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Uslijed svog osebujnog semantičkog položaja između pomagala 
klasifikacije i prave teo r ije, pojam s istema doži vljava nejednaku 
sudbinu u raznim naukama. U nek ima simbolizira prošlost, pred­
naučno razdoblj e, kad je najveći domet sintetičnog mišljenja bio 
povezivanje o pisanih realnih sadržaja u speku lativnim pu tem do­
bivene logičke cjeline, više es te tske nego informativne vrijednosti. 
U drugima, naprotiv, obilježava baš početak naučne e tape, kad 
otkrivanj e objektivnih invarijantnih povezanosti omogućuje uprav­
ljanje procesima koji su ran ije izmicali kontroli . 

I zvor ove dvosmislenosti je u samom izrazu »s istem« koj i za­
ista ima jedno objektivno i jedno meta-objektivno, »idejno«, zna­
čenje.1) Budući da naroči to u upravnim nauka ma sis tem i analiza 
sistema do lazi sve \·iše u cen tar pažnje, bit će kori no, na početku, 
ukratko razmotri ti o novne i dobro poznate d imenzije pojma si­
stem, da bi smo lakše uoči li odnos tog pojma prema teorij i i moguć­
no t i koje o n pruža na pod ručju upravljanja.2 ) 

Bit s i tema je složenost cjeline od dijelova koji, u nekom smi­
s lu, samos talno egzi s tiraju. Is todobno pos tojanje jedinstvenost i 
cje line i amo taJnos ti elemenata osnovna je definitorna zn ačajka 
pojma sis tem. U najopćenitijem smislu , dakle, podrazumijevamo 
riječ sistem kao skup elemenata promatranih po dimenziji, po 
kojoj se nalaze u međusobnom odnosu, tako da je njihova među­
sobna ovis nost kao i njihova ind ivid ua lna neovisnost, po toj istoj 
dimenziji, različi ta od nule.3) 

l. >>Sistem CotoT! ,!tU• sklop, • laganje) je: l. o bjektivno: povezana cjelina stval'l 
1 njihovih odnosa, procesa (npr. ~vjetski sistem lli »zatvoreni sistem« mehanike ). 2 
logtčki. tdejno: jedmstvena rjehna spoznaja. sređena po načelima, unutar povezana i 
oai.članjena. •Prirodni• >iSlćmi na,tojc ua ŠIO \i~c moguće odgO\ore srou nO>li , mcđu,obnuj 

pripildno..,ti i po,·ctano ... ti ~t,·n ri. o~Si\tL·mat~ki• ?nači ~ređeno po jcdin ... tvenim metodskim na· 
čelima, dovedeno u \ 'ClU . 

Rudolf Ei>ler: Eiskr. Han<h\oncrbuch der Philosophie (2. Auf!. Hcrau;gcber: Rtchatd 
\lullcr-Frcienfel,, \ 'eri. E.S. ,\huler & 'ohn, Aerlin. 1922 ), st r. 651. 

2. Po jednom sh,·aćanju >ist cm to·cba tek protum<~čiti. interpretirati, pa da dobi j~ obi­
l jez ja teorije (U,p. Hans Alb~n : Probleme der Theoriebildu ng, u kn j izi H. Albert izd. Theorie 
und R"aht:it . Au,ge\\ahltc Auf,atze tur \\ b-en>chaft..lehre der Sozialwi»cn.haften. J.C.B .. \lohr 
(Paul Sicbdk) Tiibmgen . 196-1 , >Ir. 29). Po'l~\lj:t se. meuutim. pitanje, mole li se >i>tem 
uopće uočiti beL int~rprctacije. "" m<~ći li, dakle, >amo prepozna,anjc sistema kao >i>tema 
ralumijl!Hlnja nonni njcgo\c po,·clanu~t i , tako da nema sistcmn be1. teorije. Ova teori ja moLe. 
l~tina. biti 'rio jednosra\'na, na h na, napro~to kri\'a , ali ~i stem kao objektin1u pO\Ctano~t te.:. k 1 

je Jami!:tliti bez makar i najeJementarnije pretpo-..ta\he u prirodi tc po\czano~ti. 

3. t: o\·oj je definiciji iL.ričito fonnulirnna značajka istodobne O\'i\nosti i Ol..""O\'isno~ti di· 
jelo\· a, koja mi ~e 6ni hitnom 73 r37umi jc\'anjc funkcioniranja svakog ~i~tema. U ~tandnrdnim 

ddinicijama O\ a je tnač:tjka če\ to ,adriana, a dijelom i sakri\·ena, u pojmU\ ima kao i,to ll' 
intcrnkcija ili među;obna ta \ i;no,t. Xa primjer, Lud" i g \On Benalanffy. biolog, koji s.: na· 
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Prvi je zadatak razmotriti koje konzekvence proizlaze iz ova­
kve definkije za sistem uopće, bez obzira na kojem se području 
ili na kojem nivou pojavljuje. Suprotnost između jedinstvenosti 
cjeline i samostalnosti dijelova morala bi se, ukoliko je zaista 
specifična za pojam sistema, javiti kod svakog sistema objektivnog 
ili idejnog. Ona nas, prirodno, interesira u prvom redu kod tzv. 
objektivnih sistema koji postoje nezavisno od naših konstrukcija 
i gdje se baš radi o tome da se spoznaju načela po kojima je cjeli­
na strukturirana, a dijelovi međusobno povezani. 

Suprotnost između jedinstva i samostalnosti rađa u svakom 
sistemu određenu napetost, antagonistički odnos u kojem posto­
jeće tendencije vuku u suprotnim pravcima. Održanje sistema zahti­
jeva određenu ravnotežu između ovih tendencija, ravnotežu s ma­
njim ili većim odstupanjima, s amplitudama koje se kreću unutar 
određenih granica. Ova odstupanja, međutim, ne smiju ni u kojem 
slučaju dovesti do toga da jedna tendencija definitivno pretegne, 
a druga konačno i nepovratno podlegne. Kako god apsolutna samo­
stalnost dijelova tako i potpuni nestanak njihove samostalnosti 
znači negaciju sistema kao sistema. U stvari, ravnoteža u sistemu 
je tek zamišljeno granično stanje, specijalni slučaj opće dinami­
ke sistema.4 ) Odnosi osnovnih snaga koje leže u sistemu stalno 
narušavaju ovu postuliranu ravnotežu, u jednom ili u drugom 
smjeru, pod utjecajem intra-sistemskih faktora kao i impulsa koji 
dolaze iz okoline.5 ) 

Svaki sistem ima svoj raspon promjena u vanjskim i unutra­
njim uvjetima koje može izdržati kao sistem. Svaka promjena 
uvjeta, doduše, dovodi do poremećaja u ravnoteži sistema, ali 
unutar granica koje su za svaki sistem specifične, ti poremećaji 
nisu fatalni. Postoje mehanizmi, unutar sistema ili van njega, 
koji dj eluju u obratnom pravcu od utjecaja koji su izazvali po­
remećaj, koji, dakle, uspostavljaju ako ne ravnotežu kao stanje, 
a ono ravnotežu sila, i tako održavaju amplitude poremećaja unu· 
tar granica koje sistem može podnijeti. Trajanje nekog sistema, 
prema tome, zavisi u krajnjoj liniji od raspona njegove elastič­
nosti, tj. od amplitude poremećaja sistemske ravnoteže koj e može 
izdržati i neutralizirati, i od homeostatskih i s tabilizatornih me­
hanizama koji postoje u njemu ili u odnosu na nj .6 ) 

ročito bavio r.u.radom teorije općih sistema, razumije pod sistemom •sirup elemenata u inter 
akciji•. (General Systems, Vol. l , str. 2, 1956, cir. prema V. A. Lektorsky: O principah isslcdo­
vanija sistem - Voprosy Filosofii , 1960, No. 8). Russell L. Ackoff, upravni stručnjak, čije je 
specijalno područje t7V. istraživanje operacija , kaže: •U početku možemo definirati sistem 
!iroko i u glavnim enama kao bitak, pojmovni ili [iz.ićk.i, koji se sastoji od međusobno zavisnih 
dijelova• (•Systems, Organi7.ations and Interdisciplinary Research•, u General Systems -
Yearbook of the Sociary for General Systems Research, Vol. 5, 1960, str. 1). 

4) •Dinamika je fundamentalnija od statike u tom smislu da svaki sistem u ravnoteti 
predstavlja sam o specijalni slučaj nekog dinamičnog procesa u kojem se sam taj dinamični 

proces izražava u nastavljanju sadaš njeg s tanja s istema.• Kcneth E . Boulding: Conflict Mana­
gement as a Learning Proces, u knjizi Connict in Society, Ed. An~hony de Reuck and Julie 
Knight (J . & A. Churchill, Ltd . London, 1966, str. 2.36). 

S) Vanjske i unutranje faktore remc~nja sistemske ravnoteže spominje L. Mehl u okvi· 
ru same definicije sistema, koji za njega ima četiri mačajke: brojnost elemenata, različitost 

elemenata , promjenljivost elemenata, odnosno njihovih stanja, međusobnu povezanost cleme· 
nata kao i povezanost s istema s drugim sistemima. ( Pour une thćorie cybcrnetique de l' admi­
nistration, u knjiz.i G. Lang.rod ed . Traite de Science adrrunistrative, cit. prema korekturi ), 
str. 785. 

6) Stabilizatorni mehaniz.mi pretpostavljaju stalno un~nje nekog oblika energije i7 
vana u sistem, homeos tatski trošenje energije unutar samog sistema. Izvori energije nisu ne­
iscrpni, pa stoga nijedan s is tem nije vječan. Najpoznatij i primjer ovog zaključka je drugi zakon 
te rmodinamike o fatalnoj dizentropiji. smirivanju toplins kih procesa . 
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Pored mnogih drugih mogućih kriterija, sisteme možemo kla­
sificirati u odnosu na dva osnovna pola suprotnosti koja su za 
sistem karakteristična: prema karakteru dijelova i prema prirodi 
cjeline. 

Prema »članovima« koji ih sačinjavaju možemo razlikovati 
sisteme na istorodne i raznorodne. Svaki dio svakog sistema je i 
sam , s nekog stanovišta i po nekoj dimenziji, sistem. Međutim, 
kod istorodnih sistema i sistem i njegovi dijelovi predstavljaju 
sisteme u is tom »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 viš i s istem, pleme, predstavljaju dijelove, elemente. Naprotiv, 
kod raznorodnih sistema dijelovi su zaista elementarni, nedjeljivi 
sa stanovišta sistema koji promatramo. Na primjer, kamenčići 
koji sačinjavaju mozaik predstavljaju i sami vrlo složene fizikalne 
i kemijske sisteme, ali sa s tanovišta mozaika oni su konačni, naj­
manj i dijelovi slike koji još imaju određenu samostalnost. 

S druge strane, sisteme možemo razlikovati i prema prirodi 
cjeline sistema, prema karakteru međusobne zavisnosti dijelova 
i skuposti. Sistem kao jedinstvo logički zavisi od svojih dijelova, 
tj . sistem je nezamisliv bez postojanja dije lova, baš dijelova u 
cjelini. Bitno je pitanje, naprotiv, u kojoj mjeri pojedini dio uvje­
tuje postojanje s istema. Pos toje sistemi u kojima ispadanje i jed­
nog jedinog dijela dovodi u pitanje cjelinu, i drugi u kojih je 
»rotacija« dijelova gotovo neograničena. U zavisnosti dijelova od 
cjeline, međutim, imamo pregledniju situaciju ,i stoga baš ovu 
zavisnost možemo iskoristiti kao kriterij klasifikacije. Po prirodi 
ovisnosti elemenata u sistemu možemo razlikovati logične, egzi­
s tencijalne i participativne sisteme. Kod prvih pos tojanje eleme­
nata zavisi od postojanja sistema po samoj definiciji elemenata. 
Na primjer, neki komunikacioni sistem sastoji se od elemenata 
informacije, recimo od Morseovih znakova koji se p renose aku­
stički ili optički. Pojedini znak, međutim, može biti definiran kao 
elemenat informacije samo dok postoji sistem vijesti kao cjelina . 
Bez toga sistema on se pretvara u puki šum ili bljesak, pojavu 
sasvim drugog karaktera. Zavisnost dij ela od cjeline je egzisten­
cijalna kad, u stvarnosti, dio bez cjeline ne može egzistirati. Na 
primjer, oko kao organ, dio organizma, van organizma. Konačno, 
ovisnost je participativna, ako dio i bez sistema zadržava svoj os­
novni značaj, ali kao dio sudjeluje, participira u nekom posebnom 
kvalitetu sistema koji bez tog sudjelovanja ne bi imao. Na pri­
mjer, određeni ton muzičke ljestvice može se odrediti i prepoznati 
sam za sebe. Ali kao dio neke melodije on participira u kvalitetu 
melodioznosti koji baš proističe iz međusobnog odnosa tonova .') 

7) Kriteriji koji sc primjenjuju u klasifikaciji sistema veoma su b rojni. Vrlo se često 
govori o zatvorenim i otvorenim sis temima (Lektors ky i Sudovsky, op. cit. s tr. 173 i sl.) ili o 
izoliranim i ncizoliranim sistemima (L. Mehl, op. cit. st r. 788 i 797) , prema tome u kojoj su 
mjeri izloženi, odnosno podlo:'i.ni egzosistemskim utjecajima. Većina autora koji to razlikovanje 
spominju pt·ihvaćaju da sc radi o razlici u količinj , u mjeri. Stvarna potpuna otvorenost kao i 
apsolu tna zatvorenost negirala bi karakter sistema kao takvog. Ipak , to razlikovanje može biti 
korisno, naročito kada je predmet pažnje formiranje odnosa sistema s vanjs kim svijetom, kao 
i upotrebljivost unutrasistemskih pravilnosti za prognoze o budućim s tanjima s istema. 

Is to je tako relativna klasifikacija s istema na ak tivne i pasivne (Mebl, loco cit.) prema 
tome primaju li samo utjecaje okoline, a da na njih sam i ne reagira ju , ili i samj utječu na 
svoju okolinu . Svaki sistem postoj i kao dio nekog šireg sistema i samo je stvar stanovišta da 
taj šir i s istem u danom slučaju nazo\•emo okolinom. Samim svojim postojanjem, dakle, sistem 
nši određeni utjecaj na okolinu . 
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Kao što se svaki sistem sastoji od dijelova koji su i sami u 
nekom smislu sistemi, tako je i sam dio širih cjelina koje, možda 
po drugoj nekoj dimenziji, opet predstavljaju sistem. Pa ipak je 
za svaki konkretni sistem o kojem je riječ moguće razlikovati u 
načelu dva polja: sistem sam sa svojim unutarsistemskim odno­
sima i okolinu u kojoj sistem kao cjelina stupa u inter-sistemske 
odnose. Praktična korist od ovog razlikovanja bit će veća ukoliko 
je veća razlika u frekvenciji ili u drugim modalitetima interakcije 
između intra-sistemskog i inter-sistemskog polja. S druge strane, 
treba se čuvati 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 često u dobroj mjeri stvar konven­
cije.8) 

Sto je rečeno za sisteme uopće, odnosi se i na društvene siste­
me. Pitanje je samo postoje li neke posebne, dodatne značajke po 
kojima se društveni sistemi razlikuju od ostalih sistema i čine 
potklasu za sebe. Budući da se društveni sistemi uvijek odnose 
na ljude, treba očekivati da će karakteristike čovjeka kao vrste 
davati posebno obilježje društvenim sistemima. Koliko za sada 
znamo, to je u prvom redu svijest i volja ljudi po kojoj se ljudski 
sistemi razlikuju od drugih. Za naše promatranje to čini društvene 
sisteme kompleksnijim od drugih, jer im dodaje projektivnu di­
menziju finaliteta koju drugi sistemi nemaju. Stoga se u defini­
cijama društvenih sistema govori po pravilu o motivima, ciljevima, 
vrijednostima, simbolima, što svakako predstavlja povećanje kom­
pleksnosti.9) 

Prema načinu uspostavljanja poremećene ravnotete, Bertalanffy (v. Lektorsky i Sudovsky, 
op. cit. s tr. 174) razlikuje sisteme s dinamičkom interakcijom rujelova, sisteme bazirane na 
povratnom d jelovanju i sisteme koji slućajnim kretanjem, putem pokuJaja i pogreJaka, dolaze 
u s tanje stabilnosti, tj. relativne uravnoteženosti. 

8) Do taJm: reifikacije dolazi najlakJe kad se s jednog nivo:~ prela.z.i na drugi, na primjer 
s druJtvenog na bioloJki. aU izvjesnom smhlu ljudska se ličnost i druJtvo moraju ukJopiti u 
starodrevni par pojmova iz bioloJke teorije: organizam i okolinu . Kako ih običoo shvaćamo, 
oba se pojma odnose na fiz.ičke kategorije. U smislu u kojem sc te riječi obično shvaćaju ni 
ličnosti ni društva nisu fizičke kategorije•. Talcott Parsons: Tbe Principa! Strucrures of Com­
munity: A Sociological View , u knjizi Carl J . Friedricb ed. Community (The Liberal Ans Press, 
New York, 1959, s tr. 176). 

9) aSveden na najjednostavniji mogući izraz, društ,-eni se sistem sastoji od množine 
pojedinačnih aktora koji djeluju jedan na drugoga u situaciji koja ima, u najmanju ruku, je­
dan fizčiki ili okomni aspekt, aktora koji su motivirani tendencijom prema -optimizaciji zado­
voljenja samoga sebe• i čiji je odnos prema vlastitoj s ituaciji, ubrojivši tu i druge aktore, 
definiran i posredo~-an sistemom kulturom izgrađenih zajedničkih s imbola•. 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 druJtvu 
(ostvarivanje društvenih, kolektivnih ciljeva, održa\'anje unutarnjeg poretka, reguliranje vanj­
skih odnosa) bez obzira na to koje bi druge zaclatke joJ vr~ili , čine politički sistem nekog 
dru~tva•. S. . Eisenstadt: The Political Systems of Empires, The Rise and FaU of the Histo­
rical Bureaucratic Societies (The Free Press of Glencoe, 1963, str. 5). 

Suprotnost između jedinstva i samostalnosti dobiva u dru.Jtvenim sistemima složeniji vid 
konflikta i integracije, gdje se objektivna dimen7Jja dijelom poklapa sa s ubjektivnom, a dije­
lom se od nje odvaja (usp. Karl W. Deutsch: Power and Communication in International Society, 
u cit. knjizi Conflict in Soci.ety, s tr. 300), realistički se konflikti izmjenjuju s nerealističkim 

(v. Lewis A. Coser : The Funct ions of Social Confiict , The Free Press, Glencoe, 1956, passim). 
Mada, vjerovatno, treba odbiti zahtjev društvenih ili bilo kojil1 drugih nauka da im se 

prizna neka vrst metodoloJke samostalnosti u odnosu na druge nauke, i prihvatiti kao polaznu 
tačku jedinstvenost logičke strukture naučne s poznaje i naućnog istraživanja, ipak nema sumnje 
da finalitet kod ljudskih aktera u druš tvenim sistemima dodaje njihovoj s loženosti bar jednu 
now rumenziju. Pored razlikovanja unutarnjeg i vanjskog polja, intra-sistemskih i inter-sistem­
s kih odnosa. treba kOd druJtvenih sistema raz likovati i finalitetu imanentne odnose koji na-
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U isti mah, dimenzija svijesti i volje ljudi predstavlja i pove­
ćanje samostalnosti članova sistema u odnosu na cjelinu. Cini se 
da je stabilizaciona tačka ravnoteže u društvenim sistemima po­
maknuta više prema polu neovisnosti dijelova nego kod sistema 
nižeg stupnja kompleksnosti.t0 ) 

Konačno, svijest i volja ljudi otvara veći broj mogućih kon­
taktnih tačaka za sistemsko povezivanje, a u isti mah omogućuje 
jasnije međusobno razlikovanje vlastitog članstva u raznim siste­
mima. To dovodi do veće razvedenosti društvenog sistema, do po­
stojanja podsistema dovoljno samostalnih da ih vrijedi, do izvje­
sne mjere proučavati odvojeno od društvenog sistema kao cjeli­
ne, kao što su ekonomski, politički, pravni, upravni i drugi dru­
štveni podsistemi.ll) 

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

Upravni je sistem, u tom smislu, skup upravnih organizacija 
koje se nalaze u međusobnom 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, k~l1~ su u praksi, doduše, često nerazmrsivo isprepleteni 
ali ih u an · i treba lučiti , jer u suprotnom već na samom početku 
zatvaramo sebi put do razumijevanja uprave. Jedno je cilj u svom 
tehničkom aspektu - osigurati javni red i mir, regulirati sao­
braćaj , održavati ces te, organizirati ,izdavati legitimacije, prepi­
sati određeni koncept, niz svrha i zadataka koje možemo poredati 
u horizontalne grupe ili u vertikalne piramide, prema stupnju op­
ćenitosti, koje možemo utvrditi ,propisati , kontrolirati, ocjenji­
vati, gdje uprava funkcionira kao nosilac konkretnih društvenih 
poslova - a drugo je cilj u interesnom aspektu, kad se pitamo 
kome je korist od djelovanja upravnog sistema, čiji se interesi ostva­
ruju kroz to djelovanje, čij i su pogođeni, i zašto. Ovdje se nalazimo 
na mnogo manje sigurnom .terenu. Na ta pitanja u javnim dokumen­
tima obično nema izričitog odgovora, a odgovori koji se daju 
vrlo su općeniti. Tvrdnje da se radi o interesu društva, d ržave, 
općenitosti , birača, vladajuće klase i slično ne samo da su toliko 
neodređene da ne obilježavaju konkretne interesne konfiguracije, 
nego su one i jednostrane, jer sistematski izostavljaju pojedine 

s taju u ,·ezi s ciljem sistema , i nnalitet transcedentne odnose koji se razvijaju izvan kruga 
posta,·ljenih i prihvaćenih cilje,·a. 

r dalje. Ako razumijevanje finaliteta ljudskih akcija i nije neka posebna spoznajna meto­
da, kao što je to mislio l\lax Weber. ono Ot\'ara postavljanju hipoteza i njihovom provjera\-anju 
jedan pos, ·e no,•i pravac. To lijepo pokaLuje A. Rapoport usporedbom tuma.čenja ~ kao 
•zbh-anja• i kao akcije usmjerene na sHhu u okviru pravila (v. Anatol Rapoport: Mode!s 
of_ Connict: Cataclysmic and Strategic, u cit. knjizi Conflict in Society, str. 269 i sl.). 

10) Veća samostalnost •dijelo~11• u dru~t\-cnim sistemima navodi Gouldnera da te s isteme 
promatra ne sa stanoviSta cjeline ,-eć sa stano,•išta pojedinih članova sistema. On pripisuje 
člano,·ima d\'Ojaku svrhu, samoodri.anje (setr·maintenance) i međusobno povezivanje u sistem 
(inter-dependence). U svakom slučaju oni zadrf.avaju znatno veću samostalnost, nego dijelovi 
sistema nitih nivoa, pa Gouldner za taj odnos s tvara pojam • funkcionalne auto nomije• . A. W. 
Gouldner: Reciprocity and Autooomy in Functional Theory, u knj izi A Symposium on Sociolo· 
lj'ical Theory, L. Gross ed. - Row, Tc tcrson & Co. Evanston nod New York , 1.959) , st r . 252. 

U) Oni koji se bave ovim pojedinim pod~istcmima doživljavaju ih kao samostalne cje· 
line, Ata\'~ dijele ih na joS uže dijelo \'e, pa o tim dijelovima govore kao o sistemima. U kojoj 
je mjeri opra\'dano go,•oriti, p rimjerice, o kadrov•kom s istemu u upravi, o sistemu vanjske 
trgo\'ine ili o sistemu &rađanskog pra•-a. pitanje je konkretnog prosuđi\-anja i raz>·ojnog mo­
menta. Cini se ipak, da postoji tendencija ran-oja prema sve ,.ećem ispreplitanju odnosa i utje­
caja koja teče paralelno s tendencijom prema sve \'ećoj specijalizaciji u njihovom prouča\-anju. 
Uillađi•anje o, ·ih d•-aju kretanja jedan je od osnovnih sistems kih problema dru~tvenih manosti. 
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očevidne grupe interesenata, u prvom redu ljude koji rade u uprav­
nim organizacijama. 

Ova dva aspekta dimenzije po kojoj upravni sistem predstav­
lj a cjelinu možemo, praktički , promatrati kao dvije posebne di­
menzije. U svakoj se, naime, suprotnost koja je za sisteme speci­
fična, između jedinstva i diferencijacije, pojavljuje u posebnom 
vidu . 

U instrumentalnoj, tehničkoj dimenziji upravnog sistema pol 
jedinstva predstavlja zajednički cilj, tehnička svrha, odnosno suma 
najopćenijitih tehničkih svrha sistema. Na obratnom polu, na 
s trani diferencijacije, nalazimo pojam sredstava, sredstava shva­
ćenih u svom materija lnom i tehničkom izrazu kao i u obliku 
ljudskih radnih uloga, funkcija, radnih mjesta. Odnos između ci­
lj eva i sredstava izvor je osnovne tehničke suprotnosti i napetosti 
unutar upravnog sis tema. Podesnost sredstava da ostvare ciljeve 
otvara problem tehničke efikasnosti sistema. Uz dane kvantita­
tivne okvirne uvjete i u normalnoj »klimi« ekonomske robne pro­
izvodnje pitanje se efikasnosti dopunjuje problemima prioriteta 
i ekonomičnosti.1 2 ) 

U interesnoj, političkoj dimenziji cjelinu predstavljaju oni in­
teresi i interesenti koji su u s tanju upravnom sistemu nametnuti 
ne samo osnovne, »službene«, tehillčke ciljeve koje će svojom 
akcijom ostvarivati, već i okvirne uvjete načina tog ostvarivanja. 
Pretpostavlja se, da će oni pri tome ići u prvom redu za unapre­
đenjem ili zaštitom svojih interesa, ma kakvi ti interesi bili ( ne 
nužno lično-egoistični!) .13) U suprotnosti s ovim interesima »Cje­
line<< nalaze se interesi »dijelova«, bilo da se radi o interesima koj i 
su nastali unutar samog upravnog sistema, bilo da je izvor intere­
sa van sistema, u raznim diferenciranim i perifernim interesnim 
grupama koje efektivno utječu na s is tem.14 ) U toj osnovnoj inte-

12) L. Mebl (op. cit. str. 782) definira ciljeve upravnog sis tema kao »slike konfiguracije 
koju t reba da popr imj van jsk.i svijet il i n najmanju ruku okoli na ustanove koju promatramo 
( uključivši, u danom slučaju, i unutarnju s redinu ) nakon dovršenja akcije, ako je ona vođena 
kako treba• . Ovi su ciljevi, nastavlja Mehl, definirani u odnosu na v rijednost i. Pri tome ne 
kaže u kojem smislu upotrebljava izraz •vr ijednost i• . Ako su vrijednosti u njega sinonjm za 
interese, onda njegova postavka sadrži istinu ali ne svu . I nteresi, naim e , u upravnom s istemu 
dolaze do zražaja i na m noge d ruge načine, a ne samo određivanjem ciljeva . Naprotiv, ako 
misli na vri jednosti kao na •prihvaćene kriterije odabh ·anja između aJternat ivniJJ mogućnosti 
ponašanja•, onda njegovo s tanovište, mislim, nije tačno, jer se interesi os tvaruju i o nda 
takvim načinima koji ne odgovaraju prihvaćenim kriterijima odabiranja . 

13) E isenstadt dijeli interesne c iljeve vladajućill na d va osnovna tipa: konzervativne i 
ek.spanzivne. Prvi su usmjereni na održavanje postojećeg s tan ja i uređenja, kako političkog tako 
ekonomskog, na području društvenih vrijed nosti, morala kulture itd. Drugi idu za promjenom, 
za akcijom koja treba da ostvari stanje u s kladu s određenim , uglavnom ideolo§kim orijenta­
cijama. (op . cit. str . 233 i sl.). 

U t ipovima vlada vine koje Eisenstadt naziva birokratskim dominantni ciljevi vladajućih. 

bez obzira na njihove •polazne• interese, nužno p rimaju inst itucionalni karakter : održati terito­
r ijalnu cjelinu, jedinstvo, vlastitu vlast, kontinu irano p riticanje sredstava neovisno od •as.krip­
t ivnih prava i d užnosti ... grupa i slojeva kao i od želja nj ihovih č lanova.• U tom smislu mo­
gli bismo. pored osnovne suprotnosti između interesa cjeline i interesa dijelova, govorit i o 
drugoj opreci između primarnih i sekundarnih in teresa. Sekundarni bi bili oni koji nastaju 
us lijed djelovanja samog sistema, bilo kod nosilaca primarnih interesa b ilo kod novih grupa 
interesenata, bez obzi ra na to jesu li izvorni ili novi interesenti bliži polu cjeline ili suprotnom 
polu dijelova. 

14) Crozier uočava istu problematiku višestrukosti interesa . kad govori o višestruk.im 
kr iterijima »upravne raciona lnost i• i spominje interese samih članova upravnog sistema, pored 
interesa političko-društvenog sistem a kao cjeline. Cini mi se, međutim , da mjješa dva principa 
klasifikacije, kad na istoj r azini r azlikuje instrumentalnu racionalnost u prave, dakle racionalnos t 
u v idu promjena koje se zbivaju u o ko lini sistema. ( Michel Crozier : Pour une theorie sociolo­
gique de l ' act ion administrative, u cit. knjizi Traite de Science administrative, navedeno prema 
korekturi str. 761-762). 

2 Politička misao 
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resnoj suprotnosti sadržana je politička problematika svakog uprav­
nog sistema, bez obzira na to da li je izravno vezan za državu kao 
nosioca političke vlasti. 

Tehnička suprotnost između ciljeva i sredstava javlja se to­
kom djelovanja upravnog sistema kao opreka između jedinstva i 
diferencijacije u svim obHcima. Najopćerutiji ciljevi predstavljaju 
jedinstvo koje u sistemu služi kao polazna tačka i ujedno kao ko­
načna suma i rezultat svega što se radi. Oni opredjeljuju i u isti 
mah ograničavaju svaku pojedinu funkcionalnu aktivnost u siste­
mu. Naprotiv, ove funkcionalne aktivnosti tendiraju u obratnom 
pravcu. Svaka ima svoju vlastitu unutarnju logiku, uvjetovanu 
tehničkim zakonitostima po kojima se vrši. Svaka od njih ima i 
svoju djelomičnu svrhu čiju su važnost, uostalom, njezini nosioci 
skloni da precijene u usporedbi s drugim poslovima koji se u 
sistemu rade. I što je najvažnije, proces diferencijacije funkcija 
u upravnom sistemu, koji je specijalni pojavni oblik društvene 
diobe rada i, prema tome, teče kontinuirano u istom smjeru, stal­
no pojačava centrifugalne tendencije dijelova. Kroz to i opreka 
između jedinstva i diferencijacije postaje sve oštrija, te prijeti 
da se pretvori u glavni problem upravnog sistema. 

Treba naglasiti da je ova opreka objektivne prirode, premda 
su joj najvidljiviji simptomi često subjektivni. Napeta atmosfera 
u ličnim odnosima, optužbe zbog »stručnjačkog 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 između sve većih zahtijeva samostalnosti pojedinih funkcija i 
koordinacije cjeline javlja i u pojedinoj upravnoj organizaciji koja 
sačinjava sistem. U sistemu kao cjelini ona je ipak jače izražena, 
jer su i snage koje stoje iza ovog kretanja u oprečnim pravcima 
jače, nosioci suprotnih tendencija kompaktniji, organiziraniji i 
jedni od drugih udaljeniji. Izdvojeni dijelovi sistema, krupni pod­
sistemi u upravnom sistemu, kao na primjer centralna državna 
uprava, u toj su mjeri specijalizirani za osiguravanje jedinstva, 
za povezivanje, za usmjeravanje prema najopćenitijim ciljevima, 
da razvijaju čitave ideološke superstrukture nad svojom djelat­
nošću i postizavaju često vrlo jaku emotivnu angažiranost svojih 
kadrova u pitanjima »Očuvanja jedinstva«. 

Naročito problematična postaje suprotnost između jedinstva 
i diferencijacije u upravnim sistemima u odnosu tih sistema s 
okolinom, gledanom u vremenskoj dimenzij i. Prema drugim si­
stemima valja održati unutarnju koheziju, koja daje identitet i 
kontinuite t. Ali u prilagođavanju promjenam a u okilini neophodna 
je određena elastičnost, mogućnost adaptacije vlastitih struktura 
i metoda za koju je izvjesni minimum slobode kretanja dijelova 
nužni preduvjet. Uslijed sve većiJ1 napora koji su potrebni da bi 
se sve diferenciraniji sistem koordinirao, da bi se u njemu održala 
potrebna kohezija, razvija se neminovno određena krutost, namjer­
na izolacija prema vanjskim utjecajima, tako da do promjena koje 
su postale neizbježne dolazi u formi krize, potresa, na osnovu 
jedinstvene inicija tive iz vrha sistema. Elastičnost se smanjuje.1;; ) 

15) Crozier koju O\-u poja\•u uoćava u francus koj upra,.; smatra da je ona rezultat po­
sebnih značajki francuskog nacionalnog karaktera. Francuzi, po njemu, ne vole Ličnu vlaSl oj 

lično podređivanje, dakle vlast u ličnom kontaktu i u pasivnoj ulozi. Ali u isti mah vjeru ju da 
mora biti jaka , da bi mogla ' ' rš it i svoje funkcije. To s tvara jaku tendenciju prema centra lizaciji 
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I nteresna suprotnost između interesa onih koji u prvom redu 
vladaju upravnim aparatom i svih drugih interesenata manifestira 
se u upravnoj svagdašnjici kao oprečni zahtjevi za interesnom 
vezanošću i interesnom autonomijom. Dominantni interesi nasto­
je, prirodno, sve dijelove upravnog sistema vezati unaprijed za 
interesnu konstelaciju koju oni predstavljaju i ne dopusti ti da 
drugi, primarni ili sekundarni interesi dođu do izražaja i natječu 
se za interesne beneficije koje postaju raspoložive kao rezultat 
djelovanja sis tema . Princip zakonitosti, vezanosti uprave pravnim 
normama, naglašavanje discipline, stroga hijerarhičnost i druge 
centripetalne mjere imaju, pored svog tehničkog aspekta, i ovu 
interesnu svrhu, vezati cjelokupni aparat nedvosmisleno za domi­
nantne interese. Svi drugi interesi, naprotiv, koji su aktivirani ili 
su uopće tek nastali u vezi s djelovanjem upravnog sistema zastu­
paju protivnu tendenciju. Za ove je druge interesente jedina mo­
gućnost zadovoljenja, u·koliko im interesi nisu identični s domi­
nantnima, da se prizna i u praksi provede načelo interesne auto­
nomije dijelova upravnog sistema. Siroka mogućnost donošenja 
općih akata od strane upravnih organizacija na svim nivoima, dis­
kreciona ocjena, mogućnost neposrednog suodlučivanja i suradnje 
građana u upravnim organizacijama, mehanizmi samoupravljanja 
i slične mjere povećavaju interesnu autonomiju dijelova prema 
interesnoj ekskluzivnosti »cjeline«. 

Kao što je rečeno, interesne su konstelacije mnogo manje trans­
parentne nego suprotnosti tehničkog karaktera. Dominantni se in­
teresi doduše proklamiraju, ali su te proklamacije i suviše opće­
nite i po pravilu nepotpune, tako da je pitanje stvarnih interesa 
koji dominiraju sistemom uvijek otvoreno. Još je teže u tvrditi 
pouzdano drugi interesni pol, sekundarne i parcijalne interese. 
Pod pritiskom vladajuće ideologije interesne isključivosti prokla­
miranih »općih« interesa, drugi se interesi često kriju i kamufli­
raju na različite načine, prešućuju i nastoje zadovoljiti neformal­
no, »pod tuđim imenom«. Ova ne-transparentnost interesa ima 
dvije važne posljedice. U magli postoji izražena tendencija pre­
uveličavanja i ekstremnih zaključaka. Nastaju s jedne strane na­
ivna gledanja po kojima upravni sistem naprosto ostvaruje zajed­
ničke interese svih građana, korisnika, i ništa drugo. S druge stra­
ne st vara se neka vrst urotničke teorije uprave prema kojoj su 
uvijek u pitanju interesi nekih malih skrivenih grupa koji se pre­
rušavaju u opći interes. Vjerojatno i naivčine 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
njaj u, rastu, opadaju, nestaju, aktiviziraju se, postaju neaktuelni, 
kako na strani cjeline tako na polu dijelova. Interesi koji postoje 
i koji su aktivni često su međusobno inkompatibilni, a da to nji­
hovi nosioci možda i ne primjećuju . Upravni je sistem tako velik 
i razgranat, da je takva koegzistencija bez daljnjeg moguća. Inte­
resenti koji zastupaju protuslovne orijentacije možda neće nikad 
ni doći u direktni kontakt. S proširenjem sistema ili s njegovim 

i neosobnosti , jer na Laj način jaka vlast dola:li u kontakt s najmanjim brojem građana. Centra· 
lizacija, neosobnost i izolacija upravnih ' 'rhova - jer na njih Crozier u stvari misli - dopri· 
nosi krutosti sistema. Do promjena, koje su ipak neophodne, ne dolari, stoga, postepeno vet 
u formi krize, akcijom odozgo. Tako da sc u francuskoj upravi smjenjuju duga razdoblja rela· 
tivne učmalos t i s kratkim a li žestokim krizama. Kao nosioci promjena nastupaju često kolektivi 
elitnog visokog činovništva (les grands corps) koji nisu toliko specijalizirani, da bi imali inte­
resa na očuvanju postojećih s truktura, metoda i postupaka (op. cit . str. 768 i sl.). 
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s užavanjem, s profesionalizacijom ili s uvođenjem većeg broja 
neprofesionala u sistem, interesna se situacija neprestano mijenja. 
U malo dinamičnijim razdobljima društvenog razvoja ne može 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 značaj­
noj pojavi u upravnim sistemima. Kako je interesna suprotnost 
između dominantnih i sekundarnih odnosno parcijalnih interesa 
paralelna s tehničkom oprekom između jedinstva i diferencijacije. 
to se često prva pojavljuje u obliku druge. Govori se, primjerice, 
s jedne strane o odgovornosti, a s druge o samostalnosti u upravi. 
Podrazumijeva se, odgovornosti za izvršenje tehničkog zadatka, 
samostalnosti u izboru najprikladnije metode za obavljanje teh­
ničkog posla. Ali bitno je pitanje koliko u svakom pojedinom slu· 
čaju ovakve konkretne parole sadrže interesnih primjera. Pitanje, 
naravno, nije samo akademsko, jer tehnička i interesna dimenzija 
imaju ipak svaka svoje posebne zakonitosti i ostvarivanje nakana 
jedne u domeni druge može dovesti do disfunkcionalnih posljedi­
ca. Dobar je primjer upravna centralizacija ili decentralizacija ko­
je imaju, u stvari, političku svrhu. Mijenjanje ravnoteže između 
centralnih i perifernih utjecaja u tehničkom pogledu traži mnogo 
oprezniji pristup nego decentralizacija interesnog odlučivanja koja 
se, kao izraz tendencije dekoncentracije i slabljenja političke vlasti, 
može nastavljati stalno u istom smjeru. 

Opća dinamika sistema, kretanje u smjeru jednog pola, pa 
onda u pravcu drugog, odvija se u upravnom sistemu po obje 
njegove dimenzije. Ravnoteža stalno oscilira između tehničkog je­
dinstva i diferencijacije, između dominantnih i perifernih interesa. 
Sistem kao sistem može postojati i funkcionirati sve dok se ampli­
tude tih oscilacija mogu zadržati u izdrživim granicama. Prema 
tome, »Životna sposobnost« nekog sistema ovisit će, u jednu ruku, 
o intenzitetu utjecaja koji povećavaju amplitude, dolazili oni iz 
vana ili iz samog sistema, a u drugu od širine, od elastičnosti gra­
nica koje definiraju što predstavlja za sistem još izdrživu promje­
nu. Vidjeli smo, da u upravnom sistemu postoje tendencije koje 
same po sebi kako povećavaju entropiju unutar sistema tako sma­
njuju njegovu elastičnost u odnosu prema okolini. U prvom smi­
slu djeluje tendencija prema diferencijaciji unutar uprave koja 
otežava tehničku koordinaciju i pojačava centrifugalne snage u 
sistemu. U drugom tendencija prema interesnoj dominaciji koja 
u cilju da postigne vezanost svih dijelova za interesnu orijentaciju 
centra mora nužno sužavati interesnu autonomiju dijelova i time 
smanjuje mogućnost samostalnog prilagođavanja i elastičnost 
cjeline. 

Pod utjecajem tako jakih snaga upravni bi sistem bio neodr­
živ, kad ne bi postojali efikasni mehanizmi homeostaze odnosno 
stabilizacije koji djeluju i pod uvjetima velike napetosti između 
polova. U prvom redu sistem sam stvara vrlo intenzivne interese 
koji ovise o njegovom postojanju. Kako primarni interesi vlada· 
jućih, tako i sekundarni interesi samog aparata, njegova ljudskog 
sastava, postaju sve ovisniji o egzistenciji sistema. I to u toj mjer i , 
da ovi novi tzv. institucionalni interesi često zasjenjuju ili čak za­
mjenjuju interese koji su bili povod za stvaranje sistema. S druge 
strane, institucija vlasti, u svim svojim pojavnim oblicima vlasni­
štva ili političke vlasti, predstavlja tradicionalni stabilizacioni me· 
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hanizam koji nameće dominaciju kad svi ostali putevi rješavanja 
sukoba interesa ne dovedu do rezultata. 

I pored toga događalo sc i događa da se upravni sistemi dege­
neriraju i raspadnu, kad napetosti koje se u njima stvaraju pređu 
mjeru elastičnosti koju je sistem uspio zadržati. Po tehničkoj liniji 
to znači ili takav raskorak između ciljeva i sredstava, da su sred­
stva postala neopozivo nepodesna odnosno nedovoljna i ciljevi 
kroz to neostvarivi. U takvoj se situaciji našao, primjerice, upravni 
sistem Sparte nakon peloponeskog rata ili upravljački sis tem mon­
golske državne organizacije nakon ekspanzije pod Džingis-kanom i 
Timurlenkom. Naglo i nepripremljeno proširenje poluobrtničkog 
prerađivačkog poduzeća u industrij ki kombinat u toku ubrzane 
industrijalizacije ilustrira, u malom, istu pojavu. Ili je došlo do 
»Spajanja« ciljeva i sredstava u tom smislu da sredstva određuju 
i nameću ciljeve čitavom sistemu. To je razlog degradacije uprav­
nog sistema u vojnim, policijskim i drugim čisto »apstraktnim•< 
diktatw·ama. U takvi m primjerima, međutim, ima po pravilu i 
interesnih primjesa, elemenata fatalnog debalansa po interesnoj 
liniji . U pogledu opreke između centralnih i drugih interesa do­
segnuta je tačka opasnosti bilo kad dominantni interes uspije u 
to.i mjeri disciplinirati i imobilizira ti svoje moguće konkurente da 
odbije od sebe i one snage koje su mu neophodne na tako ma.l..o 
centralnog otpora da svojim djelovanjem rastoče jedinstvo siste­
ma. Primjere za prvu a lternativu možemo naći u apsolutističkim 
vladavinama u Evropi i u njihovim birokratiziranim upravnim si­
stemima u predvečerje građanskih revolucija, a za drugu u zapad­
no-rimskoj upravi pred njezin raspad. 

Prema klasifikaciji s is tema koju smo da li, upravni sis tem spa­
da u istorodne sisteme. Njegovi dijelovi su upravne organizacije 
koje predstavljaju sisteme u istome »mediju«, društvenom, i po 
istoj dimenziji, funkcionalno-interesnoj, kao i on sam. Posljedica 
je ovakve strukture dodatni elemenat o tpornosti sistema prema 
promjenama. Poznata rečenica da »ustavi prolaze, a uprava osta­
je« izražava prividno iskustvo, da upravni sistemi preživljavaju 
svoje ustavno-političke okvire. U stvari , radi se o tome, da kad 
pojedini upravni s istem prestane da postoji - na primjer radi 
radikalne izmjene strukture političke vlasti - njegovi dijelovi, 
to jest pojedine upravne organizacije žive dalje, i često nastavljaju 
radom bez ikakvog prekida, te se mogu bez velike muke povezati 
u novi sistem, pod novom vlašću, tako da se može steći dojam kao 
da se u upravi i nije ništa izmijenilo.16) 

U pogledu prirode zavisnosti dijelova od cjeline, upravni je si­
stem partic ipativan. Dijelovi participiraju u centralnom interesu 
bilo u smislu da taj dominantni interes predstavlja u izvjesnoj mjeri 
i njihov interes, bilo da svoje po ebne interese u sistemu mogu ostva­
ri ti bolje nego odvojeno, svaki sam za sebe. Ovaj tip ovisnosti 
ostavlja, u načelu, veću slobodu članovima sistema od bilo kojeg 
drugog načina povezanosti. 

16) Crozier gleda upravu u tri aspekta, kao sumu elemenata, kao sistem i kao elemenat 
socijalnog sistema (op. cit. s tr. 759-760). Zaista, stupanj neovisnosti upravnih organizacija u 
sistemu je katkada toliki, da suma tih organizacija predslllvlja \'elil~inu s kojom treba računati 
odvojeno od sistema kao takvog. BaS kao suma elemenata može uprava preživjeti i radikalne 
političke promjene o kojima je gore riječ i rekonstruirati se kao sistem pod novim uvjetima 
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Il 

Pojava koju smo nazvali »upravni sistem« obuhvaća, u stvari, 
vrlo raznolike pojavne oblike. Po bilo kojoj od dimenzija koje smo 
analizirali. Jedinstvo svrhe ostvaruje se različitim svrhama, primje­
rice, u zatvoru i u istraživačkoj ekipi, premda i jedan i drugi oblik 
mogu biti dijelovi upravnog sistema. Diferencijacija poslova može 
biti vrlo nejednaka u institucijama koje su inače podjednake veliči­
ne, kao na primjer u nekom udruženju građana i u nekoj industrij­
skoj jedinici. U jednim se sistemima naglašava kohezija, recimo u 
upravnim sistemima na religioznoj ili političko-ideološkoj bazi, u 
drugima elastičnost, kao u sistemu međunarodnih nedržavnih orga· 
nizacija. Jednima je nametnuta striktna interesna vezanost -držav­
na uprava, u drugima se tolerira široka interesna autonomija -
privredno udruženje. U jednima dominira odgovornost, kao u voj­
nim ili u policijskim formacijama, u drugima vlada prilično daleko­
sežna samostalnost funkcionalnih dijelova, recimo u visokoškolskim 
ustanovama. Stabilizacija se postizava kod nekih pretežno unutar­
njim metodama, na primjer u poduzeću pored razmjerne slobode 
tržišnog kretanja, dok drugi ovise o vanjskim stabilizatorima, koje, 
primjerice, kod državnih upravnih nadleštava predstavlja politička. 
vlast. 

Očigledno je da ove razne oblike upravljanja možemo klasifi­
cirati i sistematizirati s mnogo raznih stanovišta, pa da bi stoga, u 
posljednjoj konzekvenci, bilo možda ispravnije govoriti u množini o 
upravnim sistemima, nego da sve ove raznorodne manifestacije dje­
latnosti upravljanja obuhvatimo u jednoj vrlo širokoj i zato op­
ćenitoj kategoriji. 

Od mnogih mogućih klasifikacija postojećih oblika upravlja­
nja u više upravnih sistema prednost bi trebalo dati onoj koja bi 
bila najbolje u stanju da nam objasni razlike na koje upućuju 
gornje ilustracije. Budući da je, međutim, ovu eksplikativnu moć 
klasifikacije moguće ispitati samo u primjeni, bit će možda najbo­
lje da pođemo od onih kategorija koje susrećemo u stvarnosti, u 
prvom redu u nasoj suvremenoj praksi. 

Upravljanje u Jugoslaviji vrši se u tri jasno razgraničene kla­
se organizacija. U aparatu teritorijalnih društveno-političkih za­
jednica, od općine do federacije, ili, da upotrijebimo izraz koji 
nam je po tradiciji blizak, u sistemu državne uprave, centralne i 
lokalne. Zatim u mrežama samostalnih institucija u privredi i na 
drugim područjima, za koje Ustav iz 1963. uvodi skupni naziv 
»radne organizacije«. I , konačno, u udruženjima građana, masov­
nim ili manje masovnim organizacijama, koje po karakteru svo­
jih ciljeva svakako zaslužuju obilježje društvenosti, specifično obi­
lježje svih onih djelatnosti koje možemo kvalificirati kao »uprav­
ljanje društvenim poslovima.« 

Ista tri osnovna oblika ili kategorije upravljanja nalazimo i 
u drugim zemljama, bez obzira na to što različita struktura domi­
nantnih interesa u raznim društvima uvjetuje različite režime 
upravljanja u njima. Svagdje ipak postoji, prima facie, bliža i 
čvršća veza sistema državne uprave s institucijama političke vlasti 
sa svim konzekvencama koje takav odnos ima. Isto tako, katego­
rija koju kod nas sačinjavaju radne organizacije svagdje - prem'­
da s razlikama u kvantitetu - uživa veću pojedinačnu samostal­
nost nego što je vidimo kod organizacija u sastavu državnog uprav-
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nog sistema. I udruženja građana imaju više-manje svagdje obi­
lježje veće dobrovoljnosti, veće autonomije individualnih članova, 
te popratnu pojavu interesne suprotnosti između članova i pro­
fesionalnog aparata. 

Ove sličnosti koje povezuju tri glavna upravna sistema preko 
granica zacrtanih geografskom udaljenošću , historijskim tradici­
jama, stupnjem ekonomske razvijenosti , tipom dr~štveno-ekonOJ?­
skog i društveno-političkog uređenja, navode na htpotezu o zavis­
nosti sistema upravljanja od nekih konstanta općeg kretanja dru­
štvenog razvoja. Ovu smo hipotezu razradili na drugom mjestu 1

') 

i ovdje ćemo je samo ukratko rezimirati . 
Tri glavna sistema upravljanja, premda postoje sva tri para­

lelno danas, a postojala su bar djelomično i ranije, nisu uvijek 
bili u istom međusobnom odnosu. U ranijim starujima razvoja 
težište je na udruživanju ljudi , u sumiranju radne i borbene spo­
sobnosti pojedinaca njihovim uključivanjem u grupe i podređi­
\'anjem grupi. Glavni izYor kohezije ovih grupa jest egzistencijalna 
zavisno t članova od cjeline iz koje proizlazi, u jednu ruku, zahtjev 
bezuvjetne lojalnosti ko lektivu i izvjesna jednakopravnost odnos­
no jednakost unutar kolektiva, a u drugu, ekstremna interesna opo­
zicija između grupa. U daljnjem razvoju personalistički se sistem 
raspada pod utjecajem porasta važnosti zemlje kao proizvodnog 
sredstva, i težište prelazi na novi oblik kojem je podloga monopol 
sredstava prinuđivanja na određenom teritoriju, institucija politič­
ke vlasti. Taj sistem dominira do najnovijeg vremena nad svim 
drugima oblicima upravljanja i mi smo ga nazvali, prema terito­
rijalnoj organizaciji političke vlasti na koju se oslanja, teritori­
jalnim. Međutim, počevši od tzv. industrij ske revolucije u Evropi 
zem lja kao glavno proizvodno sredstvo dobiva sve jaču konku­
renciju u industrijskoj proizvodnji. Kroz to dolazi do novog po­
micanja težišta i među oblicima upravljanja . Pojavljuje se novi 
oblik koji nazivamo funkcionalnim, 18 ) obzirom na to da se nje­
gova unutarnja povezanost i kohezija osniva u prvom redu na je­
d instvu funkcije, tehničke svrhe. Kao lična lojalnost pojedinaca 
obuhvaćenih konkretnom institucijom tako vlast koja disciplinu 
nameće pokazuju se više kao reziduum i rješenja za prelazno raz­
doblje nego kao karakteristično i načelno obilježje funkcionalnog 
sistema. 

Pretpostavlja se, dakle, zavisnost dominantnog sistema uprav­
ljanja u društvu od osnovnih kontinuiranih'9) tendencija društve­
nog razvoja. Te su tendencije akumulacija znanja u najširem smi­
slu riječi u neprestanom međusobnom djelovanju teoretskog mi­
šljenja i praktičnog provjeravanja. Porast ukupne količine raspo­
loživog i upotrebivog znanja odražava se neposredno u porastu 
tehnologije rada u društvu i, posredno, u sve diferenciranijoj dru-

17) •Upravljanje društvenim poslovima• Zbornik Visoke upravne !kole, Zagreb , 1964. 
•Teritorijalno i funkcionalno upravljanje• Zbornik Pravnog fakulteta, Zagreb, br. 

1-2, 1965. 
18) Kao ~to je tačno, da S\'a tri sistema upravljanja postoje paralelno, i da se radi samo 

o relativnoj njihovoj međusobnoj važnosti, tako i njihovi naz.ivi owačavaju obilježja koja, u 
izvjesnoj m jeri, mora imati svaki upravni sistem. Svaki predstavlja oblik udruživanja ljudi , 
sa s toji se od ljudi kao članova i u tom je smi~lu personalistički. Svaki od njih ima određeni 
akcioni radius u prostoru, nalazi sc na teritoriju , i s te je strane teritorijalan. Konačno, S\·aki 
v~i neku funkciju, irna određenu svrhu , pa bi s tog gledišta zavrije<Jjo naziv ofunkcionalnjc 

19) Katkada se o ovim tendencijama govori kao o alinearnimc. Ako se misli na linearnost 
u smislu matematičke funkcije, nazN nije tačan. Baš je najvažnija karakteristika nekih od na· 
vedenih procesa , da je njihovo kretanje ubrano, možda prije eksponencijalno nego linearno. 
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š tvenoj podjeli rada.20 ) Jedna od glavnih posljedica jest porast 
produkti iteta, prosječne društvene proizvodnosti. 

Kao i kod drugih aspekata društvene strukture koji se mije­
njaju u zavisnosti od navedenih osnovnih konstanti, tako je i kod 
s istema upravljanja bitni zadatak u tome, da se pokaže mehani­
zam razvoja i mijenjanja u konkretnim oblicima. U slučaju uprav­
nih sistema to znači uspostaviti vezu između svojstava sistema 
uopće, a posebno upravnog s istema i razvojnog kretanja koje se 
pretpostavlja. 

U svakom od tri osnovna sistema upravljanja nalazimo su­
protnost, svojstvenu svakom sistemu, između cjeline i dijelova, 
i to kako po climenziji cilja i sredstava kao opreku između jedin­
s tva i diferencijacije, tako po interesnoj dimenziji kao potencijalni 
i aktualni sukob između dominantnih i perifernih interesa. U sva­
kom se od tri sistema, međutim, ove suprotnosti javljaju u poseb­
nom, baš za taj sistem karakterističnom obliku. U personalističkom 
sistemu imamo jaku interesnu vezanost članova na cjelinu, dakle 
podređenost dominantnom interesu, a u isti mah jaku interesnu 
ekskluzivnost prema drugim grupama. U tehničkom je pogledu 
personalistički sistem indeterminiran, zbog niskog stupnja dife­
rencijacije, neelastičan u strukturama i procedurama, a u pogledu 
efikasnosti može se na nj primijeniti samo jedan kriterij , sposob­
nost da se uopće održi pod jakim presijama prirodne okoline i 
drugih grupa. Teritorijalni sistem zadržava jaku interesnu veza­
nost na centar, ali je postizava drugim sredstvima od personali­
stičkog. Pres iju prirodne okoline zamijenila je presija političke 
vlasti. Isto se sredstvo nastoji primijeniti i u odnosima s okoli­
nom, s drugim grupama. Inherentni cilj svakog teritorijalnog si­
s tema upravljanja je interesna dominacija. U tehničkom pogledu 
težište je u teritorijalnim sistemima na koheziji i koordinaciji, 
koja je postala potrebna uslijed veće diferencijacije poslova i nj i­
hove raznorodnosti, jer teritorijalni sistem obuhvaća niz hetero­
genih funkcija, bez međusobne funkcione veze, naprosto po logici 
teritorijalnog suvereniteta. U ocjenu efikasnosti ulazi, pored samo­
održanja, i ostvarivanje ciljeva, prvenstveno političkih. U funkcio­
nalnom sistemu povećava sc interesna autonomija dijelova, a u 
odnosu prema okolini počinje da prevladava načelo interesnog 
pluralizma, shvaćanje da je moguće »Živje ti i dopustiti da drugi 
živi«. Tehnički, funkcionalni je sistem, čini se, postigao do sada 
najveću elastičnost, i uveo u ocjenu efikasnosti kriterij omjera 
između ostvarivanja ciljeva i u tu svrhu upotrebljenih sredstava.2t ) 

Prelaz težišta od sistema na sistem odvija se u skokovima, a 
proizvodi i niz prelaznih oblika koji traju dulje vrijeme. Kad po­
jedini sis tem više ne može izdržati oscilacije između krajnosti 

20) Eisenstadt navodi, da sve veća diferencijacija u d ruštvu traži sve efikasnije mjere 
d ruštvene koordinacije putem posebnih koordinativnih institucija, norm i s imbola (op. cit. str. 
96) . Glavna mu je koordinativna institucija uprava birokratskog tipa , koja se razvija baš u 
takvim situacijama. Ova identiCikacija jednog određenog tipa u.pravljanja koji se javlja osobito 
u teritorijalnom upra,'Dom sistemu , osta\•lja otvorenim pitanje birokratskih sistema koji su 
nas tali u prilikama \Tlo daleko od današnjeg stupanja diferencijacije ( npr. Egipat, Kina) i od· 
s ust,·o •birokratskih carstava• u nekim današnjim vrlo diferenciranim društvima. 

21) Uspoređivanje faza dominacije pojedinih upravnih sistema moguće je zbog toga, jer 
su se do sada ti sistemi znali smjenjivali unutar određene zajednice ili bar regije ( npr. evrops ke 
zemlje) neovisno od stanja u drugim zajednicama ili regijama . Tako je moguće, da neke visoko 
razvijene zemlje pokazuju već jake značajke funkcionalizma u odnosu između upravnih sistema. 
dok kod drugih prevladava jo~ u punoj mjeri ter itorijalno upravljanje, pa i personalističko, 

Ovakav će izolirani razvoj u buduće u svijetu biti sve manje moguć. 
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jedinstva cjeline i samostalnosti dijelova, prestaje postojati kao 
sistem, premda njegovi dijelovi, kao što smo vidjeli mogu nasta­
viti da postoje i ubrzo se rekombinirati u nove sisteme. Osnovno 
je pitanje, koja je priroda veze između osnovnih pretpostavljenih 
konstanti društvenog razvoja i mijenjanja akcenta u odnosu na 
tri sistema upravljanja. 

Mislim da kod odgovora na ovo pitanje mogu korisno poslužiti 
neki pojmovi koje uvodimo kao pomoćne konstrukcije da bismo za­
hvatili dinamiku razvoja i dobili, u najpovoljnijem slučaju, instru­
mente za mjerenje, kvantitativno određivanje situacije u odnosu 
na upravne sisteme. 

l . Prvi od tih pojmova možemo nazvati organizacionom gu­
stoćom, i definirati kao omjer između raspoloživih sredstava i si­
s tematske djelatnosti koje se bazira na organizacijama, grupama 
ljudi povezanim u odnosu na cilj s karakterističnim načinom traj­
ne istodobne diobe zadataka i koordiniranosti radnih operacija u 
izvedbi. Organizacije se javljaju u rudimentarnoj formi pod kraj 
prve faze u razvoju upravljanja. Personalistička udruženja djeluju 
pretežno kao primarne grupe, to jest grupe ljudi u neposrednom 
audio-vizuelnom kontaktu, kod kojih kako dioba zajedničkog za­
datka među članove grupe tako i njihova međusobna koordinacija 
u samoj akciji zadržavaju prigodni karakter, ad hoc reagiranja na 
zapaženu situaciju. Ipak, elementi predviđanja, planiranja, struk­
turiranja unaprijed se pojavljuju neminovno paralelno sa slože­
nošću zadataka proizvodnje ili borbe pred kojima se grupa našla. 
U toku dominacije teritorijalnog sistema i sve do početka funkcio­
nalnog prevladava sve više organizacija. Ali organizacija za koju 
je karakteristična projekcija općih društvenih odnosa, vlasti u oba 
njena glavna pojavna oblika: kao vlasništvo i kao političke vlasti, 
u unutar-organizacione odnose. Vlast, u obliku organizacione hije­
rarhije ili u obliku vlasničkih prerogativa, unosi se u organizaciju 
i upotrebljava kao sredstvo za osiguranje organizacione kohezije. 
U funkcionalnim sistemima upravljanja taj specifični oblik orga­
niziranosti pokazuje se kao neadekvatan na dulji rok i pojavljuje 
se tendencij a njegove transformacije u elastičnije i pluralističkije 
oblike radne povezanosti, u organizacije - ako ih i dalje želimo 
tako zva ti - gdje bi »logika funkcije« zamijenila presiju hijerar­
h ije kao koheziono sredstvo, u sisteme koji bi imali više karakter 
federacija radnih grupa nego dosadanjih piramida naređivanja i 
slušanja. Kao što hijerarhijs ka organizacija znači kvalitativni skok 
prema primarnoj grupi u pogledu složenosti poslova koji se tim 
dvjema metodama mogu obaviti, tako i ove nove pluralističke 
organizacione strukture preds tavljaju revolucionarnu novost u od­
nosu na tradicionalnu hijerarhijs ku organizaciju. Značajno veća 
elastičnost i pr ilagodljivost čini ih formama bez kojih novi ubrzani 
razvoj proizvodnih snaga, proizvodnih i društvenih odnosa ne bi 
bio zamisliv. Vlast kao metoda osiguranja jedinstva nužnošću me­
hanizma svog funkcioniranja tendira prema s talnom pojačavanju 
kontrole nad onim sektorom društvene realnosti na koju se odnosi 
njezina centripetalna akcija, a u posljednjoj konzekvenci ta kon­
trola teži da se proširi na društvo kao cjelinu. Ova kontrola djeluje 
umrtvljujuće baš na one društvene snage koje u prvom redu nose 
tehnički , naučni, ekonomski, moralni i uopće dr uštveni progres, 
na taj način koči razvoj i dolazi u sukob s kontinuiranim tendenci­
jama sadržinama u kretanju društvenih konstanta. Funkcionalni 



26 POLITICKA MISAO 

sistem sa svojom specifičnom organiziranošću osigurava, u vecoJ 
mjeri nego sis temi koji su mu prethodili, slobodu dijelova kombi­
niranu sa smišljenim redom u cjelini-22) 

Dok je razvoj prema većem broju i većoj razvedenosti organi­
zacija direktna konzekvencija sve detaljnije društvene diobe rada, 
jedne od osnovnih društvenih kons tanti, organizaciona gustoća 
nije isključivo funkcija tog broja i te razvedenosti. Ona predstavlja 
omjer između broja organizacija odnosno organizacionih jedinica 
u sistemu i raspoloživih ukupnih društvenih sredstava, i opet u 
najširem smislu koji uključuje radne i misaone sposobnosti ljudi. 
Isti broj organizacija u zemlji ili zajednici s većom količinom po­
tencijalnih sredstava ,izraženim u prvom redu u samom opsegu 
teritorija i broju obuhvaćenih s tanovnika, daje manju organiza­
cionu gustoću od istog broja organizacija u zemlji ili zajednici s 
manjom količinom sredstava koje se pomoću organizirane djelat­
nosti nastoji društveno iskoris titi, s taviti u društveni promet. Ko· 
ličina društvenih sredstava pod kontrolom da nog sistema uprav­
ljanja je varijabla koja se mijenja u ovisnosti od niza faktora i 
ne nastavlja se nužno stalno u istom pravcu. Primjer za to pred­
stavlja kolonijalna ekspanzija koja naglo povećava ukupnu koli­
činu sredstava o kojoj odlučuje teritorijalni sistem upravljanja 
zemlje kolonizatora i na taj način smanjuje ukupnu organizacionu 
gustoću na čitavom teritoriju, sa stanovišta matice zemlje. Obra tno, 
oslobađanje kolonija i povlačenje političkih i ekonomskih organi­
zacija kolonizatora povećava organizacionu gustoću ranije matice. 
Ovo objašnjava neke ekonomski povoljne efekte gubitka kolonija 
u zemljama ranijih kolonizatora koji je i njih same iznenadio. 

Osnovni oblik u kojem sc organizaciona gustoća pojavljuje i 
djeluje na međusobne odnose sistema upravljanja jest ekonomski. 
U tom obliku ona se izražava kao postotak stanovnika koji su u 
svom osnovnom zanimanju, a u prvom redu u privrednim djelat­
nostima, obuhvaćeni organizacijama, upoređenjem s postotkom 
koji te djelatnosti obavlja pojedinačno odnosno u porodičnim i 
drugim neorganiziranim grupama. Drugi paralelni pokazatelj orga­
n izacione gustoće bio bi postotak nacionalnog dohotka koji se 
stvara radom u organizacijama. Osnovni karakter ekonomskog 
oblika organizacione gustoće očituje se u tome, da brojčani porast 
organizacija na drugim sektorima - u vojsci, državnoj upravi, 

22) Ova je samo najgrublja skica razvoja organizacije kao glavnog dru~tvenog načina 
koordinacije rada. U praks i ima vrlo velik broj s tupnjeva, prelaza, pa i vraćanja ili anticipacijt:' 
koje se ne mogu održali u danoj situaciji. Naročito su zanimljivi primjeri koje navode Thom· 
pson i Bate5 o organizacijama koje bi prema na~j klasifikaciji spadale u funkcionalnu grupu , 
a kod koj h je \·eći stupanj diferencijacije d0\'1!0 ne do povećanja već do manjenja elastičnostj 
i prilagodljivosti, kad do o,-og po\ećanja kompletnosti dolazi pod U\'jetima vlasmčke organiza· 
cije privrede. 

•S pora"tom tehnolo~ke ~pccijalizacije , čini se da se sma njuje elastičnost orga nit.acije u 
prebacivanj u s jednog cilja na drugi• . James D. Thompson i Frederick L. Ba tes: Technology. 
Organization and Administration, u knjizi J . D. Thompson et al. Comparative S tudies in Ad­
ministration (Unh·ersity of Pittsburg Press, 1959), str. 179. 

•Prebach·anje s jednog cilja na drugi• i nije ona dimenrija po kojoj bi elastičnost organi­
zacije bila potrebna s tehnološkog gledišta, već s ekonomskog, u specifičnom obliku konkurent· 
ske borbe u kapitalizmu. Cini se plauribilnim, <ill se u tehnjčki diferenciranim organizacijama 
cilje,; teže mijenjaju , jer su baš tehnički određenij i , \'iMo definirani. Ova stabilnost osnovnog 
cilja, međutim, nikako ne proth'Urječi povećanoj elast ičnosti u metodama njegovog ostvarivanja. 

Ovu specijalnu ekonomsku neelastičnost koja proizlazi iz povećanog tehnol~kog nivoa 
odražavaju i dvije daljnje konrekvence koje opisuju Thompson i Bates: ekonomska •identifika­
cija s određenom tehnologijom• otežava polozaj dot ične organizacije kad njezine metode i pro­
cesi poČinju da zastaruju , i no•e se organizacije teAko pojavljuju na tehnol~ki vrlo razvije­
nom području, gdje ,.eć postoje razvijene i specijali:tirane organizacije. 
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organiziranim religijama, kulturi - ovisi u krajnjoj liniji, kako 
po opsegu tako po stabilnosti, od ekonomske gustoće.23) 

Glavna je posljedica porasta organizacione gustoće , sa stano­
višta prevladavanja pojedinog sistema upravljanja, porast funkcio­
nalizma. Veći broj organizacija sve je teže podvrgavati jednom 
efektivnom komandnom centru, veći broj ciljeva sve se teže podre­
đuju jednom »vrhovnom« cilju. Pluralitet organizacija i pluralitet 
ciljeva, pod uvjetima sve veće isprepletenosti među njima pogo­
duju indirektnim metodama regulacije, racionalnoj koordinaciji 
obzirom na zajedničke svrhe uz sudjelovanje interesenata. Sistem 
se mora prilagoditi sve većoj frekvenciji mogućeg sukobljavanja, 
divergiranja, pa i inkompatibiliteta ciljeva - kojih ima sve više 
-a da to povećano »trenje« ne dovede u pitanje egzistenciju sa­
mog sistema. 

Budući da organizaciona gustoća u nekoj zajednici ne raste 
n užno kontinuirano, vidimo da se i odnos između 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, međutim, ne proizlaze samo iz promjena u orga­
nizacionoj gustoći. Na njih djeluju i drugi faktori. 

2. Drugi metrički pojam u vezi s mijenjanjem načina uprav­
ljanja zvat ćemo koncentracija odnosno disperzija interesa. Mjeru 
disperzije interesa označava prosječni broj interesa pojedinog inte­
resenta u određenoj zajednici. Interes, u objektivnom smislu, defi­
niran je kao si tuacija koja pridonosi povećanju ili zaštiti neke 
društveno priznate vrijednosti u koris t nekog pojedinca, intere­
senta, ili grupe pojedinaca. Interes u subjektivnom smislu znači 
uvjerenje, kod pojedinca ili grupe pojedinaca, o postojanju nekog 
njihovog objektivnog interesa. 

Disperzija interesa raste s mogućnošću zadovoljavanja poten­
cijalnih in teresa i uopće sa složenošću interesne situacije, i u tome 
je ovisna od osnovne društvene konstante porasta produktivnosti, 
a povezana s mjerom organizacione gustoće. Nezavisnost se disper­
zije interese ,naprotiv, očituje u mogućem raskoraku između nje 
i dosegnu tog stupnja produktivnosti odnosno organizacione gusto­
će. Interesna koncentracija kojoj služe institucije vlasti teritori­
jalnog sistema upravljanja mogu nastaviti, i nastavljaju, svoje dru­
štveno djelovanje i nakon što su ostvareni uvjeti za drugačije inte­
resne odnose. 

Koncentracija interesa sastoji se ne samo u općem siromaštvu 
interesne skale, koja je odraz siromaštva izvora zadovoljavanja, 
već i u tendenciji stroge hijerarhičnosti interesa, podređivanju 
»sekundarnih« interesa »primarnlrna«, »nebitnih« »bitnima e. Dalj­
nja konzekvenca koncentracije je naglašena polarizacija interesnih 
odnosa. Postoji tendencija da se interesenti grupiraju prema inte­
resima koje smatraju za sebe najznačajnijima. Ovi interesi koji 
imaju vrlo jako motivaciono djelovanje na pojedinca već po nji-

23) Primjer ove ovisnos ti je relativno kasno U\"Ođenje opće vojne obaveze, u 19. vijeku. 
premda zahtijevi za jakim a rmijama i težnja prema vojničkoj moći nisu bili ništa manji od 
početaka povijesnog raz\'Oja. Prije svega. odvajanje čitave jedne generacije u najbolj im radnim 
godinama na godinu dana ili dulje iz proizvodnog rada u svrhu . ekonomski sterilne, vojne izo. 
brazbe moguće je samo pod uvjetom razmjerno visoke opće produktivnosti. A zatim, tehnički 

efikasna moderna armija moguća je samo na osnovu visoko razvijene industrije koja je upravo 
glavni indikator ekonomske gustoće. 
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hovom položaju na Hčnoj skali važnosti i opredjeljivanja, postaju 
motivaciono još mnogo djelotvorniji uslijed emotivne indukcije 
do koje dolazi u grupi. Ovakvi odnosi pogoduju nastojanju, da se 
eventualni interesni sukobi »riješe« metodom dominacije, to jest 
da se suparničkim grupama nametne poštovanje vlastitog interesa 
bez obzira na štete koje bi zbog toga morali pretrpjeti u svojim 
interesima. Teritorijalni sistem upravljanja, baziran na vlasništvu 
- u prvom redu na vlasništvu zemlje- i na prostorno određenoj 
političkoj 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 teže odrediti redoslijed važno­
s ti interesa za svaki pojedini interes i predvidjeti kako će svaki 
interes djelovati na interesente.24 ) Pluralitetu organizacionih cilje­
va odgovara pluralitet na interesnom području, divergiranju ciljeva 
divergiranje interesa. Interesne situacije postaju složenije, kru­
govi interesenata oko svakog pojedinog interesa mijenjaju se brže 
nego ranije, nivo aspiracija raste i opada, neki interesi postaju 
aktuelni drugi gube aktuelnost, interesenti se aktiviraju u odnosu 
na određeni interes odnosno zapadaju u pasivnost, žarište pažnje 
grupa se seli od jednog interesa na drugi. 

Disperzija interesa i opet pogoduje funkcionalnom sistemu 
upravljanja. Ona traži veću interesnu autonomiju dijelova siste­
ma, veći izbor a lternativa u interesnoj orijentaciji, veću neovisnost 
samog sistema od stalnih promjena u konstelaciji interesa, njiho­
voj aktivnosti i intenzitetu. Mreže relativno samostalnih ustanova, 
radnih organizacija u na oj terminologiji, odgovaraju ovim zahtje­
vima mnogo bolje, nego kruti sistemi teritorijalnog upravljanja 
sa strogom hijerarhijom ciljeva , orijentirani na interesnu domina­
ciju više nego na stalne rcorijcntacije i kompromise koje zahtij eva 
sve veći broj načelno ravnopravnih interesa. 

Iako je disperzija interesa, u zadnjoj liniji, posljedica porasta 
društYene produktiYnosti rada, odnos između ove dvije veličine 
nije nipošto jednostavan. Postojeći teritorijalni sistem upravljanja 
može i kroz dulje vrijeme kanalizirati rezultate razmjerno ve likog 
porasta produktivnosti u pravcima koji ne doprinose interesnoj 
disperziji. Primjerice, upotreba velikog dijela novostvorene vri­
jednosti za ubrzanu industrijalizaciju ili za povećanje vojne moći 
države imat će u isti mah efekt, da će manji dio tih sredstava 
poslužiti zadovoljenju aktuelnih interesa velikog broja ljudi, na 
primjer podizanju životnog standarda. Na taj se način usporava 
proces di sperzije interesa i društvena prihvatljivost centralističkih 
formi teritorijalnog upravljanja produžuje. 

3. Na mogućnos t uspješnog razvijanja funkcionalnih oblika 
upravljanja djeluje nadalje faktor transparentnosti društvenih si-

24) Primjer za tu nepred,·idi\"OSI konkret nog motivacionog djelovanja pojedinog interesa 
pružaju istrath·anja pro,·edena među radnicima i malim činovnicima u francuskim gradovima , 
u prvom redu u Parizu . o odnosima -ob:weznihc i •aspiracionibc potreba. Pokazalo se, da 
iznad određenog nivoa žh•otnog standarda •aspi:racionc• potrebe za artiklima kao što je televi· 
zor , motorni kotač ili automobil imaju mamo jače motivaciono djelovanje od •važnijih• . pri­
marnih potreba za poboljšanjem prehrane i stanovanja. Paul Henry et Mary-Jose Chombart de 
Lauwe: L' evolution des be<:oins ct la conccption dynamique de la famille ( ations Unis, Geneve, 
1961). str. 59. 
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tuacija, definiran prosječnim postotkom podataka koji je, u odnosu 
na danu interesnu situaciju, »vidljiv« - to jest dostupan i razum­
ljiv - pojedinom interesentu. Razvojno kretanje transparentnosti 
nije usmjereno uvijek u istom pravcu. U početnim stadijima razvo­
ja transparenlnost je velika uslijed jednostavnosti društvenih in­
teresnih situacija. Kasnije, transparentnost se smanjuje ne samo 
zbog povećanja složenosti društvenih odnosa nego i svjesnim dje· 
lovanjem vlastodržaca na prikrivanju određenih bitnih podataka. 
Trajnost je uvijek bila pomoćno sredstvo vlasti, od arcana imperii 
u političkoj domeni do tajnosti tehnoloških postupaka u vlasnič­
koj konkurentskoj borbi. 

S porastom broja ljudi koji sudjeluju aktivno u raznim dru­
štvenim procesima ovakav se tip tajnosti sve teže može održati. 
Pojačanje društvenog karaktera rada u funkcionalnim ustanova­
ma protivurječi tajnosti u odnosu na radne postupke koji se u tim 
ustanovama primjenjuju. Sudjelovanje građana u političkim pro­
cesima povećava transparentnost odnosa političke vlasti. S druge 
strane, složenost društvenih interesnih situacija raste i dalje. Tako 
da je moguće, da se dobitak transparentnosti uslijed povećanog 
sudjelovanja potire s gubitkom uslijed sve većih poteškoća u pra­
ćenju i razumijevanju mnogobrojnih i razgranatih interesnih od­
nosa. 

Transparentnost i funkcionalnost u upravljanju utječu jedna 
na drugu. Vidjeli smo da postojanje relativno samostalnih funkci­
onalnih institucija u sve većem broju nužno smanjuje mogućnost 
tajnosti. S druge strane, povećana vidljivost interesnih odnosa za 
interesente olakšava predvidivost njihovog reagiranja, povećava 
vjerojatnost da će na njih djelovati objektivni argumenti, to jest 
takvi koji operiraju baš s postojanjem objektivnih interesa i sa 
stvarnim mogućnostima njihovog zadovoljavanja. Kroz to postaje 
lakše postići makroregulaciju pluralističkog sistema na načelu »ma­
tričnih odnosa«, jer je naprosto vjerojatnost veća, da će pojedini 
interesenti obuhvaćeni »matricom« reagirati onako kako to logika 
samog regulacionog sistema predviđa.25) 

Pored općeg kretanja društvenih konstanti, na nivo transpa­
rentnosti djeluje svjesna akcija vladajućih, tip postojeće strukure 
ekonomskih i političkih odnosa, obrazovni i kulturni nivo ljudi, 
historijske tradicije i mnogi drugi faktori. U većoj mjeri nego kod 
ranije opisanih faktora, vrijedi kod transparentnosti pravilo da se 
njezino postojanje ili nepostojanje ne može naprosto pretpostaviti 
odnosno izvesti iz ovog ili onog poznatog aspekta opće društvene 
situacije, već da je treba ustanoviti ispitivanjem. 

4. Konačno, jednu od dimenzija razvoja koja utječe na među­
sobne odnose sis tema upravljanja možemo nazvati racionalnost, 
i definirati je kao mjeru u kojoj na pojedince u određenoj zajed-

25) a faktor transparentnosti odnose se, koliko mogu da vidim, i elementi »dalekovidno-
sti• i •realističnosti• koje Boulding tretira kao rezul tate procesa učenja u konfliktojm situaci· 
jama. Pn •i element definira Bouldiog kao •Sh\·aćanje da prihvaćanje prednosti na kratak rok 
često dovodj do na dulji rok zbog reagiranja drugih partnera• (op. cit. str. 244). A drugi kao 
•posjedovanje takvih slika o svijetu koje daj u najveću vjerojatnost povoljnih poteza m poteza 
koj; \'Ode do stvarnog po\·ećanja na~ih vlastitih vrijednos ti• (loco cit .). I jedan i drugi upu~uju 
pojerunca •na zrelo ponašanje u konfliktima«, to jest tak,·o koje će smanjili negativni i destruk­
tivni karakter sukoba i zadržati s ukobe u onim granicama gdje bar neki od prothnika mogu 
od ishoda očekivati realne i trajne koristi. 

Pored transparentnosti, međutim, sadrže pojmovi •dalekovidnosti• i, naročito, •realislić­
nosti• elemenat raciona lnosti. 

• 
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nici djeluju, u prosjeku, razmišljanja instrumentalnog karaktera, 
tipa »cilj-sredstvo«, u usporedbi s djelovanjem motiva emocio­
nalnog karaktera,afekata, navika i drugih.2G) 

Porast nivoa racionalnosti u nekom društvu povezan je s 
općim tehnološkim napretkom empirijski. Na dulji rok, i grosso 
modo, tehnološki napredak pogoduje širenju racionalnih orijenta­
cija u historijskom razvoju konkretnih ljudskih zajednica, kao 
š to, uostalom, racionalnost pridonosi i sama tehnološkom napre­
dovanju. Ali odstupanja su vrlo značajna u oba pravca. Iz razloga 
koji su čes to spominjani i proučavani , ali za sada još nisu do 
kraja objašnjeni, razvoj prema racionalnim orijentacijama je ne­
jednoličan. Katkada se javlja razmjerno u ranoj fazi tehnološkog 
napredovanja, dok u drugim slučajevima visoki stupanj tehnolo­
gije ide usporedo s vrlo raširenim iracionalnim stavovima i nači­
nom reagiranja. 

Funkcionalni sistemi upravljanja crpu kohezionu snagu iz ti­
pično racionalnih odnosa ljudi prema ciljevima i tehničkim sred­
stvima putem kojil1 se oni ostvaruju. Iracionalnost opravdava cen­
tralnu kontrolu i elitne koncepcije teritorijalnih sistema. 

IV 

Dovodeći u vezu nabrojena četiri faktora i tri tipa upravnih 
sis tema u historijskom smjenjivanju težiš ta, dobivamo tri tipske 
situacije. 

U ranim fazama općeg društvenog razvoja organizaciona je 
gustoća mala ili nikakva, organizacije kao oblik koordiniranja 
ljudskog rada tek su počele postojati. Naprotiv, koncentracija in­
teresa je vrlo velika. Zadovoljavanje vitalnih bioloških potreba u 
toj je mjeri problematično, da su svi interesi usredsređeni na taj 
osnovni cilj, tako da ne dolazi ni do sistematske polarizacije inte­
resa. Suradnja sviju je potrebna da se osvoji fizički minimum. 
Zato, međutim, postoji vrlo jaka »polarizacija« u pogledu transpa­
rentnosti društvenih situacija. Transparentnost je velika, ali samo 
u uskom krugu male društvene grupe ili zajednice. Preko granica 
»svoje« grupe transparentnost gotovo i ne postoji. Racionalnost 
je niska, a afektivni, emotivni, tradkionalni elementi u motivaci­
jama pretežu. U takvim situacijama imaju prednost personalistički 
sistemi upravljanja koji se temelje na vrlo malim kohezivnim gru­
pama s gotovo apsolutnim »pripadanjem« pojedinca grupi. U per­
sonalističkim je sistemima diferenciranost neznatna, jer nije ni 
tehnički moguća ni prema zadacima potrebna, interesna vezanost 
vrlo jaka, ali ne uslijed pritiska vlasti već uslijed »prirodnog« pri­
tiska okoline, a ciljevi tako jednostavni, da ne traže ni široku 
transparentnost ni izraženiju racionalnost. 

26) Pojam racionalnosti, kako je O\dje definiran. dodiruje se s pojmom •racionalnosti 
obzirom na S\ rhu• (Zweckrat ionalitiit) kod M a'QI Webera. Druga \"rsta racionalnosti •racional­
nost obzirom na vrijednost• ima kvalitat ivno dnagaćij i karakter. to p riznaje i Weber, kad 
kaže: •Sa stanovišta racionalnosti obzirom na svrhu je racionalnost obzirom na vr ijednost uvi­
jek ... iracionalna, jer sc 10 manje odnosi na posljedice dje lovanja, što je potpunije vezana 
isključivo za \n jednost log d jelovanja o sebi-. 

S druge strane apsolutna racionalnost obzirom na \'l"hu isto je više •gtanićna konst.rul<­
cijac nego š to bi odgo,-arala realnoo;ti žh·ota u kojoj su racionalni i neracionalni moth-i i mo­
menti izmiješani. (v. Max Weber: Wirtschaft und Gesellschaft, u Grundriss der Sozialokonomik. 
T iibingen, 1921 (Verlag von .T. C. B . Mohr - Paul Siebeck) , s1r . 13. 
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U slijedećoj se fazi organizaciona gustoća postepeno povećava, 
dolazi do jake polarizacije interesa oko viškova koje dosegnuti 
s tupanj proizvodnosti već daje, ali još u skromnoj mjeri. Transpa­
rentnost postaje sve više jednostrana, postoji za vlastodršce a 
namjerno se smanjuje za podanike. Transparentnost se pretvara 
u oruđe vlasti. Racionalnost se povećava u prvom redu i opet kod 
vladajuće grupe koja, uslijed veće transparentnosti, vidi bolje me­
hanizam društvenih ciljeva i sredstava. S druge strane, prema ve­
ćini koja nije na vlasti primjenjuju se sredstva umjetnog podrža­
vanja iracionalnih orijentacija, barem iracionalnih obzira na realne 
ekonomsko-političke 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 održavanje političke vlasti vlastodržaca nad odre­
đenim teritorijem i stanovništvom, koje na tom teritoriju živi. 
Vlast kao društvena institucija pokazuje se kao idealno sredstvo 
za postizavanje društvene kohezije među ljudskim grupama koje 
postaju sve veće, sve heterogenije, sve mobilnije u društvenom 
pogledu. Teritorijalni su sistemi prirodno centralistički i prema 
tome odgovaraju odnosima u kojima jedna grupa nameće intere­
snu dominaciju trajno svim drugima, u kojima ta grupa sama sebe 
smatra elitom, a stvarno se i razlikuje od drugih, načelno, po razu­
mijevanju i poznavanju relevantnih društvenih izvora utjecaja i 
po racionalnosti kojom se odnosi prema društvenim problemima. 

Konačno, u najnovijoj fazi dolazi do ubrzanog povećanja or­
ganizacione gustoće, do postepene disperzije interesa uslijed po­
većanja produktivnosti i do znatnog proširenja racionalnosti uslijed 
neminovnog sudjelovanja sve većeg broja ljudi u radnim procesi­
ma u kojima vlada tehnička racionalnost. Transparentnost se, u 
s tvari, povećava najsporije, jer se povećanoj dostupnosti podataka 
opire njihova veća složenost kao zapreka razumijevanju. Pod utje­
cajem ovih fak tora sistem upravljanja se funkcionalizira. To znači, 
da vlast kao sredstvo postizavanja sistematske kohezije postaje 
u is ti mah nepotrebna i neprihvatljiva. Nepotrebna jer je zamje­
njuje koordinativno djelovanje funkcije, svrhe pojedinog radnog 
procesa, organizacije ili mreže organizacija. Nepotrebna i uslijed 
disperzije interesa koja smanjuje polarizaciju društvenih interesa 
i interesenata, te tako bitno otežava interesnu dorrtinaciju. A ne­
prihva tljiva uslijed potrebe smišljenog i svojevoljnog sudjelova­
nja u funkcionalnim djelatnostima. Neprihvatljiva i uslijed poja­
čanog zahtjeva za interesnom autonomijom kod dijelova sistema. 
Funkcionalni sistem upravljanja, s mrežama institucija među ko­
jima veze idu i opet linijom racionalnosti svrhe, odgovara situaciji 
interesnog pluralizma u društvu . 

U odnosu na konkretnost društvenog razvoja ovi tipovi pred­
stavljaju samo pomoćne konstrukcije. Praktićki je najinteresantni­
je razmotriti baš prelazno razdoblje između prevladavanja terito­
rijalnih sistema državne uprave i širenja funkcionalnih oblika. 
Praktički je najkorisnije naći rješenja za specifične probleme tog 
prelaznog razdoblja. Za Jugoslaviju to bi značilo naši odgovor na 
pitanja koja nameće izgradnja sistema društvenog samoupravlja­
nja koji i nije ništa drugo nego prvi svjesno i sistematski građeni 
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 sys tem 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, expressed in a united working purpose, and the indenpendence 
of parts which are revealed in a tendency of differentation in the authority 
of the administrative means in a broad sense. 

From the point of interest it is a question of opposition of communal 
interests brought face to face with particular interests which originate in 
a managerial system and around it, a predominance of comrounaJ 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. 

Jn the three basic systems of management i. e. personal, territorial 
and functional one, which appeared in the course of history and exist 
now intermingling s imultaneously, 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. Four scales are su ggested to 
find out that stage precisely: 

l. 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 inte rests where the individuals emerge as su­
bjects of interests. 

3. The t ransparencc of social situations, i.e. to which degree arc the rele­
vant data available and compJ-chensible 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 tbc three typic situations in rela­
tion to management. With regard to the present-day provisional period from 
the territorial to the functional system of m anagement, it would be especi­
ally important to explore the characteristics of that transition. 

(P.) 

PE 3IO ME 

0 CHOBHbJe 3AeMCIITbl K8JKAOH CIICTeMbl 3TO, C OAHOH CTOpOHbl, eAIII I­
CTBO UCAbHOCTH, a C Apyroti CaMOCTOHTeAbHOCTb t.taCTei1! 3TOK CHCTeMbJ. B 
pa!.tK8X npaBHTCAbHOH CHCTeMbl nORBARIOTCR XapaKTepHCTHKH eARHCTBa ll 
Ca!.IOCTORTeAhHOCTH B AByx ccj>epax: TeXHH<JCCKOH H C<j>epe HHTCpeCOB. B TeX­
HH4CCKOM OTHOlliCilllll Cyl.llCCTByCT nponmOpC4HC MC>KAY CA~IHCTBOM, Bbrpa­
>KCHIIOM B CAiffiCTSe pa604CK UCAII, H Ca.\WCTORTCAbHOCTblO 4aCTeti, KOTOpaR 
Bblp8JKaCTCR B CTpeMAeJIHH K p83AeAeHH!O Ha 06AaCTH ynpaBACH4CCKJIX CpeACTB 
s ca..\J0.\1 wHpoKOM c~JbJCAe. B ccj>epe ~wTepecos o6UVte HHTepecbJ opoTIIBo­
cro.RT OTAeAbllbiM IUITCpeca..\1, KOTOpblC C03Aa!OTCR B CHCTCMe npaBAeHWt ll 
BOKpyr Heč; AOi\UHJaUJJR ~lHTepCCOB COApyn<eCTBa npon!BOCTOIIT TpeOOBaHJlRM 
asTOHo~um HHTepecos t.tacreJI. AuHru.mKa p83s~rrJ.Ut yupasAeH4eCKJiX cHcre~J 
npoBcreKaeT ID AeticTBOBaHUR s KOJlKpeTHOti o61.lleCTBeHHOi1 cpeAe 3TH.x npo­
nmope4uti BHYTIJii CIICTCMbl. 
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B Tpe X OCHOBI IhlX CIICTCltax npaBACIIHH (nOHBAHlOJJ..V-LXCH B TC"'CHJlli 
liCTOp114CCKOf0 pa3BIITIUI ll Cyt.l.lCCTDYIOLI.IHX H CCfOAHH, HO fJ\aBHb!M o6paao:\l 
OAHOBpeM CHHO H CMCWaH&t ,.1.pyr e A P YTOM) nepcOHaAHCTH'ICCKOft, reppHTo­
pllaAbllOH ll <j>yHK I.(IIOilaAbllOH, CHCTCMHblC npOTHBOpC'lHH llORBAJ!IOTCR B <j>op­
l\la.X , xapatnepHbiX MR KCUKAOH OTACAhHOH CliCTCMh!. Ba)KHO MR !.(CACH npa­
BACHiiR OblTb B COCTORIIIUI OnpCACAHTh B3aHMOOTHOiliCHMC MC>KAY CHCTCMaM.H, 
yC.\OBiiH UX OTHOCIITCAhHOTO nCpeBCca H pe3YAbTaTbl CMC[DJ[BaHJ.lR HX OCHOB­
IIh!X xapaKTCpRCTl-tK. 0TBCTbl Ha :nn BOnpOCbl 3aBHCH1 OT CTCUCHJi, KOTOpYJO 
OTACAhHOC COAPY*CCTBO AOCTHI'AO B CBOeM pa38HTHH. liTOObl AaTb B03M0)!(­
HOCTb KOHKpCTHO yCTaHOBHTb H Aa)!(C MCpi!Tb :ny CTCllCHb, npeAAaTaiOTCR 
'ICThtpe MCplMa: 

I OpraHH3ai.(HOIIl taR rycroTa, AC<!>HHHpOBaHa KaK COOTHOWCHHC MC>KAV 
l ii!Ci\OM OpraiJH3ai.IIIH IIJ\11 OprallHJalUIOHHbiX CAHHHI.( B CHCTCJ\IC H COBOKyn· 
Hbt:\1 KOAII'JCCTBOM p acnOpR)!(Ifl\lblX OOLI.ICCTBCIIHblX CpCACTB (BKAIO'iaR 1:1 
AlO,.\. CH). 

Il KOHI.(CHTpaUIIH HAJI AIICllCpC~IR HHTCpCCOB, T . C. \fi!CAO OTACAhHbLX 
Alill ll 'JIICAO HIITCp CCOB, B OTHOlJJCUHH Ha KOTOpb!C OTACAbHb!C AHUa llORB­
,\ RIOTCR KaK 3alflnCpCCOBaHiihlC cyO'bCKTbl. 

III IloH RTHOCTb oOLI.ICCTBCHIIbLX c tnyaunrt, T. e. AO KaKoi1 CTenemt 
Kan<,l.OM Y OTACAhl-101\IY 'JCAOBCKY .l.OCTYnllbl 1:1 RCHbl C\fl.UCCTBCHHblC AAR HCfO 
CBCACIIHR. 

lV P aJ.tHOUaAbliOCTh, T. e. B KaKOft crenetrn n onpeAeAe nnoM o6L~.~e· 
CTBCHHO!l COA PY)!(CCTBC npeOOAaA,aCT OpHCHTai.(HJI ACAaTh BblBOAbl o6 OTHo­
WCIIJIIl UCAb-CPCACTBO, aa pa3HI:IltY OT 3MOUHOHaAbHblX B A P YfHX ~ippaUJ-lOo 

llaAbllblX OpHCliTai.(HH. 

3TII MCpHAa Aa!OT B03M0)KH0CTb AC<!>BHHpOBaHI!R TpeX THllH'ICCKHX AJ\fl 
npasACHlLR c1nyauHi1. Y<onhmaR ceroAHJIIUHHi1 nepeXOAHb~ nepHOA MC)KA'Y 
TepptrropHaAhHOft u <I>VUKUHOHaAbHOH CHCTeMoft npanAeHHJI, 6btAO Obi oco-
6eHHO 3 Ha'J1!TCAbiiO HCCACAOBaTh xapaKTCpHCTHKH 3TOTO nepeXOAa. 

( IlepeBeAn: fopAaHa Ilepuq 

MopHHa Eme) 
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