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I EKONOMSKI ASPEKT REGIONALIZACIJE SRBIJE

Uvod

Regionalizacija, kao i svaki drugi oblik decentralizacije, predstavlja ozbiljnu
reformu drzave i donosi mnoge ocekivane i Cesto neocekivane, ali znatne posledice po
politicki, ekonomski i socijalni zivot. Regionalizacija je izazov, jer postavlja pred
politi¢ke ¢inioce sloZen problem dizajniranja i implementacije novog sklopa drzavne
organizacije, ¢iji je cilj unapredenje politickih, ekonomskih 1 socijalnih funkcija
drzave, a ne njihovo kvarenje. Svetska iskustva ne daju, na zalost, pravo na preveliki
optimizam.

Regionalizacija se naj¢esce izvodi iz politickih razloga, a ekonomski su ili
sekundarni ili zanemareni. Takva dominacija politi¢kog rezona ugrozava elementarna
nacela i argumente ekonomske struke, dovodeéi u opasnost principe racionalnog
pristupa decentralizaciji, a time i ekonomsku efikasnost i jednakost gradana. Stoga bi
pri regionalizaciji Srbije trebalo izbeci greske drugih zemalja (eklatantan primer je
ruska decentralizacija) i pristupiti poslu promisljeno i bez Zurbe.

NACELNA RAZMATRANJA
O ekonomskim funkcijama drzave

Drzava standardno poseduje Cetiri ekonomske funkcije: regulacionu,
stabilizacionu, redistribucionu i alokacionu.

Regulacija: zakonodavna i srodna aktivnost koja postavlja granice
ekonomskim slobodama i privatnoj ekonomskoj aktivnosti, sa ciljem povecanja
efikasnosti poslovanja, smanjenja rizika, valjanog uredenja medusobnih odnosa aktera
i slicno. Primeri regulacije su propisi o preduze¢ima, obligacijama, bankama,
hartijama od vrednosti, radnim odnosima, spoljnoj trgovini, novcu, standardima
kvaliteta proizvoda, sigurnosti i zivotne sredine i sli¢no. Od regulacije i njenog
sprovodenja zavisi karakter ekonomskog sistema, a regulacija je presudna za
obezbedenje jedinstvenog trzista.

Stabilizacija: briga o makroekonomskom zdravlju privrede, tj. borba protiv
privrednih ciklusa (za punu zaposlenost), inflacije, platnih deficita itd. Dakle,
ekonomska politika u uZem smislu.

Redistribucija: neki pojedinci i neki krajevi su manje obdareni resursima od
drugih ili zaostali iz istorijskih razloga, pa drzava radi na ujednacavanju, koliko se i
kada nade za shodno.

Alokacija: drzava efikasnije snabdeva gradane pojedinim dobrima nego
privatni sektor (odbrana, policija, novac, putevi, uli¢no svetlo, kanalizacija itd), pa
mora odluciti ta ¢e, kako i koliko od tih dobara proizvesti i kako ¢e ih finansirati.

Ekonomski aspekt decentralizacije

Osnovni razlozi za decentralizaciju su obi¢no politicki i vezuju se za
priblizavanje vlasti narodu, odnosno Sirenje demokratije, a uz pretpostavke da ¢e



‘spustanje’ vlasti na niZe nivoe stvoriti moguénost, prvo, da se potpunije izraze
preferencije ljudi i, drugo, da ¢e gradani lakSe kontrolisati i smenjivati vlast na nizem
nivou nego na visem. Medutim, pitanje je da li ovo osnovnu uverenje klasicne teorije
demokratije u korist decentralizacije i dalje stoji i da li je ubedljivo, jer novije
politi¢ke teorije naglasak stavljaju na ulogu politicke elite i profesionalnih politicara u
politi¢kom zivotu. Aktivni gradani, koji stalno brinu o opStem dobru, nisu viSe u
teorijskoj modi.

Ekonomski razlozi u korist decentralizacije su sledeci:

* moze se povecati efikasnost kada se o javnim rashodima odlucuje na nivou
stoga Sto je verovatnije da ¢e bolje odrazavati lokalne preferencije i traznju
za lokalnim uslugama nego udaljena centralna vlada,

¢ iz konkurencije vlada istog ili razli¢itih nivoa mogu proisteci koristi za
efikasnost, posto one mogu da delaju tako da u $to vecoj meri zadovolje
zelje gradana, i

e gradani su spremiji da plac¢aju usluge koje odgovaraju njihovim
preferencijama, posebno ukoliko su ukljuceni u proces donosenja odluka o
tim uslugama.

Da li je decentralizacija dobra ili loSa ekonomska strategija zavisi od vise
Cinilaca, a krajnji odgovor na ovo pitanje tesko je dati. Na makroekonomskom planu
postoje izrazene bojazni da je u decentralizovanom ambijentu znatno komplikovanije
voditi stabilizacionu politiku (posebno fiskalnu) i da je mogucée da decentralizacija
donese opstu nestabilnost kroz nivo 1 strukturu ukupnih javnih rashoda, visinu deficita
ijavnog duga. Nepovoljna iskustva su dozivele brojne zemlje, od Brazila i Argentine
do Rusije.

Pored zahteva za ouvanjem jedinstvenog trzista i njegovih institucija,
centralna tema diskusije o decentralizaciji je, sa ekonomskog i ne samo ekonomskog
stanovista, briga o meduregionalnoj i interpersonalnoj jednakosti. Neka podrucja su
obilnije snabdevena resursima od drugih, a neka su zaostala iz istorijskih razloga.
Stoga je potrebna drzavna intervencija koja ¢e, bar u odredenoj meri, obezbediti
transfer resursa u zaostala podrucja kako bi se svim gradanima obezbedio minimalni
nivo osnovnih usluga, a bez obzira na to gde zZive. Sli¢no tome, programi podrske
siromasnima morali bi biti jedinstveno organizovani za celu drzavnu teritoriju, jer bi
njihova regionalizacija dovela pojedince u razli¢itu poziciju, a u zavisnosti od mesta
zivljenja; pored toga, socijalni programi obi¢no imaju, zbog mobilnosti pojedinaca,
Sire eksterne efekte, pa ih je bolje organizovati na najviSim nivoima drzavne
hijerarhije.

Drugi aspekt jednakosti je jednakosti svih gradana jedne drzave i njihovih
organizacija pred zakonom, kao vazan element kako sam po sebi, ali i kao bitna
pretpostavka efikasne trziSne ekonomije i ukupnog blagostanja. Naime,

Pored toga, decentralizacija donosi odredene opasnosti:

1) Sirenje korupcije, klijentelizma i nepotizma, posebno u prvom periodu po
decentralizaciji, dok se ne stabilizuju prilike i ne uhodaju mehanizmi
direktne kontrole od strane sudskih ili viSih drzavnih nivoa i indirektne
kontrole od strane javnosti i glasaca,

2) manju efikasnost oducivanja i vece rasipanje novca, a zbog manjih
administrativnih i tehnic¢kih kapaciteta novoustanovljene administracije, i

3) dodatne administrativne troskove, koji obi¢no nastaju pojavom novih
organa i novih birokratija (skupstine, izvr$ni i upravni organi).



Cetiri drzavne finkcije u decentralizovanom ambijentu

Pogledajmo kako se pomenute Cetiri funkcije slazu sa idejom visestepene
drzavne organizacije.

Osnovni aksiom, jezgro, srce ekonomskog razmatranja drzavne
decentralizacije je da mora biti o¢uvano jedinstveno trZiste, tj. da ono ne sme biti
dovedeno u pitanje decentralizacijom. OCuvanje jedinstvenog trzista u uslovima
regionalizacije ne podrazumeva samo slobodu trgovanja izmedu regiona (i odsustvo
carina i drugih formalnih prepreka), ve¢ i jedinstvenu regulaciju ekonomske
aktivnosti (ako ne u svakom detalju, onda u sustini). Jedinstveno trziste obuhvata i
slobodno kretanje kapitala, radne snage i1 usluga. Jedinstvena regulacija stavlja sve
aktere, bez obzira gde im je sediste ili prebivaliste, u jednak polozaj, Sto je ne samo
pravedno, ve¢ i podstice efikasnost.

Alternativa jedinstvenoj regulaciji je koncept kompetitivnog federalizma, gde
¢lanice imaju velika ovlas¢enja, ali se pretpostavlja da ¢e ih konkurencija prisiliti na
ujednacavanje regulacije i oporezivanja, a zbog mobilnosti kapitala i, u manjoj meri,
ljudi, koji ¢e se seliti iz regiona sa stroZom regulacijom i vi§im porezima u one druge.
Iako teorijski interesantna, ova ideja se u stvarnom Zivotu ne primenjuje, a tamo gde i
bez namere postoji daje loSe rezultate (poreski ratovi u Brazilu, na primer). Stoga
Evropska unija napreduje u izgradnji federalnog ustrojstva kroz Sirenje jedinstvene
regulacije, jer konkurencija nije rezultatirala spontanom harmonizacijom ekonomske
regulacije 1 poreske politike u proslosti.

OdrZanje jedinstvenog trziSta mora biti uslov sine qua non svake razumne
decentralizacije. Sve prepreke jednakosti u¢esnika na jedinstvenom trzistu, a moze ih
biti puno i mogu biti prikrivene (na primer, pitanje formalnog prebivaliSta kod
zaposlenja), neprihvatljive su sa ekonomskog stanovista. Sledi da sve one funkcije
koje bi se eventualno dale regionima, a koje mogu doneti narusavanje jedinstvenog
trziSta, nisu prihvatljive.

Stabilizacija (monetarna, fiskalna, spoljnoekonomska politika) se isklju¢ivo
posmatra kao centralna funkcija, jer niZa jedinica nema ni instrumente (novac, carine
itd), ni interesa da je obavlja (posto bi troSak stabilizacije podnela sama, a korist bi
imale sve ostale).

Redistributivna funkcija bi takode morala da se obavlja na centralnom nivou,
kako se €ini u savremenim federacijama. Jer, interpersonalna redistribucija iskljucivo
unutar jednog regiona ostavila bi netaknutim meduregionalne razlike. A ako je Srbija
drzava, onda mora da bude zainteresovana za jednakost polozaja svih gradana.
Svakako, redistributivni programi koji se sprovode na drzavnom nivou mogu biti
sprovodeni lokalno, kako se to obi¢no ¢ini (i u Srbiji), kao $to i vlasti nizih nivoa
mogu organizovati dopunske socijalne programe. Medutim, osnovna reSenja
programa (sticanje prava i finansiranje) trebalo bi da budu odredena na republickom
nivou.

Alokaciona funkcija je sustinsko podrucje valjane decentralizacije. Dakle,
snabdevanje javnim dobrima, $to je osnovna duznost i razlog postojanja drzave, prava
je stvar za decentralizaciju.

Mozemo zakljuéiti, zajedno sa nalazom iz jedne studije Svetske banke, da
“decentralizacija nije ni dobra ni losa za efikasnost, jednakost ili makroekonomsku
stabilnost, ve¢... njeni efekti prevashodno zavise od primenjenog institucionalnog
dizajna”.



Decentralizacija, deregulacija i privatizacija

U zemlji u kojoj je regulacija Siroka, u kojoj drzava obavlja brojne funkcije iu
kojoj su porezi visoki, prirodni su zahtevi i pritisci usmereni ka decentralizaciji,
zasnovani na uverenju da ¢e se na lokalnom ili regionalnom nivou lakSe savladati
Levijatan i zivot zajednice urediti na dobar nacin.

U takvoj situaciji, medutim, (dalja) decentralizacija nije jedini put. Alternativa
decentralizaciji jeste bitno smanjenje regulacije, funkcija drzave i poreza. U jednoj
zemlji, da odemo do krajnosti, u kojoj bi preovladala radikalna liberalna ideja drzave
kao “no¢nog Cuvara”, tj. drzave koja bi se brinula samo za spoljnu i unutrasnju
bezbednost i deljenje pravde, uopste ne bi bilo ni potrebe, ni zahteva za
decentralizacijom: to malo funkcija dobro bi obavljao centralni nivo drzavne uprave.

U savremenom svetu, negde radikalno, negde postepeno, napusta se ideja o
snaznoj i benevolentnoj drzavi koja je duzna da odlu¢ujuce utice na Zivot gradana,
maksimizujuci drustveno blagostanje u opstem i individualnom interesu. U
nekada$njem socijalistiCkom svetu, taj proces je bio brz i spektakularan, ali se bitne
deregulacije 1 privatizacije odvijaju i u ostalom delu sveta.

Mnoge od funkcija koje su nekada smatrane striktno drzavnim danas podlezu
procesu privatizacije: od skupljanja dubreta i proizvodnje vode, preko elektroenergije,
saobracaja i telekomunikacija, do penzijskih fondova, zdravstva i viSeg obrazovanja.
Na primer, deregulacija i privatizacija energetskog i telekomunikacionom sektora,
nekada$njih nezaobilaznih oslonaca drzavnog vlasnistva i intervencionizma, izvodi se
u Evropskoj uniji, sa dobrim rezultatima.

Dakle, Sto je manja drzavna uloga u ekonomiji, to je manja potreba za
decentralizacijom, bar sa ekonomskom stanovista. Naravno, ne bi trebalo prihvatiti
krajnost i odbaciti ideju svake decentralizacije na osnovu pretpostavke da privatizacija
i deregulacija mogu bizi potpuna zamena za decentralizaciju.

Raspodela funkcija, nacela

Odgovor na pitanja koje ¢e usluge (javna dobra) biti proizvedene na kom nivou
drzavne organizacije i koji ¢e nacin decentralizacije eventualni biti primenjen zavisi,
nacelno govoreci, od

1) tehnickih osobina proizvodnje javnog dobra i

2) eksternih efekata koje javno dobro emituje preko granice date jurisdikcije.

Ad 1. Efikasno snabdevanje javnim dobrima podrazumeva respektovanje
tehnicke efikasnosti njihove proizvodnje, Sto znaci, ceteris paribus, da male
teritorijalne jedinice ne bi trebalo da imaju za zadatak da proizvode dobro ¢ija se
proizvodnja jedino efikasno moze organizovati u velikim razmerama, koje prevazilaze
potrebe date lokalne zajednice. Argument ekonomije obima sugeriSe da, na primer, ne
bi trebalo da svaka opStina podigne svoj univerzitet, elektroprivredu ili Zeleznicu.
Vazi i obrnuto, da centralni nivo ne treba da se bavi proizvodnjom javnog dobra ¢ija
se proizvodnja efikasno moZze organizovati u malim razmerama, kao $to je lokalni
vodovod ili deponija smeca.

Ad 2. Razlozi efikasnosti zahtevaju da teritorijalna jedinica koja donose jednu
odluku podnese sve troskove i koristi te odluke, tj. da se njeni efekti ne prenose u
vecoj meri preko granice te jedinice. Medutim, Cesto se pokazuje da se efekti
pojedinih odluka prelivaju preko granice jurisdikcije, Sto se naziva eksternim
efektima. Oni mogu biti i pozitivni i negativni. Na primer, razli¢ita reSenja u dva



regiona u pogledu skolovanja (besplatno — placa se) ili drzavne pomo¢i siromasnima
(visoka — niska) uti¢u na susedne regione i dovode do interregionalnih efekata, kao
kada se (neki) stanovnici iz regiona u kojima se skolstvo placa i u kojima je pomo¢
siromas$nima niska sele u region u kome je skolovanje besplatno, a pomo¢
siromasnima visoka. Ili, razli¢iti propisi o zastiti zivotne sredine mogu dovesti do toga
da region sa blazim propisima izvozi zagadenje u region sa stroZom regulacijom.

Znatni eksterni efekti narusavaju nacelo efikasnosti, jer 1) kada su pozitivni,
tada se smanjuje interes regiona da finansira dati projekt (finansira ga sam, a korist
imaju i drugi, kao u slucaju besplatnog obrazovanja), i 2) kada su negativni, tada se
povecava interes date jedinice da izvozi svoje troskove drugima (kao u slucaju
zagadenja), Sto vodi suboptimalnim rezultatima sa opsteg stanovista.

Postojanje znatnih eksternih efekata je snazan argument u prilog podizanja
regulacije ili proizvodnje datog javnog dobra na visi nivo (sa opstine na region ili sa
regiona na drzavu) kako bi se proSirenjem podrucja internalizovale i sve koristi i svi
troSkovi i povecala efikasnost. Stoga bi nacelo podele nadleznosti izmedu raznih
nivoa drzave trebalo da odgovara “podrucju Koristi” koju jedno dobro (ili usluga)
ima — vazdus$na kontrola leta (saveznoj) drzavi, uli¢no osvetljenje opstini, a regionu
one funkcije koje su zajedniCke za vise opstina (regionalni putevi, bolnica itd). Na
lokalnom ili regionalnom nivou, znaci, treba odlucivati o onim javnim dobrima koja
nemaju znatnije eksterne efekte, tj. o javnim dobrima (uslugama) ¢iji su efekti
ograniceni na dato podrucje, jer nije razumno na lokalnom nivou donositi odluke koje
se ticu Sireg podrucja (o rekama koje proti¢u kroz nekoliko regiona ili o Zeleznickoj
mreZi koja se tice cele drzave). Slicno tome, nema smisla da bolnicu koju zajednicki
koriste stanovnici viSe opstina finansira samo jedna, poSto ¢e ona vrlo brzo smanyjiti
finansiranje 1 time dovesti u pitanje zdravlje stanovnika celog regiona.

Pomenuti principi svakako pomazu kod raspodele funkcija na razli¢ite nivoe
drzavne organizacije, ali ne pruzaju decidan odgovor na svako pitanje. Postoje mnoge
oblasti kod kojih nije lako odrediti u kojoj su meri znacajni eksterni efekti, odnosno
shvatanja o visini eksternih efekata mogu biti razli¢ita. Na primer, osnovno i srednje
obrazovanje moze se preneti na regione, polaze¢i od kriterijuma podrucja neposredne
koristi i ekonomije obima, ali se moze verovati da je potrebno da drzava, polaze¢i od
Sireg znacaja obrazovanja za sveopsti socijalni i ekonomski napredak, ucestvuje u
regulaciji delatnosti, kontroli, pa, delimi¢no, i u produkciji (na primer, udzbenika).
Sli¢no je i sa delovima zdravstvene zastite (primarna i sekundarna), koje drzava moze
prepustiti regionima, ali uz zadrzavanje regulativnih i kontrolnih mehanizama
(primeri Italije i Spanije).

Stoga se moze zakljuciti da snabdevanje pojedinim javnim dobrima moze biti
organizovano na razli¢ite nacine:

1) kao iskljuciva nadleznost drzave,

2) kao iskljuciva nadleznost regiona ili opstine 1

3) kao meSovita nadleznost drzave i regiona/opstine.

Strategija decentralizacija (i regionalizacije) trebalo bi da bude zasnovana na
1) efikasnom snabdevanju javnim dobrima, $to znac¢i zadovoljenje potreba i
preferencija gradana u Sto ve¢oj meri i uz §to nize troskove, 2) respektovanju nacela
solidarnosti medu teritorijalnim jedinicama, a u nuznoj meri, i 3) obezbedenju uslova
za ekonomsku stabilnost i rast (ukljucujuéi i kapitalne projekte).

Ovi ciljevi obi¢no ne mogu biti zadovoljeni uvek i istovremeno. Ostvarenje
vece efikasnosti i autonomije moze biti postignuto po cenu zrtvovanja jednakosti u
nivou usluga, na primer. Stoga se teSko moze govoriti o “najboljoj podeli nadleznosti”
bez vrednovanja efikasnosti, jednakosti i stabilnosti (rasta), kao kriterijuma strategije



decentralizacije. Pored toga, i najbolja podela nadleznosti verovatno ¢e se menjati
tokom vremena, pod uticajem kako tehnoloskih ogranicenja, tako i preferencija.

Jedna okvirna podela nadleznosti iz ekonomske oblasti na tri nivoa drzavne
vlasti (drzava, regioni, lokalne zajednice) prikazana je u sledecoj tabeli.

OKVIRNA PODELA NADLEZNOSTI

funkcije regulacija i obezbedenje/ proizvodnja/ napomena
nadzor administracija distribucija

spoljna trgovina D D P opsti interes

monetarna politika, kurs, D D NB, P opsti interes

banke

trgovina medu regionima D D D opsti interes

transferna plac¢anja gradanima D D D redistribucija

podsticaji privredi D D D regionali razvoj

osiguranje od nezaposlenosti D D D opsti interes,
stabilizacija

vazduhoplovstvo i Zeleznica D D P,D opsti interes

fiskalna politika D,R D,R,L D,R,L,P moguca
koordinacija

regulacija D D,R,L D,R,L,P jedinstveno trziste

prirodna bogatstva D D,R, L D,R,L, P jedinstveno trziste

zivotna sredina D,R D,R,L D,R,L,P troskovi 1 koristi
na raznim
nivoima

privreda i usluge (i D,R,L D,R, L P moguci znati

poljoprivreda) eksterni efekti

obrazovanje D,R D,R,L R,L,P moguci znati
eksterni efekti

zdravstvo D,R D,R,L R,L,P moguci znati
eksterni efekti

vodovod, kanalizacija, smece, L L L,P lokalne koristi 1

vatrogasci troskovi

parkovi i rekreacija D,R, L D,R, L D,R,L,P primarno lokalno

meduregionalni putevi D R,L R,L,P

regionalni putevi R R,L R,L,P

lokalni putevi L L L,P

D-drzava, R-region, L-lokalna zajednica, NB-narodna banka, P-privatni sektor
Pripremljeno uz pomo¢ Decentralization Briefing Notes, World Bank Institute, 1999

Primetimo tri osobine prethodne tabele:

e Razdvojenost funkcije regulacije i nadzora, sa jedne, obezbedenja 1
administriranja, sa druge, i proizvodnje i distribucije, sa trece strane.
Razlog tome je mogucénost da se ove tri grupe drzavne aktivnosti vrSe na
razli¢itim nivoima drzavne organizacije. Dok regulacionu i nadzornu
funkciju obi¢no vrse visi nivoi (drzava i region), dotle je izvrSenje Cesto

povereno nizim nivoima drZavne organizacije (regionu i opstini) i

privatnom sektoru.




e Privatni sektor se pojavljuje u funkciji proizvodnje i distribucije ne samo
stoga Sto predstavlja objekt regulacije, ve¢ i stoga §to moZe ucestvovati u
proizvodnji i distribuciji javnih dobara.

o (ista regulacija privatne ekonomske aktivnosti uglavnom pripada drzavi
(prvi deo tabele), dok se regulacija, administriranje i neposredna
proizvodnja javnih dobara deli izmedu razli¢itih nivoa (drugi deo tabele), a
zavisno od karaktera samog javnog dobra.

PODELA EKONOMSKIH NADLEZNOSTI U SRBIJI
Tranzicija

Od karaktera politickog i ekonomskog sistema u jednoj zemlji zavise kako
funkcije drzave u ekonomskoj oblasti, tako i medusobni odnosi pojedinih nivoa vlasti,
odnosno raspodela ekonomskih nadleznosti izmedu njih. Tako su u jednoj
socijalisti¢koj zemlji ekonomske funkcije drzave bitno drugacije u odnosu na zemlju
sa liberalno-demokratskim poretkom, pa je sledsveno i vertikalna raspodela tih
funkcija razli¢ita. Optine u SFRJ su, na primer, oko 1950. godine bile nadlezne za
upravljanje manjim industrijskim preduze¢ima, dok u zemljama sa trziSnom
privredom municipalne vlasti nemaju nikakvih ingerencija nad privredom, ne
racunajuci poslove gradevinskih dozvola, komunalija i sli¢no.

Budu¢i da je, posle demokratskih promena iz 2000. godine, Srbija usla u
period dubokih reformi politickog, ekonomskog i socijalnog karaktera, tezeci
izgradnji liberalno-demokratskog poretka, to se i uloga drzave u ekonomskom Zivotu
menja, a u ekonomskoj sferi bitno smanjuje. Drzava viSe nece upravljati, ve¢ samo
regulisati, i to sve manje. To znaci da preduzeca nece biti pod kontrolom drzave (ni
kadrovskom, ni kvazivlasni¢kom), da ¢e trziSte kapitala i banke presudno uticati na
investicije (a ne drzava), da ¢e u brojne oblasti do skora rezervisane za drzavu uéi
privatni kapital (zdravstvo, obrazovanje itd). Naravno, postojace odreden broj javnih
(drzavnih) preduzeca, ali sve manji i manje vazan.

Pomenute promene ekonomskog sistema uticu i na pitanje nadleznosti
pojedinih nivoa drzavne organizacije, jer se sa smanjenjem funkcija drzave smanjuje
1 moguci obim nadleZnosti pojedinih nivoa, pa i regiona.

Odabrani model stvaranja regiona i podela nadleznosti

U ovoj studiji sugerisan je model stvaranja regiona na osnovu dobrovoljnog
udruZzivanja opstina, §to donosi potrebu za izvesnim specifi¢nostima u dizajnu i
dinamici regionalizacije Srbije u odnosu na “obi¢an” model, po kome se ustavom
propisuju i nadleznosti i teritorije regiona i obaveznost njihovog stvaranja.

Prvo, predvidene nadleznosti regiona trebalo bi da budu dovoljno atraktivne,
kako bi opstine (stanovnici opstina) uopste pokazali interes za udruzivanjem u region.
Ukoliko bi drzava na regione prenela samo funkcije koje gradani ne dozivljavaju kao
neposredno korisne, na primer pojedine od klasi¢nih drzavnih funkcija, moglo bi se
dogoditi da formiranje regiona dode u pitanje.

Drugo, to bi trebalo da budu funkcije za koje je ocevidno da efikasnije mogu
biti obavljane na regionalnom nego lokalnom nivou, kako bi stanovnici razli¢itih
opstina videli da udruzivanje donosi koristi.



Trece, dobro bi bilo da podela nadleznosti bude bar u izvesnoj meri
fleksibilna, tako da udruzene opstine mogu sa spiska nadleznosti predvidenih za
regione odabrati funkcije koje ¢e “njihov” region obavljati. Fleksibilnost koriS¢enja
nadleznosti

1) respektuje dobrovoljni karakter udruzivanja i povecava atraktivnost

stvaranja regiona i

2) omogucuje preuzimanje nadleznosti prema napretku administrativnih 1

stru¢nih kapaciteta regionalnih organa uprave.

Ekonomske nadleznosti regiona

Regioni Srbije imali bi kompetencije u slede¢im oblastima, a na osnovu nacela
‘podrucja koristi’ 1 obezbedujuci da se time ne ugrozavaju interesi Srbije i drugih
regiona:

1. prostorno planiranje, urbanizam i stanovanje,

2. izgradnja i odrzavanje infrastrukture regionalnog znacaja i koordinacija
razvoja (komunalne) infrastrukture u opStinama i gradovima,
poljoprivreda,
turizam,

Sumarstvo,

lov 1 ribolov,

prekvalifikacije, dokvalifikacije i zapoSljavanje,
ekologija, 1

javni radovi.

LRI AW

Prostorno planiranje, urbanizam i stanovanje. Prostorno planiranje,
urbanizam i regulacija stanovanja su imanentno drzavne funkcije, mada ¢e tranzicioni
procesi i ovde doneti smanjenje regulacije i Sire respektovanje privatne svojine i prava
izbora od strane vlasnika i investitora.

Na regionalnom nivou obavljale bi se funkcije od interesa za sve opstine i
gradove u regionu, kao $to su regulacija i planiranje zajednickog prostora za ceo
region. Klasi¢no urbano planiranje bilo bi prepusteno opstinama i gradovima, uz
koordinaciju, koliko je potrebno, na nivou regiona.

Izgradnja i odrZzavanje infrastrukture regionalnog znacaja. U skladu sa
principom “podrucja koristi”, region bi trebalo da se bavi projektima infrastrukture
koji pokrivaju podrucja viSe opstina koje pripadaju regionu, ali ne prelaze okvire
regiona. To su, na primer, regionalni putevi, regionalni vodovodi, kanali, irigacioni
sistemi i sli¢no. Regioni bi se brinuli o izgradnji (ukljucujuéi i finansiranje) i
odrzavanju ovih sistema.

Ipak, vec¢ina infrastrukturnih i komunalnih sistema pripada drugim nivoima
drzavne organizacije. Od republi¢kog interesa su Zeleznice, komercijalni aerodromi,
glavni putevi, reke, eletrorivreda, gasovod, telekominikacije, veéi sistemi za
nadodnjavanje, vazni mediji i slicno 1 moraju ostati na drzavnom nivou. PreteZan broj
preostalih (grejanje, gradski saobracaj, najées¢e vodovodi, kanalizacija, Cistoca,
groblja, lokalni putevi i ulice, ulicno osvetljenje, parkovi, dubre, pijace itd) prirodno
su vezani za opStine, odnosno gradove, pa bi oni i odlucivali.

Pored brige o regionalnim infrastrukturnim projektima, regioni bi mogli da
vr$e korisnu funkciju koordinacije izgradnje i finansiranja lokalne komunalne
infrastrukture, kod koje je funkcija opstina, odnosno gradova dominantna.



Poljoprivreda i turizam. Kod komercijalnog, “privatnog” sektora u trzi§noj
privredi ekonomski razvoj se ili ne podstice ili se to ¢ini kroz regulaciju (porezi,
carine itd), $to znaci na drzavnom nivou. Investicije se ne finansiraju iz fondova ili
budzeta. Osnovni doprinos drzave privrednom napretku su dobre i stabilne institucije i
zaStita ugovora i svojine, a ne nekadasnje finansiranje ukupnog razvoja drzavnim
novcem. Lokalne zajednice mogu privlaciti investitore kroz pogodnosti koje daju u
pogledu dobre lokacije, uredenih komunalija 1 infrastrukture, cene zakupa drzavne
zemlje 1 sli¢no.

Dve privredne grane — poljoprivreda i turizam — poseduju odredene
specifi¢nosti koje stvaraju mogucnost i potrebu u odredenim okolnostima za
drzavnom intervencijom, pored one opste, regulacione.

Poljoprivreda, odnosno proizvodnja hrane predstavlja delatnost kako od
strateSkog, tako i od socijalnog interesa, tako da drzava interveniSe kroz brojne
instrumente — od robnih rezervi, preko otkupa i otkupnih cena, do direktnih dotacija
bilo proizvodacima, bilo potrosacima. Iako je uloga republickog nivoa i ovde
dominantna, odredeni prostor za uticaj postoji i na regionalnom planu. Ipak,
regionalne vlasti bi trebalo da imaju na umu prelivanje koristi preko granice regiona,
na druge delove zemlje, i da izbegavaju one mere Ciji bi troSak podnele same, a korist
imali svi regioni.

Vecdi turisticki projekti Cesto predstavljaju kombinaciju koriS¢enja nacionalnog
bogatstva, izgradnje infrastrukture i investicija privatnog sektora, te je, stoga, uloga
drzave ¢esto nuzna. U ovom domenu je saradnja opStinskih i regionalnih vlasti
prirodna.

Sumarstvo i lov i ribolov. Nagin kori§éenja prirodnih bogatstava svakako
podrazumeva ulogu drZzave u regulaciji i njenom izvrsenju.

Bez obzira na buduce resenje o vlasniStvu nad Sumama (drzava Srbija ili neko
drugi), neposredno upravljanje i eksploatacija mogli bi da budu organizovani na
regionalnom nivou. Time bi se povecala efikasnost u odnosu na sadasnji aranzman sa
velikim jedinstvenim preduzeéem za eksploataciju.

Prekvalifikacije, dokvalifikacije i zapoSljavanje. Nasledenoj visokoj
nezaposlenosti tranzicija dodaje novu, kao i zastarevanje znanja zaposlenih i
nezaposlenih pojedinaca. TrZiSte radne snage je osnovni instrument reSavanja
navedenih problema, ali dobra drzavna intervencija moze potpomoc¢i i ubrzati ovaj
proces, posebno na pojedinim segmentima koji restrukturiraju ponudu i ¢ine samo
trziste fleksibilnijim i efikasnijim.

Osnovno radno zakonodavstvo mora biti na drzavnom nivou, kako bi se
respektovale jednakost polozaja Coveka na celoj teritoriji i povecala ekonomska
efikasnost koriS¢enja jednog proizvodnog resursa na jedinstvenom trzistu. Takode 1
osiguranje od nezaposlenosti mora biti jedinstveno, pored navedenog i zbog toga Sto
predstavlja instrument makroekonomske, anticiklicne politike.

Osnovne institucije trzista radne snage, kao $to su biroi za zaposljavanje
(informaciona i posrednicka funkcija), programi za obuku i trening (za dokvalifikaciju
i prekvalifikaciju) i slicno trebalo bi organizovati na nivou regiona. Jer, time bi se
prevazi$la strukturna ogranicenja lokalnih trziSta radne snage po opStinama, odnosno
gradovima, koja, na osnovu niske mobilnosti i nepoklapanja ponude i traznje po
kvalifikacijama, dodatno otezavaju uravnoteZenje.

Ekologija. Zastita prirodne sredine od preteranog zagadenja interes je svih, od
pojedinca i najnize teritorijalne jedinice do drzave. Budu¢i da zagadenje donosi
znacajne eksterne efekte, to bi osnovna ekonoska regulacija trebalo da bude doneta na
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nivou Srbije, ali bi izvrSenje moglo da bude preneto, zajedno sa dopunskom
regulacijom, na regione.

Javni radovi. Javni radovi mogu biti obavljani na razli¢itim nivoima drzavne
organizacije, a u zavisnosti od ukupne makroekonomske situacije i lokalnih potreba.
Jedan deo javnih radova tiCe se projekata od znacaja za viSe opStina i stoga su
pogodni za izvodenje na regionalnom nivou.

* %k 3k

U nekima od pomenutih oblasti regionalne vlasti imale bi potpunu nadleznost,
kako zakonodavnu, tako i izvrSnu. U drugima bi regioni delili nadleznost sa drzavnim
nivoom, kako bi se obezbedio minimum jednakih standarda za Srbiju kao celinu, a
kroz zajednicko zakonodavstvo gde bi drzavni nivo obezbedivao osnovno, okvirno
zakonodavstvo, dok bi regionalni nivo razradivao i dopunjavao drzavno
zakonodavstvo prema lokalnim specifi¢nostima i preferencijama. U tre¢ima bi
republika zadrzala potpunu zakonodavku funkciju, dok bi regioni stekli operativnu,
odnosno izvr$nu ulogu.

SOCIJALNA ZASTITA
Uvod

Socijalna zastita obuhvata podrsku siroma$noj porodici ili pojedincu da ostvari
minimalanu socijalnu sigurnost, brigu o deci bez roditeljskog staranja, podrsku
invalidima 1 starim licima koji ne mogu da se brinu o sebi, pomo¢ porodicama u
rizinim grupama, brigu o porodicama sa viSe dece i podsticanje radanja. Tri su
osnovna oblika socijalne zastite: nov€ani transferi, boravak u socijalnim ustanovama i
savetodavna i slicna pomo¢.

Osnovna crta socijalne zastite je redistribucija dohotka — od onih koji imaju ka onima
koji nemaju ili imaju nedovoljno. Uzroci nemastine mogu biti hroni¢ni (nesposobnost
za rad) ili privremeni (gubitak posla 1 sli¢no).

Socijalna zastita u Srbiji najve¢im delom se sprovodi na republickom nivou.
Kompletna zakonodavna regulativa je republicka, dakle drzava propisuje o
obezbeduje najveci deo prava gradana, tako da odgovarajuce ministarstvo vodi
jedinstvenu socijalnu politiku na teritoriji Republike; drzava obezbeduje najveci deo
sredstava iz budZeta za isplatu obaveza prema korisnicima u novcu; republika
finansira sve ustanove socijalne zastite, kako centre za socijalni rad po opStinama,
tako i ustanove za smestaj i boravak pojedinaca iz ugrozenih grupa; opstine imaju
malu ulogu u socijalnoj zastiti u Srbiji — one obezbeduju jednokratnu pomo¢ u naturi
privremeno ugrozenima, subvencioniS§u komunalne tro§kove i sli¢no.

Socijalna zastita bi trebalo da bude zajednicki zadatak svih nivoa vlasti. Samo ¢e na
taj nacin, kroz podelu uloga i razli¢ite inicijative, biti moguce posti¢i olakSanje
poloZaja siromasnih i onih kojima je pomo¢ potrebna. Svaki od nivoa poseduje
odredene prednosti koje bi trebalo da dodu do izrazaja pri uspesnoj regionalizaciji
Srbije.
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Finansijski transferi

Osnovni instrumenti socijalne zastite, posebno siromasnih, su novéane pomoc¢i.
Najvaznije su dve: socijalna pomo¢ (‘materijalno obezbedenje porodice’) i decji
dodatak. Njima se pomazu siromasni gradani, a posebno porodice s decom. Time
drzava preraspodeljuje dohodak od boljestoje¢ih gradana ka siroma$nima.

Organizacija programa finansijske podrske podrske siroma$nima moze biti u
funkcionalnom smislu dekomponovana na nekoliko elemenata: prvo, na kriterijume
za utvrdivanje prava na podrsku i na odredivanje beneficija; drugo, na finansiranje;
trece na administriranje; i ¢etvrto, na nadzor. Moguce je, kako se u Srbiji i €ini,
pojedinim nivoima drZavne organizacije odrediti posebne uloge u programima
podrske siromasnima.

Kako je ve¢ napred navedeno, postoje jaki razlozi za obavljanje redistributivne
funkcije na centralnom nivou, kako se to ¢ini u velikoj ve¢ini zemalja, ukljucujuci i
zrele federacije. Jer, interpersonalna redistribucija isklju¢ivo unutar jednog regiona
ostavila bi netaknutim meduregionalne razlike. A ako je Srbija drzava, onda mora da
bude zainteresovana za jednakost polozaja svih gradana i za najefikasnije koriS¢enje
sredstava za siromasne.

Sa druge strane, u prilog decentralizacije sa republi¢kog nivoa na niZe nivoe moze se
navesti jedan vazan razlog: lokalno upravljanje programima borbe protiv siromastva
moze, na osnovu bolje informisanosti, smanjiti troSkove i poboljSati targetiranost.
Medutim, ovaj argument govori u korist lokalnog adinistriranja socijalne zastite, kako
se u Srbiji i €ini, a ne u korist regionalnog. Regionalni nivo je udaljen od pojedinca
tek nesto manje od republickog.

Utvrdivanje kriterijuma siromastva na republickom nivou ima vise prednosti. Prvo,
sredstva ¢e biti distribuirana najve¢em broju siromasnih ljudi bez obzira gde Zive;
ukoliko bi se kriterijumi odredivali lokalno ili regionalno, sigurno je da bi se
razlikovali i da bi jednako siromasni pojedinci nasli u razli¢itom poloZzaju, a prema
mestu zivljenja; znaci, nacelo jednakosti svih gradana Srbije pred zakonom sugerise i
jednake kriterijume, a to jedino obezbeduje republicka nadleznost. Drugo, omogucava
se evaluacija projekata na teritoriji cele zemlje kako bi se ocenila, ali i povecala
njihova efikasnost. I trece, republicka nadleznost, pracena jedinstvenim kriterijumima,
predstavljaju branu regionalnim i lokalnim elitama da preusmere sredstva namenjena
siromasnima ka drugim svrhama. Neosetljivost jedinistvenih republickih kriterijuma
na lokalne vrednosti i preferencije moze biti reSena dopunskim lokalnim programima
zasnovanim na lokalnim sredstvima.

Finansiranje drzavne podrske siromaSnima trebalo bi da bude republi¢ko, kako bi se
respektovalo nacelo solidarnosti i kako bi gradani siromasnijih krajeva imali jednaka
prava kao 1 svi drugi.

Sli¢no tome, 1 programi podrske deci i porodici (populacione politike) treba da ostanu

na nivou republike, posto su problemi dece i1 radanja svakako drzavni, a ne lokalni ili
regionalni.
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Na taj nacin, republika bi bila garant standardnih finansijskih programa socijalne
zaStite 1 zadrzala odlucujuéi uticaj na njihovo sporovodenje. Svakako, regioni bi imali
moguénost, koju 1 sada imaju opstine, da stvaraju, u zavisnosti od preferencija
stanovniStva, dopunske ili nove programe socijalne zastite, koje bi i sami finansirali.
Ovakva se praksa pokazala vrlo dobro u Spaniji.

Institucije

Osnovne institucije socijalne zastite u Srbiji su centri za socijalni rad, koji
predstavljaju dislocirane (po opsStinama) jedinice Ministarstva za socijalna pitanja.
Preko ovih centara administrira se najveci broj nov€anih davanja (osim de¢jih
dodataka) i vrSe savetodavne, pravne i slicne usluge ugrozenim gradanima. Republici
pripadaju i staracki domovi, domovi za nezbrinutu decu i domovi za ometene u
razvoju i dusevno obolele. Lokalne zajednice poseduju odredene institucije u oblasti
decje 1 druge zastite (predSkolske ustanove, odmor i rekreacija dece, ustanove za
dnevni boravak odraslih itd), zatim administriraju decje dodatke i sli¢no.

Pojava regiona na teritorijalnoj mapi Srbije omogucuje preraspodelu funkcija izmedu
republike i1 opstina, a u korist regiona. Pojavom srednjeg ¢lana javlja se moguénost da
mu republika prepusti one nadleznosti koje je do sada drzala zato Sto je opStinski nivo
ipak bio neodgovarajuci, ali i da to isto ucine opstine za funkcije koje su zajednicke,
ili se mogu efikasnije obavljati, na nivou viSe susednih opstina, tj. u regionu.

U institucionalnom smislu, regioni bi mogli postati prakticno osnovni nivo socijalne
zaStite.

Centri za socijalni rad bi mogli da budu izmeSteni iz Ministarstva za socijalna pitanja,
dakle sa republickog nivoa, na opstinski i regionalni, i to tako da postanu zajednicka
institucija opstina i regiona za vrSenje funkcija koje su im poverene. Republika bi
samo vrsila stru¢ni nadzor nad radom centara za socijalni rad.

Republika bi mogla da na regione prenese i domove za stare i domove za napustenu
decu. Ove su funkcije, a posebno ona prva, prirodno regionalne i lokalne i ne postoji
potreba da njima upravlja republika, kako se to sada €ini.

PrenoSenje pomenutih institucija na regione ne bi donelo probleme u njihovom
finansiranju, a zbog predvidenog sistema ujednaCavanja fiskalnih prihoda, tako da ne
bi postojala opasnost da u slabije razvijenim regionima i domovi budu slabo
finansirani.

Na republickom nivou bi trebalo da ostanu domovi za ometene u razvoju i domovi za
dusevno obolela lica, kao specificne, osetljive i malobrojne ustanove.
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I FINANSIRANJE REGIONA

NACELNA RAZMATRANJA
Uvod

U prethodnim poglavljima sugerisana je raspodela funkcija koje bi vrsila drzava na
pojedine nivoe drzavne organizacije, a posebno na regionalni nivo. Na Zalost, sve
drzavne funkcije potrebno je finansirati, tj. obezbediti dovoljna sredstva za tekuca
placanja i investicije, $to znaci da bi stvaranje regiona u Srbiji povuklo za sobom
preraspodelu ukupnih fiskalnih prihoda i odvajanje jednog dela za finansiranje
funkcija koje ¢e biti obavljane u regionu. Ta je preraspodela sredstava prirodna jer se
pojedine funkcije prenose sa drugih nivoa drzavne hijerarhije na novostvoreni
regionalni, te je neminovno da obim sredstava za druge nivoe bude smanjen (zbog
smanjenih funkcija), a u korist regionalnog.

Postoji realna opasnost, a verovatno i neminovnost, da ukupan obim drzavnih rashoda
bude povecan kao posledica stvaranja regiona, jer u prakticnom Zivotu tesko da je
moguce izvesti savrSenu preraspodelu funkcija, sluzbenika, drzavnih zgrada i opreme
izmedu drugih nivoa drZzavne uprave i novostvorenih regiona. Stoga su neminovni
izvesni gubici, odnosno povecanje administracije i uve¢anje njenih troSkova (primeri
Italije i Spanije), posebno u prvom periodu po ustanovljavanju regiona.

Svaki nivo bi trebalo da raspolaze dovoljnim prihodima za pokrivanje predvidenih
funkcija u nuznom obimu kako bi se izbeglo nepotrebno i skupo zaduZzivanje na
domacem ili inostranom finansijskom trzistu. To istovremeno ne znaci da svaki nivo
drzavne organizacije mora sopstvenim sredstvima (sopstvenim porezima i drugim
prihodima) finansirati svoje rashode, ve¢ je moguce da neki nivoi imaju visak prihoda
nad rashodima, a drugi manjak i da se ti debalansi pokrivaju transferima ili drugim
oblicima prenoSenja prihoda sa jednog na drugi nivo, kako pokazuje bogato svetsko
iskustvo.

Postoje brojni metodi obezbedenja prihoda regionalnim vlastima. Oni se medusobno
razlikuju po stepenu fiskalne autonomije koji obezbeduju regionalnim vlastima, po
lako¢i naplate i administriranja, po pravednosti i ekonomskim efektima, po stepenu
meduregionalne redistribucije koji mogu da obezbede.

Tri osnovna tipa prihoda, ili nacina finansiranja javne potrosSnje, su fiskalni prihodi
(porezi, doprinosi za socijalno osiguranje, takse, naknade itd), transferna sredstva
primljena od drugih nivoa drZavne organizacije i zajmovi od finansijskih institucija.

Tri osnovna pitanja koja ¢e se provlaciti kroz ovaj odeljak i koja odreduju karakter

odnosa raznih nivoa drzavne organizacije su:

1) ko odlucuje o porezima i drugim fiskalnim dazbinama,

2) kako se reSava problem eventualnog manjka prihoda pojedinih nivoa drzavne
organizacije u odnosu na predvidene rashode, a zbog odgovora na prvo pitanje —
problem vertikalnih neravnoteza i
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3) u kom stepenu ¢e fiskalne institucije (uglavnom centralna vlada) prelivati sredstva
ka siromas$nijim subnacionalnim vladama — problem horizontalnih neravnoteza.

Fiskalni prihodi

Sto regioni imaju vaznije i finansijski skuplje funkcije (na primer, zdravstvo, prosvetu,
policiju), to je znacaj finansijskog aranzmana kojim ¢e se te funkcije finansirati ve¢i. I
obrnuto, ukoliko su nadleznosti regiona manje (na primer, ograni¢ene na administrativne
funkcije), to je lakSe, a s obzirom na relativno mali obim sredstava, reSiti problem
finansiranja regiona.

Moguc¢i su razli€iti metodi finansiranja javnih dobara na razli¢itim nivoima:

e da svaki nivo raspolaze sopstvenim izvorima prihoda, o kojima samostalno
odlucuje;

e da postoje zajednicki izvori i podela prihoda (tax-sharing), gde je moguce
da svaki nivo vodi sopstvenu poresku politiku na istom poreskom obliku
ili da jedan nivo odlucuje o poreskoj politici, a da drugi prima propisani
procenat;

¢ da jedan nivo daje drugom nivou dotacije, a prema odredenim
kriterijumima ili ad hoc procedurama;

e moguca je i kombinacija ovih metoda.

Svi pomenuti metodi, sa dodatnim varijetetima, primenjuju se u savremenom svetu,
kako u unitarnim, tako i u federalnim zemljama. Naravno, postojeca poreska
konfiguracija u jednoj zemlji obi¢no nije posledica racionalnog izbora, ve¢ fiskalne
istorije 1 politi¢kih procesa (ideologija, pogresnih teorija, uticaja lobi grupa i slicno).

Korisno je, kao i1 uvek, razmotriti i ustanoviti izesna nacela finansiranja regiona i
raspodele javnih prihoda na pojedine nivoe drzavne organizacije, koja ¢e nam kasnije
pomo¢i da pokuSamo resiti pitanje finansiranja regiona u Srbiji.

Prvo, regioni bi, kao i drugi nivoi vlasti, trebalo da raspolazu dovoljnim sredstvima za
finansiranje nadleznosti koje im pripadaju. Ovo naoko trivijalno nacelo cesto je
krSeno u brojnim zemljama, uz neminovno zaduZivanje, a sa veoma nepovoljnim
efektima po visinu javnog duga i makroekonomsku stabilnost (na primer, Agentina).

Drugo, dobro bi bilo da se regionalne funkcije finansiraju iz sopstvenih prihoda, tj. iz
prihoda o kojima odlucuje regionalna vlast. Ovo je dobro iz dva razloga: 1) zato §to
povecava odgovornost regionalnih vlasti pred birackim telom, koje bi trebalo da
¢vrs¢e kontroliSe visinu poreza i drugih dazbina, kao 1 potro$nju ubranog novca, §to
znaci polaganje racuna regionalnih vlasti onima koji su ih birali i ¢iji novac trose; i 2)
zato $to Ce tada regionalne vlasti biti zainteresovane za $to bolju naplatu poreza i
drugih dazbina, §to je veoma vazno, jer, kako svetsko iskustvo pokazuje,
subnacionalne vlasti umeju da pokazu izrazitu finansijsku neodgovornost onda kada
prevashodno zavise od transfera novca sa centralnog drzavnog nivoa.

Treée, nacelo samofinansiranja svih funkcija regiona nije moguce, osim za one
najbogatije. Jer, princip meduregionalne solidarnosti, koji je prakti¢no nezaobilazan u
jednoj drzavi, namece obavezu sufinansiranja (nekih ili svih) funkcija u siromasnijim

regionima, ¢iji je fiskalni kapacitet nedovoljan da pokrije javna dobra i usluge na

15



potrebnom nivou. Stoga je izvesno prelivanje centralnih ili sredstava bogatijih regiona
u obliku transfera u siroma$nije regione neminovno.

Cetvrto, slobodno vodenje poreske politike vaznih poreza na regionalnom nivou
ugrozilo bi vrlo vazna nacela ekonomske efikasnosti i jednakosti gradana u datoj
drzavi. Jer, razliCiti sistemi oporezivanja naruSavaju jedinstveno trziste i vode
distorzijama u alokaciji resursa, a time i do ekonomskih gubitaka. Zatim, razli¢iti
poreski sistemi po regionima vode razli¢itom poreskom opterecenju, $to, kada uzme
vece razmere, znaci da se gradani i njihove organizacije nalaze u razli¢itom poloZaju,
a u zavisnosti od mesta zivljenja. Ovo nacelo sugerise takav poreski sistem po kome
¢e politiku svih vaznijih poreza voditi centralna vlast, kako je to uobicajeno u svetu.

Ujednacena poreska politika predstavlja vazan element jedinstvenog trzista. Moguca
su dva nacina uskladivanja poreskog sistema i politike u jednoj zemlji: (1)
zakonodavstvom na centralnom nivou, i (2) kroz poresku konkurenciju autonomnih
regiona (i lokalnih vlasti).

Prvi nacin je uobicajen i koristi ga za najvaznije fiskalne prihode najveci broj zemalja,
ukljucujudi i prave federacije. Drugi nacin je kod nas malo poznat, ali je u teoriji
odavno prisutan kao koncept kompetitivnog federalizma.' Ideja je da ¢lanice jedne
federacije samostalno odreduju poreze (kao i javnu potrosnju), ali da moraju da budu
svesne ¢injenice da je poreska osnovica (kapital, rad, roba, dobit itd) pokretna stvar i
da mozZe, u slucaju visokih poreza, napustiti jednu €lanicu i prec¢i u drugu. Na primer,
ukoliko je porez na kapital znatno visi u jednoj ¢lanici, onda ¢e se kapital seliti iz te
¢lanice u druge, tamo gde je poreska politika blaza. Zbog pokretljivosti poreskih
osnovica, pojedine ¢lanice mnogih federacija, kao i samostalne zemlje, vode povoljnu
poresku politiku kako bi privukle kapital i, manje, radnu snagu ir drugih krajeva i
ostvarile bolje ekonomske rezultate. Takva poreska konkurencija, sa jedne strane,
moze smanjiti poreske terete, §to je pozitivno,” ali i moZe izazvati “trku na dole”, tj.
smanjenje javne potrosnje ispod socijalno poZeljnog nivoa.

Kod odlucivanja o eventualnoj raspodeli poreskih izvora na razli¢ite nivoe vlasti
moguce je primeniti nac¢elo supsidijarnosti, poznato iz problema rapodele drzavnih
funkcija. Ovde bi, sli¢no, glasilo da dati porez treba prepustini onom najnizem nivou
na kome moze biti efikasno primenjen i na kome nije neodgovarajué¢i. Po ovom
nacelu, na primer, ocigledno je da lokalnom nivou ne bi trebalo da budu prepustene
carine, poreze na prirodne resurse i na proizvodnju zbog mogucnosti izvoza poreskog
tereta na druga podrucja, ali da centralni nivo ne bi trebalo da se bavi porezom na
imovinu i naknadama za komunalne usluge.

Odluka o podeli prihoda na razli¢ite nivoe postavlja pred teoriju fiskalnog
federalizma konfliktne ciljeve. Sa jedne strane, ekonomski i administrativni razlozi
sugeriSu da bi federalnom nivou trebalo da budu prepusteni procikli¢ni porezi (koji su
instrument makroekonomske politike), porezi sa mobilnom osnovicom (kako bi se
izbegli meduregionalni poreski ratovi), redistributivni porezi (posto je redistribucija

' U ekonomskoj teoriji se fiskalnim federalnizmom naziva svaki slu¢aj znatnije vertikalne
podele nadleznosti, pa i u unitarnim zemljama.

* Svajcarski federalizam se moze smatrati kompetitivnim (Adamovich and Hosp, 2001), uz
dobre rezultate, mada ne i uz ujednacavanje poreskih politika kantona. I americki federalizam
je kompetitivan, jer su drzave (states) gotovo potpuno samostalne u vodenju poreske politike.
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centralna funkcija) i porezi u vezi medunarodne trgovine, tj. porez na profit
korporacija, porez na dohodak gradana, porez na dodatu vrednost i carinske dazbine,
Sto ¢ini najveci deo poreskih prihoda u jednoj zemlji. Sa druge strane, postoji jaka
potreba da drugi nivoi imaju sopstvene prihode, kako zbog ja¢anja odgovornosti, tako
1 zbog izbegavanja zavisnosti od federalnog nivoa i preteranog zaduzivanja.

Peto, bitno razli¢iti poreski sistemi po regionima neminovno bi doveli do
nekonzistentnosti, dupliranja administracija i teSkoca u naplati, pored klasi¢nih
problema poreskih rupa ili dvostrukog oporezivanja. Pokazalo se i da izrazita fiskalna
decentralizacija poreza (suverenost) jako ometa poreske reforme, kao u Brazilu 1
Argentini, gde ve¢ decenijama nije moguce posti¢i potreban politicki dogovor ¢lanica
ovih federacija.’

Kao sto se vidi, navedena sasvim razumna nacela su uglavnom u medusobnom
konfliktu, tako da je vrlo tesko na osnovu direktne primene pravila izvrsiti raspodelu
poreskih oblika na pojedine nivoe drzavne organizacije.

U danasnjem svetu pri vetikalnoj raspodeli fiskalnih dazbina dominiraju razlozi
ekonomske i administrativne efikasnosti i centralna vlast obi¢no drzi gotovo sve
konce poreske politike u svojim rukama. Tako je u federacijama, a jo§ viSe u
unitarnim regionalizovanim zemljama. U Italiji (1991) samo 2,4% ukupnih prihoda
regiona poticalo od sopstvenih prihoda, dok su ostalo predstavljali transferi i, u
manjoj, ali prili¢noj meri, zaduzivanje. Cak je u federalnoj Austriji (1993) situacija
sli¢na: sopstveni prihodi lendera 1,8%, ucescée u centralnim porezima 44,9%, dok
ostalo predstavljaju trasferi i zaduZzivanje. U Spaniji (1994), koja predstavlja pozitivan
primer, samo 23,0% ukupnih prihoda regiona predstavljali su sopstveni prihodi, a
ostalo su donosili transferi 1 zaduzivanje.

Sli¢no praksi rezonuje i fiskalna nauka — centralnoj vlasti se, iz pomenutih razloga,
prepusta kontrola nad najvaznijim i najizda$nijim porezima, dok se regionalnim 1
lokalnim vlastima predvidaju neki specificni porezi i naknade, ali i uesée u
prihodima od centralnih poreza.*

Najboljim prihodom regionalnih i lokalnih vlasti smatraju se naknade za usluge,
posebno one komunalne (voda, struja itd) i infrastruturne (putarine, takse na
automobile). One su i pravedne i efikasne, jer njihova visina, bar nacelno, odgovara
koristi koju pojedinac ima od usluge.

Najboljim regionalnim porezom obi¢no se smatra prirez (dodatni porez) na porez koji
pripada centralnoj vlasti; na primer, prirez na centralni porez na dohodak gradana
(Kanada) ili prirez na porez na dodatu vrednost; tu regionalna vlast poseduje
najvazniji atribut samostalnosti — sopstveno pravo da odreduje poresku stopu, a time i
obim prihoda;’ ovaj dodatni porez na postoje¢i porez ne pati od tehni¢kih problema

* U Argentini svaki poreski zakon mora ratifikovati skupstina federalne ¢lanice, pa tako svaka
¢lanica ima efektivno pravo veta.

# Na primer, C. McLure and J. Martinez-Vasquez — Intergovernmental Fiscal Relations and
Local Financial Management, Asian Development Forum, World Bank, 2000; R. Bird -
Intergovernmental Fiscal Relations: Universal Principles, Local Aplications, GSU, 2000

> Ostala dva atributa poreske samostalnosti — pravo na propisivanje poreske osnovice i
samostalno administriranje poreza — manje su vazni.
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konzistentnosti i slozenog administriranja, niti, ukoliko meduregionalne razlike u
stopama nisu velike, donosi ekonomske distorzije. I administrativno je jednostavan,
jer centralni poreski organi ubiraju i prirez, a prihode od njega usmeravaju regionu.
Da bi se izbegle eventualne velike razlike izmedu regiona, moguce je limitirati
dozvoljene poreske stope.

Porez na promet u maloprodaji i akcize mogu takode bez velikih rizika biti koriS¢eni
na regionalnom nivou, posto ne mogu bitno uticati, ukoliko razlike u stopama nisu
prevelike, ni na jedinstvenost trZista, ni na alokaciju resursa.

Slede¢i porez posebno pogodan za manje jedinice je porez na imovinu, koji zahteva
dobro poznavanje lokalnih prilika. Ovaj porez je i glavni prihod lokalnih zajednica u
razvijenim zemljama.

Posebno je pitanje prihoda socijalnog osiguranja (za penzije, zdravstvenu zastitu 1
osiguranje od nezaposlenosti). Nepodeljeno je misljenje, a i praksa da sva tri oblika
drzavnog socijalnog osiguranja moraju biti organizovana na centralnom nivou. Tako
cak i sve razvijene federacije (Austrija, Belgija, Svajcarska, Nemacka, Kanada, SAD)
i regionalizovane zemlje (Italija i Spanija) imaju jedinstveno drzavno penzijsko
osiguranje. Takode, Spanija i Italija imaju jedinstveno drzavno zdravstveno
osiguranje.

Vertikalna ravnoteza

Posto prihodi od nakada i sopstvenih regionalnih poreza mogu biti nedovoljni,
potrebno je osloniti se na centralni nivo. Osnovna su dva nacina, a njithova upotreba bi
trebalo da zavisi od preovladujucih okolnosti.

Prvo, Siroko se koriste neposredni transferi (subvencije) sa centralnog nivoa, koji
obi¢no ima viSak prihoda nad rashodima, ka nizim nivoima. Obim transfera moze biti
rezultat primene neke formule ili pravila, $to je bolje, ili posledica politickih
pregovora (cenjkanja), Sto je loSije reSenje. Diskreciono odlucivanje o transferima
inferiorno je u odnosu na automatska pravila jer vodi dominaciji politi¢kih razloga
nad socijalnim i ekonomskom, odnosno preovladavanju pregovaracke vestine
politi¢ara nad stvarnim potrebama. Sa druge strane, uvodenje formule, ma koliko ona
bila razumna, moze neke regione u prvi mah pogoditi, a drugima poboljsati poziciju,
Sto bi stvorilo ne samo politi¢ke probleme, ve¢ i teSkoce u finansiranju javne
potrosnje pogodenih regiona.

Transferi mogu biti opsti, u smislu da im namena nije unapred odredena, i namenski
ili uslovni, kod kojih je namena poznata. Ukoliko je centralni nivo preuzeo sve
izdaSnije poreze i ostavio sve regione bez dovoljno prihoda, tada je osnovna svrha
transfera stvaranje mogucnosti svih regiona da finansiraju nuznu javnu potros$nju. To
je onda najbolje €initi opStim transferima, bez uslovljanja. Naravno, implicitna
pretpostavka je da su regionalni organi odgovorni i da nije potrebno da se centralna
vlast mesa, ili utice, na odluke o namenama i karakteru lokalne javne potrosnje.
Ukoliko, sa druge strane, centralna vlast prepusta regionalnim vlastima (spro)vodenje
vaznih nacionalnih politika, kao $to su obrazovanje ili zdravstvo, tada je prirodno da
uslovljava da se sredstva za ove delatnosti namenjena i transferisana zaista i na njih
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utroSe. Ovaj tip uslovljenosti rashoda moze biti dopunjen uslovom performansi,
odnosno postizanja odredenih rezultata u datim delatnostima.

Treéi metod je konfinansiranje, gde centralni nivo jednim delom ucestvuje u
finansiranju javne potro$nje na nizim nivoima. Ovaj se metod najcesce koristi kod
investicionih projekata.

Drugo, Siroko je koriS¢en metod propisanog ucesca regiona u prihodima od centralnih
poreza (tax sharing) napla¢enim na podrugju datog regiona. Tako se u Spaniji 30%
prihoda od poreza na dohodak gradana, koji je znacajan porez u zapadnim zemljama,
prenosi regionima. Ovo je manje povoljan metod od sopstvenih poreza regiona, jer
regionalna vlast nema direktnog uticaja na poreske stope, pa time ni na prihod koji ¢e
primiti; time su njena samostalnost i briga za razumno trosenje novca bitno
umanjene.® Sa druge strane, povoljno je §to poreski sistem, pri ovom sistemu, ne pati
od nedostataka koji postoje ili mogu postojati pri nezavisnim regionalnim poreskim
sistemima.” Vrlina je i stabilnost aranzmana, jer otpada potreba da se svake godine ili
1 ¢eS¢e pregovara o iznosima koji se transferiSu. Ucesc¢e svakog regiona u prihodima
od poreza obi¢no je jednako za sve regione. Ponekad moze biti i razlicito, ukoliko se
ovaj sistem koristi 1 za ujednacavanje fiskalnih prihoda u korist siromasnijih regiona.

Jedan problem sa podelom prihoda od centralnih poreza je nemoguénost da
regionalne vlasti odluc¢uju o obimu svojih ukupnih prihoda i rashoda, posto im je
sistem podele prihoda onemoguéio samostalne odluke o poreskim stopama i obimu
prihoda. Ipak, ovaj se problem relativizuje ukoliko regioni imaju i druge, sopstvene, a
znatne prihode, pomoc¢u kojih mogu da uticu na ukupan obim prihoda.

Horizontalna ravnoteza

Razli¢iti regioni poseduju razli¢itu ekonomsku snagu, tj. jedni su siromasniji od
drugih. Samim tim, njihov fiskalni kapacitet je manji i nisu u moguénosti da
isfinansiraju javnu potro$nju ni po minimalnnim standardima. Tada je, ocigledno,
izvesna redistribucija fiskalnih sredstava u korist siromasnijih regiona opravdana.
Postoji 1 jedan politicki razlog redistribucije: ukoliko nje ne bi bilo, siromasniji
krajevi bi se protivili regionalizaciji, jer bi im finansijska situacija bila bitno
pogorsana uvodenjem regiona. Cilj redistribucije ipak nije potpuno izjednacavanje
finansijskih resursa regiona, ve¢ samo smanjivanje razlika do tolerantnog nivoa — na
primer, do 80 ili 90% od proseka.

U svetu centralni nivo transferiSe sredstva siroma$nijim regionima. Jedini delimi¢an
izuzetak je Nemacka, u kojoj postoji i sistem horizontalnog prelivanja izmedu

8
lendera.

% Ovaj sistem ima ugradenu opasnost da centralna vlast, polazeéi od sebi¢nih razloga,
povecava one poreze koje ne deli sa regionima, kao Sto se dogada u Brazilu.

U nemackom federalnom sistemu svi vazniji porezi su zajednicki za federalni i lender nivo,
uz podelu prihoda. Podela prihoda od poreza na promet i sada postoji u Srbiji.

¥ Jedan deo prihoda od poreza na dodatu vrednost koji pripada lenderima distribuira se
naglaSeno u korist sirromasnijih lendera.
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Ocigledno je da redistribucija mora imati u vidu potrebe i kapacitete, tj. obim funkcija
koje je potrebno finansirati, sa jedne, i moguénosti finansiranja od strane regiona, sa
druge strane. Svakako, i jednu i drugu stvar tesko je precizno kvanifikovati.

Dva su moguca metoda redistribucije: prema unapred utvrdenoj formuli i ad hoc,
diskrecionim odlukama.

Sistem redistribucije prema formuli je, nacelno posmatrano, superioran, jer je
objektivizovan i zasnovan na stvarnim ¢injenicama od znacaja, tako da smanjuje
ulogu polititkog procesa u raspodeli novea.” U formuli se kao faktori neminovno
javljaju stanovnistvo, kao mera potreba, i nivo ekonomskog razvoja (inverzvno), kao
mera moguénosti lokalnog finansiranja. Cesto se jo§ dodaju nivo poreskih napora
samog regiona, koji se nagraduje, i neke specifi¢nosti (na primer, brdovitost kantona u
Svajcarskoj i insularnost regiona u Spaniji, koji poveéavaju trogkove).

Sistem redistributivnih transfera po ad hoc principu oc¢igledno pati od svih problema
politi¢kog odluc¢ivanja — objektivne ¢injenice se neminovno i bar donekle zanemaruju,
a na znacaju dobijaju pregovaracka snaga i vestina. Ipak, ovaj metod je fleksibilniji od
formule, $to je posebno vazno tokom prvih faza regionalizacije, kada bi iskljuciva
primena formule mogla dovesti do znatnih debalansa u odnosu na zateceno stanje 1
promene funkcija. Stoga se diskrecioni transferi Siroko koriste: na primer, Brazil je
napustio formulu, a Rusija i Nemacka kombinuju transfere po formuli sa ad hoc
transferima.

Pogledajmo sisteme redistribucije u dve regionalizovane zemlje. U Spaniji se koristila
formula (do 1996): dominiralo je stanovniStvo (ponder 64%), zatim razvijenost (17%)
1 povrSina regiona (16,6%), dok su ostali faktori bili malo vazni. U Italiji se koristi
slede¢i sistem: ustanovljeno je (2000) da se ujednjacenje vrsi tako da se ukloni 90%
razlike medu regionima u poreskim prihodima po stanovniku, pa centralna vlada iz
poreza na dodatnu vrednost distribuira sredstva.

ZaduZivanje i moralni hazard"

Vazan problem regionalizovanih i federalnih zemalja je moralni hazard kod regiona 1
federalnih jedinica, tj. njihova manja briga za funkcionisanje i, posebno, finansiranje
nadleznosti koje su im poverene, a zbog uverenja da mogu da odgovornost i troskove
svoje neodgovorne politike prebace na visi nivo, tj. na drzavu, koja ipak ne¢e moci da
dozvoli da jedan region ili federalna jedinica bankrotira.

Primere bankrota ili gotovo bankrota nizih jedinica i spasavanja od strane centralnih
vlasti poznaju sve zemlje, od najsolidnijih kao Sto su SAD (pred stecajem: Njujork i
Filadelfija) i Nemacka (dva manja lendera), preko onih malo manje solidnih (Italija
permanentno spasava regione vanrednim sredstvima), do ne bas solidnih (Argentina,
Rusija), kod kojih stalna nesolidnost regionalnih vlasti ugrozava celu drzavu.

? Ipak, politika je prisutna, kako prilikom odredivanja formule, tako i kod njenih revizija.
' Moralni hazard je pojam iz teorije osiguranja i ozna¢ava manju brigu pojedinca za
osiguranu nego za neosiguranu stvar.
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Pored prirodne teznje regionalnih i lokalnih vlasti da odgovornost i troskove prebace
na visu vlast i nemogucénosti centralnih vlasti da to odbiju, moralnom hazardu
doprinose i dva druga €inioca: prvo, neprecizno razgrani¢enje kompetencija razli¢itih
nivoa, bilo da uopste nije precizno definisano ko je za odredeno podrucje nadlezan,
bilo da postoji preklapanje nadleznosti; i drugo, niska finansijska samostalnost nizih
jedinica, odnosno njihova visoka zavisnost od transfera koje primaju od centralnih
vlasti, §to ih Cini stvarno neodgovornima za sopstvenu finansijsku poziciju.

Moguca su brojna resenja:

e da centralni nivo odbije da spasava prezaduzene regione i da ih prepusti
stecaju; ovo bi bio najzdraviji put, poSto bi se regioni tada uzdrzavali od
prevelikog zaduzivanja, ali je politicki tesko ostvarljiv;

e da se postigne visoka finansijska autonomija regiona, ukljucujuéi i
stavljanje regionalnih prihoda za garanciju zajmova, §to bi povecalo
odgovornost regiona za stanje svojih finansija,

e da se kompetencije izmedu centralne i regionalnih vlada $to preciznije
razgranice,

e da se zakonom limitira najvi$i nivo zaduZenja,

e da centralna vlast daje saglasnost na svako pojedinacno zaduzivanje
regionalnih vlasti.

Na primer, u Spaniji je regionima dozvoljeno neograni¢eno kratkoro¢no zaduZivanje;
dugoroc¢no je dozvoljeno samo za investicione projekte; servisiranje dugova ne sme
da prede 25% prihoda; Ministarstvo finansija odobrava emisije obveznica regionalnih
vlasti na domacem trzi§tu i svako zaduZivanje u inostranstvu. Spansko iskustvo sa
ovim sistemom ograni¢avanja zaduzivanja je mesovito: prvih godina postojanja
regioni su se brzo zaduzivali, da bi kasnije stepen zaduzenosti opao.

FINANSIRANJE REGIONA U SRBIJI

Finansiranje regiona u Srbiji trebalo bi da bude zasnovano na nekoliko veé¢
pominjanih nacela, od koji su najvaznja sledeca;

e da se obezbede dovoljna sredstva za finansiranje prenetih nadleznosti,

e da se obezbedi znatna finansijska samostalnost regiona,

e da je republika nosilac fiskalnog suvereniteta,
da se ne narusavaju ekonomska efikasnost i makroekonomska stabilnost,
da se poreska politika vodi kooperativno, a ne kompetitivno,
da se obezbedi potreban nivo interpersonalne i interregionalne solidarnosti,
da se prihodi regiona postepeno povecavaju u skladu sa procesom
prenosenja funkcija na regione, 1
e da se zdravstvo i dalje finansira iz socijalnog osiguranja, a Skolstvo i

policija iz budzeta.

Primena ovih nacela trebalo bi da obezbedi samostalnost i dovoljne prihode regiona,

uz ocuvanje racionalnosti gazdovanja fiskalnim sredstvima i nuznu povezanost sa
drzavom Srbijom i drugim regionima.

21



Prihodi regiona

Da bi bilo moguce definisati sistem prihoda regionalnih vlasti, potrebno je, svakako,
uzeti u obzir rashodnu stranu, odnosno funkcije koje bi regioni obavljali i iznos
sredstava koji je za te funkcije potreban. Dve najvaznije funkcije regiona, makar sa
finansijskog stanovista, su zdravstvo i prosveta (eventualno i policija). Ostale su
klasi¢no administrativne i stoga zahtevaju manja finansijska sredstva.

Drzavno zdravstvo se u Srbiji finansira iz fonda zdravstvenog osiguranja, na nacin
koji je doskora bio standardan u Evropi, mada se poslednjih godina javljaju
alternativni, protrzi$ni i proprivatni koncepti (na primer, Spanija). Posto
regionalizacija ne bi trebalo da bude osnovni razlog za promenu koncepta finansiranja
zdravstva i reformu zdravstvenog osiguranja, to ¢emo u nastavku pretpostaviti
zadrZavanje osnova postojeceg sistema. Ipak, ukoliko neke zdravstvene funkcije budu
prenete na regione, tada je potrebno formulisati odgovaraju¢i nacin njihovog
finansiranja. Nekoliko je moguénosti:

e da relevantne odluke o zdravstvenom sistemu budu donosene na
regionalnom nivou, a da (jedinstveni) fond zdravstvenog osiguranja to
finansira; to svakako ne bi bio dobar sistem, jer razdvojenost donosioca
odluke i onoga ko pla¢a ratun neminovno rezultira preteranom
ekspanzijom rashoda, posto bi regionalne vlasti neprestano Sirile
programe znajuci da ¢e racun podneti republicki fond,

e da budu stvoreni regionalni fondovi zdravstvenog osiguranja, koji bi
samostalno finansirali zdravstvene funkcije regiona; ovaj sistem poseduje
prednosti proistekle iz jedinstvenog sistema odlucivanja i finansiranja, ali
se time dovodi u pitanje jedna eminentno nacionalna funkcija, kakva je
briga o zdravlju naroda,

e dau okviru jedinstvenog, ali decentralizovanog sistema drzava obezbeduje
finansiranje zdravstva na regionalnom nivou, ali uz uticaj na donosenje
odluka iz oblasti zdravstvene politike (kao u Italiji).

Verovatno je ovaj poslednji model najbolji, makar u tranzicionom periodu do reforme
zdravstvenog sistema.

BudZetski prihodi regiona trebalo bi da se sastoje od sopstvenih prihoda, transfera sa
drugih nivoa drzavne organizacije i sredstava iz zajmova.

Sopstveni prihodi bi trebalo da budu osnovni, tj. dominantni po uc¢es¢u u ukupnim
prihodima regiona kako bi zadovoljenje javnih potreba u sustini zavisilo od politike
regiona, a ne od odluka drzavnih vlasti. Samo je na finansijskoj samostalnosti moguce
zasnovati odgovornost regionalnih vlasti pred gradanima i opravdati uspostavljanje
regiona.

Da bi regionalni budzet bio stabilan i da bi mogao da odgovori potrebama, nuzno je
da bude oslonjen na jedan od izdasnijih i stabilnijih poreza. Preovladavanje manjih i
nestabilnijih poreza u strukturi prihoda budzeta dovelo bi u pitanje valjano
finansiranje regionalnih funkcija, kako to pokazuju komparativna iskustva.

Jedine tri izdasne fiskalne dazbine danas u Srbiji su porez na promet (sa akcizama),
doprinosi za socijalno osiguranje i carine. Porezi koji obezbeduju veliki obim prihoda
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u zapadnim zemljama — porez na dohodak gradana i porez na dobit korporacije —u
Srbiji se tek razvijaju i donose skromne prihode. Posto su carine imanentno drzavni
prihod i posto socijalno osiguranje do daljeg ostaje drzavni sistem, to prakti¢no
preostaje jedino porez na promet kao vazan prihod regiona.

Pitanje je da li bi regioni mogli da uvode svoj porez na promet ili da ucestvuju u
prihodima centralnog poreza na promet. Sa stanoviSta samostalnosti vodenja fiskalne
politike bilo bi bolje da regioni dobiju pravo da koriste poseban, dodatni porez na
promet. Kako ipak ne bi doslo do prevelikih razlika u tehnickim reSenjima i kako
stope ne bi bile previSe razli¢ite, $to bi rezultiralo negativnim posledicama (siva
ekonomija, Sverc itd), trebalo bi propisati da bi regionalni porezi na promet po svim
reSenjima (osnovica, oslobadanja itd) bili jednaki centralnom porezu, osim po
poreskim stopama koje bi regionalne skupstine samostalno ustanovljavale, ali u
propisanim granicama. Takvo reSenje bi harmonizovalo sistem poreza na promet u
Srbiji, ali 1 omogucilo potrebnu samostalnost regionalnih vlasti.

Posto ¢e postojeci porez na promet u maloprodaji u doglednoj buduénosti biti
zamenjen porezom na dodatu vrednost (VAT), to bi VAT trebalo da bude osnovni
oslonac regionalnih finansija.

Ostali sopstveni izvori prihodi regiona mogle bi biti naknade i takse (na primer na
automobile), prihodi od sopstvene imovine i slicno.

Dotacije

Poseban izvor prihoda regiona bila bi sredstva drzave namenja ujedna¢avanju
finansijskog polozaja regiona, a na osnovu solidarnosti bogatijih sa siromasnijim
regionima i potrebe da svi gradani Srbije, bez obzira na to gde Zive, uzivaju priblizan
nivo javnih dobara.

Distribuciju sredstava namenjenih ujednacavanju bolje je izvesti primenom formule
nego diskrecionom odlukom centralnog nivoa. lako oba metoda, bar nominalno, teze
respektovanju objektivnih ¢inilaca, verovatno je da formula koja se eksplicitno
zasniva na objektivnim indikatorima pruza viSe garancija nego politi¢ki proces
pregovaranja centralnog i regionalnog nivoa svake godine, pa i ¢esce.

Distribuciona formula bi trebalo da sadrzi najmanje tri varijable: indikator potreba,
indikator fiskalnog kapaciteta i indikator poreskog napora. Ovo poslednje zato da bi
se nagradilo prikupljanje sopstvenih sredstava, a destimulisalo preterano oslanjanje na
centralna sredstva.

Izvor sredstava za redistribuciju bio bi deo opstih prihoda republike.

ZaduZivanje
Zaduzivanje regiona ima smisla i racionalnog opravdanja. Prvo, investicije, posebno
one infrastrukturne, skupe su i nije ih razumno ili moguce finansirati iz teku¢ih
prihoda, ve¢ je zajam dobra opcija. Slicno tome, ponekada je prirodno da se svaka

vlast, pa i regionalna, kratkoro¢no zaduzi kako bi premostila eventualno kratkoro¢no
podbacivanje prihoda.
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Ipak, kako bi bio izbegnut problem moralnog hazarda, tj. neracionalne potrosnje
sredstava na regionalnom nivou usled uverenja da ¢e centralni nivo sanirati regionalne
finansije, potrebno je uvesti izvesne procedure i ogranicenja u pravo regiona da se
zaduZzuju.

Najefikasniji metodi ograni¢avanja zaduZenja, kako je iskustvo pokazalo, su zakonsko

limitiranje nivoa zaduZenja i potreba obezbedenja saglasnosti centralne vlade za svako
znatnije zaduZenje u zemlji i, posebno, inostranstvu.
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