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CENTRALIZAM

Pojam i znaCenja. — Centralizam se poj-
movno vezuje za centralizaciju organizacionih
struktura i funkcionalnih procedura nekog (npr.
upravnog ili politi€kog) sistema i podrazumeva
regulaciju (koordinaciju, Upravijanje, rukovode-
nje i kontrolu) sistema iz jednog centra. Etimo-
loski i terminoloski, pojam centralizam se izvodi
iz latinskih izraza: centrum (srediste), odnosno
centralis (sredidnji) i vezuje se za izraze centra-
lizovati (usredsrediti) i centralizacija (usred-
sredivanje). Sliéno je i u drugim jezicima:
francuskom centraliser, odnosno centralisation;
engleskom: to centralize, odnosno centraliza-
tion, ruskom: centralizovat, odnosno centra-
lizacija  (»sosredotoCenie«);  nemackom:
zentralisieren, odnosno zentralisation; Span-
kom: centralizar, odnosno centralizasion, itd.

Konceptualno, centralizam se dovodi u
vezu sa procesima centralizacije i decentrali-
zacije (»dve strane iste medalje«), koji se u
organizacionom smislu manifestuju kao dina-
mika strukturalnih i funkcionalnih odnosa
unutar organizacionih sistema (E. Pusi¢, Cen-
tralizacija i decentralizacija, 1956), dok se u
politi€kom smislu ovi procesi vezuju za mo-
dalitete ostvarivanja autonomije i samoupra-
ve lokalnih jedinica (J. Dordevié, Politicki
sistem, 1967).

U izvornom, organizacionom znacenju,
centralizam se vezuje za procese centraliza-
cije (nasuprot procesima decentralizacije) u
smislu odredivanja geografskog podruéja (te-
ritorije) na kojem se nalazi sediste drzavnog
organa, odnosno na kojem se prostire
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ovlascenje (nadleznost) tog organa za objav-
ljivanje drZzavnih poslova. Prema ovom, tav.
klasi¢éno drZzavopravnom modelu drzavne, or-
ganizacione i funkcionalne centralizacije (de-
centralizacije), osnov razgrani¢enja predsta-
vlja teritorijalna lokacija, tj. mesto gde se na-
lazi sediSte i gde se vr3e poslovi drzavnih or-
gana. Kao posledica toga, u organizacionom
smislu razlikuju se centralni organi, Cija se
nadleznost proteze na celom podrucju drzav-
ne teritorije, od necentralnih (dislociranih) or-
gana Cija se nadleznost ne proteze na celom
podrudju drzave, ve¢ samo na jednom, pre-
. cizno odredenom delu drzavne teritorije, dok
se u funkcionalnom smislu razlikuju stepeni,
" odnosno nivoi uticaja (kontrole) centrainih or-
gana na odluke i poslove necentrainih orga-
na. Konsekventno, tendencija jacanja
uticaja centralnih organa na necentralne or-
gane oznacava se kao centralizam (centra-
lizacija), dok se suprotna tendencija (tj.
smanjenje uticaja centralnih na necentralne
organe) oznacCava kao decentralizacija.

Teorijske koncepcije o centralizaciji. —
Prema tradicionalnim, stati¢nim koncepcija-
ma o centralizaciji, odnosno decentralizaciji

. (posebno karakteristicnim za koncentraciju
vlasti u periodima jakih evropskih apsoluti-
stiCckih monarhija XVII i XVIII veka), centrali-
zacija se shvata kao osnovni princip drzavne
organizacije (N. Machiavelli, // Principe,
1513). U kontekstu drzavne organizacione
statike, centralizam i decentralizacija logicki
se javljaju kao dve medusobno iskljuujuce
alternative: »ispravna« moze biti samo jedna.
Nasuprot tome, novije, dinamicke koncepcije
isticu da se u stvarnosti centralizam i decen-
tralizacija ne javljaju kao dva suprotna pola
koji se medusobno potpuno iskljuéuju »kao
vatra i vodas, vec su u pitanju dva medusob-
no povezana i dopunjavajuca organizaciona
elementa koji su po prirodi stvari »upuceni na
zajednicki zivot«: dinamika realnih odnosa
demantuje postulate statickog pristupa koji je
posledica formalistickog i metafiziCkog
posmatranja ovih principa (. Krbek, Osnovi
upravnog prava, 1950).

Kao organizacioni princip -drzave, centrali-
zam podrazumeva piramidalnu i hijerarhijsku
organizacionu strukturu u kojem je vrhovni
organ istovremeno i centralni organ, tj. ne sa-
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mo vrh hijerarhijske piramide vec¢ i centar
(srediSte) datog organizacionog sistema.
Ostali delovi sistema, kao »niZi« organi u od-
nosu na vrhovni organ, odnosno kao »peri-
ferni< organi u odnosu na centralni,
hijerarhijski su podredeni i teritorijalno raspo-
redeni prema odgovarajucoj vertikalnoj i ho-
rizontalnoj »matricnoj strukturi«. U svojim
ekstremnim oblicima, centralizam se kao
princip organizacije drzave moze javiti u mo-
dalitetu tzv. krutog centralizma, u kome peri-
ferne jedinice nemaju ovlascenja u pravom
smislu reci, vec¢ se javljaju samo kao »fizicki
dislocirani« izvrSioci centralnog organa (cen-
tralni organ u svako doba moze neki posao
preneti na periferni organ, i u svako doba od
perifernog organa sam preuzeti i neposredno
obaviti neki posao); kao i u modalitetu tzv.
cezarizma, cezaropapizma, bonapartizma i
sl., ako se ovlaSecnja apsolutisti¢ki sjedinjuju
u Sefu drzave (cezaru, caru, verskom pogla-
varu ili predsedniku republike) kao vrhovnom
i centralnom drzavnom organu. U sluéaju ja-
kog ispoljavanja centralizma u organizaciji i
radu drzavne uprave, govori se o tzv. biro-
kratskom centralizmu (N. Stjepanovi¢, Uprav-
no pravo, 1958).

Tradincionalni organizacioni model
drzave, koji centralizaciju i decentralizaciju
razgrani¢ava prema teritorijalnom kriterijjumu,
otvara dva pitanja u vezi sa utvrdivanjem
standarda za odredivanja osobenosti nekog
(npr. upravnog) sistema kao centralizovanog,
odnosno decentralizovanog: (a) kako jedan
organ moze delovati u sedidtu centralnog or-
gana, a da samim tim nema svojstvo central-
nog organa (npr. gradska uprava
prestonice); (b) kako jedan organ moze biti
centralni, a da obavlja poslove izvan svog se-
dista (npr. kontrola prelaska preko drzavne
granice od strane nadleznog ministarstva).
PoSto se na osnovu teritorijalnog kriterjjuma lo-
gi¢ki ne moze utvrditi standard razlikovanja
centralizacije od decentralizacije, uvedeni su
dodatni elementi razgrani¢enja, ¢ime se i sama
sadrzina pojmova centralizacije | decentralizaci-
je modifikuje.

Prema koncepcijama zastuplienim u kia-
sicnoj francuskoj teoriji, uz pojmovni kompleks
centralizacija-decentralizacija, uveden je i
pojmovni kompleks koncentracija-dekoncen-
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tracija: prvi, osim organizacionih, poprima i
politiCke elemente i oznacuje podelu poslova
i sistem veza izmedu organa drzavne uprave
(centralizacija) i organa nedrzavne lokalne sa-
mouprave (decentralizacija), dok drugi u
osnovi zadrzava svoj organizacioni karakter i
oznacuje obavljanje poslova u sedistu cen-
tralnog organa (koncentracija), nasuprot
obavljanju poslova »na terenu«, tj. van se-
dista centralnog organa (dekoncentracija).
Pravno posmatrano, organizacione i funkcio-
nalne veze i odnosi izmedu centralnih i de-
centralizovanih organa (u Francuskoj, kao i u
zemljama u kojima je ona imala uticaj, npr.
Belgija) uredene su po sistemu tzv. starate-
liskog nadzora (tutelle administrative), od-
nosno upravne kontrole (controle
administratif), dok se sistem tzv. hijerarhij-
ske kontrole (controle hierarchique) prime-
njuje na odnose ' koncentracije i
dekoncentracije (P. Deschanel, La Decen-
tralization, 1895).

Prema koncepcijama zastupljenim u kla-
si€noj nemackoj teoriji, razlikuje se tzv. uprav-
na od tzv. politiCke centralizacije, odnosno
decentralizacije, s tim 5to se pod prvom po-
drazumeva koncentracija (dekoncentracija), a
pod drugom centralizacija (decentralizacija)
(G. Jellink, Allgemeines Staatslehre, 1914).

Prema anglo-ameriCkim  stanovistima,
medutim, centralizacija i decentralizacija kori-
ste se u svom generiCkom znacenju, uz upo-
trebu odgovarajucih atributa koji izrazavaju
njihov organizacioni — npr. administrativha
decentralizacija, odnosno politicki aspekt,
npr. politicka decentralizacija (D. Truman, Ad-
ministrative Decentralization, 1940).

Prema sovjetskim stanovistima, nakon po-
bede proleterske revoluci'e u izgradnji socija-
lizma (komunizma) dolazi do sve veceg
preplitanja organizacionog i politickog karak-
tera centralizacije i decentralizacije u vidu tzv.
demokratskog centralizma koji preko centra-
lizovanog partijskog i drzavnog aparata cini
pretpostavku »najSireg ucedca trudbenika i
njihovih organizacija« u procesu upravljanja
(A. 1. Denisov, Osnovni marksistiCko-le-
njinistiCke teorije drzave i prava, 1949).

U jugoslovenskoj stru€noj literaturi pitanja
centralizacije i decentralizacije obradivana su
na odgovarajuci nacin: izvorno, ili uz maniji ili
veci uticaj evropskih i anglo- americkih teorij-
skih pravaca.

Kritika centralizma: prednosti i nedo-
staci. — lako karakteristiCan za organizaciju
drzave, centralizam, odnosno centralizacija i
decentralizacija, mogu se kao organizacioni
princip primeniti i kod drugih organizacionih
modaliteta, odnosno kod organizacija kao
Sto su crkve, privredne korporacije, politicke
stranke i sl. (M. Weber, Wirtschaft und Ge-
sellschaft, 1921).

Kao principi organizacione i upravne
prakse, u struénoj se literaturi istiCu brojne
prednosti i nedostaci centralizacije, odnosno
decentralizacije, uz Cestu konstataciju da su
upravo prednosti jednog modaliteta istovre-
meno i nedostaci drugog. Tako se, kao
osnovne prednosti centralizacije, navodi da
ona: omogucuje vece jedinstvo, bolju koor-
dinaciju i jednostavniju i ekonomic¢niju orga-
nizacionu strukturu; “da olakSava postizanje
stratedkih ciljeva; da doprinosi ekonomi¢nosti
i efikasnosti rada; da omogucuje veci stepen
specijalizacije i da omogucuje uvodenje sa-
vremene tehnologije; da osigurava primenu
jedinstvenih standarda u radu i postupanju.
Nasuprot tome, kao osnovne prednosti de-
centralizacije, istiCe se da ona: omogucuje
lakSe i ekonomicnije obavljanje lokalnih po-
slova; da ostvaruje neposrednu komunikaciju
sa svojim okruzenjem i da’ omogucuje vecu
elasticnost u realizaciji taktiCkih ciljeva; da
olakSava zainteresovanim subjektima pristup
organizaciji i sl. Kao osnovni nedostaci cen-
tralizacije (ujedno i prednosti decentralizacije)
istiCu se njena organizaciona krutost i proce-
duralni formalizam, sporost u prilagodavanju
promenama u okruzenju, kao i konzervativi-
zam koji ne stimuliS8e kreativnost i inovativ-
nost. Obrnuto, kao osnovni nedostaci
decentralizacije (ujedno i prednosti centrali-
zacije) istiCe sa da ona ne obezbeduje orga-
nizaciono jedinstvo, da destimulise
specijalizaciju, da neracionalno povecava broj
kadrova, kao i da dovodi do slozene organiza-
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cione strukture i povecanja troSkova (P. Me-
yer, Administrative Organization, 1957; P. Dimi-
trijevi¢, Organizacija i metodi rada javne uprave,
1957; P. Dimitrijevi¢ Orgariizacija i metodi rada
javne uprave, 1959; E. Pusi¢, Nauka o upravi,
1968).

Politicke implikacije centralizacije. —
Uklju¢ivanjem politickih zlemenata, centrali-
zam dobija i politiCku konotaciju.

Osim organizacionih i upravno-tehnickih
karakteristika centralizma, u kontekst procesa
centralizacije i decentralizacije uklju€uju se ra-
zliCite, Cesto i dijametralno suprotne, vredno-
sne evaluacije politiCkih implikacija ovih
procesa. Dok se, na primer, s jedne strane
isticu politiCke prednosti centralizacije (npr.
centralizacija osigurava politicko jedinstvo i
omogucuje efikasnu realizaciju politickih ci-
ljeva; razvija osecanje zajedniCke pripadnosti;
neutraliSe partikularizam i sl.), dotle se, s dru-
ge strane, istiCu politicke prednosti decentra-
lizacije, posebno da  decentralizacija
omogucuje ucesce gradana u politickim pro-
cesima; stimuliSe razvoj nacionalnih osobe-
nosti; amortizuje sukobe §irih razmera (D. O.
Porter-Olsen, Some Critical Issues in Gover-
nment Centralization and Decentralization,
1976).

U kontekstu politickih odnosa centralizaci-
je i decentralizacije, posebna se paznja po-
svecduje odnosu demokratije i dece-
ntralizacije. Tako, dok je po nekim shvatan-
jima ostvarivanje politicke demokratije u di-
rektnoj vezi sa organizacionom decentra
lizacijom, dotle druga stanovista isticu da de-
centralizaciju ne treba nuzno vezati za demo-
kratiju (J. M. Pfiffner, F. P. Sherwood,
Administrative Organizations, 1960; N. Pasic,
Savremena drzava, 1960). U ovom kontekstu,
medutim, prisutna su i shvatanja prema koji-
ma se politi€ko vrednovanje centralizacije i
decentralizacije ne moze izvesti samo na
osnovu analiza ciljno-racionalnih (zweckratio-
nal) motivacija, tako da politicka neprihvat-
ljivost centralizacije u jednoj zemlji moze biti
posledica tzv. refleksa negativnog istorijskog
iskustva: npr, »nemacki mentalitete insitnktiv-
no negativno reaguje na centralizaciju (E.
Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrecht,
1966).
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Posebno slozeni i protivreéni organizacio-
ni i politicki aspekti savremene problematike
centralizacije i decentralizacije javljaju se u
okviru kompleksnih teritorijalnih i politiCkih
zajednica, kao 8to su federalne (konfederal-
ne) drzave i regionalne asocijacije. Prema re-
zultatima jednog novijeg medunarodnog
istrazivackog projekta o tendencijama centra-
lizacije i decentralizacije u uporednim federal-
nim sistemima (nota bene: pre raspada
Sovjetskog Saveza i Jugoslavije), zakljuéeno
je da se kod vecine federalnih drazva
uocCavaju jasne tendencije centralizacije na
saveznom nivou, dok se kod svega nekoliko
drugih drzava (posebno Kanade i donekle
Australije i SAD) uocavaju obratne tendencije
(L. Brown-dohn, Centralizing and Decentrali-
zing Trends in Federal States, 1988).

Sistemsko shvatanje centralizma. —
Nasuprot tradiconalnim shvatanjima koja po-
laze od modela centralizacije i decentraliza-
cije konstruisanim na osnovu norma
tivistiCkih i legalistickih metodoloskih instru-
menata, savremena shvatanja o centralizaciji
i decentralizaciji polaze od metodologije si-
stemskog pristupa (opSta teorija sistema),
prema kojoj se kompleks centralizacija-de-
centralizacija konstruiSe kao »dinamiCki« mo-
del otvorenog i slozenog sistema. Polazeci
od sistemskog stanovista, centrlaizaciju i de-
centralizaciju nije mogucno realno sagledati
ako se ne uvaze »dinamicke interakcije« ovih
procesa u okviru slozenih organizacionih
(npr. politickih i upravnih) sistema. U tom
smislu, ne moze se govoriti 0 »centralizaciji«
i »decentralizaciji« per se (jer to ne odgovara
stvarnom stanju stvari), ve¢ samo o tenden-
cijama centralizacije, odnosno tendencijama
decentralizacije kao dinamiCkih procesa u
kompleksnim socijalnim (politickim i uprav-
nim) sistemima (E. Pusi¢, Upravni sistemi | &
I, 1985). U savremenim uslovima, osim or-
ganizacionih i politickih faktora, posebnu ulo-
gu ima i visoka tehnologija. Medutim, iako
postoji gotovo opsta saglasnost da je tehno-
loski razvoj medu osnovnim faktorima koji
generiSu aktuelne tendencije centralizacije i
decentralizacije, postoje znacajne razlike (Cak
i dijametralno suprotna shvatanja) o tome na
koju tendenciju tehnologija primarno utice: s
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jedne strane, istice se da razvoj tehnologije,
automatizacije i specijalizacije rada po-
speduje tendenciju centralizacije, dok se, s
druge strane, smatra da tehnoloski razvoj sti-
mulide tendenciju decentralizacije (V. Thom-
pson, Bureaucracy and Innovation, 1969; M.
Kochen - K. Deutsch, Toward a Rational
Theory of Decentralization, 1969). Osim toga,
savremeni pristupi istiCu ono §to i empirijska
istrazivanja pokazuju: da se o prednostima i
nedostacima centralizacije i decentralizacije
ne moze vise govoriti normativno i staticki, jer
je na primer primeceno da kod upravnih orga-
nizacija u proteklih 100—150 godina dolazi do
tzv. periodiénih smenjivanja tendencija centra-
lizacije i tendencija decentralizacije (. u pojedi-
nim razvojnim periodima jaéa tendencija
centralizacije, a u drugim — tendencija decen-
tralizacije). Istrazivanja, takode, pokazuju da,

osim periodi¢nih smenjivanja dolazi i do tzv.
ukrstanja tendencija centralizacije i tendencija
decentralizacije u tom smislu da istovremeno
dolazi do tendencija centralizacije, odnosno de-
centralizacije u obavljanju nekih poslova (npr.
u vezi sa koordinacijom i kontrolom izvrsenja)
u okviru organizacione strukutre (M. Ramljak,
Aktuelni problemi centralizacije i decentraliza-
cije, 1990).

Stevan LILIC
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CENZURA

Pojam i karakter. — Cenzura spada u
one mere, ustanove i delatnosti koje su u kul-
turnoj i politickoj javnosti vrlo nepopularne i
omrazene. Taj odijum je cenzura tokom isto-
rije zasluzila, a psiholoski se ne mozemo
odupreti poredenju da kao 5to su vlastodrsci
pomocu zatvora pokusali da ucutkaju mnoge
slobodoumne i pravdoljubive ljude, tako isto
su cenzurom nastojali da uguse radanje, Sire-
nje i uticaj mnogih ideja, misljenja, knjiga, no-
vina i vesti, koje su po sadrzini bile
slobodarske, napredne, novatorske, refor-
mske orijentacije ili koje su jednostavno bile
u sluzbi istine i zbog toga na udaru cenzure.
Cenzura, u pravhom smislu, jeste pregled od
strane organa vlasti, ali ¢esto i od strane
crkve, politicke organizacije, nekada cak i od
strane privatnih lica, stvari namenjenih za
Stampu, radio i TV-emisija, filmova, pozo-
risnih komada i slicnih materijala (mnogi od
njih se zbirno nazivaju »Stampane stvari«), i
to pre njihovog objavljivanja, prikazivanja od-
nosno izvodenja ili posle, a radi ograniCenja
ili zabrane rasturanja, odnosno prikazivanja,
kako bi se sprecilo da javnosti postane pri-
stupacno i poznato ono sto cenzor smatra

suprotnim interesima drzave, vlastodrzaca ili
javnog morala, interesima crkve ili politiCke
organizacije kad i one uvode cenzuru u od-
nosu na svoje ¢lanove. Takva, cenzorska ak-
tivnost i odnosna ustanova poznati su joS$ iz
istorije davnih vremena, ‘pre nego 5to je latin-
ska re€ censura uobiajena za njihovo oz-
nacavanje. Ali. cenzura kao pritisak na
slobodu misljenja i opredeljivanja, a radi kon-
formistiCkog prilagodavanja misli i izrazava-
nja prevladuju¢im predstavama, mnjenjima,
dogmama, ozvanic¢enim ili ritualizovanim sta-
vovima i stereotipovima, jeste drustvena po-
java pritiska i kontrole mnogo Sirih razmera i
znacaja nego Sto je sama ustanova drzavne,
verske ili partijske cenzure.

Rec¢ »cenzura« ima viSe znacenja, ali je
najrasprostranjenije ono koje se odnosi na
zvani€nu kontrolu tzv. Stampanih stvari, po-
zorisnih i filmskih predstfava, radio i TV emi-
sija i drugih sredstava i izraza javnog
komuniciranja, s ciiem da se spreéi objav-
ljivanje podataka ili misljenja koji su nepovo-
ljni ili kritiCki govore o doticnoj vlasti koja
uspostavlja cenzuru. Cenzura je i rasprostra-
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