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Aleksandar JAZIC!

Organizacija lokalne samouprave u malim
evropskim drZavama: Andori, Luksemburgu
i LihtenStajnu

SAZETAK

Danas u Evropi postoji nekoliko zemalja koje zahvataju izuzetno malu
teritoriju, zbog ¢ega se mnoge od njih smatraju gradskim drzavama.
Ipak, u svim tim zemljama postoji lokalna samouprava. Organizacija
lokalnih samouprava u tim drzavama nije isto organizovana kao u
ostalim evropskim zemljama, $to je i o¢ekivano zbog njihove teritorijalne
veli¢ine. Uspostavljanje lokalnih samouprava u zemljama sa izuzetno
malom teritorijom jasno ukazuje na znacaj uredenja niZih nivoa vlasti.
Predmet ovog rada bice teritorijalna podela vlasti u Andori,
Luksemburgu i Lihtenstajnu. Cilj rada je analiza svih postojecih nizih
nivoa vlasti u ovim drzavama, ali i nacina na koji oni funkcionisu u
pogledu svojih ovlaséenja. Poseban akcenat bice stavljen na opstinski
nivo vlasti, odnosno onaj koji je paralelan ili slican njemu. Glavno pitanje
u radu bice na koji naéin teritorijalna i institucionalna specifi¢nost malih
drzava oblikuje odnos izmedu centralne vlasti i lokalne samouprave.
Mala teritorijalna veli¢ina drzave predstavlja strukturno ogranicenje za
potpunu decentralizaciju. To dovodi do snaznije uloge centralnih vlasti
u nadzoru i kontroli lokalne samouprave.

Kljucne reci: male drzave, lokalna samouprava, porezi, Andora,
Luksemburg, Lihtenstajn.
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Organization of local self-government
in small European states: Andorra,
Luxembourg and Liechtenstein

SUMMARY

Today in Europe there are several countries that occupy an extremely
small territory, which is why many of them are considered city-states.
Nevertheless, in all these countries there is local self-government. The
organization of local self-governments in those countries is not organized
in the same way as in other European countries, which is expected due to
their territorial size. The establishment of local self-governments in
countries with an extremely small territory clearly indicates the
importance of organizing lower levels of government. The subject of this
paper will be the territorial division of power in Andorra, Luxembourg
and Liechtenstein. The aim of the work is to analyze all existing lower
levels of government in these states, as well as the way in which they
function in terms of their powers. A special emphasis will be placed on
the municipal level of government, that is, the one that is parallel or
similar to it. The main question in the paper will be how the territorial
and institutional specificity of small states shapes the relationship between
the central government and local self-government. The small territorial
size of the state represents a structural limitation for complete
decentralization. This leads to a stronger role of central authorities in the
supervision and control of local self-government.

Keywords: small countries, local self-government, taxes, Andorra,
Luxembourg, Liechtenstein

Uvod

Savremena organizacija drZzava kao vaZan uslov podrazumeva
postojanje jedinica lokalne samouprave. U zemljama sa teritorijom
prosec¢ne veli¢ine sistem lokalne samouprave ¢esto obuhvata tri nivoa:
regione, okruge i opstine. U drzavama sa malom teritorijom ovakav sistem
lokalne samouprave je tesko primenljiv. Postoji nekoliko definicija male
drzave u kojima su najvaZznije kategorije resursi i kapaciteti koji odreduju
snagu i uticaj. Najvazniji medu ovim kategorijama su stanovnistvo,
teritorija, ekonomija i vojna snaga. Broj stanovnika je najvaznija kategorija
na osnovu koje se neka drzava posmatra kao mala (Steinsson &
Thorhallsson 2017). Jednostavnija definicija malih drzava odnosi se na
geografsku veli¢inu, odnosno teritoriju koju drzava zauzima, i broj
stanovnika (Arnaudov 2025, 10). Ipak, moguce je organizovati lokalnu
samoupravu tako da postoji jedan ili dva nivoa. Treba naglasiti da je veliki
izazov organizovati lokalnu samoupravu na savremen nacin u drzavama
koje su veli¢ine jednog grada. Volja da se ovaj sistem uredi i pronade
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najbolje reSenje jasno pokazuje da je u tim drzavama gradanin najvazniji,
Sto i jeste osnovna sustina funkcionisanja lokalne samouprave. Na taj
nacin, gradani nisu u poziciji da njihova prava i potrebe budu stavljene u
drugi plan, iako njihova drzava zauzima malu teritoriju. Prednost ovakvih
drzava u pogledu male teritorije ogleda se u boljoj moguénosti razvoja
demokratije, jer uvek postoji prilika za direktan kontakt izmedu svih nivoa
vlasti i gradana. To omogucava lakse resavanje postojec¢ih problema i
pronalaZenje najboljih nacina za zadovoljenje potreba gradana. MoZze se
reci da izuzetno mala teritorija drzave ima svoje prednosti i mane. Na
vlastima i gradanima je da stvore sistem lokalne samouprave u kojem ¢e
ti nedostaci biti prevazideni, a postojece prednosti iskoriséene. Bliskost
gradana omogucava telima lokalne samouprave da bolje razumeju
svakodnevni Zivot gradana. Na taj nacin, lokalna tela su u poziciji da stalno
unapreduju svoje funkcionisanje u pravcu vece efikasnosti. S druge strane,
gradani u ovim drZavama, koje imaju male jedinice lokalne samouprave,
mogu lako uspostaviti kontakt sa lokalnim organima. To omogucava
gradanima da imaju snaZzniji uticaj na funkcionisanje lokalne samouprave.
Taj uticaj se moZe tumaciti kao mogucnost gradana da oblikuju
funkcionisanje jedinica lokalne samouprave prema sopstvenim
potrebama. Nedostatak ovih drzava u pogledu veli¢ine teritorije ima uticaj
na demokratiju u funkcionisanju sistema lokalne samouprave. Visi nivoi
u okviru lokalne samouprave mogu znaciti da je funkcionisanje tog
sistema liberalnije i nezavisnije u odnosu na samu centralnu vlast. U
viSeslojnom sistemu lokalne samouprave, centralne vlasti nemaju mnogo
prostora da uti¢u na zivot prosecnog gradanina. To ostavlja jedinicama
lokalne samouprave $irok prostor da regulisu svoje funkcionisanje u
skladu sa potrebama gradana i u skladu sa delovima drzave u kojima ti
gradani zive. Metode koje ¢e biti koris¢ene u radu su komparativna analiza
i studija slucaja. Prvi deo rada bic¢e posvec¢en promenama koje izaziva
globalizacija u oblasti decentralizacije i poloZaja lokalne samouprave. U
ostalim delovima rada bice analizirana lokalna samouprava u tri drzave -
u Andori, Luksemburgu i Lihtenstajnu.

Globalizacija, decentralizacija i nova pozicija lokalne samouprave

Potreba za boljom organizacijom i funkcionalnos$éu proistekla je iz
promenjenog karaktera savremenog drustva. Ovo se odnosi i na reSavanje
problema na lokalnom nivou, koje drzava vise ne moze efikasno da resava.
Zbog toga savremene okolnosti sve vise podsti¢u proces decentralizacije
u mnogim zemljama. Glavni cilj decentralizacije jeste uspostavljanje
efikasnijeg i ekonomicnijeg sistema upravljanja. Savremena organizacija
lokalne samouprave zasniva se na preduzetnickim principima, koji bi
trebalo direktno da doprinesu boljoj funkcionalnosti ekonomskih i
drustvenih subjekata i institucija na lokalnom nivou. U centralizovanim
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drzavama, centralne vlasti nisu dovoljno fleksibilne i operativne za ove
procese. Zato je lokalna samouprava poprimila novu osobinu u vidu
preduzetnicke funkcije, jer je cilj lokalnih vlasti da $to viSe razvijaju lokalnu
privredu. Na taj nacin lokalne vlasti uti¢u na ekonomski razvoj drzave u
celini. Koliko ¢e ekonomskih funkcija jedinice lokalne samouprave
preuzeti, zavisi od stepena finansijskih sredstava kojima raspolazu.
Osnovni zadatak lokalne samouprave jeste da pruza usluge gradanima i
poboljsa kvalitet njihovog zivota. Ovo se uklapa u perspektivu pojedinca
koji traZi i prima usluge na lokalnom nivou. Da bi usluge koje pruzaju
jedinice lokalne samouprave bile isplative, neophodno je da se takve
aktivnosti obavljaju na Sirem prostoru, te se zato formiraju Sire jedinice
lokalne samouprave - okruzi i regioni. Ujedinjavanje niZih jedinica lokalne
samouprave, poput opstina, u okruge i regione sprecava situaciju u kojoj
bi centralne vlasti morale da izdvajaju dodatna sredstva za lokalnu
samoupravu. Na taj nac¢in se obezbeduje veca finansijska autonomija
lokalne samouprave, odnosno vecéa sloboda u donosenju odluka o
lokalnim pitanjima. Postojanje lokalne samouprave omogucéava
gradanima da aktivno oblikuju Zivot u svojoj lokalnoj zajednici, pa je
nezavisnost lokalne samouprave od velikog znacaja. Formiranje lokalne
samouprave odreduju ne samo ekonomski, ve¢ i drustveni i politicki
faktori, kao sto su kulturni identitet ili dominantna politicka kultura. Treba
napomenuti da lokalna samouprava prevazilazi pojam lokalne vlasti,
buducdi da obuhvata sistem javnih sluzbi razli¢ite politicke i ekonomske
prirode, namenjenih gradanima, koje su u vecoj ili manjoj meri pod
kontrolom centralnih drZzavnih organa. Glavni cilj jeste da lokalne vlasti
steknu uvid u potrebe gradana, te se savremeno redizajniranje lokalne
samouprave sprovodi kroz osnivanje veceg broja lokalnih agencija i sluzbi.
Postojanje lokalne samouprave znaci pravo gradana da organizuju svoje
lokalne zajednice u skladu sa zakonima i u skladu sa sopstvenim
potrebama. Ovo ukljucuje i pravo gradana da uti¢u na poslove svoje
lokalne zajednice. Konkretno, to podrazumeva pravo da se ureduje
obavljanje tih poslova na nacin koji je najvise u skladu sa njihovim
interesima (Dimitrijevi¢ i Vuceti¢ 2011, 41-47).

Postojanje lokalne samouprave predstavlja jedan od standarda
savremene drzave i pokazuje nivo demokratizacije u tim drzavama. Model
lokalne samouprave razlikuje se od jedne drzave do druge. Zajednicka
osobina svih modela jeste nezavisnost nivoa lokalne samouprave u
donosenju odluka, kao i finansijska autonomija u manjoj ili vecoj meri.
Lokalna samouprava moze imati jedan, dva ili tri nivoa, u zavisnosti od
toga koji nivoi lokalne samouprave postoje u odredenoj drzavi. To su nivoi
vlasti koji su nezavisni od centralne vlasti i kojima su zakonom poverena
odredena ovlaséenja. To podrazumeva samostalno donosenje odluka
kojima lokalni nivoi vlasti reguliSu sopstveno funkcionisanje. Centralne
vlasti nemaju ovlaséenje da poniste niti da uti¢u na te odluke. Jedino
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ovlaséenje koje centralna vlast ima jeste kontrola zakonitosti takvih odluka.
Organi lokalne samouprave biraju se na neposrednim izborima i raspolazu
izvorima prihoda koji im omogucavaju da funkcionisu samostalno.
Prenosenje mogucnosti donosenja odluka sa jednog nivoa na drugi,
odnosno sa centralne vlasti na nize nivoe, moze se slobodno oznaciti kao
decentralizacija. MoZe se uociti da decentralizacija ima dva klju¢na
elementa, odnosno resursa: ovlaséenje za samostalno odlucivanje i organ
na koji se to ovlaséenje prenosi. Trec¢i element jeste drzava, odnosno
centralna vlast, koja zadrzava pravo da vrsi kontrolu nad prva dva
elementa. Kada je re¢ o organu na koji se prenose odredena ovlaséenja, u
politickom smislu postoje dve moguénosti. Prva moguénost jeste prenos
ovlascenja na drzavne organe koji funkcioni$u na niZzim nivoima vlasti i
pod direktnom su kontrolom centralne vlasti. To nisu organi koji su
neposredno formirani na lokalnom nivou, odnosno ¢iji ¢lanovi su izabrani
od strane gradana na neposrednim izborima. Zato se ovde radi o
administrativnoj decentralizaciji. Druga mogucnost jeste da se ovlaséenje
za donosenje odluka prenosi na organ formiran na lokalnom nivou, ¢ije
su ¢lanove izabrali gradani na lokalnim izborima. U tom slucaju ovlaséenja
se prenose politickim organima, pa je re¢ o politickoj decentralizaciji. Jedan
od najvaznijih procesa koji treba da prati politicku decentralizaciju jeste
fiskalna decentralizacija. Ona treba da bude uskladena sa obimom
ovlaséenja koji je prenesen na lokalne vlasti, kako bi one mogle nesmetano
da se bave lokalnim poslovima i nadleznostima. Radi se o definisanju
izvora i ostalih prihoda lokalnih vlasti. Time se obezbeduje nezavisnost
jedinica lokalne samouprave u njihovom funkcionisanju, bez ekonomskog
uticaja centralne vlasti. Politicka decentralizacija je snazniji oblik
decentralizacije i moZe imati Sirok obim. Izabrani organi jedinica lokalne
samouprave mogu biti regionalni, okruzni ili opstinski. Ako se ovlaséenje
za samostalno odlucivanje prenosi isklju¢ivo na opstine, tada govorimo o
decentralizaciji u uzem smislu. Naj¢es¢i oblik politicke decentralizacije
jeste devolucija, koja podrazumeva prenos ovlaséenja na niZe nivoe vlasti
bez njihove obaveze da centralnoj vlasti podnose izvestaje o izvrsavanju
tih ovlaséenja. To znaci da niZi nivoi vlasti samostalno obavljaju poslove
iz svoje nadleznosti, dok centralna vlast ima isklju¢ivo pravo da kontrolise
zakonitost njihovog rada (Stanceti¢ 2012, 65-68).

Kao proces, globalizacija je podstakla preispitivanje pojma drzave i
njenih nadleznosti. Pre svega, to podrazumeva promenu klasi¢nog
shvatanja drzavnog suvereniteta, koje je podrazumevalo apsolutnu vlast
drzave u svim ili ve¢ini oblasti. Od drzave se danas, pre svega, zahteva
postovanje ljudskih prava i savremenih demokratskih standarda. Jos jedan
fenomen vezan za drzavu u procesu globalizacije jeste podela nadleZnosti.
Drzava, odnosno centralna vlast, gubi apsolutni monopol u oblasti
donoSenja odluka i pojavljuje se kao jedan od faktora u kreiranju politika.
Uloga drzave i dalje je znacajna kada je re¢ o razvoju i napretku na
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lokalnom i svakom drugom nivou, odnosno i dalje snazno doprinosi sve
boljem zivotu gradana. To se narocito vidi u onim oblastima koje su od
posebnog znacaja za unapredenje kvaliteta Zivota gradana, a kojima se
nijedan drugi subjekt nece baviti jer to nije ekonomski isplativo. Tada
drzava stupa na scenu i preuzima obavljanje takvih poslova. Dakle, drzava
i dalje ima vaZznu ulogu, ali je njena uloga znatno manje znacajna kada je
rec o kreiranju politika. Danas drzava nema monopol u donosenju odluka,
veé se u tom procesu pojavljuje vise ¢inilaca sa razli¢itih nivoa vlasti.
Ukratko, u savremenim drzavama dolazi do revitalizacije i jacanja nizih
nivoa vlasti koji do sada nisu imali mnogo mo¢i (Stanceti¢ 2012, 33-34).

Lokalna samouprava u KnezZevini Andori

Andora je parlamentarna kooptivna kneZevina, sto znaci da se njom
upravlja iz dva centra (Andora in figures 2017, 18). Najvaznija tela su
kooptivni kneZevi, a to su, u stvari, biskup Urgela u Spaniji i predsednik
Francuske, koji pored svojih funkcija istovremeno obavljaju i ovu. Svojim
poloZajima garantuju nezavisnost Andore i brinu o ravnopravnom
polozaju ove drzave u odnosima sa drugim drzavama. Parlament, koji se
takode naziva Generalni savet, najvaznije je zakonodavno telo u Andori.
Nadleznosti ovog tela obuhvataju donosenje zakona, izbor Sefa vlade,
usvajanje budZeta i nadzor nad radom vlade. Clanovi parlamenta biraju
se na osnovu opsteg prava glasa i mandat im traje cetiri godine. Broj
poslanika moze da varira od izbora do izbora, u rasponu od 28 do 42.
Polovina se bira na osnovu nacionalnih izbora, a druga polovina na
osnovu izbora odrzanih na nivou parohija. Vlada je najvaznije izvrsno telo,
koje je odgovorno za: vodenje unutrasnje i spoljne politike, upravljanje
drzavnom administracijom, sprovodenje regulatornih ovlaséenja i
upravljanje policijom. Mandat vlade traje cetiri godine i sastoji se od Sefa
i ministara. Parlament bira Sefa vlade, a imenuju ga kooptivni kneZzevi.
Ministre bira predsednik vlade (Andora in figures 2019, 12-13).

Teritorija Andore podeljena je na sedam parohija, koje predstavljaju
najnizi nivo lokalne samouprave. Predstavnicka i upravna tela parohija su
lokalni saveti. Njihov status je definisan zakonom, a imaju ovlaséenja koja
slobodno koriste na lokalnom nivou. Njihove nadleZnosti moraju biti u
skladu sa ustavom, zakonima i tradicijom. Funkcionisanje lokalnih saveta
odvija se u skladu sa principom samouprave, koji je priznat i garantovan
ustavom. Lokalni saveti predstavljaju interese gradana, a u njihove
nadleZnosti spadaju: usvajanje lokalnog budzeta, sprovodenje javne
politike na svojoj teritoriji i upravljanje imovinom parohije, bilo da je re¢ o
komunalnoj imovini. Tela parohija biraju se demokratski.
Ovlaséenja lokalnih saveta za samostalno delovanje, koja potpadaju pod
finansijsku i administrativhu autonomiju parohija, odnose se na oblasti:
popis stanovnistva, biracki spiskovi, konsultacije sa gradanima, privreda
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na lokalnom nivou, odredivanje granica parohije, paroska i javna imovina,
prirodni resursi, katastar, lokalno planiranje, javni putevi, kultura, sport,
socijalne aktivnosti i komunalne usluge (Constitution of Andora 1993, Art
80). Duznosti koje spadaju u nadleZnost drZzave mogu biti prenete
parohijama na izvrsenje (Ibid.). Nadleznosti parohija ostvaruju se putem
kanala definisanih zakonom. Sto se ti¢e nadleZnosti i njihove primene,
moguci sukob izmedu centralnih organa i lokalnih vlasti reSavace Ustavni
sud (Ibid., Art. 82). U nekim oblastima ovlas¢enja centralnih i lokalnih
vlasti se preklapaju. Na primer, parohije takode doprinose razvoju
turisti¢ke infrastrukture. U Andori, parohije imaju ovlaséenje da delimi¢no
upravljaju nekim javnim poslovima koji su obi¢no u nadleznosti centralne
vlasti, ukoliko to doprinosi boljem blagostanju gradana. Na primer, drzava
se bavi socijalnim pitanjima, ali parohije takode ucestvuju u razvoju usluga
za stare osobe i decu, kao i u aktivnostima vezanim za slobodno vreme.

Svaki ¢lan Saveta bira se na mandat od cetiri godine u svakoj parohiji.
Izborni sistem u Andori ima jednu posebnost. Na primer, politicka partija
koja osvoji najveci broj glasova automatski dobija polovinu mesta u
Savetu. Ostale politicke partije dele preostala mesta proporcionalno, sto
ukljucuje i partiju koja je pobedila na izborima. Na ovaj na¢in dominantna
politicka partija obezbeduje apsolutnu vecinu u Savetu. Izvrsna tela su
gradonacelnik i zamenik gradonacelnika. Oni se biraju medu ¢lanovima
Saveta na period od cetiri godine. Ukoliko dobiju predlog za smenu od
strane Saveta, obavezni su da podnesu ostavku. Taj predlog mora imati
podrsku apsolutne vecine ¢lanova Saveta. Uz postovanje zakona i njihovih
ogranicenja, lokalna tela mogu pokrenuti inicijativu o bilo kojoj temi u
okviru svojih nadleZnosti, ali ne i o pitanjima koja spadaju u nadleznost
drugih organa na nekom drugom nivou vlasti. Drzavna vlast ima vodecu
ulogu u oblastima koje nisu isklju¢ivo poverene parohijama na resavanje.
Medutim, potrebe stanovni$tva u opstinama se prioritetno uzimaju u obzir
kada lokalne vlasti odlu¢uju da pokrenu neku inicijativu (Local democracy
in Andora 2018, 18-19).

U Andori postoje dva oblika neposredne demokratije. Jedan je
referendum, a drugi gradanska inicijativa. Referendum moze biti
konsultativni ili referendum o ustavnoj reformi. Konsultativni referendum
sprovode kooptivni knezevi na zahtev predsednika vlade. Datum i oblik
pitanja koje ce biti postavljeno na referendumu odreduje vlada, u
konsultaciji sa parlamentom. Nakon referenduma, prvo se utvrduje koliko
je gradana glasalo ,za”, a koliko ,protiv”. Medutim, veoma je vazno
utvrditi i kako su glasale parohije, odnosno koliko je parohija u celini
glasalo za, a koliko protiv. Kada je re¢ o referendumu o ustavnoj reformi,
jedino Sefovi drzava, odnosno kooptivni kneZevi, imaju ovlaséenje da
pokrenu tu proceduru. Za ustavnu reformu potrebno je 2/3 glasova
¢lanova Parlamenta. Nakon glasanja, mora se raspisati referendum na
kojem gradani izraZavaju svoje misljenje. Parlament je odgovoran za
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formulisanje pitanja za referendum i odredivanje datuma referenduma.
Nakon referenduma, kooptivni kneZevi potpisuju i objavljuju promene.
Gradanska inicijativa se u Andori koristi kao nacrt zakona. Inicijativu mogu
podneti parlamentarne grupe, tri poslanika, tri vece parohije koje deluju
zajedno i gradani Andore. Da bi ova inicijativa bila uzeta u razmatranje,
potrebno je da je potpise 10% gradana koji imaju pravo glasa (Lukaszewski
2012, 506).

U Andori, jedan od vladajucih principa u oblasti lokalne samouprave
jeste princip supsidijarnosti. Drugim re¢ima, nadleznosti ¢e obavljati oni
organi koji su najblizi gradanima. Naravno, prilikom raspodele
nadleZznosti posebna paZnja se posvecuje prirodi poslova i efikasnosti.
Kako bi se pronaslo najbolje reSenje, lokalna tela moraju biti konsultovana
u svim pitanjima koja su direktno povezana sa lokalnom samoupravom.
NadleZnosti lokalnih tela su zagarantovane i zasticene zakonom. Drugi
organi ne mogu ograniavati niti naruSavati ovlas¢enja lokalne
samouprave. Takode, parohije poseduju normativna, izvrsna i
sprovodilacka ovlascenja, pored finansijske nezavisnosti.

Parohije imaju ovlas¢enje da samostalno uspostave svoju organizaciju
i urede nacin svog funkcionisanja. Ovo se mora ostvariti uz postovanje
Ustava i drugih pravnih akata, ukljucujudi i tradiciju. Parohije u Andori
imaju pravo da samostalno zaposljavaju osoblje u svojim organima.

Nacin na koji lokalna tela sprovode svoje odluke definisan je pravnim
aktima. Moguce je podneti zalbu ukoliko dode do sukoba izmedu akata
lokalnih tela i odredenih pravnih akata. To je jedan od mehanizama
kontrole funkcionisanja i odlu¢ivanja lokalnih vlasti. Funkcionisanje
lokalnih tela ne nadgleda centralna vlast - to spada u nadleznost
pravosudnih organa koji su nezavisni od centralne vlasti. Ustavni sud ima
posebno znacajnu ulogu u tom pogledu.

Osnova finansijske nezavisnosti lokalne samouprave jesu prihodi koji
su u isklju¢ivoj nadleznosti lokalnih vlasti. Parohije imaju ovlaséenje da
ubiraju poreze. Jedna vrsta poreza ulazi direkino u lokalni budzet, dok se
druga deli sa centralnom vlas¢u. Dodatni izvor lokalnih prihoda
predstavljaju finansijski transferi iz centralnog budZeta. U Andori postoji
princip solidarnosti. Drugim rec¢ima, postoje mehanizmi koji omogucavaju
parohijama sa nizim prihodima da ostanu finansijski stabilne i
funkcionalne. Ovaj princip se primenjuje na parohije koje ostvaruju nize
prihode od lokalnih poreza u poredenju sa drugim parohijama. Parohije
su nezavisne u odlucivanju o visini poreza. Kao i kod drugih lokalnih
pitanja, lokalne vlasti moraju biti konsultovane kada se razmatra
preraspodela finansijskih sredstava (Low tax system: Andora). U okviru
svojih osnovnih nadleznosti, porezi koje opstine ubiraju su: tradicionalni
porez na prebivali$te, porez na imovinu, porez na dohodak, porez na
obavljanje privredne delatnosti i porez na gradevinske aktivnosti (Ibid.).
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Lokalna samouprava u Velikom Vojvodstou Luksemburgu

Politi¢ki sistem u Luksemburgu organizovan je kao parlamentarna
demokratija u obliku ustavne monarhije. Veliki vojvoda je glavni subjekat
u drZavi, a njegov status je takav da ne moze biti ni tuzen ni osuden. Osim
toga, on uZiva pun politicki imunitet. Veliki vojvoda ne obavlja samo
reprezentativnu ulogu, ve¢ je i najvazniji izvrsni organ.

Formalno gledano, Ustav Luksemburga omogucava Velikom vojvodi
da imenuje ministre i drZavne sekretare, da osniva odeljenja u
ministarstvima i da im poverava ovlaséenja. U praksi, Veliki vojvoda
imenuje premijera na osnovu izbornih rezultata, nakon ¢ega premijer
predlaze ostale ministre. Ovlas¢enja Velikog vojvode ukljucuju i
mogucnost smene bilo kog ¢lana vlade. Medutim, u praksi se to ne desava
- premijer tada podnosi ostavku cele vlade ili pojedinog ministra, a Veliki
vojvoda tu ostavku prihvata.

Parlament Luksemburga ima 60 poslanika koji se biraju na mandat od
Cetiri godine, prema meSovitom sistemu - po principu ,jedan ¢ovek -
jedan glas” i proporcionalnoj zastupljenosti. Ovo telo glasa o zakonima
koje predlaze vlada i vr$i kontrolu nad izvr$nim organima vlasti.

DrZavni savet ¢ini 21 ¢lan, koje imenuje i razreSava Veliki vojvoda na
predlog parlamenta, vlade ili samog Drzavnog saveta. Drzavni savet je
obavezan da daje mi$ljenje o svim zakonodavnim pitanjima. Vazno je
napomenuti da ovaj savet ima viSe savetodavnu nego klasi¢nu
zakonodavnu ulogu.

Vlada je izvrsni organ, ali ima i moguénost pokretanja zakonodavne
inicijative, Sto je poznato kao vladina inicijativa. Ta inicijativa na kraju
dolazi do Parlamenta, koji glasa o njenom usvajanju (About Political
Institutions in Luxembourg 2006, 1-3).

Opstine (komune) su osnovne jedinice lokalne samouprave u
Luksemburgu. Teritorija Luksemburga podeljena je na 105 opstina. Ove
jedinice imaju lokalnu autonomiju i mogu vrsiti sudsku, zakonodavnu i
izvrénu vlast. Zakonodavna tela opstina su opstinska veca, dok je izvr$ni
organ kolegijum koji ¢ine gradonacelnik i odbornici (aldermani). Clanovi
kolegljuma biraju se medu opétinskim odbornicima. Clanovi opstinskih
veca biraju se neposrednim izborima od strane gradana.

Jedna od nadleznosti veca je donosenje godisnjeg budzeta, a takode
imaju slobodu da uvode lokalne poreze. Sto se ti¢e poreza, oni moraju biti
odobreni od strane Velikog vojvode. Vazno je napomenuti da Veliki
vojvoda ima ovlaséenje da raspusta opstinsko vece. Osim toga, opstine i
njihova tela slobodni su da rade i funkcionisu u skladu sa sopstvenim
interesima (Constitution 2009, Art 107).

Clanovi opstinskog saveta biraju se na period od Sest godina. Veli¢ina
saveta zavisi od broja stanovnika i u praksi se krec¢e od 7 do 27 ¢lanova.
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Postoje dva modela lokalnih izbora u Luksemburgu. U opstinama sa
manje od 3.000 stanovnika izbori se odrZzavaju po principu relativne
vecine, dok se u opstinama sa ve¢im brojem stanovnika izbori odrzavaju
po sistemu proporcionalne zastupljenosti. Kolegijum gradonacelnika i
vecnika sastoji se od jednog gradonacelnika i dva vecnika. Broj veénika
moZe biti veéi u ve¢im opStinama.

Opstine imaju ekskluzivnu nadleZznost za upravljanje sledeé¢im
oblastima: urbani i lokalni razvoj, putevi, osnovne skole, mati¢ni ured,
javna pomo¢, voda, kanalizacija, javna higijena i otpad. Nadleznosti u
oblasti zastite Zivotne sredine dele centralna vlast i opstine, posebno kada
su u pitanju opasni otpad, buka i zagadenje vazduha. Opstine se takode
bave i drugim pitanjima ukoliko imaju finansijskih sredstava, kao sto su
muzika, turizam, kultura, skolske kantine i vannastavne aktivnosti.

Opétinski saveti imaju slobodu donosenja odluka o opstinskoj imovini,
prihodima, rashodima i javnim zgradama u vlasnistvu opstine. Takode se
bave pitanjima vezanim za zaposlene u opstini i njihove plate.
Odgovornosti kolegijuma gradonacelnika i veénika su donosenje i
sprovodenje odluka opstinskog saveta, upravljanje javnim radovima,
nadzor opstinskih sluzbi, rukovodenje administracijom i nadzor
opstinskih ustanova. Imovina opstine je takode u nadleznosti kolegijuma.

Gradonacelnik je vazan akter lokalne samouprave u Luksemburgu.
On predsedava opstinskim savetom i kolegijumom, a istovremeno
predstavlja opstinu i centralnu vlast. Potpisuje pravilnike opstinskog
saveta i kolegijuma. Takode je odgovoran za sprovodenje opstinskih
policijskih propisa, a, $to je jo$ vaznije, zaduZen je za primenu akata velikih
vojvoda (Grand-ducal) i ministarskih akata u vezi sa policijskim snagama
(Structure and Operation of Local and Regional Democracy 2007).

U Luksemburgu je moguce organizovati referendum i na nacionalnom
i na lokalnom nivou. Na nacionalnom nivou referendum se mora odrzati
svaki put kada se donese zakon koji menja Ustav zemlje. Na lokalnom nivou
referendum se moZe odrZati o bilo kojem pitanju koje se tice lokalne
samouprave. Za organizaciju lokalnog referenduma neophodno je da
zahtev podnese najmanje jedna petina biraca sa pravom glasa u opstinama
sa vie od 3.000 stanovnika. U manjim opstinama, prag je jedna cetvrtina
ukupnog broja biraca. Rezultati lokalnih referenduma su savetodavni i
nemaju obavezujuci karakter.

Pored referenduma, postoje jo§ dva oblika direktnog uceséa gradana
u donosenju odluka. Prvi je da gradonacelnik ili odbornici mogu pozvati
neke ili sve gradane na sastanke gde mogu izraziti svoje misljenje. Drugi
oblik je formiranje savetodavnih tela sastavljenih od gradana, kojima su
poverene odredene nadleznosti i funkcije u cilju podrske lokalnoj upravi
(Direct and Participatory Democracy at Grassroots Level: Levers for
forging EU citizenship and identity? 2011, 57).
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Opstine imaju odredene instrumente koji im pomaZzu da efikasnije
obavljaju svoje zadatke, kako obavezne, tako i opcione. Opstine imaju
slobodu da autonomno biraju na¢in reSavanja problema i sli¢cno. Medutim,
slobodne su i da, ako je potrebno, saraduju sa drugim pravnim telima radi
efikasnijeg funkcionisanja. Na primer, opstine imaju ovlaséenje da
uspostave sopstvenu radnu organizaciju i zaposljavaju osoblje koje
smatraju potrebnim za efikasno funkcionisanje. Ovo je posebno vazno u
pogledu komunalnih sluZbi. Opstine slobodno odlucuju o potrebama za
novim sluzbenicima, ali Ministar unutrasnjih poslova mora prvo da odobri
potrebu za raspisivanje konkursa i imenovanje novog sluzbenika. Svaka
op$tina mora imati sekretara i sluzbenika za prihode. Ovaj drugi je pod
nadzorom kolegijuma gradonacelnika i ve¢nika.

Svrha nadzora nad opstinama je da se spreci donosenje odluka koje bi
mogle ugroziti osnovne interese drzave. Zbog toga u Luksemburgu postoji
nadzor nad opstinskom administracijom. Ovaj nadzor je u nadleznosti
Velikog vojvode (Grand Duke) i Ministarstva unutrasnjih poslova. Sto se
tice zakonitosti procesa donosenja odluka u opstinama, za to je zaduzen
Direktorat za opstinske poslove. Glavna duznost ovog tela je da proverava
zakonitost svakog opstinskog akta i na taj nacin osigurava uskladenost tih
akata sa Ustavom.

U Luksemburgu je vazna podela na redovne i posebne rashode lokalne
samouprave zbog vrste prihoda. Redovni prihodi opstina pokrivaju
redovne i svakodnevne rashode, dok posebni prihodi pokrivaju kapitalne
izdatke. Redovni prihodi prikupljaju se od poreza, drzavnih grantova,
lokalnih taksi i drzavnih subvencija. Za pokrice posebnih rashoda, opstine
imaju mogucénost uzimanja kredita. To je moguce samo ako drugi nacini
finansiranja projekta nisu ekonomski opravdani. Opstina mora biti
sposobna da otplati kredit. Vazno je napomenuti da svaki kredit veci od
50.000 evra mora prethodno odobriti Ministar unutrasnjih poslova (Local
democracy in Luxembourg 2015, 20-25).

Lokalna samouprava u KneZevini Lihtenstajnu

KneZevina Lihtenstajn je nasledna monarhija koja funkcionise na
osnovu demokratskih i parlamentarnih principa. Sef drzave je knez i on je
jedno od izvrsnih tela koje raspolaZe zna¢ajnim ovlaséenjima. Na primer,
svaki predlog zakona mora biti poslat knezu na odobrenje, ukljucujudi i
zakone koji se ti¢u finansija. Parlament Lihtenstajna ne moZe zasedati bez
prethodnog poziva kneza. Knez ima ovlascenje da raspusti parlament na
tri meseca ako za to postoje ozbiljni razlozi. Parlament Lihtenstajna ima
25 &lanova i predstavlja sve gradane ove zemlje. Clanove biraju svi gradani
na opstim izborima, u skladu sa izbornim sistemom proporcionalne
zastupljenosti. U zemlji postoje dve izborne jedinice: Donja i Gornja. U
Gornjoj izbornoj jedinici bira se 15 ¢lanova, a u Donjoj 10. Glavna funkcija
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parlamenta je donosenje zakona. NajvaZnije izvrsno telo je vlada, koju ¢ine
premijer i etiri ministra. Vlada odgovara parlamentu i vladajuéem knezu.
Vladu bira knez na period od ¢etiri godine, ali na predlog parlamenta.
Vlada se nalazi u Vaducu, a svaka od dve regije u Lihtenstajnu ima pravo
na po dva ministarska mesta (Liechtenstein: Main Executive and
Legislative Bodies 2018).

Lokalna samouprava u Lihtenstajnu sastoji se od dve regije i 11 opstina.
U regiji Vaduc nalazi se Sest opstina, dok se u regiji Selenberg nalazi pet
opstina. Osnovni princip lokalne samouprave u Lihtenstajnu jeste
omogucavanje ljudima da Zive u miru i slobodi. (Constitution 1921, Art 1).

Moguca promena granica izmedu opstina dozvoljena je samo uz
vecinu glasova. Pravo glasa imaju iskljucivo stanovnici. Ustav predvida
mogucnost da se opstine otcepe od drzave. Odvajanje od drZave sprovodi
se u skladu sa zakonom, a u pojedinim slu¢ajevima sporazumom. Kao i
u slucaju promene granica, za otcepljenje je potrebna veéina glasova
gradana sa pravom glasa. Nakon prvog glasanja, obavezno sledi proces
pregovora. Kada se ova dva procesa zavrse, neophodno je sprovesti drugo
glasanje radi donosenja konacne odluke (Ibid.).

Glavni organi opstina su skupstina, savet i gradonacelnik. Skupstina
je predstavnicko telo koje ima ovlaséenja da: imenuje druge organe, donosi
lokalne propise i osniva lokalne institucije i udruZenja sa drugim
opstinama. Skupstina ima ovlaséenje da bira gradonacelnika, savet i
komisiju ¢iji je zadatak nadzor nad lokalnim finansijama i radom
administracije. Savet je izvrsno telo i sastoji se od gradonacelnika i ostalih
¢lanova. Broj ¢lanova moze da varira od Sest do dvanaest. NadleZznosti
saveta odnose se na: upravu, budzet, opstinski poreski dodatak, lokalne
racune, planiranje i izgradnju, javne radove i ugovore, plate lokalnog
osoblja, lokalne propise i ugovore. Gradonacelnik je vodeci ¢inilac lokalne
administracije. Njegova najvaznija duznost je sprovodenje lokalnog
odluc¢ivanja i primena lokalnih zakona. Jedna od njegovih vrlo vaznih
duznosti je nadgledanje organizacije opstine (Local Democracy in
Liechtenstein 2006).

Opstine i njihovi organi imaju slobodu da uspostave unutrasnju
administraciju i strukturu u skladu sa lokalnim potrebama i s ciljem
stvaranja efikasnog sistema. Skupstina i savet opstine imaju ovlaséenje da
slobodno biraju lokalne funkcionere. U Lihtenstajnu ne postoje jasno
definisana pravila o funkcionisanju javne sluzbe, te se moze zakljuciti da
lokalna samouprava ima slobodu da sama donosi pravila u ovoj oblasti.
Svaka opstina je u obavezi da donese vlastiti propis koji se odnosi na
zaposljavanje administrativnog osoblja i na njihove plate. Kada je re¢ o
broju zaposlenih, centralna vlast nema ovlasc¢enja da utice na tu odluku.

Jedino podrudje u kojem centralna vlast moze vrsiti kontrolu nad
lokalnim organima odnosi se na uskladenost sa ustavnim odredbama i
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zakonima. Pitanje svrsishodnosti spada u domen kontrole, ali se pri tome
moraju uzeti u obzir specifi¢nosti i sposobnosti lokalne samouprave u
izvrSavanju poverenih zadataka. Efikasnost i opravdanost lokalnih mera
tokom sprovodenja tih zadataka takode je predmet provere. Odgovornost
lokalnih organa je da obezbede zakonitost akata koje donose. Centralne
vlasti imaju pravo da podnesu Zalbu ukoliko smatraju da neka odluka
lokalnih organa nije u skladu sa zakonom. Ovo se odnosi i na odluke koje
se ti¢u iskljucivo lokalnih pitanja.

Jedno od vaznih ovlas¢enja centralne vlasti jeste odobravanje lokalnih
budZeta. To obi¢no podrazumeva procenu da li je budZet uravnotezen.
Najvaznije za centralnu vlast jeste da utvrdi da ne postoji deficit u
lokalnom budZetu. Odobravanje lokalnog budZzeta nije delegisana
nadleZnost lokalne samouprave, pa centralna vlast i dalje vrsi nadzor.

Prihodi opstina dolaze iz drzavnih dotacija, lokalnih poreza,
zajednickih poreza i drugih sopstvenih prihoda. Opstine u Lihtenstajnu
imaju jedan od najvecih udela u javnoj potrosnji u Evropi, $to znaci da
snazno ucestvuju u trosenju javnih sredstava. Ipak, prihodi opstina koji
dolaze iz centralnog budZeta iznose manje od 25%. Samo one opstine cije
potrebe ili troskovi premasuju sopstvene prihode mogu dobiti dotacije od
drzave. Medutim, ovo pravilo se ne primenjuje na sve opstine. Naime,
svrha ovih dotacija jeste da sistem ucine finansijski uravnotezenim. Na
primer, neke opstine dobijaju dotacije iz drzavnog budzeta koje ¢ine i do
50% njihovih ukupnih prihoda. To su opstine sa niskim prihodima od
poreza. Deo dotacija se dodeljuje za realizaciju specifi¢nih projekata koji
su od nacionalnog znacaja.

Vecina prihoda opstina dolazi od poreza. Znacajan deo otpada na
poreze na poslovanje. Na primer, opstina u kojoj je sediste neke kompanije
moze naplatiti oko 35% poreza na profit te kompanije. Ostali prihodi mogu
proisteci iz usluga koje opstina pruza, poput odvoza otpada. Opstine
takode mogu prodavati nepokretnosti i drugu imovinu koju poseduju
(Local democracy in Liechtenstein 2018, 14-17).

Zakljucak

Uporedna analiza tri drzave pokazuje da je lokalna samouprava u tim
drzavama dobro razvijena. Politi¢cka autonomija lokalne samouprave
nalazi se na visokom nivou. Znacajno je istaci da u vecini tih drzava izvréni
organi imaju jac¢u poziciju u odnosu na predstavnicka tela, $to ukazuje na
to da je nivo demokratije manji nego Sto bi trebalo da bude.

Glavni nalazi istrazivanja sugeris$u kontrolu i nadzor lokalnih budZzeta
od strane centralnih institucija. Jedinice lokalne samouprave imaju
ovlaséenje da samostalno usvajaju godisnje budZzete, ali je , prisustvo”
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drzave ocigledno kroz nadzor. Ovo je narocito izraZzeno kada je re¢ o
zaposljavanju administrativnog i stru¢nog osoblja.

Prvi deo rada ukazuje na to da su jedinice lokalne samouprave
efikasnije i samostalnije kada su grupisane u srednje i vise nivoe, kao sto
su okruzi i regioni. Drzave koje su predmet ove analize ne poseduju
okruge i regione koji imaju ovlas¢enja kao nivoi lokalne samouprave.
Moze se pretpostaviti da je to dodatni razlog za veci uticaj centralnih vlasti
na funkcionisanje opstina. Ta¢nije, i pored ¢injenice da su to male drzave,
¢ini se da opstine nemaju dovoljno kapaciteta da na efikasan nacin re$avaju
lokalne probleme.

Moze se zakljuciti da je mana male teritorijalne veli¢ine ovih drzava
upravo u tome $to nije moguce uspostaviti efikasne regione ili okruge kao
jedinice lokalne samouprave sa odredenim nadleznostima. Zbog toga je
vedi teret na opstinama i centralnim vlastima. To mozZe biti jedan od
razloga zbog kojih centralne vlasti u ovim drzavama imaju $ira ovlas¢enja
u oblasti nadzora nad opstinama nego sto bi se oc¢ekivalo. Ista situacija se
moze uociti i u pogledu nadleznosti centralnih vlasti u vezi sa
zaposljavanjem u administraciji i kontrolom rada lokalne uprave. Moze
se pretpostaviti da bi regioni mogli preuzeti odredene funkcije, ¢ime bi se
smanjila potreba centralne vlasti da se mesa u rad opstina i drugih jedinica
lokalne samouprave.

Dakle, iako mala teritorija moZe predstavljati veliku prednost za razvoj
demokratije, ona moze biti prepreka za razvoj lokalne samouprave. Naime,
ukoliko Zelimo savremen sistem lokalne samouprave u kojem centralne
vlasti imaju ogranic¢ene nadleznosti, opstine bi morale preuzeti veliki broj
obaveza. U tim drzavama, u kojima prakti¢no ne postoje regioni kao visi i
okruzi kao srednji nivo lokalne samouprave, veliki broj nadleznosti bi morao
biti prenesen na opstine. Funkcionisanje takvog sistema bilo bi oteZano, jer
su u malim drzavama opstine i dalje osnovna i jedina jedinica lokalne
samouprave. Zbog male teritorijalne povrsine, opstine nemaju dovoljno
kapaciteta da realizuju veliki broj zadataka koji proisticu iz njihovih
nadleZnosti. Zbog toga se centralna vlast pojavljuje kao jedini subjekat
sposoban da obavlja zadatke koji su vazni i za lokalnu samoupravu.
Istovremeno, to na odredeni nacin utic¢e na slobodu lokalne samouprave u
procesu donosenja odluka. Centralna vlast ne mora da preuzima zadatke
koji prevazilaze interese opstina, ali opstine imaju ogranicene resurse za
obavljanje poslova koji bi bili korisni za njihove gradane.

U svakom slucaju, lokalna samouprava u drzavama koje su predmet
ovog rada postoji i dobro je razvijena, ali se ¢ini da je uticaj centralnih vlasti
na poslove koji bi trebalo da budu iskljucivo u nadleznosti lokalnog nivoa
veci nego Sto je pozeljno. Uspostavljanje visih i srednjih nivoa vlasti, u
skladu sa nadleznostima koje mogu da ostvaruju u praksi, verovatno bi
otklonilo ili ublazilo ovaj problem
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Rad je nastao u okviru istrazivackog projekta ,Srbija i izazovi u
medunarodnim odnosima 2025. godine”, koji finansira Ministarstvo
nauke, tehnoloskog razvoja i inovacija Republike Srbije, a realizuje
Institut za medunarodnu politiku i privredu tokom 2025. godine
(evidencioni broj: 200041)
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