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FINANCIRANJE LOKALNE UPRAVE V CRNI GORI

Povzetek. Ali dobivajo lokalne skupnosti v spremenjenih
globalnih razmerah, ko se spreminja suverenost nacional-
nih drzav, vecji ali manjsi pomen? 1o je aktualno vprasanje
tudi v Crni gori. Z institucionalnimi resitvami je lahko
lokalni samoupravi dodeljena vecja ali manjsa avtonomija,
vendar bo njena dejanska avtonomija zmeraj “omejena”
sorazmerno z izvirnimi prihodki, ki so ji na razpolago za
opravijanje zadev in funkcij iz samostojnega delovnega
podrocja, in ugotovijeno stopnjo svobode pri razpolaganjit s
temi  prihodki. Dogaja se nasprotno. Kontinuirano
zmanjsevanje izvirnih prihodkov lokalne samouprave bi
bilo razumljivo, ce bi se v enaki meri zmanjSeval obseg
zadev njenega samostojnega delovanja. Vendar je kljub ocit-
nemu reduciranju samostojnega delovanja ta pojav
neprimerno manjsi od stopnje zmanjsevanja prihodkov. Z 951
zmanjsevanjem izvirnih proracunskih prihodkov lokalne _
uprave se bistveno zreducira njen ucinek, s tem pa tudi
pomen za lokalno prebivalstvo. Ce pa gre za odobritev
dopolnilnih sredstev (donacije, subvencije, egalizacijski
Jondi), se ugotavlja izpolnjevanje dolocenih pogojev, ki jih je
predpisala centralna oblast ob socasnem pridrzevanju pra-
vice nadzora nad porabo teh sredstev. Tako drzava reduci-
ra prihodke lokalne samouprave, Siri svoje izvirne prihodke,
preko dopolnilnih sredstev razsirja svoj vpliv ter lokalne
organe spreminja v izvajalce svojih lastnih ciljev in politike.
Kljuéni pojmi: lokalne skupnosti, Crna gora, dejanska
avtonomija, izvirni prihodek, reduciranje delovanja.

Pri dilemah o vprasanjih bodocih usmeritev razvoja lokalne uprave in tudi o vrsti
drugih pomembnih vprasanj institucij sodobne druzbe ne gre le za stalis¢a teo-
reti¢nih razmisljanj, ampak tudi za povsem prakti¢ne naloge, ki jih je pred znanost
postavila stvarnost kot kumulativen rezultat neizogibnih sprememb. Zaradi svoje-
ga preteklega in sedanjega, skoraj vsakodnevnega pojavljanja, zahtevajo spre-
membe preizkusanje celotnega sklopa institucionalno-politicne nadgradnje
sodobne druZzbe. Posebno vprasanje sodobnega Zivljenja in dela drzavljanov pred-
stavljata sistema funkcioniranja in financiranja lokalne uprave.

* Dr: Miro Blecic, direktor blagovnil rezerv Crne gore
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V zvezi z mestom in vlogo lokalne uprave in z odprtimi vprasanji, ki kazejo iz
sedanjosti v prihodnost, se ze bolj ali manj razlo¢no oblikujeta dva razli¢na
pristopa. Utemeljujeta ju ekonomski in tehnoloski vidik. Na teh temeljih razlagata
sodobne procese in predvidevata prihodnji razvoj. V teoreti¢nih razmisljanjih, ki
izhajajo iz razvitega svetq, se najpogosteje kazejo odnosi med centrom in periferi-
jo, globalnim in lokalnim, nadrejenim in podrejenim, gledano z aspekta hierarhije
pa regionalnega in provincialnega ipd. (Marinkovi¢, 1998: 12).

Tisti, ki zagovarjajo globalno-interkontinetalni pristop, izhajajo predvsem iz dejst-
va, da zaradi transferja blaga, tehnologije, idej, ljudi, kapitala, kulturnih in znanstvenih
dognanj idr. vse hitreje izginjajo meje, pri tem pa nastopa, kot jo imenujejo, era plan-
etarizacije, ki v svojem bistvu tvori temelj “nove svetovne ure-ditve”. Na njej se obliku-
je ustrezna politiéna nadgradnja in organizacija. Njene bistvene oznake so vidne v
prizadevanjih, da bodo v nekem SirSem obsegu, z aspekta nacionalne varnosti in z
aspekta clovekovih pravic in podobnih pomembnih vprasanj drzavne meje, popol-
noma izginile. Kot neposredna podpora temu procesu so nastale kontinentalne
ekonomske in politi¢ne integracije (Evropska skupnost, OVSE ipd.). V taksni kon-
stelaciji odnosov je treba suverenost nacionalnih drzav nujno sprejeu v obliki ome-
jene suverenosti. Nastale spremembe so v tem smislu z nivoja nacionalnih celot oziro-
ma drzavne suverenost le del vseh sprememb, ki v znatni meri vplivajo tudi na
lokalno upravo kot politi¢no institucijo, ki se je razvila kot neposredna oblika ustvar-
janja zivljenjskih in delovnih razmer drzavljanov na tem obmodju.

Utemeljeno se postavlja vprasanje, ali dobijo lokalne skupnosti v tako spremen-
jenih globalnih razmerah vedji ali manjsi pomen? Dilema je nesporna, ¢e k problemu
pristopimo z vidika globalnih mednarodnih odnosov. Lokalne skupnosti so jim
podrejene, njihova vloga pa postopno izgublja svoj vpliv.

Poudarili smo zZe, da se zelo pomembne Zivljenjske dejavnosti prebivalstva odvi-
jajo na obmodju lokalne skupnosti. V okviru teh dejavnosti se po demokrati¢nih stan-
dardih voli oblast, ki dolo¢a dolo¢ene razvojne usmeritve in omogoca Zivljenjske in
delovne razmere na teh obmodjih.

Teh vprasanj ne morejo resiti nekaksne oblike “nove” svetovne ureditve. Nasprotno,
kakovostne resitve teh zivljenjskih vprasanj v lokalnih skupnostih so temeljne vred-
note globalnih mednarodnih odnosov.

“Globalisti” razlagajo svoje mnenje o zanemarljivi vlogi lokalnih skupnosti za
eksistenco sodobnega prebivalstva z vse hitrejso eliminacijo geografske oddaljenosti
in s sprejemanjem edino veljavnega ekvivalenta uspesnosti, ki bazira na stroskovnem
principu zadovoljevanja ¢lovekovih potreb. Zagovorniki tega koncepta v prvi vrsti
poudarjajo, da se z eliminacijo geografsko-¢asovne distance atribut lokalne skupnos-
ti v osnovi izgubi, ker bi lahko te zadeve, izhajajoc iz stroskovnega principa, racional-
neje opravljale specializirane sluzbe in institucije, katerih enote bi bile ustrezno
razvrs¢ene po obmodju in organizirane po principu funkcionalnosti.

Tak$en pristop v osnovi ne ukinja lokalnih skupnosti niti ne zmanjsuje njihovega
pomena, ampak samo spreminja obliko njihovega dela tako, da jih prilagaja novim
razmeram.
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Meje je obsega pristojnosti in nivoja razmejenosti

Obseg pristojnosti lokalnih skupnosti je eden bistvenih pogojev za njihov nadaljn-
ji razvoj, vendar skupaj z zagotavljanjem vira financiranja tvori klju¢no vprasanje
obstoja lokalnih skupnosti. Vprasanje pristojnosti je s teoreti¢nega, zakonodajne-
ga in pragmati¢nega vidika nerazdruZljivo povezano z razvojno dinamiko druzbe.
Proces dinami¢nega razvoja druzbe kontinuirano vsiljuje potrebo po dopolnje-
vanju z novimi vsebinami oziroma dopolnjuje obstojece resitve, Ceprav je pristo-
jnost lokalne skupnosti ze dolo¢ena. Iz tega sledi, da je proces dinamicen in da ga
je treba obravnavati kot vedno odprt proces. Ob tem se upravi¢eno postavlja
vprasanje: Katere zadeve so tiste, o katerih bi lahko trdili, da spadajo v samostojno
delovno podrodje organov lokalne samouprave in kak3na ter kolik3na bi morala
biti samostojnost lokalnih organov v upravljanju teh zadev oziroma katere so
konkretne funkcije in naloge lokalne samouprave?

Gotovo je, da so pristopi v teoriji in praksi v postopku razmejevanja razli¢ni
(Pusic, 1993: 23). Tisti, ki bolj ali manj utemeljeno spodbijajo veljavnost staliséa o
zadevah, ki bi se dotikale le in izklju¢no potreb in interesov prebivalcev lokalne
skupnosti, poudarjajo ocitek, da v sodobni druzbi skoraj ni mogoce najti tak3nih
zadev, ker sta medsebojna odvisnost in vzro¢no-posledi¢na zveza med kompo-
nentami, ki sestavljajo neki sistem upravljanja javnih zadeyv, taksni in tolik$ni, da se
celo tipicno lokalne zadeve, kot so komunalne sluzbe, v dolo¢enih okolis¢inah
pojavijo kot zadeve SirSega interesa. V pojasnilo:

Pomanjkanje vode v mestnih naseljih, javni prevoz, javna razsvetljava, mestna
¢istoca idr. imajo povsem izenacen vpliv na lokalno prebivalstvo oziroma na nivo
uslug lokalnega pomena pa wdi na tiste dejavnosti, ki jih opravljajo na osrednjem
nivoju drzavnih sluzb. Medsebojno prepletanje pristojnosti se v mnogih primerih
kaze tudi na osrednjem nivoju oblasti. Tako je na primer popolnoma razumljivo in
zivljenjsko zanimanje lokalnega prebivalstva za dober RTV- signal, PTT-mrezo,
elektricno napajanje in podobno, ¢eprav so to segmenti funkcionalnih sistemov
na nivoju drzave oziroma centralne oblasti. Ostre in mehanske demarkacijske lini-
je, ki bi lahko ostro lo¢evala lokalno in centralno oblast, ni.

Nasteti in tudi mnogi drugi primeri prepricljivo govorijo, da “... v neki svobod-
nejsi in Sirdi razlagi javnih zadev skoraj ne moremo naijti lokalne, ki bi se dotikala
le prebivalcev dolo¢ene skupnosti, obenem pa nobene centralne, ki se tudi ne bi
dotikala prebivalcev lokalne skupnosti” (Marinkovic, 1998: 47). To Ze samo po sebi
prepricljivo kaze, s kak$nimi tezavami se soocajo prizadevanja za jasno dolo¢anje,
definiranje in razmejitev lokalnega od centralnega delokroga oblasti.

Podobno je tudi z moZnostjo operacionalizacije stalis¢, da vseh zadev, ki jih
lahko opravljajo lokalni, ni potrebno prepuscati visjim nivojem. Ali pa gre povsem
za nasprotno stalis¢e, ki trdi, da je drzava nosilka vseh javnih zadev in je tudi
pooblas¢ena za ugotavljanje, katere zadeve bodo prepuscene enotam lokalne
samouprave in kolik$no stopnjo samostojnosti bodo imele pri opravljanju teh
zadev.

Ker niti eno od teh dveh ekstremnih stalis¢ iz politicnih in racionalnih razlogov
ni moglo biti absolutno sprejeto, sta se morali teorija, $¢ posebej pa praksa, usme-
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riti k iskanju sprejemljivejsih resitev. Temeljni smisel teh reditev bi bil, da bi se z
njimi isto¢asno dimenzionirali osrednji in lokalni organi kot izvajalei javnih zadev
glede vrste in tudi glede stopnje samostojnosti.

Na tem temelju je bilo pri nas sprejeto stalisce, da je lokalna samouprava del
enotnega sistema, ki je urejen z ustavo. Tako je s 66. ¢lenom Ustave Republike Crne
gore v poglavju, ki ureja svobos¢ine in pravice drzavljanov, ugotoviljeno:

- Zagotovljena je pravica do lokalne samouprave.

- Lokalna samouprava se uresnic¢uje v ob¢ini in glavnem mestu.

- Drzavljani v lokalni samoupravi odlo¢ajo o doloc¢enih javnih in drugih zadevah,
zanje so neposredno in preko svobodno izvoljenih predstavnikov zainteresirani
lokalni prebivalci.

- Organa lokalne samouprave v ob¢ini sta skupsc¢ina in predsednik ob¢ine.

- Republika podpira lokalno samoupravo.

Na temelju ustavnih nacel, dolo¢enih z zakoni, se na splosen in izrecen nacin
dolocajo zadeve v samostojnem delovnem podrodju lokalnih organov, obenem
pa tudi odnosi med centralno in lokalno samoupravo. Smisel taksnega stalis¢a je
v tem, da se niti centralne niti lokalne samouprave apriorno ne postavljajo v
razli¢en polozaj, ampak se njihov status in zadeve urejajo z ustavo. Povsem dru-
gacno je vpradanje, zakaj poteka operacionalizacija tega staliS¢a obic¢ajno na
skodo lokalne samouprave, ki zato dobiva znacilnosti decentralizacije. Zaradi
tega je vse pogosteje potrebno zagotavljati in §¢ititi nac¢ela lokalne samouprave.

Ne glede na Ze zapisano obstajajo tudi zagovorniki (Pusi¢, 1993:15) obsega
pristojnosti centralnega in lokalnega nivoja oblasti na temelju razli¢nih kriterijev.
Najpogosteje omenjeni kriteriji so: geografska blizina uporabnikov, kraj opravl-
janja dejavnosti, sredstva, specifi¢ne potrebe idr. Vendar imajo nasteti in tudi
drugi kriteriji v prakti¢ni uporabi relativno majhno uporabno vrednost. Tako je
po principu geografske blizine uporabnika sfera predsolskega in Solskega izo-
brazevanja lahko lokalna, enako pa velja tudi za sodstvo, zdravstvo, policijo ipd.
V prakti¢ni uporabi tudi drugi kriteriji nimajo ve¢jega ucinka,

Glede na to je edina racionalna reSitev, da se z ustavo in z ustreznimi zakoni
najprej nacelno, nato pa $e popolnoma doloc¢eno razmejijo zadeve centralnih
organov od zadev v samostojnem delokrogu organov lokalne samouprave. V
tem razmejevanju je treba izhajati iz jasno definiranega stalis¢a, da so kot stalne
zadeve misljene samo tiste, ki so v samostojnem delokrogu organov lokalne
samouprave, torej tiste zadeve, s katerimi lokalni organi upravljajo v polni meri,
kar pomeni, da so pri tem podvrzeni samokontroli ustavnosti in zakonitosti. Kot
lokalne zadeve lahko torej razumemo le tiste, ki v samoupravi zagotavljajo
aarnost in stabilnost glede zadev v samostojnem delokrogu, s tem pa ji
omogocajo, da za opravljanje teh zadev razvije ustrezne metode, organizacijo in
zagotovi nepogresljive vire sredstev,
Ob izvirnih zadevah lokalne samouprave lahko organi lokalne skupnosti opravl-
jajo tudi prenesene in zaupane zadeve. Karakteristi¢na oznaka prenesenih zadev
je, da jih obravnavajo kot zadeve centralnih organov in da jih z zakonom prenese-

TEORIJA IN PRAKSA |=t. 37 5/2000



Miro BLECIC

jo na lokalne organe, vendar tako, da hkrati dobijo pooblastila, ki jih lahko s svoji-
mi dopolnilnimi predpisi zaradi prilagajanja lokalnim pogojem delno tudi urejajo.
V zvezi s tem v Evropski listini o lokalni samoupravi pise: “V primeru prenosa
pooblastila s centralnih in regionalnih na lokalne oblasti, bo lokalnim oblastem v
¢im vecji mozni meri dovoljeno prilagajanje njihovega izvajanja lokalnim pogo-
jem” (Evropska listina o lokalni samoupravi, 4. €L, 5. tocka).

Glede na to se za prenesene zadeve lahko rece, da so lokalne samo v dolo¢eni
meri, in sicer v tolik3ni, kolikor jih imajo lokalni organi moznost urejati s svojimi
predpisi. Ker je ta moznost delna, so tudi prenesene zadeve le delne, lokalne.

Za prenesene zadeve je znacilno $e to, da imajo poleg ustavnosti in zakonitosti
centralni organi pravico ocenjevati tudi smotrnost.

V primerjavi s prenesenimi se zaupane zadeve nikakor ne morejo razumeti kot
lokalne, ker to vrsto zadev (in obi¢ajno gre za upravne zadeve) organi lokalne
uprave le izvriujejo natanéno po predpisih in navodilih centralnih organov in pod
njihovim polnim nadzorom. V primeru zaupanih zadev so organi lokalne uprave
navaden servis, ki opravlja zadeve za centralne organe, ki so lokalnim organom
dolzni pravi¢no nadomestiti opravljene zadeve.

Tu se upravic¢eno vsiljuje vprasanje enakopravnosti polozaja organov lokalne
in centralne oblasti. Enakopravnost je ogrozena z ekonomskega in prav tako s
pravnega aspekta. Centralnim organom je namre¢ dopuscena svoboda odlocanja,
ali bodo in katere zadeve bodo zaupali lokalnim organom, ki pa nimajo svobode
odloc¢anja, ali bodo ali ne bodo sprejeli opravljanja taksnih zadev. Da bi obstajal
princip enakopravnosti, menimo, da bi morali imeti lokalni organi pravico izbora.
Tak3no stalid¢e pri opredelitvi, ali bo lokalna skupnost zaupane zadeve sprejela ali
ne, bi ji omogocilo popolno enakopravnost pri dolo¢anju visine sredstey, ki bi bila
nadomestilo za njihovo izvajanje. Vsekakor se vzpostavitev principov enako-
pravnosti v navedenem smislu ne bi moglo zakonsko izvesti, ampak bi to opravl-
jali resorni organi s svojimi akti.

Razloge za taksno stalis¢e je treba poiskati v dejstvu, da so zaupane zadeve
izklju¢no zadeve iz domene drzavne uprave. Za njihovo izvajanje so odgovorni
organi centralne oblasti, ki imajo prav tako moznost selektivnega izbora zaupanih
zadev - vendar ne vseh, ki jih bodo zaupali enotam lokalne samouprave - prav tako
pa tudi moznost selekcije, komu bodo zaupali njihovo izvajanje. Ce pa ugotovijo,
da organ dolo¢ene enote zaupane zadeve ne izvaja dobro, takoj prevzamejo izva-
janje te zadeve in s tem preprecijo mozne skodljive posledice. V danasnjih pogo-
jih pa je izvajanje take selekcije skoraj nemogoce, saj selekcija poteka po zakoniti
poti. Vsaka sprememba zahteva spremembo zakona in parlamentarno proceduro,
ta pa sprozi, ¢e Ze ne drugega, postopek, ki je lahko dolgotrajen.
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Nujno potrebna sredstva in stabilni izvirni dohodki lokalne uprave - prvi
pomemben pogoj njene ucinkovitosti

Z institucionalnimi resitvami je lahko lokalni samoupravi dodeljena vecja ali
manj$a avtonomija, vendar bo njena dejanska avtonomija zmeraj “omejena”
sorazmerno z izvirnimi prihodki, ki so ji na razpolago za opravljanje zadev in
funkcij iz samostojnega delovnega podrodja in ugotovljeno stopnjo svobode pri
razpolaganju s temi prihodki.

V tem smislu bi morali biti lastni prihodki lokalne uprave usklajeni z zadevami
v njihovem samostojnem delokrogu, kar pomeni, da je s temi prihodki mogoce
kriti stroske opravljanja teh zadev. Vendar nastaja v praksi razkorak med zadevami,
ki tvorijo samostojni delokrog, in med razpolozljivimi lastnimi prihodki lokalne
samouprave. Temeljna karakteristika tega razkoraka je stalno zmanjSevanje
moznosti lokalne samouprave, da bi stroske opravljanja svojih izvirnih zadev
pokrivala s sredstvi iz lastnih, izvirnih prihodkov.

Proces kontinuiranega zmanjsevanja izvirnih prihodkov lokalne samouprave
bi bil razumljiv, ¢e bi se v enaki meri zmanjSevale tudi zadeve njenega samosto-
jnega delovanja. Vendar je kljub o¢itnemu reduciranju samostojnega delovanija ta
pojav neprimerno manjsi od stopnje zmanjdevanja prihodkov. Nesporno je dejst-
vo, da sodobna drzava prevzema mnoge socialne funkcije, zasc¢ito ¢lovekovega
okolja, zunanjo in notranjo zai¢ito idr. Za ¢as, v katerem Zivimo, je karakteristicna
tendenca po zmanjevanju vloge drzave pri zagotavljanju socialne varnosti in po
prelaganju dela tega bremena na lokalne organe, vendar jim pri tem ne odstopa
ustreznega dela prihodkov. Torej je treba razloge iskati v dejstvu, da hoce drzava
razsiriti svojo kontrolo tudi na skupek zadev, ki so v samostojnem delokrogu
organov lokalne samouprave. Ne da bi se dotaknila pravno-formalnega statusa
lokalne samouprave, drzava spreminja njen dejanski status. S tem dosega dvojni
cilj centralnih drzavnih organov. Prvi je ta, da se z zmanjSanjem izvirnih proracun-
skih prihodkov lokalne uprave bistveno zreducira njen ucinek, s tem pa tudi
pomen za lokalno prebivalstvo. Tako se ohranja teorija o nemoci lokalne
samouprave, da bi kakovostno in u¢inkovito opravljala svoje zadeve. Zato je vse
pogosteje prisiliena centralne organe prositi za dopolnilna sredstva, kar je klasic-
na oblika odvisnosti. V postopku odobritve dopolnilnih sredstev (dotacije, sub-
vencije, egalizacijski fondi) se ugotavlja izpolnjevanje doloc¢enih pogojev, ki jih je
predpisala centralna oblast ob socasnem pridrzevanju pravice nadzora nad
porabo teh sredstev. Tako je drzava, ko je zreducirala prihodke lokalne
samouprave, ob isto¢asni razsiritvi svojih izvirnih prihodkov, dvakratno omejila
pomen lokalne samuprave, preko dopolnilnih sredstev pa razsirila svoj vpliv tudi
na opravljanje zadev v njenem izvirnem delovanju ter tako lokalne organe spre-
menila v izvajalce svojih lastnih ciljev in politike.

7 natan¢nim uravnavanjem (z reduciranjem prihodkov in infiltriranjem dodat-
nih v izvirne zadeve) drzava z vsilijeno demokracijo postopno spreminja celoten
status lokalne samouprave. S tem nastajajo v temelju bistvene podmene, ki potrju-
jejo teorijo, da je treba lokalni samoupravi prepustiti le tiste zadeve, ki jih je
sposobna opravljati, kar predstavlja decentralisticni model z izrazitimi karakteris-
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tikami upravne decentralizacije. Tak$ne spremembe je omogodil ustavno-pravni
status lokalne samouprave, kjer se ta potrjuje s posebnimi daljnoro¢nimi predpisi,
medtem ko se politika javnih prihodkov potrjuje kratkoro¢no, kar determinira nji-
hov obseg pri lokalnih skupnostih, to pa pomeni lo¢enost od statusnih vprasanj.
Ustavno-pravna vpradanja, konkretno lokalne samouprave v Republiki, vsaj
bistveno niso bila spremenjena, ¢eprav so bile dolo¢ene dopolnitve predpisov -ob
dejstvu, da je bil v istem ¢asovnem obdobju sistem javnih prihodkov desetkrat
spremenjen - tudi v zacetku leta 1999, in sicer z relativnim zmanjSevanjem davéne-
ga priliva. Drzava ima z uvajanjem novih vrst davkov pravico $iriti in povecevati
svoje prihodke, mediem ko na drugi strani to svobos¢ino omejuje lokalni
samoupravi. Tukaj pa se ne izérpajo moznosti drzave, ki si lahko ob navedenih
pristojnostih rezervira e zanesljive in izdatne vire prihodkov ali stopnje prispev-
ka, lokalni smoupravi pa prepusca tiste nezanesljive, revnejse ali relativno tezko
izplacljive. Tako se je v zacetku leta 1996 s spremembo institucionalnih resitev
stopnja prispevka davkov na dohodek prebivalstva lokalnim skupnostim
zmanj$ala od 20 do 60 odstotnega na enoten 15 odstoten nivo za vse obcine, kar
je v znatni meri reduciralo javne prihodke lokalnih skupnosti, obveznosti pa niso
bile korigirane.

Ce bi upostevali skoraj identi¢ni stalis¢i dveh pomembnih mednarodnih doku-
mentov, da namre¢ finan¢na nesamostojnost ogroza same temelje lokalne
samouprave, bi lahko lokalni samoupravi zagotovili vsaj minimum samostojnosti.

Mednarodne institucionalne resitve v “Listini” in “Deklaraciji” v prvi vrsti
poudarjajo enotno stalis¢e o neodtujljivi pravici lokalnih skupnosti, da razpolaga-
jo in utrjujejo lastne vire financiranja, ki so odvisni od ekonomske politike drzave
in dolocenih pristojnosti lokalnih skupnosti, kot jih dolo¢ajo ustava in zakoni.

Sistemati¢na analiza teh stalis¢ bi pokazala, da omogocajo ob upostevanju
finan¢ne odvisnosti lokalne samouprave vzpostaviti vsaj neki nujen minimum
samostojnosti in izhod iz nastalega poloZaja. Njegova osnovna karakteristika je
kontinuirano reduciranje virov financiranja, predvsem izvirnih prihodkov, funkcij
in zadev lokalne oblasti. Vztrajanje pri samostojnem razpolaganju z lastnimi pri-
hodki pa utrjuje nase spoznanje, da je v praksi samostojnost ogrozena in omejena.

Zaradi tega se nujno vsiljuje vprasanje, ali je mogoce zgraditi veljaven model
prihodkov lokalne samouprave, ki bi ji omogocal iz lastnih virov ustvarjati lastne
prihodke, dovolj visoke, da bi z njimi lahko pokrila stroske opravljanja zadev iz
samostojnega delokroga, hkrati pa bi svobodno izvajala samostojno politiko izko-
ris¢anja teh virov in razpolaganja s prihodki.

Ta vprasanja pa je mogoce resevati z razli¢nimi teoreti¢nimi pristopi.! Obstajata
dva osnovna, vendar razli¢na pristopa prelivanja nepogredljivih sredstev. Prvi
pristop izhaja iz temeljev centralizacije javnih prihodkov, ki se nato delijo po z
zakoni dolo¢enih kriterijih na del, ki pripada centralnim organom, in del, ki pripa-
da organom lokalne samouprave. Model je ué¢inkovit, ¢e so to¢no doloc¢eni krite-
riji, po katerih pri odlo¢anju aktivno in enakopravno sodelujejo organi lokalne

L O tem glef obSirneje v citiranem delu R. Marinkovica, str: 57 in analizi, na temelju katere je podan
tudi ta skvajSan prikaz.
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samouprave. Vendar pa je tenin modelu mogoce oporekati pomanikljivost, ki se

kaze v obseznem administriranju in prevec naglaseni vlogi centralnih oblasti.

Drugi pristop pa ze na zac¢etku izhaja iz principa lo¢enih prihodkov. Po njem
imajo oboji, centralni in lokalni organi samouprave, svoje lo¢ene izvirne prihodke.

Ta model je v svoji osnovi ugodnejsi za lokalno samoupravo, ¢e je seveda
zados¢eno pogoju, da so izvirni prihodki po visini in kakovosti taksni, da se iz njih
lahko priskrbijo nepogresljiva sredstva in da drzava oziroma organi centralne
oblasti (ameriski model) nimajo pravice s svojimi akti razli¢cno omejevati lokalnih
organov pri uporabljanju teh virov. Negativni u¢inki tega modela se kaZejo s svo-
jevrstno neenakopravnostjo med enotami lokalne samouprave zaradi razlicnih
nivojev gospodarske razvitosti in drugih specifi¢nih vzrokov kot so Stevilo prebi-
valcev in gostota naseljenosti, obseg obmodja ipd., kar vse vsiljuje potrebo po
formiranju egalizacijskih fondov, katerih osnovna naloga je prerascanje teh razlik.

Ob teh dveh temeljnih teoreti¢nih pristopih obstajata v praksi Se dva modela,
ki sta razli¢ici navedenih. Prvi je model skupnih prihodkov, po njem se vsi javni
prihodki po dolo¢enem skupnem kljucu delijo med centralne in lokalne organe
oblasti. Vendar se pomanjkljivost modela najpogosteje kaze v neenakopravnem
odnosu med lokalnimi in centralnimi organi oblasti v postopku dolo¢anja norma-
tivov pri delitvi skupnih prihodkov. Drugi oziroma cetrti model pa zdruzuje skup-
ne in posebne vire prihodkov. Njegova osnovna premisa omogoca centralnim
organom oblasti in lokalnim organom samouprave svoje posebne vire prihodkov
in skupne, ki se delijo po dolo¢enih kriterijih. Ta model financiranja je naj-
pogostejsi v praksi sodobnih trzno usmerjenih drzav. Pri nas pa ga uporabljamo
od leta 1991.

Ne glede na razlicne modele, ki se uporabljajo v praksi za oblikovanje pro-
racunskih prihodkov v lokalnih samoupravah razli¢nih drzav z razli¢nimi nivoji
gospodarske razvitosti in razli¢nimi gospodarskimi sistemi, je za financiranje
posebej pomembno:

- da lokalna skupnost samostojno razpolaga z lastnimi proracunskimi prihodki in
da z njimi v celoti sfinancira zadeve osnovne dejavnosti;

- da se stopnja samostojnosti zrcali v “neomejeni” svobodi dolo¢anija stopnje
davénega priliva in se zato lokalna skupnost v osnovi aktivno vkljucuje v kreiran
je ekonomske politike razvoja lokalne skupnosti in drzave v celoti;

- da se financiranje prenesenih in zaupanih zadev izvaja po principu enako
pravnega usklajevanja centralnih in lokalnih organov oblasti tako, da centralni
organi lokalnim skupnostim za zaupane zadeve prenesejo ustrezno nadomestlo,
prenesene zadeve pa je potrebno nujno spremljati s sorazmernim prenosom
ustreznih virov financiranja.

Na koncu poudarjamo, da sta v bistvu mesto in vloga lokalnih skupnosti v
gospodarskem oziroma skupnem druzbenem razvoju drzave odvisna predvsem
od obsega in stabilnosti izvirnih prihodkov in pravice, da s temi prihodki samosto-
jno razpolagajo, saj je prav samostojno razpolaganje s prihodki prvi bistven pogoj
za uc¢inkovitost lokalnih skupnosti pri ustvarjanju pogojev in dobrin za boljse Zivl-
jenje in delo njihovih prebivalcev.
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Komunalni sistem v tranziciji - imperativ nasega casa

Poudarili smo ze, da v teoreti¢nih “obracunih” zagovorniki globalnega aspekta
druzbenega razvoja spretno manipulirajo z zadovoljevanjem splosnih, skupnih in
lokalnih potreb, kar omogocajo funkcionalni sistemi, organizirani na stroskovnem
principu. “Lokalisti” ugotavljajo, da taksno ravnanje omogoca storitve le
posameznikom, ozjemu krogu ljudi, ki imajo materialne moznosti in lahko placa-
jo.

Vsiljuje se vprasanje: Ali je reSitev lokalne samouprave v organizaciji komunal-
nega sistema? Prav zaradi razli¢nosti striktno predpisanih modelov organizacije
komunalnega sistema na ravneh glede na gospodarsko razvitost nimamo enotne-
ga modela ne v teoriji ne v praksi. Organizacije in modelov organiziranja ni
mogode natanéno predpisati, ker so po svoji naravi vedno spremenljivi, dinamicni
ter prilagodljivi. Izenac¢enost v vseh modelih organizacije komunalnih sistemov je
imperativ prilagajanja organizacije in aktivnosti, da bodo potrebe prebivalcev
pravocasno, racionalno in uc¢inkovito zadovoljene.

V tem procesu razvoja morajo lokalne skupnosti pri nas ¢im prej privatizirati
posamezne oblike dejavnosti, ki jih opravljajo javna podjetja na nivoju ob¢in. V
procesu tranzicije sta nujni selektivnost in segmentiranost teh pravnih subjektov.
Pri nas so bili ti procesi v preteklem ¢asovnem obdobju dodatno usklajeni z vsemi
ekonomskimi in neeckonomskimi dejavniki. Posebno tezaven je nizek druzbeni
standard drzavljanov lokalnih skupnosti. S procesom privatizacije tega pomemb-
nega segmenta lokalnih skupnosti, bi se v tej fazi gospodarskega razvoja ustvarile
dolo¢ene monopolisticne pozicije, ki bi povzrocile spremljajoce negativne efekte.

Ni potrebno posebej poudarjati, da se bodo s privatizacijo posameznih
dejavnosti lokalne skupnosti osvobodile potrebe po investiranju vecjih sredstev
lokalnih skupnosti. Storitve bodo kvalitetnejse, uc¢inkovitejse in racionalnejse,
vendar tudi nesporno drazje. Dosedanja politika lokalnih skupnosti je na tem
podrodju imela ve¢ socialnih kot ekonomskih atributov. Trzne ekonomije ne
poznajo taksne prakse niti v politiki depresiranih cen storitev. Na nivoju oblasti
obstajajo doloc¢eni egalizacijski fondi, ki na poseben nacin vzpostavljajo balan-
sirane odnose. Ker je proces prilagajanja in spremembe zavesti ljudi Zze po nar-
avi relativno dolg, se zdi, da bo postopek najemanja doloc¢enih segmentov
komunalnega sistema pokazal najboljSe rezultate. Seveda ne smemo pozabiti, da
bodo zakupniki v danem ¢asu zakupa maksimalno usmerjali svoje poslovanje v
dveh smereh. Prva je ucinkovitejsa organizacija ob maksimalni racionalizaciji
porabe, druga - ponuditi maksimalno sprejemljive cene za taksen nivo storitev.
Cene so obi¢ajno nizje in stalno padajo.

Nesporno ta model prinasa, gledano kratkoro¢no, prihranek lokalni skup-
nosti, in sicer brez sofinanciranja poslovanja in ustvarjenih prihodkov od zaku-
pa. Vendar je z vidika dolgoro¢nosti ta model nekoliko tvegan. Oseba namred, ki
bo najela pravni subjekt, zeli ob minimalnem vlaganju iz obstoje¢ega kapitala
potegniti maksimalen profit, zato se bodo poslovna sredstva izérpavala, njihova
vrednost po tem procesu bo znatno nizja, kar pomeni tudi znatno manjsi priliv
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sredstev na temelju transferja tega kapitala, ¢e pri sklepanju dogovora zakupniku
ne bo nalozeno, da bo obvezno obnovil opremo.

Kljub temu se v danem c¢asu zdi najsprejemljiveje proces privatizacije
pospesiti, posebej na tistih podroc¢jih komunalnega sistema, kjer imajo lokalne
skupnosti okrepljeno vlaganje brez pomembnih razvojnih ucinkov. Z lahkoto se
lahko ekonomsko elaborira, da vloZena sredstva v neracionalne in neucinkovite
komunalne sisteme lokalnih skupnosti le omogoc¢ajo nadaljevanje socializacije nji-
hove sterilne eksistence, zato je poraba pomembnih druzbenih sredstev nera-
cionalna, problemi v njihovem poslovanju pa ostajajo nereseni. Segmentiran
pristop privatizacije ponuja moznost, da se lokalne skupnosti postopno osvobo-
dijo najprej neprofitnih ali manj profitnih javnih podjetij, nato pa v zadnji fazi pri-
vatizirajo tudi tiste ekonomske celote komunalnega sistema, ki so tudi v teh
razmerah gospodarjenja  profitne oziroma povecujejo racionalizacijo
razpolozljivega kapitala in ucinkovitejSe zadovoljevanje potreb drzavljanov.
Neprofitna javna podjetja naj se ne ukinejo, ampak racionalizirajo.

Proces privatizacije je temeljna osnova trzne ekonomije. Privatizacija pozivlja
trzis¢e kapitala, kapital pa je posebej v nasih razmerah pomanikljiv resurs, ki bo z
uvajanjem nepristranskih funkcij trzis¢a alociral kapital v tiste dejavnosti, ki
navrzejo najvedji profit. Privatizacija je prvi pogoj temeljitih reformskih procesov
celotnega druzbeno-ekonomskega sistema, je imperativ racionalnega obstoja in
zaicite obstojecega druzbenega bogastva. Obstojeca druzbena lastnina se namre¢
iz dneva v dan vse bolj derogira in njena popolna erozija je le Se vprasanje ¢asa.
Proces privatizacije je torej nujen tudi z vidika lastniske za3cite obstojecega kapi-
tala. Ta zas¢ita se zrcali v lastnosti dela in razpolaganja s kapitalom v zasebni lasti,
ki bo nosil materialno odgovornost za svoje gospodarske aktivnosti. Trzis¢e bo kot
nevtralni arbiter podpiralo le uspesne. Tisti drugi pa bodo morali po naravi trzne
ekonomije nujno v stecaj. Glede na to ima trzna funkcija smisel le v zasebni last-
nini. Nih¢e drug ne more biti odgovornejsi za kapital kot njegov lastnik.

Res, privatizacija je projekt procesne narave. Sam po sebi bo projekt odprl tudi
vrsto problemoy, ki jih bo treba nujno resevati sukcesivno, posebej z vidika dol-
goro¢nosti. Proces privatizacije mora za svoje uspesno izvajanje nujno imeti atribu-
ta transparentnosti in zakonitosti. Oba sta nujna zaradi doseganja prav tako
bistvene lastnosti masovnosti procesa privatizacije, ki ima politi¢no in strokovno
komponento. Obe komponenti se realizirata z dolo¢enimi institucionalnimi
reSitvami, ki morajo biti obsezne, decidne, zasnovane po principu enakopravnos-
ti in polne informiranosti o procesu v zacetnih pozicijah. Vse prednosti in poman-
jkljivosti procesa privatizacije drzavljani najbolj in najhitreje zacutijo v lokalnih
skupnostih, $e posebej, ko se procesi odvijajo na podro¢ju komunalnega gospo-
darstva, Ki je v znatni meri amortiziralo zas¢ito druzbenega standarda vseh drzavl-
janov lokalne skupnosti, v bistvu pa ustvarja krvotok Zivljenja in dela vseh drzavl-
janov lokalne skupnosti.
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Zakljucek

Ce rezimiramo analiti¢ni pregled normativnega ustroja lokalne saumouprave, 3e
posebej pa njenega financiranja v Republiki Crni gori, njegove prakti¢ne uporabe,
vidne pomanjkljivosti in tudi predlagane resitve za njegovo dograjevanje, se nam
vsiljuje vtis, da je obstojec¢i sistem nosilec atributa pomembnega reformskega
predznaka v primerjavi s predhodnim obdobjem.

Reformski znacaj sistema financiranja lokalne uprave se zrcali predvsem v
dejstvu, da je opravljeno le nacelno razmejevanje javnih prihodkov lokalnega in
osrednjega nivoja oblasti, zato so s sistemskimi predpisi le deklarativno dolo¢ene
resitve, medtem ko se vsako leto konkretno kristalizirajo odnosi relativhega
prispevka nadomestil na temelju prenesenih ali zaupanih zadev. Prav ta nepre-
ciznost institucionalnih resitev, neglede na veliko stopnjo nacelne demokracije, v
korist lokalne samouprave (ker niso decidno dolo¢ene izvirne pristojnosti
lokalnih skupnosti) predstavlja izhodis¢e spornih odnosov v razlaganju vrste,
obsega in stopnje samostojnosti v izvajanju zadev, ki so oznac¢ene kot pravice in
dolznosti obc¢ine. Za republiske organe pa je istocasno rezervirana pravica, da
lahko mnoga od teh vprasanj urejajo s posebnimi zakoni ali drugimi akti. Zato ugo-
tovljene resitve v finanénem smislu izraZajo bolj moZno obilje materialnih razmer
centralnih organov oblasti, manj pa ekvivalent za zadeve, ki jih opravljajo lokalne
skupnosti. Seveda pa ne smemo zanemariti dejstva, da so bili v zacetku leta 1999
relativni davéni prilivi zmanjsani z namenom, da bi razbremenili davéne
obvezance, ki bi se tako priblizali trzno usmerjenim gospodarstvom. Pravica
lokalne skupnosti, da na ustavnem sodidc¢u sprozi postopek za oceno ustavnosti in
zakonitosti zakonov ali drugih institucionalnih resitev republiskih organov, ki
spodkopavajo pravice in dolZnosti ob¢ine, je dovolj pomemben dejavnik, ki nas
pripelje do zaklju¢ka, da je njena enakopravnost potencialno ogroZena.

Z vidika lokalnih financ opazimo slikovit primer negotovosti in nepreciznosti
v Zakonu o lokalni samoupravi, kjer med drugim pise, da “Ob¢ini za izvajanje
zadev izvirne pristojnosti pripadajo javni prihodki, dolo¢eni z zakonom”, medtem
ko je republiskim organom dopus¢ena svoboda, da vrsto in viSino prihodka
ob¢ine dolo¢ajo z Zakonom o sistemu javnih prihodkov, z Zakonom o komunal-
nih taksah in nadomestilih in z Zakonom o administrativnih taksah. Negotovost
lokalnih financ se zrcali v tem, da z Zakonom o lokalni samoupravi niso dolo¢eni
njeni stalni izvirni prihodki (davki, takse, tarife in nadomestila ob eventualnem
limitiranju maksimalnih stopenj) in procentualni prispevek (po dolo¢enih kriteri-
jih) v delitvi drugih vrst javnih prihodkov, ampak je to prepus¢eno posebnemu
zakonodajalstvu centralnih organov oblasti.

Negotovost ustvarja tudi dejstvo, da v Ustavi Republike Crne gore niso
dolocene pravice in zadeve lokalne samouprave, ampak je urejanje sistema v celoti
prepud¢eno zakonodajalstvu. Natanéneje, v Zakonu o lokalni samoupravi je
dolo¢eno, da je ob¢ina samostojna pri izvajanju zadev lokalne samouprave, ki izva-
ja tudi druge zadeve, dolo¢ene s posebnim zakonom; to je bistvena dilema, ki
lahko vedno znova ustvarja temelj spora. Navedene pomanjkljivosti so torej pre-
pletene z ostanki iz prejSnjega sistema samoupravljanja, kjer se je operaciona-
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lizacija pravic in obveznosti izvajala z institucionalnimi reSitvami in je spominjala
na zac¢arani krog.

Zaradi tega menimo, da je nujno odstraniti nedolo¢nosti in nepreciznosti, ki
smo jih opazili, redefinirati obstojece in vgraditi nove sistemske resitve, tako da
bomo upostevali obstojece neskladje na nivoju gospodarske razvitosti in region-
alne povezanosti, velikosti lokalnih skupnosti, Stevila in gostote naseljenosti,
geografskega polozaja, migracijskih gibanj idr.

Od davkov, ki se ustvarijo na podroc¢ju lokalne skupnosti od prenesenih in zau-
panih zadeyv, bi lokalnim skupnostim pripadli naslednji: davek na prihodke drzavl-
janov iz kmetijstva in gozdarstva, davek na premozenje na podlagi lastnistva
zemljisca in del davka na promet proizvodov in storitev. Del, ki bi od teh davkov
pripadel enotam lokalne samouprave, bi se dolocal s posebnim zakonom, ki bi bil
utemeljen z objektiviziranimi kriteriji in z upostevanjem velikosti ozemlja lokalnih
skupnosti, stopnje njihove razvitosti, tevila prebivalcev, stopnje naravnega pri-
rastka, migracijskih gibanj in geografskega polozaja. Ti in drugi kriteriji bi veljali
tudi za dolocanje dela nadomestila, ki bi lokalnim skupnostim pripadal od izko-
riS¢anja mineralnih surovin, naravnega zdravilnega dejavnika, uporabljanja magis-
tralnih cest, izkoris¢anja gozdov, vodotokov, eksploatacije rude in mineralnih
surovin ipd. S posebnim zakonom bi se dolocil skupen obseg sredstev, ki letno
pripadajo enoti lokalne samouprave. Ko bi se ta letni obseg ustvaril, bi prenehal
prenos sredstev na racun lokalne samouprave, razen sredstev, ki ji pripadajo za
opravljanje zaupanih zadev. Lokalni skupnosti, ki ne ustvari predvidenih sredstev
po teh kriterijih, se priskrbijo dodatna sredstva iz prora¢una Republike do
doloc¢ene vsote.?

Lokalna skupnost - ob¢ine imajo pravico do doloc¢anja lokalnih javnih prihod-
kov kot so: takse, nadomestilo za uporabljanje lokalnih dobrin splosnega interesa,
nadomestila za uporabljanje mestnega gradbenega zemljis¢a, nadomestilo za
uporabo, izgradnjo in vzdrzevanje lokalnih in regionalnih cest, ulic in drugih
javnih objektov lokalnega pomena, prihodki, ki jih ustvarijo lokalni organi, javna
podjetja in organizacije, prihodki od zakupa nepremi¢nin v drzavni lasti, ki jih
uporabljajo enote lokalne samouprave in tudi drugi javni prihodki v skladu 2z
zakonom.

Ob¢inski javni prihodki so tudi komunalne takse za: uporabljanje javnih
povrsin, posedovanje sredstev za igro, prirejanje glasbenih programov v gostin-
skih objektih, reklamiranje firm na poslovnih prostorih, razstavljanje in prodajo
blaga izven poslovnih prostorov, uporabljanje reklamnih panojev, parkiranje vozil
na urejenih in oznacenih prostorih, uporabljanje prostih povrsin za kampe in
druge oblike gospodarske uporabe, posedovanje in uporabo plovil, plovnih
napray, ¢olnov in splavov, lastniStvo restavracij in drugih objektov na vodi,
uporabljanje obal za poslovne namene, lastnistvo motornih, cestnih in priklju¢nih
vozil, razen kmetijskih vozil in strojev, turisti¢no takso, denarne kazni za prekrike,
predpisane z aktom ob¢ine oziroma mesta, odvzeto lastninsko uporabo v postop-
ku pri tak3nih prekrskih in druge prihodke v skladu z zakonom.

* Gre za dotacije kot obliko dopolnilnil sredstev.
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Sredstva za zadovoljevanje lokalnih potreb se lahko zbirajo tudi s samo-
prispevki in razlicnimi vrstami donacij v skladu z zakonom.

Sredstva za zadovoljevanje lokalnih potreb na temelju nadomestil za uporabl-
janje lokalnih dobrin (ulice, ceste, trgi, javna razsvetljava, avtobusne in Zelezniske
postaje, parki, zelene in rekreativne strukture, javne plaze idr.) se sedaj placujejo
po najve¢ 2 odstotni stopnji, s tem, da je treba za tiste lokalne skupnosti, ki so
odvisne od nastetih kriterijev, pustiti moznost zviSanja nivoja na 4 % - ob pred-
hodnem soglasju izvrsilnega organa centralne oblasti.

Neodvisno od tega, ali si lokalne samouprave z uporabo taksnega modela
financiranja priskrbijo sredstva, ki so zadostna za financiranje opravljanja zadev
izvirne pristojnosti ob¢ine - prenesene in zaupane je treba dolociti v standar-
diziranem ekvivalentu - se temeljna pomanjkljivost tega modela zrcali v tem, da
enote lokalne samouprave nimajo stalnih lastnih virov prihodkov. Toda Republika
v sklopu svoje davéne politike s posebnimi zakoni doloc¢a vrsto in visino prihod-
kov, ki pripadejo lokalni samoupravi. Tak$na resitev je za ob¢ine neustrezna, Se
posebej v vedstrankarskih sistemih, ker dopusca stranki ali skupini, ki ni naklonje-
na lokalni samoupravi, moznost reducirati lokalne finance, ¢e pride na oblast.

Ce k temu dodamo 3e dejstvo, da v nasem sistemu enota lokalne samouprave
ne more biti lastnica nepremi¢ninskih dobrin, ki bi ji lahko sluzile kot eden od
virov prihodka, se ob tem nujno vsiljuje zakljucek, da enote lokalne samouprave v
Crni gori nimajo tiste vrste finanéne avtonomije, Ki bi bila zanesljiv temelj njihove-
mu samostojnemu statusu.

Nasproti obstoje¢im institucionalnim resitvam, ki urejajo prihodke lokalnih
skupnosti, smo predlagali, da izvirni prihodki obdrzijo enako obliko, vendar pa bi
se preneseni obstojeci prihodki povecali za prihodke na podlagi davkov od kmeti-
jstva, gozdarstva in lastnine na podlagi zemljisca - torej kmetijstva in dela prihod-
kov na podlagi davka na promet proizvodov in storitev, ki se opravljajo na
podrodju lokalne skupnosti. Zakaj je treba prav te tri davéne oblike davénega prili-
va dodati prihodkom lokalnih skupnosti? Razloge je treba iskati predvsem v
dejstvu, da so lokalne skupnosti Se kako zainteresirane pa tudi pristojne za komu-
nalno infrastrukturo, s tem v zvezi pa tudi za agrarno politiko oziroma eksploa-
tacijo kmetijskega zemljisca, gozdov, vodnih virov, naravnega bogastva in drugega.
Obveznost lokalne skupnosti pri aktivnem kreiranju agrarne politike, s tem v zvezi
pa tudi oskrbovanja drzavljanov, daje pravico, da se del davka na promet
proizvodov in storitev, ustvarjen na podrodju lokalne skupnosti, tudi viteje kot pri-
hodek v njen prora¢un. Prihodki na tej podlagi bi prora¢une lokalnih skupnosti
pomembneje povecali za 20-30%.

Prav tako je treba dosedi, da bodo obstoje¢i kriteriji usmerjanja dopolnilnih
sredstev drzave v obliki dotacij - o tem smo Ze govorili - v odvisnosti od dolo¢ene-
ga tipa lokalne skupnosti, pri tem pa bo na postopek dolocanja bistveno vplivalo
stevilo prebivalcev, nivo gospodarske razvitosti, povrsina, gostota naseljenosti,
stopnja eksploatacije naravnih resursov idr. Na ta nac¢in bi bila dopolnilna sredstva
korektiv vseh teh parametrov primerjave lokalnih skupnosti in ne le pomanjkanija
sredstev za opravljanje z zakonom dolo¢enih dejavnosti.
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Skoraj identi¢en status imajo enote lokalne samouprave v skoraj vseh sodobnih
demokrati¢nih druzbah. Kar se Crne gore ti¢e, je mogoce predpostaviti, da je
zdajsnji model v procesu dograjevanja in da se bo v nadaljnji demokrati¢ni evolu-
ciji politi¢nega sistema, gledano v celoti, postopno kristaliziral model, po katerem
bodo enote lokalne samouprave najvedji del prihodka ustvarjale iz lastnih virov.
Jasno je, da lokalna skupnost razpolaga tudi z lastnimi prihodki, nepogresljivimi
za njihovo realizacijo, ¢e drzavljani svoje pravice do lokalne samouprave ures-
ni¢ujejo v ob¢ini. Lastni viri prihodka in avtonomije imajo globlji smisel za samo
kakovost lokalne samouprave in odnose, ki se vzpostavljajo med lokalnimi organi
in institucijami ter drzavljani. Ko ustrezen organ lokalne samouprave namrec
definira potrebe in zadeve in se obveze upostevati doloc¢ena pravila, bo skupscina
doloéila vrsto in obseg prilivanja lokalnih davkov, taks ali nadomestil, ki jih drzavl-
jani morajo placati. Hkrati pa bodo tudi drzavljani z vecjo pravico od lokalnih
organov in institucij zahtevali, da za denar, ki so ga vplacali v obliki lokalnih
davkov, nadomestil ali taks, dobijo ustrezne storitve, Pomen tak3ne lokalne
avtonomije omogoca lokalnim oblastem kreirati politiko lokalnih javnih prihod-
kov kot del razvojne politike in optimalnega angaziranja ter uporabljanja lokalnih
resursov in kolektivnega potenciala. Finan¢na avtonomija je skratka bistvena pred-
postavka odgovorne, kreativne, angaZirane, ucinkovite in razvojno usmerjene
lokalne samouprave, usmerjene k zadovoljevanju zivljenjskih in delovnih potreb
drzavljanov.

S sublimacijo osnovnih karakteristik financiranja lokalnih skupnosti v ¢asu
uvajanja reforme fiskalnega sistema je z njihovim analiticnim spoznavanjem, poleg
nespornih pozitivnih uéinkov, opazen tudi niz nedograjenih resitev, ki jih je treba
nujno dopolniti ali zamenjati.

Zato je nujno:

- uskladiti institucionalne resitve Republike Crne gore z Evropsko Listino o lokalni
samoupravi, posebej v delu njenega financiranja, kar je prvi pogoj za “samosto-
jnost” lokalnih skupnosti kot dolgoro¢nega demokrati¢énega procesa optimalnega
angaziranja lokalnih resursov;

-izpeljati diferenciran pristop, posebej k izvirnim prihodkom lokalnih skupnosti v
odvisnosti od nivoja gospodarske razvitosti, povrsine, Stevila prebivalcev in gos-
tote naseljenosti, stopnje eksploatacije naravnih resursov (rude, gozdov,
vodotokov ipd.), kar v osnovi zahteva tipologijo lokalnih skupnosti;

- da v postopku redefiniranja prenesenih in odstopljenih zadev lokalnim skup-
nostim centralni organi zagotovijo lokalnim skupnostim enakopravnost, da bi
lahko bila za dolo¢ene zadeve zagotovljena ustrezna sredstva,

- ustvariti moznost, da republiska oblast izvaja neposreden hierarhi¢ni nadzor
resornega ministrstva lokalne samouprave, kar bi gotovo vplivalo na racionalnejsi
pristop k zaposlovanju v lokalnih skupnostih in na njihovo uc¢inkovitejse delo.
Toliko bolj, ¢e upodtevamo, da prihaja v izvajanju oblasti vse pogosteje do
moznosti, da je (lokalno in centralno) ne izvaja ista politi¢na stranka in se lahko
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brez ustreznega nadzora nasprotja po nepotrebnem zapletajo, kar negativno vpli-
va na skupni druzbeni razvoj lokalne skupnosti in Republike,

- prihodek od davkov iz kmetijstva in del davkov na promet vpeljati kot izvirni pri-
hodek.

Zakaj tako?

Prvi¢ zato, da bi se kot drzava odprli in postali del Evropske skupnosti. Zato
moramo upostevati njene vrednote in vedenjske norme. PridruZiti se, torej,
primerljivosti z evropskimi ekvivalenti.

Drugi¢ zato, ker poudarjeno gospodarstvo, prostorska ali druga razli¢nost ne
bodo dajali pozitivnih in uravnotezenih rezultatov brez dobrega ekvivalenta
takSnega stanja in njegovega preseganja v daljSem ¢asovnem obdobju, pa
kakrsenkoli fiskalni sistem bi pri tem Ze uporabili. Realen pogled na te razlike bo
prispeval k vzpostavljanju dolgoro¢nega fiskalnega sistema s stabilnimi in izdatni-
mi prihodki za financiranje lokalne uprave.

Tretji¢ zato, ker imajo lokalne skupnosti v tem ¢asu podrejen polozaj v odnosih
vzpostavljanja in dolo¢anja prenesenih in odstopljenih zadev z nivoja centralne
oblasti.

Cetrti¢ zato, ker vse pogosteje prihaja do izraza dejansko stanje, da centralne in
lokalne oblasti ne izvaja v istem ¢asu strankarska struktura enake pripadnosti in se
zaradi nasprotovanja drugi strani zateka k finan¢ni represiji.

Peti¢ zato, ker je treba izvirne prihodke dopolniti z davki iz kmetijstva in z
delom davkov na promet proizvodov in storitev. Zakaj z davkom iz kmetijstva, ¢e
ta ni zajet? Zato, ker je treba doseci dvojni uc¢inek. Prvi je tisti, ki naj z davkom
zas¢iti obdelovalno kmetijsko zemljisce pred spreminjanjem v mestno-gradbeno,
kar izvaja lokalna oblast. Drugi pa je potreben, ker lahko progresivno obdavéenje
znatno prispeva k njegovi namenski uporabi oziroma k povecanju prorac¢unskih
prihodkov lokalnih uprav.
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