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Fiskalni federalizam dio je ekonomike javnog sektora i teorijski okvir unutar
kojeg se istrazuje ekonomska uloga razli¢itih razina fiskalne vlasti, njihove
mogucnosti odredivanja visine poreza i upotrebe prikupljenih sredstava
te njihove medusobne fiskalne veze u osiguravanju transfernih prihoda.
Teorija fiskalnog federalizma nastoji pruziti odgovor na niz vaznih pitanja,
primjerice o tome koji su razlozi za prihvaéanje federativne ili unitarne
strukture u drzavi, koja pravila treba postivati u dodjeljivanju odgovornosti,
aktivnosti, funkcija i izvora prihoda razli¢itim razinama fiskalne vlasti
ili koja je razina fiskalne vlasti najpogodnija za obavljanje pojedine javne
funkcije, te zbog toga propituje koje je javne funkcije i instrumente najbolje
centralizirati, a koje decentralizirati (Oates, 1999). Drugim rije¢ima, fiskalni
federalizam istrazuje kako se nadlezZnosti (rashodna strana) i fiskalni
instrumenti (prihodna strana) dijele medu razli¢itim razinama javne
administracije. Vazno podrudje koje fiskalni federalizam istrazuje odnosi
se na ulogu i pozeljan oblik transfernih prihoda ili pomo¢i kojima sredi$nja

razina vlasti dijeli svoje prihode s nizim razinama fiskalne vlasti.

S obzirom na svoju orijentiranost prakti¢nim fiskalnim problemima
i pitanjima u federaciji, najveéu je primjenu taj dio teorije ekonomike
javnog sektora nasao u federativnim drzavama (SAD-u, Kanadi, Australiji,
Njemackoj, Svicarskoj). U unitarnim se drzavama teorija fiskalnog
federalizma uspjes$no koristi u analiziranju strukture i djelovanja sustava u
kojem postoji vise od jednog nositelja fiskalne vlasti (Ujedinjeno Kraljevstvo,
Francuska) (King, 1984).
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Teorija fiskalnog federalizma polaziSte je i za opisivanje modela financiranja
nizih razina fiskalne vlasti, za koji se u skorije vrijeme sve vise koristi
pojam fiskalne decentralizacije. Fiskalna decentralizacija podrazumijeva
prijenos fiskalne snage od sredi$nje na nize razine vlasti (regionalne i
lokalne) za financiranje utvrdenih odgovornosti u ponudi javnih dobara i
usluga. Buduéi da proizlazi iz utvrdene politike odnosa sredi$nje i nizih
razina fiskalne vlasti, ona obuhvaca politic¢ki, ekonomski i institucionalni

okvir fiskalnih odnosa medu razli¢itim razinama vlasti.

Knjiga Fiscal Federalism autora Wallacea E. Oatesa je reprint izdanje
klasi¢ne knjige koju je vodedi autor u tom podrucju napisao 1972.
godine. Ona predstavlja prvo sveobuhvatno djelo o odnosu ekonomske
teorije prema nizu pitanja vezanih uz problematiku viSe razina javne
vlasti, od kojih posebno treba spomenuti ulogu razli¢itih razina vlasti u
provodenju osnovnih funkcija javnog sektora (stabilizacijske, alokacijske i
distribucijske), odgovornosti u podrudju javnog tro$enja (javnih rashoda),
efikasno odredivanje javnih prihoda za sredi$nju, regionalnu i lokalnu
razinu vlasti, dodjeljivanje prava na utvrdivanje vlastitih prihoda nizim
razinama vlasti, rjeSavanje pitanja pomoéi izmedu razli¢itih razina
fiskalne vlasti i problematiku zaduZivanja nizih razina vlasti. Knjigu
svakako treba razumijevati kao klasi¢no teorijsko $tivo, koje nudi temeljna
znanja u podruéju tzv. prve generacije teorije fiskalnog federalizma za
razliku od druge generacije teorije — fiskalne decentralizacije. Podrucje
fiskalne decentralizacije jedna je od rijetkih tema u ekonomiji koja je u
relativno kratkom razdoblju, u posljednja dva desetljeéa, postala jednom
od najeksploatiranijih tema istraZivanja Sirom svijeta, od najrazvijenijih
zapadnih demokracija, nerazvijenih azijskih i africkih drzava, pa sve do
tranzicijskih europskih drzava (Bahl i Linn, 1992; Bird i Wallich, 1992).
Posebno treba napomenuti da sam autor nije stao u proucavanju ove
vazne problematike, veé je svoj istraZiva¢ki rad posvetio proucavanju
razli¢itih oblika strateSkog ponasanja medu politickim dionicima koji
svojim djelovanjem utje¢u na efikasnost funkcioniranja fiskalnog sustava.
Njegov rad je i u najnovije vrijeme usmjeren na empirijske studije, kao i
na istrazivanje formalnih politi¢ko-ekonomskih modela fiskalnih odnosa

medu razinama fiskalne vlasti (Oates, 2005; 2008). Ove su napomene nuzne
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kako bi se shvatila sveobuhvatnost rada i istraZzivanja autora te posebno

kako bi se razumjela vaznost reprint izdanja knjige Fiscal Federalism.

U uvodu knjige autor daje okvir za istraZivanje fiskalnog federalizma
te opisuje teorijski koncept koji je razvio Richard Musgrave za analizu
triju osnovnih funkcija javnog sektora: funkcije preraspodjele dohotka,
stabilizacijske funkcije i alokacijske funkcije. Autor sazima tri temeljna
ekonomska problema kojima se bavi tradicionalna teorija fiskalnog
federalizma: efikasna preraspodjela dohotka (problem preraspodiele),
odrzavanje visoke razine zaposlenosti uz stabilnu razinu cijena (problem
stabilizacije) i utvrdivanje efikasnog modela upotrebe resursa (alokacijski

problem).

Polazeéi od osnovnih ekonomskih problema kojima se bavi teorija fiskalnog
federalizma, autor u prvom dijelu knjige, «Ekonomski pristup federalizmu,
opisuje organizaciju javnog sektora koja bi trebala na najbolji moguéi nacin
omoguditi javnoj vlasti da efikasno obavlja svoje zadaée. Autor se pita koji bi
oblik javne vlasti jaméio najveéi uspjeh u rjeSavanju ekonomskih problema
alokacije, preraspodiele i stabilizacije. Da bi se dobio odgovor na to pitanje
autorupucuje napotrebu analiziranja prednostiinedostataka centraliziranog
i decentraliziranog obavljanja osnovnih ekonomskih zadataka javnog
sektora. Autorov je zakljuéak da u centraliziranom i decentraliziranom
sustavu postoje odredene prednosti, ali i ozbiljni nedostaci u obavljanju
funkcija javnog sektora. Primarnu odgovornost za stabilizacijsku funkciju
javnog sektora, prema teoriji fiskalnog federalizma, ima sredi$nja fiskalna
vlast. SrediS$nja je vlast odgovorna za ukupnu makroekonomsku politiku
kojoj je cilj stabilnost cijena i zaposlenosti. Stabilizacijska funkcija nije
vazna funkcija lokalne vlasti, jer se lokalne vlasti mogu u nekoj mjeri
koristiti instrumentima fiskalne, a nikako instrumentima monetarne
politike. Primarnu odgovornost za funkciju preraspodjele dohotka teorija
fiskalnog federalizma daje srediS$njoj fiskalnoj vlasti. Razlozi za to leze
u moguéim problemima koji bi mogli proizaéi uslijed mobilnosti faktora
proizvodnje i zbog nejednakosti vlastitih sredstava medu jedinicama lokalne
iregionalne vlasti. Tako bi omogucéavanje niZoj razini vlasti da sama obavlja

redistribucijsku funkciju moglo potaci bogate stanovnike i poduzeca da se
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presele u ona podrucdja koja imaju nize lokalne poreze. Zato je prirodno da je
vi$a razina fiskalne vlasti odgovorna za redistribuciju dohotka, posebno ako
su ciljevi redistribucije dohotka rezultat konsenzusa na nacionalnoj razini.
Ipak, kod redistribucijske funkcije nije moguée dati jednoznacan odgovor
u pogledu odgovornosti pojedine razine fiskalne vlasti, jer ona ovisi o
ustrojstvu drzave, ekonomskoj integriranosti ukupnog geografskog prostora
drzave, povijesno i nacionalno uvjetovanoj povezanosti stanovnistva koje
u njoj zivi, regionalnim nejednakostima u razvoju itd. Opéenito se smatra
da se odluke o raspodjeli dohotka moraju donositi na nizim razinama $to
je drzava nacionalno i razvojno heterogenija i manje gospodarski povezana.
Alokacijska je funkcija, prema teoriji fiskalnog federalizma, ona funkcija
javnog sektora koja bi trebala biti decentralizirana i ona daje najbolji
motiv za uvodenje federativnog drzavnog sustava i/ili sustava s vise razina
odluc¢ivanja. Osnovni razlog zbog kojeg nize razine vlasti vode ra¢una o
alokaciji sredstava jest taj $to potraznja za javnim dobrima i uslugama nije
jedinstvena unutar podruéja jedne drzave. Stoga bi pruzanje jedinstvene
razine javnih dobara i usluga na cijelom podruéju drzave i to od strane

sredi$nje fiskalne vlasti dovelo do neodgovarajuée alokacije resursa.

Drugi dio knjige, «<Podjela funkcija izmedu razina javne vlasti», odnosi se na
sredi$nji dio proucavanja fiskalnog federalizma i u tom dijelu autor iznosi
argumentaciju za odgovarajuéi stupanj decentralizacije javnog sektora.
Prema samom autoru, podjela javnih funkcija izmedu razina javne vlasti
trazi pazljivo istrazivanje. Da bi do$ao do relevantnih zakljucaka, autor
u svom istrazivanju polazi od veoma jednostavnog modela javnog sektora
u kojem su jasne podjele javnih funkcija medu razinama javne vlasti te,
pomalo komplicirajuéi analizu uvodenjem eksternalija, dolazi do bitnih
zakljuaka koji se ti¢u potrebe za postojanjem odgovarajucih fiskalnih
programa u odnosima izmedu razli¢itih razina javne vlasti. To se posebno

odnosi na sustav pomodi nizim razinama javne vlasti.

U treéem dijelu, «Teorija i primjena drZzavnih pomoéi», autor se bavi
pitanjima rje$avanja pomoc¢i izmedu razli¢itih razina fiskalne vlasti.
Posebno su obradene uvjetovane i neuvjetovane pomodi i njihova uloga

u ostvarivanju efikasne upotrebe resursa i preraspodjele dohotka. Potreba
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postojanja pomo¢i objasnjava se u teoriji opéim pravilom da pravo na
uvodenje veéine glavnih vrsta poreza uglavnom pripada sredis$njoj fiskalnoj
vlasti, dok su odgovornosti za vazne javne rashode delegirane regionalnim i
lokalnim vlastima. Buduéi da fiskalne odgovornosti sve vi$e rastu, javlja se
vertikalna neravnoteza, $to znaci da se u proraCunima nize razine fiskalne
vlasti pojavljuje fiskalni deficit kao razlika izmedu vlastitih poreznih i
neporeznih prihoda (bez pomoéi sredi$nje drzave) i ukupnih rashoda.
Postoji i horizontalna neravnoteza buduéi da fiskalni kapacitet nize razine
vlasti varira. U tom se slu¢aju razlika izmedu prihoda i rashoda pokriva
pomoéima srediS$nje drzave (koje uklju¢uju i podjelu poreznih prihoda),
zaduzivanjem ili kombinacijom tih dvaju nacina. Stvaranje solidnog
sustava pomo¢i izmedu razli¢itih razina fiskalne vlasti vazno je ne samo
zbog preraspodijele sredstava unutar drzave, veé da bi se efikasno ogranicila
i nadzirala visina zaduzivanja nize razine vlasti. Jo$ je jedna dimenzija
sustava pomod¢i vazna, a ona se odnosi na postizanje Zeljenih ciljeva. Da
bi se izmjerio uéinak pomodi, autor smatra da je potrebno odgovoriti na
niz pitanja: kakvi su ucinci raspodijele sredstava pomodi i mogu li lokalne
i regionalne vlasti pomoéu sredstava pomodi efikasnije donositi svoje
fiskalne odluke te hoce li ih pomo¢ potaknuti na efikasnost u ostvarivanju
vlastitih prihoda, hoée li sustav pomodi izjednaditi razlike u pruzanju
javnih usluga izmedu bogatih i siroma$nih podrucja, hoce li od sredstava
pomodi priteéi dovoljno sredstava lokalnim i regionalnim vlastima, hoce li
ukupan fiskalni sustav djelovati efikasnije te hoce li i u kojoj mjeri sustav
pomodi povedéati neovisnost lokalnih i regionalnih vlasti. Unutar sustava
pomodi nije lako izabrati konkretnu vrstu programa pomodi, zato autor daje
i odabrane primjere nekih drzava (Australija, Kanada, Svicarska, Njemacka)

i obrazlaze razloge uvodenja pojedinog sustava pomodi.

«Oporezivanje i financiranje duga u federativnom sustavu» naslov je ¢etvrtog
dijela knjige. U njemu autor razmatra pitanje oporezivanja i financiranja
duga u viserazinskom javnom sektoru. Polazeci od kriterija za ocjenu i
uspostavu efikasnog poreznog sustava, te iznoseci opca nacela efikasnog
modela lokalnih financija u kojem fiskalna uloga pripada (uz poreze)
korisni¢kim naknadama, zajedni¢kim porezima koji se dijele izmedu

vi$e razina vlasti, autor upozorava na posebnu ulogu zaduzivanja. Iako je
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zaduzivanje jedan od nac¢ina financiranja javne vlasti, ono nije redovan oblik
financiranja decentraliziranih razina vlasti i one ga koriste za financiranje

samo dijela rashoda (kapitalnih projekata) pod odredenim uvjetima.

U petom dijelu pod naslovom «Empirijsko istrazivanje federalnih financija»,
za razliku od teorijskog istrazivanja u prethodnim dijelovima, autor ukazuje
nanekavaznapitanjafederalnih financijakoristeéiserezultatimaprovedenih
empirijskih istrazivanja. Tako je autorova paznja usmjerena na istrazivanja
socijalno pozeljne raspodjele dohotka u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama,
Kanadi i drugim zemljama. Autor prikazuje i rezultate ekonometrijskih
istrazivanja stupnja fiskalne centralizacije, kao i decentralizacije i veli¢ine
javnog sektora. Sve su to teme koje su od znanstvenog interesa i koje se

proucavaju i u najnovije vrijeme.

Sestidionosinaslov, <Dinamika federalizma». U njemu autor zakljuéuje temu
prikazom razvoja fiskalnog federalizma tijekom vremena. Autor zakljucuje
da je tesko govoriti o optimalnom stupnju (de)centralizacije javnog sektora,
ali smatra da se u veéini drzava mijenja ekonomska i socijalna struktura
na nacin da se opravdano ¢ini da (de)centralizacija ima vazan utjecaj na
organizaciju i funkcioniranje javnog sektora. Pri tome su, prema autoru, tri
klju¢na faktora koji na to utjeCu: unapredenje prometnih veza, efikasniji
sustav komunikacija i rastuca razina dohotka po stanovniku. Autor daje i
osvrt na povijesne tendencije povezane s fiskalnom centralizacijom u nekim
zemljama te zakljuduje da se ipak buduénost fiskalnog federalizma moze
o¢ekivati u unitarnim javnim financijama s ve¢om ili manjom mjerom
decentralizacije donoSenja odluka u javnom sektoru, pri ¢emu se skoro sa
sigurnos$cu i dalje moze ocekivati odredeni stupanj centralizacije u funkciji
redistribucije (odredenih programa). Autor smatra da se moze ocekivati i
odredena decentralizacija u pruzanju pojedinih javnih usluga te zakljucuje
da ée decentralizirane razine javnih vlasti zadrzati vaznu ulogu u javnom

sektoru.
Ekonomska teorija ne daje jednoznacan zaklju¢ak o mnajboljoj podjeli

fiskalnih odgovornosti izmedu srediS$nje, regionalne i lokalne vlasti,
odnosno o optimalnoj fiskalnoj decentralizaciji, ve¢ govori o najboljem
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rjeSenju za odredenu drZzavu, ovisno o njenom institucionalnom okruzenju.
U teoriji o fiskalnom federalizmu naznalene su osnovne pretpostavke
koje determiniraju razinu decentralizacije. To su: veli¢ina drzave mjerena
veli¢éinom geografskog podruéja i brojem stanovnika, heterogenost
stanovni$tva, stupanj razvijenosti mjeren visinom dohotka po stanovniku,
stupanj politi¢ke, ekonomske i dru$tvene stabilnosti u drzavi te vrste
poreznih prihoda. SloZenost problematike fiskalne decentralizacije ovisna
je i o slozenosti i strukturi pojedine drzave. Pri tome se ne moze izreéi
jednoznacan zaklju¢ak o prednostima fiskalne decentralizacije jer iako
svaki oblik fiskalnog federalizma oznacava odredeni stupanj preraspodjele
dohotka, fiskalnom se centralizacijom favoriziraju siromasnije, a
diskriminiraju bogatije lokalne zajednice u drzavi i ujedno olak$ava
rjeSavanje pitanja eksternalija, viSestrukog oporezivanja i djelomi¢no
vodenja stabilizacijske politike, ali istovremeno gusi inicijativa i odgovornost

lokalnih zajednica u gospodarenju raspolozivim sredstvima.

Potrebno je naglasiti da je ova knjiga obogacena i analiti¢kim dodacima koji
slijede iza svakog od $est dijelova knjige. Oni omoguéuju bolje razumijevanje

ove sloZene problematike.

Primarni interes za ovu knjigu nalazi se kod studenata koji studiraju javne
financije i ekonomiku javnog sektora, ali i kod istrazivaca u istrazivackim
institutima i profesora na sveuciliStima Ciji je istrazivacki interes usmjeren
prema pitanjima dono$enja odluka u javnom sektoru. Za ocekivati je da
¢e se, zbog uocCenog trenda fiskalne decentralizacije koji nece mimoici
niti Hrvatsku, interes za proucavanje sadrZaja ove knjige proSiriti i na
prakti¢are odnosno stru¢njake u drzavnoj upravi, regionalnoj i lokalnoj
samoupravi Cija je svakodnevna profesionalna aktivnost usmjerena na
konkretna pitanja u podrudju odgovornosti i financiranja dijela javnih
funkcija. Zbog sve veéih pritisaka povezanih s restrukturiranjem javnog
sektora u Hrvatskoj za ocekivati je da bi se medu Citateljima ove knjige
mogli (ili trebali) naéi i politiCari ¢ije su glavne zadade usmjerene prema
donos$enju politickih odluka koje se ti¢u podjele odgovornosti u provodenju

i financiranju javnih funkcija, suradnje izmedu svih razina javnih vlasti,
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privatnog sektora i civilnog drustva, kao i dono$enju odluka o buduéem

stupnju decentralizacije u drzavi.
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