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Jedinstveni porezni sistem 

KASIM l. UEGIĆ 

PrUI71i folmlt.:t u Sarajt!l'U 

Rasprava o poreznoj reformi u Jugnsi<Jviji sv<X.Ii sc na prcnt~podjclu finnndjskill 
nadležnosti Izmedu federaciji! i republika, a zanemaruje se funkcionnloa osnova 
sistem<~ oporezivanja - njegovi l.ilj\.-vi i e!ilulsno;L. Umjesto raspravljnnja o tome 
da li jcllan unill~:iraoi ili vi~ harmoni1Jranih sistema, valja se pltml na koji na~in 
ulipmtuviti porezni sh'tcru koji bi odgovnmo t~noj privredi. 

U tum kontekstu autor razmatra osobitosti 1iskalnog federalizma, pri ćemu. 
p<JI..iv'.:Jjući se na Oatesa, ističe da su u t!Unim privredama S\i porezni sistemi manje 
ili v~ fcck:ralni i da je osnovno pitanje iznalaženje odgovarnjureg swpnja njihove 
dcccntmlizacijc. Posebno se nu.m:uraju dva aspelcta fiskalnog federalizma: podjela 
financiJSke nadle-lnosti izmedu savCZJle vlasti i vlasti federalnih jedinica, te 
mcdubuW.Ctili transferi 

J. 

Ostavljajući po trani tcnninnloške nedoreče.nosli i nejasnoće o tome što se 
smatra jedinstvom a što jedinstvenim osnovama, u razmatranju koje s lijedi pod 
jedinstvenim porcskim sistemom i jedinstvenim osnovama poreskog sistema po
diazumijeva sc njihovo uobic.Jjcno i opStcprihvaćcno značenje u stručnim i laičkim 
razgovorima o inslitudonalnoj osnovi sistema finansiranja u posljednjih desetak 
i v~e godina. Upravo taj vremenski pcricx.l obuhvata rntcnzivnijc rasprave o po
rcskoj reformi, pri čemu je neopravdano u prvi plan isturena problematika pre
raspodjele finansijske .nadležnosti izmedu fcdcr.tcije i fctlcralnih jeti inica, umjesto 
da sc težište po reske reforme usmjeri ka funkcionalnoj osnovi sistema oporezivanja 
odnosno ka rcdcfinlsanju ciljeva i zadataka i ukupnoj efikasnosti fiskalnog sistema 
saobrazno piOmjenama u ekonomsko-socijalnoj strukturi. Ul.grcll rečeno, to je i 

· razlog da poslije desetak godina preispitivanja postojećeg, u suštini nerazvijenog, 
poreskog sistema utemeljenog prije dvadesetak godina sa prcnaglašcnim fiskalnim 
zadacima, pojednostavljenom strukturom uporC't.ivanja, regresivnim socijal nim i 
ekonomski neutralnim učincima, još uvijek se vode >>akademske rasprave<( o prav
c.ima promjena, umjesto da sc reforma porcskog sistema temelji na prihvatanju 
uobičajenih instituta i instrumenata fiskalnog sistema u tr.mnim privrcdama. Da 
su otpočele ra prave i promjene ove vrste, sasvim sigurno da bi problematika 
podjele fiskalne moći poprimila status ~ou p ·idijarnog pitanja u okviru reforme 
fiskalnog is tcma, a pogoto ukupne prh.rredne reforme. Drugim rijctima, uz 
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zadržavanje poreskog sistema primjerenog oetri.išnim (administrat ivnim) privrc
dama i ,.zurovskog sindroma« u tzv. federalnoj raspodjeli dohotka1 i u uslovima 
duboke ekonomske kri1.c vc manje privilcgovanog dru,. tvenog sektora privređiva
nja u ekonomskoj strukturi, kao l ogički slijed nametnuo sc problem preraspodjele 
rinansijske nadležnosti kao i7govor ili puk kao sredstvu za promjene u ovom domenu. 

Prema tome, zagovornicima promjena ove vrste neke »Objektivne« okolnosti 
su i~le u prilog, tako da je pojcdno tavljeno i neubjcdljivo objašnjenje da sc 
utemeljenjem jedinstvenog poreskog sistema rješavaju svi ili gotovo svi problemi 
fiskalnog sistema, naišlo na neočekivano odobravanjc.2 Pritom se zaboravlja na 
činjenicu da je sadašnjih šest ili osam porcskih sistema po vim svojim relevantnim 
elementima »produžetak« i sljedbenik jedinstvenog poreskog sistema koji j e eg
zistirao do poretka sedamdesetih godina, i da stoga nije pitanje da li trebamo 
jedan unificirani ili pak više ha rmonizovanih porcskih sistema nego je očito da 
je nužan efikasan (ni)poreski sistem odnosno fiskalni sistem koji u tržišnom am
bijentu sa prefcriranimindividualnim interesima obczbjcdujc njihovo artikulisanje 
u okviru užih ili širih društvenih 7..ajednica. 

Opšti tržišni ambijent i prirolla pojed inih poreskih i~vor<t , na jednoj strani, 
kao i sistem fin<tnsiranja potreba društvenog karaktera u pogledu njihovog lo
kalnog, regionalnog ili »nacionalnog« značaja, na drugoj stntni, u osnovi deter
miniraju institucionalne ot...-virc sistema poreza i sistema finansiranja odnosno 
raspodjelu fiskalne moći it.među pojedinih nivoa vJasti. Pri tome, usprkos razlika 
u varijacijama pojedinih rje.Senja kod podjele finansijskih ovlašćenja u svim fe
deracijama pored zajedničkog imenitclja -posebno ti u jedin tvu koji podrazu
mijeva da izvorna fiskalna ovlaSćenja imaju i federacija i federalne jcdinit:c, u 
istoj ravni je i »Objedinjavanje fin:tnsij~ke snage« kako bi ·e ostvarila »ravnomjerna 
raspodjela l'V3litete života« u federalnim okvirima. To znači da sc ne možciskJjučiti 
finan. ij. ka autonoDlllost federalnih jedinica, čime bi se i priroda federacije kao 
zajednice zajednica dovela u pitanje, ali i to ta ko i mcdubužctski transferi kao odgO'.'Or 
na vodeće ekonomske probleme sa kojima se, više ili manje, susretu sve federacije. 

u. 
Ekonomski aspekt federaJi?.ma pretpostavlja znatno Siri i »Slobodniji« pristup 

od onoga koji je uobičajen za pravni i politikološki jer sc osnovne odrednice tog 
federalizma u dobroj mjeri relativizriaju. Naime, z:a pravno-politićku studiju fe
deralizma presudno značenje ima podjela vlasti , odnosnn ohlik koegzistencije 

1 Najkraće rečeno, .,zurovsld sindrom« sc odnosi na osnovni pristup u ukupnoj raspodjeli 
uohotka (od primarne pa nadalje) koji tcžlštu daje prava raspolnganjn dohulkum, a u drugom 
planu je njegovo stvaranje, lako ua sa ~Irenjem prava raspodjele sve izraženije se suž.uva 
njihova materijalna osnuva, ponujviSc zhog statusa akumulacije kao rezidua loe stavke u ukup
noj raspodjeli. Ovakav pristup u udruženom radu se prenio i u mcdurepubličl<e odnose, i 
kao ~to privredni subjekti nisu zadovoljni sa uslovima pri vred ivanja 1 u l7.V. federalnoj raspodjeli 
svaka od federalnih jedinica smaLra se zakinutom. Medutim i u ovoj uruAtvenoj .. igri• u oba 
slučaja zanemaruje sc. najvažniJe: stvaranje dohotka kao materijalne Mnove i raspodjele i 
•ukupnog zadovoljstva u njegovoj raspodjeli«. 

2 Ovtlje sc :;vjesno zanem;~rujc samoupravna transformacija n~kalnog si!Uema s .. akro
batslcim• defioisaojem doprinosa i pogrdne fragmentacije sistema fioanstranJa. 
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vlasti federacije i federalnih jedinica, pri čemu je za prirodu federalizma presudno 
da li je riječ o izvornim ili pak o »dodijeljenim« ovlaSćenjima deccntraliwvanih 
nivoa vlasti. Medutim, za uobičajeni ekonomski pristup važna je činjenica da li 
se finansijska aktivnost (formiranje i usmjeravanje sredstava na ime potreba 
društvenog karaktera) mi i od strane decentralizovanih nivoa vlasti, nezavisno 
od toga da li ~:~e radi o »delcgiranoj« finansijskoj vlasti. Naravno, to ne znači da 
ustavnopravno ustrojstvo fcdentlnih odnosa nije bitno za domet dcccntralizovane 
finansijske aktivnosti, pogotovo u onim slučajevima kada je postignuta ravnoteža 
izmedu kar.tktera potreba i preferencija gntdana na pojedinim nivoima drutve
no-političke organizovano~ti federacije. 

Nameću nam se stoga dva zaključka: prvo, izmedu dvije krajnosti, one u kojoj 
je finansijska aktivnost u potpunosti ccntralizovana ili druge u kojoj u ovom 
domenu vlada svojevrsna finansijska anarhija, elementi federal nosti u finan~ ijskoj 
aktivnosti nameću e sa mi po sebi ne samo u feder.tcijama nego i u unitarnim 
državama; drugo, imajući u vidu prirodu finansijske aktivnosti koja pretpostavlja 
kompromis izmedu unitarne uprave i ekstremne decentralizacije, privlačnnst fe
deralizma sa ekonomske tačke se upravo pote ncira. 

Medutim, iako su naznačeni za ključci neosporni, oni ipak ne kazuju mnogo, 
jer su svi sistemi u ekonomskom pogledu manje ili više federalni, pa je očita 
tautuJugija tvrditi da je federalizam u ekonomskom pogledu optimalni o blik upra
ve. Stoga je, kako ističe W. E. Oates, stvarno pitanje u fiSkalnom federalizmu 
iznalaženje odgovarajućeg stepena deccntralrtacije finansijske aktivnosti odnosno 
određenje »Optimalne s trukture javnog sektora u smislu prenoSenja odgovornosti 
donošenja odluka za pomenutc funkcije na prclbtavnikc: interesa odgovarajućih 
dccentralizovanlh jedinica društva«.3 

Imajući u vidu svu složenost u iznalaženju stepena dc.centrallzadje finansijske 
aktivnosti, kao i odsustvo univerzalne formule ne samo kada je riječ o federacijama 
sa različitim dru~tveno-ekonomskim u reden jem nego i kada se radi o federacijama 
sa istovrsnom ekonomsko-političkom strukturom, sasvim je razumljivo ela svaka 
federacija ponaosob vrSi raz.Jičite varijacije u pogledu in:slitucionalne osnove fi
nansijske aktivnosti. Štaviše, podjela finansijske nadležnosti i u okviru jedne iste 
fed erat-ije doživljava u relativno kratkom periodu različite tmnsformacije, pri čemu 
treba imati u vidu činjenicu ne samo da brojni faktori ekonomske, političke i 
socijalne prirode v~ konstantan ~pritisak« u ovom domenu, nego da je i u mnogim 
slučajevima neminovno ukljutcn izbor između dru~tvenog poželjnog i ekonomski 
mogućeg sa s tanovitim pojavama društvenog gubitka u odnosu na na mjeravani 
neto društveni efekat 

Iako ne postoji univeratlna formula vc;.o..ana za institucionalnu osnovu finan
sijske aktivnosti u federacijama, neki elementi finansiranja na više nivoa kuji 
ulaze u zajedničke imenitelje federalizma nameću sc sami po sebi. U prvom redu, 
ukoliko se posmatra ftrnkciooalna osnova fiSkalnog sistema, onda naznačena oc
jena tJa fetlcralizam sa ekonomske taCkc ima niz predno ti u odnosu na unitarni 

3 W. E. Ontes, Fiscal Federalism, New York, 1972. str. 19. 
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oblik, zbog mogućnosti kombinacije uniformnosti i posebnosti, vrijedi kao opšta, 
jer pojedini • funkcionalni« sektori finan ijske aktivnosti imaju nvJičitc afinitete 
prema centralizaciji odnosno decentralizaciji. Naime, polazeći od Musgraveovc 
konceptualizacije strukture i uloge javnog sektora4

. ~to je i odgovor na tri osnovna 
pravca u koj ima je ekonomija slobod nog l rži~ta sklona da 1.a ta j i, kao opšl i zaklju čak 
nameće sc neophodnost diferenciranog pristupa u dcfinisanju istaknutog stepena 
đcccntraliz.acije. 

Privlačnost finansijskog federalizma sc najjasnije uoć.wa kod alokacije od nosno 
obczbjedivanja sredstava na imc društvenjh potreba, jer sc užim društvenim za
jednicama omogućava da vode sclcktivniju politiku linansiranja prema prcfcrcn
cijama građana, wtim t.la ohrabre vlastito angažovanje sredstava građana, tc da 
u finansiranj u adekva tnije primjenjuju prindp protivoaknade. Što se tiče redi
stribucije odnosno ostvarivanja ,.najpraved nije raspodjele« u zemlji, poželjno je 
deccntralizovano finansiranje, ati je takoder neophodno obczbijcd iti visok stepen 
u aglaknosti i federacije i federalnih i užih jedinica pri korišćenju pojedinih 
mjera redistribuHvnog učinka. Napokon, pretpostavka za s tabilizirajuće učinke 
fiskalnog sistema nije samo visok s tepen usagl~cnosti nego i vrlo često uniformna 
rj~nja, jer je u ovom domenu primarna odgovorno ·t centralnih organa. Znač'i, 
ma koliko isticali privlatnost finansiranja na više nivoa, moramo sc složiti sa 
konstatacijom cht funkcionalna osnova finansijske aktivnosti pretpostavlja dife
renci ran pristup u iznalaženju optimalnog stepena decentralizacije. 

Kao što fiska lni federalizam podrazumijeva da izvorn<t fiskalna ovlašćenja ima
ju, osim fct.lcracijc, i federa lne jed inice - što znač'i autonomnost u ri n<~nsijskoj 

aktivnosti federaln ih jed inica - konstitutivni elemen t fiskalnog federalizma La
.kodcr su i medubudžetski transferi odnosno finansijska izravnavanje u federalnim 
okvirima. Medubudžetski transferi u osnovi predstavljaju odgovor na t ri vodcta 
ekonomska problema sa kojima sc susreću federacije: prvo, riječ je o klasičnom 
federa lnom problemu koji se tiče ostvarivanja ravnoteže i7JnCđu utvrdenih funkcija 
(potreba), koje su identične za sve nivoe vlasti, i ftskalnih kapaciteta odnosno 
materijalne osnove za obavljanje utvrđenih r.adataka, koja je u pravilu različita 
u pojedinim federalnim jedinicama; drugi osnovni proble m jeste neravnomjeran 
privredni razvitak pojedinih federalni b jedinica; treći problem se odnosi na obczb
jcdivanje tzv. nacionalnog minimuma usluga javnog karakte ra u svim federalnim 
jcd irticama, i Lo onih usluga u kojima sc prožimaju i regionalni i fedcr.tlni inte resi. 
Ne ulazeći u elaboracij u o dometima finansijskog izravnavanja j »cijene ravnom
jerne rdspodjeJe kValitete života i rada« odnosno »poli tičkog izravnavanja« i »eko
nomskog izravnava nja« u federalnim okvirima, treba istaći da je evidentna 
korelacija izmedu stepena decentralizacije finansijske nad ležnosti i dimenzionira
nja mcdubudžctskih transfera. Drugim riječima, lo znači da veličina medubud?.cL
skih transfera u osnovi zavisi od dva fak.tora: ( l) od s tepena decentralizacije 
finansijske aktivnosti, jer što je on nagl~coiji, ~ to pre tpostavlja i veću separatnu 
fin ansijsku aktivnost decentrali:t..ova ruh nivoa vlasti, njihovo oslanjanje iskJjučivo 
na vlastite izvore prihoda ima za posljedicu veće disparitcte u obimu i strukturi 
javne potrošnje; (2) od pri ustv.t zajcd mC.kog angažmana i federacije i federalnih 

4 Uporedi; R. A. Musgrave, Teorija jamih[mansijn, Beograd, 1973. str. 2-21 i 145- 146. 
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jedinica, jer što je ono veće, zna t no sc manje n<~mcće problem obi ma ovi h srcds tava, 
i obra tno, ako su zajedn ički zadaci simbolični , tada sc i utvrdivanje adekvatnog 
obi ma sredstava medubuđžetSkih transfera postiže uz veću nape tost. 

m. 

Imajući u vidu naznačena pitanja di.lcma iz naslova umjesto svoje sadr1Jnske 
pomke više upućuje na »~ocijacijc« koje se u osnovi svode na sUjedcće: da 
li je jedinstven purcski sistem pretpostavka za cfikal>an sistem oporezivanja i 
prvi korak ka radikalnoj porcs kuj reformi, iH je pak osnovni proble m u tome 
da se uni fo rmni:m poreskim sistemom i porcskom pol itikom žele postići ne ki 
e fekti u tzv. federalnoj raspodjeli doho tka, što je objektivno zatlatak nckib 
dr ugih fi nansijski h ins trumenata. 

Radi otkla njanja nekih nejas noća, skrećem pažnju da izmedu jedinstvenog i 
uniformnog purcskog sistema stavljam znak jednakosti. Za eventualni prigovor 
da to nije isto, skrc~em pažnj u na činJenicu da trenutno u Jugoslaviji i .nema 
dispariteta izmedu republika u povodu vrsta pore1.a, izvura, definisanja osnovica 
itd., Sto znači da se ustavnom prefo rmulacijom (umjesto jedinstva osnova: jedin
stvo) hoće veće jedinstvo odno ·nu uniformnost poreskog sistema i purcskc po
litike. U takvom pnreskom sistemu ne samu da sc isključuju izvorna fis kalna 
uvl~ćc njn federalnih jcdinJca, nego tu znač i i korak dalje: da federalni porezi 
postaju instrument admin istrativne regionalne preraspodjele dohntka. Prema to
mc, i7.medu dvije moguće krajno ti (finan. ijska anarhija i finansijska unifikacija) 
• jedinstvene osnove porc....,kog sistema4( kao ustavna fo rmulacija je i najprimjere
nija za fi ka lni federalizam pogotovo u u !ovima trli~ne organizacije priv rede. 
Naime, takav pristop pretpostavlja da pri ustanovljavanju, rcgulhanju i naplati 
poreza i drugih dažbina izvorna finans ijska ovl:clćenja imaju i federacija i federalne 
jcdi.n icc, s Lim da operacionalizacija naznačene ustavne fo rmulacije pretpostavlja 
diferencira no eksponir<lnjc federacije odnosno federa lnih jedinica zavisno od toga 
koUJd je zn ačaj pojedinog porcskog oblika po SL<l,bilno t i jedinstvo jugoslovenskog 
Lr/.išta , odnosno zavisno od prirode pojedinog pore7.a i njegovih ekonomskih i 
u ku pnih učinaka kao i mobilnost izvora oporezivanja. To znači da istaknuta d i lema 
sadr:žinski ima ~ire značc11je; da Ji uniformni porcski istcm, be?. uobičajenih fe
deralnih ins tituta finansijske prirode, iti pak jedinstvene osnove poreskog sistema 
sa fmansijskim izr,tvnavanjem i ostalim elementima fiskalnog federalizma. Za pri
rod u fcdcra lit.ma, a pogotovo fiskalnog federalizma, dilema ove vrste nema. 
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A SINGLE TAX SYSTEM OR A UNIQUE JJA~IS FOR TJ/E 1AX ~YSTt.M? 

Summary 

The debate concerning tax reform in Yugoslavia is largely r~duccd ro redisrri
bution of finaocial competeoccs between the federation anti lbc repuhli~ while the 
functional basis of the system of taxation - its <ti ms and cflieiency- is neglectcd. 
Instead of arg u ing whether there should be a single ~lem ur sl:vcral orehestratcd 
ones the question which ought to be considered is how lo establish a tax system 
that would be suirable to a market economy. 

l n lhis context the aurhor dlscusses tbc specific features of fiScal fcderalism and, 
referring lo O<tlcs, make.'! lhe point that in market economies all tax systems are 
of a f<.'tlcral nature rn a higher or lesser degree a od that the real problem is to find 
out how far it is suitable lu tlcccnlralizc them. Two aspects of fiscal fedcralism are 
given special consil.leralion: the tJiYision of llnancial competences between the federal 
government and lbe authorities in lbc federal units, and inter-budget transfers. 
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