Racionalnost upravljanja
U spomen Maxa Webera

Dr Eugen Pusié

I

»Moderna je uprava (die Biirokratie) »racionalna« po svom
znacaju: pravilo, cilj, sredstvo, »na stvarni sadrzaj orijentiranac
neosobnost odreduju njezino ponaSanje. Njezina je pojava i $i-
renje djelovala stoga »revolucionarno« u onom posebnom ... smi-
slu u kojem djeluje uopée i na svim podruéjima napredovanje
racionalizma«.') O kojoj to upravi govori Marx Weber?

Uprava je, naime, vrlo slozena i vrlo dinami¢na drustvena po-
java. Kao da pojedini njezini aspekti u istom historijskom trenutku
pokatkad nemaju medusobne veze, i dok u jednom vlada stroga ra-
cionalnost u drugom se mozda u isti mah manifestira krajnji ira-
cionalizam. A pogotovu proticanje vremena mijenja sliku uprave
u toj mjeri, da neke osnovne zna¢ajke upravljanja u jednom histo-
rijskom razdoblju bivaju posve potisnute u pozadinu, a javljaju
se novi problemi koji se ranije nisu zamisljali. Pri tome se raz-
vojne linije pojedinih aspekata mogu pratiti odvojeno jedna od
druge, gotovo kao da se radi o posebnim pojavama, a ne o vido-
vima jednog te istog jedinstvenog fenomena.

Dvije su polazne tatke upravnog razvoja: uprava je uvijek
bila na¢in zajedni¢kog djelovanja u postizavanju nekog cilja i u
tom je smislu oduvijek tezila prema racionalnosti; a u isti mah
uprava predstavlja grupu ljudi medu drugim grupama u ljudskom
drustvu, i kao takva obiljeZena je elementima iracionalnosti koji
su karakteristi¢ni za odnose medu ljudima. Zajedni¢ko djelovanije
u upravi ima tradicionalno funkcionalni aspekt izrazen u pitanju
koje su funkcije upravljanja, i strukturni aspekt koji se odnosi
na relativno stabilnu shemu medusobnih formalnih odnosa. S dru-
ge strane, uprava kao socijalna grupa namece problematiku stvar-
nih odnosa medu ljudima i ponasanja pojedinaca u njoj, kao i $iri
problem odnosa upravne grupe s drugim grupama u drustvu.

1) Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, u Grudriss der Sozialékonomik, III. Abteilung
(Tiibingen, 1921, Verlag von J. C. Mohr-Paul Siebeck), str. 677—&678.
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Funkcija upravljanja vidjela se u po¢etku u naredivanju i nad-
ziranju. Klasi¢ne formulacije iz doba procvata upravne tehnike
samo prosiruju i razraduju ovu pocetnu jednostavnost. »Upravljati
znaci: predvidati i planirati, organizirati, zapovijedati, koordinirati
i kontrolisati« kaZe Fayol®), a Gulick i Urwick sumiraju svoj niz
funkcija — planiranje, organiziranje, personalni poslovi, usmjera-
vanje, koordiniranje, izvije$tavanje, budZetiranje — u poznatu kra-
ticu POSDCORB?). Tek kasnije razvija se shvadanje o polarnoj
oprefnosti upravnih funkcija, o suprotnosti izmedu vanjske dje-
latnosti uprave i upravljanja u uZem smislu rije¢i, izmedu diobe
i povezivanja, rasporedivanja s jedne strane i kontroliranja s dru-
ge. Sve se viSe paZnje obrac¢a elementu standardizacije, ujednaca-
vanja radnih operacija na slitnim slu¢ajevima. Pojavljuje se po-
jam ciklusa u kojem se pojedine upravne funkcije ponavljaju kao
faze. Danas teZidte proucavanja upravnih funkcija prelazi na shva-
¢anje uprave kao sistema za preradu informacija i na probleme
odlu¢ivanja pod uvijetima nesigurnosti.

Strukture upravljanja poéele su kao grupe s neprestanim i
neposrednim li¢nim kontaktom svojih ¢lanova. Tek kasnije prelazi
se¢ na organizaciju kao apstraktni plan medusobnih veza koja zna-
¢i revolucionarni skok u poveéanju sposobnosti za akciju i ujedno
u postizavanju elasti¢nosti u promjenama kakva je bila nezamisli-
va kod ranijih grupa. Organizacije za upravljanje prolaze razvoj
u kojem se pojatavaju njihove specifi¢ne znatajke kontinuiteta i
profesionalizma i rastu postepeno u velike organizacione sisteme.
Taj porast znadi novi kvalitativni skok u sposobnosti za dru$tvenu
akciju, ali interne strukturne transformacije dovode u krilu uprav-
nih sistema do novih suprotnosti izmedu centrifugalnih tendenci-
ia profesionalne specijalizacije i centripetalnih potreba koordina-
cije, izmedu neovisnosti utemeljene na stru¢nosti i konformistié-
kog pritiska hijerarhije. Otvara se perspektiva na moment, kad ée
organizacioni sistemi doseéi granicu svoje drustvene korisnosti,
te ¢e kooperacija medu ljudima morati potraZiti nova strukturna
rieSenja.

Odnosi medu ljudima u upravi u pocetku su ili uopée ignori-
rani ili vlada predodzba o »ekonomskom &ovijeku« na radu koji je
motiviran jednostavnim tejlorovskim sistemom novéanih nagrada
i kazni. Konkretna istraZivanja, od kojih je najpoznatije vjero-
jatno Roethlisbergerovo i Dickinsonovo?), oborila su tu pretpostav-
ku i uvela razdoblje »ljudskih odnosax u kojem se glavno za rad
relevantno motivaciono djelovanje pripisuje stvarnim odnosima
koji vladaju medu ljudima u organizaciji. Takvo gledanje utjecalo
%) Henry Favol: Administration industrielle et generalle (Paris, 1916), str. 5—6.

) Luther Gulick i Lyndal Urwick: Papers on the Science of Administration (New York 1937).

4 Fritz J. Roethlisberger i William J. Dickinson: Management and the Worker (Harvard
University Press, Cambridge, Mass, 1943).
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je donekle u smijeru stvaranja »inzinjerstva duSa«, svjesne mani-
pulacije ljudskih osjecaja sa stanovista ciljeva vodstva organiza-
cije i vanjske svrhe &itavog pothvata. Medutim, stalno proSirivanje
mreze odnosa u velikim organizacijama i preciznije njihovo pro-
ucavanje ukazalo je na granicu korisnosti takve prakse i pokazalo
da ljudski odnosi i uopde pona3anje ljudi na zajednitkom radu
ovise u posljednjoj liniji od stvarnih mogucnosti sudjelovanja, od
stvarne autonomije, suodgovornosti i suodlu¢ivanja koji se poje-
dincu u njegovoj radnoj grupi pruzaju.

Odnosi uprave u drustvu kristaliziraju se s jedne strane oko
odnosa izmedu upravnih sistema i politickih vlastodrzaca, dok svi
ostali odnosi uprave s pojedincima i dru$tvenim grupama cine
drugu skupinu.

Politi¢ki odnosi dolaze razmjerno rano u prvi plan interesa,
radi dubokog dojma koje na ljudsko dozivljavanje i misljenje o-
stavlja ¢injenica dru$tvenih sukoba i dominacije putem politicke
vlasti kao preteznog nacina njihova rje$avanja. No uprava se u tim
odnosima pojavljuje kao posebni identitet tek u novije vrijeme. Od
Aristotela do Helega vlada u politickoj misli gotovo opdenito ma i
precutna pretpostavka o istovjetnosti vlasti i uprave, vladara i nje-
govih savjetnika, politickih vlastodrzaca i izvrsilaca politickih od-
luka, kako kod onih koji se prema toj pojavi odnose pozitivno,
tako i kod drugih, kao §to su pisci utopijskog socijalizma, koji je
odbacuju. Ni jedni ni drugi ne vide razloga za odvojeno tretiranje
vlastodrzaca i aparata, pa u stvari ne vide ni razliku medu njima,
bez obzira da li vlast shvacaju kao izvorno benevolentno nastoja-
nje oko »javnog dobra« ili kao u biti maligno uc¢vriéivanje nepra-
vednih drustvenih odnosa.

Nova etapa u politickom misljenju pocinje s piscima koji ima-
ju pred ofima profesionalnu upravu kasno-feudalnog apsolutizma,
te uvidaju da politicka vlast monarha raspolaze upravom kao svo-
jim instrumentom. Razmijerno slabo razvijena uprava toga doba i
ne sluzi uglavnom drugome do politickoj dominaciji, pa stoga i
odnosi uprave i vlasti ostaju relativno jadnostavni.

Sve veca sloZenost nadolazi, medutim, uslijed sve jace izraZe-
nog dvojstva izmedu ove, u pocetku iskljuc¢ive uloge drzavnog u-
pravnog sistema kao oruda za vladanje i nove uloge uprave kao
nosioca sve veéeg broja za druStvo korisnih i upravo neophodnih
tehni¢kih funkcija. U toj etapi dualiteta vlasti i sluzbe vidi se i
uloga politickih odluéujuée grupe u odnosu na upravu ne vise is-
klju¢ivo sa stanovi$ta politicke dominacije u interesnim konflikti-
ma, ve¢ ujedno — s pravom ili ne — i kao konstruktivno usmje-
ravanje, povezivanje i unapredivanje djelatnosti na realizaciji ne-
ospornih javnih interesa.

Kona¢no, sa socijalistickim uredenjem postaje aktuelno pita-
nje upravljanja bez drzavne politicke vlasti, dakle problem siste-
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matskog planiranja i koordiniranja drustveno potrebnih djelat-
nosti velikih razmjera, a da se u tu svrhu ne pretpostavlja egzisten-
cija jednog ekskluzivnog komandnog centra kao $to ga danas pred-
stavlja politi¢ka vlast.

Paralelno s nastankom i mijenjanjem politicke uloge uprave
razvijali su se i odnosi upravnih organizacija i sistema s dru-
gim drustvenim grupama i s pojedincima u drustvu. Od »odin-
ske brige« apsolutisti¢ke uprave za monarhove podanike, organizi-
rane eventualno u »korporacijama« preslo se na shvadanje slo-
bodnog konkuriranja interesnih grupa oko utjecaja na upravu po-
pracdenog sistemom pravne za$tite pojedinaca od neopravdanog za-
diranja upravnog aparata u njihovu privatnu sferu. Radikalne no-
vosti u politickom poloZaju uprave odrazit ¢e se nuzno i na tom
podruéju, te se otvara perspektiva na nove odnose uprave s koris-
nicima njezinih usluga i »proizvodac« i s direkntnim sudionicima u
njezinim akcijama.

Proucavanje svakog pojedinog aspekta uprave u razvoju teZi
prirodno prema specijalizaciji. U toj teZnji metode se diferenciraju,
sabire se sve viSe ¢injenica na sve uzim podrudjima i sve je teZe
izvr3iti nepohodno potrebne sinteze u gledanju na cjelinu drustve-
ne pojave uprave. Situaciju ¢ine jo$ sloZenijom vrijednosne ociene
koje su, naizgled, u upravi neodvojivo od ¢injeni¢nih konstatacija.
Ovaj ili onaj oblik s jednog ili drugog aspekta uprave moze se oci-
jeniti pozitivno ili negativno. I takve se ocjene donose, s mnogo
zara i osjeéaja, tako da se &esto gubi iz vida povezanost aspekata i
¢injenica, da se ono $to zasluZuje negativnu ocjenu s jednog stano-
vi§ta ukazuje kao pozitivno s drugog. Neekonomi¢na uprava, pri-
mjerice, moze biti vrlo ugodna ljudima koji u njoj rade, a politicki
tiranska uprava ¢esto je tehni¢ki vrlo efikasna u svom djelovaniju.

U jednoj tacki dolazi ipak razmjerno ¢esto do dodirivanja raz-
li¢itih pravaca prou¢avanja, naime, u pitanju kako djeluje razvoj
funkcionalno-strukturnog aspekta uprave na njezin drustveno-po-
liti¢ki aspekt. Ima li utjecaja i kakav je utjecaj poveéanja upravnih
organizacija i pro$irenja njihovog akcionog radijusa, usavriava-
nja metoda rada, na ulogu uprave u politickim odnosima i u od-
nosima s dru$tvom uopde?

Gledanje na taj problem, pa i samo njegovo otkrivanje, ovisi
o razvojnoj fazi u kojoj se nalazi unrava, i to u prvom redu u svom
politickom aspektu. Stoga se za politicke mislioce predupravnog
razdoblja ¢itavo pitanje uopce ne postavlja, te se po prvi puta jav-
lja u Evropi u birokratskim rezimima »prosvjecenog apsolutizmac.
Protiv apsolutisti¢ke birokracije, koja brani staro drudtvo a uje-
dno objektivno priprema novo, ustaju politicki ideolozi liberalne
burZoazije u ime »laissez-faire« stavova i traZze njezino ogranicenje,
¢itavim arsenalom sredstava politicke demokracije, na »noéobdij-
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sku drzavu«. Klasiéni izvodi Milla i Benthama, Montesquieua i de
Tocquevillea nalaze odjeka i mnogo kasnije u misljenju gradanskog
liberalizma.

Odjek ovih misli nalazimo jo§ u migljenju Durkheima o ulozi
»sekundarnih grupa« u drustvu kao protuteze drzavi. » ... Da bi
kolektivna snaga drzave zaista bila osloboditelj pojedinca treba i
njoj neka protuteza; mora da je obuzdavaju druge kolektivne sna-
ge, tj. ove sekundarne grupe. Iz tog konflikta drustvenih snaga ra-
daju se slobode pojedinaca«®).

To je uprava koju ima pred o¢ima i Hegel i o kojoj govori u
tim stvarima svojstvenom mu mjeSavinom podanicke »sluzbouljud-
nosti« i uvijenoséu formulacija prikrivene kritike u § 261 do 310
svoje »Filozofije prava«. Hegel razlikuje od vladareve vlasti i za-
konodavne vlasti u drzavi, vlast upravljanja®), u smislu politicke
uprave, koja se nalazi u rukama ¢inovnistva. Funkcija ove grupe
isklju¢ivo je politicka. Ona posreduje izmedu izvornog nosioca po-
liticke vlasti i »gradanskog drus$tva« tj. stanovni$tva zamisljenog
kao strukturiranog skupa »korporacija«, grupa klasificiranih po za-
nimanju i drustvenom polozaju (zemljoposjednici, »liberalne pro-
fesije«, obrtnici, gradani, industrijalci, radnici, seljaci itd.). Hegel
shvaca &inovnistvo kao »izaslanike« (Abgeordnete) apstrakine vla-
sti upravljanja. Duplicitet vlasti i sluzbe jo$ ne postoji, pa je stoga
i stran Hegelovoj koncepciji.

Marxova kritika ovih Hegelovih nazora po prvi puta ispituje
patoloske mogucnosti profesionalne uprave kao instrumenta apso-
lutne politicke vlasti. Kad nam se danas mnoge od Marxovih for-
mulacija ¢ine aktuelnijima nego $to u stvari mogu biti, s obzirom
na vrijeme svog nastanka, i navode na zaklju¢ak da je Marx rekao
viSe nego $to je i sam htio reci?), ne treba smetnuti s uma, da je
izvor te aktuelnosti mo#da i u sli¢nosti objektivne situacije. Upra-
va monarhijskog apsolutizma, koju su imali pred o¢ima Hegel i
Marx, bila je sredstvo politicke vlasti u prelaznom razdoblju od
jednog tipa drustvene strukture na drugi. Uprava je i danas Cesto
politicki instrument u klasnim i licnim diktaturama prelaznog
razdoblja od kapitalizma na socijalizam. Kad Marx govori, na pri-
mjer, o voluntarizmu birokracije koja vjeruje u svemoé svoje vo-
lie, tko se ne bi sjetio voluntarizma jedne modernije birokracije
*)} Emile Durkheim: Professional Ethics and Civic Morals (prijevod Glencore, The Free Press,

1958) str. 61—b3.

*) sRegierungsgewalt« u originalu moglo bi se prevesti i sa sviast viadanja« (u tom smislu
ruski prijeved upotrebljava izraz spraviteljstvenaja vlaste; v, K kritikje Gegelevskoj filo-
sofiji prava — K. Marx i F. Engels: Sodinjenija, Izd. I, Moskva 1955, str. 265), ali time
nastaje, u nafem jeriku moguénost mijefanja s vlaséu vladara. § druge strane, prijevod
izraza sRegierungsgewalt= s svlast vlade« upuéuje na postojanje institucije vlade, kao
skupa koliko-toliko politiéki odgovornih %efova resora uprave, institucije koje nije bilo
u pruskoj driavi Hegelova vremena. (Karl Marx: Die Friihschriften — Alfred Kroner
Verlag Stuttgart, 1955, S. 55).

7y JYean Hyppolite, cit. u Pogovoru Ljubomira Tadiéa njegovom prijevodu Marxove: Kritike
Hegelove filozofije driavnog prava (Sarajevo, 1960), str. 174.
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koja je, iako se pozivala na materijalisticki pogled na svijet i na
tumacenje povijesti kao rezultante razvoja materijalnih proizvod-
nih snaga, postupala kao da smatra da svojim dekretima moze
mijenjati ne samo socijalne strukture, nego i ekonomske i biolo-
$ke zakonitosti, jezicke konvencije i nauc¢ne kriterije.

Pa ipak uprava XX stoljeca razlikuje se u nekim bitnim cr-
tama od one koja je postojala na prelazu od feudalnog na gradan-
sko drustvo. Uprava se, u prvom redu, pomakla u novu fazu u svo-
jim drustvenim odnosima. Velika drzavna uprava nije vise isklju-
¢ivo orude vlasti, nego je ujedno postala organizator i nosilac
¢itavog niza za drustvo neophodnih a politicki neutralnih djelat-
nosti. Pojavilo se za modernu upravu karakteristi¢no dvojstvo
vlasti i sluzbe. Veliki upravni sistemi prosirili su se od drzave i na
upravljanje privredom, bez obzira na formalne odnose vlasnistva,
i na druga podrué¢ja ljudske djelatnosti. Pove¢anje opsega i funk-
cionalnog kapaciteta tih sistema upravljanja odrazava se i na po-
litickom planu. I u obrani postojedeg stanja i u napadaju na nj
ova nova situacija nameée nove metode i novu taktiku. Politicki
neodgovorni rezimi nasli su sigurniji oslonac u sistemima uprav-
nih organizacija nego §to su ga ikad ranije mogli o¢ekivati. A i
nastojanja, da se sila zbaci silom razvila su u tehnici drzavnog
udara, naglog osvajanja presudnih ¢vornih ta¢aka organizacionog
sistema upravljanja (ministarstva, transportna ¢voriSta, centri ma-
sovnih komunikacija itd.), svoj odgovor prilagoden »administra-
tivnom dobu«. Sredstva sracunata na politicku kontrolu carsko
apsolutistickih tajnih savjetnika i njegovog veli¢anstva 3vicarskih
gardista takoder viSe nisu adekvatna u novoj situaciji.

U svjetlu ovih novih ¢injenica trebalo je da se pocetkom ovog
stoljeca o ¢itavom problemu, u stvari, iznova promisli. Max Weber
je jedan od onih koji su bitno pridonijeli izvrSenju tog zadatka.

II

Weberovo pisanje o upravljanju, o vlasti i o birokraciji ima
fragmentarni i nesistematski karakter i time jo$ potencira speci-
fi¢nost njegovog stila koji je sam po sebi tezak i pretovaren mi-
slima i podacima. Weber je i inafe znao ponavljati svoje misli na
raznim mjestima u raznim oblicima, ili jednom recenicom obu-
hvatiti ¢itav niz katkada i heterogenih slijedova razmisljanja (to
je vijerojatno lak3e izvesti na njemackom nego na ma kojem dru-
gom jeziku).

Tok Weberova Zivota donekle tumaci i ove osebujnosti stila.
Od pocetka dijapazon njegovih interesa za drustvenu problematiku
bio je izvanredno $irok. Za vrijeme studija prava bavio se istodo-
bno prouéavanjem povijesti, filozofije, teologije. Doktorira na os-
novu disertacije o njemackim trgova¢kim druStvima u srednjem
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vijeku, a habilitira se radom iz rimske agrarne povijesti. Paralelno
bavi se izuCavanjem agrarne sociologije u njemackim pokrajinama
istocno od Elbe. Godine 1893. imenovan je izvanrednim profeso-
rom tgrovackog i njemackog prava u Berlinu, a 1894. redovnim
profesorom »drzavnih nauka« (der Staatswissenschaften) — disci-
pline koja je u ono vrijeme obuhvacala gotovo sve drustvene zna-
nosti — u Freiburgu im Br. Tri godine kasnije dolazi na istu ka-
tedru u Heidelbergu kao nasljednik ekonomiste Karla Kniesa. Go-
dine 1903. pretrpio je zivcani slom koji predstavlja neku vrst ce-
zure u njegovu zivotu. Nakon toga, njegova aktivnost postaje samo
jos Sira — ako je to moguce — i jo$ intenzivnija. Redaju se studije
iz povijesti, sociologije religija, psihofizike rada, filozofske rasprave
i sudjelovanje u nizu znacajnih filozofskih i metodoloskih disku-
sija, aktivno zahvacanje u politicki Zivot kroz niz novinskih ¢la-
naka, pa opet znacajni radovi iz politicke ekonomije, ekonomske
sociologije i, konacno, politicke sociologije. Webera kao da tjera,
poput Arnolda Toynbeea, osjecaj da se »noc¢ priblizava« i da »treba
raditi dok je dan«. Predosjecaj koji je nasao tragi¢nu potvrdu u
njegovoj preranoj smrti, od upale pluca, 14. lipnja 1920.

Sociologijom, a napose politickom sociologijom, poéinje se
Weber baviti intenzivnije tek nakon svoje bolesti.’) S problemom
uprave susretao se nekoliko puta — na primjer u izu¢avanju rim-
ske pravne i ekonomske povijesti — ali tek povodom njegove po-
liticke aktivnosti i neposrednih iskustava s njemackom »¢inovnic-
kom politikom« wilhelminskog razdoblja, koja je po Weberovu
misljenju odgovorna za ¢itav niz presudnih pogresaka u ratu i prije
njega, pocinje problem odnosa uprave i politike da zaokuplja u
vecoj mjeri Weberov interes. Karakteristicno je, da prve njegove
kritike »birokracije« nalazimo u novinskim ¢lancima u kojima je
Weber politicki komentirao revoluciju u Rusiji 1905. godine?) a
zatim u politickim spisima iz rata i neposredno poslije njega, a
odnose se na politicko stanje i politicke perspektive u Njemackoj.!?)

PrenoSenje, u stvari »prevodenje«, ovih svojih politickih sta-
vova u nauc¢no misljenje — a to je upravo Weber strogo razlikovao
— izvrsio je u svom glavnom opcem sistematskom djelu »sWirtschaft
und Gesellschaft«. U prvom, uvodnom dijelu, koji je autor nami-
jenio sumarnom pregledu pojmova i samo najkracoj formulaciji
osnovnih stavova, obradena je »birokracija« razmjerno Siroko (str.
126—127. i 129—130). U trecem dijelu knjige koji razraduje de-

') Eduard Baumgarten: Einleitung u Max Weber: Gesammelte politische Schriften (J. C.
Mohr-Paul Siebeck, Tiibingen, 1958), str. XV.

*) sZur Lage der biirgerlichen Demokratie in Russlande i »Russland Ubergang zum Schein-
konstitutionalismus«, preitampano u zbirnom izdanju Gesammelte politische Schriften
op. cit. str. 31 i 76).

) »Parlament und Regierung im neugeordneten Deutschland« objavljeno ljeti 1917. godine
u «Frankfurter Zeitunge, preitampano s podnaslovom »Zur politischen Kritik des Beam-
tentums und Parteiwesenss kod Duncker & Humbolt, Miinchen i Leipzig, 1918, i preuzeto
takoder u cit. zbirku,
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taljnije politicku sociologiju!') obraduje se i pojava »birokracije«
u posebnom poglavlju, dok se pojedine postavke o odnosima
uprave i vlasti nalaze i u drugim poglavljima.'?)

S obzirom na to, da Wirtschaft und Gesellschaft izlazi 1921. go-
dine — posthumno kao i neki drugi Weberovi radovi’*) — i da je
citava koncepcija tek dozrijevala u njegovu misljenju, ne treba da
nas ¢ude nedosljednosti i kontradikcije u detaljima koje postoje
u Weberovim izvodima. Pravo je ¢udo, naprotiv, da ih nema vise.
Weberova politicka sociologija uopce,'*) a napose njegovo shva-
canje »birokracije« i porblematike odnosa uprave i vlasti ostali
su nedovrseni.

Stoga je i razumljivo, da se brojni Weberovi kasniji interpre-
tatori razilaze ¢ak i u tome, $to je Weber zapravo rekao. Tako mu
Bendix'®) pripisuje narociti naglasak na stabilnost kao pretpostav-
ku za »birokratski« tip upravljanja, a tog akcenta kod Webera u
tom obliku nema. Delany'®) izostavlja feudalizam kao jedan od
historijskih oblika vlasti koje Weber nabraja. Eisenstadt!?) tvrdi
da birokracija igra za Webera istu ulogu kao klasna borba za
Marxa; u tom grubom pretjeravanju mozemo nazrijeti samo pro-
jekciju Eisenstadtovog vlastitog dominantnog interesa za birokra-
ciju na Webera. La Palombara'®) pripisuje Weberu znacajku »uni-
verzalizma« kao obiljezja »birokratske« kadrovske politike. Webe-
rovi se izvodi zaista priblizavaju onome $to je Parsons htio opisati
svojom »varijablom uzorka« univerzalizmom (tim vise $to je &i-
tava Parsonsova koncepcija nastala pod presudnim utjecajem We-
bera). Medutim, primjena univerzalistickih pravila, u Parsonsovu
smislu, moguca je i bez »birokratskoge tipa upravljanja (npr. ratne
zasluge kao baza dodjeljivanja zemlje u vojnom feudalizmu spa-
hijskog tipa) i nalazi se u stvari dosta ¢esto u pojedinim oblicima
patrimonijalizma.

Weberovi pogledi na upravljanje izviru iz njegovih opcih gle-
danja na prirodu vlasti u drustvu, a pri tome igraju odredenu ulogu
i njegova filozofska uvjerenja i metodoloske postavke, pa ih treba
stoga uvodno ukratko spomenuti.

) Naslov tog treceg dijela je »Tipovi vlastie, a sastoji s¢ od 11 poglavija: 1. Viast, II. Poli-
ticke zajednice, Il. Tvorevine modi (Machtgebilde). sNacija«. IV. Klasa, stalef, stranke,
V. Legitimitet, VI, Birokracija, VII. Patrimonijalizam, VIII. Djelovanja patrijarhalizma

I feudalizma, IX. Karizmatizam, X. Preoblikovanje karizme, XI, Driava i hijerokracijo.
¥} Narocito u 1, II, V i X poglavlju.

") «Die rationalen und soziologischen Grundlagen der Musiks 1921, »Die drei reinen Typen
der legitimen Herrschafts 1922, i dr.
") Reinhard Bendix: Max Weber — An Intellectual Portrait (Doubleday & Co. New York,

1960) str. 383.

'*) Bendix, op. cit. str. 456.

) William Delany: The Development and Decline of Patrimonial and Bureaucratic Adminis-
tration (Administrative Science Quarterly, 1962, sir. 458—301.

") S. N. Eisenstadt: Bureaucracy and Bureaucratization, (Current Sociology, Vol. VII, No. 2,
1958. str, 99).

") Joseph La Palombara: An Overview of Bureaucracy and Political Development, u Bureau-

cracy and Political Development, ed. by J. La Palombara (Princeton, New Jersey, 1963)
str. 49,
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a) Racicnainost ljudskog ponasanja shvaca Weber Siroko, u
okviru svoje klasifikacije svih mogucih oblika ponasanja na cetiri
kategorije:'?)

— Racionalno ponasanje s obzirom na svrhu (zweckrational)
koje je determinirano »o¢ekivanjem situacija u odnosu na pred-
mete vanjskog svijeta i ponasanja drugih ljudi i koriStenjem tih
ocekivanja kao »uvjeta« ili »sredstava« za postizavanje vlastitih
ciljeva koje smo odmjerili i prema kojima teZimo racionalno, u
smislu uspjehac.

— Racionalno ponasanje s obzirom na vrijednost (wertra-
tional) koje je odredeno »svjesnim vjerovanjem u — eti¢ku, estet-
sku, religioznu ili ma kako drugacije protumacenu — bezuvjetnu
vlastitu vrijednost odredenog ponasanja naprosto kao takvog i ne-
zavisno od uspjchac.

— sAfektno, narocito emocionalno« ponasanje koje je odre-
deno »aktuelnim afektima i osjecajnim situacijama (Gefiihlslagen)«.

— Tradicionalno ponasanje, odredeno »zivotom ustaljenom
(eingelebte) navikome«.20)

Naroc¢ito treba naglasiti sli¢nosti i razlike izmedu racionalnosti
s obzirom na cilj 1 racionalnosti u odnosu na vrijednost kod We-
bera. Kod jedne i kod druge vrste racionalnog ponasanja kriterij
racionalnosti prepusten je akteru odnosno njegovom drustvu i vre-
menu. Prema tome, jednako je racionalno ponasanje vraca koji
zaziva kisu kao i meteorologa koji konzultira svoje instrumente,
jednako je racionalan s obzirom na vrijednost postupak pripad-
nika primitivnog plemena koji vrs$i krvnu osvetu kao i gradanina
suvremene drzave koji trazi sudsku zaStitu. Iz pojma sracional-
nosti svrhe« iskljucen je, naprotiv, svjesno i samom definicijom
bas onaj element koji predstavlja bitni sadrzaj racionalnosti s ob-
zirom na vrijednost: element moralnog suda, vaganja dobra i zla.

Treba odmah ovdje napomenuti, da sam Weber ne provodi
uvijek do kraja konzekventno ovo svoje vlastito razlikovanje i da
katkada wunosi sud o vrijednosti u prosudivanje racionalnosti
s obzirom na svrhu, i to tako da jednoj drugoj dobi podmeée vla-
stite kriterije o tome $to je racionalno. Tako, na primjer, suprot-
stavlja racionalnost organizacije rada na bazi tehni¢kih i organi-
zacionih dostignuca pocetka XX stoljeca »iracionalno konstruira-
nim drzavnim tvorevimas.2!)

"y Wirtschaft und Gesellschaft, str. 12.

#) Weberova klasifikacija ne obuhvada, primjerice, tzv. procesnu aktivnost, djelatnost bez
svjesnog napora | svrhe koja prati pojedine situacije i stanja svijesti. Samo naizgled
priblizava se mnjegovom pojmu ponasanja racionalnog s obzirom na wvrijednost shvacanje
smodalnes ili sformalnes aktivnost,i djelainosti koja se poduzima larpurlartisti¢ki radi
utitka u njoj samoj (usp. Clyde Kluckhohn i Henry A. Murray: Personality in Nature
Society and Culture — II. ed. Alfred A. Knopf, New York, 1961. str. 15 i sl.).

4} Parlament und Regierung, str. 17.
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Za Weberova razmatranja o upravi zna¢ajna je njegova defi-
nicija racionalnosti zbog toga, $to Weber smatra suvremenu upravu
par excellence racionalnom, po strukturi i po metodama rada, i
vidi u njoj karakteristi¢no obiljeZje racionalnog tipa vlasti, jedne
od tri glavne varijante na koje klasificira politicke odnose u dru-
Stvu.

b) Vlast je, prema Weberu, »$ansa (u smislu vjerojatnosti)
da se za zapovjedi odredenog sadrzaja naide na spremnost slusanja
kod odredenog kruga osoba«.*?) Prema tome, za njega se od samog
pocetka, tako reci definitorno, postavlja problem iz kojeg su raz-
loga ljudi spremni da slusaju.

Od vlasti (Herrschaft) razlikuje Weber »moc« (Macht), kao
moguénost provesti vlastitu volju u drustvenim odnosima i protiv
otpora. U najsirem smislu vlast mu se gotovo poklapa s pojmom
modizs).

Spremnost slusanja, karakteristicna za vlast, moZe se osnivati
bilo na objektivnoj konstelaciji interesa, bilo na autoritetu, koji
Weber definira kao »ovlast zapovjedanja (Befehlsgewalt) i duznost
slusanja«. Pojam vlasti u uzem smislu, koji upotrebljava u poli-
tickim odnosima, Weber ograni¢ava na drugo znacenje, tj. sprem-
nost slusanja baziranu na autoritetu®!).

U politickim odnosima razloge slusanja klasificira na tri grupe
i prema tome dijeli i vlast na tri osnovna tipa:*®)

— Racionalnu ili legalnu vlast,*) kod koje se »vazenje legi-
timiteta« osniva na »vjeri u legalnost propisanih sistema pravila i
prava naredivanja od strane onih koji su u smislu tih pravila po-
zvani da vr$e vlaste,

— Tradicionalnu vlast koja pociva na »svakodnevnom vjero-
vanju u svetost oduvijek vazecih tradicija i u legitimnost onih koji
su po tim tradicijama pozvani da vlast vrie«.

— Karizmatsku vlast koja se temelji na »nesvakodnevnoj pre-
danoj vjeri u svetost, u junacku snagu ili u uzornost jedne osobe
i poretka koji je ona objavila ili stvorilac.

Pored ove logicke klasifikacije tipova vlasti Weber razlikuje
i konkretne historijske drustveno-politicke formacije na nekoliko
osnovnih oblika i ¢itav niz varijanti unutar svakog oblika:

— Gerontokracija i patrijarhalni oblik vlasti odgovaraju tra-
dicionalnom tipu. Prva bazira na vlasti najstarijih ¢lanova zajed-

2)  Wirtschaft und Gesellschaft, str. 28.

1) ibid. str. 604,

) jbid. str. 604—606.

#) ibid. str. 124.

%) Za vlast u pravom smislu rijefi, prema Weberu, nedostaju obifaj, konstelacija interesa,
pa i osjecajni ili vrijednosni motivi. Svaka vlast nastoji pored toga, da uévrsti vjeru u
svoju legitimnost. Klasifikaciju vlasti Weber provodi po temelju vjere u legitimnost koja
postoji kod onih koji se viasti pokoravaju (Usp. ibid. str. 122).
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nice kao najboljih poznavalaca svete tradicije,*) a druga, kojoj
Weber pripisuje znatno vecu historijsku vaznost, pociva na »strogo
licnom odnosu pijeteta. Njezina je klica autoritet domacina unutar
kuéne zajednice.«*)

—_ Pé.trimonijalna vlast nastala je izvorno iz patrijarhalizma
»decentralizacijom kucne vlasti putem davanja zemlje sinovima ili
drugim ovisnim pripadnicima domacinstva«.2) Od ¢istog patrimo-
nijalizma razlikuje Weber oblike koji su se razvili kasnije, ali koje
on ubraja u istu opéu formaciju, kao $to su staleski oblik, feuda-
lizam,*) patricijski i sultanski oblik vlasti.

— Za suvremenu drustveno-politicku formaciju Weber ne upo-
trebljava odredeni naziv. Prema znacajkama koje naj¢esce spomi-
nje, medutim, mogli bismo, u smislu njegove terminologije, stvoriti
izraz »demokratsko-birokratskog« oblika vlasti. »Birokratski« tip
uprave za njega je popratna pojava legalnog ili racionalnog tipa
vlasti, a demokratske politicke institucije nuzna politicka protu-
teza »birokraciji«. »Moderni parlamenti — kaze Weber — su u
prvom redu zastupstva onih kojima se vlada sredstvima birokra-
cije«.3t)

¢) I konac¢no, jedan karakteristi¢éni Weberov metodoloski po-
stupak, bitan za razumijevanje njegovog tretiranja tipi¢nog uopce,
pa tako i tipa »birokratske« uprave, jest stvaranje tzv. ideal-tipova.

»Cistim tipom« ili »ideal-tipom« (Idealtypus) naziva Weber
misaonu konstrukciju dobivenu apstrahiranjem ne prosjecnih, tj.
empirijski najcescih znacajki odredene pojave, ve¢ potenciranjem
»najciscih«, za doti¢nu pojavu najznacajnijih karakteristika do
najvece logicki moguce mjere. U metodoloskom uvodu »Wirtschaft
und Gesellschaft« Weber ilustrira taj metodoloski postupak na
primjeru »zakona« politicke ekonomije. Ti »zakoni« pokazuju »ka-
ko bi se odvijala odredena ljudska djelatnost, kad bi bila strogo
racionalna s obzirom na svrhu, neometana zabunama i afektima i
kad bi, nadalje, bila orijentirana samo na jedan cilj (privredu).
Realna se djelatnost odvija samo u rijetkim slucajevima, a i tada
samo priblizno, onako kako je konstruirana u ideal-tipu«.’?)

»Birokratski« tip uprave tretira Weber u smislu takvog ideal-
tipa.

Weber naziva njemu suvremeni tip uprave »Biirokratie«,
sbiirokratische Verwaltung« ili »Biirokratisch-monokratische Ver-

) ibid. str. 133.

M) jbid. str. 679.

%) jbid. str. 683.

®) Weber razlikuje feudalizam strogo od naprosto aristokratskog uredenja drudtva, po ka-
rakteristici slenskog odnosa« i ilustrira to primjerom historijske Poljske, gdje se driava
osnivala na postojanju vojni¢ke i zemljoposjednifke aristokracije, ali gdje nije bilo lenskog
odnosa jzmedu suverena i vazala (ibid. str. 724).

1) Parlament und Regicrung (op. cit.) str. 39—40.

1) Wirtschaft und Gesellschaft, str. 4.

2 Politicka misao
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waltung«. Time ulazi u historijski niz autora koji su se sluzili mno-
goznacnim izrazom sbirokracija«, imenom koje je nastalo kao po-
sprdni nadimak apsolutistickog c¢inovniStva u XVIII vijeku, vje-
rojatno namjerno groteskna kovanica stvorena od francuskog i
grékog dijela, a kasnije se prosirila kao korov i primjenjivala, po-
red svog izvornog znacenja, i za vrijednosno neutralno ozna¢avanje
kadrova drzavne uprave s jedne strane. i za sumarnu negativnu
ocjenu vrlo ozbiljnih politickih deformacija s druge. Autori koji
su se sluzili tim izrazom rijetko su bili u stanju da izbjegnu dvo-
smislenosti koje su u njemu sadrzane. Pa tako i Weber. U njego-
vim politickim spisima »birokracija« ima nesumnjivo negativni
prizvuk, i to kako u svakodnevnom znacenju ¢inovnickog forma-
lizma i cjepidlacarenja, tako i s ja¢im naglaskom na »krateine«
kao, politicki nepodesna i li¢no za politicke zadatke nesposobna,
¢inovnicka vladavina. Kasnije, u svojoj politickoj sociologiji, We-
ber nastoji izrazu »birokracija« dati neutralno znacenje, kao odre-
denom historijskom tipu upravljanja, i ako o njemu donosi vri-
jednosne sudove, oni su prije pozitivni nego negativni. Na tim
mjestima Weber spominje kao sinonim izrazu »birokracija« i izraz
smoderna uprava«.*)

Uprava uopce za Webera je Siri pojam. Ona obuhvaca svaki
»Stab« koji pomaze vladaju¢em pojedincu ili grupi u vrSenju vlasti.
Organiziranu zajednicu (Verband) i definira kao »prema vani ogra-
ni¢eni i zatvoreni drustveni odnos, kad je odrzavanje njegovog po-
retka zajamceno posebno na taj cilj upravljenim ponasanjem od-
redenih ljudi, rukovodioca (Leiter) i, eventualno, upravnog Staba
kojem u danom slucaju pripada normalno i ovlast zastupanja«.®)
»Upravnim poretkome« zove Weber normativni sistem koji regulira
djelatnost takve organizirane zajednice.?) Uprava moZe biti i pri-
vatna i javna. Javna uprava »u najS$irem smislu« obuhvaca, »stva-
ranje prava«, »primjenu prava« (Weber govori o »pronalazenju
prava« — Rechtsfindung) i sve ostalo, §to on obuhvaca u jednoj
opcoj negativno definiranoj kategoriji i naziva »upravljanje« (Re-
gierung; interesantna je terminoloska a i pojmovna sli¢nost u ovoj
tacki s Hegelom).3¢)

Kada u historijskom razvoju uprava poprima karakteristike
birokratskog tipa? Na to pitanje Weber odgovara razli¢ito na raz-
nim mjestima. Prema njegovim ranijim pogledima postoje biro-
kratske drzave ve¢ u starom vijeku. »Monarhijska drzava antike
jest ili postaje birokratska drzava. U Egiptu je iz kraljeve klijen-
tele izrasla ve¢ u drugom mileniju univerzalna vlast birokracije.«7)
) jbid. str. 651.

) ibid. str. 26.
#) ibid. sir. 27.
%) ibid. str. 388

) Max Weber: Soziologie — Weltgeschichtliche Analysen — Politik (Alfred Kréner Verlag,
Stuttgart, 1956, str. 37).
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Kasnije ogranic¢ava historijske korijene birokracije na Bizant, Ita-
liju, drzave »prosvijecenog apsolutizma« u Evropi i na francuski
revolucionarni centralizam.®) U kona¢nim svojim formulacijama
ogranicava Weber »birokratski« tip na modernu upravu, otprilike
od XVIII vijeka u Evropi, a ranije sliéne oblike upravljanja krsti
raznim sprelaznim« imenima (u prvom redu »patrimonijalno-biro-
kratska« uprava).’?)

U svojoj najdetaljnijoj razradi »birokracije«, u 6. poglavlju
treceg dijela »Wirtschaft und Gesellschaft« Weberu je polazna tacka
ba$ onaj problem koji je ovdje u centru paznje, problem odnosa
uprave i politicke vlasti. Medutim, analizirajuci taj problem Weber
nastoji da ocrta ujedno S$to potpuniju analiticku sliku moderne
uprave, i da njezinu ulogu u drustvu i u politickim odnosima do-
vede sistematski u vezu s karakteristikama njezine funkcije i struk-
ture i s polozajem ljudi u upravnim organizacijama. U tome je
njegov doprinos nov i prelazi ono $to je do tada o toj problematici
re¢eno.

1. Prije svega, a to je za njegovu koncepciju moderne uprave
najodluc¢nije, on vidi i naglaSava njezinu dvostruku funkciju, s je-
dne strane kao instrument za vrSenje i odrzanje vlasti, a s druge
kao sistem organizacija za vrSenje javne sluzbe, obavljanja dje-
latnosti koje su korisne u opéem interesu. Najjasnije uocava We-
ber taj presudni dualizam moderne uprave — koji sto godina ranije
uopce jos nije postojao kao problem — tamo gdje ga nalazi bas u
stadiju nastajanja. Jo§ 1905. u svom prvom ¢lanku povodom revo-
lucije u Rusiji razlikuje Weber upravu-sluzbu u zemstvima, koja
obuhvaca skolstvo, statistiku, zdravstvo, veterinu, gradnju cesta,
poljoprivrednu nastavu i drugo, od uprave-vlasti centralnih drzav-
nih organa koju on u ruskom slu¢aju ocjenjuje negativno kao »pa-
razita koji sluzi samo odrzanju postojece politicke raspodjele vla-
sti, gotovo bez ikakvih stvarnih interesa, osim mozda u financij-
skom pogledu«.i?)

Druga osnovna funkcionalna karakteristika, kojom Weber ide
daleko ispred svojih suvremenika, jest bitno jedinstvo upravne
funkcije na svim podruc¢jima, a posebno u tzv. javnoj i privatnoj
sferi, drzavne uprave s jedne a kapitalisti¢ke privredne uprave u
poduzecu s druge strane. »Taj poredak — tj. birokratski — pri-
mjenjiv je u nacelu jednako u privrednim, karitativnim ili drugim
organizacijama koje idu za bilo kojim privatnim idealnim ili ma-
terijalnim ciljevima, kao i u politickim i hijerokratskim organizi-
ranim zajednicama, $to se moZe i historijski dokazati (s manjim
ili ve¢im odstupanjima od ¢istog tipa)«.i)
¥) Parlament und Regierung, str. 26.
¥) Wirtschaft und Gesellschaft, str. 695, 699, 706, 710.

“) Gesammelte politische Schriften, str, 31—32.
4) Wirtschaft und Gesellschaft, str. 127.
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U ovom okviru vidi Weber slijede¢e osnovne znacajke uprave
kao funkcije:

— Upravljanje se ne vrsi proizvoljno ve¢ po »opc¢im vise-manje
¢vrstim i viSe-manje iscrpnim pravilima, koja se mogu nauditi.«*?)

— Upravljanje se odvija u propisanim formama. Taj formali-
zam znaéi naprosto put najmanjeg otpora u nastojanju, da se
isklju¢i proizvoljnost iz upravljanja i osigura zastita bilo kakvih
postojecih »zivotnih $ansi« (Lebenschancen), u smislu subjektiv-
nih, u prvom redu imovinskih, prava.*#)

— Upravljanje postaje neosobno, i u toj se neosobnosti ispre-
plicu 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 odusevljenja, pod
pritiskom priprostih pojmova o duZnosti; idealni sluzbenik vrsi
svoju sluzbu »bez obzira na osobu«, formalno jednako »za sve«
tj. za sve interesente u istom stvarnom polozaju«.#) '

— Upravljanje se osniva na spisima (aktima).i%)

— Postoji tendencija prema tajnosti znanja koje je potrebno
za upravljanje. Na tajnosti pociva, jednim dijelom, mo¢ moderne
uprave.®*) S druge strane, medutim, pojavljuje se opasnost, da
»uprava koja je zatvorila sva vrata i sama tapka u mrakuc.

— Upravljanje dobiva sve veci kontinuitet,*”) i time podlogu
za ¢vrice »agregatno stanje«, za upravnu strukturu.

2. U strukturnom pogledu podloga je upravljanja, za Webera,
organizacija, ali organizacija u kojoj tipi¢na opreka diobe rada i
povezivanja djelatnosti u izvrSenju pojedina¢nih zadataka dobiva
vecu ¢vrstinu i nove specifi¢ne osobine:

— Podjela rada izvrSena je na relativno stabilni sistem nad-
leznosti (Kompetenzen). Time je uveden paralelizam, karakteri-
stican za pojam nadleznosti, izmedu prava i duznosti. Nadleznost
znaci s jedne strane sluzbenu duznost, a s druge skup ovlasti za-
povjedanja (Befehlsgewalten) koje su potrebne radi izvr$enja duz-
nosti. Te su ovlasti pravilima podijeljene i tim istim pravilima
ograni¢ene. Duznosti se odnose samo na sluzbenu sferu i ne za-
diru u liénu slobodu onih koji ih vrse.*)

Time djelatnost uprave postaje »Gesellschaftshandeln« (u stva-
ri organizirana djelatnost) i tako znatno efikasnija od ranije puke
»zajednicke djelatnosti« (Gemeinschaftshandeln).®®) Weber ovdje

#) ibid. str. 651.

) jibid. str. 130.

#) ibid. str. 129.

#) ibid. str. 651.

“) ibid. str. 671 i Gesammelte politische Schriften, str. 64.
4) ibid. str. 650.

#) ibid. str. 651 i 129.

) ibid. str. 669.
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primjenjuje poznatu Tonniesovu dvopodjelu, da bi razlikovao pred-
vidivost i pouzdanost u djelovanju upravne organizacije od spon-
tane ili kvazi-spontane masovne akcije i od ograni¢enog dometa
male grupe ¢iji ¢lanovi moraju biti u neprestanom licnom kon-
taktu.

— Takva struktura obiljezava organizaciju kao »nadlestvo« u
javnoj upravi ili »pogon« u privredi, dok tipi¢ne organizacione
jedinice u tim organizacijama formirane oko manipulacije spisima
Weber naziva »biroom« ili »kontorome« (u privredi).s

— U nadlestvu odnosno u pogonu tipi¢na organizaciona hije-
rarhija postaje hijerarhija sluzbi, tj. ¢vrica i neosobna podredenost
i nadredenost samih radnih mjesta, koja pruza mogucnost instan-
cione kontrole i u korist onih kojima se putem upravnih organiza-
cija vlada.®)

— U strukturi moderne uprave vidi Weber tendenciju prema
monokrati¢nosti, prema odlu¢ivanju pojedinaca u vodeéim uloga-
ma na raznim nivoima. Kolegijalnost kao oblik odlu¢ivanja pred-
stavlja mu iznimku i sama je po sebi manje efikasna.’!)

3. Narocito 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 stru¢na priprema, $kolovanje, »kvalifika-

cija«.5?) Sluzba postaje »pozive (Beruf), u principu doZivotna dje-
latnost sluzbenika,®) i time implicira odnos »vjernosti«.
U specijaliziranom znanju sadrzana je posebna snaga, §to We-

ber uvijek opet naglasava,®) i u tome je moderni sluzbenik nad-
mocan svakome osim privatnom kapitalistickom poduzetniku.5?)
Weber razlikuje stru¢no znanje stec¢eno izobrazbom (Fachwissen)
od sluzbene informiranosti koja izvire iz same upravne funkcije
(Dienstwissen). I ovdje, medutim, ostaje kod Webera stalno budna
svijest o istodobnoj prisutnosti prednosti i nedostataka u upravi.
SvjedodZba o polozenim ispitima sluzi ¢inovnicima ¢esto naprosto
kao »ulaznica u carstvo sluzbenih beneficija (der Amtspfriin-
den)«.?%)

— Sluzbenik je licno slobodan, ali je odvojen od materijalnih
sredstava upravljanja, koja se nalaze pod kontrolom »politickih
gospodara«. Stoga se u sluzbu stupa ugovorom, a ne postoji, kao
u nekim ranijim formacijama, pravo »vlasni$tva« na sluzbu.’)

%) ibid. str. 651.

*1) ibid, str. 650.

) jbid. str. 650—651.

5 ibid. str. 654.

) ibid. str. 128 | Parlament und Reigerung, str. 28.

) ibid. str. 129.

*) Parlament und Regierung, str. 57—58; Soziologie — Weltgeschichtliche Analysen — Politik,

str. 331,
) Wirtschaft und Gesellschaft, str. 126—127.
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— S druge strane, sluzbenika veZe sluZbena disciplina, koju
Weber definira kao »$ansu da se odredeni krug ljudi, na osnovu
uvjezbanog stava, pokori primljenoj zapovjedi smjesta, automatski
i Sematski«, ili politicki jo3 znacajnije kao »konzekventno racio-
nalizirano, tj. planski uvjezbano, precizno izvrienje dobivene za-
povijedi, kojom se odric¢e bezuvjetno svake vlastite kritike«.¥) U
takvoj krutoj disciplini vidi Weber drugu stranu odredene dru-
$tvene samosvijesti ¢Cinovnistva.’®)

— Sluzbenik je imenovan, a ne izabran. Izbor je Weberu in-
kompatibilan s »pravime« karakterom sluzbenika u »Cistom tipu
birokratske« uprave.®®)

— Sluzbenik moderne uprave prima placu u novcu. 1 ovdje
Weber iznimke smatra naprosto udaljavanjem od cistog tipa.®!)

— Sluzbeniku je osigurano regulirano napredovanje u okviru
hijerarhije sluzbi, koje se s obzirom na principijelno dozivotni ka-
rakter pretvara u »karijeru« (Laufbahn).f2)

— Polozaj sluzbenika predmet je posebnog pozitivnog dru-
Stvenog vrednovanja koje je, najjale gdje postoji najveca potreba
za stru¢no $kolovanim ¢inovni$tvom, jaka i »nepropusna« socijalna
diferencijacija i gdje sluzbenici potjec¢u pretezno iz viSih drustve-
nih slojeva.®)

4. Nema sumnje, da je drustvena uloga uprave, a posebno
njezin odnos prema politickoj vlasti, za Webera centralno pitanje
¢itave problematike »birokracije«. Najveci dio VI poglavlja posve-
¢en je drusStvenim pretpostavkama i drustvenim posljedicama raz-
voja i postojanja moderne uprave. Pri tome su pretpostavke i po-
sljedice ¢esto izmije$ane, $to nije rezultat ve¢ spomenute Weberove
nesistemati¢nosti i nedovrSenosti tog dijela njegovog opusa, vec
naprosto vjerna slika stvarnosti.

Najsiri opéi uvjeti razvoja moderne uprave jesu:

— porast upravnih organizacija i zadataka uprave i mijenjanje
tih zadataka u kvalitativnom pogledu;%)

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

— prevladavanje novcane privrede.6)

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

%) ibid. str. 28 i 642.

#) ibid. str. 657.

) ibid. str. 126—127 i 653,

#) ibid. str. 126—127 i 654.

@) ibid. str. 126127 i 655.

#) ijbid. str. 652.

) ibjd. str. 658—659. .

*) ibid. str. 660. Weber ovdje govori o skonzumptivnos raspoloZivim sredstvima i time, im-
plicite, ukazuje na interesantnu hipotezu, da bi ekonomski faktor mogao djelovati uspo-
ravajue na razvoj uprave, u zemljama gdje su sredstva, pored potroinje, namijenjena

u prvom redu privrednim investicijama, primjerice radi industrijalizacije.
&) ibid, str. 655.



PUSIC, RACIONALNOST UPRAVLJANJA 23

— vec spomenuta koncentracija sredstava upravljanja u ru-
kama politickih »gospodarac;

— nivelacija socijalnih razlika, koju uprava trazi a ujedno je
i stvara svojim nastojanjem da osigura $to $iru bazu za potenci-
jalnu regrutaciju svojih sluzbenika;

— izvjesna plutokratizacija uprave, s obzirom na selektivni
faktor skupog prethodnog $kolovanja.f7)

Osnovna unutarnja karakteristika koja je presudna za dru-
stveno-politicki znacaj uprave jesu njezine tehnicke prednosti pred
svakom alternativnom metodom upravljanja. »Preciznost, brzina,
odredenost, poznavanje materijala u spisima, kontinuitet, diskre-
cija, jedinstvenost, striktno podredivanje, usteda na trvenjima, na
stvarnim i liénim troSkovima povecavaju se do optimuma kod
strogo birokratske, a narocito kod monokratske uprave putem $ko-
lovanih ¢inovnika pojedinaca, nasuprot svim kolegijalnim, poca-
snim i neprofesionalnim oblicima upravljanja«.%%)

Drustvena je posljedica tog faktora — i ujedno tipi¢ni primjer
kako za Webera posve unutarnje obiljezje moderne uprave moze
imati dalekosezne drustvene reperkusije — djelovanje obrazovnih
zahtjeva uprave na cjelokupni prosvijetni sistem. Taj se sistem pri-
lagodava potrebama uprave i dominantnim kadrovskim profilima
za upravu. »Obrazovanje« (Bildung) pretvara se u »stru¢no $ko-
lovanje« (Fachschulung).®®)

Tehnicka efikasnost uprave povecava predvidivost u drustve-
no-politickim odnosima u kojima njezino djelovanje dolazi do iz-
razaja. U isti mah smanjuje se, primjerice, utjecaj drustvenog sta-
tusa koji postoji od ranije i drugih elemenata baziranih na tradi-
ciji, te se jasnije manifestira ¢isti »klasni polozaj« (die Klassenlage)
u smislu objektivne materijalne klasne situacije pojedinaca. To
pridonosi takoder svjesnom ispreplitanju li¢nog sastava upravnog
aparata sa statusnom i klasnom strukturom drustva.)

Povecanje akcionog radijusa uprave pridonosi povecanju ovi-
snosti gradana od nje, a to se odnosi na one grupe u dru$tvu na
koje Weber gleda kao na vladajuce.™)

Najopcenitije Weber formulira drustveno djelovanje moderne
uprave u pojavi racionalizacije druStva i uniStavanju onih oblika
u drustvu koji nemaju racionalni karakter. Duh moderne uprave
je »materijalno-utilitaristi¢ki«, tj. etika sluzbe orijentira upravu
u prvom redu na postizavanje efekata vidljive materijalne kori-
snosti. U tome ona, uslijed same Sirine svog zahvadanja, nuzno daje
o) ibid. str; 129—130 1 669.

@) ibid. str. 660—661.
) ibid. str. 155 i 675—676.

#) ibid. str. 661, 670 i Gesammelie politische Schriften, str. 194,
) ibid. str. 669 i 672—674.
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prednost Sirokim masama, dakle, onima koji ne raspolazu »Zzivot-
nim $ansama« u imovinskom smislu.”)

Centralnom pitanju odnosa moderne uprave s onim oblicima
politicke vlasti koje naziva racionalnim Weber pristupa historijski,
kroz usporedbu s ranijim drustveno-politickim formacijama i nji-
hovim varijantama.

Patrimonijalni funkcioner, za razliku od birokratskog ¢inov-
nika, vr$i svoju funkciju na osnovu li¢nog odnosa s politickim
vlastodrscem i na temelju svog li¢nog prava, funkcija se katkada
smatra upravo vlasni§tvom funkcionera, u patrimonijalizmu na-
¢elno ne postoji razlikovanje sluzbene i licne sfere, u upravljanju
vlada u mnogo vecoj mjeri proizvoljnost, medu raznim metodama
nagradivanja i uzdrzavanja patrimonijalnih funkcionera najrjede
se pojavljuje placanje u novcu. U kasnim oblicima patrimonijal-
nih sistema sve su ¢e$¢i »birokratski« elementi.”®)

Prelazu od patrimonijalnog na »birokratsko« upravljanje pri-
donose mnogi faktori. Medu ostalim ba$ zahtjev za intenzivnijim
razvijanjem javnih sluzbi koji sve odlu¢nije postavlja sama patri-
monijalna drzava uslijed sve veéih veliko-drzavnih aspiracija, uvje-
tovanih novim ekonomskim moguénostima i odnosima. Tom zah-
tjevu moze da odgovori samo sistem moderne uprave. U isti mah
politicka demokratizacija negira staleSke korporacije i samim tim
stvara potrebu za profesionalnim ¢inovni$tvom, kao jedinom u to
doba adekvatnom alternativom za omogucavanje organizirane za-
jedni¢ke akcije. Masovna demokracija i »birokracija« se meduso-
bno uvjetuju.™)

»Birokratska« metoda upravljanja ne ostaje ograni¢ena na dr-
zavu. Sve se sfere druStvenog zivota postepeno birokratiziraju:
crkva,”®) politicke partije,”) a naro¢ito privreda. U svojim pocet-
nim fazama kapitalizam predstavlja konkurenciju »birokraciji« —
i to uspje$nu konkurenciju, ako se sjetimo Weberovog uvjerenja,
da je privatni poduzetnik po svom »poslovnom znanju« jedini nad-
mocan upravnim specijalistima. S vremenom, medutim, kapitalisti
i »birokracija« uvidaju istovjetnost svojih interesa nasuprot rad-
nicima. Kapitalizam se tada pretvara u »prethodnicu« (der Schrit-
tmacher) birokratizacije privrede.’”)

Prema tome, moderna je uprava instrument vlasti u svim or-
ganizacionim sistemima koji u drustvu postoje. Ipak, ta njezina

™) ibid. str. 678 i 130. Citavu ovu problematiku Weber svrstava u »steoriju demokracijee, ali

na r azradu te teorije vile nije dospio.

™) ibid. str. 695—704 i T06.

M) ibid. str. 736, Parlament und Regierung, str. 14 i Wirtschaft und Gesellschaft str. 129,

™) Birokratizaciji katolicke crkve naro¢ito pridonosj institucija univerzalnog episkopata, de-
finitivno legalizirana 1870. (Parlament und Regierung, str. 15).

*) U svim masovnim organiziranim zajednicama jezgru ¢&ini profesionalno ¢inovnistvo sa
specijaliziranom izobrazbom, i disciplina tog aparata bezuvjetni je preduvjet uspjeha
(ibid. s tr. 25).

7) Gesammelte politische Schriften, str. 255 i Soziologie — Weltgeschichtliche Analysen —
Politik, str. 57.
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uloga dolazi u najvecoj mjeri do izrazaja u politickim zajednicama
koje Weber definira kao »zajednice ¢ije je zajednicko djelovanje
upravljeno na to, da odredeno podrucje i djelovanje ljudi koji se
privremeno ili trajno na njemu nalaze rezervira uredenom vlada-
nju od strane sudionika (der Beteiligten, scil. u politickoj vlasti)
(i da za njih eventualno stekne druga podruc¢ja«.”) »Uredeno vla-
danje« kojem je »birokracija« instrument pociva na opc¢im prin-
cipima legalne vlasti: da se bilo kakve racionalno orijentirane
pravne norme mogu propisati i njihovo vaZenje protegnuti na sve
ljude na odredenom podruc¢ju, da se taj normativni sistem moze
primjenjivati putem sudstva i uprave, da se i vlastodrsci, »gospo-
dari«, pokoravaju tom apstraktnom pravnom poretku, te, konac¢no,
da i oni kojima se vlada slu$aju u nacelu samo u svom svojstvu
pripadnika zajednice, podredujuci se tom istom apstraktnom nor-
mativnom poretku, a ne vlastodrscu li¢no.”) Univerzalnost i opca
obaveznost pravnog poretka glavno je sredstvo legitimacije vlasti.

Vlast i uprava povezani su po samoj svojoj definiciji. »Sva
se vlast oc¢ituje i funkcionira kao uprava. Svaka uprava treba na
neki nacin 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 zapovjedanja koju vrde ili si prisvajaju od
drugih voda zvat ¢emo »gospodarimac«) i njihov aparat (»a ljude
koji im se na navedeni nacin stavljaju specijalno na raspolaganje«
— zvat ¢emo — »njihovim aparatom«).5!) Moderna je uprava neo-
bi¢no efikasno sredstvo vladanja, a ujedno raspolaze potencijalnom
»vrlo velikom, pod normalnim uvjetima premoc¢nome« vlastitom
moci.5?)

Kao svoj politicki stav i sud o vrijednosti Weber zastupa od-
lu¢no stanoviste da uprava i upravni sluzbenici ne treba da sudje-
luju u politici — definiranoj kao »teznja prema udjelu u vlasti ili
prema utjecaju na raspodjelu vlasti, bilo medu drzavama bilo unu-
tar drzave medu grupama ljudi koje ona obuhvaca«. Upravni slu-
zbenik treba da stoji »iznad stranaka«, a to znaci u stvari izvan
borbe za vlast u svoje ime. A borba za vlast i za vlastitu odgovor-
nost za svoju politiku, koja proistice iz vlasti, to je Zivotni element
kako politi¢ara tako poduzetnika«. Upravni je sluzbenik premocan

™) Wirtschaft und Gesellschaft, str. 613.

7) ibid. str. 125.

%) ibid. str. 607. Vlast katkada zna¢i za Webera bad sudio u upravijanjue, pa i u tako pro-
zaitnom obliku kao dto je sutjecaj na popunjavanje slufbi« (Parlament und Regierung,
str. 43).

*) Wirtschaft und Gesellschaft, str. 611.

¥) ibid. str. 671. Shvacanje o pojmovnom jedinstvu viastite moéi uprave i njezine instru-
mentalne efikasnosti tako je izrazeno kod Webera, da se tvrdnje s tim u vezi katkada
¢ine kontradiktornima. »U modernoj drZavi — ka’e Weber na str. 13—14 Parlament und
Regierung — nalazi se stvarna vlast... nuino i neopozivo u rukama &inovnidtvae. Dok
na str. 16 tvrdi, da je raspolaganje sredstvima upravljanja u rukama one sile koju
sbirokratski aparat izravno slu3a i kome je na raspolaganjue,
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po svom stru¢nom znanju. »Ali postavljanje politickih ciljeva nije
stvar stru¢nosti i politiku ne treba da odreduje stru¢ni sluzbenik
kao takav«. Mnoge nedade suvremene njemacke politike tumaci
Weber »vlaséu upravnih ¢&inovnika« koji su »potpuno zakazalic,
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.

Zanimljivo je kako Weber tretira pitanje ideologije biro-
kracije. On kod toga, u skladu s orijentacijom koja je dosla
do izrazaja u njegovim najpoznatijim radovima, polazi od od-
nosa birokracije prema religiji. U uvodu k svojoj raspravi o
»Privrednoj etici svjetskih religija« tvrdi, da su »religiozne
duznosti svakom c¢inovniStvu bile u zadnjoj liniji naprosto
sluzbene i drustvene duZnosti drzavljanske i staleske; ritual
odgovarao je sluzbenom reglementu i svaka je religioznost po-
primala stoga ritualisticki karakter, gdjegod je birokracija na
nju vrsila znacajan utjecaj«.*) Birokracija nastoji da nado-
mjesti religiju »po sadrzaju posve oportunisti¢ki-utilitaristic-
kom, ali estetski elegantnom doktrinom staleskog konvencio-
nalizma«.%%)

.

Weber ukazuje na Sire drustvene opasnosti ovog prodiranja
birokracije u politiku i poveéanja njezina drustvenog utjecaja. Vec
u doba starog Rima pojava »birokracije« umrtvljuje ekonomsku
i politicku inicijativu.®®) Birokratizacija politickih partija smanjuje
vazno svojstvo elasti¢nosti kod njih i time ograni¢ava mogucnost
politickog manevra, sprecavajuci, na primjer, fuziju politickih par-
tija.®”) Ba$ birokratizacija, a ne demokracija, kao $to se to Cesio
tvrdi, pridonose »atomizaciji« drustva, te se u krajnjim slucaje-
vima, kao na primjer u carskoj Rusiji pocetkom XX stoljeca, moze
govoriti o »ratu birokracije protiv drustva«. Weber citira primjedbu
jednog americkog radnika, da su mozda »bolji ¢inovnici na koje
mi pljujemo, nego vasi (evropski) koji pljuju na vas«.5%) Najvazniji
je novi politicki element epohe birokracije znacajno povecanje sta-
bilnosti vlasti oslonjene na modernu upravu. Ta je vlast pod nor-
malnim okolnostima gotovo neoboriva tradicionalnim sredstvima.
Odatle i pojava, da se nekadanji stil revolucija sve vise zamjenjuje
tehnikom drzavnog udara.’®)

Kod Weberovih shvacdanja o protusredstvima i o mjerama koje
treba poduzeti radi suzbijanja politickih i drustvenih opasnosti

®) sPolitik als Berufs u Gesammelte politische Schriften, str. 494; Parlament und Regierung,
str. 34, 60 i 56

M) Soziologie — Weltgeschichtliche Analysen — Politik, str. 418.

%) Wirtschaft und Gesellschaft, str. 272.

i) Soziologie — Weltgeschichtliche Analysen — Politik, str. 56.

) Parlament und Regierung, str. 24,

") Sorziologie — Weltgeschichtliche Analvsen — Politik, str. 393; Gesammelte politische Schrif-
ten, str. 79 i 579.

") Wirtschaft und Gesellschaft, str. 672.
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birokratizacije moramo razlikovati, kao obi¢no, politi¢cke stavove
od naué¢nih analiza.

U politickim spisima Weber naglasava u prvom redu sredstva
gradanske politicke demokracije. Birokracija bez parlamenta znaci
naprosto vlast ¢inovnistva. Uvodenje snaznog i vitalnog predstav-
nickog sistema je najbolja politicka mjera, koju Weber preporuca
kako svojedobno za Rusiju, tako i za Njemacku. Izborno pravo je
glavno sredstvo onih koji su podvrgnuti vlasti oslonjenoj na biro-
kratski aparat. U suprotnosti s ovim sredstvima klasi¢ne demo-
kracije, on ne vjeruje mnogo u druge metode, kao sto su, primje-
rice, korporativisticke staleske organizacije, koje bi se po njemu
silom prilika morale pretvoriti u »dodatak birokraciji«.")

U svojim nau¢nim izlaganjima Weber uopée ne obraduje siste-
matski pitanje mjera protiv negativnih posljedica birokratizacije,
koje je oc¢ito smatrao u prvom redu pragmati¢nim problemom
prakti¢ne politike. Ipak, usput a katkada i implicite, iznosi neke
interesantne misli. On razmatra historijska sredstva »neposredne
demokracije« koja su se svjesno primjenjivala radi »minimizacije
vlasti«, radi smanjivanja onih atributa i efekata vlasti koji su se
pojavljivali kod izvrsnih funkcija: »a) kratak mandat, po moguc-
nosti samo izmedu dvije skupstine ¢lanova zajednice, b) pravo
svakodobnog opoziva, ¢) nacelo turnusa ili Zdrijeba, tako da svaki
dode jedanput »na red« — dakle izbjegavanje premoénog polozaja
strué¢nog i tajnog sluzbenog znanja, d) strogo imperativni mandat
u pogledu nac¢ina vodenja funkcije (konkretna, a ne opéa nadlei-
nost), izdan od skupstine ¢lanova zajednice, e) stroga duznost po-
laganja racuna pred skups$tinom ¢lanova zajednice, f) duznost da
se svako svojevrsno ili nepredvideno pitanje podnese skupstini (ili
odboru), g) brojne paralelne funkcije s posebnim mandatima —
dakle: h) karakter funkcije kao djelatnosti pored glavnog zani-
manja«.") Primjena ovih sredstava ogranicena je teritorijalnim
opsegom zajednice, a zatim samim drustvenim procesom birokra-
tizacije politike, opozicijom politickih stranaka protiv svakog na-
rusavanja njihovog monopola, potrebom stru¢nog znanja i tenden-
cijom prema profesionalizaciji.

Podjela vlasti, odnosno zapravo pluralizacija vlasti u drustvu,
a ne samo dioba vlasti u drzavi, ide po Weberovom misljenju mno-
go dalje kao sredstvo ograni¢avanja »birokracije«. Vec¢ aproprija-
cija sluzbi u patrimonijalizmu stvarala je izvjesnu podjelu vlasti
izmedu politickih vlastodrzaca i kupaca patrimonijalnih upravnih
funkcija koji su se prema svom »gospodaru« znali pojaviti i aktu-
elno kao vrlo odlu¢na zajednica interesenata.®?) A i kasnije ostaje
) Parlament und Regierung, str. 30—31. '

") Wirtschaft und Gesellschaft, str. 169—170.
%) ibid. str. 703. Interesantno bi bilo ispitati u kojoj mjeri Montesquienove koncepcije o
diobi vlasti imaju veze s iskustvom stvaranja interesnih grupa u francuskoj feudalnoj

monarhiji, i to grupa koje su — mimo tradicionalnih sstaleza i redovas« — nastale iz
sasvim konkretnih interesnih konstelacija, diferencijacijom samog sistema politicke vlasti.
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suprotnost interesa izmedu gospodara i aparata najperspektivniji
izvor mogucnosti ograni¢enja birokracije, stvaranje klime koja bi
bila nepovoljna za njezino Sirenje i uévrséenje. Ta se borba na-
stavlja i u socijalizmu, gdje — prema Weberu — »birokratski«
tip upravljanja postaje jo$ opcenitiji i upravo neizbjeziv.")

Naucni interes Weberov i njegov nauéni razvoj bili su u prvom
redu obiljezeni historijskom orijentacijom. Weber misli historijski
i unosi historijsko znanje u svoje socioloske koncepcije. On, sto-
ga, i »birokratski« tip upravljanja vidi kao historijsko kretanje,
kao proces, a ne kao nepromjenjivo stanje. Birokratske su znacaj-
ke prisutne, sad u manjoj sad u vecoj mjeri, na raznim stupnjevi-
ma razvoja i u raznim historijskim momentima. Weber vidi jasno
kompleksnost historijskog procesa i nije sklon precjenjivanju po-
jedinog faktora kao uzroka neke historijske pojave. Tako mu ni
»birokracija« ne postaje historijsko strasilo, krivo za sve ono §to
mu se u politickim dogadajima ne svida. Opasna ekspanzivnost
politickih zajednica, na primjer, nije za njega posljedica biro-
kratizacije, ve¢ je inherentna samom karakteru drzave. Drzave su
i bez »birokracije« znale posti¢i dovoljno uvjerljive rezul-
tate u kolonijalnoj i opcoj politickoj ekspanziji i Sirenju, kako po-
kazuje historijski primjer Engleske,*)

U drugu ruku, Weberova je historijska orijentacija u prvom
redu retrospektivna, okrenuta unazad, prema proslosti. Njegova
udovica, Marianne Weber, uzima kao moto njegove biografije Ril-
keove stihove:

»To bjeSe covjek kakav znade da se vrati

Kad jedno doba Zeli, svom se blize¢ kraju,

Jos jednom svoju bit da obuhvati . . .«
To konac¢no sumiranje onoga Sto je proslo, stvarno je vrlo dubo-
ka karakterizacija Weberove prirode. I pored svoje analiticke oStro-
umnosti on je bio pomalo bespomocéan pred buduénoséu, i naué-
no i politi¢ki.

Ne treba mu na osnovu toga, naravno, upisivati u grijeh da
nije vidio ono $to nije mogao da vidi. Kad nas se, primjerice, nje-
govi pojmovi o mikrostrukturi upravnih organizacija i o mehanici
upravljanja doimlju danas kao pomalo primitivni, ne treba zabo-
raviti da je Zivotni rad ¢itave plejade istrazivaca i nau¢nih radnika
bio potreban da na pojedinim sektorima prikupe podatke i isku-
stva koje Weber nije imao i nije mogao imati. »Stru¢no znanje«
Weberovih ¢inovnika iz danasnje perspektive podsje¢a vise na ne-
ko predspecijalisticko generalno poznavanje situacije i vladanje
jednostavnom pravno-kancelarijskom tehnikom, nego na ono $to
danas zamisljamo pod stvarnom stru¢nos$cu. (Iz ove perspektive

") ibid. str. 128—129.
M) jbid. str. 659 i Delany (op. cit. str. 483).
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postaje, uostalom, i razumljivom Weberova tvrdnja, da jedini koji
je birokratu nadmocan po znanju je privatni poduzetnik u svom
poduzecu. Rano-kapitalisticki vlasnik koji je ujedno i poduzetnik
posjeduje bas ovu vrst opceg orijentacionog znanja pri kojem je
bitan faktor uspjeha stimulans li¢ne zainteresiranosti).

Svaki je ¢ovjek nesumnjivo pod utjecajem svog vremena i
mjesta gdje zivi, pa tako i kroz Weberove generalizacije izbija po-
cesto konkretnost carske Njemacke. Tu »boju epohe« ilustrira, na
primjer, Weberovo shvacanje, da se politikom mogu baviti — i to
kao pravi politi¢ari koji zive za politiku a ne od politike — samo
pojedinci koji uzivaju dohodak a da ne moraju kontinuirano sami
raditi na njegovom sticanju, ili advokati ¢ija stalna prisutnost u
advokatskoj kancelariji takoder nije potrebna, a koji su pored toga
skolovani za javnu debatu i drugu tehniku »parlamentarnog pogo-
na«.%) Mnoge crte njegovog »ideal-tipa birokracije« pokazale su
se kao apsolutizirane specifi¢ne karakteristike njemacke uprave
pocetkom XX vijeka.

Medutim, i pored i preko ove za veéinu ljudi prirodne i upravo
neizbjezive ogranic¢enosti glediStima vlastitog vremena, Weber je
u mnogim svojim stavovima pod jakim utjecajem proslosti i vezan
onime §to postoji. Buducnost zamislja ¢esto naprosto kao nastavak
svega onoga $to postoji od ranije odnosno kao eksploataciju trendo-
va iz proslosti. Monokratska metoda upravljanja, na primjer, pre-
teze u njegovo doba, dakle ona c¢e zavladati jo$ potpunije ubudu-
¢e. Birokratizacija nastavit ¢e se u istom smjeru u kojem se razvijala
do sada, pa makar i u socijalizmu. Parlamentarizam jest i ostaje
glavno sredstvo politicke kontrole birokracije. Metode neposredne
demokracije nekad su u proslosti pokazale svoju uspjesnost, ali
su isto tako u proslosti dosegle svoje granice. Katkada se gotovo
stice dojam da za Webera nema i ne moze biti niceg u biti novog.
Sve klice koje vidimo pred sobom izrast ¢e u ta¢no takva stabla
kakva i danas stoje u staroj sumi. (Mozda bas ta strana Weberovog
djela pridonosi njegovoj popularnosti u konzervativnoj klimi da-
nasnje americke sociologije!).

Weber je pisao kad je kapitalizam bio na vrhuncu svog razvoja.
I premda jasno vidi neke od opasnosti sadrzane u velikim sistemi-
ma moderne uprave, njegovi mu kasniji interpretatori neopravdano
pripisuju »katastrofalno« raspolozenje kojim su sami obuzeti. We-
ber je bio naroc¢ito nesklon emocionalnoj kvazisocioloskoj beletri-
stici na temu »propast svijeta« kakva je od tada toliko uzela maha.

Weberovo misljenje izvire iz misaone tradicije klasi¢ne nje-
macke filozofije, u prvom redu iz Kantove tradicije. Ma koliko da

je ta tradicija pridonijela discipliniranosti i striktnosti Weberovog
misljenja — crta koju bi mnogi njegovi danasnji »nastavljaci« tre-

#) Parlament und Regierung, str. 107—109.
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bali zdu$nije da kopiraju — toliko predstavlja i opterecenje i na-
mece Weberu neke osnovne metodolodke orijentacije koje se, u
posljednjoj liniji, nisu pokazale korisnima. Ovamo spada u prvom
redu pojmovno pomocno sredstvo »ideal-tipa«. Nigdje se, mozda,
ne vidi bolje nego kod Weberovog tretiranja moderne uprave kako
to sredstvo smeta spoznaji vise nego $to joj koristi. Izbor onih
svojstava koja su za neku pojavu »bitna« odnosno »najkarakteri-
sti¢nija« nuzno je proizvoljan, pa i onda kad konstruktor takvog
modela postupa u najévrscéoj vjeri da je odabrao zaista objektiv-
no »najvaznije« faktore. Tako i Weberov model »birokracije« nosi
neizbrisivi pec¢at njemacke uprave vilhelmskog razdoblja. Osobito
ie jak Weberov akcenat na stru¢no Skolovanje odraz izuzetne so-
cijalne vrijednosti formalne naobrazbe u tadanjem njemackom
drustvu. Isto vrijedi za Weberovo inzistiranje na »urednom napre-
dovanjue sluzbenika, za pojam karijere, za pretpostavku o izuzet-
no visokom socijalnom prestizu ¢inovniStva, za osebujnu interpre-
taciju discipline, za znacenje pismene forme u tehnici upravnog
rada, za iskljucivo isticanje imenovanja. Potenciranjem tih zna-
cajki do posljednjih logickih konsekvenca koje trazi tehnika stva-
ranja ideal-tipa — srecom Weber ovdje ne postupa do kraja prema
vlastitom receptu — dobila bi se posve izobli¢ena karikatura za
koju je tesko uvidjeti ¢emu bi korisnom mogla da posluzi u naué¢-
noj analizi upravnog fenomena, a joS manje u prognozi njegovog
razvoja u buducnosti.

Weberu se u tom pogledu opravdano prigovara, da metodu
ideal-tipa ne primjenjuje na jednak nacin kod svih svojih misaonih
tvorevina. Dok je izostavio, a mozda i previdio, neke potencijalne
nedostatke moderne uprave i kao tipi¢ne potencirao njezine pred-
nosti, dotle je kod patrimonijalnog sistema, obratno, istakao ne-
dostatke, na temelju historijskih iskustava s jednim sistemom ko-
jeg je »historija pregazila«, a potpuno presao preko njegovih even-
tualnih prednosti.”)

Weberovo »filozofsko porijeklo« pridonijelo je, vjerojatno, nje-
govom naglasavanju idealnih, nematerijalnih interesa u motivaciji
socijalne akcije. Bilo bi interesantno spekulirati o tome, u kojoj
mjeri Weberovo naglasavanje znanosti slobodne od vrijednosnih
sudova kompenzacija duboke svijesti, da je njegovo vlastito misa-
ono djelo velikim dijelom determinirano i motivirano emotivnim
vrijednosnim stavovima i predodzbama c¢asti, duznosti, unutar-
nje dosljednosti, vjernosti idejama i idealima i slicnim momenti-
ma koji nisu niti vrijednosno neutralni niti, po njegovom vlasti-
tom uvjerenju, analiti¢ki pouzdani. Nema sumnje da je takve unu-
tarnje borbe s idealistickim misaonim nasljedstvom u Weberu bi-

*) Delany (op. cit. str. 469) smatra, da je model patrimonijalnog upravljanja i danas upo-
trebiv na mnogim podruéjima.
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lo. Do koje je mjere on to svoje idejno korijenje znao prevladati
pokazuje i njegovo shvacanje vaznosti ekonomskog faktora u dru-
Stvenom razvoju. Karizmatski tip vlasti, kao izrazito »nematerijal-
ni« ostaje iznimka u njegovim drustveno-politickim formacijama
prema politickoj »svagdasnjici« vise ekonomskim elementima obi-
ljezenih sistema upravljanja u drustvu.

Weberov strastveni interes za politiku nije naSao puta, su-
protno njegovim zeljama i nastojanjima, u politi¢cku akciju. U to-
me je, mozda, konacni tragi¢ni patos Weberove li¢nosti. Kao nje-
macki nacionalista i gradanski liberal dozivljava, po njegovom mi-
tljenju, diletantski pogresnu vanjsku politiku carskog Wilhelmo-
vog »samodrzavlja«, poraz Njemacke u prvom svjetskom ratu, te
uvida goleme pocetne poteskoce, a mozda predosjeca i kasniji ka-
tastrofalni neuspjeh gradanske demokracije u Njemackoj. Sva nje-
gova nastojanja, da aktivno zahvati u politicka zbivanja razbijaju
se, mozda, medu ostalim, i na »ctickoj strogosti i li¢noj nezainte-
resiranosti« s kojom Weber prilazi politici. Weberu nauéni rad ne
sluzi samo nauc¢nim svrhama, on mu je i zamjena za politicku are-
nu. Odatle i »napetost snage« s kojom ulazi u svoje nau¢ne pothva-
te i koja se zaista ¢eSce nalazi kod ¢ovjeka akcije nego kod uce-
njaka.’7)

Nekrolog za Webera koji je napisala Kithe Leichter u socijal-
demokratskom mjesecniku »Der Kampf« 1926. godine sumira tu
Weberovu politicku tragiku slijedecim rije¢ima: »Jednako dalek
reakcionerima okrenutima prema proslosti kao i socijalistima koji
s¢ bore za bolji svijet, razriven u sebi zbog poraza Njemacke, re-
voluciji stran, morao je Weber odustati od politicke djelatnosti, za
kojom je ipak cCitava zivota ¢eznuo, i kazati kona¢no lijepo, ali i gor-
ko: »Samo je onaj pozvan da se bavi politikom, tko je siguran
da se nece slomiti na tome, Sto je svijet, s njegova stanovista,
previse glup ili podao za ono $to on zeli da mu pruzi, tko uza sve
to moze kazati »pa ipak!«.%%)

IT1

Rijetko su dva ¢ovjeka imala vise zajedni¢kih crta, a bili ujed-
no toliko razliciti jedan od drugoga kao Weber i Lenjin. Lenjin je
svega Sest godina mladi od Webera, a umro je — prije svog vreme-
na, kao i Weber — tri i po godine poslije njega. Obojicu karakte-
rizira jaka historijska orijentacija i rani interes za istraZivanje so-
cijalnih struktura (Lenjin ispituje razvoj agrarnih odnosa u Rusiji,
Weber istrazuje agrarne odnose u njemackim pokrajinama istoc¢-
no od Elbe). Ali dok je Weberov historizam u prvom redu retro-
spektivan, Lenjinu je proslost interesantna prvenstveno kao pro-
) Bendix, op. cit. str. 30.

“) preitampano u =Max Weber zum Gediichtnisse (Kolner Zeitschrift fiir Soziologie und
Sozialpsychologie, Sonderheft 7, 1963, str. 142).
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log buducnosti. Obojica su, kao svi ljudi, pod utjecajem svog am-
bijenta. Ali dok je atmosfera vilhelmovske Njemacke formirala de-
finitivno neke aspekte Weberovog misljenja, Lenjin je ambijent
carske Rusije zamijenio okolinom revolucionarnog radni¢kog po-
kreta i emigracije, te je tako i neke ruske specifi¢nosti u svom mi-
sljenju lakse prevladao. Obojica su osjecala potrebu da svoje mi-
dljenje temeljito fundiraju i rasciste polazne pojmove. Ali dok je
Webera to nastojanje zadrzalo u krilu njemackog filozofskog ide-
alizma, Lenjina je odvelo u historijski materijalizam i u revolu-
cionarnu filozofiju marksizma. Obojica, kona¢no, imaju »poziv za
politiku«. Ali dok Weber svoje Zelje u tom pogledu nije nikad mo-
gao ostvariti niti naci svoje mjesto u politickim zbivanjima »izme-
du reakcije i revolucije«, Lenjin postaje voda ruske socijaldemo-
kracije, osnivac prve socijalisticke drzave na svijetu i pokreta¢ su-
vremenog medunarodnog revolucionarnog radni¢kog pokreta.

Razvoj Weberovog i Lenjinovog misljenja o »birokraciji« tece
u mnogome paralelno. Kod obojice vidimo u tom pitanju dvojstvo
naucne analize i politicke polemike, obojica u analizi prevladavaju
svoja vlastita polazna stanovista, obojica dolaze do novih pogleda
na modernu upravu i na dvojstvo sluzbe i vlasti, obojica dozivlja-
vaju — premda na razli¢it nac¢in — tragiku birokratizacije politike.

Lenjin je zatekao carsku Rusiju, otprilike 100 godina zaostalu
iza Njemacke, i stoga sli¢niju po svojim politickim strukturama
njemackim prilikama koje su gledali Hegel i Marx, propadanja fe-
udalnog apsolutizma, nego razvijenoj kapitalistickoj drzavi Webe-
rova doba. Prema tome je i njegovo reagiranje na »prepotentno,
neodgovorno, potkupljivo, divlje, neznalacko i parazitsko rusko ¢i-
novnistvo«*) od pocetka naglasenije negativno i antagonisticko.

U svojoj analizi ove pojave Lenjin polazi od Marxa. Birokraci-
ja mu je ¢isto »burzoaska ustanova«,'®) proletarijatu neprijatelj-
ska drustvena snaga,') koju samo proletarijat moze onemoguciti
razbijanjem burzoaskog stroja i »posvemasnjom demokratizaci-
jom birokracije (uklanjanjem prerogativa, uvodenjem izbornosti
svih ¢inovnika, potpunim ukidanjem cenzusa, neposrednom odgo-
vornoscu ¢inovnika narodu)«.19?)

Premda, prema tome, Lenjin od pocetka nije nastojao da upo-
trebljava izraz »birokracija« u vrijednosno neutralnom smislu, po-
put Webera, ipak je ve¢ razmjerno rano poceo analiti¢ki razlikovati
razne stupnjeve negativnosti i razne aspekte »birokratizma«. »Bi-
rokratizam, uzet opcenito, moze znaciti kancelarstinu, zatezanje,

#) «Zada& ruskih social-demokratove (napisano 1897), u V. I. Lenjin: So&injenija (IV. rusko
izd. Moskva, T. II, 1946, str. 313).

) yEkonomiceskoje soderzanije narodni¢estva i kritika jivo v knjige g. Struve« (napisano
1895), u op. cit. T. I str. 400.

') sKapitalizam i parlamente (1912), op. cit. T. XVIII, str. 112,

#2) sZadali ruskih social-demokratove, str. 312—313.
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papirnatost, dopisivanje. Takav je birokratizam lo§... Birokrati-
zam moZe znaéiti naruSavanje zakonitih i... »prirodnih« prava
svake opozicije, borbu s manjinom nepravilnim sredstvima. Takav
je birokratizam mogué ... ali u njemu nema nic¢ega nacelnog. Tre-
ba se boriti s njime, boriti se izradom ustavnih garancija prava
manjine ... No osim ovih zna¢enja birokratizma, antiautonomizma
i dr. moguce je i njihovo razumijevanje u stvarnom, nacelnom smi-
slu, ne kao odvojenih nepravilnosti, krajnosti i sl. ve¢ kao opcih
principa ¢itave organizacije«.!%?)

Medutim, tek neposredna konfrontacija s birokracijom klasno
neprijateljske drzave u revoluciji dovela je Lenjina do daljnjeg
presudnog produbljavanja analize. On uvida golemi stvarni utjecaj
upravnog aparata na vodenje drzavnih poslova,'®) i definira »bi-
rokrate« kao »otrgnuta od masa, nad masama stojeca privilegirana
lica«.') Odlu¢ni misaoni preokret, u kojem Lenjin ostavlja iza
sebe svoje polazne misaone polozaje, jest spoznaja o dvojstvu mo-
derne uprave, o gornjem, vode¢em »birokratskom stroju« i o neu-
tralnom »tehnickom aparatu« javnih sluzbi. Neprijatelj je biro-
kratski stroj i njega treba razbiti, dok ¢e gotov »tehnicki visoko o-
premljen mehanizam« javnih upravnih sluzbi radnici naprosto pre-
uzeti i on ¢e nastaviti da radi pod njihovom kontrolom.!?¢) U jednoj
kasnijoj formulaciji Lenjin govori o osobama koje »gospodare« i
o »aparatu« u njihovim rukama, rije¢ima koje su gotovo doslovno
identi¢ne s Weberovim razlikovanjem »gospodarae i »aparata«.'7)

Funkcija »birokratskog stroja« sastoji se, prema Lenjinu, iz
»evidencije i kontrole«, djelatnosti u biti vrlo jednostavnih koje
su sami birokrati umjetno komplicirali radi obrane svojih interesa.
Te funkcije treba povjeriti obi¢nim ljudima izabranima na kratak
rok, efektivno odgovornima, smjenjivima u svako doba, a placeni-
ma prosjcenom radnickom nadnicom. Time Lenjin dolazi do bitno
nove koncepcije ¢itavog politickog uredenja drustva u kojem se
konkretizira opce shvadanje Marxa i Engelsa o odumiranju drzave
pod novim uvjetima i na novom stupnju razvoja uprave i njezine
politicke uloge.1%%)

Medutim, smjela analiza iz »Drzave i revolucije« nije zavrse-
tak Lenjinovih iskustava s »birokracijom«. Posto je burzoaski dr-
zavni stroj u revoluciji razbijen »u paramparéad«,'®) Lenjin mora
svega cCetiri mjeseca kasnije (mart—april 1918) konstatirati da
dolazi do »birokratske degeneracije« sovjetske vlasti.''?) »Sovjeti,

1) »S boljnoj golovi na zdorovujue« (1905), op. cit. T. VIII, str. 278—279.

) »0din iz korjenih voprosov rjevoljuciji« (1917), op. cit. T. XXV, str. 342,
%) sGosudarstvo i Rjevoljucijae (septembar 1917), op. cit. str. 457.

we) jbid. str. 44.

w7) op. cit. T. XXIX, str. H1.

1) »Gosudarstvo i rjevoljucija«, str. 458,

1) jbid. str. 444.

1)  sOcerjednije zadaci sovijetskoj vlasti« (1918), op. cit. T. XXVII, str. 244,

3 Politicka misao
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koji su po svom programu organi upravljanja trudbenika, u stvari
se pojavljuju kao organi upravljanja za trudbenike putem najna-
prednijeg sloja proletarijata, ali ne putem trudbenickih masa«'t) Na
VIII kongresu RKP(b) u martu 1919. Lenjin dolazi do gotovo rezi-
gniranog zaklju¢ka, da »mi ne mozemo zivjeti bez toga apara-
ta«.!?) I sva njegova kasnija nastojanja da analizira izvore i otkri-
je sredstva protiv birokratske posasti u sovjetskoj drzavi nisu vise
dosegla sistemati¢nost njegovih izvoda u »Drzavi i revoluciji«. S
jedne strane, »boriti se s birokratizmom do kraja, do pune pobje-
ne nad njim, moguce je samo tada, kad ce svo stanovnistvo sudje-
lovati u upravljanju.«'*3) Ali s druge, prakti¢ne potrebe traZe strik-
tniju organizaciju, te Lenjin vidi »jedini lijek protiv birokratizma«
u »individualnoj odgovornosti i provjeravanju stvarnog rada«.''+)
Izvor birokratizma mu je jednom staro ¢inovnistvo koje se zadr-
zalo u sovjetskim ustanovama,''® drugi put nizak kulturni nivo i
vojno-politicki stil u radu,''%) rezultat gradanskog rata,''?”) onda
opet rascjepkanost seljastva i poljoprivredne proizvodnje.'*®) Kat-
kada vidi birokratizam u nesposobnosti i nediscipliniranosti sitnih
¢inovnika, te pise detaljna pravila o uredenju ureda i na¢inu kance-
larijskog rada.'"®) Ali drugi puta ukazuje na birokratizam i u »vrho-
vima«, i »u zagradi budi reéeno, birokracija postoji kod nas ne
samo u sovjetskim ustanovama, ve¢ i u partijskim.«'2?) U svom
radu »0 prodovoljstvenom nalogje« kojim wuvodi i tumaci
novu ekonomsku politiku, Lenjin kaze: »Razmjena, to je sloboda
trgovine, to je kapitalizam. On nam je koristan u toj mjeri u kojoj
nam pomaze da se borimo s rascjepkancicu sitnog proizvodaca, a
do izvjesne mjere i s birokratizmome«.1*') Ni jedna mu mjera nije
bila previse radikalna, da se izade na kraj s jednom pojavom koju
je smatrao direktno opre¢nom socijalizmu.

Weber nije nikad uspio da dorece svoje koncepcije o politi¢-
koj sociologiji. Prekinula ga je prerana smrt. Ista sudbina Lenji-
nova poprima u svojoj tragici historijske razmjere. Ne samo da
Lenjin vise nije dospio na sistematsku analizu birokracije koja se
pojavljuje nakon socijalisticke revolucije, u isti su mah takoder
prekinute njegove uporne i neprestane prakti¢ne mjere protiv nje,
tako da je njegova prerana smrt poravnala put za puni procvat
birokratske vlasti.
ur) SVIII sjezd RKP(b)« Referat o partijskom programu (1919), op. cit. T. XXIX, str. 16l
1) jbid. str. 160,

1) jbid. str. 161.

1) »Projekt direktvi naséot raboti STO i SNK, a tak?e malogo SNK (1922), op. cit. T. XXXV,
1s) !:;;ukg na ob&¢em sobraniji komunistov Zamoskvorjedjas (1920), op. cit. T. XXXI, str. 406.
1) sNase wnedneje i vnutreneje poloZenije i zadali partijie (1920), ibid. str. 393.

7)  »0 prodovoljstvenom nalogjes (1921), op. cit. T. XXXII, str. 330.

ey »X sjezd RKP(b)« (1921), op. cit. ibid. str, 182,

Wr) ;ﬁfb;;;()k pravil ob upravljeniji sovjetskimi ulreidenijami« (1918), op. cit. T. XXVIII,

19) 0 RABKRIN-e« (1923), op. cit. T. XXXIII, str. 452
1) »0 prodovoljstvenom nalogjee str. 342.
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v

Razvoj shvacanja o »birokraciji« i o upravljanju nakon vre-
mena Webera i Lenjina moZzemo pratiti po dvije linije: jedna pro-
u¢ava upravne organizacije kao kooperativne i socijalne sisteme,
bavi se finkcijama i strukturama upravljanja, nastoji bolje razu-
mijeti ljudske odnose unutar uprave; druga analizira odnose u-
prave u dru$tvu, u prvom redu politicko znacenje upravnih siste-
ma i pojavu »birokracije« u politickom smislu.

Razvoj po ove dvije linije nije tekao paralelno. Po prvoj ima
mnogo vise novosti — nove ¢injenice i sloZenije metode — nego
po drugoj. Prva je postala popriSte niza novih specijalnosti kao i
tradicionalnih disciplina koje se ranije nisu bavile problematikom
upravljanja, dok je druga uglavnom ostala domenom politicke na-
uke. Relativna ekspanzivnost prvog podrucja i razmjerna stagna-
cija na drugom pokusale su se protumaciti na razne nacine. Za-
tvorena polja upravnih organizacija, pa i upravnih sistema, mno-
go su preglednija i racionalnija od neodredenog i elementima ira-
cionalnog protkanog podrucja politike.'??) Vise-manje tehni¢ka pro-
blematika upravnih struktura i funkcija razmjerno je neutralna u
emotivnom i vrijednosnom pogledu, dok pitanja politicke uloge
uprave mnogo dublje angaZiraju one koji se njima bave, te poma-
lo zapliéu i same analiticare u niti koje u konacnoj liniji vode u
ruke vlasti.

1.

Ograni¢enja teme dozvoljavaju samo posve sumarno zahva-
¢anje teorija s prvog podrudja, razvoja misljenja o funkcijama i
strukturama upravljanja te o odnosima ljudi u upravi, kroz po-
sljednjih trideset godina.

Radi vece preglednosti mozemo ¢itavu razvojnu krivulju po-
dijeliti na dva dijela, logi¢ki konsekutivna iako vremenski prili¢no
izmijeSana. Najprije, produbljena analiza vodi do sve jasnije svi-
jesti o kompleksnosti fenomena uprave i upravljanja, o relativnoj
vrijednosti svega onog $to se ranije o pojedinim elementima tog
fenomena tvrdilo, i §to se o njima uopce utvrditi moze, te, konac-
no, do raspadanja, dezintegracije samog jedinstvenog pojma mo-
derne uprave kakav je proizasao, primjerice, bas iz djela Maxa
Webera. Iza toga, razvoj okrece opet neminovno u suprotnom smje-
ru, traze se sinteze, ponovne integracije na temelju jedinstvenog
gledanja na upravu, rezultati kojih bi bili prakti¢ni upotrebljivi za
realnu upravu kao cjelinu i koji bi na visem nivou povezivali dje-
lomi¢ne spoznaje sve mnogobrojnijih specijalnih disciplina.

122) Usp. Herbert Kaufman: Organization Theory and Political Theory (The American Political

Science Review, No. 1/1964, str. 7). Protiv uvjerljivosti Kaufmanovih argumenata govori
sve Sire zahvadenje bai iracionalnih elemenata upravljanja u teorijama s prvog podruéja.
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a) Razilazenje pojedinih pravaca, raspad jedinstva i relativi-
zacije nadovezuje obi¢no neposredno na Webera te cesto i pocinje
ukazivanjem na slabosti ili protuslovlja ili nepodudaranje s isku-
stvima ili s eksperimentom ove ili one Weberove znacajke moder-
ne uprave. Pojedine karakteristike, na primjer, nisu stalne, krecu
se i mijenjaju, i to ne samo u pravcu, koji je Weber predvidio, nji-
hove sve jace i jasnije izraZenosti, ve¢ i obratno; onc katkada po-
staju slabije i bljede. Standardizacija i neosobnost variraju kvan-
titativno u raznim organizacijama u razli¢ito vrijeme.’*) U nekim
velikim organizacijama nastupa decentralizacija umjesto, po We-
beru predvidene, stalno sve vece koncentracije vlasti i odluciva-
nja.'*') Iskustva, i to mahom neprijatna, pokazala su da uprava
nije niposto uvijek racionalna u Weberovom smislu; ako se upo-
trijebi za iracionalne pa i paranoidne ciljeve, i sama razvija odgo-
varajuce znacajke u svom funkcioniranju.'*>) Veli¢ina jednog u-
pravnog sistema ne izaziva nuzno njegovu »birokraciju¢, kao $to je
tvrdio Weber.'?¢) T uopce se Weberovoj listi preduvjeta i posljedi-
ca »birokratskog« tipa uprave nastoje nadodati ili oduzeti pojedine
tacke (premda rezultati do danas, ¢ini se, ne govore bas u prilog
tezi da je Weber »prevaziden«).!27)

Novi pogledi na upravne funkcije stimulirani su naro¢ito Mer-
tonovim ukazivanjem na relativnost vrijednosne ocjene pojedine
funkcije, sa stanovista uravnotezenosti organizacije i prilagodeno-
sti cjelini. Merton tvrdi opcenito, da »nauceni i uvjezbani postupci
koji su uspjesno primjenjivani u proslosti mogu dovesti do ne-
adekvatnog reagiranja pod promijenjenim uvjetima«.!®) Tako i
kod uprave pojedine znacajke koje predstavljaju prednosti moder-
nog tipa upravljanja, mogu se pod promijenjenm okolnostima o-
citovati kao negativnosti, funkcije uprave postaju, odnosno po-
vla¢e nuzno za sobom, »disfunkcije« tj. nepredvidene posljedice
koje ne pridonose cilju za kojim funkcija ide. Pozitivna i neophod-
na standardizacija, na primjer, povlaci Stetno formalisticko cje-
pidlacarenje, neosobnost moze znaciti zadovoljavanje etickog po-
stulata jednakosti u postupku, ali moze se izraziti i kao bezdus-
nost koja od akata ne vidi ¢ovjeka, hijerarhija je temelj efikasno-
sti u koordinaciji ali i baza $efovske arogancije.

¥ Michel Crozier: Les relations de pouvoir dans un systtéme d'organisation bureaucratique
(Sociologie du Travail, No. 1/1960, str. 62).

54} Delany, op. cit. str. 489—490. s

2%) Frederic S. Burin: Bureaucracy and National Socialism: A Reconsideration of Weberian
Theory, u R. K. Merton et al. Reader in Bureaucracy (The Free Press, Glencoe, 1962).

124) Alwin W. Gouldner: Metaphysical Pathos and the Theory of Bureaucracy (The American
Political Science Review, No. 2/1935, str. 499.

7y Richard H. Hall: The Concept of Bureaucracy: An Empirical Assessment (American Journal
ol Sociology, Vol. 69/1963.), No. 1, str. 32—40). Hall usporeduje 8 autora, od kojih su svi
moderni osim Roberta Michelsa, s Weberom po broju i raznovrsnosti zmacajki koje pri-
pisuju »birokracijie, pa ispada i danas, da je Weberova lista najdulja, najsvestranija i
najpotpunija.

1) Robert K. Merton: Social Theory and Social Structure (The Free Press, Glencoe, 1957,
str. 198).
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Korak dalje u smjeru relativizacije ide shvacanje, da je uopce
tesko dati vrijednosnu ocjenu neke znacajke, da ta ocjena u sva-
kom slu¢aju ovisi o okolnostima. I ono $to je »disfunkcija«, u
Mertonovom smislu, moZe biti funkcionalno, tj. korisno, s nekog
drugog stanovista. Formalne organizacione veze medu radnim mje-
stima, na primjer, mogu se izraziti »disfunkcionalno« kao Stetno
klikastvo i grupastvo. Ali takva negativna ocjena stoji, mozda, sa-
mo s uskog stanovista neposredne efikasnosti u tehnickom smi-
slu. Te iste neformalne grupe mogu pridonijeti osjecaju sigurno-
sti i zadovoljstvu ¢lanova organizacije, mogu stvoriti za njih sta-
bilni i ugodni drustveni okvir, te time, posredno, povecati i efi-
kasnost u cjelini.*?)
U svim se pravcima prosiruje klasifikacija strukizira upravnih
organizacija. Pored tradicionalnog razlikovanja po sadrzaju rada
(resorna klasifikacija), po teritoriju i po hijerarhijskom nivou
(organizacije organizacija), sve se viSe upravne strukture razlikuju
prema njihovom odnosu s cjelinom cilja na vanjske i unutarnje,
prema odnosu s centrima politi¢ke vlasti na »politicko-upravnu« i
samoupravnu grupu, po sistemu autoriteta u organizaciji na »linij-
ske«, »linijsko-Stapske« i »funkcionalne« strukture. ProSiruje se
poznavanje utjecaja kulturnih varijabli i historijskih tradicija na
upravne strukture.!®) Uopcée se dolazi do zaklju¢ka da je Webe-
rova tipologija upravljanja i njegova klasifikacija »drustveno-po-
litickih formacija« s obzirom na upravljanje previSe jednostavna,
a da bi mogla posluziti kao okvir za empirijski materijal koji je do
danas sabran.’®') Naglasava se pdtreba vece elasti¢nosti organiza-
cionih struktura.’®®) MozZe se kazati da je interes za strukturu kao
posebni aspekt organizacije uopée u opadanju, i to u prvom redu
kao posljedica poja¢anog socijalno-psiholoskog prou¢avanja uprav-
nih organizacija.
Tek su E. Mavo, F. Roethlisberger i njihova skola opovrgli, i
¢ak obiljezili kao naivne pretpostavke Tayvlora i njegovih sljedbe-
nika o motivaciji ljudi u organizacijama, no pocela se i njima pri-
premati ista sudbina. Noviji istraziva¢i podvrgavaju kritici ne samo
sve osnovne »poucke« starije organizacione teorije, ve¢ i shvaca-
nja $kole »ljudskih odnosa«. Napadaju se osnovni elementi orga-
nizacije kao takve, specijalizacija, hijerarhija, frekvencija verti-
kalnih komunikacija. Predbacuje im se, da umrtvljuju inicijativu,
izazivaju otpor, »sprecavaju aktualizaciju licnosti«!#) i sl. Upozo-
#) S. N. Eisenstadt: Bureaucracy, Bureaucratization and Debureaucratization (Adrinistrative
Science Quarterly, No. 3, December 1959, str. 302—320), govori o funkcijama za sunutarnje
potrebes organizacije.

1)  Michel Crozier: De la bureaucratie comme svstéme d'organisation (Archives européennes
de sociologie, No. 1/1961, sir. 49),

) Delany, op. cit. sir. 498.

12) Crozier: De la bureaucratie, str. 48; Eisenstadt: Bureaucracy, Bureaucratization and De-
bureaucratization, str. 310.

123) Chris Argyris: The Individual and Organization, Some Problems of Mutual Adjustment
(Administrative Science Q varterly, No. /1957, str. 12).
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rava se na utjecaj povecanog nivoa stru¢nosti, koja pruza novi
izvor neovisnosti od organizacije njezinim ¢lanovima-stru¢njacima,
i na protirje¢je te tendencije s »voljom za koordinacijom« u or-
ganizaciji.'*) I ovdje se, kona¢no, dovode u sumnju osnovni krite-
riji o tome $to je zapravo pozitivno a §to negativno u intra-organi-
zacionim ljudskim odnosima. Neki istrazivaci, na primjer, brane
stanoviste, da medusobni konflikt pojedinaca i grupa u organizaciji
i neprestani kompromisi, savezi i pogadanja u tom konfliktu pred-
stavljaju normalno stanje.!®) Drugi dokazuju, da sama cinjenica
sudjelovanja u radu nekog organizacionog sistema moze znaciti
ja¢u prinudu za onog koji sudjeluje, nego primjena autoritativnih
mjera od strane sistema prema njemu.'%)

Prvi dio razvojne krivulje u suvremenom proucavanju upra-
ve, linija relativiziranja i dezintegracije, tendira prema odvajanju
posve racionalnih elemenata u upravljanju, koje sve viSe preuzi-
maju razne discipline iz opéeg podruc¢ja teorije komunikacija i
teorije odlu¢ivanja (kibernetika, teorija igara, istraZivanja opera-
cija itd.), od mjeSovitih, »ljudskih« aspekata uprave, gdje odlu¢-
nu ulogu igraju sve vise teorije i eksperimenti psihologa i socijal-
nih psihologa. Zaista se teSko oteti zaklju¢ku, da je teSko pronadi
empirijski jo§ bilo kakve zajednicke znacajke »birokratskog ti-
pac.137)

b) Na dezintegraciju jedinstvene teoretske koncepcije uprave
nadovezuju se neposredno opet nastojanja u smjeru integracije. U
ispitivanjima kao $to su Crozierova o razli¢itim vrijednosnim pred-
znacima pojedinih znacajki s raznih stanovista, ili Argyrisova o
kritici strukturnih postavki s gledista psihologije i odnosa medu
ljudima, ve¢ su sadrzane mogucnosti novog povezivanja struktur-
no-funkcionalnih formalizacija, komunikacionih mreza i bilansa
odlu¢ivanja s empirijskim realizmom istrazivanja ponasanja ljudi
u grupama. Stoga i vidimo, da ¢esto isti autori prelaze od kriticke,
relativizirajuce analize na nove sinteze,

Prilaze¢i problemu sa stanovi$ta upravne strukture i funkcija
polazi se, primjerice, od postavke da su upravne organizacije struk-
ture za donoSenje odluka. Odlu¢ivanje definirano je kao prekida-
nje nesigurnosti koje o nekom pitanju postoji kod odredenih poje-
dinaca u nekom drustvenom odnosu. Klasi¢ni dispozitiv za odluci-
vanje u strukturiranoj grupi je organizaciona hijerarhija. Izvori ne-

™) Crozier: De la bureaucratie, str. 48—49.

'*¥) na pr. Melville Dalton: Men Who Manage (Wiley, New York, 1960).

%) Arnold Tannenbaum i R. L. Kahn: Participation in Local Unions, cit. kod Crozier: De la
bureaucratie, str. 32.

“T)  Arthur L. Stinchcombe: Bureaucratic and Craft Administration and Production: A Com-
parative Study (Administrative Science Quarterly, No. 2/1959, September, str. 187.

©F) Izraz sapsorbiranje nesigurnostic upotrebljavaju Marc | Simon u neito specijalnijem
madenju procesa putem kojeg se u organizaciji povlafe zakljulci iz odredenih ssirovih
Cinjenicas s tim da onda ti zakljudci predstavljaju »sluibenu istinu«, (James G. March
i Herbert A. Simon: Organisations (John Wiley & Sons, Inc. New York, 1958, str. 165).



PUSIC, RACIONALNOST UPRAVLJANJA 39

sigurnosti klasificirani su u njoj na nivoe, s tim da visi stupnjevi
kontroliraju svojim odlukama relevantne izvore nesigurnosti za
nize. U tome je osnovni temelj i bitni sadrzaj hijerarhijske vlasti,
pa stoga i pritiska Sto ga hijerarhija vrs$i na odnose ljudi u orga-
nizaciji. Postoje, medutim, i alternativne metode za »apsorbiranje
neizvjesnosti«:'%%) Povecana stru¢nost samog posla i ¢lanova orga-
nizacije na stru¢nim zadacima, tako da ¢lanovi time postaju ovis-
niji o pravilima svoje struke, a manje ovisni o odlukama hijerar-
hijski pretpostavljenih. Pojacana kohezija unutar grupe na radu,
tako da itra-grupne, ¢esto neformalne i konvencionalne norme pre-
uzimaju dio uloge discipliniranog pritiska hijerarhije. Poviseni stu-
panj standardizacije i formalizacije postupanja koja povecava pred-
vidivost i time smanjuje izvore nesigurnosti kao i potrebu hijerar-
hijske intervencije radi njihova eliminiranja. Usavrieno planiranje
koje premjesta bitni dio odlu¢ivanja vremenski, a po potrebi i
strukturno, izvan ciklusa same akcije u upravnoj organizaciji te
time smanjuje svoje nesigurnosti u njoj.'»)

Druga shvacanja operiraju s pojmom organizacije kao koali-
cije interesenata (u smislu teorije igara), pa time uopée brisu ¢vr-
ste granice organizacije odnosno razliku izmedu njezinih ¢lanova
i grupa ljudi koji se s njom nalaze u viSe-manje kontinuiranom in-
teresnom kontaktu. Kod privrednog poduzeca, na primjer, »koali-
cija« obuhvaca: upravu, radnike, dobavljace, kupce, pravne zastup-
nike, sluzbenike odgovarajuc¢ih drzavnih operativnih i regulatornih
organa i dr. Cetiri osnovna pitanja na koja treba da pruzi odgovor
organizaciona teorija jesu: kako dolazi do utvrdivanja ciljeva koa-
licije na temelju posebnih i Cesto divergentnih ciljeva »koalicio-
nih« partnera? Kako se u koaliciji pribavljaju potrebne informaci-
je i kako se postupa s njima? Kako se u koaliciji vrsi izbor izme-
du raznih alternativa akcije koje se postavljaju u pojedinom mo-
mentu? Koji se postupci primjenjuju, da bi se osiguralo provode-
nje donijetih odluka?!'49)

Pri tome se razne metode »apsorbiranja nesigurnosti« ili traze-
nje odgovora na pojedina pitanja organizacione teorije ne samo
medusobno ne iskljuc¢uju, nego se ¢esto bas medusobno uvjetuju,
tj. namecu jedinstveno tretiranje drustvene pojave upravljanja. Vr-
lo slozeni splet odnosa izmedu ovih raznih dinamic¢kih aspekata na-
stoji se onda i empirijski ispitati i neposredno tehni¢ki iskoristiti
za povecéanje efikasnosti organizacionih sistema izravno ili neiz-
ravno, tj. putem motiviranja ljudi. Time teorija upravljanja dolazi
na tezak teren, gdje se mnogobrojni pravci istrazivanja nastoje
povezati i dati im prva egzaktnost, u odnosu na jedinstveni objekt,
upravljanja kao cjelovitu drustvenu pojavu.

1) Za di?elove ovog modela usp. narofito Crozier: De la bureaucratie, i Les relations de
pouvolr, op. cit.

#o) Richard M. Cyert i James G. March: A Behavioral Theory of the Firm (Prentice—Hall,
Inc. Englewood Cliffs, New Jersey, 1963).
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Iz te cjelovitosti ne moze se onda iskljuéiti ni uloga upravlja-
nja u drustvu, ni specijalno pitanje odnosa upravljanja prema po-
javi politicke vlasti. Jedinstvena teorija stoji pred zadatkom da
zahvati taj problem, a tu se i opet susrece s Weberom, kojeg je u
pitanjima intra-upravne analize ve¢ bila ostavila za sabom.

2

Sud o danasnjem stanju politicke teorije uprave opcenito je
negativan. »Kad se analiza prosiruje na politicku okolinu upravnog
sistema, politicka se teorija pokazuje neadekvatnome«.#!) Ili jo3
specifi¢nije: »Uglavnom promatrata impresionira oskudica nekon-
vencionalnih, novih ideja (scil. na podruc¢ju politicke teorije upra-
ve), a ne problem izbora. izmedu njih. Cak i napredne metode is-
trazivanja i analize, vezane gledi$tima i pretpostavkama iz ranijih
vremena, malo pridonose nasem znanju i spoznaji.«!?)

Tradicija politicke teorije uprave potje¢e od kritike politi¢-
kih mislilaca gradanskog liberalizma usmjerene na upravu apso-
lutistickih drzava XVIII i po¢etkom XIX vijeka. Oni su ne samo
upozoravali na politicki opresivni i reakcionarni karakter uprav-
nog instrumenta apsolutnih monarhija, ve¢ su iz toga povladili i
odredene principijelne konzekvence. Drzava je za njih nuZna i ne-
izbjeziva institucija koju, s obzirom na opasnosti koje u sebi nosi,
treba okruziti kautelama i sredstvima zastite, ¢itavim mehaniz-
mom gradanske politi¢tke demokracije.

Druga teoretska varijanta izvire u nekim aspektima ve¢ iz mi-
§ljenja pisaca utopijskog socijalizma, a u prvom redu iz djela
Marxa i Engelsa. Ista empirijska situacija, stvarnost profesionalne
drzavne uprave kao glavni oslonac politicke vlasti, vodi do bitno
drugacije analize i do drugih zaklju¢aka. Drzava u cjelini je in-
strument politicke dominacije u sluzbi odredenog drustvenog ure-
denja. Ona je stoga ograni¢ena u svom historijskom trajanju na
postojanje onih tipova uredenja koji su je izazvali. S njihovim ne-
stankom i ona silazi s historijske pozornice i na njezino mjesto do-
laze druge vrste politi¢kih institucija.

Uglavnom negativni dozivljaji politicke vlasti posljednjih de-
cenija djelovali su nejednako na pisce razli¢itog »teoretskog pori-
jekla«. Oni koji su posli od principijelno pozitivhog stava prema
drzavi i prema politickoj vlasti, doZivieli su te pojave kao %ok,
koji je mnoge od njih odveo u fatalizam i op¢i pesimizam u pogle-
du politicke buducnosti ¢ovjecanstva.

Specijalni stil patetike u pesimizmu vuce korijen od R.

Michelsa koji zavrSava svoju knjigu o oligarhijskim tendenci-

jama u politickim partijama rijeCima: »Vjerojatno je, da ce

#1) . Carl Beck: Bureaucracy and Political Development in Eastern Europe, u J. La Palombara
ed. op. cit. str. 299,
42) H. Kaufman, op. cit. str. 1l.
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se ta okrutna igra (scil. oligarhizacija partija) nastaviti bez
kraja!«14)

S druge strane, ne treba tabor pesimista naprosto izjedna-
&iti sa Zapadom. Eisenstadt'#*), primjerice, izri¢ito podvladi,
da birokracija dru$tva nije neizbjeziva. Gouldner napada pe-
simizam principijelno i usporeduje fataliste medu politickim
teoreti¢arima s lije¢nicima koji bi nakon bezuspjeSnog ispi-
tivanja uzroka neke bolesti izdali slijedece saopcenje: »Nismo
dosli ni do kakvih zaklju¢aka u pogledu uzroka bolesti niti je
nage istrazivanje pronaslo obranu od nje. Cini se da ljudi pate
od pretjeranih zahtjeva za besprijekornim zdravljem i od u-
topijskif'n iluzija besmrtnosti. Protiv opasnosti takvih stavova,
a ne protiv bolesti, treba po¢i u borbu. Moramo zadrzati na
umu da ljudska zivotinja nije besmrtna i da je ljudski vijek
odredenim faktorima ogranicen«.!*%)

Naprotiv, marksisti i pisci potekli iz marksisticke misaone tra-
dicije, polazeéi od pricipijelne negacije drzave, nisu ni mogli oce-
kivati drugo nego da drzava prelaznog perioda razvije narocito ne-
gativne forme, da pojave degeneracije budu najocitije pri kraju
historijske razvojne linije te institucije. Kao §to smo vidjeli, Le-
njinu je trebalo jedva cetiri mjeseca, pa da i u revolucionarnoj so-
vjetskoj drzavi otkrije zametke negativnih karakteristika »biro-
kratizma« koje je bio navikao povezivati s pojmom drzave uopce.
Od Lenjinovih formulacija u stvari je samo korak do Rakovskog
koji tvrdi svega oko deset godina kasnije: »Od proleterske drzave
s birokratskim deformacijama — kako je Lenjin definirao poli-
ti¢ki oblik nase drzave — razvijamo se u birokratsku drzavu s pro-
leterskim komunisti¢kim ostacima, )

K tome pridolazi i to, da su marksisti¢ki teoreti¢ari poli-
ticke birokracije bili mahom aktivni borci radni¢kog pokreta,
po svom temperamentu i odgoju spremni na borbeno reagira-
nje vise nego na fatalizam ili o¢ajavanje. S druge strane, taj
njihov karakter daje njihovim napisima polemicki ton, dovo-
di ih do toga da potrebi politickog pointiranja Zrtvuju katkad
konzekventnost i uravnotezenost svojih izvoda.

Marksisticko krilo politicke teorije »birokracije« oslab-
ljeno je kvantitativno time, $to se radilo ve¢im dijefom o pis-
cima-politicarima koji su bili ¢esto napadani, progonjeni i spre-
¢avani u publiciranju, kako u gradanskim drzava tako u kvazi-
-socijalistickim etatistickim diktaturama. Poslije drugog svijet-
skog rata razvija se znacajan centar markisticke politicke te-
orije u Jugoslaviji. Medutim, teorija »birokracije« koja se u
tom jugoslovenskom razvoju postepeno kristalizira nije jo$
ni definitivna (oboje, naravno, u subjektivnom smislu, za po-
jedinog pisca), te bi bilo preuranjeno u tom stanju ve¢ po-
vlaciti neke bilance.

') Robert Michels: Political Parties — A Sociological Study of the Oligarchical Tendencies
of Modern Democracy (engl. prijevod, The Free Press, Glencoe, 1915, str. 425).

14y  Ejsenstadt: Bureaucracy and Bureaucratization, str. 124,

“5)  Gouldner, Metaphysical Pathos, str. 507.

W) Kristijan G. Rakovski, cit. kod Pierre Naville: Critique de la Bureaucratie (Cahiers inter-
natinaux de Sociologie, Vol. XV, 1953, str. 100).
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Kao obi¢no kod pojava koje su predmet politicke kontrover-
ze i koje kroz to mobiliziraju jake emocije, najsporniji je kod po-
liticke »birokracije« sam pojam. O ¢emu se radi? Mnoge varijante
odgovora mozemo podijeliti u dvije osnovne grupe:

— Politicka »birokracija« predstavlja »povampirenje« uprave,
grupe profesionalnih sluzbenika velikog organizacionog sistema,
naro¢ito drzavne uprave, promjena njezine prvotne svrhe, odnos-
no »patolodka autonomija cilja«,'¥7) »proSirenje moc¢i preko po-
cetne svrhe«,'#®) degeneracija njezinih normalnih veberovskih ka-
rakteristika,'*’) obratna strana njezinih prednosti, disfunkcija nje-
nih funkcija. Ako potenciranje uobi¢ajenih znacajki moderne u-
prave, na primjer, uslijed povecanja organizacije, moze dovesti do
pojave politicke »birokracije«, onda treba dopustiti i mogucnost
»debirokratizacije«, tj. razvoja u kojem pojedine standardne ka-
rakteristike postaju slabije umjesto jace izrazene.'™) Ovime je on-
da stvoren most prema drugoj skupini misljenja.

— Druga varijanta pridaje upravi i njezinim znac¢ajkama prin-
cipijelno manju vaznost u politi¢ckoj areni. Pisci ove druge grupe
polaze od autonomije podru¢ja politike i nastoje rastumaciti neke
negativno ocijenjene pojave, naroc¢ito smanjene cirkulacije u po-
litickim elitama, faktorima koji su inherentni samom politickom
sistemu ili koji proizlaze iz njegove drustvene okoline. »Birokra-
tizacija« dovodi u politickim tijelima i organizacijama do pojava
koje su sliéne izvjesnim znac¢ajkama profesionalnog upravnog apa-
rata. Tradicija ovog shvacanja polazi od Michelsove analize ten-
dencije prema oligarhi¢nosti u politickim partijama, kod koje je
postojanje i Sirenje profesionalnog partijskog ¢inovnistva jedan
od uvjetujucih faktora, ali niposto jedini izvor tendencije.’®') Mo-
derne pojave koje su ocijenjene kao »birokratske« u socijalistic-
kom tipu etatizma bas su i proizasle iz »birokratizacije« partijsko-
-politickog aparata,'s?) tako da se moze vise govoriti o prodiranju
»politi¢ara« u upravu nego o preuzimanju vlasti od strane profesi-
onalnog upravnog aparata.

Od te dvije osnovne polazne tacke ovise i konkretni momenti
koje pojedini pisci naglasavaju kao uzroke politicke »birokracije«.
Ukazuje se na relativnu samostalnost upravnog sistema, neophod-
“7)  Alain Touraine: Travail et Organisations (Archives européennes de sociologic, No. 1/1962,
) :il;.en?l;dl: Bureaucracy and Bureaucratisation Debureaucratization, str. 303.

49) Eisenstadt: Bureaucracy and Bureaucratization (1958), str. 101—102. Katkada jedno rje-
éenje kao i od njega opreéno vode do negativnih posljedica. Tako nepolitiénost uprave
moZe " rezultirati time, da ona postane instrument svakome tko se domogne vlasti. Ali
politizacija moZe opet rezultirati u saboterskom odnosu upravnog aparata prema mije-
rama predstavnickih tijela koja se ne sla?u s politi¢kim principima koje zastupa uprava.

0)  sDebirokratizacijus definira Eisenstadt kao sminimizaciju ili smanjivanje birokratske uloge
i neosobnosti organizacije, maksimizaciju sudjelovanja &lanova (scil. vanjskih) kao rezultat
utjecaja nebirokratskih uloga i grupae. op. cit. str. 105.

51} Michels, op. cit. str. 198

52). Leon Trotsky: Ecrits 1928—1940. (Tome I, Librairie Marcel Riviere et Cie, Paris, 1955,
str. 35—36)
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nu iz tehnickih razloga, koja moze postati izvor »odmetanja« u-
prave od politicke kontrole. Osobito regulativne i arbitraZzne ovlasti
upravnih nadlestava ve¢ same po sebi predstavljaju neke vrsti via-
sti u njihovim rukama.'*) Isto vrijedi za vlastodrzacke implikaci-
je hijerarhije.’™*) Upravni rukovodioci opceg tipa po samoj svojoj
funkciji teze da prisvoje odredene koordinativne i kontrolne funk-
cije koje bi normalno trebalo da pripadaju politickim centrima i
tako djeluju na slabljenje tih centara.'®) Tendencija prema »oli-
garhiji« vidi se i u samom aparatu profesionalne uprave, te apatija
koja uslijed toga prevladava u nizim slojevima hijerarhije pred-
stavlja posebni uzrok »birokracije«.'"") Eisenstadt postulira tri
glavna tipa odnosa izmedu upravnog sistema i njegove drustveno-
-politicke okoline: stanje ravnoteze u kojem upravni sistem ostaje
u instrumentalnoj ulozi i pod kontrolom politickih vlastodrzaca
odnosno drugih interesenata (vlasnici i dr.); birokratizaciju, tj. po-
vecanje podrucja utjecaja u drudtvu i »spoliticke teZine« samog
upravnog sistema; i debirokratizaciju, kad grupe interesenata sti-
¢u sve vecdi utjecaj u upravnom sistemu, rastvaraju njegovu speci-
fiénu strukturu i negiraju njegove karakteristike u teznji za ostva-
renjem svojih posebnih grupnih interesa. Prevladavanje stanja
ravnoteze ovisi uglavnom o uvjetima u drustvenoj okolini uprave:
opée prihvacanje univerzalisti¢kih stavova (u Parsonsonovom smi-
slu), Siroka raspodijeljenost politicke i materijalne modi i sredsta-
va u svim sferama, konkurencija medu drustvenim centrima utje-
caja, postojanje organiziranih politi¢ckih grupa, pravilno funkcio-
niranje metoda politicke kontrole.'57)

Drustvene uzroke isti¢u i oni pisci koji pojavu politicke »bi-
rokracije« gledaju prvenstveno kao deformaciju samih organizi-
ranih politickih snaga, njihovo otudenje od veze s masama i ne-
kontrolirano vrienje vlasti u teznji za ostvarenjem svojih poseb-
nih interesa. Ekonomski faktor, na primjer siromastvo Rusije i
usitnjenost seljacke proizvodnje, na koje je ukazivao ve¢ Lenjin,
isti¢e i Trocki.'”®) Nacionalizacija i kolektivizacija sredstava za pro-
izvodnju predstavlja ekonomsku bazu politicke »birokracije«.159)
Odredena vrst velikih ekonomsko-upravnih zadataka, na primjer
regulacija rijeka i drugi vodoprivredni radovi, stvara povoljnu kli-
mu za despotske rezime »birokratskog« tipa.'®®) Ugrozenost poli-

1) Eisenstadt, op. cit. str. 101—102.

%) »U hijerarhiji — kaZe Naville — demokracija nalazi svoju prvu negativhu granicue (op.
cit, str. 109)

1) Fritz Morstein-Marx, u J. La Palombara ed. (op. cit. str. 21)

%) Delany, op. cit. str. 478.

157y Eisenstadt: Bureaucracy, Bureaucratization and Debureaucratization, str.  315—316.

1) Trocki, op. cit. str. 60—61. Trocki, medutim dodaje, da u situaciji kad je siromastve
jedne zemlje vrio veliko, kao &to je bilo u poletku sovjetske vlasti, privilegirana birokra-
cija jos ne nastaje, jer joi nema materijalne podloge ni za njene privilegije, (ibid. str, 1113}

%)  Rakovski cit. kod Naville op. cit. str. 101. .

10)  Karl Wittfogel: Oriental Despotism, cit. kod Delany, op. cit. 486.
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ticki vladajuce grupe, njezina borba da potisne silom svoje politic¢-
ke protivnike,'®) moze dovesti do »policifikacije drzave« i do po-
liticke »birokracije«.!%2)

Daljnja mogucnost identifikacije »birokratskih« politickih re-
Zzima je utvrdivanje karakteristika opcéeg stanja u drustvu koje
takav rezim stvara, njegovih simptoma, posljedica i popratnih po-
java. Touraine govori o alijenaciji koju definira kao »svaki oblik
gubitka kontrole nad proizvodom koji je pretrpio trudbenike, i
razlikuje »tehnicisticku«, »birokratsku« i »politicku« alijenaciju,
prema tome da li je do gubitka kontrole proizvodac¢a nad proizvo-
dom doslo uslijed tehnicizma organizatora, uslijed birokratskog
mijesanja uprave ili uslijed samovolje politickih vlastodrzaca.!®?)
Kao o simptomu »birokratizacije« vlasti govori se i o kultu li¢-
nosti, kao pretjeranom isticanju i javnom hvaljenju pojedinog ili
pojedinih vodecih politi¢kih funkcionera.'®) »Birokratizaciju« pri-
vrede vide neki u nepovoljnom omjeru upravnih sluzbenika prema
radnicima u proizvodnji odnosno u velikom broju stru¢njaka van
proizvodnje.'®s) »Birokratizacija« ima tendenciju da konflikte u
drustvu koje ne moze ukloniti, apsorbira.'®¢) »Birokraciju« karak-
terizira politicki pragmatizam; ona bez velikog oklijevanja od-
stupa od politi¢kih principa, ako to moze posluziti njenim prak-
ticnim ciljevima.!?)

Na najveée su poteskoce naisli, i dali dosta mrsave rezultate,
pokusaji da se »birokracija« utvrdi kao bar relativho odredeni i
stalni krug ljudi, »birokrata«. Empirijska istraZivanja pokazala su
se kao nekonkluzivna. Kako god se zahvatila grupa vodecih funk-
cionera u upravi, nailazi se na elemente kohezije, ali i na razlike.
U gradanskim drzavama visoki funkcioneri potje¢u vecinom iz kru-
gova burZoazije, naginju konzervativizmu u pogledu upravnih
struktura, ali i novatorstvu u metodama za vrienje upravnih funk-
cija. S druge strane, nije se mogla konstatirati neka odredena za-
jedni¢ka doktrina, a §to je najvaznije, utjecaj te grupe na politicke
odluke nije se pokazao kao narocito znacajan. Ili se bar ne moze

#1)  Eisenstadt, op. cit. str. 316.

'2) Trocki, op. cit. str. 106.

W) Touraine, op. cit. str. 3 i 15,

™) Stanislav Stojanovi¢: Savremena sovjetska shvatanja o birokratiji (Na%a Stvarnost, br.
T—8/1962, str. 103). Kult liénosti donekle podsjeca na Weberov pojam sbirokratizacije ka-
rizme«, fascinacija historijskom li¢nos¢u koja se izgubila u politickoj svagdadnjici, pre-
tvorila u rutinu i ceremonijal funkcionalno namijenjen odriavanju vlasti. Ba$ kult li¢nosti
je. oplenito govoreci, u suprotnosti s jednom od osnovnih karakteristika sbirokracije« u
smislu sistema profesionalne uprave, s neosobnodéu u radu.

%) Stojanovié¢, op. cit. str. 101.

) Naville, op. cit. str. 114. Uprava reproducira druitvene konflikte, ali u znatno oslabljenom
i »amortiziranome vidu, kao napetosti medu raznim birokratskim grupama.

W) Trocki, op. cit. str. 93, izrazava misljenje, da sbirokracija« socijalistikog tipa namjerno
regrutira upravne funkcionere iz pripadnika ekspropriranih klasa, a ne iz revolucionera, da
bi dobila posluinije izvriioce svoje volje.
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govoriti i o kolektivnom utjecaju, ve¢ je taj vezan uz pojedince.'®8)
Trocki, u nastojanju da dade statisti¢ki pregled »birokracije« u
SSSR tridesetih godina obuhvatio je sve ¢lanove partijskog i dr-
zavnog aparata, uprave poduzeca i kolhoza i doSao do zakljucka
da ta grupa obuhvaca 10—15% cjelokupnog stanovnistva.'®®) La
Palombara razlikuje dva smisla izraza odnosno dva kruga »biro-
krata«: jedan $iri koji obuhvaca »sve javne sluzbenike«, i drugi
uzi koji sac¢injavaju »javni sluzbenici na relativno visokom nivou
u hijerarhiji«.'"") Najc¢esce, medutim, govori se o krugu osoba koje
sacinjavaju »birokraciju« jo$ neodredenije. Gotovo bi se u toj ne-
odredenosti katkada mogla nazrijeti namjera, da se rastezljivost
pojma »birokrata« zeli sacuvati iz politickog oportuniteta.

Najslabija strana veceg dijela danasnje teorije politicke »biro-
kracije« su svakako prijedlozi za sprecavanje politicke »birokra-
tizacije« odnosno za rjeSavanje problema koji iz »birokratske«
vlasti proizlaze za drustvo. Citav se problem moze, naravno, »rije-
siti« i definicijom. Ako se »birokratizam« definira kao »sistem
uprave u kome vlast pripada ¢inovnickoj administraciji, odvojenoj
od naroda, koju on fakticki ne kontrolie i koja zadovoljava po-
trebe eksploatatorskih klasa«,'"') onda politicke »birokracije« na-
prosto nema i ne moze biti, kad su podrustvljenjem, ili makar i
podrzavljenjem sredstava za proizvodnju likvidirane nekadanje
cksploatatorske klase. Ako se izvor »birokratizma« gleda u nekim
odredenim znacajkama upravnog aparata i sistema — kao S$to je
koncentracija, centralizacija, monokratizam i sl. — onda je pri-
rodno protusredstvo oslabiti te znacajke odgovaraju¢im organiza-
cionim mjerama — dekoncentracijom, teritorijalnom i funkcional-
nom decentralizacijom, uvodenjem kolegijalnog odluéivanja itd.
Istovrsne mjere prenijete na politicki plan sastoje se u jacanju
predstavni$tva i uopde institucija demokratske politicke kontrole
odnosno u ponesto neodredenom jacanju sdemokratskih tenden-
cija«.'”) Ako se, s druge strane, »demokratski centralizam« sma-
tra neophodnom disciplinom u danom historijskom momentu, treba
postaviti druge zahtjeve i kriterije kontrole politickih vlastodr-
Zaca, kao $to je »dokazani uspjeh vodstva«, odnosno vrsenje poli-
ticke prinude direktno od strane vecine, bez specijalnih organizi-
ranih institucija.!'™)

Opcenito se moze reci, a da ne budemo nepravedni prema
suvremenoj politi¢ckoj teoriji, da je u pogledu sredstava protiv

'#)  Bernard Gournay: Les Grands Fonctionnaires (Revue francaise de science politique, No.
2/1964); Jean-Francois Kesler: Les anciens eleves de |' Ecole nationale d' administration
(Reuve francaise de science politique, No. 2/1964).

)  Trocki, op. cit. str. 132.

i) J. La Palombara, op. cit. str, 6—7.

1) usp. Stojanovic, op. cit. str. 93,

172)  Naville, op. cit. str. 103.

17)  Trocki, op. cit. str. 98 i 105,
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politicke »birokracije« malo dodano institucijama gradanske de-
mokracije koje je preporu¢io Weber, a narocito koncepcijama
Lenjina o radikalnom »rastvaranju« politicke vlasti uopce.

\Y

Velikim dijelom, suvremeni su istrazivac¢i svjesni svog duga
Weberu. Ali i tamo gdje te svijesti nema, Weberova je analiza ne-
obi¢no aktuelna. Opisi Rakovskog ili Trockog, na primjer, o pro-
cesu birokratizacije u SSSR mogli bi biti naprosto nastavak, dalj-
nji historijski primjer u Weberovom izlaganju o »preobrazbi ka-
rizme«, o birokratskoj »normalizaciji« jednog uredenja koje se
osniva na izvanrednoj mobilizaciji odanosti i odusevljenja ljudi,
izazvanog ostvarenjem velike ideje ili djelovanjem velike li¢nosti.

Pa ipak, od Weberova je rodenja proslo sto godina, a od nje-
gove smrti ve¢ gotovo pedeset. U meduvremenu je doslo do pro-
mjena koje su morale utjecati na perspektivu u kojoj se pojavljuje
problem odnosa uprave i vlasti. Weber je vidio drugaciju upravu
od one koju su imali pred o¢ima Hegel i Marx. U ¢emu se nasa
slika, danas, razlikuje od Weberove?

Prije svega, ¢ini se da je periodi¢no gibanje integracije i di-
lerencijacije gledanja na vlast i na upravu napredovalo za novih
pola vala. Dok su Hegel i Marx gledali na upravu iskljuc¢ivo kao
na instrument vlasti i u tom identitetu vidjeli zapravo samo pro-
blem vlasti i nacina njenog vrsenja, Weber i Lenjin svjesni su
dvojne uloge uprave kao i sistema javnih sluzbi i kao podloge
drzavne, politicke vlasti. No i oni jo$ uvijek nastoje da oba aspekta
uprave povezu u teoriji i u praksi, da iz znacajki organizacionog
sistema javnih sluzbi izvedu odredene politicke konzekvence i da
primijene sredstva sracunata na politicki efekt, ne upustajuéi se
u razmatranja o tome kako c¢e te politicke mjere utjecati na funk-
cionalnu, tehni¢ku stranu vrsenja javnih sluzbi.

U meduvremenu tretiranje aspekta sluzbe i aspekta vlasti kod
uprave sve se vise udaljavalo jedno od drugoga. Proucavanje funk-
cioniranja upravnih sistema s upravno-tehnickog, ekonomskog, so-
cijalno-psiholoskog stanovista znatno je napredovalo, ali politi¢ki
efekt upravnog razvoja zahvacen je pri tome posve tangencijalno
i Sematski. S druge strane, razvilo se u znacajnoj mijeri istrazi-
vanje politickih odnosa, uloge pojedinih organiziranih grupa u od-
nosu na vlast i na njezin upravni instrument, socijalnog sastava
sluzbenika u upravnim organizacijama, uloge vojske u vlasti i u
politickim procesima i sl. No preteznom su vec¢inom sva ova istra-
zivanja tekla po paralelnim kolosijecima, a da se medusobna po-
vezanost uprave kao sistema kooperacije na radu i uprave kao
sastavnog dijela sistema vlasti ili uopce gubila iz vida ili se tretirala
na osnovu od ranije preuzetih spekulativnih pretpostavki.
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Potreba za uspostavljanjem teoretskog jedinstva izmedu ova
dva aspekta upravljanja osjeca se danas vise nego ikad. S jedne
strane, opasnost od drustveno negativnih, nepodesnih oblika poli-
ticke vlasti postala je veca, aktuelnija, konkretnija. Historijska
crna lista tiranija, licnih diktatura, politi¢ki kaoti¢nih stanja svake
ruke obogacena je od vremena Webera i Lenjina u znatnoj mjeri
iskustvom fagistickih strahovlada, politicke patologije staljinizma
i »kulta licnosti«, kolonijalnih ratova i politickog kaosa u bivsim
kolonijama, te prijetnjom etatistickih oblika nekontrolirane vlasti
na svim stranama.

S druge strane sve vedi i savrseniji veliki organizacioni sistemi
upravljanja, u prvom redu drzavne uprave, igrali su i igraju kod
ovih politickih pojava vaznu ulogu. Nosioci paranoidnih ideologija
i izvrSioci kriminalnih pothvata velikih razmjera u politici ostali
bi, ¢ini se, $to su uvijek i bili, pojedinaé¢ni paranoici i kriminalni
tipovi, da se nisu nekako domogli komandnih pozicija nad veli-
kim sistemima upravljanja.

Jos mnogo urgentnije, dakle, nego pred pedeset godina po-
stavljaju se nau¢noj analizi i prakti¢noj politici takva pitanja kao:

— U kojoj su mjeri sistemi upravljanja pasivni mehanizmi,
kojima se moze svaka zamisliva grupa politickih vlastodrzaca po-
sluziti radi ostvarenja svake zamislive politike?

— U kojoj mjeri postojanje velikih sistema upravljanja olak-
sava prodor drustveno neodgovornih grupa na vlast?

— U kojoj mjeri karakteristike velikih sistema upravljanja
pridonose stvaranju drustveno neodgovornih oblika politicke vlasti?

— U kojoj mjeri drustveno neodgovorni vlastodrsci proizlaze
iz samih upravnih sistema?

— Koje bi mjere bile u stanju neutralizirati politicki negativne
elekte ili suzbiti politicke opasnosti koje proizlaze iz velikih si-
stema upravljanja, a da ne dovedu u pitanje osnovnu funkciju tih
sistema u obavljanju drustveno potrebnih poslova?

Odgovor na ova pitanja ne treba traZiti kod Webera. I to prije
svega iz objektivnih razloga. Uprava naseg doba nije ista kao pre-
tezno autoritativna, ali strogim granicama legalnosti vezana, rela-
tivno mala uprava Weberovog doba. Uprava koja obavlja opera-
tivno javne sluzbe bez kojih drustvo ne bi moglo egzistirati ni tje-
dan dana i koja stoga stvarno prodire »u sve pore« drustva, po-
stala je potpuno dominantna. U isti mah, upravni su sistemi na-
rasli po broju organizacija, po broju sluzbenika, po materijalnim
sredstvima koje troSe mnogostruko od svog arnijeg opsega, tokom
posljednjih 50 godina. Tehnika koju uprava primjenjuje, kako u
prinudi i fizickom nasilju, tako u transportu, komunikacijama,
informacijama i formiranju javnog misljenja, u opcéim javnim i
drustvenim sluzbama, postala je toliko efikasnija, da bi to Webe-
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rovim suvremenicima moralo ostati naprosto neshvatljivim. Po-
tencijalni utjecaj tih velikih upravnih sistema na drustvo povecava
s¢ geometrijskom progresijom. A isto tako njihova potencijalna
neovisnost i autarhi¢nost u odnosu na drustvo. U pogledu sred-
stava, a $to je vjerojatno najvaznije, i u pogledu ciljeva veliki
sistemi upravljanja mogu funkcionirati sami po sebi i za sebe.
Pa ¢ak i vise od toga. Njihovi institucionalni ciljevi znadu razviti
vrlo jake privla¢ne snage i povuci u svoju orbitu pojedince van
sistema. °

Pa ipak, te velike organizacije, ako samo njihovi institucio-
nalni ciljevi izgledaju osigurani — a to zna¢i u prvom redu njihov
opstanak i Sirenje — mogu biti vrlo docilni izvriioci zadataka koji
s Weberovom racionalno3¢u imaju vrlo malo veze. Provala poli-
tickih grupa u upravu raznih zemalja u razdoblju nakon prvog
svjetskog rata dokazala je na Zalost nepobitno, da Weberova su-
periornost stru¢nog upravnog savjetnika nad nestru¢nim ministrom
vrijedi samo tako dugo dok se ¢itava igra odvija po odredenim
pravilima, dok je ministar na neki naé¢in odgovoran i ovisan o
stru¢nim kriterijima obavljanja poslova. Ali kad na vlast dodu
manijaci ili naprosto grupe ¢ija je politicka odgovornost uslijed
bilo kakvih okolnosti bitno smanjena, upravna ¢e masina cesto
jednako efikasno organizirati ¢istke i dusegupke, koncentracione
logore i genocide, kao $to je ranije provodila upravne postupke,
rijeSavala Zalbe, otpremala po$tu i isuSivala moévare. I to sve uz
pratnju grotesknih karikatura racionalnosti i legalnosti, »akata«
u kojima se nareduje istrebljenje i »planova« za izgnanstvo c¢itavih
naroda. Kad u ovakvim prilikama i prave revolucije jedu svoju
djecu, ¢ine to s formalnim obrazloZzenjem, da im Zele time sacu-
vati majku na Zivotu. Pa ako se i djeci takvo obrazloZenje moze
¢initi irelevantnim, upravni instrument neophodan za ostvarenje
ovakvih zamisli treba za svoje funkcioniranje minimum raciona-
lizacije ciljeva i metoda.

Izvori dru$tvenog utjecaja neke grupe mogu biti vrlo razli-
¢iti: vlasniStvo sredstava za proizvodnju, ali i raspolaganje sred-
stvima fizicke sile; tradicionalni prestiz i privla¢nost novih ideja;
legitimitet ili revolucionarni autoritet; pa sve do raspolaganja ne-
kim drustveno korisnim znanjem ili vjeStinom, vece otpornosti
prema postojec¢im ili novim tegobama okoline, povoljnije geograf-
ske lokacije, veceg fertiliteta, jace psiholofke motivacije na akciju
(npr. Weberovi kalvinisti), prostorne koncentraciie (npr. gradovi
u srednjem vijeku) i prakticki neograni¢eni niz drugih faktora.
U kojoj ¢e mjeri koji od ovih izvora pridonijeti stvarnom utjecaju
pojedine grupe ovisi opet od dvije skupine popratnih okolnosti:
o svijesti o identitetu grupe i o njezinoj mogucnosti akcije. U hi-
storijskom razvoju neke su grupe razvile do maksimuma svijest
o vlastitom identitetu, ali su posve zapustile sposobnost grupnog
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djelovanja (npr. neki tipovi kasta). Druge su stavile teziSte na
akciju i stvorile jedini instrument koji ¢ovjek ima za smisleno
skupno djelovanje, organizaciju. Time su, medutim, pokrenule pro-
cese premjestanja i mijenjanja ciljeva (ciljevi organizacije umjesto
prvobitnih svrha grupa), oligarhizacije i elitaSkog zatvaranja or-
ganizacionih profesionala u svoj vlastiti krug, i tako dovele u pi-
tanje svoj idejni i interesni identitet.

Narocito je interesantna za na$ problem ba$ unutarnja struk-
tura organizacije koja bazira na tome, da se cjelovitost zadatka
rastavlja na niz medusobno povezanih i stoga ex definitione neau-
tonomnih radnih operacija. Prema tome, organizacija i moze po-
sluziti kao instrument samo nekome koji je na njezinom vrhu,
koji odlu¢uje o izvornim, cjelovitim zadacima. Cim se s vrha spu-
stimo u unutrasnjost organizacije, nestaje autonomije, nestaje to-
taliteta politike i postoji samo jos izvrSavanje, Weberova etika
»priproste duznosti«. Orijentacija na slusanje nije nuzno slugan-
ska psihicka i moralna deformacija subalternog ¢inovnistva; to je
u velikoj mjeri prirodna posljedica objektivne organizacione si-
tuacije.

I odatle dvojstvo u samoj organizaciji i u organizacionom
sistemu. Goleme potencijalne i aktuelne snage tog sistema, cak
i postojanje vlastitih institucionalnih ciljeva, jo$ ne daju pouzdan
odgovor na pitanje kamo c¢e poci sistem kao cjelina. U uredenom
sistemu profesionalnog upravljanja postoje predvidivost u deta-
ljima ali neprorac¢univost u cjelini, stabilnost u izdancima ali la-
bilnost u korijenu. '

Suprotnost potencijalne snage i neovisnosti, a istodobne cesto
manifestirane podloznosti i automatske poslusnosti navodi na shva-
canje dijalektickog karaktera upravne strukture i drustvene uloge
uprave, shvacanje koje je, donekle, bilo strano Weberu i njegovim
metodama klasifikacije. Uprava je u isti mah i tehni¢ki instrument
i autonomni socijalni sistem; ona je relativno zatvorena sistemom
pravnih normi i istodobno sistematski povezana s vanjskim svije-
tom u svim svojim dijelovima; jedinstvena kao sistem i kraj toga
sastavljena iz podsistema i relativno autonomnih grupa; organizi-
rana za koordinaciju, za postizavanje jedinstva, i ujedno protkana
napetostima, konfliktima, medusobnom utakmicom i suparni$tvom
svojih dijelova; uprava obavlja tisuce raznih stru¢nih djelatnosti
u svojim organizacijama i ujedno vrsi jedinstvenu, sve vise stan-
dardiziranu funkciju upravljanja koja se odnosi na sve i svaku
od ovih stru¢nih djelatnosti.

Protivurje¢an je i odnos uprave prema vlasti. Vlast, dok po-
stoji, mora biti povezana s upravom, jer bez te veze maprosto nije
vlast. S druge strane, vlast mora, u drustvenom interesu, biti odi-
jeljena od uprave, po tradiciji zbog toga da se politicko odluci-

4 Politicka misao
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vanje u organima vlasti zastiti od birokratskog presizanja, a prema
novijim iskustvima ne manje i zbog toga da se uprava izolira u
stru¢nosti i zakonitosti, i ogradi od uno3enja ideja i ciljeva stranih
njezinim racionalnim svrhama.

Potencijalna patogenost upravnog sistema u odnosu na vlast
moze se gledati: u hijerarhi¢nosti i u projekciji hijerarhijskih od-
nosa iz uprave u drustvo; u tendenciji prema standardizaciji i for-
malizaciji koja izvire iz svakog poslovanja s velikim brojem slic-
nih »slu¢ajeva«, a koja moZe djelovati u smjeru mehanizacije i
dehumanizacije ljudskih odnosa; u institucionalnim ciljevima same
upravne organizacije koji teze da zamijene drustvene ciljeve ¢ijem
postizavanju je Citav sistem od pocetka bio namijenjen; u dru-
stvenom konzervativizmu svakog rhomeostati¢nog« sistema; ko-
naé¢no, u samoj satra$ujucoj aglomeraciji moci koju takav sistem
predstavlja.

Bez obzira na fo, koje bi se, nasuprot ovim nedostacima i opa-
snostima, drustvene prednosti sistema upravljanja mogle nabro-
jiti — primjerice njegovo opce stabilizaciono djelovanje, njegova
nesklonost manijakalnim rizicima koji bi doveli u pitanje egzi-
stenciju sistema — osnovna je ¢injenica, da drustvo bez tisuca
djelatnosti koje se u tom sistemu obavljaju naprosto ne bi moglo
da postoji i da funkcionira.

Suprotnost ostaje bez rjesenja. Nastojanja da se politicke me-
dicine iz Montesquieuove ili Aristotelove apoteke prilagode ovom
novom sindromu nisu do sada dala neke naroéito uvjerljive re-
zultate. Cini se, da zaista nema rjeSenja niti na planu dosadasnje
koncepcije politi¢ke vlasti niti na bazi danadnjeg oblika velikih
organizacionih sistema. Treba smjelije poéi u potragu i ne prezati
od toga da se dovedu u pitanje i one institucije koje su ranije
smatrane »prirodnim« i vjeénim, a koje je takvima smatrao i
Weber.

U vezi s tim postavlia se pitanje. sluze li izrazi »birokra-
cija« i »birokratizame«, sbirokratizaciia« i »birokrati« jo¥ ika-
kvoj korisnoi svrsi. Stvoreni kao ad hoc kovanice da posluze
kao pogrda i dadu polemifki akcent u naijrazli¢itiiim prav-
cima i situacijama, ti su izrazi danas sve manie adekvatni da
pouzdano i taéno obilieze neku odredenu pojavu iz proble-
matike politi¢ke vlasti i velikih organizacionih sistema, niiho-
vih medusobnih odnosa. niithove raznovrsne patologiie i, u
krajnjoj liniii, potrebe da ih se zamijeni podesnijim drustve-
nim institucijama. »Birokracija« oznafava danas razli¢ite na-
¢ine rada i varijante ponaSanja raznih grupa aneaZiranih u
procesu upravljanja, od donosenja osnovnih politickih odluka
do rutinskog rada u poiedina¢nim slu¢ajevima. Taj izraz obi-
lieava razne odnose od unutar-oreanizacionih hijerarhijskih
do &irih drustvenih, ekonomskih, politickih, dru¥tveno-statusnih
itd. Tzraz takve $irine mora patiti od neodredenosti. T to do
te mjere, da katkada politi¢ki vlastodrsci koji vladaju neod-
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govorno — i prema tome ispunjavaju jedan od standardnih
uvjeta da budu oznaceni kao politié']ka »birokracija« — oso-
bito vole hajku na »birokraciju« sitnih upravnih pisara. Ko-
na¢no, ima li prirodnijeg nastojanja za jedan organizacioni,
»birokratski« sistem, nego da napada bas one slabosti koje
smetaju nje%ovom savrienom_funkcioniranju. U tom smislu
povika na »birokraciju« nije kamuflaza vec¢ ideologija »biro-
kracije«.

I u toj se tacki u stvari i rastajemo s Weberom. Ne mozemo
traziti od njega analizu problematike koja u njegovo doba jo$ nije
postojala niti odgovore na pitanja koja se tada nisu postavljala.
Nase poslove moramo nastojati obaviti sami. A sjecanja, pored
emocija pijeteta, imaju u prvom redu taj smisao da nam dozovu
u pamet odredene postupke i stavove ljudi koji su duboko obi-
liezili misljenje svog vremena na nekom podrudju, i to takve po-
stupke i stavove koji su relevantni za probleme pred kojima smo
se nasli.

U Weberovu slucaju, na podrué¢ju uprave, to je prvenstveno
pojam i stav racionalnosti. U svojim uvodnim metodoloskim izvo-
dima Weber razlikuje racionalnost drusStvenog ponasanja s »obzi-
rom na svrhu« od racionalnosti s »obzirom na vrijednost«. Kad
kasnije govori o racionalnom tipu legitimne vlasti i o racional-
nosti vrenja vlasti na temelju modernog upravnog instrumenta,
Weber ne kaze na koji tip racionalnosti misli.

Veliki moderni sistemi upravljanja dokazali su svoju podes-
nost za postizavanje postavljenih ciljeva, dakle, racionalnost s »ob-
zirom na svrhue, u najvecoj mjeri. To njihovo svojstvo isticao je
i hvalio Weber, a uprava koju je on imao pred o¢ima bila je za
njegovo doba jedna od najefikasnijih na svijetu. Bi li on pozalio
njezin visok kvalitet da je dozivio i vidio za kakve je »zadatke«
taj precizni aparat kasnije upotrebljen? Bi li mu jace doprlo do
svijesti znaCenje njegove vlastite dvopodjele racionalnosti i jaka
primjesa racionalizma i prosvjetiteljske politicke i eticke filozofije
revolucionarnog gradanstva, koja je stalno prisutna u njegovom
misljenju, ma koliko se on trudio — ba$ u skladu s idealima te
misaone bastine — da od svog nau¢nog misljenja odvoji vlastito
vrednovanje? Nesumnjivo je, da se Weberov pojam racionalnosti
temelji na vrijednosnoj bazi razumnosti, ljudske umjerenosti i hu-
manosti. To je temelj na kome moZe nastaviti da gradi i humani-
zam socijalistickog drustva u izgradnji jednog novog sistema up-
ravljanja dru$tvenim poslovima.
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AIMHUHHUCTPATHUBHAY PALIMOHAJIbLHOCTL
In memoriam Maxkcy Be6epy
— Pesome —

CoBpeMeHHbIE MOJHTHYECKHE W 00IIeCTBEHHBIE YUEHBIE CO3HATE/L-
Hbl, KaK MPAaBWJ/O, CBOEro AOJAra XK Hacaeauio Makca BeGepa. lawxe
M TaM, € HeT TaKOro cJayuas, KaXKeTcs uTOo MeIcau Be6epa Bcé
TaKH 3HAYMTEJNBHbl YHCIACHHBIMH 1PO6GJEMaMH COBPEMCHHOCTH.

Pa3spuTHe MblulIeHHd O cneuuduueckux npoodaemax OGIOPOKPATHH,
e¢ MEeTOZAaX W JIeATENBHOCTH, €€ CTPYKTYPE K UEJOBEYECKHX OTHO-
IIEHHAX B HeE, nosepx Bcero, 0 e€ poau B OOLLECTBE H B PA3JIHUYHBIX
NOMHTHIWYECKHX CHCTEMaX, NMPOLIAO YEpPe3 HECKOJbKO CTaAHi:

bBropokparust B COBDEMEHHOM CMbIC/€ CYUIECTBYeT OT BpeMeHu ab-
comoTHbix MoHapxuit B Espone B 17. u 18. Bexax, koraa 6Giopokpa-
THYECKHE CHCTEMbl OBLIH MPEUMYLIECTBEHHO WHCTPYMEHTOM MOJIHTH-
gsecko#t BaactH. [losTomy, HMX, KaK Takue, TPETHPYIT H KPHTHKYIOT, H
TO MOJAUTHYECKHE MBICAMTENM KjaccHueckoit OypikyasHoii aubGepanb-
HOW TpajHIKK, C OZHON CTOPOHBI, Ja MapKC H PAHLILIME COLLHATHCTH-
YeCKHe MUCATeNH, C APYroft CTOPOHBL.

B navazne 20. cTroneTHs B caMbIX NepefoBbIX rocyapcrsax EBporib 1
CesepHoit Amepuku OIOpPOKpATHsI PasBepHyJa ABYKPAaTHYIO POJb HH-
CTPYMEHTa NOJMTHUECKOH BAACTH ¥, B TO JKE€ CAMOE BPEMS, CHCTEMY
115t 06pa3oBaHusl HEOOX0AUMBIX 06UIECTBEHHBIXCAYXO. Mbican Bebepa
ray6oKO BYEpPHeHbI B HANPSKEHHSX AHAAH3HPOBATH 3TY CYLLHO HOBYIO
cutyanuio. (CHcTeMaTHHYECKOe HCCaeA0BaHHe aHalau3a BebOepa moka3sbl-
Ba€T HEKOTOpbIe OTYETAMBBIE CXOACTBA C MblulneHdem JIenHHa, 3aHH-
maouerocs Gopoxparuet B Teopun M B npakthke, 10 OxTsa6pbckoi
PEBOJIIOIIHK B nocie Hegé),

Pa3BuTHE TEOPETHYECKOIrO MbLILIJIEHHs O OIOPOKpPaTHM B [OCHE-
HHE J1Ba —TPH JECATHJETHA XapakTepH3yerT Beé OO/ablIee pacxox-
JAEHHE MEXIY H3y4YEHHEM aJIMHHHCTPATHBHBIX YCTPOHCTB, KaK B TeX-
HHYECKOM, TaK M B 00JN€E LIKPOKOM COLHOJOTHYECKOM H MNCHXOJIOTH-
9EeCKOM CMBIC/IE, H HCC/IeN0BAHHEM MOJUTHYECKHX NPOGJIEM H NOJHTH-
YeCKHMX acnekroB OlopokpaTuueckux ycrpolicts. Cymecrsyer BHIM-
Masi Haf00HOCh, YTOOb! 3TH [B4 HACTOAHMS H3YYEHHST MEXAY coGO#
6blIH CBSI3aHBI.

C napacTaHueéMm 4ucaa 6GIODOKPATHYECKHX CHCTEM M MX MOTEHIH-
anbHOU BJIACTH, W NOCAE ONBITHOCTH C GIOPOKPATHYECKHMH MOJUTHYEC-
KHMH AedOpMalluiMH MNOCAEIHHX COPOKA JeT, Y4HCJACHHbIE BONPOCH! HC-
Kaau GOJBIIYIO CKOPOCTH, €M KOrJa — TO paHblie,

o koroporo o6béMa GIOPOKPATHUCKHE CHCTEMBI ABASIOTCS MACCH-
BHBIMH HHCTDYMEHTaMM, NPHTOTOBAEHHBIMH, 4T00bl ObITH HCNOAL3O-
BaHHBIMH OT HEKOTOPOH npuaymanHoff rpynnel npaButened, nas yko-
MIIJIEKTOBaHHS HEKOTOPO# NpHIAYMaHHON MOJHTHKH.

Jlo xoroporo o6béMa cylEecTBOBaHHE OOJLIIMX GOPOKpaTHYec-
KHX CHCTEM J[i€J1Ia€T BO3MOXHBIM, HJIM JaXKe Nponyckaer 06LeCcTBEHHO
HEOTBETCTBEHHBIE POPMBI NMosuTHYECKOH BaacTu?

Kakue MmeponpuaTus, BEpPOSTHEE BCEr0, BOCMNPENsITCTBOBAAM Obl
MOJHTHYECKHM OMNAaCHOCTAM, Hepa3/lenuMbiM B O0/bIIKX OIODOKpaTHYEC-
KHX CHCTemax, 6e3 yrposm cayxeOHbIX HX leneii?

B nonbiTke HaliTy OTBET HAa €TH BONPOCHI, Mbl MPHIOMHHMCS KOH-
LeNU¥H ¥ MO3HMIUM pallHOHATbLHOCTH Bebepa. Ero pasnyuenue ,pansu-
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OHAaJLHOCTH B OTHOLUEHHH K LEJH“ OT ,PallHOHAaJLHOCTH B OTHOLIEHH
K [EHHOCTH" 0COGEHHO NMPHMEHSEMO K €r0 OTHOIIEHHIO K OIOPOKDPaTHH.
boabliKe GIOPOKPATHYECKHE CHCTEMb] JEMOHCTPHPOBAJH, C YAOBOALCT-
puem Bebepa, CBOIO ,pPalMOHAILHOCTEL B OTHOWEHHHM K uenu“. M ecam
Obl OH LOXKHJ YBHJETH B KaKHe LEJM MOryT ynoTpebuThcs 3TH pa-
[IHOHAJbHbIE GIOPUKPATHYECKHE HHCTPYMEHTHI, OH Obl, MOXET ObITh,
CHILHEE BBINEIAN ,PalHOHATBHOCTL B OTHOWIEHHH K LEHHOCTH“ H He-
KOTOpblE CBOM crnenuduunbie HacjaeacTsa caenan 6bl 60/s€e SACHBIMBI
[LEHHOCTSIMH NOJHTHYecKOro ,[IpOCBeIEeHHS“ W PaLMHAJHCTHUYECKOro
ryManu3ma, 4To ObLIO €ro €MOIHOHAJbHOE HCXOMHOE MOJO0XKEHHE.

(ITepesena 3opuua [lporuu)
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SUMARY

ADMINISTRATIVE RATIONALITY
In memoriam Max Weber.

Modern political and social scientists are, as a rule, conscious of their
indebtedness to the heritage of Max Weber. But even where this is not the
case Weber's ideas seem still relevant to a number of present-day problems.

The development of thinking about the specific problem of bureaucracy,
its methods and functions, its structure and the human relations within it,
and, above all, its role in society and in different political systems has moved
through several stages:

— Bureaucracy in the modern sense exists since the absolutist monarchies
in Europe during the XVIIth and XVIIIth centuries, where bureaucratic
systems were predominantly an instrument of political power. They are, the-
refore, treated and criticized as such by the political thinkers and writers
of the classical bourgeois liberal tradition on the one hand and by Marx and
the aerly socialist writers on the other.

— With the beginning of the XX-th century bureaucracy in the most
advanced States of Europe and North America had developed the two-fold
role of political power-instrument and, at the same time, a system for the
provision of indispensable public services, The efforts to analyse this essen-
tially new situation are deeply marked by the thinking of Weber. (A syste-
matic review of Weber's analysis shows certain striking similarities to the
thinking of Lenin who was concerned with bureaucracy, in theory and in
practice, before the October revolution as well as after it).

— The development of theoretical thinking about bureaucracy during the
last three or four decades has been characterized by a growing separation
between the study, in the technical as well as in the broader sociological and
psychological sense, of administrative organizations, and the investigation of
political problems and of the political aspects of bureaucratic organizations.
There is a clear need to relate these two trends of study to each other.

With the growth of bureaucratic systems and their potential power, and
after the experience with bureaucratic political deformations of the last 40
yegrrg a number of questions has acquired greater urgency than they ever
ha efore:

— To what extent are bureaucratic systems passive instruments ready
to be used by any imaginable group of power-holders to implement any
imaginable policy?

— To what exlent does the existence of great bureaucratic systems make
possible or even facilitate socially irresponsible forms of political power?

What measures would be likely to gounteract the political dangers inherent
in large bureaucratic systems without jeopardizing their service goals?

In trying to find an answer to these questions we should be reminded
of Weber's concept and attitude of rationality. His distinction of »rationality
in relation to purpose« and »rationality in relation to value« is particularly
applicable to his treatment of bureaucracy. Large bureaucratic systems had
demonstrated their »rationality in relation to purpose« to Weber's satisfaction.
Had he lived to see for what purposes these rational bureaucratic instruments
could be used, he might have turned with greater emphasis towards »ratio-
nality in relation fo value« and madeeven more explicit his specific com-
mitment to the values of the political »Enlightenment« and of rationalistic
humanism which were his emotional starting point.



