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NAUKA O UPRAVLJANJU, SAVREMENA ADMINISTRACIJA, BEOGRAD, 2001 (izvod)

4. STRUKTURALNI ELEMENT ORGANIZACIJE
a) Organizaciono povezivanje

Teorijski posmatrano, organizaciona struktura jedne organi-zacije predstavlja
strukturalni element organizacije koji se ispoljava kao organizaciono povezivanje ciljeva, ljudi
1 sredstava radi ostvarenja Zeljenog efekta. U tom smislu, uspostavljanje organizacione
strukture putem organizacionog povezivanja predstavlja "organizovanje" u uZem smislu regi,
odnosno u smislu procesa stalne podele rada i trajnog povezivanja rasporelenih poslova.

Organizaciona struktura organizacije uspostavlja se organiza-cionim povezivanjem svih

ostalih elemenata organizacije u sistem trajnih odnosa i veza izmefu njih. Bez organizacionog

- povezivanja radi uspostavljanja organizacione strukture organizacija bi bila prost skup ljudi

koji rade svako za sebe i mehanicki zbir individualnih napora koji se ne bi mogli povezati u
jedan zajednicki ukupni rezultat koji prevazilazi pojedinaéne efekte.

Organizaciono povezivanje ostvaruje se na razlidite nadine i zavisi od prirode zadataka i
viste organizacije. Uspostavljanje organizacione strukture postiZe se odgovarajuéom
koordinacijom procesa podele rada, sa jedne, i istovremenim sistematskim i trajnim
povezivanjem efekata pojedinih radnih operacija radi ostvarenja postavljenog cilja, sa druge
strane. Osim toga, uspe3no organizovanje podrazumeva i stalnu kontrolu postignutih rezultata i
preduzimanje odgovarajucih intervencija da se negativni efekti otklone. Posmatrano u ovom’
smislu, moze se, pre svega, re¢i da organizovanje znaci uspostavljanje organizacione strukture -
kao ...trajnog sistema veza i odnosa izmelu pojedinih delova i elemenata organizacije radi-
pos’u-zanJa postavljenog cilja, uz adekvatno i cehshodno angazovanje raspolozivih kadrova i
sredstava i stalne kontrole ostvarenog rezultata.

Uspostavljanje organizacione strukture moZe se odnositi na organizaciono povezivanje
organizacije kao celine, na organ kao deo organizacije (koji dela "u ime i za racun" $ire celine),
kao i na unutradnje organizacione jedinice kao posebne organizacione celine u okviru organa.
Organizacija, organ i organizaciona jedinica mogu. se posmatratl u subjektivnom smislu,’
odnosno kao Jjudi (pOJedlnac ili grupa) koji su ovlaS¢eni da izvrSavaju zadatke i obavljaju
poverene poslove i, u objektivnom smisly, odnosno kao ...ukupnost ljudl i smdstava

angazovanih na ostvarivanju c1ljeva koji su povezani u organizacionu celinu.”

b) Principi organizacionog povezivanja
. (principi formiranja organa) '

U teoriji 1 prakSI formlranja organizacija dolaze do izraZaja pojedini prmmpl
organizacionog povezivanja i uspostavljanja organizacione strukture, poznati i kao principi
formiranja organa. Principi organizacionog povezivanja meusobno se ne iskljuduju, veé se,
naprotiv, dopunjuju, tako da u zavisnosti od konkretnih potreba i uslova, u praksi dolazi do
njihovog mefusobnog kombinovanja. Opsti principi organizacionog povezivanja takole vaZe i
za formiranje upravnih organizacija kao takvih, i za formiranje pojedinih uZih organizacionih
celina u okviru njih.
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1) Realni, teritorijalni i personalni princip

Uspostavljanje organizacione strukture i organizaciono pove-zivanje mogu da se
ostvare na realnom, teritorijalnom i personalnom principu.

Uspostavljanje organizacione strukture, polaze¢i od realnog principa, znai povezivanje
jedne organizacione celine prema stvarnoj sadrzini, vrsti i srodnosti poslova koji se obavljaju.
U okviru upravne organizacije realni princip formiranja organa dolazi do izrazaja kod
odrefivanja delokruga i stvarne nadleZnosti za obavljanje odre|enih poslova koji su po svojoj
sadrzini (materiji) isti ili srodni. U tom smislu, polaze¢i od realnog principa, formirace se
posebni organ ili organizaciona jedinica za obavljanje uprave u vezi sa inostranim poslovima,
unutra§njim poslovima, vojnim poslovima, finansijskim poslovima, privrednim poslovima,
rudarskim poslovima, sanitarnim poslovima itd.

Savremena upravna teorija, melutim, dalje razlikuje dve podvrste realnog principa:
resorni i funkcionalni princip organi-zovanja.

Resorni princip formiranja jedne organizacione celine proizilazi iz tzv. realnosti
drustvenog Zivota i polazi od toga da je najracionalnije formiranje organa za obavljanje
zadataka i poslova ako se grupi$u prema sli¢nosti svoje materije i sadrZine (npr. unutradnji
poslovi, privredni poslovi i sl.). Osnovna prednost resornog principa je u tome $to kod njegove
primene dolaze do izraZaja specijalizacija i stru¢nost, $to olakSava rukovolenje 1 ostvaruje visok
stepen tzv. vertikalnog organizacionog jedinstva unutar ovako formirane organizacione
strukture (npr. ministarstva za unutra3nje poslove, ministarstva privrede i sl.). Mejutim, resorni
princip ima i odre|ene nedostatke koji se posebno ogledaju u tome $to je formiranje posebne
organizacione celine za svaku vrstu poslova pre-skupo i neracionalno (naroito na lokalnom
nivou), jer zahteva paralelno postojanje mnogobrojnih kompletnih organizacionih struktura.
Zbog toga, resorni princip oteZava tzv. horizontalnu povezanost organizacionih celina, $to
znadi da, osim velikih trokova za njegovu primenu, ovaj princip ne deluje u pravcu integracije
sistema kao celine.

Funkcionalni princip formiranja jedne organizacione celine takole proizilazi iz tzv.
realnosti dru$tvenog Zivota i polazi od toga da je najracionalnije formiranje organa za
obavljanje zadataka i poslova ako se grupi§u prema sli¢nosti radnih operacija (funkcija), i to
nezavisno od sadrZine (materije) tih poslova. U tom smislu, primenom funkcionalnog principa
organizovanja vr3i se grupisanje poslova u normativne, analiti¢ke, operativne, inspekeijske itd.
Osnovna prednost funkcionalnog principa je u tome $to kod njegove primene tako|e dolaze do
izrazaja specijalizacija i struénost, ali ne prema sadrzini posla (npr. u oblasti privrede,
zdravstva i sl.), veé prema nacinu njihovog vrienja (npr. vrdenje inspekeijskih poslova kako u
oblasti privrede, tako i u oblasti zdravstva). Funkcionalni princip je narolito pogodan za
formiranje unutradnjih organizacionih jedinica. U organizacionom smislu, funkcionalni princip
doprinosi stabilizaciji organizacionog sistema kao celine, jer olakSava tzv. horizontalnu
povezanost izmeju pojedinih organizacionih celina. Melutim, funkcionalni princip ima i
odrelene nedostatke koji se posebno ogledaju u tome Sto otezava rukovolenje unutar jedne
organizacione celine i §to ne doprinosi ostvarenju vertikalnog jedinstva unutar ovako formirane
organizacione strukture. ;

Zbog postojanja odrelenih prednosti i nedostataka resornog i funkcionalnog principa
organizovanja, najéesce se pristupa kombino-vanju resornog i funkcionalnog principa u smislu
da se resorni princip uzima kao osnovni princip organizovanja (npr. formiranje ministar-stva
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privrede), koji se, melutim, koriguje primenom funkcionalnog principa (npr. fmmnanje
unutra$njih organizacionih jedinica u okviru ministarstva privrede).

Uspostavljanje organizacione strukture polazeéi od teritorijal-nog principa znadi
formiranje jedne organizacione celine prema feritoriji (podrucju) na kojoj obavija odre|enu
vrstu poslova. U okviru upravne organizacije, teritorijalni princip formiranja organa dolazi do
izrazaja kod odrefivanja podrucja i mesne nadleZnosti za obavljanje odrelenih poslova. U tom
smislu, polaze¢i od realnog principa, formiraée se posebni organ ili organizaciona jedinica za
obavljanje uprave na odre|enom podruCJu Tako se kod nas, primenom teritorijalnog principa,
mogu formirati organi Ciji se delokrug i nadleZnost prostiru na celoj teritoriji drzave (npr.
savezni organi), na delu teritorije (npr. republicki organi) ili na nekom uZem podrucju (npr.
gradski i opStinski organi) itd. Mogué¢i su i razni modaliteti formiranja organa po teritorijalnom
principu, tako da pojedini organi na odrelenoj teritoriji obavljaju istu vrstu srodnih ili sli¢nih
poslova (npr. savezni organ za poslove trZiSne inspekcije, republi¢ki organ za poslove trzisne
inspekcije, gradski organ za poslove trZiSne inspekcije, opstinski organ za poslove trZi$ne
inspekcije itd.), ali isto tako je moguée da pojedini organi na odre|enoj teritoriji obavljaju vise
vrsta istih ili sliénih poslova (npr. gradskl organ za inspekcijske poslove, opstinski organ za
inspekceijske poslove itd.).

Uspostavljanje organizacione strukture -polaze¢i od personal-nog principa znagi
povezivanje jedne organizacione celine prema poslovima koji se obavljaju u odnosu na
odrefenu karakteristi€nu grupu lica na koju se ti poslovi odnose. Melutim, Cesto se u teoriji
jasno ne razlikuju teritorijalni i personalni princip.’ S obzirom na to da je primena personalnog
principa relativno komplikovana i dosta skupa, jer se formira posebna organizaciona celina
koja se bavi isklju¢ivo poslovima koji su vezani za odrelenu grupu lica (npr. invalidi,
penzioneri, studenti i sl.), personalni princip se re|e koristi kao osnovni organizacioni princip:’
Iz tih razloga, personalni princip se, po pravily, javlja kao unutradnji organizacioni princip u
okviru neke Sire organizacione strukture (npr. u okviru upravne organizacije koja se bavi
socijalnim osiguranjem razdvajaju se unutra$nje organizacione celine po personalnom principu.

na one koje se bave socijalnim osiguranjem sluzbenika, sa jedne, odnosno socijalnim
osiguranjem zemljoradnika, sa druge strane).

2) Inokosni 1 kolegijalni princip

Uspostavljanje organizacione strukture i organizaciono povezivanje moZe se ostvariti
: polazec1 1 od inokosnog i od kolegijal-nog principa formiranja organa. Inokosni princip naziva
se jos i monokratski princip. U ovom sluéaju, kod formlranja organa i organizacionih celina

+ polazi se od ovla$¢enja za odlu¢ivanje i dono-3enje akata.’

Uspostavljanje organizacionog povezivanja polazeéi od inokosnog principa znaéi
povezivanje jedne organizacione celine na osnovu ovlaséenja jednog lica. Kod inokosnog
(monokratskog) principa na Celu organa stoji stareSina (npr. ministar, direktor, funkcioner,
rukovodilac), koji ne samo $to predstavlja taj organ, nego raspolaze i svim ovlaséenjima i
odgovornostima u vezi sa radom tog organa. U organima i organizacionim celinama
formiranim po inokosnom principu, volja staresine je odludujuéa. U tom smislu, sve akte
donosi on sam ili se donose po njegovom ovlaSéenju i narelenju. Mefutim, osim stare$ine, u
organima formiranim po inokosnom principu rade i druga lica, tzv. pomagadi stareine (npr.

- zamenici, pomoénici, posebno ovla$¢ena lica i sl.), kojima stareSina poverava odrelene poslove
1 koji njemu odgovaraju za izvrienje tih poslova. Pomagati stareSine Sesto pripremaju odluke i
izrajuju nacrte akata koje stareSina donosi. Prednosti inokosnog sistema su u tome §to je
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jednostavan i $to omogucava brzo i efikasno reagovanje. Mefutim, inokosni sistem ima i
nedostataka, posebno zbog toga $to rad zavisi od sposobnosti (nesposobnosti) samo jednog lica
i %to kod sloZenih organizacionih celina jedan Covek, po pravilu, ne raspolaZe potrebnim
znanjem i sposobnostima za uspe$no volenje takvog sistema. Formiranje organa po inokosnom
principu karakteristi€no je za drZavne organe uprave i centralizovane hijerarhijske organizacije
(npr. za vojsku, ministarstva, inspekcije 1 sl.). MoZe se dogoditi da u okviru organa formiranog
po inokosnom principu postoji i neko kolegijalno telo (npr. struéni kolegijum, struéni savet i
sl.), ali u ovom slu€aju ta tela imaju samo savetodavni karakter u odnosu na stareSinu.

Uspostavljanje organizacionog povezivanja polaze¢i od kolegijalnog principa znadi
povezivanje jedne organizacione celine na osnovu ovladéenja viSe lica. Kod kolegijalnog
(kolektivnog) principa na ¢elu organa stoji kolegijum sastavljen od vi3e ljudi (npr. savet, odbor,
veée), koji raspolaze svim ovla$tenjima i odgovornostima u vezi sa radom tog organa. U
organima i organizacionim celinama formiranim po kolegijalnom principu, volja jednog lica
nije odludujuéa. U tom smisly, sve akte donosi kolegijum ili se donose po njegovom ovlascéenju
i nare|enju. I u organima formiranim po kolegi-jalnom principu rade i druga lica, tzv. pomagati
kolegijuma (npr. $efovi odeljenja, posebno ovlascena lica i sl.), kojima kolegijum mozZe
poveriti odrelene poslove i koji mu za izvr3enje tih poslova odgovaraju. Prednosti kolegijalnog
sistema su upravo nedostaci inokosnog sistema i, obrnuto, nedostaci kolegijalnog sistema su
prednosti inokosnog. Drugim regima, prednost kolegijalnog sistema je u tome $to rad zavisi od
sposobnosti i znanja vise lica i 3to kod sloZenih organizacionih celina vise ljudi, po pravily,
raspolaZe potrebnim znanjem i sposobnostima za uspesno volenje takvog sistema. Nedostaci
kolegijalnog sistema su u tome Sto se rad odvija po odrelenoj, relativno komplikovanoj
proceduri i §to ne omogucava brzo i efikasno reagovanje. Formiranje organa po kolegijalnom
principu nije karakteristiéno za drZavne organe uprave, veé za predstavniCka tela (npr.
skupstinu) i sudove (npr. sudsko vece), ali se moze primeniti i pri formiranju nekih stru¢nih
upravnih i drugih organizacija kod kojih ne dolaze do izrazaja centralizovani hijerarhij-ski
momenti (npr. za savete, odbore, komisije, komitete i sl.). Moze se dogoditi da u okviru organa
formiranog po kolegijalnom principu postoji 1 neko kolegijalno telo (npr. struéni kolegijum,
stru&ni savet i sl.), koje, mefutim, ima samo savetodavni karakter u odnosu na kolegijum.

Karakteristiéno za organe formirane po kolegijalnom principu je to da se akti donose
ravnopravnim uded¢em vise lica. Posto kod kolegijuma vide lica ucestvuje u donoSenju akata,
akt donet veéinom glasova &lanova kolegijuma smatra se aktom kolegijuma, a ne aktom koji su
doneli pojedini njegovi &lanovi. Osim toga, karakteristi¢no za kolegijum je i to da promene u
litnom sastavu kolegijuma ne utidu na kolegijalni organ kao takav, a lice koje rukovodi
kolegijumom nije inokosni stareSina kolegijuma, veé njegov predsednik ili predseda-vajuci
("prvi mefu jednakima"). ~lanom kolegijuma postaje se na razne nadine (npr. izborom,
postavljenjem, imenovanjem, delegira-njem, po poloZaju), ali i po osnovu kooptiranja
(odnosno izborom od samog kolegijuma &iji se &lan postaje). Osnovni natin rada kolegijuma
je na sednicama. Sednicama rukovodi predsednik (saziva, odreluje dan i mesto, utvrluje
kvorum i dnevni red, formulie nacrt odluka itd.). Sednica koja je unapred utvrlena naziva se
redovmon, a sednica koja se zakazuje zbog posebnih razloga naziva se vanrednom. Skup
sednica kod veéih kolegijuma u odrelenom periodu naziva se zasedanje, koje takole mozZe biti
redovno i vanredno. :

Broj ¢lanova koji je potreban da bi kolegijum kao telo postojao zove se kvorum.
Postoje dve osnovne vrste kvoruma: a) kvorum prisutnih i b) kvorum glasaca. Kvorum
prisutnih je broj &lanova kolegijuma potreban za postojanje i rad kolegijuma, kao i za
donosenje odluka. Posto kolegijum ¢ine svi &lanovi, logitno je da kvorum prisutnih &ine svi
¢lanovi kolegijuma. Melutim, iz prakti¢nih razloga (npr. sprecenost pojedinih ¢lanova da
prisutvuju sednici), ako propisima o kolegijumu (npr. poslovnikom o radu) nije drukéije
propisano, uzima se da kolegijum postoji i da moze odludivati ukoliko sednici prisustvuje
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vecina €lanova kolegijuma. Veéina moze biti obicna (polovina plus jedan) ili kvalifikovana
(npr. dve treéine, tri etvrtine i sl.). Kvorum glasada je broj ¢lanova kolegijuma potreban da se
punovazno donese odluka kolegijuma. Za utvrlivanje kvoruma glasaca vaze sli¢na pravila kao i
za utvr|ivanje kvoruma prisutnih. Da bi se donela punovazna odluka kolegijuma, za nju se
mora izjasniti veina prisutnih. I u ovom slu¢aju veéina mozZe biti obi¢na vetina (polovina
prisutnih plus jedan) ili kvalifikovana (npr. dve treéine, tri éetvrtine prisutnih i sl.). U odrelenim
slucajevima mozZe se propisati jednoglasnost, $to zna€i da se svi prisutni moraju opredeliti za tu
odluku. U slu¢aju da je makar i jedan ¢lan kolegijuma protiv odluke, ona se ne moze doneti. To
istovremeno znadi da u ovom slucaju postoji tzv. pravo veta, odnosno pravo jednog ¢lana da
spreci donoSenje neke odluke. Postoje 1 posebna pravila u slu¢aju da se pri odlugivanju glasovi
podele na jednake delove, kao i da se u takvoj situaciji neki €lan uzdrZi od glasanja. U tom
sluaju, ako propisima o radu i odluéivanju nije drugacije odre|eno, smatra se da odluka nije
doneta, jer uzdrzani nisu bili za nju.

3) Hijerarhijski princip i subordinacija

Uspost'wljanje organizacione strukture i organizaciono povezivanje moZe se ostvariti
polazeéi i od hijerarhijskog principa formiranja organa. Druga strana hijerarhijskog principa
podrazumeva postojanje subordinacije.

Hijerarhijski princip organizacionog povezivanja polazi od sistema nadre|enosti i
podre|enost1 u okviru kojeg su unapred utvrlena stroga pravila hijerarhijskih ovladéenja
stareSina, sa jedne, i subordiniranih odgovornosti potéinjenih, sa druge strane. Hijerarhijski
princip prvobitno je nastao na podrudju religije i oznala-vao’ je 'vladavinu duhovnog nad
svetovnim. U organizacionom smislu, 1nelut1m, hijerarhijski princip podrazumeva sistem
stareSin-stva &ija je sustina u obavezi podrelenog subjekta (pojedinac ili organ) da se povinuje
naredbama i zahtevima nadrelenog (stareSine) u jednom strogo formalizovanom sistemu
melusobnih odnosa 1 veza koje nastdju u vezi sa izviSenjem zadataka i poslova u okviru neke

orgamzacue Istorijski posmatrano, hijerarhijski princip se Javlja kao najstariji princip
formiranja upravnih orgamzacua tako da neki pisci (npr. Kelzen) u njemu vide bitno obeleZje
uprave kao organizacije.

Hijerarhijski princip organizovanja podrazumeva uspostav-ljanje takvog, najéeice
pravno propisanog poretka izmefu razli¢itih zadataka i poslova i njihovih nosilaca, prema
kojem se najkonkretniji poslovi- svrstavaju u opdtije, a ovi'u jos opstije, tako da se dobija
stepenasti raspored orgamzac1one strukture. Primena hijerarhijskog prmmpa formiranja
organizacione strukture i organizacionog povezivanja na organizaciju ima za posledicu
stvaranje tzv. hijerarhij-ske piramide u kojoj se od veéeg broja potéinjenih organizacionih
celina (npr. organa), ide naviSe ka manjem broju nadrelenih staredina, sve do najviseg,
vrhovnog stareine koji u okviru svojih ovlascenja konzumira sva ovla$¢enja svih nizih
subjekata (npr. vrhovm komandant u vojsci, ministar u ministarstvu, glavni inspektor . u
inspektoratu i sl. )

. Za hijerarhijski prmmp danas su karakteristi¢na odrelena hzjerarhyska ovlaséenja
stareSine prema potéinjenim i postojanje tzv. granice subordinacije podre|enog prema staresini.

‘ Pavle Dimitrijevi¢, Javna uprava, Ni{, 1964, str. 487-520.

g Uporedi: Enciklopedija politi~ke kulture, Beograd, 1993, str. 359-363.

; Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, Zagreb, 1973, str. 140-145.

r Uporedi: Nikola Stjepanovi¢, Upravno pravo I, Beograd, 1973, str. 302.

i Pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metod rada javne uprave, Beograd, 1959, str. 176-178.



KarakteristiGna hijerarhijska ovla3¢enja stareSine prema potéinjenom najcesce obu-hvataju: a)
pravo kontrole akata koje pot&injeni donosi (u smislu da ih stareSina moZe odobriti, ponititi,
ukinuti ili izmeniti ukoliko proceni da su nezakoniti ili necelishodni); b) pravo izdavanja opstih
uputstava i konkretnih nare|enja za rad potéinjenog (u smislu pro-pisivanja opstih smernica i
instrukcija za rad potéinjenima ili izda-vanja naloga kako potéinjeni u konkretnom slucaju
treba da postupi); c) pravo disciplinskog kaznjavanja pot€injenih zbog povrede radne duznosti
(u smislu izricanja sankcije za nezakonit, nepravilan i neuredan rad potéinjenog); d) pravo
reavanja sukoba nadleznosti izmelu potéinjenih (u smislu da potéinjeni odbije da izvrsi neke
zadatke i poslove zbog toga §to smatra da on ne treba da ih obavlja ili zbog toga Sto vise
potéinjenih smatra da ba$ oni treba da ih obave).12

Kao korelativ, odnosno kao druga strana hijerarhijskog principa javlja se subordinacija,
koja predstavlja obavezu i duznost potlinjenog da izvrSava konkretna narelenja
pretpostavljenog staredine. Prema starijem shvatanju, subordinacija podrazumeva obavezu i
duznost potdinjenog da izvrSava svako narelenje pretpo-stavljenog, pa ¢ak 1 ono koje je
otigledno nezakonito (npr. da falsifikuje sluzbenu ispravu). Melutim, prema savremenijim
shva-tanjima koja su nastala sa uvolenjem pravne drZave, postoji tzv. granica subordinacije,
odnosno pravno utvrlena granica do koje stareSina moZe izdavati konkretne naloge
potéinjenom. U tom smislu,. granica subordinacije podrazumeva da stareSina pot€injenom ne
moze izdavati naloge koji su nezakoniti. Odnosno, ukoliko pretpos-tavljeni izda nezakonit
nalog potdinjenom, potlinjeni ima pravo da uloZi tzv. prigovor nezakonitosti. Prigovor
nezakonitosti moZe da se odnosi na nadleznost (da li je stare§ina prema propisima nadlezan da
takav nalog izda i da li je pot&injeni nadleZan da takav nalog izvrsi), na formu naloga (da li je
nalog izdat u propisanoj formi) i sadrZinu naloga (da li je nalog po svojoj sadrZini zakonit).

U teoriji i zakonodavstvu razlikuju se opsti i posebni reZzim subordinacije. Dok opsti
rezim subordinacije generalno vaZi za sve upravne organe u vrienju upravne delatnosti (npr. u
organima upra-ve), dotle posebni rezimi subordinacije vaze za pojedine upravne organe koji
obavljaju specifiéne zadatke i poslove (npr. policija, inspektorati i sl.). Prema opStem reZimu
subordinacije, pot&injeni je duzan da izvr§ava samo zakonite naloge i narelenja. U sluaju da je
stare$ina pot&injenom izdao nezakonit ili nepravilan nalog, pot€injeni je duZan da na to upozori
stare§inu, nakon &ega moZe da obustavi izvrenje takvog naloga. Melutim, po ponovljenom
pismenom nalogu stareine, potlinjeni je obavezan da takav nalog izvr3i, ali ¢e biti oslobolen
odgovornosti zbog izvrienja nezakonitog ili nepravilnog naloga. Prema posebnim reZimima
subordinacije, pot¢injeni je duZan da izviSava sve naloge stareSine koji su izdati sa ciljem
vrdenja sluzbe, bez obzira na to da li su nalozi zakoniti ili ne. Poseban reZim subordinacije
propisuje se posebnim zakonima i pravilima sluzbe (npr. u policiji 1 vojsci) i pravda se
specifiénim zadacima i poslovima koje treba ostvariti. Mefutim, i u okviru opSteg i u okviru
posebnih rezima subordinacije, apsolutna granica subordinacije postoji u slucaju da izvrSenje
naloga predstavlja krivicno delo. U slucaju da iz-vrSenje naloga predstavlja krivi¢no delo,
potlinjeni je duZan da obustavi nalog od izvrSenja i da obavesti pretpostavljenog stareSinu.
Me|utim, ako potéinjeni ipak izvr$i nalog koji predstavlja krivi€no delo, neée biti oslobolen
odgovornosti za njegovo izviSenje, ve¢ Ce, zajedno sa stareSinom koji je takav nalog izdao,
kriviéno odgovarati. :

Problematika hijerarhijskog principa organizovanja i subor-dinacije u okviru upravnih
organizacija danas je veoma sloZena, posebno zbog toga §to se u razvoju savremenih upravnih
organizacija uodavaju tendencije koje su &esto u mefusobnoj protivre¢nosti. Tako se kao
osnovne tendencije u razvoju savremenih upravnih organi-zacija navode: a) fendencija porasta
upravnih organizacija (posebno porast broja i vrste upravnih zadataka i poslova, porast broja

12
Nikola Stjepanovié, Upravno pravo 1, Beograd, 1973, str. 303.



ljudi angaZzovanih na njihovom ostvarivanju i porast vrste i broja sredstava kojima raspolazu);
b) tendencija unutrasnje diferencijacije upravnih organizacija (posebno porast funkcionalne i
organizacione diferen-cijacije kao posledica obavljanja novih zadataka 1 poslova i1 potrebe
pronalaZenja novih organizacionih formi); c) tendencija smanjenja prinude u radu upravnih
organizacija (posebno s obzirom na opSti druStveni, privredni 1 kulturni razvoj i
demokratizaciju politickih institucija); d) tendenczja profesionalizacije upravnih organimcija
(posebno u odnosu na povecanje strucnosti i specijalizacije upravmh kadrova i po$tovanje
pravila profesionalne etike 1 opStih normi druStvenog opholen]a) Zbog toga razmatranje
problematike primene hijerarhijskog principa i subordinacije u upravnim organiza-cijama
danas mora obuhvatiti pronalaZenje ravnoteZe izmefu zahteva za efikasnim ostvarivanjem
ciljeva upravnih organizacija, sa jedne, ali 1 zahteva za ostvarivanje opSte demokratizacije
drustvenih -institucija i mefuljudskih odnosa (sa kojima je hijerarhijski princip &esto u
suprotnosti), sa druge strane.

4) Princip centralizacije i decentralizacije
(dekoncentracija)

U uspostavljanju organizacione strukture, princip  centra-lizacije i prmmp
decentralizacije predstavljaju dva znaCajna osnovna principa organizacionog povezivanja.-
Principe centralizacije 1 decentralizacije, mefutim, ne treba posmatrati kao dva suprotna i
uzajamno iskljuCujuca - oblika uspostavljanja organizacione strukture i organizacionog
povezivanja. Kako se u savremenim organizacijama javljaju mnogi elementi centralizacije, ali
isto tako i mnogi elementi decentralizacije, centralizacija i decentralizacija kao principi orga-
nizovanja ne mogu se posmatrati kao alternative koje se mefusobno iskljuuju, veé se moraju

traziti njihove optimalne kombnacue‘ U tom smislu, umesto dileme da li organizacionu
strukturu ustrojiti na centralizovan ili na decentralizovan nacin, treba postaviti pitanje koje
elemente organizacije centrahzovatl (sta centralizovati), a kO_]C ele-mente organizacije
decentralizovati (§ta decentraliz ovatz)

U organizacionom smislu, centralizacija znagi upravljanje organizacijom iz jednog
centra. Centrahzacua podrazumeva sistem u kojem svi nalozi za izvrSenje zadataka i poslova
dolaze iz jednog centra, koji istovremeno virSi kontrolu kako su ti nalozi izvrSeni. Prema
tradicionalnom shvatanju, osnov razgraniéenja organizacione i funkcionalne centralizacije od
decentralizacije drzavnih organa predstavlja tzv: teritorijalna lokacija, odnosno mesto gde se
nalazi sediste i gde se vrse poslovi tih organa. Kao posledica toga, u organizacionom smislu
razlikuju se centralni organi, €ija se nadleZnost proteZe na celom podruq u drZavrie teritorije, sa
- jedne, od dislociranih necentralnih (perifernih, podrucnzh) organa, Cija se nadleznost ne proteze
na celom podru¢ju drZave, veé samo na jednom, precizno odrelenom delu drZavne teritorije, sa

druge strane. U funkcionalnom smislu, centralizacija se od ‘decentralizacije razlikuje prema

* Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, Zagreb, 1973, str. 3770,
Uporedl Enciklopedija politi~ke kulture, Beograd, 1993 str. 359-363.

Uponedl Eugen Pusié, Centralizacija i decentralizacija, Zagreb, 1956; Milan Ramlylk Aktuelni problemi
centralizacije i decentralizacije, Zakonitost, br. 11-12, 1990.

! : :
; Uporedi‘ Dwight Waldo, The Adninistrative State: Centralization vs. Decentralization, New York, 1948.

P'wle Dimitrijevi¢, Organizacija i metod rada javne uprave, Beograd, 1959, str. 179-186; Eugen Pusié, Nawka o
upravi, Zagreb, 1973, str. 145-148. i dr.
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Slavoljub Popovi¢, O perifernim upravnim organima i njthovom odnosu sa lokalnim organima u uporednom i

Jugoslovenskom pravu, Zbornik Aktuelna pitanja jugoslovenskog sudskog, radnog i upravnog zakonodavstva
(Budva), Beograd, 1998, str. 235-252.
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stepenima, odnosno nivoima uticaja (kontrole) centralnih organa na odluke i poslove
necentralnih organa. U tom smislu, tendencija ja¢anja uticaja centralnih na necentralne organe
oznadava se kao centralizam, odnosno centralizacija, dok se suprotna tendencqa (odnosno

smanjenje uticaja centralnih na necentralne organe) oznagava kao decerztralzzacya

Centralizacija moze imati razli¢ite modalitete, u smislu da moZe postojati slabiji ili jaci
stepen centralizacije. Organizaciona struktura uspostavljena na osnovu najjadeg stepena
centralizacije naziva se kruti (birokratski) centralizam i karakteristicna je za relativno
jednostavne organizacije (npr. vojska, policija, velike korporacije, javna preduzeéa i sl.). U
sistemu krutog centralizma, necentralni podruéni organi javljaju se kao prosti izvrSioci naloga
centralnog organa, koji u svako doba moZe neke zadatke i poslove na njih preneti ili ih od njih

preuze:ti.20 Blazi oblik centralizacije naziva se dekoncentracija i podrazumeva sistem u kojem -
se izvrenje odrelenih zadataka i poslova trajno prenosi na organizacione celine niZeg i
srednjeg nivoa, ¢ime se centar oslobala vr§enja prevelikog broja poslova. Kako isti¢e Mihailo
1li¢, ...dekoncentracija obuhvata sve mere koje idu na to da se lokalnim organima centralne
vlasti prodiri krug rada i obezbedi veéa sloboda reSavanja i odluCivanja. Sve se ove mere
izvode u krugu centralizovane administracije i u stvari predstavljaju ublaZavanje
centralizacije...

Sa druge strane, decentralizacija u organizacionom smislu znadi upravljanje
organizacijom iz viSe centara. Centralizacija podrazumeva sistem u kojem se odre|enim
organizacionim celinama i ovlaSéenim licima prepuSta da relativno samostalno izvrSavaju
odreleni krug zadataka i poslova. U tom smislu, decentralizacija oznaéava prenosenje
ovla3éenja na niZe jedinice koje uZivaju odre-|eni stepen samostalnosti u pogledu izbora kada
ée pristupiti izvrienju nekog posla i u pogledu nacina na koji ¢e se posao obaviti. Kao i kod
centralizacije, i kod decentralizacije se mogu javiti razli¢iti modaliteti koji podrazumevaju veci
ili manji stepen samostalnosti organizacionih celina u izvrSenju svojih zadataka i poslova.
Najvazniji oblik decentralizacije je tzv. lokalna samouprava, mada se javljaju 1 drugi oblici
(regionalna, opStinska 1 sl.).22 Kod lokalne samouprave, osim $to dolazi do prenoSenja
ovlaéenja i poslova na niZe organizacione celine (tzv. preneti delokrug), moze do¢i i do
potpunog osamostaljivanja ovih organizacionih celina u smislu da ovla3¢enja za izvrSenje
odrelenih zadataka i poslova izvorno poti¢u iz ustava ili zakona (tzv. izvorni delokrug) 1 nisu
posledica prenosenja ovlascenja od visih instanci.” Sa druge strane, potpuna decentralizacija u
stvari bi znalila prestanak uticaja i kontrole centra u odnosu na decen-tralizovane delove
organizacije. Ukoliko lokalni organi imaju oba ovla3éenja, odnosno i preneta i izvorna, kaZe se
da su formirani po principu duplog koloseka.”

Melutim, iako na prvi pogled moZe izgledati da pojmovi decentralizacija i
dekoncentracija oznagavaju istu pojavu, u teorij-skom smislu izmefu njih postoji jasna razlika.
Ona se ogleda u tome $to se decentralizacija, osim kao organizacioni princip u uzem smislu,

19

Uporedi: Encikopedija politi~ke kulture, Beograd, 1993, str. 135-139.
20 . :

Nikola Stjepanovi¢, Upravno pravo I, Beograd, 1973, str. 301-302.

2]
Mihailo 1li¢, Administrativno pravo - teorijski deo, Beograd, 1928, str. 9.

v
Uporedi: Jacques Moreau, Administration rOgionale, local et municipal, Paris, 1980; Pavle Dimitr jevi¢, Les
rapports des organs de l'administration communale et des organes de l'administration des communnautOs socio-
politique plus large, Revue d'Otudes comparatives est-ouest, Paris, no. 2, 1982.

" Uporedi: Eugen Pusié¢, Komuna i opéina, Zagreb, 1981; Milan Ramljak, Centralna i lokalna samouprava u razvoju,
Zagreb, 1982; Dobrosav Milovanovié, Pravno ustrojstvo lokalne samouprave, Beograd, 1994. i dr.
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moZe javiti 1 kao organizacioni princip u jednom Sirem smislu, odnosno kao prenosenje
ovlaS¢enja na lokalnu samoupravu. Kako istiée Mihailo Ili¢, ... moglo bi se reéi da se vlast
decentraliSe samo u slu¢aju kada se ona prenosi na organe koji nisu u poloZaju subordinacije
prema drZavnoj vlasti i koji prema njoj imaju izvesnu nezavisnost. Drugim re¢ima, da bi se
vlast decentralisala nije dovoljno samo oduzeti nadleZnost odrelenim drZzavnim organima, veé
je vazno znati kome ¢e se ta oduzeta nadleZnost dati. Ako se ona da drugim drZavnim organima
nizim od onih od kojih je oduzeta, vlast se dekoncentrise. Ako se, pak, vlast da drug1m ne

drZavnim, ve¢ samo-upravnim organima, onda se tek moze tvrditi da se vlast decentralige.”

Kao organizacioni principi, centralizacija i decentralizacija imaju odgovarajuce
prednosti i nedostatke. MoZe se uopSteno re¢i da su prednosti centralizacije istovremeno .
nedostaci decentralizacije i obrnuto. Tako se u teoriji navodi da su osnovne prednosti centrali-
zacije posebno to Sto: a) obezbe|uje jedinstvo volje u organizaciji; b) olak3ava specijalizaciju;
¢) omoguava brZzu intervenciju i brZe izvr-Senje zadataka; d) pojatava odgovornost
rukovodilaca i neposrednih izviSilaca; €) kao organizaciona struktura, ona je jednostavnija i

- ekonomi¢nija; f) olakSava kontrolu izvrSenja zadataka. Sa druge strane, kao osnovne prednosti
decentralizacije u teoriji se posebno navode: a) decentralizacija je elasticniji sistem
organizovanja; b) decentralizacija omogucava inicijativu izvrSilaca; c) decentralizacija
omoguéava prilagolavanje organizacije novim uslovima i potrebama; d) sa politickog
stanoviSta, decentralizacija je viSe primerena demo-kratskim sistemima, jer sprefava preteranu
koncentraciju vlasti i ovla$¢enja. Melutim, i centralizacija i decentralizacija imaju i odrelene
slabosti. Kako se isti¢e, osnovna slabost centralizacije je u tome §to uniStava inicijativu
neposrednih izviSilaca, Cime- se stvaraju nenadoknadivi gubici u prakti¢nom resavanju
svakodnevnih problema rada organizacije. Sa druge strane, osnovna slabost decentralizacije je
u tome $to negativno utice na jedinstvo organizacije, §to stvara veoma sloZene organizacione
strukture i 8to znatno povecava troskove ovako ustrojene organizacije.z(’

Principi centralizacije i decentralizacije dolaze posebno do izrazaja kod formiranja
organizacione strukture i organizacionog povezivanja upravnih organizacija. U tom smislu,
pojedine upravne organizacije mogu biti formirane polaze¢i od centralizacije i njenih
modaliteta kao osnovnog principa organizovanja (npr. policija), ali isto tako mogu biti
. formirane polazeéi od decentralizacije i njenih modaliteta kao preteZnog principa

organizovanja (npr. zavodi za zapo§ljavanje, lokalna samouprava i sl.).

~ Mihailo lli¢, Dekoncentracija viasti, Politi~ki i pravni ~lanci, Beograd, 1938, str. 52.

Pavle Dimitrijevi¢, Organizacija i metod rada javne uprave, Beograd, 1959, str. 181-182.





