarno informacijsko gradivo za odlo¢anje v drzavnih
organih. Te informacijske tokove ima oz. jih mora imeti v rokah drzavna uprava, ki
neposredno izvrSuje zakone ali nadzoruje njihovo izvrSevanje, izvaja javne sluzbe in
razlicne oblike pospe$evanja dejavnosti - gospodarskih in drugih - in je zato stalno v
stikih s t. i. terenom.

Zato je pomembno, da se strokovni aparat drzave skoncentrira tam, kjer je po logi-
ki upravljalskega procesa njegovo mesto, tj. v strokovni upravi, kjer lahko pride do inte-
gracije vseh elementov (kadrovskih in tehni¢nih), ki lahko zagotavljajo strokovnost in
ucinkovitost upravljanja. Zaradi tega ni koristno, da si organi na posameznih ravneh
drzave (npr. v parlamentu) poskusajo ustvariti lastne strokovne aparate poleg tistih v
drzavni upravi. To povzroca izgubljanje nacionalnih energij po eni strani, po drugi strani
pa taka praksa lahko pripelje do antagonizmov in celo do blokad v procesu upravljanja.

Navedeni razlogi govore za krepitev strokovne uprave in s tem za krepitev
strokovnega izobrazevanja te uprave. Brez Solanja strokovne uprave ne more biti mo-
derne drzave; ne more biti niti dobre vlade niti dobre politike in tudi ne dobrih zakonov,
ki jih za vlado in parlament pripravlja uprava. To je logika kroznega procesa upravljanja
in viloge strokovnega elementa uprave, ki v ta proces uvaja strokovne premise.

In nazadnje, kar je celo najpomembneje: vzpostavitev samostojne drzave
Slovenije. Z drzavno osamosvojitvijo se je bistveno razsiril obseg funkcij nekdanje
Republike Slovenije in s tem v prvi vrsti tudi obseg dela drzavne uprave; na zunaj je
porast nalog zaradi vzpostavitve neodvisne drzave najocitnejSi prav v porastu uprave.
Obenem pa se - zaradi prehoda na sistem trzne in socialne drzave - mo¢no spreminja
tudi narava upravnih nalog, ki postaja ¢edalje zahtevnej$a.

Drzava Slovenija mora iz nekdanjih skromnih administrativnih zametkov v repub-
liski upravi vzpostaviti strokovno drzavno upravo na povsem drugi ravni po obsegu in
kakovosti ter primerljivo z drugimi drzavami. To velja zlasti za podrogje zunanjih zadev,
za podro¢je obrambe in za podrogje financ. Ce konkretiziramo zgolj sfero javnih financ,
je treba pomisliti na vrsto sluzb, ki jih mora imeti drzava, npr. carinsko sluzbo, davéno
sluzbo, sluzbo finanéne revizije oz. kontrole itd., ki vsaka zase pomenijo obsezen
upravni kolektiv, kakrsnih doslej nismo bili vajeni. Kot se zdi, o tem $e vedno nimamo
pravih predstav niti na pristojnih mestih. Naj navedem samo primer iz nemske prakse,
kjer ima na primer dav¢na sluzba, ki pokriva obmogje veliko kot je mesto Ljubljana, 500
zaposlenih strokovnih usluzbencev - ob vsej mogoci elektronski opremi, ki ji je na
razpolago. Takih upravnih korpusov si pri nas ne moremo niti predstavljati. Vendar pa
jih rabimo, ne glede na vse ocitke, ki letijo na splosno na t.i. birokracijo drzave. Sicer
bo drzava izgubljala vsaj desetkrat toliko, kolikor bi “privarCevala” s podstandardno
upravo na dolo¢enih podrogjih.

Ceprav smo majhna drzava, potrebujemo sorazmerno veliko upravo, ker mora
drzavna uprava tudi v majhni drzavi skrbeti za vsa druzbena podro¢ja - podobno kot v
velikih drzavah. Biti mora enako dobro usposobljena in enako druzbeno priznana, kot je
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usposobljena in priznana v drzavah z veliko tradicijo, v katerih je samo po sebi razumlji-
vo, da je uprava element druzbenega ravnotezja in zagotovilo kakovostnega zivljenja in
urejenosti druzbenih odnosov. V drzavah s tradicijo ni treba ve¢ vsakomur posebej
razlagati, zakaj je uprava potrebna in draga, pri nas pa je treba upoStevati tudi ta ele-
ment. Priznana bo lahko samo dobra uprava, ki bo o¢itno delovala v zadovoljstvo pre-
bivalstva in gospodarstva. To bo takrat, ko bo funkcionirala tako, kot funkcionira v
Evropi z vso zanesljivostjo in kakovostjo strokovne birokracije v (Webrovem smislu). To
pa pomeni, da ji je treba zagotoviti moznosti, da bo kakovostna, predvsem s siste-
matsko organiziranim izobrazevanjem.

Oc¢itno je, da je v nasi stvarnosti $e veliko predstav o nepomembnosti uprave, ne
samo pri neinformiranih ljudeh na terenu, ampak tudi pri ljudeh, ki so prisli v politiko na
sorazmerno hiter - skoraj revolucionaren - nacin, podobno kot so svoj ¢as prisli na vodil-
na mesta v socialisti¢ni drzavi kadri, ki so se uveljavili v revoluciji in partizanski vojski.
Kar neverjetno je, kako se kot inercija iz preteklosti vzdrzujejo predstave o vse-
mogoc¢nosti politike, ki lahko resuje druzbene probleme, sicer ob pomoci uprave, ki pa
igra le vlogo podrejene administracije. Pomanijkljivo zasedena in nestrokovna uprava
brez profesionalne hrbtenice in etike prispeva h krepitvi takih predstav. Zato prihaja do
razglasanja nacela, da se mora parlament opirati na znanje in gradiva zunanjih strokov-
njakov in institucij in to celo vse pogosteje. Tradicija, da se na vodilna mesta v upravi
postavljajo politicne osebe 0z. osebe, izbrane po politi¢nih kriterijih, se nadaljuje. Sedaj
je celo normirana z zakonom o vladi v dolo¢bah, ki govorijo o drzavnih sekretarjih, o
predstojnikih upravnih organov v sestavi ministrstev in o predstojnikih vladnih
strokovnih sluzb (25. in 29. ¢len zakona); vsi ti se zamenjujejo obenem z vlado, kar v
nasih razmerah pomeni, da se lahko kadrujejo le po politi¢nih kriterijih.

Taksnim teznjam, ki so neugodne za drzavo Slovenijo in za njene perspektive v
Evropi, je treba zoperstaviti - podobno kot v gospodarstvu - kakovost v upravi. Pri tem
ima najodlogilnejso vlogo sistem izobrazevanja kadrov. Ce bo ta vzpostavijen z
ustrezno institucijo, bodo, sicer pocasi, sledili dobri rezultati. Po¢asi se bo v javni upravi
drzave Slovenije zacelo vzpostavljati ustrezno ravnotezje med politiko in upravo oz.
med politiko in stroko, kar bo lahko zagotavljalo kvalitetno delo na podro¢ju javnih
zadev. To ravnotezje je bilo vsepovsod v drzavah socializma poruseno v Skodo stroke;
za posledico pa je imelo diletantsko upravljanje - v skladu z diagnozo, ki jo je Zze v
zaCetku tega stoletja postavil veliki nemski sociolog Max Weber. S samim padcem
socializma se ti odnosi ne morejo spremeniti, o¢itno pa se tudi dejansko niso spreme-
nili. Niso se mogli spremeniti, ker manjka ustrezna kakovost. Politika se rojeva sama
od sebe - taksna ali drugacna; kakovost pa je treba ustvariti z napornimi, dolgotrajnimi,
potrpezljivimi, sistemati¢nimi in tudi dragimi prizadevaniji - v prvi vrsti z upostevanjem
znanja, z izobrazevanjem osebja za upravo. Z ustanovitvijo Visoke upravne Sole je bil
storjen vazen korak; korak, ki naj bi dolgoro¢no zagotavljal, da gremo v pravo smer; v
tisto, ki jo neprestano razglasamo - v evropsko.

Uprava, letnik I, 1/2003
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