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I Prethodne napomene

Sinhronizirano djelovanje monetarno-kreditnog i fiskalnog mehanizma je od presudnog
znacaja za makroekonomsku stabilnost i dinami¢an razvoj. Dejtonskim ustavom Bosne i
Hercegovine usvojeno je rjeSenje funkcioniranja Centralne banke Bosne i Hercegovine kao
valutne komisije. Na taj nacin je postignuta stabilnost i sigurnost na podrucju emisije
konvertibilne marke i nov€anih tokova u cjelini. Medutim, primjena ,automatskih pravila“
mehanizma valutnog odbora na polju monetarno-kreditne politike® stavlja poseban naglasak
i uveéane zahtjeve za fiskalnu politiku, tako da potreba za njenom visokom efikasnoséu
djelovanja u ovim uslovima raste. Druga bitna Cinjenica koja stavlja naglasak na fiskalnu
politiku je ratom osiromasena i deindustrijalizirana privreda/zemlja. U uslovima sniZzenog
bruto domaceg proizvoda (BDP) javlja se povecana potreba za rashodima drzave.

Zahvaljuju¢i kontinuiranoj medunarodnoj pomodéi u poslijeratnoj obnovi i tranziciji
neuskladenosti kod moguénosti upotrebe dva navedena mehanizma ekonomske politike do
2000. godine znacajno su se manje osjecale. Medutim, kako je dosSlo do smanjivanja
medunarodne pomod¢i donatorskog karaktera i povoljnog kreditiranja, neophodno je jos
intenzivnije raditi na preduzetim reformama. Istovremeno, sustinski je zna¢ajno i urgentno
potrebno fiskalni mehanizam staviti pod snaznu kontrolu sa stanovista efikasnosti njegovog
funkcioniranja i efektivnosti djelovanja, kako sa stanovista ubiranja prihoda tako posebno, sa
stanovista izvr3avanja rashoda.?

Fiskalna politika ima pred sobom tri osnovna kompleksna cilja kojima se mora sinhronizirano
pristupiti (prema Musgrave, 1993): alokacija sredstava, distribucija sredstava i efikasno
stabilizirajuce djelovanje. Sa ovog stanovista, nuzno je teziti uspostavljanju optimalnih odnosa
u kreiranju prihoda i rashoda na razli¢itim nivoima organizacije drzavne vlasti i prihvatljive
mjere u zahvatanju i redistribuciji dohotka/resursa kroz kanale fiskalnog mehanizma.
Aktuelno stanje ovih parametara u Bosni i Hercegovini znacajno odstupa od uobicajenih
veli¢ina koje se iskazuju kao pozeljne, pa je na taj nacin i stabilizirajuée i razvojno djelovanje
upitno.

Da bismo ilustrirali naprijed navedeno, koristit ¢emo dva parametra: ucesée javnih rashoda u
BDP-u i BDP po stanovniku u zemljama Zapadnog Balkana® u dva perioda: 2010.-2014. i 2015.-

1 Uobi¢ajeno se u savremenoj ekonomskoj literaturi koristi naziv monetarna politika, medutim, kako je Bosna i
Hercegovina na takvom nivou razvoja generalno, pa tako i u domenu finansijske institucionalne infrastrukture
gdje se finansijski sistem radi izrazite dominacije banaka u njegovom funkcioniranju oznacava kao
bankocentrican, onda je u takvim prilikama primjerenije koristiti pojam monetarno-kreditna politika.

2 Tokom ove analize éemo vidjeti da je domen fiskalnih odnosa u Bosni i Hercegovini postalo izvoriste moguéih
snaznih sukobljavanja i nestabilnosti usljed neregularnog funkcioniranja ovog mehanizma i nepostivanja
uspostavljenih zakonskih okvira na kojima se zasniva prikupljanje i raspodjela prihoda od indirektnih poreza u
Bosni i Hercegovini na nivou drzave, entiteta i Distrikta Brcko. Tako je jedna epohalna reformska promjena u
posljeratnom razvoju BiH, umjesto generatora ubrzanog razvoja postala potencijalnim izvoristem generiranja
(politickih) sukobljavanja i proizvodenja nestabilnosti buduéi da su pitanja raspodjele ubranih poreza u slozenim
drustvenim zajednicama inace narocito osjetljiva, a posebno u razvoju drzavne zajednice kakva je Bosna i
Hercegovina.

3 Zemlje Zapadnog Balkana geografski i ekonomsko-politi¢ki ukljuéuju razli¢ite zemlje. Mi smo u zemlje Zapadnog
Balkana ukljucili: Albaniju, BiH, Crnu Goru, Hrvatsku (radi istorijskog nasljeda i uporedive organizacije drzavne
vlasti), Sjevernu Makedoniju i Srbiju (bez Kosova). Sli¢nu klasifikaciju koristi i Evropska komisija u odjelu analize
trgovine robama (bez Hrvatske). Vidjeti npr.: European Union, Trade in goods with Western Balkans 6: Albania,
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2020.godine.* |z tabele I-1. moZe se vidjeti da su u prvom analiziranom razdoblju u BiH i
Hrvatskoj, dvijema fiskalno kompleksno uredenim zemljama, dakle u periodu 2010.-
2014.godine javni rashodi iznosili oko 48% BDP-a za razliku od, naprimjer, Albanije i
Makedonije u kojima su javni rashodi u istom periodu iznosili oko 30% BDP-a ili nesto iznad
toga ali su bili niZi od 1/3 BDP-a zemlje. Ako ove podatke uporedimo sa prosjekom BDP-a po
stanovniku za isti period, podaci za slu¢aj BiH su zaista bili zabrinjavajudi bududi da je, prema
ovom pokazatelju, BiH bila na samom dnu ljestvice zemalja koje ovdje uporedujemo.

Tabela I-1. Odabrane prosjecne veliCine za zemlje Zapadnog Balkana

Zemlja Javni rashodi kao % BDP-a BDP po stanovniku (prema paritetu | Porast
(prosjek za period) kupovnih snaga; prosjek za period) 5/4
2010.-2014. 2015.-2020. 2010.-2014. 2015. -2020.
(rang) (rang) (rang) (rang)

1 2 3 4 5 6
Albanija 29,40 (1) 30,04 (1) 10.489,38 (5) 13.220,00 (6) 1,26
BiH 48,92 (6) 42,13 (3) 9.346,82 (6) 14.101,15 (5) 1,51
Hrvatska 47,64 (5) 48,34 (6) 20.483,36 (1) 26.845,86 (1) 1,31
Sjev. 32,26 (2) 32,27 (2) 12.393,04 (4) 15.862,91 (4) 1,28
Makedonija
Crna Gora 45,38 (4) 47,73 (5) 14.267,10 (2) 19.536,08 (2) 1,37
Srbija 44,32 (3) 42,64 (4) 12.864,44 (3) 17.247,47 (3) 1,34

Izvor: MMF (2015; 2021).

Medutim, u drugom periodu 2015.-2020. godine se mozZe uoditi snazan napredak Bosne i
Hercegovine u odnosu na pocetno razdoblje jer je relativno snaznijim rastom u odnosu na
zemlje sa kojima pravimo uporedivanje uspjela ostvariti znacajno dinamicniji porast BDP-a po
stanovniku i istovremeno znacajno sniziti obim uce$éa javnih rashoda u BDP-u. Za prosjek
razmatranih perioda je to iznosilo gotovo 6,8% sniZzenja uces¢a javnih rashoda u BDP-u,
znacajno vise nego bilo koja uporedivana zemlja, Sto se moZe oznaciti kao veoma vazan
rezultat na ovom podrudju, iako je to ucesée joS uvijek znacajno iznad onoga Sto u tom
domenu imaju npr. Albanija i Sjeverna Makedonija. Istovremeno, ne mislimo da Bosna i
Hercegovina, s obzirom na svoju veoma sloZenu strukturu organizacije drzavne vlasti po
Dejtonu, moze doseéi nivo rashoda kao Albanija i Sjevrena Makedonija, ali za postizanje
daljnjih koraka u briem razvoju dostignuti nivo rashoda u BDP-u je jos$ uvijek suvise visok.
Svakako, prosjek drugog perioda je zna¢ajno podignut i poveéanim rashodima uzrokovanim

Bosnia-Herzegovina, Kosovo, Montenegro, North Macedonia, Serbia),
https://webgate.ec.europa.eu/isdb _results/factsheets/region/details western-balkans-6 en.pdf, IBRD,
Western Balkans Regular Economic Report: Fall 2021, podrazumijeva iste zemlje kao EU, npr. vidjeti:
https://www.worldbank.org/en/region/eca/publication/western-balkans-regular-economic-report

4 Ovakva periodizacija u sagledavanju navedenih parametara je nastala kao posljedica ponavljanja ove analize,
odnosno urgentnog aktueleiziranja ovog istraZivanja koje je prvi put realizirano od strane Ekonomskog instituta
Sarajevo 2016. godine i ponovo koncem 2021. godine. Naime, u Parlamentu Federacije BiH iznova (i ne samo u
ove dvije prilike) pokrenuta je inicijativa da se usvoje izmjene Zakona o raspodjeli prihoda od indirektnih poreza
u F BiH koje idu za tim da se ova ambiciozna najava u izmjeni Zakona provede na nacin da se u konacnici kod
raspodjele prihoda od indirektnih poreza na nivou kantona oduzme veliki dio prihoda od Kantona Sarajevo i
preraspodjeli na druge kantone sto je po naSem misljenju, neopravdan i nedopustivo uprosten pristup rjeSavanju
ove veoma sloZene problematike.
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krizom nastalom sveopstim problemima usljed pandemije uzrokovane Covidom-19, posebno
u 2020-toj godini (Tabela I-2).

Tabela I-2. BudZet opSte vlade (u procentima BDP-a):

2019. 2020.
Prihodi 42,5 42,1
Rashodi 40,6 47,4
Saldo 1,9 -5,3

Izvor: Glavni ekonomski indikato, Bilten CBBH br. 2, 2021.

Nadalje, trebamo u ovim kretanjima imati na umu da pandemija jo$ uvijek intenzivno traje i
pravi globalne probleme od kojih niti zemlje Zapadnog Balkana koje ovdje uporedujemo, niti
Bosna i Hercegovina unutar njih moZe biti izuzeta od zastoja u ekonomiji i povecanih javnih
rashoda koje ova situacija neminovno donosi.

Veliki javni rashodi u odnosu na BDP u BiH, jednim dijelom, kako smo to ve¢ istakli, jesu i
posljedica Ustava BiH. Treba naglasiti da je Dejtonskim (Mirovnim) sporazumom, prije svega,
zaustavljen rat u BiH i da je ustavna konstitucija zemlje utemeljena vise na tadasnjim prilikama
,na terenu” kao posljedici uspostavljenih linija fronta, nego potrebama ustrojavanja
racionalne, ekonomicne i efikasne organizacije drzave (na svim nivoima ustroja i
funkcioniranja drzavne vlasti). Ova Cinjenica je bitna zbog posljedica koje su izazvane u BiH
stvaranjem dejtonske ustavne konstitucije u obliku ,asimetricne (kon)federacije (krajem
1995. godine), kako sa stanovista (ne)moguénosti racionalnog upravljanja raspoloZivim
resursima [koji su u vremenu sklapanja Dejtonskog mirovnog sporazume cesto bili bukvalno
»presjeceni” uspostavljenim linijama fronta (jednako kao i ranijom ustavnom konstitucijom
FBiH na osnovu ,Vasingtonskog ustava” od 30.03.1994. godine)], kao i ukupnim troskovima
koje neminovno proizvodi ovakva, ,Mirovna-Dejtonska” (zaustavljanje rata),> a ne
funkcionalno-organska, ekonomski racionalna i efikasna organizacija drzave.

Pored toga, ove nevolje, ekonomski gledano, se ne zavrSavaju samim c¢inom ustrojavanja
drZavne organizacije vlasti na spomenutim dokumentima (Dejtonski mirovni sporazum), nego
se protekom vremena ovako ustrojena organizacija drzave , okostava” i dalje razvija koliko
god da za to ima prostora u smislu implementacije upravljanja kako resursima, tako i razvojem
na evidentno suboptimalno postavljenom nivou organizacije sa stanovista ekonomske
racionalnosti, efikasnosti i efektivnosti. Na taj nacin, strukture organizacije drzavne vlasti na
razlic¢itim nivoima vremenom postaju okostali mehanizam koji se dalje nastoji razvijati prema
suboptimalno ustrojenim (prvenstveno ekonomskim) parametrima, ali ujedno pokusava sebi
privudi Sto viSe resursa za vlastiti opstanak i razvoj. To se na kraju mora pokazati kao problem
(pa cak i sukobljavanje) oko raspolozivih (prije svega, finansijskih) resursa, Sto je veoma tesko
prevaziéi. lako postaje evidentno da je ustrojena organizacija drZzave ekonomski neracionalna
i neprihvatljiva radi (ne)racionalne upotrebe i/ili pretjeranog rasipanja raspoloZivih resursa
(Kreso&Lazovi¢-Pita, 2013; 2015; Kreso&Lazovié-Pita 2016), njena ranija implementacija i

5 U tom smislu pogledati: Analiza / Deutsche Welle: Kraj dugog primirja u BiH, Radiosarajevo.ba, 25. 12. 2021.,
dostupno na: https://radiosarajevo.ba/vijesti/bosna-i-hercegovina/deutsche-welle-kraj-dugog-primirja-u-
bih/441456
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razvoj se konacno izrazava kao izgradena institucionalna infrastruktura koju je veoma tesko
prevaziéi bez ulaganja velike energije i to u veoma odlu¢nim reformskim nastojanjima.

Dok se to ne postigne, u uvjetima ogranicenih (finansijskih) resursa je izvjesno sve agresivnije
ponasanje u raspodjeli postojecih, pa je ¢ak izvjesno i da se odredena nastojanja pokusavaju
postic¢i prije ,prijekim rjeSenjima” i improvizacijama, nego $to se nastoje (ako uopce)
identificirani problemi rijeSiti dobro prostudiranim i naucno i iskustveno utemeljenim
reformskim zahvatima, a na toj osnovi i odgovarajuéim institucionalnim infrastrukturnim
promjenama/rjesenjima/reformama u ovoj oblasti. Medutim, kako ova pitanja zadiru u
ustavna rjeSenja/konstitucionalnu strukturu organizacije drzavne vlasti, onda se istovremeno,
pored jasno uocenih neracionalnosti, pojavljuju i veoma izrazeni otpori takvim promjenama.
Ovi otpori su toliko snazniji koliko je duZze implementirana ranija organizacija i institucionalno
razvijana i ustrojavana njezina infrastruktura.

Nadalje, ne smije se, uz sve naprijed receno, zanemariti i ¢injenica da je dejtonska ustavna
struktura Bosne i Hercegovine nastala za potrebe zaustavljanja rata, a ne sa namjerom da se
napravi efikasno funkcioniraju¢a drzava Sto u nestabilnom Sirem medunarodnom i blizem
okruZenju Bosne i Hercegovine moze pokrenuti dodatne probleme, pa i agresivne zahtjeve za
vradanjem rjeSenja u organizaciji drzavne vlasti na pocetno stanje i ponisStavanja postignutog
napretka u razvoju drzave i smislenom i racionalnom zakonskom reguliranju odredenih oblasti
organizacije javnih potreba na nivou drZave,® ako ne i dalje u disoluciji Bosne i Hercegovine
¢emu upravo svjedo¢imo. Takvo stanje moze, sasvim izvjesno, pojacati zahtjeve za dodatnim
preraspodjelama raspolozivih finansijskih sredstava npr. na nivou kantona u Federaciji BiH
kakvim procesima takoder, svjedo¢imo. Mi ih smatramo isforsiranim zahtjevaima za izmjene
zakonskih rjeSenja u raspodjeli prihoda od indirektnih poreza u Federaciji BiH, u ravni kantona,
a rjeSenja kako se to predlaze ne moZze se nazvati bilo kakvom ozbiljno osmisljenom i analiticki
prostudiranom i utemeljenom zakonskom izmjenom i unapredenjem, nego bismo to prije
mogli nazvati nasilnom preraspodjelom, da ne upotrijebimo kakav drugi primjeren termin.

6 ,Zastupnici su izglasali zaklju¢ke o povlagenju Republike Srpske iz ustavnopravnog poretka Bosne i Hercegovine,
nakon viSesatnog zasjedanja parlamenta tog bosanskohercegovackog entiteta u petak u Banja Luci... Milorad
Dodik je porucio da, ukoliko Ustavni sud Bosne i Hercegovine ospori odluke entitetskog parlamenta Republike
Srpske o prenosu nadleznosti sa drzave na entitet, taj entitet ¢e vjerovatno donijeti zakon o tome da odluke tog
suda ne vaze na teritoriji RS-a. Dodik je naglasio kako je koncept SNSD-a i vlasti u RS-u vrac¢anje na Ustav koji je
definiran u Dejtonu.”

Aljazeera, Balkan, BiH, Skupstina RS izglasala zakljucke o prenosu nadleznosti sa BiH na entitet, dostupno na:
https://balkans.aljazeera.net/news/balkan/2021/12/10/danas-sporna-siednica-entitetskog-parlamenta-rs-a

U vezi sa ovim pitanjima je potrebno naglasiti da su svi zakoni koji su predmet odluka o povlacenju Republike
Srpske iz ustavnopravnog poretka Bosne i Hercegovine i povodom kojih se najavljuje prenos nadleznosti sa BiH
na entitet Republiku Srpsku dio izgradene zakonske infrastrukture usvojene u duhu Opsteg okvirnog sporazuma
za mir u BiH i Dejtonskog ustava (Aneks 4 Sporazuma) prihvacene od strane Parlamentarne skupstine Bosne i
Hercegovine. Cesto u tom smislu se ¢uju tvrdnje da zakonska regulacija o kojoj je ovdje rije¢ nije implementirana
u Ustavu BiH pa se u tom smislu onda mozZe i pokrenuti prenos nadleZnosti sa BiH na entitet odlukama na
entitetskom nivou skupstinskog odlucivanja zanemarujuéi hijerarhijsku pravnu sturkturu kod odlucivanja -
(nadredenost) - funkcioniranja zakonodavne, sudske i izvrsne vlasti svake drzave, kao i ¢injenicu da je izgradnja
zakonske infrastrukture Zivi proces koji je odgovornost odgovarajuceg nivoa zakonodavne vlasti, te da zakoni
usvojeni na odgovaraju¢em nivou uz postivanje mogucnosti koje su date najvisSim pravnim aktima drzave, u ovom
slucaju OpsStim okvirnm sporazumom za mir u BiH i Dejtonskim ustavom, predstavljaju definiranu pravnu
infrastrukturu neovisno o tome gdje je to pravno definirano kad je doneseno u procedurama saglasno najvisim
pravnim aktima zemlje, da ponovimo — Opstim okvirnim sporazumom za mir u BiH Ciji je Dejtonski ustav samo
jedan dio, jednako kao i uloga Visokog predstavnika.



https://balkans.aljazeera.net/news/balkan/2021/12/10/danas-sporna-sjednica-entitetskog-parlamenta-rs-a

Na osnovu naprijed iznesenih ¢injenica, Kanton Sarajevo se odnedavno (iako se zahtjev isti¢e
vec¢ duZe vremena) ponovo suocio sa urgentnim zahtjevom ,ad hoc” nametanja izmjena u
raspodjeli prihoda od indirektnih poreza jednostavnim (prijekim i nedovoljno izu¢enim)
Lbrisanjem” koeficijenta dva (2) kod dodjele istih Kantonu Sarajevo.” Prepoznajuéi takav
potencijalni razvoj dogadaja kao rizik za stanje javnih finansija, sa moguéim efektima Soka na
budZetsku ravnotezu, odlucili smo ovo pitanje iznova postaviti na naucne temelje i pedantno
ponovo istraZiti kako bi se dobio validan prilog rjeSenja ovog pitanja i ublaZila op¢a napetost
nastala izmedu pojedinih kantona u FBiH. Ekonomski institut Sarajevo je iznova istrazio ovu
tematiku s ciljem da u odgovarajuéoj mjeri naucno-struc¢no analizira i komparativno istrazi
situaciju u (F)BiH koristeci poznate dobre prakse usporedivih zemalja, te da, isto tako,
razmotri i prikaZze poziciju Kantona Sarajevo kako bi se eventualnim zahtijevanim
promjenama/reformi pristupilo nauc¢no utemeljenim i iskustveno provjerenim pristupom,
umjesto ,,ad hoc” akcijom kakvoj ve¢ dugo i u nekoliko navrata svjedoc¢imo u Parlamentu FBiH.

Podnosenje inicijative za promjenu rjeSenja u Zakonu o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji
Bosne i Hercegovine (,,Sluzbene novine FBiH", br. 22/06, 22/09), kojom je predloZeno da se
ukloni koeficijent 2 pri raspodjeli prihoda od indirektnih poreza Kantonu Sarajevo, kako smo
ve¢ istakli ponavlja se u nekoliko ciklusa. Ekonomski institut Sarajevo navedenom
problematikom bavio 2016. godine, a povodom ,Prijedloga zakona o izmjenama Zakona o
pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine” (predlagadi: poslanici iz
Predstavni¢kog doma Parlamenta Federacije i delegati iz Doma naroda Parlamenta Federacije
sa podrucja Tuzlanskog kantona) — skraceni postupak.® Tada je, kako bi se ova pitanja jasnije
predstavila i dobila odredena statisticko-ekonomska podloga, Parlamentu FBiH dostavljen i
odgovarajuci materijal kao argumentacija za raspravu o predloZenoj zakonskoj materiji koji je
na ekonomski utemeljen nacin prikazivao neopravdanost ove inicijative i predloZenog rjesSenja
(Kozadra, 2015).

Sada, nakon Sest godina i raspoloZive studije uradene od strane Ekonomskog instituta
Sarajevo 2016. godine (Studija EIS 2016),° gdje se utemeljeno dokazuje da je ovakva inicijativa
o izmjeni Zakona da se izvrSe izmjene u raspodjeli prihoda od indirektnih poreza jednostavnim
brisanjem koeficjenta dva (2) u formuli raspodjele za Kanton Sarajevo, ovoj problematici
iznova pristupa na istovjetan nacin koji je prethodno argumentirano odbacen. Dakle,
svjedoc¢imo da se 2021. godine ovo ponovo, i u istom obliku predlaze. Radi transparentnosti,

7 Radi istinitog prikazivanja ove situacije treba se reéi da su zastupnici iz kantona izvan Sarajeva izvjesno, bili
isprovocirani dugim necinjenjem Vlade Federacije BiH koja je bila duzna jo$ davne 2011.godine ponuditi novi
prijedlog Zakona o raspodjeli prihoda od indirektnih poreza u BiH, te je u meduvremenu bila suocena sa
ponavljajuc¢im zahtjevima u tom smislu, jednako kako je i Kanton Sarajevo trpio ove zahtjeve u Parlamentu F BiH
da se izvrsi preraspodjela ovih prihoda na njegovu Stetu kako se to svaki put iznova predlagalo, a uvijek bez
smislene analize i ekonomski temeljito obrazloZene argumentacije uprkos postojanju Studije EIS 2016. Konacno,
nezadovoljni zastupnici su mogli pokrenuti inicijativu i pojacati zahtjeve prema Vladi da se ovo uradi na smislen
i analitican nacin, kao i osmisliti pristup da se izradi prijedlog ovog zakona na utemeljen nacin, a ne na
neutemeljenim improvizacijama kako se to sada cini, npr. na osnovu MMF-ovog prijedloga o ,Unapredenju
raspodjele prihoda izmedu nivoa vlasti i sistema upravljanja javnim finansijama u Federaciji”.

8 U to vrijeme je materijal bio raspoloZiv na stranici Parlamenta FBiH pod brojem: 02-02-239/15 od 10.2.2015.,
bilo dostupno na: http://www.parlamentFBiH.gov.ba/dom_naroda/bos/parlament/propisi/uproceduri.htm;

9 ,Procjena pozicije Kantona Sarajevo u raspodjeli prihoda od indirektnih poreza u BiH*, dostupno na:
https://vlada.ks.gov.ba/sites/vlada.ks.gov.ba/files/procjena_pozicije_ks_u_raspodjeli_prihoda_od_indirektnih
_poreza_u_bih_0.pdf


https://vlada.ks.gov.ba/sites/vlada.ks.gov.ba/files/procjena_pozicije_ks_u_raspodjeli_prihoda_od_indirektnih_poreza_u_bih_0.pdf
https://vlada.ks.gov.ba/sites/vlada.ks.gov.ba/files/procjena_pozicije_ks_u_raspodjeli_prihoda_od_indirektnih_poreza_u_bih_0.pdf

trebamo isto tako kazati da je neprihvatljiva i argumentacija kojom se to obrazlaze pa je
navodimo:

“Smatramo da za ovakvu izmjenu postoji javni interes gradana Federacije BiH koji su
nastanjeni na podrucju ostalih kantona u Federaciji BiH, a koji su dosadasnjim
provodenjem Zakona o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji BiH stavljeni u
diskriminatorski poloZaj u odnosu na gradane Kantona Sarajevo. Zakon o pripadnosti
javnih prihoda na teritoriji Federacije BiH od svog usvajanja je nepravedan i Stetan po
gradane drugih, a narocito slabije razvijenih kantona, jer je clanom 9. stav 2. pomenutog
Zakona, bez obrazlozenja, utvrdeno da formula za raspodjelu javnih prihoda za kantone
u Federaciji BiH sadrzi koeficijent koji odrazava posebne rashodovne potrebe Kantona
Sarajevo i isti iznosi dva (2) (a od 10.12.2015.godine iznosi 1,9658).

Ukoliko bi se i uzelo u obzir da je koeficijent dva (2) za Kanton Sarajevo odreden zbog
Cinjenice da je Sarajevo, kao glavni grad Bosne i Hercegovine pretrpjelo visok stepen
razaranja tokom agresije na Bosnu i Hercegovinu, smatramo da su ti razlozi prestali.*°
Kada se sagledaju svi ekonomsko-socijalni aspekti Zivota gradana u Federaciji BiH,
primjetan je iznimno bolji Zivotni standard gradana Kantona Sarajevo, koji je direktna
posljedica provodenja stave 2. ¢lana 9. Zakona.” [dostupno na: Prijedlog Zakona o
izmjenama Zakona o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine
(,,Sluzbene novine FBiH", br.22/06, 43/08, 22/09, 35/14 i194/15) u skra¢enom postupku;
https://drive.google.com/file/d/1gYi4mLXH8u6jzP6liDGXUwVvQkyiHDTE/view]

Da su parlamentarci, predlagaci izmjena Zakona barem pogledali Studiju EIS 2016, dakle
raspolozivu/ dostupnu od 2016.godine

(https://vlada.ks.gov.ba/sites/vlada.ks.gov.ba/files/procjena pozicije ks u raspodjeli priho
da_od indirektnih _poreza u bih 0.pdf), uvjerili bi se da ovakva argumentacija ne stoji i da
uistinu ne postoji osnova da se ovoj problematici moze pristupiti na nacin kako su predlozili.

Mi takoder, mislimo da je krajnje vrijeme bilo jos 2011. godine da se napravi reforma u
pristupu raspodjeli prihoda od indirektnih poreza u F BiH, ali na jedan dobro prostudiran i
utemeljen nacin, a ne krajnje uprosteno i putem improvizacije kako se predlaze. U tom
smislu isticemo cinjenicu da je u raspravama koje su uslijedile nakon izrade i prezentacije
Studije EIS (2016) i eksplicitnog zakljucka da se ova oblast hitno treba urediti na novim
osnovama, reagirarao i MMF i ponudio odredena rjeSenja u ovoj oblasti*! na osnovu
ogromnog iskustva, raspoloZivosti stru¢njaka i detaljnog poznavanja dobrih praksi sa kojima
je ova medunarodna institucija, po definiciji mandata koji ima, temeljito upoznata Sirom
globusa.

Konacno, postalo je sasvim jasno:
1. Da je postojeci sistem netransparentan i izaziva Siroko nezadovoljstvo medu
kantonima i opéinama;

10 Gotovo je nevjerovatno da nakon svih silnih statisti¢kih obrada i uporedivanja koje su utemeljeno iznesene i
provedene u Studiji EIS 2016, uopSe moZe da se izrekne ovakva tvrdnja kao obrazlozenje za predloZzenu izmjenu
Zakona.

11 Julio Escolano, Jan Gottschalk, Hui Jin, Lesley Fisher, Francis Conway, Jorge Martinez-Vazquez (mart/oZujak
2016): ,Bosna i Hercegovina: Unapredenje raspodjele prihoda izmedu nivoa vlasti i sistema upravljanja javnim
finansijama u Federaciji“, Medunarodni monetrani fond, Odjel za fiskalne poslove
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Da odgovornost za servisiranje vanjskog duga treba da snosi Vlada Federacije BiH pri
¢emu se treba eliminirati problem ,dvostruke otplate” u servisiranju duga kojem
podlijezu neki niZi nivoi vlasti;

Da se umjesto postojeéeg pristupa on zamijeni formulom koja se treba primijeniti na
bruto iznos prihoda od indirektnih poreza prije njegovog umanjivanja za iznos
servisiranja duga, a da se poseban povlasteni tretman triju kantona pretvori u posebne
grantove od strane Vlade Federacije, ukoliko to zahtijevaju prioriteti Federacije;

Da je ukupna raspoloZiva sredstva za raspodjelu prema kantonima (formula) potrebno
transparentno podijelitiizmedu dva stuba:

a. Sredstva prvog stuba bila bi usmjerena prema onim kantonima u kojima su
porezi prikupljeni, pri ¢emu bi se kao zamjenski pokazatelj (proxy) koristio bruto
dohodak u kantonu (prije olaksSica, odbitaka, doprinosa i poreza) prijavljen po
osnovu poreza na dohodak, a u skladu sa izvjestajem Porezne uprave Federacije,

b. Sredstva drugog stuba bila bi usmjerena ka izjednacavanju medu kantonima, pri
¢emu bi udjeli u raspodjeli bili proporcionalni indeksu fiskalnog jaza. Ovaj indeks
zavisio bi od broja stanovnika (zamjenski pokazatelj rashodovnih potreba)!? i
parametra nedostatka drugih izvora prihoda,

pri ¢emu je udio sredstava Sto ¢e pripasti svakom od ova dva stuba pitanje politicke
odluke;

Da unapredenje upravljanja finansijama u vladama na nizim nivoima zahtijeva mjere s
ciliem jacanja odgovornosti i posebno, obavezu podnosenja izvjeStaja o efektivnom
koristenju sredstava dobivenih iz osnova drugog stuba sa definiranim
parametrima/dokazima o smanjivanju ,jaza“ u razvoju u odredenim periodima; i
konacéno

moguéem davanju poticaja za fiskalnu odgovornost za koje svrhe bi se moglo odvojiti
npr. pet procenata ukupnih sredstava za raspodjelu prihoda kantonima i opéinama u
svrhu poticaja za odgovorno upravljanje budZetom pri ¢emu bi bilo nuzno utvrtditi
jasne kriterije za ovakve poticaje radi transparentne dodjele ovih sredstava (MMF,
2016).

12 Skre¢emo paZnju na veoma razli¢itu moguéu upotrebu pojma ,rashodovne potrebe” koji se na veoma razli¢ite
nacine i u razlicitom prilikama u razlicitom smislu moze tumaciti jer je tako npr. na neodgovarajuci nacin
primjenjen u tekstu Zakona o raspodjeli prihoda od indirektnih poreza u F BiH za Kanton Sarajevo, te onda i na
neodgovarajuci nacin protumacen i primijenjen u obrazloZenu prijedloga za izmjene Zakona 2021. od strane
predlagaca, $sto smo naprijed u izvornom tekstu naveli.
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II TEORETSKI OKVIR ZA RAZUMIJEVANJE FISKALNIH ODNOSA
IZMEDU RAZLICITIH NIVOA VLASTI

Cilj ovog poglavlja je ponuditi teoretski okvir za razumijevanje fiskalnih odnosa izmedu
razli¢itih nivoa vlasti. Nakon prezentovanog teoretskog okvira fiskalne decentralizacije,
predstaviti ¢emo rjeSenja iz prakse razli¢itih zemalja, te na tim osnovama ponuditi analizu
fiskalnih odnosa izmedu razli¢itih nova vlasti u (F)BiH i prijedloge za njihovu optimizaciju.

II 1. Tradicionalni fiskalni federalizam

Koncept fiskalnog federalizma proizilazi iz dvije snazne tradicije; sa jedne strane, politickih
znanosti i sistema, narocito ustavnog prava, te prakse upravljanja javnim finansijama opcenito
i, konkretnije, fiskalnom politikom sa druge strane. Obzirom da se direktno naslanja na
politi¢ki federalizam®® uputno je napraviti distinkciju izmedu njih.

Politicki federalizam u praksi predstavlja sloZeni sistem organizacije i funkcionisanja drzavnog
uredenja koji pored centralnog (éesto nazivanog i federalnog) nivoa vlasti ukljuéuje i razlicite
geografski definisane podnivoe vlasti kojima dodjeljuje odredeni stepen autonomije (Feeley i
Rubin 2011). Jedan od osnovnih Feeley i Rubin-ovih argumenata je da se federalizam najcesce
greSkom mijesa sa drugim principima organizacije politi¢kih sistema, kao npr. konsocijacijom,
decentralizacijom, lokalnom demokratijom i demokratijom opéenito.

Takoder, postoji i fundamentalna politi¢ka dilema ekonomskih sistema (Weingast 1995), gdje
centralna vlast koja je dovoljno snazna da obezbjedi provodenje ugovora i zastitu imovinskih
prava, istovremeno je i u poziciji da oduzima i umanjuje bogatstvo svojih gradana i opcenito
njihove slobode. Stoga je princip federalizma vazan i za politicko uredenje, ali i za zastitu
trzista i ekonomskih agenata od represivnog ekonomskog djelovanja drzave.

S druge strane, fiskalni federalizam ne razmatra, niti problematizira politicke dimenzije i
nijansiranosti federalizma, ve¢ prosto uvazava jednostavne cinjenice postojanja razli¢itih
nivoa vlasti i njihovih fiskalnih funkcija i kapaciteta. Odatle se fokus postavlja na proucavanje
cijelog niza fiskalnih meduodnosa razli¢itih nivoa vlasti, od kojih primat imaju pitanja
optimalne alokacije funkcija fiskalne politike, te pitanja efikasnosti i pravednosti.

Tradicionalni fiskalni federalizam se bazira na pretpostavci o potencijalnim koristima u
blagostanju koje decentralizacija nudi, a koji proisti¢u iz efikasnije alokacije sredstava u
javnom sektoru. Odmah na pocetku, vaino je napraviti distinkciju izmedu lokalnih i
nacionalnih javnih dobara. Osnovni kriterij za njihovo razlikovanje je naravno geografski, gdje
su lokalna javna dobra, javna dobra cija konzumacija je geografski ograni¢ena na stanovnike
odredene jurisdikcije'4, dok se nacionalna javna dobra nude za sve jurisdikcije unutar jedne
drzave, bez ogranicenja. Pritome je evidentno da u teoretskom smislu nacionalna javna dobra
se asimptotski primicu konceptu Cistog javnog dobra, gdje su savrSeno ispunjena oba kriterija

13 U literaturi i u struénoj upotrebi, kao oznaka politickog federalizma, ili federalizma u politickom smislu se
uglavnom koristi samo izraz ,federalizam“ (op.a).
14 pojam ,jurisdikcija“ se koristi u smislu fiskalne nadleZnosti datih nivoa vlasti.
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razlikovanja javnih od ekonomskih dobara, tj. a) odsustvo rivaliteta, te b) nemoguénost
iskljucivanja bilo kojeg korisnika iz njihove konzumacije.

Temeljni postulat tradicionalnog fiskalnog federalizma je Oatesov Teorem decentralizacije
prema kojem, ako ne postoji izrazena ekonomija obima na strani centralne ponude javnih
dobara, tada ¢e njihova ponuda uvijek biti efikasnija, ili u najmanju ruku podjednako efikasna,
ako se prepusti nizim nivoima vlasti (Oates, 1972). Dakle, niZi nivoi vlasti ¢e uvijek biti u poziciji
da efikasnije ponude Pareto-efikasan nivo javnih dobara za svoje jurisdikcije u odnosu na bilo
koji nivo generickih javnih dobara koji centralni nivo vlasti moze ponuditi za sve jurisdikcije
odjednom. Naravno, koli¢ina ponude javnih dobara nije jedini element u razlici u efikasnosti,
ved je ukljucena i njihova struktura, a na osnovu boljeg uvida u lokalne preferencije i prateée
troSkove. Pri tome, jednostavna implikacija primjene ovog teorema u praksi je da bi se samo
nacionalna javna dobra trebala nuditi na centralnom nivou, dok bi prakti¢no sva ostala javna
dobra imala karakter lokalnih i njihovu ponudu treba prepustiti niZim nivoima vlasti, tj. nuditi
ih lokalno.

U proteklih pet dekada, od momenta postavljanja ovog teorema do danas, formiran je
znacajan opus u ovom segmentu javnih finansija koji je sa razlicitih aspekata tretirao i testirao
Oatesov teorem. Prirodno, vecina kritika bila je usmjerena na pretpostavke na kojima je
teorem postavljen:

a) Ponuda javnih dobara ima za cilj maksimizaciju blagostanja ¢lanova date
jurisdikcije
b) Ponuda javnih dobara na centralnom nivou uvijek ima isti output za sve jurisdikcije

Danas, vecina istraZivanja iz oblasti odbacuje prvu, uvodedi realisti¢niju pretpostavku da se
javni agenti uglavnom vode motivom maksimizacije funkcija vlastite, a ne javne koristi, dok je
za drugu pretpostavku teZe iskljuciti dva osnovna motiva njene opravdanosti; problem
asimetri¢nih informacija i problem politicke korektnosti u slu¢aju nejednake ponude javnih
dobara (Oates 2008'°). Zajedno, kritike na racun prvobitnih postulata fiskalnog federalizma
¢ine osnovu tzv. druge generacije teorije fiskalnog federalizma®. Moguce ih je razdvojiti na
dvije grupe, pri éemu postoje bitne razlike izmedu njih, ali i vazne sli¢nosti, dok ih mi primarno
razmatramo zbog fokusa koji stavljaju na grantove izmedu razlicitih nivoa vlasti.

Obje grupe teorija nastalih na analizi opravdanosti pretpostavki teorema decentralizacije,
kako smo to vec¢ rekli, decidno odbacuju prvu pretpostavku i snazno osporavaju drugu
pretpostavku uniformne ponude javnih dobara na centralnom nivou. Takoder, zajednicki im
je fokus na Siri institucionalni i politicki kontekst kao neizostavni dio objasnjenja zasto u
konacnici fiskalni agenti i decentralizacija u cjelini mogu rezultirati suboptimalnim ili potpuno

15 U istom radu pogledati diskusiju o relativnosti postavljenih pretpostavki i zaklju¢aka kritika iznesenih na njih,
u odnosu na Teorem decentralizacije.
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negativnih ishodima. Pri tome uporiste nalaze u recentnijim radovima iz teorije preduzeda i,
speifi¢nije, principal agent problema (pogledati npr. Bel, G., i Warner, M. E. 2015, Terman, J.
et al. 2016 i sl.). Po Oates-u (2008) formalno éemo ih razdvojiti na prvi i drugi segment nove
literature o fiskalnom federalizmu.

Prvi segment naslanja se na teoriju igara, odnosno sekvencijalni pristup koji za cilj ima
propitivanje uloge labavih budZetskih ogranic¢enja*’ u generisanju i eskalaciji fiskalnih kriza.
Naime, ako se usvoji pretpostavka teorija druge generacije, po kojoj fiskalni agenti umjesto
maksimizacije blagostanja zajednice se zapravo ponasaju u pravcu maksimizacije funkcije
vlastite koristi, tada se osnovna logika potencijalnih koristi od centralizacije pervertira u svoju
suprotnost.

U sustini, okruzenje u kojem nizi nivoi mogu racunati na podrsku visih nivoa vlasti u slucaju
finansiranja deficita i javnih dugova, kreira okruzenje pogodno za razvoj moralnog hazarda.
Celnici nizih jurisdikcija zbog politickih, moguée je i koruptivnih, razloga vode fiskalno
neodgovornu politiku racunajuéi na pomo¢ centralnog nivoa. To je dobro poznati koncept
labavih budZetskih ogranicenja koji je nasao primjenu u fiskalnom federalzmu (Kornai, J.,
Maskin, E., & Roland, G., 2003) a koji uz primjenu analize iz teorije igara se razdvaja na tri
koraka (Qian, Y., & Roland, G., 1998).

U stilizovanom presjeku, igra zapocinje u situaciji kada nizi niovi vlasti biljeze situaciju fiskalne
neravnotezZe sa budZetskim deficitom i/ili problemima finansiranja javnog duga nakon c¢ega
centralni nivo odlucuje da ne Zeli finansirati probleme niZeg nivoa vlasti. U fazi dva i tri postoje
naravno razli€iti scenariji ovisno o potezima igraca, ali sve se svodi na kredibilitet prijetnje
centralnog nivoa. Ukoliko niZi nivoi vlasti procijene da ce ¢e centralni nivo ipak priteci u
pomo¢, tada nikada neée biti stimulisani da naprave fiskalnu konsolidaciju i vode odgovornu
fiskalnu politiku. Naprotiv, vjerovatno ée ubrzano nastaviti akumulirati negativne budzZetske
pozicije, prakti¢no prevaljujuci troSak na poreske obveznike drugih jurisdikcija. Po istom
mehanizmu, na druge jurisdikcije se prenose i rizici od razvijanja vlastitih fiskalnih neravnoteza
i mogucih kriza. MoZda najpoznatiji primjer slicnog scenarija je vezan za krizu drzavnog duga
iz 2010, a u okviru EU, gdje su u jednom trenutku &etiri zemlje ¢lanice (Greka, Italija, Spanija i
Portugal) bile u prvoj fazi iznad opisane igre. Gotovo dekadu poslije, jasno je da je EU zauzela
vrst stav i time se pridruZila praksi decidnog odbijanja finansiranja niZih nivoa vlasti u SAD*8.
NazZalost, tranzicione ekonomije i ekonomije u razvoju, u pravilu nemaju takav kredibilitet
centralnih fiskalnih vlasti (Rodden, J. 2002 i Rodden, Eskeland i Litwack, 2003). Prema istom
istrazivanju, nedovoljno razvijeni zakonodavni okvir i praksa u osnovi mogu potaknuti ovakav
negativan ciklus akcije i reakcije u odnosima razlicitih nivoa vlasti, npr. kroz nejasne fiskalne,
ustavne i ostale nadleznosti.

17 Eng. Soft Budget Constraint

18 Ovo treba uzeti sa krajnjom rezervom. Tagno je da je EU u ovoj situaciji postupila na opisani nacin. Medutim,
ako se u obzir uzmu raniji postupci EU (gdje je npr. EU propustila sankcionisati krSenje Pakta za stabilnost i rast
od strane Francuske i Njemacke, ili popustanje u pravilima monetarne politike u smislu otkupa drzavnih
obveznica i sl.), tada je tesko donijeti sud o kontinuitetu i kredibilitetu kod donosenja sli¢cnih odluka u dugom
roku.
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Uglavnom, pristalice ove grane teorije fiskalnog federalizma osnovni nedostatak fiskalne
decentralizacije vide u opasnosti moralnog hazarda koje proisticu iz labavih budZetskih
ogranicenja, a koje u konacnici mogu rezultovati vrlo ozbiljnim fiskalnim krizama.

Drugi segment teorija nove generacije je koristio slicno ishodiste, u smislu analize
opravdanosti postavljenih pretpostavki teorema decentralizacije. Ipak, metodoloSko i
doktrinarno uporiSte je pronasao u tradicionalnoj politickoj ekonomiji, a u teoriji javnih
finansija se ponajviSe naslanja na teoriju javnog izbora®. Ovaj segment je znatno heterogeniji
u smislu tema koje obraduje i zakljuéaka koje donosi. Tako se razmatraju i testiraju razliciti
aspekti izbornog procesa, funkcionisanja vlada i relativne vaznosti pojedinih nivoa vlasti u
odnosu na pitanje fiskalne decentralizacije.

Prakti¢no je nemogude sve razli¢ite modele, pristupe i rezultate objediniti u koherentnu
cjelinu. Stoga je mozda najvazniji doprinos drugog segmenta u tome Sto raspravu o fiskalnom
federalizmu Cini sli¢nijom realnosti i u dinamic¢kom smislu i u pogledu kompleksnosti i pomice
je u ravan cost-benefit analize. Naime, fiskalni federalizam viSe ni u teoretskom smislu nije
binarna odluka, ili ishod tj. decentralizacija nije uvijek pozitivna ili negativna odluka per se.
Najcesce rije¢ je o kombinaciji pozitivnih i negativnih efekata i, prirodno, potrebno je birati
ona rjeSenja u kojima koristi premasuju troSkove. Naprimjer, zadovoljavanje lokalnih
preferencija?®, koje decentralizovani fiskalni sistemi bolje realizuju, ceteris paribus, stoji
nasuprot boljoj koordinaciji ponude javnih dobara koje nudi centralizovana ponuda, ili
negativnim efektima poreske konkurencije koju decentralizacija moze potaknutii sl. Odatle je
jasna implikacija da se decentralizacija ne moZe primjenjivati kao univerzalno rjeSenje i da
situacioni faktori umnogome odreduju njenu poZeljnost i efekte.

Na tragu ovih nalaza, jasno je da je o fiskalnom federalizmu uputno razmisljati u pravcu boljeg
razumijevanja potencijalnih prednosti i nedostataka koje donosi, ili agregatno, u smislu
intenziteta (de)centralizacije u datom fiskalnom sistemu. Teorija javnih finansija ove obzire
objedinjava kroz traganje za optimalnim nivoom fiskalnog federalizma u okvirima date
drzave, te u tom pravcu nastavljamo nase izlaganje.

Razliciti ekonomisti razli¢ito pristupaju i interpretiraju istrazivanja po pitanju poZeljnog nivoa
fiskalne decentralizacije. Razlicite drzave se itekako razlikuju po stepenu fiskalnog federalizma
kojeg (ne) prihvataju. Supranacionalni entiteti, kao EU, imaju isti problem za rijesiti,
multipliciran sa brojem svojih €lanica, te usloZnjen njihovim medusobnim i meduzavisnim
odnosima.

Iz tog varijateta u praksi i teoriji namecu se pitanja:
e pozeljnostii efikasnosti (de)centralizacije,

e nadleznosti i kapaciteta centralnih u odnosu na niZe nivoe vlasti,
e uloge centralnih/niZih nivoa vlasti u obezbjedenju javnih dobara,

19 pogledati enciklopedijski pregled od Mueller, D. C. (2004). gdje su ukljuéeni najvaZniji radovi iz ove oblasti, od
Black D., preko Arrow K. i Buchanan J.M i Tullock G., izmedu ostalih.
20 Eng. Preference Matching
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e alokacije funkcija fiskalne politike na najpodesniji nivo fiskalne nadleznosti i sl.

U prethodnom odjeljku smo ustanovili da bilo koja krajnost (potpuno
centralizovan/decentralizovan sistem), ne moZe dovesti do maksimizacije blagostanja. Stoga
je pitanje iznalaZenja adekvatnog omjera izmedu suprotstavljenih krajnosti centralno pitanje
optimalnog fiskalnog federalizma. Pri tome je potrebno razlikovati dvije njegove dimenzije: a)
problem mjerenja nivoa centralizacije i b) grupu problema koji se ti¢u efikasnosti (kao npr
problem alokacije fiskalnih funkcija najpodesnijim nivoima vlasti, ili efikasnosti ponude javnih
dobara).

U pogledu problema sa mjerenjem relevantnih dimenzija fiskalnog federalizma mozemo
zapoceti sa tehnickim aspektom, gdje za vedinu zemalja, narocito zemlje u razvoju,
jednostavno nemamo odgovarajudi statisticki okvir i podatke?! (Ebel, R. D. i Yilmaz, S. 2002).
Takoder, u empirijskom smislu nam nedostaje adekvatan numericki pokazatelj, gdje je
najcesce koristen koeficijent centralizacije kao udio javnih rashoda centralnog nivoa vlasti u
konsolidovanim drzavnim rashodima (Fisman, R. i Gatti, R. 2002). Medutim, pitanje tacne
destinacije ili izvora javnih rashoda je vrlo tesko utvrdivo u tehnickom i politickom smislu, tako
da njegove interpretacije treba uzeti sa oprezom. Moguce je koristiti i alternativne pokazatelje
kao npr. udio javnih prihoda/rashoda niZih nivoa vlati u ukupnim javnim
prihodima/rashodima, kako je ilustrovano u Tabeli 1 ispod. Kako ¢emo vidjeti i u ostatku ovog
poglavlja, problemi sa mjerenjem su centralni i u svim raspravama o transferima izmedu
razlicitih nivoa vlasti.

Tabela 1I-1. Udio javnih prihoda/rashoda nizih nivoa vlasti u ukupnim javnim
prihodima/rashodima odabranih OECD drZava u 2016.

Rashodi % Prihodi %
Austrija 31,5 10,3
Belgija 22,4 23,6
Cegka republika 25,7 18,2
Danska 63,4 27,8
Estonija 23,0 4,1
Francuska 19,4 16,0
Njemacka 40,1 36,8
Grcka 7,1 3,0
Madarska 12,7 7,2
Irska 7,6 4,6
Poljska 30,9 15,4
Portugal 12,4 10,3
Slovacka 15,8 5,1
Slovenija 18,1 12,0
Spanija 43,4 27,8
Svedska 50,1 33,3
Svicarska 57,4 48,7
Ujedinjeno kraljevstvo 24,1 8,6
SAD 48,4 42,4

Izvor: OECD, 2018.

2L Osnovni statisticki okvir koji se koristi je IMF-ov GFS (Government Finance Statistics)
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Ovdje je prigodno se podsjetiti da fiskalni federalizam ima barem tri dimenzije, fiskalnu,
politicku i administrativnu, koje su organski isprepletene sto umnogome oteZava povezana
mjerenja i razumijevanje njegovih efekata. Rodden (2004) decentralizaciju razlaze na tri
dimenzije. Prvi aspekt mjerenju decentralizacije pristupa kroz aspekt budzZetskih kategorija,
njihovih razli¢itih omjera i nadleznosti, kao npr. u sluaju spomenutog koeficijenta
centralizacije. Drugi vazan momenat je pitanje stvarnih nadleznosti, odnosno kapaciteta
centralnih vlasti da svojim odlukama u stvarnosti uti¢u na finansijska i fiskalna pitanja i odluke
nizih jurisdikcija. Politi¢ki kontekst decentralizacije je treéi aspekt koji je definise, pri éemu se
paZnja usmjerava na izborni proces, u smislu propitivanja stvarne nezavisnosti kandidata za
politicke pozicije nizih jurisdikcija. Naravno, jasno je da demokratski proces podrazumijeva da
gradani mogu glasati za bilo kojeg od ponudenih kandidata za svoju jurisdikciju. Medutim
klju¢no pitanje je ko odreduje ko ¢e biti kandidati, ili nosioci lista, te ¢ije kampanje ¢e dobiti
koliko sredstava, Sto je gotovo u pravilu u nadleznosti politickih partija koje i same imaju
uglavnom centralizovanu hijerarhiju.

Pored toga, vazno je adresirati prirodu same decentralizacije gdje se u prvi plan namece
razamatranje pitanja stvarne autonomije nizih jurisdikcija da kreiraju i raspolazu vlastitim
prihodima i rashodima, ali i dodijeljenim transferima. Thornton (2007) je na uzorku OECD
zemalja za period od 1980 — 2000 doSao do zaklju¢ka da kada se u obzir uzme stvarna
finansijska autonomija razli¢itih jurisdikcija, uticaj decentralizacije na ekonomski rast je
zanemariv.

U vezi sa tim, Martinez-Vazquez, Lago-Pefias i Sacchi, A. (2017) u svom pregledu skreéu paznju
na pokusaj kreiranja sveobuhvatne mjere decentralizacije kroz jedinstveni index
decentralizacije, tzv. Regional Authority Index?? (RAI). Rije¢ je o vrlo interesantnoj ideji i
prilicno robusnom pokazatelju koji su dizajnirali i izracunali Hooghe, Marks, i Schakel (2010).
U osnovi, RAI rauna globalni index samoupravljanja, koji se sastoji od vise zasebnih indeksa
(koji obuhvataju iznad navedene dimenzije decentralizacije). Naravno, osnovna prednost koju
RAI nudi je unificiranost i jednostavnost u interpretaciji, Sto su mu ujedno i nedostaci obzirom
na sloZenost oblasti koju tretira.

U sustini, kvalitet bilo koje mjere za kvantifikaciju decentralizacije se ogleda u njenoj
sposobnosti da reflektuje snagu stvarne autonomije nizih nivoa vlasti, bilo da se radi o
sposbnosti prikupljanja vlastitih prihoda, ili suverenosti u troSenju vlastitih rashoda i sl. Odatle
se namede vainost razumijevanja problema mjerenja kao centralnog u teoriji fiskalnog
federalizma. Stoga ée i razmatranje optimalnog fiskalnog federalizma biti mnogo apastraktnija
u naravi i generalnija u zaklju¢cima nego bi to bilo pozeljno.

Pitanjima u vezi efikasnosti u decentralizovanom okviru je mogude pristupiti na vise nacina,
ali gotovo u pravilu polaznu tacku predstavlja Tiebout-ov model i njegove implikacije. Tiebout
(1956) u svom klasic(nom radu polazi od kvazitrSiSnog odgovora na problem ponude i
potraznje javnih dobara. Naime, klasi¢ni argument za drzavnu intervenciju u funkcionisanje
trziSnog mehanizma je neispunjavanje preduslova postojanja trzisSta perfektne konkurencije
u kombinaciji sa prisutnosti eksternalija i javnih dobara. Medutim, ¢ak i kada prihvatimo da
drzava mora reagovati u sferi ponude javnih dobara, ostaje klju¢no pitanje efikasnosti ponude

22 Eventualni prevod na bosanski jezik bi mogao biti Index regionalne nadleZnosti
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i adekvatne procjene traznje. U teoriji, upotreba Lindahlovih cijena dovodi do efikasne ponude
javnih dobara.

Koncept Lindahlovih cijena se bazira na granicnoj sklonosti za plac¢anje dodatne jedinice
javnog dobra, po osnovu iskrenih preferencija individualnog poreskog obveznika u pogledu
koli¢ine javnih dobara koje je spreman koristiti i novca koji je za njih spreman platiti. U skladu
sa tim, vlada agregira sve individualne grani¢ne sklonosti za plaéanje i zatim klasi¢nim
mehanizmom uporedivanja troSkova i koristi upotrebe naredne jedinice javnog dobra
odreduje optimalnu koli¢éinu koja ¢e se nuditi. Istovremeno, korisnicima javnog dobra
naplacuje iznos u vrijednosti njihove spremnosti da plate dodatnu jedinicu njegovog
koristenja i na taj nacin finansiraju njegovu ponudu.

Naravno, iako kanonski u teoriji, u praksi Lindahlov model odredivanja cijene javnih dobara
nailazi na barem tri ozbiljne prepreke koje njegovu funkcionalnost ¢ine kranje neizvjesnom.
Polazna tacka je tzv. problem otkrivanja preferencija®® gdje pojedinci mogu strateski prikazati
svoju sklonost za pla¢anje nizom nego $to ona jeste, nadajudi se da ée razliku prevaliti na druge
poreske obveznike. To u osnovi dovodi do pojave free-rider problema koji kao i u finansijskoj
teoriji, u konacnici uvijek dovodi do gubitka efikasnosti. Zatim, problem formiranja
preferencija na nedovoljinom znanju korisnika?* koji se svodi na to da ¢ak i kada su ljudi
spremni potpuno iskreno otkriti svoje sklonosti za pladanje javnih dobara, najéeS¢e nemaju
potrebnog znanja o strukturi ponude javnih dobara, njihovoj vrijednosti, ¢ak ni vlastitim
potrebama za njima. Na koncu, problem agregiranja preferencija® dovodi do prakti¢nih
poteskoca konstruisanja prihvatljivog drustvenog nivoa i strukture javnih dobara na osnovu
individualnih preferencija.

Kao rezultat, ukoliko nije mogudée izgraditi sistem sa demokratskim institucijama koje bi
rezultovale sa iskrenim otkrivanjem vlastitih preferencija za javnim dobrima, a zatim ih
uspjesno agregirali u drustveno prihvatljiv nivo ponude, tada je izvjesno da ponuda u cjelini
nece biti efikasna.

Tiebout-ov model zapravo polazi od identifikacije dva osnovna elementa koja ponudu javnih
dobara razlikuju od ponude privatnih dobara: izostanak kupovine i konkurencije (Gruber,
2007) i zatim tvrdi da mehanizam mobilnosti?® pojedinaca emulira trZisni mehanizam i u
konacnici rezultuje efikasnom ponudom javnih dobara. To je istovremeno i rjeSenje za
Samuelsonov (1954, 1955 i 1958) argument gdje trziSta ne mogu adekvatno identifikovati
potraznju za zajednickim dobrima, dok ponuda javnih dobara ne moze biti efikasna zbog
nedostatka trziSnog mehanizma ponude privatnih dobara (Dowding, K., John, P., i Biggs, S.,
1994).

Tiebout-ova ideja se, dakle, zasniva na mobilnosti pojedinaca koji biraju jurisdikciju koja im
nudi ponudu javnih dobara koja najvisSe odgovara njihovim preferencijama i nastanjuju se u
njoj. Time odabiru Pareto - efikasan ishod, jer da postoji bolja opcija — odabrali bi nju i preselili
se u skladu sa njom.

23 Eng. Preference Revelation Problem
24 Eng. Preference Knowledge Problem
25 Eng. Preference Aggregation Problem
26 Eng. Voting with feet
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Ovdje je vaZno primijetiti da je za operacionalizaciju ove ideje klju¢na decentralizacija ponude
javnih dobara, tj. da postoje lokalna javna dobra koja se nude na niZzim nivoima vlasti. Na taj
nacin, uz dodatak mobilnosti pojedinaca se kreira konkurencija medu jurisdikcijama koja
dovodi do efikasnosti u ponudi javnih dobara. Takoder, mobilnost i odabiri mjesta stanovanja
zapravo sluZze kao odgovor na problem otkrivanja preferencija, istina sa obrnutim
redoslijedom koraka. Odabirom mjesta stanovanja koja nude za njih najbolju kombinaciju
javnih dobara, pojedinci otkrivaju svoje preferencije, ali je vazno primijetiti da su oni tu u
poziciji price taker-a, tj. da se ponuda ne kreira direktno na osnovu njihovih preferencija.

Naravno, Tiebout-ov model je Cista teoretska konstrukcija. Zasniva se na sedam prilicno
apstraktnih i u realnosti malo utemeljenih pretpostavki (Dowding, K., John, P., i Biggs, S.,
1994). Takoder, postoji niz problema sa modelom kao Sto je npr. koriStenje pausalnog
oporezivanja?’ umjesto poreza na imovinu, ili zanemarivanje efekta eksternalija izmedu
konkurenstkih jurisdikcija i sl.. Isto tako je ta¢no, da gotovo niti jedna druga ideja u javnim
finansijama nije dobila viSe empirijskih provjera. Prirodno, rezultati su jako heterogeni, ¢esto
nekonkluzivni, ali, mozda i neocekivano, ¢ini se da osnovnu ideju nije moguée odbaciti uz
dodatak nekoliko vaznih lekcija za razliite aspekte javnih finansija, ekonomike urbanih
sredinaisl.. Ipak, nije nam namjera otvarati tako Siroku temu implikacija Tiebout-ovog modela
i fokusirati ¢emo se samo na one implikacije koje se odnose na optimalni fiskalni federalizam.

Tri su faktora iz Tiebout-ovog modela koja odreduju da li bi ponuda javnih dobara trebala biti
decentralizovana i kojem nivou bi trebala biti povjerena alokacija datih javnih dobara (Gruber,
2007). Prvi faktor je veza izmedu oporezivanja i koristi, gdje poreski obveznici ocekuju da za
placene lokalne poreze dobiju proporcionalne direktne koristi. Tako npr. lokalnu javnu
rasvjetu, ili lokalne puteve trebaju finansirati lokalne vlasti. Dakle, javna dobra sa snaznom
vezom oporezivanja i koristi trebaju biti alocirana na lokalnom nivou. Javna dobra sa slabijom
vezom oporezivanja i koristi (npr. socijalna zastita) bi trebalo nuditi na viSim nivoima vlasti.
Takoder, ukoliko su obveznici nezadovoljni omjerom oporezivanja i koristi, u skladu sa
Tiebout-ovim modelom, jednostavno ée potraZiti drugo mjesto stanovanja, jurisdikciju koja
im nudi bolji omjer.

Drugi faktor je uloga pozitivnih eksternalija. Naime, ukoliko javna dobra koji odredena
jurisdikcija nudi, imaju snazan efekat prelijevanja na susjedne jurisdikcije, izvjesno je da ce
njihova ponuda biti ispod optimalne. Korektivna uloga visih nivoa vlasti je esencijalna kako bi
stimulisala efikasnu ponudu ovih dobara kroz sistem transfera (o ¢emu ce biti viSe rijeci u
narednom odjeljku).

Tredi faktor, postojanje ekonomije obima, se oslanja na logiku teorema decentralizacije i
sugeriSe da javna dobra koja imaju karakteristike nacionalnih javnih dobara i izrazenu
ekonomiju obima, treba nuditi na centralnom nivou. U tom sluc¢aju konkurencija izmedu
jurisdikcija nije samo besmislena, ve¢ vrlo vjerovatno i Stetna.

Sazeto, lokalnom nivou bi trebalo povjeriti ponudu javnih dobara koja imaju snaznu vezu
izmedu plaéenih poreza i pruzenih koristi, nemaju mnogo eksternalija i imaju nizak nivo

27 Eng. Lump — sum tax
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ekonomije obima. Obrnuti predznak iste logike vazi za viSe nivoe vlasti, gdje javna dobra koja
se njima povjeravaju trebaju imatiizrazen redistributivni momenat, snazne efekte prelijevanja
i visok nivo ekonomije obima.

Iz sumaruma dijela o optimalnom federalizmu jasno je da su dileme ekonomista u pogledu
adekvatnog nivoa nadleznosti za dodjelu Musgrave-ovih funkcija fiskalne politike izraZenija na
nivou mikroekonomskih aktivnosti. Naime, stabilizaciona funkcija, bez ikakve dileme, bi
trebala biti povjerena najviSem nivou vlasti i opéenito svi makroekonmski aspekti fiskalne
politike su u smislu efikasnosti podesniji za alokaciju na centralnom nivou. Medutim,
mikroekonomske aktivnosti obi¢no zahtijevaju mnogo viSe obzira prilikom donosenja
relevantnih fiskalnih odluka. To je dijelom sluéaj zbog svih potrebnih, a ¢esto nedostajucih
informacija, dijelom zbog problema sa meduzavisnosti i prelijevanjem izmedu jurisdikcija.

Rosen i Gayer (2009) predlazu sljede¢u sistematizaciju prednosti i nedostataka
decentralizovanih sistema:

Prednosti decentralizovanog sistema

a) Prilagodavanje proizvoda i usluga lokalnim ukusima

b) Podsticanje konkurencije izmedu organa uprave

c) Eksperimentisanje i inovacije u vezi s dobrima i uslugama koje se lokalno obezbjeduju
(fiskalne laboratorije)

U svome pregledu, Rosen i Gayer (2009) koriste klasi¢ni ambivalentni pristup analizi
razdvajajudi pitanja efikasnosti i pravicnosti. Prirodno, pitanja efikasnosti dominiraju i taj
¢emo diskurs i mi zadrzati®.

Dakle, osnovna premisa je da bi tri iznad navedene prednosti decentralizovanih sistema
trebale u konacnici rezultovati visSim nivoima efikasnosti u odnosu na centralizovani sistem.
Klju¢ni koncept u toj argumentaciji je tzv. preference matching (Lockwood, 2009), odnosno
sposobnost lokalnih vlasti da bolje poznaju lokalne preferencije i brze i kvalitetnije ih mogu
zadovoljiti. Pored toga, prilagodavanje ponude lokalnim preferencijama moze biti superiorno
centralizovanom pristupu zbog uzimanja u obzir troskova prilagodavanja standardima koji se
mogu znacajno razlikovati izmedu velikih i manjih jurisdikcija.

O tome smo vec govorili u prvom dijelu poglavlja i jasno je da je nemogude pausalno prihvatiti
taj stav bez ozbiljnih rezervacija. Cini se razumnim da je potrebno usvojiti pristup zasebne
evaluacije svakog konkretnog slucaja i situacije, te traziti viSe informacija kako bismo bolje
razumjeli mehanizme ponude i potraznje javnih dobara. Mjerenje nivoa relevantnih
elasti¢nosti se namece kao ocigledna polazna pozicija. Ukoliko se potraznja za lokalnim
uslugama razlikuje, potencijalne drustvene koristi su direktno proporcionalne 5velic¢ini razlike
u potraznji, a obrnuto proporcionalne cjenovnoj elasti¢nosti traznje koja je za lokalna javna
dobra izrazeno neelasténa (sa procijenjenim nivoom u nivou od — 0,4) (Oates 1997). To je,

28 73 vise detalja o pitanjima pravi¢nosti pogledati navedeno djelo.
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naravno, jasan i vazan doprinos pobornicima ideje decentralizacije, ali treba biti uzet sa
odgovaraju¢om dozom opreza i u svjetlu povezanih restrikcija o kojima smo ranije diskutovali.

U vezi druge dvije izdvojene prednosti decentralizacije, podsticanja konkurentnosti i
inovativnosti izmedu razliCitih organa uprave, joS je teZe dati konacan sud o stvarnim
rezultatima u tim domenima. Logi¢ka ravan u kojoj decentralizacija treba rezultovati
povecanjem u inovativnosti i konkuretnosti medu razli¢itim jurisdikcijama se uistinu Cini
jasnom i opravdanom. Medutim, rezultati su daleko od afirmativnih i konkluzivnih. MoZda i
iznenadujuce, literatura iz ove oblasti nije obimna i uglavnhom se susreée sa problemima
mjerenja, reverzibilne kauzalnosti, odnosno izolovanja efekata decentralizacije na promjene
u posmatranim zavisnim varijablama konkurentnosti i inovativnosti. Tako da je vrlo tesko dati
jedinstvenu ocjenu. Alonso Clifton i Diaz-Fuentes (2015) npr., su dosli do zakljucka da
outsorcing ne smanjuje veli¢inu javnog sektora, dok decentralizacija dovodi do smanjenja
javnog sektora, narodito u pogledu nizih javnih rashoda. Uz ekspanziju New Public
Management koncepta od sredine "90-ih za ocekivati je da se ove prakse samo intenziviraju
Sto ¢e dati dodatnog vremena i prostora za istrazivanje ove veze.

Nedostaci decentralizovanih fiskalnih sistema

a) Eksterni efekti

b) Ekonomija obima u obezbjedenju javnih dobara
¢) Neefikasni poreski sistemi

d) Ekonomija obima u prikupljanju poreza

Kao i sa prednostima, vecina nedostataka je ve¢ predstavljena u nekom od odjeljaka u
prethodnim diskusijama. Tako npr. je ekonomija obima u obezbjedenju javnih dobara vec
tematizirana u okviru kritika prve i druge generacije upuéenih Oates-ovom Teoremu
decentralizacije. Ekonomija obima u zajednickoj poreskoj administraciji nije klasi¢ni argument
protiv decentralizacije, ve¢ zapravo jedna od mogudéih prednosti centralizacije kroz koristenje
zajednickih resursa i za potrebe nase rasprave ne predstavlja posebno vazno niti zanimljivo
pitanje. Vedina narednih razmatranja biée fokusirana na pitanja fiskalnih poravnanja i
transfera izmedu razlic¢itih nivoa vlasti, a pri ¢emu pitanja efikasnosti poreskih sistema i
eksternalija imaju kljuéno mjesto.

Poznato je stajaliSte da poreska konkurencija izmedu razli¢itih jurisdikcija, pored svojih
pozitivnih efekata, moZe dovesti do neefikasnosti na nivou cijelog poreskog sistema. Natje€udi
se za investicije, dolazak i ostanak preduzedéa i pojedinaca, poreske jurisdikcije mogu biti
podstaknute na sniZzavanje poreskih stopa i drugih elemenata oporezivanja. S druge, strane
efikasno oporezivanje iziskuje da dobra sa neelastichom ponudom ili traznjom budu
oporezovana po razmjerno visokim stopama (Rosen i Gayer, 2009). Osnovno pitanje u teoriji
i praksi oporezivanja, a koje je i u ovom slucaju centralno, jeste da li je poreski teret moguce
prevaliti na nekoga drugoga. U tom smislu, Sto je dati nivo vlasti viSe u poziciji da svoj poreski
teret prevali na druge jurisdikcije, jasno je da ¢e to i nastojati uciniti ne razmatrajuci efekte na
poreski sistem u cjelini.

Eksternalije su esencijalni dio tog mehanizma. Efekti prelijevanja i koncept eksternalija
zauzimaju centralni dio teorije javnih finansija, medutim, Cini se da okvirima fiskalnog
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federalizma ne postoje pozitivne eksternalije. Naime, pozitivni efekti prelijevanja lokalnih
aktivnosti dovodi do distorzija u ekonomskim odlukama fiskalnih agenata i negativnih uticaja
na sistem u cjelini. Recimo, javni rashodi koje jedna jurisdikcija potrosi na razvoj svoje mreze
puteva ¢e samo dijelom biti preneseni i na stanovnike susjednih jurisdikcija koji mogu
besplatno koristiti puteve putujuéi na posao, ili na fakultet. Free riding je jedna od dimenzija
tog problema koja uti¢e na poremedaje u ponudi i traznji susjednih jurisdikcija i u konacnici
do neefikasne alokacije javnih resursa. Pri tome se problem u pravilu prenosi na centralni nivo
gdje lokalne vlasti koje nude javna dobra Ciji se efekti prelijevaju na druge jurisdikcije, od
centralnih vlasti zahtijevaju povezano korigovanje njihovih postojecih doprinosa lokalnim
javnim prihodima.

Politi¢ki pristup ovoj grupi problema uvijek ukljucuje razli¢ita restrukturiranja postojeéih
fiskalnih ovlasti i uklju€uje sve pobrojane prednosti i nedostatke takvih akcija. Ukratko, takav
pristup ni¢im ne garantuje pozitivan ishod nakon prenosa nadleznosti.

Klasicni ekonomski pristup podrazumijeva da se negativne eksternalije sankcionisu
pigouvskim porezima, Sto je Cest slucaj u okoliSnoj regulativi, dok se pozitivnhe eksternalije
nagraduju sistemima subvencija. Teoretski, postoji cijeli skup problema povezanih sa ovim
problemom (vidjeti npr. Cropper i Oates 1992), od pitanja efikasnosti do matematskih
konsideracija, ali generalni zaklju¢ak je da pigouvski porezi zaista povisuju efikasnost i
predstavljaju adekvatan nacin u tretiranju negativnih eksternalija, dok su subvencije
inferiorne u odnosu na njih po oba osnova. Kod pozitivnih eksternalija, postoje dokazi o
pozitivnom djelovanju subvencija na efikasnost, uz odredene rezervacije (Jaffe, Newell i
Stavins 2005).

Kada se ekonomskoj analizi pridoda politicki momenat, tada se efekti preljevanja koriste kao
polazna tacka za diskusiju o transferima izmedu razlicitih nivoa vlasti, najcesée na relaciji
centralnih i nizih nivoa vlasti. Kao sto ée naredni odjeljak ilustrovati, pitanja transfera izmedu
razli¢itih nivoa vlasti su vrlo sloZzeno pitanje u teoriji i praksi javnih finansija oko kojeg postoji
malo konsenzusa ekonomista i homogenih rezultata istrazivanja.

Uz sve moguce nedostatke i upitnike koji ga prate, fiskalni federalizam se u praksi javnih
finansija Sirom svijeta pojavljuje kao konstanta u posljednjih 70-ak godina, uz trendove sve
snaznijih decentralistickih tendencija. Razli¢ite studije na uzorcima razvijenih i zemalja u
razvoju pokazuju da je decentralizacija odlika organizacije javnih finansija obje grupe zemalja
bez izuzetka (Garman, Haggard i Willis, 2001; Hooghe, Marks i Schakel, 2010). Unato¢
kritikama koje su pionirski radovi iz ove oblasti dobijali posljednjih decenija, praksa je
evidentno sve viSe naklonjena decentralizaciji. Naravno, iz ove konstatacije se ne moze
zakljuciti niSta o opravdanosti ovakvih trendova. Problemi mjerenja koje smo spominjali
otezavaju dolazak do korektnih, posebno definitivnih zakljucaka, tako da se Cini da barem u
dogledno vrijeme razuman tretman fiskalnog federalizma mora biti zasnovan na
partikularnom pristupu, tj. baviti se svakim njegovim razli¢itim aspektom zasebno.
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Na osnovu problema koje decentralizacija donosi, koje smo identifikovali u prethodnom
odjeljku; eksternim efektima prije svih, izdvaja se zasebna grupa fenomena i problema kojoj
¢emo posvetiti posebnu paznju. Rije€ je o transferima izmedu razli¢itih nivoa vlade.

Uz sve kontroverze vezane za oblast meduvladinih transfera, jedna stvar je evidentna i
zajednicka gotovo svim federalnim sistemima na svijetu, a to je znacajan rast ovih pozicija u
budZetima federalnih i lokalnih vlasti. Na primjeru SAD-a, u posljednjih Sest decenija, pozicije
transfera su uvecane za 10 puta, ili, sa 8% ukupnih javnih rashoda iz 1960, na 18% 2018 (OMB
2018). To, naravno, moze biti dio poznatog Wagner-ovog zakona povecanja javnih rashoda
(Peacock 2004), ali ipak zahtijeva posebnu paznju unutar odnosa fiskalnog federalizma. Prvo
¢emo konstatovati razli¢ite vrste grantova i napraviti poveznicu sa iznad razmatranim
nedostacima decentralizovanih sistema, a zatim se paZnja usmjerava na diskusiju u vezi
opravdanosti i optimizacije ovih schema i pitanja fiskalnih poravnanja.

Gruber (2007) predlaze jednostavnu podjelu na dvije osnovne kategorije transfera:

I.  Proporcionalni transferi?® su vrsta transfera u kojoj centralni nivo vlasti u odredenom
omjeru prati izdvajanja lokalnih vlasti na javna dobra. Postoji cijeli niz primjera ovih
aranzmana uz razli¢ite omjere, gdje npr. centralna vlast finansira 1:1 svaku novcéanu
jedinicu izdvojenu iz lokalnih budzeta, ili negdje u rasponu od 1% - 100% (u nekim
slu¢ajevima i preko 100%)

Il.  Nenamjenski transferi*® su najée$ce fiksni iznosi koje centralne vlasti alociraju nizim
nivoima vlasti bez uslovljavanja u pogledu namjene njihovog trosenja. Mogudéa je i
hibridna kombinacija, gdje centralne vlasti uslovljaju dodjelu transfera namjenom
njihove upotrebe u tacno specificiranu oblast, ali je transfer u fiksnum iznosu, a ne u
proporcionalnom u odnosu na izdvajanja lokalnih vlasti3?.

Rosen i Gayer (2009) nude nesto nijansiraniji pregled vrsta transfera koji se Cini svrsishodniji
za temu u cjelini. Grupisani su u dvije osnovne vrste, bezuslovni i uslovni transferi:

I.  Uslovni transferi su namjenski transferi koji uglavnom targetiraju odredene namjene
za koje sredstva mogu biti utroSena uz vrlo detaljnu i striktnu stipulaciju pravila
raspolaganja novcem od strane korisnika transfera. Nekoliko je podvrsta ove grupe
transfera:

a) Sufinansirani transferi, kao u iznad opisanim proporcionalnim transferima, mogu
pratiti izdvajanja korisnika transfera, ili, obrnuto, za svaku izdvojenu novcanu
jedinicu centralne vlasti mogu uslovljavati primaoce transfera da obezbjede
odredeni iznos vlastitih sredstava.

b) Limitirani sufinansirani transferi podrazumijevaju ogranicenje, limit, na ukupni
iznos transfera koji lokalna zajednica moze dobiti. Dakle, ovdje se takoder radi o
sufinansiranju, ali potrosnja krajnjih korisnika vise nije jedina determinanta
konacnog iznosa transfera.

2% Matching grants
30 Block grants
31 Tzv. Conditional Block grants
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c) Transferi koji nisu uslovljeni participaciiom korisnika se dodjeljuju drugim
jurisdikcijama sa preciziranom namjenom (npr. obrazovanje), ali bez bilo kakve
obaveze njihove participacije u finansiranju programa.

Il. Bezuslovni transferi ne postavljaju niti jedno od gore spomenutih ogranicenja za krajnje
korisnike, bilo da je rije¢ o njihovom povlacenju, namjeni, ili nainu utroska sredstava.
Najcesée opravdanje za njihovo postojanje i koriStenje je zapravo distribucija prihoda
medu razli¢itim nivoima vlasti. Naj¢es¢e o njima razmisSljamo i analiziramo ih kroz
vertikalnu (transferi izmedu visih i niZih nivoa vlasti) i horizontalnu ravan (transferi
izmedu istih nivoa vlasti).

Sada kada imamo pojmovni pregled razli¢itih vrsta transfera koji nam mozZze olaksati
snalazenje u izlaganju koje slijedi, moZzemo otvoriti diskusiju sa benignim pitanjem svrhe i
opravdanosti transfera. Doista, zbog ¢ega drzave Sirom svijeta uvode, koriste i, kako smo
vidjeli, rapidno povecavaju upotrebu transfera u svojim fiskalnim sistemima?

Jednostavan odgovor, naravno, nije mogué jer, po svemu sudeéi, radi se o slozenom
kolopltetu politickih, sistemskih i individualnih, ekonomskih, socijalnih i drugih obzira.
Politicka ekonomija i teorija javnih finansija na razli¢ite nacine pristupaju i obraduju neke od
dimenzija sistema transfera, povoda i efekata, tako da ¢emo uglavnhom paZnju zadrzati na
normativnim aspektima.

Javne finansije nude dva razloga za postojanje sistema transfera. Prvi su eksternalije, gdje
centralna vlast, u skladu sa pigouvskom tradicijom noSenja sa eksternalijama, jurdiskicijama
koje proizvode pozitivne eksterne efekte, dodjeljuje iznos transfera proporcionalan visini
eksternog efekta. Na taj nacin se pokuSava stimulisati motivacija pruzaoca javnih dobara da
ponudu odrzavaju na efikasnom nivou.

Drugi razlog se, normativno, nalazi u imperfektnom funkcionisanju Tibout-ovog modela.
Naime, ukoliko postoji bilo kakava prepreka savrSenoj mobilnosti poreskih obveznika pri
izboru mjesta za Zivot u jurisdikciji koja im nudi optimalan nivo i vrstu javnih dobara koje oni
Zele, tada je izvjesno da ¢e postojati suboptimalni nivoi u efikasnosti ponude i potraznje javnih
dobara. Tako npr. ukoliko ljudi nisu u prilici se preseliti u mjesta sa niZim poreskim
optereéenjem, ili nizim troskovima Zivota tada moraju nastaviti Zivjeti u sredinama koje nude
visok stepen javnih dobara koje oni ne smatraju potrebnim i vazinim, a koje njihovi li¢ni
budzeti teSko mogu podnijeti. U tom sluéaju postoji prostor da centralne vlasti transferima
pokusaju unaprijediti neki od aspekata Zivota u tim sredinama ljudima koji svojim dohodkom
to ne mogu priustiti. Ovdje je vazno primijetiti da lokalne vlasti nemaju prioritet pomoci
takvim kategorijama, jer su usmjerene na pruZanje adekvatne strukture i koli¢ine javnih
dobara za vedinu svojih rezidenata koji potrazuju visok nivo i kvalitet javnih dobara. Mnogo
lakse je isti argument primijeniti u situaciji u kojoj pojedinci iz siromasnijih jurisdikcija Zele visi
nivo javnih usluga koje im njihove lokalne vlasti ne mogu priustiti iz svojih budzZeta. Tada se
centralni nivoi vlasti ¢esto osjecaju pozvanim, ili bivaju p(r)ozvani da intervenisu transferima
usmjerenim ka siromasnijim dijelovima zemlje. Ovdje se odmah nazire redistributivni efekat
ovih transfera, Sto otvara poseban set pitanja kojima ¢emo se baviti u nastavku, a koje
nazivamo fiskalnim izravnavanjima i kategoriSemo u dvije grupe, vertikalna i horizontalna
izravnavanja.
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Naravno, ¢esto u praksi stvari su sloZenije od iznad opisanih primjera. Cesto je nemogucée
pronadi bilo kakvu ekonomsku opravdanost odredenih transfera. Postoji niz primjera u kojima
jurisdikcije sa mnogo ve¢om poreskom bazom od drugih, mnogo siromasnijih jurisdikcija,
dobivaju vise transfera od centralnih vlasti. Porijeklo, glasacka baza, izborne jedinice
predstavnika centralnih vlasti mogu imati vedi uticaj na destinaciju i strukturu transfera.

lako vrlo zanimljivi za analizu, iznad opisani problemi su pozitivisticke naravi. Postoji cijeli
spektar normativnih pitanja unutar ovog aspekta fiskalnog federalizma koji propituju efekte i
efikasnost sistema transfera. | ovdje je jasan jaz izmedu opreza na koji poziva teorija javnih
finansija suocena sa svim spomenutim problemima na koje nema jedinstven odgovor i prakse
u kojoj transferi konstantno rastu kao budzZetska pozicija. Prihvatajuci takav odnos snaga
pokusat ¢emo strukturirati osnovne probleme u vezi sistema meduvladinih transfera na
temelju teorije tradicionalnog fiskalnog federalizma.

Uz najbolju volju centralnih vlasti da pomognu siromasnijim regijama, postavljaju se pitanja
modaliteta i optimalne strukture transfera. Da li transfer treba biti namjenski, ili prepustiti
lokalnim vlastima da ga usmjere tamo gdje smatraju da je najsvrsishodniji? Prioriteti se mogu
promijeniti nakon godinu, ili dvije. Da li transfer treba biti sufinansiran od strane lokalnih
vlasti, u kojem omjeru, sa ili bez ogranicenja i slicno?

U kontekstu kritika druge generacije fiskalnog federalizma, ve¢ smo spomenuli problem
labavih budZetskih ogranicenja koji transferi mogu pogorsati. Ukoliko lokalne vlasti vjeruju da
¢e svoje fiskalne probleme mocdi prenijeti na teret drugih poreskih obveznika, tada mogu biti
stimulisane na neodgovorno fiskalno ponasanje, pogotovo ukoliko su ranije bile spasavane u
sliénim situacijama od centralnih vlasti. Tada transferi mogu ostvarivati efekat pojacavanja
prisutnog moralnog hazarda, jer time zapravo odgadaju momenat suocavanja sa pogubnim
posljedicama neodgovorne fiskalne politike lokalnih vlasti.

Kao i u ostalim aspektima fiskalnog federalizma i u slucaju transfera postoje izrazen problemi
mjerenja. OCekivano, njihov spektar je vrlo Sirok, ali ¢emo izdvojiti dva najvaznija. Prvi se tice
mjerenje potrebe nizZih jedinica vlasti za federalnom pomodi. Pitanje je bazi¢éno u naravi i svodi
se na odredivanje prioriteta u finansiranju lokalnih zajednica. Centralne vlasti trebaju odrediti
koje jurisdikcije ispunjavaju kriterije za dobijanje federalnih transfera, a zatim kako ga
rasporediti medu njima. Obic¢no se, radi transparentnosti i efikasnosti, koristi neka od formula
za utvrdivanje koeficijenata raspodjele koje koriste elemente kao $to su prikupljeni iznos
poreza na dohodak, BDP lokalnih zajednica, demografske elemente (mogué je i fokus na
posebne kategorije — dake, penzionere, vjerske i etnicke manjine i sl.), geografske odrednice
i slicno. Ne iznenaduje da upravo ovaj element sistema transfera izaziva najviSe kontroverzi,
gdje obi¢no svi ucesnici, i neto davaoci i neto primaoci, vjeruju da sistem nema fer pristup
njihovim potrebama i naporima, tj. da je neko neobjektivno favorizovan na ustrb ostalih.
Naime, ukoliko su razliCite jurisdikcije u poziciji da prevaljuju dio svog poreskog tereta na
druge, tada je vrlo tesko izvudéi opsti zakljuéak o njihovom trudu u prikupljanju poreza i
opcenito finansiranju javnih potreba.

Vrlo rano, u jeku ekspanzije transfera nakon Drugog svjetskog rata Bradford i Oates (1971) su
problematizirali svrshishodnost sistema transfera kroz koncept koji se danas u javnim
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finansijama naziva hipoteza zastora’. Polazeéi od pretpostavki kao npr. perfektna
informisanost i politicka konkurencija izmedu jurisdikcija, zaklju¢ak do kojeg su dosli je da ne
postoji razlika izmedu transfera lokalnim vlastima u odnosu na davanje novca direktno
individualnim rezidentima tih jurisdikcija. Zapravo, sistem transfera sluzi kao zastor
prikrivajuci Cinjenicu da njihovi distributivni i alokativni efekti su identicni situaciji u kojoj bi
ista sredstva bila doznacena pojedincima direktnim individualnim grantovima (Oates, 2008).
Tako biiznos namjenskog proprocionalnog transfera trebao imati isti efekat na javne rashode
lokalnih zajednica kao grani¢no snizenje u individualnim porezima proporcionalno visini
transfera. Jednostavnije receno, transferi i proporcionalno povecanje privatnog dohotka
pojedinaca u osnovi poveéavaju javne rashode lokalnih zajednica na isti nacin i u istom iznosu.
Moguce je i razlikovati efekte razlicitih vrsta transfera na javne rashode (Boadway i Shah
2009), ali to ne mijenja osnovne zakljucke.

Istrazivanja koja su uslijedila su dala rezultate koji se znacajno razlikuju od ocekivanih po
osnovu hipoteze zastora (Hines i Thaler, 1995). Naime, iz do sada do kraja nerazjasnjenih
razloga, dodatnu novcéanu jedinicu dobivenu kroz transfere, lokalne vlasti ée mnogo
vjerovatnije potrositi na finansiranje javnih dobara, nego dodatnu novcéanu jedinicu koja se
generiSe kroz povecanje u dohotku. Ova anomalija u odnosu na ocekivanja hipoteze zastora
se naziva efektom ljepljive trake>3.

Hines i Thaler (1995) ovaj efekat i kvantificiraju sumirajuci nalaze dotadasnjih ekonometrijskih
istrazivanja gdje dodatni dolar od poveéanja dohotka ima grani¢nu sklonost potrosnji od 10%,
dok dodatni dolar iz nenamjenskih transfera ima grani¢nu sklonost potrosnji od 50%.

Inman (2008) sumira moguca objasnjenja postojanja fenomena efekta ljepljive trake, od
problema sa mjerenjem do bihejvioralistickih momenata u donosSenju odluka o javnoj
potrosnji i zakljucuje da ipak politicki razlozi (npr. Niskenen-ov motiv maksimizacije budzeta)
imaju najvise vjerovatnoée da ponude adekvatno objasnjenje.

U dosadasnjem izlaganju smo konstantno naglasavali dimenziju efikasnosti kao centralni
momenat u izgradnji i evaluaciji sistema fiskalnog federalizma. Ipak, gotovo konstantno smo
se susretali sa uplivom politi¢ckih obzira koji najéeS¢e odnose prevagu nad ekonomskim
argumentima. Time stvaraju cijeli niz distorzija koje je tesko adekvatno i izmjeriti, a posebice
je tesko graditi efikasne sisteme na tim postulatima. U tom smislu éemo u ostataku poglavlja
permutirati polazne pozicije; osnovni motivi centralnih vlasti nece biti optimizacija efikasnosti
fiskalnog federalizma, ve¢ ¢e se voditi politickim motivima koji su u osnovi federacije u
politickom smislu. Ve¢ smo iznad spomenuli pojmove vertikalnog i horizontalnog
izjednacavanja koji ¢e biti okvir za nastavak izlaganja.

32 Eng. Veil Hypothesis. Ne mije3ati sa Veil of Ignorance $to je poseban filozofski koncept koji takoder
ima primjenu u javnim finansijama, npr. teoriji oporezivanja (op.a).

33 Eng Flypaper Effect. Poti¢e od Euvene izjave A. Okuna kao komentar na rana istraZivanja iz oblasti:
The money sticks where it hits. U domacoj literaturi jo$ se koristi naziv Efekat ljepila za muhe.
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Pored geografskih, demografskih, resursnih i drugih razli¢itosti, jurisdikcije se razlikuju i prema
fiskalnom kapacitetu, tj. mogucnosti prikupljanja javnih prihoda u apsolutnom iznosu, ili
relativno, u odnosu na neki odabrani standard. Obzirom na populaciju, registrovana
preduzeca, broj i vrstu nekretnina i slicne parametre, poreske osnovice se itekako razlikuju po
mikrolokacijama. Kada se stave u odnos sa fiskalnim potrebama, tj. javnim rashodima
potrebnim za finansiranje javnih usluga, razlika koja se dobije je fiskalni jaz. Sama vrijednost
fiskalnog jaza je jedna dimenzija njegovog znacenja, dok je podjednako vaina i njegova
struktura. Naime, jasno je da (ne)dovoljan fiskalni kapacitet, ili razlike u troSkovima pruzanja
javnih usluga imaju autonomni i simbiotski potencijal odredivanja fiskalnog jaza.

Fiskalna izjednacavanja su usmjerena na smanjenje razlika medu jurisdikcijama po osnovu
fiskalnog kapaciteta i troSkova pruzanja javnih usluga. Fiskalni transferi su metod koji se
pritom koristi.

Prema Blochliger i Charbit (2008) razlikujemo tri cilja fiskalnih izjednacavanja:

a) Jednakost — podrazumijeva horizontalnu jednakost izmedu stanovnika razli¢itih
jurisdikcija, koji unato€ svojim razlikama u dohotku, trebaju imati jednak pristup
javnim uslugama na nivou drZzave

b) Efikasnost — predstavlja pokusaj korigovanja suboptimalnih efekata koje proizvode
odluke ekonomskih agenata koji u prvi plan stavljaju fiskalne obzire.

c) Stabilnost — kroz sistem transfera nastoji se uticati na makroekonomsku stabilnost i
djelovati na asimetri¢ne Sokove po razli¢itim jurisdikcijama.

Naravno, moguce je pronadi cijeli niz istrazivanja i teoretskih postavki koje osporavaju
linearnu vezu izmedu fiskalnih izjednacavanja i spomenutih ciljeva, ili uopée postojanje
jednoznaéne veze izmedu njih. Samo pitanje definicije jednakosti npr. je krajnje kontroverzno
ekonomsko pitanje. Nista manje diskutabilna je i poZeljnost jednakosti sa stajalista
efikasnosti.

Polazedi od cilja maksimizacije efikasnosti pri dizajniranju sistema javnih finansija se ¢ini kao
logican i opravdan korak. Medutim, vidjeli smo vec¢ da politi¢ki motivi i akcije imaju zasebnu
logiku koja u pravilu trijumfuje. S druge strane, mogude je da gradani kao nosioci odluka u bilo
kojem modelu kolektivhog donosenja odluka (npr. Lindahlov sistem cijena, ili sistem
medijalnog glasaca) nisu adekvatno informisani, ili prosto vlastite interese pretpostavljaju
kolektivnim. Isto tako je moguce da iako su upoznati sa pozitivnim i negativnim stranama
odredenih odluka, ukljucujuci i posljedice na efikasnost, ipak odabiru inferiorne opcije na bazi
emocija, bihejvioralnih razmatarnja, a ne decidne ekonomske analize.

Da bi razumjeli motive centralnih vlasti u modeliranju fiskalnog federalizma koristit ¢emo
Musgrave-ov pristup3* (1959) u kojem su paZnja i akcije centralnih vlasti usmjerene na a) nize

34 Ovaj dio se u ponajvise oslanja na spomenuti ¢lanak. Prate¢éa matematska analiza vrlo elegantno i
jednostavno prati autorovu argumentaciju i olakSava snalazenje u iznesenim idejama.
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nivoe vlasti i b) na pojedinacne gradane. Pregled recentnih istrazivanja na povezana pitanja
je moguce pronadi i u Martinez - Vazquez i Lago-Penas (2015) i slicnim pregledima, ali
misljenja smo da je za primarno razumijevanje teorije Musgrave-ov koncept svrsishodniji i da
vecina zakljucaka i akcentiranih problema se jako dobro drZi na testu vremena.

Oba pristupa su razlozena na ukupno sedam razli¢itih planova koje Musgrave komparira
funkcionalno.

II 7. Akcije izjednacavanja usmjerene na nize nivoe vlasti

II 7.1. Izjednacavanje usmjereno na stvarne izdatke ili performanse

Plan 1. Prvi pristup je prilicno rigidan gdje centralne vlasti izjednacavaju izdatke na javna
dobra u svim drzavama oporezujuci iznadprosje¢ne prihode iz jurisdikcija sa visokim javnim
prihodima, te dajuéi transfere jurisdikcijama sa niskim javnim prihodima. Rezultat je
redistribucija dohotka od jurisdikcija ciji porezni prihodi premasuju drzavni prosjek ka
jurisdikcijama koje su ispod prosjeka. To u konacnici dovodi do izrazite destimulacije
oporezivanja na nizim nivoima i teoretski vodi ka nultom oporezivanju

Plan 2. Obzirom da Plan 1 potpuno zanemaruje fiskalno ponaSanje i potrebe razlicitih
jurisdikcija, Plan 2 pokusSava korigovati taj nedostatak fokusirajuéi se na njihove fiskalne
performanse. Redistribucija se odvija na relaciji od jurisdikcija sa niskim nivoom potrebe -
visokim poreznim prihodima ka jurisdikcijama sa visokim nivoom potrebe - niskim poreznim
prihodima. Jurisdikcije sa prosje¢nim potrebama nisu pod uticajem ovih promjena. lako polazi
od razli¢itih motiva, Plan 2 proizvodi identi¢ne destimulativne efekte na prikupljanje poreza
po jurisdikcijama i u konaénici dovodi do istih efekata kao i Plan 1.

II 7.2. Izjednacavanje razlika u potrebama ili kapacitetu

Plan 3. U ovom scenariju, centralne vlasti odreduju jedinstveni nivo usluga i rashoda
potrebnih za njihovo finansiranje. Mjerna jedinica je prosje€na jurisdikcija, odnosno nivo
javnih dobara i prateéih rashoda u njoj. Potreba neke jurisdikcije se utvrduje tako Sto se nivo
poreskih prihoda koji bi se prikupio kada bi se na njenu poresku bazu primjenila standardna
poreska stopa uporedi sa nivoom poreznih prihoda koji bi se dobio sa istom stopom
primjenjenom na prosjeénu poresku bazu, tj. poresku bazu prosjecne jurisdikcije. Drugi
pristup polazi od jedinstvenog nivoa usluga, gdje se potreba odredene jurisdikcije utvrduje
kao razlika u javnim rashodima potrebnim da se ona finansira u datoj jurisdikciji u odnosu na
potrebni nivo rashoda u prosjeénoj jurisdikciji.

Za razliku od prethodnih planova, Plan 3 ne ukljucuje supstitutivne efekte sto mu je znacajna
prednost u odnosu na njih. S druge strane, osnovni nedostatak je izostanak pozitivhe
diskriminacije, jer Plan 3 ne razlikuje i ne vrednuje/sankcionise fiskalne, primarno poreske,
napore pojedinih jurisdikcija. Tako bi jurisdikcija A mogla biti prisiljena dio svojih prihoda
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transferirati jurisdikciji B koja ne poduzima bilo kakve napore da finansira svoje potrebe, sto
naravno opet ima izrazene destimulativne efekte.

II 7.3. Izjednacavanje fiskalnog potencijala nizih jurisdikcija

Problemi sadrzani u prethodnom planu se mogu pokusati prevazici kroz klasicni okvir fiskalnog
federalizma. NiZim jurisdikcijama se prepusta da same odrede nivo javnih dobara koji im
odgovara, a centralne vlasti preuzimaju obavezu da izjednace fiskalni potencijal za sve
jurisdikcije.

Plan 4. Centralne vlasti nastoje da izjednace nivo javnih prihoda izmedu razlicitih jurisdikcija
u odnosu na prosjeénu poresku osnovicu. Po ovom pristupu svaka jurisdikcija ¢e dobiti
transfer, ili platiti porez centralnim vlastima u visini razlike izmedu vlastitih javnih prihoda,
koje prikupi primjenjujuci vlastitu poresku stopu na poresku osnovicu, i onih koje bi prikupila
da svoju poresku stopu primijeni na prosjec¢nu poresku osnovicu. Ako potrazivanja jurisdikcija
sa niskom osnovicom prevazilaze doprinose jurisdikcija sa visokom osnovicom, tada je
potreban dodatni federalni porez kako bi se balanasirao budzet. Obruto, potrebni su dodatni
transferi ukoliko doprinosi prevazilaze potrazivanja.

Za osnovicu (B) se uzima dohodak gradana, dok se poreska stopa pojednostavljuje kao
jednostavan racio izmedu javnih prihoda i poreske osnovice (tc)*.

Ocekivano, pojavljuju se redistribucijski efekti izmedu jurisdikcija kako je sumirano u Tabeli ll-
2.

Tabela II-2. Redistributivni efekti izmedu jurisdikcija

tc
Bi >0 <0
<B +ili — +
=B - +
>B - — +ili —

Ne ulazeéi u pojedinacne scenarije, generalni zakljucak je da uvijek postoji redistribucija od
jurisdikcija sa iznadprosjecnom poreskom osnovicom ka onim sa ispodprosje¢nom
osnovicom. Takoder, jurisdikcijama sa nizim poreskim osnovicama se uvijek isplati (da li u
smislu povecdanja dobiti od izjednacavanja, ili minimizacije gubitka) imati visoke porezne
stope, dok obrnuto vrijedi za jurisdikcije sa visokim poreskim osnovicama.

Kada su u pitanju poticaji, zakljuéci su u opstem smislu sliéni onima iz prethodnih planova,
gdje ovakav sistem stimulise jurisdikcije sa nizim poreskim bazama, dok destimuliSe one sa

35 Na ovom mjestu samo Zelimo dati pregled razli¢itih opcija, komparirati ih sa njihovim prednostima i
nedostacima, te ilustrovati sloZzenost mehanizma izjednacavanja. Za viSe detalja, originalni sistem jednacina i
uslova, pogledati spomenuti ¢lanak.

Takoder, ovdje vrijedi napomenuti da u izvornoj notaciji tc, ovisno o predznaku se odnosi na (+) porez, ili (-) na
transfer centralnih vlasti sa kojima se balansira budzet.
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iznadprosjecnim osnovicama. lako je tesko dati definitivhu ocjenu, Cini se ipak da bi se u
konacnici destimulacija mogla prenijeti na sve ucesnike sistema.

Plan 5. Po istoj logici, samo uz promjenu fokusa, ovaj sistem razmatra izjednacavanje potreba,
umjesto prihodovnog potencijala.
Redistribucija se opet moZze pratiti po istoj matrici, u Tabeli II-3.

Tabela lI-3. Redistributivni efekti izmedu jurisdikcija

tc
5 >0 0 <0
<N — — +ili —
=N — +
>N +ili — + +

Dakle, i kada se umjesto poreske osnovice sistem uredi polazeéi od potreba, zakljucci su
identi¢ni kao u prethodnom planu; identi¢ni su i smjer redistribucije, uputstva za odredivanje
poreske stope za jurisdikcije sa niskim/visokim nivoom potreba. Na koncu, i poticajni efekti
imaju istu logiku kao i za Plan 5 sa istim zaklju¢cima.

Plan 6 Ova opcija kombinuje pristupe iz Planova 4 i 5, na nacin da targetira njihove nedostatke
i pokuSava ih prevazici. U obzir su uzeti i potrebe razlicitih jurisdikcija i razlike u njihovom
fiskalnom kapacitetu. Drugim rije¢ima, u vezu su dovedene potrebe za javnim dobrima i
redistribucijom dohodka sa naporima pojedinacnih jurisdikcija da vlastitim javnim prihodima
finansiraju Sto veci raspon javnih dobara koje njihovi gradani potrazuju.

Radi konsekventnosti donosimo Tabelu II-4, ali ¢éemo se izuzeti od njenog detaljnog
tumacenja. Dva su razloga takvom opredjeljenju; prvo, pojasnjenje njene logike i svih
pojedinacnih kombinacija bi zahtijevao znacajan prostor koji ne bi niSta posebno doprinio
nasem izlaganju i, drugo, konacni zakljucci ne ovise o njenim pojedinaénim karakteristikama.

Tabela lI-4. Redistributivni efekti izmedu jurisdikcija

t.>0 t.=0 t<0

N;i Bi Bi Bi
<B =B >B <B| =B >B <B| =B >B
<N | +ili — - — + ili — — — +ili = [ +ili = | +ili —
=N | +ili — — - + 0 — + + +ili —
SN | +ili — | +ili — | +ili — + + +ili — + + +ili —

U ovom slucaju, izjednaCavanje po osnovu potreba se vrSi po prikupljenim poreskim
prihodima od izjednacene poreske osnovice (za razliku od npr. Plana 4 gdje se koristio stvarni
poreski prihod jurisdikcija. |z tabele se moze primijetiti da se sada jurisdikcije grupiSu po oba
kriterija u dvije polarizovane grupe: jurisdikcije sa visokom potrebom - niskom poreskom
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osnovicom i one sa niskom potrebom - visokom poreskom osnovicom. Zakljucci slijede sli¢nu
logiku kao i u prethodnim planovima kada je rije¢ o uputstvima za postavljanje visine poreskih
stopa i djelimi¢no i supstitutivnim efektima. Naravno, u ovoj schemi postoji znatno vise
kombinacija i pojedinacni efekti su prilicno disperzirani jedan u odnosu na drugi, a generalni
su uglavnom nekonkluzivni. Zapravo to moZze i biti opSte pravilo u pristupu analizi sistema
fiskalnog federalizma i njihovom dizajniranju: kao npr. i kod Triffin-ove dileme, tako i u ovoj
grupi problema je tesko pomiriti nacelno suprotstavljene koncepte (povecanje fiskalne
autonomije nizih jurisdikcija Vs centraliziranja sistema izjednacavanja) i svako pojedinacno
pitanje zahtijeva sui generis pristup.

Ipak, fokusiranje na fiskalne napore pojedinacnih jurisdikcija i njihovo dovodenje u vezu sa
povezanim izjednacavanjima federalnih vrasti su jedinstvene osobine ovog pristupa i ono sto
ga u pozitivnom smislu odvaja od ostalih.

Plan 7 Svi prethodni planovi su polazili od fiskalnog izjednacavanja dok su efekti podsticaja i
nivo ponude javnih dobara po jurisdikcijama bili rezidualni. Medutim, nije teSko dizajnirati
drugadiju strukturu, gdje bi npr kroz proprocionalne grantove centralne vlasti savrseno, ili u
nekom omjeru, pratili izdatke na javna dobra lokalnih vlasti.

Jasno je, da u ovoj konstelaciji, stimulativni efekti zauzimaju primat dok redistributivni efekti,
za razliku od ranijih planova, postaju rezidual. Redistribucija se uglavnhom desSava na relaciji
jurisdikcija sa niskim poreskim stopama, ka onim sa visokim poreskim stopama, dok se u
pogledu poreske osnovice uglavnom koncentrise medu jurisdikcijama sa visokom osnovicom.
U pogledu visine poreske osnove, vise poreske osnovice podrazumijevaju vise dobitke za
relativne dobitnike (ili gubitke za gubitnike), dok obrnuto vaZi za udio poreske osnovice date
jurisdikcije u prosje¢noj poreskoj osnovici izracunatoj za sve jurisdikcije zajedno).

U konacnici, kako je i za ocekivati, sve jurisdikcije su stimulisane da podignu svoje poreske
stope i posljedi¢no, ceteris paribus, prikupe vise nivoe javnih prihoda, sto je dijametralno
suprotno od efekata prva tri plana.

Na koncu, kako je i Musgrave konstatovao, kombinacije razliitih elemenata navedenih
planova su prakti¢no neograni¢ene i podjednako zahtjevne za definitivhu ocjenu. Ipak, jasno
je da Plan 6 moZda nudi najviSe prednosti i pozeljnih karakteristika uz namanje negativnih
strana. To ga ne Cini primjenjivim u bilo kojem kontekstu, niti najboljim za svaku primjenu, ali
ipak ilustruje prirodu rasprave koja bi se morala voditi prilikom donosSenja odluka o
implementaciji, ili reviziji schema za vertikalno fiskalno izjednacavanje.

Negativne implikacije sistema vertikalnih izravnavanja iz Musgrave-ovih planova danas se u
literaturi uglavnom nazivaju vertikalnim fiskalnim neravnoteZama (VFN)3°. Vertikalne fiskalne
neravnoteZe su direktna posljedica delegiranja fiskalnih ingerencija, a predstavljaju disparitet
izmedu troSkova finansiranja javnih usluga koje su u nadleznosti nizZih nivoa vlasti i njihovih
vlastitih javnih prihoda. U sustini problem potice iz situacije u kojoj se delegiranjem nizim
jurisdikcijama obaveze pruzanja datih javnih usluga zapravo povecavaju njihovi rashodi, dok
centralne vlasti zadrzavaju ingerencije na najizdasnijim izvorima javnih prihoda.

36 Eng. Vertical Fiscal Imablances (VFI).
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Visok nivo VFN-a u kombinaciji sa izdasnim koristenjem fiskalnih transfera moze dovesti do
cijelog niza problema iz iznad opisanih Musgrave-ovih planova, ali ih je moguce grupisati u
formi pretjeranih izdataka nizih jurisdikcija, ili njihovog nedovoljnog napora u prikupljanju
poreza (Eyraud i Lusinyan, 2013). Prema lJia, J. et al. (2017) dva su argumenta koji podrzavaju
takve mogucnosti. Prvo, obzirom da se javna dobra koriste gotovo iskljucivo na lokalnom
nivou, a finansiraju se dijelom i sa federalnog nivoa, to u konacnici dovodi do percepcije po
kojoj su troSkovi njihovog pruzanja nizi od stvarnih. Drugo, kombinacija visokih nivoa VFN-a i
meduvladinih transfera intenzivira problem labavih budZetskih ograni¢enja po svim
dimenzijama i mehanizmu kojeg smo na pocetku poglavlja detaljnije predstavili.

Kvantifikacija VFN-a nije jednostavan zadatak, zbog razli¢itih metodoloskih, ali i teorijskih
problema. U ovom pregledu, ipak, donosimo dva indikatora koje je predstavio Cevik (2014), a
koji ilustruju iznad opisanu logiku i mogu predstavljati pocetnu tacku u razumijevanju
kompozicije i djelovanja VFN-a.

Prvi je odnos izmedu vlastitih izvora prihoda nizih nivoa vlasti i zajednickih poreskih prihoda
naspram javnih rashoda:

vlastiti prihodi + zajednicki prihodi
VFN, =1 - [ — - ]
vlastiti javni rashodi

Drugi indikator je odnos izmedu federalnih transfera i ukupnih vlastitih javnih prihoda:

federalni transferi
VFN, =1 - [ - — ]
ukupni vlastiti javni prihodi

Oba indikatora u sustini mjere ovisnost niZih jurisdikcija o federalnim transferima, gdje nize
vrijednosti indikatora ukazuju na niZe vertikalne fiskalne neravnoteZe, odnosno visu
sposobnost vlastitog finansiranja nizih nivoa vlasti.

Po ovom pristupu, centralne vlasti u prvi plan stavljaju potrebe i kapacitete pojedinaca, a ne
razliitih nivoa vlasti. Stoga se centralni nivo nalazi kao moderator u razlikama gradana
izmedu razlicitih jurisdikcija, ali i razlikama izmedu gradana unutar iste jurisdikcije. U tom
smislu je ovaj pristup moguce ukljuciti i u sisteme vertikalnog i horizontalnog izjednacavanja.
Obzirom da smo vec¢ dosta toga rekli o scheama vertikalnog izjednacavanja, a od ¢ega se dosta
odnosi i na ovaj pristup, u ovom odjeljku ¢éemo paZnju usmjeriti na pritanja horizontalnog
izjednacCavanja. Pretpostavka jeste da svaka jurisdikcija sama nastoji ostvariti horizontalnu
jednakost izmedu svojih gradana, ali to ne garantuje jednak pristup javnim uslugama izmedu
jurisdikcija, ili podjednak nivo zadovoljenja potreba njihovih gradana.

Za zacetak teoretskog koncepta horizontalnog izjednacavanja se uzima Buchanan-ov (1952)
¢lanak, prema kojem centralne vlasti imaju upravo zadatak da eliminiSu spomenute
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nejednakosti izmedu svojih gradana bez obzira kojim niZim nivoima vlasti pripadali. Po njemu,
za eliminaciju nejednakosti horizontalno izjednacavanje je bolji metod u odnosu na vertikalno
izjednacavanje, dok u pogledu efikasnosti doprinosi smanjenju distorzivnih efekata koje
zasebne fiskalne aktivnosti razli¢itih jurisdikcija proizvode u sistemima fiskalnog federalizma.

Kao i ranije, od egalitaristicke ideje do odabira pristupa kojim bi se realizovala u praksi je
mogucde pristupiti na viSe nacina, kao i kod iznad opisanih planova. U osnovi, centralne vlasti
¢e kao i u svim ranijim scenarijima pokusati koristiti redistributivhe scheme i/ili poticaje
kojima bi se eliminisale nejednakosti. Da bi se izbjegao problem koji optereéuje planove 1-3,
Buchanan kao kriterij za distribuciju koristi individualne fiskalne neto koristi®’, tj. razliku
izmedu nivoa korisnosti javnih usluga koje pojedinac prima i nivoa poreza kojima ih
finansira3®. Prema tome, zadatak horizontalnog izjednacavanja je eliminacija razlika u
individualnim neto koristima izmedu pojedinaca u drzavi.

Klju¢ni problem sa implementacijom ove ideje, kako Musgrave (1959) istice je pretpostavka
da se koristi mogu redistribuirati per capita, dok je mnogo izvjesnije da ¢e se primjenjivati
redistributivni sistemi proporcionalni dohotku, Sto prakticno efekte izjednacavanja cCini
krajnje neizvjesnim. Rasprava je priliéno jezgrovita i obuhvatna3® ali je mogude izvudi
najvaznije zakljucke koji se ti¢u i naseg izlaganja. Naime, koncept troskova i koristi se razdvaja
na ukupne i marginalne, ¢ime se zapravo omogucava kvazi trziSni mehanizam trgovine javnim
dobrima u duhu Samuelsonovih prijedloga. Drugo, ukoliko se redistribucija zasniva na sistemu
koristi, potreba za horizontalnim izjednacavanjem prakti¢no ne postoji; ukoliko to nije slucaj,
gotovo je nemoguce predvidjeti efekte izjednacavanja, koji vrlo lako mogu biti negativni.
Trece, ukoliko u razmatranje dodamo i Tiebout-ov argument, tada sa aspekta efikasnosti je
teSko naci opravdanje za drzavnu intervenciju u postojeéi kvazi-trzisni sistem ponude i
potraznje javnih dobara. Na koncu i sam Buchanan zakljuCuje da sa aspekta efikasnosti
horizontalno izjednacavanje ne bi trebalo razmatrati, te da jedino u slucajevima u kojima je
motiv iskljucivo jednakost gradana, ovi sistemi meduvladnih transfera mogu imati svoje
mjesto.

Kao i kod vertikalnog izjednacavanja, moguci su i horizontalni dispariteti koje funkcionisu po
sliénoj logici i imaju uporedive negativne efekte na efikasnost fiskalnog sistema u cjelini i
pojedinacénih jurisdikcija. Razli¢iti nivoi fiskalnog suvereniteta niZih nivoa vlasti, razlike u
poreskim osnovicama, fiskalnim kapacitetima su neki od faktora koji mogu dovesti do pojave
horizontalnih dispariteta, a koje sistemi horizontalnog pa i vertikalnog izjednadavanja mogu
intenzivirati. Kako je rije¢ o vrlo sloZzenom kolopletu ekonomskih problema i disciplina,
potrebno je sa najveéom paznjom razmatrati uvodenje ili modificiranje planova za
horizontalno izjednacavanje. McLure i Martinez-Vazquez, J. (2000) npr. isticu da struktura
industrije i klastera, geografske razlike u uvoznim i izvoznim obrascima pojedinih jurisdikcija,
te zanemarivanje principa odredista u primjeni razlicitih poreskih oblika, posebno akciza,
mogu imati izrazen negativni efekat na pojavu i/ili intenziviranje horizontalnih dispariteta.

37 Eng. Fiscal Net Benefits

38 Naravno, potreban je izvjestan nivo standardizacije i aproksimacije kako bi individualni elementi u obje
varijable mogli biti prevazideni, a komparacija moguca.

39 pogledati Buchanan-ov odgovor na Musgrave-ove kritike u Ibidem
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Na koncu, ¢ak i kada se u obzir uzmu svi izneseni potencijalni i stvarni nedostaci sistema
meduvladnih transfera i fiskalnog izravnavanja, trend njihovog rasta se Cini evidentan. Prema
Blochliger i Charbit (2008) sa prosjekom od 2,3% GDP-a, ili 4,8% javnih rashoda nizih nivoa
vlasti, fiskalno izjednacavanje je otprilike na istom nivou izdataka kao i troskovi zdravstva.
Tabela 1I-5 nudi vise detalja u pogledu razli¢itih karakteristika fiskalnog izjednacCavanja za
OECD zemlje. Jasno, razlike po zemljama u strukturi i intenzitetu schema izjednacavanja su
znacajne, Sto primarno odrazava razlike u politickim filozofijama i pristupima od zemlje do
zemlje. Interesantno je da uglavnom su u upotrebi limitirani transferi, sa skoro 80% prisustva

u ukupnom broju.

Tabela II-5. Glavne karakteristike fiskalnog izjednacavanja

Veli¢ina

Broj transfera

Izravnavanje lzjednacavanje na

% Zatvorenih transfera

o . PPP troskova i prihoda niZim nivoima
% GDP-a ra/;’::(::‘c‘l;hde Per capita i
(usD)

Federalisticko uredenje

Australija 0.5 14 110 1 Zajednicko Da 100
Austrija 3.8 7.6 1227 15 Odvojeno Ne 64
Kanada 1.0 2.5 326 2 Odvojeno Da 84
Njemacka (2005) 2.0 4.2 569 13 Odvojeno Da 60
Italija 3.0 6.3 849 5 Odvojeno Ne 91
Meksiko 3.7 n.a. 384 8 Samo izjednac. troskova Ne 23
Spanija 3.0 7.6 768 1 Samo izjednacC. troSkova  Ne 100
Svicarska 3.0 8.2 1035 7 Odvojeno Da 56
Unitaristicko uredenje

Danska 2.8 5.1 907 n.a. Odvojeno Ne n.a.
Finska 3.8 7.4 1129 4 Odvojeno Ne 100
Grcka 1.2 2.4 257 10 Odvojeno Ne 100
Japan 4.0 11.0 1244 3 Samo izjednac. troskova  Ne 100
Norveska 0.5 1.2 220 2 Odvojeno Ne 100
Poljska n.a. n.a. n.a. 10 Odvojeno Ne n.a.
Portugal 1.8 4.0 343 4 Zajednicko Ne 100
Svedska 26 46 813 4 Odvojeno Da 100
Turska 1.1 n.a. 794 2 Samo izjednac. prihoda  Ne 0
Ujedinjeno kraljevstvo n.a. n.a. 530 1 Odvojeno Da 100
Neponderisani prosjek 23 4.8 641 5 78

Izvor: Bléchliger i Charbit (2008)

Tabela 1I-6 donosi neke vrlo interesantne podatke o rezultatima koristenja sistema fiskalnih
izravnavanja. Jednu stvar je moguce detektovati sa prilicnom izvjesnosti, a to je da su efekti
izjednacavanja za vecinu posmatranih zemalja vrlo znaéajni.
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Tabela II-6 Glavne karakteristike fiskalnog izjednacavanja

Efekti izjednacavanja
(razlika prije/poslije
Prije izjednacavanja (%) Poslije izjednacavanja (%) izjednacavanja, procentni
poeni)
Koeficijent Gini Najvisi Najnizi Koeficijent Gini Najvisi Najnizi Koeficijent Gini
varijacije koeficijent  kapacitet kapacitet varijacije koeficijent  kapacitet  kapacitet varijacije koeficijent
Federalisticko
uredenje
Australja 16.8 5.0 103.8 79.8 0.0 0.0 100.0 100.0 16.8 5.0
Austrija 4.2 2.0 106.9 93.2
Kanada 29.8 10.0 177.1 75.0 20.1 7.0 156.9 92.9 9.7 3.0
Njemacka(2005) 13.0 6.0 116.5 67.2 2.7 2.0 104.5 97.4 10.3 4.0
Italija 39.0 21.0 146.0 24.0 6.0 10.0 115.0 89.0 33.0 11.0
§panija 26.5 15.0 142.2 67.2 10.1 4.0 117.4 83.7 16.4 11.0
Svicarska 31.8 15.0 173.0 46.0 23.2 11.0 159.0 64.0 8.7 4.0
Unitaristicki organizovane zemlje
Danska 16.0 8.0 134.0 62.0 6.0 4.0 175.4 86.4 10.0 4.0
Finska 17.7 11.0 143.0 78.8 4.2 3.0 104.8 95.3 134 8.0
Japan 36.0 20.0 183.0 58.0
Norveska 23.0 13.0 142.0 64.0 8.0 5.0 118.0 93.0 15.0 8.0
Portugal 90.0 34.0 331.0 26.0 28.0 14.0 138.0 65.0 62.0 20.0
Svedska 10.0 6.0 118.0 84.0 0.0 0.0 103.0 91.0 10.0 6.0
Turska 39.0 22.0 130.0 2.0 14.0 6.0 107.0 64.0 25.0 16.0
Prosje¢no 29.9 14.3 156.9 56.5 9.7 5.2 1235 85.8 19.2 9.1

Izvor: Blochliger i Charbit (2008)

U prosjeku, nakon koristenja fiskalnih izravnavanja koeficijent varijacije fiskalnih kapaciteta je
snizen za skoro dvije treéine, dok promjene u Gini koeficijentu u nekim zemljama indiciraju
prakti¢no eliminaciju u nejednakostima u prikupljanju javnih prihoda. Pri tome su nesto
snazniji efekti horizontalnih izjednacavanja, dok je distribucija javnih dobara ravnomjernija po
jurisdikcijama u odnosu na bogatstvo, a redistributivne efekte je teSko uniformisati (mada se
¢ini da su manje razvijene juridikcije ipak neto primaoci koristi).

Naravno, treba biti vrlo oprezan u interpretaciji ovih rezultata i imati na umu da je rije¢ o
izolovanim efektima posmatranih izravnavanja iz kojih se ne mogu konstruisati jedinstveni
zakljuéci o njihovim ucincima na efikasnost, pravednost i, na koncu, poZeljnost sistema
fiskalnog federalizma u cjelini. Takoder, ne treba ih niti zanemarivati obzirom da nude
interesantan uvid u odabrane dimenzije koristenih sistema fiskalnog izravnavanja, te donose
nezanemariv nivo entuzijazma u smislu njihovog koristenja.

Nakon svega iznesenog jasno je da su procesi decentralizacije, te primjene filozofije fiskalnog
federalizma vrlo kompleksno teorijsko i prakticno pitanje. Entuzijazam ranih gorljivih
pobornika decentralizacije je vremenom bivao suoCavan sa izazovima i pomjeSanim
rezultatima njene implementacije. Kritike kasnijih generacije, dijelom utemeljene na
slabostima pocetnih pretpostavki i svakako znacajne, nisu uspjele dati prevagu stajalistima
koja preferiraju centralizam, niti su uspjele (jos uvijek) dati instrukcije za nivo optimalnog
federalizma. JoS uvijek se itekako suofavamo i sa problemima u mjerenju gotovo svih
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povezanih relevantnih elemenata neophodnih za korektnu interpretaciju i razumijevanje
efekata i dometa fiskalnog federalizma.

Uz sve receno, Cini se da ipak trendovi decentralizacije Sirom svijeta ne jenjavaju, dapace.
Takoder, neke stvari su ipak jasnije nakon dosadasnjih istraZivanja, prakti¢nih eksperimenata
i (ne)uspjeha. (De)centralizacija uvijek nosi zna¢ajan nivo oportunitetnih troSkova, te je
potrebno maksimalno obratiti paznju na kontekst i situacione faktore prije donosenja bilo
kakve odluke o njenoj implementaciji, ili modifikaciji. Pojedinacni pristup po kojem je svaka
jurisdikcija sui generis slucaj se ¢ini jedinim razumnim u kakofoniji nekonkluzivnih i/ili
protivrije¢nih empirijskih i teoretskih istrazivanja.

Klasi¢ni postulati dobre fiskalne politike uvijek imaju smisla i trebali bi biti vodilja u izgradnji i
izmjenama fiskalnog sistema. To nikako ne zatvara prostor za eksperimentisanje u fiskalnim
laboratorijama, naprotiv, ali fiskalna odgovornost npr. mora uvijek biti centralna tema i
ishodis$na tacka, a ne rezidual. Koristenje fiskalnih pravila, jasnih i transparentnih, se takoder
namece kao sustinski operativni momenat u kreiranju i realizaciji fiskalne politike.

Srednjerocni budzetski balans, podkapacitirani limiti javne potrosnje u odnosu na npr. GDP,
moraju biti mnogo vise od formalnih orjentira.

Pristup reformama decentralizacije mora biti Sto je moguce Siri i ukljuditi Sto je viSe moguce
oblasti koje imaju povezano dejstvo sa fiskalnom politikom. Tako npr. administrativne
reforme, teritorijalni preustroj, reorganizacija mehanizama naplate javnih prihoda i sl. imaju
znacajan uticaj na ekonomiju obima i efiksnosti opéenito u fiskalnom domenu.

Nacin vodenja reformi moZe biti najmanje podjenako vazan kao i njihov sadriaj.
Transparentnost, pravovremenost, stabilnost i predvidljivost, jasna definicija nadleZznosti su
neki od elemenata koji determiniraju nivo uspjeha bilo koje mjere u javhom sektoru, pa tako
i u sferi fiskalnog federalizma.

lako su sistemi meduvladinih transfera i povezanih schema fiskalnog izjednadavanja u
rapidnoj ekspanziji, jedino korektno je konstatovati da nema uvjerljivih ekonomskih
argumenata za njihovo postojanje ili eliminaciju. S druge strane, politicke sfere nemaju
nikakve dileme da su oni neizostavni dio pravednije drustvene strukture i nerijetko se nalaze
utkane u ustave drzava. Kao i za ranije elemente fiskalnog federalizma, trebalo bi im prilaziti
sa krajnjim oprezom i obazrivosti. Izuzetno su robusnog karaktera i distorzije koje proizvode
su realne i potencijalno vrlo ozbiljne. U vezi sa veé preporucenim fiskalnim konzervatizmom u
dizajnu ovih sistema, transferi bi morali biti bazirani na vlastitim fiskalnim kapacitetima nizih
jurisdikcija, limitirani i nikako ne poticati fiskalnu ovisnost. Koristene formule za raspodjelu
moraju biti jasne, transparentne, predvidive i naravno prilagodene svrsi (Oates, 2008).
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Fiskalni federalizam uvijek izvire, ili barem uvaZava politicku dimenziju federalizma, te unutar
nje pokusava optimizirati medudejstvo inputa i outputa u fiskalnom sistemu. Takva situacija
je i u (F)BiH gdje vrlo sloZeni ustavni sistem asimetri¢ne (kon)federacije diktira infrastrukturu
i mehanizme fiskalnog sistema.

Mozda je vazno istadi i vaznost historijskog konteksta nastanka federalistickog okvira u svakoj
od analiziranih zemalja Baldi, B. (1999). Tako su npr. Njemacka i Belgija do federalistickog
uredenja dosli iz dva suprotna smjera. Belgija je od izvorno unitaristicki uredene drzave
postepeno povedéavala stepen decentralizacije po osnovu kulturoloskih i jezickih razli¢itosti -
takozvani devolucijski federalizam, centrifugalnog karaktera®®. S druge strane Njemacka
¢vrsto fokusirana na smanjivanje razlika izmedu svojih (ponekada vrlo razlicitih) regija, kroz
takozvani federalizam koji zblizava**.

U tom svjetlu, nije jednostavno ustvrditi kojem opredjeljenju pripada BiH kao cjelina. Za
razliku od svih analiziranih primjera, historija u BiH u posljednjem stoljecu i duze, ne nudi
kontinuitet bilo koje vrste kada su u pitanju ustavna rjeSenja. Dapace, i trenutno su vrlo
aktuelni razlicite ideje i pogledi na naredni korak u pogledu ustavnog uredenja.

Medutim, vjerujemo da je za FBiH kao jedan od dijelova ustavnog uredenja BiH, mnogo lakse
odgovoriti na ovu dilemu, gdje bi federalizam koji zbliZava bio jedini moguci okvir. Vrlo sli¢na
situacija je i u Belgiji, gdje se devolucijski federalizam ocituje primarno na drZavnom nivou,
dok na nivou flamanskih, ili valnonskih jurisdikcija ve¢ nema takvih tendencija, naprotiv.

lako smo pri izradi ove studije izuc€avali iskustva cijelog niza uporedivih zemalja (npr.
Svajcarska, Belgija, Njemacka, Spanija itd.), prakti¢no je nemoguce pronaci primjer koji u
potpunosti odgovara (F)BiH specificnostima. Stavide, analizirani primjeri nude cijeli niz
razli¢itih rjeSenja u praksi funkcionisanja fiskalnog federalizma u tim zeljama, tako da se
znacajno razlikuju i unutar sebe. Ako tome dodamo da je svakako nemoguce ocekivati da se
kompletan dizajn doslovno preslika iz jednog politickog, ekonomskog, drustvenog i kulturnog
okruzZenja u drugi, tj. iz jedne zemlje u drugu, tada je jasno da ¢e i analiza i ponudena rjeSenja
za (F)BiH morati imati svoju dozu unikatnosti, uvazavajudi vlastite posebnost.

To naravno ne znaci da teorijske, empirijske i iskustvene osnove i najbolje prakse fiskalnog
federalizma imaju, ili mogu imati, lokalni (npr. kantonalni) karakter. Ako se rjeSenja i razlikuju
u praksi, ona uvijek postuju univerzalne principe fiskalnog federalizma. To je imperativ i u
analizi, te posljedi¢nom dizajnu modela predlozenog u ovoj studiji.

Dakle, jasno odredivanje lokalnog ili nacionalnog karaktera javnih dobara, te posljedi¢na
fiskalna decentralizacija je prvi zakljucak koji moZzemo izvudi iz izloZzenog teoretskog okvira.

40 ponekad jo$ i nazivan “hold together”, tj. fiskalni federalizam koji drZi na okupu razli¢ite cjeline, bez pokusaja
njihovog zblizavanja
41 Eng. ,Coming together federalism”
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Zatim, pitanja veze izmedu oporezivanja i koristi, (ne)postojanja ekonomije obima u ponudi
javnih dobara i usluga, te (ne)postojanja pozitivnih/negativnih eksternalija su klju¢na u
donosenju konkretnih rjesenja.

Jednostavno pravilo koje se pritom moZe izvuéi jeste da poreski obveznici ofekuju da za
placene lokalne poreze dobiju proporcionalne direktne koristi. Dakle, javna dobra sa
snaZnom vezom oporezivanja i koristi trebaju biti alocirana na lokalnom nivou. Javna dobra
sa slabijom vezom oporezivanja i koristi (npr. socijalna zastita) bi trebalo nuditi na visim
nivoima vlasti. To je u naSem modelu prepoznato kroz princip derivacije u Stubu 1 raspodjele.
Zatim, ukljuc¢ivanje centralnog nivoa je neophodno i zbog eksternalija gdje je korektivna
uloga visih nivoa vlasti esencijalna kako bi stimulisala efikasnu ponudu ovih dobara kroz
sistem transfera, ali i zbog odrzivosti mehanizama izjednacavanja.

Postojanje ekonomije obima, se oslanja na logiku teorema decentralizacije i sugerisSe da samo
javna dobra koja imaju karakteristike nacionalnih javnih dobara i izraZenu ekonomiju
obima, treba nuditi na centralnom nivou.

Uvazavanje osnovnih slabosti ovog pristupa, kao Sto su labava budZetska ogranicenja,
pozitivne i negativne eksternalije mehanizma meduvladinih grantova i sl. su takoder
zajednicka preporuka za bilo koji i bilo kakav prakti¢ni dizajn fiskalnog federalizma.

Postoje problemi u preciznom mjerenju stepena (de)centralizacije i utvrdivanja stvarnih
nadleZnosti, $to oteZava i iznalaZenje