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В условията на глобализация и евроинтеграция публичният сектор у нас оказва все по-голямо влияние
върху развитието на обществото. От една страна заетите в сектора трябва да провеждат националните политики
и приоритети, а от друга - върху поведението им влияят различни фактори и субективни характеристики. В
статията се поставят въпросите - Какви нагласи и възприети практики съществуват сред работещите в публични-
те организации (по примера на Русе)? Какви са проекциите на нагласите върху изпълнението на възприетите
приоритети в административното управление?

Ключови думи: публичен сектор, организационна култура, междукултурни различия.
Key words: public sector, organizational culture, cross-cultural differences.

Свидетели сме на нарастваща роля и значе-
ние на организациите от публичния сектор (ПС) вър-
ху обществения живот. Счита се, че реформи за
дерегулиране и либерализация на икономиката, на-
маляване на данъчното бреме, облекчаване на ре-
гулативната рамка на лицензионните режими, пре-
махване на субсидиите и протекционистичните
мерки, оптимизиране на бюджетните разходи, пре-
образуващите мерки в съдебната, пенсионната, об-
разователната и здравната система са сред основ-
ните подходи на публичното управление и цел при
‘’догонването’’ на стандартите на средния европеец.
[7]

Като потвърждение на това е предварителна-
та оценка на социалноикономическото въздействие
на Оперативната програма “Административен ка-
пацитет” (ОПАК). Тя сочи, че в момента състояни-
ето на публичния сектор в България е на такова
ниво, при което подобряване в качеството на об-
щественото управление и повишаване на контрола
върху корупцията могат да генерират нарастване
на БВП, продуктивността на труда, местните и чуж-
ди инвестиции и заетостта. [1]

Логично възниква въпросът: Публичната ад-
министрация ще изиграе ли максимално добре важ-
ната си роля за развитие на обществото (икономи-
ката)? Отговорът е пряко свързан с коментар по
въпроса: Какви са нагласите и възприетите прак-
тики на служителите от публичната администрация?
Търсенето на решения обективизира нуждата от из-
следване на начина на мислене в публичните орга-
низации, т.е. необходимо е да се изследва състо-
янието и спецификите на проявление на админист-
ративната култура.

Наред с нарастващата роля на сектора като
цяло се наблюдават и проблеми, спъващи по-задо-

волителното му функциониране. Една от ключови-
те препоръки на Европейската комисия към Бъл-
гария, като страна – кандидат за членство в ЕС, бе
да ревизира и преосмисли фундаментално рефор-
мирането на публичната си администрация. [1, 8]
Това наложи по-системното изучаване на органи-
зационните и управленски аспекти на дейността на
публичните организации [5]. Един ракурс на
въздействие, който напоследък е обект на научни
коментари, без да е достатъчно изяснен, е за зна-
чимостта на организационната култура в действи-
ята на работещите в публичната администрация.
Изучаването й би дало представа за възприетия на-
чин на мислене в разглежданите структури и може
да бъде използвано в два аспекта:

1) в широк смисъл - за обяснение на общест-
вените процеси и управленски нужди. В този
контекст, основната цел на ПС е възпроизводство
на обществено възприети-те социални ценности на
нацията с оглед на нейната социокултурна и инс-
титуционална модернизация. [5] За да се постигне
тази цел е необходимо да бъдат изучавани харак-
теристиките на начина на мислене на индивидите в
организациите.

2) в тесен смисъл – за конкретно изпълнение
на приоритетите, заложени в ОПАК за периода
2007-2013г. на местно ниво. Действията в Опера-
тивната програма са групирани върху две приори-
тетни оси:

Първа – ‘’Добро управление’’, където се де-
финират параметрите на управленските индикато-
ри за успех, т.е. “... общо разбиране за същността
на извършваните промени, изграждане на нова ад-
министративна практика и култура ...”. [1] Автори-
тетни изследователи считат, че фактор за успеха
на административната реформа е положителната
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промяна на административната култура. (Сотирова,
Д. Ц. Давидков. Илиева С.) За да бъде възможно
отчитане на развитието в социокултурен аспект е
нужно да бъде изследвано/ отчитано текущото със-
тояние на културата.

Втора – ‘’Управление на човешките ресурси”
- практиката показва, че личностните особености,
ценностите, потребностите и трудовите навици на
работещите в публичните организации се отлича-
ват от тези на персонала в частния сектор. Служи-
телите в публичните структури отделят по-малко
значение на материалните стимули, проявяват по-
ниска степен на удовлетвореност от своя труд и се
отличават по някои трудови навици от останалите
активни групи трудови ресурси. [5] Това затрудня-
ва търсенето на аналогии между резултатите от
бизнеса и публичните организации и е мотив за из-
следване на специфичните особености на публич-
ната ОК.

Целта на статията е да се потърси отговор на
въпроса: ‘’Как заложените национални приоритети
в административното управлеиние кореспондират
с нагласите на заетите в публичните организации‘’?

Задачите, посредством, които се преследва
постигането на целта са:

1) Определяне на нагласите на заетите в пуб-
личните организации (Русе);

2) Съпоставянето на нагласите с приоритети-
те за публично управление, залегнали в ОПАК.

Обект на настоящата разработка са местни
административни единици, чиито решения влияят
непосредствено върху ежедневния обществен жи-
вот (провеждат национална политика, определят да-
нъчни ставки, извършват административни услуги
и т.н.) на присъщата им територия (Русе).

Всяка публична организационна структура на
микро ниво условно може да се разглежда в опе-
ративен и административен аспект.

Оперативната част включва хората, които из-
вършват конкретни дейности по създаване и пред-
лагане на публични блага. Административният кон-
текст  визира функциите на управленския орган,
който ръководи, наблюдава и контролира отделни-
те дейности в организацията. [6]

Интерес за настоящата разработка представ-
ляват и двете части на публичната организация.
Обект на изследване са както хората, заемащи ръ-
ководни позиции, респективно – вземащи решения,
така и експерти и служители, които са ангажирани
с изпълнението на поставените задачи. По-конкрет-
но, на проучване подлежат заетите лица в Русенска
областна и общинска администрация.

Необходимостта от изучаване на меките осо-
бености на публичния сектор не се ограничава са-

мо до България. Качествените характеристики на
ПС са предизвиквали интереса на изследователи в
държави, които са били изложени по-рано на усло-
вията, характерни за нашата съвременна действи-
телност.

Извършваните проучвания на особеностите на
организациите от ПС са основно в две направления:

І) Изучаване на институционалните характе-
ристики на политико-административната система
и чрез тях, обясняване на местни административ-
ни практики в различните държави. [9, 12]. Важен
недостатък на институционално ориентираните
модели, обаче, е слабото осветляване на различи-
ята в качествените характеристики на реформите.
Същността и приоритетите им не са универсални,
а са предмет на съществени национални различия.
Създаваните институционални модели не достигат
оптимални стойности при извършваните емпирич-
ни проучвания. Като стремеж за коригиране на те-
зи недостатъци се появяват изследвания, фокуси-
рани върху осветляване на административната
култура. [10]

ІІ) Изучаване на административната култура,
като обещаващ обект за изучаване на обществени-
те управленски практики. [10]

У нас, тя също буди интерес у изследователи
като Д. Сотирова, Ц. Давидков, С. Илиева и др.,
които дават ориентири за състоянеието на пробле-
матиката, но като съвкупно цяло. Няма данни за
разглеждане на проблема на регионално равнище.
Логично е администрациите в различните райони
да се развиват по специфичен начин, въпреки об-
щите характеристики на централните управленски
звена. Ето защо е необходимо начинът на мислене
да се изследва на микро ниво, т.е. административ-
на единица област, община.

Предмет на настоящото изследване са харак-
теристики на организационната култура в област-
на и общинска администрация на град Русе.

Описание на изследването: методиката се ба-
зира на морфологичния анализ. Тя е изградена вър-
ху изследване на влиянието на три блока промен-
ливи според:

- Техниката на Геерт Хофстеде чрез прилага-
не на ликъртова скала за измерване на междукул-
турни различия (“Избягване на несигурност”-UA;
“Властова дистанция”-PD; “Индивидуализъм/ колек-
тивизъм”-IC; “Мъжественост/ женственост” – MF;
“Бъдеща ориентация”-1TO) [11, 3].

- Класификацията на Spektor, предоставяща
скала за измерване локуса на контрола на работ-
ното място-LC. [13, 14]

- Систематизираните характеристики на Тром-
пенаарс-Търнър описващи типове организационна
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култура („Айфелова кула”, „Насочена ракета”,
„Инкубатор”, „Семейна култура”). [4]

Формата на провеждане на проучването е пис-
мена анкета, съдържаща 42 въпроса.

Периодът на осъществяване на теренната дей-
ност е септември – декември 2007 г.

Извадката се състои от общо 108 респон-
денти: съответно 33 от Областна и 75 от Общинска
администрация - Русе.

Размерът на извадката е определен по фор-
мулата [15]:

2
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Kъдето:
Z - Z стойност (например 1.96 за 95% дове-

рителен интервал);
p - процент на респондентите в десетично чис-

ло (използва се 0,5 стъпка);
c - доверителен интервал в десетично число

(например 1 = ±10).
Ползва се корекция за малки извадки:

Изследвани 
променливи Областна администрация Общинска администрация 

I блок-UA 39.07 52.94 
            PD 21.03 71.65 
            IC 41.99 43.61 
            MF 55.23 48.45 
            lTO 30.06 37.47 
II блок-LC 43.01 57.2 

III блок-тип култура 
Айфелова кула – 85% 
Насочена ракета – 12% 
Невалидни - 3% 

Айфелова кула – 45% 
Насочена ракета – 30% 
Семейна – 25% 

Таблица 1. Резултати от изследване на нагласите в публичната администрация на гр. Русе

 

Резултати:
Според описаните резултати в Таблица 1,

Областна администрация - Русе се характеризира
с изключително ниски стойности на показателя
“Избягване на несигурност” (в сравнение с данни
за страната). Тази тенденция е особено ярко изра-
зена за измерителя “Властова дистанция”. При срав-
нение на измеренията получени при пилотното
(предходно, непредставително) проучване в съща-
та организация, настоящите характеристики са с
високи стойности, особено “Властовата дистан-
ция”1 . Може да се  предположи, че ниските стойнос-
ти на резултатите при провеждане на повторното
‘’официално’’ анкетиране се дължат на факта, че
служителите са отговорили това, което се “очаква”
да отговорят. Тоест, допустимо е да се мисли, че
тези данни отразяват желаното вместо действител-
ното състояние на изследвания въпрос. Този пара-
докс създава поле за бъдещи изследвания и
анализи. По следващите характеристики, админис-

трацията се представя като колективистична, жен-
ствена и с ниска степен на бъдеща ориентация.
Относно локуса на контрол, служителите в Област-
на администрация притежават слабо изразен вът-
решен локус на контрола. С други думи, те считат,
че до голяма степен сами определят хода на живо-
та си и носят отговорността за събитията, които
им се случват. Относно “Типа култура” Областна
администрация е силно изразена “Айфелова кула”,
което се предполага и от законовоустановения ста-
тус и форма на управление на организацията. В
обобщение, в Областна администрация се съблю-
дават и приемат за нормални строгата йерархия,
създаването и спазването на правила и процедури.
Категоричното самоопределяне и идентифицитане
на служителите и ръководителите с този тип кул-
тура още веднъж подчертава фактическото несъ-
ответсвие на ниските стойности на “Властова
дистанция” и “Избягване на несигурност”.

Данните в табл.1 за Общинска администрация,
втората разглеждана публична организационна
структура, показват високи стойности на властова-
та дистанция (близки до тази за страната). Сравни-
телно нисък е диференциалът, отразяващ степен-
та на избягване на несигурност. Организацията е с

1 За подробности виж Пенчева М. “Организационната култура в публичната администрация” в “Управлението
развитието на организациите”, Варна, 19-21.09.2007 (под печат)
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колективистични, умерено женствени и малко по-
дългосрочно ориентирана в сравнение с Областна
администрация-Русе. Локусът на контрол при слу-
жителите в общинската структура е слабо изразен
външен. С други думи, това което им се случва,
донякъде, те отдават на външни за индивида при-
чини като късмет, подходящо стечение на обсто-
ятелства и т.н. Относно типа култура, се вижда срав-
нително пъстра културна карта. В Общинска ад-
министрация преобладава самоопределянето с
“Айфелова кула” – строга йерархия, детайлно рег-
ламентирани правила, заповеди и т.н. На следва-
що място се нарежда ”Насочена ракета”, което
предполага, че на преден план стои поставянето и
преследването на цели, както и ‘’професионално
равенство между експертите’’. На трето място се
поставя “Семейната култура”, което предполага на-
личието на близки до фамилните служебни взаи-
моотношения, тоест – наличие на опитен и автори-
тетен ръководител, който се интересува от благо-
получието на служителите си, отправя им напътст-
ва и рядко ги критикува публично.

Накратко, това е културната картина в Област-
на и Общинска администрация в Русе.

Според ОПАК “…трябва да се изгради ефек-
тивна система за мониторинг на изпълнението на
стратегиите и прилагането на законодателството”.
[2] След анализа на резултатите за локуса на кон-
трола и властовата дистанция в двете администра-
тивни структури се налага извода, че при разра-
ботването на системата за управление трябва да
бъдат включвани детайлно разписани дейности,
правила, длъжностни характеристики и т.н., които
да отговарят на личностните очаквания на служи-
телите за правила и процедури. Ролята на Областна
администрация е да осигурява съответствие меж-
ду националните и местните интереси при провеж-
дане на регионалната политика в основните адми-
нистративно-териториални единици, където се осъ-
ществява местното само-управление. [2] Структу-
рата, съобразно посочените специфични характе-
ристики, би могла да изпълнява тази си роля доста
успешно отново при наличието на детайлизирани и
стандартизирани правила и процедури. В противен
случай има риск от извършване на формални дейс-
твия без оглед на особени резултати от тях.

Принципно Общинската администрация тряб-
ва да подпомага дейността на общинските съвети
и кметовете на общини, райони и кметства. С пос-
ледната промяна в Конституцията на Република
България се регламентира нов ред, като на общи-
ните се възлага компетентността за установяване
вида на местните данъци и такси и определянето
на техния размер. При посочените културни харак-

теристики е вероятно запазването на статуквото,
докато някой отвън не направи първата крачкаа, как-
то и сценария „следване на практики, възприети от
централната властова структура”.

Едно от основните предизвикателства пред ре-
формата на административните структури е обвър-
зване на модернизацията на държавната админис-
трация с процеса на децентрализация. За да е ус-
пешен този процес е добре въвеждането му да е
плавно и постепенно, отново в регламентиран
порядък.

В направения в ОПАК SWOT анализ, за със-
тоянието на държавната администрация, се посоч-
ват следните слаби страни [2]:

1) Ниска ефективност на механизмите за об-
ратна връзка с потребителите;

2) Слаба вътрешна и междуведомствена
координация, особено на областно ниво и между
териториалните звена на централната изпълнител-
на власт и общинската администрация;

3) Несъвършени механизми за изготвяне на
политики;

4) Ниско заплащане и поради това недостиг
на квалифицирани служители, особено в малките
общини;

5) Ограничен ефект на съществуващите ме-
ханизми за мотивация и стимулиране на кариер-
ното развитие на служителите;

6) Липса на оперативна съвместимост меж-
ду административните информационни системи и
неразвит е-документооборот.

В резултат от изследването на културните спе-
цифики в двете публични организации, могат да се
представят основания за причини, пораждащи ци-
тираните слабости:

1) Ниската ефективност на механизмите за
обратна връзка с клиентите изглежда логична за
организация, в която се ценят повече взаимоотно-
шенията между ръководител и подчинени (Властова
дистанция). Пребладаващата част от анкетираните
в проучването са на мнение, че вътрешните регла-
ментирани правила трябва да се спазват, дори то-
ва да е в ущърб на самата структура. С други ду-
ми придържането към институционния регламент
и йерархията в отношенията изтласква на втори
план добрия контакт с потребителите.

2) Слабата междуведомствена координация
също може да бъде обяснена в контекста на йе-
рархичните връзки, където приоритетно се ценят
вертикалните контакти с ръководството (Властова
дистанция). Респондентите определят добрата ко-
муникация с висшестоящите нива, като използват
предвидените две най-високи степени на оценка –
изключтелно важни и много важни, т.е. фокусът е
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изместен от хоризонталните към вертикалните кон-
такти и взаимоотношения.

3) Относно разработването на политики, в
случай, че се залага на подход от долу нагоре е
силно вероятно той да не заработи. В противовес с
изискванията на стратегическото планиране и две-
те организации показват ниска степен на дългос-
рочна ориентация, характерна за обществените ни
отношения като цяло.

4) В отговорите, визиращи размера на запла-
щането, голяма част от респондентите определят
като “изключително важна” и “много важна”, въз-
можността за получаване на високи доходи на ра-
ботното място. На база на колективистичните наг-
ласи и локуса на контрола може да се заключи, че
служителите очакват ръкодителят/ централата да
са отговорни и инициативни за повишаване на тру-
довите възнаграждения.

5) По повод на твърдението за ограничения
ефект на съществуващите механизми за мотива-
ция, заетите в администрациите посочват, като “из-
ключително важна” и “много важна” сигурността,
която имат в съответните организации, или че мо-
гат да работят там толкова дълго, колкото пожела-
ят (Мъжественност/ женственност). Като стимули
се посочват и условията на работа – пространство,
интериор, оборудване. Друг важен фактор е сво-
бодното време, от където може да се изведе
формулировката, че при разработването на моти-
вационни схеми, е необходимо да се търси по-го-
лямо съответствие между спецификата на работа
и личностните очаквания на заетите в публичната
администрация.

6) В един последващ коментар относно изг-
раждането на административните информационни
системи, може да се каже, че ако възприемем съз-
даването на е-документороборота като новост, то
е очаквано той да срещне известна съпротива, до-
ри и при наличие на оперативна съвместимост
(Избягване на несигурност).

Посочените в слабости в SWOT анализа изг-
леждат логични в контекста на културните специ-
фики на изследваните публични организации. Като
се има предвид, че промени в начините на мисле-
не се постигат бавно, невидимо и несигурно, може
да се предполага, че посочените слабости ще се
запазят в дългосрочен план.

В контекста на културните специфики на
админстрациите, най-често слабостите се обясня-
ват с измерението “Властова дистанция”. Като че
ли то се оказва почти универсална тяхна подпос-
тавка. Следователно може да се заключи, че в тези
организации би бил ефективен и добре приет авто-
ритарният стил на ръководене.

В заключение, следва да се отбележи, че про-
учвания като гореизложеното полагат известни ори-
ентири в премахване на неяснотите около меките
материи и представят доказателства за важността
и ползата от тяхното познаване и управление. В
частност, дефинирането на спецификите на орга-
низационната култура в публичните организации е
стъпка към успешното изработване и постигане на
приоритетите в националните административни уп-
равленски програми. Част от констатираните сла-
бости придобиват допълнителна яснота и съответ-
но дават основания да се търсят решения посредс-
твом промени в характерния за публичните орга-
низации начин на мислене.
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ABSTRACT

The Public sector in Bulgaria plays significant role in the development of the society. From one hand the employ-
ees in the sector must fulfill the national policies and priorities. From the other hand, their behavior is influenced by
different factors like attitudes and developed practices on the workplace. The paper examines the questions – what kind
of attitudes and practices exist in the public organizations and how they match the national priority in the public
administration?




