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TEORETICNI POJEM UPRAVE

Povzetek. Opredelitev teoreticnega pojma uprave je celostna
in zapletena metodoloska operacija. Tradicionalna doktri-
na izhaja iz pravnopoliticnih izhodis¢. Vendar pa je za
opredelitev sodobnega teoreticnega pojma uprave potrebno
razumeti tudi moderno teoreticno zamisel sestavljenega
upravnega sistema kot sredstva druzbene regulacije.
Nasproti “drzavnemu” modelu uprave danes v svetu pre-
vladujejo modeli uprave, ki izhajajo iz zamisli druzbene
Junkcije drzave in uprave in njihove vioge pri uresniceva-
nju splosne druzbene dobrobiti (bono publico). Zamisel
druzbene funkcije uprave je utemeljena na tem, da izva-
Jjanja upravne dejavnosti drzave ne smemo zoZziti izkljucno
na izvajanje drzavne oblasti (v smislu izdajanja zapovedi
in izvajanja prisile do podanikov), pa¢ pa da izvajanje
upravne dejavnosti predvsem pomeni izvajanje javnih
sluzb kot dejavnosti, s katerimi se ustvarjajo in zagotavljajo
pogoji, ki so nujni za drzavljane oz. njihovo vsakdanje
zivijenje in delo in prispevajo k splosnemu razvoju in
napredku druzbe kot celote.

Klju¢ni pojmi: uprava, upravno pravo, javne sluzbe,
druzbena regulacija.

Pri proucevanju katerega koli druzbenega ali kakSnega drugega pojava
moramo v prvi vrsti opredeliti njegov pojem in po potrebi opredeliti ozji in $irsi
pomen tega pojma in sicer glede na to, ali ta pojav prou¢ujemo v celoti ali samo
njegov(e) del(e) oziroma njegov stan, znacilnost in podobno. To je Se posebej
pomembno za pojem uprave glede na vedstranskost pomena tega pojma.

Ze od samih zacetkov znanstvenega ukvarjanja z upravo (od druge polovice 18.
stoletja) beleZzimo poskuse opredelitve njenega pojma, toda neko natan¢no in
vseobseZno opredelitey, ki bi v vsakem pogledu ustrezala zlasti temeljnim pra-
vilom definiranja, tezko najdemo. Razlogi so razli¢ni: to so predvsem dinami¢nost
in 3irina upravnih funkcij ter razli¢nost subjektov, ki jih opravljajo, kot tudi vidikov,
s katerih se uprava obravnava. Vsi ti razlogi so pogojevali, da so bili pristopi k teo-
reti¢ni opredelitvi pojma uprave razli¢ni, z razlicnih vidikov pa so nastale tudi
razli¢ne opredelitve.

*Dr: Marjan Brezovsek, docent na Fakulteti za druzbene vede.
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S teoreti¢nega vidika sta uprava in upravljanje celostna pojma, ki zajemata naj-
manj dva osnovna pomena: upravljanje s stvarmi, tj. opravljanje dejavnosti tehno-
loske regulacije delovnega procesa na podlagi specializiranih izkuSenj in znanja
(npr. industrijske proizvodnje) in upravijanje z ljudmi, vj. opravljanje avtoritativnih
dejavnosti s pomodjo politicne oblasti in (pri)sile (npr. izdajanja zapovedi in
drugih oblik prisile).

Misel o potrebi lo¢itve upravijanja od viadanja se je pojavila v zacetku 19. sto-
letja z idejo, da “mora vladavino nad ljudmi zamenjati upravljanje s stvarmi” (Henri
de Saint-Simon). Ideja, da naj upravljanje zamenja vladanje, se je $e posebej izobli-
kovala na zacetku 20. stoletja v solidaristi¢nih zamislih druZzbenih funkcionalistov
o upravi kot izvajalcu upravne dejavnosti in javnih sluzb. Po tem pojmovanju, iz
katerega izhaja tudi sodobna zamisel o upravi kot sredstvu druzbene regulacije,
uprava ni ve¢ (in ne more biti) del drzave kot organizacije z monopolom fizi¢ne sile
in prisile (v rokah vladajo¢ega razreda, kot se je temu véasih reklo).

Razli¢nih opredelitev pojmov uprave in upravljanja je skoraj toliko, kolikor je
avtorjev, ki se ukvarjajo s tem vprasanjem.’ Opredelitev teoreti¢nega pojma uprave
je namre¢ zelo zapletena metodoloska operacija. Vsebinsko tradicionalna doktri-
na izhaja iz pravnopoliti¢nega stalis¢a. Vendar pa je za opredelitev sodobnega teo-
retiCnega pojma uprave potrebno razumeti tudi moderno teoreti¢no zamisel se-
stavljenega upravnega sistema kot sredstva druzbene regulacije.

Izhodis¢e pravno-politicnih zamisli pri opredeljevanju teoreti¢nega pojma
uprave je delitev oblasti, ki povezuje upravo z drZavo in jo opredeljuje kot eno od
ti. pravnih funkcij drzavne oblasti. Po tem mnenju je dejavnost drzave kot
izvrievanje politi¢ne oblasti pravno urejena, zato se tudi uprava - v obliki upravne
JSunkcije - pojavlja kot posebna funkcija drzavne oblasti.

Uprava je v sodobnem pomenu besede nastala iz relativno neizdiferencirane
drzavne strukture absolutisti¢nih drzav 17. in 18. stoletja.? Reakcijo na drZavo in
upravo kot “osebno sredstvo oblasti in vladanja” monarha (“drzava - to sem jaz")?

! Namen tega prispevka ni niti postavijanje njihovih novih opredelitev niti polemiziranje z obstojeci-
mi trditvami. Razpon opredelitev pa je velik in sega od negativnih preko formalnih do materiainih.

? Za leto rofstva drzavne uprave v danasnfem smislu (pomenu) se smatra leto 1660. Glavne evropske
monarhije tega obdobja - Anglifa, Francija, Avstrija, Prusija - so slu¢ajno hkrati izpeljale reforme drzavne
organizacife, ki so bile nujen pogoj za uresnicitev absolutisti¢nega koncepta: prehod iz patrimonialnega
(dednega) na profesionalni nacin upravijanfa. Legitimnost oblasti se ni ve izvajala iz lastnistva nad
zemijo, ampak iz legitimnosti monarhicne institucife kot takine, kot so to teoreti¢no obraziozili
Machiavelli, Bodin, Hobbes.

* Ta znani izvek (LEtat c'est moi) se pripisufe francoskemu kralfu Louisu XIV (1638-1715) in sim-
bolizira nek poseben sistem enotnosti oblasti, v katerem je vsa oblast skoncentrirana v osebnosti monarha-
absolutista.
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inspirirajo nauki o delitvi oblasti', uresni¢ijo pa mes$¢anske revolucije konec 18.
stoletja v Evropi in Ameriki. Nove druzbene sile obravnavajo parlament kot
temeljno sredstvo omejevanja absolutisti¢éne oblasti, medtem ko upravo (uteme-
lieno) smatrajo za “dvomljivi instrument monarhije”. S prihodom na oblast pa
tak3no stali¢e spremenijo in uprava postaja vse bolj enakopraven partner v delitvi
oblasti.*

a) Uprava in delitev oblasti. Delitev oblasti je organizacijsko nacelo, na katerem
temeljijo sodobni pravni in politi¢ni sistemi oblasti.*

Moderno zamisel o delitvi oblasti je prvi opredelil angleski politi¢ni in pravni
filozof John Locke (1632-1704) v delu Dve razpravi o vladi (Two Treaties on
Government) leta 1688-90, izdelal pa francoski politi¢ni mislec Charles Montesquie
(1689-1755) v delu O duhu zakonov (De I'Esprit des lois), ki je bilo objavljeno 1748.
leta. Po Montesquieuju, ko “isti ¢lovek ali isto telo zdruZi v svojih rokah tako zako-
nodajno oblast kot upravo, je svoboda nemogoc¢a, kajti v pravu nihée ne more biti
omejen s svojo lastno voljo, pa¢ pa s tujo”. (Montesquieu, O duhu zakonov).

Locke, Montesquieu, pa tudi Madison in Hamilton tako vidijo v napetosti, ki
izvira iz moZnosti medsebojnega zoperstavljanja nosilcev glavnih funkcij drzave -
zakonodaje, izvrievanja zakonov, upravljanja oziroma vodenja drzavne politike,
vzdrzevanja meddrzavnih odnosov, sojenja, pa tudi personalnih zadev in nadzora
- kon¢no odkrito metodo zascite svobode posameznika v politi¢ni ureditvi. To
zoperstavljanje imenujejo “loevanje oblasti” (separation of powers) in odtlej
nacelo delitve oblasti sprejemajo vse ustave, ki Zelijo zagotoviti demokracijo v poli-
tiki. Nauk o delitvi oblasti je mogoce razumeti samo v lu¢i konstitucionalne tradi-
cije. Nauk je bil prvikrat izoblikovan sredi 17. stoletja v Angliji, stoletje kasneje pa
je imel Ze nekaj izoblikovanih sistemskih razli¢ic. Stiri so se nanasale na uveljav-
lianje svobode in splosnega interesa, peta pa se je zavzemala za ucinkovitost
drzave,

1. Vladavina prava. Eno od zagotovil vladavine prava je, da tisti, ki “ustvarjajo”
pravo, ne sodijo in ne kaznujejo kritev prava. Vendar pa nacelo vladavine prava,
kot ga je razumel Locke, ne zahteva, da usluZbenci izvrine oblasti nimajo
nikakrinih diskrecijskih pooblastil oziroma pooblastil, da tudi sami ustvarjajo

* Nauk o delitvi oblasti je celota organizacifskil nacel, ki so jih skozi stoletja izoblikovali najpomemb-
nejsi politicno pravni pisci na Zahodu, v njih pa videli nufna sredstva, s katerimi je mogoce doseci ali
zavarovati pomembne vrednosti. Intelektualna tradicifa konstitucionalizma fe Sirok tok, ki ne zadeva
samo nacel organizacife oblasti, ampak tudi celo vrsto druzbenih, kulturnih in ekonomskih predpostavk,
kateril izpolnitev je nujna za uspeh celotnega projekta. V pozitivnem smislu je cilj konstitucionalizma
zgodovinsko oblikovan kot “svoboda”, ‘javni interes®, *skupno dobro” ali “vladavina prava’. V negativnem
smislu fe bil cilf konstitucionalizma preprecevanje “tiranife” oziroma velikih zlorab drzavne oblasti.

* Te druzbene in politicne realnosti izraZajo zlasti 1.i. organske teorije, po katerih zakonodaja pred-
stavija “samodolocanfe” drZave, medtem ko izvrSno-upravna oblast predstavija “abstrakino dejanje”
drzave, ki se napref konkretizira na viadange in na upravo v oZjem smisiu. Gl Lorenz von Stein, Die
Verwaltungslehre, 1.G. Cotton, Stutigart, 1896 in drugi.

¢V pravni in politicni literaturi najdemo Stevilne modalitete organizacife oblasti in drzavnih funkcij,
ki izhajajo iz nacela delitve oblasti. To so dualisticno, trialisticno in kvadrialistiéno pofmovange o Stevilu
in vsebini drzavnih funkcij. GI. Smiljko Sokol, Organizacifa viasti, Zagreb, 1988.
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pravne predpise. Zahteva je le, da so ti ukrepi in pravila postavljeni znotraj meja
splodnih zakonov, ki jih je sprejela legislativa.

2. Odgovornost. Ta verzija je povezana z vprasanjem odgovornosti drZavnih
usluzbencev. V vseh modernih oblikah demokracije izvoljena zakonodajna
skups¢ina sodeluje tudi pri tej funkciji, kot to po¢no tudi sodii¢a, ponekod
ombudsman, drugje pa tudi samo volilno telo.

3. Splosni interes. V zacetku je veljalo, da ¢lani parlamenta zagovarjajo predvsem
svoje posebne in ne splo3nih interesov. Vendar danes odloditve parlamenta izha-
jajo iz pogajanj in kompromisov med skupinami s konfliktnimi interesi, ki jih plu-
ralisti najpogosteje vidijo vgrajene v splo3ne interese. Ta verzija je danes uni-
verzalno veljavna.

4. RavnoteZje. Ta razlicica delitve oblasti, ki je nastala iz angleske teorije mesane
ustave, predpostavlja, da imajo legislativa, eksekutiva in (medtem Ze vzpostavlje-
na) sodna veja oblasti pooblastila nadzorovati izvrievanje primarne funkcije
drugih oblasti. Danes ve¢ina ljudi z delitvijo oblasti razume prav to verzijo. Najvedji
vpliv na oblikovanje te verzije so imeli utemeljitelji ameriske ustavnosti z idejo o
izvolitvi vodje eksekutive in njegovo pravico, da z vetom nadzoruje legislativo.

5. Ucinkovitost. V 19. stoletju je bila kritika delitve oblasti najpogosteje usmerjena
v zoZevanje u¢inkovitosti drzave, medtem ko se je v 17. in 18. stoletju merilo ravno
obratno. Ta verzija je bila zgrajena na predpostavki, da je mogoce zahtevo po
ohranitvi svobode in javnega interesa izpolniti samo, e zakone sprejema ena veli-
ka predstavniska skupsc¢ina; ker pa zaradi svoje velikosti ne more izvrievati
zakonov z “nujno tajnostjo in hitrostjo”, je potrebna neka manjsa organizacija, ki bi
opravljala izvrino funkcijo.

b) Upravna in izvrina oblast. Glede vprasanja, koliko je funkcij drzave in katere
50, naletimo v teoriji na razli¢na stalid¢a. V pravni in politi¢ni teoriji obstaja veé
modalitet organizacije oblasti in drZavnih funkcij, ki izhajajo iz nacela o delitvi
oblasti. Tako med drugim razlikujejo dualisti¢no, trialisti¢no in kvadrialisti¢no poj-
movanje o Stevilu in vsebini drZavnih funkcij. Nekateri govorijo le o dveh funkci-
jah: o zakonodajni in izvrSilni, ki se nadalje deli na upravno in sodno. Najbolj
pogosta je klasicna delitev na zakonodajo, upravo in sodstvo. Pogoste so (bile)
tudi opredelitve o S$tirih funkcijah oziroma vrstah dejavnosti: zakonodajni,
izvrsilni, upravni in sodni dejavnosti. V vseh primerih, tudi ko nastevajo 3e veé
funkcij, nastopa uprava kot samostojna funkcija drzave oziroma kot posebna
drzavna dejavnost tudi tam, kjer jo smatrajo kot podfunkcijo. Problemati¢na pa je
najveckrat razmefitev med izvrino in upravno oblastjo, Eeprav so tudi na splosno
vprasanja o problemih izvr3ne oblasti tako zgodovinsko kot primerjalno $tevilna
in kompleksna.

Pri obravnavanju delitve oblasti je treba upostevati subjektivni red, ki ga pred-
stavljajo svobos¢ine in pravice subjektov, in objektivni red, pri emer gre za razme-
jitev pristojnosti med drZavnimi organi. Res je glavni smoter delitve oblasti v tem,
da se posamezne veje omejujejo, da se preprecujeta monizem v sistemu odlo¢anja
in moZnost zlorabe pravic, ter da se zagotavlja uresni¢evanje pravic in svobos¢in
subjektov. Delitev oblasti pa zagotavlja tudi funkcionalnost drzave, za kar je med
drugim pogoj ohranitev ravnotezja med drZavnimi organi. Nobena veja oblasti ne
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sme doseci vedje modi proti drugim brez ustavne podlage. Zato nobeni veji oblasti
ni mogode odvzeti pristojnosti, ki so za njo tipi¢ne. Pri razmejevanju pristojnosti
med vejami oblasti ne sme priti do posegov v bistveno funkcijo drugega nosilca
JSunkcij. Zato je temeljno pravilo zagotoviti organizacijsko in funkcionalno delo-
vanje delitve oblasti, ki je namenjeno porazdelitvi politi¢ne modi, odgovornosti in
kontrole. Usmerjeno je tudi v to, da so drzavne odloéitve pravilne, kar pomeni, da
jih sprejmejo organi, ki imajo za to prednosti glede na svojo organizacijo, sestavo,
funkcije in postopke, kar vse naj privede tudi do u¢inkovitosti odlocitev.

Tradicionalno se v sistemih delitve oblasti smatra, da je izvr$na oblast (ekseku-
tiva) veja drzavne oblasti, ki ji je zaupana funkcija izvrSevanja zakonov, ki jih je
sprejel zakonodajni organ oblasti (parlament). Vendar pa je problem v tem, z
logi¢nega vidika, da izvrina funkcija (kot dejavnost izvrSevanja zakonov) pred-
postavlja tako sprejemangje podzakonskih aktov (npr. uredb) kot tudi sprejemanje
posamicnih aktov. Ti slednji so lahko sodni (sodbe) in upravni (odlo¢be), kar
pomeni, da izvr3na funkcija zajema tako sodno kot upravno funkcijo. Zato se uvaja
dopolnilno merilo razmejitve, ki sodno in upravno funkcijo lo¢uje glede na
organe, ki ju opravljajo. Z drugimi besedami, sodno funkcijo izvajajo sodisc¢a,
upravno pa organi uprave. Vendar pa ostaja nerazmejena prav razlika med
izvr3no in upravno funkcijo. Pravzaprav po tem stalif¢u ni mogode ugotoviti
bistvene razlike med izvrino in upravno funkcijo, tako da zanj ta razlika ne obsta-
ja. Znacilna ilustracija tega pristopa je stalid¢e znanega avstrijskega pravnega teo-
retika, tvorca tim. diste teorije prava, Hansa Kelsena (1881-1973), ki poudarja, da
zakonodaja (to kar se v rimskem pravu imenuje “legis latio”) predstavlja ustvarja-
nje zakonov (leges). Ko pa se govori o “izvrievanju”, je potrebno natané¢no vedeti,
kaj se izvrduje, kajti splo3ne pravne norme izvriuje ne samo izvr$na oblast, ampak
tudi sodna. Razlika je samo v tem, da “je v enem primeru izvrievanje splo3nih
pravnih norm poverjeno sodis¢em, v drugem pa ti. izvr$nim oziroma upravnim
(administrativnim) organom.

Vendar pa se v primerjavi s tem tradicionalnim stali$¢em danes posebej
poudarja, da se funkcije izvrne in upravne oblasti ne morejo popolnoma izenaci-
ti, ker se izvrina oblast danes ne ukvarja samo z izvr§evanjem zakonov, pa¢ pa tudi
z oblikovanjem politike oziroma sprejemanjem najpomembnejsih, ti. stratekih
politi¢nih odloéitev. To pomeni, da izvr3na oblast ni ve¢ samo funkcija izvrSevanja
zakonov, ampak tudi resni¢ni center politi¢ne modi in odlo¢anija ter gravitacijski
center politicne oblasti. Na tej podlagi je mogoce razmejiti izvr$no in upravno
funkcijo v vsebinskem smislu, ker izvr$na funkcija vse bolj predpostavlja vodenje
politike (posebno izraZeno v pooblastilu vlade, da parlamentu predlaga zakone),
medtem ko upravna funkcija zajema sprejemanje upravnih odlo¢itev, katerih cilj je
vsakodnevno operativno izvrsevanje konkretnih nalog, ki jih ima drzava. Tako se
Jje pokazalo, da je uporaba termina izvrina funkcija postala neustrezna in bi bilo
bolje namesto tega izoblikovati dve novi funkciji drZave oblasti, finkcijo viade in
upravno funkcijo.
¢) Pravna drzava, legalnost in legitimnost. S pojmovanjem delitve oblasti se
povezuje wdi nacelo pravne drzave, kar med drugim pomeni, da ustava na pod-
lagi demokrati¢nosti vzpostavlja razmerja med vejami oblasti, ki nastanejo z de-
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litvijo. Zato je institucionalna predpostavka parlamentarne vladavine v tem, da je
vlada z upravo ustavni organ s samostojnimi pristojnostmi, ki ne morejo biti
nadomes¢ene z odlocitvami parlamenta. Temu pripada le kontrola nad njenim
delovanjem. Ze Stuart Mill je poudaril, da resni¢na vloga parlamenta ni v tem, da
opravlja zadeve vlade, temve¢ v tem, da jo nadzira, njeno dejavnost osvetljuje pred
javnostjo in jo tako prisili, da ravnanje pojasnjuje in utemeljuje, ter da v primeru
zlorab in krSitev ustave in zakonov uveljavi njeno odgovornost. Zakonodajna
funkcija pomeni zagotavljanje delovanja drzavnih institucij, ne more pa biti vse-
obsegajoca in kompeten¢no nevtralna.

Zamisel pravne drzave in nacelo vladavine prava sta veliki pridobitvi evropske
in svetovne civilizacije. Glede na upravo je poseben pomen pravne drzave v tem,
da zagotavlja legalnost (zakonitost) upravnih odlo¢itev. Brez pravne drzave si ni
mogoce zamisliti sodobnega upravnega sistema. Kot tvorba 19. stoletja zamisel
pravne drzave predpostavlja normativistiéni model ureditve druzbenih odnosov,
po katerem se s pravnimi normami (zakoni in podzakonskimi akti) predpisujejo
pravila druzbenega ravnanja. Na podlagi splonih pravnih norm se sprejemajo
posami¢ne pravne norme v obliki posami¢nih pravnih aktov (razsodb sodi3¢ in
odlo¢b organoy uprave), ki neposredno vplivajo na ravnanje ljudi.

Vendar pa koncept pravne drzave v svoji izvorni obliki, ki predpostavlja, da je
nek postopek oblasti upravicen Ze s tem, da je legalen, tj. v skladu z nekim pred-
pisom, danes ne bi mogel biti uresni¢en brez velike nevarnosti za splosne
demokrati¢ne pridobitve (zadostuje omeniti nacistiéne in rasistiéne rezime).
Zaradi tega uresni¢evanje koncepta pravne drzave danes ne more predstavljati
cilja, ampak samo nujno predpostavko za vladavino prava, uresnic¢evanje ustavno-
sti in zakonitosti, pravice in pravi¢nosti. V primerjavi s tem prvobitnim konceptom
pravne drZave sodobne zamisli izhajajo iz tega, da je v drZavi za izvajanje oblasti
razen legalnosti nujna tudi legitimost, 1o je upravicenost njenega delovanja v
vsakem konkretnem primeru. Zato nek postopek (npr. sprejemanje zakona, ured-
be ali posami¢nega akta) ne postane legitimen Ze s tem, da ga je izpeljala drzava
ali nek njen organ, temve¢ se mora upravi¢enost vsakega konkretnega postopka
ali akta ocenjevati tudi na podlagi upravi¢enosti njegove vsebine.

Glede na upravo to pomeni, da tudi dejavnost uprave ne postaja legitimna
(upravicena) Ze samo s tem, da jo izvaja na legalen nacin. Zato se danes smatra, da
mora koncept legalnosti upravne oblasti odstopiti mesto konceptu legitimnosti
(upravi¢enosti) upravnega delovanja. Legitimnosti oblasti ni mogoce ve¢ iskati v
njenem nastanku, pa¢ pa v njenem delovanju. Ta obrnjeni vrstni red opazovanja
ne postavlja pod vpradaj samo tradicionalnih pravnih stalis¢ o odnosu med upra-
vo in pravom, ampak v veliki meri spreminja tudi splo3ni pogled na upravo. V tem
smislu “uprava ni ve¢ samo sluzkinja vnaprej postavljenega pravnega reda in
postaja gibalo druzbenih tokov, v katerih zavzema pomembno, & Ze ne tudi
najpomembnejSe mesto”. (S.A. Mescheriakoff 1990, 309).

d) Teoreticni pojem drzavne uprave. Teoreti¢ni pojem drzavne uprave, ki je nastal
v Nem¢iji v drugi polovici 19. stoletja, izhaja iz zaprte in abstrakine miselne kon-
strukcije na podlagi legalisti¢nega pozitivizma in normativistiéne dogmatike. Po
tem pristopu je pojem uprave v teoreti¢nem smislu skonstruiran kot ti. finkcija
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drzavne uprave, ki je zozena na avtoritativno izvrievanje zakonov s pomocjo spre-
jemanja “upravnih aktov” kot posami¢nih aktov oblasti, in izvajanja “upravnih
dejanj” kot materialnih dejanj prisile. Tvorec tega pristopa je znani nemski pravni
mislec Georg Jellinek (1851-1911).

Taksen teoreti¢ni koncept drzavne uprave (v Nemdiji in drugih razvitih evrop-
skih drzavah je bil opuscen Ze pred pol stoletja in ve¢) pa je - postavljen v okvir ti.
razrednega bistva drZave in prava - prisel zlasti do izraza konec tridesetih in poln
zamah dobil v $tiridesetih in petdesetih letih tega stoletja v Sovjetski Zvezi in
drugih socialisti¢nih drZavah. Po tem pristopu je drZava organizacija vladajotega
razreda za za3¢ito razrednih interesov s pomod&jo monopola fizi¢ne sile, medtem
ko je izvajanje uprave osredoto¢eno na zbiranje davkov, politi¢no represijo, uprav-
ljanje vojske, zai¢ito druzbene ureditve in drzavne varnosti itd. Povzdigovanje
celote upravnih organov v neko brezobli¢no in vsemogo¢no gmoto je seveda
nevzdrzno, ¢im zaénemo obravnavati njihovo stvarno druzbeno vlogo.

Seveda moramo tudi tu poudariti, da so stali¢a o tem, kaj je bistvo drzavne
uprave, na mo¢ razli¢na in da poznamo temu primerno dokajsnje Stevilo razli¢nih
teorij. Se najbliZje zgornjim trditvam so tiste opredelitve, ki v upravi vidijo zgolj
dejavnosti izvrievanja oblasti na dolo¢en nacin (drzavno, avtoritativno) in izhajajo
iz klasi¢nega bistva drZave in prava, zapostavljajo pa neavtoritativne dejavnosti
(delovanje). Poleg tega drzavna uprava omogoca uresni¢evanje nalog drzave tako
s pravnimi kot izvenpravnimi sredstvi. Glede na to, kaksna sredstva so uporab-
liena, lo¢imo dve sferi upravnega delovanja. Prvo imenujemo upravno-pravno
delovanje, kamor spada npr. vodenje upravnega postopka, izdajanje upravnih
odlo¢b ali izdajanje abstrakinih upravnih aktov, drugo pa izvenpravno-upravno
delovanje, v katero tejemo pripravljanje analiz, elaboratov in poro¢il, prirejanje
posvetovanj, nudenje pravne, tehni¢ne in druge pomod¢i itd.

Vecina pojmovanj uprave (tudi zgornje) spada v funkcionalni pojem uprave v
materialnem smislu), po katerem je drZavna uprava tak3na oblika izvrievanja
drzavne oblasti in opravljanja temeljnih in drugih nalog drzave, formuliranih v
pravnih predpisih, ki sestoji iz izdajanja subjektivnih aktov, aktov pogojev in mate-
rialnih aktov. Uprava je nujno potrebna pomozna dejavnost, ki omogo¢a, da lahko
nemoteno tecejo procesi v temeljni dejavnosti. Upravno dejavnost pa sestavljajo
dejanja, ki imajo svoje znacilnosti in sestavljajo celoto, kar pomeni, da je to poseb-
na strokovna dejavnost. Tak3en pristop je v bistvu instrumentalen, saj zajema le
odlo¢anje v okviru Ze sprejetih splo3nih odlocitev in strokovno pomo¢ pri
odlo¢anju na vseh nivojih. SirSe opredelitve poskuigjo zajeti celoten proces
odlo¢anja o skupnih ciljih in nacinih za njihovo uresnicitev, torej sam proces
odlo¢anja in vso strokovno pomo¢ pri odlo¢anju.

Formalne teorije se lotevajo problema drugace. Med njimi je najbolj znana ne-
gativna teorija, ki jo je zlasti zastopala stara avstrijska teorija. Po njej je drzavna
uprava tisto, kar ostane od delovanja drZave, potem ko izlo¢imo zakonodajo in
sodstvo. Formalne teorije torej jemljejo za izhodid¢e obstoj treh funkcij oblasti.
Omenimo naj 3e organsko teorijo, ki jo je v Franciji zastopal Waline, pri nas pa pro-
fesor Pitamic. Jedro te teorije je v zatrjevanju, da je drZavna uprava tisto delovanje,
ki ga opravljajo upravni organi. Marcel Waline trdi, da upravne funkcije ni mogoce
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definirati po lastnem predmetu in da je upravna dejavnost pa¢ tisto, kar delajo
javni, upravni usluzbenci.

e) Teoreticni pojem uprave kot javne sluzbe. Nasproti “drzavnemu” in “razredne-
mu” modelu uprave se je zlasti v evropskih drzavah uveljavil koncept, ki izhaja iz
druzbene funkcije drzave in uprave in njihove vloge v uresni¢evanju splosne
druzbene dobrobiti (homo publico). Koncept socialne funkcije oziroma druzbene
vloge uprave poudarja, da se izvajanje upravne dejavnosti drzave ne more zoZiti
izklju¢no na izvajanje drZzavne oblasti, pa¢ pa izvajanje upravne dejavnosti pred-
postavlja predvsem izvajanje javnih sluzb kot dejavnosti, v katerih se oblikujejo in
zagotavljajo pogoji, ki so nujni za vsakodnevno Zivljenje in delo drZavjanov in ki
prispevajo k splosnemu razvoju in napredku druzbe kot celote. Po tem pristopu,
katerega tvorec je znani francoski pravni mislec Leon Dugnit (1859-1928), se
drzavna javna oblast v pogojih sodobnega materialnega in kulturnega druzbene-
ga razvoja preobraza v javno sluzbo z nalogo, da zagotavlja pogoje, ki so nujni za
razvoj in napredek druzbe na podrocju izobrazevanja, socialne politike,
zdravstvene zascite, znanstvenih raziskav, zad¢ite narave, gospodarskega razvoja
idr. Sodobni koncept uprave, ki nudi t.i. javne storitve in dobrine, je tako izsel iz
pojmovanja drzave kot organizacije, katere druzbena funkcija je izvajanje javnih
sluzb oziroma nudenje javnih storitev.

V primerjavi s tradicionalnimi in novej$imi pravno-politiénimi zamislimi
uprave izhaja moderni teoreti¢ni pojem uprave iz uprave kot sestavljenega
upravnega sistema medcloveskega sodelovanja za druzbeno regulacijo.

Splodni gospodarski in druzbeni razvoj je ob velikem obsegu drzavnega
poseganja in normativnega urejanja opozoril na dejstvo, da druzbene regulacije v
vodenju javnih zadev ni mogode ve¢ obravnavati kot marginalne dejavnosti v
primerjavi s temeljnimi druzbenimi procesi. Druzbena regulacija, ki jo izvaja upra-
va, tudi sama postaja temeljni druzbeni proces in predstavlja bistveno pred-
postavko gospodarske ucinkovitosti kulturnega razvoja in splosnega druzbenega
napredka v pogojih razvite industrijske in urbanizirane druzbe (Eugen Pusi¢,
1989).

Ob koncu 19. in v zacetku 20. stoletja uprava postane iniciator in koordinator
druzbeno nujnih in koristnih zadev (v zdravstvu, 3olstvu, prometu, komunalnih
sluzbah in drugje), atributi oblasti, ki niso povsem izginili, pa ne predstavljajo ve¢
osnovne vsebine upravne dejavnosti drzave. Funkcije uprave so vse Stevilnejse, pa
tudi zapletene in teZje. Komajda obstaja kak3na zadeva v delu uprave, ki je bila
v¢asih enostavna in ni postala izjemno zapletena. Kot klasi¢en primer uspesnega
posega drZave v procese druzbene regulacije je obi¢ajno navedena koristnost,
ekonomic¢nost in uspesnost drZzavne postne sluzbe ZDA konec prejinjega stoletja
(Woodrow Wilson 1955). Te okolis¢ine kaZejo na to, da problemi upravljanja v
gospodarstvu in javnih sluZzbah postajajo vse bolj celoviti in Stevilni, pri tem pa se
splo$na nacela in tehnologija upravljanja drZave in gospodarstva med seboj vse
bolj priblizujejo.

V 20. stoletju dobimo tudi prve celovitejSe analize uprave v sodobni industrij-
ski druzbi, ki povezujejo politicni in tehnoloski vidik in kot osrednje vprasanje
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postavljajo odnos med upravo in politi¢no oblastjo. 1zhajajo¢ iz vsebinske enot-
nosti tehnologije opravljanja upravnih dejavnosti kot 3tevilnih in zapletenih
funkcij upravljanja tako v “javnem” (drZzavnem) kot v “zasebnem” (poslovnem)
sektorju se namesto dotedanjega teoreti¢nega pojma drzZavnopravne uprave
uveljavlja ti. ciljno-racionalni (zweckrational) koncept moderne upravne organi-
zacije. Ta model poudarja dvojno vlogo uprave: po eni strani je uprava instrument
za izvajanje politi¢ne oblasti (“uprava kot oblast”) in po drugi strani je organizaci-
ja za izvajanje javnih sluzb (“uprava kot sluzba™).

Rezultati the proucevanj, posebno ti. velikih upravnih sistemov (npr.
zdravstvenih sluzb, drzavne uprave, industrijskih korporacij, prometnih mreZ,
urbanih konglomeratov in drugo), kazejo, da se v zapletenih sodobnih pogojih
Zivljenja upravljanje ne more odvijati samovoljno, pa¢ pa po dolo¢enih pravilih. V
tem smislu lahko upravno dejavnost kot strokovno, racionalno in kontinuirano
dejavnost opravljajo samo profesionalni in depolitizirani upravni usluzbenci. Po
drugi strani postavljanje politi¢nih ciljev ni stvar strokovnosti, temve¢ politike, zato
naj se upravni usluzbenci ne ukvarjajo s politiko, ker je to zadeva, posel politikov.
a) Druzbena regulacija. V tak3nih razmerah uprava uresni¢uje svojo druzbeno
Junkcijo predvsem kot regulator druzbenih procesov. V sestavljenih in dinami¢nih
pogojih sodobnega Zivljenja je prav uprava ta organizacija, ki razpolaga z velikim
strokovnim znanjem, ¢loveskim potencialom in materialnimi viri za u¢inkovito
druzbeno regulacijo. Hkrati s porastom vloge uprave kot sredstva druzbene regu-
lacije upada njena vloga izvajalca politi¢ne oblasti in prisile.

b) Upravni sistem. Moderni teoreti¢ni pristop pri opredeljevanju pojma uprave
izhaja iz stalii¢a, da uprava predstavlja nek sestavljen in dinamicen sistem. 1zraz si-
stem v najsplosnejsem smislu lahko opredelimo kot celoto, sestavljeno iz delov na
eni strani in kot celoto, ki se razlikuje od svojega okolja na drugi strani. V tem smis-
lu so “upravni sistemi sistemi za med¢lovesko sodelovanje, sistem med¢loveskega
sodelovanja pa vrsta sistemov” (E. Pusi¢ 1985, 1, str. 9,11).

¢) Medclovesko sodelovanje. Pod sistemom med¢&loveskega sodelovanja
razumemo razne oblike vedenja, ravnanija ljudi zaradi vzpostavljanja njihovih med-
sebojnih odnosov v procesu dela zaradi uresni¢evanja nekega ucinka (npr.
proizvodnja, kulturni razvoj, zas¢ita okolja in drugo). Ker so oblike ravnanja ljudi
motivirane z Zeljo, da se vzpostavi sodelovanje z drugimi ljudmi, je obna3anje
nekega ¢loveka vedno usmerjeno k ustreznemu vedenju drugega. Elementi
druzbeno kooperativnega sistema so oblike ravnanj ljudi in ne ljudje kot osebe;
ljudje pa so njihovi ¢lani.

Druzbenokooperativni sistem potrebuje tudi druge sestavine, kot so denar,
surovine, inventar, orodja, stroji, informacije, da lahko dosega zastavljene cilje. Te
sestavine dobijo pomen skozi obnasanje ljudi in so podlaga sistema. Sestavine
delimo na sredstva, instrumente in informacije. Elemente sistema in njegove ses-
tavine imenujemo komponente sistema. Dejavnost povezovanja elementov v si-
stem v odnosu do sestavin oznacujemo s pojmom upravljanje. Upravijanje je
dejavnost, ki je usmerjena na doseganje skladnosti med sistemskimi vlogami
¢lanov tako v smislu potreb in ciljev sistema kot med osebnimi znadilnostmi in
interesi ¢lanov z ene strani in sistemskih potreb in ciljev z druge strani.
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V druzbenokooperativnih sistemih mora biti uveljavljena delitev dela. Poleg
delitve dela, ki je osnovna kategorija, se celota druzbenokooperativnega sistema
odraza skozi tri nadaljnje dimenzije: cilje, odnose in metode dela. V druzbenoko-
operativnih sistemih so cilji sistema cilji konkretnih ljudi. Spreminjajo se v skladu
z vladajo¢imi interesnimi odnosi v sistemu. Odnosi morajo obstajati tako med
vlogami in elementi v sistemu kot tudi med ljudmi kot nosilci vlog in interesov.
Glede na naravo odnosov lo¢imo sisteme, ki so utemeljeni na med¢loveskih
odnosih, in sisteme, v katerih se odnosi vzpostavljajo neosebno predvsem med
vlogami in funkcijami v sistemu. Metode dela pomenijo utrjen nac¢in delovanj
&lanov sistema za doseganje zastavljenih ciljev. Olajdujejo delovanje in koordina-
cijo ¢lanov ter 3¢itijo njihove interese, omogocajo pa tudi vecjo predvidljivost nji-
hovega delovanja.

Koncept druzbene regulacije izhaja iz okolis¢ine, da ljudje v druzbi uresnicu-
jejo svoje interese tako v odnosih medsebojnega sodelovanja kot tudi v medse-
bojnih konfliktih. Medsebojno tekmovanje posamezikov in skupin za relativno
pic¢la (revna) sredstva se kaze ali kot dominacija, ko se interesi enih uresnicujejo
na rac¢un drugih, ali kot kompromis, ko se interesi uresni¢ujejo samo deloma in
nikoli popolnoma. Koncept druzbene regulacije v tem smislu izhaja iz stalis¢a, da
ima upravni sistem kot sistem med¢loveskega sodelovanja, tj. druzbeno koopera-
tivni sistem, namen (cilj) nevtraliziranja kontingencnosti, vj. negativnih uéinkov
negotovosti, ki izhajajo iz moznih nelegitimnih ravnanj, vedenja drugih ljudi v
druzbeni interakciji (E. Pusi¢, 1, 1985, 339-340), in ne vzpostavljanje dominacije
drzave nad ljudmi z uporabo avtoritativnih sredstev in metod oblasti. Uprava kot
sestavljeni upravni sistem med¢loveskega sodelovanja pri druzbeni regulaciji torej
ne predpostavlja vladavine nad ljudmi, pa¢ pa upravljanje kot proces legitimnega
vpliva na ravnanje ljudi po vnaprej postavljenih standardih (pravilih). Hkrati
uporaba sodobne tehnologije v delu uprave omogo¢a, da informacije in znanje, s
katerimi razpolaga uprava, prispevajo k zmanjsanju politi¢ne negotovosti in stabi-
lizaciji druzbenega sistema v celoti.

Tako predsedniski kot parlamentarni sistem delitve oblasti sta se razvila v
obdobju politi¢nega razvoja, ko sta organizacija in legitimacija zadevali omejeno
stevilo ljudi. Zato so bila pravila igre enostavnej$a in v dolo¢eni meri pred-
vidljivejsa. Oblika vladavine naj bi po pric¢akovanjih delovala ¢im bolj v skladu z
ustavno opredelitvijo. Ustavna nacela v organizaciji oblasti niso bila abstraktne
norme, pa¢ pa stvarno delujodi postopki, ker naj bi jih bilo mogoce enostavno
uveljaviti in teZje kr3iti. V obdobju mnozicne politike pa so odnosi med ustavo -
bodisi njeno predsednisko ali parlamentarno organizacijo - in njenim delovanjem
postali mnogo bolj protislovni. MnoZi¢na politika je vpeljala nove subjekte v vlad-
no (oblastno) areno s specifiénimi povezavami s procesom legitimacije in z
izvrino organizacijo oblasti.

V drZavnem aparatu se razvijajo dejavnosti, ki niso odvisne od tradicionalnega
drzavnega monopola organizirane fizi¢ne sile, i. javne sluzbe, vse do solidarnega
prevzemanja odgovornosti drzave za minimum socialne varnosti drzavljanov. Po
drugi strani je mozna mobilizacija mnoZic s politi€énimi smotri in uporaba drzave
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za uresnicevanje ideolosko zamisljenih politi¢nih ciljev. Nastajanje funkcionalno
diferencirane globalne druzbe se odraza tudi v zmanjsevanju vloge drzave. ReZimi
s polno prevlado drZzave doZivljajo neuspehe, krepijo se teZnje po pluralizmu,
drZavo v splosnokoristnih zadevah zamenjuje javni sektor, v katerem poleg drzave
sodelujejo tudi nedrZavne organizacije. Z vidika nacela delitve oblasti imajo te
spremembe celo vrsto posledic.

Na eni strani je razvejan sistem javnega sektorja zmanjsal vlogo in pomen
delitve oblasti v primerjavi s politi¢nimi razmisljanji v preteklih stoletjih. Problem
oblasti in njenega omejevanja seveda ni postal manj aktualen, pa¢ pa je razvil
veliko bogatejsi instrumentarij za njegovo resevanje: tekmovanje politi¢nih strank,
diferenciran pravni sistem, ki deluje na drZavo in znotraj drzave na razli¢nih
ravneh, ¢lovekove pravice kot pravno in moralno zahtevo, ki prodira v zavest vse
vecjega Stevila ljudi, prodiranje medijev v vsakodnevno Zivljenje ljudi ter njihova
kritika drZavnega aparata in oblasti. Kakovost dejavnosti na funkcionalnih
podrodjih od znanosti do gospodarstva in kakovost Zivljenja v druzbi sta odvisni
prav od funkcionalne avtonomije teh dejavnosti. Medsebojno zoperstavljanje
nosilcev drzavnih funkcij kot normalna oblika njihovega delovanja je postalo se-
stavni del pri¢akovanj drzavljanov glede politi¢ne ureditve. Posamezne institucije
znotraj tega sistema so se tako specializirale po nalogah (funkcijah), po strukturi,
po metodah dela in po osebju v njih, da si je tezko zamisliti, da bi lahko ena pre-
vzela funkcijo druge: delitev oblasti se je ucvrstila kot delitev dela, tako da je zo-
perstavljanje med njimi prej naravna posledica teh razlik kot pa izrecno postav-
lienega ustavnega nacela delitve oblasti.

Hkrati pride tudi do dolo¢ene deproblematizacije politike kot antagonisti¢ne
konfrontacije interesov. Od demokrati¢nih reform in revolucij v 18. in 19. stoletju
so vrhovna drzavna telesa arene, kjer legitimni predstavniki raznih druZbenih
skupin in njihovih interesov, tj. politi¢nih strank in organiziranih interesnih
skupin, Zelijo uresniciti te interese v medsebojnem politiécnem tekmovanju.
Vendar pa vse vec¢ja diferenciacija interesov pripelje do tega, da je vsak
posameznik nosilec ne samo enega, ampak cele vrste interesov, ki niso nujno
usklajeni. Tako ima vse manj smisla govoriti o predstavljanju interesov, kaijti vedno
gre za vprasanje: katerih interesov in v katerem &asu? Ker vse vedje Stevilo
interesov postaja druzbeno legitimnih, kar pomeni sprejetih v javno artikulacijo in
uresnicevanje, postaja tudi slika v druzbi obstojecih interesov vse bolj zapletena in
razvejana. Vse manj je moZno te interese enoznacno “predstavljati”, zato se poli-
tine stranke spreminjajo v alternativne ekipe na oblasti. Interesni konflikti se
premes¢ajo na podrodje znotraj vsake funkcionalno diferencirane skupine,
gospodarstva, prava, vojske, znanosti, kulture itd.,, med skupinami pa prihaja do
kompromisov, ki se potem institucionalno stabilizirajo. Sam izraz “politika” zato
dobi drug pomen kot nacelo ravnanja na dolo¢enem strokovnem podroéju, npr.
finan¢na politika, politika zaposlovanja itd.

Rezultat tak3nega razvoja je, da se javna uprava postopoma v celoti zaéne
obravnavati kot sredstvo za reSevanje aktualnih problemov v druzbi in njena
kvaliteta presojati po tem, kako uspesno in kako ekonomi¢no opravlja to delo. To
predpostavlja, da je uprava sposobna zaznati in spoznati probleme v druzbi, razvi-
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ti programe za reSevanje teh problemov in na taksnih programih dose¢i nujen
minimum soglasja interesentov in uresniditi sprejete programe z najbolj§im
razmerjem med Koristmi in stroski. Uprava tako postaja integralna komponenta
vladne (oblastne) strukture odlo¢anja, umetna lo¢itev med politiko in javno upra-
vo pa vse bolj presezena, ¢eprav ne tudi v celoti odpravljena. To kar naj bi bilo
upravno, je dejansko lahko politi¢no in tisti, ki sprejema upravne odlocitve, dela to
iz politi¢nih razlogov. Taksna politika pa prej zajema za$¢ito in promocijo orga-
niziranih interesov kot promocijo ene ali druge politi¢ne stranke, vsekakor pa je to
politika. Upravljanje je tako proces odlocanja o skupnih ciljih in na¢inih za njiho-
vo uresnicitev in na podroc¢ju druzbenih zadev zajema celoten proces druzbenega
odloc¢anja, organizacijsko gledano pa opravlja to dejavnost celoten upravno-poli-
ti¢ni podsistem, v katerem je “klasi¢na” uprava samo eden izmed njegovih delov.
Javna uprava je tako integralni del politicnega sistema.
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