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CILJEVI NOVOG SISTEMA FINANSIRANJA
LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI SRBIJI

REZIME: Donosenjem Zakona o finansiranju lokalne samouprave 2006. god. u
RS, izvrSena su uskladivanja sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi i
preporukama Komiteta ministara Saveta Evrope koja se odnose na finansiranje lo-
kalne samouprave. Zakon je dobio i pozitivhu ocenu eksperata Saveta Evrope i
Svetske banke.

Na osnovu ocene o postojanju prevelikih razlika u visini raspolozivih sred-
stava izmedu jedinica lokalne samouprave, glavni akcenat promene u novom si-
stemu finansiranja, koji je stupio na snagu 2007. godine, je upravo svodenje ovih
ujednacavanja. Pored navedenog cilja, zajedno sa svim drugim zainteresovanim
ucesnicima, koncipirani su i drugi ciljevi novog sistema finansiranja, koji se pre
svega odnose na poboljSanje transparentnosti, stabilnosti i predvidljivosti sistema
finansiranja, jaanje autonomije lokalne samouprave i institucionalizaciju sarad-
nje izmedu centralne i lokalnih vlasti.

Kada je finansiranje lokalnih zajednica u Srbiji u pitanju, osnovno pitanje je
kako na racionalan nacin obezbediti dovoljne prihode opstinama i gradovima za
nadleznosti koje im pripadaju. A sve to da bi se potrebe gradana zadovoljile u
skladu sa moguénostima koje im pruza lokalna zajednica i zemlja, a i da bi se iz-
beglo preterano zaduzivanje lokalnih zajednica.

Kljucne reci: sistem finansiranja, lokalna samouprava, transferi

Novi sistem finansiranja lokalne samouprave pripreman je u periodu 2005-2006.
godine uz punu saradnju sa Stalnom konferencijom gradova i opstina (SKGO), u okviru
radne grupe koja je formirana pri SKGO. U radu ove radne grupe ucestvovali su Minis-
tarstvo finansija i druga nadlezna ministarstva, nevladine organizacije, kao i SLGRP-DAI
1 GTZ. Model Zakona koji je pripremila ova radna grupa posluzio je kao osnov za izradu
Zakona o finansiranju lokalne samouprave. ReSenja u okviru zakona uskladena su Evrop-
skom poveljom o lokalnoj samoupravi! i preporukama Komiteta ministara Saveta Evrope
koja se odnose na finansiranje lokalne samouprave. Zakon je dobio i pozitivnu ocenu eks-
perata Saveta Evrope i Svetske banke.

U pripremi Zakona o finansiranju lokalne samouprave? uéesici u okviru radne
grupe saglasili su se oko Cetiri prioritetna cilja i to:

1. transparentnost, stabilnost i predvidivost sistema finansiranja lokalne samouprave,

2. poboljsanje stepena horizontalnog ujednacavanja (transferi),

3. jacanje fiskalne autonomije lokalne samouprave,

4. institucionalizovanje saradnje lokalne samouprave i centralne vlasti.

* Doktor pravnoekonomskih nauka, Ministarstvo finansija, Poreska uprava - Centrala.
! Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, Vijeée Evrope i Misija OSCE u BIH, Sarajevo, 2003.
2 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, SI. glasnik RS, br.62/06.
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1. Transparentnost, predvidivost i stabilnost sistema

Jedna od osnovnih zamerki na sistem finansiranja lokalne samouprave u Srbiji od
strane medunarodnih institucija (Svetska banka, Savet Evrope i dr.) bila je nedovoljna
transparentnost, stabilnost i predvidivost sistema finansiranja lokalne samouprave.
Osnovni argument za takvu konstataciju bio je da navedene karakteristike nisu bile u do-
voljnoj meri obezbedene zakonskim resenjima i pored Cinjenice da su u ranijim godina-
ma, godis$nji zakon, kojim se utvrdivao obim transfera, pratile i odgovarajuce obra¢unske
tabele sa potpuno iskazanim ulaznim parametrima i primenjenom metodologijom.

Novim Zakonom o finansiranju lokalne samouprave ova primedba je otklonjena,
tako $to je u samom zakonu fiksiran udeo ukupnog iznosa nenamenskih transfera u od-
nosu na bruto domaci proizvod, kao i time $to je istim zakonom detaljno definisana me-
todologija i formule za obracun transfera jedinicama lokalne samouprave.

2. PoboljSanje stepena horizontalnog ujednacavanja

Srbija spada u red onih zemalja kod kojih su izrazene razlike u stepenu privredne raz-
vijenosti pojedinih regiona i jedinica lokalne samouprave. O tome govori podatak da je pre
ujednacavanja, razlika izmedu fiskalno najbogatije i fiskalno najsiromasnije jedinice lokal-
ne samouprave preko 16 puta. Sistem finansiranja lokalne samouprave koji je vazio zak-
lju¢no sa 2006. godinom, ove razlike uspeo je da svede na jo§ uvek visokih 9,6 puta.

Novim Zakonom o finansiranju lokalne samouprave® izmenjen je pristup i metodo-
logija utvrdivanja transfera za ujednacavanje u smislu poboljSanja njegove efikasnosti,
tako da se razlika izmedu fiskalno najbogatije i fiskalno najsiromasnije jedinice lokalne
samouprave u visini ostvarenih tekuéih prihoda po stanovniku biti svedena na oko 5,7 puta.

3. Jacanje fiskalne autonomije lokalne samouprave

Jedan od osnovnih nacina kojim se moze posti¢i povecana fiskalna autonomija lo-
kalne samouprave je poveéanje udela izvornih prihoda u ukupnim prihodima lokalne
samouprave. Novim Zakonom utvrdeno je da porez na imovinu u buduée bude izvorni
prihod lokalne samouprave, koji bi jedinice lokalne samouprave uvodile svojom odlu-
kom i pri tome utvrdivale stopu poreza u okviru maksimuma koji je utvrden u Zakonu o
porezima na imovinu.

Drugi izuzetno bitan elemenat u ovom procesu je formiranje lokalne poreske admini-
stracije, ¢ime se ujedno realizuju zahtevi veceg broja jedinica lokalne samouprave da samo-
stalno naplacuju svoje prihode. Zakonom je predvideno da jedinice lokalne samouprave, u
periodu od decembra 2006. pa do decembra 2008. godine preuzmu deo republi¢ke poreske
administracije, zajedno sa opremom, bazama podataka i odgovaraju¢im softverom. Ovak-
vom organizacijom poreske sluzbe, ocekuje se efikasnija naplata lokalnih prihoda, a time i
povecanje udela ovih prihoda u ukupnim prihodima jedinica lokalne samouprave.

4. Institucionalizovanje saradnje izmedu centralne i lokalnih vlasti

Ovo je, takode, jedan od osnovnih ciljeva reforme sistema finansiranja lokalne sa-
mouprave, kojim treba da se obezbedi trajna i sadrzajna saradnja lokalnih i centralne
vlasti u svim pitanjima koja se ti¢u polozaja i finansiranja lokalne samouprave. Zakonom
je utvrdeno formiranje Komisije za finansiranje lokalne samouprave, kao zajednickog

3 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, SI. glasnik RS, br. 62/06.
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tela Vlade Republike Srbije i SKGO, odnosno lokalne samouprave. Uloga Komisije bice
da analizira sistem finansiranja lokalne samouprave, vertikalnu i horizontalnu ujednace-
nost sistema i da daje predloge za njegovo poboljSanje. Veoma vazan zadatak Komisije
je i da kontroliSe primenu Zakona o finansiranju lokalne samouprave i obracun transfera
jedinicama lokalne samouprave.

Novim Zakonom o finansiranju lokalne samouprave” najveée promene su definisa-
ne u delu koji se odnosi na utvrdivanje visine transfera i njegove raspodele po pojedinim
jedinicama lokalne samouprave.

Ukupna visina transfera utvrdena je u procentu od bruto domaceg proizvoda. Pri
tome se za obracun ukupne visine nenamenskog transfera koristi poslednji raspolozivi
podatak o visini ostvarenog bruto domaceg proizvoda.

Zakonom utvrdeni procenat ucesca transfera u bruto domaéem proizvodu utvrden
je na bazi postojece visine transfera u 2006. godini. Na taj nacin, dobijen je procenat
ucesca transfera u bruto domacem proizvodu od 1,175%.

S obzirom na to da je istovremeno sa usvajanjem novog sistema finansiranja lokal-
ne samouprave doslo i do izmena Zakona o porezu na dohodak gradana, kojim je od 01.
januara 2007. godine smanjena stopa poreza na zarade sa 14% na 12% i uveden neopo-
rezivi deo u visini od 5.000 dinara, to je utvrdeni procenat uc¢esca transfera u bruto do-
macem proizvodu sa 1,175% uvecan na 1,7%, kako bi se jedinicama lokalne samoupra-
ve nadomestio srazmerni deo gubitka prihoda koji ¢e nastati po ovom osnovu. Nazalost,
zakonom je propusteno da se regulise situacija kada do promene visine bruto domadéeg
proizvoda dode na osnovu promene metodologije njegovog obracuna, a ne na osnovu
stvarnih ekonomskih tokova.

U novom sistemu finansiranja lokalne samouprave definisane su dve osnovne gru-
pe transfera i to nenamenski i namenski transferi:

4

1. Nenamenski transferi

Osnovna karakteristika nenamenskih transfera je upravo njihov nenamenski karak-
ter, odnosno da jedinica lokalne samouprave ima pravo da ih koristi za bilo koju namenu
u okviru svoje zakonom utvrdene nadleznosti, a koja je utvrdena u budzetu jedinice lo-
kalne samouprave.

a) Transfer za ujednacavanje

Transfer za ujednacavanje dobijaju samo one jedinice lokalne samouprave Ciji je
prosecan iznos ustupljenih poreza po stanovniku nizi od 90% od proseka opstina. U ok-
viru ukupno utvrdene visine transfera, ovaj transfer se prioritetno utvrduje i to u onoj vi-
sini koja je potrebna da bi se nadomestilo zaostajanje u fiskalnom kapacitetu kod svih je-
dinica lokalne samouprave, kod kojih navedeno zaostajanje postoji.

Visina transfera za ujednacavanje jedinici lokalne samouprave u neposrednoj je za-
visnosti od njenog stepena zaostajanja za prosekom. Drugim re¢ima, §to je veéi stepen
zaostajanja u fiskalnom kapacitetu, to je ve¢i i obim transfera za ujednacavanje po sta-
novniku i obrnuto.

4 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, SI. glasnik RS, br. 62/06.

5 Radni materijal Projektnog tima za izradu Studije opravdanosti i izvodljivosti decentralizacije fiskalnih
funkcija u delu lokalnih javnih prihoda i Projekta implementacije decentralizacije fiskalnih funkcija u
delu lokalnih javnih prihoda prema rezultatima Studije opravdanosti i izvodljivosti decentralizacije
fiskalnih funkcija u delu lokalnih javnih prihoda (2006).
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Za obracun visine ovog transfera koristi se samo zaostajanje kod ustupljenih poreza
a ne i kod izvornih prihoda. Na ovaj nacin u sistem je uvedena i stimulativha komponen-
ta, jer se jedinici lokalne samouprave ne umanjuju transferi u slucaju da ona, kroz poveca-
ni poreski napor, ostvari uveéane prihode po osnovu svojih izvornih prihoda. Isto tako, je-
dinica lokalne samouprave nece biti stimulisana da svesno umanjuje svoje izvorne priho-
de, jer za iznos tako umanjenih izvornih prihoda neée dobiti uveéana transferna sredstva.

b) Kompenzacioni transfer

Kompenzacioni transfer dobijaju one jedinice lokalne samouprave, kojima na drugi
nacin nije obezbedena zamena izgubljenih prihoda nastala kao posledica promena u
poreskim zakonima.

U dosadasnjem sistemu finansiranja lokalne samouprave, takode je postojao kom-
penzacioni transfer, koji je namenjen nadomestanju dela izgubljenih prihoda nastao po
osnovu ukidanja poreza na fond zarada, polovinom 2004. godine, koji je bio izvorni
porez jedinica lokalne samouprave. Takode, namenjen je i za nadomestanje dela gubitka
koji je nastao po osnovu zamene poreza na promet sa porezom na dodatu vrednost, obzi-
rom da je deo poreza na promet pripadao budzetima lokalnih samouprava, dok je porez
na dodatu vrednost pripao isklju¢ivo budzetu Republike. Ovim kompenzacionim trans-
ferom nadomesten je deo gubitaka, nastao po navedena dva osnova, a koji nije nadomes-
ten ustupanjem poreza na zarade u visini od 40%.

Kompenzacionim transferom planira se i nadomestanje dela gubitaka prihoda lo-
kalne samouprave koji ¢e nastati od 01. januara 2007. godine po osnovu smanjenja stope
poreza na zarade sa 14% na 12% i uvodenjem neoporezivog dela u visini od 5.000 dinara.

Obzirom da su opisani gubici trajnog karaktera, iz tog razloga i kompenzacioni
transfer takode ima trajni karakter.

v) Tranzicioni transfer

Za razliku od kompenzacionog transfera, tranzicioni transfer je privremenog karak-
tera. Njegov cilj je $to bezbolnije uvodenje novog sistema finansiranja i to kod onih je-
dinica lokalne samouprave kod kojih ¢e, primenom novog sistema finansiranja, do¢i do
znacajnijeg smanjenja ukupnih prihoda.

Ovim transferom omogucava se da u prelaznom periodu, u trajanju od 3 godine,
ove jedinice lokalne samouprave imaju moguénost da usklade svoje prihode i rashode u
budZetu kroz preduzimanje mera na povecanju prihoda, odnosno na smanjenju rashoda.

Za 2007. godinu,® kao prvoj godini primene novog sistema finansiranja, Zakonom
je uredeno da nijedna ops$tina nema manji obim transfera u odnosu na obim transfera ut-
vrden za 2006. godinu. Kod gradova, dodelom tranzicionog transfera, obezbeduje se da
ukupno smanjenje procenjenih prihoda za 2007. godinu ne bude vece od 5%. Dakle, kod
gradova bi se nadoknadivao samo onaj deo gubitka prihoda koji je iznad 5%, dok ¢e deo
gubitka, koji je u okviru granice do 5%, gradovi sami nadoknadivati.

U naredne dve godine (2008. 1 2009. godine) iznos tranzicionog transfera se smanjuje
svake godine za po 50%. Na taj nacin, dodela tranzicionog transfera ima slede¢u dinamiku
(2007 =100, 2008 = 50% od iznosa za 2007. godinu, i 2009. = 25% od iznosa za 2007. go-
dinu), dok bi u 2010. godini ovaj transfer prestao da se dodeljuje, kada bi novi sistem fi-
nansiranja profunkcionisao u punoj meri. Obracunati iznosi, prema navedenoj formuli, bi
se svake godine indeksirali sa rastom cena, kako bi se sa¢uvala njihova realna vrednost.

¢ Bilten javnih finansija, Ministarstvo finansija RS, januar 2007.
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g) Opsti transfer

Opsti transfer dobijaju sve jedinice lokalne samouprave na osnovu kriterijuma i
metodologije utvrdene Zakonom o finansiranju lokalne samouprave.

Iznos opsteg transfera dobija se kada se od ukupno utvrdenog iznosa nenamenskih
transfera oduzme potreban iznos za transfer za ujednacavanje, kompenzacioni i tranzicio-
ni transfer.

Svaka jedinica lokalne samouprave dobija isti iznos opsteg transfera po jednom sta-
novniku, odnosno po jedinici povrSine, po jednom odeljenju u osnovnom, odnosno sred-
njem obrazovanju, po jednom detetu u vrticu, i po jednom objektu u osnovnom i sred-
njem obrazovanju i de€ijoj zastiti.

d) Preraspodela transfera

Da bi se obezbedila odgovarajuca preraspodela sredstava izmedu fiskalno najboga-
tijih 1 fiskalno najsiromasnijih jedinica lokalne samouprave, u sistem finansiranja lokalne
samouprave uvedena je odgovarajuca preraspodela.

Metodoloski, preraspodela sredstava vrsi se tako Sto se obracunata visina transfera
umanjuje kod onih jedinica lokalne samouprave, kod kojih je prosecan iznos ustupljenih
poreza po stanovniku visi od 50% iznad proseka svih jedinica lokalne samouprave (in-
deks 150). Ovaj uslov zadovoljavaju samo dve najvece jedinice lokalne samouprave
(Beograd i Novi Sad).

Umanjenje transfera iznosi 40% od razlike iznad proseka. Tako, na primer, za 2007.
godinu, na ovaj nacin bi¢e preraspodeljeno oko 2,6 milijardi dinara (oko 32,5 miliona
evra). Raspodela ovih sredstava vrsi se prema kriterijumima i metodologiji koja je utvr-
dena za raspodelu opsteg transfera. Sredstva iz navedene preraspodele dobijaju sve jedi-
nice lokalne samouprave osim davaoca ovih sredstava.

2. NamenskKi transferi

Namenski transferi su novost u sistemu finansiranja lokalne samouprave u smislu
da su prvi put definisani u zakonu. Zakonom su utvrdene vrste namenskih transfera, kao
i obaveze nadleznih ministarstava na utvrdivanju kriterijuma i metodologije za njihovu
raspodelu po pojedinim jedinicama lokalne samouprave.

Razlozi za uvodenje namenskih transfera u sistem finansiranja lokalne samouprave
su sledeci:

— omogucavanje finansiranja prenosa novih nadleznosti na nivo lokalne samoupra-

ve;

— mogu¢énost uces¢a budzeta Republike u finansiranju konkretnih projekata i pro-

grama na nivou lokalne samouprave.

Zakonom su utvrdene sledece vrste namenskih transfera:

a) Funkcionalni transferi

Funkcionalni transfer, jedinice lokalne samouprave mogu da koriste za finansiranje
rashoda u okviru odredene funkcije za koju su dobili transfer (na primer: osnovno obra-
zovanje, ili srednje obrazovanje, ili zdravstvena zastita...). Drugim re¢ima, ukoliko je do-
bijeni transfer dat za funkciju osnovnog obrazovanja, ne moze se trositi za finansiranje,
na primer, srednjeg obrazovanja ili bilo koje druge funkcije.

Visina ovog transfera izraCunava se na osnovu podatka o ukupnim troskovima
obavljanja odredene funkcije na nivou Republike Srbije, u poslednjoj godini pre njenog
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prenoSenja na nivo lokalne samouprave. Visina ovog transfera za naredne godine, zako-
nom nije definisana.

b) Namenski transferi u uZem smislu

U pogledu koris¢enja namenskog transfera u uzem smislu, namena je strozije defi-
nisana nego kod funkcionalnog transfera. Namenski transfer u uzem smislu, jedinica lo-
kalne samouprave moze da trosi samo za tacno definisanu namenu u okviru neke od
funkcija, za koju je i dobila sredstva.

Visinu transfera utvrduju nadleZna ministarstva.” U postupku izrade Memoran-
duma Vlade Republike Srbije, nadlezna ministarstva dostavljaju Ministarstvu finansija:

— kriterijume i merila za utvrdivanje visine namenskih transfera,

— statisti¢ke podatke na bazi kojih ¢e se vrSiti konkretan obrac¢un namenskih trans-

fera,

— 1 iznos namenskih transfera po pojedinim jedinicama lokalne samouprave.

PhD Vesna Aleksié

The goals of new system for financing local self-government
in the Republic of Serbia

Abstract

Harmonization with the European Chart on Local Self-government and the
recommendation of the European Ministers’ Committee was done by passing on the Law
on Financing the Self-government in Serbia in 2006. The law was evaluated by the
experts from the European Council and the World Bank.

When speaking about financing local communities in Serbia, the basic question is
how to provide sufficient incomes in municipalities and cities under their jurisdiction.
The final aim is to meet the needs of citizens according to the possibilities offered in a
local community and the country, and to avoid excessive entering into debts.

Key words: system of financing, local self-governing, transfer
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