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U radu se utemeljuje tipologija organizacijske kulture u javnoj up-
ravi. U konstruiranju tipova polazi se od vrijednosti rasirenih kod
¢lanova upravnih organizacija, s jedne, te od prakti¢nih orijentacija
sluzbenika, s druge strane. Kombinirajuci pravne, politicke 1 eko-
nomske vrijednosti s profesionalno-proaktivnom i uredsko-reaktiv-
nom orijentacijom sluzbenika, utvrdeni su legalisticki i birokratski,
participativni i autoritarni te poduzetnicki 1 upravljacki tip organi-
zacijske kulture. Takoder, komentira se u literaturi rasirena teza o
organizacijskoj kulturi kao manje vaznoj varijabli u istraZivanju or-
ganizacijskih pojava.
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1. Uvod

Za koncept organizacijske kulture u teoriji se organizacije cesto istie da je
nov i moderan (Bahtijarevié-Siber, 1991: 200}, dok se sama organizacijska kul-
tura apostrofira kao “meka” varijabla, za razliku od strukture, tehnologije, velici-
ne 1 drugih “tvrdih” varijabli (Bahtijarevié-Siber, 1994: 38; Sikavica, 1993: 457).
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U pogledu inovativnosti vrijed: istaknuti da nakon nekih pocetnih radova, ko-
ji su se pojavili 1970-ih, kulturoloski pravac dozivljava procvat 1980-ih, a pai-
nju istrazivaca zaokuplja i u novije dobal. Tema organizacijske kulture, smat-
raju ¢ak 1 neki koji se njome ozbiljno bave, u organizacijskoj teoriji predstavlja
modni hit, a to znaci da bi zanimanje organizacijskih teoretiCara za nju mog-

lo biti, kao i za sve hitove, ogranicenog trajanja (Hofstede et al., 1990: 286).

No, premda se radi o novoj biljei, ona je ipak ukorijenjena u starijoj organiza-
cliskoj teoriji. Niezin je izravni preteca organizacijska klima, koncept razvi-
jen u okviru human relations skole, skole meduljudskih odnosa (Bahtijarevic-
-Siber, 1991: 200-202; Hofstede et ak., 1990: 286). Moglo bi se reci i sire: te-
ma organizacijske kulture jedan je od novijih izdanaka pstholoskog pristupa
u teoriji organizacije.

Zaceci psiholczékog pristupa traze se, ne bez razloga, jo§ kod Maxa Webera
{Bahtijarevic-Siber, 1991: 200). On, medutim, zadobiva na znacenju osobito
pojavom human relations skole. Od tada “organizacijska se psihologija sporo
razvija od individualistickog pristupa prema viSe integrirajuéem pristupu za-
snovanom nha socijalnoj psihologiji, sociologiji i antropologiji” (Schein, 1996
229). Psiholoski pristup temelji se na radovima Mayoa, Roethlisbergera,
Dicksona, Trista, Ricea, Lewina, Katza, Kahna, Argyrisa, McGregora, Liker-
ta i drugih.

Kako se radi o jednom od tri osnovna pristupa, uz soctoloski i upravnotehnic-
ki {Pusi¢, 1968: 7-25), ne ¢udi zakljucak da je organizacijska kultura ipak do-
bila status jedne od temeljnih varijabli u organizacijskoj teoriji (Hofstede et
al, 1990: 286). Ako je upravnotehnicki pristup koncentriran na strukturu i
djelotvornost organizacije, socioloski na okolinu organizacije odnosno mod i
vlast u organizaciji, pstholoski je pristup, pored klime, iznjedrio organizacij-
sku kulturu kao jednu od osnovnih tema organizacijske teorije.

1 Osobito znatenje za popularnost koncepta organizacijske kulture, po misljenju moogih autora, imala je po-
java knjige T. ]. Petersa i R, Watermana I Search of Excellence 1982, godine. Autori smatraju da odredeni tip korpo-
rativne kulture dovedi do izvrsnosti organizacije. Ta je knjiga izazvala lavinu praktiéno orijentirane literature, 2 u sva-
kodnevnom funkcioniranju organizacija dovela do svojevrsne histerfje, narodito medu mukovodedim osobljem. V.
npr. Hawkins, 1997: 419; Porras i Robertsen, 1992: 800.

2U tom smislu Scott istiée zasluge Chestera §. Barnarda i njegovog najpoznatijeg diela The Functions of the
Execytive iz 1938, godine: “Vise nego bilo koji drugi teoreti¢ar, Barnard je otac koncepta korporacijske kulture.
Scott, 1995: 42,
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Kvalifikacija organizacijske kulture meom varijablom ¢ini se u neku ruku
spornom, Termini tvrda i meka varijaba, doduse, mozda mogu funkcionirati
na razini konotacije, jer asociraju na lak$u/tezu utvrdljivost, ne/odredenost,
ne/vidljivost, ne/formalnost pojedinih varfjabli. Oni, medutim, mogu biti i
dezorijentirajuci, pogotovo ako se pod njima musli na apriorno vecuw/manju
vaznost neke varijable za stanje u organizaciji ili organizacijama koje se pro-
matraju odnosno u organizacijskoj teoriji uopde, tj. na njezino apriorno ran-
giranje kao prvo- ili drugorazredne varijable3. Osim toga, ¢ak su 1 asocijacije
koje se uz te izraze vezu djelomicno pogresne, jer, na primjer, organizacijska
kultura pored nevidljivih elemenata kojt djeluju na nivou ideja, kao sto su vri-
jednosti 1 vierovanja, sadrzi 1 vidljive elemente, poput rituala 1 drugih speci-
ficnih nadina ponasanja, ¢ija utvedljivost, odredenost odnosno vidljivost goto-
vo da nije sporna.

Cini se da se iz svrstavanja organizacijske kulture medu meke varijable moze
. nazrijeti da se konceptu organizacijske kulture, kao uostalom i psiholoskom
pristupu opcenito®, implicite, pridaje minorno znacenje. Opredjeljivanje za
teoriju institucija, ekoloski pravac, decizionisticki pristup, za teoriju autopoiet-
skih odnosno kaotiénih sustava, ili pak sasvim pragmatiéni, instrumentalni
ili prakticki vaznijima. Kulturoloski pravac teorije organizacije ostaje na neki
nadin u drugom planu®. Cak i vise od toga - sam psiholoski pristup nije uvijek
kadar uoditi vaznost varijable organizacijske kulture (Schein, 1996: 231).

U novije vrijeme stanje se ipak donekle izmijenilo. Tako Schein istice da je or-
ganizacijska kultura “jedna od najmocnijih 1 najstabilnijth sila djelujucih u or-
ganizacijama” (1996: 231), a Hofstede, Neutjen, Ohayv i Sanders naglasava-
ju da e organizacijska kultura, iako prolazni hit, ostaviti znacajnog traga u or-
ganizacijskoj teoriji (1990: 286).

3“1 kvantitativnoj tradiciji ‘znanstvene organizacije rada’ koja trazi cvrste spoznaje 1 koja se stalno vraca na
rad I W, Taylora, kultura i srodni koncepti kao §to su mitovi, simboli i rituali dielovali su sumnjive meki, ako nc i
- zaista vlazm,” Metealfe 1 Richards, 1993h; 50,

# Govoreci o pitanjima koja je inicirao psiholodki pristup, Pusic smatra da odgovori na ajth nisu definirani,
ali “svi upucuju preko granice svijesti pojedinca i psiholoskih gledista od kejih je poao taj prvi smier kritike klnsic-
ne teorije uprave”. Pusic, 1968, 12,

5 Razmatrajuci stanje suvremene organizacijske teorije 1 manje-vise primjercima navodedi razlidite pravee u
njezinu ekviry, ni samom autoru nije se (tada) taj pravac uéinio doveljno Hustrativiim | zanimliivim da bude nave-
den vz sedam drugil reorijskih usmjerenjz koja znacajno obiliciavaju teoriju organizacije. Kopri¢, 1993.
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Jo§ je vaznije da kulturu uzimaju u obzir 1 oni koji ne polaze prvenstveno od
psiholoskog pristupa. Tako Klassen (1996) ispituje razloge neuspieha i ukida- -
nja Ministarstva za razvoj obrazovanja (Ministry of Skills Development), ko-
je je u Ontariju postojalo od 1985. do 1993. godine. Medu glavnim razlozi-
ma neuspjeha te upravne organizacije nalazi i specifiénu, raspoluéenu organi-
zacijsku kulturu. Radilo se zapravo o dvije razlicite, medusobno oprecne pot-
kulture u dvije osnovne organizacijske jedinice, Odjelu za stjecanje kvalifika-
cija (Skills training division) i Odjelu za politiku i razvoj (Policy and develop-
ment division). Raspolucenost potkultura Klassen tumaéi najprije organiza-
cijskom povijescu (odjel za formuliranje politike nastao je kad i organizacija, -
za razliku od operativnog odjela ¢ije su radne jedinice postojale 1 ranije, s veé
formiranom kulturom i ustaljenim vezama s korisnicima). Zatim, prostornim
razmijesrajem (u razlicitim zgradama, bez prigoda za razvoj neformalnih od-
nosa). Slieded faktor je razlicita struénost koia dovodi do razlicitog poimanja
korisnika (ekonomisti i politolozi u odjelu za formuliranje politike smatraju
da su im korisnici ministar i kabinet, nasuprot upravnim kadrovima 1 uéitelji-
ma za odrasle u operativiiom odjelu koji drze da su im korisnici oni koje obu-
¢avaju te postodavci). Na koncu, vodstvo upravne organizacije bilo je neisku-
sno u organizacijskoj dinamici, tako da nije posvetilo potrebnu paznju izgrad-
nji koherentne 1 kohezivne kulture (Klassen, 1996: 126-127).

Carroll, nadalje, u svojoj knjizi Predrasude menadimenta vaznu ulogu pripisu-
je kulturi, i to ponajvise nacionalnoj, ali 1 organizacijskoj kulturi. Prema nje-
zinom misljenju, “organizacijska predrasuda nastaje kad neki faktor koji nije
logicki povezan s aktualnim problemom djeluje tako da iskrivljava ili izobli- -
tuje rezultat organizacijskog odlu¢ivanja na sustavan na¢in” (Carroll, 1993:
27). Jedan od ¢etiriju osnovnih izvora takvih predrasuda jesu vrijednosti kroz
koje se izrazavaju neracionalne sklonosti, ako ih, naravno, dijele svi ili pak svi
najutjecajniji (menadzment) clanovi organizacije. Pritom se moze raditi o vri-
jednostima rasirenima u drustvu, pa onda i kod clanova organizacije (nacio-
nalna kultura) ili o vrijednostima i vierovanjima koja obiljezavaju odredenu
organizaciju (organizacijska kultura) (Carroll, 1993: 33-39).

Razliciti faktori utjecu na organizacijsku kulruru: od organizacijske povijesti,
prostornog smjestaja, kvalifikacijske strukture 1 osobina vodstva (Klassen),
preko nacionalne kulture (Carroll, 1993: 36, 64) odnosno nacionalnosti, vrste
industrije, organizacijske strukture i sustava nadzora (Hofstede et al., 1990:
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287}, do vrste zadatka, strategije, vlasnistva, veliCine, tehnologije, ciljeva, oko-
line i drugth (Bahtijarevic’-gibcz, 1991: 212-217). To pokazuje da sc radi o va-
rijabli koja je relativno samostalna. Ona nife puki, linearan 1 jednostavan od-
raz neke druge varijable, nego nastaje kao rezultanta djelovanja niza drugih
organizacyskih fenomena. Zbog toga ju je u istrazivanju organizacijskih po-
java moguce koristiti ne samo kao zavisnu nego 1 kao nezavisny varijablu.6
U ovom radu pokusat e se postaviti tipologija organizacijske kulture u javno;
upravi, kao temelj za daljnja, vide analiticka razmatranja, te ujedno razmotri-
ti teza o organizacijskoj kulturi kao meksy, manje vrijednoj varijabli u prouca-
vanju fenomena organizacije.

2. Organizacijska kultura

Definirati kulturu nije jednostavno. S gledista zadatka ovog rada, to bi bilo
- cak 1 pretenciozno. Zbog toga valja uputiti na lako dostupnu, a zvrsnu, pr-
venstveno sociolosku i socijalno-pstholosku literaturu (npr. Petkovic i Kregar,
1994: 129-142; Sorokin i Magdaleni¢, 1982: 267-269). Najopcenitije, kultu-
ra bi bila “osoben nacin postojanja nekoga drustva” (Petkovié i Kregar, 1994:
130), koji sadrzi “implicitnu kulturu koja obuhvaca spoznaje, stavove, vrijed-
nosti, vjestine, modele ponasanja, norme, itd., za razliku od materijalnih
proizvoda, izravnog ponasanja, institucija i manifestnih struktura interakcije,
te svih ispoljenih i oblikovanih izraza ... $to sve éini eksplicitnu kulturu” (raz-
likovanje C. Kluckhohna; Petkovic 1 Kregar, 1994: 133). Razlikovanje impli-
citne 1 eksplicitne kulture pojavljuje se u razli¢itim formama i kod drugih au-
tora. Tako Allaire i Firsirotu razlikuju dva osnovna koncepta kulture, kulturu
kao sustav ideja i kulturu kao sociokulturni sustav {1984: 195-199), Sikavica
razlikuje dva pristupa u definiranju kulture poduzeda: onaj “koji kulturu defi-
nira kao sustav vrijednosti, shvacanja, uvjerenja, etike, Zivotnih stilova, osob-
nosti 1 karaktera poduzeca” i onaj koji u prvi plan istice vidljive elemente “kao
sto je dugogodisnje uvijek jednako ponasanje zaposlenih u poduzecu” (Sika-
vica, 1993: 459), itd.
Organizacijska se teorija, kako je vec receno, posluzila kulturom kao jednom
od varijabli koje uzima u obzir nastojeci utvrditi zakonitosti organizacijskog

¢ “Analiticka vrijednost koncentriranja na (organizacijsku) kulturs je u tome $to ona moze biti samostalna
suaga koja se ne moze jednostavno reducirati na mnostvo faktora koji ju konstituiraju.” Legro, 1996: 122,
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fenomena. Jednom se, medutim, kao relevantni faktor uzima drustvena kul-
tura, a drugi put - organizacijska kultura. U tom smishu, na primjer, Rihtman-
-Augustin razlikuje dvije skupine vrijednosti: drustvene vrijednosti 1 kulturne
orijentacije, kao dio vanjskog konteksta, te kulturu organizacije kao dio unu-
tarnjeg konteksta ponadanja organizacije (poduzeca) (1982: 415).

Drustvena kultura zapravo predstavlja jedan od segmenata organizacijske
okoline. Operacionalizira se kao nacionalna kultura ili kao kulturni krug (s
nekoliko zemalja). Literatura obiluje usporedbom utjecaja nacionalnih kultu-
ra osobito na japanske 1 americke organizacije, najéeéce priveedne, motivira-
nom nastojanjem da se istrazi je li 1 u kojoj je mjeri uspje$nost japanskih fir-
mi objadnjiva utjecajem japanske kulture, inace znatno razlicite od americke
(npr. Pascale, 1978). Razlicite nacionalne tradicije odnosno kulture nalaze
svoje mjesto 1 u razmatranjima teorije drZave i upravne znanosti. Tako se na-
cionalne razlike u lokalnoj samoupravi, pojedinoj upravnoj sluzbi odnosno
javnoj upravi opéenito ponckad nastoje protumaciti razlikama izmedu nacio-
nalnih kultura odnosno izmedu vrijednosti na kojima su te kulture utemelje-
ne (Koprié¢, 1997; Kopri¢, 1998b). Ponekad se istice neki segment nacionalne
kulture kao ponajvazniji u datom sklopu pojava. U tom se smislu, na primjer,
Coulson koristi politickom kulturom, isticudi da je specifi¢na politicka kultu-
ra u nekim istoénocuropskim zemljama, s korijenima dubljim 1 starijim od
komunizma, dovodila do partikularizma u funkcioniranju inace centralizira-
nog staljinistickog sustava na lokalnom nivou {1995: 9). Osim toga, pokusa-
vaju se provesti i obuhvatnija komparativna istrazivanja utjecaja drustvene
kulture na razlicite aspekte organizacije uopée. Tako Hickson i Pugh u svjet-
skoj “kulturnoj torti” razlikuju sedam “kriski”, sedam kulturnih krugova, za
koje se ispituje utjecaj kulture na organizaciju. Radi se o Anglima (Britanija,
SAD, Kanada, Australija, Novi Zeland), sjevernim Europljanima s Izraelom
(Njemacka, Svicarska, Svedska, Finska, Tzrael), Latinima (Francuska, Ttalija,
Portugal, Brazil, Argentina, Meksiko, Peru), Arapima (Saudijska Arabija,
Egipat, Bahrein, Kuvajt), Azijcima {Japan, Kina, Hong Kong, Tajvan, Indo-
nezija), istonim i sredisnjim Europljanima (Rusija, Poljska, Ukrajina, Latvi-
ja, Bugarska) te zemljama u razvoju (Indija, africke zemlje, zemlje jugoistoc-
ne Azije) (1995: 43-44). Premda isticu vaznost socijetalne kulture u prouca-
vanju organizacija 1 upravljanja, upozoravaju uiedno na znacenje i drugih va-

rijabli, izmedu kojih eksplicite navode organizacijsku kulturu (1995: 15).
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Organizacijska kultura takoder se moze dvojako definirati, jednom kao socio-
kulturni sustav, a drugi put kao sustav ideja (detaljnije u: Allaire 1 Firsirotu,
1984: 199-209). Hofstede ct al. sli¢no tome razlikuju vrijednosti s jedne, a
praksu (simbole, heroje i rituale) s druge strane (1990: 291), ali upozoravaju
da nacionalna i organizacijska kultura nisu sasvim usporedivi fenomeni. Po
njima, razlike u vrijednosnim obrascima tipiéne su za nacionalnu, a razlike u
praksi za organizacijsku kulturu, Smatraju da je to posljedica razlicitog ambi-
jenta u kojem se pojedinci socijaliziraju u pogledu vrijednosti (obitelj, susjed-
stvo, $kola - u ranoj mladosti) odnosno u pogledu prakse (radno mjesto)

(1990: 312-313).

U organizacijsko) kulturi mogu se razlikovati slojevi ili razine, dimenzije, do-
masaj te obrasci organizacijske kulture {tako Mohan, 1993: 13-26). Pettigrew,
shvacajuct kulturu kao sustav ideja’, razlikuje Sest slojeva organizacijske kul-
ture: simbole, jezik, ideologiju, vjerovanja, rituale i mitove. Hofstede et al. raz-
likuju Cetiri oblika u kojima se manifestira kultura: vrijednosti, rituale, heroje
i simbole (1990: 291)8. Mohan, pak, razlikuje pretpostavke, vrijednosti odno-
sno norme i pravila te artefakte (1993: 14). Shénu, premda razradeniju listu
navodi 1 Barnett: jezik, vrijednosti, ponasanja, ukljucujudi organizacijske ob-
rede 1 rituale, price 1li organizacijske mitove 1 legende koji Cesto opisuju orga-
nizacijske heroje 1 nitkove, kao i ekstrinzicne aspekte kulture - organizacijske
artefakte” (1995: 107).

Hofstede et al. razlikuju sest dimenzija kulture u smislu organizactjske prak-
se: a) orijentacija na proces odnosno rezultate, b} orijentacija na zaposlene od-
nosno na posao, ¢) {na organizaciju) ograniceni (“parochial”) odnosno profe-
sionalni tip kulture, d) otvoreni odnosno zatvoreni sustav, €) blagi odnosno
¢vrsti nadzos, te f) pragmatiéni (trZisni, na korisnike orijentiran) odnosno
normativni tip kulture (1990: 302-304). Mohan razlikuje pet dimenzija, po-
Iazed1 od sheme vrijednosnih orijentacija Kluckhohna i Stodtbecka. Radi se o
vrijednosnim orijentacijama prema ljudskoj prirodi {npr. dobar/zao, radisan/-

7 “Kultura je sustav takvih javno i kolektivae prihvacenih znacenja dielujucih 7a adredenu grupu u adredeno
vrijemne. Ovaj sustav fzraza, oblika, kategorija 1 slika tumaci ljudima njihovu vlastitu sitwaciju.” Pettigrew, 1979: 574,

8 Viijednosti su “Sirold, nespecificirant nsjecaji dobra i zla, lijepog i ruznog, normalrog i nenormatnog, racio-
nalnog i neracionalnog - ogjedaji koji su Cesto nesviesni | rijetko prijeporai, koji se ne mogu promatrati kao takvi, ne-
£0 se manifestiraju u alternativama ponadanja”. “Simboli su rijed, geste, slike ili objek kojt nose odredeno znadenje
u okviry kulture. Herojt su osobe, Zive ili mrtve, stvarne ili izmiskene, koje posjeduju karakteristike visako cijenjene
u kulturi 1 koje tako stuge kao modeli za ponaganje ... Rituali su kolektivae aktivnost! kaje su tchnicki nepotiebae,
ali drutvena bitne unutar kulture - one se zbog toga izvidavaju zbog njih samih.” Hofstede et al,, 1990: 291,
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lijen, itd.), okolini (nadmoénost/podjarmljenost), vremenu (orijentacije na
proslost, sadasnjost odnosno buduénost), djelatnosti (aktivnost/pasivnost) i
odnosima {orijentacije prema hijerarhiénim ili timskim odnosima) (1993: 17-
19). Xenikou i Furnham, pak, razvijaju peterodimenzijski model organizacij-
ske kulture. Prema njima, radi se o sljedecim dimenzijama: a) otvorenost pre-
ma promjeni u podupirucoj kulturi, b) negativizam/otpor prema promijeni, c)
liudski faktor u birokratskoj kulturi, d} pozitivai drustveni odnosi na radu, te
e} organizacijski rast uz orijentaciju prema zadatku (1996: 367-368). Itd.

Prema Mohan, domasaj {prodiranje} kulture tice se prostora, konzistencije te
stabilnosti rasirenih mislenja unutar kulture. Ona razlikuje psiholosko, socio-
loko te povijesno prodiranje kulture. Psiholosko prodiranje kulture pokazuje
stupanj konzistentnosti ili homogenosti u interpretaciji rasirenih misljenja
(¢lanova organizacije) u nekoj organizacijskoj kulturi, dok sociolosko prodira-
nje ukazuje na kulturno jedinstvena odnosno pluralisticka podrudja unutar or-
ganizacije. Povijesno prodiranje pokazuje stabilnost kulturnih obrazaca tije-
kom vremena (1993: 21-22). Neke od tih kategorija mogu se naci t kod dru-
gih autora, doduse pod drugadijim nazivima. Ono $to Mohan naziva psiho-
losko prodiranje, Klein et al., na primjer, nazivaju intenzitetom, a ono $to ona
naziva sociolosko prodiranje, Klein et al. imenuju prodornoscu organizacijske

kulture (Klein et al., 1995: 773).

Govoredi o kulturnim obrascima, pri ¢emu je u odnosu na obrazac sliade kul-
ture daleko popularniji onaj o jaksj, kohezivnoj kulturi uspjesnih organizaci-
ja, Mohan razmatra epravdanost oslanjanja na predodzbe o kulturi kao jedin-
stvenom odnosno pluralisticnom fenomenu. $ unitarnog stajaliSta kultura se
konceptualizira kao integrativna te se esto vrednuje u smislu doprinosa or-
ganizacijskoj konzistenciji. S pluralistickog stajalista naglasava se da je nereal-
no pretpostavljati da bi organizacija imala samo jedan tip kulture. Realno gle-
dajudi, mada pomalo paradoksalno, “jedinstvene 1 pluralisticke manifestacije
kulture koegzistiraju u svakom organizacijskom kontekstu” (1993: 26). To bi
trebala biti polazna osnova Zeli i se istrazivati stvarno postojece kulturne ob-
rasce u organizacijama. Osim toga, Sto se tiCe prakti¢nih svrha, valja voditi ra-
¢una da neki tip kulture ne moZe biti poZeljan u svakom kontekstu i u svim
okolnostima (1993: 23-26).
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Sto je organizacija veca 1 slozenija, raste vierojatnost da ce se u njoj pojaviti vi-
5¢ od jednog tipa kulture (Rose, 1988: 142). Pritom se kulturni obrasci mogu
razlikovatl izmedu razlicitih dijelova, radnih jedinica, profesija, grupa, itd. U
tom smislu Schein razlikuje tri tipa kulture koji se pojavljuju u specifiénim
skupinama zanimanja. Prvi tip vezuje uz “operatere”, tj. poslovode i radnike
koji proizvode 1 pruzaju dobra 1 usluge 1 time realiziraju osnovni zadatak or-
ganizacije. Drugi tip karakteristican je, prema njemu, za inZenjere koji dizaj-
niraju 1 odrZavaju osnovnu tehnologiju organizacije. I napokon, tredi tip pred-
stavlja kultura glavnog rukevodedeg osoblja (Schein, 1996: 236-238)°. Nesto
 drugadije razlikuju tipove potkulture Martin 1 Siehl. Oni polaze od shvacanja
da se uz dominantnu kulturu mogu pojaviti jos tri tipa supkulture. Kao prvi
tip ont spominju pejacanu (enbancing) potkulturu, koja se po sadrzaju ne raz-
od nje razlikuje po stupnju krutosti, otpora promijenjenim okolnostima. Za-
tim, pravokutna (srthogenal) potkultura, u grupama koje uz sadrzaje domi-
nantne kulture dijele i paralelne kulturne sadrzaje, s tim da ovi nisu u suprot-
nosti sa sadrzajima dominantne kulture. Tredi tip je protukultura {countercul-
ture), koja je u suprotnosti s dominantnom kulturom u organizaciji (prema
Rose, 1988: 161-166). U svakom slu¢aju, utvrdivanje detaljnije slike potkul-
tura moze produbiti uvid u kompleksni fenomen organizacijske kulture.

Cini se da je najvrednifi rezultat takvog pregleda pristupa organizacijskoj kul-
turi zakljucak da se kultura neke organizacije ne moze zahvatiti jednostavno
ni jednostrano. Kako se radi o slozenoj pojavi, potrebno je voditi ra¢una ne
samo o oblicima u kojima se manifestira (norme, jezik, rituale, i st.) te o nji-
hovu sadrzaju nego i o drugim njezinim dimenzijama da bi se utvrdila pro-
storna 1 vremenska rasprostranjenost tih oblika, intenzitet s kojim su prisutni
u svijesti ljudi, itd. No, premda je potrebno odabrati adekvatni nacin da se
takva mnogostruka pojava utvrdi 1 prikaze u svojoj kompleksnosti, pritom se
ipak ne smije izgubiti iz vida osnovna svrha koja se istrazivanjem Zeli postiéi.
Gomilanje ¢injenica, pa bile i najtoénije i najpreciznije utvrdene, ne moze bi-
t1 produktivno, a nije ni korisno bez prihvatljivog tumacenja.

? Ovdje se zapravo radi o profesionalnoj ili strutnoj kulturi. Ta je kultura manje zastuplienz u literaturi od na-
cionalne i od organizacijske kulture (Hofstede et al,, 1990: 313). Hofstede ¢ suradnici smatraju da je ona na neki na-
{in, po svojim karakteristikama, smjestena izmedu nacionalne i erganizacijske kulture, Kod nje do podjednakeg iz-
razaja dolaze i vrijednost i praksa, mjesto socijalizacije je $kola ili sveucilidte, a vrijeme izmedu djetinjstva i stupanja
ua posao (1990: 312},

HRVATSKA JAVNA UPRAVA




VAV YNAV[ VISIVAYH

I. Kopri¢: Organizacijska kultura u javag} upravi
106 HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 1. {1999}, br. 1., str. 87.-137,

Time se ve¢ otvara i pitanje kvalitativnog ili/i kvantitativnog istrazivanja or-
ganizacijske kulture. Medu glavnim proponentima kvalitativnog pristupa je
Schein, koji smatra da je kurentna metodologija proucavanja te varijable ne-
zadovoljavajuca, jer “daje vecu vaznost apstrakcijama koje su mjerljive nego
pazljivom etnografskom ili klinickom promatranju organizacijskih pojava”
(1996: 229)10. Hofstede et al. smatraju da su kvalitativna i kvantitativna ana-
liza komplementarne, a ne iskljucujuce - nakon kvalitativne analize trebala bi
uslijediti kvantitativna verifikacija. Kvantifikacija omogucuje da se takvo ne-
jasno podrudje kakvo je organizacijska kultura uéini dostupnim i razumljivim,
Buduci da kulturu ¢ine oblici (slike) odnosno cjeline (gestalts, wholes), kvanti-
fikacija sluzi pokusaju utvrdivanja struktura u tim oblicima. To, pak, daje raz
licite mogucnosti kako prakticarima, tako 1 istrazivacima organizacijske kul-
ture: da kreiraju svijest o kulturnim razlikama prilikom spajanja kulturalno
razlicitih jedinica, da temeljem usporedbe s drugim organizacijama utvrde
kulturalna ogranicenja koja valja respektirati, da mjere promjene kulture tije-
kom vremena, da utvrde postoii li u organizaciji samo jedna kultura ili mno-

stvo supkultura, itd. (1990: 287, 313).

Argumenti Hofstedea et al. ¢ine se prihvatljivima, ali ni Scheinova upozore-
nja nisu bez smisla. Njih bi, medutim, trebalo shvatiti najveéma kao upozo-
renje na opasnost olakog pristupa 1 vulgarizacije kakva je moguca ako se kvan-
titativne metode iz sredstva spoznaje pretvore u svrhu za sebe. Takva je opa-
snost uvijek veca kada se radi o popularnim, trenutaéno kurentnim temama,
odnosno varijablama koje zahtijevaju sofisticiraniji pristup i dobro poznava-
njel!. Nacelno iskljucenje kvantitativnih meteda znacilo bi, pak, neumjesan i
znanstveno neproduktivan radikalizam.

10 Schein smatra da je takvo, po njemu nezadovoljavajuée stanje rezultat specifi¢ne kulture u kojoj su sacija-
lizirani sami istraivaci, odnosno, jo§ preciznije, ¢injenice da istraivaci ne uvidaju i ne propituju svoju viastitu uko-
rijenjenost u specificno] kulturk: “U teskoj smo opasnosti neuvidanja nase viastite kulture, nagih pretpostavki o me-
todama, o teoriji, 0 tome §to je vaino provcavati ili ne proucavati, i, u tom smishy, pridajemo previse painje samo
onome §to pristaje nasim potrebama.” (1996: 239).

11 Schein istice: “Usprkos tome éto se kalturom kao varijablom bavim preko 10 godina, uvijek sam ponovno
iznenaden koliko slabo razumijem njezin vrlo dubok utjecaj od situacije do situacije.” (1996: 229)

Allaire i Firsirotu upozoravaju bas na ovakvu opasnost: “... ova popularnost moge slogen, tezak ali plodone-
san koneept pretvoriti u plitki hir, reducirati ga na jedan isprazan, mada zabavan, svastarski konstrukt kojim se ob-
jadnjava sve i nista.” (1984: 194},
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3. Organizacijska kultura u javnoj upravi

a) Javni menadzment i organizacijska kultura

Suvremena znanost o javnoj upravi znacajno je obiljeZena temom menadz-
menta'?, Javni menadZment znaci nastojanje da se “vecina vrijednosti i tehni-
ka privatnog sektora uvede u javni sektor” (Peters, 1996: 124), odnosno, vise
sadrzajno govored, nastojanje da se javni sektor reformira tako da postane
“konkurentniji i djelotvorniji u upotrebi resursa i obavljanju sluzbi, kao 1 iz~
ravaije odgovoran javoosti” (Falconer, 1997: 86). Smatra sc da je menadzer-
ski pristup u javnoj upravi dio Sireg pokreta uvodenja trziénih kriterija u dje-
lovanje drzave (marketization of the state) (Pierre; 1995)3,

Menadzerski pristup narodito je popularan u anglo-ameritkom podrudju, gdje
se govori 0 novem javnom menadzmenty (the New Public Management), 1 to
osobito od pocetka 1980-ih godina. Zemlje u kojima su menadzerska nacela
doziviela najznacajnije pokusaje ostvarenja su Novi Zeland, Velika Britanija,
Australija, Kanada, SAD**, Menadzerski pristup nije, medutim, ogranicen sa-
mo na te zemlje, nego se, doduse vrlo razli¢itim tempom, $iri i na zemlje kon-
tinentalne Europe. Osobito znacajni proponenti toga pristupa su neke medu-

12 Na primjer, istrazivanje frekvencije pojavljivanja ¢lanaka u Australian Journal of Public Administration u
razdoblju 1970-1995. pokazalo je da se &ak 15,1% znanstvene produkeije tice teme jauns menadiment. Klasifikacija
J&, inade, sadrzavala 17 + 1 {ostalo) klasu, a klasa jevni menadzment imala je daleko najvedu frekvenciju. Zanimljivo
Je joi i to da su se &lanci o javnem menadzmentu vedinom pojavliivali u razdeblju 1985-1995, ito znaci da je u tom
razdoblju njihova zastupljenost premagivala navedenu frekvenciju. Althaus, 1937: 143,

U nekim drugim vodecim ¢asopisima situacija je nedto drukija, iako je frekvencija ctanaka o javnom menadz-
mentu razmjerna visoka, Britanski Public Administration u istom je razdoblju (1970-95) objavio, od ukupnog bro-
2, 15% Elanaka koji se tiéu javnog menadzmenta, $to je drugi po velidini udio, iza teme breiranje jaune politike (209%),
Klasifikacija je imala 1d+1 klasu. Udio teme puddic management naglo je porastao u razdoblju 1990-1994, narastav-
§i od dotadasniih progjecne 8% na 32% (Rhodes et al,, 1995: 4-5).

Americki Public Administration Review v razdoblju 1975-1984. objavio je 289 danaka, od kojih se 12,5% od-
nosilo na public management. To je drugi po veliéini udio, iza public policy {17,6%}, s tim da je jednak udio imala te-
ma o planiranju (12,5%). U istom razdoblju Administration and Socicty objavie je 194 élanka, od kojih se 16% od-
nosilo na public management, &t je takoder drugi po redu udio, iza upravae teorije koja se odnosi na 29,9% Clanaka.
U oba sluéaja primijenjena je jednaka klasifikacija koja je obuhvacala 1241 kategoriju, Perry i Kraemer, 1990: 336.

13 Marketizacija drzave, prema Pierreu, znaéi “keriStenje triisnih kriterija za alokaciju javnih resursa te tako-
dler myerenie efikasnosti proizvodaa i opskrbljivata javaih sluibi u skladu s trziSnim keiterijima”. Ono je poduprto
novim javnim menadzmentom, “koji je kratica za upravljanje javnim sektorom koje je poslovnog stila i orijentirano
rezultatima”, Takoder, ono “ukljucuje odobrenje pojedincima da izaberu na triint nadin izmedu razliditih opskrblji-
vaéa sluzbi”, Pierre, 1995: 56.

H Halligan istice “... kzrazite, fak prenagljene cksperimente u menadZerskim promjenama v australskim dr-
zavama i Novom Zelandu”. Halligan, 1996: 72.

Ingraham, pak, istice da su SAD, izmedu Cetiriju zemalja koje analizira - Ujedinjeno Kraljevstvo, Australija,
SAD i Novi Zeland, u upravnim reformama odnosno uvodenju menadzerskih natela u javou upravu izvréile najma-
nje promijene, “dok je Novi Zeland razbio same temele 1 izgradio novu viadu”. Ingraham, 1997: 330-331,
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narodne organizacije, kao $to su OECD, EU, MMF i Svjetska banka (Olsen,
Peters, 1996: 13; Depré et al,, 1996: 282). Te organizacije, koje su inace pod ‘
znaajnim utjecajem upravo onih zemalja koje su medu prvima krenule u me-
nadzerske reforme, u poziciji su da menadZerska nacela propagiraju, zastupaju
ili namecu $irom sve povezanijeg 1 o njima u nekoj mjeri ovisnog svijeta.
Razlozi (ponovne)'s popularnosti menadzerskog pristupa, pored pragmatic-
nog americkog duha, mogu se traziti u konzervativnoj ideoloskoj usmjereno-
sti novih vladajucih politickih snaga 1980-1h godina penajprije u Velikoj Bri-
taniji (Falconer, 1997: 85, 90) odnosno SAD!6, ili pak u ekonomskoj krizi ko-
ja je vec od sredine 1970-ih dovela do propitivanja ideje o socijalnoj drzavi
odnosno drzavi dobrobiti (Pusi¢, 1996b: 211-212). Najéesce se istice nekoli-
ko medusobno povezanih faktora. Tako Pollitt najvaznijim smatra ekonom-
ske 1 demografske faktore, koji dovode do porasta javnih, osobito socijalnih
izdataka (obrazovanje, zdravstvo, mirovine 1 naknade nezaposlenima), a tek
nakon njih istice institucionalne i ideoloske razloge (Pollitt, 1996b: 28-49).
Naschold istice tri faktora: “ekonomsku krizu, tenzije unutar institucionalnog
okvira drzave dobrobiti 1 partijsko-politicke mobilizacijske procese” (Nasc-
hold, 1996: 13). Depré et al. smatraju da su izvori noveg javmnog menadzmen-
ta ckonomski pritisak (kriza), nove politicke ideologije {neoliberalizam),
problem legitimacije vlasti te utjecaj medunarodnih organizacija. Oni uz to
isticu da zbog razlika u uvjetima medu razli¢itim zemljama (ustavne, zakon-
ske, politicke, kulturne, drustvene i povijesne razlike) postoji i razlika u stup-
nju prihvacenosti nacela menadzerskog pristupa (Depré et al., 1996: 281-282,
286-288).

Vrijed: istaknuti da menadzerski pristup nije unisono prihvaéen ¢éak ni uzem-
ljama koje ga narocito gaje u svojoj javnoj upravi. Tako Kernaghan i Charih,
imajudi prvenstveno u vidu stanje u Kanadi, istiéu da pojedini zagovornici no-
vog javnog menadimenta “... poklanjaju premalo paznje politickim imperati-

15 Znanost o javnoj upravi je i zapodela kao skup nacela za uspjesno djelovanje, po uzoru na Taylorova znan-
stvenu organizaciju rada, Fayolova natela dobrog upravijanja te klasi¢nu Skolu teorije organizacije, odnosno, drugim
rijecima, menadZerskim (upravnotehnickim - Pusic) pristupom, Pusi¢ smatra da ragvoj upravne znanost: ima spiral-
ni oblik. Zapodinje s upravnotehnickim razratranjima, zatim skijedi psiholoska te sacioloska kritika pocetnih simp-
Lificistickih, mehanicistickih upravaotehnickih nacela, da bi se na kraju doprlo do upravnotehnicke kritike pocetnih
pretpostavki o nadelima uspje$nog upravljanja i djelovanja {Pusi¢, 1968: 8).

16 Zanimljive je da je noviji pokusaj reforme javne uprave na menadderskim nacelima, nakon onog pod vod-
stvorn predsjednika {republikanca) Ronalda Reagana, zapoieo odmah nakon Sto je predsjednicku finkeiju u SAD
preuzeo (demokrat) Bill Clintan (v. npr. Peters i Savoie, 1994},
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vima opcenito 1 kritiénoj vaznosti takvih demokratskih vrijednosti kao $to su
javni interes i postivanje prava’ (Kernaghan, Charih, 1997: 220). U SAD
pokret nove javne uprave, na Celu s Fredericksonom, Waldom, Marinijem,
Holzerom, Rohrom, Chandlerom, i ¢itav niz drugih autora inzistira na afir-
macijt politickih demokratskih vrijednosti u javnoj upravi (Frederickson,
1989). Theobald, pak, ima pred ocima narocito eticke razloge, smatrajudi, a
to potkrepljuje i primjerima iz Velike Britanije, da poduzetni§tvo u javnoj up-
ravi dovod: do zloupotreba i neeti¢nog ponasanja (Theobald, 1997: 501). Itd.
Menadzerski pristup cesto se definira trima temeljnim vrijednostima, eko-
nomskima po karakteru - efikasnoscu, ekonomiénoséu i efektivnoséu!” {Bar-
low et al., 1996: 4; Metcalfe, 1993: 174; Rosenbloom, 1993: 18). K tome se
dodaju jos neke, instrumentalne vrijednosti, kao $to su “ucenje, prilagodba,
clastiénost, domisljatost i fleksibilnost” {Metcalfe i Richards, 1993a: 119).
Bududi da su vrijednosti temelini element svake kulture, ne ¢udi relativno ée-
sto povezivanje organizacijske kulture 1 menadzmenta - govort se o mena-
dzerskoj kulturi (Barlow et al., 1996: 10; Metcalfe i Richards, 1993a). Pone-
kad se govori o trziénoj kulturi (Rouban, 1995: 44), jer menadzerski pristup
nagladava vaznost 1 potrebu da se javna uprava prilagodi trzi§nom ili kvazitr-
zisnom funkcioniranju. Naravno da se 1 ckonomske vrijednosti mogu promat-
rati na $iroj razini, kao dio drustvene ili nacionalne kulture odredene zemlje,
ali isto tako 1 kao jedna od sastavnica organizacijske kulture, ako se pita o spe-
cificnoj konfiguraciji vrijednosti koje su rasirene medu clanovima organizaci-
je, narocito u sloju rukovodedeg osoblja.

Na taj je nacin menadzerski pristup naglasio vaznost vrijednosti kao sastavni-
ce organizacijske kulture upravnih organizacija, ali i upozorio na neka dodat-
na pitanja. Ponajprije, ako je na ekonomskim vrijednostima utemeljena mena-
dzerska kultura, o kakvim je tipovima kulture rije¢ u onim upravnim organi-
zacijama koje ne djeluju u takvom okruzenju, okruzenju ekonomskih vrijed-
nosti? Zatim, jesu i ekonomske vrijednosti logicki i stvarno spojive ili, pak,
nespojive s eventualnim drugacijim vrijednostima u javnoj upravi? Koje su to
1 koliko drugadije vrijednosti? Gdje se generiraju vrijednost: - u sferi politike
ili & samim upravnim organizacijama? Kakav je uopée odnos politickog i up-

7 Menadzerski pokret u Velike) Brianiji, koji su predvodili konzervativel osobito u vrijeme premijerke M.
Thatcher, prva je istaknuo vainost ekonomicnosti, da bi zatim prebacio naglasak na efikasnost, kako smanjenje jav-
nih trofkova ne bi bilo popradeno padom razine javnih sluzbi, Efektivaost je, medutim, ostala na zadnjem mjesty,
“a poor third" (Pollitt, 1996a: 82).
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ravnog sustava s obzirom na vrijednosti? Mogu li se vrijednosti u upravnim
organizacijama mijenjati intencionaino, na koji nacin i u kojoj mjeri? Kakva
je, u skladu s odgovorom na prethodno pitanje, vrijednost preskriptivnog pri-
stupa u literaturi o organizacijskoj kulturi? Pokazuju li pojedinacne upravne
organizacije homogenu sliku medu clanovima rasirenih vrijednosti ili je, nap-
roti, s promjenom optike mogude uoditi diferenciranije stanje? Na posljetku,
ima li jo§ kakvih slojeva organizacijske kulture, pored vrijednosti, koji bi zav-
redivali paznju 1 nudili produktivni put prema spoznaji kompleksa kontingen-
cljd organizacijskih varijabli u javnoj upravi?

Premda se radi o nizu zanimljivih pitanja, ograniéenja imanentna ovakvom
radu uvjetuju da se vecina njth komentira samo tangencijalno. Neka ipak zav-
reduju vise paznje - prvenstveno ono o razlicitim skupinama vrijednosti u jav-
noj upravi te ono o drugim slojevima kulture upravnih organmzacija. U pogle-
du vrijednosti éini se da se pored ekonomskih moZe govoriti o jo§ dvije sku-
pine - o politickim i o pravnim vrijednostima. Sto se, pak, tice drugih slojeva
u organizacijskoj kulturi, korisno je istaknuti vaznost ustaljenth obrazaca po-
nasanja, tj. proaktivne odnosno reaktivne prakticne orijentacije shuizbenika u
ponasaniu.

b) Vrijednosti u javnof upravi

Kao $to menadzerski pristup nije jedini u upravnoj znanosti, tako ni tri E ni- -
su jedine vrijednosti na kojima pociva suvremena javna uprava. Uz njih pojav- -
bjuju se 1 politicke i pravne vrijednosti. Po politickoj se liniji medu temeljne
vrijednosti javne uprave ubrajaju sve one koje se oslanjaju na demokratske
ideale demokratskog drustva, kao $to su odgovornost preko izabranih pred-
stavnika gradanima (accountability), odazivnost [responsiveness), legitimitet,
drustvena pravednost, 1 sli¢ne. Po pravnoj liniji tu se ubrajaju vrijednosti kao
§to su zakonitost (legalitet) u razlicitim aspektima, zastita prava gradana i
uopée svih ljudi, fzir postupanie, pravna odgovornost uprave, itd. Pravni pri-
stup nastoji (re)afirmirati utemeljenje javne uprave u javnom pravu (Koprié,

1998b: 143).

Pravne 1 politicke vrijednosti tradicionalno su bile vise vezane uz zemlje kon-
tinentalne Europe, dok se menadzerski pristup oslanjao osobito na pragma-
tiéni duh karakteristican za SAD. Razlog je tome u razli¢itim tradicijama i
razli¢itom povijesnom razvitku. U Europi, kao §to dobro istice Stillman, 7a-
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riste je tradicionalno na instituciji drzave, koja je osobito u ranijim fazama
razvoja imala presudnu ulogu u drustvu (Stillman, 1997). Sveobuhvatna i ja-
ka drzava izgradena u razdoblju apsolutizma nije bila spojiva s demokratskim
idealima sve snaznije gradanske klase. Zbog toga ju je bilo nuzno ograniciti u
politickom smistu, afirmacijom politickih prava gradana, uvodenjem gradan-
skog predstavnistva, dicbom funkcija i njihovih nositelja te politickim nadzo-~
rom narofito drzavne uprave, ali i u pravnom smislu, regulirajudi ju pravnim
pravilima i uvodeci strogo nadelo zakonitosti 1 pravne odgovornosti. Usprkos
svemnu, ostala je svojevrsna fiksacija na drZavu, koja onemogucava ili barem
usporava bri i znacajniji prodor menadzerskog pristupa {Kaufmann, 1991
VI). Suprotno tome, u SAD se o upravi ne razmislja kao o drzavnoj, nego kao
0 javnoj upravi. “... izraz javna uprava preciznije izrazava prakticko, narodno
oblikovanje institucionalnih reformi za sluZenje javnim - demokratskim? -
svrhama. To je bio labavo povezan, napredujudi, lokalno orijentiran, odozdo-
-prema-gore proces usmjeren na pomaganje da se postignu demokratske vri-

jednost ...” (Stillman, 1997: 334)8,

Ako b se polazilo samo od vrijednosty, a bez namjere da se dode do rafinira-
nije tipologije (§to ¢e se u ovom radu pokusati izbjeci), moglo bi se, s oslon-
cem na politicke 1 pravne vrijednosti, menadzerskoj kulturi kontrapostirati
administrativnu (upravnu) kulturu (npr. Metcalfe i Richards, 1993a; Setnikar
Cankar, 1997: 343)1%. Dok bi se u tako koncipiranoj menadzerskoj kulturi zr-
calila nacela trzisnog djelovanja, kao i vrijednosti pristigle iz privatnog sekto-
ra, administrativna bi kultura odrazavala javnu komponentu uprave, jer javnu
upravu nije moguce poistovjetiti s gospodarskim organizacijama. Ona je sa-
stavni dio politicke sfere drustva, koja se ipak, u osnovi, ravna prema pravili-
ma drugacijima od trzi$nih (v. npr. Peters 1 Savoie, 1994: 320). Sredi$nje zna-
¢enje politicke odgovornosti predstavnickim tijelima gradana povladi za so-
bom i praviu odgovornost te zahtijeva da se sve linije odgovornosti jasno od-
rede. To trazi i smanjenje prostora za autonomno djelovanje (diskreciju) nizih
u odnosu prema vi§im pozicijama, osobito regulacijom pravilima, Zbog toga,
kao 1 zbog okolnosti da svi normativni sustavi djeluju homeostatski, da se nji-
ma utvrduju stalna pravila 1 standardizira funkcioniranje uprave, ne cudi da se

18 Razlike shi¢no objasnjavaju i Olsen i Peters, s tm &to oni u jednu skupinu svrstavaju kontinentalnoeurop-
ske zembje (bez Velike Britanije), a u drugu (sve) anglosaksonske zemje. Olsen i Perers: 1996: 17-18.

19 §hican kriterij razgranicenja nudi 1 Rouban (1995). On govori o dva razliita modela javne uprave, menadzer-
skom, koji naglasava vrijednost efikasnosti, i weberijanskom koji omogucava izrazavanje demokratskih vrijednosti,
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u literaturi uz takvu administrativnu kulturu vezu “stabilnost, predvidjivost,
kontinuitet 1 odredenost” (Metcalfe 1 Richards, 1993a: 118). Premda se uz te
atribute najéedée vezu negativne konotacije odnosno negativna vrijednosna
ocjena, tesko bi bilo apriorno reci da se radi o beziznimno losim kvalifikaci-
jama. S gledista zatite prava gradana, mogucnost da gradam steknu pregled
nad situacijom u upravi i da na nju utjecu, neposredno ili preko izabranih
predstavnika, nije nepozeljna osobina uprave?’, No, bilo kako bilo, ¢itava bi se
konstrukcija na taj nacin priliéno priblizila Weberovom modelu birokratske
organizacije?!, te bi se uslijed toga administrativna kultura s opravdanjem
mogla nazvati birokratskom (Bahtijarevic'"Siber, 1994), pravno-birokratskom
(Zifcak, 1997: 113), ili nekim sliénim izrazom.

Temeljna razlika izmedu tako shvacene administrativne 1 menadZerske kulture
bila bi, kako kazu Metcalfe i Richards, u tome $to prva naglasava postovanje -
procedura, a druga postizanje rezultata. Uz to, oni nalaze i druge razlike. Ad-
ministrativna je kultura za njih kultura podloznosti, kontinuiteta, pravilnosti
bez obzira na troskove, kao 1 stabilnosti, dok je menadzerska kultura - kultura
odgovornosti, inovacije, svijesti o troskovima 1 progresivnog razvoja (Metcalfe i
Richards, 1993a: 112). U tom pokusaju definiranja primjetno je nastojanje da
se administrativna kultura opise kao negativ menadzerske kulture.

No, 1 bez obzira na to kako se idealtipski odredio pojedini tip kulture, njiho-
va Cista stanja tesko da bi bilo mogude naci u postojecim upravnim organiza-
cijama, jer vrijednosti koje ih (bar djelomi¢no} odreduju nisu nespojive. Uvi-
jek se radi o odredenoj miksturi u kojoj su zastupljene neke vrijednosti iz raz-
li¢itih skupina, naravno, u odredenom omjeru. To zapravo zagovaraju ¢ak i
proponenti menadzerskog pristupa, a 1 drugi autori. Tako Depré et al. tvrde
da “javni menadZeri moraju biti uéinkoviti ne samo menadzerski nego i u svo-
joj politickoj osjetljivosti” (1996: 288). Slicno i Wolf, kriticki preispitujuci

tvrdnje reinventing government pokreta: “... umjesto da jednostavno trazimo

20 Theobald navodi dvije osnovae skupine argumenata u prilog takvom stavu: (1) standardizacija upravnog
djelovanja omogucuje da se proces alokacije dobara i ustuga koje proizvodi javna uprava odvija prema nacelima raz-
vijenima u interesu javnosti, kao sto su nepristranost i distributivna pravda, i {2) formalna struktura, formalne pro-
cedure i procesi neophodni su da bi se moglo razgraniciti etitno od neetiénog ponasanja u javnoj upravi. Theobald,
1997: 499-501.

1 Narodito se radi o sljedecim svojstvima birokracije: (a) podjela rada na osnovi nacela nadleznosti, pri Zemu
su nadleZnosti utvrdene apéim pravilima ili upravnim aktima, (b) naéelo hijerarhije, s pravom nadzora { pravom Zal-
be, () zasnovanost djelovanja na aktima ifi pisanim dokumentima, (d} obavljanje shizbenih dunosti na osnovi op-
Cih pravila. Weber, 1987: 374-376,
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od javnih menadZera da ponovno otkriju upravu (#s resnvent government) kao
upravni poduzetnici, mi ih trebamo takoder potaknuti i pripremiti da uprav-
liaju svojim upravnim okolinama kao politicki poduzetnici” (Wolf; 1997:
386). Takoder, Eesto se raspravlja o odgovornosti {polaganju racuna) za vlasti-
to djelovanje ili djelovanje podredenih (accountabiliry)/*? kao vainoj kompo-
nenti menadzerskog pristupa {npr. Mulgan, 1997; Metcalfe i Richards,
1993b: 42-50), premda se radi o konceptu koji je utemeljen u demokratskim

vrijednostima javne uprave.?? Itd.

U vrijednosnu bi komponentu kulture, medutim, ipak trebalo unijeti dodat-
no razlikovanje, izmedu skupine politickih i skupine pravnih vrijednosti, ka-
ko bi analiticki instrumentarij za istraZivanje organizacijske kulture u javnoj
upravi dobio dodatnu mjeru profinjenosti i preciznosti. Crno-bijeli pristup,
koji je - kako se iz prethodnog pregleda moze lako uoditi - znacajno prisutan
u literaturi o javnoj upravi, nedovoljno precizno opisuje postojece stanje i nje-
gove izvore, nudi razmjerno lako shvatljive, ali ponesto prejednostavne recep-
te za njthovu promjenu, te je zbog toga znanstveno nedovoljno produktivan,
a prakti¢no, djelujuci dezorijentirajude, Cesto nekoristan.

Premda su se moderne politicke 1 pravne vrijednosti javne uprave povijesno
afirmirale gotovo u isto vrijeme, vrijeme raskida s feudalnim uredenjem i gra-
danskodemokratskih reformi politickog sustava, premda su se zajedno afirmi-
rale u prostornom smislu, prvenstveno u kontinentalnoeuropskim zemljama,
te premda su do znaéajne mjere u ostvarenju medusobno uvjetovane, za ana-
liticke svrhe njihovo razdvajanje nudi vede izglede za jasnije uvide. Osim to-
ga, politicke i pravne vrijednosti ipak se razlikuju po svom povijesnom pori-
jeklu. Dok se demokratske politicke vrijednosti naslanjaju na ideologiju

%2 Hrvatski jezik nema moguénosti izraziti razliku izmedu engleskih termina accountability i responsibility
koji se najceice ne koriste kao sinonimi. Accountability pokriva dic znatenja responsibility utolike §to oznacava po-
ziciju osobe koja moze biti pozvana na odgovornost, izloJena nadzory, zapovijedirma ili zahtjevima da pragi infor-
macie o svojoj aktivnosti 16 da ih opravda pred ovlastenim subjektima, bilo da je u pitanju njezino viastito djelova-
nje ili djclovanje njezinih podredenih. Responsibility znadi neéiju odgovernost institucijama ili osobama unutar ed-
redenog sustava za izvrsenje obveza koje su mu dedijeljene, §to ukljucuje 1 mogucnost da ga se pozove da polod ra-
¢une {accountability). “Accountability, dakle, najkrace receno, znaéi obvezu poloZiti ratun onome tho ga je ovlasten
traziti.” V. Mulgan, 1997: 26-27.

%3 “Idejn odgovornosti {accountability) ... postaje osobito prikladna zbog demokratskog naglaska na obavije-
Stenom pristanku kao temelju drzavne viasti. Obavijesteni pristanak realizira se putem razvoja reéuna i uvodenja od-
govornosti {accountability). Oni koji djeluju u interesu politicke 2ajednice vodenjem ureda 1 na temelju ovlasti i sred-
stava izvedenih iz t¢ zajednice izdoZeni su (accountable) prosudbama obicnih gradana ebavijeitenih putem takvih ra-
¢una ... Oni su odgovorni (accountable) za rezultate | 22 upotrijebljena sredstva, za pojedine odluke, kao i za insti-
tucionalne uviete pod kojima se utveduju politike (policics)”. March i Olsen, 1995: 150,
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praksu antickih grékih demokeracija, ponajprije atenske, dotle pravne vrijedno-
sti nalaze ishodiste u rimskom pravu (Chandler, 1990: 603-604). Kao $to isti-
¢e Chandler, “nasi upravni postupci vise su rimski nego grck, ali nase inzisti-
ranje na demokratskoj odgovornosti vise je grcko nego rimsko” (1990: 604).
Takoder, koliko god one bile komplementarne, njihova afirmacija u javnoj up-
ravi rezultat je, kako je vec redeno, sadrzajno razlicitih potreba. S jedne strane,
uprava se zeljela podvréi demokratskoj politickoj kontroli, a s druge se Zeljelo
pribliziti ju idealu pravne drzave u kojoj se nastoji “da se poslovanje uprave u
odnosu prema gradanima priblizi obrascu sudskog postupanja” (Pusic, 1995:
280). Naglasak na jednu ili drugu od tih skupina vrijednosti odrazava se, izme-
du ostaloga, i na neka sasvim prakticna pitanja, kao $to je, primjerice, nadzor
uprave ili pak struktura zanimanja u upravi. Ako su u pitanju politicke vrijed-
nosti javne uprave, nadzor je u prvom redu politicki, u rukama predstavnickog
tijela, drugih politickih tijela i duZnosnika, ali 1 gradana opéenito. Kada se, pak,
vise polaZe na pravne vrijednosti, za nadzor uprave ponajprije se brine (uprav-
no) sudstvo. U pogledu strukture zanimanja, naglasak na pravne vrijednosti
dovodi do znacajne zastupljenosti 1 kljucnog znacenja pravnika u upravi (Pu-
si¢, 1995: 280; Dussault, 1987, Drewry, 1981; Wollan; 1978). Itd.

Uvodenje razlikovanja politickih 1 pravnih vrijednosti unosi dedatnu mjeru
sloZenosti u razlikovanje tipova organizacijske kulture. Uglavnom, vrijedno-
sna dimenzija organizacijske kulture izrazava pravne, politike ili ekonomske
vrijednosti.

Naglasavanje vrijednosti kao jednog od osnovnih slojeva organizacijske kul-
ture u javnoj upravi opravdano je utoliko §to su citava javnopravna sfera od-
nosno politicko-upravni sustav obiljezeni upravo odredenim temeljnim vri-
jednostima. Politika je djelatnost oko ostvarivanja interesa odnosno interesa
generaliziranih u vrijednosti. Te se vrijednosti kristaliziraju kroz politicke pro-
cese, zbog ¢ega njihova izraZenost ovisi o koli¢ini moéi onih koji ih zastupa-
ju. Buduéi da svaka, a pogotovo upravna organizacija, kako istice institucio-
nalna teorija, mora zadobiti legitimitet, povierenje i podrsku prvenstveno svo-
je institucionalne okoline, potrebno je da se prilagodi temeljnim vrijednosti-
ma te okoline (v. Kopri¢, 1996: 180).

Na taj na¢in upravo vrijednosti, pa onda i organizacijska kultura ¢ine jednu od
poveznica izmedu sfere politike i sfere javne uprave. No, odnos politike i up-
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rave nije jednosmieran. Javna uprava, povrh toga ito se prilagodava politici i
provodi politicke programe, takoder aktivno sudjeluje u pofitickim procesima,
jer ima moguénosti utjecaja kako na formuliranje, tako i na provedbu javnih
politika (public policy).* Smjer utjecaja, dakle, moze it ne samo od politike
prema upravi nego 1 od uprave prema politici. Intenzitet tog smijera utjecaja,
s uporistem na konceptu organizacijske kulture, istrazivao je, primjerice, Leg-
ro. On dokazuje tezu da “organizacijska kultura upravnih organizacija obliku-
je drzavne ciljeve”, odnosno da “organizacijske kulture upravnih organizacija
proizvode informacije, planove i sposobnosti koje mogu konstituirati drzavne
preferencije na nadin koji ne korespondira uéinkovito s medunarodnim okol-
nostima” (Legro, 1996: 118).

Pragmatizmom obiljezeno okruzje, koje osobito pogoduje formuliranju me-
nadZerskih ideja, prihvaca deskriptivno odnosno empirijsko istrazivanje samo
kao uvod u oblikovanje uputa, preskripcija za praktiéno djelovanje. Usmjere-
nost1 na oblikovanje preskripcija pridonosi donekle 1 okolnost da je pojava
ekonomskih vrijednosti u javnoj upravi uvjetovana politikom, ¢iji interes nije
cksplikacija, nego realizacija. Medu mno$tvom uputa mjesto nalaze i one ko-
je se tiéu promjena organizacijske kulture (v. npr. Waterfield, 1997: 206 i da-
Jje}?. Prema bazi¢nom kliseu, organizacija u javnoj upravi Zeli s¢ promijeniti
tako da se napusti klasi¢ni weberijanski model racionalne birokratske organi-
zactje 1 uvedu elementi poduzetmcke 1 trzi$no orijentirane organizacije.
Premda se pritom, ¢ini se, radi o pretjeranom pojednostavljenju stvari, u po-
zadini je takve strategije promjenc implicitna teza da je organizacijska kultu-
ra vrlo ¢vrsto sidro, ¢lja je snaga, slikovito receno, obrnuto proporcionalna
uolljivosti 1 utvrdljivosti. Druge, takozvane tvrde varijable (strukturu, tehno-
logijy, i sl.) moguce je promijeniti lakse i brze, ali tek promjene organizacij-
ske kulture, smatra se, garantiraju bolje 1 dugovjecnije efekte.26

3 Govori se 0 pofitichef ulozi javnily shiibenika (u Kanadi} “koje ukfjucuje vsenje diskrecijskog odlugivanja u
razvoju i provedbi javnih politika” i koja “Gini vrijednosne i eticke dimenzije stuzbenitkog ponasanja toliko vaznima”,
Kernaghan, 1994: 615,

¥ Kernaghan istice da je koncept vrijednosti analiticki instrument za tumadenje razvoja javne uprave, ali sve vi-
fe i menadzersko orude, osobito u podrudju strateskog planiranja i organizacijskog mijenjanja. Kernaghan, 1994: 615.

% Upravo zbog toga je Derek Rayner, glavai konstruktor reforme britanske uprave za vrjeme premijerke
Margaret Thateher, za krajnji ilj postavio mijenjanje “kulture driavne uprave ... i stavova upravaih sluzbenika.” Cit.
prema Peters § Savoie, 1994: 305.

7 opis takvog stava v. 1 Kernaghan, 1994: 617-619, te Theabald, 1997: 493.
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Preskriptivni pristup organizacijskoj kulturi, koji njeguju osobito zagovornici
ekonomskih vrijednosti i menadzerske kulture, ima niz ogranicenja. Ponajpri-
je, duboka ukorijenjenost vrijednosti i drugih elemenata organizacijske kultu-
re u svijesti jjudi otezava njthove promjene. Uz to, u organizacijama postoje
vrlo sloZene veze 1 ovisnosti izmedu razlicitih organizacijskih 1 okolisnih va-
rijabli, §to znatno umanjuje Sanse voluntaristickog mijenjanja pojedine od
njih, u ovom sluéaju organizacijske kulture. Takoder, formulirati precizne
preskripcije na temelju razmjerno tesko utvrdljive, opcenite i slozene pojave
kao $to je organizacijska kultura, nije nimalo jednostavno. Dapace, takva na-
stojanja mogu dovesti do naivnog 1 nasilnog pojednostavljivania u shvacanju
organizacijske kulture 1 moguénosti njezinog mijenjanja (Hawkins, 1997:
425; Pollitt, 1996b: 24). To, naravno, ne znadi da se organizacijska kultura ne
mijenja ili ne moze mijenjati. Pitanje je samo do koje se mjere i na koji nacin
na njezino mijenjanje moZe utjecati intencionalno.2”

U upravnom sustavu kultura s¢ moZe promatrati na nekoliko razina (Kernag-
han, 1994: 616-617). Moguce je govoriti o vrijednostima, pa i kulturi, koje
obiljezavaju upravu neke skupine zemalja. U tom se smislu razlikuju, primje-
rice, kontinentalnoeuropski i anglo-saksonski krug zemalja. Dok, kako je veé
reCeno, upravu kontinentalnoeuropskih zemlja obiljezavaju politicke, kao 1
pravne vrijednosti, dotle anglo-saksonske zemlje vise polazu na ekonomske
vrijednosti. No, unutar pojedinog kruga, na primjer kontinentalnoeuropskog,
takoder postoje razlike u kulturi javne uprave. Tako se razlikuju francuski od
njemackog modela, bududi da prvi teZi centralizmu, a drugi istice vrijednost
decentralizacije kao preduvieta demokratizacije (Koprié, 1997).

T unutar pojedine zemlie razlikuje se upravna kultura izmedu razlicitih uprav-
nih organizacija, pri ¢emu ¢e uz vrijednosti dolaziti do izraZaja 1 drugi slojevi
organizacijske kulture. Tako se, ve¢ po samoj prirodi posla, razlikuju organi- -
zacije viSe nalik na privredne od onih koje se bave rutinskim uredskim poslo-_
vima, §to se zasigurno, u nekoj mjeri, odrazava na njihovu kulturu. Uz to, vr-
lo je vierojatno da ce se utvrditi 1 razlike medu pojedinim dijelovima organi-
zacije, bilo kao razlicite potkulture u razli¢itim organizacijskim jedinicama ik
slojevima (npr. upravljacki 1 fzvrsujudi), bilo kao razlicite profesionalne kultu-
re prisutne u isto] organizaciji (Rouban, 1995: 27-29).

. ¥"Kulturom kao gefinom ne moze se manipuliratl, ukljucivati je i iskljudivati, premda treba priznati da su ne-
ki u boljem poloaju od drugih da pokusaju intencionalno utjecati na ncke njezine aspekte.” Meek, 1994: 278,
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Usprkos strogom logickom odjeljivanju razlicitih razina na kojima je mogude
promatrati kulturu, ne bi trebalo zaboravit: da su razlicite razine stvarno u od-
redenoj mjeri povezane. Rouban istice da se jedna od Cestih zamki pri istra-
zivanju kulture u upravi sastojt u tvrdnji da u upravi neke zemlje postoji toli-
ko razli¢itih kultura koliko ima upravnih organizacija. Naprotiv, usprkos dje-
lomiénim razlikama, sasvim je jasno da tu postoji neki minimum zajednickih
kulturnih elemenata koji se moZe utvrditi kod svih upravnih organizacija ne-
ke zemlje. Osim toga, on smatra da organizacijska kultura upravnih organi-
zacija zapravo predstavlja osebujnu miksturu elemenata drustvene kulture, s
jedne strane, 1 profesionalnih kultura koje se javljaju u organizaciji, s druge
strane (Rouban, 1995: 28).

Zbog bliskih veza nacionalne (drustvene) i kulture javne uprave, kao i ¢inje-
nice da je javna uprava u ¢vrstom kontaktu sa sferom politike, odnosno poli-
tickim sustavom neke zemlje, isticanje vrijednosti kao osnovnog elementa
(soja) organizacijske kulture u javnoj upravi ¢ini se donekle opravdanim.
Proklamirane vrijednosti sluzbenici mogu doista u veéoj ili manjoj mjeri prih-
vacati kao gabarite upravnog djelovanja, kao pozeline rezultate ili nacine dje-
lovanja®®,

¢/ Prakticne orijentacije sluzbentka

Vrijednosti same nisu dovoljne da u zadovoljavajucoj mijer: izraze osebujnosti
organizacijske kulture u javnoj upravi. I razlike u praksi, kako isticu Hofstede
et al. (1990), obiljezavaju kulturu razlicitih, u ovom slucaju upravnih organi-
zacija. Ovakva ili onakva praktiéna orijentacija sluzbenika utjece na stvarnu
realizaciju prihvadenih vrijednosti u djelovanju upravnih organizacija. “... usp-
jeh u udovoljavanju visestrukim izazovima ... leZi u srcima i umovima poje-
dinacnih javnih sluzbenika, a ne tek u usavrsavanju pravila, institucija i mena-
dzerskih sustava”, kaze Denhardt {1991: 275). U konkretnim akcijama sluz-
benici ée pokazivati jednom vise, a drugi put manje interesa i volje da realizi-
raju odredene vrijednosti??, pri ¢emu se “pojedinei ... ne mogu prisiliti da in-
ternaliziraju skup etickih pravila ili osjecaj privrzenosti odredenim vrijedno-
stima” (Denhardt, 1991: 276). Istovremeno utvrdivanje i slika vrijednosti kak-

28 Upravo zbog potrebe da se javna uprava prilagedava vrijednostima utvrdenim u politickom sustavu vazno
Je razlikovati proklamirane vrijednosti javne uprave od vrijednost koje se realiziraju djelovanjern javne uprave. V. npr.
Kernaghan, 1994: 619.

2%, osobe, pa éak i &itave kulture razlikuju sc po potrebi za postignucem i potrebi da pridonose” (uspjehu
organizacije, nap. I. K.}, Flofstede, 1994: 129.
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ve su rasirene (prihvacene) u upravi, ali 1 prakti¢nih orijentacija i stavova sluz-
benika prema vrijednostima uoblicenoj misiji uprave, moglo bi voditi potpu-
nijem 1 adekvatnijem poznavanju organizacijske kulture u javnoj upravi. Od-
redeni spoj rasirenih vrijednosti i prakticnih orijentacija sluzbenika obiljezava
svaku pojedinu, konkretnu upravnu organizaciju, odnosno neki njezin dio,
tvoredi njezinu specifi¢nu (potikulturu.3

Uzimanjem u obzir stavova sluzbenika istice se znacenje }judi koji rade u up-
ravi, pa i, kako zorno potvrduju neka istrazivanja (Legro, 1996), uloga upra-
ve u politicko-upravnom sustavi.

Jedna od dimenzija organizacijske kulture u smishu prakse koja bi, Cini se,
mogla imati znacajnog utjecaja na ostvarivanje u organizaciji prihvacenih vri-
jednosti jest ona koja izrazava orijentaciju sluzbenika na organizaciju odno-
sno na profesionalne standarde posla (parochial vs. professional - Hofstede et
al., 1990: 304). Dimenzija kojom su se koristili Hofstede et al. naslanja se na
klasi¢no Gouldnerovo razlikovanie izmedu /okalaca, slabe strucnosti 1 niskih
kvalifikacija, ¢iji je vidokrug ogranicen organizacijom u kojoj rade, 1 kozmaopo-
lita, speciializirane 1 visoke struénosti, koji lojalnost vise vezu uz profesiju, a
manje uz organizaciju Ciji su (trenutaéno) clanovi. Sliéno tome, Gregory u
svojem istrazivanju (promjene stavova javnih sluzbenika na visim polozajima
u sredi$njoj upravi Australife i Novog Zelanda) promatra, izmedu ostaloga,
orijentaciju sluzbenika prema poslu te nalazi da ona moze biti proaktivna ili
reaktivna, ovisno o tome naginju li sluzbenict postignucu ili tek propetava-
nju kroz posao (Gregory, 1997: 84). Gregory rabi indeks koji je za utvrdiva-
nje stavova sluzbenika konstruirao Putnam, koji pak isti¢e da “oni koji su vi-
soko rangirani na ovom indeksu negiraju da je snaga uprave vaznija nego nje-
zin program, odbacuju samo ograniceni, kratkorocni pristup formuliranju po-
litike te s rezervom primaju klasicni birokratski stav da krajnje moguénost
treba izbjegavati pod svaku cijenu.” (Putnam, prema Gregory, 1997: 84)*. 1

30U tom smislu Kaul identificira now organizacijshu kufturi kao jedau od zajednickih tema aktualnih nasto-
jarga da se reformira drzavaa uprava u zemljama Commonwealtha. Novu kulturu, smatra, obiljezavaju mijenjajuce
vrijednost 1 stavovi shuzbenika, Kaul, 1996: 136,

31 R. Putnam (1973) The Political Attitudes of Senior Civil Servants in Western Europe. British Journal of

Pofitical Science 3.
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Pusi¢ razlikuje izmedu “discipliniranog rutinskog rada” 1 “angaziranog kvali-
tetnog rada” u upravi (Pusi¢, 1995: 282-283)3,

Orijentacija na profesionalne standarde zapravo znaéi proaktivni odnos pre-
ma tim standardima, zalaganje da se ostvare cilievi koji su pred upravu odno-
sno sluzbenike postavljen: prema pravilima struke, na najbolji moguci nacin?,
S druge strane stoji takva orijentacija koja ciljeve i poslove odmjerava kroz vi-
zuru ouvanja integriteta 1 utjecaja javne uprave, pojedine upravne organiza-
cije pa, na taj nacin, i polozaja samog sluzbenika. Ona je reaktivna ne zato to
bi 18l aktivno protiv tih ciljeva, nego zato §to smjera odrzanju postojeceg sta-
nja, opreznom | tradicionalnom obavljanju poslova, reagiranju samo na ono
§to se ne moze izbjedy, ili, drugim rije¢ima, §to mirnijem radu u uredu®*, Prva
od tih orijentacija mogla bi se zato nazvati profesionalno-proaktivnom, a dru-
ga uredsko-reaktivnom?s.

d) Tipovi organszacijske kulture

Krizanjem dviju temeljnih dimenzija organizacijske kulture, vrijednosne
(pravne, politicke i ekonomske vrijednosti) i prakti¢ne (profesionalno-proak-
tivne 1 uredsko-reaktivne orijentacije sluzbenika u odnosu prema poslu), do-
biva se Sest razlicitth tipova organizacijske kulture, kako je prikazano u slie-
decoj shemi.

32 Pusi¢ smatra da je “pitanje motiviranosti ... glavoa diskriminanta izmedu raditt § raditi kvalitetno”, s tim da
se motivirati moze samo razmjerae malu skupinu Judi na rukovodecim polozajima. Ipak, tijekom razvoja sve je vi-
se ljudi “psiholozki v istom polozaju kao kljuéno oseblje”. Radi se o struénjacima koji “su osjetliivi na prestiz profe-
siic  time spremni na zalaganje iznad onog s kejim bi se zadovoljila prosjetna uprava”. Pusic, 1995: 281-283.

334U procesu profesionalizacije sam rad postaje izvor motivacije: zvanje je, u neku ruky, postanje, pa delat-
nost koja se w upravi obava, a za koju se ranije Zeljclo samo da ne bude previse naporna ... sada postaje sama po se-
bi izvor zadovoljstva, postaje tzazov, poticaj 2a rast | razvitak osobnosti.” Pusic, 1995: 282,

M Jedan od razloga ukorijenjenasti takve “obranaske” orijentaciie u sluzbenika zasigurno je i anaj koji istice
Kingsley. On smatra da se v novije vrijeme razvija “klima neprijateljstva prema javaim shuzbenicima, koju svojim
odtrim kritikama éesto potidu politiar, isticuci da su javni sluzbenici neproduktivai. Takva klima steti njihovu rad-
nom moralu i rezultatima” (Kingsley, 1997 iv).

Kritika uprave i javnih sluzbenika, koja je najizrazenija kod onih pelitickih snaga koje zagovaraju menadzer-
sku javnu uprave, mogla bt biti (i) rezultat nastojanja “ciniénik” politicara da prebace odgovornost za ekonomske tro-
Skove tranzicije od Aeynesijanske drzave dobrobiti na schumpeterifansku drzavy rada (‘Schumpeterian workfare state’)
na javne sluzbenike i druge nivoe viasti (Cohn, 1997).

3 Na slican nacin Majone birokratskoj upravi suprotstavlja profesionalnu upravu (Majone, 1991: 461-464),
a Lyons i Kearns profesionalnu intervencijy stavljaju naspram rutinshom upravnom procesuiranju (Lyons i Kearns,
1997:28).
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Tipovi organizacijske kulture u javnof upravi

TIPOVIKULTURE vrijednosti
orijentacija stugbentka | pravne ~ politicke | ekonomske
profesionalno-proaktivna legalisticka | participativna | poduzetnicka
uredsko-reaktivna birokratska autoritarna | upravijacka

Kultura u kojoj su rasirene pravne vrijednosti, a orijentacija sluzbenika je pro-
fesionalno-proaktivna mogla bi se nazvati legalistickom?®. Pravne vrijednosti
karakteristicne su naroito za Weberov legalni tip legitimne vlasti {Weber,
1987: 359-362) odnosno za onaj tip drZave koji Schmitt naziva zakonodav-
nom driavom’7. Polozaj uprave u takvom politickom sustavu obiljezen je od-
vojenoicu od zakonodavea, demokratski izabranog predstavnickog tijela, in-
strumentalnoséu 1 podredenoscu, ali ne osobnom, nego u odnosu prema op-
éim normama (non sub hominem, sed sub legem). “Posljednji, istinski smisao
fundamentalnog ‘nacela zakonitosti’ ¢jelokupnog drzavnog Zivota jest u tome
da se napokon vise uopce ne vlada ili zapovijeda, bududi da vaze samo neo-
sobne norme” (Schmitt, 1996: 44). U legalistickoj kulturi upravni sluzbenici
nastoje aktivno realizirati svoju wlogu u okviru ipak podredenit nadlestava za
primjenu zakona. Granice te uloge odredene su nacelom zakonitosti u svakom
pogledu, materijalnom, proceduralnom, organizacijskom te kompetencijskom
(Pusic et al., 1988: 320-321). Osobito se nacelo zakonitosti postuje u odno-
sima s gradanima 1 drugim subjektima (Moe 1 Gilmour, 1995: 135), $to u §i-
rem smislu ukljucuje 1 korektno postupanje, i zastitu prava svakog Covieka®,
kao i gradanina kao politickog subjekta, 1 svaku vrstu pravne odgovornosti, na

3 Eliassen i Kooiman govore tako o ‘promjeni od legafisticke | administrativne kulture k menadersho;” (Elia-
ssen i Kooiman, 1993: 3; istaknuo 1. K.). U takvoj tipologiji ocito se uzimaju u obzir tek vrijednosti kao konstitui-
rajudi faktor kulture, dok se stavovi § orijentacije sluzbenika, kao 1 eventualni drugi elementi, zanemaruju.

Kad se Zeli naglasiti vaznost pravnih vrijednosti za javau upravy, istice se njezina “legalisticka priroda” (Wol-
lan, 1978: 106}, “legalisticke osnove moderne drzave” (Drewry, 1981: 18), “presudno mjesto koje pravo zauzima u
nadem (Quebec, nap. 1. K.} drudtvu i, uslijed toga, w drzavi” (Dussault, 1987: 608), itd.

37 Zakonodavna driava, koja je u suvremeno doba zaprave parlamentarna zakenodavna drzava, jest “odrede-
na vsta politicke zajednice, ¢ija se posebnost sastoji u tome §to najvisi i odluéni izraz opée volje vidi u normiranji-
ma koja hode da budu pravo i stoga moraju zahtijevati odredene kvalite:, a kojima se zbog toga podreduju sve dru-
ge javne: funkeije, poslovi i podrudja stvari”. Sehmitt, 1996: 43.

38 “Viadavina zakona znadi pretpostavku u korist gradanskih prava, a protiv drzavoe prinude.” Neumann,
1992: 207.
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naéin kako je predvideno zakonom i drugim pravnim pravitima®®, Drustvena
pravila zakonitog djelovanja, a osobito ravnopravnost u odnosenju prema gra-
danima, kao 1 jednako postupanje s jednakima, ali 1 prihvacanje pravila 1 od-
luka zakonodavnog predstavnickog tijela i drugih izabranih politickih funk-
cionara {Pusi¢, 1996a: 211-214), u takvoj se kulturi pretvaraju u “osjecaje ob-
veze 1 pouzdanosti” (Schmitt, 1996: 52), tj. u znacajnoj su mjeri internalizira-
na 1 predstavljaju eticke norme upravnih sluzbenika.

Prakticna orijentacija sluzbenika, uz sli¢nu vrijednosnu sliku, moze, medutim,
biti 1 sasvim drugacija. Ako se umjesto pravno utemeljenog interesa gradana
i korisnika na prvo mjesto fakticki stavlja interes vlastite karijere, ako se bor-
ba za utjecaj i mo¢ unutar organizacije stavlja prije posla koji treba obaviti (tj.
primjenc zakona i drugih propisa), ako se eticki standardi zanemaruju ik kr-
se%0, ako se pravno utvrdene procedure koriste kao zaklon za nespremne, ne-
voljke i nestruéne, a ne kao racionalni edgovor na rutinske zadatke, niti kao
nacin zastite odredenth interesa, itd., onda stav sluzbenika prema pravnim
vrijednostima koje prihvaca kao orijentire javne uprave sasvim sigurno nije
proaktivan. One se mozda prihvacaju kao opdi gabariti u organiziranju i dje-
lovanju upravnih organizacija, ali se u svakodnevnom radu djeluje po inerciji
i ustaljenoj sabloni, bez daljnjeg prewspitivanja prakse u svjetlu ostvarenja tih
vrijednost, te ih se na taj naéin zapravo zanemaruje, pa i odbacuje. Umjesto
da se sredi$nja pitanja uprave vide u profesionalnoj i eticki korektnoj realiza-
ciji pravno koncipiranih odnosa s gradanima 1 korisnicima, drugim upravnim
organizacijama te zakonodavnim tijelom 1 drugim politickim organima 1 ak-
terima, vidokrug sluzbenika ograni¢ava se na njegov ured, a efikasnost upra-
ve smanjuje*!, Na taj nacin upravna organizacija umjesto racionalnog instru-

¥ U suvremeno doba, nakon brojnih iskustava s nedemokratskim sustavima koji su takoder stvarali pravne
norme | isticali nacelo zakonitosti, ne bi trebalo da se “vladavina prava mijesa sa zahtjevom za pukom zakonitoscu
svake driavne akeije. Premda viadavina prava, naravno, pretpostavlja punu zakonitost u tom smisly, ta nije dovolj-
no (...) viadavina prava nije viadavina zakona, ved vladavina po pravu, metapravna doktrina ili politicki ideal. Ta ce
vladavina biti uspjcsna samo utoliko ukoliko se sam zakonodavac osjeca obvezan primijeniti je. U demokraciji to
zapravo znadi da de pokoravanje ili nepokoravanje viadavini prava ovisiti o tome da li je prihvaca javno mnijenje, u
stvari o tome da i je postala dio osjecaja za pravdu keji previadava u odredenoj zajednici.” (Flayek, 1994: 47.) Haye-
kv izvod dobro pokazuje dubinu povezanosti demokratskih politickih i pravaib vrijednosti te upozorava da je lega-
listicka kultura zapravo nemoguca u nedemokeatskom vanjskam okruziu javne uprave,

40 Za promoviranje etickih standarda vazno je da stil vodenja u organizaciji ne poprimi karakteristike “zane-
marivanja, licemjerstva i nagovaranja”. Ti stilovi inace “odrazavaju pasiviu, reaktivnu ili obrambenu strategiju kojz
poluéuje malo” (Bowman 1 Williams, 1997: 520).

41 “Polititko’ porasanje pojedinaca usmjereno na napredovanje u organizacii umanjuje ukupnu efikasnost,
KCada su stuibenici vise odani svojern uredu nepo izabranej viasti; kada sc aktivno natjedu s drugim odjelima ili agen-
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menta za provedbu zakona 1 drugih propisa postaje arenom borbe za uske, se-
bi¢ne interese i mo¢ te i sama ulazi u sferu politike*2. Vrlo lako takve organi-
zacije ulaze u zadarane krugove, u kojima se, kako to na vec klasican nacin opi-
suje Crozier (1964), na porast osobnih privilegija sluzbenika i njihove paralel-
ne moci odgovara sredstvima koja jo vise rasplamsavaju borbu za mo¢ (Cro-
zier, 1964: 193-194; Masuch, 1985: 18-19). Na kraju, na nivou pojedina¢nih
¢lanova organizacije, takva, birokratska kultura generira osjecaj otudenosti, ne-
modi 1 besmislenosti, “osjeca) razo¢aranja s karierom 1 profesionalnim razvo-
jem, kao i razocaranja zbog nemodi da se udovolji profesionalnim standardi-
ma” (Aiken i Hage, Organizational Alienation, cit. prema Reed, 1992: 47)%.
Zbog svega, takva se kultura ponekad naziva kulturom nevjerovanja (disbelief
culture), jer ona sadr7i radirena vierovanja “da su stvarne promjene u upravi nev-
jerojatne, ako ne i nemogude” (Peters 1 Savoie, 1994: 319).

Participationom kulturom moie se nazvati ona u kojoj su sluzbenici jasno ori-
jentirani na aktivno unapredivanje, podupiranje i postovanje demokratskih
politickih vrijednosti odnosno posveceni njihovoj realizaciji kroz svakodnev-
no funkcioniranje javne uprave. Profesionalno obavljanje posla éesto implici-
ra 1 agilni, proaktivni stav, da bi se djelovanje uprave usmjerilo u javnom inte-
resu, ili jo§ preciznije: u interesu gradana i korisnika, U tom smislu Majone
istice da osobito kod nekih sluzbi, kao $to su istrazivanje, obrazovanje ili me-
dicinska skrb, valja ocekivati da ¢e profesionaln standardi i prosudbe nadja-
ati striktno potovanie rigidnih pravila®, “Cak i kad se sluzbe obavlaju u bi-
rokratskom kontekstu, profesionalci traze moc da zanemare upravna pravila 1

cijama, tada je vierojatno da ée djelovanje biti daleko od optimalnog. Spletka i gradenje svojeg carstva radireno je u
birokraciji. Niskanen ... éak tvrdi da ‘birckrati’ slijede svoje viastite interese ispred onih njihove erganizacije...” Hug-
hes, 1992: 290.

42 ministri ... predstaviali su konglomerat satrapa ... Oni su se stalno borili izmedu sebe svim sredstvima
li¢ne intrige.” Weber, 1987: 417,

U toj borhi za mo¢ unutar organizacije ... pojedinaéni identitet, samopodtovanje i karijera postaju orijentiri
za politicku akciju.” Brower i Abolafia, 1997: 307.

43S tim u vezi Hofstede opiswe situaciju koja pe svemu odgovars zaiaranen drugu. *Opcenito, alijenirani za-
poslenici de snizavati svoje aspiracije u obavljanju posla, jer oni svoj rad ionake vide kao besmislen,” Takoder, budu-
¢ da “uspjesniji ljudi nastoje otiél”, "postoji stvarna opasnest da sredifta kompanije kroz taj proces mogu postati zag-
lavijena s ostatkom deziluzioniranih lodih radnika, koji povratno ire birokraciju ¢ije su i sami Zrtve.” Hofstede, 1994:
128-129.

O polozaju sluzbenika u birokratskoj upravi goveri 1 Weber: “Nijedan Ginovnik se ne moze izhaviti iz zagr-
ljaja aparata u kome je ucawren .. profesionalni Sinovnik je Citavim svojim materijalnim i duhovnim postojanjern
okovan za svoju delatnost. U najvecem broju slucajeva, on je samo jedan zavrtanj u mehanizmu koji neprekidno ra-
di i koji mu propisuje utvrden pravac kretanja.” Weber, 1987: 410.

44 ¢, rigidna birokratska regulacija postavija uske granice profesionalnoj prosudbi. Birokratska regulacija ten-
dira koncentrirati paznju na mali skup dopustivih vrijednosti i odobrenit praksi, na ustrb mnoge opscinijih pragje-
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propise ako interes klijenata, kako ga oni definiraju, to zahtijeva.” (Majone,
1991: 462). Sliéno zakljucuju: Perry, ocekujudi da de “identifikacija s profesi-
jom ... biti pozitivno povezana s motivacijom javne sluzbe” (Perry, 1997: 185),
i Sherwood, prema kojem je “profesionalizam u javnoj sluzbi ... pitanje iznim-
nog znacenja za postignuce efektivne, responsivne uprave” {Sherwood, 1997:
217). Participativna kultura znaéi usmjerenost i odazivnost u prvom redu na
drustvenu okolinu javne uprave, dakle na gradane u svim njthovim ulogama u
odnosu prema upravi - podanike, politicke kontrolore, korisnike i suradnike
(Pusi¢, 1997: 111-113). Responsivna uprava podrazumijeva participativnu
kultury, kulturu koju karakteriziraju nastojanja da se uprava ucini shvatljivi-
jom korisnicima, da se uvaze njihovi interesi, da im se osigura pristup te da th
se potakne na aktivno sudjelovanje u upravnim procesima (OECD, 1987: 20-
22). Uprava moze biti responsivna u odnosu prema gradanima ne samo kad
su u pitanju javne sluzbe nego cak 1 u klasiénim resorima, tako da, na prim-
jer, uljudno 1 promptno komunicira s poreznim obveznicima te da opcenito
poboljsanjem ednosa nastoji smanjiti normalnu tenziju izmedu porezne sluz-
be 1 gradana (Koprié, 1998b: 170). U novije vrijeme spominju se koncepti kao
Sto su oviaicivanje (empowerment) odnosno zdruzivanje (partnership), pri e~
mu se misli na omogucavanje da pojedinci, grupe 1 organizacije izvan uprave
daju izvorni doprinos odlukama koje se odnose na njih {Kernaghan, 1993:
60). Svaki oblik poticanja aktivnog sudjelovanja subjekata iz okoline uprave
pociva na racionalnoj pretpostavci da su “najbolji eksperti ... Jjudi koji moraju
Zivieti s posliedicama svojih odluka” (izvjestaj kanadskog Instituta za javnu
upravy, cit. prema Kernaghan, 1993:60)%. Pritom je ta vanjska dimenzija ov-
la§éivanja povezana s unutarnjom, s nastojaniima da se sluzbenicima daju
stvarne odluéujuce ovlasti, jer “sluzbenici koji su ovlaséeni (empowered) mno-
go vjerojatnije imaju sklonost 1 ovlasti da ovlascuju (empower) one kojima slu-

ze” (Kernaghan, 1993: 61).

Sluzenje ostvarenju demokratskih vrijednosti moze se, s glediSta uprave, i
drugadije tumaciti - da se umjesto interesa gradana i drustvene okoline istak-

na ukupne kvalitete ambijenta ili okoline radriog mjesta... Bez formalnog prostora za diskreciju u tehnickoj interp-
retacij, situacija poprima obiljezje pokoravanja ili prekréaja,” Majone, 1991: 462-463,

4 Zanimljivo je da je ve¢ Weber isticao razliku izmedu pravne i politickl utemeljence uprave. On je, naime,
smatrao da je “u tehnickom pogledu, birokratija ... najdistiji tip zakonske vlasti” utemeljene na apstraktnom i gene-
ralnom normiranju, ak da “upravni aparat nije gotovo nigde cisto birokratski, ve u upravi na najrazlicitije naine
uestvuju delom ugledni ljudi, delom predstavnici interesnih grupa®, keji su - odito - dio druitvenc okoline uprave,
Weber, 1987: 361.
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ne primarna vaznost izvr$no-upravnih 1 politickih organa } funkcionara koji
neposredno nadziru upravu. Opravdanje za to nalazi se u tvrdnji da su ovlasti
tih organa 1 funkcionara dobivene od zakonodavnog predstavnistva gradana,
kojem su ujedno, manje-vise, ti organi politicki odgovorni. Predstavnistvo
gradana dobiva demokratski legitimitet slobodnim 1 demokratskim izborima,
a odatle ga uglavnom crpe, posredno doduse, 1 ti organi i funkcionari. Pone-
kad, medutim, oni crpe legitimitet iz Cinjenice da su 1 sami proizasli iz posred-
nih ili neposrednih, demokratskih izbora®. Takvo shvacanje demokratskih
vrijednosti prati i naglasavanje znacenja hijerarhije u upravi te potice uredsko-
-reaktivni stav sluzbenika. Umjesto da sami preuzmu inicijativit vodedi se in-
teresima javnosti 1 gradana, stuzbenici poslusno reagiraju na zahtjeve 1 zapo-
vijedi koji dolaze iz rukovodecih organa i funkeionara izvan uprave, a kroz nju
se spustaju kroz hijerarhiju rukovodecih pozicija®’. Opce i neosobno normi-
ranje povlaci se pred naredbama, vlast zakona zamjenjuje se vlaséu ljudi, oslu-
skuje se sto ¢e redi oni koji su na visem rangu u hijerarhiji, a prema gradani-
ma, javnosti 1 drugim zainteresiranima u druétvenoj okolini pokazuje se ma-
njak razumijevanja i osjetljivosti te visak bahatosti 1 arogancije. Premda su sa-
mi unutar uprave bez iole znacajnijih ovlastenja, ili bas zbog toga, sluzbenici
prema drustveno) okolini “vjezbaju vlast”. Govori se o “kvazivojnom, autori-
tarnom stilu vodstva” (Yammarine 1 Naughton, 1988: 674). Uprava uopde
sumnja u gradane, u javnost, u cjelokupni privatni sektor®®. Posljedica je ko-
rupcija, sluzbenika /1li politicara. “... niéta se ne odvija glatko bez pripomodi
utjecaja, veza ili mita”, a “... korupciia postaje jedino sredstvo da se osigura
usluge ili $utnja upravnih sluzbenika” (Dwivedi, 1990: 95). Zbog toga sto su

zapovijedi - koje se djelovanjem uprave izvrsavaju - politicki obiljezene te

%6 Tako u predsjednickom sustavu izvréna vast ima vastitu demokratsku legitimaciju. To do neke mjerc va-
31 1 2a polupredsjednicke sustave gdje je drzavoi poglavar, koji ima nezavisni politicki mandat, ujedno i def izvrine
viasti, keju dijeli s institucijom vlade, odgovorne ne samo njemu nego i predstavnickom tijelu gradana,

47“Kao viadina, tako i upravna drzava vidi posebnu kvalitetu u konkretnoj zapovijed, koja se mora izvriit ili
poslusati bezodviacno. One okoncavaju pledoajee odvjctnike, keji prate jurisdikeijsku dréavu, kao 1 beskrajne rasp-
rave parlamentarne zakonodavne driave, te pozitivau pravou wiijednost prepoznaju ved u decizionizmu hitno izvr-
Sive naredbe po sebi. Tu vazi: ‘Na svijetu je najbolja zapovijed”. Schmitt, 1996: 48.

Dwivedi navodi specifican sluaj javne uprave u biviim kolonijalnim zerljama, u kojima su politiCari bivéi
borci protiv kolonfjainog gospodara, dok su upravni sluzbenici najéesée bili u sluibi tog istog gospedara, Uslijed to-
ga drujtvena mod i utjecaj koncentriraju se u rukama politiara te dolazi do niza posljedica, koje u daljnjern tijeku
“utjetu na poradanje i stavove javoih sluzbenika, koji vide prednost prilagodavanja situaciji”. Dwivedi, 1990: 95.

8 “Jedan primjer oficijelnog sumnjicenja zajednice postovnih fudi u mnogim zemljama Treceg svijeta jest vi-
soko nadziran sustav kerporacijskog dopuscivanja, nadziranja i regulacije svib vrsta komercijalnih i industrijskib ak-
tivnostt, kao 1 opleg nadgledanja privatnog sektora, To je vodile prema epsesivnoj sumnji upraviiaca prema svernu
§to je poslovni sektor radio ili govorio.” Dwivedi, 1990: 95.
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uslijed odbacivanja opceg 1 neosobnog reguliranja zakonom 1 drugim pravnim
propisima, i svakodnevno djelovanje uprave postaje pravno nevezano odno-
sno arbitrarno, politicki odredeno®. Uprava se ne ravna prema opcim norma-
ma kojima‘bi ona bila vezana, a gradani zasticeni, nego prema trenutatnim,
izvanjski utvedenim politickim kriterijima. Takva kultura u kojoj se zapovijed
bez kritike, propitivanja, usporedbe sa zakonom, a ponekad i1 bez sumnje
prilvaca kao myjera ispravnog ponasanja 1 rada mode se nazvati autoritarnom
kulturom. Autoritarna kultura naglasava znacenije 1 ulogu onih na visim polo-
zajima, bududi da su oni u neku ruku “oviadtent tumadi” zapovijedi koje (i za
njih) dolaze odozgo odnosno od organa izvan uprave. U tom smislu Living-
stone 1 Wilkie, na temelju obrade upitnika s odgovorima upravnih sluzbeni-
ka, navode: “... najévrice prepreke promjenamna ... bili su stavovi, vjerovanja i
ponasanje viseg sloja menadZera - drugim rijeima, uglavnom autoritarna

kultura u kojoj se obavljao posao” (Livingstone 1 Wilkie, 1981: 169-170).

Zagovornici menadzerskog pristupa Cesto povezuju ekonomske vrijednosti 1
proaktivni pristup u njihovu ostvarenju, kao da se radi o logicki i stvarno je-
dinoj mogucoj kombinaciji (npr. Falconer, 1997: 86; Gagne, 1996: 220-221).
Kultura koju karakterizira kombinacija ekonomskih vrijednosti i profesional-
no-proaktivne orijentacije sluzbenika ipak ni logicki, a ¢ini se niti stvarno, ni-
je jedina koju karakterizira rasprostranjenost ekonomskih vrijednosti. U ne-
kim slucajevima sluzbenici mogu prihvacati takve vrijednosti, ali se prema nji-
hovu ostvarenju ne odnose s naglasenim entuzijazmom. Zbog toga se kultu-
ra obiljezena ekonomskim vrijednostima i proaktivnim stavom stuzbenika®®
moze smatrati zasebnim tipom organizacijske kulture i nazvati poduzetnickom
(v. takoder Peters i Savoie, 1994: 311). Poduzetniétvo inace znadi neizvijesnost,
rizik, preuzimanje odgovornosti, inovacije potrebne radi prilagodbe stalno
mijenjajucim okolnostima, procesuiranje informacija i odlucivanje uz $to ma-
nja regulativna ogranicenja (Vranjican, 1997: 82-86), dakle vrlo aktivan pri-
stup djelovanju (gospodarske ili upravne) organizacije. Poduzetnici su pak “na
akciju orijentirani visoko motivirani pojedinci koji preuzimaju rizik da bi po-
stigli cilieve” {(Meredith, prema Mitchell, 1989: 234), odnosno ljudi koje ka-

rakteriziraju tendencije prema postignucu, entuzijazam, kreativnost, vizija, in-

# Dwavedi istice da su “tumadenje § provedba zakona postali politizirani”, Dwivedi, 1990: 95.

56 ., postaje lakoder dokazi ... da nove wrijednosti ofikasnocti { orifentacije na kovisnike internaliziraju novi jawni
menadieri kofi prifuacafn i s entuzijazmom provade promjene koje si ing odredene izvana.” Depré et al,, 1996: 282,
{Istaknuo I )
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tuicija i slicne osabine (Bahtijarevic’—giber, 1989: 2858).51 Neki autori smat-
raju da naroéito u pogledu javne uprave poduzetnistvo ne bi trebalo znaciti (i)
preuzimanje rizika, nego bi trebalo oznacavati trazenje novih mogucnosti ...
jer, nakon svega, tko Zeli sluzbenike koji preuzimaju rizik s njthovim tesko za-
radenim poreznim dolarima?” (Osborne i Gaebler, 1992: xx). Poduzetnik,
pak, bio bi onaj koji “upotrebljava sredstva na nov nacin kako bi maksimirao
produktivnost i efektivnost” (Osborne 1 Gaebler, 1992: xix-xx).

Takvog pristupa nema kod narednog tipa, upravijacke (menadzerske) kulture.
Ekonomske vrijednosti doduse obiljeZzavaju i taj tip kulture, ali se ona od po-
duzetnicke razlikuje prema stavovima stuzbenika o njihovoj realizaciji. Ako se
sluzbenici motiviraju izraZenim nagradama (za uspjeh) 1 isto tako strogim
kaznama (za neuspjeh), ako se uspjeh 1 neuspjeh mjere kvantitativnim poka-
zateljima ¢ak 1 onda kad bi primjena profesionalnih prosudbi bila adekvatni-
ja, ako se u sve vecoj mjeri pojavljuju “menadzeri” opeg tipa, bez strucnog
specijalistickog znanja 1 iskustva koji “mogu” raditi u bilo kojoj upravnoj or-
ganizaciil 1 djelatnosti (v. Zifcak, 1997: 109-111), onda se, po svemu sudedi,
razvija kultura u kojoj teziste nije na poduzetnom radu, nego na upravljanju
radom 1 djelovanjem drugih. Ovdje shuzbenik, umjesto da razvija inovativii
pristup 1 preuzima odgovornost za efikasno 1 ekonomiéno ostvarenje rezulta-
ta 1 efektivnost funkcioniranja organizacije, zadatke nastoji prebaciti na dru-
ge subjekte, najcesce izvan organizacije, ¢iji rad moze nadzirati i njime uprav-
Jjati, ali u slu¢aju potrebe 1 odgovornost prebacuje na njih.”? Uz to, smanjuje
se prostor za profesionalni rad u upravi, a povecava prostor za politicke krite~
rije prosudbe (Zifcak, 1997: 109-111). To je, pak, moguce ako se, na primjer,
sredisnja vlast i uprava ogranii na formuliranje politika, a vrsenje javnih shuz-
bi putem ugovora povjeri vanjskim, javnim, ili jos cesce privatnim, privrednim
ili neprofitnim organizacijama¥,

510 miljenjima da se kod poduzetnistva i menadZmenta radi o dva razliita koncepty, s jedne strane, odno~
s1o da se radi o jednoj te isto] pojavi, s druge strane, v. Bahtijarevié-Sioer, 1989: 2864 1 dalje.

2 Moss apisuje sluéej kad jo pri neuspjesnom vréenju javie shuibe neviadina organizacija, koja ju je ebala
obavljati temeljem ugovora, nastojala prebaciti odgovornost na upravna organizaciju koja ju e angadicala, % ova puk
nazad na nevladinu organizaciju (Mass, 1997:9). Uopce, povieravanje javnih stuzbi vanjskim orgamzacijama zaru-
duje, tak i prekida, linije politicke, ali i pravie odgovornosti (Moss, 1997: 6; Zifeak, 1997: 116; Moe i Gilmour, 1995
136; Carroll, 1989).

53 Takav stav zauzelo je vise zemalja u kejima se javna uprava nastoji reformirati na temelju novag jawnog me-
aadzmenta, V. opr, sluéaj australske drzave Viktorije, koji opisuje Zifcek, 1997.
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4, Zakljucak

Organizacijska kultura jedna je od hit-tema suvremene organizacijske teori-
je. U pozadini popularnosti tog najnovijeg izdanka pstholoskog pristupa dvi-
je su okolnosti. S jedne strane, u teoriji organizacije, usprkos povremenim
proplamsajima znanstvenog optimizma utemeljenog uglavnom na shvacanju
o &vrstodi 1 stabilnosti organizacijske strukture, ali 1 nekih drugih, tvrdih vari-
jabli, primjetna je frustriranost. Do nje dolazi uslijed perpetuiranja manje-vi-
se neuspjesnih pokusaja da se dosegne paradigmatski prag, koji bi omogucio
da se iz teorijskih konstrukeija neposredno izvode tehnoloske upute o prak-
tiénim problemima i nacinima organiziranja i djelovanja konkretnih organi-
zacija. S druge strane, ali povezano s prvim, uodljivo je nezadovoljstvo orga-
nizacijskih prakticara, koje proizlazi iz, nerijetko, neuspjesnih pokusaja po-
boljsavanja djelotvornosti 1 drugth pozeljnih efekata funkcioniranja organiza-
cija s jedinim osloncem na reorganizaciju, dakle mijenjanje formalne organi-
zacijske strukture. Pokazalo se, naime, da samo promjena strukture nije do-
voljna, ili da doduse osigurava pozitivne efekte, ali samo na kradi rok, ili pak
da postoji neki faktor koji onemoguéava da reorganizacija pokaze bilo kakav
pobaljsavajudi ucinak. U mnogim takvim slu¢ajevima analize zavriavaju uka-
zivanjem na interferenciju strukture s organizacijskom kulturom.

Upravo u toj okolnosti lezi glavni argument protiv razvrstavanja organizacij-
skih varijabli na fvrde, koje bi bile znacajnije, 1 meke, koje b bile sporedne vaz-
nosti Ako naime, neka pojava u organizaciji pod odredenim uvjetima moze
nizacijske strukture (o ¢ijoj vaznosti tesko da moze biti spora), nema oprav-
danja da ju se smatra manje vaznom, odnosno mekom varijablom.

Nastojanje da se iskoristi varijabla organizacijske kulture za poboljsanje udi-
naka djelovanja organizacije karakteristi¢no je podjednako za privatni sektor
1 za javnu upravu. Dojam je da su, u tom smislu, problemi u javnoj upravi za
stupan] izraZeniji nego u privatnom sektoru. Naime, u upravnim je organiza-
cijama, kako se ¢ini, intencionalno mijenjanje kulture jod sloZenije nego u
drugim vrstama organizacija. Tome pridonosi nekoliko ¢imbenika. Ponajpri-
Je, dok su privatnopravne, osobito privredne organizacije usmjerene na djelo-
tvornost koju je ipak razmjerno lako utvrditi mjereci profit ili kakvu sliénu ve-
li¢inu, za upravne organizacije nije uvijek jasno ¢emu teze, odnosno éemu bi
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trebale teziti, a onda kako oblikovati odreden: tip kulture koji odgovara tim
teznjama. Osim toga, nastajanje 1 mijenjanje organizacijske kulture u javnoj
upravi u velikoj mjeri nije autonoman proces, vec je iniciran iz politicke sfere,
pri cemu razlicite i u demokratskom drustvu promjenjive politicke snage po-
kusavaju u javnu upravu uvesti razlicite vrijednosti ovisno o svojim politickim
koncepcijama. No, pri tome valja voditi racuna da je mijenjanje organizacyj-
ske kulture razmjerno dugotrajan proces &iji uspjeh ovisi o razmjerno stabil-
nim popratnim okolnostima. Dugotrajnosti tog procesa moze pridonijeti i
veli¢ina samih upravnih sustava 1 sloZenost njthovih unutarnjih odnosa. Nije
jednako zahtjevno mijenjati kulturu neke male organizacije, ili, pak, velikih
organizacija, pogotovo ako su te jos ukljuéene u kompleksne i razmjerno ¢vr-
ste odnose unutar upravnog sustava neke zemlje. Itd.

U vaznim, neizvjesnim, slozenim i dugotrajnim problemskim situacijama ve-
¢a je vjerojatnost da se izlaz pocne traziti precacima. Kako ne postoji ni pot-
puno ni pouzdano znanje o tome $to sve uzrokuje nastanak ovakve ili onakve
organizacijske kulture, zasad nije moguce formulirati apsolutno vazece pre-
skripcije za oblikovanje odredenog tipa kulture, te se u praksi rjeSenja pone-
kad traze s osloncem na intuiciju 1 sli¢ne, manje pouzdane mehanizme. Kao i
kod svakog voluntarizma, tako je 1 ovdje vierojatnost da se proizvedu manje
ili vise nepoZeljni rezultati razmjerno velika, Zbog toga je svaki novi uvid u
kompleksnu, a, kako se pokazalo, 1 vaznu organizacijsku varijablu kakva je
kultura doprinos zgradi pouzdanog ljudskog znanja.

Svi slojevi kulture nisu u jednakoj mjeri vidljivi, pa se razlikuje izmedu impli-
citne kulture, obiljeZene manje vidljivim, te eksplicitne kulture, koja obuhva-
¢éa vidljivije slojeve. Zbog toga je tipologija organizacijske kulture u javnoj
upravi u ovom radu koncipirana tako da se krizaju vrijednosti koje su rasire-
ne medu ¢lanovima upravnih organizacija s praktiénim orijentacijama sluzbe-
nika u stvarnom ponaganju. Razlikuju se pravne, politicke i ekonomske vri-
jednosti te profesionalno-proaktivna i uredsko-reaktivna prakticna orijentaci-
ja. Na taj je nacin dobiveno Sest tipova kulture. Kultura s pravnim vrijedno-
stima moze biti legalisticka, ako je stav sluzbenika prema vrijednostima pro-
fesionalno-proaktivan, ili birokratska, ako je stav uredsko-reaktivan. Ako su
radirene politicke vrijednosti, kultura moze biti - s proaktivnim stavom - par-
ticipativna ili - s uredskom orijentacijom - autoritarna. Ekonomske vrijedno-
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sti obiljezavaju 1 poduzetnicku (proaktivni stav) i upravljacku, menadzersku
kulturu (uredsko-reaktivni stav).

Tipologija organizacijske kulture moze korisno posluziti kako u istrazivacko-
~teorijske, tako i u praktiéne svrhe. Opisani tipovi kulture mogu se koristiti
kao znacajno analiticko sredstvo prilikom daljnjih, u vecoj mjert analitickih
razmatranja 1 rasprava (v. npr. Kopri¢, 1998a), kao 1 prilikom empirijskih
istrazivanja u javnoj upravi. Uz to, oni se mogu upotrebljavati 1 kao opisi
idealnih stanja kulture koji se smatraju (ne)pozeljnima prilikom formuliranja
preskripcija za uvodenje odnosno mijenjanje postojece organizacijske kulture.

Ne treba, medutim, zaboraviti da je ¢isza stanja pojedinih tipova organizacij-
ske kulture tesko mogude naci u postojecim upravnim organizacijama. Eko- ;
nomske, politicke i pravne vrijednosti nisy, naime, nespojive, a niti svi pripad- ‘
nici neke skupine ne dijele nuino jednak, proaktivni ili reaktivni odnos pre-
ma radu. Osim toga, moguce je da se unutar jedne te iste organizacije nade
nekoliko razlicitih potkultura, po organizacijskim jedinicama, po strukama ili
pak po slojevima u organizacijskoj hijerarhiji polozaja.

S gledista daljnjih razmatranja namecu se, na kraju, jos neka pitanja. Pokriva-
ju i veste vrijednosti koje su uzete u obzir u radu bar pretezni dio moguc;h
VI’l}EdIlOSIllh opredjeljenja? Ne bi i tipologija dobila dodatnu mijeru jasnoce
da su uvedene socijalne vrijednost, vrijednosti koje obiljezavaju drzavu dob-
robiti odnosno socijalnu drzavu? Ima i 1 drugih vrsta vrijednost: koje bi se
mogle uzeti u obzir? Ima 1i jo§ kakvih slojeva organizacijske kulture koje bi
trebalo uzeti u obzir u daljnjim rasclambama? § kojim varijablama je kultura
u interakeiji? Kako organizacijska kultura djeluje na strukturu upravnih orga-
nizacija? Itd.

No, i bez odgovora na ta, a mozda 1 na neka druga pitanja moze se zakljuéiti
da tipologija organizacijske kulture u javnoj upravi, premda predstavlja tek
pocetni analiticki napor, ipak trasira putove 1 prakticarima 1 istrazivadima u
njthovim razlicitim, ali povezanim naporima da pridonesu razumijevanju i
praktiénim efcktima upravnih organizacija.
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ORGANIZATIONAL CULTURE IN THE PUBLIC
ADMINISTRATION

Summary

Organizational culture makes a new shoot of a psychological approach in the theo-
ry of organization. Although ifs practical importance has been ever more recogni-
zed, it 15 still often being classified among the Soft’, less important organizational
variables. The article first generally deals with a culture and the organizational cul-
ture, than points out the connection between the public management and the orga-
nizational culture, the values in the public administration and the differences in
practical orientations of public officials.

On that basis the fypology of organizational culture in public administration has
been established. In construction of the types the point of departure make, namely,
the values being spread among the members of administrative organizations on one
hand, and the practical orientations of officials in real behaviour, on the other. The-
re 15 a distinction made between the legal, the political and the economic values as
well as between the professional — proactive and the bureau — reactive practical
orientation. This way the six types of culture have been derived. The culture with
legal values might be a legalistic one, if the atitude of officials towards values is a
professional — proactive, or a bureaucratic one, if this atitude is a bureau-reactive.
If pohitical values have been spread, the culture might be — with a proactive atitu-
de a participative one, or ~ with a bureau orientation — an quthoritative one. Eco-
nomic values characterize both the enterpreneurial (proactive atitude) and the ad-
ministrative, managerial culture (bureau — reactive atitude).

In the conclusion a popularity and improtance of the organizational culture has
been commented upon, and the need and possible directions of its further study emp-
hastzed as well as the significance of typology in that theoretical — research and
practical respect.

Key words: organizational culture, public administration
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