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EVROPSKA POVELJA O LOKALNOJ
SAMOUPRAVI KAO INSTRUMENT ZA
DEFINISANJE I ZASTITU PRINCIPA
LOKALNE SAMOUPRAVE

REZIME: Decentralizacija fiskalnog sistema jedne drzave zahteva pruzanje odgo-
vora na viSe pitanja. Najznacajnije pitanje, svakako, je raspodela javnih rashoda,
jer se finansiranje odreduje prema potrebama. Takode, ne manje vazno pitanje je
i raspodela javnih prihoda. Znac¢ajno je navesti kako u razli¢itim drzavama delu-
ju razliciti faktori koji utiCu na stvaranje drustveno-politickog i ekonomskog si-
stema, a takode i na stvaranje fiskalnog sistema. Evropska Povelja o lokalnoj sa-
moupravi predstavlja instrument za definisanje i zastitu principa lokalne autono-
mije, i predstavlja jedan od stubova demokratije koju Vece Evrope brani i razvija
kao temeljnu evropsku vrednost. Cilj Povelje je da ispravi nedostatke zajednickih
evropskih standarda za ocenu i zastitu prava lokalnih organa vlasti, te da se gra-
danima pruzi mogucnost uc¢es¢a u donosenju odluka koje se ticu njihovog svako-
dnevnog zivota.

Kljucna rec: decentralizacija fiskalnog sistema, evropski principi lokalne
autonomije, evropski standardi

Komitet vladinih stru¢njaka pod pokroviteljstvom Upravnog komiteta za regional-
na i lokalna pitanja izradio je ovu Povelju koja je od 1985. godine otvorena za pristup
potpisivanjem kao konvencija zemalja ¢lanica Veéa Evrope.!

Evropska Povelja o lokalnoj samoupravi? predstavlja instrument za definisanje i za-
Stitu principa lokalne autonomije, i predstavlja jedan od stubova demokratije koju Vece
Evrope brani i razvija kao temeljnu evropsku vrednost.

Koncept lokalne samouprave koji je usvojen Evropskom Poveljom podrazumeva
da lokalna samouprava na temelju svoje osposobljenosti i usvojenih zakonskih resenja
ureduje i vodi deo javnih poslova koji se ticu lokalnih potreba gradana, a odnose se na
izgradivanje 1 odrzavanje lokalne infrastrukture, lokalne finansije i efikasnu lokalnu
upravu. Opsti princip je da vrSenje javnih funkcija treba da bude decentralizovano, a to
znaci da bi javne zadatke trebalo poveriti vlastima na najnizem nivou, osim u slucaju ka-
da veli¢ina zadatka ili njegov karakter, kao i razlozi efikasnisti i ekonomicnosti ne zah-
tevaju delovanje na §iroj teritoriji.

* Ministarstvo finansija i ekonomije, Poreska uprava, Beograd.
** Direktor privrednog drustva “Titar” doo, Beograd.
! Vec¢e Evrope se deklarise kao Guvar ljudskih prava i branilac principa demokratske vlasti.
2 Evropska Povelja o lokalnoj samoupravi, Vije¢e Evrope i Misija OSCE u BIH, Sarajevo, 2003.
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Cilj Povelje je da ispravi nedostatke zajednickih evropskih standarda za ocenu i za-
Stitu prava lokalnih organa vlasti, te da se gradanima pruzi moguénost uces¢a u donose-
nju odluka koje se ti¢u njihovog svakodnevnog zivota. Povelja obavezuje strane na pri-
menu osnovnih pravila kojima se garantuje politicka, administrativna i finansijska samo-
stalnost lokalnih organa vlasti. Izrazeno je uverenje da se prava demokratija meri upravo
stepenom samouprave koju imaju lokalni organi vlasti.

Evropska povelja o lokalnoj samoupravi sastoji se iz tri dela:

- prvi deo odreduje karakter i $irinu ovlas¢enja na lokalnom nivou. Povelja predvi-
da da se princip lokalne samouprave treba zagarantovati ustavom. Takode predvida da se
lokalne vlasti moraju formirati demokratski i da se bave regulacijom i upravljanjem onih
javnih poslova koji se ticu interesa lokalnog stanovnistva. Dalje, Povelja propisuje uslo-
ve vr$enja funkcija lokalne vlasti, tj. preporuku da se privlaci obrazovan i visokokvalite-
tan kadar koji ¢e imati moguénosti stalne obuke i napredovanja u sluzbi.

- drugi deo se odnosi na obim obaveza koje zemlje potpisnice Povelje preuzimaju,
a to je deset obavezujuéih stavova (zakonsko regulisanje, demokratski izbori lokalnih
vlasti, potpunost i isklju¢ivost poverenih prava, zastita granica lokalnih vlasti, sloboda u
vrSenju funkcija lokalnih funkcionera, upravni nadzor od strane visih nivoa vlasti, odred-
be o finansiranju i udruzivanju).

- tre¢i deo Povelje se odnosi na potpisivanje, ratifikaciju i stupanje na snagu, otka-
zivanje i notifikaciju. To su zavr$ne odredbe koje su sadrzane u konvencijama utvrdenim
pod pokroviteljstvom Veca Evrope.

Primena Povelje vodi u demokratsko drustvo sa vise slobode i prava, sa ciljem da
gradani dobiju viSe za svoja sredstva koja su ustupila javnom sektoru, kao i to da im se
obezbedi bolji Zivotni standard i sigurnija drzava.’

Efikasan sistem lokalne uprave je vazan i sa politickog i sa ekonomskog stanovista.
Njime se vrsi podela vlasti i unapreduje odgovornost lokalnih javnih sluzbi za lokalne javne
usluge. On takode pomaze usaglaSavanju tih sluzbi usluga sa lokalnim potrebama i Zeljama.

Finansijski okvir u kome lokalna vlast deluje je presudan za postizanje oba ova ci-
lja. Evropskom poveljome o lokalnoj samoupravi i preporukama Komiteta ministara de-
finidu se prakti¢ni nacini kojima se ovi ciljevi mogu postié¢i.* Koliko ovlaséenja i odgo-
vornosti lokalne uprave zaista vrse, u velikoj meri zavisi od:

(1) obima javnih usluga koje finansiraju;

(2) da li su njihovi prihodi srazmerni ovim obavezama;

(3) koliko stvarnog izbora imaju u raspodeli svog budzeta na pojedinacne sluzbe;

(4) da li mogu da utvrduju stope svojih poreza i taksi (Cime im se omogucava da

variraju svoj nivo potro$nje i da budu odgovorni poreskim obveznicima).

Postoji velika raznolikost izmedu pojedina¢nih drzava u stepenu poslova prenetih
na lokalnu upravu. U veéini zemalja lokalna uprava je odgovorna za ono §to se ¢esto na-
ziva komunalne usluge: lokalni putevi i osvetljenje, vodosnabdevanje i kanalizacija,
gradska ¢istoca, parkovi i sportski objekti, groblja, socijalni stanovi. Velike varijacije po-
stoje u obimu obaveza lokalne uprave u drustvenom sektoru, koje uglavnom ¢ine prosve-

3 Radni materijal Projektnog tima za izradu Studije opravdanosti i izvodljivosti decentralizacije fiskal-
nih funkcija u delu lokalnih javnih prihoda i Projekta implementacije decentralizacije fiskalnih funkci-
ja u delu lokalnih javnih prihoda prema rezultatima Studije opravdanosti i izvodljivosti decentralizaci-
je fiskalnih funkcija u delu lokalnih javnih prihoda (2006. god.).

4 Priruénik o finansiranju uprave na lokalnom i regionalnom nivou, nesluzbeni prevod Saveta Evrope i
Evropske agencije za rekonstrukciju, 20006, str. 34.
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ta, zdravstvo i socijalna pomo¢. U nekim slucajevima celokupna sluzba se finansira iz dr-
zavnog budzeta, negde se troskovi dele izmedu nivoa uprave vlasti, u nekima budzeti lo-
kalnih samouprava pokrivaju sve troskove izuzev centralnog nadzora.

Povelja pridaje veliku vaznost ovlaséenjima lokalne uprave da naplaéuju sopstve-
ne poreze. Lokalno oporezivanje, prema Povelji, oznacava poreze koji:

(1) se prikupljaju u budzetu lokalne samouprave na ¢ijoj se teritoriji oni naplacuju i

(2) predmet su odredenog stepena varijacije od strane lokalne samouprave - prima-

oca, odnosno lokalne samouprave imaju odredeno diskreciono pravo u odluci-
vanju koliko svako lice placa, odredivanjem stope, utvrdivanjem osnove za raz-
rez, davanje oslobodenja itd.

Lokalno oporezivanje’ je vazno iz dva osnovna razloga. Prvo, ovla$éenje za pro-
menu stope poreza omogucéava lokalnim samoupravama da usklade svoj nivo potrosnje
sa lokalnim potrebama i Zeljama. Drugo, utvrdivanje iznosa poreza koji gradani treba da
plate ¢ini lokalne funkcionere odgovornijim u smislu potro$nje njihovih prihoda. Da bi
se ova dva cilja postigla lokalni porezi moraju imati odredene karakteristike.

Prvo, geografsko teritorijalno poreklo treba da je jasno tako da prihodi zaista dola-
ze iz lokalnog dzepa i da se ovaj teret ne moze prebaciti na lica i organizacije u nadle-
znosti drugih lokalnih samouprava. Drugo, treba omoguciti da stope variraju u razli¢itim
lokalnim samoupravama bez zna¢ajnog administrativnog troska ili poremecaja trgovine.
Trece, poreska osnovica treba da bude dovoljno fleksibilna tako da dolazi do prirodne
ekspanzije usled istih pritisaka kao $to su inflacija, porast stanovnistva ili privredni rast
koji zahtevaju povecanje lokalne potrosnje.

Porezi na imovinu® su najéeséi lokalni porezi, mada ne i uvek najvazniji. Oni pru-
zaju dve glavne prednosti lokalnoj upravi. Prvo, njihova osnovica je o€igledno lokalna;
nema spora o tome gde se prihod treba prikupljati; postoje jasne veze izmedu vrednosti
nekretnina i opStinske potrosnje na lokalnu infrastrukturu. Drugo, nekretnine su jedna od
poreskih osnovica koje se ne mogu sakriti sivom ekonomijom.

Postoje takode i znacajne slabosti koje, u praksi, omogucavaju da prinos od poreza
na imovinu bude daleko ispod onog od glavnih poreza na prihod i potro$nju. Porez treba
gih davanja koja se naplacuju indirektno ili se oduzimaju od plata. Nedostatak direktne
korelacije izmedu razrezivanja poreza na imovinu i prihoda iz kojih se treba platiti do-
prinosi ovoj osetljivosti.

Porez na licni dohodak’ ispunjava zahteve za lokalni porez. U nekim zapadnoev-
ropskim zemljama (prvenstveno Svajcarska i skandinavske zemlje) lokalne uprave doda-
ju svoje sopstvene stope na nacionalnu stopu poreza na li¢ni dohodak; nacionalne stope
se utvrduju dovoljno nisko da dopustaju prostor za lokalni prirez. Nije slu¢ajno $to su
ovo zemlje gde lokalna uprava ima najveéi stepen fiskalne nezavisnosti. Ovo iz razloga
$to porez na li¢ni dohodak ima daleko veci potencijalni kapacitet nego bilo koji drugi po-
rez koji se moze razrezati na lokalnom nivou. Takode ima i jasnu vezu sa potrosnjom na
li¢ne usluge kao $to su zdravstvo i obrazovanje.

Udeo u porezu na li¢ni dohodak je najveci poreski prihod za lokalne uprave u ve-
¢ini zemalja centralne i istocne Evrope, ali samo u Hrvatskoj i Crnoj Gori lokalne samo-
uprave imaju bilo kakvu kontrolu nad stopama tih poreza. Drugde, udeo ne ispunjava de-

5 Videti: Ibid., str. 36.
6 Videti: Ibid., str. 36.
7 Videti: Ibid., str. 37.
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finiciju Povelje o lokalnom oporezivanju, mada ga ve¢ina zemalja srednje i isto¢ne Evro-
pe tretira u tom smislu jer se generalno raspodeljuje prema izvoru.

Oporezivanje korporativnog profita, prihoda iz poslovanja,® obezbeduje znatan
prihod u nekoliko evropskih sistema lokalne uprave, ali je generalno na silaznoj putanji
u smislu prihoda lokalne uprave u celoj Evropi. Postoji nekoliko tehnickih poteskoca u
ustupanju tih prihoda lokalnoj upravi u kojoj i nastaju ti prihodi od poslovanja. Korpora-
tivni profiti su veoma nepostojani i njihov osnov nije dovoljno stabilan da se iz njega fi-
nansiraju sluzbe sa toliko velikom komponentom redovnih utvrdenih troskova kao §to su
oni kod lokalnih uprava. Nacionalne vlade Zele da ograni¢e poreze na ovoj osnovi da bi
privukle investicije.

Oporezivanje prometa roba i usluga takode obezbeduje znatan prihod nekim lokal-
nim upravama, posebno u bivsoj Jugoslaviji. Medutim, u velikom obimu se vr$i elimini-
sanje iz prihoda lokalne uprave, uglavnom zbog svoje konkurencije porezu na dodatu
vrednost, koji je obavezan u Evropskoj uniji i u usvajanju u drzavama koje Zele da se pri-
druze ¢lanstvu u EU.

Transferi® izmedu nivoa vlasti imaju vise oblika:

- Udeo u nacionalnim porezima ustupljen

(1) formulom (npr. po glavi stanovnika), ili

(2) izvorom (npr. lokalnoj upravi gde se naplacuje).

- Dotacije (transferi) koji su ili

(1) namenski, tj. usmereni za podrsku odredenim rashodima (npr. socijalna zastita,

obrazovanje), ili

(2) opsti, tj. neusmereni i koristi se po diskrecionoj odluci lokalne samouprave (¢e-

sto poznata kao blok transferi).

Namenski transferi obi¢no ima za cilj da stimuliSe odredene rashode koje podrza-
va ili propisuje vlada.

Udeo u porezima i opsti transferi obicno imaju dva glavna cilja, vertikalno i hori-
zontalno ujednacéenje. Vertikalno ujednacavanje oznacava smanjenje jaza izmedu trosko-
va finansiranja nadleznosti poverenih lokalnim upravama i prinosa od njihovih direktnih
izvora prihoda. Horizontalnim ujednacavanjem uskladuje se razlika izmedu pojedinac¢nih
lokalnih samouprava po osnovu njihovog prihoda po glavi stanovnika ili potrebne potro-
$nje. U nekim sludajevima, kao $to su Svajcarska i Poljska, ujedna¢avanje se delimi¢no
finansira kroz horizontalnu preraspodelu, tj. transferom izmedu lokalnih uprava sa priho-
dima iznad i ispod proseka.

Transferi imaju klju¢nu ulogu u vecini zemalja za obezbedivanje da resursi lokalne
uprave budu u skladu sa obavezama, i da stanovnici u siromasnijim krajevima nemaju ne-
prihvatljivo nizak standard usluga. Ali zavisnost od transfera predstavlja ociglednu pretnju
lokalnoj autonomiji kao i rizik politi¢ke pristrasnosti u raspodeli istih. Povelja i preporuke
Komiteta ministara definiSu odreden broj principa i praksi za smanjenje ovih rizika.

Prvo, transferi treba da se u najve¢oj mogucoj meri sastoje od opstih transfera ili
udela u porezu ¢ije koriSéenje ne propisuje Vlada. Namenski transferi mogu biti oprav-
dani za odredene tipove kapitalnih ulaganja, ali njihova dostupnost i kriterijumi ne treba
da ogranicavaju lokalni izbor prioritetnih rashoda.

Drugo, obim i raspodela transfera treba da su regulisani stalnim propisima, a ne da
budu podlozni samovoljnim promenama u godisnjem drzavnom budzetu. U meri u kojoj

8 Videti: Ibid., str. 38.
9 Videti: Ibid., str. 39.
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je to moguce obim treba indeksirati sa faktorima kao $to su rast nacionalnog dohotka ili
BDP tako da udeo lokalne uprave u resursima bude stabilan i dovoljan.

Trece, raspodela transfera treba da je odredena objektivnim formulama koje one-
mogucavaju cenkanje i pregovore sa pojedinacnim primaocima, mada treba u njihovoj
izradi konsultovati udruZenja lokalnih vlasti. Na sredstva za ujednacavanje ne treba da
imaju uticaj lokalne odluke, ve¢ treba da su zasnovana na kriterijumima fiskalnog kapa-
citeta i potrebama za potro$njom, koji ne uzimaju u obzir ostvarene budzete. [zracunava-
nje fiskalnog kapaciteta, na primer, treba da podrazumeva da sve lokalne uprave odredu-
ju istu stopu poreza koja se ne treba menjati zato Sto odredeni organ odluci da je poveca
ili smanji. Potrebe potrosnje treba utvrditi na osnovu objektivnih faktora kao Sto je broj
dece Skolskog uzrasta u slu¢aju obrazovanja.

Transfer za kapitalne investicije je mnogo teze podvesti pod transparentne formule
usled njegove jednokratne prirode, ali njegova dostupnost kao i kriterijumi za dodelu tre-
ba da budu poznati tako da svi kvalifikovani primaoci mogu da konkuri$u.

Povelja naglasava ulogu celokupne izabrane lokalne skupstine u odobrenju budze-
ta i pracenju njegovog izvrSenja - uloga koja se ne treba delegirati. Ovo ne iskljucuje pre-
nosenje nekih odredenih diskrecionih prava nad kori§¢enjem sredstava na supsidijarne
institucije kao $to su skole, sve dok zastupnicka tela zadrzavaju sveukupnu kontrolu nad
svrhama za koje se novac koristi. Predlozi budzeta treba da su javni u dovoljnoj meri ra-
di Sire konsultacije sa interesnim grupama, mesnim organizacijama, korisnicima usluga
i drugim nevladinim organizacijama, ali uceS¢e javnosti ne treba da utic¢e na krajnju od-
govornost izabranih predstavnika za donoSenje teskih budzetskih odluka.

Lokalne uprave Cesto gledaju na bilo kakvu spoljnu kontrolu kao na pretnju njiho-
voj samostalnosti. U praksi, ukoliko je pravilno odredena i sprovedena, spoljna kontrola
moze da unapredi odgovornst lokalne uprave i o¢uva poverenje javnosti.

Spoljna revizija je presudna za odrzavanje integriteta i efikasnosti. Sistemi su raz-
liciti, pa tako u nekim drzavama odgovornost lezi na nacionalnim revizorskim institu-
cijama koje su odgovorne Parlamentu za reviziju svih javnih organa. U drugim sluca-
jevima postoje drzavna tela koja su posebno zaduZena za lokalne uprave ili specijana
revizorska sluzba uspostavljena od strane udruzenja lokalnih uprava. U nekim zemlja-
ma ne postoji drzavni sistem ve¢ zakonska obaveza svake lokalne uprave da imenuje
nezavisne revizore iz komercijalnog sektora. Ono §to je bitno je nezavisnost i profesi-
onalizam revizora, moguénost njihovog angazovanja od strane lokalnih uprava bez ob-
zira na njihovu veli¢inu, podnoSenje izvestaja izabranoj lokalnoj skupstini, i javno ob-
javljivanje.

Revizija je tradicionalno usmerena na zakonitost i poStenje finansijskog poslovanja
lokalne uprave. Medutim, postoji povecana tendencija da spoljna revizija poklanja pa-
znju pitanjima efikasnosti i da vr$i poredenje aktivnosti lokalne uprave u smislu produk-
tivnosti i isplativosti ulaganja. Sli¢ni principi vaze za vrSenje inspekcija sluzbi lokalne
uprave kao §to su $kole, koje mogu imati veoma pozitivan uticaj ukoliko se usmere na
pomaganje da se popravi uspelnost umesto trazenje krivca.

Drugo podrucje koje je takode vazno je obuka i kvalifikacija finansijskog osoblja
lokalne uprave. Ovo moze biti od vaznosti za drzavnu upravu, udruzenja lokalnih upra-
va ili same finansijske struke. Bilo na koji nac¢in da je organizovana, vazno je da finan-
sijski menadZzeri budu odgovarajuce obuceni, postavljeni prema sposobnostima i zastice-
ni od politickog ometanja u nastojanjima da odrze standarde zakonitosti, integriteta i efi-
kasnosti.

105



PRAVO - teorija i praksa Broj 1-2 /2008

Centralne vlasti ¢esto uslovljavaju finansijske odluke lokalnih uprava odobrenjima
od ministarstava ili regionalnih nacelnika.!® Ove odredbe mogu da poti¢u iz makroeko-
nomske politike, kao u sluc¢aju zaduzivanja ili nivoa poreza. Alternativno, takve kontro-
le mogu poticati iz ,,o¢inske* Zelje da se gradani lokalne zajednice zastite od zloupotre-
be vlasti. Opasnost lezi u tome da se takve kontrole mogu vrsiti iracionalno, nekompe-
tentno ili radi politicke koristi, i zato mogu biti kontraproduktivne. Tamo gde su takve
kontrole opravdane, bolje ih je vrsiti kroz uvodenje normativnih pravila i standarda ume-
sto na osnovu pojedinac¢nih odluka od slucaja do slucaja.

Napred navedeni stavovima samo je skicirana opsta filizofija fiskalne decentraliza-
cije na kojoj pociva Povelja i detaljne preporuke uz nju.

Finansije lokalne uprave su stvar opsteg principa vise nego prakse jer se osnovna
struktura lokalne uprave i prenoSenje i odgovornost za troSenje i izvora prihoda veoma
razlikuje od zemlje do zemlje u Evropi, kao i ekonomske prilike unutar kojih ona delu-
je. I principi i praksa treba da su utvrdeni tako da omogucavaju lokalnim predstavnickim
telima veliku slobodu delovanja, ali takode 1 podsticaje da se odgovorno upotrebljava.

10 Radni materijal Projektnog tima za izradu Studije opravdanosti i izvodljivosti decentralizacije fiskal-
nih funkcija u delu lokalnih javnih prihoda i Projekta implementacije decentralizacije fiskalnih funk-
cija u delu lokalnih javnih prihoda prema rezultatima Studije opravdanosti i izvodljivosti decentrali-
zacije fiskalnih funkcija u delu lokalnih javnih prihoda (2006. god.).
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