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Jedinstveni porezni sistem

KASIM 1. BEGIC
Pravni fakultet u Sarajevu
Salecrak

Rasprava o poreznoj reformi u Jugoslaviji svodi se na preraspodjelu financijskih
nadleZnosti izmedu federacije i republikdl, a zanemaruje se funkcionalna osnova
sistema oporezivanja — njegovi ciljevi i efikasnost. Umjesto raspravljanja o tome
da li jedan unificirani ili vise harmoniziranih sistema, valja se pitati na koji nain
uspostavili porezni sistem koji bi odgovarao tr7isnoj privredi.

U tom kontekstu autor razmatra osobitosti fiskalnog federalizma, pri femu,
pozivajuéi sc na Oalesa, istie da su u trZiSnim privredama svi porezni sistemi manje
ili vis¢ federalni i da je osnovno pitanje iznalaZenje odgovarajuceg stupnja njihove
decentralizacije. Posebno se razmalraju dva aspekia fiskalnog federalizma: podjela
financijske nadleZnosti izmedu savezne vlasti i viasti federalnih jedinica, te
medubudZetski transferi.

L

Ostavljajuéi po strani terminoloske nedoredenosti i nejasnoce o tome 3to se
smatra jedinstvom a 3to jedinstvenim osnovama, u razmatranju koje slijedi pod
jedinstvenim poreskim sistemom i jedinstvenim osnovama poreskog sistema po-
drazumijeva se njihovo uobicajeno i opsteprihvaceno znacenje u strucnim i laickim
razgovorima o institucionalnoj osnovi sistema finansiranja u posljednjih desetak
i viSe godina. Upravo taj vremenski period obuhvata intenzivnije rasprave o po-
reskoj reformi, pri Cemu je neopravdano u prvi plan isturena problematika pre-
raspodjele finansijske nadleZnosti izmedu federaaje i federalnih jedinica, umjesto
da se teziste poreske reforme usmjeri ka funkcionalnoj osnovi sistema oporezivanja
odnosno ka redefinisanju ciljeva i zadataka i ukupnoj efikasnosti fiskalnog sistema
saobrazno promjenama u ekonomsko-socijalnoj strukturi. Uzgred receno, to je i
‘razlog da poslije desetak godina preispitivanja postojeceg, u sustini nerazvijenog,
poreskog sistema utemeljenog prije dvadesetak godina sa prenaglaSenim fiskalnim
zadacima, pojednostavljenom strukturom oporcezivanja, regresivnim socijalnim i
ckonomski ncutralnim ucincima, jos uvijck se vode »akademske rasprave« o prav-
cima promjena, umjesto da se reforma poreskog sistema temelji na prihvatanju
uobiCajenih instituta i instrumenata fiskalnog sistema u trZiSnim privredama. Da
su otpodele rasprave i promjene ove vrsie, sasvim sigurno da bi problematika
podjele fiskalne moCi poprimila status supsidijarnog pitanja u okviru reforme
fiskalnog sistcma, a pogoto ukupne privredne reforme. Drugim rije¢ima, uz
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zadrZavanje poreskog sistema primjerenog netrZisnim (administrativnim) privre-
dama i »zurovskog sindroma« u tzv. federalnoj raspodjeli dohotka' i u uslovima
duboke ckonomske krize sve manje privilegovanog druStvenog sektora privrediva-
nja u ekonomskoj strukturi, kao logicki slijed nametnuo se problem preraspodjcle
finansijske nadlcZnosti kao izgovor ili pak kao sredstvo za promjene u ovom domenu.

Prema tome, zagovornicima promjena ove vrste neke »objcktivne« okolnosti
su i8le u prilog, tako da jc pojednostavljeno 1 ncubjedljivo objasnjenje da sc
utcmeljenjem jedinstvenog poreskog sistema rjeSavaju svi ili gotovo svi problemi
fiskalnog sistema, naiflo na neolekivano odobravanje.” Pritom se zaboravlja na
injenicu da je sadadnjih Sest ili osam poreskih sistema po svim svojim relevantnim
clementima »produZelak« i sljedbenik jedinstvenog poreskog sistema koji je eg-
zistirao do pofetka sedamdesetih godina, i da stoga nije pitanje da li trebamo
jedan unificirani ili pak vis¢ harmonizovanih poreskih sistema nego je o€ito da
je nuZan cfikasan (ni)poreski sistem odnosno fiskalni sistem koji u trZziSnom am-
bijentu sa preferiranim individualnim interesima obezbjeduje njihovo artikulisanje
u okviru uZih ili Sirih drudtvenih zajednica.

Opsti trZisni ambijent i priroda pojedinih poreskih izvora, na jednoj strani,
kao i sistem f[inansiranja potreba druStvenog karaktera u pogledu njihovog lo-
kalnog, regionalnog ili »nacionalnog« znacaja, na drugoj strani, u osnovi deter-
miniraju institucionalne okvire sistema poreza i sistcma finansiranja odnosno
raspodjelu fiskalne moéi izmedu pojedinih nivoa vlasti. Pri tome, usprkos razlika
u varijacijama pojedinih rjeSenja kod podjele finansijskih ovlaS¢enja u svim fe-
deracijama pored zajednitkog imenitelja — poscbnosti u jedinstvu koji podrazu-
mijeva da izvorna fiskalna ovlad¢enja imaju i federacija i federalne jedinice, u
istoj ravni je i »objedinjavanje finansijske snage« kako bi sc ostvarila »ravnomjerna
raspodjela kvalitete Zivota« u federalnim okvirima. To znaci da se ne moZe iskljuditi
finansijska autonomnost federalnih jedinica, ¢ime bi se i priroda federacije kao
zajednice zajednica dovela u pitanje, ali isto tako i medubuZetski transferi kao odgovor
na vodece ekonomske probleme sa kojima se, vide ili manje, susre€u sve federadije.

Ekonomski aspekt federalizma pretpostavlja znatno Siri i »slobodniji« pristup
od onoga koji je uobifajen za pravni i politikolo3ki jer se osnovne odrednice tog
federalizma u dobroj mjeri relativizriaju. Naime, za pravno-politicku studiju fe-
deralizma presudno znalenje ima podjela vlasti, odnosno oblik koegzistencije

1 Najkrace regeno, »zurovski sindrom« se odnosi na osnovni pristup u ukupnoj raspodicli
dohotka (od primarne pa nadalje) koji teZifiu daje prava raspolaganja dohotkom, a u drugom
planu je njegovo stvaranje, tako da sa Sirenjem prava raspodjele sve izraZenije se suZava
njihova materijalna osnova, ponajviSe zbog staiusa akumulacije kao rezidualne stavke u ukup-
noj raspodjeli. Ovakav pristup u udruZenom radu se prenio i u medurepubligke odnose, i
kao $to privredni subjekti nisu zadovoljni sa uslovima privredivanja i u tzv. federalnoj raspodjeli
svaka od federalnih jedinica smatra se zakinutom. Medutim i u ovoj drudtvenoj »igri« u oba
slufaja zanemaruje se najvaZnije: stvaranje dohotka kao materijalne osnove i raspodjele i
»ukupnog zadovoljstva u njegovoj raspodjeli«.

i Owdje se svjesno zanemaruje samoupravna transformacija fiskalnog sistema s »akro-
batskim« definisanjem doprinosa i pogreine fragmentacije sistema finansiranja.
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vlasti federacije i federalnih jedinica, pri ¢cmu je za prirodu federalizma presudno
da li je rije¢ o izvornim ili pak o »dodijeljenim« ovla$¢enjima decentralizovanih
nivoa vlasti. Medutim, za vobi¢ajeni ekonomski pristup vaZna je Cinjenica da li
se finansijska aktivnost (formiranje i usmjeravanje sredstava na ime potreba
drudtvenog karaktera) vrdi i od strane decentralizovanih nivoa vlasti, nezavisno
od toga da li sc radi o »delegiranoj« finansijskoj vlasti. Naravno, 10 ne znacCi da
ustavnopravno ustrojstvo federalnih odnosa nije bitno za domet decentralizovane
finansijske aktivnosti, pogotovo u onim slu¢ajevima kada jc postignuta ravnoteZa
izmedu karakiera potreba i preferencija gradana na pojedinim nivoima druStve-
no-politi¢ke organizovanosti federacije.

Name€u nam se stoga dva zakljulka: prvo, izmedu dvije krajnosti, one u kojoj
je finansijska aktivnost u potpunosti centralizovana ili druge u kojoj u ovom
domenu vlada svojevrsna finansijska anarhija, clementi federalnosti u finansijskoj
aktivnosti namecu se sami po sebi ne samo u fedcracijama ncgo i u unitarnim
drzavama; drugo, imajuci u vidu prirodu finansijske aktivnosti koja pretpostavlja
kompromis izmedu unitarnc uprave i ekstremne decentralizacije, privlacnost fe-
deralizma sa ckonomske tacke se upravo potencira.

Medutim, iako su naznaCeni zakljucci ncosporni, oni ipak ne kazuju mnogo,
jer su svi sistemi u ckonomskom pogledu manje ili viSe federalni, pa je ofita
tautologija tvrditi da je federalizam u ckonomskom pogledu optimalni oblik upra-
ve. Stoga je, kako istite W. E. Oates, stvarno pitanje u [iskalnom federalizmu
iznalaZcnje odgovarajuceg stepena decentralizacije finansijske aktivnosti odnosno
odredenje »optimalne strukture javnog sektora u smislu prenosenja odgovornosti
donoscnja odluka za pomenute funkeije na predstavnike interesa odgovarajucih
decentralizovanih jedinica drustvac.

Imajudi u vidu svu sloZenost u iznalaZenju stepena decentralizacije finansijske
aktivnosti, kao i odsustvo univerzalne formule ne samo kada je rije€ o federacijama
sa razli¢itim druStveno-ekonomskim urcdenjem nego i kada se radi o federacijama
sa istovrsnom ckonomsko-politi¢kom strukturom, sasvim je razumljivo da svaka
federacija ponaosob vrsi razliCite varijacije u pogledu institucionalne osnove fi-
nansijske aktivnosti. Stavise, podjela finansijske nadleznosti i u okviru jedne iste
federacije doZivljava u relativno kratkom periodu razliCite transformacije, pri éemu
treba imati u vidu Cinjenicu nc samo da brojni faktori ekonomske, politicke i
socijalne prirode vise konstantan »pritisak« u ovom domenu, nego da jc i u mnogim
sluajevima neminovno ukljuen izbor izmedu drustvenog poZeljnog i ekonomski
moguceg sa stanovitim pojavama druStvenog gubitka u odnosu na namjeravani
ncto drustveni efekat.

Iako ne postoji univerzalna formula vezana za institucionalnu osnovu finan-
sijske aktivnosti u federacijama, neki elementi finansiranja na viSe nivoa koji
ulaze u zajednicke imenitelje federalizma namccu sc sami po sebi. U prvom redu,
ukoliko se posmatra funkcionalna osnova fiskalnog sistema, onda naznadena oc-
jena da federalizam sa ckonomske tacke ima niz prednosti u odnosu na unitarni

3 W. E. Oates, Fiscal Federalism, New York, 1972. str. 19.
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oblik, zbog mogucnosti kombinacije uniformnosti i poscbnosti, vrijedi kao opsta,
jer pojedini »funkcionalni« sektori finansijske aktivnosti imaju razli¢ite afinitcte
prema centralizaciji odnosno decentralizaciji. N?'ime, polazeéi od Musgraveove
konceptualizacije strukture i uloge javnog sektora’, §1o je i odgovor na tri osnovna
pravca u kojima je ekonomija slobodnog trZidta sklona da zalaji, kao opsti zakljuak
namece se ncophodnost diferenciranog pristupa u definisanju istaknutog stepena
decentralizacije.

PrivlaCnost finansijskog federalizma sc najjasnije uocava kod alokacije odnosno
obezbjedivanja sredstava na ime druStvenih potreba, jer s¢ uZim druStvenim za-
jednicama omogucava da vode selektivniju politiku finansiranja prema preferen-
cijama gradana, zatim da ohrabre vlastito angaZovanje sredstava gradana, lc da
u finansiranju adekvatnije primjenjuju princip protivnaknade. Sto se tide redi-
stribucije odnosno ostvarivanja »najpravednije raspodjele« u zemlji, poZeljno je
decentralizovano finansiranje, ali je takoder neophodno obcezbijediti visok stepen
usagladenosti i federacije i federalnih i uZih jedinica pri koriS€enju pojedinih
mjera redistributivnog ucinka. Napokon, pretpostavka za stabilizirajuce ucinke
fiskalnog sistema nije samo visok stepen usaglasenosti nego i vrlo ¢esto uniformna
rjeSenja, jer je u ovom domenu primarna odgovornost centralnih organa. Znadi,
ma koliko isticali privlalnost finansiranja na viSe nivoa, moramo se¢ sloZiti sa
konstatacijom da funkcionalna osnova finansijske aktivnosti pretpostavlja dife-
renciran pristup u iznalaZenju optimalnog stepena decentralizacije.

Kao 3to fiskalni federalizam podrazumijeva da izvorna fiskalna ovlas¢enja ima-
ju, osim federacije, i federalne jedinice — $to znadi autonomnost u finansijskoj
aktivnosti federalnih jedinica — konstitutivni element fiskalnog federalizma ta-
koder su i medubudZetski transferi odnosno finansijsko izravnavanje u federalnim
okvirima. MedubudZetski transferi u osnovi predstavljaju odgovor na tri vodeca
ekonomska problema sa kojima se susreCu federacije: prvo, rije je o klasi¢cnom
federalnom problemu koji se tiCe ostvarivanja ravnoteZe izmedu utvrdenih funkcija
(potreba), koje su identinc za sve nivoe vlasti, i fiskalnih kapaciteta odnosno
malcrijalne osnove za obavljanje utvrdenih zadataka, koja je u pravilu razlitita
u pojedinim federalnim jedinicama; drugi osnovni problem jeste neravnomijeran
privredni razvitak pojedinih federalnih jedinica; tre€i problem se odnosi na obezb-
jedivanje tzv. nacionalnog minimuma usluga javnog karaktera u svim federalnim
jedinicama, i to onih usluga u kojima se proZimaju i regionalni i federalni interesi.
Ne ulaze€i u elaboraciju o domcetima finansijskog izravnavanja i »cijene ravnom-
jerne raspodjele kvalitete Zivota i rada« odnosno »politi¢kog izravnavanja« i »eko-
nomskog izravnavanja« u federalnim okvirima, treba istadi da je evidentna
korelacija izmedu stepena decentralizacije finansijske nadleZnosti i dimenzionira-
nja medubudZetskih transfera. Drugim rijecima, (o znadi da veli¢ina medubudZet-
skih transfera u osnovi zavisi od dva faktora: (1) od stepena decentralizacije
finansijske aktivnosti, jer $to je on naglaseniji, Sto pretpostavlja i ve€u separatnu
finansijsku aktivnost decentralizovanih nivoa vlasti, njihovo oslanjanje iskljucivo
na vlastite izvore prihoda ima za posljedicu vece disparitete u obimu i strukturi
javne potrodnje; (2) od prisustva zajednickog angaZmana i federacije i federalnih

4 Uporedi: R. A. Musgrave, Teorija javnih finansija, Beograd, 1973. str. 2—21 i 145—146.
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jedinica, jer $to je ono vece, znatno s¢ manje namece problem obima ovih sredstava,
i obratno, ako su zajedniCki zadaci simboliCni, tada se i utvrdivanje adekvatnog
obima sredstava medubudZetskih transfera postize uz veu napetost.

1L

Imajudi u vidu naznacena pitanja dilema iz naslova umjesto svojc sadrZinske
poruke viSe upucuje na »asocijacije« koje se u osnovi svode na slijedece: da
li je jedinstven poreski sistem pretpostavka za cfikasan sistem oporezivanja i
prvi korak ka radikalnoj poreskoj reformi, ili je pak osnovni problem u tome
da se uniformnim poreskim sistemom i porcskom politikom Zcle postici neki
efekti u tzv. federalnoj raspodjeli dohotka, Sto je objektivno zadatak nckih
drugih finansijskih instrumenata.

Radi otklanjanja nckih nejasnoa, skre¢em paZnju da izmedu jedinstvenog i
uniformnog poreskog sistema stavljam znak jednakosti. Za eventualni prigovor
da to nije isto, skreem paZnju na Cinjenicu da trenutno u Jugoslaviji i nema
dispariteta izmedu rcpublika u povodu vrsta poreza, izvora, definisanja osnovica
itd., $to znaci da se ustavnom preformulacijom (umjesto jedinstva osnova: jedin-
stvo) hoce veée jedinstvo odnosno uniformnost poreskog sistema i poreske po-
litike. U takvom poreskom sistemu ne samo da sc iskljuCuju izvorna fiskalna
ovlaséenja federalnih jedinica, nego to znadi i korak dalje: da federalni porczi
postaju instrument administrativne regionalne preraspodjele dohotka. Prema to-
me, izmedu dvije moguce krajnosti (finansijska anarhija i finansijska unifikacija)
»jedinstvene osnove poreskog sistema« kao ustavna formulacija je i najprimjere-
nija za fiskalni federalizam pogotovo u uslovima trZiSne organizacije privrede.
Naime, takav pristup pretpostavija da pri ustanovljavanju, regulisanju i naplati
poreza i drugih daZbina izvorna finansijska ovlad¢enja imaju i federacija i federalne
jedinice, s lim da operacionalizacija naznaCene ustavne formulacije pretpostavlja
diferencirano eksponiranje federacije odnosno federalnih jedinica zavisno od toga
koliki je znacaj pojedinog poreskog oblika po stabilnost i jedinstvo jugoslovenskog
trzista, odnosno zavisno od prirode pojedinog poreza i njegovih ekonomskih i
ukupnih ulinaka kao i mobilnost izvora oporezivanja. To znadi da istaknuta dilema
sadrZinski ima Sire znaCenje; da li uniformni poreski sistcm, bez uobicajenih fe-
deralnih instituta finansijske prirode, ili pak jedinstvene osnove poreskog sistema
sa finansijskim izravnavanjem i ostalim clementima fiskalnog federalizma. Za pri-
rodu federalizma, a pogotovo fiskalnog federalizma, dilemd ove vrste nema.
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Kasim I. Begié
A SINGLE TAX SYSTEM OR A UNIQUE BASIS FOR THE TAX SYSTEM?
Summary

The debate concerning tax reform in Yugoslavia is largely reduced to redistri-
bution of financial competences between Lhe federation and the republics while the
functional basis of the system of taxalion — its aims and cfficicncy — is neglected.
Instead of arguing whether there should be a single system or several orchestrated
ones the question which ought to be considered is how Lo establish a tax system
that would be suitable to a market economy.

In this context the author discusses the specific features of fiscal federalism and,
referring to Oates, makes the point that in market economies all tax systems are
of a federal nature in a higher or lesser degree and that the real problem is to find
oul how far it is suitable 1o decentralize them. 'T'wo aspects of fiscal federalism are
given special consideration: the division of financial competences between the federal
government and the authorilies in the federal units, and inter-budget transfers.



