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Oprecna misljenja o utjecaju poslova na ustrojstvo organizacija. Po-
sebne determinante u razvitku organizacija drZavne uprave te mi-
slienja 0 tome u suvremenoj upravne) znanosti, Zakljucci iz te uspo-
redbe o odnosu poslova i ustrojstva u organizacijama javne uprave.
Kljucne ryedi javna uprava, drzava, drelatnost, ustrofstvo, tebnologiza,
okolina, uspjesnost

Postoji li meduovisnost djelatnosti 1 ustrojstva u upravnim organizacijama i,
ako postojl, na koji se nacin izrazava?

Da bismo pokusali odgovoriti na ovo pitanje, moramo poci od $ireg rodnog
pojma upravnih organizacija, naime od pojma organizacije uopce. Najprije
¢emo razmotrit dileme koje je o tome pitanju otvorila klasiéna teorija orga-
nizacije pedesetih 1 Sezdesetih godina 20. stoljeca {I), zatim vidjeti kako se
svojstvene znacajke drzavne uprave odrazavaju na meduovisnost poslova i
strukture u drzavnim upravnim organizacijama (II), pa usporediti misljienja o
tome u suvremenoj upravnoj znanosti (I1I), da bismo na kraju izvukli zakljuc-
ke iz te usporedbe u sklopu pravilnosti koje vrijede za erganizactje uopde i po-
sebno za organizacije javne uprave (IV).

I. Oprecna misljenja o odnosu poslova i ustrojstva

O tome kako djelatnost neke organizacije utjece na njezino ustrojstvo posto-
jala su u klasiénoj teoriji organizacije dijametralno oprecna mislienja. Na jed-

* Akademik Eugen Pusic, profesor Pravnog fakulteta u Zagrebu, u mirovini.
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nom kraju nalazimo tehneloske deterministe koji smatraju da tehnologija ko-
ju neka organizacija primjenjuje u svojoj djelatnosti nuzno i neizbjezno opre-
djeljuje nacin njezina ustrojstva. Na drugom kraju imamo teoreticare kontin-
gencije koii miste da izbor optimalnih oblika ustrojstva neke organizacije ne
ovisi 0 znadajkama njezine djelatnosti, vec o okolnostima u okelini u kojoj or-
ganizacija djeluje.

1. Tehnoloski determinizam

Kao primjer tehnoloskog determinizma obi¢no se spominje Joan Woodward
(1958). Ona zastupa tezu da najbolji oblik ustrojstva neke organizacije koja se
bavi proizvodnjom i raspodjelom dobara ovisi o stupnju tehnicke slozenosti
njezine dielatnosti. Razlikuje, i definira, deset stupnjeva takve sloZenosti i sa-
Zima te stupnjeve u tri glavna tipa: jediniéna proizvodnja odnosno proizvoed-
nja malih serija, proizvodnja velikih serija odnosno masovna proizvodnja 1
procesna proizvodnija. Prva skupina proizvodi pojedinacéno odredene proizvo-
de, primjerice po narudzbi pojedinaénih kupaca, ili male serije, recimo speci-
jalnih velikih gradevinskih strojeva. Druga skupina obuhvaca masovnu proiz-
vodnju na tekucoj vrpcl, npr. proizvodnju automobila {primjer je odabran u
vremenu prije dalekosezne automatizacije i robotizacije te proizvodnje). A
treca, proizvodnju u kontinuiranim, obiéno automatiziranim procesima, pri-
mjerice u kemijskoj industriji.

Prema podacima prikupljenima u 110 poduzeéa u juznoj Englesko,! s rastu-
¢om se tehnickom sloZenoscu? djelatnosti povecava broj hijerarhijskih stup-
njeva u ustrojstvu organizacije, povecava se broj upravnog osoblja u odnosu
prema broju proizvodnog, povecava se udio visokoobrazovanog osoblja u pro-
izvodnji, povecava se raspon kontrole vrhovnog upravitelja (chief executive)

(Woodward, 1971, 59-63).

Iznosedi rezultate empirijskog istrazivanja, Woodward upozorava na mjesti-
micénu nedorecenost tih rezultata 1 na nacelnu privremenost svojih zakijucaka
do daijnjih, obuhwatnijih 1 metodoloski sofisticiranijih ispitivanja. Zatim, izri-
Cito istice i one rezultate koji ne potvrduju pozitivau korelaciju izmedu sloze-
nosti djelatnosti 1 dimenzija ustrojstva: raspon kontrole unutar organizacije,

1strazivanjem su izvorne obuhvadena 203 poduzeda, ali samo je 110 od ukupnog broja zapoiljavalo vise od
100 radnika. U 25-postotnom uzorku poduzeda s manje od 100 radnika nije vopde postojala poschia jasno izrade-
na razing upravijanja izmedu upravnog odbora poduzeca 1 neposrednih izveditelja (Woodward 1971, 54),

2 “Tzraz (tchnicka slofenost) upotrijeblien je ovdje u znacenju mjere u kejoj se proces proizvadnie mode kon-
trolirati | njegovi rezultati predvidjen” (1971, 58),
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izuzevsi vrhovnog upravitelja, povecava se kod masovne u usporedbi s jedini¢-
nom proizvodnjom, ali kod procesnih organizactja opet opada. Isto su tako
procesne organizacije sliénije onima s jedinicnom proizvodnjom | proizvod-
njom u malim serijama, a obje se razlikuju od produkeije u velikim serijama
po tome §to su elastiénije, u njima su duznosti i odgovernosti manje kruto
utvrdene, po tome $to u njima usmene komunikacije imaju prednost pred pi-
smenima, po manjem stupnju specijalizacije upravijackih funkeija i po ma-
njem stupnju odvojenosti upravljackih funkeija od neposrednog nadzora nad
proizvodnjom (1971, 63-64). Woodward prihvaca da povijest organizacije,
njezina drustvena pozadina 1 osobna svojstva ljudi u upravljackim struktura-
ma takoder utjecu na ustrojstvo, ali smatra da je taj utjecaj manji i da nije ta-
ko 1zrazen u tako jasnoj tendenciji kao utjeca] primijenjenc tehnologije (1971,
60). Opdi je trend razvoja u buducnost, prema njezinu misjenu, sve Sire pre-
vladavanje tipa procesnih organizacija (ibid., 59).

2. Ovisnost ustrofstva o okolini organizacije

Medu piscima koji najvazniji utjecaj na ustrojstvo organizacije pripisuju ne
znacajkama djelatnosti same organizacije, ve¢ okolnostima u okolini u kojoj
organizacija djeluje vierojatno su najpoznatiji Lawrence i Lorsch (1967), au-
tori tzv. teorije kontingencije. Na temelju usporedbe metodom studije slucaja
triju uspje$nih organizacija na podrudju proizvodnje plastike, proizvodnje
hrane i kontejnerskog transporta u SAD oni dolaze do zakljucka da bitna obi-
lieZja ustrojstva uspjesne organizacije, naime stupanj njezine diferencijacije,
naéin integracije diferenciranih elemenata, stupanj centralizacije odlucivana i
naéin na koji se u organizaciji rjesavaju sukobi, ovise o stupnju pouzdanosti
okoline, o stupnju njezine raznovrsnosti 1 o bitnim zahtjevima pred koje oko-
lina stavlja organizaciju {the strategic environmental issue) (1971, 104).
Podwzede koje proizvodi plastiku u tom je pogledu u najdinamicnijoj i naj-
raznovrsnijoj okolini. Bitni su za njegov uspjeh zahtjevi kupaca na nepregled-
nom i promjenljivom trzistu. Znanstvena podloga proizvodnje plastike brzo se
mijenja 1 napreduje, pa je neprestana spremnost na inovacije glavii preduviet
uspjcha. Na suprotnom kraju skale je poduzede za kontejnerski promet. Poslov-
na je okolina razmjerno stabilna 1 homogena, njezin glavni zahtjev je tocnost i
pouzdanost isporuke. Bitne odluke koje se u organizaciji donose odnose se na
vremnenski redoslijed transporta. Poduzeée koje proizvodi hranu nalazi se po
sredini izmedu dva druga u pogledu karaktera svoje relevantne okoline.
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Dinamic¢nost i razvnovrsnost okoline zahtijeva odgovarajucu diferenciranost
organizacije koja u njoj postuje. A 3to je veca diferenciranost, to slozeniji i raz-
vedeniji moraju biti i mehanizmi integracije u organizaciji, kao i mehanizmi
za tjeSavanje eventualnih sukoba; to veca mora bitt decentralizacija odluciva-
nja kako bi se jedinice na nizem hijerarhijskom stupnju mogle elastiénije pri-
lagoditi iznenadnim promjenama u okoli$nim uvjetima. Stanje u ispitivanim
organizacijama zaista odgovara tim pretpostavkama. Poduzede za proizvod-
nju plastike je najdiferenciranije, ima vrlo razradene mehanizme integracije,
odlucivanje 1 rjeSavanje sukoba maksimalno je decentralizirano. Poduzede za
kontejnerski promet u svom je ustrojstvu na obratnom kraju skale, a poduze-
ée za proizvodnju hrane na sredini izmedu njih (1971, 87-105). |

Lawrence i Lorsch kritiziraju taylorovsku dogmu o “jednom najboljem putu”
ustrojstva svake organizacije bez razlike, 1 u tome se slazu za zakljuckom do
kojeg je dosla Woodward. Ta je kritika danas opcenito prihvacena. Glavni je
problem da se okolina i njezini zahtjevi prema organizacijama mijenjaju, pa
Ce u istoj myjeri trebatl mijenjati 1 organizaciju. Po nithovu misljenju, okolina
gospodarske djelatnosti u svijetu u buducnosti ce biti sve dinamiénija i sve
neizviesnija, pa e se stoga $iriti oni oblici organizacije koje je njihovo istrazi-
vanje zabiljezilo kod poduzeca za proizvodnju plastike (1971, 103-104).

® Kk ok

Usporedba navedenih pristupa pokazuje da se pitanje o medusobnom odno-
su djelatnosti 1 ustrojstva neke organizacije ne postavlja kao apsolutna suprot-
stavljenost, kao ili - ili. Nema sumnje da nacin na koji organizacija obavlja
svoju djelatnost, tehnologija koju pri tome primjenjuje, ne moZe a da ne utje-
¢e na nadin njezina ustrojstva. Bas kao $to ni okolina, u mnogobrojnim svo-
jim elementima, ne moZe u tom pogledu ostati bez djelovanja. A ni neodre-
dent broj drugih ¢imbenika koji nisu cbuhvaceni pejmovima bilo tehnologije
bilo okoline. Medutim, odnos djelatnosti i ustrojstva zanima nas u prvom re-
du u jednoj odredenoj vrsti organizacija, u organizacijama drzavne odnosno
JAVNE Uprave,

I1. Posebna obiljezja upravnih organizacija

Upravne su organizacije, tradicionalno, organizacije obubvacene sustavom dr-
zavne uprave. U novije vrijeme ta] se naziv upotrebljava za sve organizacije u
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Sirem sustavu javne uprave. To znadi, pored drzavne uprave, i sve one organi-
zacije koje obavljaju poslove javaoga interesa, financirane su iz javnih sredsta-
va, zaposljavaju javne sluzbenike, regulirane su propisima javnoga prava, na-
laze se pod posebnim nadzorom drzavnih organa.

Kako se pojam drzavne odnosno javne uprave mijenja, tako se mijenjaju i
¢éimbenici koji utjecu na odnos djelatnosti 1 ustrojstva u upravnim organizaci-
jama. U tom pogledu moramo razlikovati polaznu situaciju u nastanku mo-
derne drZave i drzavne uprave izmedu 15. 1 18. stoljeca od stanja koja su na-
stala pojavom novih ideja 1 organizacijskih ostvarenja tijekom razvitka drzave
odnosne javnog sektora do danas.

1. Polazna situacija

U svome nastajanju moderna drZava uspostavlja monopol fizicke sile u svojim
rukama - to je definitorna znacajka drzavnosti - tako da organizira profesio-
nalnu vojsku koju placa novouvedenim opcim porezima koje naplacuje pomo-
¢u novouspostavljene mreze profesionalnih upravnih siuzbenika. Zajednicka
je svrha Citave organizacije uspostaviti vanjsku 1 unutarnju sigurnost na po-
dru¢ju drzave, i to bad time $to je sada nesumnjivo premocna fizicka sila kon-
centrirana u drZavnoj organizaciji, a nije vise ratrkana u rukama feudalaca.

Uska veza izmedu svrhe drZave 1 njezina monopola organizirane fizicke sile
ima znacajne implikacije za ustrojstvo drzavne uprave:

- Hijerarhijsko nacelo nije u drZavnoj upravi naprosto izraz “arhitekture slo-
zenosti” (Simon, 1962), . logicki poredak poslova u kojem se sloZeniji po-
slovi dijele na jednostavnije, koji se opet povezuju u cjelinu sloZenijih. Lie-
stvica podredenosti 1 nadredenosti u hijerarhiji drzavne uprave izrazava i
prenosi takoder autoritet drzave, u zadnjoj liniji neporecivost njezina mono-
pola sile, na niZe razine u sustavu pa zatim na podanike vlasti.?

- Nacelo jedinstva upravnog sustava znaci da su upravni poslovi na svakoj te-
ritorijalnoj razini obuhvadeni jedinstvenim organizacijskim okvirom. Na re-
gionalnoj 1 lokalnoj razini tzv. organi opce uprave imaju prednost pred spe-
cijalnim upravnim organizacijama na svom podrudju i u pravilu nadzor nad

3 Hijerarhija u organizaciii koja je orude vlast zahtjeva disciplinu u svom izvornore, od Maxa Webera defi-
niranom smisly, “§ansu naidi na trenutaénu, automatsky { shematiziranu posludnost za svaku zapovijed, na temelju
uvjezhznog stava kod odredivog mnostva judi” (1921, 28), ‘
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njima; teritorijalni djelokrug takvih specijalnih organizacija mora se pokla-
pati s granicama teritorijalnih jedinica opce uprave.

- Uklopljenost drzavne uprave u drzavni politicki sustav jaca utjecaj politickih
interesa ne samo na upravu u cjelini vec i na ustrojstvo uprave, mimo i pre-
ko onega dto bi zahtijevala sama logika poslova. Ostavljajuci po strani pato-
lodke oblike tog utjecaja, gdje na mjesto politickih interesa dolaze osobni in-
teresi vlastodrzaca (npr. Italija 80-ih 1 90-ih godina 20.stoljeca), vrlo je vie-
rojatno da ée politicki odlucujuci organi zahtijevati od uprave da provodi je-
dinstvenu politiku svakodobno vladajucih politickih snaga, pa i politiku ko-
ja se odnosi na ustrojstvo uprave, bez obzira na ono §to bi preporucivala sa-
ma logika poslova.

- Unutar drzavnog upravnog sustava ima kriterij efektivnosti, tj. u kojoj se
mjeri postavljeni ciljevi ostvaruju, posve opdenito prednost pred kriterijem
ckonomiénosty, tj. kakav je pri tome omjer izmedu troskova i koristi. Ta je
razmjerna nebriga izvorne drZavne uprave za Stedljivost posljedica egzisten-
cijalne vaznosti za vlastodr$ce funkcioniranja upravnih resora vlasti: unutar-
nje i vanjske sigurnosti te financiranja tih djelatnosti. A ujedno je i poslje-
dica nadina pribavljanja drZavnih sredstava u posljednjoj liniji uvijek s oslon-
cem na drzavnu silu.

Navedene poscbne znacajke drzavne uprave, kojima se ona razlikuje od osta-
lih organizacija, bitno utjecu na njezino ustrojstvo, i mimo onog Sto bi najbo-
lje odgovaralo ispunjavanju postavljenih zadaca. Uostalom, sama djelatnost
koju drzavna uprava obavlja odnost se u pocetnom razdoblju gotovo sva na
uspostavljanje 1 odrZavanje unutarnje i vanjske sigurnosti, pa i to jedinstvo
svrhe govori za jednoobraznost ustrojstva. Bataljon vojske, policijska postaja,
porezni ured, diplomatsko predstavnistvo organizirani su svi na istom temelj-
nom nacelu: podjela poslova medu clanovima organizacije i njihova stroga po-
vezanost podredeno$cu istom pretpostavijenom.

2. Uprava u demokratskoy driavi

Ova se polazna situacija drzavne uprave izmijenila najprije u svom politickom
okviru demokratskim reformama 1 revolucijama a 18. 1 19. stoljecu. Uvedena
su predstavnicka tijela u kojima izabrani predstavnici gradana utvrduju okvir
djelovanja uprave, odobravaju novac koji je za to djelovanje potreban, nadzi-
ru upravu i propisuju temeljne crte njezina ustrojstva.
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Uvedena je dioba vlast: koja treba ponajprije sluziti ne efikasnosti drzavnog
stroja, vec njegovu ogranicavanju sustavnim suprotstavljanjem organa koji
obavljaju funkcije zakonodavstva, sudstva i uprave. Dioba vlasti ima, pored te
horizontalne, 1 svoju vertikalnu dimenziju v podjeli nadleznosti izmedu sre-
disnjih { lokalnih organa, izmedu drzavne uprave i samouprave gradana, a u
federacijama 1 izmedu saveznih vlasti 1 vlasti federalnih jedinica.

Uvedena su nacela pravne driave, po kojima drzavni organi obavljaju samo
one poslove koji su im 1zricitim pravnim propisom stavijeni u nadleznost, A
ako ti poslovi znace donodenie pravno obvezatnih rjesenja koja se odnose na
prava i pravom zasticene interese pojedinaca, obavljaju ih na pravom striktno
regulirani nacin {upravni postupak), i u tome su za svaki pojedini predmet
pod nadzorom mreze nezavisnih opcih i specijalnih sudova. Nacela pravne
drzave namecu drzavnoj upravi odredena ogranicenja, pa tako 1 organizacij-
skih rjesenja. Pouzdana zastita prava 1 pravom zasticeni interesi gradana mo-
gu zahtijevati organizacijske oblike koji ne bi sami po sebt mogli prodi test
ckonomi¢nosty; na primjer, posebne organizacije, izvan redovite linijske
upravne hijerarhije, za objektivno rjesavanje Zalbi stranaka na postupke i
odluke upravnih organa.

Ove promjene ¢ine odnos izmedu poslova 1 ustrojstva uprave jo$ sloZenijim.
Utjecay poslova na ustrojstvo sada je posredovan ne samo Izvornim svrhama
drzave vec 1 naéelima demokratskog uredenja, tako da ustrojstvo ne moze sli-
jediti Cistu logiku poslova, ved samo pod uvietom da time wedno ostvaruje
ustavne demokratske principe.# To vise iznenaduje kako je malo promjena
pretrpjelo samo ustrojstvo drZavne uprave zbog demokratskih promjena poli-
tickog sustava. I podjela uprave na resore 1 nacela ustrojstva unutar svakog re-
sora ostali su isti. Inercija velikog sustava pokazala je prvi put svoju iznimnu
otpornost i na one utjecaje iz okoline koji su izravno na nj usmijerent. A i sa-
mo demokratsko ogranicavanje drZavne uprave upucivalo je na jednoobraznost
ustrojstva ne manje nego uévricenje monopola sile u rukama drzavne viasti.

4 Neke demokratske promjene jos uiveiéuju nadelo hijerarhije u upravi, Insticucije kao ito je politicka odgo-
vornost ministara, primjerice, mogu funkcionirati samo ako je hijerarhijska nadredenost i podredenost pouzdano
uspostavljena unutar svakog pojedinog upravaog resora bez obzira na poslove koji se u tim resorima obavijaju. Je-
dinstvo sredi$nje uprave osigurano je, pored toga, cjelokupnim funkcioniranjem viade i njezinom odgovorno§cu par-
lamentu kraj jedinstvenog sustava politickih stranaka, zatim jedinstvenim pravnim sustavom, jedinstvenim sluzbe-
nickim sustavom i velikim dijelom jedinstvenim nacelion ustrojstva uprave. )
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3. Drzavna uprava u industrijskom 1 urbanom drustou

Sljededi je prijelom u razvitku drzavnog upravnog sustava bio posljedica nasta-
janja industrijskog 1 urbanog drustva, umjesto agrarnog i seoskog, tijckom 19.
1 20. stolieca. Krug upravnih poslova dramaticki se prosiruje. Prije svega, niz
poslova kojih na selu uopce nema - npr. gradevinsko zoniranje - ili, najécsde,
koje obavlja svako seosko kucanstvo za sebe - pitka voda, odvodnja, otpad, ras-
vjeta, promet itd. - u gradu zahtijevaju postojanje posebnih organizacija za nji-
hovo obavljanje. To je obicno znatilo da su takvi poslovi padali u dio drzavi,
njezinim sredi$njim 1 mjesnim upravnim orgamma. Prvo, nitko osim drzave
nije mogao smodi sredstva potrebna za infrastrukturu nekih skupljth medu tim
djelatnostima {npr. promet). Drugo, velik dio tih djelatnosti nije mogao privu-
¢ poduzetnike izgledom na dobit (npr, muzeji). Trece, moralna uvjerenja Ludi
opirala su se predodibi da bi obavljanje djelatnosti koje sluze pomaganju lju-
dima u stanju nuzde {npr. zdravstvo) bilo izvor privatnog profita.

Ovo je prosirenje kruga poslova dovelo do jednako spektakularnog porasta
opsega 1 diferenciranosti drzavne uprave: od sredine 19. do sredine 20. stolje-
¢a uprava je razvijenih drzava porasla gotovo u omjeru 1 prema 100. Broj re-
sora povecao se od pet klasi¢nih - vanjski poslovi, vojska, policija, pravosude,
financije - na niz novih zadaca u regulaciji gospodarstva, prometu, komuni-
kacijamna, prijenosu 1 distribuciji raznih oblika energije, obrazovanju, zdrav-
stvu, kulturi, socijalnoj dobrobiti i socijalnoj sigurnosti, statistici, meteorolo-
giji i mnogim drugima. Znacajno je da se te nove djelatnosti drzavne uprave,
za razliku od klasiénih resora vlasti, ne oslanjaju prvenstveno na drZavni mo-
nopol organizirane fizicke sile, da mahom ne primjenjuju prisilu prema gra-
danima, veé im nude usluge.

Raspon diferenciranosti drzavnog upravnog sustava toliko se' povecao zbog
tih promjena da se raznovesnost poslova morala odraziti na ustrojstvu. Pored
klasiénih organa uprave, uglavnom ministarstava u sredistu 1 njima izravno
podredenih regionalnih i lokalnih organa, nastaje nova kategorija, tzv. uprav-
ne orgamzacije {ovdje se taj izraz upotrebljava u specifiénom tehni¢kom smi-
slu) s vecom mogucnoséu da svoje ustrojstvo prilagode raznovrsnosti poslova
svake od njih. U istt mah pojedini upravni resori obavljaju svoje poslove pre-
ko odgovarajuée mreze ustanova - Skole, bolnice, poste, zeljeznice itd. - od
kojih je svaka utemeliena na sebi svojstvenim organizacijskim nacelima i u to-
me nuzno do odredene mjere neovisna o organizaciji same drzavne uprave.




E. Pusi¢: Meduovisnost dielatnosti i ustrojstva u Upravnim orgarnizacijama
HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 1. {1999, br. 3., str. 375 -401.
383

U odnosu izmedu poslova 1 ustrojstva upravnog sustava dolazi do napetosti
izmedu zahtjeva da se u tako profirenom 1 diferenciranom sustavu ustrojstvo
svake upravne organizacije prilagodi njezinim specifiénim poslovima i otpo-
ra-inercije jedinstvenih principa organiziranja drzavne uprave naslijedenih iz
prijasnjih razdoblja.

4. Uprava u razdoblju dekoncentracije javnih posiova

Drugom polovicom 20. stoljeca dolazi do nove promijene u drzavnoj upravi.
Sve se vise §ir1 kniticnost prema drZavi kao takvoj, skepticizam prema njezinoj
podesnosti kao nositelja javnih poslova i distanciranost od nje kao glavne i
vjecne institucije politickog uredenja ljudskog drustva. Razlozi su takvog preo-
kreta u misljenju 1 raspolozenju ljudi u razvijenim zemljama, prije svega nega-
tivna iskustva s drzavom tijekom 20. stoljeca: stotine milijuna mrtvih i onespo-
sobljenth, neizmjerljivi materijalni i moralni gubici u medudrZavnim oruzanim
obracunima, u unutarnjim nasilnim sukobima oko drzavne vlasti, kao i u zlo-
upotrebi te vlasti drzave u tlacenju 1 masakriranju vlastitih drzavliana. Pored
moralne odvratnosti 1 zgrazanja koje ta zbivanja izazivaju u Judima, misli se i
na opasnost koju eventualni buduci medudrzavni sukobi visokom tehnologi-
jom predstavljaju za samo prezivliavanje Judske vrste. Usporedno s time dola-
zi do postupnih, ali ne manje znacajnih i s viemenom sve brzih promjena u sa-
mom ljudskom drustvu. Funkeionalna diferencijacija pojedinih podrudja dje-
latnosti: politike, gospodarstva, znanost:, prava, umjetnosti, religije, sindikata,
obrazovanja, zdravstva itd., zamjenjuje tradicionalnu okomitu raslojenost ljud-
skih drustava na kaste, staleze, klase kao glavne dimenzije drustvene strukturi-
ranosti. Time se relativizira do tada dominantan polozaj drzavne vlasti u od-
nosu prema drugim djelatnostima u drustvu; ona postaje jedan sektor, sektor
politike, medu drugima. Povecavanje gustoce svjetskog drustva, od demograf-
ske do komunikacijske 1 informacijske, povecava meduovisnost ljudi u sviet-
skim razmjerima i relativizira polozaj svakog teritorijalno ograni¢enog organi-
zacijskog oblika, pa tako i drzave. Na razini neposredne prakticnosti, kriticnost
prema dr7avi izazivaju sve veci troskovi njezine djelatnosti.

Drzavu se nastoji ograni¢iti kako u opsegu njezinih poslova tako u nacelima
njezina ustrojstva. Nastoji se ograni¢iti ekspanzija djelokruga drzave uvode-
njem nacela supsidijarnosti, prema kojem bi drzava trebala preuzeti na sebe
samo one djelatnosti, kao javne sluzbe, za koje nema adekvatnih nedrzavnih
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nositelja. Gdje god je to moguce nastoji se i na obavljanje drzavnih javnih
sluzbi 1 uopce drzavnih djelatnosti primijeniti kriteriji trzista 1 ustrojstvena
nacela koja su uobicajena kod organizacija na trzistu. Neke tradicionalne
upravne djelatnosti, osobito na podruéju tehnickih 1 komunalnih sluzbi, na-
stoje se prenijeti na privatne poduzetnike koji bi th obavljali motivirani ostva-
rivanjemn dobiti. Kompromisno rjesenje predstavlja prenosenje drzavnih jav-
nih sluzbi na organizacije tzv. treceg sektora, na nedrZavne organizacije ne-
profitnog znacaja. Katkada drzava naprosto nudi odredenu subvenciju orga-
nizacijt koja bi preuzela neku drudtvenc vaznu djelatnost i pridrzava si pravo
nadzora nad njome, odnosno odobrava pojedincima u odredenim situacijama
potrebitosti materijalnu pomod, kako bi oni sami mogli odabrati sluzbu i nje-
zina nositelja kojt bi rijesili njihov problem.

U unutarnjem ustrojstvu drzavnog upravnog sustava navedene se tendencije
izrazavaju u sve Ce$coj primjeni timova i radnih skupina unutar kojih ne vla-
da hijerarhija, veé su pojedini clanovi nacelno ravnopravni 1 pridonose izvrsa-
vanju zajednicke zadace prema svojoj struénoj kvalificiranosti. Posebna su
iznimka od hijerarhijske piramide tzv. projekti, ). ad hoc organizirane skupi~
ne sluzbenika i strucnjaka za vremenski ogranicene ali vazne zadade. Unutar
projektne skupine postoji vodstvo (projektni management), ali skupina kao
cjelina nije uklopliena u hijerarhijsku piramidu upravnog organa i u unutar-
njim je odnosima medu suradnicima projekta bliza medusobnoj jednakosti
clanova nego podredenosti i nadredenosti, a u odluivanju veca je tezina
struénog razloga nego hijerarhijske zapovijedi.

Ove promjene nesumnjivo otvaraju veéi manevarskl prostor sustavu javne
uprave i omogucuju da se u njegovu ustrojstvu specificnosti poslova pojedine
upravne organizaclje neposrednije 1 potpunije izraze.

Da vidimo $to o ostvarivanju tih mogucnosti misli suvremena upravna zna-
nost u odnosu na dva velika upravna sustava, u Njemackoj i u SAD.

HI. Suvremena upravna znanost o odnosima poslova i ustrojstva

Usporedit cemo misljenja nekih suvremenih pisaca s podrucja upravne zna-
nosti u Njemackoj i u SAD. Ta su dva upravna sustava u svom nastajanju bi-
la pod utjecajem posve razhicitih teorijskih polazista. U Njemackoj se 1 danas
autori pozivaju na Maxa Webera kao ishodiste svakog teorijskog razmisljanja
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o upravi: on je utvrdio “osnovne crte jednoobraznosti...u tipu birokracije: op-
éenito uredene sluzbene nadleznosti, hijerarhija ureda, djelovanje na temelju
spisa, vezanost pravilima u vodenju ureda, profesionalno Cinovnistvo itd.”
(Koenig, 1996/97, 14). U SAD usporedivi je klasik Frederick Winslow Tay-
lor, utemeljitelj “znanstvenog upravijanja” (1911), kojem je cilj bic pronadi ka-
ko najuspjesnije 1 najekonomicnije obaviti svaki pojedini posao, u prvom re-
du u industrijskoj proizvodnji. Da vidimo kako ova razlicita ishodista utjecu
na danasnja misljenja o odnosu djelatnosti 1 strukture upravnih organizacija.

1. Njemacka

“Organizacija slijedi funkeiju, Nadlestva oblikuje razlicitost zadaca koje su im
dodijeljene, zatim njihovo svakodobno uklapanje u upravni sustav (vanjska
organizacija nadlestava),dok se posebnosti upravnih prostora odrazavaju na
njihovom unutarnjem ustrojstvu” {Mueller, 1996/97, 186). Pored toga, i na
poslove i na ustrojstvo uprave djeluje vrijeme, jer “svako razdoblje povijesti dr-
zave” proizvodi “poseban tip uprave, kojt je obiljezen svojstvenim ciljevima i
specificnim sredstvima kojima se sluzi” {Forsthoff, 1973, cit. kod Ellwein,
1986/87, 43). Sudedi po tim tvrdnjama, djelatnost - ciljevi i sredstva, funkei-
je - opredjeljuje ustrojstvo njemacke uprave,

Svako razdoblje u razvitku pridonijelo je izgledu njemacke uprave obiljezja
koja su mu svojstvena. Polaziste je obiljezeno nacelom hijerarhije: “Unutarnja
organizacija upravnih nadletava u Saveznoj Republici Njemackoj slijedi u
nacelu hijerarhijsko-piramidalno ustrojstvo” (Koenig, op.cit., 23). Zatim na-
celom jedinstva upravnog sustava, osobito na srednjoj razini u okruzima (Re-
glerungsbezirke) i kotarima (Kreise) {ibid.). Isto tako, uprava odrazava odno-
se politicke vlasti (“das Politische” - ibid.,, 21); ustrojstvo drzavnog upravnog
sustava nosi biljeg monopola organizirane fizicke sile u rukama drzave. Jedna
je od manifestacija tog odnosa da upravni resor nadlezan za poslove reda i si-
gurnosti, resor unutarnjth poslova, obavlja pored toga poslove koji se odnose
na upravni sustav u cjelini. Tako su u njemacko) upravi ministarstva unutar-
njih poslova zemalja, primarno odgovorna za pitanja reda { sigurnosti, ujedno
nadlezna za opca pitanja uprave i ustava, za sluzbenicki sustav, za nadzor nad
komunalnim jedinicama (Thieme, 1996/87, 305).
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Demokratske reforme odrazile su se u njemackoj upravi u prvom redu u pri-
hvacanju principa pravne vezanosti uprave, osobito vezanosti Ludskim 1 gra-
danskim pravima pojedinaca, tako da je ranija nevezana moc uprave sada
ogranicena institucijom nadleznosti, kao pravom propisane ovlasti ali 1 duz-
nosti upravnog otgana da obavi neki posao.’ Naglasava se nacelo diobe viast,
kako u horizontalnoj dimenzijl izmedu zakonodavstva, sudstva 1 uprave, tako
u vertikalnoj izmedu srediénje uprave s jedne strane, a regionalne i, osobito,
lokalne samouprave s druge (Koenig, 1996/97, 21). Hijerarhija se sada oprav-
dava svojom nuZnoicu kako bi se ostvarilo nacelo ministarske odgovornosti
pred parlamentom. Strogost hijerarhijske podredenosti 1 nadredenosti sada
je ublazena postojanjem kolegijalnih organa, odbora i vijeca te progirenjem
prava suodluivanja koje je zajamceno radnicima i na drzavne sluzbenike
{ibid. 23-24).

Industrijalizacija i urbanizacija pocela je u Njemackoj prije demokratske pro-
miene njezina politickog sustava, i ta je inverzija u redoslijedu faza imala zna-
¢ajne posliedice. I bez obzira, medutim, na politicke posljedice povijesnog ka-
snjenja demokratizacije, svojstvene znacajke industrijskog 1 urbanog drustva
suoile su drzavni upravni sustav s karakteristicnim novim zahtjevima i dove-
le do strmog povecavania opsega uprave, osobito nastajanjem sustava socijal-
nih sluzbi. Socijalni proracun Savezne Republike Njemacke povecao se izme-
du 1960. 1 1992. preko 10 puta i dosegao 33% bruto drutvenog proizvoda.
Usluge pruzaju mreze posve raznovrsnih i velikim dijelom autonomnih usta-
nova na podrudju zdravstva, socijalne sigurnosti, $kolstva, kulture, komunal-
nih sluzbi, prometnih i komunikacijskih ustuga, informacijskih sluzbi i dr. od
kojih je svaka vrsta organizirana na sebi svojstven nacin. Jednoobraznost
ustrojstva moze se provesti samo kod drzavnih organa koji te sluzbe povezu-
ju 1 nadziru, a 1 tu raste napetost izmedu raznovrsnosti ustanova i jedinstve-
nosti njihove upravne superstrukture,

Najnovija faza u razvitku, dekoncentracija drzavne vlasti 1 pluralizacija nosi-
telja javnih upravnih funkcija, dovela je i u Njemackoj do nastojanja da se
smanji opseg drzavnog upravnog sustava, do krilatice tzv. vitke drzave

5 To je fzraZeno definicijom da “s¢ moderna uprava temelji na komunikacijskoj stabilizaciji opéenito ustanov-
ljenih nadleznosti pomodu ustrojstva” (Koenig, 1996797, 21).

#“Ako ministar u svom resoru ne moie do keaja provesti svoju volju, ne moze ni biti pezvan na odgovornost”
{Mucller, 1996/97, 195).
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(schlanker Staat) i interesa za elasticnije metode upravljanja, nastale u pri-
viednim poduzecima, 2 opisane i razradene u engleskoj i americkoj upravnoj
literaturi {npr.total quality management - upravljanje kojem je kvaliteta rezul-
tata prvenstveno 1 presudno mjerilo, Koenig, op.cit., 15). Pojedine se javne
sluzbe nastoje prenijeti na nedrzavne nositelje, bilo njihovom privatizacijom
tako da b se dalje vodile po nacelu ostvarivanja dobiti za svoje privatne vla-
snike, bilo prenofenjem na organizacije tzv. treceg sektora - sindikati, crkve i
dr. - koje bi se u njihovom obavljanju inspirirale motivima vise u skladu s nji-
hovim javiim karakterom nego $to je to privatna dobit. U tijeku je pravno 1
faktiéno izjednacavanje statusa zaposlenih u drzavnoj upravi sa statusom upo-
slenika u drugim djefatnostima, protezanje opcih propisa o radnom odnosu
na drzavne ¢inovnike i namjestenike.” Ova bi najnovija etapa u evoluciji nje-
macke drZavne uprave, ako najavliene 1 provedene reforme uspiju, bitno poveca-
la raznovrsnost sustava javne uprave, pa 1 raznovrsnost njegova ustrojstva, ta-
ko da bi se uvodno spomenuto nacelo da organizacija slijedi funkeiju moglo
poceti ostvarivati,

Medutim, promjene u stvarnom izgledu njemacke uprave ¢ini se da su znat-
no skromnije od oéekivanih. Kao da se znaajke pojedinih razdoblja u razvit-
ku ne smjenjuju nastupanjem nove faze, vec se kumuliraju, od hijerarhije do
sluzbenickog suodlucivanja, ma kako raznorodne same po sebi bile.

U Njemackoj upravi nalazimo 1 danas standardne elemente ustrojstva koji se
ne mijenjaju od resora do resora, dakle od jednih poslova do drugih, 1 koji su
izvanredno stabilni u vremenu 1 pored radikalnih promjena kako politickog
okruzenja uprave tako 1 vladajuce upravne doktrine.

Temelini je element ne radno miesto, ve¢ osnovna organizacijska jedinica
{Funktionseinheit - Modul) koju éine voditelj, referent: (Sachbearbeiter) 1 su-
radnici. To je tradicionalna njemacka organizacija uprave koju nalazimo, pri-
mjerice, jo§ u Weimarskoj Republici, gdje su ministarstva bila ustrojena od
“trojki”, osnovnih organizacijskih jedinica sastavljenih od jednog referenta,
jednog “konceptualca” (izradivada koncepta rjesenja) i jednog kancelista
(Brecht, 1954).8 Broj hijerarhijskih stupnjeva krece se od 2 u opcinama do 6
u nekim ministarstvima, s tim da je prosjek 3 stupmja: osnovne organizacijske
jedinice, odjeli, sef nadlestva. Pored te linijske hijerarhije tzv. funkcijskih jedi-

7 Njihov se broj, zajedno s radnicirma zaposlenim v drzavnom upravnem sustavy, penje na 6,6 milijuna {1996)
ili 7,9% stanovnistva odnosno 18,3% ukupna zapostenih {Grunow, 1996/97, 334).
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nica postoji mreZa “poprecnih” jedinica (Querschnitteinheiten) za poslove
odrzavanja same organizacije, kao §to su evidencija spisa, ratunovodstvo, per-
sonalni poslovi, s ingerencijom - svaka za svoje podrucje - nad linijskim jedi-
nicama. Tako da struktura pruza sliku matrice s funkeijskim jedinicama kao
stupcima 1 popreénim jedinicama kao redovima (Mueller, op.cit., 188-192).

Ipak, girenje upravnih poslova i prijelaz teziéta od poslova vlasti na poslove
sluzbe nisu mogli ostati bez odgovarajucih posljedica na podrudju ustrojstva.
Novi resori, neovisniji o drzavnoj prisili, postaju zbog toga 1 otvoreniji za uvo-
denje strucnih organizacijskih jedinica. Od tzv. podupirucih jedinica, bilo op-
¢ih - ekonomat, vozni park, prijepis i dr.- bilo osobnih {kabineti), preko sa-
vietodavnih jedinica {npr. za planiranje) i pojedina¢nih struénih savjetnika, do
razlikovanja formalnog ustrojstva (Aufbauorganisation) 1 nacina stvarnog
odvijanja poslova u kojem i neformalni kontakti igraju znacajnu ulogu
(Ablauforganisation) (Mueller, 1996/97, 193-195). U novim organizacijskim
jedinicama za obavljanje javnih sluzbi princip ekonomicnosti 1 usporedivanje
koristi i troskova postaju znatno vazniji nego u klasiénim resorima vlasti. Isto
tako raste vaznost informacija | znanja, a s njome 1 stupanj profesionalizacije

sluzbenika.

I pored tih promjena ustrojstva drzavne uprave, medutim, hijerarhijska pira-
mida ostaje i danas osnovni strukturni obrazac drzavne uprave. “Pri tome je,
pri medunarodnoj usporedbi, manje napadno da takav temeljni obrazac ko-
mumkam]ske stabilizacije organizacijskih odnosa (hgerarhga) postop vec je
znacajno kojom se jednakomjernoscu on pmmjenjuje na svim razinama javae
uprave od ministarstava do lokalne uprave” (Koenig, 1996/97, 23). Vladajuca
je upravna doktrina skepti¢na prema novim idejama, osobito prema prenose-
nju organizacijskih rjesenja iz privrede u upravu: “Racionalnost javnog sekto-
ra ne moe se svesti na nacelo kojim djeluje homo oeconomicus. Upravni dje-
latnici postupaju drugadije od poduzetnika” {Koenig, 1996/97, 24).

Isti autor (na navedenom mjestu) upozorava da se ne bi smijelo pretjerivati s
primjenom nacela tezista na upravy, jer da ima drzavnih djelatnosti na koje
myjerila trzi§ta naprosto nisu primjenjiva: “Iz perspektive klasi¢ne uprave tre-
ba pri tome upozoriti na temeljnu ¢injenicu da se kod upravnih zadaca radi,

8 Zanimljivo je naci u spisu Nikele Skela Lomnigkog Misdi o reguluciii rada Numyesnichog vijea, nastalom
najvjerajataije izmedu 1779, 1 1782, podine, kad je Skelec bio referent u ugarsko-hrvatskom Namjesnickom vijedu u
Pozunu, analogni prijedlog za ustrojstvo komisija Vijeca od kojih b svaka trebala imati svoga tajnika, zatim jednog
“koncipista” i jednog kancelista (Nikola Skrlec Lomnicki 1729-1799, svezak 1L - u pripremi).
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u gospodarskom pogledu, o javnim dobrima koja su ba izuzeta iz triita i
njegovih mehanizama uskladivanja pojedinacnih preferencija, 1 o kojima se
donose kolektivne, dakle politicko-upravne odluke. Stoga nacelno nema smi-
sla proizvoditi i raspodjeljivati takva dobra na neke vrste simuliranom tr7i-
§tu...Nema povijesnog dokaza da trziste u svim Zivotnim situacijama pruza vi-
se od drzave” (ibid., 31). Tako da, pored svih promjena i reformi, moze Koe-
nig (op.cit., 15) ustvrditi: “Njemacku upravu mozemo razumieti kao klasi¢ni
upravni sustav, jer se njezin birokratski poredak djelovanja, stvoren pocetkom
moderne, odrzao do danas, pored svih politickih nestabilnosti i promjena, a
obogacen je iskustvom razvijenih obrazaca legalisticke pravne kulture, mer-
kantilistickog uplitanja u gospodarstvo, te, a to nije najmanje vazno, i regula-
tivnom 1dejom politickog sustava koji u sebi ukliucuje i javnu upravu kao ‘dr-
zavu koja radl’ (den arbeitenden Staat)”.

2. Sjedingene Americke Drzave

Promotrimo sada ¢itav problem iz drugog kuta gledanja na upravne organi-
zacije, iz tradicije koja se ne smatra u svemu vezanom autoritetom Maxa We-
bera, ved je u njoj u mnogo jacoj mjeri prisutna tradicija Fredericka W. Tay-
lora.? Taylor je bio, izvorno, prakticki pogonski inzenjer te polazi uvijek od pi-
tanja: §to daje rezultate, what works? Stoga 1 za danasnje upravne struénjake
polazna tocka u odredivanju organizacije nisu naprosto poslovi, ve¢ uvieti us-
pjesnosti u njihovu obavljanju. Medu uvjetima uspjesnosti, organizacija je bi-
tan ¢imbenik, ali ne organizacija kao apstraktna shema medusobnih odnosa
na radu, veé kao “sustav sviesno medusobno koordiniranih aktivnosti i snaga
dviju ili vise osoba” (Barnard, 1968, 72). Organiziranost ukljuéuje 1 motivira-
nost ¢lanova organizacije, sve do “osjecaja poslanja”, 1 prerasta u pojam orga-
nizacijske kulture. 10

Knjiga Jamesa Q, Wilsona Bureaucracy, What government agencies do and why
they do it (1989) pocinje primjerima uspjesnih pothvata drzavnih upravnih or-
ganizacija (u najsirem smislu riject):

?“Uvidi Maxa Webera su korisnd, #li sarno do odredenc tocke” mish 1. Q. Wilson (1989, X). Medutim, on po-
djednako otklanjs tyloristicku dogmu o “jednom najboljem putu”; “*Organizacija je vazna, ali je isto tako Cinjenica
da ne postaji jedan najbolji nadin organiziranjs” (ibid., 25),

10 “Svaka arganizacija ima adredenu kultury, naime trafan nadin razmishanja o sredisnjim zadacama organi-
zacije i o ludskim odnosima u njoj” (Wilson, 1989, 97).
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- U vojnim operacijama na zapadnoj fronti u Drugom svjetskom ratu 1 nje-
macka 1 francuska vojska polazile su u organizacifi vojnih jedinica od svojih
iskustava u Prvom svjetskom ratu. Nijemci su iz tog iskustva izvukli ispravni-
je zakljucke od Francuza, pa su stoga bili izrazito uspjesniji u novom sukobu
1940. godine. U njemackoj ofenzivi u svibnju i lipnju 1940. godine, na pri-
mjer, Wilson (1989, 3 1 s.) ocjenjuje kao bitno da je Nijemcima uspjelo neo-
sobnu hijerarhijsku organizaciju, kakva je vojska u mirnodopskom stanju, pre-
tvoriti na vrijeme 1 u dovoljno velikim razmjerima u povezanu cjelinu raz-
mjerno samostalnih vodenih skupina - udarnih pjesackih grupa, oklopnih
odreda, zrakoplovnih eskadrila - koje su samoinicijativno rjesavale svaka svo-
je konkretne borbene zadade u okviru postavljenih strategijskih ciljeva.

- Ik, usporedujuci dva kazneno-popravna doma u SAD, jedan izrazito uspje-
san, a drugi ocigledno neuspjesan, autor nalazi razlog toj razlici u organizacij-
skoj atmosferi, ili kulturi, jednoga 1 drugog. Temelj uspjeha u jednom bila je
ispravna ocjena dircktora da su kaznjenici osudeni zlodinci, dakle potencijal-
no opasan soj ljudi, i da ih stoga treba drzati neprestano zaposlene, inzistira-
ti na disciplini u svim detaljima, osobito na osobnoj Cistoci i urednosti, 1 tako
ujedno poloziti temelje procesu njihove socijalne rehabilitactje. Dok je upra-
vitelj neuspjesne institucije polazio od pretpostavke da su kaznjenici, napro-
sto, gradani liseni slobode koje treba, $to je vise mogude u zatvorskim uvjeti-
ma, prepustiti njihovoj autonomiji kao gradana, vlastito] inicijativi 1 ogranice-
N0J $aMOOrganizaciji.

- Ili, u jednoj §koli unutar jednog velikog americkog grada nastala je neizdr-
Zivo teska situacija s dacima Cije je ponasanje bilo potpuno nedisciplinirano i
Cesto na rubu kriminaliteta. Situaciju je okrenuo novi upravitelj ko je skolu
iz timske organizacije pod profesionalnim autoritetom nastavnika privreme-
1o pretvorio u ustanovi pod svojim viastitim upravnim autoritetom s politic-
kom podrskom gradskih vlasti.

Nema sumnje da su to tri iznimna primjera. Razlikuju se izmedu sebe po pri-
rodi svoje zadade, po organizacijskoj kulturi svake od tih organizacija i po
rasporedu vlasti odnosno autoriteta u njima (Wilson, 1989, 365). U upravnoj
svagdasnjici, medutim, talentirani 1 snazno motivirani pojedinci uvijek su ma-
njina. Treba racunati s prosjeénom motivirano$cu 1 s onim ograni¢enjima s
kojima se u svom radu susrecu obi¢ni prosjecni ljudi. Motivi 1 ogranicenja o
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kojima Je rije¢ proizlaze iz mjere u kojoj su vidljivi te se mogu ocijeniti bilo
djelatnost koju ¢lanovi organizacije obavijaju, bilo rezultati do kojih ta djclat-
nost dovodi. Organizacije kod kojth je vidljivo i jedno i drugo Wilson naziva
“proizvodnim” (npr. uprava socijalnog osiguranja) i smatra da u njima sama si-
tuactja dvostruke vidljivosti dovoljno motivira njihove clanove. Ali postoie or-
ganizacije u kojima se lako moze pratiti djelatnost, ali je tesko ocijeniti rezul-
tate (“proceduralne” organizacije, npr. vojska u mirnodopskom stanju), ili or-
ganizacije gdje su rezultati oéigledn, ali je tesko pratiti djelatnost pojedinaca
u jima, pa ocijeniti koliko su oni zasluzni za uspjehe odnosno krivi za neus-
piehe (npr, drZavni inspektorat higijensko-tehnicke zastite na radu). U te dvi-
je skupine organizacija vazan je preduviet uspjesnosti postojanje profesional-
ne struéne discipline odnosno évrstih etickih stavova kod njezinih clanova.
Konaéno, ima organizacija gdje je podjednako tesko ustanoviti tko $to radi 1
ocijeniti uspieh organizacije u cjelini, npr. diplomatske organizacije, pa se na-
prosto mora prepustiti organizactji da “izlazi na kraj sa svojim problemom”
(coping} kako najbolje zna 1 moze (Wilson, 1989, 28, 158 15.).

Paznju valja usmjeriti na one elemente organizacijske kulture koji neposred-
no motiviraju clanove organizacije na osobnu angaziranost u radu. Uvieti ta-
kve angaziranosti razlikuju se prema razini u organizacijskoj hijerarhiji na ko-
joj se pojedinci nalaze: “operativel” na razini neposrednog izvr$avanja, mena-
dzeri kao srednji sloj u hijerarhiji i opci rukovoditelji (executives) na vrhu,
Specificnost je svake od tih razina u tipu interesa koji ¢e vierojatno biti vazni
za djelatnike na svakoj od njih: od neposredno materijalnih do dugoro¢no in-
stitucionalnih. Klju¢ motiviranosti na svakoj od razina je primjereno zadovo-
Yjavanje tih specifi¢nih interesa.

* %k

Ako usporedimo stavove upravnih znanstvenika u Njemackoj i u SAD, vidi-
mo da obje sredine polaze od stavova svojstvenih svakoj od njih. Njemacki pi-
sci nadovezuju se na Webera i misle da su beneficije upravne sluzbe i danas
uglavnom dovoljne da motiviraju ljude za rad u upravi. Americki stru¢njaci,
sjecajuci se Taylora, 1 danas razmisljaju o tome kako poboljsati motiviranost
javnih sluzbenika - iako nemaju iluzija o stanju koje u tom pogledu viada u
americkoj javnoj upravi. I kod jednih 1 kod drugih, medutim, organizacija bi
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trebala polaziti od funkcije, ustrojstvo odnosno organizacijska kultura morali
bi biti prilagodeni djelatnosti.

Ima 1i nekih pravilnosti u organizacijama uopde a posebno u upravnim orga-
nizacijama koje, i u Njemackoj i u SAD pa i drugdje, posteduju izmedu dje-
latnosti 1 ustrojstva? [ §to se s vremenom mijenja u tim pravilnostima?

IV. Informacijski i interesni kontekst odnosa djelatnosti i ustrojstva

upravnih organizacija

Nema sumnje da poslovi utjecu na ustrojstvo organizacija, pa poscbno i
upravnih organizacija, u svakom pojedinom stucaju: socijalni rad s invalidima,
inspekeija parnih kotlova, kenzularno predstavnitvo ili burza rada zahtijeva-
ju svaki svoj nadin ustrojstva. Pitanje je ima li nekih opcih pravilnosti u odno-
su poslova i ustrojstva, pravilnosti od kojih bismo mogli poci u nacelnom raz-
misljanju o svim poslovima i svim organizacijama, tako da bismo se sa speci-
fitnom problematikom svake pojedine organizacije mogli suociti takoreci na
pripremljenom terenu, a osim toga mogli uociti trendove u mijenjanju odno-
sa poslova 1 ustrojstva kroz vrijeme.

Svako bi takvo pravilo moglo vrijediti samo u okviru drugih, opéenitijih pra-
vilnosti koje su, na temelju iskustva, ustanovljene za sve organizacije, kao 1 po-
sebno za upravne organizacije u sklopu driavnog sustava. To su pravilnosti:
(1) organizacije kao strukture koja stabilizira interakeiju ljudi; (2) organizaci-
je kao strukture koja djeluje u odredenoj okolini; (3) organizacije kao struk-
ture koja se diferencira, a diferencijacijom dobiveni elementi moraju se inte-
grirati u djelatnu cjelinu; i (4) upravne organizacije koja je dio drzave 1 obilje-
Zena svojstvenim zna¢ajkama drzavnosti.

1. Stabilizacija interakeye

Organizacija je takva drustvena struktura kojom se interakcija fjudi - naime,
dvoznaéni proces koji podjednakom vjerojatno$éu vodi u suradnju i u sukob,
koji stvara ovisnost pojedinca 1 time potice njegovu teznju prema neovisnosti
- nastoji stabilizirati na suradnju 1 na onu mjeru ovisnosti koja je clanovima
organizacije, ma iz kojih razloga, na dulji rok prihvatljiva. Sto je, kraj takve
stabilizacije, s drugim polom interakeije, sa sukobom? Sukob se u organizaci-
ji normativno iskljucuje, u organizaciju se ugraduju posebni mehanizmi za
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rjesavanje sukoba, a neki se potencijali medusobnog sukobljavania nastoje ka-
nalizirati u konfrontacije izvan organizacije, mozda u sukob medu organiza-
cijama, od konkurencije do ratovanja. Koja je mjera ovisnosti prihvatliiva za
¢lanove organizacije? Nacelno, ona mjera koju oni ne dozivljavaju kao dovo-
denje u pitanie njihovih interesa. To zna& da se ovisnost moze kompenzirati
interesnim prednostima koje clanovi u organizaciji ostvaruju i kojim su pred-
nostima oni spremni Zrtvovati svoje teznje prema neovisnosti. Ta je osnov-
na svrha organiziranja, stabilizirati interakciju, neovisna o poslovima, o djelat-
nosti koju organizacia obavlja, ona u neku ruku logicki prethodi svakom
ostvarivanju vanjskih ciljeva.

Kako u odnosu prema sukobu tako i u odnosu prema ovisnosti, stabilizacija
postignuta u organizaciji moze biti samo privremena 1 nikad nije u svom dje-
lovanju do kraja pouzdana. Ne treba zaboraviti da se u organizaciji, unutar
okvira postavljenih ustrojstvom, svakodnevno odvija interakcija medu Ljudi-
ma, interakeija koja ostaje ambivalentna, koja uvijek iznova istodobno i rav-
nopravno motivira na suradnju i vodi u sukob, namece ovisnost i time moti-
vira Zelju za neovisnoscu.1

2. Okolina organizacie

Organizacija je takva drustvena struktura koja djeluje u odredenoj fizi¢koj, in-
formacijskoj 1 drustvenoj okolini. Svojstva te okoline i njezin utjecaj na orga-
nizaciju opredjeljuju nacin na koji 1 mjeru do koje se njezin: poslovi mogu iz-
razitl u njezinu ustrojstvu,

Pri tome nije uvijek lako reci dieluju Ii ta ograni¢enja na organizaciju iz nje-
zine okoline ili su postala sastavni dio same njezine unutarnje strukture i
funkeioniranja. Organizaciia je, u jednoj dimenziji svoga odredivanja, neshu-
cajni raspored Hudskih postupaka. Kao takva ona je, mjestom 1 vremenom
ograni¢ena, negacija opéeg zakona fizike po kojem svaki nesluéajni raspored

1 Pojam organizacijske kulture svodi se, u posljedajo finiji, na nadin kako je interesno kompenziran gubitak
neovisnosn svakog njezinog dana, Ljudi razmitljaju o orgamizaciji 1 o svejem mjestu u njoj ovisno o mjert u kojoj
njihov osobni rad i poloZaj u sustavu zadovoljava njihave osebne interese, od usko materijalnih do ma kako tran-
scendentalno principielnih,

12 Ova rezidualna nestabilnost organizacije tjerala je ljude da potrae dodame izvore stabilnosti habitualiza~
cijom organizacije  instituciiu, Ubrzo se, medutim, pokazalo da ono §to se dobiva institucionalnim uévridenjem
zmvadi gubitak u elastiénosti, w mogudiosti prilagodavanja organizacije promijenjenim uvjetima v okofini, Tema od-
nosa organizacije 1 instirucije prelazi okvir ove rasprave (detaljnije o tome v. Pusic, 1999).
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tezi prema sluéajnom. Da bi se organizacija, kao negentropski izuzetak, mo-~
gla odrzati, potrebno joj je neprestano unoéenje materije-energije iz okoline u
njezinu vlastitu strukturu i funkcioniranje.’* Medutim, raspoloZiva je materi-
ja-energija uopce ogranicena istim zakonom njezina entropijskog razgradiva-
nja: oskudica je nacelno opée stanje, 1 bez obzira na njezine druge lokalne i
specificne izvore. Stoga je i ekonomiénost vrlo fundamentalan zahtjev u od-~
nosu prema ponadanju organizacija, fundamentalan u tom smislu da proizla-
z1 iz same prirode njezina ustrojstva, prije svakog imperativa koji okolina or-
ganizaciji namece.

Ili, organizacija je, u drugoj dimenziji svoga odredivanja, proces prikupljanja
i prenodenja, odagiljanja i primanja, pohranjivanja i dozivanja informacija. Bez
informacija organizacija nije kadra funkeionirati, ali je njezin kapacitet prima-
nja i iskoristavanja informacija ogranicen. Tako je uvijek izlozena dvostrukoj
opasnosti. S jedne strane, nedostatak informacija moze je dovesti u stanje
neizviesnosti i paralizirati svaku akeiju. S druge, preobilie informacija koje or-
ganizacija nije u stanju u raspolozivom vremenu obraditi 1 iskoristiti moze
imati isti paralizirajudi uéinak na niezino djelovanje.1* Tehnologija koju orga-
nizacija u svorm radu primjenjuje sastavni je dio njezine strukture - kako tvr-
di J. Woodward, ali je ujedno i dio njezine okoline, kao ukupne kolicine u da-
nom vremenu raspolozivih znanstvenih i tehnickih informacija. Odrzavanje
ravnoteze izmedu paralizirajuce neizvjesnosti i nesavladive redundancije te-
meljni je problem svake organizacije.

1i, organizacija kao drustvena struktura u svom je razvitku dio razvitka dru-
$tva iz kojeg je nikla, od carobnjackog pogona u planinama Nove Gvineje do
multinacionalne korporacije u neboderima Detroita. Tako se sve tendencije u
razvitku ljudskog drustva 1 svi interest koji u tom drutvu svakodobno postoje
nuzno odrazavaju na razvitak svake organizacije. Recimo, tendencija rasta dru-
Stvene gustode u demografskom i komunikacijskom smisly, rasta ljudskog zna-

13 Materija-energija koja ulazi u organizaciju da bi sluila njezinej negentropske; stabilizaciji poprima u njoj
posve razliCite oblike. Tako A. Cotta (1976) smatra da je 1 “organizacijska moc”, naime moguénost zapovijedanya i
sankcloniranja prekriaja u organizaciji, kojoj je modi kenacni temelj, ma kako udaljen, menopolizacija fizicke sile u
rukama drzave, oblik energije u unutarnjem funkeloniranju organizacije (ste.175).

# Informacijski kapacitet organizacie odreden je njezinim rasponom paznje: “Sto ¢e se dogoditi ovisi o to-
me na koje se pravilo pozivamo, koju akeiju pokrecemo, koju vrijednost imamo pred agima, koji sc takmaci mobili-
ziraju, koje prilike vodavamo, koji se problemi poveruju s kejim rjeseniima, od kojeg gledanja na svijet polazimo”
(March i Otsen, 1989, 61).
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nja i tehnoloske osposobljenosti, rasta drustvene produktivnosti i ukupnog bo-
gatstva, irenje kruga legitimnosti interesa, tj. porasta broja onih interesa Gije je
zastupanje i ostvarivanje drustveno prihvaéeno. Pri tome se svaka od navede-
nih tendencija moze promatrati kao proces mijenjanja okoline organizacije, a
moze se razumieti 1 kao mijenjanje njezina vlastitog dielokruga i ustrojstva.

3. Diferencijacija-integracya organizacije

Organizacija je drustvena struktura koju njezina okolina potice na nepresta-
nu diferencijaciju, kako bi svojom raznovrsnoséu mogla pratiti beskonaénu
raznovrsnost okoline 1 adekvatno reagirati na utjecaje iz nje. Istodobno valja
diferencijacijom dobivene sve raznovrsnije elemente povezati, integrirati u
djelatnu gjelinu. Metode kojom se integracija najbolje postize ovise o raznim
okolnostima, u prvom redu o stupnju sloZenosti organizacije. Jednostavne or-
ganizaclje integrirane su, u pravily, svojim ciljem, svthom koju organiziranim
djelovanjem valja ostvariti: iskopati jarak, zajednicki lov, jednostavni obrt.
Slozenije organizacije nastoje postici povezanost uspostavljanjem trajnih od-
nosa na radu medu svojim ¢lanovima, odnosa koji su nezavisni od svakodob-
nih ciljeva, svrha, poslova koji se zajednicki obavljaju. To su odnosi podrede-
nosti 1 nadredenosti: Casnict 1 vojnici, poslovode 1 radnici, $efovi 1 ¢inovnici.
NajsloZenije organizacije u najnovije vrijeme integrirane su metodama rada,
naéinom kako se poslovi obavljaju. U takvim organizacijama [jestvica podre-
denosti 1 nadredenosti gubi svoj izvorni smisao, sve se ¢edce primjenjuju rad-
ne skupine, timovi, u kojima su ¢lanovi nacelno medusobno ravnopravni:
istrazivacki zavodi, projektne grupe, kirurske ekipe.

Moguénost organizacije da se diferencira ogranicena je s dva faktora: jedno su
ogranicenja koja organizaciji namede njezina okolina, odnosno raspolozivost
materije~energije u prikladnom obliku, a drugo je kapacitet integrativnog
okvira organizacije, mogucnosti koje pruza konkretni nacin medusobnog po-
vezivanja kojime se u organizaciji stvara jedinstvo iz Sarolikosti dijelova. Naj-
manji kapacitet povezivanja ima integracija organizacije pomocu njezina ciljz;
takva je integracija kratkotrajnija, manje obuhvatna i manje neovisna o dru-
Stvenoj sredini nego integracija po dimenziji odnosa i po dimenziji nacina ra-

da. Za sada najvedi kapacitet povezivanja ima integracija informacijskim su-

stavima, znanjem koje je zajednicko velikom broju ¢lanova organizacije.
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4. Drzavna sila i organizacije driavne uprave

Organizacije drzavne uprave isprva su neposredni nositelji drzavnog mono-
pola organizirane fizicke sile, pa ta njthova uloga utjece na njihove ustrojstvo,
bez obzira na konkretne poslove koje obavlja konkretni upravni organ. I to
kako u prvom razdoblju kad se takav monopol uspostavlja, tako 1 u drugom
kad je prvenstvena namjera demokratsko ogranicavanje drzavne sile. I prvi i
drugi cilj, edrzati vlast i ograniciti je, najprije ostvariti unutarnju i vanjsku si-
gurnost drzave, a zatim ostvariti ideal pravne drzave, punu zakonitost 1 zasti-
tu prava gradana, vode prema jednoobraznosti ustrojstva, jer se radi o jedin-
stvenim ciljevima, ma kakve poslove pojedina organizacija radila,

Tek kad se drzavna uprava pocinje naglo iriti, onkraj poslova koje zahtijeva
odrzanje vlasti, na raznovrsne poslove javnih sluzbi, ta se raznovrsnost poci-
nie odrazavati i na raznovrsnosti ustrojstva odgovarajucih upravnih organiza-
cija. Do jos neposrednijeg utjecaja poslova na ustrojstvo dolazi u najnovijem
razdoblju dekoncentracije drzavne vlasti 1 prenosenja javnih poslova na nedr-
Zavne nositelie.

Sve veca opca povezanost ljudi u svijetu, nastajanje sve guice mreze meduds-
zavnih i naddrzavnih organizacija, kao 1 svjetskog sustava pravne regulacije,
postupno relativizira tradicionalnu suverenost pojedine drzave, pa tako i nje-
zinu silu unutar drzavnog podrudia. U perspektivi taj bi razvitak mogao do-
vesti do niza vertikalno diferenciranih upravnih sustava, od kojih svaki obav-
lia one poslove za koje ga njegov teritorijalni obuhvat ¢ini najprikladnijim.
Medu tim poslovima bilo bi i takvih koji zahtijevaju mogucnost primjene pri-
sile, ali to ne bi vise zahtijevalo stvaranje monopola organizirane fizicke sile
na razini koju predstavljaju danasnje drzave. Takva bi promjena takoder po-
vecala neposredan utjecaj poslova na ustrojstvo organizacija koje ih obavljaju.

Tradicionalno se pretpostavlja da je drzavna uprava ili birokracija, kako je zo-
vu s pejorativnim prizvukom ili bez njega, vise nego druge organizacije izlo-
zena opasnosti degeneracije u formalizam, sporost, aroganciju drZavnih shuz-
benika prema strankama, njihovu nemotiviranost za rad, zaboravljanju ciljeva
kraj slozenosti postupaka. S vremenom 1 s brisanjem odtre granice izmedu or-
ganizacija drzavne uprave 1 drugih organizacija koje obavljaju postove javno-
ga interesa sve se vise uvida da navedene degenerativne pojave nisu ogranice-
ne na drzavnu upravy, ved se pojavljuju kao disfunkeije svakog organiziranog
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sustava koji je presao odreden: opseg 1 odredenu mjeru slozenosti. U rjesava-
nju tog problema, kod svih organizacija, sve vecu ulogu igra éinjenica da cla-
novi organizacije sve vecim svojim dijelom pripadaju u isti mah zajednici svo-
je struke i da u tim profesionalnim zajednicama nastaju unutarnja, uglavnom
nepisana, pravila o tome Sto se smatra prihvatljivom razinom kvalitete dotic-
ne profesionalne djelatnosti. Unutarnja profesionalna disciplina postaje vaz-
nija od unutarnje organizacijske discipline za uskladivanje pojedinacnih inte-
resa s ciljevima I poslovima organizacije.

3

Najnovije promjene u ustrojstvu organizacija, a osobito u prirodi njihova in-
tegracijskog mehanizma, otvaraju posve nove perspektive. Na svom prvom
koraku organizacije, kao primarne kooperativne grupe, mogle su se zadovo-
ljiti trenutaénim zajednickim ciljem - u lovu, u ratu, u seobi - kao Zariitem
svoje povezanosti u akeiji samo zato §to su preko toga bile integrirane vrlo ja-
kim vezama u razmjerno maloj drustvenoj zajednici kojoj je grupa pripadala.
Sve realne $anse prezivieti u opasnoj okolini ovisile su o bezuvjetnoj socijalnoj
koheziji u toj maloj zajednici. Svaka je kooperativna grupa znala da toj zajed-
nici pripada i ta je pripadnost u hodu rjesavala sve probleme sukoba interesa
i meduljudskih odnosa koji su se pojavljivali tijekom interakcije u ostvariva-
nju zajednickog kratkorotnog cilja. Pa 1 sam taj cilj proizlazio je iz potreba i
odluka zajednice kojoj je grupa pripadala.

U usporedbi s primarnom kooperativnom grupom, organizacija integrirana
odnosima bila je, zapravo, prepustena sama sebi, oslonjena iskljucivo na unu-
tarnje mehanizme integracije nadredenoscu i podredenoséu. Tom je, ma i re-
lativnom, neovisnocu o svojoj drustveno] okolini takva organizacija stekla
neusporedivo vecu mobilnost i prodornost; promjena cilieva, promjena poslo-
va, pa i promjena ¢lanova nisu utjecale na postojanje 1 kontinuirano djelova-
nje organizacije. Druga je strana, medutim, te oslonjenosti na samu sebe bila
veca izloZenost hijerarhijske organizacije opasnosti gubitka elasticnosti, opa-
snosti ukrucivanja, bilo zbog defenzivne ukocenosti pred okelinom, bilo kroz
rutinizaciju svakog ljudskog djelovanja tijekom vremena, bilo uslijed postup-
nog blijedenja privlaénosti njezinih ciljeva za njezine clanove. Organizacija
koja nema moguénosti da se povremeno raspline u svojoj drustvenoj matict i
iz nje opet proizade kao nova struktura - kao $to su nastajale i nestajale pri-
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marne kooperativne grupe - mora zakazati u casu kad se njezine unutarnje
snage pokazu nedovoljnima da se odhrvaju i okolini i vremenu.

Cini se da se prijelazom teziéta integracije s odnosa na naéin rada, dakle na in-
formacije, u glavama njezinih ¢lanova, ili u memorijama njezinih kompjutera
- a te su informacije dio u drustvu postojece i raspolozive zajednicke ukupne
zalihe informacija i znanja - opet nakon tisucljeca premjesta teziste poveziva-
nja iz unutraénjosti organizacije na njezinu drustvenu okolinu. Ljudi koji rade
u organizacijama nalaze kognitivne pretpostavke svoje djelatnosti - potrebno
znanje 1 informacije - sve vife u opéim drudtvenim sustavima informiranja,
Skolovanja, istrazivanja, a sve manje u svakodobnim zapovijedima svojih hije-
rarhijski pretpostavljenih. A normativni temelji njihova angazmana sve su ma-
nje interesna ili emocionalna vezanost za organizaciju u kojoj upravo rade, a
sve vise prihvacanje vrijednosti 1 kriterija koje implicira njihova pripadnost
odredenoj profesionalnoj struci, zanimanju, zvanju. Preko toga, valja razmiglja-
ti o tome nece li s vremenom do¢i do prosirivanja normativnih temelja svake
Jjudske djelatnosti, pa i rada u organizacijama, kristalizacijom odredenih opcih
vrijednosnih kriterija - dostojanstva ljudske osobe, nediskriminacije na bilo ko-
joj osnovi - kao neke vrste svietskog moralnog minimuma unutar kojeg ostaje
dovoljno prostora za sve razlicitosti tradicionalnih kultura,

Posljedica bi takve promjene bila neusporedivo veca elasticnost i prilagodljivost
svake pojedine organizacije. Organizacija bi bila u toj mjeri rahlo povezana
(loosely coupled) da bi se mogla u svom razvitku ne samo asimptotski pribli-
Zavati granicama kaosa ved 1 prijeci te granice, tj. prekinuti kontinuitet svog po-
stojanja, i ponovno se pojaviti 1z krila opce drustvene zalihe informacija i rezer-
vi inicijativnosti disciplinirane profesionalnoscu. I prije takve radikalne meta-
morfoze, medutim, rahla bi povezanost organizacije olaksala sviesno pozitivno
mijenjanje svakog pojedinog njezinog elementa, a da ta promjena ne dovede u
pitanje kontinuitet organizacije kao cjeline. Takva se moguénost smatra evolu-
cijskim optimumom za svaki organizirani sustav (Kauffman, 1993).

U takvoj bi organizaciji unutarnji mehanizmi integracije bili rasterecent, jer bi
dio zadace povezivanja presao na okolinu, na zalihe informacija koje u dru-
§tvu postoje 1 na zajednicke vrijednostt koje su u njemu prihvacene. Onda bi
i poslovi mogli neposrednije utjecati na ustrojstvo nego $to mogu danas, kad
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organizacija mora svoju integraciju osigurati svojim unutarnjim mehanizmi-
ma, pa o tome vodi prvenstveno racuna u svom ustrojstvu.

Nije, medutim, iskljuteno da se tada pojave novi pritisci prema jednoob-
raznosti ustrojstva, pritisci koji bi proizali bas iz ovisnosti, kognitivne i inte-

resne ovisnosti organizacije o njezinoj okolini. Na primjer, svaka bi organiza-
cija tada mogla biti sastavljena od tipiénih radnih jedinica za pracenje svako-
dobnog rada i tekudeg funkcioniranja organizacije, zatim za ocjenu rezultata
sa stajalista neprestanog mijenjanja relevantnih informacija u okolini i intere-

sne situacije u drustvu, pa za projektiranje nuznih inovacija u svietlu navede-
nih promjena, te konaéno jedinica za operacionalizaciju 1 instalaciju projekti-
ranih inovacija u radu organizacije, sve to grupirano oko sredisnje banke po-
dataka,

Mogli bismo zakljuciti da poslovi organizacije uvijek utjecu na njezino ustroj-
stvo, ali da to ni u kojem slucaju nije jedini utjecaj na oblikovanje organizaciy-
ske strukture ni na nastajanje organizacijske kulture. Brzina promjena u oko-
lini svake organizacije neprestano se povecava. Stoga za organizaciju postaje
sve vaznije biti Sto elasticnija, Sto otvorenija za promijene, $to prilagodljivija,
sve do promjene samog posla koji obavlja. U isti mah, temeljna je svrha orga-
nizacije stabilizirat: interakeiju judi, 1 ta je njezina svrha ujedno neprekoradi-
va granica njezine prilagodljivosti. Posao, dakle, utjede na ustrojstvo, ali samo
u mjeri koja ne dovodi u pitanje kako izvornu stabilizaciju, tako ni potrebnu
elasti¢nost organizacije.
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THE INTERDEPENDENCE OF TASKS AND STRUCTURE
IN PUBLIC ORGANIZATIONS

Summzzry

1o what degree does function determine structure in organizations? Classical orga-
nization theory disagrees about the answer, with technological determinism o one
end and conz‘iﬁgeng; z‘/yeory on the ether,

The problem 15 becoming more complex when considering organizations of public
administration with a number of interveening variables between therr functions
and their structure.

The apinions of German and American contemporary authors are compared on the
way in which function does, or does not, determine structure or organization cultu-
re in their respective systems of public administration.

The conclusions drawn from this comparison point to the existence of structural
principles in orgamizations generally and organizations of public administration
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specifically that in some way precede the application of the principle that structure
should follow function. They also speculate on the possible consequences of a major
change in the way organizations are integrated, the transition from primary re-
liance in this respect on internal mechanisms within each organization to incresing
dependence on the societal pool of informations and knowledge as well as on gene-
ral professional rules of what constitutes acceptable quality of performance.

Key words: public administration, State, tasks, structure, technology, environment,

efficiency
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