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POSKUSI POLITIZACIJE SLOVENSKE CLANEK

JAVNE UPRAVE:

Povzetek. Politizacija javne uprave je bila v zahodnih demo-
kracijah v preteklih dveh stoletjih predmet upostevanja vred-
ne razprave, tovrsten razmislek je zlasti pomemben v oceh
Javnih usluzbencev, a tudi teoretikov drzave. Za javne
usluzbence predstavlja politizacija groznjo njihovemu pro-
Sfesionalnemu statusu in strateskemu ravnoteZju, ki se je
skozi desetletia mukoma vzpostavijalo med sferama uprave
in politike. Za teoretike pa pojem politizacije pomeni nuj-
nost upostevanja razlicnih dimenzij birokratske aktivnosti.
Dejansko je javna uprava, v najsirSem smislu, politicna in-
stitucija, saj birokratska aktivnost nenehno skusa vplivati
na to, komu politicna oblast kaj nameni in kot taka ne more
biti brez vrednot, torej je vsa javna uprava v tem smislu poli-
ticna. Najpogosteje se pojem politizacije nanasa na stopnje
in vrste politicne aktivnosti javnih usluzbenceuv, kot tudi na
poskuse razlicnih posameznikov in skupin, da bi politicno
vplivali na javne usluzbence. V prispevku bomo s pomocjo
nekaterih empiricnih podatkov analizirali aktualno stopnjo
politizacije slovenske javne uprave, zlasti v luci zadnjih spre-
memb usluzbenske zakonodaje. V tem smislu je zlasti
pomembna stopnja materialne politizacije, pri kateri bomo
analizirali kriterije, po katerih se kadruje na politicne in
najvisje upravne polozaje.

Kljuéni pojmi: javna uprava, politizacija, Slovenija, politiki,
visoki javni usluzbenci.

Teoreti¢no - metodoloska izhodisca

Pojem politizacije javnih usluzbencev kot vec¢ina pojmov v druzbenih znano-
stih nima enotne, natanc¢ne in $iroko sprejete opredelitve, pac¢ pa le niz omejenih
teorij, ki skusajo pojasniti nekatere spremenljivke in analizirati primere razli¢nih
drzav. Pojava politizacije uprave ni mogoce proucevati brez upostevanja druzbene-
ga razvoja, politicne kulture in zgodovinskega razvoja posamezne drzave. Poleg
tega politizacija javne uprave ni le kompleksen fenomen, ampak tudi spremenljiv
proces, ki se znotraj posamezne drzave lahko hitro spreminja in prilagaja. Za Fran-
cijo je, na primer, po letu 1958 znacilna nizka stopnja politizacije, po letu 1981 pa
se je zacela relativno hitra politizacija uprave (Rouban, 2001).

Najpogosteje se pojem politizacije nanasa na »stopnje in vrste politicne aktiv-
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nosti javnih usluzbencev, kot tudi na poskuse razli¢cnih posameznikov in skupin,
da bi politi¢cno vplivali na javne usluzbence« (Aberbach in Rockman, 1987: 27).
Vprasanje politizacije javnih usluzbencev je pomembno vprasanje, saj predstavlja
precep, prisoten v vecini sodobnih demokrati¢nih druzb; javni usluzbenci se nam-
re¢ sami pogosto znajdejo v polozaju, v katerem se morajo odloc¢iti med politicno
dovzetnostjo na eni ter strokovnostjo in profesionalno odgovornostjo na drugi
strani (Almond in Powell, 1966: 152-158). Mnogo avtorjev, med njimi tudi Aber-
bach in Rockman (1987), ocenjuje pojem politizacije javnih usluzbencev kot sino-
nim za krsitev nacela politicne nevtralnosti javnih usluzbencev. Natan¢na opredeli-
tev politizacije javnih usluzbencev je pogosto bolj odvisna od tega, kaj razli¢ni av-
torji vidijo kot primerno in kaj kot neprimerno vedenje javnih usluzbencev, kot pa
od kateregakoli drugega niza politi¢nih dejanj ali aktivnosti (Aberbach, Putnam in
Rockman, 1981).

Iz vec¢ine znanstvenih diskusij o politizaciji javnih usluzbencev izvirata pred-
vsem dve politi¢ni dimenziji, vezani na delovanje javnih usluzbencev, ki se zdita
bolj kriti¢ni od drugih (Hojnacki, 1996: 139). Prva dimenzija se nana$a na niz poli-
ti¢nih aktivnosti, s katerimi se ukvarjajo sami javni usluzbenci; gre na primer za ve-
denje, ki ga kazejo ob vsakodnevnem stiku s politi¢nim sistemom, katerega del so.
Pri tem gre predvsem za vprasanje, koliko dela znotraj politicnega procesa od faze
iniciacije do faze implementacije naredijo javni usluzbenci po svoji lastni volji.
Druga dimenzija pa se nanasa na delovanje razli¢nih posameznikov in skupin,! da
bi na politi¢ne nacine vplivali na delovanje javnih usluzbencev. Naslednje pomem-
bno vprasanje je vprasanje, ali je morda proces politizacije uprave nacrten? Ali
morda obstaja »politizacijska politika«? Politizacija je namre¢ lahko rezultat prosto-
voljnega procesa, kot je to (bil) primer v totalitarnih rezimih, ali sistemskega ucin-
ka, kot je to najpogosteje primer v zahodnih civilizacijah (Peters in Pierre, 2003:
311). Podrogje politizacije uprave odpira stevilna pomembna vprasanja, ki se doti-
kajo narave upravnih modelov in dejanskega obsega demokracije. Prekrivanje
obeh podrocij pa povzroca Stevilne kliseje in zmesSnjave. Velika vecina upravnih
strokovnjakov (Aberbach et al, 1981; Peters, 1988; Pierre, 1995) se strinja, da se po-
jem politizacije uprave nanasa vsaj na tri razlicne fenomene, in sicer na politizacijo
participacije javnih usluzbencev v procesu sprejemanja odlocitev, na politizacijo
odlocanja glede kariernega razvoja javnih usluzbencev ter politicno udejstvovanje
javnih usluzbencev.

Prevladujo¢, skorajda enoglasen pogled v vecini sodobnih demokrati¢nih
drzav se zavzema za nevtralnost javne uprave in ljudi, ki delujejo znotraj nje (Gor-
don, 1982: 50-51). Kljub temu pa ne smemo pozabiti, da je upravni aparat del izvr-
Silne veje oblasti, ki je po definiciji politicna. Poleg tega mora imeti druzba, ki hoce
slediti demokrati¢nim principom, aktiven in razburkan politi¢ni proces, v katerem
so vse komponente (politicne) oblasti, vklju¢no z upravnim aparatom, vsaj posred-
no odgovorne ljudstvu, ki mu vladajo (Hojnacki, 1996: 137). Ideja o politi¢ni nev-

1 Ti posamezniki in skupine se lahko nahajajo zunaj ali znotraj meja oblasti. Pri tem gre lahko za iz-
voljene ali imenovane politicne funkcionarje, ki skusajo pridobiti javne usluzbence za izvajanje njihovih
politicnih projektov. Lahko pa gre za zunanje predstavnike razlicnih interesouv, ki skusajo lobirati oziroma
vplivati na izid upravnega procesa odlocanja (Riggs, 1988).
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tralnosti uprave predstavlja nasprotje pogledu, v skladu s katerim igra uprava tudi
politicno vlogo, hkrati pa je konsistentna s tradicionalnim pogledom na vlogo in
polozaj javne uprave oziroma javnih usluzbencev (Hojnacki, 1996: 142); v skoraj
vseh modernih politi¢nih sistemih po svetu je videna tudi kot eno temeljnih izho-
dis¢ v sistemu javnih usluzbencev (Heady, 2001: 167-170).

Vecina modernih politi¢nih sistemov je prevzela postulat politicne nevtralnosti
uprave kot pooblastilo za poskus izolacije oziroma osamitve javnih usluzbencev
od vsakrsnih politik; dlje kot so javni usluzbenci od vpliva politike, tem bolje
(Hummel, 1977: 176). »Dobri« javni usluZbenci so ne glede na morebitne drugac¢ne
osebne poglede vedno zvesti trenutnemu politicnemu rezimu, hkrati pa nanj ne
skusajo niti vplivati niti (si) ne dovolijo biti vplivani (Aberbach in Rockman, 1987:
606-609). Peters (2001: 183-185) razlikuje nekaj osnovnih dimenzij politi¢ne aktiv-
nosti javnih usluzbencev. V prvi dimenziji, ki se oznacuje s terminom »notra-
nje-zunanjes, je na eni strani politi¢na aktivnost znotraj upravne organizacije, ki
sprejema celo vrsto razlicnih inputov s strani interesnih skupin, politi¢nih strank,
izvrsilne veje oblasti in vrste drugih virov z namenom oblikovanja politik. Na drugi
strani kontinuuma so politicne aktivnosti, usmerjene v vzdrzevanje, rast in prezi-
vetje upravne organizacije. Obe obliki politicnega delovanja v realnem svetu seve-
da nista tako lepo loceni, saj prva prispeva k uspesnemu izvrsevanju ciljev druge
in obratno. Druga dimenzija administrativne politike je formalnost. Javni usluz-
benci imajo stike tako z politi¢nimi funkcionarji (zakonodajalci, funkcionarji v
izvrsilni veji oblasti, predstavniki regionalnih in lokalnih oblasti itd.), kot tudi z
neuradnimi politicnimi akterji (predvsem s predstavniki skupin pritiska). Prvo
skupino stikov Peters (2001: 183-184) oznacuje kot formalne, drugo skupino pa
kot neformalne stike. Tudi tovrstnih stikov ni mogoc¢e vedno popolnoma jasno
medsebojno razlocevati, saj so politi¢ni funkcionarji pogosto obvezani interesu ka-
tere od skupin pritiska, pa tudi skupine pritiska lahko delujejo v napol formalnih
pogojih. Obe dimenziji politi¢ne aktivnosti javnih usluzbencev ponazarja tabela 1.
Primer, ki je za naso tematiko najbolj relevanten, je formalna administrativna politi-
ka, usmerjena v oblikovanje politik, ki je ponazorjena z odnosom med politi¢nim
funkcionarjem in visokim javnim usluzbencem.

Tabela 1: Politicna aktivnost javnih usluzbencev po Petersu (2001: 184)

Notranje - oblikovanje politik Zunanje - prezivetje

Formalno Odnos politi¢ni funkcionar Proracun:
(minister) - visoki javni usluzbenec | odgovornost

Neformalno Administrativno lobiranje Podpora interesnim skupinam

Podobno opredeljuje pojem politizacije nekaterih klasi¢no nepoliti¢nih dejav-
nikov tudi Luksi¢ (1997: 982), ki navaja kar trinajst razli¢nih kriterijev presoje politi-
zacije na primeru takratnega slovenskega ustavnega sodis¢a. Medtem ko je Luksi-
¢evo razmisljanje v Stevilnih tockah ekvivalentno z razmisljanji klasi¢nih upravnih
teoretikov,? prinasa njegovo razmisljanje vsaj v nekaterih tockah svez pogled. Na

2 Birokracija kot kljucen del izvrsilne, v skladu z doktrino delitve oblasti, klasicne politicne veje obla-

TEORIJA IN PRAKSA let. 42, 4-6/2005

761



762

Miro HACEK

osnovi Luksic¢evih (1997 984) kriterijev presoje politicnosti lahko namre¢ opozori-
mo na politi¢no vlogo slovenske birokracije, ki jo prevzema v primerih, ko politi¢-
ni organi ne Zelijo prevzeti neposredne odgovornosti za dolo¢eno odlocitev. V teh
primerih obe veji oblasti delegirata pristojnost za (pogosto politicno) odlocitev na
upravne organe, ki tako (politi¢ni) odlocitvi vdahnejo videz strokovnosti, moral-
nosti in apoliti¢nosti. V podstati te predstave je navijaski odnos do stroke kot
najboljsega dobrega in omalovazevanje politike kot necesa najslabsega slabega.
Domnevna najvisja strokovnost birokracije se tako pogosto potencira do najvisje
mozne mere tako, da se apriori vsem odloc¢itvam, ki jih navidezno sprejema biro-
kracija, pripisuje duh strokovnosti, vsem odloc¢itvam, ki jih sprejemajo politi¢ni
organi, pa se apriori pripisuje duh nestrokovnosti in nesposobnosti.

Vse od zacetka procesa reforme slovenske javne uprave v devetdesetih letih je
v slovenskem politicnem prostoru prisotna teza, v skladu s katero bi naj (vsaka)
politicna oblast poskusala spolitizirati upravni aparat oziroma si olajsati moznost
pila po zmagi zdajsnje vladajoce koalicije na drzavnozborskih volitvah oktobra
2004. Po drugi strani pa ostaja dejstvo, da v Sloveniji nihc¢e nikoli ni niti poskusal
empiri¢no analizirati stopnje politizacije v javni (drzavni) upravi. V prispevku bo-
mo zato s pomocjo nekaterih javno dostopnih empiri¢nih podatkov in opravljenih
znanstvenih raziskav3 analizirali stopnjo politizacije slovenske javne (drzavne)
uprave; zlasti nas bodo zanimale zadnje spremembe usluzbenske zakonodaje. V
tem smislu je zlasti pomembna stopnja materialne politizacije, pri kateri nas bodo
posebej zanimali kriteriji, ki se v tej drzavi uporabljajo v procesih kadrovanja na
politi¢ne in najvisje upravne polozaje.

Analiza stopnje (de)politizacije slovenske javne uprave

Razkorak med tistim, kar se pricakuje od javnih usluzbencev v smislu njihovega
politicnega delovanja v idealnem primeru, in tistim, za kar se zdi, da se operativno
dogaja v vecini upravni sistemov po svetu, je o¢iten (Hojnacki, 1996: 143). Ravno ta
razkorak predstavlja temeljno dilemo, s katero se vse pogosteje soocajo upravni
sistemi po svetu; dilemo, ki jo v razlicnih drzavah resujejo na zelo razli¢ne nacine.
V vecini drzav so se v zadnjih desetletjih uveljavili nekateri standardi, namenjeni
omejevanju politizacije in depolitizacije javnih usluzbencev, ki so ponekod name-
lo vse javne usluzbence. V ve¢ini modernih demokrati¢nih drzav je v veljavi prepo-
ved neposredne participacije javnih usluzbencev v volilnem procesu, ki se - od
sti; klasicna obravnava prezetosti birokracije s politiko in neizogibnega vpliva le-te na birokracijo; nacin
nastopa administrativne elite na najvisje polozaje skozi imenovanja v izvrsilni veji oblasti itd.

3V prispeviku so uporabljeni tudi empiricni podatki iz raziskave, opravljene v juniju 2003 z metodo
anketnega zbiranja podatkov. V raziskavo smo zajeli vse (takratne) politicne funkcionarje (228) in najvis-
Je (469) javne usluzbence v Republiki Sloveniji (generalne sekretarje na vseh ministrstvih Viade Republike
Slovenije ter vse drzavne podsekretarje). Odziv je bil zelo dober, saj smo prejeli 233 izpolnjenih vprasalni-
kou, ki so jilh posredovali visoki javni usluzbenci (49,7 % vseh), 64 izpolnjenih vprasalnikov, ki so jih posre-
dovali politicni funkcionarji iz izvrsilne veje oblasti (46,4 % vseh) ter 45 vprasalnikov (50 % vseh), ki so jih
posredovali poslanci Drzavnega zbora Republike Slovenije.
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drzave do drzave razli¢cno - nanasa na prepoved sodelovanja v volilni kampanji,
prepoved finan¢nih donacij itd. (Hojnacki, 1996: 151).% Vec¢ina drzav skusa omeje-
vati aktivnost javnih usluzbencev v politicnem procesu, v nekaterih politi¢nih
sistemih pa je prepovedano tudi ¢lanstvo javnih usluzbencev v politi¢nih strankah.

Vecina evropskih sistemov je uvedla posebne postopke izbire kandidatov za
javne usluzbence, ki predstavljajo procesne garancije za preprecevanje zaposlova-
nja na podlagi osebnih oziroma politi¢nih preferenc in zagotavljajo kar najvecjo
stopnjo strokovnosti in nepristranskosti izbranih kandidatov, s tem pa kakovostno
zagotavljanje storitev javnega sektorja naproti uporabnikom. Ena takih varovalk je
ureditev, v kateri sprejem v usluzbensko razmerje nadzoruje ali opravlja neodvi-
sno telo, s tem pa se vzpostavlja obveznost javnega ali internega natecaja ali pa raz-
pisa za zasedbo delovnih mest. V Latviji drzavni uradnik ne sme zasedati voljenih
polozajev znotraj politicnih organizacij. Francija po eni strani vzpostavlja splosno
dolznost nepristranskega opravljanja nalog, vendar izrecno doloc¢a pravico do
politi¢cnega udejstvovanja vseh javnih usluzbencev, uvaja prepoved diskriminacije
na osnovi politicnega prepric¢anja in olajsuje vrnitev na delovho mesto javnim
usluzbencem, ki so doloc¢en cas opravljali voljene politicne funkcije. Slovenska
ureditev je najblize nemski, kjer je pravica do politicnega udejstvovanja omejena
le s tem, da mora pri tem javni usluzbenec ohraniti pravo mero in zadrzanost, ki
izhaja iz njegovega polozaja in obveznosti sluzbe. Lahko je tudi ¢lan politicnih
strank, ki niso bile prepovedane zaradi protiustavnega delovanja. Poljska omejuje
politicno udejstvovanje do te mere, da uradniki ne smejo javno izrazati svojega
politicnega prepricanja. Clanstvo in delovanje v politicnih strankah je prepoveda-
no samo najvisji kategoriji uradnikov, saj njihovo ¢lanstvo preneha z dnem imeno-
vanja v to kategorijo. Tudi na MadZzarskem obstajajo ostre omejitve, po katerih
uradnik ne sme imeti nobenega polozaja v politi¢ni stranki in ne sme opravljati
nobene dejavnosti za politi¢no stranko, razen ¢e sam kandidira za politi¢no funk-
cijo (Toonen in Raadschelders, 1997).

Matas (1995: 3) razume politizacijo javnih usluzbencev kot formalno in mate-
rialno. Upravne strukture glede na stopnjo formalne politizacije deli v dve skupini.
V prvo skupino, ki jo imenuje apoliticna, se uvric¢ajo javni usluzbenci z daljso
upravno karierno potjo in manjsim stevilom imenovanj na razli¢ne politi¢ne polo-
zaje, v drugo skupino pa javni usluzbenci s krajso upravno karierno potjo in ve¢
imenovanji na razli¢ne politicne polozaje. Matas trdi, da je mogoce stopnjo formal-
ne politizacije dolociti Ze na osnovi skrbnega studija zakonodaje, ki ureja zaposlo-
vanje javnih usluzbencev; zakonodaja namre¢ doloca, kateri polozaji znotraj

1 Slovenski zakon o javnih usluzbencih (2002) v 28. clenu pravi, da uradnik izvrsuje javne naloge v
Javno korist, politicno nevtralno in nepristransko. 100. clen istega zakona govori o opravijanju razlicnih
dejavnosti in konfliktu interesov in med drugim doloca, da uradnik ne sme opravijati dejavnosti, ce bi
opravljanje dejavnosti lahko vplivalo na nepristransko opravljanje dela in bi pri opravijanju dejavnosti
lahko zlorabil informacije, do katerih ima dostop pri opravijanju nalog v sluzbi in ki niso javno dostopne.
Preden uradnik zacne opravijati dejavnost, za katero meni, da bi bila ali bi utegnila biti v nasprotju s
prvim odstavkom tega clena, mora to sporociti predstojniku. Krsitev dolznosti iz tega odstavka je lazja dis-
ciplinska krsitev. Dolznost sporocanja in omejitve iz tega clena pa med drugim ne velja za clanstvo oziro-
ma delovanje v politicnih strankah. 123. clen istega zakona govori o vrstah disciplinskih krsitev in med tez-
Jimi krsitvami omenja tudi krsitev nacela nepristranskosti in politicne nevtralnosti.

TEORIJA IN PRAKSA let. 42, 4-6/2005

763



764

Miro HACEK

upravne strukture so namenjeni profesionalnim javnim usluzbencem ter nanje
politika nima vpliva in kateri so tisti polozaji, na katere se kadruje (tudi) na podla-
gi politi¢cnih meril. Razmerje med obema kategorijama doloc¢a stopnjo formalne
politizacije.> V Republiki Sloveniji se v zadnjem obdobju formalno gledano zmanj-
Suje Stevilo tistih politi¢no vezanih polozajev, ki bi jih zasedali politi¢ni funkcionar-
ji. Po dolo¢bah Zakona o javnih usluzbencih (2002) so predstojniki organov in
organizacij v sestavi ministrstev in vladnih sluzb ter njihovi namestniki od 28. juni-
ja 2003 uradniki na polozaju in jih ni mogoce ve¢ pristevati med politi¢ne funkcio-
narje. Posledica tega je zmanjsanje Stevila politicnih funkcionarjev za 80 odstotkov
v obdobju od leta 2001 do konca leta 2004 (tabela 2). Po novi zakonodaji so poli-
ti¢ni funkcionarji v izvrsilni veji oblasti le Se ministri, drzavni sekretarji in generalni
sekretar vlade. Zakon o drzavni upravi (2002: 17. ¢len) doloc¢a, da se na ministrstvu
lahko imenuje samo en drzavni sekretar,® Zakon o javnih usluZzbencih pa doloca
poseben status uradnikov na polozajih predstojnikov organov v sestavi ministr-
stev, vladnih sluzb, generalnih direktorjev direktoratov v ministrstvih, generalnih
sekretarjev ter nacelnikov upravnih enot. Po posebnem natec¢ajnem postopku, ki
ga vodi uradniski svet prek posebnih natecajnih komisij, uradnike na teh polozajih
imenuje vlada za dobo petih oziroma stirih let.

Tabela 2: Stevilo politicnih_funkcionarjeuv, visokih javnih usluzbencev
ter zaposlenih v drzavni upravi v Republiki Sloveniji v obdobju
31 12. 2001 - 31. 12. 2004

31.12. |31.12. | 31.12. 31.12. |Sprememba
2001 |2002 |2003 2004 |2001-2004 v %
Politi¢ni funkcionarji v 180 173 72 36 -80.0
izvrsilni veji oblasti
Usluzbenci na polozaju z mandatom* | - - 143 137 -
Visoki javni usluZbenci** 5251 |5597 |nipodatka| 6426 |+22.4
Zaposleni v drzavni upravi 31.641 |32.209 |33.529 34.650 |+9.5

*

v navedeni Stevili niso vsteti usluzbenci, ki so na polozaju kot vrsilci dolznosti (v.d.).

P

v §tevilu visokih javnih usluzbencev z dne 31. 12. 2004 so upostevani uradniki od 1. do 6.
stopnje uradniskega naziva (Stevilo uradnikov v I in II kariernem razredu, kar ustreza
opredelitvi visjih upravnih delavcev po prejsnji zakonodaji), vkljucuje pa tudi uradnike
na polozaju ter uradnike na polozaju z mandatom.

Vir: podatki Kadrovske sluzbe Vlade Republike Slovenije.

5 Matas (1995) navaja primer katalonske administracije, za katero ugotavlja, da je za razliko od ne-
katerih drugih, na angleskem modelu osnovanih upravnih struktur, formalno politizirana, saj se je Stevilo
politicnih funkcionarjev od leta 1981 do leta 1995 povecalo za 56 odstotkov (na 78). Januarja 2002 je Ste-
vilo zaposlenih v katalonski dezelni upravi znasalo 47.183, avgusta 2003 pa 48.207 javnih usluzbenceuv,
medtem ko je bilo zaposlenih v Ratalonski upravi v istem obdobju 155 politicnih funkcionarjev (razmerje
eden politicni funkcionar na 311 javnih usluzbencev). Vir: Governancio Catalunya, hitp.//www.gen-
cat.es/governacio-ri/funcio.htm; september 2003.

° Viada pa lahko na prediog predsednika viade ali ministra imenuje drzavnega sekretarja, ki oprav-
lja strokovno delo na Sirsih zaokrozenih podrocjih v okviru ministrstva oziroma v uradu predsednika
vlade. Drzavni sekretar pomaga predsedniku vlade oziroma ministru pri opravijanju funkcije v okviru
pooblastil, ki mu jih da predsednik viade oziroma minister.
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V Sloveniji smo imeli do leta 2003 relativno visoko Stevilo politi¢nih funkcio-
narjev, saj je bilo razmerje med politi¢cnimi funkcionarji in javnimi usluzbenci v
Republiki Sloveniji konec leta 2002 en politi¢ni funkcionar na 186 zaposlenih v
drzavni upravi.” Razmerje se je z novo usluzbensko zakonodajo in novim zako-
nom o drzavni upravi (2002) drasti¢no spremenilo, saj je konec leta 2004 znasalo
en politi¢ni funkcionar na kar 962 zaposlenih v drzavni upravi. Ob tem pa je zani-
mivo tudi razmerje med visokimi javnimi usluzbenci in zaposlenimi v drzavni
upravi, saj se je iz razmerja en visoki javni usluzbenec na sest zaposlenih v drzavni
upravi do konca leta 2004 spremenilo v razmerje 1: 5,4, kar pomeni, da je dolocen
delez nekdanjih politi¢nih funkcionarjev z novo usluzbensko zakonodajo »prebeg-
usluzbencev v Sloveniji v zadnjih treh letih povecalo za neverjetnih 22 odstotkov,
ob ¢emer se seveda zastavlja vprasanje izvora tega povecanja.

V sklop formalne politizacije posredno sodi tudi moznost politi¢nih funkcio-
narjev razpolaganja s posebnimi strokovnimi Stabi in skupinami svetovalcev, kar je
tudi ena od klju¢nih znacilnosti v Petersovem (1988: 150) formalnem modelu
odnosa med javnimi usluzbenci in politicnimi funkcionarji. Del sistema javnih
usluzbencev se je namrec v toku zgodovinskega razvoja razvil v visoko specializi-
rane »zboreq, ki so neposredno pripojeni k politi¢énim organom znotraj oblasti.3 V
vsakem politicnem organu je torej mogoce oblikovanje posebne skupine uradni-
kov (funkcionarjevega kabineta), ki so vezani na funkcionarjevo osebno zaupanje.
Pogosto se zgodi, da ti uradniki zapustijo kabinet skupaj s politi¢cnim funkcionar-
jem in se vrnejo na delovna mesta znotraj sistema javnih usluzbencev, od koder so
najpogosteje tudi rekrutirani (Raadschelders in Rutgers, 1996: 86). Ta upravna
struktura je lo¢ena od sistema javnih usluzbencev, ki zajema tudi najvisje vodstve-
ne polozaje. Stevilo in vrste delovnih mest v kabinetu doloci v okviru kadrovskega
nadrta za organe drzavne uprave vlada, za druge drzavne organe sam drzavni
organ, za organe lokalnih skupnosti pa predstavniski organ.? Polozaj zaposlenih v
funkcionarjevem kabinetu je vsaj posredno odvisen od mandata predpostavljene-
ga politi¢nega funkcionarja, ¢eprav tovrstna povezava v Republiki Sloveniji seveda
ni tako neposredna kot to velja za administracijo znotraj ameriske izvrsilne veje
oblasti. Kot lahko ugotovimo na podlagi podatkov v tabeli 3, je odstotek tistih slo-
venskih politicnih funkcionarjev, ki imajo kot pomo¢ pri svojem delu na voljo
posebno skupino svetovalcev in pomocnikov (kabinet), vecji v zakonodajni (80
odstotkov) kot v izvrsilni veji oblasti (49 odstotkov); obenem pa drzi, da je v kabi-
netih politi¢nih funkcionarjev, ki delujejo v izvrsilni veji oblasti, redno zaposlenih
povprecno vedje Stevilo oseb.

7 Navedeni podatek se nanasa na stanje dne 31. 12. 2002 (vir: Kadrovska sluzba Viade Republike Slo-
venije).

8 Kot primere lahko navedemo ministrski kabinet v Franciji ali pa patronazni sistem v Zdruzenih dr-
Zavah Amerike (Raadschelders in Ruigers, 1996: 86). Clani francoskega ministrskega kabineta tako verja-
mejo, da podrocij uprave in politike ni mogoce jasno lociti, medtem ko predstavniki uprav znotraj posa-
meznih resorjev verjamejo, da gre za dve zelo razlicni podrocji (Heady, 2001: 181-190). Po drugi strani
pa se je sistem javnih usluzbencev na Nizozemskem in v Veliki Britaniji razvil v nevtralno in lojalno telo, ki
ostaja na svojem poloZaju tudi po vsakokratnih politicnih menjavah na oblasti (Raadschelders in Rutgers,

1996: 87).
9 72. c¢len Zakona o javnih usluzbencih (2002).
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Tabela 3: Svetovalci politicnih funkcionarjev v Sloveniji

Svetovalci politi¢nih Vsi politi¢ni | Politi¢ni funkcionarji | Politi¢ni funkcionarji
funkcionarjev funkcionarji | v izvrsilni veji oblasti | v zakonodajni veji oblasti
a) Odstotek politi¢nih

funkcionarjev, ki imajo 62 49 80

kot pomoc pri svojem (N=107) (N=63) (N=44)

delu na voljo tudi posebno
skupino svetovalcev
in pomoc¢nikov (kabinet)

b) Povprecno stevilo oseb,
ki so redno zaposlene 6,0 6,9 5,2

v skupini svetovalcev (N=58) (N=28) (N=30)
in pomoc¢nikov (kabinetu)

Vir: Hacek (2005).

Za natanc¢nejSo dolocitev stopnje politizacije v upravi pa je potrebno preseci
zgolj normativno in kvantitativno perspektivo. Potrebno je namre¢ dolociti tudi
stopnjo materialne politizacije (Matas, 1995: 4). Pojem materialne politizacije se
nanasa na dejansko stopnjo politizacije strankarske kontrole nad najvisjimi javnimi
usluzbenci znotraj upravnega sistema neke drzavne entitete. Pri merjenju stopnje
materialne politizacije je potrebno ugotoviti vsaj dvoje in sicer prvié, kateri so tisti
kriteriji, po katerih se kadruje na politicne polozaje in drugi¢, kateri so kriteriji, po
katerih se kadruje na najvisje upravne polozaje. Materialne politizacije toliko ne
zanimajo morebitni (politicni) polozaji na vthu upravne hierarhije, ki so vezani na
izvolitev v voljenem predstavniskem telesu, pac¢ pa jo predvsem zanima kadrovanje
na tiste poloZaje v upravi, na katere so posamezniki imenovani.'” Pri tovrstni politi-
zaciji je precejSnja zmesnjava. Prvo nerazumevanje se nanasa na dejstvo, da je lahko
tovrstna politizacija popolnoma legalna in legitimna, saj demokrati¢na vladavina
sama po sebi predpostavlja implementacijo izbora volivceyv, le-to pa lahko izbrani
upravi logi¢no odvisni od politi¢ne izbire, saj imajo v oceh (politicne) vlade poseb-
no stratesko pomembnost. Na splosno re¢eno gre pri tem za omejeno Stevilo najvis-
jih javnih usluzbencev, katerih mandat je vezan na mandat aktualne oblasti, in ki
sluzijo kot posredovalci med politicno sfero in sfero birokracije. Tovrstne »politic-
ne« polozaje znotraj upravnega sistema lahko zasledimo v skorajda vseh zahodnih
demokracijah; ustvarjeni so z namenom nuditi politicnemu delu izvrsilne veje obla-
sti vsaj neko sredstvo nadzora nad javno politiko (Peters in Pierre, 2003: 313).

V tej luci lahko razumemo tudi najnovejso novost slovenske usluzbenske zako-
nodaje (Sprememba zakona o javnih usluzbencih, 2005), katere bistvena spre-

10V Republiki Sloveniji so taksni usluzbenski polozaji po Zakonu o javnih usluzbencih (2002: 80.
clen) v ministrstvih (generalni direktor, generalni sekretar in vodje organizacijskih enot), v organih v se-
stavi ministrstva (direktor in vodje organizacijskih enot), v upravnih enotah (nacelnik upravne enote in
vodje organizacijskih enot), v vladnih sluzbah (direktor in vodje organizacijskih enot) ter v upravah lokal-
nih skupnosti (direktor in vodje organizacijskih enot). Vecina od navedenih poloZajev se pridobi z odlocbo
o imenovanju, na navedene polozaje pa kandidate vecinoma imenuje Viada Republike Slovenije na pred-
log ministra oziroma tistega politicnega funkcionarja, ki mu je doloceni visoki javni usluzbenec odgovo-
ren. Navedeni polozaji se pridobijo za dobo petih let (Zakon o javnih usluzbencih, 2002: 82. clen).
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memba se nanasa na 83. ¢len Zakona o javnih usluzbencih, ki sicer govori o prene-
hanju polozaja najvisjih javnih usluzbencev. Polozaj le-tem sicer preneha, ¢e to sam
zahteva; ¢e v enem mesecu od imenovanja ne sklene pogodbe o zaposlitvi oziro-
ma aneksa k pogodbi o zaposlitvi; ¢e se v predpisanem postopku ugotovi, da ni
sposoben opravljati nalog na polozaju; na podlagi sklepa o ugotovitvi odgovorno-
sti za disciplinsko krsitev oziroma v primeru prenehanja delovnega razmerja. Ne
glede na navedene razloge pa lahko funkcionar oziroma organ, pristojen za ime-
novanje razresi generalnega direktorja v ministrstvu, predstojnika vladne sluzbe,
generalnega sekretarja v ministrstou, predstojnika organa v sestavi ministrstva’l
in direktorja obcinske uprave oziroma tajnika ob¢ine na predlog funkcionarja, pri-
stojnega za predlaganje imenovanja. S spremembami usluzbenske zakonodaje v
februarju 2005 je bil dejansko razsirjen obseg najvisjih javnih usluzbencev, ki jih
lahko politi¢ni funkcionarji razresijo iz kateregakoli razloga oziroma nekrivdno.
Ob tem seveda drzi, da gre za dolo¢eno povecanje v obsegu materialne politizaci-
je, vendar pa je hkrati potrebno jasno povedati, da je tovrstna politizacija popolno-
ma legalna in legitimna, saj lahko v demokrati¢ni vladavini izbrani predstavniki
ljudstva implementacijo izbora volivcev dosezejo le prek birokracije. Za upravne
strokovnjake je bolj zaskrbljujo¢e povecevanje stevila zaposlenih v drzavni upravi,
e zlasti pa povecanje stevila visokih javnih usluzbenceyv, katerih stevilo se je v zad-
njih treh letih povecalo za 1200 oziroma za dobro petino.

Drugo nerazumevanje se nanasa na dejstvo, da politizacija imenovanj na najvis-
je upravne polozaje nujno ne pomeni tudi popolne odsotnosti strokovnosti. V jav-

polozajev na splosno povezan z idejo nestrokovne birokracije. V Nemciji ali Franciji
je omejeno Stevilo upravnih polozajev v rokah najvisjih javnih usluzbenceyv, ki so
hkrati visoko kvalificirani strokovnjaki in politicno aktivni ¢lani politi¢nih strank.
Politizacija najpogosteje implicira na nesposobnost takrat, ko ne vpliva le na imeno-
vanja na najvisje upravne polozaje, ampak tudi na kariero. V tem primeru lahko po-
litizacija postane sredstvo za izrazanje naklonjenosti do nekaterih politi¢nih zavez-
nikov na skodo drugih, ne glede na dejansko stopnjo strokovnosti ali kvalitete dela.

Prvi in morda najpomembnejsi dejavnik materialne politizacije je politicno
udejstvovanje vseh, ki zasedajo visoke polozaje v upravi; za materialno politizacijo
je pomemben tudi podatek, kateri politi¢ni opciji »pripadajo« tisti visoki javni us-
luzbenci, ki so ¢lani politi¢nih strank - ali je to ista politi¢na opcija, ki je tudi na ob-
lasti? Na podlagi zbranih podatkov lahko ugotovimo, da je v Republiki Sloveniji
Clanstvo v politi¢nih strankah visoko predvsem pri politicnih funkcionarjih, e zla-
sti pri poslancih Drzavnega zbora Republike Slovenije (93 odstotkov jih je ¢lanov
politi¢nih strank) in Zupanih slovenskih ob¢in (66 odstotkov), manj kot polovi¢no
(45 odstotkov) pa je ¢lanstvo v politi¢nih strankah pri politi¢nih funkcionarjih iz iz-
vrsilne veje oblasti. Pri visokih javnih usluzbencih prevladuje neclanstvo v politic-
nih strankah in to izraziteje na drzavni kot na lokalni ravni; tako kar 85 odstotkov
visokih javnih usluzbencev na drzavni ravni ni ¢lanov politi¢nih strank.!?

11 Lezece so oznacene novosti v usluzbenski zakonodaji iz leta 2005 (Sprememba zakona o javnih us-
luzbencih, ZJU-A, 2005: 1. ¢len)

2 Na lokalni ravni ni clanov politicnih strank 69 odstotkov visokih javnih usluzbenceuv, Sest odstotkov
pa se jih ni Zelelo opredeliti.
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Tabela 4: Clanstvo visokih javnih usluzbencev in politicnih funkcionarjev
v politicnih strankah v Republiki Sloveniji 1. (v odstotkih)

Clanstvo v Visoki Vsi Politi¢ni Politi¢ni Politi¢ni Visoki

politi¢ni javni politi¢ni funkcionarji| funkcionarji | funkcionarji| javni

stranki usluzbenci | funkcionarji| vizvrsilni | v zakonodajni| nalokalni | usluzbenci

vejioblasti | veji oblasti ravni oblasti| nalokalni

ravni oblasti

Je ¢lan 13 65 45 93 66 25

politi¢ne

stranke

Ni ¢lan 85 34 53 7 34 69

politi¢ne

stranke

Se ni Zelel 2 1 2 0 0 6

opredeliti,

ni odgovora

Skupaj 100 100 100 100 100 100

N= (232) (109) (64 (45) (68) (67)

* podatki so iz leta 2003.
Vir: Hacek (2005).

Tabela 5: Clanstvo visokih javnih usluzbencev in politicnih funkcionarjev
v politicnih strankah v Republiki Sloveniji I1. (v odstotkih)

Clanstvo v Visoki javni | Vsi politicni | Politi¢ni Visoki javni

politi¢ni stranki usluzbenci | funkcionarji| funkcionarji na usluzbenci na
lokalni ravni oblasti | lokalni ravni oblasti

LDS 38 50 31 20

ZLSD 24 11 11 20

DeSUS 0 3 0 0

SLS 21 17 27 27

vladajoca koalicija 83 81

v letih 2000-2004
(LDS+ZLSD+DeSUS+SLS)

SDS 10 6 25 27
Nsi 7 6 2 6
SNS 0 4 2 0
SMS 0 3 0 0
Drugi 0 0 2 0
Skupaj 100 100 100 100
N= (29) 7D (45) an
* podatki so iz leta 2003.

Vir: Hacek (2005).

Med sicer redkimi visokimi javnimi usluzbenci, ki so se opredelili kot ¢lani ene
izmed politi¢nih strank (tabela 5), jih je velika vec¢ina ¢lanov tistih politi¢nih strank,
ki so v ¢asu izvedbe raziskave sestavljale tudi vladajoco koalicijo; enaka ugotovitev
velja tudi za politicne funkcionarje. Ce primerjamo $e drzavno in lokalno raven ob-
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lasti lahko ugotovimo, da je ¢lanstvo v politi¢nih strankah na lokalni ravni precej
bolj heterogeno porazdeljeno. Na osnovi dostopnih podatkov seveda ni mogoce
sklepati, da je slovenski sistem javnih usluzbencev politiziran niti ni mogoce trditi,
da prevladuje kadrovanje po politicnih merilih ali da je mogoce celo zaslediti ele-
mente patronaznega sistema.'3

Sklepne ugotovitve

Na osnovi dostopnih podatkov lahko trdimo, da je mogoce v slovenskem
upravnem sistemu zaslediti sledi politizacije. Formalni kriteriji rekrutacije v uprav-
ne sluzbe sicer ne omogocajo neposrednega sklepanja o formalni politizaciji, prav
tako je ugotovljena stopnja ¢lanstva visokih javnih usluzbencev na drzavni (pa tudi
na lokalni) ravni zelo nizka. Na nekatere sledi politizacije napotuje relativno viso-
ko stevilo politi¢nih funkcionarjev, sploh glede na stevilo visokih javnih usluzben-
cev, pa tudi dejstvo, da so tisti visoki javni usluzbenci, ki so ¢lani politi¢nih strank,
v tako visokem odstotku ¢lani strank vladajoce koalicije."* Posebno vprasanje je
vprasanje pravnih in druzbenih moznosti, ki jih imajo na voljo javni usluzbenci za
vkljucevanje v politicno zivljenje. Medtem ko velja v nekaterih upravnih sistemih
po svetu prepoved politicnega udejstvovanja javnih usluzbencev (npr. v Veliki Bri-
taniji), podobnih omejitev ne poznajo v Spaniji, Franciji, Nemdiji, pa tudi ne v Slo-
veniji. Posledi¢no je slovenska politicna elita sestavljena iz vec¢jega stevila nekda-
njih visokih javnih usluzbencev, ki imajo v primeru neuspeha v politi¢ni karieri Se
vedno moznost vrnitve na upravni polozaj. Tovrstna svoboda sicer predstavlja
prednost nasproti tistim, ki vstopajo v politicne vode iz zasebnega sektorja, kljub
temu pa ucinkov vec¢jega zastopstva nekdanjih visokih javnih usluzbencev v politi-
ki ne gre precenjevati, saj se nekdanji visoki javni usluzbenci hitro prilagodijo pra-
vilom politi¢ne igre. V okviru tega je vsekakor potrebno omeniti tudi specifi¢no
znacilnost vecine slovenskih politi¢nih funkcionarjev; le-ta pravi, da slovenski poli-
ti¢ni funkcionarji sploh nocejo biti videni kot politi¢ni funkcionarji oziroma pove-
dano drugace, sebe nimajo za politicne funkcionarje, pa¢ pa za strokovnjake na
svojih specifi¢nih podrog¢jih (Hacek, 2005), kar pa je Ze tematika za novo, specific-
no analizo.

3 Kot ugotavlja Matas (1995: 5-6) za katalonsko dezelno upravo, v kateri je kar dve tretjini visokih
Javnih usluzbencev clanov politicnih strank, od tega kar 70 odstotkov strank viadajoce koalicije.

1 Seveda velja enak sklep tudi za politicne funkcionarje, vendar so le-ti per definitionem politicno
(strankarsko) opredeljeni.
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