
15 

J.daganjc na lnaĐSI\'cnnm 51..-upu 
UDK 321.74(497.1) + 312.2(497.1);338 + 336.1 

Privredna federa cija iU konfederacija 

VLI\DJMIR GLIGOROV 

/Jcogrod 

Scxijallstičlm Jugo518VIJD 7JN10\'3n:t je na dva proturj<:čna oaa:ta -socijalizmu 
i federalizmu. Dok pni zahtij\-"\'U ccnlruli'laciju i autoritarn~t, drup prctposta,1ja 
autooomiju i liberalnost. Socijalmlm cl'itavlja bankrotlraou privredu i IJr}JMJ te stoga 
njegovo napt~tanjc ne znači istOLiubnu i afinniranjc federalizma ili konfcdcralizma. 
Njihovo afirmiranje pretpo.lavlja da načela prnvne autonomna;ti i lihcralnih sloboda 
pot isku ju socijalističke vrijcc.Jnr~~~ L 

SLajaliSlc je autora da u ckooomskom pogledu ncm:1 bitnijih razlika izmedu 
federocijc i konfederacije. Ekooomsk.i aspekt fcdcrncije ili konfederacije Ollnu;i r.c 
na carinsku i moncrnrnu uniju te fiskalnu dcvoluciju, a r<rtJika je u tome ~o se koo 
koofedercJcija la pitanja ureduju ugo-.'01"001, a kod fc:OeraoJa usta\'OOl. 

l. Socijalistička Jugoslavija zasnovana je na dva prmivrcčna naCcla: socijalizmu 
i federa lizmu. Socijalizam zahteva ccntr<tlno planiranje ili političko raspolaganje 
kapitalom tc jcdnoobrai'Jl u privrednu orga nizaciju (preduzeća, trgovina, banak::t 
i svega o taloga). Pcdcraliznm, opel, zahteva privredne slobode i pravnu autono­
miju. 

Po red toga, socijalistički fcderali'l.am je bio utemeljen na komunističkoj paroli 
o ~bratstvu i jedinstvu« i na ideji da su »interesi radničke klase« homogeni, uz 
načelo .. ravnopravnosti naroda i narodnosti«. Federacija, medutim, ima opravda­
nje u poli tičkim interesima federalnih drlava, u pluralizmu (dr/;tvnom, nacional­
no m, regio nalnom, i torijskih tradicija) i u nepovredivosti fc<.leralnih država. 

Ncsaglasnost je vodila nestabilnosti državne zajednice i gomilanju nercšeni h 
problema. Ovo je vidljivo u teškoćama koje su irmtli pisci jugoslovenskih ustava. 
One sc posebno ogledaju u • lcdcćem: 

Prvo, dvoumljcnjc oko broja domova u skupštinama. 

Drugo, dvoumljenjc oko većinskog iti konsenzualnog načina odlučivanja. 

Treće, prava zbrka u korišćenju pojmova »jcdirlbtveno .... i »zajedničko« kada 
se karakterišu pojedine federalne na<.llcžnosti. 
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Sva, medu tim, dovijanja nisu llala valjane rczullate, budući da je sam komu­
nistički projekat socijalističke federacije neo tvariv. Problemi u t roj tva parla­
men ta i načina odlučivanja spadaju u politička pitanja federacije. Sa privredne 
tačke glcdi! ta, treba u potpunosti napu. lili svako oprcllcljivanjc o >>jedins tvenom 
s is te mu« i "zajcllničkoj politici«, knji su do sa<.! a čin ili s rž privrc<.l nih nalllcžnosti 
federacije. Ti pojmovi nemaju nikakvog smisla izvan socija l is tićkc federacije. 

2. Nažalost, ruje dovoljno odlučiti sc :z.a napuStanjc . ocijalizma i time ačuvati 
fed eraciju. Socijalizam ima za poslcllicu bankro tstvo privrede i države. Usled toga, 
nastaje opasnost uspostavljanja autoritarnog režima , budući da sc mnoge obaveze 
gomilaju upra''O na nivou avC7JlC države. Rcč je, pre svega, o ocijalnim proble­
mima i problemima stabilizacije. Oni utiču kako na rast save-znog budžeta, tako 
i na zahteve da sc ~i veća cen tralizacija državnih funkcija. Na ovo sc ne mn/.e 
ollgovoriti istovremenim prebacivanjem obaveza na federalnu vlas t i odbacivanjem 
porcskc reforme. Potrebno je llati federalni ili konfederalni odgovo r na bankrot­
stvo socija li7.ma, kako bi e it.bcglo auto ritarno rešenje. (Prilog 1).1 

3. U privrednom smisl u nema značajne ra1Jikc ii'mcdu federacije i konfede­
racije. (Prilog 2)2. Zapravo, centralizacija je uto liko veća, ukoliko su socijalis tički 
ili elementi socijalne države z.načajniji na uštrb libcntlnima. Socijalizam ističe 
~litu pre ma spolja i budžetsku centralizaciju prema unutra. Libcrali1.am ističe 

1 J>rilog l. 
Socijalistička je dogma da se sa rastom društvenog bogatstva i sa privrednim razvojem 

uopšte širi proces .. socijalizacije«. Motc sc, medutim, tvrditi da je hlilta znatno slo1_cnija, te 
da je, konačno, upravo suprotno taCno, tj. da sa povećan;cm bogatstva raste i sklonU'It ka 
privatizaciji. Ovo se može prika?..ati modifikovanom L.afcruvom krivom. LafcroV'd kriva i:t.gleda 
ovako: 

Sl. J. 

Na apscisi je poreska stopa, a na oruioati su porc:;ki prihodi. Očigledno, kaua je poreskn 
sropa nula, porcski su prihodi takodc nulu. No, jednaki su nuli i kada je porcskB stopa 
jednaka 100%, budući da se tada nikome oe isplati da radi. Očigledno, kriva može da ima 
raznorazne obltke izmedu te dve ta~e. Obično sc uzima tla ima oblik 7VOna. 
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Sl. 2. 
G 

Q P 

Ako, pale, na apscisi nanesemo nivo bogatstva u drulltvu (recimo neki prosck), a na 
ordioati nivo porcskih davanja, jasno je da će u potpunom siromaStvu poreza btti veoma 
malo. Takođe, kada sc drušlvo približava obilju, trnžnja za bilo kakvim socijalnim uslugama 
će biti bliska nuli. Između Le uve tačke, postojaćedelovi kada će rasti zahtevi za socijalizacijom, 
i delovi kada će rasti zahtevi za privatizacijom. 

Čitav problem je u tome što je nivo pore.~kih davanja (ili socijalizacije) u socijalističkim 
privrcdama vi~i nego što bi trcb<ilo da buuc sa stanovišta Lafcrove krive (tačka A), ali ban­
krotstvo privreue zahteva njegovo dalje povećanje iz stabilizacionih i socijalnih razloga (tačka 
A'). Usled toga, autoritarni i secosionistički predlozi izgledaju neuporedivo dosledoiji od 
federalnih ili konfcdcralnib. 

Rešenju pomaže činjcniD'I da je potrebna lilx.mtlizacija priv~cuc i privCitizacija svojine. 
Problem je naći odgovarajući monetarni i fiskalni sistem. Ostali sc problemi mogu rešiti 
imitacijom Zajedničkog trži~ta . Po mom mišljenju, mtjlo~,ričnije je da Sistem centralnih banaka 
bude samostalan (konslilucionalizam , u tehničkom smislu); a fiskalni sistem treba da kom­
binujc konfederalnu strukturu polrošnje sa federalnim principom izvornog finansiranja. Hoće 
li uvo rešenje kasnije evoluirati u pravcu veće socijalizacije ili privatizocije, stvor je demo­
kratskog odlučivanja. 

2 l'rilog 2. 
Federacije nastaju konfederalnim putem ili fedcralizacijom. U oba slučaja teži se obez­

bedenju ~to je moguće veće slobode. Konfederacija obczhcduje slobodu prema spolja, a 
federacija i prema unutra. Jednostavno govoreći, traži sc drl.ava koja pruža bezbednost i 
autonomiju. Ovo je k:onstitucionalna razlika izmedu federacije i konfederacije, koja se ogleda 
u Lome što federacije imaju ustav, koji , ukoliko je zajsta fcderalao, ima liberalni karakter, 
a to znači da se zasniva na osnovnim pravima i slobodama ljudi. 

Federacija sc ne razlikuje od kon[cdcradj~.: po načinu odlučivanja, pa ne nužno ni po 
broju domova u parlamentu. Osnovna razlika je u tome odnosi li se federaciJa i sa pojedincima 
ili samo sa fcueralnim državama. U ovom drugom slučaju, reč je o konfederaciji. Ovo n ije 
tako važno u privre.dnoj oblasti, budući da se ona zasniva na načelu slobode privrcdnog 
delanja, a manje na regulisanju političkog života. Ipak, valja razumeti da je svuda gde se 
javlja federalna vlast (centralna banka, poreska uprava, izvršna vlast, savezni sud) k:onsLitu­
eionalizam bolje re~enje od pregovaranja sa stanovišta državnih interesa pojedinih federalnih 
drl..ava. U slav štiti i upravo je garant suverenosti i autonomije federalnih država. Ova prednost 
federacije nad konfederacijom je opšte shvaćena i prihvaćena. 
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slobodnu trgovinu i konkurenciju hudlctskih centara u zemlji. Ukoliko je soci­
jalistički element sla biji, federacija il i konfederacija će imati s ledeće karakteristike: 

a) carinska unija; 

b) monetarna unija; 

e) fiSkalna devolucija. 

One će određivati i ustanove koje su 7.a federaciju ili konfederaciju karakte­
ristične. Carinska unija zahteva jednoobrazne carinske stope. Monetarna unija 
7.ahteva postojanje centralne banke iJi sistema ccniialnih ba naka. Fiskalna deva­
lucija zahteva da postoje dv.t nivoa fiskalne s uverenosti: savezni nivo i nivo fe­
deralnih država. Kakva će se carinska, monetarna i fiskalna politika vodili, zavisi 
od političkih vrednovanja pojedinaca i federalnih dd.ava. 

Medutim, u suštini, ne postoji velika razlika izmedu federacije i konfederacije 
kod uređivanja ovih pitanja. Ukoliko se te.ži Sto je moguće manjoj arbitrarnost i, 
Lada je razlika u tome što konfederacije ta pitanja ureduju ugovnrom, a federacije 
ustavom. Ova se dva postupka mogu i kombinovati kod pojedinih oblasti. Ključno 
je, medutim, Lo da se nadležnosti federacije ili federalnih država ne mogu menjati 
bez ustavne reforme ili izmcnc ugovora. 

4. Doskora se kao razlog sve veće centralizacije navod ilo to što se smatralo 
da privredna stabilno t zah teva 7.načajnu arbitrarnost u fiskalnoj politici. Kejnzi­
jani7.am je zagovarao anticikličn u fiSkalnu poli1iku, koja je najcHkasnija ako sc 
vodi iz jednog centra. 

Medutim, danas je uticajnijc hvatanje po kojem je kJjuč stabilizacione politike 
u monetarnom a ne u fiskalnom sektoru. Usled toga, u mnogim zemljama se 
pristupa fask.alnim reformama, koje bi trebalo da značajno i/.Jllcnc i odnos prema 
izvorima porcz.a i prema porcskim izdacima. 

5. Fiskalni sektor ima tri cilja: alokativni, distributivni i stabilil'.acioni. 

Iz razloga Vd ljane alokacije proizvodnih činilaca, teži se takvom načinu prikup­
ljanja poreza koji ne utiče na optimalnost privređivanja . To znači da će sc najviše 
računati sa porezima na dohotke i na potrošnju. Mada lokalni porcski o rgan i 
(gradski i regionalni) i dalje prikupljaju porcr. na imovinu, stanovanje i boravak. 

Iz distributivnih ntzloga, sve je veći udco budžetskih davanja posvećen »SOCi­
jalnoj pravdi«, lj. izdacima na školstvo, zdravstvo, socijalnu pomoć i stipendije. 

Iz stabilizacionih razloga, u svim zemljama b udžetski <!dicit igra značajnu ulo­
gu. U novije vreme postoje pokušaji da sc ovo smanji, budući da sc i inače mnoge 
zemlje nalaze usred ili pred fiskalnom reformom. 

U socijal ističkim zemljama, medutim, reč je o bank.rotstvu privrede, pa je po­
trebno da neko preuzme značajne obaveze i prema inostranstvu i prema stanov­
n~tvu. Mnoge sc obaveze ne mogu raskinuli, a nema dužnika. Stoga države moraju 
da ih preuzmu. Na saveznom nivou, rcč je o kursnim razlikama, odredenim sa­
veznim d ugov ima i o svemu onome što je potrebno radi sanacije čitavog bankarskog 
sistema. Dužnici i poverioci nisu regionalno ravnomemo raspoređeni, pa je uloga 
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savezne države u svemu tome nezaobilazna. Stoga bi bilo potrebno sastaviti jasan 
program postepcnog smanjivanja obaveza koje preostaju iz socijalističkog sistema 
koji se napušta. 

Takođe, predstoji proces privatizacije dr~tvene svojine. Sada~nji »Zakon o 
prometu i raspolaga nj u društvenim kapitalom« na veoma rđav način rcSava ovo 
pilanje. Svakako bi bilo <.!obru kalla bi postojao savezni »Zakon u privatizaciji«. 
Ovo je važno zalo ~to je jasno da će promene svojinskill odnosa uticati na poreske 
prihode i na raspodelu poreskog tereta. 

6. Distributivni i stabilizacioni ciljevi koriSćcni su kao razlozi za veću centra­
lizaciju. Tako se smatra da razloge za veću centralizaciju pru7.a potreba da država 
obezbedi odredene clemente socijalne pravde. Preovlađuje shvatanje da je bolje 
da sc preraspodela vrši preko saveznog budžeta a ne preko budžeta federalnih 
država. Tako se postiže da svi dobijaju isti kvalitet medidnskih, školskih i socijal ni h 
usluga. 

To stvara probleme da sc ohczhcdi sprovođenje ekonomskog načela o sime­
tričnosti između troškova i koristi. Budući da se korist stiče lokalno, valjalo bi i 
da su troškovi tako rasporeden.i. Purc<ltoga, jedino sc na taj način može valjano 
kontrolisati loka lna vlast. U suprotnom, fiskalni efekti zavise od odnosa snaga 
izmedu budžetskih centara, a ·ne od potreba i mogućnosti pureskih ohvcznika. U 
pluralist ičkim 7.ajednicama, to vodi neminovn.im raspravama o »čistim računima«. 

7. Usled toga, pored carinske i monetarne unije, može se sa dosta argumenata 
braniti i fiskalni federalizam. Razlika izmedu federacije i kunfellcradjc bila bi u 
tome <Ja li se savezni budžet finansira iz. budžeta federalnih drJ.ava ili iz sopstvenih 
budžetskih prihoda. 

Jugoslovenski sistem od 1974. do danas pokazao je da je veoma t cS ko obezbedi ti 
dvoje: 

a) da doprinosi republika i pokrajina igraju značajnu ulogu u finansiranju 
federacije; 

b) sprečavanje rasta saveznog budžeta u odnosu na ostale. 

To je posledica jedne značajne činjenice: delovanja paradoksa javnog dobra. 
Naime, svako je spreman da u većoj meri koristi budžetske prihode nego št.o je 
spreman da učestvuje u budžetskim davanjima. Usled toga, kontribucije u savezni 
budžet o padaju, a zahtevi rastu, što tera na povećanje izvornih poreskih prihoda. 
Drugi vid tog paradoksa je sklonost poreskih centara da prebacuju teret prikup­
ljanja poreza na druge, kako bi sc očuvala legitimnost kod sopstvenih obveznika. 

Pogrc~no je, dakle, rešenja tražiti u načinu finansiranja federacije. Mnogo je 
bolje ići na konstitucionalno rcScnje, gde se ograničava mogućnost deficitarnog 
finansiranja fcllcracijc i gde sc utvrđuju oblasti u kojima una ima fiSkalne obaveze. 
A budući da su korisnici usluga svi stanovnici, valja obezbediLi da sc federacija 
izvorno finansira. 

8. Kada je rcč o oblastima, one se mogu odredili samo na osnovu dogovora 
o onome šta se od federacije ili konfederacije traži. Tradicionalan razlog za kon-
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federaciju je bezbednost. U zavisnosti od raspodele državnih nadležnosti u vojnim 
i policijskim stvarima, došlo bi i <.lo podele budžetskih obaveza. Verovatno bi i 
dalje najveći deo, u celini znatno manjeg, saveznog budžeta odlazio na vojsku. 

Takođe, vrlo je verovatno da će duže vreme postojati razljke u mišljenjima 
koliko bi trebalo da savezni budžet obezbeđuje sredstava za budžetske potrebe 
federalnih država. Svakako bi trebalo napusti ti ustavnu odredbu o Fondu za ne­
razvijene i preći na to da se zakonom ili ugovorom osnuje Banka za razvoj. No, 
isto tako, vrlo je teško videti da će postojali sp remnost da se školstvo, zdravstvo 
i socijalna davanja, makar i delimično, finansiraju iz saveznog budžeta. 

U tom smislu, savezni budžet bi bio sličan konfcdera lnim državama , bez obzira 
što bi imao neposredne izvore finansiranja. 

9. Konstilucionalno rc.šenje bi trebalo tražiti i za monetarnu oblast. Karak­
teristično je za sodja listički sistem da koristi novac kao glavni fisklani izvor. 
Usled toga, između državne kase i štamparije novca nema nikakve razlike. 

Lek za lo je osamostaljenje Centralne banke. Ona bi trebalo da bude organi­
zovana kao Sistem centralnih banaka, čije bi obaveze bile utvrdene ustavom ili 
ugovorom koji bi predstavljao statut Sistema. Osnovni bi cilj morao biti: monetarna 
stabilnost. Svi drugi ciljevi (razvojni, socijalni, fiskalni) morali bi biti potpuno 
uklonjeni iz domena monetarne politike. 

10. Carinske i monetarne unije nastaju ?.ato što se teži proširenju tržišta i 
time intcrnalizacij i koristi. Sasvim nasuprot socijalističkoj privredi, koja je izričito 
suprotstavljena slobodnoj trgovini i slobodnom poslovanju u sopstvenom in teresu, 
federalne države pružaju mogućnost poslovnim ljudima i radnicima da biraju svoje 
poreske vlasti, seleći se iz jednog kraja zemlje u drugi. 

Ta prednost zahteva da se obezbedi slobodan privredni prostor, na kome ne 
bi postojale nikakve restrikcije selenju roba, kapitala i ljudi. Srcd~nja prednost 
federacije ili konfederacije jeste upravo u tome što sloboda privrednog poslovanja 
na celokupnoj teritoriji utiče na porcske centre da svoju suverenost prilagode 
efikasnosti, tj . da sc trude da porcskim olakšicama privuku što je moguće više 
poslova. 

ll. Sred~nji problem pri napuštanju socijalizma jeste oslobađanje invcsticione 
funkcije. Socijali7.am je isto što i političko raspolaganje kapitalom. S obzirom na 
pustoš koja ostaje posle socijalizma, pOtrebno je istOvremeno podsticati predu­
zetništvo i uzdržati se od preterane uloge državnih ulaganja. Nema sumnje, 
medutim, da će morati da porastu javna ulaganja u infrastrukturu, gradove i urede­
nje okoline. Tu nikakva federalna funkcija nije neophodna. Potrebno je učiniti 
sve ~to je u domenu zakona da sc obezbedi deregulacija i liberalizacija sklapanja 
i obavljanja poslova u uslovima slobodne i otvorene privrede. 

12. FedeLacija lli konfederacija trebalo bi da se rukovodi načelom posredne 
regulacije privrede. A to znači, pre svega, utvrđivanje standarda i pravila. O tome 
bi trebalo 1.auzeli sasvim jednostavan poUtički stav: 

Vodi se politika carina, kursa, finansijskih i drugih propisa i standarda koji 
odgovaraju članici Zajedničkog tr7..išta. To isto važi i za poljoprivrednu politiku, 
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odnosno za sve oblike subvendoniranja bilo koje proizvodnje. Federalna ili kon­
federalna Jugoslavija trebalo bi da sc ponaša kao da je već posta la članka Za­
jedničkog tržišta. Takva politika će dovesti i do bržeg dobijanja tog statusa. 

13. Asa dobija njem statusa člana Zajedničkog tržišta, dilema izmedu federacije 
i konfederacije će ionako biti priličnu bespredmetna. 

Vladimir Gligorov 

ECONOMIC FEDERATION OR CONFEDERATION 

Su ~tu nory 

Socialist Yugoslavia is founded upon two cootradictory priociples - socialism 
and federalism. While tbe first one requires centralization and autoritarianism, tbe 
second presupposcs autnnomy and libcrality. Socialism re.~ulu; in a ooncrupt economy 
and bancrupt state; therefore, abandoniog it dues not at tbc same time mean Lbat 
either federa~sm or confedcralism is being allirmcd. A presuppasition fur their 
aff'"!rmation is that principles of legal autonomy and liberal freedoms should be 
pushing back: socialist principlcs. 

lt is t be author's position thattbe.re are no essential differences between federation 
and confederation. Their economic aspect relates to tax union, monetary union, 
and IiscaJ devolution, lbe different-e being Lbat in lhc case uf a confcdcmtion thrsc 
questions arc sclUcu lbrough contracts and in that nf a federation they arc comprised 
in the constitution. 


