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¢inu kancelarijskog rada.®® Ali drugi put ukazuje na bircokrati-
zam i u »vrhovimas, i »u zagradi budi re¢eno, birokracija po-
stoji kod nas ne samo u sovjetskim ustanovama, vetj: iu p_afr-
tijskim«.*® U svom radu »O prodovoljstvenom nalogje«, kojim
uvodi i tumadi novu ekonomsku politiku, Lenjin kaze: ».Raz—
mjena, to je sloboda trgovine, to je kapitalizam. On ?e korista}n
u toj mjeri u kojoj nam pomaze da se borimo s rasc]epkanoécz
sitnog proizvodaca, a do izvjesne mjere i s birokratlz’mom«.
Ni jedna mu mjera nije bila previse radikalr:xa, da se 1zadve na
kraj s jednom pojavom koju je smairao direktno opretnom
socijalizmu.

Lenjinove pretpostavke o pojednostavnjenjl.J. gos}?va u[:irav—
ljanja nisu nasle potvrdu u razvoju prve socijalisti¢ke drZave.
Ali ono §to je svakako bilo mnogo ozbiljnije, to je da metode
upravljanja u Sovjetskom Savezu — pod uvjetimsil ekonom-
ske i kulturne nerazvijenosti — za njegova Zivota nisu postale
ni bitno manje prinudne ni tehni¢ki mnogo efikasnije.

V. Max Weber o upravi

I Wilson i Lenjin uoavaju bitne promjene do kojih je. u
modernoj drzavnoj upravi dovelo dvojstvo njezine uloge:“m-
strumenta vlasti i nosioca sluzbe. Ali to ih dvojstvo obopclf
interesira prvenstveno sa stanovista polititke akcije. Pridonosi
li nova situacija moguénosti politi¢ke kontrole uprave ili ne?
I kako treba izmijenjenim prilikama prilagoditi tradicionalna
shvaéanja?

U isti mah, medutim, diferencijacija i porast drustvene ulo-
ge uprave dovode do prve kompleksne analize pojave uprave
i upravljanja kako u politickom tako u tehni¢kom pogledu.
Ta je analiza vezana za ime Maxa Webera.

39 Nabrosok pravil ob upravljeniji sovjetskimi uérezdenijami
1918), op. cit. T. XXVIIL
( 40 ()) RpABKRIN—e (1923), op. cit. T. XXXIIIi str_._452._ - %4
1 O prodovoljstvenom nalogje, str. 342. (Na$ prijevod: Tom 14,
str. 312).
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U svojoj najdetaljnijoj razradi »birokracije«, u 6. poglavlju
treteg dijela »Wirtschaft und Geselschaft« Weberu je polazna
tacka ba$ onaj problem koji je ovdje u centru paZnje, problem
odnosa uprave i politicke vlasti. Medutim, analizirajuéi taj
problem Weber nastoji da ocrta ujedno $to potpuniju sliku
moderne uprave, i da njezinu ulogu u drustvu i u polititkim
odnosima dovede sistematski u vezu s karakteristikama nje-
zine funkcije i strukture i polozajem ljudi u upravnim orga-
nizacijama. U tome je njegov doprinos nov i prelazi ono ito
je do tada o toj problematici redeno.

1. Prije svega, a to je za njegovu koncepeiju moderne upra-
ve najodluénije, on vidi i naglaSava njezinu dvostruku funk-
ciju, s jedne strane kao instrument za vrienje i odrzavanje
vlasti, a s druge kao sistem organizacija za vrenje javne sluz-
be, obavljanja djelatnosti koje su korisne u opéem interesu.
Najjasnije uotava Weber taj presudni dualizam moderne u-
prave — koji sto godina ranije uopée nije postojao kao pro-
blem — tamo gdje ga nalazi ba$ u stadiju nastajanja. Jo§ 1905.
u svom prvom €lanku povodom revolucije u Rusiji razlikuje
Weber upravu-sluzbu u zemstvima, koja obuhvaéa skolstvo,
statistiku, zdravstvo, veterinu, gradnju cesta, poljoprivrednu
nastavu i drugo, od uprave-vlasti centralnih organa koju on
u ruskom sluaju ocjenjuje negativno kao »parazita koji sluZi
samo odrZavanju postojece politi¢ke raspodjele vlasti, gotovo
bez ikakvih stvarnih interesa, osim mozda u financijskom
pogledu«.i?

Druga osnovna funkcionalna karakteristika, kojom Weber
ide daleko ispred svojih suvremenika, jest bitno jedinstvo
upravne funkcije na svim podruéjima, a posebno u tzv. javnoj
1 privatnoj sferi, drzavne uprave s jedne a kapitalistitke pri-
vredne uprave u poduzetu s druge strane. »Taj poredak —
tj. birokratski — primjenjiv je u nadelu jednako u privrednim,
karitativnim ili drugim organizacijama koje idu za bilo kojim

4 Max Weber: Gesammelte politische Schriften, J. C. Mohr —
Paul Siebeck, Tiibingen, 1958, str. 31—32.



34 Uvodna studija

privatnim idealnim ili materijalnim cljevima, kao i u poli-
ti¢kim i hijerokratskim organizacijama zajednica, Sto se moze
i historijski dokazati (s manjim ili veéim odstupanjima od
¢istog tipa).«??

U ovom okviru vidi Weber slijede¢e osnovne znatajke upra-
ve kao funkcije:

— Upravljanje se ne vréi proizvoljno, ve¢ po »opé¢im viSe-
-manje ¢vrstim i viSe-manje iscrpnim pravilima, kojima se
mogu nauditi«.4

— Upravljanje se odvija u propisanim formama. Taj for-
malizam znadi naprosto put najmanjeg otpora u nastojanju, da
se iskljuéi proizvoljnost iz upravljanja i osigura zastita bilo
kojih postojeéih »Zivotnih Sansi« (Lebenschancen), u smislu
subjektivnih, u prvom redu imovinskih, prava.is

— Upravljanje postaje neosobno, i u toj se neosobnosti
isprepleéu pozitivne i negativne osobine, funkcije i disfunkcije
moderne uprave u jednu cjelinu. Upravljanje se odvija »sine
ira et studio, bez mrznje i bez strasti, pa stoga i bez ljubavi
i odudevljenja, pod pritiskom priprostih pojmova o duZnosti;
idealni sluzbenik vréi svoju sluZbu ,bez obzira na osobu”, for-
malno jednako ,za sve”, tj. za sve interesente u istom stvar-
nom poloZaju«.4®

— Upravljanje se osniva na spisima (aktima).*’

— Postoji tendencija prema tajnosti znanja koje je potrebno
za upravljanje. Na tajnosti potiva, jednim dijelom, moé¢ mo-
derne uprave.®® S druge strane, medutim, pojavljuje se opas-
nost, da »uprava koja je zatvorila sva vrata i sama tapka u
mraku«.

43 Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, u »Grundriss der
SozialSkonomike, ITT Abteilung, J. C. Mohr, Tiibingen, 1921, str. 127.

44 jbid., str. 651.

4 jbid.,, str. 130.

4 ibid., str. 128.

47 jbid., str. 651.

4 jhid,, str. 671. i od istog autora: Gesammelte politische Schrif-
ten, str. 64.
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— Upravljanje dobiva sve veéi kontinuitet,*® i time podlogu
za Gvriée »agregatno stanje«, za upravnu strukturu.

2. U strukturnom pogledu podloga je upravljanja, za We-
bera, organizacija, ali organizacija u kojoj tipiéna opreka
diobe rada i povezivanja djelatnosti u izvrSenju pojedinaénih
zadataka dobiva veéu ¢vrstinu i nove specifine osobine:

— Podjela rada izvriena je na relativno stabilni sistem nad-
leZnosti (Kompetenzen). Time je uveden paralelizam, karakte-
risti¢an za pojam nadleZnosti, izmedu prava i duZnosti. Nad-
leZnost znadi s jedne strane sluzbenu duZnost, a s druge skup
ovlasti zapovijedanja (Befehlsgewalten), koje su potrebne ra-
di izvrSenja duZnosti. Te su ovlasti pravilima podijeljene i
tim istim pravilima ogranitene. DuZnosti se odnose samo na
sluzbenu sferu i ne zadiru u liénu slobodu onih koji ih vrie.5°

Time djelatnost uprave postaje »Gesellschaftshandeln« (u
stvari organizirana djelatnost) i tako znatno efikasnija od ra-
nije puke »zajednitke djelatnosti« (Gemeinschaftshandeln).®
Weber ovdje primjenjuje poznatu Tonniesovu dvopodjelu, da
bi razlikovao predvidivost i pouzdanost u djelovanju upravne
organizacije od spontane ili kvazi spontane masovne akeije i
od ogranitenog dometa male grupe &iji ¢lanovi moraju biti u
neprestanom li¢nom kontaktu.

— Takva struktura obiljeZzava organizaciju kao »nadle§tvo«
u javnoj upravi ili »pogon« u privredi, dok tipi¢ne organiza-
cione jedinice u tim organizacijama, formirane oko manipula-
cije spisima, Weber naziva »biroom« ili »kontorom« (u pri-
vredi).5®

— U nadle$tvu, odnosno u pogonu tipi¢na organizaciona hi-
jerarhija postaje hijerarhija sluZbi, tj. ¢vriéa i neosobna pod-
redenost i nadredenost samih radnih mjesta, koja pruZa mo-

4 jbid., str. 650.
% jbid., str. 651. i 129.
51 jbid., str. 669.
52 ibid., str. 651.
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guénost instancione kontrole i u korist onih kojima se putem
upravnih organizacija vlada.’®

— U strukturi moderne uprave vidi Weber tendenciju pre-
ma monokratiénosti, prema odlutivanju pojedinaca u vode-
éim ulogama na raznim nivoima. Kolegijalnost kao oblik odlu-
¢ivanja predstavlja mu iznimku i sama je po sebi manje efi-
kasna.’*

3. Narotito plasti¢no ocrtava Weber polozaj ljudi u modernoj
upravi, karakteristike upravnih sluzbenika:

— U modernoj upravi prevladava profesionalizam, kako u
tom smislu da je sluzba sluzbeniku glavno zanimanje, tako i
u onom da se za nju traZi posebna struéna sprema, Skolovanje,
skvalifikacija«.?* SluZzba postaje poziv (Beruf), u principu
dozivotna djelatnost sluZbenika,’ i time implicira odnos »vjer-
nosti«.

U specijaliziranom znanju sadrzana je potrebna snaga, §to
Weber uvijek opet naglaava,®® i u tome je moderni sluzbenik
nadmoéan svakome osim privatnom kapitalisti¢kom poduzet-
niku.5” Weber razlikuje struéno znanje steeno izobrazbom
(Fachwissen) od sluzbene informiranosti koja izvire iz same
upravne funkecije (Dienstwissen). I ovdje, medutim, ostaje kod
‘Webera stalno budna svijest o istodobnoj prisutnosti prednosti
1 nedostataka u upravi. SvjedodZba o poloZenim ispitima sluZi
&inovnicima &esto naprosto kao »ulaznica u carstvo sluZbenih
beneficija (der Amtspfriinden)«.5®

— Slufbenik je li¢no slobodan, ali je odvojen od materijal-
nih sredstava upravljanja, koja se nalaze pod kontrolom »po-

58 ibid., str. 650.
3 ibid., str. 650.
4 jbid., str. 6560—651.
55 ibid., str. 654.

56 jbid., str. 128. i od istog autora: Parlament und Regierung,
str. 28.

& ibid., str. 129.

8 \ax Weber: Parlament und Regierung, str. 57—58; Soziologie-
-Weltgeschichtliche Analysen-Politik, str. 331.
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litickih gospodara«. Stoga se u sluzbu stupa ugovorom, a ne
postoji, kao u nekim ranijim formacijama, pravo »vlasniStva«
na sluzbu.5?

— S druge strane, sluzbenika veZe sluzbena disciplina, koju
Weber definira kao »%ansu da se odredeni krug ljudi, na osno-
vu uvjezbanog stava, pokori primljenoj zapovijedi smjesta,
automatski i shematskic, ili, politi¢ki jo§ znacajnije, kao »kon-
zekventno racionalizirano, tj. planski uvjeZbano, precizno iz-
vrienje dobivene zapovijedi, kojom se odrite bezuvjetno svake
vlastite kritike«.% U takvoj krutoj disciplini vidi Weber dru-
gu stranu odredene drustvene samosvijesti ¢inovnistva.t!

— SluZbenik je imenovan, a ne izabran. Izbor je Weberu
inkompatibilan s »pravnime« karakterom sluzbenika u »&istom
tipu birokratske« uprave.®

— SluZbenik moderne uprave prima pla¢u u noveu. I ovdje
Weber iznimke smatra naprosto udaljavanjem od &istog tipa.®

— SluZbeniku je osigurano regulirano napredovanje u ok-
viru hijerarhije sluzbi, koje se s obzirom na specijalno do-
¥ivotni karakter pretvara u »karijeru« (Laufbahn).®4

— PoloZzaj sluZbenika predmet je posebnog pozitivnog dru-
$tvenog vrednovanja koje je najjace tamo gdje postoji naj-
veéa potreba za struéno $kolovanim ¢inovniS$tvom, jaka i »ne-
propusna« socijalna diferencijacija i tamo gdje sluZbenici po-
tjetu preteino iz visih dru$tvenih slojeva.®

4. Nema sumnje, da je drus$tvena uloga uprave, a posebno
njezin odnos prema politickoj vlasti, za Webera centralno
pitanje &itave problematike »birokracije«. Najveti dio VI po-
glavlja posveéen je druStvenim pretpostavkama i druStvenim
posljedicama razvoja i postojanja moderne uprave. Pri iome

5 Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, str. 126—127.
® jbid., str. 28. i 642.

1 jbid., str. 657.

82 jbid., str. 126—127. i 653.

88 ibid., str. 126—127. i 654.

% jibid., str. 126—127. i 655.

5 ibid., str. 652.
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su pretpostavke i posljedice ¢esto izmijeSane, $to nije rezultat
Weberove nesistematitnosti i nedovrienosti tog dijela njego-
vog opusa, veé naprosto vjerna slika stvarnosti.

Naj$iri opéi uvjeti razvoja moderne uprave jesu:
— porast upravnih organizacija i zadataka uprave i mije-
njanje tih zadataka u kvalitativnom pogledu;

— porast koli¢ine druStvenih materijalnih sredstava i ljudi
koji se mogu odvojiti od drugih drustvenih namjena;%

— prevladavanje novéane privrede.®®

S modernom su upravom, nadalje, u medusobnom funkcio-
nalnom odnosu uvjeti koji mogu biti i posljedice:

— veé spomenuta koncentracija sredstava upravljanja u
rukama politi¢kih »gospodarac;

— nivelacija socijalnih razlika, koju uprava traZi a ujedno
je i stvara svojim nastojanjem da osigura Sto Siru bazu za
potencijalnu regrutaciju svojih sluzbenika;

— izvjesna plutokratizacija uprave, s obzirom na selektivni
faktor skupog prethodnog Skolovanja.®?

Osnovna unutarnja karakteristika koja je presudna za dru-
§tveno-politi¢ki znadaj uprave jesu njezine tehnitke prednosti
pred svakom alternativnom metodom upravljanja. »Preciznost,
brzina, odredenost, poznavanje materijala u spisima, kontinu-
itet, diskrecija, jedinstvenost, striktno podredivanje, usteda
na trvenjima, na stvarnim i liénim troskovima poveéavaju se
do optimuma kod strogo birokratske, a naro¢ito kod mono-
kratske uprave putem Skolovanih ¢inovnika pojedinaca, na-

% jbid., str. 658—659.

%7 ibid., str. 660. Weber ovdje govori o »konzumptivno« raspolo-
Zivim sredstvima i time, implicite, ukazuje na interesaninu hipo-
tezu, da bi ekonomski faktor mogao djelovati usporavajuée na raz-
voj uprave, u zemljama gdje su sredstva, pored potro3nje, nami-
jenjena u prvom redu privrednim investicijama, primjerice radi
industrijalizacije.

% jbid., str. 655.

2 jbid., str. 129—130. i 669.
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suprot svim kolegijalnim, po¢asnim i neprofesionalnim obli-
cima upravljanja.«?®

Vlast i uprava povezani su po samoj svojoj definiciji. »Sva
se vlast oéituje i funkcionira kao uprava. Svaka uprava treba
na neki naéin vlast, jer uvijek treba da za njezino vodenje
netko ima u rukama nekakve ovlasti zapovijedanja.«™ Ipak,
u tom jedinstvu vlasti i uprave Weber razlikuje vlastodrice
(»jednog ili viSe voda koji ne izvode vlast zapovijedanja koju
vrée ili prisvajaju od drugih voda zvat éemo gospodarimac)
i njihov aparat (»a ljude koji im se na navedeni naéin stavlja-
ju specijalno na raspoloZenje« — zvat €¢emo — »njihovim
aparatom«).” Moderna je uprava neobi¢no efikasno sredstvo
vladanja, a ujedno raspolaZe potencijalnom »vrlo velikom,
pod normalnim uvjetima premoénome vlastitom moéi.™

Kao svoj politi¢ki stav i sud o vrijednosti Weber zastupa
odluéno stanoviSte da uprava i upravni sluzbenici ne treba
da sudjeluju u politici — definiranoj kao »teZnja prema udje-
Iu u vlasti ili prema utjecaju na raspodjelu vlasti, bilo medu
drZavama bilo unutar drZave medu grupama ljudi koje ona
obuhvaéa«. Upravni sluzbenik treba da stoji »iznad stranakac,
a to znaéi u stvari izvan borbe za vlast u svoje ime. A »borba
za vlast i za vlastitu odgovornost za svoju politiku, koja pro-
istite iz vlasti, to je Zivotni element kako politi¢ara tako po-
duzetnika«. Upravni je sluZbenik premocan po svom strué-

7 jbid., str. 660—661.

71 jbid,, str. 607. Vlast katkada zna® za Webera bas »udio u
upravljanju« pa i u tako prozaitnom obliku kao Sto je »utjecaj na
popunjavanje sluZbi« (Parlament und Regierung, str. 43).

72 Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, str. 611.

™ jbid., str. 671. Shvaéanje o pojmovnom jedinstvu vlastite moéi
uprave i njezine instrumentalne efikasnosti tako je izraZeno kod
Webera, da se tvrdnje s tim u vezi katkada &ine koniradiktornima.
»U modernoj drzavi — kaZe Weber na str. 13—14. Parlament und
Regierung — nalazi se stvarna vlast... nuZno i neopozivo u ru-
kama ¢inovni§tva.« Dok se na str. 16. tvrdi da je raspolaganje
sredstvima upravljanja u rukama one sile koju »birokratski apa-
rat izravno slus$a i kome je na raspolaganjuc,
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nom znanju. »Ali postavljanje polititkih ciljeva nije stvar
strutnosti i politiku ne treba da odreduje struéni sluZzbenik
kao takav.« Mnoge nedaée suvremene njemacke politike tuma-
& Weber »vlagéu upravnih &inovnika« koji su »potpuno za-
kazali¢, kad su se nasli pred politickim pitanjima.™

Ipak, birokracija sve viSe, i neposredno i posredno, prodire
u politiku, postaje grupa »za sebe«, svjesna svog identiteta,
svojih interesa i institucionalnih ciljeva.

Weber ukazuje na §ire druitvene opasnosti ovog prodiranja
birokracije u politiku i povetanja njezina druStvenog utjecaja.
Veé u doba starog Rima pojava »birokracije« umrtvljuje eko-
nomsku i politi¢ku inicijativu.”® Birokratizacija politi¢kih par-
tija smanjuje vaZno svojstvo elasti¢nosti kod njih i time ogra-
ni¢ava moguénost polititkog manevra, spreavajuéi, na pri-
mjer, fuziju politi¢kih partija.’® Ba§ birokracija, a ne demo-
kracija, kao $to se to Cesto tvrdi, pridonosi »atomizaciji«
drustva, te se u krajnjim sludajevima, kao na primjer u car-
skoj Rusiji potetkom XX stolje¢a, moZe govoriti o »ratu biro-
kracije protiv drustva«. Weber citira primjedbu jednog ame-
ri¢kog radnika, da su moZda »bolji ¢inovnici na koje mi plju-
jemo, nego vasi (evropski) koji pljuju na vas«.’ NajvaZniji je
novi politi¢ki element epohe birokracije znatajno povefanje
stabilnosti vlasti oslonjene na modernu upravu. Ta je vlast
pod normalnim okolnostima gotovo neoboriva tradicionalnim
sredstvima. Odatle i pojava, da se nekadanji stil revolucija
sve viSe zamjenjuje tehnikom drZavnog udara.’

S Weberom poéinje suvremena, analiti¢ka faza u promatra-
nju i istraZivanju uprave.

7 ©Max Weber: Politik als Beruf u Gesammelte politische Schrif-
ten, str. 494; Parlament und Regierung, str. 34, 60. i 56.

75 Max Weber: Soziologie-Weltgeschichtliche Analysen-Politik,
str. 56.

76 Max Weber: Parlament und Regierung, str. 24,

77 Max Weber: Soziologie-Weltgeschichtliche Analysen-Politik,
str. 393; Gesammelte politische Schriften, str. 79. i 579.

® Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, str. 672.
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VI. Klasiéna Skola upravne tehnike

Sinteza nije opreka diferencijaciji, ve¢ obi¢no polazna tacka
novog i jo§ detaljnijeg usmjeravanja u specijalnim pravecima.
Veliki dio suvremene upravne znanosti nadovezuje na Webe-
ra. Ali autori koji ga spominju ne pripadaju istom smjeru.
Jedni ispituju ulogu upravnog sistema kao cjeline u drustvu,
a posebno u polititkim odnosima. Drugi se, naprotiv, bave
unutarnjom strukturom upravnih organizacija i njihovim
funkcioniranjem sa stanovi$ta $to potpunijeg i 3to ekonomié-
nijeg postizavanja onih vanjskih ciljeva zbog kojih je pojedi-
na organizacija stvorena. I ma kolika bila u potetku subjek-
tivna apoliti¢nost ove druge grupe, ma koliko prevladavala
kod nje iskljuéivo tehnicka i instrumentalna orijentacija u
odnosu na upravu, kroz historijat prouc¢avanja uprave po-
sljednjih trideset godina provladi se kao crvena nit tendencija
pribliZavanja tehni¢kih i politi¢kih gledi§ta. Analiti¢ka me-
toda ne moZe a da ne ispituje karakter ciljeva i interesa ko-
jima uprava sluZi, ako Zeli dati potpuniji i opcenitiji odgovor
na pitanja njezine uspjeSnosti kao oruda ili oruZja. A ras-
pravljanje o politi¢koj ulozi uprava i upravljanja mora ostati
na nivou opéenite spekulacije, pa i puke beletristike — kao
Sto postojeéa literatura stvarno pokazuje — ako nije uspjelo
analiti¢ki prodrijeti u strukture i modalitete funkecioniranja
upravnih organizacija. Politi¢ko je znafenje uprave u prvom
redu bad u njezinom tehnitkom potencijalu. Da bismo mogli
pratiti ovu konvergenciju, presudnu za proutavanje problema
upravljanja danas i u doglednoj buduénosti, moramo pogle-
dom obuhvatiti, bar ukratko, oba razvojna toka. Do sada smo
razmatrali gotovo iskljuéivo politicki tok. Da vidimo.sada iz
kakvih je izvora poteklo i kako se razvilo tehni¢ko miSljenje
o upravi i upravljanju.

Veé smo navikli na to da sve znanosti po€inju sa starim Gr-
cima. Histori¢ari uprave, medutim, mogu bez mnogo muke pro-
naéi i starije primjere gdje su se ljudi, u nastojanju da zaje-
dniéki obave neke poslove, susretali s problemima centralizacije
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i decentralizacije, delegacije, izbora podesnih kadrova, komu-
nikacije i mnogim drugim pitanjima »moderne« upravne teh-
nike. Tako Mojsije, prema Bibliji, prima savjet da ¢itav narod
podijeli na jedinice po tisutu, pa stotinu, pa pedeset i deset
1ljudi, da svakoj od tih jedinica stavi na €elo »brze, bogobojazne
i pouzdane« vode koji ¢e odludivati u »malim stvarimac, a ve-
like iznositi pred njega i o svemu ga izvjetavati.™

Sistematsko bavljenje tehnikom izvrSavanja upravnih poslo-
va pojavljuje se, gotovo istodobno s razmatranjem politi¢kih
implikacija, onda kad i velika profesionalna drZavna uprava
sama, u XVII i XVIII stoljecu, u vezi s birokracijom monar-
hijskog apsolutizma. Kameralisti, kako su se ti rani upravni
tehnidari zvali, narodito u srednjoj Evropi, bili su, tako reéi,
teoretitari ¢istog iskustva. Sve 8to su vidjeli, biljeZili su vjerno
i primali bez kritike, drZzet¢i se one Hegelove, da je sve Sto
postoji samim time i razumno. I tako su, polazeé¢i od moralno-
-politi¢kih zasada vladareve slave i samovlasti — vidjeli smo
primjer ove orijentacije kod Sonnenfelsa® — i destiliraju¢i
u svoje principe kvintesenciju onoga $to su carski i kraljevski
¢inovnici stvarno radili, izgradivali postupno Citave sisteme i
pisali udZbenike na temelju kojih se vladajuéa praksa, bez
daljnjih pitanja, reproducirala u novim generacijama »vla-
darevih slugu.

Novi zamah upravne tehnike, pofetkom XX stoljeta, vezan
je za »upravnu eksploziju« u privredi. U to doba obiteljska
firma, kao do tada vladajuéi oblik privrednog poduzeéa, de-
finitivno ustupa mjesto korporaciji, dioni¢kom dru$tvu, kon-
cernu i drugim formama neosobne velike organizacije. Nije,
stoga, slu¢ajno da oba glavna klasi¢na autora upravno-tehnig-
kog smjera, Frederick W. Taylor i Henri Fayol, dolaze iz pri-
vrede, da nastoje generalizirati svoja vlastita opaZanja i prak-
tiéna iskustva u organizaciji poslova u tvornici i u vodenju
privrednog poduzeéa, te da i po svom obrazovanju ne pripa-

7 Cit. prema H. A, Brasz, A. Kleijn i J. in’t Veld: Inleiding tot
de Bestuurswetenschap, Vuga-Boekerij, Arnhem, 1962, str. 23.
8 Str, 13.
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daju pravnim ili politickim strukama, tradicionalnom matié-
nom tlu za upravne znanosti, veé da su tehnicari, inZenjeri.

Mozda nam ba$ ova posljednja okolnost moZe pomoéi da
bolje shvatimo kako njihove prednosti tako i nuZnu ograni-
¢enost njihova pristupa. Svaki posao, pojedinaéni ili grupni,
za njih zna&i tehni¢ki proces koji je po samoj svojoj naravi
podvrgnut pravilima tehni¢ke racionalnosti, te ima stoga i svoj
tehni¢ki optimum, to jest onu teoretski odredivu tatku u
kojoj je omjer izmedu uloga — sredstava, vremena, radne sna-
ge itd. — i postignutih rezultata najpovoljniji. Misao o »jed-
nom jedinom najboljem putu« za obavljanje svakog zamisli-
vog posla vjerojatno je najosnovnija i najkarakteristiénija od
svih Taylorovih ideja.®' Ali isklju¢iva i dominantna orijenta-
cija na praksu ujedno je i glavni razlog relativne teoretske
jalovosti ovih poCetnih napora. U dilemi izmedu dugotrajnog,
mukotrpnog i &esto naizgled prakti¢ki nekorisnog empirijskog
istraZivanja, i brzih generalizacija koje su Cesto teoretski
naivne ali su zato praktitki odmah primjenjive i upotrebive,
upravni su se tehnicari odlu¢ili za ovaj drugi put. Ovaj je
izbor jasno uvjetovan sredinom u kojoj su radili, a opravdava
ga i &tinjenica da je empirijsko socijalno istraZivanje bilo u
to doba jo$ u toj mjeri nerazvijeno,®* da se gotovo i nije mogla
vidjeti neka veza izmedu njega i bilo kakve prakti¢ne svrhe.
Bilo tome kako mu drago, iz ovakve je situacije proizasla
jedna preskriptivna upravna disciplina koja je, s jedne strane,
nastojala utvrditi ona pitanja koja se javljaju kao generitka
kod svakog upravljanja, a s druge, formulirati odredeni broj
maksima, pravila ili preporuka o tome kako treba postupati
u tim pitanjima pa da se ostvari tehniéki optimum u svakoj
kolektivnoj djelatnosti.

81 Glavno djelo ovog autora, posveéeno opéim problemima u-
pravljanja na nivou organizacije kao cjeline je: The Principles of
Scientific Management, New York, 1911,

8 Renate Mayntz: The Study of Organizations — A Trend Re-
port and Bibliography, »Current Sociology«, No. 3/1564, str. 95—96.



44 Uvodna studija

Kao primjer najbolje ée nam posluziti djelo Fayola, s obzirom
na to da se Taylor bavi isprva posve tehni¢kim mjerenjem
vremena i pokreta kod manuelnog rada, pa je ova ¢isto kvan-
titativna orijentacija prisutna donekle i u njegovim kasnijim
opéim razmigljanjima. Fayol, naprotiv, od potetka razmatra
kvalitativni problem vodenja u velikim organizacijama, te je
u tom smislu blizi kasnijoj prodirenoj primjeni upravno-teh-
ni¢kih nagela van privrede. U svom glavnom djelu, » Admini-
stration industrielle et générale«, izdanom 1916. godine,® Fa-
yol daje uzorak mnogih budutih rasprava o istom predmetu.
Nabrajaju se i opisuju »elementi administracije«, to jest ge-
neri¢ki problemi i podruéja paZnje koji se pojavijuju u svim
organizacijama bez obzira koji im je vanjski cilj, i utvrduju
»principi administracije«, to jest optenite upute kako treba
postupati ako Zelimo da organizacija dobro funkcionira. Ele-
menti svakog upravljanja, prema Fayolu, su predvidanje, or-
ganizacija, zapovijedanje, koordinacija i kontrola.®® Pod nazi-
vom »principa administracije« Fayol raspravlja o nizu mo-
menata kod kojih jafe naglaSava vrijednosnu ocjenu, naime
svoje uvjerenje da te znatajke pridonose uspjehu same dje-
latnosti. To su podjela rada, autoritet, disciplina, jedinstvo
zapovijedanja, jedinstvo u upravljanju, potéinjavanje pojedi-
naénih interesa opéim, sistem nagradivanja, centralizacija, hi-
jerarhija, naredba i red, pravednost, stabilnost osoblja, inicija-
tiva, osiguranje jedinstva osoblja.?3 Ve¢ sami nazivi ovih »prin-
cipa« jasno pokazuju kakav model upravljanja Fayol ima pred
otima. Patrijarhalno-autoritativne metode preuzete su ovdje
iz starog francuskog obiteljskog poduzeta s vlasnikom poje-
dincem, generalizirane i uzdignute na rang op¢ih natela uprav-
ljanja. Interesantna je paralela s organskom teorijom drZzave
kako smo je, primjerice, susreli kod L. von Steina.®® I Fayol

8 Ovdje se citira prema prijevodu Z. Dimitrijevica: Administra-
cije i organizacija industriskih i drugih tehniékih preduzeéa, Beo-
grad, 1920.

8 Tayol, op. cit., str. 67.

85 Fayol, op. cit., str. 28.

8 Sfr. 15.
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temelji neke svoje principe na organskim analogijama. »Kao
$to je podela rada, isto je tako i centralizacija stvar ¢isto pri-
rodna; ona se u prirodi sastoji u tome, 8to se u celom organiz-
mu Zivotinjskom ili socijalnom utisci susti¢u ka mozgu ili di-
rekeiji, i da iz mozga ili direkeije izlaze naredenja, koja stav-
ljaju u pokret i sve delove organizma.«%

Da ovakvi »principi« predstavljaju viSe generalizacije vla-
stitih predrasuda nego sistematizirane rezultate iskustva, vidi-
mo i po tome Sto se oni razlikuju i kod navedenih »klasika«.
Taylor, koji ni sam nije pristaia nekog narotitog demokra-
tizma u upravljanju, dovodi u sumnju princip »jedinstva ko-
mande« u organizaciji i smatra da napredovanje diobe rada
u poduzeéu zahtijeva i specijalizaciju u rukovodenju, te da bi
svaki pojedini radnik trebao primati istodobno upute i na-
laziti se pod nadzorom veéeg broja specijaliziranih Sefova (za
materijal, za tempo rada, za strojeve, za disciplinu itd.).

To je vierojatno i razlog da u kasnijim formulacijama kla-
siéne gkole prevladava obradivanja elemenata, generitkih pro-
blema upravljanja, dok se »principi«, ako se i spominju, treti-
raju mnogo opreznije, isti¢uéi stalno rezervu »ceteris paribuse,
to jest da konkretna primjena ovih uputa mora nuZzno biti pri-
lagodena posebnim uvjetima svake situacije i da one ne pru-
%aju nikakvu automatsku garanciju uspjeSnosti. Najpozna-
tija je, s tim u vezi, lista elemenata za koju je Luther Gulick
izmislio. kraticu POSDCORB sastavljenu iz prvih slova, na
engleskom, rijedi »planiranje«, »organiziranje«, »popunjava-
nje osobljem«, »usmjeravanje«, »koordiniranje«, »izvjestava-
nje«, »budZetiranje«.’ Nema sumnje da je na svim tim po-
druéjima upravna tehnika dala dragocjenih rezultata u racio-
nalizaciji, pove¢anju efikasnosti i ekonomi¢nosti, u boljem o-
bavljanju svih tih tipiénih upravnih poslova svagdje gdje se
oni vrie, u drZavnoj upravi jednako kao u privredi. U tom

8 Fayol, op. cit., str. 52.

8 Taylor, op. cit., 123.

8 Tuther Gulick i Lyndal Urwick: Papers on the Science of
Administration, New York, 1937.
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obliku ona se i profirila po c¢itavom svijetu, bez obzira na
drustveno-ekonomsko uredenje pojedine zemlje. Ova racional-
na jezgra klasi¢éne $kole upravne tehnike u njezinom naglasku
na generitne elemente upravljanja dolazi jo§ do izraZaja, pri-
mjerice, u jednoj publikaciji Ujedinjenih naroda iz 1951. go-
dine, u kojoj se obraduju problemi pruZanja tehnitke pomoéi
zemljama u razvoju u vezi s organizacijom uprave: »Pothvati
tehni¢ke pomoéi koje je poduzela OUN pokazuju stalno da
prakti¢ki pri svakom pokuSaju rjeSavanja tehnickih i ekonom-
skih problema postoji stanovit broj temeljnih preduvjeta u-
pravne prirode: preduvjeti organizacije, osoblja, budZeta, pla-
niranja i postupaka«.' I zaista, nema sumnje da se svako
upravljanje bilo gdje mora suotiti s tim problemima i mora
naéi neka rjeSenja za njih. Svako teoretiziranje o upravi mora
se konaéno vratiti na ovu polaznu taéku.

Ali ne radi se samo o postavljanju pravih pitanja, ma koliko
taj pocetak bio vaZan. S vremenom htjeli bismo doznati i od-
govore na njih. A u tom je pogledu klasi¢ni pristup ostao
viSe-manje sterilan. Razlog toj sterilnosti treba traZiti u prvom
redu u tome, da klasi®ari nisu nikad smatrali potrebnim siste-
matsko provjeravanje svojih maksima. Oni su se zadovolja-
vali, u teZnji da ne »izgube vezu s praksom«, s poluistinama,
s jednostavnim pravilima zanata koja su vaZila, naravno, samo
rebus sic stantibus, a nisu bili pogodna metoda da se bolje
razumije upravljanje kao dru$tveni proces. U tom pogledu dje-
luje upravo prorotki rezolucija Ruske komunisti¢ke partije na
XII kongresu, 1923. godine: »U izutavanju i utvrdivanju prin-
cipa znanstvene organizacije rada i upravljanja, koji ne smiju
biti samo ekonomski, neophodno je najtjeSnje povezivanje
stvarnog prakti¢nog provjeravanja i znanstveno generalizira-
juéeg zakljutka; prakti¢ka forma tog proutavanja treba da bu-
de sistematsko praéenje pojava na podruéju upravljatkog rada
koje se stalno ponavljaju i koje su tipi¢éne; postavljanje ekspe-
rimenta s unaprijed taéno odredenim ciljevima i, u prvom

v Standards and Techniques of Public Administration (ST/TAA)
M/I. New York, Organizacija ujedinjenih naroda, 1951, str. 4.
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redu, motrenje onih dijelova aparata koje je naro¢ito potrebno
prouc¢avati kako bi se pronadla najbolja sredstva za otkla-
njanje njihovih nedostataka«.? Kritika klasi¢ne gkole sa sta-
noviSta dublje i znanstvenije analize odnosa ljudi na radu
bila je neminovna.

Ta je kritika postala moguéa i nuZna u isti mah uslijed
znatajnih promjena tehnolosko-ekonomske baze upravljanja
tokom druge tre¢ine dvadesetog stolje¢a. Ubrzani porast pro-
duktivnosti i eksplozivni razvoj tehnologije praéen je ne samo
ubrzanjem procesa diferencijacije u drustvenoj diobi rada veé
i ocrtavanjem moguénosti promjene u osnovnoj formi tog pro-
cesa. Uslijed razvoja teorije i prakti¢kih metoda za regulaciju
velikih sistema postaje zamislivo, da se sve rutinske operacije
u ljudskom radu prenesu na strojeve. Time bi »mrvljenje ra-
da«, na koje se tuZi Friedmann,” dioba rada razbijanjem je-
dinstvenog radnog procesa na sve manje, sve jednostavnije i
ujedno sve besmislenije radne operacije moglo naéi svoj pri-
rodni kraj i ustupiti mjesto diobi rada putem specijalizacije
znanja, tj. suZzavanja podruéja interesa, a da se ne dira u cjelo-
vitost i smisao kompleksnih radnih procesa. Akceleracija op-
¢eg tempa drustvenih promjena odraZava se i na upravnim si-
stemima. Sve je teZe na te sisteme gledati iskljutivo stati¢ki,
sve vetu prakti¢ku vaZnost dobiva pitanje, kako odrZati osnovni
kontinuitet funkcije u sve »nemirnijoj« dru$tvenoj okolini.
Unutarnji sastav upravnih sistema mijenja se time §to se sve
vise 3ire po broju i rastu, po vaznosti organizacije tipa podu-
zeta ili ustanove, relativno samostalne jedinice u kojima je
sva djelatnost upravljena na jedan ili nekoliko ali tehnidki
istovrsnih ciljeva. Ovaj tip organizacije prodire i u one sisteme
upravljanja koji okupljaju tehnitki heterogene poslove u jednu
cjelinu odredenu zajedni¢kim podruéjem djelovanja i tradi-

°t Cit. po A. J. Berg: Kibernetika i ob3éestvenyje nauki, u »Stro-
iteljstvo kommunizma i ob&¢estvenyje nauki«, Akademija nauk
SSSR, Moskva, 1963, str. 55.

2 Georges Friedmann: Le travail en miettes, Galimard, Paris,
1956. Vidi na$ prijevod: izd. Naprijed, Zagreb, 1959.
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cionalno baziranu na monopolu politi¢ke vlasti, dakle u poli-
titko-teritorijalne jedinice drzavne uprave., Time se u sistem
drzavnog upravljanja unosi jedan sistemski strani element,
organizacije koje svoju vanjsku syrhu i svoju unutarnju ko-
heziju ne temelje na auforitativnim sredstvima vlasti ve¢ na
povezujuéem karakteru tehnicki jedinstvenog a drustveno pri-
snato korisnog cilja. Sve guita mreza komunikacija i sve veta
frekvencija interakcije u gitavom svijetu rusi pregrade lokalne
i nacionalne uskogrudnosti i onemogucuje sve pretenzije na
autarkiju u ekonomskom, druStvenom ili idejnom pogledu, ali
ujedno aktualizira moguée izvore sukoba i postavlja sudbo-
nosne alternative, s obzirom na snagu sredstava razaranja.®
Vrlo naglo povecanje stanovnistva Zemlje i eksplozivni porast
gradova zacrtavaju vjerojatno najvaZnije promjene i najosjet-
ljivije probleme dovjetanstva na dulji rok. A porast mogué-
nosti i znatenja znanosti u rjesavanju tih problema nagovje-
$tava moguéu promjenu akcenta u odnosu na ljudski rad.

Sve ove promjene dovode do paralelne reorijentacije u teo-
retskom misljenju na svim podrugjima, pa i na podrutju u-
pravnih znanosti. Klasi¢na teorija uprave bila je koncentrirala
paznju na organizaciju kao odredenu strukturu — stoga je po-
negdje dobila i naziv »znanost o organizaciji« — i tako stvo-
reni pojam onda reificirala. U tom svom organizacionom esen-
cijalizmu klasi¢na je teorija zaboravila da se radi samo o dje-
latnosti i o odnosima medu Jjudima u toku djelatnosti. »Pla-
nirani poredak koji proizlazi iz te djelatnosti« ubrzo se pre-
tvorio u »dru$tvenu jedinicu obiljeZenu takvim poretkome.®
Ideja organizacije postala je stvar, i u klasi¢nim definicijama
se, s logictkog stanovista, sukcesivni koraci reifikacije pretva-
raju u simultane znatajke 1judi, materijalnih sredstava, struk-
turnih odnosa, pravnih ovlaStenja itd.

e Vrlo je znafajno u tom pogledu, da D. Waldo, govoreti
faktorima koji utjetu na sredinu u kojoj radi uprava, nabraja na
drugom mjestu spovectanje znadenja vojskes. Dwight Waldo: The
Administrative State Revisited, Public Administration Review, No.
1/1965, str. 5—30.

9t Renate Mayntz: op. cit., str. 85
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Klasi¢na je teorija fascinirana organizacijom, pretvara je u
predmet i gleda u njoj glavni i gotovo isklju¢ivi predmet svojih
napora. Od toga polazi i kritika klasi¢ne teorije. Kritika uka-
zuje. prvenstveno na to, da su postavke i preporuke klasi¢ne
teon’je nerealne, jer ona ne uzima dovoljno u obzir realnosti
reafg1ranja i ponasanja pojedinaca koji organizaciju sacinja-
vaju. Na ovu psiholosku nadovezuje se socioloska kritika koja
predbacuje klasi¢noj teoriji da zaboravlja drustvenu okolinu
u ‘kctjoj organizacija postoji i djeluje. Konaéno, oja¢ana psiho-
1oskfm i socioloskim argumentima, kritika konfrontira klasi¢nu
teor%j“u na njezinom vlastitom terenu i nastoji dokazati da su
klasmne' maksime sumnjive vrijednosti za sam prakti¢ki rad
u‘ organizacijama. Time se onda otvara pitanje zamjenjivanja
tih maksima boljima. Razvojna je spirala dosegla isto mjesto
na vifem planu.

VII. Psihologka kritika klasitne Skole

Psihologke pretpostavke klasi¢ne teorije zaista su naivne.
Koncentrirana na organizacionu strukturu, ta teorija operira
s vrlo pojednostavnjenim modelom pojedinca. Neke vrste ho-
mo oeconomico-administrativus koji reagira uglavnom auto-
rlnatski na sistem nagrada i kazni, a u prvom redu na materi-
jalne stimulanse koje mu organizacija pruza. Neosnovanost
ovakve simplifikacije ubrzo je dokazana. Kritika, i sama vet
klasitna, psihologkih pretpostavki tajlorizma koju je izvriila
harvardska Skola pod vodstvom Eltona Mayoa, temeljila se na
prvim pokufajima empirijskog i, donekle, eksperimentalnog
proutavanja ljudi na radu.”” Pokazalo se, da materijalni sti-
r.nulansi ne djeluju uvijek, da ne djeluju pouzdano, da ne djelu-
ju sami, da ne djeluju na prvome mjestu, veé da jednako ili
tak prvenstveno utjefu na drZanje i radni efekt zadovoljstvo
pojedinca, njegova lojalnost prema grupi i drugi elementi

9 Fritz J. Roethlisberger i William J. Dicki
. ; . Dickinson: Management
and the Worker, Cambridge, Harvard University Press, 1943.
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koji za klasiénu teoriju uprave predstavljaju popratne okolnosti
i imponderabilia.

U stvari, to je kritika klasi¢ne teorije koja ostaje jo¥ potpu-
no unutar okvira te teorije. Klasi¢na teorija grijesi, jer uzima
u obzir samo neke faktore koji, istina, djeluju na motivaciju
ljudskog elementa u organizaciji, ali samo u odredenim situa-
cijama i uz stanovite uvjete. Na motivaciju, medutim, djeluju
i neki drugi faktori, koje treba takoder uzeti u obzir, da bi se
potpunije postigao cilj organizacije, povetana efikasnost i pro-
duktivnost. S ovog novog, Sireg stanovi$ta mogu se svi motivi
svrstati u nekoliko grupa, od kojih je motivacija materijalnim
stimulansima samo jedna moguénost.”® I u pogledu svoje vla-
stite znanstvene svrhe ovi prvi kriti¢ari klasié¢ne teorije uprave
predstavljaju zapravo njezin sastavni dio. Kao 3to je klasi¢na
teorija nastala neposredno i kratkim putem iz prakse i odmah
se vratila u praksu, tako i njezini kritiari razvijaju svoje
misli, a pri tome gledaju stalno na moguc¢u aplikaciju. Glavna
im je paZnja usmjerena na to, kako §to brZe i §to neposrednije
primijeniti u praktidnom upravljanju nove spoznaje do kojih
su doli. Njihovi nau¢ni stavovi postaju polazna tafka za »novi
stil« u upravljanju koji je postao poznat i popularan u Sjever-
noj Americi a zatim postupno i u zemljama Zapadne Evrope
oko polovice ovog stoljeéa pod imenom »ljudskih odnosa« (hu-
man relations). Usprkos svom humanisti¢kom nazivu, taj se
stil ne razlikuje bitno od tajlorizma. Starim metodama dodano
je naprosto jedno novo »orude«, manipuliranje ljudskom psi-
hom, stvaranje odredene atmosfere. Treba radniku dati osjetaj
veée slobode, veée autonomije u poslu, vece sigurnosti, vete
moguénosti solidarnog povezivanja u okviru radne jedinice.
Taj se osjeéaj mora, bar u izvjesnoj mjeri, proizvesti umjetnim
sredstvima, jer privatno vlasnitvo proizvodnih sredstava i he-

% P B. Clark i J. Q. Wilson: Incentive Systems: A Theory of
Organization u »Administrative Science Quarterly«, No. 2/1961, str.
129—166, na primjer, kaZu, da su tri osnovna natina stimuliranja
1judi na rad: materijalni cilj, svrha organizacije, i solidarnost ljudi
na zajedni¢kom radu; te prema tome klasificiraju i organizacije
u tri tipa.
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teronomno raspolaganje viskom vrijednosti ne dopusta da se
spoznaje psihologa i sociocloga rada primijene u stvarno pro-
mijenjenim odnosima medu ljudima na zajedni¢kom poslu.

Usprkos ovoj osnovnoj kontradikeiji, medutim, izmedu u biti
humane koncepcije na kojoj se temelji pokret »ljudskih od-
nosa« i ograni¢enih moguénosti ostvarenja tih femelja u odre-
denom drustveno-ekonomskom uredenju, ne treba zaboraviti
ili umanjiti dvije njegove posljedice. U okviru kapitalizma pri-
mjena je psiholodkih spoznaja, istina, ogranifena; ali unutar
tih granica »ljudski odnosi« su zaista pridonijeli ljudskijim
odnosima u poduzetima i ustanovama. Argument da humanost
povetava profit — a to i jest ono na ¢emu se, barem impli-
citno, osniva uspjeh Mayove §kole i njezina popularnost u ka-
pitalisti¢koj industriji — nije moZda moralno najprivlativija,
ali je sigurno mnogo uvjerljiviji za industrijalce nego Sto bi
bio sam eti¢ki apel ¢ovjetnosti. I drugo, bez obzira na Cesto
preuranjenu primjenu i na simplifikaciju osnovnih postavki
koja ba$ zbog primjene postaje neophodna, istraZivanje moti-
vacije ljudi na radu znatilo je znatajan korak dalje i u znan-
stvenom pogledu. U tom pogledu znatilo je djelo Mayoa i
njegovih suradnika samo prvi korak koji je logitki vodio do
daljnjeg napredovanja.

Drugi korak predstavlja uvidanje dvojakog djelovanja samih
osnovnih strukturnih znaéajki upravne organizacije. Prvobitna
kritika ukazivala je na nepotpunost klasiéne teorije, ali nije
dovodila u pitanje one elemente iz kojih se sastoji organiza-
cija: specifi¢ni oblik diobe rada odozgo prema dolje i hijerar-
hiju kao princip povezivanja podijeljenih radnih operacija
prema zajedni¢kom cilju. Kritika tih elemenata pocela je re-
lativno neprimjetno. Popularnost Maxa Webera u Sjedinjenim
DrZavama, koja je pocela rasti negdje tridesetih godina da bi
dosegla kulminaciju oko 1950, izazvala je prirodno i kriti¢ku
reakeiju kod niza samostalnijih ameri¢kih sociologa i psihologa.
Za kritiku Weberovih postavki o upravi naro¢ito je znalajna
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ideja Roberta Mertona® o disfunkcijama racionalnog upravlja-
nja. Ono $to Weber smatra osnovnim tekovinama svog »biro-
kratsko-monokratskoge« tipa uprave, bazom njegove efikasno-
sti i predno&éu pred svim ostalim poznatim metodama upravlja-
nja — wvezanost za pravila i utvrdene forme postupanja,
neosobnost, pismenost, tajnost, utvrdenu nadleZnost, hijerar-
hi¢nost, monokratski karakter, é¢vrstu disciplinu — ba$ su to
ujedno, ka¥e Merton, i glavni izvori slabosti tog sistema. U
sloZenim spletovima odnosa, naime, odredeni element moZe
biti funkcionalan s odredenog stanovi$ta, zna¢i moZe ispunja-
vati funkeciju koja je potrebna za odrZanje i djelovanje sistema
kao cjeline, a da u isti mah bude nefunkcionalan ili éak dis-
funkcionalan s nekog drugog stanovista, to jest da s tog drugog
stanovista dovodi do posljedica koje u krajnjoj liniji nega-
tivno djeluju na odrZanje i funkcioniranje sistema kojem sluZi.
U tom smislu, izvodi dalje Merton, Weberove karakteristike
sbirokratsko-monokratske« uprave povecavaju, istina, akecioni
radijus i efikasnost upravnih organizacija, ali ujedno djeluju i
disfunkcionalno, dakle $tetno na mogucnosti i uvjete postiza-
vanja ciljeva tih istih upravnih organizacija. Korisna i u veli-
kom pogonu upravo neophodna standardizacija postupanja,
odredivanje jednakog postupka u svim sliénim slu€ajevima,
moZe pod izvjesnim okolnostima i s nekog drugog stanovista
ispasti kao nepotrebni birokratski formalizam koji trati vri-
jeme i svoje i tude i samo oteZava da se postigne ono za &m
se ide. Neosobnost u odnosu prema interesentima s kojima
upravna organizacija dolazi u kontakt, dakle pozitivni prineip
da se s jednakim postupa jednako, po opéim pravilima i bez
obzira na osobu, moZe znaciti u isti mah i bezdudnost ¢inovnika
koji iza spisa ne vidi ¢ovjeka. Odredena nadleZnost, propisani
djelokrug upravne organizacije koji predstavlja branu protiv
proizvoljnog i samovoljnog postupanja, koji daje prava ali
ujedno definira i duZnosti, utvrduje odgovornosti, moZe se pre-
tvoriti u zid iza kojeg se sakriva nerad, sredstvo za prebaci-

97 Robert K. Merton: Bureaucratic Structure and Personality,
Social Forces, god. 1940, str. 195—206.
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vanje poslova u krugu, ili opet podloga birokratskog organi-
zacionog imperijalizma.

Ovu misao o negativnim posljedicama samih »prednosti«
upravne organizacije prihvatili su onda drugi i potanje je raz-
vili na temelju empirijskog istraZivanja ponaSanja ljudi u
organizacijama. Jedan od najpoznatijih je C. Argyris® koji
svoju kritiku usmjerava ba$ na glavne znatajke organizacije,
na hijerarhiju i specijalizaciju, te na neke posljedice hijerar-
hijskog nagina nadziranja i povezivanja, kao §to je ogranita-
vanje tzv. raspona kontrole (broj neposredno podredenih jed-
nog pretpostavljenog). Specijalizirani posao koji zapada poje-
dinca u velikoj organizaciji i previSe je uzak a da bi ¢oviek u
njemu mogao razviti sve svoje sposobnosti i naéi ono zado-
voljstvo koje jedino daje poleta radniku i osigurava kvalitet
radnog rezultata. Hijerarhija znai zapovijedanje i slusanje,
nadredenost i podredenost. I ma koliko je nastojali humanizi-
rati »ljudskim odnosima«, hijerarhija po svojoj prirodi &ini
ljude ovisnima, pasivizira ih, nagraduje oprezno oklijevanje J/
i urednu prosjeénost, a kaZnjava smjeli i stvaralaZki korak u
neizvjesno, u buduée, u novo. A ogranifenje broja podredenih
ima bas tu svrhu da pretpostavljenome omoguéi Sto pomniji
nadzor nad svakim od njih, i tako jo3 viSe pridonosi njihovoj
ovisnosti i pasivizaciji. Medutim, Argyris ide dalje od Mertona
i nastoji pokazati na koji nadin ove pojedinosti djeluju kroz
svijest pojedinca na njihovo ponasanje i time na stanje u
organizaciji. Kod pojedinaca stvara se osjeéaj nezadovoljstva i
oni reagiraju na razne nacine, od kojih svaki znali zapravo
Stetu za organizaciju. Bilo da pojedinac reagira na pritisak hi-
jerarhije tako da se nastoji karijeristi¢ki Sto brZe po njoj uspe-
ti, bilo da ode u protivnu krajnost i naprosto napusti organi-

%8 Chris Argyris: The Individual and Organization, Some Pro-
blems of Mutual Adjustment, Administrative Science Quarterly,
No. 1/1957, str. 1—24, i Personality and Organization, Harper, New
York, 1957. Svoje pesimistitke zakljutke u odnosu na organizaciju
uopée ublaZio je Argyris donekle u novijem djelu na istu temu:
Integrating the Individual and the Organization, John Wiley and
Sons, New York, 1964.
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zaciju, bio njegov odgovor apaticnost ili agresija, sanjarska
izolacija ili klikastvo, posljedice za organizaciju bit ¢e nega-
tivne. Veéina tih reakcija znac¢i popustanje povezanosti i dis-
cipline, i vodstvo organizacije odgovorit ¢e na njih, po pravilu,
pooitrenjem nadzora, dakle pojatanjem ba$§ onih mjera koje
su u prvom redu i izazvale reagiranje pojedinaca.

Isto ili slitno stanoviste kao Argyris zastupa sve veli broj
autora. Presthus vidi kako se svi ljudi, pod utjecajem klime
velikih organizacija, raslojavaju u tri glavna tipa: »one koji
se kreéu na vie«, dakle karijeriste, »one kojima je svejednocg,
dakle apati®ne, i »ambivalentne«, to jest one koji se kolebaju
izmedu dva prethodna nadina reagiranja.’ Narocito i sve viSe
dolazi pod udar kritike nac¢elo hijerarhije. Thompson ukazuje
na to, da dva osnovna nacela organizacije, hijerarhija i specija-
lizacija, protivurjete jedno drugome, a to se negativno odra-
Zava na li¢nost Ijudi u organizaciji i stvara patoloske birokrat-
ske pojave.l? Opéenito sve se viSe prihvaéa zakljucak da hi-
jerarhija, istina, vrdi funkeciju olak3anja koordinacije i po-
vezivanja svih radnih doprinosa prema jedinstvenom cilju, ali
po cijenu stvaranja vrlo jakih osje¢ajnih napetosti i interesnih
sukoba. Isplati li se platiti ovu cijenu? Ima li drugih mogu-
€nosti?

Odgovori na ova pitanja danas su jo§ prili¢no neodredeni.
Ipak, neki poéeci postoje, i znaéajno je da svi upucéuju preko
granica svijesti pojedinca i psihologkih gledista od kojih je po-
Sao ovaj prvi smjer kritike klasi¢ne teorije uprave.

Prvu tatku povezivanja izmedu pojedinca i druStva pred-
stavlja pojam uloge. Pomoéu tog pojma moZemo drustveno
ponaSanje ¢ovjeka analizirati i nevjerojatnu sloZenost cjelo-
kupne ljudske akeije podijeliti u razmjerno samostalne manje
cjeline. Svakoj od njih daje cjelovitost specifiéni sistem dru-
Stvenih pravila i viSe-manje odredena grupa ljudi za koje

» Robert V. Presthus: The Organizational Society, Knopf, New
York, 1962, passim.

100 Vietor A, Thompson: Modern Organization, Knopf, New York,
1961, passim.
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pojedinac zna da na osnovu vaZeih pravila otekuju od njega
odredeno ponaSanje. I obi¢no, on se prema tim otekivanjima
i ponasa, jer i sam oéekuje isto od drugih. Na toj uzajamnosti
o¢ekivanja i uskladivanja vlastitog ponaSanja s ofekivanjima
drugih phéiva drustvena ravnoteZa, iz nje proizlazi predvidivost
drustvene okoline za svakoga od nas. Primijenjen na upravnu
organizaciju, pojam uloge nam tumadi ujedno relativhu sa-
mostalnost, zaokruZenost i predvidivost ponaSanja ¢ovjeka u
njegovoj upravnoj funkciji, a s druge strane ovisnost tog po-
naSanja o drugim, »vanjskim« utjecajima. U organizacionoj
ulozi Sefa odsjeka, na primjer, ili direktora pogona, fovjek
radi, u velikom broju sluéajeva, uglavnom ono $to zna da se
od njega oéekuje. Pravila — pravna, moralna, konvencionalna
i druga — na kojima se temelje ta oéekivanja poznata su, a isto
je tako prilitno jasno obiljeZena ona grupa ljudi, njegovih
suradnika, Sefova, podredenih, vanjskih interesenata, poli-
tickih funkcionera, — kojima, ma i podsvjesno, priznaje pra-
vo da o njegovom ponasanju imaju neko misljenje. Ovo se
misljenje bitnih grupa s kojima pojedinac tokom svog Zivota
i djelovanja dolazi u kontakt kao i za ¢ovjeka necbitno vaZzno
vlastito misljenje o samome sebi koje se temelji na tom ge-
neraliziranom misljenju drugih, priznaje u suvremenoj nauci
sve vife kao ona »moneta« koja u druStvenom prometu
znati viSe i primjenjuje se opéenitije od svih drugih oblika
sankcija, pozitivnih i negativnih. A odstupanja od ponaSanja u
skladu s oéekivanjima -na temelju odredene organizacione
uloge mogu se i sama velikim dijelom svesti na interferenciju
drugih ogekivanja koja jzviru iz drugih uloga istog Covjeka.
Jer on nije samo Sef odsjeka ili direktor pogona, vet je i otac
obitelji, ¢lan politiéke stranke, kulturnog kluba, sportskog dru-
Stva, prolaznik na ulici, putnik u vlaku, pacijent u bolnici, nosi-
lac niza viSe ili manje stalnih odnosno privremenih drustvenih
uloga. Pojam uloge nam pomaZe da shvatimo bolje i potpu-
nije i funkcioniranje organizacije i smetnje u njezinom radu.
Teorija uloge polazi od pojedinca, ali pojedina¢no tumaci op-
¢im, ne ostaje skufena granicama iskljuéivo psiholoskog obja-
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$njavanja. I konaéno, od uloge nema kratkog puta u aplikaciju,
u kratkovidnu i povrinu tehniku koja ¢esto nastoji ostvariti
neprihvatljive ciljeve neprikladnim sredstvima. MoZda ba$ to
govori najvise u prilog teoretskog dometa tog pojma.

Drugi, paralelni put koji isto tako polazi od pojedinca a
prelazi granice pojedina¢nog vodi preko prou¢avanja malih
grupa ljudi na zajedni¢kom radu. To je proucavanje pocelo
u psiholo$kom laboratoriju. Maloj skupini ispitanika postavljen
je zadatak koji treba da obave zajednicki, ali im nije re¢eno na
koji natin da se poveZu, te je onda mjerena brzina i kvalitet
rjefenja u odnosu na metodu povezivanja koju je grupa oda-
brala.l®t Pokazalo se, da je uspjeniji kontakt preko jednog
centralnog &lana koji prikuplja i raspodjeljuje obavjestenja
kod onih zadataka gdje uspjeh ovisi u prvom redu o koordi-
naciji, a da je, obratno, povoljnije za rezultat ostaviti 3to pot-
puniju slobodu i ravnopravnost u kontaktima, kad se radi o
pitanju na koje postoji jedan najbolji odgovor, pa treba u Sto
veéoj mjeri potaknuti domisljatost svakog pojedinog ¢&lana
grupe.'®? Daljnja intenzivna proufavanja malih grupa dovela
su do spoznaje, da se medu &¢lanovima grupe na zadatku obi¢no
razvijaju ne jedna, veé dvije vodete uloge. Jedna je od njih
uloga »strudnog vodstva«. Pojedini se ¢lan istite &estim iznoSe-
njem ideja, davanjem prijedloga za rjeSenje zadatka, a ostali
¢lanovi poéinju da prihvaéaju njegove intervencije kao korisne
i da se privikavaju na njegov »autoritet« kad se radi o tome
kako da se obavi posao. Drugi neki &lan grupe, medutim,
javlja se najée¥ce onda kad u diskusiji dode do nesporazuma,
do napetosti, do situacije koja ugroZava jedinstvo i sloZni za-
jedni¢ki rad. On miri, stiSava, pronalazi kompromise, istife
ono u femu se svi slaZu; a drugi vide korisnost njegove funk-
cije za cjelinu i primaju ga kao glavnog »arbitratora«. IstraZi-

11 Alex Bavelas: Communication Patterns in Task-Oriented
Groups, u knjizi Daniel Lerner i Harold D. Lasswell: The Policy
Sciences, Stanford University Press, Stanford, Calif., 1951, str.
193—202.

102 Peter M. Blau i W. Richard Scott: Formal Organizations, A
Comparative Approach, Chandler, San Francisco, 1962, str. 125/6.
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vanja pokazuju da se ove dvije uloge vrlo rijetko stjetu u istoj
osobi i da, stoga, zajedni®ki rad u maloj grupi zahtijeva po
pravilu u najmanju ruku dvostruko vodstvo: »stru&no« i »emo-
tivno«.1% Svi ovi rezultati — kako u pogledu ostvarenja po-
trebnih radnih kontakata u grupi, tako u odnosu na kristali-
zaciju vode¢ih uloga — upuéuju na to da se kod tzv. vodstva
radi o nekim odredenim funkcijama koje su potrebne u ko-
lektivnom radu. Koncentracija tih funkcija u jednoj osobi i
njihove obavljanje primjenom sredstava hijerarhijske vlasti
je moguéa, ali razmjerno primitivna metoda. Tim vie Sto se
i u pogledu ¢istog prinudnog odrZavanja kohezije, grupa, i pre-
sija prema konformizmu koja se unutar grupe stvara, pokazuje
gesto kao jednako ili bolje sredstvo od hijerarhije.l® Novi vi-
dici u pogledu mehanizma rada u grupama bili su i previse
interesantni a da se praksa odrekne njihove brze primjene.
I stoga se, drugatije nego kod pojma uloge, javljaju novi pro-
roci tehnike upravljanja — veoma tipiéni za odredene situa-
cije i shvaéanja — koji, poput Likerta, proglaSavaju radnu
grupu novom metodom koordinacije ljudi na poslu, uspje$ni-
jom i produktivnijom od iradicionalnog hijerarhijskog ruko-
vodenja.!%

Treéi smjer razvoja takoder polazi od pojedinca, u njegovom
svojstvu struénjaka, specijalista, i dolazi do pojma profesije.
Kritidka preispitivanja postavki klasi¢ne Skole upravljanja
pokazala su, medu ostalim, i njihovu ograni¢enost u pogledu
vrsta organizacija na koje se mogu primijeniti. Te su postavke
nastale, i donekle se potvrdile, na tipu masovne industrijske
organizacije u kojima proces diobe rada zna¢i postupno pre-
tvaranje radnih operacija u sve lakSe i jednostavnije zahvate,
da bi na dnu hijerarhijske piramide ostali jo§ samo mehanicki

103 Robert F. Bales: Interaction Process Analysis, Addison-Wes-
ley, Cambridge, Mass., 1950.

104 Michel Crozier: Les relations de pouvoir dans un systéme
d’organisation bureaucratique, Sociologie du Travail, No. 1/1960,
str. 61—75.

105 Rensis Likert: New Patterns of Management, McGraw-Hill,
New York, 1961, osobito str. 102—117.
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pokreti uz tekuéu vrpcu. Cim ovaj tip zamijenimo drugim,
koji neki nazivaju profesionalnim modelom, situacija se iz te-
melja mijenja. Struénjaci, specijalisti, mogu i Zele biti gospo-
dari svog vlastitog posla, te primjena klasi¢nih na¢ela jedinstva
komande, intenzivne kontrole i ovisnosti od hijerarhije izaziva
samo sukobe.!?® Struénost se ne slaZe s vlasti. Pored toga, stru-
¢njaci imaju i drugo ZariSte svoje lojalnosti i drugi izvor normi
ponaSanja, van organizacije u kojoj rade, a to je struka, pro-
fesija kojoj pripadaju. I tako se postepeno u organizacijama,
uslijed procesa drudtvene diobe rada i sve veée specijalizacije,
stvaraju dvije grupe &lanova. Jedni, malih kvalifikacija i niske
razine struénosti, ovisniji su od hijerarhije u neposrednom
vrienju svog posla a od organizacije u pogledu svog zaposle-
nja. Njihov je interes usredotoden na sredinu u kojoj rade i
njihova lojalnost pripada toj sredini koja je za njih jedini
odigledni izvor, ma i skromne, zarade i jedina podloga, ma i
ogranidene, sigurnosti. Drugi, visoko-struéni pripadnici speci-
jaliziranih profesija znatno su samostalniji u svom radu od
hijerarhije i neovisniji u svojoj materijalnoj egzistenciji od
svog ¢lanstva u konkretnoj organizaciji nego 8to je prva grupa.
Njihova je lojalnost u najmanju ruku podijeljena, izmedu or-
ganizacije i profesije, njihov je interes u prvom redu usmje-
ren na struéni razvoj i napredovanje u okviru profesije. Prvu
grupu &esto nazivaju »lokalcima«, a drugu »kozmopolitima«.'%7

VIII. Sociolo3ka kritika klasi¢ne Skole

Interes za odnose izmedu upravnih organizacija i drudtva
postoji na nekim podruéjima veé odavna. Karakteristi¢na tra-
dicija kontinentalne Evrope u bavljenju upravnom problema-
tikom nastala je oko pitanja politicke kontrole gradanskog
drustva, putem predstavni¢kih skups$tina i normativnih siste-

106 Renate Mayntz, op. cit., str. 98—99.

107 Alyin W. Gouldner: Cosmopolitans and Locals: Toward an
Analysis of Latent Social Roles, Administrative Science Quarterly,
god. 1957—58, str. 281—306. i 444—480.
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ma, nad drzavnom upravom koju je to druStvo primilo u nasli-
jede od feudalnog monarhijskog apsolutizma. Ipak, politicka
teorija gledala je na upravu, tako reéi, izvana, promatrala je
kao cjelinu sa stiliziranim crtama i deduktivno pretpostavlje-
nim obiljeZjima. Tome je pridonijela i pravna teorija koja je,
i nehotice, proturala svoje propise pod opise stvarnog ponasa-
nja ljudi u upravi i dovela do toga da mnogi ljudi, koji bi iz
vlastitog iskustva trebali da budu bolje obavijeSteni, pravne
preskripcije shvacaju kao realistitke deskripeije odvijanja
upravnih procesa.

Drugi izvor teoretskog interesa za odnos uprave i njezine
drustvene okoline mnogo je novijeg datuma. Upravljanje pri-
vrednim poduze¢ima nije moglo stati »na vratime tvornice«
u doba velikih ekonomskih kriza i ubrzanja procesa mijenja-
nja kapitalistiCkog ekonomskog i drustvenog uredenja. Pita-
nje odrZanja poduzeta u sve nemirnijoj okolini postaje u toj
mjeri presudno da, pored ekonomista, privladi interes i teore-
tiara upravljanja. Iz ova dva korijena raste socioloska teorija
upravne organizacije.

Socioloska teorija uprave polazi od trostruke kritike pret-
postavki klasiéne Skole. Klasiéna $kola gleda upravnu organi-
zaciju kao racionalni instrument za postizavanje odredenih
ciljeva i obi¢no joj ni ne pada na pamet da u njoj traZi idta
pored te instrumentalnosti. Socioloska kritika nije trebala
uloZiti velike napore da dokaZe da upravna organizacija ima i
druge aspekte. Zactudo i ovdje je oStrica kritike Cesto uperena
protiv Webera, jer je on, toboZe, inzistirao na racionalnosti
svog ideal-tipa »birokratsko-monokratske« uprave. Nasuprot
tome kriticari isti¢u, da u upravi pored racionalnih ima i ira-
cionalnih elemenata.!’® Bez obzira na to, da je Weber pojam
racionalnosti definirao vrlo Siroko, kao racionalnost u svrsi
i racionalnost u neposrednom ostvarenju vrijednosti, njegova
misao o op¢oj racionalizaciji drustvenih odnosa, a u taj okvir

108 Philip Selznick: Foundations of the Theory of Organization,
American Sociological Review, god. 1948, str. 25—35.
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ide i racionalnost uprave, upuéuje u praveu racionalisti¢ke
ideje prosvijetiteljske filozofije o sve vecoj razumnosti svijeta.
Naprotiv, u shvaéanjima klasiéne Skole uprave i nije u pitanju
racionalnost u tom smislu, veé¢ instrumentalnost, naivno gle-
danje za koje je upravna organizacija instrument za postiza-
vanje odredenih unaprijed postavljenih svrha i ni§ta drugd.
Prava kritika ove pretpostavke poéinje s uvidanjem, da je or-
ganizacija grupa ljudi koji, kao i svi ljudi, imaju svoje inte-
rese i ciljeve, da 1judi u grupi djeluju jedan na drugoga, prila-
godavaju se jedan drugome i situaciji oko njih, jednom rijedi
da upravna organizacija nije puko orude za ostvarivanje ciljeva
koje joj je netko izvana postavio, ve¢ da je i socijalni sistem
s te¥njama, osjeéajima i namjerama, s posve liénim orijentaci-
jama ljudi koji ga sadinjavaju. U tom sistemu racionalizacija
poslova znaéi njihovu standardizaciju, povetanje predvidivosti.
Nastojanje za racionalizacijom moZe proisticati iz same teh-
nologije odredenog upravnog posla koja trazi standardne ele-
mente da bi se uopée mogla primijeniti, kao Sto se to vidi u
procesu mehanizacije i kasnije automatizacije u upravi. S dru-
ge strane, standardizacija moze biti i oruzje u unutarnjim in-
teresnim konfliktima u organizaciji, u konkurenciji oko pre-
sudnog utjecaja. Predvidivost zna¢i skufenost, smanjenje pro-
stora za manevriranje. Stoga se bitka za racionalizaciju vodi
i u tome smislu, da svatko nastoji racionalizirati posao drugo-
ga, i time smanjiti njegovu sferu slobodnog djelovanja, a za-
drzati $to veéu vlastitu slobodu akcije. Crozier, koji se naro-
¢ito bavio istraZivanjem uloge vlasti u obratunima unutar
sistema, smatra da se velik dio onoga §to se zbiva u organiza-
ciji moze shvatiti kao borba grupa koje nastoje, zbog svojih
interesa, nametnuti racionalizaciju koja nema osnova u tehno-
logiji s grupama koje se opiru, isto tako iz interesnih razloga,
racionalizaciji koja je tehnidki opravdana.!®® Danas je ideja
o upravnoj organizaciji kao o socijalnom sistemu prihvacena
u toj mjeri, da se ne treba bojati toliko teoretskog povratka

100 Michel Crozier: Le phénoméne bureaucratique, Editions du
Seuil, Paris, 1963, str. 374
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na staro, na iskljuéivo instrumentalno gledanje klasi¢ne teo-
rije, nego viSe se Cuvati upadanja u protivnu krajnost. Nema
sumnje da je organizacija socijalni sistem, ali ona je ujedno i
izraz volje da se ostvari ili kontinuirano ostvaruje odredena
svrha. Zaboraviti ovu dvostru‘kost znaci ili zaostati na razini
tehnicizma ili opet izgubiti se u kompleksnosti odnosa i e-
sto od atipi¢nog i izuzetnog ne vidjeti tipi¢no, viSe-manje
normalno funkcioniranje organizacije po predvidenom planu i
postojeéim propisima.

Druga polazna tactka je kritika stati¢nosti u shvacanju or-
ganizacije i ahistori¢nosti u proutavanju uprave, a ova sta-
ti¢énost i ahistoriénost nije samo znaéajka klasiéne skole veé i
velikog dijela modernijih radova. Stati¢an je tradicionalni
pravni pristup drZzavnoj upravi, jer je po pravilu ograni¢en na
pravni sistem jedne odredene drZave. Ahistorijska je metoda
upravne tehnike vezana na pragmatsko proucavanje onoga
Sto sada postoji i funkcionira. Historijske i komparativne stu-
dije upravnih sistema, istina, postoje, ali se upravna teorija,
uz rijetke izuzetke, ne osvrée na njih, te se ovi putovi koji
su dugo tekli paralelno poéinju tek u novije doba priblizavati
i spajati. Jedna je od znacajnih iznimki Weber kome se zaista
ne moze predbaciti pomanjkanje smisla za historiju i za kom-
parativno proucavanje. Bar u toj tacki ne mogu kriti¢ari po-
teti time da se ofe3u o Webera. Prekretnica je nastupila onda,
kad su teoretiari upravno-tehni¢kog smjera shvatili da njihov
ideal efikasnosti i ekonomiénosti nije nuZno opéenit i vjean
u prostoru i vremenu, a autori upravno-pravne orijentacije
uvidjeli da su instituti odredenog sistema samo jedan od mogu-
¢ih odgovora na generi¢ka pitanja koja se postavljaju u sva-
kom sistemu upravljanja. Dubin, na primjer, primijenjeni
industrijski sociolog, u drugom izdanju svog standardnog zbir-
nog djela o »ljudskim odnosima u upravljanju«, dolazi do za-
kljutka da je vrijednost trajanja organizacije, njezinog odrza-
nja u vremenu, veca i vaZnija od toga da se postigne odredeni
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uspjeh u danom momentu.1!® A kad se radi o trajanju prirodno
je upitati za svojstva i postupke onih organizacija koje su
nadzivjele vijekove. Ili prou¢avati paralelno upravne organi-
zacije na razliditim stupnjevima ekonomskog i druStvenog raz-
voja, te tako vremensku dimenziju pretvoriti, u neku ruku, u
prostornu. I jedan i drugi smjer imaju danas sve veti broj
pristada. La Palombara, primjerice, utvrduje Cetiri kriterija
za odredivanje stupnja razvoja druStva i uprave: stupanj struk-
turne diferencijacije, veli¢ind, stupanj orijentacije na uspjeh
kod é&lanova zajednice i stupanj sekularizacije u druStvu kao
cjelini.!!*t Riggs istraZuje odnose izmedu stupnja razvoja uprav-
nog aparata i razvijenosti odnosno smjera razvoja politickih
institucija u odredenom drustvu.!** J. Thompson i njegovi su-
radnici promatraju identi¢ne upravne situacije u razlicitim
sredinama od kojih svaka ima svoju specifiénu tradiciju (na
primjer, na engleskom i na ameri¢kom brodu!) i nastoje odvo-
jiti zajednitke elemente od posebnih koji su uvjetovani oso-
binama sredine.!® Ipak, gledano u cjelini, jo3 i danas preteZu
komparativne i historijske studije koje se bave politi¢kom pro-
blematikom upravnih sistema, u prvom redu problemom po-
lititke kontrole drudtva nad driavnim upravnim aparatom.
U svoj toj literaturi ima podosta nekritickog opisivanja, povr-
gnog izdvajanja uprave iz cjeline drustvenog konteksta, pod-
metanja vlastitih vrijednosti i nazora drugim ljudima i vre-
menima. Pa ipak, nesumnjiva je tekovina danasnjeg interesa
za povijesno i usporedno promatranje, da ubuduée vjerojatno
viSe neée biti moguée pretendirati na ozbiljnost u upravnim

110 Robert Dubin: Industry and Social Values, u knjizi Human
Relations in Administration, 2. izd., Prentice Hall, Englewood Cliffs,
1961, str. 458—462,

111 Joseph La Palombara: Bureaucracy and Political Develop-
ment: Notes, Queries and Dilemmas, u knjizi J. La Palombara ed.:
Bureaucracy and Political Development, Princeton, 1963, sir. 34—61.

12 Fred W. Riggs: Bureaucracy and Political Development: A
Paradoxical View, u nav. knjizi J. La Palombare, str. 120—167.

113 James D. Thompson et al.: Comparative Studies in Admini-
stration, University of Pittsburg Press, Pittsburg, 1959.
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znanostima a izostaviti historijsku dimenziju ili ogranigiti se
samo na jednu zemlju.

Konaéno, treta vrsta ograda, koje je srusilo vrijeme i time
otvorilo socioloSkom prou¢avanju ire polje rada, bile su ba-
rijere izmedu raznih podrudja upravljanja. Osnovnu kritiku
ove podjele izvrSio je sam dru$tveni razvoj. Kao &to kaZe
Crozier, »elite drZavne uprave i poslovne elite pribliZzavaju
Se u priznavanju suvremene racionalnosti i mogu raspravljati
bez represije s jedne, a apatije i potajnog otpora s druge stra-
ne«.!* Drzavna uprava i upravljanje privrednim poduzeé¢ima
priblizavaju se, medutim, i isprepleéu ne samo po metodama.
Velika privredna korporacija postaje po naéinu upravljanija,
po problemima i poteSkotama s kojima se moraju boriti uprav-
ljati, po psihologiji svojih kadrova sve sli¢énija drzavnoj usta-
novi, pa i nadleStvu. Dok sveopc¢a etatizacija, sa i bez podr-
zavljenja pojedinih privrednih grana pa i cijele privrede,
uvladi privredno poduzeée u gravitaciono podruéje politike i
drzave, dotle proces funkcionalizacije zahvaéa drzavni upravni
aparat i pretvara teritorijalne sisteme vlasti i uprave sve vise
u federacije resora, nadleitava, ustanova i drugih relativno
samostalnih organizacija koje se susreéu s pitanjima karakte-
ristitnima za upravljanje privrednim poduzeé¢ima. Opéa teo-
rija organizacije podjednako je primjenjiva na sve oblike.!1
Standardne rasprave o upravi sve viSe sadrZe, obi¢no na po-
tetku, klasifikaciju upravnih organizacija. Tipiéno je, na prim-
jer, svrstavanje organizacija po funkcionalnom podruéju: eko-
nomske, politi¢ke, religiozne, odgojne.’’® Hughes formira pet
grupa prema nadinu udruZivanja i nekim organizacionim zna-
¢ajkama: dobrovoljna udruZenja jednakih, vojni model, model
socijalne ustanove, model korporacije i model porodi¢nog po-

114 Michel Crozier: Le phénoméne bureaucratique, str. 379.

113 Dwigpt Waldo (cit. ¢lanak) smatra jednim od glavnih rezul-
tata or_gamzacione teorije i karakteristikom dana3njeg stanja u
upravnim znanostima konvergenciju izmedu drZavne i privredne
uprave (str. 25).

118 Blau i Scott, op. cit., str. 40.
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stoji jaka diferencijacija medu organizacionim ulogama, raz-
vijena specijalizacija, dioba rada po funkcijama, centralizirano
donosSenje odluke i jak vanjski utjecaj. Drustveno-politi¢ke
— drZava — obiljeZene su slabijom diferencijacijom uloga, sla-
bom specijalizacijom, diobom po teritoriju, mijeSanjem raznih
metoda odlufivanja i jakim vanjskim utjecajem. Kod kultur-
nih — Skole, bolnice itd. — zabiljefena je takoder slabija
diferencijacija medu ulogama, slabija specijalizacija, dioba
¢as po funkciji éas opet po teritoriju, donoSenje odluke je pre-
teZno kolektivno i vanjski je utjecaj slabiji. Pored toga, Eisen-
stadt predlaZfe kao kriterij za klasifikaciju organizacija jos
centralnost, odnosno marginalnost ciljeva organizacije, njezinu
ovisnost o vanjskim izvorima, o centrima vlasti, odnosno o
korisnicima njezinih usluga.120
Ova trostruka akcija kritike — kritika iskljudivo instrumen-
talnog tumacenja organizacije, kritika statiénosti i ahistori-
¢nosti i kritika rascjepkanosti u proufavanju organizacija odi~
jeljenim tretiranjem pojedinih vrsta — radtistila je teren za
izgradnju generalnih socioloskih teorija i modela organizacije.
Svim je ovim teorijama zajedni¢ko da obraduju primarno i go-
tovo isklju¢ivo odnos upravnih organizacija i njihove dru-
Stvene okoline, $ire drustvene zajednice. Jedna od najpoznati-
jih, teorija organizacije T. Parsonsa, polazi od ¢&etiri osnovna
cilja svakog druitvenog sistema: prilagoditi se stvarnosti svoje
okoline, posti¢i, odnosno postizavati odredene ciljeve, povezati
sve svoje dijelove u jednu cjelinu (Parsons govori o »integra-
ciji«), osigurati kontinuitet odredenih odnosa u akciji i struk-
tura tokom vremena (Parsons to zove »latencijom«). Organiza-
cije Parsons smatra dijelom drustvenog institucionalnog me-
hanizma za ostvarenje odredenih drustvenih ciljeva, ali i sama
organizacija, kao subsistem, mora osigurati nesmetano odvija-
nje nabrojene &etiri funkcije. U organizaciji razlikuju se tri
sloja, najniZi tehni¢ki, visi upravljacki i najvisi tzv. institu-
cionalni. Dok pitanja prilagodavanja okolini i postizavanja

120 S, N. Eisenstadt: Bureaucracy and Buréaucratization, A Trend
Report and Bibliography, Current Sociology, No. 2/1958, str. 99—129,



66 Uvodna studija

ciljeva spadaju u prvom redu na tehnicki sloj, integracija je
stvar upravljadkog sloja, dok se najvisi nivo, institucionalni,
bavi osiguranjem kontinuiteta.!** J. Thompson i McEwen vide
¢etiri osnovne moguénosti odnosa organizacije i njezine okoline:
odnosi konkurencije, pregovaranja, kooptacije i koalicije.1*®
Emery i Trist razlikuju cetiri moguéa stanja okoline u kojoj
organizacija postoji i djeluje: mirna okolina u kojoj su mogu-
éi ciljevi organizacije i opasnosti koje joj prijete rasporedeni
jednakomjerno, »slu¢ajnoc, te organizacija reagira taktikom,
to jest pronalazi odgovore na probleme kad se oni pojave;
sloZeniji je sluéaj okoline koja je jos uvijek mirna, ali ciljevi
i opasnosti nisu slu¢ajno rasporedeni veé su grupirani, pove-
zani jedni s drugima u skupine, tako da nije dovoljan tak-
titki odgovor na konkretni problem, ve¢ se traZi i strategija
koja ¢e osigurati odrZanje organizacije na dulji rok, dakle
predvidjeti u opéim crtama kretanje »grupirane okoline«; jo§
se vife traZi od organizacije u okolini koja je ruznemirenac i
sreaktivnac, to jest u kojoj odredeni protivnici ili konkurenti
ne samo idu za istim ciljevima nego nastoje ujedno i elimi-
nirati i onesposobiti organizaciju koja je s njima u konkuren-
ciji, pa ona treba, pored opée strategije i posebne taktike, da
jo§ misli na ofenzivne i defenzivne operacije u cilju neutrali-
zacije protivni¢kih akcija; konaéno, Cetvrti tip autori nazivaju
sturbulentnim poljem«, kad nemir i dinamika ne dolaze samo
od akcija suparni¢kih organizacija, veé¢ ih stvara sama okolina,
tako da organizacija mora ovo povetanje »znafajne neizvje-
snosti« naprosto uratunati kod predvidanja svojih Zivotnih
Zansi.1®

121 Talcott Parsons: Suggestions for a Sociological Approach to
the Theory of Organization, Administrative Science Quarterly, god.
1956. str. 63—85. i 225—239. V. takoder T. Parsons: Structure and
Process in Modern Societies, Glencoe, Ill. Free Press, 1960.

12 James D. Thompson i Willlam J. McEwen: Organizational
Goals and Environment; Goal Setting as an Interaction Process,
American Sociological Review, god. 1958, str. 23—31.

123 ¥, E, Emery i E. L. Trist: La trame causale de Penvironne-
ment des organisations, Sociologie du travail, No. 4/1964, str.
342—345.
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Socioloski pristup upravi pokazao se neobi¢no plodnim i
korisnim u prevladavanju jednostranosti klasitne teorije i u
ispravljanju njezinog sljepila za probleme organizacije u oko-
lini. U tom pogledu je znanstveni razvoj samo odraz stvarnih
promjena. Sve veta stvarna kontrola ljudi nad druStvenim
makro-mehanizmima, rezultat kako porasta onih politi¢kih
snaga kojima je takva kontrola u interesu tako stalnog napre-
dovanja u tehnici planiranja i regulacije velikih sistema, nuz-
no je upravila paZnju i koncentrirala interes na pitanja Sireg
druitvenog polja u kojem operiraju upravne organizacije, U
tom smislu su tekovine sociolo¥kog pravca vjerojatno trajne.
Tretiranje upravne organizacije kao zatvorenog sistema za
koji postoje samo unutarnji problemi rasporeda posla, odrZa-
vanja kohezije, osiguranja komunikacija, optimalne efikasno-
sti i ekonomiénosti, ne moZe vise pretendirati na naziv teorije.
Dinamiénost, histori¢nost, interakeija organizacije s okolinom
nuZni su sastavni dijelovi svakog teoretskog modela uprave.
Ali ako su nuZni, nisu dovoljni. Nakon ovog socioloSkog prodi-
renja horizonta, ostali su ipak jo§ i stari problemi rasporeda
posla i odrZanja kohezije, efikasnosti i ekonomi¢nosti. Ako
smo nauéili u meduvremenu da gledamo Sire, svagdasnjica
traZi svoje i zahtijeva da se nove spoznaje primijene i da se
njihova vrijednost ocijeni u primjeni na stare svakodnevne
probleme praktiénog rada u organizacijama i sa organizacija-
ma. Trajno ojagana tekovinama psiholoske i sociolodke kritike
klasi¢ne Zkole, upravna se teorija ipak ponovno vraéa svojim
izvornim upravnim pitanjima.

IX. Neopreskriptivni smjer

U stvari, odredeni smjer upravne teorije nije nikad ni na-
pustio praksu, vet¢ je nekako putem, u neprestanom pragma-
tiZkom nastojanju da pronade bolje metode upravnog djelo-
vanja i pogodnije organizacione strukture, uspio prihvatiti i
ugraditi u svoj instrumentarij nove elemente koje su stvarala
psihologka i sociologka istraZivanja. Stoga i nije uvijek lako.
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razlikovati ovaj smjer od psiholoSkog i socioloSskog pristupa.
Bitno mu je ipak obiljezje — zaokupljenost prakti¢nim ciljem
upravljanja, postizavanjem one vanjske svrhe zbog koje je
upravna organizacija stvorena, pa moZemo, za razliku od psiho-
logkog i socioloskog pravca, govoriti o teleoloskoj orijentaciji.

I na tom je podru&ju klasi¢na teorija, koja je takoder teh-
nidka i instrumentalna, doZivijela kritiku. Praktiéni obziri efi-
kasnog i ekonomiénog upravnog poslovanja u sve su vecoj
ajeri traZili elasti¢nost, prilagodljivost upravne organizacije,
i poricali, odnosno relativizirali razmjerno krute »principe
.dobrog upravljanja« koje je bila postavila klasiéna skola.
Cini se vjerojatnim da ti zahtjevi poveéanja elasti¢nosti pro-
izlaze iz samog objektivnog razvoja uprave i upravnih organi-
zacija, jer kako inate shvatiti istodobno njihovo pojavljivanje
pod posve razli¢itim okolnostima. Dok s jedne strane, na pri-
mijer, Simon, u svom prvom znacajnijem djelu, preispituje
korisnost klasi¢nih natela upravljanja i progla$ava ih poslovi-
cama koje daju protivurjeéne savjete!* s druge strane Staljin,
koji bad nije bio prista$a labave organizacije, konstatira da je
decentralizacija ipak neophodna, da bi se uopée moglo uprav-
1jati.’?® Dok Thompson preporuca opéenitije elastiéniju atmo-
sferu za upravne organizacije i sisteme u zemljama u razvoju,'*®
Crozier tvrdi da ba$ na najrazvijenijem nivou samo veta ela-
sti¢nost strukturnih oblika moZe omogu¢iti da se izdrZi razvoj
prema sve vetoj standardizaciji i racionalizaciji.!*?

Glavna je zapreka poveéanju elasti¢nosti, o€igledno, hije-
rarhija, odnosi nadredenosti i podredenosti, ustanovljeni, sa-
mom strukturom organizacije, jednom zauvijek i neovisno od
konkretnog zadatka. Hijerarhija, stoga, dolazi u pitanje i za
.one autore koji ne prelaze granice tehnitko-teleoloskog gleda-

124 Herbert Simon: The Proverbs of Administration, Public Ad-
ministration Review, br. 1/1946, str. 53—&67.

125 J, V., Staljin: Voprosi lenjinizmae, OGIZ, Moskva, 1945, str. 348.

126 Victor A. Thompson: Administrative Objectives for Develop-
ment Administration, Administrative Science Quarterly, June—
—1964, str. 91—108.

127 Michel Crozier: Le phénoméne bureaucratigue, str. 373.
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nja, bez obzira na to polaze li sa stanoviita pravne tehnike
ili upravljatke svrsishodnosti. ProSirenje operativne uloge dr-
yave ne dovodi u pitanje pravnu drZavu, izvodi Bachelet, ali
svakako negira i rus$i hijerarhiju.®® Golombiewski analizira u
éemu se stvarno sastoji vlast, odnosno autoritet u organizaciji
i dokazuje da postoje razli¢iti izvori — ili, kako on kaZe, »na-
slage« — hijerarhijskih ovlasti: sluzbeni poloZaj pretpostavlje-
nog, njegova funkcija koordinatora, liéni prestiz koji uZiva.
Ove se »naslage« mogu poklapati, ali i ne moraju.’*® Opéenito
sve vife prevladava misljenje, da je vodenje u upravnim or-
ganizacijama funkcija koju opravdava logika odredenih situa-
cija, a ne »vlast nad ljudima«.'®® Takvom shva¢anju narotito
je pridonio razvoj neosobnih metoda kontrole, kao $to je teku-
¢a vrpea u industrijskim organizacijama ili statistitka eviden-
cija radnog uspjeha kod nemanuelnih djelatnosti. Pod ovim
se uvjetima rukovodilac pojavljuje ne kao onaj koji zapovi-
jeda i traZi, veé viSe kao savjetnik i pomaga¢ kojemu se poje-
dini ¢lan radnog kolektiva obraéa s problemima u svom radu.

Odluena prekretnica u gledanju na djelatnost upravljanja
nastupila je s pojavljivanjem vrlo znatajnih novosti na polju
tehnike predvidanja i organiziranja. Primjena matematskih
metoda u druStvenim znanostima dala je najvidljivije i naj-
opipljivije rezultate ba$ kod upravljanja. Linearno i dinamicko
programiranje, kombinatori¢ka matematika u sluzbi operacio-
nog istraZivanja i novi putovi u proratunavanju troskova i
koristi od neke upravne sluzbe; usavriavanje tehnike financi-
ranja i financijskog planiranja, precizniji instrumenti detalj-

128 Vittorio Bachelet: L’adeguamento dell’apparato di governo
alle esigenze di una politica di sviluppo, Il Politico, Dicembre, 1961,
str. 686—707.

120 Robert T. Golombiewski: Authority as a Problem in Overlays:

A Concept for Action and Analysis, Administrative Science Quar-
terly, June 1964, str. 23—49.

180 ,Sistematski historijski pregled razvoja prema funkcionalnom
shvaéanju uloge vodenja u organizaciji nalazimo kod H. Hartman-
na: Funktionale Autoritit, Ferdinand Enke Verlag, Stuttgart, 1964.

131 Blau i Scott, op. cit, str. 176. 1 sl
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nog vremenskog i strukturnog planiranja rada,!?®* i narolito
matematska teorija samo-reguliranih sistema, koju je njezin
glavni osnivaé Norbert Wiener nazvao kibernetikom, stvorili
su tehnolo§ku podlogu za prijelaz od »vladanja ljudima na
upravljanje stvarima«. U Programu KPSS, primljenom na XXII
kongresu 1962. godine, kaZe se: »Primijenit ée se u Sirokim
razmjerima kibernetika, elektronski raéunski i upravljacki si-
stemi u proizvodnim procesima industrije, gradevinarstva i
transporta, u znanstvenom istraZivanju, u planskim i projek-
tantsko-konstrulctorskim raunima, na podruéju knjigovodstva
i upravljanja.«!*® Pod tim utjecajima upravna teorija razvija
komunikacioni model upravne organizacije, model uprave kao
mreZe komunikacija koja sama sobom upravlja, samu sebe
ispravlja i mijenja.!3

U traZenju prijelaza na elasti¢nije funkcionalne odnose u
upravljanju, pragmatiéari — jednako kao i psiholozi, ali s dru-
gog stanoviita — susreéu se s pitanjem odnosa specijalizacije
i koordinacije. Sve veta specijalizacija traZi sve viSe koordi-
nacije, sve viSe onih poslova koji neposredno ne pridonose iz-
vriavanju vanjskog zadatka organizacije i koji okupiraju sve
veéi dio radnog vremena svih ucesnika. Opterefena sve masiv-
nijom nadgradnjom povezivanja, naredivanja, nadziranja i pre-
ispitivanja, velika suvremena organizacija se krete sve sporije
u postizavanju ciljeva zbog kojih je stvorena. Pored i preko
nastojanja da se lijete simptomi ovog stanja — kao 3to je ori-
jentacija na »niske strukture« u upravnim organizacijama s
malim brojem vertikalnih stupnjeva a sve Sirim horizontalnim
rasponom — pojavljuje se traZenje nacelnih alternativa.

132 Herbert A. Simon: Administrative Decision-Making, Public
Administration Review, No. 1/1965, str. 31—37.

133 Cit. po A. I. Berg: Kibernetika i ob$§destvennyje nauki, u knji-
zi Stroiteljstvo kommunizma i obidestvennyje nauki, Akademija
nauk SSSR, Moskva, 1962, str. 56.

134 John T. Dorsey Jr.: A Communication Model for Administra-

tion, Administrative Science Quarterly, December, 1957, str.
307—324.
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Suvremena upravna teorija tehnitko-teleoloskog smjera, ili
bar znatan dio njezinih predstavnika, primjenjuju metode ana-
lize koje zapravo rastvaraju klasi¢ni pojam organizacije kao
relativno permanentne strukture. Organizacija se vie ne shva-
éa kao objektivna realnost nezavisna od funkecije koju vrsi,
veé naprosto kao kratica, kao skraéeni izraz za skup odnosa
medu ljudima na radu. U prvom redu, skup odnosa koji na-
staju u procesu odlud¢ivanja. Simon i njegovi suradnici naro-
dito su zasluZni za izgradnju teorije racionalnog izbora, koja
nastoji protumaciti kako se donose odluke u povezanim gru-
pama ljudi na relativno trajnom zadatku. Ova teorija pred-
stavlja znalajan napredak prema ranijim simplicisti¢kim pre-
dodzbama o nadinu izbora ciljeva i sredstava medu ljudima,
ne samo u okviru klasi¢ne kole veé¢ i na podru¢ju ekonom-
skih i politi¢kih disciplina. Ciljevi organizirane grupe ljudi
predstavljaju sloZeni amalgam pojedinaénih ciljeva i teznji
neodredenog niza sudionika u koje valja ubrojiti, pored pro-
fesionalnih &lanova upravne organizacije, i niz drugih faktora,
kao $to su nosioci politi¢ke vlasti, korisnici, vanjski suradnici.
Ti se ciljevi mijenjaju prema vanjskoj situaciji, prema aktiv-
nijem nastupanju, odnosno pasivizaciji pojedinih sudionika,
s pojavom novih sudionika ili s otpadanjem postoje¢ih. Cilje-
vi se ostvaruju u okviru sistema postojeéih pravila o upotrebi
sredstava, o naginu postupanja, o mjerilima rezultata koji za-
dovoljava. Bez takvih pravila bila bi uopte nemoguca trajna
djelatnost sa stabilnim odnosima. Ali ta pravila znate ujedno
i granicu do koje takav sloZeni pothvat moZe biti potpuno
razuman i svrsishodan. Pod presijom vremena, koja uvijek
postoji u kontinuiranom djelovanju, odluke se donose pod
uvjetima neizvjesnosti. Nema vremena do kraja ispitati sve
premise na kojima odluka potiva i sve posljedice razlicitih
tokova akcije izmedu kojih u konkretnom slu¢aju moZemo
izabrati. Stoga se moramo zadovoljiti pribliznim rjesenjima,
onime 3to omoguéuje da se ¢itav pothvat nastavi, a da nema-
mo moguénosti pronalaziti ono rjeSenje koje bi teoretski bilo
optimalno. Pravilima utvrdeni nalin postupanja mijenja se
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samo onda, kad se u radu pojavi nepredvideni problem koji
je dovoljno ozbiljan da bi mogao poremetiti &itav tok djelat-
nosti. Ali i u takvom se slu¢aju primjenjuju najprije postojeéa
pravila za traZenje novih rjeSenja, a zatim moZda jo§ i pravila
za traZenje novih pravila.l%

Narotito je zanimljiv napredak koji je postignut u okviru
teorije odluéivanja a odnosi se na sistematsko zahvaéanje in-
teresa i interesnih situacija u vezi s organiziranim pothvatom.
Klasi¢na je $kola polazila od pretpostavke da je relevantan
samo »sluZbeni« cilj koji je upravnoj organizaciji postavljen,
zadatak zbog kojeg je stvorena. Kasnija kritika, narocito so-
ciologki pravac, ukazao je na neopravdanost ove pretpostavke
i doveo do toga da organizaciju danas shvatamo kao socijalni
sistem, grupu ljudi s odredenim interesima medu kojima po-
stoje sistematski odnosi. Teorija odlufivanja, medutim, na-
stojala je ovu spoznaju iskoristiti opet u pragmatitke svrhe,
radi boljeg razumijevanja, a time i potpunije kontrole, pro-
cesa koji se odvijaju u zajedni¢kom radu ljudi. Stvoren je
pojam »koalicije interesenata«, pretpostavljenog, i ponajviSe
preSutnog, sporazuma medu sudionicima upravne djelatnosti
o tome na koji naéin i u kojoj mjeri zajedni¢ka akcija treba
da zadovolji odredene interese svakog pojedinog od njih. U toj
»koaliciji« vanjski je cilj organizacije samo jedan od interesa
koji se ba$ i ostvaruje toliko, i samo utoliko, ukoliko predsta-
vlja zaista interes nekog pravog ¢lana koalicije, to jest sudio-
nika koji je u stanju nametnuti cjelokupnom »savezu« i svoje
posebne interese.!3® Stabilnost organizacije postizava se »unu-
tarnjim organizacionim rezervama, to jest onim viskom koji
sudionici primaju preko minimuma koji bi bio dovoljan da
osigura njihovo sudjelovanje. Ovaj se viSak moZe smanjiti u
momentima krize, a poveéati u sluaju neoéekivanog priliva

135 James G. March i Herbert A. Simon: Organizations, Wiley,
New York, 1958.

138 Herbert A. Simon: On the Concept of Organization Goal, Ad-
ministrative Science Quarterly, June 1964, str. 1—22.
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sredstava, a da se na samom kontinuitetu koalicije nista ne
mijenja.137

Daljnji se utjecaj sociolofkog pravca na upravnu tehniku
otituje u sve vetoj paZnji koja se posvefuje problemima pro-
mjene, mijenjanja i cbnavljanja organizacije. Nedostatak duha
inovacije smatra se glavnim razlogom privrednog i tehnickog
zaostajanja u drustvu uopce.!®® Mijenjanje je preduvjet tra-
janja organizacije, pa i to govori u prilog pronalafenja i usa-
vriavanja mehanizama za samo-regulaciju koji bi mogli funk-
cionirati i bez intervencije vodstva.’®® Qvakve mehanizme pru-
Za u prvom redu kibernetika i pojam ultrastabilnosti, koji je
nastao u okviru te teorije, to jest sposobnost da organizirani
upravni pothvat sauva svoju istovjetnost i pored stalnih pro-
mjena i prilagodavanja novim vanjskim situacijama kroz koje
prolazi.!*® I rezultati psihologkih istraZivanja nastoje se pri-
mijeniti u svrhu olakSavanja inovacije, kao kad Blau dolazi
do zakljucka, da upravne organizacije nisu od prirode konzer-
vativne, ve¢ da njihova spremnost na promjene ovisi o stupnju
osjetaja sigurnosti njihovih ¢lanova: Sto je veéa sigurnost, to
je veta spremnost da se podnesu promjene.l#! -

Ipak, najznadajniji zakljuak neo-tehnitkog smjera u stvari
je politi€ke naravi. Sloboda i zadovoljstvo radnika, faktor na
kojem su toliko inzistirali psiholozi, nisu se bitno poveéali
primjenom modernih tehni¢kih metoda, pa ni uvodenjem au-
tomatizacije u sve veéi broj radnih procesa.!®? I prema tome,
sve su viSe teZine i utjecaja dobivali oni glasovi koji su go-
vorili o bitnim ogranifenjima moguénosti poboljianja radne

137 Richard M. Cyert i James G. March: A Behavioral Theory of
the Firm, Prentice Hall, Englewood CIliff, 1963, str. 36—38.

138 Michel Crozier: Le phénoméne bureaucratique, str. 345.

1% S, Beer: Love and the Computer, Metra, No. 1/1964, str.
47—58.

Mo M. L. Cadwallader: The Cybernetic Analysis of Change in
Complex Social Organizations, American Journal of Sociology, No.
2/1959, str. 154—157.

141 Peter M. Blau: The Dynamics of Bureaucracy, University of
Chicago Press, 1955.

142 Blau i Scott, op. cit,, str. 180. i sl.
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atmosfere, a da se radnicima ne dade veéi stvarni udjel u
odlu¢ivanju o njihovom radu. I premda su prvi glasovi u tom
koru pripadali industrijskim sociolozima,!4?® psiholozima i teo-
reti¢arima polititkih znanosti, danas je participacija postala
geslo upravne tehnike. Nova organizacija traZi otvorenost i
stvaraladku participaciju.!*! Psiholoski pritisak, koji na poje-
dinca vrii hijerarhija i specijalizacija, dade se izbjeéi prosi-
renjem organizacionih uloga preko onih granica koje bi za-
htijevalo samo strogo ograniteno izvrenje zadatka.®® S toga
stanovigta upravo je Stetna pretpostavka klasi¢ne gkole o tome
da postoji »jedan najbolji put« za vrienje svakog upravnog
posla, jer ona po pravilu sadrzi daljnju prezumpciju, da vod-
stvo organizacije poznaje taj najbolji put. Takva predrasuda
onemoguéava ba$ participaciju i eksperiment koji jedino vode
do uspjeha.!* U sklopu teorije odluéivanja participacija se
shvaéa kao jednakost u neizvjesnosti i u moguénosti kontro-
liranja izvora neizvjesnosti. U okviru drustvenih struktura
koje baziraju na vlasti — privatno-vlasni¢koj ili drZzavnoj —
participacija se moZe poceti ostvarivati djelomi¢nim sudjelo-
vanjem ¢&lanova organizacije u odlukama, s tim da odluduju-
¢éoj grupi ostaje prepusteno da ocijeni u kojima. Svakako visi
stupanj razvoja predstavlja tendencija prema profesionalizaciji
odnosno prema podizanju struénog nivoa ljudi u upravnim or-
ganizacijama. Struénjak, specijalist postaje u sve veto] mjeri
gospodar svog posla, stoga se opire hijerarhiji — kako su to
ispravno uotili teoretiari uprave psiholokog smjera — i u
stvari &ini hijerarhiju nepotrebnom. Prekretnicu u tom po-
gledu predstavlja prijelaz na generalizirani sistem samouprav-
ljanja. Prekretnicu zbog toga, jer takav sistem pretpostavlja

143 Naroéito Georges Friedmann u posljednjem poglavlju svog
nav. djela, pod naslovom La technique donne congé 4 Uhomme.
Ou le reloger, izrazio je prvi odluéno uvjerenje da samo partici-
pacija radnika moZe u€initi ljudski jzdrzljivim uvjete rada u su-
vremenoj industriji.

144 Michel Crozier: Le phénomeéne bureaucratique, str. 388.
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radikalnu izmjenu drultvene strukture, napustanje kako pri-
vatno-vlasnit¢kih tako etatistiékih oblika vlasti nad ljudima i
izgradnju bitno novog sistema dru$tvenih institucija. Medu te
institucije spada i nova metoda upravljanja. Generalizirano
drudtveno samoupravljanje ne znaéi naprosto proSireno su-
djelovanje svih i svakoga u svim moguéim procesima odluéi-
vanja. To je jasna pouka naSeg jugoslavenskog iskustva, a o
slitnim iskustvima govore i drugi premda imaju pred o¢ima
znatno manje opéenite i manje intenzivne forme sudjelova-
nja.'*? Koliko danas mozZemo predvidjeti, metoda generalizira-
nog samoupravljanja je naéin upravljanja buduénosti gdje na-
¢elna jednakost doprinosa u tehni€kom smislu svakog sudio-

nika zajednickog pothvata odgovara jednakopravnosti sviju
u interesnom pogledu.

X. Suvremena politika problematika uprave

Razvoj misljenja o upravnoj organizaciji kao o instrumentu
za ostvarivanje unaprijed jasno postavljenih vanjskih ciljeva,
dakle u stvari tehnitko misljenje o upravi, dovelo je, kako smo
vidjeli, do nesumnjivo politiékih rezultata i zakljutaka. Kako
stoji, medutim, s makroperspektivom? Kojim se putem kretalo
politi¢ko misljenje o upravi?

Kad prelazimo na taj drugi krak razvoja, za koji smo u
pocetku ustvrdili da je konvergentan, susreéemo se neminovno
s pitanjem koje nas mora pomalo i iznenaditi: postoji li uopée
politicka teorija uprave? Ili, mozda taénije, mogu li se sve
one brojne historijske generalizacije, filozofske spekulacije,
ideoloske proklamacije koje se na tom terenu pojavljuju zai-
sta kao gljive poslije kiSe — ne znamo uvijek unaprijed jesu
li jestive ili otrovne —, moZe li se, dakle, sva ta intelektualna
proizvodnja smatrati teorijom u onom strogom smislu koji se
sve neprijepornije afirmira i u dru$tvenim znanostima? Ljudi

17 Tako se, primjerice, Blau i Scott (op. cit., str. 193) pitaj

47 Ta e, | ice, Bl . 9 ; itaju u
kojoj je mjeri moguce sudjelovanje radnika u udlukamg oi)éeg
élénrax:llganja s obzirom na tehni¢ku sloZenost problema o kojima

radi.



