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Сажетак
У де скрип тив ном де лу ра да се уво ди у основ не пој мо ве по-

пут ло кал не де мо кра ти је, ло кал не са мо у пра ве, суп си ди јар но сти 
и де цен тра ли за ци је. На кон то га кре и ра мо три ин ди ка то ра уз по-
моћ ко јих мо же мо да те сти ра мо да ли у од ре ђе ној зе мљи по сто-
ји ло кал на де мо кра ти ја и ка ко она функ ци о ни ше. Ин ди ка то ри су: 
мре жа ни воа ло кал не вла сти, фи нан сиј ска ауто но ми ја је ди ни ца ло-
кал не са мо у пра ве и фи нан сиј ска рав но прав ност, и де фи ни тив ност 
ло кал них из бо ра. На кон пред ста вља ња ин ди ка то ра те сти ра мо ове 
ин ди ка то ре на сту ди ји слу ча ја Ср би је и кроз ана ли зу ста ња за кљу-
чу је мо да ло кал на де мо кра ти ја не функ ци о ни ше. За тим ис пи ту-
је мо узро ке про бле ма ко ји по сто је ве за но за сва три ин ди ка то ра. 
Узро ци су ин сти ту ци о нал не при ро де. У пра ви ли ма и про це ду ра ма 
(за ко ни ма) ко је до но си ре пу блич ка власт. Као ин сти ту ци о нал ну 
пре пре ку раз во ју ло кал не де мо кра ти је про на ла зи мо и Устав Ре пу-
бли ке Ср би је. Уме сто за кључ ка пре по ру чу је мо ка кве ин сти ту ци о-
нал не про ме не су нео п ход не да би ло кал на де мо кра ти ја по че ла да 
функ ци о ни ше у Ср би ји јер раз ли чи те ин сти ту ци је да ју раз ли чи те 
по ли тич ке ис хо де.
Кључ не ре чи: ло кал на де мо кра ти ја, ло кал на са мо у пра ва, ин ди ка то ри, 

суп си ди јар ност, је ди ни це ло кал не са мо у пра ве, ин сти ту-
ци је, за ко ни

* Рад пред ста вља про ши ре ну вер зи ју пре да ва ња одр жа ног на про јек ту: „Да ни јав них по-
ли ти ка“ 14. де цем бра 2013. го ди не на Фа кул те ту по ли тич ких на у ка Уни вер зи те та у Бе-
о гра ду у ор га ни за ци ји Гру пе за ана ли зу и кре и ра ње јав них по ли ти ка; Цен тра за јав ну 
упра ву, ло кал ну са мо у пра ву и јав не по ли ти ке Фа кул те та по ли тич ких на у ка и Кон рад 
Аде на у ер фон да ци је.
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1.УВОД

Рад има за циљ да ана ли зи ра ста ње ло кал не де мо кра ти је у 
Ср би ји. По ла зе ћи од прет по став ке да је за кон со ли да ци ју и уте-
ме ље ње де мо кра ти је на др жав ном ни воу нео п ход на ја ка и до бро 
раз ви је на ло кал на де мо кра ти ја про на ла зи мо и зна чај ис тра жи ва ња 
ове те ме. Во ди мо се Дју и е вим ста вом да „де мо кра ти ја мо ра да поч-
не код ку ће, а ње на ку ћа је окол на за јед ни ца.“1) Да ће мо од го вор да 
ли има ло кал не де мо кра ти је у Ср би ји с об зи ром на уоче не про бле-
ме, као и пре по ру ке са ци љем оства ри ва ња ло кал не де мо кра ти је. 

У свом дру гом по гла вљу (2) текст ће ука за ти на су шти ну и 
зна чај ло кал не де мо кра ти је и са њом уско по ве за не прин ци пе суп-
си ди јар но сти и де цен тра ли за ци је. За тим ће мо (по гла вље 3) пред-
ста ви ти ин ди ка то ре кроз ком па ра тив ну ана ли зу си сте ма ло кал не 
са мо у пра ве и по ка за ти шта је по треб но да би она функ ци о ни са ла. 
У по гла вљу (4) на кон ин ди ка то ра из но си мо про бле ме ко ји по сто је 
у Ср би ји на осно ву при ка за них ин ди ка то ра. У по гла вљу (5) ука-
зу је мо на узро ке тих про бле ма. У за кључ ном по гла вљу (6) да је мо 
пре по ру ке ка ко би про ме ном ин сти ту ци ја мо гла да се про ме ни су-
шти на функ ци о ни са ња ло кал не са мо у пра ве и оства ри ва ње ло кал-
не де мо кра ти је у Ср би ји.

2.ЛОКАЛНАДЕМОКРАТИЈА–
ДЕЦЕНТРАЛИЗАЦИЈАИСУПСИДИЈАРНОСТ

До бро вла да ње прет по ста вља и „спу шта ње“ ни воа вла да ња, 
од но сно пре пу шта ње над ле жно сти и ре сур са ло кал ним вла да ма 
не би ли се гра ђа ни ма при бли жи ли власт.2) Ло кал не вла сти су сва-
ко днев но ди рект но укљу че не у жи во те свих гра ђа на. Ка ко за па жа 
Па три си ја Ин гра хам ка да го во ри о де мо кра ти ји у САД, др жав не и 
ло кал не вла сти су на мно го на чи на те мељ аме рич ке де мо кра ти је. 
Оне се бри ну око ве ћи не услу га ко је су гра ђа ни ма по треб не сва ког 
да на, по пут од но ше ња сме ћа, одр жа ва ња пу те ва, уре ђи ва ње ауто-
бу са и дру гих тран спорт них услу га, по ли ци је или про тив по жар не 
за шти те. Она пре но си тврд њу То ма са Џе фер со на да је у аме рич-
ком си сте му ло кал на са мо у пра ва нај е фи ка сни ја и нај од го вор ни ја 

1) Ми ро слав Про ко пи је вић, „Без ло кал не де мо кра ти је не ма де мо кра ти је“, у: Локална
демократија:стањеиперспективе (ур. Да мја но вић, Ми јат), Маг на аген да, Бе о град, 
2002, стр. 23.

2) Ви де ти ви ше у: Che e ma Shab bir, BuildingDemocraticInstitutions:GovernanceReformin
DevelopingCountries, Ku ma rian Press, Blo om fi eld, 2005, pp. 5.
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за то што је нај бли жа гра ђа ни ма.3) Упра во те од ред ни це да су ло-
кал не вла сти нај бли же љу ди ма и да су укљу че не у сва ко днев ни цу 
жи во та го во ре о зна ча ју ко је оне има ју за гра ђа не и од пре суд не 
је ва жно сти да ло кал на де мо кра ти ја функ ци о ни ше, јер: „Ло кал ни 
ни во ор га ни за ци је др жа ве, при вре де и дру штва, ми кро за јед ни ца 
има по себ но и не за ме њи во зна че ње за сва ког по је дин ца.“4) Са дру-
ге стра не, упра во се у тој ми кро за јед ни ци раз ви ја ју ауто но ми ја и 
де мо крат ски по тен ци ја ли јед ног дру штва. Ло кал на де мо кра ти ја је 
шко ла де мо кра ти је. Та мо где гра ђа ни на нај ни жем ни воу од лу чу ју 
о кон крет ним ства ри ма у свом нај бли жем окру же њу, би ло по сред-
но или не по сред но, то на зи ва мо ло кал ном де мо кра ти јом. Са ло-
кал ном де мо кра ти јом је уско по ве зан и по јам ло кал не са мо у пра ве. 
Она пред ста вља на чин оства ри ва ња вла сти гра ђа на.

Да нас у рас пра ва ма о ло кал ној де мо кра ти ји до ми ни ра ју 
прин ци пи суп си ди јар но сти и де цен тра ли за ци је. О те ми суп си ди-
јар но сти у ли те ра ту ри на срп ском је зи ку пре вас ход но мо же мо чи-
та ти из ра до ва Или ја Ву ја чи ћа. За ње га суп си ди јар ност пре све га 
по чи ва на иде ја ма сло бо де по је дин ца и гру пе, а зна чи да од лу ке 
тре ба да се до но се та мо где ће њи хо ви ефек ти нај не по сред ни је да 
се осе те. Суп си ди јар ност пред ста вља на че ло да др жа ва (или дру-
ги ни жи ни вои вла сти) тре ба да пре у зи ма ју над ле жно сти са мо он-
да ка да по је ди нац или ма ња за јед ни ца ни су у ста њу да је оба ве.5) 
Упра во на овом прин ци пу тре ба да се рас по де љу ју над ле жно сти 
из ме ђу ни воа ло кал не са мо у пра ве и др жа ве. Са дру ге стра не, де-
цен тра ли за ци ја пред ста вља ве о ма сли чан про цес. Де цен тра ли за-
ци ја пред ста вља пре нос вла сти, вла де на не др жав не су бјек те (ло-
кал на са мо у прав на те ла) ко ја су под не хи је рар хиј ским над зо ром 
ви ше упра ве, од но сно уве ћа ње над ле жно сти ни жих ни воа вла сти.6) 
Прин цип де цен тра ли за ци је се упра во во ди на че лом о то ме да се 
до но ше ње од лу ка што ви ше при бли жи гра ђа ни ма. За кључ но, суп-
си ди јар ност и де цен тра ли за ци ја су срод ни пој мо ви, са мо по сма-
тра ју те му из раз ли чи тог угла. Да ли је пи та ње ко је по сло ве и ка да 

3) Pa tri cia In gra ham, „Studying Sta te and Lo cal Ma na ge ment Systems: Why We Need to Do 
It“, in: InPursuitofPerformanceManagementSystemsinStateandLocalGovernment (ed. 
In gra ham, Pa tri cia), The Johns Hop kins Uni ver sity Press, Bal ti mo re, 2007, pp. 1.

4) Ми јат Да мја но вић, „Ре а ли те ти ло кал не де мо кра ти је“, у: Локалнадемократија:стање
иперспективе (ур. Да мја но вић, Ми јат), Маг на аген да, Бе о град, 2002, стр. 13.

5) Ви де ти ви ше у: Или ја Ву ја чић, „Суп си ди јер ност и мо дер ни за ци ја ло кал не за јед ни це“, 
у: Локалнадемократија:стањеиперспективе (ур. Да мја но вић, Ми јат), Маг на аген да, 
Бе о град, 2002; 2009.

6) Ви де ти ви ше у: Де јан Ву че тић; Де јан Ја ни ћи је вић, Децентрализацијакаополазиште
даљегразвојаСрбије:при руч ник, Цен тар за раз вој гра ђан ског дру штва Pro tec ta, Ниш, 
2006, стр. 12-13.
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др жа ва тре ба да пре у зме од ни жих ни воа вла сти (суп си ди јар ност), 
или је пи та ње ко је по сло ве и ка да др жа ва тре ба да пре пу сти ни жим 
ни во и ма вла сти (де цен тра ли за ци ја). Као што смо на ве ли у увод ној 
ре че ни ци у овом по гла вљу, до бро вла да ње зах те ва спу шта ње ни воа 
вла да ња, од но сно при бли жа ва ње гра ђа ни ма.

3.ИНДИКАТОРИЛОКАЛНЕДЕМОКРАТИЈЕ

У овом по гла вљу из ла же мо ин ди ка то ре на осно ву ко јих мо-
же мо да за кљу чу је мо да ли ло кал на де мо кра ти ја и ло кал на са мо-
у пра ва функ ци о ни шу. Ин ди ка то ре про на ла зи мо у ком па ра тив ној 
ана ли зи функ ци о ни са ња ло кал них са мо у пра ва ши ром све та. Зна-
чај де фи ни са ња ин ди ка то ра је пре све га за ана ли зу ста ња у Ре пу-
бли ци Ср би ји кроз њих. Они ће нам у на став ку тек ста би ти ме тод 
по мо ћу ко га ће мо мо ћи да до но си мо за кључ ке ко ји има ју упо треб-
ну вред ност. У на став ку овог по гла вља по је ди нач но пред ста вља мо 
ин ди ка то ре.

3.1.Мрежанивоалокалнихвласти

Пи та ње уре ђе но сти ло кал них вла сти и мре же ни воа ло кал не 
са мо у пра ве је од по себ ног зна ча ја. Кроз упо ред ну ана ли зу упо зна-
је мо се са раз ли чи тим ни во и ма ло кал них вла сти. „Обич но по сто-
је два, али се ја вља ју и три ни воа ло кал не вла сти. У за ви сно сти 
од то га раз ли ку је мо дво сте пе ни или тро сте пе ни си стем ло кал не 
вла сти.“7) У не ким др жа ва ма по сто ји и ви ше сте пе ни си стем ка да 
у ана ли зу укљу чи мо и тзв. ло кал не вла сти ко је има ју са мо јед ну 
функ ци ју (single-purposelocalgovernment), ка да ло кал на власт уре-
ђу је и во ди са мо јед ну област, а као при мер мо же мо на ве сти школ-
ске ди стрик те.8)

Без об зи ра ка ко се у раз ли чи тим др жа ва ма зо ве, оп шти на је 
нај ни жи и основ ни ни во ло кал не са мо у пра ве, од но сно њен пр ви 
сте пен. Осим у на зи ву, раз ли ку ју се и у функ ци ја ма и над ле жно-
сти ма ко је има ју, као и у ве ли чи ни од но сно бро ју ста нов ни штва. 
Као ни во из над основ ног - оп шти не, ја вља ју се окру зи, ди стрик ти 
и гра до викао дру го сте пе не је ди ни це. Окру зи обич но пред ста вља-
ју скуп ви ше оп шти на, а ње го ва основ на уло га је да оба вља део 

7) Сне жа на Ђор ђе вић, „Мо дер ни за ци ја ло кал не са мо у пра ве и вла сти“, у: Локалнадемо-
кратија:стањеиперспективе (ур. Да мја но вић, Ми јат), Маг на аген да, Бе о град, 2002, 
стр. 134.

8) Ви де ти ви ше у: Ann Bow man; Ric hard Ke ar ney, StateandLocalGovernment, Cen ga ge Le-
ar ning, Wad sworth, 2010, pp. 270-271.
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по сло ва за оп шти не, ра ди ефи ка сни јег ра да. Пре нос ових по сло ва 
би се за сни вао на прин ци пу суп си ди јар но сти о ко ме смо го во ри-
ли у по гла вљу 2. Ди стрик ти мо гу би ти те ри то ри јал ни, спе ци јал ни 
и функ ци о нал ни. Ка да се ра ди о гра до ви ма, они су по себ на вр ста 
ло кал не са мо у пра ве. Са сво јим ви ше ми ли он ским ста нов ни штвом 
и ши ро ким оп се гом по сло ва, гра до ви - по себ но они ве ли ки, су по-
себ не је ди ни це ло кал не са мо у пра ве ко је зах те ва ју по себ ну ор га ни-
за ци ју, над ле жно сти, али и фи нан си је. Као тре ћи, нај ви ши сте пен 
ло кал не са мо у пра ве се ја вља ју ре ги о ни. „Ре ги о ни су мно го ве ће 
те ри то ри јал не за јед ни це, са углав ном еко ном ским мо ти ви ма фор-
ми ра ња у ци љу бо љег еко ном ског раз во ја уз по што ва ње ре ги о нал-
них раз ли ка и са ци љем да се ис ко ри сте ре ги о нал не ком па ра тив не 
пред но сти.“9)

Од но си из ме ђу свих ни воа ло кал них вла сти ме ђу соб но, и 
у од но су пре ма др жа ви по треб но је да се уре ђу ју на прин ци пи ма 
суп си ди јар но сти и де цен тра ли за ци је. Да би ло кал на са мо у пра ва 
функ ци о ни са ла и да би би ла ефи ка сна и бли ска гра ђа ни ма, по треб-
но је да по сто ји сте пе наст си стем ло кал не вла сти и да по сто ји ја-
сна по де ла по сло ва и уре ђе ња по је ди нач них ни воа, али и њи хо ва 
са рад ња и ко ор ди на ци ја.

3.2.Финансијскааутономијаифинансијскаравноправност

Да би ло кал на де мо кра ти ја мо гла да функ ци о ни ше нео п ход-
но је да је ди ни це ло кал не са мо у пра ве (у на став ку тек ста: ЈЛС) бу ду 
фи скал но здра ве, од но сно: „да су спо соб не да обез бе де јав не услу-
ге сво јим гра ђа ни ма.“10) Да би би ле фи скал но здра ве, нео п ход но је 
да бу ду фи нан сиј ски не за ви сне и ауто ном не у од но су на цен трал ну 
власт. Фи скал ни си стем ЈЛС је бли ско по ве зан и под ја ким ути ца-
јем др жав них фи нан сиј ских ак тив но сти,11) али да би ло кал на де мо-
кра ти ја функ ци о ни са ла нео п хо дан је од ре ђе ни сте пен из ве сно сти 
и си гур но сти. Од су штин ске је ва жно сти да ло кал на са мо у пра ва 
има из вор не при хо де ко је мо же са ма да утвр ђу је, и да њи хо ва ви-
си на, од но сно удео у бу џе ту ЈЛС бу де што ве ћи не би ли се обез бе-
ди ла си гур ност у пру жа њу услу га и ре а ли за ци је по сло ва, али и си-

9) Бо бан Сто ја но вић, УтицајполитичкихпартијанајавнеполитикеуСрбији, ма стер рад, 
Фа кул тет по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2013, стр. 42.

10) Beth Ho na dle; Ja mes Co sta; Be verly Ci gler, FiscalHealthforLocalGovernments:AnIntro-
ductiontoConcepts,PracticalAnalysis,andStrategies, El se vi er Aca de mic Press, San Di e go, 
2004, pp. 18.

11) Ви де ти ви ше у: Ann Bow man; Ric hard Ke ar ney, StateandLocalGovernment, Cen ga ge Le-
ar ning, Wad sworth, 2010, pp. 350-352.
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гур ност у из вр ше њу те ку ћег бу џе та. „Фи нан сиј ска са мо стал ност 
је јед на од нај ва жни јих осо би на ло кал не вла сти.“12) 

Упра во у том кон тек сту уво ди мо и дру ги део овог ин ди ка-
то ра, а то је фи нан сиј ска рав но прав ност. Ов де го во ри мо о де лу 
фи нан си ја ко је цен трал не вла сти тран сфе ри шу ЈЛС. Од пре суд-
ног је зна ча ја да се ти про це си од ви ја ју пре ма уна пред од ре ђе ним 
пра ви ли ма и да се ис кљу че дис кре ци о на овла шће ња цен трал них 
вла сти, од но сно да исте ЈЛС (пре ма ни воу - оп шти на, град) има ју 
исти трет ман, и исти, или ма кар при бли жан но вац од тран сфе ра на 
рас по ла га њу.

Фи нан сиј ска ста бил ност и ка ко не ки ауто ри на во де „фи нан-
сиј ско здра вље“ јед не ЈЛС је за њу од по себ не ва жно сти. Фи скал на 
ста бил ност ни је са мо од пре суд не ва жно сти за фи нан си ра ње и ква-
ли тет јав них услу га, већ је ста бил ност нео п ход на и због ни за дру-
гих раз ло га. Фи нан сиј ска ста бил ност је бит на због ло кал не упра ве 
и ње не ор га ни за ци о не флек си бил но сти, због пла ни ра ња људ ских 
ре сур са. Та ко ђе, мо же ути ца ти на кре дит не тро шко ве и мо гућ но-
сти за ду жи ва ња, али и на са ме гра ђа не и по ре ске тро шко ве ко је ће 
мо ра ти да пла ћа ју.13)

Да за кљу чи мо, да би ЈЛС би ла у мо гућ но сти да бу де фи скал-
но здра ва, да мо же да пла ни ра сво је ак тив но сти и пла но ве и да 
обез бе ђу је услу ге гра ђа ни ма, нео п ход но је да из вор ни при хо ди чи-
не што ве ћи удео бу џе та (пре ко 50%, а по жељ но је и до 70-80%), а 
да се оста так ло кал них бу џе та пу ни кроз усту пље не при хо де, тран-
сфе ре и да ва ња цен трал не вла сти, али на рав но пра ван на чин. Та-
ко ђе, од ве ли ког зна ча ја је да сто пе и вр сте усту пље них при хо да 
др жа ва не мо же ла ко да ме ња, јер ако мо же, ста вља ло кал не вла сти 
у за ви сну по зи ци ју.

3.3.Дефинитивностлокалнихизбора

Као тре ћи ин ди ка тор по сто ја ња ло кал не де мо кра ти је из-
ла же мо де фи ни тив ност из бо ра. Пре не го што об ја сни мо тер мин, 
мо ра мо да под се ти мо да су из бо ри кључ но обе леж је де мо кра ти је. 
Мо гу да по сто је из бо ри, а да не ма де мо кра ти је, али не и обр ну-
то. У окви ру овог ин ди ка то ра већ прет по ста вља мо по сто ја ње фер 
и по ште них из бо ра, али у ана ли зу уво ди мо про блем у ви ду пи та-
ња: „Да ли ло кал ни из бо ри за и ста од лу чу ју о ло кал ним вла сти ма?“ 

12) Сне жа на Ђор ђе вић, Ренесансалокалневласти:упореднимодели, Чи го ја штам па и Фа-
кул тет по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2002, стр. 116.

13) Ви де ти ви ше у: Beth Ho na dle; Ja mes Co sta; Be verly Ci gler, FiscalHealthforLocalGovern-
ments:AnIntroductiontoConcepts,PracticalAnalysis,andStrategies, El se vi er Aca de mic 
Press, San Di e go, 2004, pp. 4.
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Ако по ре ди мо ло кал не са на ци о нал ним из бо ри ма, мо же мо са мо 
да за кљу чи мо да: „Ло кал ни и на ци о нал ни из бо ри су по ли тич ки 
про це си исте вр сте – ра ди се о бор би за ула зак у по ли тич ку аре-
ну на раз ли чи том ни воу дру штве не мо ћи, упра вља ња и ути ца ја и 
ин сти ту ци ја ко је се из бо ри ма кон сти ту и шу.“14) За то као од ред ни цу 
уво ди мо тер мин де фи ни тив ност из бо ра ко ји зна чи: „да се је ди но 
пу тем из бо ра кре и ра ју ор га ни вла сти и да на тај на чин фор ми ра ни 
ор га ни не мо гу би ти до ве де ни у пи та ње, сем у из у зет ним, за ко-
ном пре ци зно ре гу ли са ним си ту а ци ја ма, уз оба ве зу хит ног рас пи-
си ва ња но вих из бо ра.“15) Ин ди ка тор де фи ни тив ност из бо ра има за 
циљ да ука же да о ло кал ним вла сти ма тре ба да од лу чу ју ис кљу чи-
во гра ђа ни, од но сно да они на из бо ри ма до но се ко нач ну од лу ку. 
Ме ђу тим, су сре ће мо се од мах са про бле мом уко ли ко се из бо ри за 
пред став ни ке у ло кал ном пред став нич ком те лу би ра ју по про пор-
ци о нал ном из бор ном си сте му, а по сле дич но пред став нич ки ор ган 
би ра из вр шни ор ган. Пред став нич ка по ли ти ка пред ста вља ве зу из-
ме ђу пре фе рен ци ја по је ди на ца, ам би ци ја по ли ти ча ра, из ме ђу из-
бо ра и пар ти ја, и из ме ђу пред став нич ког ор га на, кре и ра ња јав них 
по ли ти ка и из вр шне вла сти, ту про на ла зи мо кључ но пи та ње или 
кључ ну тач ку у ко јој се спа ја ју све ове ства ри, а то је фор ми ра ње 
вла сти,16) а у на шем ло кал ном кон тек сту - фор ми ра ње ло кал не вла-
сти. Ин ди ка тив на по сле ди ца про пор ци о нал ног из бор ног си сте ма 
је што гла са чи не би ра ју вла ду на из бо ри ма, већ се вла да фор ми ра 
тек на кон пре го во ра и пар тиј ских до го во ра.17) Исти про блем као на 
на ци о нал ном ни воу се де ша ва и на ло кал ном. Ипак, као су шти ну 
овог ин ди ка то ра на во ди мо да је по треб но да о ко а ли ци ја ма на ло-
ка лу (из бо ру из вр шног де ла вла сти) пре го ва ра ју и до го ва ра ју ло-
кал ни по ли ти ча ри и ак те ри на из бо ри ма, а не пар тиј ске цен тра ле и 
ше фо ви пар ти ја. Пре ци зни је, тра жи се ве за и од го вор ност из вр шне 
вла сти са гра ђа ни ма, а не са цен тра ла ма по ли тич ких пар ти ја.

14) Ми лан Јо ва но вић, „Из бор ни си стем ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји - мо де ли за ре фор му 
из бор ног пра ва“, у: Београд:демократскаметропола (ур. Па вло вић, Ву ка шин; Ор ло-
вић, Сла ви ша), Цен тар за де мо кра ти ју Фа кул те та по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2009, стр. 
177.

15) Сне жа на Ђор ђе вић, „Ло кал на са мо у пра ва, по ли тич ке стран ке и ЕУ“, у: Политичке
странкеуСрбијииЕвропскауни ја (ур. Лу то вац, Зо ран), Фа кул тет по ли тич ких на у ка и 
Fri e drich Ebert Stif tung, Бе о град, 2007, стр. 150.

16) Ви де ти ви ше у: Mic hael La ver; Ken neth Shep sle, MakingandBrakingGovenmentsandLe-
gislaturesinParliamentaryDemocracies, Cam brid ge Uni ver sity Press, Cam brid ge, 1996, pp. 
4.

17) Ви де ти ви ше у: Бо бан Сто ја но вић, „Ко а ли ци је и из бо ри у Ср би ји 2012. го ди не“, у: Из-
бориуСрбији2012.године:(не)очекиванапромена (ур. Јо ва но вић, Ми лан; Ву чи ће вић, 
Ду шан), Ин сти тут за по ли тич ке сту ди је, Бе о град, 2013, стр. 120.
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4.УОЧЕНИПРОБЛЕМИУФУНКЦИОНИСАЊУ
ЛОКАЛНЕДЕМОКРАТИЈЕУРЕПУБЛИЦИСРБИЈИ

По гла вље ис пред нас го во ри о про бле ми ма у функ ци о ни са-
њу ло кал не де мо кра ти је у Ср би ји. Про бле ме про на ла зи мо на осно-
ву прет ход но из не тих ин ди ка то ра. За сва ки ин ди ка тор смо про на-
шли по ма кар је дан про блем ко ји го во ри да ло кал на де мо кра ти ја у 
Ср би ји по сто ји са мо на па пи ру, од но сно да не ма ста тус и функ ци је 
нео п ход не да би смо го во ри ли о функ ци о ни са њу ло кал не де мо кра-
ти је.

У скла ду са пр вим ин ди ка то ром (3.1.), по сто ја ње мре же ни-
воа ло кал них вла сти ко ји су ме ђу соб но по ве за ни прин ци пи ма суп-
си ди јар но сти и де цен тра ли за ци је, си стем ло кал не са мо у пра ве у 
Ср би ји не за до во ља ва овај ин ди ка тор. У Ср би ји не по сто ји мре жа 
ни воа ло кал них вла сти већ је она јед но сте пе на или ка ко се у ли-
те ра ту ри че сто на во ди - мо но тип ска. „Ло кал на са мо у пра ва у Ре-
пу бли ци Ср би ји се за сни ва на јед но сте пе ном ни воу, иако су ЈЛС 
оп шти не, гра до ви и град Бе о град.“18) Основ на је ди ни ца је оп шти-
на, оне се осни ва ју за ко ном, а њи хо ве над ле жно сти од ре ђу је Устав 
Ре пу бли ке Ср би је.19) Гра до ви се та ко ђе осни ва ју за ко ном, има ју 
над ле жно сти оп шти на, али им се за ко ном мо гу по ве ри ти и дру-
ге над ле жно сти. Град Бе о град и ње гов по ло жај се утвр ђу ју за ко-
ном о глав ном гра ду, има устав не над ле жно сти оп шти на, али му 
се за ко ном мо гу по ве ри ти и дру ге над ле жно сти. Осни ва ње оп шти-
на и гра до ва је уре ђе но За ко ном о те ри то ри јал ној ор га ни за ци ји.20) 
Осим то га, гра до ви ма је омо гу ће но да кроз ста тут мо гу обра зо ва ти 
град ске оп шти не, ме ђу тим оне не ма ју ста тус ЈЛС, иако има ју по-
ли тич ке из бо ре и по ли тич ку власт.21) Та ко ђе, Ре пу бли ка Ср би ја је 
по де ље на и у ре ги о не, ме ђу тим они ни су по ли тич ки и ад ми ни стра-
тив ни, већ са мо ста ти стич ки ре ги о ни осно ва ни За ко ном ре ги о нал-
ном раз во ју и они не ма ју ста тус прав ног ли ца ни ти су је ди ни ца 
ло кал не са мо у пра ве.

18) Бо бан Сто ја но вић, УтицајполитичкихпартијанајавнеполитикеуСрбији, ма стер рад, 
Фа кул тет по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2013, стр. 46.

19) Устав Ре пу бли ке Ср би је, Сл.гласникРС, бр. 98/2006, чл. 191.

20) За кон о те ри то ри јал ној ор га ни за ци ји, Сл.гласникРС, бр. 129/2007.

21) Сне жа на Ђор ђе вић сма тра да град ске оп шти не иако не ма ју та кав прав ни ста тус ипак 
је су је ди ни це ло кал не са мо у пра ве, ар гу мен ту ју ћи ти ме што по сто је по ли тич ки из бо ри. 
Ви де ти ви ше у: Сне жа на Ђор ђе вић, „Ор га ни за ци ја, ни вои вла сти и над ле жно сти - ком-
па ра тив на ис ку ства“, у: Београд:демократскаметропола (ур. Па вло вић, Ву ка шин; Ор-
ло вић, Сла ви ша), Цен тар за де мо кра ти ју Фа кул те та по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2009, 
стр. 145.
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Пре ма то ме, мо но тип ска или јед но сте пе на ло кал на са мо у-
пра ва се за сни ва на оп шти на ма, а гра до ви и град Бе о град има ју са-
мо до дат не над ле жно сти. Ре ги о ни су ста ти стич ки и ни су је ди ни це 
ло кал не са мо у пра ве. Не по сто је ни вои, ни ти мре жа ло кал не са мо-
у пра ве, а са мим тим не по сто ји мо гућ ност за ефи ка сни је оба вља ње 
по сло ва на прин ци пи ма суп си ди јар но сти и де цен тра ли за ци је кроз 
окру ге, ди стрик те или ре ги о не. Та ко ђе, град ске оп шти не ни су ЈЛС 
и као та кве има ју мно го про бле ма, по себ но у Бе о гра ду где град ске 
оп шти не по пра ви лу има ју пре ко 100 000 ста нов ни ка.

У скла ду са дру гим ин ди ка то ром (3.2.), фи нан сиј ском ауто-
но ми јом и фи нан сиј ском рав но прав но шћу, из но си мо ар гу мен те да 
ло кал на де мо кра ти ја у Ср би ји не за до во ља ва ни овај кри те ри јум. У 
ар гу мен та ци ји за ту те зу ко ри сти мо ем пи риј ска ис тра жи ва ња Цен-
тра за при ме ње не европ ске сту ди је под на зи вом: „Фи нан си ра ње 
ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји и ути цај по ли тич ке ве зе ло кал не и 
ре пу блич ке вла сти.“ Пр ви део ар гу мен та ци је се од но си на не до-
во љан део из вор них сред ста ва и про бле ме са усту пље ним при хо-
ди ма чи ме се не оства ру је фи нан сиј ска ауто но ми ја, а дру ги део се 
ба ви про бле мом тран сфе ра где по ка зу је мо да тран сфе ри за ви се од 
дис кре ци о них од лу ка и по ли тич ких ве за из ме ђу ЈЛС и ре пу блич ке 
вла де. ЈЛС се фи нан си ра ју кроз из вор не при хо де и пре не те при хо-
де са ви шег ни воа вла сти. Пре не ти при хо ди су усту пље ни при хо-
ди и тран сфе ри. Та ко ђе, фи нан си ра ју се и кроз при ма ња ко ја мо гу 
би ти на осно ву за ду жи ва ња и на осно ву про да је имо ви не. Из вор ни 
при хо ди су по ре зи, так се и на кна де чи ју осно ви цу и сто пу утвр-
ђу ју ЈЛС при че му се за ко ном мо же огра ни чи ти ви си на по ре ске 
сто пе.22) Усту пље ни при хо ди су по ре зи и на кна де, чи је осно ви це и 
сто пе утвр ђу је др жа ва, а сам при ход се де ли из ме ђу др жа ве и ЈЛС, 
тј. при ход оства рен на те ри то ри ји ло кал не са мо у пра ве, усту па се у 
це ли ни или де ли мич но тој ло кал ној са мо у пра ви.23) Усту пље ни при-
хо ди мо гу би ти од по ре за (на при ход,24) на на след ство итд.) или од 
на кна да (на ко ри шће ње мо тор них во зи ла, за за га ђи ва ње жи вот не 
сре ди не итд). Та ко ђе, ЈЛС при па да ју и тран сфе ри из бу џе та Ре пу-

22) За кон о фи нан си ра њу ло кал не са мо у пра ве, Сл.гласникРС, бр. 62/2006, 47/2011, 93/2012 
и 99/2013, чл. 6.

23) Фи нан си ра ње ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји и ути цај по ли тич ке ве зе ло кал не и ре пу-
блич ке вла сти, Цен тар за при ме ње не европ ске сту ди је, Бе о град, стр. 4.

24) „По је ди нач но нај зна чај ни ји усту пље ни при ход ло кал них са мо у пра ва, и не са мо усту-
пље ни већ убе дљи во нај зна чај ни ји при ход је сте по рез на за ра де ко ји се пла ћа пре ма 
ме сту пре ба ви ли шта за по сле ног. Свим ло кал ним са мо у пра ва ма, осим Гра да Бе о гра да, 
при па да 80% од та ко на пла ће ног по ре за на за ра де на њи хо вој те ри то ри ји док пре о ста-
лих 20% при па да бу џе ту Ре пу бли ке. Са мо у Гра ду Бе о гра ду, овај удео из но си 70% на-
пла ће ног по ре за“ - исто, стр. 4-5.
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бли ке ко ји мо гу би ти не на мен ски и на мен ски ко ји се ко ри сти за 
фи нан си ра ње од ре ђе них функ ци ја.

У ар гу мен та ци ји за фи нан сиј ску за ви сност и не рав но прав-
ност освр ће мо се на све три вр сте фи нан си ра ња, од но сно твр ди мо 
да у сва кој од три вр сте, по сто је про бле ми ко ји ло кал не вла сти чи-
не за ви сним. Као пр ви на во ди мо да су из вор ни при хо ди у бу џе ти ма 
ЈЛС не до вољ ни, а уз то по но во по ми ње мо да др жа ва за ко ном мо же 
огра ни чи ти ви си ну по ре ске сто пе из вор них при хо да. Ако по гле-
да мо по дат ке Упра ве за тре зор у пе ри о ду од 2007. до 2010. го ди-
не, из вор ни при хо ди у бу џе ти ма ЈЛС чи не из ме ђу 37 и 40%.25) Тај 
про це нат из вор них при хо да ка да се ком би ну је са усту пље ним ни је 
та ко ма ли, али је про блем што усту пље ни при хо ди ни су си гур ни, 
од но сно опет за ви се од цен трал не вла сти. Та кав про блем се де-
сио 2013. го ди не, ка да је не ко ли ко по ре за и на кна да ко је су би ле 
усту пље не ЈЛС уки ну то (по рез на из најм љи ва ње не крет ни на и не-
по крет но сти, пра во на на пла ту так се за ис ти ца ње на зи ва фир ми). 
То је иза зва ло ве ли ке про бле ме у фи нан си ра њу ЈЛС и до шле су у 
си ту а ци ју да ни су „фи нан сиј ски здра ве“, од но сно да не мо гу да 
обез бе де услу ге сво јим гра ђа ни ма. Још ве ћи про блем је иза зва ла 
про ме на За ко на о по ре зу на до хо дак гра ђа на. Као што смо на ве ли 
по рез на до хо дак гра ђа на је нај зна чај ни ји при ход26) (не са мо ме ђу 
усту пље ни ма) за ЈЛС. У ма ју је до шло до из ме не за ко на ко ји је 
сто пу сма њио са 12% на 10% и на тај на чин су при хо ди ЈЛС ума-
ње ни за 20 ми ли јар ди го ди шње.27) Као што ви ди мо, по сто је ве ли ки 
про бле ми са не из ве сно шћу усту пље них при хо да што огра ни ча ва 
по зи ци ју у пла ни ра њу бу џе та, али и раз во ју ЈЛС. 

Ка да се ра ди о тран сфе ри ма, ов де је кључ но пи та ње рав но-
прав но сти у тран сфе ри ма, а кроз по ме ну то ис тра жи ва ње до ка зу-
јем да рав но прав ност не по сто ји. Тим Цен тра за при ме ње не европ-
ске сту ди је је ис тра жи вао обим тран сфе ра од ре пу блич ке вла сти 
ка ЈЛС, а као сту ди ју слу ча ја је узео при ме ре гра до ва Чач ка и Ја го-
ди не. Тре ба на по ме ну ти да је Ча чак те ри то ри јал но ве ћи и да има 
ви ше ста нов ни ка. Али кључ на на по ме на је сте у то ме да је у по сма-
тра ном пе ри о ду (2009 - 2011.) гра до на чел ник Чач ка био Ве ли мир 

25) Исто, стр. 8.

26) При ход од по ре за на до хо дак гра ђа на уче ству је са из ме ђу 22,1% и 29% у укуп ним при-
хо ди ма ЈЛС. Ви де ти ви ше у: Дра ган Спи рић; Алек сан дар Бу ћић, „Ка ста бил ном и одр-
жи вом си сте му фи нан си ра ња ло кал не са мо у пра ве у Ре пу бли ци Ср би ји“, Полис, Стал на 
кон фе рен ци ја гра до ва и оп шти на - Са вез гра до ва и оп шти на Ср би је и Цен тар за јав ну и 
ло кал ну упра ву - Пал го цен тар, Бе о град, 1/2012, стр. 9-14.

27) Ви де ти ви ше: Мла ден Јо ва но вић, Но ви по ре зи пра зне ка се ло кал них са мо у пра ва http://
www.de cen tra li za ci ja.org.rs/is tra zi va nja/No vi-po re zi-pra zne-ka se-lo kal nih-sa mo u pra va.
sr.html (04.01.2013.).
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Ста но је вић из та да ре пу блич ки опо зи ци о не пар ти је (Но ва Ср би ја), 
а гра до на чел ник Ја го ди не Дра ган Мар ко вић из пар ти је ко ја је та да 
би ла у ре пу блич кој вла ди (Је дин стве на Ср би ја). Освр ну ће мо се са-
мо на не ко ли ко по да та ка из ових ис тра жи ва ња. По да ци су пре у зе-
ти из Упра ве за тре зор Ми ни стар ства фи нан си ја и при вре де. Ка да 
се ра ди о тран сфе ри ма од дру гих ни воа вла сти (ши фра: 733000), 
ста ње је сле де ће: 2009. го ди не Ча чак до би ја при бли жно 353 ми ли-
о на ди на ра, а Ја го ди на 454 ми ли о на ди на ра. 2010. го ди не је од нос 
360 ми ли о на на су прот 730 у ко рист Ја го ди не, а 2011. го ди не 431 
на су прот 834 ми ли о на. Што се ти че дру гих те ку ћих тран сфе ра од 
Ре пу бли ке у ко рист ни воа гра да (ши фра: 733142), од нос је сле де-
ћи: 2009. го ди не Ча чак до би ја 2 ми ли о на, на су прот 178 ми ли о на 
ко је до би ја Ја го ди на, 2010. го ди не је од нос 8 ми ли о на пре ма 426, а 
2011. го ди не 2 пре ма 148 ми ли о на, све у ко рист Ја го ди не. На кра ју, 
што се ти че те ку ћих на мен ских тран сфе ра у ужем сми слу од Ре пу-
бли ке у ко рист ни воа гра до ва (ши фра: 733144), 2009. го ди не од нос 
је 600 хи ља да ди на ра за Ча чак у од но су на 4 ми ли о на за Ја го ди ну, 
2010. го ди не 1 ми ли он за Ча чак, а 31 ми ли он за Ја го ди ну, и 2011. 
го ди не 47 ми ли о на пре ма 390 ми ли о на у ко рист Ја го ди не.28)

Има ју ћи у ви ду ма ли од нос из вор них при хо да у бу џе ти ма 
ЈЛС и мо гу ће за кон ско огра ни че ње сто па из вор них по ре за и на-
кна да, про бле ме ко ји по сто је у усту пље ним при хо ди ма - од но сно 
не из ве сност у њи хо вом при ку пља њу и по тен ци јал ном уки да њу од 
стра не ре пу бли ке, као и очи глед но по ли тич ки усло вље не и од ре-
ђе не тран сфе ре за кљу чу је мо да ЈЛС у Ср би ји не ма ју фи нан сиј ску 
ауто но ми ју, као и да ни су у фи нан сиј ски рав но прав ном по ло жа ју 
чи ме се оне мо гу ћа ва функ ци о ни са ње ло кал не де мо кра ти је.

Ка да го во ри мо о тре ћем ин ди ка то ру (3.3.), пи та ње де фи ни-
тив но сти из бо ра, мо жда се су сре ће мо и са нај ве ћим про бле мом у 
функ ци о ни са њу ло кал не де мо кра ти је, јер је ути сак, ко ји ће мо да 
ар гу мен ту је мо – да ло кал ни из бо ри го то во уоп ште не од ре ђу ју 
ло кал ну власт. То се пре све га огле да у фе но ме ну ко ји на зи ва мо 
„пре сли ка ва ње ре пу блич ке ко а ли ци је“. Пре не го што пре ђе мо на 
обра зло же ње овог фе но ме на украт ко из ла же мо хо ри зон тал ну ор га-
ни за ци ју вла сти на ло кал ном ни воу. „Устав нор ми ра да је скуп шти-
на нај ви ши ор ган ЈЛС, а скуп шти ну чи не од бор ни ци ко ји се би ра ју 
на не по сред ним из бо ри ма тај ним гла са њем на пе ри од од че ти ри 
го ди не.“29) Си стем ло кал не вла сти у Ср би ји је За ко ном о ло кал ној 

28) Фи нан си ра ње ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји и ути цај по ли тич ке ве зе ло кал не и ре пу-
блич ке вла сти, Цен тар за при ме ње не европ ске сту ди је, Бе о град, стр. 16-19.

29) Бо бан Сто ја но вић, УтицајполитичкихпартијанајавнеполитикеуСрбији, ма стер рад, 
Фа кул тет по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2013, стр. 45.
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са мо у пра ви уре ђен као скуп шти на-гра до на чел ник мо дел са сла бим 
гра до на чел ни ком, што зна чи да се гра до на чел ник не би ра ди рект-
но већ да га би ра скуп шти на ЈЛС и њој је од го во ран, а не ди рект но 
гра ђа ни ма. Овај мо дел ва жи за све ЈЛС: оп шти не, гра до ве и град 
Бе о град. Пре ма то ме, из вр шну власт не би ра ју гра ђа ни ди рект но 
на из бо ри ма, већ скуп шти на ЈЛС. Са дру ге стра не, од бор ни ци ко ји 
чи не скуп шти ну се би ра ју по про пор ци о нал ном из бор ном си сте му 
са јед ном из бор ном је ди ни цом и из бор ним пра гом од 5%.30) Као 
по сле ди ца ова квог из бор ног си сте ма се ја вља ју ко а ли ци о не ло кал-
не вла сти, јер се рет ко де ша ва да јед на по ли тич ка пар ти ја осво ји 
нео п ход ну ве ћи ну да са ма кре и ра ло кал ну власт. Ово до во ди до 
до ми на ци је по ли тич ких пар ти ја ко је има ју сна жан ути цај на сво-
је ло кал не од бо ре. Пре ма то ме, пи та ње из бо ра из вр шне вла сти и 
кре и ра ња скуп штин ске ве ћи не ни је на гра ђа ни ма већ на по ли тич-
ким пар ти ја ма ко је тре ба да се уса гла се. Оста је нај ва жни је пи та ње 
ути ца ја пар тиј ских цен тра ла на ло кал не ко а ли ци је. „Го то во све по-
ли тич ке пар ти је у сво јим ста ту ти ма има ју ме ха ни зме рас пу шта ња 
ло кал них од бо ра чи ме их до во де у по ло жај из ра зи те за ви сно сти 
и ути ца ја од стра не ужег ру ко во де ћег је згра пар ти је.“31) Та ко ђе, у 
го то во свим пар ти ја ма под но ше ње од бор нич ких ли ста и кре и ра ње 
ко а ли ци ја мо ра ју да одо бре нај ви ши ор га ни пар ти је (пред сед ник, 
пред сед ни штво, из вр шни од бор). Све су то ме ха ни зми ко ји до во де 
до за ви сно сти ло кал них од бо ра од пар тиј ских цен тра ла, а по сле-
дич но и до то га да гра ђа ни уоп ште не ма ју ути ца ја на кре и ра ње 
ло кал них вла сти. „Си стем не ста бил ног и сла бог гра до на чел ни ка 
по ка зао је сво је по губ не и ло ше ре зул та те, и исто вре ме но је дао 
мо гућ ност да стра нач ки ли де ри у за ви сно сти од из бор не ком би на-
то ри ке, на кон одр жа них из бо ра на цен трал ном ни воу, пре сли ка ју 
ре зул та те и на ЈЛС, чи ме се до во ди у пи та ње и са ма по тре ба за 
одр жа ва њем ло кал них из бо ра.“32)

Као при мер ко ји ће нај бо ље илу стро ва ти овај фе но мен, из но-
си мо де ша ва ња у Ср би ји од 2008. го ди не. На кон из бо ра 2008. го-
ди не, као део ко а ли ци о ног до го во ра за кре и ра ње ре пу блич ке вла де 
из ме ђу ДС-а и СПС-а по ја ви ла се и од ред ба да ће се ре пу блич ка 
ко а ли ци ја фор ми ра ти (пре сли ка ти) и на ло кал ном ни воу где год 

30) За кон о ло кал ним из бо ри ма, Сл. гласник РС, бр. 129/2007, 34/2010 - Од лу ка УС и 
54/2011.

31) Бо бан Сто ја но вић, УтицајполитичкихпартијанајавнеполитикеуСрбији, ма стер рад, 
Фа кул тет по ли тич ких на у ка, Бе о град, 2013, стр. 63.

32) Де јан Ми лен ко вић, „По је ди ни про бле ми и да љи ток прав но-ле га ли стич ке стра те ги је 
ре фор ме ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји“, Полис, Стал на кон фе рен ци ја гра до ва и оп шти-
на - Са вез гра до ва и оп шти на Ср би је и Цен тар за јав ну и ло кал ну упра ву - Пал го цен тар, 
Бе о град, 1/2012, стр. 17.
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је то мо гу ће. Та ко је и би ло, што прак тич но зна чи да гра ђа ни на 
ло кал ним из бо ри ма ни су би ра ли сво ју власт, већ је то учи ње но на 
осно ву ре пу блич ке ко а ли ци је и до го во ра цен тра ла пар ти ја. Исти 
фе но мен се ја вио и на кон из бо ра 2012. го ди не и на кон скла па ња 
ко а ли ци је из ме ђу СНС-а и СПС-а на ре пу блич ком ни воу. Та мо где 
су ло кал не ко а ли ци је већ би ле фор ми ра не, оне су се рас ки да ле не 
би ли се упо до би ле са ре пу блич ком. Ова кви при ме ри, ко ји су рас-
про стра ње ни у свим ЈЛС го во ре да се ор га ни вла сти не кре и ра ју 
је ди но пу тем из бо ра и на осно ву гла со ва гра ђа на, већ се ор га ни 
вла сти у ЈЛС кре и ра ју у пар тиј ским цен тра ла ма и ка би не ти ма ше-
фо ва пар ти ја што нам пот пу но ја сно го во ри да ло кал не де мо кра ти-
је у Ср би ји не ма.

5.УЗРОЦИНЕФУНКЦИОНИСАЊА
ЛОКАЛНЕДЕМОКРАТИЈЕ

У по гла вљу ко је сле ди из но си мо узро ке не функ ци о ни са-
ња ло кал не де мо кра ти је ко је смо из не ли у прет ход ном по гла вљу, 
а на осно ву ин ди ка то ра по сто ја ња ло кал не де мо кра ти је из не тих 
у по гла вљу 3. На ша те за је да су узро ци у ин сти ту ци ја ма. Ов де 
ин сти ту ци је схва та мо као пра ви ла игре, оне су огра ни ча ва ју ће и 
по ста вља ју ја сна огра ни че ња у из бо ру.33) Мо же мо про ши ри ти де-
фи ни ци ју ин сти ту ци ја у сми слу да су оне сет пра ви ла и про це ду ра 
у ко јем јед но дру штво жи ви. У том кон тек сту, пра ви ла и про це ду-
ре у ко јој „жи ви“ ло кал на са мо у пра ва на ла зи мо у свим оним пра-
ви ли ма ко ја уре ђу ју ње но по сто ја ње и де ло ва ње, а по сле дич но у 
њи ма тра жи мо узро ке за не функ ци о ни са ње ло кал не де мо кра ти је. 
Раз ли чи те ин сти ту ци је, про из во де раз ли чи те по сле ди це. Узро ке 
смо де ли мич но и об у хва ти ли кроз део тек ста о про бле ми ма. Не-
по сто ја ње мре же и раз ли чи тих ни воа ло кал них вла сти ди рект но 
је узро ко ва но се том пра ви ла ко је нор ми ра ју ло кал ну са мо у пра ву у 
Уста ву Ре пу бли ке Ср би је. Да би смо от кло ни ли те про бле ме нео п-
ход на је про ме на Уста ва, али и дру гих за ко на о ко ји ма је би ло ре-
чи. Ка да го во ри мо о фи нан сиј ској за ви сно сти и не рав но прав но сти, 
опет су про бле ми у пра ви ли ма и про це ду ра ма, од но сно ин сти ту ци-
ја ма. За кон о фи нан си ра њу ло кал не са мо у пра ве уво ди огра ни че ња 
и оста вља мо гућ ност ре пу блич кој вла сти да ЈЛС чи не за ви сним 
и не до вољ но фи нан сиј ски ауто ном ним. Де фи ни тив ност ло кал них 

33) Ви де ти ви ше у: Gre gory Jac kson, “Ac tors and In sti tu ti ons”, in: TheOxfordHandbookof
ComparativeInstitutionalAnalysis (eds. Mor gan, Glenn; Camp bell, John; Cro uch, Co lin; Pe-
der sen, Ove Кaj; Whi tley, Ric hard), Ox ford Uni ver sity Press, Ox ford, 2010, pp. 64.
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из бо ра опет је не мо гу ћа због се та про це ду ра. Од но сно про це ду ре 
про пи са не на цен трал ном ни воу о из бо ру од бор ни ка и из бо ра из-
вр шне вла сти кроз За кон о ло кал ним из бо ри ма и За кон о ло кал ној 
са мо у пра ви ди рект но узро ку ју фе но мен - пре сли ка ва ње ре пу блич-
ке ко а ли ци је на ло кал ни ни во, ко ји прак тич но зна чи да гра ђа ни не 
би ра ју сво је ло кал не вла сти. 

Пре ма то ме, скуп ин сти ту ци ја (пра ви ла и про це ду ра, за ко-
на) ко јим ре пу блич ка власт ути че на ло кал ну са мо у пра ву је глав ни 
узрок не по сто ја ња ло кал не де мо кра ти је. У по гла вљу ко је сле ди, 
да је мо пре по ру ке за из ме ну ин сти ту ци ја ко је би до ве ле до ожи вља-
ва ња и функ ци о ни са ња ло кал не де мо кра ти је у Ср би ји.

6.ПРЕПОРУКЕУМЕСТОЗАКЉУЧКА

Ло кал на са мо у пра ва се мо же раз у ме ти са мо у кон тек сту раз-
у ме ва ња др жа ве. Про ме не у ло кал ној са мо у пра ви мо гу да се де се 
са мо уко ли ко се ме ња при ро да це ло куп не др жа ве.34) Пре ма то ме, 
про ме не на ре пу блич ком ни воу, од но сно раз у ме ва ње да се де мо-
кра ти ја кре и ра „од о здо на го ре“, и до пу шта ње да се ло кал на де мо-
кра ти ја оства ру је у нај ши рем сми слу, је услов да мо же мо го во ри ти 
о функ ци о нал ној ло кал не де мо кра ти је у Ср би ји. У скла ду са тим, 
ово по гла вље го во ри о то ме ко је је ин сти ту ци је по треб но про ме-
ни ти на ре пу блич ком ни воу да би смо има ли ло кал ну де мо кра ти ју. 

Про ме ном Уста ва РС, За ко на о те ри то ри јал ном ор га ни зо ва-
њу, За ко на о глав ном гра ду, За ко на о ло кал ној са мо у пра ви и За ко на 
о ре ги о нал ном раз во ју нео п ход но је уве сти ви ше сте пе ни си стем 
ло кал не са мо у пра ве. Нео п ход но је град ске оп шти не нор ми ра ти 
као ЈЛС и „спу сти ти им над ле жно сти“, а оста ви ти мо гућ ност и да 
град ске оп шти не де цен тра ли зу ју не ке над ле жно сти на ме сне за-
јед ни це. Та ко ђе, нео п ход но је уре ди ти ста тус ве ли ких гра до ва где 
би они има ли ста тус ре ги о на или по се бан ста тус гра до ва са мно-
го ви ше из вор них над ле жно сти од оп шти на, у скла ду са ком плек-
сно шћу њи хо вог функ ци о ни са ња. Та ко ђе, тре ба ло би фор ми ра ти 
ре ги о не, као нај ви ши об лик ло кал не са мо у пра ве, а не као об лик 
те ри то ри јал не ауто но ми је.35) Ова кве про ме не у ни во и ма ло кал не 
са мо у пра ве би тре ба ло да се ра де по шту ју ћи прин ци пе суп си ди-

34) Ja ni ce Morp het, ModernLocalGovernment, Sa ge Pu bli ca tion, Lon don, 2008, pp. 4-5.

35) Ви де ти ви ше у: Де јан Ми лен ко вић, „По је ди ни про бле ми и да љи ток прав но-ле га ли-
стич ке стра те ги је ре фор ме ло кал не са мо у пра ве у Ср би ји“, Полис, Стал на кон фе рен ци ја 
гра до ва и оп шти на - Са вез гра до ва и оп шти на Ср би је и Цен тар за јав ну и ло кал ну упра-
ву - Пал го цен тар, Бе о град, 1/2012, стр. 16-17.
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јар но сти и де цен тра ли за ци је, а про ме на би до ве ла до ефи ка сни јег 
ра да и бо љег обез бе ђи ва ња услу га гра ђа ни ма. 

На до ве зу ју ћи се на пр ву пре по ру ку о кре и ра њу ви ше ни воа 
вла сти, до ла зи и дру га, а она се ти че про ме на у си сте му фи нан-
си ра ња. Нео п ход но је ЈЛС учи ни ти фи нан сиј ским ауто ном ним, а 
са дру ге стра не по треб но је уве сти рав но прав ност у де лу фи нан-
си ра ња ко ји се ти че тран сфе ра. Про ме ном За ко на о фи нан си ра њу 
ло кал не са мо у пра ве мо гу се ис пра ви ти фе ле ри ко ји тре нут но по-
сто је. Но вим за ко ном би се утвр дио знат но ши ри круг из вор них 
при хо да ЈЛС што би до ве ло до ве ћег оби ма из вор них при хо да у 
бу џе ти ма ЈЛС. Је дан од пред ло га је и да ре ги о ни као нај ви ши ни-
вои ло кал не са мо у пра ве има ју пра ва да утвр ђу је ве ћи део по ре за 
ко ји до но се нај ви ше сред ста ва за ЈЛС (као што је по рез на до хо дак 
гра ђа на), док би гра до ви и оп шти не мо гли да утвр ђу ју осно ви це и 
сто пе за не ке дру ге по ра зе и на кна де. Је дан од пред ло га мо же би ти 
и да сви до са да шњи усту пље ни при хо ди по ста ну из вор ни, од но сно 
да ЈЛС (нпр. ре ги о ни) утвр ђу ју и при ку пља ју ове по ре зе и на кна де. 
Ове про ме не би би ло по треб но нор ми ра ти у но вом Уста ву, да др-
жа ва не би мо гла да про ме ном за ко на опет ЈЛС учи ни за ви сним од 
сво јих да ва ња или да им сма њи при хо де.

Да би смо до шли до то га да гра ђа ни на из бо ри ма би ра ју сво ју 
ло кал ну власт, а да она не за ви си од до го во ра на ре пу блич ком ни-
воу нео п ход на је из ме на За ко на о ло кал ним из бо ри ма и За ко на о 
ло кал ној са мо у пра ви ко јим би се увео ди рект но би ран гра до на чел-
ник/пред сед ник ЈЛС, као и из бор од бор ни ка по ве ћин ском из бор-
ном си сте му. Јак гра до на чел ник би имао ле ги ти ми тет јер је иза бран 
ди рект но (од гра ђа на) и имао би моћ у сво јим ру ка ма да упра вља 
ЈЛС. Са дру ге стра не, ве ћин ски из бор ни си стем као си стем за из-
бор од бор ни ка би као по сле ди цу до нео да скуп штин ске ве ћи не бу-
ду че шће јед но пар тиј ске, и са мим тим има ле би мо гућ ност да бу ду 
не за ви сне од ре пу блич ких ко а ли ци ја и пар тиј ских цен тра ла.

Као што смо ви де ли, раз ли чи те ин сти ту ци је про из во де раз-
ли чи те по сле ди це. Са да шње ин сти ту ци је ко је уре ђу ју област 
ло кал не са мо у пра ве про из во де ста ње у ком не ма ло кал не де мо-
кра ти је, а то смо пред ста ви ли кроз не ко ли ко про бле ма ко ји су у 
ди рект ној ве зи са ин ди ка то ри ма по сто ја ња ло кал не де мо кра ти је. 
Про ме ном ин сти ту ци ја на цен трал ном ни воу мо же мо да про ме ни-
мо ста ње у ло кал ној са мо у пра ви и да учи ни мо да ло кал на де мо кра-
ти ја функ ци о ни ше.
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BobanStojanovic

LOCALDEMOCRACYINSERBIA–
STATUSANDPERSPECTIVES

Resume
The de scrip ti ve sec tion in tro du ces the ba sic con cepts such as 

lo cal de moc racy, lo cal self-go vern ment, sub si di a rity and de cen tra li-
za tion. The pla ce whe re the ci ti zens at the gras sro ots le vel de ci de on 
spe ci fic things in the ir im me di a te en vi ron ment, eit her di rectly or in di-
rectly, we call that lo cal de moc racy. Good go ver nan ce as su mes lo wer 
le vels of go vern ment, to the le vel clo sest to the ci ti zens. Af ter that, we 
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cre a te тhree in di ca tors by which we can test: is the re lo cal de moc racy 
in gi ven co un try and how it works. The in di ca tors are: net work of le vel 
in lo cal go vern ment, fi nan cial auto nomy unit of lo cal go vern ments and 
fi nan cial equ a lity, and de fi ni ti ve ness of lo cal elec ti ons. Af ter the pre-
sen ta tion of the in di ca tors, we test the se in di ca tors in the ca se study of 
Ser bia and thro ugh the analysis of the si tu a tion, we con clu de that lo cal 
de moc racy do es not work. The system of lo cal self-go vern ment in Ser-
bia is a sin gle-sta ge or mo notype and is re a li zed thro ugh mu ni ci pa li ti es, 
ci ti es and the city of Bel gra de that ha ve the re spon si bi lity of mu ni ci pa-
li ti es and so me ad di ti o nal re spon si bi li ti es. Lo cal go vern ments in Ser bia 
are not fi nan ci ally auto no mo us and the re are ma jor pro blems in fi nan-
cing. The pro blem oc curs in sha red re ve nu es when the sta te de ci des to 
abo lish the se or chan ging tax ra tes and fe es which the bud gets of lo cal 
go vern ments sho uld be left empty. The re is no fi nan cial equ a lity among 
lo cal go vern ment units. Tran sfers are funds that Re pu blic tran sfer to the 
lo cal self-go vern ment, but the pro blem is that the se tran sfers are usu-
ally po li ti cal con di ti ons. We pro ve this by analyzing the tran sfer of the 
two ci ti es whe re the mayor is co ming from a party that is in po wer at 
the re pu blic le vel, and the ot her co mes from a party that is not. Dif fe-
ren ces in tran sfers are enor mo us. Con clu des that lo cal elec ti ons al most 
not de ci de abo ut lo cal aut ho ri ti es which to tally chal len ge the exi sten ce 
of lo cal de moc racy. Lo cal aut ho ri ti es are for med by the re pli ca ted co-
a li tion of the Re pu blic whe re ver is pos si ble. In this way, the lo cal aut-
ho ri ti es are not elec ted by the ci ti zens of that lo cal go vern ment, but the 
party he a dqu ar ters and sa fes. Then exa mi ne the ca u ses of the pro blems 
that exist in re la tion to all three in di ca tors. The ca u ses are an in sti tu ti-
o nal na tu re. The ru les and pro ce du res (laws) pas sed by the Re pu bli can 
aut ho ri ti es. as the In sti tu ti o nally a bar ri er to the de ve lop ment of lo cal 
de moc racy we find al so the Re pu blic of Ser bia Con sti tu tion, as well 
as al most all the laws that go vern this area, such as: the Law on Ter ri-
to rial Or ga ni za tion, the Law on Fi nan cing of Lo cal Self-Go vern ment, 
Lo cal Self-Go vern ment Law, the Law on Lo cal Elec ti ons, the Law on 
Re gi o nal De ve lop ment. In stead of con clu si ons, we re com mend what 
kind of in sti tu ti o nal chan ges are ne e ded to ma ke lo cal de moc racy, so it 
can start to work in Ser bia, be ca u se dif fe rent in sti tu ti ons ha ve dif fe rent 
po li ti cal out co mes. We re com mend mul ti-sta ge lo cal self-go vern ment, 
hig her sor ce re ve nu es, mo del of di rectly elec ted mayor and a ma jo rity 
vo ting system for the elec tion of co un ci lors. Such chan ges may lead to 
a re vi val and fun cti o ning of lo cal de moc racy in Ser bia. 
Key words: lo cal de moc racy, lo cal self-go vern ment, in di ca tors, sub si di a rity, 

lo cal self-go vern ments units, in sti tu ti ons, laws
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