Enver Ajanovié¢

UDK 34 (44)

LE POUVOIR HIERARCHIQUE U REPUBLICI FRANCUSKOJ
LE POUVOIR HIERARCHIQUE IN THE REPUBLIC OF FRANCE

SazZetak

Pojam ,,le pouvoir hiérarchique“ u Republici Francuskoj je pojava koju izu-
cavaju nauka o upravi i upravno pravo. Moze se prevesti u dvostrukom smislu
zavisno od konteksta u kojem se koristi: kao hijerarhijska viast ili kao ovlaste-
nje. Na osnovu njega u francuskoj nauci o upravi suprotstavljaju se centra-
lizirani i decentralizirani drzavni organi i uprava. Veoma je bitan princip na
kojem se temelji organizaciono upravno pravo u ovoj zemlji, te u drugim ze-
mljama koje su preuzele u svoj pravni poredak i pravnu nauku ideju upravnog
prava kao neizostavnog elementa pravne drzave sa demokratskom tradicijom
pisane ustavnosti. U upravnom pravu hijerarhijska vlast se analizira, takoder,
u kontekstu decentralizacije, ali i dekoncentracije kao temeljnih principa or-
ganizacije drzavne uprave u Francuskoj. Osim toga, u ovoj drzavi hijerarhija
se izucava i u kontekstu sluzbenickih odnosa u drzavnoj upravi.

Kljucne rijeci: politicka, pravna i drustvena hijerarhija, osobine hije-
rarhije, iskrivljavanje hijerarhije

Summary

The term le pouvoir hiérarchique in the Republic of France denotes a
phenomenon that is being studied by the governing science and administra-
tive law. Its translation is ambiguous, depending on the context in which it is
used: either as the hierarchical authorities or the authorization. Within the
French governing science, the centralized and decentralized state organs and
administration are opposed to each other using this phenomenon as the basis.
The principal on which the organizational administrative law in this state is
founded plays a key role, and in other countries that have adopted their legal
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order and legal science of the administrative law as the obligatory element of
legal state with democratic tradition of written constitutionality. The hierar-
chical power, in the administrative law, is also subjected to the analysis from
the decentralized, and even from dispersed point of view, as the fundamental
organizational principles of the state governing within the French republic.
In addition to this, this states hierarchy is also studied in the context of the
officials’ relation in the state administration.

Key words: political, legal and social hierarchy, features of the hierar-
chy, twisting of the hierarchy

I

Birokratija je organizirana na poseban nacin u obliku svrstavanja u hijerarhi-
ju. Ovo svrstavanje ¢ine dvije nerazdvojne osobine: jedna je funkcionalna, a
druga personalna. To znaci da upravne uloge imaju piramidalnu formu, odno-
sno one se vrse na neprekinutom nivou, tj. nadredeni i podredeni jedni drugim.
Podrazumijeva obavezu svakog sluzbenika da se pot¢ini onom koji se nalazi
iznad njega u toj organizaciji. Hijerarhija se, dakle, ne sastoji samo od veli-
kog broja uloga, nego odreduje odnose medu pojedincima. Funkcioneri se ne
organizuju iskljucivo prema hijerarhiji definirane i placene s/uzbe u skladu sa
njihovim rangom u hijerarhiji, nego je za njih bitna i stroga disciplina nasu-
prot njihovim nadredenim funkcionerima. Hijerarhijska organizacija pociva
na principu hijerarhijske vlasti, koja je njen uvjet i garancija.

II
Hijerarhijska organizacija

Hijerarhijom se stvara poredak medu sastavnim dijelovima organizacije Sto
znaci da ¢lanovi imaju odreden ,,nivo* u organizacijskoj strukturi. Postoji do-
datna dimenzija u organizaciji: nije u pitanju samo koordinacija svih u€esnika,
nego takoder 1 ,,da ih se spoji 1 rasporedi* tako da se postigne maksimalna
efikasnost (C. Ménard). Hijerarhijska organizacija ne znaci donoSenje svih
odluka na vrhu. Postojanje viSe nivoa podrazumijeva da vrh ne vrsi sve 1 da
su potrebne razlicite uloge, €iji broj odreduje slozenost povecanog aparata.
Ovom kohezijom otklanja se cijepanje cjeline. Hijerarhija, dakle, obuhvata
procese neodvojive od diferencijacije/ integracije.
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Ti organizacijski zadaci su slojeviti, odnosno podijeljeni su na razliCite
nivoe. Jasno je da ti nivoi mogu preuzimati inicijative, imaju dio slobodnog
izbora, mogu donositi odluke pod uvjetima propisanim pravom na osnovu
pravila o prenesenim nadleZnostima. Vrhovni organ hijerarhije mora uvaza-
vati ova pravila uz suzdrzavanje da ¢ini bilo §ta u nadleznosti podredenih
organa. Medutim, to podrucje inicijative je promjenljivo. Ono se postepeno
povecava 1 dostiZe najvise nivoe, s tim da nikad nije potpuno i, suprotno tome,
postepeno se smanjuje iduci prema nizim nivoima, a da nikad ne nestane.

Medu zadacima postoji odnos podredenosti jednih prema drugim. Na
nekom nivou se vrSi nadleznost u skladu sa okvirom kojeg su odredili visi
nivoi vlasti. NiZi nivoi moraju proslijediti informacije viSim nivoima kako bi
prvi bili u moguénosti da se orijentiraju na upoznavanje stvari. Ipak, oni su
duzni drzati se planova koje su izradili visi nivoi vlasti.

Dakle, birokratska uprava je monolitna: podstrek potice od vrha, zatim
postepeno pada prema razli¢itim nivoima hijerarhije. Obim komunikacije 1
vertikalna struktura se shvataju kao osiguranje neprekidnog povratka od dna
prema vrhu kroz prosljedivanje informacije 1 od vrha prema dnu Sirenjem
vilasti. 1zloZeni nacin organizacije utemeljen je na tehnickim razmatranjima
vaze¢im za sve organizacije, §to je objasnjenje za primjenu birokratskog mo-
dela u svakom socijalnom polju. Za upravu dodatna opravdanja proizlaze iz
posebnosti njenog poloZzaja.

Tehnicki zahtjevi

Hijerarhijska organizacija podrazumijeva jedinstvo naredivanja: kolika god
je njihova granica nadleznosti, nizi nivoi vlasti moraju primijeniti usmjerenja
utvrdena na vrhu. Postoji viSe argumenata za opravdanje ovog jedinstva na-
redivanja.

Prvo, jedinstvo pruza moguénost izjednaCavanja efekata podjele rada i
specijalizacije zadataka koji predstavljaju stalnu prijetnju povezanosti akcije:
hijerarhija se u tom pogledu smatra sredstvom koordinacije, odozgo, aktiv-
nosti razli€itih dijelova uprave — ,,ona je utoliko potrebnija $to se uprava vise
razvija, grana, mijenja-S$to unutar nje povecava centrifugalne tendencije.” Vi-
vien je istakao da se zahvaljuju¢i hijerarhiji ,,kretanje malo po malo transfor-
mira, kroz neprekinut lanac postupnih sluzbenika, sve do najudaljenijeg vrha
teritorije.
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Hijerarhija je istovremeno uvjet efikasne uprave: M. Weber je dugo
istrajavao na ,,birokratsko-monokratskom* svojstvu uprave, koja u jasnoc¢i,
brzini, strogosti prevazilazi zastarjele forme kolegijalne uprave, kao §to je
u Pruskoj bio poznat ,.kameralisti¢ki* okvir sistema, dok kolegijalni rad
karakteriziraju trvenja, zastoji, kompromisi izmedu suprotnih misljenja,
hijerarhijska organizacija sprecava konflikte, te omogucava brze 1 jedno-
znacne odluke.

Na kraju, koncentracija vlasti na vrhu se shvata kao poboljsanje kva-
liteta odluka. Imajuci brojne informacije kao §to su distanca 1 Sirina pogle-
da, vrhovna vlast u hijerarhiji je u moguénosti donositi bolje promisljene
odluke. Dobro je, 1 po Tayloru i Fayonu, potpuno odvojiti zadatke koncep-
cije 1 izvrSavanja, ukoliko se ostavi slobodan prostor za inicijativu nizim
nivoima vlasti, Sto po Weberu, poti¢e neizvjesnost i samovolju: ,,pravi¢na
uprava mora biti predvidiva i proracunljiva®. Taj cilj ostvaruje se na osno-
vu jedinstva naredivanja.

Statusni imperativ

Navedena opca razmatranja su dvostruke politicko-pravne prirode §to je
svojstveno javnoj upravi. Ona nije organizacija drugacija od drugih. Ra-
zlikuje se od drugih organizacija po tome §to je pravilo dobrog upravljanja
imperativ za upravu. Princip hijerarhije je posljedica trostruke subordina-
cije: pravne, politicke i socijalne, koji ga i ureduju.

Pravna subordinacija

Sistem ,,pravne drzave* odlikuje se hijerarhijom normi i podredivanjem
uprave ,,zakonu“. No, hijerarhija pravnih normi je kvalitetnija ukoliko
medu donosiocima tih normi postoji odnos hijerarhijske zavisnosti. Hije-
rarhijska kontrola podvostruc¢uje' sudsku kontrolu, cak je se i izbjegava,
¢ime je zagarantovana zakonitost upravne aktivnosti. Postoje dva sredstva
za ostvarenje poStovanja pravne norme: bilo da se radi o sukcesivnoj sud-
skoj kontroli, u kojoj se poniStavaju neispravne odluke, bilo da je u pitanju

' Ovo pojacanje francuska nauka upravnog prava objasnjava ovako: ,,Kontrola koja je
nad upravom osigurana sudskim presudama o tuzbama podnesnim pred upravno sud-
stvo se podvosrucuje kontrolom koja se ne sluzi sudskom procedurom i koja se moze
vrsiti ¢ak i u odsustvu zalbe ili prigovora®. Traité de science administrative, Mouton &
Co, and Ecole Pratique des Hautes Etudes, 1966, str. 441.



hijerarhijska kontrola, koja se vrsi prema vrhu, ¢ija svrha je sprecavanje dono-
Senja neispravnih odluka, s jedne strane, a, s druge strane, da ih povuce povo-
dom zahtjeva stranke. Prema uvjetima njenog vrSenja, druga vrsta kontrole je
neuporedivo efikasnija. Birokratska hijerarhija je veca garancija za poStovanje
normativne hijerarhije: pot€injavajuc¢i se svom nadredenom, sluZbenik se po-
naSa prema ograni¢enjima pravnog poretka, primjenjuje princip zakonitosti 1
poStuje zahtjeve pravne drzave. Birokratski poredak je samo ogledalo pravnog
poretka.

Politicka subordinacija

Princip demokratije stavlja sluzbenike pod vlast uprave, dok naredbe izdaju
samo imaoci legitimne vlasti. Princip hijerarhije je osiguranje te suprematije,
jer to omogucava upravi potpunu vlast na trziStu usluga 1 garantira podrede-
nost sluzbenika. To je 1 osnova da se upravni sluZbenici pozovu na politicku
odgovornost.

Drustvena subordinacija

Dogma opceg interesa podrazumijeva da drzavni sluzbenici rade u sluzbi cilja
koji ih nadvisuje, odnosno da rade samo za stvari od kolektivnog interesa.
Princip hijerarhije pruza garancije za ovu podredenost: istinski sustinski dio
drzavne institucije je osnova nuzne kohezije 1 discipline u njenom funkcioni-
ranju. Transformacija uprave u poslusnu i dotjeranu upravu podvrgava sluz-
benike zahtjevima njihovog rada uz zabranu ispoljavanja vlastitih interesa.
Stoga nije niSta ¢udno da se u svim drzavama njen znacaj pokazuje na aparatu
prisile kao osnove trajnog jezgra drzave.

Opisana piramidalna organizacija temelji se na principu podredenosti
nadredenom u hijerarhiji.

Hijerarhijska vlast

Hijerarhija ne obuhvata samo piramidalnu zgradu sluzbi 1 zadataka, nego 1
odredenu vrstu odnosa vlasti. Kao osnova ove organizacije sa jedne strane,
Sef u hijerarhiji ima trostruka ovlaStenja: da nareduje podredenim (ovlastenje
davanja uputstava), da kontroliSe njihove akte u pogledu njihove saglasnosti
1 izrice sankcije ako postoji nesaglasnosti, dok su, sa druge strane, podrede-
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ni obavezani na poslusnost, odnosno obavezni da bez istrazivanja vrijednosti
ili osnovanosti vaze€eg poretka u€ine ,,maksimom njihovog ponaSanja* (M.
Weber)?.

Ukoliko hijerarhijska vlast podrazumijeva aktivnost na aktivnost (izu-
zimajuci ,,aktivnosti prema ljudima*), francuski autori upravnog prava zago-
varaju veoma uzak pojam. Zalazu se da prvi izraz budu samo akti koji ne bi
bili pravni izvori, odnosno ne bi sadrzavali pravne norme za kolektivitet, nego
bi se radilo samo o zajednickoj proceduri izrazavanja volje nadredenog pre-
ma podredenom. To su akti u pisanoj formi, koji se mogu izraziti 1 saop¢iti 1
usmenim putem. Zovu se ,,cirkulari®, ,instrukcije®, ,,sluzbene naredbe (ili za-
biljeske)“. Ovim aktima, nadredeni jednom ili viSe podredenih daju smjernice
o upravljanju koje oni moraju ili mogu provesti. To su odluke ili mjere koje se
moraju ili mogu donijeti ili poduzeti u nekoj apstraktnoj situaciji. U pitanju su
opc¢e odredbe. Ali, ipak aktom se upravlja i u datoj situaciji, npr. u odlukama
koje donosi nizi adresat u konkretnom slucaju, ¢esto u vezi sa odredenom
individuom. ,,Instrukcije®, ,,cirkulare* itd. tumace njihovi adresati kao Cisto
unutrasnje akte u okviru odnosnog organa. To su sluzbenici kojima se ovim
aktima obrac¢a osobno s ciljem da se odredi njegovo posebno upravljanje’.

Nauka upravnog prava tumaci i cirkulare kao nepravne akte koje dono-
se organi uprave. Cirkulari su u materijalnom smislu instrukcije, preporuke,
tumacenja koje daje Sef sluzbe 1 osobito ministar (koji je 1 najces¢i donosilac:
deset hiljada godisnje), osoblju ¢ijim aktivnostima upravlja.

Najcesc¢e su u vezi sa primjenom zakona ili podzakonskog akta kojima

se daje komentar ili tumacenje odredaba. Njima se upucuje na nacin procesui-
ranja, mjere opreza koje se moraju poduzeti, rok koji se mora ispostovati®.

Ovi cirkulari (Jednako u formi ,,instrukcija® ili ,,sluzbenih zabiljeski*)
su veoma vazni u praksi. U sustini, neki funkcioner o¢ekuje da dobije prikla-
dan cirkular da bi mogao primijeniti vaZe¢i zakon ili podzakonski akt.

Mnogo preciznije ovi akti se nazivaju ,,cirkulari za tumacenje®.

2 Chevallier, Jacques: Science administrative, Presses Universitaires de France, 3. produ-
bljeno izdanje, 2002, str. 324-328.

3 J. M. Auby i drugi, op. cit. str. 286.

* v, par exemple. la circulaire du 24 avril 1981, relative a certains aspects de l’instruction

des demandes de permis de construire; D 1981, p. 271).; navedeno u: Chapus, René: Droit
administratif général, Tome 1, Montchrestien, 15. izdanje, 2001, str. 513.
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To su pravi cirkulari. Po svom tumace¢em karakteru razlikuju se od onih
cirkulara koji po svojoj formi, nazivu, vanjskim obiljezjima, djelimicnoj ili
potpunoj sadrZini autenti¢énih normi odgovaraju podzakonskim normama. Te
norme daju ovim cirkularima prirodu odlucujuc¢ih akata 1 koji se uobicajeno
donose pod nazivom podzakonskog akta 1 formi rjeSenja. Oznacavaju se kao
,cirkulari sa podzakonskim karakterom* i1 imaju pravnu prirodu svih podza-
konskih akata®.

Ovlastenje davanja instrukcija sastoji se u donoSenju sluzbenih naredbi
1 cirkulara. Njima se odreduje kako se trebaju ponasati njihovi adresati u ne-
koj odredenoj stvari. Podredeni mora uskladiti svoje ponasanje sa upu¢enim
instrukcijama, pod prijetnjom disciplinskog progona (ako to nadredeni smatra
prikladnim) ako nije izvrSio naredene obaveze. Ni neposluSni gradonacelnici,
kada im se daju instrukcije u njihovom statusu drzavne vlasti, nisu iskljuceni
od takvih kazni .

Nauka o upravi dodaje 1 ovlastenje promjene odluke podredenog, tj. da
je zamijeni drugom odlukom. Drugim rije¢ima, da se njom zamijeni, odnosno
da vrsi nadleznost kojim je podredeni niZi u prvom stepenu’.

Vrsenjem ovlasStenja promjene odluke nadredeni mijenja odluku podre-
denog svojom odlukom koja se vise ili manje razlikuje od prethodne. Promje-
na nema retroaktivno dejstvo, odluka nadredenog mijenja nizu odluku samo
za buducnost.

Shodno svom podredenom polozaju, adresat instrukcije ili ¢ija je odluka
ponistena ili promijenjena nije ovlasten obracati se upravnom sudiji zbog mje-
ra koje je poduzeo nadredeni u obavljanju svoje hijerarhijske vlasti®.

U vezi sa prvim, smatra se da je to malo opravdano i da treba mnogo
Sire postaviti pojam hijerarhijske vlasti koji ¢e obuhvatiti ne samo ,,voljne
akte®, ,,cirkulare®, ,,instrukcije* itd., nego 1 one ,,sluzbene akte* kojima organi
propisuju pravne norme obavezne za drugog ili druge organe. To je suStina
hijerarhijskih odnosa, ,,hijerarhijske nadredenosti 1 podredenosti®“. Njeno lo-
gi¢no 1 prirodno obiljeZje je saradnja u hijerarhijskim ovlaStenjima. Voljni akti
ili sluzbeni akti razlikuju se samo u formi: oni su samo dva jednostavna nacina
vrSenja supstancijalno identi¢nih ovlastenja.

> René Chapus, ibid., str. 513.

6 René Chapus, ibid., str. 395.

7 J. M. Auby i drugi, op .cit., str. 286.
8 René Chapus, op. cit. str. 396.
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Grupi francuskih autora se ¢ini opravdanom sljedec¢a definicija hijerar-
hijske vlasti: ,,To je ovlastenje koje vr$i jedan organ da nametne drugom ili
drugima svoju volju (kao $to se Cesto izrazava), odnosno ovlastenje da formu-
lira odluku 1li norme koje ovaj drugi mora postovati, ili jos-u manje tehni¢kim
pojmovima, jednostavnije-ovlaStenje da odredi ili uredi njithovo ponasanje.*

Ova posljednja formulacija je preSiroka. Ubraja akte koji su neobican
1zraz za vrSenje hijerarhijske vlasti razli¢itim naredbama 1 nalozima (/es ,,or-
dres®, ,,commandements®, ,,injonctions*, ,,prescriptions*) ili obavezna pravila
svim ovim aktima je odreden ili se podrazumijeva obavezan nacin ponaSanja
adresata ili adresata ili da se odredi neka odluka. Ali njom su obuhvaceni 1
drugi tipi¢ni sadrzaji normativnih akata. Sa stanovista adresata radi se o jedno-
stavnim ,,ovlastenjima* odnosno odlukama kojima je njihov donosilac odre-
dio adresaru $ta smije, a Sta ne smije €initi, tj. ponasanje koje je prihvatljivo
ili neprihvatljivo  (ova ovlastenja su uvijek ogranicena, jer ona predvidaju
1 dopustaju samo ¢injenje, ne¢injenje ili suzdrzavanje. Ova ovlastenja moraju
biti izvjesna).

Slijedi da su lokalni organi uprave hijerarhijski podredeni centralnim
organima uprave odnosno njihovoj hijerarhijskoj vlasti. Pri svakoj odluci oni
moraju izvrSavati ili ne krsiti norme visih organa. Prema tome, oni imaju ta-
kav pravni polozaj da objave dekretom upravne propise ili da ministri donesu
rjeSenja, ministarska ili meduministarska (prema slucaju), jer svi dekreti i rje-
Senja imaju osobine upravnog akta. Ovi elementi su posebno vazni zato §to je
Ustav iz 1958. godine uveo kategoriju ,,propisa autonomne* ili ,,izvorne drza-
ve*, odnosno drzave koja nije vezana za raniju zakonsku odredbu radi njenog
upotpunjenja ili da dozvoli primjenu: tada je vlada ovlaStena nametnuti volju
slobodnu od svih granica zakona, osim ranijih prethodnih odredivanja poput
onih u ustavnim odredbama o individualnim pravima i slobodama. To je u su-
Stini kvazisuverena volja. Dakle, u Ustavu iz 1958. godine postoje odredbe o
hijerarhijskoj subordinaciji, tj. potencijalnoj zavisnosti lokalnih organa uprave
u odnosu na centralne organe uprave.

Ova zavisnost se izrazava u efektivnom vrSenju normativne funkcije dr-
Zave na datom objektu i ona je veca §to su nametnuta pravila strozija. Odbi-
janje van hijerarhijske vlasti elementa koji na najviSoj tacki sluzi definiranju
odnosa izmedu dvije grupe organa, njihove odnosne situacije moze samo vra-
titi pogreSnom stavu u kojoj mjeri su lokalni organi uprave potCinjeni pravnoj
volji centralnih organa.
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Kada se hijerarhijska vlast vrsi u ,,nesluzbenim aktima* na osnovu za-
kona i podzakonskih akata, ona se moZe urediti razli¢itim modalitetima koji
je ¢ine manje ili viSe snaznom. Stepen tog intenziteta dostize maksimum kada
vrhovna vlast sadrzi sljedeca ovlaStenja:

- a priori — propisivanje podredenom organu uprave ponaSanja koje
mora provesti ili pak ponaSanje koje ¢e morati izvrSiti tako, radi se o drugoj
,vlasti“. Norme ili odluke koje ¢e nadredena vlast morati ili moci postaviti
se ¢esto nazivaju ,,ovlastenje za davanje smjernica®. VrSenje ovih ovlastenja,
¢ak 1 propisivanje, ne oduzima nuzno svu slobodu odlucivanja za podredene
organe. Moguce je da se instrukcijama imperativno ne ureduje ponasanje na
sasvim apsolutno rigorozan 1 ,,usko vezujuci* nacin koji ostavlja prostor za
,pasivno izvrSavanje‘;

- ako 1 kada je podredeni organ odlucio i prihvatio izvjesno ponasanje,
bilo protivno ranijem instrukcijama nadredenog organa, bilo da njih uopce
nema: da on sam ucini a posteriori sve §to smatra dobrim 1 bi bio Zelio ili
bi sada Zelio koje je ucinio nizi sluzbenik. Dakle, da se zamijeni donesena
odluka nekom drugom odlukom kojoj se daje prvenstvo. Cesto se spominje
,,ovlastenje za preinacenje* (vise ukljucuje najmanje; moguce je da visa vlast
samo poniStava donesene odluke bez donosenja novih, ako ona procjenjuje da
je najbolja odluka da nista ne odluci; ona Cini da prevlada njena ,,negativna
volja* nad ,,pozitivnom voljom* nize vlasti). Tada viSa vlast moze sama do-
nijeti odluku koju Zeli, ¢im niza vlast nije donijela odluku, posto je izabrala
da se uzdrzi ili ako nije postupala. Ta moguénost se Cesto zove ,,ovlastenje za
zamjenu akcije*. Ovdje ,,pozitivna volja“ vise vlasti prevladava nad ,,negativ-
nom voljom® nize vlasti’.

Dakle, moze se re¢i — u vezi sa trenutkom postojanja ili nepostojanja
podredene vlasti — da se integralna hijerarhijska vlast moze vrsiti a priori, a
posteriori ili, pak, upravljanjem ili ispravljanjem.

Hijerarhijska vlast bi oslabila i izgubila svoju prirodu 1 snagu ako bi se
sastojala bilo u ,,ovlastenju upravljanja“ bilo u ,,ovlaStenju ispravljanja‘.

Ovlastenje upravljanja je takvo po sebi da se moZe posti¢i. Time se vlast
liSava sankcije 1 nespornosti, jer je ona direktna.

On négligera le pouvoir de suspension mineur, s il est isolé et s 'il mérite vraiment son nom,

c’est-a-dire s’il n’aboutit qu’a une mesure temporaire de suspension...de [’application ou
exécution de décesions; navedeno u: Auby, J. M. i dr.: Traité de science administrative,
Mouton & Co, and Ecole Pratique des Hautes Etudes, 1966, str. 288.
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Ovlastenje ispravljanja bi u cjelini bilo manje loSe, ¢ak i ako ne postoji
pravi razlog da ga se utvrdi: ,,ovlaStenje za ispravku* na osnovu glavnog ili au-
tonomnog principa bio bi dovoljan osnov za hijerarhijsku nadredenost. Name-
tanje svoje volje, kojoj se smisao moze ponovo dati ako se kaze ,,njena osobna
volja®, podrazumijeva da donesene odluke nadredene vlasti mogu biti pravno
slobodne odluke 1 to ne samo pravno nametnutih odluka kroz zadatak da se
obezbijedi postovanje ili da se poStuju obavezna pravila, kao $to su ona u zako-
nu ili podzakonskim aktima.

Zar time ne postaje jasno da vlast nazvana ,,nadredena‘ ima ovlastenje
djelovati protiv akta ili propuStanja (necinjenja) lokalne vlasti kao podredene u
svrhu zakonitosti, tj. zbog nezakonitih odluka ili ovog ne€injenja, da je to volja
zakonodavca da istakne 1 nametne svoje osobine? Dakle, nije visa vlast hijerar-
hijski nadredena lokalnoj vlasti, nego je to samo zakonodavac. Istinska funkcija
centralne vlasti je kontrola uskladenosti odluka lokalnih vlasti sa odredbama iz
zakona i1 drugih pravnih akata koje se ovim odlukama moraju ispostovati. Su-
protno ocjenama koje se tako Cesto koriste pod uticajem geografskog predstav-
niStva koji uti¢e na pravnu analizu, ona nije ,,superiorna vlast™, nego potpuno
razlicita vlast kontrole (pod kojim se misli na upravnog sudiju, u mjeri u kojoj
sankcionira stvarnu nezakonitost, odnosno povrede zakonskih odredaba, da je
on ,,nadredena vlast* u odnosu na organe uprave nadlezne da kontroliraju akt).

Na kraju tradicionalne analize, hijerarhijska vlast bi imala dva aspekta:
poslije hijerarhijske vlasti u vezi sa aktima, jo§ bolje bi bilo re¢i: aktivnosti,
koja je mnogo srodnija rije¢ za upravljanje ili ponasanje i kojom se mogu obu-
hvatiti neCinjenje ili suzdrzavanje, postojala bi takva vlast i u odnosu na osobe.
Kako to definirati? U francuskoj nauci o upravi data je sljedeca definicija: ,,To je
ovlaStenje za promjenu funkcionalne situacije drugog organa barem djelimicno
slobodnom odlukom®.

Razmatraju¢i ovaj pojam za uspostavljanje pojma hijerarhijske vlasti u
vezi sa osobama treba istaci:

- ovlastenje imenovanja u novu sluzbu ili radno mjesto. Nebitno je da li se
radi o nadredenom novom radnom mjestu, $to se naziva ,,unapredenje* ili istom
radnom myjestu. Ako je u pitanju podredeno radno mjesto, govori se o ,,premje-
Stanju* ili ,,nazadovanju®;

- ovlastenje oduzimanja sluzbe, bilo trajno, $to se naziva ,,sluzbeno penzi-
oniranje®, ,,opozivanje®, bilo privremeno kao ,,odsustvo iz sluzbe®, ,,stavljanje
na raspolaganje®, ,,suspenzija®.
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Autor J. M. Auby i drugi smatraju da nema razloga da se prema ovoj
definiciji odreduje razlika izmedu odluka donijetih samo iz administrativnih
razloga ,,u interesu sluzbe* u uzem smislu 1 onih u disciplinskim stvarima.

Suprotno tome, povodom ,,ovlastenja na akte* treba napomenuti da mo-
guc¢nost formuliranja odluka ne daje njenom subjektu istinsku osobnu vlast,
da se radi o aktima donesenim slobodnom osobnom voljom. Ti akti nisu takvi
ako su pravom nametnuti ili propisani, koji reguliraju djelatnost kada se ste-
knu precizno odredeni uvjeti. Tako je, npr., kada ministar opoziva izabranu
lokalnu vlast, gradonacelnika, op¢inskog vije¢nika itd. zato $to nije isposto-
vao obaveze iz svoje funkcije na osnovu zakona koji odreduje sankciju. U tom
slu¢aju moze se govoriti o vrSenju hijerarhijske vlasti ako se Zeli 1 dalje drzati
forme 1li spoljaSnjosti. Stvari su sustinski potpuno razli¢ite. Ministar nema
istinsku vlast zato $to njegove aktivnosti nisu slobodne. On je organ stvoren
voljom zakonodavca odnosno ,,ruka zakonodavca“. Ili iz suprotnog ugla, $to
potvrduje prethodnu analizu, organ povodom koga se odlucuje nije potCinjen
volji donosioca odluke, jer je mora donijeti prema pravu. Od nje ne zavisi niti
se njoj podvrgava dejstvo, nego se kroz nju pot¢injava zakonodavnom pravilu
odnosno volji zakonodavca.

Posjedovanje hijerarhijske vlasti ,,po osobnom predmetu®, kao Sto je
objasnjeno, veoma je vazno sredstvo ili orude titulara za prevladavanje njego-
ve volje u aktivnostima. Ali to je dovoljna oznaka da ovo ovlastenje nije isto
Sto 1 hijerarhijska vlast ,,na aktima®, §to je prvi element. Drugi samo garantira
njegovu efikasnost ili je mozda samo privid zbog svog odsustva ili skraciva-
nja.

Ako je ovlastenje na aktima potpuno, ovlastenje viseg sluzbenika kao
njithovog imaoca na osobama ga jaca, ali nije potpuno potrebno za prevlada-
vanje njegove volje'’.

Francuska teorija upravnog prava je izu€avala osobine hijerarhijske vla-
sti. Prema njenoj Sirini i snazi ima ih tri:

a) hijerarhijska vlast ostvaruje puno pravo putem vise vlasti. Sadrzi ovo

ovlastenje koje joj pripada kao nadredenoj u hijerarhiji. Zato nije potreban
poseban tekst.

10 J. M. Auby i drugi, ibid., str. 287-290.
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Utvrden starom sudskom praksom'! i za stalno formulirano je definitiv-
no da iz ,,op¢ih principa javnog prava‘ proizlazi za viSu vlast puno pravo na
hijerarhijska ovlastenja'?;

b) visa vlast ovlastena je vrsiti svoja hijerarhijska ovlasStenja ,,bez odre-
denog razloga®, na osnovu zakona ili kada je to prikladno (oportuno), kada se
radi o ovlastenju davanja instrukcija, promjene ili poniStenja odluke;

c) na kraju, hijerarhijska ovlastenja moze spontano vrsiti visa vlast, kao
1 povodom zahtjeva koji potic¢e od svakog zainteresiranog. Drugim rije€ima,
u skladu sa podnoSenjem zalbe u upravnom postupku koji podredenu vlast
oslobada od obaveze da odluci®.

U francuskoj teoriji o javnoj upravi hijerarhija se razmatra kroz pojmo-
ve hijerarhijske vlasti u okviru centralizacije 1 decentralizacije.

U centralnom sistemu administrativni Zivot postoji samo u centralnim
organima. Samo ove vlasti su ovlastene odlucivati na cijeloj teritoriji. Te od-
luke pripadaju drzavi kao jednoj priznatoj pravnoj osobi. U takvom sistemu
centralne vlasti su u stanju da prilagode svoje aktivnosti pojedinom dijelu teri-
torije (ako, npr., postoji poplava u regionu kojeg drzava proglasava oSte¢enim
podruc¢jem). Ipak, takvi slucajevi su rijetki. Centralizacija dopusta postojanje
sluzbenika u razli¢itim podrucjima teritorije. Ovaj lokalni raspored ucinjen
radi olakSanja kontakata uprave i stranaka ne ublaZzava strogost centralizaci-
je. Ti sluzbenici su potinjeni hijerarhijskoj viasti centralnih organa koji im
daju instrukcije. Oni nemaju svoju vlast. Te decentralizirane vlasti primaju
dosje koje dostavljaju centralnim vlastima na odlucivanje. Takav sistem je
besmislen i1 neprakti¢an. To pretrpava centralnu upravu sekundarnim poslovi-
ma. Primjera radi, o sjeCi drveta na nacionalnom putu u Toulouseu odlucuje
se u Parizu, Sto sprecava ministra da stvarno kontrolira svoje odluke. Pravo
ostvaruje jedinstvo.

Centralizaciji se Cesto pridruzuje dekoncentracija koja ostavlja lokal-
nim sluzbenicima u drzavi da odlucuju o vise ili manje Sirokim materijama.

" v., par exemple, relativement aux ministres, CE 1" mai 1874, Lezeret de la Maurinerie, p.

409; navedeno u: René, Chapus: op. cit., str. 396.

12 V. CE Sect. 30 juin 1950, Quéralt, p. 413, D 1951, p. 593, note F. Marion, Dr. soc. 1951,
p. 246, concl. J. Delvolvé, JCP 1950, n° 5909, note B.H., S 1951.3.85, note J.-M.Auby. ;
V. aussi CE Sect. 30 mai 1975, Ministre du travail, p. 329; 5 février 1982, Cahen, p. 60.
CE 18 mars 1998, Comité d’entreprise de la soc. de bourse A. Ferri, p. 94.; navedeno u :
René, Chapus: op. cit., str. 396.

3 René, Chapus: op. cit. str. 396.
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Sistem ostaje centraliziran jer odlucuju sluzbenici koje je imenovala drzava i
nad kojim ona ima hijerarhijsku vlast. To omogucava racionalniji sistem od-
lu¢ivanja. DrZavni sluZbenici imenovani u svoje sluzbe odlucuju prema lokal-
nim potrebama'®.

Nivo formalizacije

Za M. Webera hijerarhijski odnos je polaze¢i od ,,upravno-racionalnog ka-
raktera® birokratska dominacija. U tome se iskljuuju sve veze osobne vjer-
nosti ili zavisnosti. Temelje se na apstraktnim ili objektivnim pravilima koja
detaljno propisuju funkcije 1 ponaSanje sluzbenika na svim nivoima i vode
teoretski kompletnoj depersonalizaciji odnosa u kojima konkretne individue
ne stoje nasuprot, nego su to ,,funkcije 1 uloge* (Merton). Hijerarhijski odnos
je kao rastopljena cjelina u pravnom obrascu. Naredujuci nadredeni sluzbenik
obavlja samo svoju ,,nadleznost* propisanu u odredbama. IzvrSavajuéi podre-
deni sluzbenik samo uskladuje svoje ponasanje sa odredbama koje propisuju
poslusnost —,,i jedni i drugi su potpuno potcinjeni svojoj funkciji i pokoravaju
se bezli¢nim pravilima®.

Ova formalizacija je zastita pot¢injenih samovolji u hijerarhiji. Ne samo
da se moraju potciniti obavezama propisanim u odredbama, nego nadredeni
sluzbenik ne moZe sebi prisvajati pravo na priznate nadleznosti, niti se moze
uciniti zamjena za one nadleznosti koje nisu izricito propisane. Takoder, prisu-
tan je stalan pritisak na bazu radi njenog jacanja. Formalizacija bi bila jednak
faktor efikasnosti i smanjivanja sukoba u odnosima medu vlastima i napetosti
koje iz toga proizlaze, osiguravajuéi stabilnost, predvidivost, regularnost po-
naSanja jednih i drugih. Ovo nije objasnjenje konkretnijih uvjeta za vrsenje
hijerarhijske vlasti.

Ponajprije formalizacija hijerarhijskih odnosa veoma varira u realnosti.
Slaba je u zemljama u razvoju, uzimanjem u obzir odredenih karakteristika
pravnog sistema i u socijalisti¢kim zemljama zbog znac¢aja demokratskog cen-
tralizma. Relativna je, takoder, u drzavama c¢ije pisano pravo ima ogranicen
znacaj (Velika Britanija). Forma nikada nije u svakom slucaju takva da pove-
zuje nadleznosti nadredenog. Odredbe ga uvijek ovlascuju na viSe ili manje
Siroku diskrecionu ocjenu, instrukcije 1 cirkulare koje smatra mjerodavnim za
podredene, ¢esto svakako vise od samog zakona: postovanje principa zakoni-

4 Debbasch, Charles — F. Colin: Administration publique,izdava¢ Economica, 6. izdanje,
2005, str. 230.
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tosti ima tendenciju mijesanja sa izvrSavanjem instrukcija nadredenog. Dru-
gim rijeima, bez obzira na sve garancije priznate statutom, nadredeni sluz-
benik 1 dalje uti¢e negativno u formi sankcija ili pozitivno u obliku promocije
na karijeru sluzbenika. Ovaj uticaj, u€injen u slobodnom prostoru, odrzava
poStovanje 1 poslusnost. Sve §to se dobro ili loSe desi u karijeri deSava se za-
hvaljujuéi nadredenom sluzbeniku 1 neizbjezno je da mu se to ne svidi. Otada
depersonalizacija je veoma faktiCno pitanje: hijerarhijska viast ne dopusta
prikrivanje u tekstualnim ogranicenjima; nizi sluzbenik je u odnosu opce 1
multidimenzionalne zavisnosti prema viSem sluzbeniku koji se Cesto izrazava
u Cistoj 1 jednostavnoj vjernosti. Obaveza poslusnosti tezi da bude prioritetna
nad svim drugim razmatranjima. Znacaj hijerarhijske vlasti je dovoljno sna-
zan da njoj nije uvijek potreban izri¢it red. Podredeni je unaprijed poslusan
prema pravilu ,,anticipirane reakcije. Ova personalizacija je posebno jasna
u zemljama u razvoju zbog sociokulturnog otpora: osobna vjernost Sefu i kult
autoriteta smanjuju podesnost birokratske sheme'®.

I1I

Devijacije tradicionalnog modela o odnosima izmedu uprave i njenih sluzbe-
nika je pod zdruzenim uticajem dva faktora. S jedne strane to je nova svijest
funkcionera u formi sindikalizma. S druge strane, to je Sirenje nove koncepcije
administrativnog upravljanja sa menadzerskim duhom.

Uvodenjem sindikalizma osporen je tradicionalni upravni model na tri
plana. Prvo, snazno se pokusSavalo ukloniti prepreke javne funkcije’s: sindi-
kalnom akcijom premjesSteni su u upravu druStveni sukobi koji viSe nisu re-
zervirani samo na privatni sektor. Drugo, time je izvrSena promjena odnosa
funkcionera prema drzavi. Funkcioner nije viSe samo ,,subjekt* potpuno pod-
vrgnut svojoj funkciji, nego je kao ,,gradanin“ u svojstvu nosioca legitimnih
aspiracija 1 imaoca priznatih prava. Istovremeno 1 drZava je ,,poslodavac® 1
kao takva duzna je da razmatra uvjete rada svojih sluzbenika.

Uvodenje menadzerskih pravila-Specijalisti za menadzment 1 teoretiCa-
r1 organizacije osuduju klasi¢ni stil naredivanja iz razloga efikasnosti, a ne
zbog brige za demokratiju. Forme birokratskog upravljanja stvaraju brojne
sukobe u organizaciji, ¢ine je nesposobnom za rjeSavanje problema iz njene

15

Chevallier, Jacques: op.cit., str. 328-329.

16 Na internetskoj stranici www.fonction-publique.gouv.fr/rubrique 113.html ova javna

sluzba nadlezna je za koncepciju 1 koordinaciju aktivnosti drzave na nacionalnom nivou.
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nadleznosti. Propisivanje u privrednom drustvu i upravi, sistema podijeljenih
ovlastenja potrebno je za poboljSanje rada tih organizacija.

Od Ecole des relations humains vidi se znacaj ljudskog faktora u radu
organizacije. Dobro raspoloZenje utic¢e pozitivno na efikasnost, dok frustraci-
je, otudenja 1 nezadovoljstva stvaraju Stetne efekte u dobrom funkcioniranju.
No, autoritarne metode, stroga pravila o subordinaciji, nepostojanje odgovor-
nosti vezane za birokratsku shemu — razlog su pasivnosti 1 povlacenja, koje
organizacije nastoje izbjeci. Tenzija proizasSla iz hijerarhijske zavisnosti potice
sluzbenike na izbjegavanje kontakata sa Sefom 1 podredenim da im se garantira
status 1 da zatraZe zaStitu pisanog prava kojim su regulirana prava i obaveze.
Sirenje tih op¢ih i bezliénih pravila stvara apatiju, ¢lanovi organizacije ¢ine
iskljucivo §to se od njih trazi (Gouldner), §to vodi konformizmu 1 krutosti pre-
ma vanjskom svijetu, te uzrokuje teSkoce sa klijentima (Merton). Slabljenje
hijerarhijske prisile i trazenje medusobne saradnje sluzbenika stvaraju radnu
atmosferu u organizaciji i poboljsavaju produktivnost.

Socioloskim istrazivanjima malih grupa (Levin, Lippit i White) su uvi-
djeli superiornost demokratskog vodstva. Za efikasno funkcioniranje organi-
zacija mora odustati od upotrebe sile 1 pozvati svoje clanove na dobru volju,
njihovu sposobnost prilagodavanja i unapredenja 1 da sistematski razvija od-
nose izmedu visih i nizih sluzbenika.

Svrha uces¢a je poboljSanje kvaliteta odluka. Mehanizam vrhovnog od-
lu¢ivanja uzrokuje neprilagodljivost i krutost (informacije lose kruze, nastaju
blokade, zastoji i devijacije se povecavaju). Neadekvatne odluke hijerarhijske
vlasti slabo se prihvataju i primjenjuju. Suprotno tome, kolektivna obrada osi-
gurava bolji protok informacija, razmatranje tehnickih faktora i sukobljavanje
stajaliSta. Odluc¢ivanje mora prestati biti monopol upravljaca ¢esto udaljenih
od problema, nego treba usko povezati niZe sluzbenike koji su na osnovu svo-
je tehnicke nadleZnosti potaknuti na dijalog, kooperaciju 1 timski rad. Bolje
prilagodene odluke su bolje prihvaéene u javnosti.

Ova nova percepcija rezultirala je nizom konkretnih promjena u funk-
cioniranju sluzbi. Niz mjera su poduzete nakon II svjetskog rata radi povezi-
vanja funkcionera u donoSenju odluka. Procedure ucesc¢a su postale sastavni
dio opce politike ,,upravljanja ljudskim resursima®, s ciljem da se vrednuje
mogucnost javne funkcije.

Hijerarhija u francuskoj upravi izloZena je odredenim devijacijama: te-
melj sindikalne akcije u javnoj funkeciji je volja da se hijerarhijska vlast uredi
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preciznim, stabilnim i svima poznatim pravilima. Tako se uklanja samovolja i
smanjuje sloboda procjenjivanja nadredenog sluzbenika. Ti napori zavrsili su
se rastu¢om formalizacijom principa hijerarhije. Sindikalizam je razvio javnu
funkciju, ¢ime je promijenjena pozicija sluzbenika nasuprot drugim namjeste-
nicima, drzavi i hijerarhiji'’.

UceSce

Suprotno modelu birokratske organizacije, koji pretpostavlja koncentraciju
ovlastenja za odluc¢ivanje u nadleZnosti nadredenog sluZbenika, nastojala se
postici 1 redistribucija nadleznosti 1 odgovornosti. Ostavljajuéi status pasivnih
1zvrsitelja, sluZzbenicima je priznato pravo uvida u odluke u kojima su oni
adresati ili th moraju primijeniti. Ponovno uravnoteZenje unutrasnjih odnosa
postize se slabljenjem hijerarhijske zavisnosti. Ipak, uticaj ovih procedura nije
zanemariv.

Procesi i postupci

U intenzitet veza hijerarhijske zavisnosti pocelo se sumnjati uvodenjem pro-
cedura kojima su funkcionerima priznati sve veci uticaji na njihovu karijeru,
uvjete rada 1 sluzbe. Mogu se kombinirati dva tradicionalna nacina. Jedan od
njih su vise ili manje formalizirani kolektivni ugovori o naknadama i uvjetima
rada. U ovim pregovorima sindikati su pregovaracka strana sluzbenika. Drugi
nacin je ¢esto dvostruka intervencija paritetnih organizacija za mjere o karijeri
1 organizaciji sluzbe. Ovome se dodaje 1 tre¢i nacin o doprinosu sluzbenika u
tehnickom okviru participativnog upravljanja.

Kolektivni ugovori

Sistem kolektivnih pregovora u javnoj funkciji ukazuje na uopcéavanje uvjeta
sluzbenika 1 uredivanje opceg prava rada. U pregovorima sa predstavnickim
organizacijama sluzbenika o uvjetima rada i naknadivanja drZzava ima status
poslodavca.

Ovaj sistem je pravilo od kada sluzbenici zasnivaju radni odnos na osno-

vu privatnog prava i ugovora. Tako je u liberalnim drzavama kao Sto su: Nor-
veska (1933) i Svedska (1965), Sjedinjenje Ameri¢ke Drzave (1962) i Kanada

17 Chevallier, Jacques: op.cit., str. 408.
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(1967) — gdje su sluzbenici u sistemu kolektivnih ugovora, koji je sli¢an siste-
mu privatnog sektora. Problem organizacije sluzbe nije predmet pregovora.
Isto tako, u socijalistickim zemljama koje su javnu funkciju uglavnom uredi-
vale radnim zakonodavstvom, sindikati su usko saradivali u donoSenju odluka
o sluzbenicima. Taj sistem se Siri. Tako je u Italiji ve¢ od 1993. godine. Tamo
je tradicionalni status javnog prava zamijenjen sistemom kolektivnih ugovora
koje sindikat slobodno zakljucuje.

Postupak pregovora se i dalje razvija. Tako je uspostavljeno pravilo u
materiji plata ~ (Njemacka, Ujedinjeno Kraljevstvo, Danska, Francuska od
1969) 1 prosireno na druga podrucja kao §to je definiranje uvjeta rada i pripre-
manja. Whitley Councils, osnovan u Ujedinjenom Kraljevstvu od 1919. godi-
ne, mjesto je pregovora za niz pitanja o polozaju sluzbenika. (pregovori sa za-
vrSetkom o pravi¢nom 1 duznom obliku izmedu predstavnika sluzbenika, Staff
Side 1 uprave Official Side. Ovaj tradicionalni model pregovora je pod utica-
jem reformi upravljanja, koje su poticale decentralizaciju procesa i ogranice-
nje okvira sporazuma (C. Clifford, RFAP, n° 80, 1996). U Francuskoj sindikati
su se prestali boriti za istinsko ovlaStenje za pregovore (iako postoji ,,statut®)
nasuprot drzavi. Naime, uspostavljeni su stalni pregovori sa sindikatom sluz-
benika, potom se tih 60-ih godina pojavila stvarna ugovorna politika u pita-
njima naknade, Sto pokazuje da je medu njima postojao spor. Ovakav razvoj
formaliziran je u novom statutu (¢lan 9. Zakona od 13. jula 1983. godine). Isto
tako u Belgiji, ,,saglasnost drustvenih programa“, sa pravnom prirodom istin-
skih pregovaranih kolektivnih ugovora na nacionalnom nivou, postoji ve¢ od
1961. godine. Sindikalnim pritiskom uspjela se promijeniti koncepcija drzave
kao javne vlasti sa ovlastenjem unilateralnog odluc¢ivanja o ovim sluzbama u
drzavi poslodavca obavezana da se dogovara sa svojim sluzbenicima.

U novembru 2000. godine francuski ministar javne funkcije predlagao
je sindikatu nova pravila igre u vezi sa socijalnim dijalogom sa javnom funk-
cijom. Smatrao je da godiSnje pregovore o platama treba da bude obaveza
sa formulacijom o viSegodiSnjem dogovoru. Potom treba dati pravnu snagu
postignutom sporazumu. Ideja unapredenog ,,kolektivnog ugovora® izraz je
osjetne izmjene tradicionalne koncepcije o statusu.

Paritetno upravljanje

U mnogo zemalja osnovane su paritetne organizacije na razli¢itim upravnim
nivoima koje interveniraju prije donosenja odluke o sluzbenicima. Nacini in-
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tervencije se mijenjaju. Mogu biti fakultativni ili obligatorni u zavisnosti od
slu€aja. Polje njihovog rada je manje ili viSe Siroko sa vise ili manje jakim
dometom. Predstavnike sluzbenika imenuju Cas sindikalne organizacije, Cas
th biraju sluzbenici. Tako paritetne strukture osnovane u Njemackoj na ni-
vou federacije 1 pokrajina su podvostrucene uvodenjem komiteta sluzbenika u
svakoj upravnoj jedinici. U Zapadnoj Njemackoj osnovani su 1953. godine, a
potom poslije 1990. godine 1 u novim saveznim pokrajinama. Oni su ovlasteni
za odbranu interesa sluzbenika 1 imaju Siroka ovlaStenja. Ti organi, takoder,
nsaraduju (Mitwirkung) u podruc¢ju u kojem uprava ¢uva ovlastenja za odlu-
¢ivanje (budzet, politika efekata, disciplina...) 1 ,,suupravljanje (Mitbestim-
mung), kada je potreban prethodni pristanak komiteta (individualne mjere, or-
ganizacija sluzbe...). U Francuskoj je statusom iz 1946. godine priznato pravo
uvida koje su sluzbenicima ve¢ imali u vezi sa njihovom karijerom (paritativni
upravni komitet) i jo§ opCenitije, ¢itavoj problematici o javnoj upravi (Vrhov-
ni savjet za javnu funkciju).

Uticaj paritetnih organa jace je izrazen u materiji pojedinac¢nih odluka u
vezi sa organizacijom sluzbe koja se direktno odnosi na upravnu vlast. Tako su
se pocetkom XX stoljeca sindikati sluzbenika zalagali za doktrinu ,,sindikal-
nog integralizma* s ciljem osvajanja upravne vlasti. Izmijenili su hijerarhijsku
vlast i1 disciplinu tako Sto su funkcioneri sami poceli voditi brigu o javnim
sluzbama.

Ova daleka povezanost postoji u institucijama iz 1946. godine pod na-
zivom ,,paritetni tehnicki komitet®, koji je ovlasten davati misljenja o organi-
zaciji 1 funkcioniranju sluzbi. Svaki komitet mora imati jednak broj predstav-
nika uprave 1 sluZzbenika. Imenuju ih reprezentativne sindikalne organizacije.
Ovaj komitet nikada nije uspio ostvariti stvarni uticaj, §to viSe da se uvede
davanje fakultativnih misljenja od 1959. godine. Posto je ,,protocole Oudinot*
1968. godine pokusao da ponovo aktuelizira rad Komiteta, dekretom od 28.
maja 1982. godine su njegova misljenja postala obavezna. Ipak, povecanje
broja ovih komiteta od 1981. godine 1 ako su uticajniji nego ranije, njihova
intervencija koja se manje bavi organizacijom i funkcioniranjem sluzbi, nego
problemom sluzbenika se u francuskoj doktrini smatra veoma formalisti¢Ckom
da bi zaista bila efikasna.
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Participativno upravljanje

Primjenjivanje menadZerskih pravila u upravi smatra se izvjesnim odstu-
panjem od tradicionalnih formi hijerarhijske vlasti. Nastoji se dati prednost
elasticnosti 1 nuZznom prilagodavanju putem pluralistickog 1 promjenljivog
upravljanja, ¢ime je povecan broj autonomnih odlucuju¢ih mjesta formira-
nih u programu koji se mora ispuniti. Svako mjesto odgovara za provodenje
njemu dodijeljenog programa za koji slobodno koristi odobreni budzet 1 €iji
rezultati se kontroliraju. Praksa Sirokih ovlaStenja svojstvenih takvom siste-
mu, odredujuci obavezne ciljeve, a ostavljaju¢i nizim sluzbenicima obavezu
za definiranjem sredstava pod uvjetom obavjeStavanja o rezultatima znacajno
mijenja odnose u organizaciji. U jednu ruku, povecava se individualna inicija-
tiva 1 vrednovanjem kolektivnog rada se podrzava autonomija grupe. U drugu
ruku, time se mijenja status nadredenog sluzbenika, ¢ija funkcija ozivljavanja
1 koordinacije ima prioritet nad funkcijom naredivanja, §to omogucava da se
oslobodi odgovornosti za ispunjenje zadataka i posveti strategiji. ,,Participa-
tivno upravljanje po ciljevima‘“ i postupak ,,racionalizacija budzetskog izbo-
ra®, uvedeni u Francuskoj 1960. godine, nove su koncepcije upravne efikasno-
sti, ¢ime su prekinuti tradicionalni birokratski principi.

Politika modernizacije uprave rezultirala je obnovom participativne di-

namike, istrazujuc¢i nove forme angazmana sluzbenika u funkcioniranju sluz-
bi.

Ogranicenja

Podrzavanje participacije ne povlaci za sobom temeljitu izmjenu uprave. Ne
samo da se ustupcima u korist sluzbenika slabi princip hijerarhije, koji 1 da-
lje, u suptilnoj formi, predstavlja osnovicu javne funkcije, nego su 1 dokinute
moguce opasnosti za sindikalizam u tradicionalnoj organizaciji u procesu in-
tegracije.

Postojanost hijerarhije

Mo¢ hijerarhije nije nastala priznavanjem sluZzbenicima prava uvida u njihove
uvjete rada 1 zaposlenja.

Ocito, karijera sluzbenika je danas izuzeta iz hijerarhijskog pritiska.
Ipak, tim reformama nije prestala temeljna obaveza sluzbenika da izvrSava
uputstva nadredenog sluzbenika koji je pravno ovlaSten da sankcionira sve
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disciplinske greske. Iako je simboli¢no, ovlastenje sankcioniranja je dovoljno
uvjerljivo da osigura potpuno postovanje obaveze posluSnosti. Drugim rijeci-
ma, uprkos svim proceduralnim garancijama, nadredeni sluzbenik gospodari
karijerom podredenog. Unapredenja, imenovanja 1 odli¢ja idu preko njega.
Premda postupa u slobodnom prostoru, njegovo ovlastenje je dovoljno uvjer-
ljiva garancija za strogi konformizam. Status sluzbenika nije uvijek ureden
samo op¢im pravom. Zakonski 1 podzakonski status su oslonac koji propisuje
privremene dogovore.

Postojanost hijerarhije vidi se i u granicama intervencije sluzbenika na
trziStu usluga. Prema svakoj reformi njithovog ujedinjavanja postojalo je ne-
povjerenje. Svugdje se nastojala zadrzati sloboda rada Sefa sluzbe koji je 1
dalje nadleZzan za organizaciju rada, podjelu zadataka i definiranje sadrzine,
ma kakve posljedice nastale za uvjete rada sluzbenika.

Participativno upravljanje tezi razvijanju povezanosti sluzbenika elimi-
nirajuci pasivno ponasanje ili povlacenje. Otada se ve¢ stvaraju razocarenja:
nove procedure su sluzbenici shvatili kao sredstvo manipulacije ponasanja,
¢ak 1 uzrujanosti's.
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