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Rezime: Brojne promene koje su se deSavale i koje se jo§ uvek deSavaju u Srbiji,
uslovile su da se njeno drustveno-politicko uredenje decentralizuje, ali da se i sami
fiskalno-finansijski odnosi izmedu politicko teritorijalnih jedinica decentralizuju. Novi
sistem finansiranja lokalne samouprave je po¢eo da se primenjuje od 1. januara 2007.
godine.
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Summary: Numerous changes that have happened and are still happening in Serbia are
the reason why her social and political structure is decentralizing and has to have fiscal
and financial relations between the political territorial units decentralize.The new system
of financing local government, which began to be applied from 1st January 2007,
balanced the position of towns and municipalities.
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1. uvoD

tema politickih debata, dijaloga, rasprava u gotovo svim zemljama

bez obzira na njihovo federalno, unitarno ili konfederalno uredenje,
bez obzira da li je re€ o razvijenim ili manje razvijenim zemljama. U svim
demokratskim politickim sistemima, kao i onima koji nastoje da se kre¢u u
tom pravcu, jedno od najznacajnijih pitanja je kvalitet relacija centralne i
lokalne vlasti, njihovih sopstvenih kapaciteta, ali i sinergije, koja proizilazi iz
njihovog medusobnog prozimanja. Brojne promene koje su se deSavale i

Odnosi izmedu razli¢itih nivoa vlasti uvek je aktuelna i sveprisutna

*

Rad je primljen 14. maja 2009. godine i na zahtev recenzenata, bio je jednom na
reviziji kod autora
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koje se joS uvek deSavaju u Republici Srbiji, uslovile su da se njeno
drustveno-politicko uredenje decentralizuje, ali da se i sami fiskalno-
finansijski odnosi izmedu politiCko teritorijalnih jedinica decentralizuju.
Novim sistemom finansiranja lokalne samouprave, koji je poeo da se
primenjuje od 1. januara 2007. godine zaokruzena je reforma sistema javnih
prihoda zapoCeta 2001. godine. U ¢lanku ce biti reci, uz kratak osvrt na istorijski
aspekt finansiranja lokalne samouprave, o trenutno vazec¢oj zakonskoj regulativi
u oblasti finansiranja jedinica lokalne samouprave u Republici Srbiji, kao i o
efektima novog sistema finansiranja koji je u primeni od poCetka 2007. godine.

2. RAZVOJ LOKALNE SAMOUPRAVE - ISTORIJSKI ASPEKT

Analizirati finansiranje lokalne samouprave u Republici Srbiji nije moguc¢e bez
pogleda na politicki, ekonomski i drustveni razvoj Srbije kroz odredeni vremenski
period.

Put razvoja sistema lokalne samouprave u Srbiji je specifican kao i kod drugih
drzava u okruzenju i uopste u Evropi. Tradicija lokalne samouprave se odrzavala
u Srbiji neprekidno, bez obzira na sva politiCko-drustvena deSavanja. Za fiskalnu
decentralizaciju u Republici Srbiji mozemo reé¢i da se kretala od ekstremne
centralizacije do ekstremne decentralizacije, svakako, uz postojanje brojnih
prelaznih oblika u odredenim trenucima.

Da bi slika o osnovnim obelezZjima danasnje samouprave u Republici Srbiji bila
potpuna, neophodan je ,pogled unazad® i kradi osvrt na osnovha obelezja
lokalne samouprave u daljoj ili skorijoj proSlosti. Lokalna samouprava u Srbiji je
institucija politickog sistema sa najduzom, najbogatijom, ali i istovremeno i
izrazito neravhomernom tradicijom. (Vidi: [1] str. 183). lzvesni oblici lokalne
samouprave su postojali jo§ za vreme turske vladavine nad Beogradskim
pasalukom, kasnije, preko dobijanja prava na odreden stepen vlasti izniklih iz
oslobodila¢kih ustanaka, lokalna samouprava je dobila odredene obrise. Kopije
francuskog centralistickog modela lokalne samouprave u KSH, zatim, lokalni
sistem jedinstveno drzavno-samoupravnih vlasti pod strogom kontrolom
centralnih vlasti u SFRJ, te od 1974. i prividno visokog nivoa decentralizacije
(prividnog stepena decentralizacije jer je zna€ajno bio ograni€en i kontrolisan od
strane republika/pokrajina) su naredne faze u sistemu lokalne samouprave.
Dono&enjem Ustava Republike Srbije 1990. godine pojam lokalna samouprava
je vracen u teritorijalno-pravni sistem Republike Srbije.

Raspadom SFRJ i nastankom SRJ (i njenim Ustavom iz 1992.) zagarantovano
je pravo na lokalnu samoupravu, a Srbiji i Crnoj Gori, kao republikama
Clanicama je ostavljeno da samostalno urede nacin ostvarivanja tog prava.
Ustav SRJ propisao da nepokretnosti i druga sredstva koja koriste jedinice
lokalne samouprave su u drzavnoj svojini. Zakonom o sredstvima u svojini
Republike Srbije (1995.) lokalne jedinice su liSene svojinskih prava. Od kraja
2000. godine i promena koje su zahvatile sve segmente u Republici Srbiji,
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zapocela je i reforma lokalne samouprave. Novim Ustavom Republike Srbije iz
2006. godine postavljen je novi pravni okvir u kome funkcioniSe lokalna
samouprava.

Sistem finansiranja lokalne samouprave u periodu od 1946. do 2001. godine
obelezava nekoliko faza. Period do dono$enja Ustava SFRJ, a zatim i Ustava
republika-Clanica i autonomnih pokrajina 1974. godine, predstavija fazu
centralizacije sistema finansiranja. Prihodi koji su ustupani nizim politicko-
teritorijalnim jedinicama odredivani su svake godine od strane centralne vlasti.
Kada je re€ o dotacijama one su davane izuzetno i to samo kao pomo¢
nedovoljno razvijenim podrugjima koja su bila u ,finansijskim teSko¢ama“. (Vidi:
[4] str. 77-78). Najveci deo sredstava lokalne vlasti su troSile na tekuce potrebe,
a finansirale su se uglavnhom od strane republike. Ovaj period je obelezen
fiskalnom centralizacijom. DonoSenjem Ustava SFRJ 1974. godine dolazi vreme
decentralizacije i u fiskalno-finansijskim odnosima. Kao $to je poznato, Ustavom,
republike i pokrajine su dobile drzavni suverenitet i to se odrazilo i na poreski
sistem. Republike i pokrajine, Vojvodina i Kosovo su imale poreski suverenitet.
Koliko je sistem javnih prihoda bio decentralizovan pokazuje i €injenica da su
opstine imale ingerencije za uvodenje pojedinih poreskih oblika (npr. opstinski
porez na promet). Raspad SFRJ i nastanak novih drzava doneo je, sasvim
oc¢ekivano, promene u sistemu finansiranja. Ustavom Republike Srbije 1990.
godine, uspostavljanjem centralizovane drzavne strukture i donoSenjem seta
poreskih zakona zapolete su promene u finansiranju politicko-teritorijalnih
jedinica. Formiranjem SRJ 1992. godine i donoSenjem Ustava SRJ uz pomenuti
Ustav Republike Srbije iz 1990. godine ,slika“ poreskog sistema postaje dosta
razliita u odnosu na ,sliku® iz vremena SFRJ. Jedinice lokalne samouprave su
bile finansijski zavisne od ustupanja dela poreza na promet, neto imovinu i od
transfera iz republickog budZeta. Imale su vlasitite prihode i to od lokalnih taksa,
naknada i neporeskih izvora $to je, naravno, bilo nedovoljno za pokri¢e rashoda,
pa otud neophodnost pomenutih ustupanja dela poreza i transfera. Promene
koje su zahvatile poreski sistem nisu bile samo na strani prihoda, ve¢ i na strani
rashoda gde su utvrdene nove nadleznosti i nove funkcije pojedinih nivoa vlasti.
Ovaj novi poreski sistem, uveden i zamisljen kao sistem koji ¢e li€iti i vr.emenom
postati identiCan poreskim sistemima u trziSnim privredama nije dugo trajao.
Ratovi u okruzenju, sankcije SB UN prema SRJ (potpuna blokada SRJ
usvajanjem rezolucije 820 SB UN krajem aprila 1993. godine) i drugi brojni realni
faktori, (kao Sto je raspad nekadasSnjeg jugoslovenskog trzista, Sto je imalo
drasti¢ne posledice na plasman proizvodnje/obezbedenje sirovina velikog broja
preduzeca), predstavljali su izuzetne Sokove kojima je bila izloZzena privreda
SRJ. Ovo je svakako, jedan od uzroka ,eksplozije“ cena, odnosno hiperinflacije,
jedne od najvecih zabeleZenih u svetskoj ekonomskoj istoriji. Karakter i uzroci
hiperinflacije u SRJ su ukazivali da je u pitanju klasi¢na hiperinflacija, odnosno,
onaj tip hiperinflacije &iji su uzroci u obimnim fiskalnim deficitima koji se
monetizuju emisijom centralne banke. Ova pojava je poznata kao Olivera —
Tanziev efekat koji nastaje kao posledica vremenskog pomaka u naplati poreza
Cija realna vrednost opada sa rastom inflacije/hiperinflacije. Rastu¢i budzetski
deficit dejstvuje kao mehanizam rasta ponude novca i akceleracije
inflacije/hiperinflacije. (Vidi: [9] str. 77-78). U toj i takvoj situaciji poreski sistem

157



M.Kecman Koncept finansiranja lokalne samouprave u Republici Srbiji

se, najjednostavnije re¢eno, raspao. Cesto se u literaturi moze sresti, kao
izvesni kuriozitet da je dinar u decembru 1993. godine pored ve¢ davno
izgubljenih funkcija Cuvanja vrednosti i obracunske jedinice, izgubio i
transakcionu funkciju, mogao se koristiti samo za pla¢anje poreza drzavi. Sa
mesecnom stopom inflacije od preko 300 miliona procenata SRJ je zauzela
neslavno drugo mesto u svetskoj ekonomskoj istoriji po meseCnom nivou
hiperinflacije. To je po redosledu bila Sesnaesta hiperinflacija u ekonomskoj
istoriji i druga u Jugoslaviji (ovaj put u SRJ) za poslednjih pet godina (prethodna
je bila krajem 1989. godine u SFRJ kada je premasila 60% mesecno).

PokuSalo se u ovom periodu sa promenama poreskih propisa i uvodenjem
destiniranih dazbina, koje su trebale da se primenjuju privremeno, uglavhom u
oblasti oporezivanja prometa, ali su se ipak zadrzale sve do 2001. godine, ali
bez nekih vecih rezultata. Programom monetarne rekonstrukcije i ekonomskog
oporavka SRJ od 24.01.1994. godine uspostavljen je, izmedu ostalog, novi
sistem finansiranja. Deo koji se ti¢e lokalne samouprave bio je baziran na
konceptu da isti obim nadleznosti imaju gradovi i opsStine i zasnivao se na
ujednaCavanju rashoda, dija je visina, po pojedinim jedinicama lokalne
samouprave utvrdivana na osnovu zakonom utvrdenih objektivnih kriterijuma.
(Vidi: [8] str. 96-97).

Nadleznosti lokalne samouprave Cinile su dve osnovne grupe: izvorne
nadleznosti lokalne samouprave i poverene nadleznosti. Za njihovo finansiranje
bili su predvideni slededi izvori prihoda: izvorne nadleznosti finansirale su se iz
izvornih prihoda, a za finansiranje poverenih nadleznosti, sredstva je
obezbedivala Republika i to ustupanjem odredenih republic¢kih poreza. (Vidi: [7]
str. 12-13). Kada je re¢ o ustupljenim republi¢kim porezima, bitno je istaci da su
postojale dve grupe, ustuplieni porezi, kod kojih se njihova raspodela po
pojedinaénim jedinicama lokalne samouprave utvrdivala na bazi zakonom
utvrdenih kriterijuma kojima su utvrdivani objektivho potrebni rashodi (korisc¢en je
termin ,ograni¢ena sredstva®“) i ustupljeni porezi koje su jedinice lokalne
samouprave ostvarivale bez ikakvih ograni¢enja. (Vidi: [7] str. 12-13). Ovako
uredenim sistemom finansiranja najvidi obim izvornih prihoda imali su gradovi
kao fiskalno najjaCe jedinice lokalne samouprave, ali su smatrali da im to ne
obezbeduje potrebne prihode za finansiranje njihovih povecéanih rashoda.
Ocenjujuci sistem finansiranja lokalne samouprave u periodu od 1994. godine
(od trenutka uvodenja Programa monetarne rekonstrukcije i ekonomskog
oporavka) pa do 2000. godine, u najkratem moze se reéi, da nije obezbedivao
dovoljan obim sredstava jedinicama lokalne samouprave. Odredena reSenja
doneta pod pritiskom, pre svega gradova, a onda i op$tina narusili su prvobitno
zami$ljen sistem finansiranja. Jedno od re3enja se ogledalo u ustupanju dela
poreza na promet i to opStinama u visini od 5%, gradovima 10% i gradu
Beogradu 15%, 3to je svakako dovelo do povecanja ukupnog obima sredstava
lokalne samouprave, ali isto tako, pojavile su se znalajne razlike u visini
raspolozivih sredstava izmedu opStina i gradova, u korist gradova. Obim
nadleznosti i gradova i opstina je ostao isti. Ovaj sistem finansiranja, postavljen
sa ciliem vertikalnog i horizontalnog ujednacavanja uz pojedine izmene bio je na
snazi do 2001. godine. Odlikovala ga je visoka centralizacija kako prihoda, tako i
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rashoda i veliki broj javnih prihoda nastao je uglavnom kao rezultat politickih
prilika.

Reforma sistema finansiranja lokalne samouprave nakon politickih promena s
kraja 2000. godine, u periodu od 2001. do 2004. godine izvrSena je u dve faze.
Cilj reforme u pomenutom periodu ogledao se u tome da se povecaju ukupni
prihodi lokalne samouprave jer su postoje¢i bili nedovoljni u odnosu na
nadleznosti lokalne samouprave. Naravno, reforma se odnosila na
funkcionisanje celog finansijskog sistema pa izmedu ostalog i lokalne
samouprave. Usvojeni su novi ili izmenjeni postojeci zakoni koji tretiraju poreski
sistem, izdvajamo neke od njih: Zakon o izmenama i dopunama Zakona o
javnim prihodima i javnim rashodima; Zakon o porezu na dohodak gradana;
Zakon o porezu na dobit preduzeéa; Zakon o porezu na promet; Zakon o porezu
na dodatu vrednost; Zakon o porezima na imovinu; Zakon o lokalnoj
samoupravi; Zakoni o u¢eSc¢u opstina i gradova u porezu na zarade i porezu na
promet, 2001.-2004.; Zakon o utvrdivanju odredenih nadleznosti Autonomnih
pokrajina; DonoSenjem navedenih zakona i drugih propisa, poreski sistem
Republike Srbije, odnosno njegova struktura postajala je sli¢na poreskoj strukturi
zemalja-Clanica Evropske Unije.

Od 2005. godine u Republici Srbiji je poceo da se primenjuje porez na dodatu
vrednost §to je, svakako jedan od znacajnih koraka u prilagodavanju poreskog
sistema, sistemima zemalja-Clanica Evropske Unije. Pomenuta struktura
poreskog sistema je sada bila uporediva sa poreskom strukturom drugih zemalja
u skladu sa OECD klasifikacijom. Za finansiranje opstina i gradova, odnosno
grada Beograda, pripadali su javni prihodi, i to: (Vidi: [11] ).

= Deo poreza na dohodak gradana;
= Porez na imovinu;

= Porez na naslede i poklone;

= Porez na prenos apsolutnih prava;
= Deo poreza na promet;

= Porez na fond zarada;

= Lokalne komunalne takse;

» BoravisSna taksa;

=  Opstinske adminstrativne takse;

= Ostali prihodi (naknade za koriScenje gradskog gradevinskog
zemljiS$ta, naknade za izgradnju, odrzavanje i koriS¢enje lokalnih
puteva i ulica i drugih javnih objekata od opstinskog znacaja, prihodi
od sredstava opstina, odnosno grada deponovana kod banaka |,
prihodi od koncesione naknade za obavljanje komunalnih delatnosti,
deo naknade za koris¢enje rudnog blaga na teritoriji op$tine,
samodoprinos uveden za teritoriju opStine itd.).
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Grad Beograd Statutom grada utvrduje koji deo prihoda pripada budzetu
opstina, a koji deo budzetu grada Beograda. Rezultati reformi sistema
finansiranja lokalne samouprave u posmatranom periodu ogledaju se, pre
svega, u ukupnoj visini sredstava kojima su raspolagale lokalne samouprave jer
su ona bila, realno povecana za nesto vise od dva puta. Ovo poveéanje obima
sredstava je bilo zabelezeno kod svih jedinica lokalne samouprave, ali ono nije
bilo ujednaceno i ravnomerno, veé su, pre svega gradovi i fiskalno jace opstine
dobile znatno povecéanje, dok to nije bio slu€aj sa lokalnim zajednicama manje
ekonomske snage, odnosno fiskalnog kapaciteta. (Vidi: [8] str. 96-98).

Kako bi se smanjile pomenute razlike, u sistem finansiranja lokalne samouprave
uvode se transferi za ujednaCavanje prihoda, da bi i fiskalno manje bogate
jedinice lokalne samouprave mogle da finansiraju rashode za obavljanje svojih
nadleznosti.

Sledeci korak u promeni sistema finansiranja lokalne samouprave dogodio se u
periodu od 2005. do 2007. godine i iniciran je promenama u celokupnom
poreskom sistemu. Ukidanje poreza na fond zarada i poreza na finansijske
transakcije, uvodenjem PDV umesto do tada koris¢enog poreza na promet,
odrazilo se na lokalne samouprave jer su dva pomenuta prihoda €inila oko 47%
ukupnih prihoda budzZeta lokalne samouprave. (Vidi: [8] str. 98-99).

Obzirom na gubitak znacajnog dela prihoda lokalne samouprave ovim
izmenama, pristupilo se zameni istih i to pove¢anjem udela lokalne samouprave
u porezu na zarade. Imajuc¢i u vidu Cinjenicu da su gradovi imali povec¢ano
ucesScée u porezu na promet (10% gradovi i 15% grad Beograd) za njih je bila
neophodna primena najvece stope ucCeSéa u porezu na zarade. Bila je
jedinstvena i iznosila je 40%. Onim jedinicama lokalne samouprave, kojima
ostvareni prihodi po osnovu u¢eS¢a u porezu na zarade po stopi od 40% nisu bili
dovoljni za nadomestaj izgubljenih prihoda, dodeljen je kompenzacioni transfer
do visine potrebne da se u potpunosti nadomeste izgubljeni prihodi. (Vidi: [8] str.
99).

U 2005. godini pomenuti kompenzacioni transfer je dodeljen u ukupnoj visini od
5,7 milijardi dinara za 4 grada i 35 opS&tina. Oko 94% ukupno dodeljene sume
(5,3 milijarde) je pripalo gradovima.

Od 2007. godine pocinju da se primenjuju novi propisi u sistemu finansiranja
jedinica lokalne samouprave i oni Ce biti detaljnije razradeni u nastavku.

3. FINANSIRANJE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE -
VAZECA ZAKONSKA REGULATIVA

ProglaSenjem Ustava Republike Srbije novembra 2006. godine uspostavljen je
novi pravni okvir i za lokalnu samoupravu. (Vidi: [10]). Pored Ustava u decembru
2007. godine usvojen je paket novih zakona koji ureduju oblast lokalne
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samouprave, i to: Zakon o lokalnoj samoupravi; Zakon o teritorijalnoj
organizacije Republike Srbije; Zakon o glavnhom gradu; Zakon o lokalnim
izborima. Novim Ustavom i novim Zakonom o teritorijalnoj organizaciji,
Republiku Srbiju ¢ine opstine, gradovi i grad Beograd kao teritorijalne jedinice i
autonomne pokrajine kao oblik teritorijalne autonomije. U Srbiji ne postoje
regioni, postoje samo administrativni okruzi sa izuzetno malo nadleznosti i oni su
zapravo dekoncentrisani oblici republickih organa. Broj jedinica lokalne
samouprave u Republici Srbiji je 145 (122 opstina, 22 grada i grad Beograd).
Prema Zakonu o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije broj jedinica lokalne
samouprave u Republici Srbiji je 174 (145 - Srbija bez Kosova i 29 - AP Kosovo i
Metohija). (Vidi: [16]). (Ovaj podatak o 145 jedinica lokalne samouprave i drugi
koji e biti analizirani ne obuhvataju AP Kosovo i Metohiju).

Pre donoSenja pomenute nove zakonske regulative u Republici Srbiji je
postajalo 5 gradova, Novi Sad, Kragujevac, Ni§, PriStina i Beograd kao glavni
grad sa posebnim statusom.

Od 2001. godine i pocetka reforme sistema finansiranja, autonomija jedinica
lokalne samouprave je znacajno prosirena, kako po pitanju nadleznosti tako i po
pitanju izvora finansiranja. Novom zakonskom regulativom opS$tine/gradovi
obavljaju izvorne poslove i poverene poslove od strane viSeg nivoa vlasti (
republike i pokrajine). (Vidi: [14]).

Izvorni poslovi se finansiraju prihodima iz lokalnog budzeta i predstavljaju njihov
isklju€ivi rashod, a sredstva za obavljanje poverenih poslova predstavljaju
rashod budzeta Republike Srbije, a ne lokalne vlasti kojima su povereni poslovi.
(Vidi: [14]).

Kada je re¢ o vrstama prihoda jedinica lokalne samouprave (opstina, gradova i
grada Beograda), sredstva se obezbeduju iz izvornih i ustupljenih prihoda,
transfera, primanja po osnovu zaduZivanja i drugih prihoda i primanja utvrdenih
zakonom. (Vidi: [15]).

3.1. Izvorni prihodi jedinica lokalne samouprave
Jedinicama lokalne samouprave pripadaju izvorni prihodi ostvareni na njenoj
teritoriji i to: (Vidi: [15]).

* porez ha imovinu, 0sim poreza na prenos apsolutnih prava i poreza na
naslede i poklon;

» |okalne administrativne takse;

» lokalne komunalne takse;

= boravi$na taksa;

» naknada za kori§éenje gradevinskog zemljista;
» naknada za uredivanje gradevinskog zemljista;

» naknada za zastitu i unapredivanje Zivotne sredine;
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= prihodi od koncesione naknade za obavljanje komunalnih delatnosti i
prihodi od drugih koncesionih poslova, koje jedinica lokalne samouprave
zakljuci u skladu sa zakonom;

» nov€ane kazne izreCene u prekrSajnom postupku za prekriaje
propisane aktom skupStine jedinice lokalne samouprave, kao i oduzeta
imovinska korist u tom postupku;

= prihodi od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti u
drzavnoj svojini koje koristi jedinica lokalne samouprave i indirektni
korisnici njenog budzeta;

= prihodi od prodaje pokretnih stvari koje koristi jedinica lokalne
samouprave i indirektni korisnici njenog budzeta;

» prihodi koje svojom delatnoS¢éu ostvare organi i organizacije jedinice
lokalne samouprave;

» prihodi od kamata na sredstva budzeta jedinice lokalne samouprave;
= prihodi po oshovu donacija jedinici lokalne samouprave;

= prihodi po osnovu samodoprinosa;

= drugi prihodi utvrdeni zakonom.

Za navedene izvorne prihode, stope, kao i nacin i merila za odredivanje visine
lokalnih taksi i naknada utvrduje skupstina jedinice lokalne samouprave svojom
odlukom, u skladu sa zakonom. (Vidi: [15]).

3.2. Ustupljeni prihodi jedinica lokalne samouprave

Zajednicki prihodi razli¢itih nivoa vlasti u Republici Srbiji obuhvataju prihode od
poreza i naknada. Uvode se iskljuivo republickim zakonima. Zajednica prihoda
postoji izmedu sva tri nivoa vlasti (republike, pokrajine i lokalne vlasti). Jedinici
lokalne samouprave sa nivoa Republike pripadaju ustupljeni prihodi i transferi, a
Autonomna pokrajina isto tako, moZe jedinici lokalne samouprave dodeliti
namenski transfer.

Jedinici lokalne samouprave pripadaju sledeci porezi ostvareni na njenoj
teritoriji: (Vidi: [15]).

=  porez na dohodak gradana, i to na prihode od:
1) samostalne delatnosti,

2) nepokretnosti,

3) davanja u zakup pokretnih stvari,

4) osiguranja lica,

5) 40% od poreza na zarade koji se placéa prema prebivalistu
zaposlenog,
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6) ostali prihodi u skladu sa zakonom;
=  porez na naslede i poklon;
= porez na prenos apsolutnih prava.

Opstinama i gradovima pripadaju prihodi ostvareni naplatom odredenih
naknada, i to: (Vidi: [15]).

= godi$nja naknada za motorna vozila, traktore i priklju¢na vozila;
» naknada za zagadivanje Zivotne sredine;

» naknada za kori§¢enje mineralnih sirovina;

» naknada za izvadeni materijal iz vodotoka;

» naknade za koris¢enje Suma;

» naknade za koris¢enje voda;

» naknada za promenu hamene poljoprivrednog zeml;jista;

» naknada za koris¢enje prirodnog lekovitog faktora;

= turisticka naknada;

= druge naknade u skladu sa zakonom.

Uz navedene ustupljene prihode, opstinama i gradovima pripada deo sredstava
od prodaje drustvenih i drzavnih preduzeca dije je sediSte na njihovoj teritoriji.

3.3. Transferi kao vid finansiranja jedinica lokalne samouprave

Transferi per definitionem predstavljaju placanja koja jedan sektor (nivo vlasti)
vr§i drugom sektoru (nivou vlasti) bez odgovarajuéih primanja u robi i uslugama
u zamenu za ta pla¢anja. (Vidi: [5] str. 341). Medubudzetski transferi su glavni
instrument otklanjanja vertikalne i horizontalne fiskalne neravnoteze. Primena
transfera kao nacina finansiranja, zasnovana je na prenoSenju sredstava iz
budZeta jednog nivoa vlasti u budZete drugih nivoa vlasti. Koristi se pri primeni
sistema raspodele po metodi zajednice prihoda. U zavisnosti od politicko-
teritorijalne organizacije drzave i moguéeg smera kretanja sredstava izmedu
datih nivoa vlasti u njoj, ovaj sistem se moZe ostvariti u dve varijante i to kao:
zajednica prihoda sa doprinosima i zajednica prihoda sa dotacijama. (Vidi: [4]
str. 29).

Uvek postavljano pitanje kada je re€ o transferima je metod i nacin kako odrediti
visinu sredstava za prenos subcentralnim nivoima vlasti. NajceSce, visina
sredstava koja se transferiSu se odreduju kao fiksno utvrdeni procenat prihoda
centralne vlasti ili kao odnos prema nekoj drugoj makroekonomskoj veli€ini (na
primer, prema bruto domaéem proizvodu); na ad hoc osnovi (kao i drugi
budzetski rashodi) i na bazi utvrdene formule.

Sistem transfera u Republici Srbiji je ureden na nacin da se vrSi transfer
sredstava od republike ostalim nivoima teritorijalne organizovanosti (autonomne
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pokrajine i jedinice lokalne samouprave). Pre raspada Drzavne zajednice Srbija i
Crna Gora, Republika Srbija je deo svojih sredstava transferisala Drzavnoj
zajednici. Uz navedene, postoji jo$ i vid transfera na samom republickom nivou
gde se iz budzeta transferiSu sredstva vanbudzetskim fondovima.

Donosenjem novog Zakona o finansiranja lokalne samouprave utvrdivanje visine
transfera i njegove raspodele pojedinim jedinicama lokalne samouprave
pretrpeo je znacajne promene u odnosu na prethodni period. Utvrdivanje
ukupne visine transfera je odredeno Zakonom o finansiranju lokalne
samouprave. Novim zakonodavstvom razlikuju se dve osnovne grupe transfera,
nenamenski i namenski. (Vidi: [15]).

Nenamenske transfere karakteriSe njihov nenamenski karakter, Sto znaci da
jedinica lokalne samouprave ima pravo da ih koristi u okviru svoje zakonom
utvrdene nadleznosti za bilo koju namenu. Godidnji iznos ukupnog
nenamenskog transfera, koji se raspodeljuje jedinicama lokalne samouprave,
iznosi 1,7% ostvarenog bruto domacéeg proizvoda prema poslednjem
objavljenom podatku republickog organa nadleznog za poslove statistike. (Vidi:
[15]). Podatak o visini transfera od 1,7% bruto domaceg proizvoda se odnosi na
2007. godinu i udeo u bruto domaéem proizvodu je povecan u odnosu na 2006.
godinu (iznosio je 1,175%) kako bi se jedinicama lokalne samouprave
nadomestio deo gubitka prihoda koji im je nastao smanjenjem stope poreza na
zarade, izmenama Zakona o porezu na dohodak gradana, sa 14% na 12% i
uvodenjem istim izmenama neoporezivog dela u visini od 5 000 dinara.

U nenamenske transfere spadaju:
= transfer za ujednaCavanje;
= kompenzacioni transfer;
= tranzicioni transfer;

= opsti transfer.

Pravo na transfer za ujednacavanje ima jedinica lokalne samouprave Ciji je
procenjeni iznos prihoda od ustupljenih poreza po stanovniku, za godinu za koju
se donosi budZet, manji od 90% procenjenog prosecnog prihoda po stanovniku
od ustupljenih poreza u svim opstinama u Republici, bez gradova. (Vidi: [15]).
Jednostavnije re€eno, visina ovog transfera zavisi od stepena fiskalnog
kapaciteta, veci stepen zaostajanja u fiskalnom kapacitetu, veéi obim transfera
za ujednacavanje po stanovniku i obrnuto. (Vidi: [7] str. 31).

Kompenzacioni transfer je deo ukupnog nenamenskog transfera, kojim se
nadomesta deo izgubljenih prihoda nastao po osnovu promene republi¢kih
poreskih propisa. Namenjen je za nadomestanje dela izgubljenih prihoda lokalne
samouprave nastalih ukidanjem poreza na fond zarada (bio izvorni prihod
jedinica lokalne samouprave) i zamenom poreza na promet (deo pripadao
jedinicama lokalne samouprave), porezom na dodatu vrednost (u celosti pripada
budZetu Republike). Ovom vrstom transfera se vrSi nadoknadivanje dela
gubitaka lokalne samouprave koji su posledica ve¢ pomenutog smanjenja stope
poreza na zarade sa 14% na 12% i uvodenjem neoporezivog iznosa od 5000
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dinara. (ne oporezivi iznos od 5000 dinara je predviden Zakonom, s tim Sto se
vr8i njegovo uskladivanje pa je tako trenutno ne oporezivi iznos 5980 dinara).
Karakter ovog transfera je trajni, obzirom da su i izgubljeni prihodi jedinica
lokalne samouprave isto tako, trajni.

Tranzicioni transfer ima privremeni karakter i namenjen je za nadomestanje
izgubljenih prihoda jedinicama lokalne samouprave koje su imale znacajno
smanjenje prihoda uvodenjem novog sistema finansiranja. Zakonom o
finansiranju lokalne samouprave je propisana da se nadomes$tanje izgubljenih
prihoda na ovaj nacin moze vrSiti najduze u periodu od tri godine (do 2010.
godine). (Vidi: [15]).

Pravo na opSti transfer imaju sve jedinice lokalne samouprave. Ukupan iznos
sredstava za opsti transfer dobija se kada se od ukupnog iznosa nenamenskog
transfera odbije potreban iznos transfera za ujednacavanje, kompenzacionog i
tranzicionog transfera. (Vidi: [15]). Kriterijumi i metodologija raspodele opSteg
transfera po posebnom obrascu su utvrdene Zakonom o finansiranju lokalne
samouprave. Visina op$teg transfera za svaku jedinicu lokalne samouprave se
utvrduje zasebno, polazeé¢i od Zakonom propisanih kriterijuma, pri ¢emu je
svakom kriterijumu pripisan odgovarajuci ponder. (Vidi: [5] str. 345). Re€ je o
slede¢im kriterijumima (i ponderima): broj stanovnika (65%), povrsina teritorije
lokalne samouprave (19,3%), broj objekata u osnovnom obrazovanju (1,14%),
broj odelijenja u srednjem obrazovanju (2%), broj objekata u srednjem
obrazovanju (0,5%), broj dece obuhvaéene neposrednom decijom zastitom (6%)
i broj objekata decije zastite (1,5%).(Vidi: [5] str. 345).

Kako bi se postigla odredena jednakost izmedu jedinica lokalne samouprave u
sistemu finansiranja uvedena je odgovaraju¢a preraspodela transfera.
MetodoloSki, preraspodela sredstava vrSi se tako Sto se obraCunata visina
transfera umanjuje kod onih jedinica lokalne samouprave kod kojih je prose€an
iznos ustupljenih poreza po stanovniku viSi od 50% iznad proseka svih jedinica
lokalne samouprave (indeks 150). (Vidi: [7] str. 32). Ovaj uslov, inace
zadovoljavaju samo Beograd i Novi Sad kao dve najveée jedinice lokalne
samouprave. Umanjenje transfera iznosi 40% od razlike iznad proseka. (Vidi: [7]
str. 33).

Jedinica lokalne samouprave Republike Srbije moZe obezbediti namenski
transfer za obavljanje odredenih poslova u okviru njihovog izvornog ili
poverenog delokruga.

Nadlezno Ministarstvo, odnosno posebna organizacija utvrduje visinu
namenskog transfera i kriterjume za njegovu raspodelu po pojedinim jedinicama
lokalne samouprave i dinamiku prenosa sredstava. Razlozi za uvodenje
namenskih transfera u sistem finansiranja lokalne samouprave su sledeéi: (Vidi:
[7] str. 34).

= omogucavanje finansijskih prenosa novih nadleZnosti na nivo lokalne
samouprave;

* mogucnosti uCeS¢a budzeta Republike u finansiranju konkretnih
projekata i programa na nivou lokalne samouprave.
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Zakonom o finansiranju lokalne samouprave utvrdene su dve vrste namenskih
transfera, i to: funkcionalni transfer i namenski transferi u uzem smislu.

Ukupan iznos funkcionalnih transfera izraCunava se na osnovu podataka o
ukupnim troSkovima obavljanja odredene funkcije u poslednjoj godini pre njenog
prenosenja na nivo lokalne samouprave. Republika moze jedinicama lokalne
samouprave obezbediti namenski transfer za obavljanje odredenih poslova u
okviru njihovog izvornog ili poverenog delokruga. (Vidi: [15]).

Kada se govori o finansiranju lokalne samouprave posredstvom transfera, treba
ista¢i jo$ jednu znacajnu novinu. Naime, re¢ je o nadzoru nad novim sistemom
raspodele transfera. Zakonom o finansiranju lokalne samouprave propisano je
da se u ciliu obezbedenja pravi¢nosti, efikasnosti i otvorenosti sistema
finansiranja lokalne samouprave osniva Komisija za finansiranje lokalne
samouprave koja se sastoji od predsednika i deset ¢lanova imenovanih od
strane Vlade Republike Srbije i Stalne konferencije gradova i opstina. (Vidi: [5]
str. 346).

3.4. Zaduzivanje kao vid finansiranja jedinica lokalne samouprave

Zaduzivanije lokalnih vlasti u Srbiji je do 2005. godine bilo regulisano Zakonom o
budZetskom sistemu. Prema odredbama pomenutog zakona lokalna
samouprava je mogla da se zaduzuje za kapitalne investicije i to u visini do 20%
tekuéih prihoda ostvarenih u prethodnoj godini, kao i za prevazilazenje tekuée
nelikvidnosti za Sta je mogla da dobije pozajmicu iz budzeta Republike, ali sa
obavezom vraéanja do 30. novembra teku¢e godine.

Donosenjem Zakona o javnhom dugu u drugoj polovini 2005. godine restriktivhe
odredbe o zaduZivanju jedinica lokalne samouprave su liberalizovane.

Odluku o zaduZivanju lokalne vlasti donosi nadlezni organ lokalne vlasti, po
prethodno pribavljenom misljenju Ministarstva.

Lokalne vlasti se mogu zaduzZivati na domacem i inostranom trzistu i to za
finansiranje deficita tekuée likvidnosti, koji nastaje usled neuravnotezZenosti
kretanja u javnim prihodima i javnim rashodima. ZaduZivanje za finansiranje
deficita ne sme prec¢i 5% ukupno ostvarenih prihoda budzeta lokalne vlasti u
prethodnoj godini i ukupan iznos zaduzivanja mora se vratiti pre kraja budzetske
godine u kojoj je ugovoreno. (Vidi: [12]).

Jedinice lokalne samouprave se mogu i dugoro¢no zaduzivati, ali samo radi
finansiranja ili refinansiranja kapitalnih investicionih rashoda. Iznos neizmerenog
dugoro¢nog zaduzenja za kapitalne investicione rashode ne moze biti veéi od
50% ukupno ostvarenih tekuéih prihoda budzeta lokalne vlasti u prethodnoj
godini i iznos glavnice i kamate koji dospeva u svakoj godini na sva neizmerena
dugoroéna zaduzZivanja, ne moze biti veéi od 15% ukupno ostvarenih tekucih
prihoda budzeta lokalne vlasti u prethodnoj godini. (Vidi: [12]). Nakon usvajanja
Zakona o javnom dugu, zaduZivanje jedinica lokalne samouprave je postepeno
pocelo da raste.
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3.5. Sistem finansiranja grada Beograda

Ustavom Republike Srbije i prate¢cim zakonima, grad Beograd ima nadleznosti
poverene opstini i gradu, nadleznosti koje su poverene Gradu kao glavhom
gradu Republike Srbije i poslove drzavne uprave koje mu Republika zakonom
poveri iz okruga prava i duznosti. (Vidi: [19]). Kao glavni grad Republike Srbije
se finansira isto kao i druge jedinice lokalne samouprave u Republici Srbiji u
skladu sa Zakonom o finansiranju lokalne samouprave, iz javnih prihoda
(vlastitih i ustupljenih), transfera iz republickog budZeta i pozajmljenim
sredstvima u vidu kredita. (Vidi: [11], [15]).

Navedeni prihodi koji pripadaju gradu Beogradu se dele izmedu grada Beograda
i 17 gradskih opstina u njegovom sastavu na osnovu Odluke o obimu sredstava
za vrSenje poslova Grada i gradskih opstina i utvrdivanju koji pripadaju gradu i
gradskim opstinama. Pomenuta odluka se donosi za svaku kalendarsku godinu.

Gradskim opstinama najceSée pripadaju u celosti njihovi izvorni prihodi, dok
gradskom budzetu pripadaju izvorni prihodi Grada i zajednic¢ki prihodi Grada i
Republike. Grad Beograd ustupa opstinama deo zajedni¢kih prihoda Grada i
opstina, i Republike. 1znos ustupljenih sredstava se razlikuje od opstine do
opstine i uglavnom zavisi od stepena razvijenosti. Kada je re€¢ o raspodeli
zajednickih prihoda izmedu opstina i Grada, bitno je jo$ ista¢i da je ona izrazito
centralizovana. Vrsi se tako da pojedinim opStinama pripadne veci, pojedinim
manji procenat, dok postoje prihodi koji u potpunosti pripadaju nekoj od opstina
ili samo Gradu. Razli¢ite proporcije raspodele se razlikuju od godine do godine i
odredene su na osnovu Odluke o obimu sredstava za vrSenje poslova Grada i
gradskih opstina.

4. OCENA POSTOJECEG MODELA FINANSIRANJA
JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

S cillem analize efekata prethodno iznete nove zakonske regulative u
finansiranju jedinca lokalne samouprave u Republici Srbiji u nastavku dajemo
analitiki osvrt na strukturu prihoda opstina i gradova i grada Beograda.

U tabeli 1 prikazana je struktura prihoda budZeta opStina i gradova u Republici
Srbiji u periodu od 2005. godine do 2008. godine.

Na oshovu prihoda opstina i gradova u posmatranom periodu, predstavljenih u
tabeli 1, uoavamo izvesne promene u njihovoj strukturi. Na promenu su uticale
ve¢ pominjane izmene sistema finansiranja. UCeSCe poreza u ukupnim
prihodima budzeta opstina i gradova je u 2005. i 2006. godini bilo oko 55%,
prihodi po osnovu transfera centralnog i subcentralnog nivoa vlasti su u
pomenute dve godine ulestvovali sa oko 16%, dok je ucedce ostalih prihoda
(uglavnom lokalnih komunalnih taksi i naknada) bilo stabilno za sve tri
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posmatrane godine sa ueSc¢em od oko 25%. Kada je re¢ o strukturi poreskih
prihoda u navedenom periodu, po fiskalnom kapacitetu najznacajniji je porez na
dohodak gradana — porez na zarade, sa u¢e$¢em u ukupnim prihodima od oko
36,5% u 2005. i 2006. godini., sledi porez na imovinu sa u¢e$¢em od oko 13%.
Pomenute promene zakonskih redenja su vidljive u strukturi prihoda u 2007. i
2008. godini, pa je tako primetno smanjenje uceS¢a, pre svega poreza na
dohodak gradana za oko 7% procentnih poena u 2007. i 2008. godini u odnosu
na prethodne dve. Ovo smanjenje je rezultat pada poreske stope poreza na
zarade koji zapravo Cini najveci deo poreza na dohodak gradana. Smanjenje bi
bilo i veCe da u posmatranom periodu nije doSlo do rasta zarada (kako
nominalnog, tako i realnog). Zakonom o finansiranju lokalne samouprave je,
inae odredeno da 40% poreza na dohodak gradana se ustupa jedinicama
lokalne samouprave. Prelazak prihoda od poreza na imovinu u statici iz
kategorije ustuplienih u izvorne prihode se odrazilo na povecanje uceSc¢a
izvornih prihoda u ukupnim. Stopa poreza na prenos apsolutnih prava je
sredinom 2007. godine smanjena sa 5% na 2,5%, a propisano je i oslobodenje
od plaéanja ovog poreza kod kupovine prvog stana. Ovo oslobodenje je
ograni¢eno, moze se ostvariti samo na 40 kvadratnih metara za vlasnika i 15
kvadratnih metara po jednom &lanu domacinstva.

Tabela 1: Struktura prihoda budzeta opstina i gradova u periodu 2005 —
2008.

Ukupna budzetska primanja(1+2+3+4+5) | 100,0 100,0 100,0 | 100,0
1. Porezi 55,88 54,61 47,03 | 45,39
1.1 Porez na dohodak 37,27 36,06 30,07 | 29,95
1.2 Porez na imovinu 13,52 12,98 11,46 | 10,10
1.3 Drugi porezi 5,08 5,56 5,48 5,33

2. Donacije i transferi 16,38 16,23 22,96 | 24,83
3. Ostali prihodi 24,51 24,69 26,36 | 25,67
4. Primanja od zaduZivanja 1,39 3,75 2,85 3,25

5. Primanja od prodaje fin. imovine 1,82 0,675 0,78 0,845

Izvor: [23], obradun autora.

Izmene su donete i kod oporezivanja gradevinskog zemljista ovim porezom.
ProSireno je pla¢anje poreza na prenos apsolutnih prava na drzavno zemljiste
koje se daje u zakup (pre promena ovaj porez se plaéao na pravo koriS¢enja
,Svog“ gradevinskog zemljiSta, ali ne i drzavnog).

U 2007. i 2008. godini primetno je i povec¢anje uce$éa transfera u ukupnim
prihodima za oko 8 procentnih poena $to se duguje izmenama ve¢ pominjane
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zakonske regulative, Cije se zapravo najznacajnije izmene odnose na oblast
transfera.

U tabeli 2 je data struktura ostvarenih prihoda budzeta grada Beograda u 2005. i
2006. godini.

Tabela 2: Struktura prihoda budzeta grada Beograda 2005. —2006.

I

1. Preneta sredstva iz prethodne godine 9,65 0,00
2. Ustupljeni prihodi 50,98 60,27
2.1 Porez na dohodak gradana 34,40 40,93
2.2 Porez na fond zarada 0,27 0,00
2.3 Porez na imovinu 15,8 18,78
2.4 Porez na upotrebu dobara 0,5 0,5

3. Transferi 10,74 9,89
3.1 Zakonski transfer od RS 10,74 9,89
4. Izvorni prihodi 25,59 29,84
4.1 Naknade i lokalne takse 8,66 26,03
4.2 Zakupi i drugi prihodi od prodaje roba i usluga 16,13 2,58
4.3 Dobrovoljni transferi 0,44 0,44
4.5 Mesoviti i neodredeni prihodi 0,34 0,75
5. Ostala primanja 3,03 0,00
4.1 Primanja od inostranih zaduZenja 0,9 0,00
4.2 Primanja od prodaje domadih akcija i kapitala 2,04 0,00

Izvor: [20], [21], obraCun autora.

Na osnovu podataka u tabeli 35 primetno je povecanje u¢esca izvornih prihoda
u ukupnim, sa 25,59% u 2005. godini na 29,84% u 2006. godini 5to je rast od
3,2 procentna poena. Zna&ajno je i povecanje udela ustupljenih prihoda, za oko
10 procentnih poena S§to je rezultat povecanja ued¢a poreza na dohodak
gradana sa 34,4% u 2005. godini na 40,93% u 2006. godini i rasta u€es¢a
poreza na imovinu za oko 3 procentna poena u dve navedene godine. Zakonski
transfer od Republike Srbije je iznosio u obe godine oko 10%. Primetno je
znacajno smanjenje prihoda od zakupa i prodaje roba i usluga za oko 14% i
visok rast prihoda od naknada za oko 18%.

Nakon novih, ve¢ iznetih, zakonskih reSenja, struktura ostvarenih prihoda
budzeta Grada u 2007. godini (prva godina u kojoj se primenjuje novi zakonski
okviru u sistemu finansiranja jedinica lokalne samouprave ) i planiranih prihoda
budZeta Grada za 2008. i 2009. godinu izgleda kao u tabeli 3.
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Tabela 3: Struktura prihoda budzeta grada Beograda 2007. — 2009.

1. Ustupljeni prihodi 46,53 45,97 47,10
1.1 Porez na dohodak gradana 33,41 35,14 36,89
1.2 Porez nafond zarada 0,11 0,00 0,00
1.3 Porez na naslede i prenos apsolutnih prava 11,83 10,10 9,46
1.4 Naknade: 1,14 0,72 0,74
— naknada za motorna i dr. vozila 0,48 0,47 0,47
—naknada za prom.nam. polj. zem. 0,01 0,01 0,01
—naknade za zagadivanje Zivotne sredine 0,66 0,24 0,24
2. Transferi 10,59 12,06 11,06
2.1 Nenamenski transfer od RS 10,44 12,06 11,06
2.2 Namenski transfer, u uzem smislu, od RS 0,15 0,00 0,00
3. lzvorni prihodi 42,88 41,96 41,83
3.1 Porez na imovinu 4,16 4,25 4,29
3.2 Lokalne takse (komunalne i administrativne takse) 2,12 1,94 2,01
3.3 Boravisna taksa 0,2 0,2 0,2

3.4 Naknade: 31,23 30,06 28,71
— posebna naknada za zastitu Zivotne sredine 0,35 0,27 0,43
—naknada za koris¢enje gradevinskog zemljista 6,3 6,01 6,18
—naknada za uredivanje gradevinskog zemljista 24,58 23,72 22,2
3.5 Kamate 2,02 2,86 1,00
3.6 Zakup poslovnog prostora 2,06 2,21 2,3

3.7 Zakup gradevinskog zemljista 0,27 0,42 2,28
3.8 Prihodi organa 0,29 0,3 0,3

3.9 Dobrovoljni transferi 0,26 0,3 0,2

3.10 Ostali prihodi 0,22 0,18 0,37

Izvor: [21], [22], obraCun autora. *planirani prihodi

U 2007. godini primetne su promene u strukturi prihoda gradskog budzeta,
prouzrokovane ve¢ navedenim izmenama zakonskog okvira.

Izvorni prihodi €ine oko 42% ukupnih primanja budZeta, a rast sa 29,84% u
2006. godini za visokih 13 procentnih poena je zbog ustupanja poreza na
imovinu u statici jedinicama lokalne samouprave o ¢emu je ve¢ bilo re¢i. Od
izvornih prihoda najizda$nije su naknade sa uced¢em od oko 31% u ukupnim
prihodima u 2007. godini, a primetna je njihova konstantnost sa u¢eS¢em od oko
30% i u naredne dve godine. Re€ je o naknadama za koriScenje gradskog
gradevinskog zemljiSta (Cine oko 6% ukupnih budzetski prihoda) i naknadama
za uredivanje gradskog gradevinskog zemljiSta koje su najznacajniji izvorni
prihod sa u¢eS¢em od oko 23% u prihodima budzeta Grada. Posebna naknada
za zastitu zivotne sredine ima izuzetno skromno ucesce, ispod 0,4%. Ustupljeni
prihodi €ine oko 47% ukupnih primanja budZeta. Promena odnosa izvornih i
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ustupljenih prihoda u odnosu na prethodne dve godine duguje se, uz pomenuti
~prelazak® poreza na imovinu u statici u kategoriju izvornog prihoda i smanjenju
stope poreza na prenos apsolutnih prava (sa 5% na 2,5%) i stope poreza na
zarade (sa 14% na 12% uz umanjenje same poreske osnovice uvodenjem
neoporezivog iznosa od 5980 dinara). Bitno je naglasiti znacajan fiskalni
kapacitet poreza na prenos apsolutnih prava i poreza na zarade u kategoriji
ustupljenih prihoda. U¢eSc¢e poreza na dohodak gradana u ukupnim prihodima
je oko 33% i kao Sto vidimo na osnovu planiranih prihoda za 2008. i 2009.
godinu, slede porez na naslede i prenos apsolutnih prava sa oko 10%. Vidljiv je
rast i nenamenskih transfera od Republike Srbije, a posebno je znagajan rast
kompenzacionog transfera koji je bilansno i najznacajniji.

Kao posledica Cinjenice da je Beograd ekonomski razvijeniji u odnosu na prosek
Republike, iznos ustupljenih poreskih prihoda u Beogradu je u 2007. godini bio
veéi od iznosa koji bi Beogradu pripao racunajuéi prema proseku na nivou
Republike pa je zbog toga u 2007. godini u Beogradu postojala kategorija
umanjenja transfera po ovom osnovu, §to predstavla i praktiénu
operacionalizaciju unapredenja principa horizontalnog ujednacavanja izmedu
jedinica lokalne samouprave. (Vidi: [5] str. 348).

Kada je re¢ o raspodeli zajedni¢kih prihoda izmedu opstina i Grada, kao $to smo
vec isticali, ona izrazito centralizovana. Vrsi se tako da pojedinim opStinama
pripadne vedi, pojedinim maniji procenat, dok postoje prihodi koji u potpunosti
pripadaju nekoj od opstina ili samo Gradu. RazliCite proporcije raspodele se
razlikuju od godine do godine i odredene su na osnovu Odluke o obimu
sredstava za vrSenje poslova Grada i gradskih opstina. U tabeli 4 je data
raspodela pojedinih zajednickih prihoda izmedu opstina i Grada u 2008. godini.

Posmatrajuéi navedeni tabelarni prikaz vidimo da porez na imovinu ostvaren na
teritoriji opStina Barajevo, Grocka, Lazarevac, Mladenovac, Obrenovac, Sopot i
Surc€in (pre usvajanja novog Statuta, bile prigradske opstine), u potpunosti
pripada pomenutim opstinama. Navedenim opStinama, isto tako u potpunosti
pripadaju prihodi od poreza na naslede i prenos apsolutnih prava, naknada za
uredivanje gradevinskog zemljiSta i naknada za kori8¢enje gradevinskog
zemljiSta ostvareni na njihovoj teritoriji.

Porez na imovinu ostvaren na teritoriji ostalih opstina (pre usvajanja novog
Statuta, bile gradske opstine), deli se izmedu opstina i Grada, u datim
proporcijama. Primetno je visoko u¢es¢e Grada u prihodu od poreza na imovinu
od oko 90% u centralnim gradskim opStinama (za opStine Stari Grad i Novi
Beograd ucesée Grada je 100%).

Sadasnji sistem finansiranja lokalne samouprave koji se primenjuje od 01. 01.
2007. godine i &ije smo osnove elemente predstavili u prethodnom izlaganju,
baziran je na tri cilja. To su:

= predvidivost i stabilnost sistema finansiranja lokalne
samouprave;

= poboljSanje stepena horizontalnog ujednacavanja i
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= jaCanje fiskalne autonomije lokalne samouprave.

Tabela 4: Raspodela zajednickih prihoda izmedu opstina i Grada u 2008.

Barajevo 100 | 0,00 | 1200 | 000 | 100 0,00 100 0,00
Vozdovac 9 91 | 100 | 0,00 | 0,00 100 0,00 100
Vracar 9 91 | 0,00 ] 100 | 0,00 100 0,00 100
[Grocka 100 | 0,00 | 1200 | 000 | 100 0,00 100 0,00
Zvezdara 32 68 | 100 | 0,00 | 0,00 100 0,00 100
Zemun 26 74 | 000 | 100 | 0,00 100 0,00 100
[Lazarevac | 100 | 0,00 | 100 | 0,00 | 100 0,00 100 0,00
IMiadenovad] 100 | 0,00 | 100 | 0,00 | 100 0,00 100 0,00
Novi 0,00 [ 100 | 100 | 0,00 | 0,00 100 0,00 100
Beograd

lobrenovac | 100 | 0,00 | 100 | 0,00 | 100 0,00 100 0,00
IPalilula 16 84 | 100 | 0,00 | 0,00 100 0,00 100
[Rakovica 74 26 | 100 | 0,00 | 0,00 100 0,00 100
Savski 9 91 [ o000 | 100 | 0,00 100 0,00 100
\Venac

Sopot 100 | 0,00 | 100 | 000 | 100 0,00 100 0,00
StariGrad | 0,00 | 100 | 0,00 | 100 | 0,00 100 0,00 100
Surcin 100 | 0,00 | 100 | 000 | 100 0,00 100 0,00
[Cukarica 18 82 | 100 | 0,00 | 0,00 100 0,00 100

Izvor: [22], obradun autora.

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U sklopu opstih reformi u drustvu u Republici Srbiji, paralelno je tekla i reforma
njenog fiskalnog sistema, pa je tako, videli smo, izmedu ostalog izvrSena i
izmena sistema finansiranja lokalne samouprave, odnosno sistema raspodele
prihoda izmedu centralnog i lokalnog nivoa vlasti u Republici. Jedan od vaznih
elemenata u tom procesu predstavlja i reSenje pitanja decentralizacije vlasti koje
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je Cvrsto povezano sa donoSenjem novog Ustava Republike Srbije 2006. godine
i pratecih novih zakona u kojima je jasnije istaknuta uloga lokalne samouprave u
drzavnom uredenju zemlje. Rezultati reformi sistema finansiranja lokalne
samouprave u posmatranom periodu ogledaju se, pre svega, u ukupnoj visini
sredstava kojima su raspolagale lokalne samouprave jer su ona bila, realno
povecana za nesto vise od dva puta. Ovo povec¢anje obima sredstava je bilo
zabelezeno kod svih jedinica lokalne samouprave, ali ono nije bilo ujednaceno i
ravnomerno, ve¢ su, pre svega ,stari“ gradovi i fiskalno jace opstine dobile
znatno povecéanje, dok to nije bio slu€aj sa lokalnim zajednicama manje
ekonomske snage, odnosno fiskalnog kapaciteta. To je zahtevalo i nove izmene
sistema finansiranja. Kako bi se smanjile pomenute razlike, u sistem finansiranja
lokalne samouprave uvode se transferi za ujednalavanje prihoda, da bi i
fiskalno manje bogate jedinice lokalne samouprave mogle da finansiraju
rashode za obavljanje svojih nadleznosti. Ukidanje poreza na fond zarada i na
finansijske transakcije i uvodenjem PDV umesto do tada koriS¢enog poreza na
promet, odrazilo se na lokalne samouprave jer su dva pomenuta prihoda Cinila
oko 47% ukupnih prihoda budzeta lokalne samouprave. Obzirom na gubitak
znacajnog dela prihoda lokalne samouprave ovim izmenama, pristupilo se
zameni istih i to povecanjem udela lokalne samouprave u porezu na zarade.
Imajuéi u vidu Cinjenicu da su gradovi imali pove¢ano uceSce u porezu na
promet (10% gradovi i 15% grad Beograd) za njih je bila neophodna primena
najvece stope u¢esScéa u porezu na zarade. Bila je jedinstvena i iznosila je 40%.
Onim jedinicama lokalne samouprave, kojima ostvareni prihodi po oshovu
u¢eScéa u porezu na zarade po stopi od 40% nisu bili dovoljni za nadomestaj
izgubljenih prihoda, dodeljen je kompenzacioni transfer do visine potrebne da se
u potpunosti nadomeste izgubljeni prihodi.

Promena sistema finansiranja je uticala i na promenu strukture prihoda opstina i
gradova. Povecéavaju se izvorni prihodi, pre svega zbog prepustanja poreza na
imovinu u statici lokalnim samoupravama. Promene su isto tako, primetne i kod
povecanja transfera, uvodenjem kompenzacionog transfera jedinicama lokalne
samouprave. Jasan kriterijum obraduna transfera, ureden zakonom, doprineo je
odredenom nivou stabilnosti lokalnih javnih finansija. Nova zakonska regulativa
u oblasti finansiranja lokalne samouprave dobrim delom je usaglasena sa
Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi. Stupanjem na snagu Zakona o
potvrdivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi od 2007. godine i
Republika Srbija je potpishica ovog akta Saveta Evrope. (Vidi: [18]).

Bez obzira na iznete znaCajne pomake u pogledu poveéanja stepena fiskalne
decentralizacije, ima jo§ prostora za unapredenje nezavisnosti lokalne
samouprave. Pomenuto unapredenje nezavisnosti treba da se kre¢e u pravcu
daljeg povecanja udela izvornih prihoda u ukupnim prihodima. Trenutno stanje
privrede Republike Srbije praéeno recesijom i padom bruto domaéeg proizvoda i
problema sa budZetskim deficitom se odrazilo, izmedu ostalog, i na lokalnu
samoupravu znacajnim smanjenjem transfera. Pored moguéeg povecanja
prihoda, neophodne su i korekcije na strani rashoda (izuzetno je visoko ucesce
tekucih rashoda).
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