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CENTRALIZACIJA ILI DECENTRALIZACIJA
ZA SAVREMENI RAZVOJ SRBIJE

APSTRAKT: U élanku se analizira odnos izmedu trede
industrijske revolucije i organizacije modernih drustava.
Srbija zaostaje u tim procesima modernizacije jer ne prati
trend decentralizacije koji je posledica informati¢kog doba.

U zavisnosti od vremena, drustvenih i ekonomskih sistema, ti

procesi su se smenjivali prema potrebama razvoja (opstanka).
Ako je za razvoj jednog drustva u datom vremenu bila potrebna
centralizacija drzavne vlasti, tada bi ona bila bolja od decentralizacije
i obrnuto. Zbog toga bi svako apriori opredeljenje za jedan ili drugi
proces bilo pogresan pristup u utvrdivanju vrednosti pri uspostavljanju
drzavnog uredenja. Pritom treba dodati da se ti procesi doti¢u i
smenjuju prema zahtevima ljudskih potreba. U svesnom usmeravanju
ovih procesa i izboru odgovarajuéih resenja veliku odgovornost imaju
oni koji odluduju o izboru procesa i instumentima za usmeravanje
(ustav, zakoni i dr.)) ka optimalnom funkcionisanju radi zadovoljenja
ljudskih i drustvenih potreba. "Drzava je nastala da bi Zivot bio mogué,
ona postoji da bi Zivot bio bolji" (Aristotel). Treba, takode, reé¢i da je
organizacija politi¢kog sistema svestan a ne stihijski proces, te zbog toga
zahteva stalnu brigu svih gradana.

U dana$njem vremenu ne moZe se predvideti ¢injenica da u
najrazvijenijim zemljama Evrope i Amerike preovladuju procesi decen-
tralizacije drzavne vlasti. Posle feudalne decentralizacije vlasti nastupa
proces centralizacije sa stvaranjem nacionalnih drZava. To je narocito
sluéaj u Evropi, jer na potetku nastajanja nacionalnih drzava centrali-
zacija je bila primerenija radi prevazilaZenja regresivne feudalne

Centralizacija i decentralizacija su stalni procesi u istoriji drzave.
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rascepkanosti u novim uslovima. Kako se Zivot nacionalnih driava
razvijao, one su postajale sloZenije u drustvenom smislu, tako da se
postepeno razvija proces decentralizacije koji danas dobija na zamahu
stvaranjem instrumenata za njenu strukturalnu i funkcionalnu ugrad-
nju u politi¢ki sistem savremenih drzava.

S druge strane, u Americi, neoptereéenoj feudalnim nasiljem, na
samom pocetku stvara se nacionalna drzava federalnog tipa u kojoj je
decentralizacija osnova sistema. Pola veka kasnije, u Evropi se stvara
prva federacija Svajcarska, $to nije slu¢ajno posto je ona imala viseve-
kovnu konfederalnu tradiciju. Zatim slede Kanada, Nemacka i Austrija.
Federacija je u vremenu stvaranja centralizovanih nacionalnih drzava
predstavljala oblik drZzavnog uredenja sa decentralizovanom struktu-
rom vlasti, koja je najjasnije utvrdena ustavnim prenosenjem nadle-
Znosti na federalne jedinice. Istovremeno, u federacijama se uspe$nije
razvija lokalna samouprava, $to celu strukturu vlasti ¢ini decentralizo-
vanijom. Medutim, unutar federacija su se takode smenjivali procesi
centralizacije i decentralizacije. U tom smenjivanju ovih procesa naj-
vidnija je tendencija centralizacije vlasti u federalnim jedinicama, do
koje je dolazilo decentralizacijom federalne vlasti. Takva fleksibilnost
se ne moZe zapaziti kod unitarnih drzava u kojima procesi decentrali-
zacije teku postpeno u duZim periodima vremena, ali da je taj proces
stalno tekao ka decentralizaciji dokazuje danasnje stanje koje defini-
tivno potvrduje da decentralizacija postaje opsti proces u savremenoj
organizaciji drzava.

U federalnim drzavama su federalne jedinice nosioci moé¢i kakvu
nikada ne mogu imati decentralizovane jedinice u unitarnoj drzavi. Sem
opasnosti koja proizlazi iz tendencije centralizcije na nivou federalne
jedinice, federalne drzave su pokazale mnogo viSe spremnosti za
prilagodavanje od unitarnih drzava. Zbog toga je u federalnim drzava-
ma bilo lak$e pribliZiti odlu¢ivanje ljudima, ¢ije je potrebe trebalo
zadovoljavati, nego Sto je to bio sluc¢aj sa unitarnim drzavama, u kojima
je centar odludivanja veoma udaljen od mesta sprovodenja odluke. Bilo
bi nesmotreno smatrati da su federalne drzave (SAD, Nemacka,
Svajcarska i dr.) sasvim slu¢ajno i najbogatije zemlje sveta.

Ako je politicki sistem drzave prilagoden tehnoloskim zahtevima
razvoja u datom vremenu, on, bez sumnje, pospe$uje taj razvoj i
obrnuto. Prva industrijska revolucija je zahtevala objedinjavanje naci-
onalnog trzista, te je sistem nacionalne drzave zbrisao feudalnu rascep-
kanost bez koje ne bi mogao funkcionisati feudalni sistem.
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Da li savremeni trendovi decentralizacije vlasti u najrazvijenijim
drzavama sveta takode korespondiraju sa zahtevima savremenih po-
treba ljudi i drustva? Pritom, pod decentralizacijom se podrazumeva
"...prenosenje drzavne vlasti i sa njom povezane upravne odgovornosti
na niZe organe vlasti u federalnoj ili bilo kojoj drugoj drzavi".

Filozofija savremenog procesa decentralizacije

Zivimo u vremenu radanja nove (treée) tehnoloske revolucije
koja, kao i prethodne unosi bitne promene u razvoju ljudskih i
drustvenih potreba. Informacijska, komunikacijska i mikroelektroni¢ka
tehnologija unose takve novine u strukturi i funkcionisanju drustva, da
bi bilo pogubno ostati na koncepcijama organizacije drustva koje su
nastale sa prvom tehnoloskom revolucijom. Ove nove tehnologije zadiru
u samu srz radnog procesa, klasnih odnosa (veliko smanjenje broja
radnika u neposrednoj proizvodnji), mesta i uloge drustvenih slojeva,
tako da je nemoguce da politika, drzava i kultura ostanu po strani od
njih.

Razvoj nauke kibernetike smatra se jednim od znaéajnih prodora
u saznanje u novom veku.? Pored toga, ona je filozofska osnova radanja
novih odgovora tehnoloskim inovacijama koje je ona proizvela. Ove
velike promene u saznanju usmerile su paZnju nauke na otkrivanje
najboljih metoda informisanja u sistemima koje stvara €ovek. Nove
tehnologije unose velike promene u proizvodnji, organizaciji i kretanju
informacija. Razumljivo je da su posledice tih promena postavile mnoge
zahteve u drustvenom Zitovu, ekonomiji, politici, kulturi... Tvorac
kibernetike Norber Viner (N. Wiener) ukazao je na potrebu promena
klasi¢nih pogleda na drustvo u dobu u kome nastupa kibernetika:
"Nauéna istorija i nauéna sociologija zasnivaju se na ideji da medu
razli¢itim specijalnim sluéajevima koji su ispitani ima dovoljno sli¢nosti
da bi se drustveni mehanizmi jednog perioda mogli odnositi na meha-
nizme drugog. Medutim, sasvim je sigurno da se ¢itava skala pojava
dovoljno izmenila od poéetka savremene istorije i bilo bi nemogude na
danasnje doba preneti politicke, rasne i ekonomske pojmove ranijih
etapa.

1 C.Lloyd Brown-John, ed., Centralizing and Decentralizing Trends in Federal States, Univ.press
of America, New York, London 1988, str. 1-2.

2 N. Viner, Kibernetika ¢ drus§tvo, Beograd: Nolit 1964, str. 54.

3  Op. cit., str. 64.
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Kibernetika je sistem znanja o upravljanju i odrZavanju sistema
i njihovom povezivanju sa pravilnostima koje deluju u drustvenoj
sredini. Svaki sistem emituje poruke i prima informacije koje, nakon
proverenog stvarnog efekta (povratna sprega) upotrebljava u iznala-
Zenju novih re$enja kako bi obezbedio stabilnost i progres i izbegao
entropiju. Samo oni sistemi koji su u stanju da deluju putem aktivnog
odnosa prema povratnoj sprezi mogu da ostvare progres jer su zasno-
vani na dvosmernom toku informacija. Koli¢ina informacija jeste mera
organizovanosti ili dezorganizovanosti (entropije).

Osnovni principi kibernetike su primenjivi na sve upravljane
sisteme — od automatskog ugravljanja avionom do "drzave, armije i
individualnih ljudskih bica..."

Svaki upravljani sistem mora da ima centar odluéivanja koji je
dvosmernoj komunikaciji sposoban da emituje i prima informacije.
Preradom primljenih informacija, on mora biti sposocban da dopunjava
i menja svoje odluke radi njihovog stalnog poboljsavanja.

Drugo, izmedu sistema i podsistema mora da bude ustanovljen
hijerarhijski odnos. — Ukoliko njega nema, odluke donete u centru ne
mogu imati karakter odluke ve¢ preporuka.

Trecée, svaki sistem mora da bude decentralizovan jer bi, u
suprotnom, izostala dvosmerna komunikacija ili bila slaba, tako da bi
povratna sprega izgubila bitna svojstva neophodna u donosenju odluka.
Centar odludivanja bi tada dobijao lose informacije posto su najbolje
one koje dolaze iz neposredne blizine dogadanja.

Cetvrto, svaki sistem mora da ima regulatore koji odmah reaguju
ako nedostaju informacije ili su nedovoljne ili pogresne. Regulatori
moraju biti postavljeni na svim ta¢kama protoka informacija. U dru-
Stvenim sistemima nema automatskih regulatora veé¢ odgovornost
odozdo do gore i odozgo do dole igra njegovu ulogu. Snositi odgovornost
mora biti moralni iskaz ¢asti svakog ¢oveka. Ako ljudi to "zaborave", a
drustvene institucije podrze taj "zaborav", tada odgovornost prestaje
da bude moralna vrednost. Ljudi su osetljivi na gubitak ¢asti i spremni
su, kad je izgube, da se jo§ neéasnije ponasaju kako bi izbegli odgovor-
nost. Tu se krug zatvara. U takvom drustvu nemoral postaje pravilo
ponasanja, pa je trulenje neminovno.

Savremena tehnoloska revolucija nosi sa sobom i mnoge opasno-
sti. "Kao i sve druge tehnologije mikroelektronika moZe pomoéi ¢oveku

4 Op. cit, str. 37.
5 Op. cit, str. 68.
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u nastojanjima da ovlada prirodom. Poput tehnologija industrijske
revolucije mikroelektronika moZe snazno uticati na drustvo... No, ima
jedna razlika. Sadasnja eksplozija informacijske tehnologije i mikroe-
lektronike mnogo te$nje je povezana s funkcionisanjem drustva nego
Sto je to bila industrijska revolucija. Vise nego druge tehnologije
mikroelektronika utiée na samu bit drustvene povezanosti, tj. komuni-
kaciju. Informacija i komunikacija predstavljaju tkivo drustva, ne samo
u metafori¢kom smislu".” Industrijska revolucija je pospesila nastanak
civilnog drustva sa njegovom gradansko-demokratskom armaturom.
Medutim, ta ista tehnologija je dala mnoge podstreke autoritarnim
politickim sistemima sve do fasistiékog i komunisti¢kog totalitarizma.
Tehnoloske mutacije pruZaju uvek Sirok prostor izbora drustvenih
formi. Sam izbor zavisi, u najvecéoj meri, od svesnog nastojanja drustve-
nih snaga koje ga vrse. Ako se Zivot prepusti stihijskim procesima koje
rada tehnologija, tada se sigurno moze oéekivati suZenje humanistickih
zahteva na radun interesa onih koji kontrolisu tehnoloske moguénosti.

Do sada se mogu zapaziti neke opasnosti koje sa sobom nosi
savremena tehnoloska revolucija. Centar odludivanja sa stru¢nom
birokratijom pomoéu centralizovanih kompjuterskih banaka, podataka,
moZe koncentrisati veliku moé nad pojedincima i obezoruzati-ih u
zahtevima za veéim individualnim pravima i slobodama. To neminovno
vodi visokoj centralizaciji vlasti, $to je protivure¢no mogucénostima
informacija i komunikacija savremene tehnologije. Dosada$nja iskustva
zemalja u kojima je informatika prodrla u mnoge organizacione sisteme,
upravo ukazuju da je neophodno stalno usavrSavanje demokratskih
mehanizama vlasti kako bi se uspesno odgovorilo na opasnosti savre-
mene tehnoloske revolucije.

Moze se sa izvesnoséu smatrati da razlike u drustvenim odgovo-
rima na tehnoloske izazove poti¢u iz organizovane socijalne strukture
drustvenih snaga koje osvajaju polozaje u drustvu sa kojih daju
odgovore. Sigurno je da ti poloZaji uti¢u na vrstu odgovora: nesigurni
poloZaji uti€u na to da se tehnologija koristi radi pobolj$anja poloZaja.
Sto je uZi krug unutar kojeg se uspostavlja konsenzus o drustvenim
ciljevima, to je veéa teznja da se putem politicke moci obezbedi sigurnost
poloZaja. S obzirom na to da primenu novih tehnologija najuspesnije
mogu osvojiti snage koje veé imaju moé (najéeSée zasnovanu na
bogatstvu), razumljivo je da su te snage relativno uski slojevi u svakom
drustvu. Ali, ni taj sloj nije jedinstven. Verovatno je da kulturni &inioci

6 G. Friedrih, A. Schaff, Mikroelektronika i dru$tvo, Zagreb: Globus 1987, str. 269-270.

11



TOKOVI ISTORIJE 1-2/1995.

imaju prvorazredni znacaj za opredeljenje kojem ée se izboru prikloniti
mocéni. Da li ée se ti ciljevi odrediti u smeru dugoroé¢nog razvoja (pa i
samog bogatstva) na osnovu unapredenja novostvorene tehnologije, ili
ée se teZiti samo brzom uvecavanju i osiguranju bogatstva? U prvom
sluéaju, moé ée podrzati stvaralastvo (a to znaéi slobodu) a u drugom
¢e interes za stvaralastvo biti ogranifen. Ogranicenje stvaralastva
apsolutizuje politicku moé na racun stvaralactke, $to vodi siromasenju
drustva jer zaustavlja njegov razvoj na dugi rok. Posednici moéi se sve
vise izoluju u vladajucu manjinu, te se postepeno gubi svaki konsenzus
sa drustvom u celini. U ekstremnim sluéajevima ovakvog razvoja
razvijaju se autoritarni i totalitarni politicki sistemi koji su, po istorij-
skom iskustvu, redovno vodili nazadovanju zato 5to su iskljuéivali
dvosmernu komunikaciju i time dvosmernu odgovornost, jer se odgo-
vornost utvrdivala samo prema vrhu piramide.

Ambivalentna priroda informatike je jasno vidljiva. To, medu-
tim, ne €ini lakSim re$enje problema drustvene organizacije. Tvorac
kibernetike N.Viner je utvrdio da sistem moZe uspe$nije izbegavati
uvecavanje entropije ako nije centralizovan. Demokratske institucije se
pokazuju nedovoljnim da sprece uveéanje moéi birokratizovanih cen-
tara modi. Birokratiji nije potrebna saglasnost o drustvenim ciljevima.
Ona ih sama odreduje. Medutim, svaka demokratija sadrzi neku
prethodnu saglasnost o vrednosno-moralnim osnovama drustva i, u
skladu sa njima, htenja i ciljeve. Pored ove prethodne saglasnosti,
neophodna je i saglasnost do koje dolazi u pluralistickom suéeljavanju
razli¢itih resenja neophodnih za realizaciju prethodne saglasnosti. Ove
se saglasnosti ne smeju razdvajati. Prve su utvrdene u ustavu zemlje
a druga se postiZe kroz zakone i druge odluke koje donose demokratske
institucije vlasti. Ako se prethodna saglasnost jednostavno krsi, tada od
demokratije nema nista jer se njene institucije koriste za nametanje
“"tiranije veéine". Time se iz procesa odludivanja isljué¢uju svi koji ne
prihvataju odluke "vedine". Ozbiljna kotnica razvoju takvih procesa
jeste jadanje decentralizovanih organa vlasti jer su oni bliZze potrebama
ljudi i lakse oseéaju otpore birokratskom nametanju odluka koje nanose
stetu drustvenom razvoju i potrebama ljudi.

Nesumnjivo je da danasnje razvijene drzave traZe odgovore na
opasnosti nove tehnoloske revolucije u razvoju postojeéih demokratskih
institucija medu kojima su lokalna samouprava i regionalna decentra-
lizacija izgleda najefikasniji u zaprecavanju birokratske samovolje
centra.
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Regionains drZava za driavno uredenje Sruije

Analizirani prirmeri decentralizacije evropskih drzava ukazuju ca
ti procesi imaju dulije razloge od sii¢nih procesa u prosiosti. To se danes
najvise ogleda u jadanju lokalne samouprave putem koje je individualina
participacija u reSavanju problema najbcije sprovedena. To pribliZa-
vanje drzavne viasti gradanima omogucuje donosenje odluke koje na
najadekvatniji nadin omoguduju resavanje vitainih problema puiem
neposrednih akcija bez obaveznog angaZovanja centralne vlasil. Taj
trend je prisutan u svim razvijenim drZavama Evrope i Amerike (§AD
i Kanada). Cak i u federalnim drZavama zapaZa se &esto udruZivanje
gradana iz pojedinih delova federalnih jedinica, bez obzira na njihove
granice (SAD i Kanada). Resavanje pitanja od strane nevladinin
organizacija postaje sve znadajnije u oblasti zdravstva, uredenja voda,
prirodne sredine i obrazovanja, ¢ak bez obzira i na drZavne granice.

Svi ovi procesi su doveli danas do uspostavljanja jedn@g7 novog
tipa drzavnog uredenja koji je dobio ime — regionalna drzava.” To je
bio tip uredenja koji se nalazi izmedu federativne i unitarne drzave.

Dosadasnja praksa je pokazala da u federativnim drZavama
postoji opasnost centralizacije vlasti na nivou federalnih jedinica. Na taj
naéin zaustavlja se decentralizacija drzavne vlasti u celini, $to se
suprotstavlja sadasnjim drustvenim potrebama. Posto je savremeni
proces decentralizacije drZzavne vlasti odgovor na opasnosti koje nosi
treca tehnoloska revolucija, ogigledno je neophodno da se vlast spusti
5to niZe kako bi neposredno uéesée gradana u njoj otklonilo negativne
efekte birokratizacije centralne vlasti. U Evropi su do sada najuspesnije
i najdoslednije regionalno uredene Italija i Spanija. Te dve tradicionalno
unitarne drZave su prihvatile regionalizam radi zapretavanja meduet-
ni¢kih sukoba, reSavanja manjinskih pitanja i konflikata razli¢itin
socioekonomski razvijenih delova zemlje. Upravo da bi se izbegli
drustveni sukobi na tom planu, regionalizacija je resila autonomno
resavanje vitalnih problema tih grupa i teritorijalnih celina na naéin
koji oni sami najbolje znaju. Sukobi bi mogli voditi dezintegraciji zemlje
a regionalizacija vodi saradnji u meduzavisnosti putem autonomnihk
sagledavanja potreba te saradnje.

Regioni su teritorijalno-administrativne jedinice €ija samoupra-
va mora biti odredena ustavom drZave uz precizno normiranje nadle-
¥nosti. Za razliku od federalne jedinice, regioni ne uéestvuju neposredno

7  Vid. M. Jovi¢ié, Kuda ide§ Srbijo?, Beograd, Draganié 1995, str. 141-173.
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u zakonodavnoj vlasti preko posebnog doma u parlamentu, niti imaju
u svojoj nadleznosti pravo donos$enja zakona. Medutim, regioni mogu
donositi druga normativna akta iz svoje nadeZnosti. Region, kao samo-
upravna jedinica, ima izbornu skupstinu i izvrine organe izabrane od
skupstine. Regioni moraju imati svoje prihode utvrdene zakonima
drzave. Iz svojih prihoda podmiruju svoje potrebe koje proizlaze iz
njihove nadleZnosti.

U Srbiji se danas razvija proces centralizacije, $to je udaljuje od
onoga $to se zbiva u razvijenim drzavama sveta. To je vidljivo, najkrace
receno, u nadinu organizovanja okruga u kojima se nacelnik postavlja
od strane centralne drZavne vlade, smanjuju nadleZnosti opstina i
povecanoj centralizaciji finansijskih sredstava. Mora se, medutim, reéi
da u uslovima postojanja velikog obima drzavne i drustvene svojine,
decentralizacija ne bi bila moguéa u sustinskom smislu jer bi uveéala
broj odluédilaca o njenoj upotrebi. S obzirom da je tesko (ili nemogude)
utvrditi odgovorno koriséenje te imovine, decentralizacija bi samo
povecala inaée veé veliku nedogovornost u upravljanju drustvenom pa
i drzavnom svojinom.

Konkretna regionalna podela Srbije morala bi da bude plod
studioznih istrazivanja geografskih, saobrac¢ajnih, ekonomskih, istorij-
skih i tradicionalnih elemenata. Individualna istrazivanja® mogu sluZiti
kao putokaz za emirijsko multidisciplinarno utvrdivanje svih elemenata
relevantnih za tako znacajan zahvat. Treba imati u vidu istorijski razvoj
Srbije kao drzave i razvoj njenih delova kji su kroz XIX vek do Prvog
svetskog rata usli u njen sastav. Tu su bili primenjivi modeli koje je
najbolje razvila Italija sa asimetri¢kim regionalizmom u zavisnosti sa
stvarnim stanjem i izraZenim zahtevima gradana kojih se to tice.
Asimetri¢ni regionalizam bi doprineo da se u SR Jugoslaviji uspostavi
ravnoteZza izmedu dve ofigledno nejednake federalne jedinice. Crna
Gora bi imala status drzave (federalne jedinice), dok bi mozda regioni
Kosova i Vojvodine zajedno ¢inili autonomije unutar federalne Jugo-
slavije. Niz drugih pitanja u vezi sa tim bi se postavilo, ukljuéujuéi i
odnose sa susednim drZzavama i S$irom medunarodnom zajednicom.

Regionalizacija Srbije ne bi bila dovoljan odgovor na potrebe
decentralizacije drzavne vlasti ako unutar regiona ne bi bila razvijena
samouprava. Opstina u Srbiji ima tradiciju a za samoupravu su vodene
politi€ke bitke u Srbiji jos od druge polovine XIX veka.

8 Op. cit.
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Svaki region bi obuhvatao jedan broj opstina. Opstina bi morala
biti osnovna administrativno-teritorijalna jedinica u kojoj gradani
najbolje izrazavaju svoje individualne interese. Bez poStovanja i obez-
bedivanja interesa svakog pojedinca ne mogu biti zadovoljeni ni opsti
drustveni interesi.

S obzirom na brojnost i rasirenost nacionalnih manjina, u Srbiji
bi se moralo misliti i na funkcionalni vid decentralizacije davanjem
etni¢kim manjinama kulturne ili politi¢ke autonomije bez teritorijalnog
odredenja. U zavisnosti od grupisanja manjina na delovima teritorije,
funkcionalne autonomije su primerenije u svim sluéjevima u kojima
disperzija manjina ne dozvoljava da se uspostavi teritorijalna autono-
mija. Ovo je pitanje koje zasluZuje posebnu obradu i istraZivanja, tako
da u radu nece biti sire tretirano.

Summary

CENTRALIZATION OR DECENTRALIZATION FOR MODERN
DEVELOPMENT OF SERBIA

The article analyzes the relationship between the "third industrial revolu-
tion" and organization of modern societies. Innovations in the functioning of modern
societies introduced by new information, communications and microelectronics tech-
nologies made it impossible for any society to remain at the organizational level
corresponding to previous stages of industrial development. However, in spite of
enormous progress, new technologies caused the danger of excessive concentration
of power over an individual, thus facing modern societies with the need to reinforce
democratic mechanisms. Extensive local seli-governance and regional decentraliza-
tion are introduced as the most efficient instruments against obstinacy of a bureau-
cratized center, allowing individual participation in problem solving. These processes
caused the emergence of a new type of state - the state of regions, which by its
order is somewhere between the unitarist and federal state. Serbia with its centrali-
zation processes is going away from these worldwide trends, which diminishes its
chances of modernization.
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