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POVZETEK

V srediscu prispevka je odprta metoda koordinacije (OMK) na podrocju izobraZevalnih politik. Pri tem v
prispevku sledimo opredelitvam, da OMK ni nevtralna metoda, kot to prikazujejo njene izvorne oprede-
litve, temvec posebna oblika (politicnega) vladanja. Temeljni uvidi v predpostavke njenega delovanja so
predstavljeni na podlagi teoretsko-konceptualnega okvira nove oblike vladavine, evropeizacije, javno-
politicnega ucenja in na podatkih temeljecega oblikovanja politik, metoda pa je osvetljena tudi z analizo
konkretnih mehanizmov njenega delovanja (sprejetih formalnih javnopoliticnih in drugih neformalnih
dokumentov ter izvedenih aktivnosti) v evropskem in slovenskem izobraZevalnem prostoru. V prispevku
prikazujemo, kako se je evropsko sodelovanje na podrocju izobraZevanja odraslih od leta 2000 dalje na
podlagi uporabe posameznih elementov OMK poglobilo in kaksne implikacije so navedeni procesi imeli
za vsebino in postopke oblikovanja politik izobrazevanja odraslih v Sloveniji v preucevanem obdobju. Z
navedenimi izsledki osvetljujemo doslej zaznano nekriticno sprejemanje evropskih usmeritev na podroc-
Jju izobrazevanja odraslih v Sloveniji.

Kljucne besede: izobraZevanje odraslih, odprta metoda koordinacije, nova oblika viadavine, evropei-
zacija, Slovenija

A NEW MODE OF EUROPEAN UNION GOVERNANCE AND ITS IMPLICA-
TIONS FOR ADULT EDUCATION POLICY IN SLOVENIA — ABSTRACT

The article deals with the open method of coordination (OMC) in the field of education policies. The
OMC is presented as a specific form of political governance and not solely a neutral method as declared
in its original definitions. Some basic insights into the assumptions of its operation are presented within
the theoretical and conceptual framework of a new form of governance, Europeanisation, policy learn-
ing theory and the concept of evidence-based policymaking. The theoretical assumptions are highlighted
by analysing the concrete mechanisms of OMC functioning (adopted formal public policy and other
informal documents and implemented activities) in the European and Slovenian educational space. The
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article demonstrates how European cooperation in the field of adult education has intensified since
2000 using elements of the OMC, and analyses the implications of these processes on the content of and
processes of formulating adult education policies in Slovenia from 2000 onwards. These findings pro-
vide an alternative understanding of what has been identified as uncritical reception of the EU agenda
in the field of adult education in Slovenia.

Keywords: adult education, open method coordination, new mode of governance, Europeanisation,

Slovenia

UuvobD

Razvoj evropskega sodelovanja na podrocju izobraZevanja je bil veC desetletij zazna-
movan z dvema skrajnostma: s prepoznano potrebo po sodelovanju in Zeljo drzav ¢lanic
po ohranitvi suverenosti na obcutljivem javnopoliticnem podrocju, ki je klju¢no za na-
cionalno identiteto posameznega naroda (npr. Antunes, 2006). Prelomnico v okrepitvi
sodelovanja prinasa Lizbonska strategija (Evropski svet, 2000), v kateri je izobraZeva-
nje prvic¢ prepoznano kot kljucen dejavnik nadaljnjega razvoja Evropske unije (EU), kot
kompromis med zgoraj navedenima skrajnostma pa uvedena posebna nevtralna metoda
sodelovanja, tako imenovana odprta metoda koordinacije (OMK).! Zaradi svoje inova-
tivne in neobvezujoce narave na eni strani ter predpostavljene in ugotovljene uc¢inkovi-
tosti pri doseganju skupnih evropskih ciljev na podrocju izobrazevanja je OMK sprozila
obsezne akademske razprave in bila med drugim teoretsko osmisljena kot nova oblika
vladavine (npr. Altrichter, 2010), proces javnopoliticnega ucenja (npr. Radaelli, 2008)
ter posebna oblika na podatkih temeljecega oblikovanja politik (npr. Normand, 2016).
Iz navedenih razprav je mogoce sklepati, da OMK ni nevtralna metoda, kot to izvorno
opredeljujejo dokumenti institucij EU, temve¢ posebna oblika politi¢cnega vladanja, ki
omogoca poglabljanje evropskega sodelovanja na podroc¢ju izobrazevanja (npr. Tholo-
niat, 2010).

Delovanje OMK je v akademskih razpravah (npr. Alexiadou in Lange, 2015) izzvalo tudi
Stevilna vprasanja glede nacina, ki ga OMK po naéelu mehkega prava (soft law)? in v
odsotnosti obvezujocih pravil uporablja za evropeizacijo (usmerjanje in oblikovanje) na-
cionalnih izobrazevalnih politik. V okolis¢inah neobvezujocega sodelovanja, kjer uskla-
ditev nacionalne zakonodaje z evropsko ni zahtevana, lahko namre¢ drzave — odvisno
od svojih potreb, prioritet, sposobnosti — suvereno odlocajo, s kakSnim institucionalnim
okvirom in nacionalnimi strategijami se bodo prilagodile doseganju ciljev EU. DrzZave
Clanice niso pasivni prejemniki politik EU, temve¢ so vklju¢ene v kompleksen proces
selektivnega sprejemanja oziroma prilagajanja javnopoliti¢nih instrumentov (Alexiadou,

1 Formalne kompetence EU na podrocju izobraZevanja v skladu z ustanovnimi pogodbami EU sicer ostajajo
zelo omejene (Maastrichtska pogodba, 126. ¢len).

2V okviru EU mehko zakonodajo razumemo kot pravila (kot so priporocila, resolucije ali pravila upravlja-
nja), ki niso pravno zavezujoca, vendar je njihov namen vplivati na politike drzav ¢lanic (npr. Snyder, 1993).
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2007). Drzave ¢lanice tako same izberejo sredstva, za katera menijo, da so koristna (bodi-
si glede na priporocilo bodisi po lastni izbiri) v kontekstu njihovih individualnih sposob-
nosti (Kohl in Vahlpahl, 2005, str. 6). Kljub skupnim evropskim usmeritvam zato lahko
pri¢akujemo, da so slednje prevedene v nacionalne kontekste na zelo raznolike nacine
(Rinne in Ozga, 2011).

Prispevek se v navedene razprave umesca s pregledom ucinkov evropeizacije, ki jih OMK
sproza na podrocju izobrazevanja odraslih v Sloveniji. Pri tem ugotovitve nekaterih av-
torjev (npr. Mikulec, 2015; Mikulec in Jelenc KraSovec, 2016), ki so poudarili nekriti¢no
sprejemanje evropskih usmeritev in nezaZelene ucinke v vsebini politike izobraZevanja
odraslih na nacionalni ravni, dopolnjuje z razumevanjem javnopoliticne dimenzije na-
vedenih procesov. Cilj prispevka je na podlagi teoretskih in empiri¢nih podatkov pri-
kazati proces poglabljanja evropskega sodelovanja na podroc¢ju izobrazevanja odraslih
in njegove vplive v slovenskem prostoru ter ob tem preveriti teoretske predpostavke, da
OMK pomeni posebno obliko (politicnega) vladanja. V prispevku tako iS¢emo odgovor
na raziskovalno vprasanje, ali OMK izkazuje poglabljanje evropskega sodelovanja na po-
dro¢ju izobraZevanja odraslih na ravni EU in nacionalni ravni in s katerimi elementi.
Metodoloski okvir prispevka je analiza formalnih in neformalnih dokumentov, ki urejajo
podrocje izobraZevanja odraslih v EU in Sloveniji v preu¢evanem obdobju (2000-2017),
analiza uradnih spletnih strani nacionalnih in evropskih institucij in zdruZenj ter analiza
relevantne (teoretske) literature in sekundarnih virov. Kljub dolo¢enim omejitvam (gl.
Stremfel, 2013) nam navedeni metodolo3ki okvir omogo&a razumeti temeljno normativ-
no podlago in formalne postopke sodelovanja na izbranem javnopoliticnem podrocju v
evropskem in nacionalnem izobraZevalnem prostoru.

V prvem delu prispevka predstavljamo teoretske predpostavke nove oblike vladavine,
javnopoliti¢nega ucenja in na podatkih temeljecega oblikovanja politik, ki opredeljujejo
OMK kot posebno obliko (politinega) vladanja. V drugem delu pojasnjujemo, pod kate-
rimi pogoji in katere vplive OMK lahko, upostevajoc teorijo evropeizacije in v prvem delu
predstavljene teoretske predpostavke, priCakujemo na nacionalni ravni. Tretji del name-
njamo pregledu zasnovanosti in razvoja evropskega izobrazevalnega prostora na podrocju
izobraZevanja odraslih v obdobju od leta 2000 dalje s posebnim poudarkom na sprejetih
dokumentih in aktivnostih v okviru OMK ter izrazih njenega vpliva na podrocju izobra-
Zevanja odraslih v Sloveniji. Prispevek sklepamo s klju¢nimi ugotovitvami o preteklih
in razmislekom o nadaljnjih mogocih vplivih OMK kot oblike (politi¢nega) vladanja na
podrocju izobraZevanja odraslih v Sloveniji.

OMK KOT OBLIKA (POLITICNEGA) VLADANJA

OMK je javnopoliti¢ni metainstrument, ki na podlagi tehni¢nih in druzbenih sredstev —
»oblikovanja skupnih usmeritev ter rokov za doseganje kratko-, srednje- in dolgoro¢nih
ciljev EU; vzpostavitve kakovostnih in koli¢inskih kazalnikov in ciljnih vrednosti — po
eni strani v primerjavi z najboljSimi na svetu, po drugi pa z upostevanjem potreb razli¢nih
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drzav Clanic ter sektorjev; prenosa evropskih usmeritev v nacionalne in regionalne politike,
tako da se pri doloCanju specifi¢nih ciljev in prilagajanju ukrepov upostevajo nacionalne in
regionalne razlike; periodi¢nega spremljanja, vrednotenja in izmenjave izkuSenj, organizi-
ranih kot medsebojni u¢ni proces« (Evropski svet, 2000) — v skladu s predstavami in pome-
nom, ki ga ima, vzpostavlja posebne politi¢cno-druzbene odnose med EU in drzavami ¢la-
nicami ter s tem omogoca doseganje strateskih ciljev EU (Lascoumes in Le Gales, 2007).

Delovanje OMK je v akademski literaturi pojasnjeno z razli¢nimi teoretskimi okviri, ki
jih v nadaljevanju predstavljamo predvsem v zvezi z njenimi opredelitvami kot (politi¢-
nega) vladanja (angl. governance)® ter razumevanja njenih predpostavljenih vplivov na
nacionalno raven (Slika 1).

Slika 1: Teoretski okvir preuéevanja OMK kot (politi€nega) vladanja in njenega vpliva na nacionalno raven
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Vir: prirejeno po Stremfel, 2013.

Stevilni avtorji (npr. Warleigh-Lack in Drachenberg, 2011, str. 1003) opredeljujejo OMK
kot novo obliko vladavine v EU, saj institucijam EU omogoca, da z uporabo novih (ne-
obvezujocih) javnopoliti¢nih instrumentov vodijo, usmerjajo in nadzirajo drzave Clanice
(Kooiman, 2003, str. 3), da s kolektivnim reSevanjem javnopoliticnih problemov skupaj
dosegajo zastavljene cilje (Pierre in Peters, 2000).

Pomembno vlogo v novi obliki vladavine imajo (ekspertni) podatki, zato je ta v literaturi
pogosto oznacena kot vladavina (ekspertnega) znanja. Pri tem je znanje uporabljeno kot

3 Governance v ¢lanku razumemo in predstavljamo kot strukturo (vladavino), ki se nanasa na konstelacijo
institucij in akterjev ter kot proces (vladanje), ki se nanasa na obliko druzbene koordinacije, na podlagi katere
so akterji vkljuceni v postavljanje pravil in njihovo izvajanje ter s tem doseganje kolektivnih ciljev (Pierre in
Peters, 2000).
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podpornik legitimnosti ter avtoritete druzbenih in politi¢nih procesov v EU (Ozga, 2011,
str. 220). OMK z navidezno objektivnostjo in nevtralnostjo (ter s tem poudarjeno vlogo
ekspertov in ekspertnega znanja) usmerja drzave ¢lanice k doseganju skupnih ciljev EU
na podro&ju izobrazevanja. Ceprav ti cilji niso znanstveno utemeljeni oziroma so politi¢no
oblikovani, so v nadaljevanju natan¢no operacionalizirani in kvantificirani s kazalniki in
ciljnimi vrednostmi, kar vzbuja vtis navidezne nevtralnosti in s tem omogoca svojstveno
obliko vladanja (vladavina ciljev). Kazalniki in ciljne vrednosti (oblikovani tudi na pod-
lagi izsledkov mednarodnih raziskav znanja) torej omogocajo merjenje in primerjanje
dosezkov drzav Clanic pri doseganju skupnih (politi¢nih) ciljev EU. Mednarodne primer-
jalne lestvice dosezkov pa na drzave Clanice EU izvajajo dvojni pritisk (obcutek lastne
(ne)konkurencnosti glede na dosezke drugih drzav ¢lanic in obcutek neuspeSnosti zaradi
(ne)doseganja skupnih ciljev) ter jih na ta nacin usmerjajo k doseganju strateskih ciljev
EU (npr. loannidou, 2010) (viadavina primerjav). Ko na podlagi uvrstitve na mednarodni
primerjalni lestvici doseZkov drZave ¢lanice zaznajo javnopoliti¢ni problem (gospodarska
nekonkurenc¢nost), so na ravni EU pogosto Ze vnaprej oblikovani najboljsi javnopoliti¢ni
modeli za njegovo reSevanje (vladavina reSevanja problemov). Predstavljena dinamika
omogoca poglabljanje evropskega sodelovanja na podrocju izobrazevanja v smeri, ki jo
zeli EU, drzave Clanice pa ji v okoliS¢inah gospodarske krize zadnjih nekaj let toliko bolj
sledijo v Zelji po ohranitvi konkuren¢nosti v gospodarstvu, temeljeCem na znanju (npr.
Tsarouhas, 2009). Jacobsson (2004) meni, da je skrivnost nove oblike vladavine EU v
posebni kombinaciji pritiska, ki ga sproZa, ter iniciativnosti in Zelji akterjev po prosto-
voljni javnopoliti¢ni spremembi. Haahr (2004, str. 210) novo obliko vladavine tako opise
kot poseben primer tehnologije izpopolnjene neoliberalne vladavine, ki vkljucuje noto
svobode, a hkrati privlacnost njene uporabe.

Sabel in Zeitlin (2010) OMK opredelita kot eksperimentalno vladavino oziroma rekurziv-
ni proces zastavljanja ciljev in pregleda njihovega uresnicevanja, ki je utemeljen na jav-
nopoliti¢nem ucenju in primerjavi doseganja ciljev v razli¢nih kontekstih. Javnopoliticno
ucenje razumemo kot razli¢ne nacine, v katerih mnoZica zainteresiranih individualnih in
kolektivnih javnopoliti¢nih akterjev (»Kdo (se) uci?«) v bolj ali manj institucionalizirani
obliki, prostovoljno ali vsiljeno, z razli¢nimi motivi in strategijami, ob upostevanju kom-
pleksnosti javnih politik in institucionalnega konteksta, na podlagi lastnih izkuSenj, od
drugih ali z drugimi oblikuje, podaja in (ali) sprejema (»Kako (se) uci?«) racionalno in
(ali) druzbeno in (ali) politicno oblikovano znanje (»Kaj (se) uci?«) z namenom obvla-
dovanja negotovosti, prepoznavanja in resevanja javnopoliticnih problemov, oblikovanja
dnevnega reda, oblikovanja alternativnih reSitev, spremljanja, izvajanja in vrednotenja
javnih politik ter s tem doseganja svojih in (ali) skupnih racionalnih in (ali) konsenzualnih
in (ali) politi¢nih ciljev (»Zakaj (se) uci?«) ter pri tem spreminja ideje, vrednote, interese,
instrumente, cilje, programe ter institucionalno strukturo (nekaterih) vpletenih akterjev
(»S kaksnim ucinkom (se) uci?«) (Fink Hafner in drugi, 2012). Pri tem javnopoliticno
ucenje v EU vkljucuje kompleksne vidike (javnopoliticnega, druzbenega in politiCnega
ucenja) med Stevilnimi akterji (posamezniki, institucijami in drZavami) na vseh ravneh
mnogonivojske vladavine (npr. Dolowitz in Marsh, 1996). Se posebej je treba poudariti,
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da v skladu z navedenima opredelitvama OMK lahko pomeni proces politicnega ucenja,
ki v najSirSem pomenu zajema strategije, ki omogocajo dolocenim akterjem (Evropski ko-
misiji, op. a.) nadzor nad dolocenim podro¢jem. Pri tem lahko ti zagovarjajo in vsiljujejo
svoje javnopoliti¢ne ideje ali poskusajo usmeriti pozornost na doloene javnopoliti¢ne
probleme (npr. Heclo, 1972; Gilardi in Radaelli, 2012, str. 159).

OMK, s katero Evropska komisija vpliva na oblikovanje in izvajanje nacionalnih izobra-
Zevalnih politik, je bistveno dolo¢ena tudi s konceptom na podatkih temeljecega obliko-
vanja politik (npr. Normand, 2016). Teoretsko gledano (npr. Weible, 2008) pa je namen
uporabe ekspertnega znanja (podatkov) v oblikovanju javnih politik lahko razlicen: in-
strumentalen (v smislu nevtralne uporabe ekspertnega znanja za izboljSevanje javnopo-
liti¢nih rezultatov), politicen (v smislu uporabe ekspertnega znanja v podporo doloceni
ideologiji) in druzben (v smislu, da je akumulacija ekspertnega znanja namenjena posto-
pnemu spreminjanju sistema prepricanj v druzbi). Na podlagi navedenih teoretskih pred-
postavk ni izkljuceno, da javnopoliti¢ni instrumenti, ki jih uporablja Evropska komisija,
poleg proceduralnih postopkov primerjave izobrazevalnih sistemov in njihovih dosezkov
ne vsebujejo tudi normativnih mehanizmov definiranja upravicene oziroma pametne in
dobre politike, zato niso nujno nevtralen javnopoliti¢ni instrument. Z vklju¢enostjo eks-
pertov in ekspertnega znanja delujejo na daljavo (Miller in Rose, 2008) in vzpostavljajo
evropski izobrazevalni prostor (npr. Lawn, 2011) ter s tem sproZajo vpraSanja o suvere-
nosti nacionalnih izobrazevalnih politik. OMK na podrocju izobrazevalnih politik je zato
mogoce razumeti kot posebno obliko politicnega ucenja in vladanja, koncept na podatkih
temeljecega oblikovanja politik pa kot tehniko upravljanja in nadzora javnopoliticnega
procesa (npr. Shahjahan, 2011).

EVROPEIZACIJA NA PODLAGI MEHKEGA PRAVA

V literaturi ni mogoce zaslediti enotne opredelitve evropeizacije, temvec je ta opredeljena
na razli¢ne nacine in brez jasnih meja. Vecina opredelitev koncept evropeizacije vidi kot
kompleksen, mnogorazseznosten, dinamicen in razvijajo¢ se fenomen, ki mu ni mogoce
pripisati kon¢ne oblike (Lajh, 2006). V politoloski literaturi uveljavljena definicija, ki ji
sledimo tudi v tem prispevku, evropeizacijo opredeljuje kot proces: 1) konstrukcije, 2)
razprSitve in 3) institucionalizacije formalnih in neformalnih pravil, postopkov, javnopoli-
ticnih paradigem in slogov, nacinov sprejemanja odlocitev ter nasprotnih prepricanj, norm
in vrednot, ki so prvotno opredeljeni in utrjeni na ravni EU in nato vpeljani v logiko na-
cionalnega diskurza, identitet, politi¢nih struktur in javnih politik (Radaelli, 2003, str. 30).
Vpliv EU se ne kaZe le v strukturnih in javnopoliticnih spremembah, temvec tudi v pono-
tranjenju evropskih vrednot in javnopoliti¢nih paradigem na nacionalni ravni ter v spremin-
janju politi¢nih razprav in identitet (Olsen, 2003). Navedeno pomeni, da razli¢ne evropske
prakse, institucije, politike in diskurzi, ki so razviti na ravni EU, pomenijo pritisk k reformi
in spremembi v strukturi, procesu in politikah na nacionalni ravni. Pritisk k prilagoditvi se
razlikuje glede na tip pravila EU, ki je v veljavi, kot tudi glede na stopnjo skladnosti z zdaj-
$njimi politikami in praksami oblikovanja politik v drZavi ¢lanici (Lajh in Stremfel, 2011).
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Na podlagi teoretskih predpostavk (Radaelli, 2008) in Ze izvedenih Studij primera na po-
dro&ju izobraZevanja (Martens in Niemann, 2010; Stremfel, 2013) je mogoce sklepati, da
je na podrocju izobrazevalnih politik pritisk EU k prilagoditvi nacionalnih politik mocan,
kadar so izpolnjeni naslednji dejavniki: a) cilj EU je operacionaliziran s kazalnikom, ka-
terega podatki temeljijo na rezultatih mednarodne raziskave znanja; b) drZzava ¢lanica ima
glede na povprecje EU podpovprecne rezultate pri doseganju cilja; c) dosezki drzave ¢la-
nice odstopajo od pricakovanih dosezkov; ¢) podroc¢je merjenja je v nacionalnem prostoru
pomembno in politiéno vidno javnopoliticno podrocje; d) na nacionalni ravni je zaznati
negotovost glede reSevanja zaznanega javnopoliticnega problema.

EVROPSKO SODELOVANJE NA PODROCJU IZOBRAZEVANJA
(ODRASLIH) IN NJEGOVI I1ZRAZI V POLITIKI IZOBRAZEVANJA
ODRASLIH V SLOVENIJI

Lizbonski sklepi (Evropski svet, 2000) so z uvedbo OMK natan¢no opredelili tudi po-
stopek njenega delovanja. Od leta 2000 dalje v EU po tem postopku poteka tudi sodelo-
vanje na podrocju izobraZevanja odraslih, ki ga po posameznih elementih OMK, kot so
opredeljeni v lizbonskih sklepih, prikazujemo v nadaljevanju. Pri tem posebno pozornost
namenjamo analizi posameznih elementov z vidika poglabljanja sodelovanja ter vidnosti
posameznih elementov OMK v nacionalnem prostoru.

Oblikovanje skupnih usmeritev ter rokov za doseganje kratkoro¢nih, srednjerocnih
in dolgorocnih ciljev EU

Nacin, kako v uresnicevanje Lizbonske strategije (v kateri je bilo izobrazZevanje prvic pre-
poznano kot sredstvo za doseganje vecje socialne kohezije in ekonomske konkurenc¢nosti
EU) umestiti koncept vseZivljenjskega ucenja (in s tem pomemben del izobraZevanja odra-
slih), je pomembno opredelil Memorandum o vseZivljenjskem ucenju (Evropska komisija,
2000), ki je na podlagi svojih Sestih sporocil spodbudil razpravo v drzavah ¢lanicah o tem,
kako doloditi skupne evropske cilje na podro&ju izobraZevanja in jim slediti (ve¢ Stremfel,
2009, str. 98-99). Leta 2001 so ministri, pristojni za izobraZevanje, v skladu z lizbonskimi
sklepi identificirali skladno strategijo in prakticne ukrepe za udejanjanje vseZzivljenjskega
ucenja (Svet EU, 2001) v obliki treh strateskih ciljev: a) kakovost in u¢inkovitost (effecti-
veness), b) dostopnost, ¢) odpiranje sistema izobraZevanja §irsi druzbi. Leta 2002 so bili ti
strateski cilji »prevedeni« v Delovni program IzobraZevanje in usposabljanje 2010 (1&U
2010) (Svet EU, 2002), ki je dal klju¢no podlago za sodelovanje drzav ¢lanic po OMK.
Leta 2005 so v tako imenovanem Cookovem porocilu ugotovili, da navedeni organizacij-
ski okvir ni dovolj ucinkovit, da bi do leta 2010 omogocil doseganje zastavljenih ciljev.
Proces OMK se je preoblikoval in okrepil. V tem okviru so bili sprejeti nekateri doku-
menti, denimo Priporocilo Evropskega parlamenta in Sveta EU o klju¢nih kompetencah
za vsezivljenjsko ucenje in za izobraZevanje odraslih Se posebej pomembna Resolucija Za
ucenje ni nikoli prepozno (Evropski parlament, 2008), v kateri je poudarjena velika vlo-
ga izobraZevanja odraslih pri reSevanju klju¢nih izzivov EU (konkuren¢nost, demografske
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spremembe, socialna vkljucenost), prvi¢ dolocene skupne prednostne naloge na podrocju
izobraZevanja odraslih, zacrtano okrepljeno evropsko sodelovanje med razli¢nimi zainte-
resiranimi skupinami in predlagana vrsta posebnih ukrepov za obdobje 20082010, s kate-
rimi naj bi povecali udelezbo v izobraZevanju odraslih in izboljSali njegovo kakovost ter s
tem podprli drzave Clanice pri u¢inkovitem doseganju evropskih strateskih ciljev.

Strategija EU 2020 (Strategija za pametno, trajnostno in vkljucujoco rast) poudarja po-
men izobraZevanja za prihodnji razvoj EU in Se posebej za preseganje ekonomske krize
z dvema od sedmih vodilnih iniciativ (flagship initiatives) — Mladi v gibanju in Nove
spretnosti za nova delovna mesta* ter dvema od petih glavnih ciljev (stopnja zgodnjega
opuscanja Solanja pod 10 %, najmanj 40 % oseb v starosti od 30 do 34 let z visokoSolsko
izobrazbo). V kontekstu uresni¢evanja nove strategije EU 2020 ter evalvacije predhodne-
ga programa I&U 2010, ki je pokazala, da kljub vmesni reformi procesa OMK skupni
cilji, ki jih je doloc¢il program, niso bili dosezeni, je Svet EU (2009) sprejel nov delovni
program I&U 2020. Njegovim S§tirim ciljem, povezanim z vseZivljenjskim ucenjem in
mobilnostjo, kakovostjo in ucinkovitostjo (efficiency), pravicnostjo, socialno kohezijo in
aktivnim drZavljanstvom ter ustvarjalnostjo in inovativnostjo, naj bi do leta 2020 sledi-
lo tudi podrocje izobrazevanja odraslih. UpostevajoC politicne, gospodarske in druzbene
spremembe v EU pa je bil v okviru Strategije EU 2020 in I1&U 2020 vzpostavljen Pre-
novljeni evropski program ucenja odraslih (Svet EU, 2011). Ta med drugim opredeljuje
prednostna podrocja za posamezna krajSa obdobja (npr. 2012-2014, 2015-2020) ter pozi-
va drzave Clanice k imenovanju nacionalnega koordinatorja, ki bi poenostavil sodelovanje
z drugimi drzavami ¢lanicami in institucijami EU.

Dokumenti, ki najbolj neposredno strateSko obravnavajo doseganje nacionalnih ciljev na
podro&ju izobraZevanja odraslih v Sloveniji (Strategija vseZivljenjskosti u¢enja (MIZS,
2007a; 2007b), Bela knjiga (MIZS, 2011) ter resoluciji o nacionalnem programu izobra-
Zevanja odraslih v Republiki Sloveniji (Drzavni zbor, 2004, 2013) (v nadaljevanju Resolu-
ciji)), se neposredno sklicujejo na evropski okvir sodelovanja,’ prav tako pa je iz Resolucij
razvidna terminska usklajenost doseganja ciljev EU (2004-2010 in 2013-2020), ki sicer
sovpada tudi z operativnimi programi ¢rpanja sredstev evropskih strukturnih skladov kot
pomembnim podpornim elementom doseganja ciljev EU.

Pregled kljucnih strateskih ciljev, ki usmerjajo razvoj izobrazevanja odraslih na ravni
EU od leta 2000 do 2017, potrjuje ugotovitve drugih avtorjev (Alexiadou, 2016), da je v

4 Pobuda vkljucuje poziv drzavam ¢lanicam, naj zagotovijo, da bodo ljudje pridobivali ustrezna znanja in
spretnosti za vkljuevanje v nadaljnje ucenje in trg dela v okviru splo$nega, poklicnega in visokoSolskega
izobraZzevanja ter izobraZevanja odraslih.

5  Npr.: »Strategijo vsezivljenjskosti ucenja v Sloveniji smo pripravili [...] v sklopu uresni¢evanja progra-
ma EU 1&U 2010.« (MIZS, 2007a, str. 6), »Tudi naga drzava bo morala prispevati svoj delez k uresnicevanju
lizbonskega cilja.« (Drzavni zbor, 2004), »Z ReNPIO 2013-2020 Slovenija prispeva tudi k uresnicevanju pri-
porocil in ciljev, ki jih vsebujejo Strateski okvir za evropsko sodelovanje v izobraZevanju in usposabljanju (ET
2020) in iz njega izpeljana dva najnovejSa dokumenta, namenjena vrednotenju znanja in razvoju pismenosti.
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sodelovanju v okviru [&U 2020 zaznati moc¢nejSo javnopoliticno sodelovanje med drza-
vami ¢lanicami. Podro¢je izobraZevanja je z dvema ciljema konkretno integrirano v Stra-
tegijo EU 2020, prav tako pa je zaslediti premik od splo$no opredeljenih desetletnih ciljev
h konkretnejSim prioritetam sodelovanja v krajSih obdobjih tako imenovanih evropskih
semestrov. Pomemben (paradigmatski) premik je zaslediti tudi v vsebini ciljev (pri prvem
cilju I&U 2010 ucinkovitost (effectiveness) v smislu doseganja ciljev v I&U 2020 zamenja
ucinkovitost (efficiency) v smislu stroskovne ucinkovitosti izobrazevanja).

Vzpostavitev kakovostnih in Koli¢inskih kazalnikov ter ciljnih vrednosti

Da bi na ravni EU lahko presojali uresni¢evanje skupno dogovorjenih ciljev, so v okviru
OMK vzpostavljeni kakovostni in koli¢inski kazalniki ter ciljne vrednosti oziroma refe-
rencne ravni povprecne evropske uspesnosti (benchmarks), ki jih v ta namen ob podpori
drugih institucij razvija Stalna skupina za kazalnike in ciljne vrednosti. V okviru [&U
2010 se ena izmed petih ciljnih vrednosti Se posebej nanasa na izobraZevanje odraslih
(12,5-odstotna udelezba odraslih v starosti od 25 do 64 let v vseZivljenjskem ucenju), v
okviru 1&U 2020 slednja ostaja v veljavi z bolj ambicioznim ciljem 15,0 %. Ciljno vre-
dnost, ki je opredeljena kot (vhodni) kazalnik dostopnosti izobraZevanja odraslih, pa v
okviru I&U 2020 dopolnjuje (izhodni) kazalnik, ki primerja rezultate izobraZevanja (kom-
petence odraslih na podroc¢ju bralne in matemati¢ne pismenosti ter reSevanja problemov
v tehnolosko bogatih okoljih v OECD-jevi raziskavi PIAAC) (Evropska komisija, 2016a).
Evropska komisija (2013) raziskavo PIAAC ocenjuje kot pomemben dejavnik na podatkih
temeljecega oblikovanja politik izobraZzevanja odraslih, katere analiza rezultatov ji omo-
goca oblikovati Se natan¢nejSa priporocila drzavam ¢lanicam glede razvoja podrocja na
nacionalni ravni. UpoStevajo€ teoretska izhodiSca, ki opredeljujejo na podatkih temeljece
oblikovanje politik kot tehniko nadzora javnopoliticnega procesa, ter odprtost Slovenije
do navedenega koncepta na podro&ju izobraZevanja odraslih (DrZavni zbor, 2013; MIZS,
2011), lahko navedeno razumemo kot izraz poglabljanja sodelovanja na tem podrocju.

Iz porocila (Evropska komisija, 2016a) je razvidno, da ciljna vrednost (15 %) udelezbe od-
raslih v vseZivljenjskem ucenju na ravni EU ni doseZena (povprecje drzav EU 2005 9,8 %,
2009 9,2 %, 2012 9,2 %, 2015 10,7 %) in da Slovenija ne dosega ciljne vrednosti EU na
tem podrocju (2005 15,3 %, 2009 14,6 %, 2012 13,8 %, 2015 11,9 %).” Rezultati raziskave

6 »Za spremljanje dosezkov izobrazevanja odraslih, ki omogoca razvoj s podatki in teoretskimi analizami
utemeljenih politik, programov, metodi¢nih pristopov, oblik, motivacijskih mehanizmov itd., se zahtevajo
zanesljivi podatki, zato mora imeti raziskovanje klju¢no vlogo pri izkoris¢anju razpolozljivih statisti¢nih po-
datkov in pri preu¢evanju vseh tem, pomembnih za razvoj podroja izobraZevanja odraslih.« (MIZS, 2011, str.
401) Kot »uporabna vrednost sodelovanja Slovenije v mednarodni raziskavi PIAAC« je navedeno, da bomo
»spodbujali in sooblikovali [...] na podatkih temeljece politike (evidence-based policy making) na podrocju
izobraZevanja, zaposlovanja in dela, gospodarstva, kulture, zdravja, okolja idr.« (MIZS, 2014)

7  Nazadovanja pri doseganju ciljne vrednosti ne moremo preprosto interpretirati kot posledico (neuspesne)
nacionalne politike izobraZevanja odraslih, temvec kot preplet ve¢ medsebojno povezanih notranjih in zunanjih
dejavnikov na nadnacionalni in nacionalni ravni (npr. gospodarska kriza). Posledi¢nost (causality) je pomemb-
no odprto vprasanje pri preucevanju sprememb na podrocju izobrazevalnih politik tako v okviru politoloskih
(npr. Exadaktylos in Radaelli, 2011) kot pedagosko-andragoske znanosti (npr. Morrison, 2009).
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PIAAC pa na ve¢ merjenih podrocjih nakazujejo, da so spretnosti odraslih v Sloveniji pod
povpre¢jem OECD in drzav ¢lanic EU (OECD, 2016). V nacionalnem prostoru Resolu-
ciji natan¢no analizirata rezultate Slovenije pri doseganju kazalnikov in ciljnih vrednosti
EU.? opredeljujeta iz njih izhajajo¢e nacionalne cilje (npr. stopnja udelezbe prebivalstva
v starosti od 25 do 64 let v vseZivljenjskem ucenju se bo s 14,5 % v letu 2012 zvisala na
19 % v letu 2020) ter ob tem podajata natan¢ne operativne kazalnike doseganja navedenih
ciljev, ki so skupaj s konkretnimi dejavnostmi za njihovo doseganje Se posebej podrobno
opredeljeni v letnih programih izobraZevanja odraslih. Z vidika moZnih izrazov vpliva
EU na nacionalni ravni pa je, upoStevajoc teoretske predpostavke vladavine problemov,
pomembno, da so nacionalni javnopoliti¢ni problemi v Resoluciji (Drzavni zbor, 2004)
definirani glede na nedoseganje mednarodnega povprecja.’

Prenos evropskih usmeritev v nacionalne politike oziroma nacionalni okvir

Kot je bilo veckrat omenjeno, se drzave Clanice v okviru OMK suvereno odloc¢ajo, s
katerimi javnopoliticnimi sredstvi bodo sledile skupno dogovorjenim ciljem oziroma od-
govarjale na idejne in institucionalne pritiske OMK. V tem pogledu pomembno novost
prinasajo specifi¢na priporocila drzavam ¢lanicam v okviru EU 2020, ki jih Evropska
komisija ob tako imenovanih evropskih semestrih pripravi na podlagi Programa reform in
Pakta stabilnosti ter dosezkov drzav ¢lanic tudi na podrocju ciljev, ki se osredotocajo na
izobraZevanje.'” Priprava konkretnih letnih priporo¢il za vsako drZzavo ¢lanico posebej v
okviru EU 2020 je pomemben mejnik poglabljanja sodelovanja v primerjavi z I&U 2010,
kjer je Svet EU vsaki dve leti podal splo$na priporocila vsem drzavam ¢lanicam skupaj,
hkrati pa podrocje izobraZevanja Se bolj umesca v kontekst uresnicevanja splosnih gospo-
darskih (in ne le izobrazevalnih) ciljev EU. Analizirani nacionalni strateski dokumenti
nakazujejo doloceno stopnjo odprtosti do mednarodnih priporocil pri reSevanju identifici-
ranih javnopoliti¢nih problemov.!

Na tesnejSe sodelovanje EU in nacionalne ravni pri uvajanju in spremljanju nacionalnih
reform pa kaZeta tudi imenovanje posebnih uradnikov Evropske komisije, ki spremljajo
razvoj izobraZevanja v posamezni drzavi ob izteku mandata I&U 2010, in imenovanje

8 »Delez prebivalstva v starosti med 25 in 64 let v drzavah Evropske unije, ki se vkljucuje v izobrazevanje,
je leta 2002 znaSal v povprecju 8,5 %. V Sloveniji je v izobraZevanje vkljucenega v tem letu 8,8 % prebivalstva
v tej starostni skupini, kar nas uvr$¢a nad povprecje petnajsterice. V tem kazalcu Slovenija zaostaja zlasti za
skandinavskimi drzavami, Nizozemsko in ZdruZenim kraljestvom, zaostaja pa tudi za ciljem EU, kjer naj bi
do leta 2010 dosegli stopnjo udelezbe prebivalstva v starosti od 25 do 64 let v vseZivljenjskem uc¢enju najmanj
12,5 %.« (Drzavni zbor, 2013)

9 »Slovenija se sooca s problemom kakovosti znanja, kar so pokazali rezultati mednarodne raziskave pisme-
nosti, v kateri se je Slovenija uvrstila na rep drzav v besedilni pismenosti.«

10 Vletu 2016 je Svet EU v specifi¢nem priporocilu za Slovenijo poudaril potrebo po nadaljevanju in okrepi-
tvi javnopoliti¢nih reform na podrocju vesc¢in oziroma bolj natancno za izboljSanje zaposlenosti nizko/manj
kvalificiranih in starejSih na podlagi izobrazevanja odraslih in vseZivljenjskega ucenja (Evropska komisija,
20164, str. 79).

11 »Predlagane resitve [...] uposStevajo [...] usmeritve in priporocila EU in drugih mednarodnih orga-
nizacij.« (MIZS, 2011, str. 371)
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nacionalnih koordinatorjev za uresnicevanje Prenovljenega programa za izobraZevanje
odraslih v okviru I&U 2020.

Periodi¢no spremljanje, vrednotenje in izmenjava izkuSenj, organizirani kot medse-
bojni uéni proces

V skladu z zasnovo OMK je predvideno, da drzave ¢lanice dosegajo skupaj zastavljene cilje
s skupnimi dejavnostmi medsebojnega javnopoliticnega ucenja. Ena izmed pomembnejsih
formalno vzpostavljenih oblik tega pristopa so tako imenovane delovne skupine na ravni
EU, ki poleg predstavnikov institucij EU in evropskih zdruZenj vklju€ujejo tudi nacionalne
predstavnike drZav Clanic. Poleg rednih srecanj je njihova naloga organizirati tako imenovane
aktivnosti vzajemnega ucenja, seminarje, konference in druge dogodke ter imenovati poseb-
ne delovne skupine za pripravo specifi¢nih raziskav in poro¢il (Lange in Alexiadou, 2010)."

V okviru I1&U 2010 sta bili na podrocju izobraZevanja odraslih vzpostavljeni dve delovni
skupini: Delovna skupina za izobrazevanje odraslih in Delovna skupina za financiranje
izobraZevanja odraslih, tako imenovane tematske delovne skupine pa na tem podrocju de-
lujejo tudi v okviru I&U 2020. V prvem mandatu (2011-2013) sta bili aktivni dve skupini
— na podrocju kakovosti in financiranja izobraZevanja odraslih, v obdobju 2014-2015 je
delovala skupina, ki se je med drugim osredotocala na spretnosti odraslih v raziskavi PI-
AAC, osrednja tema skupine z mandatom 2016-2018 pa je ucenje na delovnem mestu. V
tematske delovne skupine v okviru I&U 2020 so imenovani predstavniki vseh drzav ¢la-
nic, ki se v krajSih mandatih osredotocajo na bolj specificne teme (tudi strosSkovno ucin-
kovitost izobrazevanja odraslih), pripravljajo javnopoliti¢na priporocila, poleg aktivnosti
vzajemnega uéenja pa organizirajo tudi aktivnosti vzajemnega pregleda.’® Vse navedeno
lahko razumemo kot znamenje poglabljanja evropskega sodelovanja na tem podrocju. Z
organizacijskega vidika, ki ima lahko pomembne ucinke tudi na samo vsebino delovanja
skupin, pa je zanimivo, da tematske delovne skupine za izobrazevanje odraslih v okviru
1&U 2020 delujejo pod okriljem Generalnega direktorata za zaposlovanje, socialne zade-
ve in vkljucevanje (DG Employment) in ne ve¢ Generalnega direktorata za izobrazevanje,
mladino, Sport in kulturo (DG EAC). V Sloveniji je zaslediti odprtost do javnopoliti¢nega
uenja na tem podrocju, kar kazejo tako navedbe v strateSkih dokumentih* kot analiza

12 Poleg delovnih skupin je pomembno podporno orodje za izmenjavo informacij na podro¢ju izobrazevanja
odraslih tudi spletna forma EPALE, ki preuc¢evalcem, raziskovalcem, profesorjem in vsem drugim, ki se poklic-
no ukvarjajo z izobrazevanjem odraslih v Evropi, omogoca izmenjavo vsebin (novic, objav, virov, dogodkov) in
medsebojno sodelovanje v projektih.

13 Navidezno podobni aktivnosti sta pomemben korak k poglobitvi evropskega sodelovanja, saj vzajemni
pregled predpostavlja ne le izmenjavo izkusenj o politikah in praksah posamezne drzave, temvec tudi njihovo
vrednotenje s strani vkljucenih akterjev.

14 »Zgledovanje po razvitejSih druzbah in izobraZevalnih sistemih za odrasle je za nadaljnji razvoj
izobrazevanja odraslih v Sloveniji upraviceno in smiselno.« (Drzavni zbor, 2013) »Za mednarodno primer-
javo je bilo izbranih 5 drzav (Finska, Francija, Nem&ija, Svedska in Irska). Izbrane so bile glede na kazalnike
dosezkov v izobrazevanju odraslih (stopnja participacije, preseganje neenakosti dostopa, dosezki pismenosti)
ter nacin ureditve posameznih podrocij, ki jih je PSS 10 v nacionalni analizi stanja ocenila kot pomanjkljivo ali
neustrezno urejena.« (MIZ§, 2011, str. 407)
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udelezbe predstavnikov v (tematskih) delovnih skupinah na ravni EU (Stremfel, 2013;
Evropska komisija, 2017a; b).

Posebna pozornost v okviru OMK je namenjena tudi spremljanju napredka drzav Clanic.
V okviru I&U 2010 so bila vsako leto objavljena kvantitativna porocila Kazalniki in ciljne
vrednosti (Indicators and benchmarks), katerih poudarek je bil na spremljanju napredka
na ravni EU kot celote. Navedena porocila je v okviru 1&U 2020 nadomestil Pregled
izobraZevanja in usposabljanja (Education and Training Monitor) (Evropska komisija,
2016a), ki poleg napredka EU kot celote v posebej pripravljenih publikacijah ocenjuje tudi
letni napredek vsake drzave clanice posebej (npr. Evropska komisija, 2016b).

SKLEPNE MISLI

Drzave ¢lanice v skladu z normativno ureditvijo EU skupne cilje na podrocju izobraze-
vanja uresnicujejo z OMK kot neobvezujoco in nevtralno metodo sodelovanja. Po skoraj
dveh desetletjih uporabe OMK S$tevilne akademske razprave (npr. Tholoniat, 2010, str.
112) to metodo zaradi njenih uc¢inkov na razsiritev in poglobitev evropskega izobrazeval-
nega prostora opredeljujejo kot posebno obliko (politicnega) vladanja.

V prispevku smo na podlagi analize posameznih elementov OMK na podro¢ju izobraze-
vanja odraslih prikazali, da se je sodelovanje drZzav ¢lanic tudi na tem podrocju od leta
2000 pomembno poglobilo. Navedene procese pa je mogoce zaznati tudi v politiki izo-
brazevanja odraslih v Sloveniji. Evropske usmeritve in posamezni elementi OMK so na-
mre¢ v temeljnih nacionalnih strateskih dokumentih dosledno »prevedeni« v nacionalni
kontekst, prav tako pa je v njih izrazena velika odprtost do opisanega nacina oblikovanja
politik (javnopoliti¢no ucenje, na podatkih temeljece oblikovanje politik).

Ob pregledu formalnih dokumentov lahko med njihovimi pripravljavci zaznamo odli¢no
poznavanje normativne zasnovanosti OMK, ne moremo pa potrditi, da gre pri njenem do-
slednem (in mnogokrat tudi dobesednem) prevajanju v nacionalni kontekst tudi za zave-
danje njenih v teoretski literaturi zaznanih pasti (politicnega vladanja, ki slabi suverenost
drzav ¢lanic na javnopolitiénem podro&ju) (Lajh in Stremfel, 2011; Stremfel, 2013).

Politiko izobraZevanja odraslih v Sloveniji je mogoce opredeliti kot javnopoliticno podroc-
je, na katerem so izpolnjeni pogoji za vpliv EU na nacionalno raven (Martens in Niemann,
2010; Radaelli, 2008; gtremfel, 2013): a) vkljucenost v raziskavo PIAAC, katere rezultati
in podatki postajajo pomemben element oblikovanja kazalnikov uspesnosti sektorja izobra-
Zevanja odraslih na ravni EU in nacionalni ravni; b) nedoseganje evropske ciljne vrednosti
pri vkljucenosti odraslih (v starosti od 25 do 64 let) v vseZivljenjsko ucenje ter glede na
evropsko povprecje in povprecje EU podpovprecni rezultati Slovenije v raziskavi PIAAC;
¢) nedoseganje nacionalnih ciljnih vrednosti, ki izkazujejo zaostajanje za pri¢akovanim na-
predkom; ¢) velika politi¢na vidnost podrocja, ki je z uvedbo vseZivljenjskega ucenja pre-
Slo z relativno marginalnega podrocja v enega izmed pomembnejsih podrocij evropskega
sodelovanja, in d) negotovost glede zaznanih javnopoliticnih problemov ter odprtost do
mednarodnih priporocil, (javno)politi¢nega ucenja in primerjav na nacionalni ravni.
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V vseh strateskih dokumentih, ki urejajo podrocje izobrazevanja odraslih v Sloveniji (Dr-
7avni zbor, 2004, 2013; MIZS, 2007a, 2011), je kot ovira za uresni¢evanje evropskih in na-
cionalnih ciljev na podroc¢ju v ospredje postavljena neustrezna institucionalna infrastruk-
tura (financiranje, upravljanje, omreZje institucij in programov). Pri tem poudarjamo, da
navedeno lahko pomeni ne le oviro pri uresnicevanju zastavljenih ciljev, temvec¢ glede na
prepletenost ideoloskih in organizacijskih/institucionalnih pritiskov, ki jih sproza OMK,
tudi prostor za pronicanje in neselektivno sprejemanje ideoloskih vplivov ter paradigmat-
skih premikov v izobraZevanju odraslih, na katere so v slovenskem prostoru (Mikulec,
2015; Mikulec in Jelenc Krasovec, 2016) in SirSem evropskem prostoru (Holford in Mo-
hor¢i¢ Spolar, 2012) Ze opozorili drugi avtorji. Ustrezna institucionalna infrastruktura na
nacionalni ravni je lahko pomembna podlaga, zavedanje (tudi) politi¢nih dimenzij evrop-
skih procesov, ki smo jih opisali v prispevku, pa temeljni pogoj ohranjanja suverenosti na
tem nacionalno tradicionalno pomembnem javnopoliticnem podrocju.
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