DR MIODRAG MATEJIC
redovni profesor

PRAVNI ASPEKT DRUSTVENE POTROSN,E (OPSTE 1
ZAJEDNICKE) U USTAVU SFRJ

I. Gotovo da nema ustava koji ne sadrzi i morme finansijskog
karaktera. Finansijski odnosi, veoma raznovrsni i sloZeni zadiru u
mnoge oblasti drzavnog i druétveno-g Zivota i zbog toga u ustavima
moraju dobiti odredena reSenja.

Prirodno da, zavisno od organizacije drzave i njene ckonom-
sko-«pohtlcke s'trukture fmansuske morme su u ustavima zastupljene
u vedoj meri ili manjoj meri. U sloZenim drzavama sa federativnim
uredenjem, postoji vise razloga da se finansijski odnosi obilnije regu-
liu. Sama &injenica da su u sloZenim drZavama nosioci vlasti i suve-
reniteta brojniji, to njihovi medusobni finamsijski odnosi zahtevaju
preciznija re$enja, posebno u oblasti fiskalnog i Sireg finansijskog su-
vereniteta. Ovla$éenja federalnih jedinica za uvodenje prihoda i ovla-
$éenja samostalnog - raspolaganja tim prihodima (budzetska prava) —
u vedoj ili manjoj meri data $to zavisi od konkretnih drzavno-prav-
nih odnosa — nesumnjivo su prevashodno predmet ustavnog regulisa-
nja. Ali tu mogu dodi u obzir i druge ustavno-pravne dispozicije koje
se odnose na finansijsku materiju.

U ustavima unitarnih drzava, mada u daleko manjoj meri ne-
go u sloZenim, dolaze do izraZaja fimans-ijske norme, po prirodi stvari
viSe centralisticke ali svakako potrebne. I tu su prvenstveni predmet
ustavnog regulisanja finansijski odnosi centralne drZzavne' vlasti i ad-
ministrativno teritorijalnih jedinica (okruga, srezova, opstina i dru-
gih), ¢ije norme utvrduju prihode ovih jedinica i mehanizam njihovog
obrazovanja i troSenja (budZetska prava).

II. Za Ustav SFRJ i za ustave socijalisti¢kih republika i po-°
krajina moze se slobodno tvrditj da prestavljaju jedinstven primer u
svetu u pogledu brojnosti i sadrzajnosti ustavnih finansijskih normi.

Nije tesko obrazloziti za$to je to tako ako se imaju u vidu
osnovna nacela na kojima se ustavi zasnivaju. Socijalisticko drustve-
no uredenje u Jugoslaviji zasniva se na vlasti radmi¢ke klase i svih
radnih ljudi i na odnosima medu ljudima kao slobodnim i ravnoprav-
nim proizvodadima i stvaraocima, ¢iji rad sluzi iskljuéivo zadovolje-
nju njihovih li¢nih i zajedni¢kih potreba.)) Sustina finansijskih odno-
sa u drustvenim razmerama je u podmirenju dru$tvenih potreba i o-
obezbedenju i rasporedivanju dru$tvenih sredstava na te potrebe na
samoupravnim osnovama. To proisti¢e iz duha i nacela Ustava SFRIJ

%} Uvodni deo Ustava SFRJ,-II,-st. 1.
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1\0]1 utvrduju neprlkosnovenu osnovu poloZaja i uloge Coveka i zasni-
-vaju ih na dru$tvenoj svojini sredstava za prcuzvodnju oslobadanju
rada, samoupravnosti, pravu radnog Coveka da uziva plodove svoga
rada, ekonomskoj, socijalnoj i litnoj sigummosti Coveka, solidarnosti i
uzajamnosti, slobodnoj inicijativi u razvijanju proizvodnje demo-
kratskim politickim odnosima koji omogucavaju radnom c¢oveku da
ostvaruje svoje interese pravo samoupravlljanja i druga prava, jedna-
kosti prava, duznosti i odgovornosti, iz kojih pro1z11a21 i drustveno-eko-
nomski i politicki sistem k031 shui Goveku i njegovoj ulozi u drustvu.?)

Norme u Ustavu SFRJ koje ureduju finasijske odnose obu-
hvataju.sve vidove dru$tvene potro$nje — ops$tu, zajedni¢ku i investi-
cionu (sredstva mamenjena za proSirenu dru$tvenu reprodukciju), a za-
‘tim ureduju i druge oblasti finasijskih odnosa — monetarno-kreditne,
$tednju, platni promet u zemlji i inostranstvu (devizni promet) novca-
ne i devizne rezerve, druS$tveno-knjigovodstvo i evidenciju, emisiju
novca, bankarstvo i osiguranje, kao i sredstva dru$tveno-politi¢kih or-
ganizacija i drugih dru$tvenih organizacija. -

Ovako &iroka podru¢ja finansijskih odnosa regulisana su nor-
mama Ustava SFRJ u granicama u kojima federacija na osnovu svojih
prava i duZnosti, ureduje odnose od op$teg i zajedni¢kog interesa ali
se pojedinim normama regulidu i fininsijski odnosi u okviru federaci-
je i od znadaja za federaciju (budZet, izvori prihoda, kreditiranje br-
Zeg privrednog razvoja i dr.).-

Sigurno je da ustavne finansijske norme postavljaju pred ma-
$e finansijske teoretiCare i stru¢njake zadatak da izvr$e njihovu iscr-
pnu teoretsku i stru¢nu analizu i da ih obrade sa ekonomskog, dru-
$tveno-polititkog i pravnog aspekta za potrebe nauke i prakse. Ove
norme i njihova dalja zakonska razrada predstavljaju najznacajniji
izvor finansijskog prava, finansijskih institucija i finansijske ekono-
mije u na3oj zemlji i pruZaju vanredne mogucnosti nauci i praksi da
prikaZu na$oj i stranoj javnosti doista jedinstven sistem finasiranja
potreba u samoupravnom drustvu.

Imajudéi u vidu sav znalaj, teZinu i sloZenost rada u vezi sa
izvr§enjem toga zadatka koji ofekuje naSe finansijske teoretiCare i
stru¢njake u ovome prilogu prikazivanja osnovnih koncepcija finan-
siranja dru$tvenih potreba, ograni¢iéu se samo na pravne aspekte fi-
nansijskih odnosa u obilasti op$te i zajednitke dru$tvene potros$nje u
Ustavu SFRJ. Pod pravnim aspektom ovih odnosa treba podrazume-
vati analizu Ustavnih normi koje reguliSu ovla$éenja za ustanovljenje
dru$tvemih prihoda i njihovo rasporedivanje ma odredene potrebe u
oblastj op$te i zajedni¢ke dru$tvene potroS$nje sa odgovarajuéim pra-
vima i obavezama mosilaca potro$nje tj. dru$tveno-politickih zajednica
za op$tu potrod$nju i orgamizacija udruZenog rada, (radnih ljudi i gra-
dana za zajedni¢ku potrosnju. Takvi se odnosi uspostavljaju izmedu
federacije i republika i pokrajina (fiskalni federalizam) i sadrze ovlas-
denja za ustanovljenje prihoda (fiskalni suverenitet) i za mjihovo ras-
poredivanje (finansijski suverenitet). :

3 Uvodni deo Ustava SFRJ, II, st. 3.
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{11. Glavna nadela Ustava SFRJ u regulisanju odnosa u oblasti drustve-
ne potrosnje

Polazeéi od usvojenih definicija op$te drustvene potrosmje, da
obuhvata podmirenje op$tih potreba radnih ljudi i gradana u dru-
$tveno-politi¢kim zajednicama preko budZeta i fondova, ustavne fi-
nansijske norme reguli$u drustvene odnose u oblasti opste i zajedni-
tke drudtvene potro$nje polazeéi od slededih glavnih nacela:

1. samoupravnosti, kao rukovodeéeg principa u organizovanju
i podmirivanju drustvenih potreba u oblasti op$te i zajednmitke dru-
§tvene potrosnje,

2. fiskalnog i finansijskog federalizma, koji je zasnovan na
principu samoupravnosti, deetatizacije i decentralizacije finansijskih
odnosa u oblasti op$te druStvene potrosnje,

3. fiskalnog suvereniteta dru$tveno-politickih zajednica kao
glavnih nosilaca dru$tvene akumulacije za podmirenje potreba u ob-
lasti op$te druStvene potrosnje i
. 4. finansijskog suvereniteta drustveno-politi¢kih zajednica kao
glavnih nosilaca procesa podmirenja ops$te drustvene potrosnje.

‘1. Samoupravnost u organizovanju i podmirenju drustvenih potreba

Samoupravnost u organizovanju i podmirenju drustvenih po-
treba proisti¢e iz ustavnih nacela vezanih za drustveno-ekonomski po-
lozaj radni¢ke klase u celini i radnog ¢oveka koju mu ,0sigurava da,
radeéi sredstvima u drustvenoj svojini i odlutujuéi neposredno i rav-
nopravno s radnim ljudima u udruzenom radu o svim poslovima dru-
stvene reprodukcije u uslovima i odnosima medusobne zavisnosti, od-
govornosti i solidarnosti, ostvaruje svoj li¢ni materijalni i moralni in-
teres i pravo da se koristi rezultatima svoga tekuceg i minulog rada i
tekovinama op$teg materijalnog i druStvenog napredka, da mna toj os-
novi §to potpunije zadovoljava svoje licne i drustvene potrebe i da
razvija svoje radne i druge stvaralatke sposcbnosti”?)

Samoupravljane u obrazovanju sredstava za podmirenje dru-
Stvenih potreba i u kori$éenju tih sredstava za $to potpunije njihovo
podmirenje, samo je aplikacija drustveno-politicke osnove jugosloven-
skog drustva ma finansijske odnose u tom drustvu. I ta osnova — sa-
moupravljanje dosledno je provedena i primenjena u svim ustavnim
redenjima vezanim za regulisanje finansijskih odnosa u oblasti opSte
dru$tvene potrosnje.

Samoupravnost u raspodeli drustvenog proizvoda u osnovnim
i drugim organizacijama udruzenog rada i u drustvenoj reprodukciji
u celini, koja je zagarantovana &l. 10 Ustava SFRJ, i koja predstavlja
neotudivo pravo radnika u udruzenom radu da tim sredstvima zadovo-
ljava svoje li¢ne i drustvene potrebe (&l. 13. Ustava SFRIJ), stvara os-
nove i za samoupravno odlu¢ivanje radnih ljudi da izdvajaju sredstva

%) Uvodni deo Ustava SFRJ, II alineja 2.
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koja ¢e se nameniti i koristiti za dru$tvene potrebe kako u oblasti
opste, tako, jo§ vice i neposredmije u oblasti zajednitke potrosnje.
Umesto drzavnog mehanizma raspodele, samoupravni mehanizam u
udruZenom radu omogudava obezbedenje odredenog dela sredstava iz
dohotka organizacija udruZenog rada za finansiranje obrazovanja, na-
uke, kulture, socijalnog staranja i drugih dru$tvenih delatnosti.

Samoupravnost, Kkao rukovodedi princip u organizovanju 1
podmirenju dru$tvenih potreba, posebno je izrazena u opStini.

Radni ljudi u osnovnim organizacijama udruzenog rada, mes-
nim zajednicama, interesnim zajednicama i drugim samoupravnim or-
ganizacijama i zajednicama i u opstini kao celini odluc¢uju o zadovolje-
nju zajednickih dru$tvenih potreba?). To odludivanje je neposredno,
putem referenduma, ili drugih oblika li¢nog izja$njavanja ili putem
samoupravnog sporazumevanja i dru$tvenog dogovaranja. Radni ljudi
u stvari samoupravno odlu¢uju o izdvajanju dela dohotka ili li¢nih do-
hodaka radi obrazovanja sredstava koja se udruzuju sa sredstvima
drugih kornisnika dru$tvenih sredstava ali u. isto vreme omi samou-
pravno odluduju o koriséenju i konkretnoj nameni tih sredstava. Pre-
‘ma tome, samoupravljanje je prisutno u oba domena finansijskog pod--
mirivanja zajedni¢kih dru$tvenih potreba, a to zna¢i u domenu obra-
zovanju sredstava, §to se postize samoupravnim odlucivanjem o iz
dvajanju dela dohotka ili li¢nih dohodaka i samoupravnim odluciva-
njem o njihovom udruZivanju u interesne zajednice ili neposredno u
organizacije udruZenog rada dru$tvenih delatnosti za ostvarenje cilje-
va i zadataka radi kojih suosnovani. Samoupravnost u domenu upo-
trebe sredstava zastupljena je zbog posebne organizovanosti interesa
zajednica u Cijim se organima mnalaze radni ljudi koji su sredstva u-
druzivali odlu¢ivanjem o konkretnom tro$enju sredstava u oblasti pod-
mirenja zajedni¢kih potreba. _ S

Na sli¢an madin samoupravljanje je zastupljeno i u oblasti
‘podmirenja op$tih dru$tvenih potreba u op$tini. Razlika postoji u to-
liko §to se obrazovanje sredstava obavlja na drugi nadin. Po$to se tu
radi o potro$nji budZeta ili iz fondova koje je opS$tina osnovala,
sredstva se obrazuju na osnovu zakona. To su sredstva dobijena pu-
tem poreza, taksa i drugih vrsta i oblika dazbinskih prihoda opstine u
okviru odgovarajucdeg sistema izvora i vrste poreza, taksa i ostalih
dazbina’) ,

I ako se neposredni uticaj radnih ljudi na obrazovanje nave-
denih sredstava vr$i kroz skup$tinski delegatski mehanizam, neposred-
no samoupravljanje radnih ljudi ispoljava se u samostalnom odludi-
vanju o obimu i nadinu finansiranja op$tih dru$tvenih potreba u op-

Samoupravnost u odlu¢ivanju o zadovoljavanju zajednic¢kih
potreba radni ljudi ostvaruju i u mesnim zajednicama.®) U okvirima
mesnih zajednica kao samoupravnih zajednica radni ljudi se povezuju

9 ¢l 118 st. 1 Ustava SFRIJ.
®) ¢€l. 118 st. 2. Ustava SFRIJ.
9 ¢l 114, st. 2 i 3. Ustava SFRJ.
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sa organizacijama udruZenog rada i drugim samoupravnim organiza-
cijama i zajednicama i ostvaruju svoje zajednitke dinterese i solidarno
podmiruju svoje zajedni¢ke potrebe, naroc¢ito u oblastima onih dru-
$tvenih delatnosti i akcija u kojima dolazi do izrazaja nacelo solidar-
nosti, kao $to su uredenje naselja, stanovanja, komunalnih delatnosti,
degije i sociajlne zastite, obrazovanja, kulture, fizicke kulture, zaStite
potro$aca, zaStite Covekove sredine, narcdne odbrane, druStvene sa-
moza$tite i dr. Radi zadovoljavanja ovih zajedni¢kih interesa i potre-
ba radni ljudi u mesnim zajednicama obezbeduju i sredstva putem po-
vezivanja sa navedenim samoupravnim organizacijama i putem dobro-
voljnih davanja radmnih ljudi i gradana.

2. Fiskalni i finansijski federalizam

Pod fiskalnim i finansijskim federalizmom podrazumevaju se u
slozenim (federatitvno uredenim) drzavama fiskalni i finansijski od-
nosi izmedu federacije i ¢lanice federacije odnosno ¢lanica federacije
i lokalnih kolektiviteta. Takvi finansijski odnosi posebno su od inte-
resa za op$tu potro$nju iz drZavnoga budzeta.

Nacello federalizma primenjeno je u fiskalnim i finamsijskim
odnosima federacije i drustveno-politi¢kih zajednica u na$oj zemlji, a
posebno federacije i republika.

Pod fiskalnim federalizmom podrazumevaju se odnosi fede-
racije i republika u pogledu ovla$éenja za ustanovljenje i uvodenje od-
redenih vrsta i oblika prihoda (poreza, taksa, carina i dr.), kojima se
podmiruju opste drustvene potrebe radnih ljudi u okvirima ops$te dru-
$tvene potrosnje, putem budZeta. '

Pod finansijskim federalizmom podrazumevaju se odnosi fe-
deracije i republika u pogledu ovlaéenja za utvrdivanje potreba u
oblasti opste dru$tvene petro$nje koje se finansiraju iz budZeta ovih
dru$tveno-politickih zajednica.”)

a. Fiskalni federalizam

Karakteristike fiskalnog federalizma do Ustavnih amandma-
na iz 1971. godine su u tome da je postojao tz. sistem .separacije pri-
hoda dru$tveno-polititkih zajednica u kome je federacija bila nosilac
osnovnog fiskalnog suvereniteta tj. prava da ustanovljava svojim pro-
pisom sa snagom osnovnog zakona dru$tvene prihode za sve drustve-
no-politi¢ke zajednice.’) Drustveno-polititke zajednice imale su ovlas-
¢enja da tako ustanovljenje prihode koji im na osnovu zakona pripa-

") U na$oj teoriji, a i praksi, nije izvr§eno dovoljno razgraniavanje izme-
du fiskalnog i finansijskog federalizma, tako da se pod fiskalnim federalizmom
podrazumeva i ovla$éenje za utvrdivanje potreba, a ne samo za ustanovljenje i
uvodenje prihoda. Mi$ljenja smo da je takvo razgrani¢enje potrebno izvrsiti, jer
ono omogucava bolji pirstup problemima koji su u vezi sa federalnim ovlacenji-
ma u oblasti drustvenih prihoda i op$tih dru$tvenih potreba. )

% Osnovni zakon o finansiranju drus$tveno-politickih zajednica (,,SL list
SFRJ”, br. 31/64, 28/66, 1/67, 54/67, 30/68, 56/79, 32/70, 60/70 i 15/71).

’
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daju uvode, ali uvek u okvirima rasporedenih izvora i vrsta prihoda
iz zakona.) Po$to je federacija ustanovljenje i raspodelu prihoda iz-
vr$ila osnovnim zakonom, dru$tveno-politi¢ke zajednice imale su mo-
guénosti da ovu materiju blize reguli$u prema specifi¢nim uslovima na
SVOJOJ teritoriji.

Regulisanje fiskalnih odnosa izmedu federacije i republika i
pokrajcuna u Ustavnim amandmanima iz 1971. god. bilo je zasnovano
na smanjenim funkcijama federacije u prvom redu u oblasti privrede,
pa se u skladu sa tim fmasman]e ustavnih i zakonskih funkcija i
zadataka federacije trebablo da vrsi delom iz sopstvemh izvora priho-
da federacije, a delom iz doprinosa republike i pokrajina.

Prema tome fiskalnj federalizam uzimao je kao polaznu os-
novu takvo uredenje fiskalnih odnosa federacije i republika odnosno
pokrajina u kome se razlika izmedu sopstvenih prihoda federacije i
sredstava potrebnih za podmirenje njenih rashoda pokriva iz dopri-
nosa republika i pokrajina. Ova polazna osnova omogucavala je da re-
publike i pokrajine uéestvuju u obrazovanju budZetskih sredstava fe-
deracije i da uti¢u na obim tih sredstava. Cinjenica da je federacija .
imalla i sopstvene izvore prhoda, koji poti¢u od carina, saveznih taksa
i prihoda koje ostvaruju savezni organi i organizacije upuduje na to
da u odnosu na ustanovljenje i utvrdivanje visini carina i taksa kao
fiskalnih prihoda federacije ima fiskalni suverenitet, koji nije bio
ograniten.

Medutim, poznato je da fiskalni 1andman sopstvenih prihoda
federacije mije bio ni stabilan ni dovolJan pogotovo od carina, jer ca-
rinski sistem podrazumeva brojne povracaje carinskih prlhoda refak- -
cije. U 1973. godini prihodi iz sopstvenih izora federacije nisu do-
stizali nj polovinu potrebnih sredstava (45,7%)°. Zato je bilo potrebno
uceSée republickih i pokrajinskih prihoda od poreza na promet proi-
zvoda i usluga kojim bi se podmirila razlika koja se pojavljuje izmedu
sredstava i potreba federacije.

Prema Ustavnim amandmanima iz 1971. godine, doprinos re-
publika j pokrajina imao je karakter dopunskog instrumenta finansi-
ranja federacije, koji je se ostvarivao ustupanjem dela prihoda ,jiz sa-
veznim zakonom propisanocg poreza na proizvode i usluge u prome-
tu”.’°) Taj deo prihoda od osnovnog poreza na promet utvrdivan je
sporazumom ma osnovu usaglaSenih stavova federacije i republika i
pokrajina, i to tako da je majvisi iznos doprinosa mogao dosezati do
visine ukupnih rashoda federacije u godini za koju se visina doprino-
sa utvrduje. Nadin tog ustupanja i utvrdivanja prihoda od poreza mna
promet federaciji propisivao je savezni zakon. To je bilo udinjeno Za-
konom o finansiranju federacije.) Prema tom zakonu osnovicu za ut-
vrdivanje doprinosa pojedinih republika i pokrajina &inio je iznos os-
tvarenog dru$tvenog proizvoda ukupne dru$tvene proizvodnje i iznos

’) Dr. Ksente Bogojev: aktuelni problemi fiskalnog federalizma i stabiliza-
cije — Materijali za savetovanje u Vrnjackoj banji i Opatiji, izdanje Instituta
za javne finansije Zagreb, 1973. godine.

%) Amandman XXXIV Ustava SFRIJ.
1)y Zakon o finansiranju federacije (,,SI. list SFRJ”, br. 32 i 63/72)
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prihoda osivarenih oporezivanjem proizvoda i usluga u prometu?)
Iznos doprinosa pojedinih republika i pokrajina utvrdivao se, u okviru
ukupnog iznosa tog doprinosa, srazmerno proseku ude$éa republike
odnosno pokrajine u ukupnom iznosu dru$tvenog proizvoda ukupne
privrede i ucée$ée u ukupnom iznosu prihoda od ostvarenog oporeziva-
nja proizvoda i usluga u prometu u Jugoslaviji.

Republike odnosno pokrajine izvr$avale su svoje obaveze u-
stupanjem poreza mna promet .prema teritorijalnom principu realiza-
cije poreza i za svaku godinu u vidu fiksne obaveze. Obaveza se sasto-
jala u ustupanju poreza u procentu tj. delu tog prihoda ostvarenog o-
porezivanjem proizvoda i usluga u prometu propisanog saveznim za-
konom.®) To je osnovni porez ma promet proizvoda i usluga. Taj deo
prihoda od poreza ma promet predstavljao je odnos izmedu obaveze
republike odnosno pokrajine i iznosa prihoda koji je planiran da se
ostvari oporezivanje proizvoda i usluga u prometu na teritoriji repu-
blike odnosno pokrajine u godini za koju se utvrdivao doprinos.”) Kad
republika i pokrajina izvr$e svoju obavezu, u celini, obaveza bi presta-
jala. Ako se utvrdi da republika ili pokrajina me mogu da izvrse svoju
obavezu u celini, stopa ustupanja morala bi da se poveca do visine ko-
ja bi obezbedivala izvrSenje obaveze u celini.

Doprinos federacije zasnovan na porezu na promet, utvrdivan
za- svaku republiku i pokrajinu kao fiksna obaveza, imao je za posle-
dicu da je republika odnosno pokrajina bila duzna da izvr$i svoju o-
bavezu bez obzira na realizaciju poreza ma promet i da iz svojih dru-
gih prihoda naknadi eventualni nedostatak manje napladenog iznosa
poreza na promet. S druge strane, iskustvo primenjivanja doprinosa
republika i pokrajina za budZet federacije, pokazalo je, i ako u krat-
kom periodu od dve godine, da je opteredéenje pojedinih republika i
pokrajina nejednako zbog toga ,$to se realizacija prometa ne poklapa
sa ukupnom fiskalnom snagom svakog podrucja””); a obavljeni pro-
met je uslov i za naplatu poreza na promet. To je bio jedan od razlo-
ga da se predloze promene u odnosima fiskalnog federalizma i u no-
vom Ustavu prihvate ¢l. 279. st. 2 i 3. Ustava SFRJ.

Fiskalni odnosi federacije, republika i pokrajina koji su po-
sledica odgvaraju¢ih ovlaséenja u okviru fiskalnog suvereniteta, utvr-
‘deni su tako da fedearciji pripadaju prihodi koji poti¢u od carine i
drugih izvora utvrdenih saveznim zakonom i doprinosi republika i
pokrajina, u skladu sa madelom ravnopravnosti i zajednickom odgovor-
no$éu republika i autonommih: pokrajina za finansiranje funkcija fe-
deracije.!)

Svi ostali izvori prihoda pripadaju republikama, pokrajina-
ma i op$tinama. To su prihodi od poreza i taksa, koje pladaju gradani
i organizacije udruzenog rada, drzavni organi i organizacije,. drustveno

12y ¢l. 10. Zakona pod 2.
-¥) Zakon o oporezivanju proizvoda i usluga u prometu. (SL list SFRIJ, br.
33/72) _ .
¥ &l 11. st. 2. Zakona o.finansiranju federacije. . -
) Citat prema: dr. Ksente Bogojev: Aktuelni problemi fiskalnog federali-
zma i stabilizacija.
1y ¢l 279. st. 2. Ustava SFRI.
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politicke zajednice, drustveno-polititke organizacije 1 udruZenja gra:
dana i koji sluze za finansiranje opste potro$nje iz njihovih budzeta i
fondova odnosno zajedni¢ke potro$nje preko interesnih zajednica.
’ Federacija, zakonom utvrduje izvore svojih drugih prihoda.
To mogu biti prihodi od saveznih taksa, posebno od konzularnih tak-
sa, carinskih taksa koje se pladaju u gotovom mnovcu, posebnih taksa
na uvezenu robu, posebnih carinskih dazbina, posebnih dazbina pri u-
vozii poljoprivredno-prehrambenih proizvoda; prihodi saveznih orga-
na; pozitivnih kursnih razlika, sredstava kredita i dr.r)

U pogledu raspolaganja carinama, &l. 279. Ustava SFRJ, odre-
duje da se carine ne moraju, kao $to je do sada bio slucaj unositi u
budzet federacije, ve¢ se mogu koristiti za potrebe privrede. Time se
bitno menja dosada$nja fisklana destinacija carina koje su uvek bile
budZetski prihod federacije.”)

Medutim, sigurno je da je za fiskalne odnose federacije repu-
. blika i pokrajina i dalje najznacajniji izvor prihoda federacije koji po-
ti¢e od doprinosa republika i pokrajina.

Ustav SFRJ bag kod doprinosa unosi najveée promene u fis-
kalne odnose federacije i republika i pokrajina. Doprinos pre svega
menja svoj drudtveno-politicki karakter i pojavljuje se kao instru-
ment putem koga se izraZava zajedni¢ka odgovornost republika i po-
krajina za finasiranje funkcija federacije, i to takva odgovornost koja
je zasnovama na ravnopravnosti republika i pokrajina. '

Ukupni rashodi federacije utvrduju se uz saglasnost republi-
ka i pokrajina, i to u skladu sa zajedni¢kom ekonomskom politikom za
godinu za koju se donosi budzet. Ovom saglasnodc¢u odreduju se i dalje
obaveze republika i pokrajina vezane za obezbedenje doprinosa koji
¢ine deo budZetskih prihoda.?)

Doprinosi republika i pokrajina koje predvida ¢l. 279. Ustava
SFRJ razlikuju se od doprinosa iz Amandmana XXXIV Ustava SFR
ne samo po izvorima iz kojih poti¢u jer oni nisu viSe porez na promet
proizvoda i usluga koji je utvrden propisom federacije, a koji pripada
republikama i pokrajinama, veé¢ i po svojom ekonomsko-politickoj u-
lozi koju imaju u finansiranju funkcija federacije. Prema ¢l. 279 Us-
tava SFRJ, doprinosima se ne pokriva razlika izmedu ukupnih ras-
hoda federacije i izvornih prihoda federacije, kao $to je to bio slucaj
sa doprinosima iz Ustavnog amandmana XXXIV, ve¢ se doprinosi
utvrduju ,;u skladu sa naéelom ravnopravnosti i zajedni¢kom odgovor-
no$éu republika i autonommih pokrajina za finansiranje funkcija fe-
deracije”.

1) Prema strukturi izvora prihoda budzeta federacije za 1974. godinu (,,SL
list SFRY’, br. 71/73).

%) U budZetu federacije za 1974. godinu predvidene su carine kao izvor pri-
hoda (u visini od 12.100.000.000 dinara).

¥) U budZetu federacije za 1974. g. utvrdeni su iznosi doprinosa republika i
pokarjina tz. ,pprihoda od drugih dru$tveno-politi¢kih zajednica” u ukupnom izno-
su od 20,170.000.000 dinara. Ovi doprinosi poti¢u iz ustupljenog dela prihoda ostva-
renih od oporezivanja proizvoda u prometu. Taj deo prihoda izdvojen je po stopi
koja za republike i SAP Vojvodinu nije mogla biti manja od 83%, a za SAP Koso-
vo od 28% (&l. 3. Zakona o izvrienju budZeta federacije za 1974. god. , Sl list
SFRIJ, br. 71/73). -
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b. Finansijski federalizam

Ustav SFRJ u &l 279. predvida budzet kao instrument finan-
siranja potreba federacije koje proisti¢u iz ustavnih i zakonskih prava
i dugnosti federacije. U budZetu federacije utvrduju se svi prihodi i
rashodi federacije.

Polazna osnova u regulisanju finansijskog federalizma je sma-

njenje obima funkcija federacije i time smanjenje ukupnog obima po-
trebnih sredstava. To smanjenje funkcije federacije posebmo se ogle-
da u njenim ekonomskim funkcijama i zato se u okviru ukupnih ras-
hoda budeta federacije obezbeduju sredstva za finansiranje fumkcija
i obaveza federacije utvrdenih ustavom, saveznim zakonom i drugim
op$tim aktima, kao i sredstva za rezerve federacije. Posto federacija
finasira i narodnu odbranu, to se i ta sredstva obezbeduju u budZetu
federacije prema srednjero¢nom planu razvoja, ‘izgradnje i oprema-
nja Jugoslovenske narodne armije i srednjoro¢nom planu zadataka ko-
je federacija ima u oblasti narodne odbrane, utvrdenim' u skladu s
drustvenim planom Jugoslavije.)
A Za finansijske odnose u federaciji znatajno je i to da za pre-
uzimanje obaveza od strane federacije ma osnovu op$tih akata koje
donosi Skups$tina SFRJ (zakona i drugih akata) moraju biti prethodno -
obezbedena odgovarajuca sredstva za izvr§enje ovih obaveza.

Za utvrdivanje ukupnog obima sredstava za finansiranje fe-
deracije, neokhodna je saglasnost skupstina republika i skupStina po-
krajina. Ako se takva saglasnost ne postigne do dana kad se mora: do-
neti budzet federacije, potrebe federacije se privremeno finansiraju
na osnovu budZeta prethodne godine.) '

Finansijski federalizam u oblasti op$te potrosnje polazi od
postavke da je budZet osnovni instrument finansiranja federacije i da
federacija odredene potrebe moze finansirati iz fondova i fondove os-
nivati samo kad je na tom Ustavom ovladéena ili kad se sa osniva-
njem fonda saglase republike i autonomne pokrajine. '

~ Jedini fond koji Ustav SFRJ predvida je Fond za kreditiranje
brieg razvoja privredno nedovoljno razvijenih republika i pokrajina.?)
Prema Ustavu, zakonom federacije utvrduju se privredno mnedovoljno
razvijene republike i autonomne pokrajine , stalni izvori sredstava
fonda, posebni uslovi kreditiranja iz tih sredstava i nacin poslovanja
fonda.®) .

Na istim madelima uredeni su i odnosi u vezi sa zaduZenjem
federacije i preuzimanjem kreditnih i drugih obaveza poSto je potre-
‘bna saglasnost republika i autonomnih pokrajina.

#) &1, 279. st. 3. Ustava SFRIJ. R

) ¢1. 304. Ustava SFRJ. :

. 2) . 258. Ustava SFRJ. Poznato je da je takav fond osnovan Zakonom o
fondu federacije za kreditiranje brzeg razvoja privredno nedovoljno razvijenih
republika i autonomnih pokrajina (,SL. list SFRJ”, br. 33/71 i 5/72).

%) Zakon o republikama i pokrajinama koje se smatraju privredno nedo-
voljno razvijenim (,Sl. list.SFRJ”, br. 33/72) i Zakon o sredstvima obaveznog
zajma za kreditiranje brzeg razvoja’privredno nedovoljno razvijenih republika i
autonomne pokrajine Kosovo (,SI. list SFRJ”, br. 33/72). :

23



0d ovih nagela finansijskog federalizma po kojima je za sva
ko finansiranje i preuzimanje kreditnih i drugih obaveza van okvira
ukupnih rashoda predvidenih u budZetu federacije potrebna saglas-
nost republika i autonomnih pokrajina postoji izuzetak ako su u pi-
tanju potrebne narodne odrane i drzavne bezbednosti, koje su nastale
usled vanrednih okolnosti. Skupstina SFRJ, moZe, na predlog Predsed-
ni$tva SFRJ, samostalno utvrditi izvore sredstava, odnosno preuzeti kre-
ditne i druge obaveze radi obezbedenja tih potreba, ako se one ne mogu
obezbediti iz budZeta ili iz rezervi budZeta federacije.

Doprinos federaciji koji daju republike i pokrajine sigurno
da predstavlja okosnicu fiskalno i finansijskog federalizma, medutim
prelivanje sredstava, $to je u stvari doprinos, moze biti vr§eno i u obr-
nutom pravcu. U tom smislu Ustav SFRJ predvida dopunska sredstva
koja federacija daje republici i pokrajini koje nisu u stanju da svo-
jim prihodima finansiraju drustvene sluzbe na svojoj teritoriji, pod
uslovima koje propisuje savezni zakon.*)

c. Finansijski federalizam i deetatizacija i decentralizacija finansij-
skih odnosa ‘

Fiskalni federalizam kako ga koncipira novi Ustav pracen je
deetatizacijom i decentralizacijom fiskalnih i finansijskih odnosa u
obezbedenju sredstava za podmirenje dru$tvenih potreba, kao i u nji-
hovom kori§éenju za te potrebe.

a. Deetatizacija, kao proces nestajanja drzavnih ovla$cenja u fiskal-
noj materiji, posebno je ustavnim nacelima izraZena u finansiranju za-
jedni¢ke drus$tvene potro$nje. Obe funkcije finasiranja, kako funkcija
obrazovanja sredstava tako i funkcija njihovog rasporedivanja na od-
redene potrebe u okviru zajedni¢ke dru$tvene potros$nje, bez drZavnog
uticaja omogucavaju podmirvanje potreba od interesa za radnicku
klasu i sve radne ljude u oblasti neprivrednih drustvenih delatnosti:
obrazovanju, nauci, kulturi, fizi¢koj kulturi, socijalnom staranju i so-
cijalnom osiguranju, komunalnim delatnostima i nekim drugim ob-
lastima. :
Umesto zakonom utvrdenih i propisanih prihoda koji bi po-
ticali iz poreskih tj. fiskalnih izvora Ustav SFRJ predvida deetatizo-
vani proces izdvajanja sredstava iz dohotka organizacija udruZenog
rada i li¢nih dohodaka radnih ljudi, na osnovu saloupravnog spora-
zumevanju i drustvenog dogovaranja Cime se obezbeduje u najvecoj
mogucoj merj oslobodenje od dazbinskog sistema i samoupravno or-
ganizovanje posebnog oblika finasiranja, koji moZe se slobodno redi,

) Cl. 258. st. 4 Ustava SFRJ. Poznato je da su Zakonom o finansiranju fe-
deracije ve¢ regulisana dopunska sredstva i uslovi pod kojima se daju (Cl. 17
do 22. zakona), a da su posebnim zakonom utvrdeni kriterijumi za njihovo do-
deljivanje (Zakon o kriterijumima za utvrdivanje dopunskih sredstava privre-
dno nedovoljno razvijenim republikama i Autonomnoj Pokrajini Kosovo za finan-
siranje meophodnih dru$tvenih sluZbi u periodu od 1971. do 1975. godine — ,SL
list SFRJ”, br. 71/72). -
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nije poznat do danas u svetu. Sistem samoorganizovanog 1 samou-
pravnog finansiranja zajedni¢kih dru$tvenih potreba samo dopunjava
u jednom znalajnom domenu drudtvenog Zivota, kakav je domen fi-
nansiranja, celokupnu dru$tvenu zgradu zasnovanu na samoupravlja-
nju, na udruZenom radu i odlu¢ivanju radnih ljudi o najbitnijim pita-
njima upravljanja svojim radom i rezultatima svoga rada. I kad se
obezbeduju sredstva za zajedni¢ku drustvenu potro$nju i kad se ta
sredstva ujedinjavaju i rasporeduju na pojedine potrebe upravo se
odigrava ta samoupravna uloga radnih ljudi u celokupnoj drustvenoj
strukturi, da samostalno i nezavisno od uticaja drzave odlucuju o svo-
jim potrebama i svom doprinosu za mjihovo zadovoljenje. )

Samoupravne interesne zajednice u koje radni ljudi udruzu-
ju svoja sredstva osnivaju se na principima da se obezbeduje pravo
radnih ljudi koji daju sredstva za ostvarenje ciljeva samoupravne za-
jednice da odluc¢uju o tim sredstvima?®) Time je Ustavnim mormama
ostvarena deetatizacija i u finansijskim odnosima zajedmicke drustve-
ne potrosnje. :

b.Decentralizacija koju u finansijskim odnosima predvidaju ustavaa
naéela nije ni u jednoj zemlji u toj meri izraZena kao u ma$oj zemlji.
Dokaz za to pruZa ne samo razvijen fiskalni i finansijski su-
verenitet republika, pokrajina, pa i opStina, ve¢ i Cinjenica da se jasno
odvaja finansiranje op$te i finansiranje zajednicke dru$tvene potrosnje.
Opsta potrodnja vertikalno decentralisana, podmiruje se iz budZeta dru-
stveno-politi¢kih zajednica razli¢itih nivoa, a horizontalno decentralisa-
na, ta potro$nja podmiruje se iz budZeta razli¢itih drustveno-politickih
zajednica istog mivoa u okviru republika, pokrajina i opStina.

S druge strane, dosledno sprovedena decentralizacija u finan-
sijskim odnosima, jo§ u vecoj meri izrazena je u.zajedi¢koj drusStvenoj
potrosnji. Ona se odvija u organizacijama udruZenog rada, samou-
pravnim interesnim zajednicama i ustanovama drustvenih delatnosti.
Samoupravne interesne zajednice, organizovane na principu drustve-
ne delatnosti, su brojne, a tako isto i organizacije koje se u njih udru-
7uju. Prema tome ovakva sturktura omogucava decentralizaciju finan-
sijskih odnosa sa ciljem da se obezbedi maksimlano ucesce radnih
ljudi u zadovoljenju zajedni¢kih potreba i njihov optimalan uticaj na
formiranje sredstava i na samu potroSnju.

3. Fiskalni i finansijski suverenitet

, Fiskalni i u vezi sa ovim, finansijski suverenitet pojavljuju se

u slozenim federativno uredenim drzavama kao rezultat odnosa fiskal-

nog i finansijskog federalizma. Medu drZavama postoje velike razlike

u regulisanju fiskalnih-i finansijskih ovlaScenja vezanih za suvere-
nitet. : »

Federalizam u fiskalnim i finansijskim odnosima najSire sh-

vaden pretpostavlja tri stepena fisklanog i finansijskog suvereniteta.

%) ¢l. 52 st. 2 Ustava SRFJ.
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To je najpre fiskalni suverenitet federacije, zatim clanica federacije i
u okviru ovih odredenih lokalnih kolektiviteta.

Takva itri stepena fiskalnog suvereniteta teoretski i prakti-
¢no su moguca, pa se na osnovu te mogudénosti ostvaruju odredeni
modeli, uvek zavisni od dru$tveno-ekonomskih i produkcionih odnosa
zemlje. Osnova modela je po pravilu, odredeni stepen centralizacije
odnosno decentralizacije u fiskalnim i finansijskim odnosima, kao po-
sledica politickog opredeljenja dru$tvene i drzavne sttrukture. Zbog
toga se u pojedinim drzavama pojavljuje manje ili vi$e centralizovani
fiskalni i linansijski odnosi izmedu federacije i ¢lanica federacije.

a. Fiskalni suverenitet

U fiskalnim odnosima, gotovo po pravilu, federacija (na os-
novu ustava i zakoma) stie Sira ovla$éenja za ustanovljenje prihoda
ne toliko po obimu koliko po fiskalnom efektu. Zato federacija usta-
novljava najizdasnije izvore prihoda s tim da ih zadrzava kao svoje
prihode, uz manju ili veéu mogudnost davanja uce$ca u tim prihodi-
ma federalnim jedinicama i lokalnim kolektivitetima.

Clanice federacije, s obzirom, na S$ira ovlasc¢enja federacije,
imaju ograniceniji fiskalni suverenitet koji se u praksi najéedée svodi
na ustanovljenje izvora i vrste prihoda iz oblastj neposrednih daZbi-
na. Lokalni kolektiviteti u glavnom su upudeni na obezbedenje sred-
stava iz izvora prihoda federacije ili ¢lanica federacije u vidu sistema
poznatog kao sistem finansijskih izravnjanja a izuzetno i na uvodenje
nekih lokalnih prihoda. Taj sistem je zasnovan na dotacijama, sa rela-
livno razvijenim oblicima doprinosa ili uce$éa u prihodima.

U stepenovanju fiskalnog suvereniteta razlikuje se potpuni finan-
skalni suverenitet, koji pripada u majvedem broju slucajeva federaciji,
i delimi¢ni fisklani suverenitet, koji pripada federalnim jedinicama.
Lokalni organi vlasti (lokalni kolektiviteti imaju samo neka od ovla-
$¢enja fiskalnog suvereniteta, u glavnom izvedena iz suvereniteta fede-
ralnih jedinica. -

Posledica ovako sloZenog fiskalnog suvereniteta je u tome da
poreski obveznici mogu biti podloZzni oporezivanju na svim nivoima.
Pri tome se odnosi oporezivanja tako uskladuju da prakti¢no nema vi-
Sestrukog oporezivanja (usagla$avanjem politike poreskih stopa). Zato
u praksi dolazi do toga da jednu istu vrstu poreza uvode i njime op-
terecuju obveznike i federacija i ¢lanice federacije i lokalni kolekti-
viteti

Fiskalni federalnizam pretpostavlja moguénost ograni¢avanja
fiskalnog suvereniteta, ograni¢avanjem odredenih ovlaséenja. To vazi
Cak i za potpuni fiskalni suverenitet. Oblici ogranic¢avanja su razli¢iti
i odnose se uglavnom na pojedine vrste dazbina.

Pravilo je da u raspodeli ovlaséenja vezanih za fiskalni fede-
ralizam federaciji (savezu) pripada ovladéenje za regulisanje poreza na
potro$nju i to poreza na promet i carine. Tako je u Zapadnoj Nemad-
koj i jo¥ nekim zemljama. T
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Razlog za ovo je u jedinstvu trzista. To je i opredelilo da sc
i kod nas Ustavnim ovla$éenjima poveri federaciji da regulise carin-
ske prihode i prihode od poreza mna promet.

Ovlaicenja za ustanovljenje odredene vrste poreskih i drugih
prihoda niukoliko me prejudicira i pripadnost tih prihoda kao posle-
dicu mjihovog uvodenja. Stvarni fiskalni suverenitet pre se sastoji u
pravu na ustanovljenje nego na uvodenje prihoda odnosno odredivanje
kome prihod pripada. To je slu¢aj i sa oporezivanjem prometa proi-
Zvoda 1 usluga u naem fiskalnom sistemu.) Oporezivanje proizvoda
i usluga u prometu ureduje federacija svojim zakonom. Medutim, u-
stavna ovlagéenja za federaciju tu se zaustavljaju. Prihod od poreza na
promet proizvoda i usluga ne pripada izvorno federaciji ve¢ republi-
kama. , _ '

Ovla$céenja u pogledu uvodenja poreza na dohodak-i na imo-
vinu, po pravilu, pripadaju federalnim jedinicama. U tom pogledu one
imaju potpuni fiskalni suverenitet. Takav je slu¢aj i sa nadim fiskal-
nim sistemom i ovlagéenjima za ustanovljenje poreza na dohodak i na
imovinu i imovinska prava odnosno poreza na prihod od imovine i
imoviskih prava. » :

b. Finansijski suverenitet

Finansijski federalizam uslovljen je fiskalnim odnosima, pa. je
zato i finansijski suverenitet izraz takvih odnosa. Centralno je pitanje
za odredivanje sadrzine finansijskog suvereniteta obim ovlascenja za
samostalno utvrdivanje potreba od strane federacije, ¢lanica federa-
cije i lokalnih kolektiviteta. Funkcionalna povezanost fiskalnih i finan-
sijskih odnosa vidljiva je i iz akumulativne sposobnosti nosioca fi-
nansiranja da podmiri svoje potrebe. Zato se obim potreba uslovljava
sredstvima : ’

c. Fiskalni i finansijski suverenitet prema Ustavu SFRJ

U pogledu odredivanja ovlaséenja vezanih za fiskalni i finan-
sijski suverenitet nasi ustavni principi polaze od suvereniteta socijali-
stickih republika. Zbog toga se oubi¢ajeni modeli fiskalne i finamsij-
ske suverenosti me mogu’ primeniti na nasu. zemlju.

Ovla$éenja koja se odnose na fiskalni i finansijski suverenitet
republika vezana su za dru$tveno-politi¢ki polozaj ovih drustveno-po-
litikih zajednica. ,,Socijalisticka republika je drzava zasnovana na su-
verenosti naroda i na vlasti i samoupravljanju radnicke klase i svih
radnih ljudi i socijalistitka i samoupravna demokratska zajednica
radnih ljudi i gradana i ravnopravnih naroda i narodnosti’.*) Atri-
buti fiskalne i finansijske suverenosti republika, vezani za njihov dru-
itveno-konomski polozaj, izrazavaju se, s jedne strane, u ovlaséenju
da utvrduju sistem, izvore i vrste drustvenih prihoda, i sa druge stra-

#)y Cl. 264. st. 2. .
7y Cl. 3, Ustava SFRIT. ‘ S
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ne, u uvodenju onih od tako ulvrdenih izvora, vrste i oblika prihoda
koji odgovaraju republici®) Prirodno da pojam uvodenja ,shvaden kao
izbor mogudih tj. ustanovljenih prihoda, povlagi i utvrdivanje visine
uvedenih prihoda tj. odredivanje mjihovih stopa. Isto tako republike
rasporeduju sredstva koja ostvare od svtojih prihoda u svom budze-
tu, pa zato imaju i potpuni finansijski suverenitet.

Socijalisti¢ke autonommne pokrajine, u okviru svoga drustve-
no-politi¢kog i ekonomskog poloZaja, kao autonomne socijalisticke sa-
moupravne demokratske drus$tveno-poilticke zajednice, imaju svoja
posebna samoupravna ovlaséenja vezana za fiskalni i finansijski suve-
renitet. Tako i pokrajine ustanovljavaju izvore, vrste i oblike. drustve-
nih prihoda, uvode one od utvrdenih izvora, vrste i oblika, koji njima
najbolje odgovaraju i odreduju njihovu visinu. Na taj macdin pokra-
jine imaju svoju fiskalnu i finansijsku suverenost, koja se sastoji u
pravu da reguliSu dru$tvene prihode, u okviru poreskog sistema koji
utvrduju kao i pravu da rasporeduju svoje prihode u budZetu.?)

(1). Fiskalni suverenitet republika i pokrajina izrazen u utvrdivanju
sistema, izvora i vsrte poreza, taksa, doprinosa i drugih daZbinskih
prihoda, realizuje se u zakonima o porezima, taksama i u drugim fis-
kalnim aktima.

Svojim poreskim zakonima one reguliu oporezivanje dohotka
organizacija udruzenog rada, oporezivanje gradana svim vrstama po-
reza na dohodak, na imovinu i imovinska prava, na prihod od imo-
vine imovinskih prava i dobiti od igara na sreéu, kao i oporezivanje
dobiti stranih fizi¢ckih i pravnih lica stedene ulaganjem sredstava u
domacu organizaciju udruzenog rada odnosno dobitti stedene investi-
cionim ulaganjima. Pored toga reguliSu i posebno oporezivanje pro-
meta proizvoda i usluga, kao i prometa nepokretnosti i dobara. Svojim
zakonima isto reguliu i takse, i to administrativne, sudske i komunal-
ne, kao i samodoprinos.

Fiskalni suverenitet republika i pokrajina, koji podrazumeva
ovlascenje za ustanovljenje sistema poreza i taksenog sistema, ne mo-
ra uvek i bezuslovno podrazumevati i uvodenje ustanovljenih fiskal-
nih prihoda, kao nerazludivu komponentu suverenosti. To zna&i da svi
prihodi koje reguli$e republika odnosno pokrajina ne moraju njima
pripadati kao njihov prihod.

Republike odnosno pokrajine u sprovodenju svoje politike
zahvatanja dohotka organizacija udruzenog rada i li¢nih dohodaka
radnih ljudi i gradana samostalno odluéuju, svojim zakonima (u glav-
nom godi$njim zakonima), koje ¢e prihode one uvesti radi podmire-
nja potreba u oblasti op$te drustvene potrosnje. Zato jedan znatan
broj utvrdenih izvora prihoda ostaje na raspolaganju op$tinama da ih
one uvedu kao svoj prihod.

Fiskalna ovla3éenja koja pripadaju op$tinama razlikuju se po
obimu i sadrZini od republi¢kih i pokrajinskih. Prema Ustavnim nor-
mama ta se ovlaSéenja sastoje u pravu opstinskih skup$tina da uvode

® CL 99. 299. taé. 4. Ustava SR Srbije.
¥) CL 97. Ustava SAP Vojvodine.
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prihode” u okviru zakonom utvrdenog sistema izvora i vrste poreza,
taksa i ostalih dazbina’’®) Prema tome op$tine ne mogu ustanovljavati
poreske i druge prihode, za podmirenje svojih potreba, ali imaju ap-
solutnu mogucnost da izvrSe izbor koje ée prihode medu prihodima
utvrdenih republi¢kim i pokrajinskim sistemom uvesti i jo$ i vise da
odreduju visinu prihoda koje uvode, a to zna¢i da propisuju stopu. Ta-
kav obim fiskalnih ovlaiéenja opstina u odnosu na prihode, moZe se
okarakterisati kao ograniceni fiskalni suverenitet poznat u teoriji i kao
vezani fiskalni suverenitet.: .

S obzirom na ovlaséenja iz republickih Ustava da. republike
zakonom ureduju sistem, izvore i vrste poreza, taksa i ostalih dazbi-
na, moze se zakljuéiti da postoje onoliko poreskih sistema koliko i re-
publika odnosno pokrajina.

Sustina takvih sistema i njihova sadrzina odnosi se na pore-
ze koje placaju organizacije udruzenog rada iz dohotka, radni ljudi iz
litcnog dohotka, (gradani iz dohotka, imovine i prihoda iz imovine i
imovinskih prava kao i na takse i to: administrativne, sudske i komu-
nalne. Pa ipak ovi poreski'sistemi nisu potpuni. Zbog Ustavnih ovlas-
¢enja iz Saveznog Ustava, da federacija ureduje oporezivanje proizvo-
da i usluga u prometu, ovaj znacajni ¢lan porodice poreza ne ulazi u
poreski sistem republika i pokrajina. Preciznije re¢eno on ulazi u re-
publicki i pokrajinski sistem poreza ali samo delimi¢no i to onim de-
lom u kome republike i pokrajine, na osnovu ovla$cenja iz saveznog
zakona, ureduju oporezivanje tz. posebnim porezom na promet, koji
one uvode podto ga je veé ustanovila federacija. Sa sistemom taksa
neéto je drugacije. Ovaj sistem, prema ustavu ureduje i federacija. Pre-
ma tome, postoji takseni sistem federacije koji ona ureduje u potpu-
nosti i kao prihodi od svih taksa federacija ne zadrzava za sebe izuzev
konzularnih i nekih drugih taksa.*)

Za fiskalni suverenitet reépublika i pokrajina znacajno je da one
saradnju u oblasti poreske politike i da medusobnim dogovorima uskla-
duju osnove poreske politike i poreski sistem. Ta obaveza republika i
pokrajina vezana za njihov fiskalni suverenitet ne zna¢i ni umanjiva-
nje ni ogrami¢avanje tog suvereniteta, ve¢ je samo jedan od ekonom-
sko-politickih mera koja se primenjuje onda kad ,to zahteva obezbe-
denje jedinstva i stabilnosti jugoslovenskog “trzista.®?) .

Organi federacije imaju prava i duznost da, radi sprecavanja
i otklanjanja poremecaja na trazidtu, predlazu republikama i auto-
nomnim pokrajinama da na osnovu medusobnog dogovaranja smanje
ili povecaju porez i doprinose koje utvrduju drustveno-politicke zajed-
nice i.da utvrde zajedni¢ke osnove poreske politike republika i pokra-
jina.®)

~ Nepostojanje dogovora ne sprecava republike i pokrajine da
u okviru svojih prava i duznosti, donesu propise i druga akta u obla-
sti poreske politike i poreskog sistema.*) :

0y ¢1. 118. st. 2. Ustava SFRIJ. to

%) ¢l 279. st. 2. i &L 281, st. 1. tag. 5 Ustava SFRJ.
2) ¢l 265. st. 1. Ustava SFRIJ. :

#) ¢l, 265, st. 2. Ustava SFRJ.
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Znalaj fiskalnog suvereniteta republika i pokrajina, kao i ov-
las¢enja opstina na odredivanje vrste i visine fiskalnih prihoda na nji-
hovoj teritoriji, posebno treba maglasiti u vezi sa ustavnim pravima or-
ganizacija udruZenog rada, radnih ljudi i gradana, da, pod jednakim
uslovima i srazmerno svojim materijalnim moguénostima, doprinose
zadovoljenju opstih dru$tvenih potreba.®) ' .

PoSto se u oblasti opste drustvene potro$nje radi pretezno o
poreskim prihodima, taksama i drugim daZbinama, to se od saradnje
republika i pokrajina u oblasti poreske politike i od medusobnih do-
govora o uskladivanju osnova poreske politike i poreskog sistema, o-
¢ekuje da obezbede primenu Ustavnih prava obveznika poreza i dru-
gih dazbina na namenjenih za opste dru$tvene potrebe kako bi dopri-
nosili zadovoljenju tih potreba prema njihovim materijalnim mogué-
nostima i1 u srazmeri sa tim moguénostima.*)

Prihvataju¢i stav o fiskalnoj suverenosti republika i pokraji-
na, Ustav SFRJ predvida i mogucnost zakonskog propisivanja granica
u kojima drustveno-polititke zajednice mogu utvrdivatj svoje priho-
de, koji poti¢u iz dohotka organizacija udruzenog rada i od prometa
proizvoda i usluga.”) Ovlasc¢enja za oporezivanje dohotka organizacija
udruZenog rada imaju republike i pokrajine. Prema tome, navedena
mera ograniCavanja ovoga oporezivanje odnosi se na ove dve drustve-
no-politicke zajednice. Oporezivanje prometa proizvoda i usluga tz.
posebnim porezom na promet vrie kako republike i pokrajine, tako i
op$tine.*) Zbog toga se ogranidenjem oporezivanja moze obuhvatiti
bilo koja od ovih . drustveno-politi¢kih zajednica. '

Uslovi koje Ustav propisuje za odredivanje mere ograniava-
nja su da je takvo ograniavanje ,neophodno radi spretavanja vecih
poremecaja u privredi”. Ovaj uslov potvrduje da se ograni¢avanje fis-
kalnog suvereniteta republika i pokrajina odnosno zakonskih ovlagce-
nja opstina moze uvoditit samo izuzetno i kad je to neophodno sa gle-
diSta celokupne jugoslovenske privrede odnosno jedinstvenog jugoslo-
venskog trzista. '

Obaveze organizacija udruenog rada prema dru$tveno-politi-
¢kim zajednicama, pa i obaveze iz dohotka, utvrduju se ,zavisno od
sposobnosti privrede da, u skladu sa dostignutim stepenom produkti-
vnosti ukupnog drustvenog rada i s potrebama materijalnog i drugtve-
nog razvoja koji odgovaraju njenim moguénostima i dugoroénim in-
teresima razvoja proizvodnih snaga drustva, osigura zadovoljenje li¢-
nih i zajedni¢kih potreba radnih ljudi i potreba prosirene reprodukci-
_Jje, kao i zavisno od sposobnosti organizacije udrufenog rada da, u
skladu sa op$tim obavezama privrede i sa rezultatima rada i us-
peha koji ostvari, osigura ustavom utvrdena prava radnika”®) Radi
oCu¥anja ovoga ustavnog nacela o moguénosti fiskalnog optereéenja

*) Cl. 275. st. 2. Ustava SFRJ.

*) Cl. 195. Ustava SFRIJ.

*¥) ClL. 195. Ustava SFRJ.

) Cl. 267 al. 1. Ustava SFRIJ.

*) Cl 1. st. 4. Zakona o oporezivanju proizvoda i usluga u prometu (,,SI.
list SFRJ”, br. 33 od 30. juna 1972. godine). .

¥) ClL 33. st. 2. Ustava SFRIJ. )
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privrede, mera ogranitavanja oporezivanja dohotka organizacija udru-
7enog rada i posebnog poreza na promet pokazuje se kao drustveno
opravdana i samim tim neophodna. Ta mera ograniCenja sprecava da
dode do meZeljenog poremecaja odnosa u privredi kao posledica toga
§to nije udovoljeno ops$tim ustavnim nacelima o oporezivanju dohotka
organizacija udruzenog rada, odnosno otklanja poremecaje odnosa u
privredi, ako ve¢ mastupe.

U Ustavu SFRJ utvrduje se i kriterijum za pripadnost poreza
koje iz dohotka pladaju osnovne organizacije udruzenog rada prema
propisima drus$tveno-politi¢kih zajednica. Ovi porezi i doprinosi pripa-
daju drustveno-politickoj zajednici na &ijoj teritoriji organizacija ud-
ruzenog rada trajno obavlja svoju delatnost.”)

Pored toga Ustav SFRJ utvrduje i kriterijume za pripadnost
poreza iz litnih dohodaka odnosno prihoda koji placaju radnici i gra-
dani u skladu sa saveznim zakonom prema propisima drustveno-poli-
tickih zajednica. Ti porezi pripadaju drudtveno-politickoj zajednici na
¢ijoj tenitoriji radmik ili gradamin Zivi*) '

Najzad Ustav SFRJT sadrzi i odredbu kojom se daje ovlascenje
drugtveno-politickim zajednicama da regulidu oporezivanje sredstava
koja se iz prihoda banaka rasporeduju osnovnim organizacijama udru-
7enog rada i drugim dru$tvenim pravnim licima i koja predstavljaju
prihod tih lica. Propise o tom oporezivanju donosi dru$tveno-politicka
zajednica kojoj se placa porez iz dohotka tih lica.”) Prihod od opore-
zivanja pripada drustveno-politi¢koj zajednici koja je donela propis o
oporezivanju.

(2). Finansijaski suverenitet dru$tveno-politi¢kih zajednica, izraZen u
njihovim ovla$éenjima da samostalno, na samoupravnim osnovama,
utvrduju svoje potrebe u oblasti opste drustvene potrosnje i da priho-
de koi im pripadaju rasporeduju na te potrebe u budzetu, fondovima ili
drugim instrumentima finansiranja op$te druStvene potro$nje, potvr-
duje Ustav SFRJ. Skup$tine dru$tveno-politickih zajednica donose
budzete ¢ime je zagarantovan finansijski suverenitet svih druStveno-
politickih zajednica: republike, pokrajina i opstina.

: Medutim, op$tine prema Ustavu SFRJ imaju potpuna finasij-
ska oviadcenja da utvrduju opste drustvene potrebe koje ce podmiri-
vati. Takva ovla$éenja u finansijskom smislu proisti¢u iz ustavne nor-
me da radni ljudi u ops$tinama samostalno ,,odlu¢uju o obimu i nadinu
finasiranja opétih drustvenih potreba”.*) Prema tome ovlasCenja ne sa-
mo da obuhvataju veli¢inu potreba radnih ljudi nego i nalin njihovog
podmirenja. Finansijski sistem stavlja op$tinama mogucnost izbora da
li ¢e opste potrebe podmirivati iz budZeta ili iz fondova koje opStinske
skups$tine mogu obrazovati.

Finansijski suverenitet republika i pokrajina pa i opstina u
pogledu utvrdivanja vrste i visine potreba iz oblasti opSte drustvene
potro$nje koje se finansiranju iz budZeta moze izgledati ogranicen ako

9 ¢l 266. st. 1. Ustava SFRJ.
4y Cl. 266. st. 3. Ustava SFRIJ.
) ¢l. 266. st. 2. Ustava SFRIJ.
%y Cl. 118. st. 2, Ustava SFRIJ.
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organi federacije predloZe republikama i pokrajinama da privremeno
odloze troSenje dela prihoda dru$tveno-politi¢kih zajednica.*) Medu-
tim, kao i u sluéaju fiskalnog suvereniteta, tako ni ovde, ogranicenja
nema, veé se radi o jednoj ekonomsko-politickoj meri koju organi fe-
deracije preduzimaju radj otklanjanja poremedaja na trzistu predlazu-
¢i da republike i pokrajine to troSenje privremeno odloZe i o tome se
odlaganju sporazumeju.

Druga mera koju federacija moZe uvesti zakonom i ko;a je
od znacaja za utvrdivanje finansijskih odnosa prema dru$tveno-politi-
¢kim zajednicama jeste obaveza drustveno-politickih zajednica da ob-
razuju rezervna dru$tvena sredstva.®) Uslovi propisivanja ovakve mere
su isti kao i za ograniavanje potrod$nje, a to znadi da predstoji neo-
phodna potreba sprecavanja i otklanjanja vecih poremedaja u privre-
di ili da to zahtevaju interesi marodne odbrane ili druge vanredne po-
trebe zemlje.

Pored ove, postoje jo§ dve mere motivisane istim razlozima.
To su zakonom federacije odredena privredna zabrana raspolaganja
delom drustvenih sredstava za potrosnju ili delom druStveinh sredsta-
va za finansiranje investicija od strane drus$tveno-politi¢kih zajednica.*)
i zakonom wutvrden nalin raspolaganja viskovima prihoda budZeta
dru$tveno-politickih zajednica.”’)

DR MIODRAG MATEJIC
prfesseur

LES ASPECTS JURIDIQUES DE LA CONSOMMATION SOCIALE (GENERALE)
ET COLLECTIVE) DANS LA CONSTITUTION DE LA REPUBLIQUE SOCIALISTE
FEDERATIVE DE YOUGOSLAVIE

Résumé

Potir la Constitution de la République Socialiste Fédérative de Yougoslavie
et les constitutions des républiques socialiste et des provinces on peut dire liber-
ment qu’elles représentent un exemple unique dans le monde quant au nombre
et a la quintessence des normes financiéres. En partnat d’'une telle constatation,
l'auteur expose et analyse les normes de la Constitution de la RSF de Yougoslavie,
par lesquelles sont réglés les rapports financiers qui ont trait & la satisfaction
des besoins dans le domaine de la consommation générale et collective. A ce
propos l'auteur met en relief les principes généraux sur lesquels reposent les
rapports dans la consommation générale et collective, & savoir: le caractére
d’autogestion de l'organisation et de la satisfaction des besoins dans le domaine
de la consommation générale et collective; le fédéralisme fiscil, qui est basé sur les
principes d’autogestion, de déétatisation et de decentrahsatlon des rapports fi-
nanciers dans le domaine de la consommation sociale générale; la souveraineté
fiscale des coHect1v1tes socio-politiques, en tant que facteurs principaux pour la

*) CL 265. st. 2. Ustava SFRJ.

#) Cl. 267. st. 1. al. 2. Ustava SFRI.
%) Cl. 267. st. 1. al. 3. Ustava SFRJ.
) Cl. 267. st. 1. al. 4. Ustava SFRIJ.
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satisfaction des besoins dans le domaine de la consommation sociale générale
et la souveraineté fiscale de ces collectivités en tant que facteurs principaux du
processus de la satisfaction des besoins sociaux généraux du budget et des fonds.

Le caractére d’autogestion dans l'organisation et la satisfaction des besoins
sociaux découle des principes constitutionnels sont liés & la condition socio-éco-
nomique de la classe ouriere dans l'ensemble et de I'homme travailleur, qui lui
assure en travillant-avec les moyens dans la propriété sociale et en rendant les
décisions directement et a égalite de droits avec les hommes travailleurs dans le
travail associé sur toutes les affaires de la reproduction sociale dans les condi-
tions et les rapports de dépendance mutuelle, la reponsabilité et la solidarité, de
réaliser son intérét personnel matériel et moral et de tirer parti des résultats de
son travail courant et écoulé et des acquisitions du progrés social général et maté-
riel, de satisfaire sur cette base dans la plus large mesure possible ses besoins
personnels et sociaux et de developper ses capacités de travail et les autres
capacités créatrices (Partie introductive de la Constitution de la RSF de Yougo-
slavie, IT deuxiéme alinéa).

L’autogestion dans la répartition du produit social dans les organisations
fondamentales et dans les autres organisations du travail associé et dans la re-
production sociale dans l'ensemble crée les fondements pour les décisions d’auto-
gestion des hommes travailleurs de de’tacher les moyens de leurs organisations
et de leurs revenus personnels qu’ ils associeront et utiliseront pour la satisfac-
{ion des besoins communs dans le domaine de linstruction, de la culture, de la
science, de la prévoyance sociale, de la culture physique, de la sécurité sociale et
dans les autres domaines des activités sociales. Dans le domaine de la consomma-
tion sociale générale l'autogestion se manifeste dans les décisions autonomes

- des hommes travailleurs relatives au volume et au mode de financement des
besoins sociaux généraux dans la commune et si ces moyens se forment des re-
venus du fisc et des autres revenus, qui sont établis par la-loi.

Le fédéralisme fiscal et financier est institué dans les rapports de la fédé-
ration et des républiques socialistes et des provinces dans ce sens que la fédéra-
tion pour la satisfaction -des besoins sociaux généraux utilise les revenus de la
douane et les autres revenus spécifiés par la loi et les contributions des républi-
ques fédérées et des provinces. D'aprés les amendements constitutionnels de 1971
(Ammendement XXXIV) les contributions des républiques fédérées et des provin-
ces servaient a couvrir la différence entre les revenus originaux de la fédération
(de la douane et des autres revenus) et les dépenses de la fédération, en- particu-
lier des impéts sur la circulation des produits et des services, qui étaient pres-
crits par la fédération et qui appartenaient en tant que revenu aux républiques’
fédérées et aux provinces. La Conmstitution de 1974 a effectué¢ des modification
dans la détermination de cette constribution, qui ne sont pas seulement de na-
ture fiscale mais aussi de nature socio-politique. Les républiques fédérées et les
provinces ne cédent plus a la fédération une partie de leurs impdts sur la cir-
culation des biens, mais donnent une contribution conformément au principe de
I’égalité en droits et a la responsabilité collective pour le financement des fon-
ctions de la fédération (article 279 de la Constitution de la RSF de Yougoslavie).
Tous les autres revenus, qui proviennent de I'imposition du revenu et des revenus
personale, des biens et des droits patrimoniaux, ainsi que les impositions des
revenus des biens et des droits patrimoniaux, les revenus des tupes et des autres

- sourv es appartieneent aux républiques fédérées, aux provinces et aux communes,
de la maniére déterminée par la loi de la république fédérée ou de la province.

Pour le fédéralisme financier il est important que le montant global des
dépenses de la fédération soit établi d’accord avec les républiques fédérées et les
provinces et en conformité avec la politique économique commune pour I'année
pour laquelle le budget de la fédération est aropté. Avec les moyens qui lui
appartiennen la fédération finance aussi les fonctions et les devoirs établis par la
Constitution et par les lois et elle forme les réserves de la fédération. En outre
elle finance de méme la défense nationale.

Le fédéralisme fiscal, tel qu’il est concu par la Constitution de la RSF de
Yougoslavie, est suivi de la déétatisation et de la décentralisation des rapports
financiers. La déétatisation se manifeste dans le domaine de la consommation
commune dans laquelle les moyens, se forment en dehors du systéme fiscal et
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sans les comprendre obligatiorement et oli les hommes travailleurs et les citoyens
décident sur la base de l'autonomie des moyens et de leur association ainsi que
de leur destination et de leur utilisation. La décentralisation se reflete dans la
multitude des sujets du financement et en particulier dans la séparation de la
consommation générale et de la consommation commune dans lesquelles les
moyens se forment et se répartissent d’apres les criteres différents. :

Les pouvoirs qui se rattachent a la souveraineté fiscale partent de la
souveraineté fiscale des républiques fédérées et des provinces. Elles établissent le
systeme, les sources et les sortes d'impéts, de taxes, de contributions et des
autres revenus fiscaux. Les républiques fédérées et les provinces réglementent,
Yimposition du revenu des organisations du travail associé, des revenus perso-
nnels des ouvriers et des citoyens en dehors de 1'économie sociale, des biens et
des droits patrimoniaux, des revenus des biens et des droits patrimoniaux, des
gains réalisés dans les jeux de hasard, des profits réalisés par les personnes
physiques et morales étrangeres, ensuite elles réglementent les taxes (admini-
stratives judiciaires et communales). Toutes les collectivités socio-politiques dé-
terminent en toute autonomie le montant de leurs revenus en prescrivant leurs
taux. :
La fédération raglemente les droits de douane et les autres revenus (géné-
ralement des taxes) ainsi que l'imposition des produits. et des services dans le
trafic. Cet impdt sur le trafic appartient aux républiques fédérées, aux provinces
et aux communes, mais elles peuvent introduire aussi un impdt spécial sur la
circulation des produits.

Les communes ont les pouvoirs fiscaux d'introduire les revenus. dans le
carde du systéme déterminé par la loi, des sources et -des sortes d’impots, des
taxes et des autres revenus fiscaux et de prescrire les taux. .

Pour la souveraineté fiscale des républiques fédérées et des provinces il est
important qu'elles collaborent dans le domaine de la politique fiscale et de coor-
donner de concert les fondements de cette politique et le systéme fiscal, Cepen-
dant, il y a certains pouvoirs de la fédération qui ont de linfluence sur la souve-
raineté fiscale des républiques fédérées et des provinces, comme par exemple le
pouvoir des organes compétents de la fédération de proposer aux organes com-
pétents des républiques fédérées et des prorvinces de procéder apprés un accord
préalable & la diminution ou a l'augmentation des impdts et des contributions
et d’établir les fondement communs de la politique fiscale, c’est-a-dire le pouvoir
de-la fédération de déterminer par la loi les limites dans lesquelles les collectivi-
tés socio-politiques peuvent établir leurs revenus des recettes des organisations
du travail associé et de la circulation des produits et des services, mais seule-
ment si cela est indispensable dans le but d’empécher ou d’élimer les troubles
d'une plus grande importance dans l'économie.

La souveraineté fiscale, exprimée dans les pouvoirs d’établir en toute auto-
nomie leurs besoins et de répartir les revenus aux fins de pouvoir les satisfaire,
ont en principe toutes les collectivités socio-politiques. Les organes de la fédéra-
tion ont le droit et le devoir, afin d’empécher et d’éliminer les troubles d’une
plus grande ampleur sur le marché, de proposer aux républiques fédérées et aux
provinces d'ajourner temporairement, en vertu .d'un accord mutuel, la dépense
d’'une partie des revenus des collectivités socio-politiques.-La loi de la fédération
peut obliger les collectivités socio-politiques de former les moyens de réserve;
de s’abstenir temporairement de disposer d'une partiec de leurs moyens et de
prescrire le procédé d’aprés lequel on disposera des excédents des revenus bud-
gétaires. .



