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SAZETAK

Rasprave o upravi tesko su zamislive bez Maxa Webera. Tako i ovaj rad zapocinje raspravu o
jednoj novoj i modernoj doktrini u europskom upravnom prostoru, analizom Weberove ideje -
od Weberove birokracije do wcberijanske javne uprave. Kljuéni koncept izvorno je
koncipiran prije gotovo jednog stoljeca u njegovom djelu Wirtschaft und Gesellschaft no
nadzivio je modele i doktrine koji su bili konkurentni ili usporedni ideji birokracije. Prije
svega, rije¢ je o novom javnom menadzmentu koji je bio reaktivno usmjeren prema
konceptima hijerarhije i birokracije u pokusaju zaokreta prema trzistu i mreZzama. Uspon i pad
novog javnog menadZzmenta omogucili su povratak izvornog weberijanskog koncepta
njegovim osuvremenjivanjem u doktrini neoweberijanske drzave. Doprinos doktrine
neoweberijanske drzave sastoji se od osnazivanja uloge drzave i osnovnih nacela u odnosu
drzave i gradana te oCuvanje sluzbe sa svojim posebnim obiljeZjima, uz ,neo elemente -

snazZnija orijentacija na rezultate rada te odzivniji pristup gradanstvu.

Klju¢ne rijeéi: javna uprava, Max Weber, neoweberijanska drzava.
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g persy

Title in English: CONTEMPORARY PERSPECTIVES OF NEO-WEBERIAN
(STATE) DOCTRINE

ABSTRACT

Discussion about public administration is hardly imaginable without Max Weber.
Consequently, this paper initiates discussion about one particular, new and modern, doctrine
in European administrative space, with analysis of Weber's idea - from Weber's public
administration to Weberian public administration. Key concept is originally conceived almost
a hundred years ago in his text Wirtschaft und Gesellschaft but it outlived models and
doctrines alternative or parallel to the idea of bureaucracy. Especially, it is about New Public
Management which reacted against hierarchy and bureaucracy to shift to markets and
networks. The rise and demise of New Public Management contributed re-emergence of
original Weberian concept by its modernization in neo-Weberian doctrine. The contribution
of neo-Weberian state doctrine consists of reaffirmation of the role of the state, basic
principles pertaining to citizen-state relationship and preservation of public service with its
distinctive status, with adding “neo” elements - greater orientation on the achievement of

results and more responsive orientation towards citizens.

Key words: public administration, Max Weber, neo-Weberian state.
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1. UVOD

U cilju traganja za odgovorima na pitanje o suvremenim perspektivama nekog Zivuceg
koncepta ili ideje, principi znanstvenog i stru¢nog istraZivanja za jedan od opcéeprihvaéenih
pravaca nude potragu za njegovim korijenima i razlozima nastanka odnosno uspjesima i
nedostatcima — poznatim ili pretpostavljenim — koji su takav koncept ili ideju pratili u
prethodnim razvojnim stadijima. Upravo na tom tragu, u potrazi za suvremenim
perspektivama neoweberijanske drzave u ovom radu polazimo od samih njenih osnova te
Maxa Webera ¢ija je analiza birokracije prema akademiku Pusicu, za znanstvenike koji se
bave ili se Zele baviti upravom na teorijskoj razini - nezaobilazna. To bez obzira slazu li se s

pojedinim njegovom postavkama ili ih podvrgavaju kritici. (Pusi¢, 1995).

Ideja koja se proteze od pocetne do zavrSne tocke ovog rada te poput niti povezuje sve
njegove sastavne dijelove - ali i Weberov opus s jedne strane te kontekst suvremenog svijeta i
suvremenih upravnih doktrina, u sada sasvim razli¢itom socijalnom, pravnom i upravnom
okruzju od onog koje je promatrao Weber - jest upravo njegova birokracija i njeni principi.
Poseban poticaj ovom istrazivanju predstavlja ¢injenica da su principi Weberove birokracije
uspje$no ocuvani i prilagodeni potpuno novom kontekstu 21. stolje¢a u kojem su u obliku
neoweberijanske uprave transformirani iz idealtipa u normativni model koji predstavlja
vrijednu alternativu i1 uzor za suvremene reforme javne uprave zainteresiranim klju¢nim
policy ili politics akterima koji donose odluke u pojedinim reformskim procesima. Tim vise,
weberijanski principi i vrijednosti posebno su vrijedni paznje imajuci u vidu njihovo ocuvanje
u razdoblju izrazite konkurencije ideja, modela i doktrina u kojem su pojedine, poput novog
javnog menadZmenta, bile izravno uperene protiv samih temelja ideje koju ovdje razmatramo
- ¢ime je, prema polaziSnom stavu autorice ovog rada, empirijski dokazana tocnost
Weberovih pretpostavki o nesalomljivosti jednom uspostavljene birokracije ili preciznije i uze

- temelja suvremene doktrine (neo)weberijanske uprave.

Strukturno, rad se sastoji od uvoda kroz pogled u mali odsjecak Weberovog djela 1 to upravo
onaj iz kojeg mozemo ekstrahirati materiju iz koje je izgraden njegov konstrukt o (javnoj)
upravi. Preciznije, idealtip birokracije. Taj pogled u njegova osnovna obiljeZja 1 analiza
elemenata Weberove birokracije predstavlja prvu cjelinu rada nakon koje slijede dvije

zasebne cjeline od kojih je prva ona posvecena razvoju upravnih doktrina i njihovom Sirem
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horizontu dok u konacnici slijedi ¢jelina koja predstavlja kulminaciju ideje i posvecena je
centralnoj doktrini u ovom radu, doktrini neoweberijanske uprave. Rad je ujedno povezan s
povijesnim i logi¢kim tijekom razvoja weberijanske upravne misli i njegovih emanacija u
odredenim povijesnim razdobljima i to od Weberove birokracije oblikovane u njegovom
idealtip, a zatim 1 transformaciji iz idealtipa u stvarno, fakti¢no i zZivotno ostvarenje u formi
weberijanske javne uprave kao i idejama, paradigmama, modelima i doktrinama koji se
kasnije razvijaju usporedno ili u odgovoru na weberijansku birokraciju, dovodeéi ju na
iskusenje. Posljednja, vjerojatno i kljucna, toc¢ka povijesnog tijeka i ovog rada jest pomnije
razmatranje ideje, fakti¢no doktrine, neoweberijanske javne uprave u kojoj doktrini su
ozivotvoreni izvorni principi koje je prije gotovo stotinu godina postavio Max Weber, klju¢na

i neizostavna figura ove analize.

Cilj ovog istrazivanja jest proniknuti u tajne uspjeha weberijanske birokracije prikazom
izvornog rada Maxa Webera te uvaZavajuci suvremenu okolinu javne uprave pokuSati
neizravno odgovoriti na pitanje o suvremenim perspektivama doktrine neoweberijanske

drZzave u svijetu poharanom monokulturom novog javnog menadZmenta.

Iako je Weber bio zagovornik birokracije kao skupa jedinstvenih i opéih principa koji jednako
vaze za organizacije u privredi, podru¢ju javnog prava, politiCke organizacije ili za one u
domeni crkvenog prava, ovaj je rad - osim u svojoj prvoj cjelini koja se bavi izvornim
Weberovim radom - u cijelosti odmaknut od istraZivanja uspjeha njegove birokracije u
privrednim organizacijama i posveéen domeni javnog prava. Uostalom, to je 1 logi¢no jer
doktrina neoweberijanske uprave, u kojoj kulminira izvorna Weberova ideja kao i ovaj rad,

upravom podrazumijeva iskljucivo onu javnu.
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2. WEBEROVA BIROKRACIJA OD (PRIJE) WEBERA PREMA
WEBERIJANSKOJ JAVNOJ UPRAVI

Birokracija kao pojam vrlo se Cesto pojavljuje u svakodnevnom kolokvijalnom govoru.
Birokracijom se ¢es¢e opisuju negativne nego pozitivne pojavnosti u sferi doticaja upravne
sluzbe 1 njenih dobrovoljnih ili prinudnih korisnika, pa se u odnosu na upravni aparat ponekad
pogledom CeSée zahvati kadrovski aspekt, ponekad sloZene sustave organizacijskog ustrojstva
1 meduodnosa razli¢itih tijela i organa, a ponekad se pod birokracijom primarno
podrazumijevaju tesko razumljive procedure temeljene na naizgled beskonac¢nim i sloZenim
izvorima ¢ija interpretacija zahtjeva posebne vjestine. Neovisno o poziciji promatraca ili o
sastavnici promatranog predmeta koja u pojedinom trenutku padne u prvi plan, analizirani
pojam uobifajeno obuhvac¢a nepozeljne pojavnosti koje najCeS¢e podrazumijevaju
komplicirano, sporo i besmisleno administriranje, pretjeranu mo¢ administriranja ili druge
neZeljene pojavnosti vezane za upravnu sluzbu u najSirem smislu no konkretna slika i njen
sadrzaj u pravilu se razlikuju od pojedinog slucaja ili sugovornika, bez suglasja o bitnim

elementima pojma ili o njihovom medusobnom odnosu.

Ako u potrazi za osnovnim pojmovima i njihovim znaenjem posegnemo za temeljnim
pravnim izvorima oni ¢e nam ponuditi viSe pravaca koji poja$njavaju pojam birokracije. Tako
Pravni leksikon, uz zavidan uspjeh izostavljanja spomena Maxa Webera, za birokraciju nudi
tri usporedne definicije. Pored definicije koja sadrZajno obuhvaca prethodno izloZenu
primarnu asocijaciju koju kolokvijalno rabimo kada se susreemo s ,,¢itavim svijetom papira“
koji nam stoji na putu do ostvarivanja nekog Zivotnog prava, predmetni izvor nudi jo§ dva

pojasnjenja za isti pojam (Pezo, 2007).

Jedna od ponudenih definicija pojam opisuje kao sustav vladavine u kojem je kontrola tako
puno u rukama ¢inovnika da njihova vlast dovodi u opasnost slobode obi¢nih gradana ili kao
vlast sloja ¢inovnika. Na istoj se liniji govori o razvoju industrijskog i urbanog drustva koje je
dovelo do razvoja socijalne drzave s brojnim javnim sluzbama, a time i do reakcije koja je
izuzetno zanimljiva u odnosu na nadolazece korake ovog istrazivanja i ogleda se u strahu od
pretjerane birokratizacije. Ponudeni izlazi iz birokracije svode se na reorganizaciju ili na

privatizaciju podloge na kojoj ona sama nastaje - javnih sluzbi (Pezo, 2007).

Dok nam je prethodna definicija otvorila poneke perspektive u odnosu na razloge nastanka

upravnih doktrina koje su prethodile doktrini neoweberijanske drzave, iduc¢a definicija
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postedno govori o konceptu weberijanske birokracije per se, a time i o konstitutivnim
elementima njezine reinkarnacije u vidu neoweberijanske drzave. Ovdje se o birokraciji
govori kao o odredenom tipu upravne organizacije, neovisno o njezinim posebnim
obiljezjima. Takvo se shvadanje dalje poja$njava iz razli¢itih gledista pa se govori o
birokraciji kao sinonimu za veliku organizaciju, povezivanju medusobno ovisnih ljudi i
funkcija tako da sluze sredi$njim i zajedni¢kim vrednotama, postojanju sloja ¢inovnika
medusobno povezanih u hijerarhijskim stupnjevima koji djeluju u neosobnom postupku ili
kao skupu pojedinaca u drzavnoj sluzbi ili u sluzbi drugoga javnoga tijela koji su organizirani

hijerarhijski, a rad im je obiljeZen profesionalizmom i plac¢om.

Na nuzan otklon weberijanske birokracije od ,negativne definicije* birokracije ukazuje i

Kregar kada upozorava da:

, Weber pod pojmom birokracije ne razumijeva negativne posljedice
uprave, kao Sto se to krivo cesto c¢ini. Suprotno tome, birokraciju on smatra
jedan odredeni oblik racionalne organizacije posla podijeljenog medu
mnoge ljude koji trebaju ostvariti neki izvana zadani zadatak. Trajna

birokratska vlast s to¢no odredenim nadleznostima nije pravilo veé

izuzetak. “(Kregar, 2008).

Ako pak u potrazi za smislom i razumijevanjem pojma podemo do njegovih samih korijena
dolazimo do fiziokrata Vincenta de Gournaya (1712 — 1759), autora izraza, kojeg je skovao
od rije¢i bureau (franc.: vunena tkanina kojom su pokrivani uredski stolovi, zatim same
uredske stolove te na posljetku i urede u kojima su se stolovi nalazili) te rijeci kratein
(starogr¢.: vladati putem sile). Ovdje akademik Pusi¢ upozorava na sada veé olito iz dosad
izloZenog — upozorava naime na ¢injenicu kako je navedeni pojam do danas ve¢ viSeznac¢no

primjenjivan (Pusi¢, 2002).

Gourney (Pusi¢, 2002) je inace pod birokracijom podrazumijevao ,sluzbenike, sekretare,
inspektore 1 intendante, koji su postavljeni da bi unaprijedili javni interes, dok u stvarnosti
¢ini se da je javni interes ustanovljen kako bi sluZzba mogla egzistirati“, a sli¢énog je stava i
John Stuart Mill (1806. —1873.) koji birokraciju smatra oblikom vladavine postavljenim
nasuprot demokraciji te radi njenog obuzdavanja zaziva kontrolu od strane predstavni¢kih

tijela (Perko-Separovi¢, 1985). Birokracija se kao sustav upravljanja javlja u Njemackoj u
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poslijeratno reformsko vrijeme pocetkom 19. stoljeéa tako $to novi sustav ureda bureaua ili
FEinheitssystem nasljeduje raniji sustav kolegija. Novi sustav odlikuje raspodjela odgovornosti
na pojedince na razinama ispod ministarske te briga za tehni¢ke detalje rada i1 strukturu

sustava.

Opéenito, u predweberijansko vrijeme pojam birokracije mogao se rasc¢laniti na tri znacenja —
netom spomenuti hijerarhijski sustav ureda, zloupotreba mo¢i kako ju vide John Stuart Mill i
istomisljenici te, u posljednjem znacenju, kao novi tip vladanja ¢inovniStva. Pritom, prema
Perko-Separovié, izmedu birokracije u posljednja dva znatenja odnosno birokracije kao

oblika vladavine i birokracije kao zlouporabe mo¢i — nema diferencijacije (Perko-Separovié,
1985).

2.1 Birokracija Maxa Webera

Za Kregara je Weber u odnosu na sociologiju (prava) ono §to je Newton u odnosu na fiziku
(Kregar, 2008). Prema Perko-Separovi¢, doprinos izu¢avanju birokracije vazniji od ukupne

sume doprinosa njegovih prethodnika dao je upravo Max Weber (Perko-Separovié, 1985).

Max Weber (1863. — 1920.), bio je veliki njemacki pravnik, filozof i sociolog — vjerojatno
jedan od najvecih mislioca suvremenog doba, kojega se zajedno s Karlom Marxom i Emilom
Durkheimom smatra jednim od utemeljitelja modernih drustvenih znanosti, a osobito
sociologije t sociologije prava (Kregar, 2008). Weber je birokraciji posvetio poglavlje svog
kapitalnog djela Wirtschaft und Gesellschaft. Grundrif3 der verstehenden Soziologie, djela u
kojem namjerava sistematizirano prikazati svoja socioloska stajaliSta no iznenadna smrt
autora, izdavaca dovodi u polozaj da samostalno organizira i sreduje nedovriene i nepotpune
rukopise. Ipak, dojam provizornosti i nedovrSenosti koji krase ovo djelo, zapravo su
karakteristi¢ni za cjelokupni Weberov opus, a u prilog jednostavnosti tumacenja njegovog
nemjerljivog doprinosa ne ide ni stil kojeg krase gorostasne strukture rijeci opterecene silom
sadrzaja — Cesto zapravo ni u kakvoj vezi sa predmetom razmatranja (Purié¢, 1987). Sve to
ukazuje na silan trud i vrijeme koje valja uloziti u interpretaciju Weberovog rada, a veéinu

zainteresirane publike zapravo osuduje na izvore u kojima se reinterpretira izvorno djelo.

U raspravi o ranom razvoju upravne teorije, Pusi¢ ukazuje na originalnost i kapacitet

Weberovog teoretskog okvira, neusporedive s njegovim prethodnicima, ali ukazuje i na
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¢injenicu kako Weberov teoretski okvir myje razvijen ekskluzivno u odnosu na upravu ve¢ kao
opca teorija o drustvu. U osnovi te teorije nalaze se tri postavke: prvo, djelovanje, akcija,
ljudski ¢in shvacen kao svako ponaSanje s kojim aktor povezuje subjektivno odredivi smisao,
osnovni je konstrukcijski element drustva; ideje bitno usmjeravaju nacin ljudskog djelovanja
te kona¢no; nastanak suvremenih drustava bitno je odreden tendencijom prema racionalizaciji

ljudskih motiva, postupaka i institucija (Pusi¢, 1995).

Upravo polaze¢i od akcije, Weber upravu shvaca kao agregatno stanje akcije — kao akciju
koja se skrutnula u strukturu, a kao jedinstvena djelatnost obavlja se u privatnim poduzecima,
javnim ustanovama odnosno drZavnim upravnim organima i organizacijama. Potonja je
medutim specifi¢na obzirom na svoju dvojaku funkciju odnosno na funkciju kao instrumenta
vlasti, ali i kao nositelja javnih sluzbi. Takoder, rutina proizasla iz velikog broja istovrsnih
predmeta koje obraduju drZzavni organi i organizacije ima i funkciju zaStite ustavom

zajamcenih prava gradana (Pusié, 1995).

Weber ne definira (Perko-Separovié, 1985) birokraciju kao takvu ve¢ ju veZe za analizu vlasti,
koju diferencira od moc¢i, pri éemu daje idealtip birokracije. On naime utvrduje tri tipa vlasti
koji imaju razliCite izvore legitimnosti odnosno razliite osnove na koje se njeni nosioci
pozivaju kako bi je opravdali buduéi da sam poziv na legitimnost koji ne sadrzi osnovu nije
dovoljna osnova za opravdanje. Tradicionalna vlast po¢iva na vjeri u nedodirljivost, nuZnost i
svetost drevnih tradicija i1 poretka; vrSenje vlasti i nasljedivanje odredeni su tradicijom;
pokoravanje se izvodi iz odnosa vladara i podanika; volja vladara je zakon; vladar vlada uz
pomo¢ osobno zavisnog aparata kojeg nagraduje milo$¢u ili naturalnim davanjima.
Karizmatska vlast zasniva se afektivnoj predanosti li¢nosti vode odnosno njegovoj karizmi,
vjeri u njegovu snagu, junastvo, duhovnu ili govorni¢ku mo¢. Izvor predanosti je
odusevljenje, poslusnost se zasniva na osobnim odlikama vode, a nestabilan karakter takvog
oblika vlasti ogleda se u ¢injenici da poslusnost traje samo dok traje i karizma na kojoj se

zasniva vlast.

Razli¢ito od tradicionalne i karizmatske vlasti, legalna vlast uspostavljena je na ,,bezlicnom
poretku®; poslusnost je odvojena od osobnih svojstava nositelja vlasti te je eventualno vezana
za njegova ovlastenja; pravne norme na jednak nacin obvezuju nositelje vlasti i podanike.
Sama beneficija vr§enja vlasti veze se za strogu proceduru izbora ili imenovanja, a legitimnost
poretka zasniva se upravo na racionalnosti i objektivnosti takvih postupaka. Legalno
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legitimna vlast zasniva se na uvjerenju o vazenju pravnih pravila normi stvorenih u
racionalnom postupku u kojemu se pozitivhim pravom odreduju prava i obveze (Kregar
2008). U odnosu na njen nastanak, pravna norma moze biti uvedena sporazumom ili
nametanjem, ali ponovno na temelju svrsishodnosti, racionalnosti ili na obje osnove
istovremeno. Upravo se u legalnom tipu vlasti naj¢esce pojavljuje birokratska (monokratska)

organizacija (Perko-Separovi¢, 1985).

Prema Weberu (DPurié¢, 1987) nacin funkcioniranja birokracije odlikuju tri konstitutivna
elementa koji se odnose na nadleZnost - strogu odredenost, zakonom ili drugim upravnim
aktom, pojedinog organa za obavljanje sluzbenih poslova. Prvi element predstavlja raspodjela
poslova koji proizlaze iz redovne djelatnosti, a koji poslovi su rasporedeni na naCin da
predstavljaju sluzbenu duZnost. Jednako strogo raspodijeljena je i vlast zapovijedanja koja je
neophodna za obavljanje takvih poslova te sredstva prisile koja su pojedinim organima
stavljena na raspolaganje uz stroga ogranicenja pravilima. Konacno, u cilju redovitog i trajnog
obavljanja poslova, tre¢i element predstavlja planski pristup postavljanja sluzbenika s

potrebnim kvalifikacijama.

Za nadleznost se veze i hijerarhija koju autor tumaci kao sustav podredenih i nadredenih
organa, s pravom nadzora visih nad nizim organima i mogucno$¢u Zalbe pojedinca visem
organu na postupanje nizeg. Potpuno razvijeni oblik hijerarhije podrazumijeva monokratsku
strukturu na pojedinim instancama hijerarhije i to, ponovno, neovisno od tome radi li se o
privrednoj, upravnoj, crkvenoj ili stranackoj (politi¢koj) organizaciji. U svojoj dosljednoj i
potpunoj provedbi u organizaciji javnog prava, naelo hijerarhije podrazumijeva i
ograni¢avanje hijerarhijski viSeg organa da preuzima poslove sebi hijerarhijski podredenog
organa ve¢ takvo nacelo trazi da pojedine poslove obavlja isklju¢ivo nadlezni organ i nijedan

drugt.

Nadalje, birokracija podrazumijeva da se poslovi obavljaju na temelju akata i pisanih
dokumenata, kadrovske preduvjete u vidu ,aparata“ sluzbenika i pisara te prostorne
preduvjete koji i faktiéno odvajaju privatne prostore za Zivot i stanovanje od prostora u
kojima se imaju obavljati sluzbene duznosti birokracije. Weber sve prethodno u odnosu na
privatno poduzece naziva ,,biro“, a u odnosu na organizaciju javnog prava ,kancelarija“.
Takvo stanje odvajanja privatnih resursa od sluzbenih ili javnih, za koje odvajanje navodi da u
osnovi seze u srednji vijek, nalazi posebno vaznim budu¢i da se time odvaja, doslovno i
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preneseno — privatna kuca za stanovanje od obavljanja javne sluZzbe. Dakle, u pitanju je
odvajanje privatnih poslova od sluZzbenih, privatne korespondencije od sluzbene, privatne

imovine od imovine poduzeca ili druge organizacije (Purié, 1987).

Pretpostavkom obavljanja sluzbenith duznosti u birokratskim organizacijama, ukljucujuéi i
one specijalizirane, Weber nalazi temeljito stru¢no $kolovanje koje jednako i u sve vecoj
mjeri vrijedi za sluzbenike i namjestenike u svim vrstama birokratskih organizacija. Dalje u
vezi kadrovskih aspekata birokracije, autor smatra da potpuno razvijena birokracija trazi
obavljanje sluzbe kao iskljuc¢ivog zanimanja. Takva se sluzba mozZe obavljati i u krac¢em,
ograni¢enom vremenu no ne i kao usputni ili po€asni posao, kakav je slu¢aj bio u vremenu

koje prethodi razvoju birokracije.

Sluzbene duzZnosti u birokratskoj organizaciji obavljaju se na temelju manje ili vise postojanih
1 iscrpnih pravila koja je moguce nauditi. Poznavanje takvih pravila podrazumijeva posebnu
vjestinu sastavljenu od prava, upravne nauke i nauke o privrednom poslovanju, a koju vjestinu
savladavaju sluzbenici u birokraciji. Dakle, birokracija se u svojoj biti veZe za pravila te na taj
na¢in Cini otklon od patrimonijalizma gdje su drusStveni odnosi izvan okvira regulacije
tradicijom (bili) podloZni reguliranju osobnim privilegijama ili darovima milosti. Pravna
vezanost birokracije pravilima podrazumijeva i zabranu konzumiranja dane zakonske ovlasti

,,0d slucaja do slucaja“ vec iskljuéivo na apstraktan nacin (Puri¢, 1987).

Sumarno, prema Maxu Weberu kao najmjerodavnijem izvoru za njegov idealtip birokracije,
taj idealtip odlikuje iduce karakteristike, od kojih ée pojedine grupe biti Sire razmotrene u

nastavku rada:
1. jasno definirana nadleZnost utvrdena pravilima, zakonima i propisima;

ii.  princip hijerarhije na nacin da se struktura uspostavlja u odnosu s nadredenim i

podredenim razinama;
iii. rad se zasniva na pisanim aktima;
iv.  sluzba se zasniva na osnovu stru¢nosti i obuke;

v. sluzba je temeljno zanimanje, sluzbeniku pripada materijalna nov¢ana naknada, a

sluzba je doZivotna;
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vi.  sluZzbene duZnosti u birokraciji obavljaju se na temelju opéih pravila koja je moguce
nauciti (Meier i Hill, 2005).

2.1.1 Polozaj sluzbe i sluzbenika u Weberovoj birokraciji

Kako proizlazi iz ve¢ iznesenog, posebnu paznju u svojim razmatranjima birokracije Max

Weber posvecuje sluzbi te sluzbenicima unutar nje.

Weber (Duri¢, 1987) smatra da kao izravna i logi¢na posljedica birokracije nastaje poseban
odnos izmedu sluzbe i sluzbenika kao njenog nositelja, a taj odnos opisuje kao ,,sluzbu kao
poziv®. To se u odnosu na samog sluzbenika najprije ogleda u zahtjevu da stekne
odgovarajuc¢e obrazovanje te da poloZi odgovarajuci ispit u koje stjecaje buduci sluzbenik
ulaze svoje vrijeme i resurse. Isto tako, poloZaj sluzbenika ima karakter duznosti ¢ime se
odvaja od njegove kuéne ekonomike i privatnih poslova na nacin kako su sluzba i privatna
sfera bili isprepleteni u srednjem vijeku - kroz rentu ili druga sporedna davanja koja bi
pripadala sluzbeniku. Medutim, sluzbu u birokraciji Weber razlikuje i od razmjene usluga za
novcanu naknadu kakvu podrazumijeva ugovor o radu. Za njega je stupanje u sluzbu, ¢ak i u
privrednoj birokratskoj organizaciji, preuzimanje specifi¢ne obveze za vjernost u sluzbi — na

strani sluzbenika, a na strani nositelja sluZzbe — obveza osiguravanja egzistencije.

Weber (Duri¢, 1987) takoder u birokraciji supstituira uspostavu odnosa prema jednom
konkretnom nositelju vlasti, primjerice u feudalizmu utjelovljenom u vladaru, uspostavom
odnosa prema bezli¢noj stvari ili cilju. Ipak takav je cilj obi¢no iza sebe podrZzan nekom
kulturnom vrednotom za koju se u pojedinoj zajednici vjeruje da je ostvarena, a utjelovljuje se
u drzavi, crkvi, stranci, lokalnoj zajednici ili privrednoj organizaciji. Dakle, takve vrijednosti
nadomjestaju zemaljskog ili nadzemaljskog osobnog vladara — bozanstvo ili vladara.
Govoreti o crkvi kao birokraciji, biskup vise nije nositelj osobne karizme koji nadzemaljskim
sredstvima spasenja raspolaZe na osnovu osobnog naloga nadzemaljskog entiteta isklju¢ivo
kojem odgovaraju, ve¢ takvim sredstvima spasenja raspolaZe prema kriteriju dostojnosti za

spasenje 1 trazenju.

Moderan sluzbenik uZiva poseban staleski ugled, bez razlike radi li se o sluzbeniku u
privrednoj organizaciji ili onom u javnoj sluzbi, a takav je polozaj sluZbenika zajam&en
propisima koji utvrduju rang sluZzbe. Stvarni drustveni polozaj sluzbenika obi¢no je najvedi
onda kada postoji izraZena potreba stru¢no obrazovanog upravnog aparata, kad su drustvene
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razlike izrazite i kad se uslijed drustvene raspodjele moci ili skupocjenosti posebnog
upravnog obrazovanja sluzbenici pretezito regrutiraju iz redova povlastenih slojeva drustva.
Prema Weberu (Puri¢, 1987), zahtjev odgovarajuce struéne kvalifikacije kao uvjet za rad u
upravnom aparatu povecava staleski moment u dru$tvenom poloZaju sluzbenika, a Sto u
kona¢nosti dovodi i do, veceg ili manjeg, zatvaranja upravnog staleza. Za razliku od starih
drustva, osobito tadasnje Europe, suprotno vrijedi za drustva u nastanku gdje uslijed Sirokih
ekonomskih moguénosti odnosno znacajnog prostora za zaradu, nema razvijenih drustvenih
struktura, poput Amerike u to vrijeme. U takvim drustvima je potreba za specijaliziranim
struénim znanjima sluZzbenika razmjerno mala, pa je stoga i drustveni ugled sluzbenika u

birokraciji nizak (DPuri¢, 1987).

U odnosu na zasnivanje sluZbeni¢kog poloZaja odnosno ,postavljanje sluzbenika u
birokratskoj organizaciji, Weber (Puri¢, 1987) postavlja distinkciju izmedu izbora i
imenovanja. Za njegov Cisti tip birokratskog sluzbenika svojstveno je da sluzbenik biva
postavijen na svoj polozaj imenovanjem. Isto tako, smatra da sluzbenik koji nije izabran veé
je imenovan svoj posao obavlja to¢nije jer je vjerojatnije da ¢e na njegovo postavljanje u
sluzbu i obavljanje iste te sluzbe utjecati struéna svojstva i razmatranja. Mehanizam izbora
sluzbenika kriticki komentira stoga Sto smatra da izabrani sluzbenik ne moze biti neovisan od
onih koji su ga izabrali odnosno, drugim rije¢ima, smatra da sluzbenik izabran od strane onih
koji su ga izabrali takvim izborom prestaje biti birokratskom figurom. Nadalje, smatra da
prilikom zasnivanja sluzbe izborom politicke stranke vise obzira poklanjaju uslugama koje su

pristalice ucinile vodi stranke nego stru¢nim aspektima kandidata.

Intrigiran Sjedinjenim Americkim Drzavama, Weber (Duri¢, 1987) daje primjer postavljanja
sluzbenika u wupravnim aparatima u tamos$njoj lokalnoj samoupravi. Model naziva
cezaristickim 1 to stoga $to je podrazumijevao slobodu izabranih predstavnika u jedinicama
lokalne samouprave da biraju sluzbenike prema vlastitom nahodenju, bez obzira na tradiciju i
druge okolnosti. Time ,,cezar odnosno izabrani predstavnik masa u organiziranom obliku
vlasti, ovdje u jedinici lokalne samouprave, postaje neograni¢enim vladarom odabrane grupe
najkvalificiranijih sluZzbenika. Prema Weberu, taj americki cezaristi¢ki model koji se zasniva
na ,vlasti osobnog genija“ stoji suprotstavijen formalnom demokratskom nacelu izborne

sluzbe.
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Sluzba u  weberijanskom modelu  birokracije  je dozivotna. Polozaj sluzbenika u
organizacijama javnog prava, a u sve vecoj mjeri i u drugim organizacijama, ukljucuje
dozivotnost — strogo razlikujuéi time sluzbenika od radnika — ¢ak i kada su u pitanju
birokratske strukture privrednih organizacije u kojima je takvo razlikovanje vjerojatno i
najizrazenije. Nacelo doZivotnosti sluzbe vrijedi 1 u slucajevima kada istovremeno postoje
instituti otkaza ili imenovanja na mandat na odredeno vrijeme. DoZivotnost sluzbe, kao dio
garancije poloZzaja sluzbenika zaStitom od samovoljnog otpuStanja ili premjeStaja, od
sluzbenika zauzvrat trazi objektivno obavljanje sluzbe ne uzimajuci u obzir bilo kakva osobna
subjektivna svojstva. No pravo na sluzbu, koje obuhvaca osiguravanje materijalnog polozaja i
zastitu od samovoljnog premjestanja ili otpustanja, ima svoje granice. lako ne precizira takvu
granicu, Weber (Puri¢, 1987) smatra da bi neobuzdano pravo na sluzbu dokinulo zahtjev za
postavljanjem sluzbenika prema kriteriju efikasnosti i posljedi¢no smanjilo dostupnost sluzbe

onima koji tek ¢ekaju na nju.

Cinovnik u Weberovom modelu birokracije ima zajaméenu redovitu novéanu naknadu u
obliku place te primanja po prestanku sluzbe — mirovinu. Sluzbenic¢ka pla¢a u osnovi se ne
odreduje prema ucinku, kakav je slucaj nadnice kakvu ugovara i prima radnik, vec je
odredena prema staleSkom polozaju, vrsti funkcije ili ranga te prema radnom stazu. Weber
ocjenjuje (Puri¢, 1987) kako je, obzirom na izloZene elemente koji sluzbu c¢ine dobro
materijalno osiguranom te drustvenog ugleda koji istu prati, sluzba vrlo poZeljna u onim
zemljama u kojima je drustveno-ekonomsko uredenje nadiSlo kolonijalni oblik privrede.
Medutim, u takvim okolnostima - iako poZeljna i sigurna — sluzba podrazumijeva i relativno

niske place.

Hijerarhijski ustroj birokracije, u odnosu na sluzbu, ujedno podrazumijeva mogucnost
karijernog napretka sluzbenika tako da s nizih poloZaja napreduje na one hijerarhijski vise.
Weber (DPuri¢, 1987) smatra da prosjecan sluzbenik prirodno tezi ,,mehani¢kom* odredivanju
uvjeta napredovanja i to tako da se prilikom napredovanja i prateceg odredivanja plaée u obzir
uzima vrijeme provedeno u sluzbi i uspjeh postignut na stru¢nom ispitu, u slu¢aju da je
struéni ispit uspostavljen. Razvoj prava na sluzbu, stalesko odvajanje i rast posebnih
materijalnih prava dovodi do toga da se sluzba pocinje smatrati sinekurom 1 to za one koji su
kvalificirani temeljem postignutog stupnja obrazovanja. Medutim, potreba da se pored

osnovnih stru¢nih kvalifikacija u obzir uzimaju i osobne i intelektualne kvalifikacije
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pojedinog kandidata odnosno sluZbenika, dovela je do toga da se pojedine, u pravilu visoke

politi¢ke sluzbe poput ministarskih, popunjavaju bez obzira na stru¢ne kvalifikacije.

2.1.2 Tehnicke prednosti birokratske organizacije

Prema Weberu (Buri¢, 1987), osnovni razlog proboja birokratske organizacije lezi u njenoj
tehnickoj nadmoc¢i nad drugim oblicima organizacije. Smatra da se potpuno razvijen
birokratski mehanizam odnosi prema drugim oblicima organizacije kao ,,maSina prema
nemasinskim oblicima proizvodnje”. Strogu monokratsku birokratsku organizaciju krase
to¢nost, brzina, nedvosmislenost, poznavanje dokumenata, trajnost, obzirnost, jedinstvo,
stroga pod¢injenost, usteda na materijalnim i osobnim rashodima. Za razliku od kolegijalnih
ili pocasnih oblika u kojima se sluzba obavlja kao sporedno zanimanje, u monokratskoj
birokratskoj organizaciji birokratske upravne poslove obavljaju inokosni upravni sluzbenici, a
takav rad — posebice u slucaju slozenih zadataka — placenu birokratsku sluzbu stavlja ispred
nacelno besplatne pocasne sluzbe, kako u aspektu manje konacne cijene tako i u odnosu na
tocnost ispunjenja zadatka. Weber (Duri¢, 1987) poCasnu sluzbu smatra nezavisnijom i
nestalnijom, ali i zaostalom 1 prevazidenom u odnosu na birokratsku upravnu organizaciju,
smatra da je manje precizna, da za ispunjavanje zadataka treba vlastiti sluzbenicki aparat pa je
takvim angaziranjem dodatnih resursa manje efikasna i skuplja od birokratskog upravnog
aparata. Slicno prema njemu vrijedi i za kolegijalne oblike upravljanja, za koje nalazi da
podrazumijeva sukobe, odgode i trazenje kompromisa izmedu pojedinih dionika i njihovih

stajaliSta, pa takav nacin funkcioniranja dovodi do sporosti 1 manjka jedinstva.

Odlike koje krase birokratsku upravnu organizaciju — brzo, to¢no, jedinstveno i trajno
obavljanje sluzbenih zadataka — neodvojivo su vezane za moderan kapitalisti¢ki privredni
sustav. Tako moderna kapitalisticka privredna poduzeca nalazi idealnim primjerom

birokratske organizacije.

Odlika birokratske upravne organizacije koju Weber posebno naglasava (Purié, 1987) jest
mogucnost provodenje podjele rada prema objektivnim kriterijima. Podjela rada omogucava
povjeravanje specijaliziranih poslova specijaliziranim sluZbenicima, koji tu specijalizaciju s
vremenom uce i dodatno usavriavaju. Objektivno i struéno obavljanje poslova koje proizlazi

iz principa birokratske upravne organizacije znace obavljanje poslova s obzirom na objektivne
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kriterije i ,,bez obzira na linost™. Polonje prema Weberu podrazumijeva postupanie ili odnos

u kojem se tezi golom ekonomskom interesu.

Nadalje, razvijenoj birokraciji Weber (Puri¢, 1987) pridaje odliku sine ira et studio
smatrajuci pritom da birokraciji pripada poloZaj koji je osloboden svake ljutnje ili strasti
odnosno dehumanizacija kao Zeljeni ishod. Sluzbeni bi poslovi trebali biti oslobodeni utjecaja
ljubavi, mrZnje i ostalih osobnih i emocionalnih momenata koje nije moguée proracunati.
PrednoS¢u i vrlinom birokracije nalazi se isklju€ivanje osobnih simpatija 1 naklonosti,

milosrda i zahvalnosti odnosno tranzicija prema sloZenoj i specijaliziranoj kulturi €iji su

sluZbenici objektivni i u ljudskom pogledu nezainteresirani.

2.1.3 Posebne odlike birokracije - trajnost i mo¢

Pogled na Weberova razmatranja birokracije (Puri¢, 1987) odaje dojam beznadnosti u odnosu
na preokret koji bi doveo do stanja koje prethodi birokraciji. Birokraciju kao prvorazredan
instrument onoga tko ovlada njome, smatra prakti¢no nesalomljivom od trenutka kada je
potpuno uspostavljena. Smatra da su moc¢ i rezultati rada birokracije i bilo kojeg drugog
kolektivnog ili zajednickog ljudskog poduhvata, neusporedivi — pod uvjetom istih uvjeta.
Stoga su 1 sluzbenici, kao elementi sustava utjelovljenog u birokraciji, za nju vezani gotovo
neodoljivom vezom. Sluzbenici su naime, razli¢ito od osoba kojima je sluzba pocasno ili
sporedno zanimanje, ¢itavim svojim materijalnim i duhovnim postojanjem vezani sa svojom
ulogom u birokratskoj organizaciji. [ako vezani, sluzbenici u birokratskom stroju u pravilu su
odvojeni mogucénosti upravljanja ili utvrdivanja pravca kretanja. Uloga se svodi na precizno
unaprijed odredenu putanju i pravac koji ukljucuju visokospecijalizirane zadatke no sluzbenik
svojim ¢injenjem il ne¢injenjem nije u moguénosti zaustaviti birokratski stroj niti promijeniti

njegov pravac vec ta povlastica pripada isklju¢ivo upravlja¢ima koji su stoje na vrhu aparata.

Jednom uspostavljeni birokratski aparat ne moze biti zaustavljen niti ga se podvlasteni mogu
odreci ili ga zamijeniti i to stoga $to se temelji na stru€nosti, specijalizaciji i podeSenosti za
rutinsko 1 virtuozno obavljanje pojedinih planski povezanih zadataka. Odstranjivanje
pojedinog sluzbenika dovodi do kaosa, a popunjavanje upraznjenog radnog mjesta predstavlja
sloZzen zadatak koji podrazumijeva odabir jednako kvalificiranog sluzbenika. Weber

naglaSava (Puri¢, 1987) kako je ideja odstranjivanja birokratske organizacije, bilo
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javnopravne ili privredne, utopisticki zadatak koji protekom vremena i sve vece zavisnosti od

njezinog to¢nog i stalnog funkcioniranja, postaje sve manje moguc.

Jednako tako, kako u javnopravnim tako i u privrednim birokratskim sustavima, njegova
osnova postaju upravni akti i sluzbeniCka disciplina. Od sluZzbenika se trazi da izvrSavaju
povjerene im zadatke na propisan nacin, a pod prijetnjom disciplinske sankcije. Pisani upravni
akti konzerviraju i §tite prava i poredak, a suprotstavljene ideje bakunjinizma o dokidanju
steGenih prava i vlasti uniStenjem akata Weber (Puri¢, 1987) kritizira obrazlazuéi da
uspostavljena kultura postivanja normi i propisa ostaje i dalje neovisno o egzistenciji akta.
Ponovno uspostavljanje urusenog poretka Weber vidi kao put koji poinje pozivom na
prethodno uspostavljenu kulturu postivanja normi i propisa na nacin kako su nauceni
sluzbenici i podvlasteni i to sve do trenutka kada ponovno uspostavljeni poredak pocinje

funkcionirati.

Trajnost i nepokorivost jednom uspostavljenog birokratskog aparata zna¢i da je taj aparat
spreman raditi za svakog tko je bio dovoljno umjesan da preuzme vlast od prethodnika i time
ovlada birokratskim aparatom. Racionalno ustrojen birokratski aparat treba nastaviti
funkcionirati i u okolnostima kada neprijatelj preuzme zemlju i izvr$i smjenu na vrhu
birokratskog aparata kojim su prethodno vladali poraZeni suparnici. Takve su kvalitete u
interesu svih dionika, uklju¢uju¢i samog neprijatelja. Opisana svojstva birokracije strogo je
razdvajaju od, primjerice, feudalnih uredenja koja se gotovo beziznimno temelje na osobnom

postovanju (Puri¢, 1987).

Weber takoder problematizira i propitkuje (Puri¢, 1987) razloge mo¢i birokracije. Birokraciji
je naime svejedno da li je njen gospodar narod sa zakonodavnom vlas¢u, parlament izabran na
aristokratskoj ili demokratskoj osnovi ili predsjednik kojeg bira narod, apsolutni ili ustavni
monarh. To stoga jer se nositelj vlasti odnosno gospodar birokracije na odredeni nacin nalazi
u podredenom poloZaju u odnosu na samu birokratsku organizaciju odnosno nositelj vlasti
nalazi se uvijek u polozZaju diletanta prema strué¢njaku - $kolovanom sluzbeniku zaposlenom u
upravnoj organizaciji. Razmatrajuéi takav lagodan poloZzaj, isti¢e kako tehni¢ko savrSenstvo
birokracije o kojem je bilo rije¢i prethodno samo za sebe ne jaméi polozaj kakav si je sama
priskrbila. Jednako tako, smatra da razlozi za njenu mo¢ ne leze niti u njenoj neophodnosti,
jer tvrdi kako bi u slu¢aju utemeljenosti takve pretpostavke i u drustvenim uredenjima koja su
se zasnivala na institutu ropstva, polozaj robova trebao biti podjednak njihovoj neophodnosti.
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Osnovnim instrumentom ofuvanja moéi i zadtite svog poloZaja Weber (Puri¢, 1987) nalazi
sposobnost birokracije da drzi u tajnosti svoje znanje i namjere, a $to se uspjesno uobliCuje u
tendenciji iskljucenja javnosti. To u tolikoj mjeri da daje za krajnji primjer sluzbenike
zaduZene za poslove financija na dvoru perzijskog Saha koji su od vjeStine budzetiranja
kreirali tajno ucenje koje su §titili tajnim pismom. Opcenito, smatra da do tendencije za
tajnoS¢u prirodno dolazi u podru¢jima rada i resorima u kojima tajnost proizlazi iz prirode
stvari i poslova. Takvi su sluCajevi uobicajeni ¢ak i u privrednim birokratskim organizacijama
kada je u pitanju trziSna utakmica i podatci o poslovanju pojedine privredne birokratske
organizacije. Iznimku u javnoj domeni ne predstavlja ni podruéje vanjskih poslova, vojno
upravljanje osobito u odnosu na njegove tehnic¢ke aspekte, kao ni odredena interesna pitanja u

stranackoj domeni koja valja tajno$c¢u zastititi od konkurenata u politi¢koj utakmici.

Medutim, tajnost je birokracija proSirila i na ona podru¢ja u kojima se to ne moze opravdati
prethodno istaknutim ili sliénim objektivnim razlozima. Tako kreiranu sluzbenu tajnu
birokracija fanati¢no brani, vodeéi se sigurnosnim instinktom mo¢i, ¢ak i u odnosu na
zahtjeve predstavniCke vlasti za dostavu odredenih podataka u sluajevima kada je neznanje
parlamenta u interesu birokracije. Nemoci pred birokratskim aparatom nisu imuni ni monarsi
¢ije se ideje i nalozi, u susretu s protivljenjem birokratskog aparata, nerijetko rasplinu bez
realizacije. Fakti¢ni utjecaj monarha moze biti postojan iskljucivo ukoliko je u stalnom

kontaktu sa Sefom birokracije (Puri¢, 1987).

2.1.4 Kritika weberijanske birokracije

Kako predmet ovog rada nije analiza Weberovog idealtipa birokracije, tako ni njenoj kritici
nec¢e biti ostavljeno mnogo mjesta. Medutim, kratkim pregledom polemi¢nih tocaka
namjerava se dati uvod u otvorena pitanja koja se nisu mnoga razlikovala niti u pretvorbi
idealtipa u weberijansku birokraciju, a sli¢no bi - vjerujemo - trebalo vrijediti i za onaj stupanj
njene transformacije koji je predmetom ovog rada. Najozbiljnija kritika zapravo se i ne odnosi

na idealtip ve¢ na njegovo ostvarenje u klasi¢noj weberijanskoj upravi.

Dok je Weber gledao na stabilnost strukture kao na prednost njegovi kriticari na istu stvar
gledaju opre¢no. Primjerice, polazeéi od najéesce kritike, Downs u svojoj studiji birokracije
Inside Bureaucracy nalazi visok stupanj stabilnosti struktura u javnoj upravi problemom koji

istim tim stabilnim strukturama u javnoj upravi onemogucéava brzu prilagodbu drustvenim

Stranica | 18



Maja Lugar: Suvremene perspektive doktrine ncoweberijanske drzave (specijalisti¢ki zavedni rad)

promjenama i uvjetima. Argumentira kako birokratska javna uprava svojim rastom postaje
sve vise okostala te koristi sve znacajnije koli¢ine energije i resursa na internu koordinaciju i
sukobe na svojoj periferiji, ¢ime smanjuje kapacitet za odgovor na promjene u okolini.
Zamjera i ono S§to smatra da Weber u potpunosti zanemaruje - neformalne strukture
upravljanja i komuniciranja unutar hijerarhijske organizacije kao i1 formalne probleme

komunikacije odnosno preno$enja zadataka i povratnog izvjeStavanja o izvrSenju (Downs,
1964).

David Osborne i Ted Gaebler, u svojoj Cuvenoj knjizi iz 1992. godine Reinventing
Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector, koja je
idejno inspirirala reformatore drzave i javne uprave u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama -
tako 1 reforme potpredsjednika Ala Gorea u mandatu predsjednika Billa Clintona - te kroz
modele reforme utjecala na oblikovanje upravnih sustava diljem svijeta, pridaju Maxu
Weberu i njegovoj birokraciji duzno priznanje. Osborne i Gaebler ¢ak su skloni primjeni
klasi¢nog birokratskog modela odnosno pripadnicima progresivnog pokreta u razdoblju od
tridesetak godina na prijelazu iz 19. u 20. stoljec¢a Theodoreu Rooscveltu, Woodrowu Wilsonu
1 Louisu Brandeisu kao nositeljima te promjene, priznati pozitivan doprinos ameri¢kom
drustvu. Taj je pokret uspostavio neovisnu sluzbu koja se zasniva na pisanim ispitima, ima
sustav placa kojim je zajamcena materijalna sigurnost i mehanizme zastite od arbitrarnosti
prilikom zasnivanja ili prestanka sluzbe (Osborne i Gaebler, 1992). Medutim, autori tako
uspostavljenom birokratskom aparatu, u stvarnosti weberijanskoj birokraciji, zamjeraju da je
rjeSavanjem jednog seta problema stvarao cijele setove novih problema. Kreiranje
mehanizama koji su u¢inkovito zastitili javni novac od zlouporabe dovelo je do situacije u

kojoj je:

. (...) doslovno nemoguce upravijati istim novcem. Primjena pisanih
testova s trecom decimalom radi zaposljavanja cinovnika, policajaca i
vatrogasaca, izgradili smo mediokritetstvo u nasoj radnoj snazi. U Cinjenju
nemogucim otpusStanja ljudi koji ne daju rezultate, preobrazili smo
mediokritetstvo u balvan. U pokusaju kontroliranja doslovno svega, postali
smo opsjednuti s odredivanjem kako stvari trebaju biti radene -
reguliranjem postupka, kontrolom inputa - toliko da smo ignorirali ishode,

rezultate” (Osborne i Gaebler, 1992).
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Osborne i Gaebler slazu se i da je takav upravni aparat uspje$no funkcionirao te da je rijesio
osnovne probleme koji su pred njega postavljeni - nezaposlenost, materijalnu sigurnost,
stabilnost, osnovni smisao poStenja i jednakosti, radna mjesta, infrastrukturu poput
komunalne, Skola, cesta i autocesta. Medutim, taj se isti aparat razvio u nepreglednu
hijerarhiju u kojoj samo oni na vrhu imaju dovoljno podataka za odlu¢ivanje, pretvorio se u
kolektiv u kojem ljudi rade rukama, a ne mozgom. Kako Zivimo u vremenu globalnog trZista i
informacijskog drustva, birokratske institucije iz prethodne industrijske ere otezavaju
napredak. Zahtjev koji Osborne i Gaebler stavljaju pred moderne institucije je da budu
ekstremno fleksibilne i prilagodljive te da isporucuju visokokvalitetna dobra i usluge, a da
istovremeno budu responizivne za, sada, klijente i da osnazuju njihov polozaj (Osborne i

Gaebler, 1992).

2.2 JAVNA UPRAVA I UPRAVNE DOKTRINE

Na pocetku dolazimo do toc¢ke na kojoj je potrebno adresirati i pitanje razgrani¢enja upravnih
doktrina od modela, paradigmi ili drugih konstrukata koji sadrze skupove ideja o javnoj
upravi. Naime, znanstveni i struéni izvori o javnoj upravi usporedno rabe pojmove doktrine,
modela, teorije, paradigme ili drugih konstrukata opisujuci pitanje kojim se bavimo u ovom
radu — ¢ak i onda kada nema razlike u perspektivama niti u pristupu analizi. Stoga se otvara
pitanje rodoslovlja i granica pojedinih pojmova — §to to to¢no podrazumijeva upravna
doktrina, a ne podrazumijeva upravni koncept, primjerice, novog javnog menadZmenta te gdje
pocinju granice jednog i zavrSavaju granice drugog konstrukta ukoliko se iste u potpunosti ne
preklapaju. Kako ta pitanja ocigledno nisu rijeSena u znanstvenoj zajednici, a ovaj rad ne
pretendira u smjeru traZzenja odgovora na teorijska pitanja te vrste, upravnom doktrinom za
potrebe ovog rada smatrat ¢emo skup misljenja o javnoj upravi koji ukljucuje elemente kako

ih odreduju Kopri¢, Marceti¢, Musa, Pulabi¢, i Lali¢ Novak (2021).

Definiraju¢i upravnu doktrinu Kopri¢ i suradnici (2021) istu opisuju kao sustav ideja o
pozeljnim nacinima djelovanja i uputama i dobrim praksama organizacija i upravljanja koji je
utemeljen na poZeljnim vrijednostima i sistematiziranom iskustvu o upravljanju. Upravna
doktrina sadrzava standarde organiziranja, postupanja, djelovanja, regulacije, brige o osoblju,
menadZmenta, komuniciranja i izvje$tavanja, financiranja, nadzora uprave i drugih upravnih

funkcija, koji se smatraju i uputama za dobro upravljanje. Geneza upravne doktrine nije
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preskribirana ve¢ pojedina doktrina moZe nastati induktivnim, ali i deduktivnim putem. U
prvom slucaju takav razvoj podrazumijeva sistematiziranje dobre upravne prakse oslanjanjem
na odgovarajuce vrijednosti, a u slu¢aju deduktivnog nastanka — izvodenjem uputa za upravnu
praksu iz kljuénih vrijednosti javne uprave. Jednako tako, napominje se kako doktrina sama
po sebi nije teorija niti pretendira u smjeru znanosti iako se dobre prakse koje konstituiraju
pojedinu upravnu doktrinu uspostavljaju biljeZenjem, opisivanjem, analizom, klasifikacijom i

sistemaliziranjem iskustva.

U odnosu na sintetiziranje pojedine upravne doktrine, valja primijetiti kako u oba pristupa
nastanku neke upravne doktrine — onom induktivnom tako i u deduktivnom pristupu —
orijentacijski znacaj nose odgovarajuce vrijednosti kojima se ravnaju njeni stvaraoci. Takve bi
se vrijednosti trebale ustanovljivati raspravom o ulozi uprave u politickom sustavu odnosno o
ulozi drZave kao cjeline u drustvu. Isto tako, u odnosu na razvoj upravne doktrine ukazuje se
na vezanost njihova razvoja ekonomskim, politickim, socijalnim, demografskim i drugim
okolnostima nekog prostora i vremena, a uspostavlja se kao neka vrsta standarda za ocjenu

uspjesnosti javnog upravljanja.

Nacelno, autori (Kopri¢ i sur., 2021) grupiraju vrijednosti u javnoj upravi u pet grupa i to: (1)
politicke vrijednosti — odgovornost uprave, politicka decentralizacija, legitimnost, otvorenost,
transparentnost, responzivnost; (2) pravne vrijednosti — vladavina prava, zakonitost, pravna
odgovornost, jednakost, zaStita prava gradana; (3) socijalne vrijednosti — socijalna pravda,
solidarnost, milosrde, socijalna osjetljivost, postovanje svih vrsta manjina; (4) ekonomske
vrijednosti — ekonomiénost, efikasnost, efektivnost, kompetitivnost, orijentacija trZisnim
mehanizmima, orijentacija mehanizmima privatnog sektora; (5) ekoloske vrijednosti — zastita

okolisa, zastita prirodne raznolikosti, pazljiva upotreba prirodnih resursa.

2.2.1 Od kameralizma do neotejlorizma - polaziSta za raspravu o suvremenim
upravnim doktrinama

Raspravu o upravnim doktrinama i njihovom razvoju tesko je povesti bez pogleda u razvoj i

nastanak instrumentarija odnosno doktrine kao okvira ili modela — prazne ljusture koja se

ispunjava odgovaraju¢im vrijednostima i dobrim praksama radi oblikovanja u konkretnu

doktrinu. Prva znacajna upravna doktrina (Pusi¢, 2002) koju iz danasnje perspektive mozemo

opisati takvom, a koja je na svome vrhuncu tijekom 18. i 19. stoljeca oblikovala upravni
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prostor 1 na podru¢ju nase zemlje, nastaje na podru¢ju danasnje Austrije i Savezne Republike
Njemacke i to pod utjecajem stavova prosvijetiteljskog racionalizma. Rije¢ je, razumije se, o
upravnoj doktrini koju danas poznajemo kao kameralizam i koja kameralnu znanost gradi
oslanjanjem na opisivanje ,,postojec¢ih dobrih praksi“. Predmet takve potrage i istrazivanja
predstavlja drzavni upravni aparat - osobito vojska, policija i financije, pa tako glavni
predstavnik austrijskog kameralizma Joseph von Sonnenfels (1933 — 1817) izdaje Grundsditze
der Polizey, Handlung und Finanzwissenschaft 1 to prvi dio 1762., drugi 1765. te treci dio
1772. godine. Pritom je pojam policije obuhvacao cjelokupnu, tada jo$ nediverzificiranu,

drzavnu upravu (Koprié i sur., 2021).

Cilj kameralista jest usavrSavanje ljudi djelovanjem drzavne uprave koju vide kao jedinstvo
politickih i tehnickih elemenata odnosno vladara i njegovog aparata. Kameralne znanosti
obuhvacaju ,,svaki oblik znanja potreban u upravljanju drzavom, ukljucuju¢i upravnu nauku,
ekonomsku nauku i financijsku nauku, jer su prerasle pretezno tehnicki oblik obuke usmjeren
na poljoprivredni, industrijski 1 rudarski razvoj“ (Pusi¢, 2002). Osnovna vrijednost
kameralisticke doktrine bila je efikasnost drzavne uprave koja efikasnijim radom moZe trositi

manje kao 1 znacaj dobre ekonomije kao osnove za ubiranje poreza i javne financije (Kopri¢ i
sur., 2021).

Na tragu efikasnosti uprave kao nacela ili vrijednosti te kao inspiraciju nekim suvremenim
upravnim doktrinama koje ¢emo razmatrati kasnije, a napose upravnim doktrinama iz
anglosaksonske upravne tradicije, valja spomenuti i upravnotehnic¢ki smjer upravne znanosti.
U pitanju je usmjerenje izraslo na prijelazu iz 19. u 20. stoljee kada obiteljska firma uzmice
pred novim vladaju¢im oblikom privrednog poduzeca dionickim drustvom. Sudjelovanje u
vlasni$tvu, za razliku od ranijeg vlasnistva obiteljskog poduzecéa, u neku je ruku neosobno — a

takvo bi trebalo biti i upravljanje.

Prema Berlu i Meansu odvajanjem vlasni$tva od upravljaca teziste utjecaja prelazi s vlasnika
na upravljace koji pod pritiskom trziSne utakmice nastoje smanjiti troSkove proizvodnje —
primarno racionalnom organizacijom i racionalnim radnim procesom. Ukupnost metoda
kojima se to postiZe je upravna tehnika odnosno iskustvena disciplina kojoj je cilj povecati
efikasnost velikih organizacija (Pusi¢, 1995). Rodonacelnik upravnotehnickog smjera bio je
inZenjer 1 organizacijski konzultant inspiriran organizacijskom efikasno$¢u, poznat po
znanstvenom upravljanju organizacijom koje podrazumijeva striktna nacela organizacije rada
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ukljuéujuci i one best way of doing a job, Frederick Winslow laylor, a na ¢ijem je djelu The
Principles of Scientific Management (1911) uspostavljen smjer sistematizacije znanja i
istrazivanja upravne tehnike i organizacijske tehnologije koji akademik Pusi¢ naziva

upravnotehni¢kim smjerom upravne znanosti (Kopric i sur., 2021).

Taj upravnotehni¢ki smjer upravne znanosti, Cijeg srodnika pojedini autori nazivaju
neotejlorizmom, utjecao je i inspirirao zajedno sa Skolom javnog izbora nastanak i

oblikovanje doktrine novog javnog menadZmenta (Pusi¢, 2002).

2.2.2 Suvremene upravne doktrine, modeli i trendovi

Pogled na suvremene upravne sisteme nudi znacajnu raznolikost varijacija upravnih modela
kojima — sami autori, u pravilu donositelja politi¢kih odluka, ili zainteresirana akademska
zajednica — pridijevaju atribute autohtonosti i specificnosti obiljezja koja ih razlikuju od
drugih nacionalnih ili regionalnih modela. Tako Pollit i Bouckaert navode ,,novozelandski
model®, kanadski ,La Reléve* model, belgijski model ,,Copernicus® ili njemacki model
mr3ave drZave - ,,Schlanker Staat” (Pollitt i Bouckaert, 2011). Manojlovi¢ primjenu doktrine
novog javnog menadZmenta — doduse ograni¢enu i u kasnijim fazama doktrinarno nadvladanu
dobrom upravom - u reformi javne uprave Danske, naziva danskim modelom novog javnog
menadZmenta (Manojlovi¢, 2010). Takva je individualizacija novog javnog menadZmenta u

modele nacionalnog predznaka zapravo pravilo ne 1 iznimka, kako ¢e se vidjeti 1 u ovom radu.

Sto entuzijazmu raznih upravnih reformatora Sirom svijeta, §to pukoj sluéajnosti, u primjeni je
primjetna znacajna diverzifikacija razli¢itih reformskih modela, uglavnom nacionalnog
predznaka — sa ili bez jasne doktrinarne podloge. Medutim, prethodno izloZzene modele
mozemo tretirati kao modele (ili doktrine) u stabilizaciji ili kao modele koji su prostorno vrlo
ograniCeni, pa je stoga i njihov $iri utjecaj i potencijal za prostorni razvoj ili konvergenciju

suzen ili barem zasad neostvaren.

Sto se akademske zajednice ti¢e i njihovog plodonosnog doprinosa raspravi o modelima,
doktrinama i okvirima za reformu javne uprave, situacija je podjednako Sarolika. Uzmak
novog javnog menadzmenta doveo je do poplave mnogih ideja i prijedloga u domeni reforme
javne uprave menadZmenta te je otvorena takozvana post-New Public Menagement era. Colak
je kao aktualne trendove u praznom prostoru koji je za sobom ostavila doktrina na odlasku -

novi javni menadzment - pobrojao novu javnu sluzbu (eng. new public service), menadZment
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javnih vrijednosti (eng. public value management), upravljanje digitalnog doba (eng. digital
era governance), doktrina neoweberijanske drZzave (eng. neo-Weberian state) 1 novo javno
upravljanje (eng. new public governance) (Colak, 2019). Prema Kopricu i suradnicima (2021)
suvremena reformska stremljenja u podrudju javne uprave primarno su inspirirana dvama

glavnim doktrinama — novim javnim menadZmentom i dobrom upravom.

Znanstvena analiza i pazljiva dekonstrukcija dominantnih suvremenih upravnih doktrina
dovela je do njihovog rastakanja na sastavne elemente i zajednicka obiljezja. Prema Pollitu i
Bouckaertu moguce je razlikovati Cetiri reformske tendencije u najznacajnijim upravnim
doktrinama - o€uvanje, modernizacija, marketizacija i minimizacija. Prva podrazumijeva
nastojanje o¢uvanja i postepenog poboljsanja ili nadogradnje klasi¢nog weberijanskog modela
javne uprave s obrazloZenjem njegove racionalnosti, dobro organiziranih postupaka i
profesionalizma, nepristranosti, zakonitosti 1 standardizacije upravnog postupanje.
Modernizacija traZi temeljite zahvate promjena u strukturi i nadinu rada javne uprave koji
ukljucuje agencifikaciju, financijsko planiranje na temelju rezultata (eng. output budgeting),
vanjsko ugovaranje (eng. outsourcing) i druge sli¢ne mjere. Mjere marketizacije ukljucuju
uvodenje trzi$nih principa u javnu upravu kroz uspostavljanje unutarnjeg trzista, unutarnjeg
natjecanja i uvodenje trzi$nih cijena. Kona¢no, minimizacija je usmjerena na smanjivanje
javnog sektora privatizacijom ili uklju¢ivanje neprofitnog sektora u prepusteni prostor javnog
(Bouckaert, 2022).

Bouckaert ukazuje kako se Cetiri izloZene reformske tendencije vrlo rijetko susrecu u svojim
Cistim formama ve¢ na konkretnim primjerima moZemo raspoznati njihove hibride ili
istovremene kombinacije viSe tendencija. Govoreci o doktrini novog javnog menadZmenta,
autor upozorava kako ona uobiajeno ukljuéuje kombiniranje ideoloski kompatibilnih
tendencija - marketizacije i minimizacije. Doktrina neoweberijanske uprave, s druge strane,
obi¢no kombinira odrZavanje i modernizaciju i to u omjerima zavisno od fakti¢nih okolnosti u

odredenoj okolini (Bouckaert, 2022).

2.2.2.1 Pokusaj dekonstrukcije klasicne weberijanske uprave - doktrina novog javnog
menadZzmenta

Opisujué¢i kontekst nastanka novog javnog menadzmenta Colak (2019) ga obja$njava kao
simboli¢ki zaokret od ,administrativne” prema ,menadZerskoj javnoj upravi odnosno

gubitak upravnog prava kao dominantne odrednice ranijeg klasi¢nog (weberijanskog) modela
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javne uprave 1 njegovu zamjenu teorijama i praksama koje su ranije bile pridrzane iskljucivo
za privatni sektor. Time su granice izmedu privatnog i javnog sektora izbrisane, a njihovim
nestankom 1 ulaskom trzi$nog okvira u javni sektor, popularizirana je ideja upravljanja

drzavom kao (trziSnom) operacijom.

Autor kovanice (Colak, 2019) New Public Menagement, Christopher Hood u svome poznatom
¢lanku .4 Public Management for All Seasons? kriticki propituje vjerojatno
najkontroverzniju upravnu doktrinu koja je svojevremeno prezentirana kao ,model koji
rjeSava sve probleme javne uprave i koja omogucava svugdje bolje pruzanje javnih usluga®.
Prema Hoodu, uspon novog javnog menadzmenta izravno je povezan s Cetiri upravna - kako

ih on naziva - megatrenda:

1. pokuSaj usporavanja ili obrata rasta javnog sektora u odnosu na ocigledan porast

javnih rashoda i broja sluZbenika;

ii. zaokret prema privatizaciji i kvaziprivatizaciji sklanjanjem privatiziranih usluga od
upravne ,jezgre™, uz ponovno naglaSavanje naela supsidijarnosti u pruzaju javnih

usluga;

ili. razvoj automatizacije osobito u domeni informacijskih tehnologija uz njihovo

ukljucivanje i primjenu u podrucju pruZanja javnih usluga;

iv.  razvo) medunarodne agende usmjerene na opcéa pitanja javnog upravljanja, kreiranje

javnih politika, stilove rukovodenja i meduvladinu suradnju (Hood, 1991).

U svojoj analizi novog javnog menadZmenta Perko-Separovié veZe se za klasifikaciju Willy
McCourta koji pak razlikuje tri modela javne uprave prema kronoloskom tijeku njihovog
nastanka - klasi¢ni weberijanski model, washingtonski model i model novog javnog
menadZmenta. Pritom je najstariji, klasi¢ni weberijanski model, nastao pocetkom 20. stoljeca,
a washingtonski 1982. godine pod patronatom medunarodnih institucija - Svjetske banke i
Medunarodnog monetarnog fonda - koje su provodile reformske zahvate u Gani uvjetujuci
davanje zajmova drasti¢nim rezovima javnog sektora. Model novog javnog menadZmenta
poceo se razvijati u isto vrijeme i na sli¢an nacin u Velikoj Britaniji kao i washintonski model,
uz razliku u ¢injenici da primjena istih reformskih principa u slu¢aju Velike Britanije nije bila
uvjetovana od strane medunarodnih institucija ve¢ je proizasla iz ideoloskog poklapanja u
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svjetonazoru britanskog premijera s ideoloskim sklopom koji je promoviran od strane

zagovornika i promotora nastajuce doktrine (Perko-Separovié, 2002).

Tocke razdora izmedu weberijanskog modela 1 reformske doktrine novog javnog
menadZzmenta koja je uslijedila kao odgovor na uo¢ene nedostatke i manjkavosti osobito su
vidljive kroz osnovne ideje na kojima se zasniva vecina izvedenica novog javnog
menadZmenta. Hood u tome smislu navodi slijedece ideje na kojima se temelji novi javni

menadzment:

i.  razbijanje tradicionalne hijerarhijske strukture javnog sektora formiranjem veceg broja
organizacija koje su orijentirane obavljanju samo jednog zadatka uz obvezno

razdvajanje policy poslova od izvr$nih poslova;
ii.  davanje vece slobode djelovanja i odluéivanja javnim menadZerima,
lii.  orijentacija na rezultat, a ne na proceduru (djelovanja);

iv.  jacanje utakmice unutar javnog sektora, stvaranjem internog kvazitrziSta koje treba

dovesti do vece ekonomicnosti usluga javnog sektora;

v.  veca disciplina i §tedljivost u upotrebi sredstava (eng. ,,do more with less*) $to se
ostvaruje i smanjenjem prava javnih sluzbenika te vecom elasticnoSéu pri

zaposljavanju i nagradivanju;
vi.  orijentacija na korisnike i ostvarivanje veée vrijednosti za novac (Hood, 1991).

Kontekst u kojem kulminira animozitet prema drustvenoj i ekonomskoj ulozi drzave, a time i
klasi¢noj weberijanskoj upravi na ¢ijim ple¢ima je izrasla drzava blagostanja nakon drugog
svjetskog rata - i njezin ameri¢ki pandan razvijen iz Rooseveltovog ekonomskog programa
»New Deal“, jest razdoblje naftne krize sredinom sedamdesetih godina 20. stoljeca koja je
imala zna€ajne posljedice na prora¢une u zapadnim zemljama blagostanja. Razdoblje
dominacije drzave blagostanja obiljeZeno je ekonomskim prosperitetom i vjerom u javni
sektor te rastom interesa za javne poslove. Sve te okolnosti dovele su do jac¢anja uloge drzave
u nizu sektora te povjerenja u racionalnost drzavnih politika (policy). Ekonomski krah i
recesija proizasli iz prve krize 1973., a zatim i iduce Sest godina kasnije, poljuljali su i

preokrenuli trendove rasta javnog sektora te pojacali pozive za rezanjem troskova te
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povecéanjem efikasnosti i efektivnosti. Tako promijenjene okolnosti 1 novo okruzenje iznjedrili
su zahtjeve za prenoSenje principa upravljanja karakteristi¢nih za business u kontekst javnog

sektora (Perko-Separovié, 2002b).

U odnosu na ideoloSku pozadinu doktrine novog javnog menadzmenta, svaki od njegovih
derivata - ukljucuju¢i ovdje spomenute modele - po€iva na inkorporaciji neoliberalne ideje
¢ija je globalna deifikacija u posljednja dva desetljeca dvadesetog stoljeca dovela do
inspiriranja  ve¢ine reformi javnog sektora neoliberalnim principima. Promocija
washingtonskog odnosno britanskog modela reforme javne uprave od strane Organizacije za
ekonomsku suradnju i razvoj potaknuta je ,kako se <¢ini, globalnim ideoloskim
konsenzusom®. Tako se €ini da su i za Margaret Thatcher ideoloski motivi za reformu javne
uprave kroz doktrinu novog javnog menadZmenta bili primarni u odnosu na sve druge. Perko-
Separovié (2002) to zakljuéuje osobito iz ¢injenice da je proklamirani cilj reforme - evaluacija
svake moguce aktivnosti na osnovu unaprijed uspostavljenih indikatora - u cijelosti promasen

buduci da su sami reformatori propustili utvrditi odgovarajuce kriterije za evaluaciju.

Iako se u kontekstu propagiranja doktrine novog javnog menadZmenta i njegove ideoloske
osnove u odnosu na zemlje izvan kruga zapadnih demokracija ¢esto, opravdano, govori o
prisilnom i ucjenjivatkom momentu njegovih medunarodnih sponzora, treba jasno istaknuti
kako to nije uvijek bio slucaj. Ideologija novog javnog menadZmenta uglavnom je spremno
prihvacena u krugu zemalja SrediS$nje i Istoéne Europe i to stoga $to su te postkomunisticke
zemlje sa zadovoljstvom docekale demontaZzu omrazenog glomaznog drzavnog aparata i
privatizaciju komunistickih privrednih mastodonata (Randma-Liiv, 2008). U tome ipak ne
treba traziti veée zlo od izgubljenog vremena, jer - kako ¢emo u daljnjim cjelinama ovog rada
vidjeti - uspostava moderne drzave s optimalnim administrativnim kapacitetom ne funkcionira

po principu one-fits-all nego trazi slojevitu i pazljivu izgradnju institucija, pravila i kulture.

2.2.2.2 Usporedne upravne doktrine - nova javna uprava i dobra uprava

U ranjjem djelu ovog rada posveéenom suvremenim upravnim doktrinama, modelima i
trendovima utvrdili smo da je postojeéi izbor modela, trendova, paradigmi i ideja u javnoj
upravi gotovo beskrajan, a praksa i literatura predstavljaju i dalje nepresuSan izvor novih i
alternativnih rjeSenja. Medutim, promatrajuci upravni prostor zapadnog svijeta u vremenskom

okviru od posljednjih pedesetak godina, doktrine - pored ve¢ izloZene doktrine novog javnog
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menadZmenta - koje su najdublje i najznacajnije obiljezile tako odredeni upravni prostor u
mjeri da su i nadalje teorijski ili prakti¢no aktualne ili inspirativne - jesu doktrine nove javne
uprave i dobre uprave. U svoje vrijeme, i jedna i druga doktrina, uspje$no su izvele skok s
,»papira“ u realne okvire stvarne drzave te su znacajno obiljeZile kontekst vremena i prostora u

kojem su bile aktualne.

S takvim su odredenjem suglasni i istaknuti domaci autori u podruéju znanosti o javnoj upravi

(Kopri¢ i sur, 2021).

2.2.2.2.1 Nova javna uprava

Aktualna najviSe do osamdesetih godina proslog stoljec¢a, doktrina nove javne uprave (eng.
new public administration) nastala je u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama na poticaj, prije
svega, teoretiara javne uprave i to u okolnostima vijetnamskog rata i rasnih sukoba koji su u
siromas$nim ameri¢kim Cetvrtima doveli do nemira i otvorene kriti¢nosti prema drzavi. Stoga

gradane i poteSkoce s kojima se nose. Prema Frederiksonu, doktrina nove javne uprave:

. (-..) bio bi pokusaj ustrojiti, opisati, konstruirati i osigurati operativnost
organizacija koje promicu vrijednosti odazivnosti uprave na interese
gradana, sudjelovanja upravnih djelatnika i gradana u odlucivanju,
socijalne pravicnost, slobode gradana u izboru usluga, odgovornosti

nositelja programa za njegovu djelotvornost* (Pusic, 1995).

Sljedec¢e teziSte nove javne uprave jest povecanje djelotvornosti upravnih organizacija
provedbom tranzicije s autoritarnih i hijerarhijskih odnosa na demokratske i timske. U odnosu
na drustvenu okolinu organizacije, doktrina nove javne uprave trazi provodenje
decentralizacije i male autonomne jedinice te prenoSenje odgovarajucih zadataka na njih.
Nova javna uprava takoder traZi socijalnu pravi¢nost i to kroz demokratsku organizaciju javne

uprave kao sredstva njenog ostvarenja (Pusic¢, 1995).

2.2.2.2.2 Dobra uprava

Dobra uprava (eng. good governance), dobro vladanje ili bolje upravljanje je doktrina nastala
devedesetih godina 20. stoljeca kao alternativa i odgovor na neoliberalno inspirirane reforme

javne uprave, a osobito javnih sluzbi, koje su na vrhuncu popularnosti i utjecaja bile otprilike
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desetljece ranije. Dobra uprava u javno upravljanje uvodi dobru praksu i standarde postupanja
u koje ugraduje vlastita doktrinarna nacela. lako ne odbacuje efikasnost i ucinkovitost,
zaokret od novog javnog menadZmenta ostvaruje uvodenjem potpuno novih nacela i
vrijednosti. Prema Lozini i Klari¢u ideal doktrine dobre uprave usmjeren je u prvom redu
prema stvaranju takve uprave koja ¢e na ,optimalan nacin zadovoljavati one druStvene

potrebe, koje su pretpostavka za uravnoteZen razvoj suvremenog drustva“ (Lozina i Klarié,
2012).

Doktrina dobre uprave nastaje (Lozina i Klari¢, 2012) kao plod, djelom idealisti¢kih, vizija
nadnacionalnih organizacija — osobito Ujedinjenih naroda, Svjetske banke i Organizacije za
ekonomsku suradnju i razvoj. Vjerojatno najdalje u razradi, a napose u konkretizaciji doktrine
dobre uprave, odlazi Europska unija koja doktrinu postepeno oslobada opcenitosti i elemenata
koji se odnose na vladavinu prava i politi¢ki sustav te ju izgraduje kao specijaliziranu
doktrinu vezanu iskljuéivo za javnu upravu. Uzimajuéi u obzir dosegnutu razinu razvoja
vladavine prava i demokratskog politickog poretka u europskom upravnom prostoru, takva

specijalizacija doktrine predstavlja logic¢an korak.

Europska komisija 2001. godine izdaje Bijelu knjigu Europske unije u kojoj detaljno
razraduje dobru upravu te istim dokumentom postavlja smjernice za razvoj javne uprave kao i
naCela za koja nalazi da su kljuéna za uspostavu demokratskog upravljanja — nacela

otvorenosti, participacije, odgovornosti, efektivnosti i povezanosti (Lozina i Klari¢, 2012).

Nesto je kriti¢nijeg pristupa, Perko-Separovié (2002b) koja u odnosu na doktrinu dobre
uprave, temeljenu na politickom konceptu odgovarajué¢ih reformi, vidi kao ideju koja je
preuzela oblik i sadrzaj od strategija politickog uvjetovanja o kakvima je bilo rije¢i prethodno
u odnosu na propagiranje doktrine novog javnog menadZmenta od strane medunarodnih
institucija, a prema tranzicijskim i zemljama u razvoju. Prema njoj, dobra je uprava samo
logi¢ko proSirenje prijasnje strategije ekonomskog uvjetovanja reformama strukturne

prilagodbe, a takav je novi pristup koncepcijski nejasan i nekonzistentno prakticiran.
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2.3 U POTRAZI ZA PRAVIM MODELOM - DOKTRINA NEOWEBERIJANSKE
UPRAVE

Ono $to prema Halliganu objedinjava vecinu reformskih modela i doktrina koji su prisutni u
vremenu nakon zalaska doktrine novog javnog menadzmenta (tzv. post-New Public
Menagement), od kojih su neke doktrine i modeli spomenuti u djelu ovog rada koji sadrzi
uvod 1 pregled suvremenih upravnih doktrina modela i trendova, jest pokusaj zaokreta trenda
prema reintegraciji fragmentirane drZave te uspostavi cjelovitog upravljanja sjedinjenjem
sastavnih dijelova njihovom horizontalnom i vertikalnom koordinacijom. Cilj niti jednog
modela, ukljuéujuci i doktrinu neoweberijanske drZzave - medutim nije povratak na polazisno
stanje koje je prethodilo implementaciji doktrine novog javnog menadzmenta vec
nadvladavanje slabosti do kojih je doveo novi javni menadZment uz rebalansiranije sustava

upravljanja (Colak, 2019).

Ipak, prije daljnje analize doktrine neoweberijanske drzave, korisno je ukazati kako su
pojmovi u podru¢ju teorije uprave Siroko deskriptivni, a klasifikacije nerijetko tendiraju
sugerirati nastanak ili nastajanje nefeg novog. To je vrlo izrazeno i bilo je vidljivo u
prethodnoj analizi u djelu ovog rada posvecenog doktrini novog javnog menadZmenta, a
pojedini autori smatraju da je takav pristup opcenit i nije svojstven isklju¢ivo novom javnom
menadZmentu ve¢ bi sliéno moglo vrijediti i za neoweberijansku doktrinu. Cesto se u
podruju proucavanja javne uprave pojavljuje sklonost kvalificiranja pojedinih fenomena
novima, nastaju¢ima ili transformativnima - ponekad i bez ikakva uvjerljiva dokaza (Lynn,
2008).

Sto se doktrine neoweberijanske drzave u primjeni ti¢e, Kuhlmann, Bogumil i Grohs u analizi
ishoda primjene modela reforme javne uprave poznatog kao ,,New Steering Model“ u
njemackoj regionalnoj upravi koji je u otporu reformi zavrS$io neocekivanim ponovnim
pojavljivanjem elemenata klasi¢éne weberijanske birokracije, trezveno ukazuju kako doktrina
neoweberijanske drzave koja pokuSava povezati klasiéne weberijanske elemente s

doprinosom doktrine novog javnog menadzmenta - jo$ uvijek nije videna u praksi (Kuhlmann,

Bogumil i Grohs, 2008).

Kako ¢emo kasnije prezentirati u ovoj analizi - odmah nakon pogleda u kontekst vremena i

prostora koji je obiljezen urusavanjem doktrine novog javnog menadZmenta i praznine koja je
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stvorena za razvoj novih ideja - doktrina neoweberijanske drzave nesumnjivo je zna€ajna

novost. Kako u literaturi tako i u praksi.

Medutim, u potrazi za pravim modelom, uoéljivo je da je za na$ domadci, hrvatski, upravni
prostor i specijaliziranu literaturu koja je posvecena upravnoj znanost, javnim politikama i
upravnom pravu, doktrina neoweberijanske uprave zasad uglavnom nepoznata ili
neprepoznata. UvaZzavajuéi Cinjenicu da je akademik Eugen Pusi¢ svojim znanstvenim i
struénim radom, zajedno s kolegama i nasljednicima u okviru Katedre za upravnu znanost
Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, snazno promicao weberijansku misao i ideje, za
ofekivati je da ¢e uz ostale modele u post-New Public Management prostoru i doktrina

neoweberijanske drZzave pronaci svoj okvir za raspravu i afirmaciju.

2.3.1 Kriza novog javnog menadZmenta kao uvod u neoweberijansku drzavu?

Analiza problema i neuralgi¢nih tofaka doktrine novog javnog menadZmenta svakako se
namece kao koristan i logican put prema ustanovljenju polazi$nih tocaka i izazova koji stoje
pred njenim nasljednicima - ukljucujuéi i doktrinu neoweberijanske drzave. Prostora za
zaklju€ivanje i u€enje iz empirije te traZenje prilika, svakako je bilo dovoljno jer je proces
propadanja novog javnog menadZmenta protegnut kroz znacajan vremenski okvir. Drechsler

to vrijeme dijeli na tri razdoblja:

i. razdoblje oko 1995. godine kada je jo$ bilo moguée vjerovati u uspjeh novog javnog

menadZmenta iako se pojavljuju prve jake i utemeljene kritike;

ii. razdoblje oko 2000. godine kada se novi javni menadzment nasao u defenzivnoj

situaciji, a empirijski nalazi jasno su stajali protiv njega;

iii. razdoblje oko 2005. godine kada novi javni menadZment prestaje biti odrzivom

doktrinom (Drechsler, 2009).

Kako je vidljivo iz Drechslerove podjele - a sli¢nog su razmisljanja i Pollit i Bouckaert (Pollit
i Bouckaert, 2011) - razdoblje oko prijelaza stolje¢a predstavlja vrijeme bez globalno
dominantnog, modela, paradigme ili doktrine, ali se namecu pojedini trendovi poput
transparentnosti, povjerenja i mreznog upravljanja - koji ¢e biti popularni i narednim

razdobljima.
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U smislu vrijednosnih polazista doktrine novog javnog menadZmenta, Perko-Separovi¢
(2002b) smatra kako je moderna drZzava mnogo viSe od nastojanja oko njene efikasnosti.
Smatra da se drzava treba baviti 1 svojom odgovorno$¢u prema ljudima, koji se ne mogu
tretirati kao kupci ili potrosaci kako ih tretira doktrina novog javnog menadZmenta, ve¢ kao
gradani koji imaju pravo od iste te vlasti traZiti polaganje ra¢una za propustene ili poduzete
akcije. Zakljucuje kako ,,gradani zZele uéinkovite javne sluzbe i idealno niske poreze, ali oni
istodobno Zele zastitu svojih prava, zele da se njihov glas ¢uje, a vrijednosti ili preferencije
postuju“. Stoga su polaganje racuna, kontrola, responzivnost, transparentnost i participacija

jednako vazni kao i nacela ekonomiénosti i efikasnosti.

Nedostatci i prijepori nove doktrine novog javnog menad?menta (Perko-Separovi¢, 2002b),
¢iji je deklarirani cilj bio radikalno preslagivanje weberijanske uprave, ukratko su
predstavljeni kroz paradokse koje je pobrojala i vrlo jasno opisala ista autorica, vodeéi se
radom ,,The Paradoxes of Administrative Reform britanskog autora Vincenta Wrighta. Dosta
specificno i vezano za pocetni razvojni stadij doktrine novog javnog menadZmenta - u
njegovom britanskom modelu - navodi kako je paradoksalno da se najradikalnije reforme u
ciju postizanja vece ucinkovitosti provode upravo u zemlji koja ve¢ ima najuéinkovitiju
javnu upravu, a citira i Wrighta prema kojemu su inspiracija za reforme teorije i modeli
privatnog menadZmenta ¢iji je prosje€an Zivotni vijek kao ,.Zivotni vijek prosjeéne junakinje

Puccinijeve opere®, §to predstavlja zaseban paradoks.

Idu¢i se paradoks odnosi na kritiziranu ulogu najvi$ih sluZbenika kao jednog od pokretaca
reforme. PreteZit dio neoliberalnih izvora i onih inspiriranih $kolom javnog izbora (eng.
public choice theory) motivirao je donosioce politickih odluka kritikom najvisih sluzbenika
opisujuci ih kao intrinziéno neucinkovite, pokretane politikanstvom, (sluZzbeni¢kim) statusom,
zajamfenom mirovinom i samoispunjene primjenom pravila kao i usmjerene na povecanje
budZeta i proSirenje birokratskog aparata. Takav karikaturalan prikaz, kakav nam nije stran ni
kroz globalno prisutan britanski humor, prema Whightu (Perko-Separovi¢, 2002b) zapravo
predstavlja promasaj pasivne legitimacije u slu¢aju reformi novog javnog menadzmenta. On,
naime, smatra da je sloj najvi$ih sluZbenika povijesno gledano iznjedrio mnoge ucinkovite
reformske inicijative koje su zahvaljujuci njihovoj poziciji ostvarile znacajan utjecaj na nize

slojeve iste hijerarhijske strukture.
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Zaseban se paradoks odnosi na ishode deklariranih reformskih ciljeva koji su teZili smanjenju
troskova. Prema Perko-Separovié (2002b) odnosno Wrightu, taj je paradoks povezan s
wevaluacijom™ oko koje je stvorena velika fama, a koja u procesima otkrivanja poslovi¢no
sakriva skrivene troskove vezane s ljudskim potencijalima odnosno kadrovima. Evaluacija
moZe otkriti ranije nepoznate razlike u izvedbi ili u ishodima koje razlike, pod politi¢kim
pritiskom za njihovim dokidanjem, traZe dodatna i nova sredstva potrebna za njihovo
dokidanje. Sli¢an je primjer transformacije gradana u korisnike 1 potrosace koji, po prirodi
pozicije u koju su stavljeni, zatim zahtijevaju bolju razinu ,,usluge® i bolju primjenu pravila
putem kojih ¢e ishoditi pravo na kvalitetnu uslugu. Nema razlike ni prilikom primjene vjecnih
pratitelja suvremenih reformi - jasnoce i transparentnosti. Oba nacela u svojoj punoj primjeni

podrazumijevaju nove i dodatne troSkove koji ranije nisu postojali.

Nadovezujuci se na prethodni paradoks, iduci se paradoks odnosi na pitanje transparentnosti i
jasnocu. Zahtjev za jasnije menadZerske ciljeve i povecanje autonomije menadZera zamagljuje
pitanje politicke odgovornosti. U tome se kontekstu otvara putanje ucinkovitosti koje
reformatori inspirirani doktrinom novog javnog menadZmenta pretvaraju u svojevrsni ,,Sveti
Gral® u cilju potrage za kojim se drasti¢no inzistira na opc¢oj osvijestenosti sluzbenika na svim
razinama o njenoj vaznosti, ma koliko ona bila maglovita 1 nedefinirana. Vode¢i se ranije
iznesenim idejama novog javnog menadZzmenta tako i komercijaliziranja sluzbe i pretvaranja
gradana u korisnike i klijente, takva ¢e nastojanja sluzbu analogno preoblikovati u
poduzetnika koji se u odnosu na svoju ulogu i poziciju vodi trziSnom logikom nagrade

odnosno profita (Perko-Separovié, 2002b).

Posljednji se paradoks odnosi na kljuénu ambiciju doktrine novog javnog menadZmenta -
smanjivanje uloge drZzave. Medutim, ukazuju autori, kako isklju¢ivanje drzave iz pojedinih
sektora u kojim je prethodno imala kljuénu ulogu podrazumijeva reformske programe cije
osmisljavanje, iniciranje i implementacija zahtijevaju snaznu drzavu. Pored toga, isti¢e se
pojacana aktivnost drzave u realizaciji odredenih reformskih programa, a koja aktivnost se
svodi na napad, ranije samoregulativnih organizacija, raznim evaluacijama, indikatorima

uéinka i ciljevima (Perko-Separovi¢, 2002).
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2.3.2 Razvoj doktrine neoweberijanske uprave

Prema Laurence E. Lynnu (2008), nastanak doktrine neoweberijanske drzave, barem na
postojecoj razini idealtipa, moZzemo zahvaliti Christopheru Pollittu i Geertu Bouckaertu koji
su svome djelu ,,Public Management Reform: A Comparative Analysis“ u izdanju iz 2004.
godine lansirali predmetni pojam u znanstvenu i stru¢nu sferu. Doktrina je kreirana na temelju
razmatranja reformskih trendova, koji su prethodno spomenuti u djelu ovog rada koji se bavi
suvremenim upravnim doktrinama, modelima i trendovima, i to o¢uvanjem, modernizacijom,
marketizacijom 1 minimizacijom. Prema istim autorima, najznaCajnije grupe zemalja -
predstavnika trendova - jesu angloameri¢ka grupa u kojoj dominira novi javni menadZment s
istaknutim trendom marketizacije te kontinentalnoeuropski krug zemalja s istaknutim
modernizacijskim trendom. Upravo reformski model potonje grupe Pollitt i Bouckaert

klasificiraju kao neoweberijansku drzavu.

Geert Bouckaert (2022), smatra da se kljuéni poticaj koji je oblikovao doktrinu
neoweberijanske dogodio 2008. godine na konferenciji First Trans-European Dialouge
(TED) koju je na Tallinnskom tehnoloskom sveuéilistu ugostio profesor Wolfgang Drechsler,
a gdje je ostvaren zajednicki napor Europske grupe za javnu upravu (eng. European Group
for Public Administration) 1 MreZe instituta i visokih ucilista za javnu upravu u SrediSnjoj i
Isto¢noj Europi (NISPAcee) (eng. Network of Institutes and Schools of Public Administration
in Central and Eastern Europe). Zbornik radova konferencije Cija je tema propitivala
perspektive neoweberijanske drzave (eng. Towards the Neo-Weberian State? Europe and
Beyond) tiskan je u NISPAcee reviji za javnu upravu kao posebno izdanje pod nazivom
~Karakteristi¢ni europski model? Neoweberijanska drzava“ (eng. ,, A distinctive European
Model? The Neo-Weberian State ). Ne treba propustiti istaknuti niti ¢injenicu da je zbornik
tiskan uz gostujuce uredniStvo istaknutih stru¢njaka i zaCetnika doktrine neoweberijanske

drzave Christophera Pollitta i Geerta Bouckaerta.

2.3.3 PolaziSne tocke i izazovi doktrine neoweberijanske uprave

Govoreci o ranije najavljenim polazi$nim to¢kama i izazovima koji su s otvoreni smjenom
doktrina, dobitnik Myrdalove nagrade Ha-Joon Chang u svom ¢lanku Kicking Away The
Ladder u kojem na temelju pazljive obrade studija javnih politika i podataka zakljucuje kako

je ,cCinjenica da neoliberalne reforme nisu uspjele isporuciti svoje kljuéno obecanje -
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ekonomski rast™ te da su zemlje u razvoju ekonomski rasle bolje pod ,,lo$im™ politikama u
razdoblju od 1960. do 1980. godine (Drechsler, 2005). Izravna korelacija izmedu
administrativnog kapaciteta i razvoja zemlje temelji se na Sirokim povijesnim dokazima.
Echebarria (Drechsler, 2005) ,,smatra da snaga najmo¢nijih nacija i sposobnost stvaranja i
distribucije bogatstva ne mogu biti objasnjeni bez priznavanja centralne uloge javnih

institucija®.

Prethodno istaknuti zakljucei ne mogu se ograniditi isklju¢ivo na razvijene zemlje buduéi da
je jo§ od istrazivanja Petera Evansa i Jamesa E. Raucha provedenog na temelju podataka o
ekonomskom rastu 35 zemalja u razvoju u periodu od 1970. do 1990. godine predstavljenog u
¢lanku Bureaucracy and Growth: A Cross-National Analysis of the Effects of "Weberian"
State Structures on Economic Growth, poznato kako weberijanska obiljezja javne uprave
znacajno pospjesuju izglede za ekonomski rast (Drechsler, 2005). Evans i Rauch kao mjerilo
uzimaju ,.ljestvicu weberijanstva“ (eng. Weberianness Scale) koja se temelji na klasiénim
weberijanskim obiljezjima sluzbe i poloZaja sluzbenika koja su razmotrena u drugoj cjelini
ovog rada - meritokratsko zasnivanje sluzbe te predvidljiva, doZivotna i na materijalnoj
nagradi zasnovana sluzba. Autori u zakljucku sugeriraju kako bi weberijanska obiljeZja
trebala biti ukljucena kao faktor u opéem modelu ekonomskog rasta te kako bi donositelji
politika viSe paZnje trebali posvetit izgradnji bolje uprave, a druStvene znanosti ukljuditi

varijacije organizacije drzavne uprave u fokus svojih istrazivanja (Evans i Rauch, 1999).

Pema Drechsleru, sa svim svojim slabostima, weberijanski model je i dalje najbolji model koji
postoji, a svakako je superioran doktrini novog javnog menadZmenta. Autor parafrazira
Winstona Churchilla te poentira kako je zapravo u pitanju najgori oblik javne uprave, osim
svih ostalih. Medutim, doktrina o kojoj raspravljamo ne sluzi povratku na izvorne Weberove
postavke ve¢ preuzimanju pozitivnih elemenata novog javnog menadZmenta, ali na

weberijanskim temeljima na nacin da oba inspiratora djeluju nadmaseno (Drechsler, 2009).

Iako je prostor nakon uzmaka doktrine novog javnog menadZmenta ostao ispunjen njegovim
elementima koji su ili integrirani u javne uprave ili su kao poslovi¢ni buzzword zaostali u
meduprostoru i kolektivnom pamcenju zajednice - Drechsler (2005) ukazuje kako je potreban
oprez prilikom integracije zaostalih pozitivnih elemenata doktrine novog javnog
menadZmenta s weberijanskim elementima. Primjerice, u tome se prostoru pojavio koncept
vezan za sluzbu i polozaj sluzbenika ,Merit and Flexibility, koji bi trebao objediniti
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fleksibilnost kao element novog javnog menadZmenta i weberijanske zasluge. Polaze¢i od
weberijanskog modela kao osnove, Drechsler (2005) smatra da nove elemente treba integrirati
na temelju njihove spojivosti s weberijanskom osnovom - te da fleksibilnost sluzbe to
zasigurno nije. Integracija novomenadzerskih elemenata moguca je tamo gdje to ima smisla i
gdje dodani elementi mogu funkcionirati u integralnoj cjelini s weberijanskim elementima.
Obrazlaze to heterogenos¢u obje doktrine te Cinjenicom da vecina elemenata postaje
nefunkcionalna njihovom izolacijom odnosno izdvajanjem izvan osnovnog konteksta, a
nesvrhovita integracija moze dovesti do uniStenja mehanike novog sustava - kao $to previse
fleksibilnosti u merit sustavu dokida svaku njegovu zamisljenu prednost. Zakljucuje da sve
velike strategije - prije ili kasnije - zavrSe na Weberovom idealtipu kao osnovnoj varijanti

upravnog modela (Drechsler, 2005).

Fleksibilno$¢u upravnog sustava u zemljama Srednje i Isto¢ne Europe bavi se Randma-Liiv
(2008) koja istice kako razlozi za primjenu fleksibilnosti ne mogu biti podudarni u
visokorazvijenim zemljama i zemljama Srednje i Isto¢ne Europe, pa bi stoga i jednaka
primjena istog zahtjeva polucila sasvim razliite ishode. Javni sektor u zemljama Srednje i
Istone Europe vec je opterecen silnim promjenama koje su dovele do smanjenja posvecenosti
i motivacije javnih sluZzbenika, pa su sasvim promasene opservacije o navodno rigidnom
sustavu budué¢i da je stvarnost potpuno drugadija. Stoga je na reformatorima u takvim
upravnim sustavima zadaéa procjene balansa izmedu fleksibilnosti i stabilnosti dok bi u
slu¢aju dvojbe trebalo posegnuti za klasi¢nim weberijanskim elementom - stabilno$éu

(Randma-Liiv, 2008).

O uvjetovanosti reformskog pristupa javne uprave prethodno dosegnutom razinom razvoja i
konkretnim obiljezjima svakog pojedinog sustava javne uprave govori Guy Peters (Drechsler,
2005) kroz primjer kontinuiteta razvojnih faza uprave - razli¢ito od preskakanja evolutivnih
faza pod impresijom doktrine novog javnog menadZmenta. Smatra da je vecina vlada na
svijetu bila izloZena psiholoskom ili nekom drugom opipljivijem pritisku kako bi prihvatila
moderni kanon uprave utjelovljen u doktrini novog javnog menadzmenta, a osobit je slucaj s
Latinskom Amerikom i drzavama Srednje i Isto¢ne Europe gdje su ishodi pritisaka izvjesnije
bili losi nego dobri. Peter, jednako kao i Drechsler, sugerira weberijanske osnove kao

polaziste za izgradnju suvremene uprave, naglasavajuéi elemente kojih su nositelji sluzbenici:
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., Usprkos privlacnosti ideja poput deregulacije i fleksibilnosti, viade koje
pokuSavaju izgraditi ucinkovitu upravu i demokraciju vise su u potrebi za
naglasavanjem formalnosti, pravila i snaznih etickih standarda. Vrijednosti
poput efikasnosti i ucinkovitosti vazne su ali u kratkom ne toliko kljucne kao
postizanje poStenja i odgovornosti. Jednom kada je takozvani weberijanski
upravni sustav institucionaliziran, tada ima smisla razmisljati o najboljem

nacinu pomaka iz tog sustava u neki drugi sustav* (Drechsler, 2005).

Sli¢no kao i Peters, u raspravi o perspektivama doktrine neoweberijanske drzave u zemljama
Jugoistoéne Europe, isti€e i Drechsler. Upozorava kako doktrina neoweberijanske drzave
»zahvaljujuéi svojoj sinkretistickoj prirodi kombinira najbolje od oba svijeta, ostavljajuci s
druge strane dovoljno prostora za nacionalne specifi¢nosti no to ne znac¢i da moze biti
primijenjena uvijek i svugdje u zemljama Jugoistotne Europe, uvaZavaju¢i ¢injenicu
izostanka iskustva i faze klasiéne weberijanske drzave u konkretnim upravnim sistemima
(Drechsler, 2009).

2.3.4 Reinventing Weber - §to je nova u doktrini neoweberijanske uprave?

Christopher Pollitt i Geert Bouckaert (2011) doktrinu neoweberijanske drzave definiraju na
temelju stanja u kontinentalnoj Europi, osobito Sest zemalja koje su detaljnije analizirali, a
kojoj doktrini odri¢u normativnu dimenziju, inzistiraju¢i kako je u pitanju saZeti pregled
stanja. Neoweberijanski model vide kao viziju moderniziranog, uinkovitog i prijateljski
prema gradanima nastrojenog upravnog aparata. lako se model sastoji od klasi¢nih
weberijanskih elemenata i odredenih dodataka, autori mu odri¢u genezu po formuli Weber

plus novi javni menadzment (Pollitt i Bouckaert, 2011).
Weberijanski elementi doktrine neoweberijanske drzave:

i. reafirmacija drzave kao glavnog facilitatora rjeSenja za nove probleme poput
globalizacije, tehnoloskih promjena, promijenjenih demografskih trendova ili

ekoloskih prijetnji;

ii. reafirmacija uloge predstavnicke demokracije ukljucujuéi sredis$nju nacionalnu,
regionalnu 1 lokalnu razinu vlasti u cilju njihove instrumentalizacije kao

legitimiraju¢ih elemenata u drzavnom aparatu;
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iii.  reafirmacija uloge upravnog prava - prikladno moderniziranog - u ofuvanju temeljnih
nacela u odnosu gradana i drzave, ukljucujuéi jednakost pred zakonom, pravne
sigurnosti 1 dostupnosti specijalizirane pravne zaStite gradana od akcije drZzavnog

aparata - sudska kontrola uprave;

iv.  zaStita ideje javne sluzbe sa svojim posebnim statusom, kulturom, pravilima i uvjetima

sluzbe.
,»Neo“ elementi doktrine neoweberijanske drzave:

i. zaokret od unutarnje orijentacije na birokratska pravila, a prema vanjskim
perspektivama koje ukljucuju zadovoljavanje potreba i Zelja gradana. Pritom osnovni
put za postizanje takvog zahtjeva ne treba ukljudivati primjenu trzi$nih mehanizama -
iako ta moguénost ne bi trebala biti u potpunosti iskljuena - veé stvaranje

profesionalne kulture kvalitete i usluznosti;

ii. dopuna - ali ne i supstitucija - uloge predstavnicke demokracije s paletom
instrumenata za savjetovanje (s) ili direktno predstavni$tvo gradana radi zastupanja
njihovih stajalista. Taj je element izraZeniji u lokalnoj razini vlasti u Sjevernoj Europi
1 Saveznoj Republici Njemackoj no S$to je prisutan na istoj razini vlasti u Belgiji,

Francuskoj ili Italiji;

iii.  u upravljanju resursima unutar vlasti trazi se modernizacija odgovarajuceg pravnog
okvira u svrhu poticanja znatnije orijentacije, primarno, na postizanje rezultata, a ne
iskljucivo na slijepo slijedenje procedura. Taj se zahtjev ostvaruje pomakom balansa
u korist ex ante, a na Stetu ex post sustava kontrole no tako da ex post sustav kontrole

ne bude u potpunosti odbacen;

iv.  profesionalizacija javne sluzbe na naéin da ,,birokrat* ne bude isklju¢ivo uski stru¢njak
za podrucje prava relevantno za njegovo podrucje rada ve¢ da postane profesionalni
menadZer orijentiran na zadovoljavanje potreba i zahtjeva gradana ili korisnika usluga

kojima sluzi (Pollitt i Bouckaert, 2011).

O perspektivama Pollittovog i Bouckaertovog modela raspravlja Drechsler (2009) polaze¢i od
ve¢ istaknute ¢injenice kako njegovi autori doktrinu nisu zamislili kao normativni model ve¢
empirijsko-analiti¢ki, a kako ona unato¢ svojim nedostatcima na koje izravno ukazuju i Pollitt
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i Bouckaert, zapravo predstavlja najbolji model prikaza onog $to je posrijedi u Europi te
instrument koji znafajno pomaze razumijevanju suvremene javne uprave. Pritom
neoweberijanska drzava ne odbacuje menadzerske i participativne elemente koje je doktrina

novog javnog menadzmenta ostavila iza sebe.

Drechsler (2009) kontekstualizira doktrinu neoweberijanske drzave smatrajuci je idealnom
zamjenom za novi javni menadZment posebno u okolnostima kada, zahvaljuju¢i Lisabonskoj
strategiji odnosno agendi Furopske unije, dolazi do pomaka smjera prema inovacijskoj
ekonomiji (eng. innovation-based economics). Upravo Lisabonska strategija, kao temeljni
razvojni program sa enormnim push-pull okvirom djelovanja, usmjerava europsku naddrzavu
prema drustvu znanja i poziciji globalne sile, §to prema Drechsleru predstavlja drZzavno
utemeljeni socioekonomski program koji zahtjeva kao pretpostavku realizacije
visokokvalitetnu javnu upravu. Upravo realizacija inovacija u opéem interesu, za razliku od
individualnog poduzetni$tva, traZi javnu administraciju kao pretpostavku ostvarivanja
zamiS$ljenih inovacijskih politika. Jednako vrijedi i za nadolazeée vrhunske tehnologije poput
nanotehnologije, biotehnologije ili sli¢nih ¢ije ¢e ostvarivanje zahtijevati izuzetno kadru
drzavu koja je sposobna znanstveno tehnolo$ke javne politike implementirati putem javne
sluzbe koju odlikuje dugoroéno planiranje, visoke kompetencije i sposobnost toleriranja
pogresaka. Takve su ciljane odlike u cijelosti razli¢ite od postavki doktrine novog javnog

menadZmenta (Drechsler, 2009).

Reafirmacija weberijanskih elemenata doktrine neoweberijanske drzave vidljiva je napose
kroz konsolidaciju bitnih obiljeZja weberijanske birokracije. Paradoksalno, suvremena
informacijsko-komunikacijska paradigma ostvaruje bolji odnos s doktrinom neoweberijanske
drzave no $to je uspostavljen, suprotno svim océekivanjima, s doktrinom novog javnog
menadzmenta. Nacelo pisane komunikacije i podjela rada kako ih je osmislio Weber,
dozivljavaju punu afirmaciju i primjenu u neoweberijanskoj doktrini koja se oslanja na e-
governence. Ponesto je drugadiji slucaj s hijerarhijom koja dozivljava rastakanje kroz mrezne
organizacijske modele, ali to kompenzira tako $to do snaznog izrazaja kontrole i koordinacije

dolazi u prakti¢noj primjeni informacijsko-komunikacijske paradigme (Drechsler, 2009).

Snazna reafirmacija weberijanskih elemenata vidljiva je i u odnosu na ponovno naglasavanje
vaznosti upravnog prava koje naglaSavanje i oslanjanje je neophodno kao instrument
relegitimizacije drzave i vradanja povjerenja u organizacije javnog sektora. Naime,
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mehanizmi novog javnog menadZmenta koji su znacajno potkopali legitimnost drZave jesu
upravo oni na kojima se temeljila ta doktrina - poduzetnistvo, kompetitivnost i upravljanje
oslanjanjem na nedrzavne subjekte. Stoga doktrina neoweberijanske drzave nudi stvaranje
pravne sigurnosti kroz jasno utvrdenu odgovornost, ostavljanjem po strani divota poput
kompetitivnih mehanizama. Takav se pomak odvija osobito u odnosu na pruzanje temeljnih
javnih usluga. Ne odbacuju¢i u potpunosti reformsku tendenciju marketizacije, doktrina
neoweberijanske drzave je nadopunjava i humanizira kontrolnim i sigurnosnim mehanizmom
upravnog prava. Jednako tako neo elementi doktrine neoweberijanske drzave ogledaju se u
orijentaciji na postizanje rezultata kao i na afirmaciji, primarno, ex-ante, ali i ex-post kontrole

(Randma-Liiv, 2008).

Weber posebno mjesto u svome djelu Wirtschaft und Gesellschaft nalazi za raspravu o
polozaju sluzbe i sluzbenika. Izgleda da u neoweberijanskom konceptu taj poloZaj ostaje

podjednako vaZan, a neke njegove karakteristike posebno naglasene.

Suvremene okolnosti od moderne javne uprave zahtijevaju suofavanje s izazovima
dizajniranja i implementacije strukturnih politika (policy) i upravnih reformi koje zahtijevaju
dinami¢nu razmjenu podataka uz zadrzavanje strateSke perspektive na meduovisnost politika i
menadZerskih instrumenata. Stoga doktrina neoweberijanske drzave oslanja svoju viziju
uprave na klasi¢ne weberijanske elemente poput razvoja cjelovitosti sluzbe i posebne upravne
kulture koju odlikuje poseban status, kultura, pravila i uvjeti sluzbe, sve podrzano jakom
drzavom. Ti elementi doktrine neoweberijanske drZzave u suvremenom kontekstu trebali bi
podrzati stabilizaciju drzavnog aparata i njegovu depolitizaciju, kao i potaknuti razvoj sluzbe i

standarda ponaSanja (Randma-Liiv, 2008).

Stoga, prema Temmes, ,,posljedi¢no weberijanska neutralnost upravnog aparata predstavlja
nezaobilazni uvjet odgovaraju¢eg prihvacanja modernih menadZerskih principa® (Randma-
Liiv, 2008).

Posebno razocaranje ishodima doktrine novog javnog menadZmenta proizlazi iz potpunog
podbacaja u odnosu na ostvarivanje deklariranih ciljeva u podru¢ju njegove uze specijalnosti.
Novi javni menadzment se, u klasi¢noj trZinoj maniri kitio mantrom o orijentaciji javnog
sektora na klijenta. Takav je pristup bilo osobito uspjeSan u zemljama Srednje i Isto¢ne

Europe koje su bastinile komunisticku povijest, pa je isticanje kako je musterija uvijek u
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pravu predstavljao izuzetno prijem¢iv put za prihvacanje neoliberalnih ideoloskih principa
upakiranih u upravnu doktrinu. Randma-Liiv (2008) upozorava kako je pristup svodenja
uloge gradana na ulogu klijenta izuzetno §tetan u zemljama gdje je gradansko obrazovanje
slabo te gradani u pravilu nisu upoznati sa svojim pravima. Dodatne otegotne okolnosti koje
dodatno pogorSavaju poloZaj predstavljaju primjerice nerazvijena predstavnicka demokracija

ili percepcija poslovnih subjekata kao nadmoénih nad drzavnim aparatom.

Sukladno nacelima neoweberijanske drzave uloge predstavnicke demokracije dopunjava se -
ne supstituira - s paletom instrumenata za savjetovanje (s) ili direktno predstavnistvo gradana
radi zastupanja njihovih stajaliSta. To je od osobite vaznosti u novim demokracijama radi
jacanja legitimiteta drZzave i samopouzdanja politickim akterima, sluZbenicima kao i
nastajuéem civilnom drustvu nasuprot dominantnom poslovhom sektoru. Fokus
reprezentativne demokracije u doktrini neoweberijanske drzave je osnova za kontrolu i

odrZzavanje stabilnosti i kompetentnosti javnih sluzbenika (Randma-Liiv, 2008).

Sli¢no kao 1 neke prethodno spomenute mantre i maksime, u postkomunistickim zemljama
Sredisnje i Isto¢ne Europe, prilicno lako je zaZivjela i ideja o prepustanju menadZmenta
menadZzerima (eng. letting the managers manage). Podloga za to je bila silna formalizacija
koja je krasila spomenute zemlje u toj mjeri da je njihovim gradanima ideja deregulacije koje
je proklamirala doktrina novog javnog menadzmenta djelovala logi¢no i nuzno. Medutim,
krajnje je upitno da li je decentralizirani i deregulirani javni menadZment mogao biti
postavljen na temelje postkomunisti¢ke upravne kulture i deficitarne etike javnih sluzbenika
(Randma-Liiv, 2008). Doktrina neoweberijanske drzave nudi reafirmaciju upravnog prava u
cilju zastite odnosa gradana i drzave - osobito jednakosti pred zakonom, pravne sigurnosti i
sudske kontrole uprave. Takav okvir daje viSe predvidivosti, pouzdanosti i legitimiteta u

kaoti¢nom politickom i upravnom okruZenju Sredi$nje i Isto¢ne Europe (Randma-Liiv, 2008).

Ukupne prednosti neoweberijanske drzave dolaze do posebnog izraZaja u vremenima krize
koja zahtijevaju drzavni intervencionizam, to sve uvazavajuéi ¢injenicu da sustav ne moze
funkcionirati bez kompetentne i motivirane sluzbe - a rezanje ¢ijih izvora financiranja djeluje
kao najgora mogucéa odluka u takvim vremenima. Drechsler zaklju¢uje da je nova velika
drzava ve¢ ovdje te je u op¢em interesu da bude dobro upravljana, a kao najbolji put za
prevladavanje krize i kasniji oporavak vidi ponovnu uspostavu mandarinata - visoko
sposobnog, responzivnog, dugoro¢no motiviranog i usmjerenog rukovodeceg sloja u javnoj
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upravi, u stvari revitalizirana reminiscencija izvorno weberijanskog sluzbenika (Drechsler,

2009).

Stranica | 42



Maja Lugar: Suvremene perspektive doktrine neoweberijunske drzave (specijalisticki zavrsni rad)

3. ZAKLJUCAK

Moze se zakljuciti kako neoweberijanska doktrina uprave, reinterpretiranjem weberijanske
birokracije i njenom kontekstualizacijom u suvremenom okruZenju ima mnogo za ponuditi
upravnim reformatorima koji teze izgradnji ili osnazivanju onih elemenata upravnih sustava
koji su zanemareni ili naprosto preskoceni u prethodnim razvojnim ili reformskim procesima.
Promatrajuc¢i kroz nama blizak kontekst, ne tako davna drustveno politicka preslagivanja
potaknula su poprili¢no eufori¢ne globalne najave o kraju povijesti, a na razini reforme javne
uprave podjednako eufori¢ne i, sada se ¢ini - sasvim naivne 1 neutemeljene, reformske teznje
koje su primjenom instant rjeSenja trebale na ostatcima socijalistickog drustvenog poretka
konstruirati onakav druStveni, ekonomski i pravni poredak nalik na uzorne modele u
zemljama razvijenog kapitalizma. Medutim, niti je povijest dosla do svog kraja niti su brza
rjeSenja uspjela nadomjestiti izgubljena desetljeCa u razvoju javne uprave tranzicijskih
zemalja poput zemalja Srednje i Istoéne Europe. Jednako aktualno danas kao i 1995. godine,
Pusi¢ ukazuje kako ,,svaka uprava u svakom trenutku svog razvitka moze poéi dalje samo od
onog stanja koje je u tom trenutku zatekla i nuZzno nastavlja na ono $to se u upravi doti¢ne

zemlje dogadalo prije tog trenutka* (Pusi¢, 1995).

Uvodno je u ovom radu istaknut zavidan uspjeh oCuvanja same esencije weberijanske
birokracije i to s punim pravom, imaju¢i u vidu izazove s kojima se ista susrela u
transformativnim i krajnje radikalnim reformskim zahvatima koji su se u pojedinim
razdobljima namjerili na drzavu i njene institucije. Medutim, potrebno je naglasiti ono §to
nam je svima poznato - u stogodi$njem razdoblju egzistiranja weberijanske ideje u ovoj ili
onoj formi, u cijelosti je preobrazen drustveni i ekonomski krajolik u kojem egzistira drZzava,
a velike promjene zahvatile su i podru¢je drustvenih znanosti ukljucujuci i znanost o javnoj
upravi. Ne ulazeci suvise detaljno u sadrzaj i prirodu tih promjena, politicke 1 ekonomske
prilike u djelu svijeta od interesa Maxa Webera u potpunosti su preobrazene kroz vise
nelinearnih ciklusa razvoja, a time i drustvena zajednica i njena oc¢ekivanja od javne uprave.
Funkcionalna drzava s optimalnim administrativnim kapacitetom potrebnija je drustvu vise
nego ikad ranije, a kolektivna svijest djeluje oslobodeno nametnute i nekad dominantne ideje
o suvisnosti drzavnog aparata ili barem njegove fluidnosti i relativnosti u odnosu na, toboze,

superiorne trzi$ne principe.
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No razvidno da je u sloZzenom evolutivnom procesu neoweberijanska upravna doktrina
oslobodena pojedinih odlika, poput beziznimne hijerarhi¢nosti i zatvorenosti prema okolini,
koje su bile tipiéne za Weberov idealtip birokracije kao i za weberijansku javnu upravu
nastalu na njenim principima. Medutim, ukoliko to nije bilo jasno prilikom ¢itanja Weberovih
principa u njegovom idealtipu birokracije niti je postalo jasno u primjeni u klasi¢nom modelu
weberijanske uprave, principt birokracije koje je postavio Max Weber nametnuli su se kao
op¢i principi na kojima se temelji svako funkcioniranje javne uprave - a public management

for all seasons, da parafraziramo Hooda.

Krajnje neposteno bilo bi zakljuciti kako doktrina novog javnog menadZmenta nema nikakvih
pozitivnih doprinosa na nasa shvacéanja javne uprave i ukupne ishode znanja i o¢ekivanja iako
je sasvim jasno da je barem na$e iskustvo noSenja s tim istim novim javnim menadZmentom i
njegovim ishodima duboko usadilo odredena nacela koja niti sadasnji i buduci kreatori javnih
politika i reformi javne uprave niti gradani ne bi trebali smetnuti s uma. To se, prije svega,

odnosi na tri famozna ,,E* te participativne elemente.

Medutim, pitanje je mjere i kriterija odnosno finog balansa izmedu institucija i njihovih
elemenata u sloZenoj arhitekturi odnosa privatnog, javnog i civilnog - a osobito kada u
perspektivu unesemo i dinamicki element reforme. No i odredivanje balansa i kriterija kroz
participativne procese javnih politika ponekad nije lako niti je lako istovremeno zadovoljiti
naizgled nepomirljivo - idealno niske poreze i uéinkovite javne sluzbe. Pokazalo se da je
opskrbu energentima ili (tele)komunikacije dobro iz ruku drzave i njene birokracije prepustiti
trziStu no bez sudjelovanja drzave putem novih ili moderniziranih formi utemeljenih na
zasadama weberijanske birokracije vrlo brzo upitnim postaju opskrba potroSaca energentima,
sigurnost Zeljezni¢kog prijevoza ili druga postignuca i standardi za koje se vjerovalo da su

ireverziblini.

Max Weber nije osobito volio (svoju) birokraciju o kojoj je toliko puno pisao. Smatrao je ¢e
se silnom racionalizacijom transformirati u tehnokraciju kao svoj prirodni nastavak no,
nazalost nepoznato, ostat ¢e nam njegovo odredenje prema neocekivanoj transformaciji

idealtipskog konstrukta birokracije u doktrinu neoweberijanske drzave.
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