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JAVNE FINANSIJE U USTAVNOM
SISTEMU SRBIJE

REZIME: Materija javnih finansija ne spada u krug osnovnih pitanja ma-
terie constitutionis. Medutim osnovna nacela drustveno-ekonomskog ure-
denja jedne politicke zajednice, u okviru kojih je pitanje javnih finansi-
ja jedno od osnovnih, predmet su regulisanja svakog modernog ustava.
U ovom radu smo se zadrzali na normama koje su relevantne za pitanja
javnih finansija, a koje su sadrzane u Ustavu Republike Srbije i predlo-
gu novog Statuta Vojvodine, a koji sadrze, odnosno sadrzace po stupa-
nju na snagu Statuta, najvec¢i broj normi koje €ine ustavni sistem Srbije.
Materija koja se odnosi na javne finansije nije koncentrisana samo u delu
koji ih sadzi u naslovu. Pitanja koja se neposredno ili posredno odnose
na javne finansije se nalaze, pored navedenog i u delu o ljudskim i ma-
njinskim pravima i slobodama, nadleznostima Republike, uredenju vlasti
i teritorijalnom uredenju. Deo Ustava koji govori o javnim finansijama
je relativno oskudan. U ¢lanu 91. se navodi da se sredstva za finansiranje
nadleznosti Republike, pokrajina i lokalne samouprave obezbeduju iz po-
reza i drugih prihoda utvrdenih zakonom, tu se nalaze i odredbe o budzetu,
javnom zaduzivanju, ravnomernom regionalnom razvoju, Narodnoj banci
i Drzavnoj revizorskoj instituciji. Za razliku od starog, postojeci Ustav je
nacinio krupne promene u sistemu javnih finansija u Srbiji. Garantujuci
pravo na izvorne prihode pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave,
Srbija je iskazala opredeljenost za sveobuhvatnu decentralizaciju, pa tako i
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fiskalnu, bez koje je iluzorno govoriti o bilo kojoj drugoj. Putem poreskih
i drugih finansijskih zakona ova ustavna odredba ¢e tek dobiti pun smisao.

Kljucne reci: javne finansije, finansijsko pravo, ustav, javni prihodi, eko-
nomsko uredenje, ustavna materija

Uvod

Materija javnih finansija ne spada u krug osnovnih pitanja materie consti-
tutionis. Medutim osnovna nacela drustveno-ekonomskog uredenja jedne poli-
ticke zajednice, u okviru kojih je pitanje javnih finansija jedno je od osnovnih,
predmeta regulisanja svakog modernog ustava. Skoro svaki ustav u formalnom
smislu sadrzi odredbe koje reguliSu ovu materiju. Nadleznosti drzave, finansira-
nje drzavnih funkcija, odnos centralnih i necentralnih nivoa vlasti, ne samo u po-
gledu rapodele nadleznosti, ve¢ i finansiranja, polozaj, organizacija i nadleznost
pojedinih drzavnih organa, prvenstveno centralne banke, ministarstava finansija i
ekonomije, organa drzavne revizije i sli¢no, postupak donosenja odredenih prav-
nih akata, npr. budzeta, zavr§nog racuna ili finansijskih zakona, samo su neka od
pitanja koja su predmet ustavnog regulisanja, a kao takva predmet su proucava-
nja ustavno-pravne nauke. Ustavno pravo, kao grana prava predstavlja najvisi
i osnovni izvor svih drugih grana prava, pa tako i finansijskog prava. Ustav u
vecini ovih pitanja ostaje na nivou nacela ili okvira koji punu sadrzinu i smisao
dobijaju putem zakona, uglavnom finansijsko-pravne prirode. Ovde dolazi do na-
dogradnje formalizovane ustavotvorceve zamisli putem propisa iz oblasti javnih
finansija. Putem javnih finansija se obezbeduju neophodna sredstva za funkcioni-
sanje celokupnog politickog sistema jedne zemlje, kao Sto javne finansije s druge
strane predstavljaju osnovni instrument nekih od najvaznijih drzavnih funkcija
— ekonomskih i socijalnih. Finansijsko pravo ne samo da proizlazi iz ustavnog,
nego mu daje i odgovarajuci karakter, jer od nacina na koji su i mere u kojoj su
finansijsko-pravni odnosi u jednoj drzavi regulisani bitno zavisi njen drustveno-
ekonomski karakter, drzavno 1 teritorijalno uredenje, pa ¢ak i politicki sistem, o
¢emu ¢e vise biti reci u narednim izlaganjima.

Ustavni sistem

Pod ustavnim sistemom se podrazumeva skup svih pravnih normi u jednoj
politickoj zajednici koji reguliSu ustavnu materiju. Te norme nisu neophodno sa-
drzane u ustavu u formalnom smislu, nego one sve zajedno spadaju u ustav u
materijalnom smislu. Dakle, one spadaju u predmet proucavanja ustavnog pra-
va. Kao §to je ve¢ reCeno, pitanja koja su od znacaja za javne finansije nisu u
vecoj meri sadrzana u ustavu, kao najvisem pravnom aktu. One su razvrstane u
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razli¢ite zakone, finansijsko-pravne prirode, a ¢iji se broj u danasnje vreme znat-
no povecava. Finansijsko-pravne norme se nazlaze i u velikom broju podzakon-
skih akata, ali i statuta, kao najvisih pravnih akata jedinica lokalne samouprave,
teritorijalnih autonomija, ali i drugih nedrzavnih nosilaca javnih ovlaséenja. U
ovom radu ¢emo se zadrzati na finansijsko-pravnim normama ili normama koje
su od neposrednog znacaja za sistem javnih finansija u Srbiji, a koje su sadrzane
u Ustavu Republike Srbije i predlogu novog Statuta Vojvodine, a koji sadrze,
odnosno sadrzavace po stupanju na snagu Statuta, najveci broj normi koje Cine
ustavni sistem Srbije.

Ustav Srbije o javnim finansijama

Tre¢i deo Ustava Republike Srbije iz 2006. god. nosi naziv ,,Ekonomsko
uredenje i javne finansije. U okviru njega postoje dva odeljka:

1) Ekonomsko uredenje, koje obuhvata naslove kao $to su Osnovna na-
cela, Polozaj na trziStu, Svojinska prava stranaca, Ravnopravnost svih
oblika svojine, Drzavna imovina, Zemljiite, Cuvanje nasleda i Zastita
potrosaca;*

2) Javne finansije, koje obuhvataju naslove Porezi i drugi prihodi, Budzet,
Javni dug, Ujednaceni razvoj, Narodna banka, DrZavna revizorska
institucija.’

Materija koja se odnosi na javne finansije nije koncentrisana samo u delu
koji je sadzi u naslovu. Pitanja koja se neposredno ili posredno odnose na javne
finansije se nalaze, pored navedenog i u delu o ljudskim i manjinskim pravima i
slobodama, nadleznostima Republike, uredenju vlasti i teritorijalnom uredenju.

Iako naSa ustavno-pravna praksa ima mnogo primera, prvenstveno u vreme
socijalisticke ustavnosti, da najvisi pravni akt sadrzi mnogo vise odredaba o eko-
nomskom 1 drustvenom uredenju nego li o pitanjima koja prema klasi¢noj teoriji
spadaju u ustavnu materiju, postojec¢i Ustav Srbije, kao i onaj iz 1990. godine pre-
uzimaju klasi¢na resenja, opredeljujuci se za korenito drugaciji pristup. Njegove
odredbe o ekonomskom uredenju i javnim finansijama su prisutne samo u onoj
meri kojom se potvrduje karakter jedne gradanske, unitarne i parlamentarne dr-
zave kapitalisti¢kog tipa.

Javne finansije u Ustavu Srbije

Deo Ustava koji govori o javnim finansijama je relativno oskudan. U ¢lanu
91. se navodi da se sredstva za finansiranje nadleznosti Republike, pokrajina i
lokalne samouprave obezbeduju iz poreza i drugih prihoda utvrdenih zakonom.
U materiji koja se tice organizacije vlasti i teritorijalne organizacije se nalaze i

* Ustav Republike Srbije iz 2006. god., od ¢&l. 82. do ¢l. 90.
5 Ustav Republike Srbije iz 2006. god., od ¢l. 91. do €. 96.
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druge odredbe koje se odnose na materiju javnih prihoda i druga pitanja iz oblasti
javnih finansija, a o Cemu ¢e viSe biti re¢i u narednim izlaganjima. U navedenom
¢lanu Ustava se kaze 1 da je obaveza plac¢anja poreza i drugih dazbina opsta, za-
snovana na ekonomskoj moci obveznika. Analizom pojedinih vrsta javnih prihoda
koji se javljaju u svim pravnim sistemima, kao $to su indirektni porezi, takse i
sli¢no, da se uociti da se oni striktno ne zasnivaju na proklamovanom kriterijumu.
,»Najslabija strana ovog poreskog oblika je regresivan efekat koji izaziva. Naime,
posto se vezuje za akte prometa ovaj porez je depersonalizovan, pa pri njegovom
ubiranju nije moguce uzeti u obzir poresku sposobnost (poresku snagu) poreskog
destinatara. Zbog toga ovaj porez srazmerno vise opterecuje lica sa manjim do-
hotkom, $to ima za posledicu nepovoljne socijalne efekte. Ova slabost poreza se
moze delimi¢no ublaziti, ali se nikada ne moze do kraja otkloniti.“® S obzirom
na navedeno, pomenuta odredba Ustava je nepotpuna i moze stvoriti probleme u
zakonodavnoj delatnosti, a time i sistemu finansiranja drzave i nizih nivoa vlasti.
Njena dopuna bi trebalo da se sastoji u preciziranju po kome se radi o osnovnom
kriterijumu oporezivanja, dok bi se kod svih drugih vodilo ra¢una o nacelu drus-
tvene solidarnosti, kao njihovoj dopuni i korekciji.

Ustav predvida da svaki nivo vlasti, Republika, pokrajine i jedinice lokalne
samouprave poseduju budzete u kojima moraju biti prikazani svi prihodi i rashodi
kojima se finansiraju njihove nadleznosti. Takode, predvida se zakonsko urediva-
nje rokova u kojima budZet mora biti usvojen i nacin privremenog finansiranja.
Budzet je specijalni zakon, Cije se posebne karakteristike odnose na vremensku
ogranic¢enost, proceduru usvajanja, ali i specigi¢nu pravnu snagu. U rashodovnoj
strani on je strogo obavezujuci, dok je u prihodovnoj viSe planski akt. Takode,
radi se o jednom od najznacajnijih politickih akata, pravo predlaganja je strogo
rezervisano za vladu, a s druge strane on je najznacajniji instrument parlamen-
tarne kontrole vlade, jer se njegovim neusvajanjem vlada moze prinuditi na pod-
nosenje ostavke. Stoga, odredbe o privremenom finansiranju se ne smeju eksten-
zivno tumaciti u smislu da zbog neusvajanja budzeta vlada izbegne sopstvenu
politicku odgovornost.

Novina u postojeCem Ustavu je uvodenje Drzavne revizorske institucije.
Radi se o najvisSem drzavnom organu revizije javnih sredstava u Republici. Ona
kontroliSe izvrSenje svih budZzeta na teritoriji Srbije. Narodna skupstina razmatra
predlog zavr$nog racuna tek po pribavljenom misljenju ove institucije. Ona je
samostalna i podleze nadzoru narodne skupstine, a njeno blize uredivanje se pre-
pusta zakonu. Taj zakon se usvaja natpolovicnom ve¢inom od ukupnog broja na-
rodnih poslanika u Narodnoj skupstini, ¢ime se on izdvaja iz grupe oblasti u ko-
jima se zakoni donose manje kvalifikovanom ve¢inom.” Pored zastitnika gradana

¢ Bozidar Rai¢evi¢: ,Javne finansije”, Centar za izdavacku delatnost Ekonomskog fakulteta u
Beogradu, 2005. god., str. 270.
7 Ustav Republike Srbije iz 2006. god., ¢l. 92. 1 ¢l. 96.

147



PRAVO — teorija i praksa Broj 7-8 /2009

i poverenika za javne informacije, ovo je jos jedna od nadzornih institucija koje
novi Ustav uvodi, a ¢iji se znacaj ogleda u dodatnom instrumentariju drustvene
kontrole nad javnim poslovima.

Ustav povrSno ureduje i pitanje javnog zaduzivanja, ovlas¢ujuéi i nize ni-
voe vlasti da se zaduzuju, a uslovi i postupak se ureduju zakonom. Zakon moze
obesmisliti pravo pokrajina i jedinica lokalne samouprave da se zaduzuju, pro-
pisujuci strogu proceduru i uslove za zaduzivanje, Sto narocito moze pogoditi
nerazvijene opstine, te se pri njegovom donosenju o tome naroc¢ito mora voditi
racuna, kako bi se ispoStovao smisao ustavne odredbe.

Ustavna obaveza drzavnih organa je da se staraju o ravnomernom i odrzi-
vom regionalnom razvoju. U ¢lanu 94. Ustav navodi samo da se to radi u skladu
sa zakonom. U uslovima ocigledne neujednacenosti u pogledu regionalnog ra-
zvoja u Srbiji ova odredba se ¢ini nepotpunom. lako se ovakvim pravnim aktom
retko propisuju sredstva da se obezbedi ravnomernost i odrzivost u razvoju celo-
kupne zemlje, imajuci u vidu specifi¢nosti koje u Srbiji postoje, sve neracionalne
zahteve koji podsecaju na separatizam, komparativne prednosti pojedinih delova
Srbije, ali i neke od teskih ekonomskih problema koji je prate, ne bi bilo suvi§no
da je pomenuta odredba potpunija i da predvida neke od mehanizama za obez-
bedenje ovog cilja. Oni bi se mogli nacelno odrediti kao posebne mere u oblasti
industrijalizacije, infrastrukture, energetike, zaposljavanja, obrazovanja, posebni
mehanizmi nadzora u toj oblasti i sli¢no, jer u protivnom to moze ostati samo
puka proklamacija bez ikakvog znacaja.

Deo Ustava koji nosi naslov Javne finansije sadrzi i odredbe o Narodnoj
banci. Ustav je odreduje kao centralnu banku drzave, samostalnu instituciju, pod
nadzorom Narodne skupstine, kojom rukovodi guverner. Guvernera bira Narodna
skupstina i o njoj se donosi zakon. Clan 95. Ustava je po misljenju struéne jav-
nosti sporan. Opasnost se ogleda u moguénosti da stru¢nost bude podredena po-
litici, odnosno monetarna politika volji skupstinske vecine i politickih trgovina.
»Misljenja smo da ustavom proklamovano nacelo samostalnosti Narodne banke
nije na odgovaraju¢i nacin i garantovano, kao $to bi to bilo da je ustav utvrdio bar
trajanje mandata guvernera Narodne banke.*®

Znacaj ustavnih odredbi o ekonomskom uredenju
Srbije za materiju javnih finansija

,,Ekonomsko uredenje u Republici Srbiji pociva na trzisnoj privredi, otvore-
nom i slobodnom trzistu, slobodi preduzetnistva, samostalnosti privrednih subje-
kata i ravnopravnosti privatne i drugih oblika svojine. Republika Srbija je jedin-
stveno privredno podrucje sa jedinstvenim trziStem roba, rada, kapitala i usluga.

8 Ljiljana Slavni¢: ,,Ustavno pravo®, Privredna akademija Novi Sad, 2007. god., str. 281.
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Uticaj trzi$ne privrede na socijalni i ekonomski polozaj zaposlenih uskladuje se
kroz socijalni dijalog izmedu sindikata i poslodavaca.*’

Navedeni ¢lan Ustava, naslovljen kao osnovno nacelo ekonomskog urede-
nja, od viSestrukog je znacaja za materiju javnih finansija, a posebno finansij-
skog prava kao njihovog normativnog izraza. Naime, karaketer jedne privrede
presudno odreduje i karakter javnih finansija u njoj. Klasi¢ni mehanizmi drzavne
intervencije u trzi$noj privredi su: porezi, javni drzavni sektor privrede i politi-
ka budzetskih rashoda. Putem mera ekonomske, finansijske i privredne politike
koje predstavljaju kombinaciju navedenih mehanizama drzavne intervencija ona
ostvaruje svoju ekonomsku i socijalnu funkciju. Te funkcije kvalitativno se razli-
kuju u trzi$noj u odnosu na sve druge oblike privrede. U prvom ¢lanu Ustava se,
izmedu ostalog, navodi da se Republika Srbija zasniva na socijalnoj pravdi, sto
predstavlja jos uvek puku proklamaciju sa beznacajnim sadrzajem, sto je donekle
suprotno strogoj odanosti principima trzi$ne privrede, ukoliko u njoj ne postoji,
uz neophodnu drustvenu svest i pravno formalizovana obaveza drzavnih orga-
na, kao 1 svih njenih derivata, da korektivnim i zaStitnim merama, sa §to veCom
okrenutos¢u Coveku i druStvenoj solidarnosti, a ne samo ekonomskim centrima
modi, §tite zadatu vrednost. Svedski ekonomista Midral u knjizi ,,Iza drzave bla-
gostanja“, govori o o tome $ta je drzava socijalne pravde konkretno, a to su: ,,
demokratske drzave blagostanja sa skoro otvorenom angazovanosc¢u da ostvare
siroke ciljeve ekonomskog razvoja, punu zaposlenost, jednakost moguénosti za
zivot 1 rad mladih, socijalno osiguranje i uopste zastitu minimalnih standarda u
pogledu prihoda, ishrane, stanovanja, zdravlja i obrazovanja, za gradane bez ob-
zira na socijalni polozaj, rasu, nacionalnost i veru“.! Dakle, navedeno nacelo o
socijalnoj pravdi u uslovima trzi$ne privrede koja se navodi u ¢lanu 82. Ustava,
obezbeduje se razli¢itim merama drzavnih organa, po¢ev od zakona u svim obla-
stima drustvenog zivota, podzakonskih u upravnih akata izvr$nih i upravnih or-
gana i drugih vrSilaca javnih ovlasc¢enja, pa sve do sudova, kojima ovo moze biti
u uslovima prenaglaSenih socijalnih razlika i konflikata, dragoceno uputstvo za
reSavanje konkretnih sporova. Iako se neki od opsteprihvacenih instrumenata so-
cijalne pravde koji su postojali u Ustavu iz 1990. god. ne nalaze i u postoje¢em,!
te se otuda zakljucuje da je on: ,,0¢is¢en od svih poluga i mehanizama socijalne
pravde u korist liberalnog tipa trzisne privrede®.'> Svi zakoni i drugi propisi iz
oblasti javnih finansija morali bi biti podredeni ovome cilju, $to u uslovima drus-
tvenih odnosa u nasoj zemlji jo§ dugo nece biti realno.

? Ustav Republike Srbije iz 2006. god., ¢l. 82.

Javne finansije*, Vuk Ognjanovi¢, Fakultet za trgovinu i bankarstvo, Novi Beograd, 2002. god.,

str. 28.

Pravo zaposlenih i drugih gradana na socijalnu sigurnost, svojina i rad kao osnov upravljanja i

ucescéa u upravljanju i td.

12 Ratko Markovi¢:“Kriticki pogled — predgovor — Ustav Republike Srbije od 2006. god, Beograd,
2006. god.
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I ostala nacela ekonomskog uredenja ticu se materije javnih finansija. One
predstavljaju jedno od osnovnih sredstava za obezbedenje otvorenog i slobodnog
trzista, te njegovu jedinstvenost i jedinstvenost privrednog podruéja. Iz ovoga
proizlazi narocita obaveza zakonodavca da prilikom prenosa nadleznosti u oblasti
javnih prihoda na pokrajinu i jedinice lokalne samouprave izabere najoptimalniji
oblik fiskalne decentralizacije kako ne bi doveo u pitanje jedinstvo i otvorenost
trziSta na celoj teritoriji zemlje, te jedinstvo privrednog prostora, ali i obezbedi
ravnomeran ekonomski razvoj.

Ustav Srbije garantuje svima jednak pravni polozaj na trzistu, te zabranjuje
sve akte kojima se, suprotno zakonu, ogranicava slobodna konkurencija, stva-
ranjem monopola ili dominantnog polozaja ili njihovom zloupotrebom, a strana
lica izjednacava na trziStu sa doma¢im." Znacaj ovih odredaba za materiju jav-
nih finansija je dvojak. Ili se instrumentima javnih finasija, prvenstveno poreza,
carina, raznih vrsta taksi, naknada, doprinosa, javnih zajmova i sli¢no, one ne
smeju ugrozavati ili se one pak jedino ili u najve¢oj meri mogu ostvariti istim
tim instrumentima. Svaka mera fiskalne politike morala bi da podrzava navedenu
ustavnu odredbu, ili bi bila neustavna. Takode, stvaranje ili zloupotreba monopo-
la se u najvecoj meri ostvaruje merama fiskalne politike i drugim instrumentima
javnih finansija.

Javne finansije i ljudska prava

,Javne finansije insistiraju na drustvu kao celini, te na procesima drustvenih
promena na srednji i dugi rok. Jednostavno, javne finasije nisu praksa koja moze
da se odvoji od politike u drustvenim odnosima, ali su i nauka koja sledi i koja
drzi do odredenih drustvenih vrednosti, kao $to su: pravi¢nost u raspodeli trosko-
va za zajednicke potrebe, jednakost, te princip gradanske postojanosti i odgovor-
nosti za drzavne poslove, pa i za korpus ljudskih prava uopste.“!*

Jednakost gradana, pravicnost u vrSenju vlasti i opsti interes kao temeljne
vrednosti svake moderne politicke zajednice, ali i ustavni principi, svoj specifican
odraz nalaze u materiji finansijskog prava i nauci o javnim finansijama uopste.
Njihovom kombinacijom se stvara posebna vrednost, a koja se ogleda u principu
solidarnosti koji predstavlja osnovu sistema socijalne sigurnosti i socijalnog osi-
guranja, a ¢ije finansiranje je predmet regulisanja finansijskog prava, kao $to je i
sa utvrdivanjem ekonomske mo¢i poreskih obveznika, kao osnove oporezivanja
i tako dalje. Takode, odnos drzavnih rashoda i pitanja ljudskih prava su predmet
dodira ustavnih resenja i finansijsko-pravnih normi.

Pored posredne povezanosti ovih dveju materija, u oblasti ljudskih prava po-
stoje i direkne veze. Tako na primer, govore¢i o pravu na imovinu (¢l. 58.), Ustav

13 Ustav Srbije, 2006. god., ¢l. 84.
4 Vuk Ognjanovi¢: ,,Javne finansije*, Fakultet za trgovinu i bankarstvo, Novi Beograd, 2002. god.,
str. 3.
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navodi da je oduzimanje ili ograni¢avanje imovine radi naplate poreza i drugih
dazbina ili kazni, dozvoljeno samo u skladu sa zakonom. Zakon ureduje Sta moze
biti predmet oduzimanja, $ta se iz njega izuzima, postupak po kome se vrsi, nad-
leZzne organe, rokove i sli¢no. Opsti interes je iznad prava svojine (u Ustavu se
govori o imovini, iako o tom pitanju u teoriji postoje razmimoilaZenja), a javni
prihodi predstavljaju samo instrument neophodan za njegovo zadovoljenje.

Pravo nasledivanja ne moze biti iskljuceno ili ograni¢eno zbog neispunjava-
nja javnih obaveza (¢l. 59.). Dakle, nasledno, kao i nijedno drugo ljudsko pravo
pravo ne moze biti ugrozeno usled neizvrSenja neke od javnih obaveza u koje
spada i poreska. Suprotno reSenje ne bi bilo svojstveno demokratskom politic-
kom poretku, te se i javlja samo u totalitaristickim sistemima. IzvrSenje javnih
obaveza se obezbeduje drugacijim sredstvima, u uslovima vladavine prava i ne-
zavisnog sudstva.

Deca, trudnice, porodilje za vreme porodiljskog odsustva, samohrani ro-
ditelji sa decom do sedme godine Zivota i stari ostvaruju zdravstvenu zastitu iz
javnih prihoda, ako je ne ostvare na drugi nacin, na nacin propisan zakonom (¢l.
68.). Takode, pitanja socijalne zastite, penzijskog osiguranja i sli¢no, se na osno-
vu Ustava, regulisu zakonom, a pitanja doprinosa spadaju u finansijsko-pravnu
materiju, te mesto dodira ustavnog i finansijskog prava.

Mesto javnih finansija u sistemu organizacije vlasti

Javnim prihodima drzava, ali i drugi nivoi vlasti, obezbeduju sredstva koja
su neophodna za ostvarivanje njihovih nadleznosti. Savremena drzava preuzima
Siri opus poslova nego §to je to karakteristicno za drzave liberalnog tipa trziSne
privrede. To se svakako visestruko reflektuje na sistem javnih finansija u jednoj
drzavi.

Nadleznosti Republike su nabrojane u cetvrtom delu Ustava, u ¢lanu 97.
Nadleznosti koje su neposredno vezane za pitanje javnih finansija, a o kojima od-
lucuje Republika su: jedinstveno trziste, pravni polozaj privrednih organizacija,
sistem obavljanja pojedinih privrednih i drugih delatnosti, robne rezerve, mone-
tarni, bankarski, devizni i carinski sistem, ekonomski odnosi sa inostranstvom,
kreditni odnosi sa inostranstvom, poreski sistem, socijalno osiguranje i druge
ckonomske i socijalne odnose od opsteg interesa, finansijska revizija javnih sred-
stava, razvoj, ravnomerni razvoj pojedinih delova Republike, razvoj nedovoljno
razvijenih podrucja, finansiranje ostvarivanja prava i duznosti Republike utvrde-
nih Ustavom i zakonom i sl.

U delu koji govori o Narodnoj skupstini, tacnije na¢inu donosenja odluka
u njoj, ustav predvida da je za donoSenje nekih odluka potrebno da glasa vecina
od ukupnog broja narodnih poslanika. Pitanja za Cije je usvajanje takva vecina
potrebna su taksativno navedena u samom Ustavu. Izmedu ostalog, natpolovicna
vec¢ina od ukupnog broja narodnih poslanika je potrebna i za usvajanje budzeta,
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zavr$nog racuna, javnog zaduZzivanja, plana razvoja itd. Takode, u materiji koja
ureduje pitanje referenduma (¢l. 108.), predvideno je da predmet referenduma ne
mogu biti, izmedu ostalog, poreski i drugi finansijski zakoni, budzZet i zavr$ni ra-
¢un. Iz navedenih odredaba jasno proizlazi zakljuc¢ak da ustavotvorac daje pose-
ban tretman zakonima koji ureduju materiju javnih finansija. Osteljivost odnosa
koje regulisu, moguénosti konflikta u tim odnosima, opsti interes koji bi putem
njih trebalo da se postize, znacaj ove materije za funkcionisanje same drzave,
samo su neki od razloga koji su opredelili ustavotvorca na ovakvo resenje.

Fiskalna decentralizacija u Ustavu Srbije

Jedna od najznacajnijih novina novog Ustava Srbije po pitanju polozaja
autonomnih pokrajina je njihovo pravo na sopstvenu imovinu i izvorne priho-
de. Putem izvornih prihoda pokrajina finansira svoje nadleznosti. Vrste i visina
izvornih prihoda pokrajina se odreduju zakonom, takode, zakonom se odreduje
ucesce pokrajina u delu prihoda Republike. Budzet AP Vojvodine iznosi najma-
nje sedam posto u odnosu na budzet Republike, s tim $to se tri od ovih sedam
posto koristi za finansiranje kapitalnih rashoda.'> Tako nije uobicajeno da se u
tekst samog ustava unose tako precizne odredbe koje ¢e ¢e sadrzavati procentual-
ni odnos izmedu budzeta razliCitih nivoa vlasti, kao 1 procentualnog odredivanja
namenskih prihoda, imajuéi u vidu stalna sporenja i politikanstvo u vezi sa ras-
podelom javnih prihoda, ne ¢udi ustavotvorceva zamisao da se to pitanje resi naj-
visSim pravnim aktom. Sistem odnosa u pogledu javnih prihoda svih nivoa vlasti
u Republici Srbiji u nauci javnih finansija se odreduje delimi¢no kao sistem ve-
zane separacije, gde je autonomnost nizih nivoa vlasti ogranic¢ena zakonom koji
utvrduje javne prihode i njihove glavne elemente, dok nizi nivoi sami odlucuju o
njihovom uvodenju i nekim sporednim elementima (olaksice, postupak i sl.), dok
predvidajuci ucesce pokrajina u delu prihoda Republike uvodi sistem zajednice
prihoda. Ovaj sistem odgovara praksi ve¢ine decentralizovanih drzava.

Finansijska autonomija AP Vojvodine

U skladu sa Ustavnim zakonom donetim u svrhu primene Ustava iz 2006.
god., Skupstina Autonomne Pokrajine Vojvodine je usvojila novi Statut. Da bi isti
stupio na pravnu snagu potrebno je da isti potvrdi Narodna skupstina Republike
Srbije. S obzirom da se u stru¢noj javnosti javio veliki broj kritika u pogledu
ustavnosti predvidenih reSenja, procedura potvrdivanja je usporena. Takode, novi
Statut je usvojen u Skupstini Autonomne Pokrajine iako nije doneSen zakon o
nadleznostima bez kog Statut i ne moze ostvariti svoju svrhu. Zakonom o nad-
leznostima ¢e se precizno utvrditi koja pitanja ¢e uredivati Pokrajina, a samim

15 Ustav Republike Srbije iz 2006. god. , ¢1. 184.
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tim 1 koje ¢e rashode imati, kao i koji prihodi ¢e se smatrati njenim izvornim
prihodima.

Predlog novog Statuta AP Vojvodine predvida da: ,,AP Vojvodina ima izvor-
ne prihode kojima finansira svoje nadleznosti i koje samostalno utvrduje i napla-
¢uje u skladu sa zakonom i pokrajinskom skupstinskom odlukom. AP Vojvodina
svoje prihode sti¢e: naplatom poreza, taksa i drugih naknada, prihodima od imo-
vine ¢iji je titular, u¢eS¢em u prihodima javnih preduzeca i ustanova, javnim za-
jmovima, komercijalnim zajmovima i kreditima, transferom budzetskih sredsta-
va, primanjem donacija i drugih davanja bez naknade, iz drugih izvora u skladu
sa zakonom i pokrajinskom skupstinskom odlukom. Vrsta i visina izvornih priho-
da blize se utvrduje zakonom i pokrajinskom skupstinskom odlukom u skladu sa
zakonom. Nadleznosti AP Vojvodine finansiraju se iz sredstava obezbedenih, pre
svega, iz poreza na dobit preduzeca i poreza na dohodak gradana, naplacenih na
teritoriji AP Vojvodine, kao i drugih prihoda utvrdenih zakonom i pokrajinskom
skupstinskom odlukom u skladu sa zakonom.*'® Takode se navodi i da prihod
AP ¢ini i transver iz republickog budzeta. Jedina zamerka vezano za ovaj ¢lan je
Sto se umesto reci ,,utvrduje vezano za izvorne prihode, a prvenstveno poreze,
ne koristi rec ,,uvodi®, jer ono $to se u nauci o javnim finansijama smatra pod
»utvrdivanjem® je Ustavom odredeno kao pitanje koje se ureduje zakonom, dok
se uvodenje tog prihoda i neka ovlaséenja vezana za njegovu visinu, olaksice,
oslobodenja i sl. prepustaju pokrajini, u skladu sa zakonom.

Zavrsna razmatranja

Kao §to je u ovom radu izloZeno, Ustav Srbije sadrzi viSe odredbi koje se
ti¢u materije javnih finansija. To je potpuno u skladu sa savremenim shvatanjem
uloge drzave, koja prevazilazi klasicne funkcije odbrane, bezbednosti, spoljnih
poslova, pravosuda i sli¢no, preuzimaju¢i brojne funkcije u oblasti socijalno-eko-
nomskih odnosa, $to se visestruko reflektuje i na materiju javnih finansija. S tim
u vezi mozemo navesti jedan stav izlozen u teoriji javnih finansija po kome je:
»pitanje drzave centralno pitanje javnih finansija. A i najvaznije pitanje jednog
opSteg procesa demokratizacije i liberalizacije javne, pa i stabilizacione drus-
tvene politike u celini.“!"Jedna od posledica ovakvog shvatanja je veci interes
ustavotvorca za pitanja javnih finansija.

Navedene odredbe su izloZzene u vise delova Ustava, ¢ime se dodatno pot-
krepljuje stav o velikom interesu ustavotvorca za pitanja javnih finansija, bez
kojih nije zamislivo funkcionisanje jedne politicke zajednice, te se javlja nuznim
da se ustavom postavi dovoljno odreden okvir za precizniju i potpunu zakonsku
regululaciju.

' Predlog novog Statuta AP Vojvodine, ¢l. 63.
17 Vuk Ognjanovi¢: ,,Javne finansije*, Fakultet za trgovinu i bankarstvo, Novi Beograd, 2002. god.,
str. 4.
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Deo koji nosi naziv Javne finansije se u ustavnoj teoriji smatra prilicno
oskudnim, a nekada i nedore¢enim. Smatramo da se vec¢ina pitanja u ovom delu
mogla preciznije urediti, ¢cime bi se dodatno potvrdila ustavna nacela i nacela eko-
nomskog uredenja, otklonile neke od dilema u zakonodavnoj delatnosti, narocito
po pitanju polozaja i uloge Narodne banke, ravnomernog regionalnog razvoja i
teritorijalne organizacije, kao Sto bi se i manifestovala opredeljenost drzave za
neke proverene vrednosti koje se ticu funkcionisanja drzave, kao Sto su socijalna
pravda, decentralizacija, ujednacen regionalni razvoj i sli¢no.

Decentralizacija je sustinsko pitanje demokraticnosti jedne drzave, a svoju
sustinu ostvaruje u najvecoj meri putem fiskalne i uopste finansijske decentrali-
zacije. Dakle, sistem javnih finansija u jednoj drzavi delimi¢no odreduje i karak-
ter njenog politickog rezima.

Za razliku od starog, postojeci Ustav je naCinio krupne promene u sistemu
javnih finansija u Srbiji. Garantujuci pravo na izvorne prihode pokrajinama i je-
dinicama lokalne samouprave, Srbija je iskazala opredeljenost za sveobuhvatnu
decentralizaciju, pa tako i fiskalnu, bez koje je iluzorno govoriti o bilo kojoj dru-
goj. Putem poreskih i drugih finansijskih zakona ova ustavna odredba ¢e dobiti
pun smisao.

Assist. Prof. Radica Sipovac, Ph.D.,” Darko Goli¢" and
Assist. Prof. Milan Poc¢uca, Ph.D.?

Public finances in constitutional system of Serbia

Abstract

Matter of public finances doesn’t belong to the cycle of fundamental questi-
ons of so-called materie constitutionis. However main principle of socio-econo-
mic system of one political community, in which question of public finances is
one of basic is regulation of every modern constitution. This scientific work is fo-
cusing on norms relevant for the question of public finances, which are contained
in Constitution of Republic of Serbia and in proposal of new Statute of Vojvodina
Province, and will consist, after Statute goes into effect, the largest number of
norms already contained in constitutional system of Serbia. Substances referring
to public finances are not considered only in part which contains them under
the title. Questions directly or indirectly related to public finances can be fo-
und besides the following, in part about human and minority rights and free-
dom, Republic authority, separation of powers and territorial structure. Part of
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constitution referring to public finances is deficient. According to article 91 of
the Low, resources for financing Republic regulation, province and local aut-
hority are providing from taxes and other incomes defined by the law, which
also defines budget regulation, public debts, proper regional development, and
Central bank and Governmental revision institution. Former constitution, as the
difference from the existing one, made important changes in system of public fi-
nances in Serbia. Guaranteeing province and units of local authority the right for
incomes, Republic of Serbia demonstrated determination for general decentrali-
zation, including fiscal without which is illusory to talk about any other. Through
tax legislation and other financial laws constitutional regulation will get acquire
meaning.

Key words: public finances, financial law, constitution, public incomes,
economic system, constitutional matters
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