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FISKALNA DECENTRALIZACIJA

REZIME: Sistem raspodele javnih prihoda izmedu razli¢itih nivoa organizovano-
sti jedne drzave je od presudnog znacaja za njeno funkcionisanje. Ukoliko nije za-
snovan na principima koji ¢ine temelj uredenja te drzave, a ogledaju se u sistemu
raspodele nadleznosti i nacina njihovog ostvarivanja, bi¢e stalni izvor sukoba,
kocnica razvoja, te uzrocnik veoma opasnog procesa dezintegracije.

Svedoci smo intenzivnog procesa evropskih integracija. Evropska unija sve
viSe dobija obelezja federalne drzave, sa brojnim nadleznostima i organima, koji
zahtevaju odredena, i to zamasna finansijska sredstva. Drzave ¢lanice ih u najve-
¢oj meri obezbeduju iz svojih budzeta, ali se radi i na uvodenju izvornih prihoda
Unije. Dakle, problem raspodele prihoda se javlja i u odnosima medu nezavisnim
drzavama u razli¢itim oblicima integracija.

Svoju volju da prihvata proces decentralizacije, koja kao imperativ podrazu-
meva finansijsku decentralizaciju, najbolje je potvrdila novim Ustavom, iz 2006.
god. kojim je predvideno da lokalne samouprave i AP Vojvodina imaju svoje iz-
vorne prihode, kojim finansiraju svoje nadleznosti, ¢ija se vrsta i visina utvrduju
zakonom. Nedostajuca sredstva ¢e nadomestiti Republika iz svog budzeta.

Finansijski federalizam se u teoriji odreduje kao sistem odnosa izmedu fede-
racije, federalnih jedinica i lokalnih zajednica u vezi sa ovlas¢enjima za utvrdiva-
nje, raspodelu i razgraniCenje nadleznosti u oblasti javnih rashoda i javnih prihoda,
u kome ¢e svaki od navedenih subjekata raspolagati odredenim obimom ovlaséenja.

Raspodela funkcija, a time i rashoda, odluc¢ujuée odreduje raspodelu sred-
stava, tj. prihoda. Ekonomska teorija i praksa poznaju tri sistema vertikalne ras-
podele prihoda u decentralizovanim drzavama:

— sistem separacije ili odvojenih prihoda;

— sistem zajednice prihoda ili sistem participacije;

— meSoviti sistem.

Porezima se obezbeduje Citav spektar ekstrafiskalnih ciljeva. Oni su resenje
za mnoge probleme ekonomskog, socijalnog pa i politickog karaktera. Zbog toga
je neophodno pristupiti, tj. unaprediti sistem fiskalne decentralizacije.

U zemljama Cije su potrebe i osobenosti sli¢ne nasim, sistem vezane separa-
cije nad veéim brojem prihoda, te participacije kod najizdasnijih izvora, a kao iz-
uzetak slobodna separacija, pokazuje se kao najoptimalniji vid uredenja odnosa u
pogledu fiskalnih ovlaséenja razli¢itih nivoa drzavnog organizovanja.

Kljucne reci: decentralizacija, prihod, federalne jedinice, nadleznost, porez,
participacija, makroekonomija
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OpSta razmatranja

Problematika finansiranja decentralizovanih drzava se javlja pojavom federalnih
drzava. Njihova osnovna karakteristika se i sastoji u sistemu raspodele funkcija, a u ve-
zi sa tim neminovno i sistemu raspodele prihoda. Od nacina na koji su podeljene funkci-
je izmedu federalnih jedinica i federacije zavisi kako ¢e biti podeljeni prihodi, koji su
neophodni da bi se te funkcije mogle i ostvarivati. Ovo pitanje se postavlja kao primar-
no za normalno funkcionisanje slozenih drzava. Svaka slozena drzava je produkt drustve-
nih odnosa koji u njoj postoje. Ona nastaje kao rezultat delovanja razlicitih faktora, kao
$to su etni¢ki sasatav, istorijske okolnosti, ekonomske osobenosti, geografski polozaj, tj.
njihove kombinacije, a sve u procesu ujedinjenja samostalnih politickih zajednica, ili pak
decentralizacije unitarnih. Ovi procesi su oduvek bili od izuzetnog znacaja za normalno
odvijanje drustvenog zivota, te su kao takvi predmet celokupnih politickih procesa, ali i
nauc¢nog razmatranja. Pravna nauka je pokazivala veliko interesovanje za ova pitanja, ali
su se istom problematikom bavile i ekonomska i politicka nauka. U okviru pravne nau-
ke ovim pitanjem se narocito bave ustavno, upravno, a posebno finansijsko pravo.

Sistem raspodele javnih prihoda izmedu razli¢itih nivoa organizovanosti jedne dr-
zave je od presudnog znacaja za njeno funkcionisanje. Ukoliko nije zasnovan na princi-
pima koji ¢ine temelj uredenja te drzave, a ogledaju se u sistemu raspodele nadleznosti i
nacina njihovog ostvarivanja, bice stalni izvor sukoba, kocnica razvoja, te uzro¢nik veo-
ma opasnog procesa dezintegracije.

Danas egzistira veliki broj federalnih drzava u svetu. Kao primeri se mogu navesti
SAD, Ruska Federacija, Nemacka, Austrija, Meksiko, Australija, Belgija, BiH, Indija...
Takode sliéne njima su i regionalne drzave kao $to je Spanija, Italija, razliciti oblici teri-
torijalnih autonomija u okviru unitarnih drzava, kao Sto je Vojvodina, Olandska ostrva,
Skotska i mnoge druge. U svakoj od njih je kljuéaj problem raspodela prihoda koja ¢e
omoguciti efikasno ostvarinje nadleznosti datog nivoa drzavnog organizovanja.

Svedoci smo intenzivnog procesa evropskih integracija. Evropska unija sve vise
dobija obelezja federalne drzave, sa brojnim nadleznostima i organima, koji zahtevaju
odredena, i to zamasna finansijska sredstva. Drzave ¢lanice ih u najvec¢oj meri obezbe-
duju iz svojih budzeta, ali se radi i na uvodenju izvornih prihoda Unije. Dakle, problem
raspodele prihoda se javlja i u odnosima medu nezavisnim drzavama u razlicitim oblici-
ma integracija.

Pitanjem fiskalne decentralizacije danas se bave i unitarne drzave. Doba potpunog
centralizma pripada proslosti. Kao pretpostavka demokratije se javlja decentralizacija,
kao proces u kome lokalne teritorijalne zajednice dobijaju veca ovlaséenja koja ¢e javne
poslove pribliziti gradanima. Ovaj proces pokazuje brojne prednosti te ne ¢udi da je on
predmet i medunarodnih aktivnosti, prvenstveno kroz donosenje medunarodnih akata,
osnivanje tela pri medunarodnim organizacijama i slicno. Pozitivni efekti procesa su ve-
liki, jer vlast treba pribliziti gradanima, i napustiti koncepciju koja podrazumeva da se svi
javni poslovi vrse samo sa drzavnog nivoa. Lokalne zajednice bolje mogu da uoce lokal-
ne probleme, potrebe i reSenja za iste.

Kao i svaka demokratska drzava, finansijskom decentralizacijom se bavi i nasa ze-
mlja. Unutar nje postoje lokalne samouprave, opstine i gradovi, te AP Vojvodina, a pita-
nje je od znacaja i pri reSavanju statusnog pitanja KiM.

Svoju volju da prihvata proces decentralizacije, koja kao imperativ podrazumeva
finansijsku decentralizaciju, najbolje je potvrdila novim Ustavom iz 2006. god. kojim je
predvideno da lokalne samouprave i AP Vojvodina imaju svoje izvorne prihode, kojim fi-
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nansiraju svoje nadleznosti, ¢ija se vrsta i visina utvrduju zakonom. Nedostajuca sredstva
¢e podmiriti Republika iz svog budzeta.

Bez ovih odredaba je iluzorno i govoriti o decentralizaciji.

Jednom recju, odnos u raspodeli prihoda izmedu razli¢itih nivoa drzavne organiza-
cije, karakteristican je prvenstveno za slozene drzave, ali se on kao aktuelan danas javlja
i u unitarnim drzavama, koje pristupaju decentralizaciji, te predstavlja klju¢ harmonicnih
odnosa, stabilnosti i razvoja jedne drzave.

Fiskalni federalizam

Finansijski federalizam se u teoriji odreduje kao sistem odnosa izmedu federacije,
federalnih jedinica i lokalnih zajednica u vezi sa ovlas¢enjima za utvrdivanje, raspodelu
i razgrani¢enje nadleznosti u oblasti javnih rashoda i javnih prihoda, u kome ¢e svaki od
navedenih subjekata raspolagati odredenim obimom ovlaséenja.

Za razliku od finansijskog, fiskalni federalizam je uzi pojam i obuhvata sistem od-
nosa federacije, federalnih jedinica i lokalnih zajednica u vezi sa raspodelom nadlezno-
sti koje se ti¢u ustanovljavanja, uvodenja i odredivanja visine fiskalnih prihoda. On, dak-
le, obuhvata jednu komponentu finansijskog federalizma, a to su javni prihodi.

Pitanja po osnovu kojih se uspostavlja odnos izmedu razlicitih nivoa drzavnog or-
ganizovanja kod fiskalnog federalizma ticu se inace fiskalnog suvereniteta, u koji spada
ovlas¢enje ustanovljavanja, uvodenja, odredivanja visine i prikupljanja javnih prihoda.
Dakle, u slozenim drzavama fiskalni suverenitet je po pravilu podeljen.

Fiskalni suverenitet se danas odreduje i u Sirem smislu, a pod njim se podrazume-
va sistem raspodele nadleznosti u vezi sa javnim prihodima ne samo u okviru federalne
drzave, nego i unitarne, kod koje postoji odredeni stepen decentralizacije. U svakoj uni-
tarnoj drzavi postoje takode i necentralni organi, koji nuzno raspolazu odredenim ovla-
$¢enjima. Njihov obim je razli€it i zavisi od obima decentralizacije. Ali mogli bismo re-
¢i da danas postoji odredeni evropski standard koji se ti¢e ovlas¢enja lokalnih teritorijal-
nih zajednica. On se zasniva na Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi, a nalaze da se
poslovi od lokalnog znacaja, te uopste poslovi koji bi se sa lokalnog nivoa efikasnije
ostvarivali, prenesu na lokalne zajednice, a da se za njihovo ostvarivanje ove zajenice
snabdeju izvornim fiskalnim nadleznostima.

Kako ¢e konkretno biti raspodeljeni prihodi u jednoj slozenoj, ili pak unitarnoj de-
centralizovanoj drzavi, zavisi od toga kako su podeljene nadleznosti izmedu razli¢itih ni-
voa organizovanosti. Ve¢i obim ovlaséenja zahteva i vece prihode, tj. ovlaséenja u vezi sa
njima. Ovo pitanje je jedno od najkompleksnijih, jer raspodela nadleznosti je rezultat sve-
obuhvatnih politi¢kih kao i ekonomskih odnosa, ali i realnih potreba i interesa. Prilikom
regulisanja nadleznosti i uspostave sistema odnosa u pogledu prihoda, mora se imati u vi-
du kako istorijski i politicki momenat, tako i ekonomski, koji zahteva obezbedenje onoli-
ko finansijskih sredstava i finansijske slobode koliko se ima nadleznosti na raspolaganju.

Srbija do donosenja Ustava iz 2006. god. je u potpunosti raspolagala fiskalnim su-
verenitetom. Potpuna fiskalna centralizacija se pokazala kao lose resenje, koje je dovelo
do usporavanja razvoja velikih delova zemlje, a i Srbije u celini, nereSavanju problema
koji su bili tipi¢ni za odredene sredine, opsteg nezadovoljstva itd.

Danas je situacija drugacija. AP Vojvodina i lokalne samouprave ¢e raspolagati od-
redenim, mada ne i dovoljnim fiskalnim nadleznostima. Njihov okvir ¢e utvrdivati Re-
publika putem zakona, ali ¢e one samostalno odlucivati o uvodenju i u odredenoj meri o
visini tih prihoda, a oni ¢e odgovarati nivou nadleznosti pomenutih subjekata.
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Na ovaj nacin ¢e mo¢i da reSavaju ekonomske i socijalne probleme, daleko efika-
snije nego Sto bi se oni resavali isklju¢ivo od strane centralnog nivoa vlasti.

U slozenim drzavama postoji i situacija da federacija ne raspolaze svojim izvornim
prihodima, ve¢ sredstva za njene rashode obezbeduju federalne jedinice. Ovakve drzave
su najcesce one u kojima postoji proces disolucije. One uglavnom budu kratkog daha, sa-
mo prelazna faza do sticanja potpune samostalnosti federalnih jedinica, jer onaj ko ras-
polaze izvorima javnih prihoda centar je politicke mo¢i i odlucivanja. Tipi¢an primer je
bivsa Drzavna zajednica SCG.

Takode, polazna tatka svakog oblika integracije su izvorni prihodi. Svajcarska,
SAD i EU su tipi¢ni primeri.

Principi fiskalne decentralizacije

Decentralizacija kao proces podrazumeva utemeljenost na odredenim principima,
kako bi dovela do efekata koji su joj svrha. Tako i fiskalna decentralizacija kao njen naj-
vazniji segment, mora da bude zasnovana na odredenim principima. S obzirom da posto-
je njeni razli¢iti pojavni oblici, nije lako postaviti ta pravila. Ali imajuci u vidu potrebu
da se obezbedi efikasno pruzanje javnih usluga, makroekonomska stabilnost, uravnote-
zen 1 odrziv razvoj, kompleks socijalno-politickih ciljeva i efikasan fiskalni sistem, kao
i osobenosti svake zemlje te uvazavanje i primenu dostignué¢a ekonomske i posebno fi-
nansijske nauke, mogu se izvu¢i odredeni zakljucci.

1. Poreska osnovica necentralnih poreza ne bi smela biti mobilna. To bi proizvelo
opasnost od iseljavanja poreskih obveznika iz zajednica gde su osnovice vise ta-
mo gde su one manje.

2. U cilju izbegavanja evazije, potrebno je apelovati na svest poreskih obveznika da
se necentralnim porezima obezbeduje zadovoljavanje potreba njegove uze zajed-
nice i poboljsanje kvaliteta njegovog zivota. Takode u sklopu ovoga obezbediti
transparentnost poreza i moguénost kontrole njegovog utroska od strane gradana.

3. Uskladiti iznos poreza i drugih javnih prihoda sa nivoom nadleznosti a samim
tim i potrebama jednog necentralnog nivoa vlasti, kroz obezbedenje adekvatnih
i stabilnih poreza. Porez na imovinu izmedu ostalih je jedan od najpogodnijih za
prenosenje u nadleznost necentralnim nivoima.

4. Necentralni porez bi trebao da bude sto jednostavniji u administrativnom smislu,
kako bi rezijski troskovi bili $to nizi, a proces kontrole naplate maksimalno po-
jednostavljen. Ovi porezi su uglavnom manje izdasni, stoga nivo kome pripada-
ju ne bi od njih imao svrhe ako bi troskovi ubiranja bili veliki. U vezi sa ovim je
1 pitanje organizacije organa koji se bavi pitanjem naplate. Jedno od proverenih
resenja je jedinstven organ za celu drzavu, ali koji ne bi imao centralizovan po-
lozaj. Naprotiv, on moze da egzistira kao zajednicki, koji uspostavlja koordini-
rajuci odnos sa svim nivoima organizacije drzave.

5. Lokalni porezi ne bi trebalo da budu progresivni. Na taj na¢in bi se proizvela opa-
snost odlaska moénijih poreskih obveznika iz zajednica u kojima se oni naplacu-
ju. Stepen fiskalne autonomnosti zavisi od mnogo faktora, prvenstveno od oblika
drzavnog uredenja. RazliCiti su primeri ove autonomnosti necentralnih nivoa, po-
¢ev od potpune centralizacije, do potpunog suvereniteta necentalnih zajednica.
Ali i tamo gde je autonomnost potpuna neophodno je obezbediti odredenu koor-
dinaciju izmedu federacije i federalnih jedinica, kako bi se obezbedilo harmoni¢-
no funkcionisanje celine, te uskladio nivo zadovoljavanja javnih potreba.
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Sistemi raspodele javnih prihoda

Raspodela funkcija, a time i rashoda, odlucujuée odreduje raspodelu sredstava, tj.
prihoda. Ekonomska teorija i praksa poznaju tri sistema vertikalne raspodele prihoda u
decentralizovanim drzavama:

— sistem separacije ili odvojenih prihoda;

— sistem zajednice prihoda ili sistem participacije;

— meSoviti sistem.

Sistem separacije se javlja u dva oblika: kao sistem slobodne separacije i kao si-
stem vezane separacije.

Sistem slobodne separacije podrazumeva odvojenost prihoda svih nivoa admini-
strativno-teritorijalne organizovanosti. Svaki nivo ima jednako pravo da uvodi javne pri-
hode i odreduje im visinu. Ovaj sistem je zastupljen uglavnom u federacijama kod kojih
je naglasen nivo autonomnosti federalnih jedinica, a funkcije federacije prilicno slabe.

Ovaj metod ima vise losih strana, kao $to su moguénost preteranog optereéenja od-
redenih izvora, ali i nejednako opterecenje, narusavanje stabilnih ekonomskih odnosa i
kretanja...

Ovaj sistem nije mnogo prihvacéen u praksi, ve¢ se kao pozeljniji uzima sistem ve-
zane separacije. On podrazumeva da je ustanovljavanje javnih prihoda u nadleznosti cen-
tralne vlasti, kao i uopsSte materija njihovog osnovnog regulisanja, a posebnim propisima
se vrsi raspodela prava na uvodenje pojedinih javnih prihoda.

Sistem participacije omoguéava primenu politike finansijskog izravnanja i ujedna-
¢enje finansiranja u celoj zajednici. Ovaj sistem ograni¢ava fiskalnu samostalnost necen-
tralnih nivoa vlasti, jer one uglavnom zavise od odluke centralnih organa koliki ¢e biti
stepen ucesca istih prilikom raspodele prikupljenih sredstava. Kao najvaznije pitanje u
ovom sistemu se postavlja odabir kriterijuma i modela za definisanje uc¢esca svih subje-
kata u konac¢noj podeli sredstava. Sistemu separacije su svojstveni i razli¢iti oblici sub-
vencionisanja jednih politi¢ko-teritorijalnih zajednica drugima, koje nisu u moguénosti
svojim nivoom uce$c¢a da podmire sve javne potrebe na svom podrucju.

Osnovne varijante ovog sistema su: sistem doprinosa i sistem dotacija.

Sistem doprinosa podrazumeva da javni prihodi pripadaju nizim nivoima vlasti, ko-
ji odredena sredstva, prema utvrdenoj kvoti prenose viSim nivoima, koji ne raspolazu sa
izvornim prihodima, ili ith nemaju u dovoljnoj meri za zadovoljenje rashoda do kojih do-
lazi ostvarivanjem njihovih nadleznosti. Na ovaj nacin se visi nivo stavlja u podreden po-
lozaj nizem nivou, bivajuéi stalno zavistan od njegovih sredstava. Karakteristian je za
najlabavije drzavne zajednice, a odlikuje se izrazito slabim uticajem najviseg nivoa.

Sistem dotacija je suprotan sistem obezbedenja sredstava od sistema doprinosa. 1z-
vori prihoda, ili samo oni izda$niji, pripadaju centralnom nivou vlasti, a nizi nivoi dobi-
jaju odredena sredstva. Ovaj sistem je karakteristian za centralizovane sisteme drzavnog
uredenja. On naglasava klju¢nu ulogu najviseg nivoa u procesu odlucivanja, a krajnje pa-
sivan i podreden status nizih nivoa. Sistem dotacija ne uvazava osobenosti razli¢itih pod-
rucja i potrebu za autonomnoséu u ekonomskoj 1 socijalnojh sferi. Nizi nivoi na ovaj na-
¢in bivaju liSeni moguénosti uticaja na ekonomske i socijalne tokove, ve¢ se njihova ulo-
ga svodi na izv§avanje poverenih poslova od strane viseg nivoa.

Bilo da se radi o sistemu dotacije ili doprinosa, postavlja se pitanje metoda raspo-
dele prihoda, koji su kocentrisani po prikupljanju na jednom nivou. U praksi su zastuplje-
na dva metoda. To su metod automatskog i metod diskrecionog raspodeljivanja.
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Automatizam u raspodeli javnih prihoda obezbeduje stabilan i na duzi rok utvrden
sistem. Uces¢e pojedinih nivoa u zajednici prihoda se utvrduje zakonom, a time obezbe-
duje stabilnost, izvesnost i izbegavaju stalni sukobi u procesu finansiranja javnih potreba.

Diskrecioni metod odrazava uticaj politi¢kih ¢inilaca. Prvenstveno se utvrduju po-
trebe pojedinih nivoa kao i iznos sredstava prikupljen sa njihovih podrucja, a zatim i pri-
oriteti finansiranja i sl. U svemu ovome je prenaglasena uloga jednog nivoa, u ¢ijim ru-
kama se 1 nalaze prikupnjeni prihodi. Politicki momenti zamenjuju pravne, pa se u odsu-
stvu jasne i efikasne kontrole ¢esto javljaju razli€iti oblici zloupotreba. U stabilnim za-
jednicama, pravno uredenim, ekonomski jakim, ujednaceno razvijenim, sa visoko uticaj-
nim sistemom kontrole od strane javnosti, diskrecioni metod funkcioni$e po odredenim
“uhodanim trasama”, te se zloupotrebe i politikanstvo retko srecu.

Mesoviti sistem je najzastupljeniji u decentralizovanim drzavama. Njega odlikuje
primena razli¢itih varijanti raspodele prihoda. Nad jednim delom prihoda se uspostavlja
zajednica prihoda, a unutar nje i metod automatskog i metod diskrecionog rasporeda
sredstava, zavisno od karaktera odredene vrste javnih prihoda. Nad drugim delom se
uspostavlja sistem odvojenih prihoda, najcesée vezana separacija. “Na ovaj nacin se
omogucuje ostvarenje racionalnih fiskalnih, odnosno finansijskih odnosa u zemljama sa
federalnim drzavnim uredenjem.”!

Privredni momenti zahtevaju da se prihodi koji svoja sredstva crpe iz privrednih de-
latnosti ¢itave drzavne teritorije nadu u rukama federacije, tj. najviSeg nivoa, dok priho-
di koji se vezuju za nize nivoe treba njima i da pripadaju.

Finansijski momenti nalazu da centralnim nivoima koji vrse vitalne drzavne funk-
cije, koje uz to i stvaraju najvece rashode, pripadnu izdasni i stabilni izvori, kao na pri-
mer porez na dodatnu vrednost i carine.

Primer slobodne separacije danas nalazimo u SAD, no zahvaljujuéi njenom drzav-
nom uredenju, te ekonomskoj mo¢i, u ovom se primeru pokazao kao uspesan.

Nemacka danas predstavlja zemlju u kojoj se primenjuje sistem zajednice prihoda.
U okviru nje postoje tri nivoa vlasti: savezni, $esnaest pokrajina (federalnih jedinica) i
oko devet hiljada opSina. Najznacajniji javni prihodi kao porez na dodatu vrednost i do-
hodak su zajednicki, a savezna drzava obezbeduje iz ovih prihoda potrebna sredstva po-
krajinama i opStinama, sistemom dotacija. Na ovaj nac¢in Nemacka je obezbedila jedin-
stven poreski sistem, ¢iji su efekti zajednicka korisnost i jednakost uslova zivota, na ce-
loj njenoj teritoriji.

Svojevrstan sistem mesovitih prihoda postoji danas u Svajcarskoj. Fiskalni suvere-
nitet je podeljen izmedu Konfederacije, kantona i u odredenoj meri lokalnih zajednica.
Svaki od nivoa ima sopstvenu pripadnost bar dva glavna poreska izvora. Carine i indi-
rektni porezi pripadaju Konfederaciji, a direktni porezi kao §to su porez na dohodak i na
imovinu pripadaju kantonima, s tim $to im se deo prihoda od indirektnih poreza i carina
dotira, koji na ovaj nacin predstavljaju zajedni¢ki prihod. Deo od svih navedenih se ustu-
pa i lokalnim zajednicama po unapred utvrdenim kriterijumima.

Fiskalna decentralizacija u Srbiji

Republika Srbija predstavlja unitarnu drzavu, unutar koje usled istorijskih, etnickih
1 istorijskih osobenosti postoje Autonomna Pokrajina Vojvodina i Autonomna Pokrajina
Kosovo i Metohija. Polozaj Autonomnih Pokrajina se od 1945. god. viSe puta menjao.

! Pordevié, D., Javne finansije, fiskalna ekonomija i menadzmant javnog sektora, Novi Sad, 2005, str. 183.
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Poces pravno-politickog uobli¢avanja odnosa na relaciji Republika- AP bi mogao pode-
liti u tri faze.

Prva je pocela 1945. god. kada su AP Vojvodina i Autonomna Oblast KiM uvede-
ne u ustavni sistem Srbije. Od tada pa do 1989. god. traje proces intenzivnog jacanja AP
(KiM je Sezdesetih godina dobila status pokrajine) tj. njihovih nadleznosti. Ustavom iz
1974. god. skoro da su u potpunosti izjednacene sa drugim republikama u SFRJ. Takode
one su mogle uticati, odnosno blokirati svaku odluku koja se donosila na nivou Republi-
ke Srbije. Posebno povlaséen polozaj je imala AP KiM. Usled teske nerazvijenosti ove
Pokrajine, republike su, a najvise Srbija donirale ogromna materijalna sredstva, putem
posebnog fonda za nerazvijena podrucja. Druga faza pocinje sa Ustavom Srbije iz 1990.
god. kojim su nadleznosti Vojvodine i KiM radikalno smanjene, a u oblasti oporezivanja
i potpuno ukinute. Novim Ustavom iz 2006. god. Vojvodina i lokalne samouprave dobi-
jaju pravo na izvorne prihode, ¢iji ¢e se osnovni elementi odrediti zakonom, te se moze
govoriti 0 novoj fazi odnosa Republike i Pokrajine.

Situacija u oblasti nadleznosti za javne prihode je bila sledeca:

—do 1951. god Federacija je donosila sve odluke o izvorima fiskalnih prihoda i nji-
hovoj raspodeli po vertikali. Raspodela izvora javnih prihoda se zasnivala na strogo ve-
zanoj separaciji i sistemu zajednickih prihoda svih drustveno-politickih zajednica. 1zda-
$ni izvori prihoda su pripadali samo Federaciji.

—od 1952-1967. god. sa procvatom radni¢kog samoupravljanja, u Jugoslaviji je po-
Cela deectatizacija 1 decentralizacija fiskalnog suvereniteta. Prava republika, pokrajina, te
lokalnih zajednica su povecana, uvedeni drustveni fondovi kao samostalne institucije,
uvode se novi porezi i doprinosi. Sopstvene prihode imaju Federacija i opStine, a republi-
ke se finansiraju iz zajednickih sredstava. Federacija i dalje po ovom pitanju ima primat.

—od 1968-1991. god. dolazi do sustinskih promena drzavnog uredenja. Republike
postaju drzave, slian polozaj imaji i pokrajine, a Jugoslavija postaje labava zajednica.
Fiskalni suverenitet sa Federacije u najvecoj meri prelazi na nize nivoe. U celokupnom
sistemu oporezivanja nastaju promene. Porez je prihod budzeta, doprinosi delimi¢no bu-
dzeta, a delimi¢no samoupravnih interesnih zajednica i fondova, koji egzistiraju kao pa-
radrZavni subjekti. Pravo na sopstvene prihode dobijaju i republike i pokrajine kao i SIZ-
ovi. Od 1972. god. Federacija jedino ima pravo da uvodi carine, savezne takse i osnovni
porez na promet. Sve ostalo pripada nizim nivoima. Najveci deo sredstava za svoje ras-
hode Jugoslavija putem dotacija dobiva od republika i pokrajina, a ako ni tako ne moze
pokriti rashode pristupalo bi se kreditima iz primarne emisije Narodne banke Jugoslavi-
je. Ustav iz 1974. god. potvrduje i u¢vrscuje fiskalni suverenitet republika i pokrajina. 1z-
medu Republike i lokalnih zajednica se uspostavlja sistem vezane separacije.

— Nakon raspada SFRJ formirana je SRJ, na drugacijoj koncepciji, strukturi i nad-
leznostima. U oblasti fiskalnog suvereniteta se primenjuje sistem vezane separacije i za-
jednickih prihoda, izmedu Federacije i Republika Srbije i Crne Gore, dok su Ustavom Sr-
bije iz 1990. god. Pokrajine izgubile bilo kakvu fiskalnu nadleznost, a sredstva ima obez-
beduje Republika Srbija za zadovoljenje javnih potreba iz njihove nadleznosti. Dakle,
najveci deo fiskalnih nadleznosti je na Republikama, a jedan deo i na Federaciji.

— SRJ se 2003. god. transformise u Drzavnu zajednicu SCG, koja nije imala nika-
kve fiskalne nadleznosti, ve¢ u potpunosti zavisila od sredstava koje bi dogovoru ustupa-
le iz svojih budzeta Republike. I ova tvorevina se 2006. god. raspala, a Srbija postavsi
samostalna drzava potpuno preuzela celokupan fiskalni suverenitet.

Kao $to je ve¢ re¢eno Ustavom iz 2006. god. uvode se odredene promene u fiskal-
nom suverenitetu Srbije. AP Vojvodina kao i lokalne samouprave, opstine i gradovi do-
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bijaju pravo na izvorne prihode. Srbija ¢e zakonom urediti osnovne elemente istih, dok
¢e oni odlucivati o uvodenju tih poreza. Tako ¢e se formirati sistem vezane separacije,
dok ¢e elementi zajednice prihoda i dalje postojati.

Postojece stanje u Srbiji predvida da odredeni prihodi prikupljeni na teritoriji lokal-
ne samouprave, opstine, u celosti pripadaju toj opstini, kao $to je slucaj sa porezom na
imovinu, dok od nekih poreza opstinama i Autonomnoj Pokrajini pripada odredeni pro-
cenat, dakle radi se o zajednici prihoda, i to sistemu dotacije. Prihod od poreza na dobit
preduzeca postoje¢im zakonom se deli izmedu Republike i Pokrajine. Polovina prihoda
od ovog poreza prikupljenog na teritoriji Vojvodine pripada toj Pokrajini. Sli¢na situaci-
ja, ali u drugacijem procentu je i sa porezom na zarade. Porez na prihod od nepokretno-
sti, prihod od poljoprivrede i Sumarstva, dobitke od igara na srecu, osiguranje lica, dava-
nje u zakup pokretnih stvari i imovinu prikupljen na teritoriji opstine i AP Vojvodine, u
celosti pripada tim subjektima. Opstinske i1 pokrajinske administrativne takse su sopstve-
ni prihodi tih zajednica, kao i prihod od prodaje i davanja u zakup stvari koje koriste op-
Stine i1 organi Pokrajine, prihodi od obavljanja delatnosti svojih organa, prihodi od pro-
daje akcijskog kapitala Pokrajine itd.

Opstinama pripadaju i lokalne komunalne takse, boravisne takse, naknade za ure-
denje gradevinskog zemljista i unapredenje zivotne sredine i samodoprinos uveden za te-
ritoriju opstine. Ovo su njeni sopstveni prihodi i kao takvi su predvideni Zakonom o fi-
nansiranju lokalne samouprave.

Ukoliko sopstvene rashode ne mogu pokriti ovim prihodima, razliku ¢e im uplatiti Re-
publika, koja ¢e obezbediti i dodatna sredstva za finansiranje nadleZnosti koje im prenese.

Moze se zakljuciti da u Srbiji ne postoji fiskalni centralizam, ali ni dovoljna decen-
tralizacija. Naime, Ustavom iz 1990. god. opSine i pokrajine su raspolagale veoma ma-
lim brojem nadleznosti, uglavnom prenetih od strane Republike, a liSene sopstvene imo-
vine i izvornih prihoda, te tako u potpunosti podredene republi¢kom nivou.

Situacija se menja novim Ustavom. Pored proSirenog kruga nadleznosti, opstine i AP
Vojvodina ¢e raspolagati i sopstvenom imovinom kao i izvornim prihodima, ¢iji ¢e se
osnovni elementi utvrditi Zakonom. Na ovaj nacin ¢e se zasigurno obezbediti kvalitetnije
i efikasnije obavljanje poslova od pokrajinskog, odnosno opstinskog znacaja, koji su sada
u nadleznosti ovih nivoa vlasti. lako su i do sada imale sopstvene budzete i ustupljene pri-
hode, postizanje ekstrafiskalnih ciljeva, koji su mozda i najznacajniji u jednoj zajednici,
kakva je izmedu ostalog opstina i pokrajina, nije moguce bez nadleznosti u oblasti poreza.

Opravdanje fiskalne decentralizacije

Fiskalnu decentralizaciju opravdavaju prvenstveno ekonomski, ali i politi¢ki razlozi.

Svedoci smo da se problemi koji su specifi¢ni za pojedine regione i lokalne zajed-
nice, odnosno uopste za necentralne nivoe, multipliciraju. Njihovo reSavanje zahteva po-
seban pristup, a ne jedinstvenu akciju sa centralnog nivoa. Zbog svoje osobenosti za nji-
hovo resavanje je potrebno poznavanje svih specificnosti odnosa u zajednici u kojoj se
pojavljuju. Neravnomeran ekonomski razvoj, ali i slozenost socijalnih odnosa, prirodne
raznolikosti kao i raspored resursa zahtevaju i poseban pristup. Porezima se obezbeduje
¢itav spektar ekstrafiskalnih ciljeva. Oni su reSenje za mnoge probleme ekonomskog, so-
cijalnog pa i politickog karaktera. Zbog toga je neophodno pristupiti, tj. unaprediti sistem
fiskalne decentralizacije. Samo na primeru nase zemlje se uocava razlika u razvijenosti
Vojvodine i juga Srbije, Beograda i gradova iz unutrasnjosti. Takode resursi kojima ras-
polaze Vojvodina su drugaciji od onih u istoénom delu Srbije, ili u jugozapadnom delu
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zemlje. Nezaposlenost je posebno neujednacena, a tu su i pitanja kao §to su komparativ-
ne prednosti pojedinih delova zemlje. U jednom od njih su velike moguénosti za razvoj
turizma, u drugom poljoprivrede, tre¢em energetike i rudarstva itd. Sve ovo govori da se
ne moze primeniti strogo centralizovan fiskalni sistem, a da rezultati budu dobri.

Medutim, fiskalni sistem treba da bude jedinstven, eventualno uskladen u federal-
nim drzavama labavijeg oblika. To zahteva razgrani¢enje nadleznosti, koje za efekat ima
fiskalnu autonomnost nizih nivoa, ali i adekvatnu ulogu najviseg, kako bi se dobio jedin-
stven fiskalni sistem, makroekonomska stabilnost i koliko god je moguce ujednacen tem-
po razvoja. Drzava mora imati odgovornost za makroekonomsku stabilnost, stoga se od-
redeni fiskalni prihodi, kao §to su carine i porez na potros$nju, ostavljaju u njenoj nadle-
znosti. Takode ona mora obezbediti odredeni balans u pogledu poreskog opterecenja iz-
medu razli¢itih delova, tako da joj se kod vecine poreza ostavlja nadleznost za odrediva-
nje poreskih osnovica, kao i vrsta poreskih stopa. Tamo gde je prenaglasena razlika u ni-
vou razvijenosti i komparativnim prednostima, jednako ali i preterano opterecenje razvi-
jenijih delova, zarad alokacije sredstava ka siromasnijim ne dovodi do pozitivnog efek-
ta, naprotiv vodi ekonomskoj stagnaciji i onih bogatijih, te ugrozavanja jedinih zamasnih
izvora prihoda.

Kao dobro resenje se javlja ustanovljavanje posebnog fonda na drzavnom nivou u
koji bi se iz razli¢itih izvora obezbedivala sredstva za podsticanje razvoja ekonomski ne-
razvijenijih delova. U pogledu sistema poreskih olaksica i oslobodenja potrebno je obez-
bediti vecu slobodu nizih nivoa, tako $to bi se opsti principi utvrdivali na centralnom ali
u odredenom rasponu i mogué¢noscu uvodenja novih od strane necentralnih nivoa vlasti.

Alokativna funkcija namece potrebu da se lokalnim nivoima vlasti u zemlji dozvo-
li da vode takvu politiku javnih rashoda i javnih prihoda koja ¢e najbolje odgovarati po-
trebama njihovih rezidenata. Decentralizovana vlast je u stanju da bolje i potpunije bude
informisana o potrebama i interesima pojedinaca, a time i da doprinese boljem kvalitetu
zadovoljenja javnih potreba. Na lokalnom nivou su i troskovi obavljanja javnih usluga,
kao i troskovi kontrole manje skupi. Decentralizacija pruza moguénost da lokalne vlasti
preuzmu odgovornost, kako za ekonomski tako i sveukupni drustveni razvoj.

“Klju¢ni argument koji govori u prilog fiskalnoj decentralizaciji, olicen je u nasto-
janju da se ostvari poboljsanje alokacije resursa, Sto se temelji na pretpostavci da fiskal-
na decentralizacija implicira uvecanje stepena lokalnog uticaja nad javnim sektorom.
Empirijske analize nude argumente, koji dokazuju da sistem sa viSe nivoa vlasti moze
ostvariti znacajan uticaj na alokaciju resursa na makroekonomskom planu, a time i na
ekonomsku efikasnost i privredni rast.””2

Proces primene fiskalne decentralizacije podrazumeva i odredena ogranicenja kako
bi se maksimalno izbegli njeni negativni efekti. Negativni efekti naro¢ito dolaze do izra-
zaja kada politicki razlozi u ovom procesu nadvladaju nad ekonomskim. Ovde se radi o
ekonomskom procesu koji izmedu ostalih proizvodi politic¢ke posledice, a ne obrnuto.

Da bi centralna vlast mogla da upravlja makroekonomskim tokovima na efikasan
nacin ona mora imati na raspolaganju mnoge instrumente, narocito fiskalne. Previsok
stepen fiskalne decentralizacije bi mogao da ugrozi ovu bitnu funkciju centralne vlasti.
Takode ne treba prenebregavati poveéanu opasnost od korupcije pri ve¢em stepenu fi-
skalne decentralizacije, usled povecanog prisustva lokalnih zajednica javnim resursima.
Izgradnjom adekvatne institucionalne strukture, kao uskladene celine satavnih delova, sa

2 Pordevi¢, D., Javne finansije, fiskalna ekonomija i menadzment javnog sektora, Novi Sad, 2005, str. 177.
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medusobnim pravima i odgovornostima, dobrom koordinacijom i pravilnom kontrolom
nadleznih tela, sa centralnog nivoa, ovaj problem se moze uspesno prevazici.

Pri ve¢em stepenu decentralizacije povecava se broj poreskih jurisdikcija. Svaki
pokusaj povecanja poreskih stopa u jednoj jurisdikciji, podru¢ju sa autonomnim fiskal-
nim pravima, imao bi za posledicu seljenje rezidenata iz jednih u druga podrucja. Ovo se
uglavnom javlja kao veliki problem drzava, ali u nekim slucajevima moze se i pozitivno
iskoristiti, naro€ito radi stimulisanja privredno nerazvijenih podrucja na $tetu razvijenih
u situacijama prenaglaSene neujednacenosti, ali samo u manjoj meri i velikim oprezom.

Moglo bi se zakljuéiti da u zemljama ¢ije su potrebe i osobenosti slicne nasim, si-
stem vezane separacije nad ve¢im brojem prihoda, te participacije kod najizdasnijih iz-
vora, a kao izuzetak slobodna separacija, pokazuje se kao najoptimalniji vid uredenja od-
nosa u pogledu fiskalnih ovlaséenja razli¢itih nivoa drzavnog organizovanja.

Milan Poc¢uéa Ph.D., Darko Golié¢
Fiscal decentralization

Abstract

The distribution of public income on different state institutions is of decisive
importance. If not based on the principals that are the foundation of a state, what is
obvious in the distribution of competence and the ways of their accomplishing, it will be
a constant source of conflicts, an obstacle for development and a cause that may bring
disintegration process. Taxes provide a spectrum of extra fiscal means. They may solve
many economic, social but also political problems. Therefore, it is important to improve
the system of fiscal decentralization. The system of bound separation for the largest
number of incomes and participation in aboundant resources have been introduced in the
countries similar to our. An exception is a free separation that is the most optimal mean
for regulating the relations on different levels of a state.
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