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PROBLEM PRIORITETE SPREMEMB -
DRZAVNA UPRAVA

Avtor v svojem &lanku razvije tezo, da je potrebno ¢im prej zaustaviti retro-
gradni razvoj v Jugoslaviji. Pri tem pa naj ne bi izhajali iz nekih novih »kon-
cnihe ciljev, ki bi vodili v radikalno spreminjanje institucionalnega sistema. Ob-
stojeée druzbene institucije kot so druibena lastnina, delegatski sistem, komu-
nalni sistem in Zveza komunistov naj bi spreminjali po nadelu »marginalnega
reformizmac. Prav tako pa naj ne bi radikalno posegali v driavno upravo. Pred-
vsem bi jo morali depolitizirati, profesionalizirati in informatizirati. To velja
enako za vojsko in policijo kot za javne sluzbe na podrocju druZbenih dejavno-
Sti.

The author develops the thesis that negative developments in Yugoslavia
should be stopped not by a radical institutional reform based on some sort of
new “final” ends but by marginal reforms of basic social institutions like social
ownership, the delegate system, the communal system and the Communist Alli-
ance. Public administration should also not be reformed radically. First of all it
should be depoliticized, professionalized and informaticized. This should be
acheived in the army and the police as well as iy public welfare services.

drzavna uprava, razvoj, Jugoslavija, spreminjanje institucionalnega
sistema

Kolikor moé¢nejsi je pritisk negotovosti, toliko bolj se zavest usmerja k
neposrednim, sedanjim, eksistencialno relevantnim, konkretnim proble-
mom. Ta sprememba prioritete problemov velja tudi na teoretski ravni. Cim
ob¢utnejsa je kriza, tem bolj se razmislek o njej usmerja k vprasanju, kako
ustaviti plaz, kako najti kakrsno koli oporis¢e, ki bi omogocilo vrnitev na
normalne poti razvoja. Kaj pa pomeni celotna nasa negativna skusnja z oziro-
ma na morebitne splodne zakonitosti druzbenih dogajanj, bomo spekulirali
kasneje.

Teorije druzbenega razvoja se obracajo k boljsi prihodnosti, k stanju, ki
je pozitivno ovrednoteno glede na zdaj$nje. Redke katastrofi¢ne teorije - de-
nimo teorije zgodovinskih ciklov — so zgolj negativna paslika obi¢ajnih opti-
misti¢nih pri¢akovanj: kar koli storimo, objektivni procesi vselej peljejo v
propad. Najmanj pozornosti posveajo prav tisti razli¢ici, ki nas najbolj zani-
ma: namre¢ dolgotrajnejsi trend v nasprotni smeri od zaZelene, ki pa ni
objektivno nujen in usodno neogiben, pa¢ pa je posledica vrste zgresenih od-
lo¢itev. Predvsem je treba najti izhod! .

Doziveta urgentnost te teZznje ima racionalno jedro, lahko bi dejali celo
teoretsko podlago. Anti-razvoj pomeni v nekem smislu padati nazaj skozi Cas.
Dlje ko traja, niZja je raven, na kateri se lahko ustavi, in bolj primitivna je raz-
vojna situacija, od katere bo prej ali slej potrebno zaceti znova. Cim nizja je
raven, s katere bomo neko¢ zopet zaéeli, tem bolj izraziti bosta dve negativni
posledici. Prvig, pasti skozi ¢as nazaj pomeni pasti skozi rogovile alternativ, o
katerih smo se odloc¢ali v minulem pol stoletju. Vendar ne pasti v iste razme-
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re, v katerih smo tedaj zac¢enjali - kar bi pomenilo hoditi po isti poti v istih
okolis¢inah in bi odprlo moznosti, da z novimi odlo¢itvami popravimo teda-
nje napake — marved pasti pred nove dileme v novih okolii¢inah, z enakimi
moznostmi za nove napake.Verjetnost napak oz. pojavljanja nepri¢akovanih
in nezazelenih stranskih u¢inkov raste sorazmerno z globino razvojne ravni,
na katero nas bo sedanje padanje spustilo. In drugi¢, praktiénega in hitrega
izhoda iz nasih razmer nam ne more pokazati nobena teorija - zakaj nobena
ni dovolj zanesljiva - niti ne izkusnje drugih, ki bi jih morali sele pregledati
in prilagoditi nasim dejansko zelo specifi¢nim razmeram. Najve¢ pomo¢i lah-
ko prvi hip pricakujemo od sistemati¢nega premisleka o nasih lastnih izkus-
njah preteklih desetletij, ki so utele$ene v vrsti med seboj prepletenih insti-
tucionalnih mrez V njih je opredmetena velika koli¢ina druzbenega dela,
okrog sebe pa so ustvarile cele sekundarne kroge pomenov, socializacijskih
obrazcev, vrednot, obi¢ajev, subliminalnih naéinov odzivanja. Zavreéi jih kar
poprek ne pomeni samo izgubiti vanje investiranih sredstev in dela, pa¢ pa
tudi spopasti se z domala nevzdrzno negotovostjo, saj bi v zavesti ljudi uniéili
celoten sekundarni aparat orientacije. A kolikor globlje v razvojno preteklost
padamo, tem bolj korenito bo treba opustiti institucije in toliko ve&jo nego-
tovost bo to povzrodilo: s tem pa tudi toliko slabse moZnosti za nov zadetek
in toliko vecjo verjetnost ponovnih in $e usodnejsih napak v novih druzbenih
odlotitvah, na kakrsen koli na¢in bi jih Ze sprejeli. '

Prakti¢en sklep, ki se ponuja iz tak¥nega razmisljanja, se glasi: zadeti ¢im
prej, da bi lahko za¢eli ¢im bliZe, tj. s ¢&im manj »usodnimi« velikimi odlo¢i-
tvami. Te bi bili prisiljeni sprejeti tako, saj je sedaj pritisk negotovosti zaradi
neucinkovitosti gospodarskega ustroja in delegitimizacije politi¢nih struktur
$e maksimalen. V teh razmerah kaZe spreminjati samo tisto, kar je nujno, da
bi gospodarstvo spet zatelo delovati in da bi politiéni procesi oblikovali
strukture, ki bi uzivale — ¢e Ze ne popolno zaupanje — vsaj za¢asno soglasnost
vseh poglavitnih, tako etni¢nih kot profesionalnih, interesnih skupin v drza-
Vi,

Tak akcijski program ne pomeni, recimo v gospodarstvu, reforme in ca-
pite et in membris, ki bi izhajala iz korenite spremembe lastniskih institucij,
narave delovnega razmerja in organizacije upravljanja z gospodarskimi eno-
tami. Ne gre pozabiti, da bo marsikaj, kar je na tem podro¢ju Ze storjenega,
izboljsalo nase izhodi$¢ne pozicije — potem, ko se vrnemo na ravzojno nor-
malo v antimonopolni politiki in ekoloski regulaciji*, v primerjavi z drzava-
mi, ki so izhajale iz privatne lastnine sredstev za proizvodnjo. Pri priéi je tre-
ba spremeniti le tisto, kar je neposredno prispevalo k neracionalnemu gos-
podarjenju in k popolnemu propadu motivacije v nasem gospodarstvu. To
pomeni, da v velikih gospodarskih organizacijah koncept druzbene lastnine
ni nikakrsna bistvena institucionalna ovira, ki bi prepreevala, da se poveéa-
jo tako pooblastila kot odgovornost izvrino-upravnih oziroma poslovodnih
struktur (managementa), da se odgovornost slehernega ¢lana delovnega ko-
lektiva za opravljanje delovnih dolznosti zaostri vse do izgube delovnega me-
sta in da se samoupravne institucije dojamejo kot uéinkovita moznost uvelja-
vljanja vpliva delovnega kolektiva predvsem na izbiro poslovnega vodstva
podjetja, ne pa, da se dojemajo kot orjaski institucionalni balast nenehnega
odlo¢anja o vprasanjih, za katera veina ¢lanov kolektiva nima osnovnih in-

* Ta dva cilja regulacije vseh oblik lastnistva upravi¢eno poudarja kot osnovna Veljko Rus v
¢lanku »Neekonomski vidiki lastnistva« (Druzboslovne razprave, Institut za sociologijo, 3t. 6,
Ljubljana, 1988, str. 18).
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formacijskih in motivacijskih predpostavk. Nasa sodi$¢a so tudi doslej obra-
vnavala pravico upravljanja kot vsoto pravice uporabe, izkoris¢anja in ome-
jenega razpolaganja, torej kot omejeno lastnistvo podjetja. Pojem druzbene
lastnine pa v tem kontekstu ne pomeni kaj ve¢ kot potrdilo pravice do regu-
lativnega posega po kriteriju javnega interesa: pravice, ki se ji tudi v bodoce
ne kaze odreéi. Zdaj$nji operativni posegi ter stalno in nepredvidljivo spre-
minjanje regulacijskih kriterijev pomenijo zlorabo tako z vidika obstojecega
normativnega sistema kot nac¢el udejanjanja gospodarske politike. Opustitev
take prakse ne terja institucionalnih reform, vsaj na podro¢ju gospodarskega
sistema ne. Odgovornost poslovodnih organov delovnemu kolektivu zadeva
njihov nagin poslovanja, odgovornost drzavnim organom pa zadeva sposto-
vanje zakonitosti glede minimalnih osebnih dohodkov, delovnih razmer in v
konéni liniji glede formalne solventnosti, nikakor pa ne zadeva personalne
ali sploh poslovne politike. Vse te nujne spremembe so mozne tudi znotraj
institucije druzbenega lastnistva. Ko bo razvoj vsilil nove oblike formalno
kolektivnega, institucionalnega, skupinskega, zadruznega idr. lastnistva ozi-
roma solastnistva, bodo te oblike imele dovolj ¢asa, da se postopoma razvije-
jo, zlasti skozi sodno prakso in skozi pravne generalizacije; ne moremo pa
kar za nosom siliti v teoretitne novotarije, ne da bi vedeli, kaj bo terjala
praksa.

To pa tem bolj zato, ker tradicionalni juridi¢ni aparat v razmerju do za-
sebnega lastnistva Ze danes obstaja in se uporablja. Tudi tu je tisto, kar ve-
lja spremeniti, praksa, in ne teorija. Prenehati je treba penalizirati posa-
mezne ali skupinske gospodarske pobude, in to pogosto z ukrepi, katerih
zakonitost in pravi¢nost je dvomljiva s stali¢a veljavnega normativnega si-
stema. Dovoliti je treba Sirjenje tak$nih pobud z drobnega na srednje gos-
podarstvo, zagotoviti jim stabilne robne pravne in ekonomske pogoje, po-
segati z regulacijo — ne pa operativno ~ v pojave, ki jih bo prinesel razvoj.
Ce upostevamo veliko verjetnost presenecenja, od »predvidevanja« tu ni
kdove kaksne koristi. Nasploh bo morala biti regulacija zasebnega gospo-
darstva dosledna pri prepreevanju monopolov, ekoloske neodgovornosti
in formalne nesolventnosti, vendar liberalna glede ekonomske stimulacije,
davcnih olajsav ipd. Institucija zasebnega lastnistva prvi hip tudi tu zado-
$¢a, da pokrije vse nastete spremembe v prakti¢nem ravnanju regulativnih
organov.

Ob spreminjanju prakse bo potrebno v prvi vrsti misliti na tiste more-
bitne negativne posledice novih usmeritev, ki jih po logiki vsebuje nova po-
litika, pozorno spremljati dogajanje in korektivno posegati, a ne tako, da bi
nas ob prvem pojavu negativnosti zagrabila panika in bi opustili celotno
novo naravnanost. Potrebno bo spremljati procese druzbene diferenciacije
- ki so se tudi ob ideolosko najbolj koreniti privrzenosti egalitarizma izka-
zali kot neizogibni — bodisi na podlagi ekonomske mo¢i, bodisi na podlagi
druzbenega vpliva, ki ga povzrota profesionalna pozicija ali poloZaj v insti-
tucionalni strukturi. Predvsem je treba usmerjati pozornost k oblikam »ro-
parskega gospodarstvac, ki se bodo verjetno pojavljale, ko bo nad vsakrino
gospodarsko dejavnostjo prenehala ali se znatno oslabila neposredna ope-
rativna kontrola s politicnimi sredstvi. Regulativno poseganje za preprece-
vanje pojavov, ki bodo ocenjeni kot negativni, bo stvar politi¢nih procesov,
v katerih bodo enakopravno sodelovala razli¢na interesna, pa tudi ideolo-
ska stalis¢a.

To nas pripelje do drugega splo$nega primera »marginalnega reformiz-
mac, do politicnega sistema. Najprej bo treba ne toliko spreminjati kot svo-
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bodneje izvajati obstoje¢o zakonodajo. ki uravnava uyeljavijanje osnovnih
politi¢nih pravic, zagotovljenih z obstojeco ustavo: svobodo govora, zdruze-
vanja, sestajanja, tiska idr. Ta okvir je dovolj sirok, da se lahko v njem izra-
Zajo in povezujejo razli¢ni interesi in politi¢na misljenja — seveda pod pogo-
jem, da oblasti tega ne preprecujejo z veksatornimi ukrepi, pretehtano in-
ternostjo, pa tudi neposredno s protiustavnimi manipulacijami.

Kar zadeva same politi¢ne institucije, se zdi za sedaj najbolje obdrzati
poenostavljeni delegatski sistem; preprosto zato, da bi v prvem obdobju
kar najbolj ublazili politicne konflikte — do katerih bo brez dvoma prislo -z
njihovo parcializacijo in lokalizacijo. V obé¢inah bi bile delegatske skupsci-
ne enodomne — res ni nikakrénega razloga, da bi privilegirali katero koli
skupino obc¢anov s pluralnim votumom - delegatske baze pa teritorialne
(krajevne skupnosti) in funkcionalne (organizacije katere koli vrste), tako
da vsak volilec uveljavi volilno pravico neposredno, a samo enkrat. Dele-
gatske skupsi¢ine vseh $irsih teritorialnih skupnosti bi bile dvodomne; en
dom bi neposredno izbirali volivci v volnilnih enotah ustreznega obsega,
drugega pa bi sestavljali delegati skup$¢ine niZjih teritorialnih enot. Ekse-
kutiva bi bila na vseh ravneh v rokah ozjih kolektivnih teles - vlad, izvrénih
odborov — na ¢elu z neposredno izbranim funkcionarjem — predsednikom.
Delegatske skupscine lahko odpokli¢ejo eksekutivo pred iztekom mandata
le v izjemnih primerih, lahko pa jo disciplinirajo s svojo zakonodajno in
prora¢unsko dejavnostjo. Spremembe v pristojnostnih razmerjih med nivo-
ji teritorialnih enot glede na zdajinje ustavno stanje bi bilo treba samo zelo
selektivno izvajati (npr. mesta v razmerju do ob¢in na njihovem podrod&ju)
ali zatasno recentralizirti pristojnosti na kateri koli ravni, kjer je to zavoljo
posebnih zaasnih vzrokov potrebno (npr. ingpekcijske sluzbe ali personal-
ne odlogitve, da bi se uredila sodni in upravni aparat).

Komunalni sistem je Ze danes v najbolj§em primeru zgolj lokalna sa-
mouprava, tako da je tudi tu treba bolj opustiti hiliasti¢na ideoloska prica-
kovanja o drZavi kot »federaciji komun«, kot pa spreminjati normativno-
institucionalni skelet. Tudi administrativno-teritorialna razdelitev, ki se je
dokon¢no ustalila nekje sredi sestdesetih let, naj ostane taks$na, kakrsna je.
Statutarno pravico lokalnih enot, da same urejajo svojo notranjo organizira-
nost, pa gre preprosto vzeti resneje kot doslej; tako, da smejo npr. obcine,
ki so pripravljene za to nameniti sredstva, predvideti poklicne upravne de-
lavce v krajevnih skupnostih.

Sredi$¢ni problem aktualnih oz. kratkoro¢nih sprememb politicnega
sistema je bodo¢i polozaj in vloga Zveze komunistov. Po eni strani so Zvezo
komunistov kompromitirali dolgotrajni in ponavljajo¢i se neuspehi pri nas,
e bolj pa brzkone splosna kriza komunisti¢nega koncepta v svetu. V zave-
sti vse ve&jega Stevila ljudi se oblikuje podoba organizacije, ki je Ze prav od
zatetka usmerjena v napa¢ne razvojne odloditve — kot so avtarkija v indu-
strijskem razvoju, prevelik poudarek na tezki industriji, nacionalizacija ne
le velikega, pa¢ pa tudi srednjega in dobr$nega dela malega gospodarstva
ter stanovanjskega fonda, konfrontacija s kmeti in iluzorna politika sociali-
zacije poljedelstva, preprecevanje in penalizacija sleherne posamic¢ne po-
bude v gospodarstvu in drugod - v §tiridesetih letih nekontrolirane oblasti
in praviloma negativne selekcije kadrov pa je izgubila tudi osnovne pod-
mene, da popravi storjene napake in ustvari nove razvojne zamisli oz. nove
iniciative. Po drugi strani pa je ZK edina izmed vzhodnoevropskih komuni-
stiénih partij (mimo sovjetske), ki je na oblast ni postavila tuja oborozena
sila, ampak se je po §tiriletni razcefranosti dezele v vojni predstavila vecini
prebivalstva kot edina realna alternativa nadaljnjemu mednacionalnemu
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obratunavanju, edina iedaj mozna oblika ohranitve drzavne celovitosti. Po-
leg tega je bila tako takrat kot dancs osnova in smer razvojne politike ZK —
industrializacija in federalizacija — v nasprotju z napakami v njeni obdelavi
in izvedbi, plavzibilna in s prejemljiva. In, kar je pri razmisljanju na kratek
rok najpomembnejse, ZK obstaja kot sila integracije Jugoslavije in kot cen-
ter koordinacije drugih druzbenopoliti¢nih organizacij, medtem ko nobena
med moinimi alternativami, novimi politi¢tnimi zdruZenji in asociacijami
danes nima (in kaze, da v neposredni prihodnosti tudi ne bo mogla razviti)
zadostne politi¢ne nosilnosti, da bi lahko prevzela Zvezi komunistov njeno
jugoslovansko integrativno funkcijo. Obstojete druzbenopoliti¢ne organi-
zacije pa bi se le stezka mogle dovolj osamosvojiti od ZK in razviti celovite
in prepri¢ljive politi¢ne koncepte za drzavo prek meja svojih specializacij —
obrambe delavskih pravic, mladine, borcev. Edina izjema je Socialisti¢na
zveza, ki je zato tudi ena od moZnih poti preseganja negativne politi¢ne za-
pus¢ine ZK. Poglavitna neposredno uresni¢ljiva sprememba v strukturi na-
$ega politi¢nega sistema je tedaj postopno osamosvajanje SZDL od ZK, nje-
na kadrovska krepitev in $irjenje njenih idejno-politi¢énih okvirov. V teh
okvirih bi moralo biti dovolj prostora za vse nove oblike politi¢ne dejavno-
sti. Kaj se bo iz teh oblik razvilo, je treba za zdaj prepustiti prihodnosti, zla-
sti bodo&im volitvam, pri katerih bi moral poenostavljeni volilni sistem od
obiin do federacije kar se da olajsati kandidiranje na podlagi razli¢nih pro-
gramov in interesov. ,

Glavna nevarnost opisanih sprememb v politi¢nem sistemu na katero
moramo paziti, je nacionalna evforija v katerem koli izmed narodov in na-
rodnosti Jugoslavije in mednacionalne konfrontacije, v katere evforija ne-
ogibno pelje. To je tudi poglavitni razlog, zakaj se — kot kaZe — §e ne more-
mo odredi tradicionalni supranacionalni usmeritvi ZK in skoznjo tudi
SZDL. Tega problema ni mo¢ reiti ne s separacijo v samostojne nacional-
ne drzave — spri¢o etni¢ne pomesanosti preteznega dela prebivalstva Jugo-
slavije — ne z zanikanjem realne nacionalne razli¢nosti in z unitaristi¢nimi
proklamacijami. Zategadelj je klju¢na naloga politi¢ne spretnosti v sedanji
etapi: najti ravnoteZje med enovitostjo ZKJ, ki je potrebna kot integracijska
protiutez centrifugalnim tefnjam, in nekdanjim »demokrati¢nim centraliz-
mome, ki je bil svoj¢as podlaga enopartijski diktaturi in bi utegnil znova ra-
biti za enostransko vsiljevanje politi¢nih resitev in za hegemonisti¢ne tez-
nje. Izvedba velinskega odlo¢anja v Jugoslaviji ne sme postaviti pod vpra-
$aj bistvenih politi¢nih interesov katerega koli naroda ali narodnosti.

Primeri, ki smo jih navedli glede na ekonomski in politi¢ni sistem v ce-
loti, so zgolj ilustracija usmeritve k spreminjanju s sprva kar se da majhni-
mi strukturno-institucionalnimi spremembami, da bi tako minimalizirali
negotovost, nepredvidene stranske uéinke in druZbene stroske nasploh.
Samo preusmerjanje razvoja na novi tir bo s¢asoma privedlo do globjih in
obseinejsih sprememb, a upajmo, da se bo to zgodilo v etapah, ko bomo
bolj pripravljeni spoprijemati se s posledicami teh sprememb in obdrzati
nase razvojno gibanje na mirnem in uravnotezenem kurzu.

Da bi podrobneje spoznali, kaj tak$na usmeritev pomeni, smo izbrali
o%je podrodje programa neposrednih sprememb v nasi drzavni upravi.
Uprava v najsir§em smislu je stvarni nosilec monopola organizirane fizi¢ne
modci, zatem bistveni institucionalni instrument regulacije, potem rezZiser
ali vsaj konéni porok dejavnosti, ki jim pravimo javne sluzbe, in naposled
tradicionalni nosilec programa prerazdelitve nacionalnega dohodka po so-
cialnih kriterijih. V preteklem razvoju smo nekatere izmed teh dejavnosti
formalno lo¢ili od driave in jih skusali urediti kot organizacijsko avtonom-
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ne mreze s samostojnimi viri financiranja. Ne glede .na to, ali bomo taksne
resitve v prihodnje obdrzali ali spremenil, je treba zaradi vzajemne pove-
zanosti vseh elementov preuciti celotni kompleks. Zato bomo najprej pred-
lagali nekaj nacéelnih stalis¢, ki se nanasajo na vse sestavine drZavnega in
druzbenega upravljanja pri nas, nato pa bomo pregledali vsakega od stirih
navedenih sektorjev posebej: organizirano mo¢, regulacijo, javne sluzbe, so-
cialno prerazdelitev.

Prvi¢, menim, da v sedanjem trenutku ni potrebna nikakrsna splosna
reorganizacija nasega upravnega aparata. In to zaradi teh razlogov:

— Uprava je Ziv sistem, ki se neprestano premika in spreminja, prilagaja
in razvija znotraj istih formalnih okvirov.

- Spreminjanje formalnih okvirov z novimi pravnimi predpisi ima
omejene uclinke. Inercija obstoje¢ih struktur in metod lahko docela raz-
vrednoti takdne spremembe in jih zvede na zgolj nove »firme«, pod kateri-
mi poteka vse po starem. Zlasti nase izkusnje iz obdobja nenehnih formal-
nih sprememb lokalne uprave (1946-1963) so prepolne taksnih primerov.

— Vrsta sprememb v upravnem sistemu spada v t.i. pulzirajole spre-
membe, pri katerih se periodi¢no izmenjujejo gibanja v eno in nato v nas-
protno smer. Na primer, diferenciacija vsake strukture v upravi pelje v na-
stanek novih vej, enot, organizacij znotraj posameznega teritorialno dolo-
¢enega upravnega podsistema. Vendar se ta teZnja od ¢asa do Casa pretrga
z reformo v smeri koncentracije, to je zmanj$anja raznovrstnosti in struk-
turne razvejenosti, da bi se poveéala preglednost in ekonomiénost upra-
vljanja. Takoj zatem pa se ponovno za¢ne postopna diferenciacija. Takega
pulziranja ni mo¢ prekiniti, ne kaZe ga pa niti spodbujati, tako v tem kot v
mnogih drugih primerih.

— Vsaka sprememba strukture upravnega sistema pomeni veéstranske
stroske: izgubo dela in sredstev, vioZzenih v doslej$njo organizacijo; nepo-
sredni izdatek v lasu, sredstvih in delu za graditev nove; vrzel v normal-
nem funkcioniranju za c¢asa trajanja sprememb; negotovost upravnih ka-
drov z vidika osebnih posledic strukturnih sprememb in negativna kadrov-
ska selekcija, ki jo tak$na negotovost vkljucuje; negotovost obéanov sprico
nezanesljivosti delovanja upravnih institucij med trajanjem, sprememb. Ce
upostevamo nastete strodke in naceloma omejene ulinke reorganizacije, o
katerih smo malo prej govorili, se bilanca le malokatere strukturne refor-
me izkaZe za pozitivno. In kolikor radikalnejsa je reforma, toliko verjetnej-
$a je negativna bilanca.

Drugi¢: najvainejsi prvi korak, kar zadeva na$ upravni sistem, potemta-
kem ni strukturna reorganizacija, marve¢ sprememba kadrovske politike.
Najprej je treba korenito skr¢iti stevilo polozajev, ki veljajo za politi¢ne. Po
orientacijskih primerjavah je Stevilo polozajev v upravi, ki jih posamezniki
zasedajo po kriterijih politi¢ne predanosti, ne pa dokazane strokovne spo-
sobnosti, pri nas petdeset do osemdesetkrat (!) vedje kot v upravah drzav z
demokrati¢no politi¢no ureditvijo. Prehod na normalni kadrovski sistem v
upravi, v katerem se pride na poloZaj in se napreduje po dokazanih sposob-
nostih, je $e pred nami. Posebno pozornost velja posvecati skupini klju¢nih
vodilnih kadrov v upravi na poloZajih tik pod politi¢no izbranimi in politi¢-
no (tj. za rezultat) odgovornimi funkcionarji. To jedro slehernega upravne-
ga sistema je treba graditi z na¢rtnim dopolnilnim $olanjem visoko izobra-
zenih kandidatov, s sistemskim spremljanjem na delu, z nenehnim nadalj-
njim izobrazevanjem vzporedno z delom in z napredovanjem najsposobne-
jsih, ki naj ga ne omejujejo pretek ¢asa in drugi formalni momenti. Vsaj v ne-
kem prehodnem obdobju bo treba taksno kadrovsko politiko in kontrolo
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njenih rezultatov koncentrirati na ravni republike in avtonomnih pokrajin,
ob tem pa bo potrebno zagotoviti zadostno proznost v prilagajanju lokalnim
mozZnostim in potrebam oZjih teritorialnih podsistemov. '

Tretji¢, razvite drzave v svetu so Ze prekoracile prag informacijske ere
v upravljanju, presle so torej na zbiranje, hranjenje, obdelavo, uporabo in
analizo podatkov - to pa je najvec¢ji del upravne dejavnosti — z elektionski-
mi napravami. Dasi tak skok, ¢e skusamo biti realisti¢ni, $e ni v okviru na-
sih danasnjih zmoZnosti, ne smemo niti za hip pozabiti, da je neizbeZen:
zato moramo Ze danes nase ukrepe in reforme nadrtovati in izvajati tako,
da nam bo ¢im laZe preiti na novo tehnologijo, kakor hitro bodo nase eko-
nomske in kadrovske razmere to dovolile.

Med stirimi glavnimi podro¢ji upravne dejavnosti je prakti¢no najob-
¢utljivejsa naloga normalizirati polozaj tistih organizacij, ki so neposredni
nosilci organizirane fizi¢ne mo¢i, torej vojske in policije. Splo$no je znano,
da ima vojska v nerazvitih deZelah poseben polozaj, da zlahka uhaja kon-
troli politi¢nih predstavniskih institucij (¢e te obstajajo), da zlahka postaja
sama aktivni politi¢ni dejavnik in zagovornik posebnih politi¢nih stalis¢ in
interesov ter pobudnik politi¢nih sprememb v avtoritativni smeri. Sprico
dejstva, da je nasa drzava na izhodu iz nerazvitosti, ni pa $e povsem izstopi-
la iz nje, je tudi poloZaj vojske se vedno mesan. Vojska je sicer eno izmed
upravnih obmo¢ij narodne obrambe, vendar je posebej vezana na Sefa dr-
zave kot vrhovnega komandanta, bolj kot na predsednika ZIS-a kot Sefa ek-
sekutive; prosta in vsestranska razprava o vojaskem proratunu v Zvezni
skups$¢ini $e ni povsem ustaljena; mnoge informacije o vojski, ki bi javnost
zanimale, so spri¢o vojaske skrivnosti nedostopne; vojaske ustanove imajo
celo v mirnem ¢asu nad obéani oblast, ki ni pod nadzorom rednih civilnih -
pravnih in politi¢nih — institucij.

Medtem ko je poloZaj vojske pri nas odsev ob¢ih pravil v razvoju druzb
in politi¢nih sistemov, je poloZaj policije specifiéna dedi$¢ina bolj$eviske
tradicije. Partija poklicnih revolucionarjev na neki na¢in kulminira v po-
sebnih formacijah za obrambo revolucije pred prevratni§tvom in kontrare-
volucijo, sestavljenih iz posebej odbranih, najbolj predanih partijskih ka-
drov. Na takino zasnovo, pa naj bo ta le ideologki optativ ali zacasno tudi
stvarnost, se navezuje poloZaj varnostnih in protiobves¢evalnih shluib, v
neki meri pa tudi polozaj policije in celotnega resora notranjih zadev v ¢a-
sih, ki se ¢edalje bolj oddaljujejo od revolucije in njenih nujnosti. Tudi poli-
cija se nagiba k neposredni navezavi na $efa drzave (individualnega ali ko-
lektivnega) in k neodvisnosti od rednih procedur v okviru vlade —izvrine-
ga sveta. Ne objavlja stevila kadrov za nekatere ali za vse svoje sluzbe in ne
sodeluje pri obitajnem statisti¢cnem poroc¢anju. Ima $iroka diskrecionalna
pooblastila do obdanov, ki sem ter tja mejijo Ze na moZnost arbitrarnega
ravnanja (odvzem potnega lista, »osamitev« ipd.). Specialna sluiba drzavne
varnosti ima ponekod moéan vpliv na organizacijo ZK in prek nje na poli-
ti¢ne odloéitve v ozjem pomenu besede.

Ena od urgentnih nalog upravne reforme je zastaviti vrnitev oboroZe-
nega dela upravnega sistema — vojske in policije — pod normalen civilni
nadzor skup$€in, izvrnih svetov, sodis¢, ceprav vsaj sprva ne terja vecjih
posegov v strukturo teh formacij, ampak zgolj njihovo doslednejso vkljuci-
tev v obstoje¢i upravni in politi¢ni sistem, v skladnosti z obstoje¢imi ustav-
nimi dolo¢ili, zlasti tistimi, ki zagotavljajo osnovne pravice drzavljanov.

Drugi vidik upravne dejavnosti — regulacija — predpostavlja prav tako
bolj spremembo v orientaciji in v zavesti ustreznih kadrov kot pa formalno
reorganizacijo. Regulativni sistem danes skorajda ne obstaja kot sistem.
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Nepregledna mnotzica predpisov, izmed katerih se jih od 30 do 40 % ne iz-
vaja oz. se jih arbitrarno ali izvaja ali ne*, ki so med seboj deloma protisiov-
ni, ki se spreminjajo v kratkem roku in v nepredvidljivi smeri, medtem ko
so v pravno-tehni¢nem oziru pretezno nizkokakovostni - to je danasnje sta-
nje naSe regulacije. O kakem sistemu ni mo¢ niti govoriti. Velik del teh
predpisov velja postopoma razveljaviti in pustiti gospodarstvu in drugim
dejavnostim, da se razvijajo v $irsih in bolj tolerantnih okvirih trzis¢a. Novo
pravno regulacijo je treba graditi postopno, na podlagi premisljenega kon-
cepta o celoti, ne pa ad hoc, ko se posameznemu upravnemu resoru zazdi
potrebno, ali - kar je Se huje - ko naj na hitrico sestavljen predpis ustvari
obcutek, da je nekaj le storjeno, in videz prepric¢ljivosti, ki ne izvira in ne
more izvirati iz dejanskega obvladovanja polozaja.

Za drugo obliko regulacije, namre¢ za operativno upravno regulacijo,
tudi Ze obstaja strukturna podlaga. Le kakovost je potrebno izboljsati,
zlasti spremembo personalne politike. Sicer pa tudi glede tega poznamo
primere, ki kaZejo, da je kakovost mo¢ dose¢i vzlic danim okoli§¢inam;
gre v prvi vrsti za sluzbe, ki so podedovale jedro ustanov za naértovanje
iz obdobja t.i. administrativnega socializma, kot sta statisti¢na sluzba ali
Sluzba druZbenega knjigovodstva. .

Tretje podro¢je upravne dejavnosti je organizacija in vodenje javnih
sluzb, ki opravljajo storitve oz. proizvajajo dobrine, ki zadovoljujejo skup-
ne interese ljudi v druzbi. Njihova zdaj$nja organiziranost v okviru samo-
upravnih interesnih skupnosti je ena izmed tock, na katere so - veéidel
upravi¢eno - kritike se zlasti naperjene. V celoti vzeto, samoupravnim in-
teresnim skupnostim ni uspelo mobilizirati uporabnikov in potencialnih
uporabnikov javnih sluzb, da bi dejavno sodelovali pri upravljanju in
nadzoru. Skups¢ine SIS so vetidel postale telesa, ki brez pravega vpogle-
da in debate legitimirajo odlotitve, sprejete v sekretariatih SIS. Ti poklic-
ni aparati pa niso zgolj obremenili sredstev z novimi upravnimi struktu-
rami, pa¢ pa so celotno razpolaganje z zelo velikimi sredstvi - prek petine
druzbenega proizvoda - izvzeli iz vsakrsne dejanske javne kontrole in jo
razdrobili v tiso¢e nepreglednih programov. A vzlic temu bi »ukiniteve
SIS bila napaka. S ¢im jih nadomestiti? Najboljsa pot je, prvi¢, diferenci-
rati ustanovo SIS glede na podro¢je, na katerem se oblikuje, jo prilagoditi
specifiki posamezne sluzbe znotraj zelo $irokega skupnega okvira nacel-
ne avtonomije samih ustanov, ki sluzbo neposredno opravljajo, in mozno-
sti intervencije uporabnikov. Drugi¢, priblizati vrsto SIS obé&inam oz. $ir-
$im teritorialnim skupnostim, tako da se njihove skupiine zmanjsajo in
spremenijo v svete pri ustreznih upravnih resorih na lokalni oz. regional-
ni ravni, njihovi sekretariati pa v loene enote lokalne oz. regionalne
uprave ustrezne upravne veje. Tretji¢, ohraniti moZnost dejanskega pose-
ganja uporabnikov oz. interesentov v delovanje in upravljanje sluzbe,
vendar kot moznost, ki se realizira tedaj, ko obstaja resni¢na zainteresira-
nost (recimo starsev za Sole), ne pa kot breme institucij in formalnih pro-
cedur, ki stanejo veliko ¢asa in sredstev, obenem so pa zgolj kulisa, za ka-
tero nekontrolirano odlo¢ajo nepoklicani.

In slednji¢, tetrto podroc¢je delovanja uprave v druzbi je prerazdelje-
vanje nacionalnega dohodka, ki naj zavaruje pred skupnimi zivljenjskimi
tveganji ~ boleznijo, starostjo, invalidnostjo, izgubo skrbnika, nezaposle-

* CE E. Pusi¢: Kriza pravnog sistema,-v: J. Jerovsek in drugi: Kriza, blokade, perspektive (Zagreb,
Globus, 1986).
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nostjo idr. — in nasploh v prid tistih, ki so se v konkurenci naslabse odre-
zali. Organizacijsko to prerazdelitev pokriva upravni resor financ oz. mre-
Zza SIS. Tisto, kar kaze tudi tukaj popraviti, je pomanjkanje koherentne
splosne politike, konsistentno pretehtane od izhodi$¢nih nacel in vrednot
do nujnih ekonomskih predpostavk vsakega programa posebej in do
upravno-tehni¢nih pogojev optimalnega izkoristka zbranih sredstev.

Ta splosna razmisljanja o poteh reforme nase drzavne uprave so lah-
ko le izhodiste pravega dela. Zdaj velja obdelati vsakega od nakazanih
problemskih kompleksov: reformo kadrovske politike, perspektivo infor-
matizacije, in vsakega od Stirih podrocij upravljanja — drzavno organizira-
no mo¢, regulacijo, javne sluZbe, socialno prerazdeljevanje. na vsakem
podrogju je treba zajeti globino problematike, rekapitulirati na§ razvoj v
vseh relevantnih podrobnostih od pravnega oblikovanja do stvarnosti
vsakokratnega upravnega delovanja. Primerjati v istem razponu dostop-
ne podatke o resevanju tovrstnih problemov v drugih upravnih sistemih.
Formulirati ¢asovni naért posameznih prijemov in akcij. Vzpostaviti po-
sebne instance in dolo¢iti metode spremljanja upravne reforme, nene-
hnega ocenjevanja njenih rezultatov in nadinov poseganja v primerih, ko
se pojavijo nepri¢akovane tezave. ‘

Naloga je vsekakor obseina. Prav spri¢o tega velja na koncu ponoviti
osnovni motiv tega ¢lanka: ne posegajmo v obstojete strukture bolj, kot
je potrebno, da bi se pri pri¢i obrnili iz nase sedanje negativne situacije
proti izhodu, okrevanju in nadaljevanju normalnega razvoja. Na kateri
koli nacin formulirani »kon¢ni« cilji razvoja so se izkazali za iluzijo, in si-
cer za izjemno nevarno, potencialno pogubno iluzijo. Celo poskuse, defi-
nirati ne kon¢ne, ampak dolgoro¢ne cilje razvoja, gre v tem trenutku $teti
za zgresene.

Interesi in vrednote, ki nas obdajajo, so pa¢ taksni, kakrsni so. Izraza-
li se bodo na ta ali drugi nacin zdaj in v prihodnje, pa ¢e to hotemo ali ne.
Razmerje mo¢i med njimi, rezultanto njihove interakcije, je nemogote
predvideti. Po skusnji zadnjih desetletij je treba opustiti ambicijo, da bi
kogar koli siloma osrecevali, $e toliko bolj pa, da bi to poceli zoper njego-
vo voljo. Sam razvoj bo s svojimi interesnimi sestavinami in v svojih — re-
cimo jim tako - tehni¢nih vidikih nenehno prinasal nove probleme, ki jih
bo treba resevati, ko se pojavijo. Ne otezujmo si naloge s tem, da z nepo-
trebno naglico in z lahkomiselnim radikalizmom na&enjamo vprasanja, ki
se sama od sebe ne bi pojavila.

Pojdimo korak za korakom.

Prevedel: A. Susuli¢
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