Prilog sistematici oblika upravljanja
Eugen Pusic

Uslijed svog osebujnog semantickog polozaja izmedu pomagala
klasifikacije i prave teorije, pojam sistema dozivljava nejednaku
sudbinu u raznim naukama. U nekima simbolizira proslost, pred-
nauc¢no razdoblje, kad je najve¢i domet sinteticnog misljenja bio
povezivanje opisanih realnih sadrzaja u spekulativnim putem do-
bivene logicke cjeline, vise estetske nego informativne vrijednosti.
U drugima, naprotiv, obiljezava ba$ poc¢etak naucne etape, kad
otkrivanje objektivnih invarijantnih povezanosti omogucuje uprav-
ljanje procesima koji su ranije izmicali kontroli.

Izvor ove dvosmislenosti je u samom izrazu »sistem« koji za-
ista ima jedno objektivno i jedno meta-objektivno, »idejno«, zna-
cenje.') Buduci da naro¢ito u upravnim naukama sistem i analiza
sistema dolazi sve viSe u centar paznje, bit ¢e korisno, na pocetku,
ukratko razmotriti osnovne i dobro poznate dimenzije pojma si-
stem, da bismo lakse uocili odnos tog pojma prema teoriji i moguc-
nosti koje on pruza na podruc¢ju upravljanja.?)

Bit sistema je sloZenost cjeline od dijelova koji, u nekom smi-
slu, samostalno egzistiraju. Istodobno postojanje jedinstvenosti
cjeline i samostalnosti elemenata osnovna je definitorna znacajka
pojma sistem. U najopcenitijem smislu, dakle, podrazumijevamo
rije¢ sistem kao skup elemenata promatranih po dimenziji, po
kojoj se nalaze u medusobnom odnosu, tako da je njihova medu-
sobna ovisnost kao i njihova individualna neovisnost, po toj istoj
dimenziji, razlicita od nule.?)

1. »Sistem (giarrne, sklop, slaganje) je: 1. objektivno: povezana cjelina stvarl
I njihovih odnosa, procesa {(npr. svijetski sistem ili szatvoreni sistem« mehanike), 2.
logiéki, idejno: jedinsivena rjelina spoznaja, sredena po nadelima, unutar povezana i
rasélanjena. »Prirodni« sistemi nastoje da $to vide moguce odgovore srodnosti, medusobnoj
pripadnosti i povezanosti stvari. «Sistematskis znadéi sredeno po jedinstvenim metodskim  na-
celima, dovedeno u vezu.

Rudolf Eisler: Eislers Handwiérterbuch der Philosophie (2. Aufl. Herausgeber: Richard
Miller-Freienfels, Verl, E.S. Mittler & Sohn, Berlin, 1922), str. 651.

2. Po jednom shvacanju sistem treba ek protumaditi, interpretirati, pa da dobije obi-
liezja teorije (Usp. Hans Alberi: Probleme der Theoriebildung, u knjizi H. Albert izd. Theorie
und Realitit, Ausgewihlte Aulsitze sur Wissenschalislehre der Sozialwissenshaften, J.C.B. Mohr
(Paul Siebeck) Tiibingen, 1964, str. 29). Postavlja se, medutim, pitanje, moZe L s¢ sistem
wopde uoditi ber interpretacije. Ne #naéi N, dakle, samo preposnavanje sistema kao sistema
razumijevanja normi njegove povezanosti, tako da nema sistema bez teorije. Ova teorija moie.
istina, biti vrlo jednostavna, naivna, naprosto kriva, ali sistem kao objektivhu povezanost teiko
je zamisliti bez makar i najelementarnije pretpostavke u prirodi t¢ povezanosti.

2 U ovoi je deliniciyi izriéito [ormulirana znacajka istodobne ovisnosti 1 neovisnosti di-
jelovia, koja mi se Cini bitnom za razumijevanje funkcioniranja svakog sistema. U standardnim
definicijama ova je rnacajka Cesto sadriana, a dijelom i sakrivena, u pojmovima kao $to je
interakcija ili medusobna ravisnost. Na primjer, Ludwig von Benalanffy, biolog, koji se na-
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Prvi je zadatak razmotriti koje konzekvence proizlaze iz ova-
kve definicije za sistem uopce, bez obzira na kojem se podru¢ju
ili na kojem nivou pojavljuje. Suprotnost izmedu jedinstvenosti
cjeline i samostalnosti dijelova morala bi se, ukoliko je zaista
specifi¢na za pojam sistema, javiti kod svakog sistema objektivnog
ili idejnog. Ona nas, prirodno, interesira u prvom redu kod tav.
objektivnih sistema koji postoje nezavisno od nasih konstrukcija
i gdje se bas radi o tome da se s aju nacela po kojima je cjeli-
na strukturirana, a dijelovi me&usobno povezani.

Suprotnost izmedu jedinstva i samostalnosti rada u svakom
sistemu odredenu napetost, antagonisticki odnos u kojem posto-
jece tendencije vuku u suprotnim pravcima. Odrzanje sistema zahti-
jeva odredenu ravnotezu izmedu ovih tendencija, ravnotezu s ma-
njim ili ve¢im odstupanjima, s amplitudama koje se krecu unutar
odredenih granica. Ova odstupanja, medutim, ne smiju ni u kojem
slu¢aju dovesti do toga da jedna tendencija definitivno pretegne,
a druga konaéno i nepovratno podlegne. o god apsolutna samo-
stalnost dijelova tako i potpuni nestanak njihove samostalnosti
zna¢i negaciju sistema kao sistema. U stvari, ravnoteza u sistemu
je tek zamiSljeno grani¢no stanje, specijalni slucaj opée dinami-
ke sistema.!) Odnosi osnovnih snaga koje leZze u sistemu stalno
naruavaju ovu postuliranu ravnotezu, u jednom ili u drugom
smjeru, pod utjecajem intra-sistemskih faktora kao i impulsa koji
dolaze iz okoline.?)

Svaki sistem ima svoj raspon promjena u vanjskim i unutra-
njim uvjetima koje mozZe izdpxgati kao sistem. Svaka promjena
uvjeta, doduSe, dovodi do poremecaja u ravnotezi sistema, ali
unutar granica koje su za svaki sistem specifi¢ne, ti poremecaji
nisu fatalni. Postoje mehanizmi, unutar sistema ili van njega,
koji djeluju u obratnom pravcu od utjecaja koji su izazvali po-
remecaj, koji, dakle, uspostavljaju ako ne ravnotezu kao stanje,
a ono ravnotezu sila, i tako odrzavaju amplitude poremecaja unu-
tar granica koje sistem moZe podnijeti. Trajanje nekog sistema,
prema tome, zavisi u krajnjoj liniji od raspona njegove elasti¢-
nosti, tj. od amplitude poremecaja sistemske ravnoteze koje moze
izdrzati i neutralizirati, i od homeostatskih i stabilizatornih me-
hanizama koji postoje u njemu ili u odnosu na nj.%)
roéito bavio razradom tleorije opcih sistema, razumije pod sistemom sskup elemenata u inter
akcijis. (General Systems, Vol. 1, str. 2, 1956, cit. prema V. A. Lektorsky: O principah issledo-
vanija sistem — Voprosy Filosofii, 1960, No. 8). Russell L. Ackoff, upravni struénjak, &ije je
specijalno podrudje tzv. istraZivanje operacija, kaZe: »U pofetku moitemo definirati sistem
Siroko i u glavnim crtama kao bitak, pojmovni ili fizitki, koji se ji od dusob yisnih
dijelova« (s=Systems, Organizations and Interdisciplinary Research«, u General Systems —
Yearbook of the Socialy for General Systems Research, Vol. 5, 1960, str. 1).

4) »Dinamika je fundamentalnija od statike u tom smislu da svaki sistem u ravnotezi
predstavlja samo specijalni sluéaj nekog dinamiénog procesa u kojem se sam taj dinamiéni
proces izralava u nastavijanju sadainjeg stanja sistema.« Keneth E. Boulding: Conflict Mana-
gement as a Learning Proces, u knjizi Conflict in Society, Ed. Anthony de Reuck and Julie
Knight (J. & A. Churchill, Ltd. London, 1966, str. 236).

5) Vanjske i unutranje faktore remedenja sistemske ravnoteie spominje L. Mchl u okvi-
ru same definicije sistema, koji za njega ima &etiri znacajke: brojnost clemenata, razligitost
elemenata, promjenljivost elemenata, odnosno njihovih stanja, dusob P cleme-
nata kao i povezanost sistema s drugim sistemima. (Pour une théorie cybernetique de 1' admi-
nistration, u knjizi G. Langrod ed. Traité de Science administrative, cit. prema korekturi),
str. 785,

6) Stabilizatorni mehanizmi pretpostavljaju stalno unodenje nekog oblika energije iz
vana u si h tatski trosenje energije t 2 si Izvori energije nisu ne-
iscrpni, pa stoga mijedan sistem nije vje¢an. Najpoznatiji primjer ovog zakljutka je drugi zakon
termodinamike o fatalnoj dizentropiji, smirivanju toplinskih procesa.
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Pored mnogih drugih mogucih kriterija, sisteme mozemo kla-
sificirati u odnosu na dva osnovna pola suprotnosti koja su za
sistem karakteristi¢na: prema karakteru dijelova i prema prirodi
cjeline.

Prema »¢lanovima« koji ih sacinjavaju moZemo razlikovati
sisteme na istorodne i raznorodne. Svaki dio svakog sistema je i
sam, s nekog stanovista i po nekoj dimenziji, sistem. Medutim,
kod istorodnih sistema i sistem i njegovi dijelovi predstavljaju
sisteme u istom »mediju«, na istom nivou i po istoj dimenziji. Na
primjer porodica, bratstvo i pleme su sistemi srodstva, ali pleme
je uz to sistem porodica, a eventualno i bratstava, koji u odnosu
na visi sistem, pleme, predstavljaju dijelove, elemente. Naprotiv,
kod raznorodnih sistema dijelovi su zaista elementarni, nedjeljivi
sa stanovidta sistema koji promatramo. Na primjer, kamencici
koji sa¢injavaju morzaik predstavljaju i sami vrlo slozene fizikalne
i kemijske sisteme, ali sa stanovi§ta mozaika oni su kona¢ni, naj-
manji dijelovi slike koji jo§ imaju odredenu samostalnost.

S druge strane, sisteme moZemo razlikovati i prema prirodi
cjeline sistema, prema karakteru medusobne zavisnosti dijelova
i skuposti. Sistem kao jedinstvo logic¢ki zavisi od svojih dijelova,
tj. sistem je nezamisliv bez postojanja dijelova, bas dijelova u
cjelini. Bitno je pitanje, naprotiv, u kojoj mjeri pojedini dio uvje-
tuje postojanje sistema. Postoje sistemi u kojima ispadanje i jed-
nog jedinog dijela dovodi u pitanje cjelinu, i drugi u kojih je
»rotacija« dijelova gotovo neograni¢ena. U zavisnosti dijelova od
cjeline, medutim, imamo pregledniju situaciju ,i stoga bas ovu
zavisnost mozemo iskoristiti kao kriterij klasifikacije. Po prirodi
ovisnosti elemenata u sistemu moZemo razlikovati logi¢ne, egzi-
stencijalne i participativne sisteme. Kod prvih postojanje eleme-
nata zavisi od Eostojanja sistema po samoj definiciji elemenata.
Na primjer, neki komunikacioni sistem sastoji se od elemenata
informacije, recimo od Morseovih znakova koji se prenose aku-
sti¢ki ili opticki. Pojedini znak, medutim, moze biti é)efiniran kao
elemenat informacije samo dok postoji sistem vijesti kao cjelina.
Bez toga sistema on se pretvara u puki $um ili bljesak, pojavu
sasvim drugog karaktera. Zavisnost dijela od cjeline je egzisten-
cijalna kad, u stvarnosti, dio bez cjeline ne moze egzistirati. Na
primjer, oko kao organ, dio organizma, van organizma. Konacno,
ovisnost je participativna, ako dio i bez sistema zadrzava svoj os-
novni znacaj, ali kao dio sudjeluje, participira u nekom posebnom
kvalitetu sistema koji bez tog sudjelovanja ne bi imao. Na pri-
mjer, odredeni ton muzicke ljestvice moze se odrediti i prepoznati
sam za sebe. Ali kao dio neke melodije on participira u kvalitetu
melodioznosti koji ba$§ proistice iz medusobnog odnosa tonova.?)

7) Kriteriji koji se primjenjuju u klasifikaciji sistema veoma su brojni. Vrlo se festo
govori o zatvorenim i otvorenim sistemima (Lektorsky i Sudovsky, op. cit. str. 173 i sl.) ili o
izoliranim i neizoliranim sistemima (L. Mehl, op. cit. str. 788 i 797), prema tome u kojoj su
mijeri izloZeni, odnosno podloZni egzosistemskim utjecajima. Vedina autora koji to razlikovanjc
spominju prihvacaju da se radi o razlici u koli¢ini, u mjeri. Stvarna potpuna otvorenost kao i
apsolutna zatvorenost negirala bi karakter sistema kao takvog. Ipak, to razlikovanje mo#e biti
korisno, narofito kada je predmet painje formiranje odnosa sistema s vanjskim svijetom, kao
i upotrebljivost unutrasistemskih pravilnosti za prognoze o bududim stanjima sistema.

Isto je tako relativna klasifikacija sistema na aktivme i pasivne (Mehl, loco cit.) prema
tome primaju li samo utjecaje okoline, a da na njih sami ne reagiraju, ili i sami utjefu na
svoju okolinu. Svaki sistem postoji kao dio nekog 3ireg sistema i samo je stvar stanoviita da
taj &iri sistem u danom sluéaju narovemo okolinom. Samim svejim postojanjem, dakle, sistem
vrii odredeni utjecaj na okolinu.
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Kao $to se svaki sistem sastoji od dijelova koji su i sami u
nekom smislu sistemi, tako je i sam dio $irih cjelina koje, mozda
po drugoj nekoj dimenziji, opet predstavljaju sistem. Pa ipak je
za svaki konkretni sistem o kojem je rije¢ moguce razlikovati u
nacelu dva polja: sistem sam sa svojim unutarsistemskim odno-
sima i okolinu u kojoj sistem kao cjelina stupa u inter-sistemske
odnose. Prakti¢na korist od ovog razlikovanja bit ée veca ukoliko
je veca razlika u frekvenciji ili u drugim modalitetima interakcije
izmedu intra-sistemskog i inter-sistemskog polja. S druge strane,
treba se ¢uvati da ovo relativno razlikovanje ne navede na reifi-
kaciju sistema, na zaboravljanje da se radi samo o spletu odnosa
koji su do izvjesne mjere uvijek isprepleteni i s drugim odnosima
i da je stoga granica sistema Cesto u dobroj mjeri stvar konven-
cije.®)

Sto je re¢eno za sisteme uopce, odnosi se i na drustvene siste-
me. Pitanje je samo postoje li neke posebne, dodatne znacajke po
kojima se druStveni sistemi razlikuju od ostalih sistema i ¢ine
potklasu za sebe. Budué¢i da se druStveni sistemi uvijek odnose
na ljude, treba ocekivati da ée karakteristike ¢ovjeka kao vrste
davati posebno obiljeZzje druStvenim sistemima. Koliko za sada
znamo, to je u prvom redu svijest i volja ljudi po kojoj se ljudski
sistemi razlikuju od drugih. Za nase promatranje to ¢ini drustvene
sisteme kompleksnijim od drugih, jer im dodaje projektivou di-
menziju finaliteta koju drugi sistemi nemaju. Stoga se u defini-
cijama drustvenih sistema govori po pravilu o motivima, ciljevima,
vrijednostima, simbolima, $to s ko predstavlja povecanje kom-
pleksnosti.?)

Prema nadinu uspostavljanja poremecene ravnotele, Bertalanffy (v. Lektorsky i Sudovsky,
op. cit. str. 174) razlikuje sisteme s dinamitkom interakcijom dijelova, sisteme bazirane na
povratnom djelovanju i sisteme koji slu€ajnim kretanjem, putem pokufaja i pogrefaka, dolaze
u stanje stabilnosti, tj. relativne uravnoteZenosti.

8) Do takve reifikacije dolazi najlakde kad se s jednog nivoa prelazi na drugi, na primjer
s druStvenog na biolodki. »U izvijesnom smislu ljudska se liénost i drustvo moraju uklopiti u
starodrevni par pojmova iz bioloike teorije: organizam i okolinu. Kako ih obifno shvadamo,
oba se pojma odnose na fizitke kategorije. U smislu u kojem s¢ te rije€i obifno shvacaju ni
litnosti ni drustva nisu fizicke kategorijec. Talcott Parsons: The Principal Structures of Com-
munity: A Sociological View, u knjizi Carl J. Friedrich ed. Community (The Liberal Arts Press,
New York, 1959, str. 176).

9) »Sveden na najjednostavniji moguéi izraz, druitveni se sistem sastoji od mnokine
pojedinaénih aktora koji djeluju jedan na drugoga u situaciji koja ima, u najmanju ruku, je-
dan fiz¢iki ili okolidni aspekt, aktora koji su motivirani tendencijom prema soptimizaciji zado-
voljenja samoga sebe« i ¢iji je odnos prema vlastitoj situaciji, ubrojivii tu i druge aktore,
definiran i posredovan sistemom kulturom izgradenih zajedni¢kih simbolas. T. Parsons: The
Social System (The Free Press, Glencoe, 1951, str. 5—6). Covjek je zahvalan autoru da je oda-
brao najjednostavniji, a ne neki kompliciraniji izraz!

*Sve socijalne uloge i grupe koje ispunjavaju ove odvojene funkcije u nekom drudtvu
(ostvarivanje drudtvenih, kolektivnih ciljeva, odriavanje unutarnjeg poretka, reguliranje vanj-
skih odnosa) bez obzira na to koje bi druge zadatke jod vrdili, ¢ine politiki sistem nekog
drustva«. S. N. Eisenstadt: The Political Systems of Empires, The Rise and Fall of the Histo-
rical Bureaucratic Societies (The Free Press of Glencoe, 1963, str. 5).

Suprotnost izmedu jedinstva i samostalnosti dobiva u drustvenim sistemima sloZeniji vid
konflikta i integracije, gdje se objektivna dimenzija dijelom poklapa sa subjektivnom, a dije-
lom se od nje odvaja (usp. Karl W. Deutsch: Power and Communication in International Society,
u cit. knjizi Conflict in Society, str. 300), realisticki se konflikti izmjenjuju s nerealistikim
(v. Lewis A. Coser: The Functions of Social Conflict, The Free Press, Glencoe, 1956, passim).

Mada, vjerovatno, treba odbiti zahtjev druitvenih ili bilo kojih drugih nauka da im se
prizna neka vrst metodoloike samostalnosti u odnosu na druge nauke, i prihvatiti kao polaznu
taéku jedinstvenost logicke strukture naufne spoznaje i nauénog istraZivanja, ipak nema sumnje
da finalitet kod ljudskih aktera u druitvenim sistemima dodaje njihovoj slofenosti bar jednu
novu dimenziju. Pored razlikovanja unutarnjeg i vanjskog polja, intra-sistemskih i inter-sistem-
skih odnosa, treba kod drultvenih sistema razlikovati i finalitetu imanentne odnose koji na-
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U isti mah, dimenzija svijesti i volje ljudi predstavlja i pove-
¢anje samostalnosti ¢lanova sistema u odnosu na cjelinu. Cini se
da je stabilizaciona ta¢ka ravnoteze u drustvenim sistemima po-
maknuta vise prema polu neovisnosti dijelova nego kod sistema
nizeg stupnja kompleksnosti.'?)

Konaéno, svijest i volja ljudi otvara veéi broj mogucih kon-
taktnih tacaka za sistemsko povezivanje, a u isti mah omogucuje
jasnije medusobno razlikovanje vlastitocf ¢lanstva u raznim siste-
mima. To dovodi do veée razvedenosti drustvenog sistema, do po-
stojanja podsistema dovoljno samostalnih da ih vrijedi, do izvje-
sne mjere proucavati odvojeno od drustvenog sistema kao cjeli-
ne, kao $to su ekonomski, politicki, pravni, upravni i drugi dru-
§tveni podsistemi.'!)

Koje su, u smislu prethodne analize, glavne znacajke uprave
kao sistema?

Upravni je sistem, u tom smislu, skup upravnih organizacija
koje se nalaze u medusobnom odnosu po dimenziji nekih od cilje-
va koji su im postavljeni. Dimenzija povezanosti upravnog siste-
ma, dakle, pripada kategoriji finaliteta. Ali taj finalitet ima dva
aspekta, koji su u praksi, doduSe, ¢esto nerazmrsivo isprepleteni
ali ih u analizi treba luéiti, jer u suprotnom veé na samom pocetku
zatvaramo sebi put do razumijevanja uprave. Jedno je cilj u svom
tehni¢kom aspektu — osigurati javni red i mir, regulirati sao-
bracaj, odrzavati ceste, organizirati ,izdavati legitimacije, prepi-
sati odredeni koncept, niz svrha i zadataka koje moZemo poredati
u horizontalne grupe ili u vertikalne piramide, prema stupnju op-
¢enitosti, koje mozemo utvrditi ,propisati, kontrolirati, ocjenji-
vati, gdje uprava funkcionira kao nosilac konkretnih drustvenih
Eoslo'va — a drugo f'e cilj u interesnom aspektu, kad se pitamo

ome je korist od djelovanja upravnog sistema, ¢iji se interesi ostva-
ruju kroz to djelovanje, ¢iji su pogodeni, i zasto. Ovdje se nalazimo
na mnogo manje sigurnom terenu. Na ta pitanja u javnim dokumen-
tima obi¢no nema izri¢itog odgovora, a odgovori koji se daju
vrlo su opéeniti. Tvrdnje da se radi o interesu drustva, drzave,
opcenitosti, biraca, vladajuce klase i sliéno ne samo da su toliko
neodredene da ne obiljezavaju konkretne interesne konfiguracije,
nego su one i jednostrane, jer sistematski izostavljaju pojedine

staju u vezi s ciljem sistema, i finalitet transcedenine odnose koji se razvijaju izvan kruga
postavljenih i prihvadenih ciljeva,

T dalje. Ako razumijevanje finaliteta ljudskih akcija i nije neka posebna spoznajna meto-
da, kao i{to je to mislio Max Weber, ono otvara postavljanju hipoteza i njihovom provieravanju
jedan posve novi pravac. To lijepo pokazuje A. Rapeport usporedbom tumalenja 3%aha kao
szgbivanja«= i kao akcije usmijerene na svrhu u okviru pravila (v. Anatel Rapoport: Models
of Conflict: Cataclysmic and Strategic, n cit. knjizi Conflict in Seciety, str. 269 i sl.).

10) Veda samostalnost sdijelovas u drustvenim sistemima navodi Gouldnera da te sisteme
promatra ne sa stanovista cjeline ved sa stanovista pojedinih ¢lanova sistema. On pripisuje
¢lanovima dvojaku svrhu, samoodrzanje (self-mai e) i dusobno povezivanje u sistem
{inter-dependence). U svakom slufaju oni zadr?avaju znaino vecdu samostalnost, nego dijelovi
sistema nizih nivoa, pa Gouldner za taj odnos stvara pojam »funkcionalne autonomijes. A, W,
Gouldner; Reciprocity and Autonomy in Functional Theory, u knjizi A Symposium on Sociolo-
gical Theory, L. Gross ed. — Row, Teterson & Co. Evanston and New York, 1959), sir. 252

11) Oni koji se bave ovim pojedinim podsistemima doZivlijavaju ith kao samostalne cje
line, ftavise dijele ih na jo§ ufe dijelove, pa o tim dijelovima govore kao o sistemima. U kojoj
je mjeri opravdano govoriti, primjerice, o kadrovskom sistemu u upravi, o sistemu vanjske
irgovi ili o sist gradanskog prava, pitanje je konkretnog prosudivanja i razvejnog mo-
menta. Cini se ipak, da postoji tendencija razvoja prema sve vedem ispreplitanju odnosa i utje-
caja koja tele paralelno s dencijom sve vedoj specijalizaciji u njihovom proutavanju.
Uskladivanje ovih dvaju kretanja jedan je od osnovnih sistemskih problema druStvenih zmanosti.
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ocevidne grupe interesenata, u prvom redu ljude koji rade u uprav-
nim organizacijama.

Ova dva aspekta dimenzije po kojoj upravni sistem predstav-
lja cjelinu mozemo, prakti¢ki, promatrati kao dvije posebne di-
menzije. U svakoj se, naime, suprotnost koja je za sisteme speci-
fi¢na, izmedu jedinstva i diferencijacije, pojavljuje u posebnom
vidu.

U instrumentalnoj, tehni¢koj dimenziji upravnog sistema pol
jedinstva predstavlja zajednicki cilj, tehni¢ka svrha, odnosno suma
najopcenijitih tehnickih svrha sistema. Na obratnom polu, na
strani diferencijacije, nalazimo pojam sredstava, sredstava shva-
¢enih u svom materijalnom i tehni¢kom izrazu kao i u obliku
ljudskih radnih uloga, funkcija, radnih mjesta. Odnos izmedu ci-
ljeva i sredstava izvor je osnovne tehni¢ke suprotnosti i napetosti
unutar upravnog sistema. Podesnost sredstava da ostvare ciljeve
otvara problem tehnic¢ke efikasnosti sistema. Uz dane kvantita-
tivne okvirne uvjete i u normalnoj »klimi« ekonomske robne pro-
izvodnje pitanje se elikasnosti dopunjuje problemima prioriteta
i ekonomic¢nosti.'?)

U interesnoj, politickoj dimenziji cjelinu predstavljaju oni in-
teresi i interesenti koji su u stanju upravnom sistemu nametnuti
ne samo osnovne, »sluzbene«, tehnicke ciljeve koje ¢e svojom
akcijom ostvarivati, ve¢ i okvirne uvjete nacina tog ostvarivanja.
Pretpostavlja se, da c¢e oni pri tome i¢i u prvom redu za unapre-
denjem ili za$titom svojih interesa, ma kakvi ti interesi bili (ne
nuzno li¢no-egoisticni!).’”®) U suprotnosti s ovim interesima »cje-
line« nalaze se interesi »dijelova«, bilo da se radi o interesima koji
su nastali unutar samog upravnog sistema, bilo da je izvor intere-
sa van sistema, u raznim diferenciranim i perifernim interesnim
grupama koje efektivno utjecu na sistem.'*) U toj osnovnoj inte-

12) L. Mehl (op. cit. str. 782) definira ciljeve upravnog sistema kao »slike konfiguracije
koju treba da poprimi vanjski svijet ii uw najmanju ruku okolina ustanove koju prematramo
(ukljudivii, u danom slucaju, i unutarnju sredinu) nakon dovrienja akcije, ako je ona vodena
kako treba«, Ovi su ciljevi, nastavlja Mehl, definirani u odnosu na vrijednosti. Pri tome ne
kate u kojem smislu upotrebljava izraz svrijednostis. Ako su vrijednosti u njega sinonim za
interese, onda njegova postavka sadrii istinu ali ne svu. Interesi, naime, u upravnom sistemu
dolaze do zralaja i na mmoge druge nadine, a ne samo odredivanjem ciljeva. Naprotiv, ako
misli na vrijednosti kao na wsprihvadene kriterije odabiranja izmedu alternativnih moguénosti
ponasanja«, onda njegovo stanoviSte, mislim, nije ta¢no, jer se interesi ostvaruju i onda i
takvim nadinima koji ne odgovaraju pribvadenim kriterijima odabiranja.

13) Eisenstadt dijeli interesne ciljeve vladaju¢ih na dva osnovna tipa: konzervativne i
ckspanzivne. Prvi su usmjereni na odriavanje postojeceg stanja i uredenja, kako politickog tako
ekonomskog, na podruéju druitvenih vrijednosti, morala kulture itd. Drugi idu za promjenom,
za akcijom koja treba da ostvari stanje v skladu s odredenim, uglavnom ideolofkim orijenta-
cijama. (op. cit. str. 233 i sl.).

U tipovima vladavine koje Eisenstadt naziva birokratskim dominantni ciljevi vladajucih,
bez obzira na njihove spolazne« inlerese, nuino primaju institucionalni karakter: odriati terito
rijalnu cjelinu, jedinstvo, vlastitu vlast, kontinuirano priticanje sredstava neovisno od saskrip-
tivnih prava i dufnosti... grupa i slojeva kao i od Zelja njihovih ¢lanova.« U tom smislu mo-
gli bismo, pored osnovne suprotnosti izmedu interesa cjeline i interesa dijelova, goveriti o
drugoj opreci izmedu primarnih i sckundarnih interesa. Sekundarni bi bili oni koji nastaju
uslijed djelovanja samog sistema, bilo kod nosilaca primarnih interesa bilo kod novih grupa
interesenata, bez obzira na to jesu li izvorni ili novi interesenti blizi polu cjeline ili suprotnom
polu dijelova.

14) Crozier uoéava istu problematiku viSestrukosti interesa, kad govori o videstrukim
kriterijima supravne racionalnostis i spominje interese samih ¢lanova upravnog sistema, pored
interesa polititko-drustvenog sistema kao cjeline. Cini mi se, medutim, da mijeSa dva principa
klasifikacije, kad na istoj razini razlikuje instrumentalnu racionalnost uprave, dakle racionalnost
u vidu promjena koje se zbivaju u okolini sistema. (Michel Crozier: Pour une théorie sociolo-
gigue de |’ action administrative, u cit. knjizi Traité de Science administrative, navedeno prema
korekturi str. 761—762).

2 Polititka misao
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resnoj suprotnosti sadrzana je politicka problematika svakog uprav-
nog sistema, bez obzira na to da li je izravno vezan za drzavu kao
nosioca politicke vlasti.

Tehni¢ka suprotnost izmedu ciljeva i sredstava javlja se to-
kom djelovanja upravnog sistema kao opreka izmedu jedinstva i
diferencijacije u svim oblicima. Najopcenitiji ciljevi predstavljaju
jedinstvo koje u sistemu sluzi kao polazna tacka i ujedno kao ko-
na¢na suma i rezultat svega $to se radi. Oni opredjeljuju i u isti
mah ogranicavaju svaku pojedinu funkcionalnu aktivnost u siste-
mu. Naprotiv, ove funkcionalne aktivnosti tendiraju u obratnom
pravcu. Svaka ima svoju vlastitu unutarnju logiku, uvjetovanu
tehnickim zakonitostima po kojima se vrsi. Svaka od njih ima i
svoju djelomi¢nu svrhu ¢iju su vaznost, uostalom, njezini nosioci
skloni da precijene u usporedbi s drugim poslovima kcginse u
sistemu rade. I $to je najvaZnije, proces diferencijacije kcija
u upravnom sistemu, koji je specijalni pojavni oblik drustvene
diobe rada i, prema tome, te¢e kontinuirano u istom smjeru, stal-
no pojacava centri Ine tendencije dijelova. Kroz to i opreka
izmedu jedinstva i diferencijacije postaje sve oStrija, te prijeti
da se pretvori u glavni probfem upravnog sistema.

Treba asiti da je ova opreka objektivne prirode, premda
su joj najvidljiviji simptomi ¢esto subjektivni. Napeta atmosfera
u li¢cnim odnosima, optuzbe zbog »stru¢njackog partikularizma i
arogancije« s jedne, a zbog »birokratskog centralizma i nadutosti«
s druge strane, samo ilustriraju jedno stanje koje ima dublje ko-
rijene u samom razvitku upravnog sistema. Ista se ta pojava suko-
ba izmedu sve vecih zahtijeva samostalnosti pc:jedinji funkcija i
koordinacije cjeline javlja i u pojedinoj upravnoj organizaciji koja
saCinjava sistem. U sistemu kao cjelini ona je ipak jafe izraZena,
jer su i snage koje stoje iza ovog kretanja u opre¢nim pravcima
jace, nosioci suprotnih tendencija kompaktniji, organiziraniji i
jedni od drugih udaljeniji. Izdvojeni dijelovi sistema, krupni pod-
sistemi u upravnom sistemu, kao na primjer centralna drzavna
uprava, u toj su mjeri specijalizirani za osiguravanje jedinstva,
za povezivanje, za usmjeravanje prema najopcenitijim ciljevima,
da razvijaju citave ideoloske superstrukture nad svojom djelat-
nosc¢u i postizavaju ¢esto vrlo jaku emotivnu angaziranost svojih
kadrova u pitanjima »o¢uvanja jedinstvae.

Narocito problemati¢na postaje suprotnost izmedu jedinstva
i diferencijacije u upravnim sistemima u odnosu tih sistema s
okolinom, gledanom u vremenskoj dimenziji. Prema drugim si-
stemima valja odrzati unutarnju icoheziju, koja daje identitet i
kontinuitet. Ali u prilagodavanju promjenama u okilini neophodna
je odredena elasti¢nost, mogucnost adaptacije vlastitih struktura
i metoda za koju je izvjesni minimum slobode kretanja dijelova
nuzni preduvjet. Uslijed sve vecih napora koji su potrebni da bi
se sve diferenciraniji sistem koordinirao, da bi se u njemu odrzala
potrebna kohezija, razvija se neminovno odredena krutost, namjer-
na izolacija prema vanjskim utjecajima, tako da do promjena koje
su postale neizbjezne dolazi u formi krize, potresa, na osnovu
jedinstvene inicijative iz vrha sistema. Elasticnost se smanjuje.'?)

15) Crozier koju ovu pojavu uofava u francuskoj upravi smatra da je ona rezultat po-
scbnih znafajki francuskog nacionalnog karaktera. Francuzi, po njemu, ne vole liénu vlast ni
litno podredivanje, dakle vlast u liénom kontaktu i u pasivnoj ulozi, Ali u isti mah vjeruju da
mora biti jaka, da bi mogla vriiti svoje funkcije. To stvara jaku tendenciju prema centralizaciji



PUSIC, O SISTEMATICI OBLIKA UPRAVLJANJA 19

Interesna suprotnost izmedu interesa onih koji u prvom redu
vladaju upravnim aparatom i svih drugih interesenata manifestira
se u upravnoj svagdadnjici kao opre¢ni zahtjevi za interesnom
vezano$¢u i interesnom autonomijom. Dominantni interesi nasto-
je, prirodno, sve dijelove upravnog sistema vezati unaprijed za
interesnu konstelaciju koju oni predstavljaju i ne dopustiti da
drugi, primarni ili sekundarni interesi dodu do izrazaja i natjecu
se za interesne beneficije koje postaju raspolozive kao rezultat
djelovanja sistema. Princip zakonitosti, vezanosti uprave pravnim
normama, naglasavanje cEscipline, stroga hijerarhi¢nost i druge
centripetalne mjere imaju, pored svog tehni¢kog aspekta, i ovu
interesnu svrhu, vezati cjelokupni aparat nedvosmisleno za domi-
nantne interese. Svi drugi interesi, naprotiv, koji su aktivirani ili
su uopce tek nastali u vezi s djelovan‘i'il;n upravnog sistema zastu-
paju protivou tendenciju. Za ove je ge interesente jedina mo-
gucnost zadovoljenja, ukoliko im interesi nisu identi¢ni s domi-
nantnima, da se prizna i u praksi provede nacelo interesne auto-
nomije dijelova upravnog sistema. Siroka mogucnost donosenja
opc¢ih akata od strane upravnih organizacija na svim nivoima, dis-
kreciona ocjena, moguénost neposrednog suodluc¢ivanja i suradnje
gradana u upravnim organizacijama, mehanizmi samoupravljanja
1 slicne mjere povecavaju interesnu autonomiju dijelova prema
interesnoj ekskluzivnosti »cjeline«.

Kao sSto je re¢eno, interesne su konstelacije mnogo manje trans-
parentne nego suprotnosti tehni¢kog karaktera. Dominantni se in-
teresi doduse proklamiraju, ali su te proklamacije i suvise opde-
nite i po pravilu nepotpune, tako da je pitanje stvarnih interesa
koji dominiraju sistemom uvijek otvoreno. Jo§ je teze utvrditi
pouzdano drugi interesni pol, sekundarne i parcijalne interese.
Pod pritiskom vladajuce id%%logije interesne iskljucivosti prokla-
miranih »opcih« interesa, drugi se interesi ¢esto kriju i kamufli-
raju na razli¢ite nacine, presucuju i nastoje zadovoljiti neformal-
no, »pod tudim imenom«. Ova ne-transparentnost interesa ima
dvije vazne posljedice. U i postoji izraZzena tendencija pre-
uvelicavanja i ekstremnih zakljucaka. Nastaju s jedne strane na-
ivna gledanja po kojima upravni sistem naprosto ostvaruje zajed-
nicke interese svih gradana, korisnika, i nista drugo. S druge stra-
ne stvara se neka vrst urotnicke teorije uprave prema kojoj su
uvijek u pitanju interesi nekih malih skrivenih grupa koji se pre-
ruSavaju u opci interes. Vjerojatno i naiv€ine i cinici o toj stvari
misle podjednako krivo. Interesna je situacija u sistemu i u od-
nosu na nj vrlo kompleksna. Mnogi se interesi pojavljuju i mije-
njaju, rastu, opadaju, nestaju, aktiviziraju se, postaju neaktuelni,
kako na strani cjeline tako na polu dijelova. Interesi koji postoje
i koji su aktivni ¢esto su medusobno inkompatibilni, a da to nji-
hovi nosioci mozda i ne primjecuju. Upravni je sistem tako velik
i razgranat, da je takva koegzistencija bez daljnjeg moguca. Inte-
resenti koji zastupaju protuslovne orijentacije mozda nece nikad
ni doc¢i u direktni kontakt. S prosirenjem sistema ili s njegovim

i meosobnosti, jer na taj nafin jaka vlast dolazi u kontakt s najmanjim brojem gradana. Centra-
lizacija, neosobnost i irolacija upravnih vrhova — jer na njih Crozier u stvari misli — dopri-
nosi krutosti sistema. Do promjena, koje su ipak neophodne, ne dolazi, stoga, postepeno ved
u formi krize, akcijom odozgo. Tako da se u francuskoj upravi smjenjuju duga razdoblja rela-
tivne uémalosti s kratkim ali Zestokim krizama. Kao nosioci promjena nastupaju festo kolektivi
elitnog visokog &inovniStva (les grands corps) koji nisu toliko specijalizirani, da bi imali inte
resa na ofuvanju postoje¢ih struktura, metoda i postupaka (op. cit. str. 768 i sL).

»
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suzavanjem, s profesionalizacijom ili s uvodenjem veceg broja
neprofesionala u sistem, interesna se situacija neprestano mijenja.
U malo dinamic¢nijim razdobljima drustvenog razvoja ne moze se,
vjerojatno, ni na osnovu vrlo pomnih i objektivnih ispitivanja
ustanoviti koji su sve interesi u danom momentu u pitanju.

Nejasnost interesnih odnosa doprinosi jednoj drugoj znacaj-
noj pojavi u upravnim sistemima. Kako je interesna suprotnost
izmedu dominantnih i sekundarnih odnosno parcijalnih interesa
paralelna s tehni¢kom oprekom izmedu jedinstva i diferencijacije,
to se Cesto prva pojavljuje u obliku druge. Govori se, primjerice,
s jedne strane o odgovornosti, a s druge o samostalnosti u upravi.
Podrazumijeva se, odgovornosti za izvrienje telmiéimf zadatka,
samostalnosti u izboru najprikladnije metode za obavljanje teh-
nickog posla. Ali bitno je pitanje koliko u svakom pojedinom slu-
¢aju ovakve konkretne parole sadrze interesnih primjera. Pitanje,
naravno, nije samo akademsko, jer tehni¢ka i interesna dimenzija
imaju ipak svaka svoje posebne zakonitosti i ostvarivanje nakana
jedne u domeni druge moze dovesti do disfunkcionalnih posljedi-
ca. Dobar je primjer upravna centralizacija ili decentralizacija ko-
je imaju, u stvari, politicku svrhu. Mijenjanje ravnoteze izmedu
centralnih i perifernih utjecaja u tehnickom pogledu trazi mnogo
oprezniji pristup nego decentralizacija interesnog odlucivanja koja
se, kao izraz tendencije dekoncentracije i slabljenja politicke vlasti,
moze nastavljati stalno u istom smjeru.

Opca dinamika sistema, kretanje u smjeru jednog pola, pa
onda u pravcu drugog, odvija se u upravnom sistemu po obje
njegove dimenzije. Ravnoteza stalno oscilira izmedu tehnickog je-
dinstva i diferencijacije, izmedu dominantnih i perifernih interesa.
Sistem kao sistem moze postojati i funkcionirati sve dok se ampli-
tude tih oscilacija mogu zadrzati u izdrZivim granicama. Prema
tome, »Zivotna sposobnost« nekog sistema ovisit ¢e, u jednu ruku,
o intenzitetu utjecaja koji povecavaju amplitude, dolazili oni iz
vana ili iz samog sistema, a u drugu od $irine, od elasti¢nosti gra-
nica koje definiraju $to predstavlja za sistem jo$ izdrzivu promje-
nu. Vidjeli smo, da u upravnom sistemu postoje tendencije koje
same po sebi kako povecavaju entropiju unutar sistema tako sma-
nIiuju njegovu elasti¢nost u odnosu prema okolini. U prvom smi-
slu djeluje tendencija prema diferencijaciji unutar uprave koja
otezava tehnicku koordinaciju i pojacava centrifugalne snage u
sistemu. U drugom tendencija prema interesnoj dominaciji koja
u cilju da postigne vezanost svih dijelova za interesnu orijentaciju
centra mora nuzno suzavati interesnu autonomiju dijelova i time
sm:i\lnjuje mogucnost samostalnog prilagodavanja i elasti¢nost
cjeline.

Pod utjecajem tako jakih snaga upravni bi sistem bio neodr-
ziv, kad ne bi postojali efikasni mehanizmi homeostaze odnosno
stabilizacije koji djeluju i pod uvjetima velike napetosti izmedu
ﬂolova. U prvom redu sistem sam stvara vrlo intenzivne interese

0ji ovise o njegovom postojanju. Kako primarni interesi vlada-
jucih, tako i sekundarni interesi samog aparata, njegova ljudskog
sastava, postaju sve ovisniji o egzistenciji sistema. I to u toj mjeri,
da ovi novi tzv. institucionalni interesi ¢esto zasjenjuju ili ¢ak za-
mjenjuju interese koji su bili povod za stvaranje sistema. S druge
strane, institucija vlasti, u svim svojim pojavnim oblicima vlasni-
$tva ili politi¢ke vlasti, predstavlja tradicionalni stabilizacioni me-
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hanizam koji namecde dominaciju kad svi ostali putevi rjeSavanja
sukoba interesa ne dovedu do rezultata.

I pored toga dogadalo se i dogada da se upravni sistemi dege-
neriraju i raspadnu, kad napetosti koje se u njima stvaraju predu
mjeru elasti¢nosti koju je sistem uspio zadrzati. Po tehnickoj liniji
to znaéi ili takav raskorak izmedu ciljeva i sredstava, da su sred-
stva postala neopozivo nepodesna odnosno nedovoljna i ciljevi
kroz to neostvarivi. U takvoj se situaciji nasao, primjerice, upravni
sistem Sparte nakon peloponeskog rata ili upravljacki sistem mon-
golske drzavne organizacije nakon ekspanzije pod Dzingis-kanom i
Timurlenkom. Naglo i nepripremljeno prosirenje poluobrtni¢kog
preradivackog poduzeca u industrijski kombinat u toku ubrzane
industrijalizacije ilustrira, u malom, istu pojavu. Ili je doslo do
»spajanja« ciljeva i sredstava u tom smislu da sredstva odreduju
i namecu ciljeve ¢itavom sistemu. To je razlog degradacije uprav-
nog sistema u vojnim, policijskim i drugim c¢isto »apstraktnime«
diktaturama. U takvim primjerima, medutim, ima po pravilu i
interesnih primjesa, elemenata fatalnog debalansa po interesnoj
liniji. U pogledu opreke izmedu centralnih i drugih interesa do-
segnuta je tacka opasnosti bilo kad dominantni interes uspije u
toj mjeri disciplinirati i imobilizirati svoje moguce konkurente da
odbije od sebe i one snage koje su mu neophodne na tako malo
centralnog otpora da svojim djelovanjem rastoce jedinstvo siste-
ma. Primjere za prvu alternativu mozemo naci u apsolutistickim
vladavinama u Evropi i u njihovim birokratiziranim upravnim si-
stemima u predvecerje gradanskih revolucija, a za drugu u zapad-
no-rimskoj upravi pred njezin raspad. :

Prema klasifikaciji sistema koju smo dali, upravni sistem spa-
da u istorodne sisteme. Njegovi dijelovi su upravne organizacije
koje predstavljaju sisteme u istome »mediju«, druStvenom, i po
istoj dimenziji, funkcionalno-interesnoj, kao i on sam. Posljedica
je ovakve strukture dodatni elemenat otpornosti sistema prema
promjenama. Poznata recenica da »ustavi prolaze, a uprava osta-
je« izrazava prividno iskustvo, da upravni sistemi prezivljavaju
svoje ustavno-politicke okvire. U stvari, radi se o tome, da kad
];?:Eiledini upravni sistem prestane da postoji — na primjer radi

ikalne izmjene strukture politicke vlasti — njegovi dijelovi,
to jest pojedine upravne organizacije zive dalje, i ¢esto nastavljaju
radom bez ikakvog prekida, te se mogu bez velike muke povezati
u novi sistem, pod novom vlascu, tako da se mozZe ste¢i dojam kao
da se u upravi i nije nista izmijenilo.'®)

U pogledu prirode zavisnosti dijelova od cjeline, upravni je si-
stem participativan. Dijelovi participiraju u centralnom interesu
bilo u smislu da taj dominantni interes predstavlja u izvijesnoj mjeri
i njihov interes, bilo da svoje posebne interese u sistemu mogu ostva-
riti bolje nego odvojeno, svaki sam za sebe. Ovaj tip ovisnosti
ostavlja, u nacelu, veéu slobodu ¢lanovima sistema od bilo kojeg
drugog nacina povezanosti.

16) Crozier gleda uprava u tri aspekta, kao sumu elemenata, kao sistem i kao elemenat
socijalnog sistema (op. cit. str, 759—760). Zaista, stupanj neovisnosti upravnih organizacija u
sistemu je katkada toliki, da suma tih organizacija predstavlja veliéinu s kojom treba ralunati
odvojeno od sistema kao takvog. Bad kao suma clemenata mole uprava prefivieti i radikalne
politicke promjene o kojima je gore rije¢ i rekonstruirati se kao sistem pod novim uvjetima
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Pojava koju smo nazvali »upravni sistem« obuhvaca, u stvari,
vrlo raznolike pojavne oblike. Po bilo kojoj od dimenzija koje smo
analizirali. Jedinstvo svrhe ostvaruje se razli¢itim svrhama, prim]je-
rice, u zatvoru i u istrazivackoj ekipi, premda i jedan i drugi oblik
mogu biti dijelovi upravnog sistema. Diferencijacija poslova moze
biti vrlo nejednaka u institucijama koje su inace podjednake velici-
ne, kao na primjer u nekom udruzenju gradana i u nekoj industrij-
skoj jedinici. U jednim se sistemima naglaSava kohezija, recimo u
upravnim sistemima na religioznoj ili politicko-ideoloskoj bazi, u
drugima elasti¢nost, kao u sistemu medunarodnih nedrzavnih orga-
nizacija. Jednima je nametnuta striktna interesna vezanost — drzav-
na uprava, u drugima se tolerira Siroka interesna autonomija —
privredno udruzenje. U jednima dominira odgovornost, kao u voj-
nim ili u policijskim formacijama, u drugima vlada prili¢no daleko-
sezna samostalnost funkcionalnih dijelova, recimo u visokoskolskim
ustanovama. Stabilizacija se postizava kod nekih pretezno unutar-
njim metodama, na primjer u poduzeéu pored razmjerne slobode
trzisnog kretanja, dok drugi ovise o vanjskim stabilizatorima, koi‘;ea.
primjerice, kod drzavnih upravnih nadlestava predstavlja politi¢
vlast.

Ocigledno je da ove razne oblike upravljanja mozemo klasifi-
cirati i sistematizirati s mnogo raznih stanovista, pa da bi stoga, u
posljednjoj konzekvenci, bilo mozda ispravnije govoriti u mnozini o
upravnim sistemima, nego da sve ove raznorodne manifestacije dje-
latnosti upravljanja obuhvatimo u jednoj vrlo Sirokoj i zato op-
¢enitoj kategoriji.

Od mnogih mogucih klasifikacija postojecih oblika upravlja-

nja u vise upravnih sistema prednost bi trebalo dati onoj ioja bi
bila najbolje u stanju da nam objasni razlike na koje upucuju
ornje ilustracije. Budud¢i da je, medutim, ovu eksplikativnu mo¢
lasifikacije moguce ispitati samo u primjeni, bit ¢e mozda najbo-
ljie da podemo od onih kategorija koje susrecemo u stvarnosti, u
prvom redu u nasoj suvremenoj praksi.

Upravljanje u Jugoslaviji vrii se u tri jasno razgrani¢ene kla-
se organizacija. U aparatu teritorijalnih drustveno-politickih za-
jednica, od opcine do federacije, ifi, da upotrijebimo izraz koji
nam je po tradiciji blizak, u sistemu drzavne uprave, centralne i
lokalne. Zatim u mrezama samostalnih institucija u privredi i na
drugim podru¢jima, za koje Ustav iz 1963. uvodi skupni naziv
»radne organizacije«. I, kona¢no, u udruzenjima gradana, masov-
nim ili manje masovnim organizacijama, koje po karakteru svo-
fih ciljeva svakako zasluzuju obiljezje drustvenosti, specifi¢no obi-
jezje svih onih djelatnosti koje mozemo kvalificirati kao »uprav-
ljanje drus$tvenim poslovima.«

Ista tri osnovna oblika ili kategorije upravljanja nalazimo i
u drugim zemljama, bez obzira na to Sto razli¢ita struktura domi-
nantnih interesa u raznim drusStvima uvjetuje razli¢ite rezime
upravljanja u njima. Svagdje ipak postoji, prima facie, bliza i
¢vrdca veza sistema drzavne uprave s institucijama politicke vlasti
sa svim konzekvencama koje takav odnos ima. Isto tako, katego-
rija koju kod nas sa¢injavaju radne organizacije svagdje — prem-
da s razlikama u kvantitetu — uziva vedéu pojedina¢nu samostal-
nost nego s$to je vidimo kod organizacija u sastavu drzavnog uprav-
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nog sistema. I udruZenja gradana imaju viSe-manje S\‘?agdlie obi-
ljezje vece dobrovoljnosti, vece autonomije individualnih ¢lanova,
te popratnu pojavu interesne suprotnosti izmedu ¢lanova i pro-
fesionalnog aparata.

Ove sli¢nosti koje povezuju tri glavna upravna sistema preko
granica zacrtanih geografskom udaljenos¢u, historijskim tradici-
jama, stupnjem ekonomske razvijenosti, tipom drustveno-ekonom-
skog i drustveno-politickog uredenja, navode na hipotezu o zavis-
nosti sistema upravljanja od nekih konstanta opceg kretanja dru-
Stvenog razvoja. Ovu smo hipotezu razradili na drugom mjestu'?)
i ovdje ¢emo je samo ukratko rezimirati.

Tri glavna sistema upravljanja, premda postoje sva tri para-
lelno danas, a postojala su bar djelomi¢no i ranije, nisu uvijek
bili u istom medusobnom odnosu. U ranijim stadijima razvoja
teziste je na udruzivanju ljudi, u sumiranju radne i borbene spo-
sobnosti pojedinaca njihovim uklju¢ivanjem u grupe i podredi-
vanjem grupi. Glavni izvor kohezije ovih grupa jest egzistencijalna
zavisnost ¢lanova od cjeline iz koje proizlazi, u jednu ruku, zahtjev
bezuvjetne lojalnosti kolektivu i izvjesna jednakopravnost odnos-
no jednakost unutar kolektiva, a u drugu, ekstremna interesna opo-
zicija izmedu grupa. U daljnjem razvoju personalisti¢ki se sistem
raspada pod utjecajem porasta vaznosti zemlje kao proizvodnog
sredstva, i teziste prelazi na novi oblik kojem je podloga monopol
sredstava prinudivanja na odredenom teritoriju, institucija politi¢-
ke vlasti. Taj sistem dominira do najnovijeg vremena nad svim
drugima oblicima upravljanja i mi smo ga nazvali, prema terito-
rijalnoj organizaciji politicke vlasti na koju se oslanja, teritori-
jalnim. Medutim, pocevsi od tzv. industrijske revolucije u Evropi
zemlja kao glavno proizvodno sredstvo dobiva sve jacu konku-
renciju u industrijskoj proizvodnji. Kroz to dolazi do novog po-
micanja teziSta i medu oblicima upravljanja. Pojavljuje se novi
oblik koji nazivamo funkcionalnim,'®) obzirom na to da se nje-
gova unutarnja povezanost i kohezija osniva u prvom redu na je-
dinstvu funkcije, tehnicke svrhe. Kao licna lojalnost pojedinaca
obuhvacenih konkretnom institucijom tako vlast koja disciplinu
namece pokazuju se viSe kao reziduum i rjeSenja za prelazno raz-
doblje nego kao karakteristi¢éno i nacelno obiljezje funkcionalnog
sistema.

Pretpostavlja se, dakle, zavisnost dominantnog sistema uprav-
ljanja u drustvu od osnovnih kontinuiranih'?) tendencija drustve-
nog razvoja. Te su tendencije akumulacija znanja u najsirem smi-
slu rije¢i u neprestanom medusobnom djelovanju teoretskog mi-
Sljenja i prakti¢nog provjeravanja. Porast ukupne koli¢ine raspo-
lozivog i upotrebivog znanja odrazava se neposredno u porastu
tehnologije rada u drustvu i, posredno, u sve diferenciranijoj dru-

17) sUpravljanje druidtvenim poslovima« Zbornik Visoke upravne &kole, Zagreb, 1964.
»Teritorijalno i funkcionalno upravljanje« Zbornik Pravnog fakulteta, Zagreb, br.

1—2, 1965.
18) Kao ito je talno, da sva tri sistema upravljanja postoje paralelno, i da se radi samo
o relativnoj njihovoj medusobnoj vaZnosti, tako i njihovi nazivi oznalavaju obiljeija koja, u
izviesnoj mjeri, mora imati svaki upravni sistem. Svaki predstavlja oblik udruZivanja ljudi,
sastoji se od ljudi kao &lanova i u tom je smislu personalisticki. Svaki od njih ima odredeni
akcioni radius u prostoru, nalazi se¢ na teritoriju, i s te je strane teritorijalan. Konaéno, svaki
vrdi neku funkciju, ima odredenu svrhu, pa bi s tog gledidta zavrijedio naziv sfunkcionalnis.
19) Katkada se o ovim tendencijama govori kao o slinearnime. Ako se misli na linearnost
u smislu matemati¢ke funkcije, naziv nije tadan. Ba% je najvainija karakteristika nekih od na-
vedenih procesa, da je njihovo Kkretanje ubrzano, moZda prije eksponencijalno nego linearno.
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Stvenoj podjeli rada.*®) Jedna od glavnih posljedica jest porast
produktiviteta, prosjecne drustvene proizvodnosti.

Kao i kod drugih aspekata drustvene strukture koji se mije-
njaju u zavisnosti od navedenih osnovnih konstanti, tako je i kod
sistema upravljanja bitni zadatak u tome, da se pokaZe mehani-
zam razvoja i mijenjanja u konkretnim oblicima. U slu¢aju uprav-
nih sistema to znaéi uspostaviti vezu izmedu svojstava sistema
uopcée, a posebno upravnog sistema i razvojnog kretanja koje se
pretpostavlja.

U svakom od tri osnovna sistema upravljanja nalazimo su-
protnost, svojstvenu svakom sistemu, izmedu cjeline i dijelova,
i to kako po dimenziji cilja i sredstava kao opreku izmedu jedin-
stva i diferencijacije, tako po interesnoj dimenziji kao potencijalni
i aktualni sukob izmedu dominantnih i perifernih interesa. U sva-
kom se od tri sistema, medutim, ove suprotnosti javljaju u poseb-
nom, bas za taj sistem karakteristi¢cnom obliku. U personalistickom
sistemu imamo jaku interesnu vezanost ¢lanova na cjelinu, dakle
podredenost dominantnom interesu, a u isti mah jaku interesnu
ekskluzivnost prema drugim grupama. U tehnickom je pogledu
personalisticki sistem indeterminiran, zbog niskog stupnja dife-
rencijacije, neelastican u strukturama i procedurama, a u pogledu
efikasnosti moZe se na nj primijeniti samo jedan kriterij, sposob-
nost da se uopée odrzi pod jakim presijama prirodne okoline i
drugih grupa. Teritorijalni sistem zadrZzava jaku interesnu veza-
nost na centar, ali je postizava drugim sredstvima od personali-
stickog. Presiju prirodne okoline zamijenila je presija politicke
vlasti. Isto se sredstvo nastoji primijeniti i u odnosima s okoli-
nom, s drugim grupama. Inherentni cilj svakog teritorijalnog si-
stema upravljanja je interesna dominacija. U tehnickom pogledu
teziSte je u teritorijalnim sistemima na koheziji i koordinaciji,
koja je postala potrebna uslijed vece diferencijacije poslova i nji-
hove raznorodnosti, jer teritorijalni sistem obuhvaca niz hetero-
genih funkcija, bez medusobne funkcione veze, naprosto po logici
teritorijalnog suvereniteta. U ocjenu efikasnosti ulazi, pored samo-
odrzanja, i ostvarivanje ciljeva, prvenstveno politickih. U funkcio-
nalnom sistemu povecava se interesna autonomija dijelova, a u
odnosu prema okolini po¢inje da prevladava nacelo interesnog
pluralizma, shvacanje da je mogude »zZivjeti i dopustiti da drugi
zivi«, Tehnicki, funkcionalni je sistem, &ini se, postigao do sada
najvecu elasti¢nost, i uveo u ocjenu efikasnosti kriterij omjera
izmedu ostvarivanja ciljeva i u tu svrhu upotrebljenih sredstava.?')

Prelaz teziSta od sistema na sistem odvija se u skokovima, a
proizvodi i niz prelaznih oblika koji traju dulje vrijeme. Kad po-
jedini sistem viSe ne moZe izdrzati oscilacije izmedu krajnosti

20) Eisenstadt navedi, da sve veda diferencijacija u drudtvu trai sve efikasnije mijere
drustvene koordinacije putem posebnih koordinativnih institucija, norm i simbola (op. cit, str.
96). Glavna mu je koordinativna institucija uprava birokratskog tipa, koja se razvija bai u
takvim situacijama. Ova identifikacija jednog odredenog tipa upravljanja koji se javlja osobito
u teritorijalnom upravnom sistemu, ostavlja otvorenim pitanje birokratskih sistema koji su
nastali u prilikama vrio daleko od danainjeg stupanja diferencijacije (npr. Egipat, Kina) i od-
sustvo sbirokratskih carstavas u nekim danasnjim vrlo diferenciranim drusStvima.

21) Usporedivanje faza dominacije pojedinih upravnih sistema mogude je zbog toga, jer
su se do sada ti sistemi znali smjenjivati unutar odredene zajednice ili bar regije (npr. evropske
zemlje) neovisno od stanja u drugim zajednicama ilj regijama. Tako je mogude, da neke visoko
razvijene zemlje pokazuju veé jake znafajke funkcionalizma u odnosu izmedu upravnih sistema,
dok kod drugih prevladava joi u punoj mjeri teritorijalno upravljanje, pa i personalistitko,
Ovakav ¢e izolirani razvoj u budude u svijetu biti sve manje mogué.
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jedinstva cjeline i samostalnosti dijelova, prestaje postojati kao
sistem, premda njegovi dijelovi, kao §to smo vidjeli mogu nasta-
viti da postoje i ubrzo se rekombinirati u nove sisteme. Osnovno
je pitanje, koja je priroda veze izmedu osnovnih pretpostavljenih
konstanti drustvenog razvoja i mijenjanja akcenta u odnosu na
tri sistema upravljanja.

Mislim da kod odgovora na ovo pitanje mogu korisno posluziti
neki pojmovi koje uvodimo kao pomocne konstrukcije da bismo za-
hvatili dinamiku razvoja i dobili, u najpovoljnijem sluéaju, instru-
mente za mjerenje, kvantitativno odredivanje situacije u odnosu
na upravne sisteme.

1. Prvi od tih pojmova mozemo nazvati organizacionom gu-
stocom, i definirati kao omjer izmedu raspolozivih sredstava i si-
stematske djelatnosti koje se bazira na organizacijama, grupama
ljudi povezanim u odnosu na cilj s karakteristi¢nim nac¢inom traj-
ne istodobne diobe zadataka i koordiniranosti radnih operacija u
izvedbi. Organizacije se javljaju u rudimentarnoj formi pod kraj
prve faze u razvoju upravljanja. Personalisticka udruZenja djeluju
pretezno kao primarne grupe, to jest grupe ljudi u neposrednom
audio-vizuelnom kontaktu, llzeocl kojih Eako dioba zajednickog za-
datka medu ¢lanove grupe tako i njihova medusobna koordinacija
u samoj akciji zadrzavaju prigodni karakter, ad hoc reagiranja na
zapazenu situaciju. Ipal'l, elementi predvidanja, planiranja, struk-
turiranja unaprijed se pojavljuju neminovno paralelno sa sloze-
noscu zadataka proizvodnje ili borbe pred kojima se grupa nasla.
U toku dominacije teritorijalnog sistema i sve do pocetka funkcio-
nalnog prevladava sve vise organizacija. Ali organizacija za koju
je karakteristi¢na projekcija OEéih drustvenih odnosa, viasti u oba
njena glavna pojavna obli[la: ao vlasnisStvo i kao politicke vlasti,
u unutar-organizacione odnose. Vlast, u obliku organizacione hije-
rarhije ili u obliku vlasnickih prerogativa, unosi se u organizaciju
i upotrebljava kao sredstvo za osiguranje organizacione kohezije.
U tpu(J)"lkcionalnim sistemima upravljanja taj specifi¢ni oblik orga-
niziranosti pokazuje se kao neadekvatan na dulji rok i pojavljuje
se tendencija njegove transformacije u elasti¢nije i pluralistickije
oblike radne povezanosti, u organizacije — ako ih i dalje Zelimo
tako zvati — gdje bi »logika funkcije« zamijenila presiju hijerar-
hije kao koheziono sredstvo, u sisteme koji bi imali vise karakter
federacija radnih grupa nego dosadanjih piramida naredivanja i
slusanja. Kao Sto hijerarhijska organizacija zna¢i kvalitativni skok
prema primarnoj grupi u pogledu sloZenosti poslova koji se tim
dvjema metodama mogu obaviti, tako i ove nove pluralisticke
organizacione strukture predstavljaju revolucionarnu novost u od-
nosu na tradicionalnu hijerarhijsku organizaciju. Znacajno veca
elasti¢nost i prilagodljivost ¢ini ih formama bez kojih novi ubrzani
razvoj proizvodnih snaga, proizvodnih i drustvenih odnosa ne bi
bio zamisliv. Vlast kao metoda osiguranja jedinstva nuZno$¢u me-
hanizma svog funkcioniranja tendira prema stalnom pojacavanju
kontrole nad onim sektorom drustvene realnosti na koju se odnosi
njezina centripetalna akcija, a u posljednjoj konzekvenci ta kon-
trola tezi da se prosiri na drustvo kao cjelinu. Ova kontrola djeluje
umrtvljujuée bas na one drustvene snage koje u prvom redu nose
tehni¢ki, nau¢ni, ekonomski, moralni i uopée drus$tveni progres,
na taj nacin ko¢i razvoj i dolazi u sukob s kontinuiranim tendenci-
jama sadrzinama u kretanju drustvenih konstanta. Funkcionalni
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sistem sa svojom specificnom organiziranoscu osigurava, u vecoj
mjeri nego sistemi koji su mu prethodili, slobodu dijelova kombi-
niranu sa smisljenim redom u cjelini.**)

Dok je razvoj prema vecem broju i vecoj razvedenosti organi-
zacija direktna konzekvencija sve detaljnije drustvene diobe rada,
jedne od osnovnih drustvenih konstanti, organizaciona toca
nije isklju¢ivo funkcija tog broja i te razvedenosti. Ona predstavlja
omjer izmedu broja organizacija odnosno organizacionih jedinica
u sistemu i raspoloiivii ukupnih drustvenih sredstava, i opet u
najSirem smislu koji uklju€uje radne i misaone sposobnosti ljudi.
Isti broj organizacija u zemlji ili zajednici s vecom koli¢inom po-
tencijalnih sredstava ,izrazenim u prvom redu u samom opsegu
teritorija i broju obuhvacenih stanovnika, daje manju organiza-
cionu gustocu od istog broja organizacija u zemlji ili zajednici s
manjom koli¢inom sredstava koje se pomocu organizirane djelat-
nosti nastoji drustveno iskoristiti, staviti u drustveni promet. Ko-
licina drustvenih sredstava pod kontrelom danog sistema uprav-
ljanja je varijabla koja se mijenja u ovisnosti od niza faktora i
ne nastavlf'a se nuzno stalno u istom pravcu. Primjer za to pred-
stavlja kolonijalna ekspanzija koja naglo povecava ukupnu koli-
¢inu sredstava o kojoj odlucuje teritorija?r?i sistem upravljanja
zemlje kolonizatora i na taj nadin smanjuje ukupnu organizacionu
gustocu na ¢itavom teritoriju, sa stanovi§ta matice zemlje. Obratno,
oslobadanje kolonija i povlacenje politickih i ekonomskih organi-
zacija kolonizatora povecava organizacionu gustocu ranije matice.
Ovo objasnjava neke ekonomski povoljne efekte gubitka kolonija
u zemljama ranijih kolonizatora koji je i njih same iznenadio.

Osnovni oblik u kojem se organizaciona gusto¢a pojavljuje i
djeluje na medusobne odnose sistema upravljanja jest ekonomski.
U tom obliku ona se izrazava kao postotak stanovnika koji su u
svom osnovnom zanimanju, a u prvom redu u privrednim djelat-
nostima, obuhvaceni orfanizacijama, uporedenjem s postotkom
koji te djelatnosti obavlja pojedinatno odnosno u porodi¢nim i
drugim neorganiziranim grupama. Drugi paralelni telj orga-
nizacione gustoce bio bi postotak nacionalnog dohotka koji se
stvara radom u organizacijama. Osnovni karakter ekonomskog
oblika organizacione gustoce ocituje se u tome, da brojéani porast
organizacija na drugim sektorima — u vojsci, drzavnoj upravi,

22) Ova je samo najgrublja skica razvoja organizacije kao glavnog drustvenog nadina
koordinacije rada, U praksi ima vrlo velik broj stupnjeva, prelaza, pa i vracanja ili anticipacije
koje se ne mogu odriati u danoj situaciji. Naro¢ito su zanimljivi primjeri koje navode Thom-
pson i Bates o organizacijama koje bi prema nasoj klasifikaciji spadale u funkcionalnu grupu,
a kod kojh je vedi stupanj diferencijacije doveo ne do poveéanja ve¢ do smanjenja elastiénosti
i prilagodljivosti, kad do ovog povecanja kompletnosti dolazi pod uvjetima vlasnifke organiza-
cije privrede.

»S porastom tehnoloske specijalizacije, &ini se da se smanjuje elasti¢nost organizacije u
prebacivanju s jednog cilja na drugi«. James D. Thompson i Frederick L. Bates: Technology,
Organization and Administration, o knjizi J. D. Thompson et al. Comparative Studies in Ad-
ministration (University of Piutsburg Press, 1959), str. 179.

»Prebacivanje s jednog cilja na drugi« i nije ona dimenzija po kojoj bi elastiénost organi-
zacije bila potrebna s tehnolodkog gledidta, ved s ekonomskog, u specifinom obliku konkurent-
ske borbe u kapitalizmu. Cini se plauzibilnim, da se u tehni¢ki diferenciranim organizacijama
ciljevi tele mijenjaju, jer su bas tehnifki odredeniji, vise definirani. Ova stabilnost osnovnog
cilja, medutim, nikako ne protivurjeéi povecanoj elasticnosti u metodama njegovog ostvarivanja.

Ovu specijalnu ekonomsku neelastiénost koja proizlazi iz povecanog tehnolofkog nivoa
odraZavaju i dvije daljnje konzekvence koje opisuju Thompson i Bates: ekonomska widentifika-
cija s odredenom tehnologijom« oteZava polozaj dotiéne organizacije kad njezine metode i pro-
cesi poinju da zastaruju, i nove se organizacije tefko pojavijuju na tehnoloski vrlo razvije-
nom podrudju, gdje ved postoje razvijene i specijalizirane organizacije.
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organiziranim religijama, kulturi — ovisi u krajnjoj liniji, kako
po opsegu tako po stabilnosti, od ekonomske gustocde.?®)

Glavna je posljedica porasta organizacione gustoce, sa stano-
vista prevlaéavanja pojedinog sistema upravljanja, porast funkcio-
nalizma. Veéi broj organizacija sve je teze podvrgavati jednom
efektivnom komandnom centru, veéi broj ciljeva sve se teze podre-
duju jednom »vrhovnoms« cilju. Pluralitet organizacija i pluralitet
ciljeva, pod uvjetima sve vece isprepletenosti medu njima pogo-
duju indirektnim metodama regulacije, racionalnoj koordinaciji
obzirom na zajednicke svrhe uz sudjelovanje interesenata. Sistem
se mora prilagoditi sve vecoj frekvenciji moguéeg sukobljavanja,
divergiranja, pa i inkompatibiliteta ciljeva — kojih ima sve vise
—a da to povedano »trenje« ne dovede u pitanje egzistenciju sa-
mog sistema.

Budu¢i da organizaciona gustoca u nekoj zajednici ne raste
nuzno kontinuirano, vidimo da se i odnos izmedu teritorijalnog
i funkcionalnog upravnog sistema u prelaznim razdobljima mije-
nja u oba smjera. Kretanje u pravcu funkcionalnog pluralizma
smjenjuje se s tendencijama prema teritorijalnoj monolitnosti.
Takva kolebanja, medutim, ne proizlaze samo iz promjena u orga-
nizacionoj gustoéi. Na njih djeluju i drugi faktori.

2. Drugi metricki pojam u vezi s mijenjanjem nacina uprav-
ljanja zvat ¢emo koncentracija odnosno disperzija interesa. Mjeru

isperzije interesa oznacava prosjecni broj interesa pojedinog inte-
resenta u odredenoj zajednici. Interes, u objektivnom smislu, defi-
niran je kao situacija koja pridonosi povecanju ili zastiti neke
drudtveno priznate vrijednosti u korist nekog pojedinca, intere-
senta, ili grupe pojedinaca. Interes u subjektivnom smislu znaci
uvjerenje, kod pojedinca ili grupe pojedinaca, o postojanju nekog
njihovog objektivnog interesa.

Disperzija interesa raste s mogucnos$¢u zadovoljavanja poten-
cijalnih interesa i uopce sa sloZzeno$c¢u interesne situacije, i u tome
je ovisna od osnovne drustvene konstante porasta produktivnosti,
a povezana s mjerom organizacione gustoce. Nezavisnost se disper-
zije interese naprotiv, ofituje u moguéem raskoraku izmedu nje
i dosegnutog stupnja produktivnosti odnosno organizacione gusto-
ée. Interesna koncentracija kojoj sluZe institucije vlasti teritori-
jalnog sistema upravljanja mogu nastaviti, i nastavljaju, svoje dru-
stveno djelovanje i nakon $to su ostvareni uvjeti za drugacije inte-
resne odnose.

Koncentracija interesa sastoji se ne samo u opc¢em siromastvu
interesne skale, koja je odraz siromastva izvora zadovoljavanja,
ve¢ i u tendenciji stroge hijerarhi¢nosti interesa, podredivanju
»sekundarnih« interesa sprimarnima«, »nebitnih« »bitnimac. Dai'-
nja konzekvenca koncentracije je naglasena polarizacija interesni{l
odnosa. Postoji tendencija da se interesenti grupiraju prema inte-
resima koje smatraju za sebe najznacajnijima. Ovi interesi koji
imaju vrlo jako motivaciono djelovanje na pojedinca ve¢ po nji-

23) Primjer ove ovisnosti je relativno kasno uvodenje opcée vojne obaveze, u 19, vijeku,
premda zahtijevi za jakim armijama i teZnja prema vojnitkoj moci nisu bili niSta manji od
poletaka povij g I ja. Prije svega, odvajanje ¢itave jedne generacije u najboljim radnim
godinama na godinu dana ili dulje iz proizvodnog rada u svrhu, ekonomski sterilne, vojne izo
brazbe moguce je samo pod uvjetom razrmjerno visoke opée produktivnosti. A zatim, tehnifki
efikasna moderna armija moguéa je samo na osnovu visoko razvijene industrije koja je upravo
glavni indikator ekonomske gustoce.
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hovom polozaju na li¢noj skali vaznosti i opredjeljivanja, postaju
motivaciono jo§ mnogo djelotvorniji uslijed emotivne indukcije
do koje dolazi u grupi. Ovakvi odnosi pogoduju nastojanju, da se
eventualni interesni sukobi »rijeSe« metodom dominacije, to jest
da se suparni¢kim grupama nametne postovanje vlastitog interesa
bez obzira na Stete koje bi zbog toga morali pretrpjeti u svojim
interesima. Teritorijalni sistem upravljanja, baziran na vlasnistvu
— u prvom redu na vlasni$tvu zemlje — i na prostorno odredenoj
politickoj vlasti, predstavlja prirodni izraz opisanih interesnih
odnosa.

S disperzijom interesa, naprotiv, raste broj interesa svakog
pojedinca, time i broj potencijalnih interesnih grupa u kojima
pojedinac sudjeluje. Time opada motivaciona snaga svakog poje-
dinog interesa uzetog za sebe, rastvaraju se polarizirane i suprot-
stavljene interesne grupe. Biva sve teZze odrediti redoslijed vazno-
sti interesa za svaki pojedini interes i predvidjeti kako ¢e svaki
interes djelovati na interesente.®*) Pluralitetu organizacionih cilje-
va odgovara pluralitet na interesnom podrudju, divergiranju ciljeva
divergiranje interesa. Interesne situacije postaju slozenije, kru-
govi interesenata oko svakog pojedinog interesa mijenjaju se brze
nego ranije, nivo aspiracija raste i opada, neki interesi postaju
aktuelni Jrugi gube aktuelnost, interesenti se aktiviraju u odnosu
na odredeni interes odnosno zapadaju u pasivnost, zariSte paznje
grupa se seli od jednog interesa na drugi.

Disperzija interesa i opet pogoduje funkcionalnom sistemu
upravljanja. Ona trazi vecu interesnu autonomiju dijelova siste-
ma, veci izbor alternativa u interesnoj orijentaciji, vecu neovisnost
samog sistema od stalnih promjena u konstelaciji interesa, njiho-
voj aktivnosti i intenzitetu. Mreze relativho samostalnih ustanova,
radnih organizacija u nasoj terminologiji, odgovaraju ovim zahtje-
vima mnogo bolje, nego kruti sistemi teritorijalnog upravljanja
sa strogom hijerarhijom ciljeva, orijentirani na interesnu domina-
ciju vise nego na stalne rcorijentacije i kompromise koje zahtijeva
sve veci broj nacelno ravnopravnih interesa.

Tako je disperzija interesa, u zadnjoj liniji, posljedica porasta
drustvene produktivnosti rada, odnos izmedu ove dvije velic¢ine
nije nipoSto jednostavan. Postojeci teritorijalni sistem upravljanja
moze i kroz dulje vrijeme kanalizirati rezultate razmjerno velikog
porasta produktivnosti u pravcima koji ne doprinose interesnoj
disperziji. Primjerice, upotreba velikog dijela novostvorene wvri-
jednosti za ubrzanu industrijalizaciju ili za povedanje vojne moci
drzave imat ¢e u isti mah efekt, da ¢e manji dio tih sredstava
posluziti zadovoljenju aktuelnih interesa velikog broja ljudi, na
primjer pedizanju Zivotnog standarda. Na taj se nacin usporava
proces disperzije interesa i drustvena prihvatljivost centralistickih
formi teritorijalnog upravljanja produzuje.

3. Na mogucnost uspjesnog razvijanja funkcionalnih oblika
upravljanja djeluje nadalje faktor transparentnosti drustvenih si-

24) Primjer za tu nepredvidivest konkretnog motivacionog djelovanja pojedinog interesa
pruZiju istraZivanja proved medu radnicima i lim &movnicima u francuskim gradovima,
u prvom redu u Parizu, o odnosima sobaveznihe i saspiracionihe potreba. Pokazalo se, da
iznad odredenog nivoa Zivotnog standarda =aspiracione« potrebe za artiklima kao 3to je televi-
zor, motorni kota¢ ili automobil imaju znatno jaée motivaciono djelovanje od svainijihe, pri-
marnih potreba za poboljsanjem preh i st ja. Paul Henry et Marv-José Chombart de
Lauwe: L' evolution des besoins et la conception dynamique de la famille (Nations Unis, Genive,
1961), str. 59.
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tuacija, definiran prosje¢nim postotkom podataka koji je, u odnosu
na danu interesnu situaciju, »vidljive — to jest dostupan i razum-
ljiv — pojedinom interesentu. Razvojno kretanje transparentnosti
nije usmjereno uvijek u istom pravcu. U pocetnim stadijima razvo-
ja transparentnost je velika uslijed jednostavnosti drustvenih in-
teresnih situacija. Kasnije, transparentnost se smanjuje ne samo
zbog povecanja sloZenosti drustvenih odnosa nego i svjesnim dje-
lovanjem vlastodrzaca na prikrivanju odredenih bitnih podataka.
Trajnost je uvijek bila pomoc¢no sredstvo vlasti, od arcana imperii
u politickoj domeni do tajnosti tehnoloskih postupaka u vlasni¢-
koj konkurentskoj borbi.

S porastom broja ljudi koji sudjeluju aktivno u raznim dru-
stvenim procesima ovakav se tip tajnosti sve teze moZe odrzati.
Pojacanje drustvenog karaktera rada u funkcionalnim ustanova-
ma protivurjeéi tajnosti u odnosu na radne postupke koji se u tim
ustanovama primjenjuju. Sudjelovanje gradana u politickim pro-
cesima povecava transparentnost odnosa politicke vlasti. S druge
strane, slozenost drustvenih interesnih situacija raste i dalje. Tako
da je moguce, da se dobitak transparentnosti uslijed povecanog
sudjelovanja potire s gubitkom uslijed sve veéih poteskoca u pra-
¢enju i razumijevanju mnogobrojnih i razgranatih interesnih od-
nosa.

Transparentnost i funkcionalnost u upravljanju utje¢u jedna
na drugu. Vidjeli smo da postojanje relativno samostalnih funkci-
onalnih institucija u sve vecem broju nuzno smanjuje mogucénost
tajnosti. S druge strane, povecana vidljivost interesnih odnosa za
interesente olaksava predvidivost njihovog reagiranja, povecava
vjerojatnost da ¢e na njih djelovati objektivni argumenti, to jest
takvi koji operiraju bas s postojanjem objektivnih interesa i sa
stvarnim mogucnostima njihovog zadovoljavanja. Kroz to postaje
lakse posti¢i makroregulaciju pluralistickog sistema na nacelu »ma-
tricnih odnosa«, jer je naprosto vjerojatnost veca, da ¢e pojedini
interesenti obuhvacdeni »matricome reagirati onako kako to logika
samog regulacionog sistema predvida.??)

Pored opceg kretanja drustvenih konstanti, na nivo transpa-
rentnosti djeluje svjesna akcija vladajucih, tip postojece strukure
ckonomskih i politickih odnosa, obrazovni i kulturni nivo ljudi,
historijske tradicije i mnogi drugi faktori. U vec¢oj mjeri nego kod
ranije opisanih faktora, vrijedi kod transparentnosti pravilo da se
njezino postojanje ili nepostojanje ne moze naprosto pretpostaviti
odnosno izvesti iz ovog ili onog poznatog aspekta opce drustvene
situacije, ve¢ da je treba ustanoviti ispitivanjem.

4. Konac¢no, jednu od dimenzija razvoja koja utjeCe na medu-
sobne odnose sistema upravljanja moZemo nazvati racionalnost,
i definirati je kao mjeru u kojoj na pojedince u odredenoj zajed-

25) Na faktor transparentnosti odnose se, koliko mogu da vidim, i elementi sdalekovidno-
sti« i srealistinosti= koje Boulding tretira kao rezultate procesa ufenja u konfliktnim situaci-
jama. Prvi element definira Boulding kao »shvacanje da prihvacanje prednosti na kratak rok
festo dovodi do na dulji rok zbog reagiranja drugih partneras« (op. cit. str. 244). A drugi kao
sposjedovanje takvih slika o svijetv koje daju najvecu vjerojatnost povoljnih poteza ili poteza
koji vode do stvarnog povedanja nafih vlastitih vrijednosti= (loco cit.). I jedan i drugi upucuju
pojedinca =na zrelo ponaSanje u konflikiima«, to jest takvo koje ¢e smanjiti negativni i destruk-
tivni karakter sukoba i zadriati sukobe u onim granicama gdje bar neki od protivnika mogu
od ishoda ofekivati realne i trajne koristi.

Pored transparentnosti, medutim, sadrie pojmovi sdalekovidnostic i, narofito, srealisti¢-
nostie elemenat racionalnosti.
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nici djeluju, u prosjeku, razmisljanja instrumentalnog karaktera,
tipa »cilj—sredstvo«, u usporedbi s djelovanjem motiva emocio-
nalnog karaktera,afekata, navika i drugih.*)

Porast nivoa racionalnosti u nekom drustvu povezan je s
op¢im tehnoloskim napretkom empirijski. Na dulji rok, i grosso
modo, tehnolo$ki napredak pogoduje Sirenju racionalnih orijenta-
cija u historijskom razvoju konkretnih ljudskih zajednica, kao
§to, uostalom, racionalnost pridonosi i sama tehnoloskom napre-
dovanju. Ali odstupanja su vrlo znaajna u oba pravca. 1z razloga
koji su ¢esto spominjani i proucavani, ali za sada jo§ nisu do
kraja obja¥njeni, razvoj prema racionalnim orijentacijama je ne-
jednoli¢an. Katkada se javlja razmjerno u ranoj fazi tehnoloskog
napredovanja, dok u drugim slu¢ajevima visoki stupanj tehnolo-
gije ide usporedo s vrlo rasirenim iracionalnim stavovima i naci-
nom reagiranja.

Funkcionalni sistemi upravljanja crpu kohezionu snagu iz ti-
pi¢no racionalnih odnosa ljudi prema ciljevima i tehni¢kim sred-
stvima putem kojih se oni ostvaruju. Iracionalnost opravdava cen-
tralnu Eontrolu i clitne koncepcije teritorijalnih sistema.

v

Dovodeéi u vezu nabrojena cetiri faktora i tri tipa upravnih
sistema u historijskom smjenjivanju tezi$ta, dobivamo tri tipske
situacije.

U ranim fazama opceg drusStvenog razvoja organizaciona je
gustoca mala ili nikakva, organizacije kao oblik koordiniranja
ljudskog rada tek su pocele postojati. Naprotiv, koncentracija in-
teresa je vrlo velika. Zadovorigvanje vitalnih bioloskih potreba u
toj je mjeri problemati¢no, da su svi interesi usredsredeni na taj
osnovni cilj, tako da ne dolazi ni do sistematske polarizacije inte-
resa. Suradnja sviju je potrebna da se osvoji fizicki minimum.
Zato, medutim, postoji vrlo jaka »polarizacija« u pogledu transpa-
rentnosti drustvenih situacija. Transparentnost je ve%ika, ali samo
u uskom krugu male drustvene grupe ili zajednice. Preko granica
»Svoje« grupe transparentnost gotovo i ne postoji. Racionalnost
je niska, a afektivni, emotivni, tradicionalni elementi u motivaci-
jama pretezu. U takvim situacijama imaju prednost personalisticki
sistemi upravljanja koji se temelje na vrlo malim kohezivnim gru-
pama s gotovo apsolutnim »pripadanjeme« pojedinca grupi. U per-
sonalistickim je sistemima diferenciranost neznatna, jer nije ni
tehni¢ki moguca ni prema zadacima potrebna, interesna vezanost
vrio jaka, ali ne uslijed pritiska vlasti ve¢ uslijed »prirodnog« pri-
tiska okoline, a ciljevi tako jednostavni, da ne traZe ni &iroku
transparentnost ni izraZzeniju racionalnost.

26) Pojam racionalnosti, kako je ovdje definiran, dodiruje se s pojmom sracionalnosti
obzirom na svrhue (Zweckrationalitiit) kod Maxa Webera. Druga vrsta racionalnosti sracional-
nost obzirom na vrijednosts ima kvalitativbo drugaéiji karakter, $to prirnaje i Weber, kad
kae: »Sa stanovifta racionalnosti obzirom na svrhu je racionalnost obzirom na vrijednost uvi-
jek . .. iracionalna, jer se to manje odnosi na posljedice djelovanja, $to je potpunije vezana
iskljudivo za vrijednost tog djelovanja o sebie.

S druge sirane apsolutna racionalnost obzirom na svrhu isto je vise sgraniéna konstruk-
cija« nego ito bi odgovarala realnosti #ivola u kojoj su racionalnj i neracionalni meotivi i mo-
menti izmijeSani. (v. Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, u Grundriss der Sozialokonomik,
Tiibingen, 1921 (Verlag von J.C. B. Mohr — Paul Siebeck), str. 13.




PUSIC, O SISTEMATICI OBLIKA UPRAVLJANJA 31

U slijedecoj se fazi organizaciona gustoca postepeno povecava,
dolazi do jake polarizacije interesa oko viSkova koje dosegnuti
stupanj proizvodnosti ve¢ daje, ali jo§ u skromnoj mjeri. Transpa-
rentnost postaje sve viSe jednostrana, postoji za vlastodrice a
namjerno se smanjuje za podanike. Transparentnost se pretvara
u orude vlasti. Racionalnost se povecava u prvom redu i opet kod
vladajuce grupe koja, uslijed vece transparentnosti, vidi bolje me-
hanizam drustvenih ciljeva i sredstava. S druge strane, prema ve-
¢ini koja nije na vlasti primjenjuju se sredstva umjetnog podrza-
vanja iracionalnih orijentacija, barem iracionalnih obzira na realne
ekonomsko-politicke odnose i ciljeve. Kroz to i religiozne doktrine
i organizacije, nastale kao autonomni socijalno-moralni pokreti,
dobivaju svoju ulogu u mehanizmu vlasti. Ovoj situaciji odgovara
prevladavanje teritorijalnih sistema upravljanja koji su, u biti,
instrumenti za odrzavanje politicke vlasti vlastodrzaca nad odre-
denim teritorijem i stanovni$tvom, koje na tom teritoriju Zivi.
Vlast kao drustvena institucija pokazuje se kao idealno sredstvo
za postizavanje drustvene kohezije medu ljudskim grupama koje
postaju sve vece, sve heterogenije, sve mobilnije u Stvenom
pogledu. Teritorijalni su sistemi prirodno centralisticki i prema
tome odgovaraju odnosima u kojima jedna grupa namece intere-
snu dominaciju trajno svim drugima, u kojima ta grupa sama sebe
smatra elitom, a stvarno se i razlikuje od drugih, na¢elno, po razu-
mijevanju i poznavanju relevantnih drustvenih izvora ut{'ecaja i
po racionalnosti kojom se odnosi prema drustvenim problemima.

Konaé¢no, u najnovijoj fazi dolazi do ubrzanog poveéanja or-
ganizacione gustoce, do postepene disperzije interesa uslijed po-
vecanja produktivnosti i c]? znatnog prosirenja racionalnosti uslijed
neminovnog sudjelovanja sve veceg broja ljudi u radnim procesi-
ma u kojima vlada tehni¢ka racionalnost. Transparentnost se, u
stvari, povecava najsporije, jer se povecanoj dostupnosti podataka
opire njihova veca sloZenost kao zapreka razumijevanju. Pod utje-
cajem ovih faktora sistem upravljanja se funkcionalizira. To znaéi,
da vlast kao sredstvo postizavanja sistematske kohezije postaje
u isti mah nepotrebna i neprihvatljiva. Nepotrebna jer je zamje-
njuje koordinativho djelovanje funkcije, svrhe pojedinog radnog
procesa, organizacije ili mreze organizacija. Nepotrebna i uslijed
disperzije interesa koja smanjuje polarizaciju drustvenih interesa
i interesenata, te tako bitno otezava interesnu dominaciju. A ne-
prihvatljiva uslijed potrebe smisljenog i svojevoljnog sudjelova-
nja u funkcionalnim djelatnostima. Neprihvatljiva i uslijed poja-
¢anog zahtjeva za interesnom autonomijom kod dijelova sistema.
Funkcionalni sistem upravljanja, s mrezama institucija medu ko-
jima veze idu i opet linijom racionalnosti svrhe, odgovara situaciji
interesnog pluralizma u drustvu.

U odnosu na konkretnost drustvenog razvoja ovi tipovi pred-
stavljaju samo pomocne konstrukcije. Prakticki je najinteresantni-
je razmotriti ba$ prelazno razdoblje izmedu prevladavanja terito-
rijalnih sistema drzavne uprave i Sirenja funkcionalnih oblika.
Prakticki je najkorisnije naci rjesenja za specificne probleme tog
prelaznog razdoblja. Za Jugoslaviju to bi znacilo nasi odgovor na
pitanja koja namece izgradnja sistema druStvenog samoupravlja-
nja koji i nije niSta drugo nego prvi svjesno i sistematski gradeni

funkcionalni upravni sistem na svijetu.
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SUMMARY

The fundamental elements of every system are the unity of totality
and the independance of the parts of that system. In the frame of a mana-
gerial system the characteristics of integrity and independence arise in two
dimensions: in the technical development and the extension of interest.

From the technical point of view it is a question of opposition between
the unity, ressed in a united working , and indenpendence
of parts which are revealed in a tendency of differentation in the authority
of the administrative means in a broad sense.

From the t of interest it is a question of opposition of communal
interests brng?i?aoe to face with particular interests which originate in
a managerial system and around it, a predominance of communal interests
is confronted with the interests selfgoverning components. .

The dynamical development of governing systems arises from the acti-
vity of these contrasts within the system in a givem society. ioe

In the three basic systems of management i.e. personal, territorial
and functional one, which appeared in course of history and exist
now intermingling simultaneously, the contrarieties of the systems show
themselves in forms typical for each system. For the sake of management
it is important to define the interacting relations of the systems, the condi-
tions of their relative extension and the results of interfering of their prin-
cipal characteristics.

The answers to these questions depend upon a stage which a certain
community in its development has reached. l'-':)?,lr scales are suggested to
find out that stage precisely:

1. The organization density defined as a ratio between the number of orga-
nizations i.e. the number of organization units in the system and the to-
tal quality of available social means including people.

2. The concentration and dispersion of interests, i.e. the number of indivi-
duals and the number of interests where the individuals emerge as su-
bjects of interests.

3. The transparence of social situations, i.e. to which degree are the rele-
vant data available and comprehensible for an ordinary individual in a
society.

4. The rational management, i.e. to which degree in a certain social commu-
nity does the orientation to conclusions in the relation aim-means pre-
vail, as distinguished from emotional and other irrational orientations.

These scales enable the definition of the three typic situations in rela-
tion to management. With regard to the present-day provisional period from
the territorial to the functional system of management, it would be especi-
ally important to explore the characteristics of that transition,

x.)

PE3IOME

OcHOBHBIE SAEMEHTBI KayKAOi CHCTEMBI 9TO, C OAHOf CTOPOHBI, €AHH-
CTBO I1I€ABHOCTH, @& € APVIO#i CAMOCTOATEALHOCTHL YacTeit aToM cucTeMsl. B
paMKax MPaBHTEABHON CHCTEMbl TMOABAAITCA XapaKTEepPHCTHKH EAHHCTBA o
CAMOCTOSTEABHOCTH B ABYVX cdepax: TeXHHYECKON H cdepe uHTepecos. B tex-
HHYECKOM OTHOLIEHHH CVIIECTBVET IPOTHBOPEYHE MEKAYV EAHHCTBOM, BbIpa-
JKEHHOM B €AHHCTBe paboueil LieAH, H CaMOCTOATEABHOCTBIO YAacTel, KoTopas
BBIPAJKACTCH B CTPEMACHHH K PA3ACACHHIO Ha OBGAACTH YIPABACHUECKHX CPEACTB
B caMoM HMIHPOKOM cMmbicae. B chepe murepecos obumipe HHTEpeCs! NPOTHBO-
CTOAT OTASABHLIM HHTEpecam, KOTOPbIE CO3AAI0TCA B CHCTEME NpaBACHHA H
BOKPVT HEE; AOMHHALNA HHTEPECOB COAPVIKECTBA IPOTHBOCTOMT TpebosaHMaM
aBTOHOMMH HHTEpecOB dYacTeli. AHHAMHKA pa3sBHTHA VNPaBACHYECKHX CHCTEM
NPOMCTEKaeT H3 AC/CTBOBAaHNA B KOHKPETHOM OBILeCTBEHHOI CPeAe 9THX Mpo-
THBOPEYHil BHYTPH CHCTCMBIL.
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B Tpéx OCHOBHBIX CHCTEMAX TnpaBAeHHs (NOABAMIOLHXCH B TEYEHHH
HCTOPHYECKOrO pPasBHTHA M CVINECTBVIOLUIMX H CEroAHs, HO rAaBHBIM OOpasoMm
OAHOBPEMEHHO H CMelIaHb! APVT € APVIOM) NEePCOHAAHCTHYECKO#H, TeppHTO-
pUaALHOA U HVHKIIHOHAABHOM, CHCTEMHBIE NPOTHBOPEYHA NoABAAIOTCA B dop-
Max, XapaKkTePHBIX AAf Ka’KAO OTAEALHOM cucTemsl. BaXkno aas  uneaeit npa-
BACHHA OBbITH B COCTOAHHH ONPEACAHTH B3aHMOOTHOILICHHE MEMKAY CHCTEeMaMH,
VCAOBHA HX OTHOCHTEALHOTO NEPEBEeca M Pe3yALTaThl CMENIMBAHHA HX OCHOB-
HBIX XapakTepHcTHK. OTBeTb! Ha 9TH BOMNPOCH! 3aBHCH1 OT CTENEHH, KOTOPYIO
OTACALHOE COAPVIKECTBO AOCTHIAO B CBOEM pasputui. Urols! AaTh BO3MOXK-
HOCTL KOHKPETHO VCTAHOBHTE H AdKe MEPHTL STV CTeneHs, NpeAAarainTca
YeTLIpe MepHAa:

I Opranmszanponnas rycrora, AepHHHPOBaHa KaK COOTHOIICHHE MEKAV
UHCAOM OPFaHM3aLHi MAH OPraHH3ALHOHHBIX €AMHHIl B CHCTEMe H COBOKVI-
HBIM KOAMYCCTBOM DPACHOPAKHMBIX OOLIECTBEHHBIX CPEACTB (BKAOYas H
AOACH ).

IT Konuenrpanma HAH AHCNIEPCHA HHTEPECOB, T. €. YHCAO OTACABHBIX
AMIL H YHMCAO HMHTEPECOB, B OTHOIIEHHH HAa KOTOPLIE OTACABHBIE AHLA [10AB-
AMIOTCA K@K 3aHHTEPEeCcOBaHHBLIE CYOBLEKTEHL

IIT NMouarHocrs OGWECTBEHHLIX CHTVAUHi, T. €. A0 KaKO#il CTeneHyn
Ka’KAOMY OTACABHOMY YEAOBEKV AOCTVIHBI M ACHBI CVILNECTBEHHBIE AAA HETO
CBECACHHSA,

IV PaunouaAsHoCTh, T. €. B KAKOW CTeneHH B ONPeAeAEHHOM  oluie-
CTBEHHOM COAPVIKECTBe NpeobAAAAET OPHEHTALNA A€AATHL BLIBOARI 00 OTHO-
IIEHHH [EeAB-CPEACTBO, 3a pPasHHIlY OT SMOIHOHAABHEIX H APVIHX HppalHo-
HAABHBLIX OPHEHTALIHA.

3TH MEPHAA AAT BO3MOKHOCTE ACPHHHPOBAHHA TPEX THIHYECKHX AAA
NPaBACHHA CHTVAlMi. YYHTLIBAsA CErOAHAIIHHA HEPEXOAHLIE NEPHOA MEKAY
TEPPHTOPHAABHOM H (PVHKIHOHAABLHOMI CHCTEMO# npaBAeHHs, Oeiro Obl oCO-
DEHHO 3HAYMTEABHO MCCACAOBATH XapaKTEPHCTHKH 3TOTO MNEPexoAa.

(Mepesean: Topaana IMepuu
Miipana Eme)
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