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I Prethodne napomene

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Izvor: MMF (2015; 2021).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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


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

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

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

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

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

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

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

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

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

11 Julio Escolano, Jan Gottschalk, Hui Jin, Lesley Fisher, Francis Conway, Jorge Martinez-Vazquez (mart/oZujak
2016): ,Bosna i Hercegovina: Unapredenje raspodjele prihoda izmedu nivoa vlasti i sistema upravljanja javnim
finansijama u Federaciji“, Medunarodni monetrani fond, Odjel za fiskalne poslove
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https://drive.google.com/file/d/1gYi4mLXH8u6jzP6ljDGXUwVvQkyiHDTE/view
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Da odgovornost za servisiranje vanjskog duga treba da snosi Vlada Federacije BiH pri
¢emu se treba eliminirati problem ,dvostruke otplate” u servisiranju duga kojem
podlijezu neki niZi nivoi vlasti;

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

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

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

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

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

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

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

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

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

II 1. Tradicionalni fiskalni federalizam

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

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

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

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

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

13 U literaturi i u struénoj upotrebi, kao oznaka politickog federalizma, ili federalizma u politickom smislu se
uglavnom koristi samo izraz ,federalizam“ (op.a).
14 pojam ,jurisdikcija“ se koristi u smislu fiskalne nadleZnosti datih nivoa vlasti.

12



razlikovanja javnih od ekonomskih dobara, tj. a) odsustvo rivaliteta, te b) nemoguénost
iskljucivanja bilo kojeg korisnika iz njihove konzumacije.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

17 Eng. Soft Budget Constraint

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Izvor: OECD, 2018.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Prednosti decentralizovanog sistema

a) Prilagodavanje proizvoda i usluga lokalnim ukusima

b) Podsticanje konkurencije izmedu organa uprave

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

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

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

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

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

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

Nedostaci decentralizovanih fiskalnih sistema

a) Eksterni efekti

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

d) Ekonomija obima u prikupljanju poreza

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

II 7. Akcije izjednacavanja usmjerene na nize nivoe vlasti

II 7.1. Izjednacavanje usmjereno na stvarne izdatke ili performanse

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

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

II 7.2. Izjednacavanje razlika u potrebama ili kapacitetu

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

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

II 7.3. Izjednacavanje fiskalnog potencijala nizih jurisdikcija

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

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

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

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

Tabela II-2. Redistributivni efekti izmedu jurisdikcija

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

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

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

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

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

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

Tabela lI-3. Redistributivni efekti izmedu jurisdikcija

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

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

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

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

Tabela lI-4. Redistributivni efekti izmedu jurisdikcija

t.>0 t.=0 t<0

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

37 Eng. Fiscal Net Benefits

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

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

u ukupnom broju.

Tabela II-5. Glavne karakteristike fiskalnog izjednacavanja

Veli¢ina

Broj transfera

Izravnavanje lzjednacavanje na

% Zatvorenih transfera

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

Federalisticko uredenje

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

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

Izvor: Bléchliger i Charbit (2008)

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

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

Izvor: Blochliger i Charbit (2008)

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Postoje problemi u preciznom mjerenju stepena (de)centralizacije i utvrdivanja stvarnih
nadleZnosti, $to oteZava i iznalaZenje optimalnog odnosa izmedu centralistickih®? i
decentralistickih rjeSenja. U njihovom odsustvu preostaje jedino moguénost kontinuiranih, ali
postepenih prilagodavanja u bilo kojem pravcu (iako trendovi ukazuju na apsolutnu
dominaciju decentralizacijskih rjesenja), te eventualnih posljedi¢nih korekcija. Iznova i iznova.

U pogledu izjednadavanija, izdvojaju se tri osnovna cilja jednakost, efikasnost i stabilnost. To
su upravo i postulati modela raspodjele kojeg predlazemo u nastavku, sa izuzetkom da smo
jednakost tretirali u Sirem smislu kao pravednost, te uz dodatak transparentnosti kao
kljuénog principa koji nedostaje postojecem modelu. Dakle, generalna ideja je kreirati
transparentan i pravedan model na osnovu njegove vise efikasnosti, ali bez ugroZzavanja
stabilnosti i fiskalne odrZivosti sistema niti njegovih pojedinih ucesnika.

Potrebno je obratiti posebnu paznju na vertikalne fiskalne neravnoteZe, odnosno debalans
izmedu ustavnih obaveza i fiskalnog kapaciteta nizih nivoa vlasti.

Moguca su dva pristupa izjednacavanju a) fokus na izjednacavanje izmedu razli¢itih nivoa
vlasti, Sto je pristup koji nalaze ustavni okvir kada se ovo pitanje posmatra samo na nivou
FBiH, a ne BiH u cjelini, te b) fokus na izjednacavanja na nivou pojedin¢nih gradana.

Model izloZzen u ovom radu uzima oba u obzir na nacin da je osnovna ravan raspodjele izmedu
razli¢itih nivoa vlasti (kantona), ali je to tek prvi, potreban ali ne i dovoljan, uslov. Naredni
korak i cilj modela je smanjivanje fiskalnog jaza po glavi stanovnika izmedu razlicitih nivoa
viasti.

42 Namjerno izbjegavamo upotrebu termina “unitaristi¢kih”, kako ne bismo ukljuili politi¢ke i pravne konotacije
u ovaj kontekst.
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Na koncu, iskustva uporedivih zemalja daju korisne upute i za (F)BiH. Horizontalno
izjednacavanje nije dovoljno, jer posebno u slucaju ekonomski i fiskalno slabije razvijenih
zemalja, kapacitet niZih nivoa vlasti je obicno jedva dostatan za finansiranje vlastitih
potreba, te potpuno nedovoljan za finansiranje potreba drugih jurisdikcija. Dakle, vertikalno
izjednacavanje i ukljucivanje centralnog nivoa vlasti je kljuéno ako se Zeli ostvariti uspjesno
izjednacavanje fiskalnih razlika razlicitih jurisdikcija, bez da se ugrozi njihova stabilnost i
fiskalna odrZivost.

Sa svim pozitivnim i negativnim posljedicama toga, fiskalna izjednacavanja imaju vrlo snazne
posljedice. To se jasno vidi iz Tabela Il 5 i 6, gdje se se vrijednosti koeficijenata varijacije u
odredenim primjerima mijenjali i do 6 puta, a Gini koeficijenta do 3 puta. Iz toga ne treba
izvlaciti bilo kakav dodatni, a posebno ne generalni zaklju¢ak, ve¢ iskljucivo biti vrlo oprezan
prilikom razmatranja ovih mehanizama, a ne pristupati njihovom uvodeniju i/ili korekcijama
proizvoljno i bez adekvatnih analiza.

Dodatno, najnizi fiskalni kapacitet je u pravilu za manje razvijene ekonomije bio znacajno nizi
(64% za Portugal i 65% za Tursku), dok su najvisi fiskalni kapaciteti imali vrijednost i do 176,4
% (Danska), ili 156,9 % (Kanada).

U naSem modelu, u prvoj godini bi efekti po ovom osnovu bili upravo u prosjeku ostalih
prikazanih zemalja, uz dvostruku redukciju u vrijednosti koeficijentu varijacije i Gini
koeficijenta. Dodatno, najnizi fiskalni kapacitet bi bio u nivou od 90% prosjeka FBiH, a najvisi
(KS) 158%, sto je vrlo znacajna redukcija od 29 procentnih poena (tj. smanjenje sa 187% na
spomenutih 158%), a $to je najblize modelu i zahtjevima fiskalnog izjednacavanja u SR
Njemackoj.
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III FISKALNI FEDERALIZAM U BOSNI I HERCEGOVINI

III 1. Ustavni okvir fiskalnog federalizma u Bosni i Hercegovini

U prvom dijelu ove studije smo definirali osnovne pojmove vezane za fiskalni federalizam i
fiskalnu decentralizaciju, dajuc¢i osvrt na nadleZnosti za rashode i prihode. U slucaju BiH,
ovakva analiza postaje znacajno kompleksnija, jer kad ovdje govorimo o ustavnoj konstituciji
u vezi sa organiziranjem vlasti na razli¢itim nivoima, u sustini se govori o asimetri¢noj
(kon)federaciji. Ustavni model fiskalnog federalizma u BiH ¢ine dva op¢a elementa ustavne
strukture (Begi¢, 2000, str. 6):

e Ustav BiH normira federalnu strukturu, iako se radi o federaciji sa nesto labavijom
strukturom;

e U pogledu uredivanja ekonomskog prostora, Ustav BiH daje rjeSenja ekonomskog
federalizma baziranog na punim slobodama u kretanju ljudi, roba, usluga i kapitala na
podrucju BiH, te ovlasti organa i institucija BiH kojima se uspostavljaju klju¢ni elementi
privrednog sistema (monetarni sistem, carine, vanjska trgovina, medunarodni
finansijski odnosi itd.).

Nivoi organizacije drzavne vlasti koji predstavljaju aktivne sudionike u ovom mehanizmu jesu:
drzava Bosna i Hercegovina, entiteti FBiH i RS, Distrikt Br¢ko, kantoni unutar FBiH, te opcine
koje u oba entiteta predstavljaju nivo lokalne samouprave.

Bosna i Hercegovina ima dva entiteta, Federaciju Bosne i Hercegovine i Republiku Srpsku,
uredena na osnovu njihovih ustava. Kako ova dva nivoa vlasti raspolazu sa izvornim
ovlastenjima, ustavima je stvorena jasna osnova za uredivanje finansijskih odnosa na
principima savremenog federalizma. Prikaz nivoa organizacije drzavne vlasti koji predstavljaju
aktivne sudionike u ovom mehanizmu dajemo na Slici IlI-1.
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Slika IlI-1. Ustavna struktura BiH
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(Opéine 58; Gradovi 6)

Ukupno: 79 Ukuono: 64

i | VLADAF BiH VLADA RS

Napomena: Podaci za opstine u F Bi H su preuzeti sa:
http://www.granpol.gov.ba/Content/Read/58?title=0p%C4%87ine-u-BiH-sa-brojevima (pristup: 13.12.2021.);
Podaci za opstine i gradove u RS su preuzeti sa: https://www.rars-msp.org/lat/poslovna-podrska-lat/lokalni-
ekonomski-razvoj/gradovi-i-opstine-u-republici-srpskoj/ (pristup: 13.12.2021.)

* Odluka Visokog predstavnika o uspostavi Brcko distrikta je donesena 08.03.2000. god. ("Sluzbeni glasnik BiH",
br. 13, od 13.03.2000. god.). Ujedno je imenovan Supervizor za Brcko distrikt koji nije drzavljanin BiH. Trenutno
se na toj poziciji nalazi g. Michael Scanlan (imenovan februara 2019.). Za viSe informacija o operacionalizaciji
modela fiskalnog federalizma u BiH vidjeti prilog A.6

BiH i entiteti imaju u istoj ravni fiskalna ovlastenja, odnosno pravo da autonomno utvrduju u
ustavnim okvirima razmjere svoje finansijske aktivnosti. Medutim, na osnovu odredbe Ustava
BiH (¢lan 3. tacka 3.) po kojoj je obaveza entiteta da se u potpunosti pridrzavaju Ustava BiH,
mozemo zakljuciti da se odnos supremacije prenosi i u pogledu statusa zakona BiH naspram
entitetskih poreskih zakona.

Prilikom implementacije i razvoja modela fiskalnog federalizma na osnovu ustava BiH i
entiteta, nuzno je ekonomske efekte staviti u prvi plan radi neophodnog restrukturiranja ve¢
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stvorene uloge i odgovornosti pojedinih nivoa vlasti u pravcu optimiziranja obezbjedenja
odgovarajucih dobara i usluga javnog karaktera. Prema Ustavu BiH, Parlamentarna skupstina
samostalno donosi budZet (na prijedlog Predsjednistva i uz preporuku Vije¢a ministara).
BudZetska samostalnost, odnosno izvorna finansijska ovlastenja BiH se ne dovode u pitanje
¢injenicom da po Ustavu (¢lan 8. tacka 3.) entiteti (Federacija BiH sa dvije tre¢ine a Republika
Srpska sa jednom trec¢inom, kako je to bilo prvobitno rijeSeno) obezbjeduju sredstva u
budzetu BiH (Prilog A.1). Ovakvo rjeSenje u ostvarivanju prihoda drzavnog budzeta, koje se
temelji na kombiniranom sistemu (izvorni prihodi i kvote federalnih jedinica), je uobi¢ajeno u
slozenim drzavnim zajednicama. Medutim, ono $to je bilo atipi¢no u odnosu na rjesenja u
drugim slozenim drzavama je da Ustav BiH neposredno utvrduje dotacije entiteta za budzet
BiH, bez da se njihov obim i raspored temelji na nekom uobicajenom objektivhom kriteriju,
npr. drustveni proizvod, veli¢ina fiskalnih kapaciteta entiteta ili nivo potrosnje javnog
karaktera u entitetima. Isto tako, Ustav BiH ni okvirno ne predvida aktivno finansijsko
izravnavanje izmedu entiteta, Sto je potpuno neuobicajeno u odnosu na poznatu praksu
meduvladinih transfera.

Nakon formiranja Uprave za indirektno/neizravno oporezivanje (UINO), sa jedinstvenog
raéuna®® se, nakon izdvajanja odgovarajuéih rezervi, prvo finansiraju potrebe/izdvajaju
finansijska sredstva za Budzet Institucija Bosne i Hercegovine, a zatim se preostala sredstva
raspodjeljuju na niZe nivoe organizacije drzavne vlasti u Bosni i Hercegovini (u prvoj iteraciji
je to raspodjela na entitete i Br¢ko Distirkt). Na taj nacin su indirektni porezi postali izvorni
prihodi (i to sa obiljezjem prioriteta) kod finansiranja (obezbjedenja utvrdenih sredstava
budZeta) Institucija Bosne i Hercegovine (Prilog A.2).

Atipicna dimenzija ustavno-pravne i fiskalne strukture BiH sadrZana je i u tome da jedan od
entiteta u njenom sastavu ima federalnu strukturu — Federacija Bosne i Hercegovine, pa smo
naprijed, upravo radi toga, ustavnu konstituciju organiziranja vlasti na razlic¢itim nivoima u BiH
nazvali asimetricnom (kon)federacijom. Na taj nacin se kao nosioci izvornih ovlasti pojavljuju
umjesto dva, tri nivoa vlasti (BiH, Federacija BiH i kantoni). Medutim, prilikom
operacionaliziranija ustavnih odredbi ovo odstupanje je osjetno reducirano u smislu dometa
izvornih ovlasti kantona, i prakti¢no je apsolviran problem dvostrukog fiskalnog federalizma u
BiH. Zakonom o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine i finansiranju
Federacije BiH izvrSena je podjela fiskalnih ovlastenja izmedu Federacije i kantona, pri éemu
je pravo ustanovljavanja poreza, uklju€ujuéi i reguliranje elemenata najznacajnijih poreskih
oblika, rezervirano iskljucivo za Federaciju, dok su istovremeno kantoni donijeli odgovarajuée
zakone o porezima kojima su regulirali poreske oblike koji njima pripadaju i definirali podjelu
prihoda ostvarenih na ovaj nacin izmedu kantona i opcina.

Ustav Federacije BiH (Prilog A.3) je takoder normirao i finansijsko izravnavanje na
decentraliziranim nivoima politicko-teritorijalne organiziranosti, te Zakon predvida u strukturi
rashoda federalnog budzZeta i pomo¢ kantonima. Medutim, Zakonom je u sustini normirano

43 Zakon o uplatama na jedinstveni racun i raspodjeli prihoda, “SluZbeni glasnik Bosne i Hercegovine”
broj 55/04.
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palijativno rjeSenje, jer Vlada Federacije svojom odlukom odreduje kriterije za dodjelu
sredstava za pomo¢ kantonima (za vise informacija vidjeti Prilog A.6.).

Federacija Bosne i Hercegovine, kao entitet unutar Drzave BiH, u fiskalnom smislu je
decentralizirana i ima 10 kantona. Fiskalni suverenitet imaju Federacija i kantoni. Op¢ine, kao
jedinice lokalne samouprave, imaju usko ogranicen fiskalni suverenitet. zmedu Federacije i
kantona postoji precizno razgranicenje:

e koji su prihodi budZeta Federacije Bosne i Hercegovine, a koji kantona (prije
uspostavljanja UINO),

e Sta u oblasti javne potrosnje, odnosno javnih rashoda finansira budzet Federacije, a Sta
budzeti kantona.

Preciznost nije potpuna kod budzetskih izdataka u oblasti finansiranja socijalnih potreba
buduci da, u ovoj oblasti, postoji tzv. zajednic¢ka nadleznost budZeta Federacije BiH i budZeta
kantona.

Fiskalni odnosi izmedu Federacije Bosne i Hercegovine i kantona regulirani su Zakonom o
pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine i finansiranju Federacije Bosne i
Hercegovine.** Najvece izmjene su se desile sa osnivanjem UINO BiH u ¢ijoj su nadleZnosti
indirektni porezi koji su u fokusu ovog istraZivanja (vidjeti prilog A 6; Dodatno, u prilogu A.5
je dat historijski pregled nadleznosti i strukture prihoda i rashoda FBiH i kantona).

Ustanovljavanjem UINO BiH se svi indirektni porezi, kao i naknade za puteve, ubiru
jedinstveno na nivou Bosne i Hercegovine, a raspodjeljuju, nakon izdvajanja za potrebe
finansiranja Budzeta institucija BiH, prema kljuéu realizirane krajnje potrosnje koji redovno
donosi/potvrduje Upravni odbor UINO. Ovdje treba napomenuti da se iz izracunatih iznosa
prema koeficijentima raspodjele*> prethodno rezerviraju (i obustavljaju od isplate) pripadajuce
obaveze koje prispijevaju za izmirivanje vanjskog duga entiteta i DB.

44 "Sluzbene novine FBiH", br. 22/06, 22/09.
% Koeficijenti o kojima je rije¢ se definiraju odlukama UO UINO i trebali bi se temeljiti na pouzdanim i
provjerenim podacima o obimu realizirane krajnje potrosnje u entitetima i BD, ali to je oblast u kojoj se cesto
donose i odluke izvan realnih parametara i ne posStuju zakonom utvrdene obaveze po ovoim pitanjima na osnovu
politickog diktata. Radi toga ovdje bi svi akteri trebali iskazivati punu profesionalnu odgovornost i istrajnost da
su odluke zasnovane na precizno utvrdenim ¢injenicama sa transparentnim izvjeStavanjem jer netransparentan
nacin odludivanja i izvjeStavanja u domenu tokova javnog novca u ovako sloZzenoj drzavnoj zajednici kakva je BiH,
jos i sa istorijskim nasljedem koje nosi iz neposredne proslosti je veoma trusno podrucje sa stanovista stabilnosti
svih odnosa u zemlji. Kao primjer navodimo nekoliko odluka UO UINO koje moZemo u pravom svjetlu sagledati
tek kad se pogledaju analize koje ¢e uslijediti u ovom istrazivanju:

- Koeficijenti, koje je Upravni odbor UIO utvrdio na 132. sjednici od 22. 03. 2013. godine, prema kojima se
rasporeduju prihodi za period januar — mart 2013. godine su sljedeci: (1) Federacija BiH 63,84%; (2)
Republika Srpska 32,61%; (3) Brcko Distrikt: 3.55%

Izvor: http://www.uino.gov.ba/b/Poslovne_usluge/Jedinstveni_racun.html; pristupljeno: 23.12.2015.
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U smislu nadleznosti za rashode, u tabeli IV-1. dat je prikaz nadleZnosti u BiH.

Tabela llI-1. Nadleznost za rashode u BiH

NadlezZnost

Centralni nivo
(drzava)

Entitet FBiH

Kantoni

Opstine

Gradovi

Opste javne usluge

*

Odbrana

*

Javni red i sigurnost

*

Obrazovanje

* Napomena!

Predskolski odgoj

Osnovno obrazovanje

Srednjeskolsko obrazovanje

*| *¥| *| ¥ *

Visokoskolsko obrazovanje

Zdravstvo

Socijalna sigurnost i zastita

Stambeno-komunalni poslovi i
usluge

Rekreacija, kultura i vjerska
djelatnost

Poljoprivreda, Sumarstvo, lov i
ribolov

Rudarstvo, industrija i
gradevinarstvo

Promet i komunikacije Regulac.* * * *

Cestovni Regulac.? * * *
Zeljeznicki Regulac.*

Zracni *

Drugi ekonomski poslovi i usluge

*

*

*

*

*

1 Na nivou drZave je Agencija za visoko obrazovanje, dakle zakon i veoma malo tijelo za funkciju akreditacije

2 (Gotovo) Protokolarna uloga
3 Nesto izraZenija od prethodne

4 U smislu izgradnje spone sa EU pravnim stecevinama. lzvor: prikaz autora.
Izvor: Lazovi¢-Pita L. u Kreso and All (2016, str. 49): Procjena pozicije Kantona Sarajevo u raspodjeli prihoda od

indirektnih poreza u BiH, dostupno na:

https://vlada.ks.gov.ba/sites/vlada.ks.gov.ba/files/procjena pozicije ks u raspodijeli prihoda od indirektnih

poreza u bih 0.pdf

“Odlukom UO Uprave za indirektno oprezivanje BiH, broj 02-17-01-4-1/2021 od 29.07.2021. godine utvrdeni
su privremeni koeficijenti raspodjele sredstava sa jedinstvenog racuna za period juli - septembar 2021.
godine, i isti iznose: FBiH 61,85%, RS 34,60 % i Brcko Distrikt BiH 3,55%.”

Izvor: http://www.new.uino.gov.ba/bs/Prihodi%202021, pristupljeno: 24.12.2021.

Upravni odbor Uprave za indirektno oporezivanje, na 53. sjednici, odrzanoj dana 21.9.2021. godine, donio
je Odluku o utvrdivanju privremenih koeficijenata za raspodjelu sredstava sa jedinstvenog racuna za period
oktobar - decembar 2021.godine sa slijedeéim vrijednostima (Clan 1. Odluke): “Utvrduju se privremeni
koeficijenti raspodjele sredstava sa Jedinstvenog racuna za entitete i Brcko Distrikt Bosne i Hercegovine za
kvartal K4 koji obuhvata mjesece: oktobar, novembar i decembar 2021. godine: a) Federacija BiH 62,52%;
b) Republika Srpska 33,93%; c) Brcko Distrikt BiH 3,55% (neovisno od Cinjenice da srazmjer ubranih prihoda
od strane entiteta i Brcko distrikta sasvim evidentno ne odgovara ovako utvrdenim koeficijentima na Stetu
F BiH); Izvor: Sluzbeni glasnik BiH, br. 60 od 28.09.2021., http://www.new.uino.gov.ba/bs/Odluke%20U0,
pristupljeno: 13.12.2021.
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U Republici Srpskoj (RS) je mnogo obuhvatnija lista rashoda koji pripadaju entitetskom
budzZetu, bududi da je ovaj entitet centraliziran, pa svojim aktivnostima popunjava veliki dio
onih nadleZnosti koje u FBiH pripadaju kantonima. Istovremeno, opéinama je ostavljena uloga
kakvu imaju u FBiH sa neSto vec¢im obimom aktivnosti bududi da RS, za razliku od FBiH, nema
kantone kao sredisnji nivo vlasti u entitetu.

Ovdje treba istaci da je najveca teZina i danas prisutnih poslijeratnih problema u domenu
socijalne problematike, raseljenih lica i izbjeglica u oba entiteta, neposredno prisutna na
opcéinama i da ona visoko nadmasuje kapacitet njihovih moguénosti, posebno budzeta, za
efikasno rjesavanje ovih pitanja.*®* U ovom svjetlu treba gledati stvarni prostor autonomije
opcina u BiH u aktuelnim uvjetima. Zakonom o lokalnoj samoupravi su op¢inama dodijeljene
nadleznosti u domenu urbanizma, komunalnih funkcija (vodosnabdijevanje, kanalizacija,
sanitacija, prikupljanje otpada), predskolskog obrazovanja, odrZavanja objekata osnovnih i
srednjih Skola, prevoza daka i nastavnika, fizickog obrazovanja, hitne pomoci, medicinskog
potroSnog materijala, kulture, biblioteka, sporta, parkova i javne rasvjete. Vlastiti izvori
finansiranja, transferi kantona i donatorska pomo¢ su nedovoljni za potrebe efikasnog
rjeSavanja ovih pitanja.

III 2.1. Prikaz kvantitativnih efekata u obimu javne potrosnje kao
posljedica promjena ovlasti izmedu definiranih nivoa organizacije drzavne
viasti

Obim javnih sredstava raspoloziv prema definiranim nivoima organizacije drzavne vlasti u BiH
je intenzivno mijenjan u cijelom poslijeratnom razdoblju. U cilju ilustracije ovih kvantitativnih
promjena, u nastavku dajemo njihov prikaz. Ukupan BudzZet Drzave Bosne i Hercegovine u
1996. godini je bio preko Cetiri puta manji od Budzeta Kantona Sarajevo, a ako uzmemo samo
,BudZet institucija BiH” bez ,,BudZeta medunarodnih obaveza BiH", tada je ovaj odnos bio ¢ak
15 puta u korist BudZeta Kantona Sarajevo.

U isto vrijeme je BudZet FBiH bio na nivou 2/3 BudZeta Kantona Sarajevo. U 2004. godini,
Budzet Institucija Bosne i Hercegovine je bio na gotovo istom nivou, a BudZet FBiH je bio oko
2,5 puta veéi od BudZeta Kantona Sarajevo. Snazine promjene i velike asimetrije se mogu
izraziti joS jednim primjerom. Tako je BudZet institucija BiH, bez BudZeta medunarodnih
obaveza BiH, u 2004. godini iznosio 212 miliona KM, dok je istovremeno budzet Distrikta Brcko

46 Ovdje se radi o rje$avanju pitanja iz organizacije Zivota i svakodnevnih vitalnih potreba gradana, ali
i brojnih pitanja koja se ponekad jednostavno namecu i lokalne zajednice i gradove suocavaju sa
veoma teskim, gotovo neizdrzivim pritiskom. Ovo smo mogli vidjeti, a u velikoj mjeri je josS uvijek
prisutno u rjeSavanju pitanja organiziranja zbrinjavanja velikog broja izbjeglica koji koriste BiH kao rutu
u svojim namjerama da se domognu svog stvarnog cilja - neke od zemalja EU. Radi nedovoljne
efikasnosti djelovanja viSih nivoa organizacije drzavne vlasti u BiH na ovim pitanjima, pojedine opstine
i gradovi su jednostavno bili “gurnuti” da se bave ovim problemima jedno vrijeme bez ikakve pomodi,
najvise na osnovu vlastitih, ionako oskudnih raspoloZivih resursa, pomoci gradana, pomodéi NGO, a
kasnije i pomoci specijaliziranih medunarodnih organizacija, donacija iz EU i minimalnih sredstava sa
nivoa drzave. U posljednje vrijeme se na ovom planu situacija znac¢ajno poravila.
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u 2004. godini bio na nivou 203 miliona KM (Bilten CBBIH, 2004; tabele 42 i 45). Istovremeno,
u Posavskom kantonu, koji je u teritorijalnom smislu susjed i ne manji od Distrikta Brcko,
budZet u 2004. godini je bio u obimu od 36,7 miliona KM (Kreso, 2005).

Tabela IlI-2. Prikaz konsolidiranih rashoda po nivoima vlada u BiH (u % od ukupnih rashoda,
odabrane godine)

Godina/ Rashodi  2003. 2004. 2005. 2006. 2012. 2013. 2015. 2017. 2019. 2020.

Institucije BiH 448 501 6,28 945 853 859 800 812 739 7,11
FBiH 65,25 65,25 65,76 60,83 59,05 59,18 58,49 60,14 60,90 59,30
RS 30,80 29,57 28,47 29,00 31,64 31,23 31,63 31,02 30,73 32,81
Brcko Distrikt 28 267 256 231 193 200 18 1,79 191 1,99
BDP FBiH kao % - - - - 64,95 64,97 6537 6546 65,67 65,00
BiH

Napomena: Zbir po godinama je razli¢it od 100% radi zaokruzivanja

Izvor: Bilten CB BiH br. 4, 2015.; 2, 2021.; Izvor za BDP BiH:
https://bhas.gov.ba/data/Publikacije/Saopstenja/2021/NAC_03_2020_Y1_0_BS.pdf,
https://bhas.gov.ba/data/Publikacije/Bilteni/2020/NAC_00_2018_TB_0_BS.pdf;
Izvor za BDP F BiH: https://fzs.ba/wp-content/uploads/2021/11/10.2.2.pdf

Iz podataka u tabeli lll-2. je evidentno da rashodi za Institucije BiH u 2013. godini imaju gotovo
dvostruko veée uceSce u BDP u odnosu na 2003. godinu, istina nesto je nize u posljednje
vrijeme, vjerujemo i radi pritisaka nastalih radi djelovanja pandemije “Corona-19”. Kako god,
ovo se ipak mora oznaditi kao veoma ,skromna” pozicija centralnih vlasti u BiH u smislu
generiranja ukupnih rashoda u zemlji u odnosu na niZze nivoe vlasti. Medutim, kad se ova
cjelina gleda u datom 18-godisnjem prikazu izlazi (prema izraCunatim promjenama relativnog
ucesca pojedinih nivoa organizacije drzavne vlasti) da se uveéanje relativnog ucesca Institucija
BiH realiziralo uglavnom na rac¢un pada relativnog uceséa FBiH i Distrikta Brcko (vidjeti godine
2003/04 vs 2012/13 i 2019/20). Istovremeno (tabela I-1. i 3-3.), jasno se vidi da je ucesce
javnih rashoda i posljedi¢no, javnih prihoda u BDP medu najvisSim u zemljama u tranziciji (u
regiji nam je bila sli¢na R Hrvatska, sada smo bliZe stanju kakvo je u R Srbiji), pa se na taj nacin
kao osnovni postavlja problem ,discipliniranja i odgovornosti” fiskalno decentralizirane
strukture organizacije drZavne vlasti u BiH za generiranje tako visokog nivoa opterecenja
javnim rashodima i prihodima.

Tabela llI-3. BudzZet opce vlade (u % BDP-a)

2008. 2009. 2010. 2011. 2012. 2013. 2015. 2017. 2019. 2020.

PRIHODI 436 425 43,7 441 445 434 432 430 425 421
RASHODI* 45,8 470 461 453 466 456 425 404 406 474
SALDO ()/(+) -2,2 44 2,5 -1,3 2,0 2,2 0,7 2,6 1,9 5,3

*Rashodi uklju€uju i neto nabavku stalnih sredstava
Izvor: Bilten CB BiH br. 4, 2015.; 2, 2021.

Dejtonski mirovni ugovor je u cjelini prihvatio federaliziranu strukturu entiteta koja je
konstituirana Ustavom Federacije Bosne i Hercegovine iz 1994. godine. Ovakva organizacija
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drZzavne vlasti je u domenu javnih finansija rezultirala dubokim promjenama u ovom entitetu
na podrucju fiskalne decentralizacije (nastanak kantona pored tradicionalne organizacije
putem gradova i opéina). U Republici Srpskoj ovakve vrste promjena se nisu dogodile. U cilju
ilustracije historijskih promjena koje su se dogodile na polju fiskalne decentralizacije u FBiH,
dajemo podatak o prijeratnom budZetu Grada Sarajeva i 10 opéina u sastavu Grada koji je bio
u razdoblju 1983.-1985. godine na nivou od oko 20 miliona USD (Kreso, 2001, str. 73). U
neposrednom predratnom vremenu je budZet Grada Sarajeva i 10 opcina sveden na polovinu
prethodno ustanovljenog obima. Nakon Sto je nastupila poslijeratna organizacija Drzave BiH,
Kanton Sarajevo, Grad Sarajevo i devet opdéina ostvarivali su neusporedivo veci obim
budzetskih prihoda i rashoda u odnosu na prijeratno stanje. Ukupan obim prihoda budzeta na
ova tri nivoa u 2000. godini je bio oko 442 miliona KM, $to pri tadasnjem, relativno visokom
kursu USD (1USD=2,1198KM, Bilten 3, CB BiH, 2004. Tabela 41) predstavlja preko 20 puta visi
nivo od predratnih cca. 20 miliona USD.

Jasniji prikaz globalne strukture i ucesSéa javne potroSnje prema definiranim nivoima
organizacije drzavne vlasti u entitetima BiH je dat u prilogu B.2. Takoder, u prilogu B.2 je dat
prikaz strukture javnih prihoda i rashoda u odnosu na BDP za slucaj BiH. Iz tabela od B.1 do
B.6. je vidljivo da BiH (konsolidirano) trosi veliki obim BDP kroz javne rashode, istina postoje
odredene razlike prema razli¢itim nivoima organizacije drzavne vlasti, te da veéinu javnih prihoda
ostvaruje kroz poreske prihode (i to dominantno kroz indirektne poreze, slicno kao i R Hrvatska).
Neracionalnosti u pristupu i veoma kompliciran sistem organizacije drZzavne vlasti u Bosni i Hercegovini
proizveli su veoma izraZzene vertikalne i horizontalne neuskladenosti koje smo naprijed prikazali.
Medutim, evidentne su i odgovaraju¢e promjene koje pokazuju sve veée uvaZzavanje racionalnog
pristupa ovim pitanjima i traZzenja optimalnih rjeSenja, uvaZavajuéi u sve vecoj mjeri ekonomski
sadrzaj. Ono Sto je zabrinjavajuce je netransparentnost u raspodjeli prihoda od indirektnih poreza na
samom vrhu ove piramide, odnosno prelijevanje ubranih poreznih prihoda iz F BiH u RS i BD Sto
neizbjezno dalje prodizvodi pritiske unutar F BiH koji se ispoljavaju na razli¢ite nacine, pa i u obliku
permanentno prisutnih zahtjeva da se u postoje¢em modelu raspodjele ovih prihoda u F BiH, koji je
joS 2011. trebao biti uoblicen u novom zakonu, “reforma” izvrsi na nacin da se Kantonu Sarajevo
jednostavno obrise koeficjent dva (2), Sto vise li¢i na “akciju privremenog spasavanja” budzeta vecine
drugih kantona nego na bilo kakav ozbiljan i utemeljen reformski zahvat.

III 2.2. Netransparentna raspodjela ubranih prihoda od indirektnih poreza
na nivou BiH, entiteta i DB

| pored naprijed iznesenih problema koji opisuju i Siri kontekst od neposrednih finansijskih pitanja u
ubiranju i raspodjeli indirektnih poreza, moramo istaci Cinjenicu da od uspostavljanja Uprave za
indirektno/neizravno oporezivanje, temeljito je institucionalno reformiran i snazno unaprijeden
sistem prikupljanja indirektnih poreza u Bosni i Hercegovini. Rezultat toga je mnogo uspjesniji sistem
prikuplanja prihoda od indirektnih poreza

Tabela llI-4. Uplate izvrSene na sve Cetiri grupe racuna za period 2015.-2019. (u 000 KM)

NAZIV PRIHODA 2015. 2016. 2017. 2018. 2019.
1 2 3 4 5 6
1. Porez nadodanu 4.316.257,00 4.510.332,00 4.852.531,00 5.162.010,00 5.407.216,00
vrijednost
%ucesca 67,93% 68,02% 68,90% 67,92% 67,70%
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2. Carine 240.613,00 246.619,00 262.658,00 277.936,00 299.899,00

%ucesca 3,79% 3,72% 3,73% 3,65% 3,75%
3. Ukupne akcize 1.379.660,00 1.413.201,00 1.431.769,00 1.417.246,00 1.506.157,00

%ucesca 21,71% 21,31% 20,33% 18,64% 18,85%
3.1. Akciza na uvozne 964.723,00 1.034.482,00 1.072.932,00 1.179.016,00 1.387.615,00

proizvode

%ucesca 15,18% 15,60% 15,23% 15,51% 17,37%
3.2. Akcizana 414.937,00 378.719,00 358.837,00 238.231,00 118.543,00

domace

proizvode

%ucesca 6,53% 5,71% 5,10% 3,13% 1,49%
4. Putarina na 320.459,00 359.341,00 382.685,00 620.732,00 651.277,00

naftne derivate

%ucesca 5,04% 5,42% 5,43% 8,16% 8,15%
5. Ostali prihodi 16.395,00 12.035,00 16.882,00 17.570,00 17.479,00

%ucesca 0,26% 0,18% 0,24% 0,23% 0,22%
6. Neuskladeni 80.387,00 89.371,00 96.665,00 104.109,00 104.537,00

prihodi

1,27% 1,35% 1,37% 1,40% 1,33%

Ukupno (1do 6) 6.353.771,00 6.630.899,00 7.043.190,00 7.599.603,00 7.986.565,00

Napomena: U prilogu C.1. su prikazane u analiticnom obliku godisnje uplate sa obrazloZenjima od
2012.-2019.godine gdje je utvrdeno:
1. Stope ucesca uplata RS u ukupnom iznosu na nivou BiH kretale su se od 29,58% 2012. god do
22,49% 019. god i imale su kontinuiran pad u periodu (2012-2019) godi.
2. Stope uceda uplata FBiH u ukupnom iznosu na nivo BiH kretale su se od 67,53% 2012. god do
74.83% 2019. god i imale su kontinuiran rast.
3. Stopa ucesca uplata KS u ukupnom iznosu na nivou BiH kretale su se od 35,65% 2012. god do
43,14% 2019. god
4. Stopa ucesca uplata KS u ukupnom iznosu na nivou FBiH kretale su se od 52,79% 2012. god do
57,64% 2019. god.
Izvor: Kozadra (2021): vlastiti prikaz prema podacima iz izvjestaja UINO

Medutim, jednom dobro uspostavljen mehanizam funkcioniranja UINO na strani ubiranja
prihoda istovremeno ne znaci da njegovim funkcioniranjem mozemo biti zadovoljni i “lezati
na lovorikama” pocetnog uspjeha.*’ Naime, posebno na strani raspodjele prihoda od
indirektnih poreza se pojavljuju neprihvatljive devijacije koje mogu prouzrokovati duboke
nesporazume i teSke (politicke) posljedice. Kako je dobro poznato, raspodjela prihoda koje
prikupi UINO se vrsi prema koeficijentima krajnje potrosnje koje odlukom donosi Upravni
odbor UINO*® nakon $to se izdvoje sredstva za finansiranje Institucija BiH.

47 Ne smijemo zaboraviti da se kod plaéanja obaveza od indirektnih poreza koristi princip ,fakturisane
realizacije”, Sto znaci da se porezi imaju platiti u zakonskom roku bez obzira da li ¢e ucesnici koji su
generirali poreznu transakciju (privrednici) ikada zaista naplatiti novac, sto indicira primjenu principa
,haplacene realizacije” ili nekog drugog nacina koji privredu stavlja u bolji poloZaj jer je kristalno jasno
da se, posebno u uslovima izrazene nelikvidnosti kakva vlada u BiH za naplatu u zemlji obi¢no jako
dugo ¢eka, ako se potraZivanje ikako i uspije naplatiti.

8 privremeni koeficijenti raspodjele sredstava sa Jedinstvenog rauna za entitete i Bréko Distrikt Bosne
i Hercegovine za kvartal K4 koji obuhvata mjesece: oktobar, novembar i decembar 2021.godine su:
Federacija BiH 62,52%, Republika Srpska 33,93%, Brcko Distrikt BiH 3,55%;
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Naprijed receno zahtijeva da se ovoj problematici da preciznije tumacenje i sa stanovista
teorijskog objasnjenja samog funkcioniranja obracuna i uplata PDV-a kao savremenog sistema
funkcioniranja poreza na promet, kao i statisticke obrade Ccinjenica povezanih sa
uplatama/ubiranjem i raspodjelom indirektnih poreza koji u Bosni i Hercegovini funkcioniraju
u nadleznosti Uprave za indirektno/neizravno oporezivanje, gdje Upravni odbor UINO ima
ulogu tijela koje u tom smislu donosi esencijalne odluke.

Za jasnu eksplikaciju pitanja obracuna i uplata PDV-a kao savremenog sistema funkcioniranja
poreza na promet, a sa ciljem da neupitno objasnimo sustinu netransparentnosti koju ovdje
pominjemo, prvo ¢emo kratko izloZiti teorijsko objasnjenje funkcioniranja obracuna i uplate
PDV-a, te smisao pojma krajnje potrosnje i esencijalne veze izmedu sekvencijalnih uplata PDV-
a kroz niz povezanih faza u procesu reprodukcije roba i usluga gdje se na kraju, ¢inom
realizacije roba i usluga — finalne potrosnje, ubrani porez na promet — PDV - oslobada kao
prihod za javnu upotrebu — punjenje budzeta.

Naprijed u tekstu smo eksplicitno naznacili da se u Bosni i Hercegovini, nakon podmirenja
potreba za finansiranje Institucija BiH ,,..svi indirektni porezi raspodjeljuju... prema kljucu
realizirane krajnje potrosnje koji redovno donosi/potvrduje Upravni odbor UINO” (IV 2.
Fiskalni federalizam i fiskalni odnosi u FBiH). Koliko god da je ovo jasnan princip raspodjele
ubranih indirektnih poreza u BiH na nivou drZave (BiH, entiteti i DB), potrebno je dati
odredena objasnjenja u vezi sa relacijama izmedu uplata indirektnih poreza - sitema obracuna
i uplate PDV-a, sa iskazivanjem velicina finalne potrosnje. U tom smislu ¢emo se referirati na
teorijski primjer konstruiran tako da se jasno mogu uociti relacije izmedu uplata PDV-a u
pojedinim fazama procesa reprodukcije, odnosno stvaranja robne vrijednosti koja u svakoj
fazi dodavanja nove vrijednosti generira i pripadajuci iznos PDV-a, da bi se na kraju ovog
lanca stvaranja robne vrijednosti, dakle ¢inom finalne realizacije/finalne prodaje
robe/usluge - ¢inom krajnje potrosnje, sav prethodno akumulirani PDV iz tog procesa
prebacio putem prodajne cijene na teret kupca i oslobodio se u cjelosti kao novac ubran
putem (indirektnih) poreza za potrebe finasiranja javnih dobara i usluga. |z toga slijedi da je
obim uplata PDV-a (indirektnih poreza na racune UINO) neraskidivo povezana sa obimom
krajnje potrosnje, odnosno da je to u sustini ogledalski odraz iste velicine koja se kao uplata
poreza prvo akumulira kroz faze stvaranja robne vrijednosti u procesu reprodukcije uplatama
pripadajuée vrijednosti PDV-a za svaku fazu ponaosob, da bi se to na kraju u ukupnom
akumuliranom iznosu u aktu finalne potrosnje u cjelini prebacilo na teret kupca, uplatio sa
njegove strane prilikom kupovine/finalne realizacije/ robe ili usluge in a taj nacin prakti¢no
postao u cjelini raspoloziv za javnu upotrebu (kao prihod budzeta na razli¢itim nivoima
organizacije drzavne vlasti). Dakle, uplate indirektnih poreza neupitno moraju korespondirati
sa krajnjom porosSnjom jer se radi o neraskidivoj vezi u kojoj se vrsi konaéni ¢in naplate

Privremeni koeficijenti raspodjele sredstava sa Jedinstvenog ra¢una za entitete i Brcko Distrikt Bosne
i Hercegovine za kvartal K1 koji obuhvata mjesece: januar, februar 1 mart 2022.godine su: Federacija
BiH 61,88%, Republika Srpska 34,57%, Brcko Distrikt BiH 3,55%;

Vidjeti Odluke UO UINO, dostupno na: http://www.new.uino.gov.ba/bs/Odluke%20UQO

49


http://www.new.uino.gov.ba/bs/Odluke%20UO

indirektnih poreza i njihovo oslobadanje kao ubranih poreza za javnu upotrebu.® O tome
jasno svjedodi naredna tabela razvijena kao shematski prikaz obra¢una PDV-a kroz proces
stvaranja robne vrijednosti gdje se vidi numericko izjednacavanje iznosa PDV-a upla¢enog na
osnovu agregata krajnje potrosnje sa kumulativom sekvencijalnih uplata PDV-a po pojedinim
fazama stvaranja robne vrijednosti i njenom kona¢nom realizacijom.

49 “Krajnja potrosnja ... definira se kao porez na dodanu vrijednost za koji poreski obveznik nema pravo
na povrat”, Clan 13. zakon o uplatama na Jedinstveni racun i raspodjeli prihoda ("Sluzbeni glasnik BiH", broj
55/04), dostupno na: http://www.new.uino.gov.ba/bs/Uplata-indirektnih-poreza
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Tabela IlI-5. Shematski prikaz obracuna PDV-a kroz proces stvaranja robne vrijednosti

D PDV
. . Faktura od | Kupovina uodana Prodaja bez PDV ukupno| Faktura prema
Faza Proizvodac rodavca (bez PDV) Predporez| vrijednost PDV  (4+6) (20 %) (5+8) kupcu  (7+9)
P bez PDV po fazama P
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
A Ekstrakcija i - 0 0 5.000 5.000 1.000 1.000 6.000
pocetna obrada
B Prerada A 6.000 5.000 1.000 2.500 7.500 500 1.500 9.000
C Prerada B 9.000 7.500 1.500 7.500 15.000 1.500 3.000 18.000
D Veletrgovina 18.000 15.000 3.000 500 15.500 100 3.100 18.600
E Prodaja na malo 18.600 15.500 3.100 1.500 17.000 300 3.400 20.400
Ukupno 17.000 Uk. PPPIUS 3.400 Uk.PDV T Krajr:ja.
potrosnja

Izvor: Vlastiti shematski prikaz autora

Ukupan iznos PDV-a koji se naplati po osnovu realizacije roba i usluga, dakle na osnovu krajnje potrosnje jednak je njegovom akumuliranom iznosu koji se
tokom procesa reprodukcije roba i usluga uplati po pojedinim fazama stvaranja robne vrijednosti. Istovremeno naplaéeni PDV mora biti jednak po svom iznosu
sa ranije obracunavanim Porezom na promet proizvoda i usluga koji je obracunavan i naplacivan u fazi finalne potrosnje, a koji je u BiH zamijenjen sistemom
PDV-a kao savremenijim oblikom sa sekvencijalnim nac¢inom obracuna i uplata poreza po fazama procesa reprodukcije (poreza na promet po fazama stvaranja
dodane vrijednosti) uvedenim sinhronizirano sa uspostavljanjem Uprave za indirektno/neizravno oporezivanje (UINO) 2006.godine.
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Iz opisanog prikaza obracuna PDV-a kroz proces stvaranja robne vrijednosti slijede dva klju¢na
zakljucka za nasu daljnju analizu:

1. Finalna potrosSnja moZe biti relevantan agregat za obracun i raspodjelu indirektnih
poreza prema nizim nivoima organizacije drzavne vlasti (entiteti i DB), ali jedino i samo
ako

2. U potpunosti u svojim iznosima korespondira sa identificiranim obimom uplata poreza
(PDV-a) po ovim definiranim korisnicima — nizim nivoima organizacije drzavne vlasti
(entitetima i DB u nasSim uslovima) iz Cijeg se prostora za koji su kao vlast nadlezni
predmetni iznosi poreza uplaéuju, svakako preostalog iznosa nakon $to se prioritetno
izvrSe definisane uplate u budzZet Institucija Bosne i Hercegovine.

U nasoj daljnjoj analizi iz statistike ovih veli¢ina - obima finalne potrosSnje i uplata na sve Cetiri
grupe racuna za ubiranje indirektnih poreza od strane UINO - éemo vidjeti da podaci o (1)
uplatama indirektnih poreza od strane F BiH, RS i DB i (2) obimu finalne potrosnje znacajno
divergiraju, te se obim finalne potrosnje u ovakvim uslovima pokazuje kao nepouzdan i
neprihvatljiv parametar za raspodjelu ubranih indirektnih poreza jer vodi ka
netransparentnom prelijevanju ubranih poreza na nivou UINO iz F BiH ka RS i djelimi¢no DB,
Sto je protivno smislu i sadrZaju ustavnog i ustanovljenog zakonskog okvira za raspodjelu
prihoda od indirektnih poreza.

111 2.2.1. Uplate 2012.-2019. godine izvrSene na sve cetiri grupe racuna UINO

O efikasnosti ubiranja indirektnih poreza po razli¢itim osnovama smo naprijed ve¢ napravili
prikaz u tabeli IV-4. Medutim, ovdje ¢emo napraviti tabelu koja ée ovaj proces efikasnog
ubiranja indirektnih poreza osvijetliti sa jedne druge strane, sa strane sve veéeg jaza koji se
uspostavlja izmedu rasta uplata indirektnih poreza od strane Federacije BiH i opadanja uplata
indirektnih poreza od strane Republike Srpske u relativnim odnosima u posmatranom period
od 2012-2019.godine

Tabela llI-6. Uplate izvrSene na sve Cetiri grupe racuna za period 2012.-2019. (u mil. KM)

Godina | 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Federacij | 3.965,8 | 3.991,1| 4.288,8 | 4.4502 | 4.6662 | 5.002,2| 5.432,2| 59766
a BiH 7 3 7 3 1 5 3 5
j’;iffsca 6753 | 6785| 6873| 7004| 7029| 7102| 7148| 74,83
s 17373 | 1.7219| 1.771,8| 1.7203 | 1.779,6 | 1.8385| 1.9280| 1.796,0
2 3 2 9 7 9 9 0
j’;‘iﬁesca 2058 | 2927| 2839| 27,08 2681 261 | 2537| 22,49
BDBIH 100,86 | 114,76 | 118,88 | 12650 | 14091 | 147,55| 13518 | 14597
j’;‘iﬁesca 1,87 1,05 1,9 1,99 2,12 2,09 1,78 1,83
i 58725 | 5.8820| 6.2405| 6.353,8| 6.6383| 7.0439| 7.5996| 7.9865
8 1 0 3 4 3 0 7
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*Razliku predstavljaju iznosi uplata vezanih za fizicka lica, medunarodne organizacije i netacno
iskazane podatke o IDS broju
Izvor: Kozadra (2021): vlastiti prikaz prema podacima iz izvjestaja UINO

Sada, nakon $to smo jasno utvrdili da iza efikasnog ubiranja indirektnih poreza na nivou UINO
istovremeno postoje i veoma zabrinjavajuéi trendovi divergentnog odnosa u kretanju
relativnog obima uplata ubranih poreza od strane F BiH i RS, analiziratemo $ta se deSava na
podrucju raspodjele ovako ubranih indirektnih poreza.

11l 2.2.2. Raspodjela ukupno naplacenih indirektnih poreza - | korak

U prvom koraku raspodjele je institucionalno rijeSeno (propisima) da se od ukupno ubranih
poreza, putarine posebno tretiraju kao namjenski porez za izgradnju autocesta i puteva, zatim
se izdvajaju sredstva za rezerve, prvenstveno sa svrhom povrata PDV, te se u odnosu 2/3
Federacija BiH i 1/3 Republika Srpska uplacuju sredstva u budZet Institucija Bosne i
Hercegovine.*® Za posmatrani period 2015.-2019.godina to izgleda ovako:

Tabela llI-7. Raspodjela ukupno naplaéenih indirektnih poreza -1 korak (u 000 KM)

2015. 2016. 2017. 2018. 2019.
Uk.naplacenio 6.353.825,00 | 6.630.899,00 | 7.043.190,00 | 7.599.604,00 | 7.986.568,00
Putarina za 128.291,00 | 143.522,00| 152.913,00 | 354.926,00 | 402.851,00
autoputeve

Minimalne rezerve -
povrat PDV- a
Za Institucije BiH
(2/3 FBiH + 1/3 RS)
Za raspodjelu po
korisnicima — 4.381.039,00 | 4.629.517,00 | 4.820.995,00 | 5.120.584,00 | 5.389.026,00
“Preostali iznos”
Izvor: Kozadra (2021): vlastiti prikaz prema podacima iz izvjestaja UINO

1.094.495,00 | 1.107.860,00 | 1.319.282,00 | 1.374.094,00 | 1.444.691,00

750.000,00 750.000,00 750.000,00 750.000,00 750.000,00

>0 Zakon o uplatama na Jedinstveni raéun i raspodjeli prihoda ("'Sluzbeni glasnik BiH", broj 55/04)
Clan 9.
Prikupljeni prihod koji je na raspolaganju korisnicima prihoda je naplaceni prihod po odbitku
minimalne potrebne rezerve koja omogucava Upravi da podmiri sve obaveze vezano za prihode koje
ona prikuplja. (u daljnjem tekstu: raspoloZivi iznos). Rezerva se racuna kao suma povrata za sljededi
radni dan. Prihod koji je na raspolaganju entitetima i Distriktu je raspolozivi iznos po odbitku iznosa
za finansiranje institucija BiH (u daljnjem tekstu: preostali iznos).
Clan 12.
Iznos, koji se svaki radni dan doznacava u budzet drzave za finansiranje institucija BiH, izracunava se
kao iznos koji se pojavljuje u budZetu drzave za tekuéu godinu pomnoZzen s koeficijentom koji se dobije
kada se 1 podijeli s brojem radnih dana Uprave u tekucoj godini.
Iznos koji je doznacen u budZet drzave za servisiranje inozemnog duga bit ¢e iznos odreden u
drzavnom budzZetu za svaki entitet za tekucu godinu. Ministarstvo finansija i trezora obavijestit ¢e
Upravu o iznosima koji ¢e se odbijati od dijelova preostalog iznosa Federacije i Republike Sprske, i u
koje radne dane ¢e se vrsiti ovo odbijanje.
Dostupno na: http://www.new.uino.gov.ba/bs/Uplata-indirektnih-poreza
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Obrac¢unom u tabeli 1lI-7. smo dosli u posljednjoj liniji do “preostalog iznosa” (zakonska
formulacija; ¢lan 9) koji se treba raspodijeliti na entitete Federaciju BiH i RS i Distrikt Brcko.
Ova raspodjela je institucionalno definisana propisima tako da se vrsi na osnovu utvrdene
krajnje potrosnje.

lll 2.2.3. Prijavljena krajnja potrosnja po PDV prijavama

Zakon o uplatama na Jedinstveni racun i raspodjeli prihoda ("Sluzbeni glasnik BiH", broj

55/04), Clan 13. u vezi sa definisanjem prijavljene krajnje potro$nje kao parametra za

raspodjelu “preostalog iznosa” kaze slijedece:
Udjeli entiteta i Distrikta u preostalom iznosu izracunavaju se kao preostali iznos
pomnozen s odredenim koeficijentom ( u daljnjem tekstu: koeficijent doznacavanja).
Koeficijent doznacavanja utvrduje se kao odnos suma krajnje potrosnje prikazane u
prijavama poreza na dodanu vrijednost za robu i usluge na teritoriji datog korisnika
prihoda i suma krajnje potrosnje prikazane u prijavama poreza na dodanu vrijednost
na teritoriji Bosne i Hercegovine, koje su unesene u evidenciju Uprave za isti period.
Informaciju o krajnjoj potrosnji treba unijeti u evidenciju Uprave na osnovu prijava
poreza za koji obveznik nema pravo povrata, posebno za svaku stopu poreza na
dodanu vrijednost.
Krajnja potrosnja koja se utvrduje iz prijava za porez na dodanu vrijednost iz stava 2.
ovog ¢lana definira se kao porez na dodanu vrijednost za koji poreski obveznik nema
pravo na povrat.

Ono Sto ovdje imamo u zakonskom sadrzaju opisa krajnje potrosnje, sloZzicemo se, jeste isto
ono Sto je jasno vidljivo iz teorijskog primjera koji smo naprijed opisali. Dakle, neosporno je
da je obim krajnje potrosnje potpuno usaglasen sa obimom poreza na dodanu vrijednost za
koji se ne vrsi povrat. Istovremno znamo da to nije mogucée da se dogodi ako se sav taj porez
prethodno ne uplati u odgovaraju¢im fazama obracuna i uplate poreza sve do cina finalne
prodaje/realizacije roba i usluga kad se u cjelini oslobada kao ubrani porez — prihod drzave -
pri cemu ga u cjelini pla¢a kupac. Otuda i govorimo o krajnjoj potrosnji i koristimo je kao
relevantan parametar. Pri tome, kako god su prema prikazanoj shemi usaglaseni obim krajnje
potrosnje i odgovarajuci obim ubranih poreza, tako mora biti sa njima jednako usaglasen i
obim uplata tih poreza na koje poreski obveznici nemaju pravo povrata (kumulativ
sekvencijalnih uplata PDV-a kroz proces stvaranja robne vrijednosti), kako to jasno definira i
posljednji stav ¢lana 13 Zakona, a koji su u krajnjoj instanci raspolozZivi za raspodjelu na
odgovarajuce korisnike.

Pogledajmo sada, nakon ovih objasnjenja, kako izgleda u periodu 2012.-2019.godine
prijavljena krajnja potrosnja prema entitetima i DB (isti period kao kod uplata poreza radi
komparabilnosti, tabela IV-5).

Tabela IlI-8. Prijavljena krajnja potrosnja po PDV prijavama za period 2012-2019. godine (u
milionima KM)
Godina |2012 [2013 [2014 [2015 [2026 [2017 [2018 2019
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Federacij | 2.1358| 2.124,7 | 2.180,4 | 2.188,7 | 2.243.2| 2.3550| 2.511,5] 26756
a BiH 5 0 7 1 1 8 7 9
j»l:”c_lesca 67,09| 6698| 66,72| 6723| 6709| 6722| 6670| 67,21
1.0428 | 1.136,2 | 1.1822

RS 96828 | 96305| 99669 | 972,11| 99840| 1° '3 36'7 8 s
j’;if_'esca 30,42 | 3036 305| 29,86| 2986| 2976| 30,17| 29,70
BDBIH 7939 | 8418| 91,06| 9469| 101,74| 10563 | 117,88 | 123,28
j’l:if_'esca 2,49 2,65 2,79 2,91 3,04 3,01 3,13 3,10
S 3.183,5| 3.171,9 | 3.268,2 | 3.255,5| 3.343.3| 3.503,5| 3.765,7 | 3.981.2
2 4 2 1 4 1 2 0

Izvor: Kozadra (2021): vlastiti prikaz prema podacima iz izvjestaja UINO

Ovdje dolazimo do klju¢ne tacke u objasnjenju zasto smo proces raspodjele indirektnih poreza
na nivou UINO nazvali netransparentnim i upitnim sa mogucim teskim posljedicama.
Raspodjela na entitete i DB se institucionalno (zakonske odredbe) i po odlukama UO UINO
vri na osnovu prijavljene krajnje potrosnje koja ima gotovo nepromjenjiv odnos F BiH 67%
RS 30% u osmogodiSnjem promatranom periodu, dok se istovremeno relativni obim uplata
poreza kretao u razli¢itim smjerovima, kod Federacije BiH je rastao sa 67,53% na 74,83%, a
kod RS je padao sa 29,58% na 22,49% u istom razdoblju. Istovremno, naprijed smo dokazali
da ove veli¢ine moraju imati identican smjer kretanja.

lll 2.2.4. Raspodjela ukupno naplacenih indirektnih poreza -, preostalog iznosa“ - Il korak

U procesu raspodjele preostalog iznosa ubranih poreza na entitete i DB se institucionalno
uvazava princip prijavljene krajnje potrosnje, koji evidentno ima visi nivo arbitrarnosti od
uplata na racune koje su nesumnjivo egzakne. Pogledajmo, dakle, kako izgleda raspodjela na
entitete i DB na osnovu prijavljene krajnje potrosnje:

Tabela llI-9. Raspodjela ukupno naplaéenih indirektnih poreza — , preostali iznos” - Il korak,
(u 000 KM)

2015 2016 2017 2018 2019
“Preostali iznos” | 4.384.872,00 | 4.629.488,00 | 4.817.246,00 | 5.120.582,00 | 5.389.026,00
F BiH 2.813.068,00 | 2.955.149,00 | 3.092.151,00 | 3.290.487,00 | 3.462.988,00
% 64,15 63,83 64,19 64,26 64,26
RS 1.416.141,00 | 1.509.992,00 | 1.554.083,00 | 1.648.315,00 | 1.734.727,00
% 32,30 32,62 32,26 32,19 32,19
BDBiH 155.663,00 164.347,00 171.012,00 181.780,00 191.311,00
% 3,55 3,55 3,55 3,55 3,55
Memo: Procenat uéesca u uplatama indirektnih poreza
Godina 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 | 2019
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Federacija BiH | 67,53 67,85 68,73 70,04 | 70,29 71,02 71,48 | 74,83
RS 29,58 29,27 28,39 27,08 | 26,81 26,1 25,37 | 22,49
BDBiH 1,87 1,95 1,9 1,99 2,12 2,09 1,78 | 1,83

Izvor: Kozadra (2021): vlastiti prikaz prema podacima iz izvjeStaja UINO

Evidentno je iz tabele 11I-9 koja izrazava odnose raspodjele indirektnih poreza na osnovu
prijavljene krajnje potro$nje, koja se pokazuje kao vise arbitrarna veli¢ina, da se raspoloziva
sredstva za raspodjelu — “preostali iznos” na entitete veoma stabilno drzi u odnosu F BiH 64*%,
RS 32*%. Napominjemo da je posebnom odlukom utvrdeno da DB ima uce$ée ne manje od
3,55% Sto se kontinuirano postuje.

Medutim, i ovako jasna slika netransparentnih odnosa raspodjele indirektnih poreza izmedu
entiteta i DB na nacin kako se ona provodi jo$ uvijek ne daje puni izraz neregularnosti i
nedosljednosti ovog procesa u odnosu na ono $to je pravno definisano u zadatom
institucionalnom okviru, a koji se de facto veé dugi niz godina izigrava u implementaciji.

111 2.2.5. $ta se uistinu deSava? Prikaz raspodjele prikupljenih poreza za 2016. i 2019.
godinu

Da bismo dosljedno prikazali Sta se uistinu u opisanim procesima deSava, napravicemo
obracune kroz sve korake raspodjele prikupljenih indirektnih poreza za 2016. i 2019. godinu
(Napomena: pogledati Prilog C.2.).

Tabela 11I-10. Raspodjela prikupljenih prihoda od indirektnih poreza za 2016. godinu po
obveznicima sa sjedistem u FBiH, RS i DB (u milionima KM)

R. br. FBiH RS DB UKUPNO
1 Ukupno uplaceni prihodi 4.623 | 1.726 | 138 6.487
2 Raspodjela po krajnjoj potrosnji 2.955 | 1.510| 164 4.630
3 Razlika (1-2) 1.668 216 -26 1.858
4 Povrat PDV-a po prijavama 638 300 44 982
5 Razlika (3-4) 1.030 -84 -70 876
6 Finansiranje institucija BiH 500 250 | 0,00 750
7 Razlika (5-6) 530 -334 -70 126
8 Nerasporedeni povrati PDV-a po prijavama 126 0,00 | 0,00 126
9 Razlika (7-8) 404 -334 -70 0,00

Izvor: Kozadra, 2016.

MMF u svojoj ocjeni “Sistema indirektnog oporezivanja” (IMF Tehni¢ka misija, 2016, str. 5)°!
iznosi slijedecu tvrdnju u Rezime-u provedene analize: “Analiza u ovom izvjeStaju pokazuje da
je takav sistem, uprkos svojim nedostacima, najbolja opcija koja je trenutno raspolozva u BiH,
a po kojoj centralni sistem indirektnih poreza funkcionira i prihodi se dijele pravicno, kao da
svaki entitet ima vlastiti sistem indirektnog oporezivanja.” Ne sporeéi tvrdnju da je

>1 Tehnitka misija IMF-a je svoj izvje$taj pod naslovom “Ocjena sistema indirektnog oporezivanja i
mehanizma raspodjele prihoda” dostavila (Vladi/vladama) BiH u decembru 2016.godine.
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ustanovljeni sistem indirektnih poreza trenutno najbolja opcija raspoloziva u BiH, moramo
izraziti svoje duboko neslaganje sa konstatacijom da se prikupljeni prihodi ujedno i pravicno
dijele. Na osnovu iznesenog u tabeli [11-10. se moZe jasno vidjeti o kakvoj i koliko
(ne)pravicnoj raspodjeli, koja se odvija po parametru prijavljene krajnje potro$nje, ovdje
mozemo govoriti. Naime, ona je toliko “pravi¢na” da je FBiH u 2016. pouzdano uskraéena za
preko 400 miliona KM i u to vrijeme nepoznat iznos od 126 mil KM nerasporedenih povrata
PDV-a po prijavama, koji se iznos u cjelini finansira iz uplata iz FBiH, ali ne znamo koliko ta¢no
od toga se istovremeno alociralo na FBiH. Ako se u cilju procjene naiznos od 126 miliona KM
primijene odnosi povrata kakvi su prikazani u redu 4 tabele IV-9., onda moZemo lako
izraCunati da bi dodatno odlivanje iz F BiH po ovom osnovu moglo da iznosi cca 44,00 miliona
KM pa bi ukupan iznos za 2016.godinu mogli procijeniti na 448,00 miliona KM.

Radi naprijed iznesenih ¢injenica, nuzno se moramo u raspodjeli sredstava prikupljenih od
indirektnih poreza na nivou UINO referirati na efektivni obim uplata na racune UINO, a ne na
krajnju potrosnju i aktuelnu provedbu tog principa jer on ocito, obje strane ali sa razli¢itim
predznakom, netransparentno stavlja u neprihvatljiv polozaj. Ako je i potrebno vrSsiti
odredene preraspodjele ukupnih sredstava upla¢enih po osnovu indirektnih poreza sa rac¢una
UINO, onda to treba vrsiti na osnovu unaprijed utvrdenih standarda i na transparentan nacin.
Kad se rezultati izrauna strukture ukupno naplacenih prihoda od indirektnih poreza uporede
sa koeficijentima koji se primjenjuju na osnovu parametara izraCunatih po osnovu krajnje
potrosnje, a prema implementaciji ovog principa kako se on efektivno provodi kroz
funkcioniranje UINO, dobiva se slijedede stanje u 2016. godini:

Tabela llI-11. Uporedni pregled uceséa u uplatama i raspodjeli po korisnicima FBiH, RSi DB u
2016.

R. br. | OPIS FBiH RS DB Ukupno
1 % ucescéa u uplatama poreza* 71% 26,88% 2,12% 100%
2 % ucesca u raspodjeli 63,83% 32,62% 3,55% 100%
3 Razlika (2-1) -7,17% 5,74% 1,43% 0

Izvor: Kozadra, 2016.

Ovakvo stanje (pre)raspodjele prikupljenih indirektnih poreza, bez jasno postavljenih
standarda i na netransparentan nacin vodi generiranju razornih tenzija na nivou ukupnog
mehanizma funkcioniranja UINO. Tako se stvara realna prijetnja da se ovaj nuzno potreban i
efikasan mehanizam pretvori u generator eksplozivnih sukoba jer, kako sad funkcionira, na
jednoj starni stvara neutoljivu Zed za jos viSe neopravdano povucenih finansijskih sredstava i
neodmjerenost u ponasanju, a na drugoj osjec¢aj nepravde kod “pokradenog” gdje svaki
osjecaj i potreba za dijalogom i traganjem za racionalnim rje$enjima, bojimo se, prestaje.>?

52 Otuda i nasa potreba da jo$ jedanput podvuéemo nedopustivi stav u provedenoj analizi Tehni¢ke
misije IMF-a o tome da se na nivou UINO “prihodi dijele pravi¢no”, jer ovi struc¢njaci, kazimo to jasno,
pouzdano i do u detalje razumiju duboko suptilna pitanja prikupljanja i posebno, raspodjele prihoda
od indirektnih poreza u sloZenim drzavnim zajednicama kakva je BiH. Radi toga istiCemo njihovu
golemu odgovornost u pogledu izrecenih stavova. Ako se to moZda ¢ini jer je negdje procijenjeno “da
nije bio pravi trenutak” za pokretanje tako delikatnih pitanja, onda napominjemo da sto je pitanje
delikatnije i Sto se viSe zapusti njegovo rjeSavanje, osjetljivost i moguca negativna rekacija moze biti
sve burnija. A finansijska pitanja to uvijek jesu.
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Nakon Sto je obajavljena Studija EIS (2016) ova pitanja su postala dostupna javnosti, posebno
onima koji su najodgovorniji za formuliranje i provodenje (ekonomske) politike u zemilji,
medutim nije povedena odgovorna rasprava o ovoj problematici niti je iskazana bilo kakva
ozbiljna namjera da se ova pitanja dublje istraZze i da se na njih adekvatno odgovori sa bilo Cije
strane (misli se na izvrSnu, zakonodavnu i sudsku vlast) iako se to €ini nevjerovatnim s obzirom
na ogromne iznose finansijskih sredstava koja se netransparentno prelijevaju iz F BiH u RS i
BD i vise upozorenja koja su se pojavila pred javnoséu (Kozadra, Izvjestaji Parlamentu F BiH;
Kreso, Novi pristup javnoj potrosnji i fiskalnoj politici u (F)BiH, 2017).

Ovi procesi nisu zaustavljeni, naprotiv, njihov se intenzitet poja¢ao o ¢emu svjedoci naredna
tabela (za detaljan uvid u tokove procesa raspodjele pogledati Prilog C.3.):

Tabela llI-12. Uporedni pregled ucescéa u uplatama i raspodjeli po korisnicima FBiH, RS i DB u
20109.

FBiH RS BD Ukupno
1. | Ukupne uplate | 6.071.060.812,00 | 1.771.467.747,00 | 144.039.727,00 | 7.986.568.286,00
2. | Stope ucesca 76,02% 22,18% 1,80% 100%

3. | Raspodjela po 1.734.727.496,00 | 191.310.426,00 | 5.389.026.083,00
krajnjoj
potrosniji
4. | Stope ucesca 64,26%

5. | Razlika (3-1) -

3.462.988.161,00

32,10%
-36.740.251,00

3,55% 67,48%
47.270.699,00 -
2.608.072.651,00 2.597.542.203,00

6. | Razlika (4-2) -11,76% 9,92% 1,75% -32,52%
Napomena: Ukupni prihodi su korigovani za iznos od 104.537.650,00 KM Sto predstavlja neuskladene i
nerasporedene prihode po korisnicima a rasporedeni su po stopama ucesca korisnika u ukupnim prihodima.
Izvor: Kozadra, 2021.

Kako vidimo iz prezentirane tabele IlI-12. intenzitet prilijevanja finansijskih sredstava se za
samo tri godine enormno povecéao. O tome kako su u strukturi prema ispunjavanju zakonskih
obaveza koje stoje pred korisnicima sredstava prikupljenih od strane UINO ta preljevanja
odvijala svjedoci naredna tabela:

Tabela 1lI-13. Pregled uplaéenih i rasporedenih indirektnih poreza po korisnicima (FBiH, RS,
BD) za 2019. godinu

Rb. FBiH RS BD Ukupno

1.1. | Uplaceni prihodi 5.991.591.290 1.748.281.295 142.158.049 7.882.030.634

1.2. | Neto uplaéeni i 79.469.521 23.186.451 1.881.678 104.537.650
nerasporedeni

1. Ukupno uplaceni 6.071.060.811 1.771.467.746 144.039.727 7.986.568.284
prihodi

2. Uplacena putarina 349.328.159 57.645.728 374.754 407.348.641
od 0,25 KM

3. Razlika (1-2) 5.721.732.652 1.713.822.018 143.664.973 7.579.219.643

4.1. | Povrat PDV-a po 869.207.450 422.453.513 43.527.133 1.335.188.096
prijavama

4.2. | Povrat PDV po ¢l. 71.286.610 34.646.825 3.569.807 109.503.242
29 i drugim
osnovama
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4. Ukupan povrat 940.494.060 457.100.338 47.096.940 1.444.691.338
PDV-aidr.
5. Razlika (3-4) 4.781.238.592 1.256.721.680 96.568.033 6.134.528.305
6. Finansiranje 500.000.000 250.000.000 0 750.000.000
institucija BiH
7. Razlika (5-6) 4.281.238.592 1.006.721.680 96.568.033 5.384.528.305
8. Raspodjela po 3.462.988.161 1.734.727.496 191.310.426 5.389.026.083
krajnjoj potrosnji
9. Razlika (7-8) 818.250.431 -728.005.816 -94.742.393 -4.497.778
10. | Prilivi po krajnjoj 60.836.532 164.610.682 31.440.695 0
potroSnji
11. | Saldo (9+10) 879.086.963 -563.395.134 -63.301.698 -4.497.778
12. | Odlivi po krajnjoj 174.073.823 46.418.331 36.395.755 0
potrosnji
13. | Saldo (11-12) 705.013.140 -609.813.465 -99.697.453 -4.497.778
14. | Rasporedeniiznos 213.510.006 141.133.733 7.237.627 361.881.366
putarine po
korisnicima (0,25
KM)
15. | Razlika (2-14) 135.818.153 -83.488.005,00 -6.862.873,00 45.467.275
16. | Saldo (13+15) 840.831.293 -693.301.470,00 | -106.560.326,00 40.969.497

* Rezerva 10% - -40.209.041; Nerasporeden iznos - -5.258.234
Izvor: Kozadra, 2021.

Iztabela llI-10i llI-13 se jasno moZe vidjeti da su u tri godine prelijevanja finansijskih sredstava
ubranih od strane UINO iz F BiH u RS i BD porasla sa cca 450,00 miliona KM iz 2016.godine na
cca 840,00 miliona KM u 2019.godini, tako da sada FBiH u cjelini finansira Institucije BiH i
ukupna rezervisanja za povrat PDV, dok Republika Srpska povlaci od UINO iznos finansijskih
sredstava, mozemo slobodno reci, jednak onome koji i uplacuje. Mislimo da je ovo stanje
takvo da je svaki daljnji komentar izliSan, a dugogodisnje nereagiranje u vezi sa ovakvim
pogorsavajuc¢im stanjem neobjasnjivo.

PredlaZzemo hitno upoznavanje svih relevantnih institucija o ovoj problematici i pozivanje
na njihovo hitno reagiranje.
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Raspodjela prikupljenih indirektnih poreza (kao jedno od najtezih pitanja na koje treba naci
odgovor u sferi javnih finansija uopste), koja mora i sustinski i sadrzajno biti neposredno
vezana za mjesto finalnog placanja tih indirektnih poreza od strane krajnjeg potrosaca, dakle,
mora biti neupitno vezana i za pripadnost (“vracanja”) uplac¢enih indirektnih poreza, dakle, u
odgovarajucoj mjeri vraéena onom budZetu, tj. onom nivou organizacije drzavne vlasti koji
obuhvata svojim djelovanjem prostor na kojem Zive pomenuti krajnji potrosaci, oni koji
pladaju predmetne poreze. Odmah ¢emo redéi i to da se ovdje podrazumjeva da razliciti nivoi
organizacije drzavne vlasti, od opéina, gradova i kantona u FBiH, u ovoj analizi konkretno
Kantona Sarajevo, pa sve do F BiH i drzave BiH po samoj definiciji Sta oni predstavljaju,
obuhvataju isti taj prostor, ali u smislu zadovoljavanja razliitih i/ili podijeljenih nadleZnosti za
obezbjedivanje odgovarajucih drustvenih potreba/javnih dobara. U tom smislu svakako su i
ovi nivoi predmet mogudée analize i kritickog osvrta u smislu moguce (pre)raspodjele ubranih
prihoda od indirektnih poreza.

Dakle, iz re¢enog slijedi da se navedeni osnovni princip mjesta i subjekata pla¢anja poreza,
koji se ispoljava kao princip korisnosti mora poStovati, odnosno da se javni prihodi
principjelno troSe tamo gdje je potrosnja i nastala, uvazavajuci nuznost preraspodjela prema
podjeli nadleznosti koja pripada pojedinim nivoima organizacije drzavne vlasti. Teret
indirektnih poreza, bez sumnje, pada na krajnjeg potrosaca, pa prema nacelu korisnosti, ovi
porezi u procesu njihove raspodjele bi morali “do¢i” (morali bi se u odgovarajuéemo
obimu/iznosu vratiti) onom budZetskom nivou iz kojeg se finansiraju koristi koje neposredno
konzumira poreski obveznik koji te poreze i plaéa, odnosno kupcima finalnih proizvoda i
usluga koji su indirektne poreze i platili. Nakon toga, ovaj se osnovni princip moZe u
razumnoj/nuznoj mjeri korigovati prihvatljivim obimom preraspodjele kako bi se zadovoljili i
odredeni drugi principi koje jedna drzavna zajednica mora postovati, kao npr. prihvatljivi nivo
ujednacavanja funkcioniranja drzavne vlasti na cijeloj teritoriji kao i prihvatljivog novoa
obezbjedivanja ponude javnih dobara. Pri tome se mora posebno paziti da se ovim
preraspodjelama ne narusi neometano funkcioniranje opsSteg procesa drustvene
reprodukcije, kako u sferi proizvodnje roba i usluga, tako i odnosa u drustvu u cjelini. Ovdje
finalna potrosnja u kojoj se pla¢aju/naplacuju indirektni porezi nije nista drugo do samo jedna
karika (uslovno posljednja, jer je ovaj proces prakti¢no uzlazna spirala) u jednom homogenom
toku povezanih faza koja procesu reprodukcije kapitala i drustva u cjelini uvijek iznova otvara
mogucnost da on kontinuirano traje na sve viSem nivou razvoja. Dakle, principjelno, ako ne
Zelimo narusiti neometano odvijanje procesa reprodukcije potreban dio ubranih (indirektnih)
poreza se nuzno treba vratiti tamo gdje se oni ubiru.

U narednoj tabeli je dat prikaz izracunatih uceséa svakog kantona u krajnjoj potrosnji po PDV
prijavama za period 2012.-2019.godina.
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Tabela llI-14. Prijavljena krajnja potroSnja po PDV prijavama za period 2012-2019 godine

Godina 2012 2013 2014
Stopa SEOP ’a Stopa SEOP ,a Stopa Sf OP ’a
S22z ucesca ey ucesca ey ucesca
Rb. Kanton Iznos uplata uceséa u Iznos uplata uceséa u Iznos uplata uceséa u
BiH Kantona u BiH Kantona u BiH Kantona u
FBiH FBiH FBiH
1 | Bosansko podrinjski 10.959.067,00 |  0,34% 0,51% 10.651.973,00 |  0,34% 0,50% 10.889.915,00 |  0,33% 0,50%
H Eko-

2 n:rrgffaorl’sak‘; ° 214.141.229,00 |  6,73% 10,03% 209.597.567,00 |  6,61% 9,86% 212.108.234,00 |  6,49% 9,73%

3 | Kanton br 10 33.224.762,00 |  1,04% 1,56% 31.177.042,00 | 0,98% 1,47% 30.658.547,00 |  0,94% 1,41%

4 | Kanton Sarajevo 935.308.588,00 | 29,38% 43,79% 955.100.994,00 | 30,11% 44,95% 969.355.934,00 | 29,66% 44,46%

5 | Posavski 26.899.223,00 |  0,84% 2,78% 26.888.243,00 | 0,85% 2,79% 27.926.593,00 |  0,85% 2,80%

6 | Srednjobosanski 170.033.391,00 |  5,34% 7,96% 173.100.109,00 |  5,46% 8,15% 187.932.265,00 |  5,75% 8,62%

7 | Tuzlanski 294.604.302,00 | 9,25% 13,79% 286.492.456,00 | 9,03% 13,48% 309.275.064,00 |  9,46% 14,18%

8 | Unsko sanski 140.506.374,00 |  4,41% 6,58% 135.723.797,00 |  4,28% 6,39% 131.257.431,00 |  4,02% 6,02%

9 i:ﬁ:::mercegovad(' 114.583.489,00 |  3,60% 5,36% 108.958.674,00 |  3,44% 5,13% 107.901.821,00 |  3,30% 4,95%

10 | zenitko-dobojski 195.588.845,00 |  6,14% 9,16% 187.008.465,00 |  5,90% 8,80% 193.167.499,00 |  5,91% 8,86%

11 | UKUPNO Federacija BiH 2.135.849.270,00 | 67,09% 100,00% 2.124.699.320,00 | 66,98% 100,00% 2.180.473.303,00 | 66,72% 100,00%

12 | Rs 968.281.019,00 | 30,42% 963.053.458,00 | 30,36% 996.687.081,00 | 30,50%

13 | BDBIH 79.392.055,00 | 2,49% 84.183.852,00 | 2,65% 91.058.824,00 | 2,79%

15 | Ukupno 3.183.522.344 | 100,00% 3.171.936.630 | 100,00% 3.268.219.208 | 100,00%
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Godina 2015 2016 2017
stopa | oF stopa | oR stopa | o0
R.B Kanton Iznos uplata uceséau Iznos uplata uceséau Iznos uplata ucescau
BiH Kantona u BiH Kantona u BiH Kantona u
FBiH FBiH FBiH
1 | Bosansko podrinjski 10.676.433,00 0,33% 0,49% 11.577.376,00 0,35% 0,52% 11.748.322,00 0,34% 0,50%
H ¢ko-
o | nereesovacko 6,65% 9,89% 6,62% 9,87% 6,51% 9,68%
neretvanski 216.481.064,00 221.360.563,00 227.987.452,00
3 | Kantonbr 10 31.025.917,00 0,95% 1,42% 31.569.201,00 0,94% 1,41% 32.784.628,00 0,94% 1,39%
4 | Kanton Sarajevo 922.856.873,00 28,35% 42,16% 934.344.071,00 27,95% 41,65% 977.603.564,00 27,90% 41,51%
5 | Posavski 28.882.507,00 0,89% 2,97% 28.644.593,00 0,86% 2,87% 30.553.393,00 0,87% 2,93%
6 | Srednjobosanski 191.507.811,00 5,88% 8,75% 194.305.710,00 5,81% 8,66% 204.999.876,00 5,85% 8,70%
7 | Tuzlanski 351.303.215,00 10,79% 16,05% 375.526.067,00 11,23% 16,74% 404.478.391,00 11,54% 17,17%
8 | Unsko sanski 130.277.530,00 4,00% 5,95% 131.805.406,00 3,94% 5,88% 136.706.043,00 3,90% 5,80%
g | Zapadnohercegovacki 3,33% 4,95% 3,34% 4,98% 3,42% 5,09%
kanton 108.303.851,00 111.640.323,00 119.881.514,00
10 | Zenitko-dobojski 197.390.493,00 6,06% 9,02% 202.431.682,00 6,05% 9,02% 208.336.834,00 5,95% 8,85%
11 | UKUPNO Federacija BiH 2.188.705.694,00 | 67,23% 100,00% 2.243.204.992,00 | 67,09% 100,00% 2.355.080.017,00 | 67,22% 100,00%
12 | RS 972.106.395,00 | 29,86% 998.394.868,00 | 29,86% 1.042.802.674,00 | 29,76%
13 | BDBiH 94.690.918,00 2,91% 101.742.144,00 3,04% 105.629.045,00 3,01%
15 | Ukupno 3.255.503.007 | 100,00% 3.343.342.004 | 100,00% 3.503.511.736 | 100,00%
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Godina

2018

2019

R. Kanton T Stopa ucesca u Stopa ucesca Kantona u lznos uplata Stopa ucesca u Stopa ucesca Kantona u
B 5 BiH FBiH 5 BiH FBiH
1 | Bosansko podrinjski 11.702.271,00 0,31% 0,47% 12.517.687,00 0,31% 0,47%
H ¢ko-
o | nercesovacko- 232.596.207,00 6,18% 9,26% 6,28% 9,35%
nereneretvanski 250.199.092,00
3 Kanton br 10 35.578.125,00 0,94% 1,42% 37.862.000,00 0,95% 1,42%
4 Kanton Sarajevo 1.050.027.551,00 27,88% 41,81% 1.108.147.800,00 27,83% 41,42%
5 Posavski 32.723.640,00 0,87% 1,30% 33.138.445,00 0,83% 2,80%
6 Srednjobosanski 217.905.164,00 5,79% 8,68% 233.128.756,00 5,86% 8,71%
7 Tuzlanski 440.302.904,00 11,69% 17,53% 481.598.091,00 12,10% 18,00%
8 Unsko sanski 137.670.426,00 3,66% 5,48% 146.489.393,00 3,68% 5,47%
9 Zapadnohercegovacki kanton 129.438.523,00 3,44% 5,15% 3,42% 5,09%
136.206.018,00
10 | Zenicko-dobojski 223.624.422,00 5,94% 8,90% 236.405.795,00 5,94% 8,84%
11 | UKUPNO Federacija BiH 2.511.569.233,00 66,70% 100,00% 2.675.693.077,00 67,20% 100,00%
12 | RS 1.136.268.115,00 30,17% 1.182.233.449,00 29,70%
13 | BDBiH 117.882.724,00 3,13% 123.277.284,00 3,10%
15 | Ukupno 3.765.720.072 100,00% 3.981.203.810 100,00%

Izvor: Kozadra, 2021.

Iz uporednih pregleda uplata po prijavljenoj krajnjoj potrosnji po PDV prijavama za period 2012-2019 data je prezentacija kretanja uplata sa stopama rasta i

ucesca po korisnicima ( RS, FBiH, BD i KS) u odnosu na ukupno uplacene i prijavljene na nivou BIH.

Iznosi prijavljene krajnje potrosnje po korisnicima (FBiH, RS, BD) odnose se na ostvarenu krajnju potrosnju na cijelom podrucju BiH i predstavljaju bruto iznose

u poreznim prijavama PDV-a.

Bruto iznose bi trebalo korigovati za odlive i prilive svih korisnika ostvarene na podrucjima drugih korisnika u poljima PDV prijava (32, 33, 34) za potrebe ove

studije ovi pokazatelji nemaju bitnog uticaja tako da se treba zadrzati na ovom nivou obrade prijavljane krajnje potrosnje.



Uplate i stope rasta u periodu 2012-2019.godina

Ukupno prijavljeno i upla¢eno na nivou BiH 2012. god u iznosu od 3.183.522.344,00 KM,
a u 2019. god iznosi 3.981.203.810,00 KM sto je za 797.681.466,00 KM ili 25,06% vise.
Ukupno prijavljeno i uplaéeno na nivou FBiH 2012. god u iznosu od 2.135.849.270,00 KM,
a u2019. god iznosi 2.675.693.077,00 KM Sto je za 539.843.807,00 KM ili 25,27% vise.
Ukupno prijavljeno i upla¢eno na nivou RS 2012. god u iznosu od 968.281.019,00 KM, a u
2019. god iznosi 1.182.233.449,00 KM sto je za 213.952.430,00 KM ili 22,10% vise.
Ukupno prijavljeno i uplaéeno na nivou BD 2012. god u iznosu od 79.392.055,00 KM, a u
2019. god iznosi 123.277.284,00 KM Sto je za 43.885.229,00 KM ili 55,27% vise.

Kada su u pitanju prijave uplate Kantona Sarajevo koje su u 2012. god iznosile
935.308.588,00 KM, a u 2019. god u iznosu od 1.108.147.800,00 KM S3to je za
172.839.212,00 KM ili 18,48% vise.

Stope ucesca prijava i uplata krajnje potroSnje u periodu 2012-2019.godina

Stope uceséa u prijavljenoj krajnjoj potrosnji FBiH u odnosu na BiH kretale su se od 67,09%
2012. god do 67,21% u 2019. god.

Stope ucesca u prijavljenoj krajnjoj potrosnji RS u odnosu na BiH kretale su se od 30,42%
2012. god do 29,70% u 2019. god.

Stope uceséa u prijavljenoj krajnjoj potrosnji BD u odnosu na BiH kretale su se od 2,49%
2012. god do 3,10% u 2019. god.

Stope uces¢a Kantona Sarajevo u krajnjoj potro$nji u odnosu na BiH kretale su se od
29,38% 2012. god do 27,83% 2019. god., a u odnosu na FBiH su se kretale od 43,79% u
2012. god do 41,42% u 2019. god.
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U ovom dijelu istrazivanja se bavimo pitanjima raspodjele pripadajucih indirektnih poreza
kantonima u FBiH u vezi sa inicijativom podnesenom od strane ,, Inicijativa grupe 14 zastupnika
Parlamenta FBiH“>3 da se Kantonu Sarajevo kod raspodjele prihoda od indirektnih poreza
ukine koeficjent dva (2). U tom smislu ¢e se u ovom dijelu istrazivanja fokus usmijeriti na
ispitivanje mogudéih simulacija raspodjele pripadajucih indirektnih poreza kantonima u FBiH
na osnovu Cetiri simulacije: a) prema istorijskom modelu, b) prema modelu sa ponderima —
aktuelno stanje, ¢) prema modelu bez pondera i d) prema modelu upla¢ene krajnje potrosnje,
kako bismo mogli izvrsiti odgovarajuéa uporedivanja na osnovu izvedenih proracuna.

Na osnovu prihoda iz 2005. godine je uspostavljen historijski princip raspodjele kao polazna
osnova za odredivanje koeficijenata za raspodjelu u periodu 2006. — 2011.godine , sa svrhom
postizanja slijedecih ciljeva:

1. Fiskalnog izjednacavanja svih kantona i opcina u FBiH,
2. Ostvarivanja stabilnih i predvidivih prihoda na svim nivoima vlasti.

Tokom 2011. godine od svih kantona je iskazano nezadovoljstvo postojeéim sistemom
raspodjele. Vlada FBiH je na te zahtjeve odgovorila formiranjem zajednicke Radne grupe,
sastavljene od svih zainteresiranih strana u FBiH. Zahtjevi za izmjenama isli su do krajnosti i
to:

- Eliminiranja pondera s jedne strane i
- Raspodijele na bazi krajnje potrosnje s druge.

Nedavno, ove rasprave su doZivjele svoju kulminaciju u vidu , Inicijative grupe 14 zastupnika
Parlamenta FBiH” za izmjenu Zakona o pripadnosti javnih prihoda, koja je upuéena u
skupstinsku proceduru i podrzana od vecine. Ovom inicijativom se zahtijeva ukidanje pondera
prema Kantonu Sarajevo, te da se raspodjela vrSi na osnovu postojeéih zakonskih kriterija
(ponderi za kantone):

- Bosansko-podrinjski 1,8
- Livanjski 1,1
- Posavski 1,5

Istovremeno se javila jasna potreba da se izradi sveobuhvatna analiza prijava i uplata
indirektnih poreza na svim nivoima vlasti; te napravi analiza i provjera mogucih kriterija za
raspodjelu na nivou Bosne i Hercegovine, dok je na nivou Federacije BiH utvrdeno da je
postojedi sistem netransparentan i izaziva Siroko nezadovoljstvo medu kantonima i opéinama
pa je nuzno da se umjesto postojeéeg pristupa on zamijeni formulom koja se treba primijeniti
na bruto iznos prihoda od indirektnih poreza prije njegovog umanjivanja za iznos servisiranja

>3 Zakon o pripadnosti javnih prihoda je usvojen u aprilu 2006. godine, a na snazi je od jula iste godine.
Zakon je donesen kada je porez na dodanu vrijednost (PDV) zamijenio porez na promet proizvoda i
usluga.
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duga, a ukupna raspoloZiva sredstva za raspodjelu prema kantonima je potrebno
transparentno podijeliti izmedu dva stuba, pri cemu je udio sredstava Sto ¢e pripasti svakom
od ova dva stuba pitanje politicke odluke.

Medutim, ovdje ¢emo se baviti simulacijama koje su povezane sa razli¢itim procjenama
fiskalne pozicije i fiskalnog kapaciteta sa fokusom na Kanton Sarajevo jer je on predmet
ylnicijative grupe 14 zastupnika Parlamenta FBiH“ o ukidanju pondera dva (2) u raspodijeli
indirektnih prihoda na nivou kantona u F BiH, te je u tom smislu nuzno poziciju Kantona
Sarajevo Sto preciznije definirati po razli¢itim metodoloskim pristupima kako bi se otklonile
postojeée zablude oko ovie problematike.

III 4.1. Posljedice predlozenih zakonskih izmjena

Da bi se sagledali efekti predlozenog modela bez pondera radi usporedbe sacinjena je
simulacija raspodjele indirektnih poreza:

Simulacija raspodjele po istorijskom modelu,

Simulacija raspodjele po modelu sa ponderima — aktuelno stanje,
Simulacija raspodjele po modelu bez pondera,

Simulacija raspodjele po modelu uplaé¢ene krajnje potrosnje.

o o0 oo

Simulacija raspodjele indirektnih poreza po osnovu historijskog modela izvrSena je na osnovu
sljededih pokazatelja:
1) Iznos za raspodjelu prema kantonima od 1.514.707.999,00 KM preuzet je iz IzvjeStaja
UINO o rasporedenim prihodima korisnicima za 2019.godinu.
2) Koeficijenti su utvrdeni na osnovu ukupno upla¢enih prihoda poreza na promet
proizvoda i usluga po kantonima prije donoSenja Zakona o pripadnosti javnih prihoda
2006. godine.

Simulacija raspodjele indirektnih poreza po osnovu pondera — aktuelno stanje, je izvrsena
na osnovu sljedeéih pokazatelja:
1) Iznosa za raspodjelu prema kantonima od 1.514.707.999,00 KM preuzet je iz IzvjeStaja
UINO o rasporedenim prihodima korisnicima za 2019.godinu.
2) Broja stanovnika, broja u€enika u osnovnim i srednjim skolama (preuzeto iz projekcija
MF FBiH za izradu budZeta za 2019.godinu).
3) Koeficijenata koji su utvrdeni na osnovu:

Kriterija

- Broj stanovnika 57%

- Povrsina 6%

- Broj u¢enika u 0S 24%

- Broj ucenika u SS 13%
Pondera

- Posavski kanton 1,5

- Bosansko podrinjski 1,8

- Sarajevski 1,9658

- Livanjski 1,1
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Napominjemo da je ova simulacija uradena po izmijenjenom Zakonu o pripadnosti javnih
prihoda FBiH po kojem je umanjen procenat uces¢a kantona sa 51,48% na 51,23% i ponder
Kantona Sarajevo sa 2 na 1,9658 radi finansiranja Grada Sarajevo.

Simulacija raspodjele indirektnih poreza po modelu bez pondera izvrSena je na osnovu
slijedecih pokazatelja:
1) Iznos za raspodjelu prema kantonima od 1.514.707.999,00 KM preuzet je iz Izvjestaja
UINO o rasporedenim prihodima korisnicima za 2019.godinu.

2) Koeficijenti su utvrdeni sa umanjenim ponderom za Kanton Sarajevo, sa 1,9658 na
1,00, a na bazi kriterija:

- Broj stanovnika 57%
- Povrsina 6%
- Brojugenika uOS 24%
- Brojudenika uSS 13%

Simulacija raspodjele indirektnih poreza po osnovu krajnje potrosSnje izvrSena je na osnovu
sljededih pokazatelja:

2) Iznos za raspodjelu prema kantonima od 1.514.707.999,00 KM preuzet je iz lzvjeStaja
UINO o rasporedenim prihodima korisnicima za 2019.godinu.

3) Koeficijenti za raspodjelu su izraCunati na osnovu uplacenih iznosa krajnje potrosnje
za period 2019. godine od svih kantona.

S obzirom da ,Inicijativa grupe 14 zastupnika Parlamenta FBiH” promovira ugrozenost drugih
kantona u odnosu na Kanton Sarajevo, neophodno je izvrsiti usporedbu navedenih modela
raspodjele i doéi do odgovarajuéih zakljucaka. Usporedba je napravljena u tabeli ispod.

1) Primjenom aktuelnog modela raspodjele (Raspodjela sa ponderima) u odnosu na

Historijski model, mozZe se zakljuciti da su ispunjeni ciljevi i to:

- svi nivoi vlasti imali su stabilne i predvidive prihode,

- Fiskalno izjednacavanje, kantoni i opéine sa slabom poreskom osnovicom dobile su
dodatna sredstva potrebna za izvrSavanje osnovnih javnih funkcija.

Medutim, istovremeno je model projiciran na nacin da je dosSlo do najveceg pada

koeficijenta za raspodjelu pripadajuéih prihoda od indirektnih poreza za kantone u FBiH

kod Kantona Sarajevo sa 35,5% na 30,186% ili za 80.491.583,00 KM, sto je rasporedeno

na druge kantone na nacin da je ¢itav model prakti¢no gotovo u cjelini opteretio prihode

Kantona Sarajevo. Na ovaj nacin KS je doveden u situaciju da sve teze moZe odgovoriti

obavezama iz svoje nadleznosti.

2) Raspodjelom bez pondea za Kantonu Sarajevo jo$ dalje umanjuje koeficijent sa 30,186 na
18,14% po kojem bi Kanton Sarajevo ostvario prihode od indirektnih poreza u iznosu od
274.722.955 KM sto je za 182.506.801 KM manje od raspodjele kakvo je aktuelno stanje
(za umanjenje pondera Kantonu Sarajevo za 0,5 vidjeti Prilog C.4.).

Ovakvu projekciju bez ustezanja mozemo okarakterizirati neadekvatnom i
neprimjerenom za Kanton Sarajevo. U isto vrijeme svim kantonima bi doslo do poveéanja
iznosa u alikvotnom dijelu u odnsu na sadasnjie koeficijenate raspodjele.
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Raspodjelom po uplatama na osnovu krajnje potrosSnje bi se Kantonu Sarajevo povecao
koeficijent sa 30,186 na 41,42 pa bi Kanton Sarajevo ovakvom projekcijom ostvario prihode u
iznosu od 627.392.053,19 KM, sto je za 170.162.297,00 KM vise od raspodjele po aktuelnom
stanju.
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Tabela llI-15. Raspodjela po medelima (Historijski, Po pondeerima, Umanjeni ponder za KS, Bez pondera za KS, Po uplati krajnje potrosnje)

Raspodjela po historijskom

Raspodjela po ponderima -

Raspodjela bez pondera

Raspodjela po uplatama

Kantoni modelu aktuelno stanje Kantonu Sarajeva krajnje potrinje
Ukupno prihodi Koeficijenti Ukupno prihodi Koeficijenti Ukupno prihodi Koeficijenti Ukupno prihodi Koeficijenti

Bosansko-podrinjski 25.750.035,98 1,70 25.553.123,94 | 1,687% 29.846.841,73 1,97% 7.119.127,60 | 0,47%
Hercegovacko- 134.809.011,91 | 8,90 129.401.504,35 | 8,543% | 151.179.819,99 | 9,98% | 141.625.197,91 | 9,35%
neretvanski

Kanton 10 30.294.159,98 2,00 58.982.729,48 | 3,894% 67.374.817,63 | 4,45% 21.508.853,59 1,42%
Kanton Sarajevo 537.721.339,65 35,50 457.229.756,58 | 30,186% 274.722.955,64 | 18,14% 627.392.053,19 | 41,42%
Posavski kanton 28.779.451,98 1,90 31.051.513,98 | 2,050% 36.494.789,77 2,41% 42.411.823,97 2,80%
Srednjobosanski 118.147.223,92 7,80 146.123.880,66 | 9,647% 171.525.625,96 | 11,32% 131.931.066,71 8,71%
Tuzlanski kanton 257.500.359,83 17,00 245.852.255,32 | 16,231% 289.798.793,63 | 19,13% 272.647.439,82 | 18,00%
Unsko-sanski kanton 142.382.551,91 9,40 155.515.070,26 | 10,267% 182.207.184,71 | 12,03% 82.854.527,55 5,47%
Zapadnohercegovacki 53.014.779,97 3,50 54.862.723,72 | 3,622% 64.315.791,13 | 4,25% 77.098.637,15 | 5,09%
Zenicko-dobojski 186.309.083,88 12,30 210.135.440,70 | 13,873% 247.241.378,81 | 16,32% 133.900.187,11 | 8,84%
Ukupno 1.514.707.999,00 100 1.514.707.999,00 100 1.514.707.999,00 100 1.514.707.999,00 100

Izvor: Kozadra, 2021.

U tabeli su prikazane simulacije raspodjele indirektnih poreza po kantonima i to po Histrijskom modelu, po modelu sa ponderima — aktuelno stanje, Modelu

bez pondera za Kanton Sarajevo kao i Modelu po uplatama krajnje potrosnje (za umanjenje pondera Kantonu Sarajevo za 0,5 vidjeti Prilog C.4.).
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Na osnovu usporedivanja prezentiranih simulacija moguc¢ih modela raspodjele pripadajucih
indirektnih poreza kantonima u FBiH moZemo ocijeniti da su Model bez pondera za Kanton
Sarajevo i model krajnje potrosnje modeli raspodjele koji bi, svaki na svoj, nacin napravili
neodrzivo, pa tako i neprihvatljivo stanje u javnim finansijama u (F)BiH, zato $to bi Model bez
pondera Kanton Sarajevo dovo do fiskalno neodrZivog stanja.

Isto tako, iz usporednih analiza je vidljivo da se ,Inicijativa grupe 14 zastupnika Parlamenta
FBiH“i “brisanje pondera dva (2) Kantonu Sarajevo” potpuno i jednostrano bavi samo i jedino
pravom raspodjele prihoda, a potpuno zanemaruje posljedice koje bi takvi prijedlozi, ako bi
bili realizirani, mogli prouzrokovati i stvoriti neodrZivost Kantona Sarajevo, a da i ne
spominjemo njegov eventualni razvoj, te kad stavimo u taj kontekst nuino djelovanje
multiplikatora u ekonomskim procesima, sve ovo bi se odrazilo u sasvim izvjesnim snaznim
negativnim efektima na Sire okruzenje, odnosno ekonomiju (F)BiH u cjelini. Dakle, izre¢ena
tvrdnja: ,, Sadasnjom raspodjelom zakinuti su svi kantoni i opéine u FBiH radi pondera
(1,9658) dodijeljenog Kantonu Sarajevo" je netacna, neutemeljena i posljedica
improvizacije u sagledavanju stvarnih cinjenica (vidjeti Prilog C.5). Navedeni stav o
neutemeljenosti je u ovom istraZzivanju zasnovan na naprijed prezentiranim analizama iz
osnova:
- Relativnog uc¢eséa BDP Kantona Sarajevo u BDP (BiH) FBiH,
- Uplata na sve Ccetiri grupe racuna kategorizirane prema sjedistu prijavljenom u JR
obveznika UINO,
- Uplata krajnje potroSnje u PDV prijavama prema sjediStu prijavljienom u JR obveznika
UINO.

Cesto se u ovim raspravama $pekulira i sa ¢injenicom da brojna velika preduzeéa/kompanije
imaju svoje sjediste u Sarajevu/Kantonu Sarajevo, pa po tom osnovu se prikazuje i
neopravdano veliki iznos uplata indirektnih poreza iz Kantona. Medutim, Kada bi se od
ukupno uplacenih indirektnih poreza sa nivoa KS u iznosu od 3.445.043.475,00 KM odbio
ukupno uplaéeniiznos 1.125.796.083,00 KM od 38 najvecih poreznih obveznika medu kojima
se (JP Elektroprivreda BH d.d., BH Telecom d.d., Konzum, Merkator, Robot, Energopetrol,
Hifa-petrol, Duhanpromet itd. vidjeti prilog C.6.) ostao bi iznos od 2.319.247.392,00 KM Sto
je 5,07 puta viSe od iznosa koji je Kanton Sarajevo dobio kroz raspodjelu, a to je iznos od
457.229.756,00 KM.

Kada bi se od ukupno prijavljene uplacene krajnje potrosSnje sa nivoa KS u iznosu od
1.108.147.800,00 KM odbio ukupno prijavljeni i uplaéeni iznos krajnje potrosnje od
563.192.841 KM od 38 najvecih poreznih obveznika medu kojima se (JP Elektroprivreda BH
d.d., BH Telecom d.d., Konzum, Merkator, Robot, Energopetrol, Hifa-petrol, Duhanpromet itd)
ostao bi iznos od 544.954.959,00 KM $to je vise od iznosa koji je Kanton Sarajevo dobio kroz
raspodjelu po ponderima a to je iznos od 457.229.756,00 KM, kao i od iznosa raspodjele po
historijskom modelu a to je iznos od 537.721.339,00 KM.

Dakle, naprijed izneseni podaci jasno govore da je Kanton Sarajevo najveli generator
privrednih aktivnosti a samim tim i sa najve¢im uplatama indirektnih poreza, gotovo 2 puta
viSe od RS-a, a 57,64% od ukupnih uplata FBiH. Ovo je najbitniji demant teze mnogih ,,Da
Kanton Sarajevo zakida druge kantone u raspodjeli i da nepravicno u formuli raspodjele ima
ponder,,1,9658“
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Ustavni model fiskalnog federalizma u BiH cine dva opca elementa ustavne strukture (Begic,
2000: 6). Prvo, Ustav BiH normira federalnu strukturu, iako se radi o federaciji sa nesto
labavijom strukturom. Drugo, u pogledu uredivanja ekonomskog prostora, Ustav BiH daje
rieSenja ekonomskog federalizma baziranog na punim slobodama u kretanju ljudi, roba,
usluga i kapitala na podrucju BiH, te ovlasti organa i institucija BiH kojima se uspostavljaju
klju¢ni elementi privrednog sistema (monetarni sistem, carine, vanjska trgovina,
medunarodni finansijski odnosi itd.).

Nivoi organizacije drzavne vlasti koji predstavljaju aktivne sudionike u ovom mehanizmu jesu:
drzava Bosna i Hercegovina, entiteti FBiH i RS, Distrikt Bréko, kantoni unutar FBiH, te opcine
koje u oba entiteta predstavljaju nivo lokalne samouprave.

BiH i entiteti imaju u istoj ravni fiskalna ovlastenja, odnosno pravo da autonomno utvrduju u
ustavnim okvirima razmjere svoje finansijske aktivnosti. Medutim, na osnovu odredbe Ustava
BiH (¢lan 3. tacka 3.) po kojoj je obaveza entiteta da se u potpunosti pridrZavaju Ustava BiH,
mozemo zakljuciti da se odnos supremacije prenosi i u pogledu statusa zakona BiH naspram
entitetskih poreskih zakona.

Federacija Bosne i Hercegovine, kao entitet unutar Drzave BiH, u fiskalnom smislu je
decentralizirana i ima 10 kantona. Fiskalni suverenitet imaju Federacija i kantoni. Op¢ine, kao
jedinice lokalne samouprave, imaju usko ogranicen fiskalni suverenitet. Fiskalni odnosi
izmedu Federacije Bosne i Hercegovine i kantona regulirani su Zakonom o pripadnosti javnih
prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine i finansiranju Federacije Bosne i Hercegovine
("Sluzbene novine FBiH", br. 22/06, 22/09).

U Republici Srpskoj (RS) je mnogo obuhvatnija lista rashoda koji pripadaju entitetskom
budZetu, bududi da je ovaj entitet centraliziran, pa svojim aktivnostima popunjava veliki dio
onih nadleznosti koje u FBiH pripadaju kantonima. Istovremeno, opéinama je ostavljena uloga
kakvu imaju u FBiH sa nesto veéim obimom aktivnosti bududéi da RS, za razliku od FBiH, nema
kantone kao sredisnji nivo vlasti u entitetu.

Najvece promjene u redizajniranju funkcija i fiskalnih ovlasti u BiH su postignute na relaciji
Drzava Bosna i Hercegovina — entiteti. Prikaz ovih promjena se mozZe jednostavno izloziti na
osnovu funkcija koje se pojavljuju u budzetima, posebno Drzave BiH. U tom smislu se moze
uoditi snazno Sirenje spektra funkcija/rashoda i sustinskih promjena pripadnosti prihoda, koje
se dogodilo od 2005.godine pocetkom ubiranja i raspodjele prihoda od indirektnog
oporezivanja putem Uprave za indirektno/neizravno oporezivanje BiH (UINO).

Historijski posmatrano, rashodi za Institucije BiH u 2013. godini imale su gotovo dvostruko
veée ucesSée u BDP u odnosu na 2003. godinu, istina nesto je niZe u posljednje vrijeme,
vjerujemo i radi pritisaka nastalih radi djelovanja pandemije “Corona-19”. Kako god, ovo se
ipak mora oznaciti kao veoma ,,skromna” pozicija centralnih vlasti u BiH u smislu generiranja
ukupnih rashoda u zemlji u odnosu na niZe nivoe vlasti. Medutim, kad se ova cjelina gleda u
gotovo dvije decenije prema izraCunatim promjenama relativnog ucesca rashoda pojedinih
nivoa organizacije drzavne vlasti izlazi da se razvoj i uvecanje relativnog ucesca Institucija BiH
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realiziralo uglavnom na racun pada relativnog ucesc¢a FBiH i Distrikta Brcko (vidjeti tabelu Ill-
2.).

Radi toga mora se upozoriti da jednom dobro uspostavljen mehanizam funkcioniranja UINO
na strani ubiranja prihoda istovremeno ne znaci da njegovim funkcioniranjem moZemo biti
zadovoljni i “lezati na lovorikama” pocetnog uspjeha. Naime, posebno na strani raspodjele
prihoda od indirektnih poreza se pojavljuju neprihvatljive devijacije koje mogu prouzrokovati
duboke nesporazume i teske (politicke) posljedice.

Kako je dobro poznato, raspodjela prihoda koje prikupi UINO se vrsi prema koeficijentima
krajnje potrosnje koje odlukom donosi Upravni odbor UINO nakon Sto se izdvoje sredstva za
finansiranje Institucija BiH. Medutim, u implementaciji ovog principa se pojavljuju snazne
devijacije u odnosu na egzaktne pokazatelje obima uplata prikupljenih poreza od strane
entiteta i DB. Divergentna kretanja u tom smislu su dostigla, po naSem misljenju, neodrzive
razmjere.

Stoga, ovo zahtijeva da se ovoj problematici da preciznije tumacenje, posebno iz ugla
statisticke obrade Ccinjenica posebno povezanih sa uplatama/ubiranjem, a zatim i sa
raspodjelom indirektnih poreza na nivou BiH, entiteta i DB. Nakon $to smo to u ovoj studiji
uradili koristeéi dostupne podatke UINO (Kozadra 2015, 2021) utvrdili smo da:

* Aktuelni sistem raspodjele prihoda od indirektnih poreza na nivou drzave, entiteta i DB
funkcioniSe netransparentno i na nacin da dolazi do velikih prelijevanja ubranih poreza iz
FBiH u RS, u odredenoj mjeri i DB.

* RS je imala dinamiku uplata koja je u ukupnim uplatama na racune UINO pala sa 29,58%
iz 2012.godine na 22,49% u 2019.godini. Istovremeno su uplate F BiH u ukupnim
uplatama u istom razdoblju porasle sa 67,53% na 74,83%.

* RS je u2019.godini povukla u raspodjeli sredstva u gotovo istom iznosu koji je i uplatila,
Sto je izvan svakog okvira predvidenog nacina funkcionisanja sistema prikupljanja i
raspodjele prihoda od indirektnih poreza jer je na ovaj nacin izbjegla da ispuni svoje
institucionalne obaveze u smislu uplate svog dijela sredstava za finasiranje Institucija BiH
i izdvajanja sredstava za rezerve za povrat PDV-a.

U procesu raspodijele ,,preostalog iznosa“>* ubranih poreza na entitete i DB se institucionalno
primjenjuje princip prijavljene krajnje potrosnje, koja evidentno, ima visok nivo arbitrarnosti
i netransparentnosti u odnosu na izvrSene uplate na racdune UINO koje su nesumnjivo
egzakne. Radi toga predlazemo da se hitno poc¢ne primjenjivati na transparentan nacin kao
osnov za raspodjelu preostalog iznosa relativno ucesSc¢e uplata entiteta na racune UINO,
umjesto koristenja netransparentnog agregata krajnje potrosnje. Napominjemo da je
institucionalno rijeSeno da DB u preostalom iznosu ucestvuje sa 3,55% i da eventualna
nedostajucéa sredstva do tog relativnog uées¢a namiruju entiteti u istom srazmjeru kao i za
uplate u budzZet Institucija BiH (2/3 F BiH, 1/3 RS)

54 Preostali iznos” od ukupno ubranih indirektnih poreza se dobije nakon $to se iz ukupno ubranih poreza na
racunima UINO izdvoje namjenski prihodi od akciza za izgradnju autocesta, nuzne rezerve za povrat PDV-ai uplati
definisan iznos za finansiranje budzZeta Institucija BiH od 750 miliona KM u odnosu 2/3 F BiH i 1/3 RS.
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Napravili smo simulaciju prelijevanja sredstava na teret F BiH od 2015-2019.godine (iako taj
proces traje duzZe) koji je posljedica raspodjele raspoloZivih iznosa ubranih poreza primjenom
principa prijavljene krajnje potros$nje i procijenili da je u tom periodu doslo do prelijevanja
preko 2,5 milijardi KM radi netransparentnog funkcionisanja i neregularnog rada i odlucivanja
na nivou UINO. Radi toga i predlazemo da se hitno po¢ne primjenjivati na transparentan nacin
princip relativnog odnosa uplata na racdune UINO do eventualnog donoSenja takvog
institucionalnog okvira koji bi moguce, ustanovio odredenu redistribuciju ubranih sredstava
od indirektnih poreza na transparentan i principijelan nacin.

Federativno uredene zemlje se uobicajeno koriste preraspodjelama finansijskih sredstava
kako bi pomogle manje razvijene dijelove zemlje da ostvare brZi razvoj, ali to na nivou BiH nije
ni na kakav nacin ugradeno kao institucionalni mehanizam. Radi toga smo utvrdena prelivanja
finansijskih sredstava u aktuelnim prilikama oznacili kao netransparentno funkcioniranje i
neregularan rad i odlucivanje na nivou UINO.

Zakonska obaveza da se svake godine izvrSi konacno poravnanje izmedu korisnika, te sacini
izvjestaj UINO uz obavezanu eksternu reviziju je potpuno zanemarena vec vise od decenije.
Takav izvjeStaj bi svake godine pred sobom trebali da imaju na razmatranju Vlada F BiH i
Parlament FBiH, jednako kao i vlade i parlamenti RS i DB.

Nevjerovatno je da je problematika netransparentne raspodjele prihoda od indirektnih
poreza na nivou BiH, entiteta i DB ostala potpuno zanemarena i ignorisana tolike godine. Na
Zalost, u nedavnim raspravama sa poslanicima PS FBiH smo utvrdili da najveci broj njih pitanja
netransparentne raspodjele i neregularnih prelivanja prihoda od indirektnih poreza na racun
F BiH “teSka” stotine miliona KM godi$nje, vide kao nesto sto se nalazi negdje “gore”, nesto
Sto je nadleZnost drZave, nesto iznad njih i gotovo su potpuno indolentni i pored njihove
eksplicitne odgovornosti za ova pitanja (vidi prilog C.7.) prema Cinjenici da se novac odliva iz
“federalnog novcanika” i to u tolikoj mjeri da visSestruko nadmasuje onaj iznos koji bi drugi
kantoni dobili brisanjem koeficjenta dva Kantonu Sarajevo. To je naprosto apsurdno i
neprihvatljivo, a traje godinama.

Veliki neregularni odlivi finansijskih sredstava na teret F BiH stvaraju snazne negativne
pritiske, posebno u odnosima izmedu kantona i to na nacin da se “zla volja” narocito fokusira
prema onima koji su bogatiji, poslovi¢no Kantonu Sarajevo.

lako je jasno da je aktuelni zakon o raspodjeli prihoda od indirektnih poreza prevaziden i da
je obaveza Ministarstva finansija F BiH bila da jos 2011.godine napravi novi prijedlog zakona,
to do danas nije ucinjeno.

Ovakvo stanje je rezultiralo takavim pritiscima da se rjeSenje trazi u preraspodjeli na nivou
kantona i to na nacin da se Kantonu Sarajevo oduzme veliki dio prihoda od indirektnih poreza
brisanjem koeficjenta dva koji, ne slucajno, predstavlja zakonsku odredbu. Uz to se samo
formalno pristupa ovom pitanju, pa se na taj nacin u okviru aktuelnog zakona ovakvim
zahtjevima zadrZava sve $to smo svjesni da nije dobro i promjenom koja se trazi stvari ¢ine jo$
gorim.
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Analizom u ovoj studiji (kao i prethodnoj iz 2016.godine) smo nedvojbeno utvrdili da po svim
ekonomskim parametrima (raspodjela indirektnih poreza po osnovu historijskog modela, po
osnovu relativnog uéesé¢a BDP Kantona Sarajevo u BDP F BiH i BiH, na osnovu obima uplata
po osnovu krajnje potroSnje u kantonima FBiH) Kantonu Sarajevo pripada vise prihoda od
indirektnih poreza nego Sto ih u na osnovu aktuelnih zakonskih rjeSenja dobiva i da se
neosporno, vec vrsi redistribucija ovih prihoda na teret Kantona Sarajevo prema drugim
kantonima i na osnovu aktuelnih rjeSenja u vazeéem zakonu.

| sam nezadovoljan aktuelnim zakonom i posebno iznova potaknut pritiscima za novim, rekli
bismo nasilnim uveéanim preraspodjelama prihoda od indirektnih poreza, Kanton Sarajevo je
iznova poduzeo aktivnost da se istrazi ova problematika i ovaj put predloZi novi model
raspodjele prihoda od indirektnih poreza u FBiH, $to je osnovni predmet i sadrzaj istrazivanja
ove studije.

Vec¢ 2016. godine smo dali brojne argumente koje i ovdje iznosimo oko zakona koji je bio, a
koji je i danas u primjeni i oko mogucih boljih rjeSenja, posebno u raspravama sa MMF-om
koji je u reakciji na uocene probleme ponudio i odredena rjeSenja da se bolje uredi ova oblast.
Medutim, niko od institucionalno nadleznih, prije svega Federalno ministarstvo finansija, nije
godinama predlozilo nova rjeSenja na ovom planu, ni potaknuto tim da se aktuelni zakon
trebao izmjeniti joS 2011.godine, niti nakon Studije EIS 2016. godine koja je istakla niz
urgentnih pitanja koja smo i ovdje prikazali i naznacili kuda bi se trebalo i¢i u pravcu rjesenja,
niti proaktivnom ulogom MMF-a koji se ukljuio u rjeSavanje ovih pitanja sa svojim
prijedlogom.

IV PRIJEDLOG NOVOG MODELA RASPODJELE PRIHODA OD
INDIREKTNIH POREZA U FBIH

Na osnovu svega do sada iznesenog moguce je sumirati par osnovnih zakljucaka koji ¢e
posluZiti kao polazne pozicije u pogledu potrebe unaprjedenja postojeceg sistema raspodjele
javnih prihoda u FBiH, te elaboracije njegovog izgleda i nacina funkcionisanja.
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Prvo, u prethodnom poglavlju su jasno istaknuti osnovni strukturni problemi postojeéeg
sistema koji ne uspijeva ispuniti niti jedan od postavljenih i oekivanih ciljeva. Pravi¢na,
efikasna, razvojno orijentisana, transparentna i socijalno osjetljiva raspodjela javnih prihoda
nije realnost ni za jednog ucesnika u trenutnom sistemu Sto rezultuje Siroko rasprostranjenim
nezadovoljstvom svih ucesnika, a narocito na nivou odnosa izmedu kantona.

S druge strane, suprotstavljeni pozivi i prijedlozi za njegovo unaprjedenje koji se zasnivaju na
istim principima - rjeSenje postojeéih neravnoteza traze u korekcijama koeficijenata ili bilo
kojeg elementa u formuli za raspodjelu javnih prihoda - ne mogu dati bolje niti drugacije
ishode, naprotiv. Tome u prilog svjedoce prakse i iskustva zemalja Ciji su sistemi javnih
finansija i ustavne organizacije izgradeni na sli¢nim ili uporedivim principima i okolnostima
kao i (F)BiH. U tu svrhu smo razmatrali uredenje fiskalnih odnosa u federalistickom okviru na
primjerima Svicarske, Njemacke i R. Hrvatske®. lako sliéni po mnogim vaZnim
karakteristikama, ovi fiskalni sistemi ipak nisu do kraja uporedivi sa fiskalnim federalizmom u
(F)BiH. Asimetri¢na konfederacija kao ustavno rjeSenje BiH prosto nameée ogranic¢enja i u
fiskalnom sistemu i ¢ini ga jedinstvenim primjerom takve vrste u svijetu. Stoga je vazno
konsultovati najbolje prakse i rjeSenja iz uporedivih sistema, uz uvazavanje specifi¢nosti koje
postoje u (F)BiH.

Bez ijednog izuzetka, a u skladu sa osnovnim teoretskim principima fiskalnog federalizma,
svaki od analiziranih primjera pitanje raspodjele stavlja u Siri kontekst efikasnostii pravednosti
fiskalnog sistema uz poticanje razvoja manje razvijenih dijelova zemlje, ali iskljucivo kroz
promociju jednakih prilika, a ne jednakih i zagarantovanih ishoda. Drugim rijec¢ima,
optimizacija efikasnosti raspodjele i pravednosti se ne moZe ostvariti kroz raunovodstvene
intervencije, koje umjesto adresiranja ova dva klju¢na pitanja dovode samo do redistribucije
i produbljivanja nepravde, te uprosjeCivanja na nize, podsti¢uéi pasivnost, destruktivne
ekonomske akcije i revansizam.

Nedostatak transparetnosti i jasnoée pri kreiranju i implementaciji postojeceg dizajna
raspodjele samo je dodatno otezao njegovo funkcionisanje i doveo u pitanje njegovu
kredibilnost i benevolentnost svih njegovih ucesnika. Paradoksalno, umjesto fiskalnog i
politickog federalizma koji okuplja i zblizava njegove ucesnike, u FBiH imamo rastuce
centrifugalne federalne tendencije i tenzije. Prisutna rjeSenja u formulama za raspodjelu, te
posljedi¢noj nuZnosti uvodenja posebnih koeficijenata se mogu razumjeti i opravdati u
kontekstu specificnosti vremenskog trenutka i karakteristika fiskalnog sistema u momentu
uvodenja Zakona prije skoro dvije decenije. Zakonodavac je ¢ak i predvidio korektivne i
adaptivne radnje koje su trebale pruziti neophodan stepen fleksibilnosti u narednom periodu,
ali njihov izostanak u kombinaciji sa sliénim scenarijem na entitetskom nivou, onemogucio je
bilo kakvu evoluciju i doveo sistem do tacke u kojoj ne ispunjava svoju svrhu.

Konacno, ono $to posebno zabrinjava jeste cinjenica da postojeca rjesenja ni na koji nacin ne
tretiraju pitanje fiskalne odgovornosti ucesnika sistema. Ovo podjednako vazi i u domenu
generisanja i prikupljanja javnih prihoda, te u domenu vodenja odgovorne fiskalne politike i

35 7a detaljniji pregled pogledati Kreso et al. (2016)
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kontrole rashoda. Problem labavih budzZetskih ogranicenja i povezanog moralnog hazarda,
koje smo na pocetku izdvojili kao osnovne probleme sistema fiskalnog federalizma, ne samo
da trenutno nisu adresirani, ve¢ su sustinski zadati u postoje¢em dizajnu. Tu je i pitanje
izostanka pozitivnih poticaja, odnosno nagrade uspjesnih i fiskalno odgovornih ucesnika, koji
umjesto nagrade, ili barem neutralne pozicije, u sustini bivaju sankcionisani. Posebno pritome
brine moguénost politicke manipulacije i prebacivanja vlastite odgovornosti za (ne)ostvarene
fiskalne ciljeve i rezultate, na sistem u cjelini ili druge njegove ucesnike.

Dakle, postojedi sistem zahtijeva temeljitu strukturnu izmjenu, a ne korektivne zahvate. Prije
detaljnije elaboracije predlozenog modela moraju se uvaziti svi navedeni postojeci nedostaci,
te napustiti praksu simultane koegzistencije inherentno suprotstavljenih principa u
mehanizmu raspodjele. Trenutno su tri principa ugradena u mehanizam raspodjele u istoj
ravni implementacije. To su princip iziednacavanja, odnosno stimulacije manje razvijenih
ucesnika u raspodjeli javnih prihoda, zatim princip derivacije, odnosno vrac¢anja javnih prihoda
primarno u jurisdikciju u kojoj su nastali, te princip direktne stimulacije fiskalno i ekonomski
nerazvijenih jurisdikcija. Pojedina¢no, niti jedan od njih nije sporan po bilo kojem osnovu.
Takoder, vjerujemo da mogu biti objedinjeni unutar istog sistema, ali da pritom treba izbjeci
njihovu istovremenu primjenu koja onemogucuje njihovo ostvarenje i pervertira sam sistem
raspodjele javnih prihoda.

Model koji je prezentiran u nastavku je baziran na nalazima i preporukama relevantne
literature iz ove oblasti, analiziranim iskustvima sli¢nih zemalja, od kojih su neka sadrzana u
izvjestaju IMF-a (2016), odnosno u studiji Ekonomskog instituta u Sarajevu (2016)°®. U prilogu
se nalaze saZeci rje$enja usvojenih u Svajcarskoj i Njemackoj kao uporedivim primjerima.

III 1. Vertikalna dimenzija raspodjele

Izmedu dvije klju¢ne dimenzije raspodjele javnih prihoda u FBiH, pitanje njene vertikalne
dimenzije se namede kao polazni korak u redizajniranju i uvodenju novoga modela®’, nakon
¢ega se mogu razmatrati pitanja horizontalne raspodjele. Ve¢ smoa istaknuli alternativna
rieSenja drugih zemalja koja mogu posluZiti kao obrazac na nivou principa, te detektovali
osnovne probleme u postojeéem stanju, tako da éemo sada te nalaze objediniti unutar
modela prilagodenog okolnostima i potrebama FBiH.

Model direktne fiskalne stimulacije u vidu viSih koeficijenata za raspodjelu izdvojenim
kantonima sa nedostatnim fiskalnim potencijalom bi odmah trebalo napustiti. Kako ¢e na
istu temu biti viSe govora u segmentu horizontalog izjednaéavanja, ovdje éemo samo istaknuti
da je zbog transparentnosti, efikasnosti i praviénijeg funkcionisanja modela raspodjele, kao
prvi korak neophodno iskljuciti posebne koeficijente. Naravno, to je samo potreban, ali ne i
dovoljan uslov, jer ukoliko bi se reforma zaustavila na tome rezultati bi bili znacajno losiji i od
postojeéih. S druge strane, to nikako ne znacdi da bi se, u skladu sa procjenom Vlade FBiH,

trebalo ili moralo prekinuti sa stimulacijom ovih kantona. To je, vjerujemo, uputnije i

56 Kreso et al. (2016)
57 Cjelokupan model, tako i ovaj njegov specifi¢ni element su u skladu in a tragu ranije iznesenim skicama reformi
i prijedlozima alternativnih modela od strane IMF-a, narocito IMF (2016).
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efikasnije izvesti kroz schemu meduvladinih grantova, tj. kroz posebne grantove Vlade FBiH
prema odabranim kantonima. Pri tome je moguce limitirati i gornju i donju granicu kretanja
ovih iznosa (kroz npr. ponderisanje ili indeksiranje u relaciji sa kretanjem bruto iznosa
indirektnih prihoda za raspodjelu, postujudi historijske vrijednosti u prethodnom relevantnom
periodu) kako bi se ogranicila ili ¢ak potpuno iskljucila moguénost negativnih promjena u
odnosu na postojece stanje i za neto primaoce sredstava, ali i neto kontributore.

Dakle, kvantitativnhu dimenziju i efekte je u ovom slucaju potpuno izvodivo zadrzati u istim
okvirima. Medutim, klju¢no je uvesti i kvalitativne elemente kako bi se napravio iskorak. Tu
predlazemo Cetiri bitna elementa:

a) Grantovima dati uslovni karakter, uvodeci element fiskalne odgovornosti i
naglasavajuci vaznost fiskalne discipline

b) Otvoriti prostor za dodatnu stimulaciju fiskalno odgovornih kantona®®

c) Cijelom mehanizmu dati razvojni, a ne karitativni karakter, za Sto odgovornost treba
biti u znacajnoj mjeri disproporcionalno rasporedena na teret Vlade FBiH i manjim
dijelom na vlade ovih kantona. Mora se i u strateSkom i u operativnom smislu jasno
staviti do znanja i kontinuirano i konsekventno podrzavati stav da je osnovna namjera
da ti kantoni postepeno pocnu hvatati korak sa ostatkom FBiH u smislu rasta i razvoja
Sto ¢e biti ugradeno u uslovni karakter grantova i nacine njihovog odrZavanja i
evaluacije.

d) Svake cetiri godine (asimetricno u odnosu na izborne cikluse), kao relevantnom
periodu, je neophodno napraviti detaljnu analizu i evaluirati ostvarene rezultate,
infrastrukturu i mehanizme funkcionisanja samog sistema. Ovo je generalna
preporuka koja se odnosi i na sve ostale elemente modela.

Obzirom da spomenuti elementi de facto predstavljaju domen fiskalnih pravila, neophodno
ih je staviti u kontekst sa ostalim postojeéim fiskalnim pravilima. Tu je neophodan znatno visi
legislativni, supervizijski, pa i korektivni angaZman svih relevantnih nivoa vlasti. Trenutna
rieSenja koja su ugradena u Ustav, Zakon o dugu zaduZivanju i garancijama u FBiH, Zakonu o
budzZetima u FBiH, trebaju funkcionalne dopune i pojasnjenja kako bi se obezbjedilo
preventivno i korektivno dejstvo fiskalnih pravila i procedura koje propisuju.

Pitanje dvostruke otplate javnog duga je drugi, vierovatno i centralni problem u vertikalnom
izjednacavanju raspodjele javnih prihoda u FBiH. Rijec je o problemu koji direktno tangira
odredeni broj nizih nivoa vlasti, gdje se u prvoj fazi za pripadajuci iznos otplate javnog duga
umanjuje bruto iznos, ili osnovica, za raspodjelu javnih prihoda na nivou FBiH, a zatim ti nivoi
vlasti uredno servisiraju svoje ugovorne obaveze po istom osnovu prema Vladi FBiH. Time i
oni nivoi vlasti koji teoretski nisu uopste zaduzeni, ili su zaduzeni manje od drugih, prakticno
snose jedan dio tog tereta kroz umanjenje osnovice za raspodjelu.

Potrebno je ukinuti postojecu praksu i teret dvostrukog servisiranja duga prebaciti na
centralni nivo vlasti, tj. na Vladu FBiH sSto bi se kompenziralo uveéanim udjelom Vlade FBiH
u raspodjeli dijela bruto prihoda koji pripadaju FBiH. Naravno, uvecanje bi bilo korigovano

%8 Obzirom da je ovom pitanju posveéena posebna paZnja u nastavku, na ovom mjestu ga neéemo detaljnije
razlagati.
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za nivoe postojecih obaveza Vlade FBiH i nizih nivoa vlasti, koji za 2020 godinu iznose oko 93
miliona KM. Promjena bi bila jednokratna i u sustini bi imala pozitivan efekt za sistem u cjelini
i narocito one nivoe vlasti koji imaju relativno nize nivoe zaduZenja, dok bi imala neutralan
efekat na Vladu FBiH i nivoe vlasti sa viSim stepenom zaduZenosti.

Pored ukidanja mogucnosti i prakse da se kroz zaduZivanje odredenih ucesnika u sistemu,
obaveze prevaljuju na sve ostale u€esnike, ovim bi se uklonile i distorzije u planiranju budZeta
nizih nivoa vlasti i donoSenju povezanih ekonomskih odluka.

Kao i sa predloZzenim promjenama kod kantona sa posebnim statusom, na ovaj nacin bi se
ogranicile oscilacije u primicima niZih nivoa vlasti $to je bio izrazen problem u negativnim
ekonomskim ciklusima kao npr. u period 2013-2015, ili u skorije vrijeme, nakon prvobitnog
negativnog pandemijskog Soka. Takve situacije naj¢e$ée dovode do dvostrukog negativnog
pritiska na budzZete i upravljanja javnim finansijama nizih nivoa vlasti: smanjenja osnovice za
raspodjelu indirektnih prihoda (zbog smanjenog nivoa prikupljenih priohoda od strane UIO),
te povecane potrebe za zaduzivanjem gotovo svih nivoa vlasti, $to u kumulativhom izrazu ima
vedi negativni efekat od prostog zbira ove dvije negativne promjene.

Treci element u vertikalnoj dimenziji fiskalnog federalizma u (F)BiH je moguée ucesce Viade
FBiH u horizontalnom izjednac¢avanju, unutar drugog stuba, a po uzoru na primjer iz Svicarske.
U ravni iste logike kao i u slu¢aju grantova za kantone sa nedostatnim fiskalnim potencijalom,
i ovdje bi trebalo djelovati po motivima podrzavanja ekonomskog razvoja i konvergencije sa
ostatkom Federacije. U praksi bi se ovo pitanje svelo na politicku odluku i budZetske
mogucnosti Vlade FBiH koja bi prikupljena sredstva u drugom stubu za horizontalno
izjednacavanje podrzala u omjeru 1:1, 1:1,5 , ili u bilo kojem drugom omjeru u skladu sa
procjenom o potrebi takve intervencije i fiskalnim moguénostima.

Alternativa uceséa Vlade FBiH u drugom stubu za horizontalno izjednacavanje je prosirenje
sistema uslovnih grantova za sve korisnike drugog stuba, a ne samo za tri odabrana kantona.
Misljenja smo da bi ovakvo rjeSenje, iako tehnicki sasvim izvodljivo, predstavljalo nepotrebnu
komplikaciju i otezalo procjenu visine u¢esca Vlade FBiH u podrzavanju konvergencije u nivou
ekonomskog razvoja nizih nivoa vlasti.

Kao i u sluéaju ostatka modela, i ova rjeSenja bi morala imati srednjero¢ni karakter. Dakle
neophodno je iskljuciti neizvjesnost izmjena iz godine u godinu, te odluke vezati za
Cetverogodisnji period (asimetricno u odnosu na izborne cikluse), nakon cega je potrebno
evaluirati ostvareno i buduée potrebe, te donijeti odluku za naredne Cetiri godine.

IV 2. Horizontalna dimenzija raspodjele

Kako Zakon o pripadnosti javnih prihoda FBiH kao neto primaoce uvodi gotovo sve niZe nivoe
vlasti, potrebno je odmah naglasiti da je nasa analiza u ovom segmentu fokusirana na odnose
izmedu kantona. Razlog za takvo opredjeljenje je Cinjenica da upravo na relaciji izmedu
kantona pociva najveéi dio ukupne raspodjele. Obzirom da je rije¢ o najvaZnijem izvoru
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prihoda za svakog od njih, te da sistem raspodjele trenutno ne nudi transparentnost, efikasnu
alokaciju niti pravednu raspodjelu, odatle proizilazi i ve¢ina nezadovoljstva svih uéesnika u
njemu. Dakle, unaprjedenje horizontalne dimenzije raspodjele na nivou kantona je apsolutni
prioritet u naporima poboljsanja cjelokupnog sistema.

Pored toga, obzirom na veliki broj opstina, njihove fiskalne, budzZetske i administrativne
specifi¢nosti, analiza na tom nivou znacdajno povisuje stepen kompleksnosti u metodologiji i
neophodnim resursima, te bi trebala biti temom posebnih studija. Ono Sto je moguée odmah
istaknuti kao mogucnost i bitan element u harmonizaciji cjelokupnog mehanizma raspodjele,
jeste da bi i na nivou opStina trebalo slijediti isti model koji predlazemo na nivou kantona, uz
potrebne korekcije u pogledu omjera uceséa stubova u raspodjeli.

Prvi korak u postavljanju transparentnijeg, efikasnijeg i pravednijeg modela raspodjele je,
ukidanje posebnih koeficijenata, uz istovremeno uvodenje dva stuba raspodjele i izmjene
u formuli za raspodjelu. Samo na ovaj nacin je moguce unaprijediti postojece nedostatke i
pomiriti principe derivacije, izjednaCavanja i direktne stimulacije ekonomskog razvoja.
Prijedlozi reformi koji modifikuju samo jedan od ovih elemenata neminovno vode ka
vecem nivou neravnoteie i neefikasnosti, te bi ih trebalo izbjegavati.

Kako smo ve¢ naveli, trenutno su ova tri principa postavljena u istu ravan. Jezgra postojeceg
modela je princip izjednacavanja ugraden u formulu za izracun pojedinacnog uceséa kantona
u raspodjeli prihoda sa jedinstvenog racuna UlO. Medutim, svi elementi formule su podloZni
kritici i nose cijeli niz pitanja sa sobom, posebno ukoliko bi to bio jedini element raspodjele,
tj. u rjeSenjima koja zadrzavaju formulu za raspodjelu, a ukidaju posebne koeficijente.

Tesko je pronaci ekonomske, pa i socijalne argumente u elementima kao $to su velicina
teritorije, broj stanovnika, te broj ucenika u osnovnim i srednjim skolama. Tako npr. ukoliko
veli¢ina teritorije nije korelirana sa potrebnom visinom javnih dobara i usluga datog kantona,
tada podatak o povrsini ne govori niSta o stvarnim fiskalnim potrebama date jurisdikcije.
Vrsta terena (ravnicarski naspram planinskog npr.), posljedi¢na vrsta i duzina mreze puteva
i cesta, razliciti zahtjevi njihove izgradnje i odrzavanja, gustina naseljenosti, te dominantni
tip naselja neuporedivo snaznije determiniraju pripadajuce vrste i visine javnih dobara i
usluga.

Sli¢no je i sa prostim pokazateljem broja stanovnika, uz zanemarivanje svih drugih elemenata
strukture tog stanovnistva osim broja ucenika u osnovnim i srednjim Skolama. Broj
studenata, vrsta i visina formalnog obrazovanja, dobna struktura i povezani zdravstveni
izdaci, broj rezidentnih i nerezidentnih korisnika zdravstvenih usluga kao i razliCit broj i vrsta
zdravstvenih ustanova i povezani razli¢iti nivoi izdataka za njihovo finansiranje na svim
nivoima zdravstvene zastite, zatim broj nerezidenata iz drugih kantona koji koriste
infrastrukturu i ostale javne kapacitete drugih kantona, ili privreduju na teritoriji drugog
kantona, samo su neki od elemenata strukture stanovnistva koje nije moguée obuhvatiti
apsolutnim brojéanim izrazom, a koji barem podjednako bitno odreduju stepen rashodovnih
potreba.

Na koncu, tu je i pitanje relativne vaznosti, odnosno visine pondera za svaki od tih elemenata
u postojecoj formuli, tj. njihove koreliranosti sa fiskalnim potrebama koje proizvode.
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Vec smo konstatovali da je vjerovatna namjera zakonodavca u trenutku dizajniranja vazecih
zakonskih rjesenja bila odriati tada postojeée nivoe distribucije javnih rashoda i
(ne)ravnoteze fiskalnih kapaciteta i potreba na nivou kantona. To se prosto nije moglo izvesti
iskljucivo na principu izjednacavanja zbog specifi¢nosti na strani generisanja javnih prihoda
gdje Kanton Sarajevo zauzima disproporcionalno visok udio, a tri najrazvijenija kantona
viSestruko prevazilaze prihodovne kapacitete svih ostalih kantona zajedno. Stoga je na jezgru
horizontalnog izjednacavanja neprirodno nakalemljen princip derivacije u slu¢aju Kantona
Sarajevo u vidu posebnog koeficijenta (tada visine 2) kako bi se odrzao historijski nivo
zateknutih vrijednosti visina pripadajucih javnih prihoda. Vrijeme je pokazalo, a analiza u
prethodnom poglavlju to zorno potvrduje, da je zbog razli¢itih demografskih, ekonomskih i
politickih promjena taj mehanizam prevaziden. To ipak, ne znadi i da princip derivacije,
odnosno vracanja glavnine javnih prihoda tamo gdje su i ostvareni, treba ignorisati, naprotiv.

Kada se napravi kontrola i korekcija za sve prigovore u pogledu privilegovanog
administrativnog i/ili fiskalnog poloZaja u prijavi indirektnih prihoda u odnosu na lokacije
stvarne potrosnje i kreiranja dodane vrijednosti, a Sto je takoder napravljeno u prethodnom
poglavlju, ponovo je evidentno da ni postojeéi koeficijent ne obezbjeduje adekvatno
postivanje principa derivacije na primjeru Kantona Sarajevo. Prema modelu kojeg
predlazemo, ovaj princip bi bio temeljni element inkorporiran u tzv. prvi stub raspodjele i
odnosio bi se na sve ucesnike sistema jednako, dok bi se princip izjednacavanja nastavljao
na njega i realizovao u okviru drugog stuba raspodjele, Sto elaboriramo u nastavku.

Jos$ je bitno podcrtati da se prema vazecim rjeSenjima direktni porezi (porez na dobit i porez
na dohodak) distribuiraju samo na principu derivacije, Sto izaziva odredene distorzivne
efekte u postojec¢em sistemu. Uvodenjem modela sa dva stuba, ovisno o relativnoj vaznosti
prvog stuba, postigao bi se iskorak u smislu harmonizacije ucinaka indirektnih i direktnih
poreza, Sto je jos jedna od prednosti ovakvog pristupa.

Takoder, segment direktnih poreza pruza i mogucnosti finog prilagodavaja (fine-tuning)
jurisdikcijama, gdje bi se na centralnom nivou FBiH mogli uvesti zakonski limiti za
potencijalno koristenje moguénosti prireza na dohodak i poreza na imovinu. To bi takoder
bio pozitivan pomak u smislu harmonizacije razli¢itih kantonalnih rjeSenja, ali i podsticaj za
koriStenje tih veé postoje¢ih moguénosti (npr. u slu¢aju poreza na imovinu) koji je trenutno
nedovoljno iskoristen na nivou kantona, a postoje i vrlo izrazene razlike u stepenu
implementacije po opstinama unutar istih kantona.
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IV 2.1. Prvi (derivacijski) stub

Zadatak prvog stuba jeste osigurati racionalnu primjenu principa derivacije, odnosno vratiti
glavninu prikupljenih prihoda jurisdikcijama koje su ih generisale, uz uvazavanje svih
specificnosti u tom procesu. Polazni element za tako nesto je utvrdivanje osnovice, odnosno
pokazatelja za raspodjelu po ovom principu. Iz statistickih i tehnickih razloga trenutno nije
moguce imati dva najbolja indikatora ove vrste, geografski razvrstanu krajnju potro$nju na
koju se plaéa PDV, ili regionalni odnosno kantonalni BDP.

Razmatrani su odredeni alternativni pristupi u skladu sa infrastrukturom fiskalizacije i
tehni¢kim poboljsanjima u digitalnoj infrastrukturi UIO, ali u ovom trenutku se nista sli¢no
ne Cini kao izvodiva opcija. Stoga smo, ponovo u skladu sa IMF-ovim pristupom, se odluili
za izra€un najboljeg zamjenskog indikatora tzv. ukupnog dohotka gradana po opStinama i
kantonima, a koji se bazira na podacima Poreske uprave FBiH, kao jedino dostupnom
pouzdanom izvoru podataka ove vrste i koji je snazno povezan sa krajnjom potrosnjom na
koju se pla¢a PDV. Na taj nacin je moguce uvesti i lokacijske elemente u model.

U metodolodkom smislu ukupan dohodak gradana podrazumijeva bruto®® dohodak gradana
prije odbitaka i poreza i doprinosa, kako bi se izbjegle distorzije koje nastaju njihovim
uklju¢ivanjem. Analizirani vremenski period je za godine, 2018., 2019. i 2020., iz prostog
razloga jer za ranije periode ili ne postoje kompletirani podaci, ili zbog promjena u zvani¢nom
statistickom metodoloskom okviru, neki elementi nisu uporedivi kroz vrijeme.

Pritom je poseban izazov predstavljala Cinjenica da je rije¢ o periodu koji ukljucuje i
pandemijsku, 2020. godinu, $to je naprosto datost koju nije moguce iskljuciti, ali koja je
uticala na sve ucesnike sistema po slicnim obrascima koji su bili prisutni u pogledu
prikupljanja i visine generisanih prihoda i u pred-pandemijskom periodu.

Podaci cu prikupljeni razvrstavajuci njihove izvore po opstinama i kantonima u FBiH i to iz
sljededih obrazaca:

e porez na dohodak od nesamostalnih djelatnosti (GIP-1022 - kolona/polje: 11)

e porez na dohodak od samostalne djelatnosti (SPR-1053 - red/polje: 28)

e porez po odbitku od slobodnih i drugih samostalnih djelatnosti (AUG-1031 -
kolona/polje: 13, ASD-1032 - kolona/polje: 10, AMS-1035 - kolona/polje: 11, APR-
1036 - kolona/polje: 9),

e porez na prihod od imovine i imovinskih prava (PIP-1034 - kolona/polje: 10),

e porez od iznajmljivanja imovine (PRIM-1054 - red/polje: 19),

e porez na dohodak od ulaganja kapitala, dobitke nagradnih igara i igara na sredu, i
porez po odbitku nerezidenta na prihode od povremenog obavljanja samostalne
djelatnosti (PDN-1033 - kolona/polje: 9)

Ovako utvrden pokazatelj ukupnog dohotka gradana je osnov za distribuciju unutar prvog
stuba do visine u¢eséa prvog stuba u ukupnoj raspodjeli, tj. omjera raspodjele izmedu prvog

%9 Ne mijesati sa duhom poreske i raunovodstvene terminologije i postupaka obracuna.
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i drugog stuba. To prakti¢no znaci da se svi ucesnici u modelu, svi kantoni, automatski
kvalifikuju za ucesée u raspodjeli iz prvog stuba shodno relativnim omjerima u ukupnoj
potrosnji, odnosno ukupnom dohotku gradana koji su naznaceni u Tabeli IV 1.

Tabela IV 1. Koeficijenti za raspodjelu unutar Stuba 1

KANTON 2018. (u %) 2019. (u %) 2020. (u %)
BOSANSKOPODRINIJSKI KANTON 1,4 1,3 1,3
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON 10,8 10,7 10,6
KANTON 10 2,0 2,0 2,0
KANTON POSAVSKI 1,1 1,1 1,0
KANTON SARAJEVO 34,3 35,0 34,2
SREDNJOBOSANSKI KANTON 8,1 8,1 8,1
TUZLANSKI KANTON 17,2 17,1 17,9
UNSKO-SANSKI KANTON 6,8 6,7 6,7
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 3,8 3,8 3,8
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 14,4 14,2 14,3
UKUPNO 100,0 100,0 100,0

lzvor: PUFBIH i vlastiti izracuni

Ocekivano i u skladu sa prezentovanim u prethodnom poglavlju, evidentna je snazna
divergencija u nivou kontribucije na nivou FBiH. Tako je 60% ucesnika u sistemu ispod
prosjeka po ovom kriteriju, a Kanton Sarajevo 3,5 puta nadmasuje prosjek kako se vidi na
Grafiku 1.

Grafik IV 1. Stub 1 prije rezervisanja za Stub 2
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lzvor: PUFBIH i vlastiti izracuni
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Ovakvi rezultati per se mogu indicirati potrebu da se interveniSe u domenu razvojne
dinamike na nivou FBiH, u pravcu horizontalne raspodjele. Na slican nacin bi se mogla
deducirati i interpretacija neadekvatnosti postojeceg sistema, gdje je evidentan izostanak
konvergencijskih potisaka na nivou svih ucesnika. Naravno, serija od tri godine ne moze biti
dovoljno dug period za izvlacenje relevantnih zakljucaka, ali svakako zabrinjava da niti jedan
od ucesnika nije uspio znacajnije promijeniti svoje mjesto u ukupnom poretku, odnosno
uvecati svoj relativni udio.

Pojedinacno ucesce kantona u ukupnom prihodu gradana na nivou FBiH de facto predstavlja
i ponder za raspodjelu pripadajucih sredstava sa jedinstvenog racuna UIO, na nivou Stuba 1.

IV 2.2. Drugi (distribucijski) stub — za “izravnjavanja”

Za razliku od prvog stuba, u drugom stubu dominira princip izjednacavanja i za ucesée u
njemu, tj. za povlacenje sredstava iz drugog stuba potrebno je prvo se kvalifikovati kao neto
primaoc. To u praksi znadi da je potrebno utvrditi kriterije koji bi sluzili toj svrsi, a koji bi bili
oslobodeni problema koje imaju trenutni elementi formule za pojedinacno ucesée kantona
u raspodjeli, ili barem smanjeni na najmanju mogucu mjeru.

Naravno, geo-demografske varijable trebaju biti prisutne u mehanizmu raspodjele, ali je
njihov broj i uticaj na iznose raspodjele potrebno ili maksimalno pribliZiti njihovom stvarnom
uticaju na rashodovne potrebe (kao npr. u slu¢aju Svicarske), ili kroz njihovo reduciranje na
neutralnu proxy varijablu smanijiti distorzije koje trenutno proizvode. Zbog kompleksnosti
prvog pristupa predlazemo da se u prvoj fazi zadrzi samo broj sanovnika koji znacajno
pojednostavljuje kalkulaciju, izbjegava proizvoljnost u pogledu vrste (ne)ukljucenih kriterija
i njihovih pripadajuéih omjera, te je svakako snazno koreliran sa brojem ucenika na datim
nivoima obrazovanja.

Kako smo vidjeli iz teoretskog okvira i praksi uporedivih zemalja, cilj drugog stuba je
usmjeravanje zajednickih sredstava u pravcu smanjenja fiskalnog jaza kod kantona sa
upitnom, ili nepostoje¢om fiskalnom odrzivosti na temelju vlastitih prihoda. Ono Sto je
takoder evidentno iz razli¢itih teoretskih modela, jeste da je pitanje utvrdivanja visine
fiskalnog jaza, te odabira adekvatnog modela za njegovo adresiranje vrlo zahtjevan zadatak.
Cesto su na tom putu prisutne i neZeljene posljedice u pogledu (de)stimulacije razli¢itih
fiskalno i politicki (ne)pozeljnih ponasanja, posebice u srednjem i dugom roku.

Precizno utvrditi trenutne fiskalne potrebe i fiskalni kapacitet, te istovremeno korektno
procijeniti njihova kretanja i medudejstvo sa mjerama za suzbijanje fiskalnog jaza je izazov i
za najrazvijenije fiskalne sisteme u svijetu. To je posebno slucaj za (F)BiH sa svojim sui generis
ustavnim okvirom, posljedicno kompleksnom mrezom nadleznosti, razli¢itim budzetskim
praksama i standardima (i kod izvjeStavanja i kod provodenja) i nepostojeéim statistickim
okvirom. Stoga se i ovdje moramo posluziti prihvatljivim pojednostavljenjem, uz naznaku da
bi se iznad navedeno trebalo (nastaviti) sinhronizovati i konvergirati u srednjem roku — sto
moze odgovarati predlozenom roku od Cetiri godine kada se evaluira model i njegovi efekti.
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Jednom metodoloski definisani elementi modela raspodjele u Stubu 2, daju precizne
indikacije na pojedincne upite. Da bi se funkcionalno uklopili u cjelovit model, neophodno je
bilo odrediti se po nekoliko determinanti dizajna modela, koje su objedinjene kroz sljedeca
pitanja i matricu mogucih odgovora kako je to predstavljeno u Tabeli IV 2.

Klju¢ne odrednice modela:

a. Ko upladuje sredstva u drugi stub? Svi ili samo neki kantoni? FBiH?
Koliko sredstava se uplacuje u drugi stub? Procenat od stuba 1? FBiH u odnosu na
uplate kantona?

c. Kako se povlace sredstva iz drugog stuba? Na osnovu jaza fiskalnog kapaciteta? Broj
stanonvika i jaz fiskalnog kapaciteta?

d. Dali postoji stub 3? Koliko se sredstava uplaéuje u ovaj stub?

Tabela IV 2. Pregled razlicitih pristupa u dizajniranju modela raspodjele u Stubu 2

Model Dizajn Ko uplacuje u Stub 2?  Koliko sredstava se Kako se povlace
uplacuje u stub 2? sredstva iz stuba 2?
1. SVI KANTONI; 75:25; JAZ Svi kantoni — bez obzira 25% sredstava iz prvog Na osnovu indeksa
FISKALNOG KAPACITETA na nivo fiskalnog stuba fiskalnog jaza i broja
kapaciteta stanovnika
2. RESURSNO BOGATI KANTONI; Preko 130% fiskalnog 25% sredstava iz prvog Na osnovu indeksa
75:25; JAZ FISKALNOG kapaciteta stuba fiskalnog jaza i broja
KAPACITETA stanovnika
3. RESURSNO BOGATI KANTONI Preko 130% fiskalnog 25% sredstava iz prvog Na osnovu indeksa
+ FBiH; 75:25; JAZ FISKALNOG  kapaciteta + FBiH (1:1) stuba + FBiH isti iznos fiskalnog jaza i broja
KAPACITETA stanovnika
4, RESURSNO BOGATI KANTONI +  Preko 130% fiskalnog Kantoni sa negativnim Na osnovu indeksa

FBiH; 90% FBiH; JAZ
FISKALNOG KAPACITET

kapaciteta + FBiH

jazom fiskalnog
kapaciteta se podiZu na
90% prosjeka FBiH

fiskalnog jaza i broja
stanovnika

Kako je pojasnjeno u prethodnom odjeljku, za fiskalni kapacitet bi se koristio pokazatelj
ukupnog dohotka gradana po kantonima uz dodatak poreza na dobit i dohodak, preveden na
per capita nivo $to je u skladu sa Svicarskim modelom. Vjerujemo da se na ovaj nacin, ako ne
veé uvodi, a onda zasigurno promovise pozitivno fiskalno ponasanje i ,, konkurencija“ izmedu
kantona u pogledu poboljSanog generisanja javnih prihoda.

Naime, kako je glavnina izvora prihoda postavljena na centralnom nivou i zadata u kratkom
roku, kantoni bi trebali biti pozitivno stimulisani za iskoriStavanje parafiskalnih, odnosno
neporeznih prihoda, koji su znacajno zanemareni u najve¢em broju opstina u FBiH, a time i u
pripadajuéim kantonima. Istovremeno, niko od ucesnika nije u poziciji, niti je stimulisan da
negativno manipulise prihodima, te ¢e modi direktno pratiti vlastito uce$é¢e u njihovom
generisanju, te ga uporediti sa primicima $to bi uz modifikacije u vertikalnoj raspodjeli trebalo
znacajno unaprijediti transparentnost i pravednost.
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Na istim osnovama i iz ve¢ pojasnjenih razloga bi se rashodovne potrebe utvrdivale na per
capita nivou. Drugim rije¢ima, proxy za rashodovne potrebe bi predstavljao udio koji svaki
kanton ima u ukupnom broju stanovnika u FBiH, sa svim pozitivnim i negativnim stranama
takvog izbora. Obzirom da smo ih veé navodili i analizirali, ovdje éemo se samo zadrzati na
procjeni da pozitivni aspekti ovog pristupa znacajno nadmasuju potencijalne nedostatke.

Kada smo na ovaj nacin utvrdili obje nezavisne varijable, preostaje da se utvrdi jaz fiskalnih
kapaciteta kantona u odnosu na prosjek FBiH, te faktor jaza kao prakticno koeficijent za
raspodjelu iz sredstava drugog stuba.

Konsekventno, i na ovom mjestu na$ prijedlog je usaglasen sa IMF-ovim prijedlogom i
zakonskim rjeSenjima uz sve prethodne napomene i pojednostavljenja.

To u praksi podrazumijeva sljedece korake®®:

1. Utvrditi fiskalni kapacitet za svaki kanton u skladu sa pripadajuéim prihodima iz prvog
stuba uz prihode od poreza na dobit i poreza na dohodak.

2. Utvrditi kriterije za identifikaciju kantona koji ¢e upladivati sredstva u drugi stub — kao
kriterij bi se mogao koristiti ponderisani prosjek fiskalnog kapaciteta kantona u kojima
je isti viSi od onog na nivou FBiH. Federacija osigurava isti iznos sredstava.

3. Fiskalni kapacitet po glavi stanovnika za dati kanton > od prosje¢nog fiskalnog
kapaciteta po glavi stanovnika u FBiH, tada ne postoji jaz fiskalnog kapaciteta
(odnosno jednak je nuli) i kanton se ne kvalifikuje za sredstva iz drugog stuba.

4. Ukoliko fiskalni kapacitet po glavi stanovnika za dati kanton < od prosjecnog fiskalnog
kapaciteta po glavi stanovnika u FBiH, tada se jaz fiskalnog kapaciteta za taj kanton
ratuna kao utvrdena razlika izmedu prosjeCnog fiskalnog kapaciteta po glavi
stanovnika u FBiH i fiskalnog kapaciteta po glavi stanovnika za dati kanton, pomnozZena
sa brojem stanovnika tog kantona.

5. Na tim osnovama se utvrduje faktor jaza fiskalnog kapaciteta za svaki kanton kao (Jaz
fiskalnog kapaciteta datog kantona / Ukupni zbir jaza fiskalnog kapaciteta svih kantona
koji se kvalifikuju za u¢esée u drugom stubu).

Rashodovne potrebe u kombinaciji sa utvrdenim faktorima jaza fiskalnog kapaciteta, olicene
u povezanim ponderima, predstavljaju prakti¢no koeficijente za raspodijelu kvalifikovanim
kantonima iz drugog stuba.

Kako ¢e detaljnije biti objasnjeno u nastavku, omjer raspodjele izmedu stubova prema kojem
su svi kljucni kriteriji u balansu, prema nasim kalkulacijama iznosi 75:25. Medutim, to je samo
pocetni korak, obzirom da pri operacionalizaciji principa izjednacavanja se namece jos
nekoliko materijalno vaznih pitanja koja su predstavljena u Tabeli IV 2. Pri tome, Model 3
predstavlja kombinaciju determinanti koja, smatramo, na adekvatan nacin zadovoljava
principe efikasnosti, pravednosti i transparentnosti uz unaprijeden polozaj svih ucesnika.

® prema: IMF (2016), “Unaprjedenje raspodjele prihoda izmedu nivoa vlasti i sistema upravljanja javnim
finansijama u FBiH".
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U pogledu fiskalnog kapaciteta p/c analiza je identifikovala svega tri kantona (BPK, HNK i KS)
koji su iznad prosjeka FBiH, kako je prikazano u Tabeli IV 3.

Tabela IV 3. Fiskalni kapacitet p/c

KANTON 2018. 2019. 2020. 2018. 2019. 2020.
BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 1,091 1,177 1,067 < 12111 118.73  121.57
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON 984 1,083 939 % 109.22 15
KANTON 10 449 498 441 49.88 50.22 50.21

KANTON POSAVSKI 502 552 479 55.74 55.72 54.54

KANTON SARAJEVO 1,708 1,892 1,645 @ 190.88 1@
SREDNJOBOSANSKI KANTON 605 672 587 67.11 67.76 66.93
TUZLANSKI KANTON 757 821 764 83.96 82.85 87.00
UNSKO-SANSKI KANTON 472 505 455 52.34 50.92 51.89
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 893 935 866 99.09 94.28 98.63
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 752 837 726 83.48 84.46 82.74
FEDERACIJA BIH 901 991 878 100.00 100.00  100.00

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Prema kriterijima efikasnosti i pravednosti, opredijelili smo se za pristup u skladu sa Modelom
3, gdje bi samo kantoni sa visim fiskalnim kapacitetom, iznad 130% prosjeka fiskalnog
kapaciteta FBiH bili neto kontributori u sistem $to se jasno vidi iz Tabele IV 3.

Ovdje je neophodno pojasniti zasto smo prag od 130% prosjeka fiskalnog kapaciteta FBiH,
uzeli kao relevantan za distinkciju izmedu neto kontributora i neto primalaca. Dva su razloga
za takvo opredjeljenje.

Prvo, radi efikasnosti i transparentnosti Zeljeli smo izbjeéi reverzibilne akcije izjednadavanja,
gdje bi se pojedini kantoni (BPK, HNK i Zapadno-Hercegovacki Kanton) nasli u poziciji da
uplaéuju sredstva u Stub 2, a zatim u narednoj fazi da povlade sredstva iz Stuba 2.

Drugo, egzaktna vrijednost od 130% je dobijena kao prosjek®® koeficijenata fiskalnog
kapaciteta p/c za kantone koji su iznad prosjeka fiskalnog kapaciteta FBiH, Sto prakti¢no
omogucuje da svi kantoni, izuzev Kantona Sarajevo, ostanu ispod praga za mandatorne
uplate u Stub 2, ¢ime iznad objasnjeni motivi dobijaju i kvantitativhu dimenziju.

Drugim rije¢ima, Kanton Sarajevo bi bio jedini kanton neto davalac sredstava u Stub 2, kako
je prikazano u Tabeli IV 4, uz podjednako ucesce Vlade FBiH.

61 Drugatije vrijednosti, ali isti ishod sa istim premisama i logikom se dobije kada se napravi izratun za
ponderisani prosjek.

86



Tabela IV 4. Uplate u Stub 2.
KANTON 2018. 2019. 2020. 2018.  2019.  2020.

BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 0 0 0 0,00 0,00 0,00
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON 0 0 0 0,00 0,00 0,00
KANTON 10 0 0 0 0,00 0,00 0,00
KANTON POSAVSKI 0 0 0 0,00 0,00 0,00
KANTON SARAJEVO 117929921 132552607 109 090 386 50,00 50,00 50,00

SREDNJOBOSANSKI KANTON
TUZLANSKI KANTON

0 0 0,00 0,00 0,00
0 0
UNSKO-SANSKI KANTON 0 0
0 0
0 0

0
0 0,00 0,00 0,00
0 0,00 0,00 0,00
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 0 0,00 0,00 0,00
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 0 0,00 0,00 0,00
VLADA FBIH 117929921 132552607 109 090 386 50,00 50,00 50,00
UKUPNO 235859842 265105213 218180772 100,00 100,00 100,00

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Vazno je razjasniti zasto se prema ovom dizajnu Vlada FBiH nalazi u ulozi kontributora u
sistem, izjednacavajuéi uplate kantona u Stub 2, dakle 1:1. Ovo smatramo opravdanim iz
nekoliko razloga.

Prvo i osnovno Sto treba znati jeste da prema veé izloZzenoj metodologiji, odstupanja fiskalnog
kapaciteta kvalifikovanih kantona od prosje¢nog fiskalnog kapaciteta na nivou FBiH, u
apsolutnom i smislu (Tabela IV 5) jasno kvantificira zbirni jaz sedam resurno siromasnijih
kantona izmedu 340i 402 miliona godiSnje. Toliki iznos KS ne moZe sam finansirati, tj. ne moze
sam preuzeti teret podizanja fiskalno siromasnijih kantona, jer bi to podrzaumijevalo sredstva
koja su okvirno jednaka ukupnom iznosu koji KS dobije od raspodjele. Stoga je prijedlog, a u
skladu sa praksom uporedivih zemalja, da KS preuzme polovinu tog terete (izmedu 110 i 130
mil godiSnje za prethodne 3 godine), a da Vlada FBiH preuzme svoj dio odgovornosti za
izjednacavanje fiskalnog jaza u podjednakom iznosu.

Tabela IV 5. Jaz fiskalnog kapaciteta pc/ukupno

KANTON 2018. 2019. 2020. 2018. 2019. 2020.
BOSANSKOPODRINJSKI KANTON = = = = = =
-HERCEGOVACKO-NERETVANSKI - - - - - -
KANTON

KANTON 10 -452 -494 -437 -36,443,939 -39,485,931 -34,715,660
KANTON POSAVSKI -399 -439 -399 -16,636,762 -18,150,410 -16,340,281
KANTON SARAJEVO = = = = = =
SREDNJOBOSANSKI KANTON -296 -320 -290 -74,334,851 -79,883,842 -72,281,415
TUZLANSKI KANTON -145 -170 -114 -63,632,327 -74,593,768 -49,916,898
UNSKO-SANSKI KANTON -429 -487 -422 -115,626,613  -130,355,032  -112,545,438
ZAPADNO-HERCEGOVACKI -8 -57 -12 -767,550 -5,291,962 -1,124,631
KANTON

ZENICKO-DOBOJSKI KANTON -149 -154 -151 -53,500,897 -55,205,326 -54,116,621
UKUPNO -360,942,939  -402,966,271  -341,040,944

Izvor: PUFBIH i viastiti izracuni
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Ovakva legislativna intervencija u potpunosti u rukama zakonodavaca na nivou FBiH i treba
biti dio jedinstvenog teksta novog Zakona o raspodijeli javnih prihoda u FBiH skupa sa ostalim
predloZenim rjeSenjima ovog modela.

Uz to, prema praksama drugih federalno uredenih fiskalnih sistema (Svicarske i Njemacke),
prirodno je ocekivati da centralna vlast takoder preuzme odgovornost za kohezijske
mehanizme i Zeljene efekte izjednacavanja.

Takoder, recentna praksa u budZetiranju na nivou FBiH daje nam za pravo u pogledu realnosti
ocekivanja u visini sredstava koje Vlada FBiH dotira kantonima u vidu grantova. Kako smo i do
sada naglasavali, takvu praksu smatramo nepouzdanom i suboptimalnom iz viSe, ranije
navedenih razloga. Sa ovom izmjenom, kantoni bi bili u povoljnijem poloZaju i u pogledu neto
primitaka i u pogledu njihove izvjesnosti. U kratkom roku ovo moze biti i svojevrsni suplement
za korekcije koje smo identifikovali kao klju¢ne determinante u pogledu vertikalne dimenzije
raspodjele, tj. potrebe ukidanja dvostruke otplate javnog duga, a za koju procjenjujemo da ¢e
zahtijevati neSto duze vremena, tj. da je implementacija takvih rjeSenja realna tek u srednjem
roku.

Nakon pitanja uplata, Tabela IV 6, daje prikaz koriStenih kriterija za povladenje sredstava iz
Stuba 2.

Nakon utvrdenih odstupanja fiskalnog kapaciteta kvalifikovanih kantona od prosje¢nog
fiskalnog kapaciteta na nivou FBiH, u apsolutnom smislu (Tabela IV 5) postavljenisu kriteriji
za kvantificiranje povlaéenja sredstava iz Stuba 2 za kvalifikovane kantone, kako je dato u
Tabeli IV 6.

Tabela IV 6. Indeks fiskalnog jaza kvalifikovanih kantona

KANTON 2018. 2019. 2020.

BOSANSKOPODRINJSKI KANTON - = =
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON - - -
KANTON 10 0.10097 0.09799 0.10179
KANTON POSAVSKI 0.04609 0.04504 0.04791
KANTON SARAJEVO - = =
SREDNJOBOSANSKI KANTON 0.20595 0.19824 0.21194
TUZLANSKI KANTON 0.17629 0.18511 0.14637
UNSKO-SANSKI KANTON 0.32035 0.32349 0.33001
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 0.00213 0.01313 0.00330
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 0.14823 0.13700 0.15868
UKUPNO 1.00000 1.00000 1.00000

Izvor: PUFBIH i viastiti izracuni
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IV 2.3. Odnosi izmedu stubova

Jednom utvrdeni mehanizmi nacina generisanja sredstava za prvi i drugi stub, te kriteriji i
nacini povlaéenja sredstava iz njih, ostavljaju na koncu pitanje omjera u kojem se ukupni
prihodi dijele izmedu stubova.

Prema zadatim parametrima, analize dostupnih podataka i u skladu sa iznad opisanom
metodologijom, opcija koja nudi najviSu mogucu mjeru ostvarivosti svih postavljenih principa
i ciljeva je pri omjeru raspodjele 75:25 izmedu stubova, uvaZzavajuci sve elemente modela
uklju€ujudi i vertikalnu raspodjelu.

Na taj nacin, jedini outlier u pogledu prihoda po glavi stanovnika predstavlja Kanton Sarajevo
$to je u skladu sa njegovom specificnom i dominantnom ulogom u procesu generisanja javnih

prihoda.

Pri tome je vaino naglasiti da se takvo odstupanje zasniva samo na uce$¢u u prvom stubu,
obzirom da se KS ne kvalifikuje za sredstva iz drugog stuba.

Tabele IV 7, 8 i 9. prikazuju efekte ovakvog pristupa.

Tabela IV 7. Stub 1 prije rezervisanja za Stub 2

KANTON 2018 2019 2020 2018 2019 2020
BOSANSKOPODRINJSKI 18,725,232 20,174,282 17,179,132 1.36 133 1.35
KANTON

HERCEGOVACKO- 149,088,134 162,345,205 134,714,632  10.84 1072 1056
NERETVANSKI KANTON

KANTON 10 27,914,788 30,173,883 25,907,111 2.03 1.99 2.03
KANTON POSAVSKI 14,984,085 16,241,011 13,385,308 1.09 1.07 1.05
KANTON SARAJEVO 471,719,684 530,210,426 436,361,545 3430 3500  34.22
SREDNJOBOSANSKI KANTON 111,170,308 122,454,263 102,934,022 8.08 8.08 8.07
TUZLANSKI KANTON 236,781,594 259,296,851 228,002,519  17.22 1712  17.88
UNSKO-SANSKI KANTON 93,687,761 101,316,863 85,453,980 6.81 6.69 6.70
ZAPADNO-HERCEGOVACKI 52,904,428 57,549,747 48,900,953 3.85 3.80 3.83
KANTON

ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 198,378,691 214,953,469 182,471,402 1442 1419 1431
UKUPNO 1,375,354,704  1,514,716,000  1,275,310,605  100.00  100.00  100.00

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Da bi se u potpunosti stekao dojam i omogucio cjelovit uvid u mehanizam uplata i povlaéenja
iz Stuba 2, u nastavku donosimo pregled apsolutnih iznosa po oba osnova
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Tabela IV 8. Stub 1. poslije rezervisanja za Stub 2.

KANTON 2018 2019 2020 2018 2019 2020

DAL RIPOIDA S LT 18,725,232 20,174,282 17,179,132 1.49 146 147
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI

KANTON 149,088,134 162,345,205 134,714,632  11.86 1175 1155
KANTON 10 27,914,788 30,173,883 25,907,111 2.22 218 222
KANTON POSAVSKI 14,984,085 16,241,011 13,385,308 1.19 118 115
KANTON SARAJEVO 353,789,763 397,657,820 327,271,159 2814 2877  28.06
SREDNJOBOSANSKI KANTON 111,170,308 122,454,263 102,934,022 8.84 886  8.83
TUZLANSKI KANTON 236,781,594 259,296,851 228,002,519 1883 1876  19.55
UNSKO-SANSKI KANTON 93,687,761 101,316,863 85,453,980 7.45 733 733
ZAPADNO-HERCEGOVACKI

KANTON 52,904,428 57,549,747 48,900,953 421 416  4.19
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 198,378,691 214,953,469 182,471,402 1578 1555  15.65
UKUPNO 1,257,424,783  1,382,163,393  1,166,220,219  100.00  100.00 100.00

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Tabela IV 9. Povlacenja iz stuba 2.

KANTON 2018. 2019. 2020. 2018.  2019.  2020.
BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 0 0 0 0.00 0.00 0.00
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI 0 0 0 0.00 0.00 0.00
KANTON

KANTON 10 23,814,462  25977,177 22,209,326  10.10 9.80 10.18
KANTON POSAVSKI 10,871,369 11,940,871 10,453,686 461 4.50 4.79
KANTON SARAJEVO 0 0 0 0.00 0.00 0.00
SREDNJOBOSANSKI KANTON 48,574,454 52,554,332 46,241,999 2059  19.82  21.19
TUZLANSKI KANTON 41,580,840 49,074,074 31,934,311  17.63 1851  14.64
UNSKO-SANSKI KANTON 75,556,748 85,758,539 72,000,887  32.03 3235  33.00
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 501,559 3,481,499 719,482 0.21 131 0.33
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 34,960,410 36,318,721 34,621,081 14.82 13.70  15.87
UKUPNO 235,859,842 265,105,213 218,180,772 100.00 100.00 100.00

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Dakle, imamo tri vrste efekata. Pozitivni efekti se ogledaju na primjeru kantona koji imaju
fiskalni kapacitet p/c niZi od prosjeka fiskalnog kapaciteta FBiH i koji ¢e kroz Stub 2 efektivno
biti neto primaoci sredstava za izjednacavanje, kako je prikazano u Tabeli 9.

Kanton Sarajevo ima smanjenje od 117.929.921,00 KM, 132.552.607,00 KM i 109.090.386,00
KM respektivno, Sto odgovara uplatama u Stub 2 kako smo vidjeli iz Tabele IV 4. Na koncu,
BPK, HNK i Zapadno-Hercegovacki kanton imaju neutralni efekat, obzirom da nemaju obavezu
uplate u Stub 2, ali zbog iznadprosjecnog fiskalnog kapaciteta p/c ne kvalifikuju se niti za
povladenja sredstava iz Stuba 2.

Da bi na jednom mjestu objedinili sve informacije, Tabela IV 10 donosi prikaz razlika u pogledu
uplata i primitaka u/iz Stub(a) 2.
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Tabela IV 10. Razlika uplate-primici

KANTON 2018. 2019. 2020. 2018. 2019.  2020.
BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 0 0 0 0.00 0.00 0.00
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON 0 0 0 0.00 0.00 0.00
KANTON 10 23,814,462 25,977,177 22,209,326  10.10 9.80 10.18
KANTON POSAVSKI 10,871,369 11,940,871 10,453,686 4.61 4.50 4.79
KANTON SARAJEVO -117,929,921 -132,552,607 -109,090,386 -50.00 -50.00 -50.00
SREDNJOBOSANSKI KANTON 48,574,454 52,554,332 46,241,999 20.59 19.82 21.19
TUZLANSKI KANTON 41,580,840 49,074,074 31,934,311 17.63 1851 14.64
UNSKO-SANSKI KANTON 75,556,748 85,758,539 72,000,887 32.03 32.35 33.00
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 501,559 3,481,499 719,482 0.21 1.31 0.33
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 34,960,410 36,318,721 34,621,081 14.82 13.70  15.87
UKUPNO 117,929,921 132,552,607 109,090,386 50.00 50.00 50.00

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Ovakav nacin praéenja inputa i outputa prezentovanog modela, tj. mogucnost da svi uéesnici
u sistemu u svakom trenutku znaju sa koliko sredstava doprinose sistemu izjednacavanja,
odnosno povlace iz njega je vazan iskorak u pogledu transparentnosti koja nedostaje

trenutno.

Posebno su zanimljivi efekti izjednacavanja po osnovu fiskalnog kapaciteta p/c nakon

raspodjele. Kao Sto se vidi iz Tabela IV 10 i 11.

Tabela IV 11. Sredstva kantona nakon povlacenja iz stuba 2

KANTON 2018. 2019.
BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 18,725,232 20,174,282
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI 149,088,134 162,345,205
KANTON

KANTON 10 51,729,250 56,151,060
KANTON POSAVSKI 25,855,454 28,181,881
KANTON SARAJEVO 353,789,763 397,657,820
SREDNJOBOSANSKI KANTON 159,744,761 175,008,595
TUZLANSKI KANTON 278,362,434 308,370,925
UNSKO-SANSKI KANTON 169,244,509 187,075,401
ZAPADNO-HERCEGOVACKI 53,405,987 61,031,246
KANTON

ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 233,339,101 251,272,191
UKUPNO 1,493,284,625 1,647,268,607 1,

Izvor: PUFBIH i viastiti izracuni

2020.
17,179,132
134,714,632

48,116,437

23,838,994
327,271,159
149,176,021
259,936,830
157,454,868

49,620,436

217,092,484
384,400,991

2018.
1.25
9.98

3.46
1.73
23.69
10.70
18.64
11.33
3.58

15.63
100.00

2019.
1.22
9.86

341
1.71
24.14
10.62
18.72
11.36
3.70

15.25
100.00

2020.
1.24
9.73

3.48
1.72
23.64
10.78
18.78
11.37
3.58

15.68
100.00

Na koncu, postavlja se pitanje konacénih efekata kada se objedine ucinci Stuba 1 i Stuba 2, te
komparacija sa postojeé¢im stanjem, Sto je prikazano kroz Tabele IV 12. i 13 i Grafika IV 2.

Tabela IV 12. Kumulativna vrijednost Stub 1. + Stub. 2
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2018. 2019. 2020. 2018. | 2019. | 2020.

BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 18 725232 20174 282 17179132 1,3 1,2 1,2
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON 149 088 134 162 345 205 134 714 632 10,0 9,9 9,7
KANTON 10 51729 250 56 151 060 48 116 437 3,5 3,4 3,5
KANTON POSAVSKI 25 855 454 28 181 881 23 838 994 1,7 1,7 1,7
KANTON SARAJEVO 353789763 397 657 820 327271159 23,7 24,1 23,6
SREDNJOBOSANSKI KANTON 159744 761 175008 595 149176 021 10,7 10,6 10,8
TUZLANSKI KANTON 278 362 434 308 370 925 259 936 830 18,6 18,7 18,8
UNSKO-SANSKI KANTON 169 244 509 187 075 401 157 454 868 11,3 11,4 11,4
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 53 405 987 61 031 246 49 620 436 3,6 3,7 3,6
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 233339101 251272191 217 092 484 15,6 15,3 15,7
1493284625 | 1647268 607 | 1384400991 100 100 100

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Na osnovu promjena u kumulativnim vrijednostima, odnosno uz dodatak vrijednosti Stuba
dva, evidentne su pozitivne promjene i u pogledu povecanja fiskalnog potencijala za sve
ucesnike koji se kvalifikuju za povlacenje sredstava iz Stuba 2.

Tabela IV 13. Razlika izmedju predloZenog i postoje¢eg modela u fiskalnom kapacitetu p/c

KANTONI 2018. 2019. 2020.

BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 0 0 0
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON 0 0 0
KANTON 10 65,65% 65,21% 63,44%
KANTON POSAVSKI 51,88% 52,28% 53,32%
KANTON SARAJEVO -16,46% -16,66% -15,73%
SREDNJOBOSANSKI KANTON 32,03% 31,31% 31,61%
TUZLANSKI KANTON 12,48% 13,61% 9,56%
UNSKO-SANSKI KANTON 59,49% 63,42% 59,33%
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 0,60% 3.99% 0,89%
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 12.93% 12.11% 13,35%
RAZLIKA UKUPNIH VRIJEDNOSTI 65.65% 65.21% 63.44%

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Grafik IV 2. Fiskalni kapacitet po stanovniku:

prije i nakon preraspodijele

92



187 m 2020. prije W 2020. poslije
158

122

107(107

KS BPK HNK ZHK TK ZDK SBK KP USK K10

lzvor: PUFBIH i vlastiti izracuni

Iz Grafika IV 2 se vidi da su nakon raspodjele svi kantoni jako blizu Zeljenog koridora raspodjele
po ugledu na fiskalne odnose u SR Njemackoj.

Naime, gotovo svi kantoni su dostigli vrijednost od 90% prosjeka FBiH, dok nijedan od
resursno snaznijih kantona nije spao ispod 100% prosjeka FBiH. Ovo smatramo jednim od
najpozitivnih dostignu¢a modela kojeg predlazemo.

Pri tome, za tri kantona (SBK, USK i K10) bi Vlada FBiH mogla uslovnim grantovima, uz
neznatna ulaganja, omoguciti da predu prag od 90% prosjeka FBiH, narocito u slucaju USK. U
nastavku ¢éemo dodatno objasniti mehanizam funkcionisanja ovih i povezanih grantova, na
primjeru kantona sa posebnim fiskalnim potrebama.

Na ovom mjestu je potrebno jos se osvrnuti na posljedice po fiskalni kapacitet po stanovniku
u slucaju KS. Naime, nakon raspodjele on je na nivou od 158%, Sto ga i dalje ¢ini znacajno
razvijenijim od ostatka FBiH, uz izuzetak BPK.

Vjerujemo da je to potpuno opravdano zbog specificne uloge u sistemu generisanja
indirektnih Prihoda, zatim zbog obaveza koje KS je preuzeo u finansiranju institucija od
drZavnog znacaja, finansiranja troskova Univerziteta u Sa (gdje je 55% studenata iz drugih
kantona) a koji ¢ine cca 10% ukupnog budZeta u KS, te zbog znacajno visih troskova Zivota u
odnosu na druge kantone.

Takoder, u efekti u pogledu redukcije u vrijednostima koeficijenata varijacije i Gini
koeficijentu su vrlo znacajne, kako je to vidljivo iz Tabele IV 14.

Tabela IV 14. Efekti izjednacavanja po osnovu Koeficijnata varijacije i Gini koeficijenta

PRIJE RASPODJELE. POSLIJE RASPODIELE.
KOEFICUENT VARIJACUJA 43,7 23,9
GINI KOEFICUENT 20,04 9,14
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I na koncu, kada se sve dimenzije opisanih promjena objedine i uporede sa trenutnim
modelom raspodjele sredstava sa jedinstvenog racuna UIO prema kantonima u FBiH, neto
efekti su prikazani u Tabelama IV 15 16.

Tabela IV 15. Trenutni model

kantonima u FBiH

raspodjele sredstava sa jedinstvenog racuna UIO prema

KANTON 2018. 2019. 2020. 2018.  2019.  2020.
BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 23229 741 25553 124 21463 477 1,69 1,69 1,68
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI 118 184 230 129 401 504 108 949 785 8,59 8,54 8,54
KANTON

KANTON 10 54326 511 58 982 730 49 252 496 3,95 3,89 3,86
KANTON POSAVSKI 28992 477 31051514 25544 471 2,11 2,05 2,00
KANTON SARAJEVO 408604129 457229757 388051511 29,71 30,19 30,43
SREDNJOBOSANSKI KANTON 133 918 288 146 123 881 122 149 250 9,74 9,65 9,58
TUZLANSKI KANTON 223151301 245852255 207518542 16,23 16,23 16,27
UNSKO-SANSKI KANTON 142 362 965 155 515 070 129023174 10,35 10,27 10,12
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 50475518 54 862 724 46 217 256 3,67 3,62 3,62
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 192 109 545 210 135 441 177140643 13,97 13,87 13,89
UKUPNO 1375354704 1514708000 1275310605 100 100 100

Izvor: PUFBIH i viastiti izracuni
Tabela IV 16. Razlika u efektima predloZenog i postoje¢eg modela

KANTON 2018. 2019. 2020.
BOSANSKOPODRINJSKI KANTON 2,495,491 1,621,158 2,715,655
HERCEGOVACKO-NERETVANSKI KANTON 30,903,904 32,943,701 25,764,847
KANTON 10 2,402,739 2,168,330 3,863,941
KANTON POSAVSKI 3,862,977 4,130,367 5,294,523
KANTON SARAJEVO -54,814,366 -59,571,937 -60,780,352
SREDNJOBOSANSKI KANTON 25,826,474 28,884,714 27,026,771
TUZLANSKI KANTON 55,211,134 62,518,670 52,418,288
UNSKO-SANSKI KANTON 26,881,544 31,560,331 28,431,694
ZAPADNO-HERCEGOVACKI KANTON 7,930,470 11,168,522 8,403,180
ZENICKO-DOBOJSKI KANTON 41,229,556 41,136,750 39,951,841

lzvor: PUFBIH i viastiti izracuni

Iz Tabele IV 16 je evidentno da predloZeni model uspjeSno odgovara na izazove koji su
opteredivalii onemogucavali adekvatno funkcionisanje postojeéeg sistema. Naime, gotovo svi
ucesnici su u znacajno boljem polozaju u odnosu na trenutno stanje.

Istina BPK, Posavski kanton i Kanton 10 nakon horizontalnih raspodjela imaju negativnu neto
razliku, Sto je i u skladu sa pretpostavkama modela. Naime, i u postoje¢em modelu ovi kantoni
su prakti¢no fiskalno neodrzivi zbog ustavnih obaveza koje proizilaze iz njihovog statusa kao
kantona, a bez odgovarajuceg kapaciteta za njihovo finansiranje. Dakle oni ve¢ sada su u
poziciji da ih Vlada FBiH mora fiskalno odrzavati kroz posebne koeficijente i grantove.

94



Ved je istaknuto da se od Vlade FBiH ocekuje da posebnim, uslovnim grantovima nadomjesti
postojece posebne koeficijente za ova tri kantona, ali i postojece grantove, sto u analiziranom
periodu bi predstavljalo obavezu u vrijednosti od cca 7 - 11 miliona KM na godi$njem nivou®?.
Ukoliko se na ove iznose dodaju sredstva koje FBiH izdvaja za posebne grantove ovim
kantonima, onda dolazimo do zbirnog iznosa 13 — 15,5 miliona KM na godiSnjem nivou. U
principu, formula za izracun bi imala jednostavan karakter i iznos razlike pripadajucih
sredstava izmedu postoje¢eg i novog modela bi mnoZila sa 2. To je numericka ekvidistanca
postojeéem modelu, ali ovog puta ti koeficijenti su izdvojeni iz mehanizma raspodjele i ne
prave distorzije za cijeli sistem i ostale u¢esnike, obzirom da bi ova sredstva dolazila iz opisanih
uslovnih grantova.

Po sli¢noj logici, kada su u pitanju posljedice ukidanja postojecih koeficijenata za raspodjelu,
bi se tretirala i sredstva za Grad Sarajevo. Dakle, pripadajuci iznos bi bio finansiran posebnim,
bezuslovnim, grantom Vlade FBiH do visine postojecih primitaka. Ova obaveza bi bila
ustanovljena zakonski i utvrdivala bi se istim koeficijentom kao i do sada, ali bi teret njenog
podmirenja iSao na budzZet Vlade FBiH, a ne iz sredstava sa jedinstvenog racuna UIQ, tj iznosa
indirektnih prihoda raspolozivih za raspodjelu.

Iz opisa dizajna modela, jasno je da je Grad Sarajevo, koji je ¢isto administrativna jedinica nije
bilo moguce ukljuciti u istu ravan sa ostalim ucesnicima raspodjele, obzirom na kriterij broja
stanovnika koji je nemoguce odvoijiti od broja stanovnika u KS.

Nacin na koji bi mehanizam grantova vlade FBiH funkcionisao za sve spomenute kategorije
jeste da bi se 10% od sredstava za raspodjelu iz Stuba 2. svake godine predvidjelo za ovu

namjenu u budZetu FBiH.

Tabela IV 17. Korisnici grantova Vlade FBiH po kvalifikovanim osnovama

Korisnik granta Osnova

1. | Kanton BPK Posebne rashodovne potrebe

2. | Kanton Posavski Posebne rashodovne potrebe

3. | Kanton 10 Posebne rashodovne potrebe i podizanje fiskalnog
kapaciteta na minimalno 90 % prosjeka FBiH

4. | Srednjobosanski Kanton Podizanje fiskalnog kapaciteta na minimalno 90 %
prosjeka FBiH

5. ] USK podizanje fiskalnog kapaciteta na minimalno 90 %
prosjeka FBiH

6. | Grad Sarajevo Udio u raspodijeli indirektnih prihoda

7. | ZHK®3 Posebne rashodovne potrebe po glavi stanovnika

62 |z ovog iznosa izuzimamo vanredne grantove Vlade FBiH, kao npr. posebni grantovi za podriku budZetima
kantona, i to za provodenje strukturalnih reformi, te za prevladavanje, socijalnih, ekonomskih i zdravstvenih
posljedica pandemije, kao i infrastrukturne projekte (Odluka Vlade FBiH, 2. septembar 2021.)

63 ZHK do sada nije imao poseban koeficijent po osnovu posebnih rashodovnih potreba, ali smatramo da je zbog
visokog optereéenja po glavi stanovnika koje ima, prikadno ga ukljuditi u schemu uslovnih grantova Vlade FBiH
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Bez sumnje, Vlada FBiH bi bez problema trebala biti u poziciji honorisati takvu vrstu obaveza,
tim viSe ako se uzme u obzir razlika izmedu sredstava koje bi unosila u Stub 2. i sredstava koje
je u recentnom periodu izdvajala za grantovsko finansiranje kantona. U tom kontekstu,
vjerujemo da bi za ova dva Kantona se mogla planirati i dodatna sredstva, obzirom na njihove
specifi¢nosti, takoder bez da se time remeti mehanizam raspodjele za sve ostale ucesnike.

Kao dodatak tome i svemu $to je vec izneseno u pogledu prednosti takvog aranZmana, Cini se
vaznim za posebno naglasiti da na ovaj nacin se po prvi puta vrlo jasno stice uvid u stvarni
fiskalni kapacitet i rashodovne potrebe i ovih kantona. Stoga je moguée precizno odvojiti
fiskalne od politickih motiva (koji su, naravno, u principu legitimni, sve dok njihova
implementacija pociva na transparentnim osnovama), ¢ime se doprinosi kredibilnosti
cjelokupnog sistema i smanjenju prostora za Spekulacije i posljedi¢no nezadovoljstvo ostalih
ucesnika.

Naravno, mogudi su i veci redistributivni efekti kroz povecéanje udjela za drugi stub, naustrb
principa derivacije. Konkretno rjeSenje u pogledu visine udjela prvog i drugog stuba je
sustinski politicko i druStveno pitanje. MoZda i najveca mana ovog modela, skupa sa
neophodnim pojednostavljenjima koje smo obrazlozili iznad, jeste mogucénost prevladavanja
politickih nad ekonomskim i socijalnim motivima. Prostor za takav scenarij se nalazi u
broj¢anim izrazima omjera prvog i drugog stuba, slicno kao i danas u pogledu visine posebnih
koeficijenata. Medutim ono Sto je prednost ovog modela jeste da politickim i socijalnim
motivima daje jasan pregled neto doprinosa i primitaka svih u€esnika sistema, te znacajno
suZava prostor za politicku manipulaciju kroz brisanje koeficijenata i svodenja politickog
uticaja samo na visinu omjera uceséa izmedu stubova, i to jednom svake cetiri godine
(asimetri¢no izbornim ciklusima.

Poseban dodatak ovakvom sistemu mogao bi predstavljati svojevrsni ,, treci stub”, odnosno
stimulacijski stub, koji bi imao uces¢e od 2 ili 4 %, podjednako na ustrb oba stuba (npr. u
skladu sa iznad predloZenim ilustrativnim omjerom, uz uvodenje ovog stuba sa 4% uces¢a,
formula bi izgledala: 73:33:4), a za koje bi se kvalifikovali fiskalno odgovorni kantoni u skladu
sa usvojenim setom indikatora fiskalne odgovornosti. lako je to jedno od mogudih rjesenja,
vjerujemo da bi ipak bilo znatno efikasnije da “treci stub” ne bi trebalo mijesati sa sredstvima
i mehanizmima prva dva stuba.

Mnogo efikasnije bi bilo da Vlada FBiH u dodatku na sredstva koja unosi u Stub 2, dodatno
ucestvuje u kreiranju Stuba 3 sa npr. 15% od vrijednosti svog uces¢a u Stubu 2. Na ovaj nacin
bi se izbjegle razlicite distorzije u raspodjeli unutar Stuba 2, te bi se, dapace, umanijila
motivacija za fiskalno neodgovorno ponasanje i stimulisali fiskalno odgovorni ucesnici. Pri
tome, svi kantoni, bez obzira na svoj fiskalni kapacitet bi bili u mogucnosti se kvalifikovati za
povladenje sredstava iz ovog stuba prema definisanim kriterijima®*.

%% Na ovom mjestu nemamo namjeru opterecivati analizu sa posebnim osvrtom na ovu problematiku. Dovoljno
je pozvati se na standardne kritierije za evaluaciji (Koeficijent pokrivenosti otplate duga; Stanje duga u odnosu
na tekudi prihod; Otplata duga/tekuci prihod; (Tekuéi rashodi + otplata duga)/operativni prihod; Ukupne
neisplaéene obaveze (dospjele neisplacene obaveze); Gotovinski saldo (gotovinska ili likvidna sredstva kao
procenat operativnog prihoda); Izdaci za plade/operativni rashodi; i sl.), a koje je naravno mogucée modifikovati
u skladu sa specifi¢nostima fiskalnog Sistema FBiH.
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Ako se tome dodaju i elementi vertikalne raspodjele, svi kantoni koji trenutno imaju poseban
status bi barem zadrzali postojece nivoe neto primitaka, te uz poboljSanja u pogledu
eliminacije dvostruke otplate javnog duga i predloZenog uceséa Vlade FBiH u drugom stubu
(kao dodatak prisutnim sredstvima generisanim u drugom stubu na opisani nacin), vjerujemo
da bi model snazno unaprijedio postojeé¢e stanje i u konacnici predstavljao neuporedivo
transparentnije, efikasnije i pravednije rjesenje.
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PRILOZI A

U skladu sa ciljem predmetnog istrazivanja izvrSena je analiza sadrzaja relevantnih odrednica ustava
BiH i FBiH. Predmet analize su samo ¢lanovi, odnosno njihovi dijelovi koji imaju dodirne tacke sa
problemom i ciljevima istraZivanja, te medusobnog razgranicenja nadleZnosti drZavne, entitetske i
kantonalne vlasti u oblasti finansija i fiskalne politike.

1.1. Ustav Bosne i Hercegovine
O pitanjima povezanim sa predmetom istrazivanja sadrzani su u ¢lanovima lll, IV i VIII Ustava BiH.
1.1.1. Clan Il - nadleznosti i odnosi izmedu institucija BiH i entiteta

Po ovom ¢lanu, nadlezZnost institucija BiH obuhvata:

- Finansiranje institucija i placanje medunarodnih obaveza obaveza BiH (iskljuciva
nadleznost, po tacki 1-e);

- Sva druga pitanja koja BiH preuzme uz pristanak entiteta, u skladu sa Aneksom 5-8
Dejtonskog sporazuma, Sto predstavlja dodatnu nadleznost BiH (tacka 5 — a);

- Sva ostala ovlastenja koja nisu ovim Ustavom izri¢ito data u nadleznost institucija BiH
spadaju u nadleZnost entiteta, Sto predstavlja tzv.prezumciju nadleznosti u korist nizih
nivoa vlast.Ovo se odnosi na sve oblasti, pa i na oblast finansija i poreza (tacka 3-a).

1.1.2. Clan IV - Ovlastenja Parlamentarne skupstine BiH

Ovim ¢lanom se ureduje nadleZznost Parlamentarne skupstine BiH kao zakonodavnog tijela, sukladno
ovlastenjima drzave BiH kako je naprijed definisana. Akcenat je na dono3enju zakona i drugih opstih
akata svojstvena funkciji skupstine, tako da je njena nadleZnost, pored ostalog, specificirana u 3 tacke:
- DonoSenje zakona za sprovodenje odluka predsjedniStva BiH ili aktivnosti iz nadleZnosti
skupstine po ovom ustavu (tacka 4-a);
- Odlucivanje o izvorima i iznosima prihoda za aktivnosti institucija BiH i za medunarodne
obaveze (tacka 4-b);
- Odlucivanje o drugim pitanjima koja su neophodna za ostvarivanje funkcija skupstine iz
iskljucive ili dodijeljene joj nadleznosti sporazumom entiteta.

1.1.3. Clan VIl - Finansije

Odredbe ovog ¢lana se direktno i u cjelosti odnose na oblast finansija, i to na budZet BiH, privremeno
finansiranje i ucesce entiteta u obezbjedenju prihoda po drzavnom budZetu, kako slijedi:
- Parlamentarna skupstina BiH svake godine usvaja budZet koji pokriva izdatke neophodne za
izvrSavanje nadleznosti zajednickih institucija BiH i za medunarodne obaveze BiH (tacka 1);
- Ukoliko se budZet ne usvoji blagovremeno, vrsi se privremeno finansiranje na osnovu
budzZeta za predhodnu godinu (tacka 2);
- Entiteti obezbjeduju sredstva po budzZetu BiH, i to Federacija BiH 2/3, a Republika Srpska 1/3
prihoda utvrdenih budzetom.
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Prilog A.2. Sematski prikaz raspodjele indirektnih poreza od Drzave BiH do lokalnih zajednica

P

REPUBLIKA SRPSKA

Vanjski dug

36.2% FEDERACIJA BIH

10 KANTONA

51,23% KANTONI

JEDINSTVENI RACUN

MINIMALNE REZERVE

FINANSIRANJE INSTITUCIJA BIH

FEDERACIJA BIH

DISTRIKT BRCKO

Iznos vanjskog duga

FBiH za raspodielu

0.25% GRAD

3.9% DIREKCIJA ZA CESTE

Formula za raspodjelu po kantonima

Formula za raspodjelu po opstinama

Koeficijenti: Kriterij: Kriterij: Koeficijenti:
Kanton Sarajevo 1,9658 57% na osnovu broja stanovnika u kantonu 68% na osnovu broja stanovnika u jedinici lokalne samouprave Trnovo 1,8
Bosansko-podrinjski 1,8 24% na osnovu broja ucenika u osnovnom obrazovanju | 5% na osnovu povrsine jedinice lokalne samouprave Vogosca 1,4

Posavski

1,5

13% na osnovu broja ucenika u srednjem obrazovanju

20% na osnovu broja ucenika u osnovnom obrazovanju

Livanjski

11

6% na osnovu povrsine kantona

7% nivoo razvijenosti opéina definisan kroz indeks razvijenosti
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Osnovni tekst ustava FBiH usvojen je 30.03.1994.godine, ali je njegov sadriaj bitno izmjenjen
usvajanjem 26 amandmana i to: amandman [-1994.godine, amandman [-XXVI 1996.godine i
amandman XXV i XXVI 1997.godine. Ova okolnost znatno otezava upoznavanje sa sadrzajem i smislom
integralnog teksta ustava FBiH. Od znacaja za predmetno istrazivanje su odredbe u poglavljima lll, IV,
V, VI za koje se u nastavku daje kraca analiza, koju treba posmatrati u tijesnoj vezi sa odgovarajuéim
odredbama Ustava BiH.

1.1. Poglavlje Il (amandman VIil i IX)

U ovom poglavlju su uredena pitanja podjele nadleZnosti izmedu federalne i kantonalne vlasti, kako
slijedi:

- Clanom 1-d, utvrdeno je da u isklju¢ivu nadleZnost FBiH, pored ostalog spada donogenje
propisa o finansijama i finansijskim institucijama Federacije BiH i fiskalna politika FBIH
(amandman VIll);

- Clanom 1-h, odredeno je kao isklju¢iva nadleZnost FBiH finansiranje djelatnosti federalnih
vlasti, ustanova i institucija koje osnuju federalne vlasti, oporezivanjem, posudbom ili
drugim sredstvima (amandman VIll);

- Clanom 2 se ureduje o kojim pitanjima imaju zajedni¢ku nadleznost federalna i kantonalne
vlasti (u osam oblasti), Sto treba da rjeSavaju dogovorom (koordinacija). lako se u ovom
¢lanu ne navode pitanja iz oblasti finansija i poreza, ove odredbe mogu biti znacajne upravo
po tim pitanjima ( amandman IX, ¢lan 3);

- Clanom 4 utvrdeno je da su kantoni nadlezni da vrse ovlasti koje nisu izricito dodjeljeni
federalnoj vlasti (prezumpcija nadleznosti u korist kantona, analogno kao kod odnosa BiH-
entiteti). Pored ove opste klauzule, u istom c¢lanu su i posebno navedene pojedinacne
oblasti, odnosno pitanja iz nadleznosti kantona (tacka a-1), medu kojima je: finansiranje
djelatnosti kantonalne vlasti ili njenih agencija, oporezivanjem, posudbom ili drugim
sredstvima (tac. I).

1.2. Poglavlje IV

Ovim poglavljem se definira ustroj federalne vlasti, kako slijedi:
- Clanom 20, precizirane su nadleznosti parlamenta Federacije BiH, kao zakonodavnog tijela,
u deset tacaka (a-j), medu kojima je: donoSenje budzeta FBiH i zakona kojima se razrezuje
porez ili na drugi nacin osigurava potrebno finansiranje (amandman X, tacka i).

1.3. Poglavilje V
Ovim poglavljem se ureduju kantonalne vlasti u Federaciji BiH, kako slijedi:
- Clanom 6, uredene su nadleznosti kantonalnog zakonodavnog tijela, kao jedinstveni
zajednicki minimum koji razraduju svi kantoni svojim ustavima. Ovdje je navedeno Sest
pitanja (tacke a-f), medu kojima je: odobravanje budZeta kantona i donoSenje zakona o
ubiranju poreza, te osiguravanju na drugi nacin finansiranja potreba kantona (tacka f).

1.4. Poglavlje VI - opc¢inska vlast

U ovom poglavlju ustava Federacije FBiH se samo nacelno utvrduje da se u opcini ostvaruje lokalna
samouprva i da opcina ima svoj statut (¢lan 2), da svaka opc¢ina ima opdéinsko vijece, koje donosi
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statut i ima druge nadleznosti, medu kojima je: donoSenje budZeta i propisa o ubiranju poreza, te
osiguravanju sredstava koja ne pribavlja od kantona ili federalnih viasti (Clan 3 i 4).

Zakonom o pripadnosti prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine koji je primjenjen od 1.januara2006.
godine® utvrdena je pripadnost od indirektnih poreza uskladena sa nalelima Evropske povelje o
lokajnoj upravi i samoupravi (u dijelu koji se odnosi na to da lokalne zajednice imaju svoje vlastite
izvore). Istovremeno, izjednacavanje je ugradeno kroz model raspodjele prihoda sa Jedinstvenog
racuna trezora — JRT — BiH.

Clanom 6 Zakona o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine (Sluzbene novine
FBiH“, br. 22/06) utvrdeno je da se:

“Udio prihoda sa jedinstvenog racuna iz tacke a) ¢lana 4. ovog Zakona, raspodjeljuje se kako slijedi:
a) finansiranje funkcija Federacije 36,2%,
b) finansiranje funkcija kantona 51,48%,
¢) finansiranje funkcija jedinica lokalne samouprave 8,42%
d) Direkcija za ceste 3,9%.”

Izmjene kod ¢lana 6 Zakona, koje su uslijedile (sa privremenom primjenom do 31.12. 2008. godine;
objavljeno u Sluzbenom listi broj 22/ 09), odnosile su se na slijedece:

“Prihodi sa jedinstvenog racuna koji pripadaju Federaciji, rasporeduju se, i to:
1. BudZetu Federacije privremeno na ime finansiranja naknada demobiliziranim
nezaposlenim borcima 3,05% od ostvarenih prihoda, do roka vazenja Zakona o pravima
demobilisanih boraca i ¢lanova njihovih porodica («Sluzbene novine Federacije BiH»; broj
61/06),
2. finansiranje funkcija Federacije 34,93%
3. finansiranje funkcija kantona 49,7%
4. finansiranje funkcija jedinica lokalne samouprave 8,42%
5. Direkcija cesta 3,9%.

Dinamika raspodjele prihoda iz prethodnog stava vrsi se prema dinamici praznjenja sredstava sa
jedinstvenog racuna, saglasno Zakonu o uplatama na jedinstveni racun i raspodjeli prihoda.”
(«Sluzbeni glasnik BiH», broj 55/04»).

Finansiranje javnih rashoda koje se odnosi na kantone odredeno je ¢lanovima 9, 10i 11 Zakona o
pripadnosti javnih prihoda FBiH.

Clan 9.U¢es¢e kantona u raspodijeli prihoda sa jedinstvenog racuna

“Pojedinacno ucesée kantona u raspodjeli prihoda iz ¢lana 6. ovog Zakona vrsi se na osnovu formule
koja se zasniva na sljede¢im omjerima:

- 57% na osnovu broja stanovnika u kantonu;

- 6% na osnovu povrsine kantona;

8Clan 26. “Ovaj zakon stupa na snagu narednog dana od dana objavljivanja u "Sluzbenim novinama Federacije
BiH", a primjenjuje se od januara 2006. godine”
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- 24% na osnovu broja uc¢enika u osnovnom obrazovanju;
- 13% na osnovu broja uéenika u srednjem obrazovanju.

Formula sadrzi koeficijent, koji odrazava posebne rashodovne potrebe Kantona Sarajevo. Taj
koeficijent iznosi 2.

Formula sadrzi koeficijent koji odrazava posebne rashodovne potrebe kantona sa najmanjim
prihodima po stanovniku po osnovu poreza na promet, kako slijedi:

- Bosansko-podrinjski kanton Gorazde, koeficijent 1,8,

- Kanton 10, koeficijent 1,1.” (,,Sluzbene novine FBiH", br. 22/06, 22/09)

Clan 10.U¢&e$¢e kantona u ostalim javnim prihodima

“Kantonima, pored udjela u raspodjeli prihoda iz ¢lana 6. ovog Zakona, pripadaju i drugi javni prihodi,
kako slijedi:

a) 100% od poreza na dobit koji su uplatila sva preduzeca koja nisu navedena u ¢lanu 4. Stav 1. tacka
b) ovog Zakona.;

b) 71,5% od poreza na placu uplac¢enog u svakom kantonu;

c) naknade i takse u skladu sa kantonalnim propisima;

d) novcane i druge kazne u skladu sa kantonalnim propisima;

e) prihodi od prirodnih dobara u vlasnistvu kantona;

f) prihodi od koristenja ili prodaje kantonalne imovine;

g) donacije i namjenske dotacije;

h) drugi prihodi predvideni zakonom i drugim propisima Federacije i kantona.

“Clan 11. 1z kantonalnog budzeta finansiraju se:

1. institucije zakonodavne, sudske i izvrSne vlasti kantona;

2. zdravstvena zastita;

3. obrazovanije;

4, kultura;

5. socijalna problematikay; i,

druge potrebe utvrdene planovima rashoda kantonalne vlasti od interesa za kanton.”

Clan 12. Zakona regulise u¢e$ée jedinica lokalne samouprave u raspodjeli prihoda sa jedinstvenog
racuna:

“Pojedinacno ucesce jedinica lokalne samouprave u raspodjeli prihoda iz ¢lana 6. ovog Zakona vrsi se
na osnovu formule koja se zasniva na sljede¢im omjerima:

- 68% na osnovu broja stanovnika u jedinici lokalne samouprave;

- 5% na osnovu povrsine jedinice lokalne samouprave;

- 20% na osnovu broja uc¢enika u osnovnom obrazovaniju;

- 7% na osnovu nivoa razvijenosti opcina, definisanog kroz indeks razvijenosti.”

“Formula sadrZi koeficijent koji odrazava posebne rashodovne potrebe jedinica lokalne samouprave
¢iji broj stanovnika prelazi 60.000. Taj koeficijent iznosi 1,2.

Formula sadrzi koeficijent koji odraZzava posebne rashodovne potrebe jedinica lokalne samouprave
koje su odgovorne za materijalne troskove osnovnih skola. Taj koeficijent iznosi 1,5 i primjenjuje se na
broj u¢enika osnovnih skola.” (,,Sluzbene novine FBiH", br. 22/06, 22/09)

“Indeks razvijenosti opcina predstavlja odnos prihoda od poreza na promet i poreza na dohodak

Federacije, sa prosje¢nim prihodom od tih poreza po stanovniku.
Koeficijenti u formuli se primjenjuju na broj stanovnika:
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a. Op¢ine sa manje od 20% od prosjeka Federacije imaju koeficijent od 1,8.
b. Opcine sa manje od 40% od prosjeka Federacije imaju koeficijent od 1,5.
c. Opcine sa manje od 60% od prosjeka Federacije imaju koeficijent od 1,4.
d. Opcine sa manje od 80% od prosjeka Federacije, imaju koeficijent od 1,2.”

Clan 13. U&e¥ée jedinica lokalne samouprave u ostalim javnim prihodima

“Pored udjela u raspodijeli prihoda iz ¢lana 6. ovog Zakona, jedinicama lokalne samouprave pripadaju
i drugi javni prihodi kako slijedi:

a) Najmanje 28,5% od poreza na plaéu uplacenog u svakoj jedinici lokalne samouprave;

b) 100% od naknada po osnovu koristenja i uredenja zemljista;

c) naknade i takse u skladu sa propisima jedinica lokalne samouprave;

d) nov¢ane i druge kazne u skladu sa propisima jedinica lokalne samouprave;

e) prihodi od prirodnih dobara u vlasnistvu jedinica lokalne samouprave;

f) prihodi od koristenja ili prodaje imovine jedinica lokalne samouprave;

g) donacije i namjenske dotacije;

h) drugi prihodi predvideni zakonom i drugim propisima Federacije, kantona i jedinica lokalne
samouprave.

Kantoni mogu donijeti propise kojima se jedinicama lokalne samouprave povecava udio u raspodjeli
prihoda po osnovu poreza na placu.

Opcinska vije¢a donose propise kojima se utvrduje visina naknada po osnovu koristenja i
uredenjazemljista, kaoivisinadrugihnaknada, nové&anihkazniitaksiunjihovojnadleinosti.” (Clan 13
Zakona, ,Sluzbene novine FBiH", br. 22/06, 22/09)

Zakonom je propisano postepeno uvodenje modela raspodjele prihoda od indirektnih poreza koji
se u punom kapacitetu primjenjuje od 2012. godine.5®

Pitanje prijenosa nadleZnosti je regulisano ¢lanom 14 Zakona .5’

%Clan 21.”Formule iz €l. 9. i 12. Ovog Zakona uvodit ¢e se postupno tokom S$estogodiinjeg perioda, prema
formuli:

Godina 1 X(i)=a(i)*.9+b(i)*.1

Godina 2 X(i)=a(i)*.7+b(i)*.3

Godina 3 X(i)=a(i)*.5+b(i)*.5

Godina 4 X(i)=a(i)*.3+b(i)*.7

Godina 5 X(i)=a(i)*.1+b(i)*.9

Godina 6 X(i)=a(i)*.1.

Pri cemu je:

X(i) - udio koji opéina/kanton ima u iznosu sredstava odredenom za opc¢ine/kantone prema stavu 1. ¢lana 6 ovog
Zakona;

a(i) - istorijski udio koji je odredena opcina/kanton imala u prihodima od poreza na promet svih opéina/kantona;
b(i) - udio koji odredena opcina/kanton ima u iznosu sredstava odredenom za opc¢ine/kantone nakon primjene
formulaiz ¢l. 9.1 12. ovog Zakona.

7 Finansijska sredstva Federacije, kantona i jedinica lokalne samouprave bi¢e srazmjerna njihovim
nadleznostima, koje su im dodijeljene zakonom i Ustavom Federacije Bosne iHercegovine (u daljnjem tekstu:
Ustav Federacije). Svaki prijenos nadleznosti bice pracen finansijskim sredstvima potrebnim za njihovo efikasno
izvrSavanje.

U slucaju prijenosa nadleznosti iz prethodnog stava, Federalno ministarstvo finansija ¢e predloziti Parlamentu
Federacije Bosne i Hercegovine (u daljnjem tekstu: Parlament Federacije) izmjenu visine uc¢eséa pojedinih nivoa
vlasti u raspodjeli prihoda predvidenih ovim Zakonom, kako bi raspodjela sredstava pojedinim nivoima vlasti
odrazavala novu raspodjelu javnih funkcija.
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Clan 15. Zakonom je utvrdeno i finansiranje Federacije Bosne i Hercegovine u dijelu nadleznosti koje
Su propisane.

“lz Budzeta Federacije finansiraju se:

1. Parlament Federacije;

. Predsjednik i potpredsjednici Federacije;

. Vlada Federacije Bosne i Hercegovine;

. federalna ministarstva i druga tijela federalne uprave;

. Ustavni sud Federacije Bosne i Hercegovine;

. Vrhovni sud Federacije Bosne i Hercegovine;

. Federalno tuzilastvo;

. Federalno pravobranilastvo;

. Federalno vijece za prekrsaje;

10. Ombudsmen;

11. Sudska policija;

12. ustanove i institucije koje osniva Federacija;

13. Sredstva za rekonstrukciju kao ucesée u projektu Svjetske banke;
14. ustanove, odnosno zavodi od znacaja za Federaciju iz oblasti:

- zdravstva,

- obrazovanija,

- socijalne zastite,

- nauke,

- kulture,

- sporta;

15. ustanove za izvrSenje krivicnih i prekrsajnih sankcija koje osniva
Federacija,

16. sredstva za pomo¢ kantonima i jedinicama lokalne samouprave,
17 robne rezerve.

O oo NOULL A WN

Zakonom o izvrsavanju BudZeta Federacije Bosne i Hercegovine odredit ¢e se iznos i namjena
sredstava za korisnike iz ¢lana 15. ovog Zakona.” (,,Sluzbene novine FBiH“, br. 22/06, 22/09).

Prihodi Federacije Bosne i Hercegovine, do ustanovljavanja UINO su bili:

e dio carina od fizickih i pravnih lica i carinskih dadZbina, dio posebnih poreza - akciza, te dio
poreza na promet proizvoda i usluga akciznih proizvoda preko iznosa koji je neophodan za
finasiranje budZeta BiH i obaveza po osnovu vanjskog duga BiH.

o federalne upravne pristojbe,

e sudske pristojbe sudova Federacije BiH,

e novcane kazne po federalnim propisima, itd.

e Prihodi budZeta kantona su slijededi:

Prijedlog Ministarstva iz prethodnog stava obavezno ¢e sadrzavati finansijsku projekciju efekata predlozenih
promjena u pogledu visine uc¢eséa u raspodjeli prihoda za sve nivoe vlasti u Federaciji.”
(,SluZzbene novine FBiH*, br. 22/06, 22/09)
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e porez na promet proizvoda i usluga, osim poreza na promet proizvoda i usluga akciznih
proizvoda

e porez na dobit preduzeda,

e porez na pladu,

e novcane kazne po kantonalnim propisima itd.

Kad je rije¢ o direktnim porezima treba istaéi da je, izmjenom Zakona o pripadnosti javnih prihoda
Federacije Bosne i Hercegovine u 1998. godini, porez na dobit odredenih pravnih lica: banaka,
osiguravajucih drustava, Javnih preduzecéa PTT i Telekom BiH, te preduzeca Lutrije BiH preusmjeren u
budzet Federacije Bosne i Hercegovine kao federalni prihod.

Rashodi u okviru Federcije Bosne i Hercegovine sluze za finansiranje zakonodavne, sudske i izvrSne
vlasti u FBiH, te:
e (nekad rekonstrukcije), danas ucesca u projektima Svjetske banke i sl.,
e zdravstva, obrazovanja, socijalne zastite, nauke, kulture, sporta, robnih rezervi i pomodi
kantonima.

Kantoni po osnovu Zakona iz svojih budzeta finansiraju slijedece izdatke:
e institucije zakonodavne, sudske i izvrSne vlasti kantona,
e zdravstvenu zastitu,
e obrazovanje, kulturu,
e socijalne usluge itd.

Za finansiranje javnih rashoda u oblasti zdravstva, socijalnog osiguranja, obrazovanja, kulture i sporta,
zakonom se mogu uvoditi doprinosi.

Opcinama u Federaciji Bosne i Hercegovine pripadaju javni prihodi u skladu sa kantonalnim propisima. Kantoni su
svojim zakonima odredili raspodijelu fiskalnih prihoda izmedu kantona i opcina tako da se odredeni procenat javnih
prihoda, koji po federalnom zakonu pripadaju budZetu kantona, ustupa opcinama.

Opcinski fiskalni prihodi su porez od poljoprivrede, porez na dobit fizi¢kih lica, porezi na prihod od imovine, porezi
na nasljede i poklone, kao i razne opcinske takse.

Bosna i Hercegovina je sloZena drZava u kojoj je fiskalni sistem i politiku mogudée definirati i provoditi
jedino na osnovama fiskalnog federalizma.

Neuobicajeno sloZena organizacija drzavne zajednice BiH i disonantne opcije kod pristupa rjeSavanju
brojnih pitanja, posebno u pogledu izgradnje efikasnijeg fiskalnog mehanizma i bez dovoljno paznje za
optimizaciju njegovog djelovanja, proizvela je nesklad u odnosu na poznata i primijenjena rjesenja u
svijetu. Ovo se narocito ogleda u tome sto su srednjim nivoima organizacije drzavne vlasti u BiH
(entiteti, kantoni u FBiH) data veca ovlastenja od onih kakva bi im pripadala u jednoj bolje
harmoniziranoj strukturi. Pri tome, VijeCe ministara (Vlada Bosne i Hercegovine) i nivo lokalne
samouprave (opcine) su ostali po strani i bez odgovarajuceg kapaciteta da ispunjavaju svoju ocekivanu
ulogu. Sve ovo se odvija(lo) u uslovima spore integracije jedinstvenog trzista BiH, sporih reformi u
pravcu harmonizacije fiskalnog mehanizma, posljedicne konkurencije medu entitetima u brojnim
domenima, posebno u oblasti poreza, te smanjenja kapaciteta ubiranja prihoda i neoptimalnoj
alokaciji (javnih) resursa (Svjetska banka, 1997, p. 8).
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Najvece promjene u redizajniranju funkcija i fiskalnih ovlasti u BiH su postignute na relaciji DrZava
Bosna i Hercegovina — entiteti. Prikaz ovih promjena se moze jednostavno izloZiti na osnovu funkcija
koje se pojavljuju u budZetima, posebno DrZave BiH. U tom smislu se moZe uociti snazno Sirenje
spektra funkcija/rashoda i sustinskih promjena pripadnosti prihoda, koje se dogodilo od 2005.godine
pocetkom ubiranja i raspodjele prihoda od indirektnog oporezivanja putem Uprave za
indirektno/neizravno oporezivanje BiH (UINO).

Naime, koristeéi se ovlastenjima koja su Visokom predstavniku data, 20. 02. 2003. godine Visoki
predstavnik je donio ,Odluku o uspostavi Komisije za indirektnu poresku politiku® (Sluzbeni glasnik
BiH, br. 4, od 20.02.2003.). Cilj Komisije je bio da se izvrsi: a) spajanje odvojenih carinskih uprava u
Bosni i Hercegovini u jedinstvenu carinsku upravu Bosne i Hercegovine; b) uspostavi jedinstveni porez
na dodatu vrijednost u cijeloj Bosni i Hercegovini; c) uspostavi UINO. Uprava djeluje na nivou drZave,
uklju€ujudi i jedinstvenu carinsku upravu i odgovornost za prikupljanje i upravljanje indirektnim
porezima (porez na dodatu vrijednost, carine, akcize i naknade za puteve).

Slijedio je niz dodatnih zakonskih rjeSenja, npr. Zakon o sistemu indirektnog oporezivanja u Bosni i
Hercegovini. (Sluzbeni glasnik BiH, br. 44, od 31.12.2003.) ¢ime se uspostavlja institucionalna i
organizaciona osnova za jedinstveni sistem indirektnog oporezivanja u BiH.

Ovdje treba posebno istaci da raspodjela prikupljenih indirektnih poreza predstavlja jedno od najtezih
pitanja na koje treba naéi odgovor. Kako je pitanje mjesta placanja vezano za pripadnost upladenog
poreza budzZetu odredenog nivoa vlasti, osnovni princip bi trebao biti da se javni prihodi troSe tamo
gdje je potrosnja i nastala. Teret PDV-a pada na krajnjeg potrosaca i po nacelu korisnosti trebao bi da
dode do onog budzetskog nivoa iz kojeg se finansiraju koristi koje ima sam poreski obveznik. Postizanje
pravednosti po ovom pitanju je veoma tesko i zahtijeva, prije svega, postizanje politickog dogovora
izmedu svih organizacionih nivoa drZave koji se finansiraju iz poreza na dodanu vrijednost i drugih
indirektnih poreza. Prelivanje prihoda od PDV-a i drugih oblika indirektnog oporezivanja iz jednog
entiteta u drugi ili jednog kantona u drugi kanton je dobro poznato i nikad dokraja razrijeSeno pitanje.
Iz raznih interesa drzave, samih, entiteta i DB, kantona u FBiH, te lokalnih zajednica, opcina i gradova,
kao i samih privrednika, dolazi do narusavanja ovog pravila i Cesto neopravdnog obima prelivanja
sredstava potrosaca iz jednog dijela drZzave u drugi dio.
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PRILOZI B. Vladine finansije: BiH, entitetl i DB

Tabela B.1. Vladine finansije BiH - jedinice sektora viade

(u milionima KM; u % od ukupnih prihoda)

I:rsI:gidl-ll F BiH RS BD | Kons.prih. Fna:tr_';ﬂ F BiH RS BD | Kons.rash. | | oo oo mo0 |

2014 | 1.109,80 | 6.972,10 | 3.769,80 | 223,7 | 11.961,70 940,30 | 6.652,20 | 3.652,30 | 219,00 | 11.350,10 1166,8 -555,3
2015 | 1.088,40 | 7.196,50 | 3.931,30 | 232,0 | 12.335,10 935,90 | 6.843,50 | 3.700,60 | 220,1 | 11.587,00 559,1 188,9
2016 | 1.062,90 | 7.645,40 | 3.937,00 | 248,5 | 12.767,30 949,30 | 7.013,50 | 3.636,90 | 198,6 | 11.672,00 724,5 370,38
2017 | 1.049,40 | 8.150,90 | 4.141,80 | 263,7 | 13.479,20 967,00 | 7.164,30 | 3.696,00 | 212,8 | 11.913,40 759,7 806
2018 | 1.045,00 | 8.833,60 | 4.364,60 | 280,9 | 14.402,30 995,90 | 7.660,00 | 3.983,40 | 233,7 | 12.738,50 889,2 774,5
2019 | 1.051,40 | 9.217,50 | 4.584,00 | 288,38 | 15.018,10 985,50 | 8.120,30 | 4.097,60 | 254,6 | 13.334,30 1006,6 677,2
2020 | 1.070,60 | 8.614,00 | 4.652,10 | 268,3 | 14.430,70 | | 1.028,60 | 8.583,10 | 4.749,60 | 287,9 | 14.474,80 1.765,10 -1.809,20
u % od ukupnih prihoda Premarashodima

2014 | 9,28% | 5829% | 31,52% | 1,87% | 100,00% 8,28% | 58,61% | 32,18% | 1,93% | 100,00% 10,28% -4,89%
2015 | 8,82% | 58,34% | 31,87% | 1,88% | 100,00% 8,08% | 59,06% | 31,94% | 1,90% | 100,00% 4,83% 1,63%
2016 | 8,33% | 59,88% | 30,84% | 1,95% | 100,00% 8,13% | 60,09% | 31,16% | 1,70% | 100,00% 6,21% 3,18%
2017 | 7,79% | 60,47% | 30,73% | 1,96% | 100,00% 8,12% | 60,14% | 31,02% | 1,79% | 100,00% 6,38% 6,77%
2018 | 7,26% | 61,33% | 30,30% | 1,95% | 100,00% 7,82% | 60,13% | 31,27% | 1,83% | 100,00% 6,98% 6,08%
2019 | 7,00% | 61,38% | 30,52% | 1,92% | 100,00% 7,39% | 60,90% | 30,73% | 1,91% | 100,00% 7,55% 5,08%
2020 | 7,42% | 59,69% | 32,24% | 1,86% | 100,00% 7,11% | 59,30% | 32,81% | 1,99% | 100,00% 12,19% -12,50%

Izvor: Bilten CBBH, br. 2, 2021. Tabela 44
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(u milionima KM; u % od ukupnih prihoda)

Grantovi . .. Grantovi

Porezi | Doprinosi i Prihodi Kompen?. Robe | Kamate | Subvencije Socualrla i Rashodi ’r\wlg%g:;?svklu(r?

ost.prih zaposlenih usl. davanja ost.rash. sredstava
2014 | 6.078,60 | 4.234,80 | 1.648,30 | 11.961,70 3.265,50 | 2.127,20 238,9 364,9 | 4.658,00 695,6 | 11.350,10 1166,8
2015 | 6.439,70 | 4.329,60 | 1.565,80 | 12.335,10 3.294,30 | 2.138,80 264,3 384,8 | 4.729,50 775,4 | 11.587,00 559,1
2016 | 6.760,40 | 4.473,60 | 1.533,40 | 12.767,30 3.295,50 | 2.187,50 252,0 382,8 | 4.755,00 799,3 | 11.672,00 724,5
2017 | 7.151,10 | 4.734,20 | 1.594,00 | 13.479,20 3.312,60 | 2.340,60 223,0 444,0 | 4.758,50 834,7 | 11.913,40 759,7
2018 | 7.688,40 | 5.041,80 | 1.672,00 | 14.402,30 3.422,10 | 2.534,00 242,5 476,0 | 5.013,20 | 1.050,80 | 12.738,50 889,2
2019 | 8.014,10 | 5.345,70 | 1.658,40 | 15.018,10 3.738,10 | 2.688,30 241,1 507,3 | 5.223,40 936,1 | 13.334,30 1006,6
2020 | 7.363,30 | 5.383,90 | 1.683,50 | 14.430,70 3.921,80 | 2.702,80 255,9 870,1 | 5.508,00 | 1.216,30 | 14.474,80 1.765,10

u % od ukupnih prihoda ra;:ir;i?na
2014 | 50,82% 35,40% | 13,78% | 100,00% 28,77% | 18,74% | 2,10% 3,21% | 41,04% 6,13% | 100,00% 10,28%
2015 | 52,21% 35,10% | 12,69% | 100,00% 28,43% | 18,46% | 2,28% 3,32% | 40,82% 6,69% | 100,00% 4,83%
2016 | 52,95% 35,04% | 12,01% | 100,00% 28,23% | 18,74% | 2,16% 3,28% | 40,74% 6,85% | 100,00% 6,21%
2017 | 53,05% 35,12% | 11,83% | 100,00% 27,81% | 19,65% | 1,87% 3,73% | 39,94% 7,01% | 100,00% 6,38%
2018 | 53,38% 35,01% | 11,61% | 100,00% 26,86% | 19,89% | 1,90% 3,74% | 39,35% 8,25% | 100,00% 6,98%
2019 | 53,36% 35,60% | 11,04% | 100,00% 28,03% | 20,16% | 1,81% 3,80% | 39,17% 7,02% | 100,00% 7,55%
2020 | 51,03% 37,31% | 11,67% | 100,00% 27,09% | 18,67% | 1,77% 6,01% | 38,05% 8,40% | 100,00% 12,19%

Izvor: Bilten CBBH, br. 2, 2021. Tabela 45
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Tabela B.3. Vladine finansije FBiH - jedinice sektora vlade
(u milionima KM; u % od ukupnih prihoda)

Neto nabav.

Budzet | Fondovi Kantoni Konsol. Budzet | Fondovi Kantoni Konsol. nefinansijskih Neto suficit/
FBiH soc.osig. prihodi FBiH soc.osig. rashodi sredstava deficit
2014 | 1.581,30 | 3.117,20 | 1.812,10 6.972,10 1.361,00 | 3.164,50 | 1.846,50 | 6.652,20 685,7 -365,8
2015 | 1.510,00 | 3.175,80 | 1.919,50 7.196,50 1.354,10 | 3.224,30 | 1.869,10 | 6.843,50 221,4 131,6
2016 | 1.652,80 | 3.323,40 | 2.012,10 7.645,40 1.380,20 | 3.314,20 | 1.885,50 | 7.013,50 248,1 383,7
2017 | 1.876,90 | 3.538,40 | 2.108,40 8.150,90 1.394,80 | 3.423,30 | 1.970,40 | 7.164,30 353,6 633,1
2018 | 2.008,20 | 3.815,70 | 2.292,50 8.833,60 1.552,70 | 3.660,10 | 2.075,70 | 7.660,00 426,4 747,2
2019 | 1.878,30 | 4.069,50 | 2.473,20 9.217,50 1.493,60 | 3.953,00 | 2.274,30 | 8.120,30 564,8 532,5
2020 | 3.718,60 | 1.733,50 | 2.417,90 8.614,00 4.008,20 | 1.757,60 | 2.331,00 | 8.583,10 821,3 -790,4
u % od ukupnih prihoda Prema rashodima

2014 22,68% | 44,71% 25,99% 100,00% 20,46% | 47,57% 27,76% | 100,00% 10,31% -5,50%
2015 20,98% | 44,13% 26,67% 100,00% 19,79% | 47,11% 27,31% | 100,00% 3,24% 1,92%
2016 21,62% | 43,47% 26,32% 100,00% 19,68% | 47,25% 26,88% | 100,00% 3,54% 5,47%
2017 23,03% | 43,41% 25,87% 100,00% 19,47% | 47,78% 27,50% | 100,00% 4,94% 8,84%
2018 22,73% | 43,20% 25,95% 100,00% 20,27% | 47,78% 27,10% | 100,00% 5,57% 9,75%
2019 20,38% | 44,15% 26,83% 100,00% 18,39% | 48,68% 28,01% | 100,00% 6,96% 6,56%
2020 | 43,17% 20,12% 28,07% 100,00% 46,70% 20,48% 27,16% | 100,00% 9,57% -9,21%

Izvor: Bilten CBBH, br. 2, 2021. Tabela 46
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Tabela B.4. Vladine finansije FBiH - struktura konsolidovanih prihoda i rashoda
(u milionima KM; u % od ukupnih prihoda)

Net
Doprinosi . . KoriStenje " Grantovi i eto
. Grantovi i . . Kompenzacija . . Socijalna . . nabavka
Porezi za 0 Prihodi . robai Kamate Subvencije ) ostali Rashodi ) s
. ost.prihodi zaposlenih davanja . nefinansijskih
socijalno usluga rashodi
sredstava
2014. | 3.299,80 2.819,90 852,5 | 6.972,10 1.655,50 1.569,00 103,0 233,5 2.636,50 454,7 6.652,20 685,7
2015. | 3.500,30 2.875,60 820,6 | 7.196,50 1.660,10 1.607,10 120,1 256,8 2.672,90 526,5 6.843,50 221,4
2016. | 3.779,40 3.005,60 860,4 | 7.645,40 1.656,80 1.664,00 129,0 253,6 2.723,90 586,2 7.013,50 248,1
2017. | 4.058,50 3.203,90 888,4 | 8.150,90 1.685,20 1.739,20 119,2 284,4 2.787,50 548,8 7.164,30 353,6
2018. | 4.416,30 3.456,50 960,8 | 8.833,60 1.753,10 1.845,80 103,9 300,5 2.932,60 724,1 7.660,00 426,4
2019. | 4.646,90 3.688,80 881,8 | 9.217,50 1.994,90 2.009,10 101,2 344,0 3.094,90 576,2 8.120,30 564,8
2020. | 4.119,40 3.662,00 832,7 | 8.614,00 2.062,70 2.033,70 97,5 583,8 3.246,00 559,4 8.583,10 821,3
Prema
u % od ukupnih prihoda rashodima
2014. 47,33% 40,45% 12,23% 100,00% 24,89% 23,59% 1,55% 3,51% 39,63% 6,84% 100,00% 10,31%
2015. 48,64% 39,96% 11,40% 100,00% 24,26% 23,48% 1,75% 3,75% 39,06% 7,69% 100,00% 3,24%
2016. 49,43% 39,31% 11,25% 100,00% 23,62% 23,73% 1,84% 3,62% 38,84% 8,36% 100,00% 3,54%
2017. 49,79% 39,31% 10,90% 100,00% 23,52% 24,28% 1,66% 3,97% 38,91% 7,66% 100,00% 4,94%
2018. 49,99% 39,13% 10,88% 100,00% 22,89% 24,10% 1,36% 3,92% 38,28% 9,45% 100,00% 5,57%
2019. 50,41% 40,02% 9,57% 100,00% 24,57% 24,74% 1,25% 4,24% 38,11% 7,10% 100,00% 6,96%
2020. 47,82% 42,51% 9,67% 100,00% 24,03% 23,69% 1,14% 6,80% 37,82% 6,52% 100,00% 9,57%

Izvor: Bilten CBBH, br. 2, 2021. Tabela 47
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Tabela B.5. Vladine finansije RS - jedinice sektora vlade

(u milionima KM; u % od ukupnih prihoda)

3 H 3 i Neto nabav.

Bulslszet fg:g;\g' Kons.prih. Busszet ngchgsoi\g. Kons.rash. ne;:gzztsg\?:m Sufig‘t‘/’é‘;ﬁdt
2014. | 1.778,70 | 1.683,30 3.769,80 1.749,30 | 1.704,10 3.652,30 360,5 -243,1
2015. | 1.804,10 | 1.713,50 3.931,30 1.707,50 | 1.754,90 3.700,60 235,3 -4,6
2016. | 2.556,50 744,4 3.937,00 2.415,90 749,7 3.636,90 366,3 -66,3
2017. | 2.713,70 780,7 4.141,80 2.422,30 746,2 3.696,00 268,7 177,1
2018. | 2.839,40 774,2 4.364,60 2.700,80 720 3.983,40 337,4 43,9
2019. | 2.963,60 834,5 4.584,00 2.775,60 728,5 4.097,60 376 110,3
2020. | 3.041,50 907,2 4.652,10 3.395,70 784,0 4.749,60 821,8 -919,2

u % od ukupnih prihoda Premarashodima

2014. 47,18% | 44,65% 100,00% 47,90% | 46,66% 100,00% 9,87% -6,66%
2015. 45,89% | 43,59% 100,00% 46,14% | 47,42% 100,00% 6,36% -0,12%
2016. 64,94% 18,91% 100,00% 66,43% 20,61% 100,00% 10,07% -1,82%
2017. 65,52% 18,85% 100,00% 65,54% 20,19% 100,00% 7,27% 4,79%
2018. 65,06% 17,74% 100,00% 67,80% 18,08% 100,00% 8,47% 1,10%
2019. 64,65% 18,20% 100,00% 67,74% 17,78% 100,00% 9,18% 2,69%
2020. 65,38% 19,50% 100,00% 71,49% 16,51% 100,00% 17,30% -19,35%

Izvor: Bilten CBBH, br. 2, 2021. Tabela 48
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Tabela B.6. Vladine finansije RS - struktura konsolidovanih prihoda i rashoda

(u milionima KM; u % od ukupnih prihoda)

Koristenje

Grantovi i

Doprinosi .. .. .
Porezi pza Grant.ow I. Prihodi KompenzaFlja robai Kamate | Subvencije SocuaI@ ostali Rashodi nlif.tr]()aﬂ:ﬁ:ﬁ/.h
socijalno ost.prihodi zaposlenih usluga davanja rashodi sredstava
2014. | 1.847,80 | 1.379,90 542,1 | 3.769,80 922,4 313,3 133,9 108,3 | 1.968,70 205,8 | 3.652,30 360,5
2015. | 1.967,10 | 1.417,90 546,3 | 3.931,30 939,3 305,2 149,3 105,0 | 1.998,00 203,8 | 3.700,60 235,3
2016. | 2.001,50 | 1.431,10 504,4 | 3.937,00 946,1 300,6 120,7 111,7 | 1.982,30 175,5| 3.636,90 366,3
2017. | 2.100,50 1.490,20 551,2 4.141,80 925,8 372,6 102,2 132,6 1.925,60 237,2 3.696,00 268,7
2018. | 2.279,60 | 1.543,10 541,9 | 4.364,60 950,3 436,5 136,8 148,4 | 2.031,50 279,9 | 3.983,40 337,4
2019. | 2.357,80 1.612,00 614,2 4.584,00 1.002,70 424,2 137,5 145,6 2.084,00 303,5 4.097,60 376
2020. | 2.228,70 1.675,60 747,9 4.652,10 1.093,60 433,8 155,9 254,2 2.216,70 595,4 4.749,60 821,8
u % od ukupnih prihoda féiﬁiima
2014, 49,02% 36,60% 14,38% | 100,00% 25,26% 8,58% 3,67% 2,97% 53,90% 5,63% | 100,00% 9,87%
2015. 50,04% 36,07% 13,90% | 100,00% 25,38% 8,25% 4,03% 2,84% 53,99% 5,51% | 100,00% 6,36%
2016. 50,84% 36,35% 12,81% | 100,00% 26,01% 8,27% 3,32% 3,07% 54,51% 4,83% | 100,00% 10,07%
2017. 50,71% 35,98% 13,31% | 100,00% 25,05% 10,08% 2,77% 3,59% 52,10% 6,42% | 100,00% 7,27%
2018. 52,23% 35,35% 12,42% | 100,00% 23,86% 10,96% 3,43% 3,73% 51,00% 7,03% | 100,00% 8,47%
2019. 51,44% 35,17% 13,40% | 100,00% 24,47% 10,35% 3,36% 3,55% 50,86% 7,41% | 100,00% 9,18%
2020. 47,91% 36,02% 16,08% | 100,00% 23,03% 9,13% 3,28% 5,35% 46,67% 12,54% | 100,00% 17,30%

Izvor: Bilten CBBH, br. 2, 2021. Tabela 49
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Prilog C 1. Uplate 2012-2019. godini izvrSene na sve Cetiri grupe racuna UINO

(grupisane prema sjedistu obveznika prijavljenom u JR obveznika UINO)

Godina 2012 2013 2014
Stopa SEOP ,a Stopa SEO? ’a Stopa Sfo'p ’a
R v s ucesca v s ucesca v vx ucesca
Kanton Iznos uplata uceséau Iznos uplata uceséau Iznos uplata uceSéau
B. BiH Kantona u BiH Kantona u BiH Kantona u
FBiH FBiH FBiH
1 Bosansko podrinjski 10.552.486,45 0,18% 0,27% 12.380.934,99 0,21% 0,31% 15.821.813,79 0,25% 0,37%
2 Hercegovacko-neretvanski 5,45% 8,07% 5,55% 8,18% 317.340.778,52 5,09% 7,40%
320.025.537,50 326.471.997,09

3 Kanton br 10 43.220.083,96 0,74% 1,09% 44.013.366,49 0,75% 1,10% 41.367.854,11 0,66% 0,96%
4 Kanton Sarajevo 2.093.619.694,75 35,65% 52,79% 2.334.016.495,43 39,68% 58,48% 2.572.299.249,83 41,22% 59,98%
5 Posavski 40.923.062,25 0,70% 2,36% 32.952.923,85 0,56% 1,91% 33.646.288,43 0,54% 1,90%
6 Srednjobosanski 213.238.689,37 3,63% 5,38% 207.873.903,17 3,53% 5,21% 220.804.069,89 3,54% 5,15%
7 Tuzlanski 398.111.804,92 6,78% 10,04% 349.758.269,17 5,95% 8,76% 346.737.971,83 5,56% 8,08%

8 Unsko sanski 100.043.134,92 1,70% 2,52% 99.990.618,73 1,70% 2,51% 103.056.309,13 1,65% 2,40%

9 Zapadnohercegovacki kanton 323.932.862,40 5,52% 8,17% 271.712.221,86 4,62% 6,81% 267.236.013,03 4,28% 6,23%
100 | Zenicko-dobojski 472198 261 18 7,19% 10,65% 311,957 587 58 5,30% 7,82% 370.560.708,17 5,94% 8,64%
11 | UKUPNO Federacija BiH 3.965.865.617,70 67,53% 100,00% 3.991.128.318,36 67,85% 100,00% 4.288.871.056,73 68,73% 100,00%
12 | RS 29,58% 29,27% 28,39%

13 | BDBiH 109.863.199,16 1,87% 114.755.347,37 | 1,95% 118.881.124,43 | 1,90%

Fizicka lica , med. organizacije, i
14 | netacno iskazani podaci o IDS 1,01% 0,92% 0,98%
broju na uplatnici
15 | BiH 5.872.582.912,00 100,00% 5.882.011.608,87 | 100,00% 6.240.503.282,07 | 100,00%
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Godina 2015 2016 2017
stopa | 00 stopa | 0F0 stopa | 00
R.B Kanton Iznos uplata ucesca Iznos uplata ucesca Iznos uplata ucesca
u BiH Kantona u BiH Kantona u BiH Kantona
u FBiH u FBiH u FBiH
1 Bosansko podrinjski 12.458.790,66 0,20% 0,28% 16.216.272,39 0,24% 0,35% 18.737.613,27 0,27% 0,37%
2 ::::Vg:r:’sakcik“ 333.382.498,32 | 525% | 7,49% 349.232.43499 | 526% | 7,48% 383.103.102,90 | 544% | 7,66%
3 Kanton br 10 21.899.397,23 0,34% 0,49% 23.365.109,00 0,35% 0,50% 28.902.220,27 0,41% 0,58%
4 Kanton Sarajevo 2.673.082.702,80 | 42,07% 60,07% 2.767.665.190,57 | 41,69% 59,31% 2.891.304.909,39 41,05% 57,80%
5 Posavski 44.312.843,94 0,70% 2,58% 73.134.128,74 1,10% 4,11% 97.893.470,12 1,39% 5,32%
6 Srednjobosanski 239.210.939,93 3,76% 5,38% 248.992.716,17 3,75% 5,34% 263.837.069,49 3,75% 5,27%
7 Tuzlanski 378.599.621,61 5,96% 8,51% 404.772.520,03 6,10% 8,67% 457.126.307,97 6,49% 9,14%
8 Unsko sanski 105.656.072,98 1,66% 2,37% 109.522.747,90 1,65% 2,35% 115.138.118,60 1,63% 2,30%
9 i:ﬁ:::OhercegOV“k' 308.946.905,59 | 4,86% | 6,94% 302.784.780,09 | 4,56% | 6,49% 319.105.303,32 | 4,53% | 6,38%
10 Zenicko-dobojski 332.674.775,20 5,24% 7,48% 370.527.019,89 5,58% 7,94% 427.106.066,17 6,06% 8,54%
11 UKUPNO Federacija 4.450.224.548,26 70,04% 100,00% | 4.666.212.919,77 70,29% 100,00% | 5.002.254.181,50 71,02% 100,00%
12 RS 1.720.386.860,66 | 27,08% 1.779.669.583,58 | 26,81% 1.838.593.515,13 | 26,10%
13 BDBiH 126.503.880,46 1,99% 140.908.405,52 | 2,12% 147.550.051,80 | 2,09%
Fizicka lica , med.
Organizacije, i
14 netacno iskazani 0,89% 0,78% 0,79%
podaci o IDS broju na
uplatnici
15 BiH 6.353.825.020,39 | 100,00% 6.638.344.415,22 | 100,00% 7.043.932.304,75 | 100,00%
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Godina 2018 2019
Stopa SEOP ’a Stopa Sfovp ’a
R. o uéeséa i~ uéeséa
Kanton Iznos uplata uceséa u Iznos uplata uceséa u
B BiH Kantona BiH Kantona
u FBiH u FBiH
1 Bosansko podrinjski 20.642.464,22 0,27% 0,38% 20.203.979,59 0,25% 0,34%
, | Hercegovacko- 472.060.563,41 | 621% 8,69% 531.478.509,27 | 6,65% 8,89%
neretvanski
3 Kanton br 10 38.568.814,73 0,51% 0,71% 34.871.130,09 0,44% 0,58%
4 Kanton Sarajevo 3.110.493.424,70 40,93% 57,26% 3.445.043.457,50 43,14% 57,64%
5 Posavski 99.409.761,91 1,31% 1,83% 131.696.217,90 1,65% 7,33%
6 | Srednjobosanski 274.327.485,06 3,61% 5,05% 320.919.021,20 4,02% 5,37%
7 | Tuzlanski 485.097.909,23 6,38% 8,93% 538.559.579,76 6,74% 9,01%
8 Unsko sanski 116.792.889,68 1,54% 2,15% 120.370.275,30 1,51% 2,01%
9 i:sf::"hercegovad" 342.230.327,90 | 4,50% 6,30% 362.883.935,45 | 4,54% 6,07%
10 | Zenicko-dobojski 472.603.786,15 6,22% 8,70% 470.622.278,17 5,89% 7,87%
11 | UKUPNO Federacija BiH 5.432.227.427,01 | 71,48%% 100,00% | 5.976.648.384,23 74,83% 100,00%
12 | RS 1.928.086.122,00 25,37% 1.796.003.725,14 22,49%
13 | BDBiH 135.181.606,00 1,78% 145.965.799,61 1,83%
Fizicka lica , med.
14 _Orgamz_acue, i _netacno 1,37% 0,85%
iskazani podaci o IDS
broju na uplatnici
15 | BiH 7.599.604.270,00 | 100,00% 7.986.568.284,43 | 100,00%

Napomena: Red obojen crvenom bojom predstavlja uplate koje su imale pogresno upisan PDV broj, kao i uplate fizickih lica, med. organizacija i sl. na | grupu racuna

lzvor: Kozadra, 2021.
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Numericka prezentacija osnova za simulaciju raspodjele:

Iz uporednog pregleda vidimo kretanje uplata sa stopama rasta i ucesca uplata korisnika (RS, FBiH, DB
i Kanton Sarajevo) u odnosu na ukupno upla¢ene indirekten poreze na nivou BiH.

Iz uporednog pregleda vidimo da su indexi u analiziranom periodu imali sljedeée vrijednosti:

1. Ukupno uplaéeni prihodi na nivou BiH imali su kontinuirani rast pa su sa iznosa
5.872.582.912,00 KM 2012. god narasli na 7.986.568.284,00 KM 2019. god Sto je za
2.113.985.372,00 KM vise ili za 35,99% vise.

2. Ukupno uplaéeni prihodi na nivou RS 2012.god iznosili 1.737.315.308,00 KM, a 2019. god su
iznosili 1.796.003.725,00 KM sto je za 58.688.417,00 KM ili 3,38% vise.

3. Ukupno uplaéeni prihodi na nivou FBiH 2012. god iznosili su 3.965.865.617,00 KM, a 2019.
god su iznosili 5.976.648.384,00 KM sto je za 2.010.782.767,00 KM ili 50,07% vise.

4. Ukupno uplaéeni prihodi na nivou KS 2012. god iznosili su 2.093.619.694,00 KM, a 2019. god
su iznosili 3.445.043.457,00 KM Sto je za 1.351.423.763,00 KM ili 64,55% vise.

5. Stope uceséa RS u ukupnom iznosu na nivou BiH kretale su se od 29,58% 2012. god do 22,49%
019. god i imale su kontinuiran pad u periodu (2012-2019) godi.

6. Stope uceda FBiH u ukupnom iznosu na nivo BiH kretale su se od 67,53% 2012. god do 74.83%
2019. god i imale su kontinuiran rast.

7. Stopa uceséa KS u ukupnom iznosu na nivou BiH kretale su se od 35,65% 2012. god do 43,14%
2019. god

8. Stopaucesca KS u ukupnom iznosu na nivou FBiH kretale su se od 52,79% 2012. god do 57,64%
2019. god.
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u mln KM

Tabela lll-5 A
R loZivi prihodi z
aspolozivi prihodi za Rasporedeno a ‘
raspored raspodjelu
. . entitetimai
Period Kumulativno Putarina - K:?ou(:::tzl\; Minimaine finaBnIsl-i|r;m'e Brcko
raspodjele 0,10KM P . rezerve - ..J Distrikt BiH
raspodjelu institucija .
kumulativno
7=(4-5-
1 2 3 4=(2-3) 5 6 (4=5
6)
01.01.-
31.12.2016. 6.631 144 6.487 1.108 750 4.630
% ucesce
01.01.- 100% 17,077% 11,561% 71,361%
31.12.2016.
Tabela llI-5 B
Rasporedeno
Vanjski
Vanjski - dug Brcko
. Vanjski N - Ukupno
dug F BiH RS Brcko Distrikt
E Bil dug RS Distrikt Bil (8+9+10+11+12+13)
BiH
8 9 10 11 12 13 14
465 2.490 251 1.259 3 162 4.630
2.955 1.510 164 4.630
63,83% 32,61% 3,55% 100%
717% | 38,37% 3,87% | 19,40% | 0,039% | 2,49% 71,36%

Tumacenje tabele IlI-5. Simulacija raspodjele prikupljenih prihoda od indirektnih poreza za 2016.
godinu po obveznicima sa sjedistem u FBiH, RS i DB, u mio KM

ObrazloZenje stavki iz tabele IlI-5:
R.br. 1. Ukupno uplaceni prihodi u 2016. godini po entitetima i DB u iznosu od 6.487 min KM sa
uklju¢enim povratima poreskim obveznicima po poreznim prijavama u iznosu od 1.108 min KM, ali bez
putarine za autoputeve (0,10 KM) u iznosu od 144 min KM.
R.br. 2. Rasporedeni prihodi prema entitetima i DB (po koeficijentima prijavljenje krajnje potrosnje:
FBiH 63,83%, RS 32,62% i DB 3,55%) nakon odbitka putarine za autoputeve (0,10 KM) u iznosu od 144
mln KM, povrata poreskim obveznicima po poreznim prijavama u iznosu od 1.108 min KM i finansiranja
Institucija BiH u iznosu od 750 min KM.
R.br. 3. Usporedba raspodjele sa uplatama gdje se vidi da je:

- FBiH uplatila vise 1.668 min KM

- RS uplatila vise 216 min KM

- BD uplatio manje -26 min KM
R.br. 4. Povrati PDV-a poreznim obveznicima po prijavama koje su se mogle razvrstati po nosiocima u
iznosu od 982 min KM, dok su ukupno isplac¢eni povratiiznosili 1.108 min KM, a razlika od 126 min KM
je iskazana u tabeli na R.br. 8.
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Napomena: pored izvrSenih povrata PDV-a prema poreznim obveznicima u 2016. godini, iznos od
298 min KM iskoristen je kao priznati poreski kredit.

R.br. 5. Usporedba povrata prema poreznim obveznicima i razlike ostvarene izmedu uplata i
raspodjele gdje se vidi da je:

- FBiH preostalo 1.030 min KM
- RS nedostaju 84 min KM
- DB nedostaje 70 min KM (povrati 44 min KM i manja uplata od 26 min KM)

R.br. 6. Finansiranje Institucija BiH gdje se vidi da FBiH treba izdvojiti 500 min KM, a RS 250 min KM.
R.br. 7. Visak sredstava u iznosu od 530 min KM koje je FBiH manje dobila kroz raspodjelu od ukupno
upla¢enog iznosa rasporedeno je:
- 334 mln KM za pokri¢e obaveza RS za povrate prema poreskim obveznicima 84 min KM i za
finansiranje Institucija BiH 250 min KM.
- 70 min KM za pokrice obaveza DB za povrate poreskim obveznicima 44 min KM i 26 min KM
manje uplaéenih prihoda od rspodjele.
- 126 mio KM za nerasporedene povrate po entitetima i DB po prijavama ostalih korisnika
iskazano na R.br. 8.
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R br. PERIOD INDEXI
2015 2016 2017 2018 2019 3/2) | (4/2) | (5/2) |(6/2)
1 2 3 4 5 6 / 8 9 10
Ukupno naplaéeni prihodi 6.353.825,00  6.630.899,00  7.043.190,00, 7.599.604,00 7.986.568,00 104,36 110,85| 119.61| 12570
Putarina za autoputeve 128.291,000  143.522,000  152.913,000  354.926,00 402.851,000 111,87 119,19 276,66 314,01
2.1. |Stopa uceséa 2/1 2,02 2,16 217 4,67 504 107,200 107,53| 231,31| 249,61
3 |Minimalne rezerve - povrat PDV-a | 1.094.495,00 1.107.860,00, 1.319.282,00, 1.374.094,00 1.444.691,00 98,79 119,08| 124,03| 131,99
3.1. [Stopa uceséa 3/1 17,22 16,70 18,73 18,08 18,09 94,67 107,43| 103,70| 103,75
4 |Finansiranje institucija BiH 750.000,000  750.000,00  750.000,00,  750.000,00  750.000,000 100,00, 100,00| 100,00/ 100,00
4.1. |Stopa uceiéa 4/1 11,80 11,31 10,65 9,87 939] 9582 9021 | 8361 | 7955
5 |araspodjelu po korisnicima (FBIH,| 4384872000  4.629.488,000 4.817.246,000 5.120.582,00 5.389.026,000 10558 109,86 | 116,78
RS, BD) 122,90
5.1. [Stopa uceiéa 5/1 69,01 69,82 68,40 67,38 67,471 101,17 9911 | 9764 | 97,77
5 |Porezni kredit 300.427,000  297.739,00]  333.480,00,  304.733,00  314.199,00

Izvor: Kozadra, 2021.

Posto su u prethodnim tabelama analizirani ukupni prihodi kao i putarine ovdje iznosimo komentar za:

Minimalne rezerve (povrati PDV-a) koje u posmatranom periodu imaju kontinuiran rast koji u 2019. godini dostize procenat 31,99% odnosno sa
1.094.495.000,00 KM porasle su na 1.444.691.000,00 KM.

Minimalne rezerve imaju direktan uticaj na neto prihode koji sluze za dalju raspodjelu za institucije BiH, entitete i BD.

Neto prihodi u 2015. godini iznosili su 5.245.965.000,00 KM a u 2019. godini 6.541.877.000,00 KM sto je za 1.295.912.000,00 KM ili 24,70% vise

Kada uporedimo stope rasta bruto prihoda od 25,70%, minimalne rezerve od 30,40% i neto prihode od 24,70% konstatujemo da je v e¢a stopa minimalnih
rezervi direktno uticala na stopu rasta neto prihoda koja je za 1% manja od stope bruto prihoda.

Finansiranje institucija BiH u posmatranom periodu ostao je isti iznos od 750.000.000,00 KM

Napomena: Na rednom broju 6 prikazani su iskoristeni porezni krediti koji sa isplacenim povratima ¢ine UKUPNE povrate PDV -a tako da ukupni povrati u
2019. godini iznose 1.758.890,00 KM i imaju stopu uc¢esc¢a u ukupnim prihodima 22,02%
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Tabela C.3.1. Usporedni pregled raspodjele indirektnih poreza po korisnicima (FBiH, RS, BD) na bazi krajnje

potrosnje i Kantona Sarajevo za period 2015-2019 (000)

Rbr PERIOD INDEXI
2015 2016 2017 2018 2019 (3/2) (4/2) | (5/2)| (6/2)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
. E;‘r‘ilfnai‘;iﬁzos rasporeden 4.384.872,00 4.629.488,000  4.817.246,000  5.120.582,000  5.389.026,000 105,58 | 109,86 | 116,78 122,90
1.1. |iznos za FBiH 2.813.068,00 2.955.149,00,  3.092.151,00,  3.290.487,00,  3.462.988,00, 105,05 | 109,92 | 116,97 123,10
» Stopa ucesca 1.1./1 FBiH 64,15 63,83 64,19 64,26 6426 99,50 | 100,05 | 10017 | 100,17
1.2.  |Iznos za RS 1.416.141,00 1.509.992,000  1.554.083,000  1.648.315,00  1.734.727,00 106,63 | 109,74 | 116,39 122,50
1.2.1. |Stopa udei¢a 1.2./1 RS 32,30 32,62 32,26 32,19 32,19 100,99 99,89 99,67 99,67
1.3. |Iznos za BD 155.663,00 164.347,00 171.012,00 181.780,00 191.311,00 10558 | 109,86 | 116,78 122,90
1.3.1. |Stopa uges¢a 1.3./1 BD 3,55 3,55 3,55 3,55 3,55/ 100,00 | 100,00 | 100,00 100,00
5 Iznos za Kanton Sarajevo 378.539,00 376.736,00 372.554,00 417.445,00 477.409,000 99,52 98,89 | 112,05| 114,36
51 |Stopa uge¥ta2/1 8,63 8,14 7,73 8,15 8,86 94,26 95,04 | 10541| 108,67
55  |Stopa Ute¥¢a 2/1.1 13,46 12,75 12,05 12,69 13,79 94,74 94,51 | 105,30| 108,67

Izvor: Kozadra, 2021.

Iz uporednih pokazatelja mozemo konstatovati da su i stope uceséa za sve korisnike (FBiH, RS i BD) ujednacene tokom posmatranog perioda, dok
su stope rasta po korisnicima pratile stopu rasta ukupnih sredstava za raspodjelu.
Kada napravimo usporedbu stopa ucesca u raspodjeli sa stopama uplata po korisnicima mozemo zakljuciti da je:

U FBiH stopa raspodjele 2015. godine izosila  64,15% a za 2019 64,26%

stopa uplate prihoda 2015. godine iznosila 70,04% aza 2019 74,83%
U RS stopa raspodjele 2015. godine iznosila 32,30% aza2019 32,19%
stopa uplate prihoda 2015. godine iznosila 27,08% aza2019 22,49%
U BD stopa raspodjele 2015. godine iznosila 3,55% aza2019 3,55%
stopa uplate prihoda 2015. godine iznosila 1,99% aza2019 1,83%

Stope uplata kod FBiH raste dok kod RS i BD opada a stope raspodjele ostaju gotovo na istom nivou tokom posmatranog perioda
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Stope ucesca Kantona Sarajeva u uplatama i raspodjeli u odnosu na BiH i na FBiH.

Stopa ucesca u uplatama u odnosu na BiH za 2015. godine iznosila 42,07% aza 2019 43,14%

Stopa za raspodjelu BiH za 2015. godine iznosila 8,63% aza2019 8,86%
Stopa ucesca u uplatama u odnosu na FBiH 2015. godine iznosila 60,07% aza2019 57,64%
Stopa za raspodjelu BiH za 2015. godine iznosila 13,46% aza2019 13,79%

Velike razlike izmedu stopa uplata po korisnicima I stopa za raspodjelu po prijavljenoj krajnjoj potrosnji prikazat ¢emo na simulaciji uplata I raspodjele u 2019
godini, po Semi I hodogramu raspodjele na nivou BiH I korisnika (FBiH, RS, BD).
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Prilog C.4.

Simulacija raspodjele indirektnih poreza po osnovu krajnje potro$nje (Umanjenje pondera
Kantonu Sarajevo za 0,5) izvriena je na osnovu sljedeé¢ih pokazatelja:

4) 1znos za raspodjelu prema kantonima od 1.514.707.999,00 KM je preuzet iz Izvjestaja UINO za
2019.godinu;

5) Koeficijenti za raspodjelu su izraGunati na osnovu uplacenih iznosa krajnje potro$nje za period
2019.godine od svih kantona.

S obzirom da ,,Inicijativa za promjenu pondera Kantonu Sarajevo za 0,50 promovira ugrozenost drugih
kantona u odnosu na Kanton Sarajevo, neophodno je izvrsiti usporedbu navedenih modela raspodjele i do¢i
do odgovarajucih zaklju¢aka. Usporedba je napravljena u tabeli ispod.
1) Primjenom aktuelnog modela raspodjele (Raspodjela sa ponderima) u odnosu na Historijski model,
moze se zakljuciti da su ispunjeni ciljevi i to:
- svi nivoi vlasti imali su stabilne i predvidive prihode,
- Fiskalno izjednacavanje, kantoni i op¢ine sa slabom poreskom osnovicom dobile su dodatna
sredstva potrebna za izvr§avanje osnovnih javnih funkcija,
Medutim, istovremeno je model projiciran na nacéin da je doslo do najveceg pada koeficijenta za
raspodjelu pripadajucih prihoda od indirektnih poreza za kantone u FBiH kod Kantona Sarajevo sa
35,5 na 30,186 ili za 80.491.583,00 KM, sto je rasporedeno na druge kantone na nacin da je Citav
model prakti¢no gotovo u cjelini opteretio prihode Kantona Sarajevo (vidjeti stranu .....). Na ovaj
nacin KS je doveden u situaciju da sve teze moze odgovoriti obavezama iz svoje nadleznosti.

Ovakvu projekciju bez ustezanja mozemo okarakterizirati neadekvatnom i neprimjerenom za Kanton
Sarajevo. U isto vrijeme svim kantonima bi doslo do povecanja iznosa u alikvotnom dijelu u odnsu na
sadasnjie koeficijenate raspodjele.
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Prilog C.5. Prijedlog Zakona o izmjenama Zakona o pripadnosti
javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine

Prijedlog Zakona o izmjenama Zakona o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji BiH
https://predstavnickidom-pfbih.gov.ba/bs/page.php?id=2792

Prijedlog Zakona o izmjenama Zakona o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine
(,,Sluzbene novine FBiH", br.22/06, 43/08, 22/09, 35/14 i 94/15) u skra¢enom postupku

Dostupno na: https://drive.google.com/file/d/1gYi4mLXH8u6jzP6liDGXUwVvQkyiHDTE/view

Postovani,

U skladu sa ¢lanovimal63. i 172. Poslovnika o radu Predstavnickog doma Parlamenta Federacije Bosne i
Hercegovine, podnosimo (u potpisu 14 poslanika) prijedlog Zakona o izmjenama Zakona o pripadnosti
javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine, po skraéenom postupku.

Imajuci u vidu da predlozeni zakon nije obiman niti sloZen i da se radi o brisanju stava 2. u ¢lanu 9. Zakona
o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine koji glasi: "Formula sadrzi koeficijent, koji
odrazava posebne rashodovne potrebe Kantona Sarajevo. Taj koeficijent iznosi 2.", smatramo da su
ispunjeni uslovi iz ¢lana 172. Poslovnika Predstavnickog doma Parlamenta Federacije BiH (,,Sluzbene
novine Federacije BiH", broj 69/07 i 2/08) i ¢lana 164. Poslovnika o radu Doma naroda Parlamenta
Federacije Bosne i Hercegovine (,,Sluzbene novine Federacije BiH”., broj27/03 i21/09).

Smatramo da za ovakvu izmjenu postoji javni interes gradana Federacije BiH koji su nastanjeni na podrucju
ostalih kantona u Federaciji BiH, a koji su dosadasnjim provodenjem Zakona o pripadnosti javnih prihoda
u Federaciji BiH stavljeni u diskriminatorski polozaj u odnosu na gradane Kantona Sarajevo. Zakon o
pripadnosti javnih prihoda na teritoriji Federacije BiH od svog usvajanja je nepravedan i Stetan po gradane
drugih, a narocito slabije razvijenih kantona, jer je ¢lanom 9. stav 2. pomenutog Zakona, bez obrazloZenja,
utvrdeno da formula za raspodjelu javnih prihoda za kantone u Federaciji BiH sadrZi koeficijent koji
odrazava posebne rashodovne potrebe Kantona Sarajevo i isti iznosi dva (2) (a 0od 10.12.2015.godine iznosi
1,9658).

Ukoliko bi se i uzelo u obzir da je koeficijent dva (2) za Kanton Sarajevo odreden zbog Cinjenice da je
Sarajevo, kao glavni grad Bosne i Hercegovine pretrpjelo visok stepen razaranja tokom agresije na Bosnu
i Hercegovinu, smatramo da su ti razlozi prestali. Kada se sagledaju svi ekonomsko-socijalni aspekti Zivota
gradana u Federaciji BiH, primjetan je iznimno bolji Zivotni standard gradana Kantona Sarajevo, koji je
direktna posljedica provodenja stava2. ¢lana 9. Zakona.

Smatramo da postoje realne pretpostavke da Vlada Kantona Sarajevo unutrasnjim preraspodjelama,
boljim i efikasnijim upravljanjem javnim novcem zadrZi dostignute ekonomske standarde gradana
Kantona Sarajevo, ali da je vrijeme da se raspodjela prihoda vrsi na pravedniji na¢in i omoguci ravhomjeran
razvoj Federacije BiH, uzimajuéi pri tome parametre kao $to su trgovinska razmjena, industrijska
proizvodnja, povrsina, broj ucenika i stanovnika.

S postovanjem

ZASTUPNICI U PREDSTAVNICKOM DOMU - lista potpisa 14 poslanika
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https://drive.google.com/file/d/1gYi4mLXH8u6jzP6ljDGXUwVvQkyiHDTE/view?usp=sharing
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https://drive.google.com/file/d/1gYi4mLXH8u6jzP6ljDGXUwVvQkyiHDTE/view

Prilog C.6. Uplate i krajnja potrosnje 38 najvecih por. obv. u KS

PDV za
Prijavljena krajnja potrosnja Izlazni PDV | Ulazni PDV | povrat ili
uplatu
RC P ki ob ik Veliki
oreski obvezn! et . Polje 32 Polje 33 Polje 34 Polje 51 Polje 61 Polje 71
obveznik
Sarajevo | JP Elektroprivreda BiH Da 66.872.466 | 0 0 174.271.964 126.974.767 47.297.197
d.d. Sarajevo
Sarajevo | BH Telecom d.d. Da 57.862.871 | 822.381 832.989 | 86.209.905 46.666.527 39.543.378
Sarajevo
Sarajevo | KONZUM d.o.o. Da 45.720.988 | 7.749.722 257.123 60.973.933 53.222.411 7.751.522
Sarajevo
Sarajevo | MERCATOR BH d.o.o0. Da 30.165.120 | 2.909.710 939.802 | 39.373.506 34.081.543 5.291.963
Sarajevo
Sarajevo | ROBOT GENERAL Da 28.484.289 | 4.889.152 0 37.043.773 31.268.799 5.774.974
TRADING Co d.o.0.
Sarajevo
Sarajevo | ENERGOPETROL d.d. Da 28.454.895 | 0 0 31.083.011 27.625.612 3.457.399
Sarajevo
Sarajevo | dm drogerie markt Da 21.442.353 | 6.855.223 417.313 | 31.016.334 25.600.337 5.415.997
d.o.o. Sarajevo
Sarajevo | HOLDINA d.o.o Da 20.799.997 | 1.771.322 0 223.500.425 221.521.151 1.979.274
Sarajevo
Sarajevo | HIFA-PETROL d.o.0. Da 16.361.057 | 2.179.701 0 66.638.870 64.122.759 2.516.111
Sarajevo
Sarajevo | G-Petrol d.o.o. Da 15.850.192 | 11.575.136 | 993.774 | 90.776.306 87.504.537 3.271.769
Sarajevo
Sarajevo | Telemach d.o.o. Da 15.489.296 | 2.540.405 203.018 | 28.372.818 16.544.775 11.828.043
Sarajevo
Sarajevo | PETROL BH OIL Da 15.342.918 | 4.327.515 0 82.877.752 83.796.449 -918.697
COMPANY d.o.o.
Sarajevo
Sarajevo | iNovine BH d.o.o. Da 14.484.589 | 1.746.529 23.818 17.609.377 15.336.168 2.273.209
Sarajevo | Tema Retail BA d.o.o. Da 9.596.390 3.435.012 0 13.261.973 11.172.268 2.089.705
Sarajevo
Sarajevo | AMKO KOMERC Da 8.967.480 0 0 10.350.720 9.124.509 1.226.211
drustvo za vanjsku i
unutrasnju trgovinu,
proizvodnju i usluga
d.o.o. Sarajevo
Sarajevo | ZARA BH d.o.o. Da 8.726.388 0 0 8.750.130 5.963.257 2.786.873
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Sarajevo | HOSE-KOMERC d.o.o0. Da 7.212.765 0 0 11.776.440 10.701.459 1.074.981
Sarajevo

Sarajevo | TD "MARKETI" d.o.o. Da 6.895.737 0 0 7.387.861 6.807.244 580.617
Sarajevo

Sarajevo | RAIFFEISEN BANK Da 6.505.712 403.958 44.572 2.423.079 0 2.423.079
BOSNA |
HERCEGOVINA d.d.
Sarajevo

Sarajevo | JYSK d.o.o. drustvo za Da 6.505.200 3.097.527 0 10.943.453 8.583.496 2.359.957
uvoz i trgovinu
Sarajevo

Sarajevo | DUHANPROMET d.o.o0. Da 4.623.127 142.343 0 5.139.203 4.519.316 619.887
Sarajevo

Sarajevo | New Yorker BH d.o.o. Da 4.386.007 2.317.380 0 6.467.827 4.591.765 1.876.062
Sarajevo

Sarajevo | AZELd.o.o. Sarajevo Da 4.236.525 710.976 57.089 6.346.474 3.533.987 2.812.487

Sarajevo | DOMOD d.o.o0. Da 4.026.371 15.125 0 7.566.828 7.616.823 -49.995
Sarajevo

Sarajevo | ASTRA d.o.o. Sarajevo Da 3.821.081 621.310 33.991 5.613.581 5.038.620 574.961

Sarajevo | STUDIO-MODERNA Da 3.813.611 543.852 130.746 | 5.426.258 3.875.648 1.550.610
d.o.o. Sarajevo

Sarajevo | BROJLER d.o.o0. Da 3.792.575 82.693 0 3.997.468 3.412.083 585.385
Sarajevo

Sarajevo | Centrotrans-Eurolines Da 3.773.811 43.718 5.210 5.083.620 3.638.321 1.445.299
d.d. Sarajevo

Sarajevo | "BSP OIL" d.o.o. Da 3.733.791 0 0 5.229.053 4.978.038 251.015

Sarajevo | Deichmann obuca Da 3.678.979 1.473.435 0 5.781.245 4.182.544 1.598.701
d.o.o.

Sarajevo | ROCHE d.o.o. Da 3.604.968 6.081 51 6.697.897 8.564.278 -1.866.381
farmaceutsko drustvo -
ROCHE Ltd.
Pharmaceutical
Company

Sarajevo | KLAS d.d. Da 3.496.962 53.315 0 10.155.690 8.893.979 1.261.711

Sarajevo | PLANIKA FLEX d.o.o0. Da 3.152.506 1.243.418 63.028 4.579.702 3.437.574 1.142.128
Sarajevo

Sarajevo | DENY- PROM d.o.o. Da 3.052.529 0 0 3.249.924 2.857.909 392.015
Sarajevo

Sarajevo | Addiko Bankd.d. Da 3.040.444 0 0 1.500.511 0 1.500.511

Sarajevo | INTESA SANPAOLO Da 2.910.727 54.662 1.493 1.183.871 0 1.183.871
BANKA d.d. BOSNA |
HERCEGOVINA

Sarajevo | AVON COSMETICS BiH Da 2.729.789 0 0 2.980.160 1.905.297 1.074.863
d.o.o. Sarajevo
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Sarajevo | Kid zone d.o.o. Ne 2.681.392 1.281.325 0 4.155.141 3.118.859 1.036.282

UKUPNO 496.295.898 62.892.926 4.004.017 | 1.125.796.083 960.783.109 165.012.974

Izvor: Kozadra, 2021.

Prilog C.7. Zakonski okvir koji definira odgovornost Ministarstva
finansija i Parlamenta F BiH za redovno razmatranje i
(ne)usvajanje godisnjih izvjestaja UINO sa izvjestajem eksterne
revizije

ZAKON O SISTEMU INDIREKTNOG OPOREZIVANJA U BOSNI | HERCEGOVINI

("Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine", br. 44/2003, 52/2004, 34/2007, 4/2008, 50/2008 - dr. zakon,
49/2009, 32/2013191/2017)

Izvod iz Integralniog teksta
Il - UPRAVNI ODBOR
Clan 14
DuZnosti
Odbor je nadlezan za:
(i) utvrdivanje prijedloga politike o indirektnom oporezivanju za sprovodenje u cijeloj Bosni i
Hercegovini. Politiku utvrduje Savjet ministara Bosne i Hercegovine;
(ii) informisanje Savjeta ministara Bosne i Hercegovine, kao i vlada Federacije, Republike Srpske i
Distrikta, o politici i sprovodenju u vezi sa indirektnim porezima i nastalim implikacijama po javne
prihode, kako bi se olaksala priprema fiskalno odgovornih budzeta;
Clan 16
Organizacija
Odbor se sastoji od Sest ¢lanova.
Clanovi Odbora su:
(i) ministar finansija i trezora Bosne i Hercegovine, te ministri finansija Federacije i Republike Srpske ili
lica koja djeluju u tom svojstvu; i
(ii) tri strucnjaka za indirektno oporezivanje.
Clan 17
Guverner Centralne banke imenuje posmatraca Centralne banke iz ¢lana 16. stav 4. ovog zakona.
Clan 19
U slucaju odluka o raspodjeli prihoda od indirektnih poreza potrebna je prosta vecina glasova ¢lanova
Odbora ukljucujudii glasove svih ¢lanova iz ¢lana 16. stava 2. (i).

ZAKON O JEDINSTVENOM RACUNU

V. INFORMACUE O PRIKUPLIENIM PRIHODIMA
Clan 21.
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https://advokat-prnjavorac.com/

Uprava ce za potrebe korisnika pripremati mjesecni izvjestaj o prihodu, nakon sto
se konsolidiraju knjigovodstvene aktivnosti za mjesec koji je u pitanju. lzvjestaj ce
pokazati sve uplate prihoda i povrate, prema izvorima prihoda. U izvjestaju se navodi
ukupna suma iznosa koji su preneseni na privremeni ra¢un do kraja mjeseca.
lzvjestaj o prihodu pokazat ce kako je iznos koji je naveden u izvjestaju

rasporeden korisnicima prihoda.

Uprava ce objasniti i raspraviti svaku razliku izmedu prihoda koji se rasporeduje
svakodnevno i prihoda rasporedenog kako je navedeno u mjese¢nom izvjestaju

Clan 25.
Uprava dostavlja korisnicima prihoda izvjestaj o prihodu i izvjeStaj o dugovima,
najkasnije prvog radnog dana poslije 19. dana u narednom mjesecu.

Clan 26.
Narednog mjeseca nakon svakog kvartala Uprava dostavlja korisnicima prihoda
kvartalni izvjesta;j...

Clan 27.

Uprava priprema godisnji izvjeStaj koji sadrzi sve sazete prikaze o prihodu
rasporedenom svakom korisniku. Ovaj izvjeStaj dostavlja se korisnicima prihoda
najkasnije 1.aprila naredne godine.

Clan 34.

U skladu s ¢lanom 35. ZSIO, kontrolu poslovanja Uprave vrsi nezavisno vanjsko

strucno tijelo ( u daljnjem tekstu: Vanjska nezavisna revizija).

Vanjskoj nezavisnoj reviziji omogu ¢ava se pristup svim dokumentima o

prikupljanju, doznacavanju i raspodjeli prihoda kao i svim ostalim zadacima koje Uprava
obavlja.

Clan 36.

Vanjska nezavisna revizija priprema izvjestaj o izvrsenoj kontroli.

lzvjeStaj treba sadrZavati:

- imena revizora;

- period(e) kada se vrsila revizija;

- finansijsku godinu za koju je izvrSena revizija;

- podrucja odgovornosti Uprave koja su kontrolisana;

- ako ima, navesti razlike otkrivene revizijom; i

- preporuke za poboljSanje postupka revizije, ako treba.

Uprava je duzna Vanjskoj nezavisnoj reviziji dostaviti svoj pisani komentar, cak

i ako nema primjedbi, u roku od 30 dana od dana prijema izvjestaja.

Vanjska nezavisna revizija unosi u izvjestaj sve komentare Uprave.

Vanjska nezavisna revizija dostavlja izvjestaj Upravnom odboru .

Napomena: Clanovi Odbora su:

(i) ministar finansija i trezora Bosne i Hercegovine, te ministri finansija
Federacije i Republike Srpske ili lica koja djeluju u tom svojstvu; i
(i) tri strucnjaka za indirektno oporezivanje.
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BOSNA | HERCEGOVINA B0CHA U XEPLIETOBWMHA
FEDERACIJA BOSNE | HERCEGOVINE OEQEPALIMJA BOCHE WM XEPUEMOBWHE
VLADA BNAJA
BOSNIA AND HERZEGOVINA
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Broj: 03-02-223-1/2021 crvegovine
Sarajevo, 24.01.2022. godine  rederache Bosae | Fercegovin

\MENT FEDERACIJE
SARAJEV ORA

PARLAMENT FEDERACIJE " VI |
BOSNE | HERCEGOVINE Org.jedi Bro] “{“Proua Vriednost
o1 | -02-1333] /29

- Predstavnicki dom
gosp. Mirsad Zaimovi¢, predsjedavajuci u/

PREDMET: Misljenje Vlade Federacije Bosne i Hercegovine

Postovani,

U skladu sa ¢lanom IV.B.3.7.c) (lll) Ustava Federacije Bosne i Hercegovine, a u vezi
sa odredbama €lana 179. Poslovnika Predstavni¢kog doma Parlamenta Federacije Bosne i
Hercegovine (,Sluzbene novine Federacije BiH“, br. 69/07, 2/08 i 26/20), u prilogu Vam
dostavljam Misljenje Vlade Federacije Bosne i Hercegovine o Prijedlogu zakona o
izmjeni Zakona o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine, koji su
predlozili Salko Zildzi¢ i grupa poslanika u Predstavnickom domu Parlamenta
Federacije BiH, a koje je Vlada Federacije Bosne i Hercegovine utvrdila na 240. hitnoj
sjednici, odrzanoj 24.01.2022. godine.

Mislienje se dostavlja na sluzbenim jezicima i pismima Federacije Bosne i
Hercegovine.

S postovanjem, ,, \ ‘
L A PREMIJER -

|/ ravmmovanc  (

Prilog: kao u tekstu na bosanskom jeziku

Cc: Federalno ministarstvo finansija -
Federalno ministarstvo financija
gda Jelka Mili¢evi¢, ministar

Adresa Hamdije Cemerlica 2, 71000 Sarajevo
Tel: +387 33664449 Fax: +387332124 11 +358733667269
vaww fbihviada. gov. ba
e-mail. sekretar@fbihviada gov ba



BOSNA | HERCEGOVINA BOCHA W XEPUEMOBUHA
FEDERACIJA BOSNE | HERCEGOVINE OEAEPALIMJA BOCHE ¥ XEPUEMOBWHE
VLADA BNAJA
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FEDERATION OF BOSNIA AND HERZEGOVINA
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Na osnovu ¢lana 51. Poslovnika o radu Vlade Federacije Bosne i Hercegovine - Pregiséeni tekst
(,Sluzbene novine Federacije BiH*, br. 6/10, 37/10, 62/10, 39/20 i 67/21), a u vezi sa odredbama
Clana 179. Poslovnika Predstavnickog doma Parlamenta Federacie Bosne i Hercegovine
(Sluzbene novine Federacije BiH*, br. 69/07, 2/08 i 26/20), nakon razmatranja Prijedloga zakona o
izmjeni Zakona o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine, koji su predlozili Salko
Zildzi¢ i grupa poslanika u Predstavnickom domu Parlamenta Federacije BiH, Vlada Federacije
Bosne i Hercegovine je, na 240. hitnoj sjednici odrzanoj 24.01.2022. godine, utvrdila sljedece

MISLJENJE

Predlozenim tekstom Prijedloga zakona o izmjeni Zakona o pripadnosti javnih prihoda u
Federaciji Bosne i Hercegovine (u daljem tekstu: Prijedlog zakona), u &lanu 9. stav 2. Zakona o
pripadnosti javnih prihoda u Federaciji Bosne i Hercegovine (,Sluzbene novine Federacije BiH", br.
22/06, 43/08, 22/09, 35/14 i 94/15), mijenja se ponder za Kanton Sarajevo sa 1,9658 na 1,5 u prvoj
godini primjene, a svake naredne kalendarske godine umanjuje za 0,1 do koeficijenta 1,3.

Predmetni Prijedlog zakona je u odnosu na Nacrt Zakona od strane istog predlagaca
izmijenjen nakon provedene javne rasprave, na nacin da se umjesto ranijeg prijedloga da se ponder
brise, predmetnim Prijedlogom zakona predlaZe smanjenje pondera za Kanton Sarajevo.

U vezi sa prednjim Vlada Federacije BiH je ranije kroz dato Misljenje V. broj: 424/2021 od
11.03.2021. godine ukazala na znacaj pripadnosti javnih prihoda, formule za raspodjelu, uticaj
pondera u formuli uredene Zakonom o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji BiH ("Sluzbene novine
Federacije BiH", br. 22/06, 43/08, 22/09, 35/14 i 94/15), a koji se mogu primjeniti i u ovom sluéaju.

Takoder isti¢emo pitanje primjene ¢lana 12a. stav 2. Zakona, a koji predlagaé nije mijenjao
u svom zakonu. Prema ovom ¢lanu, Federalno ministarstvo finansija donosi godinje Uputstvo o
odredivanju u¢eséa kantona, jedinica lokalne samouprave i nadleznih kantonalnih ustanova za ceste
u prihodima od indirektnih poreza i nacinu rasporedivanja tih prihoda na godignjem nivou na osnovu
izraCunatih koeficijenata primjenom formule iz &lana 12a. stav 1. Zakona.

U skladu s tim, Federalno ministarstvo finansija je donijelo Uputstvo o odredivanju uéeséa
kantona, jedinica lokalne samouprave i nadleznih kantonalnih ustanova za ceste u prihodima od
indirektnih poreza i naginu rasporedivanja tih prihoda za 2022. godinu ("Sluzbene novine Federacije
BiH", broj: 77/21) prema kojem se od 01.01.2022. godine na dnevnoj osnovi vrsi raspodjela prinoda
od indirektnih poreza svim kantonima, jedinicama lokalne samouprave i kantonalnim ustanovama
za ceste.

Pomenuto Uputstvo donosi se godisnje kako i sam Zakon zahtijeva, $to predlagaé nije uzeo
u obzir, stoga bi provedba odredbe ¢lana 12a. Zakona, dono$enjem Prijedloga zakona u ovakvom
tekstu, dovela do nejasnoca u primjeni i dono$enju novog Uputstva za 2022. godinu, te time i
nemogucnost Federalnom ministarstvu finansija da provede Zakon i ispo$tuje zakonom utvrdene
obaveze.

Na kraju ukazujemo da je Dom naroda Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine na
nastavku 13. sjednice, odrzane 14.10.2021. godine, usvojio Zaklju¢ak, broj: 02-02-1648/21 od
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14.10.2021. godine kojim se trazi od Vlade Federacije BiH da dostavi sveobuhvatne izmjene Zakona
o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji BiH, koji ¢e zadovoljiti elemente transparentnosti,
pravi¢nosti i ravnopravnosti u raspodijeli javnih prihoda u Federaciji BiH, kao i da je Odbor za
ekonomsku i finansijsku politiku Predstavnickog doma Parlamenta Federacije BiH na 28. sjednici
odrzanoj 26.07.2021. godine, donio Zakljuak, broj: 01/14-02-1534/21-1 od 26.07.2021. godine
kojim se jednoglasno podrzava izrada potpuno novog Zakona o pripadnosti javnih prihoda u
Federaciji BiH i kojim je predlozeno Federalnom ministarstvu finansija i Vladi Federacije BiH da
pristupi izradi potpuno novog Prijedloga zakona i dostavljanja u parlamentarnu proceduru.

Federalno ministarstvo finansija i Vlada Federacije BiH su odmah pokrenuli aktivnosti
realizacije navedenih zaklju¢aka oba doma Parlamenta Federacije BiH i Vlada Federacije je donijela
Zaklju€ak, V. broj: 1685/2021 od 11.11.2021. godine, kojim je utvrdeno da ée zbog tematike koja se
ureduje Zakonom o pripadnosti javnih prihoda u Federaciji BiH i svih zainteresovanih strana na svim
nivoima vlasti formirati Radnu grupu za izradu metodologije pripadnosti i raspodijele javnih prihoda
u Federaciji BiH, u koju ¢e se imenovati predstavnici relevantnih tijela oba doma Parlamenta
Federacije BiH, predstavnici kantonalnih ministarstava finansija i predstavnici Saveza opéina i
gradova FBIH, uz tehni¢ku podrSku Federalnog ministarstva finansija, koja ima zadatak izraditi
metodologiju pripadnosti i raspodjele javnih prihoda u skladu sa ustavnim nadleznostima svih nivoa
vlasti u Federaciji BiH, postujuci principe transparentnosti, praviénosti i ravnopravnosti, a koja ¢e biti
osnov za izradu novog propisa o pripadnosti i raspodjeli javnih prihoda u Federaciji Bosne i
Hercegovine.

S obzirom da su na urgencije Federalnog ministarstva finansija tek do 11.01.2022. godine
dostavljeni prijedlozi ¢lanova ispred svih navedenih tijela i nivoa vlasti, u toku su aktivnosti dono$enja
Rjesenja o imenovanju Radne grupe, koja ¢e odmah po imenovanju zapoceti aktivno sa radom i §to
hitnije nastojati zavrsiti utvrdene zadatke.

U skladu sa navedenim, isti€¢emo da treba imati u vidu da ¢e jedino zajednickim angazmanom
svih u€esnika u raspodijeli javnih prihoda u Federaciji BiH, odnosno predstavnika svih kantonalnih
ministarstava finansija, Saveza opéina i gradova i predstavnika struénih lica iz oba doma
Parlamenta, kao i Federalnog ministarstva finansija biti moguce izraditi metodologiju pripadnosti i
raspodijele javnih prihoda u Federaciji BiH, sa uklju¢ivanjem prvenstveno svih poreznih prihoda u
ovu metodologiju i time iznaci pravi€an i transparentan model raspodjele na temelju kojeg ¢e se
izraditi novi Zakon o pripadnosti i raspodjeli javnih prihoda u Federaciji BiH sa jasno i realno
utvrdenim pocetkom primjene koji ¢e osigurati svim budzetima u Federaciji pravovremeno planiranje
i budZetiranje prema novoj raspodjeli, shodno utvrdenim fiskalnim kapacitetima istih, $to Prijedlog
zakona ne osigurava i nudi samo parcijalna rjeSenja koja nisu primjenjiva, ne ukljuéuju struéne
kriterije koji sadrze elemente transparentnosti, praviénosti i ravnopravnosti u raspodjeli javnih
prihoda u Federaciji BiH s nacelom jednakosti za sve ucesnike u raspodijeli.

V. broj: £ f 12022
24.01.2022. godine 4
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