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ODBOR ZA FINANSIRANJE LOKALNE SAMOUPRAVE

          
Broj: 06-24/18
Podgorica, 19. septembar 2018. godine
MINISTARSTVO FINANSIJA
  Ministru Darku Radunoviću
Predmet: Izjašnjenje na Nacrt Zakona o finansiranju lokalne samouprave

Ministarstvo finansija je 04.09.2018. godine stavilo na javnu raspravu Nacrt Zakona o finansiranju lokalne samouprave. Zajednica opština, kao nacionalna asocijacija svih lokalnih samouprava, Nacrt Zakona je dostavila svim opštinama na izjašnjavanje. U skladu sa primjedbama i sugestijama pristiglim iz opština, Odbor za finansiranje lokalne samouprave Zajednice opština dostavlja jedinstveno

I Z J A Š NJ E NJ E

Nacrtom Zakona se, u odnosu na važeća zakonska rješenja, predlažu nove odredbe kojima će se jednim dijelom uticati na unapređenje finansijskog stanja u opštinama, prije svega, kroz: utvrđivanje povećanog procenta pripadnosti prihoda po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica opštinama iz Sjevernog regiona; osnivanje Revolving fonda; unapređenje kriterijuma za raspodjelu sredstava Egalizacionog fonda, kao i  pojedinih zakonskih rješenja koja su u prethodnom periodu pokazala brojne nedostatke. Kako bi Zakon postigao puni efekat na planu finansiranja opstina, neophodno je uvrsiti sljedeće 
NAČELNE PRIMJEDBE

I Nacrtom Zakona je u potpunosti povrijeđeno pravo na autonomiju lokalne samouprave proklamovanu Ustavom Crne Gore, Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi i Zakonom o lokalnoj samoupravi, budući da se predlažu odredbe kojima se  opštine obavezuju da, prilikom donošenja odluka o uvođenju sopstvenih prihoda u skladu sa ovim i posebnim zakonima, pribave prethodnu saglasnost Vlade Crne Gore. 
Ustavom Crne Gore jemči se pravo na lokalnu samoupravu (član 22). Pravo na lokalnu samoupravu obuhvata pravo građana i organa lokalne samouprave da uređuju i upravljaju određenim javnim i drugim poslovima, na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovništva (član 113). Nadalje je utvrđeno da se opština finansira iz sopstvenih prihoda i sredstava države, kao i da je opština samostalna u vršenju svojih nadležnosti. Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi je utvrđeno da postojanje lokalnih vlasti, između ostalog, podrazumijeva demokratski konstituisane organe za donošenja odluka koji raspolažu sa visokim stepenom autonomije u pogledu njihovih odgovornosti, načina i sredstava putem kojih se ove odgovornosti izvršavaju, kao i resursa potrebnih za njihovo ostvarenje. Evropska povelja o lokalnoj samoupravi utvrđuje izvore finansiranja lokalnih vlasti na način:

„1) lokalne vlasti će, u skladu sa ekonomskom politikom zemlje, imati pravo na odgovarajuće vlastite izvore finansiranja, kojima će raspolagati slobodno, u okviru svojih ovlašćenja

2) izvori finansiranja lokalnih vlasti će biti primjereni njihovim dužnostima koje propisuju ustav i zakon.“ 
Zakonom o lokalnoj samoupravi, kao sistemskim zakonom, propisano je da se lokalna samouprava ostvaruje na načelima demokratije, jednakosti, decentralizacije, depolitizacije, autonomnosti, zakonitosti, profesionalnosti, efikasnosti rada organa lokalne samouprave i međusobne saradnje države i opštine. Zakonom je, takođe, utvrđeno da: „u vršenju poslova lokalna samouprava je samostalna i njena prava ne mogu biti uskraćena ili ograničena aktima državnih organa, osim u slučajevima i pod uslovima utvrđenim zakonom, u skladu sa Ustavom“ (član 9), kao i da „imovinom i prihodima opština samostalno raspolaže, u skladu sa zakonom.“
Imajući u vidu navedeno, jasno je da se predloženom odredbom (član 6 stav 2) Nacrta Zakona u potpunosti ograničava samostalnost lokalne samouprave da, u skladu sa zakonom utvrđenim nadležnostima i strateškim ciljevima razvoja, kreira efikasnu poresku politiku i stvara poslovni ambijent za kvalitetan ekonomski razvoj na lokalnom nivou. Dakle, odredba člana 6 stav 2 izlazi iz okvira ustavno-pravnog sistema Crne Gore i krši međunarodne pravne akte koji imaju obavezujući karakter i primat u odnosu na unutrašnje zakonodavstvo.
II Propisivanjem odredbi kojima se utvrđuje povećanje procenta pripadnosti prihoda po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica samo opštinama Sjevernog regiona, dovode se  u neravnopravan položaj opštine Središnjeg i Primorskog regiona, budući da se za njih procenat pripadnosti prihoda po osnovu poreza na dohodak zadržava na postojeći nivo. Novim zakonom potrebno je utvrditi zakonska rješenja kojima će se nadomjestiti prihodi koji su lokalnim samoupravama ukinuti ili smanjeni izmjenama pojedinih propisa u prethodnom periodu (naknada za korišćenje građevinskog zemljišta, lokalne komunalne takse po osnovu korišćenja objekata kojima se vrši prenos električne energije i korišćenje telekomunikacionih objekata, porez na firmu ili naziv, porez na igre na sreću i zabavne igre i porez na potrošnju), te da, kako je to navedeno u Izvještaju o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa, novi zakon treba da doprinese rješavanju problema izražene nelikvidnosti budžeta jedinica lokalnih samouprava. Sa tih razloga potpuno je neopravdano i neprihvatljivo da Ministarstvo finansija, kao obrađivač propisa, nije predložilo povećanje procenta pripadnosti po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica i opštinama Središnjeg i Primorskog regiona.  
Dodatno ukazujemo da ukidanjem prihoda opštinama po osnovu naknade za korišćenje morskog dobra, opštine Primorskog regiona, kako je to navedeno u Obrazloženju Nacrta Zakona, ostaju uskraćene za 3,50 mil. €, a da se istovremeno ne obezbjeđuje adekvatna kompenzacija za izgubljene prihode niti se smanjuje obim nadležnosti – poslova tim opštinama. 
Za očekivati je bilo da će Ministarstvo finansija prilikom izrade ovog zakona izvršiti detaljnu analizu efekata predloženih rješenja pojedinačno po opštinama koja će biti sastavni dio materijala koji se daje na javnu raspravu. Takva analiza ne smije pokazivati smanjivanje prihoda ijedne opštine ukoliko se žele stvoriti uslovi za utvrđivanje adekvatnog zakonodavnog okvira koji će obezbijediti finansijsku održivost, te dobar finansijski kapacitet opština uravnoteženjem prihoda lokalne samouprave sa njihovim poslovima i zakonskim obavezama, što je utvrđeno kao strateški cilj Strategijom reforme javne uprave i Akcionim planom za njeno sprovođenje za period 2018-2020. godina.
POJEDINAČNE PRIMJEDBE

· Članom 1 Nacrta Zakona utvrđuje se sadržaj ovog propisa. Budući se radi o zakonu kojim se, prije svega, uređuje sistem finansiranja lokalnih samouprava, a radi sveobuhvatnosti norme kojom se utvrđuje sadržaj zakona koji, u formulaciji člana 1 Nacrta Zakona, nije obuhvatio i opštine u okviru Glavnog grada, predlažemo da se isti član izmijeni tako da glasi: 

„Ovim zakonom uređuje se sistem finansiranja, izvori sredstava, način finansijskog izravnanja, kao i način finansiranja sopstvenih poslova opštine, opštine u okviru Glavnog grada, Glavnog grada i Prijestonice (u daljem tekstu: opština).“
· Članom 2 Nacrta Zakona utvrđuje se početno finansiranje novoosnovane opštine u prvoj godini od osnivanja. Prateći sistematiku propisa i sadržaj odredbi pojedinih poglavlja Nacrta Zakona, neophodno je ovaj član ili utvrditi kao posljednji član poglavlja „Osnovne odredbe“  ili u poglavlju II „Izvori sredstava“ dodati tačku 4 „Finansiranje novoosnovane opštine“.
· Članom 6 stav 1 Nacrta Zakona utvrđuju se sopstveni prihodi opština u skladu sa ovim, odnosno posebnim zakonima. Zakonom o komunalnim djelatnostima propisana je komunalna naknada kao sopstveni prihod opštine namijenjen za finansiranje zajedničke komunalne potrošnje, što je jedna do osnovnih nadležnosti opština. Takođe, Zakon o planiranju prostora i izgradnji objekata kao sopstveni prihod opštine propisuje i godišnju naknadu za korišćenje prostora za bespravne objekte koja je namijenjena za komunalno opremanje građevinskog zemljišta i obezbjeđivanje alternativnog smještaja. Kako se radi o veoma značajnim sopstvenim prihodima opština koji su već utvrđeni posebnim materijalnim propisima, neophodno je u članu 6 stav 1 utvrditi komunalnu naknadu i godišnju naknadu za korišćenje prostora za bespravne objekte kao sopstvene prihode opština.

U istom članu, kao sopstveni prihodi opština utvrđeni su i naknada za uređenje  i gradska renta. Imajući u vidu da, shodno Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata, opštine će biti u mogućnosti da ostvaruju prihode po ovom osnovu tek nakon donošenja Plana generalne regulacije Crne Gore za čije je donošenje predviđen rok od 36 mjeseci od dana stupanja na snagu ovog zakona (Zakon stupio na snagu 14.10.2017. godine), zbog čega predlažemo da se u prelaznim odredbama Zakona doda novi član koji glasi:
„Sopstvene prihode utvrđene članom 6 stav 1 tač. 6 i 7 ovog zakona opština će urediti svojim propisom u roku od 60 dana od dana stupanja na snagu Plana generalne regulacije Crne Gore, u skladu sa zakonom kojim se uređuje sistem planiranja prostora.“
Ovim članom, takođe, u tački 9 kao sopstveni prihod opštine utvrđuje se i naknada za zaštitu i unapređenje životne sredine, u skladu sa posebnim propisom. Ova naknada je kao sopstveni prihod utvrđen i važećim zakonom, ali do sada nije posebnim propisom stvorena mogućnost da se ista uvede. Zajednica opština i opštine su u nekoliko navrata do sada ukazivali nadležnom ministarstvu na značaj donošenja ovakvog propisa koji će omogućiti opštinama da ubiraju prihod po ovom osnovu. S tim u vezi, apelujemo na Ministarstvu finansija da, kao resorno ministarstvo zaduženo za sistem finansiranja lokalnih samouprava, pokrene inicijativu prema Ministarstvu održivog razvoja i turizma za donošenje propisa kojim će se omogućiti uvođenje naknade za zaštitu i unapređenje životne sredine i time da podršku našim ranije upućenim zahtjevima istim povodom.   
· Članom 6 stav 2 Nacrta Zakona propisano je da se opštine obavezuju da, prilikom donošenja odluka o uvođenju sopstvenih prihoda u skladu sa ovim i posebnim zakonima, pribave prethodnu saglasnost Vlade Crne Gore. Ovako definisanom odredbom se, iz razloga navedenih u Načelnim primjedbama, u potpunosti ograničava autonomija lokalnih samouprava da utvrđuju lokalne prihode u zakonom utvrđenom okviru, te ovakva norma ne bi mogla opstati na provjeri kod Ustavnog suda. Zakonodavstvo zemalja regiona, takođe, ne poznaje ovakvu normu. Zajednica opština je, koristeći mehanizme NALAS-a, dobila informacije iz sedam zemalja članica NALAS-a (Srbija, Hrvatska, Bosna i Hercegovina, Kosovo, Albanija, Bugarska i Moldavija) da ovakva norma ne postoji u njihovom zakonodavstvu, te da je utvrđivanje iste u suprotnosti sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi. Zbog svega navedenog, predlažemo da se odredba člana 6 stav 2 Nacrta Zakona briše.
· Članom 7 stav 1 Nacrta Zakona utvrđuje se da opština pravnim i fizičkim licima sa svog područja može propisati obavezu plaćanja prireza porezu na dohodak fizičkih lica, dok se stavom 4 istog člana, suprotno od stava 1, propisuje da opštini pripadaju prihodi po osnovu prireza porezu prema sjedištu isplatioca, odnosno prebivalištu lica koje ostvaruje prihod od samostalne djelatnosti. Primjena ovako definisanih odredbi u praksi može da dovede do brojnih problema, budući da se u istom članu različito definiše pitanje pripadnosti prihoda po osnovu prireza porezu na dohodak fizičkih lica – po sjedištu isplatioca, odnosno prebivalištu lica koje ostvaruje prihod od samostalne djelatnosti. Pored toga, ukoliko bi prirez porezu pripadao opštinama u kojima se nalaze sjedišta pravnih lica, iste bi bile dovedene u privilegovan položaj u odnosu na opštine u kojima se nalaze poslovne jedinice ovih pravnih lica, jer bi prihodi po osnovu prireza porezu, suprotno važećim zakonskim rješenjima, pripadali budžetu opštine u kojoj se nalazi sjedište pravnog lica, a ne opštini na čijoj se teritoriji ostvaruje dohodak. Time bi se dodatno negativno uticalo na regionalni razvoj i finansijsku snagu manje razvijenih opština, a što bi uzrokovalo povećanje potreba za finansijskim izravnanjem opština. Takođe, ukazujemo da u pravnoj terminilogiji ne postoji termin „područje opštine“, već „teritorija opštine“, pa je potrebno izvršiti i terminološka prilagođavanja u stavu 1 ovog člana. Radi preciznijeg definisanja norme, a istovremeno imajući u vidu naprijed navedene razloge, neophodno je  član 7 stav 1 preformulisati tako da glasi:

„Opština može pravnim i fizičkim licima koja obavljaju djelatnost na njenoj teritoriji propisati obavezu plaćanja prireza porezu na dohodak fizičkih lica po stopi od 13%.“ 
Stav 4 člana 7 treba brisati.

· Članom 8 Nacrta Zakona uređuje se, između ostalog, i pitanje izvještavanja prireza porezu na dohodak fizičkih lica. Predloženo zakonsko rješenje predstavlja značajan iskorak u odnosu na važeće propise, budući da isto omogućava iskazivanje obaveze po osnovu prireza porezu na dohodak u jedinstveni IOPPD obrazac, čime se u značajnoj mjeri unapređuje administriranje prireza porezu, naročito u odnosu na zaduživanje poreskih obveznika po ovom osnovu koji, nerijetno, i nijesu dostavljali poreske prijave lokalnim poreskim organima. Kako bi bio postignut puni efekat ovih zakonskih izmjena, neophodno je u članu 8 utvrditi obavezu državnom poreskom organu da podatke iz IOPPD obrasca stavi na raspolaganje lokalnom poreskom organu.
· Članom 10 Nacrta Zakona utvrđuje se raspodjela prihoda po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica. Pored načelnih primjedbi, dodatno ukazujemo na potrebu utvrđivanja većeg procenta pripadnosti prihoda po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica i drugim opštinama, naročito ako se ima u vidu da je jedan od razloga za donošenje ovog propisa, kako je to navedeno u Obrazloženju Nacrta Zakona, reforma lokalnih javnih finansija čiji je cilj uspostavljanje održivog sistema finansiranja lokalne samouprave na dugi rok. Obezbjeđivanje održivog sistema finansiranja svih opština na dugi rok moguće je postići samo uz utvrđivanje stabilnih i realnih izvora finansiranja, a prihodi od poreza na dohodak fizičkih lica to svakako jesu. Izmjenama Zakona pokušava se utvrditi okvir kojim će se obezbijediti povećanje prihoda jednog broja opština (Sjeverni region), što je nepotpuno i nepravično rješenje prema ostalim opštinama. O potrebi utvrđivanja većeg procenta pripadnosti poreza na dohodak fizičkih lica svim opštinama govore i uporedna iskustva zemalja regiona u kojima se mnogo veći procenat ovog prihoda ustupa opštinama. Tako se opštinama u Srbiji ustupa 77% (osim Beograd 66%), u Sloveniji 54%, dok se u Hrvatskoj 60% ovih prihoda ustupa opštinama, odnosno gradovima, 17% županijama, za decentralizovane usluge 6%, a za finansijsko izravnavanje 17% (dakle, svih 100% prihoda po ovom osnovu pripada opštinama). Ovo je potpuno razumljivo i logično imajući u vidu činjenicu da stanovnici jedne lokalne zajednice žive i rade na teritoriji te opštine, pa je sasvim logično da kroz porez na dohodak doprinose razvoju svojih opština i unapređuju kvalitet života u njima. Ako se ovome doda i konstantno povećanje nadležnosti lokalnih samouprava, bez obezbjeđivanja sredstava za njihovo vršenje, kao i porast broja stanovnika u najvećem broju opština Središnjeg i Primorskog regiona, a samim tim i potrebu za sve veće izdatke za infrastrukturu i komunalno opremanje, onda je potpuno jasno da je neophodno utvrditi veći procenta pripadnosti prihoda po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica i ovim opštinama. Međutim, kako bi utvrđivanje iznosa od 50% za sve opštine bio preveliki teret za Budžet Crne Gore u prvoj godini primjene zakona, a radi održivosti ukupnih javnih finansija Crne Gore, predlažemo da ovaj procenat od 50% za opštine Središnjeg i Primorskog regiona treba postepeno uvoditi u narednom periodu. 
Ukoliko Ministarstvo finansija smatra da ne postoji prostor za utvrđivanja procenta pripadnosti po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica u visini od 50% za sve opštine, predlažemo razmatranje mogućnosti utvrđivanja određenog procenta pripadnosti prihoda po osnovu PDV-a opštinama. 
U odnosu na ovaj član, takođe ukazujemo na značaj preciznog definisanja norme kojom se utvrđuje pripadnost prihoda od poreza na dohodak fizičkih lica, budući da predložena norma u Nacrtu Zakona nije precizno definisana.  
Imajući u vidu naprijed navedene razloge, predlažemo izmjenu člana 10, tako da glasi:

„Opštini se ustupa 50% prihoda od poreza na dohodak fizičkih lica ostvarenog na njenoj teritoriji, u skladu sa mjestom prebivališta zaposlenog, izuzev opštini koja ima do 3.000 stanovnika kojoj se ustupa 70%“,

dok bi se u prelaznim odredbama Zakona dodao novi član koji glasi: 

„Izuzetno od člana 10 ovog zakona, opštinama Središnjeg i Primorskog regiona ustupa se dio poreza na dohodak fizičkih lica, i to:

· u 2019. godinu 20%

· u 2020. godinu 27%

· u 2021. godinu 34%

· u 2022. godini 42%.“
· Članom 12 Nacrta Zakona utvrđuje se pripadnost prihoda po osnovu koncesionih naknada. Ovim članom se ukidaju prihodi po osnovu naknade za korišćenje morskog dobra koja je, shodno važećem zakonskom rješenju, pripada opštinama u visini od 50% ukupno ostvarenih prihoda. Kako je navedeno u Obrazloženju Nacrta Zakona, ova zakonska izmjena će direktno prouzrokovati gubitak od 3,5 mil. € za budžete opština Primorskog regiona. Zajednica opština je u nekoliko navrata do sada ukazivala na negativan uticaj ovakvih zakonskih rješenja kojima se ukidaju prihodi opštinama, a da se istovremeno ne obezbjeđuje njihova adekvatna zamjena. Iako je u Obrazloženju Zakona navedeno da se na ovakav način vrši usklađivanje sa izmjenama zakonskih rješenja koja se odnose na prihode po osnovu naknade za korišćenje morskog dobra koji će u cjelosti biti prihod Javnog preduzeća za upravljanje morskim dobrom Crne Gore (neusklađenost sistemskog i materijalnog propisa), neopravdana je bilo kakva izmjena zakonskih rješenja kojima se ukidaju prihodi opštinama. Ovo, tim prije, što je Zakonom o komunalnim djelatnostima propisano da jedinica lokalne samouprave stvara uslove za pružanje komunalnih usluga, odnosno isporuku komunalnog proizvoda na području morskog dobra, a da, primjenom predloženih rješenja, istovremeno gubi prihode namijenjene vršenju ovih poslova. Dakle, nadležnosti ostaju iste, a ukidaju se namjenski prihodi za njihovo vršenje, što je nedopustivo, naročito ako se ima u vidu Preporuka (2005) br. 21 Savjeta Evrope koja jasno navodi: „Generalno, kada više vlasti donose odluke koje smanjuju poresku osnovicu lokalnih vlasti, treba obezbijediti nadoknadu.“ Sa navedenih razloga, neophodno je zadržati važeće zakonsko rješenje i  utvrditi dosadašnji procenat pripadnosti prihoda po osnovu naknade za korišćenje morskog dobra.  
Takođe, članom 12 se daje opšta definicija dobara od opšteg interesa, a da pri tome nijesu precizno navedena prirodna bogatstva i dobra u opštoj upotrebi. Radi otklanjanja eventualnih nejasnoća u primjeni, predlažemo da se član 12, stav 2 preformuliše tako da glasi:

„Dobra u opštoj upotrebi, u smislu ovog zakona, su:

· prirodna bogatstva (rude, vode, pijesak, šljunak, kamen i druga dobra nastala prirodnim putem)

· dobra u opštoj upotrebi (putevi, trgovi, vodotoci, luke, aerodromi, gradski parkovi i drugo) i

· ostala dobra od opšteg interesa (kulturna dobra, građevinsko zemljište, poljoprivredno zemljište, šume i šumska zemljišta, posebno zaštićeni rezervati i staništa ugroženih ili zaštićenih vrsta životinja, biljaka i druga dobra).“
· 
Članom 14 Nacrta Zakona utvrđuje se način formiranja sredstava Egalizacionog fonda. Imajući u vidu da su sredstva Egalizacionog fonda namijenjena finansijskom ujednačavanju opština, te razloge navedene u prethodnom dijelu ovog Izjašnjenja u odnosu na pripadnost prihoda po osnovu poreza na dohodak fizičkih lica, smatramo neophodnim utvrđivanje većeg nivoa pripadnosti sredstava Egalizacionog fonda od poreza na dohodak fizičkih lica  sa 11% na 20%.   

· Članom 17 Nacrta Zakona se propisuje pravo korišćenja sredstava Egalizacionog fonda za novoosnovane opštine. Kako se za novoosnovanu opštinu akontativna raspodjela sredstava Fonda za drugu i naredne fiskalne godine od osnivanja do ispunjenja uslova za utvrđivanje prava na korišćenje sredstava Fonda vrši u skladu sa članom 16 Nacrta Zakona, pri čemu dva od moguća tri kriterijuma za raspodjelu sredstava zavise od broja stanovnika novoosnovane opštine, radi jedinstvenog pristupa prilikom primjene kriterijuma koji se odnose na broj stanovnika, neophodno je izmijeniti član 17, stav 2 na način da glasi: 
„Za novoosnovanu opštinu akontativna raspodjela sredstava Fonda za drugu i naredne fiskalne godine od osnivanja do ispunjenja uslova za utvrđivanje prava na korišćenje sredstava Fonda u skladu sa članom 15 stav 1 ovog zakona vrši se u skladu sa članom 16 ovog zakona, pri čemu se broj stanovnika utvrđuje u skladu sa poslednjim popisom stanovništva Crne Gore u odnosu na opštinu iz koje je nastala teritorijalna promjena.“

Ovom prilikom ukazujemo i na problem finansiranja novoosnovanih opština koje se izdvajaju iz Glavnog grada. Naime, shodno predloženim zakonskim rješenjima, ove opštine nemaju pravo na korišćenje sredstava Egalizacionog fonda, ali ni sredstva tekuće budžetske rezerve u budžetu Crne Gore u prvoj fiskalnoj godini od osnivanja, što predstavlja značajan problem za novoosnovanu opštinu Tuzi koja će u 2019. godini izgubiti pravo i na sredstva koja su joj do sada, u visini operativnih izdataka, pripadala iz budžeta Glavnog grada Podgorica. Zato predlažemo da Ministarstvo finansija iznađe način kojim će opštinu Tuzi ili uključiti u raspodjelu sredstava Egalizacinog fonda ili joj, kao i svim ostalim novoosnovanim opštinama, opredijeliti sredstva iz tekuće budžetske rezerve u budžetu Crne Gore u prvoj fiskalnoj godini od osnivanja.
· Članom 26 Nacrta Zakona utvrđuje se da tekući izdaci budžeta opštine i otplata duga, izuzev otplate dugoročnih kredita, moraju finansirati iz tekućih prihoda. Ovako predloženim rješenjem dijelom je ispravljen propust iz važećeg Zakona isključivanjem otplate dugoročnih kredita iz tekućih rashoda i otplate duga koji se moraju finansirati iz tekućih prihoda. Međutim, otplata obaveza za kapitalne izdatke iz prethodnih godina se tretira kao tekući izdatak, odnosno dug koji se mora finansirati iz tekućih prihoda. Ovakvo rješenje nije logično, jer je neki izdatak kapitalni, bez obzira da li se isti plaća u decembru ove ili januaru naredne godine, posebno imajući u vidu činjenicu da je često riječ o velikim infrastrukturnim projektima, pa ovakva ograničenja bez razloga prave probleme kod davanja mišljenja Ministarstva finansija na nacrt budžeta opštine, a što je, shodno zakonu, uslov za njegovo usvajanje. Visoke dospjele obaveze mnogih opština su i dalje veliki problem za njihovo funkcionisanje, pa ga ovako strogim ograničenjem ne treba dodatno otežavati. Iz navedenih razloga, predlažemo izmjenu člana 26 stav 2 tako da isti glasi:
„Tekući rashodi budžeta opštine i otplata duga, izuzev otplate dugoročnih kredita i obaveza za kapitalne izdatke iz prethodnih godina, moraju se finansirati iz tekućih prihoda.“ 
Takođe, u istom članu u stavu 4 data je definicija tekućih prihoda, gdje je vjerovatno napravljen propust, pa je definisano da tekuće prihode, između ostalog, čine i „sredstva Egalizacionog fonda i ostali tekući prihodi“. S tim u vezi, neophodno je izvršiti tehnički izmjenu u članu 26 stav 4 na način što će se navedene riječi sa izmijeniti tako da glase „sredstva Egalizacionog fonda i ostali prihodi“.
· Članom 27 Nacrta Zakona definiše se procedura donošenja budžeta opštine. Shodno rješenjima iz Zakona o lokalnoj samoupravi, skupština opštine donosi budžet opštine. Nacrtom Zakona o finansiranju lokalne samouprave je, između ostalog utvrđeno, da odluku o privremenom finansiranju opštine i odluku o završnom računu budžeta opštine donosi skupština opštine. Imajući u vidu navedeno, a radi jedinstvenog pristupa u Zakonu, predlažemo da u člana 27 stav 1 glasi: 

„Skupština opštine donosi budžet opštine.“

dok bi dosadašnji stavovi 1, 2, 3 i 4 postali stavovi 2, 3, 4 i 5.
· Članom 30 Nacrta Zakona propisuju se uslovi za izmjenu budžeta opštine, pa je tako propisano da se rebalans budžeta vrši tokom fiskalne godine kada dođe do smanjenja ili povećanja planiranih primitaka ili izdataka po postupku propisanom za njegovo donošenje, iako je u Obrazloženju Zakona navedeno da se izmjena budžeta vrši u slučajevima kada tokom fiskalne godine dođe do smanjenja planiranih prihoda ili povećanja planiranih rashoda (kakvo je važeće zakonsko rješenje) vrši (rebalans). U odnosu na postupak donošenja rebalansa budžeta, ukazujemo da je prilikom izrade rebalansa neracionalno primjenjivati istu proceduru koja je predviđena za donošenje budžeta, te predlažemo da se predvidi kraći postupak (nepotrebno je održavanje javnih rasprava), koja je praksa prisutna i u regionu (Slovenija). Takođe, predloženi rok za donošenje rebalansa do kraja septembra tekuće godine je neprimjeren, iz razloga što je isti kratak za ocjenu uslova za donošenje rebalansa (posebno imajući u vidu sezonski uticaj na budžete pojedinih opština), pa rok treba utvrditi do kraja oktobra tekuće godine. Ovdje, naravno, postoji opasnost ukoliko potreba za donošenjem rebalansa nastupi i nakon ovog roka. Sa navedenih razloga, a radi izbjegavanja eventualnih nejasnoća u primjeni, predlažemo izmjenu člana 30 stav 1, tako da isti glasi:

„U slučajevima kada tokom fiskalne godine dođe do smanjenja planiranih primitaka ili povećanja planiranih izdataka vrši se izmjena budžeta po skraćenom postupku propisanom za njegovo donošenje.“,
dok je u istom članu, u stav 2 riječ „septembra“ potrebno zamijeniti riječju „oktobra“.

· Članom 39 Nacrta Zakona propisuje se da predsjednik opštine odlučuje o korišćenju sredstava stalne budžetske rezerve. Kako bi se jasno definisali kriterijumi i način na osnovu kojih će predsjednik opštine raspolagati sredstvima stalne budžetske rezerve, na kraju stava 2 člana 39 neophodno je dodati riječi: „na osnovu odluke skupštine opštine“. 

· Imajući u vidu sadržaj odredbi poglavlja V Nacrta Zakona, predlažemo da se isto izmijeni i glasi „V. Zaduživanje i garancije“.
· Članom 46 Nacrta Zakona uređuju se pitanja vezana za dugoročno zaduživanje opština i davanje garancija. Dosadašnja praksa prilikom dugoročnog zaduživanja podrazumijevala je i davanje saglasnosti Vlade Crne Gore na odluku o zaduženju opštine, koju je praksu, radi obezbjeđivanja discipline i održivosti lokalnih budžeta, neophodno zadržati. Imajući u vidu navedeno, a radi sistematike propisa, predlažemo da se član 46 podijeli u tri člana koja će da glase:

„Član ___


Opština se može dugoročno zaduživati.

Pod dugoročnim zajmom u smislu stava 1 ovog člana, smatra se bilo koji kredit kod kojeg je period otplate glavnice duži od 12 mjeseci.

Opština može uzimati dugoročne zajmove samo za svrhu finansiranja kapitalnih izdataka. 

Dugoročni zajam se ne može koristiti za finansiranje tekućih rashoda.

Odluku o dugoročnom zaduživanju donosi skupština opštine na koju saglasnost daje Vlada Crne Gore.
Član _____

Opština može izdavati garancije.

Ukupan iznos garancija koje izdaje opština utvrđuje se godišnjim budžetom opštine.

Opštinske garancije se mogu izdati samo za finansiranje kapitalnih projekata.

Član _______
Opština odluku skupštine opštine i zahtjev za izdavanje opštinske garancije dostavlja Ministarstvu.

Odluka o zaduživanju i izdavanju garancija objavljuje se u "Službenom listu Crne Gore.“

· Članom 42 Nacrta Zakona propisuje se da se skupštini opštine, uz završni račun budžeta, dostavlja i stanje bilansa imovine. Kako Nacrt Zakona ne sadrži pojmovnik, nije jasno na šta se odnosi, jer u članu 40 Nacrta nije propisano da završni račun budžeta sadrži bilans stanja, zbog čega predlažemo brisanje riječi „stanje bilansa imovine“ iz člana 42 Nacrta Zakona.
· Članom 51 Nacrta Zakona uređuju se pitanja u vezi sa konsolidovanim računom trezora i glavnom knjigom trezora. Kako bi se obezbijedila efikasna evidencija i namjensko trošenje donatorskih sredstava, predlažemo da se u članu 51 dodaju dva nova stava koja glase:
„Lokalni organ uprave nadležan za poslove finansija ovlašćen je da odobri otvaranje računa za donatorska sredstva. 

Namjenske donacije izvršavaće se u visini njihovog ostvarenja.“

· Članom 54 Nacrta Zakona propisuje se obaveza opština da mjesečno dostavljaju Ministarstvu finansija, između ostalog, i podatke o izvršenim izdacima po potrošačkim jedinicama. Cijenimo da je mjesečno dostavljanje podataka po potrošačkim jedinicama preobimno i nepotrebno, budući da isto sadrži i po nekoliko destina stranica. Svi ovi podaci su sadržani u ukupno izvršenim izdacima koje opština (suprotno važećim zakonskim rješenjima) dostavlja mjesečno Ministarstvu, zbog čega predlažemo brisanje riječi „i izvršenim izdacima po potrošačkim jedinicama“ iz stava 1 člana 54 Nacrta Zakona.    

S poštovanjem,










PREDSJEDNIK ODBORA










     mr Miomir Jakšić
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