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Predgovor

U Beogradu je 9-10. novembra 2001. godine, u organizaciji PALGO centra,
G17 plus i Instituta G17, odrzana Konferencija o fiskalnoj decentralizaciji u SR
Jugoslaviji. Pokrovitelj Konferencije je bio the Fiscal Decentralization Initiative
for Central and Eastern Europe (FDI), na zajednicku inicijativu Saveta Evrope,
OECD, Svetske banke, Instituta Svetske banke, USAID, Instituta za otvoreno
drustvo (OSI), Fonda za otvoreno drustvo (FOS), UNDP, Ministarstva unutra-
$njih poslova Danske, Ministarstva inostranih poslova Italije, Ministarstva ino-
stranih poslova Republike Ceske, Kanadske agencije za medunarodni razvoj (CI-
DA) i Inicijative za reformu lokalne uprave i javnih sluzbi (LGI).

Osnovni ciljevi ovog skupa bili su usredsredeni na identifikaciju stanja fi-
skalne politike, fiskalnih odnosa i fiskalnih procesa u SR Jugoslaviji. Ovim pri-
stupom bi se omogucilo formiranje strategije razvoja fiskalne decentralizacije u
SRJ i njeno uporedivanje sa drugim drzavama (centralne i jugoistocne Evrope,
Evropske unije i SAD), ¢ija su iskustva relevantna za normativnu i empirijsku
konsolidaciju i reformu ove vazne oblasti. Ucesnici Konferencije, iz razlicitih
politi¢kih, administrativnih, akademskih i nevladinih organizacija, kao i iz medu-
narodnih institucija, sa svojim razli¢itim profesionalnim iskustvom, otvorili su
brojna pitanja i ponudili odgovore na neke od klju¢nih dilema sa kojima ¢e se
suociti protagonisti reformske struje u Srbiji i Crnoj Gori.

Program Konferencije je bio tako koncipiran da omoguci pragmati¢nu elabo-
raciju spomenutih opstih ciljeva. To je pretpostavilo ukrstanje teorijskih, norma-
tivnih i empirijskih dometa u razli¢itim domenima decentralizacije. Osim politic-
ke, administrativne i trziSne, centralnu poziciju je, ipak, imala problematika fi-
skalne decentralizacije: prikaz odnosa javnih finansija izmedu svih nivoa vlasti u
SR Jugoslaviji (Federacija — republike — Pokrajina — gradovi — opstine); analiza
sadrzaja i smerova poreskih distribucija i redistribucija; promene u strukturi pri-
hoda i rashoda na svim nivoima administrativne piramide, sa posebnim osvrtom
na utvrdivanje trenutnog stanja fiskalnih odnosa izmedu organa uprave u SRIJ.
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Publikacija koja je pred ¢itaocima sadrzi priloge koje su unapred pripremili
pojedini ucesnici Konferencije, zatim pristupne govore predstavnika medunarod-
nih institucija, inicijatora odrzavanja Konferencije, kao i jedan broj diskusija.

Iskreno se nadamo da ¢e ova knjiga dati skroman podsticaj otvaranju kapi-
talnih i zZivotnih pitanja za kvalitetnije i pravicnije funkcionisanje politickog, prav-
nog, ekonomskog i drustvenog sistema. Ocekujemo da ¢e posebno biti stimula-
tivna za mlade stru¢njake koji imaju interesa da se obaveste o vaznim pitanjima
tehnologije javnog upravljanja.

U Beogradu, 10. januara 2002. godine Prof. dr Mijat Damjanovi¢
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Preface

The Conference of Fiscal Decentralization in the FRY was held in Belgrade
from 9™ to 10™ of November 2001 organized by the PALGO center, G17 plus and
the Institute G17. The Conference was sponsored by the Fiscal Decentralization
Initiative for Central and Eastern Europe (FDI), following the joint initiative of
the Council of Europe, the OECD, the World Bank, the World Banking Institute,
USAID, the Open Society Institute (OSI), the Fund for an Open Society (FOS),
the UNDP, the Ministry of Internal Affairs of Denmark, the Ministry of Foreign
Affairs of Italy, the Ministry of Foreign Affairs of the Czech Republic, the Cana-
dian International Development Agency (CIDA) and the Reform of Local Go-
vernment and Public Services Initiative (LGI).

The basic aims of the conference were to identify the state of fiscal policy,
fiscal relations and fiscal processes in Yugoslavia. This approach should allow
the formation of a development strategy of fiscal decentralization in the FRY and
its comparison with other states (Central and South-Eastern Europe, the Euro-
pean Union and the USA) whose experience is relevant for the normative and
empirical consolidation and reform of this important sphere. The Conference par-
ticipants, from different political, administrative, academic and non-governmen-
tal organizations, as well as from international institutions, with different profes-
sional backgrounds opened a number of questions and offered answers to some of
the key dilemmas that the protagonists of reform currently under way in Serbia
and Montenegro will encounter.

The program of the Conference was conceived in such a way as to allow
pragmatic elaboration of the above mentioned general goals. This implied the
intersection of theoretical, normative and empirical results in different domains
of decentralization. Although political, administrative and market decentraliza-
tion were also discussed, at the head of the agenda were the problems surrounding
fiscal decentralization: a review of relations of public finances between all go-
vernment levels in Yugoslavia (Federation — Republic — Province — towns — mu-
nicipalities); the analysis of contents and directions of tax distribution and redi-
stribution; changes in the structure of income and expenditure at all levels of the
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administrative pyramid, with special attention to the establishment of the current
state of affairs in fiscal relations between administrative organs in the FRY.

This publication contains papers prepared beforehand by some of the Con-
ference participants, the opening speeches delivered by representatives of inter-
national institutions and the initiators of the Conference and a number of discus-
sions.

We sincerely hope that this book will help, at least to some extent, to open
capital and vital issues for the better and fairer functioning of the political, legal,
economic and social system. We expect that it will be especially stimulating for
young would-be-experts who are interested in learning about important issues of
the technology of public administration.

In Belgrade, January 10%, 2002 Prof. dr Mijat Damjanovi¢
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Ondrej Simek*

CILJEVI KONFERENCUE

Zeleo bih da vam se predstavim i da kazem nekoliko re¢i o Inicijativi za
fiskalnu decentralizaciju. Moje ime je Ondrej Simek i radim kao menadzer pro-
jekta u Inicijativi za lokalnu samoupravu i reformu javnih usluga, koja predsta-
vlja jedan od razvojnih program Instituta za otvoreno drustvo iz Budimpeste. To
je program koji funkcioniSe u svim zemljama srednje i istocne Evrope, kao i u
zemljama bivSeg Sovjetskog Saveza. Bavi se prvenstveno reformom lokalne sa-
mouprave 1 javnih usluga.

Istovremeno radim i kao voda Inicijative za fiskalnu decentralizaciju, koja
podrzava ovaj forum. FDI je zajednicki poduhvat velikog broja najznacajnijih
organizacija i nekoliko nacionalnih vlada; to je zajednicki poduhvat Instituta Svet-
ske banke, UNDP, Saveta Evrope, OECD, USAID, Svajcarske agencije za razvoj,
Ministarstva spoljnih poslova Ceske, Ministarstva unutra$njih poslova Danske i,
konacno, Inicijative za lokalnu samoupravu i reformu javnih usluga Instituta za
otvoreno drustvo. Sekretarijat Inicijative za fiskalnu decentralizaciju nalazi se u
Budimpesti, u okviru Inicijative za lokalnu samoupravu i reformu javnih usluga.

Ako bi trebalo ukratko da predstavim aktivnosti FDI, naveo bih samo da
FDI nastoji da podrzi razvoj javne uprave i njenu primenu u oblasti meduvladinih
fiskalnih odnosa i fiskalne decentralizacije.

U okviru ove oblasti postoje brojne aktivnosti koje treba podrzati, buduci da
je ovo prili¢no Siroka oblast. Jednu vrstu aktivnosti predstavljaju nacionalni ili
regionalni forumi, na kojima pokusavamo da povezemo predstavnike svih zainte-
resovanih strana u okviru meduvladinih fiskalnih odnosa: predstavnike drzavnih
vlasti, lokalnih vlasti, udruzenja lokalnih vlasti, nezavisnih eksperata. Druga vr-
sta aktivnosti obuhvata osnivanje komisija i radnih grupa koje bi radile na una-

*  Ondrej Simek, menadzer projekta, Inicijativa za fiskalnu decentralizaciju (FDI), Inicijativa
za reformu lokalne uprave i javnih sluzbi (LGI), Institut za otvoreno drustvo (OSI).
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predenju uprave. Radne grupe Cesto rade zajedno sa organima drzavne uprave, na
unapredenju uprave u oblastima koje vlade zele da unaprede.

Veoma je vazno da unapredenje uprave bude sveobuhvatno, $to znaci da sve
zainteresovane strane budu ukljucene u taj proces.

Rekao bih da su FDI forumi tradicionalno bili u centru FDI aktivnosti, budu-
¢i da predstavljaju prvi korak za FDI u jednoj zemlji.

Uobicajeno je da FDI prvo organizuje forum, a potom dalje aktivnosti, kao
Sto je osnivanje radnih grupa.

Imajuéi u vidu osnovni okvir, relativno je jednostavno definisati ciljeve da-
nasnje Konferencije.

Postoje dva osnovna cilja koja ¢emo pokusati da ostvarimo. Jedan je da
prikaZzemo trenutnu situaciju u oblasti meduvladinih fiskalnih odnosa u Jugosla-
viji, da bismo videli sadasnje stanje, a druga je da pokusamo da ponudimo pred-
loge za unapredenje oblasti, za koje vi kao zainteresovana strana smatrate da
treba razvijati i unaprediti.

Rekao bih da je ovo i razlog zbog koga smo pokusali da pripremimo Konfe-
renciju u obliku koji vidite u programima rada: da se posle plenarne sednice radi
u manjim radionicama kako bi se stimulisala diskusija i potom doslo do rezultata
koji bi se onda podneli plenarnom skupu u vidu izvestaja.

To je, takode, razlog zbog koga smo ukljucili stavove ne samo eksperata iz
zemlje, ve¢ i nekoliko stru¢njaka iz inostranstva i medunarodnih organizacija da
bismo omogucili da sagledate razlike izmedu reformi koje se odvijaju u Jugosla-
viji 1 reformi koje su se odigrale ili se jo§ sprovode u drugim zemljama. Osim
toga, zato smo doveli i predstavnike saveznih i republickih vlada, lokalnih organa
vlasti i nezavisnih ekspertskih organizacija.

Nadam se da ¢e ova struktura Konferencije, kao i njen fokus, omoguditi da
nas rad danas i sutra bude uspesan i da ¢emo do zavrsetka Konferencije uspeti da
formuliSemo zakljucke i preporuke za dalje korake ka sprovodenju decentraliza-
cije u SR Jugoslaviji. Takode se nadam da ¢e FDI biti u prilici da nastavi rad
zapocet ovom Konferencijom i produzi buduce aktivnosti u SR Jugoslaviji.
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Francis O’Donnell*

Culi smo veoma zanimljivu prezentaciju dr Prokopijevi¢a. Posebno intere-
santni su bili otreznjavajuéi komentari o razlici izmedu retorike i stvarnosti, naro-
¢ito sada kada je proslo godinu dana od kako na saveznom i nivou Republike
Srbije postoje reformisticke vlade.

Naravno, tesko je bilo Sta uciniti preko no¢i, ali kada pogledamo deset godi-
na unazad, ili mozda ¢ak nekoliko decenija unazad, jasno je da postoji Zurba,
pogotovo kada su oc¢ekivanja u javnosti i medijima tako velika.

Pitanje fiskalne decentralizacije i decentralizacije uopste je od izuzetne va-
znosti za proces institucionalnih reformi.

Jedan od parametara koje treba uzeti u obzir kada se razmatraju troskovi i
njihovo procentualno ucesée u javnim drzavnim rashodima je, prema mom mi-
Sljenju, i veli¢ina.

Kada se govori o ekonomiji SAD ili Nemacke, uslovi i problemi su drugaciji
nego kada govorimo o daleko manjim drzavama, zbog toga Sto mnogi problemi
vezani za ovu oblast pokazuju izraziti efekat ekonomije obima.

Sto se ti¢e procenta ekonomije koji je pod kontrolom drZave, u mojoj domo-
vini, Irskoj, donedavno je preko 40% privrede kontrolisala drzava, iako je Irska
daleko od socijalistickog, a pogotovo komunisti¢kog upravljanja privredom.

Tehnologija i nacin funkcionisanja trzista se tokom vremena menjaju. Jedna
od velikih prednosti koju danas pruza informaciona tehnologija je moguénost
donosenja odluka na lokalnom nivou u daleko ve¢em obimu nego $to je to ranije
bilo moguce.

Drugim re¢ima, tehnoloske promene, a posebno informaciona tehnologija,
omogucavaju prenosenje vecih ovlaséenja na lokalne organe. Kada govorimo o
sprovodenju institucionalnih reformi neophodnih za realizaciju fiskalne decen-
tralizacije, danas Sirom sveta imamo na raspolaganju sjajno ,,orude”, koje nam
do pre deset godina nije bilo dostupno.

To ,,orude” olakSava ne samo upravljanje finansijama na lokalnom nivou na
transparentan i koherentan nacin, ve¢ i komunikaciju sa ve¢im brojem aktera,

*  Francis O’Donnell, predstavnik UNDP-a u Beogradu.
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premosc¢avanje jaza izmedu retorike i stvarnosti i priblizavanje lokalnih organa
vlasti i zajednice kojoj pruzaju usluge.

Zeleo sam to da naglasim, jer smatram da treba imati na umu da tehnologke
promene izazivaju promene na politickom planu, ¢ak i na lokalnom nivou.

Trebalo bi razmotriti i efekat koji na lokalne prilike imaju finansijski uslovi
na koje lokalni organi uprave ne mogu da uticu. Pitanja vezana za bankarsko
poslovanje i raspolozivost kredita posebno su znacajna za nove metode javne
uprave, koje su u proteklih deset godina pocele da se primenjuju u Holandiji,
Velikoj Britaniji, cak i na Novom Zelandu.

Postoje veoma zanimljive studije o nacinu uprave koji je nazvan ,,nova jav-
na uprava” i vezi organa javne uprave, i lokalne i centralne, sa privatnim sekto-
rom, pogotovo u oblasti sklapanja ugovora za pruzanje razli€itih usluga: zdrav-
stvenih, obrazovnih, snabdevanja vodom, uklanjanja i recikliranja otpada. Ove
aspekte treba imati u vidu pri razmatranju pitanja reforme i restrukturisanja ban-
karskog sektora, koje je ovde danas aktuelno.

Pri sprovodenju efikasne fiskalne decentralizacije moraju se analizirati spo-
sobnost opstina i lokalnih organa uprave u pogledu organizacije i strukture, kao i
osposobljenost i strucnost zaposlenih, i na¢i nacini za njihovo unapredenje. Spo-
sobnosti i evaluacije rezultata se danas ocenjuju veoma prefinjenim tehnikama. U
toj oblasti informaciona tehnologija takode ima veliku ulogu.
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Thomas Kerscher*

Decentralizacija nije samo politi¢ko pitanje, ve¢ podrazumeva i tehnicke
aspekte i sisteme, a tehnicki aspekti otvaraju put ostvarenju politi¢kih opcija.
Ove godine sam bio uklju¢en u problem eksterne revizije. Zajedno sa dele-
gacijama iz Srbije, posetio sam veci broj racunovodstvenih sudova u Evropi. Naj-
vaznije §to sam tom prilikom naucio je da revizija nije samo pitanje efikasnog i
odgovarajuceg trosenja sredstava, ve¢ je i merilo politicke kulture. Mislim da je
to jedan od razloga zbog kojih je revizija jedan od glavnih kriterijuma za priklju-
¢ivanje Evropskoj uniji.
Istaknut je i nedostatak obuke. Cini mi se da je dobar primer revizorskih
institucija, gde je problem obucenosti veoma izrazen. Obuceni revizori i racuno-
vode rade za privatni sektor, gde su plate daleko vece nego u javnom sektoru.

*  Thomas Kerscher, UNDP, Beograd.
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Gabor Peteri*

Prethodni govornik je zavrSio izlaganje re¢ima: ,,Jmamo kompletan spisak
raspolozivih poreza, ali pitanje za sve nas je koji od njih je najpogodniji za prime-
nu na lokalnom nivou u Srbiji.” Mislim da je to veoma vazno.

Zeleo bih da iznesem neke argumente vezane za problem izbora poreza naj-
pogodnijih za ubiranje i troSenje na lokalnom nivou. Verovatno ¢e ovi kriterijumi
delovati suvise generalno i neodredeno, ali oni dobijaju svoje znacenje u detalj-
nijoj analizi problema.

Prvi zadatak i problem je medu svim raspolozivim porezima naci poreze
koji su na lokalnom nivou najznacajniji. One koji su dovoljno opsti da obuhvate
potreban broj poreskih obveznika, ili predmeta oporezivanja, i one dovoljno bitne
da prate promene u ekonomiji.

Drugi kriterijum je stabilnost. Budu¢i da je re¢ o javnom sektoru, potrebno
je da lokalni poreski prihodi budu stabilni. Zbog toga porez na dobit preduzeca,
koji se menja iz godine u godinu, u zavisnosti od kretanja u privredi zemlje, nije
najpogodniji izvor lokalnih poreskih prihoda.

Treci kriterijum je predvidljivost. Potrebno je da ministarstvo finansija, ili
lokalna budzetska institucija, budu u moguénosti da predvide visinu poreskih
prihoda koji ¢e se pod slicnim uslovima ostvariti u narednim godinama.

O jasnoj definiciji i podeli nadleznosti i odgovornosti nema potrebe ni govoriti.

Porez na dodatu vrednost nije pogodan za ubiranje na lokalnom nivou ni
zbog mogucénosti da poresko optere¢enje bude prebaceno sa lokalnih zajednica na
druge entitete. To je joS jedan vazan kriterijum.

Konac¢no, smatram da je najvazniji kriterijum za svaku zemlju lokalno shva-
tanje o tome $ta je prihvatljivo kao lokalni porez. Primeri najc¢es¢ih vrsta lokalnih
poreza su porez na imovinu i deo poreza na prihode.

Primer Evrope pokazuje znacaj kulture i tradicije oporezivanja. U Evropi
postoje razli¢iti modeli oporezivanja: u nekim zemljama poreski sistemi se zasni-
vaju pretezno na porezu na prihode i dobit, dok se druge zemlje oslanjaju prevas-
hodno na porez na imovinu, kao $to je slucaj u anglosaksonskim zemljama.

*  Gabor Peteri, Institut za otvoreno drustvo, Budimpesta.
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Izuzetno je vazno, u situaciji kada se pocinje od pocetka i kada se tek razvija
sistem poreza na dodatu vrednost, odrediti lokalne poreze na nacin koji ¢e se
uklopiti u ukupni sistem.

Vise puta sam ¢uo da ovde jo$ uvek postoji porez na plate, koji je ostao iz
socijalistickog sistema. Sli¢na je situacija i u Letoniji, i mnogim drugim zemlja-
ma iz bivSeg Sovjetskog Saveza, gde se smatra da je porez na plate pogodan za
ubiranje i koriS¢enje na lokalnom nivou.

Da bi se napredovalo i da bi se poreski sistem unapredio, potrebno je poc¢i od
neceg Sto vec postoji. Potrebno je dogovoriti se Sta je ono $to se Zeli od lokalnih
poreza: stabilnost, pracenje ekonomije, odgovornost. Neophodno je postici sa-
glasnost oko ovih kriterijuma pre nego Sto se odrede izvori, odnosno vrste lokal-
nih poreza.
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Zelela bih da ukazem na jedno filozofsko pitanje, koje smatram veoma va-
znim i za politicare i za pravnike.

U Nemackoj je, na primer, prihvacen stav da je opstina osnova civilnog dru-
Stva. To znaci da nikada ne bismo raspravljali o dodeljivanju sredstava opstinama
1 prenosSenju ovlaséenja na opstine. To je nesSto Sto je, kao filozofsko pitanje, u
Nemackoj prihvaceno pre 150 godina.

Situacija je ovde sada drugacija, kao S$to je bila drugacija i u delu Nemacke
koji je bio Demokratska Republika Nemacka.

Kada se polazi sa stanovista da je opstina jezgro civilnog drustva, to znaci da
je opstina voljna da prenese neke nadleznosti na regionalni ili nacionalni nivo. I
kada bi diskusija zapocela sa tog stanovista, verovatno bi se resili i neki od ovde
pomenutih problema.

Ovim nisam pokusala da nametnem nemacki sistem, jer i mi imamo iste
rasprave, iste sukobe o raspodeli novca izmedu nacionalne i lokalne uprave. Hte-
la sam da istaknem da je to novac koji pripada meni, kao gradaninu, i pripada
gradu, koji taj novac prenosi nekom drugom. Naravno, odnos snaga i nacin raz-
misljanja su u Nemackoj potpuno drugaciji.

Svesni smo da je u stvarnosti neophodno da se jedan deo sredstava od pore-
za na dodatu vrednost sa nacionalnog nivoa vrati na lokalni nivo, jer se od lokal-
nih poreza ne moze obezbediti dovoljno sredstava. To je realnost, ali filozofsko
stanoviste pretpostavlja drugaciji odnos snaga. Zato smatram da bi i u vasoj ze-
mlji otpocela rasprava ako biste posli sa ovog stanovista.

*  Juta Rothacker, KfW banka, Frankfurt.
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FISKALNA DECENTRALIZACIJA U
CENTRALNOIJ I ISTOCNOJ EVROPI:
PREGLED PITANJA

1. Uvod

Od 75 zemalja u razvoju i tranziciji sa stanovniStvom ve¢im od 5 miliona,
njih 63 se izjasnilo da su se upustile u neki oblik prenosa fiskalne vlasti sa central-
nih na nize (npr. na lokalne) vlasti (Dillinger). Taj proces se deSava cak i u tako
,inherentno” centralizovanim zemljama kakve su kraljevine Jordan i Maroko,
kao i u drzavama koje su bile u sferi sovjetskog uticaja.

Pitanja sa kojima se svaka zemlja koja se decentralizuje suocava su, u isto
vreme, i veoma razlicita i umnogome sli¢na. Razlike nastaju zbog raznolikosti
nacionalnih ekonomskih i demografskih struktura, institucija, tradicija, geografije
1 pristupa novim tehnologijama. Na primer, u kreiranju lokalnog sistema poreza
na imovinu, tvorei politike na Bliskom istoku ¢esto moraju da uzmu u obzir sloZzenu
kombinaciju nacionalnih kolonijalnih zakona i lokalnih plemenskih zakona; ali,
pojam trzista kao osnove za procenu zemljista je relativno jasan. Nasuprot tome,
u (nekim) zemljama u tranziciji prava svojine su dobro organizovana (o tome
svedoci i brzina kojom su mnoge zemlje ustanovile neke oblike vrac¢anja imovine):
medutim, pojam trzista tek treba da bude prihvaéen na odgovaraju¢i nacin, kako
bi mogao da posluzi kao vodi¢ za Siroko prihvatanje ad valorem oporezivanja.

Dakle, razlike imaju znagaja. Ali, imaju i sliénosti. Stavise, posto su sli¢no-
sti takve da imaju tendenciju da predstavljaju Sirok politicki okvir, one omoguca-
vaju komunikaciju izmedu programskih izbora razli¢itih zemalja na nacin koji
dozvoljava drzavama Sirom sveta da uce na osnovu iskustva drugih.

* Rory O’Sullivan, specijalni predstavnik Svetske banke za jugoisto¢nu Evropu.
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Temelji otvorene ekonomije sluze kao potpora sli¢nostima programa i poli-
tika. Otvorene jurisdikcije (nize od drzavnih) ne mogu da ogranice protok robe i
usluga preko granica postavljanjem ekonomskih barijera, kao Sto su tarife, kvote
ili uvozne dozvole, niti mogu efikasno da kontrolisu kretanje rada i kapitala preko
granice. Ovakav visok nivo pokretljivosti proizvoda i ¢inilaca proizvodnje uzro-
kuje izmenu karaktera fiskalne politike nizih vlasti, u odnosu na karakter struktu-
ralno sli¢ne drzavne politike (gde, u fiskalnom smislu, drzava pribliznije odgova-
ra zatvorenom modelu).

Prema tome, fiskalna decentralizacija je Sirom sveta povezana sa pitanjima
koja se kre¢u u rasponu od opsezne teme postizanja zeljenog stepena vertikalne 1
horizontalne ravnoteze do uze (ali ne manje znacajne) brige o uticaju nefinansi-
ranih naloga ,,viSih” vlasti na rashode i do restrikcija, ekonomskih i politickih, u
pogledu izbora lokalnih izvora finansiranja. Treba naglasiti da i zapadne zemlje,
sa relativno dugom tradicijom fiskalne decentralizacije, mogu mnogo da dobiju
od debate i istrazivanja o fiskalnoj decentralizaciji u ekonomijama u tranziciji
(Hegedus i Tosics, Peteri).

Postoje i politicke sli¢nosti. Glavne medu njima su: (a) reakcija ,,0dozdo”
na dugogodis$nju opseznu centralnu kontrolu i (b) fiskalna celishodnost pomoc¢u
koje centralne vlasti teze da ublaze pritisak na sopstvene napregnute finansije
putem smanjivanja transfera i pomeranja nadleznosti ,,nadole”, ¢esto malo ili ni-
malo, vode¢i racuna o moguénostima nizih organa vlasti da finansiraju svoje no-
ve nadleznosti.

U ovom kontekstu, namecu se tri pitanja u pogledu politike izmedu razlici-
tih nivoa vlasti kod ekonomija u tranziciji:

(1) Sistem odnosa izmedu razli¢itih nivoa vlasti koji dobro funkcionise je
klju¢ za postizanje vecine Sirih reformskih ciljeva ekonomija u tranziciji.

(2) Novim, nizim vlastima mora biti dozvoljeno da svoje institucionalne
mogucénosti izgrade na nacin koji ih ¢ini odgovornim za svoje fiskalne odluke.
Zbog toga, kao Sto dirigovane ekonomije moraju da izvrSe tranziciju u pravcu
trzista i slobodnih trzi$nih institucija (ekonomska decentralizacija), tako postoji i
potreba da se izgradi novi javni sektor — i u pogledu (a) izgradnje i, zatim, osna-
zivanja autonomnih lokalnih vlasti, i u pogledu (b) racionalizacije medusobnih
fiskalnih odnosa izmedu centra i nizih jedinica vlasti (fiskalna decentralizacija).

(3) Mnoge potrebne reforme ¢e zahtevati sveobuhvatne promene, $to ¢esto
¢ini reforme politicki teskim procesom.
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2. Modeli fiskalne decentralizacije

Decentralizacija je Sirok pojam, koji obuhvata nekoliko vrsta uredenja po-
slova izmedu vlasti razli¢itih nivoa. Postoje tri osnovne varijante:

(1) Devolucija je najkompletnija forma: nezavisno osnovanim nizim vlasti-
ma je dato ovlaséenje da obavljaju skup javnih sluzbi, zajedno sa ovlas¢enjem da
nametnu poreze i takse za finansiranje tih sluzbi.

Devoluirane vlasti imaju znacajnu moguénost izbora vrsta i nivoa sluzbi
koje ¢e obezbediti za svoje gradane. Odredena finansijska podrska u formi tran-
sfera izmedu razli¢itih nivoa vlasti moze biti obezbedena iz centra.

Sustina decentralizacije je da nize (npr. lokalne) vlasti moraju biti odgovor-
ne svojim gradanima za odluku da se potrosi i jedna dodatna forinta (tolar, lita,
eek, koruna, kruna itd.) i moraju biti u pravno i finansijski stabilnoj poziciji da
mogu da donesu takvu odluku.

Politicka posledica pune decentralizacije je da proces razrezivanja poreza i
donosenja odluka o troSenju sredstava treba da bude strukturisan tako da predsta-
vlja glediste svih gradana. Zbog toga su pojmovi demokratije, fiskalne decentra-
lizacije i efikasnosti javnog sektora blisko povezani.

(2) Dekoncentracija se odnosi na decentralizaciju ministarstava centralne
vlasti. Dekoncentracija vlasti znaci da su stvorene regionalne filijale centralnih
kancelarija, sa odredenom sposobnosc¢u da donose nezavisne odluke. Do dekon-
centracije bez vlasti dolazi kada su regionalne kancelarije stvorene tako da nema-
ju ovlaséenja nezavisna od centra. Sva odstupanja od normalne prakse moraju biti
odobrena u centru.

(3) Delegacija predstavlja sredinu izmedu devolucije i dekoncentracije. Ni-
zim organima vlasti (a ne filijalama vlasti) dato je ovlaséenje za obavljanje odre-
denih sluzbi, ali one podlezu superviziji centralnih vlasti (koje mogu da obezbede
neki oblik finansiranja sluzbi).

U praksi, svi sistemi vlasti uglavnom imaju neke elemente devolucije, de-
koncentracije 1 delegacije. Centralizacija — decentralizacija je kontinuum, pre
nego dihotomija.

Federalizam je poseban slucaj: to je sistem vlasti u kome se odluke u jav-
nom sektoru mogu donositi na razli¢itim nivoima vlasti, §to znac¢i kompromis
izmedu unitarne drzave i potpune decentralizacije.

U okviru unitarnog sistema, nize jedinice funkcionisu u velikoj meri kao
administrativne jedinice centra. Jedan nivo vlasti dominira donosenjem fiskalnih
odluka, $to moze da ukljucuje i odobravanje izvesne devolucije ili dekoncentra-
cije vlasti. Tako se izvestan stepen lokalne autonomije moze pojaviti ¢ak i u uni-
tarnim drzavama. Unitarni sistemi postoje u Meksiku, Japanu, Koreji i svakoj od



24 Rory O’ Sullivan

prvobitnih $est zemalja Inicijative za fiskalnu decentralizaciju (Ceka Republika,
Estonija, Madarska, Letonija, Litvanija, Slovenija).

U federalnom sistemu odluke u javnom sektoru donose razli¢ite vlasti, koje
su nezavisne jedne od drugih. Primere ovakvih federacija nalazimo u Nemackoj,
Belgiji, Australiji, Kanadi, Indiji i Brazilu.

U praksi, razlike izmedu (a) unitarizma — federalizma i (b) centralizacije —
decentralizacije su Cesto zamagljene. Neke federalne drzave su visokocentralizo-
vane (Malezija), dok neke unitarne drzave imaju visok stepen decentralizacije
(Kina, Rusija). Kao drzava, Sjedinjene Americke Drzave su decentralizovana
federacija. Medutim, svaka od 50 americkih drzava funkcioniSe na osnovu svog
unitarnog uredenja (ali, takode, visokodecentralizovanog).

3. Zasto mnoge zemlje imaju centralizovan fiskalni sistem?

Argumenti u korist fiskalne centralizacije su jaci u zemljama u razvoju, ne-
g0 u zemljama u tranziciji i razvijenim zemljama. To su:

Dominacija stabilizacione politike. U zemljama koje su manje ekonomski
diversifikovane, i zato vise ,,izlozene” medunarodnim fluktuacijama u internaci-
onalnim robnim tokovima, prirodnim katastrofama, ratovima, troSkovima koji
optere¢uju dugove i hroni¢noj inflaciji, kontrola glavnih instrumenata oporeziva-
nja i zaduzivanja od centralne vlasti govori protiv Siroke decentralizacije (iako
treba napomenuti da problem ,,izloZenosti” moze, takode, biti i proizvod preko-
merne centralizacije).

Veca sposobnost da se sprovedu aktivnosti u vezi sa oporezivanjem i rasho-
dima. U mnogim zemljama, lokalne vlasti imaju veoma slabe upravljacke mo-
gucnosti. Ponovo, medutim, treba napomenuti da ova slabost moze biti rezultat
same politike centralizacije.

4. Zasto vrsiti decentralizaciju?

Ve¢i deo sveta se podvrgao nekoj formi decentralizacije, Sto svedoci o nje-
nom znacaju. Postoje najmanje tri ekonomska objasnjenja za ovaj trend:

(1) Povecanje ekonomske efikasnosti drzave. Efikasno reSenje je resenje
koje u najve¢oj mogucoj meri povecava drustveno bogatstvo, na osnovu datih
resursnih tokova u zemlji, radu i kapitalu. Pravilo za postizanje efikasne raspode-
le resursa je ponuditi uslugu (proizvesti izlaz itd.) do one tacke gde je granica —
za svaku i poslednju ,,jedinicu” usluge koja se nudi — da je korist u donosenju
blagostanja za drustvo upravo odgovarajuca njenim troskovima. Opste pravilo je
da u privatnom sektoru sistem trzi$nih cena postize ovaj cilj automatski. U onim
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okolnostima gde privatno trzi§te ne postize ovaj cilj (Cista javna dobra, spoljasnje
okolnosti, monopoli), postoji prostor za drzavnu intervenciju — drzavno raspola-
ganje resursima, kako bi se obezbedila aktivnost. Kada javni sektor intervenise,
logika efikasnosti govori u korist nekog oblika fiskalne decentralizacije. Oprav-
danje je u tome $to, iz prostornih razloga, nize vlasti postaju kanal za uspostavlja-
nje sistema budzeta, koji najbolje obezbeduje efikasno resenje ujednacavanja ko-
risti 1 troSkova. Ekonomskim Zargonom receno, to je ,,model koristi” lokalnih
finansija.

Drugim re¢ima, ona vlast koja je najbliza gradanima moze da prilagodi bu-
dzet (troskove) lokalnim prioritetima na nac¢in kojim se najuspesnije obezbeduje
skup javnih sluzbi koji odgovara prioritetima zajednice. Nize vlasti postaju Cini-
oci koji obezbeduju sluzbe za primaoce koje je moguce identifikovati, do tacke
gde je vrednost plasirana u poslednji (granicni) iznos onih sluzbi za koje su kori-
snici spremni da plate upravo jednaka koristi koju dobijaju! (Bird)>.

Ovo je vise od teorijskog koncepta. Centralne vlasti u mnogim zemljama
odreduju i izvode kapitalne projekte na bazi ,,kljuc u ruke”, a potom otkrivaju da
lokalne vlasti ¢esto ne sprovode neophodne operacije i aktivnosti odrzavanja.
Rezultat je preveliko ulaganje kapitala koji propada.

Kada je stanovnistvo ,razli¢ito”, bilo kulturoloski ili u pogledu ekonom-
skog okruzenja, kombinacija javnih dobara koji odredi centar verovatno nece
odgovarati izboru koji bi lokalno stanovnistvo nacinilo.

Stavise, empirijski rezultati sveobuhvatnijih analiza razvijenih zemalja i ze-
malja u razvoju su pokazali da: (a) istovremena decentralizacija drzavnih ovla-
S¢enja u pogledu poreza i u pogledu trosenja negativno i znacajno utice na velici-
nu sveukupnog javnog sektora i (b) aranzmani o podeli prihoda, u kojima odluke
o porezima donosi drzavna vlast, imaju tendenciju da eliminiSu ogranic¢avajuci
efekat decentralizovanih ovlas¢enja u troSenju. Ova otkri¢a sugerisu da ekono-

1 Shvatanje da ¢e pomeranje pruzanja usluge blize ljudima poboljsati lokalno blagostanje je
izvedeno iz teorije srednjeg glasaca o odredivanju javnih troskova. Ovi modeli su proizisli iz
razvijenih zemalja i pod jakim su uticajem demokratskih procesa formiranja budzeta. Model
predvida, na primer, da je nivo odnosa poreskih opterecenja i troskova u lokalnoj oblasti odgovor
na: (a) promene u odnosnim cenama javnih sluzbi; (b) prihod zajednice i (c) lokalne prioritete.
Stavise, ne samo da ée ljudi verovatno dobiti to §to Zele i za §ta su spremni da plate, veé ée jos
verovatnije smatrati izabrane predstavnike odgovornim za kvalitet pruzenih usluga. Istrazivanja u
SAD pokazuju da kada se povecéaju troskovi usluga, lokalne vlastii nabavljaju manje. Ako se
lokalni prihod poveca, zajednice trose vise na lokalne sluzbe; i, ako se promeni struktura populacije,
menja se i vrsta ponudenih javnih sluzbi (Bahl).

2 Model koristi javnih finansija se posebno svida ekonomistima. Medutim, on se suo¢ava sa
dva prakti¢na problema: Cesto je teSko primeniti odgovarajucu politiku cena i, posto zahteva
prihvatanje ,,strogih budzetskih ograni¢enja”, moze biti politi¢ki tesko ostvariv (Bird).
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mije u tranziciji treba da decentralizuju i donoSenje odluka o porezima i donose-
nje odluka o troSenju, krecuéi se od dirigovanih ekonomija ka trzistu (Ehdaie).

(2) Mobilizacija prihoda. Dobro organizovane nize vlasti su u moguénosti
da obezbede pristup nekim poreskim osnovama mnogo lakse nego centralne vla-
sti (npr. odredene naknade za koriS¢enje, osnovni porez na promet i porez na
nepokretnu imovinu)?.

Lokalne vlasti imaju najveée komparativne prednosti kod poreza na imovi-
nu, posebno u pogledu utvrdivanja spiska poreskih obveznika i u pogledu naplate
poreza. Tamo gde centralne vlasti ubiraju porez na imovinu, on ima tendenciju da
bude ne vise od minornog izvora prihoda*.

Vra¢amo se na argument efikasnosti i na model koristi, ali u kontekstu pri-
hoda: porez na imovinu sluzi kao naknada za koristi dobijene od javnih sluzbi i
zbog toga on postaje vrednost za uklapanje oblasti korisnosti sluzbe i finansira-
nja sluzbe.

Velicina jurisdikcije. Budu¢i da nize vlasti prikladnije odreduju cenu za one
sluzbe koje su usmerene na njihove gradane, to rezultira efikasnijim jedinicama
vlasti (jurisdikcijama). Efikasno odredivanje cene ¢e, takode, da pruzi podstrek
za eksperimentisanje u korist razli¢itih formi saradnje u pruzanju usluga izmedu
razli¢itih organa vlasti (npr. medulokalna saradnja).

5. Tradicionalni okvir finansija na vise nivoa

Tradicionalne analize javnih finansija ispituju fiskalne funkcije nizih i cen-
tralnih vlasti u pogledu njihovih posebnih (i u velikoj meri odvojenih) uloga i
nadleznosti za dodeljivanje, stabilizaciju i distribuciju dohotka. Generalni zakljuc¢ak
je da je, iz razloga efikasnosti koji su izneti, funkcija dodeljivanja (alokacije) u
velikoj meri odgovornost nizih vlasti. Tradicionalni pristup dalje ide za tim da
stabilizacionu i distributivnu ulogu poveri centru. Dakle, tradicionalni model istice:

Pitanje privatizacije u Sirem kontekstu odgovarajuceg razgranicavanja iz-
medu aktivnosti javnog i privatnog sektora.

3 Porezi na druge vrste imovine (npr. porezi na ,,neopipljivu” imovinu ili na bogatstvo) ne
odgovaraju sasvim jurisdikcijama sa otvorenim ekonomijama. Medutim, argumenti u korist nizih
vlasti mogu se izneti za razli¢ite forme poreza na motorna vozila (Bird, Ebel Wallich; Bahl and
Linn).

4 Postoji veoma prakti¢an razlog: i u najcentralizovanijim rezimima porez na imovinu je
namenjen za lokalnu upotrebu. Kao rezultat toga, centar nije dovoljno motivisan da efikasno i
efektivno upravlja porezima, posto su i sredstva koja poticu iz poreza na imovinu takode van
domasaja prikupljanja prihoda za centralnu vlast.
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Stabilizaciju kao nadleznost centra pre nego nizih vlasti. Zbog opste eko-
nomske otvorenosti nizih vlasti, nize jedinice vlasti ¢e biti neefikasne u borbi sa
nezaposlenos¢u ili inflacijom, jer su trzista tako povezana da ¢e se dogoditi pre-
livanje.” Institucionalni rezultat ove ekonomske realnosti je da osnovno sredstvo
stabilizacije — kontrola nad dotokom novca preko monetarnih vlasti — ostaje kod
centralne banke.®

Obezbedivanje jednakosti u ukupnoj distribuciji dohotka kao nadleznost cen-
tra u velikoj meri. Kao i argument za stabilizaciju, ovaj argument proizlazi iz
prostorne realnosti drzavne i nizih jurisdikcija. Otvorena priroda ekonomija ni-
zih jedinica vlasti — ljudi i poslovne firme su slobodne da se krecu sa jednog
mesta na drugo — osujetice svaki pojedinacni pokusaj nize jedinice vlasti da zna-
¢ajno promeni profil dohotka svojih stanovnika fiskalnom politikom.

Kao $to je reCeno, to ostavlja argument efikasnosti, odnosno politiku dode-
ljivanja (alokacije) kao tradicionalni raison d’etre za ulogu nizih vlasti. Ovo ne
znaci da efikasno obezbedivanje javnih dobara zahteva jedino aktivnosti nizih
vlasti. U stvari, to nije slucaj. Neka drustvena dobra su takva da je njihova korist
svedrzavna (nacionalna odbrana, neki aspekti javnog zdravlja, neki sudski siste-
mi), dok su druga geografski ograni¢ena (uli¢no osvetljenje, snabdevanje vodom,
javna bezbednost, protivpozarna zastita).

Priznavanje da je funkcija dodeljivanja (alokacije) nadleznost viseg nivoa vlasti
odnosi se ne samo na celokupne funkcije sluzbi, ve¢ postoji i u okviru funkcija.

Osnovno obrazovanje je dobar primer. Drzava kao celina ima snazan interes
da populacija bude dobro obrazovana, kao $to imaju i lokalne zajednice (posebno
roditelji) tamo gde se usluga pruza. Ova ¢injenica, kombinovana sa prostornim
ograniCenjima osecanja koristi, pokazuje da nadleznost za obrazovanje moze biti
podeljena na nekoliko podfunkcija: npr. finansiranje (prevashodno lokalna nadle-
znost, posebno u pogledu kapitalnih izdataka); utvrdivanje nastavnog plana (osnova
na nacionalnom nivou, dopunjen na lokalnom nivou); skolska sprema nastavnika
(centar moze zeleti da postavi minimalne standarde); zaposljavanje osoblja, otpusta-
nje, odredivanje plata (lokalna nadleznost); odabir udzbenika (lokalna nadleznost).

5 Ovo, takode, postaje slucaj i izmedu drzava, pa zahteva medunarodnu koordinaciju
makropolitika i programa.

6 Postoje dva potpuno razli¢ita pitanja stabilizacije: (a) da li ukupna fiskalna pozicija (porezi
i rashodi) nizih sektora utiCe na sveobuhvatnu ekonomiju drzave; (b) da li fiskalne promene u
nizim jedinicama vlasti za vreme ekonomske recesije ili ekspanzije mogu da doprinesu (procikli¢ne)
ili da naskode makroekonomiji. Americke studije pokazuju da drzavna politika i lokalne politike
imaju tendenciju da budu u suprotnim ciklusima. U ekonomskoj ekspanziji, nize vlasti imaju
tendenciju da stvaraju rezerve, smanjujuci na taj nacin efektivnu traznju. U recesijama imaju
tendenciju da troSe iz rezervi, ¢ime se u najvecoj mogucoj meri ublazava efekat smanjenja.
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6. Ekonomije u tranziciji: potreba za Sirim modelom

Zbog nasleda dirigovane ekonomije, sluc¢aj zemalja u tranziciji zahteva Siri
model uloge centralnih i nizih organa vlasti u javnom sektoru. U gotovo svim
zemljama u tranziciji, finansije nizih vlasti imaju presudan uticaj na sposobnost
drzave da dostigne ciljeve ekonomske efikasnosti, privatizacije, makrostabilnosti
1 da obezbedi mrezu socijalne sigurnosti (distribuciju). Takode, u zemljama sa
ogranic¢enom tradicijom samouprave, razvijanje efikasnih lokalnih i politickih insti-
tucija moze biti klju¢ izgradnje drzave. Ovde dolazimo do klju¢ne teme (paragraf
5): uspostavljanje sistema odnosa izmedu razli¢itih nivoa vlasti, koji dobro funk-
cioniSe ima presudan znacaj za dostizanje vecine reformskih ciljeva ekonomijau
tranziciji. Efikasnost kao cilj je ve¢ razmatran. Da sumiramo druga Cetiri cilja:

(1) Privatizacija. Mnoge centralne vlasti su prenele vlasnistvo velikog dela
kompleksa drzavnih preduzecéa (gradevine, kao i komercijalne ustanove) na lo-
kalne vlasti. Zato ove vlasti dobijaju ulogu stozera u promovisanju ili ko¢enju
privatizacije.

(2) Makrostabilnost. Lokalne finansije kod ekonomija u tranziciji moraju
biti posmatrane zajedno sa opstim ciljem makroekonomske politike. Sa budzet-
skim deficitom, koji u nekim zemljama dostize raspon od 8 do 16 procenata bruto
nacionalnog proizvoda, vazno je da ukupan deficit javnog sektora bude smanjen,
kako bi se postigao odrziv, neinflatorni rast. Zbog toga je od sustinskog znacaja
da opstine ne budu kori$¢ene kao sredstvo za sistem ,,mekih budzetskih ogranice-
nja” pomocu koga centralne vlasti ,,smanjuju deficit” prenoSenjem nadleznosti
(Cesto davanjem naloga) lokalnim vlastima, ¢iji se troskovi onda finansiraju pre-
govorima o visini centralno-lokalnog transfera.

(3) Mreza socijalne sigurnosti: Vazni elementi mreze socijalne sigurnosti,
kao $to su porodi¢ni dodaci, socijalno staranje i, u nekim zemljama, penzije i
zaposljavanje, takode su delegirani nizim vlastima. lako ovakvo delegiranje mo-
ze da narusi kriterijume za efikasno obavljanje sluzbe, ipak je tacno da od lokal-
nih vlasti ne moze da se o¢ekuje da obavljaju takve sluzbe ako su, sto je generalno
tacno, lokalne vlasti hroni¢no nedovoljno finansirane.

(4) Izgradnja drzave. Najzad, neke zemlje bukvalno ,,izgraduju drzavu”, u
smislu stvaranja sistema medusobnih odnosa razli¢itih nivoa vlasti, koji ¢e sluziti
kao fiskalni,,lepak” za povezivanje spektra interesa u zemljama sa relativno hete-
rogenim ekonomskim i demografskim interesima.

Kada se jednom suoce sa problemom nadleznosti nizih organa vlasti u pri-
vatizaciji i sa tendencijom za ,,mekim budzetskim ograni¢enjima” (kod zemalja u
reformi, verovatan kratkoroCan — srednjoroc¢an problem), model ekonomske tran-
zicije pocinje da se povinuje tradicionalnom pristupu. Medutim, nadleznost za
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mrezu socijalne sigurnosti ¢ija je priroda takva da se odnosi na vise nivoa vlasti
verovatno ¢e dugo ostati fluidna. I, tamo gde je to znacajno, izgradnja drzave ¢e
uvek imati takvu prirodu da se odnosi na vise nivoa vlasti.

7. Pregled pitanja za istraZivanje

Moguce je identifikovati pet glavnih tematskih oblasti koje moze da pokre-
ne Inicijativa za fiskalnu decentralizaciju (IFD). U ovim razmatranjima akcenat
mora da bude stavljen na izraz ,,tematske oblasti”. Kako se IFD nastavlja, poja-
vljivace se mnoge konkretne teme za istrazivanje u okviru svake od ovih pet obla-
sti. To su: (a) dodeljivanje funkcija odlucivanja o rashodima; (b) jac¢anje finansija
nizih organa (budzetskih sistema i dr.); (¢) strukturisanje transfera izmedu razlici-
tih nivoa vlasti; (d) zaduzivanje i dugovi i (e) rukovodenje preduze¢ima u vlasni-
Stvu drzave. Da sumiramo:

7.1. Dodeljivanje funkcija

U dirigovanim ekonomijama, nize vlasti su imale mali broj ili nijednu neza-
visnu nadleznost u troSenju. BudZete su odobravale centralne vlasti, a transferi
centralnih prihoda su bili predmet pregovaranja. Pocevsi od 1990. godine (Polj-
ska), parlamenti nekoliko tranzicionih vlasti usvojili su zakone o ,,lokalnoj samo-
upravi” 1 odgovarajuce zakone o lokalnom oporezivanju, o pravu na formiranje
asocijacija i o izbornim reformama. Vec¢ina ovih zakona o lokalnoj samoupravi
radena je po uzoru na Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi Saveta Evrope
(Strazbur, 1985). Klju¢na karakteristika ovih zakona bilo je dodeljivanje razlic¢i-
tih nadleznosti (kompetencija) za odlu¢ivanje o rashodima raznim nivoima vlasti.

Ovakvi zakoni su deo sustinskog prvog koraka u fiskalnoj decentralizaciji
socijalistickih drzava. Medutim, stepen u kome su ti zakoni primenjivani, kada
su jednom bili doneti, razlikovao se od drzave do drzave. U nekim zemljama,
retorika zakonodavne namere zamenjena je realnosc¢u u kojoj su centralne vlasti
prisvajale predlozena ovlas¢enja nizih vlasti. Drugi problem je u tome §to, ¢ak iu
zemljama u kojima postoji ozbiljan pokusaj decentralizacije, ve¢ina nizih vlasti
nije jo$ uvek institucionalno spremna da preuzme svoje novododeljene nadle-
Znosti.

Neki posmatraci su kritikovali ove zakone kao previse neodredene. Ove kri-
tike treba primiti promisljeno. Proces fiskalne decentralizacije je proces tekuceg
prilagodavanja i eksperimentisanja. Onako kako se ekonomija i demografija dr-
zave menjaju, tako moraju da se menjaju i njene institucije — ukljucujuéi i one
fiskalne. Zakonodavno i birokratsko regulisanje je ¢esto previse nezgrapan i ne-
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precizan proces da bi izaSao na kraj sa slozeno$cu i suptilnos¢u promena u medu-
sobnim odnosima vlasti.”

8. Kriterijumi za dodeljivanje

Najpre treba postaviti pitanje da li je dodeljena aktivnost funkcija za koju je
vlast nadlezna. Kako se menjaju tehnologija i odnosi snaga izmedu grupa, aktivno-
sti koje su nekada bile smatrane javnim mogu se prikljuciti privatnom sektoru. Kao
$to smo nedavno videli u Ceskoj Republici, ¢ak su i glavni auto-putevi bili predmet
pregovora za prelazak u nadleznost privatnog sektora (npr. ponuda centralnih vlasti
iz 1994. godine za davanje fransize za naplatu putarine Prag-Plzen)®. Kada se utvr-
di da je neka aktivnost javna, onda se mogu primeniti kriterijumi za dodeljivanje,
medu kojima se moraju utvrditi i odmeriti slede¢i kompromisi:

(1) Funkcije treba da budu dodeljene onoj vlasti ¢ija jurisdikcija najpribli-
Znije odgovara geografskoj oblasti koristi ostvarene od te funkcije. Na primer,
korist od sluzbe za protivpozarnu zastitu imaju samo stanovnici u neposrednom
susedstvu ili zajednici, dok Siri region ima koristi od prevencije zagadivanja va-
zduha ili vode.

(2) Javna dobra i usluge treba da obezbeduje ona vlast koja najbolje moze
da sagleda skalu usteda u proizvodnji dobra ili u pruzanju usluge. Skala usteda se
odnosi na jedini¢ne troskove proizvodnje. Povecéanje proizvedene koli¢ine svake
robe ili usluge moze da rezultira povecanim, smanjenim ili konstantnim jedinic-
nim troskovima. To, drugim re¢ima, znaci da ona vlast koja moze da obezbedi
robu ili uslugu sa najnizim moguéim troskovima treba da pruza takvu uslugu.
Skala usteda generalno raste kada poduhvat koji zahteva veée angazovanje kapi-
tala moze da podeli visoke troskove kapitala na veliki broj korisnika. Na primer,
izgradnja kanalizacionog postrojenja koje opsluzuje Siroki region moze biti efi-
kasnija u pogledu troskova nego da svaka lokalna vlast gradi svoj sopstveni po-
gon za koji mora da izdvoji kapital.

(3) Funkcije treba da budu dodeljene onim jedinicama vlasti koje imaju
odgovarajucu fiskalnu sposobnost da finansiraju javne sluzbe i koje mogu da

7 Postupci Parlamenta Madarske u vezi sa Zakonom o glavnom gradu iz 1991. godine ilustruju
problem. Da bi demonstrirao svoju posvecenost politickoj decentralizaciji, Parlament je stvorio
22 okruzne vlasti u okviru granica grada Budimpeste (23. opstina je stvorena 1995. godine).
Istovremeno, proglasio je da ¢e se u buduénosti baviti jedino onim pitanjima izmedu grada i gradskih
okruga za koja se moze utvrditi o¢igledan nacionalni interes. Problem je, medutim, u tome $to
sistem okruga, iako sa dobrim namerama, u fiskalnom smislu gusi grad i zato ugrozava dugorocnu
fiskalnu stabilnost Budimpeste (Hegedus and Tosics; Ebel and Simon u BEW).

8 Srodno pitanje, koje je adekvatno obradeno na drugim mestima, odnosi se na razliku
izmedu privatnih mera i produkcije javnih aktivnosti (Fisher).
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obezbede razuman stepen fiskalne jednakosti. Vlasti se razlikuju po svojim fi-
skalnim sposobnostima, zbog ekonomskih i demografskih faktora na koje se osla-
njaju i koji uticu na njihove poreske osnove, na njihovu potrebu za sluzbama i na
njihovu cenu ulaznih elemenata. Ovo ¢e rezultirati nejednakim poreskim optere-
¢enjem medu jedinicama vlasti koje pruzaju isti stepen usluga, kao i nejednakim
uslugama u jedinicama vlasti sa istim poreskim nametima.

(4) Funkcije treba da budu dodeljene vlastima do kojih njihovi gradani ima-
ju pristup i1 koje oni mogu da kontrolisu u obavljanju funkcije, vlastima koje
pruzaju mogucnost da se u najve¢oj meri poveca participacija gradana u pruzanju
usluge. Ovaj kriterijum obezbeduje legitimnost i odgovornost vlasti u obavljanju
odredene funkcije.

(5) Funkcija treba da bude dodeljena onim vlastima koje mogu uspesno da
izvrse funkciju. Konkretno, vlast treba: (a) da ima odgovarajucu pravnu vlast i
upravljacke sposobnosti za izvrSavanje funkcije, kao i da ima nadleznost za vise
raznih funkcija, da bi balansirala takmicarske interese za izvrSavanje konkretne
funkcije; (b) da obuhvata geografsku oblast srazmernu njenim funkcionalnim nad-
leznostima; (c) da bude voljna da sprovodi zajednicke programe i politiku za
promovisanje saradnje medu teritorijalnim jedinicama vlasti.

9. Primena

Kriterijumi koji su istaknuti imaju razlicite i ponekad sukobljene implikaci-
je na dodeljivanje funkcija vlasti Sirim ili uzim jedinicama vlasti. Neki kriteriju-
mi su najbolje zadovoljeni dodeljivanjem funkcija centralnoj vlasti, drugi favori-
zuju decentralizovaniji oblik vlasti, dok neki mogu da favorizuju regionalni pri-
stup obavljanju sluzbi.

Kada se postigne sporazum o sustini fiskalne decentralizacije i kriterijuma
za dodeljivanje funkcija za odlucivanje o rashodima, pojavljuju se tri pitanja
strukture vlasti, koja su sa ovim povezana:

(1) Treba li da postoji opsti srednji nivo vlasti? U mnogim zemljama postoje
tri nivoa ili sloja vlasti: centralni, srednji (npr. pokrajinski, republicki /zemaljski/)
1 lokalni (opStine, sela i naselja). Nemacka, Kanada i SAD su primeri razvijenih
zemalja, a medu zemljama u razvoju ovakav sistem imaju Indija, Argentina i
Brazil. Mnoge druge zemlje imaju dvoslojni sistem, sa samo centralnim i lokal-
nim nivoom. Azijske zemlje, kao $to su Japan, Koreja, Tajland i Indonezija, spa-
daju u ovu kategoriju, kao i najveci broj zemalja u tranziciji (Wallich).’

9 Poljska vojvodstva, bugarske oblasti i madarski okruzi (magye) funkcionisu, u velikoj
meri, kao administrativne jedinice centra. Bugarski zakon daje moguénost nezavisno izabranih
okruznih veca (okolii), ali su planovi za njegovu primenu otkazani.
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(2) Da li su pozeljne specijalne oblasti? Oblasti sa specijalnom funkcijom —
odnosno vlasti ustanovljene sa ciljem da obezbede i finansiraju samo jednu vrstu
sluzbe — pruzaju moguénost da se obavljanje javnih sluzbi racionalizuje kombi-
novanjem Sirokog kriterijuma efikasnosti u identifikovanju podrucja koristi od
sluzbe sa kriterijumom skale usteda. Na primer, savezi opstina mogu da finansi-
raju, regulisu i1 kontroliSu organe nadlezne za snabdevanje vodom, zdravstvene
centre i druge sluzbe koje imaju regionalnu dimenziju. Uzimajuéi u obzir da u
mnogim zemljama u tranziciji postoji Sirok otpor novom stvaranju opsteg sred-
njeg sloja vlasti, poSto se on povezuje sa mehanizmima za fiskalnu kontrolu u
komunizmu, opcija specijalnih oblasti nudi istrazivanje ekonomski efikasnog 1
politicki zivotnog koncepta.

(3) Dali je od znacaja veli¢ina lokalne vlasti? U nekim zemljama u tranzici-
ji, politicki imperativ zalaganja za stvaranje lokalnih organa vlasti odveo je u
fragmentaciju — stvaranje velikog broja malih i verovatno fiskalno nesposobnih
lokalnih vlasti. Ako je to slucaj, mogu se razmotriti tri nacina regulisanja: (a)
stvaranje oblasti za nadomes¢ivanje nekih ili svih lokalnih funkcija malih lokal-
nih vlasti, (b) sporazumi izmedu organa vlasti (npr. medulokalni) o podeli odgo-
vornosti za vr§enje sluzbe (npr. savezi opstina koji se nalaze u nordijskim zemlja-
ma i oni koji se razvijaju u Madarskoj) i (c) parlamentarno revidiranje da li takve
vlasti treba da budu konsolidovane.

10. Dalje o dodeljivanju nadleznosti: odgovornost

Ako fiskalna decentralizacija treba da postigne nameravane ciljeve efika-
snosti, mora da bude pra¢ena programima koji ¢e osigurati diskrecionost lokal-
nog budzeta i fiskalnu odgovornost — eksplicitno povezivanje zakonskih odluka
sa donosiocima odluka (Martinez-Vazqez u BEW). Sto je vise odgovornost za
fiskalne odluke zamagljena skrivenim ili slozenim institucionalnim aranzmani-
ma, to je sistem obavljanja javnih sluzbi manje podlozan podnosenju racuna.

Postoje bar Cetiri barijere za podloznost odgovornosti: (a) to §to centar za-
posljava kadar za obavljanje sluzbi koje se lokalno obezbeduju i rukovode (npr.
centar zaposljava i odreduje plate za lokalne nastavnike u Skolama); (b) nefinan-
sirani nalozi lokalnim vlastima koje preuzimaju lokalne vlasti (npr. nalozi iz cen-
tra lokalnim vlastima da obavljaju sluzbu za koju im nisu nadoknadeni trosko-
vi)!?; (¢) nedostatak pouzdanosti kod lokalnih budzeta (npr. centar zadrZava do-
govorene transfere); (d) centar postavlja lokalne norme o rashodima (npr. nalozi

10 Pitanje naloga moze da bude varljivo. Na primer, nalog centra da se zastite prava etnickih
manjina i da se obezbede gradanske slobode je sustinski razli¢it od nefinansiranog fiskalnog naloga
koji je ovde razmatran.
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kojima centralne vlasti preciziraju specifikacije troskova i kapaciteta koji treba da
se koriste u lokalnom obavljanju sluzbi).!!

11. Finansiranje nizih vlasti

Aktuelni sistem koji je nasleden iz ere centralnog planiranja karakterise sle-
dece: (a) zavisnost nizih vlasti od transfera i podele poreza sa centralnim vlasti-
ma i (b) skoro potpuni nedostatak snaznih (npr. Siroko zasnovanih, aktivnih) sop-
stvenih izvora prihoda. Sve dok preovladuje ovakva situacija, lokalne vlasti svo-
jim povecanim poreskim naporima ne¢e moc¢i da doprinesu fiskalnom zdravlju
svojih drzava.

Posto nize vlasti moraju da ostanu zavisne od podele centralnih poreskih
prihoda, drzavna poreska politika ¢e znacajno uticati na prihodnu osnovu nizih
vlasti. Drzavna poreska politika postaje poreska politika nizih vlasti. Proces odva-
janja je, ipak, poceo u nekoliko zemalja. Klju¢na tacka diskusije se usredsreduje
na to ,,koji porezi” treba da budu dodeljeni centralno, a koji lokalno:

(1) Naknade i takse za koriS¢enje. Opste pravilo u javnim finansijama je da
se naplacuju usluge, kada god mogu da se utvrde direktni korisnici. Naknade 1
takse za koris¢enje imaju posebno prikladnu ulogu kod finansiranja infrastruktu-
re (nova izgradnja, kao i poboljSanje i odrzavanje).

(2) Opésti privredni porezi. Poslovni porezi su manje prikladni za nize orga-
ne vlasti. Da bi se u najve¢oj mogucoj meri smanjile potencijalne distorzije u
protoku cinilaca proizvodnje i robe u okviru drzave, potreban je veliki stepen
uniformnosti na nivou drzave za namete, kao S$to su porez na dobit i porez na
dodatu vrednost (PDV). Stavise, PDV ima odredene institucionalne karakteristi-
ke koje ga ¢ine neodgovarajuc¢im lokalnim poreskim izvorom (ujednacavanje gra-
nica).

(3) Porez na dohodak gradana (PDG). Naj¢esce porez na nivou drzave, PDG
moze takode da se efikasno lokalno primeni, ¢ak i u malim jedinicama vlasti.
Ovaj porez se moze najefikasnije i najbrze razviti prihvatanjem neke vrste ,,Sle-
povanja” ovog poreza, uz PDG koji definiSu i namecu centralne vlasti. U ovom
slucaju, lokalne vlasti prihvataju definiciju poreske osnove koju daje centralna
vlast, a onda preuzimaju nadleznost za odredivanje lokalne poreske stope (Davey
& Peteri).

(4) Porez na nepokretnu imovinu. Uloga poreza na imovinu je glavno pita-
nje koje ostaje bez odgovora u mnogim ekonomijama u tranziciji. Kao $to je ve¢
primeceno, ovi porezi su idealni da budu naknade za korist. U nekim zemljama je

11 Diktat centra o minimalnim standardima sluzbi moze da se ostvari u sistemu davanja.
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napravljen progres u preduzimanju prvog i neophodnog koraka u ustanovljavanju
neophodnih institucionalnih mehanizama (npr. katastri, poreska reSenja i sistemi
naplate). Inicijalna procena ad valorem poreske osnove je ve¢ razvijena za Ma-
darsku (Hegedus i dr., Metropolitan Research Institute).

(5) Porezi na promet. Akcize i jednofazni porezi na promet u maloprodaji
treba da budu prvi kandidati za lokalnu primenu, posebno ukoliko je poreska
oblast dovoljno velika da se izbegnu gubici prihoda ako kupci prelaze preko gra-
nice u region sa nizim porezima. Osnovna institucionalna barijera je, ipak, u to-
me $to takvi porezi (posebno masovni maloprodajni porez) mogu biti nespojivi
sa poreskim sistemom Evropske unije, kojoj mnoge zemlje u tranziciji imaju
nameru da se u buduénosti pridruze. Zato su mozda akcize (npr. porezi na motor-
na vozila) najbolje resenje.

(6) Podela poreza. Poreski prihodi mogu i da se dele izmedu centralne i
nizih vlasti. U ovom slucaju, centralna vlast napla¢uje poreze i onda pristaje da
odredeni procenat deli sa nizim jedinicama vlasti. Prednost ovog sistema je u
administrativnoj jednostavnosti i izvodljivosti, $to je vazno pitanje u mnogim
zemljama u tranziciji, u kojima lokalne jedinice tek treba da razviju svoje sop-
stvene administrativne sposobnosti. Postoje, medutim, i neke vazne mane: (a) on
odrzava sistem fiskalne zavisnosti lokalnih jedinica koji je postojao u starom re-
zimu, zbog Cega potkopava i centralnu i lokalnu finansijsku podloznost kontroli;,
(b) nespojiv je sa efikasnim vrsenjem lokalnih javnih sluzbi, jer ono zahteva si-
stem transfera izmedu nivoa vlasti koji je takav da je dovoljno ¢vrst da sluzi kao
osnova za budzetsku izvesnost i dovoljno fleksibilan da bude kompatibilan sa
strukturalnim reformama i do mere u kojoj je deljenje na ,,izvornoj” ili ,,izvede-
noj” bazi, kao §to ono gotovo uvek jeste, (c) moze da pogorsa lokalne fiskalne
disparitete (potkopava atribute ujednacavanja, koje imaju formulisani transferi).

12. Transferi izmedu razli¢itih nivoa vlasti

Posto nizim vlastima sposobnost da podignu prihode retko dozvoljava da
zadovolje svoje potrebe u rashodima, potrebni su transferi da bi se premostio jaz.
Cesto je klju¢ za obezbedivanje ,,funkcionisanja” transfera centralnih vlasti lo-
kalnima razvijanje objektivnih, na odredenoj formuli zasnovanih sistema kojima
se transferi ureduju, a odnos izmedu troskova i koristi kod lokalnih odluka osta-
vlja se na lokalnom nivou. U ovom smislu, postoje brojna pitanja koja zahtevaju
paznju politickih analiticara. To su: (a) stepen do koga se davanja mogu koristiti
za promovisanje vertikalne ravnoteze izmedu razlic¢itih vlasti; (b) upotreba dava-
nja za korekciju u pravcu pozitivnih prelivanja izmedu razlicitih jedinica vlasti
(davanja za odredenu kategoriju ili konkretna davanja; delimi¢na davanja koja se
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uklapaju) i (c) potreba da se ublazi uticaj nejednakih fiskalnih izvora i potreba na
lokalne jedinice vlasti i njihove stanovnike (Bird i Wallich u BEW)).

13. Zaduzivanje i dugovi

Zaduzivanje je obi¢no minorni izvor finansiranja lokalnih vlasti kod veéine
trzisnih ekonomija u razvoju (Wallich). To odrazava opsti konzervativan polozaj
vecine lokalnih vlasti i ograniene izvore finansiranja. U principu, nema razloga
da lokalne vlasti ne pozajmljuju sredstva, ali pristup kreditima im mora biti ogra-
nicen da bi se sprecilo njihovo prezaduzivanje, ili kada makroekonomske okol-
nosti zahtevaju ograni¢enja. Mnoge zemlje dozvoljavaju samo zaduzivanja koja
su ogranicena na iznos i svrhu koji su unapred dogovoreni i definisani. Iznos do
koga se svaki grad moze zaduziti mora biti srazmeran njegovim potencijalima za
otplatu. Otplata mozZe biti zasnovana na prihodima od same investicije (npr. ako
su na trzistu ustanovljene naknade za korisc¢enje) ili iz opstih poreza.

Izvori zaduzivanja su: (a) finansiranje obveznicama (kada se uspostavi fi-
skalni integritet i razvije trziSte kapitala), (b) komercijalni bankarski sistem, (c)
zajmovni fond centralnih vlasti kojim se upravlja van ministarstava lokalne sa-
mouprave, (d) banka za razvoj opstina, obi¢no kapitalisana od centralnih vlasti.
Koja je od ovih moguénosti prikladna za datu zemlju, zavisi od mnogo faktora. U
najveéem broju zemalja gde trziSte kapitala jos nije dovoljno razvijeno, koja god
da je opcija izabrana, centralna vlast ili njene agencije utvrduju limit ukupnog
iznosa kredita koji je dostupan lokalnim vlastima, utvrduju uslove kredita, defini-
Su prihvatljive upotrebe kredita i kontroliSu tok zajmovnih fondova. Razlog za
nametanje ovakve discipline je u tome Sto zaduzivanja javnog sektora mogu da
istisnu kreditne zahteve privatnog sektora. Sa makroekonomskog gledista, uop-
Steno govoreci, pozeljno je ograniciti sveukupno zaduzivanje javnog sektora (Wal-
lich; Ebel, Fox & Melhem).

14. Drzavna preduzecéa

Ocigledne su moguc¢nosti zloupotrebe drzavnih preduzeca koja su u vlasni-
Stvu lokalnih vlasti. Inicijalno se od masovnog transfera imovine ocekivalo da
predstavlja jednokratnu finansijsku injekciju koja bi obezbedila lokalnim vlasti-
ma izvor za pokretacke fondove, a u isto vreme bi im dala dve do tri godine da
uspostave sistem sopstvenih izvora prihoda. Rezultat je, u najboljem slucaju, bio
polovican. U stvari, u nekim slucajevima, umesto da lokalnim vlastima obezbede
prednost na pocetku, veliki kompleksi transferisanih drzavnih preduzecéa koji su
imali negativne neto vrednosti, kocili su razvoj finansijski zivih nizih jedinica
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vlasti. Pod ovakvim okolnostima, pitanje nije kako iskoristiti dobrobiti privatiza-
cije, vec, pre svega, kako upravljati imovinom sa ciljem da se: (a) izgrade javne
institucije sposobne za zivot (npr. u slu¢aju monopola komunalnih usluga); (b)
restrukturisu preduzeca tako da mogu da budu privatizovana u buduénosti /ili (c)
preduzeca pripreme za zatvaranje.

Zakljucak

Danasnje napomene pruzaju tek pregled obima i prirode pitanja o fiskalnoj
decentralizaciji u ekonomijama u tranziciji. Ono §to jeste — ili treba da bude —
odmah vidljivo, ¢ak i u ovakvom kratkom pregledu je, medutim, kriti¢na potreba
za ekspertima u ovim zemljama, koji ¢e obaviti istrazivanja i izneti, na sistemati¢an
1 nepristrasan nacin, alternative za program reformi. Da li su ove analize meritor-
ne, treba da bude procenjivano na osnovu njihovog doprinosa podizanju nivoa
politicke debate, na taj nacin Sto ¢e kreatorima politike razjasniti prirodu njiho-
vog izbora i moguc¢e kompromise medu konkurentskim reformskim ponudama.
Ovo se odnosi i na zemlje (ili opstine itd.) koje zaostaju u reformskim procesima.
Ono §to je u ovakvim okolnostima vazno jeste da li ¢e, kada zemlja bude spremna
da deluje politicki, postojati odmah dostupna istrazivanja, koja bi pruzila okvir
politickoj debati i iznela razloge pro i contra medu konkurentskim programskim
alternativama. Ako, kao rezultat svojih skromnih napora, Inicijativa za fiskalnu
decentralizaciju pokrene formiranje zdravih programskih istrazivanja, doprinece
ostvarivanju svih reformskih ciljeva u zemljama — svojim klijentima.
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Mijat Damjanovic*

PRAVNO-POLITICKI OKVIR
DECENTRALIZACIE

Kao s$to odnos izmedu politike i prava zahteva neprekidno medusobno prei-
spitivanje i uskladivanje, tako i relacije izmedu sila centralizacije i sila decentra-
lizacije u njima pokazuju stalnu suprotstavljenost. Za ovu priliku zadrzao bih
vasu paznju samo na generalnim korelacijama izmedu sfera politike i prava i or-
ganizacijskih i menadzerijalnih modaliteta centralizacije i decentralizacije.

Jos uvek su svezi tragovi i jak je miris autoritarne vlasti, despotske vladavi-
ne, populistickog rezima i nedemokratskog poretka. I vlast, i biznis, i pravica su
bili koncentrisani u malo, i to nepouzdanih ruku. Niti je u vremenu koje je iza nas
bilo postenih izbora, pravog parlamentarnog zivota i demokratskog politickog
odlucivanja, niti realne ekonomije, ekonomskih kategorija i parametara. Nas rad,
nasi ucinci 1 nasi proizvodi su postali nemerljivi. Privikli smo se na policijsku
umesto pravne drzave, na vladavinu bespravlja, nepravde i nepravi¢nosti umesto
vladavine prava, jednakosti ljudi i postupaka pred zakonom. To je bio izrazito
nepovoljan ambijent za formiranje kvalitetnog politickog, pravnog, ekonomskog
i drustvenog sistema. To naslede je ostalo pretezak balast za novu, nekoherentnu
i nehomogenu vlast, koja se na sudbonosnoj politickoj prekretnici jasno deklari-
sala da postepeno reformise i modernizuje drzavu, privredu i drustvo.

IskuSenja pred kojima se nasla nova vlast, posto je cuvaru balkanskog kaza-
mata pomognuto da proguta klju¢, upucuju na nekoliko teskih opterecenja: prvo,
mukotrpno se reaktiviraju institucionalne veze sa medunarodnom zajednicom;
drugo, usporeno se obnavljaju veze sa biv§im jugoslovenskim republikama, pr-
vim susedima; trece, opustoSenost vitalnih resursa sistema je znatno veca nego
Sto se moglo zdravorazumski pretpostaviti; Cetvrto, razorene su institucije i raz-

*  Prof. dr Mijat Damjanovi¢, Fakultet politickih nauka, PALGO centar, Beograd.



40 Mijat Damjanovié

gradeni nacela i principi na kojima one pocivaju, §to znacajno usporava revitali-
zaciju postojeceg sistema, tacnije re¢eno kvazisistema; peto, o¢igledan je nedo-
statak strucnog, specijalizovanog i kvalifikovanog kadra u gotovo svim instituci-
jama i sektorima administracije i biznisa.

Sa nestajanjem straha i strepnji od akcije i reakcije osionog i nepredvidlji-
vog cezara, podstaknute su latentne, ali i manifestne aspiracije za starim i novim
rekonstrukcijama i preoblikovanjima drzavne gradevine na svim njenim sprato-
vima. S druge strane, duboka kriza savezne drzave, lavirinti Kosova, vojvodan-
ske disonance i sandzacke rezonance sve uverljivije odvlace ogranic¢enu energiju
drustvenog kapitala. Svi ti potresi i vibracije postaju intenzivniji zbog toga Sto
nije postignuta saglasnost oko fundamentalnih i aktuelnih pitanja i odgovora o:
karakteru novog shvatanja ustavnosti i zakonitosti, legitimnosti i legalnosti, lu-
krativnim koaliciranjima politic¢kih partija, prepoznavanju i razumevanju politike
udaljenih finansijskih centara mo¢i, modeliranju razli¢itih svojinskih oblika, prav-
cima i dinamici selektivne privatizacije itd.

Uz to, pretpostavljene sumnje o dubokoj korumpiranosti i visokoj kriminali-
zaciji jugoslovenskog/srpsko-crnogorskog drustva pokazale su se opravdanim i tac-
nim. To je ambijent u kome ¢e se, uz sva pomenuta tesSka ogranicenja, odigrati
susret dva, po mnogo ¢emu suprotstavljena i udaljena sveta. Susret demokratskog,
razvijenog i bogatog sveta sa preddemokratskim, zaostalim, posustalim i siroma-
$nim, izazvace nesumnjivo ozbiljne potrese, sa viSe epicentara. Naravno da nova
vlast nije imala nuzne i dovoljne kapacitete preko kojih bi, u ograni¢enom vremen-
skom periodu, mogla da zaustavi brojne, vremenom akumulirane, negativne ten-
dencije i da istovremeno preusmeri drustvene tokove ka onim prosperitetnim tren-
dovima koji su ucvrstili dominaciju najrazvijenijih drzava savremenog sveta.

Retke su situacije da postoje ¢isti modeli organizacije vlasti po principima
centralizma, odnosno decentralizma. I kada smo saglasni u kategorijalnim shva-
tanjima pojmova, odnosa i procesa centralizacije (koncentracije vlasti u jednom
centru, sa naglaSenim hijerarhijskim odnosima i sa pravima ekskluzivne kontrole
svih subordiniranih instanci) i decentralizacije (prenoSenja, distribucije i disper-
zije vlasti i ovlaséenja sa viSih na nize nivoe), ipak ostaju na snazi njihove veoma
razli¢ite implikacije, u razli¢itim sredinama i razli¢itim vremenima. One se, po
svojim osobenostima i efektivnostima, mogu prepoznati u svim klju¢nim socije-
talnim sistemima — politickom, pravnom, ekonomskom, drustvenom, tehnoloskom.
Medutim, u svakom od tih sistema efekti centralizacije, odnosno decentralizacije,
uzrokuju specificne implikacije, $to znaci da ne postoji jednosmerna podudarnost
njihovih efekata. Jer, brojni su suprotni primeri koji pokazuju da u visokocentra-
lizovanom politi¢ko-pravnom sistemu ekonomski sistem moze funkcionisati po
principima decentralizovanog modela. Ili, da u okviru istog sistema, na primer
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tehnoloskog, mogu simultano koegzistirati centralizovani i decentralizovani mo-
deli. Prvi prepoznajemo kod organizacije sofisticiranih i skupih tehnologija, a
drugi kod jednostavnih i nerestriktivnih tehnologija.

Postoje i druga odstupanja koja relativizuju potpunu i isklju¢ivu podvoje-
nost centralizovanih i decentralizovanih sistema i njihovih generalizacija koje se
odnose na celinu drzave, privrede i druStva. Na primer, postoje izrazite razlike
medu savremenim sistemima u ekstenzivnoj i intenzivnoj decentralizaciji, po raz-
li¢itim teritorijalnim nivoima i institucionalnim krugovima. U nekima od njih, na
primer u onima sa socijalistickom tradicijom, ovaj se proces zaustavljao na sred-
njem administrativnom nivou, a u drugima je dopirao do lokalne zajednice. To se
narocito odnosi na one sredine u kojima je moderna organizacija prirodnim, evo-
lutivnim putem izrasla iz tradicionalne organizacije lokalnog drustva. Istine radi,
valja napomenuti da je u dosadasnjoj istoriji civilizacije svet mnogo vise vremena
proveo u lokalnom i patrijarhalnom drustvu, malim zajednicama. Ali je isto tako
ta¢no da su veliki preokret i realni civilizacijski ,,bum” omoguéili upravo veliki
drzavni sistemi, sa velikom koncentracijom znanja i kapitala.

S druge strane, izbor konceptualnog ustrojstva organizacije vlasti (centrali-
stickog ili decentralistickog tipa) nije dovoljan da objasni i fakticko, realno stanje
njenih operativnih vrlina ili mana. Tek uvidom u njena procesna svojstva i skru-
puloznom analizom njenih funkcionalnih efekata, razlikovanjem onog S$to ona
jeste od onog Sto bi trebalo da bude, priblizavamo se pouzdanim procenama o
tendencijama koje vladaju u konkretnom drustvu, u konkretnom vremenu. Tako
se jedan sistem, u pojedinom segmentu, moze smatrati decentralizovanim, da biu
poredenju sa drugim sistemom i analognim segmentom, na primer u organizaciji
policije, njegova organizacija mogla pre da se smatra centralizovanom, i obratno.

Tacno je to da decentralizacija po pretpostavci obezbeduje vecu transparent-
nost, prozracnost i kontrolisanost sistema, ali je isto tako ta¢no da se u istom
sistemu zahteva i odredena centralizacija, koja je uzrokovana potrebama vece
efektivnosti i efikasnosti, ne samo politickog, ve¢ i ekonomskog sistema. Ipak, da
bi se u jednom sistemu pouzdano mogla prepoznati dominacija karakteristika de-
centralizacije, potrebni su dokazi da je efektivna vlast spustena sa drzavnog na
regionalni, odnosno lokalni nivo, onih kompetencija koje se objektivno mogu
realizovati na lokalnom nivou. Svi oni modeli koji su, iz veoma razli¢itih razloga,
stali negde na pola puta u realizaciji ovih procesa, ne bi mogli da budu svrstani u
decentralizovane politicke sisteme. U svakom slucaju, vazno je razumeti sve di-
menzije tog sistema spojenih sudova decentralizovane i centralizovane organiza-
cije vlasti, odnosno njenih kljucnih funkcija i delatnosti, drzavnih, paradrzavnih i
javnih ovlaséenja, imajuéi u vidu sve grane vlasti, sve vaznije institucije u njima
1 sve administrativne nivoe organizacije vlasti.
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Ocigledno je da se verodostojniji zakljucci o postojanju ili nepostojanju jed-
nog ili drugog modela organizacije vlasti mogu doneti tek posto se uzmu u obzir
odgovori na neka preliminarna, ali izuzetno vazna pitanja, kao $to su: da li posto-
je ili ne postoje demokratski politicki sistem, bezbedan pravni poredak, trzisno
orijentisana privreda, razvijeno civilno i otvoreno drustvo. Prema tome, ukoliko
izostaju pozitivni odgovori na spomenuta sistemska obelezja, onda se ne moze,
primera radi, govoriti o postojanju decentralizovanog modela. Tada je rec ili o
nepoznavanju takvog modela, ili o poznavanju politi¢kog iluzionizma, koji pro-
duzava vek ve¢ istrosenom politickom voluntarizmu, odnosno prerusenom cen-
tralistickom modelu.

U nekoliko navrata, neposredno i posredno, spomenuta je konstatacija da je
model decentralizacije uslovljen sa nekoliko nezaobilaznih pretpostavki, medu
kojima su posebno apostrofirane potrebe demokratizacije i dekoncentracije vla-
sti, debirokratizacije i profesionalizacije administracije i deregulacije pravnih okvi-
ra. Nesumnjivo je da su to pretpostavke koje nije jednostavno zadovoljiti. Tesko
je demokratizovati i po demokratskim kriterijumima usavrsavati sistem kome ne-
dostaju demokratska iskustva ili, jo§ tacnije, koji nikada realno nije bio demo-
kratski nastrojen i ostvaren prema vrlinama demokratske zajednice. Istorija pro-
masaja i neuspeha u razvoju demokratije nije samo nasa istorija. Ukoliko se pri-
hvati nacelo da se uci na iskustvima neuspeha, onda smo mi na sigurnom, utaba-
nom putu obnove. Ali, verovatno ima smisla i suprotan zakljuc¢ak o uzivanju plo-
dova prosperitetnog i demokratskog ambijenta.

Tesko je uspesno decentralizovati sistem u kome nema saglasnosti o kapital-
nim pitanjima organizacije vlasti i principima supsidijarnosti, ne samo u odnosu
na lokalni, nego i na centralni nivo vlasti. Konkretnije receno, nije re¢ samo o
tome da ono $to moze da realizuje lokalna vlast ne treba zadrzavati na centralnom
nivou, ve¢ i tome da ono §to moZze uspesnije da realizuje centralna vlast ne treba
transferisati na nize nivoe vlasti. Sistemima u tranziciji upravo nedostaje simulta-
na razvojna komplementarnost drzavne uprave i lokalne samouprave, izbalansi-
rana strategija razvoja centra i periferije.

Kako se pribliziti tendencijama deregulacije unutrasnjeg sistema, kada nije
dosegnuta njegova nuzna i dovoljna regulacija? Koliko ¢e godina pro¢i dok se na
dnevnom redu nasih politic¢kih tela ne nadu dileme o deregulaciji u odnosu na
evropski nivo? Dovoljan je samo ilustrativan i ovla$ni pogled na stanje normativ-
ne matrice danasnjeg jugoslovenskog drustva, pa da se jasno prepozna $ta sve tu
nedostaje, Sta je nekvalitetno i Sta treba iz temelja promeniti.

Za taj kompleksni 1 masivni preokret potrebno je kvalitetno vodstvo, nova
politicka elita, koja ¢e biti osposobljena da stvori i prepozna dugoro¢ne razvojne
Sanse 1 dovoljno obazriva da izbegne zamke lagodnih i brzih reSenja, sporednih
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puteva i jalovih solucija. Moderni lideri, kona¢no i u nas, moraju biti svesni ¢inje-
nice da je ve¢ prva radna generacija XXI veka suoCena sa izazovima potpuno
novog sveta, u gotovo svim vaznim sferama covekovog zivota i rada — sveta po-
litike, ekonomije, tehnologije, kulture, morala.

Sve ovo govori u prilog sveobuhvatne, temeljne i dosledne promene panora-
me politickog zivota u Srbiji/Jugoslaviji. Necée biti jednostavno uspostaviti i raz-
vijati demokratske institucije, vrednosti i praksu. Mnogo je primera koji pokazu-
ju da je demokratija, sa svojim klju¢nim institutima, u gotovo svim kriticnim
razvojnim fazama ustuknula pred autokratskim i diktatorskim pritiscima. Konac-
no, moramo uvaziti ¢injenicu da je stvaranje realne demokratije dug proces, koji
je trajao nekoliko vekova, upravo u zemljama koje su danas sinonim demokrat-
skog ustrojstva i demokratskog stila Zivota. Zbog toga uverljivo zvuce upozore-
nja da nedemokratski rezimi mogu u ogromnoj meri da variraju u odnosu na to da
li u njima postoje ili se mogu podstaci znacajne institucije koje su prethodile
demokratiji: pismenost, obrazovanje, ljudska prava, posteno i nezavisno sudstvo,
sloboda udruzivanja i pluralizam, pravicna raspodela bogatstva i prihoda.

Zakljuci¢u svoje izlaganje naznakama kojima se nisam bavio u ovom obra-
¢anju, a koje mogu biti solidan okvir za odredivanje i ogranicavanje politicko-
-pravnog ambijenta za razli¢ito dimenzioniranje fenomena decentralizacije: pri-
sustvo i uticaj eksplozivnog nacionalizma ,,demokratije na ulici”; teSko i gorko
naslede socijalizma i nedoumice oko nove perspektive kapitalizma; imperativ
dvostruke tranzicije politike (demokratizacija formalne demokratije) i ekonomi-
je (slobodna trzisna privreda); iskusenja i preobrazaj anahrone i moderne drzave;
administrativne i menadzerijalne podvojenosti i sjedinjenosti; pitomo i divlje li-
ce novog biznisa i preduzetniStva; javno — privatna partnerstva, borba i saradnja.
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Miroslav Prokopijevic*

FISKALNA NEZAVISNOST LOKALNIH
ZAJEDNICA

1. Uvod

Ako nema demokratije na nivou koji je najblizi pojedincu, $to Amerikanci po-
nekad zovu ,,grass-roots democracy”, malo je verovatno da demokratija u tom dru-
Stvu moze dobro funkcionisati na viSim nivoima. Nedostatak demokratije na lokal-
nom nivou je bio kljucni razlog za pomeranje naglaska u pojmu i dizajnu demokratije,
koje moze da se uoci tokom vremena. Ako XIX vek i prva polovina XX veka mogu
da se oznace naporima da se uspostavi demokratija u nacionalnim drzavama, kraj XX
i pocetak XXI veka nose pecat zahteva lokalne demokratije. Ovo je rezultat promene
uukusima pojedinaca Sirom sveta, koji su sada —kada je uspostavljena demokratija na
nacionalnom nivou — pod mnogo snaznijim utiskom njihovih neposrednijih interesa i
lokalnih pitanja nego ,,nacionalnog dobra” i ,,velikog drustva”.

Lokalna vlada je oblik politicke ustanove ¢ija je nadleznost ograni¢ena na
deo neke drzave ili teritorije.! Ima mnogo akademskih definicija vlade uopste ili
lokalne vlade, ali ¢e ovde ipak biti reci o jednoj operativnoj definiciji koja moze
da zadovolji i akademske standarde. Americka zvanicna statistika (U.S. Census
Bureau) vladu definiSe na slede¢i nacin: ,,Vlada je organizovano telo koje, pored
toga Sto ima karakter vlade, ima i dovoljno diskrecije u upravljanju sopstvenim
stvarima, §to je razlikuje kao posebnu, u odnosu na bilu koju drugu jedinicu vla-
de”.? Naravno, niti su sve vlade lokalne, niti sve one imaju teritorijalni karakter.’

*  Dr Miroslav Prokopijevi¢, Centar za slobodno trziste, Institut za evropske studije,
Beograd.

1 Za vise detalja o lokalnoj vlasti i lokalnoj autonomiji, videti odgovarajuée ¢lanke u: Scruton
(Ed.) 1996 i The Blackwell Encyclopedia of Political Institutions, 1987.

2 Manual of the Census Bureau 1998, Gl. 3.1 (Internet).



46 Miroslav Prokopijevié

Da bi se smatralo vladom, jedno telo, bilo u SAD ili Srbiji, moralo bi da ima, u
najmanju ruku, tri svojstva: da postoji kao organizovano telo, da ima karakter
vlade i da poseduje sadrzinsku autonomiju.

Evidencija za ,,organizovano telo” se obezbeduje prisustvom nekog oblika
organizacije i posedovanjem nekih korporativnih moc¢i, kao $to su: postojanje u
kontinuitetu, pravo da tuzi i mogu¢nost da bude tuzen, posedovanje imena, ovla-
S¢enje za sklapanje ugovora, sticanje i raspolaganje vlasnistvom, zakonito pose-
dovanje pecata ili zastitnog znaka. Ako je neka, ranije postojeca, vlada prestala
da postoji, odnosno prestala da ima prihode, da obavlja bilo kakve aktivnosti i
viSe nema angazovanih zvanic¢nika, jasno je da takva vlada ne moze da se okarak-
teriSe kao postojeca i aktivna.

»~Karakter vlade” se moZze uociti tamo gde su zvani¢nici nekog tela izabrani
na izborima ili imenovani od nekog viSeg autoriteta (vlade), gde tela imaju mo¢
da namecu porez na vlasnistvo, mo¢ da pokrivaju dugove ili odgovornost za oba-
vljanje funkcija, koje se generalno smatraju vladinim. Nedostatak ovih svojstava
ili evidencije o njima ne prejudicira da toj grupi jedinica ne moze da se prizna
karakter vlade, kao $to to mogu neka druga, ranije pominjana svojstva. Tako, na
primer, neka posebna vlada distrikta, koja nema mo¢ oporezivanja, moze da pru-
zaneku drugu uslugu, kao Sto su javne usluge ili prenos elektri¢ne energije, a koje
se obi¢no obezbeduju od privatnih firmi.*

Zahtev ,,sadrzajne autonomije” je ispunjen ukoliko neko telo ima odredenu
poresku i administrativnu nezavisnost. Podrazumevaju se zakonska ogranicenja i
nadzor viSih nivoa drzave nad lokalnom vladom.

Lokalna autonomija i lokalna vlada mogu da postoje u skoro svim oblicima
rezima, ali njihovi oblici i odgovornosti mogu dramati¢no da se razlikuju. Kao
pravilo, komunisticki rezimi i krute centralizovane drzave su veoma loSe okruze-
nje za lokalnu demokratiju, dok neki oblici zajednica (npr. privatne zajednice)
uopste ne mogu da postoje. Lokalne autonomije i lokalne vlade veoma lose mogu
da funkcionisu u netrziSnom i nedemokratskom okruzenju. Za razvoj lokalne de-
mokratije su podjednako vazna ovlas¢enja visih nivoa vlasti, koja nedemokratski
1 kruti demokratski rezimi odbijaju da podnose (tolerisu), kao i licna sloboda po-
jedinca. To su razlozi zbog kojih je liberalna trziSna demokratija ili trziSna demo-

3 Pored jedne centralne vlade i 50 vlada federalnih jedinica, prema ovoj klasifikaciji postoji
pet drugih tipova vlada: 1) vlade okruga (3.042), 2) vlade opstina (19.200), 3) vlade delova gradova
(township), njih 16.691, 4) vlade specijalnih distrikata (29.532) i 5) vlade Skolskih distrikata (14.721)
— sve u svemu nekih 83.000 raznih nivoa i oblika vlada. (Taj broj se odnosi na 1987. godinu.)
Skoro svih pet kategorija, uz izuzetak nekih vlada pod tac¢kom 4), mogu da se smatraju lokalnim
vladama.

4 One mogu da se priznaju kao lokalne vlade, jer imaju administraciju i javnu delatnost.
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kratija u okvirima vladavine prava superiorno resenje za dobro oblikovanu i funk-
cionalnu demokratiju lokalnih zajednica.

2. Lokalna zajednica u trziSnoj demokratiji

TrziSna demokratija je relativno novi tip politickog i ekonomskog rezima,
koji je roden uz pomo¢ zahteva za vise li€nog suvereniteta, odnosno li¢ne slobo-
de, posebno pocev od XVIII veka. Klju¢no svojstvo ovog rezima u odnosu na
ostale je da je on odgovoran li¢nim preferencijama i da je efikasan, $to ga ¢ini
superiornijim u odnosu na alternative.

Demokratija se odnosi na politicku ,,vladavinu naroda”, $to se u praksi svodi
na vladavinu vecine. Demokratija se teSko moze uspostaviti bez vladavine prava,
jer ako nema prava, nema ni instance za razreSavanje sporova medu akterima
politicke utakmice. Ni trzi$na privreda ne moze valjano da funkcionise bez vlada-
vine prava, jer nejasnoce oko vlasnistva ili transakcionih pravila ometaju trzisne
transakcije. Zato vladavina prava treba da specifikuje uslove dobrovoljne razme-
ne dobara i usluga medu pojedincima i firmama. Za bilo koju trziSnu demokratiju
je bitno da je ogranicena vladavinom prava. U suprotnom, demokratija ¢e se de-
generisati u ,,tiraniju vecine”, a trzista ¢e biti tesko oStec¢ena i obespokojena. De-
mokratija, trziSna privreda i vladavina prava nisu samo dobri zbog svojih pozitiv-
nih svojstava, nego i zato sto predupreduju neke opasnosti. Demokratija predu-
preduje nastanak diktature, slobodno trziste podriva vlast komunista i drugih ko-
lektivista, a vladavina prava podriva moc rasista, nacionalista, pa i svih onih koji
teze za diskrecionim merama i postupcima.

Zbog toga Sto je osetljiva na preferencije pojedinaca, trziSna demokratija
bolje odgovara zahtevima lokalne autonomije nego bilo koji drugi oblik rezima.
Ne samo da tok li¢nih preferencija u tom rezimu ima najmanje smetnji u kretanju
ka najblizem nivou lokalne vlasti, ve¢ trzi§na demokratija, u okvirima vladavine
prava, snizava i transakcione troSkove na minimum i time predstavlja bolje okru-
zenje za lokalne aranzmane, ma Sta oni mogli biti. Lokalne vlasti imaju politicku
ili komunalnu nezavisnost onoliko koliko ne zavise od visih oblika vlasti u dono-
Senju politi¢kih ili komunalno relevantnih odluka. Fiskalna autonomija je finan-
sijski, materijalni ekvivalent stepena politiCke nezavisnosti neke zajednice. Fi-
skalna autonomija ili, kako Amerikanci kazu, fiskalni federalizam, jeste sistem
diversifikacije u oporezivanju i javnim izdacima na razlic¢ite nivoe vlade i upra-
vljanja, od kvartova, preko opstina, okruga, do regiona i federalnih jedinica i, na
kraju, do centralne vlade. Fiskalna autonomija se meri stepenom ucesca izdataka
lokalnih vlada u ukupnim drZzavnim izdacima u nekoj zemlji. Na primer, tamo gde
lokalne vlasti (one koje su ispod nivoa federalne jedinice) ucestvuju samo sa 10%
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i manje u ukupnim drzavnim izdacima, stepen fiskalne autonomije se moze ozna-
¢iti kao zanemarljiv. Lokalni izdaci u rasponu 10 —25% mogu se smatrati umere-
nim, dok se preko 25% smatraju znacajnim.

Vecina evropskih zemalja se nalazi u kategoriji ,,umerenih” izdataka na lo-
kalnom nivou, mada bar petnaestak njih dolazi i u kategoriju ,,zanemarljiv”’. Me-
du zemljama sa najvi$im izdacima na lokalnom nivou u Evropi su Svedska (oko
30%), Svajcarska (oko 22%), dok su Kipar, Gréka, Turska, Rumunija, Irska i
neke manje zemlje ispod 5% ukupnih drzavnih izdataka (na svim nivoima).” U
SAD je centralna vlada tokom c¢itavog perioda Hladnog rata (Cold war) trosila
priblizno 2/3 svih drzavnih izdataka, dok je preostala tre¢ina troSena na svim
ostalim nivoima vlasti. Posle zavrSetka Hladnog rata, nizi nivoi vlasti su povecali
ucesce na oko 40%, dok centralna vlada trosi oko 60%. Izdaci privatnih zajednica
ne ulaze ni u prvopomenute ni u drugopomenute brojeve, mada u privatnim za-
jednicama danas zivi vise od 50 miliona Amerikanaca. Izdaci za privatne zajedni-
ce se ne odbijaju® od poreza i time se tretiraju kao i svaka druga privatna potro-
$nja. No, i pored toga, broj ljudi koji zivi u ovim zajednicama neprestano raste,
Sto znaci da ljudi smatraju da su pogodnosti koje te zajednice nude vece od tro-
Skova koje stvaraju.

I u trziSnoj demokratiji ostaje otvoreno centralno pitanje raspodele odgo-
vornosti i finansija medu raznim nivoima vlasti. Sta treba rezervisati za centralni
nivo vlasti, a §ta treba prepustiti nizim nivoima? Sta je pravi nivo na kome treba
da se obavi neki posao koji je deo odgovornosti vlasti, a ne trzista ili privatnih
aktera? Kao $to ¢e se videti u nastavku teksta, prakti¢no ne postoji nijedan ozbi-
ljan razlog protiv lokalne autonomije’ i fiskalne nezavisnosti lokalnih zajednica,
ali postoji vise razloga njima u prilog. Naravno, otvoreno je pitanje u kojoj meri
nizi oblici vlasti treba da budu podvrgnuti visSim, a u kojoj meri treba da budu

5 Up. Horvat, 1999, s. 90-92.

6 Privatne zajednice predstavljaju krajnji slucaj trzi$no orijentisane institucionalne reforme
lokalnih zajednica. Poslednjih decenija broj privatnih zajednica u SAD se naglo povecao: 37 miliona
stanovnika SAD je Zivelo u privatnim zajednicama 1987. godine, u poredenju sa preko S0 miliona
1999. godine. Znacajne prednosti privatnih zajednica su u njihovom boljem izlazenju u susret
zeljama gradana, lakSem sprecavanju rent-seekinga, naglasenoj fiskalnoj ekvivalenciji itd. Osnovni
problem privatnih zajednica je $to one podsti¢u prostornu segregaciju. Privatne zajednice se Sire u
SAD, bez obzira na to §to se troskovi koje one stvaraju ne odbijaju od poreske osnovice. Druga
otezavajuca okolnost je $to stanovnici privatnih zajednica nisu oslobodeni dela poreza koji pla¢aju
drzavnim lokalnim zajednicama, na ¢ijoj teritoriji se njihove privatne zajednice osnivaju.

7 Cesto se govori o argumentu protiv podele teritorije na mnostvo malih jedinica i on se
zasniva na ,,ekonomiji obima” (economy of scale). Argument ,,ekonomije obima” je, naravno,
valjan, ali ovde nije valjano primenjen. Drugim re¢ima, mnogo vise od onoga $to se dobije na
osnovu ,.,ekonomije obima” gubi se usled monopolske neefikasnosti. Fiskalna konkurencija jedinica
lokalne samouprave tera vlasti da budu kvalitetnije i jeftinije.
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samostalni. Za reSavanje tog problema ima mnogo opcija, koje se nalaze na skali
izmedu rigidnog centralizma i gotovo anarhi¢ne decentralizacije.

Moze se navesti nekoliko razloga u prilog fiskalne autonomije lokalne vla-
sti. To su:

(1) Cak i u trzi$noj demokratiji, u okvirima vladavine prava, postoji prirodna
tendencija vlade ka §to ve¢oj centralizaciji mo¢i i odgovornosti. Ponekad se takva
centralizacija smatra prirodnim reSenjem za pitanje raspodele nadleznosti. Politic¢ki
demagozi Cak isti¢u da bilo kakva ozbiljna decentralizacija drzave nije nista drugo
do prvi korak ka njenoj dezintegraciji. Taj na¢in razmisljanja je pogresan. Za svaku
drzavu bi bilo veoma lose ako bi se ona odrzavala na okupu samo po sili zakona.
Moderna drustva i ekonomije su suvise slozeni da bi se njima upravljalo iz jednog
centra. Postoji ogroman broj informacija, koje su pre dinamicke nego staticke, jer
se menjaju tokom odvijanja politickih i drugih procesa, i nikakav centralni autoritet
ne bi bio u stanju da ih efikasno prikupi, obradi i iskoristi. Usled toga je decentrali-
zacija nuzna da bi se dobila dobro uredena i funkcionalna drzava.

(2) Oni koji donose odluke u centralizovanim rezimima to ¢ine daleko od
pojedinaca i njihovih preferencija, tako da usvojene politike slabo reflektuju inte-
rese vecine pojedinaca. Ovo ima vaznu posledicu za politiku oporezivanja i jav-
nih izdataka, usled neravnoteze: ljudi se oporezuju lokalno, tamo gde zive i rade,
a prihodi se skupljaju i o rashodima odlucuje veoma daleko od njih — u centralnoj
vladi. Decentralizacija vlasti i disperzija mo¢i na razne nivoe vlasti i lokalne za-
jednice dovodi u sklad politike oporezivanja i izdataka.

(3) Kao rezultat onoga $to je prethodno receno, centralizovane politike su
krute, rigidne, a ne fleksibilne i prilagodljive lokalnom okruzenju i individualnim
preferencijama. Ljudi teze da takve politike shvate kao nuzno zlo, da ih ignorisu
kad god to mogu i da ih nadomestaju svojim reSenjima, Sto protivrec¢i zvani¢nim
politikama i zakonodavstvu. Tamo gde formalne i neformalne ustanove nisu uskla-
dene nema ni uspesne aktivnosti, svejedno da li je re¢ o kulturi, politici, privredi
ili ne¢em drugom. Lokalna autonomija i fiskalna decentralizacija su vise u stanju
da reflektuju neformalna pravila, koja preovladuju medu pojedincima u tom kra-
ju, pa time olaksavaju prihvatanje predlozenih zvani¢nih politika.

(4) Izrazito centralizovane drzave iziskuju gotovo savrSenu poslusnost nizih
u odnosu na viSe organe vlasti. U protivnom, odabrane politike ne mogu da se
primene onako kako su zamisljene. Tamo gde se interesi radikalno razilaze, visi
nivo poslusnosti nije lako posti¢i, kao Sto svedoci teorija principal-agent, a kako
potvrduju iskustva iz izrazito centralizovanih drzava. U tom sluc¢aju, decentrali-
zacija poboljsava strukturu podsticaja za konstruktivno ponasanje, a nudi i bolje
mehanizme nadgledanja i sprovodenja politika.

(5) Fiskalna autonomija za posledicu ima fiskalno takmi¢enje medu lokalnim
vlastima u nekoj zemlji. Politicari i birokrate, po pravilu, ne vole poresku kon-
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kurenciju i karakteriSu je kao Stetnu. Prema politicarima, nije posteno $to zajedni-
ce i drzave sa nizim porezom privlace firme, zaposlene, kapital i bogatiji svet i
odvlace ih iz zajednica sa viSim porezima. Da bi se ovaj proces zaustavio, biro-
krati predlazu poresku harmonizaciju ili unifikaciju, koju bi trebalo nametnuti
svim administrativnim jedinicama (zemljama). Lokalna zajednica, federalna jedi-
nica ili drzava koja ne bi prihvatala takvu harmonizaciju bila bi podvrgnuta finan-
sijskim i drugim sankcijama, dok ne promeni politiku. Mora se, medutim, istaéi
da je ovakav pristup sasvim pogreSan. Poreska konkurencija je snaga koja medu
zajednicama deluje oslobadajuce, posto primorava vlade da budu fiskalno odgo-
vornije ukoliko ne zele da ih napuste profitabilnije firme i pojedinci. I potrosaci i
firme profitiraju, a privreda je efikasnija tamo gde medusobno konkuriSu razne
benzinske stanice, radnje ili banke. Isto vazi i za vlade (vlasti). Konkurencija
unapreduje efikasnost i podsti¢e zakonodavce i politicare da racionalizuju javne
finansije, dok harmonizacija (unifikacija) vodi neograni¢enom Sirenju drzavne
potro$nje i kartelizaciji raznih oblika vlasti.® Kaznjavanje lokalnih zajednica za
usvajanje poreskih sistema koji su prijateljski prema trziSnim reSenjima suprotno
je trzisnoj logici i dovodi do pada privrednih sloboda, a time obara i stope rasta.
Poreska konkurencija ide ,,ruku pod ruku” sa prosperitetom, dok harmonizacija i
kartelizacija (monopol) idu ,,ruku pod ruku” sa privrednom stagnacijom, pa cak i
sa zaostaloscu.

(6) Kao rezultat toga, fiskalna autonomija omogucuje fiskalnu podelu vlasti, a
predupreduje kartelizaciju raznih nivoa vlasti koje postoje na nekoj teritoriji.

Medutim, neki autori, koji su pristalice §to je moguce vece licne slobode,
kao $to su Dejvid Fridmen (David Friedman) i Marej Rodbart (Murray Rothbard),
ne zalazu se samo protiv prekomerne centralizacije drzave, nego i protiv postoja-
nja bilo kakve drzave. Ovaj pristup ¢u ovde ostaviti po strani. Drzava je potrebna,
makar minimalna, sve dok postoje pozitivni transakcioni troskovi i pravila koja
ne mogu sama sebe da stave na snagu dok neki resursi nisu marketibilni. Narav-
no, ostaje pitanje koji obim drzave je potreban. Teorija public choice’ nudi jedno-

8 Isto razmisljanje koje se primenjuje na lokalne zajednice je upotrebljivo i na globalnom
planu. Zemlje OECD i Evropske unije su se tokom 2000. godine snazno zalozile za harmonizaciju
poreskih sistema i politika u svim zemljama sveta. Da je ta ideja prihvacena, bila bi otklonjena
svaka prepreka daljem rastu drzavnih izdataka u svim zemljama sveta, poSto gradani zemalja gde
porezi i drzavni izdaci rastu ne bi mogli da se presele u neku drugu drzavu gde tog rasta nema.
Nekih 200 protrzi$nih ekonomista, predvodenih dvojicom Nobelovaca (Milton Friedman, James
M. Buchanan) potpisalo je i 31. maja 2001. godine poslalo pismo americkom predsedniku Busu
(George W. Bush), sa molbom da zaustavi inicijativu poreske harmonizacije. Sjedinjene Americke
Drzave to mogu da izvedu zbog broja glasova u OECD-u i predsednik Bus je prihvatio razloge
ekonomista.

9 Up. M. Prokopijevi¢, 2000.
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stavna nacela (Cija upotreba ne mora biti tako jednostavna), kao orijentaciju u
reSavanju ovog problema. Prvo nacelo glasi: ,,Sve §to moze da se resi na nekom
nizem nivou autonomije ili vlasti ne treba prenositi na visi nivo”. Znaci, Sto moze
da se resi kao problem na nivou kvarta, ne treba prenositi na mesnu zajednicu, $to
moze u opstini ne treba prenositi na region itd.!® Prvo nacelo treba izbalansirati
sa drugim, koje glasi: ,,Ne treba stvari pomerati sa viSih nivoa ka nizim ako su ti
nizi nivoi neodgovarajuci za reSavanje tog problema”. Ako se narusi bilo koje od
dva navedena nacela, rezultati su slicni. U prvom slucaju se javljaju neefikasnost
i gubitak veze sa preferencijama pojedinaca. U drugom slucaju takode dolazi do
neefikasnosti i, mozda, fragmentacije drzave ili teritorije (odnosno, do ponovnog
narusavanja preferencija pojedinaca, koji bi zeleli da zive u jednoj drzavi, ane u
viSe njih). Nacionalna odbrana, zastita od oblika ekoloskog zagadenja koje nije
lokalno, unutras$nji poredak primeri su javnih dobara koja nema smisla nuditi na
nivou koji je ispod nivoa centralne drzave. Naravno, deo ovih javnih dobara se
moze nuditi i na nivou iznad nacionalne drzave.

Stepen fiskalne autonomije lokalnih zajednica varira od drzave do drzave.
Cak i nedemokratski rezimi dopustaju bar neku malu fiskalnu nezavisnost lokal-
nih zajednica. Na primer, Kina je izvela izvesnu fiskalnu decentralizaciju jos u
vreme Maove ,,revolucije” kasnih 60-ih, koja se pokazala kao korisno okruzenje
za ekonomsku liberalizaciju tokom 80-ih i kasnije. Za razliku od toga, podela
bivseg SSSR i Rusije na federalne jedinice, regione, oblasti i sli¢no bila je vise
formalna, odnosno bez finansijskih konsekvenci. Fiskalna autonomija i u demo-
kratiji ima razliCite oblike i od mnogo faktora zavisi kakva ¢e ona biti. Medu tim
faktorima najces¢i su: istorija i tradicija, tip politickog i izbornog sistema, geo-
grafska svojstva teritorije, veli¢ina i homogenost populacije, susedi, mogucnosti
odbrane itd.

3. Trziste umesto (prirodnog) monopola

Slede¢i pravila za stvaranje zakonodavstva, o kojima je upravo bilo reci,
centralno zakonodavno telo bilo bi odgovorno samo za pravila koja vaze za celo-
kupnu drzavu. Sto se ostalih pravila ti¢e, za njih bi bila odgovorna zakonodavna
tela nizih oblika zakonodavne vlasti. Sustina lokalne autonomije se ogleda u dve
stvari. Prvo, koliki i kakav je domen njene jurusdikcije. Drugo, broj i vrste pore-
za koje ima pravo da samostalno propisuje i sakuplja. Mehanizmi donoSenja pra-
vila (lokalna legislativa) razliCiti su i na njih, osim strukture samih procedura
(postupaka), presudno utice nacin razmisljanja (pristup, ideologija) koji dominira

10 Ovo nacelo se moze smatrati sazetkom jedne od ideja Gordona Taloka (up. Tulock, 1992).
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u nekoj zajednici ili medu onima koji donose odluke. Pristalice komunizma, soci-
jalizma ili krutog centralizma ¢e predvidljivo biti za centralno planiranje, kao
mehanizam i nac¢in donosenja odluka. Pristalice socijal-demokratije (laburizma) i
konzervativci ¢e prednost davati regulaciji i harmonizaciji, dok ¢e liberali zago-
varati trziSna resenja. Naravno, moguce su i izvesne simbiotske kombinacije. Za
lokalne zajednice je, dakle, vazno ne samo u kakvom politickom i ekonomskom
sistemu zive, koji je stepen autonomije, nego i koji se mehanizmi za alokaciju
odluka pretezno koriste, pa ¢ak i kakva logika pri donosenju odluka preovladuje.

Radi ustede prostora, ovde se ne¢emo baviti notorno lo§im metodama, kao
Sto su planiranje i harmonizacija. Efekti planiranja se mogu videti u nekadasnjim
socijalistickim zemljama. Za harmonizaciju je dovoljno re¢i da ona ponisStava
razlike, a izvor profita nije u identi¢nosti ili sli¢nosti, nego upravo u razlikama.
Pozabavicemo se samo dihotomijom regulacija — trziste, jer su za nju vezane
najvece dileme danasnjih donosilaca odluka.

Regulacija moze poticati od drzave, a moze dolaziti i ,,odozdo”, pritiskom
biraca ili interesnih grupa. Mnogi su skloni da kazu kako je ona danasnji, diskret-
niji nadomestak za nekadaSnje planiranje. Regulacija se manje koristi za sferu
moralnih, gradanskih ili politickih pravila, a vise je svojstvena standardima za
proizvodnju i ponudu robe i usluga.

Da bi se izbeglo rasipanje vremena na opstu raspravu o regulaciji, pokusace-
mo da je ograni¢imo na jedan vazan, paradigmatican slucaj. Regulacija u mnogim
oblastima trziSne aktivnosti je suviSna, bez obzira na to da li su akteri transakcija
privatna lica, opstine ili organizacije, ali postoji jedno pitanje oko koga postoji ve-
rovanje o saglasnosti koja se ti¢e ogranicenja trzista. Nazovimo to verovanje ,,mi-
tom o prirodnom monopolu”. Mit o prirodnom monopolu se smatra indikacijom
nesumnjive ,.trzisne greske”, koju drzava mora da ispravi. Prirodni monopol se, u
osnovi, sastoji od mreza koje firme koriste za transport ili isporuku njihovih usluga.
Prirodni monopoli se najcesce pojavljuju kod proizvodnje i distribucije infrastuk-
turnih usluga (utilities), ¢ime se kod nas delom bave komunalna i drzavna preduze-
¢a, kao Sto su snabdevanje vodom, odvod otpadnih voda, telefonske usluge, tran-
sporti gasa i nafte cevovodima, transport elekticne energije, daljinsko grejanje itd.
Mit o prirodnom monopolu kaze da je trziSte nemocno za valjane usluge iz ovih
oblasti, zato §to bi se, umesto drzavnih, pojavili privatni monopoli, koji bi onda
mogli da ucenjuju potrosace i da im, u krajnjoj liniji, prodaju skuplje usluge losijeg
kvaliteta. Za razne oblike lokalne autonomije (kvartovi, mesne zajednice, opstine,
regioni) od klju¢nog je znacaja da li mit prirodnog monopola stoji na ¢vrstim noga-
ma ili ne. Za razreSenje spora su zainteresovani i autori raznih gledista: etatisti, da bi
pokazali granice trziSnog pristupa, i trziSni ekonomisti, da bi eventualno pokazali
da trziSte moze biti bolje i tamo gde se obi¢no misli da mu nije mesto.
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Ocito je da bi najvec¢i udarac etatizmu i regulaciji bio ako bi moglo da se
pokaze da je trziste efikasnije od drzave i u sferi prirodnog monopola. Da bi se
videlo kakvo je stvarno stanje, potrebna je stvarna analiza.

U analizi stvarnog stanja recimo, najpre, da se prirodni monopoli ne javljaju
u sve tri faze pruzanja neke usluge. Te tri faze su: proizvodnja, prenos i raspodela
neke robe ili usluge. Struju, vodu, telefonske usluge mogu da proizvode i distri-
buiraju privatne firme. U SAD se vecina struje odavno proizvodi u centralama
raznih tipova, koje su ve¢inom u privatnom vlasnistvu. To vazi i za telefonske
usluge, pa i za niz drugih. Sli¢ne prakse su pocele i u zemljama Evropske unije
posle deregulacije ovih oblasti sredinom 90-ih. Jedina faza gde se potrosaci suo-
¢avaju sa prirodnim monopolom je faza prenosa, odnosno koriséenje odgovaraju-
¢ih mreza (za struju, vodu, naftu, gas, telefon, kanalizaciju). Za fazu prenosa ima-
ju samo tri'' moguca resenja, i to:

A. Drzava poseduje mreze i uredaje, bilo da je re¢ o drzavi na lokalnom,

centralnom ili nekom drugom nivou.

B. Uredaje i mreze poseduje drzava (kao vlasnik) i oni se izdrzavaju od

poreza, ali su mreze, recimo, izgradile privatne firme (koje je angazova-
la drzava) i drzava te mreze moze ponovo da rentira (preko franSiza ili
na drugi na¢in) privatnim firmama. Kriterijum bi bila najniza cena.'

C. Konacno, mreze i uredaje gradi i eksploatiSe privatna firma.

Resenje A je u ekonomiji poznato kao neefikasno, jer nema ekonomske teo-
rije koja tvrdi da je drzava bolji (efikasniji) preduzetnik od privatnika. Ako se
takvi dokazi eventualno pojave, treba ih naknadno razmotriti. Zbog toga ovo re-
Senje, za sada, ne treba razmatrati. Dva preostala reSenja (B 1 C), medutim, izgle-
daju kao jaki kandidati i oba imaju teorijske pristalice i solidnu evidenciju. Pa
ipak, kao §to ¢emo upravo videti, izgleda da je resenje C bolje od reSenja B. Za to
postoje tri vazna razloga.

Prvo, cena za potrosace ¢e biti niza (pretpostavlja se: za isti kvalitet) u slu-
¢aju C, i to usled ostrije konkurencije u slu¢aju C u odnosu na sluc¢aj B. Ova
prednost ¢e postojati, uprkos ¢injenici da je socijalna vrednost dolara ili dinara
(ili druge monetarne jedinice) poreskog prihoda manja, od dolara ili dinara pri-
vatne potroSnje.'

Drugo, reSenje C smanjuje vremensku nekonzistentnost, koja se pojavljujeu
reSenju B u trenutku kada se mreza (grid, network) vraca u vlasnistvo zajednice

11 Mesovito vlasnistvo moze da se primeni na slucajeve o kojima je ovde rec.

12 Standard roba i usluga definiSe drzava ili neka njena agencija, tako da svaki ponudaé
mora da ima u vidu taj a ne neki drugi, nizi standard.

13 Poreski prihodi su neophodni za reSenje B, dok su potrosacki izdaci neophodni za reSenje
C, posto potrosaci moraju firmi — isporuciocu direktno da plate za isporucene usluge.
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ili drzave. Pri reSenju B onaj ko trenutno koristi mrezu ima podsticaj da manje
investira u njeno odrzavanje i Sirenje, i to je sve izrazitije kako se blizi trenutak
kada mreza treba da se vrati onome od koga je iznajmljena, Sto uniStava mrezu i
dobra koja su u pitanju.

Trece, trgovina akcijama privatne firme na berzi bi dopustila i tzv. neprijateljsko
preuzimanje (hostile takeover), ¢ime se predupreduje bilo kakav monopol koji bi
mogao da se razvije nad eksploatacijom prenosnih mreza. Do te pojave ne dolazi
tokom trajanja fransize iz prethodnog slucaja. Naravno, veoma je vazno osigurati
lak ulaz u biznis, jer bez toga potencijal ,,neprijateljskog preuzimanja” ne funkcionise.
Upravo rizik od ,,neprijateljskog preuzimanja” prisiljava firmu koja trenutno koristi
mreze da ne moze da ucenjuje potrosace (cenom, kvalitetom, isporukama itd.).

TrziSno resenje je o€ito superiorno u odnosu na regulativno resenje, i to ne
samo kada su u pitanju standardna dobra i usluge, Sto niko i ne dovodi u pitanje,
ve¢ 1 u onim sluc¢ajevima za koje su mnogi verovali da postoji ,,trziSna greska”
koju drzava treba da popravi, kao $to su komunalne usluge i, posebno, onaj nji-
hov deo koji se zasniva na prirodnom monopolu. Na osnovu toga moze spokojno
da se zakljuci o prednostima trzisnog resenja'* u odnosu na regulaciju, bar kada
je u pitanju stanovi$te gradana i potrosaca.’> Sa nekog drugog, recimo birokrat-
skog stanovista, regulacija moze biti povoljnija zato Sto omoguéava birokratsku
diskreciju i bogacenje birokrata korupcijom. Kad god postoji prekomerna regula-
cija, postoji i sumnja u korupciju. Birokrati se, naravno, ne¢e dobrovoljno odre¢i
sredstava koja sti¢u korupcijom, te je zato potrebno da ih biraci, opozicija, mediji,
NVO, gradanske inicijative itd. na to prisile.

Lokalne zajednice, naravno, mogu ovlastiti pojedince sa raznim funkcijama
za vodenje opstih poslova i trzisne transakcije, kao $to su gradonacelnici, odabra-
ni savet ili menadZer. ' To je viSe stvar tehnike, nego sustine.

14 U mnogim sektorima, kao $to su proizvodnja i isporuka elektricne energije, poStanske
usluge, telekomunikacije, snabdevanje vodom itd. privatne firme uspesno rade u mnogim zemljama.
To je i nasim Citaocima poznato bar iz medija ili iz filmova. NajteZi problem sa trziSnog stanovista
jeste privatizacija kanalizacije (osim tamo gde se to moze resiti privatnim septickim jamama),
posto ne izgleda da otpadne vode mogu da nose profitni motiv. No, i tu postoji Sansa za privatizaciju,
recimo, tako §to ¢e se odvodenje otpadnih voda iznajmiti istoj firmi koja naselje snabdeva vodom.
Voda ¢e biti nesto skuplja, ali ¢e zato problem biti reSen. Ovo nije savrSeno trzisno resenje, jer u
trzi$noj privredi se vezano prodavanje roba i usluga smatra inferiornim resenjem, ali je i to bolje
od resenja koje bi mogla da smisli i izvede drzava.

15 Sa stanovista birokrata i politicara, trziSna reSenja nisu bolja od regulacije, jer kada se
neke stvari prepuste trzistu birokrati gube znacaj, ali i priliku da se obogate korupcijom.

16 Angazovanje menadzera stvara probleme koji proisti¢u iz odnosa prinicipal — agent.
Principal i agent imaju razliite interese i zato principal (recimo, vlasnik u firmi ili gradani u
drzavi) ima dodatne troSkove za nadgledanje delovanja agenta (menadzera, politiara) koga je
unajmio da u njegovo ime obavlja poslove.
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4. Srbija: predstoji dug put

Prethodna analiza pokazuje da je trziste uspesnije od drzave i tamo gde se
Cesto veruje da su stvari obrnute. U razvijenim zemljama Severne Amerike i Evrope
te stvari viSe nisu predmet teorijskog spora, ve¢ postepeno prelaze u regulativu. U
zemljama daleke periferije u odnosu na razvijeni svet, stvari stoje bitno drugacije,
iako za to nema stvarnog razloga. U Srbiji su neki ekonomisti jo§ krajem XIX
veka predlagali da posta, zeleznica i sli¢no budu privatni, ali za te razumne razlo-
ge nije bilo sluha, kao §to ga nema ni danas. I posle odlaska Milosevi¢a, nove
srpske vlasti ignoriSu ekonomske razloge i nastavljaju sa politikom monopola
(Cak ih i Sire na naftu, duvan, igre na srecu) i birokratskog arbitriranja Cak i u
privredi; prodor trziSnih shvatanja u zakon o lokalnoj autonomiji i u lokalnu ad-
ministraciju ¢e usled toga biti jo§ mnogo tezi. Obe te stvari, tretman trzista i lokal-
ne autonomije, Salju nepogresiv signal da i nove srpske vlasti nastavljaju da negu-
ju ,.stari sistem”, prema kome politi¢ari odlu¢uju o svemu, a birokratija ostaje
svemoc¢na. Malo je verovatno da ¢e vlada koja u svim oblastima sledi politike
centralizacije 1 koncentracije vlasti voditi suprotne politike kada su u pitanju lo-
kalna i regionalna autonomija i dopustiti veci stepen dekoncentracije vlasti i dis-
perzije na razlicite nivoe. Rast drzavne aktivnosti i rast etatizma su ve¢, sami po
sebi, 1osi'” i Salju lo$ signal o pravim interesima srpskih vlasti, o spremnosti da
napuste ekonomski neproduktivne i politicki lose i Stetne politike. To stanje se
pogorsava usled ogromnog broja dekreta srpske vlade, usled pritiska funkcionera
na sudove (politi¢ari Cesto izjavljuju da ¢e biti skandal ako sud ponisti neko nji-
hovo resenje ili odluku, mada je ve¢i skandal to Sto politi¢ari na taj na¢in uticu na
rad suda), usled namernog narusavanja i, ,kreativnog” tumacenja zakona, koje su
sami predlozili i doneli. Vladavina prava se ne moze uspostaviti preko no¢i, ali se
moze bar polako usmeriti u tom pravcu. Ogranic¢enja vladavine prava ¢e mozda
preduprediti da budu usvojene i neke dobre ideje ili politike, ali je to veoma niska
cena da bismo se zastitili od niza losih ideja i politika.

17 Da bi se opravdali javni izdaci i kontrola vlade, bilo bi potrebno da se pretpostavi: a) da
postoji funkcija drustvenog blagostanja, b) da je ona poznata politickim liderima i ¢) da se liderima
moze verovati da ¢e je nesebi¢no primeniti. Svaka od navedenih pretpostavki je neverovatna.
Prvo, ljudi imaju veoma razli¢ite ukuse i, u skladu s tim, veoma razli¢ite funkcije koristi, koje ne
mogu da se saberu u jedan agregat — zajedni¢ku funkciju drustvenog blagostanja. Drugo, posto
funkcija drustvenog blagostanja ne postoji, nemoguce je da je iko zna, ukljucujuci politicare.
Trece, politicari se ne razlikuju od drugih ljudi u pogledu sklonosti licnom interesu: njihov osnovni
interes je (lini) interes da budu (re)izabrani, a kao i svako ko daje prednost svom interesu, oni
mogu biti korumpirani, utoliko lakSe §to nema potrebnih resenja koja to treba da svedu u najmanju
moguc¢u meru. Nema ni razloga da se veruje u nesebi¢nost politi¢ara, posebno ne kada nema
odgovarajucih konstitucionalnih ogranicenja njihove vlasti.
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Nepostojanje vladavine prava i odsustvo Zelje da se ona etablira su lo$ kon-
tekst, kako za trziSnu privredu, tako i za sadrzajniju lokalnu autonomiju. U tom
pogledu se stvari nece ni mo¢i popraviti dok se nadleznosti centralne vlasti ne
ogranice §to je moguce vise. Nema svrhe da se vlada angazuje tamo gde je trziste
uspesnije, niti tamo gde trziste nije uspesno, ali je drzava joS neuspesnija. Takode,
nema svrhe da centralna vlada obavlja sve poslove; znatno je racionalnije da ona
prepusti vlastima na nizim nivoima one poslove koje te vlasti mogu efikasnije da
obavljaju, a da se koncentrise na kvalitetno obavljanje nekoliko preostalih poslo-
va, kao S§to su: nacionalna odbrana, unutrasnji poredak, sudski sistem, porezi,
drzavni budzet, ekoloska zastita itd. PrenoSenje nadleznosti na nize nivoe vlasti
ne bi smelo biti signal za etabliranje etatizma na nizim nivoima: zamena centra u
Beogradu centrom u Novom Sadu bi donela malo gradanima Vojvodine a mnogo
birokratama u Novom Sadu, kao $to bi i etabliranje etatizma na lokalnom nivou
pogodovalo samo lokalnim birokratama, ali ne i gradanima.

Imajuéi u vidu kakva su resenja lokalne autonomije u Srbiji trenutno na
snazi i kakav nac¢in razmisljanja preovladuje, predlozi koji se iznose u ovom tek-
stu izgledaju kao daleka fikcija. Odgovornost za to pretezno snose nove vlasti u
Srbiji koje nastavljaju da reprodukuju ,,stari sistem”, umesto da po¢nu radikalno
da ga menjaju u pravcu trzisne demokratije* u okvirima vladavine prava, odno-
sno da postupaju sli¢no vlastima u zemljama sa ozbiljnim reformama. Situacija u
Srbiji danas (decembar 2001. godine), viSe od godinu dana posle smene Milose-
vica, joS uvek je daleko od onoga kako treba da izgleda prosec¢na trziSna demo-
kratija. Jedna godina je kratak period za sveobuhvatne promene, posle 40 godina
Titovog komunizma i 12 godina MiloSevi¢evog nacional-socijalizma: ali, jedna
godina je vise nego dovoljno vremena da bi se pokazala posvecenost dubokim i
ozbiljnim promenama, $to je za sada, nazalost, izostalo. Te posvecéenosti za sada
nema i to dovodi u pitanje reformski karakter nove vlasti. Srbija u ovom Casu nije
demokratija, niti ide ka vladavini prava. Privreda u Srbiji nije trziSna (samo treci-
na GDP se stvara u privatnom sektoru)*, zadrzani su sudski sistem i sudije iz
vremena MiloSevi¢a, nema znatnijih akcija na suzbijanju korupcije i sivog trzista.
Kljuéne odluke se donose izvan parlamentarnih ustanova (u predsednistvu DOS-
a, u neformalnim centrima mo¢i), a zemljom se vlada dekretima, kao da je re¢ o
vanrednom stanju. Nepostojanje ozbiljnijih reformi ¢ini DOS prelaznim resenjem
izmedu MiloSevi¢evog i buduc¢eg demokratskog rezima.

Ovakva opsta situacija nije dobar kontekst za funkcionisanje novog (predlo-
ga) zakona o lokalnoj autonomiji, bez obzira na to $to taj zakon obecava znatno

18 Up. Prokopijevi¢, 2001 b.

19 Privatni sektor raspolaze sa 9% kapitala, zaposljava oko 500.000 ljudi (od ukupno 1.7
miliona) i stvara nekih 42% GDP.
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unapredenje u odnosu na ranija reSenja. Tim zakonom lokalne zajednice dobijaju
sadrzajniju autonomiju. U tom predlogu zakona nije dobro to $to nije odredeno
koje ¢e nadleznosti republika preneti na organe lokalne zajednice. U predlogu
zakona se kaze da republika moze preneti izvesna ovlascenja, koja se ti€u osnov-
nog obrazovanja, preventivne zdravstvene zastite, lokalne bezbednosti (policija),
nekih poslova vezanih za administraciju i poljoprivredu. Ono §to ,,moze” uglav-
nom nikada ne postane stvarno stanje, samo zato $to odredba nije obavezujuca.
Iskustvo pokazuje da se vlasti u Srbiji tokom proteklih decenija nisu oslobodile
nijednog dela vlasti ako ih neko na to nije primorao — bilo da je to bila meduna-
rodna zajednica, politicki pokreti u drugim republikama bivse Jugoslavije, vlastu
Crnoj Gori ili protesti povodom pokradenih izbora u Srbiji 1996-97. godine, a
danas protesti u Vojvodini za dobijanje viSeg nivoa autonomije. Otuda se moze
pretpostaviti da se i prenos dela vlasti na lokalne organe nece odvijati na norma-
lan nacin, ve¢ pomocu pritisaka i sukoba.

Prenos odgovornosti znaci i prenos odgovarajucih sredstava. Tako bi opsti-
ne trebalo da dobiju veéi udeo u sredstvima koja trosi drzava u Srbiji, u odnosu na
danasnjih 10% ukupnih drzavnih izdataka. Opstine ¢e dobiti niz poreza u svoje
ruke, a uloga centralne administracije ¢e se svesti na nadgledanje, kontrolu i is-
pravku eventualnih nepravilnosti. Tesko je rec¢i kako ¢e izgledati nova poreska
arhitektura, jer prenos vise nadleznosti na opstine iziskuje znatnu reviziju pore-
skog sistema. Osim poreskog sistema, malo je tako komplikovanih stvari kao §to
je raspodela administrativnih i poreskih nadleznosti. Tu vazi sli¢no pravilo kao i
za izborne sisteme. lako su bolji 1 prakti¢niji izborni sistemi odavno poznati, sva-
ki pojedinac moze da napravi svoj model izbornog sistema. Takode, gotovo svaki
pojedinac moze da napravi model raspodele sredstava medu raznim nivoima vla-
sti 1 model prikupljanja sredstava iz razli¢itih poreza. Medu izvorima sticanja
prihoda opstina u nacrtu zakona se pominju porez na prihode od poljoprivrede i
Sumarstva, porez na prihod od obavljanja samostalne delatnosti, porez na nekret-
nine, porez na dobitke od igara na srecu, porez na nasledstvo, porez na apsolutni
prenos vlasnic¢kih prava i deo poreza na promet.”” Tome treba dodati i lokalne
takse (parkiranje, isticanje firme na javnom mestu, turisticke takse itd.). Kako ¢e
izgledati finansije lokalnih zajednica, mnogo ¢e zavisiti i od specifikovanih pro-
cenata prihoda od pojedinih poreza koje bi lokalne zajednice dobijale.

Novi nacrt zakona bi, prema svemu sudeci, trebalo da znaci povecéanje nad-
leznosti opstina, mada za sada nije jasno u kojoj meri ¢e to biti slucaj. Osim tog
nacrta zakona, potrebni su zakoni kojima bi se regulisala autonomija Vojvodine i

20 Osam procentnih poena od poreza na promet treba da ide opsStinama u kojima se odredena
transakcija odvija, 10 procentnih poena gradovimai 15 procentnih poena glavnom gradu (Beogradu).
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nekih regiona. Potrebne su i znatno brze i dublje promene ekonomske legislative
da bi lokalne i druge autonomije mogle valjano da iskoriste moguénosti koje novi
zakoni pruzaju ili koje treba da pruze. Duga istorija centralizma u Srbiji, u odnosu
na koji politike ogromne vecine stranaka koje ¢ine DOS nisu nikakav izuzetak,
nagovestava da ove promene nece biti brze, lake 1 konzistentne. Osim toga, admi-
nistrativne i teritorijalno-politicke promene bi, bez ostalih sistemskih promena,
uglavnom ostale ,,mrtvo slovo na papiru”. Te dileme ne mogu da razrese teorijske
spekulacije, ve¢ samo vreme. O reformama je bilo mnogo reci, ali nedostaju dela.
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Bozidar Raicevic*

FISKALNA STRUKTURA
REPUBLIKE SRBIJE

1. Uvod

Savezna Republika Jugoslavija je jedna od retkih federalno uredenih zema-
lja koja na saveznom nivou nema ureden sistem i politiku javnih (fiskalnih i nefi-
skalnih) prihoda.

Na osnovu Ustava SR Jugoslavije, nadleznost savezne drzave u sferi javnih
prihoda je veoma ogranic¢ena, ona ureduje samo sistem i politiku carina i ustano-
vljava odredeni sistem saveznih administrativnih i saveznih sudskih taksi. Sistem
1 politika svih ostalih javnih prihoda su u nadleznosti republika.

Na nivou savezne drzave postoji Zakon o osnovama poreskog sistema!', ¢iji
je cilj da ujednaci i koordiniSe sistem i politiku poreza, kao najvazniji segment
sistema i politike javnih prihoda. Taj Zakon odreduje listu poreza koji se prime-
njuju na teritoriji SR Jugoslavije i osnovne elemente svakoga od njih. No, Zakon
je otisao korak dalje, pa je uveliko odredio i mnoge elemente poreske politike
navedenih poreskih oblika. Zakon o osnovama poreskog sistema, medutim, nema
ni neposrednu primenu niti kaznene odredbe.

Takode, na nivou savezne drzave postoji i Zakon o posebnom saveznom
porezu na promet za 2001. godinu.? Ovaj zakon ima cilj da obezbedi dopunska
sredstva za finansiranje odbrane zemlje 1 direktan je namenski prihod saveznog
budzeta.

Oba navedena zakona, kao i sve ostale savezne zakone u oblasti javnih pri-
hoda, Republika Crna Gora ne primenjuje, niti priznaje.

* Prof. dr Bozidar Raicevi¢, Ekonomski institut, Pravni fakultet, Beograd.
1 Sluzbeni list SRJ, broj 30/96, 29/97, 12/98, 59/98, 44/99, 53/99 1 40/01.
2 Sluzbeni list SRJ, broj 73/001 21/01.
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2. Fiskalni prihodi u Srbiji

Zakonima koje je Narodna skupstina Republike Srbije usvojila tokom marta
iaprila 2001. godine, zapocela je, po drugi put u poslednjih deset godina, sveobu-
hvatna fiskalna reforma u ovoj republici. Fiskalni sistem u Srbiji poceo je da
dobija obrise koji se ve¢ vise godina srecu u ostalim zemljama u tranziciji.

Fiskalna reforma je zamisljena tako da bude ostvarena u nekoliko faza.

U prvoj fazi, koja obuhvata zakonodavnu aktivnost Narodne skupstine u
martu i aprilu 2001. godine, pripremljen je i usvojen budzet Republike za 2001.
godinu, ¢ijim je stupanjem na snagu, 1. aprila, prestao da funkcionise rezim pri-
vremenog finansiranja. Prva faza fiskalne reforme je obuhvatila i sistem i politiku
svih ostalih fiskalnih javnih prihoda.

Druga faza, Cija se realizacija ocekuje pocetkom 2002. godine, treba da ob-
uhvati reformisanje budzetskog sistema, poreske administracije, oporezivanje igara
na srecu, finansiranje lokalne samouprave i sli¢no. Takode, u ovoj fazi treba uci-
niti, ako je potrebno, i odredene izmene i dopune resenja usvojenih u prvoj fazi
fiskalne reforme.

Konacno, tre¢a faza, ¢iji vremenski okviri ne mogu do kraja da se odrede
(verovatno sredinom ili krajem 2003. godine), obuhvatala bi i uvodenje u fiskalni
sistem Republike Srbije, odnosno SR Jugoslavije, dva najvaznija poreska oblika
savremenih poreskih sistema — sintetickog poreza na dohodak gradana i poreza
na dodatu vrednost.

Sistem fiskalnih prihoda Republike Srbije je ureden Zakonom o javnim pri-
hodima i javnim rashodima® i obuhvata poreze na dohodak, dobit, imovinu i pro-
met, akcize, doprinose za obavezno socijalno osiguranje, republicke, pokrajinske
i opstinske takse, naknade za koriS¢enje dobara od opsteg interesa, naknadu za
koris¢enje gradskog gradevinskog zemljiSta i naknadu za zastitu i unapredenje
zivotne sredine.

2.1. Porezi

U Srbiji su zastupljeni sledeéi poreski oblici: (1) porez na dobit preduzeca,
(2) porez na dohodak gradana, (3) porez na fond zarada, (4) porez na imovinu, (5)
porez na naslede i poklon, (6) porez na prenos apsolutnih prava, (7) porez na
promet proizvoda i usluga, (8) akcize, (9) porez na upotrebu, drzanje i noSenje
stvari i (10) porez na finansijske transakcije.

3 Sluzbeni glasnik RS, broj 76/91... 22/01 (ukupno deset izmena i dopuna).
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(1) Porez na dobit preduzeca je regulisan* u Srbiji na nacin koji je u potpu-
nosti svojstven trzi$no orijentisanim privredama.

Obveznik ovoga poreza je preduzece organizovano u jednom od sledecih
oblika: akcionarsko drustvo, drustvo sa ogranicenom odgovornos¢éu, ortacko dru-
Stvo, komanditno drustvo, drustveno preduzece i javno preduzece. Obveznik je i
zadruga, ako ostvaruje prihode na trzistu, kao i svako drugo pravno lice koje nije
organizovano kao preduzece ili zadruga ukoliko ostvaruje prihode na trzistu. Ob-
veznik je rezident Srbije za svetski dohodak, odnosno nerezident Srbije za dobit
ostvarenu na teritoriji Srbije.

Poresku osnovicu ¢ini oporeziva dobit, koja se utvrduje u poreskom bilansu
uskladivanjem (brojnim i slozenim) prihoda i rashoda, koji su iskazani u bilansu
uspeha na nacin propisan Zakonom. Kapitalni dobitak se ukljucuje u oporezivu
dobit (povecava je), dok je dozvoljeno prebijanje kapitalnog gubitka, kao i po-
slovnih gubitaka, na ra¢un buducih kapitalnih dobitaka, odnosno buducih obra-
Cunskih perioda, ali ne duze od pet godina.

Stopa poreza na dobit preduzeca iznosi 20%, koliko iznosi i poreska stopa
na isplac¢ene dividende, udele u dobiti pravnog lica, autorske naknade i kamate.

Zakon je predvideo brojne poreske podsticaje. Oni se pruzaju u vidu ubrza-
ne amortizacije, poreskih oslobodenja i poreskog kredita.

Zakon sadrzi i odredbe koje se ti¢u otklanjanja dvostrukog oporezivanja do-
biti ostvarene u drugoj republici i drugim drzavama, grupnog oporezivanja (tzv.
poresko konsolidovanje), transfernih cena i utanjene kapitalizacije.

Konac¢no, Zakon je, na isti nacin kao i Zakon o porezu na dohodak gradana,
utvrdio poreski postupak, odnosno poslove vezane za utvrdivanje i naplatu pore-
za na dobit preduzeca.

Porez na dobit preduzeca ima skroman bilansni znacaj (ispod 2% prihoda
budzeta Republike).

(2) Porez na dohodak gradana u Srbiji nije do kraja reformisan®. Naime, u
oporezivanju dohotka gradana u Srbiji primenjuje se meSoviti sistem. Pojedini
prihodi gradana oporezuju se tokom godine serijom cedularnih poreza, po odbit-
ku ili na osnovu resenja poreskog organa, dok na kraju godine godiSnji porez

4 Zakon o porezu na dobit preduzeca, Sluzbeni glasnik RS, br. 25/01. U primeni je od 1. jula
2001. godine.

5 Bilansni efekti svih javnih prihoda u ovom prilogu odnose se na 2001. godinu i izracunati
su na osnovu Opsteg bilansa javnih prihoda i javnih rashoda Republike Srbije za 2001. godinu,
Sluzbeni glasnik RS, br. 24/01.

6 Zakon o porezu na dohodak gradana, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/01. U primeni je od 1.
jula 2001. godine, osim odredaba koje se odnose na porez na zarade i druge prihode, koje se
primenjuju od 1. juna 2001. godine.
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placaju samo oni koji su ostvarili dohodak ve¢i od 300.000 dinara (rezidenti),
odnosno 1.400.000 (stranac — rezident, zaposlen kod rezidentnog lica ili u po-
slovnoj jedinici nerezidentnog lica).

Prihodi koji podlezu oporezivanju sistemom poreza po odbitku su: zarade,
prihodi od autorskih prava i prava industrijske svojine, prihodi od kapitala, priho-
di od nepokretnosti, prihodi od davanja u zakup pokretne imovine, dobici od iga-
ra na srecu, prihodi od osiguranja lica i ostali prihodi, ako isplatilac prihoda vodi
poslovne knjige.

Prihodi koji podlezu oporezivanju po osnovu reSenja nadleznog poreskog
organa su: prihodi od poljoprivrede i Sumarstva, prihodi od samostalne delatno-
sti, kapitalni dobici i ostali prihodi na koje se porez ne placa po odbitku.

Treba napomenuti da postoji duga lista prihoda koji se ne oporezuju. Tu
spadaju: prihodi ostvareni po osnovu propisa o pravima ratnih invalida, decji i
materinski dodatak i nov€ana pomo¢ za opremu novorodene dece, naknada za
tudu pomo¢ 1 negu i naknada za telesno oStecenje, naknada za vreme nezaposle-
nosti, materijalnog obezbedenja u skladu sa zakonom, naknada iz zdravstvenog
osiguranja, osim naknada zarade, naknada iz osiguranja imovine, osim naknada
za izmaklu korist, kao i naknada iz osiguranja licima kojima se nadoknaduje pre-
trpljena Steta, ako ona nije naknadena od $tetnika, naknada materijalne i nemate-
rijalne Stete, izuzev naknada za izmaklu korist, i naknada zarade, odnosno nakna-
da za izostalu zaradu, pomo¢ u slucaju smrti zaposlenog, ¢lana njegove porodice
ili penzionisanog radnika (do 20.000 dinara), pomo¢ zbog unistenja ili oStecenja
imovine usled elementarnih nepogoda ili drugih vanrednih dogadaja, organizova-
na socijalna i humanitarna pomo¢, stipendije i krediti u¢enika i studenata (mesec-
no do 3.000 dinara), naknada za ishranu — hranarina koju sportistima amaterima
isplacuju amaterski sportski klubovi, u skladu sa zakonom kojim se ureduje sport
(mesecno do 3.000 dinara), naknada i nagrada za rad osudenih lica i maloletnih
ucinilaca krivi¢nih dela u kazneno-popravnim ustanovama, naknada i nagrada za
rad pacijenata u psihijatrijskim ustanovama, naknada za rad lica u organima za
sprovodenje izbora ili za popis stanovniStva, penzije i invalidnine 1 otpremnine
prilikom odlaska u penziju i nov€ane naknade, odnosno otpremnine koje se ispla-
¢uju zaposlenom za €ijim je radom prestala potreba u skladu sa zakonom kojim se
ureduje radni odnos (do iznosa koji je kao najnizi utvrden zakonom kojim se
ureduje radni odnos).

Obveznik poreza je fizicko lice rezident Republike Srbije — za dohodak ostvaren
na teritoriji Republike, u drugoj republici i u inostranstvu. Obveznik je i fizi¢ko lice
koje nije rezident Republike — za dohodak ostvaren na teritoriji Republike Srbije.

Elementi oporezivanja su razli€iti za pojedine vrste prihoda.



Fiskalna struktura Republike Srbije 63

Poreska osnovica kod poreza na zaradu je bruto zarada definisana Zakonom
o radnim odnosima, bilo da je ispla¢ena u novcu, bonovima, novéanim potvrda-
ma, akcijama, robi, ¢injenjem ili pruzanjem pogodnosti, oprastanjem duga, kao i
pokrivanjem rashoda obveznika novéanom naknadom ili neposrednim placanjem.
Ne placa se porez na: (1) naknadu troskova prevoza u javnom saobracaju — najvi-
Se do 800 dinara, (2) naknadu za ishranu na sluzbenom putovanju — najvise do
iznosa od 600 dinara, odnosno do propisanog iznosa za putovanja u inostranstvo,
(3) naknadu troskova smestaja — najvise do cene nocenja u hotelu A i B kategori-
je, (4) naknadu troskova prevoza na sluzbenom putovanju, prema priloZzenim ra-
¢unima prevoznika u javnom saobracaju, odnosno do 30% cene litra super benzi-
na, a najvise do 1.500 dinara mesecno i (5) solidarnu pomoc¢ u propisanim sluca-
jevima — najvise do 10.000 dinara. Porez se ne pla¢a na zarade invalidnih lica,
zaposlenih u preduze¢ima za osposobljavanje invalidnih lica, kao i na zarade za-
poslenih u diplomatskim i konzularnim predstavnistvima ili medunarodnim orga-
nizacijama, pod uslovom da nisu rezidenti Republike Srbije.

Poresku osnovicu kod poreza na prihode od poljoprivrede i Sumarstva ¢ini
katastarski prihod, odnosno stvarni dohodak ako se obveznik opredelio da vodi
poslovne knjige. Predvidena su brojna oslobodenja i olaksice.

Obveznik poreza na prihode od samostalne delatnosti je fizicko lice koje
ostvaruje prihod obavljanjem privrednih delatnosti, pruZzanjem profesionalnih i
drugih intelektualnih usluga, kao i prihod od drugih delatnosti, ako taj prihod nije
oporezovan po drugom osnovu. Poresku osnovicu ¢ini oporeziva dobit, koja se
utvrduje u poreskom bilansu, na isti nacin kao i oporeziva dobit preduzeca. Na
isti nacin je uredena i materija poreskih podsticaja. Izuzetno, ako ova kategorija
obveznika ne vodi poslovne knjige, u slucajevima koje je propisao zakon, oni
imaju pravo da zatraze da plaéaju porez na pausalno odreden prihod.

Obveznik poreza na prihode od autorskih prava i prava industrijske svojine
je fizicko lice koje, kao autor, odnosno vlasnik prava industrijske svojine ostva-
ruje odgovarajuc¢u naknadu. Poresku osnovicu ¢ini oporezivi prihod kao razlika
izmedu bruto prihoda i troSkova koje je imao obveznik pri ostvarivanju i ocuva-
nju prihoda. Ovi troskovi mogu biti stvarni (na osnovu dokaza) ili normirani.

Fizicko lice koje ostvaruje prihode od kapitala (kamatu, dividendu ili druge
prihode ostvarene uc¢eséem u dobiti) jeste obveznik poreza na prihode od kapita-
la. Osnovicu ¢ini ispla¢ena kamata, odnosno 50% isplaé¢ene dividende ili drugog
ucesca u raspodeljenoj dobiti. Ovaj porez se ne placa na kamatu: (1) na dinarska
sredstva po videnju, (2) po osnovu javnog zajma i (3) po osnovu devizne Stednje
pretvorene, bez pristanka ulagaca, u oroCeni depozit kod ovlas¢ene banke, koji
predstavlja javni dug drzave.
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Obveznik poreza na prihode od nepokretnosti je fizicko lice koje, izdava-
njem u zakup ili podzakup nepokretnosti, ostvari prihode po tom osnovu. Poresku
osnovicu ¢ini oporezivi prihod, odnosno bruto prihod umanjen za normirane tro-
skove u visini od 20%, odnosno za stvarne troskove, uz prilozene dokaze.

Obveznik poreza na kapitalni dobitak je fizicko lice koje prodajom, odnosno
drugim prenosom uz naknadu ostvari kapitalni dobitak. Obveznik koji pravo, udeo
ili hartiju od vrednosti drzi u portfelju od pre 24. januara 1994. godine ne ostvaru-
je kapitalni dobitak njihovom prodajom. Poresku osnovicu ¢ini kapitalni dobitak
kao razlika izmedu prodajne cene prava, udela ili hartije od vrednosti i njihove
nabavne cene, uskladene prema odredbama zakona.

Obveznik poreza na prihode od davanja u zakup opreme, transportnih sred-
stava i sli¢no je fizicko lice koje te stvari daje u zakup. Osnovicu ¢ini oporezivi
prihod, kao razlika izmedu bruto prihoda i troskova (stvarnih ili normiranih u
iznosu od 20%).

Obveznik poreza na dobitke od igara na srecu je fizicko lice koje ostvari
dobitak od tih igara, a poresku osnovicu ¢ini svaki pojedinacni dobitak ako je
veci od 10.000 dinara.

Obveznik poreza na prihode od osiguranja je fizi¢ko lice koje ostvari nakna-
du iz osiguranja lica, a poresku osnovicu ¢ini oporezivi prihod, u vidu isplac¢ene
naknade iz osiguranja lica, osim ako nije izuzeta od oporezivanja, u skladu sa
zakonom.

Obveznik poreza na druge prihode je fizicko lice koje ostvaruje druge priho-
de (a oni mogu biti brojni), a oporezivi prihod ¢ini bruto prihod, umanjen za
normirane troskove u iznosu od 20%. Na druge prihode koje ostvari ¢lan ucenic-
ke, studentske i omladinske zadruge, kao i fizicko lice po osnovu prikupljanja i
prodaje sekundarnih sirovina, Sumskih plodova i lekovitog bilja, obra¢unati po-
rez se umanjuje za 40%.

Svinavedeni prihodi se oporezuju proporcionalnom stopom koja iznosi 20%,
osim zarada koje se oporezuju po stopi od 14%.

Godisnji porez placaju fizicka lica koja su u kalendarskoj godini ostvarila
ukupni dohodak ve¢i od 300.000 dinara (rezidenti), odnosno 1.400.000 dinara
(stranci rezidenti zaposleni kod rezidentnih lica, odnosno u stalnoj poslovnoj je-
dinici nerezidentnog lica). Dohodak predstavlja zbir zarada i oporezivih prihoda
(ne svih), umanjenih za pla¢ene poreze i doprinose za obavezno socijalno osigu-
ranje (na zaradu zaposlenog). Dohodak za oporezivanje se dobija kao razlika iz-
medu dohotka i neoporezovanog iznosa (300.000, odnosno 1.400.000 dinara).
Poresku osnovicu ¢ini oporezivi dohodak, kao razlika izmedu dohotka za opore-
zivanje i li¢nih odbitaka koji iznose: (1) za poreskog obveznika — 30.000 dinara i
(2) za izdrzavanog ¢lana — 10.000 dinara po izdrzavanom ¢lanu. Ukupan iznos
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licnih odbitaka ne moze biti veéi od 50% poreske osnovice. Poreske stope su
progresivne i iznose 10%, 15% i 20% (tranSe od 150.000 dinara).

Uskladivanje neoporezovanog iznosa, li¢nih oslobodenja i transi za proce-
nat rasta, odnosno smanjenja zarada, vrsi se prema podacima organa statistike.

Bilansni znacaj poreza na dohodak gradana je izuzetan, budu¢i da ¢ini 23,7%
ukupnih budzetskih prihoda. Najveci znacaj ima porez na zarade — 21,1% ukup-
nih budzetskih prihoda.

(3) Porez na fond zarada predstavlja nov poreski oblik u Srbiji, ali ne i nov
poreski teret, buduci da je zamena za do sada postoje¢u komunalnu naknadu i
doprinos za usmerenu stambenu izgradnju.

Obveznik ovoga poreza, koji je ustanovljen Zakonom o porezu na fond za-
rada’, jeste: (1) isplatilac zarade, (2) isplatilac prihoda od autorskih prava i prava
industrijske svojine, (3) fizicko lice koje ostvaruje prihode od samostalne delat-
nosti i (4) fizicko lice koje ostvaruje prihode od poljoprivrede i Sumarstva. Osno-
vicu poreza ¢ini ispla¢ena zarada, odnosno odgovarajuéi oporezivi prihod. Pore-
ska stopa ne moze biti visa od 3,5% (samostalno je utvrduju odlukom skupstine
opstina), s tim $to se sredstva ostvarena po stopi od 0,3% do 1,0% usmeravaju za
finansiranje solidarne stambene izgradnje, a ostalo je izvorni prihod budzeta op-
Stine. Inace, prihod od ovoga poreza iznosi 8,3% ukupnih budZzetskih prihoda koji
se ostvare na teritoriji Republike.

(4) Zakon o porezima na imovinu® je u poreski sistem Srbije via facti usta-
novio tri poreska oblika: porez na imovinu, porez na naslede i poklon i porez na
prenos apsolutnih prava.

Porez na imovinu se placa na stvarna prava na nepokretnostima (zemljiste,
stambene i poslovne zgrade, stanovi, poslovni prostori, garaze i drugi gradevinski
objekti), kao 1 na pravo svojine na akcijama na ime i na udelima u drustvima sa
ograni¢enom odgovornoscu.

Osnovicu poreza na nepokretnostima, osim za poljoprivredno i Sumsko ze-
mljiste, ako poreski obveznik ne vodi poslovne knjige, €ini trziSna vrednost na
dan 31. decembra godine koja prethodi godini za koju se placa porez. Osnovica
poreza za poljoprivredno zemljiSte za obveznika koji ne vodi knjige je petostruki
katastarski prihod. Osnovica ovoga poreza za obveznike koji vode knjige je vred-
nost nepokretnosti, utvrdena u njegovim poslovnim knjigama. Osnovica poreza
na akcije i na udele je, ako je obveznik pravno lice, vrednost u njegovim poslov-
nim knjigama, odnosno ako je obveznik fizicko lice, vrednost u poslovnim knji-
gama emitenta akcija ili udela.

7 Sluzbeni glasnik RS, br. 27/01.
8 Sluzbeni glasnik RS, br. 26/01.
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Stopa poreza na imovinu iznosi 0,40% za obveznike koji vode poslovne
knjige, a za akcije i udele 0,25%. Stope poreza na imovinu za obveznika koji ne
vodi poslovne knjige su progresivne i iznose 0,40%, 0,80%, 1,50% i 2% (Cetiri
transe po 6.000.000 dinara).

Ovaj poreski oblik poznaje brojna poreska oslobodenja i znacajne poreske
kredite.

Bilansni znacaj poreza na imovinu je relativno skroman — iznosi 1,7% ukup-
nih budzetskih prihoda koji se ostvare na teritoriji Republike.

Porez na naslede i poklon se pla¢a na pravo svojine i druga prava na nepo-
kretnostima, na odredenim pokretnim stvarima, na pravima intelektualne svojine,
na hartijama od vrednosti, koje naslednici ili poklonoprimci nasleduju, odnosno
prime na poklon.

Obveznik ovoga poreza je rezident ili nerezident Republike koji nasledi ili
primi na poklon predmet oporezivanja. Poresku osnovicu ¢ini trziSna vrednost
nasledene ili na poklon primljene imovine, umanjena za iznos dugova i drugih
tereta. Poreske stope su progresivne i iznose 3% i 5% (dve transe od 200.000
dinara). Postoje brojna oslobodenja od ovoga poreza.

Bilansni znacaj poreza na naslede i poklon je veoma skroman — 0,1% ukup-
nih budzetskih prihoda, koji se ostvare na teritoriji Republike.

Porez na prenos apsolutnih prava placa se na prenos uz naknadu stvarnih pra-
va na nepokretnostima, prava intelektualne svojine, udela u pravnom licu, hartija
od vrednosti i drugih prava. Obveznik ovoga poreza je, po pravilu, prodavac, odno-
sno prenosilac prava. Poresku osnovicu ¢ini ugovorena vrednost, ako nije niza od
trziSne. Ako je niza od trziSne, poreski organ ima pravo da poresku osnovicu utvrdi
u visini trziSne vrednosti. Poreske stope su proporcionalne i diferencirane: 0,3% na
prenos udela u pravnom licu i hartija od vrednosti i 5% na sve ostale prenose. I ovaj
poreski oblik poznaje brojna i diferencirana poreska oslobodenja.

Bilansni znacaj poreza na prenos apsolutnih prava je 2,7% ukupnih budzet-
skih prihoda, koji se ostvare na teritoriji Republike.

(5) Zakon o porezu na promet® u Srbiji ustanovljava oporezivanje prometa
proizvoda i prometa usluga.

Kada je re¢ o porezu na promet proizvoda, u Srbiji se primenjuje jednofazno
oporezivanje krajnje potros$nje (maloprodaje), sa dva izuzetaka. Promet derivata
nafte se oporezuje u fazi proizvodnje, odnosno uvoza, a promet duvanskih prerade-
vina, alkoholnih pica i kafe u svakoj fazi prometa (svefazno neto oporezivanje).

Porez na promet proizvoda se placa, osim na prodaju proizvoda i na: (1)
uvoz proizvoda, (2) davanje proizvoda bez naknade, (3) razmenu proizvoda, (4)

9 Sluzbeni glasnik RS, br. 22/01.
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iskazivanje manjka koji se ne moze pravdati, (5) iskazivanje rashoda preko odrede-
nih koli¢ina i (6) koriS¢enje proizvoda sopstvene proizvodnje za krajnju potrosnju.

Ne smatra se prometom proizvoda i izuzima od oporezivanja: (1) prodaja
proizvoda licu koje je registrovano za obavljanje proizvodnje, odnosno dalji pro-
met i(2) prodaja i uvoz proizvoda koji imaju svojstvo reprodukcionog materijala,
uz odredene uslove.

Poreski obveznik je pravno ili fizicko lice — uvoznik ili prodavac, osim u
nekoliko specifi¢nih situacija kada je obveznik kupac, odnosno proizvodac ili
uvoznik.

Poresku osnovicu €ini: (1) prodajna cena, (2) vrednost uvezenog proizvoda
po carinskim propisima, (3) vrednost iskazanog manjka ili rashoda i (4) cena koja
bi se postigla prodajom pri koris¢enju sopstvenih proizvoda, razmeni proizvoda
ili davanja bez naknade.

Poreska stopa je proporcionalna i iznosi 17%.

Postoje brojna poreska oslobodenja (ukupno 17 stavki). Treba posebno na-
vesti nekoliko slede¢ih oslobodenja od placanja poreza na promet proizvoda: (1)
izvoz, (2) sve vrste hleba i mleka, (3) dubriva, sredstva za zastitu bilja, seme za
reprodukciju, sadni materijal i kompletne krmne smeSe za ishranu stoke, (4) pro-
izvodi koji se uvoze kao humanitarna pomoc¢, (5) oprema u skladu sa propisima o
amortizaciji, osim nekoliko izuzetaka, (6) poljoprivredna mehanizacija i drugo.

Porez na promet usluga placa se na usluge koje se obavljaju uz naknadu.
Enumeracija usluga u Zakonu je brojna i ukljucuje sve usluge, u skladu sa klasi-
fikacijom delatnosti.

Poreski obveznik je lice koje izvrsi uslugu, a samo izuzetno je to primalac
usluge. Poresku osnovicu ¢ini iznos naknade za izvrSenu uslugu, u koju nije ura-
¢unat porez na promet, odnosno: (1) ostvarena razlika u ceni, (2) provizija, odno-
sno naknada za usluge uvoza, zastupanja, posredovanja, komisiona i sli¢no i (3)
bruto premija osiguranja, umanjena za iznos tehnicke premije i doprinosa za pre-
ventivu.

Poreska stopa je proporcionalna i iznosi 17%."°

Brojna su oslobodenja od placanja poreza na promet usluga. Medu njima treba
posebno navesti sledece: (1) usluge izvoza proizvoda i usluge u¢injene u inostran-
stvu, (2) usluge u oblasti zdravstva, nauke, kulture, obrazovanja, socijalne zastite i
sporta, (3) usluge koje izvrSe drzavni organi, organi teritorijalne autonomije i lokal-
ne samouprave u ostvarivanju javne funkcije, (4) usluge koje vrse verske organiza-
cije, (5) kamate, osim kamata za date kredite i pozajmice, €ija je visina veca od
stope rasta cena na malo uvecane za 0,5% i drugo. [zuzetno, do kraja 2001. godine

10 Uz to, u 2001. godini se placa jos i 3% saveznog poreza na promet proizvoda i usluga.
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su oslobodene plac¢anja poreza na promet i komunalne usluge, osim usluga javnih
garaza i parkiralista i usluge izdavanja u zakup pija¢nog prostora.

Bilansni efekti poreza na promet su znacajni i procenjuju se na preko 14%
ukupnih budZzetskih prihoda koji se ostvare na teritoriji Republike.

(6) Akcize su ustanovljene Zakonom o akcizama''. Akcizama se oporezuju
slede¢i proizvodi: (1) derivati nafte, (2) duvanske preradevine, (3) etil-alkohol,
(4) alkoholna pica, (5) osvezavajuca bezalkoholna pié¢a, (6) kafa, (7) so za ishranu
1(8) luksuzni proizvodi. Obveznik akcize je proizvoda¢ odnosno uvoznik, a osno-
vicu ¢ini jedinica mere, osim za luksuzne proizvode, gde je to cena. Poreske stope
su, saglasno tome, iskazane u nominalnim iznosima u dinarima po jedinici mere
proizvoda (za luksuzne proizvode poreska stopa je u procentu). Indeksiranje iz-
nosa akcize se vrsi tromesecno. Obavezno je stavljanje akciznih markica na du-
vanske preradevine i na alkoholna pica.

Bilansni efekti akciza su znacajni 1 procenjuju se na preko 10% ukupnih
budzetskih prihoda koji se ostvare na teritoriji Republike.

(7) Porez na upotrebu, drzanje i nosenje stvari je nov poreski oblik, ali nije
nov poreski teret, buducdi da se via facti ranije netransparentnim brojnim taksama
1 naknadama vrsilo oporezivanje upotrebe i drzanja pojedinih stvari. Zakon o
porezima na upotrebu, drZanje i noSenje stvari'?> uvodi porez na upotrebu: (1)
motornih vozila, (2) mobilnog telefona, (3) camaca, plovec¢ih postrojenja i jahti,
(4) vazduhoplovailetelica i (5) oruzja. U zavisnosti od vrste predmeta oporeziva-
nja, definisani su obveznik, osnovica, poreske stope i na¢in utvrdivanja i placanja
poreske obaveze.

Bilansni efekti ovoga poreza se procenjuju na ispod 0,8% ukupnih budzet-
skih prihoda koji se ostvare na teritoriji Republike.

(8) Porez na finansijske transakcije je svakako nov poreski oblik, iako je u
prethodnoj deceniji nekoliko puta bio ustanovljavan. Zakon o porezu na finansij-
ske transakcije'® uvodi porez koji se plac¢a na sve virmanske isplate preko racuna,
na kliring, na kompenzaciju, kao i na svaku drugu isplatu sredstava sa racuna, na
indosament, cesiju i asignaciju. Obveznik ovoga poreza je preduzetnik ili pravno
lice, a osnovicu ¢ini iznos, odnosno vrednost sredstava naznacena u nalogu, ugo-
voru, odnosno drugom instrumentu na osnovu koga se izvrSava svaki pojedinacni
posao platnog prometa, odnosno svaka finansijska transakcija. Poreska stopa je
skromna — 0,3%, a oslobodenja nisu brojna.

Bilansni efekti ovoga poreza se procenjuju na preko 4% ukupnih budzetskih
prihoda koji se ostvare na teritoriji Republike.

11 Sluzbeni glasnik RS, br. 22/01.
12 Sluzbeni glasnik RS, br. 26/01.
13 Sluzbeni glasnik RS, br. 26/01.
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2.2. Doprinosi

U Srbiji se placaju doprinosi za slede¢e vidove obaveznog socijalnog osigu-
ranja: (1) za penzijsko i invalidsko osiguranje, (2) za zdravstveno osiguranje i (3)
za osiguranje za slucaj nezaposlenosti'*.

Obveznici doprinosa za sve ili pojedine vidove socijalnog osiguranja su, po
pravilu, poslodavci i zaposleni, kao i preduzetnici i zemljoradnici. Brojni speci-
ficni slucajevi (ima ih preko dvadesetak) utvrdeni su odgovaraju¢im odredbama
svakog od navedenih zakona iz oblasti tri vida socijalnog osiguranja.

Stope doprinosa su proporcionalne i razlicite za svaki vid socijalnog osigu-
ranja i za pojedine slucajeve osiguranja (tih stopa ima, takode, preko dvadesetak).

Stope doprinosa koje placaju dve najcesce grupe obveznika (poslodavci i za-
posleni) iznose: 9,8% za penzijsko i invalidsko osiguranje, 5,95% za zdravstveno
osiguranje 1 0,55% za osiguranje za slucaj nezaposlenosti, $to zbirno iznosi 16,3%.
Navedenu zbirnu stopu, u istom iznosu, placaju i poslodavci i zaposleni.

Osnovicu na koju se plac¢aju doprinosi za socijalno osiguranje ¢ini (bruto)
zarada, utvrdena u skladu sa Zakonom o radnim osnosima, i istovetna je osnovici
na koju se placa porez na zaradu. Medutim, osnovica doprinosa ne moze biti niza
od zakonom propisanih iznosa. Raspon osnovica se krece od 3.033 dinara mesec-
no za poslove za koje se ne zahteva stru¢nost do 12.724 dinara mesecno za poslo-
ve za koje se zahteva strucnost koja se sti¢e doktoratom (ima ukupno osam raznih
vrsta poslova, odnosno osnovica). Navedena osnovica ne moze biti visa od peto-
strukog iznosa prose¢ne mesecne zarade po zaposlenom u Republici, prema po-
slednjem objavljenom podatku organa statistike. Navedene najnize osnovice se
uskladuju tromesecno sa kretanjem zarada zaposlenih u Republici.

Bilansni znacaj doprinosa za obavezno socijalno osiguranje je velik. U ukup-
nim javnim prihodima Srbije za 2001. godinu se ocekuje da njihov udeo iznosi
preko 38%. Doprinosi su, inace, destinirani javni prihod i pripadaju fondovima
pojedinih vidova socijalnog osiguranja.

2.3. Takse

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima Srbije predvideo je postoja-
nje sledec¢ih vrsta taksa: (1) administrativne, (2) sudske, (3) komunalne, (4) regi-
stracione, (5) lokalne komunalne i (6) pokrajinske i opstinske administrativne

14 Utvrdivanje i placanje doprinosa za navedene vidove obaveznog socijalnog osiguranja je
regulisano na istovetan nacin u slede¢im propisima: u Zakonu o invalidskom i penzijskom
osiguranju, Zakonu o zdravstvenom osiguranju i Zakonu o zaposljavanju i ostvarivanju prava
nezaposlenih lica.
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takse. Sve takse su uvedene odgovaraju¢im republi¢kim zakonima,'> odnosno od-
lukama lokalne samouprave!'¢.

2.4. Naknade

Na teritoriji Republike Srbije se primenjuju tri vrste naknada, i to: (1) naknade
za koriS¢enje dobara od opsteg interesa, (2) naknada za koris¢enje gradskog grade-
vinskog zemljista i (3) naknada za zastitu i unapredene zivotne sredine.

U primeni su slede¢e naknade za koriS¢enje dobara od opsteg interesa: (1) za
koris¢enje voda, (2) za koriS¢enje Suma, (3) za koriS¢enje zemljista, (4) za kori-
S¢enje puteva, (5) za koris¢enje rudnog blaga i (6) za koris¢enje prirodnog lekovi-
tog faktora.!’

Naknade za koriS¢enje dobara od opsteg interesa placaju se u vidu relativno
brojnih specifikovanih pojedina¢nih naknada za svako navedeno opste dobro.

Bilansni efekti navedenih naknada su relativno znacajni (tesko ih je tacno
utvrditi) i pripadaju kako budzetu Republike tako i opstinskim budzetima, odno-
sno prihod su odgovarajucih javnih preduzeca.

Naknada za koriS¢enje gradskog gradevinskog zemljista i naknada za zastitu
1 unapredenje zivotne sredine su lokalni javni prihod relativno skromnog bilan-
snog znacaja, osim za gradske opstine.

3. Nefiskalni prihodi u Srbiji

Sistem nefiskalnih javnih prihoda u Srbiji je takode regulisan Zakonom o
javnim prihodima i javnim rashodima. On obuhvata sledece vrste prihoda: (1)
javni zajam, (2) domenske prihode, (3) koncesione prihode, (4) prihode od priva-
tizacije, (5) prihode po osnovu donacija i (6) ostale nefiskalne javne prihode.

(1) Javni zajam je prihod nefiskalnog tipa koji je relativno Cesto koris¢en.
Zapravo, rec je po pravilu o kratkoro¢nom (rede srednjoro¢nom) zaduzivanju Re-
publike kod emisione banke i poslovnih banaka za premoscavanje budzetskih
deficita koji, kao takvi, skoro da nikada zvani¢no nisu proglasavani. Takode, za-
duzivanje je koriS¢eno i za pokrivanje debalansa u penzionim fondovima.

Po pravilu, Republika se moze zaduZzivati izdavanjem obveznica ili na drugi
nacin. Usled neravnomernog priticanja prihoda u toku godine, Republika moze

15 Osim republickih taksa, na podrucju Srbije se primenjuju i savezne administrativne i
sudske takse, uvedene odgovaraju¢im saveznim zakonima. Treba napomenuti da se navedene takse
ne primenjuju na teritoriji Crne Gore.

16 U Srbiji, kao i u Crnoj Gori, nisu uvedene registracione takse, iako su predvidene.

17 Naknade su uvedene brojnim republickim zakonima, odnosno operacionalizovane su
odgovarajuc¢im podzakonskim aktima ili odlukama javnih preduzeca.
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koristiti kratkoro¢nu pozajmicu, odnosno izdavati drzavne zapise. Konacno, Re-
publika moze davati garancije bankama po kreditima, pod uslovom da se ne do-
vodi u pitanje finansiranje javnih rashoda.

(2) Domenski prihodi nisu posebno znacajni, niti brojni. U praksi republika
(i savezne drzave) svode se na prihode od prodaje i davanja u zakup, odnosno na
koriséenje nepokretnosti i pokretnih stvari u drzavnoj svojini.

(3) Prihodi od koncesione naknade su relativno nov prihod, uveden tek to-
kom 1997. godine Zakonom o koncesijama.'® Mogu da budu prihod Republike,
ali i prihod lokalnih organa vlasti. Nije poznato da je do sada ostvaren prihod po
osnovu koncesione naknade.

(4) Prihodi od privatizacije mogu via facti da budu visestruki. Re¢ je o pri-
hodima koji se ostvaruju od prodaje drustvenog kapitala preduzeca koje se tran-
sformise i od prodaje akcija koje je preduzece steklo bez naknade u drugom pred-
uzecu, kao i od prodaje akcija steCenih svojinskom transformacijom. Takode, pri-
hodi se mogu ostvariti i od prodaje drzavnog kapitala preduzeca koja se transfor-
misu. Ne raspolaze se podacima o do sada ostvarenim navedenim prihodima.

(5) Prihodi po osnovu donacija su relativno nov javni prihod u Srbiji (uvede-
ne su 1998. godine). Do ove godine, ovaj prihod je bio zanemarljiv za sve budze-
te. OCekuje se da njegov znacaj bude izrazen u 2001. godini.

(6) Ostali nefiskalni prihodi obuhvataju relativno brojnu, ali bilansno zane-
marljivu grupu javnih prihoda u Srbiji. Re€ je o prihodima od naplac¢enih novca-
nih kazni u odgovaraju¢im postupcima pred drzavnim organima, o oduzetoj imo-
vinskoj koristi i sredstvima u odgovaraju¢im postupcima pred drzavnim organi-
ma, o prihodima koje svojom delatnos¢u ostvare drzavni organi i sli¢no.

4. Pripadnost javnih prihoda u Srbiji
4.1. Prihodi koji pripadaju saveznom budzetu

Prihodi budzeta SR Jugoslavije su opredeljeni Zakonom o finansiranju SR
Jugoslavije'. Ti prihodi su slededi:

a) Porezi, 1 to:

1. porez na promet i

2. akcize®.

18 Sluzbeni glasnik RS, br. 20/97 1 25/97. Uskoro se ocekuju izmene i dopune tog Zakona.
19 Sluzbeni list SRJ, br. 52/92.
20 Svake godine se Zakonom o saveznom budzetu odreduje procenat poreza na promet i

akciza koji pripada saveznom budzetu. Tako je saveznom budzetu 1994. godine usmereno 40%,
1995. 1 1996. 35%, 1997. 30%, 1998. 35% i 1999. i 2000. godine 40%. Za 2001. godinu je
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b) Takse, ito:

1. savezne administrativne takse i

2. savezne sudske takse.

¢) Carine i carinske dazbine.

d) Ostali prihodi, i to:

prihodi saveznih organa i organizacija,

prihodi od kamata na deponovana sredstva kod banaka,
prihodi od izdatih hartija od vrednosti,

visak prihoda Narodne banke Jugoslavije,

prihod Savezne uprave za kontrolu letenja i

prihodi od prodaje stvari, imovinskih prava i od zakupa nepokretnosti i
pokretnih stvari.

SANNAIE A e

4.2. Prihodi koji pripadaju budzetu Republike Srbije

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima je opredelio pripadnost jav-
nih prihoda. Tako budzetu Republike Srbije pripadaju sledeci javni prihodi:
a) Porezi u iznosu utvrdenom Zakonom o budZetu Republike, i to:?!

1. porez na promet 82,5%, *
2. porez na dobit preduzeca 98,3%,
3. porez na dohodak gradana 95,0%,
4. akcize 100,0%,
5. porez na upotrebu, drzanje i nosenje odredenih stvari  100,0%,
6. porez na finansijske transakcije 100,0%.
b) Takse,ito:
1. republicke administrativne takse 100,0%,
2. sudske takse 100,0%,
3. registracione takse 100,0%.

Zakonom o saveznom budzetu odredeno takode 40% (¢l. 3. Zakona, Sluzbeni list SRJ, br. 73/00),
ali je Vlada Republike Srbije svojom Uredbom o nac¢inu raspodele prihoda od poreza na promet i
akciza u 2001. godini (Sluzbeni glasnik RS, br. 22/01) propisala ,,da do stupanja na snagu Zakona
o izmeni Zakona o saveznom budzetu, SR Jugoslaviji pripada 23% svih napla¢enih prihoda od
poreza na promet proizvoda i usluga i 6% svih naplacenih prihoda od akciza”. Zakon o izmenama
i dopunama Zakona o saveznom budzetu je usvojen septembra 2001. godine (Sluzbeni list SRJ,
br. 52/01), ali korekcija prihoda od poreza na promet i akciza koji pripadaju saveznom budzetu
nije ucinjena. Via facti, i dalje se primenjuje pomenuta Uredba Vlade Republike Srbije. Republika
Crna Gora navedene prihode ne uplacuje od 1998. godine.

21 U tekstu koji sledi se daju iznosi koji su utvrdeni u budzetu Republike za 2001. godinu
(Sluzbeni glasnik RS, br. 21/01).

22 Zakonom odredeni deo poreza na promet pripada saveznom budzetu. Videti fusnotu 29.

23 Zakonom odredeni deo akciza pripada saveznom budzetu. Videti fusnotu 29.
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¢) Ostali prihodi, i to:

1.

2.

= o *© N

novcane kazne izreCene u krivicnom, prekr§ajnom i drugom postup-
ku koji se vodi pred drzavnim organom,

oduzeta imovinska korist i sredstva dobijena prodajom oduzetih pred-
meta u krivicnom, prekr§ajnom i drugom postupku,

prihodi koje svojom delatnos¢u ostvaruju republicki organi i organi-
zacije,

prihodi od akcionarskog kapitala 1 hartija od vrednosti,

prihodi od prodaje nepokretnosti i pokretnih stvari u drzavnoj svoji-
ni, koje koriste drzavni organi i organizacije,

prihodi od kamata na plasmane novcanih sredstava i deponovanih
sredstava Republike,

prihodi od koncesione naknade,

naknade za koriS¢enje dobara od opsteg interesa u skladu sa zakonom,
prihodi ostvareni od prodaje drzavnog kapitala,

. prihodi od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti u

drzavnoj svojini, koje koriste drzavni organi i organizacije i

11. prihodi po osnovu donacija.
Ostali prihodi u potpunosti pripadaju budzetu Republike.

4.3. Prihodi koji pripadaju budzetu Autonomne Pokrajine Vojvodine

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima je opredelio pripadnost jav-
nih prihoda i budzetu Autonomne Pokrajine Vojvodine, i to:
a) Poreziu iznosu utvrdenom Zakonom o budzetu Republike, i to:

1. porez na dobit preduzeca 1,8%,
2. porez na dohodak gradana 0,8%.
b) Pokrajinske administrativne takse 100,0%.
¢) Ostali prihodi, i to:
1. prihodi od kamata na sredstva autonomne pokrajine deponovana kod
banaka,
2. prihodi od prodaje nepokretnosti i pokretnih stvari koje koriste orga-
ni Autonomne Pokrajine,
3. prihodi od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti u
drzavnoj svojini koje koriste organi Autonomne Pokrajine,
4. prihodi koje svojom delatnos¢u ostvare organi Autonomne Pokrajine,
5. prihodi po osnovu donacija i
6. prihodi od prodaje akcijskog kapitala Autonomne Pokrajine.
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4.4. Prihodi koji pripadaju budZetu opstine, grada, odnosno grada Beograda

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima je opredelio pripadnost jav-
nih prihoda i budzetu opstine, grada, odnosno grada Beograda, i to:
a) Poreziu iznosu utvrdenom Zakonom o budzetu Republike, i to:

1. porez na dohodak gradana 4,3%,

2. porez na imovinu 100,0%,

3. porez na naslede i poklon 100,0%,

4. porez na prenos apsolutnih prava 100,0%,

5. porez na fond zarada 100,0%, 2*

6. porez na promet 17,5%.

b) Takse,ito:

1. lokalne komunalne takse 100,0%,

2. boravisna taksa 100,0%,

3. opstinske administrativne takse 100,0%.

¢) Ostali prihodi, i to:

1. naknade za koriS¢enje gradskog gradevinskog zemljista,

2. naknade za izgradnju, odrzavanje i koriS§¢enje lokalnih puteva i ulica
i drugih objekata opstinskog znacaja,

3. naknada za koriS¢enje prirodnog lekovitog faktora,

4. prihodi od kamata na sredstva opstine, odnosno grada deponovana
kod banaka,

5. prihodi od prodaje pokretnih stvari i prihodi od davanja u zakup,
odnosno na koris¢enje nepokretnosti u drzavnoj svojini koje koriste
organi i organizacije opstine, grada, odnosno grada Beograda u skla-
du sa republi¢kim zakonom,

6. prihodi od koncesione naknade za obavljanje komunalnih delatnosti,

7. deo naknade za koriS¢enje rudnog blaga na teritoriji opStine,

8. mnovcane kazne izrecene u prekrSajnom postupku za prekrsaje propi-

sane aktom skupstine opstine, kao i oduzeta imovinska korist u tom
postupku,
samodoprinos uveden za teritoriju opstine,

. nov¢ana sredstva ostvarena od prodaje drzavnog kapitala javnih pred-

uzeca Ciji je osnivac¢ grad, odnosno opstina,

24 Tacno je da prihod od poreza na fond zarada u potpunosti pripada opstinama. Medutim,
jedan deo toga poreza, diferencirano od opstine do opstine, mora da se upotrebi u okviru fonda za
solidarnu stambenu izgradnju, a ostali deo ¢ini prihod budzeta lokalne samouprave. Dosadasnje
iskustvo u raspodeli navedenih prihoda pokazuje da se izmedu jedne Cetvrtine i jedne tredine
prihoda od poreza na fond zarada koristi za solidarnu stambenu izgradnju, a ostalo je prihod

budzeta.
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11. prihodi koje svojom delatnos¢u ostvare opstinski organi i organizacije,
12. prihodi po osnovu donacija i
13. naknada za zasStitu i unapredenje zivotne sredine.

4.5. Prihodi koji pripadaju fondovima socijalnog osiguranja

Konacno, prihodi fondova za socijalno osiguranje su uredeni Zakonom o
javnim prihodima i javnim rashodima, a konkretizovani Opstim bilansom javnih
prihoda i javnih rashoda Republike Srbije za 2001. godinu.”

Tako, prihode Republi¢kog fonda penzijskog i invalidskog osiguranja zapo-
slenih ¢ine:

1. doprinosi za penzijsko i invalidsko osiguranje zaposlenih,

2. prihodi iz saveznog budzeta,

3. dotacije iz budzeta Republike i

4. prihodi od akcijskog kapitala.

Prihode Republickog fonda penzijskog i invalidskog osiguranja zemljorad-
nika ¢ine:

1. doprinos za penzijsko i invalidsko osiguranje zemljoradnika i

2. dotacije iz budzeta Republike.

Prihode Republickog fonda penzijskog i invalidskog osiguranja samostal-
nih delatnosti Cine:

1. doprinos za penzijsko i invalidsko osiguranje samostalnih delatnosti i

2. prihodi od penzijskog i invalidskog osiguranja zaposlenih.

Prihode Republickog zavoda za zdravstvenu zastitu ¢ine:

1. doprinos za zdravstveno osiguranje,

2. prihodi po osnovu obezbedenja donacija,

3. dotacije iz budzeta Republike i

4. prihodi po osnovu participacija.

Konacno, prihode Republickog zavoda za trziSte rada Cine:

1. doprinos za nezaposlene,

2. dotacije iz budzeta Republike i

3. sredstva za strukturno prilagodavanje (fond za tranziciju).

5. Struktura javnih prihoda u Srbiji

Posto je u prethodnim delovima ovoga rada dat detaljan prikaz javnih priho-
da u Republici Srbiji, treba, konac¢no, tabelarno prikazati njihovu strukturu i dati

25 lako je bilo obavezno da se svake godine sacinjava Opsti bilans, to, via facti, nije radeno
sve do 2001. godine, odnosno radeno je rudimentarno.
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manje komentare. Struktura javnih prihoda Republike Srbije ¢e biti prikazana
dvojako: (1) po vrstama javnih prihoda i (2) po njihovoj pripadnosti.

Tabela 1: Struktura javnih prihoda Republike Srbije po vrstama

u milionima u
dinara procentima

I Porezi 114.963,4 45,4
1. porez na zarade 23.768,9 9.4
2. porez na prihode od samostalnih delatnosti 1.168.,4 0,4
3. porez na prihode od autorskih prava, patenata

1 tehnic¢kih unapredenja 381,0 0,0
4. porez na prihode od kapitala 279,4 0,0
5. porez na ostale prihode gradana 1.211,0 0,4
6. porez na fond zarada 7.794,6 3,1
7. porez na dobit preduzeca 2.239,2 0,9
8. porez na promet 35.688.,9 14,1
9. akcize 25.500,0 10,1
10. porez na imovinu 1.621,1 0,6
11. porez na naslede i poklon 120,7 0,0
12. porez na prenos apsolutnih prava 2.890,2 1,1
13. porez na finansijske transakcije 10.300,0 4,1
14. porez na upotrebu, drzanje i noSenje

odredenih dobara 2.000,0 0,8
I Takse 1.161,0 0,4
1. republicke administrativne takse 1.058,6 0,4
2. republicke sudske takse 87,0 0,0
3. republi¢ke komunalne takse 15,4 0,0
Il Doprinosi 90.979,5 35,9
1. doprinosi za PIO zaposlenih 52.083,0 20,6
2. doprinosi za PIO zemljoradnika 1.114,6 0,4
3. doprinosi za PIO samostalnih delatnosti 1.355,9 0,5
4. doprinosi za zdravstveno osiguranje 34.108,8 13,5
5. doprinosi za nezaposlene 2.317,2 0,9
IV Drugi javni prihodi budzeta Republike 11.539,0 4,6
V  Ostali prihodi budzeta Autonomne

Pokrajine Vojvodine 98,0 0,0

VI Lokalni prihodi 8.222.2 3,2
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VI Ostali prihodi fondova
1. Republic¢ki fond penzijskog i invalidskog

osiguranja 16.925,0 6,6
1. prihodi saveznog budzeta 1.336,2 0,5
2. dotacije iz budzeta Republike 15.088,8 6,0
3. prihodi od akcijskog kapitala 500,0 0,1

2. Republicki fond penzijskog i invalidskog

osiguranja zemljoradnika

1. dotacije iz budzeta Republike 1.175,7 0.4
3. Republicki fond penzijskog i invalidskog

osiguranja samostalnih delatnosti

1. prihodi od penzijskog i invalidskog

osiguranja zaposlenih 844,7 0,3
4. Republicki zavod za zdravstveno osiguranje 4.404,4 1,7
1. prihodi po osnovu obezbedenih donacija 1.400,0 0,5
2. dotacije iz budzeta Republike 2.004,4 0,8
3. prihodi od participacija 1.000,0 0,4
5. Republicki zavod za trziste rada 3.040,3
1. dotacije iz budzeta Republike 1.540,3 0,6
2. sredstva za strukturno prilagodavanje
(fond za tranziciju) 1.500,0 0,6
UKUPNI JAVNI PRIHODI 253.353,2 100,0

Tabela je veoma ilustrativna. Ona pokazuje da u strukturi javnih prihoda
Republike Srbije dominiraju porezi sa 45,4% i doprinosi sa 35,9% ukupnih jav-
nih prihoda u 2001. godini. Drugi prihodi (takse, naknade i ostali prihodi) imaju
mnogo skromnije ucesce. Najznacajniji su doprinosi za penzijsko i invalidsko
osiguranje zaposlenih (20,6%), porez na promet (14,1%), dopirinos za zdravstve-
no osiguranje (13,5%), akcize (10,1%) i porez na zarade (9,4%). Sve ostale vrste
prihoda osetno zaostaju. Letimican uvid pokazuje da se glavnina javnih prihoda u
Srbiji ostvaruje oporezivanjem zarada (doprinosi i porez na zaradu) i prometa
proizvoda i usluga.

Sledeca tabela ima cilj da pruzi drugaciji presek fiskalne strukture Republi-
ke Srbije. Naime, u¢injeni obrac¢un koji je u njoj prikazan pokazuje kako se javni
prihodi u Republici Srbiji distribuiraju po finansijskim institucijama — budZzetima
i fondovima. Buduéi da nisu postojali odgovarajuéi i do kraja valjani podaci, u
ovaj obracun nisu ukljucena sredstva koja pripadaju saveznom budzetu.
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Tabela 2: Struktura javnih prihoda po pripadnosti

u milionima u
dinara procentima
I Budzet Republike — ukupno 107.600,0 42,4
1. Porezi 94.900,0 374
1. porez na zarade 22.402,8 8.8
2. porez na prihode od samostalne delatnosti  1.168,4 0,4
3. porez na prihode od autorskih prava,
patenata i tehnickih unapredenja 381,0 0,0
4. porez na prihode od kapitala 279,4 0,0
5. porez na ostale prihode gradana 1.168,4 0,4
6. porez na dobit preduzeca 2.200,0 0,9
7. porez na promet 29.500,0 11,6
8. akcize 25.500,0 10,6
9. porez na finansijske transakcije 10.300,0 4,1
10. porez na upotrebu, drzanje i nosenje
odredenih dobara 2.000,0 0,8
2. Takse 1.161,0 0,4
1. republicke administrativne takse 1.058,6
2. republicke sudske takse 87,0 0,0
3. republicke komunalne takse 15,4 0,0
3. Drugi javni prihodi 11.539,0 4,6
I Budzet Autonomne Pokrajine Vojvodine
—ukupno 395,0 0,2
1. Porezi 297,0 0,1
1. porez na dohodak gradana 257,8 0,1
2. porez na dobit preduzeca 39,2 0,0
2. Ostali prihodi 98,0 0,0
IIT Budzeti opstina i gradova — ukupno 27.988,6 11,1
1. Porezi
1. porez na zarade 1.150,9 0,4
2. porez na prihod od poljoprivrede i Sumarstva 42,6 0,0
3. porez na promet 6.188,9 2,4
4. porez na imovinu 1.621,1 0,6
5. porez na naslede i poklon 120,7 0,0
6. porez na prenos apsolutnih prava 2.890,2 1,1
7. porez na fond zarada 7.794,6 3,1
2. Lokalni prihodi 8.222,2 32
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IV Republicki fond penzijskog i invalidskog

osiguranja zaposlenih — ukupno 69.008,0 27,2
1. doprinosi PIO zaposlenih 52.083,0 20,6
2. prihodi saveznog budzeta 1.336,2 0,5
3. dotacije iz budZeta Republike 15.088,8 6,0
4. prihodi od akcijskog kapitala 500,0 0,0
V  Republicki fond penzijskog i invalidskog

osiguranja zemljoradnika — ukupno 2.290,3 0,9
1. doprinos PIO zemljoradnika 1.114,6 0,4
2. dotacija iz budzeta Republike 1.175,7 0,5
VI Republicki fond penzijskog i invalidskog

osiguranja samostalnih delatnosti —ukupno  2.200,6 0,9
1. doprinos za PIO samostalnih delatnosti 1.355,9 0,6
2. prihodi od PIO zaposlenih 844,7 0,3
VII Republicki zavod za zdravstveno osiguranje

—ukupno 38.513,2 15,2
1. doprinos za zdravstveno osiguranje 34.108,8 13,5
2. prihodi po osnovu obezbedenih donacija 1.400,0 0,6
3. dotacije iz budzeta Republike 2.004,4 0,8
4. prihodi od participacija 1.000,0 0,3
VIII Republicki zavod za trziste rada — ukupno 5.357,5 2,1
1. doprinos za nezaposlene 2.317,2 0,9
2. dotacije iz budzeta Republike 1.540,3 0,6
3. sredstva za strukturno prilagodavanje

(fond za tranziciju) 1.500,0 0,6
UKUPNI JAVNI PRIHODI 253.353,2 100,0

Vise od 42,4% ukupnih javnih prihoda Republike Srbije pripadaju republic-
kom budzetu, budzetima lokalnih zajednica pripada 11,1% ukupnih javnih priho-
da, dok je udeo budzeta Autonomne Pokrajine Vojvodine veoma skroman, ispod
0,2% ukupnih javnih prihoda Republike. Pozicija fondova socijalnog osiguranja
ukazuje na izrazenu dominaciju Fonda penzijskog i invalidskog osiguranja zapo-
slenih (27,2% ukupnih sredstava), a zatim Zavoda za zdravstvenu zastitu (15,2%).
Pozicije svih ostalih korisnika javnih prihoda koji se prikupe na teritoriji Repu-
blike Srbije su veoma skromne.
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FISKALNI ODNOSI U FEDERATIVNOJ DRZAVI
— SA STANOVISTA JAVNIH PRIHODA —

1. Uvod

U poreskim sistemima federativno organizovanih drzava postavlja se pita-
nje na koji nacin rasporediti prihode od poreza i drugih fiskalnih dazbina na poli-
ticko-teritorijalne jedinice kojima je povereno vrsenje odredenih javnih funkcija.
Pravilna raspodela javnih prihoda u jednoj drzavi zavisi od nacina na koji su
raspodeljeni javni rashodi izmedu razli¢itih nivoa vlasti.!

Podela nadleznosti izmedu politicko-teritorijalnih jedinica uslovljena je ni-
zom razlicitih faktora, medu kojima bismo posebno izdvojili organizaciju drzave,
veli¢inu drzavne teritorije, broj stanovnika, privrednu razvijenost, istorijske raz-
loge 1 dr. Uz to, sasvim je ocigledno da se problemi raspodele javnih funkcija i
raspodele javnih prihoda izmedu pojedinih javno-pravnih tela na drugaciji nacin
reSavaju u unitarnim drzavama, nego u federacijama. Najzad, regulisanje finan-
sijskih odnosa u jednoj drzavi, kako sa stanovista javnih prihoda, tako i sa stano-
vista javnih rashoda ne moze se analizirati samo i isklju¢ivo kao fenomen finan-
sijske prirode, ve¢ treba imati u vidu njegovu izuzetno naglasenu politicku di-
menziju. Raspodela javnih funkcija izmedu razlicitih nivoa vlasti i neophodnih
sredstava za njihovo finansiranje je posebno slozeno i politicki osetljivo pitanje u
drzavama federativnog uredenja, u kojima mogu da postoje vece razlike u stepe-
nu privredne razvijenosti izmedu pojedinih federalnih jedinica (na primer, moze
se pojaviti problem ,,prelivanja” sredstava iz privredno razvijenih u manje razvi-
jene federalne jedinice).

* Prof. dr Gordana Ili¢-Popov, Pravni fakultet, Beograd.

1 Vid.: Robert D. Ebel — Serdar Yilmaz, Intergovernmental Relations: Issues in Public
Policy, Paper Presented at the Central European University Course in Intergovernmental Fiscal
Relations and Local Financial Management, Budapest, July 1999, str. 18.
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U finansijskoj literaturi se pravi razlika izmedu fiskalnog federalizma i finan-
sijskog federalizma.? Fiskalni federalizam podrazumeva odnose izmedu $irih i
uzih politicko-teritorijalnih jedinica kod utvrdivanja izvora i vrsta javnih prihoda
i odredivanja njihove visine. S druge strane, finansijski federalizam oznacava
odnose izmedu $irih i1 uzih politi¢ko-teritorijalnih jedinica, koji se uspostavljaju
prilikom utvrdivanja javnih potreba i raspodele javnih prihoda, koji sluze za njihovo
finansiranje. U ovom radu ¢emo se baviti samo problemom vertikalne strukture
javnih prihoda i njihovom raspodelom medu razli¢itim nivoima vlasti. Federalizam
u fiskalnim 1 finansijskim odnosima pretpostavlja, po pravilu, tri stepena fiskal-
nog i finansijskog suvereniteta, i to: suverenitet federacije, suverenitet federalnih
jedinica i suverenitet lokalnih kolektiviteta (opS$tina).> U zavisnosti od toga, us-
postavljaju se odnosi izmedu razli¢itih nivoa vlasti, sa ve¢im ili manjim stepenom
centralizacije, odnosno decentralizacije.*

2. Finansijsko izravnanje

Okolnost da u jednoj drzavi postoje dve ili viSe politicko-teritorijalnih jedi-
nica, koje su manje ili viSe samostalne, stvara potrebu da se medu njima ostvari
tzv. horizontalna jednakost. Ona se ogleda kako u zahtevu za ravnopravnom ras-
podelom poreskog tereta, tako i u zahtevu da se javne potrebe u razli¢itim delovi-
ma iste drzave zadovoljavaju na sto sli¢niji i ujednaceniji nacin. Zahtev za ravno-
mernim poreskim opterecenjem, koji pretpostavlja da lica ¢ija je ekonomska sna-
ga (odnosno dohodak, prihodi i imovina) ista ili slicna budu na jednak nacin opo-
rezovana, bez obzira na to u kojem delu drzave zive, ima za cilj ne samo da se
obezbedi horizontalna pravi¢nost u oporezivanju, ve¢ i da se smanji poreska eva-
zija (npr. moguce su pojave seljenja poreskih obveznika u one politicko-teritori-
jalne jedinice gde je efektivno poresko optere¢enje nize). S druge strane, zahtev
za regionalnom i lokalnom horizontalnom jednakos¢u u iskoris¢avanju javnog
dobra moze da se shvati samo u relativnom smislu, poSto na zadovoljavanje jav-
nih potreba imaju uticaja mnogi razlozi, kao Sto su demografski, geografski, eko-
nomski i drugi. Primera radi, javni rashodi su, po prirodi stvari, ve¢i u velikim
gradovima nego u malim lokalnim zajednicama.

2 Vid., u tom smislu: Bozidar Jel¢i¢, Nauka o financijama i financijsko pravo, Informator,
Zagreb, 1983, str. 400.

3 Fiskalni suverenitet podrazumeva pravo drzave da uvodi i naplacuje poreze i druge fiskalne
dazbine.

4 Bozidar Raicevi¢, Osobenost razvoja fiskalnog sistema u uslovima federativnog uredenja
Jugoslavije, Ekonomski institut, Beograd, 1977, str. 27. i dalje.
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Zbog toga, finansijsko izravnanje predstavlja jednu od osnovnih institucija
javnih finansija.> Ono ozna¢ava raspodelu javnih funkcija izmedu razli¢itih nivoa
vlasti i raspodelu javnih prihoda koji sluze za njihovo finansiranje. U finansijskoj
literaturi pojedini autori prave razliku izmedu, s jedne strane, aktivnog finansijskog
izravnanja (koje oznacava raspodelu poreskih, odnosno javnih prihoda) i, s druge
strane, pasivnog finansijskog izravnanja (koje oznacava raspodelu javnih rashoda
izmedu razli¢itih politi¢ko-teritorijalnih jedinica).® Neki autori, medutim, koriste
termin fiskalno ujednacavanje, vezujuéi ga samo za preraspodelu javnih prihoda.’
Ova institucija na najbolji nacin pokazuje koliki je stepen fiskalne centralizacije,
odnosno decentralizacije u jednoj drzavi. U federacijama se finansijsko izravnanje
uspostavlja izmedu savezne drzave i federalnih jedinica, a unutar federalnih jedini-
ca izmedu njih i lokalnih vlasti. U unitarnim drzavama, pak, finansijsko izravnanje
se uspostavlja izmedu centralne i lokalnih vlasti.®

3. Razlozi za fiskalnu decentralizaciju

Cinjenica da veliki broj drzava donosi odluku da sprovede neki oblik fiskal-
ne decentralizacije ukazuje na njen znacaj. Medutim, postoje¢i sistemi nasledeni
iz perioda centralno-planskog upravljanja privredom jos uvek su obelezeni: (1)
zavisnoSc¢u nizih nivoa vlasti od transfera i u¢esc¢a u zajedni¢kim poreskim priho-
dima (koje, po odredenoj proporciji, dele sa centralnom vlascu) i (2) nepostoja-
njem sopstvenih znacajnijih (fiskalno izdasnijih) izvora javnih prihoda na nivoi-
ma lokalnih zajednica.

Postoji nekoliko ekonomskih razloga koji objasnjavaju potrebu da se izvrsi
fiskalna decentralizacija.” To su:

(a) Promene u individualnim preferencijama potrosaca prilikom izbora raz-
licitih javnih dobara. Alokativna funkcija namece potrebu da se nizim
nivoima vlasti dozvoli da vode takvu politiku javnih rashoda i javnih
prihoda, koja ¢e najbolje odgovarati interesima i potrebama njihovih re-

5 U institucije javnih finansija se, osim finansijskog izravnanja, ubrajaju i javni prihodi,
javni rashodi i budzet.

6 Vid., npr.: Bozidar Jel€i¢, op. cit., str. 402-414.

7 Vid., u tom smislu: Dieter Briimmerhoft, Javne financije, MATE, Zagreb 2000, str. 507.

8 Vid.: Dejan Popovi¢, Nauka o porezima i poresko pravo, COLPI, Budimpesta, i Savremena
administracija, Beograd, 1997, str. 13.

9 Vid.: The Role of Intermediate and Local Levels of Government. The Experience of Se-
lected OECD Countries, Seminar Paper, OECD, Paris, 1991, str. 8. Vid., takode: Robert D. Ebel,
Fiscal Decentralization and Intergovernmental Fiscal Relations, The Central European Univer-
sity Summer Program, Budapest, August 1999, str. 5-8.
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zidenata. Ukoliko vecéi stepen fiskalne decentralizacije poveca broj al-
ternativnih poreskih jurisdikcija, svaki pokusaj da se poveéaju poreske
stope u jednoj jurisdikciji bi imao za posledicu seljenje rezidenata u dru-
ge jurisdikcije.!®

(b) Mobilnost javnih prihoda. Lokalne vlasti, u poredenju sa centralnom vla-

$¢u, imaju mnogo Sire mogucnosti za utvrdivanje osnovice nekih poreza
(npr. poreza na nepokretnosti, naknada za koriS¢enje dobara od opsteg
interesa i dr.).

(c) Koristi od brojnih javnih dobara su naj¢esée obelezene razli¢itim ograni-

¢enjima, koje se najefikasnije mogu otkloniti na lokalnom nivou vlasti.

(d) Obim jurisdikcije. U situaciji kada lokalni organi odrede odgovarajucu

cenu za usluge koje pruzaju svojim gradanima, moglo bi se zakljuciti da
postoji efikasna jurisdikcija. Stavise, efikasno odredivanje cena javnih
dobara pruza mogucnost za razliite oblike meduregionalne (medulo-
kalne) razmene u koriS¢enju javnih dobara. Iz navedenih razloga, proiz-
lazi da svaka poreska jurisdikcija treba da pruza one javne usluge od
kojih koristi imaju samo lica koja zive unutar njene teritorije, odnosno
treba da koristi samo one izvore finansiranja koji ¢e da budu u stanju da
samostalno utvrde troSkove pruzanja takvih usluga.

Ukratko, decentralizovana vlast moze da bude bolje i potpunije informisana
o potrebama i zahtevima pojedinaca, Sto moze da doprinese boljem kvalitetu za-
dovoljavanja javnih potreba. Osim toga, obezbedivanje usluga na lokalnom ni-
vou je manje skupo, jer su opsti troskovi i troskovi kontrole nizi."

Nasuprot argumentima koji govore u prilog fiskalne decentralizacije, posto-
je 1 odredeni razlozi koji objaSnjavaju pojavu da je veliki broj fiskalnih sistema,
ipak, i dalje u velikoj meri ostao centralizovan.'? To su: (1) preteznost ciljeva
stabilizacione politike, te se centralnoj vlasti daje primarna poreska jurisdikcija
kako bi ovi ciljevi bili ostvareni na najefikasniji nacin i (2) ve¢a mogucnost za
administriranje porezima i odlucivanje o javnim rashodima. U velikom broju dr-
zava lokalna vlast, po pravilu, ima veoma slabe i prili¢no ograni¢ene administra-
tivne kapacitete. Medutim, treba pri tome imati u vidu da takva slabost lokalne
vlasti upravo moze proizici iz visokocentralizovanog vodenja politike drzave.

Prema shvatanjima nekih autora, idealni poreski sistem federativne drzave
bi trebalo da bude takav da se ostvare odredene koristi od centralizacije fiskalne

10 Vid. o tome: Robert D. Ebel — Serdar Yilmaz, op. cit., str. 9-10.

11 Vid. opsirnije: Sonja Capkova, Pitanja lokalne viasti, u: Javne finansije, editori Juraj
Nemec — Glen Wright, Beograd, 1999, str. 398-399.

12 Vid., u tom smislu: Robert D. Ebel, op. cit., str. 5.
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vlasti, koje bi se pokazale u harmonizovanim resenjima i nizim administrativnim
troSkovima, dok bi se u isto vreme prilagodavao potrebama i interesima lokalnih
zajednica da vode sopstvene poreske politike 1 imaju vlastite poreze, a §to sve, u
krajnjoj konsekvenci, ne bi narusavalo ekonomsku celinu federacije.”® Ali, pita-
nje je da li takav ideal uopste moze da se ostvari u praksi. Uspostavljanje odrede-
nog kompromisa izmedu razli¢itih nivoa vlasti unutar federacije je, svakako, stvar
politickog dogovora.

4. Modeli fiskalne decentralizacije

Razlikuju se tri osnovna modela fiskalne decentralizacije, i to:'

(1) Model prenosenja vlasti (eng. devolution) jeste najpotpuniji model de-
centralizacije, koji podrazumeva uspostavljanje potpuno nezavisne subcentralne
vlasti'®, kojoj su data samostalna prava u izvrSavanju javnih potreba, kao i neza-
visna jurisdikcija za uvodenje poreza i drugih dazbina potrebnih za finansiranje
ovih funkcija. Rec je, zapravo, o punoj fiskalnoj decentralizaciji (odnosno preno-
Senju vlasti sa centralnog na lokalni nivo), koja je tesno povezana sa konceptom
demokratskog drustva i efikasnos¢u javnog sektora.

(2) Model dekoncentracije vlasti (eng. deconcentration) podrazumeva de-
centralizaciju drzavnih organa (npr. nadleznih ministarstava) na centralnom ni-
vou vlasti, odnosno ograncima centralnih organa — koji se obrazuju na lokalnom
nivou vlasti — daje se mogucnost da donose nezavisne odluke. Medutim, u praksi
je moguc oblik tzv. dekoncentracije vlasti bez davanja ovlas¢enja, kada regional-
nim, odnosno lokalnim ograncima centralnih organa vlasti nije obezbedena nika-
kva samostalnost, ve¢ za svaku svoju odluku moraju prethodno da traze odobre-
nje od centrale (centralnog organa vlasti). Ovde je, zapravo, re¢ samo o decentra-
lizaciji javnih funkcija (odnosno javnih rashoda), a ne i javnih prihoda.

(3) Model poveravanja (delegiranja) vlasti (eng. delegation) jeste kompro-
misan model fiskalne decentralizacije, koji se kre¢e izmedu prenosenja i dekon-
centracije vlasti. Nizim nivoima vlasti (ali ne 1 ograncima drzavnih organa, kao
Sto je to slucaj kod modela dekoncentracije vlasti) povereno je vr$enje odredenih
javnih funkcija, ali su oni u isto vreme izloZeni svojevrsnom nadzoru centralne

13 Upored.: Robin Boadway, Federal-Provincial Transfers in Canada: A Critical Review of
the Existing Arrangements, u: Fiscal Federalism, ed. by Mark Krasnick, University of Toronto
Press, 1986, str. 33.

14 Vid. vise: Robert D. Ebel, op. cit., str. 3-4. Takode, upored.: The Role of Intermediate
and Local Levels of Government, The Experience of Selected OECD Countries, str. 9-10.

15 Pod subcentralnom vlaséu podrazumevamo sve nivoe vlasti koji se nalaze ispod centralne
vlasti (ukljucujuci lokalne zajednice).
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vlasti (koja moze da obezbedi odredena finansijska sredstva za finansiranje uslu-
ga na lokalnom nivou). Moglo bi se zakljuciti da ovaj oblik decentralizacije vise
predstavlja odredeni oblik administrativne, odnosno politi¢cke decentralizacije ak-
tivnosti centralne vlasti.

U praksi se danas mogu sresti elementi sva tri navedena modela.

5. Zahtevi koje treba da ispune lokalni porezi

Lokalni porezi se uvode na lokalnom nivou vlasti. Medutim, da bi oni bili
ekonomski efikasni, neophodno je da ispune odredene uslove.!® U tom smislu,
lokalni porezi moraju da ispune sledece zahteve:

— Poreska osnovica kod lokalnih poreza ne sme da bude mobilna na medu-
regionalnom planu, jer bi se u protivnom poreski obveznici selili iz lo-
kalnih zajednica u kojima su poreske stope vise u zajednice u kojima su
one nize.

— Lokalni porez treba da bude transparentan i lako uocljiv, posto se njime
finansiraju javni rashodi lokalnog karaktera, koje uvode lokalni organi
vlasti.'” Da bi evazija poreza bila manja, javne rashode treba da finansira
upravo korisnik.

— Lokalni porez treba da obezbeduje dovoljno prihoda da bi mogao da
ispuni potrebe lokalne zajednice. Uz to, on treba da bude relativno stabi-
lan izvor prihoda, koji nece biti izlozen konjukturnim kretanjima u pri-
vredi.

— Lokalni porez treba da bude $to jednostavniji u poresko-administrativ-
nom smislu, kako bi rezijski troskovi bili $to nizi, a kontrola njegove
naplate olakSana.

— Lokalni porezi ne bi trebalo da budu progresivni, jer bi to moglo da
izazove odlazak imuénijih poreskih obveznika iz zajednica u kojima se
oni naplacuju.

— Lokalni porez ne treba da bude lako prenosiv na nerezidentna lica, posto
bi se na taj nacin slabila relacija izmedu lokalnog poreza i koristi.

Glavni razlog koji objasnjava zbog ¢ega porez na nepokretnosti predstavlja
porez koji treba da pripadne lokalnim nivoima vlasti je okolnost da je osnovica
ovog poreza nemobilna, pa ne postoji opasnost od njenog premestanja u druge
zajednice. Osim toga, prihod od poreza na imovinu je relativno predvidljiv i sta-

16 Vid. o tome vise: The Role of Intermediate and Local Levels of Government. The Expe-
rience of Selected OECD Countries, str. 30; Upored., takode: Sonja Capkova, op. cit., str. 407.

17 Vid.: The Role of Intermediate and Local Levels of Government. The Experience of
Selected OECD Countries, str. 30.
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bilan, dok se oporezivanje vrsi prema mestu na kojem se nepokretnost nalazi.
Najzad, zbog prirode predmeta oporezivanja (zemljiste ili zgrade), ovi porezi su
jasno uocljivi, $to u isto vreme znacajno olaksava kontrolu njihove naplate.

U odredenoj meri, i porez na zarade ispunjava zahtev nemobilnosti poreske
osnovice, posto je kapital mnogo mobilniji ¢inilac nego faktor rada. Nasuprot
tome, jednofazni porez na promet koji se pla¢a u fazi maloprodaje je pogodniji da
se uvodi na nivou federalnih jedinica, narocito ukoliko je teritorija drzave dovolj-
no velika a federalne jedinice medusobno prili¢no geografski udaljene jedne od
drugih, pa se ne ocekuje gubitak poreskih prihoda ukoliko bi se potroSaci eventu-
alno selili u drugi deo teritorije, sa namerom da tamo iskoriste prednost nize pore-
ske stope. Akcize predstavljaju znacajan izvor javnih prihoda, tako da visi nivoi
vlasti (i centralna i nivoi federalnih jedinica) ne pristaju da u njima ucestvuju i
lokalne vlasti. Uz to, znacajan je i na¢in administriranja akcizama: posto ih placa-
juuvoznici i proizvodaci akciznih proizvoda (naftni derivati, alkoholna pi¢a, du-
vanski proizvodi i dr.), osnovica za obracun akciza naj¢esce nije Siroko raspode-
ljena izmedu razli¢itih regiona.'®

Porez na poslovne aktivnosti je, takode, lokalni porez. Re¢ je, naime, o Ge-
werbesteueru u Nemackoj i Austriji (koji za osnovicu uzima i poslovni kapital i
profit i placa se po stopi koja se — u zavisnosti od opstina — kre¢e izmedu 12% 1
20%) ili taxe professionelle u Francuskoj."”

Imajuéi u vidu navedene zahteve, lokalnim zajednicama pripadaju i neki
dopunski porezi, ¢iji je fiskalni efekat veoma skroman (npr. porez na motorna
vozila, porez na pse i dr.). [lustracije radi, u Rusiji postoji ¢ak 21 takav lokalni
porez, ali njihov zbirni prihod jedva da dostize 0,5% ukupnih poreskih prihoda.?
Jedini lokalni porezi koji poslednjih godina pokazuju rastuci fiskalni potencijal
jesu porezi na motorna vozila, a njima se, uz to, mogu ostvariti i ekoloski ciljevi.

Naknade za koris¢enje komunalnih dobara i drugi parafiskalni prihodi ¢esto
predstavljaju iskljucivi prihod lokalnih nivoa vlasti.

18 Upored., u tom smislu: Richard M. Bird — Robert D. Ebel — Christine I. Wallich, Fiscal
Decentralization: From Command to Market, u: Decentralization of the Socialist State: Intergov-
ernmental Finance in Transition Economies, ed. by Richard M. Bird — Robert D. Ebel — Christine
I. Wallich, Washington D.C., 1995, str. 44.

19 Vid.: The Role of Intermediate and Local Levels of Government. The Experience of
Selected OECD Countries, str. 50-51.

20 Vid.: Richard M. Bird — Robert D. Ebel — Christine 1. Wallich, op. cit., str. 45-46.
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6. Vertikalna struktura (pripadnost) javnih prihoda

Jedno od veoma vaznih pitanja tice se, kao Sto smo to ve¢ konstatovali, utvr-
divanja pripadnosti pojedinih poreza odgovaraju¢im nivoima vlasti (eng. tax as-
signment). Naime, odredeni porezi, po svojim karakteristikama i ciljevima koji se
njima realizuju, bolje odgovaraju nivou centralne vlasti, dok su drugi porezi, pak,
podesniji za uvodenje na lokalnom nivou. Resavanje ovog problema stoji u tesnoj
vezi sa raspodelom javnih rashoda, zbog potrebe da se osigura da subcentralni
nivoi vlasti imaju takode odgovarajuce prihode kojima mogu da finansiraju javne
rashode koji su im dodeljeni. U nameri da se izbegnu znacajni troskovi za dru-
Stvo, izrazeni gubitkom efikasnosti i pravi¢nosti, u finansijskoj literaturi su posta-
vljena odredena pravila opsSteg karaktera, koja opredeljuju pripadnost javnih pri-
hoda razli¢itim nivoima vlasti u jednoj slozenoj drzavi:?!

— Federalnim jedinicama i lokalnim zajednicama bi trebalo da pripadnu
oni porezi ¢ije su osnovice manje mobilne. Velika mobilnost poreske
osnovice izmedu razlicitih poreskih jurisdikcija znacajno otezava opo-
rezivanje na nizim nivoima vlasti i narusava efikasnu alokaciju resursa.

— Progresivni porez na dohodak treba da uvedu one poreske jurisdikcije u
¢ijim okvirima globalna poreska osnovica moze da bude implementira-
na na najefikasniji i najpotpuniji nacin. Uz to, oStra poreska progresija
moze da izazove posebne probleme prilikom oporezivanja dohotka po-
reskih obveznika na nizim nivoima vlasti. Zbog toga se predlaze da po-
rezi koji pripadaju lokalnim zajednicama budu proporcionalni.

— Progresivni porezi kojima se ostvaruju redistributivni ciljevi fiskalne po-
litike treba da budu centralizovani. Osnovni razlog koji objas$njava ova-
kvu pripadnost poreza na dohodak gradana je ¢injenica da bi u uslovima
decentralizovane fiskalne vlasti ovaj porez u velikoj meri bio izbegavan,
posto stvara podsticaj za migraciju ljudi izmedu razli¢itih politicko-teri-
torijalnih jedinica, odnosno prelazak u one zajednice gde je efektivno
poresko opterecenje nize.

— Porezi kojima se ostvaruju ciljevi stabilizacione politike (npr. porez na
dohodak fizi¢kih lica, porez na dobit korporacija, opsti porez na promet)
treba da pripadnu centralnoj vlasti u drzavi, jer se na taj nacin moze
obezbediti najefikasnije ostvarivanje takvih ciljeva.?

21 Vid. vise: Richard A. Musgrave, Who Should Tax, Where and What?, u: Tax Assignment
in Federal Countries, ed. by Charles E. McLure, The Australian National University, Canberra,
1983, str. 11. Vid., takode: Robert D. Ebel — Serdar Yilmaz, op. cit., str. 17-18; W. Oates, A Survey
of Recent Theoretical and Empirical Research, u: Fiscal Federalism in Economies in Transition,
Seminar Paper, OECD, Paris, 1991, str. 12-13.

22 Upored., npr.: P. D. Groenewegen, Financing the States in the Australian Federation, u:
Fiscal Federalism in Economies in Transition, Seminar Paper, OECD, Paris, 1991, str. 6-7.
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Nejednaka raspodela poreske osnovice izmedu razli¢itih nivoa vlasti pri-
nudava rezidente jedne politicko-teritorijalne jedinice da snose ekonom-
ski teret poreza koji je uvela druga politicko-teritorijalna jedinica. Eko-
nomski je efikasno da federalne jedinice oporezuju prirodne resurse (npr.
izvor nafte ili prirodnog gasa), jer je to jedini nacin da se izbegnu distor-
zije na alokativnom planu, do kojih bi moglo da dode usled oporezivanja
prirodnih resursa na lokalnom nivou. Naime, moglo bi se dogoditi da
jurisdikcije ¢ije su teritorije bogate prirodnim resursima®, zbog toga $to
im pripadaju prihodi od njihovog oporezivanja, budu u moguénosti da
ostale poreze postave znacajno ispod prosecnog poreskog opterecenja,
Sto bi narusilo alokaciju resursa. Ukoliko su, medutim, takvi resursi ne-
ravnomerno rasporedeni izmedu federalnih jedinica, postoji puno oprav-
danje da federacija oporezuje ekstradohodak, u nameri da se izbegnu
suboptimalnosti u alokaciji proizvodnih ¢inilaca.?*

Imajuéi u vidu pomenute zahteve, razliciti poreski oblici su, po pravilu, na
slede¢i nacin vertikalno strukturisani izmedu razli¢itih nivoa vlasti unutar jedne
drzave:®

Centralna vlast:

— porez na dohodak gradana;

— porez na dodatu vrednost;

— porez na dobit korporacija.

Federalne jedinice:

— jednofazni porez na promet u maloprodaji;
— akcize;

— porez na prirodne resurse.

Lokalna vlast:

— porez na imovinu (nepokretnosti);

— porez na fond zarada;

— naknade za kori$¢enje dobara od opSteg interesa.

7. Sistemi raspodele poreskih prihoda

Imaju¢i u vidu fiskalni i finansijski suverenitet, ¢ini nam se da lokalnim
vlastima treba prepustiti vrSenje javnih funkcija samo onda kada se pokaze da su

23 Tlustracije radi, u Rusiji samo tri oblasti (na ¢ijim teritorijama zivi jedva oko 2% ukupne
populacije) proizvode preko 80% prirodnog gasa i nafte.

24 Vid. u tom smislu: Richard A. Musgrave, op. cit., str. 11-13. Upored., isto: Richard M.
Bird — Robert D. Ebel — Christine I. Wallich, op. cit., str. 45.

25 Vid., npr.: Richard A. Musgrave, op. cit., str. 13. Vid., takode: Richard M. Bird — Robert
D. Ebel — Christine I. Wallich, op. cit. str. 41.
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one dovoljno ekonomski sposobne da mogu same da ih izvrSavaju. To, drugim
re¢ima, znaci da im treba prepustiti odgovarajuca finansijska sredstva, kako bi
bile u stanju da podmire odredene javne potrebe. Sa druge strane, ¢injenica je da
kada javne funkcije vr$e uze politicko-teritorijalne jedinice, to omogucava vecu
javnu kontrolu troSenja prihoda i poboljSava kvalitet obavljanja javnih funkcija.

Fiskalni odnosi u federativnoj drzavi se u praksi ureduju na razlicite nacine,
Sto velikim delom zavisi od politicke samostalnosti uzih politicko-teritorijalnih
jedinica (ukljucujuci i lokalne zajednice). Pravi se, pri tome, razlika izmedu ne-
koliko sistema vertikalne raspodele poreskih prihoda izmedu razli¢itih nivoa vla-
sti.?® Sistemi raspodele javnih prihoda se medusobno razlikuju u pogledu stepena
fiskalne autonomije koju imaju pojedini nivoi vlasti, administrativne jednostav-
nosti, pravi¢nosti i alokativne neutralnosti. U tom smislu, posebna paznja se obraca
na sledece karakteristike: (a) koji nivo vlasti utvrduje poresku osnovicu, (b) koji
nivo vlasti propisuje poresku stopu i (¢) koji nivo vlasti preuzima administriranje
odredenim porezom.

(1) Sistem viastitih poreza® . U tom slucaju centralna vlast, federalne jedini-
ce, kao i lokalni kolektiviteti imaju pravo da uvode svoje sopstvene poreze. Ovaj
sistem razlikuje dve svoje krajnje varijante, i to:

(a) Sistem slobodnog oporezivanja®, koji isklju¢uje bilo koji vid ogranica-
vanja poreskog suvereniteta, $to, drugim re¢ima, znaci da sve politicko-teritori-
jalne jedinice u jednoj drzavi imaju potpunu poresku autonomiju, odnosno mogu
istim porezom istovremeno da oporezuju isti poreski objekat i da tako prikuplje-
nim sredstvima finansiraju rashode (funkcije) iz svoje nadleznosti. Takav modali-
tet oporezivanja mogu¢ je samo u federacijama koje su potpuno fiskalno decen-
tralizovane. Glavna prednost ovakvog nacina finansiranja lezi u okolnosti da se
svaka politicko-teritorijalna jedinica finansira samostalno, potpuno odvojeno i
nezavisno od ostalih politicko-teritorijalnih jedinica u drzavi. Medutim, ova poli-
ticka prednost se u isto vreme moze shvatiti i kao nedostatak sistema slobodnog
(paralelnog) oporezivanja, s obzirom na to da u praksi moze da se pojavi interno
dvostruko oporezivanje.” Naime, mogu da se sukobe poreske jurisdikcije dveju
federalnih jedinica unutar jedne sloZzene drzave, odnosno izmedu jedinica lokal-

26 Re¢ je, u stvari, o sistemima vertikalnog aktivnog finansijskog izravnanja.

27 U finansijskoj literaturi se moZze sresti i naziv sistem separacije. Vid., npr.: Jovan Lov¢evic,
Institucije javnih finansija, Sluzbeni list SFRJ, Beograd, 1975, str. 83; Bozidar Jel¢i¢, op. cit., str.
405.

28 Jelci¢ ovaj sistem naziva konkurentskim sistemom, odnosno sistemom slobodne separacije
prihoda. Vid.: Bozidar Jel¢i¢, op. cit., str. 406.

29 Upored.: Jovan Lovéevi¢, op. cit., str. §83.
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ne vlasti u okviru bilo unitarne, bilo sloZene drzave.*® Tlustracije radi, u Sjedinje-
nim Americkim Drzavama postoje porezi (npr. porez na dohodak) koje u isto
vreme mogu da naplacuju federacija, federalne jedinice i opstine. Osim toga, u
ovom sistemu raspodele poreskih prihoda mogu da se pojave odredene regional-
ne razlike u poreskom optere¢enju poreskih obveznika, $to je u suprotnosti sa
zahtevom horizontalne jednakosti. Najzad, slobodnim oporezivanjem se moze
narusiti efikasna alokacija proizvodnih resursa.

(b) Sistem vezanog oporezivanja pretpostavlja utvrdivanje poreskih oblika
koje moze da uvodi svaka od politicko-teritorijalnih jedinica u drzavi. Naime, i
poresku osnovicu i poreske stope za poreze koji njima pripadaju utvrduju lokalni
organi vlasti.?! Sopstveni porezi obezbeduju neposrednu vezu izmedu odluke o
lokalnoj potro$nji i javnih prihoda na lokalnom nivou vlasti. Sustina fiskalne de-
centralizacije je upravo u tome da lokalne zajednice imaju ovlaséenje i odgovor-
nost da iz sopstvenih izvora finansiraju lokalne javne potrebe.** Ako, pak, lokalne
vlasti nemaju vlastite prihode, za njih se tada ne bi ni moglo re¢i da imaju fiskalnu
autonomiju, ve¢ da su zavisne od centralne vlasti.

Iustracije radi, u Svajcarskoj savez ima isklju¢ivu nadleznost kada je re¢ o
opstem porezu na promet, akcizama, carinama i drugim uvoznim dazbinama, dok
1 savez 1 kantoni imaju pravo da uvode sve neposredne poreze (porez na dobit
korporacija, porez na dohodak fizi¢kih lica).** Porez na motorna vozila je u is-
kljuc¢ivoj nadleznosti kantona, dok lokalne zajednice (komune) imaju pravo da
uvode samo neke, u fiskalnom smislu, manje znacajne poreze (npr. porez na pse,
porez na razonodu i dr.). Kantoni i komune imaju takode pravo da uvode, kad god
to prilike nalazu, naknade za kori$¢enje dobara od opsteg interesa. U Sjedinjenim
Americkim Drzavama federacija ima iskljucivo pravo uvodenja akciza (koje se
smatraju najizdasnijim poreskim oblikom), dok drzave mogu samostalno da uvo-
de opsti porez na promet. Sto se ti¢e poreza na dohodak fizi¢kih lica i poreza na
dobit korporacija, drzave mogu samostalno da utvrduju osnovicu ovih poreza,
iako ona najc¢esce odgovara osnovici ovih poreskih oblika na centralnom nivou.**

30 Vid.: Dejan Popovié, op. cit., str. 209.

31 Upored.: The Role of Intermediate and Local Levels of Government. The Experience of
Selected OECD Countries, str. 13.

32 Vid.: Robert D. Ebel — Serdar Yilmaz, op. cit., str. 17.

33 Vid. o tome: B. Dafflon, Revenue Sharing in Switzerland, u: Fiscal Federalism in Econo-
mies in Transition, Seminar Paper, OECD, Paris, 1991, str. 5-7. Upored.: U. Gygi, The Experience
of Switzerland, v: Fiscal Federalism in Economies in Transition, Seminar Paper, OECD, Paris,
1991, str. 7.

34 Vid.: The Role of Intermediate and Local Levels of Government. The Experience of
Selected OECD Countries, str. 47.
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Istina, kod oporezivanja dobiti korporacija postoji izvesni okvir za koordinaciju
izmedu drzava — obrazovana je Medudrzavna poreska komisija koja nastoji da
usaglasi reSenja izmedu saveznih drzava.’® U Austriji federacija ima isklju¢ivo
pravo da uvodi porez na dobit korporacija, porez na ukupnu neto imovinu, porez
na kamate, saobracajne poreze i akcize na duvanske proizvode, kao i carine, fi-
skalne monopole, uvozne i izvozne dazbine, savezne administrativne i sudske
takse i dr.; federalnim jedinicama pripadaju porez na prihode od osiguranja za
slu¢aj pozara, porez na razonodu i porez na lov i ribolov; medu porezima koji su
iskljuc¢ivo lokalnog karaktera u Austriji se posebno izdvajaju porez na nepokret-
nosti, akciza na sladoled i porez na fond zarada.** U Nemackoj se sopstvenim
porezima federacije smatraju fiskalni monopoli, carine, porezi na kapitalne i fi-
nansijske transakcije, akcize na duvanske proizvode, kafu, caj, Secer, kuhinjsku
0, penusava vina i mineralna ulja; porez na naslede, porez na prenos prava svoji-
ne na nepokretnosti, porez na motorna vozila, akciza na pivo i porez na lutrijske
dobitke ¢ine iskljucivi prihod federalne jedinice; medu vlastite poreze opstina
ubrajaju se porez na nepokretnosti, porez na poslovnu aktivnost (Gewerbesteuer),
porez na pse i dr.”’

Uprkos zahtevu da jugoslovensko trziste funkcionise kao jedinstveno i da
razmere poreske evazije budu $to manje, Republike Srbija i Crna Gora imaju svoj
puni fiskalni suverenitet, koji se ogleda u njihovom pravu da mogu da uvode
svoje poreze (da samostalno odreduju i poreske osnovice i poreske stope). U tom
smislu, Republici Srbiji pripada odredeni deo sredstava po osnovu poreza na pro-
met, poreza na dobit preduzecéa, poreza na dohodak gradana, akciza, kao i porez
na upotrebu, drzanje i noSenje odredenih dobara i porez na finansijske transakci-
je. O elementima zajednice prihoda bi¢e docnije vise govora. Budzetu Republike
Srbije pripadaju, takode, 1 prihodi od republickih administrativnih taksa, sudskih
taksa i registracionih taksa i drugi prihodi (npr. nov¢ane kazne izrecene u krivic-
nom, prekr$ajnom i drugom postupku koji se vodi pred drzavnim organom, odu-
zeta imovinska korist i dr.).*® Opstinama i gradovima u Srbiji pripadaju, kao nji-

35 Vid. o tome vise: Charles E. McLure, Assignment of Corporate Income Taxes in a Fed-
eral System, u: Tax Assignment in Federal Countries, ed. by Charles E. McLure, The Australian
National University, Canberra, 1983, str. 106.

36 U tom smislu, vid.: E. Thoni, Designing Revenue-Sharing and Grant Mechanisms in
Federal and Unitary Countries. The Experience of Austria, u: Fiscal Federalism in Economies in
Transition, Seminar Paper, OECD, Paris, 1991, str. 13.

37 Vid.: J. Fiedler, Assigning Taxes in a Federal Context. The Experience of Germany, u:
Fiscal Federalism in Economies in Transition, Seminar Paper, OECD, Paris, 1991, str. 5.

38 Vid.: Videti ¢lan 23. Zakona o javnim prihodima i javnim rashodima, Sluzbeni glasnik
RS, br. 76/91, 41/92, 18/93, 22/93, 37/93, 67/93, 45/94, 42/98, 54/99 i 22/2001.
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hovi vlastiti javni prihodi (odnosno lokalni javni prihodi), lokalne komunalne
takse, boravisna taksa, opstinske administrativne takse, naknade za koris¢enje
gradskog gradevinskog zemljiSta, naknade za izgradnju, odrzavanje i koris¢enje
lokalnih puteva i drugih javnih objekata od opstinskog znacaja, naknade za kori-
S¢enje prirodnog lekovitog faktora, naknada za zastitu i unapredenje Zivotne sre-
dine, samodoprinos uveden za teritoriju opstine i neki drugi prihodi (npr. prihodi
od koncesione naknade za obavljanje komunalnih delatnosti i dr.).*

(2) Sistem zajednickih prihoda (eng. tax sharing) je, zbog rastucih potreba
za prihodima na lokalnim nivoima, relativno ¢est modalitet finansiranja uzih po-
liticko-teritorijalnih jedinica. Naime, poSto sopstveni porezi, kao §to je ve¢ kon-
statovano, lokalnim zajednicama, po pravilu, donose male prihode, koji nisu do-
voljni da obezbede finansiranje lokalnih javnih rashoda, lokalnim zajednicama
se dopusta ucesc¢e u delu prihoda od pojedinih poreza, koji pripadaju vi§im nivo-
ima vlasti. lako ovaj sistem garantuje lokalnim vlastima odredenu izvesnost u
dobijanju prihoda, poseban problem nastaje u vezi sa raspodelom prihoda izme-
du centralne i lokalnih vlasti. Prilikom deobe prihoda trebalo bi imati u vidu
sledece kriterijume:* (a) ekonomski kriterijum, koji zahteva da porezi koji crpu
prihode iz privredne delatnosti sa cele drzavne teritorije treba da pripadnu save-
znom budzetu, dok porezi prikupljeni na podruc¢jima uzih politi¢ko-teritorijalnih
jedinica treba upravo njima i da pripadnu; (b) finansijski kriterijum ukazuje na to
da saveznoj drzavi ¢ije su funkcije znacajne za funkcionisanje i opstanak drzave
treba dodeliti izdasne i stabilne poreze, dok lokalnim zajednicama, ¢iji je delo-
krug nadleznosti znatno uzi, treba da pripadnu manje izdasni porezi; (c¢) politicki
kriterijum je, takode, veoma bitan prilikom odlucivanja o raspodeli poreskih pri-
hoda, posto ukazuje na obim i vrste nadleznosti politicko-teritorijalnih jedinica i,
u tom smislu, odreduje iznos sredstava potrebnih za ostvarenje zadataka iz delo-
kruga njihove nadleznosti.

Sistem zajednice prihoda podrazumeva, prema tome, da se na nivou central-
ne vlasti utvrduju i poreska osnovica i poreske stope (kako za poreze koji njoj
neposredno pripadaju, tako i za poreze uzih politiCko-teritorijalnih jedinica), s
tim Sto se poreski prihodi dele izmedu centralne vlasti i uzih politicko-teritorijal-
nih jedinica po odredenoj formuli, koja je predvidena u zakonu. Ovaj sistem fi-
nansiranja znacajno ogranicava fiskalnu autonomiju subcentralnih nivoa vlasti,
posto oni imaju slobodu samo u pogledu nacina na koji ¢e trositi deo prihoda koji
im je pripao, ali ne i autonomiju da uti¢u na veli¢inu svog ucesca u zajednickim
prihodima. To, drugim re¢ima, znaci da, s jedne strane, lokalne vlasti nemaju

39 Vid.: ¢lan 25. Zakona o javnim prihodima i javnim rashodima.

40 Upored.: Jovan Lovcevié, op. cit., str. 84.
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mogucénost da kontroliSu nivo ukupne javne potroSnje a, s druge strane, one ne-
maju ekonomski podsticaj da sredstva koja su im pripala troSe na Sto efikasniji
nacin (posto ne odreduju ni poresku osnovicu, ni poresku stopu).

[ustracije radi, u Nemackoj se prihodi od poreza na zarade dele izmedu
saveza, saveznih drzava i opStina, u srazmeri 42,5%: 42,5%: 15%; prihodi od
poreza na dobit korporacija se dele izmedu federacije i federalnih jedinica u sra-
zmeri 50%: 50%, dok se prihodi od poreza na dodatu vrednost — takode samo
izmedu federacije i federalnih jedinica — dele u odnosu 56%: 44%.*" U Austriji
se izmedu federacije i federalnih jedinica dele prihodi od poreza na dohodak
gradana, poreza na dodatu vrednost, poreza na naslede i poklon, poreza na prenos
apsolutnih prava na zemljiste, poreza na kapitalne dobitke i nekih akciza (akciza
na alkoholna pica i naftne derivate).** Sistem zajednickih prihoda se primenjuje
i u mnogim zemljama u tranziciji (npr. Ceska Republika, Madarska, Letonija,
Poljska, Slovacka i dr.).*

U SR Jugoslaviji se prihodi od opSteg poreza na promet i akciza dele izme-
du Federacije i republika, u srazmeri koja se svake godine utvrduje Zakonom o
saveznom budZetu. Tako je u2001. godini za porez na promet proizvoda i usluga
izmedu Federacije i republika predvidena proporcija od 23%: 77%, a za akcize
6%: 94%.%

Sistem zajednice prihoda postoji ne samo na relaciji savezna drzava — fede-
ralne jedinice, ve¢ i unutar Srbije, na relaciji Republika — opstina, odnosno grad.
Opstinama i gradovima pripada deo poreza na promet proizvoda i usluga, osim
poreza na promet ostvarenog pri uvozu (koji u celini pripada Republici).* Pri-
mera radi, u 2001. godini grad Beograd ucestvuje u prihodima od poreza na pro-
met u iznosu od 15,1%, Kragujevac 48,4%, Novi Sad 12,1%, Ni§ 18,4% itd.*
Kriterijumi za odredivanje udela prihoda od poreza na promet proizvoda i usluga
u opStinama i gradovima su: veli€ina teritorije, broj stanovnika, stepen privredne
razvijenosti, stopa prirodnog prirastaja, migraciona kretanja i geografski polo-
zaj."’ Zajednica prihoda postoji i kod poreza na zarade, gde 5% prihoda od ovog

41 Vid.: Dieter Briimmerhoft, op. cit., str. 506. Upored.: J. Fiedler, op. cit., str. 5-6.
42 Vid.: E. Thoni, op. cit., str. 13-14.
43 Upored.: Sonja Capkova, op. cit., str. 407.

44 Vid.: Zakon o izmeni Zakona o saveznom budzetu za 2001. godinu, Sluzbeni list SRJ, br.
21/2001.

45 Vid.: ¢lan 48. stav 1. Zakona o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 49/99 i 27/
2001.

46 Vid.: ¢lan 3. Zakona o obimu sredstava i uceséu opStina i gradova u porezu na promet u
2001. godini, Sluzbeni glasnik RS, br. 22/2001.

47 Vid.: ¢lan 48. Zakona o lokalnoj samoupravi.
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poreza pripada opstini ili gradu na ¢ijoj teritoriji je on ostvaren. Osim toga, lokal-
nim zajednicama se u celini (odnosno svih 100%) ustupaju sredstva koja se po
osnovu poreza na prihode od poljoprivrede i Sumarstva, poreza na imovinu, pore-
za na naslede i poklon i poreza na prenos apsolutnih prava ostvare na njihovoj
teritoriji, kao i porez na fond zarada koji se uplacuje, po stopi koja ne moze biti
veca od 3,5%, opstini, odnosno gradu, prema prebivaliStu zaposlenog, odnosno
lica koje ostvaruje prihode od autorskih prava i prava industrijske svojine, priho-
de od samostalne delatnosti i prihode od poljoprivrede i Sumarstva.*®

Politicko opredeljenje u Republici Srbiji za uspostavljanjem vece fiskalne
decentralizacije pokazuje se, takode, i kao uc¢es¢e Autonomne Pokrajine Vojvodi-
ne u delu prihoda od odredenih poreza, i to: 5% od iznosa prihoda od poreza na
zarade ostvarenog na teritoriji Vojvodine i 10% od iznosa prihoda od poreza na
dobit preduzecéa ostvarenog na podrucju ove Pokrajine.*

(3) Sistem poreskog preklapanja (eng. tax overlapping) oznacava da cen-
tralna vlast utvrduje poresku osnovicu, kako za porez koji njoj pripada, tako i za
porez koji pripada nizim nivoima vlasti. Medutim, uze politicko-teritorijalne je-
dinice imaju pravo da sdme odrede koju ¢e poresku stopu da primene na tako
utvrdenu poresku osnovicu.’® Medu unitarnim drzavama, ovaj sistem finansira-
nja se primenjuje u Belgiji, Svedskoj, Danskoj i Norveskoj. Kada je re¢ o federa-
cijama, primenjuje ga samo Kanada.”' Glavni razlog za primenu ovog sistema su
harmonizacija poreskih vlasti, nizi administrativni troskovi, transparentnost, efi-
kasnija poreska kontrola i dr.>

Zakljucak

Problem fiskalne saradnje izmedu razli¢itih nivoa vlasti u federativno orga-
nizovanim drzavama je izuzetno slozeno i politi¢ki osetljivo pitanje. Sa postepe-
nim ja¢anjem politicke i finansijske samostalnosti lokalnih zajednica, sve je izra-
zeniji konflikt izmedu zahteva za centralizovanom vlas¢u, s jedne strane, i zahte-
va fiskalne decentralizacije, s druge strane. Glavni argument protiv potpune cen-
tralizacije fiskalnog i finansijskog suvereniteta je politicke prirode, dok ekonom-

48 Vid.: ¢lan 4. 1 6. Zakona o porezu na fond zarada, Sluzbeni glasnik RS, br. 27/2001.

49 Vid.: ¢lan 2. Zakona o budzetu Republike Srbije za 2001. godinu, Sluzbeni glasnik RS,
br. 21/2001.

50 Upored.: Sonja Capkova, op. cit., str. 406.

51 Vid. opsirnije: M. Sabia, Assigning Taxes in a Federal Context, u: Fiscal Federalism in
Economies in Transition, Seminar Paper, OECD, Paris 1991, str. 15.

52 Vid.: ibid., str. 11.120-21.
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ski i pravno-administrativni razlozi (npr. rezijski troskovi i dr.) govore protiv pot-
pune fiskalne decentralizacije. Naime, i potpuna centralizacija i potpuna decen-
tralizacija imaju svoje nedostatke sa ekonomskog i politickog stanovista, tako da
je najbolje naci neko srednje, kompromisno resenje, koje je sa stanovista svih
nivoa vlasti u jednoj drzavi optimalno. Takvo optimalno reSenje moze se postici
kada su prednosti (koristi) dodatne decentralizacije, odnosno centralizacije ma-
kar jednake nedostacima (troskovima) koji su sa njima povezani. Kompromisno
reSenje se sastoji, zapravo, u svojevrsnoj koordinaciji fiskalnih prava izmedu cen-
tralne vlasti, federalnih jedinica i lokalnih zajednica (opstina). Njegov glavni cilj
je da se u federativno uredenim drzavama postigne finansijska i politicka ravno-
teza u odnosima izmedu fiskalnih organa centralne i subcentralnih vlasti, kako bi
se obezbedilo optimalno vr$enje funkcija koje su im Ustavom i zakonima povere-
ni, §to pretpostavlja odgovarajucu raspodelu sredstava neophodnih za njihovo
finansiranje.
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Milenka Jezdimirovic*

I[ZRADA I DONOSENJE BUDZETA
REPUBLIKE SRBIJE

1. Uvod

Uvodenjem bruto sistema budzeta, pocev od 1. januara 2001. godine, u Re-
publici Srbiji su nastupile znac¢ajne promene u budzetskom postupku i uopste u
budzetskoj javnoj potrosnji. Zbog toga je neophodno ukratko ukazati na neke od
osnovnih obelezja budzetskog sistema u Republici Srbiji, koji je primenjivan do
31. decembra 2000. godine.

Na osnovu ustavnih postavki da Republika Srbija ima jedan budzet, u kojem
se iskazuju svi njeni prihodi i rashodi, krajem 1990. godine donet je sistemski
Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima, koji je na jedinstven nacin uredio
bitna pitanja vezana za budzetski sistem, kao Sto su: vrste javnih prihoda (poreske
i neporeske), ko moze da uvodi odredene javne prihode, zatim koje vrste prihoda
pripadaju kom nivou vlasti (Republika, pokrajina, opstina), za koje se funkcije
Republike mogu koristiti sredstva prikupljena po tako utvrdenim oblicima priho-
da i rasporedenim u pogledu pripadnosti svakom budzetu (Republika, pokrajina,
opstina).

Zakonom je, takode, bio ureden i postupak pripreme, donosenja, izmena i
izvrSavanja budzeta u toku godine, kao i postupak pripreme i usvajanja zavrSnog
racuna budzeta. Deo odredaba ovog zakona odnosi se i na postupak budzetske
kontrole.

U toku primene ovog zakona pocela su brojna odstupanja od sistema, koja
su se ogledala uglavnom u slede¢em:

—Jedinstven bruto sistem javnih prihoda razbijen je donosenjem pojedinacnih
zakona kojima su izuzetno usvajane zakonske odredbe o ustupanju dela ili ukupnih

*  Milenka Jezdimirovi¢, pomo¢nik ministra finansija i ekonomije u Vladi Republike Srbije.
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odredenih javnih prihoda koji su tim zakonima uvodeni pojedinim republi¢kim or-
ganima i organizacijama. Na primer, 90% sudskih taksa je ostajalo sudovima i Mi-
nistarstvu pravde, a 10% je upla¢ivano u budzet ili 10% prihoda je ustupano Repu-
blickoj upravi javnih prihoda, u sluc¢aju otkrivanja neprijavljenih prihoda, odnosno
1% od kamata na nepravovremeno placene poreze. Ovi ustupljeni prihodi nisu ula-
zili u budzet, ni evidentno, ve¢ su se direktno, mimo budzeta, saglasno tim propisi-
ma, uplacivali na, za tu priliku, posebno otvorene vanbudzetske racune. Ustupljeni
prihodi i iz njih izvrSeni rashodi su ostajali van domasaja izveStaja o zavrSnom
racunu, odnosno budzet nije imao mogucnosti da ih prati u celini, ni da o njima
dostavlja poseban izvestaj Vladi, odnosno Skupstini.

Osim toga, Vlada Republike Srbije je, da bi obezbedila dodatne prihode,
koje ne bi delila u vidu poreskih dazbina sa saveznom drzavom (kako je, inace, u
sistemu uredeno), uvodila posebne naknade, odnosno takse. Namena ovih speci-
jalnih prihoda bila je, najcesée, za oblast socijalnih davanja, kao Sto su: isplata
decjeg dodatka, penzija ili obnove ratom uniStenih i oSte¢enih materijalnih doba-
ra. Tako su pojedinacnim uredbama Vlade uvodene posebne naknade na pivo,
cigarete, dizel gorivo, mobilne telefone, oruzje, alkoholna pi¢a i sl. Za svaku od
ovih naknada uredbom kojom je uvedena predviden je poseban vanbudzetski ra-
¢un za uplatu, pri Ministarstvu finansija.

Ministarstvo finansija je direktno sa tih racuna prenosilo sredstva korisnici-
ma, preko kojih su se izvrSavali rashodi za namene za koje je naknada uvedena. Na
primer, posebna naknada na cigarete uvedena je kao dodatni izvor prihoda za ispla-
tu decjeg dodatka. Ministarstvo finansija je prikupljena sredstva sa posebnog racu-
na na koji je uplac¢ivana ova naknada uplac¢ivalo na racun Ministarstva za brigu o
porodici, koje se staralo o isplati de¢jeg dodatka u Republici. 1li, naknada na pivo,
uplac¢ivana na poseban racun Ministarstva finansija, kao dodatni izvor prihoda za
isplatu penzija, prenosena je sa tog posebnog racuna direktno Republickom fondu
za penzijsko 1 invalidsko osiguranje zaposlenih, koji isplacuje penzije.

Za strucne sluzbe Ministarstva finansija poseban problem je predstavljalo
posebno racunovodstveno i knjigovodstveno iskazivanje svih prihoda i svih ras-
hoda za svaki poseban ra¢un pojedinacno, kao poseban prilog izvestaju, uz zavr-
$ni rac¢un budzeta Republike.

2. Sadasnje stanje i novine u budzetskom sistemu
Republike Srbije u 2001. godini

Pocev od 1. januara 2001. godine, stupila je na snagu odredba Zakona o
javnim prihodima i javnim rashodima o bruto principu budzeta, Cija je primena,
zbog nespremnosti republic¢kih organa i organizacija, dva puta odgadana dopuna-
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ma Zakona. U skladu sa ovom odredbom, ukinuti su svi specijalni vanbudzetski
racuni i sva sredstva, umesto na posebne racune, morala su da se uplacuju na
redovan racun budzeta Republike.

U okiru zapocete poreske reforme u Srbiji, ukinuti su svi propisi (zakonski i
podzakonski) kojima su bile uvodene namenske naknade i takse. Umesto specijalnih
vanbudzetskih ra¢una, propisani su odgovarajuci uplatni racuni za svaku vrstu jav-
nih prihoda, sa kojih Narodna banka Jugoslavije — ZOP po automatizmu sredstva
prenosi iskljucivo na jedan racun budzeta Republike — redovan rac¢un u grupi 630.

Obezbedeno je osnovno, jedinstveno informaticko pracenje osnovnih obli-
ka poreza izmedu Narodne banke Jugoslavije — ZOP-a i Ra¢unskog centra Upra-
ve za zajednicke poslove republic¢kih organa, koji vodi ove poslove za budzet
Republike. No, ovaj deo poslova je najmanje tehnicki, kadrovski i organizaciono
osposobljen za obavljanje, kako sadasnjih, tako i novih predstoje¢ih funkcija i
zadataka u vezi sa Trezorom i novom ulogom Ministarstva finansija i ekonomije
u ovom pogledu. Najveéi deo poslova se obavlja poluautomatski, na pojedinac-
nim racunarima koji nisu mrezno povezani, a dobrim delom i ru¢nom obradom,
Sto znacajno otezava, odnosno usporava rad budZeta i stvara ve¢u moguénost za
greske, kao 1 sporost u njihovom pronalazenju i ispravljanju. Posebna teSkoc¢a u
organizaciji informati¢kog dela posla, osim zastarele i oskudne informaticke opre-
me, jeste kadar koji, zbog niskih plata, nema interes da radi ovu veoma vaznu,
odgovornu i izuzetno stru¢nu vrstu poslova u Ministarstvu finansija i ekonomije.

Pocev od 1. oktobra 2001. godine, ukinuti su svi poslovni ra¢uni republickih
organa i organizacija u grupi 637 (osim nekoliko specifi¢nih izuzetaka, kao $to su
Ministarstvo unutra$njih poslova, RUJP, Ministarstvo pravde i lokalne samou-
prave i sl.), te se sva placanja vrSe direktno sa racuna budzeta — 630, a na osnovu
zahteva 1 dokumentacije koju podnose republicki organi i organizacije, korisnici
sredstava budZzeta. Posebna teskoca u obavljanju poslova trezora, koje sada vodi
budzet, jeste dnevno znacajno povecanje broja virmanskih naloga, ¢ija obrada, s
obzirom na skromnu informati¢ku opremljenost, usporava rad budzeta. Za preva-
zilazenje dela ovih problema, u toku su pripreme i organizovanje tima koji treba
da snimi stanje i predlozi odgovaraju¢a prelazna informaticka resenja, kao i pro-
jekat za trajno reSenje ovog pitanja.

3. Planovi do kraja 2001. i za 2002. godinu

U Ministarstvu finansija i ekonomije su u toku pripreme za izradu predloga
budzeta Republike Srbije za 2002. godinu, uz nesebi¢nu struc¢nu pomo¢ Laure A.
Trimble iz Americkog trezora.
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Ovom veoma vaznom dokumentu u Republici prethodila je priprema Nacrta
Zakona o budzetskom sistemu i Nacrta Zakona o javnim nabavkama, koji se nala-
Ze U javnoj raspravi.

Ovo su dva potpuno nova zakonska projekta, koja omoguéavaju moderniza-
ciju i usaglasavanje budzetske materije sa medunarodnim standardima. Naime,
Zakonom o budzetskom sistemu se na potpuno nov nacin, u skladu sa meduna-
rodnim standardima, utvrduje postupak za pripremu, donosSenje, izvrsavanje, iz-
menu i kontrolu budzeta. Osim toga, Zakonom se ureduje i postupak zaduzivanja,
izdavanja garancija, upravljanja dugom, zatim postupak budzetskog racunovod-
stva, izvesStavanja, odnosno kontrole troSenja sredstava budzeta. Novina je u tome
Sto ovakav zakon prvi put ima kaznene odredbe za nepostovanje njegovih odre-
daba. U Zakonu se posebno daju ovlas¢enja i utvrduje odgovornost direktnih ko-
risnika budZeta i Ministarstva finansija i ekonomije u sprovodenju budzetskog
sistema, te u tom smislu i ovlaséenja ministru finansija i ekonomije za donosenje
podzakonskih akata, odnosno naredbi, uputstava, pravilnika i sl., koji su neop-
hodni za sprovodenje ovog zakona.

Zakonom se, prvi put i na potpuno nov nacin, utvrduje prakti¢no celogodi-
Snja aktivnost organa i organizacija Republike — direktnih budzetskih korisnika,
vezana za pripremu budzeta. U tom smislu, kalendar budzetskih poslova pocinje
od 30. aprila tekuce godine za narednu godinu, kada ministar finansija i ekonomi-
je priprema Memorandum o budzetu, zajedno sa organima nadleznim za ekonom-
ski razvoj, u kome su sadrzani elementi ekonomske i fiskalne politike i prognoza
za narednu budzetsku godinu, odnosno za naredne dve godine. Tim budzetskim
kalendarom je, u tatno utvrdenim rokovima, propisan nacin obavljanja svih po-
slova vezanih za pripremu i donoSenje budzeta, odnosno usvajanje finansijskih
planova budzetskih korisnika.

Posebnim Zakonom o javnim nabavkama koji Srbija do sada nije imala,
obavezuju se na javne nabavke svi drzavni organi i organizacije i drugi direktni
korisnici budZetskih sredstava, javne sluzbe i drugi indirektni korisnici sredstava
budzeta (Skole, fakulteti i sl.), kao i organizacije obaveznog socijalnog osigura-
nja. Ovu proceduru utvrdenu zakonom morace da postuju i sva javna preduzeca.
Javne nabavke se mogu vrsiti po ovom zakonu samo ako su u budzetu predvidena
sredstva za takve namene (vazi za sve nivoe vlasti — Republika, pokrajina, opsti-
na). Na ovaj nacin ¢e, izmedu ostalog, mo¢i da se vrsi kontrola troSenja sredstava
iz budzeta, odnosno na jedinstven nacin ¢e se pratiti nabavke na teret javnih pri-
hoda u Republici.

Priprema budzeta Republike Srbije za 2002. godinu, prema datim pismenim
instrukcijama organima i organizacijama, treba da obuhvati izradu predloga fi-
nansijskog plana za 2002. godinu svakog budzetskog korisnika, koji se sastoji iz
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tri dela: zahteva za finansiranje teku¢ih izdataka, zahteva za dodatno finansiranje
1 zahteva za finansiranje osnovnih sredstava.

U instrukciji je za svaki od ovih zahteva posebno naglaseno koje vrste ras-
hoda sadrzi. Sve tri vrste zahteva moraju imati dva dela — opisni (tekstualni) i
tabelarni deo sa podacima, odnosno pojedina¢nim iznosima potrebnih sredstava
za svaku stavku koja se trazi.

U Ministarstvu finansija i ekonomije i republickim organima i organizacijama
su, prema ovim instrukcijama, u toku pripreme za izradu dokumentacije, na osnovu
koje ¢e biti pripremljena izrada predloga budzeta Republike za 2002. godinu.

S obzirom na velike i znac¢ajne promene u strukturi budzeta, nacinu iskaziva-
nja rashoda prema novim klasifikacijama, kako aktivnosti organa i organizacija,
tako 1 vrsta rashoda u odnosu na sadasnje stanje, postoji odredeni broj pitanja na
koja se pri izradi budzeta mora obratiti posebna paznja. Naime, zbog odredenih
specifi¢nosti koje sada postoje, 1 sa stanovista organizacije odredenih budzetskih
korisnika i sa stanovista izvora za njihovo finansiranje, potrebno je u ovoj prvoj
godini postojanja novog budzeta — 2002. godini, prilagoditi metodologiju u nekom
prelaznom obliku, odnosno periodu. Ovo posebno zbog toga, Sto se, razumljivo,
moraju obezbediti uslovi za primenu novih pravila, prema Zakonu o budzetskom
sistemu, ali da pri tome ne bude ugrozeno normalno funkcionisanje odredenih kori-
snika budzetskih sredstava, koji su, na neki nacin, specifi¢ni. Tako, na primer, za-
tvori, kao budzetski korisnici, u svom poslovanju imaju i privredne jedinice u funk-
ciji radne rehabilitacije zatvorenika (proizvodnja peci za grejanje, bojlera, proiz-
vodnja poljoprivrednih proizvoda i sl.), ¢iji status nije do kraja pravno zaokruzen.
Naime, da li su to preduzeca ili su delovi budzetskih korisnika i kako se regulise
njihov odnos prema budzetu. Dalje, okruzi imaju u svom finansijskom planu sred-
stva za materijalne troSkove inspekcijskih sluzbi, gde je veoma tesko, a ponekad i
nemoguce, fizicki razdvojiti troSkove po pojedinim inspekcijama (npr. kada jedno
vozilo istovremeno upotrebljava vise inspektora, koji zajedno podu na teren istim
vozilom, ili kada jedan telefonski aparat u jednoj kancelariji upotrebljava vise raz-
licitih inspekcija i sl.). Pored ovih primera, navedenih zbog svojih specificnosti,
postoji 1 niz drugih, koji se moraju na neki nacin prevazici, kako bi se obezbedilo
bolje i efikasnije funkcionisanje tih sluzbi u 2002. godini.

Ministarstvo finansija i ekonomije je u neprekidnim dnevnim kontaktima sa
direktnim korisnicima sredstava budzeta Republike, tako da se u neposrednoj ko-
munikaciji usaglaSavaju i raspravljaju postavljena pitanja, kako bi se dokumenta-
cija za podnosenje zahteva pripremila na odgovarajuéi nacin.

Zbog razliitog nacina prac¢enja pojedinih vrsta rashoda u 2001. godini, pri-
premljen je uporedni pregled sa kontnim oznakama, na stari i na novi nacin iska-
zanih istih rashoda, tako da su organi u prilici da prevedu rashode iz 2001. godi-
ne, pracene po strukturi na sadasnji nacin, prema novoj metodologiji.
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Deo problema odnosi se i na razlicitost programa i nepovezanost informatic-
kih jedinica u organima sa Ministarstvom finansija i ekonomije, tako da se doku-
mentacija dostavlja u pisanom obliku i na disketama.

Uvazavajuci sve ove specifi¢nosti, kao i pratece probleme, u Ministarstvu
finansija i ekonomije se ¢ine maksimalni napori da se ovaj veoma obiman, znaca-
jan posao pripreme i predlaganja budzeta Republike Srbije za 2002. godinu Sto
uspesnije realizuje.
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BUDZETSKA KONTROLA 1 REVIZIJA

1. Uvod

Jedan od brojnih tranzicionih problema SR Jugoslavije jesu nasledene ne-
kontrolisane javne finansije. Lokalne finansije su, takode, zapostavljen segment,
u smislu izvrSenja i kontrole lokalnih budzeta. U vezi s tim, u ovom radu bice
razmatrani problemi kontrole javnih prihoda i rashoda, i to: (1) kao oblika perma-
nentne, interne kontrole u toku izvrSenja budzeta i (2) kao naknadne kontrole/
revizije, nakon izvrSenja budzeta.

Pitanje kontrole i revizije odnosi se i na budzet drzave i na budzete jedinica
lokalne uprave, vanbudzetske fondove i javna preduzeca.

Takode ¢e biti identifikovani neki od uzroka neefikasnosti kontrole javnih
prihoda i rashoda, kao i predlozi moguceg resenja, a sve sa ciljem da se uspostave
nuzni oblici kontrole upravljanja javnim sredstvima.

2. Budzetska kontrola

Budzetska kontrola proizlazi iz jedne od osnovnih funkcija budzeta — da je
budzet instrument kontrole prikupljanja i troSenja budZetskih sredstava. Ako se
pode od izvora iz kojih drzava prikuplja novac, onda se moze konstatovati da
glavni prihodi i primici drzavnog budZzeta poti¢u od oporezivanja razli¢itih pore-
skih objekata, zatim od dobijenih donacija i pomoc¢i, kao i primitaka od zaduziva-
nja u zemlji ili inostranstvu. Rashodi drzavnog budzeta, odnosno namene na koje
drzava trosi novac, odnose se na tekuce rashode, kapitalne rashode, otplate ili
povracaj zajmova, kao i date kredite. Za nepredvidene, hitne izdatke sluzi bu-
dzetska rezerva (stalna i tekuca). U budzetima jedinica lokalne samouprave tako-

*  Prof. dr Vera Leko, Ekonomski institut, Beograd.
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de se prikazuju prihodi i primici koji pripadaju toj jedinici, kao i rashodi i izdaci
potrebni za njeno delovanje.

S obzirom na to da donosenje budzeta zahteva odredenu proceduru u kojoj
ucestvuje vise institucija, svaka od njih ima odredene odgovornosti u tom proce-
su: skupstina kao zakonodavna vlast, vlada kao izvrsna vlast, dok ministarstvo
finansija za drzavu obavlja sve usluge oko prikupljanja sredstava u budzet i pla-
¢anja iz budzeta. Ministarstvo finansija i ekonomije izraduje i kontroliSe budzet,
odnosno planira i prati izvrSenje javnih prihoda i rashoda drzave. Ono je, isto
tako, odgovorno za predloge i savete vezane za makroekonomski okvir i fiskalnu
strategiju. Za izvrSenje budzeta jedinica lokalne samouprave odgovornost snosi
lice koje ima ovlas¢enja identicna ministru finansija za izvrSenje budzeta drzave.

U fazi izvrSenja budZzeta, u kojoj se prikupljaju planirani prihodi budzeta i
tro$i za budZetske planirane namene u fiskalnoj godini, obavlja se, s jedne strane,
kontrola naplate javnih prihoda a, s druge strane, kontrola koris¢enja budzetskih
sredstava.

Odvojeno ¢emo posmatrati ove dve kontrole.

2.1. Kontrola javnih prihoda

Za kontrolu javnih prihoda obrazovane su u republikama posebne organiza-
cione jedinice: finansijska policija u Republickoj upravi javnih prihoda Srbije i
poreska policija u Direkciji javnih prihoda Crne Gore. Njihov zadatak je da kon-
troliSu poslovanje i otkrivaju krivi¢na dela, prekrsaje i druge nezakonitosti u oblasti
javnih prihoda, kao i da sprovode propisane postupke i izri¢u mere za koje su
ovlas¢ene zakonom. Ovu kontrolu vrse inspektori finansijske, odnosno poreske
inspekcije koji, iako imaju sluzbene oznake i legitimacije, jo$ uvek nisu dovoljno
strucni i adekvatno organizovani.

Smatramo da su za efikasnu, sveobuhvatnu i nezavisnu kontrolu javnih pri-
hoda moguca dva resenja: (1) naplatu poreza treba da obavlja dobro organizova-
na poreska uprava, dok finansijska policija treba da bude zaduzena za prisilnu
naplatu onog dela duga koji poreska uprava nije uspela da naplati redovnom pro-
cedurom naplate ili (2) izdvojiti finansijsku, odnosno poresku policiju iz uprave
(direkcije) javnih prihoda u samostalnu sluzbu — internu kontrolu, ¢ijeg bi ruko-
vodioca postavljala i razreSavala skupstina. I jedno i drugo predlozeno resenje
imaju svoje razloge za i protiv. Medutim, bilo koje od njih da se prihvati, potreb-
no je da kontrola bude nezavisna, efikasna i sveobuhvatna i da, osim kontrole
poreskih obveznika, kontroliSe pravilnost i kvalitet poreskih propisa.

Pri kontroli poreskih obveznika potrebno je da kontrolor javnih prihoda vrsi
permanentnu kontrolu:
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— iskazivanja u knjigovodstvu, odnosno poreskoj prijavi, prihoda, dobiti, za-

rada zaposlenih i drugih elemenata od uticaja na utvrdivanje javnih prihoda;

— prijavljivanja imovine, imovinskih prava i nepokretnosti podloznih opo-

rezivanju;

— tacnosti iskazanih podataka o pravu na poreske olaksice i oslobadanja;

— utvrdivanja osnovice, obracunavanja i plac¢anja poreza na promet;

— krajnje upotrebe sredstava formiranih po osnovu poreskih olaksica i oslo-

badanja;

— sprovodenja mera nalozenih od suda i drugih nadleznih drzavnih organa;

— sprovodenja mera prinudne naplate javnih prihoda;

— obracuna kamate za nepravovremeno plac¢anje javnih prihoda;

— stanja poreskih ra¢una (zaduzenja, naplate) i usmeravanja sredstava i

— poreskog bilansa.

Pretpostavka uspesnog delovanja ove kontrole je, izmedu ostalog, i dobro
ustrojeno i organizovano poresko knjigovodstvo, kao oblik evidencije u sistemu
javnih prihoda. Poresko knjigovodstvo treba da bude prilagodeno zahtevu da se
obezbede analiticki sadrzaji vezani za zaduZenja i razduzenja poreskih obvezni-
ka, zatim sinteticki izvestaji zaduZenja poreza po vrstama i oblicima, kao i infor-
macije o stepenu naplate poreza i njihove distribucije korisnicima.

2.2. Kontrola javnih rashoda

Poslovi kontrole upotrebe sredstava za finansiranje javnih rashoda obavljaju
se u okviru ministarstva finansija (obicno sektor ili sluzba za fiskalni sistem). Tu
kontrolu vrse finansijski/budzetski inspektori. Budzetski inspektori kontrolisu,
pre svega, da li se sredstva za finansiranje javnih rashoda rasporeduju njihovim
korisnicima u skladu sa utvrdenim rasporedom, kao i da li se koriste za namene
predvidene budzetom, posebnim zakonom ili finansijskim planom. S tim u vezi,
svi korisnici budzetskih sredstava su duzni da budzetskim inspektorima (na nji-
hov zahtev) dostave svoje finansijske planove, programe, kao i izvestaje o izvrse-
nju predvidenih obaveza.

Efikasna kontrola rashoda moze da se obezbedi iskazivanjem rashoda pu-
tem dve klasifikacije: ekonomske i funkcionalne. Ekonomskom klasifikacijom
budzet se prezentira po ekonomskoj kategoriji troskova, dok funkcionalna klasi-
fikacija obezbeduje pregled rashoda po delatnostima i programskim aktivnostima
(Sto je u saglasnosti sa medunarodnim standardima i preporukama MMF-a).

Medutim, ekonomska i funkcionalna klasifikacija svoj pun smisao nalaze u
konceptu koji zahteva reorganizaciju ukupnog sistema plac¢anja, posebno u delu
koji je vezan za budzet. Ne bismo se ovom prilikom detaljnije upustali u razradu
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ovog pitanja, ve¢ bismo se zadrzali samo na instituciji trezora. Smatramo da je tek
uvodenjem institucije trezora moguce obezbediti visestruku budzetsku kontrolu, 1
na drzavnom i na lokalnom nivou. Drzavni trezor koji se, po pravilu, formira u
ministarstvu finansija obavlja: sva pla¢anja, vodenje evidencije, finansijsku kon-
trolu, finansijsko izvestavanje, upravljanje nov¢anim sredstvima i dugovima, vo-
di evidenciju o drzavnoj imovini, prati finansijsko poslovanje vanbudzetskih fon-
dovaijedinica lokalne samouprave. Smisao delovanja trezora je u tome da drzava
u svakom trenutku zna kojim sredstvima raspolaze, zahvaljujuéi jedinstvenom
rac¢unu budzeta na koji pristizu svi javni prihodi i primici i sa koga se isplac¢uju svi
javni rashodi i obavljaju druga plac¢anja. Jedinstveni racun budzeta trebalo bi da
bude otvoren kod Narodne banke. Trezor treba da ima podatke o stanju dnevne
likvidnosti racuna drzave, kao i potrebe za gotovinom. Trezor, takode, treba da
dobija informacije o stvarnim rashodima korisnika budzeta, priticanju prihoda,
kao i stanju gotovine na racunima drzavnog budzeta. Trezor bi, isto tako, bio
obavezan da daje informacije o uslovima zajmova, transakcijama, izdavanju ili
povlacenju drzavnih obveznica, kao i o otplati dugova. Sve te informacije trezora
ministarstvo finansija bi koristilo za odlu¢ivanje o ograni¢enju budzeta i sredsta-
va koja se trose posredstvom ministarstva i budzetskih korisnika.

Prema tome, trezor istovremeno obezbeduje nekoliko funkcija: (a) kontrolu
nad nov¢anim tokovima, (b) upravljanje novcanim tokovima, (c) racionalnost upo-
trebe sredstava, (d) bolju likvidnost, () kvalitetno informisanje.

Sistem trezora obezbeduje, takode, povezanost sistema plac¢anja i njegovu
namensku upotrebu kroz krajnju kontrolu nastanka troskova. BudZzetski korisnik
na taj nacin, kao institucija sistema, gubi izvrSnu funkciju plaé¢anja, posto tu funk-
ciju preuzima trezor, koji direktno kontroliSe valjanost dokumentacije, kao i na-
mensko troSenje sredstava predvideno budzetom.

3. Budzetska revizija

Ministarstvo finansija po zavrsetku fiskalne godine sastavlja predlog godi-
$njeg obracuna drzavnog budZeta, odnosno zavr$nog racuna budzeta. Posle ras-
prave u vladi, skupstina usvaja Izvestaj o zavr$nom racunu. Medutim, pri usvaja-
nju zavr$nog racuna treba da bude usvojen i Izvestaj nezavisne revizije o zavr-
$nom racunu budZzeta.

Izvestaj nezavisne revizije ukljucuje ispitivanje dokaza, na osnovu provera
uzoraka kojima se potvrduju iznosi i informacije u predlogu zavr§nog racuna bu-
dzeta, kao i izrazavanje misljenja da li predlog zavrSnog ra¢una budzeta objektiv-
no i istinito prikazuje prihode i rashode budzeta, u skladu sa propisima. Takode, u
izvestaju se ocenjuje uskladenost troSenja budzetskih sredstava s planiranim i
odobrenim iznosima tih sredstava.
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U nas ne postoje posebni zakonski propisi o reviziji zavr$nog ratuna budze-
ta, niti pak o reviziji javnih rashoda, ve¢ se primenjuju, ukoliko se vrsi nezavisna
revizija, propisi koji se odnose na reviziju ostalih pravnih lica, a to su Zakon o
reviziji racunovodstvenih izvestaja i medunarodni standardi revizije.

U sustini, revizija javnih rashoda je parlamentarna funkcija nadzora nad usme-
ravanjem i troSenjem budZzetskih sredstava. Buduci da parlament odobrava sredstva
sa karakterom javnih rashoda (odobrava budzet), logicno je da on i sprovodi nad-
zor, 1 to putem drzavne revizije. Drzavna revizija je nuzni oblik kontrole, jer se, u
principu, upravljanje javnim sredstvima zasniva na poverenju. Revizija nije sama
sebi cilj, ve¢ predstavlja nezamenljiv deo regularnog sistema, koji ima cilj da otkri-
va odstupanja od prihvacéenih standarda i krSenja principa legalnosti, efikasnosti,
efektivnosti i ekonomicnosti u finansijskom upravljanju javnim sredstvima.

Sve su to razlozi koji su naveli razvijene zemlje sveta da formiraju vrhovnu
drzavnu revizorsku instituciju. Vrhovna drzavna revizorska institucija u razvije-
nim zemljama ima nazive koji se razlikuju od drzave do drzave. Na primer, u
Engleskoj — National Audit Office, u SAD — General Accountants Office, u Ne-
mackoj — Germany Federal Court of Audit, u Japanu — Japan Board of Audit itd.

Vrhovne drzavne revizije osnovale su medunarodno udruzenje — Meduna-
rodna organizacija vrhunskih revizorskih institucija (The International Organiza-
tion of Supreme Audit Institutions).

Vrhovna drzavna revizorska institucija moze postici ciljeve objektivno i efek-
tivno samo ako je nezavisna od entiteta koji je objekat drzavne revizije i utoliko je
zasti¢ena od spoljnih uticaja. Nezavisnost Vrhovne drzavne revizije je neraskidi-
Vo povezana sa nezavisnoscu njenih ¢lanova. Vrhovna drzavna revizija mora imati
takode finansijsku nezavisnost. U tom smislu, ona mora da ima obezbedena fi-
nansijska sredstva, koja ¢e joj omoguciti da ostvari planirane zadatke.

Sve javne finansijske operacije, bez obzira na to da li se i kako odrazavaju
na budzet, treba da budu podvrgnute vrhovnoj drzavnoj reviziji. U tom smislu,
Vrhovna drzavna revizija treba da insistira na jasno definisanoj klasifikaciji bu-
dzeta i jednostavnom i transparentnom racunovodstvenom sistemu. Vrhovna dr-
zavna revizija treba da bude ovlaséena da vrsi reviziju naplate poreza. Revizija
poreza je primarna revizija legalnosti i regularnosti. Kad vrsi reviziju primene
poreskih zakona, Vrhovna drzavna revizija moze ispitati sistem i efikasnost na-
plate poreza, stepen ostvarenja ciljnih poreskih prihoda i predlagati moguce po-
boljsanje poreskih propisa.

Smatramo da u sadasnjim uslovima u nas, za pocetak, reviziju javnih rasho-
da mogu obavljati nezavisne revizorske firme, ovlas¢ene za poslove revizije (ne-
zavisna revizorska firma je vrsila reviziju budzeta Republike Crne Gore i nekih
njenih jedinica lokalne samouprave), ali da organizovanje institucije Vrhovne dr-
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zavne revizije treba pripremati u skladu sa svim reformskim poduhvatima. U na-
cionalnim okvirima, nedostatak revizije je faktor koji ozbiljno ograni¢ava ukupni
privredni razvoj. Bez institucije nezavisne revizije javnih rashoda ne moze se
obezbediti sistematska javna kontrola i zastita najve¢eg dela stvorenog bruto na-
cionalnog dohotka. Medutim, na prvom mestu, neophodno je da Vrhovna drzav-
na revizija bude organizovana izvan bilo koje druge drzavne administracije, ne-
posredno povezana sa parlamentom i jedino njemu podredena i odgovorna.

U nadleznostima Vrhovne drzavne revizije treba da bude, osim revizije drzav-
nog budzeta, i revizija budzeta lokalnih jedinica, vanbudzetskih fondova, drzavnih
1 javnih preduzeca, kao i preduzeca koja se delimi¢no ili u celini finansiraju iz
budzeta. O izvrSenim revizijama Vrhovna drzavna revizija treba da obavesti parla-
ment jednom godisnje, a kada parlament usvaji njene izvestaje, izvestaji Vrhovne
drzavne revizije treba da postanu javni dokument dostupan javnosti i medijima.

Zakljucak

(1) Budzetska kontrola, koja proizlazi iz jedne od osnovnih funkcija budze-
ta, treba da bude permanentna, interna kontrola u toku izvrsenja budzeta. Ona
treba da se usmeri kako na kontrolu javnih prihoda, tako i na kontrolu javnih
rashoda. Kad je u pitanju kontrola javnih prihoda, predlozena resenja njenog or-
ganizovanja imaju za cilj stvaranje nezavisne, efikasne i sveobuhvatne kontrole
javnih prihoda koja, osim kontrole poreskih obveznika, treba da kontrolise pra-
vilnost i kvalitet poreskih propisa. Poslovi kontrole upotrebe sredstava za finansi-
ranje javnih rashoda, takode, treba da budu permanentno organizovani. U tom
smislu, predlozena dvostruka klasifikacija javnih rashoda (ekonomska i funkcio-
nalna) moze da doprinese efikasnijoj kontroli rashoda. Takode se predlaze i reor-
ganizacija ukupnog sistema placanja, u delu koji je vezan za budzet. Uvodenjem
institucije trezora i formiranjem drzavnog trezora istovremeno bi bilo obezbede-
no nekoliko funkcija: kontrola nad nov€anim tokovima, upravljanje nov€anim
tokovima, racionalnost upotrebe sredstava, bolja likvidnost, kvalitetno informi-
sanje, povezanost sistema placanja i njegove namenske upotrebe kroz krajnju kon-
trolu nastalih troskova.

Ovako organizovana interna kontrola obezbedila bi kontrolu budzetskih pri-
hoda i rashoda, kako na nivou drzavnog budzeta, tako i budzeta lokalnog nivoa.

U sustini, interna kontrola bi trebalo da ¢ini jedan sistem koji se sastoji iz
mreze sistema ¢iji je cilj da obezbedi: (a) primenu postojecih zakonskih propisa,
pravila i procedura; (b) uspesno i namensko poslovanje; (c) ekonomicno i efika-
sno koris¢enje resursa; (d) integritet i pouzdanost informacija, racuna i podataka.
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(2) Budzetsku reviziju, kao oblik naknadne, eksterne kontrole, mogu da obav-
ljaju nezavisne revizorske firme, ali se zalazemo za formiranje institucije Vrhov-
ne drzavne revizije. Vrhovna drzavna revizija treba da bude permanentna funkci-
janadzora nad usmeravanjem i troSenjem budzetskih sredstava. Ona treba da bu-
de neposredno povezana sa parlamentom i jedino njemu podredena i odgovorna.

Vrhovna drzavna revizija, osim toga Sto treba da ocenjuje uskladenost trose-
nja budzetskih sredstava s planiranim i odobrenim iznosima tih sredstava, treba
da bude ovlas¢ena da vr$i i reviziju naplate poreza, jer je revizija poreza primarna
revizija legalnosti i regularnosti.

U nadleznosti Vrhovne drzavne revizije treba da bude, osim revizije drzav-
nog budzeta, i revizija budzeta lokalnih jedinica, vanbudzetskih fondova, drzav-
nih ijavnih preduzeca, kao i preduzeca koja se delimicno ili u celini finansiraju iz
budzeta.

(3) Posledice slabe i nedovoljne interne budzetske kontrole i revizije odra-
zavaju se na povecanje budzetskih rashoda, kao i na neodgovorno ponasanje u
koris¢enju budzetskih sredstava.

Da bi se sprovodila uspesna interna kontrola i eksterna revizija budzetskog
sistema (u koji se ukljucuju republicki budzet, budzeti jedinica lokalne samou-
prave i finansijski planovi vanbudzetskih fondova) neophodno je pripremiti veoma
struc¢an kadar. Taj strucni kadar treba, osim procedure kontrole i revizije, dobro
da poznaje funkcionisanje celokupnog budzetskog sistema zemlje. Za sada je
ovaj kadar deficitaran. Zbog toga je neophodna sistematska edukacija i reeduka-
cija postojeceg kadra u drzavnoj administraciji. To je zadatak posebnih perma-
nentnih kurseva, specijalistickih studija i sl.

Nadamo se da ¢e, sa uspostavljanjem fiskalne decentralizacije i pravilne
budzetske kontrole i revizije, poreski obveznici, kao i svi zainteresovani, imati
potpuni uvid u to kako se trosi novac iz budzeta.
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Bozidar Raicevic*

LOKALNI NEFISKALNI JAVNI PRIHODI

1. Uvod

Jedna od bitnih pretpostavki da drustveno-politicka zajednica bilo kog ni-
voa moze da ostvaruje svoja ustavna i zakonska ovlas¢enja (javni rashodi) ogleda
se u postojanju odgovarajuceg (potrebnog) obima finansijskih sredstava. Zbog
toga, u sistemskim reSenjima (zakonima) kojima se ureduje sistem javnih rashoda
(organizacija vlasti, funkcije vlasti, bezbednost, komunalne delatnosti, javne sluzbe
i sli¢no), jedno od kljucnih mesta jeste definisanje izvora finansiranja javnih ras-
hoda. Naravno, §to je nivo vlasti visi, to se problem potrebnih i dovoljnih sredsta-
va lakSe reSava, buduci da tim nivoima vlasti pripada, po pravilu, i zakonodavna
funkcija. Najnizi nivoi vlasti, odnosno lokalna samouprava, uglavnom su liseni
zakonodavne funkcije i nisu u poziciji da meritorno odlucuju o izvorima potreb-
nih sredstava za finansiranje svojih funkcija (svojih javnih rashoda), bez obzira
na to kakva im je priroda.

Izvori finansiranja javnih rashoda, sa aspekta ovoga priloga, mogu se po-
smatrati 1 kao oni koji se ostvaruju na osnovu zakonske prinude i obaveznosti u
placanju (fiskalni javni prihodi) i kao oni u ¢ijem prikupljanju nema prinude, koji
najcesce nisu na osnovu zakona ustanovljeni i koje, grosso modo, mozemo uslov-
no da nazovemo nefiskalni javni prihodi. U fiskalne javne prihode svrstavamo
poreze, takse, doprinose, naknade i druge fiskalitete i parafiskalitete, a u nefiskal-
ne javne prihode — javni zajam, donacije, prihode po osnovu privatizacije, priho-
de javnih preduzeca, dopunske javne prihode i slicno. Treba napomenuti da nefi-
skalnim javnim prihodima finansijska teorija i politika ne pridaje posebnu pa-
Znju, osim donekle javnim zajmovima.

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima' Srbije anticipira postojanje
odredenog broja javnih nefiskalnih prihoda za sve nivoe vlasti, pa i za nivo lokal-

* Prof. dr Bozidar Raicevi¢, Ekonomski institut, Pravni fakultet, Beograd.
1 Sluzbeni glasnik RS, br. 76/91... 22/01 (ukupno deset izmena).
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ne samouprave. Tako se kao nefiskalni javni prihodi koji pripadaju lokalnoj sa-
moupravi (opStinama i gradovima) u pomenutom Zakonu navode slede¢i (po re-
du, kako ih zakon navodi): (1) prihodi od kamata na sredstva opstina, odnosno
grada deponovana kod banaka, (2) prihodi od prodaje pokretnih stvari i prihodi
od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti u drzavnoj svojini koje
koriste organi i organizacije opstine, grada, odnosno grada Beograda u skladu sa
posebnim zakonom, (3) prihodi od koncesione naknade za obavljanje komunal-
nih delatnosti, (4) novCana sredstva ostvarena od prodaje drzavnog kapitala jav-
nih preduzeca ciji je osniva¢ grad, odnosno opstina, (5) prihodi koje svojom de-
latnos$¢u ostvare opstinski organi i organizacije i (6) prihodi po osnovu donacija.
Navedene javne prihode Zakon je stavio u kategoriju ,,ostali javni prihodi” opre-
deljujuci im unapred skroman bilansni i bilo koji drugi znacaj.

Istu listu nefiskalnih javnih prihoda koji pripadaju lokalnim organima vlasti
u potpunosti preuzima i postojeéi Zakon o lokalnoj samoupravi.

Medunarodna iskustva u pogledu postojanja nefiskalnih javnih prihoda lo-
kalnih organa vlasti su bogatija i raznovrsnija. Na prvom mestu, postoje moguc-
nosti za zaduzivanje lokalnih organa vlasti (javni zajam), zatim o prihodima koje
ostvaruju javna (komunalna) preduzeca, prihodi od opstinske imovine, ustupljeni
prihodi od visih nivoa vlasti, tzv. dopunski prihodi i sli¢no.

U nastavku ovoga priloga ¢emo nastojati da razmotrimo oblike i znacaj nefi-
skalnih javnih prihoda sa aspekta lokalne samouprave u Srbiji, i onih koje postojece
zakonodavstvo Srbije poznaje i onih koje ono ne poznaje, ali se smatra da treba
razmisliti o njihovom ukljuc¢ivanju u sistem javnih prihoda lokalne samouprave.

2. Lokalna zajednica i moguénosti javnog zaduzivanja

Javni zajam? je jedan od najstarijih javnih prihoda uopste i jedan od najpo-
znatijih 1 najc¢es¢ih nefiskalnih javnih prihoda. Znacajan deo javnih finansija je
posvecen Sirokoj i slozenoj materiji javnog zaduzivanja.

Po pravilu, zaduzuju se drzave, rede nizi nivoi vlasti. U SR Jugoslaviji mogu¢-
nost i pravo da se javno zaduZe imaju samo savezna drzava i republike. Drugi nivoi
vlasti ne mogu zakljuc€ivati javne zajmove, odnosno ne mogu se javno zaduzivati.

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima Srbije ureduje samo pitanje
zaduzivanja Republike, ali ne i drugih (nizih) nivoa vlasti.

2 U ovom prilogu se javno zaduZzivanje posmatra kao svako zaduzivanje osim onoga kojima
se pokriva nepodudarnost u prikupljanju prihoda i troSenju u toku jedne budzetske godine.
Pozajmljivanje sredstava da bi se te neravnomernosti u toku godine ispravile su redovna pojava.
Naime, rec je o kratkoro¢nom zaduzivanju radi finansiranja deficita tekuce likvidnosti koje mora
da se otplati do 31. decembra tekuce fiskalne godine.
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Praksa drugih zemalja, medutim, poznaje instituciju javnog zaduzivanja lo-
kalne samouprave. Ta materija je u odgovaraju¢im zakonima tih zemalja veoma
precizno definisana. Po pravilu, lokalni organi vlasti se mogu zaduzivati samo za
tzv. kapitalne javne rashode, odnosno za rashode kojima se finansira odgovaraju-
¢a kapitalna izgradnja, ili investicijsko odrzavanje, odnosno rekonstrukcija po-
stoje¢ih kapitalnih objekata u okvirima lokalne zajednice (komunalna infrastruk-
tura i objekti, objekti obrazovanja, zdravstva, kulture, sporta i drugo). Javnim
zaduzivanjem je, po pravilu, zabranjeno finansiranje tekucih javnih rashoda lo-
kalne samouprave (plate lokalne administracije i drugih zaposlenih na lokalnom
nivou i sli¢no). U pogledu obezbedenja uzetog javnog zajma, kao i u pogledu
visine javnog zajma, teorija, a i praksa ovih zemalja su ambivalentne.

Najpre, obezbedenje javnog zajma moze da se ostvari dobijenim garancija-
ma visih nivoa vlasti, koji su onda i dominantni u pogledu odredivanja njegove
visine, ali ¢esto i njegove namene. U takvoj situaciji pozicija lokalne samouprave
je najcesée pasivna.

Osim te moguénosti, u praksi se susrecemo i sa stanovistem da se kao garan-
cija, ali i mera za visinu javnog zajma uzima zbirno imovina lokalnih organa
vlasti (opstinska imovina), kao i imovina svih njenih rezidenata (pravnih i fizi¢-
kih lica). Zakonom se jedino odreduje da javni zajam moze da iznosi do odrede-
nog procenta raspolozive, postojece imovine. Na primer, lokalne zajednice u SAD
(city) mogu se zaduziti do 10% vrednosti ukupne opstinske imovine i imovine
svojih stanovnika.

U novom Zakonu o lokalnoj samoupravi koji je sacinila grupa eksperata
Palgo centra iz Beograda i koji je u vidu nacrta zakona u proceduri javne raspra-
ve, otvorena je mogucnost da se lokalna zajednica moze zaduzivati. Tako ¢lan
107. Nacrta Zakona predvida:

,Opstina se moze zaduzivati u skladu sa ¢lanom 34. Zakona o javnim priho-
dima i javnim rashodima.

Prihodi ostvareni javnim zajmom mogu se koristiti samo za namene utvrde-
ne aktom o javnom zaduzivanju.

Hartije od vrednosti koje emituje opstina se kotiraju na berzi.

Opstina ucestvuje sa svojim slobodnim sredstvima na sekundarnom finan-
sijskom trzistu.”

Ovako relativno Siroko postavljene moguénosti zaduzivanja opstina ¢e ve-
rovatno biti ogranic¢ene (u pogledu obima javnog zaduzivanja, osnova zaduziva-
nja i garancija) nacrtom Zakona o budZetskom sistemu Srbije, koji je upravo ovih
dana usao u odgovarajucu skupsinsku proceduru.

U Nacrtu navedenog Zakona piSe da se ,,lokalne vlasti ne mogu zaduzivati,
osim u delu kapitalnih ulaganja iz budzeta. One se mogu zaduzivati kod domacih
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iinostranih poverilaca radi finansiranja kapitalnih investicionih rashoda, koji mo-
raju biti u skladu sa kriterijumima, regulisanim odgovaraju¢om uredbom vlade.
Iznos zaduzivanja se utvrduje u skladu sa moguénostima lokalnih vlasti da, iz
sopstvenih prihoda, finansiraju otplatu glavnice i kamate”.

Nacrt Zakona odreduje da iznos zaduZzivanja, bilo kratkoro¢nog ili dugoroc-
nog, za kapitalne investicije, u bilo kojem trenutku u toku fiskalne godine ne
moze prelaziti 20% ukupnih ostvarenih prihoda budzeta lokalnih vlasti u pret-
hodnoj godini.

Navedenim stavovima, i u nacrtu Zakona o lokalnoj samoupravi i u nacrtu
Zakona o budzetskom sistemu, u Srbiji se apsolviraju bazi¢ne pretpostavke da
jedan od najznacajnijih nefiskanih javnih prihoda — javni zajam — postane i pri-
hod lokalnih organa vlasti.

3. Koncesiona naknada kao prihod lokalnih budzeta

U Srbiji je relativno kasno uvedena moguénost da lokalni organi vlasti daju
koncesije. Naime, sve do 1997. godine, dok je na snazi bio Zakon o opstim uslovi-
ma za davanje koncesija stranim licima u Republici Srbiji®, koncesija nije doticala
lokalne organe vlasti. Novi Zakon o koncesijama* je tu praksu prekinuo, dozvolja-
vajuéi, doduse prilicno skromno, mogu¢nost koncesija lokalnim organima vlasti.

U ¢lanu 5. Zakona o koncesijama, kojim se definiSe predmet koncesije, na-
vodi se da predmet koncesije moze biti i ,,izgradnja, odZzavanje i koris¢enje komu-
nalnih objekata, radi obavljanja komunalnih delatnosti”. Za dobijenu koncesiju
se pla¢a naknada, ¢ija visina zavisi od brojnih faktora. Kada je re¢ o usmeravanju
(pripadnosti) sredstava koncesione naknade, navodi se da sredstva ostvarena od
koncesione naknade za obavljanje komunalnih delatnosti predstavljaju prihod lo-
kalne samouprave.

Postojeca resenja u Zakonu o koncesijama uopste, a posebno u delu koji se
odnosi na lokalne organe vlasti nisu dobra® i treba ocekivati da uskoro budu izme-
njena. Naime, treba posebno prosiriti mogucnosti da lokalni organi vlasti daju kon-
cesije. Nije dovoljno ni uputno zadrzati se samo na komunalnim delatnostima kao
predmetu koncesije lokalnih organa vlasti, ve¢ predmet koncesije treba proSiriti u
korist lokalnih organa vlasti i na moguénost eksploatacije prirodnog lekovitog fak-
tora, nemetali¢nih sirovina, eksploatacije materijala iz vodotoka i sli¢no.

3 Sluzbeni glasnik RS, br. 6/90.
4 Sluzbeni glasnik RS, br. 20/97 i 25/97.

5 Nije, izmedu ostaloga, poznato da li je i jedna lokalna zajednica u Srbiji ostvarila prihod
od koncesione naknade, iako se zna da je bilo dosta ,,razgovora i pregovora”. I to govori o valjanosti
reSenja u postojecem Zakonu o koncesijama Srbije.
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4. Prihodi po osnovu donacija

Ovo je jedan od tipi¢nih ad hoc javnih prihoda. Mnogi sistemi javnih priho-
da ne poznaju ovaj oblik javnog prihoda. U sistem javnih prihoda Srbije donacije
su prvi put zvani¢no uklju¢ene tokom promena Zakona o javnim prihodima i
javnim rashodima 1998. godine.

Donacije se kao javni prihod budzeta odgovarajuc¢ih drustveno-politickih
zajednica obi¢no pojavljuju u kriznim vremenima. Donacije ina¢e mogu da ¢ine
kako pravna, tako i fizicka lica, bilo strana bilo domaca. Najznacajnije su donaci-
je koje ¢ine drzave.

Bilansni znacaj prihoda po osnovu donacija za protekle godine nije moguce
oceniti, pogotovo ne za lokalne organe vlasti, ali se procenjuje da je svakako bio
skroman. Za 2001. godinu se ocekuje da njihov znacaj bude izrazeniji, posebno
za pojedine lokalne organe vlasti, ali i za Republiku. Tako Republika Srbija koja
je u budzetu za 2001. godinu planirala visak rashoda nad prihodima (deficit) u
iznosu od 21.769,2 miliona dinara, odnosno nesto oko 3,18% drustvenog bruto
proizvoda Republike, o¢ekuje da taj deficit pokrije iz ,,sredstava privatizacije,
donacija i zaduZenjem Republike u skladu sa zakonom™® . Nedovoljne informaci-
je o lokalnim budzetima Srbije govore da skoro nijedna lokalna zajednica nije
planirala donacije kao svoj budzetski prihod za 2001. godinu. Medutim, informa-
cije govore da su pristigle do sada relativno znac¢ajne donacije budzetima pojedi-
nih lokalnih zajednica i da su namireni odgovarajuéi javni rashodi, sa ¢ime se
inace u ovoj godini nije racunalo. Treba reé¢i i da su donatori mnoge donacije
efektuirali naturalno, odnosno ¢inidbeno’. Naime, donatori su donacije davali
direktno opstinama, odnosno gradovima, kao pomo¢ bolnicama, Skolama, usta-
novama socijalne zastite, za saniranje komunalnih problema® i sli¢no.

Treba ocekivati da donacije lokalnim zajednicama u Srbiji u narednim godi-
nama budu redovnije i izvesnije i da budu bilansno znacajnije.

5. Javna preduzeca i tretman njihovog pozitivnog poslovanja

Javna komunalna preduzeca su, po pravilu, predmet stalne paznje i brige
lokalnih zajednica. Briga lokalnih zajednica je posebno orijentisana na rad i po-

6 Videti Opsti bilans javnih prihoda i javnih rashoda Republike Srbije za 2001. godinu,
tacka 4, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/01, str. 23.

7 Socijalna situacija i potrebe za donacijama, Jugoslovenski pregled, br. 4/2000, str. 23-72.
Prilog dr M. Dinkié¢,dr A. Gavrilovié¢, mr G. Krsti¢ i mr D. Luki¢-Havelka.

8 Poznate su akcije direktnog obezbedivanja donacija opstinama i gradovima u vidu dovoljnih
koli¢ina mazuta za grejanje obrazovnih ustanova, zdravstvenih centara i bolnica, ustanova za
socijalnu zastitu i slicno. To su via facti budzetske donacije.
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slovanje komunalnih preduzec¢a. Lokalna zajednica preko svojih organa, u skladu
sa ustavom i zakonima, ureduje i organizuje rad svih komunalnih delatnosti koje
su od neposrednog i Cesto vitalnog interesa za teritoriju i stanovnike te lokalne
zajednice. Ona gotovo uvek direktno kontroliSe i usmerava poslovanje komunal-
nih javnih preduzeca. Lokalna zajednica ¢esto odreduje direktno najvaznije para-
metre njihovog poslovanja, ukljuc¢ujuéi i cene njihovih usluga. U takvoj situaciji,
radi zaStite zivotnog standarda stanovnika lokalne zajednice, te cene mogu da
budu i jesu ispod nivoa koji obezbeduje pozitivno (rentabilno) poslovanje javnih
komunalnih preduzec¢a. Gubitak koji se u takvim situacijama pojavljuje se, najce-
S¢e, pokriva odredenim sredstvima iz budzeta konkretne lokalne zajednice. Ovo
je inace slika 1 prilika poslovanja javnih komunalnih preduzeéa u gotovo svim
lokalnim zajednicama Republike.

Medutim, iskustva lokalnih zajednica mnogih zemalja razvijene trzi$ne pri-
vrede pokazuju da poslovanje lokalnih komunalnih preduzeé¢a moze uspesno da
se ostvaruje, odnosno da gubitak ne mora da bude stalni pratilac njihovog poslo-
vanja. Uz ispunjavanje odredenih pretpostavki, koje se ne ogledaju samo u dobroj
organizaciji rada ve¢ i u dobro postavljenoj i adekvatno realizovanoj brizi i paznji
organa lokalne zajednice, moze da se ocekuje pozitivno i uspesno poslovanje
ovih preduzeca. U takvoj situaciji, na dnevni red moze da se stavi pitanje raspola-
ganja pozitivnim rezultatom (ostvarenom dobiti) poslovanja komunalnih javnih
preduzeca. Ne sporeci pravo legitimnih ucesnika u raspodeli ostvarene dobiti u
poslovanju javnih komunalnih preduzeca, saglasno njihovim vlasnickim pravi-
ma, treba da ima dovoljno prostora da i lokalna zajednica ucestvuje u njegovoj
raspodeli (mimo eventualnih vlasnickih prava). Takvo uce$¢e u dobiti javnih ko-
munalnih preduzeca treba da bude i jeste prihod budZzeta odgovarajuce lokalne
zajednice. Drugim re¢ima, taj udeo lokalne zajednice u dobiti nastaloj pozitivnim
poslovanjem javnih komunalnih preduzeca ima karakter nefiskalnog javnog pri-
hoda lokalne zajednice.

6. Prihodi od opstinske imovine

Imovina je u zemljama trziSne privrede jedan od najsigurnijih (ali bilansno
ne i najznacajnijih) izvora prihoda lokalnih organa vlasti. O tome jasno svedoce
uvidi u strukture budzeta lokalnih zajednica tih zemalja. Imovina lokalnih zajed-
nica je nesto o cemu se vodi posebna paznja, $to se nastoji da se sacuva i, ako je
moguce, uveca. Imovina je u mnogim kriznim situacijama, kada redovni fiskalni
javni prihodi podbace ili nisu dovoljni, oslonac lokalne zajednice u obezbediva-
nju budzetskih sredstava koja nedostaju.
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U Republici Srbiji, nazalost, nije razresen status imovinskih prava, taj pro-
blem nije do kraja raspravljen niti je imovina definisana, i to ne samo lokalnih
zajednica. Dok se to pitanje jasno ne uredi, tesko ¢e se moci govoriti o usposta-
vljanju istinske lokalne samouprave.

7. Ostali nefiskalni lokalni javni prihodi

Osim navedenih nefiskalnih javnih prihoda, teorija i praksa javnih finansija
poznaje jos i mnoge druge. U najve¢em broju slucajeva, njihov bilansni znacaj je
marginalan za lokalnu zajednicu. Samo u pojedina¢nim slucajevima i u pojedi-
nim periodima, njihov znacaj moze da bude izrazeniji.

U ovu grupu javnih prihoda lokalnih zajednica (i ne samo njih, ve¢ i ostalih
drustveno-politi¢kih zajednica) svrstavamo sledece: (1) prihodi koje svojom ak-
tivno$¢u ostvare lokalni organi, (2) prihodi od privatizacije, (3) ustupljeni javni
prihodi i (4) dopunski javni prihodi.

Prihodi koje svojom aktivnos¢u ostvare lokalni organi pojavljuju se kao pri-
hod u budzetu svake lokalne zajednice. No, njihovo pojavljivanje je retko, a nji-
hov znacaj apsolutno zanemarljiv. Po pravilu, rad i usluge koje organi lokalne
zajednice Cine stanovnicima i drugim zainteresovanim licima, ukoliko nisu uci-
njeni po sluzbenoj duznosti (besplatno), ,,naplacuju” se putem odgovarajucih taksa
(komunalnih 1 administrativnih). Relativno je mali obim i veoma specifi¢na pri-
roda aktivnosti (obi¢no i izri¢ito navedena u statutu lokalne zajednice) organa
lokalne zajednice za koje bi ona mogla da ostvari posebne prihode.

Prihodi od privatizacije su klasi¢ni neperiodi¢ni javni prihodi. Prakti¢no, po-
javljuju se samo u onim periodima kada se sprovodi postupak svojinske transfor-
macije (privatizacija). U situaciji i u meri u kojoj se privatizuje do tada postojeca
imovina lokalnih zajednica moZe se govoriti o potencijalnim prihodima ove vrste.

Dopunski javni prihodi su veoma specifi¢na vrsta javnih prihoda i po pravi-
lu su izrazeniji u zemljama koje su ekonomski neravnomernije razvijene i u koji-
ma postoje osetne razlike u fiskalnim kapacitetima lokalnih zajednica. Dopunska
sredstva se najcesce daju lokalnim zajednicama ukoliko ispune odgovarajuce kri-
terijume, koji su unapred (zakonom) propisani. To su sledeci kriterijumi: veli¢ina
teritorije, broj stanovnika, gustina naseljenosti, ekonomska snaga po glavi sta-
novnika, da li je podrucje prigrani¢no, emigraciono i sli¢no. Takode, pretposta-
vlja se da lokalna zajednica koja racuna na dopunska sredstva treba da ispuni, ako
ne sve, a ono bar vec¢inu propisanih kriterijuma. Navedena sredstva se daju iz
budzeta drustveno-politicke zajednice viSeg nivoa, u nas iz budzeta republike.
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Zakljucak

Teorija 1 praksa javnih finansija poznaju brojne nefiskalne javne prihode
lokalnih zajednica. Njihov bilansni znacaj je manje-viSe zanemarljiv, a njihova
zastupljenost u sistemima javnih prihoda lokalnih zajednica u mnogim zemljama
veoma diferencirana. No, javni zajam se u gotovo svim zemljama pojavljuje kao
javni prihod.

U Srbiji, takode, lokalne zajednice nisu u poziciji da ostvaruju sve vrste
nefiskalnih javnih prihoda. To je posebno slucaj sa nemoguénoscu javnog zaduzi-
vanja lokalnih zajednica, zatim one nisu u moguénosti da ostvaruju adekvatne
prihode po osnovu imovine, od komunalnih javnih preduzeca i po osnovu konce-
sija. Treba ocekivati da ¢e predstojece promene odgovarajucih zakona stvoriti
moguénosti u pogledu adekvatnijeg koriS¢enja svog raspolozivog instrumentari-
ja nefiskalnih javnih prihoda, kao prihoda budzeta lokalnih zajednica.
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IZRADA I USVAJANJE BUDZETA
OPSTINE SUBOTICA

1. Uvod

Jedan od najznacajnijih dokumenata koji je na dnevnom redu skupstina op-
Stina svakako je predlog budzeta za teku¢u godinu. Ovom zadatku treba pokloniti
posebnu paznju i uloziti mnogo truda da svi korisnici, a njih ima veoma mnogo,
budu zadovoljni, kao i da potrebe opstina budu u celini realizovane.

Uloga strucnih sluzbi skupstina opstina, kao 1 izvr$nih odbora, jeste da sa-
gledaju sve zakonske osnove, Sto predstavlja bazu za izradu ovog dokumenta, da
sagledaju potrebe korisnika budzetskih sredstava, da te potrebe analiziraju i izra-
de predlog prioriteta, koje bi trebalo neizostavno finansirati, da te prioritete pred-
loze u okviru budzeta i da ih daju na usvajanje. Izuzetno je znacajna uloga struc-
nih sluzbi skupstina opstina i izvr$nih odbora u sagledavanju onih izvora koji ne
zavise, ili samo delimi¢no zavise, od republi¢kih organa. Pre usvajanja budzeta
treba odrediti kojim ¢e iznosima biti optere¢eni obveznici poreza i doprinosa,
odnosno na koje ¢e se prioritete ta sredstva troSiti.

Zadatak stru¢nih sluzbi, izvr$nih odbora, kao i skupstina opstina, jeste da
analiziraju prakticnu primenu zakonskih propisa i da ukazu centralnim vlastima,
u nasem slucaju Ministarstvu finansija i ekonomije Republike Srbije, kao 1 Vladi
Republike Srbije, na nedostatke u zakonskim propisima i da definisanim predlo-
zima uti¢u na izmenu, odnosno poboljsanje fiskalnih propisa. Znacaj ovoga posla
se ogleda u ¢injenici da stru¢ne sluzbe na terenu imaju najtacnije podatke o efek-
tima zakonskih propisa, o tome kako se ti zakoni u praksi sprovode i kakve rezul-
tate daju sa aspekta korisnika, odnosno svih gradana.

* Imre Kern, predsednik Izvr$nog odbora Skupstine opstine Subotica.
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Skupstina opstine, Izvr$ni odbor i stru¢ne sluzbe opstine Subotica su i u
proteklom periodu, koji je obelezila potpuna centralizacija drzave, radili po tim
nacelima. Mislim da iskustva iz proteklog perioda, kao i razmisljanja za iduéu
godinu, kada ocekujemo znacajne iskorake ka decentralizaciji funkcija, mogu biti
od koristi za ovo savetovanje, a u nekim razmisljanjima i za druge opstine.

2. Kratak pregled iskustava u izradi i usvajanju budzeta
u periodu od 1992. do 2000. godine

Dat je kratak osvrt na osnovne zakonske propise, karakteristi¢ne za pomenuti
period, a to su:

1.
2.
3.
4.
5.

Zakon o lokalnoj samoupravi,

Zakon o sredstvima u svojini Republike Srbije,

Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima,

Zakon o obezbedivanju sredstava opsStinama i gradovima i

Zakon o ucesc¢u opstina i gradova u porezu na promet (godisnji zakon).

U navedenom periodu, opstine su ostvarivale izvorne prihode prema istim
kriterijumima, i to:

1.
2.

W

Deo poreza na dohodak gradana — na li¢na primanja od 5%.

Deo poreza na dohodak gradana — od poljoprivrede i Sumarstva od 75%
(od 1999. godine, zbog olaksica koje su poljoprivrednicima date zbog
elementarnih nepogoda, njihovo ucesc¢e u prihodima opstina bilo je ne-
znatno).

Deo od 25% poreza na imovinu.

Porez na apsolutna prava i porez na naslede u iznosu od 100%.

Deo poreza na promet koji je ograni¢avan zakonskim propisima svake
godine sa razli¢itim uslovima.

Deo poreza na promet po ¢lanu 7. Zakona o lokalnoj samoupravi, koji
nije ogranicavan za sve opstine po stopi od 5%, kao i dodatnih 2% za
pogranicne opstine koji je vazio do 2000. godine.

Lokalni javni prihodi koji se odnose na takse i naknade, s tim $to je
komunalna naknada bila ograni¢avana datom saglasnos¢u Vlade Repu-
blike Srbije. Stopa komunalne naknade je iznosila izmedu 1% i 5%.
Primera radi, u 1992. godini je iznosila 2%, ostalih godina 3%, sa izu-
zetkom u 2000. godini kada je za vojvodanske opstine, zbog elementar-
nih nepogoda, iznosila 4%, s tim S§to je 1% bio namenjen za sanaciju
Steta od visokih podzemnih i povr$inskih voda.

Osnovne karakteristike navedenog perioda bile su sve veca i veca centrali-
zacija, sve manja i manja prava lokalnih samouprava u samom odlucivanju, u
sticanju sopstvenih prihoda i u oduzimanju kompletne imovine od lokalnih sa-
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mouprava, $to je dovelo do toga da je drzava mogla slobodno trgovati imovinom
lokalnih samouprava. Zajednice su ostajale bez moguénosti da svojom imovinom
koriguju, narocito izvornu stranu budzeta. Karakteristika ovog perioda je i prera-
spodela odredenih sredstava centralnog budzeta na osnovu partijske pripadnosti,
ane na osnovu kriterijuma. Najgora varijanta ovakve preraspodele bila je kada se
to ¢inilo na osnovu licnih poznanstava. Kao krajnji rezultat ovakve raspodele
bilo je osiromasenje velikih sredina gde je godinama na vlasti na lokalnom nivou
bila opozicija u odnosu na siromasnije manje sredine.

Veoma znacajna karakterisitika ovog perioda je izrazita finansijska nedisci-
plina. Bilo je mnogo povlas¢enih preduzeca i pojedinaca koji nisu morali da placa-
ju poreske obaveze, dok su drugi ,,nepodobni” (misli se uglavnom na politicku
nepodobnost) morali platiti 1 viSe nego $to je bilo odredeno zakonskim propisima.
Treba naglasiti 1 izrazito prisustvo ,,crne privrede”. Neki proizvodi uopste nisu bili
u zvani¢nom prometu, pa za njih nisu ni placani porezi na promet, akcize i sli¢no.

Neophodno je naglasiti i posebne karakteristike 1992.1 1993. godine. Za te
godine je karakteristicna hiperinflacija. Tada nije bilo moguce razmisljati o ne-
kim strategijskim elementima izrade, usvajanja i primene budzeta, vec¢ je trebalo
voditi ra¢una samo o dva elementa: (1) da sredstva budu usmerena istog dana
krajnjim korisnicima i (2) da budu izmirene osnovne potrebe, kao Sto su plate
budzetskih korisnika, osnovne potrebe u osnovnom i srednjem obrzovanju, dec-
joj zastiti, kao i u komunalnoj sferi.

U takvom okruzenju bilo je izuzetno teSko saciniti adekvatan predlog bu-
dzeta, ali su neka opsta nacela demokratskog usvajanja budzeta i u ovom periodu
postovana, bar na lokalnom nivou u na$oj sredini. To se, uglavnom, ogleda u
sistemu pripreme i usaglasavanja budZeta. Cak i u otezanim uslovima smo teZili
da budzet bude usvojen konsenzusom svih politickih ¢inilaca na nivou lokalne
sredine. Ovakvim metodama uspeli smo da realizujemo dosta investicija, investi-
cionog odrzavanja i drugih poslova u godinama izuzetne centralizacije, a sve u
korist gradana.

Centralizacija se moze prikazati pomoc¢u dva prikazana pregleda (grafikona):

— Prvi pregled prikazuje iznos budzeta u nemackim markama, i to za period
od 1992. do 2000. godine, gde se jasno vidi tendencija stalnog opadanja budzeta
SO Subotica. Tabela pokazuje osiromasenje lokalne samouprave. Pozitivnog po-
maka bilo je samo 1996. 1 1997. godine, delimicno zbog skinutog embarga, a Sto
je omogudilo rast privredne aktivnosti. Nazalost, pad proizvodnje i recesija prou-
zrokovali su ponovni pad budzeta opstina i gradova u 1998, 1999. 1 2000. godini.
Treba istaci da 1992. i 1993. godina nisu najpogodnije, s obzirom na dejstvo
hiperinflacije, ali podaci u tabeli jasno pokazuju koliko je u tom periodu svaki
izvor obezvreden dejstvom hiperinflacije.
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Pregled ukupno ostvarenih prihoda budzeta opstine Subotica od 1992. godine
do 2000. godine i planirani prihodi za 2001. godinu u DEM

GODINA | DIN/DEM |PRIHODI U DEM | LANCANI
INDEX
1 2 3 4
1992. 1.700,00 1.992.000 100
1993. - 207.000 10
1994, 1,70 14.218.000 -
1995. 3,50 12.677.000 89
1996. 4,00 20.841.000 164
1997. 5,00 19.535.000 94
1998. 8,04 16.399.000 84
1999. 21,00 7.378.000 45
2000. 25,00 10.517.000 143
2001. 30,00 22.790.000 217

— Drugi pregled, odnosno grafikon, prikazuje uces¢e SO Subotica u porezu
na promet. Grafikon nije jedinstven samo za Suboticu, ve¢ je, na osnovu iskusta-
va, karakteristi¢an i za druge lokalne sredine. Na pocetku posmatranog perioda
glavni prihod za finansiranje opstina i gradova bio je porez na promet, koji je
stalno opadao u proteklom periodu. Mora se ista¢i da ovo nije pogodilo opstine i
gradove samo sa kvantitativnog aspekta nego i sa aspekta kvaliteta, i to zbog toga
Sto je ovaj izvor konstantan i najsigurniji prihod i nema znacajnije oscilacije u
godini, dok ostali izvori ipak u znacajnoj meri variraju.

U tabelarnom pregledu prikazano je ucesée prihoda od poreza u ukupnim
prihodima budZzeta i uocljiva je tendencija pada prihoda od poreza uopste, a po-
sebno poreza na promet.

Opstina Subotica je prilikom raspodele ukupno planiranih i ostvarenih pri-
hoda maksimalno vodila racuna da izvrsi raspodelu po pripadnosti prihoda. To
znaci da je oblast drustvenih delatnosti finansirana iz sredstava poreza, $to je u
proseku iznosilo 37% ostvarenih prihoda; oblast lokalne samouprave finansirana
je iz dela poreza i lokalnih javnih prihoda i taksa, u proseku 15%; komunalna
sfera, gde su rashodi vezani za prihode od naknada i zakupa, finansirana je u
proseku 45%; ostale potrebe su finansirane u proseku 3%.
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Pregled ucesc¢a ostvarenih prihoda od svih poreza i poreza na promet
u ukupnim ostvarenim prihodima budzeta opstine za period
od 1992. do 2001. godine (u 1.000 DEM)

DIN/ [ UKUPNI |PRIHODI|% UCESCA U| PRIHODI OD | % UCESCA STOPA
DEM | PRIHODI| OD UKUPNIM POREZA |POREZA NA | POREZA NA
UDEM [POREZA | PRIHODIMA | NA PROMET| PROMET PROMET
1 2 3 4 5 6 7 8
1992. [ 1.700 1.992 1.141 57% 1.108 56% 31,8°/a+1,2%
(od nafte)
1993. - 207 8 4% od repub. - 33,8%
budzeta 168
1994. 1 1,70 | 14.219 6.382 45% 4.628 33% 15,4%+7%
1995. | 3,50 12.677 5.425 44% 3.527 28% 15,4%+7%
1996. | 4,00 | 20.700 7.856 38% 4.955 24% 12,80%+7%
1997. 1 5,00 | 19.552 7.144 37% 4.940 25% 9,5%+7%
1998. | 8,40 | 16.399 6.709 41% 3.837 23% 10,4%+7%
1999. [ 21,00 7.377 2.815 38% 1.444 20% 9,8%+7%
2000. 125,00| 10.517 3.381 32% 1.265 12% 9,4%+5%
2001. 130,00]22.7901 | 12.672 56% 3.626 (16°10 10,3%+5%

Podaci pokazuju da su prihodi od ucesca u porezu na promet imali stalnu
tendenciju pada u ukupnim prihodima budzeta opstine Subotica, od 33% u 1994.
godine do 12% u 2000. godini. Takode, tendenciju pada su pokazivali i ukupni
poreski prihodi, §to pokazuju podaci za 1994. godinu, kada su iznosili 45%, a u
2000. godini svega 32%.

Centralizacija izvornih prihoda se moZe posmatrati i sa drugog aspekta, to
jest na osnovu ukupno naplaéenih javnih prihoda na teritoriji opStine Subotica za:

1. Finansiranje javnih rashoda putem budzeta Savezne Republike Jugosla-
vije, Republike Srbije, opstine Subotica i drugih korisnika koji ucestvu-
ju sa prosekom od 59%.

Finansiranje javnih rashoda putem finansiranja socijalnog osiguranja
(penzijsko-invalidskog, zdravstvenog osiguranja i osiguranja nezaposle-
nih), koji u proseku ucestvuju sa 41 %.

Raspodela ukupno naplaéenih javnih prihoda na teritoriji opstine Subotica,
u zavisnosti od godisnje fiskalne politike i zakonskih propisa, u pomenutom peri-
odu je u proseku iznosila:

1. 9% za savezni budzet,

67% za republicki budzet,

0,70% za Fond za zdravstvo Subotice,
11% za opstinski budzet,

12% za druge korisnike i

0,30% za Zavod za obracun i placanje.

SNk wb
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S obzirom na to da se, iz godine u godinu, prati struktura rasporeda poreza
na promet napla¢enog na teritoriji Opstine Subotica, u sledecoj tabeli je dat pri-
kaz poreza na promet u poslednjih Sest godina.

Red. OPIS Struktura | Struktura | Struktura | Struktura | Struktura | Struktura
br. u% u% u % u % u% u %
1995.g. | 1996.g. | 1997.g. | 1998.g. | 1999.g. | 2000.g.
A/ POREZ NA PROMET 100 100 100 100 100 100
I [SAVEZNA REPUBLIKA

JUGOSLAVIJA 35 33 30 35,1 40,06 39,45

11 REPUBLIKA SRBIJA 65 67 70 64,9 59,94 60,55

1. [Republi¢ki budzet 50,15 55,24 58,27 53,45 48,65 51,07

2. [Opstinski budzet 14,48 11,36 11,28 11,06 10,93 6,34
a) deo poreza na promet 9,95 6,98 6,68' 5,13 6,30 3,29

(zakonska godi$nja stopa
ucesca u porezu na promet)
(15,40%)[(12,80%) | (9,50%) [(10,40%)] (9,80%) | (9,40%)
b) deo poreza na promet 4,53 438 4,60 5,93 4,63 3,05
(zakonom utvrdena stopa
ucescéa u porezu na promet)

(%) | (%) | (%) | (%) | (%) | (%)

3. |Deo poreza na promet
koji se izdvaja po posebnim

ropisima (viskovi) — — 0,04 — — 2,78
4. (Zavod za obracun i
ladanje-provizija 0,37 0,40 0,41 0,39 0,36 0,36

U oblasti prenosa sredstava i doprinosa za zdravstveno osiguranje u korist
Republickog fonda za zdravstvo postojala je drasticna centralizacija, $to se vidi u
pregledu koji je dat za period od 1995. do 2000. godine. Povratna dejstva ove
centralizacije odnosila su se i na lokalne samouprave, jer institucije zdravstva
nisu mogle izmiriti obaveze prema lokalnim javnim preduze¢ima za komunalne
usluge. Treba istaci i to da ni institucije koje su finansirane iz budzeta Republike
nisu izmirile te obaveze, bez obzira na vece prihode republickog budzeta u odno-
su na budzete lokalnih samouprava.

R. Struktura | Struktura | Struktura | Struktura | Struktura | Struktura
br. OPIS u% u% u% u% u% u%
1995.g. | 1996.g. | 1997g. | 1998.g. | 1999.g. | 2000.g.
A/ ZDRAVSTVO 100 100 100 100 100 100
1. |[Fond za zdravstvo 70 70 61,13 49,62 8,44 3,99
Subotica
2. [Republicki fond za 30 30 38,81 50,15 91,32 95,77
zdravstvo
3. |Zavod za obracun i
la¢anje-provizije - - 0,06 0,23 0,24 0,24
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Ova iskustva su korisna sa aspekta definisanja zahteva lokalnih samouprava
za naredni period. Moglo bi se zakljuciti da napori centralizacije nisu ninajednom
nivou doneli dobre rezultate. Sa druge strane, vitalne lokalne zajednice, vodene
opozicionim demokratskim snagama, ipak su uspele da deluju u korist gradana.

3. Pregled promena u budzetskoj 2001. godini

Prva godina, posle deset godina vladavine rezima Slobodana MiloSevica,
moze se okarakterisati kao prelazni period, sa dosta promena, kao prvi korak ka
decentralizaciji, ali ne 1 sa kompletnom promenom izvora prihoda budzeta lokal-
nih samouprava. Ova godina je karakteristicna i po tome $to lokalne samouprave
nisu imale dovoljno vremena da izrade budzet za 2001. godinu. Izrada budzeta
bila je zasnovana na predlozima relevantnih zakona, jer je budzet Republike Srbi-
je, sa prate¢im zakonskim propisima, Skupstina Republike Srbije usvojila krajem
marta, a prvih dana aprila bili su ve¢ usvojeni i budzeti lokalnih samouprava. U
ovakvom ambijentu, nije se moglo pri¢i izradi budzeta po novim principima, ka-
ko prili¢i novoj demokratskoj samoupravi. Problem je bio i Sto su neka zakonska
reSenja stupila na snagu tek sredinom godine.

Uz to, bilo je relativno tesko sa velikom tacnosc¢u planirati sredstva, i na
prihodnoj, i na rashodnoj strani. U slucaju Subotice, a prema informacijama i u
drugim sredinama, moze se ve¢ sada zakljuciti, sa realnom tacnos¢u, da je plani-
rani budZzet, zahvaljuju¢i znatno povecanoj finansijskoj disciplini, rastu zarada,
povecanju poreza na imovinu, poreza na prenos apsolutnih prava i izjednacenja
stope poreza na promet proizvoda sa stopom poreza na promet usluga, ostvarivan
do danas u zadovoljavaju¢em obimu.

Novinau 2001. godini je bruto princip budZeta, odnosno objedinjavanje svih
javnih prihoda putem budzeta. Osim toga, uveden je novi porez na fond zarada po
stopi od 3,5%, o ¢ijoj raspodeli odlucuju opstinske skupstine, umesto dosadasnje
komunalne naknade, ¢iju je visinu odredivala Vlada Republike Srbije, na osnovu
programa koje su dostavljale opstine, i davala saglasnost na tu visinu. Takode,
jedna od specificnosti u 2001. godini bilo je donoSenje Zakona o platama u drzav-
nim organima i javnim sluzbama. Umesto najavljenih platnih razreda, doneta je
Uredba o koeficijentima za obracun i isplatu plata imenovanih i postavljenih lica
i zaposlenih u drzavnim organima i Uredba o koeficijentima za obracun i isplatu
plata zaposlenih u javnim sluzbama. Od ove znacajne zakonske regulative smo
ocekivali vise. Od 1997. godine ova veoma bitna oblast za planiranje i raspodelu
budzetskih sredstava nije usaglaSavana. Za opstinu Subotica to i danas znaci da
planira plate, odnosno zarade za hiljadu zaposlenih koji koriste budzetska sred-
stva. Uredbama o koeficijentima izvrSena je uravnilovka izmedu najniZe i najvise
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struéne spreme sa rasponom 1:2. Smatramo da je ovo neodrzivo zbog odlaska
strucnog kadra iz javnih sluzbi na bolje pla¢ena radna mesta.

Druga novina u 2001. godini bila je ograni¢enje prihoda iz poreza na li¢na
primanja i poreza na promet proizvoda i usluga, koji su uredeni Zakonom o obimu
sredstava i uce$¢u opstina i gradova u porezu na promet u 2001. godini. U gotovo
svim opStinama i gradovima, zbog ogranic¢enja prihoda budzeta po osnovu poreza
na licna primanja i poreza na promet, ve¢ od maja ili najkasnije juna, znacajna
sredstva su preusmerena u budzet Republike. Ovakva situacija je rezultat neadekvat-
nih kriterijuma pri odredivanju ograni¢enog dela budzeta. Na osnovu neodgovara-
jucih kriterijuma, obim sredstava koji je trebalo da zadovolji potrebe opstina i gradova
planiran je na znatno nizem nivou nego Sto su realne potrebe lokalnih samouprava.
Ovo se narocito odnosi na deo sredstava za potrebe osnovnog i srednjeg obrazova-
njaidecje zastite. U slucaju Subotice, iznos koji ¢e biti usmeren u republicki budzet
do kraja ove godine iznosice vise od 46.000.000 dinara, $to je oko 7% budzeta
opstine. Navedeni podatak pokazuje da se iz opstina i gradova do sada ,,odlilo”
nekoliko milijardi dinara. Ovo su izuzetno znacajna sredstva. Kad bi se deo ovih
sredstava vratio opStinama i gradovima, pruzila bi se moguc¢nost da se reSe mnogi
problemi u oblasti obrazovanja, decje zastite, kulture, kao i u drugim oblastima.

Ovu godinu karakteriSe i znac¢ajan pomak u finansijskoj disciplini. Nize op-
tere¢enje porezom na promet, izmedu ostalog, dalo je rezultat u povecanju priho-
da, jer su poreski obveznici izmirivali svoje obaveze. Jedini izuzetak je u oblasti
naplate naknade za kori§¢enje gradevinskog zemljista, bar po iskustvu nase sredi-
ne, gde narocito velike firme u druStvenom vlasnistvu ne izmiruju svoje obaveze.
Ova sredstva nedostaju u budzetu opstine i ona iznose oko 30.000.000 dinara.
Tim sredstvima bi mogli u znacajnoj meri da pobolj$aju investicione aktivnosti u
oblasti komunalne infrastrukture.

Neophodno je naglasiti i znacaj donacija, i to narocito:

— Donacije u vidu energenata (mazuta i loz ulja), koje su u znacajnoj meri

rasteretile budzete lokalnih samouprava.

— Donacijama je napravljen veliki iskorak u delu finansiranja projekata za

poboljsanje uslova rada u obrazovanju, odnosno u komunalnoj delatnosti.

4. Ocekivanja lokalnih samouprava od novog Zakona
o lokalnoj samoupravi, odnosno od fiskalne politike u 2002. godini

U proteklom periodu, narocito od 1997. godine, u vecini velikih gradova i
opstina Srbije, na nivou lokalnih samouprava gde su na vlasti bile opozicione
demokratske partije, u zna¢ajnoj meri su intenzivirana razmisljanja o izradi no-
vog Zakona o lokalnoj samoupravi. Osnova za nov Zakon o lokalnoj samoupravi
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moze da bude samo Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, na kojoj se ovakvi
zakoni zasnivaju u gotovo svim zemljama Evrope. Izradi predloga jednog takvog
zakona pri$lo se jos u okviru Saveza slobodnih opstina i gradova i Saveza svih
opozicionih opstina i gradova. Bilo je pokuSaja da osnov Zakona o lokalnoj sa-
moupravi u parlamentarnoj proceduri u republickoj skupstini bude predlog po-
menutih saveza. Medutim, ondasnje partije na vlasti nisu htele da prihvate takva
moderna evropska razmisljanja, ve¢ su 1999. godine jos vise ucvrstile centrali-
sticko razmisljanje. Ni ovaj pokusaj, kao ni drugi sli¢ni, nisu mogli pokolebati
napore demokratskih snaga u zemlji da istraju u borbi protiv ondasnjih vlasti.

Nakon pobede demokratskih snaga o¢ekivale su se brze promene sistema u
znacajnim segmentima zivota, ali se one nisu desile. Nov Zakon o lokalnoj samo-
upravi izraden je u nekoliko varijanti, ali konacan tekst jos nije sastavljen. Nadam
se da ¢e ovo Savetovanje dati doprinos u poboljSanju konacne verzije Zakona, jer
lokalna samouprava moze efikasno da radi i zadovoljava potrebe gradana samo
ako radi u decentralizovanom sistemu.

Lokalne samouprave imaju izuzetno znacajna iskustva u oblasti finansiranja
potreba gradana, i sa prakticnog i sa teorijskog stanovista. Prakti¢na iskustva poti-
Cu iz iskustava stecenih u proteklom periodu rada lokalnih samouprava opozicionih
sredina. U protekle Cetiri, odnosno pet godina, ta iskustva su predstavljena javnosti
i vladama. Nazalost, prakti¢na iskustva do sada nisu iskorisc¢ena, ali o¢ekujemo da
¢e ipak biti ugradena u konac¢nu verziju zakonskog akta. S druge strane, teorijska
iskustva su steCena putem saradnje sa partnerskim gradovima, i to zahvaljujuéi
sirokoj podrSci medunarodne zajednice u poslednjih nekoliko godina. Iskustva su
sticana i na mnogim seminarima i konferencijama. Ona su ugradena u metod rada
lokalnih samouprava i u znacajnijoj meri su poboljsala efikasnost rada i uspesno
vodenje sredina. Ono najvaznije Sto se o¢ekuje od novog Zakona o lokalnoj samo-
upravi, kada je re¢ o finansijskoj decentralizaciji, jeste sledece:

— Vracanje celokupne imovine lokalnim samoupravama, koja je oduzeta
Zakonom o sredstvima u svojini Republike Srbije 1995. godine. Ovo je
veoma znacajan zahtev, poSto bez imovine i moguénosti da se njome
gazduje nije moguce govoriti o finansijskoj autonomiji lokalnih zajedni-
ca, niti o njihovom brzem razvoju. Samo dobrim gazdovanjem imovi-
nom stvaraju se mogucnosti za pravi i brzi razvoj, §to uostalom potvrdu-
ju iskustva drugih zemalja u tranziciji.

— Obezbedenje maksimalne decentralizacije budzetskih prihoda, koji tre-
ba da omoguée pokri¢e svih izvornih obaveza lokalne samouprave sa
izvornim prihodima. Ako se to ne dogodi, onda nema ni mogucénosti da
budu obavljeni svi zadaci koji treba da budu uspesno realizovani u opsti-
nama i gradovima. Normativno bi trebalo razraditi koji poslovi i iz kojih
izvora treba da budu finansirani.
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— Zavarijabilni deo budzeta, odnosno onaj deo prihoda koji sluzi za izjed-
nacavanje pojedinih sredina, neophodno je definisati kriterijume prema
kojima se takva sredstva rasporeduju i usmeravaju opStinama i gradovi-
ma. U radnoj verziji Zakona o lokalnoj samoupravi ti kriterijumi nisu
dovoljno razradeni. Kriterijumi treba da obuhvate sve segmente razvije-
nosti ili nerazvijenosti opsStina i gradova. Prema iskustvu Subotice, kri-
terijumi bi trebalo da budu zasnovani, osim opstih kriterijuma, na slede-
¢im elementima:

— Velicina teritorije opstine ili grada.
— Broj stanovnika.
— Razvijenost sredine.

Za sve nove poslove, kao §to su lokalna policija, primarna zdravstvena zasti-
ta i poslovi iz oblasti inspekcijskog nadzora, kao i za druge poslove, neophodno
je obezbediti izvorne prihode. Kada je re¢ o zdravstvenoj zastiti, treba definisati
koji ¢e deo doprinosa za zdravstveno osiguranje pripasti opStinama i gradovima.

Sredstva za razvoj koja se obezbeduju budzetom republike ili savezne drza-
ve treba rasporedivati na osnovu konkursa koji moraju biti otvoreni za svaku
sredinu. Ovakav sistem raspodele sredstava omogucic¢e finansiranje onih proje-
kata koji su najneophodniji lokalnim zajednicama. Oni ¢e podsticati lokalne za-
jednice da rade na usavrSavanju znanja i da budu efikasne u pronalazenju sop-
stvenih izvora, jer jedan od znac¢ajnijih kriterijuma raspodele navedenih sredstava
mora da bude nivo sopstvenog ucesca. Ovakav sistem bi omogucio raspodelu
sredstava na osnovu subjektivnog odlucivanja. S druge strane, bez sredstava iz
republickog budzeta, kreditnih sredstava ili donacija, lokalne zajednice nikada
nece biti u stanju da razreSe krupne investicione projekte.

Potrebno je ugraditi i stimulativni sistem za one sredine u kojima se prihodi
ostvaruju natprosec¢no zahvaljujuci disciplini gradana i preduzeca, a ne destimula-
tivni sistem, kao $to je to bio slucaj ili kakav je i sada predloZen u nacrtu Zakona.
Sadasnji sistem ograni¢avanja prihoda prakti¢no je destimulativan za lokalne sredine.

Stalna konferencija gradova i opstina Jugoslavije (SKGOJ) objedinila je sve
zahteve lokalnih samouprava i kao jedinstven predlog dala je Ministarstvu prav-
de Republike Srbije implementaciju Zakona o lokalnoj sarnoupravi.

5. Predlog nove metodologije izrade budzeta u 2002. godini
u Skupstini opStine Subotica

Demokratske promene koje su se desile 5. oktobra 2000. godine omogucile su
strucnim sluzbama skupstina opstina, izvr$Snim odborima i skup$tinama da primene
Sto je moguce vise modernih iskustava evropskih zemalja u ovoj, ali i u svim dru-
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gim oblastima delovanja lokalnih samouprava. Uzimaju¢i u obzir ovu ¢injenicu,
Izvrsni odbor Skupstine opstine Subotica se obavezao da ¢e imati javni pristup
izradi budzeta opstine. Nov princip u izradi budzeta nije se mogao primeniti za
budzet za 2001. godinu, budu¢i da su promene u Vladi Republike Srbije usledile tek
pocetkom 2001. godine. Promene i nov sistem finansiranja lokalnih samouprava
nastale su poslednjih dana marta, pa su zbog toga lokalne samouprave morale, na
brzinu i u veoma kratkom roku, da donesu budzet za 2001. godinu.

Bitno je naglasiti da reforma budZeta joS uvek nije zavrSena ni na drzavnom
ni na lokalnom nivou. Dokumenti ¢e biti doneti tek do kraja ove godine. Lokalne
samouprave ¢e opet biti u viemenskom ,,Skripcu”. Morace svoje budzete da done-
su a velikoj zurbi. S obzirom na te ¢injenice, kao i na potrebu ukljuc¢ivanja svih
¢inilaca u rad na pripremi budzeta za 2002. godinu, Izvrsni odbor SO Subotice je
animirao sve odbornike koji ¢ine DOS za Suboticu i sve institucije i javna pred-
uzeca da se ukljuce u izradu budzeta za narednu godinu. Odbornici, u okviru
svojih izbornih jedinica i mesnih zajednica, treba da ispitaju §ta su najneophod-
nije potrebe gradana, ne samo u oblasti komunalija, nego i u svim drugim seg-
mentima zivota. Na osnovu takvih sagledavanja, pristupic¢e se izradi predloga
budzeta za 2002. godinu. Kako bi se ovaj zadatak mogao sprovesti, dato je uput-
stvo — metodologija za prikupljanje potrebnih kvantitativnih i drugih podataka.
Svakako treba istaci da se i kod novog budzeta za 2002. godinu poslo od osnov-
nih zakonskih akata, koji su na snazi, ali i pomno pratimo sva nova razmisljanja i
predloge zakona, koje odmah primenjujemo u praksi. Osnovni zakoni su:

— Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima,

Zakon o lokalnoj samoupravi,

— Opéti bilans javnih prihoda i javnih rashoda Republike Srbije i

— Zakon o obimu sredstava i u¢escu opstina i gradova u porezu na promet.

Kod budzeta je osnovni princip da se od poreza finansiraju obaveze u oblasti
drustvenih delatnosti, da se od prihoda koji se ostvaruju u okviru lokalne samou-
prave finansira rad lokalne samouprave. Sredstva koja se odnose na izvore iz
oblasti komunalija troSe se za te oblasti.

Za izradu budzeta opstine Subotica za 2002. godinu izradena je sledeca me-
todologija:

5.1. Zakonom utvrdene obaveze
A. Plate

Korisnici ¢ije se plate, na osnovu utvrdenih zakonskih prava, finansiraju iz
budzeta navedena prava ¢e ostvarivati na osnovu:
— Zakona o platama u drzavnim organima i javnim sluzbama,
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— Uredbe o koeficijentima za obracun i isplatu plata zaposlenih u javnim
sluzbama,

— Resenja o koeficijentima za ustanove, koje je utvrdio Izvrsni odbor, kao
1 date saglasnosti na broj zaposlenih u ustanovama, Uredbe o koeficijen-
tima za obracun i isplatu plata imenovanih i postavljenih lica i zaposle-
nih u drzavnim organima i

— Planskih elemenata za utvrdivanje vrednosti koeficijenta za 2002. godinu.

B. Materijalni tro§kovi

Korisnici budzetskih sredstava kod kojih su zakonski utvrdena prava finan-
siranja materijalnih troskova, ostvari¢e materijalne troskove, zavisno od kriteri-
juma utvrdenih pravilnicima o ceni usluga, odnosno parametara za utvrdivanje
materijalnih troSkova za odredene oblasti. Kod korisnika budzetskih sredstava
gde nema pravilnika, adekvatno ¢e se finansirati materijalni troskovi, pre svega
troskovi grejanja, elektri¢ne energije, vode, odrzavanja higijene, osiguranja, kao i
drugi troSkovi koji se priznaju po pravilnicima drugih korisnika.

C. Troskovi prevoza zaposlenih i u¢enika

Za te troSkove mogu da konkurisu samo oni korisnici budzetskih sredstava cije
se plate i materijalni troskovi finansiraju iz budzeta, kao i oni koji imaju zakonom
utvrdena prava za prevoz uc¢enika u osnovnim Skolama i kojima je Skupstina opstine
Subotica utvrdila obavezu da ucestvuju u troskovima prevoza u¢enika srednjih skola.

Kod sva tri elementa izrade budzeta koji se odnose na plate, materijalne
troskove 1 troskove prevoza zaposlenih i ucenika po¢i ¢e se od datih parametara
Vlade Republike Srbije, kada budu utvrdeni u Opstem bilansu za 2002. godinu.
Uticaj lokalne samouprave ¢e u ovom delu biti sveden na minimum, jer su nave-
deni rashodi direktno vezani za prihode, s tim §to ¢e lokalna samouprava insisti-
rati na tome da Vlada Republike Srbije u potpunosti ispostuje date parametre u
zakonskim okvirima.

Nosioci posla — Odeljenje za drustvene delatnosti i Odeljenje za finansije
Opstinske uprave imaju obavezu da, putem zahteva, prikupe sve elemente za iz-
radu plana plata, materijalnih troskova i troskova prevoza.

5.2. Investicije 1 investiciono odrzavanje u objektima ustanova
drustvenih delatnosti i OpStinske uprave

Za izradu plana budzeta za investicije i investiciono odrzavanje bice priku-
pljeni zahtevi, sa potrebama u oblastima:
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— osnovnog obrazovanja, srednjeg obrazovanja, drustvene brige o deci,
kulture, fizicke kulture, socijalne zastite i opsStinske uprave.

Nosilac posla— Odeljenje za drustvene delatnosti Opstinske uprave, obavesti-
¢e putem dopisa sve ustanove da podnesu zahteve za finansiranje ovih potreba do 1.
novembra 2001. godine, sa dostavom zahteva najkasnije do 15. novembra 2001.go-
dine. U okviru prikupljanja informacija, znac¢ajnu ulogu ¢e imati i odbornici, koji ¢e
se aktivno ukljuciti u ovaj posao, narocito kada je re¢ o objektima decje zastite,
osnovnog i srednjeg obrazovanja, odnosno dajuci predloge i za neke druge potrebe.

Na osnovu prikupljenih podataka Izvr$ni odbor Skupstine opstine ¢e do 20.
novembra predloziti prioritetnu listu finansiranja investicija i investicionog odr-
zavanja. Prilikom odredivanja prioriteta, osim tehnickih elemenata, narocito ¢e se
voditi racuna o objektima koji su zapoceti u prethodnom periodu, sa ciljem da se
Sto pre zavrSe i predaju gradanima na upotrebu. Vodice se racuna i o sprovedenoj
raspodeli sredstava po pojedinim delovima opstine. Prioritet ¢e imati one sredine
koje su u proteklom periodu manje dobile. Navedene potrebe ¢e biti usaglasene
na odbornickoj grupi DOS-a u periodu od 21. do 30. novembra 2001. godine.

5.3. Kulturne i sportske manifestacije, izdavacka delatnost,
rad kulturno-umetnickih drustava, kulturnih centara, drustvenih
1 humanitarnih organizacija i posebne namene koje se obezbeduju
pojedinim ustanovama

U odnosu na prethodne godine, kada je [zvrsni odbor, zajedno sa institucija-
ma i ustanovama, izradivao kriterijume za raspodelu sredstava, sada se predlaze
uvodenje javnog konkursa za raspodelu sredstava. U okviru budzeta ¢e biti defi-
nisani neophodni nivoi sredstava za ove potrebe, a sredstva ¢e biti raspodeljivana
po sistemu javnih konkursa, i to dva puta godisnje. Na osnovu sprovedenog kon-
kursa, raspodele ¢e se vrsiti:

— u februaru 2002. godine za 60% sredstava i

— useptembru 2002. godine za 40% sredstava.

Na ovaj nacin ¢e iz budzeta biti obezbedeno finansiranje slede¢ih potreba:

— kulturne manifestacije, festivali i sl.;
sportske manifestacije, takmicenja i sl.;
sredstva za rad kulturno-umetnickih drustava i kulturnih centara;

— sredstva za rad drustvenih i humanitarnih organizacija;

posebne namene u profesionalnim ustanovama, kao $to su produkcioni
troskovi u pozorisnoj delatnosti, nabavka knjiga za biblioteke, muzeje,
likovne galerije, organizovanje izlozbi, otkup likovnih i muzejskih dela
ipredmeta i

izdavacka delatnost.
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Izuzetak u ovoj oblasti su festivali koji su od opstinskog znacaja i Ciji je
osnivac ili suosniva¢ Skupstina opstine, kao i kulturni centri koji rade programe
koji odgovaraju sastavu stanovnisStva opstine Subotica.

Ciljevi ovakvog sistema raspodele sredstava su slede¢i:

— Raspodela sredstava je maksimalno demokratska i transparentna.

— Najbolji projekti koji ¢e biti finansirani omogucéiée jos bolje uslove za

rad i delovanje odredenih institucija.

— Nece se trositi mnogo vremena za arbitrazu koji je projekat dobar, a koji

nije i nece se trositi vreme za arbitriranje novih ideja, kojih ima sve vise
1 vise.

Kriterijumi za konkurs bi¢e razradeni do 20. novembra 2001. godine. Izvr-
$ni odbor ¢e ih usvojiti, a zatim ¢e ih dati na razmatranje i usaglasavanje odbor-
nickoj grupi DOS-a u periodu od 21. do 30. novembra 2001. godine.

Nosilac posla — Odeljenje za drustvene delatnosti Opstinske uprave.

5.4. Informativne kuce

U okviru ove tacke koncepcije izrade budzeta informativne kuce ¢e se finan-

sirati po dva osnova:

1. Po prvom osnovu, kada je Skupstina opstine osnivac, bi¢e primenjivani
isti kriterijumi koji se odnose na finansiranje plata, materijalnih trosko-
vaitroskova prevoza zaposlenih (tacka 1. ovog poglavlja) kao i na osnovu
kriterijuma koji se odnose na investicije i investiciono odrzavanje (tacka
2. ovog poglavlja).

2. Podrugom osnovu, kada Skupstina opstine nije osnivac, sredstva ¢e biti
rasporedena po sistemu javnog konkursa i bi¢e finansirana na identi¢an
nacin kao $to ¢e biti finansirane manifestacije, festivali, kulturno-umet-
nicka drustva, §to je opisano u prethodnoj tacki, i to jednom godisnje.
Na osnovu sprovedenog konkursa, raspodela ¢e se vrsiti u februaru 2002.
godine. Kriterijumi za konkurs ¢e se razraditi do 20. novembra 2001.
godine. Izvrsni odbor ¢e kriterijume dati na razmatranje i usaglasavanje
odbornickoj grupi DOS-a u periodu od 21. do 30. novembra.

Nosilac poslova — Odeljenje za drustvene delatnosti Opstinske uprave.

5.5. Komunalna delatnost

Za izradu koncepcije budzeta za komunalnu oblast obuhvaéena su sredstva od:
1. naknada za kori$¢enje i uredenje gradevinskog zemljista,
2. naknada za kori$¢enje puteva,
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3. prihoda od zakupa za poslovni prostor i

4. dela poreza na fond zarada za troskove komunalne sfere.

Stru¢ne sluzbe koje vode oblast komunalne delatnosti zatrazi¢e od mesnih
zajednica, do 1. novembra 2001. godine, posredstvom odbornika Skupstine op-
Stine, da sagledaju sve potrebe odrzavanja javnih komunalnih sistema i investici-
ja. Odbornici za svoje mesne zajednice treba da pripreme odgovarajuce predloge
do 15. novembra 2001.godine.

Kod raspodele sredstava za odrzavanje i investicije u oblasti komunalne in-
frastrukture, bice uzeti u obzir:

— veli¢ina mesne zajednice,

— opremljenost infrastrukturom,

— socijalni status stanovnistva,

— izdvojena sredstva u 2001. godini i

— drugi kriterijumi.

Na osnovu datih kriterijuma, bi¢e odredena prioritetna lista za odrzavanje i
investicije za komunalnu infrastrukturu do 1. decembra. Ona ¢e biti data na razr-
matranje i usaglasavanje odbornickoj grupi DOS-a u periodu od 1. do 10. decem-
bra 2001. godine.

Kad je re¢ o kriterijumima, treba ista¢i da ¢e se u najve¢oj mogucoj meri
voditi racuna o pravednoj raspodeli sredstava za celokupnu teritoriju opStine.
Prioritet u odrzavanju komunalne infrastrukture imace povecanje stepena odrza-
vanja javnih povrsina. Kada je re¢ o javnoj rasveti i postavljanju semafora, ve¢
su postignuti zavidni rezultati, pa je sadasnji nivo dovoljan za naredni period,
odnosno nema potrebe da se ova oblast prosiruje.

Sredstva za sufinansiranje samodoprinosa, kao i sredstva za realizaciju programa
po sistemu udruzivanja sredstava sa gradanima, bice izdvojena kao posebna pozici-
ja. Ta sredstva ¢e u budZetu opstine biti raspodeljena na osnovu konkursa u februaru
2002. godine, i to na osnovu kriterijuma koje ¢e unapred utvrditi 1zvrsni odbor.

Nosioci poslova— Odeljenje za stambeno-komunalne poslove, privredu, po-
ljoprivredu, preduzetnistvo i zastitu Zivotne sredine i strucna sluzba JP Zavod za
urbanizam.

Kada je rec o krupnim investicijama u oblasti komunalne infrastrukture, osim
izgradnje kolektorskog sistema kanalizacije, koji je definisan u prethodnom perio-
du, kao i objekata vodosnabdevanja, u ovom trenutku opstina nije u moguénosti da
finansira druge krupnije projekte. Drugi projekti — investicije izvodic¢e se samo u
slu¢aju da se obezbede donacije ili medunarodni dugoroc¢ni krediti za ovu namenu.

Za oblast komunalne delatnosti navodimo:

— U 2002. godini, kao i u naredne dve do tri godine, prioritet u izvorima

budZzeta za ovu delatnost treba da ima naknada za kori$¢enje gradevin-
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skog zemljista sa tendencijom da se postepeno povecava, posto je u po-
slednjih deset godina ovaj izuzetno znacajan izvor potpuno devastiran.

— Vlada Republike Srbije treba da stavi van snage Uredbu o izmenama
Uredbe o visini godi$nje naknade za drumska motorna vozila, traktore i
prikljucna vozila (SI. glasnik RS, br. 8/2000) i da ovu naknadu podigne
na odgovarajuci nivo, jer su lokalnim samoupravama neophodni izvori
za sanaciju celokupne putne infrastrukture.

— U raspodeli poreza na fond zarada prioritete ¢e imati finansiranje kapi-
talnih objekata u oblasti odvodenja otpadnih voda i vodosnabdevanja i
odrzavanje javne komunalne infrastrukture, kao i za reSavanje stambe-
nih potreba putem solidarne stambene izgradnje, izgradnje stanova za
socijalno ugrozena lica, kao i za stvaranje stambenog fonda za kadar od
znacaja za opstinu, u vidu stambenog fonda sluzbenih stanova. Raspo-
delu sredstava za stambene potrebe regulisa¢e nova opstinska odluka o
stanovanju, koja ¢e biti usvojena na sednici Skupstine opstine Subotica.

5.6. Zastita zivotne sredine

Strucna sluzba koja vodi oblast zastite Zivotne sredine pripremice nacrt pro-
grama za zastitu zivotne sredine na osnovu dogovora nevladinih organizacija.
Predlog programa dostavi¢e, do 20. novembra 2001. godine, IzvrSnom odboru,
koji ¢e ga uputiti na razmatranje i usaglasavanje odbornickoj grupi DOS-a u peri-
odu od 21. do 30. novembra 2001. godine.

6. Procedura usaglasavanja

Svi materijali koji ¢e biti pripremljeni do 20. novembra 2001. godine bice
usaglaseni do 30. novembra 2001. godine, a materijali za komunalnu oblast do
10. decembra. Odeljenje za finansije OpStinske uprave, na osnovu usaglaSenih
elemenata, kao i zakonskih elemenata (ako ¢e biti poznati do tog momenta), izra-
di¢e do 15. decembra predlog budzeta, koji ¢e Izvrsni odbor uputiti clanovima
odbornicke grupe DOS-a. Usaglasavanje ¢e biti zavrSeno do 20. decembra. Posle
toga ¢e predlog budzeta biti upué¢en Skupstini opstine Subotica na razmatranje i
donosenje Odluke o budzetu opstine Subotica za 2002. godinu. Ako Vlada Repu-
blike Srbije odgodi donosenje osnovnih zakona neophodnih za donosenje budze-
ta za 2002. godinu, onda ¢e se pristupiti izradi Odluke o privremenom finansira-
nju javnih rashoda opstine Subotica za period januar-mart 2002. godine, a datumi
izrade, usaglaSavanja i kona¢nog usvajanja budzeta bi¢e korigovani shodno datu-
mima, terminima rada Vlade, odnosno Skupstine Republike Srbije.
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Cilj ovakvog sistema izrade i usvajanja budzeta je da svi odbornici budu
ukljuceni u rad, Sto znaci da bude S$to manje kabinetskog odlucivanja, i prilikom
izrade kriterijuma i prilikom prikupljanja podataka na terenu. S obzirom na de-
mokratske promene, kao i zainteresovanost odbornika za ovakav rad, smatram da
je uspeh zagarantovan. Na osnovu iskustava, kao i novih zakonskih propisa koji
¢e biti doneti, bi¢e obezbeden demokratski pristup izradi budzeta ve¢ za budzet-
sku 2003. godinu, Sto pomenutom metodologijom nastojimo da uc¢inimo i prili-
kom donosenja budzeta za 2002. godinu.

Zakljucak

(1) Period od 1992. do 2000. godine karakteriSe sve veca centralizacija, koja se
ogleda i u finansiranju lokalnih samouprava. Direktna posledica je osiroma-
Senje opstina i gradova, a time 1 institucija koje se finansiraju iz budzeta opsti-
na i gradova.

(2) Godina 2001. je prva godina kad su napravljeni koraci da se isprave negativ-
nosti. Oc¢ekivanja su bila veca, ali pokazatelji ipak govore da je demokratska
vlast obezbedila izvore za lokalne samouprave u znatno ve¢em obimu nego
¢anoj finansijskoj disciplini.

(3) Prvikoraci decentralizacije budZetskih sredstava su sprovedeni u 2001. godi-
ni. Znacajno je povecan obim izvornih prihoda opstina i gradova u odnosu na
prethodni period. Ogranic¢enja potrosnje budzetskih sredstava svedena su sa-
mo na dva izvora. Finansijska disciplina u zemlji je znacajno poboljsana, te se
i prihodi ostvaruju u znatno ve¢em procentu u odnosu na prethodni period.

(4) Lokalne samouprave od novog Zakona o lokalnoj samoupravi o¢ekuju veca
prava i obaveze, kao i izvore sredstava, i to prema Evropskoj povelji o lokal-
noj samoupravi. O¢ekuje se da ¢e lokalnoj samoupravi biti vra¢ena imovina.
Neosporno se ocekuje i povecanje samostalnosti u odredivanju i ubiranju sred-
stava budzeta opstina i gradova. Ocekuje se da ¢e biti primenjen i sistem sti-
mulativnog finansiranja onih sredina koje ostvaruju natprosecne uspehe u obez-
bedivanju izvora, kao i skidanje svih mera koje ograniavaju pojedine izvor-
ne i druge prihode budzeta.

Na prakti¢nom primeru izrade budzeta opstine Subotice prikazana su razmi-
Sljanja o tome kako se u izradu budzeta mogu ukljuciti odbornici, a putem njih i
sami gradani. Dati su primeri kako se na najmanju mogucu meru moZze smanjiti
uticaj strucnih sluzbi opstine na izradu budzeta, kao i nacin dodele sredstava
putem konkursa, koja su do sada deljena ad hoc. Smatramo da su nasa razmislja-
nja i pristup reSavanju ove problematike korisni i za druge sredine.
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Dejan Mali*

MOGUCI PRAVCI FISKALNE
DECENTRALIZACIJE U SRBIJI

1. Uvod

Svedoci smo velikih rasprava o decentralizacije vlasti u poslednjih godinu
dana. Medutim, one se uglavnom svode na pitanje politickih odluka o preraspo-
deli odredenih funkcija lokalnim organima vlasti, koju sada vrsi centralna vlada.
Retki su pokusaji da se problem decentralizacije vlasti kompleksno sagleda kroz
projekat nacionalnog konsenzusa koji bi obuhvatio politi¢ku, makroekonomsku,
ekonomsku, institucionalnu i upravnu dimenziju. Raspodelom vlasti izmedu raz-
licitih nivoa i fiskalnom decentralizacijom, drzava moze uticati na alokaciju naci-
onalnih resursa, migracije stanovni$tva itd. Sa druge strane, tako postavljen si-
stem moze, umnogome, da bude podstrek regionalnom razvoju.

Osnovna karakteristika perioda koji je za nama jeste prenaglasena uloga cen-
tralne vlade u svakom pogledu. Ali ne samo to. Republicka vlada ili institucije
koje je ona osnovala su strogo, pre svega politicki, kontrolisale i funkcije koje su
poverene lokalnim organima, a sa njima i javne prihode i javne rashode.

Kada govorimo o medusobnoj raspodeli javnih prihoda u Republici Srbiji,
mislimo, pre svega, na odnos republickog (koji se ogleda u radu nekoliko mini-
starstava 1 odredenog broja javnih preduzeca) i opStinskog nivoa vlasti. Problem
se usloznjava kada je u pitanju lokalna vlast na podrucju Autonomne Pokrajine
Vojvodina i teritoriji grada Beograda. Na podru¢ju Autonomne Pokrajine Vojvo-
dina postoji i pokrajinski nivo vlasti, kojoj je Republika poverila obavljanje poje-
dinih poslova. Na teritoriji grada Beograda, Skupstina grada Beograda je deo
svojih poslova poverila gradskim opstinama.

Koji bi model raspodele javnih prihoda izmedu centralne i lokalnih vlasti
bio danas najbolji u Srbiji?

*  Dejan Mali, potpredsednik Izvrinog odbora Skupstine opitine Cukarica.
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2. Lokalni porezi

Javni prihodi koje ¢e centralna vlast prepustiti lokalnim organima zavise, u
prvom redu, od javnih funkcija koje ¢e lokalne vlasti obavljati. Lokalni prihodi
treba da obezbede: prvo, izvrSavanje poverenih javnih funkcija i, drugo, pospesi-
vanje ekonomskog razvoja lokalne sredine. Sa druge strane, centralne vlasti mo-
raju voditi racuna i o relativnom ujednacavanju ekonomske moci izmedu regiona.
Posebno pitanje je ko vrsi administriranje i naplatu lokalnih poreza.

Centralna i lokalne vlasti moraju da koriste istu poresku osnovicu, dok je po-
zeljno da svaka od njih propisuje sopstvenu poresku stopu. Moguce je da se zako-
nom propisu granice u kojima lokalne vlasti mogu da propisuju poresku stopu.
Granice bi zavisile od mnogih elemenata: obima javnih funkcija, ekonomske razvi-
jenosti sredine itd. Potrebno je napraviti valjanu analizu poreskih oblika koji su
pogodni za ovakvu vrstu dodatnog oporezivanja. Na drugoj strani treba definisati
fiskalne oblike koje bi lokalna vlast mogla samostalno da uvodi, odnosno da propi-
suje 1 osnovicu i stopu. To su pre svega takse, naknade i pojedine vrste poreza.

Sistem treba postaviti tako da njegov cilj bude da nadleznosti za koje se
ubiraju javni prihodi mogu biti finansirane raznim vrstama javnih prihoda i da
lokalni organi vlasti svojim politickim programom treba da profiliSu najpogodni-
je oblike za same gradane.

Projektovanjem zeljenog makroekonomskog sistema i donosenjem novih Za-
kona o lokalnoj samoupravi, Zakona o drzavnoj upravi i Zakona o glavnom gradu,
koji bi bili na tragu modernih evropskih zakona iz te oblasti, doslo bi se i do Zelje-
nog poreskog sistema koji bi definisao sve poreske oblike rasporedene po nivoima
vlasti. U ovom trenutku je nemoguce reci koji bi to porezi trebalo da se dele izmedu
centralnih i lokalnih vlasti, a koji bi ekskluzivno pripadali nekom od njih. Pojedini
poreski oblici su imanentni karakteru lokalne vlasti. To su, na primer, porez na
imovinu, kao i razne vrste taksa i naknada. Porez na li¢ni dohodak gradana i porez
na promet su pogodni za podelu na centralne i lokalne vlasti, dok su carine, akcize
1 porez na dobit korporacija uglavnom vezane za centralne organe vlasti.

Pitanje administriranja i naplate poreza je kompleksno. Fakticko stanje je da
danas u Srbiji sve poslove u vezi sa utvrdivanjem, naplatom i kontrolom javnih
prihoda vrsi Republicka uprava javnih prihoda. Ta institucija je vezana za repu-
bli¢ki nivo vlasti i u ovom trenutku nije realno da ¢e se ma kakva vlast odre¢i
direktnog uticaja i kontrole nad ubiranjem javnih prihoda. Izgleda da je predlog
da se RUJP podeli tako da se administriranje i naplata javnih prihoda vr$e odvo-
jeno, u zavisnosti od toga kome prihodi pripadaju, suvise skup i tehnicki i organi-
zaciono nemogu¢. Na lokalnim organima vlasti je da iskoriste sve prednosti pod-
rucnih jedinica RUJP-a (kadrovske, tehnicke, organizacione i druge), uz mogucé-



Moguci pravci fiskalne decentralizacije u Srbiji 139

nost da organizuju i sopstvene sluzbe koje bi pomagale u administriranju tipi¢no
lokalnih javnih prihoda, kod kojih su poznavanje prilika na terenu i precizna op-
stinska evidencija od klju¢ne vaznosti. Ovakve sluzbe bi ujedno imale i kontrolnu
ulogu kada je naplata lokalnih prihoda u pitanju.

3. Zaduzivanje lokalnih zajednica

Pokrivanje budzetskog deficita i kapitalna infrastrukturna ulaganja su najce-
$¢i problemi sa kojima se susre¢u lokalne vlasti. Ovo pitanje je posebno intere-
santno, jer je Srbija danas suocena sa devastiranom infrastrukturom, koja je dale-
ko ispod potreba, koje su u meduvremenu narasle. Uobicajeni nacin finansiranja
velikih investicionih projekata u Srbiji je bio iz tekucih prihoda ili iz transfera
centralnih vlasti lokalnim organima. Zbog takvog pristupa u poslednjoj deceniji
vecina lokalnih vlasti nije ulagala u prosirenje komunalne infrastrukture, ve¢ je u
najboljem slucaju odrzavana postojeca.

Zbog Cega nista nije ulagano u infrastrukturu? U prvom redu, to je zbog toga
Sto nisu postojali finansijsko trziste i trziste kapitala. Posle velike inflatorne krize
1993. godine, naSe finansijsko trziste nije uspelo da se oporavi, u smislu da
uspostavi institucije kakve postoje u trziSnim ekonomijama. Drugi razlog je do-
nosenje Zakona o sredstvima u svojini Republike Srbije. Tim Zakonom su lokal-
ni organi vlasti liSeni sopstvene imovine.

Potrebno je da zakonodavac postavi pravila po kojima ¢e se lokalna vlast
zaduzivati. U tom smislu, potrebno je utvrditi u kojem slucaju lokalna vlast moze
da se zaduzuje, koji su oblici i1 koje su razmere tog zaduzivanja, koja imovina
moze sluziti kao garancija, kao i u kojim slu¢ajevima i centralna vlast treba da se
pojavi kao garant. Poseban je problem razdvojiti, s jedne strane, zaduZzivanje koje
¢e imati za cilj investiciju koja ¢e stvoriti dovoljno sredstava da se zajam otplati,
od prostog pokrivanja deficita ili investicije koja ne¢e moci da otplati samu sebe,
s druge strane.

Slucajevi u kojima se lokalna vlast zaduzuje moraju biti striktno navedeni:
pokrivanje budzetskog deficita (i to ne u svim slucajevima), finansiranje infrastruk-
turnih radova, otklanjanje posledica prirodnih nepogoda itd. Oblici zaduZzivanja tre-
ba da se svedu na kredite kod poslovnih banaka i emitovanje odredenih vrsta hartija
od vrednosti, koje bi se kotirale na finansijskom trzistu i trzistu kapitala. Osnovna
dugoroc¢na hartija od vrednosti bi trebalo da bude obveznica, dok na finansijskom
trziStu moze da postoji nekoliko hartija od vrednosti. Pristup trziStima novca i trzi-
Stima kapitala bi trebalo da bude potpuno slobodan. Zakonodavac bi morao da pro-
pise i slucajeve u kojima lokalna vlast ima pristup i medunarodnom finansijskom
trzistu, iako je takva moguénost u ovom trenutku jo§ veoma daleko.
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Kako se ne bi dogodilo prekomerno duzni¢ko opterecenje javnih prihoda,
zakonom mora biti propisan obim zaduzivanja. Obim zaduzivanja je u direktnoj
vezi sa namenom pozajmljenih sredstava, vrstom pozajmice i uslovima otplate.
Pozajmica koja ima za cilj pokrivanje budzetskog deficita mora biti strogo ogra-
nicena u odnosu na ukupan obim budZeta, i to u procentualnom iznosu. Kada je
re¢ o infrastrukturnim ulaganjima, tu se mora izdvojiti investicija koja ¢e donositi
profit i time moci sama sebe da isplati te tako nece opterecivati buduce javne
prihode. Takva vrsta pozajmice i investicije ima istovremeno elemente klasicnog
investicionog ulaganja, sa procenom finansijskih povracaja. Iz tih razloga, obim
zaduzivanja za ovu namenu treba da bude Siroko postavljen. Obim zajma za infra-
strukturno ulaganje iz koga ne proistice profit mora biti u direktnoj srazmeri sa
obimom sredstava koja su predvidena za tu vrstu radova u aktuelnim i budu¢im
ukupnim budzetskim prihodima. Pozajmica ¢iji je cilj ova vrsta ulaganja mora
biti strogo ograni¢ena u odnosu na ukupan obim budZzetskih sredstava namenje-
nih za infrastrukturna ulaganja.

Kada je u pitanju zaduzivanje lokalnih vlasti, jedno od klju¢nih pitanja je i
garancija da ¢e zajam, bilo koje vrste, biti otplacen. Garancije se mogu dati u
nekoliko oblika. Osnovni tip garancije bi bio hipoteka na odredenu imovinu. Ka-
da je u pitanju Republika Srbija, to iziskuje ukidanje ili promenu Zakona o sred-
stvima u svojini Republike Srbije, ¢ime bi se omogucilo da lokalni organi vlasti
mogu posedovati sopstvenu imovinu. Zakonom bi se propisalo na koju imovinu
je moguce staviti hipoteku. U tom smislu, najpogodnija imovina su zemljiste,
poslovni i stambeni prostor. Ne bi trebalo omoguditi stavljanje hipoteke na imo-
vinu, ¢ija bi eventualna plenidba ugrozila funkcionisanje lokalne zajednice. Tu
se, u prvom redu, misli na imovinu javnih preduzeca i infrastrukturu. Druga vrsta
garancije odnosila bi se na sama budzetska sredstva. To bi znacilo da zajmodavac
svoje potrazivanje moze da naplati iz javnog prihoda ¢im se on pojavi na racunu
lokalnog organa vlasti. Ovakav vid garancije moze biti posebno opasan kada je
re¢ o zajmu Cija se glavnica otplacuje u celini, jer moze potpuno da blokira rad
lokalne vlasti i da izazove paralizu njenih osnovnih funkcija. Kada je re¢ o sani-
ranju posledica velikih prirodnih nepogoda, potrebno je predvideti obavezu cen-
tralne vlasti da se javi kao garant pozajmica lokalnih vlasti.

Zaduzivanje drzavnih organa, pa samim tim i lokalnih organa vlasti, jedno
bude rezultat politickog i gradanskog konsenzusa, a samo zaduzivanje i troSenje
pozajmljenih sredstava potpuno transparentno.
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4. Problem fiskalne decentralizacije
1z perspektive gradske opstine

Postojec¢i Zakon o lokalnoj samoupravi, kao ni nacrt novog Zakona o lokalnoj
samoupravi ne prepoznaju gradsku opstinu kao subjekt lokalnog organa vlasti, ve¢
je to samo grad Beograd. Od sustinske vaznosti je donosenje Zakona o glavnom
gradu, koji mora definisati specifi¢no i klju¢no mesto Beograda u Srbiji. Taj zakon
mora uvaziti sve ono Sto danas Beograd predstavlja u Srbiji, i u ekonomskom i
privrednom i kulturolo§kom, populacionom i svakom drugom pogledu. To znaci da
se grad Beograd ne moze svesti na status obicne srpske opstine u pogledu fiskalnih
nadleznosti, ve¢ mora dobiti i odredene nadleznosti koje su ekskluzivno rezervisa-
ne za centralne organe vlasti. Primeri tzv. takse od 3%, odnosno dodatnog poreza
na promet ili tzv. naknade za kori$¢enje dobara od opsteg interesa, odnosno dodat-
nog prireza na porez na plate, mozda nisu najbolji, ali pokazuju smer u kome se
mora razmiSljati kada se definiSe mesto Beograda u Republici Srbiji. U odnosu na
klasi¢nu opstinu, grad Beograd mora dobiti dve razliite fiskalne nadleznosti: da
samostalno uvodi gotovo sve poreske oblike i da nema ograni¢enja u uvodenju
dodatnih poreskih stopa koja su ostalima postavljena.

Gradu Beogradu se dozvoljava da svojim Statutom definiSe poverene poslo-
ve 1 ureduje odnose sa gradskim opsStinama po sopstvenoj zZelji. To znaci da je
promena nadleznosti gradskih opstina moguca i bez promene Zakona o lokalnoj
samoupravi. Dovoljne su odredene izmene Statuta grada Beograda. Trenutno se
nadleznosti gradskih opstina svode na vodenje odredenog broja upravnih postu-
paka, dok su ,,aktivnosti” na terenu (infrastruktura, saobracaj, zemljiste, urbani-
zam itd.) isklju¢ivo na nivou grada Beograda. 1z tako definisanih nadleznosti pro-
izlazi 1 aktuelni sistem finansiranja koji se u potpunosti oslanja na budzet grada
Beograda i njegov je sastavni deo. U tom smislu, govoriti danas o fiskalnoj de-
centralizaciji sa nivoa gradske opStine je besmisleno, jer zapravo niti ima Sta da se
finansira niti ima iz cega.
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Mirosinka Dinkic*

DECENTRALIZACIJA UPRAVLJANJA
JAVNIM USLUGAMA

1. Uvod

Decentralizacija upravljanja javnim uslugama ima visestruku ulogu za Jugo-
slaviju. Pre svega, ona predstavlja Sansu za realizaciju slede¢ih najvaznijih ciljeva:

(1) Ostvarivanje procesa demokratizacije.

(2) Obezbedivanje dostupnosti javnih usluga svim gradanima.

(3) Povecanje odgovornosti lokalnih vlasti za kvalitet javnih usluga.

(4) Direktno ucescée gradana u kreiranju potreba za javnim uslugama na pod-
rucju gde zive.

(5) Preuzimanje odgovornosti lokalnih vlasti za efikasnost koriS¢enja sred-
stava namenjenih finansiranju javnih usluga, bez obzira na to na koji se
nacin ova sredstva prikupljaju.

Moze se re¢i da decentralizacija upravljanja javnim uslugama ima politicki i

ekonomski aspekt.

Davanje mogucénosti lokalnim vlastima da preduzmu i realizuju inicijative u
ovoj sferi moze da bude veoma primamljivo za lokalne politicare. Medutim, pre-
nosenje ovlas¢enja na lokalne vlasti u domenu odlucivanja, bez ikakvih ograni-
¢enja u odnosu na nacionalne ciljeve, moglo bi da ima nepovoljne ekonomske
posledice. Zbog toga se postavlja pitanje da li decentralizacija upravljanja javnim
uslugama treba da omoguci potpuno osamostaljivanje lokalnih organa vlasti pri
donosenju odluka, ili njihovu relativnhu samostalnost u odnosu na nacionalnu po-
litiku 1 potrebe u pogledu obima, kvaliteta i strukture ovih usluga.

Odgovor na ovo pitanje nije jednostavan, jer svaka zemlja ima specificnu
tradiciju organizacije vlasti. Zatim, mora se racunati i sa opStim nivoom ekonom-

*  Dr Mirosinka Dinki¢, Institut G17, Beograd.
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ske razvijenosti kao veoma vaznom promenljivom, kao i sa opStom kulturom
gradana.

Sa druge strane, regionalne razlike u nivou ekonomske razvijenosti, etnicka
i verska pripadnost gradana, geografski polozaj lokalnih zajednica, mogu da bu-
du veoma bitne determinante u izboru modela decentralizacije upravljanja jav-
nim uslugama. Tome treba dodati i preferencije gradana za pojedinim vrstama
usluga, nac¢in na koji bi oni zeleli da ih koriste, cene pojedinih usluga, kao i stepen
ekonomske efikasnosti koriS¢enja resursa. Na primer, gradani jedne nerazvijene
opstine bi mogli da preferiraju izbor privatnog porodi¢nog lekara na svojoj terito-
riji. Ali, ako oni takve usluge ne mogu da plate iz sopstvenih prihoda, ili pak ako
to podrucje nije privlacno za dolazak i rad vise privatnih lekara da bi se obezbedi-
la sloboda izbora, centralna vlast ¢e biti prinudena da radi negovanja zdravlja
gradana koji tu zive organizuje rad zdravstvene ustanove na tom podrucju i da,
ukoliko ima decentralizovan sistem finansirajanja javnih usluga, obezbeduje do-
datna sredstva za rad te zdravstvene ustanove. Kada je re¢ o obaveznom obrazo-
vanju, gotovo je izlisno razmatrati drugaciju alternativu osim organizovanja na-
stave na jednom mestu, odnosno u skolama za sve korisnike koji Zive na tom
nerazvijenom podrucju.

Ocigledno je da decentralizovani sistem upravljanja javnim uslugama moze
da bude efikasan samo ako se uspostave i veze i odgovaraju¢i odnosi izmedu
pojedinih nivoa odluc¢ivanja i kontrolni mehanizmi.

2. Osvrt na iskustvo drugih zemalja

IzvrSena istrazivanja pokazuju da demokratske zemlje teze ka vecoj decen-
tralizaciji nego zemlje sa autoritarnim rezimima. Stepen decentralizacije varira
od zemlje do zemlje, ¢ak i na podrucju zemalja OECD-a. Podaci o javnim izvori-
ma finansiranja obrazovanja tim zemljama, na primer, prema nivoima vlasti pre i
posle izvrSenih transfera, upucuju na zakljucak da postoje razlike u obezbediva-
nju i troSenju sredstava izmedu pojedinih nivoa vlasti u zemljama OECD-a.

Kao $to vidimo, kod manjeg broja zemalja veci deo sredstava za osnovno i
srednje obrazovanje se prikuplja na centralnom nivou, a zatim distribuira na nize
nivoe (Kanada, Finska, Madarska, Norveska). Kod ve¢ine zemalja, pak, struktura
sredstava za osnovno i srednje obrazovanje je priblizno ista pre i posle izvrSenih
transfera izmedu pojedinih nivoa vlasti. To upucuje na zakljucak da je donosenje
odluka o rashodima otprilike u ravni sa fiskalnim kapacitetom. Ipak, ima slucaje-
va da su rashodi na lokalnom nivou ve¢i od ukupnih prihoda koje su lokalne
vlasti imale na raspolaganju. Ovo neslaganje se Cesto identifikuje sa ozbiljnim
nedostatkom institucionalne koncepcije decentralizacije, jer su lokalne vlasti sti-
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Tabela 1. Struktura izvora finansiranja javnog osnovnog i srednjeg
obrazovanja prema nivoima vlasti, 1995. godina

Udeo inicijalnih fondova pre | Udeo finalnih rashoda posle

transfera izmedu nivoa vlasti | transfera izmedu nivoa vlasti

Cen- | Regi- | Lo- |Ukup-| Cen- | Regi- | Lo- | Ukup-
Zemlja tralni |[onalni | kalni | no | tralni | onalni |kalni| no
Australija 27 73 100 19 81 100
Austrija 37 41 22 | 100 37 41 | 22 100
Kanada 3 63 34 | 100 3 11 | 87 100
Ceska R. 82 18 | 100 | 82 18 | 100
Danska 29 12 59 | 100 33 12 | 55 100
Finska 49 51 100 13 87 100
Francuska 72 11 16 | 100 71 13 | 16 100
Nemacka 3 74 24 100 2 68 [ 30 100
Grcka 100 100 97 3 100
Madarska 56 44 100 6 94 100
Italija 81 3 16 | 100 81 3] 16 100
Japan 24 76 100 80 | 19 100
Koreja 95 5 100 100 100
Meksiko 80 20 100 36 | 64 100
Holandija 94 6 | 100 75 25 100
Norveska 43 59 | 100 17 85 100
Poljska 91 9 | 100 64 36 100
Spanija 45 49 6 [ 100 45 49 6 100
Svajcarska 4 52 44 100 1 57 | 42 100
V Britanija 20 80 | 100 16 84 100

Izvor: OECD (1998) Education at a Glance, OECD Indicators.

mulisane da povecavaju troskove ako se taj deo troskova pokriva sa centralnog
nivoa. To je, kao Sto ¢emo videti, slucaj i sa Jugoslavijom, odnosno Srbijom.

Medutim, ¢injenica je da se samo na osnovu podataka o strukturi prihoda i
rashoda evidentiranim na razli¢itim nivoima upravljanja teSko moze identifiko-
vati stepen decentralizacije u upravljanju javnim uslugama. Za ovo su potrebne i
informacije o tome u kom stepenu lokalne vlasti imaju autonomiju u odredivanju
poreskih stopa, definisanju poreske osnovice i predlaganju novih poreza. Takode,
veoma je vazno da li lokalne vlasti imaju diskreciono pravo na donosenje odluka
o troSenju sredstava, ili se obim i struktura troSkova utvrduju na centralnom nivou
pre nego Sto se sredstva pojave u budzetima lokalnih zajednica.
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Da pitanje decentralizacije upravljanja javnim uslugama pobuduje znacajnu
paznju, potvrduju istrazivanja koja su vrSena primenom regresione analize radi
identifikovanja kojim se meduzavisnostima moze objasniti stepen decentralizaci-
je. Oates (1972) je prvi analizirao determinante decentralizacije koriste¢i ekonome-
trijsku Cross section analizu za 58 zemalja!. Postavljaju¢i brojne hipoteze, on je
utvrdio da je stepen decentralizacije u nekoj zemlji u pozitivnoj korelacionoj vezi
sa (1) stanovniStvom, (2) nivoom dohotka, (3) ,,sekcionalizmom” koji podrazumeva
stepen do koga se gradani u geografskim podregionima zemlje identifikuju ,,sa-
mosvesno 1 izri¢ito sa oblaséu” i (4) federalnim statusom zemlje. On je, takode,
dosao do zakljucka da sporedne varijable koje ukazuju na to da li je zemlja religij-
ski i etnicki homogena ne mogu znacajnije da objasne stepen decentralizacije.

Rezultati ove analize ne iznenaduju. Logicno je ocekivati da ¢e, sa porastom
stanovnistva i dohotka po stanovniku, u uslovima slobode izbora pojedinih vrsta
javnih usluga, decentralizovano upravljanje biti efikasnije, jer ¢e se u punoj meri
postovati ukus i potrebe lokalnog stanovnistva. Medutim, iznenaduje da se etnic-
ka obelezja za razne zemlje nisu pokazala znacajnim u regresiji. To bi se moglo
tumaciti ¢injenicom da bi prenosenje vece autonomije lokalnim vlastima u kojoj
preovladuju manjine vodilo potencijalnom otcepljenju te oblasti. U skorijoj pro-
Slosti Panizza (1999)? se, takode, bavio ovim pitanjima. Koriste¢i preciznije me-
re etnickih indikatora doSao je do rezultata koji pokazuju da su ovi indikatori u
korelaciji sa decentralizacijom. Njegovi rezultati pokazuju i da postoji korelacija
izmedu veli¢ine zemlje, dohotka po glavi stanovnika i decentralizacije, kao i da
demokratske zemlje imaju tendenciju ka vecoj decentralizaciji nego zemlje sa
autoritarnim reZimima.

Ove studije imaju informativni karakter o stepenu decentralizacije i osnov-
nim faktorima sa kojima je ona u korelativnoj vezi. Medutim, ocigledno je da bi
veca raspolozivost podataka o stvarnim pravima u odlu¢ivanju na svim nivoima
vlasti, uz kvalitativne informacije o stepenu fiskalne autonomije, mnogo vise do-
prinela boljem razumevanju problema decentralizacije i ocenjivanju njenog ste-
pena u pojedinim zemljama.

Podaci pokazuju da zemlje OECD-a® u proseku imaju najveéi proseéan ste-
pen decentralizacije u svetu, meren u¢es¢em vladinih troskova na nizim nivoima

1 Oates, Wallace (1972), Fiscal Federalism, prema The Economics of Decentralization: a
Review of the Literature and the Case of Education Provision, Roberta Gatti, Eastern Europe and
Central Asia Human Development Unit Social Protection Team, april 2000.

2 Panizza Ugo, On The Determinants of Fiscal Centralisation: Theory and Evidence, Jour-
nal of Public Economics, 1999.

3 OECD, Managaing across Levels of Government, 1997.
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u ukupnim vladinim troSkovima. Ali, decentralizacioni modeli se prili¢no razli-
kuju u pojedinim zemljama OECD-a. Mozemo da ih svrstamo u tri grupe:

(1) Zemlje saveznog tipa, kao $to su SAD, Kanada, Nemacka, Austrija, u ko-
jima je autonomija nizih nivoa vlasti prepoznatljiva i zasticena ustavom.
Svajcarska je atipican savezni sistem koji ¢ini konfederacija kantona, dok
su u Belgiji lokalne zajednice zasnovane na jezickoj autonomiji.

(2) Unitarne zemlje, kao na primer, Francuska, Gr¢ka, Luksemburg, Portu-
galija, koje neguju koncept jedinstva i nedeljivosti, i nordijske zemlje
(Svedska, Norveska, Island i Finska) kod kojih su sloboda delovanja
lokalnih vlasti i veliko u¢e$c¢e gradana u tome veoma izrazeni.

(3) Zemlje sa snaznim regionima (Italija, Spanija). Status i odgovornost re-
giona ovih zemalja definisani su ustavom.

Prethodno navedeno upucuje na zakljucak da je pitanje decentralizacije upra-
vljanja javnim uslugama veoma kompleksno. Kao §to smo videli, ima viSe deter-
minanti koje mogu da karakteriSu specifi¢nost modela decentralizacije neke ze-
mlje. Ono S$to je veoma vazno da se istakne i §to bi moglo da posluzi kao poruka
zemljama u tranziciji poput Jugoslavije, a proizlazi iz viSedecenijskog svetskog
iskustva, jeste da svaka zemlja ima svoj autentican model decentralizacije koji
prvenstveno opredeljuju domaci politicki i ekonomski uslovi, teritorijalna orga-
nizacija vlasti, geografske, etni¢ke i1 druge karakteristike stanovniStva. Status i
odgovornost pojedinih nivoa vlasti treba utvrditi u ustavu, odnosno u zakonima.

3. Karakteristike upravljanja javnim uslugama u Jugoslaviji

Ustavom SFR Jugoslavije iz 1974. godine, ukupna nadleznost za realizaciju
javnih usluga preneta je na republike. Kada je re¢ o kompentencijama lokalnih
vlasti, karakteristicno je da je, od sredine 70-tih godina, sistem upravljanja jav-
nim uslugama prosao kroz dve faze:

(1) U periodu od 1976. do 1990. godine, sistem upravljanja javnim usluga-
ma je bio potpuno decentralizovan, u domenu donosenja odluka i finan-
siranja.

(2) Posle 1990. godine uveden je dominantno centralizovan sistem upra-
vljanja i finansiranja javnih usluga.

Kao $to vidimo, Jugoslavija ima odredeno iskustvo sa decentralizacijom upra-
vljanja javnim uslugama. Nakon petnaest godina primene takvog sistema, ponovo
se vratila na dominantno centralizovan sistem. Sli¢no iskustvo su imale i neke raz-
vijene evropske zemlje koje su takode vracale pojedine decentralizovane funkcije
na nacionalni nivo. U narednom izlaganju ¢emo ukazati na prednosti i nedostatke
dveju prethodno navedenih faza upravljanja javnim uslugama u Jugoslaviji.
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4. Samoupravni model decentralizovanog upravljanja
javnim uslugama

Osnovni cilj decentralizacije upravljanja javnim uslugama u samoupravnom
sistemu bio je spustanje odluc¢ivanja na najnize nivoe kako bi se obezbedila celo-
vita implementacija projekta o samoupravljanju. U tom segmentu, u sistemu od-
lucivanja, trebalo je obezbediti ravnopravnu participaciju u odlu¢ivanju onih ko-
ji, prema marksistickom konceptu proizvodnje, stvaraju dohodak iz koga se iz-
dvajaju sredstva za finansiranje javnih usluga i onih koji te usluge koriste. Javne
usluge su, prema tom konceptu, smestene u sferu vanprivrede. Mislilo se, naime,
da ¢e se uces¢em zaposlenih u privredi i zaposlenih u javnom sektoru — vanpri-
vredi u zajedniC¢kom odlucivanju o obimu sredstava za finansiranje obrazovanja,
zdravstva, kulture i sli¢nih oblasti obezbediti optimalan obim tih usluga, koji bi
se realizovao tzv. slobodnom razmenom rada. Privreda obezbeduje potrebna sred-
stva, a vanprivreda potreban obim usluga. U obezbedivanju sredstava ucestvovali
su neposredno i gradani putem placanja odredenih poreza, doprinosa, taksa, sa-
modoprinosa na nivou lokalnih zajednica.

,»Slobodna razmena rada™ se odvijala posredstvom posebnih institucija —
samoupravnih interesnih zajednica koje su formirane za pojedine segmente jav-
nih usluga na republi¢kom, pokrajinskom i opstinskom nivou.

Glavni instrument putem koga se odvijala slobodna razmena rada bio je
,samoupravni sporazum”. On je primenjivan na svim nivoima odlu¢ivanja. U
samoupravnom sporazumu utvrdivane su obaveze institucija koje su ucestvovale
u obezbedivanju sredstava za finansiranje rada ustanova u okviru kojih se reali-
zuju javne usluge, sa jedne strane, i prava tih ustanova, sa druge strane. Prava
korisnika javnih usluga utvrdivana su u zakonima.

Sistem decentralizovanog samoupravnog upravljanja javnim uslugama pred-
stavili smo Semom na sledec¢oj strani.

Sredstva za finansiranje javnih usluga iz privrede, vanprivrede i od gradana
priticala su na racune samoupravnih interesnih zajednica (SIZ). U organima SIZ-
a bili su predstavnici svih navedenih interesnih grupa i oni su donosili odluke o
obimu, strukturi 1 izvorima sredstava.

Pokazalo se, medutim, da ovakav sistem nije obezbedivao potreban nivo
kvaliteta usluga, niti racionalnost trosenja sredstava. Odluke pojedinih nivoa nisu
bile medusobno koordinirane. To je vodilo stvaranju razlika u pogledu obima 1
standarda zadovoljavanja potreba gradana izmedu pojedinih podrucja, u zavisnosti
od nivoa njihove ekonomske razvijenosti.

4 O problemima vezanim za ostvarivanje ,,slobodne razmene rada” videti: Mirosinka Din-
ki¢, Upravljanje razvojem zajednickih potreba — Cost-benefit analiza, Ekonomski institut, Beograd,
1990, str. 43-46.
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Ekonomski razvijene opstine su mogle da obezbeduju znatno vise sredstava
za javne usluge, dok to nije bio slucaj sa nerazvijenim opStinama. Autonomija
odluc¢ivanja o pojedinim instrumentima finansiranja lokalnih zajednica uticala je
na to da odredene ekonomski razvijene opstine imaju veée budzetske rashode i
vece rashode vezane za funkcionisanje institucija u okviru kojih se realizuju javne

usluge.

Tabela 2. Ekonomska razvijenost opstina i rashodi za javne usluge

Indeksi nivoa, Republika Srbija bez Kosova i Metohije = 100

1988. godina

Narodni Budzetski | Rashodiza | Rashodiza | Rashodiza -
Opstine dohodak po | rashodi po | osnov. obr. |zdravstvo po| kulturu po -
stanovniku | stanovniku | po uceniku [ stanovniku | stanovniku
Razvijene
Stari grad 381 96 123 151 2134
Savski venac 306 84 196 2649 184
Lazarevac 217 49 88 69 34
Vrbas 167 132 145 139 77
Trstenik 162 76 120 39 23
Becej 160 163 134 53 31
Uzice 158 104 111 127 48
G. Milanovac 135 67 105 62 40
Jagodina 124 73 89 51 38
Majdanpek 119 79 108 66 14
Nerazvijene
Despotovac 41 64 96 29 5
Lebane 38 77 82 22 9
Sjenica 37 54 72 22 4
Zagubica 37 58 84 31 6
Varvarin 33 79 86 18 9
Bujanovac 29 64 80 28 6
Bosilegrad 24 107 108 23 13
PreSevo 20 50 80 17 5
Tutin 14 44 66 37 5
Bela Crkva 63 98 117 73 27

Izvor: Opstine u Srbiji, Republicki zavod za statistiku.

Izbor opstina izvrsili smo prema nivou razvijenosti — meren narodnim dohot-
kom po stanovniku u odnosu na podrucje Srbije bez Kosova i Metohije. Pri tome,
vodili smo racuna da bude obuhvaceno celokupno posmatrano podrucje sa stano-
vista geografskog polozaja opstina, etnickih i drugih karakteristika stanovnistva
pojedinih opstina.



Decentralizacija upravljanja javnim uslugama 151

Glavni kriterijum za izbor nerazvijenih opstina je bio ispodprose¢an dohodak
manyji za viSe od 50% od proseka, u ovom slucaju od proseka teritorije Srbije bez
Kosova i Metohije. Medutim, na podru¢ju Vojvodine u 1988. godini, Bela Crkva
je imala najnizi narodni dohodak po stanovniku, koji je u odnosu na prosek bio
manyji za 37%, $to znaci da su ostale opstine tog podrucja imale visi nivo narodnog
dohotka po stanovniku.

Interesantno je da su u decentralizovanom samoupravnom sistemu prili¢no
iznadprosecan nivo budzetskih rashoda imale obe opstine sa podrucja Vojvodine,
dok je sa podrucja centralne Srbije samo jedna od osam najrazvijenijih opStina
koje smo uzeli u razmatranje (Uzice) imala nesto iznadprosecan nivo ove potrosnje.

Kada je re¢ o rashodima za osnovno obrazovanje po u¢eniku, osam od deset
posmatranih opstina imalo je iznadprosecan nivo ovih rashoda, a samo dve ispod-
prosecan (Lazarevac i Jagodina).

Daleko iznadprosecan nivo rashoda za zdravstvo u 1988. godini imala je
beogradska opstina Savski venac, na €ijoj se teritoriji nalaze zdravstvene ustanove
od nacionalnog znacaja. Nedostatak podataka o strukturi izvora sredstava koja su
utroSena za zdravstvo na teritoriji ove opStine onemogucava sagledavanje stepena
decentralizacije odluc¢ivanja. Ali, ako se podatak za ovu opstinu uporedi sa ostalim,
indirektno se moze zakljuciti da su u finansiranju zdravstva na ovoj teritoriji u
znatno vecoj meri ucestvovali grad Beograd i Republika nego sama opstina.

Sli¢na je situacija i sa rashodima za kulturu. Znatno iznadprosecan nivo rasho-
da za kulturu po stanovniku imala je, takode, beogradska opstina Stari grad, na
¢ijoj se teritoriji, pak, nalaze kulturne ustanove od nacionalnog znac¢aja. Beogradska
opstina Savski venac je imala za 84% veci nivo rashoda od proseka, dok su sve
ostale opstine sa iznadprosecnim narodnim dohotkom po stanovniku imale ispod-
prosecan nivo rashoda za kulturu. Ocigledno je da su kulturne potrebe na teritoriji
opstine Savski venac znacajnim delom podmirivane iz sredstava koja su izdvajana
sa nivoa grada, odnosno sa regionalnog nivoa.

Prethodno izlozeno jasno pokazuje da potpuna decentralizacija upravljanja
javnim uslugama nije moguca, jer je znatno efikasnije i racionalnije obezbediti
zadovoljavanje potreba za odredenim vrstama javnih usluga na nacionalnom ili re-
gionalnom nivou. To se narocito odnosi na vrhunske zdravstvene ustanove, visoko
obrazovanje, nacionalne muzeje i pozorista koji se najces¢e nalaze u metropolama.

Sa druge strane, podaci iz prethodne tabele pokazuju da nerazvijene opstine
nisu bile u moguénosti da obezbeduju realizaciju nacionalnih ciljeva kao $to je
zadovoljavanje potreba u domenu osnovnog obrazovanja, na primer. Znatno visi
indeksi nivoa rashoda za osnovno obrazovanje u poredenju sa indeksima za narodni
dohodak u odnosu na prosek, upucuju na ¢injenicu da su odluke da se obezbede
dodatna sredstva za osnovno obrazovanje za nerazvijene opsStine donosene na
nacionalnom nivou.
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Medutim, ve¢ je relativno nizak nivo ekonomske razvijenosti zemlje u celini
predstavljao prepreku da se na isti nacin, odnosno sa nacionalnog nivoa, obezbeduju
dodatna sredstva u nerazvijenim opstinama i za zdravstvenu zastitu, kao i za
zadovoljavanje kulturnih potreba.

Dakle, mozemo da zaklju¢imo da je za relativno visok stepen decentralizacije
upravljanja javnim uslugama prvenstveno potrebno da budu zadovoljena dva os-
novna uslova: (1) relativno visok nivo ekonomske razvijenosti zemlje i (2) posto-
janje manjih razlika u nivou ekonomske razvijenosti izmedu pojedinih lokalnih
zajednica.

5. Dominantno centralizovan sistem upravljanja
javnim uslugama

Posle 1990. godine u Srbiji je uveden dominantno centralizovan sistem
upravljanja javnim uslugama. Lokalnim zajednicama je ostavljeno veoma malo
prostora da odlucuju i obezbeduju sopstvena sredstva za finansiranje javnih usluga.

Istrazivanja pokazuju da je u Jugoslaviji i u Srbiji jos sredinom 70-tih godina
bila razvijena mreza ustanova, naroc¢ito u obrazovanju i zdravstvu. Ona je odrzavana
i u prethodnom, samoupravnom, decentralizovanom sistemu iako je odgovarala
ekonomski znatno razvijenijem drustvu® od nivoa na kome se Srbija tada nalazila.
Posto je zemlju zahvatila kriza drustvenog samoupravnog sistema jos pocetkom
80-tih godina, koja je najpre imala izuzetno negativne posledice na ekonomiju jer
su u toj deceniji zabeleZeni stagnacija i opadanje realnog GDP, bilo je sve manje
mogucnosti za izdvajanje sredstava za finansiranje postojece mreze ustanova u
oblasti javnih usluga. To se nepovoljno odrazavalo na kvalitet usluga.

Uvodenje dominantno centralizovanog sistema upravljanja javnim uslugama
imalo je za cilj da se smanje sredstva za finansiranje javnih usluga, uz racionaliza-
ciju tadasnje mreze. Ovo je bilo inspirisano i ¢injenicom da su svi pokusaju da se
mreza racionalizuje u samoupravnom decentralizovanom sistemu bili bezuspesni.

Centralizovan sistem je zasnovan na primeni iste formule za utvrdivanje
troskova javnih usluga za sve lokalne zajednice na celokupnoj teritoriji Republike.
Na osnovu te formule se vrsi distribucija sredstava iz republickog budzeta direktno
ustanovama. To je, reklo bi se, prinudno dovelo do relativnog smanjenja udela
ukupnih sredstava za finansiranje javnih usluga u GDP. Ono je, pocev od 1990.
godine, daleko ispod ovog uces¢a u razvijenim zemljama sa kojima se Srbija
mogla porediti prema srazmernom obimu usluga u odnosu na ukupno stanovnistvo
ili odgovarajuce kategorije populacije.

5 Videti: Mirosinka Dinkié, Upravljanje razvojem zajednickim potrebama — Cost-benefit
analiza, Ekonomski institut, Beograd, 1990.
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No, mreza je ipak i dalje ostala priblizno ista, jer se pokazalo da bi ukidanje,
na primer, neke osnovne Skole ili izgradene zdravstvene stanice u planinskom
udaljenom selu, pogotovo ako se ono nalazi na teritoriji ekonomski nerazvijene i
viSenacionalne opstine, imalo visestruke druStvene Stete. Pre svega, bila bi prekr-
Sena zakonska prava deteta na sticanje obaveznog obrazovanja, odnosno ranije
ustanovljena prava manjina da imaju nastavu na maternjem jeziku. Ako je re¢ o
zdravstvenoj stanici, gradanima bi bila uskra¢ena prava na adekvatnu osnovnu
zdravstvenu zastitu koju im zakon garantuje. Zbog toga se drasti¢an pad realnog
GDP tokom 90-tih godina odrazio na nezadovoljstvo zaposlenih u ustanovama
koje pruzaju javne usluge, a samim tim i na kvalitet tih usluga.

Slikovit prikaz centralizovanog sistema upravljanja i finansiranja javnih uslu-
ga koji se u Srbiji primenjuje od 1990. godine dat je na Semi na sledecoj strani.

Dakle, gotovo sve odluke o fiskalnim instrumentima i instrumentima distri-
bucije sredstava za finansiranje javnih usluga donose se na nacionalnom nivou.
Veoma malo instrumenata i odluka je prepusteno lokalnim zajednicama — opStina-
ma. Republicki budzet i Republicki fond zdravstvenog osiguranja su glavni izvori
finansiranja javnih usluga u Srbiji — obrazovanja, zdravstva, decije zastite, kulture,
socijalne zastite.

Zbog neadekvatno organizovanog informacionog sistema ne raspolaze se
podacima o tome koliko se prihoda prikuplja na lokalnom nivou na osnovu odluka
koje donose lokalne zajednice. Medutim, u zakonima i prate¢im propisima defini-
sano je da se sredstva za bruto plate zaposlenih u ustanovama javnih usluga finan-
siraju iz republickog budzeta, odnosno sa nacionalnog nivoa. Ta sredstva Cine
oko 70% ukupnih sredstava za ove namene. Samo ovaj podatak upucuje na ¢inje-
nicu da je sistem upravljanja javnim uslugama u Srbiji dominantno centralizovan.

Kada je re¢ o investicijama, kojih je u poslednjih deset godina bilo veoma
malo, odluke se pretezno donose na nacionalnom nivou, zavisno od vrste usluge.
Materijalni troskovi su, na primer, kod osnovnog i srednjeg obrazovanja u nadlez-
nosti opstina. Ali, opStine koje nisu u stanju da obezbede sredstva za ove namene,
obracaju se nadleznom republickom ministarstvu sa zahtevom da se ova sredstva
obezbede iz republickog budzeta. Dakle, i kad postoje prava odluc¢ivanja na lokal-
nom nivou, ako je opstina siromasna, ona ta svoja prava ne moze da ostvari direktno
putem kreiranja fiskalnih instrumenata na svojoj teritoriji, ve¢ posredno, preko repu-
blickog nivoa, odnosno preko instrumenata koji se kreiraju na nacionalnom nivou.

Ono sto je takode vazno istaci jeste da se fiskalni instrumenti na nacionalnom
nivou kreiraju na osnovu podataka koje republicki budzet, posredstvom nadleznih
republickih ministarstava, dobija od ustanova (o broju i kvalifikacionoj strukturi
zaposlenih, broju u¢enika, obimu i strukturi potreba za investicijama i tome sli¢no).
Raspodela sredstava dobijenih sa republi¢kog nivoa je strogo namenska. Ocigledno
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je dau takvom sistemu nema mesta demokratskim principima u upravljanju javnim
uslugama. Gradani nemaju mogucénost da direktno odlucuju o svojim poreskim
obavezama. Zbog toga njihova prava u koris¢enju javnih usluga mogu da budu i

cesto su ugrozena.

Tabela 3. Ekonomska razvijenost opstina i rashodi za javne usluge

Indeksi nivoa, Republika Srbija bez Kosova i Metohije = 100

1998. godina

Narodni | Budzetski | Rashodiza | Rashodiza | Rashodi za
Opstine dohodak po | rashodi po | osnov.obr. |zdravstvo po | kulturu po
stanovniku | stanovniku | po uc¢eniku | stanovniku | stanovniku
Razvijene
Stari grad 483 70 132 153 1355
Savski venac 470 33 189 3841 144
Lazarevac 234 87 87 57 16
Vrbas 148 74 111 115 36
Trstenik 148 51 111 25 44
Becej 170 79 123 52 32
UZice 111 82 91 265 41
Gornji Milanovac 160 92 101 76 55
Jagodina 86 58 127 73 49
Majdanpek 101 65 104 0 253
Nerazvijene
Despotovac 107 54 101 34 28
Lebane 35 40 98 0 9
Sjenica 36 2 90 0 8
Zagubica 46 55 156 37 8
Varvarin 43 38 103 0 13
Bujanovac 40 36 80 11 9
Bosilegrad 35 51 106 0 24
PreSevo 19 36 75 0 8
Tutin 15 20 69 0 3
Bela Crkva 72 47 90 77 9

Izvor: Opstine u Srbiji, Republi¢ki zavod za statistiku.

Interesantno je da, kada poredimo indekse nivoa po opstinama za rashode
pojedinih vrsta javnih usluga u odnosu na republicki prosek, dolazimo do zakljucka
da su oni kod razvijenih opstina prili¢no sli¢ni u oblastima osnovnog obrazovanja,
zdravstva i kulture. Razlike postoje kod budzetskih rashoda po stanovniku. Vojvo-
danske razvijene opstine su, na primer, imale znatno iznadprose¢ne budzetske
rashode u decentralizovanom samoupravnom sistemu. Ali, ¢injenica je da su ovi
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njihovi rashodi i u dominantno centralizovanom sistemu na visem nivou od vecine
razvijenih opstina sa teritorije centralne Srbije (tabele 2. i 3).

Kada je re¢ o nerazvijenim opstinama nivoi rashoda za pojedine javne usluge
za pojedine opstine se znacajno razlikuju za dva posmatrana sistema upravljanja.
Tako na primer, nivo budzetskih rashoda Sjenice je znatno nizi u 1998. u odnosu
na prosek u 1988. godini, iako je nivo narodnog dohotka ove opstine u obe posma-
trane godine bio priblizno isti. Sa druge strane, nivo rashoda za osnovno obrazo-
vanje u opstini Zagubica je bio visi od proseka ¢ak za 56% u 1998. godini, odnosno
u dominantno centralizovanom sistemu upravljanja, dok je u 1988. godini bio za
16% nizi od proseka, mada je broj ucenika osnovnih $kola ove opstine u 1998. bio
manji nego u 1988. godini.

Takode, interesantno je da ve¢i broj nerazvijenih opstina nije iskazao rashode
za zdravstvenu zastitu u 1998. godini, mada se pouzdano zna da na njihovim
teritorijama postoje i rade zdravstvene ustanove.

U centralizovanom sistemu rukovodioci ustanova biraju se sa nacionalnog
nivoa. Uobicajeno je da to budu ljudi iz redova partija na vlasti. Zbog toga centra-
lizovan sistem nema motivacione mehanizme za povecanje efikasnosti rada lokal-
nog rukovodstva, rukovodioca ustanova i neposrednih izvrSilaca. Postoje indicije,
a pojedinacni primeri to potvrduju, da je korupcija zavladala u domenu javnih
usluga. To je izuzetno opasno za zemlju poput Jugoslavije u kojoj je u 2000.
godini tre¢ina gradana bila siromasna, a trecina je, prema visini porodi¢nog dohotka
za potros$nju po ¢lanu domacinstva, bila nesto iznad linije siromastva.

Zbog visokog stepena korupcije, u sistemu upravljanja i finansiranja javnih
usluga, kontrola sa nacionalnog nivoa je zanemarena, dok je za korisnike usluga
kontrola bila gotovo nemoguc¢a. Nepovoljne posledice na standard gradana su
ogromne.

Prethodno navedeno upucuje na zakljucak da postojec¢i, dominantno centrali-
zovan sistem upravljanja javnim uslugama u Srbiji nije efikasan i da emituje zna-
cajne negativne interne i eksterne efekte.

6. Decentralizacija upravljanja javnim uslugama
u novim uslovima

Kao s$to smo videli, Jugoslavija i Srbija su imale iskustvo sa decentralizo-
vanim upravljanjem javnim uslugama, ali u uslovima samoupravljanja. Medutim,
pokazalo se da samoupravljanje, kao drustveni sistem zasnovan na dogovornoj
ekonomiji, nije moglo da obezbedi ostvarivanje pozitivnih efekata u ekonomiji,
pa ni u upravljanju javnim uslugama. Ovo je neophodno istaci da bi se shvatila
razlika izmedu decentralizovanog sistema upravljanja javnim uslugama koji smo
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imali u samoupravnom drustvenom i ekonomskom sistemu i novog decentralizo-
vanog sistema upravljanja javnim uslugama koji ¢e se izgradivati u demokratskom
drustvu sa trziSnom ekonomijom.

Analiza dva sistema upravljanja javnim uslugama u prethodnom periodu
ukazala je na prednosti i nedostatke jednog i drugog.

U samoupravnom decentralizovanom sistemu bila je obezbedena veca par-
ticipacija zainteresovanih krugova. No, samoupravno sporazumevanje i dogovara-
nje u domenu kreiranja obima i strukture usluga i obezbedivanja sredstava za
njihovo finansiranje, po pravilu, nisu postovali ukupan nivo ekonomske razvijenosti
zemlje. Zbog toga je kriza samoupravnog drustvenog sistema imala odloZeno
dejstvo na oblast drustvenih usluga. Samoupravljaci su istovremeno bili u ulozi
onih koji obezbeduju finansiranje drustvenih usluga i u ulozi korisnika usluga
kao $to je i uobicajeno. Medutim, u jugoslovenskim samoupravnim uslovima samo-
upravljaci kao finansijeri u najve¢oj meri nisu bili direktni obveznici poreza, jer
se samoupravljanje kao sistem zasnivalo na drustvenoj svojini bez titulara i bez
odgovornosti za upravljanje sredstvima u toj svojini. Sa druge strane, drzava nije
imala potrebne funkcije niti se vlast ose¢ala odgovornom za nacinjene rashode u
javnom sektoru koji nisu davali efekte.

Sadasnji dominantno centralizovan sistem zanemario je u potpunosti demo-
kratske principe. Sa druge strane, pokazao se racionalnijim u domenu finansiranja.
Ipak, analize upucuju na to da finansijska formula nije dovoljno dobra i da bi je
trebalo korigovati.

Osnovni ciljevi decentralizacije upravljanja javnim uslugama u demokrat-
skom sistemu sa trziSnom ekonomijom su:

(1) Dostupnost usluga svim gradanima.

(2) Povecanje kvaliteta usluga.

(3) Participacija zainteresovanih slojeva u sistemu upravljanja javnim uslu-

gama.

(4) Ostvarivanje neto pozitivnih internih i eksternih efekata sa stanovista

nosilaca — realizatora i korisnika usluga.

Decentralizacija upravljanja javnim uslugama u demokratskom drustvenom
sistemu sa trziSnom ekonomijom otvara niz strategijskih pitanja. Ona imaju
prevashodno politicki i ekonomski aspekt, koji se, pak, medusobno prepli¢u. Zbog
toga ¢e predlog Seme decentralizacije upravljanja javnim uslugama u Jugoslaviji
1 Srbiji mo¢i da bude preciziran tek nakon uspostavljanja nove organizacije drzave.
Jedna od moguéih Sema bi bila:
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DECENTRALIZACIJA UPRAVLIANIA
JAVNIM USLUGAMA

REPUBLIKA

= Zakonska regulativa

» (standardi i formule) P
-Budzet

- Godisnji plan potreba

- Eksterna evaluacija

R S
p POKRAJINA :.
I | - Specifitne potrebe , T q
REGION OPSTINA
- Planiranje potreba - Planiranie potrek
- Edukacija kadra GRADANI > lranje p
o ) - Osnivanje ustano'
- Obezbedivanje dodatnih - .
- Delimicno finansira
sredstava
A t
USTANOVA
- Obrazovanje
- Zdravstvo
R - Kultura -

- Socijalna zastita
- Dedja zastita
- Planiranje i realizacija usluge
- Interna evaluacija

.

Plate zaposlenih, doprinosi za socijalno osiguranje, porezi, materijalni troskovi,
amortizacije, investicije

Polazeéi od potrebe da se postignu optimalni interni i eksterni efekti, ¢ini
nam se da bi decentralizaciju u sferi javnih usluga u periodu tranzicije ka demo-
kratskom drustvu trebalo posmatrati sa tri aspekta, a to su:

(1) Upravljanje.

(2) Finansiranje.

(3) Razvoj sistema informisanja.

Dakle, demokratizacija drustva zahteva decentralizaciju upravljanja javnim
uslugama, jer je nuzno da se obezbedi §to Sira participacija zainteresovanih krugova
u sistem odlucivanja na lokalnom nivou. Pri tome, potrebno je razlikovati funkciju
upravljanja od funkcije rukovodenja. Naime, direktori ustanova rukovode njihovim
radom, dok upravni organi sacinjeni od predstavnika zainteresovanih krugova
treba da biraju direktore i da donose glavne odluke u vezi sa radom ustanove u
okviru koje se realizuje odredena javna usluga (S8kola, dom zdravlja, pozoriste i
tome slicno). Ovaj aspekt decentralizacije treba odmah realizovati tako $to ¢e se
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jasno utvrditi nadleznosti i odgovornosti pojedinih nivoa odlu¢ivanja u okviru
zakonske regulative.

Medutim, relativno visok stepen siromastva koje je jedna od vaznih karakte-
ristika danasnje Srbije, upucuje na to da je potrebna oprezna i postupna decentra-
lizacija finansiranja javnih usluga. Najpre, nuzno je korigovati finansijsku formulu
za svaku pojedinu vrstu usluge i obezbediti njenu primenu na bazi pilot projekata
u izabranim opStinama, u narednih nekoliko godina. Iskustvo pilotiranja pokazace
koji je najbolji model decentralizacije finansiranja javnih usluga.

Decentralizacija upravljanja, medutim, zahteva veoma razvijen informacioni
sistem. On mora da obezbeduje dovoljan obim i strukturu indikatora, od najnizih
nivoa —ustanove, do nacionalnog nivoa. Samo na taj na¢in decentralizacija uprav-
ljanja moze da bude uspesna.

Planiranje obima i strukture usluga i kontrola njihove realizacije su takode
bitna pitanja decentralizacije upravljanja javnim uslugama.

U danasnjim uslovima nevladine organizacije imaju relativno zna¢ajnu ulogu
u realizaciji javnih usluga. Zbog toga je nuzno da se, sa ciljem da se obezbedi efika-
snost upravljanja ovim sektorom, sagledaju moguénosti i nacini njihovog uklju-
¢ivanja i u realizaciju pojedinih usluga i u upravljanje celokupnim sistemom javnih
usluga.®

6 Pocetkom 2001. godine u Srbiji bez Kosova i Metohije bilo je oko 2000 domacih nevladinih
organizacija. Znacajan deo njihovih aktivnosti usmeren je upravo na realizaciju projekata vezanih
za javne usluge. Videti: Dubinsko istrazivanje nevladinih organizacija u Srbiji bez Kosova i
Metohije, rukovodilac projekta dr Mirosinka Dinki¢, Institut G17, Beograd, 2001.
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REZIME

Savezna Republika Jugoslavija je doskora vazila za izrazito centralizovanu
drzavu. Centralizacija je bila posebno izraZzena na republickom nivou. Lokalni organi
vlasti su u svakom pogledu bili marginalizovani. Politicke promene koje su se
dogodile u Srbiji u septembru 2000. godine, i ranije u Crnoj Gori, zahtevaju dai SR
Jugoslavijairepublike Srbija i Crna Gora obave neizbezne poslove decentralizacije
vlasti. Decentralizacija vlasti jeste jedan od polaznih principa pravnog, politickog i
drustvenog ambijenta, koji se ureduje novim sistemskim, zakonskim aktima. Opsezne
1 duboke promene, ne samo pravnog sistema, otvaraju potrebu boljeg razumevanja
znacaja lokalne zajednice i lokalnog drustva, lokalne politike i lokalne demokratije.
Iskustva savremenog sveta, Sto potvrduje i ova Konferencija, pokazuju da nema
lokalne samouprave i lokalne demokratije bez odgovarajuce i adekvatne ekonomske
1 finansijske samostalnosti lokalnog nivoa. Fiskalna decentralizacija se zato pojavljuje
kao conditio sine qua non prave i istinske lokalne samouprave i demokratije.

Fiskalna decentralizacija ima veoma vazne implikacije na funkcionisanje javnog
sektora bilo kog nivoa vlasti. U pitanju je proces koji, po svojoj prirodi, nije stati¢an,
vec¢ se nalazi u neprekidnoj evoluciji. Ucesnici Konferencije o fiskalnoj decentra-
lizaciji SR Jugoslavije pokusali su da ponude neke od mogucih odgovora na pitanje
zasto je uopste nuzna podela funkcija i, saglasno tome, i sredstava, izmedu razli¢itih
nivoa drzavne vlasti. Promisljeno ureden, slozen sistem odnosa izmedu razli¢itih
nivoa vlasti unutar federativno organizovane drzave, koji dobro funkcioniSe, jeste
,.Klju¢” za postizanje najveceg broja Sirih reformskih ciljeva ekonomija u tranziciji.
Lokalnim vlastima mora da bude omoguceno da svoje institucionalne strukture
izgrade na nacin koji ¢e ih ¢initi u punoj meri odgovornim za odluke koje donose.

Dosadasnja iskustva u oblasti fiskalne decentralizacije u SR Jugoslaviji i
posebno u Republici Srbiji nisu povoljna. Postojeca zakonska reSenja lokalnu samo-
upravu stavljaju u finansijski potpuno zavisnu poziciju. Osim toga, ¢injenica je da
je najvedi broj lokalnih vlasti nedovoljno organizovan i sa slabim upravljackim i
kadrovskim moguénostima, §to je, najve¢im delom, posledica i naslede viSedece-
nijske dirigovane ekonomije, kao i sa relativno skromnim izvorima sopstvenih jav-
nih prihoda za finansiranje javnih rashoda. S druge strane, samo je ona vlast koja je
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>ad?

,hajbliza” gradanima, a to je lokalna vlast, u stanju da prilagodi budzet lokalnim
prioritetima. Decentralizacija, mozda, pokazuje najveée prednosti i koristi upravo
kada postoje znacajnije razlike u preferencijama gradana na lokalnom nivou. Posto
su granice izmedu pojedinih podrucja zadataka ¢esto teSko odredive, koordinacija
izmedu odluka koje donose razli¢iti nivoi vlasti postaje jedno od osnovnih pitanja
fiskalne decentralizacije. Zbog toga, fiskalna decentralizacija, kako je na ovoj Kon-
ferenciji artikulisana, podazumeva fiskalnu decentralizaciju sa novim osnovama
prihodovanja lokalne zajednice. Odgovarajuca finansijska i fiskalna autonomija ¢ini,
pak, bitnu pretpostavku realne autonomije lokalne samouprave.

Promenama fiskalno-pravnog ambijenta, izmedu ostalog i Zakonom o lokal-
noj samoupravi koji je pred usvajanjem u Narodnoj skupstini Republike Srbije,
treba obezbediti da lokalna zajednica ima dovoljne javne prihode na koje realno
moze da utice 1 da njima bude u poziciji da realizuje svoje samoupravne lokalne
funkcije i zadatke. Ona posebno mora da ima dovoljne izvorne javne prihode
kojima mora da bude u poziciji da realizuje svoja izvorna prava, ovlaséenja i
odgovornosti. Kona¢no, pokretanje procesa postepene debirokratizacije i demo-
kratizacije politickog, ekonomskog i drustvenog sistema u lokalnoj zajednici, Ciji
smo svedoci u SR Jugoslaviji i republikama Srbiji i Crnoj Gori, pretpostavlja
istovremeno i oformljenje odgovarajuceg fiskalnog federalizma — i jaanje fiskalnih
kompetencija lokalnih organa vlasti i ja¢anje odgovornosti za realizaciju fiskalnih
kompetencija. No, u zemlji koja je ekonomski onemocala, u kojoj su izrazene
regionalne neravnomernosti, potrebno je fiskalni federalizam ojacati (dopuniti)
odgovaraju¢im mehanizmima budZetskog i finansijskog izravnanja.

U zemljama poput SR Jugoslavije, razvijanje efikasnih institucija na lokalnim
nivoima ima veliki znacaj za izgradnju funkcionalne drzave. Prilozi u¢esnika Kon-
ferencije koje sadrzi ova knjiga, kao i Sira diskusija vodena tokom dva dana trajanja
Konferencije, predstavljaju doprinos i pomak ka resavanju kompleksnih i politi¢ki
veoma osetljivih pitanja decentralizacije u SR Jugoslaviji i Republici Srbiji uopste,
a posebno pitanja fiskalne decentralizacije.
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SUMMARY

Until recently Yugoslavia has been an extremely centralized state. Central-
ization was particularly evident at the republic level. Bodies of local government
were marginalized in every aspect. The political changes which occurred in Serbia
in September 2000, and somewhat earlier in Montenegro, necessarily mean that
the FRY and the republics of Serbia and Montenegro are now facing the inevi-
table tasks of governmental decentralization. Governmental decentralization is
one of the starting principles of a legal, political and social environment regulated
by new systemic-legislative acts. Deep and far-reaching changes, of not only the
legal system, require a better understanding of the significance of the local com-
munity and the local environment, local politics and local democracy. The mod-
ern world experience, which is also confirmed by this Conference, show that
there can be no local self-government and local democracy without appropriate
and adequate economic and financial independence at a local level. Therefore,
fiscal decentralization appears as a condition sine qua non of true and genuine
local self-government and democracy.

Fiscal decentralization has very important implications for the functioning
of the public sector of any government level. The process is, by its nature, not a
static one but in constant evolution. The participants at the Conference on the
Fiscal Decentralization of the FR of Yugoslavia, tried to offer some possible an-
swers to the question why the distribution of functions, and consequently funds,
between different levels of state government is necessary. A well thought-out and
complex system of relations among different levels of government within a feder-
ally organized state, which functions well, is the ,,key” for achieving the largest
number of wider reform goals in economies in transition. Local governments must
be allowed to build their institutional structures in the manner which will make
them fully responsible for the decisions they make.

Previous experience of the FR of Yugoslavia and particularly of the Repub-
lic of Serbia in the sphere of fiscal decentralization has not been favorable. The
existing legal solutions place local self-government in a totally dependant posi-
tion financially. In addition to this, the fact is that the largest number of local



164 Summary

authorities are insufficiently well organized and have weak governing and expert
capacities, which is, mostly, the consequence and heritage of decades of directed
economy. The other stumbling block is that they have relatively modest sources
of their own public revenues with which to cover public expenditure. On the
other hand, only the government which is closest to its citizens, and that is the
local government, is capable of adjusting its budget to local priorities. Decentrali-
zation shows its, perhaps, largest advantages and benefits precisely when there
are significant differences in preferences among citizens at a local level. Since the
boundaries between certain spheres of tasks are often blurred, the coordination
between decisions, made by different levels of government, becomes one of the
basic issues of fiscal decentralization. Therefore, fiscal decentralization, as ar-
ticulated at the Conference, implies fiscal decentralization with new bases of lo-
cal community income. Appropriate financial and fiscal autonomy make, how-
ever, a significant premise for the realistic autonomy of local self-government.

The changes in the fiscal-legal environment, to be brought about by, among
other things, the Law on local self-government due to be adopted by the National
Assembly of the Republic of Serbia, should secure sufficient public revenues for
the local community to exert a real influence and to perform the tasks and func-
tions of local self government. The local community must, in particular, have
sufficient basic public revenues which will make it capable of realizing its basic
rights, empowerments and responsibilities. Finally, the launching of the process
of gradual de-bureaucratization and democratization of the political, economic
and social system in the local community, which we are witnessing in the FR of
Yugoslavia and the republics of Serbia and Montenegro, implies at the same time
the formation of appropriate fiscal federalism: the strengthening of both the fiscal
competencies of local government bodies and their responsibilities for the real-
ization of fiscal competencies. However, in an economically exhausted country
with evident regional imbalances, fiscal federalism needs to be strengthened
(supplemented) by appropriate mechanisms of budgetary and financial leveling.

In countries, such as Yugoslavia, the development of efficient institutions at
local levels has a great significance for the construction of a functional state. The
papers delivered by the participants of the Conference included in this book, as
well as a wider discussion held over the two days of the Conference’s duration,
represent a contribution and a step towards solving complex and politically very
delicate issues of general decentralization in Yugoslavia and the Republic of Serbia,
but particularly the issue of fiscal decentralization.
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Konferencija o fiskalnoj decentralizaciji,
Beograd 9-10. novembar 2001.
Program rada

Petak, 9. novembar 2001.

10.00  Svecano otvaranje - plenarna sednica:
= Dobrodoslica - Dragan Jocié, zamenik gradonacelnika Beograda

= Ciljevi Konferencije - Ondrej Simek, LGI — Institut za otvoreno drustvo, Budimpesta
(30 min)

= Programrada - Jasna Matié, G17 plus, Beograd

10.30  Uvodna izlaganja - plenarna sednica
Predsedavajuéi: Milko Stimac, Institut G17, Beograd

= Fiskalna decentralizacija
Rory O’Sulliven, Svetska banka, Beograd

= Pravno-politicki okvir decentralizacije
Prof. Mijat Damjanovi¢, PALGO centar, Beograd

= Ekonomski i finansijski okvir decentralizacije
Dorde Misirki¢, sekretar za finansije, Izvrsno veée Vojvodine

11.30  Pauza

Radna grupa 1: Struktura meduvladinih fiskalnih odnosa

Predsedavajuci: Bojan Zecevi¢, G17 plus, Beograd
Kopredsedavajuéi: Francis O’Donnell, UNDP, Beograd

12.00 Lokalna i fiskalna autonomija

Dr Miroslav Prokopijevi¢, Institut za evropske studije, Beograd

13.00 Upravljanje javnim uslugama
Dr Mirosinka Dinki¢, Institut G17, Beograd

14.00 Pauza

Radna grupa 2: Lokalni prihodi
Predsedavajuci: Dr Gordana Paovié-Jeknié, Pravni fakultet, Podgorica

Kopredsedavajuci: Gabor Peteri, Inicijativa za reformu lokalne samouprave (LGI), Institut za

otvoreno drustvo, Budimpesta

15.30 Fiskalna struktura u Srbiji

Dr Bozidar Raicevi¢, Ekonomski institut, Beograd

16.30  Fiskalni federalizam
Dr Gordana Ili¢-Popov, Pravni fakultet, Beograd

(60 min)

(30 min)

(60 min)

(60 min)

(90 min)

(60 min)

(60 min)
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Subota, 10. novembar 2001.

9.30

10.15

11.00

11.15

12.15

12.45

13.15

13.45

Radna grupa 3:

Upravljanje finansijama i budZet
Predsedavaju¢i: Thomas Kerscher,
UNDP, Beograd

Izrada i donoSenje: Budzet SR
Jugoslavije i Republike Srbije

Dr Mila Jezdimirovié, pomocnik
ministra finansija Republike Srbije
(45 min)

Budzetska kontrola i revizija

Dr Vera Leko, Ekonomski institut,
Beograd (45 min)

Pauza

Izrada i donoSenje: BudZet opstine

Radna grupa 4:

Lokalna samouprava u trZiSnoj ekonomiji
Predsedavajuéi: Dusko Radakovié, predsednik
Skupstine opstine Kikinda

Kopredsedavajuci: Mihail Kopanyi, Svetska
banka, Budimpesta

Finansijski odnosi: Grad — Opstina: Sluéaj
Beograda

Dusan Bajec, ¢lan Izvrsnog odbora grada,
Beograd

(45 min)

Nefiskalni lokalni prihodi — zaduzivanje,
koncesije, donacije, javna preduzeéa

Dr Bozidar Raicevié, Ekonomski institut,
Beograd (45 min)

(15 min)

Izrada i donoSenje: BudZet opstine Cukarica

Subotica

Imre Kern, predsednik Izvrsnog
odbora opstine Subotica (60 min)

Pauza

Izvestaji plenarnom skupu

Dejan Mali, ¢lan Izvrsnog odbora opstine
Cukarica (60 min)

(30 min)

Predsedavajuéi: Prof. Mijat Damjanovi¢, PALGO centar, Beograd

Izvestaj Radne grupe 3 plenarnom skupu

Snezana Stojanovi¢, Ekonomski institut, Beograd

(30 min)

Izvestaj Radne grupe 4 plenarnom skupu

Tamara Stojcevi¢, zamenik sekretara Skupstine Beograda

Zavr$na reé

Prof. Mijat Damjanovi¢, PALGO centar, Beograd

(30 min)

(30 min)
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Fiscal Decentralization Conference

Belgrade, November 9-10, 2001
Agenda

Friday, November 9, 2001

10:00

10:30

11:30

12:00

13:00

14:00

15:30

16:30

Opening Session (plenary):
= Welcome - Dragan Joci¢, Deputy Mayor of Belgrade

= Goals of the Conference - Ondrej Simek, LGI-Open Society Institute, Budapest

= Conference Agenda - Jasna Matié, G17 plus, Belgrade

Introductory Presentations (plenary)
Chair: Milko Stimac, G17 Institute, Belgrade
= Fiscal Decentralization
Rory O’Sulliven, World Bank, Belgrade
= Political abd Legislative Framework for Decentralization
Prof. Mijat Damjanovi¢, PALGO Center, Belgrade
= Economic and Financial Framework for Decentralization
Dorde Misirki¢, Secretary of Finance, Vojvodina

Break

Workshop 1: Structures and Intergovernmental Fiscal Relations

Chair: Bojan Zecevié, G17 plus, Belgrade
Co-Chair: Francis O’Donnell, UNDP, Belgrade

Local and Fiscal Autonomy

Dr Miroslav Prokopijevi¢, European Studies Institute, Belgrade

Public Service Management

Dr Mirosinka Dinkié, G17 Institute, Belgrade

Break

Workshop 2: Local Revenues
Chair: Dr Gordana Paovié-Jeknié, Law Faculty, Podgorica

(30 min)
(60 min)
(30 min)
(60 min)
(60 min)
(90 min)

Co-Chair: Gabor Peteri, Local Government and Public Service Reform Initiative, Open Society

Institute — Budapest

Fiscal Structure in Serbia

Dr Bozidar Raicevié, Economic Institute, Belgrade

Fiscal Federalism

Dr Gordana Ilic-Popov, Law Faculty, Belgrade

(60 min)

(60 min)
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Saturday, November 10, 2001

9:30

10:15

11:00

11:15

12:15

12:45

13:15

13:45

Workshop 3:
Financial Management and

Budgeting
Chair: Thomas Kerscher, UNDP,
Belgrade

Drafting and Enactment: Budget of
FR Yugoslavia and Republic of
Serbia

Dr Mila Jezdimirovi¢, Deputy
Minister of Finance (45 min)

Budget Control and Auditing

Dr Vera Leko, Economic Institute,
Belgrade (45 min)

Break

Drafting and Enactment:
Municipality Budget of Subotica

Workshop 4:
Local Government in Market Economy

Chair: Dusko Radakovié, President of the
Communal Assembly of Kikinda

Co-Chair: Mihail Kopanyi,World Bank,
Budapest

Financial Relations: Town-Municipality: Case
of Belgrade

Dusan Bajec, Executive Council Member,
Belgrade (45 min)

Non-fiscal Local Revenues — Borrowing.
Concessions, Donations, Municipal Companies

Dr BozZidar Raicevi¢, Economic Institute,
Belgrade (45 min)

(15 min)

Drafting and Enactment Municipality Budget
Cukarica

Imre Kern, Executive Council Chair
Subotica (60 min)

Break

Reports to Plenary

Dejan Mali, Executive Council Member,
Cukarica (60 min)

(30 min)

Chair: Prof. Mijat Damjanovi¢, PALGO Center, Belgrade

Workshop 3 Report to Plenary

Snezana Stojanovi¢, Economic Institute, Belgrade

Workshop 4 Report to Plenary

Tamara Stojcevi¢, Deputy Secretary of City Assembly Belgrade

Closing Session

Prof. Mijat Damjanovi¢, PALGO Center, Belgrade

(30 min)

(30 min)

(30 min)
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Lista uCesnika konferencije

Ime i prezime Institucija Funkcija Mesto Web site
Danilo Aleksi¢ Pravni fakultet, Podgorica
Podgorica
Milo$ Aligrudi¢ Izvr$ni odbor Skupstine|¢&lan Izvr$nog odbora Beograd www.beograd.org.yu
grada Beograda
Dusan Bajec Izvrni odbor grada ¢lan IzvrSnog odbora Beograd www.beograd.org.yu
Beograda
Lajos Bala Skupstina opstine predsednik Skupstine  |Kanjiza
Kanjiza
Rada Blagojevi¢ Skupstina grada Sef odseka za javne Beograd www.beograd.org.yu
Beograda prihode
Jan Willem Blankert |Delegacija Evropske |zamenik Sefa Misije Beogard www.europa.eu.int/
unije
Zorka Bobi¢ Skupstina grada savetnik sekretara Beograd www.beograd.org.yu
Beograda Skupstine
Perd Borsos Izvrdni odbor opstine  |predsednik IzvrSnog Senta
Senta odbora
Ljiljiana Brdarevi¢ Skupstina grada zamenik sekretara za  |Beograd www.beograd.org.yu
Beograda finansije Skupstine
grada
Jozef Cara I1zvréni odbor opstine  [€lan IzvrSnog odbora Coka
Coka
Marija Cari¢ Stalna konferencija sekretar Beograd
gradova i opstina
Jugoslavije
Paul Covenden EBRD www.ebrd.com
Mijat Damjanovic¢ Palgo centar, Beograd [direktor Centra Beograd www.palgo.org.yu
Mirosinka Dinki¢ Institut G17, Beograd |direktor odeljenja Beograd www.g17institut.co.yu
Aleksandar Dudas Izvréni odbor opstine  |predsednik IzvrSnog Backa www.backatopola.co.yu
Backa Topola odbora Topola
Snezana Dordevi¢ Palgo centar direktor programa Beograd www.palgo.org.yu
Lokalna samouprava
Slobodan Bosi¢ Izvrni odbor grada pomocnik sekretara za |Kragujevac |www.kragujevac.co.yu
Kragujevca privredu, budzet i
finansije grada
Kragujevca
Sini$a Dukié Ministarstvo prosvete [saradnik u Ministarstvu [Beograd www.min.edu.yu

Republike Srbije

Delivoje Buri¢

Izvr$ni odbor opstine
Bajina Basta

¢lan Izvrsnog odbora

Bajina Basta

Dragoljub Buri¢ Ministarstvo prosvete [saradnik u Ministarstvu [Beograd www.min.edu.yu
Republike Srbije

Rasa Elekovi¢ Izvr$no vecée Vojvodine |savetnik predsednika Novi Sad

Denis Gaillard Francuski kulturni direktor Centra Beograd
centar

Shankar Gupta DAl direktor departmana Beograd www.dai.org

Admir Hamzagi¢ Skupstina opstine Novi Novi Pazar [www.novipazar.co.yu
Pazar

Bozidar lli¢ Izvréni odbor opstine  |predsednik Izvr$nog Vranje
Vranje odbora

Gordana llic-Popov  |Pravni fakultet, vanredni profesor Beograd www.ius.bg.ac.yu
Beograd

Mort Jackson

OSCE Beograd

menadzer reforme javne
administracije

Beograd

www.osce.org

Milenka Jezdimirovi¢ |Ministarstvo finansija [pomoc¢nik ministra Beograd www.mfin.sr.gov.yu
Republike Srbije
Dragan Jogi¢ Skupstina Beograda  |potpredsednik Beograd www.beograd.org.yu
Skupstine
Vesna Jokanovié Skupstina grada pomocnik sekretara Beograd www.beograd.org.yu

Beograda

Skupstine
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Ime i prezime Institucija Funkcija Mesto Web site
Bahrija Kagar Izvr$ni odbor opstine  [potpredsednik IzvrSnog [Novi Pazar |www.novipazar.co.yu
Novi Pazar odbora
Slobodan Kaitovi¢ Skupstina opstine predsednik opstine Loznica
Loznica
Jadranka Kaluderovi¢ |Institut za strateske Podgorica
studije, Podgorica
Milan Kandi¢ Izvr$ni odbor opstine  predsednik Izvr$nog Cagak www.cacak.co.yu
Cadak odbora
Milorad Katni¢ Institut za strateske Podgorica
studije, Podgorica
Imre Kern Izvrdni odbor opStine  |predsednik IzvrSnog Subotica www.subotica.co.yu
Subotica odbora
Thomas Kerscher UNDP, Beograd programski savetnik Beograd www.undp.org
Momo Kijanovi¢ Republi¢ka uprava nacelnik Beograd
javnih prihoda
Danica Kilibarda- EBRD Beograd www.ebrd.com
Jevti¢
Mihail Kopanyi Svetska banka Budimpesta |www.worldbank.org
Vera Kovacevi¢ UNDP Beograd Beograd www.undp.org
Marco Leber DELTA, Investa Madrid
Financiera,
Vera Leko Ekonomski institut, direktor Instituta Beograd
Beograd
Sonja Luci¢ Savet za drzavnu Beograd www.srbija.sr.gov.yu/
upravu, Vlada
Republike Srbije
Jovan Maksimovi¢ Tetra Pak zamenik direktora Beograd www.tetrapak.co.yu
Dejan Mali Izvr$ni odbor opStine  |potpredsednik IzvrSnog (Beograd www.cukarica.org.yu
Cukarica odbora
Klaus-Mihael Malsch |GTZ zamenik direktora Tabarz www.gtz.de
Programa
Don Manning DAI direktor departmana Beograd www.dai.org
Dragan Markovi¢ Izvr$ni odbor opstine  [potpredsednik IzvrSnog |Kraljevo www.kraljevo.com
Kraljevo odbora
Dragana Markovi¢ Freedom House Beograd www.freedomhouse.org
Jasna Mati¢ Vlada Savezne savetnik potpredsednika |Beograd WWW.gov.yu
Republike Jugoslavije |Vlade
Pierre Maurer SDC Beograd
Dragan Mihajlovi¢
Zorica Mihajlovi¢ Ambasada SAD u Beograd www.usemb-
Beogradu belgrade.rpo.at
Slavica Milenkovi¢ Skupstina opstine Cuprija
Cuprija
Dorde Misirki¢ I1zvr$ni odbor Vojvodine[sekretar za finansije Novi Sad
Bill Morgan DAI direktor departmana Beograd www.dai.org
Jelena Nenadi¢ Ekonomski institut asistent Beograd
Kosana Obucina Skupétina grada savetnik sekretara Beograd www.beograd.org.yu
Beograda Skupstine
Francis O'Donell UNDP, Beograd Sef Kancelarije u Beograd www.undp.org
Beogradu
Murrey Osgood DAI direktor departmana Beograd www.dai.org
Rory O'Sullivan Svetska banka, Sef Kancelarije u Beograd www.worldbank.org
Beograd Beogradu
Milan Pajevi¢ G17plus predsednik IzvrSnog Beograd www.g17plus.org.yu
odbora
Danijel Panti¢ Evropski pokret u zamenik generalnog Beograd WWW.emins.org
Srbiji, Beograd sekretara
Gordana Paovi¢- Pravni fakultet, vanredni profesor Podgorica

Jekni¢

Podgorica
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Ime i prezime Institucija Funkcija Mesto Web site

Biserka Pavlovi¢ Ministarstvo finansija Beograd www.mfin.sr.gov.yu
Republike Srbije

Gabor Peteri FDI menadZer projekta Nagykovacsi |http://Igi.osi.hu/fdi/

Miroslav Prokopijevi¢ |Institut za Evropske viSi naucni saradnik Beograd www.ies.org.yu
studije, Beograd

Dusan Proti¢ Ministarstvo pravde i  |zamenik ministra Beograd -
lokalne samouprave
Republike Srbije

Karolj Puska$ Izvréni odbor opstine  |predsednik Izvr§nog Kanjiza
Kanjiza odbora

Dusko Radakovi¢ Skupstina opstine predsednik opstine Kikinda www.kikinda.org
Kikinda

Bozidar Raicevi¢ Ekonomski institut, naucni savetnik, redovni |Beograd
Palgo centar, Beograd |profesor

Vlatko Rajkovi¢ Skupétina grada gradonacelnik Kragujevac |www.kragujevac.co.yu
Kragujevca

Steven Rosenberg DAI — Development direktor programa Beograd www.dai.org
Alternatives Inc. Lokalna samouprava

Jutta Rothacker KfW menadzer projekta Frankfurt www.kfw.de

Frank Samol GTZ direktor programa Dresden www.gtz.de

Ondrej Simek FDI menadzer projekta Budimpesta |http://Igi.osi.hu/fdi/

Biljana Slavkovi¢ DAI asistent Beograd www.dai.org

Dorde Stanici¢ Stalna konferencija generalni sekretar Beograd
gradova i opstina
Jugoslavije

Snezana Stojanovi¢  |Ekonomski institut, asistent Beograd
Beograd

Vladan Stojanovi¢ Izvréni odbor opstine  |potpredsednik IzvrSnog |Beograd www.novibeograd.org.yu
Novi Beograd odbora

Biljana Stojanovi¢ DAI asistent Beograd www.dai.org

Tamara Stojcevic¢ Skupstina grada zamenik sekretara Beograd www.beograd.org.yu
Beograda Skupstine

Milko Stimac Institut G17, Beograd |izvr$ni direktor Beograd www.g17institut.co.yu

Dejan Suput Savet za drzavnu Beograd www.srbija.sr.gov.yu/
upravu,Vlada
Republike Srbije

Volker Timermann Ambasada Nemacke Beograd

Eric Tonon Ambasada Francuske |atase za kulturu Beograd www.france.org.yu

Marin Trojanov GTZ direktor predstavniStva |Beograd www.gtz.de

Dusan Vasiljevi¢ PALGO centar, menadzer projekata Beograd www.palgo.org.yu
Beograd

Dimitri Verdet

Indira Verem Skupstina opstine Sef Kabineta Kikinda www.kikinda.org
Kikinda predsednika opstine

Snezana Vuk$a OSCE Beograd Beograd WWW.0Ssce.org

Bojan Zecevi¢ G17plus izvréni direktor Beograd www.g17plus.org.yu

Svetlana Zrili¢ GTZ — nemacka sekretar predstavnistva |Beograd www.gtz.de
organizacija za
tehni¢ku saradnju

Snhezana Zivi¢ Direkcija za izgradnju, Cuprija

Cuprija
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