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ПРЕДГОВОР

Локалнасамоуправа,последицеодређенихинституци
оналних решења у тој области, како на политички систем,
тако и на друштво, заузимају једно од централнихместа у
актуелним политиколошким и студијама сродних друштве
нихнаука.Питањадецентрализацијеимодернизацијелокал
несамоуправе,њеноредизајнирањеиусклађивањесадемо
кратскимпостулатимаивредностимаодпосебногјезначаја
затранзиционеполитичкесистемеукојесе,свакако,убраја
иСрбија.

Овамонографијапокушавадапружиодговоренанеко
ликопитањаапримарносеодносинапозицијулокалнесамо
управеунашемполитичкомсистемуимогућностизањено
даљеунапређење.Нагласаксестављанаупореднуанализу
нашегипојединихевропскихсистемалокалнесамоуправе,
при чему се предлажу потенцијалне иновације како би се
тешкоћесакојимаселокалнасамоуправауСрбијисуочава
превазишле.Друго значајноистраживачкопитањепредста
вљаисторијскиконтекстразвојанашелокалнесамоуправеи
накојиначиннекадашњеустановеобликујуи/илибимогле
обликоватињенусадашњупозицијууполитичкомсистему.

Студијајепокушаладазахватинекадашњаистражива
ња,унештомањојмери,доксеакценатстављанасавремене
интерпретацијеианализеуширој,системскојидруштвеној
конотацији.Утомсмислу,њеносновнициљједаутврдипу
теве и начине којима би ова „најнижа степеница“ у верти
калнојорганизацијивластимогладопринетидаљојдемокра
тизацијидруштваидржаве.Партиципативнииасоцијативни
капиталналокалномнивоуумногомеодређујудемократски
карактериполитичкукултуруједногдруштва,ауправосена
поменутомнивоунанајбољиначинодсликавајусветешкоће
ипроблемисвакодневногживота.Неби,свакако,требалоис
пуститиизвидаиедукативнудимензијулокалнесамоуправе,



условеукојимаучесталеинтеракцијеиконтактипредстав
никавластииграђанадиректноутичунаполитичкуидемо
кратскусоцијализацију.

Искористио бих ову прилику да искажем захвалност
својимпријатељимаиколегамабезчијебиподршкеипомо
ћиизрадаовемонографијебиланеупоредивотежа.Вишене
гокориснисаветиисугестијерецензенатапроф.дрСнежане
Ђорђевић,проф.дрМиланаЈовановићаидрЂорђаСтојано
вићаквалитативносудопринелистудијиипотпомоглиауто
ровом тумачењуи анализимногихпојаваиинститута који
директноииндиректноутичунаобластлокалнесамоуправе.
НесебичнаитрајнаподршкадрЖивојинаЂурића,директора
Институтазаполитичкестудије,алиињеговисаветисусва
какосуучинилиовумонографијукориснијимштивом.Неиз
оставно,поменуобихипроф.дрМијатаДамјановића,чије
јебогатоистраживачкоискустводовелодоауторовогбољег
разумевањасвихсложенихпитањаизобластилокалнесамо
управе.КолегеипријатељиизИнститутазаполитичкестуди
јеАлександраМировић,МишаСтојадиновићиДраганТра
иловићсууказалиауторунасвегрешкетехничкеинаучне
природе,чимесупружилисвојдоприноссадашњемизгледу
исадржајуовемонографије.СмиљанаПауновић,пословни
секретарИнститута за политичке студије умногоме је сво
јомпосвећеношћуипознавањемсвихтехничкихпитањакоја
пратенаучноиздаваштвоубрзалањенопојављивањеуштам
паномоблику.ПетарМилановићиз графичке куће „Есело
ге“језаслужанзавизуелнииестетскиизгледкаоитехничку
опремљеностовемонографије.

Коначно,желеобихдасезахвалимисвимколегамаи
пријатељима који нису појединачно поменути а који суми
пружалиподстицајуреализацијиовемонографије.Мојапо
родицамијенепрекидниитрајниизвористраживачкогзано
са,тестогаовумонографијупосвећујемсвојојћеркиМили
ци,супрузиМарији,мајциЉиљаниипокојномоцуМилану,
сестрамаАнииТатјаниисестрићуМилошу.

УБеограду,септембар2012.Аутор
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Увод

Од сре ди не XX ве ка све до де ве де се тих го ди на, у 
по ли тич ким на у ка ма и срод ним ди сци пли на ма, пи та
ња де цен тра ли за ци је и ор га ни за ци је ефи ка сне ло кал не 
са мо у пра ве би ла су по ти ски ва на у дру ги план. Са ши
ре њем ме ђу за ви сно сти и глобализацијe у свим сфе ра
ма дру штве ног жи во та до ла зи до сла бље ња др жав них 
и ин сти ту ци о нал них ка па ци те та у су о ча ва њу са уве ћа
ним дру штве ним ин тер ак ци ја ма. Ти ме се отва ра ши ро
ко по ље ана ли зе де ло ва ња ин сти ту ци ја уну тар раз ли
чи тих по ли тич ких си сте ма и њи хо вог ускла ђи ва ња са 
са вре ме ним трен до ви ма и уве ћа ним по тре ба ма гра ђа
на. Са по врат ком ин сти ту ци ја у сре ди ште по ли ти ко ло
ги је, ло кал на са мо у пра ва, део оп штег ин сти ту ци о нал
ног окви ра и нај ни жа ин стан ца у вер ти кал ној ор га ни за
ци ји вла сти, из но ва по ста је пред мет ин те ре со ва ња ве
ћег бро ја ис тра жи ва ча у обла сти по ли тич ког си сте ма.1 
Уво де се но ви мо де ли про у ча ва ња ин сти ту ци ја, кроз 
по сма тра ње по сле ди ца ин сти ту ци о нал ног и нор ма тив
ног окви ра, а по ја ча ни зах те ви за де цен тра ли за ци јом 
и очу ва њем ло кал них иден ти те та отва ра ју про стор за 
мо дер ни за ци ју и ефи ка сни је де ло ва ње ло кал не са мо у
пра ве. По ме ну ти про цес ин сти ту ци о нал них ре фор ми и 
ино ва ци ја био је усме рен на по ди за ње ка па ци те та ин
сти ту ци ја ло кал не са мо у пра ве у ци љу за до во ља ва ња 
ин те ре са и по тре ба гра ђа на.   

1 Stoker, Garry, „Comparative Local Governance“ у Rhodes, R. A. W, 
Binder, Sarah, A, Rockman, Bert, A, The Oxford Handbook of Political 
Institutions, Oxford UniversityPress, 2006, стр, 495 513.
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Осно ву пред ме та ове сту ди је  чи ни ло кал на са мо у
пра ва, мо гућ но сти ње не мо дер ни за ци је и ускла ђи ва ња 
са по сто је ћим окви ром пру же ним у кључ ним ме ђу на
род ним до ку мен ти ма и кон вен ци ја ма, ко му ни тар ном 
пра ву, али и уну тар по ли тич ких си сте ма у Евро пи, ка
ко би се пру жио ја сни ји увид у мо де ле и стра те ги је ње
ног раз во ја и са гле да ле мо гућ но сти  да љих ре фор ми 
у Ср би ји. Упр кос по сто је ћем устав ном окви ру, где су 
пру же не нај оп шти је смер ни це за раз вој ло кал не са мо
у пра ве у Ре пу бли ци Ср би ји, у ва же ћем за ко но дав ству и 
прак си по сто је мно го број не пра зни не ко је би се мо гле 
по пу ни ти при ме ном по је ди них ре ше ња из раз ви је них 
си сте ма ло кал не са мо у пра ве. У скла ду са тим, нео п ход
но је утвр ди ти оп сег ин сти ту ци о на ли за ци је на ло кал
ном ни воу, ка ко би се са гле дао про стор и мо гућ но сти 
за да ље ин сти ту ци о нал не ино ва ци је.  То у ве ли кој ме ри 
усло жња ва ме то до ло шки при ступ из ра ди сту ди је јер ће, 
по ред ди ја лек тич ког и исто риј ског пра ће ња раз во ја ло
кал не са мо у пра ве, она не из бе жно са др жа ти ком па ра
тив не и еле мен те епи сте мо ло шкоса знај них ме то да. Да 
би се сту ди ја мо гла сми сле но и са др жин ски по пу ни ти, 
у увод ном де лу је нео п ход но из вр ши ти те о риј ско и де
фи ни циј ско раз гра ни че ње мо дер ни за ци је, ло кал не са
мо у пра ве,  европ ских стан дар да у обла сти ло кал не са
мо у пра ве и чи та вог ни за срод них пој мо ва и фе но ме на. 

Теоријеиоблицимодернизације

У нај ши рем дру штве ном кон тек сту, мо дер ни за
ци ја пред ста вља про цес пу тем ко јег се по сто је ће вред
но сти за ме њу ју уво ђе њем но вих. У том сми слу, мо дер
ни за ци ја је по ли ва лен тан и ви ше слој ни фе но мен ко ји 
об у хва та ди на ми ку струк тур них и си стем ских про ме на, 
од еко ном ских, тех но ло шких, по ли тич ких, пре ко де
мо граф ских, обра зов них, кул тур них и вред но сних ори
јен та ци ја, па све до сва ко днев ног на чи на жи во та. Та ко, 
не ки ауто ри под мо дер ни за ци јом под ра зу ме ва ју све
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у куп не за хва те про ме на, пу тем ко јих дру штво те жи да 
до стиг не од ре ђе не еко ном ске, по ли тич ке, дру штве не 
и кул тур не ка рак те ри сти ке, ко је се смaтрају ти пич ним 
за мо дер ност.2 Сам тер мин мо дер ни за ци ја са др жи мно
штво раз ли чи тих по ја ва за хва та ју ћи сло же на пи та ња 
ди фе рен ци ја ци је, ин ди ви ду а ли за ци је и ра ци о на ли за
ци је.3 За раз ли ку од гло ба ли за ци је и пра те ћих про це са, 
де гло ба ли за ци је и ло ка ли за ци је4, ко ји у ве ли кој ме ри 
те ку спон та но и са не из ве сним по сле ди ца ма, мо дер ни
за ци ја се од ви ја под ути ца јем су бјек тив них чи ни ла ца и 
све сних, ор га ни зо ва них по ду хва та мо дер ни за циј ских 
ак те ра.5 Из тог раз ло га, на гла ше ну уло гу у мо дер ни за
ци ји има ју вред но сне ори јен та ци је, мо дер ни за циј ски 
ка па ци те ти по кре та ча и про јек та на та про ме на, на ро
чи то ели та. Кул тур нообра зов ни ни во и де мо крат ска 
со ци ја ли за ци ја по ме ну тих ак те ра умно го ме од лу чу ју о 
мо дер ни за циј ским то ко ви ма, ис хо ди ма и ре зул та ти ма. 

Идеј на ис хо ди шта мо дер ни за ци је мо гу се про на
ћи у епо хи про све ти тељ ства, под сти ца њем про гре са и 
фи ло зо фи јом ра ци о на ли зма, афир ма ци јом при ват ног 
вла сни штва и „при род ног пра ва“, по ли тич ке и дру штве
не еман ци па ци је лич но сти, де мо крат ске отво ре но сти и 
над ме та ња у еко ном ској и по ли тич кој сфе ри. На тим 
2 Видети, рецимо у Martineli, Alberto, „Global Modernization: Rethinking 

the Project of  Modernity“, Sage Publications, 2005, стр 5.
3 Blokland, Hans, „Modernization and its Political Consequences: Weber, 

Manheim and Schumpeter “, Yale University Press, 2006, стр. 2. 
4 Поједини аутори указују на међузависност глобализације и локали

зације, а Робертсон (Robertson, Roland) смишља кованицу глокали
зација (glocalization), како би образложио процес путем кога локални 
догађаји обликују дешавања у другим крајевима света. Оригинално, 
термин потиче из јапанске праксе (dochakuka) и односи се на приме
ну и прилагођавање страних решења потребама локалних средина, a 
у другој половини XX века постаје доминантна матрица у унутрашњој 
организацији јапанских корпорација, што многи стручњаци са Запа
да обележавају својеврсним обликом економске шпијунаже. Oва па
радигма се промовише и у многим западним државама, путем фразе 
„мисли глобално, делуј локално“, коју је изворно употребио шкотски 
активиста и градски планер Патрик Гедес у књизи Geddes, Patrick, 
„Cities in Evolution“,  Williams, 1915.

5 Поједини аутори попут Гиденса модернизацију виде као шири про
цес, док  се глобализација третира само као део модернизације, Ги
денс, Ентони, Последице модерности, Филип Вишњић, Београд, 
2000. 
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иде ја ма уте ме љу је се ви ше ве ков ни раз вој за пад ног гра
ђан ског дру штва (епо ха мо дер не), ко ји про ти че у зна ку 
се ку ла ри за ци је (осло ба ђа ње од ре ли гиј ских и тра ди
циј ских дог ми), ра ци о на ли за ци је (афир ма ци је ра зу ма) 
и свих ви до ва ефи ка сно сти, од но сно стал ног уве ћа ња 
људ ске мо ћи над при ро дом и дру штве ним про це си ма 
(ино ва ци ја ма, на уч ном, тех нич ком и тех но ло шком ра
ци о нал но шћу, ор га ни за ци јом про из вод ње и упра вља
њем ра дом итд.). Та ко, кључ на раз ли ка тра ди ци о нал
них и мо дер них дру шта ва огле да се у уве ћа ној кон тро ли 
ко ју са вре ме ни чо век има над при ро дом и дру штве ним 
окру же њем.6  

У XX ве ку фе но мен мо дер ни за ци је по ста је до ми
нант на па ра диг ма, по себ но у ан глосак сон ској стру ји 
дру штве них на у ка.7 У жи жи ис тра жи ва ња на ла зи се 
сплет фак то ра ко ји во де пре ла зу од тра ди ци о нал них и 
ста тич ких ка мо дер ним дру штви ма, од ауто ри тар них и 
ауто крат ских ка де мо крат ским по ли тич ким по ре ци ма. 
Од ба цу ју се и ра ни ја со ци о ло шка гле ди шта о ин сти ту
ци о нал ним ре фор ма ма као ис кљу чи вим и до вољ ним за 
спро во ђе ње мо дер ни за ци је и тран зи ци је у пред мо дер
ним дру штви ма, јер су еко ном ске, струк тур не, ин фор
ма циј ске, кул тур не и по ли тич ке про ме не пред у слов 
уво ђе ња но вих и ре фор ми са них ин сти ту ци ја, од но сно, 
не мо гу се од њих одва ја ти. Та ко се, по тре ба за мо дер
ни за ци јом ин сти ту ци ја нај че шће ја вља ка да оне не мо
гу да ефи ка сно од го во ре на зах те ве гра ђа на.

Ис тра жи ва ња спро ве де на од Да ни је ла Лер не ра, 
по ка за ла су да су по је дин ци скло ни ји мо дер ним вред
но сти ма обра зо ва ни ји, као и да те же по ли тич кој пар ти
ци па ци ји и по се ду ју ем па ти ју. Из тог раз ло га, мо дер ни
за ци ју пра ти по ди за ње ни воа пи сме но сти и обра зо ва
но сти, ур ба ни за ци је, а основ на прет по став ка успе шног 
оства ре ња тог про це са је раз вој „мо бил них лич но сти 
6 Huntington, Samuel, „The Change to Change: Modernization, Development 

and Politics“, Comparative Politics, 3/1971, University of New York Press, 
1971, стр. 290.

7 Видети, рецимо, радове Талкота Парсонса, Освалда Шпенглера, Бер
та Хоселица, Данијела Лернера и  Фреда Ворена Ригса. 
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ко је ка рак те ри ше ра ци о нал ност и ем па ти ја, а те лич но
сти чи ни спо соб ним да ефи ка сно де лу ју у све ту стал них 
про ме на. Ем па ти ја је ка па ци тет сва ког по је дин ца да се
бе по сма тра из угла дру ге осо бе.“8

O зна ча ју гра ђан ских ста во ва и вред но сти за уте
ме ље ње од ре ђе них ин сти ту ци ја у по ли тич ком си сте му 
још је у вре ме ан ти ке го во рио Ари сто тел. У XVI II ве ку 
то је учи нио Мон те скје, утвр ђу ју ћи да си стем вла да ви не 
и ин сти ту ци је на нај бо љи на чин ре флек ту ју сли ку јед
ног дру штва.9 Та ко се и де фи ни шу раз ли чи те ти по ло
ги је по ли тич ке мо дер ни за ци је и тран зи ци је и њиховe 
последицe по ме ри лу успе шно сти и/или не у спе шно сти. 

По сме ру, са др жа ју и но си о ци ма, мо дер ни за ци ја 
мо же би ти  ауто ном на (сво је бит на) или хе те ро ном на 
(за ви сна), при че му се пр ва углав ном ре а ли зу је соп стве
ном стра те ги јом и ре сур си ма, ма те ри јал ним и људ ским, 
а дру га пре те жно ту ђим по тен ци ја ли ма, с тен ден ци јом 
под ре ђи ва ња дру гим. По слич ним ме ри ли ма, мо дер ни
за ци ја мо же би ти де мо крат ска или пак ауто крат ска и 
ди ри го ва на. По ши ри ни об у хва та и са др жа ју, мо дер ни
за ци ја се де ли на це ло ви ту (све о бу хват ну) и пар ци јал ну 
(де ли мич ну) док, по ду би ни, по сто ји ра ди кал на и кре
а тив на, од но сно, фа сад на и ими та тив на мо дер ни за ци
ја. Не ки ис тра жи ва чи раз ли ку ју аутен тич не од де фор
ми са них, или чак ре тро град них об ли ка мо дер ни за ци је, 
на ро чи то у слу ча је ви ма ве ли ког от по ра про ме на ма и 
ре тра ди ци о на ли за ци ји.10 До де фор ма ци ја у мо дер ни
за ци ји мо же до ћи и због јед но стра но сти и асин хро ни ја 
8 Lerner, Daniel, „The Passing of Traditional Society“, Free Press, 1958, стр. 

4950.
9 Цит. према Inglehart, Ronald, Welzel, Christian, „Modernization, Cultural 

Change and Democracy: The Human Development Sequence“, Cambridge 
University Press, 2005, стр. 245. 

10 Од страних аутора који говоре о ретрадиционализацији  неопходно 
је истаћи Зигмунда Баумана и Улриха Бека и њихове радове у збор
нику Heelas, Paul, Lash, Scott, Morris, Paul, eds. Detraditionalization, 
Blackwell Publishers Ltd, 1996, а од домаћих, рецимо, Зорана Видоје
вића, Видојевић, Зоран, „Транзиција, рестаурација и неототалита
ризам“,  ИДН, Центар за социолошка истраживања, Београд, 1997; 
„Неопходност и границе модернизације“, Токови,  Институт за новију 
историју Србије, 1993, стр. 4353 . 
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у ње ном оства ри ва њу, ако се на при мер, дру штве не и 
по ли тич ке про ме не спро во де, а дру штво стаг ни ра или 
на за ду је на еко ном ском, кул тур ном, обра зов ном или 
ин фор ма тив ном пра ву.

Из у зет но по зи тив но ви ђе ње мо дер ни за ци је у кон
тек сту гло бал них про ме на пру жа Ај зен штат, ука зу ју ћи 
на адап ти бил ност си сте ма из ме ње ним окол но сти ма у 
ши рем окру же њу11. Он ко ри сти те зу чу ве ног ли бе рал
ног фи ло зо фа Кар ла По пе ра12, ве ру ју ћи да су мо гућ
но сти тран сфор ма ци је и при ла го ђа ва ња да ле ко ве ће у 
мо дер ни зо ва ним си сте ми ма, док су за тво ре на дру штва 
ма ње от пор на на про ме не и спо ља шње иза зо ве. 

Мо дер ни за ци ја је у осно ви по зи тив на и нео п ход
на па ра диг ма, по себ но код зе ма ља у раз во ју. Успе шност 
мо дер ни за ци је, а у ужем сми слу и тран зи ци је, мо же 
би ти по сма тра на ни зом по ка за те ља, као што су: еко
ном ски раз вој, кул тур ни на пре дак, све сно упра вља ње 
про це си ма, ин ду стри ја ли за ци ја и ур ба ни за ци ја, де зи
де о ло ги за ци ја и се ку ла ри за ци ја, ин сти ту ци о нал на ста
бил ност и ефи ка сност, тех но ло шке ино ва ци је и ин фор
ма ти за ци ја, ак ти ви ра ње соп стве них раз вој них ре сур са, 
су зби ја ње дру штве них кон фли ка та и па то ло ги је и убла
жа ва ње екс трем них не јед на ко сти со ци јал ним ме ра ма 
др жа ве. 

По ли тич ка мо дер ни за ци ја је зна ча јан део оп штих, 
дру штве них про ме на, по себ но у слу ча ју тран зи ци о них 
др жа ва, и од но си се на  уво ђе ње ино ва ци ја у по ли тич
ки си стем. Као спе ци фи чан об лик де мо кра ти за ци је у 
ак ту ел ном пе ри о ду, она се од но си на про ме не ве за не 
за при мат по ли ти ке над еко но ми јом, ства ра ње окви
ра за вла да ви ну пра ва и пре ва зи ла же ње бло ка де иза
зва не по ли тич ким и иде о ло шким тр за ви ца ма. Та ко се 
о са вре ме ним фор ма ма по ли тич ке мо дер ни за ци је го
во ри као о тран сфор ма ци ји ко ја во ди од ауто крат ских 
ка де мо крат ским об ли ци ма вла да ви не. У слу ча је ви ма 
11 Eisenstadt, S. N, „Tradition, Modernity and Change“, John Willey & Sons, 

1973, стр. 27.
12 Попер, Карл, „Отворено друштво и његови непријатељи“, БИГЗ, 

Београд, 1993.
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за ви сне или ими та тив не мо дер ни за ци је че сто се ја вља 
тен ден ци ја да пре ваг ну јед но стра ни и не кри тич ки при
сту пи, без озбиљ ни јих ре форм ских за хва та. Фа сад на 
мо дер ни за ци ја не ја вља се ис кљу чи во услед по ја ча них  
спољ них при ти са ка, већ и уну тра шњих рас ко ла, не ком
пе тент не и ко рум пи ра не по ли тич ке ели те, што сма њу је 
мо гућ но сти за ја сни је де фи ни са ну ре фор му. 

Уко ли ко  у об зир узме мо раз ли чи те ти по ве по ли
тич ких ре жи ма, мо гу се из дво ји ти три нај бит ни је ком
по нен те ко је са чи ња ва ју про цес по ли тич ке мо дер ни за
ци је:  

1. фор ми ра ње мо дер не на ци о нал не др жа ве, ко ја 
за јед но са сво јим би ро крат ским апа ра том сти че 
све из ра же ни ји ка па ци тет у упра вља њу јав ним 
по сло ви ма, убла жа ва њу со ци јал них тен зи ја и 
при ме ни по ли тич ких стра те ги ја за оства ри ва ње 
ко лек тив них ин те ре са и  ци ље ва;

2. до пу њу ју ћи про це си ди фе рен ци ја ци је и ин те
гра ци је ин сти ту ци ја ко је де лу ју у по ли тич кој 
сфе ри;

3.  раз вој јед на ко сти ме ђу гра ђа ни ма.13     
Аутен тич на, де мо крат ска мо дер ни за ци ја по се ду је 

два ли ка: пр ви се од но си на мо дер ни за ци ју по ли тич ког 
си сте ма, док је дру го ли це дру штве но, оно ко је би тре
ба ло да од ре ди пра вац и циљ ре фор ми. Мно го број ни 
при ме ри и ис ку ства мо дер ни за ци је по ка зу ју да су кроз 
тран сфор ма ци ју нај у спе шни је про шле др жа ве ко је су 
у си стем уне ле ино ва ци је ко је од го ва ра ју мен та ли те ту, 
по ли тич ком обра сцу и кул тур ним ка рак те ри сти ка ма 
гра ђа на. Мо жда је у овом слу ча ју нај у пут ни је ис ко ри
сти ти при мер Ја па на, где је, у ре ла тив но крат ком пе ри
о ду, тра ди ци о нал на, ауто ри тар на дру штве на ма три ца, 
за ме ње на но вом, ли бе рал ном. Илу стра ци ја овог мо же 
се по тра жи ти и у ре чи ма Мек Ни ла да Ја пан у сво јој 
тран сфор ма ци ји ду гу је по не што тра ди ци ји од го то во 
две хи ља де го ди на, али и спрем но сти Ја па на ца да при
13 Martineli, Alberto, „Global Modernization: Rethinking the Project of  

Modernity“, op. cit, стр. 15. 
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хва те ту ђе оби ча је тек на кон што их при ла го де сво ји
ма.14 Цар ски са вет из Ме и џи пе ри о да, у том je кон тек сту 
за кљу чио да би  зна ње тре ба ло тра жи ти ши ром све та. 

Локалнасамоуправа,децентрализација
ивертикалнаорганизацијавласти

За рад успе шне ре фор ме јед ног сег мен та по ли тич
ког си сте ма, у овом слу ча ју ло кал не са мо у пра ве, мо ра
ју се узе ти у об зир, ка ко спољ ни зах те ви и стан дар ди у 
ци љу уса гла ша ва ња са ме ђу на род ним кри те ри ју ми ма 
у про це су ин те гра ци ја, та ко и дру штве нопо ли тич ке и 
кул тур не ка рак те ри сти ке, ка ко би се ре форм ски про це
си оства ри ли на успе шан и аде ква тан на чин. У мно гим 
де ло ви ма све та, ре фор ме и ме ре у обла сти де цен тра
ли за ци је им пле мен ти ра ју се ка ко би се од го во ри ло на 
усло ве и зах те ве про ме на на гло бал ном пла ну. Те про
ме не има ју дво стру ку уло гу. С јед не стра не, де мо крат
ске ино ва ци је уво де се за рад ши ре ња мо гућ но сти гра
ђан ске пар ти ци па ци је и не по сред ног уче шћа у про це су 
до но ше ња по ли тич ких од лу ка. С дру ге стра не, оче ку је 
се да ло кал на са мо у пра ва на нај а де кват ни ји на чин мо
же од го во ри ти на уве ћа не по тре бе гра ђа на.

У на уч ној ли те ра ту ри ко ја за хва та пи та ње ло кал не 
са мо у пра ве по сто је мно го број на од ре ђе ња, ти по ло ги
је  и  де фи ни ци је. По ме ну те раз ли ке ја вља ју се и услед 
по сто ја ња ди фе рент них мо де ла и об ли ка де цен тра ли
за ци је. Нај че шће, ре фор ме и мо дер ни за ци ја у обла сти 
ло кал не са мо у пра ве и ши ре, де цен тра ли за ци је спро
во де се да би се оства ри ли од ре ђе ни ци ље ви, у не ким 
слу ча је ви ма по ли тич ки, не где еко ном ски, док се у са
вре ме ним дру штви ма те жи ште ста вља на ја ча ње де мо
кра ти је и по ве ћа ње пар ти ци па тив не уло ге гра ђа на у 
ло кал ним по сло ви ма. Из угла де ли бе ра тив них и ко му
ни та ри стич ких те о ри ја, уло га ло кал не са мо у пра ве је да 
кроз еду ка ци ју и фор ме не по сред не и по лу не по сред не 
14 McNeill, William H, „The Rise of the West: A History of the Human 

Community“, University of Chicago Press, 1992, стр. 791792. 
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де мо кра ти је укљу чи гра ђа не у про цес по ли тич ког од
лу чи ва ња. С дру ге стра не, функ ци о на ли стич ки и струк
ту ра ли стич ки при сту пи ло кал ну са мо у пра ву тре ти ра ју 
као скуп ин сти ту ци ја ко је су сер вис гра ђа на, а чи ји је 
при мар ни циљ ефи ка сност у пру жа њу услу га.15 Сход но 
овим ту ма че њи ма и у нај оп шти јој фор ми, ло кал на са
мо у пра ва се мо же де фи ни са ти као об лик пре но са над
ле жно сти и по сло ва од цен трал них ка ло кал ним ни во
и ма вла сти, с ци љем при бли жа ва ња про це са до но ше
ња од лу ка гра ђа ни ма. Ло кал ни ор га ни, с јед не стра не 
олак ша ва ју при ступ гра ђа на ин сти ту ци ја ма, док с дру ге 
стра не цен трал на власт функ ци о ни ше бо ље уко ли ко 
по сто ји де во лу ци ја, од ре ђе ни пре нос над ле жно сти на 
ло кал не ин стан це. 

Услед бли ско сти и не по сред не ве зе са гра ђа ни ма, 
ло кал ну са мо у пра ву са чи ња ва мно штво ком по нен ти, а 
уче ста ле ин тер ак ци је вла сти и ста нов ни ка чи не по јам 
со ци о ло шким и про стор ним, а тек на кон то га прав ним 
и по ли ти ко ло шким.16 По је ди ни ауто ри ука зу ју да је не
мо гу ће ство ри ти не ку оп шту те о ри ју ло кал не са мо у пра
ве, јер је сам по јам ису ви ше ком плек сан и за хва та ши
рок спек тар пи та ња.17 Фран че ско Кјел берг, из тог раз
ло га, по ку ша ва да огра ни чи по ље про у ча ва ња ло кал не 
са мо у пра ве на три обла сти по мо ћу ко јих је мо гу ће утвр
ди ти сте пен ње не раз ви је но сти у по ли тич ком си сте му, 
а то су: сло бо да или сте пен ауто но ми је; де мо кра тич ност 
или отво ре ност пре ма гра ђа ни ма, од но сно, мо гућ ност 
њи хо ве ди рект не и не по сред не пар ти ци па ци је;  ефи
ка сност, као спо соб ност да се од го во ри на зах те ве ко
ри сни ка ло кал них сер ви са.18 На гла сак на по ли тич ку 

15 Vetter, Angelika, Kersting, Norbert, „Democracy versus Effiency? 
Comparing Local Government Reforms Across Europe“, Vetter, Angelika, 
Kersting, Norbert, eds. Reforming Local Government in Europe: Closing 
the Gap between Democracy and Efficiency, Urban Research International  
4,  Leske + Budrich, 2003, стр. 11.

16 Ђорђевић, Снежана, „Ренесанса локалне власти –упоредни модели–„  
Чигоја штампа, Београд, 2002, стр. 30. 

17 Kjelberg, Francesco, „The Changing Values of  Local Government“, Annals 
of American Academy of Political and Social Sciences; Local Governance 
Around The World, July/1995, Sage Publications, 1995, стр. 42.  

18 Kjelberg, Francesco, исто.
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пар ти ци па ци ју и де мо кра тич ност ло кал не са мо у пра ве 
ста вља ју и мно ги до ма ћи ауто ри, па та ко и по ли ти ко
лог Сне жа на Ђор ђе вић ис ти че по себ но ме сто гра ђа на 
у до но ше њу ло кал них од лу ка, а ло кал на са мо у пра ва 
пред ста вља оли че ње њи хо вих сло бо да, по ли тич ке и 
дру штве не еман ци па ци је.19  

Лу и ђи Бо био је мо де ле вер ти кал не ор га ни за ци је 
вла сти раз де лио на че ти ри ти па: зависнe, се па ра тив
не, ко о пе ра тив не и ком пе ти тив не.20 У окви ру за ви сног 
мо де ла, ло кал не ин стан це функ ци о ни шу као аген ти 
ви ших ни воа вла сти и у пот пу но сти су за ви сне и под
ре ђе не њи хо вим од лу ка ма. То се од но си и на фи скал ну 
за ви сност, по што у цен тра ли зо ва ним по ли тич ким си
сте ми ма рас по де ла сред ста ва у пот пу но сти те че од о зго, 
та ко да  ло кал на са мо у пра ва, од но сно, ње не је ди ни це 
не ма ју мо гућ ност оства ри ва ња соп стве них при хо да, а у 
оним си ту а ци ја ма ка да та ква мо гућ ност по сто ји, он да 
су они ми ни мал ни.

 Мо дел се па ра ци је те жи ште ста вља на што ја сни ју 
рас по де лу над ле жно сти раз ли чи тих ни воа вла сти. Иде
ал но тип ски мо дел се па ра ци је вла сти под ра зу ме вао би 
чи сто устав но, за кон ско и ин сти ту ци о нал но пре ци зи ра
ње над ле жно сти ко је се не пре пли ћу и оства ру ју уну тар 
ви ше ин стан ци. Ова ко са вр ше на рас по де ла над ле жно
сти у прак си још ни је оства ре на, али мно го број ни ем пи
риј ски по ка за те љи иду у при лог те зи да у по ли тич ким 
си сте ми ма са ви ше раз дво је ним над ле жно сти ма и где 
је њи хо во пре пли та ње све де но на нај ма њу мо гу ћу ме ру, 
по сто ји да ле ко ве ћа ефи ка сност ра да по ли тич ких ин
сти ту ци ја и ор га на упра ве. 

19 „Локална самоуправа је систем организације локалне власти ( у чијем 
избору грађани непосредно учествују) и путем кога одлучују о опш
тим и најважнијим политичким питањима те заједнице. Локална са
моуправа је еманација слободе грађана и реализација је узбудљивог 
чина преношења суверенитета власти  који неотуђиво припада само 
грађанима на њихове представнике који одлучују и пружају грађани
ма услуге.„ Ђорђевић, Снежана, Систем локалне самоуправе у Ср-
бији, у Дамјановић, Мијат, ур. Упоредна искуства локалних самоуп-
рава, Палго центар, Магна агенда, Београд, 2002, стр. 241.

20 Bobbio, Luigi, „I governi locali nelle democrazie contemporanee“, Editori 
Laterza, 2002.
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Ко о пе ра тив ни мо дел се од но си на по ве ћа ва ње 
флек си бил но сти, ка ко би се лак ше од го ва ра ло на про
бле ме у  си сте му. За раз ли ку од мо де ла се па ра ци је, упо
тре ба мо де ла ко о пе ра ци је омо гу ћа ва да се пи та ња код 
ко јих по сто ји за ин те ре со ва ност ви ше ни воа од лу чи ва
ња ре ша ва ју до го во ром или  са рад њом. Са мим тим, гра
ни ца ко ја у мо де лу се па ра ци је по сто ји из ме ђу ло кал них 
и цен трал них ин сти ту ци ја код ко о пе ра тив ног мо де ла је 
да ле ко та ња. 

По след њи, ком пе ти тив ни мо дел ја вља се у си ту а
ци ја ма не са гла сно сти раз ли чи тих ни воа у вер ти кал ној 
ор га ни за ци ји вла сти ко ји се из ме ђу се бе бо ре за при мат 
и при ме ну ре ше ња ко ја иду у њи хо ву ко рист.21  

Ка да је реч о де цен тра ли за ци ји, ко ја се не мо
ра ис кљу чи во од но си ти на ло кал ну са мо у пра ву, већ је 
она ши ра (за хва та и пи та ња фе де ра ли зма, ре ги о на ли
зма и те ри то ри јал не ауто но ми је), и ту по сто је раз ли чи
ти об ли ци, ти по ви и мо де ли. Пре ма нај оп шти јој по де
ли мо же мо раз ли ко ва ти ад ми ни стра тив ну, по ли тич ку, 
фи скал ну и те ри то ри јал ну де цен тра ли за ци ју. Ад ми ни
стра тив на де цен тра ли за ци ја је об лик где не цен трал
ни ор га ни де лу ју као аген ти ви ших ни воа од лу чи ва ња. 
Уко ли ко у си сте му по сто ји ви ше тих  ни воа, струк ту ра 
тих од но са је пре ци зно и хи је рар хиј ски  уте ме ље на и 
сва ки ви ши ни во оба вља по сло ве кон тро ле и над зо ра 
ни жег. На су прот ад ми ни стра тив не, по ли тич ка де цен
тра ли за ци ја озна ча ва мо гућ ност да не цен трал ни ор
га ни вр ше не ке над ле жно сти са мо стал но и без упли ва 
цен трал них ор га на. Ово се од но си и на са мо стал но до
но ше ње од ре ђе них по ли тич ких од лу ка. Освр ћу ћи се на 
пи та ње фе де ра ли зма, Ри кер фе де рал но др жав но уре ђе
ње де фи ни ше као  си стем ко ји мо ра има ти нај ма ње два 
ни воа од лу чи ва ња и где сва ки од њих мо ра по се до ва
ти ба рем јед ну ауто ном ну над ле жност ко ја мо ра би ти 
устав но, од но сно, прав но и по ли тич ки га ран то ва на.22 
Слич но је и са ло кал ном са мо у пра вом, јер, ако она не 
по се ду је од ре ђе не из вор не над ле жно сти и по сло ве ко је 
21 Bobbio, Luigi, „I governi locali nelle democrazie contemporanee“, op. cit. 
22 Riker, William, H, „Federalism: Origin, Operation, Significance“, Little 

Brown Publishing, 1964.  
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са мо стал но оба вља, по ста вља се пи та ње да ли је уоп ште 
мо гу ће го во ри ти о са мо у пра ви и ло кал ној ауто но ми ји?

И код по ли тич ке де цен тра ли за ци је по сто је раз
ли чи те ти по ло ги је. Та ко, Да ни јел Трајс ман у об ли ке 
по ли тич ке де цен тра ли за ци је свр ста ва кон сти ту тив ну, 
де цен тра ли за ци ју у до но ше њу од лу ка и пред став нич
ки тип. Кон сти ту тив на де цен тра ли за ци ја се од но си на 
фор мал ноправ не га ран ти је да ло кал на са мо у пра ва и 
дру ге нeцентралне ин стан це мо гу оба вља ти од ре ђе
ни де ло круг по сло ва са мо стал но. Де цен тра ли за ци ја у 
од лу чи ва њу зна чи да се по ли тич ке од лу ке не до но се 
уну тар јед ног цен тра, већ да у том про це су па ра лел но 
уче ству је ви ше ин стан ци, док пред став нич ки тип омо
гу ћа ва би ра чи ма да сво је пред став ни ке се лек ту ју и на 
ни жем, не цен трал ном ни воу.23 Фи скал на де цен тра ли
за ци ја исто вре ме но озна ча ва мо гућ ност да се по ре зи и 
так се при ку пља ју у окви ру ви ше ин стан ци, али и да се 
ре ди стри бу ци ја бу џет ских сред ста ва од ви ја пре ма раз
ли чи тим ни во и ма. 

По ред ове по де ле, вред на је по ме на  и  ти по ло ги ја 
че тво ри це  ауто ра, по што они по ред де ле га ци је и де во
лу ци је у об лик де цен тра ли за ци је убра ја ју и де кон цен
тра ци ју, као об лик ад ми ни стра тив не де цен тра ли за ци
је.24 Ова по де ла је ати пич на, јер ве ћи на ис тра жи ва ча 
чи ни ја сну ди стинк ци ју из ме ђу де цен тра ли за ци је и де
кон цен тра ци је вла сти. У том сми слу, де кон цен тра ци ја 
вла сти уоби ча је но пред ста вља об лик спро во ђе ња од лу
ка за да тих од цен трал них, ни жим управ ним ор га ни ма. 
Де ле га ци ја  се од но си на пре нос од ре ђе них или свих 
функ ци ја и над ле жно сти са јед не на дру гу/е ин сти ту
ци ју/е, док де во лу ци ја озна ча ва тран сфер од го вор но
сти и над ле жно сти од на ци о нал не ка ло кал ним вла да
ма. Де цен тра ли за ци ја по се ду је раз ли чи те фор ме и мо
же се ту ма чи ти на ви ше на чи на. Јед но од тих ту ма че ња 
23 Treisman, Daniel, „Architecture of Government: Rethinking Political 

Decentralization“, Cambridge Series in Comparative Politics, Cambridge 
University Press, 2007, стр. 25. 

24 Rhodes, R, A, W, Carmichael, P, McMillan, J, Massey, A, „Decentralising 
the Civil Service: From unitary state to differentiated polity in the United 
Kingdom“, Open University Press, Philadelfia, 2003, стр. 15.
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прет по ста вља да по сто је по де ље не или пре не се не над
ле жно сти из ме ђу цен трал них и ло кал них вла сти, док је 
че шће ви ђе ње пре ма ко ме не по сто ји по де ље не над ле
жно сти, већ ис кљу чи во њи хов тран сфер ка ни жим ни
во и ма у вер ти кал ној ор га ни за ци ји вла сти.25  

О зна ча ју де цен тра ли за ци је за ре фор му по ли тич
ких си сте ма тран зи ци о них и до ско ра ауто ри тар них по
ли тич ких си сте ма го во ре мно ги ауто ри, а про цес тран
сфор ма ци је ве ли ким де лом за хва та ре ор га ни за ци ју 
вла сти по вер ти ка ли.

Кључ не обла сти ре фор ми у тран зи ци о ним  
и зе мља ма у раз во ју

област еле мен ти

административне
реформе

мо де ли уну тра шње кон тро ле 
при ва ти за ци ја
сма њи ва ње бро ја за по сле них

изградња
капацитета

ре струк ту ри са ње при хо да
раз вој тех ни ка и ве шти на
фор мал на пра ви ла 
у про це су раз во ја 

оријентацијана
резултате

фо ку си ра ње на по сле ди це и учи нак
прин цип суб си ди јар но сти у упра вља њу
управљање по узору на привредне 
субјекте и употреба средстава по узору 
на њих

децентрализација
прин цип суб си ди јар но сти
тр жи шни прин цип у пру жа њу услу га
ори јен та ци ја на ко ри сни ке

партиципација

вла да од го вор на гра ђа ни ма
уче шће  гра ђа на у про це су до но ше ња  
од лу ка (ди рект на де мо кра ти ја)
деволуција 

Извор:Shah,Anwar,ed,„PublicExpenditureAnalysis“,PublicSectorGo
vernanceandAccountabilitySeries,TheWorldBank,2005,стр.157.

25 Conway, Francis J, Desilets, Brien, Epstein, Peter, Pigey, Juliana  H, 
Frelick, Graeme, Rosenweig, Fred, eds, Intergovemental Fiscal Relations 
in Central and Eastern Europe: A Sourcebook and Reference Guide, Urban 
Studies, The International bank for Reconstruction and Development/
World Bank, 2005, стр. 13.  
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Од 1980. до да нас, у свим на ве де ним обла сти ма и 
од зе мље до зе мље је до шло до зна чај но раз во ја. По пи
та њу фи скал не де цен тра ли за ци је, те жи ште је ста вље но 
на по ди за ње ауто но ми је је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве 
у кре и ра њу и упра вља њу бу џет ском по ли ти ком, као и 
при ку пља њу и од ре ђи ва њу ви си не ло кал них так си и 
по ре за. По ли тич ка де цен тра ли за ци ја је у нај ве ћој ме ри 
би ла усме ре на на не по сре дан из бор ло кал них функ ци
о не ра, с ци љем од го вор ни јег и тран спа рент ни јег  упра
вља ња. Ад ми ни стра тив не ре фор ме ло кал не са мо у пра ве 
во ди ле су ве ћој не за ви сно сти у им пле мен та ци ји од ре
ђе них јав них по ли ти ка, као што су здрав ство, школ ство 
и ин фра стук ту ра.26 

У све тлу про ме на на гло бал ном пла ну, до шло је 
до дра ма тич ног за о кре та у од но су на тра ди ци о нал ну 
уло гу др жа ва. Идел нотип ски мо дел са вре ме не др жа ве 
под ра зу ме вао би да она мо ра исто вре ме но по се до ва ти 
и де мо крат ску и раз вој ну ди мен зи ју. Де мо крат ска уло
га др жа ве у кон тек сту но вих гло бал них од но са за сни ва 
се на про мо ци ји и под сти ца њу пар ти ци па тив них обра
за ца и ути ца ја гра ђа на на власт. Раз вој на уло га по чи
ва на од го вор но сти, сма њи ва њу со ци јал них раз ли ка и 
ре ди стри бу ци ји јав них до ба ра. Као јед на од нај по жељ
ни јих обла сти у ци љу до сти за ња иде ал нотип ског мо
де ла др жа ве на во ди се де цен тра ли за ци ја, јер је пар ти
ци па ци ју и не по сред но уче шће гра ђа на да ле ко лак ше 
оства ри ва ти у ма њим, ло кал ним сре ди на ма, док, исто
вре ме но, ло кал не вла сти нај бо ље раз у ме ју по тре бе ста
нов ни штва, те, у скла ду с тим, мо гу на нај а де кват ни ји 
на чин од го во ри ти на зах те ве гра ђа на.27   Та ко је у тран
зи ци о ним си сте ми ма Цен трал не и Ис точ не Евро пе ре
фор ма јав ног сек то ра ве ли ким де лом би ла усме ре на на 
де цен тра ли за ци ју. У свим зе мља ма не ка да шњег Ис точ

26 Grindle, Merile S, Going Local: Decentralization, Democratization and 
the Promise of Good Governance, Princeton University Press, 2007, стр. 
4.

27 Saiko, Fumihiko, „Decentalization and Local Governance: Introduction 
and Overview“, у Saiko, Fumihiko, ed, Foundations for Local Governance. 
Decentralization in Comparative Perspectivе , Psyhica Verlag, A Springer 
Company, 2008, стр. 2.
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ног бло ка до шло је до из ме шта ња ад ми ни стра тив них, 
фи скал них и по ли тич ких над ле жно сти од цен трал них 
ка ло кал ним вла сти ма.28 

Локалноуправљање
илокалнадемократија

Са вре ме ни при сту пи у ис тра жи ва њу ло кал не са
мо у пра ве раз ма тра ју и знат но ши ри кон цепт ло кал ног 
упра вља ња, ко ји се не од но си ис кљу чи во на про цес од
лу чи ва ња, већ и на фор му ли са ње јав них ци ље ва и ко
лек тив них ак ци ја на ло кал ном ни воу.29 Ло кал но упра
вља ње је мо дел пу тем ко јег се те жи ја ча њу де мо кра ти је 
и чи ји се са вре ме ни об ли ци ин тер пре ти ра ју као об лик 
дис пер зи је по ли тич ког ути ца ја од пред став нич ких по
ли тич ких ин сти ту ци ја ка гра ђа ни ма. У том сми слу, по
јам ло кал ног упра вља ња об у хва та не са мо област пру
жа ња услу га гра ђа ни ма, већ и ства ра ње пред у сло ва за 
ква ли те тан жи вот у ло кал ним за јед ни ца ма: отва ра ње 
про сто ра за то ле ран ци ју, ди ја лог, кре и ра ње гра ђан ских 
асо ци ја ци ја и мре жа, као и ис ти ца ње де мо крат ских и 
пар ти ци па тив них стра те ги ја. Сход но том схва та њу, ло
кал не заједницe пред ста вља ју ба зич но тле де мо крат ске 
со ци ја ли за ци је. Ро берт Дал твр ди да „ши ре ње ска ле у  
про це су од лу чи ва ња не мо ра не из бе жно во ди ти гу бит ку 
по ли тич ке мо ћи, али мо же пру жи ти гра ђа ни ма зна чај
ни ју кон тро лу  тих про це са у пи та њи ма ко ја су бит на за 
њи хов сва ко днев ни жи вот“.30 И код кла си ка  по ли тич ке 
ми сли ис ти че се зна чај по ли тич ке пар ти ци па ци је. Код 

28 Yilmaz, Serdar, Hegedus, Jozsef, Bell, Michael E, eds, „Subnational Data 
Requirments for Fiscal Decentralization: Case Studies from Central 
and Eastern Europe“,   The International Bank for Reconstruction and 
Development, World Bank, 2003, стр. 2.

29 Манкур Олсон тврди да је колективне акције далеко лакше оствари
вати у мањим групама, па је у складу са тим локални ниво погоднији 
за њих, Olson, Mancur, „The Logic of Collective Action: Public Goods and 
the Theory of Groups“, Schocken Books, New York, 1971.

30 Dahl, Robert, „A Democratic Dilemma: System Effectiveness Versus 
Citizen Participation”, Political Science Quarterly, vol. 109, no. 1, The 
Academy of Political Sciences, 1994, стр. 2334.
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Ру соа и Ми ла по ли тич ка пар ти ци па ци ја се не од ре ђу
је ис кљу чи во као мо гућ ност да гра ђа ни бу ду ре пре зен
то ва ни пре ко би ра них пред став ни ка. Она би тре ба ло 
да по сто ји на свим дру штве ним ни во и ма, где спа да и 
ло кал ни, а њен основ ни циљ је укљу чи ва ње што ве ћег 
бро ја гра ђа на у јав не по сло ве и до но ше ње од лу ка.31 О 
зна ча ју ло кал ног ни воа за раз вој де мо кра ти је го во ре и 
на ши ис тра жи ва чи, па та ко, Дра ган Мар ко вић ис ти че  
по год ност ло кал не са мо у пра ве у ци љу мо би ли за ци је 
гра ђа на и ини ци ја ци ји ко лек тив них ак ци ја.32 Кон текст 
гло бал них про ме на дра ма тич но ути че и ме ња ло кал не 
сре ди не. Ло кал не ин сти ту ци је у ве ли кој ме ри ути чу на 
про мо ци ју де мо кра ти је пу тем из бо ра и нај ра зли чи ти
јих фор ми по ли тич ке пар ти ци па ци је.33

 Из угла те о ри је упра вља ња, де цен тра ли за ци ја се 
не ви ди са мо као де во лу ци ја и пре нос од ре ђе них над
ле жно сти, већ ту по сто ји ја сно де фи ни са на и пре ци зна 
рас по де ла функ ци ја и овла шће ња цен трал них и ло
кал них ин стан ци.34 Услед ши ри не про це са ко је за хва
та, стра те ги ја упра вља ња под ра зу ме ва упо тре бу мно го
број них ме ха ни за ма и зах те ва укљу чи ва ње што ве ћег 
бро ја ак те ра у про цес до но ше ња од лу ка.35 Ме ђу тим, 
кључ ни про блем упра вља ња је што не ки од тих ме ха
ни за ма, као што су не фор мал но ин сти ту ци о на ли зо ва
ни аран жма ни (по пут мре жа и асо ци ја ци ја), до во де у 
пи та ње фор мал но утвр ђе не (устав не, за кон ске нор ме и 
сл. ак те), ко ји су та ко ђе ви тал ни за де мо кра ти ју и ле ги
ти ми тет по ли тич ких про це са. 
31 Blokland, Hans, „Are There Democratic Alternatives to Parliamentary 

Democracy” у Modernisation and its Political Consequences, op. cit. стр. 
201.

32 Марковић, Драган, „Од посредне ка непосредној демократији“,  Инс
титут за политичке студије, 2010, стр. 99.

33 McAllister, Mary Louise, „Governing Ourselves? The Politics of Canadian 
Communities“, UBC Press, 2004, стр.  12.

34 Cheema, G. Shabbir, Rondinelli, Denis, eds, „Decentralising Governance: 
Concepts and Practices“, Brookings Institution Press, 2007, стр, 

35 Peters, Guy, Pierre, John, „Governance Without Government: Rethinking 
Public Administration“, Journal of Public Administration and Theory, Ј
PART, vol. 8, no. 2/1998,  Oxford UniversityPress, 1998, стр. 224.
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Са гле да но кроз исто риј ску и упо ред ну пер спек ти
ву, по сто је мно го број на ис ку ства у раз во ју ло кал не де
мо кра ти је, где се пр ви об ли ци са мо у пра ве ја вља ју већ 
у нај ра ни јим фа за ма дру штве ног раз во ја. Гра ђан ске 
скуп шти не, као сво је вр стан об лик не по сред не де мо кра
ти је, на ста ју још у вре ме пр вих ци ли ви за ци ја, Ме со по
та ми је и Аси ри је, да би до пу ног из ра жа ја и сја ја до шле 
у po lisима ан тич ке Грч ке.36 У на ве де ним слу ча је ви ма 
раз вој са мо у пра ве је те као од о здо, од са мих гра ђа на и 
имао је ево лу тив ни ка рак тер. Ме ђу тим, при ме ри де во
лу ци је и пре но са над ле жно сти са нај ви ших ни воа вла
сти ка ло кал ним за јед ни ца ма за че ти су у Ри му, где је 
за рад одр жа ва ња  јав ног по рет ка, Це зар фор ми рао ко
хор те, вој не је ди ни це са за дат ком да се ста ра ју о без
бед но сти у гра до ви ма Цар ства.

До пу не афир ма ци је про це са де цен тра ли за ци је и 
ства ра ња мо дер них об ли ка ло кал не са мо у пра ве до ла зи 
у сред ње ве ков ној Бри та ни ји, кроз на род ни от пор кру ни 
и бор бу за пу но оства ре ње на че ла су ве ре но сти на ро да. 
Слич ни про це си од и гра ва ли су се и у дру гим сред ње ве
ков ним др жа ва ма у Евро пи. То је мо жда нај у оч љи ви је у 
обла сти ма ло кал них су до ва и фи нан си ја.  Сред ње ве ков
ни вла да ри и кра ље ви су пу тем сво јих ло кал них пред
став ни ка уби ра ли по ре зе, што је до ве ло до сво је вр сне 
еко ном ске те ри то ри ја ли за ци је.37 Ита ли ја и Не мач ка су 
у том пе ри о ду би ле рас цеп ка не на ве ли ки број гра до ва
др жа ва, а цен трал не ин сти ту ци је и уре ђе ње су по сте пе
но из ра ста ли њи хо вом фу зи јом. У ка сни јим пе ри о ди ма, 
36 Видети, рецимо интересантнe студијe Џона Кина, Keane, John „Life 

and Death of Democracy“, Simon & Schuster, 2009.  и Џона Дана, Dunn, 
John, „Setting the People Free: The Story of Democracy“, Atlantic Books, 
2006, као и  расправу која је уследила, а  у којој Кин говори о првим 
облицима локалне демократије који су се јавили још у  најстаријим 
цивилизацијама, Месопотамији и Асирији, да би их касније Фени
чани пренели на подручје античке Грчке, Keane, John, „Letters to the 
Editor“, National Interest, no. 107, May/June 2010.

37 Средњевековни Велс се наводи као пример где су краљеви преко 
својих представника убирали порезе у окрузима и градовима, видети у  
Jones, Rhys, „Mann and Men in a Medievel State: the Geographies of Power 
in the Middle Ages“, Transactions of the Institute of British Geographers, 
New Series, vol. 24, no. 1, WilleyBlackwell, Royal Geographical Society, 
1999, стр. 69.
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ови при ме ри су по слу жи ли и дру гим европ ским на ро
ди ма да кре ну слич ним пу тем, па су се та ко раз ви ја ли 
ди фе рент ни об ли ци ло кал не са мо у пра ве и де цен тра ли
за ци је ши ром кон ти нен та, што је до пу ног из ра жа ја до
шло са раз во јем тр го ви не у по зном фе у да ли зму.38 

Ов де је очи глед но да из град ња ло кал не са мо у пра
ве пред ста вља дво сме ран про цес, ко ји не ма ли не ар ну 
и уна пред од ре ђе ну пу та њу и, с јед не стра не усме рен 
је пре ма по тре ба ма ло кал ног ста нов ни штва, док се, 
исто вре ме но, обез бе ђу је јед но став ни ји рад цен трал
них ор га на. Мно го број ни ауто ри, ко ји се ба ве пи та њем 
де цен тра ли за ци је на осно ву ком па ра тив них ис ку ста ва 
раз ли чи тих по ли тич ких си сте ма кроз ме ре ње де ло ва
ња ин сти ту ци ја, ука зу ју да др жа ве са из ра же ни јом де
цен тра ли за ци јом и ве ћом ауто но ми јом ло кал них за јед
ни ца по сти жу да ле ко бо ље ре зул та те. По ку ша ва ју ћи да 
раз ви је мо дел за из лаз из те шко ћа са ко ји ма се су о ча ва
ју мо дер на дру штва и мно го број ни по ли тич ки си сте ми, 
Шарф је као кри тич ну тач ку од ре дио упра во ко ор ди на
ци ју ра да цен трал них и ауто ном них  ло кал них ор га на.39 

Европскистандарди
уобластилокалнесамоуправе

Eвропски стан дар ди под ра зу ме ва ју од ре ђе ну вр сту 
кри те ри ју ма ко је Европ ска уни ја и кон ти нен тал не ме
ђу на род не ор га ни за ци је, по пут Са ве та Евро пе, ОЕБСа 
итд., ус по ста вља ју у ци љу де мо кра ти за ци је и хар мо
ни за ци је на ци о нал них прав них и по ли тич ких си сте ма 
ши ром Евро пе. Ме ђу на род не, одн. ре ги о нал не ор га ни
за ци је уво де нај оп шти је стан дар де, кроз по ве ље, кон

38 Многобројни страни и домаћи аутори  помињу позни феудализам 
као преломну тачку у развоју локалне самоуправе, видети рецимо 
у Павловић Душан, „Приручник за закон о локалној самоуправи“,  
СКГОЈ, Палго центар, http://www.policy.hu/pavlovic/Bibliografija/
Lokal_2002_Ser.pdf.   стр. 3. (приступљено 21. 06. 2011.) 

39 Scharp, Fritz W, „Community and Autonomy: Institutions, Policies and 
Legitimacy in Multilevel Europe“,  Publication Series of the Max Planck 
Institute for the Study of Societies, Frankfurt, 2010.  
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вен ци је и сл., док су стан дар ди Европ ске уни је дру га чи
ји, јер кроз про цес при дру жи ва ња др жа ве пре у зи ма ју 
оба ве зу да усво је ве ли ки број прав них про пи са и ре гу
ла ти ва. При ме на по ме ну тих стан дар да у слу ча ју  тран
зи ци о них си сте ма до при не ла је де цен тра ли за ци ји,  де
мо кра ти за ци ји ло кал не по ли ти ке и бо љем раз у ме ва њу 
по тре ба ло кал них за јед ни ца. Та ко је јед но од ба зич них 
на че ла ЕУ прин цип суб си ди јар но сти ко ји под ра зу ме ва 
при бли жа ва ње про це са до но ше ња од лу ка гра ђа ни ма, 
а с дру ге стра не озна ча ва ја ча ње фи скал не ауто но ми је 
не цен трал них ор га на, ко ји рас по ла жу соп стве ним при
хо ди ма нео п ход них за пру жа ње јав них услу га.40  

Ме ђу тим, ако пи та ње ло кал не са мо у пра ве и ло
кал ног раз во ја у ЕУ по ме ри мо од тран зи ци о них ка раз
ви је ним по ли тич ким си сте ми ма, мо же мо уочи ти да ту 
по сто је опреч ни ста во ви и ди ле ме. С јед не стра не, оп ти
ми сти су уве ре ни да ће про цес европ ских ин те гра ци ја 
не из бе жно во ди ти фраг мен та ци ји и ди фу зи ји по ли тич
ке мо ћи, са на гла ше ни јом уло гом ре ги о нал ног и ло кал
ног ни воа.41 Пе си ми сти и кри тич ки на стро је ни те о ре
ти ча ри не ги ра ју ово гле ди ште уве ре њем да ће европ ске 
ин те гра ци је до при не ти цен тра ли за ци ји др жа ва чла ни
ца. Узрок се тра жи у пре но су др жав ног су ве ре ни те та на 
ко му ни тар ни ни во, те ће др жа ве те жи ти да тај гу би так 
по ли тич ке мо ћи на до ме сте пре у зи ма њем од ре ђе них 
функ ци ја од ре ги о нал них и ло кал них струк ту ра.42   

Ка да је реч о ло кал ним ин сти ту ци ја ма и ло кал ној 
са мо у пра ви у ЕУ, мо дел  упра вља ња на ви ше ни воа  те о
риј ски је раз ра дио Ге ри Маркс да би обра зло жио струк
ту рал не и си стем ске про ме не у ЕЗ, одн. ЕУ од 1988. го
ди не. До та да шње те о ри је европ ских ин те гра ци ја су у 
пот пу но сти би ле за сно ва не на те о ри ја ма ме ђу на род них 
од но са, а зна чај на но вост Марк со ве те о ри је је  ком би
но ва ње мо де ла уну тра шње и спољ не по ли ти ке. Маркс 
40 Левитас, Антони, Петери, Габор, „Реформа система локалне самоуп

раве у Србији“, Палго центар, Чигоја штампа, 2004, стр. 16.
41 Видети рецимо, Bogdanor, Vernon, „The Blackwell Encyclopedia of 

Political Science“, Blackwell Publishing, 1991.
42 Видети у Peter, John, “Local Governance in Western Europe“, Sage 

Pubications, 2002, стр. 65. 
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је мо дел упра вља ња на ви ше ни воа де фи ни сао као  „си
стем стал ног пре го ва ра ња из ме ђу ви ше ни воа вла сти у 
окви ру раз ли чи тих те ри то ри јал них ју рис дик ци ја.“43 Ту 
је ви дљи во да овај кон цепт по се ду је и хо ри зон тал ну и 
вер ти кал ну ди мен зи ју, јер, с јед не стра не об у хва та на
ра ста ју ћу ме ђу за ви сност ин сти ту ци ја на раз ли чи тим 
те ри то ри јал ним ни во и ма, док, с дру ге, ис ти че ме ђу за
ви сност по ли тич ких ин сти ту ци ја и ва нин сти ту ци о нал
них  ак те ра.  Не што ка сни је, Џејмс Ро се нау је по ку шао 
да  утвр ди да ли се Марк сов мо дел упра вља ња мо же ис
ко ри сти ти  као ме ха ни зам за пре ва зи ла же ње про тив
реч но сти „фраг ме гра ци је“.44 Та ко, Ро се нау твр ди да се 
си стем са сто ји од раз ли чи тих „сфе ра ауто ри те та“ ко је 
су утвр ђе не би ло фор мал ним или не фор мал ним нор
ма ма. Ње го ва кри ти ка те о ри је ви ше ди мен зи о нал ног 
упра вља ња  усме ре на је  на  оне ста во ве по ко ји ма по
сто ји ја сно хи је рар хиј ски уста но вље на струк ту ра од но
са у вер ти кал ној ор га ни за ци ји вла сти. По ње го вим ре
чи ма, мо дел упра вља ња на ви ше ни воа по се ду је мно
ге  вред но сти, али не мо же се у пот пу но сти при ме ни ти 
на чи тав низ но вих од но са у гло бал ном по рет ку, те сам 
про цес „упра вља ња зах те ва знат но ви ше од пре ци зно 
утвр ђе не хи је рар хи је, пред ло же не мо де лом ви ше ди
мен зи о нал ног упра вља ња, док си стем сфе ра ауто ри те та 
пру жа ве ће мо гућ но сти јер у не ким слу ча је ви ма за о би
ла зи фор мал ну хи је рар хи ју. Не ки од обра за ца упра вља
ња зах те ва ју ве ћу ауто но ми ју за по је ди не ни вое, па је 
сто га нео п ход но од сту пи ти од пре ци зне и хи је рар хиј ске 
по де ле над ле жно сти“.45  

43 Marks, Gary, Francois, Nielsen, Ray, Leonard, Salk, Jane, „Competencies, 
Cracks and Conflicts: Regional Mobilization in the European Union“  у 
Marks, Gary, Scharpf, W, Fritz, Schmitter, C, Philippe, Streck, Wolfgang, 
eds, Governance in the European Union, Sage Publications, 1996, стр. 40
63.

44 Фрагмеграција је термин који Росенау употребљава да би указао на 
супротстављене и контрадикторне силе које с једне стране прате гло
бализацију, централизацију и интеграцију а, са друге стране локали
зацију, децентрализацију и фрагментацију, Rosenau, James N, „Distant 
Proximities: Dynamics Beyond Globalization“, Princeton University Press, 
2003.

45 Rosenau, James N, „Distant Proximities: Dynamics Beyond 
Globalization“, op. cit. 
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Уко ли ко по сма тра мо ево лу ци ју по ли тич ког си сте
ма ЕУ, мо же мо уочи ти да су се исто вре ме но раз ви ја ли и 
за др жа ли ка ко фор мал ни, та ко и не фор мал ни об ли ци 
удру жи ва ња и са рад ње на свим ни во и ма, па је и  ло кал
ну са мо у пра ву не мо гу ће из дво ји ти из те оп ште сли ке. 
Пр ви об ли ци удру жи ва ња је ди ни ца ло кал не са мо у пра
ве за рад про мо ци је за јед нич ких ин те ре са и ци ље ва на 
про сто ри ма Евро пе ја ви ли су се на кон II свет ског ра та 
и прет хо ди ли су ин те гра ци ја ма. Мо тив за фор ми ра ње  
Са ве та европ ских оп шти на (Co un cil of Euro pean Mu ni
ci pa li ti es, CEM, 1951) би ла је по сле рат на об но ва ра том 
ра зо ре не Евро пе и ак тив но укљу чи ва ње ло кал них ли
де ра у тај про цес. По што је про цес ре ги о на ли за ци је у 
За пад ној Евро пи већ узи мао за мах, те жи ло се и укљу
чи ва њу ре ги о нал них струк ту ра у ор га ни за ци ју, што се 
и до го ди ло 1981. го ди не, па је на зив про ме њен у Са вет 
европ ских оп шти на и ре ги о на  (Co un cil of Euro pean 
Mu ni ci pa li ti es and Re gi ons, CE MR). Не што ка сни је, као  
срод не ор га ни за ци је, ја ви ле су се Стал на кон фе рен ци ја 
ло кал них и ре ги о нал них вла сти Евро пе (Stan ding Con
fe ren ce of Lo cal and Re gi o nal Aut ho ri ti es of Euro pe) и  Ме
ђу на род на уни ја ло кал них вла сти (In ter na ti o nal Union 
of Lo cal Aut ho ri ti es).

Пи та њи ма раз во ја и хар мо ни за ци је ло кал не са
мо у пра ве на ро чи то се ба ви Са вет Евро пе, ко ји је 1985. 
го ди не усво јио Европ ску по ве љу о ло кал ној са мо у пра
ви, кон вен ци ју ко јом се утвр ђу ју нај оп шти ја на че ла и 
смер ни це за ње ну да љу мо дер ни за ци ју у европ ским 
др жа ва ма. На кон то га, усле дио је низ до ку ме на та ко ји 
на по дроб ни ји на чин и у од ре ђе ним обла сти ма утвр ђу
ју стан дар де у ци љу де мо крат ских ре фор ми и ак тив не 
гра ђан ске пар ти ци па ци је у ло кал ним за јед ни ца ма.46  

46 На конференцији одржаној 1991. године, министри из 23 државе за
дужени за ресор локалне самоуправе усвојили су резолуцију о „де
мократској партиципацији и контроли“, која се односи на учешће 
грађана у локалним пословима  и њихово право да буду консултовани 
око питања  која имају утицај на њихов свакодневни живот.

 Извор: https://wcd.coe.int/wcd/ViewDoc.jsp?Ref=CDLR/LocReg&Lang
uage=lanEnglish&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIn
tranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864: приступљено 27. 04. 2012.
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По ред по ме ну тих ор га ни за ци ја, по сто ји и чи тав 
низ те ла и про гра ма ЕУ ко ји  за хва та ју под руч је ло кал
не са мо у пра ве. Ре ле ван тан при мер је про грам по др шке 
ја ча ња упра вљач ких ка па ци те та у зе мља ма у раз во ју 
(Sup port for Im pro ve ment in Go ver nan ce and Ma na ge
ment, SIG MA). Фонд је фор ми ран с ци љем уна пре ђи ва
ња ме ха ни за ма кон тро ле ло кал них ин сти ту ци ја, пр вен
стве но фи нан си ја. 

Нео п ход но је ис та ћи и зна чај ло кал не са мо у пра
ве за ко ри шће ње пред при ступ них фон до ва ЕУ. До бар 
при мер је и Ин стру мент за пред при ступ ну по моћ 
(IPA), ко ји је оформ љен 2007. го ди не као фи нан сиј ска 
по др шка ре фор ма ма. У окви ру про гра ма, пре ко ко јег 
се фи нан си ра ју раз ли чи ти раз вој ни про јек ти, јед на од 
кључ них та ча ка је мо дер ни за ци ја јав не упра ве и ло кал
не са мо у пра ве и њи хо во ускла ђи ва ње са ко му ни тар ним 
пра вом (ac qu is com mu ni ta i re).47    

47 Будимир, Бранко, „Финансијска помоћ Европске уније и улога локал
не самоуправе“,  Агенда – часопис за јавну управу и локалну самоуп-
раву,  2/2010,  Палго центар, 2010, стр. 8. 
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Са ево лу ци јом про це са де цен тра ли за ци је у про те
клим де ка да ма, ло кал на са мо у пра ва и ње но по зи ци о
ни ра ње у по ли тич ком си сте му по при ма но ве об ли ке, 
ци ље ве и фор ме. До ла зи до раз во ја но вих те о ри ја, ко је 
се у ма њој ме ри осла ња ју на про у ча ва ње ста рих, хи је
рар хиј ских об ли ка вла да ви не. Кра јем осам де се тих, са 
сло мом Ис точ ног бло ка, от по чи њу про це си ком пре си је 
про сто ра, сна же ња ме ђу за ви сно сти и раз во ја гло бал ног 
тр жи шта. У тим окол но сти ма, на ци о нал не вла де те жи
ште ста вља ју на де цен тра ли за ци ју и ак тив но уче шће 
ло кал них за јед ни ца у раз вој ним про це си ма.48 До та да се 
упра вља ње у окви ру суб на ци о нал них је ди ни ца по сма
тра ло као из ме шта ње ад ми ни стра тив них над ле жно сти 
од др жа ве као цен трал ног по ли тич ког ауто ри те та ка 
њи ма. У сре ди шту но вих те о ри ја на ла зе се ин сти ту ци
је и њи хо ве по ли тич ке и дру штве не по сле ди це, а чи тав 
дис курс сти че на зив „но ви ин сти ту ци о на ли зам“.

Но ви ин сти ту ци о на ли зам, у нај оп шти јем сми слу, 
пред ста вља те о риј ски пра вац, по мо ћу ко јег се по сма тра 
при ро да, дру штве ни из во ри и уну тра шња кон струк ци ја 
ин сти ту ци ја. За раз ли ку од ста рог ин сти ту ци о на ли зма, 
ко ји је углав ном по чи вао на  де скрип ци ји дру штве них, 
еко ном ских и по ли тич ких ин сти ту ци ја, но ви ин сти ту

48 Cheema, Shabbir G, Rondinelli, Dennis A, „Decentralizing Governance: 
Emerging Concepts and Practises“, op. cit, стр, 3. 
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ци о на ли зам је ви ше ана ли тич ки, а од ре ђе не те о риј ске 
по став ке сво ју под ло гу тра же у ем пи ри ји.49 Ис тра жи
ва ња ко ја об у хва та ју по ли тич ке ин сти ту ци је ука зу ју на 
не ке кри тич не тач ке њи хо вог по сма тра ња. Марч и Ол
сен, јед ни од за чет ни ка но вог ин сти ту ци о на ли зма, уво
де по де лу на три нај оп шти ја те о риј ска прав ца.50 Ту се 
свр ста ва ју они ко ји ма се: 

1. про у ча ва при ро да ин сти ту ци ја, де фи ни шу ћи 
их као спе ци фи чан об лик уре ђе ња пре ко ко јег 
де лу ју раз ли чи ти по ли тич ки ак те ри. Под по ли
тич ким ак те ри ма се под ра зу ме ва ју пар ти је, ин
те ре сне гру пе, син ди ка ти и ор га ни за ци је чи ји се 
ауто ри тет ге не ри ше из по др шке би рач ког те ла 
и члан ства. Основ на прет по став ка је да, ре ци мо, 
они син ди ка ти ко ји за сту па ју ин те ре се ве ли ког 
бро ја гра ђа на (нпр. син ди ка ти здрав ства и про
све те) мо гу би ти знат но ути цај ни ји од ма ло
број ни јих удру же ња Код по ли тич ких стра на ка 
си ту а ци ја је не што дру га чи ја, јер се њи хо ва сна
га ме ри, пре све га, из бор ним ре зул та том. Та ко, 
њи хо ва моћ на кон од ре ђе них из бор них ци клу са 
ва ри ра у скла ду са по др шком гла са ча. Ме ђу тим, 
ово не мо ра би ти ис кљу чи ви об лик ути ца ја, јер 
не ке стран ке мо гу рас по ла га ти ја чим по лу га ма 
вла сти у од но су на ре ал ни из бор ни ре зул тат у 
оној ме ри ко ли ко их дру ге ви де као по жељ ног 
парт не ра, од но сно, у за ви сно сти од ко а ли ци о
ног по тен ци ја ла.51

2. про у ча ва зна чај нор ми и  где се из град ња ин сти
ту ци ја схва та као ре зул тат ево лу тив них про це са 
у по ли тич ком си сте му. То се од но си на про цес 

49 Ferris, James M, Tang, ShuiYan, „The New Institutionalism and Public 
Administration: An Overview“, Journal of  Public Administration 
Research and Theory, vol. 3, no. 1/1993, Public Management Research 
Association, Oxford University Press, 1993,  стр. 410. 

50 March, G, James, Olsen, P, Johan, “Elaborating the “New Institutions”, 
Oxford Handook of Political Institutions, Oxford University Press, 2006.  

51 Видети рецимо у,  „Политичке последице изборног права“, у Јовано
вић, Милан, Политичке институције у политичком систему Ср-
бије, Институт за политичке студије, Београд, 2008.
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кре и ра ња нор ми (од уста ва, за ко на, под за кон
ских ака та и сл.), ко ји ма се уре ђу ју дру штве ни 
од но си. Ов де је пре све га реч о њи хо вим  дру
штве ним и по ли тич ким по сле ди ца ма. Очи гле
дан при мер прав них нор ми са да ле ко се жним 
по сле ди ца ма су и оне ко је се од но се на де цен
тра ли за ци ју, те ри то ри јал ну ор га ни за ци ју и  ло
кал ну са мо у пра ву. 

3. про у ча ва по на ша ње, би ло ин ди ви ду ал них или 
ко лек тив них ак те ра у си сте му Овај пра вац, по
ве зан је са раз во јем би хеј ви о ри зма, по себ но оне 
стру је ко ја се раз ви ла у аме рич кој дру штве ној 
те о ри ји сре ди ном ше зде се тих го ди на XX ве ка. 
Он по ку ша ва да од го нет не при ро ду по ли тич ких 
ин сти ту ци ја кроз људ ско по на ша ње. Основ на 
ка рак те ри сти ка ове гра не ми шље ња је да де ло
ва ње љу ди у ши рој за јед ни ци мо ра  пред ста вља
ти им пе ра тив ин сти ту ци о нал не из град ње, а  би
хеј ви о ри зам као ба зич но со ци о ло шка те о ри ја се 
осла ња на чи тав низ срод них ди сци пли на, по
пут со ци јал не и по ли тич ке пси хо ло ги је, по ли
тич ке ан тро по ло ги је итд. Са ма ин сти ту ци о на
ли за ци ја се опи су је као скуп про це са ко ји људ
ско по на ша ње пре тва ра ју у пра ви ла нео п ход на 
за ства ра ње, одр жа ва ње и уки да ње по сто је ћих 
ин сти ту ци ја. До бра илу стра ци ја по ме ну тог је 
ин сти ту ци ја ом буд сма на ко ја у Швед ској по сто
ји око два ве ка, али се у ве ћем бро ју др жа ва уво
ди у са вре ме ном пе ри о ду. По тре ба за ин сти ту
ци јом ом буд сма на раз ви ја се под при ти ском све 
сна жни јих спољ них и уну тра шњих  при ти са ка  
за за шти ту људ ских и гра ђан ских пра ва. Због 
ши ро ког спек тра пра ва ко ја се шти те у раз ви
је ним де мо кра ти ја ма по ред оп штег, фор ми ра ју 
се и ин сти ту ти спе ци ја ли зо ва них ом буд сма на, 
од ло кал ног до  ре ци мо здрав стве ног и вој ног.  
Пред ност овог мо де ла огле да се у чи ње ни ци да 
се ин сти ту ци је раз ви ја ју у скла ду са те жња ма 
гра ђа на, да кле оне мо ра ју би ти уса гла ше не са 
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њи хо вим по тре ба ма.  Ово је од по себ ног зна ча
ја за зе мље у тран зи ци ји, где би мо дер ни за ци ја 
тре ба ла би ти за сно ва на на син те зи из ве сних на
пред ни јих обра за ца ин сти ту ци о нал не из град ње 
и очу ва њу соп стве не тра ди ци је и по зи тив ног 
на сле ђа. 

Од та да, чи та ва пле ја да ауто ра по чи ње да ис тра
жу је ин сти ту ци је, a Пи терс те о ри ју но вог ин сти ту ци о
на ли зма де ли на се дам пра ва ца: нор ма ти ви стич ки ин
сти ту ци о на ли зам, ин сти ту ци о на ли зам ра ци о нал ног 
из бо ра, исто риј ски ин сти ту ци о на ли зам, ем пи риј ски 
ин сти ту ци о на ли зам, ме ђу на род ни ин сти ту ци о на ли
зам, со ци о ло шки ин сти ту ци о на ли зам и ин сти ту ци о на
ли зам за сту па ња ин те ре са.52  

У од но су на  оп ште де фи ни ци је ин сти ту ци ја и ин
сти ту ци о нал ну ана ли зу,  Фе рис и Танг раз ли ку ју че ти
ри мо де ла; 

1. где се ин сти ту ци је ви де кроз при зму од но са у 
струк ту ри упра вља ња и од нос ин сти ту ци ја на 
вер ти кал ном и хо ри зон тал ном ни воу; 

2. где се раз ма тра ју пра ви ла ко ја об ли ку ју дру
штве не од но се и ин тер ак ци је и од нос из ме ђу 
по је ди на ца и ин сти ту ци ја; 

3. где се по сма тра од нос  нор ми и дру штве нопо
ли тич ких ак ци ја, од но сно ути цај фор мал них 
пра ви ла на од ре ђи ва ње сми сла и  са др жа ја тих 
ак ци ја (ко је су ак ци је по жељ не, за бра ње не или 
до зво ље не) 

4. где се ис тра жу је ко ре ла ци ја и ути цај ин сти ту ци
ја на  дру штве ну стра фи ка ци ју, као и на  фор ми
ра ње и ево лу ци ју дру штве них гру па.53 

52 Peters, Guy, B, „Institutional Theory in Political Science: The „New 
Institurionalism“, Pinter, 1999; Peters, Guy B, Pierre, Jon, „Institutions  
and Time: Problems of Conceptualization and Explanation“, Journal 
of Public Administration Research and Theory, vol. 8, no. 4, Oxford 
University Press, 1998, стр. 565583.

53 Ferris, James,  M, Tang, ShuiYan, „The New Institutionalism and Public 
Administration: An Overview“, op. cit, стр. 411.
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Још јед на зна чај на ди хо том на по де ла мо же се из
вр ши ти кроз од нос по је ди на ца и ин сти ту ци ја. Не ки те
о ре ти ча ри, по пут већ на ве де них Мар ча и Ол се на, по ку
ша ва ју да ука жу на зна чај ин сти ту ци ја на об ли ко ва ње 
дру штве ног по на ша ња, те да се те жње по је ди на ца раз
ви ја ју ускла ђе но са ши рим, ин сти ту ци о нал ним кон тек
стом.54  На су прот њи ма, од ре ђе ни број ис тра жи ва ча ве
ру је да су по је дин ци спо соб ни да раз ви ја ју сво је те жње 
из ван ин сти ту ци о нал ног кон тек ста, али  да има ју по
тре бу за ин сти ту ци ја ма по што оне ства ра ју аде кват ни је 
пред у сло ве за де ло ва ње у за јед ни ци.55

Сви по бро ја ни те о риј ски при сту пи ин сти ту ци ја ма 
по ка зу ју да без аде кват ног са гле да ва ња ви ше еле ме на
та ко ји спа да ју у оп сег из град ње ин сти ту ци ја, ана ли зе 
и па жљи вог пру о ча ва ња њи хо вих по сле ди ца, не мо же 
би ти ни њи хо ве здра ве по став ке. Чи тав пра вац но вог 
ин сти ту ци о на ли зма по чи ва на ста но ви шту  да су ин сти
ту ци је, а пре све га по ли тич ке, њи хов ка па ци тет и ра
ци о нал на по став ка,  нај бит ни ји еле мен ти ква ли тет ног 
жи во та гра ђа на и оп штег, дру штве ног раз во ја. Пре ма 
схва та њу но бе лов ца Да гла са Нор та, ин сти ту ци је утвр
ђу ју и ме ња ју пра ви ла по на ша ња56, а он их де фи ни ше 
као „пра ви ла игре у дру штву“, или као огра ни че ња  ко
ји ма се уре ђу ју дру штве не ин тер ак ци је.57 Нео марк си
стич ко схва та ње ин сти ту ци је тре ти ра као сред ства по
мо ћу ко јих вла да ју ћа кла са одр жа ва sta tus quo, а но ви 
ин сти ту ци о на ли зам при до да је моћ као фак тор по мо ћу 
ко јег се ле ги ти ми ше и одр жа ва по сто је ћи по ре дак.58

54 March, James G, Olsen, Johan P, „The New Institutionalism: Organizational 
Factors in Political Life“, American Political Science Review, no. 79, 
American Political Science Association, 1984, стр. 734749.

55 Ostrom, Elinor, „An Agenda for the Study of Institutions“, Public Choice, 
no. 48, Springer Publishing, 1991, стр. 325. 

56 North, Douglas, C, „Institutions, Institutional Change and Economic 
Performance“, Cambridge University Press, 1990, стр. 2126.

57 Ibid, стр. 3.
58 Hira, Anil, Hira, Ron, „The New Institutionalism: Contradictory Notions 

of Change“, American Journal of  Economics and Sociology, vol. 59, no. 2, 
2000,  стр. 267282.
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Теоријарационалногизбора

Те о ри ја ра ци о нал ног из бо ра по сма тра  нор ме као 
чи ста  и ја сно утвр ђе на пра ви ла по на ша ња. Основ на 
ди стинк ци ја из ме ђу те о ри је ра ци о нал ног из бо ра и дис
кур са со ци о ло шког ин сти ту ци о на ли зма је у раз ли ко ва
њу нор ми и ин сти ту ци ја. Ра ци о нал ни из бор ин си сти ра 
на њи хо вој јед на ко сти, док со ци о ло шки ин сти ту ци о
на ли зам у ин сти ту ци је, по ред нор ми, убра ја ин те ре се, 
кул ту ру, дру штве но по на ша ње, и у нај ши рем сми слу 
це ло куп ни си стем вред но сти.59 На су прот со ци о ло шком 
ин сти ту ци о на ли зму ко ји у раз ма тра ње узи ма  тра ди ци
ју, исто риј ско на сле ђе и ан тро по ло шке ка рак те ри сти ке 
ста нов ни штва, у ци љу уса гла ша ва ња са по тре ба ма од
ре ђе них гру па, ра ци о нал ни из бор се углав ном осла ња 
на еко ном ске ме то де и екс пе ри мен тал не мо де ле, по пут 
те о ри је ига ра. Со ци о ло шка и исто риј ска вер зи ја но вог 
ин сти ту ци о на ли зма пру жа ју хо ли стич ку ин тер пре та
ци ју ин сти ту ци ја, ко је у се би са др же спе ци фич но сти 
на ста ле кре та њем ин сти ту ци ја кроз вре ме. Ра ци о нал ни 
из бор то не ги ра, осла ња ју ћи се на ато ми стич ки кон цепт 
где су ин сти ту ци је сат ка не од ве ли ког бро ја пра ви ла, а 
на чин њи хо ве син те зе чи ни од ре ђе ну ин сти ту ци ју је
дин стве ном.60  

Је дан од нај пре по зна тљи ви јих мо де ла, ко ји у 
окви ру те о ри је ра ци о нал ног из бо ра раз ма тра ши ре 
пи та ње де цен тра ли за ци је, а са мим тим и ло кал не са
мо у пра ве, раз вио је еко но ми ста Ва лас Оутс.  У сво јим 
ра до ви ма, ко ји нај ве ћим де лом раз ма тра ју пи та ње фи
скал ног фе де ра ли зма, Оутс ука зу је да тран сфер ад ми
ни стра тив них над ле жно сти ка ни жим ин стан ца ма до
при но си уса гла ша ва њу по ли тич ких ци ље ва и јав не по
ли ти ке са оп штим, гра ђан ским ин те ре си ма.61 У члан ку 
59 Lane, JanErik, Ersson, Svante „The New Institutional Politics

Performance and Оutcomes“, Routledge, 2002, стр. 
60 Ibid, стр. 6.
61 Oates, Wallace, „Fiscal Federalism“, Harcourt Brace Jovanovich, New 

York, 1972. 
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Фи скал ни фе де ра ли зам, Оутс по ку ша ва да од го во ри на 
пи та ње ка ко еко ном ски при ступ и ме то ди мо гу до при
не ти раз во ју фе де ра ли зма и де цен тра ли за ци је у ши рем 
сми слу. Ни зом хи по те за и пу тем ком па ра тив не ана ли зе 
не ко ли ко по ли тич ких си сте ма, он до ка зу је да фи скал на 
де цен тра ли за ци ја исто вре ме но во ди ре дук ци ји јав них 
тро шко ва и пру жа под сти цај ди рект ној де мо кра ти ји и 
по ли тич кој пар ти ци па ци ји. Пре ма овом ви ђе њу, сми
сао еко ном ског ту ма че ња де цен тра ли за ци је је да ис тра
жи ко је је по сло ве по жељ но ало ци ра ти од цен трал них 
ка ни жим ор га ни ма.

За раз ли ку од Оут са, мно ги ис тра жи ва чи  пра ве ја
сну ди стинк ци ју из ме ђу фе де ра ли зма и де цен тра ли за
ци је, а Блум и Војг из два ја ју 25 ин ди ка то ра ко ји су срод
ни за фе де ра ли зам и де цен тра ли за ци ју. Исто вре ме но, 
они по мо ћу 7 од њих ем пи риј ски до ка зу ју да су фе де ра
ли зам и де цен тра ли за ци ја су штин ски раз дво је ни фе но
ме ни и да уни тар на др жав на уре ђе ња мо гу по се до ва ти 
знат но ви ши сте пен де цен тра ли за ци је не го фе де рал ни 
по ли тич ки си сте ми.62 Слич но њи ма, и мно ги дру ги ис
тра жи ва чи твр де да уни тар на др жав на уре ђе ња са др же 
ве ћи ни во ло кал не ауто но ми је, по што у фе де рал ним 
си сте ми ма ло кал на са мо у пра ва спа да у над ле жност др
жа ва чла ни ца, док у уни тар ним пре нос над ле жно сти 
ни је усме рен ка фе де рал ном, већ ка ло кал ном ни воу.63    

Оут со ва „те о ре ма о де цен тра ли за ци ји“ би ла је 
пред мет мно го број них ис тра жи ва ња, па су се ја ви ли 
опреч ни ста во ви и ди ле ме. Во лис (Wal lis) не ги ра Оут
сов став да де цен тра ли за ци ја не из бе жно во ди сма њи
ва њу јав них тро шко ва и да, уко ли ко по сто ји те жња ка  
усме ра ва њу фи нан сиј ских сред ста ва на ло кал ни ни во, 
то, услед број но сти суб на ци о нал них је ди ни ца, мо же до
ве сти до зах те ва за до дат на сред ства, што у ко нач ном 

62 Voigt, Stefan, Blume, Lorenz, „The Economic Effects of Federalism and 
Decentralisation: a CrossCountry Assesment“, Public Choice,  Dec/2010, 
Springer Science + Business Media, 2010.

63 Lane, Jan Erik, Ersson, Svante, „European Politics: An Introduction“, 
Sage Publications, 1996, стр. 98. 
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ис хо ду  во ди уве ћа њу ло кал них, а ти ме и све у куп них 
јав них тро шко ва.64 

Ис тра жи ва ња ко ја је спро ве ла Свет ска бан ка у зна
чај ној ме ри по твр ђу ју Оут со ве ста во ве. На осно ву ком
па ра тив не сту ди је слу ча ја не ко ли ко раз ви је них и тран
зи ци о них по ли тич ких си сте ма, по ка за ло се да др жа ве 
са ви шим ни во ом де цен тра ли за ци је знат но бо ље од
го ва ра ју на зах те ве гра ђа на.65 Као је дан од при мар них 
ци ље ва Свет ске бан ке на во ди се пру жа ње фи нан сиј ске 
пот по ре про јек ти ма ко ји под сти чу де цен тра ли за ци ју 
и очу ва ње по ли тич ке ста бил но сти у „све тлу по ја ча них 
при ти са ка ка ло ка ли за ци ји“.66 Ове тврд ње су пот кре
пље не чи ње ни цом да код раз ви је них зе ма ља суб на ци о
нал не је ди ни це у про се ку рас по ла жу са 30% јав них при
хо да, док је у слу ча ју зе ма ља у раз во ју то ду пло ма ње.67 

Од нос јав них тро шко ва по ни во и ма у од но су на БДП

Годишњи 
при ход  

per capita

број 
зе ма

ља

јав ни  
тро шко ви  
у односу  
на БДП%

тро шко ви  
централне 

владе%

тро шко ви 
суб на ци
о нал них 
је ди ни

ца%
3002000$ 9 31 29 4

20005000$ 17 27 26 5

500010000$ 20 33 25 13

1000015000$ 11 40 32 16

1500020000$ 8 33 31 6
20000$ 22 53 37 30

Извор:North,Douglas,Wallis,JohnJ,Weingeist,Barry,„Violenceand
SocialOrders–AConceptualFrameworkforInterpetingRecordedHuman

History–”,CambridgeUniversityPress,2009,стр.10.

64 Wallis, John, Joseph, „The Political Economy of  New Deal Fiscal 
Federalism“, Economic Inquiry, no. 2, Wiley Publishing, стр. 510524.

65 Видети у „Decentralization: Rethinking Government“ у Entering the 21st 
Century: World Development Report 1999-2000, World Bank, Oxford 
University Press, 2000, стр. 108.

66 Исто, стр, 107.
67 Цит. према  ArbetmanRabinowitz, Marina, Johnson, Kristin, “Relative 

Political Capacity: Empirical and Theoretical Underpinings”, http://
www.cgu.edu/Include/spe/Conf Pol EconIndicators2007/Arbetman
Rabinowitz Johnson RPC 2007 Claremont.pdf
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Дру ги зна ча јан ар гу мент о де цен тра ли за ци ји и ло
кал ној са мо у пра ви кроз ком пе ти тив ни мо дел раз ви ли 
су Ти бу и Та лок. Ти бу је у пр ви план ис та као да про сеч
ни гра ђа ни (он их на зи ва би ра чи ма) тежe да се  на ста не 
у сре ди ни ко ја нај ви ше од го ва ра њи хо вим по тре ба ма. 
То се пре све га од но си на фи скал ну по ли ти ку, где по
је ди нац ра ци о нал но са гле да ва тро шко ве и пред но сти 
жи во та (cost and be ne fit ана ли за) у од ре ђе ној за јед ни
ци.68 Као по сле ди ца тих ра ци о нал них по став ки, ја вља 
се сво је вр сна тр жи шна утак ми ца из ме ђу те ри то ри јал
них ју рис дик ци ја ко је се бо ре да при ву ку што ве ћи број 
по ре ских об ве зни ка, а гра ђа ни сво јим из бо ром и „гла
са њем но га ма“ од ре ђу ју по бед ни ка.  Ауто но ми ја ло кал
них вла сти омо гу ћа ва им да до но се нај ра зли чи ти је од
лу ке ко је се од но се на фи нан си ра ње и кре и ра ње ши ро
ког спек тра јав них до ба ра.69 Ову те зу је још пре ци зни је 
по ку шао да обра зло жи Та лок, узи ма ју ћи у раз ма тра ње 
ис кљу чи во ви си ну и на чин при ку пља ња ло кал них так
си и по ре за.70  

Тре ћи би тан ар гу мент о де цен тра ли за ци ји пру жа
ју Бре нан и Бју ке нен, а од но си се на кван ти тет јав ног 
сек то ра. Пре ма њи хо вој хи по те зи, де цен тра ли за ци ја и 
из ме шта ње так си и тро шко ва на не цен трал не ин стан
це има ју по зи тив не ефек те у ви ду ре дук ци је јав них тро
шко ва и ве ли чи не јав ног сек то ра.71  

Не што но ви је сту ди је ко је раз ма тра ју пи та ња еко
ном ског учин ка у раз ли чи тим је ди ни ца ма ло кал не са
мо у пра ве и на ре ги о нал ном ни воу, по ка зу ју да сто пе 
еко ном ског ра ста ди рект но ко ре ли ра ју ин сти ту ци о нал
ном ка па ци те ту, те да у оним сре ди на ма где функ ци о
68 Tiebout, Charles, „Pure Theory of Local Expenditures“ Journal of Political 

Economy, Oct/1956, 1956, стр. 418.
69 Eriksson, Lina, „SelfGovernance in Micro Level Theory“, у Sorensen, 

Eva, Triantafillou, Peter, eds, The Politics of Self-Governance, Ashgate 
Publishing, 2009, стр. 66.

70 Tullock, Gordon, „Public Decisions as Public Goods“, Journal of Political 
Economy, July/Aug/1971, 1971, стр. 917.  

71 Brennan, Geoffrey H, Buchanan, James M, „The Power to TaxAnalytical 
Foundations of a Fiscal Constitution“, Cambridge University Press,  1980, 
стр. 185.
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ни шу из гра ђе не ин сти ту ци је, по сто ји прет по став ка за 
успе шни ји еко ном ски раз вој.72      

Пред ност овог мо де ла огле да се у чи ње ни ци да 
он кроз раз ли чи те екс пе ри мен тал не ме то де по ку ша ва 
да из на ђе ре ше ња чи ја би им пле мен та ци ја на нај бо љи 
на чин од го ва ра ла по тре ба ма ве ћег бро ја по је ди на ца у 
за јед ни ци. Из те пер спек ти ве, ра ци о нал ни по је дин ци 
и гру пе кроз ко је де лу ју има ју те жњу ка од ре ђе ним ло
кал ним ин сти ту ци ја ма јер ве ру ју да оне мо гу до при не
ти оства ри ва њу њи хо вих ин те ре са и на прет ку сре ди на у 
ко ји ма жи ве.73   Кључ ни не до ста так те о ри је ра ци о нал
ног из бо ра и ње не при ме не на ло кал ну са мо у пра ву је 
што она по ти ску је тра ди ци о нал не фор ме, уста но ве и 
кул ту ру као бит не еле мен те у из град њи ло кал них ин
сти ту ци ја.  

Социолошкииисторијски
институционализам

Си стем вред но сти из угла со ци о ло шког ин сти ту
ци о на ли зма пред ста вља осно ву свих ин сти ту ци о нал
них про ме на. За че ци овог прав ца мо гу се про на ћи још у 
ра до ви ма Мак са Ве бе ра, а у раз до бљу на кон II свет ског 
ра та код ис так ну тих фи гу ра и ро до на чел ни ка би хеј ви
о ри зма Тал ко та Пар сон са и Ро бер та Мер то на.74 Из со
ци о ло шког угла, па ра диг ма но вог ин сти ту ци о на ли зма 
про у ча ва ево лу ци ју  ста рих и на ста нак но вих ин сти ту

72 Видети, рецимо у Raco, M, „Competition, Collaboration and the New 
Industrial Districts: Examining the Institutional Turn in Local Economic 
Development“, Urban Studies, no. 36, стр. 951968; Evans, R, Harding, 
A, „Regionalisation, Regional Institutions and Economic Development“, 
Policy and Politics, no. 25, стр. 1930. 

73 Clingermayer, James C, Feiock, Richard C, “Institutional Constraints and 
Policy Choice: An Exploration of Local Governance”, State University of 
New York Press, 2001, стр. 5.

74 Видети у Mayhew, Leon, H, ed, “Talcott Parsons: On Institutions and 
Social Evolution”, The University of Chicago Press, Merton, Robert, K, 
“The Unanticipated Consequences of Purposive Social Action”, American 
Sociological Review, vol. 1, no. 6, 1936, стр. 894904.  
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ци ја. У сре ди шту со ци о ло шког ин сти ту ци о на ли зма на
ла зи се ин сти ту ци о на ли за ци ја, као оп шти про цес „ко
јим  ин сти ту ци је ево лу и ра ју, ста ре се ме ња ју и не ста ју, а 
на ме сто њих до ла зе но ве.75 

У нај оп шти јем сми слу, ин сти ту ци је пред ста вља ју 
утвр ђе на „пра ви ла игре“, фор мал на и/или не фор мал
на, пре ко ко јих раз ли чи ти ак те ри, од по је ди нач них до 
ко лек тив них, де лу ју у си сте му. Фор мал не ин сти ту ци је 
су она пра ви ла ко ја су ја сно и пре ци зно де фи ни са на и 
уте ме ље на у устав ноправ ном по рет ку, док не фор мал не 
ауто ри тет цр пу из од ре ђе них обра за ца по на ша ња, кул
ту ре и тра ди ци је. Ин сти ту ци о на ли за ци ја пред ста вља 
про цес пу тем ко га се од го ва ра ју ћа пра ви ла и нор ме уну
тар дру штва пре та па ју у си стем ин сти ту ци ја и по ста ју 
оп ште ва же ћи прин ци пи. Под оп ште ва же ћим прин ци
пи ма схва та ју се они еле мен ти ко ји не по сред но ути чу 
на све дру штве не су бјек те, од са мих гра ђа на,  пре ко њи
хо вих удру же ња, до при вред них и си стем ских ин сти ту
ци ја. За раз ли ку од не ин сти ту ци о на ли зо ва них нор ми и 
пра ви ла, ин сти ту ци о на ли зо ва не пра ти санк ци ја у слу
ча ју на ру ша ва ња утвр ђе ног ко дек са, а сход но овом ту
ма че њу ин сти ту ци ја је са мо оно пра ви ло или нор ма ко
ја је про шла  фа зу ин сти ту ци о на ли за ци је и  уте ме ље на 
је у си сте му.

Из тог угла, нео п ход но је из вр ши ти раз гра ни че
ње ин сти ту ци о на ли за ци је и мо дер ни за ци је, a со ци о
лог Шму ел Ај зан штат се убра ја у  пр ве те о ре ти ча ре ко ји 
су по све ти ли па жњу те о риј ском раз два ја њу по ме ну тих 
про це са. Он ин сти ту ци о на ли за ци ју ви ди као об лик по
ли тич ког раз во ја, а не ис кљу чи во де лом ши рих, мо дер
ни за циј ских про це са. Мо дер ни за ци ју пра ти ево лу тив
ност, док ин сти ту ци о на ли за ци ја не по се ду је ли не ар ну 
и уна пред од ре ђе ну пу та њу. Упра во због то га, Ај зен
штат је ука зао на ме ђу соб не ин тер ак ци је мо дер ни за ци
је, оп ште дру штве ног про це са и вред но сти и ква ли те та 

75 Huntington, Samuel, „Political Development and Political Decay“,  у 
Kabashima, Ikuo, White, Lynn, eds, Political System and Change, 
Princeton University Press, 1986. 
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по ли тич ког си сте ма, ње го ве сна ге или сла бо сти.76  Зна
чај со ци о ло шког дис кур са у но вом ин сти ту ци о на ли зму 
за из град њу  ло кал не са мо у пра ве огле да се у чи ње ни ци 
да би ло кал не ин сти ту ци је нај лак ше мо гле од го во ри ти 
на по тре бе гра ђа на и дру штва у це ли ни, те да оне мо ра
ју би ти уса гла ше не са си сте мом вред но сти у ло кал ним 
за јед ни ца ма.

Исто риј ски при ступ но вом ин сти ту ци о на ли зму 
по чи ва на ста но ви шту да ин сти ту ци је, мо де ли и об ли ци 
њи хо вог раз во ја по се ду ју ево лу ци ју, а да њи хо ве са да
шње фор ме са др же од ре ђе не еле мен те из про шло сти. 
Стин чкомб твр ди да се раз ли чи ти об ли ци ор га ни за ци
је уну тар си сте ма ја вља ју то ком вре ме на, док „ор га ни
за ци о не фор ме и ти по ви има ју про шлост ко ја од ре ђу је 
по је ди не аспек те тог ти па ор га ни за ци је.“77 Из ово га се 
мо же за кљу чи ти  да и у раз во ју ин сти ту ци ја ло кал не са
мо у пра ве по сто је од ре ђе не тра јек то ри је, а да се по је ди
ни ин сти ту ти из про шло сти ре а фир ми шу и из но ва им
пле мен ти ра ју. 

У слу ча ју со ци о ло шке те о ри је ин сти ту ци о на ли
зма, нео п ход но је ис та ћи да она сво је упо ри ште тра жи у 
тра ди ци ји, исто риј ском на сле ђу и кул тур ном обра сцу и 
да има ју зна ча јан до при нос у ис тра жи ва њу ин сти ту ци
ја. То се од но си и на ло кал ну са мо у пра ву, јер је нео п ход
но утвр ди ти ко је ин сти ту ци је нај ви ше од го ва ра ју по сто
је ћем си сте му дру штве них вред но сти, што би олак ша ло 
њи хо ву при ме ну. Исто риј ски при ступ ин сти ту ци о на ли
зму про у ча ва кре та ње ин сти ту ци ја кроз вре ме и ути цај 
не ка да шњих ин сти ту ци ја на ства ра ње и из град њу но
вих (path-de pen dant). 

76 Eisenstadt, N, S, „Institutional Patterns of Political Modernisation“, 
Civilisations, No. 4/1962, 1962, стр. 461472; „Institutionalisation and 
Change“, American Socological Review, Ap/ 1964, 1964, стр. 235247. 

77 Stinchcombe, Arthur, „Social structure and organizations“, у March, J. G, 
Handook of organizations, RandMcNally, Chicago, 1965, стр. 152.  
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Локалнасамоуправаусветлу
„новогјавногменаџмента“

Про цес ин сти ту ци о нал них про ме на у раз ви је ним 
по ли тич ким си сте ми ма ши ром све та от по чео је осам
де се тих го ди на и са др жан је у иде ји „но вог јав ног ме
наџ мен та“ (New Pu blic Ma na ge ment). По тре ба за по вра
так ин сти ту ци ја и њи хо ву ре фор му ја вља се услед кри зе 
ле ги ти ми те та и на ра ста ју ћих дру штве них ин тер ак ци ја. 
Пр ви зна ци ове кри зе уоче ни су још по чет ком се дам
де се тих и пра ће ни су па дом јав ног по ве ре ња у до тра
ја ли би ро крат ски апа рат, док се исто вре ме но осе ти ла 
стаг на ци ја еко но ми је.78  Сам, тер мин „но ви јав ни ме
наџ мент“ или „ре ин вен ти ра ње вла де“, од но си се на 
иде ју да је у про це су упра вља ња јав ним сек то ром то ком 
про те клих де це ни ја до шло до дра ма тич них про ме на.79 
За го вор ни ци ре фор ми за ло жи ли су се за ефи ка сни је 
упра вља ње, а као је дан од нај при клад ни јих од го во ра у 
од но су на по ме ну те те шко ће ви ди се де цен тра ли за ци
ја. У пи о нир ском ра ду по све ће ном ин сти ту ци о нал ним 
и ад ми ни стра тив ним ре фор ма ма у САД, Деј вид Озборн 
и Тед Гeблер за кљу чу ју да, услед ка рак те ра и уче ста ло
сти дру штве них про ме на, основ на осо би на сва ке бу ду ће 
вла де тре ба да бу де ин вен тив ност. По ред ин вен тив
но сти, на гла ша ва се по тре ба да вла де бу ду тр жи шно 
ори јен ти са не, де цен тра ли зо ва не (подв. П. М.)  и да се 
гра ђа ни ма омо гу ћи што ве ћи ква ли тет услу га.80. Дра ган 
Су бо тић уво ди не ко ли ко кри тич них ком по нен ти ко је 
су нео п ход не за им пле мен та ци ју но вог јав ног ме наџ
мен та, а то су: стра те шко и так тич ко пла ни ра ње, мо ни
то ринг и кон тро ла ак тив но сти ор га ни за ци ја др жав не 

78 Видети рецимо интересантну студију Крозијеа, Хантингтона и Ва
танукија „Криза демократије“, Crosier, Michel  Huntington, Samuel, 
Watanuki, Joji  “The Crisis of  Democracy – Report  on the Governability 
of Democracies to the Trilateral Commission“, New York University Press, 
1975. 

79 Barzelay, Michael, „The New Public Management: Improving Research 
and Policy Dialogue“, University of California Press, 2001, стр. 2. 

80 Osborne, David, Gaebler, Ted, “Reinventing Government: How the 
Enterpreneurial Spirit is Transforming the Public Sector”, Plume, 1993. 
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упра ве и уну тар јав ног сек то ра, уз пра те ћу пер со нал ну 
од го вор ност за од лу ке ко је до но се јав ни функ ци о не ри.81

Ра ци о на ли за ци ја упра ве у све тлу „но вог јав ног ме
наџ мен та“ та ко ђе се у ве ли кој ме ри се осла ња на иде
је Мак са Ве бе ра и ње го вих 12 еле ме на та за „са вр ше ну 
би ро кра ти ју“. Раз ма тра ју ћи Ве бе ро во схва та ње ра ци
о на ли за ци је, Ронг је по ме ну ти про цес де фи ни сао као 
онај „у ко ме екс пли цит на, са же та и ин те лек ту ал но ра
зу мљи ва пра ви ла и про це ду ре за ме њу ју осе ћа ња и тра
ди ци ју у свим сфе ра ма људ ске ак тив но сти. Ра ци о на ли
за ци ја во ди за ме ни ре ли ги је спе ци ја ли зо ва ном на у ком 
као глав ним из во ром ауто ри те та; за ме ни тре ни ра ног 
струч ња ка кул ти ви са ним пи сме ним чо ве ком; од ба ци
ва њу спо соб ног рад ни ка раз во јем тех но ло ги је и ма ши
на; за ме ни тра ди ци о нал не суд ске му дро сти ко ди фи ко
ва ним суд ским пра ви ли ма. Ра ци о на ли за ци ја де ми сти
фи ку је и ин стру мен та ли зу је жи вот.“82   

Од го вор кроз ре фор ме и уво ђе ње но вих об ли ка 
упра вља ња из вор но се ја вио у Ве ли кој Бри та ни ји у про
гра му та да шњег пре ми је ра Мар га рет Та чер, да би се по
том про ши рио и на дру ге чла ни це Ко мон вел та и Швед
ску, а на кон то га усле ди ла је и мо дер ни за ци ја упра ве у 
САД.  Ка сни је, та лас про ме на на ста вио се и у мно гим 
дру гим по ли тич ким си сте ми ма. Ре фор ма ло кал не са
мо у пра ве пред ста вља ла је зна ча јан део тих про ме на. 
То се мо жда нај бо ље илу стру је чи ње ни цом да су, пре ма 
по да ци ма ММФа и Свет ске бан ке, јав на из два ја ња за 
по тре бе ло кал не са мо у пра ве у раз ви је ним по ли тич ким 
си сте ми ма на ра сла са про сеч них 20% из се дам де се тих 
на 30  40% бу џет ских сред ста ва сре ди ном де ве де се тих 
го ди на.83 

81 Видети у Суботић, Драган, „Нови јавни менаџмент“, Институт за по
литичке студије, Еселоге, 2010, стр. 45.

82 Цит. према Gregory, Robert „New Public Management and the Ghost of 
Max Weber: Exorcised or Still Haunting?“, у Cristensen, Tom, Laegreid, 
Per, eds, Transcending New Public Management, Ashgate Publishing 
Ltd, 2007, стр. 222223.

83 Hankla, Charles R, „When is Fiscal Decentralization Good for Governan
ce?“, Publius, no. 39, Oxford University Press, 2009, стр. 632.
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При ме на но вог јав ног ме наџ мен та на ни воу ло
кал не са мо у пра ве је у слу ча ју раз ви је них по ли тич ких 
си сте ма до при не ла аде кват ни јем рас по ла га њу људ ским 
ре сур си ма, де по ли ти за ци ји ад ми ни стра тив ног апа ра
та и ства ра њу спе ци ја ли зо ва них аген ци ја са пре ци зно 
утвр ђе ним ци ље ви ма. Та ко ђе, пу тем но вог јав ног ме
наџ мен та знат но су уна пре ђе ни ме ха ни зми ева лу ци је и 
над зо ра јав не ад ми ни стра ци је, па са мим тим и ло кал не.

С дру ге стра не, по сто ји не ко ли ко ар гу ме на та кри
ти ча ра но вог јав ног ме наџ мен та. Ов де би, сва ка ко, тре
ба ло из дво ји ти оне ко ји ука зу ју: да је ства ра ње ве ли ког 
бро ја спе ци ја ли зо ва них аген ци ја узро ко ва ло пре те ра ну 
фраг мен та ци ју вла де; да се но ви јав ни ме наџ мент по ка
зао знат но успе шни јим у слу ча ју раз ви је них не го ма ње 
раз ви је них си сте ма; да је те шко ме ри ти ствар не учин ке 
но вог јав ног ме наџ мен та, за то што ни су по сто ја ли мо
де ли ме ре ња учин ка ста рог; да би не ки при ва ти зо ва ни 
и де ре гу ли са ни сер ви си тре ба ло да бу ду ре ре гу ли са ни, 
јер се ве ру је да су они би ли ме ђу узроч ни ци ма еко ном
ске кри зе у САД и Ве ли кој Бри та ни ји, ко ја се на кон то га 
про ши ри ла и на оста так све та.84  

84 Newton, Keneth, Van Deth, Jan W, „Foundations of Comparative Politics“, 
Cambridge Textbooks in Comparative Politics, Cambridge University 
Press, 2010, стр. 162.
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локалнесамоуправеуСрбији

Исто риј ски по сма тра но, ло кал на са мо у пра ва у 
сво јим пр во бит ним тра ди ци о нал ним об ли ци ма прет
хо ди фор ми ра њу др жа ва као об ли ка гло бал не по ли
тич ке ор га ни за ци је дру штва. У све ту по сто је раз ли чи ти 
об ли ци ло кал не са мо у пра ве, а у оним зе мља ма у ко јим 
су ин сти ту ци је ло кал не са мо у пра ве има ле ду бље ко
ре не и ду же тра ја ле и са ма мо дер на др жа ва је на ста ла 
ево лу тив ним пу тем („од о здо“),  по при ма ју ћи ути ца је и 
фор му по ве зи ва ња ло кал не и цен трал не вла сти што се 
кон сти ту и ше у це ло ви ти си стем др жав ног ор га ни зо ва
ња. Та кав слу чај је пре све га, био у Ен гле ској, чи је су 
цен трал не по ли тич ке ин сти ту ци је по сте пе но из ра ста
ле из ло кал не вла сти и са мо у пра ве, а до брим де лом и у 
САД и Швај цар ској, чи ја је сло же на, кон фе де рал на, од
но сно фе де рал на струк ту ра др жа ве  на ста ла као об лик 
те ри то ри јал не  и функ ци о нал не „рав но те же“ ло кал не и 
цен трал не вла сти у упра вља њу дру штвом. Ве о ма раз ви
је не де мо крат ске  фор ме ло кал не са мо у пра ве на ла зи мо 
и у слу ча ју скан ди нав ских зе ма ља, ко је у не ким обла
сти ма на ко му нал ном ни воу по сти жу из у зет не успе хе у 
за до во ља ва њу ин те ре са и по тре ба гра ђа на, ко ји се не
по сред но и све стра но ан га жу ју у ра зно вр сним ин сти ту
ци ја ма и ак тив но сти ма у ло кал ним је ди ни ца ма. 

У усло ви ма до бро ор га ни зо ва не и де мо крат ски 
уте ме ље не ло кал не са мо у пра ве и са ма цен трал на, др
жав на власт, рас те ре ће на мно штва нај ра зли чи ти јих 
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по сло ва  ко ји се успе шно оба вља ју на ло кал ном ни воу, 
де лу је знат но успе шни је  у оства ри ва њу нај ва жни јих, 
оп штих ин те ре са не го што то мо гу да по стиг ну др жа ве 
за сно ва не на цен тра ли стич ким прин ци пи ма. Ме ђу тим, 
не тре ба за бо ра ви ти да су го то во све зе мље са раз ви је
ним си сте мом де мо крат ске са мо у пра ве и пар ти ци па
ци је гра ђа на у ло кал ним за јед ни ца ма би ле углав ном 
зе мље ко је је исто ри ја  по ште де ла од ве ћих дис кон ти
ну и те та, ра то ва и уну тра шњих су ко ба и рас ко ла, те да 
су због то га има ле ве о ма по вољ не усло ве за раст жи вот
ног стан дар да и раз вој уста но ва ло кал не де мо кра ти је и 
де мо крат ског уче шћа на ро да у упра вља њу дру штве ним 
по сло ви ма.

 Ве ли ке ре во лу ци је и дру штве ни пре вра ти у мо дер
ној ери има ли су, та ко ђе, у ни зу зе ма ља, па и у Ср би ји, 
зна чај но упо ри ште у уста но ва ма и оби ча ји ма ло кал не 
са мо у пра ве, чи ја је од бра на ви ше пу та би ла и мо тив за 
от пор до ми на ци ји цен трал не вла сти. Та ко су се то ком 
исто ри је обра зо ва ла два основ на, тип ска об ли ка ло кал
не са мо у пра ве: пр ви је пар ти ци па тив ни, ак ти ви стич ки 
си стем ло кал не де мо кра ти је, уте ме љен на раз ли чи тим 
фор ма ма ло кал не по ли тич ке и управ не ауто но ми је и 
не по сред ног де мо крат ског од лу чи ва ња (швај цар ски 
мо дел); дру ги је уте ме љен на пре ва зи др жав ног цен
тра ли зма, у ко ме се ло кал на власт оства ру је по ме ри и 
на ло зи ма цен трал не вла сти, као оста так и су же ни део 
управ них овла шће ња по ве ре них ло кал ним је ди ни ца ма 
од стра не др жа ве (фран цу ски мо дел). Пр ва фор ма је по 
ка рак те ру дру штве на и де мо крат ска, док је дру га фор
ма хи је рар хиј ска („од о зго на до ле“), ад ми ни стра тив на 
и би ро крат ска.

Развојувременима
отоманскеокупације

Кад је реч о исто риј ском раз во ју ло кал не са мо у
пра ве у Ср би ји, пре све га тре ба кон ста то ва ти да је ње на 
тра ди ци ја ду га и да се же да ле ко, све до са мих по че та
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ка на стан ка срп ске др жа ве. Ме ђу тим, чи тав тај ве ков ни 
раз ви так уста но ва ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји био је 
не у јед на чен и прот кан дис кон ти ну и те ти ма и ве ли ким 
за о кре ти ма у раз во ју, по ло жа ју и по ли тич кој уло зи ин
сти ту ци ја не по сред не де мо кра ти је и ло кал не са мо у пра
ве. Срп ски на род је, од свог на се ља ва ња на бал кан ске 
про сто ре, не го вао  и раз ви јао раз не фор ме ауто ном ног 
упра вља ња ло кал ним по сло ви ма, али је ујед но био и 
под знат ним ути ца јем цен тра ли стич ког, ви зан тиј ског 
мо де ла др жав не ор га ни за ци је. У пр вим фа за ма раз
во ја, ауто но ми ја и зна чај ло кал не са мо у пра ве у ста рој 
срп ској др жа ви би ли су на гла ше ни ји не го ка сни је. По
сто ја ли су раз ли чи ти те ри то ри јал ни об ли ци на род не 
са мо у пра ве и де цен тра ли за ци је (обла сти, жу пе, кра ји
шта, се ла, гра до ви са до де ље ним ауто ном ним пра ви
ма), као и ће лиј ски об ли ци ко лек тив ног жи во та на ро да 
са сво јим уста ље ним пра ви ма и оби ча ји ма де мо крат ске 
упра ве (ка ту ни, са бо ри, за дру ге) и уза јам но сти. Све те 
са мо у прав не фор ме су са ја ча њем по ли тич ке и вој не 
ор га ни за ци је, од но сно, мо ћи срп ске др жа ве, по сте пе но 
под вр га ва не ауто ри те ту цен трал не вла сти, ко ја је глав
не, управ не и суд ске функ ци је по ве ра ва ла др жав ним 
чи нов ни ци ма и вла сте лин стви ма и овла шће ним но си о
ци ма хи је рар хиј ске, фе у дал не вла сти. 

У раз до бљу ви ше ве ков ног роп ства под ото ман
ским осва ја чи ма, због сна жних те жњи на ро да за очу
ва њем иден ти те та, ауто но ми је и за осло бо ђе њем од 
ту ђин ске вла сти, зна чај ло кал не на род не са мо у пра ве 
у Ср би ји је кон стант но ра стао. У ства ри, уста но ве и оби
ча ји на род не са мо у пра ве у ло кал ним по сло ви ма, као и 
цр ква са сво јом ор га ни за ци јом, би ли су у вре ме тур ске 
вла да ви не и сво је вр сна за ме на и на док на да за ра зо ре
ну др жа ву, а у до ба на род них уста на ка и бор бе за на
ци о нал но кон сти ту и са ње и осло бо ђе ње срп ског на ро да 
кра јем XVI II и по чет ком XIX ве ка, оквир и за јед нич ки 
ин стру мент све успе шни је осло бо ди лач ке бор бе на ро
да за ру ше ње ту ђин ске вла сти. У те ри то ри јал ним је ди
ни ца ма као што су на хи је, кне жи не, оп шти не и се ла, са 
ста ре ши на ма (кне зо ви, кме то ви итд.), као и са уре ђе
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ним уста но ва ма тра ди ци о нал ног упра вља ња ко лек тив
ним по сло ви ма (за дру га, мол ба, по зај ми ца и сл.), Ср
би ја је већ на по че ци ма бор бе за осло бо ђе ње од тур ске 
вла сти, има ла ре ла тив но раз ви јен и со лид но ор га ни зо
ван си стем ло кал не са мо у пра ве, ко ји је дао ве ли ки до
при нос успе шној бор би про тив Ту ра ка у Пр вом и Дру
гом срп ском устан ку, и на да ље. Чак су и не ки еле мен ти 
вој ног ор га ни зо ва ња и во је ва ња про тив Ту ра ка (нпр. 
Бој на Ми ша ру) би ли уте ме ље ни на на чи ну упра вља
ња за дру га ма и оп шти на ма, на на че ли ма де мо крат ски 
би ра ног ста ре шин ства и па три јар хал не упра ве. Ме ђу
тим, у оним обла сти ма Аустро у гар ске у ко ји ма је би ло 
на ста ње но срп ско ста нов ни штво, а услед ли бе рал ни је 
по ли ти ке пре ма ма њин ским на ро ди ма, за др жа ли су се 
раз ли чи ти об ли ци са мо у пра ве и не по сред ног од лу чи
ва ња.85  

ЛокалнасамоуправатокомXIX
иупрвојполовиниXXвека

То ком XIX ве ка, у усло ви ма про ду же не по ли тич
ке бор бе за ко нач но осло бо ђе ње и др жав но кон сти ту
и са ње Ср би је, до шло је до ве ли ког сла бље ња и мар ги
на ли за ци је ло кал не са мо у пра ве, пре све га због оту ђи
ва ња кне же ва и дру гих ста ре ши на од на ро да, њи хо вих 
на год би са Тур ци ма и на ро чи то не у то љи вих ам би ци ја 
за вла шћу и са мо вла сним бо га ће њем на ра чун си ро
ма шних, се љач ких ма са. Под де спот ском вла да ви ном 
кне за Ми ло ша рас та ка но је де мо крат ско и ауто ном но 
са мо ор га ни зо ва ње на ро да и, уме сто ње га, уве ден но ви, 
до ма ћи „па ша лук“, за сно ван на лич ној вла сти и са мо во
љи вла да ра ко ји је по гра до ви ма, оп шти на ма и се ли ма 
по ста вио сво је чи нов ни ке и пре тво рио их у не ку вр сту 
85 Српски приповедач и правник Богобој Атанацковић описује у јед

ном делу приповетке догађаје који су уследили након српске Мајс
ке скупштине у околини Угарског града Баја, Атанцковић, Богобој, 
„Буњевка“,  Антологија српских приповедача XIX и XX века, Филип 
Вишњић, Београд, 1999, стр. 44.
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ис ту ре них је ди ни ца сво је лич не и при ват не вла сти.86 
Ср би ја се де ли на ад ми ни стра тив на под руч ја (окруж ја), 
ко ја за ме њу ју на хи је, док нај ни же сте пе ни це ло кал не 
са мо у пра ве пред ста вља ју гра до ви и се ла. Њи ма упра
вља ју град ски по гла вар и се о ски кнез, као про ду же на 
ру ка ауто ри тар не и де спот ске вла сти кне за Ми ло ша.87 

Ово дра стич но гу ше ње на род не са мо у пра ве до не
кле је убла жа ва но ка сни јим уста ви ма Ср би је, уво ђе њем 
не ких об ли ка из бор но сти оп штин ских од бор ни ка или 
ло кал них уста но ва (ми ров ни су до ви и сл.), али пра ве 
и из вор не ло кал не са мо у пра ве и да ље ни је би ло, јер су 
сви бит ни об ли ци ло кал не вла сти (управ не, по ли циј ске 
и сл.) и да ље оста ли са мо ни же, из вр ши лач ке ин стан це 
цен трал не др жав не вла сти. По сле ди це нео гра ни че не 
вла сти кне за и ње го ве сви те би ле су све че шће по бу не 
на ро да, а на кон Ми ле ти не бу не (1835) усле ди ло је до
но ше ње Сре тењ ског уста ва (1838). Иако ни је при ме њи
ван, Сре тењ ским уста вом је пред ви ђе на ви ше сте пе на 
те ри то ри јал на ор га ни за ци ја и по де ла на оп шти не, сре
зо ве и окру ге, што је ка сни је отво ри ло пут за су штин
ске ре фор ме у обла сти ло кал не са мо у пра ве.88 За кон о 
оп шти на ма из 1939. го ди не је до дат но уре дио де ло круг 
над ле жно сти ло кал не са мо у пра ве, са ми ни мал ном фи
нан сиј ском ауто но ми јом и ши ро ким мо гућ но сти ма 
цен трал них вла сти да вр ше над зор и ути чу на рад ло
кал них ин сти ту ци ја.89 

И у де це ни ја ма на кон то га, упр кос те жња ма да се 
од но си цен трал них и ло кал них вла сти про ме не, тих 
про ме на у пра вом сми слу ре чи ни је би ло. У го ди на ма 

86 У писму које је после бекства из Србије у прекорном тону упутио кне
зу Милошу, Вук Караџић каже „Данас у Србији правитељства у пра
вом смислу ове речи нема никаквог, него сте цело правитељство ви 
сами: кад сте ви у Крагујевцу и правитељство је у Крагујевцу, кад сте 
ви у Пожаревцу и оно је у Пожаревцу; кад сте ви на путу и оно је на 
путу“, Караџић, Ст. Вук, „О унутрашњој политици кнеза Милоша“, 
Геца Кон, Београд, 1923, стр. 23.

87 Маринковић, Радивоје, „Локална самоуправа“, Институт за политич
ке студије, Београд, 1998, стр. 189195.

88 Ђорђевић, Снежана, „Ренесанса локалне власти – упоредни моде
ли–“ ,Чигоја штампа, Београд, 2002, стр. 393.

89 Ђорђевић, Снежана, исто, стр. 393.
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пре до но ше ња На ме снич ког уста ва (1869), у  вре ме вла
да ви не кне за Ми хаила Обре но ви ћа, до нет је је дан од 
нај зна чај ни јих за ко на  тог пе ри о да, под на зи вом „За
кон о устрој ству оп шти на и оп штин ских вла сти“ (1866). 
За кон је оп шти на ма оста вио узак круг над ле жно сти, уз 
моћ не кон трол не по лу ге цен трал не вла сти, за др жав ши 
из ра зи то цен тра ли стич ко др жав но уре ђе ње. Као об лик 
не по сред не де мо кра ти је, уве ден је оп штин ски збор у 
ко ме су пра во уче шћа има ли сви пу но лет ни гра ђа ни, 
уз услов да пла ћа ју по рез. Пред став нич ки ор ган био je 
оп штин ски од бор са ман да том од че ти ри го ди не, при 
че му се по ло ви на ње го вог са ста ва би ра ла сва ке дру ге 
го ди не. Ње го ва основ на уло га је би ла за сту па ње оп
штин ских ин те ре са пред цен трал ним вла сти ма.90 Иако 
су по сто ја ли оп штин ски од бор, као гра ђан ско пред став
ни штво гра ђа на и збор, об лик не по сред не де мо кра ти је  
што би мо гло ука за ти на су штин ску ауто но ми ју ло кал
не са мо у пра ве, по зи ци ја оп штин ског су да по твр ђу је да 
се за пра во ра ди ло о цен тра ли стич ком др жав ном уре
ђе њу. Ње му су оста вље не нај ши ре над ле жно сти ко је не 
спа да ју у до мен суд ске вла сти, као што су без бед ност у 
оп шти на ма (по ли ци ја), из бор слу жбе ни ка и ад ми ни
стра ци је, фи нан сиј ска функ ци ја (при ку пља ње по ре за 
и да жби на) и здрав ство, обра зо ва ње и со ци јал на по ли
ти ка. Иако кме та као но си о ца суд ске функ ци је ни је би
ра ла цен трал на власт већ га је име но вао од бор, она је 
да ва ла са гла сност на ње гов из бор.

У за вр шним де це ни ја ма XIX ве ка, под ути ца јем 
Па ри ске ко му не (1871) и иде ја Ада ма Бо го са вље ви ћа и 
Све то за ра Мар ко ви ћа, ко ји је сма трао да се бит ни ин
те ре си  др жа ве (оп шти) нај ве ћим де лом по кла па ју са 
ин те ре си ма на ро да и оп шти на ма и да се „це ла др жа ва 
мо ра ор га ни зо ва ти као са вез сло бод них оп шти на“, по
ло жај ло кал не са мо у пра ве се до не кле по пра вио. У скло
пу сво је рас пра ве са ли бе ра ли ма и кон зер ва тив ци ма, 
Мар ко вић се по себ но за ла гао за од ба ци ва ње њи хо вих 
гле ди шта  по ко ји ма гра ђан ска еман ци па ци ја тре ба да 

90 Ђорђевић, Снежана, „Ренесанса локалне власти – упоредни моде
ли –“, op. cit, стр. 394. 
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бу де по сле ди ца по да ре ног обра зо ва ња „про све ће них“ 
вла да ра под стра ним ути ца јем.91 Од ових ра ди кал них 
кон цеп ци ја де ли мич но је, и са мо при вре ме но, ус по
ста вље на ауто ном ност оп шти на, ка ко у по гле ду из бо ра 
оп штин ских ор га на (кме та, скуп шти не), та ко и у фи
нан сиј ском сми слу (оп штин ски при ре зи), уз огра ни
ча ва ње пра ва над зо ра цен трал не вла сти над ло кал ним 
ин сти ту ци ја ма и гра ђа ни ма. Али, све је то по сле кра ћег 
вре ме на уки ну то, под из го во ри ма ван ред них при ли ка 
и по тре бе „др жав ног је дин ства“ (због при ли ка у БиХ и 
ра та про тив Тур ске). 

У не за ви сној Ср би ји (по сле 1878), цен тра ли за ци ја 
вла сти се чак по ја ча ла, јер су у оп шти на ма, сре зо ви ма и 
окру зи ма од лу чу ју ћу уло гу до би ли на чел ни ци и чи нов
ни штво у др жав ном апа ра ту. Упли та ње др жав ног цен
тра у рад ло кал них ор га на вла сти би ло је ско ро пот пу
но, та ко да су уста но ве ло кал не са мо у пра ве би ле го то во 
угу ше не. За кон о ло кал ној са мо у пра ви из 1884. го ди не, 
ко јим је по ли ци ја у име цен трал не вла сти над гле да ла 
рад ло кал них ор га на, ве ро ват но је на нај бо љи на чин 
од сли ка вао та кво ста ње.92 По ста ло је очи то да се нај пре 
мо ра спро ве сти ре ал на де цен тра ли за ци ја вла сти, а тек 
по том об но ви ти функ ци о ни са ње ин сти ту ци ја ло кал не 
са мо у пра ве и не по сред не де мо кра ти је у оп шти на ма и 
сре зо ви ма. По ку шај да се то прак тич но оства ри учи њен 
је у вре ме вла да ви не ра ди ка ла усва ја њем Уста ва (1888) 
и го ди ну ка сни је но вим За ко ном о оп шти на ма (1889). 
Но во прав но уте ме ље ње оп шти на ма је га ран то ва ло ши
ро ке сло бо де ка ко у функ ци о нал ном, та ко и у фи нан
сиј ском сми слу. Ме ђу тим, усме ре ње ка су штин ској де
цен тра ли за ци ји би ло је крат ког да ха. Ре тро град не тен
ден ци је у обла сти де цен тра ли за ци је ја ви ле су се већ на 
по чет ку XX ве ка, ре а фи рам ци јом Уста ва из 1869. и За
ко ном о оп шти на ма из 1902. ко ји је ра ди кал но сма њио 

91 Видети у „Демократска Србија у визији Светозара Марковића“ у 
Матић, Милан, „О српском политичком обрасцу“, Јавно предузеће 
Службени лист СРЈ, Институт за политичке студије, Београд, 2000, 
стр. 263. 

92 Јовановић, Слободан, „Влада Милана Обреновића“, Геца Кон, 
Београд, 1934. 
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њи хо ву ауто но ми ју.  На кон смр ти кра ља Алек сан дра на 
сна гу је вра ћен Устав (1888) али то ни је учи ње но са за
ко ном о оп шти на ма чи ме је по ло жај је ди ни ца ло кал не 
са мо у пра ве остао  не про ме њен и у пр ве две де це ни је XX 
ве ка.93 

Раз до бље из ме ђу два свет ска ра та до не ло је уни
тар но др жав но уре ђе ње, са од ре ђе ним еле мен ти ма де
цен тра ли за ци је вла сти. Оли че ње те де цен тра ли за ци је 
би ле су 33 обла сти и знат но ве ћи број сре зо ва ко ји су 
има ли ауто ном на пра ва (фи нан си је, јав ни ра до ви, уна
пре ђе ње при вре де, би ра ње соп стве них ор га на итд.). 
По сле 1929. го ди не (Ше сто ја ну ар ска дик та ту ра кра ља 
Алек сан дра) из вр ше на је ре цен тра ли за ци ја и осно ва но 
де вет ба но ви на, ко је су се де ли ле на сре зо ве и оп шти
не са на чел ни ци ма ко је је по ста вља ла цен трал на власт. 
Ок тро и са ним уста вом (1931), сре зо ви ма и оп шти на ма 
се вра ћа ју са мо у прав ни ор га ни (скуп шти не, од бо ри, 
збо ро ви), ко ји су има ли од ре ђе на из бор на пра ва (оп
штин ски суд). Бан и ба но вин ска упра ва су има ли пра во 
за кон ског над зо ра над од лу ка ма са мо у прав них ор га на 
оп шти на и сре зо ва, а тек по сле 1939. до шло је до зна
чај не ауто ном не де цен тра ли за ци је ства ра њем по себ не 
са мо у прав не обла сти – Ба но ви не Хр ват ске, ко ја је има
ла сво је ауто ном не ор га не: са бор, хр ват ску ба но вин ску 
упра ву и ба на.

Периоддруштвеногсамоуправљања
локалнимзаједницама

У дру гој, со ци ја ли стич кој Ју го сла ви ји, по сле по
чет не фа зе цен тра ли стич ког ета ти зма и учвр шћи ва ња 
но ве вла сти, у пе де се тим го ди на ма до шло је до оп се
жни је де цен тра ли за ци је и, за тим, уво ђе ња дру штве ног 
са мо у пра вља ња у ло кал ним за јед ни ца ма (оп шти на ма) 
и рад нич ког упра вља ња при вред ним пред у зе ћи ма. У 
на ред ној де це ни ји по себ на па жња  по све ћи ва на је раз

93  Ђорђевић, Снежана, „Ренесанса локалне власти“, op. cit, стр. 396397. 
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во ју оп шти не (со ци ја ли стич ка ко му на) као те мељ ној 
осно ви со ци ја ли стич ке де мо кра ти је и дру штве но–еко
ном ског уре ђе ња. Као ре зул тат пре о бра жа ја оп шти не и 
уте ме ље ња ко му нал не са мо у пра ве, Уста вом од 1963, у 
струк ту ру скуп шти на дру штве нопо ли тич ких за јед ни
ца на ви шим ни во и ма уве де но је оп штин ско ве ће. Тај 
пе ри од од јед не и по де це ни је, у пе де се тим и ше зде се
тим го ди на ма на зван је „хе рој ским до бом ко му не“, јер 
су гра ђа ни, у оп шти на ма ор га ни зо ва ни у раз ли чи те об
ли ке не по сред не де мо кра ти је и од лу чи ва ња (збор би ра
ча, ре фе рен дум, ме сне за јед ни це и сл.), би ли у мо гућ но
сти да ме ри тор но рас пра вља ју и од лу чу ју о зна чај ним 
по сло ви ма уве ћа ног ло кал ног де ло кру га вла сти и са мо
у пра вља ња. Овај „исто риј ски успон“ де мо крат ске ко му
нал не иде је ипак ни је пре ду го тра јао. По сле пе ри о да ја
ча ња рад нич ког са мо у пра вља ња при вре дом и ло кал не 
де мо кра ти је у оп шти ни, кључ не функ ци је по ли тич ког 
упра вља ња дру штвом по че ле су  да се, де цен тра ли за
ци јом са ве зне вла сти, ло ци ра ју у ру ка ма ре пу бли ка, 
од но сно, ауто ном них по кра ји на, ко је су, ти ме по ста ле 
кључ ни део укуп не др жав не ор га ни за ци је, уме сто са ве
зне вла сти. 

Прин цип фе де ра ли за ма, по сле Уста ва из 1974, са 
знат ним еле мен ти ма кон фе де ра ли зма, по чео је да пре
у зи ма ме сто и да сти че пре ва гу над прин ци пом рад
нич ког упра вља ња при вре дом и ло кал не са мо у пра ве у 
ко му ни. Пре у ре ђе ње по ли тич ког си сте ма да ло је ма ха 
дез ин те гра тив ним, а по том и се па ра ти стич ким тен ден
ци ја ма, ко је су у де ве де се тим го ди на ма иза зва ле дра
ма тич ни рас пад ју го сло вен ске др жа ве, пра ћен рат ним 
су ко би ма и ма сов ним стра да њи ма на ро да. У ства ри, 
пе ри од рад нич ког и ко му нал ног са мо у пра вља ња био 
је ти пи чан при мер ди ри го ва не и фа сад не де мо кра ти
је, омо гу ће не при вред ним ра стом и ве ли ким за ду жи
ва њем зе мље у ино стран ству. Иза те „ве ли ке фа са де“, 
ме ђу тим, ста јао је ауто ри тет Ти то ве лич не вла сти и јед
но пар тиј ске вла да ви не на свим ни во и ма си сте ма, па 
и у „ло кал ној са мо у пра ви“, ко ја се све ви ше пре тва ра
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ла у „вла да ви ну над на ро дом по мо ћу са мог на ро да“.94 
Нај ва жни је и кључ не од лу ке су оста ја ле чвр сто у ру ка
ма пар тиј ског и др жав ног вр ха зе мље, да би се ка сни је 
пре не ле у до мен ре пу бли ка и по кра ји на, уз убр за ва ње 
се па ра ти стич ких тен ден ци ја, ко је су по сле сло ма со ци
ја ли стич ких си сте ма ис точ не Евро пе, до ве ле до кри зе 
псе у до фе де рал ног (фак тич ки кон фе де рал ног) уре ђе ња 
и раз би ја ња Ју го сла ви је.

Локалнасамоуправаод1990.до2000.

У пе ри о ду вла да ви не ре жи ма Сло бо да на Ми ло ше
ви ћа до нет је (1990) но ви Устав Ср би је, ко ји је увео плу
ра ли зам, тр жи шну при вре ду и омо гу ћио ви ше стра нач
ко ор га ни зо ва ње (фак тич ки за по че то не што ра ни је).95 
У по гле ду др жав не ор га ни за ци је, на пу шта се са мо у пра
вља ње и ко му нал ни си стем, као и де ле гат ски прин цип 
скуп штин ске вла да ви не, уме сто ко јих се уво ди кла сич
но де мо крат ско на че ло по де ле вла сти на за ко но дав ну, 
из вр шну и суд ску. Овај ве ли ки за о крет у устав ним и 
нор ма тив ним осно ва ма по ли тич ког си сте ма је у нај ве
ћој ме ри ути цао и на по ли тич ку по зи ци ју и уло гу ло
кал не са мо у пра ве у по ли тич ком си сте му. 

Ло кал на са мо у пра ва, као об лик са мо ор га ни зо
ва ња у оп шти на ма, раз два ја се од по сло ва и функ ци ја 
др жа ве, та ко што у са мо у прав ној сфе ри ло кал не је ди
ни це има ју са мо стал ност у до но ше њу про пи са и вр ше
њу дру гих по сло ва, уз уче шће гра ђа на у упра вља њу тим 
по сло ви ма. Сход но то ме, уво ди се раз два ја ње по сло ва и 
функ ци ја ло кал них је ди ни ца на са мо стал ни и по ве ре ни 
де ло круг, с тим што је овај дру ги знат но об у хват ни ји од 
пр вог. У су шти ни, овим про ме на ма је до шло до цен тра
ли за ци је вла сти, као и дру гих функ ци ја и ма те ри јал них 
сред ста ва у ру ка ма др жа ве. Уме сто ра ни је оп ште прет
94 Видети рецимо студију Тодора Куљића, “Облици личне власти“, Инс

титут за политичке студије, 1994. 
95 Устав Републике Србије, Службени гласник Републике Србије, 1/90, 

1990.
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по став ке, по ко јој се функ ци је вла сти и са мо у пра вља ња 
оства ру ју у оп шти на ма, из у зев оних ко је се по Уста ву 
оства ру ју у ши рим (ви шим), дру штве нопо ли тич ким 
за јед ни ца ма, уве ден је обр ну ти прин цип. Пре ци зно се 
на бра ја ко је по сло ве об у хва та соп стве ни де ло круг ло
кал не са мо у пра ве, док све оста ло при па да др жа ви. Тај 
за о крет у сме ру цен тра ли за ци је на ро чи то је до шао до 
из ра жа ја у обла сти упра ве, где је Устав пред ви део оп
шту над ле жност ре пу блич ких ми ни стар ста ва, од но сно, 
ор га на у ње ном са ста ву.96 Тај Устав, као и на ње му за
сно ва ни За кон о те ри то ри јал ној ор га ни за ци ји Ре пу бли
ке Ср би је и ло кал ној са мо у пра ви97, ство ри ли су мо но
тип ски и јед но сте пе ни мо дел ло кал не са мо у пра ве (оп
шти на, град), са ре ла тив но ве ли ким ло кал ним је ди ни
ца ма. Знат не сла бо сти овог но вог прав ног уте ме ље ња 
ло кал не са мо у пра ве иза зва ла су не ре гу ли са на пи та ња 
над зо ра и мо гућ ност упли та ња ви ших ор га на у до мен 
ло кал не са мо у пра ве. Та ко ђе, за ко ни ма ни је увек би ло 
пре ци зно де фи ни са но раз ли ко ва ње из вор них и по ве
ре них по сло ва ло кал не са мо у пра ве, због че га се мо гло 
до га ђа ти ме ша ње или ду пли ра ње над ле жно сти др жав
не и ло кал не упра ве. У при лог те зи да ло кал на са мо у
пра ва ни је има ла аде кват ну за кон ску за шти ту у од но су 
на цен трал не ор га не, го во ри чи ње ни ца да тим За ко ном 
ни је га ран то ва но пра во на ло кал ну са мо у пра ву.98 

Фи нан сиј ска осно ва ло кал не са мо у пра ве  би ла је 
ве о ма су же на, а оп шти не и гра до ви ни су мо гли има ти 
сво ју имо ви ну. Ка да је реч о фи нан си ра њу ло кал не са
мо у пра ве, по сто ја ла су и из ве сна усту пље на сред ства, 
пру же на кроз Про грам мо не тар не ре кон струк ци је и 
еко ном ског опо рав ка СРЈ (1994). Ова сред ства до де љи
ва на су у скла ду са ве ли чи ном ло кал них је ди ни ца, па је 
оп шти на ма пре но ше но 5%, гра до ви ма 10%, а глав ном 
96 чл. 34, Устав Републике Србије, Службени гласник Републике 

Србије, бр. 1/9  1990.
97 Закон о територијалној организацији и локалној самоуправи, Служ

бени гласник Републике Србије бр. 47/91, бр. 79/92, 19911992.  
98 Ђорђевић, Снежана, „Систем локалне самоуправе у Србији и Југосла

вији (18042000.)“, у Дамјановић, Мијат, ур. Упоредна искуства ло-
калне самоуправе,  Палго центар, 2002. 
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гра ду је у тој рас по де ли при па да ло 15%.99 Као об ли ци 
фи нан си ра ња по сто ја ли су из вор ни при хо ди, ко је су оп
шти не са мо стал но по пу ња ва ле кроз оп штин ске по ре зе, 
так се, и при хо ди из бу џе та, за пре не се не на ле жно сти. 
Све ове сла бо сти би ле су до не кле ко ри го ва не За ко ном 
о ло кал ној са мо у пра ви (1999). Тај За кон је био пр ви 
акт ко ји је си стем ски ре гу ли сао ову ма те ри ју, али је и 
у ње му би ло за о ста та ка ра ни јих сла бо сти, у сми слу да
ље цен тра ли за ци је, иако је у не ким де ло ви ма овај за кон 
по твр дио и по је ди на на че ла Европ ске по ве ље о ло кал
ној са мо у пра ви.

Ме ђу тим, у по ли тич ком и прак тич ном сми слу, 
ван ред не при ли ке у Ср би ји (рас пад Ју го сла ви је, рат и 
ме ђу на род на изо ла ци ја) још ви ше су ути ца ле на ја ча
ње цен тра ли стич ких еле ме на та у си сте му, при че му су 
мно ги по сту ла ти ло кал не са мо у пра ве, по себ но у по гле
ду де мо крат ског уче шћа и ути ца ја гра ђа на на вр ше ње 
ло кал не вла сти, би ли мар ги на ли зо ва ни. У де ве де се тим 
го ди на ма су на власт у јед ном бро ју оп шти на у Ср би
ји до шле опо зи ци о не стран ке. Упр кос оче ки ва њи ма 
гра ђа на, об но вље не су тен ден ци је об ли ка пар тиј ске 
вла да ви не, од но сно, при ва ти за ци је и пер со на ли за ци је 
вла сти, с тим што је у том про це су са да уче ство ва ло ви
ше стра на ка, уме сто ра ни је по сто је ћег јед но пар тиј ског 
ди ри го ва ња уну тар си сте ма, што је би ла до ми нант на 
цр та вла да ју ћег ре жи ма. Да ни опо зи ци о не стран ке ни
су би ле иму не на фа во ри зо ва ње соп стве не вла сти на 
ра чун ло кал не са мо у пра ве, од но сно, пра ва и ин те ре са 
гра ђа на, по ка за ла су ре ле вант на ис тра жи ва ња оба вље
на то ком 1999. го ди не. По тим ис тра жи ва њи ма, гра ђа
ни су, упо ре до са сна же њем гра ђан ских ини ци ја ти ва и 
са мо ор га ни зо ва ња (ци вил ни сек тор итд.) у ло кал ним 
је ди ни ца ма, у ве ћи ни за у зе ли став да је струк ту ра ре ал
не мо ћи на ло кал ном ни воу оста ла не про ме ње на (во де
ћа уло га ло кал них по ли тич ких, пре све га, стра нач ких 
ели та у спре зи са њи хо вим цен тра ла ма), па да се чак 

99 Кецман, Милан, „Концепт финансирања локалне самоуправе у Ср
бији“,  Индустрија, 3/2010,  Економски институт, Београд,  2010, стр. 
158.  
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уне ко ли ко по гор ша ла (не фор мал не гру пе и ко а ли ци
је, при ват не узур па ци је, ко руп ци ја, чак и раз не фор ме 
кла нов ског и ма фи ја шког по ве зи ва ња на ште ту др жа ве 
и гра ђа на).100 

Развојиреформелокалнесамоуправе
од2000.доданас

Као што је по зна то, у про це су сме не ауто ри тар не 
вла сти кра јем 2000. год., зна чај ну уло гу су од и гра ли 
са мо ор га ни зо ва ни гра ђа ни у Бе о гра ду и дру гим гра до
ви ма Ср би је. Као по сле ди ца по ли тич ких про ме на, на
сту пи ле су и тран сфор ма ци је у по је ди ним обла сти ма 
по ли тич ког си сте ма, иако ни по сле шест го ди на од сме
не прет ход не вла сти Ср би ја ни је до би ла но ви устав. У 
обла сти ло кал не са мо у пра ве до не та су три ва жна ак та: 
За ко ни о ло кал ној са мо у пра ви из 2002. и 2007 го ди не101 
и За кон о фи нан си ра њу ло кал не са мо у пра ве из 2006.102 
Овим ак ти ма је до мен ло кал не са мо у пра ве уре ђен по
дроб ни је и ли бе рал ни је не го ра ни је, а би ла су ви дљи ва 
и на сто ја ња да се ма те ри јал на осно ва и по ли тич ка уло
га ло кал не са мо у пра ве по бољ ша ју и уна пре де, по себ но 
при ме ном европ ских и ме ђу на род них ис ку ста ва и стан
дар да у овој обла сти. За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви 
из 2002. и да ље је за др жан јед но сте пе ни и мо но тип ски 
мо дел ло кал них је ди ни ца, иако би у том  пе ри о ду Ср
би ји мо жда ви ше од го ва рао сло же ни ји и ра зно вр сни ји 
си стем ло кал ног  ор га ни зо ва ња, при ла го ђен усло ви ма 
по је ди них ре ги ја и сре ди на. За ло кал не ор га не вла сти 
би ли су пред ви ђе ни: скуп шти на оп шти не, пред сед ник 
оп шти не (не по сред но би ран) и оп штин ско ве ће, са ана
лог ном струк ту ром и у гра до ви ма. Док је скуп шти на би
100  О томе поближе у Вукомановић, Дијана, ур, Реч имају грађани, Цен

тар за демократску културу,  Београд,  2001, стр. 97104.
101 Закон о локалној самоуправи, Службени гласник Републике Србије, 

бр. 9/2002, 2002.
102 Закон о финансирању локалне самоуправе, Службени гласник Репуб

лике Србије, бр. 62/2006, 2006. 
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ла пред став нич ко те ло гра ђа на, глав ни из вр шни ор ган 
је био пред сед ник оп шти не, а оп штин ско ве ће (би ра но 
од стра не скуп шти не, на пред лог пред сед ни ка) има ло 
је уло гу ме ди ја ци је из ме ђу пред сед ни ка и скуп шти не, 
од но сно, убла жа ва ња пре ко мер не кон цен тра ци је из
вр шне вла сти у ње го вим ру ка ма. Ова ре ше ња би ла су 
умно го ме „хи брид на“, јер је пред сед ник оп шти не пред
се да вао оп штин ским ве ћем, а то ве ће је има ло функ ци ју 
над зо ра над ра дом оп штин ске упра ве, с пра вом по ни
шта ва ња ака та ко ји ни су у скла ду са за ко ном, ста ту том 
и дру гим оп штим ак том скуп шти не. Да кле, оп штин ско 
ве ће је по не ким обе леж ји ма би ло спе ци фич на вр ста 
пред сед ни ко вог ка би не та, а, с дру ге стра не има ло је за
себ ну ко ор ди на тив ну и кон трол нонад зор ну функ ци ју, 
што је до во ди ло до ра зних пре пли та ња и рас ко ра ка у 
прак си. Због то га је та да пред ла га но да у бу ду ћим про
ме на ма раз гра ни че ње од го вор но сти пред став нич ке и 
из вр шне, од но сно кон трол нонад зор не вла сти бу де још 
пре ци зни је из ве де но. 

У том раз до бљу је усле ди ла и ре фор ма це ло куп ног 
фи нан сиј ског и мо не тар ног  си сте ма и до нет је низ за
ко на у тој обла сти ко ји су ди рект но и ин ди рект но ути
ца ли на по ди за ње фи скал не ауто но ми је ло кал не са мо
у пра ве. До дат ни из вор при хо да оп шти на је већ пре то га 
пру жен За ко ном о при ва ти за ци ји из 2001. го ди не, ко
јим је од ре ђе но да у рас по де ли сред ста ва од при ва ти за
ци је  оп шти на ма при па да удео од 20%. 

Прет ход ни За кон о ло кал ној са мо у пра ви пред ви
део је и не ке но ве ин сти ту ци је као што су За штит ник 
гра ђа на (ом буд сман) и Са вет за раз вој и за шти ту ло
кал не са мо у пра ве ко ји се ба ви про бле ми ма раз ви ја ња 
уче шћа и де мо крат ског ути ца ја гра ђа на, у ци љу уна пре
ђи ва ња ло кал не де мо кра ти је. Уз то, за др жа ни су од ре
ђе ни об ли ци не по сред не де мо кра ти је: гра ђан ска ини
ци ја ти ва, збор гра ђа на и ре фе рен дум. Ме сна за јед ни ца 
је пред ви ђе на као фа кул та тив ни об лик не по сред не де
мо кра ти је, пр вен стве но за се о ска под руч ја, али и за од
го ва ра ју ће оп шти не и гра до ве. Уло га пр ва два по ме ну та 
об ли ка је ини ци ја тив на, уз оба ве зу ор га на оп шти не да 
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на по кре ну та пи та ња од го во ре у ро ку од 60 да на. Ре фе
рен дум, а евен ту ал но и ме сна за јед ни ца има ју кон сул
та тив ну, а у не ким пи та њи ма су мо гла има ти и ре ша ва
ју ћу уло гу.

Ло кал на са мо у пра ва је у но вом си сте му до би ла 
ши ру ма те ри јал ну осно ву, и то та ко што се ње но фи нан
си ра ње оства ру је на ви ше стру ким осно ва ма, од ко јих су 
глав ни из вор ни, усту пље ни и до пун ски при хо ди, при 
че му су у пр вој гру пи  нај ва жни је ко му нал не так се, ко је 
оп шти не (гра до ви) мо гу да уво де по из ри чи то на ве де
ним за кон ским осно ва ма. Уче шће оп шти на у по ре зу на 
про мет про из во да уве ћа но је са 5% на 8%, док на кна
де за ко ри шће ње до ба ра од оп штег ин те ре са (шу ма, зе
мљи шта, ле ко ви тог би ља и из во ра) при па да ју у це ло сти 
оп шти на ма. Ви шак при ку пље них сред ста ва од по ре за, 
ко ји је ра ни је при па дао ре пу бли ци, де ли се из ме ђу оп
шти на и др жа ве. За др жан је са мо до при нос, као на чин 
фи нан си ра ња по тре ба од ин те ре са за гра ђа не, а до дат
ни при хо ди су се мо гли оче ки ва ти и од при ва ти за ци
је (5%). Ме ђу тим, имо ви на оп шти не ко ја је у ра ни јем 
ре жи му би ла на ци о на ли зо ва на још увек ни је би ла вра
ће на оп шти на ма. Од ре ђе на по бољ ша ња ло кал не са мо
у пра ве у Ср би ји по стиг ну та су и за кон ским пре ци зи ра
њем усло ва и по ступ ка за над зор ло кал не вла сти, што 
је, у крај њој ин стан ци, уна пре ди ло ауто но ми ју оп шти
на. Нај ве ћи на пре дак оства рен је на пла ну пра ва на са
рад њу и удру жи ва ње оп шти на уну тар зе мље и на ме ђу
на род ном пла ну. Ло кал не за јед ни це су се уве ли ко отво
ри ле пре ма ци вил ном, као и пре ма при ват ном сек то ру 
(тен де ри итд.), што го во ри о трен до ви ма мо дер ни за ци
је ло кал не вла сти. Ме ђу тим, те кон ста та ци је још увек 
ни су зна чи ле да по сто ји до вољ на тран спа рен тост у 
ра ду ло кал них за јед ни ца, по себ но ка да су у пи та њу јав
не на бав ке, ко ри шће ње и рас по ла га ње по слов ним про
сто ром, гра ђе вин ске до зво ле и дру га одо бре ња од зна
ча ја за фи нан сиј ске пла сма не и еко ном ски усме ре не 
по ду хва те. Ве ли ки про бле ми у ло кал ним за јед ни ца ма 
би ли су ве за ни и за рад ко му нал них и јав них слу жби, 
као и у оства ри ва њу јед на ких пра ва гра ђа на га ран то ва
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них уста вом и за ко ни ма, где су би ли при сут ни мно ги 
за о ста ци по ли тич ког фа во ри зо ва ња по ли тич ких и дру
гих при ја те ља, бо га ти јих гра ђа на и фир ми, не по ти зам 
и сл.

Ак ту ел на устав на и за кон ска ре ше ња, пру же на 
Уста вом из 2006, За ко ном о фи нан си ра њу ло кал не са
мо у пра ве из 2006, и За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви из 
2007. пру жи ла су основ за да љу мо дер ни за ци ју у овој 
обла сти. Као до пу на ових за ко на, усво јен је и За кон о 
те ри то ри јал ној ор га ни за ци ји, чи ме је упот пу њен за ко
но дав ни оквир у овој обла сти. У свом одељ ку ко ји се ти
че те ри то ри јал нопо ли тич ке ор га ни за ци је, са за себ ним 
де ло ви ма о де цен тра ли за ци ји и ло кал ној са мо у пра ви, 
Устав је не дво сми сле но на гла сио зна чај ло кал не са мо
у пра ве у по ли тич ком си сте му. То се по себ но га ран ту је 
од ред бом где се ло кал на са мо у пра ва ви ди као огра ни
че ње мо но по ла цен трал не вла сти, што је зна чај но уна
пре ђе ње у од но су на Устав из 1990.103 

За кон о ло кал ној са мо у пра ви је по де љен на 9 це
ли на и са др жи укуп но 103 чла на. Број оп шти на је уве
ћан са прет ход них 141 на 145. Ка да је реч о ве ли чи ни 
основ не је ди ни це ло кал не са мо у пра ве, од но сно оп шти
не, За ко ном је од ре ђен ре ла тив но ви сок број ста нов ни
ка нео п хо дан за њи хо во фор ми ра ње (10000 хи ља да).104 
На исто ве тан на чин то је утвр ђе но и у За ко ну о те ри
то ри јал ној ор га ни за ци ји Ре пу бли ке Ср би је.105 Услед не
мо гућ но сти да се ово оства ри у сре ди на ма где по сто ји 
ве ли ка раз у ђе ност на се ља, За кон је оста вио мо гућ ност 
да се оп шти не мо гу осни ва ти (уко ли ко већ не по сто је) и 
са ма њом по пу ла ци јом. Прем да је, у Евро пи при су тан 
тренд укруп ња ва ња оп шти на (амал га ма ци је за рад по
ди за ња функ ци о нал но сти), ова ко ви сок праг за њи хо во 

103 Члан 177, Устав Републике Србије, Службени гласник Републике Ср
бије, 98/06, 2006.

104 Законом о локалној самоуправи је утврђено да се општине могу ос
нивати на територији која има преко 10000 становника, а услед кул
турних, економских и географских разлога  могуће је формирање на 
територији са мањим бројем становника, чл. 18. Закон о локалној са
моуправи, Службени гласник Републике Србије, бр. 129/07. 

105 Обрадовић, Жарко, „Локална самоуправа у Србији“, Политичка ре-
вија, 2/2008, Институт за политичке студије, Београд, 2008, стр. 381.
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осни ва ње до при нео је да оп шти не у Ср би ји спа да ју ме
ђу ком па ра тив но нај број ни је, са про се ком од при бли
жно 50000 ста нов ни ка. По ме ну ти праг про из вео је и 
не га тив не ефек те у сми слу удру жи ва ња и ства ра ња ме
ђу оп штин ских мре жа и асо ци ја ци ја, где Ср би ја за о ста
је, не са мо за раз ви је ним зе мља ма за пад не Евро пе, не го 
и за др жа ва ма из бли ског окру же ња.106   

У од но су на прет ход но уре ђе ње ло кал не са мо у
пра ве, са да шњи за кон је до нео мно го број не но ви не, а 
нај бит ни ја је  но ви по ло жај пред сед ни ка оп шти не, ко ји 
се ви ше не би ра не по сред ним пу тем, већ га по ста вља 
скуп шти на. Ти ме је осла бље на ње го ва по зи ци ја, јер он 
ле ги ти ми тет у свом де ло ва њу ви ше не цр пе из во ље би
рач ког те ла, већ га сти че по сред но, пре ко скуп шти не.  

Број од бор ни ка у скуп шти ни оп шти не, пре ма тре
нут ним за кон ским про по зи ци ја ма, кре ће се у ра спо ну 
од 19 до 75. За скуп шти не гра до ва ле стви ца је по ме ре на 
до мак си мал них 90, са из у зет ком глав ног гра да, где је 
гор њи праг бро ја од бор ни ка 110.   

Исто вре ме но је до нет и За кон о глав ном гра ду 
(2007), ко ји је уз дру ге за ко не, по пут За ко на о ре ги
о нал ном раз во ју и За ко на о пла ни ра њу и из град њи 
(2009), до дат но про ши рио над ле жно сти Бе о гра да у 
од но су на дру ге гра до ве и оп шти не у Ср би ји.107 Прем
да је За кон о ло кал ној са мо у пра ви уки нуо не по сред не   
из бо ре за пред сед ни ке оп шти на и гра до ва, ума њу ју ћи 
њи хо ву уло гу  у до но ше њу ло кал них од лу ка, по зи ци ја 
гра до на чел ни ка Бе о гра да је оја ча на од ред бом За ко на о 
глав ном гра ду, пре ма ко јој он „усме ра ва и ускла ђу је рад 
град ске упра ве“. 108 

За кон о те ри то ри јал ној  ора га ни за ци ји је зна чај но 
по ве ћао број гра до ва, од прет ход них 5 на 24. За ко ном су 
утвр ђе ни и кри те ри ју ми на осно ву ко јих је ди ни ца  ло

106 Васиљевић, Душан, „Нови законски оквир за локалну самоуправу у 
Србији“,  у ур. Злокапа, Здравко, Дамјановић, Душан, Модели орга-
низације локалне самоуправе – Словенија ,Хрватска, Босна и Хер-
цеговина, Македонија и Србија, Палго Центар, Београд, 2008. 

107 ПавловићКрижанић, Татјана, „Инститиционални развој града  Бе о
гра да“, Агенда, бр. 1/2010, Палго центар, Београд, 2010, стр.  32. 

108 ПавловићКрижанић, Татјана, исто, стр. 32. 
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кал не са мо у пра ве мо же до би ти ста тус гра да. Нео п ход
ни усло ви за сти ца ње тог  ста ту са су: 1. да на те ри то ри
ји је ди ни це ло кал не са мо у пра ве жи ви ви ше од 100000 
ста нов ни ка; 2. да је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве пред
ста вља ге о граф ску це ли ну са уре ђе ним си сте мом ко му
ни ка ци ја из ме ђу град ског је згра и на се ља у окру же њу; 
3. да пред ста вља еко ном ски, ге о граф ски, кул тур ни и 
ге о граф ски цен тар под руч ја. Уко ли ко од ре ђе на оп шти
на ис пу ни про пи са не усло ве и до би је ста тус гра да, исто
вре ме но гу би ста тус оп шти не. Но ви за кон је ис пра вио 
јед ну сла бост у по гле ду те ри то ри јал не ор га ни за ци је 
гра до ва, па се они мо гу де ли ти на  оп шти не, али то ни је 
оба ве зу ју ће.109   

У по гле ду устав не по зи ци је ло кал не са мо у пра ве и 
ње не за шти те, то је га ран то ва но, пре све га уну тар Од
ред бе ко јом гра ђа ни рас по ла жу „пра вом на ло кал ну 
са мо у пра ву“. У од но су на цен трал ну власт и глав не др
жав не ин сти ту ци је, ак ту ел ни За кон о ло кал ној са мо у
пра ви пред ви део је број не ме ха ни зме кон тро ле ра да ло
кал них ор га на. Та, кон трол на уло га до де ље на је вла ди, 
ко ја мо же ко ри сти ти раз ли чи та сред ства, од об у ста ве 
из вр ше ња од ре ђе ног ак та до рас пу шта ња оп штин ске 
скуп шти не. Ка да је реч о об у ста вља њу из вр ше ња ак та 
ло кал не са мо у пра ве, по зи ци ја вла де је огра ни че на уло
гом Устав ног су да у том про це су. На и ме, уко ли ко вла да 
на пред лог над ле жног ми ни стар ства до не се од лу ку о су
спен зи ји, она је у оба ве зи да нај ка сни је у ро ку од пет да
на под не се Устав ном су ду зах тев за про це ну устав но сти 
и за ко ни то сти ак та. Та ко ђе, над ле жно ми ни стар ство, у 
овом слу ча ју за ло кал ну са мо у пра ву и јав ну упра ву, мо
же по кре ну ти исти по сту пак уко ли ко сма тра да та ква 
по вре да по сто ји у ве зи са ста ту том оп шти не. 

Рас пу шта ње скуп шти на је ди ни ца ло кал не са мо у
пра ве на те ри то ри ји Ре пу бли ке Ср би је био је је дан од 
че сто ко ри шће них ме ха ни за ма.  Ва же ћи За кон о ло
кал ној са мо у пра ви, за др жао је од ред бе прет ход ног ка

109 Радојевић, Миодраг, „Нови правни оквир локалне самоуправе у Ср
бији“, Политичка ревија, бр. 2/2008,  Институт за политичке сту
дије, Београд, 2008, стр. 433. 
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да је реч о рас пу шта њу ло кал не скуп шти не и то у три 
слу ча ја: уко ли ко не за се да у пе ри о ду ду жем од де ве де
сет да на; уко ли ко не успе да иза бе ре дру ге ор га не у ро
ку ду жем од ме сец да на на кон кон сти ту тив не сед ни це 
скуп шти не оп шти не; ка да не до не се ста тут у за кон ском 
ро ку, од но сно, ако не под не се пред лог бу џе та или га не 
усво ји пре по чет ка но ве фи скал не го ди не. Симп то ма ти
чан при мер рас пу шта ња Скуп шти не оп шти не Но ви Па
зар и ус по ста вља ње ор га на при вре ме не упра ве у ви ше
го ди шњем тра ја њу по ка зу је да је ин сти тут рас пу шта ња 
скуп шти не оп шти не био ко ри шћен и у по ли тич ке свр
хе. Овај слу чај је ути цао да но ви За кон о ло кал ној са мо
у пра ви уве де ре стрик тив ни је усло ве за при вре ме ну оп
штин ску упра ву, по ко ји ма но во по ста вље ни ор ган мо ра 
за др жа ти по ли тич ку и на ци о нал ну струк ту ру у скла ду 
са из бор ним ре зул та ти ма, док се у ро ку од три ме се ца 
мо ра ју одр жа ти но ви из бо ри. 

За кон о фи нан си ра њу ло кал не са мо у пра ве из 
2006. го ди не, до при нео је да љем при бли жа ва њу европ
ским стан дар ди ма у сми слу  фи нан си ра ња и ма те ри
јал ног по ло жа ја је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве. Он је 
до нео не ке бит не про ме не, а то су пре све га по нов но 
ус по ста вља ње ло кал не по ре ске ад ми ни стра ци је, пре
ци зно де фи ни са ње кри те ри ју ма за рас по де лу сред ста ва 
оп шти на ма из цен трал ног бу џе та и ства ра ње Ко ми си је 
за фи нан си ра ње ло кал не са мо у пра ве.110 Ло кал на по ре
ска ад ми ни стра ци ја је но ви ин сти тут у оп штин ској ад
ми ни стра ци ји, а њен за да так је при ку пља ње сред ста ва 
од по ре за  на имо ви ну. Оп шти на ма је оста вље на мо гућ
ност да са мо стал но утвр ђу ју ви си ну по ре за до мак си
мал не сто пе пред ви ђе не За ко ном  о по ре зи ма на имо
ви ну. Кри те ри ју ми за пре нос сред ста ва из цен трал ног 
бу џе та омо гу ћа ва ју оп шти на ма да уна пред пра ве про
јек ци ју фи нан сиј ских при хо да и рас хо да за на ред ну фи
скал ну го ди ну, што до при но си бо љем бу џет ском пла ни
ра њу у оп шти на ма. Ко нач но, Ко ми си ја за фи нан си ра ње 
ло кал не са мо у пра ве, ко ју чи не  ис так ну ти струч ња ци, 

110 Закон о финансирању локалне  самоуправе, Службени гласник Ре
публике Србије,  62/2006, 2006. 
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фор ми ра на  је  са за дат ком да пра ти си стем фи нан си ра
ња ло кал не са мо у пра ве и пред ла же по тен ци јал не ино
ва ци је ка ко би се тај си стем уна пре дио.111 

При хо ди оп шти на се, као и у прет ход ном за ко ну, 
де ле на из вор не,  усту пље не и до дат не, при че му се из
вор ни про ши ру ју, и ту спа да ју: по рез на имо ви ну, ло
кал не ад ми ни стра тив не так се, ло кал не ко му нал не так
се, бо ра ви шна так са, на кна да за ко ри шће ње град ског 
гра ђе вин ског зе мљи шта,  на кна да за уре ђи ва ње град
ског гра ђе вин ског зе мљи шта, при хо ди од кон це си о не 
на кна де за оба вља ње кон це си о них  по сло ва, при хо ди 
од да ва ња имо ви не у за куп, при хо ди од про да је по крет
но сти, при хо ди на осно ву до на ци ја и при хо ди  на  осно
ву са мо до при но са.112 

Усту пље ни при хо ди чи не зна ча јан сег мент фи нан
си ра ња ло кал не са мо у пра ве. Њих др жа ва до де љу је као 
део по ре за оства ре них на те ри то ри ји је ди ни це ло кал
не са мо у пра ве, а за ко ном су од ре ђе не обла сти на осно
ву ко јих се од ре ђу ју усту пље ни при хо ди. У њих спа да ју 
при хо ди од: во до при вре де и шу мар ства, од са мо стал
не де лат но сти, од не по крет но сти, од ига ра на сре ћу, од 
оси гу ра ња, као и део по ре за на лич ни до хо дак. По ред 
по ме ну тих, за усту пље не оп штин ске при хо де мо гу се 
ко ри сти ти и дру га сред ства, уко ли ко за то по сто ји за
кон ска осно ва.113  

Зна чај на ино ва ци ја у од но су на прет ход ни пе ри од 
је уво ђе ње На ци о нал них са ве та на ци о нал них ма њи на 
у мул ти ет нич ким за јед ни ца ма, ко ји се би ра ју на не по
сред ним из бо ри ма, што им пру жа до дат ну те жи ну. За
да так Са ве та је да утвр ђу ју да ли по је ди ни оп штин ски 
ак ти на ру ша ва ју ма њин ска и људ ска пра ва. За шти та 
пра ва обез бе ђу је се ка ко пред Устав ним су дом у слу ча
ју ми шље ња Са ве та да по сто ји не ус кла ђе ност оп штин

111 Димитријевић, Мирјана,  „Новац у (правим) рукама“,  Инвестиције – 
часопис Агенције за страна улагања и промоцију извоза републике 
Србије,  бр. 2/2007, SIEPA,  2007, стр. 67. 

112  Димитријевић, Мирјана, исто, стр. 6.
113 Марковић, Драган, „Начин и облици финансирања локалне самоуп

раве“,  Политичка ревија, бр. 4/2009, стр. 177. 
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ског ак та са Уста вом или пред Вр хов ним су дом по пи та
њу ста ту та оп шти на. Оте жа ва ју ћа окол ност у ње го вом 
функ ци о ни са њу је услов да они од лу ке мо ра ју до но си ти 
кон сен зу сом, што мо же до ве сти до усло вља ва ња и за
сто ја у ра ду.

Прем да је пре до но ше ња ак ту ел ног За ко на о ло
кал ној са мо у пра ви уве де на ин сти ту ци ја ом буд сма на на 
цен трал ном ни воу, све че шћа је и ње го ва упо тре ба и на 
ло кал ном ни воу. Док је то ком ва же ња прет ход ног за
ко на ом буд сман био уве ден са мо у јед ном слу ча ју (Бач
ка То по ла), да нас се он у ло кал ној прак си ко ри сти у 16 
оп шти на. Ово ука зу је да је у по гле ду за шти те пра ва и 
по ло жа ја гра ђа на у од но су на ло кал ну упра ву до шло до 
по зи тив них по ма ка и да се код упо тре бе овог фа кул та
тив ног ин сти ту та Ср би ја при бли жа ва европ ским стан
дар ди ма. Ме ђу тим, ње го ва упо тре ба у од но су на број 
оп шти на је и да ље рет ка и усло вље на је не ин фор ми са
но шћу гра ђа на о мо гућ но сти ма да за шти ту сво јих пра ва  
у од но су на ло кал не  ор га не мо гу по тра жи ти пу тем ове 
ин сти ту ци је.

У по след ње вре ме су при мет не тен ден ци је и по
зи тив ни по ма ци на по љу род не рав но прав но сти. Пр ви 
ко ра ци на том пла ну, учи ње ни су то ком 2001. го ди не, 
уво ђе њем Ко ми си је за пи та ње же на у оп шти ни Но ви 
Бе чеј. Овај при мер је под ста као и дру ге, па су слич ни 
ин сти ту ти и ме ха ни зми фор ми ра ни у 27 оп шти на на те
ри то ри ји АП Вој во ди на.114 

Ка да је реч о ме сној за јед ни ци као је ди ни ци ло
кал не са мо у пра ве, њен по ло жај је од ре ђен За ко ном о 
ло кал ној са мо у пра ви, а над ле жно сти, фи нан си ра ње и 
ор га ни за ци ја се по бли же од ре ђу ју од лу ком ко ја мо ра 
би ти у скла ду са ста ту том оп шти не или гра да на чи јој 
се те ри то ри ји фор ми ра. У окви ру ме сне за јед ни це мо гу 
се до но си ти од лу ке, ко је та ко ђе мо ра ју би ти у скла ду са 
ста ту том је ди ни це ло кал не са мо у пра ве, а њи ма се мо
же од ре ђи ва ти обим по сло ва, по ло жај, од но си и си стем 

114 Баћановић, Вишња, „Нови институционализам на локалном нивоу – 
тела за равноправност полова“, Агенда – часопис за јавну управу и 
локалну самоуправу  , 4/2011, стр. 2829.
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из бо ра ње них ор га на. У по гле ду те ри то ри је ме сне  за
јед ни це, За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви су од ре ђе не 
про по зи ци је по ко ји ма се она мо же осни ва ти за део на
се ље ног ме ста, јед но на се ље но ме сто или ви ше на се ље
них ме ста.115 За ко ном је утвр ђе но да ко нач ну од лу ку о 
обра зо ва њу или уки да њу ме сне за јед ни це до но си скуп
шти на оп шти не/гра да. Ме сна за јед ни ца има не ко ли ко 
над ле жно сти ко је су фа кул та тив ног ка рак те ра и у оп
сег ње них по сло ва мо гу ући: по кре та ње ини ци ја ти ва за 
из ме ну оп штин ских про пи са, за одр жа ва ње и из град
њу пу те ва, обје ка та и ин фра струк ту ре, те ри то ри јал не 
про ме не у окви ру оп шти не, ко му нал них де лат но сти, у 
обла сти кул ту ре, спор та, ци вил не за шти те и пра во на 
ко ри шће ње и одр жа ва ње про сто ра. По сло ви ме сне за
јед ни це ни су ис кљу чи во од ре ђе ни За ко ном о ло кал ној 
са мо у пра ви, и та ко, ре ци мо, За кон о ко му нал ним де
лат но сти ма од ре ђу је ко је ко му нал не над ле жно сти мо гу 
има ти ме сне за јед ни це у из дво је ним на се љи ма и ван
град ским под руч ји ма.116 У по гле ду фи нан си ра ња ме сне 
за јед ни це, оне сред ства за свој рад нај ве ћим де лом сти
чу из оп штин ских и град ских бу џе та, али мо гу ко ри сти
ти и до пун ска сред ства, од сво јих ак тив но сти и до на ци
ја. 

115 Члан 72, Закон о локалној самоуправи, Службени гласник Републике 
Србије, 129/2007, 2007.

116 Скупштина општине може одлучити, на предлог месне заједнице, да 
се о организовању обављања појединих комуналних делатности или 
послова, из оквира тих делатности у сеоским и издвојеним сеоским 
насељима, када те делатности служе искључиво потребама станов
ништва и других субјеката у тим насељима, стара месна заједница 
(одржавање сеоских гробаља, одржавање јавних чесми и сл.), Закон о 
комуналној делатности, члан 9, Службени гласник Републике Србије, 
16/1997, 1997.
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Це ло ви та де мо крат ска ре фор ма по ли тич ких си
сте ма у зе мља ма тран зи ци је, не за ми сли ва је без оп се
жне мо дер ни за ци је и де мо кра ти за ци је основ ног ни воа 
по ли тич ке ор га ни за ци је, ло кал не вла сти и ло кал не са
мо у пра ве, а у тим окви ри ма и упра ве, од но сно, ад ми ни
стра тив ног упра вља ња ло кал ним за јед ни ца ма. Зна чај 
де мо крат ских ре фор ми ло кал них за јед ни ца за оства ри
ва ње на че ла и ци ље ва де мо крат ске и ује ди ње не Евро
пе, до шао је до из ра жа ја сре ди ном осам де се тих го ди на 
XX ве ка, ка да је Са вет Евро пе у Стра збу ру, у вре ме ка да 
је ЕЗ има ла са мо два на ест чла но ва из ре да раз ви је них 
европ ских зе ма ља, до нео Европ ску по ве љу о ло кал ној 
са мо у пра ви (1985). Овај из вор ни до ку мент ко ји ан ти
ци пи ра бу ду ће про це се европ ског раз во ја и ује ди ње ња 
дао је основ не смер ни це и на че ла у обла сти ло кал не са
мо у пра ве, ко ји су ми ра ју  ис ку ства и те ко ви не  европ ске 
де мо кра ти је на овом под руч ју и ујед но слу же као ори
јен та ци ја и ми ни мум за јед нич ких европ ских стан дар
да у бу ду ћем раз во ју ло кал них вла сти на кон ти нен ту. У 
пре ам бу ли По ве ље се као глав не по бу де ње ног до но ше
ња ис ти чу по тре бе оку пља ња зе ма ља Евро пе око иде
а ла и прин ци па ко ји пред ста вља ју њи хо во за јед нич ко 
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на сле ђе, ка ко би се оја ча ло њи хо во је дин ство, али и са
зна ње да су ло кал не вла сти јед на од глав них осно ва сва
ког де мо крат ског ре жи ма.117 Ви ше од то га, афир ми ше се 
став да је пра во гра ђа на да оба вља ју јав не по сло ве, ко је 
се нај не по сред ни је мо же оства ри ти на ло кал ном ни воу, 
јед но од основ них де мо крат ских на че ла ко је при па да 
др жа ва ма чла ни ца ма Са ве та Евро пе. Ука зу ју ћи да је 
де мо крат ски раз вој ло кал не са мо у пра ве зна ча јан чи
ни лац из гра ђи ва ња Евро пе уте ме ље не на де мо кра ти ји 
и де цен тра ли за ци ји вла сти, По ве ља ука зу је да то „под
ра зу ме ва по сто ја ње ло кал них ор га на вла сти, ко ји има ју 
де мо крат ски кон сти ту и са на те ла за од лу чи ва ње и ши
рок сте пен ауто но ми је у по гле ду сво јих од го вор но сти, 
као и пу те ве и на чи не за оства ри ва ње ових од го вор но
сти и сред ста ва ко ја су нео п ход на за њи хо во оства ре
ње“. На гла сак је, да кле, на ауто ном ним овла шће њи ма, 
де мо крат ским про це ду ра ма и сред стви ма ко ја оспо со
бља ва ју ло кал ну власт и са мо у пра ву за ре а ли за ци ју њи
хо ве де мо крат ске уло ге у раз во ју дру штва и европ ске 
де мо кра ти је. Нај зад, у пре ам бу ли се по себ ном али не јом  
на гла ша ва да са мо ло кал на власт ко ја има ствар не од
го вор но сти мо же да обез бе ди ад ми ни стра ци ју ко ја је и 
ефи ка сна и бли ска гра ђа ни ма.118 Ти ме се по твр ђу је ис
ку ство да су мо дер ни за ци ја и де мо кра ти за ци ја нео дво
ји ви и уза јам но за ви сни про це си: мо дер ни за ци ја без 
де мо кра ти за ци је зна чи ла би ја ча ње ауто ри тар ног цен
тра ли зма и оту ђи ва ње вла сти од дру штва, али и де мо
кра ти за ци ја без од го ва ра ју ће мо дер ни за ци је и уве ћа ње 
ефи ка сно сти не би га ран то ва ла ду го роч ни и ста би лан 
раз вој де мо крат ских ин сти ту ци ја.

По ла зе ћи од ових пре ми са, Европ ска по ве ља о ло
кал ној са мо у пра ви да је и низ кон крет них од ре ђе ња о 
усло ви ма, ста ту су, оби му, на чи ну и сред стви ма вр ше ња 
ло кал не вла сти, као и об ли ци ма за шти те и под сти ца ња 
тог про це са. У де фи ни циј ском од ре ђе њу кон цеп та де
117 Преамбула, „Европска повеља о локалној самоуправи“, Савет Европе, 

1985.
118 Преамбула, алинеја 6, Европска повеља о локалној самоуправи, op. 

cit.
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мо крат ске ло кал не са мо у пра ве ис ти че се „пра во и спо
соб ност ло кал них вла сти да, у окви ру за кон ских огра
ни че ња, ре гу ли шу и упра вља ју бит ним де лом  јав них 
по сло ва  под сво јом од го вор но шћу и у ин те ре су ло кал
ног ста нов ни штва“.119 Да ље се на гла ша ва да ће та пра ва 
вр ши ти са ве ти или скуп шти не иза бра ни пу тем сло бод
ног, јед на ког и тај ног би рач ког пра ва, са из вр шним ор
га ни ма ко ји су им од го вор ни. При том се не ди ра у пра
во гра ђа на да не по сред но од лу чу ју на збо ро ви ма, пу тем 
ре фе рен ду ма и сл. Из ових ста во ва се ја сно пре по зна ју 
ин тен ци је кон сти ту и са ња де мо кра ти је „од о здо“, од но
сно, те жње ка из гра ђи ва њу де мо крат ског си сте ма у ко
ме би од лу чи ва ње на ви шим ни во и ма од ло кал ног (ре
ги је, др жа ва) би ло за др жа но са мо у пи та њи ма од нај оп
шти јег и су ве ре ног ин те ре са за све гра ђа не, да кле, та мо 
где та кво од лу чи ва ње, по ло ги ци ства ри, не би ни би ло 
мо гу ће на ло кал ном ни воу (прин цип суб си ди јар но сти).

У по гле ду оби ма ло кал не са мо у пра ве, у По ве љи се 
нај пре под вла чи по тре ба ње ног уте ме ље ња и га ран то
ва ња уста вом и за ко ни ма, што не ис кљу чу је мо гућ ност 
да ва ња и до дат них овла шће ња и од го вор но сти ло кал
ним вла сти ма за спе ци фич не свр хе, у скла ду са за ко ном. 
То под ра зу ме ва сло бо ду од лу чи ва ња ло кал них  вла сти 
о пи та њи ма ко ја ни су ис кљу че на из њи хо ве над ле жно
сти, ни ти до де ље на дру гој ин стан ци. По ве ља, пре све га, 
ин си сти ра на из вор ној над ле жно сти ло кал не вла сти  
ко ја об у хва та екс клу зив на овла шће ња ко ја се, из у зев у 
слу ча је ви ма из ри чи то пред ви ђе ним за ко ном, не мо гу 
огра ни ча ва ти или оспо ра ва ти од ре ги о нал них и цен
трал них вла сти.120 Али, и у пи та њи ма „до де ље них овла
шће ња“ (по ве ре не над ле жно сти) су ге ри ше се од ре ђе на 
ауто ном на по зи ци ја ло кал них вла сти по ко јој би они, у 
мо гу ћој ме ри, при спро во ђе њу за ко на и од лу ка ре ги о
нал не и цен трал не вла сти има ла „од ре ше не ру ке“ у по
гле ду из вр шног од лу чи ва ња и при ла го ђа ва ња сво јих 
ак тив но сти ло кал ним усло ви ма. Ва жна су ге сти ја По ве
ље је и став да ло кал на власт тре ба да на од го ва ра ју ћи 

119 Члан 3, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit. 
120 Члан 4, тачка 4, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit.
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на чин бу де кон сул то ва на при до но ше њу ре ги о нал них 
и др жав них од лу ка кад се ра ди о пи та њи ма ко ја се ди
рект но ти чу ло кал них за јед ни ца, што тре ба да до при не
се ква ли те ту и де мо кра тич но сти од лу чи ва ња на ви шим 
ни во и ма („ути цај од о здо“).121

Ин тен ци је га ран то ва ња де мо крат ске ауто но ми је 
ло кал них вла сти у По ве љи су об у хва ће не и у сфе ри ад
ми ни стра тив ног над зо ра ви ших ор га на над ра дом ло
кал них ор га на вла сти. На и ме, кад је реч о над зо ру, он се 
мо же вр ши ти са мо кад је то из ри чи то пред ви ђе но уста
вом и за ко ни ма. Тај над зор над ло кал ним ор га ни ма у 
сфе ри њи хо ве из вор не и ис кљу чи ве над ле жно сти мо же 
се од но си ти са мо на уса гла ше ност ак тив но сти и од лу
ка са уста вом и за ко ном, а са мо кад је реч о по ве ре ним 
по сло ви ма  (из над ле жно сти ви ших ор га на), над зор се 
мо же од но си ти и на це лис ход ност по сту па ка ло кал них 
ор га на у вр ше њу по ве ре них по сло ва. При том, ме ра ин
тер вен ци је ви ших ор га на мо ра се од ре ђи ва ти сра змер
но ва жно сти ин те ре са ко ји се шти ти. То зна чи да ви ше 
вла сти тре ба да те же што ма њем упли та њу у рад ло кал
них ор га на, од но сно, да то чи не са мо оно ли ко ко ли ко 
је нео п ход но да се спре че евен ту ал не по вре де за ко на и 
по сту па ње до ве де у склад са ци ље ви ма за кон ских нор
ми и од лу ка ко је су ло кал ним ор га ни ма по ве ре не на 
спро во ђе ње.

Од по себ ног зна ча ја су на чел на усме ре ња ко ја да
је чл. 6. По ве ље. Том од ред бом се афир ми ше, у окви
ру ши рег прин ци па ауто ном но сти ло кал не вла сти, ње
но пра во на са мо ор га ни за ци ју. У тач. 1. пом. чла на се, 
на и ме, су ге ри ше, да ло кал не вла сти, под усло вом да не 
на ру ша ва ју ста ту тар не од ред бе (под ра зу ме ва се, сва ка
ко, и устав и за кон), мо гу са мо стал но да уре де соп стве
ну ад ми ни стра тив ну струк ту ру ка ко би је при ла го ди ле 
ло кал ним по тре ба ма и обез бе ди ле ефи ка сну упра ву.122 
У истом чла ну се, та ко ђе, пред ви ђа да усло ви слу жбе за
по сле них у ло кал ним ор га ни ма вла сти тре ба да бу ду та
кви да „омо гу ће ре гру то ва ње осо бља ви со ког ква ли те та, 
121 Члан 4, тачка 6, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit.
122 Члан 6, тачка 1, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit.
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на осно ву вред но сти и ком пе тент но сти“ и да у ту свр ху 
тре ба ство ри ти „аде кват не мо гућ но сти за обра зо ва ње , 
на кна де и из гле де за на пре до ва ње у ка ри је ри“123. 

Оста ла ва жна на че ла пред ви ђе на Европ ском по ве
љом од но се се на пра во ло кал них вла сти на са рад њу и 
удру жи ва ње са дру гим од го ва ра ју ћим ор га ни ма, ра ди 
вр ше ња за да та ка од за јед нич ког ин те ре са (кон зор ци ју
ми, асо ци ја ци је и мре же), за тим, да при сту па ју до ма
ћим и ме ђу на род ним асо ци ја ци ја ма ло кал них ор га на 
ра ди за шти те и про мо ци је за јед нич ких ин те ре са. Слич
но то ме, ло кал не вла сти су сло бод не да, под усло ви ма 
ко ји мо гу би ти ре гу ли са ни за ко ном, са ра ђу ју са од го
ва ра ју ћим ор га ни ма вла сти у дру гој др жа ви.124 Сле де ће 
зна чај но пра во ло кал них вла сти је пра во на соп стве на 
фи нан сиј ска сред ства ко ја се фор ми ра ју у скла ду са по
сло ви ма, од но сно, рас по ло жи вим овла шће њи ма, као 
и на део при хо да од ло кал них так си и по ре за, чи је се 
уво ђе ње и од ре ђи ва ње вр ши у скла ду са за ко ном и ста
ту том. Зна чај но је и пра во ло кал них вла сти на при ступ 
тр жи шту ка пи та ла и по зајм љи ва ње у свр ху ин ве сти ра
ња, у гра ни ца ма пред ви ђе ним за ко ном.125 

Тре ба по ме ну ти и прав ну за шти ту ло кал не вла
сти, ко ја об у хва та мо гућ ност под но ше ња од го ва ра ју ћег 
прав ног сред ства код су да, да би се обез бе ди ло сло бод
но вр ше ње сво је вла сти и по што ва ње  прин ци па ло
кал не са мо у пра ве, пре ма уста ву и до ма ћем за ко но дав
ству.126 По ве ља, нај зад, пред ви ђа и не спо ји вост из бор
них функ ци ја у ло кал ној вла сти са дру гим функ ци ја ма 
и ак тив но сти ма, што тре ба да бу де уре ђе но ста ту том 
ло кал не за јед ни це.

Као што се из овог са же тог пре гле да По ве ље ви ди, 
тај до ку мент не да је ни ка кву иде ал ну про јек ци ју или 
„мо дел“ ло кал не за јед ни це ко ји би од го ва рао Европ ској 
уни ји. Он нај ве ћим де лом ука зу је на пу те ве при ла го ђа
ва ња по зи тив ним европ ским ис ку стви ма и стан дар ди

123 Члан 6, тачка 2, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit.
124 Члан 10, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit.
125 Члан 9, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit.
126 Члан 11, Европска повеља о локалној самоуправи, op. cit.
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ма. По сту ла ти ло кал не вла сти за ко је се По ве ља за ла
же су: де мо кра тич ност и отво ре ност у ра ду; устав ност 
и за ко ни тост, од но сно, ја ча ње прав не др жа ве; мо дер
ни за ци ја и ефи ка сност у слу жби гра ђа на; ауто но ми ја у 
гра ни ца ма уста ва и за ко на, уз пу ну ини ци ја ти ву, ра ди 
при ла го ђа ва ња спе ци фич ним зах те ви ма ло кал них сре
ди на; при ме на де мо крат ских стан дар да сло бо де и рав
но прав но сти у кон сти ту и са њу и ра ду ло кал них вла сти; 
од го вор ност иза бра них слу жбе ни ка и ад ми ни стра ци
је пред гра ђа ни ма и јав но шћу, као и тран спа рент ност 
њи хо вог ра да; ини ци ја тив ност и спрем ност на са рад
њу са дру гим од го ва ра ју ћим су бјек ти ма; отво ре ност за 
мо дер ни за ци ју и ино ва ци је ра ди уве ћа ња де мо крат ске 
ефи ка сно сти ра да ло кал не вла сти; објек тив на ме ри ла 
ка дров ске ре гру та ци је и из бо ра ад ми ни стра тив них слу
жбе ни ка, за сно ва на на струч ној ком пе тен ци ји и спо
соб но сти за са рад њу. Ипак, тре ба има ти у ви ду да ове 
оп ште смер ни це  да те у По ве љи ни су је ди на „ди рек ти
ва“ ЕУ за при ла го ђа ва ње ло кал них вла сти ме ђу на род
ним стан дар ди ма. Мно ге до дат не оба ве зе про ис ти чу из 
дру гих ака та и до ку ме на та ко ји оба ве зу ју на при ла го ђа
ва ње  ло кал не са мо у пра ве  европ ским зах те ви ма, за тим 
из ака та и кон вен ци ја ко је се ти чу људ ских пра ва, пра ва 
ма њи на, из бо ра и сл., а по сред но или не по сред но се од
но се и на кон сти ту и са ње, ор га ни за ци ју и рад ло кал них 
ор га на вла сти.127 Да кле, по ред уну тра шњих чи ни ла ца 
раз во ја и де мо крат ског пре о бра жа ја ло кал не са мо у пра
ве, по сто је и раз ли чи ти спо ља шњи ути ца ји и фак то ри, 
од ко јих умно го ме за ви си и оспо со бља ва ње и при ла го
ђа ва ње за при ступ европ ским ин те гра ци ја ма и за при
дру жи ва ње ЕУ. Ов де би тре ба ло има ти у ви ду да ре фор
ме ло кал не са мо у пра ве и мо дер ни за ци ја ад ми ни стра
тив ног упра вља ња ни су са мо у пу ком при ла го ђа ва њу 
до ма ћих про пи са за ко но дав ству ЕУ. То је сло жен, али 
ипак до ступ ни ји и лак ши про цес, од ве о ма те шког по
ду хва та прак тич не ре фор ме са ме су шти не,  уну тра шње 
струк ту ре и са мог на чи на ра да и функ ци о ни са ња ло
127 Рецимо, Оквирна конвенција за заштиту права мањина, Уговори о 

ЕЗ, одн. ЕУ итд. 
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кал них ор га на вла сти, ко ји би мо гли до сти ћи европ ске 
стан дар де мо дер ни за ци је и де мо крат ског од но са пре ма 
дру штву и гра ђа ни ма. Ин те рес ко ји су ЕЗ, а за тим и ЕУ 
по ка зи ва ле за де мо крат ске ре фор ме ло кал них за јед ни
ца на ста вио се и по сле до но ше ња Европ ске по ве ље о ло
кал ној са мо у пра ви и он се по ја ча ва све до да на шњих 
да на, ка ко би се убр за ла де мо крат ска тран зи ци ја ма ње 
раз ви је них европ ских др жа ва ко је пре тен ду ју на при јем 
у ЕУ и ти ме оја ча ла де мо крат ска ста бил ност уну тар тих 
зе ма ља и у Евро пи као це ли ни. Та ко је на Кон фе рен ци
ји о Европ ској по ве љи одр жа ној у Бар се ло ни по твр ђе но 
да је по сле исто риј ских про ме на у Евро пи тај до ку мент 
о ло кал ној са мо у пра ви ве ли ка га ран ци ја и до при нос 
учвр шћи ва њу де мо кра ти је и људ ских пра ва.128 С дру
ге стра не, тај скуп је упо зо рио да над ле жно сти ло кал
них вла сти мо гу у про це су европ ске ин те гра ци је да бу ду 
угро же не ре ди стри бу ци јом овла шће ња. Због то га је за
тра же но да се на че ла о ло кал ној са мо у пра ви де фи ни
са на у Европ ској по ве љи пре не су у основ не прав не ак те 
ЕЗ и ин кор по ри шу у европ ско за ко но дав ство, по сле че
га су усле ди ле и од го ва ра ју ће ак ци је ЕЗ, а ка сни је и ЕУ. 

Прегледевропскихсистемалокалне
самоуправеимогућностиимплементације

ииновирањауСрбији

Бо га та исто риј ска ба шти на Евро пе и ње на ра зно
ли кост у ет нич ком и кул тур ном сми слу до при не ли су 
кре и ра њу број них иде ја и иде о ло ги ја и њи хо вој упо тре
би у по је ди ним по ли тич ким си сте ми ма. То се од но си и 
на си сте ме ло кал не са мо у пра ве, али ће у овој сту ди ји 
ак це нат би ти ста вљен са мо на не ке др жа ве ко је у овој 
обла сти по се ду ју од ре ђе ну тра ди ци ју и чи ји су по ли
тич ки си сте ми ус пе ли да у јед ном ду жем вре мен ском 
пе ри о ду пре жи ве све бур не до га ђа је и про ме не ко је су 
се де ша ва ле ши ром европ ског кон ти нен та.
128 Конференција о Европској повељи о локалној самоуправи, Барсело

на, 1992.
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Сле де ћи Пеј џа и Гол дсми та, мо гу ће је раз ли ко ва
ње два оп шта мо де ла ло кал не са мо у пра ве и де цен тра
ли за ци је у Евро пи.129 Пр ви об лик ве зан је за се вер не де
ло ве Евро пе и од но си се пре све га на Швај цар ску, скан
ди нав ске зе мље и Не мач ку, док је дру ги об лик ка рак
те ри сти чан за Фран цу ску и срод не по ли тич ке си сте ме 
Бел ги ју и Ита ли ју. Код пр вих по сто ји ви ши ни во де цен
тра ли за ци је и ло кал не ауто но ми је у фи скал ном и по ли
тич ком од лу чи ва њу, док је у слу ча ју дру гих из ра же ни ја 
цен тра ли за ци ја и ад ми ни стра тив ни пре нос над ле жно
сти од др жав них ка ло кал ним ин сти ту ци ја ма. Ве ли ка 
Бри та ни ја не спа да ни у је дан од по ме ну тих, већ при па
да ан глосак сон ском ти пу, где при па да ју и САД, Ир ска 
и зе мље Ко мон вел та. У скла ду с тим, Гол дсмит раз ли
ку је прав ни и по ли тич ки ло ка ли зам. Устав ноправ ни 
ло ка ли зам је ка рак те ри сти чан за по ме ну те др жа ве се
вер ног ти па, са оп штом све шћу о вред но сти и зна ча ју 
ло кал не са мо у пра ве и  де цен тра ли за ци је за дру штве ни 
раз вој. У скла ду са тим и ло кал на са мо у пра ва је чвр сто 
уте ме ље на у прав ном по рет ку. С дру ге стра не, основ но 
обе леж је ло кал не са мо у пра ве у ју жним де ло ви ма Евро
пе је сна жан осе ћај ло кал не при пад но сти и ди фе рент ни 
об ли ци те ри то ри јал ног пред ста вља ња.130

Не што дру га чи ју ти по ло ги ју пру жа ју Хе се и Шар
пе, за хва та ју ћи не са мо Евро пу, не го и ши ри, свет ски 
оквир. Они раз ли ку ју три ти па ло кал не са мо у пра ве:  

1. Фран ко гру пу, у ко ју се слич но као и код Пеј џа и 
Гол дсми та убра ја ју др жа ве ју жне Евро пе (Фран
цу ска, Пор ту га ли ја, Ита ли ја, Бел ги ја, Шпа ни ја, 
Грч ка). Основ на ка рак те ри сти ка овог ти па ло
кал не са мо у пра ве  је устав но и за кон ско уре ђе

129 Goldsmith, Michael, Page, „Andrew, Central and Local Government 
Relations: A Comparative Analysis of West European Unitary States“, 
Sage Publications, 1987.

130 Andrew, Caroline, Goldsmith, Michael, „From Local Government to Local 
Governance: And Beyond?“,  International Political Science Review (New 
Trends in Municipal Government) , 2/1998, стр. 108; Goldsmith, Michael, 
„Normative Theories of Local Government – A European Comparison“, у 
King, Daniel, Stoker, Gary, eds, Rethinking local Democracy,  Macmillan, 
1996. 
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ње ло кал не са мо у пра ве уз ма ли број из вор них 
над ле жно сти и сма ње на фи нан сиј ска ауто но
ми ја.

2. Ан гло гру пу чи не зе мље Ко мон вел та и ен гле
ског го вор ног под руч ја (Ве ли ка Бри та ни ја, Ир
ска, Ка на да, Аустра ли ја, Но ви Зе ланд и у из ве
сној ме ри САД). На су прот Фран ко гру пи, прав
но уре ђе ње ло кал не  са мо у пра ве у на ве де ним 
зе мља ма је ми ни мал но, али је ди ни це ло кал не 
са мо у пра ве, на осно ву тра ди ци је и по зи тив ног 
исто риј ског на сле ђа, по се ду ју из ра же ну ауто но
ми ју и са мо стал не из во ре фи нан си ра ња.

3. Тре ћу гру пу пред ста вља ју др жа ве се вер не и цен
трал не Евро пе (скан ди нав ске зе мље, Не мач ка, 
Аустри ја, Хо лан ди ја, Швај цар ска). У по ли тич
ким си сте ми ма ко ји при па да ју овом ти пу исто
вре ме но по сто ји устав но и за кон ско га ран то ва
ње ло кал не са мо у пра ве уз нај ви ши сте пен са мо
стал но сти је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве, ка ко у 
функ ци о нал ном, та ко и у фи нан сиј ском по гле
ду. 131 

За ни мљи во је по ме ну ти и ти по ло ги ју ко ју је пре ма 
сте пе ну ло кал не де мо кра ти је пру жио Хен ри Тјун. Он је 
увео три кри те ри ју ма, а пр ви ме ђу њи ма је мо гућ ност 
не по сред них из бо ра ло кал них функ ци о не ра. У де мо
крат ским по ли тич ким по ре ци ма, осно ву ло кал не де мо
кра ти је чи ни мо гућ ност не по сред ног из бо ра по ли тич
ких пред став ни ка, те је с те стра не из бор ност ло кал них 
пред став ни ка нео п ход ни еле мент ло кал не де мо кра ти
је. С дру ге стра не, то та ли тар не и ауто ри тар не си сте ме 
ка рак те ри ше не мо гућ ност не по сред ног из бо ра, већ их 
име ну је  ор ган у ко ме  је из вр ше на кон цен тра ци ја по
ли тич ке мо ћи. Гра ђа ни мо гу има ти мо гућ ност да пред
ла жу од ре ђе не лич но сти, али је та  њи хо ва уло га ис кљу
чи во са ве то дав на. 
131 Heinelt, Hubert, Hlepas, NikolaosK. „Typologies of Local Government 

Systems“, у Bäck, Henry, Heinelt, Hubert, Manick, Annick, eds. The 
European Mayors: Political Leaders in the Changing Context of Local 
Democracy, Urban and Regional Research International, Vol. 10, VS, 
Verlag für Socialwissenchaften, 2006, стр. 26.
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Дру ги кри те ри јум је сте пен ауто но ми је, или, мо
гућ ност  ло кал них ин сти ту ци ја да са мо стал но и у од ре
ђе ним пи та њи ма од ре ђу ју де ло круг по сло ва ко је оба
вља ју. У од но су на овај па ра ме тар, раз ли ку ју се си сте ми 
са ши ром ло кал ном ауто но ми јом, где се фор ма упра
вља ња од ре ђу је на ло кал ном ни воу, и си сте ми у ко ји
ма цен трал на власт утвр ђу је пра ви ла по ко ји ма функ
ци о ни ше ло кал на власт. У са вре ме ном све ту не по сто ји 
при мер пот пу не ло кал не ауто но ми је, па се сна га ло кал
не са мо у пра ве у по ли тич ком си сте му ме ри сте пе ном 
дис кре ци је  у оба вља њу од ре ђе них по сло ва.

Као тре ћи кри те ри јум, Тјун на во ди ка па ци тет ло
кал них са мо у пра ва у сти ца њу и рас по ла га њу еко ном
ским и фи нан сиј ским ре сур си ма. Код си сте ма са из ра
же ни јим сте пе ном ло кал не ауто но ми је ло кал не вла сти 
има ју ши ру ма те ри јал ну осно ву и мо гућ ност са мо стал
ног уби ра ња так си и по ре за. На су прот њи ма, ло кал не 
вла сти у цен тра ли зо ва ним си сте ми ма за из вр ша ва ње 
де ле ги ра них над ле жно сти и за да та ка ко је им по ста вља 
цен трал на власт, сред ства за свој рад, нај ве ћим де лом 
сти чу из на ци о нал них бу џе та.132

И у по гле ду те ри то ри јал не ор га ни за ци је мо гу ће је 
раз ли ко ва ње ви ше ти по ва, у од но су на раз ли чи ти број 
ин стан ци у вер ти кал ној ор га ни за ци ји вла сти.

Те ри то ри јал на ор га ни за ци ја у Евро пи

Нивои    Унитарне
државе Сложенедржаве

Три ни воа:

1. оп шти на 

2.  де парт ман, 
про вин ци ја, 
округ

3.  ре ги о ни, 
федералне 
јединице

Француска, 
Пољска

Белгија, Немачка, 
Шпанија, Италија

132 Teune, Henry, „Local Government and Democratic Political Development“,  
Annals of American Academy  of Political and Social Sciences, Vol. 540, 
„Local Governance Around the World“, July/2005, Sage Publications, 
1995,  стр. 1123. 
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Дванивоа:

Тип1

1. оп шти на

2.  про вин ци ја, 
округ

Тип2

1. оп шти на

2.  ре ги о ни, 
ауто но ми је и 
фе де рал не је
ди ни це  

 
 
Грч ка, Ма ђар ска, 
Ир ска, Пољ ска 
(гра до ви са ста ту
сом окру га), Хр
ват ска, Нор ве шка, 
Ру му ни ја

Албанија, Чешка, 
Француска(Париз), 
Данска, Србија 
(Војводина), 
Словачка, 
Шведска, Велика 
Британија 
(Шкотска, Велс) 

Аустрија, Белгија 
(Брисел), Босна 
и Херцеговина 
(бошњачкохрвтска 
федерација), Немачка 
(федералне јединице 
без округа), Португал 
(острвски регион), 
Шпанија (поједине 
једностепене 
аутономије), 
Швајцарска, Велика 
Британија (Шкотска) 

Једанниво:

1.  оп шти на и  
оп штин ске 
мре же

Бугарска, 
Кипар, Естонија, 
Литванија, 
Финска, Исланд, 
Луксембург, 
Македонија, 
Малта, Црна 
Гора, Португалија 
(континентални 
део), Босна и 
Херцеговина 
(Република 
Српска, Словенија, 
Велика Британија 
(Енглеска: 
метрополски окрузи 
и једностепене 
општине)  

Немачка (градови са 
статусом федералних 
јединица: Берлин, 
Бремен, Хамбург), 
Аустрија (Беч)

Извор:DecentralizationandLocalDemocracyintheWorld:
FirstGlobalReportbyUnitedCitiesand Lo cal Go vern ments, World 

Bank, 2008.

У овом де лу сту ди је, нај ве ћа па жња по све ти ће се 
раз ви је ним си сте ми ма ло кал не са мо у пра ве и јед ном 
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до ско ро тран зи ци о ном, ко ји у из ве сној ме ри на ли ку је 
на шем, а мо же по слу жи ти као до бар при мер за да ље ре
фор ме у овој обла сти. 

Францускисистем

Де цен тра ли за ци ја у Фран цу ској ба зи ра на је на 
про ме на ма ко је су се до го ди ле пре го то во два и по ве
ка. Чак и у те ри то ри јал ном сми слу, је ди ни це ло кал не 
са мо у пра ве ни су се ме ња ле мно го до да на шњих да на. 
Зна чај ну но вост у од но су на прет ход ни пе ри од пред ста
вља Устав на ре фор ма из 2003. го ди не, где се по пр ви пут 
у чла ну 1. Уста ва не дво сми сле но на во ди да је Фран цу
ска де цен тра ли зо ва на др жа ва.133 Ре ги о ни у Фран цу ској 
пред ста вља ју но вост у по ли тич ком си сте му  и за че ти су 
ше зде се тих го ди на XX ве ка. Њи хо во етап но уво ђе ње у 
по ли тич ки си стем Фран цу ске от по че ло је 1963. го ди не, 
фор ми ра њем 21 еко ном ског или про грам ског ре ги о на 
пу тем ад ми ни стра тив ног спа ја ња ви ше де парт ма на. Ре
форм ским за ко ни ма из 1982, 1983. и 1986, ре ги о нал не 
скуп шти не сти чу де мо крат ски ле ги ти ми тет, кроз не по
сред не из бо ре њи хо вих чла но ва, а ре ги о ни до би ја ју мо
гућ ност да про ши ру ју сво је над ле жно сти са из ве сним 
сте пе ном фи нан сиј ске ауто но ми је.134 У са да шње вре ме, 
они исто вре ме но пред ста вља ју об лик и де цен тра ли за
ци је и де кон цен тра ци је вла сти и укуп но их има 22 на те
ри то ри ји Фран цу ске и 4 у пре ко мор ским те ри то ри ја ма. 
У истом пе ри о ду у ин сти ту ци о нал ни си стем Фран цу ске 
уво де се и тзв. ур ба не за јед ни це (com mu na ta es ur ba ne), 
са оба ве зу ју ћим ста ту сом за 4 гра да (Бор до, Стра збур, 
Ли он, Лил). 

Ка да је реч о основ ним је ди ни ца ма ло кал не са мо
у пра ве, у Фран цу ској по сто ји 36682 хи ља да оп шти на 
(112  пре ко мор ских). Пре ма ве ли чи ни, оне се зна чај но 
133 Члан 1, Устав Републике Француске.
134 Balme, Richard, „The French Region as a Space for Public Policy“, у Le 

Galés, Patrick, Lequesne, Christian, Regions in Europe, Taylor & Francis 
elibrary, 2006, стр. 131. 
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раз ли ку ју, али чак 3000 оп шти на има по пу ла ци ју ис
под 1000 ста нов ни ка. Ова ко ве лик број оп шти на екви
ва лен тан је зби ру свих дру гих на те ри то ри ји чи та ве ЕУ, 
док су пре ма про сеч ном бро ју ста нов ни ка нај ма ло број
ни је у Евро пи. У овом кон тек сту, тре ба по ме ну ти оп
шти ну Рош фурш (Roc he fo ur chat), у ко јој је стал но на се
љен 1 ста нов ник, а  по сто ји оп штин ско ве ће ко је чи ни 9 
чла но ва. 

 На по ле о но ве ад ми ни стра тив не ре фор ме ство ри
ле су је дин стве ни обра зац за Фран цу ску, али су, услед 
те ри то ри јал них осва ја ња, ди рект но ути ца ле и на фор
ми ра ње ве ћег бро ја срод них си сте ма ло кал не са мо у
пра ве на европ ском кон ти нен ту. На кон про па сти an-
cien régi meа, На по ле он је увео ви со ко цен тра ли стич ки 
мо дел, пу тем си сте ма пре фе ка та са ци љем кон тро ле је
ди ни ца ло кал не са мо у пра ве. То се, пре све га, од но си ло 
на над зор пре фе ка та над свим од лу ка ма ко је се до но се 
у оп шти на ма. Ова кав об лик стрикт не кон тро ле ни је се 
за др жао до да на шњих да на и вре ме ном су оп шти не у 
Фран цу ској сти ца ле све ве ћу ауто но ми ју, док су де парт
ма ни и да ље оста ли у пот пу но сти за ви сни од цен трал не 
вла сти.

Иако чвр сто уте ме ље на и пре те жно ад ми ни стра
тив на, ло кал на са мо у пра ва у Фран цу ској је по ка за ла 
флек си бил ност ка да је у пи та њу мо дер ни за ци ја. Од 50
их го ди на XX ве ка ре фор ме у обла сти ма ло кал не са мо у
пра ве и ад ми ни стра ци је об у хва ти ле су до но ше ње ви ше 
од че ти ри сто ти не про пи са ка ко би се из вр ши ла да ља 
де цен тра ли за ци ја у по ли тич ком си сте му и по бољ ша ла 
ефи ка сност ло кал не упра ве. Ове про ме не су ве ли ким 
де лом би ле по сле ди ца кри зе ле ги ти ми те та, што се нај
бо ље од сли ка ва у дра стич ном по ве ћа њу из бор не ап сти
нен ци је, по себ но на оп штин ском ни воу.
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Раст из бор не ап сти нен ци је у Фран цу ској  
од по чет ка 70их до 1994е

0
5

10
15
20
25
30
35
40
45
50

пред. парл. евр. опш рег.

1970-е

1980-е

1990-е

Извор:LeMonde,15јун1994,Perrineau,L’abstentiondu13juindémontre
l’ampleurdu,стр.14

Територијалнереформе

Те ри то ри јал не ре фор ме у про шлом ве ку од ви ја ле 
су се у две фа зе и од но си ле су се на сма њи ва ње бро ја 
оп шти на, прем да у ма њој ме ри. Пр ве за ко но дав не ини
ци ја ти ве по кре ну те су 1959. и 1971.  го ди не, а те ри то
ри јал не из ме не су би ле ми ни мал не, па је број оп шти на 
ре ду ко ван са 38000 на 36394. На кон до но ше ња За ко на 
о ло кал ној са мо у пра ви из 1982. го ди не, усле ди ло је по
сте пе но сма њи ва ње до њи хо вог са да шњег бро ја.135 

Организацијавласти

У оп шти ни у Фран цу ској по сто је три ор га на. То су 
оп штин ско ве ће (Сonseil Mu ni ci pal), гра до на чел ник,  
пред сед ник оп шти немер (Маirе) и оп штин ска скуп
шти на. Пред сед ник оп шти не се у Фран цу ској би ра као 

135 West, Ka ren, „In terMu ni ci pal Co o pe ra tion in Fran ce: In cen sti ves, In stru
men ta lity and Empty Shells“ у Hulst, Ru die, van Mon fort, An dre, eds. In-
ter-Mu ni ci pal Co o pe ra tion in Euro pe, Sprin ger, 2007, стр. 68. 
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и у Ср би ји, по сред но, пре ко скуп шти не. Би ра се као и 
скуп шти на на шест го ди на, а број ре и збо ра ни је огра
ни чен, па се у по је ди ним слу ча је ви ма де ша ва ло да иста 
лич ност оба вља функ ци ју то ком че ти ри ман да та.136

Бит на раз ли ка из ме ђу на шег и фран цу ског пред
сед ни ка оп шти не је у то ме што он у Фран цу ској има 
дво стру ки ста тус. Он је, с јед не стра не, глав ни но си лац 
из вр шне вла сти у оп шти ни, а исто вре ме но он оба вља 
уло гу пред став ни ка, од но сно, аген та цен трал не вла сти. 
Гра до на чел ни ци у Фран цу ској има ју и из ра зи то сна жну 
сим бо лич ку по зи ци ју, по што гра ђа ни у њи ма ви де ло
кал не ли де ре, са ко ји ма има ју стал ну и не по сред ну ко
му ни ка ци ју. Ис тра жи ва ња по ка зу ју да гра до на чел ни ци 
у Фран цу ској у нај ве ћем бро ју (60%), кон так ти ра ју са 
сво јим су гра ђа ни ма сва ко днев но, док 25% ко му ни ци
ра са њи ма нај ма ње 4 пу та не дељ но. Ова ко ви сок ни
во по ве за но сти ло кал них по ли тич ких ли де ра и гра ђа на 
ти пи чан је упра во за фран цу ски си стем ло кал не са мо у
пра ве. Иако у мно гим обла сти ма за ко је су гра ђа ни ди
рект но за ин те ре со ва ни гра до на чел ни ци у Фран цу ској 
не ма ју го то во ни ка кав или ма ли ути цај, они се бе до
жи вља ва ју као кључ не ак те ре у од но си ма ло кал них за
јед ни ца чи је ин те ре се за сту па ју са дру гим по ли тич ким 
ин сту ту ци ја ма уну тар и из ван Фран цу ске. Ско ро 80% 
фран цу ских гра до на чел ни ка као сво ју цен трал ну уло гу, 
ви ди упра во ту ре пре зен та тив ну. 

Нео п ход но је при ме ти ти да ме ђу њи ма по сто ји и 
ве ли ки број оних ко ји сма тра ју да про мо ци ја по зи ци је 
ло кал них вла сти и ин сти ту ци ја у по ли тич ком си сте му 
Фран цу ске чи ни око сни цу њи хо вог ра да.137 Та оба ве за 
гра до на чел ни ка од но си се на ста ра ње о при ме ни за ко
на и дру гих прав них ака та, као и на из вр ша ва ње за да

136 Prud’hom me, Rémy, „Lo cal Go vern ment Or ga ni za tion and Fi nan ce: Fran
ce“, у Shah, An war, ed, Lo cal Go ver nan ce in In du strial Co un tri es, op. cit, 
стр. 87.

137 Hu bert He i nelt, Éric Ker ro uc he and Björn Eg ner, „From Go vern ment to 
Go ver nan ce at the Lo cal Le vel So me Con si de ra ti ons ba sed on Da ta Sur
veys with Mayors and Chi ef Exe cu ti ve Of fi cers“, у  Vin cent Hof fmann
Mar ti not and Hel lmut Wol lmann, eds, Sta te and Lo cal Go vern ment Re
forms in Fran ce and Ger many-Di ver gen ce and Con ver gen ce, Sprin ger 
Link, 2006.
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та ка ко ји се по ста вља ју пред оп шти ну од стра не ви ших 
ор га на. Иако је нај ви ши ор ган у оп шти ни ње но ве ће ко
је има ка рак тер ле ги сла тив ног те ла, а гра до на чел ник 
(ma i re) је но си лац из вр шне вла сти, ствар на моћ ве ћа је 
огра ни че на чи ње ни цом да се овај ор ган са ста је са мо че
ти ри пу та го ди шње. По ствар ној мо ћи, скуп шти на оп
шти не пред ста вља нај зна чај ни ји по ли тич ки ор ган на 
ло кал ном ни воу. У њен са став ула зе од бор ни ци и њи
хов број ва ри ра од 9 до 49, у скла ду са  по пу ла ци јом у 
оп шти ни, а од лу ке ко је до но си су, пре све га, ве за не за 
до но ше ње ло кал них прав них про пи са и ака та. 

Финансирање

И по пи та њу фи нан си ра ња ло кал не  са мо у пра ве 
Фран цу ска пред ста вља ви со ко цен тра ли стич ки си стем. 
У устав ном по рет ку Фран цу ске пре ци зно је од ре ђе но да 
о по ре зи ма и так са ма, њи хо вој ви си ни и на чи ну при ку
пља ња  ко нач ну од лу ку до но си Пар ла мент.138 Тран сфер 
фи нан сиј ских сред ста ва од цен трал них ка ло кал ним 
вла сти ма из но си чак 90% по тре ба ло кал не са мо у пра
ве.139 Др жав но фи нан си ра ње ло кал не са мо у пра ве об у
хва та до та ци је и до пун ска сред ства. Нај ве ћи део из вор
них при хо да је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве су ло кал ни 
по ре зи и так се, а оп шти не има ју мо гућ ност по ди за ња 
кре ди та за фи нан си ра ње од ре ђе них про је ка та.140 Укуп
ни при хо ди и рас хо ди ло кал не са мо у пра ве у Фран цу
ској об у хва та ју 10% бру то дру штве ног про из во да, док се 
де ло ви при хо да од ло кал них так си и усту пље на сред
ства рав но мер но рас по де љу ју и чи не по от при ли ке 5% 
БДПа.141 

138 Члан 34, Устав Ре пу бли ке Фран цу ске 
139 Prohl, Si li ca, Schne i der, Fri e drich „Do es De cen tra li za tion Re du ce Go vern

ment Si ze: А Qu an ta ti ve Study of the De cen tra li za tion Hypot he sis“, Pu blic 
Fi nan ce Re vi ew, no. 37, Sa ge Pu bli ca ti ons, стр. 648.

140 Ма рин ко вић Ра ди во је, „Ло кал на са мо у пра ва“, op. cit, стр. 137. 
141 Prud’hom me, Rémy, „Lo cal Go vern ment Or ga ni za tion and Fi nan ce: Fran

ce“, у Shah, An war, ed, Lo cal Go ver nan ce in In du strial Co un tri es, op. cit, 
стр. 8586.  
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Реформеимодернизација

Про цес ду бљих ре фор ми ло кал не са мо у пра ве у 
Фран цу ској от по чео је осам де се тих го ди на, са ци љем 
по ве ћа ња гра ђан ске пар ти ци па ци је у по сло ви ма од ло
кал ног зна ча ја. Уко ли ко по сма тра мо све ни вое у  вер
ти кал ној ор га ни за ци ји вла сти, мо же мо за кљу чи ти да је 
та лас ре фор ми до да на шњих да на у  су штин ском сми
слу во дио ви ше ка функ ци о нал ној не го по ли тич кој де
цен тра ли за ци ји. Ако из у зме мо ја ча ње ле ги ти ми те та и 
по зи ци је ре ги о нал них са ве та, уво ђе њем не по сред них 
из бо ра за  њи хо во члан ство, струк ту ра и од но си три ни
воа суб на ци о нал них је ди ни ца у Фран цу ској оста ли су 
не из ме ње ни, а кључ ну уло гу у про ме на ма и да ље је за
др жа ла цен трал на власт.142

То ком 1982. и 1983. го ди не, кроз про цес мо дер ни
за ци је ло кал не ад ми ни стра ци је, вер ти кал на ор га ни за
ци ја вла сти у Фран цу ској по при ма из ве сна обе леж ја по
ли тич ке, а не ис кљу чи во ад ми ни стра тив не де цен тра ли
за ци је. Де пар та ма ни оста ју без не ких функ ци ја, а пре
фек ти гу бе не ка да шњу по зи ци ју из вр шног ауто ри те та у 
од но су на оп шти не. Та но ва уло га оп шти на огле да ла се 
у пре у зи ма њу над ле жно сти у оп штин ском пла ни ра њу 
и из град њи и одр жа ва њу обје ка та за основ но школ ство. 
Де парт ма ни и да ље за др жа ва ју  над ле жно сти у сред њем 
школ ству, из град њи и тран спор ту и у обла сти со ци јал
не по ли ти ке, док ре ги о ни ма оста ју над ле жно сти у ре
ги о нал ном пла ни ра њу и ви шем школ ству. По сле ди ца 
про ме на су из ме ње ни од но си и плу ра ли за ци ја од но са 
три ни воа у вер ти кал ној ор га ни за ци ји вла сти. Оп шти не 
сти чу ши ру ауто но ми ју, док пре фек ти као аген ти цен
трал них вла сти,  гу бе мо но пол у им пле мен та ци ји јав
них по ли ти ка.143 Мо дер ни за ци ја се од но си ла и на упо
тре бу но вих ме ха ни за ма у ме ре њу ефи ка сност ло кал
них упра ва. За раз ли ку од Ве ли ке Бри та ни је и мно гих 

142 West, Ka ren, op. cit. стр. 70.  
143 Jo nes, Glyn, Co le, Ali sta ir, „French Ad mi ni stra ti ve Re form – Chan ge and 

Re si stan ce“, у Gold finch, F, Shaun, Wal lis, L, Joe, eds,  In ter na ti o nal 
Hand bo ok of  Pu blic Ma na ge ment Re form, Ed ward El gar Pu blis hing Ltd, 
2009, стр, 224.
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дру гих европ ских др жа ва, где се над зор ра да ни жих ин
стан ци вла сти оба вља од стра не цен трал них у Фран цу
ској то ни је слу чај. По чет ком де ве де се тих го ди на, од ре
ђе ни број оп шти на са мо и ни ци ја тив но је увео по је ди не 
ин стру мен те кон тро ле соп стве не упра ве и ад ми ни стра
ци је. Из тог раз ло га, у по ли тич ком си сте му Фран цу ске 
не по сто ји уни форм ни обра зац у ме ре њу ефи ка сно сти 
ло кал них упра ва, ни ти по сто ји ика кво ком па ра тив но 
вред но ва ње учин ка је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве. 

Међуопштинскасарадњаиасоцијације

За кон о ло кал ној са мо у пра ви из 1999. го ди не је 
про ши рио про стор за ме ђу оп штин ску са рад њу, на кон 
че га се ова мо гућ ност обил но ко ри сти, услед не мо гућ
но сти оп шти на да са мо стал но ре ша ва ју од ре ђе на пи та
ња.  Све до 1990. пи та ње ме ђу оп штин ске са рад ње у кон
тек сту ур ба ни за ци је би ло је нај ве ћим де лом од ре ђе но 
еко ном ским и тех нич ким пи та њи ма (ко му нал ни по сло
ви, одр жа ва ње и из град ња ин фра струк ту ре, еко ло ги ја 
и от кла ња ње от па да и штет них ма те ри ја итд.). За о крет 
од до та да шњих ме ђу оп штин ских асо ци ја ци ја, ко је су се 
по ка за ле при лич но не е фи ка сним у том пе ри о ду, учи
њен је За ко ном из 1992, уво ђе њем ја сних кри те ри ју ма 
за ме ђу оп штин ску са рад њу.144 Уво де се но ве ин сти ту ци
је, по пут  Де парт ман ске  ко ми си је за ме ђу оп штин ску 
са рад њу, ко јом пред се да ва пре фект, а чи ја је основ на 
уло га да из ра ди схе му те са рад ње. Та ко ђе, уну тар тог 
ак та су по пр ви пут пре ци зи ра не над ле жно сти ко је се 
мо гу пре но си ти на ме ђу оп штин ски ни во. Из ме не су се 
од но си ле и на фи нан си ра ње ме ђу оп штин ских мре жа, 
јер су до та да оп шти не са мо стал но, из ло кал них бу џе та, 
до ни ра ле њи хов рад, а на кон до но ше ња за ко на, од ре ђе
ни део ло кал них по ре за из два ја се у ту на ме ну. Пре фек
ти ма је до де ље на још јед на функ ци ја, пре ко ко је они 
мо гу оба ве зи ва ти оп шти не да се укљу че у ме ђу оп штин
ску са рад њу на ни воу де парт ма на, уко ли ко се две тре

144 Lo ug hlin, John, „Sub na ti o nal Go vern ment: The French Ex pe ri en ce“, Pal
gra e ve Mac mil lan, 2007, стр. 94.
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ћи не оп шти на са нај ма ње по ло ви ном по пу ла ци је, око 
то га сло жи.145 У прак си, им пле мен та ци ја тог за ко на ни је 
се од ви ја ла по пла ну, по себ но у де лу ко ји се од но си на 
но ву уло гу пре фе ка та, јер су оп шти не и да ље на ста ви ле 
да са мо стал но од лу чу ју да ли же ле да при сту пе ме ђу
оп штин ским мре жа ма. То је ре зул то ва ло фор ми ра њем 
пре ве ли ког бро ја ме ђу оп штин ских мре жа (18000), а 
на кон за ко но дав них из ме на (1999), број асо ци ја ци ја се 
по сте пе но сма њи вао. 

Системлокалнихизбора

Оп штин ски из бо ри у Фран цу ској одр жа ва ју се на 
сва ких 6 го ди на, док се лек ци ја из бор ног си сте ма за ви
си од број но сти по пу ла ци је. Та ко, оп шти не са по пу ла
ци јом ис под 3500 ста нов ни ка у оба ве зи су да при ме њу ју 
ве ћин ски, док оне чи ја по пу ла ци ја пре ла зи тај број мо
ра ју ко ри сти ти про пор ци о нал ни си стем. Ова кав, спе ци
фи чан си стем ло кал них из бо ра отва ра пи та ње да ли је 
по сре ди при ме на ме шо ви тог из бор ног си сте ма. Уко ли
ко би смо по сма тра ли це ло ви ту те ри то ри ју Фран цу ске, 
он да би он по свом ка рак те ру, сва ка ко био ме шо ви ти. 
Ме ђу тим, с об зи ром да се чла но ви по је ди них оп штин
ских ве ћа би ра ју са мо на осно ву јед ног од њих, очи глед
но је да је реч или о чи стом ве ћин ском, или, пак, про
пор ци о нал ном си сте му. Та ко ђе, код ма њих оп шти на 
је при ме њен си стем са па на ши ра њем, где је би ра чи ма 
омо гу ће но да са ми до пи су ју име на кан ди да та.146 

СличностииразликеуодносунаСрбију

Нај зна чај ни ја раз ли ка из ме ђу на шег и фран цу
ског си сте ма ло кал не са мо у пра ве је што је те ри то ри јал
на ор га ни за ци ја у Фран цу ској тро сте пе на. У тра ди ци
о нал но дво сте пе ном мо де лу те ри то ри јал не ор га ни за
ци је, где по ред оп шти не ко ја пред ста вља нај ни жу је ди

145 Lo ug hlin, John, op.cit, стр. 95.
146 Ђор ђе вић, Сне жа на,  „Ре не сан са ло кал не вла сти – упо ред ни мо де

ли –„ Чи го ја штам па, Бе о град, 2002, стр. 279.
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ни цу ло кал не са мо у пра ве, је ди ни це ви шег сте пе на ко је 
но се на зив де парт ма ни, у ско ри је вре ме у по ли тич ком 
си сте му Фран цу ске, ин сти ту ци о нал ну но ви ну пред ста
вља уво ђе ње ре ги о на. Не ка да ва же ћи Устав Ре пу бли ке 
Ср би је из 1990. го ди не и ак ту ел ни из 2006. го ди не  у 
сво јим одељ ци ма ко ји се ти чу те ри то ри јал не ор га ни за
ци је, по ред ауто ном них по кра ји на Ко со во и Ме то хи ја 
и Вој во ди на, ко је пред ста вља ју за себ не те ри то ри јал не 
је ди ни це због свог спе ци фич ног ет нич ког, вер ског и 
кул ту рал ног са ста ва, усво ји ли су јед но сте пе ни и мо но
тип ски си стем ло кал не са мо у пра ве где су оп шти не ње
ни је ди ни но си о ци. По се бан део од ре ђен је за град Бе о
град ко ји због по зи ци је глав ног гра да, сво је ве ли чи не и 
бро ја оп шти на, има по се бан ста тус. Из го ре на ве де них 
ар гу ме на та ви ди се да у мно гим сво јим еле мен ти ма ло
кал на са мо у пра ва у Ре пу бли ци Ср би ји не ма ни то ли ки 
сте пен са мо стал но сти као што је слу чај  Фран цу ској. 
Овим се не по ку ша ва ума њи ти ква ли тет овог мо де ла 
ло кал не са мо у пра ве јер је он при ме њен не са мо у зе мљи 
сво га на стан ка, већ и у дру гим по ли тич ким си сте ми ма, 
као што су на при мер, ита ли јан ски, бел гиј ски итд. Свр
ха овог по ре ђе ња је да утвр ди ко је су пред но сти и ма
не овог ви да те ри то ри јал не ор га ни за ци је и да ли је он 
за и ста при хва тљив у на шим дру штве нопо ли тич ким и 
ин сти ту ци о нал ним окви ри ма.

Швајцарскисистем

Да ова кав цен тра ли стич ки си стем ло кал не са мо
у пра ве пред ста вља са мо јед ну крај ност, по ка зу је нам 
при мер швај цар ске те ри то ри јал не ор га ни за ци је. Швај
цар ски си стем је из ра зи то спе ци фи чан, по што је ова 
др жа ва на ста ла као кон фе де ра ци ја, иако да нас функ
ци о ни ше ви ше као фе де ра ци ја. Мно го број на овла шће
ња ко ја су пр во бит но има ли кан то ни, пре не та су на са
ве зни ни во, али су она у обла сти ма те ри то ри јал не ор
га ни за ци је и ло кал ног за ко но дав ства оста ла у њи хо вој 
над ле жно сти, где сва ки кан тон, по је ди нач но, по сво јим 
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прин ци пи ма и на хо ђе њу ре ша ва ову про бле ма ти ку. 
Си стем те ри то ри јал не ор га ни за ци је у Швај цар ској је 
дво сте пен. Ње го ву осно ву чи не кан то нал но, кон фе де
рал но др жав но уре ђе ње, док је је ди на ни жа је ди ни ца у 
мо но тип ској ло кал ној са мо у пра ви Швај цар ске оп шти
на. Кан то нал но уре ђе ње у Швај цар ској да ти ра са кра ја 
XI II ве ка (1291. год.), ка да је за кљу чен трај ни од брам
бе ни са вез три кан то на, Ури ја, Шви ца и Ун тер вал да. 
То ком вре ме на, од но си из ме ђу кан то на су се ме ња ли 
и по ли тич ки си стем Швај цар ске све је ви ше по при мао 
обе леж ја фе де ра ли зма ко ји се да нас ка рак те ри ше као 
ко о пе ра тив ни фе де ра ли зам.147

Услед раз у ђе но сти на се ља и ге о граф скокли мат
ских  усло ва и у од но су на број станoвника по сто ји енор
ман број оп шти на у Швај цар ској, и прак тич но сва на се
ља по чев од нај ма њег ко је бро је све га не ко ли ко де се ти
на, па до нај ве ћих са ви ше сто ти на хи ља да ста нов ни ка 
има ју ста тус оп шти не. Њих укуп но  има 2842.

Цен трал на ад ми ни стра ци ја је из ра зи то ма ло број
на и са ве зну вла ду (ве ће)  чи ни са мо се дам ми ни стар ста
ва. Нај ве ћим де лом, ово је по сле ди ца де цен тра ли за ци је, 
где за дат ке цен трал них вла сти из вр ша ва ју ло кал ни ор
га ни, а у из ве сној ме ри и, не вла ди не и ква зине вла ди не 
ор га ни за ци је. Глав ни ну швај цар ског дру штва чи не три 
раз ли чи те ет нич ке  гру па ци је са сво јим је зи ци ма, про
цес до но ше ња од лу ка зах те ва нај ши ри  кон сен зус и гра
ђан ску пар ти ци па ци ју, а мо дел функ ци о ни са ња др жа ве 
пред ста вља при мер на осно ву ко га се раз ви ла те о ри ја 
кон кор дан ске де мо кра ти је (kon kor danz de mo kra tie) и 
кор по ра ти зма.148 
147 Byrne, Sa rah, Fle i ner, Tho mas, „Swit zer land: Se e king  a Ba lan ce bet we en 

Sha red Ru le and Self Ru le“ у Blin den bac her, Ra oul, Ostien, Abi gail, eds, 
Di a lo gu es on Di stri bu tion of Po wers and Re spon si bi li ti es in Fe de ral Co-
un tri es, McGillQu e en’s Uni ver sity Press, 2005, str. 31. 

148 Те о ри ја кон кор дан ске де мо кра ти је се уво ди по узо ру на Лај пхар тов 
мо дел кон сен су ал не де мо кра ти је, ко ји се од но си на по ли тич ко пред
ста вља ње ма њин ских гру па ци ја у по ли тич ким ин сти ту ци ја ма и на 
рав но мер но за сту па ње ин те ре са свих на ци ја ко је уче ству ју у фор ми
ра њу сло же них др жа ва, ви де ти у Lem bruch, Ger hard, „Con so ci o nal De
moc racy and Cor po ra tism in Swit zer land“, Pu bli us, vol. 23, no. 2/1993, 
Co mun nal and In di vi dual Li berty in Swiss Fe de ra lism, Ox ford Uni ver sity 
Press, 1993, стр. 4360.  
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Облицинепосреднедемократије

Швај цар ска је по зна та по то ме што је др жа ва ко
ја има нај ра зви је ни је об ли ке не по сред не де мо кра ти је. 
Као нај ви ши вид не по сред не де мо кра ти је, ин сти ту ци
ја ко ја тра ди ци о нал но по сто ји у Швај цар ској ве ко ви ма 
зо ве се Landеsgemainden, што би у до слов ном пре во ду 
зна чи ло зе маљ ска скуп шти на. На ста нак ове ин сти ту
ци је, ве зу је се за ге не зу швај цар ске кон фе де ра ци је, a 
пра во да у њој уче ству ју с по чет ка су има ли сви пу но
лет ни му шкар ци, док се ка сни је у рад ове ин сти ту ци је 
укљу чу ју и же не. Да би та кав об лик ди рект не де мо кра
ти је био у пот пу но сти и до след но при ме њен, нео п хо
дан услов, био је да гра ђа ни има ју свест о зна ча ју од
лу ка ко је до но се и да се исто вре ме но тим од лу ка ма и 
по ви ну ју. С дру ге стра не, ин ди ви ду ал на пра ва су би ла 
за шти ће на, јер скуп шти на ни је мо гла ути ца ти на жи вот 
ко лек ти ва по је ди на ца у оним обла сти ма где ни је има ла 
над ле жно сти.149 Ова ин сти ту ци ја, ко ја је ус по ста вље на 
на кан то нал ном ни воу, да нас се рет ко при ме њу је, и то 
са мо у кан то ни ма са ма лим бро јем ста нов ни ка. Раз лог 
ова ко рет ке при ме не мо же мо на ћи у не по сто ја њу ре ал
них усло ва за ње ну прак тич ну упо тре бу. На и ме, све је 
ма ње кан то на ко ји има ју та ко ни зак број пу но лет них 
гра ђа на са пра вом гла са. Уста но ва зе маљ ске скуп шти
не, ко ја је на ста ла још у сред њем ве ку, тра ди ци о нал но 
се са ста је  јед ном го ди шње, у про ле ће, да би до но си ли 
ло кал не за ко не, би ра ли кан то нал не ор га не или до но си
ли не ке дру ге од лу ке.

Не што ни жи об лик не по сред не де мо кра ти је пред
ста вља оп штин ска скуп шти на. За раз ли ку од Land sge
ma in den, она се до да на шњих да на за др жа ла као нај
ко ри шће ни ји об лик сло бод ног гра ђан ског ути ца ја на 
до но ше ње зна чај них по ли тич ких од лу ка. Тре нут но се у 
око 90% оп шти на у Швај цар ској ко ри сти овај вид не по
сред ног гра ђан ског од лу чи ва ња у њи хо вим ло кал ним 

149 Elazar, Daniel, „Communal Democracy and Liberal Democracy:An Outside 
Friends Look at the Swiss Political Tradition“, Publius, vol.23, no. 2/1993, 
Comunnal and Individual Liberty in Swiss Federalism, Oxford University 
Press, 1993, стр.5.
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за јед ни ца ма. Овај на чин до но ше ња од лу ка сли чан је 
збо ру гра ђа на у на шој по ли тич кој прак си, с том раз ли
ком што збор гра ђа на не до но си то ли ко ви тал не од лу
ке. Гра ђа ни швај цар ских оп шти на са ста ју се је дан пут 
го ди шње, и то нај че шће у про ле ће, да би рас пра ви ли 
сва ак ту ел на пи та ња.

По ред ова два об ли ка, у Швај цар ској се при ме њу
ју још три ви да, или, ка ко их је про фе сор М. Јо ви чић у 
сво јој књи зи Ве ли ки устав ни си сте ми на звао, об ли ка 
по лу не по сред не де мо кра ти је.150 То су гра ђан ска ини
ци ја ти ва, ре фе рен дум и пе ти ци ја. Гра ђан ска ини ци ја
ти ва у Швај цар ској је слич на као фор му ли са на на род
на ини ци ја ти ва у Ср би ји, по што је зах тев да она бу де 
пре ци зно сро че на, као го тов за кон ски пред лог, а Вла да 
и Пар ла мент не ма ју пра во из ме не да тог пред ло га. На 
ни воу кон фе де ра ци је је ус по ста вљен  ви сок праг  за по
кре та ње  ини ци ја ти ве  од 100000 пу но лет них гра ђа на, 
док је у Ср би ји он ви ше не го тро стру ко ни жи и из но си 
30000. Та ко ђе, да би текст од ре ђе не ини ци ја ти ве био 
при хва ћен, нео п ход ни усло ви су по др шка ви ше од по
ло ви не кан то на и про ста ве ћи на пу но лет них гра ђа на 
Швај цар ске.  

У слу ча ју ре фе рен ду ма, у Швај цар ској по сто је два 
об ли ка, и то су: оба ве зни и фа кул та тив ни. Пу тем оба
ве зног ре фе рен ду ма бит не пар ла мен тар не од лу ке се 
ста вља ју на про ве ру јав но сти а ко ја пи та ња су пред мет 
оба ве зног ре фе рен ду ма од ре ђе но је са ве зним и кан то
нал ним уста ви ма и ло кал ним ре гу ла ти ва ма. За упо тре
бу фа кул та тив ног ре фе рен ду ма на са ве зном ни воу за
кон ски усло ви су 50000 пот пи са пу но лет них гра ђа на и 
да се оно мо ра по кре ну ти нај ка сни је до 100 да на на кон 
до но ше ња од лу ке о  ко јој се гла са. Швај цар ска по бро ју 
ре фе рен ду ма пред ња чи у све ту, па се го ди шње гра ђа
ни из ја шња ва ју на от при ли ке три де сет ло кал них, кан
то нал них и са ве зних ре фе рен ду ма. Из ве сне раз ли ке у 
бро ју ре фе рен ду ма по сто је у од но су на ло кал ну тра ди
ци ју. Та ко је упо тре ба ре фе рен ду ма че шћа у кан то ни

150 Јо ви чић, Ми о драг, „Ве ли ки  устав ни си сте ми“, НИ РО Све то зар Мар
ко вић, 1984. 
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ма не мач ког го вор ног под руч ја, док се у за пад ним де
ло ви ма Швај цар ске (фран цу ско го вор но под руч је) овај 
ин сти тут ре ђе ко ри сти.151 Та ко ђе, спек тар пи та ња ко ја 
мо гу би ти пред мет ре фе рен ду ма ва ри ра у по је ди ним 
кан то ни ма и оп шти на ма. Пра вом на пе ти ци ју рас по ла
жу сви гра ђа ни Швај цар ске, а ор ган ко ме се упу ћу је је у 
оба ве зи да на њу од го во ри.

На са ве зном ни воу об ли ци ди рект не и по лу ди
рект не де мо кра ти је  при ме њу ју се ка да су у пи та њу из
ме не уста ва, до но ше ње стра те шких за ко на, као и ра ти
фи ка ци је ме ђу на род них и ме ђу др жав них уго во ра или 
спо ра зу ма, а на ло кал ном ни воу су пи та ња ве за на за до
но ше ње или про ме ну ло кал них про пи са. 

Мно го број на ем пи риј ска ис тра жи ва ња, раз ли чи те 
об ли ке гра ђан ске пар ти ци па ци је по ве зу ју са ефи ка сно
шћу, и на осно ву њих се по твр ђу је хи по те за  да у оним 
кан то ни ма где је њи хо ва при ме на че шћа, кан то нал не и 
ло кал не вла сти функ ци о ни шу знат но бо ље.152

Надлежности

Над ле жно сти ло кал не са мо у пра ве у Швај цар ској 
су мно го број не и оп шти не рас по ла жу ши ро ким овла
шће њи ма. С об зи ром да по ред по сто ја ња на са ве зном 
ни воу и кан то ни има ју соп стве не уста ве, за ко но дав ну, 
из вр шну и суд ску власт, њи ма у нај ве ћој ме ри при па
да пра во да уре ђу ју област ло кал не са мо у пра ве. Та ко је 
утвр ђе но и фе де рал ним уста вом, где се ја сно ка же да 
је по зи ци ја ло кал не са мо у пра ве га ран то ва на кан то нал
ним пра вом, а да се у од но се из ме ђу оп шти на и кан то на 
са ве зни ни во мо же укљу чи ти са мо у слу ча ју угро жа ва
ња пра ва ло кал них за јед ни ца од стра не вла да кан то
на.153 

151 Kübler, Da niel, Sa ger, Fritz, Schwab, Bri git te „Go ver ning Wit ho ut Go
vern ment: Me tro po li tan Go ver nan ce in Swit zer land“, у He i nelt, Hu bert, 
Kübler, Da niel, eds, Me tro po li tan Go ver nan ce – Ca pa city, De moc racy 
and Dyna mics of Pla ce, Ro u tled ge Pu bli hing, EC PR, Stu di es in Euro pean 
Po li ti cal Sci en ce, 2005, стр. 177. 

152 Kübler, Da niel, Sa ger, Fritz, Schwab, Bri git te, исто, стр. 177.
153 Члан 50, оде љак 3, гла ва 3, Устав Швај цар ске.



91

РЕДИЗАЈНИРАЊЕ ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ

Ло кал на са мо у пра ва има из ве сне пре не се не над
ле жно сти, као што су во ђе ње књи га др жа вља на и у 
обла сти без бед но сти и од бра не, док су нај а у то ном ни је 
функ ци је у обра зо ва њу, со ци јал ној по ли ти ци, енер ге
ти ци, пу те ви ма и ин фра струк ту ри, про стор ном пла ни
ра њу и при ку пља њу ло кал них по ре за и так си. 

Ова ко ши ро ка ауто но ми ја ло кал не са мо у пра ве 
у Швај цар ској им пли ци ра  и ве ли чи ну са ве зне вла де 
ко ја бро ји са мо 7 ми ни стар ста ва. Кључ ни раз лог ова
ко ма лог бро ја ми ни стар ста ва ле жи у чи ње ни ци да за 
из вр ша ва ње ши ро ког спек тра функ ци ја ко је оба вља ју 
ло кал ни ор га ни они сред ства сти чу кроз соп стве не при
хо де, што ди рект но ути че на обим управ них по сло ва на 
цен трал ном ни воу. 

Финансирањејединицалокалнесамоуправе

И по пи та њу фи нан си ра ња и фи нан сиј ске ауто
но ми је оп шти на, Швај цар ска се убра ја у по ли тич ке си
сте ме са на гла ше ном фи скал ном де цен тра ли за ци јом. 
Глав ни ну ло кал них при хо да чи ни по рез на имо ви ну, 
при че му оп шти не уби ра ју тре ћи ну укуп них по ре за. 
Исто та ко, и тре ћи ну јав них тро шко ва чи не из два ја ња 
за по тре бе ло кал них за јед ни ца.154 У по след ње вре ме су 
при мет не и тен ден ци је да се у Швај цар ској про мо ви ше 
си стем упра вља ња на ви ше ни воа, што у прак тич ном 
сми слу зна чи да ће кан то ни, као но си о ци пра ва да уре
ђу ју област ло кал не са мо у пра ве, по сте пе но пре у зи ма ти 
функ ци је оп шти на ко је ће има ти ма ње из вор них, а ви
ше де ле ги ра них над ле жно сти. Уко ли ко се та кве прог
но зе за и ста оства ре, за си гур но ће до ћи и до сма њи ва ња 
фи скал не ауто но ми је оп шти на, где ће кан то ни нај ве
ћим де лом од ре ђи ва ти из дат ке за по тре бе ло кал не са

154 У укуп ним др жав ним тро шко ви ма оп шти не уче ству ју са 30%, кан то
ни са 40% а цен трал ни ни во као и оп шти не са 30%, ви де ти у Kübler, 
Da niel, Lad ner, An dre as, „Lo cal Go vern ment Re form in Swit zer land. Mo
re for than by – but what abo ut of?“, у Ker sting, Nor bert, Vet ter, An ge li ka, 
eds,  Re for ming Lo cal Go vern ment in Euro pe: Clo sing the Gap bet we en 
De moc racy and Ef fi ci ency, Ur ban Re se arch In ter na ti o nal  4,  Le ske + Bu
drich, 2003, стр. 140.
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мо у пра ве, а пра ва ауто но ми ја оп шти на ће се за др жа ти 
са мо у мо гућ но сти оп шти на да са мо стал но од лу чу ју о 
мо де ли ма по мо ћу ко јих ће из вр ша ва ти пре не се не над
ле жно сти.155 Нео п ход но је по ме ну ти и ја ча ње ре ди стри
бу тив них ефе ка та ко ји су по себ но из ра же ни на кан то
нал ном и оп штин ском ни воу, што је ја сан по ка за тељ да 
у Швај цар ској ни је до шло до еро зи је „др жа ве бла го ста
ња“. На и ме, у пе ри о ду од 1980. до 1985.  до шло је до зна
чај ни јег по ра ста ре ди стри бу тив них сред ста ва у од но су 
на швај цар ски БДП.  Она су 1980. из но си ла 13.4%, 1990. 
су на ра сла на 16%, док су 1995. из но си ла 18.3% БДПа.156   

Територијалнереформе

Те ри то ри јал не ре фор ме, ко је су у ве ћи ни др жа ва 
се вер не Евро пе от по че ле се дам де се тих го ди на XX ве
ка ни су за хва ти ле и Швај цар ску, а број оп шти на то ком 
про те клих 160 го ди на ни је дра стич но сма њен.157 Спа ја
ње и амал га ма ци ја је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве ни је 
об у хва ти ла це лу Швај цар ску, већ су по је ди ни кан то ни 
(Фри бург, Тур гау, Лу церн, Ти ћи но и Гра у бун ден), са 
ве ли ким бро јем ма лих, ру рал них за јед ни ца. то ком де
ве де се тих са мо и ни ци ја тив но спро ве ли те ри то ри јал не 
ре фор ме и из вр ши ли фу зи ју у ве ће те ри то ри јал не је ди
ни це.

МогућностиприменеуСрбији

Ова ко ви сок сте пен гра ђан ске пар ти ци па ци је у по
сло ви ма од ло кал ног зна ча ја у на шем слу ча ју, нео ства
рив је из ви ше раз ло га, пр вен стве но због не по сто ја ња 
то ли ко ве ли ког бро ја ма лих ко му на. Дру ги раз лог ле жи 

155 Kübler, Da niel, Lad ner, An dre as, „Lo cal Go vern ment Re form in Swit zer
land. Mo re for than by – but what abo ut of?“, op. cit, str. 142.

156 Ви де ти у Gwart ney, Ja mes D, Law son, Ro bert A, „Eco no mic Fre e dom Of 
the World“, Li be ra les In sti tut, 1997, стр. 178.

157 Од 1850. до да нас број оп шти на у Швај цар ској се сма њио са 3205 на 
2842, што је ми ни мал но у од но су на дру ге си сте ме се вер но е вроп ског 
ти па, ви де ти у Kübler, Da niel, Lad ner, An dre as, „Lo cal Go vern ment Re
form in Swit zer land. Mo re for than by – but what abo ut of?“, op. cit, str. 
140. 
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у по ли тич кој тра ди ци ји и успо ре ном на прет ку по ли
тич ке кул ту ре код нас. Швај цар ска је др жа ва ко ја по се
ду је ду гу де мо крат ску тра ди ци ју, на ро чи то по пи та њу 
ло кал не де мо кра ти је и са мо ор га ни зо ва ња, јер, као што 
је по зна то, она је на ста ла од ве ли ког бро ја сит них др жа
ва ко је су то ком чи та вог сред њег ве ка би ле са мо стал не. 
Ње ном стал ном на прет ку у свим обла сти ма дру штве
ног и по ли тич ког жи во та, па та ко и у од но су на ло кал
ну са мо у пра ву и те ри то ри јал ну ор га ни за ци ју, на ро чи то 
до при но си то што ова зе мља има ви ше ве ков ну тра ди
ци ју не у трал но сти, ста би лан по ли тич ки си стем и што 
на ње ној те ри то ри ји ве ко ви ма ни је би ло ору жа них кон
фли ка та ни ти озбиљ ни јих по ли тич ких тр за ви ца. 

Не сре ђе на по ли тич ка си ту а ци ја у Ср би ји, уз стал
но при су ство афе ра и не ста бил ност еко ном ског си сте
ма, го то во у пот пу но сти оне мо гу ћа ва ју при ме ну јед ног 
крај ње де цен тра ли зо ва ног мо де ла ло кал не са мо у пра
ве, као што је швај цар ски. Ме ђу тим, то не зна чи да је 
нео п ход но од ба ци ти све до бре стра не ко је овај мо дел 
пру жа сво јим гра ђа ни ма, већ је по треб но при хва ти ти 
ње го ве по зи тив не ка рак те ри сти ке ко је су при мен љи ве 
у на шим усло ви ма. По што исто риј ски усло ви, тра ди
ци ја и исто ри јат са мо ор га ни зо ва ња на шег на ро да иду у 
при лог не ких ре ше ња на ло кал ном ни воу, ова кав об лик 
би у до глед ној бу дућ но сти мо гао пред ста вља ти је дан 
трај ни ји на чин ор га ни зо ва ња, али у овом тре нут ку он 
не би мо гао да од го во ри на про бле ме ко ји се ја вља ју на 
ни во и ма др жав не ор га ни за ци је у Ср би ји, укљу чу ју ћи и 
функ ци о ни са ње ло кал них за јед ни ца.

Без об зи ра на не ке за не мар љи ве мањ ка во сти, 
швај цар ски си стем ло кал не са мо у пра ве је је дан од нај
по сто ја ни јих, на ро чи то у оном де лу ко ји се ти че не по
сред не де мо кра ти је и са мо ор га ни зо ва ња гра ђа на. Он се 
у до са да шњој прак си по ка зао као ве о ма функ ци о на лан, 
али пре вас ход но у оним сре ди на ма са ма лом по пу ла ци
јом.
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уВеликојБританији

Си стем ло кал не са мо у пра ве у Ен гле ској је од свог 
на стан ка, ба зи ран на де мо крат ским прин ци пи ма и 
вред но сти ма и раз ви јао се пот пу но не за ви сно од цен
трал них ор га на вла сти. Ипак, на функ ци је ло кал не са
мо у пра ве да нас умно го ме ути че нај ви ши др жав ни ор
ган, а то је у овом слу ча ју Пар ла мент (Раrlaiment). Он 
до но си од лу ку о то ме ко је  по сло ве ло кал ни ор га ни мо
ра ју, а ко је мо гу оба вља ти. Да кле, без об зи ра што се ло
кал ни ор га ни вла сти у Ен гле ској сма тра ју за пот пу но 
одво је не и не за ви сне у од но су на ви ше др жав не ин сти
ту ци је, ипак по сто ји од ре ђе ни де ло круг над ле жно сти 
ко је су њи ма пре не се не и ко је они мо ра ју из вр ша ва ти. 
У но ви јем пе ри о ду при мет на је тен ден ци ја цен тра ли за
ци је, по себ но по пи та њу фи нан си ра ња и фи нан сиј ске 
ауто но ми је је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве.

Те ри то ри јал на ор га ни за ци ја у Ен гле ској је тро
сте пе на. Као нај ви ши стуб у овој те ри то ри јал ној по де
ли на во ди се округ (Соunty). Ових је ди ни ца има укуп но 
53, и де ле се на оне ко је об у хва та ју ма ње на ста ње не сре
ди не, и оне ко ји су фор ми ра ни са сво јим сре ди шти ма у 
ве ли ким гра до ви ма. Ове дру ге на зи ва ју се ме тро пол ски 
окру зи (Me tro po li tan Co un ti es). Фор ми ра ни су 1974. на  
осно ву За ко на о ло кал ној са мо у пра ви из 1972. го ди не, 
и има их укуп но шест, док се за глав ни град Лон дон и 
ње го ву око ли ну пред ви ђа по се бан ста тус.

Као не што ни же је ди ни це фор ми ра ни су сре зо ви, 
ко јих у окви ру сва ког окру га има 67. И ту по сто ји раз
ли чи ти ни во мо ћи, јер по сто ји ве ли ка раз ли ка из ме ђу 
сре зо ва ко ји при па да ју град ским, ме тро пол ским окру
зи ма у од но су на оне ко ји има ју ма њу ло кал ну за јед ни
цу. На рав но, ло гич но је да та мо где по сто ји ве ћи број 
ста нов ни ка, са ме ло кал не ин сти ту ци је по се ду ју знат но 
ве ћа овла шће ња.
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Нај ни жа те ри то ри јал на је ди ни ца у Ен гле ској на
зи ва се па ро хи ја, ко ја тра ди ци о нал но у Ен гле ској функ
ци о ни ше већ ве ко ви ма. Као нај ви ши об лик ди рект не 
де мо кра ти је у па ро хи ја ма ја вља се тзв. па ро хиј ски збор. 
По што ни са ма па ро хи ја не ма не ка зна чај ни ја овла
шће ња, и овај збор не по се ду је не ке бит ни је мо гућ но сти 
ути ца ја на сво ју ло кал ну за јед ни цу. 

Положајлокалнесамоуправе
уполитичкомсистему

Ен гле ска, ко ја је пр ва мо дер на де мо крат ска др
жа ва у све ту, и у ко јој ин сти ту ци је ло кал не са мо у пра
ве пред ста вља ју јед но од нај ва жни јих обе леж ја гра ђан
ског дру штва већ ду же од три ве ка, има ла је по сте пе
ну ево лу ци ју ка ко по пи та њу цен трал них вла сти, та ко 
и оних ни жих, ло кал них. Као јед на од рет ких др жа ва у 
све ту ко ја не ма пи са ни устав, и где се углав ном сви за
кон ски и под за кон ски ак ти до но се на осно ву оби ча ја и 
тра ди ци је, на осно ву соп стве ног при ме ра је по твр ди ла, 
да иако не ма нај ви ши др жав ни акт, мо же има ти ве о ма 
ста би лан по ли тич ки си стем, ка ко на нај ви шем, др жав
ном ни воу, та ко и ка да се ра ди о те ри то ри јал ној ор га
ни за ци ји и оним ин сти ту ци ја ма са ко ји ма су ње ни гра
ђа ни нај ди рект ни је по ве за ни и ко је има ју пре вас ход но 
ло кал ни ка рак тер.

Ло кал на са мо у пра ва у Ен гле ској има и зна чај ну 
уло гу у из град њи и очу ва њу иден ти те та. Та ко, пи та ње 
не го ва ња ло кал не тра ди ци је у Ен гле ској по ве за но је са 
осе ћа јем гра ђан ског по но са, или, ка ко је то Џо зеф Чем
бер лен на звао „ло кал ним ду хом“ и „ло кал ним па три
о ти змом“. Лорд Меј џор је, го во ре ћи о Ше фил ду 1969. 
го ди не, ис та као зна чај гра ђан ске пар ти ци па ци је у ло
кал ним по сло ви ма, ре чи ма „Град при па да љу ди ма и 
ње го ва бу дућ ност је у њи хо вим ру ка ма. Са бо љим раз
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у ме ва њем про бле ма и мо гућ но сти (од стра не гра ђа на) 
усле ди ће и све тли ја бу дућ ност на шег гра да“.158 

Ло кал на са мо у пра ва у Ен гле ској уте ме ље на је на 
два сту ба. При мар но, то је пред став нич ки мо дел де мо
кра ти је, док у ма њој ме ри и па ра лел но по сто је об ли ци 
пар ти ци па тив не де мо кра ти је. Функ ци о ни са ње ло кал не 
за јед ни це не по чи ва ис кљу чи во на од лу ка ма ко је до
но се иза бра ни пред став ни ци, већ пред ста вља де ли бе
ра тив ни фо рум гра ђа на ко ји су ди рект но укљу че ни у 
де мо крат ски про цес.159 Пре ми јер Гор дон Бра ун, 2006 
го ди не, и ми ни стар за ло кал не по сло ве Хеј зел Блерс 
го ди ну да на ка сни је, у сво јим го во ри ма на гла си ли су 
ва жност уче шћа гра ђа на у про це су до но ше ња ло кал
них од лу ка, као нео п ход ну пот по ру за функ ци о ни са ње 
пред став нич ке де мо кра ти је. 

Територијалнереформе

Све до ре фор ме из 1974. го ди не (ис кљу чу ју ћи Лон
дон, чи ја је те ри то ри јал на ре ор га ни за ци ја за вр ше на 
1964. го ди не),  Ве ли ка Бри та ни ја је би ла по де ље на на 
из у зет но ве ли ки број те ри то ри јал них је ди ни ца. Те ри
то ри јал на фраг мен та ци ја је би ла из ра зи та,  а у Ен гле
ској су по сто ја ла 127 окру га и чак 906 сре зо ва (491 ур ба
них и 415 ру рал них). Те ри то ри јал ним ре фор ма ма број 
је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве је ви ше стру ко сма њен и 
да нас су оне по про сеч ном бро ју ста нов ни ка од при бли
жно 125000 нај ве ће у Евро пи.   

Модернизација

Зна чај не ино ва ци је у си сте му ло кал не са мо у пра
ве у Ен гле ској, са ци љем оса вре ме њи ва ња над зо ра ра да 
ло кал них ин сти ту ци ја и мо дер ни за ци јом јав них сер
ви са на ло кал ном ни воу, од и гра ле су се на кон до ла ска 

158 Цит. пре ма Orr, Ke vin, „Tra di ti ons of Lo cal Go vern ment“, Pu blic Ad mi ni
stra tion , Vol, 87, No 3, стр. 659.

159  Orr, Ke vin, исто, стр. 660. 
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на власт Ла бу ри стич ке пар ти је 1997. го ди не. Низ ини
ци ја ти ва и ре фор ми у обла сти мо ни то рин га ло кал них 
вла сти, у тра ди ци о нал но де цен тра ли зо ва ном си сте му 
Ен гле ске, по ве ћа ли су ути цај цен трал них на ло кал не 
ор га не. У свом из бор ном про гра му из 1997, Ла бу ри
стич ка пар ти ја је као је дан од нај ва жни јих прин ци па 
про кла мо ва ла  зна чај пра вил не мо дер ни за ци је ло кал
не са мо у пра ве и парт нер ског од но са цен трал них и ло
кал них вла сти. То ком по сти збор не 1998. го ди не, вла да
ју ћи ла бу ри сти су сво је пред из бор не ак тив но сти фор
ма ли зо ва ли усва ја њем бе ле књи ге „Мо дер ни за ци ја ло
кал не са мо у пра ве: у до ди ру са на ро дом“. Као про из вод 
овог ма ни фе ста, усле ди ле су ин сти ту ци о нал не и прав не 
ино ва ци је, ка сни је утвр ђе не За ко ни ма ко ји ре гу ли шу 
област ло кал не са мо у пра ве из 1999. и 2000. го ди не. 

Ре фор ма се од но си ла на не ко ли ко сфе ра: мо ни то
ринг ра да ло кал них са мо у пра ва кроз си стем нај ви ше 
вред но сти (Best va lue System) и це ло ви ти си стем про це
не ра да ло кал них вла сти  (Com pren he si ve Per for man ce 
As se sment), ја ча ње ло кал не де мо кра ти је, парт нер ство 
и умре жа ва ње ло кал них са мо у пра ва, убла жа ва ње де
мо крат ског де фи ци та пу тем уве ћа ва ња из ла зно сти на 
ло кал не из бо ре, тран спа рент ност ло кал них упра ва и 
про мо ци ја ли дер ске уло ге гра до на чел ни ка у ло кал ним 
за јед ни ца ма.160 

За ко ном из 2000. го ди не, Ен гле ска је, по узо ру на 
ор га ни за ци ју ло кал не са мо у пра ве у САД уве ла ин стру
мен те по мо ћу ко јих је из вр ше на пре ци зна се па ра ци ја 
по је ди них над ле жно сти ло кал них ег зе ку ти ва и ле ги
сла ти ва. При ме на си сте ма нај ви ше вред но сти од 2000. 
го ди не  ство ри ла је так ми чар ски дух ме ђу је ди ни ца ма 
ло кал не са мо у пра ве, услед си сте ма сти му ла ци је за нај
у спе шни је, од но сно, оста вља њем ме на џе ра од стра не 
цен трал них вла сти код нај ма ње успе шних. Дру га кон
крет на из ме на, ве за на је за по ме ра ње по ли тич ке мо ћи 

160 Le ach, Ste ve, Pratchett, Law ren ce, „Lo cal Go vern ment: A New Vi sion, 
Rhe to ric or Re a lity?“, Par li a men tary Af fa irs, Vol. 58, No 2, Ox ford Uni
ver sity Press, 2005,  стр. 318.
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од ло кал них скуп шти на ка ло кал ним ег зе ку ти ва ма.161 
На кон ових из ме на, у пе ри о ду од 2001. до 2005, до шло је 
до ре ла тив ног за сто ја у при ме ни про кла мо ва них прин
ци па. На осно ву од сту па ња прак се од за кон ске ре гу ла
ти ве,  усле дио је низ но вих ини ци ја ти ва, ко је су фор
мал но уоб ли че не усва ја њем но ве стра те ги је ло кал ног 
раз во ја. Зна ча јан ути цај на усва ја ње тих ини ци ја ти ва у 
обла сти ло кал не са мо у пра ве имао је и из ве штај ко ји је 
за тре зор Ен гле ске из ра дио Сер Пи тер Гер шон. Тре зор 
је овла стио Гер шо на да као не за ви сни ре ви зор про це ни 
ефи ка сност јав ног сек то ра. Ди рект на по сле ди ца ње го
вог из ве шта ја би ла је но ва ини ци ја ти ва под на сло вом 
„Бу дућ ност ло кал не са мо у пра ве: де се то го ди шња ви зи
ја“, у окви ру ко је је  де фи ни сан ве ли ки број ци ље ва и 
где се те жи ште ста вља на по ве ћа ва ње гра ђан ске пар ти
ци па ци је у ло кал ним по сло ви ма, ја ча ње ли дер ске уло ге 
у ло кал ним за јед ни ца ма и по ди за ње ефи ка сно сти кроз 
ме ђу оп штин ску и са рад њу ло кал них и цен трал них ор
га на. Усва ја њем тог до ку мен та, про мо ви сан је не хи је
рар хиј ски об лик вла да ви не где се ефи ка сност по ди же 
са рад њом ви ше раз ли чи тих ни воа у вер ти кал ној ор га
ни за ци ји вла сти. 

Још јед на ини ци ја ти ва, са зна чај ним по сле ди ца ма 
на ло кал ну са мо у пра ву у Ен гле ској, до не та је 2006. го
ди не, та ко ђе као бе ла књи га под на сло вом „За сна жне и 
про спе ри тет не за јед ни це“, са ци љем ја ча ња ле ги ти ми
та и пар ти ци па ци је што ве ћег бро ја дру штве них гру па. 
Вла да је ин си сти ра ла да се, пре све га учи не по ма ци на 
по љу род не рав но прав но сти, кроз под сти ца ње жен ског 
де ла по пу ла ци је за ак тив но уче шће у по ли тич ким про
це си ма на ло кал ном ни воу. Прин цип род не рав но прав
но сти и по зи тив не дис кри ми на ци је ма њин ских гру па 
ни је оба ве зу ју ћи, али се ис ти че у ве ћем де лу до ку мен та. 
Вла ди не пре по ру ке се ве ро ват но нај бо ље од сли ка ва ју у 
ре че ни ци да „уко ли ко де мо крат ски иза бра ни пред став
ни ци же ле да под стак ну раст по ве ре ња у ло кал ним за
161 Le ach, Ste ve, Pratchett, Law ren ce, „Lo cal Go vern ment: A New Vi sion, 

Rhe to ric or Re a lity?“, op.  cit.
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јед ни ца ма, он да они мо ра ју да ре флек ту ју ра зно ли кост 
у њи хо вим сре ди на ма, а пот пред ста вље не гру пе су скло
ни је уве ре њу да су њи хо ва ви ђе ња за не ма ре на и ис кљу
че на из де мо крат ског про це са.“162 Прем да је прин цип 
род не рав но прав но сти про мо ви сан у окви ру пла на за 
мо дер ни за ци ју ло кал не са мо у пра ве ла бу ри стич ке вла
де 1997. го ди не, у Бе лој књи зи из 2006. он се до дат но на
гла ша ва и афир ми ше. Ме ста у ло кал ним ле ги сла ту ра
ма, као и дру ге функ ци је су број ни је, што жен ском де лу 
по пу ла ци је омо гу ћа ва да се че шће по ли тич ки ан га жу
је на ло кал ном ни воу. Као те ло ко је се ста ра о за шти ти 
пра ва гра ђа на у  од но су на ло кал ну упра ву и ад ми ни
стра ци ју, За кон о ло кал ној са мо у пра ви из 1974. пред
ви део је Ко ми си ју за ло кал ну  ад ми ни стра ци ју, ко ја се 
па ра лел но фор ми ра и за Ен гле ску и за Велс. У оба слу
ча ја у са став Ко ми си је ула зи Пар ла мен тар ни ко ме сар 
за ад ми ни стра ци ју, али је раз ли ка што у Ен гле ској ово 
те ло чи не још три ко ме са ра за ло кал ну са мо у пра ву, док 
у Вел су са мо је дан. По функ ци ја ма, Ко ми си ја за ло кал
ну ад ми ни стра ци ју на ли ку је ин сти ту ци ји ом буд сма на 
и ба ви се за шти том гра ђан ских пра ва, а од лу ке ко је не 
мо же до но си ти из обла сти су кри вич ног пра ва и пи та
ња од оп штег, јав ног ин те ре са.163 

Надзориупореднимоделиумерењу
ефикасности

Тра ди ци о нал но, Ве ли ка Бри та ни ја је од свих 
европ ских др жа ва нај по зна ти ја упра во по упо тре би 
раз ли чи тих ме то да у ме ре њу ефи ка сно сти јав не ад ми
ни стра ци је. Уво ђе ње но вих ме то да, као што је већ по ме
ну то, осна жи ло је по зи ци ју цен трал них вла сти у од но су 
на ло кал не, да ју ћи им мо гућ ност да у слу ча ју из ра зи то 
не га тив них ре зул та та сме не ло кал не функ ци о не ре. Та
162 Le ach, Ste ve, Pratchett, Law ren ce, „Lo cal Go vern ment: A New Vi sion, 

Rhe to ric or Re a lity?“, op.  cit.   
163 Ви де ти у „Com mi si ons for  Lo cal Ad mi ni stra ti ons“, у Mar tin, A. Eli za

beth, ed. Ox ford Dic ti o nary of Law, Fifth Edi tion, Ox ford Uni ver sity 
Press, 2003, стр, 91.
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ко ђе, у слу ча ју по зи тив них по ка за те ља, Вла да Ве ли ке 
Бри та ни је рас по ла же упо тре бом раз ли чи тих сти му ла
тив них ме ра, у ви ду до де ле до дат них бу џет ских ре сур
са оп шти на ма и мо гућ но шћу уки да ња не ких за кон ских 
ба ри је ра за нај у спе шни је. Ка да је реч о це ло ви тој про
це ни ра да ло кал них ин сти ту ци ја, она је до са да у прак
си по ка за ла од лич не ре зул та те. Ин спек то ри оце њу ју 
рад ло кал них упра ва кроз пет ка те го ри ја: ве о ма сла бе, 
сла бе, про сеч не, до бре и од лич не. Ис тра жи ва ња ко ја су 
спро ве де на на осно ву овог си сте ма у 47 је ди ни ца ло кал
не са мо у пра ве по ка за ла су да се гра ђа ни рет ко од лу чу ју 
да ви со ко, од но сно, крај ње не га тив но вред ну ју рад ло
кал них ор га на. Са мо 4 је ди ни це су нај ви ше вред но ва не, 
рад 18 је ква ли фи ко ван као до бар, код 12 је био про се
чан, 8 је до би ло  сла бу оце ну, а 5 нај ни жу. Про це на се 
вр ши у пет  обла сти: бри га о де ци и мла ди ма (здрав ство, 
основ но и сред ње обра зо ва ње и де чи ји со ци јал ни сер
ви си), со ци јал на за шти та од ра слих, ста рих и мен тал но 
обо ле лих осо ба, ко му нал ни сер ви си,  одр жа ва ње пу те ва 
и јав ни тран спорт, кул ту ра (спорт, би бли о те ке итд.). За 
про це ну ра да је ди ни ца ло кал не  са мо у пра ве за ду же на 
је Ко ми си ја за јав ност, али јој по ма жу и дру ге ин сти
ту ци је и не за ви сна те ла, по пут Кан це ла ри је за стан
дар де у обра зо ва њу и Ко ми си је за над гле да ње сер ви са 
со ци јал не за шти те. Дру го ис тра жи ва ње спро ве де но у 
150 је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве ука за ло је на зна чај
не по ма ке на кон пет го ди на од при ме не све о бу хват не 
про це не ра да, по што се број је ди ни ца са од лич ним ре
зул та ти ма ви ше не го удво стру чио.164

164 2002. од лич ни ре зул та ти су  оства ре ни у 21. је ди ни ци ло кал не са мо у
пра ве, а 2007. го ди не у 55,  док 2006. и 2007. го ди не ни је би ло нај ло
ши јих по ка за те ља; Ra vel li, Fe de ri co, „Spend Mo re, get mo re? An In qu iry 
in to En glish lo cal go vern ment per for man ce“, Ox ford Eco no mic Pa pers, 
no. 62, Ox ford Uni ver sity Press, стр. 189. 
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Све о бу хват на про це на ра да 20022007.

инди катор вео ма 
сла бе сла бе про

сеч не до бре од
лич не

укуп
но

2002. 12 21 41 53 21 148
2003. 9 19 39 56 25 148

2004. 1 14 33 60 40 148

2005. 1 8 35 65 39 148

2006. 0 5 25 72 46 148

2007. 0 2 23 68 55 148

конзервативци% 1,7 3,9 19,0 41,1 34,2 100

лабуристи% 2,7 10,5 20,8 37,7 28,3 100

либерали% 1,5 4,5 23,9 58,2 11,9 100

коалиције% 3,5 8,5 26,0 44,6 17,4 100

окрузи% 1,0 3,9 19,0 41,7 39,7 100

срезови% 3,3 5,8 27,5 45,7 17,7 100
метрополски 
срезови% 2,4 10,6 24,5  37,5 25,0 100

лондонски 
срезови% 3,6 11,5 20,3 42,7 21,9 100

Извор:Ravelli,Federico,„SpendMore,getmore?AnInquiryintoEnglish
localgovernmentperformance“,Ox ford Eco no mic Pa pers,62,OxfordUni

versityPress,стр.190.

Поделавластиинадлежности

Ши ро ке мо гућ но сти да те су у ор га ни за ци ји ло кал
них ег зе ку ти ва, где се уво ди ка би нет ска вла да, по узо ру 
на на ци о нал ну. Ло кал ним упра ва ма је дат за да так  да 
са чи не де таљ не раз вој не пла но ве и оста вље на мо гућ
ност да да ју сво је ми шље ње око три ти па ор га ни за ци
је ло кал них вла сти : ди рект но би ра ни гра до на чел ник и 
ње гов ка би нет; ка би нет у ко ме по сто ји ли дер са уло гом 
pri mus in ter pa res-a; си стем ди рект ног из бо ра гра до на
чел ни ка и ло кал ног ме на џе ра. Уну тар ло кал них за јед
ни ца, али и код цен трал них вла сти, пре вла да ло је уве
ре ње да је нај при клад ни ји си стем ка би нет ске вла де, а 
мо дел ди рект но би ра ног гра до на чел ни ка при ме њу је се 
у са мо ма лом бро ју је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве. 
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Рас по де ла над ле жно сти на ло кал ном ни воу

Над ле жно сти  
ег зе ку ти ва

За јед нич ке  
над ле жно сти

Над ле жно сти  
скуп шти на

1.  ло кал но ли дер
ство

1. по ли тич ки раз вој 1.  пла ни ра ње и 
потврђивање 
одлука

2.  ло кал ни сер
ви си

2.  из бор ви ших 
функ ци о не ра у 
упра ви

2.  пред ста вља ње 
ло кал них за јед
ни ца 

3.  над зор над 
упра вом

3.  пред ла га ње 
кан ди да та у 
ванопштинска 
тела    

3.   из бор и опо зив 
ве ћа и чла но ва 
ве ћа

4.  по ли тич ко пла
ни ра ње

4.  це ре мо ни јал на 
функ ци ја

4.   усва ја ње пред ло
га већа

5.  при пре ма бу
џе та

5. при ту жбе на рад 5.  усва ја ње бу џе та 

6.  кли јент функ
ци ја

 

7.  за сту па ње ин те
ре са локалних 
заједница 

Извор:Hambleton,Robin,Sweeting,David,“U.S.StyleLeadershipforEng
lishlocalGovernment”,Public Administration Review, Vol.64.Iss.4,2004.

Предложени модели

индика
тор

непо
средно
бирани
органи

надлежности
егзекутиве

надлежности 
легислативе

модел1 градона
челник

веће

градоначелник

по ли тич ко  
вођ ство  
пред ла же  
по ли тич ки оквир 
пред ла же бу џет 
до но си из вр шне 
од лу ке име ну је 
чла но ве  
ка би не та

веће

усва ја бу џет 

усва ја по ли тич ки 
оквир 

усва ја управ ни 
оквирчланови
већапред ла жу 
аманд ма не  
на бу џет 
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 кабинет

из вр ша ва од лу
ке под вођ ством 
гра до на чел ни ка 
из вр ша ва де ле
ги ра не за дат ке

да ју пред ло ге ег зе
ку ти ви пред ста вља
ју би ра че

вр ше над зор ег зе ку
ти ве

модел2 градона
челник

веће

градоначел
ник

по ли тич ко вођ
ство

пред ла же ши ри 
по ли тич ки оквир

менаџер

веће

 
од лу чу је о бу џе ту

од лу чу је о по ли тич
ком окви ру

доноси управни 
оквир

из ра ђу је и пред
ла же бу џет

пред ла же де та
ље за по ли тич ки 
оквир

из вр ша ва за
дат ке и ста ра се 
о оп штин ским 
сер ви си ма

чла но ви ве ћа

пред ла жу аманд ма
не на бу џет 

да ју пред ло ге ег зе
ку ти ви пред ста вља
ју би ра че

вр ше над зор ег зе ку
ти ве

модел3 веће лидеркабине
та

по ли тич ко вођ
ство

пред ла же по ли
тич ки

оквир

пред ла же бу џет

до но си из вр шне 
од лу ке

мо же по ста вља ти

ка би нет

кабинет

им пле мен ти ра 
по ли тич ке од
лу ке

извршава 
делегиране 
задатке

веће

усва ја бу џет

усва ја по ли тич ки 
оквир

од лу чу је о управ ном 
окви ру

име ну је ли де ра ка
би не та

мо же име но ва ти
члановивећа

пред ла жу аманд ма
не на бу џет 

да ју пред ло ге ег зе
ку ти ви пред ста вља
ју би ра че и

вр ше над зор ег зе ку
ти ва
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Тра ди ци ја ја ких ло кал них ли де ра у Ен гле ској да
ти ра из XIX ве ка, ка да су по ли тич ки пре по зна тљи ве  
фи гу ре, по пут по ме ну тог Џо зе фа Чем бер ле на или Хер
бер та Мо ри со на, упра вља ле ве ли ким град ским за јед ни
ца ма. Ме ђу тим, на кон уво ђе ња ка би нет ске вла де, тра
ди ци о нал на ли дер ска уло га на ло кал ном ни воу се убла
жа ва. По ли тич ку моћ пре у зи ма ју пар тиј ске гру пе, што 
по сле дич но до во ди и до за о кре та у по ли тич кој кул ту ри 
на ло кал ном ни воу. 165

Изборнисистем

Ен гле ски си стем ло кал не са мо у пра ве је крај ње 
спе ци фи чан и ка да је реч о из бо ри ма за ло кал не ор га не 
вла сти. Ако из у зме мо при ме ну тра ди ци о нал ног мо де ла 
про сте ве ћи не (first past the post), ко ји се већ ви ше ве ко
ва ко ри сти као обра зац у по ли тич ком пред ста вља њу на 
свим ни во и ма, ло кал ни из бо ри се у раз ли чи тим је ди
ни ца ма ор га ни зу ју сва ке го ди не, та ко да не по сто ји је
дин стве ни тер мин у ко ме се они одр жа ва ју на це ло куп
ној те ри то ри ји Ве ли ке Бри та ни је. Дру га бит на ка рак те
ри сти ка је и од бор нич ки ман дат, где се од ре ђе ни број 
од бор ни ка би ра на го ди шњем ни воу. Ре ле ван тан при
мер су ло кал ни из бо ри у ве ћим гра до ви ма, као нпр. у 
Ли вер пу лу где по сто ји 30 тро ман дат них из бор них је ди
ни ца. Сва ке го ди не у ре дов ном тер ми ну, пр вог че тврт
ка у ма ју, би ра се по је дан од бор ник у сва кој из бор ној 
је ди ни ци. На тај на чин, би ра чи су у мо гућ но сти да на 
из бо ри ма јед ном го ди шње оце не рад сво јих пред став
ни ка у ло кал ном ве ћу, што уз ве ћин ски из бор ни си стем 
га ран ту је пот пу ну при ме ну де мо крат ских прин ци па.  

Финансирање

Ре фор ме у обла сти фи нан си ра ња ло кал не са мо
у пра ве у Ен гле ској, од 1992. го ди не  до да нас, би ле су 
пр вен стве но усме ре не на сма њи ва ње фи скал не ауто но

165 Le ach, Ste ve, „In tro du cing Ca bi nets in to Bri tish Lo cal Go vern ment“, Par-
li a men tary Af fa irs, 1/1999,  Ox ford Uni ver sity Press,  1999.  
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ми је је ди ни ца ло кал не  са мо у пра ве.166 Тра ди ци о нал но, 
је ди ни це ло кал не са мо у пра ве у Ен гле ској, има ле су мо
гућ ност да са мо стал но од ре ђу ју ви си ну из вор них при
хо да (кроз так се и по ре зе). То ком осам де се тих го ди на, 
цен трал на вла да по чи ње да по све ћу је ви ше па жње фи
нан си ра њу ло кал не са мо у пра ве, а за од ре ђи ва ње гор
ње сто пе код так си и по ре за био је над ле жан  др жав ни 
се кре тар за тран спорт, ло кал ну са мо у пра ву и ре ги о не 
(DTLR, De part ment for Tran sport,167 Lo cal Go vern ment 
and Re gi ons). Од 2002. го ди не оде ље ње за тран спорт, 
ло кал ну са мо у пра ву и ре ги о не се га си, а функ ци је у 
обла сти фи нан си ра ња ло кал не са мо у пра ве пре у зи ма 
оде ље ње за за јед ни це и ло кал ну са мо у пра ву (DCLG, De-
part ment for Com mu ni ti es and Lo cal Go vern ment). Про
ме не у си сте му фи нан си ра ња ло кал не са мо у пра ве  у 
Ен гле ској су нај ве ћим де лом за сно ва не на осно ву За ко
на о фи нан си ра њу ло кал не са мо у пра ве из 1992. (Lo cal 
Go vern ment Fi nan ce Act, 1992.). С об зи ром да је ди ни
це ло кал не са мо у пра ве у Ен гле ској сред ства за свој рад 
нај ве ћим де лом до би ја ју од стра не цен трал них вла сти, 
као ме ха ни зам по мо ћу ко га вла да кон тро ли ше фи нан
си је је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве, уво ди се Стан дар
ди зо ва на про це на тро шко ва (SSA, Stan dard Spen ding 
As se sment). На кон кон сул та ци ја са асо ци ја ци јом ло
кал них вла сти, вла да сре ди ном ју ла сва ке го ди не об ја
вљу је про це ну укуп них тро шко ва ло кал не са мо у пра ве 
за на ред ну фи нан сиј ску го ди ну. То умно го ме олак ша ва 
бу џет ску про це ду ру у је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве, 
по што су уна пред упо зна те са рас по ло жи вим фи нан сиј
ским сред стви ма за на ред ну фи скал ну го ди ну. То ком 
ман да та ла бу ри стич ке Вла де То ни ја Бле ра, из ме ње на 
је по зи ци ја цен трал них вла сти у од но су на при ку пља
ње ло кал них по ре за и так си. Вла да ви ше не ли ми ти ра 
сто пу так си и по ре за, али уво ди кон трол не ме ха ни зме 

166 King, Da vid, „Lo cal Go vern ment Or ga ni za tion and Fi nan ce: Uni ted King
dom“ у Shah, An war, Lo cal Go ver nan ce in In du strial Co un tri es, Pu blic 
Sec tor Go ver nan ce and Ac co un ta bi lity Se ri es, World Bank, 2006, стр. 
266.  

167 Chan dler, J. A. „Lo cal Go vern ment To day“, Man che ster Uni ver sity Press, 
2001, стр. 58. 
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ка ко би се утвр ди ла ускла ђе ност ло кал них тро шко ва са 
при хо ди ма. Ка би нет мо же упо зо ри ти је ди ни цу ло кал не 
са мо у пра ве  да ње ни тро шко ви пре ва зи ла зе ре ал не мо
гућ но сти, а у слу ча ју да их она не ума њи у на ред ном пе
ри о ду, Ко ми си ја за јав ност про це њу је ње не фи нан си је. 
Уко ли ко се по ка же да је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве не 
ко ри сти аде кват но рас по ло жи ва  сред ства, вла да мо же 
уве сти при нуд не ме ре, сме ни ти ло кал но ве ће и по ста
ви ти но ве ло кал не функ ци о не ре.168 Ре зул тат ових про
ме на су знат но ве ће мо гућ но сти вла де да ути че на  про
цес кре и ра ња ло кал не по ли ти ке.169

МогућностиприменеуСрбији

При ме на овог си сте ма ло кал не са мо у пра ве у це ло
ви том об ли ку и у на шој др жа ви би ла би те шко оства
ри ва. Ме ђу тим, по је ди на ре ше ња, а пре све га она ко ја 
се од но се на мо ни то ринг ра да ло кал них ин сти ту ци ја, 
мо гу ћа су и у на шој прак си. Кључ ни раз лог за ње го ву 
не при ме њи вост у на шем по ли тич ком си сте му мо же мо 
про на ћи, пре све га, у ви ше ве ков ној тра ди ци ји и ње го вој 
не пре ки ну тој ево лу ци ји, али и у то ме што он нај ве ћим 
де лом ни је ре гу ли сан од го ва ра ју ћим прав ним ак ти ма, 
већ ње го ву осно ву чи не оби ча ји и та мо шња ло кал но
по ли тич ка прак са. По ред на пред по ме ну тог, спе ци фич
но сти дру штва и острв ска изо ло ва ност до при не ли су да 
Ен гле ска у јед ном ду жем пе ри о ду са мо стал но из гра ђу је 
сво је ло кал не ин сти ту ци је, без ве ћих спољ них ути ца ја.

За раз ли ку од Ен гле ске, ко ја у сво јој исто ри ји бе ле
жи трај ни на пре дак у свим обла сти ма дру штве ног жи
во та, са ре ла тив но ма лим од сту па њи ма и тр за ви ца ма, 
на ша зе мља је че сто би ла из ло же на при ти сци ма, ка ко 
уну тра шњим та ко и спо ља шњим, од су сед них др жа ва и 
ве ли ких си ла. Кон стант на не ста бил ност овог под руч ја, 

168 Chan dler, J. A, исто, стр. 60. 
169 Imrie, Rob, Ra co, Mi ke, „How New is the New Lo cal Go ver nan ce? Les

sons from the Uni ted King dom“, Tran sac ti ons of the In sti tu te of Bri tish 
Ge o grap hers, New Se ri es, vol. 24, no. 1, Blac kwell Pu blis hing, The Royal 
Ge o grap hi cal So ci ety, 1999, стр. 45. 
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али и не сре ђе на уну тра шња си ту а ци ја, за си гур но нај ве
ћим де лом до при но се да ло кал не ин сти ту ци је у Ср би ји 
ни су ни при бли жно раз ви је не као оне у Ен гле ској. То 
не зна чи да, уко ли ко ства ри у том сег мен ту на шег по
ли тич ког жи во та бу ду ра ци о нал но по ста вље не, и ако 
је дан та кав об лик оп ста не за не ко ду же вре ме, на ша зе
мља не мо же до сти ћи ре ла тив но ви сок ни во раз ви је но
сти ло кал них за јед ни ца. 

Системискандинавскихземаља

Си стем ло кал не са мо у пра ве у скан ди нав ским зе
мља ма оби лу је пар ти ци па тив ним фор му ла ма ко је су се 
раз ви ја ле у скла ду са по ли тич ком кул ту ром и ви со ким 
ни во ом по ли тич ке еман ци па ци је гра ђа на на тим про
сто ри ма. Ма ла по пу ла ци ја и ми ро љу би ва ко ег зи стен
ци ја на ро да скан ди нав ског по лу о стр ва, обез бе ди ли су 
да се по ли тич ки и еко ном ски раз вој то ком ду жег пе ри
о да од ви ја нео ме та но. По сле дич но, то је во ди ло аку му
ли ра њу со ци јал ног ка пи та ла и раз во ју де мо крат ске по
ли тич ке кул ту ре.170  

Де цен тра ли за ци ја у скан ди нав ским зе мља ма, из у
зев Фин ске и Ислан да, дво сте пе на је, и по ред је ди ни ца 
ло кал не са мо у пра ве по сто је окру зи на чи јем че лу се на
ла зе пре фек ти по узо ру на фран цу ски мо дел. По зи ци ја 
пре фек та у слу ча ју скан ди нав ских зе ма ља, не раз ли ку је 
се од дру гих си сте ма у ко ји ма је овај ин сти тут при ме
њен. Ње го ва основ на уло га је да над гле да рад ло кал них 

170 Со ци јал ни ка пи тал је по јам ко ји раз ви ја ју Џејмс Се мју ел Ко ул мен, 
Пјер Бур ди је и Ро берт Пат нам,  и у ужем сми слу се од но си на мо гућ
но сти за ства ра ње гра ђан ских асо ци ја ци ја и из град њу по ве ре ња у 
дру штве ним за јед ни ца ма, док је ши ре схва та ње ве за но за све об ли ке 
по ли тич ке пар ти ци па ци је. Ви де ти у Put nam, Ro bert, ed. „De moc ra ci
es in Flux: The Evo lu tion of So cial Ca pi tal in Con tem po rary So ci e ti es.“, 
Ox ford Uni ver sity Press, 2004 и „Ma king De moc racy Work: Ci vic Tra di
ti ons in Mo dern Italy”, Prin ce ton Uni ver sity Press, 1993 и; Co le man, J. 
S, „So cial Ca pi tal in Cre a tion of Hu man  Ca pi tal“, Ame ri can Jo ur nal of 
So ci o logy, No. 94, 1998. и  „Fo un da ti ons of So cial The ory“, Belk nap Press,  
Cam brid ge, 1990. 
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ор га на и да се ста ра о ускла ђе но сти њи хо вих од лу ка са 
на ци о нал ним прав ним про пи си ма. Дру га бит на уло га 
пре фе ка та је да се ста ра ју о рав но мер ној при ме ни по је
ди них ре ше ња ши ром сво јих ју рис дик ци ја, одн. окру га. 
Спе ци фич ност де цен тра ли за ци је у скан ди нав ским зе
мља ма огле да се у по сто ја њу ре ги о нал них пре фе ка та, 
ка рак те ри стич них за цен тра ли зо ва ни је по ли тич ке си
сте ме у Евро пи, уз  ши ро ку ло кал ну ауто но ми ју и де во
лу ци ју по ли тич ке мо ћи ка ло кал ним ор га ни ма. 

У од но су на мно ге дру ге си сте ме ло кал не са мо у
пра ве, оп шти не у Скан ди на ви ји по се ду ју знат но ве ћи 
број из вор них над ле жно сти и са мо стал ни је су у од но су 
на цен трал ну власт. Оне пред ста вља ју кључ не чи ни о це 
у про це су рас по де ле јав них до ба ра и оства ри ва њу на че
ла „др жа ве бла го ста ња“. Та ко, нпр. у Швед ској, ло кал не 
вла сти пред ња че по ши ри ни ауто но ми је у по ре ђе њу са 
си сте ми ма дру гих европ ских зе ма ља. Упра ве ло кал них 
за јед ни ца чи не глав ни ну јав ног сек то ра и ве ћи на сер
ви са у обла сти со ци јал не по ли ти ке оства ру је се и фи
нан си ра пре ко ло кал них са мо у пра ва. 

 Оп шти не у Скан ди на ви ји се пре ма број но сти бит
но раз ли ку ју и про сеч на по пу ла ци ја ва ри ра у од но су 
на др жа ве. Про сеч на оп шти на у Ислан ду има око 2200 
ста нов ни ка, у Нор ве шкој 10300,  Фин ској 11400, Дан
ској 19600, док у Швед ској про се чан број ста нов ни ка у 
оп шти ни из но си око 30700.  

Равномернирегионалниразвој

Још јед на пред ност скан ди нав ских др жа ва у од
но су на дру ге европ ске по ли тич ке си сте ме је сте рав
но мер ни ре ги о нал ни раз вој. Исто вре ме но, и раз ли ка 
у раз ви је но сти из ме ђу ур ба них и ру рал них сре ди на је 
све де на на ми ни мум. Стал ним ула га њи ма и кроз раз ли
чи те про гра ме по др шке ма ње раз ви је ним под руч ји ма, 
на ци о нал не вла де у  скан ди нав ским зе мља ма су ус пе ле 
да ство ре ујед на че не жи вот не усло ве у  свим ре ги ја ма. 
Та ко је, ре ци мо, Вла да Дан ске, 2003. го ди не ини ци ра
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ла про грам ре ги о нал ног еко ном ског ра ста, у ко ји су се 
укљу чи ле и ло кал не и ре ги о нал не по ли тич ке пар ти је. 
Ци ље ви ове ини ци ја ти ве би ли су фи нан сиј ска пот по
ра нај ма ње раз ви је ним сре ди на ма, по бољ ша ње јав ног 
тран спор та у ван град ским на се љи ма и фор ми ра ње асо
ци ја ци ја за под сти ца ње ре ги о нал ног еко ном ског ра
ста.171   

Надлежности

Прем да се пре ма сна зи бит но не раз ли ку ју, дво сте
пе ни си стем де цен тра ли за ци је у скан ди нав ским зе мља
ма  пру жа и окру зи ма и оп шти на ма слич не функ ци је. 
Ло кал не ин сти ту ци је у Скан ди на ви ји рас по ла жу број
ним овла шће њи ма, од ко јих је нај зна чај ни је из дво ји ти 
оне из обла сти со ци јал не за шти те, здрав ства и обра зо
ва ња. Ши ри ну ло кал не ауто но ми је у овим по ли тич ким 
си сте ми ма по твр ђу је и чи ње ни ца да ло кал не ин сти ту
ци је рас по ла жу мо гућ но шћу до но ше ња ака та ко ји ма 
се уре ђу ју обла сти где не по сто ји ја сно од ре ђе на над
ле жност цен трал них ин стан ци. То се, пре све га, од но
си на ко му нал не по сло ве, где у Нор ве шкој и Швед ској 
оп шти не мо гу са мо стал но од ре ђи ва ти јав ну по тро шњу 
у тој обла сти. У Дан ској је по зи ци ја оп шти на до ско ро 
би ла дру га чи ја и оне су углав ном рас по ла га ле пре не
се ним функ ци ја ма. Ре фор ме и де во лу ци ја из 2007. су 
умно го ме  оја ча ле њи хо ву по зи ци ју и сте пен ауто но ми
је у фи нан си ра њу ко му нал них по сло ва.

171 Sang, Chul – Park, Lee, Se ong – Keun, „The In no va tion System and Re
gi o nal Growth Stra tegy in Den mark“, Al & So ci ety, Vol. 19,  No. 3/2005, 
Sprin ger Link, 2005, стр. 301.  
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Финансијскааутономија

Дру гу ком па ра тив ну пред ност ло кал них са мо у пра
ва у Скан ди на ви ји пред ста вља њи хо ва фи скал на ауто
но ми ја. За раз ли ку од дру гих раз ви је них зе ма ља где се 
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бу џет ска из два ја ња за по тре бе ло кал не са мо у пра ве кре
ћу у ра спо ну до 10%,  у слу ча ју скан ди нав ских др жа ва 
јав на из два ја ња за оба вља ње ло кал них по сло ва иду чак 
до 20%. Та ко ђе, код при ку пља ња ло кал них по ре за оп
шти не у нор диј ским зе мља ма рас по ла жу још из ра же
ни јим пред но сти ма у од но су на оста ле си сте ме ло кал не 
са мо у пра ве у Евро пи. Укуп но уче шће ло кал них по ре за 
и так си у це ло куп ним др жав ним при хо ди ма пре ла зи 
10%, док код дру гих европ ских си сте ма  у про се ку из но
си не што пре ко 1%. По сле ди ца ова ко ви со ке фи скал не 
ауто но ми је је да гра ђа ни скан ди нав ских др жа ва у од но
су на гра ђа не дру гих др жа ва у Евро пи, ис ка зу ју да ле ко 
ве ће за до вољ ство функ ци о ни са њем ло кал них ин сти ту
ци ја. 

Изборнисистеми

Из бор ни си сте ми на ло кал ном ни воу, у скан ди нав
ским зе мља ма су слич ни, али по сто је и из ве сне раз ли
ке. Пре ра спо де ла гла со ва у ман да те, у сви ма је на осно
ву про пор ци о нал ног си сте ма, али ме то ди на осно ву ко
јих се она вр ши су дру га чи ји. У Швед ској и Нор ве шкој, 
при ме њен је мо ди фи ко ва ни СентЛе ги јев си стем, док је 
у Дан ској у упо тре би  Хе ров ме тод. У слу ча ју Нор ве шке, 
ко ри сти се си стем отво ре них ли ста, где би ра чи мо гу са
ми до пи си ва ти име на кан ди да та, док су у Швед ској ли
сте за тво ре не. Ло кал ни из бо ри одр жа ва ју се исто вре ме
но на окру жном и оп штин ском ни воу на сва ке че ти ри 
го ди не. 

Ме ђу тим, ка да је  реч о из бор ној пар ти ци па ци ји 
на ло кал ном ни воу, у но ви је вре ме су при мет не тен ден
ци је ње ног опа да ња. То се нај бо ље илу стру је из ла зно
шћу на ло кал не и окру жне из бо ре у Нор ве шкој где је у 
про те клих три де сет го ди на до шло до по сте пе ног уве ћа
ња ап сти нен ци је. Уко ли ко упо ре ди мо ло кал не и окру
жне из бо ре из 1979. на ко ји ма је уче ство ва ло чак 71% 
би ра ча са 56% из 2003. год, мо же мо ја сно уви де ти да је 
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у про те кле три де це ни је до шло до зна чај ног па да пар
ти ци па ци је на ло кал ним из бо ри ма.

Асоцијацијеимеђуопштинскасарадња

Упр кос јед ном ти пич но хи је рар хиј ском мо де лу ор
га ни за ци је вла сти, у но ви јем пе ри о ду до ла зи до уво ђе
ња ви ше ино ва ци ја у си сте ме ло кал не са мо у пра ве скан
ди нав ских зе ма ља.  Нај зна чај ни је про ме не од но се се на 
раз ли чи те не фор мал не об ли ке вла да ви не, по пут умре
жа ва ња је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве у Нор ве шкој. Ви
со ка ауто но ми ја ло кал них вла сти у Нор ве шкој, омо гу
ћи ла је удру жи ва ње оп шти на ка ко би се ре ша ва ли срод
ни про бле ми ко ји пре ва зи ла зе њи хо ве са мо стал не ју
рис дик ци је. Ме ђу тим, ре ша ва ње за јед нич ких про бле ма 
пу тем мре жа, отво ри ло је пи та ње тран спа рент но сти и 
ле ги ти ми те та ло кал них ин сти ту ци ја. Основ на пред ност 
не фор мал них мре жа са сто ји се у њи хо вој флек си бил
но сти и мо гућ но сти при ла го ђа ва ња тре нут ним по тре
ба ма, док фор мал но уста но вље не ин сти ту ци је ка рак
те ри ше ста бил ност и кон ти ну и тет. Иако умре жа ва ње 
бит но по ди же ни во са мо у пра ве, оно исто вре ме но во ди 
сла бље њу фор мал но ин сти ту ци о на ли зо ва них пра ви ла 
и по ме ра по ли тич ки про цес ка ва ни сти ту ци о нал ним 
об ли ци ма од лу чи ва ња. У овом слу ча ју, упо тре ба мре жа 
у си сте му ло кал не са мо у пра ве у Нор ве шкој узро ко ва ла 
је уда ља ва ње јав но сти из тог про це са, што је, по сле дич
но, ума њи ло ле ги ти ми тет ло кал них ин сти ту ци ја. 

Нај у пе че тљи ви ји при мер ло кал них асо ци ја ци ја у 
Скан ди на ви ји су оне ко је су фор ми ра не за упра вља ње 
при род ним ре сур си ма. С об зи ром да се ре сур си обич но 
не на ла зе на те ри то ри ји јед не оп шти не, оне су ство ре не 
да би се из бе гао су коб ин те ре са ме ђу њи ма.172 Та ко ђе, и 
пре ко гра нич не асо ци ја ци је има ју по себ ну уло гу у одр

172 Ho vik, Sis sel, Va bo, Signy Ire ne,”Nor we gi an Lo cal Co un ci lors as De moc
ra tic Me taGo ver nors? A Study of Net works Esta blis hed to Ma na ge Cross
bor der Na tu ral Re so ur ces”, Scan di na vian Po li ti cal Stu di es, vol. 28, iss. 3, 
Nor dic Po li ti cal As so ci a tion, 2005,  стр. 257275.
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жа ва њу ми ро љу би ве ко ег зи стен ци је на про сто ру Скан
ди на ви је.173 

Реформеиновијавнименаџмент

У ци љу по ди за ња ефи ка сно сти пу тем при ме не мо
де ла „но вог јав ног ме наџ мен та“, вла де скан ди нав ских 
др жа ва су пред у зе ле број не ме ре. Иако де ле мно ге за
јед нич ке ка рак те ри сти ке ве за не за по ли тич ку кул ту ру 
и обла сти со ци јал не по ли ти ке и по ли тич ке пар ти ци па
ци је, ин сти ту ци о нал ни и устав ни аран жма ни по пи та
њу ло кал не са мо у пра ве у нор диј ским по ли тич ким си
сте ми ма умно го ме се раз ли ку ју. 

Пре лом ну фа зу у раз во ју ло кал не са мо у пра ве на 
под руч ју Скан ди на ви је, пред ста вља ле су ше зде се те и 
се дам де се те го ди не XX ве ка, ка да је до шло до де во лу
ци је у мно гим обла сти ма ко је су до та да би ле под ис
кљу чи вим мо но по лом цен трал них вла сти. По сле ди ца 
из ме ње них од но са у вер ти кал ној ор га ни за ци ји би ло је 
по сте пе но сма њи ва ње др жав не ад ми ни стра ци је и, на
су прот то ме, по сте пе но по ве ћа ва ње бро ја за по сле них  у 
ре ги о нал ним и ло кал ним струк ту ра ма. Нај у пе ча тљи
ви ји при мер тих ре фор ми је Швед ска, где број за по сле
них у ре ги о нал ним и оп штин ским ин сти ту ци ја ма да нас 
из но си око 30% укуп ног бро ја за по сле них.174   

173 До бар при мер по ме ну тог је асо ци ја ци ја фин ских и швед ских оп шти
на Ха па ран да и Тор нио, где се са рад ња оства ру је у обла сти ма обра зо
ва ња, за по шља ва ња, при вре де, гре ја ња и за јед нич ке ту ри стич ке по
ли ти ке, Lun den, Tho mas, Za la mans Den nis, “Lo cal Coope ra tion, Et hnic 
Di ver sity and Sta te Ter ri to ri a lity: The Ca se of  Ha pa ran da and Tor nio on 
the Swe denFin land Bor der”, Ge o Jo ur nal 54, Klu wer Aca de mic Pu blis her, 
2002, стр. 3342.   

174 Мicheletti, Mic he le, „End of Big Go vern ment: Is it Hap pe ning in the Nor
dic Co un tri es?“, Go ver nan ce: Аn In ter na ti o nal Jo ur nal of Po licy and Ad
mi ni stra tion, Vol. 13, No. 2, Blac kwell Pu blis hers, 2008,  стр. 271.
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Од нос бро ја за по сле них на цен трал ном и ло кал ном 
ни воу у осам европ ских др жа ва

Индикатор ниво бројзапо
слених(%)

Данска цен трал ни

ло кал ни 

27, 1

70, 8

Шведска цен трал ни

ло кал ни 

17, 3

50,9

Финска цен трал ни

ло кал ни 

25,0

75,0

Норвешка цен трал ни

локални 

26,0

74,0

Немачка са ве зни

фе де рал не је ди ни це

локални

11,9

51,0

37,1

Швајцарска са ве зни

кан то нал ни

ло кал ни

32,5

39,0 

28,4

Француска цен трал ни

не цен трал ни

74,4

18,4

Велика
Британија

цен трал ни

ло кал ни

47,7

52,3

Извор:John,Peter,„LocalGovernanceinWesternEurope“,SagePublicati
ons,2001,стр.38.

Нај но ви ја ре фор ма из 2007. го ди не у Дан ској, бит
на је, не са мо због по ме ну те те ри то ри јал не амал га ма
ци је, ко ја се од и гра ла у свим скан ди нав ским зе мља ма, 
не го и због сма њи ва ња ауто но ми је оп шти на у фи скал
ној по ли ти ци.“.175 

175 BlomHan sen, Jens, „Mu ni ci pal Amal ga ma ti ons and Com mon Pool Pro
blems: The Da nish Lo cal Go vern ment Re form in 2007“, Scan di na vian Po-
li ti cal Stu di es, Vol. 33, No 1/2010. 
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Иста ре фор ма об у хва ти ла је и да ва ње ши рих овла
шће ња оп шти на ма. Је дан од бит них чи ни ла ца у ре фор
ма ма у Дан ској је и не по сто ја ње ста бил них цен трал них 
вла да, већ су оне углав ном ма њин ске. То их упу ћу је на 
стал не кон сул та ци је са опо зи ци јом, а у слу ча ју ло кал не 
са мо у пра ве, ти раз го во ри се од ви ја ју и на ре ла ци ји цен
трал них и ло кал них вла сти. 

При ме на „но вог јав ног ме наџ мен та у Дан ској“  
од 1982. до 2005.

ин ди ка тор

ко а ли ци о на 
вла да   

(конз. и либ.) 
19821993

хо мо ге на вла да 
со ци јал де мо кра та 

19931994 ; ко а
ли ци о на вла да 

(сд. и либ.) 1994 
2001 

ко а ли ци о на 
вла да 

(либ. и конз.) 
2001

кон тро ла 
ра да

екс пе ри мен
ти са  
кон трол. аген
ци ја ма

 

трај ни уго во ри са 
кон трол ним аген
ци ја ма у свим 
јав ним 

ин сти ту ци ја ма, 
укљу чу ју ћи ло
кал ну са мо у пра ву   

екс пе ри мен ти са 
го ди шњим из ве
шта ји ма  по узо ру 
на ком па ниј ске

усме ре ност на 
ре зул та те и 
ефек тив ност

 
при ме на об ра
чун ског бу џет
ског и фи нан сиј
ког си сте ма

ре гу ла ци ја

тржишна 
ори јен та
ци ја

де би ро кра ти
за ци ја и по
јед но ста вљи
ва ње пра ви ла 

 
 
 
си стем  
тен де ра за 
обављање 
јавних 
послова 

фо кус на ква ли
тет но за ко но дав
ство

стварање 
независних 
регулаторних 
тела 

право  учешћa 
на општинским 
тендерима 
стичу приватна 
предузећа   

Извор:Hansen,HanneFoss,„EvaluationinandofPublicSectorReform:
TheCaseofDenmarkinaNordicPerspective“,ScandinavianPoliticalStudi

es,4/2005,NordicPoliticalScienceAssociation“,2005,стр.328.
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Та ко ђе, им пле мен та ци ја но вог јав ног ме наџ мен та 
у скан ди нав ским зе мља ма је до ве ла до по сте пе ног ја ча
ња ме то да ева лу а ци је спро во ђе ња јав них по ли ти ка на 
ло кал ном ни воу.

Број из ве шта ја о спро во ђе њу јав них по ли ти ка на ло
кал ном ни воу у Скан ди на ви ји (19972002)

из ве шта ји 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

соц. по ли
ти ка 0 2 2 3 5 3 8 9

школ ство 1 2 2 4 3 7 6 5

еко. по ли
ти ка 1 0 1 3 1 2 2 2

ин ду стри ја 1 1 1 0 6 1 4 5

дру ги 16 27 29 16 29 35 47 56

Извор:Hanberger,Andres,„DemocraticAccountabilityinDecentralisedGo
vernance“,ScandinavianPoliticalStudies,vol.32,iss.1,ScandinavianPoliti

calScienceAssociation,2008.

Реформеутериторијалнојорганизацији

Ре фор ма ло кал не са мо у пра ве у скан ди нав ским зе
мља ма, у ве ли кој ме ри се од но си ла на те ри то ри јал не 
про ме не,  укруп ња ва ње и спа ја ње ју рис дик ци ја. Та ко 
је те ри то ри јал на ре фор ма у Дан ској те кла у две фа зе.  
По след ње про ме не од и гра ле су се 2007. го ди не, ка да је 
број оп шти на све ден са 271 на 98. Као и дру гим скан ди
нав ским зе мља ма, ло кал на са мо у пра ва у Дан ској на кон 
II свет ског ра та је про шла кроз мно ге фа зе и ре форм ске 
ци клу се. Та ко су и ре фор ме из 1970. го ди не дра стич но 
сма њи ле број оп шти на са 1388 на 278. За раз ли ку од 
1970, ре фор ма из 2007. је об у хва ти ла и окру ге ко ји су 
уки ну ти, а на ме сто њих фор ми ра но је 5 ре ги о на. У по
ме ну ту ре фор му се ушло са прет по став ком да ће ве ће 
ло кал не је ди ни це до при не ти по бољ ша њу ефи ка сно сти 
и да ће до ћи до про стор ног ујед на ча ва ња у при ме ни и 
ква ли те ту оп штин ских сер ви са.176 
176 Kris han, Go pal, „The World Pat tern of Ad mi ni stra ti ve Area Re form“, The 

Ge o grap hi cal Jo ur nal, Royal Ge o grap hi cal So ci ety, Blac kwell Pu blis hing, 
стр. 95.
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И Швед ска је у по гле ду те ри то ри јал не ре ор га ни за
ци је про шла кроз ви ше та ла са мо дер ни за ци је. Од 1951. 
го ди не број оп шти на је из но сио при бли жно 2500, али 
на кон те ри то ри јал них ре фор ми из 1974. њи хов број је 
го то во де се то стру ко сма њен на 278. Те жња је би ла да 
се ство ри осно ва за да љи раз вој ре ги о на, а еко ном ске и 
по ли тич ке по сле ди це тих ре фор ми су ра пи дан по раст 
јав ног сек то ра на ло кал ном ни воу.177  

Надлежностииорганизација

Си стем ор га ни за ци је вла сти и рас по де ла над ле
жно сти на ло кал ном ни воу у Дан ској је сли чан као у 
Ср би ји, али уз зна чај но ви ши ни во ауто но ми је. Је ди ни 
не по сред но би ра ни ор ган је оп штин ско ве ће, ко је по
ста вља гра до на чел ни ка, еко ном ски ко ми тет и ко ми тет 
ко ји се ста ра о ра ду ло кал не ад ми ни стра ци је. Сход но 
тра ди ци ји и раз ви је ним уста но ва ма у обла сти ма со ци
јал не за шти те, пра ва де те та и школ ства фа кул та тив но се 
фор ми ра ју и дру ги ко ми те ти. Та ко је уоби ча је на прак са 
да оп шти не по се ду ју ко ми тет за обра зо ва ње и кул ту ру, 
ко ми тет за со ци јал ну по ли ти ку и тех нич ки ко ми тет са 
ши ро ким спек тром функ ци ја, од јав них ра до ва, из град
ње и одр жа ва ња ин фра струк ту ре до за шти те жи вот не 
сре ди не. Оп шти не у Дан ској рас по ла жу пра вом да у 
скла ду са по тре ба ма фор ми ра ју и дру ге ко ми те те, али 
су три по ме ну та пре о вла ђу ју ћа и рет ке су  оп шти не ко
је по ред по ме ну тих уво де и дру ге. То ком ре фор ми кроз 
при ме ну „но вог јав ног ме наџ мен та“ у Дан ској је као и 
у дру гим скан ди нав ским по ли тич ким си сте ми ма, до
шло до из ве сних про ме на у над ле жно сти ма. Тај та лас 
мо дер ни за ци је за хва тио је све јав не ин сти ту ци је  и у ве
ли кој ме ри и пи та ња из де ло кру га ло кал не са мо у пра ве. 
Пре то га, то ком ре фор ми из се дам де се тих го ди на, по
ли тич ки ауто ри тет цен трал них вла сти је оја чао, и оне 
су то ком тог пе ри о да, до брим де лом пре у зе ле функ ци је 

177 Kris han, Go pal, op. cit, стр.  96.
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ло кал не са мо у пра ве у обла сти ма со ци јал не по ли ти ке, 
здрав ства и обра зо ва ња.178  

СистемСавезнеРепубликеНемачке

По ли тич ки си стем Не мач ке пред ста вља за се бан 
слу чај и по по ли тич ком уре ђе њу не мо же се убро ја ти 
у си сте ме бли ске би ло фран цу ском, би ло ан глосак
сон ском мо де лу. Из упо ред не пер спек ти ве, не мач ко 
дру штво се убра ја у тра ди ци о нал но др жа во цен трич на.  
Основ на раз ли ка је у по гле ду ја сне ди стинк ци је из ме ђу 
дру штва и др жа ве. Спе ци фич ност ин сти ту ци ја и по ли
тич ког си сте ма, ја вља се са на стан ком мо дер не не мач ке 
др жа ве и удру жи ва њем ви ше ма њих је ди ни ца у фе де
ра ци ју, чи је је основ но обе леж је из вр шни или ад ми ни
стра тив ни фе де ра ли зам. Ње га од ли ку је за ко но дав на 
цен тра ли за ци ја (кроз Пар ла мент, Bun de stag као оли че
ње не мач ког је дин ства) и ад ми ни стра тив на де цен тра
ли за ци ја.  

Ка да је реч о ад ми ни стра ци ји, њу ка рак те ри ше сег
мен ти ра ност и ни је из ри чи то об ли ко ва на на са ве зном и 
ни воу фе де рал них је ди ни ца, већ и на осно ву ре ги о нал
них тра ди ци ја и ло кал не прав нопо ли тич ке прак се. То 
усло вља ва и тен ден ци ју ка де цен тра ли за ци ји, ко ја у Не
мач кој по чи ва на два сту ба: ви шу ин стан цу чи не окру зи 
(Kre i se), док је ни жи ни во за сно ван на оп шти на ма (Ge-
me in den). Ве ли ка ве ћи на оп шти на пот па да под ју рис
дик ци ју окру га (kreisangehörige Ge me in den) и на зи ва ју 
се оп шти на ма уну тар окру га. Ме ђу тим, ве ћи гра до ви 
има ју ши ра овла шће ња од ма њих оп шти на и по се ду ју 
од ре ђе ни оп сег  над ле жно сти окру га и на зи ва ју се „гра
до ви ма из ван окру га“ (Stadt-Kre is). Овај си стем сли чан 
је Ан глосак сон ском, јер и та мо по сто је „гра до виокру

178 Pi card, Lo u is, A, „De cen tra li sa tion, „Re cen tra li sa tion“ & „New Ste e ring 
Mec ha nisms: Pa ra do xes of Lo cal Go vern ment in Den mark“, Po lity, vol. 
15, no. 4, Pal gra ve Mac mil lan Jo ur nals, 1983, стр. 536554. 
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зи“(city-co un ti es). Та ко ђе, по сто је и се о ски окру зи (Lan-
des-Kre is), ко ји се фор ми ра ју у ру рал ним сре ди на ма.

Значајиулогалокалнесамоуправе
уполитичкомсистему

По сна зи у по ли тич ком си сте му, од но сно пре ма 
по ли тич ким и функ ци о нал ним обе леж ји ма, ло кал на 
са мо у пра ва у Не мач кој уз Швед ску и Швај цар ску, спа да 
ме ђу нај ра зви је ни је у Евро пи. Устав Не мач ке из 1949. 
го ди не, осла ња ју ћи се на  тра ди ци ју ко ја да ти ра с по
чет ка XIX ве ка179, на гла сио је „пра во и од го вор ност да 
ор га ни ло кал не са мо у пра ве до но се од лу ке о свим пи та
њи ма ве за ним за ло кал ну за јед ни цу у окви ру по сто је
ћих нор ми и пра ви ла“. По ред то га, оп шти не рас по ла жу 
„пра вом на са мо у пра ву у окви ру њи хо ве сфе ре ак тив но
сти.“180

Надлежности

По ред по сто ја ња ве ли ког бро ја из вор них над ле
жно сти, а сход но аустриј сконе мач кој устав ној тра ди
ци ји, ло кал не вла сти у Не мач кој ду жне су да  оба вља
ју и по сло ве  ко је  им по ве ра ва ју фе де рал не  је ди ни це 
(Länder). Фе де рал ним је ди ни ца ма при па да екс лу зив
но пра во да уре ђу ју област локaлне са мо у пра ве уну тар 
соп стве них ју рис дик ци ја, а по сто ја ње ши ро ког спек тра 
над ле жно сти ло кал них вла сти уз  ви сок сте пен де цен
тра ли за ци је за по сле ди цу има при ме ну ве ли ког бро ја 
са ве зних, фе де рал них и ре ги о нал них про пи са, као и  
ре гу ла ти ва ЕУ у ло кал ним за јед ни ца ма.181 

179 Пру ска по ве ља о ло кал ним за јед ни ца ма, 1808. год.
180 Члан 28, оде љак 2, Устав Са ве зне Ре пу бли ке Не мач ке. 
181 Бен кер и Вол ман на во де да  при ме на по ме ну тих про пи са на ло кал

ном ни воу  у Не мач кој при бли жно  80%, Bönker, Frank, Wol lmann, 
Hel lmut, „Pu blic Sec tor Re forms and Lo cal Go vern ments in Ger many: The 
Ca se of  Lo cal So cial Po licy“, Hof fmannMar ti not,  Vin cent , Wol lmann, 
Hel lmut, eds. Sta te and Lo cal Go vern ment Re forms  in Fran ce and Ger-
many: Di ver gen ce and Con ver gen ce,  Ur ban and Re gi o nal Re se arch In
ter na ti o nal, 2006, стр.  190.  
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Заштиталокалнесамоуправе

Ка да је реч о устав ној и за кон ској за шти ти ло кал не 
са мо у пра ве, она у Не мач кој има ду гу тра ди ци ју и ја вља 
се у вре ме ну до но ше ња Вај мар ског уста ва. Ауто ри то га 
Уста ва су у чла ну 127. пред ви де ли да је „ло кал на са мо у
пра ва за шти ће на од др жав ног упли та ња у све ње не по
сло ве што би до ве ло до њи хо вог по ме ра ња ка дру гим 
ин стан ца ма и обе сми сли ло кон цепт  ло кал не са мо у пра
ве“.182  Суд ска за шти та ло кал не са мо у пра ве  од ви ја ла 
се у том сме ру: и у ва же ћем Уста ву Са ве зне Ре пу бли ке 
Не мач ке  је на ста вље на ова  прак са у чла ну 28 ко јим 
се од ре ђу ју над ле жно сти и пра ва оп шти на и окру га.183 
Од ред ба по ко јој оп шти не, и у не што ма њој ме ри ре
ги о ни рас по ла жу пра вом да уре ђу ју сва пи та ња ло кал
них за јед ни ца пред ста вља ин сти ту ци о нал ну га ран ци ју 
са мо у пра ве у од но су на фе де рал не је ди ни це. У од но
су на цен трал не ор га не, ло кал на са мо у пра ва се шти ти 
пре ко су до ва на раз ли чи тим ни во и ма, од управ них, за
тим устав них су до ва фе де рал них је ди ни ца, до Са ве зног 
устав ног су да. Ово умно го ме оте жа ва про це ду ру пу тем 
ко је ви ша ин стан ца мо же пре у зе ти над ле жно сти је ди
ни це ло кал не са мо у пра ве и то се мо же до го ди ти са мо 
у слу ча ју по је ди них функ ци ја, а не у це ло сти, што га
ран ту је пра во на ло кал ну са мо у пра ву и оп шти на ма да је 
ве ћи сте пен ауто но ми је.184 

Модернизацијаиреформе

Нај оп шти је обе леж је ло кал не са мо у пра ве у Не
мач кој је њен ду ал ни ка рак тер. С јед не стра не, окру зи 
и оп шти не има ју до де ље не и де ле ги ра не функ ци је, док 

182 Gun licks, B, Art hur, „Con sti tu ti o nal Law and the Pro tec tion of Sub na ti o
nal Go vern ments in the Uni ted Sta tes and West Ger many”, Pu bli us, Vol 
18, No. 1, стр. 152.

183 Члан 28, Устав Са ве зне Ре пу бли ке Не мач ке. 
184 ШмидАј хштед, Герд, „Основ не ка рак те ри сти ке и нај ва жни ји пред у

сло ви за из ра ду и им пле мен та ци ју за ко на ко ји ма се ре гу ли ше ло кал
на са мо у пра ва у Не мач кој“, у ур. Да мја но вић, Ми јат, Упо ред на ис ку
ства ло кал них са мо у пра ва, Пал го цен тар, Маг на аген да, 2002, стр. 
20.
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исто вре ме но рас по ла жу и ши ро ким спек тром из вор них 
над ле жно сти. Функ ци о нал не ре фор ме ло кал не са мо у
пра ве су те кле у сме ру пре но са до дат них ад ми ни стра
тив них и де ле ги ра них над ле жно сти од фе де рал них је
ди ни ца ка оп шти на ма и окру зи ма.

Ре фор ме ло кал не са мо у пра ве у Не мач кој на кон II 
свет ског ра та од ви ја ле су се у три фа зе. У пр вим по сле
рат ним го ди на ма, из ме не у ци љу об но ве ло кал не де мо
кра ти је, а под ути ца јем оку па ци о них си ла, од но си ле су 
се на по вра так гра ђан ског пред ста вља ња кроз иза бра
на ло кал на ве ћа. У за ви сно сти од те ри то ри је на ко јој су 
упра вља ле по је ди не си ле, би ли су при ме ње ни и раз ли
чи ти мо де ли из бо ра гра до на чел ни ка. У ве ћи ни слу ча
је ва, из бор гра до на чел ни ка се од ви јао по сред ним пу
тем, одн. пре ко оп штин ских ве ћа. Из у зе так у том сми
слу, пред ста вља ле су сре ди не под кон тро лом аме рич
ких сна га (Ба ден Вир тем берг, Ба вар ска и Ба јерн), где је 
про мо ви сан си стем ја ког, не по сред но би ра ног гра до на
чел ни ка. С дру ге стра не, ка би нет ски си стем ка рак те ри
сти чан за Ве ли ку Бри та ни ју био је при ме њен на те ри
то ри ји под ње ном кон тро лом. То по ка зу је да су ши ром 
те ри то ри је Са ве зне Ре пу бли ке Не мач ке при ме њи ва ни 
раз ли чи ти мо де ли у рас по де ли над ле жно сти на ло кал
ном ни воу, у скла ду са ре ше њи ма из по ли тич ких си
сте ма оку па ци о них си ла ко је су упра вља ле по је ди ним 
под руч ји ма. Те спе ци фич но сти су се за др жа ле и до да
на шњих да на, па је за ко но дав ним ре ше њи ма оп шти на
ма оста вље на мо гућ ност да у ве ли кој ме ри са мо стал но 
и у скла ду са соп стве ном тра ди ци јом уре ђу ју ло кал ну 
по ли ти ку, ка ко би на што аде кват ни ји на чин иза шле у 
су срет гра ђа ни ма.185 

То је би ло нај у оч љи ви је у ор га ни за ци ји из вр шне 
вла сти, где су при ме њи ва на че ти ри мо де ла. Пр ви од 
њих је мо дел ма ги стра та ко ји се при ме њи вао у град
ским за јед ни ца ма у Шле звигХол штај ну, Хе се ну, Бре
мер ха ве ну и у де ло ви ма гра дадр жа ве Бре мен. У са став 

185 ШмидАј хштед, Герд, „Основ не ка рак те ри сти ке и нај ва жни ји пред у
сло ви за из ра ду и им пле мен та ци ју за ко на ко ји ма се ре гу ли ше ло кал
на са мо у пра ва у Не мач кој“,  op. cit, стр. 19. 
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ко лек тив ног из вр шног те ла, ма ги стра та ула зи ли су ди
рект но би ра ни пред став ни ци, али и пла ће ни струч ња
ци. Њи ме је пред се да вао гра до на чел ник, а над ле жност 
је би ла до но ше ње из вр шних од лу ка и над гле да ње њи
хо вог спро во ђе ња. Та ко ђе, и у сре ди на ма под кон тро
лом Бри та на ца, по сто јао је си стем два ди рек то ра.  

Дру ги об лик пред ста вља по сре дан из бор гра до на
чел ни ка ко га име ну је оп штин ска скуп шти на, а он ни је 
њен члан. Ово је ка рак те ри стич но за Рајн ландПа ла ти
нат, у ко ме по сто ји сна жан ути цај фран цу ског по ли тич
ког си сте ма. 

Тре ћи мо дел је ти пи чан за ју жне обла сти не ка да
шње За пад не Не мач ке, Ба вар ску, Вир тем берг и Ба ден у 
ко ји ма је гра до на чел ник по се до вао мно го број не функ
ци је и исто вре ме но пред се да вао ло кал ном скуп шти
ном. 

Ко нач но, че твр ти об лик је био хи бри дан, као сво
је вр сна сим би о за си сте ма ма ги стра та и гра до на чел ни
ка ко ји  се на ла зи на че лу ло кал не  ад ми ни стра ци је. 
При ме њи ван је у ис точ ној Не мач кој, на  те ри то ри ја ма 
ко је су по сле II свет ског ра та би ле под кон тро лом бри
та на ца.186

Про ме не у го ди ни до но ше ња пр вог Уста ва Са ве
зне Ре пу бли ке Не мач ке, од но си ле су се и на по јед но ста
вљи ва ње ад ми ни стра тив не про це ду ре у оп шти на ма. У 
ци љу ства ра ња ефи ка сни је ад ми ни стра ци је, фор ми ра
но је те ло под на зи вом „За јед нич ка аген ци ја ло кал них 
и цен трал не вла сти“ (Kom mu na le Ge me in schaftsstel le 
für Ver wal tungsve re in fac hung), са за дат ком да пра ти и 
пред ла же ин сти ту ци о нал не про ме не на ло кал ном ни
воу. 

То ком ше зде се тих и се дам де се тих го ди на, у мно
гим  по ли тич ким си сте ми ма на За па ду до пу ног из ра
жа ја су до шле иде је еко но ми сте Џо на Мај нар да Кеј нза. 
Тај пе ри од озна ча ва се као „злат но до ба др жа ве бла го

186 John, Pe ter, „Lo cal  Go ver nan ce in We stern Euro pe“, op. cit, стр. 139140; 
о по ме ну тим мо де ли ма ви де ти и у Ђор ђе вић, Сне жа на, „Ре не сан са 
ло кал не вла сти – упо ред ни мо де ли“, op. cit, стр. 200202. 
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ста ња“, у ко ме ле ви чар ске иде о ло ги је и по кре ти, а по
себ но они са со ци јал де мо крат ском ори јен та ци јом до би
ја ју на зна ча ју. Из у зе так у том сми слу не пред ста вља ни 
Са ве зна Ре пу бли ка Не мач ка, па се та да шња мо дер ни за
ци ја по ли тич ких ин сти ту ци ја, где се убра ја ју и ло кал не, 
од ви ја ла у том сме ру. До ла ском на власт Со ци јал де мо
крат ске пар ти је, 1969та го ди на је озна чи ла пре крет ни
цу у по гле ду ре фор ми ло кал не са мо у пра ве. За рад по ди
за ња ефи ка сно сти и ра ци о на ли за ци је управe, Не мач ка 
уво ди низ ме ха ни за ма ева лу а ци је ра да ад ми ни стра ци
је, у че му уз Швед ску и Ве ли ку Бри та ни ју, и да нас пред
ња чи ме ђу европ ским др жа ва ма. 

Новимоделуправљања

Од 1993. го ди не Не мач ка по чи ње да при ме њу је 
соп стве ну вер зи ју но вог јав ног ме наџ мен та, под на зи
вом Но ви мо дел упра вља ња (НМУ).  Про цес ре фор ми 
био је ин спи ри сан хо ланд ским при ме ром (град Тил
бург), а у Не мач кој је про мо ви сан од Не мач ке асо ци
ја ци је за ло кал но упра вља ње. Мо дер ни за ци ја се од но
си ла на ком па ра тив но вред но ва ње  ра да ло кал не упра
ве, а у  про је кат се укљу чу је  60% не мач ких оп шти на. 
По ме ну ти мо дел до нео је мно ге по зи тив не по ма ке, по
себ но у обла сти ма ло кал них сер ви са и ад ми ни стра ци
је. Ис тра жи ва ња по ка зу ју да на кон ових про ме на гра
ђа ни Не мач ке ис ка зу ју не у по ре ди во ве ће за до вољ ство 
ефи ка сно шћу ло кал не упра ве, и то у ви ше сег ме на та. 
Огром на ве ћи на ис пи та ни ка по твр ђу је да је до шло до 
за о кре та у ад ми ни стра тив ној кул ту ри и ори јен та ци ји 
ка гра ђа ни ма као крај њим ко ри сни ци ма ло кал них сер
ви са.187 Не га тив ни ре зул та ти про ме на нај о чи глед ни ји 
су у обла сти про стор не, одн. те ри то ри јал не при ме не 

187 Ре зул та ти овог ис тра жи ва ња по ка зу ју да гра ђа ни Не мач ке ви де ве
ли ки на пре дак у ори јен та ци ји ло кал них упра ва ка гра ђа ни ма и ква
ли те ту сер ви са (95%); у обла сти ко ми ни ка ци је гра ђа на и ло кал них 
ор га на (85%); скра ће њу вре ме на по треб ног за пру жа ње услу ге од 
стра не ло кал не ад ми ни стра ци је (90%),  Kuhlmann, Sa bi ne, „New Pu
blic Ma na ge ment for the Clas si cal Con ti nen tal Euro pean Ad mi ni stra tion: 
Mo der ni za tion at the Lo cal Le vel in Ger many, Fran ce and Italy“, Pu blic 
Ad mi ni stra tion, vol. 88, Is sue 4, 2010, стр. 1119.
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ре ше ња. Исто ис тра жи ва ње по ка зу је да је са мо 15% оп
шти на у Не мач кој у пот пу но сти им пле мен ти ра ло овај 
мо дел, док је код ве ли ке ве ћи не до шло до при ме не са мо 
по је ди них еле ме на та.188

Им пле мен та ци ја „но вог мо де ла упра вља ња“  
на ло кал ном ни воу

НМУ
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свиоблици
реформи   

97,6%  
(80) 

91,0  
(579)

95,4%  
(145)

93,5%  
(116)

92,2%  
(688) 

92,4%  
(804)

целокупне
реформе

27,2%  
(22)

14,7%  
(85)

15,9%  
(23)

10,3%  
(12)

17,1%  
(118)

14,9%  
(130)

делимичне
реформе

65,4%  
(53)

64,3%  
(373)

74,5%  
(108)

63,8%  
(74)

66,7%  
(461)

66,3%  
(535)

без
реформи

2,4%  
(2)

9,0%  
(57)   

4,6%  
(7)

6,5%  
(8)

7,7%  
(58)

7,6%  
(66)

укупно 82 636 152 124 746 870

Извор:Kuhlmann,Sabine,Bogumil,Jörg,Grohs,Stephan,„Evaluating
ModernizationofGermanLocalGovernments;SuccessorFailureof“New
SteeringModel?”,Pu blic Ad mi ni stra tion Re vi ew,Vol.68,Iss.5,2008.

На осно ву ових по да та ка, уоч љи во је да су оп шти
не у Не мач кој пре те жно ори јен ти са не ка при ме ни пар
ци јал них ре ше ња у ци љу уна пре ђе ња ра да и ефи ка сно
сти по је ди них сек то ра.   

До зна чај них по ма ка до шло је и по пи та њу фи
скал не де цен тра ли за ци је, уво ђе њем но ве бу џет ске про
це ду ре. Ме ђу тим, и ту је очи глед на про стор на не у јед на
че ност, јер је са мо тре ћи на оп шти на при хва ти ла по ну
ђе ни обра зац, али се у ве ћи ни слу ча је ва и он при ме њу је 

188 Kuhlmann, Sa bi ne, исто, стр. 1120.



125

РЕДИЗАЈНИРАЊЕ ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ

са мо код од ре ђе них сер ви са.189  У ма лом бро ју, оп шти
не у Не мач кој при ме њу ју си стем са ја сно де фи ни са ним 
ци ље ви ма и про јек ци јом бу ду ћих по сле ди ца, док се 
код фи нан си ра ња при ме њу је хи је рар хиј ски при ступ од 
цен трал них ин сти ту ци ја на ни же. Ме ђу тим, услед при
ме не ве ли ког бро ја са ве зних и ре гу ла ти ва фе де рал них 
је ди ни ца (75%), по тро шња оп шти на у Не мач кој из но си 
чак 2/3 укуп них јав них рас хо да.190 

Још је дан ва жан еле мент, ве зан је за за о крет у 
по ли тич кој кул ту ри, где се од сту па од тра ди ци о нал не 
фор му ле, по сред ног и пред став нич ког за сту па ња ин
те ре са гра ђа на и усме ра ва се ка пар ти ци па тив ним об
ли ци ма гра ђан ског од лу чи ва ња у јав ним и ло кал ним 
по сло ви ма. Са при ме ном „но вог мо де ла упра вља ња, 
учи њен је и по ку шај да се до дат но раз дво је по ли тич
ке и ад ми ни стра тив не функ ци је ја сним пре ци зи ра њем 
над ле жно сти но се ћих по ли тич ких ор га на (оп штин ских 
скуп шти на) и упра ве. С об зи ром да је ова ини ци ја ти ва 
има ла фа кул та тив ни ка рак тер, ве ћи на оп шти на је и да
ље за др жа ла тра ди ци о нал ну струк ту ру.191 

То ком де ве де се тих го ди на ре фор ма је за хва ти ла 
ин сти ту ци о нал на пи та ња и уво ђе ње об ли ка по лу не по
сред не де мо кра ти је. На осно ву пре по ру ка  За јед нич ке 
аген ци је ло кал них и цен трал не вла сти, си стем са не
по сред но би ра ним гра до на чел ни ком, до та да ка рак те
ри сти чан за ју жни део Не мач ке би ва про мо ви сан и у 
дру гим ре ги ја ма и по ста је уни форм ни обра зац на чи та
вој те ри то ри ји 1999. го ди не.192 
189 Kuhlmann, Sa bi ne, исто, стр. 1120.
190 Ban ner, Ger hard, „Lo cal Go vern ment – A Stra te gic Re so ur ce in Ger man 

Pu blic Ma na ge ment Re form“, у Hof fmanMar ti not, Vin cent, Wol lmann, 
Hel muth, eds, Sta te and Lo cal Go vern ment Re forms in Ger many and 
Fran ce – Di ver gen ce and Con ver gen ce, op. cit, стр. 125144. 

191 Ово је при ме ње но  у са мо 14,8% оп шти на, Kuhlmann, Sa bi ne, Bo gu
mil, Jörg, Grohs, Step han, „Eva lu a ting Mo der ni za tion of Ger man Lo cal 
Go vern ments; Suc cess or Fa i lu re of “New Ste e ring Mo del?”, Pu blic Ad mi-
ni stra tion Re vi ew, Vol. 68, Iss. 5, 2008, стр. 855.  

192 Vet ter, An ge li ka, „Mo der ni zing Ger man Lo cal Go vern ment: Brin ging the 
Pe o ple Back in“, у Hof fmanMar ti not, Vin cent, Wol lman, Hel lmuth, Sta-
te and Lo cal Go vern ment Re forms in Ger many and Fran ce: Di ver gen ce 
and Con ver gen ce, eds, Ur ban and Re gi o nal Re se arch In ter na ti o nal, 2006, 
стр. 257. 
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Од 1990. до 2003. до шло је и до ре дук ци је бро ја за
по сле них у јав ној ад ми ни стра ци ји. Ме ђу тим, сма њи ва
ње бро ја за по сле них у јав ном сек то ру је углав ном об у
хва ти ло са ве зни ни во где је број слу жбе ни ка сма њен за 
ви ше од тре ћи не (36%), док је на ло кал ном ни воу ума
њен за око 5%.193 

Директнадемократијаиполитичка
партиципацијаналокалномнивоу

Је дан од ба зич них ци ље ва ре фор ми био је по ве
ћа ње гра ђан ске пар ти ци па ци је у ло кал ним по сло ви ма 
и сма њи ва ње ути ца ја ло кал них скуп шти на. Но ви ну у 
по ли тич ком си сте му Не мач ке пред ста вља уво ђе ње ин
сти ту та ло кал ног ре фе рен ду ма, пу тем ко јег би ра чи сти
чу мо гућ ност да се са ми ан га жу ју у про це су до но ше ња 
ло кал них од лу ка. До де ве де се тих го ди на ло кал ни ре фе
рен дум се при ме њи вао ис кљу чи во у фе де рал ној је ди
ни ци Ба ден Вир тем берг. За по кре та ње ре фе рен дум ског 
пи та ња ни су утвр ђе на оп ште ва же ћа пра ви ла и прин ци
пи, већ фе де рал не је ди ни це то пи та ње утвр ђу ју са мо
стал но. Та ко се број пот пи сни ка за под но ше ње пе ти ци
је о по кре та њу ло кал ног ре фе рен ду ма кре ће у ши ро ком 
ра спо ну од 3 до 20% ре ги стро ва них би ра ча у оп шти ни, 
а, уко ли ко га по кре ће ло кал на скуп шти на, у не ким фе
де рал ним је ди ни ца ма је услов са гла сност про сте ве ћи не 
од бор ни ка, док је код дру гих по треб на ап со лут на ве ћи
на. Та ко ђе, да би ре фе рен дум био успе шан, по треб но је 
пре ћи од ре ђе ни праг из ла зно сти ко ји и ов де дра стич но 
ва ри ра од 10 до 30%.194  Ста ту ти ма оп шти на је од ре ђе но 
ко ја пи та ња не мо гу би ти пред мет ре фе рен ду ма и нај
че шће су по сре ди фи нан си је и бу џет, као и уну тра шња 
струк ту ра ло кал них ор га на и ад ми ни стра ци је. 

193 Wol lmann, Hel lmuth, Bal bo ni, En zo, Ga u din, JeanPi er re, Mar cou, Ge
rard,  „The Mul tiLe vel In sti tu ti o nal  Set ting in Ger many, Italy, Fran ce and 
the UK: A Com pa ra ti ve Over vi ew“ у Wol lman, Hel lmuth, Mar cou, Ge rard, 
eds, The Pro vi sion of Pu blic Ser vi ces in Euro pe: Bet we en Sta te, Lo cal Go
vern ment and Mar ket, Ed ward El gar Pu blis hing, 2010, стр. 44.

194 Vet ter, An ge li ka, исто, стр. 259.
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Ло кал ни ре фе рен ду ми у по је ди ним  
фе де рал ним је ди ни ца ма у Не мач кој  
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Ба ден  
Вир тем берг 1956 10 ло кал на 

скуп шти на     да    2/3 30

До ња  
Сак со ни ја 1996 10 управ ни 

ко ми тет     не   ½ 25

Сар ланд 1997
15 ло кал на 

скуп шти на     не   ½ 30

Бран ден бург 1993 10 ло кал на 
скуп шти на     не   ½ 25

Ту рин ги ја 1994 20 ло кал на 
скуп шти на     не   2/3 25

Извор:Vetter,Angelika,„ModernizingGermanLocalGovernment:Bringing
thePeopleBackin“,уHoffmanMartinot,Vincent,Wollman,Hellmuth,Sta te 

and Lo cal Go vern ment Re forms in Ger many and Fran ce: Di ver gen ce and 
Con ver gen ce,eds,UrbanandRegionalResearchInternational,2006,стр.

Просторнеитериторијалнереформе

Те ри то ри јал не ре фор ме у прет ход ном пе ри о ду од
но си ле су се на оп шти не и по кра ји не. Слич но као и у 
дру гим по ли тич ким си сте ми ма ко ји при па да ју се вер
но е вроп ском ти пу те жи ло се сма њи ва њу бро ја оп шти
на и по кра ји на, од но сно њи хо вом спа ја њу за рад бо ље 
функ ци о нал но сти. То ком те ри то ри јал не ре фор ме број 
оп шти на је го то во тро стру ко сма њен са ви ше од 24000 
на при бли жно 8500.195 Ме ђу тим, у раз ли чи тим ре ги ја
ма и у скла ду са ло кал ном тра ди ци јом број ста нов ни ка 
у оп шти на ма и да ље ва ри ра од ни ског до крај ње ви со
ког. 

195 ШмидАј хштед, Герд, op. cit, стр. 20.
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Број општина у односу на популацију у Немачкој 
2000е године

Број становника број општина

 100   226
100–499  3454

500–999     2521

1000–4999     4809

5000–9999     1288

5000099999     1348

10000–49999   109

100000–199999 43

200000–499999 27
500000 12

Извор:Werner,Jan,„LocalGovernmentOrganizationandFinance:Ger
many“,уShah,Anwar,LocalGovernanceinindustrialCountries,World

Bank,2006,стр.118.

МогућностиприменеуСрбији

При ме на овог си сте ма у це ло сти у Ср би ји би би ла 
те шко за ми сли ва и то  из ви ше раз ло га. Основ ни раз
лог је што је де цен тра ли за ци ја у Не мач кој ви ше сте пе
на. По ред оп шти на, као нај ни жег ни воа у вер ти кал ној 
ор га ни за ци ји вла сти, по сто је и окру зи (и гра до ви из ван 
окру га), ко ји ни су ис кљу чи во об лик де кон цен тра ци је 
и ад ми ни стра тив ног упра вља ња, и фе де рал не је ди ни
це са нај ши рим овла шће њи ма. Дру ги про блем је раз
ви је ност при вре де и знат но ве ћа из два ја ња за по тре бе 
ло кал не са мо у пра ве. Ме ђу тим, то не зна чи да по је ди на 
ре ше ња не би би ло мо гу ће при ме ни ти и у на шој прак си. 
Ово се по себ но од но си на ши ро ке мо гућ но сти са мо стал
не ор га ни за ци је ло кал не са мо у пра ве, ње ног при ла го
ђа ва ња по тре ба ма ло кал них за јед ни ца, као и на но во у
спо ста вље не об ли ке ди рект не де мо кра ти је и по ли тич ке 
пар ти ци па ци је на ло кал ном ни воу. 
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ЛокалнасамоуправауПољској

Про цес мо дер ни за ци је и де мо кра ти за ци је ло кал
них са мо у пра ва у цен трал ној и ис точ ној Евро пи от по
чео је кра јем осам де се тих и по чет ком де ве де се тих го ди
на. Прем да је си стем не ка да шњих ве ли ких мо нар хи ја 
ко је су упра вља ле тим под руч ји ма по се до вао еле мен те 
ло кал не ауто но ми је, у раз до бљу со вјет ске хе ге мо ни је, 
основ на ка рак те ри сти ка ових по ли тич ких си сте ма, би
ла је на гла ше ни цен тра ли зам и је дин ство вла сти.  

Услед пре суд ног ути ца ја СССРа и ње го вих по ли
тич ких ин сти ту ци ја, по ли тич ки си стем Пољ ске оби
ло вао је цен тра ли стич ким еле мен ти ма, уз из ра же не 
ауто ри тар не ка рак те ри сти ке. Као и у дру гим др жа ва
ма цен трал не и ис точ не Евро пе, ло кал на са мо у пра ва 
у Пољ ској про шла је кроз раз ли чи те исто риј ске фа зе. 
Из ве сна ауто но ми ја по сто ја ла је у вре ме ни ма Аустро
у гар ске и Пру ске мо нар хи је, ка да се це ло куп ни си стем 
де цен тра ли за ци је ба зи рао на ре ги о ни ма. Са сло мом 
ве ли ких европ ских им пе ри ја, усле дио је ду жи за стој у 
раз во ју ло кал не са мо у пра ве, ко ји се на ста вио и про ду
био у пе ри о ду ко му ни зма.196  У до ба по зног ко му ни зма 
чи ње ни су по ку ша ји да се Пољ ска де цен тра ли зу је, али 
то ни је уро ди ло пло дом, па је као по сле ди ца тих не у спе
лих по ку ша ја си стем др жав ног уре ђе ња остао су штин
ски не из ме њен.197 На кон де мо крат ских про ме на с по
чет ка де ве де се тих го ди на, усле ди ле је и мо дер ни за ци ја 
ко ја је до брим де лом за хва ти ла и пи та ња де цен тра ли
за ци је и ло кал не са мо у пра ве. Про цес мо дер ни за ци је у 
обла сти ма ре ги о на ли за ци је и  ло кал не са мо у пра ве от
по чео је па ра лел но са тран зи ци јом, али је до дат но убр
за н од 1999. го ди не, у тре нут ку ка да је Пољ ска круп ним 

196 Ви де ти ре ци мо, Vi sla, Su raz ka,  „Tran si tion to de moc racy and the frag
men ta tion of a city: fo ur ca ses of Cen tral Euro pean ca pi tals“,  Po li ti cal 
Ge o graphy, Vol. 15, No. 5,  El se vi er Sci en ce Ltd, 1996.

197 Swi a ni e vitz, Pa vel, “Си стем фи нан си ра ња ло кал не са мо у пра ве у Пољ
ској”, у Le vi tas, An tony, Pe tery,Ga bor, ур, “ Ре фор ма си сте ма фи нан
си ра ња ло кал не са мо у пра ве”, Пал го Цен тар, Чи го ја штам па, 2004, 
стр.175.
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ко ра ци ма на пре до ва ла ка пу но прав ном члан ству у ЕУ. 
Ко ли ко је ре фор ма ло кал не са мо у пра ве би ла ва жна за 
ши ри про цес де мо крат ске тран сфор ма ци је, го во ри чи
ње ни ца да је пр ви За кон о ло кал ној са мо у пра ви у пост
ко му ни стич кој Пољ ској одо брен на истом за се да њу 
Пар ла мен та на ко ме је усво јен Устав. Пр ви за ко но дав
ни по ма ци у обла сти ло кал не са мо у пра ве учи ње ни су 
1990, до но ше њем За ко на о ло кал ној са мо у пра ви, ко ји 
је ре гу ли сао си стем не по сред ног из бо ра ло кал них од
бор ни ка.198 

Реформеимодернизацијалокалнесамоуправе

Те ри то ри јал ноад ми ни стра тив не ре фор ме у Пољ
ској од и гра ле су се исто вре ме но са  пре го во ри ма о при
дру жи ва њу ЕУ, па је Европ ска ко ми си ја има ла јед ну од 
пре суд них уло га у про це су де цен тра ли за ци је. На гла сак 
је ста вљен на ре ги о на ли за ци ју и ад ми ни стра тив ну ре
фор му ре ги о на, са ци љем по ди за ња ка па ци те та и ефи
ка сно сти ре ги о нал них ин сти ту ци ја. У од но су на про
кла мо ва не прин ци пе ЕУ, де мо кра ти за ци ју и суб си ди
јар ност, мо дер ни за ци ја ло кал не са мо у пра ве у Пољ ској, 
те кла је упо ре до са про це сом ре ги о на ли за ци је. Као и у 
дру гим европ ским тран зи ци о ним си сте ми ма, за раз вој 
ло кал не са мо у пра ве и као фи нан сиј ска пот по ра ре фор
ма ма кључ ну уло гу је од и гра ла фи нан сиј ска по моћ  од 
стра не ЕУ. Ме ђу тим, на ци о нал ни ни во је и да ље за др
жао го то во све над ле жно сти у обла сти ино стра них ула
га ња, па та ко и оне ко је се ти чу је ди ни ца ло кал не са мо
у пра ве.199

За ма јац про ме на ма у обла сти ло кал не са мо у пра ве 
дат је то ком 1990. го ди не у вре ме ка да је по крет „Со
ли дар ност“ до ми ни рао у пољ ском Пар ла мен ту. За ко
ни о ло кал ној са мо у пра ви и ло кал ној ад ми ни стра ци ји 

198 Swi a ni e vitz, Pa vel, op cit, стр. 176.
199 Lan ki na, V, To mi la, Hud da la, Anek ke, Wol lmann, Hel lmuth, „Lo cal Go

ver nan ce in Cen tral and Eastern Euro pe: Com pa ring Per for man ce in 
the Chech Re pu blic, Hun gary, Po land and Rus sia“, Pal gra ve Mac mil lan, 
2008, стр. 59. 
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до не ли су не сра змер не про ме не  у од но су на ин сти ту
ци о нал на ре ше ња из пе ри о да ко му ни стич ког ета ти зма 
и је дин ства вла сти. Си стем, ко ји је ве ћи на По ља ка до
жи вља ва ла као „стра ни“, за ме њен је тра ди ци о нал ном 
струк ту ром  (дво сте пе на ло кал на са мо у пра ва).

Већ по ме ну та пре лом на тач ка у раз во ју ло кал не 
са мо у пра ве у Пољ ској, од и гра ла се 1999. го ди не, са уво
ђе њем ре ги о на (wo jewództwos) у вер ти кал ну ор га ни за
ци ју вла сти. Ре фор ма је об у хва ти ла и њи хо во те ри то ри
јал но спа ја ње, па је  њи хов број тро стру ко сма њен (са 49 
на 16), док је при ме њен си стем у ко ме они  исто вре ме но 
пред ста вља ју и об лик де кон цен тра ци је и де цен тра ли
за ци је вла сти, па се у скла ду са тим фор ми ра ју и  ор га
ни.  О ад ми ни стра тив ном упра вља њу ре ги о ном ста ра се 
лич ност (Wo je wo da) ко ју име ну је цен трал на власт, док 
је пред сед ни ка ре ги о нал не вла де (Sej mik) по ста вља ла 
ре ги о нал на скуп шти на, што је из ме ње но на кон 2002. 
го ди не, од кад се би ра не по сред но. Дво сте пе ну ло кал
ну са мо у пра ву чи не 2483 оп шти не (gminy) и 373 окру га  
(po wi aty). Слич но као у мно гим европ ским по ли тич ким 
си сте ми ма, и у Пољ ској по сто је струк тур не и функ ци
о нал не раз ли ке из ме ђу ур ба них (po wi at mi ej ski) и ру
рал них окру га (po wi at zi em ski). Ка да је реч о оп шти ни 
као нај ни жој ин стан ци ло кал не са мо у пра ве, ту по сто ји 
три хо том на по де ла на ур ба не (gmi na mi ej ska), ру рал не 
(gmi na wi ej ska) и ме шо ви те (gmi na mi ej sko-wi ej ska). 
Спе ци ја лан ста тус је дат ве ли ким гра до ви ма, ко ји су до 
ре фор ме из 1999. го ди не функ ци о ни са ли као окру зи.

Изборнисистем

Из бор од бор ни ка је пре у зет из фран цу ске прак се, 
па се у оп шти на ма до 20000 ста нов ни ка они би ра ју ве
ћин ским си сте мом, док је код ве ћих при ме њен про пор
ци о нал ни. Ве ли чи на оп шти на од ре ђу је и број од бор ни
ка ко ји се би ра ју у из бор ној је ди ни ци и он се кре ће у 
ра спо ну од 1 до 10, што је у слу ча ју  ма лих са ве ћин ским 
из бор ним си сте мом од 1 до 5, а код ве ћих са про пор ци о
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нал ним од 5 до 10.200 Рас по де ла ман да та у ре ги о нал ним 
и окру жним ор га ни ма вр ши се, као и код ве ћих оп шти
на про пор ци о нал ном ме то дом. Про пор ци о нал ни си
стем из бо ра од бор ни ка при ме њу је се и у слу ча ју ве ли
ких гра до ва.201 

Надлежности

Над ле жно сти ло кал не са мо у пра ве су број не и оп
шти не по се ду ју ши рок спек тар функ ци ја, од ко му нал
них по сло ва, пре ко из град ње и одр жа ва ња ин фра струк
ту ре, школ ства, здрав ства, со ци јал не по ли ти ке, јав ног 
тран спор та итд. Ме ђу тим, на лик Ср би ји и по узо ру на 
фран цу ски мо дел, оне су углав ном де ле ги ра не.

Нормативниоквирзазаштиту
локалнесамоуправе

По пи та њу устав не и за кон ске за шти те ло кал не 
са мо у пра ве, Пољ ска пред ста вља до бар при мер, јер је 
та мо из вр ше на ја сна и пре ци зна рас по де ла над ле жно
сти свих ин стан ци у вер ти кал ној ор га ни за ци ји вла сти. 
Је ди ни це ло кал не са мо у пра ве у по је ди ним обла сти ма, 
по пут со ци јал не по ли ти ке и обра зо ва ња, не ма ју из вор
не над ле жно сти  и ту услед стрикт не др жав не по ли ти ке, 
де лу ју  као аген ти цен трал них вла сти.202 Устав Пољ ске 
пред ви ђа да се нај ви ши др жав ни ор га ни мо гу ме ша ти 
у по сло ве оп шти на са мо ка да по сто ји не са гла сност ло
кал них про пи са са оп шти јим нор ма ма, што је слич но 
као и у Ср би ји. Нај ви шим ак том  је га ран то ва но и пра
во да те ри то ри јал не про ме не (спа ја ње ви ше је ди ни ца 
ло кал не са мо у пра ве, про ме не њи хо вих гра ни ца) мо ра ју 
би ти пред мет јав них кон сул та ци ја, што се у слу ча ју ре
ги о на и окру га ниг де екс пли цит но не спо ми ње.

200 Swi a ni e witz, Pa vel, „Lo cal Go ver nr nent: Or ga ni za tion and Fi nan cePo
land“, у An war, Shah, ed. Lo cal Go ver nan ce in De ve lo ping Co un tri es, 
World Bank, 2006,  стр. 306.

201 За кон о из бо ру чла но ва оп штин ских, окру жних и ре ги о нал них скуп
шти на, 1998.

202 Swi a ni e witz, Pa vel, op. cit, стр. 305. 
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Надзориконтролалокалнесамоуправе

За над зор над је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве у 
Пољ ској над ле жан је на чел ник ре ги о на (Wo je vo da), а 
ње го ва функ ци ја је да се ста ра о ускла ђе но сти ло кал них 
про пи са са на ци о нал ним пра вом. Све је ди ни це ло кал
не са мо у пра ве су ду жне да у ро ку од се дам да на на кон 
усва ја ња не ког прав ног ак та исти по ша љу ре ги о нал ном 
на чел ни ку а ако утвр ди да акт ни је у скла ду са на ци
о нал ним пра вом, та да он мо же ис ко ри сти ти пра во су
спен зив ног ве та. Уко ли ко оп штин ски ор га ни сма тра ју 
да на чел ник ре ги о на та квом од лу ком на ру ша ва њи хо ва 
пра ва, они мо гу упу ти ти жал бу ад ми ни стра тив ном су ду, 
ко ји има рок од 30 да на да од лу чи да ли ће оп штин ска 
од лу ка сту пи ти на сна гу или је од ба ци ти. Ако оп шти на 
да љим од лу ка ма на ста ви да на ру ша ва прав ни по ре дак, 
на чел ник ре ги о на мо же за тра жи ти од пре ми је ра да 
пред ло жи на ци о нал ном Пар ла мен ту (Sejm) da рас пу
сти ло кал ну скуп шти ну, на кон че га и дру гим ор га ни ма 
пре ста је ман дат. С об зи ром да је нај ви ши пред став нич
ки ор ган на ло кал ном ни воу скуп шти на, на ру ша ва ње 
на ци о нал ног пра ва ло кал ним од лу ка ма не мо ра во ди
ти не из бе жно ње ном рас пу шта њу. То се мо же до го ди ти, 
ре ци мо, у слу ча ју ка да ло кал на ег зе ку ти ва кр ши на ци
о нал не про пи се. Та да, на чел ник ре ги о на мо же тра жи ти 
од пре ми је ра да рас пу сти ло кал ну ег зе ку ти ву, док исто
вре ме но оста је исти са зив ло кал не скуп шти не.

Финансирање

Ка да је реч о фи нан си ра њу ло кал не са мо у пра ве у 
Пољ ској, при хо ди оп шти на се мо гу по де ли ти на из вор
не и усту пље не. Усту пље на сред ства вла да до де љу је оп
шти на ма из цен трал ног бу џе та да би из вр ша ва ле од ре
ђе не за дат ке, али их исто вре ме но ко ри сти да би под ста
кла рав но мер ни ре ги о нал ни раз вој и до дат но до ти ра 
ма ње раз ви је не оп шти не. Оп шти не у Пољ ској сред ства 
из цен трал ног бу џе та сти чу по три осно ва: 1) основ на 
сред ства ко ја мо ра ју из но си ти нај ма ње 1% на ци о нал ног 



134

Петар Матић

бу џе та; 2) из два ја ња за обра зо ва ње ко ја иду од цен трал
них ка дру гим ин стан ца ма и кре ћу се око 13% сред ста
ва од при ку пље них по ре за, а тран сфер тих сред ста ва се 
вр ши пре ма бро ју уче ни ка; 3) сред ства ко ја вла да до
де љу је оп шти на ма као на док на ду за ште ту ко ју је она 
узро ко ва ла.203 

Рав но мер ни ре ги о нал ни раз вој, вла да Пољ ске нај
ве ћим де лом сти му ли ше из основ них и  сред ста ва сте че
них од ви шка оп штин ских по ре за. Ова сред ства се до де
љу ју оп шти на ма са ма ње од 85% про це на та при ку пље
них так си по гла ви ста нов ни ка у од но су на на ци о нал ни 
про сек, а оп шти не са ви со ким при ли вом сред ста ва су у 
оба ве зи да ви шак сред ста ва пре не су у цен трал ни бу џет, 
на кон че га се из но ва пре ра спо де љу ју оп шти на ма.204 

203 Lan ki na, V, To mi la, Hud da la, Anek ke, Wol lmann, Hel lmuth, „Lo cal Go
ver nan ce in Cen tral and Eastern Euro pe: Com pa ring Per for man ce in the 
Chech Re pu blic, Hun gary, Po land and Rus sia, op. cit, стр. 115.

204 Оп шти не чи ји фи на сиј ски при лив  у од но су на на ци о нал ни про сек 
из но си пре ко 150% по гла ви ста нов ни ка,  ibid, стр. 115. 
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уСрбији

У прет ход ном де лу ра да углав ном је би ло ре чи о 
не ким европ ским по ли тич ким си сте ми ма и о њи хо вим 
мо де ли ма те ри то ри јал не ор га ни за ци је и ло кал не са мо
у пра ве. У крат ким цр та ма из ло же не су њи хо ве пред
но сти и не до ста ци, а, ова мо де ли по се ду ју слич но сти и 
раз ли ке и сва ки за себ но пред ста вља је дан спе ци фи чан 
тип ло кал не са мо у пра ве.

Је дан од при мар них ци ље ва Ср би је је да на ста ви 
ак тив но уче шће у про це су европ ских ин те гра ци ја и да, у 
што је мо гу ће ско ри јој бу дућ но сти, постaне пу но прав ни 
члан ЕУ. Да би се то по сти гло, по треб но је до сти ћи по
ста вље не усло ве у обла сти ма по пут еко но ми је, по што
ва ња људ ских и гра ђан ских пра ва, без бед но сти итд, али 
је та ко ђе нео п ход но и ускла ди ти ве ли ки број прав них 
про пи са. При ме ра ра ди, са мо Нор ве шка је би ла при ну
ђе на да при ла го ди на хи ља де прав них ака та стан дар ди
ма ЕУ, иако су ње ни гра ђа ни на кнад но, на ре фе рен ду
му од би ли да при сту пе. Је дан од но се ћих сту бо ва сва ког 
по сто ја ног де мо крат ског по рет ка у да на шње вре ме је 
ло кал на са мо у пра ва. Иако ЕУ ни је усво ји ла је дан оп
ште ва же ћи акт ко јим би би ла ре гу ли са на ова ма те ри ја, 
ипак по сто ји чи тав низ раз ли чи тих до ку ме на та по мо ћу 
ко јих се по ку ша ва ју да ти не ке оп ште смер ни це за сва
ку по је ди нач ну др жа ву, по тен ци јал ног кан ди да та за 
члан ство у ЕУ. Сва ка ко, за нај оп шти ји и на ју ни вер зал
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ни ји ме ђу њи ма сма тра се Европ ска по ве ља о ло кал ној 
самоупрaви, ко ју је до нео Са вет Евро пе на сво јој сед ни
ци 15.11.1985. го ди не. 

ПрименаначелаЕвропскеповеље
олокалнојсамоуправи

По сле сме не ауто ри тар ног ре жи ма 2000. го ди не, 
уоч љи ве су про ме не и те жње усме ре не ка по сте пе ном 
ускла ђи ва њу си сте ма ло кал не упра ве у Ср би ји, са прин
ци пи ма и смер ни ца ма об у хва ће ним Европ ском по ве
љом о ло кал ној са мо у пра ви. Пре сме не ре жи ма пре о
вла да ва ле су цен тра ли стич ке  тен ден ци је у уре ђи ва њу 
ста ту са и овла шће ња ло кал них вла сти, си стем ло кал не 
са мо у пра ве  је био ре ла тив но за тво рен и у од но су на 
гра ђа не де ло вао као власт, а ути цај вла да ју ћих стра на
ка на рад ло кал них ор га на био је пре ве ли ки,  у не ким 
ло кал ним за јед ни ца ма и од лу чу ју ћи. Окол но сти у ко ји
ма се Ср би ја на ла зи ла то ком де ве де се тих го ди на (рат, 
санк ци је и ме ђу на род на изо ла ци ја), го то во су бло ки ра
ле про це се мо дер ни за ци је у свим сек то ри ма дру штва, 
па и на под руч ју ло кал не упра ве. Тај сег мент по ли тич ке 
ор га ни за ци је дру штва био је из ра зи то под ре ђен по ли
ти ци и од лу ка ма цен трал не вла сти, уме сто да де лу је као 
ре ла тив но ауто ном на струк ту ра у не по сред ном спро во
ђе њу по ли ти ке и од лу ка. У том спе ци фич ном про ду
же ном кри зном и „ван ред ном ста њу“, ло кал на власт је 
би ла све ви ше при ве зак ви ших ни воа по ли тич ке хи је
рар хи је, а ње на отво ре ност пре ма дру штву и ме ђу на
род ном окру же њу не за до во ља ва ју ћа. У та квом ста њу је 
1999. го ди не до нет За кон о ло кал ној са мо у пра ви, ко ји 
је ло кал ним ор га ни ма оста вљао са мо 13 из вор них над
ле жно сти.205 Има ју ћи у ви ду да је у то вре ме  је дан део 
оп шти на био под вла шћу опо зи ци о них стра на ка, пи та
ње је да ли је та ко су же на со лу ци ја из вор ног де ло кру га 
ло кал не са мо у пра ве био и по ли тич ки мо ти ви сан. Ме
205 „За кон о ло кал ној са мо у пра ви“,  Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би

је, 49/1999, 1999.
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ђу тим, по сле сме не не ка да шњег ре жи ма, до нет је За кон 
о ло кал ној са мо у пра ви (2002), ко ји је из вор не над ле
жно сти оп шти на го то во утро стру чио, уве ћа ва ју ћи их на 
укуп но 35, по си сте му ену ме ра ци је.206 На кон то га усле
дио је и но ви За кон из 2007. го ди не ко ји је пре ци зи рао 
усло ве под ко ји ма др жа ва мо же да рас пу сти скуп шти ну 
ло кал не за јед ни це и уве де при нуд ну упра ву из  два раз
ло га: кад скуп шти на не за се да ду же од три ме се ца и б) 
кад не до не се ста тут или бу џет у ро ку пред ви ђе ном за
ко ном) уз оба ве зан услов да за др жи ет нич ку и по ли тич
ку струк ту ру у по ста вље ном ор га ну. За др жан је про пор
ци о нал ни из бор ни си стем за скуп шти ну ло кал не за јед
ни це, а не по сред ни из бор пред сед ни ка оп шти не је уки
нут. У по ли тич ку струк ту ру ло кал не вла сти уве де ни су 
но ви ор га ни (оп штин ско одн. град ско ве ће, ом буд сман, 
ме на џер итд.), као и но ве про це ду ре и кон трол ни ме ха
ни зми. До шло је до ве ћег отва ра ња оп шти на пре ма гра
ђа ни ма, НВО и при ват ном сек то ру, као и пре ма ра зним 
об ли ци ма удру жи ва ња ло кал них за јед ни ца на уну тра
шњем и ме ђу на род ном пла ну. Са уве ћа њем бу џет ских 
сред ста ва по За ко ну о фи нан си ра њу ло кал не са мо у пра
ве (2006.), као и раз ли чи тих до на ци ја, тех нич ка опре
мље ност ло кал не упра ве као еле мент мо дер ни за ци је 
по ста ла је знат но бо ља у од но су на ра ни је ста ње. 

Све ове про ме не ука зу ју на при бли жа ва ње ло кал
не упра ве зах те ви ма Европ ске по ве ље о ло кал ној са мо
у пра ви и ме ђу на род ним стан дар ди ма, али уз на по ме ну 
да ре ле вант на ис тра жи ва ња и сту ди је ја сно ука зу ју да 
је тај про цес у мно гим сек то ри ма де ло ва ња ло кал них 
вла сти још увек у по чет ном ста ди ју му мо дер ни за циј
ских про ме на. При том се има у ви ду не са мо одр жа ва
ње рас ко ра ка из ме ђу нор ма тив них ре ше ња и ствар них 
про це са, већ и по сто ја ње за о ста та ка ста ре би ро крат ске 
прак се у ра ду упра ве, као и по ја ва но вих про бле ма ко ји 
се ја вља ју по сле уво ђе ња не ких но вих ин сти ту ци о нал
них ре ше ња и ино ва ци ја, као и у од но си ма но во у ве де
206 „За кон о ло кал ној са мо у пра ви“, Слу жбе ни гла сник Ре пу бли ке Ср би је, 

9/2002,  2002.
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них ор га на са дру гим ин сти ту ци ја ма и су бјек ти ма  на 
ло кал ном ни воу. 

У сле де ћем де лу из ла га њи ма пред ста ви ће мо не ке 
од глав них про бле ма са ко ји ма се раз вој си сте ма ло кал
не упра ве у Ср би ји су о чио  по сле до но ше ња два за ко на 
о ло кал ној са мо у пра ви то ком про те кле де ка де, а ко ји 
се, не по сред но, или по сред но, ти чу стан дар да уста но
вље них Европ ском по ве љом о ло кал ној са мо у пра ви. Ти 
отво ре ни про бле ми нај ве ћим де лом са жи ма ју се у пи та
њу о то ме у ко јој је ме ри си стем ло кал не упра ве у прак
си мо дер ни зо ван и тран сфор ми сан од ра ни јег сер ви са 
по ли тич ке вла сти, у сер вис гра ђа на, од но сно дру штва, 
или ка ко По ве ља ис ти че оспо со бљен да „упра вља бит
ним де лом јав них по сло ва под сво јом од го вор но шћу и у 
ин те ре су ло кал ног ста нов ни штва“.207

Је дан од огра ни ча ва ју ћих чи ни ла ца у оства ри ва њу 
си стем ске уло ге ло кал не са мо у пра ве је по сто је ћа те ри
то ри јал на ор га ни за ци ја Ре пу бли ке, по ко јој Ср би ја (без 
под руч ја КиМ) има 145 оп шти на (уз 23 гра да и Бе о град 
са 18 оп шти на) ко је су по про стран ству и бро ју ста нов
ни ка (у про се ку око 50000) ме ђу нај ве ћи ма у Евро пи. 
Ме ђу ови ма има и пре ве ли ких оп шти на са пре ко сто
ти ну хи ља да ста нов ни ка, због че га ло кал на упра ва мо
же има ти по те шко ћа у оп слу жи ва њу по тре ба то ли ког 
бро ја гра ђа на и њи хо вом укљу чи ва њу у про це се упра
вља ња ло кал ним за јед ни ца ма. Због то га по сто је пред
ло зи да се по сто је ћи број ло кал них је ди ни ца у Ср би ји 
ви ше стру ко по ве ћа, ка ко би се омо гу ћи ло да ло кал на 
власт бу де бли жа гра ђа ни ма и ефи ка сни ја у ор га ни зо
ва њу и за до во ља ва њу по тре ба ло кал ног ста нов ни штва. 
При том би, сва ка ко, ва ља ло има ти у ви ду да евен ту ал но 
по ве ћа ње ло кал них је ди ни ца не би тре ба ло да бу де то
ли ко, да пре ви ше уве ћа тро шко ве ло кал не упра ве, број 
слу жбе ни ка или та кво да пот пу но иг но ри ше већ уста
ље на под руч ја по је ди них оп шти на на ко је су гра ђа ни 
на ви кли.

У Европ ској по ве љи се, у по гле ду ор га ни за ци је ло
кал не са мо у пра ве пре по ру чу је мо гућ ност да ло кал не 

207 Члан 3, Европ ска по ве ља о ло кал ној са мо у пра ви, op. cit.
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вла сти сво ју уну тра шњу ад ми ни стра тив ну струк ту ру 
при ла го ђа ва ју ло кал ним по тре ба ма, ка ко би се обез бе
ди ла аде кват на ло кал на са мо у пра ва. 

Има ју ћи у ви ду да је у Ср би ји за др жан мо но тип ски 
и јед но сте пе ни мо дел ло кал них за јед ни ца (оп шти на, 
одн. град, док је округ са мо „ре флекс“ цен трал не вла
сти, од но сно об лик ње не де кон цен тра ци је), пре о вла
ђу је став да раз ли чи те мо гућ но сти ди вер зи фи ка ци је и 
флек си бил ни јег уре ђи ва ња ад ми ни стра тив не струк ту
ре у оп шти на ма у до са да шњој прак си ни су у до вољ ној 
ме ри ис ко ри шће не. Мре жа ме сних кан це ла ри ја и ис ту
ре них оде ље ња оп штин ских ор га на је не раз ви је на, због 
че га је ло кал на са мо у пра ва и на да ље уда ље ни ја од ко
ри сни ка у ве ћој ме ри не го што је то по треб но. 

Кад је реч о основ ним ор га ни ма ло кал не вла сти 
(пред сед ник, скуп шти на оп шти не и оп штин ско ве ће), 
та три ор га на по сто је у свим оп шти на ма, иако би, по
ред оба ве зног по сто ја ња иза бра не скуп шти на, из вр шни 
део вла сти мо гао да се све де на ал тер на тив но за др жа
ва ње или пред сед ни ка, или пак оп штин ског ве ћа, што 
би по јед но ста ви ло струк ту ру и од го вор ност за из вр шну 
власт учи ни ло тран спа рент ни јом, а ве ро ват но и ефи ка
сни јом. 

Та ко ђе се на во ди ло да ме ђу оп шти на ма Ср би је 
има мно го оних чи ји је по пу ла ци о ни са став ви ше на ци
о на лан, па би у про цес од лу чи ва ња тре ба ло укљу чи ти 
и пред став ни ке ма њин ских за јед ни ца. Овај про блем је 
де ли мич но от кло њен уво ђе њем на ци о нал них Са ве та 
на ци о нал них ма њи на, али прин цип кон сен зу са у до
но ше њу од лу ка оте жа ва њи хо во де ло ва ње. Ова квим и 
дру гим слич ним ре ше њи ма, ко јих има ви ше, ин сти ту
ци о нал ни окви ри ло кал не вла сти при бли жи ли би се 
ва жном на че лу ко је про кла му је Европ ска по ве ља о ло
кал ној са мо у пра ви, а ко је се од но си на пра во ло кал не 
вла сти на са мо ор га ни за ци ју, у гра ни ца ма уста ва и за
ко на.208 
208 Ви де ти о то ме по бли же у ис тра жи вач кој сту ди ји „Ад ми ни стра тив ни, 

прав ни и ин сти ту ци о нал ни оквир за вр ше ње ло кал не упра ве“, Ву ко
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Је дан од на чи на да се у Ср би ји убр за тран сфор ма
ци ја ло кал не вла сти, ње на де мо крат ска мо дер ни за ци
ја и да ље отва ра ње пре ма европ ским пер спек ти ва ма и 
ин те гра ци ја ма је сте до дат ни под сти цај у ко ри шће њу 
пра ва на удру жи ва ње ло кал них за јед ни ца ко ји ма би 
се по сте пе но укљу чи ва ле у евро ре ги о не. Гра ви та ци о на 
под руч ја евро ре гиј ских ин те гра ци ја по сто је у до дир
ним зо на ма бал кан ских др жа ва, чи ји је број осет но по
ве ћан рас па дом Ју го сла ви је, али су ра зни об ли ци уза
јам не са рад ње, раз ме не и за до во ља ва ња за јед нич ких 
еко ном ских, кул тур них и дру гих по тре ба и ин те ре са и 
да ље оста ли ва жна по тре ба су сед них зе ма ља и њи хо вих 
гра ђа на. Европ ски фак то ри ко ји сна жно по др жа ва ју 
ства ра ње функ ци о нал них евро ре ги ја и пре ко гра нич не 
са рад ње ло кал них вла сти, већ су пот по мо гли ини ци ја
ти ву за осни ва ње не ких евро ре ги ја, као што је  Ниш – 
Со фи ја – Ско пље. По ве зи ва ње ових град ских цен та ра 
у ши ру ре ги ју усме ре но је на ин тен зи ви ра ње од ра ни
је при сут них об ли ка уза јам но сти и са рад ње, ко ји би у 
окви ри ма ре ги је мо гли да се уна пре де кроз оства ри ва ње 
круп ни јих при вред них про је ка та, ја ча ње ко му ни ка ци ја 
и раз ме не у свим ви до ви ма, што би зна чи ло мо дер ни
за ци ју и убр за ње раз во ја удру же них чла ни ца, по го то
во ако се има у ви ду да би ова евро ре ги ја об у хва ти ла 
око 80 гра до ва из три су сед не зе мље. Не ма сум ње да би 
европ ски фак то ри пру жи ли нео п ход ну фи нан сиј ску и 
екс перт ску по моћ у ре а ли за ци ји ова квог по ду хва та ко ји 
би ди рект но по мо гао и укљу чи ва њу Ср би је у европ ске и 
ши ре ин те гра ци је. 

Сли чан по ку шај, ма њег оби ма, за по чет је из ме ђу 
оп шти не Ло зни ца у Ср би ји и че ти ри оп шти не са под
руч ја БиХ, одн. Ре пу бли ке Срп ске (Би је љи на, Звор ник, 
Угље вик и Ло па ре), са из гле ди ма на про ши ре ње дру
гим су сед ним оп шти на ма у Ср би ји.209 О том по ду хва ту 
оба ве ште ни су ор га ни ЕУ, а ова кав вид са рад ње у сва
ком слу ча ју од го ва ра бит ним ин тен ци ја ма Европ ске 

ма но вић, Ди ја на, ур, Цен тар за де мо крат ску кул ту ру, Бе о град, 2003, 
стр. 1011.

209 Ву ко ма но вић, Ди ја на, ур. исто, стр. 17 – 18.
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по ве ље ко је по др жа ва ју удру жи ва ње ло кал них вла сти у 
свим ви до ви ма, као под стрек раз во ју и мо дер ни за ци ји. 
Ипак, са мо ова два при ме ра пре ко гра нич не и ре гиј ске 
са рад ње, по ка зу ју да је прак са отва ра ња ло кал них вла
сти пре ма ме ђу на род ним ин те гра ци ја ма још увек у за
чет ку и да је на том пла ну оста ло још мно го по сло ва и 
за да та ка ка ко би се пот пу ни је ис ко ри сти ле мно го број
не мо гућ но сти ре ги о нал ног и пре ко гра нич ног удру жи
ва ња гра до ва и оп шти на. 

Већ смо на по ме ну ли да Европ ска по ве ља сна жно 
по др жа ва раз ли чи те об ли ке не по сред не де мо кра ти је и 
ди рект ног од лу чи ва ња гра ђа на у оства ри ва њу над ле
жно сти и функ ци ја ло кал не са мо у пра ве, по ред ре дов
ног де ло ва ња де мо крат ски иза бра них ло кал них вла
сти.210 Не ма сум ње да је пар ти ци па ци ја гра ђа на, као 
ва жна пот по ра де мо крат ског функ ци о ни са ња ло кал не 
вла сти, ујед но и ва жан чи ни лац ја ча ња јав но сти ра да, 
кон тро ле иза бра них те ла и ор га на и њи хов ко рек тив у 
де мо крат ском сме ру.

 По сма тра на са тог ста но ви шта, дру штве на прак са 
у ло кал ним за јед ни ца ма по сле по ли тич ких про ме на у 
2000. го ди ни ви ше се од ви ја ла у прав цу са рад ње са не
вла ди ним ор га ни за ци ја ма и ци вил ним сек то ром, не го 
што је би ла усме ре на на ожи вља ва ње и уче шће гра ђа на 
у ра зним об ли ци ма не по сред не де мо кра ти је при до но
ше њу зна чај них об ли ка. Спо ра дич на при ме на гра ђан
ске ини ци ја ти ве, ре фе рен ду ма и збо ро ва гра ђа на, уз 
сво ђе ње ме сне за јед ни це као те ри то ри јал не ће ли је не
по сред не де мо кра ти је са мо на ма ње ло кал не за јед ни це 
(и то као мо гућ ност), све до чи о из ве сном за по ста вља њу 
тра ди ци о нал них об ли ка пар ти ци па ци је гра ђа на у ло
кал ној са мо у пра ви. Та чи ње ни ца не мо ра оба ве зно зна
чи ти да на функ ци о ни са ње ло кал не упра ве, од но сно, 
на при пре му и са мо до но ше ње од лу ка ути чу по ли тич ки 
фак то ри и моћ не гру пе у оп шти на ма и гра до ви ма, али 
је нео спор но да не за до во ља ва ју ће ста ње ин сти ту ци ја 
не по сред не де мо кра ти је отва ра про стор за раз ли чи те 
210 Члан 3, тач ка 2, „Европ ска по ве ља о ло кал ној са мо у пра ви“, op. cit.
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стра нач ке или не фор мал не при ти ске на ор га не ко ји до
но се од лу ке од јав ног ин те ре са, или на оне ко ји су од 
не по сред ног ин те ре са за по је ди не гра ђа не или прав на 
ли ца. Оту да се мо же кон ста то ва ти да, и због не раз ви је
но сти свих ин сти ту ци ја де мо крат ског ути ца ја и пар ти
ци па ци је гра ђа на, по сто је мо гућ но сти од сту па ња од ин
тен ци ја Европ ске по ве ље ко је се ти чу из град ње и ефи
ка сног функ ци о ни са ња де мо крат ске прав не др жа ве. 
По ку ша ји да се мо дер ни за ци ја и уве ћа ње ефи ка сно сти 
ло кал не са мо у пра ве до пу не од го ва ра ју ћим ин сти ту ти
ма и сред стви ма за шти те пра ва, сло бо да и рав но прав
но сти гра ђа на, пу тем спе ци јал не уста но ве ло кал ног ом
буд сма на (гра ђан ски бра ни лац), до са да ни су да ли оче
ки ва не ре зул та те. Овај ин сти тут је За ко ном о ло кал ној 
са мо у пра ви из 2002. уве ден као мо гу ћи об лик за шти те 
ин ди ви ду ал них и ко лек тив них пра ва и ин те ре са гра ђа
на у од но су на рад ло кал не упра ве и јав них слу жби. То, 
на рав но, ни је ор ган ко ји по се ду је фор мал на овла шће ња 
од лу чи ва ња у про це су за шти те гра ђан ских пра ва, али у 
том до ме ну мо же да тра жи укла ња ње штет них и по гре
шних од лу ка, да са ве ту је и убе ђу је, али и да код над ле
жних ор га на по кре ће фор мал ни по сту пак ка жња ва ња 
кри ва ца за пре ко ра че ње управ них овла шће ња или по
вре де за ко на на ште ту гра ђа на и дру гих су бје ка та. Све 
то, ра зу мљи во, пот пу но од го ва ра ци ље ви ма и на че ли ма 
Европ ске по ве ље, ко ја ин си сти ра и на ефи ка сно сти јав
ног над зо ра над ра дом ло кал не упра ве. 

Уоп ште, у још увек тур бу лент ној око ли ни и не ста
бил ном окру же њу у ко ме де лу је си стем ло кал не са мо
у пра ве, ва жност свих вр ста кон трол них ме ха ни за ма је 
ве о ма ве ли ка. У том сми слу је зна чај но и ја ча ње по тен
ци јал не са рад ње ло кал них вла сти са не вла ди ним ор га
ни за ци ја ма, ко је мо гу на сло бод ни ји и флек си бил ни ји 
на чин да по мог ну у уло зи мо би ли за то ра гра ђа на, парт
не ра у ма сов ни јим ак тив но сти ма уну тар оп шти на и 
гра до ва, као и у про мо ци ји и пот пу ни јем оства ри ва њу 
и за шти ти сло бо да и пра ва гра ђа на у ло кал ним за јед
ни ца ма.
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У Ср би ји је, по сле сме не ста рог ре жи ма, а за рад 
по ди за ња ефи ка сно сти у пру жа њу услу га за по че ло и 
ши ре ус по ста вља ње са рад ње јав ног сек то ра у оп шти
на ма и гра до ви ма (на ро чи то у Бе о гра ду) са при ват ним 
сек то ром. Тај про цес је у Евро пи (нај пре у В. Бри та ни ји) 
за по чео тек у осам де се тим го ди на ма про шлог ве ка, али 
је од све ве ћег зна ча ја за мо дер ни за ци ју  и ра ци о на ли
за ци ју јав них и ко му нал них слу жби на ло кал ном ни воу, 
уво ђе ње кон ку рен ци је и сма ње ње тро шко ва пру жа ња 
услу га гра ђа ни ма и дру гим ко ри сни ци ма. По ве ра ва ње 
по сло ва из обла сти јав них и ко му нал них услу га при ват
ним су бјек ти ма пу тем тзв. јав них тен де ра све је че шћа 
прак са, што укљу чу је и јав не на бав ке, али је то у Ср би ји 
онај до мен мо дер ни за ци је ло кал не упра ве и јав них слу
жби, ко ји зах те ва мак си мал ну објек тив ност, те мељ ну 
при пре му и кон тро лу, да би по сло ви и вр ше ње услу га 
би ли стро го у гра ни ца ма за ко на, европ ских стан дар да и 
у ин те ре су дру штва и гра ђа на, а не про фит них аспи ра
ци ја при ват ног сек то ра, или чак из во ри ште раз ли чи тих 
зло у по тре ба и ко руп ци је. Оту да је нео п ход но да се ова 
но ва област мо дер ни за ци је ло кал них за јед ни ца што 
пре ци зни је уре ди за ко ни ма и дру гим оп штим про пи
си ма и ти ме обез бе ди од го ва ра ју ћим ме ха ни зми ма нај
стро же кон тро ле, ка ко се у усло ви ма не ста бил не прав
не др жа ве не би до га ђа ле раз не зло у по тре бе и ште те по 
јав ни ин те рес и са ме гра ђа не као по ре ске об ве зни ке.

Са да шње ста ње ло кал не ад ми ни стра ци је ука зу
је да је ње на мо дер ни за ци ја у прав цу из јед на ча ва ња са 
европ ским стан дар ди ма тек де ли мич но спро ве де на, та
ко да је ве ћи део овог по сла остао отво ре ни за да так да
ље ре фор ме по ли тич ког си сте ма у Ср би ји. Учи ње ни су 
од ре ђе ни по зи тив ни по ма ци у по гле ду уна пре ђе ња јав
но сти ра да, про фе си о на ли зма, уве ћа ња ефи ка сно сти и 
од го вор но сти јав не упра ве, а ре ла тив но нај ве ћи на пре
дак је оства рен у тех нич ком опре ма њу управ них слу жби 
и убр за њу про це ду ра ко је су по бољ ша не и уса вр ше не. 
За ко ном о од ре ђи ва њу бро ја за по сле них у ло кал ној ад
ми ни стра ци ји, утвр ђен је мак си мал ни број слу жбе ни
ка по бро ју ста нов ни ка  у је ди ни ци ло кал не са мо у пра ве. 
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Ту је пре ци зно од ре ђе но на ко је се ин сти ту ци је За кон 
од но си, а на ко је не.211 Про по зи ци је утвр ђе не За ко ном 
су да је ди ни ца ло кал не са мо у пра ве мо же има ти мак си
мал но че ти ри за по сле на слу жбе ни ка у ад ми ни стра ци ји 
на 1000 ста нов ни ка.212

Ме ђу тим, у це ли ни по сма тра но, ло кал на упра ва је 
и да ље на „по ла пу та“ из ме ђу оп слу жи ва ња ор га на вла
сти и по ли ти ча ра и сво је уло ге као де мо крат ске слу жбе 
гра ђа на. У ра ду ло кал не упра ве при сут ни су за о ста ци 
по ли ти за ци је, одн. да ва ње при о ри те та „по ли тич ким 
за да ци ма“ и на ло зи ма моћ них гру па и по је ди на ца (по
себ но моћ ног пред сед ни ка оп шти не и ње го вог ка би не
та), док је но во при мље ни мла ђи ка дар у не до вољ ној 
ме ри про фе си о на ли зо ван за оба вља ње сло же них за да
та ка упра вља ња ло кал ним за јед ни ца ма и оства ри ва ња 
по тре ба, пра ва и ин те ре са ста нов ни штва. 

У нор ма тив ној сфе ри по сто је пра зни не, као и не
ус кла ђе ност про пи са ко ји успо ра ва ефи ка сно уте ме ље
ње за ко ни то сти и на че ла прав не др жа ве у прак си. А у 
јед ном де лу ло кал них ад ми ни стра ци ја и слу жби и да ље 
се одр жа ва ју би ро крат ске тен ден ци је од но са пре ма гра
ђа ни ма с по зи ци ја вла сти, што се огле да у не до вољ ном 
по ве ре њу гра ђа на пре ма ло кал ној упра ви, сум ња ма у 
ње ну објек тив ност и по до зре ња у ње ну ауто ном ност и 
мо рал ну по у зда ност (због по ја ве ми та и ко руп ци је, ко
ји се ја вља ју и у ин спек ци ја ма и дру гим кон трол ним 
ин стан ца ма). По ред то га, мно ге про це ду ре за оства ри
ва ње пра ва још увек су ком пли ко ва не и зах те ва ју ве ли
ки гу би так вре ме на за ко ри сни ке. По да ци по ка зу ју да, 
ло кал на упра ва у Ср би ји не ма до вољ но рас по ло жи вих 
сред ста ва да би се убр зао раз вој и по ве ћа ла ефи ка сност 
ра да. Не дав не про ме не си сте ма фи нан си ра ња ло кал
них за јед ни ца и уве ћа ње уде ла ло кал них је ди ни ца у 

211 Члан 1. утвр ђу је да се За кон о од ре ђи ва њу бро ја за по сле них у ло кал
ној ад ми ни стра ци ји, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 104/2009, 2009, од но
си на ло кал не ор га не, при вред не су бјек те чи ји су осни ва чи јед ни це 
ло кал не са мо у пра ве, а у до мен за ко на не ула зе обра зо ва ње, про све та 
и здрав ство, као и јав на пред у зе ћа.

212 Члан 2,  За кон о од ре ђи ва њу бро ја за по сле них у ло кал ној ад ми ни
стра ци ји, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 104/2009, 2009
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рас по де ли ви шка сред ста ва од на пла те по ре за и так си, 
до ве ле су до нео че ки ва ног ис хо да, јер је ве ћи на оп шти
на тај уве ћа ни удео ис ко ри сти ла за дру ге на ме не, а не 
на ак ти ви ра ње раз вој них по тен ци ја ла, мо дер ни за ци ју 
и по ве ћа ње ефи ка сно сти ра да упра ве. Ина че, по са да
шњим ре ше њи ма, ло кал не је ди ни це има ју ста тус прав
ног ли ца, и За ко ном о ло кал ној са мо у пра ви из 2007. 
она им је вра ће на. Ме ђу тим, у ве ћи ни слу ча је ва, она 
им још увек ни је на рас по ла га њу што оте жа ва за ду жи
ва ње на сло бод ном тр жи шту ка пи та ла и пред у зи ма ње 
ве ћих раз вој них по ду хва та на уна пре ђе њу јав них и ко
му нал них слу жби, што је са да су же но са мо на до мен ка
пи тал них ула га ња. За ко ном пред ви ђе ни удео сред ста
ва до би је них у про це су при ва ти за ци је (5% од тих сред
ста ва пре ма ме сту при ва ти зо ва ња), на ко ји су мо гле да 
ра чу на ју ло кал не за јед ни це као до дат ни ре сурс за по
бољ ша ње ин фра струк ту ре, још увек не ре дов но до ти че 
ло кал ним је ди ни ца ма. Чи ње ни ца је, та ко ђе, да је си
стем ко му ни ци ра ња ло кал не упра ве са гра ђа ни ма још 
увек до ста су жен и за ста рео, та ко да гра ђа ни пред со бом 
не ма ју до вољ но услу жну и тран спа рент ну упра ву, ко ја 
јед но став ним и убр за ним про це ду ра ма за до во ља ва по
тре бе гра ђа на. Ти зах те ви мо дер ни за ци је се не што бо ље 
спро во де у раз ви је ни јим и „бо га ти јим“ оп шти на ма, док 
се у ма њим и за о ста ли јим сре ди на ма, још увек за др жа
ва ста ри, умно го ме би ро крат ски од нос ло кал не упра ве 
пре ма гра ђа ни ма, као вла сти ко ја им је над ре ђе на, а не 
слу жбе ко ја пру жа услу ге.

Пут за де мо крат ску мо дер ни за ци ју ло кал не упра
ве у Ср би ји мо же се про ши ри ти угле да њем на по зи тив
не уз о ре у упо ред ној и по себ но европ ској прак си, али и 
на до стиг ну ћа нај на пред ни јих оп шти на у са мој Ср би
ји. У не ким оп шти на ма (у Бе о гра ду, Су бо ти ци, Ва ље ву, 
Ин ђи ји и др.) у функ ци о ни са њу ло кал них ор га на упра
ве уве де не су опро ба не ино ва ци је усме ре не на по ве ћа
ње ефи ка сно сти. Ме ђу њи ма је си стем об је ди ње ног пру
жа ња услу га гра ђа ни ма („све услу ге на јед ном ме сту“), 
са од го ва ра ју ћим ин фор ма тив ним де ско ви ма и штам
па ним ин фор ма ци ја ма о по ступ ку оства ри ва ња пра ва 
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и зах те ва гра ђа на, од но сно оба ве за ма оп штин ских ор
га на. По бољ ша на је и кул ту ра лич ног ко му ни ци ра ња 
слу жбе ни ка са гра ђа ни ма. У не ким оп шти на ма (Но ви 
Бе о град и др.) до не те су по себ не по ве ље у ко ји ма се ло
кал на упра ва оба ве зу је да сво је услу ге гра ђа ни ма и до
но ше ње од лу ка и дру гих јав них ака та (уве ре ња, по твр
де, до ку мен ти и сл.), ре а ли зу је у пре ци зно од ре ђе ним 
ро ко ви ма и са га ран ти ја ма у ви ду од го вор но сти не по
сред них из вр ши ла ца и ру ко во де ћих слу жбе ни ка за ис
пу ње ње пред ви ђе них ро ко ва. 

Ме ђу тим, још увек се за о ста је са уво ђе њем сти му
ла тив ног на гра ђи ва ња слу жбе ни ка у ло кал ној упра ви 
пре ма ре зул та ти ма ко је по сти жу у ра ду са гра ђа ни ма. 
За бе ле жен је и са мо је дан при мер уво ђе ња на гра де на
ме ње не нај у спе шни јем слу жбе ни ку оп шти не. С дру ге 
стра не, по сте пе но се про ши ру је прак са про фе си о нал не 
обу ке слу жбе ни ка ло кал не упра ве, ко ја тре ба да по др
жи пре ра ста ње упра ве из ор га на вла сти у сер вис дру
штва и гра ђа на.

Ова кви, пре те жно тех нич ки аспек ти мо дер ни за
ци је ло кал не упра ве у сва ком слу ча ју пот по ма жу оства
ри ва ње  на че ла и по сту ла та Европ ске по ве ље, при че
му ва ља има ти у ви ду да си стем ло кал не са мо у пра ве у 
Ср би ји и да ље пра те мно ге озбиљ ни је по те шко ће, ко је 
се не мо гу раз ре ши ти са мо тех нич ком мо дер ни за ци јом. 
На пр вом ме сту је, сва ка ко, већ по ме ну та по ли ти за ци ја, 
од но сно „стра нач ка при ва ти за ци ја“ упра ве, ко ја знат но 
су жа ва ауто ном ну по зи ци ју управ них ор га на у оства ри
ва њу сло же них за да та ка дру штва. Са том по ли ти за ци
јом тре ба по ве за ти и по ли ти зо ва на ме ри ла ка дров ске 
ре гру та ци је и раз ме шта ја у ло кал ној упра ви, при ко ји
ма се не во ди до вољ но ра чу на о про фе си о нал ним и рад
ним ква ли те ти ма, као и о кул ту ри и мо рал ним осо би на
ма кан ди да та, већ о њи хо вој стра нач кој при пад но сти и 
ло јал но сти по ли тич ким и не фор мал ним гру па ма, што 
је че сто сра чу на то на бу ду ће ко ри шће ње ра зних при ви
ле ги ја по ве за них са ра дом слу жбе ни ка ло кал не упра ве. 
Ва ља ло би од луч ни је спре ча ва ти увре же не тен ден ци је 
по ли ти ча ра, да на кључ на ме ста у ло кал ној упра ви по
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ста вља ју „сво је љу де“, ко ји че сто ни су она вр ста управ
ног пер со на ла ко ји од го ва ра европ ским стан дар ди ма 
и сва ко днев ним по тре ба ма ло кал ног ста нов ни штва. У 
мно гим оп шти на ма су, у том сми слу, уоче не и тен ден
ци је да моћ ни пред сед ни ци оп шти на (или гра да) пре ко 
свог ка би не та ди рект но ути чу на рад управ них ор га на, 
чак и у до ме ну њи хо вог не за ви сног по сту па ња по за ко
ни ма, што угро жа ва и са ме те ме ље прав не др жа ве,  до
во де ћи до ра зних не за ко ни то сти и зло у по тре ба у ра ду.

Нај зад, по треб но је кон ста то ва ти да се у при пре
ми оп штих ака та, ка ко на ни воу ло кал них за јед ни ца, 
та ко и ши ре, све ви ше по гор ша ва про фе си о нал ни и 
струч ни стан дард у при пре ма њу но вих од лу ка од оп
штег зна ча ја за гра ђа не. Та ко се у ре ла тив но крат ком 
ро ко ви ма ускла ђи ва ња ни жих про пи са са ви шим, че сто 
до но се им про ви зо ва не, струч но и ис тра жи вач ки не до
вољ но уте ме ље не од лу ке и про пи си, чи је спро во ђе ње у 
прак си ло кал не упра ве на и ла зи на раз не те шко ће, или 
до во ди до штет них по сле ди ца по јав не ин те ре се и ло
кал ну за јед ни цу. Не ма сум ње да и тај зна чај ни до мен 
нор ма тив ног уре ђи ва ња ло кал не са мо у пра ве тре ба до
след ни је про у ча ва ти и уса вр ша ва ти, ка ко би се Ср би ја 
бр же при ла го ђа ва ла на че ли ма Европ ске по ве ље и ме
ђу на род ним стан дар ди ма.

Праксаимогућностијачања
локалнесамоуправеуСрбији

Јед но од нај ва жни јих пи та ња ко је сва ка де мо крат
ска зе мља тре ба да ре ши, по ред раз во ја ор га на и ин сти
ту ци ја цен трал не вла сти је сте про блем функ ци о ни са ња 
ло кал не са мо у пра ве. При ме ри Швај цар ске и скан ди
нав ских зе ма ља по ка зу ју да у зе мља ма ко је по се ду ју ви
сок сте пен раз ви је но сти и ауто но ми је ло кал них ор га на 
и цен трал на власт функ ци о ни ше не у по ре ди во бо ље. 
Не ка да шњи си стем со ци ја ли стич ког са мо у пра вља ња у 
СФРЈ оста вљао је гра ђа ни ма нај ши ри спек тар мо гућ но
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сти по мо ћу ко јих су они мо гли да ути чу на кре та ња и 
раз вој сво је ло кал не за јед ни це. На кон про ме на на ста
лих рас па дом СФРЈ и до но ше њем Уста ва Ре пу бли ке Ср
би је из 1990, ор га ни ло кал не са мо у пра ве су из гу би ли 
мно га овла шће ња и зна чај ко ји су пре то га има ли, што 
је у до број ме ри на ста вље но и устав ним ре ше њи ма из 
2007. 

По ред по ли тич ких, по сто ји још чи тав низ фак то ра 
ко ји ути чу на на пре дак сва ке ло кал не за јед ни це. Они 
су пре све га дру штве ни, од но сно за ви се од ни воа све сти 
гра ђа на пре ма пра ви ма и оба ве за ма у њи хо вој ло кал ној 
за јед ни ци и по ли тич ке кул ту ре ко ја им омо гу ћа ва лак
шу ме ђу соб ну и ко му ни ка ци ју са њи ма нај бли жим ло
кал ним ор га ни ма вла сти. У гру пу пред у сло ва још спа
да ју: еко ном ски (жи вот ни стан дард ста нов ни штва, со
ци јал на по ли ти ка), пси хо ло шки (мен та ли тет, тра ди ци
ја), ге о граф ски (ре љеф, кли ма), ет нич ки (за сту пље ност 
при пад ни ка ма њин ских за јед ни ца у ло кал ној сре ди ни), 
ре ли гиј ски (ути цај вер ских уче ња на ме ђу за ви сност и 
по ве за ност при пад ни ка ло кал не за јед ни це) итд. Ка да 
се при сту па из ра ди ре ше ња за ре гу ли са ње од но са у ло
кал ној за јед ни ци, сви ови чи ни о ци мо ра ју би ти узе ти у 
об зир, али су сва ка ко нај ва жни ји по ли тич ки и они се 
на ла зе у цен тру овог ис тра жи ва ња. У окви ру овог де ла 
сту ди је нај че шће ће се упо тре бља ва ти упо ред на ме то
да, да би смо ре ал но са гле да ли где се у овом тре нут ку, 
по пи та њу раз ви је но сти ло кал не са мо у пра ве на ша зе
мља тре нут но на ла зи, ко је су мо гућ но сти ње ног даљ њег 
уна пре ђе ња, али и да утвр ди мо ка ко она функ ци о ни ше 
у не ким чла ни ца ма и са мој Европ ској уни ји. Ово по
след ње има на ро чи ти зна чај, јер ће при кљу че ње на ше 
др жа ве ЕУ зна чи ти и при ла го ђа ва ње свих за кон ских 
и си стем ских ре ше ња ње ним стан дар ди ма. Иако ме ђу 
са мим чла ни ца ма Европ ске уни је не по сто ји пот пу на 
ускла ђе ност по овом пи та њу, при мет но је да су њи хо ве 
ме ђу соб не раз ли ке до брим де лом пре ва зи ђе не и да се 
по сте пе но иде ка кон вер ген ци ји и ускла ђи ва њу си сте
ма ло кал не са мо у пра ве на чи та вој те ри то ри ји Европ ске 
уни је.
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Ка да се при сту пи из ра ди за кон ских ре ше ња при
ли ком ства ра ња си сте ма ло кал не са мо у пра ве, по треб
но је да се по ред ис ку ста ва дру гих зе ма ља, узму у об зир 
и спе ци фич ни дру штве нопо ли тич ки усло ви сре ди не у 
ко јој се он при ме њу је. Ср би ја се на ла зи у јед ној ве о ма 
сло же ној и спе ци фич ној си ту а ци ји по том пи та њу. На и
ме, уко ли ко по сма тра мо исто ри јат срп ске др жа ве и на
ро да, од на стан ка, па све до да нас, ја сно је уоч љи во да су 
у го то во свим пе ри о ди ма свог исто риј ског раз во ја Ср би 
има ли не ке ви до ве ло кал не са мо у пра ве и са мо ор га ни
зо ва ња. Са мо ор га ни зо ва ње је би ло нај и зра же ни је за 
вре ме тур ске вла да ви не на овим про сто ри ма јер су та да 
на ро ди ко ји су се на ла зи ли под оку па ци јом Ото ман ске 
им пе ри је би ли при ну ђе ни да се ор га ни зу ју у ма ње за
јед ни це, пре вас ход но ра ди очу ва ња свог на ци о нал ног 
и кул тур ног иден ти те та. Не по сто ја ње са мо стал не на
ци о нал не др жа ве, ко ја би би ла га рант тра ди ци о нал них 
вред но сти срп ског на ро да, при мо ра ло је хри шћан ско 
ста нов ни штво да ство ри ма ње ло кал не за јед ни це по пут 
за дру ге, оп шти не и кне жи не ко је су по сто ја ле па ра лел
но са ото ман ским ин сти ту ци ја ма. Кад узме мо у об зир 
ове исто риј ске чи ње ни це, на ме ће се пи та ње да ли је у 
на шем слу ча ју пре по руч љи во кре и ра ње си сте ма ло кал
не са мо у пра ве по угле ду на не ки од свет ски по зна ти јих, 
или би он тре бао да бу де ком би на ци ја ви ше њих. 

Ако по гле да мо наш са да шњи си стем ло кал не са
мо у пра ве, уоча ва мо да је он нај ве ћим де лом пре у зет из 
прак се Ре пу бли ке Фран цу ске. Ме ђу тим, код нас су при
мет не зна чај не мањ ка во сти у при ме ни тог си сте ма, и 
пре све га се од но се на мо гућ но сти ути ца ја гра ђа на на 
ло кал ну власт. Об ли ци не по сред не де мо кра ти је као 
што су збор гра ђа на, на род на ини ци ја ти ва и ре фе рен
дум уоп ште се не при ме њу ју. 

Глав ни раз лог за та ко ло ше ста ње мо же мо про
на ћи у чи ње ни ци да су ло кал ни ор га ни у  ве ли кој ме
ри под ре ђе ни цен трал ним вла сти ма. Ова ква крај ност, 
при ме ње на у на шим усло ви ма сва ка ко ни је до бра. Еко
ном ска кри за и те шка фи нан сиј ска си ту а ци ја, до дат но 
су оте жа ли функ ци о ни са ње ин сти ту ци ја на свим ни
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во и ма, а по себ но оних ло кал них.  С дру ге стра не, прет
ход ни си стем со ци ја ли стич ког са мо у пра вља ња да вао је 
пре те ра на овла шће ња ло кал ној са мо у пра ви ко ја је би
ла пре ди мен зи о ни ра на, јер су по ла га не на де у уто пи
стич ку те о ри ју о од у ми ра њу др жа ве, па би са мим тим 
ло кал не за јед ни це пре у зе ле ње ну уло гу. Прет ход ни и 
са да шњи За кон о ло кал ној са мо у пра ви, за раз ли ку од 
оног ко ји је до не сен у вре ме вла да ви не Сло бо да на Ми
ло ше ви ћа 1999. го ди не пред ви де ли су знат но ви ше из
вор них над ле жно сти општ ине, као основ не је ди ни це 
ло кал не са мо у пра ве. Ме ђу тим, за ре ал но са гле да ва ње 
по сто је ће си ту а ци је у ло кал ној за јед ни ци, ни је до вољ
но са мо кван ти та тив но на бра ја ње овла шће ња ло кал них 
ор га на вла сти, већ је, пре све га по треб но утвр ди ти ни во 
ис ко ри шће ња њи хо вих по сто је ћих ка па ци те та и мо гућ
но сти. Ка да при сту пи мо оп сер ва ци ји на ше ло кал не са
мо у пра ве са ове стра не, пр вен стве но се мо же за па зи ти 
ни во са рад ње из ме ђу ло кал них ин сти ту ци ја и гра ђа на 
ко ји је ја ко ни зак, од но сно, при су ство не до вољ но раз
ви је не ко му ни ка ци је из ме ђу њих. 

До са да шња прак са у при ме ни но вог за ко на, по ка
за ла је да у ствар но сти овај си стем ор га ни за ци је ло кал
них ор га на вла сти да је гра ђа ни ма огра ни че не мо гућ
но сти уче шћа у до но ше њу за њих нај ва жни јих од лу ка. 
Ова кав при ступ ре ша ва њу овог зна чај ног пи та ња, та ко
ђе је јед но стран, јер се њи ме пре све га по ку ша ва ју за до
во љи ти нор ме и стан дар ди ко ји се по ста вља ју од стра не 
европ ских ин сти ту ци ја, а тек се кун дар но се при сту па 
из у ча ва њу дру штве нопо ли тич ких и ло кал них од но са. 
Про блем ко ји про из ла зи из ово га са сто ји се у тра ди ци
ји и исто ри ја ту ло кал не са мо у пра ве на овим про сто ри
ма. Гра ђа ни ма ове др жа ве су у јед ном по лу ве ков ном 
пе ри о ду би ле да те и пре ши ро ке сло бо де на ло кал ном 
ни воу. За кон ским ре ше њи ма у про те клом пе ри о ду, те 
мо гућ но сти гра ђа на у ло кал ним за јед ни ца ма су знат но 
ума ње не. По ста вља се пи та ње, да ли је ова кав при ступ 
и на гли за о крет од јед ног де цен тра ли зо ва ног об ли ка 
ло кал не са мо у пра ве у дру ги, пре те жно цен тра ли стич
ки мо дел по же љан, и да ли он за и ста до при но си бр жем 
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укљу чи ва њу Ср би је у про це се европ ских ин те гра ци
ја. Из упра во на ве де них раз ло га, циљ ово га де ла ра да 
би ће да упо ред ним ме то дом по ка же ка ква су ре ше ња 
у европ ским др жа ва мачла ни ца ма ЕУ и у са мој Европ
ској уни ји у од но су на функ ци о ни са ње ло кал не са мо у
пра ве и ко ји од по сто је ћих мо де ла би евен ту ал но био 
при хва тљив за на шу др жа ву и ње не гра ђа не. По сто ја ње 
ве ли ког бро ја си сте ма и мо гућ но сти ко је они пру жа ју 
до дат но оте жа ва ју ова кву вр сту ис тра жи ва ња, али исто
вре ме но оста вља ју ши рок спек тар по год но сти ве за них 
за њи хо ву ду бљу ана ли зу и при ме ну у на шој ло кал ној 
сре ди ни. Кључ но пи та ње је да ли би тре ба ло ства ра ти 
но ви за ко но дав ни оквир ко ји би ло кал ној са мо у пра ви 
пру жио ве ћи сте пен ауто но ми је? Због те шке еко ном ске 
и по ли тич ке си ту а ци је у ко јој се на ша др жа ва тре нут
но на ла зи ло гич но је да и ло кал ни ор га ни вла сти над 
ко ји ма до ми ни ра ре пу блич ка вла да и ко ји се нај ве ћим 
де лом фи нан си ра ју из је дин стве них фон до ва, а у ма
њој ме ре из ло кал них по ре за и так си,  не мо гу би ти на 
ви шем ни воу. Прак сом је по твр ђе но да у ве ћи ни по ли
тич ких си сте ма раз дво је ност ин сти ту ци ја на ло кал ном 
и нај ви шем, др жав ном пла ну до при но си њи хо вој бо љој 
са рад њи и омо гу ћа ва им да се ме ђу соб но до пу њу ју. Код 
ве ли ких по ли тич ких си сте ма ко ји нам слу же као при
ме ри у овој сту ди ји је ди ни из у зе так, од но сно је ди ни по
ли тич ки си стем у ко јем се прет по ста вља цен тра ли зо ва
ни ја ло кал на са мо у пра ва је фран цу ски ре пу бли кан ски 
си стем. Обра зац по ко јем је из ра ђен наш за кон о ло кал
ној са мо у пра ви, у сво јим глав ним од ред ни ца ма нај ви
ше на ли ку је упра во овом мо де лу.

Усме ра ва ју ћи ак ти у обла сти ло кал не са мо у пра ве, 
пре све га по ме ну та Европ ска по ве ља о ло кал ној са мо
у пра ви СЕ (1985.), ува жа ва ју ве ли ке раз ли ке у кон цеп
ти ма и мо де ли ма при хва ће ним у европ ским де мо кра
ти ја ма. За то ЕУ не за го ва ра при хва та ње не ког стро го 
од ре ђе ног и раз ра ђе ног мо де ла ло кал не са мо у пра ве, 
већ да је су ге сти је о основ ним на че ли ма ко је тре ба сле
ди ти у про це су из град ње и ја ча ња де мо крат ске Евро пе 
и де цен тра ли за ци је вла сти ко ја слу жи ин те ре си ма и 
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сло бо ди гра ђа на. По ла зи се од то га да ло кал на са мо у
пра ва, нај бли жа гра ђа ни ма, тре ба да омо гу ћи њи хо во 
уче шће и ути цај на јав не по сло ве на ло кал ном ни воу, 
пу тем де мо крат ски кон сти ту и са них за да та ка, уз нео п
ход ну ауто но ми ју (од го вор ност) и сред ства за њи хо во 
ефи ка сно вр ше ње.

Ми ни мум основ них на че ла ко ја се По ве љом ис ти
чу као за јед нич ки циљ су: устав но или за кон ско ре гу ли
са ње ло кал не са мо у пра ве; оства ри ва ње пра ва ло кал не 
са мо у пра ве пу тем скуп шти не или са ве та, иза бра них оп
штим, не по сред ним, рав но прав ним би рач ким пра вом, 
тај ним гла са њем; пра во и спо соб ност ло кал них вла сти 
да у окви ру уста ва и за ко на од го вор но ре гу ли шу и упра
вља ју бит ним де лом јав них по сло ва у ин те ре су гра ђа на; 
са мо стал ност ло кал них вла сти у вр ше њу из вор них по
сло ва, без ме ша ња ви ших вла сти, из у зев по за ко ну или 
у окви ру над зо ра; пра во ло кал них вла сти на ини ци ја
ти ву у ства ри ма из ко јих ни су ис кљу че ни, или ко је ни су 
до де ље не дру гим ор га ни ма; пра во ло кал них за јед ни ца 
да бу ду кон сул то ва не у пи та њи ма ко ја их се ти чу, а око 
про ме не те ри то ри је и пу тем ре фе рен ду ма; над зор над 
из вор ним по сло ви ма ло кал не вла сти вр ши се ис кљу чи
во у по гле ду за ко ни то сти, а са мо код по ве ре них по сло ва 
и у по гле ду це лис ход но сти; пра во ло кал них вла сти на 
са рад њу и удру жи ва ње са дру гим од го ва ра ју ћим ор га
ни ма, у дру гим др жа ва ма и у ме ђу на род ним асо ци ја ци
ја ма; пра во на соп стве на фи нан сиј ска сред ства, од ко јих 
део од ло кал них по ре за и так си, уз сло бо ду рас по ла га
ња у скла ду са за ко ном и у окви ру овла шће ња; за шти та 
фи нан сиј ски сла би јих ло кал них ор га на.

Из ових са же тих су ге сти ја По ве ље, ви ди се шта се 
оче ку је од при ла го ђа ва ња ло кал не са мо у пра ве европ
ским зах те ви ма: де мо кра тич ност и отво ре ност у ра ду; 
да се ло кал на са мо у пра ва уре ђу је и шти ти уста вом или 
за ко ном; ефи ка сност и не по сред ност у слу жби гра ђа ни
ма; по што ва ње рав но прав но сти; ауто ном ност у окви ри
ма да тим уста вом и за ко ни ма; ини ци ја тив ност у раз ви
ја њу не по сред не де мо кра ти је; од го вор ност пред став
ни ка, функ ци о не ра, слу жби итд. Тре ба на по ме ну ти да 
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ова ква оп шта усме ре ња По ве ље, ни су је ди на “ди рек ти
ва” ЕУ за при ла го ђа ва ње ло кал не са мо у пра ве ме ђу на
род ним стан дар ди ма. До дат не оба ве зе про из и ла зе и из 
до ку ме на та ко ји оба ве зу ју на при ла го ђа ва ње др жав ног 
за ко но дав ства европ ским стан дар ди ма, за тим из дру
гих ака та и кон вен ци ја ко ји се ти чу људ ских пра ва, пра
ва при пад ни ка ма њи на, си стем де мо крат ских из бо ра 
пред ви ђен ак ти ма ОЕБСа, ми шље њи ма Ве не ци јан ске 
ко ми си је и др. С дру ге стра не, на ста ње ло кал не са мо
у пра ве ути чу и ток уну тра шње де мо крат ске тран зи ци
је, еко ном ске ре фор ме и дру ги чи ни о ци, а по себ но из
град ња ин сти ту ци ја и ста ње прав не др жа ве, по ли тич ка 
ста бил ност као и по ли тич ка и прав на кул ту ра гра ђа на 
и дру ги слич ни чи ни о ци. Да кле, фак то ри ко ји ути чу 
(спо ља и из ну тра) на де мо крат ски пре о бра жај и при ла
го ђа ва ње ло кал не са мо у пра ве европ ским стан дар ди ма 
су ра зно вр сни и број ни. При том тре ба има ти у ви ду да 
је прав но и фор мал но при ла го ђа ва ње европ ским на
че ли ма са мо пр ви услов и по че так де мо крат ских про
ме на. Уна пре ђе ње прак се и при ме на про пи са је мно го  
сло же ни ји за да так, што се ви ди и из ре фор ми ло кал
не са мо у пра ве по сле сме не ре жи ма 2000. го ди не. Чи
ње ни ца је да је по сле до но ше ња Уста ва Ср би је од 1990. 
год. учи њен ве ли ки за о крет од јед ног ве о ма де цен тра
ли зо ва ног ко му нал ног си сте ма со ци ја ли стич ког ти па, 
ка мо но тип ском и из ра зи то цен тра ли зо ва ном мо де лу 
оп шти не, нај при бли жни јем фран цу ском обра сцу ло
кал не са мо у пра ве. Ка сни је су чи ње ни по ку ша ји (За кон 
о ло кал ној са мо у пра ви из 1999. год.) да се уоче не сла
бо сти ова квог мо де ла убла же и бо ље ре гу ли шу на си
стем ски на чин. Већ по тим ста рим ре ше њи ма, би ло је 
уоч љи во да је пре власт ло кал не вла сти и ад ми ни стра
ци је над де мо крат ским ути ца јем и кон тро лом гра ђа на, 
би ла до ста из ра же на. По сле сме не ре жи ма С. Ми ло
ше ви ћа 2000. год. на сле ђе не су и сла бо сти по сто је ћег 
мо де ла ло кал не са мо у пра ве, а но ва власт је по ку ша ла 
да те сла бо сти пре ва зи ђе до но ше њем но вог За ко на о 
ло кал ној са мо у пра ви од фе бру а ра 2002. го ди не. Тај 
3акон је до нео нор ма тив на по бољ ша ња и отво рио пут 
за ве ћу са мо стал ност оп шти не, де мо крат ску тран зи ци ју 
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и гра ђан ску пар ти ци па ци ју у ло кал ним за јед ни ца ма, па 
са мим тим и за пот пу ни је при ла го ђа ва ње ин сти ту ци ја 
ло кал не са мо у пра ве европ ским стан дар ди ма. При ме ра 
ра ди, знат но је про ши ре на из вор на над ле жност оп шти
не (по сло ви ко је оп шти на вр ши са мо стал но и ис кљу
чи во по за ко ну, за раз ли ку од по ве ре не над ле жно сти, 
ко је јој по ве ре др жав ни ор га ни за ко ни ма и ко је оба вља 
за њи хо ве по тре бе и под њи хо вом пу ном кон тро лом). 
Уме сто ра ни јих 13 над ле жно сти, за ко ном из 2002. је 
би ло пред ви ђе но укуп но 35 над ле жно сти, од до но ше ња 
про гра ма, пла но ва и бу џе та пре ко ра зних ко му нал них 
по сло ва, уре ђе ња и ко ри шће ња про сто ра, оства ри ва ња 
пра ва и ин те ре са гра ђа на, ин фор ми са ња, ин спек ци је 
итд.213 Ва же ћим за ко ном о ло кал ној са мо у пра ви је из
вр ше на фу зи ја не ких над ле жно сти, што је последичнo 
сма њи ло њи хов број на 31.

 Дру га ве ћа про ме на је ја ча ње и про ши ри ва ње еко
ном ске осно ве и фи нан сиј ске са мо стал но сти оп шти на, 
та ко да соп стве не так се и дру ги при хо ди, од но сно фи
скал на ауто но ми ја, да ју под сти ца ја и бо љем функ ци о
ни са њу ло кал не са мо у пра ве. 

Тре ћа област је про ши ри ва ње ин сти ту ци о нал
ног окви ра за ве ћи ути цај гра ђа на и ци вил ног дру штва 
(НВО), на функ ци о ни са ње ло кал не вла сти и слу жби, 
као и на то ко ве и од лу чи ва ња у ло кал ним за јед ни ца ма. 
Украт ко, на пр ви по глед се чи ни да су ра ни ји цен тра
ли зам и ве ли ка за ви сност ло кал них ор га на од др жав
не вла сти, овим про ме на ма знат но убла же ни и да се 
ло кал на са мо у пра ва усме ри ла ка јед ном пре те жно ме
шо ви том, де цен тра ли зо ва ном и ви ше пар ти ци па тив
ном мо де лу, не го у ра ни јем ре жи му. То би он да мо гло 
зна чи ти да се ло кал на са мо у пра ва у Ср би ји пот пу ни је 
окре ће и ка европ ској и ка сво јој соп стве ној тра ди ци ји, 
у сми слу ве ће ауто но ми је, са мо ор га ни за ци је и де мо кра
ти за ци је. 

Ме ђу тим, у про те клом пе ри о ду цео по ли тич ки си
стем и жи вот у Ср би ји про ла зио је кроз раз ли чи те кри
зе, ко је су умно го ме ума њи ле де мо крат ске учин ке оче
213 Члан 18, За кон о ло кал ној са мо у пра ви, Слу жбе ни гла сник, бр.  
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ки ва них про ме на. То се од но си и на оства ри ва ње но вог 
За ко на о ло кал ној са мо у пра ви, чи ја при ме на ни је би ла 
до след на, на ро чи то ка да се ра ди о де мо крат ској пар ти
ци па ци ји и ути ца ју гра ђа на. Ујед но се по ка за ло да и у 
нор ма тив ним ре ше њи ма  но вог за ко на ни су до кра ја 
от кло ње не раз ли чи те ди ле ме, од ко јих се не ке ја вља
ју од ра ни је. Ка ко су то по ка за ла нај но ви ја ем пи риј ска 
и дру га ис тра жи ва ња, оста ло је отво ре но до ста пи та ња 
ве за них за де мо кра ти за ци ју од но са у ло кал ним за јед
ни ца ма, а са мим тим и до ста по сла за пот пу ни је при ла
го ђа ва ње ло кал не са мо у пра ве европ ским стан дар ди ма. 
Ко ја су то глав на не ре ше на пи та ња на ко ја би убу ду ће 
ва ља ло обра ти ти па жњу да би се ин сти ту ци о нал ни мо
дел ло кал не са мо у пра ве са о бра зио са вре ме ним европ
ским де мо крат ским на че ли ма и стан дар ди ма? Ако је 
на пу шта ње ра ни јег пре ди мен зи о ни ра ног и уто пи стич
ког си сте ма ко му нал не са мо у пра ве би ло оправ да но, 
шта још у но во у ве де ном мо де лу и у са мој прак си, оста
је и да ље не раз ре ше но, са ста но ви шта де мо крат ских 
европ ских и свет ских стан дар да?

1. У на уч ним и струч ним ана ли за ма и да ље је оста
ла ди ле ма око то га да ли је нај но ви јим ре фор ма ма тре
ба ло за др жа ти мо но тип ски си стем ло кал не са мо у пра
ве, од но сно да све оп шти не има ју иста пра ва и по ло жај. 
На и ме, оп шти не у Ср би ји су ве о ма раз ли чи те по ве ли
чи ни, ступ њу раз во ја, тра ди ци ји, вр сти и ор га ни за ци ји 
на се ља, кул ту ри итд. Мо гу ли се све оп шти не свр ста ти 
са мо у је дан тип ло кал не за јед ни це, по себ но кад су у пи
та њу раз ли ке се о ских ( ру рал них ) и град ских, одн. по
лу град ских оп шти на?  Ни је ли би ло бо ље да је за ко ном 
оста вље на мо гућ ност ве ће са мо ор га ни за ци је у окви ру 
два или ви ше ти по ва ло кал не са мо у пра ве, са оним ин
сти ту ци ја ма ко је нај ви ше од го ва ра ју ре ал ним мо гућ
но сти ма по је ди них сре ди на и не по сред ним по тре ба ма 
гра ђа на? То пи та ње оста је и за бу ду ће за кон ске ре фор
ме. 

2. У Ре пу бли ци Ср би ји и да ље по сто ји са мо јед но
сте пе на ло кал на са мо у пра ва. Да кле, све из вор не по
сло ве ло кал не са мо у пра ве оба вља са мо јед на је ди ни ца, 
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оп шти на, а ана лог но њој се ор га ни зу је и град, као по
себ на, сло же на оп шти на. С дру ге стра не у раз ви је ним 
европ ским зе мља ма по сто је дво сте пе ни, па и тро сте пе
ни си сте ми ло кал не са мо у пра ве. Ана ли зе по ка зу ју да 
не ки ло кал ни по сло ви тре ба да има ју ши ру про стор ну 
ком по нен ту, удру же ни по тен ци јал, а та ко ђе је нео п ход
на бар још јед на ка ри ка, ве за из ме ђу оп шти не и цен
трал них др жав них ор га на (округ, ре ги он или сл.). На
рав но, са да шњиокругни је об лик ло кал не са мо у пра ве, 
већ ис ту ре ни об лик цен трал не вла сти, без из вор них 
над ле жно сти, јер се у ње му оба вља ју са мо по ве ре ни по
сло ви цен трал не вла сти. Због то га, мо гу ће ре фор ме у 
прав цу ви ше сте пе но сти, тре ба за сно ва ти на упо ред ним 
ис ку стви ма и при ме ни ти их са мо ако се ло кал ни по
сло ви за и ста мо гу бо ље и ефи ка сни је оба вља ти у окви
ру ши ре, од но сно ви ше ин стан це ло кал не са мо у пра ве. 
Та ко би ве ро ват но би ло нај у пут ни је и окру зи ма да ти 
од ре ђе не из вор не над ле жно сти, ка ко би они пред ста
вља ли истин ску ме ђу ин стан цу у од но си ма цен трал них 
и ло кал них вла сти.

3. По са да шњем за ко ну ста тус гра да при зна је се 
ур ба ном под руч ју ко је у свом са ста ву има ви ше оп шти
на. По струч ним уви ди ма, ова од ред ба је при лич но 
кру та, јер до во ди до ве штач ке, на мет ну те по де ле на оп
шти не не ких гра до ва сред ње ве ли чи не као што су Ниш, 
Кра гу је вац, Но ви Сад. Сма тра се да би тим гра до ви ма 
ко ји чи не ур ба ну це ли ну, тре ба ло омо гу ћи ти од ре ђе ну 
са мо ор га ни за ци ју, та ко да се мо гу ор га ни зо ва ти као је
дин стве не це ли не, са по ли цен трич ном управ ном струк
ту ром и си сте мом ко му ни ка ци ја и ин фор ма ци ја, а не да 
се оба ве зно де ле на оп шти не.

4. У по гле ду фи нан си ра ња ло кал не са мо у пра
ве, по сле пре ла ска са ко му нал ног си сте ма (са ве ли ким 
тро шко ви ма и фи нан сиј ском ауто но ми јом до чак 95 % 
укуп них при хо да ко му не), на пре те жно цен тра ли зо ва
ни мо дел, на чин фи нан си ра ња оп шти на се при бли жио 
европ ским мо де ли ма. При хо ди су по де ље ни на из вор не 
(око 50% укуп них сред ста ва за фи нан си ра ње из вор них 
по сло ва), усту пље не (ко ји по кри ва ју по ве ре не по сло ве 
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од стра не др жав них ор га на, за ко је се сред ства обез бе
ђу ју у ре пу блич ком бу џе ту) и до пун ска сред ства ко ја се 
из бу џе та до де љу ју ма ње раз ви је ним оп шти на ма. Ме
ђу тим, у овој обла сти су уоче не раз не сла бо сти у са мој 
прак си. На и ме, не ки при хо ди (нпр. 5% од при ва ти за ци
је) не пре но се се на оп шти не од ре пу блич ког фон да, бу
џет ска кон тро ла утро шка сред ста ва и њи хов рас по ред, 
на ро чи то у ко му нал ном раз во ју и стан дар ду, као и по 
на ме на ма (до на ци је итд.) ни су до кра ја спро ве де ни у 
свим оп шти на ма итд., што тре ба уна пре ди ти на осно ву 
упо ред них стан дар да и ис ку ста ва.214 

5. Кад је реч о ни воу и стан дар ди ма функ ци о ни са
ња ло кал них ин сти ту ци ја у ужем сми слу ре чи, он да ту 
има мо не у јед на че не до ме те и ре зул та те. С јед не стра не, 
уво ђе ње са вре ме них ме то да и тех ни ка у рад оп штин
ских и град ских упра ва и ор га на, до шло се до од ре ђе ног 
по ви ше ња стан дар да услу га и ефи ка сно сти у сми слу 
мо дер ни за ци је, скра ће ња ро ко ва по је ди них услу га итд., 
у скла ду са на че лом да су оп штин ски ор га ни пре све га 
сер вис гра ђа на, а тек по том власт. Ме ђу тим, кад је реч 
о функ ци о ни са њу ин сти ту ци ја не по сред не де мо кра ти је 
и дру гих пар ти ци па тив них ка на ла и ме ха ни за ма ути ца
ја гра ђа на на ло кал не по сло ве и рад ло кал них ор га на 
(по ли тич ка, од но сно де мо крат ска ди мен зи ја про ме на), 
ту још увек има мо знат но за о ста ја ње, чак и по сле ин
сти ту ци о нал них ино ва ци ја. Са мим тим, у ло кал ним за
јед ни ца ма ја вља се не ка вр ста бло ка де и „де мо крат ског 
де фи ци та”, кад је реч о ин сти ту ци ја ма не по сред не де
мо кра ти је.

По и ме нич но, ста ње де мо крат ских ин сти ту ци ја је, 
пре ма про ве де ним ис тра жи ва њи ма, сле де ће:

1. Гра ђан ска ини ци ја ти ва (об лик по лу не по сред не 
де мо кра ти је ко ји по кре ће нај ма ње 10% би ра ча), ни је за
жи ве ла у прак си и го то во да се и не при ме њу је, иако би 

214 О ди ле ма ма опи са ним од 14 ви де ти по бли же у ана ли тич ком ра ду Н. 
Ја ша ри ја, „Ло кал на са мо у пра ва у устав ном си сте му Ре пу бли ке Ср би
је“, мр. те за, Прав ни фа кул тет, 2003. год, ко ји је ба зи ран на ду го го ди
шњим ис тра жи ва њи ма ауто ра као ана ли ти ча ра слу жби Скуп шти не 
гра да Бе о гра да и бе о град ских и дру гих оп шти на.  
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био зна чај на у про це су од лу чи ва ња, као и из ме не нор
ма тив не си ту а ци је или прак се око пи та ња ко ји ма гра
ђа ни ни су за до вољ ни. То зна чи да би би ли нео п ход ни 
до дат ни на по ри да се гра ђа ни охра бре да ко ри сте овај 
ин сти тут.

 2. Збор гра ђа на, ко ји је у ко му нал ном си сте му био 
ва жан об лик не по сред не де мо кра ти је, на ро чи то у из бо
ри ма, са да се у ви ше стра нач ком си сте му кан ди до ва ња 
и би ра ња до не кле „из гу био”, иако би тре ба ло да слу жи 
као ин стру мент усме ра ва ња и кон тро ле од бор ни ка и 
об лик из ја шња ва ња о ло кал ним пи та њи ма ра ди ути ца
ја на од лу чи ва ње у оп штин ским скуп шти на ма и дру гим 
ор га ни ма.

3. По ло жај и од но си ло кал них ор га на вла сти 
(скуп шти напред сед ник оп шти нескуп штин ско ве ће). 
Прет ход ни за кон је те жио за пот пу ни јом по де лом вла
сти (скуп шти на као оп шти пред став ник и до но си лац 
нор ма тив них ака та и од лу ка, пред сед ник као не по сред
но би ра ни из вр шни ор ган и оп штин ско ве ће би ра но у 
скуп шти ни као „кон тра те жа” ја ком пред сед ни ку и ор
ган ко ји „ускла ђу је оства ри ва ње функ ци ја пред сед ни
ка оп шти не и оп штин ске скуп шти не”). Ме ђу тим ова
ква трој на струк ту ра вла сти ни је би ла са свим ја сно 
из ве де на. Јер ако је пред сед ник оп шти не пред се да вао 
оп штин ском ве ћу, а ни је мо гао би ти од бор ник, ни са
мо оп штин ско ве ће ни је мо гло би ти ме ди ја тор из ме ђу 
скуп шти не и пред сед ни ка. За то се пред ла га ло да се ин
сти ту ци ја оп штин ског ве ћа уки не, јер је и ина че усво
је на без до вољ но ана ли зе, на кра ју скуп штин ске рас
пра ве о За ко ну о ло кал ној са мо у пра ви из 2002. 

Но ви за кон о ло кал ној са мо у пра ви (2007.) је уки
нуо не по сре дан из бор пред сед ни ка оп шти не, иако је у 
Евро пи при су тан тренд ја ча ња по зи ци је ло кал не ег зе
ку ти ве, одн. гра до на чел ни ка као ње ног но си о ца. То ком 
по след њих де це ни ја он се уво ди у Ита ли ји, Пољ ској и у 
ве ћи ни не мач ких фе де рал них је ди ни ца, док у мно гим 
дру гим си сте ми ма, као што су Ен гле ска и Нор ве шка 
има екс пе ри мен тал ни ка рак тер и по чи ње да се при ме
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њу је од 2000. год. и у ма њем бро ју је ди ни ца ло кал не 
са мо у пра ве.215 По ста вља се пи та ње, да ли је тре ба ло за
др жа ти не по сре дан из бор, чи ме би се по ди гао ни во ле
ги ти ми те та и ефи ка сности ло кал них ин сти ту ци ја или 
омо гу ћи ти оп шти на ма да се са мо стал но опре де љу ју о 
на чи ну из бо ра пред сед ни ка оп шти не.  Упо ред не сту ди
је из обла сти ло кал не са мо у пра ве по ка за ле су, на при
ме ру Не мач ке и САД, да ди рек тан из бор гра до на чел ни
ка, уз ње го ву по зи ци ју ве то игра ча у од но су на ло кал но 
ве ће, до при но се ве ћој ин ве тив но сти, тран спа рент но сти 
и за до вољ ству гра ђа на функ ци о ни са њем ло кал них сер
ви са.216  

4. Ре фе рен дум, као об лик не по сред не де мо кра ти је, 
та ко ђе се у прак си рет ко при ме њу је, иако би се, на ро чи
то у ру рал ним оп шти на ма, мо рао на ћи, јер би се њи ме 
пот пу ни је ре а ли зо ва ло пра во гра ђа на на са мо ор га ни
зо ва ње и раз вој соп стве ним ре сур си ма. Нео п ход ни су 
да кле си стем ски и прак тич ни под сти ца ји и јед но став ни 
мо де ли ре фе рен дум ског из ја шња ва ња гра ђа на, али не 
за то да би се ума њи ла за кон ска од го вор ност ло кал них 
вла сти, од но сно „по кри ва ње ре фе рен ду мом”. Упо тре
ба ло кал ног ре фе рен ду ма, ко ји би сти му ли сао гра ђан
ску пар ти ци па ци ју у ло кал ним по сло ви ма оте жа на је 
и број но шћу по пу ла ци је, што иде у при лог те зи да би 
тре ба ло по ве ћа ти број оп шти на, ка ко би ин сти ту ци је 
ди рект не де мо кра ти је има ле ши ру прак тич ну упо тре бу. 

У по след ње вре ме су у мно гим по ли тич ким си сте
ми ма, а пре све га раз ви је ним, учи ње ни ко ра ци ка ко би 
се сте пен гра ђан ске пар ти ци па ци је у ло кал ним по сло
ви ма по ве ћао. Ако из у зме мо Швај цар ску где об ли ци 
ди рект не де мо кра ти је по сто је тра ди ци о нал но већ ве ко
ви ма, мо же мо уочи ти да је та кав тренд при су тан у Ве
215 Den ters, Bas, „Duo or Duel? The Re la ti ons bet we en Mayors and Co un cils 

in De moc ra tic Lo cal Go vern ment“, у Bäck, He nry, He i nelt, Hu bert, Mag
ni er, An nick, eds, The Euro pean Mayor: Po li ti cal Le a ders in Chan ging 
Con text of Lo cal De moc racy, op. cit, стр. 271286.

216 Ta vits, Mar git, „Ma king De moc racy Work Mo re? Ex plo ring the Lin ka ge 
bet we en So cial Ca pi tal and Go vern ment Per for man ce“, Po li ti cal Re se arch 
Qu ar terly, vol. 59, no. 2, Sa ge Pu bli ca ti ons Inc, Uni ver sity of  Utah, 2006, 
стр. 214.  
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ли кој Бри та ни ји, Не мач кој и у Скан ди на ви ји. На осно
ву ком па ра тив них ис ку ста ва ових и дру гих по ли тич ких 
си сте ма, уоч љи во је да је и за до вољ ство гра ђа на функ
ци о ни са њем ло кал них ин сти ту ци ја и соп стве ном по зи
ци јом у ло кал ној за јед ни ци не у по ре ди во ве ће. 

5.Гра ђан ски бра ни лац (ом буд сман) у на шим усло
ви ма је зна чај на ино ва ци ја и по тен ци јал но уна пре ђе ње 
ло кал не де мо кра ти је. Јер, код нас ин сти ту ци је и да ље   
ни су до вољ но из гра ђе не и ста бил не, а по сто ји и за стој у 
афир ма ци ји прав не др жа ве, раз не зло у по тре бе за ко на, 
ко руп ци ја итд. Ме ђу тим, ова уста но ва ко ја ни је устав
но ре гу ли са на и у осно ви је фа кул та тив на, ни је до би
ла сво је пра во ме сто у си сте му ло кал не са мо у пра ве. У 
да љој ре фор ми би тре ба ло бр же уво ди ти и ин сти ту ци ју 
ло кал ног ом буд сма на, та ко да она бу де ком па ти бил на 
са европ ским ис ку стви ма и стан дар ди ма ко ји се ти чу 
овог ин сти ту та за шти те пра ва гра ђа на и дру гих су бје
ка та. Тре ба ло би омо гу ћи ти и сти му ли са ти фор ми ра ње 
спе ци ја ли зо ва них ло кал них ом буд сма на ко ји би нај ви
ше од го ва ра ли по тре ба ма ло кал них сре ди на. 

6. Са вет за раз вој и за шти ту ло кал не са мо у пра ве
ко ји чи не струч ња ци и ис так ну ти гра ђа ни тре ба да про
ши ри њи хов ути цај на уна пре ђе ње ло кал не са мо у пра ве, 
уз пра во да под но си скуп шти ни од го ва ра ју ће пред ло ге 
из ње не за кон ске над ле жно сти, а по во дом че га су скуп
шти на и ње ни ор га ни ду жни да се из ја сне. Ме ђу тим, 
рет ки су при ме ри да је у оп шти на ма овај ор ган осно ван 
и да ефи ка сно ра ди. Пре ма јед ном ис тра жи ва њу, у Су
бо ти ци је уз по моћ стра них до на то ра по ста вљен Про
грам за уна пре ђе ње ло кал не са мо у пра ве, ко ји ре а ли
зу ју по себ не сек тор ске ко ми си је од ко јих је ве о ма ва жна 
Ко ми си ја за уче шће гра ђа на (до но ше ње бу џе та, об је ди
ње но из да ва ње до зво ла, са ве то ва ње гра ђа на, уна пре
ђе ње по слов ног окру же ња). Да кле, ов де је дат при мер 
си сте мат ског ра да на уна пре ђи ва њу ло кал не са мо у пра
ве, ко ја би мо гла да на ђе сво је ме сто и у мно гим дру гим 
је ди ни ца ма ло кал не са мо у пра ве.

7.  Ме сна за јед ни ца, као нај ни жа «сте пе ни ца» ло
кал не пар ти ци па ци је гра ђа на ко ја је у не ка да шњој ко
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му ни би ла „те ри то ри јал ни об лик са мо у пра вља ња“, са да 
је до ста за по ста вље на. Осни ва се фа кул та тив но, а ма те
ри јал на осно ва ра да ни је до вољ но де фи ни са на. Ипак, 
тај об лик са мо у пра ве у на се љи ма, на ро чи то ру рал ним, 
ни је са свим из гу био свој зна чај, па би га у бу ду ћим за
кон ским про ме на ма тре ба ло до дат но има ти у ви ду и 
пот пу ни је об ра ди ти. С об зи ром да се услед кри зе ле ги
ти ми те та и уда ља ва ња гра ђа на од по ли ти ке у ве ћи ни 
раз ви је них по ли тич ких си сте ма на гла сак ста вља упра
во на по ди за ње по ли тич ке пар ти ци па ци је, ме сна  за јед
ни ца са зна чај ни јом уло гом мо же пру жи ти под сти цај и 
пред ста вља ти до бро ре ше ње за ак ти ви ра ње гра ђан ског 
уче шћа у про це су до но ше ња јав них од лу ка.   

8. У спро ве де ним ис тра жи ва њи ма ре ги стро ва но је 
и до ста дру гих отво ре них про бле ма и мо гу ћих про ме на 
и ино ва ци ја у си сте му ло кал не са мо у пра ве, ко ји ма би се 
ин те ре си у ло кал ним за јед ни ца ма мо гли при бли жи ти 
европ ским стан дар ди ма. Ов де се по ми њу са мо не ке од 
тих мо гућ но сти.

8.1. Сма тра се да про пор ци о нал ни из бор ни си стем 
за оп штин ску скуп шти ну ве о ма фа во ри зу је по ли тич
ке стран ке и стра нач ку при ва ти за ци ју од лу чи ва ња у 
ло кал ним за јед ни ца ма. За то је као мо гућ на про ме на у 
ви ше на вра та пред ло же но уво ђе ње ве ћин ског си сте ма 
из бо ра (и то у две фа зе) у ко ме би гра ђа ни би ра ли сво
је кан ди да те, а не би гла са ли за стра нач ке ли сте, од но
сно од бор ни ке за ви сне од сво јих стра на ка, али не и гра
ђа на. То би он да под ра зу ме ва ло и ме ха ни зме би рач ке 
кон тро ле иза бра ни ка по сле из бо ра. 

Ак ту ел ни пред лог ЦЕ СИДа за про ме ну ло кал ног 
из бор ног за ко но дав ства и при ме ну пер со на ли зо ва ног 
про пор ци о нал ног си сте ма  пред ста вља зна ча јан ис ко
рак у ци љу ја ча ња ве зе гра ђа на и иза бра них.  На осно ву 
ових пре по ру ка би ра чи би се из ја шња ва ли о кан ди да
ти ма ко ји би осво је не гла со ве пре но си ли по ли тич ким 
пар ти ја ма, а стран ке би ле у оба ве зи да на од бор нич ке 
и дру ге ло кал не функ ци је по ста вља ју оне са нај ве ћом 
по др шком. То би, сва ка ко до при не ло раз во ју ло кал
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не и уну тар пар тиј ске де мо кра ти је, јер би при мо ра ло 
по ли тич ке стран ке да се лек ту ју и у сво је ре до ве до во
де ви ђе ни је кан ди да те док би исто вре ме но гра ђа ни ма 
пру жи ло ја сни ју сли ку о лич но сти ма за ко је гла са ју. С 
об зи ром да је пред ло же ни мо дел у осно ви про пор ци
о на лан, с од ре ђе ним ко рек ци ја ма кроз уво ђе ње по зи
тив них еле ме на та ве ћин ског си сте ма, он би за др жао  
ви сок ни во сра змер но сти, док би исто вре ме но до при
нео по ди за њу од го вор но сти ло кал них пред став ни ка и 
тран спа рент ни јем  упра вља њу ло кал ним за јед ни ца ма. 
Спе ци фич ност ло кал них из бо ра, огле да се у по сто ја њу 
ве ли ког бро ја је ди ни ца у ко ји ма се одр жа ва ју, што ви
ше стру ко оте жа ва њи хо во ра ће ње и ана ли зи ра ње. Та
ко ђе по сто је и ста но ви шта где се ло кал ни из бо ри ви де 
као „ре флекс на ци о нал них из бо ра“.217 Ре фор ме ло кал
ног из бор ног си сте ма у нај ве ћем бро ју слу ча је ва пред
ста вља ју по ли гон за ши ре про ме не из бор ног си сте ма, 
па је из ком па ра тив не пер спек ти ве у све ту ма ло др жа ва 
ко је има ју у пот пу но сти хар мо ни зо ван си стем из бо ра на 
свим ни во и ма. С дру ге стра не рет ки су и при ме ри оних 
где си стем ло кал них из бо ра ни је уса гла шен за све је
ди ни це ло кал не са мо у пра ве. У ве ћи ни слу ча је ва та ква 
си ту а ци ја се ја вља у си сте ми ма где из ме ђу цен трал ног 
и ло кал ног ни воа по сто ји од ре ђе на ме ђу ин стан ца (фе
де рал на је ди ни ца, ре ги он, те ри то ри јал на ауто но ми ја 
итд.) ко ја уре ђу је област ло кал не са мо у пра ве.218 Ме ђу
тим, сва ка ко би тре ба ло раз мо три ти мо гућ ност да се 
уве ду и ве ћин ски и про пор ци о нал ни си стем у скла ду са 
број но шћу по пу ла ци је у оп шти на ма, по узо ру на фран
цу ски и пољ ски мо дел. 

8.2. Оп шти на ма је у ери цен тра ли за ци је 1995. год. 
за ко ном од у зе та имо ви на, што је ка сни је  на ста вље но 
и за ко ни ма из 1999. и 2002. год. Мно го од те имо ви не 
(згра де, за ду жби не, ле га ти, итд.) је ства ра но сред стви
ма ло кал не за јед ни це или до би је но на по клон и ко ри
217 Јо ва но вић, Ми лан, „Ре фор ме из бор ног пра ва ло кал не са мо у пра ве у 

Ср би ји“,  Срп ска по ли тич ка ми сао, 2/2008, Ин сти тут за по ли тич ке 
сту ди је, Бе о град, 2008, стр. 357.

218 Исто, стр. 357.
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шће ње. У исто вре ме, оп шти не су за др жа ле  свој ство 
прав ног ли ца. За кон из 2007. год. је оп шти на ма вра тио 
имо ви ну, али им она  још увек ни је на рас по ла га њу. То 
је је дан од нај у пе ча тљи ви јих при ме ра, ко ји по твр ђу је 
те зу о од сту па њу фор мал ног и ствар ног.   

8.3. У исто вре ме, оно што се у ин те ре су гра ђа на 
мо ра ста ви ти под по ја ча ну кон тро лу др жа ве и јав но
сти је са рад ња и парт нер ство оп шти на са при ват
ним сек то ром. Уво ђе ње рав но прав не кон ку рен ци је и 
ре фор ма јав ног сек то ра (јав них, ко му нал них и дру гих 
по сло ва) уво ђе њем стро го кон тро ли са не при ва ти за ци
је, мо же до не ти на пре дак са мо ако се спре чи мо гућ на 
ко руп ци ја, стра нач ка при стра сност и сл., да кле ако се 
по ла зи са мо од по бољ ша ња и по јев ти ње ња услу га за 
гра ђа не. За то би  тен де ре за по ве ра ва ње јав них по сло ва 
при ват ни ци ма тре ба ло ста ви ти под нај стро жу кон тро
лу, а пре кр ша је и зло у по тре бе дра стич ни је ка жња ва ти, 
пу тем из ме на. 

8.4. Ра ди по ја ча ња ути ца ја гра ђа на на рад оп штин
ских ор га на, у Па ра ћи ну је кра јем 2002. год. уве де на 
ин сти ту ци ја „пра зне сто ли це“, ко ју у при пре ми ва жних 
од лу ка мо же да ко ри сти пред став ник гра ђа на или не за
ви сни струч њак у са рад њи са ло кал ним НВО. По ка за ло 
се да је овај но ви ин сти тут ко ри шћен, јер су мно ге су
ге сти је да те од струч ња ка и гра ђа на (60%) при хва ће не. 
Тре ба ло би ис пи та ти мо гућ но сти за уво ђе ње тог ин сти
ту та и у дру гим ло кал ним за јед ни ца ма у Ср би ји. 

8.5. Ка дров ску по ли ти ку за оп штин ске функ ци је, 
упра ву и ру ко вод ства јав них пред у зе ћа, ко ја је сад под 
ве ли ким ути ца јем ве ћин ских стра на ка и ка дро ва тре ба 
ко ре ни то ме ња ти. По ка за ло се да стран ке на ло кал не 
по ло жа је и по сло ве до во де не до вољ но струч не љу де, по 
пар тиј ским ме ри ли ма „по ве ре ња“, а не струч но сти. На  
тај на чин, ни во про фе си о нал ног и ефи ка сног оства ри
ва ња по сло ва се ума њу је. Због то га у би ра њу ка дро ва 
тре ба ан га жо ва ти и пред став ни ке гра ђа на, НВО, као и 
по ја ча ти уло гу кон трол них ор га на, ом буд сма на и сл., а 
основ ни кри те ри јум би тре ба ло да бу де ком пе тент ност. 
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Има ју ћи у ви ду све ове мо гућ но сти да љег при ла го ђа ва
ња ло кал не са мо у пра ве европ ским стан дар ди ма, отва ра 
се пи та ње да ли се да ље про ме не мо гу оства ри ти из ме
на ма по сто је ћег или до но ше њем но вог за ко на. По на
шем ми шље њу, ува жа ва ју ћи уоче не ди ле ме и сла бо сти, 
а по ла зе ћи од По ве ље СЕ о ло кал ној са мо у пра ви, би ло 
би свр сис ход ни је да се до не се но ви за кон и ти ме што 
ви ше ис ко ри сте мо гућ но сти за де мо кра ти за ци ју и бо ље 
функ ци о ни са ње ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји.

8.6. У Ср би ји и да ље по сто ји не до вољ на ин фор ми
са ност гра ђа на ка ко о сво јим пра ви ма пред ло кал ним 
ор га ни ма, та ко и у  ве зи са ак тив но сти ма ло кал них ин
сти ту ци ја. Ре ле вант на ис тра жи ва ња из прет ход ног пе
ри о да ука зу ју да је ма ли број оп шти на увео слу жбе за 
ин фор ми са ње, а да и та мо где по сто је, оне не оства ру ју 
сво ју уло гу у пот пу но сти.219 И по ре зул та ти ма ис тра жи
ва ња ко је је спро вео ЦЕ СИД, по ка за ло се да су гра ђа ни 
сла бо ин фор ми са ни и да су у ве ћем бро ју за ин те ре со ва
ни да се ак тив но укљу че у по сло ве ло кал них за јед ни ца. 
Пре ма на ла зи ма ис тра жи ва ња ско ро две тре ћи не гра
ђа на сма тра да би  њи хов ак ти ви зам под ста као раз вој 
сре ди на у ко ји ма су на ста ње ни.220   

Од при мар ног ин те ре са за те му ове сту ди је је увид 
у оп ште ста ње по ли тич ког раз во ја ло кал не са мо у пра ве, 
као и уоча ва ње глав них не до ста та ка и сла бо сти, жа ри
шта не раз ре ше них про бле ма, ко ји мо гу би ти од ште те 
по оп ште и јав не ин те ре се, као и за дру штво и гра ђа не 

219 Ис тра жи ва ње Цен тра мо дер них ве шти на из 2006. год. по ка зу је да 
нат по ло ви чан  број оп шти на (54%)  у Ср би ји не ма слу жбу за ин фор
ми са ње, у  ве ћи ни слу ча је ва у тој слу жби је за по сле на са мо 1 осо ба, 
што ди рект но ути че на ин фор ми са ност, јер оп шти не не ма ју до вољ но 
раз ви је не ка на ле ко му ни ка ци је са гра ђа ни ма, цит. пре ма, Ву ке лић, 
Ве сна, „Не по сред но уче шће гра ђа на у до но ше њу од лу ка на ло кал ном 
ни воу вла сти у Ср би ји“, Со ци о ло ги ја, бр 3/2009,  Ин сти тут за со ци о
ло шка ис тра жи ва ња, Фи ло зоф ски фа кул тет, Бе о град, 2009.

220 По да ци по ка зу ју да 21% ис пи та ни ка ве ру је да би гра ђа ни тре ба ло да 
се ан га жу ју у ло кал ним по сло ви ма, док се 41% њих за ла же за ак ти ви
зам са мо де ли мич но и у од ре ђе ним пи та њи ма, Ми ха и ло вић, Срећ ко, 
Си мић, Ма ри ја на, Мој си ло вић, Ми лош,  “Ме сна за јед ни ца – при мар
ни об лик со ци јал ног жи во та“ у Ми ха и ло вић, Срећ ко, ур, Ко рак ка 
гра ђа ни ма: во дич кроз ме сну са мо у пра ву у Ср би ји, Цен тар за сло
бод не из бо ре и де мо кра ти ју, 2006.    
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у це ли ни. Рас по ло жи ви уви ди и ана ли зе ука зу ју на то 
да се у де мо крат ском пре о бра жа ју ло кал не са мо у пра ве, 
по сле по чет них ре форм ских ко ра ка уне ко ли ко за о ста
је, те да је нео п ход но раз ми шља ти о ди на ми зи ра њу тог 
про це са, па и о не ким ра ди кал ни јим ме ра ма ре фор ме 
си сте ма ло кал не за јед ни це, да ље ин сти ту ци о на ли за
ци је и оства ри ва ња ло кал не вла сти. Сме ли је ре фор ме 
те ри то ри јал них окви ра ло кал них је ди ни ца у Ср би ји, 
усме ре не на на ла же ње оп ти мал не ве ли чи не оп шти на и 
пре ци зи ра ње усло ва за сти ца ње ста ту са гра да, си гур но 
би под ста кле да љи де мо крат ски пре о бра жај ло кал них 
за јед ни ца. Слич ни ре форм ски за хва ти, сход но на ла зи
ма спро ве де них ис тра жи ва ња и до би је ним ста во ви ма 
гра ђа на, мо гли би се из во ди ти и уво ђе њем (у пр вој фа
зи мо жда и опит ним) ди вер зи фи ци ра них, сло же ни јих 
об ли ка сте пе на сте ло кал не са мо у пра ве. У том сми слу, 
ов де из ла же мо не ке од нај ак ту ел ни јих про бле ма да љег 
раз во ја ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји. 

Ка да је реч о ни воу и стан дар ди ма функ ци о ни са
ња ло кал них ин сти ту ци ја у ужем сми слу ре чи, уоч љи
ви су не у јед на че ни до ме ти и ре зул та ти. С јед не стра не, 
уво ђе њем са вре ме них ме то да и тех ни ка у рад оп штин
ских и град ских упра ва и ор га на, до шло је до од ре ђе ног 
по ди за ња ни воа стан дар да услу га и ефи ка сно сти у сми
слу мо дер ни за ци је, скра ће ња ро ко ва по је ди них услу га 
итд., у скла ду са на че лом да су оп штин ски ор га ни пре 
све га сер вис гра ђа на, а тек по том власт над њи ма. Ме
ђу тим, кад је реч о функ ци о ни са њу ин сти ту ци ја не по
сред не де мо кра ти је и дру гих ка на ла и ме ха ни за ма ути
ца ја гра ђа на на ло кал не по сло ве и рад ло кал них ор га на 
(по ли тич ка, од но сно де мо крат ска ди мен зи ја про ме на), 
ту још увек има мо знат но за о ста ја ње, чак и по сле ин
сти ту ци о нал них ино ва ци ја. У ло кал ним за јед ни ца ма 
ја вља се не ка вр ста бло ка де и „де мо крат ског де фи ци
та“, кад је реч о ин сти ту ти ма не по сред не де мо кра ти је.

Има ју ћи у ви ду мо гућ но сти да љег при ла го ђа ва ња 
ло кал не са мо у пра ве ме ђу на род ним стан дар ди ма, по
ста вља се пи та ње да ли се да ље про ме не мо гу оства ри ти 
из ме на ма по сто је ћег или до но ше њем но вог за ко на. По 
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на шем ми шље њу, ува жа ва ју ћи уоче не ди ле ме и сла бо
сти, а по ла зе ћи од По ве ље СЕ о ло кал ној са мо у пра ви, 
би ло би свр сис ход ни је да се до не се но ви за кон и ти ме 
што ви ше ис ко ри сте мо гућ но сти за до де мо кра ти за ци ју 
и бо ље функ ци о ни са ње ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји. 

На кра ју овoг ра да, по ку ша ће мо да ука же мо на не
ко ли ко пи та ња ко ја су, по на шем ви ђе њу, од кључ ног 
зна ча ја за уна пре ђе ње ло кал не са мо у пра ве и де мо кра
ти је у Ср би ји. Оно што је сва ка ко на пр вом ме сту као 
про блем де мо кра ти за ци је ло кал них вла сти, је сте сво
је вр сна стра нач ка при ва ти за ци ја и по ли ти за ци ја ло
кал не вла сти. Она да нас у на шим усло ви ма узи ма раз
ли чи те фор ме, за ви сно од из бор не утак ми це за власт у 
ло кал ној је ди ни ци. 

Је дан од нај ве ћих по ли тич ких про бле ма Ср би је је 
пре ко мер ни плу ра ли зам по ли тич ког ор га ни зо ва ња, са 
сто ти на ма сит них стра на ка и по ли тич ких гру па ци ја без 
члан ства и са не ве ли ком по др шком, али са ам би ци ја ма 
ко ри сто љу би вог пру жа ња „ко а ли ци о не по др шке“ ве
ћим стран ка ма, ра ди ства ра ња вла да ју ће ве ћи не и за по
се да ња од ре ђе них по зи ци ја по ли тич ких функ ци ја, ко ја 
се за тим ко ри сти за пар ти ку лар не ци ље ве, а не до вољ
но у оп штем ин те ре су и за до бро бит др жа ве, дру штва и 
гра ђа на. У мно гим оп шти на ма на вла сти су та кве „не
прин ци пи јел не ко а ли ци је“, за сно ва не на при вре ме ном 
и им про ви зо ва ном ком про ми су по себ них ин те ре са на 
ра чун оп штих. То су ла ба ве, не си гур не и те сне вла да
ју ће ве ћи не, уну тар ко јих вла да ју од но си за тво ре но сти, 
по ли тич ке спре ге и ме ђу за ви сно сти, уз оту ђи ва ње од 
на ро да у но ве об ли ке „ви ше пар тиј ске вла сти“ ко ја је ви
ше у слу жби стра на ка и њи хо вих при ста ли ца, од но сно 
моћ них не фор мал них гру па, не го што је из раз истин
ских де мо крат ских по тре ба на ро да.

У та квим усло ви ма, ма ло ко се ста ра да из гра ди и 
у прак си оства ру је по ли тич ку стра те ги ју раз во ја, уте ме
ље ну на нај ва жни јим ин те ре си ма зе мље или ло кал не 
за јед ни це, већ се по ли тич ки про цес пре те жно од ви ја 
кроз при вре ме не на год бе и фа во ри зо ва ње ни за по себ



167

РЕДИЗАЈНИРАЊЕ ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ

них ин те ре са, за ви сно од фак тич ког ути ца ја стра нач ких 
гру па ко је те ин те ре се за сту па ју. Та ко се, на при мер, у 
ло кал ним за јед ни ца ма ру ко во де ћи по ло жа ји у упра ви, 
ко му нал ним пред у зе ћи ма или јав ним слу жба ма, уна
пред или на кнад но де ле ме ђу при пад ни ци ма ди фу зних 
ко а ли ци ја ко је чи не ве ћи ну,  а по сле из бо ра, као по сле
ди ца на ста је па ра ле ли зам и фраг мен та ци ја вла сти, сва
ко ми ни стар ство, ре сор, ор ган ло кал не са мо у пра ве или 
пак, јав но или ко му нал но пред у зе ће, по ста је не ка вр
ста за себ не пар тиј ске „др жа ви це“, док це ли на си сте ма 
вла сти функ ци о ни ше не ус кла ђе но, асин хро но, па чак 
и про тив реч но, уз раз не су ко бе и ко ли зи је, ко је на но се 
ште ту за јед нич ким ин те ре си ма. Че сте су и по ја ве ме ђу
соб ног усло вља ва ња и уце њи ва ња стра на ка, због че га 
не ма пра ве по ли ти ке у оп штем и јав ном ин те ре су, већ 
са мо у ко рист пар ти ку лар них ин те ре са, ко ји се на из ме
нич но за до во ља ва ју на ра чун дру штва. У та квим окол
но сти ма, од ма ле по мо ћи мо гу би ти ко ри сне„ ко рек тив
не и ре гу ла тив не ин сти ту ци је“ по пут са ве та за раз вој и 
за шти ту ло кал не са мо у пра ве.

Дру га кључ на сла бост по ли тич ког си сте ма, на ро
чи то у ло кал ним са мо у пра ва ма, је сте по мањ ка ње ефи
ка сне прав не др жа ве и вла да ви не пра ва, уз пра те ћу 
кри зу од го вор но сти. Због на ме та ња стра нач ких ин те
ре са и ме ђу соб не за ви сно сти уну тар вла да ју ћих ко а ли
ци ја, јав ност ра да у мно гим зна чај ним пи та њи ма, као 
и кон тро ла и над зор над ле жних ло кал них ор га на, па и 
по што ва ње за ко на, на не за до во ља ва ју ћем су ни воу. Чак 
и кад се зло у по тре бе и по вре де за ко на раз от кри ју, ре
дак је слу чај да се од го вор ност стра нач ки за шти ће них 
по ли ти ча ра до ве де до кра ја. По сту пак се по кре ће, али 
се ка сни је све углав ном за та шка ва, да би се са чу вао за
јед нич ки ин те рес по ли ти ча ра и њи хо вих стра нач ких 
до го во ра, ко ји омо гу ћа ва да и да ље вла да ју и сти чу ко
ри сти и при ви ле ги је на ра чун дру штва и гра ђа на. Та ко 
су чак и ве о ма круп не зло у по тре бе и афе ре по зна ти јих 
и ма ње по зна тих по ли тич ких ак те ра оста ле без оче ки
ва ног рас пле та, а њи хо ви уче сни ци и мно ги дру ги пре
тен ден ти на власт и при ви ле ги је, охра бре ни да у си сте
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му без пра ве од го вор но сти и да ље чи не пре кр ша је на 
ра чун дру штва.

Не из гра ђе на прав на др жа ва и не моћ по ли тич ких 
струк ту ра да је до след но афир ми шу и при ме њу ју по сто
је ћи си стем прав них нор ми, без об зи ра ко је у пи та њу, 
у са да шњем ста њу је сва ка ко јед на од нај ве ћих сла бо
сти по ли тич ког си сте ма на свим ни во и ма, па и на ни воу 
ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји. Та сла бост је из во ри ште 
стал ног угрожaвања ста бил но сти, уте ме ље ња де мо
крат ских вред но сти у дру штву и  раз во ја по ли тич ких 
ин сти ту ци ја , ко је још увек ни су пре то че не  у истин ски 
сер вис по тре ба дру штва, већ, пре све га,  стра нач ких, 
као и ин те ре са  моћ них по је ди на ца и гру па. 

Тре ћа ве ли ка сла бост си сте ма је мар ги нал ни по ло
жај и ути цај гра ђа на на јав не по сло ве, што се огле да и у 
го то во пот пу ној бло ка ди ин сти ту ци ја не по сред не де мо
кра ти је у ло кал ним за јед ни ца ма. Ка ко по ка зу ју по да ци 
ис тра жи ва ња Це си даа из 2005. год, гра ђа ни ве ру ју да 
они не ма ју ни ка кав ути цај на ло кал не вла сти.221 Ве ћи
ну ста нов ни штва Ср би је да нас чи не си ро ма шни гра ђа
ни, ко ји су у про це су „тен дер ске“ при ва ти за ци је у ве ли
ком бро ју оста ли без рад них ме ста и на док на де за свој 
рад, ка ко би мо гли да за поч ну но ве по сло ве, као што је 
то био слу чај у Че шкој и Сло ве ни ји, у ко јој је ва у чер
ском при ва ти за ци јом и рас по де лом вла сни штва не ка
да шњих др жав них пред у зе ћа из гра ђе на но ва са рад ња 
кла са, као осно ва дру штве не и еко ном ске ста бил но сти, 
убр за ног раз во ја и еко ном ска пот по ра про це су де мо кра
ти за ци је. Мар ги на ли зо ва ни, упла ше ни и де при ми ра ни 
по је ди нац у Ср би ји, су о чен са огром ним и нео прав да
ним бо га ће њем по ли тич ких ели та и њи хо вих при ста ша 
и при ја те ља, со ци јал ним и еко ном ским рас це пи ма ни је 
дру штве ни су бјект ко ји би мо гао да ак тив но до при не се 
про мо ци ји де мо кра ти је, де мо крат ских вред но сти и де
мо крат ским ре фор ма ма. 

221 То се нај бо ље илу стру је по дат ком да чак 67% про це на та гра ђа на твр
ди да они не ма ју ни ка кав ути цај на рад оп штин ских ор га на, ви де ти 
у Си мић, Ма ри ја на и дру ги ауто ри, „При руч ник за пра ће ње ра да ло
кал не са мо у пра ве“, Це сид, Оебс, 2008, стр. 9. 
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На огром ну ве ћи ну дру штва и си ро ма шне сло је ве, 
пре ба че ни су огром ни те ре ти, че сто под оправ да њи ма 
зах те ва и дик та та свет ских кре ди то ра и по ве ри ла ца. 
Али, за што он да до ла зи до по ра ста при ви ле ги ја по ли
ти ча ра, ко ји очи то ни су у ста њу да обез бе де стра те шки 
и ду го роч ни раз вој при вре де и дру штва, већ упр кос сла
бим ре зул та ти ма сти чу не сра змер не при ви ле ги је? 

У тим оп штим, ре гре сив ним усло ви ма и про це
си ма у ко ји ма ствар ни раз вој при вре де ни је при мар ни 
ин те рес по ли ти ке, већ тран сак ци о ни зам, мо не та ри зам 
и пре си па ње сред ста ва за раз вој (кре ди та и до на ци ја), 
у при ват не ка се не ких сло је ва, ни ло кал на де мо кра ти ја 
и са мо у пра ва не мо же би ти област ре ал не де мо крат ске 
тран сфор ма ци је и на прет ка дру штва, већ са мо фа са да 
за да љи успон и бо га ће ње не ком пе тент них по ли ти ча ра. 
И све то са не из ве сним из гле ди ма по ин те ре се дру штва 
и бу дућ ност зе мље.
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ПОГОВОР

Мишљења сам да је носећа сврха поговора научних
истраживањаовогарангадискусионапроблематизацијапо
нуђене научне експликације, а не сувишна „експликација“,
претпоставкаје,већдосегнутенаучности.Другимречима,за
„тумачење“некенаучнеанализеизсфередруштвенихнаука
јенајмањебитнотаутолошкослагањесаауторскимналази
ма,њена„интерпретативнаинтересантност“почивананивоу
дебатовањаширегнаучногпланакојисеауторскиаргумен
тованоилиметодолошкиваљанозахвата.Пресвега,аутом
смислу,исходишнарелевантностнаучнемонографијеПетра
МатићаРедизајнирањелокалнесамоуправе:теоријскииупо
редниоквир замодернизацију локалнесамоуправеуСрбији
је,пресвега,повезанасаједнимоднајосетљивијихподручја
демократскe теорије: концептуално екстензивним питањем
самоуправe,којајеусвојојјавнојинституционалнојверзији
нужнолокална.Локалнасамоуправа,тако,представља„ор
ганско“језгродемократскеасоцијативности,местогдедемо
кратскеидејепостајудемократскаструктураидемократска
пракса.

Безобзирадалисетретиракаопросторзадемократ
скообразовањеилисоцијализацију,каоинјекцијадиректне
грађанскепартиципацијеупроцескреирањаполитичкиход
лука,заједносаформулисањемјавнихциљеваиколективних
ангажмана,илисетретиракаокомплексвишеилимањеефи
каснихинституцијау„служби“грађана,онаподразумеватај
вишивредносникодуреализацијинекогспецифичногдемо
кратскогпројекта.Наиме,перцепцијазначајалокалнесамоу
правеникаданијепочиваласамонаскупуодређенихправно
санкционисаних могућности већег илимањег нормативног
обима,већинапретпоставцидасесањомтрансферујеиса
ма„суштина“демократскогпроцесаграђанскамоћсваког
појединца.Ерго,свакидашњакултурнашифраколективнеса
моуправејеобичнозасновананањеномизједначавањусаде
мократијом.МишљењасамдаМатићевамонографијапрепо
знајеовајчесто(подразумевањем)камуфлиранииделикатни
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аспектсамоуправе,штојојомогућавадабуде„онтички“осе
тљивазапроблемсакојимсебави.

Какојетогоресугерисано,јавнасамоуправа,поштоје
прихваћена као важанфактор разумевања демократије, по
стаје и интегрални део демократски профилисаног поли
тичкогсистемаилидемократскедржаве.Утомсмислу,она
постајеиаутентичнаиупоредљивакаопредметразличитих
вертикално постављених државноорганизационих решења
(монографијаанализираосимсрпског,француски,швајцар
ски,британски,скандинавски,немачкиипољскисистем),у
томсмислусеможеговоритииопроцесимањенедецентра
лизацијиидемократскемодернизације(илиперфектуирања),
тесеистаможекориговатидонекоггенералнотраженогсте
пенаефектностииефикасности(уоквирусвакогизложеног,
одгорепобројаних,системапосебнапажњасепоклањање
говој парцијалној употребљивости у конструкцији српског
модела).Ауторскапарадигматскаподлога јенеоинституци
оналистичке природе, са посебним нагласком на важност
аутентичногкултурногразмештајапопитањутрадиционалне
иконтекстуалнеинституционалнекомпонентенекогконтин
гентногфункционалног система јавне управе. То тражи да
сеопштесистемскекарактеристикепропустекрозкултурни
филтернекепартикуларнедемократскезаједнице.Аналитич
киприступПетраМатићаје,дакле,сензибилизованнесамо
задостигнутедемократскестандардеусистемскојпоставци
јавнеуправе,некоизанационалнеобрасцевредности,норми
иритуалакојиједнусистемскуопцијучиниадекватнијому
односунанекудругу,тејетакоквалификујукаопотенцијал
нуинституционалнунорму,правилоиликонвенцију.

Имајућиувиду,оведвебитнедимензијемонографије,
заједносаобиљемкласификација,компарација,теполитич
ких,економских,социјалнихинормативнихваријабли,она
постаје референтноштивоизобласти јавнеуправе какона
теоретскомтакоинапрактичномнивоу.Њензакључакдаје
системлокалнесамоуправеуСрбији,поредсвихиновација,
бременитпроблемимакомбиновансакомпатибилниманали
тичкимпредлошцимазањиховопревазилажењеимплицира
најмањедвебитнествари.Каопрво,радисеоидентификова
њуширихсистемскихдевијација,попутултраплурализације
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политичкогорганизoвања,недоследностиупримениначела
владавинеправаиправнедржаве,посебноусферидемократ
скеодговорности,имаргинализовањaутицајуграђананајав
непослове.Каодруго,радисеочвршћемаргументационом
истицањузначајанепосреднедемократијезафункционисање
политичкогсистема in to to, о својеврснојпублицификацији
цивилногдруштваивраћањунеприкосновенеполитичкемо
ћисамомграђанину.

УБеограду,септембар2012. ДрЂорђеСтојановић
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