Ludwig von Mises: Birokracija

UvVOD
1. POGRDNO POIMANIE IZRAZA BIROKRACIJA

Pojmovi birokrat, birokratski 1 birokracija bez sumnje su pogrdni. Nitko sebe ne zove
birokratom ili svoje nacine upravljanja birokratskima. Te se rije¢i uvijek rabe u
pogrdnom smislu. One uvijek podrazumijevaju omalovazavajuée kritiziranje osoba,
ustanova ili postupaka. Nitko ne sumnja da je birokracija u potpunosti losa i da ne bi
trebala postojati u savrSenom svijetu.

Kriticka upotreba navedenih pojmova nije ograni¢ena samo na Ameriku i druge
demokratske zemlje. To je opéa pojava. Cak i u Prusiji, eklatantnom primjeru
autoritativne drzave, nitko nije volio da ga se zove birokratom. Pruski kraljevski
wirklicher geheimer Ober-Regierungsrat' bio je ponosan na svoje dostojanstvo i mo¢
koja mu je dana. Njegova je oholost uzivala u strahopostovanju njegovih podredenih i
stanovni$tva. Bio je posve zaokupljen idejom vlastite vaznosti i nepogresivosti. Ali bi
ipak smatrao vrlo nepristojnom uvredom ako bi se netko drznuo nazvati ga birokratom.
Prema osobnome misljenju, on nije bio birokrat nego javni sluzbenik opunomocen od
Njegova Visocanstva da se kao drzavni duznosnik cijeli dan i no¢ pouzdano i pozorno
brine o blagostanju nacije.

Vazno je uocCiti da se progresivci, koje kritiCari birokracije smatraju odgovornima za
njezino Sirenje, ne usude braniti birokratski sustav. Naprotiv, oni su se u napadanju
birokracije pridruzili onima koje u svemu ostalome optuzuju kao reakcionare. Oni
smatraju da birokratski postupci nipoSto nisu svojstveni utopiji kojoj sami teze. Navode
da je birokracija nezadovoljavaju¢i nacin na koji kapitalisticki sustav nastoji olakSati
neizbjezni put prema vlastitom nestajanju. Neizbjezna konacna pobjeda socijalizma nece
samo unistiti kapitalizam nego i birokraciju. U sretnom svijetu sutrasnjice, blazenom raju
svekolikog planiranja, vise uopce nece biti birokrata. Obicni ¢e Covjek biti srediste svega,
ljudi ¢e se sami pobrinuti za rjeSavanje svih svojih poslova. Samo uskogrudni burzuj
moze postati zrtvom pogresnog razmisljanja da birokracija nagovijeSta ono Sto
socijalizam sprema za Covjecanstvo.

Tako se naizgled svi slazu da je birokracija zlo. Podjednako je istina da nitko nikada nije
pokuSavao jezi¢no nedvosmisleno utvrditi §to birokracija stvarno znaci. Rije¢ se opcenito
upotrebljava vrlo slobodno. Vecini bi ljudi bilo neugodno kad bi ih se pitalo za preciznu
definiciju i objaSnjenje pojma birokracije. Kako oni mogu prezirati birokraciju i birokrate
ako ¢ak i ne znaju $to ti pojmovi znace?

! Visoki nadsavjetnik, funkcija koja je u Prusiji priblizno odgovarala mjestu kancelara (nap. prev.).
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2. AMERICKO PREZIRANIJE BIROKRACIJE

Ako bi neki Amerikanac trebao poblize objasniti svoje prigovore na zla sve brojnije
birokracije, vjerojatno bi rekao nesto slicno ovome:

“Na$ tradicionalni americki sustav drzavne vlasti utemeljen je na razdvojenosti
zakonodavne, izvrSne i sudske moc¢i i na odgovarajucoj podjeli nadleznosti izmedu
Saveza i pojedinih drzava. Zakonodavna vlast, ve¢ina izvrSne vlasti i mnogi suci biraju se
na izborima. Prema tome, narod, odnosno glasac¢i imaju najvece ovlasti. Nadalje, nijedna
od navedene tri grane drzavne vlasti nema se pravo mijesati u privatne poslove gradana.
Gradanin koji poStuje zakone slobodan je ¢ovjek.”

“Ali sada, ve¢ nekoliko godina, a pogotovo nakon pojave New Deala”, moéne su snage
na rubu da zamijene stari i dobro oprobani demokratski sustav tiranskom vladavinom
neodgovorne i samovoljne birokracije. Birokrat ne dolazi na funkciju izborom glasaca
nego imenovanjem od drugog birokrata. Pritom prisvaja velik dio zakonodavne modi.
Drzavne komisije i uredi donose odluke i odreduju regulative kojima podrivaju
upravljanje i smjer svakog aspekta zivota gradana. Ne samo da oni reguliraju pitanja koja
su dotad bila ostavljena diskrecijskoj odluci svakog pojedinca, nego se ne ustezu
odlucivati o onome §to je doslovno poniStavanje i opozivanje vazecih zakona. Pomocu
krivotvorenog zakonodavstva birokracija prisvaja mo¢ da odlucuje o mnogim bitnim
stvarima na temelju svoga osobnog suda o valjanosti svakoga pojedinog slucaja, odnosno
posve arbitrarno. Odluke 1 miSljenja drzavnih ureda potkrepljuju savezni duznosnici.
ZamiSljeno pravo prigovora na sudsku odluku zapravo je iluzija. Svaki dan birokrati
prisvajaju sve viSe mo¢i i uskoro ¢e upravljati cijelom zemljom.”

“Nema sumnje da je birokratski sustav u osnovi neliberalan, nedemokratski i neamericki,
da se protivi duhu i odredbama Ustava te da je replika totalitaristickih Staljinovih i
Hitlerovih metoda. Taj je sustav prozet fanaticnom nesnosljivos¢u prema slobodnom
poduzetniStvu i privatnom vlasniStvu. Time se onemogucuje obavljanje poslova i
smanjuje produktivnost rada. NepromiSljenom potrosnjom rasipa se nacionalno
bogatstvo. To je neucinkovito i1 rastrosno. Iako je planiranje sastavni dio tog sustava,
sustav zapravo nema jasno utvrdene planove i ciljeve. Nedostaju mu jedinstvo i
uniformnost, a djelovanje razli¢itih ureda i sluzbi posve je neuskladeno. Rezultat toga je
razbijanje cjelokupnoga druStvenog aparata proizvodnje i raspodjele. Slijedom toga,
nuzno nastaju siromastvo i o¢aj.”

Takva snazna osuda birokracije uvelike je prikladan iako emotivan opis sadasnjeg stanja i
kretanja americke drzavne vlasti. Ali time se birokracija i birokrati pogresno optuzuju za
nastajanje uzroka, ¢ije se podrijetlo mora potraziti negdje drugdje. Birokracija je samo
posljedica i simptom prilika i promjena koje imaju mnogo dublje korijene.

* Niz mjera koji je sredinom 1930-ih godina u SAD-u kao na¢in ublazavanja velike gospodarske krize
obuhvacao programe javnih radova, uvodenje zastite za vrijeme nezaposlenosti i starosti te, opcenito,
znatnije mijeSanje drzave u gospodarstvo (nap. prev.)
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Bitno obiljezje danasnje politicke scene i1 odluka jest trend prema zamjeni slobodnog
poduzetniStva drzavnim nadzorom. Moc¢ne politicke stranke i interesne skupine gorljivo
zahtijevaju javni nadzor nad svim ekonomskim aktivnostima, sveobuhvatno drzavno
planiranje i nacionaliziranje gospodarstva. One teZe potpunom drzavnom nadzoru nad
sustavom obrazovanja i odlu¢ivanjem u zdravstvenoj zastiti. Ne postoji podrucje ljudske
aktivnosti koje bi bilo izuzeto iz podredenosti drzavnom upravljanju. Prema njihovu
vjerovanju, drzavni je nadzor lijek za sve bolesti.

Ti oduSevljeni zastupnici drzavne svemoc¢i vrlo su skromni u ocjenjivanju uloge koju
sami imaju u kretanjima prema totalitarizmu. Oni smatraju da je trend prema socijalizmu
nezaustavljiv. To je nuzna i neizbjezna tendencija povijesnog razvoja. Pozivajuci se na
Karla Marxa, tvrde da je dolazak socijalizma odreden “neumoljivo$¢u prirodnih zakona®.
Na propast su osudeni privatno vlasniStvo nad sredstvima za proizvodnju, privatno
poduzetniStvo, kapitalizam 1 profitni sustav. Val buducnosti nosi covjeka prema
zemaljskom raju potpune drzavne kontrole. Predvodnici totalitarizma smatraju se
progresivnima upravo zato $to se prave da su spoznali znacenje ¢uda. Omalovazavaju i
kao reakcionare ismijavaju sve one $to se opiru djelovanju sila koje, prema njihovu
vjerovanju, nikakav ljudski napor ne moze zaustaviti.

Upravo zbog takvih progresivnih politika kao gljive se pojavljuju novi drzavni uredi 1
agencije. Broj birokrata se povecava i1 oni nastoje postupno ogranicavati slobodu
djelovanja gradana. Mnogi gradani koje progresivni izruguju kao reakcionare opiru se
tom zadiranju u njihove poslove i kritiziraju birokratsku nestru¢nost i rasipnost. Ali ti su
protivnici dosad bili u manjini. Dokaz je to Sto u nekoliko proslih izbora nisu uspjeli
dobiti ve¢inu glasova. Pobijedili su ih progresivni tvrdoglavi neprijatelji slobodnog
poduzetnistva i privatne inicijative te fanaticni zastupnici totalitaristicke drzavne kontrole
poslovanja.

Cinjenica je da su glasa¢i podrzali mjere New Deala. Ujedno ne postoji sumnja da bi te
mjere bile u potpunosti propale da su ih glasaci prestali podrzavati. Sjedinjene Americke
Drzave jo$ su uvijek demokratske. Ustav je jo§ uvijek neizmijenjen. Izbori su jo$ uvijek
slobodni. Gradani ne glasuju pod pritiskom. Stoga bi bilo pogresno re¢i da je birokratski
sustav ostvario svoju pobjedu neustavnim i nedemokratskim metodama. Pravnici su
mozda u pravu kada smatraju upitnima neke od manje vaznih stvari. Ali Kongres je u
cjelini podrzao New Deal. Usvojio je odgovarajuce zakone 1 financirao program.

Naravno, Amerika se susrece s pojavom koju tvorci Ustava nisu predvidjeli i nisu mogli
predvidjeti: dobrovoljno ustupanje kongresnih prava. Kongres je u mnogim primjerima
prenio svoje zakonodavne funkcije drzavnim agencijama i komisijama te je olabavio svoj
nadzor prora¢una doznacuju¢i velike iznose za rashode o ¢ijim pojedinacnim namjenama
odlucuje drzavna administracija. Nije upitno pravo Kongresa da privremeno prenese neka
od svojih prava odlucivanja. U primjeru Uprave za nacionalnu obnovu (The National
Recovery Administration) Vrhovni je sud to proglasio neustavnim. Ipak, prijenos prava
odluc¢ivanja formuliran na oprezniji nacin gotovo je redovita praksa. U svakom slucaju,
djelujuci na taj nacin, Kongres nije dosad odstupio od iskazane Zelje vecine glasaca.



Ludwig von Mises: Birokracija

S druge strane, mora se shvatiti da je delegiranje moc¢i odlu¢ivanja glavno sredstvo
suvremenih diktatura. Upravo su zahvaljujuci prijenosu prava odlu¢ivanja Hitler i njegov
kabinet prigrabili vlast u Njemackoj. Britanski ljevicari prenoSenjem prava odlucivanja
nastoje provesti diktaturu u Velikoj Britaniji i u zemlju uvesti socijalizam. Posve je ocito
da se delegiranje moc¢i odluc¢ivanja moze iskoristiti kao prividna ustavna krinka za
diktaturu. To se zasada ipak nije dogodilo u SAD-u. Kongres jo§ uvijek ima zakonsko
pravo i stvarnu sposobnost da vrati svu mo¢ odlucivanja koju je delegirao. Glasaci jos$
uvijek imaju pravo i mo¢ povlacenja senatora i zastupnika koji se potpuno protive bilo
kakvom smanjivanju kongresne moci. Birokracija se u SAD-u temelji na ustavnim
nacelima.

Takoder je pogreSno neustavnom smatrati pojacanu koncentraciju zakonodavne moc¢i u
rukama srediSnje savezne drzavne vlasti i smanjivanje vaznosti pojedinih drzava koje iz
toga proizlazi. Washington nije otvoreno prigrabio nikakvu ustavotvornu mo¢ drzava.
Ustavom odredena ravnoteza u raspodjeli mo¢i izmedu savezne vlade i drzava ozbiljno je
naruSena zbog novih prava koje su mjerodavna tijela uglavnom stekla na razini Saveza, a
ne na razini pojedinih drzava. To nije posljedica zlobnih makinacija neke misteriozne
washingtonske zavjere kojom se Zeli ograniCiti mo¢ drzava i ostvariti centralizacija
odlucivanja. To je posljedica ¢injenice da je SAD ekonomska cjelina s jedinstvenim
monetarnim 1 kreditnim sustavima i slobodnim kretanjem roba, kapitala i ljudi izmedu
drzava. U takvoj zemlji drzavni nadzor nad gospodarstvom mora biti centraliziran. Bilo
bi posve nemogucée to prepustiti pojedinim drzavama. Ako bi svaka drzava nadzirala
gospodarstvo u skladu sa svojim planovima, bilo bi razbijeno jedinstvo domaceg trzista.
Nadzor svake pojedine drzave nad gospodarstvom bio bi ostvariv samo ako bi svaka
drzava mogla odvojiti svoje podrucje od ostatka zemlje stvaranjem barijera za
sprjecavanje slobodnog kretanja roba i ljudi te vodila samostalnu monetarnu i kreditnu
politiku. Kako nitko ozbiljno ne predlaze razbijanje ekonomskog jedinstva nacije, bilo je
nuzno povjeriti nadzor nad gospodarstvom tijelima srediSnje savezne vlasti. U prirodi je
sustava drzavnog nadzora nad gospodarstvom teznja krajnjoj centralizaciji. Autonomija
pojedinih drzava zajamcena ustavom ostvariva je samo unutar sustava slobodnog
poduzetniStva. U glasovanju za drzavni nadzor nad gospodarstvom glasaci implicitno,
iako nesvjesno, glasuju za povecanu centralizaciju.

Oni koji kritiziraju birokraciju ¢ine pogreSku Sto usmjeravaju svoje napade samo na
simptom, a ne na uzrok zla. Pritom nema razlike izmedu toga jesu li bezbrojni dekreti
koji odreduju svaki aspekt ekonomskog djelovanja gradana utvrdeni izravno putem
zakona koji su prosli odgovarajuc¢i postupak u Kongresu ili su ih donijele komisije
odnosno vladine agencije koje su tu mo¢ dobile zakonom i imaju pravo raspodjele
financijskih sredstava. Ljudi se Zale na Ccinjenicu da se drzavna vlast upustila u
totalitaristicku politiku, a ne na tehnicke postupke koji se pritom primjenjuju. Ne bi bilo
bitno drugacije da Kongres nije obdario te agencije toboznjom zakonodavnom funkcijom,
ve¢ sebi rezervirao pravo izdavanja svih tih dekreta potrebnih za obavljanje njihovih
funkcija.

Jednom kada se nadzor nad cijenama proglasi zada¢om drzave, mora se odrediti cijelo
mnostvo cjenovnih plafona, s tim da je mnoge od njih zbog promijenjenih uvjeta nuzno
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stalno iznova mijenjati. Ta je mo¢ povjerena Uredu za upravljanje cijenama (Office of
Price Administration - OPA). Ali utjecaj birokrata tog ureda ne bi bio znacajnije
oslabljen kad bi imali obvezu podnoSenja tih cjenovnih plafona Kongresu na
ozakonjivanje. Kongres bi bio zatrpan mnostvom prijedloga zakona ¢ije bi znacenje bilo
izvan podru¢ja njegove nadleznosti. Clanovima Kongresa nedostajalo bi vremena i
informacija za ozbiljno razmatranje prijedloga Sto su ih dostavile razli¢ite sluzbe unutar
OPA-e. Preostalo bi im ili vjerovati voditelju Ureda i njegovim zaposlenicima te
glasovati za prijedloge zakona u paketu ili opozvati zakon koji administraciji daje mo¢
odredivanja cijena. Clanovima Kongresa bilo bi nemoguée razmatrati prijedloge s
jednakom savjesnoscu i pozornosc¢u s kojima se uobicajeno sluze u razmatranju politickih
pitanja i zakona.

Parlamentarni su postupci primjeren nacin odredivanja zakona potrebnih zajednici
utemeljenoj na privatnom vlasniStvu nad sredstvima za proizvodnju, slobodnom
poduzetniStvu 1 suverenosti potrosaca. Ti su postupci uvelike neodgovarajuci za
obavljanje poslova u uvjetima svemoc¢ne drzavne vlasti. Tvorci americkog Ustava nikada
nisu ni sanjali o sustavu drzavne vlasti u kojemu bi nadlezna tijela utvrdivala cijenu papra
ili naranci, fotografskih kamera i britvica za brijanje, kravata i papirnatih ubrusa. Ali ako
bi im se to ipak dogodilo, oni bi sigurno smatrali nebitnim hoce li takvu regulaciju
odredivati Kongres ili neka birokratska agencija. Tvorci americkog Ustava lako bi
razumjeli da je drzavni nadzor nad gospodarstvom u konacnici nespojiv s bilo kojim
oblikom ustavne i demokratske vlasti.

Nije slucajno da se socijalistickim zemljama upravlja na diktatorski nacin. Totalitarizam
je nespojiv s vladavinom naroda. Prilike u Njemackoj 1 Rusiji ne bi bile drugacije da su
Hitler 1 Staljin podnosili svojim parlamentima na razmatranje i1 usvajanje sve svoje
prijedloge. U uvjetima drzavnog nadzora nad gospodarstvom parlamenti ne mogu biti
nista drugo nego skup ljudi koji uvijek prihvaca predlozeno.

Takoder nije opravdano smatrati pogreSnom Cc¢injenicu Sto zaposlenici u upravnoj
birokraciji nisu podlozni izboru javnim glasovanjem. Javno je glasovanje opravdano
samo pri izboru najviSih duznosnika. Pritom bira¢i imaju mogucénost odabira izmedu
kandidata Cija politicka stajaliSta i uvjerenja poznaju. Bilo bi besmisleno sluziti se istim
nacinima za imenovanje mnostva nepoznatih ljudi. To ima smisla kad gradani glasuju za
predsjednika, guvernera ili gradonacelnika. Bilo bi posve nerazumno dati im da glasuju
za stotine 1 tisu¢e nizih sluzbenika. U takvim izborima glasa¢i ne bi imali drugu
mogucénost nego samo prihvatiti listu koju predlozi njihova stranka. Nema bitnije razlike
ako na odgovarajuci nacin izabran predsjednik ili guverner predlozi sve svoje pomo¢nike
ili ako glasaci glasuju za listu s imenima osoba koje je njihov omiljeni kandidat odabrao
za suradnike.

Posve je ispravno, kako kazu protivnici trenda prema totalitarizmu, da su birokrati
slobodni odlucivati u skladu s vlastitom diskrecijskom odlukom o pitanjima od Zivotne
vaznosti za gradana pojedinca. Takoder je istina da duZnosnici viSe nisu na usluzi
gradanima nego su neodgovorni i samovoljni gospodari i tirani. Ali to nije pogreska
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birokracije. To je u€inak novog sustava upravljanja koji ogranic¢ava slobode pojedinaca u
upravljanju njegovim vlastitim poslovima i sve viSe zadataka prenosi drzavi. Krivac nije
birokracija nego politicki sustav. Ali suvereni su ljudi jo§ uvijek slobodni da odbace
takav sustav.

Nadalje, istina je da je birokracija proZeta neumoljivom mrznjom prema privatnom
poslovanju i1 slobodnom poduzetnistvu. Ali pristase sustava upravo to smatraju
najvaznijim obiljezjem svog shvacanja. Daleko od toga da se srame zbog svoje politike 1
mjera usmjerenih protiv gospodarstva, dapace, ponosni su na njih. Oni teZe potpunom
drzavnom nadzoru nad gospodarstvom, a u svakom poslovnom covjeku koji nastoji
izbjeci taj nadzor vide javnog neprijatelja.

Konacno, istina je da je nova politika, iako s formalnoga glediSta nije neustavna, suprotna
duhu Ustava, da je gotovo istovjetna odbacivanju svega §to je bilo vrijedno starijim
narastajima Amerikanaca, da ¢e rezultirati napuStanjem onoga S§to se naziva
demokracijom, te da je u tom smislu neameri¢ka. Ali takva optuzba te politike ne
diskreditira njezine progresivne tendencije u o€ima njezinih zastupnika. Oni vide proslost
drugacije nego njezini kriticari. Za njih je sva dosadaSnja povijest postojeceg drustva
zapis ljudskog poniZenja, bijede i bezobzirnog iskoriStavanja masa od vladajucih klasa.
Oni smatraju da je ono Sto se u Americi naziva individualizmom, “visokoumni izraz za
pohlepu za novcem, tumacenu i hvaljenu kao krepost™. Ideja je bila “dati slobodne ruke
skuplja¢ima novca, lukavim prevarantima, burzovnim mesetarima i drugim lopovima koji
7ive od pljacke nacionalnog dohotka“.’> Americki se sustav izruguje kao sumnjiva
formalna demokracija, dok se ruski staljinisticki sustav pretjerano hvali kao jedini stvarno
demokratski.

Glavno pitanje u danaSnjim politic¢kim raspravama jest treba li drustvo biti organizirano
na temelju privatnog vlasniStva nad sredstvima za proizvodnju (kapitalizam i trzi$no
gospodarstvo) ili na temelju javne kontrole nad sredstvima za proizvodnju (socijalizam,
komunizam i plansko gospodarstvo). Kapitalizam znaci slobodne tvrtke, suverenost
potrosaca u gospodarskim aktivnostima i suverenost bira¢a u politiCkim aktivnostima.
Socijalizam pak znai potpuni drzavni nadzor nad svim sferama osobnog zivota i
neograni¢enu premo¢ drzavne vlasti u njezinim nadleZznostima kao srediSnjeg tijela
upravljanja proizvodnjom. Izmedu ta dva sustava nije mogu¢ kompromis. Suprotno
popularnome ali pogreSnom vjerovanju, ne postoji srednji put, nije mogu¢ neki treci
sustav kao predlozak trajnoga druitvenog poretka.® Gradani moraju odabrati izmedu
kapitalizma 1 socijalizma ili, kako kazu mnogi Amerikanci, izmedu americkoga i1 ruskog
nacina Zivota.

3W. E. Woodward, 4 New American History, New York, 1938., str. 808. Na koricama te knjige piSe:
“Danas bi svaki dobronamjerni roditelj, poznavajuéi sve ¢injenice, vjerojatno smatrao Benedicta Arnolda
mnogo boljim uzorom za svoje dijete nego Lincolna.” OcCito da ljudi koji imaju takvo stajaliSte ne¢e naci
niSta neameri¢ko u Sirenju birokracije.

* Vidjeti prethodni navod, str. 117-119.
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Tko god se u tom antagonizmu odlu¢i za kapitalizam, mora to uciniti otvoreno i
neposredno. On mora iskreno podrzavati privatno vlasnistvo i slobodno poduzetnistvo.
Uzaludno je zadovoljiti se napadanjem nekih mjera koje sluze za utiranje puta u
socijalizam. Besmisleno je boriti se protiv nekih popratnih pojava, a ne protiv sklonosti
totalitarizmu kao takvoj. Beskorisno je zadrzati se samo na kritiziranju birokracije.

3. PROGRESIVNO VIDENJE BIROKRATIZMA

Progresivne kritike birokratizma usmjerene su prije svega na birokratiziranje velikih
tvrtki. Njihovi razlozi obi¢no se opisuju ovako:

“U proslosti su poslovne tvrtke bile razmjerno malene. Poduzetnik je mogao nadzirati sve
dijelove tvrtke i osobno donositi sve bitne odluke. On je bio vlasnik cijelog ulozenog
kapitala ili barem njegova najveceg dijela. Poduzetnik je bio Zivotno zainteresiran za
uspjeh svog pothvata. Stoga je usmjeravao sve svoje najbolje sposobnosti kako bi
ostvario $to vecu ucinkovitost svoje tvrtke i izbjegao gubitke.*

“Ali s neumoljivim trendom prema ekonomskoj koncentraciji uvjeti su se korjenito
promijenili. DanaSnjom scenom dominiraju velike korporacije, uz nepostojanje
vlasni$tva; dioni€ari - zakonski vlasnici nemaju stvarni glas u upravljanju. Ta je zadaca
prepustena profesionalnim upravljac¢ima. Tvrtke su tako velike da njihovo funkcioniranje
1 aktivnosti moraju biti podijeljeni izmedu odsjeka i upravnih pododjela. Vodenje poslova
neizbjezno postaje birokratsko.*

“Danasnji zastupnici slobodnog poduzetnistva romanticari su poput onih koji veliaju
srednjovjekovnu umjetnost 1 obrt. Oni su potpuno u krivu kada mamutskim
korporacijama pripisuju kvalitete koje su nekad bile izuzetne i imale su ih male i srednje
tvrtke. No razbijanje velikih tvrtki na manje cjeline ne dolazi u obzir. Naprotiv, sve ¢e
vise prevladavati sklonost prema daljnjoj koncentraciji ekonomske mo¢i. Monopolizirane
velike tvrtke pretvorit ¢e se u strogi birokratizam. Njihovi voditelji, koji nisu nikome
odgovorni, postat ¢e nasljedna aristokracija, a vlade ¢e samo postati obicne marionete
svemoc¢ne poslovne klike.*

“Stoga je nuzno djelovanjem drzave ograni¢iti mo¢ menedzerske oligarhije. Prigovori
iv drzav uni iranj u jeni su. vemu sudeci, i iz
rotiv drzavnog uniformiranja neutemeljeni su. Prema svemu sude¢i, postoji samo izbor

izmedu neodgovorne menedzerske birokracije i birokracija drzavne vlasti.*

Ocito je apologetsko svojstvo takvog rezoniranja. Na sve ucestalije kritike o ekspanziji
drzavne birokracije zastupnici progresivnog stajalista i New Deala odgovaraju da
birokracija nije ograni¢ena samo na drzavu. Ona je opéa pojava u gospodarstvu i u
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drzavi. Njezin je najopéenitiji uzrok “golema veli¢ina organizacije“.’ Stoga je ona
neizbjezno zlo.

Ova ¢e knjiga pokusati dokazati da tvrtka koja tezi ostvarivanju dobiti, bez obzira na to
koliko je velika, ne¢e postati birokratska, osim ako ruke njezinih voditelja nisu vezane
zbog drzavnog utjecaja. Teznja prema birokratskoj krutosti nije svojstvena evoluciji
poslovanja. Ona je posljedica drzavnog mijeSanja u poslovanje tvrtki. Rezultat je mjera
predvidenih za uklanjanje profitnog motiva i uloge koju on ima u modelu drustvene
ekonomske organizacije.

U ovim uvodnim napomenama zelimo se zadrzati samo na Cinjenici o omiljenim
prituzbama zbog sve vece birokratizacije poslovanja. Obi¢no se kaze da je birokratizacija
uzrokovana “nedostatkom kompetentnog i u¢inkovitog vodstva“.® Ono §to je poZeljno
jest “stvaralacko vodstvo”.

Prituzbe na nedostatak vodstva u podrucju politickih poslova jest uobicajeno stajaliste
svih glasnika diktatorstva. Prema njihovu videnju, glavni je nedostatak demokratske
vlasti to $to je nesposobna stvoriti velike Fiithrere poput Hitlera i Mussolinija.

Stvaralacko se rukovodenje u poslovanju ocituje prilagodavanjem proizvodnje i
distribucije promjenjivim uvjetima ponude i potraznje te primjenom tehniCkih
poboljsanja u prakti¢noj upotrebi. Odlican poduzetnik je onaj koji proizvodi vise robe,
bolja i jeftinija dobra i koji kao predvodnik napretka ponudi ljudima dotad nepoznate ili
nedostupne robe i usluge. Moguce ga je smatrati vodom jer zbog njegove inicijative i
djelovanja prisiljava svoje takmace da ga oponasaju ili da propadnu u poslu. Njegova
neumorna inventivnost i spremnost na inovacije sprjeavaju sve poslovne jedinice da
upadnu u tromu birokratsku rutinu. Poduzetnik utjelovljuje nemirni dinamizam i
napredak koji su sastavni dio kapitalizma i slobodnog poduzetnistva.

Bilo bi sigurno pretjerivanje re¢i da takvih stvaralackih voda u danaSnjoj Americi
nedostaje. Mnogi heroji americkoga gospodarstva jos su uvijek zivi i aktivni u obavljaju
svojih poslova. Bilo bi nezahvalno izraziti misljenje o stvaralackim sposobnostima
mladih osoba. Potreban je odredeni vremenski odmak za ispravno spoznavanje njihovih
dostignuca. Pravoga genija vrlo rijetko cijene njegovi suvremenici.

Drustvo ne moze ni u ¢emu pridonijeti nastajanju i razvoju istinskoga genija. Stvaralacki
se genij ne moze obuciti. Ne postoje Skole za stvaralastvo. Genij je upravo osoba koja se
protivi svim Skolama i pravilima te koja odstupa od tradicionalnih rutinskih putova i
stvara nove prolaze kroz dotad nepristupacni krajolik. Genij je uvijek ucitelj, nikada
ucenik i uvijek je covjek koji se podigao viastitim radom. Nista ne duguje milosti

> Vidjeti Marshall E. Dimock and Howard K. Hyde, Bureaucracy and Trusteeship in Large Corporations,
TNEC Monograph br. 11, str. 36.
% Vidjeti Dimock and Hyde, loc. cit., str. 44, i &lanci koje oni navode.
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moc¢nika na polozajima. Ali, s druge strane, drzava moze stvoriti uvjete koji paraliziraju
napore stvaralackog duha i sprijeciti ga da zajednici pruza korisne usluge.

To danas vrijedi za poslovne aktivnosti. Pogledajmo samo na trenutak primjer poreza na
dohodak i dobit. U proslosti je genijalni pridoslica obi¢no zapoceo nov projekt. Bio je to
skroman pocetak, poduzetnik je bio siromaSan, njegova su raspoloZiva sredstva bila
ograniena 1 veéinom pozajmljena. Kada Je ostvario pocetni uspjeh, poduzetnik nije
povecao svoju osobnu potrosnju nego je najveci dio dobiti ponovno ulozio u poslovnu
aktivnost. Tako se njegov posao brzo povecavao. Na svom je podru¢ju postao voda.
Njegovo prijete¢e napredovanje prisililo je bogate stare tvrtke i velike korporacije da
prilagode svoje upravljanje uvjetima §to ih je stvorio novi poduzetnik. One su ga morale
postovati i nisu se mogle prepustiti birokratskom nemaru. Stare su tvrtke nuzno morale
biti na oprezu 1 stalno pratiti opasne inovatore. Ako nisu nasle osobu sposobnu da se
odgovaraju¢im vodenjem njihovih poslova uspjesno suprotstavi pridoslici, morale su
ujediniti svoju poslovnu aktivnost s njegovom i pristati na njegovo vodstvo.

Ali danas porez na dohodak i dobit odnose oko 80% i vise pocetne dobiti koju je
poduzetnik ostvario. Stoga poduzetnik ne moze akumulirati kapital i ne moze Siriti svoje
poslovanje, pa njegova poslovna aktivnost nikada nece postati velika. Pridoslica
jednostavno ne moze konkurirati ukorijenjenim interesima. Stare tvrtke i korporacije ve¢
imaju znatan vlastiti kapital. Porezi na dohodak i dobit sprjeCavaju ih da akumuliraju vise
kapitala, ali pridoslici onemogucuju akumuliranje bilo kakvog kapitala. On je zauvijek
osuden na mali opseg poslovne aktivnosti. Postoje¢e su tvrtke dobro zasticene od
sposobnoga novopridoslog takmaca. Njima konkurencija nije prava prijetnja. Oni uzivaju
te prividne povlastice sve dok su zadovoljni ostvarivanjem svoje poslovne aktivnosti na
tradicionalan nadin i dok ne poveéavaju njezin opseg.” Njihov je daljnji razvoj, naravno,
ogranicen. Stalno izdvajanje iz dobiti za poreze onemogucuje im Sirenje poslovne
aktivnosti vlastitim sredstvima. Odatle sklonost krutosti.

Danas su u svim zemljama porezni zakoni tako napisani kao da im je najvaznija svrha
onemoguciti akumuliranje novog kapitala i ostvarivanje mogucih poboljSanja. Jednaka se
sklonost ocituje u mnogim drugim granama javne politike. Zastupnici progresije
neutemeljeno se zale na nepostojanje stvaralackoga poslovnog vodstva, ne zato S$to ne
postoje takvi ljudi, nego ne postoje institucije koje bi im dopustile da iskoriste svoje
sposobnosti. Suvremena politika veze ruke inovatorima gotovo na jednak nacin na koji su
to ¢inili srednjovjekovni cehovski sustavi.

4. BIROKRACIJA I TOTALITARIZAM

U ovoj ¢emo knjizi pokazati da su birokracija i birokratske metode vrlo stare i da su
morale postojati i u administrativnim aparatima svake drzavne vlasti ¢ija se suverenost

7 Ovo nije esej o drustvenim i ekonomskim posljedicama oporezivanja. Stoga nema potrebe za podrobnijim
razmatranjem ucinaka poreza na nasljedstvo, ¢iji se utjecaj u SAD-u vidi dulji niz godina, dok su opisani
ucinci poreza na dohodak i dobit novija pojava.
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proteze nad velikim podru¢jem. Staroegipatski faraoni i drevni kineski carevi izgradili su
golemu birokratsku tvorevinu kao $to su to €inili 1 svi drugi vladari. Srednjovjekovni je
feudalizam bio pokusaj da se organizira vladavina nad velikim podrucjima bez
birokracije i birokratskih metoda. To je bilo posve neuspjesno. Doslo je do potpunog
razjedinjavanja politicke cjeline i zavladala je anarhija. Feudalci, izvorno samo nositelji
duZznosti 1 kao takvi podredeni autoritetu srediSnje vlasti, postali su doslovno neovisni
gospodari, stalno se bore¢i medusobno i protiveéi se kralju, dvoru i zakonima. Od 15.
stolje¢a nadalje glavna je zadaca razlicitih europskih kraljeva bila ogranic¢avanje oholosti
njihovih podanika. Suvremena je drzava izgradena na ostacima feudalizma. Ona je
vladavinu mnostva malih knezova i grofova zamijenila birokratskim upravljanjem javnim
poslovima.

Daleko ispred svih u tom su razvoju bili francuski kraljevi. Alexis de Tocqueville
pokazao je kako su bourbonski kraljevi uporno tezili ukidanju autonomije mocnih
podanika i oligarhijskih skupina aristokracije. U tom je smislu Francuska revolucija samo
ostvarila ono S§to su zapoceli apsolutisticki kraljevi. Ukinula je kraljevsku samovolju,
postigla da zakoni budu presudni u podrucju upravljanja i ogranicila opseg poslova koji
potpadaju pod diskrecijsku odluku duznosnika. Nije ukinula birokratsko upravljanje nego
ga je samo postavila na zakonske 1 ustavne temelje. Francuski administrativni sustav iz
19. stolje¢a bio je pokusaj Sto vecéeg zakonskog ograni¢avanja birokratske samovolje.
Posluzio je kao model za sve ostale liberalne nacije koje su — izvan podrucja
anglosaksonskoga obicajnog prava — zarko nastojale posti¢i da zakon i legalnost budu
najvazniji u vodenju javne uprave.

Nije dovoljno poznato da je pruski administrativni sustav, kojemu se toliko dive
zastupnici svemocne drzavne vlasti, u svojim ranim pocecima bio imitacija francuskih
institucija. Fridrik II., “veliki kralj” (1712.-1786.) uvezao je iz kraljevske Francuske ne
samo metode nego i osoblje za njihovo provodenje. Prikupljanje troSarina i uvoznih
carina prepustio je uvezenom osoblju od nekoliko stotina francuskih birokrata. Jednog
Francuza imenovao je voditeljem postanske sluzbe, dok je drugi Francuz postao
predsjednik Akademije. Prusija 18. stolje¢a imala je viSe razloga smatrati birokratizam
nepruskim nego $to za to imaju danas$nji Amerikanci kad ga nazivaju neamerickim.

Zakonski postupci administrativnog djelovanja u zemljama anglosaksonskoga obicajnog
prava znatno su se razlikovali od onih u kontinentalnom dijelu Europe. I Britanci i1
Amerikanci bili su posve uvjereni da im njihovi sustavi pruzaju najucinkovitiju zastitu od
administrativne samovolje. Ipak, iskustva posljednjih nekoliko desetlje¢a jasno su
pokazala da nijedna zakonska mjera opreza nije dovoljna da se othrva trendu §to ga
podrzava snazna ideologija. Popularne ideje o drzavnom upletanju u gospodarstvo i o
blagodatima socijalizma uvelike su razbile branu $to ju je protiv poplave samovoljne
vlasti gradilo 20 generacija Britanaca i Amerikanaca. Mnogi intelektualci 1 brojni glasaci
organizirani u interesne skupine poljoprivrednika i radnika izruguju tradicionalni
americki sustav drzavne vlasti kao “plutokratski” i zude za prihva¢anjem ruskih metoda
koje ne osiguravaju nikakvu zastitu pojedinca od sve vece moci diskrecijskih odluka
vlasti.
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Totalitarizam je mnogo vise od same birokracije. To je podredivanje cjelokupnog Zivota,
rada i slobodnog vremena svake osobe naredbama moc¢nika i1 onih na funkcijama. To je
pretvaranje osobe u kotaCi¢ sveobuhvatnog stroja prisile i iznudivanja. Totalitarizam
prisiljava pojedinca na prekid svake aktivnosti koju ne odobrava drzavna vlast. Ne
dopusta mu izrazavanje nezadovoljstva. To je pretvaranje drustva u strogu discipliniranu
vojsku radnika — kako kaZzu zastupnici socijalizma — ili u kaznionicu — kako navode
njegovi protivnici. U svakom slucaju, to je korjenit prekid s nafinom Zivota koji su
civilizirane nacije vodile u proslosti. To nije samo povratak CovjeCanstva orijentalnom
despotizmu — u kojemu je, kako je primijetio Hegel, slobodan samo jedan ¢ovjek, a svi su
ostali robovi — jer se ti azijski kraljevi nisu mijesali u obi¢ne dnevne poslove svojih
podanika. Ratari, stocari ili obrtnici u svom radu 1 zivotu nisu imali poteskoca koje bi
uzrokovao kralj ili njegovi podanici. Pojedinci su unutar svog kuéanstva 1 obitelji uzivali
odredenu razinu autonomije. Sa suvremenim je socijalizmom drugacije. On je totalitaran
u doslovnom smislu tog pojma. Drzi pojedinca ¢vrsto vezanoga od kolijevke pa do groba.
U svakom je trenutku svog zivota “drug” obvezatan izvrSiti naredbe koje izdaju
opunomocena tijela. DrZava je i njegov Cuvar i njegov poslodavac. Ona odreduje njegov
rad, njegovu prehranu i njegova zadovoljstva. Drzava mu govori $to da misli i u Sto da
vjeruje.

Birokracija je sredstvo za ostvarivanje tih planova. Ali narod je nepravedan u optuzivanju
pojedinog birokrata za sve poroke cjelokupnog sustava. Pogreska nije u osobama koje
neposredno obavljaju funkcije. One su podjednako zZrtve novog nacina zivota kao i svi
ostali ljudi. Los je sustav, a ne njemu podredeni ljudi kojima se koristi. Drzavna vlast ne
moze bez biroa i birokratskih metoda. A budu¢i da drusStvena suradnja ne moze
funkcionirati bez javne vlasti, nuzna je odredena razina birokracije. Ljudi ne prigovaraju
toliko samom birokratizmu koliko ulasku birokracije u sve pore ljudskog zivota i
djelovanja. Borba protiv Sirenja birokracije u svojoj je osnovi revolt protiv totalitaristicke
diktature. Borba za slobodu i demokraciju mogla bi se nazvati i borbom protiv
birokracije.

Ipak postoji nesto istine u op¢im prituzbama na birokratske metode 1 postupke. Njihove
se pogreske mogu smatrati izrazom temeljnih nedostataka svakoga socijalistickog ili
totalitaristickog sustava. U pozornom razmatranju problema birokracije mozemo na kraju
otkriti zasto je socijalisticka utopija posve neizvediva i zaSto moze, ako se ostvari, kao
posljedicu imati ne samo osiromasivanje svih, nego i razbijanje drustvene suradnje —
drugim rije¢ima, moze stvoriti kaos. Ova je studija o birokraciji dobar pristup istrazivanju
obaju sustava organizacije drustva, kapitalizma i socijalizma.

5. ALTERNATIVA: PROFITNI ILI BIROKRATSKI MENEDZMENT

Zelimo 1i spoznati §to birokracija stvarno zna¢i, moramo krenuti od razmatranja
djelovanja motiva za ostvarivanje profita koji postoji u kapitalistickoj zajednici.
Najvaznija obiljezja kapitalizma podjednako su nepoznata kao i obiljezja birokracije.
Izmisljene legende koje je popularizirala demagoska promidzba potpuno su pogresno
protumacile kapitalisticki sustav. Kapitalizam je na nezabiljezen nacin uspio poboljsati
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materijalno blagostanje masa. U kapitalistickim je zemljama sada broj stanovnika
nekoliko puta ve¢i nego §to je bio uoci industrijske revolucije, a svaki gradanin tih nacija
Bez obzira na to, velik dio javnog mnijenja omalovazava slobodno poduzetnistvo i
privatno vlasnistvo nad sredstvima za proizvodnju i smatra ih groznim institucijama koje
su Stetne najvecem dijelu naroda, a od koristi su samo maloj skupini sebi¢nih
izrabljivaca. Politiari, ¢ije je najvaznije dostignuée ogranicavanje poljoprivredne
proizvodnje i nastojanje da se onemoguce tehnicka poboljSanja u proizvodnim
postupcima, diskreditiraju kapitalizam kao “gospodarstvo neimastine” i govore o izobilju
koje ¢e donijeti socijalizam. Vode sindikata, ¢iji clanovi voze vlastite osobne automobile,
entuzijasticni su u isticanju zivotnih uvjeta gologa i bosoga ruskog proletarijata i
hvaljenju slobode koju imaju radnici u Rusiji, gdje su sindikati uguSeni, a Strajkovi se
smatraju kaznenim prekrSajem.

Nema potrebe ulaziti u podrobno razmatranje takvih bajki. Nije nam namjera ni hvaliti ni
kuditi. Zelimo samo spoznati kakva su dva spomenuta sustava, kako oni djeluju i kako
sluze potrebama naroda.

Usprkos svim nejasno¢ama uporabe pojma birokracija, Cini se da postoji jedinstvo s
obzirom na razlike izmedu dva bitno oprecna nacina €injenja stvari: privatnog nacina
gradana i1 nacina na koje djeluju drzavni i op¢inski uredi. Nitko ne negira da su nacela
prema kojima policijska postaja obavlja svoje zadatke sustinski i korjenito drugacija od
onih koja se primjenjuju u tvrtki koja stvara profit. Stoga ¢e biti primjereno zapoceti s
razmatranjem metoda koje se primjenjuju u te dvije vrste institucija i medusobno ih
usporediti.

Birokracija sa svojim zaslugama i pogreskama, svojim radom i djelovanjem moze se
razumjeti samo ako se usporedi s djelovanjem profitnog motiva na nacin kako on
funkcionira u kapitalistickome trziSnom drustvu.
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