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Fiskalna ekonomija

uvobD

Fiskalna ekonomija u sklopu makroekonomske teorije
anglobira globalne i strukturne mogucnosti prikupljanja
(mobilizacije), distribuiranja i alociranja limitiranih finansijskih
resursa drzave i njenih politicko-teritorijalnih kolektiva na
alternativne nacine upotrebe sa ocekivanim (programiranim)
prinosima (efektima) od ulaganja sredstava u procesu pokric¢a
troSkova finansiranja drustvene nadgradnje i drustvenog
standarda, odnosno alimentiranja javnih potreba i razvoja javnog
sektora.

Savremena teorija fiskalnog upravljanja formulise kriterijume
donosenja javnofinansijskih odluka o ulaganjima u sferi javnih
funkcija drzave i njenih entiteta, koja anglobiraju problematiku: (a)
koja, kakva i koliko ulaganja treba da iznose da bi se utvrdilo koliko
brzo javni sektor mora da raste, (b) kada i kako fiskalna ulaganja
treba finansirati da bi se utvrdila poZeljna poreska i budzetska
struktura i (c) koja i kakva struktura (i obim) budZetskih ulaganja
treba da bude da bi se saznalo u kome su segmentu javne
potrosnje rastudi ili opadajuci efekti (prinosi) sa stanovista kvaliteta
javnih usluga, efikasnosti zadovoljavanja javnih potreba i
racionalnosti javne potrosnje.

To su upravo i ciljevi fiskalnog menadzmenta, koji optimizira
odluke o mobilizaciji i alokaciji finansijskih sredstava na principu
maksimiziranja rentabilnosti poslovanja javnog sektora i
minimiziranja troskova alimentiranja javnih potreba, uz odrZavanje
zadovoljavaju¢eg nivoa likvidnosti drzave (bez zapadanja u
deficite) i povecanje efikasnosti poreske politike i racionalnosti
budzetske politike.

Primarni cilj finansijskog menadzmenta jeste maksimiranje
dobiti u korist vlasnika kapitala (vlasnicki koncept) i maksimiranje
prinosa angazovanog kapitala (poslovni koncept).U fiskalnoj teoriji
drzave, primarni cilj fiskalnog menadZzmenta jeste maksimiranje
socijalnog blagostanja i drustvenog bogastva.

Posebna paznja posvecena je i savremenim pristupima u
centralizaciji i decentralizaciji javnih finansija i razvoju finansija
lokalne samouprave, novim javnim potrebama, mesSovitim javnim
dobrima a posebno javnim preduze¢ima koja su kod nas u fazi
privatizacije, racionalizacije i modernizacije, kao i problemu
reforme socijalnog osiguranja.Cilj je da se fiskalna ekonomija
prikaze u celini kao i da se shvati njeno mesto i uloga u politicCkom i
privrednom sistemu i ekonomskoj politici ali i da se ista efikasnije
koncipira, zakonom ureduje, planira i realizuju.



Fiskalna ekonomija

1. POTREBE POJEDINE VRSTE POTREBA 1
NJIHOVO FINANSIRANIJE

Covek je slozeno bice, jedino inteligentno bi¢e na planeti.
Ljudski vek je relativno kratak. Covek ima jedan Zivot i ima
potrebu, pravo i obavezu da ga kvalitetno prozivi. Kao inteligentno
bi¢e, kao tvorac civilizacije, ¢ovek je odgovoran i za Zivot oko sebe
i za zivot buducdih generacija. Svaka generacija, pod uticajem
razvoja drustva i progresa u svim oblastima, ima pravo da bolje
Zivi nego prethodna generacija, obezbedujuci zadovoljavanje svojih
potreba na sve viSem nivou. Covek je odgovoran i za uslove u
kojima se Zivot ostvaruje a to znaci prema planeti i prirodi i
celokupnom zivom svetu oko sebe. Covek ne sme da dozvoli da se
ljudi ubijaju, da zive u bedi ili da umiru od nesavladivih bolesti.

Zadovoljavanje potreba za boljim zivotom i pravo na bolji Zivot
se tesko ostvaruju. To je proces koji ima svoju istorijsku dimenziju
i dinamiku. Sve zavisi od onoga Sto je stvoreno u proslosti i Sto se
stvara sada. Planetarno posmatrano to je slozen problem
istorijskog, ekonomskog, politickog, kulturnog i drugog nasleda i
progresa u razli¢itim uslovima pojedinih zemalja. U nekima su ovi
uslovi bolji i ljudske potrebe mogu da se zadovolje na visem nivou,
u drugim zemljama, bez obzira na relativho dug vek civilizacije, ove
potrebe su jo$ uvek na niskom nivou, a u nekima ¢ak ne mogu ni
elementarne ljudske potrebe da se =zadovolje. Tako imamo
relativno razvijene zemlje u kojima se zivi bolje, sa relativho
velikim per capita dohotkom i visokim nivoom zadovoljavanja
ljudskih potreba. Ove zemlje stvaraju drustva (drzave) blagostanija.
Imamo relativho nerazvijene zemlje u kojima se relativno loSije Zivi
i u kojima se potrebe zadovoljavaju na niskom nivou i sasvim
siromasne zemlje u kojima je zZivot veoma tezak, ekonomski zbog
umenjene reprodukcije i u svim drugim oblastima Zivljenja. U ovim
zemljama jo$ uvek deca i ljudi masovno umiru od gladi, izlecivih
bolesti, nemaju elementarno obrazovanje i sl. Imamo i zemlje u
tranziciji koje su zaostale zbog pogreSno izabrane istorije,
ideologije i sistema upravljanja drustvom. One ¢ine napore da se
vrate na civilizacijski tok, da bi se i u njima bolje zZivelo. Ipak, svet
koji imamo i za koji znamo je jedan, svi smo u njemu povezani i svi
imamo pravo na bolji zZivot. Svaki Covek, svaka zemlja mora da
stvara uslove za bolji zivot, a oni koji su u tome uspeli moraju da
pomognu da bolje Zive oni kojima to nije uspelo.

Ljudske potrebe kao komponente ostvarivanja boljeg Zivota
mogu se podeliti po razli¢itim kriterijumima. Tako imamo podelu na
instiktivne i kulturne, na javne i privatne i dr. koje se dalje mogu
rasClanjivati i analizirati po razli¢itim kriterijumima i na mnogo
nacina. Sve ove potrebe povezane su sa finansijama, javnim i
privatnim, koje su uslov za njihovo ostvarivanje.
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LJUDSKE POTREBE
BOLJI ZIVOT
INSTIKTIVNE KULTURNE ZASTITA
POTREBE 5 POTREBE U PRIRODNE
SIREM SMISLU SREDINE
Kulturne
potrebe u
Standard Standard Standard uzem smislu,
materijalnih demokratije javnih usluga nauka ,
dobara i knjizevnost,
usluga umetnost,
filozofija, sport,
dokolica

Shema br. 1.- Ljudske potrebe

2. POJAM I PREDMET JAVNIH FINANSIJA

Javne finansije bave se izu¢avanjem nastanka i razvoja javnih
potreba, upravljenjem javnim potrebama i njihovim finansiranjem.
Finansiranje javnih potreba obuhvata:

1. javne rashode;

2. javne prihode, dazbinske, a posebno poreze i nedazbinske,
posebno javne zajmove;

3. budzet;

4. finansijske odnose izmedu razlicitih nivoa drzavne zajednice

(od federacije do

fiskalni federalizam;
5. finansijsku (fiskalnu) politiku koja obuhvata alokativnu,
distributivnu i stabilizacionu ulogu javnih finansija.

Javne finansije

imaju svoj

lokalnih kolektiviteta),

teorijski

aspekt,

odnosno finansijski i

sistemski-

institucionalni aspekt i svoj prakti¢ni aspekt, odnosno izucavaju

optimalnosti

u Kkreiranju i primeni

sistema javnih finansija u
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konkretnim institucionalnim, materijalnim i drugim specifi¢nim
uslovima odredene zemlje.

3. FUNKCIJE I ASPEKTI IZUCAVANJA
JAVNIH FINANSIJA

Javne finansije (budzet) imaju alokativnu, distributivnu i
stabilizacionu funkciju koje deluju istovremeno i u slozenom
medusobnom odnosu. Ove funkcije imaju svoj kvalitativni ali i
kvantitativni aspekt. One se izufavaju sa pravnog, ekonomskog,
politicko-socioloskog, psihologskog i drugih aspekata.

4. DRUSTVENI PROIZVOD I FINANSIJE

Bruto domadi proizvod ima svoju materijalnu (naturalnu) ili
tehnicku i vrednosnu strukturu. On materijalno predstavlja ukupno
proizvedene robe i usluge za period od godinu dana. Vrednosno on
predstavlja ukupnu vrednost tih roba i usluga izraZzenih
novcano,preko cena. Sa stanoviSta upotrebe (koriS¢enja) bruto
domaci proizvod se deli na proizvodna dobra (dobra za
proizvodnju) i na potrosna dobra (sredstva za Zivot), a njegova
novostvorena vrednost kao nacionalni dohodak, trosi se za li¢nu,
investicionu, opstu i zajednicku potrosnju.

ND=Lp + Ip + (Op + Zp)

Novostvorena vrednost ili neto domadi proizvod odnosno
nacionalni dohodak (ND) dobija se kada se od bruto domaceg
proizvoda odbiju utroSena sredstva proizvodnje a to su vrednost
sirovine i repromaterijala i drugih materijalnih troskova i utroSena
osnovna sredstva Cija je vrednost u toj godini preneta na novi
proizvod (amortizacija).

ND = BDP - (Mt+Am)

Bruto domacdi proizvod (BDP) i nacionalni dohodak (ND), kao i
nacionalni dohodak po glavi stanovnika (per capita) su pokazatelji
stepena ekonomskog razvoja pojedinih zemalja i drustvenog
bogatstva, sto je materijalna osnova za zadovoljavanje privatnih i
javnih potreba. Kao kriterijumi razvijenosti i drustvenog bogatstva
(blagostanja), zahvaljujuci uticaju teorije blagostanja i promeni
svesti o ljudskim potrebama, u poslednje vreme sve viSe se
uzimaju i rezultati razvoja javnog sektora kao Sto su dostignuti
nivo obrazovanja, zdravstva, socijalne sigurnosti, godine Zivota,
odnosno produzenja ljudskog veka i sl.
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4.1. Drustveni proizvod i javne finansije

Po oduzimanju i rasporedivanju sredstava za javne potrebe iz
ND preostali deo raspolozivih sredstava ostaje privatnom
(trziSnom) sektoru za licnu potrosSnju gradana (zarade, penzije i sl.)
i za investiciona ulaganja. Ako finansije (u Sirem smislu)
obuhvataju ukupne finansije u zemlji, proizilazi da javne finansije
(finansije u uzem smislu) mozemo iskazati razlikom koja preostaje
kada se od ukupnih finansija oduzmu trzisne finansije.

F=Tf+If - Jf=F-Tf

F - ukupne (finansije u Sirem smislu)
Tf - trziSne finansije
Jf - javne finansije

Finansije u Sirem smislu ¢ine novcano izrazeni bruto domadi
proizvod. One obuhvataju i deo finansija iz finansiranja
(ekonomskih) odnosa zemlje sa inostranstvom.

Deo ukupnih finansija (trziSne, privatne finansije), ostaje u
privredi, u trziSnom sektoru i koristi se za finansiranje privatnih
potreba privrede i stanovnistva (TF). Drugi deo ukupnih finansijskih
sredstava uzima se fiskalnim nacinom od pravnih i fizickih lica i
koristi se za finansiranje javnih potreba (JF).

Odnosi izmedu proizvodne (investicione), licne i javne
potrosnje specificni su za svaku drZzavu, zavise od dostignutog
stepena njenog razvoja i politike zadovoljavanja javnih potreba. U
relativno razvijenim zemljama za javne potrebe, odnosno za javnu
potrosnju koristi se izmedu 30% i 50% bruto domaceg proizvoda.

4.2. Drustveni proizvod, poresko opterecenje i granica
fiskalnog zahvatanja

Fiskalno opterecenje je bitha ako ne i najznacajnija
komponenta fiskalne politike. Pitanje poreske sposobnosti u tesnoj
je vezi sa pitanjem do koje granice moze i¢i poresko zahvatanije, a
da se pri tome obezbedi zadovoljenje javnih (opstih i zajednickih)
potreba, ne ugrozavajuc¢i neophodnu rentabilnost trziSnog sektora i
takvo delovanje trziSnog i javnog sektora koje obezbeduje stalni
porast nacionalnog dohotka. No, to nije samo problem koji treba da
reSi fiskalna politika, ve¢ i problem strategije razvoja. Kao
kriterijumi rangiranja visine javne potrosnje za razvijene i
nerazvijene zemlje koriste se razliCite skale. Jedna od njih je
sledeca:

11
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Javna potrosnja kao % BDP-a

Rang j9v_ne Razvijene zemlje Nerazvijene zemlje
potrosnje
(Skala br. 1) (Skala br. 2)

Vrlo niska Do 15% Do 15%
Niska Od 15% do 25% Od 15% do 20%
Umerena 0Od 25% do 35% 0Od 20% do 25%
Visoka Od 35% do 45% 0Od 25% do 30%
Vrlo visoka Iznad 45% Iznad 30%

Izvor: W. Black, ed.: Economik Freedom: Toward a Theory of
Measurment, Fraser Institute, Vancouver, 1991. p. 86

Koliko su gradani i privreda konkretne zemlje optereceni
javnim dazbinama moguce je izraziti na kvantitativan i kvalitativan
nacin.! Koeficijent fiskalnog opterecenja (Fo) pokazuje koliko je
privreda jedne zemlje u jednoj kalendarskoj godini opterecena
javnim dazbinama i dobija se kao odnos sume svih dazbina (SD) i
ostvarenog bruto domaceg proizvoda (BDP), to jest:

F_SD o,
BDP

Marginalna poreska stopa (mps) pokazuje koji deo dodatnog
prihoda neko fizicko ili pravno lice mora da izdvoji za placanje
javnih dazbina, a kojim delom moZe samostalno da raspolaze.
Dobija se kao odnos izmedu porasta iznosa javnih dazbina (ASD) i
porasta dohotka fizickog ili pravnog lica (AD), to jest:

mps :@ -100
AD

5. FINANSIJE U SIREM I UZEM SMISLU

5.1. Trzisne i javne finansije kao predmet
finansija u Sirem smislu

Izraz finansije potice od latinske reci finis, koja znadi granica,
kraj, svrSetak, a u srednjovekovnom latinskom i rok pla¢anja. U
savremenim jezicima se najpre javlja u Francuskom, gde je u
jednini "la finance" znacila novcéane poslove pojedinca, a u mnozini
"les finances" prihode i rashode i celo drzavno finansijsko
gazdinstvo. U nemackom jeziku u mnozini Finanzen (Finanzwesen)
dobilo je znacenje koje obuhvata, kao i u francuskom jeziku,

! Dr Dragana Gnjatovi¢, Finansije i finansijsko pravo, Policijska
akademija, Beograd, 1999, str. 33-35.
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celokupno drzavno novcéano gospodarenje, prihode, rashode i
dugove. Engleska rec¢ "finance" ima znacenje privatnih novcanih
poslova i nov¢anih poslova u okviru narodne privrede.?

Finansije su nastale sa pojavom robne proizvodnje i robno-
novcanih odnosa. Bez novca nema finansija. Pod pojmom finansije
u najsSirem znacenju spadaju ukupni novcani odnosi, svi akti i
radnje kojima se zasnivaju ili gase imovinsko-pravni odnosi izrazeni
u novcu. Finansije znace novCanu stranu svakog privrednog posla i
novéanu stranu svih tokova nacionalne privrede.?

Cilj je da se u datim uslovima dostigne optimum u
zadovoljavanju kako privatnih tako i javnih potreba i na toj osnovi
da se obezbedi optimum drustvenog blagostanja, standarda i
kvaliteta Zivljenja. Drzava politicki i odlucuje o tome koliko ¢e
sredstava BDP-a i¢i u javni sektor i za koje javne potrebe, a koliko
¢e ostaviti trziSnom sektoru za privatne potrebe.

Finansije u Sirem smislu obuhvataju ukupne finansije u drzavi
za finansiranje potreba trziSnog i javnog sektora. One Cine novc¢ano
izrazeni bruto domaci proizvod. One obuhvataju i finansiranje
ekonomskih i drugih odnosa zemlje sa inostranstvom i to platni
promet sa inostranstvom, sredstva datih i primljenih kredita i
drugih potrazivanja i dugovanja prema inostranstvu, plus direktna
ulaganja stranog kapitala, bespovratnu inostranu pomoc i sl.

Prema tome jedan deo ukupnih finansija (vrednosno iskazanog
bruto domaceg proizvoda) ostaje u privredi, u trziSnom sektoru i
koristi se =za finansiranje privrede i stanovnistva u trziSnim
uslovima privredivanja. Drugi deo ukupnih finansijskih sredstava
uzima se uglavnom fiskalnim nacinom iz privrede i od stanovnistva
- gradana i koristi se za finansiranje javnih potreba.

Finansije u uzem smislu oznacavaju i posebnu nauku (nauku o
finansijama, finansijsku teoriju) koja izucava pojave, odnose i
institucije u vezi sa prikupljanjem, raspodelom, troSenjem i
upravljanjem novcCanim sredstvima radi zadovoljavanja opstih i
zajednickih drustvenih potreba. Za ove finansije koristi se i naziv
javne finansije i finansije u uzem smislu. Klasi¢na finansijska nauka
posmatrala je javne finansije uglavhom sa fiskalnog aspekta, sa
aspekta obezbedenja javnih prihoda za finansiranje (alimentiranje)
javnih rashoda. Danas se to smatra konzervativnhim pristupom.

2 Ekonomski leksikon, Savremena administracija, Beograd, 1975. str.
361.
3 Ibid. str. 361.
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Shema br. 2.- Finansije u Sirem smislu, trziSne i javne finansije




Savremena nauka prosiruje prostor izucavanja u prvom redu
na ekonomske i socijalne aspekte javnih finansija, kao aktivnog
faktora ekonomske politike u regulisanju funkcionisanja privrede,
neutralisanju pojava neravnoteze, u ostvarivanju politike razvoja i
za intervencije na planu raspodele dohotka.

Konkretno trziSne finansije obuhvataju sve finansijske
transakcije trziSnih subjekata minus finansijske transakcije sa
javnim sektorom.

F=Tf+J)f > f=F-Tf > Tf=F-Jf

F - finansije
Tf - trziSne finansije
Jf - javne finansije

6. MESOVITA PRIVREDA

Ne postoje, medutim cvrste granice (mada su one vrlo bitne)
izmedu javnopravnih i privatnopravnih subjekata. Ovo zbog toga
Sto se javnopravni subjekti finansiraju od privatnopravnih i od njih
kupuju robe (javne nabavke) koriste usluge, pa i neke metode
upravljanja (cost benefit analiza, PPB sistem i druge). A
privatnopravni subjekti koriste i ono Sto im pruza trzisSni sektor i
usluge javnog sektora. Uz to, izmedu trziSnog i javnog sektora
postoji ne mala mesovita privreda, mesovita javna dobra, koja se
obezbeduju i finansiraju po pravilima i zakonitostima i trziSnog i
javnog sektora.

Prema tome, kada govorimo o mesSovitoj privredi u Sirem
smislu, mislimo na ukupan odnos javnog i trziSnog sektora, a kada
govorimo o meSovitoj privredi u uzem smislu, mislimo na
preduzeca, ustanove i delatnosti koje su sa meSovitim
privredivanjem i finansiranjem i javnim i privatnim.

Prema tome imamo novac i finansijske odnose u trziSnom
sektoru i novac i finansijske odnose u javnhom sektoru i novac i
finansijske odnose izmedu ova dva sektora.

15



TRZISNI SEKTOR JAVNI SEKTOR

(privatna privreda) (javna privreda)
Funkcije - Funkcije -
nadleZnosti nadleznosti:
Stvaranje materijalnih Obezbedivanje javnih
dobara i finansijskih potreba
sredstava (novca): Finansijska
— trziSte roba i usluga, sredstva

A 4

robne berze i sl.;

— finansijska trzista
(trzista novca,
kamatonosnih
hartija od vrednosti i
trziste kapitala)

Javna i mesovita preduzeca
i (mesovita privreda) «

Shema br. 3.- Shematski prikaz funkcija-nadleznosti
trziSnog i javnog sektora

6.1. Fleksibilnost granica izmedu javnih i privatnih
potreba i kako i koliko drzava ucestvuje u
proizvodnji

Finansije javnog sektora su i u vrlo slozenom odnosu sa
finansijama trziSnog sektora. Ovaj odnos izrazen je kroz alokativnu
funkciju javnih finansija koja odreduje koje su potrebe u drzavi
(drustvu) privatne a koje javne, odnosno koliko sredstava za
njihovo ostvarivanje ostaje u trziSnom sektoru a koliko izdvoijiti za
finansiranje javnog sektora.

No, ovaj odnos izmedu trziSnog i javnog sektora ne moze i ne
sme da se posmatra samo finansijski. On je i realno posmatrano
vrlo slozen. Tako drzava (javni sektor) odreduje (zakonima i
ekonomskom politikom) pravila i okvire za delatnost trziSnog
sektora. Savremene drzava je odgovorna i da zakonim i na druge
nacine, u skladu sa svojim ovlaséenjima, interveniSe da bi se
ogranicila i suzbila negativna dejstva trziSnog sektora (monopoli ili
nelojalna konkurencija i dr.). Isto tako drzava, politikom javnih
potreba (bezbednost, javna uprava, razvojem zdravstva,
obrazovanja, saobracajne, energetske i druge infrastrukture i sl.)
stvara uslove i pretpostavke da privreda efikasno funkcionise. Zato
neki teoretiCari s pravom postavljaju pitanje “Proizvodi li drzava?”
Odgovor je da! Da i kad ima svoja preduzeca, ali i kada se stara o
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obrazovanju i vaspitanju, zdravlju ljudi koji rade u trziSnom
sektoru, o njihovoj etici, kulturi itd. Neko je na to ukazao
karakteristi¢nim ali i sarkasti¢nim pitanjem: "Zasto se svinjogojstvo
smatra privrednom delatnoS¢u a Skolovanje, obrazovanje i
vaspitanje, podizanje dece i sl. to nije?"

Povezanost trziSnog i javnog sektora, koja bi mogla da se
nazove organskom, je stvaranje wuslova i pretpostavki za
funkcionisanje trziSnog sektora u javnom i obratno. Na primer, bez
obrazovanja, nauke i zdravstva ne moze da funkcioniSe ni trzisni
sektor.

Drzava ucestvuje posredno u proizvodnji privatnih potreba
kada obrazuje kvalifikovane ljude za rad u privredi, kada se stara o
njihovom zdravlju, kada investira u nauku u infrastrukturu, kada
primenjuje instrumente i mere ekonomske politike i dr.

Da bi se ljudske potrebe zadovoljile na optimalan nacin
neophodni su i razvijeno trziste i razvijena drzava i njihova
optimalna simbioza. Danas je drzava duboko usla u trzZiste, a trziste
Siroko uokviruje drzavu jer od njega ona zavisi i na prihodnoj strani
(porezi, javni zajmovi i sl.) i na rashodnoj strani (javne nabavke,
javne investicije i sl.).

Na ovom podrucju odigrale su se dramaticne promene kako u
kvalitativnom tako i u kvantitativhom pogledu. Trziste se stalno
usavrSavalo, usavrSavala se i povecavala uloga drzave i drugih
javnopravnih tela u obezbedenju javnih potreba. Ucesce (javnih)
finansija u drustvenom proizvodu (a time i u Zivotu gradana), koje
je na pocetku ovog veka iznosilo oko 10%-12%, povecalo na oko
40%, a u nekim zemljama i na 50-60% BDP-a.

Jedan od finansijskih teoretiCara je s pravom konstatovao
"pokazite mi budzet pa ¢u iz njega videti kakav je ekonomski i
politicki sistem (razvoj) zemlje".

Drzava (politika), sa svojim javnim funkcijama, odreduje
optimalne okvire za rasporedivanje potreba na privatni i javni
sektor i ponudu kako privatnih (iz trziSnog sektora) tako i javnih
dobara. Cena koju privreda i gradani placaju, ako su pomenuti
okviri neoptimalni, loSe postavljeni, jeste sporiji razvoj od
moguceg, nizi standard i kvalitet Zivota od moguceg, socijalno i
politicko nezadovoljstvo sa moguéim posledicama i dr.

7. ETAPE SAVREMENOG ISTORIJSKOG
RAZVOJA JAVNIH RASHODA I PRIHODA

Posle burZoaske revolucije fiskalni sistemi na zapadu menjaju
svoju osnovu. Promena se ogleda i u ukidanju poreskih privilegija
na klasnoj osnovi, ¢ime se u principu uvodi poreska jednakost svih
gradana. Porez dobija karakter opste javne duznosti gde se pravni
oshov obaveze zasniva na zakonu, za razliku od ranije klasne
pripadnosti ili odnosa potcinjenosti.
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7.1. Magna carta libertatum, Petitio of Right,
Bil of Rights

Za razvoj javnih finansija i finansijskog prava ima poseban,
epohalni znacaj donosenje Velike povelje o slobodama - Magna
Charta Libertatum iz 1215. godine. Od tada u Engleskoj pocinje
demokratizacija finansija. Sa njom nastaje epoha kapitalizma i
modernih javnih finansija, njihova demokratska kontrola i
uskladivanje sa novom ulogom politike, drzave i trzista. To je
period zbacivanja monarhije, radanja republike, parlamentarnih
drzava, prvih ustava, politickih stranaka, prava glasa i birackih tela.
U tom procesu doSlo je do sustinskih promena i prilagodavanja i
sistema i politike koriS¢enja javnih finansija.

Velikom poveljom o slobodama se uveliko ogranic¢ava kraljeva
vlast putem staleske skupsStine i veca dvadesetpetorice (organ
sastavljen od plemstva i svestenstva). Velika povelja o slobodama
je de facto zbirka finansijsko-politickih i pravnih pravila koja su bila
usmerena na ograniCavanje finansijskog apsolutizma (suvereniteta)
engleskih monarha, te na prenosenje finansijske vlasti na visoko
plemstvo i svestenstvo. Od tada se nijedna dazbina u Engleskoj
nije mogla uvesti bez raspravljanja i odlud¢ivanja o njenoj
svrsishodnosti u staleSkim skupStinama. Izvesna prava u pogledu
ubiranja poreza dobili su poveljom i veéi gradovi Engleske.

Razvoju finansija i finansijskog prava dosta su doprineli Peticija
o pravu (Petitio of Right) i Zakon o pravima (Bil of Rights) iz 1689.
godine. Peticijom o pravu ograniCavaju se prava kralja u
prikupljanju javnih prihoda. To je akt ustavnog karaktera koji je na
zahtev plemsva prihvatio i proglasio engleski kralj 1628. godine. U
Peticiji je ukazano na nepostovanje odredbi sadrzanih u Velikoj
povelji o slobodama kao i nekim drugim zakonima u kojima je bila
ograni¢ena kraljeva vlast i utvrdeno, izmedu ostalog, da kralj ne
moze bez saglasnosti parlamenta uvoditi nove poreze, Kkoristiti
zajmove, te uvoditi druge dazbine. Potpuno ogranic¢enje kraljeve
vlasti u ovom smislu se uvodi tek Zakonom o pravima, ¢ime se
konacno zaokruzuje budzetsko pravo parlamenta u Engleskoj.

7.2. Savremeni sistem javnih rashoda i prihoda

Nakon ovih istorijskih dogadaja a posebno Francuske i
Americke burZoaske revolucije i Deklaracije o ljudskim pravima iz
1789. godine, doslo je do razvoja vrlo razgranatog, slojevitog i
kompleksnog sistema javnih prihoda medu kojima su najznacajniji
porezi koje pla¢aju pravna i fizicka lica. U okviru tih promena
porezi, kao i uopste javni prihodi i rashodi, postali su bitan sastavni
deo razvoja tih demokratskih procesa i jedno od najznacajnijih
politickih podruéja za koje su zivotno zainteresovane politicke
stranke i biracka tela.
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Savremeni sistem javnih prihoda zasniva se obi¢no na 5-7
osnovnih poreskih oblika (koje ¢ine porezi na potrosnju, porezi na
zarade, oporezivanje profita i imovine), carinama, taksama,
parafiskalitetima, doprinosima za socijalno osiguranje.

Porez je doziveo snaznu evoluciju u smislu brojnosti i
raznovrsnosti poreskih oblika (izgradivanje sve sloZenijih poreskih
sistema), prosirenja kruga poreskih obveznika i povecanja poreskih
tereta.

Pocetkom XIX veka, drzava putem javnih prihoda a najvecim
delom poreza preraspodeljivala je oko 10% BDP-a, dok wu
savremenim drustvima drzava zahvata do 50% BDP-a, a u nekim
zemljama i viSse od toga. Mada savremenim drZzavama na
raspolaganju stoji razvijen mehanizma i drugih finansijskih
instrumenata (javni kredit), porezima ostaje i pripada primarna
uloga u finansiranju ne samo fiskalnih funkcija (pokrivanju klasi¢nih
javnih potreba) nego i u ostvarivanju brojnih ciljeva ekonomske
politike. Kada su u pitanju javni rashodi odigrali su se dramaticne
promene ne samo u smislu njihovog ogromnog porasta vec¢ i u
smislu racionalizacije i stalnog traganja i finansiranja privatnog i
javnog sektora.

7.3. Najznacajnije savremene teorije o javnim
rashodima i prihodima

7.3.1. Socioloski aspekt

Najmlada medu teorijama je socioloSka. Iza nje stoje u Italiji
imena mladih naucnika (Borgatta, Gangemi Scotto), u SAD
poznatog prof. Seligmana, u Franciuskoj prof. Zeza. Po socioloSkom
shvatanju drustva, ve¢inom su uvek vladale dobro organizovane
manjine, koje su se oslanjele na svoje pristalice, razne drustvene
grupe, odnosno politicke stranke i organizacije; vojnicke,
birokratske, biracke, i druge. Da bi se odrzali na vlasti i zadovoljili
razne grupe koje ih pomazu, vlastodrScima su potrebna sredstva
do kojih dolaze od poreskih obveznika. Da bi ih privoleli da se
poreski povinuju, potrebno je u njima podrZavati verovanje da ono
Sto daju ide na zadovoljenje njihovih potreba. Stoga se
proglasavaju opstim interesom, javnim potebama, oni ciljevi koji u
stvari sluze samo vladaju¢oj manjini. Otuda finansijski fenomen
nije ni ekonomski ni politicki, ve¢ jedan slozen fenomen na Cdije
formiranje utiCu ekonomski, politicki ali pretezno politicko-
socioloski momenti.

Po socioloskoj teoriji zadatak finansijske nauke bio bi pored
ostalog i taj, da ispituje socioloSku strukturu drustva i postanak i
uticaj vladajuce grupe, kao i nacina kako se ona odrzava na vlasti,
kako na sve to reaguju razni drustveni slojevi i sl. Medutim, to
svakako nije viSe nauka o finansijama vec¢ socijalna psihologija.
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Isto tako, tvrdnja o iluziji masa da placaju poreze koji nisu od
koristi i za njih, neodrziva je.

7.3.1.1. Fiskalna politika i javni izbor

Jedna od savremenih teorija sa socioloSkim pristupom je i
teorija javnog izbora®*, koja je nastala u SAD-u 1960-ih godina. Sa
njoj je savremena ekonomska analiza uopste, a unutar nje i teorija
fiskalne politike dobila novu znacajnu politicko-ekonomsku i
socijalnu dimenziju. Predstavnici ove teorije prvi su upozorili na
¢injenicu da u stvarnom svetu mesSovitih privreda u kojima postoje
sukobljeni interesi, lobiji i odnosi snaga razlicitih drustvenih grupa,
nosiocima ekonomske politike ne polazi uvek za rukom da primene
odredene stabilizacione mere iako im je, zahvaljujuéi racionalnim
ocCekivanjima, poznato zasto, kada i kako treba delovati. Stavovi
teorije javnog izbora postali su narocito relevantni pocetkom 1990-
ih godina, kada je trebalo objasniti izmenjenu ulogu drzavne
intervencije u privredama zemalja u tranziciji.

7.3.1.1.1. Idealno i moguce u primeni mera
fiskalne politike

Glavne teorije odnosa drzave i trzista pa i javnih finansija, po
znacaju i istorijski posmatrano a koje su i sada aktuelne jesu
teorija liberalnog kapitalizma, kejnzijanska i teorija ponude,
monetaristicka teorija i teorija drZzave (drustva) blagostanja.

Za politicko odlucivanje o javnim rashodima i javnim prihodima
i za rad i kontrolu javne uprave, medutim, jedna od najznacajnijih
je i teorija javnog izbora.

TeoretiCari javnog izbora istiCu cinjenicu da je pomenutim
teorijama zajednicko zanemarivanje tzv. endogenih faktora dejstva
ekonomske politike od kojih zavisi efikasnost drZzavne intervencije u
privredi. Naime, savremena praksa je pokazala da su nosioci
ekonomske politike toliko prisutni u privredi da svakodnevno
ostavljaju duboke tragove u njenom funkcionisanju. Kao i u
privatnom, tako i u javnom sektoru ekonomske odluke donose
ljudi. I u privatnom i u javhom sektoru postoje monopolske grupe
koje u oligopolistickoj trziSnoj strukturi kontroliSu privrednu
aktivhost i doprinose ekonomskoj (ne)efikasnosti. Zbog toga je
stvarna efikasnost ne samo trziSnog mehanizma nego i
makroekonomske politike desto daleko od idealnih zahteva
ekonomske teorije, ¢ak i kada demokratski odabrani politicki
predstavnici imaju dobre ekonomske savetnike i znaju Sta bi
trebalo da rade. Ako zbog odredenih razloga endogene prirode (kao
Sto je, na primer, ocekivano nezadovoljstvo birada novom
fiskalnom dazbinom ili ocekivano negodovanje odredenog dela

4 Detaljnije videti Dr Dragana Gnjatovi¢, op. cit. str. 230-235.
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birackog tela zbog eventualnog ukidanja postoje¢ih subvencija)
nosioci ekonomske politike ne primenjuju neku meru koju
preporucuje teorija, a trebalo bi, u interesu opste privredne
ravnoteze, makroekonomska politika ne moZe da deluje efikasno.
Tada se dogada ne samo da se zateceni problemi u funkcionisanju
privrede dalje odrzavaju ili produbljuju, nego se Cesto generisu i
novi kojih ne bi bilo da se ne vodi, u sustini, neadekvatna
ekonomska politika.

Teorija javnog izbora je karakteristicna po tome Sto
makroekonomskim problemima pristupa sa drustvenog stanovista.
Naime, njeni pobornici polaze od C(Cinjenice da su iza svake
ekonomske odluke vlade na jednoj strani biraci koji su vecéinom
glasova odabrali nosioce odredene ekonomske politike, a na drugoj
strani politicke li¢nosti zaduzene za sprovodenje odredenog
ekonomskog programa. Uvazavajudéi te Cinjenice, teoreti¢ari javnog
izbora ukazuju da uspeh demokratski izabranih politickih
predstavnika u vodenju ekonomske politike zavisi, prvo, od
njihovog pravovremenog reagovanja na promene ekonomskih i
socijalnih okolnosti u kojima se odvija privredna aktivnost
(doraslost javnim funkcijama) i, drugo, od njihovih specifi¢nih
interesa, s jedne strane i specificnih interesa pojedinih kategorija
biraca, s druge strane, koji ne moraju uvek da se poklapaju sa
javnim interesom.

7.3.1.1.2. Pravovremeno reagovanje na promenjene
ekonomske okolnosti

Zadatak je javnih finansija da budu i bitan deo anticiklicne
ekonomske politike.

U trenutku za koji postoji racionalno ocekivanje prestanka
(kontrakcije) ekonomske aktivnosti i ulaska privrednog ciklusa u
fazu ozivljavanja i prosperiteta, kreatori ekonomske politike treba
da predu sa ekspanzivhe na restriktivnu (diskrecionu) fiskalnu
politiku. Teorijski posmatrano, taj trenutak nastaje kada zapocne
proces povecavanja agregatne traznje i uspostavljanja opsSte
privredne ravnoteze na visem nivou nacionalnog dohotka. Kako je
doslo do porasta zaposlenosti proizvodnih faktora, proizvodnje,
kupovne modi i nacionalnog dohotka dalje vestacko stimulisanje
agregatne traznje gubi smisao jer vodi inflaciji kao novoj
neravnotezi izmedu agregatne ponude i agregatne traznje. I
obrnuto, u vreme kada privredna aktivnosti ulazi u recesioni krizni
poremecaj, odrzavanje mera restriktivne fiskalne politike vodi
povecanju recesije i dodatno pogorsava privrednu nestabilnost.

Medutim, Cesto se deSava da nosioci ekonomske politike ne
reaguju pravovremeno na promenjene okolnosti u privrednim
tokovima.> Kao potencijalne razloge za ovakvu zakasnelu reakciju

5 O ovome videti i poglavlje "Time lage".
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teorija javnog izbora smatra ili da medu nosiocima ekonomske
politike ne postoji politicki konsenzus po pitanju vodenja,
konkretne, fiskalne pa i monetarne politike ili da nosioci ekonomske
politike zaziru od reakcija biraca na uvodenje nepopularnih mera
ovih politika odnosno da je u pitanju i jedno i drugo. Dobar primer
za neblagovremenu reakcija nosilaca ekonomske politike, kao
rezultat pomanjakanja politickog konsezusa i politicke odlucnosti
jeste praksa zakasnelog delovanja fiskalne politike u prvoj polovini
1990-ih u mnogim zemljama u tranziciji, a narocito u Rusiji.
Specificnu ulogu u stabilizaciji ekonomske aktivnosti u prvim
godinama tranzicionog perioda trebalo je da odigra uvodenje u
poreski sistem i primena u praksi poreza na dodatu vrednost i na
dobit korporacija. Ovi porezi uvedeni su u ruski fiskalni sistem
1992. godine, ali je njihova neadekvatna primena, do koje je doslo
usled pomanjkanja politickog konsenzusa medu c¢lanovima vlade,
potpuno derogirala njihovu stabilizacionu funkciju. Naime, pod
pritiskom odredenih uticajnih drustvenih grupa koje nisu zelele da
izgube ranije steCene ekonomske privilegije, vlada Rusije je u vise
navrata usvajala amandmane na zakone 0 porezima na dodatu
vrednost i na dobit korporacija. Ovim amandmanina su, u sustini,
razvodnjavani prerogativi poreske discipline. Posledica neadekvatne
primene fiskalne politike bila je pojava problema stalnog smanjenja
javnih prihoda, povecanje budzetskog deficita i javnog duga i
produbljivanja opste privredne neravnoteze.

Zbog straha od reakcije biraca kada se uvode restriktivne mere
kao Sto su smanjenje drzavnih subvencija ili povecanje poreskih
stopa, koje su po definiciji nepopularne. Smanjivanje subvencija i
povecanje poreskih stopa izaziva nezadovoljstvo biraca, narocito
ako je marginalna poreska stopa vec ionako visoka. Zbog toga su
nosioci ekonomske politike skloni radije da kontinuirano ostanu na
kursu ekspanzivne politike.

7.3.1.1.3. Interesi specifi¢nih drustvenih grupa

Prema teoriji javnog izbora, ekonomsko tumacenje pojma
interesa specificnih drustvenih grupa podrazumeva situaciju u kojoj
grupa relativno malog broja biraca moze, zahvaljujuéi tome Sto se
izborila za odredenu meru ekonomske politike, da ostvari znatnu
licnu korist, dok svi ostali biraci zbog toga trpe relativno ne male
individualne troskove. Dakle, nekolicima ima relativno veliku li¢nu
korist, dok svi ostali imaju Stetu kao pojedinci, jer, posmatrano na
makroekonomskom planu, pogorSava se ekonomska efikasnost i
produbljuju socijalne nejednakosti. Monopolski polozaj odredene
drustvene grupe koja, zahvaljujuéi odredenoj meri ekonomske
politike ostvaruje znatnu li¢nu korist na racun svih ostalih biraca
ponaosob, kao i na racun ekonomske efikasnosti uopste, mogu¢ je
zato Sto vedini birata nisu poznate mnoge Ccinjenice koje su
relevantne za njihovo ekonomsko blagostanje niti im je poznato
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misljenje njihovog demokratski izabranog politickog predstavnika o
konkretnoj meri ekonomske politike niti na to misljenje mogu da
uticu. Nedovoljna informisanost biraca o mnogim pitanjima koja
imaju uticaj na njihovo ekonomsko blagostanje, njihova nedovoljna
politiCka organizovanost i uticajnost omogucava vladama mesovitih
privreda da, pod pritiskom odredenih drustvenih grupa, pribegavaju
merama neadekvatne ekonomske politike, a da bira¢ kao pojedinac
ne moze da raspozna uzrocno-posledi¢nu vezu izmedu primene
ovakvih mera i svoje sopstvene ekonomske Stete.

7.3.1.2. Drzava blagostanja (welfare state)

Ekonomija blagostanja (welfare economics, I'economic de bien-
etre) ciji je cilj izuCavanja obezbedenje drzave blagostanja a
predmet izuCavanja subjektivho izrazavanje zadovoljstva
pojedinaca u korisS¢enju privatnih i javnih potreba, je svakako jedan
od najznacajnijih pravaca savremene ekonomske, pa i politicke
misli. Teorija blagostanja koristi narocito istrazivanja alokativne i
distributivne funkcije javnih finansija koje su subjektivne, predmet
politickog odlucivanja, ali predpostavljaju i stabilizacionu
(objektivnhu) funkciju javnih finansija koja obezbeduje delovanje
ekonomskih zakonitosti i razvoj trziSnog sektora kao osnovu za
zadovoljavanje privatnih ali i javnih potreba.

Iako su se slicne koncepcije u gradanskoj politickoj ekonomiji
javljale i ranije, ovaj pojam, o kome gradanski ekonomisti imaju
veoma heterogena mislenja, uSao je u upotrebu, sa svojim
sadasnjim specificnim znacenjem tek posle velike ekonomske krize
1929-1933, sa pojavom Kejnza i stvaranjem instrumentarija za
makroekonomsko upravljanje privredom. A razvoj teorije i prakse
blagostanja sve se viSe razvijao posle drugog svetskog rata, kada
su problemi (blagostanja) koje treba da resi drzava postajali sve
slozeniji.® Prvi teoreti¢aki ekonomije blagostanja smatrali su da je
njen osnovni cilj i predmet istrazivanja povecanje materijalnog
blagostanja. Kasnije je "skala vrednosti" prosirena i na javne
potrebe i na zahteve blagostanja koji su sloZeni i mnogostruki a
pokazuju svu sloZzenost subjektivhe koristi gradana kao
individualnih potrosaca.

Drzava blagostanja preuzima na sebe brigu o stvaranju takvih
uslova koji ¢e obezbediti maksimalno blagostanje svakog
pojedinca, dostizanje maksimalne licne sre¢e, uz najmanji utrosak
sredstava. Blagostanje se zasniva na ostvarivanju najvece
efikasnosti, najveceg rezultata, optimuma kako u trziSnom
(privatnom) tako i u javnom sektoru. Radi se o obezbedenju
najviSeg nivoa zadovoljavanja potreba, odnosno dostizanja
najviSeg standarda i kvaliteta Zivljenja u datim materijalnim,

6 Ekonomski leksikon, Savremena administracija, Beograd, 1975. str.
240.
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politickim i institucionalnim uslovima savremenog kapitalizma.
Time drzava blagostanja preuzima na sebe staranje ne samo o
materijalnom blagostanju vec i o socijalnoj i ekonomskoj sigurnosti
pojedinca.

To se ne moze ostvariti samo delovanjem trzista, vec¢ i ulogom
javnog sektora u kome se javni prihodi i javni rashodi alociraju
tako da se postigne minimalna (agregatna) Zrtva i maksimalno
blagostanje svih.

Pigou (A. C. Pigou) kao najznacajniji predstavnik teorije
definiSe blagostanje kao koli¢inu zadovoljstva koja pojedinac
doZivljava upotrebom raspolozive koli¢ine dobara. On smatra da
svaka aktivnost drzave treba da bude usmerena na blagostanje
gradana i da treba dati jednaki znacaj dobrobiti svih, "maksimum
zajednickog blagostanja svuda se prihvata kao pravi cilj drzave".

7.3.1.2.1. Pareto efikasnost

Po Prof. Stiglicu ekonomija blagostanja je oblast ekonomije
koja se bavi normativnim pitanjima pri ¢emu je najvaznije pitanje
organizacije privrede - Sta, kako i za koga bi trebalo da se
proizvodi, kao i ko bi o tome trebamo da odlucuje. U savremenoj
mesSovitoj privredi neke odluke donosi drzava mada je vecina
prepustena mnostvu firmi i domacinstava. Medutim, postoje razne
"mesavine" . . .. .. Za ove odluke vecina prihvata kriterijum koji
se, po velikom italijanskom ekonomisti i sociologu Vilfredu Paretu
(1848-1923) naziva Pareto efikasnost. Pareto efikasna alokacija il
Pareto optimum se ostvaruje, postize kada se nikome ne moze
poboljsati poloZaj a da se drugome pogorsa.

Kada je u pitanju oporezivanje, treba da se postigne ne
pravicnost na osnovu jednake zZrtve, ve¢ minimalna ZzZrtva i
maksimalno blagostanje, da posle oporezivanja svi ostanu s
jednakim dohotkom i da se tretirano poresko opterecenje svede na
minimum.

U tom smislu po Wagneru drzava treba da koriguje raspodelu
dohotka koji odreduju trziSne snage i nasledene institucije. Po
njemu se to moze posti¢i progresivnim oporezivanjem.

To podrazumeva i drugadiji pristup u odredivanju budZzeta.
Javne usluge se ne posmatraju vise cisto fiskalno, odnosno samo
kao troskovi za javne potrebe koje treba da obezbedi pravedno
oporezivanje, vec¢ se uzimaju u obzir i koristi od javnih rashoda i
¢itav problem raspodele dohotka (izmedu trziSnog-privatnog i
javnog sektora).

Po ovim teorijama blagostanje moZe da se poveca ako se u
trziSni mehanizam i vantrziSni mehanizam unesu odredene
korekcije a to je politi¢ki vantrzisni problem, problem izbora izmedu
alternativnih reSenja Sto se reSava u procesu (politickog)
odlucivanja kada se usvaja budzet. Zato budzet treba (sa
stanovista drustva blagostanja) da se planira (koje potrebe treba
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da se zadovolje i koja uskladivanja u raspodeli treba da se izvrse).
Drugim rec¢ima mora da se procene koristi od javnih usluga i gubici
zbog povlacenja sredstava iz privatne upotrebe i da se medusobno
povezu. To nas dovodi na problem glasanja kod usvajanja
optimalnog budzeta.’

7.3.1.3. Levijatantski modeli poreskog izrabljivanja

I danas je moguce da drzava bude totalitaristicka, odnosno da
ima odredene elemente totalitarizmma, monopola, a posebno u
finansijskoj sferi. Danas se svaka drzava proglasava
demokratskom, a u praksi moZe manje ili viSe da ima karakteristike
levijatanske drzave. Radi se o izrabljivanju gradana putem poreza
ali se to moze odnositi i na druge nacine izrabljivanja. Gradanin je
izrabljen u drzavi nezasitog Levijatana. Levijatan (morsko
Cudoviste, koje Cesto simbolizira zlo) izabrano je kao metafora, da
bi se predocile turobne posledice koje se mogu ocekivati zbog
koriS¢enja monopola drzave na koriSéenje budzetskih sredstava.

Levijatanski model drzave opisuje se kao "teorija drzavnog
monopola" (Brennan/Buchanan, 1977, 1980.). Cim mu se
garantuje pravo na prikupljanje poreza, Levijatan koristi svoju
poziciju kako bi zadovoljio svoj apetit za rashodima i prihodima. U
Niskanenovoj formulaciji Levijatan je birokrat koji "maksimizira"
budzet. Kada Levijatan izbori moc¢ prikupljanja poreza, gradanin
(biraC/poreski obveznik) ne poseduje viSe nikakav delotvorni
mehanizam koji bi ga mogao Stititi od izrabljivanja. Ogromnu moc¢
Levijatana ne mogu ograniciti niti mehanizam glasanja u politikoj
demokratiji, niti moralne stege. Brennan/Buchanan smatraju da je
ustavno uredenje jedini nacin za odbranu gradana od takvog
izrabljivanja. Ustavno uredenje bi moralo da ograni¢ava moc¢
odludivanja nosilaca drzavne vlasti, odnosno da utice na
oblikovanje ponasanja na osnovu koga bi "prefernicije gradana
dosle do potpunog izraZaja. Na taj nacin bi se stvorili stavovi i
razmisljanja na kojima bi trebalo da se temelji politika uredenja
javnog sektora, koja do sada nije postojala" (Folkers, 1984., str.
168.).

Radi ograni¢enja oblika i velicine poreske modi
Brannan/Buchanan predlazu poreze koji bi bolje odgovarali
preferencijama gradana. Povezivanjem odluka o porezima s
odlukama o rashodima, bira¢ima bi se priblizili troskovi javnih
programa. Tako se moze vrsiti pritisak protiv odluka parlamenta o
prekomernoj potrosnji. Osim strogog razdvajanja mera fiskalne
politike alokacije, distribucije i stabilizacije, Brennan i Buchanan
zahtevaju i odvajanje medu nivoima federativne drzave. Drugim
reCima, traze postizanje najveceg moguéeg stepena fiskalne

7 U vezi sa ovim videti i poglavlje o optimalnom poreskom sistemu i
optimalnom oporezivanju.
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decentralizacije. Oni smatraju da je bitno da o porezima i
rashodima odlucuje kvalifikovana vecina, te da se propise (stvarna)
uravnotezenost drzavnog budzeta. U Brennanovom i Buchanovom
modelu nije dopustena diferencijacija poreskih stopa prema vrsti
dobara i prema privrednim subjektima. Takve diferencijacije, zbog
nemogucnosti pribegavanja neoporezivim alternativama, garantuju
maksimalni poreski prihod, iscrpljuju rente od rada i kapitala i na
taj nac¢in omogucuju maksimalno izrabljivanje. Osim tih budzetskih
ograniCenja (koja se nazivaju ograni¢enjem u postupanju),
raspravlja se i o ograniCenjima poreskih stopa, ograni¢enjima
poreskih osnovica, ograni¢enjima prihoda od pojedinih poreza,
ogranienjima prihoda od ukupnih poreza, te ukupnih rashoda
javnih tela. Takva bi ogranicenja bila rezultat kvantitativnih propisa
koji bi se primenjivali zavisno od rezultata drzavne aktivnosti.

8. JAVNE POTREBE (JAVNA DOBRA)
8.1. Cista javna dobra

Uloga drzave se razvila kako na neophodnosti obezbedenja
javnih potreba tako i na neophodnost korekcije delovanja trzista,
pa i privatnih potreba.

Pojam javnih potreba (javnih dobara) mozemo odrediti na
razliCite nacine. Mozemo ih konkretno navesti i pobrojati i ukazati
na njihove karakteristike. MoZzemo ih odrediti prema subjektu koji
ih obavlja (drzavi i drugim javnopravnim telima) a mozemo ih
definisati i uporedujuc¢i ih (slicnosti i razlike) sa privatnim
potrebama. To je relativho jednostavniji pristup. Problem je,
medutim, mnogo sloZeniji nego Sto to izgleda na prvi pogled. Ovo
zbog toga Sto javni rashodi imaju karakteristike koje su politicke,
pravno-institucionalne, ekonomske, psiholoske, socioloske,
kulturoloske, i druge prirode. Uz to i dejstvo javnih rashoda u
privatnom i javnom sektoru veoma je sloZzeno. Javni rashodi
obuhvataju i materiju o meSovitim dobrima (koja se mogu
obezbediti i u trziSnom i u javhom sektoru), a postoje i pozitivni i
negativni efekti (eksternalije) koje proizvodi trziSna, pa i javna
privreda koje drzava, takode, mora da resava, pa i reSenja za to
spadaju u javna dobra.

Javne potrebe nisu licne, privatne potrebe koje ljudi
obezbeduju na trzistu, ve¢ potrebe koje se obezbeduju
posredstvom drzave i drugih javnopravnih tela. Upravo takav nadin
obezbedenja javnih potreba je efikasniji od privatnog nacina
njihovog obezbedenja. Sama priroda javnih potreba je takva da se
one najbolje mogu obezbediti na principu uzajamnosti i solidarnosti
i od strane drzave i drugih javnopravnih kolektiviteta.

Nauka o javnim finansijama izucava javne potrebe i njihovo
finansiranje. Ona izucava upravljanje javnim potrebama. Javnim
potrebama upravljaju drzava i javnopravna tela, odnosno politicke
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sile (strukture) koje odlucuju o javnim potrebama i biraju i
kontroliSu organe koji javne potrebe ostvaruju.

Javne potrebe nisu male i veoma mnogo kostaju, moraju da se
plate. Zato finansije koje sluze javnim potrebama nisu male.
Finansijski izrazeno javne finansije obuhvataju u proseku oko 2/5
BDP-a a u nekim relativho razvijenim zemljama i do 1/2 BDP-a.

8.1.1. Tradicionalne javne potrebe kao javnha dobra

Ove potrebe (kada se konkretizuju) najpre obuhvataju
tradicionalne javne potrebe, i to:

1. Opstu zakonodavnu aktivnost, donosSenje upravnih akata i
sudsku zastitu zakonitosti u svim sferama Zivota u drzavnoj
zajednici.

2. Spoljnu (medunarodnu) bezbednost ili bezbednost granica
zemlje koja zahteva organizovanje i finansiranje oruzane, odnosno
vojne sile.

3. Unutrasnju bezbednost koja zajedno sa spoljnom
bezbednos¢u, obuhvata zastitu Zivota, slobode i prava gradana,
njihove imovine u zemlji, kao i zastitu politickog, pravnog i
ekonomskog sistema zemlje. Za realizaciju ovih potreba neophodno
je efikasno funkcionisanje organa unutrasnjih poslova, pravosudnih
organa, tuzilastva i pravobranilastva, zatvora, zavoda za
resocijalizaciju i sl.

4. U javna dobra spadaju i prirodna nacionalna bogatstva i
zbog toga, u cilju sprecavanja "negativne potrosnje" prirodnih
dobara, drzava ima pravo da, poput ostalih javnih dobara, upravlja
prirodnim dobrima, kao i da obezbeduje njihovo Sto ekonomicnije
koriS¢enje. ReSavanje ovog problema moramo povezati sa
eksternalijama i ulogom drzave u zastiti Covekove okoline.

Ovo su uglavnom klasi¢ne javne potrebe, nastale kad i drzava,
koje su uslov i pretpostavka za njeno funkcionistanje. Uostalom
zato i postoji drzava, to su njene komponente. Javne potrebe su
se, medutim, neprekidno razvijale, pa pored klasi¢nih (koje su se
takode stalno usavrSavale) imamo i nove javne potrebe.

8.1.2. Nove ekonomsko-socijalne javne potrebe

Nove javne potrebe korespondiraju sa povecéanjem uloge
drzave u trziSnom sektoru da bi se otklonile njegove nesavrsenosti
ali i sa promenom svesti o intervenciji drzave i u li¢ni Zivot
pojedinaca kada se radi o devijantnim pojavama kao Sto su
(de)meritorna dobra i sl.

Ekonomsko-socijalna uloga drzave ogleda se u ekonomskoj
politici, u sprecavanju monopola, nezaposlenosti, inflacije, u
ispravljanju posledica nepravednosti u raspodeli koje, takode,
produkuje trziste.
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Ovome treba dodati i ulogu drZzave u javnim i nacionalizovanim
preduzeé¢ima, zatim intervencije drzave u sluCaju nastanka
vanrednih okolnosti, kao Sto su, na primer, elementarne nepogode,
epidemije velikih razmera i sl.

Ostale nove ekonomsko-socijalno javne potrebe su:

- Resavanje nezaposlenosti, inflacije i preraspodele dohotka

— Velike investicije, veliki rizici i negativna selekcija u

osiguranju

- Sprecavanje monopola

— Spoljni efekti i troskovi (eksternalije)

— "Spil-over" efekti

- Internalizacija eksternih efekata i troskova

- Nemeritorna (obavezna javna) dobra i dr.

8.2. Mesovita (kvazi) javna dobra

Drzava se bavi javnom delatnoséu (javnim dobrima) i
njihovom ponudom, a trziSte je nosilac ponude privatnih dobara. Ali
da li se drzava moze i pod kojim uslovima baviti privrednom
delatnosc¢u odnosno delatnostima koje mogu biti i privatne i javne?

Drzava se, izuzetno i pod odredenim uslovima, moze baviti
privrednom delatnoS¢u proizvodnjom roba i usluga u svojim
(nacionalizovanim) ili mesSovitim javnim preduzecéima ili pruzanjem
usluga kao sto su zdravstvene, obrazovne, usluge informisanja,
kulturne i druge. Razlozi su pre svega da se obezbedi minimum
jednakosti u zadovoljavanju ovih neophodnih potreba, jer ne moze
svako da ih plati, ali i ¢injenica da privatni sektor nije zainteresovan
da ih finansira jer nisu dovoljno profitabilne ili ih finansira kada je
zadovoljavajudi profit izgledan.

Ona moze da preuzima aktivnosti, delatnosti koje pripadaju
privatnom sektoru i da se bavi tim delatnostima samo izuzetno ako
za to postoje posebni razlozi i javni interes. Po tom osnovu drzava
moze "da ulazi" i u privatni sektor.

8.3. Drzava kao javno dobro

Javno dobro je i sama drzava ako se efikasno stara o javnim
potrebama gradana. Savremene drzave ne mogu da postoje ako ne
obezbede svojim gradanima javne potrebe i ako se u svom domenu
i u okviru svojih odgovornosti ne staraju i o privatnim potrebama
gradana. Drugim recima za gradane je dobra ona drzava koja im
obezbeduje odgovarajuci standard privatnih i javnih potreba i nije
dobra ona koja to ne Cini.

Efikasnost drzave kao organizacije i institucije vlasti zavisi od
mnogo faktora koji uticu na zadovoljavanje javnih potreba. Ovi
faktori su specifi¢ni za svaku drzavu. Medu njima su najznacajniji
politika, dostignuti stepen demokratizacije drzave, materijalne
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mogucnosti poreskih obveznika, doraslost javnim funkcijama onih
koji ih obavljaju, odnosno, umesnost, profesionalnost u njihovom
obavljanju, preferencije pojedinaca, socijalni sistem, tradicija,
pripadnost odgovaraju¢im medunarodnim integracijama (EU) i sl.

Kako gradani imaju potreba da imaju efikasnu drzavu, za njih
je i sama drzava jedno od najvecih javnih dobara. Prof. Stiglic istice
da svi mi imamo korist od bolje, efikasnije i odgovornije drzave. U
stvari, "dobra drZava" poseduje oba svojstva javnih dobara; iz
koristi koje ona pruza, tesko je i nepozeljno iskljuciti bilo kog
pojedinca.®

Ako je drzava sposobna da, ne smanjujuci obim svojih usluga,
bude efikasnija i da smanji poreze, svi imaju koristi. PolitiCar kome
ovo pode za rukom moze da dobije nesto za uzvrat, ali to je samo
deli¢ koristi koje dobijaju ostali. Posebno treba istaci da oni Sto su
glasali protiv politicara koji je uspeo ovo da ostvari dobijaju isto
koliko i oni koji su se angazovali u njegovoj kampaniji, ali i pojedinci
koji nisu glasali i besplatni korisnici, tj. oni Sto su nastojali da
iskoriste politi¢ke aktivnosti drugih.®

8.4. Kriterijumi za definisanje javnih potreba i za
razlikovanje javnog od privatnog dobra

Privatna dobra se koriste na osnovu apsolutnog (najveéim
delom svojinskog) prava. Koristi ih samo jedno lice titular tog prava
(vlasnik, plodouzivalac i sl.). Svako drugo lice je isklju¢eno iz tog
prava i ne moze da koristi to pravo. Naprotiv, mora da se uzdrzava
od koris¢enja i ne sme ometati titulara tog prava u njegovom
koris¢enju. Ako drugo lice Zeli da koristi to (tude) privatno dobro,
mora da ga kupi, plati odnosno do njega moZe doéi samo na
osnovu ugovora o kupovini, ili na drugi zakoniti nacin (napr.
nasledivanjem) sSto je legalan pravni nacin prenoSenja (saobracaja)
apsolutnih prava. Tada, u odnosu na sukcesora, svi drugi subjekti
moraju da se uzdrzavaju od koriS¢enja prava koje je stekao i ne
smeju da bilo ¢ime ometaju novog titulara u koris¢enju tog prava.

I Profesor Blumental isti¢e da privatna dobra na prvom mestu
karakteriSe konkurentnost (rivalitet) u potrosnji, Sto znadi da se
sve koristi od upotrebe jednog dobra ograni¢avaju na pojedinca i
da dobro koje koristi taj pojedinac ne moze koristiti niko drugi.
Jabuka koju konzumira jedna osoba zauvek je prestala biti
raspoloziva za druge, u istom odelu ne mogu biti dve osobe i
sli¢no.?

8 Jozef E. Stiglic, Ekonomija javnog sektora, Ekonomski fakultet Beograd,
2004. str. 149.

° Ibid. str. 149.

10 Dr Dieter Brummerhoff, Javne finansije, R. Oldenbourg Verlag Miinchen
Wien,str. 4.
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Druga bitna odlika privatnih (trziSnih) dobara jeste moguénost
iskljuCivanja iz njihovog koriséenja svih onih koji nisu spremni da
plate cenu tih dobara. Placanje cene privatnog dobra svojevrsna je
ulaznica na trziste kojom potrosac privatnog dobra dokazuje
sposobnost i spremnost da ga kupi te izrazava preferencije za tim
dobrom. Osim toga, cena privatnog dobra na konkurentnom trzistu
je zadata i za kupca (potrosaca) i za ponudaca i u sebi internalizuje
sve koristi upotrebe i potrosnje tog dobra. Prema tome, kupci i
proizvodaci, ukoliko Zele da opstanu na trzistu, moraju mu se i
prilagoditi.t?

Za razliku od privatnih dobara, koja karakteriSe rivalitet u
potrosnji i mogucénost iskljucivanja, za javna dobra vredi upravo
obrnuto. Ona su dostupna svima pod jednakim uslovima, a usto su
i besplatna. Objektivnho nije ni moguce da im se utvrdi cena
individualno za svakog pojedinog korisnika, zato Sto ukljucivanje
novog potrosaca u koris¢enje nekog javnog dobra ne proizvodi novi
dodatni trosak. Drugo je pitanje koliko javna dobra kostaju i kako
se taj teret prenosi na poreske obveznike, od kojih svako placa ne
prema ceni javnog dobra, nego prema svojoj ekonomskoj snazi i
proracunu drZave.

Ekonomski reCeno, grani¢ni troSak upotrebe javnog dobra za
svakog pojedinca ravan je nuli. Prema tome, javna dobra ne
karakteriSe ni konkurentnost u potrosniji.

Kod privatnih dobara pojedinac pri odluci o kupovini otkriva
svoje preferencije - otkriva Sta Zeli da kupi i koliko za to Zeli da
plati. Kako su pak javha dobra besplatha i u jednakoj meri
dostupna svima koji ucestvuju u njihovom zajednickom koriséenju,
niko od korisnika nije spreman da plati to javno dobro, ocekujudi
da to udini neko drugi. Samim tim, korisnik nije spreman da otkrije
ni preferencije za javnim dobrom. Zbog te Ccinjenice javlja se
problem trz. "slepog putnika" ("slobodnog strelca", "slobodnog
jahaca").

Izmedu Cdistog privatnog i javnog dobra kao dve krajnosti,
javlja se cela lepeza mesSovitih dobara.

DefiniSu¢i javne potrebe i javna dobra i uporedujuéi ih sa
privatnim potrebama i privatnim dobrima Prof. Jeldi¢ isti¢e!? da
delatnost drzave i drugih javnopravnih tela ¢ini javnu finansijsku
privredu koja je najuze povezana sa drzavom odnosno novcem i
finansijama kojima se finansiraju javne potrebe. On ukazuje da je
razlika izmedu javnih finansija i finansija trziSnog sektora, odnosno
finansija pravnih i fizickih lica kao subjekata trziSnih odnosa
(privatni sektor) sledeca:

Motiv pribavljanja finansijskih sredstava kod drzave nije dobit,
tj, da rashodi budu manji od prihoda i da se obezbedi zarada, Sto je

11 Ibid. str. 4.
12 Dr Jovan Lovcevi¢, Institut javnih finansija, Sl. list, Beograd, 1975. str.
7-9
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inace motiv privrednih preduzeca, ve¢ samo obezbedenje sredstava
koja ¢e pokriti javne rashode. Pri tome mora da se vodi racuna o
efikasnosti pribavljanja tih sredstava (materijalna sigurnost u
obezbedenju javnih funkcija) i trosenju istih (Stednja).

Pri zadovoljavanju drustvenih potreba drzava i duga
javnopravna tela ne rukovode se principom Ccinidbe za
protiv€inidbu, usluga za protivuslugu. Medutim, pretpostavka za
rashode privatnih osoba je adekvatna protivcéinidba, odredena
protivusluga na drugoj strani, utvrdena ugovorom privrednog
prava. Zadovoljavanje odredenih potreba ne sme se prepustiti
privatnim licima (napr, narodna odbrana, zastita unutrasnjeg
poretka). Za zadovoljavanje nekih potreba ne postoji privatni
interes,!® odnosno nema dovoljno garancija da ¢e biti na adekvatan
nacin ostvarene od privatnog sektora i postoji bojazan
(neizvesnost) da nece biti adekvatno finansirane (zdravstvo,
obrazovanje, komunalna infrastruktura).

Javni sektor koristi prihode koji pretezno imaju prinudni
karakter i obezbeduje ih jednostranom voljom na bazi svog
fiskalnog suvereniteta a tako ih i trosi.

9. POJAM I VRSTE JAVNIH RASHODA

9.1. Vrste i struktura javnih rashoda - kriterijumi
za klasifikaciju

Dobra klasifikacija javnih rashoda je korisna pa i neophodna
jer omogucuje punu preglednost namena za koje se koriste javni
rashodi i kontrolu istih.

Prvi je kriterijum vreme nastanka, tj. redovnost (periodi¢nost)
pojavljivanja javnih rashoda u budzetu. Zato se razlikuju redovni i
neredovni, tj. vanredni rashodi. Drugi je kriterijum administrativni i
prema njemu postoje rashodi namenjeni za razliCite grane drzavne
uprave. Organizacija drzavne uprave odreduje i vrste ovih rashoda.
Tako postoje rashodi razli¢itih organa (parlamenta, vlade, sudova,
ministarstva, departmana i sl.). Tredi je funkcionalni kriterijum koji
ukazuje na funkcije za Cije su ostvarivanje namenjeni javni rashodi.
Tako, imamo funkcije spoljne (vojska) i unutrasnje (policija i organi
gonjenja) bezbednosti, upravne funkcije ili funkcija javhe uprave
(adminstracije), sudsku funkciju, funkciju socijalnog osiguranja,
zdravstva, Skolstva itd. Zato se i rashodi pojavljuju ne kao rashodi
sluzbe veae kao funkcionalni rashodi. Cetvrti kriterijum bio bi
finansijsko-statistic¢ki, ¢ijom se primenom utvrduju dve kategorije
rashoda, i to bruto i neto rashoda (bruto rashodi minus troskovi za
njihovu realizaciju).

13 Takva delatnost ne donosi profit, a sa druge strane neophodna su
velika ulaganja koja pojedinci, investitori i kada bi se udruzili ne mogu
da obezbede.
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Iz iznetog ova klasifikacija uglavhom obuhvata rashode koji
su:

- redovni i vanredni;

- funkcionalni investicioni i transferni;

- produktivni i neproduktivni;

- rentabilni i nerentabilni;

- po objektu i subjektu troSenja;

- li¢ni i materijalni i

- ostali rashodi.

9.2. Finansiranje javnih rashoda
9.2.1. Fiskalni i drugi aspekti

Drzava i druga javnopravna tela, kao institucije javnih
finansija, finansiraju se uglavhom putem poreza, prinudno.
Sredstva za njihovo finansiranje imaju pre svega fiskalnu ulogu,
sluze za finansiranje javnih funkcija i organa koji ih obavljaju. To je
i razlog da drzava i druga javnopravna tela i nazivaju fiskusom.

Fiskalni aspekt javnih rashoda obuhvata utvrdivanje javnih
rashoda, njihove strukture, korisnika, kontrole trosenja, ali i javnih
prihoda (kreiranje poreskog sistema, poreske strukture, poreskih i
drugih javnih obaveza, poreskog postupka i poreske administracije
koja to sprovodi, kontroliSe i dr.). Javni prihodi i javni rashodi po
svom iznosu, namenama, njihovo uravnoteZenje i sl ureduju se
budZetom u skladu sa zakonom. Podrazumeva se da drzavna kasa
(fiskus) ne sme da bude zakinuta, odnosno da se ni jedna funkcija,
ni jedan jedini posao i =zadatak drzavnih organa i drugih
javnopravnih tela ne mogu obavljati ako za to nisu obezbedena
sredstva. Javne funkcije mogu biti i dobrovoljne i pocasne ali su
takvi slucajevi izuzetni i marginalni.

Pored fiskalnog kod finansiranja javnih rashoda moraju se
uvazavati i pravni, ekonomski i politicko-socioloski aspekti (uslovi i
okviri) i zahtevi javnog finansiranja.

9.3. Pokric¢e javnih rashoda

Podela javnih rashoda na redovne i vanredne od posebnog je
znacCaja za pitanje pokri¢a javnih rashoda. U finansijskoj teoriji
srecu se dve teorije pokri¢a: klasi¢na teorija pokri¢a i savremena
(moderna) teorija pokri¢a javnih rashoda. Klasi¢na teorija pokric¢a
postavila je opste pravilo da se redovni javni rashodi pokrivaju iz
redovnih prihoda (dazbine) a vanredni vanrednim prihodima (javni
zajmovi, vanredne dazbine). No, u pogledu javnih zajmova (ne
letec¢ih za likvidnost, ve¢ investicionih) doslo se do stava da njih
treba koristiti vodeéi racuna da oni olakSaju teret sadasnjoj
generaciji i opterecuju buduce generacije, jer se vracaju iz bududih
poreza. Zbog cega neke vanredne rashode treba vezivati za
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sadasnju generaciju, dok druge treba preneti na buduce generacije.
U tom smislu klasi¢na teorija pokrica dosla je do slededih pravila:

1. redovne rashode (plate administrativhog osoblja, materijalni
rashodi koji su vezani za njihovu delatnost i sl.) treba pokrivati
redovnim budzetskim prihodima, kao Sto su porezi, carine, takse,
prihodi drzavnih organa i ustanova:

2.vanredne rashode treba podmirivati i redovnim i vanrednim
prihodima zavisno od toga da li se radi o pravim vanrednim ili
nepravnim vanrednim javnim rashodima , i to:

- ako se radi o pravim vanrednim rashodima, koji ne daju
prinode u buducnosti (Steta od poplave, suse i sl.), njih treba
pokrivati redovnim prihodima (dazbinama);

- ako se radi o nepravim vanrednim rashodima koji daju
prihode u buduc¢nosti (Zeleznice, privredne investicije) njih treba
pokrivati zajmovima.

9.4. Tendencija porasta javnih rashoda
9.4.1. Apsolutni i relativni porast javnih rashoda

Porast javnih rashoda je dugoroCna i zakonita tendencija s
kojom se susrecemo u svim savremenim drzavama, bez obzira da li
su u pitanju relativho razvijene ili nerazvijene zemlje. Ovo
povecanje je apsolutno tj. iznos sredstava za javne rashode
neprekidno raste u odnosu na prethodnu godinu, ali je povecanje
javnih rashoda i relativno u strukturi potroSnje nacionalnog
dohotka. Najnovije tendencije, medutim, pokazuju da javni rashodi
kada dostignu oko 50% BDP-a prestaju da rastu kako se ne bi
povecavao fiskalni pritisak na privatni sektor (trziSnu privredu) koji
je izgleda doSao do optimalne granice preko koje bi na racun javnih
potreba bile ugrozene licne potrebe gradana. Prakticno granicni
odnos u racionalnom troSenju sredstava za li¢ne i javne potrebe u
relativno razvijenim zemljama izgleda da je 50%:50% BDP-a.
Najnovija tendencija je da se pod pritiskom politike tvrdog
budzetskog ograni¢enja ovi rashodi smanjuju.

9.4.2. Porast javnih rashoda zemalja ¢lanica EU

Zakonitu tendenciju porasta javnih rashoda moguce je pratiti
na primeru evropskih zemalja koje su danas ¢lanice Evropske unije.
Zbirno posmatrano, u vremenu od 1870. do 1913. godine, ucescée
javnih rashoda u nacionalnom dohotku ovih drzava bilo je oko
12,5%, da bise 1920. godine popelo na 19,0%, a 1937. godine na
23,4%.
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9.4.3. Javni rashodi u zemljama u tranziciji

Situacija u zemljama u tranziciji je u tom pogledu drugacija.
Kod njih se smanjuju javni rashodi s obzirom na veliku ulogu
drzave koju su te zemlje imale u zadovoljavanju javnih na racun
privatnih potreba, ali i zato Sto moraju viSe da razvijaju trzisni
sektor i da viSe sredstava ulazu u privredne investicije, da bi
ubrzale privredni razvoj i strukturna i druga prilagodavanja.

10. JAVNI PRIHODI
10.1. Pojam i osnovne karakteristike javnih prihoda

Osnovne karakteristike javnih prihoda su sledece:

1.Drzavni prihodi sluze za podmirivanje javnih potreba i
odredeni su kvantitativno iznosima koji su neophodni i dovoljni da
se te potrebe finansiraju;

2.Drzavni prihodi ubiraju se uglavnom fiskalno, dazbinski,
prinudnim putem;

3. Drzavni prihodi ubiraju se u novcu. U savremenim drzavama
ti se prihodi samo izuzetno i u manjoj meri ubiraju i u naturi;

4. Prihodi drzave deo su novostvorene vrednosti i Cine deo
drustvenog proizvoda, koji se stvara u privredi, u trziSnom sektoru
(derivativnost javnih prihoda) a sluZi za javne potrebe.

5.Ti se prihodi ubiraju iz izvora koji se ekonomski obnavljaju.
Samo se izuzetno drzavni prihodi zahvataju iz imovine (realni
porezi na imovinu).

Savremeni javni prihodi su dazbinski tj. obezbeduju se
uglavnom prinudnim putem. Medu dazbinskim prihodima (porezi,
carine, takse, parafiskaliteti) najvece ucesSce i najznacajniju ulogu
imaju porezi. Oni u strukturi ukupnih dazbinskih prihoda ucestvuju
sa 70-90%. Zato je i model oporezivanja (utvrdivanja poreskog
izvora, poreske osnovice, primena poreske stope, poreski
postupak, nadleznost poreske administracije i sl.) isti ili sliCan i za
ostale dazbinske prihode (carine, takse, parafiskaliteta, a posebno
za doprinose).

Javni prihodi se reguliSu zakonima (vrsta, struktura javnih
prihoda) i kvantitativho se odreduju fiskalnom politikom, a
primenjuju ih poreska administracija i uprava carina. Zato je bitno
da zemlja ima dobre zakone kojima ureduje i reguliSe ovu materiju
(fiskalni sistem) efikasnu fiskalnu politiku ali i da njena poreska
(carinska) administracija bude efikasna u obezbedenju javnih
prihoda.
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10.2. Klasifikacija javnih prihoda po
principu korisnosti

U okviru fiskalnih prihoda Kklasifikacija na pojedine vrste
(obaveze) ucinjena je pre svega s obzirom na nacin zahvatanja
istih, izvore, stepen obaveznosti i dr. No opravdanje za zahvatanje
ovih prihoda trazi se odnosno vidi se u protivusluzi koja se za to
pruza, odnosno u korisnosti usluga javnog sektora koja se
stepenuje za svakog pojedinca, preduzeca i sl. S obzirom na stepen
opstosti, odnosno konkretnosti u zadovoljavanju “javnih” potreba
pojedinca, te s obzirom na postojanje manje ili nesto vece (mada
nikada u potpunosti i adekvatne) protivusluge za fiskalnim putem
zahvacena sredstva, bez obzira da li ovlas¢enja za zahvatanje ovih
prihoda - ima drzava (za prihode od 1-4) ili je to ovlas¢enje prenela
na drugog javnopravnog subjekta (kad su u pitanju parafiskaliteti)
pojedini prihodi se dele na poreze, doprinose, takse i sl.odnosno
medu njima se pravi razlika.

10.3. Vrste javnih prihoda

U finansijskoj teoriji se koriste razli¢iti metodi za klasifikaciju
javnih prihoda sto je od znacaja ne samo za njihovo izucavanje vec
i za izgradnju Sto adekvatnijeg sistema njihovog koris¢enja radi
ostvarivanja finansijskih, a time i drugih ciljeva drzave.

Osnovna podela javnih prihoda je na fiskalne i nefiskalne ali
postoje i druge klasifikacije od kojih su najcescée i najpoznatije:

. originarni i derivatni (izvedeni) prihodi,

. javnopravni i privatnopravni prihodi,

. redovni i vanredni prihodi,

. povratni i nepovratni prihodi,

. prihodi Sirih i uzih teritorijalnih jedinica,

. namenski i nenamenski prihodi,

. prihodi u novcu i prihodi u naturi,

. prihodi po principu sposobnosti placanja,

. prihodi od stanovnistva i prihodi od pravnih lica.

OCoONOOTUTRA,WNKR

10.4. Primena dazbina
10.4.1. Sistem reparticije i kvotitetni sistem

Kod poreza kojima se zahteva najvedi deo javnih prihoda
konkretna primena poreza u celini i pojedina¢nih prema njihovoj
strukturi moze se izvesti na dva nacina, sistemom reparticije i
kvotitetnim sistemom.

U sistemu reparticije, osnovica i stopa dazbine nije unapred
odredena, niti se odreduje raspodeljivanje od strane drzave
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unapred utvrdenog ukupnog poreza na nize administrartivne
jedinice, koje dalje tu sumu rasporeduju na poreske obveznike
(reparticioni porezi). Metod koji se praktikovao u srednjovekovnim
prilikama i kod poreza prepustenih zakupcima, svojstven drzavama
bez efikasne politiCke i administrativne organizacije i gde ne postoji
osnovna evidencija o poreskim subjektima, o njihovoj ekonomskoj
snazi, o poreskim izvorima itd. U modernim drzavama sistem
reparticija poreza izgubio je svaki prakti¢ni znacaj: javlja se retko,
mahom u vanrednim prilikama, u slucaju uvodenja vanrednih
poreza po kracem postupku, radi hitnog obezbedenja potrebnih
sredstava.

Sistem reparticije poreza obezbeduje drzavi unapred odredenu
sumu poreza, ali je neravnomeran i neobjektivan u raspodeli
poreskog tereta izmedu teritorijalnih jedinica i poreskih obveznika,
dopusta proizvoljnosti u oporezivanju, korupciju i diskriminaciju.*

Drugi sistem, sistem kvotitetnih dazbina, u nasem slucaju
poreza, sastoji se u tome Sto je osnovica dazbine poznata unapred i
zakonom utvrdena. Kad se ovaj sistem primenjuje ne zna se
unapred koliki ¢e biti ukupan iznos poreza koji ¢e se naplatiti.
Stope se prilagodavaju u skladu sa zahtevima fiskalne politike.
Ukupan iznos pojavljuje se kao funkcija stope i ukupne mase
osnovice. Posledice primenjivanja ovog sistema su u tome da je
visina dazbina neposredno zavisna od ukupne mase osnovica, sto
znaci od broja poreskih obveznika koji je promenljiv i od privrednih
kretanja. To se samo po sebi oznacava kao povoljna okolnost
kvotitetnog sistema, kao i to da je pravican i da je pogodan za
primenu kod svih vrsta dazbina, ali drzava ne moze da racuna sa
sigurnosc¢u koliko ¢e prihoda dobiti pa mora da podeSava sistem
tako Sto ¢e smanjivati stopu kada se javlja budzetski suficit i
obrnuto, povecavace poresku stopu kada se javlja budzetski deficit.

10.5. Klasifikacije poreza
10.5.1. Poreski oblici

U finansijskoj teoriji sre¢e se mnostvo klasifikacija poreza koje
polaze od razli¢itih kriterijuma podele. Po standardnoj i uporedno
prihvatljivoj klasifikaciji je na sledeée vrste poreza:

- Neposredni i posredni porezi

- Objektni i subjektni porezi

- Analiticki i sinteticki porezi

- Opsti i namenski porezi

- Pretpostavljeni i faktic¢ki porezi

- Porezi sa vrednosnom i specificnom osnovicom

- Fundirani i nefundirani porezi

14 Ekonomska enciklopedija I, Savremena administracija, Beograd, 1984.
str. 1119.
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- Redovni i vanredni porezi

- Reparticioni i kvotitetni porezi

- Centralni i lokalni porezi.

Najznacajnija podela je prema ekonomskim izvorima na
direktne (porez na imovinu i porezi na dohodak fizickih i porez na
dobit pravnih lica) i indirektne (porezi na promet i potrosniju,
ukljuc€ujuci i porez na dodatu vrednost).

10.5.2. Klasifikacija poreza OECD-a

Za komparativha sagledavanja i analize poreskih sistema
razvijenih trziSnih privreda najpotpunija je klasifikacija poreza
OECD-a. Ona sluzi za statisticku ocenu poreskih sistema u
pojedinim zemljama i za preporuke u toj oblasti. U ovom
klasifikacionom sistemu porezi su interpretirani na Sirokoj osnovi. U
krug poreza su ukljuceni i doprinosi za obavezno javno socijalno
osiguranje, carine kao i naknade pod uslovom da su obavezna
davanja, da su vece od troskova pruzanja usluga i kada platac
naknade nije i korisnik usluge. Tako shvadeni porezi su svrstani u
Sest grupa pod klasifikacionim brojevima sa oznakama od 1000 do
6000.

1000 Porezi na dohodak, dobit i kapitalne dobitke
1100 Plac¢aju pojedinci
1200 Plac¢aju preduzeca

2000 Doprinosi za socijalno osiguranje

3000 Porezi na platni spisak i radnu snagu

4000 Porezi na imovinu

5000 Porezi na dobra i usluge

6000 Ostali porezi

10.6. Elementi poreza

Svaki poreski prihod je kompleksna kategorija i bez njegovog
ras¢lanjavanja na osnovne elemente ne bi bilo moguce utvrditi
pojam i sustinu poreza. Ti osnovni elementi omogucavaju
realizaciju poreza i utvrdivanje njegove visine. U poreskoj teoriji
preovladuje shvatanje da postoje Ccetiri bitna konstitutivna
elementa poreza koji Cine bi¢e poreza. Poresko davanje najpre
pretpostavlja postojanje poreskog izvora i njegove konkretizacije tj.
oporezivog predmeta (poreskog objekta) i subjekta Ccija se
ekonomska snaga zahvata (poreski obveznik). Ova dva elementa
su kvalitativne prirode buduci da odreduju samu primenu poreza.
Kvantitativni elementi koji uslovljavaju utvrdivanje visine poreza
sadrzani su u adekvatnom kombinovanju poreske osnovice i
poreske stope. Putem ovih osnovnih elemenata konkretizuje se
poreska obaveza utvrdena za obveznika zakonom kao opsta javna
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duznost. Medutim, stvarni poreski teret pojedinacnog poreskog
obveznika moze zavisiti joS od jednog elementa propisanog
zakonom, a to su poreska oslobodenja i olaksice.

10.7. Poreskopravni odnos
10.7.1. Pojam i komponente poreskopravnog odnosa

Poreski odnos je odnos izmedu drzave i poreskih obveznika
koji se zasniva na fiskalnom suverenitetu na osnovu koga je drzava
dominantna u tom odnosu, mada i poreski obveznici imaju
odredena prava.

10.7.2. Poreski odnos kao upravnopravni odnos

Poreski upravni odnos po svojim odlikama (nacinu nastanka,
sadrzini, realizaciji) javlja se kao specifi¢an oblik upravnopravnog
odnosa koji je ureden upravnim odnosno kogentnim normama
drzavnog upravnog prava. Njegovo odlucuju¢e obelezje je
autoritativnost (dominantnost) drzavnog organa u tom odnosu.

S obzirom na znacaj ostvarenja javnog interesa, koji ima
prevagu nad privatnim interesom, u poreskopravhom odnosu
pretezu poreske duznosti. Glavna poreska obaveza sastoji se u
blagovremenom placanju poreskog iznosa. Njeno pravilno
ispunjenje uslovljeno je postovanjem odredenih obaveza formalne
prirode koje se namecu poreskim duznicima u procesu
komunikacije sa poreskim organima kod utvrdivanja i naplate

poreza.

Iz navedenog sasvim jasno proizilazi:

- da je u poreskom odnosu dominantan ili primaran
upravnopravni odnos a da je ekonomski - novcani, odnosno

gradansko pravni odnos zavistan od upravnopravnog odnosa i
njime odreden, odnosno iz njega izveden;

- da je poreskopravni odnos specifican upravni odnos (u
poreskoj materiji) koji primenjuju specificni upravni (poreski)
organi po specifichom upravnom (poreskom) postupku koji je
obi¢no regulisan zakonima kojima se ureduje poreski postupak i
postupanje poreske administracije koji imaju karakter procesnih i
statusnih normi, ali se time ne =zavrSava i ne kompletira
poreskopravni postupak, ve¢ se za njegovu primenu koriste i
odredbe opsteg upravnog postupka;

— u poreskoj materiji, kada su u pitanju poreski delikti,
materija regulisana zakonom o poreskom postupku kombinuje se
sa primenom odgovaraju¢ih normi krivicnih zakona i zakona o
prekrsajima (blanketne norme).
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10.8. Poreski sistem

10.8.1. Tendencije u savremenim poreskim
sistemima i poreske reforme

Ako posmatramo period posle drugog svetskog rata, uocavamo
da se poreski sistemi stalno nalaze u procesu preobrazaja. Prve
radikalne promene u poreskim sistemima industrijski razvijenih
zemalja vezane su za znacajan rast doprinosa za socijalno
osiguranje. Taj prvi talas poreskih reformi okoncan je do 1965.
godine da bi na drugom talasu bilo izvrSeno uvodenje poreza na
dodatu vrednost u svim zemljama ¢lanicama OECD-a, izuzev SAD i
Australije.’®

Promene koje se jo$ uvek odigravaju u savremenim poreskim
sistemima mogle bi se oznaciti kao treci talas poreskih reformi
zapoCet sredinom osamdesetih godina XX veka. One se mogu
pravilno razumeti kao deo Sirih promena u ekonomskoj filozofiji i
ekonomskoj politici kroz oZivljavanje shvatanja o efikasnosti trzista
i smanjenoj ekonomskoj ulozi drzave.'® U poreskoj sferi utvrden je
prioritet drustvenih ciljeva u vidu povecane efikasnosti
oporezivanja, ostvarenja horizontalne pravi¢nosti i
pojednostavljenja procesa oporezivanja. U te svrhe Kkoriste se
smanjenja poreskih stopa kod poreza na dohodak i poreza na dobit
uz Sirenje poreskih osnovica ovih poreskih oblika i pruzanje
poreskih podsticaja strogo na kriterijumskoj osnovi.

MozZe se rec¢i da se danas poreske reforme sprovode na dva
nacina. Prvi i relativno redi pravac predstavljaju radikalne poreske
reforme, sa primetnim promenama poreske strukture i odnosa
izmedu direktnih i indirektnih poreza, bitno drugacijim rasporedom
poreskog tereta izmedu fizickih i pravnih lica i fleksibilnijom
raspodelom poreskih prihoda medu raznim nivoima vlasti. Ovaj tip
poreskih reformi uglavnom su koristile zemlje u razvoju a srece se i
u zemljama u tranziciji koje su pocletkom devedesetih godina
proSlog veka otpocele veliku reformu svojih ekonomskih sistema u
kojoj je znacajno mesto namenjeno izgradnji novog, trziSnim
uslovima primerenog, poreskog sistema kao i sistema javnih
finansija u celini.

Drugi tip poreskih reformi su reforme koje se odlikuju manjim
radikalizmom, promenama koje su mahom parcijalne i kojima je
osnovni zadatak da poreski sistem Sto viSe bude u funkciji
podrzavanja i stimulisanja slobodnog kretanja robe, kapitala i
radne snage. Zbog svoje prirode, poreske reforme ove vrste su
prakticno permanentne jer se u poreskom sistemu stalno nesto

15 Za deo o javnim prihodima koji se ovde koristi i obuhvata finansijsko
pravo detaljnije Prof. dr Mileva Andelkovi¢ Javne finansije, finansijsko
pravo i ekonomija javnog sektora, Nis, 2005., str. 655-804.

16 Cedric Sandford, Why Tax Systems Differ, Fiscal Publication, 2000, str.
162.
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menja, prilagodava i dopunjuje. Ove reforme karakteriSu poreske
sisteme razvijenih zemalja.

Prilikom proucavanja savremenih poreskih sistema moze se
zapaziti tendencija centralizacije u oporezivanju, i to ne samo kod
slozenih drzava nego i u unitarnim. Razloge za tu centralizaciju
treba traZiti u zahtevu za jednakim poreskim tretmanom svih
fizickih i pravnih lica u jednoj zemlji odnosno za ocuvanjem
jedinstva domacdeg trziSta i za ostvarenjem jednakih uslova
poslovanja svim privrednim subjektima.!’

Savremene poreske sisteme obelezava trend medusobnog
priblizavanja i prilagodavanja. Izuzetnu ulogu u tom procesu
odigrao je porez na dodatu vrednost Cija je struktura u najveéem
stepenu harmonizovana u okviru evropski integrisanih zemalja. U
fiskalnom smislu harmonizacija oznacava uskladivanje pojedinih
poreza, poreskih sistema i mera poreske politike medu drzavama.
Harmonizacija potrosnih poreza predstavlja jedan od nezaobilaznih
uslova za saradnju sa Evropskom Unijom tako da i drzave koje su u
spoljnotrgovinskoj razmeni upucene na to trziSte ugraduju sli¢na
poreska reSenja. Uklanjanje poreskih barijera treba da doprinese
nestajanju poreskih dispariteta koji remete uslove slobodne
konkurencije, ometaju mobilnost faktora prozvodnje, omogucuju
alokaciju resursa protivno racionalnim zahtevima trzista, stvaraju
uslove za remecenje trgovinskih tokova i deviznih kurseva, za
migraciju kapitala i dr. Najvedi rezultati uskladivanja evropskih
poreskih sistema do sada postignuti su na planu priblizavanja
poreza na dodatu vrednost i akciza, dok je na planu harmonizacije
neposrednih poreza ucinjeno mnogo manje.

Savremene poreske sisteme i politiku karakteriSe i redefinisana
uloga poreza. Otprilike do prve naftne krize (1973/74.) porezi su
uglavnhom bili koris¢eni za postizanje kratkoroCne stabilizacije
privrede i redistribuciju dohotka. Posle toga paznja ekonomske
(poreske) politike bila je prebacena na alokativhe aspekte
oporezivanja Sto je imalo za posledicu reviziju poreskih sistema u
zemljama OECD-a. Takva praksa u skladu je sa shvatanjem
savremene fiskalne teorije koja smatra neutralnu poresku politiku
superiornom u odnosu na tzv. aktivnu politiku poreskih oslobodenja
i olaksica i diferenciranih poreskih stopa.

Procesi ekonomsko-regionalnog povezivanja i sveopsteg
talasa trgovinsko-finansijske liberalizacije zadnjih deceniju-dve
znatno su povecali mobilnost faktora proizvodnje, posebno
kapitala. Pogodnosti globalizacije najpotpunije koriste velike
multinacionalne korporacije koje neprestano tragaju za "povoljnijim
poreskim sistemima" u cilju akumuliranja enormnih iznosa
neoporezovanih profita. Dok ovi moéni finansijsko-ekonomski
subjekti funkcioniSu u novom svetskom poslovnom okruzenju bez

17 Bozidar JelCi¢, Nauka o financijama i financijsko pravo, Informator,
Zagreb, 1988, str. 245.
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granica, poreske vlasti deluju u nacionalnim okvirima. Razlike u
nacionalnim porezima mogu uticati na ponasanje multinacionalnih
firmi kroz izbor lokacije investicija, metod investiranja i kroz
medukompanijske odluke o transfernim cenama. Moguénosti
koriS¢enja poreskih instrumenata su vece u globaliziranoj ekonomiji
jer su daleko Siri izbori u pogledu odluc¢ivanja gde, Sta, kako
proizvoditi, investirati, trositi, Stedeti, itd. Poreska konkurencija
postaje instrument privlacenja mobilnog kapitala koji "luta" svetom
u potrazi za brzom oplodnjom uz Sto nize fiskalne troskove.
Posledica toga je prelivanje poreskih prihoda izmedu drzava
razli¢itog nivoa privredne razvijenosti i "nagrizanje" nacionalnih
poreskih osnovica. Poreska konkurencija se zadnjih godina od
strane najmocdnijih medunarodnih ekonomsko-finansijskih
institucija kvalifikuje kao "Stetna poreska praksa" koja remeti
nesmetano odvijanje ekonomsko-finansijskih tokova. Najrazvijenije
zemlje sveta reaguju na takva ponasanja ugradnjom odbrambenih
mera u vidu zakonskih poreskih mehanizama, sa jedne strane, i
vrSenjem pritisaka na zemlje sa '"izuzetno blagim poreskim
rezimima" insistirajuc¢i na ujednacavanju i priblizavanju nacionalnih
poreskih sistema, istiCuéi prednosti takve poreske harmonizacije za
ukupno drustveno blagostanje, sa druge strane. U tom smislu,
ukazuje se na potrebu koordinacije nacionalnih poreskih sistema
kako bi se izbegli negativni efekti "nefer" poreske konkurencije.

Poreska koordinacija nasuprot poreskoj konkurenciji na
medunarodnom planu odrazi¢e se na poresku strukturu i prioritete
ciljeva nacionalnih poreskih politika. Konfliktnost nacionalnih
fiskalnih interesa izmedu razvijenih i zemalja u razvoju dobice na
intenzitetu. Time c¢e "efekti prelivanja" preduzetih nacionalnih
fiskalnih mera uticati ili na razvoj (usavrsavanje) ili na degradaciju
buducdih poreskih sistema.

U savremenim poreskim sistemima pojavljuju se i novi oblici
oporezivanja. Poslednje dve decenije XX veka tzv. ekoloski porezi
dobijaju sve veéi znacaj kao instrumenti ekoloske politike u
pojedinim drZzavama. Ovi porezi imaju korektivnu funkciju u smislu
efikasnijeg koriS¢enja oskudnih prirodnih resursa ali nije
zanemarljiva ni njihova fiskalna funkcija, kada popunjavaju
budzetske prihode usled snizavanja stopa poreza na dohodak
fizickih lica.

Savremeni tehnoloski napredak i globalizacija ekonomskih
tokova namecu brojne izazove nacionalnim poreskim
administracijama u pogledu prikupljanja poreskih prihoda od
obveznika koji posluju na razli¢itim trzistima, a sve viSe i u
kibernetickom prostoru kroz elektronsku trgovinu. Znatni fiskalni
gubici zbog nemogucnosti zahvatanja tzv. svetskog dohotka kao i
prekograni¢nih transakcija podstakli su zemlje-Clanice OECD-a da
intenziviraju medunarodnu poresku saradnju.
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10.8.2. Poreski sistem drzava c¢lanica Evropske Unije

Jos uvek se ne moze govoriti o evropskom poreskom sistemu.
U ovim zemljama u toku je izgradivanje institucionalno-pravnih
okvira zajednickog sistema oporezivanja kao neophodnog uslova
uspostavljanja unutrasnjeg trzista. Uskladivanje nacionalnih
poreskih sistema postaje proritetan politicki zahtev. Harmonizacija
poreza u EU je potrebna radi realizacije Ccetiri velike slobode
kretanja robe, kapitala, ljudi i usluga. Poreska harmonizacija se
definiSe kao proces uklanjanja poreskih prepreka izmedu drzava
Clanica EU, kao i razlika u njihovim poreskim sistemima koje
stvaraju takve barijere. Najvec¢i rezultati u uskladivanju i
pribliZavanju nacionalnih poreskih sistema postignuti su u sferi
oporezivanja potrosnje uvodenjem poreza na dodatu vrednost. Clan
99. Ugovora o osnivanju Evropske zajednice daje pravni osnov za
harmonizaciju posrednih poreza (poreza na promet i akciza). Prva
faza uskladivanja okoncana je donosenjem i primenom Seste
direktive Saveta EZ iz 1977. godine koja je pruzila pravni osnov za
uskladivanje osnovnih elemenata kod poreza na dodatu vrednost
(poreski obveznik, poreski objekt, poreska osnovica, poreska
oslobodenja, mehanizam poreskog kredita, posebni rezimi
oporezivanja). Medutim, razlike izmedu nacionalnih poreskih
sistema u pogledu broja i visine poreskih stopa i dalje postoje.
Druga faza ostvarivanja harmonizacije u oblasti PDV obuhvata
mere kojima se uklanja fiskalna kontrola na granicama izmedu
drzava clanica. S obzirom da je cilj Zajednice bio uspostavljanje
jedinstvenog unutrasnjeg trzista do kraja 1992. godine, Komisija je
1985. godine pripremila tzv. Belu knjigu u kojoj je dat plan
uklanjanja fizickih, tehnickih i poreskih barijera na granicama
izmedu drzava Clanica. Posto je Savet zajednice smatrao da
prelazak na sistem oporezivanja u skladu sa principom zemlje
porekla zahteva odreden vremenski period, ustanovljen je tzv.
"prelazni rezim". U tom smislu Savet je u toku 1991. i 1992. godine
usvojio tri pratece direktive: Direktivu o ukidanju poreskih barijera,
Direktivu o pojednostavljenju postupka u prelaznom periodu i
Direktivu o priblizavanju stopa poreza na dodatu vrednost.
Standardna stopa u prelaznom periodu ne sme da bude niZza od
15%, povisene stope su ukinute a dopustena je primena samo
jedne ili najviSse dve snizene stope, koje ne smeju da budu manje
od 5%. Sistem akciza u EU stupio je na snhagu 1.1.1993. On
obuhvata selektivne poreze na naftne derivate, duvanske proizvode
i alkoholna pi¢a. Harmonizacija akciza u okvirima Unije bazira se na
ukupno osam direktiva iz 1992. godine koje su grupisane u tri
celine: Horizontalna direktiva, Strukturne direktive i Direktive o
stopama.

Ugovor o osnhivanju nigde posebno ne pominje harmonizaciju
direktnih poreza. U tom pogledu Komisija EZ oslanja se na opstu
odredbu iz ¢l. 100 osnivackog ugovora, koja ureduje harmonizaciju
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nacionalnog zakonodavstva uopsSte i iz njega organi Zajednice
izvlace ovlaséenja da donose direktive o uskladivanju neposrednih
poreza. Ciljevi harmonizacije neposrednih poreza su postavljeni u
pogledu ujednacavanja osnovnih elemenata poreza na dobit
korporacija (poreski obveznik, poreska osnovica i poreska stopa);
harmonizacija poreskog tretmana dividendi; eliminisanje prepreka
kod medukompanijskih isplata dividendi, kamata i autorskih
naknada; olakSavanje grupisanja kompanija izmedu drzava clanica
itd.

U oblasti direktnih poreza na nivou EU donete su dve direktive.
Prva je Direktiva o poreskom tretmanu dividendi koje filijala
isplacuje mati¢noj kompaniji iz 1990. godine (Parent-Subsidiary
Directive). Glavni cilj je da se obezbedi ujednaceni poreski tretman
dela dobiti koji filijala koja je rezident jedne drzave Cdlanice
isplacuje mati¢noj kompaniji u drugoj drzavi ugovornici. U tom
smislu, Direktiva nastoji da svojim reSenjima otkloni dve vrste
smetnji sa kojima se medunarodne grupe kompanija sre¢u u
situaciji kada filijala i maticna kompanija rezidiraju u dve razliCite
drzave ugovornice. Te prepreke su: 1) porez po odbitku na
dividende koji mozZze da uvede zemlja rezidentstva filijale i 2)
ukljuCivanje primljenih dividendi u oporezivu dobit maticne
kompanije u zemlji njenog rezidentstva zbog cega se javlja
ekonomsko dvostruko oporezivanje. Druga Direktiva o poreskom
tretmanu statusnih promena kod kompanija (Merger Directive) iz
1990. godine, odnosi se na spajanje, podelu, transfer i razmenu
sredstava. Usvajanjem ove direktive izbegnuto je da u slucajevima
navedenih statusnih promena, kada su u pitanju kompanije iz
razli¢itih drzava Cclanica dode do oporezivanja nerealizovanih
kapitalnih dobitaka. Primena ove direktive obezbedila je poresku
olaksicu u obliku odlaganja nastanka poreske obaveze po osnovu
kapitalnog dobitka (tzv. "roll over" olaksica) u slucajevima
prekograni¢nih spajanja, pripajanja, podela, transfera sredstava i
razmene akcija. Poreska obaveza nastaje tek u trenutku kada
korporacija na koju su preneta prava i obaveze izvrSi prodaju
imovine koju je preuzela po osnovu statusne promene.

1990. godine doneta je i Arbitrazna konvencija koja je imala za
cilj da obezbedi uslove za ostvarivanje saradnje izmedu nadleznih
poreskih organa u razli¢itim drzavama clanicama. Poreske vlasti
imaju zadatak da ispitaju i utvrde u kojim slucajevima su cene za
odredene transakcije nerealno postavljene. Konvencija ne precizira
koju metodu treba primeniti za odredivanje cene "van dohvata
ruke" (metoda uporedivih kontrolisanih cena, metoda cene
koStanja uvecana za uobi¢ajenu marzu ili metoda preprodajne
cene). Ova konvencija ne predstavlja obavezujuéi instrument
Evropske unije (kao Sto je to slucaj sa direktivama) vec ima
karakter multinacionalne konvencije u oblasti medunarodnog
javnog prava.
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Vecina drzava clanica EU gradi strukturu svojih poreskih
sistema bazirajuci je na tri izvora: porezu na dohodak, porezu na
proizvode i usluge (akcize i PDV) i doprinosima za socijalno
osiguranje. Osnovno obelezje nedavno sprovedenih poreskih
reformi u ovim zemljama bilo je smanjenje stopa poreza na
dohodak gradana i povecanje ekoloskih poreza.

Praksa je pokazala da ujednacavanje poreskih sistema u
Evropskoj uniji prate mnoge teskoce i da je njegovo postizanje
osetljiv politicki zadatak. U politickim raspravama i nauc¢noj javnosti
nasuprot harmonizaciji poreza sve viSe se govori o poreskoj
konkurenciji kao instrumentu spontanog priblizavanja kako
evropskih tako i poreskih sistema drugih zemalja. Imajuci u vidu
suverenost drzava u vodenju nacionalnih poreskih politika i sporost
u postizanju veceg stepena poreske harmonizacije, u poresku sferu
uvodi se razlikovanje izmedu pojmova "fer" i "Stetne" poreske
konkurencije. Nova poreska strategija usmerena na otklanjanje
nelojalne poreske konkurencije ogleda se u usvajanju paketa
poreskih mera od strane Saveta EU decembra 1997. godine. To su:
Kodeks ponasanja u oporezivanju poslovnih aktivnosti; mere radi
otklanjanja distorzija u oporezivanju dohotka od Stednje i mere radi
ukidanja poreza po odbitku na prekograni¢ne isplate kamata i
autorskih naknada izmedu kompanija.

U praksi se pokazalo da na domete harmonizacije poreskih
sistema drzava Clanica EU ograniCavaju¢e deluje princip
jednoglasnog izglasavanja poresko-politickih mera tako da je vrlo
teSko posti¢i konsenzus, buduéi da ove zemlje strahuju od
eventualnog gubitka svoje poreske jurisdikcije ukoliko dode do
harmonizacije neposrednih poreza u Uniji. Medutim, u uslovima
ubrzanog razvoja tehnike i tehnologije poslovna aktivhost se sve
visSe odvija digitalno zbog ¢ega su znacajno povecane mogucnosti
za izbegavanje placanja poreza na dobit. Postojeci koncepti
oporezivanja ne mogu spreciti gubitak fiskalnog zahvatanja
ekonomske aktivnosti Sto stvara potrebu da se razvijaju novi,
moderniji koncepti oporezivanja, koji bi bili u stanju da obuhvate i
takve situacije.

Radi ublazavanja ovih i drugih tesko¢a vezanih za
funkcionisanje nacionalnih poreskih sistema ali i nadnacionalnog diji
se okviri postavljaju vec¢ nekoliko decenija, preduzimaju se i
odgovaraju¢e mere na planu saradnje poreskih administracija.
1977. godine doneta je Direktiva o uzajamnoj poresko-tehnickoj
pomodi nadleznih poreskih organa drzava ¢lanica.!® Ova direktiva
iskljuCivo se odnosi na utvrdivanje poreza a ne na prikupljanje i
naplatu poreza niti na razmenu dokumenata. Obaveza uzajamne
poresko-tehnicke pomodi sastoji se u pruzanju odgovarajucih
informacija. Informacije mogu da budu razmenjene izmedu drzava

18 Ben Terra, Peter Wattel, European Tax Law, Kluwer law International,
1997, str. 327.
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¢lanica na tri nacina, i to: (1) na zahtev drzave clanice da joj se
dostavi informacija u vezi sa tac¢no odredenim slucajem; (2)
automatski, u slucajevima kada su prethodno obavljene bilateralne
ili multilateralne konsultacije izmedu nacionalnih poreskih organa
dveju ili vise drzava Clanica (npr. kod isplata kamata koje banka
vrsi fizickim licima); i (3) spontano, kada drzava clanica mora da
pruzi informacije o kojima poseduje izvesno znanje, iako druga
drzava clanica nije podnela zahtev za to (npr. ukoliko zbog
odredenih razloga u drugoj drzavi clanici dolazi do  gubitka
poreskih prihoda i dr.). Dostavljanje poreskih informacija moze se
pod odredenim uslovima odbiti, npr. ako drzava koja upucuje
zahtev nije prethodno iskoristila sva raspoloziva sredstva u
domacoj zemlji da bi dosla do potrebne informacije; ako se od
drzave clanice trazi da u cilju obezbedivanja odredene informacije
sprovodi istrazivanja i sl. koje nije u stanju da vrsi ni za svoje
sopstvene potrebe; ako bi pruzanje infomacije podrazumevalo
otkrivanje poslovne ili profesionalne tajne; ako bi dostavljanje
odredene informacije bilo suprotno javnom interesu i sl.

10.9.Podela poreza

U savremenom poreskom sistemu oporezivanja se vrse
primenom velikog broja poreskih oblika. U razvijenim poreskim
sistemima postoji od deset do trideset razliCitih poreskih oblika.

Sistematizacija i podela poreza na pojedine oblike vrsi se
prema odredenim zajednickim kakateristikama, a radi lakSeg
izuCavanja pravnih, ekonomskih, finansijskih, socijalnih, tehnickih i
drugih oblika delovanja oporezivanja. Podela poreza i isticanje
karakteristika pojednih poreskih oblika omogucava i istrazivanje:

1)Prednost pojednih oblika poreza,

2)Nedostatka pojednih oblika poreza,

3)Adekvatnosti broja poreskih oblika,

4)Odredivanje ciljeva koji se mogu odabrati kroz delovanje
pojednih poreskih oblika, kao i njihovu primenu u poreskoj i
ekonomskoj politici,

5)Medunarodno oporezivanje strukture i delovanja poreskog
sistema i tarife.

U finansijskog teoriji prihvacena je uglavnom, sledeca
podela poreza:

10.9.1.Direktni i indirektni porezi
Da li su porezi indirektni ili direktni to zavisi od toga da li se

zasnivaju na potrosnji dohotka (indirektni) ili na samom
dohotku(direktni). Direktnim se obi¢no smatraju porezi na

45



dohodak, porez na imovinu i porez na prinos. Ovo je jedna od
osnhovnih podela poreza.

Direktni porezi su karakteristi¢ni po slede¢em:

1)Relativha stabilnost, Sto znacdi stabilnost u priticanju
javnih prihoda po ovoj osnovi, bez obzira na kretanje privrede,

2)Pravednost, sobzirom da se odreduje i naplacuje
neporedno od poreskog obveznika prema njegovoj ekonomskoj
snazi,

3)Neelasti¢nost, Sto se moze smatrati negativhom
karakteristikom, s obzirom da su neosetljivi na konjukturna
kretanja,

4)Ne postoji opSta obaveza placanja poreza za sve,

5)Troskovi ubiranja su relativno visoki i

6)Neugodni su za poreskog obveznika, jer se dikretno
obracunavaju i naplacuju iz dohotka.

Posredni (indirektni) su karakteristi¢ni i po slede¢em:

1)Elasti¢nost im je velika,

2)Obaveznost placanja je sve viSe izrazena,

3)Ugodniji su za poreskog obveznika, jer ih samo indirektno
oseca, uglavnom kroz cene proizvoda i usluga,

4)Dovoljnost i izdasnost, Sto osigurava poreskoj vlasti da ih
koristi za prikupljanje potrebnih finansijskih sredstava za pokrice
kolektivnih potreba.

5)Nesocijalni su, s obzirom da ih svi pla¢aju, bez obzira na
visinu dohotka i

6)Lako se prevaljuju, pa su nepodesni za razne ekonomske,
socijalne i druge svrhe.

10.9.2.Li¢ni i objektivni(predmetni) porezi

Li¢ni su oni porezi kod kojih se uzimaju u obzir subjektivna
svojstva poreskog obveznika (broj dece, starost, zdrastveno stanje
i dr.).

Subjektivni porezi su obi¢no porez na dohodak, na ukupni
prihod, na imovinu. Kod predmenih poreza prose¢na osnovica se
uzima u zavisnosti od vrednosti imovine.

Kod subjektivnih ili personalnih poreza poreska politika
moze znatno viSe da se rukovodi socijalno-politickim motivom i
principima.

Danas su gotovo svi direktni porezi subjektivni, dok je ovaj
oblik najvise zastupljen kod poreza na dohodak.

Objektivni porezi su, po pravilu, svi posredni porezi. S
obzirom da se ne poznaje poreski destinatar, to socijalno-politicki
principi teSko mogu da se primene kod ovih poreza.
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10.9.3.Fundinrani i nefundirani porezi

Fundirani porezi se odnose na poreze na imovinu ili kapital,
to su porezi koji poti¢u od sigurnog i trajnog poreskog izvora.

10.9.4.Katasterski i tarifni porezi

Katastarski porezi se razrezuju na osnovu katastarskih
knjiga u koje se uvode svi elementi oporezivanja. Tarifni se
utvrduju na osnovi tarifnih stavova ili drugih propisa koji su od
interesa sa stanovista oporezivanja.

10.9.5.0psti i namenski porezi

Radi finansiranja opstih drustvenih potreba, odreduju se
opsti porezi, dok se za odredenu namenu, zadatak ili konkretne
zadatke, razrezuju i naplacuju Cisto namenski porezi.

10.9.6.Reparticioni i kvotni porezi

Reparticioni porezi su takvi porezi koje drzava utvrdi, i to
pre nego Sto su porezni obveznici upoznati s visinom svog tereta.

Kod kvotnih poreza obveznici ne znaju unapred iznos
poreza koji treba platiti, ali se zna iznos sredstava (poreska
osnova) na koju ¢e se platiti porez.

Nekada su dominirali reparticioni porezi, posebno u periodu
kada su drzavne potrebe bile manje (feudalno uredenje), kad se
porez nije smatrao redovnim potrebama i dr., tada se utvrdivala
ukupna suma poreza koju je trebalo naplatiti, a zatim se ta suma
rasporedivala na manje teritorijalne jednice i, konacno, na
pojedine poreske obveznike.

Danas je redovit slu¢aj da se porezi razrezuju i naplacuju
preko utvrdivanja poreske osnovice svakog poreskog obveznika,
uz primenu propisanih poreskih stopa, tako da se ukupan iznos
poreza nezna unapred, ve¢ se saznaje kad se zavrsi postupak
razreza. Bududi da uvek jedan deo poreza ostaje nenaplacen, to se
i iznos razrezanog poreza ne moze smatrati kao planirani porez za
naplatu (ostvareni). To su kvotni oblici poreza.

10.9.7.Sinteticki i analiticki porezi

SintetiCki su takvi porezi kod kojih se oporezuje ukupna
snaga poreskog obveznika. Pri tome se uzimaju u obzir drugi
elementi poreskog obveznika koji mogu imati uticaja na ukupno
placeni porez. Cesto se sinteti¢ki porezi konbinuju s jedinstvenom
poreskom stopom.
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Analiticki su oni kod kojih se vrsi oporezivanje pojednih
oblika prihoda ili imovinskih delova, bez obzira na osobu-poreskog
obveznika. Analiticki porezi su efikasnije sredstvo u sprovodenju
diferencijalne poreske politike, kao i u ostvarivanju odredenih
socijalnih, ekonomskih i drugih ciljeva.

10.9.8.Redovni i vanredni porezi

Za finansijsku teoriju i politiku znacajna je podela na
redovne i vanredne poreze.Redovni se ubiru u odredenim
intervalima vremena (u toku godine), bez obzira da li su brzo
ukinuti ili uopste nisu dosli do izdrazaja. Vanredni se naplacuju
samo jednokratno ili s vremena na vreme, prema odredenim
potrebama. Oni se uvode u nekim vanrednim prilikama (ratna
Steta, doprinos za narodnu odbranu, doprinos za izgradnju
poruSenih gradova i sl.).

Treba naglasiti da se mnogi vanredni porezi ¢esto pretvaraju
u redovne, jer se ne ukidaju kada te vanredne prilike produ.
Obveznik (privreda, stanovnistvo) se brzo prilagodava takvom
porezu, dok stalni rast javnih rashoda doprinosi tome da se drzava
teSko odrice jednom uvedenog i vec¢ ustaljenog poreskog oblika.
Primeceno je da je otpor poreskih obveznika daleko vedi kod novih
poreza nego kod onih »na koje su se vec navikli«.

10.9.9.Porezi u novcu i naturi

Savremeni porezi gotovo se iskljucivo plac¢aju u novcu, tako
da je porez u naturi viSe retkost i ostatak proSlosti.

Medutim,u fiskalnoj praksi razvijenih zemalja nametnula se,
druga,mnogo prakticnija podela poreza, na slede¢e osnovne oblike:

a) Porezi na dohodak fizickih lica,

b) Porezi na dobit korporacija,

c) Porez na potrosnju i

d)Porez na imovinu.

Usled dominantne upotrebe navedenih poreskih oblika, u
savremenim poreskim sistemima, detaljnije ¢emo elaborirati
navedene poreske oblike.

10.10. Vrste poreza
10.10.1. Porez na dohodak fizickih lica

Porez na dohodak je relativho novija vrsta poreza koja je
zamenila porez na prinos kojim se oporezivao svaki poreski izvor
obveznika posebno. To je jedini poreski oblik kod koga je poreski
izvor, poreski predmet i poreska osnovica jedno te isto. Porez na
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dohodak ima posebnu vaznost zbog njegove fiskalne izdasnosti.
Takode se istice da je to prikladan instrument fiskalne politike radi
ostvarivanja stabilizacionih i redistributivnih ciljeva. Smatra se da
se porez na dohodak moze bolje prilagoditi liécnim okolnostima
poreskih obveznika nego ostali porezi jer dopusta oporezivanje
prema stvarnoj ekonomskoj snazi (ability to pay principle).

U poreskoj teoriji i praksi postoje tri tipa poreza na dohodak:
cedularni, sinteticki i kombinovani (mesoviti) porez.

10.10.1.1.Cedularni porez na dohodak

Cedularni porez na dohodak obuhvata viSe posebnih podoblika
od kojih svaki zahvata prihod iz odredenog izvora. Naziv potice od
francuske reci la cédule kojom se obelezava pojedinacna vrsta
prihoda (npr. dobit od poslovanja, zakupnina, kamata, dividenda,
plata). Za svaku cedulu propisana je proporcionalna poreska stopa.
Osnovna karakteristika ovih poreza je da posmatraju samo
predmet koji daje odredeni prihod a da ne vode racuna o licnosti
poreskog obveznika. Zato je cedularan porez realan jer ne uzima u
obzir niti dozvoljava odbijanje zbog umanjene poreske sposobnosti
izazvane velikim dugovanjima, boleScu ili smréu clana porodice i
sl.Sa druge strane, ako se ima u vidu razvrstavanje prihoda prema
izvorima i njihovo posebno zahvatanje, cedularni porezi su
analiticki jer pogadaju samo jedan element poreske situacije
obveznika.

Cedularni porezi imaju dve nacelne prednosti nad sintetickim
porezom na dohodak. Prvo, oni dopusStaju da se pojedini izvori
prihoda mogu utvrditi na najprikladniji nacin i da se naplata
pojedinog poreza moZze vezati za specifichosti sticanja
odgovaraju¢eg prihoda. Takvu mogucnost dopusta tzv. tehnika
odbijanja i naplate poreza na izvoru kod poreza na zarade, kamate
ili dividende. Drugo, cedularni porezi omogucuju realizaciju ideje da
bi pojedine vrste prihoda trebalo da budu oporezovane primenom
razliitih poreskih stopa. Ovakav pristup pociva na razlikovanju
fundiranih prihoda (prihoda od imovine) od nefundiranih (pre
svega, prihoda iz radnog odnosa). Takvo diferencirano oporezivanje
prihoda s obzirom na poreklo uglavhom je napusteno danas,
premda se u pojedinim poreskim sistemima moze naiéi na tragove
"cedularizacije" u pogledu poreskog tretmana ovih prihoda.

10.10.1.2.Sinteticki porez na dohodak
SintetiCki porez na dohodak (Income tax) uveden je prvi put u
Velikoj Britaniji 1798. godine kao vanredan porez ¢iji su prihodi bili

namenjeni vodenju rata sa Francuskom, da bi od 1842. godine
zauzeo stalno mesto u poreskom sistemu ove zemlje.
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To je danas jedan od najznacajnijih i najizdasnijih poreskih
oblika i to ne samo u poreskim sistemima zemalja-clanica OECD-a
ve¢ i u zemljama u tranziciji.

Za primenu globalnog oporezivanja dohotka fizickih lica
potrebno je da se ispune tri uslova. Prvo, svi prihodi jednog lica
koji poticu iz razliCitih izvora za odredeni vremenski period
(naj¢esce kalendarska godina) moraju se sabrati. Drugo, tako
zbrojeni prihodi oporezuju se, po pravilu, u mestu prebivalista
obveznika. Tre¢e, na tako dobijeni iznos potrebno je primeniti
progresivnu poresku stopu.

Sinteticko oporezivanje dohotka ima odredena povoljna
obelezja koja mu pruzaju prednost u odnosu na cedularno
oporezivanje. Zahvatanje sveobuhvatnim porezom celine poreske
situacije jednog fizickog lica odnosno svih prihoda koje je ono
ostvarilo u toku kalendarske godine, ukazuje na sinteticki karakter
poreza na dohodak. Takav mehanizam oporezivanja je izdasniji od
serije cedularnih poreza koji terete pojedinacne obveznikove
prihode. Ovaj poreski oblik omogucava da se poreska obaveza
rasprostre na celokupan "svetski dohodak" rezidentnih obveznika.

Sinteticki porez na dohodak je, po svojoj prirodi, subjektan jer
vodi racuna ne samo o obveznikovoj ukupnoj ekonomskoj snazi vec
i o njegovim licnim i porodi¢nim prilikama (npr. priznavanje
neoporezivog minimuma, olaksice za izdrzavane ¢lanove porodice i
sl.). On je kao subjektan porez mnogo pravicniji u odnosu na
cedularne poreze zato Sto se njegovom primenom postize
ravnomernost u oporezivanju.

Primena progresivnih stopa kod ovog poreza omogucduje
automatsko stabilizaciono delovanje na konjukturna kretanja
nacionalnog dohotka. U uslovima inflacije kada je agregatna traznja
prevelika, progresivan porez ¢e obezbediti natprose¢no smanjenje
raspolozivog dohotka i traznje poreskih obveznika. Proporcionalne
stope primenjene kod cedularnih poreza u ovom pogledu su
neutralne pa je njihov deflatorni potencijal slabiji.

Sinteticki porez na dohodak ima izrazito fiskalnu ulogu premda
se naglasava i njegova redistributivna funkcija. Progresivne
poreske stope koje ga karakteriSu omogucavaju da se koriguju
nejednakosti koje nastaju usled dejstva trziSta kao i da se ublazi
regresivan efekt posrednih poreza.

To je vrlo slozen oblik zahvatanja ekonomske snage obveznika
budu¢i da zahteva primenu direktne metode utvrdivanja poreske
obaveze. Ova metoda pretpostavlija podnosenje vise miliona
poreskih prijava koje poreska administracija treba da proveri i na
osnovu njih donese poreska resenja. Iz prakti¢nih razloga se zbog
toga u vedini savremenih poreskih sistema nastoji da sto je moguée
viSe prihoda naplati "na izvoru" primenom tehnike poreza po
odbitku. PAYE tehnika (eng. pay-as-you-earn) omogucava tokom
godine akontaciono oporezivanje pojedinih vrsta prihoda tako da se
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na kraju godine plaéeni akontacioni porezi kao poreski kredit
odbijaju od utvrdenog godisnjeg poreza na dohodak gradana.

Obracunavanje osnovice poreza na dohodak fizi¢kih lica spada
u najkompleksnije postupke u poresko-tehni¢ckom smislu. Osnovicu
ovog poreza predstavlja oporezivi dohodak (eng. taxable income) i
na taj iznos primenjuje se odgovarajuca poreska stopa. Medutim,
to je samo "izvedena" kategorija kojoj prethodi definisanje nekih
Sirih kategorija, kao Sto su: "ekonomski dohodak", dohodak i
dohodak za oporezivanje. "Ekonomski dohodak" predstavlja
teorijsku konstrukciju pa se zbog njegove apstraktne prirode u
finansijskoj literaturi koristi izraz "ukupni dohodak" kojim se
oznacava sav obveznikov dohodak ukljucujuci i onaj protivzakonito
steCen. Zakonodavac za svrhe oporezivanja suzava ovaj pojam
tako da se koristi kategorija dohodak koja predstavlja zbir svih
neto prihoda koje je obveznik ostvario u toku godine dana. Prihodi
mogu biti ostvareni u novcu ali i u naturi, ¢injenjem ili na drugi
nacin. Iz dohotka se izuzimaju odredena primanja kao Sto su npr.
kamate, socijalni transferi, dodatna primanja, kapitalni dobici i
dr.Kategorija koja se dobija izuzimanjem ovih primanja iz dohotka
naziva se dohodak za oporezivanje. Analiza uporednih
zakonodavstava pokazuje da u dohodak za oporezivanje ulaze
sledece vrste prihoda: 1) plate i zarade; 2) dodatna primanja; 3)
prihodi od samostalne delatnosti; 4) prihodi od kapitala; 5) prihodi
od nepokretnosti; 6) transferna primanja; 7) kapitalni dobici. No,
da bi se odredila osnovica poreza na dohodak fizickih lica, potrebno
je da se od dohotka za oporezivanje odbiju standardni i
nestandardni odbici. Tako dobijena kategorija predstavlja oporezivi
dohodak kao poresku osnovicu.

Standardni odbici pruzaju se svim poreskim obveznicima koji
ispunjavaju zakonom predvidene uslove. Takvi odbici ne zavise od
veli¢ine stvarnih izdataka koje je poreski obveznik imao.
Standardni odbici mogu imati oblik odbitaka od poreske osnhovice
odnosno mogu se odobriti u formi poreskog kredita (smanjenja
poreske obaveze).

Pod standardnim odbicima se u nacelu podrazumeva nekoliko
grupa poreskih olaksica. Prvo, radi se mogucénosti postojanja licnog
oslobodenja (neoporezivi minimum) koji se primenjuje na svakog
obveznika bez obzira na njegov bracni ili porodi¢ni status. Drugo,
oslobodenje za izdrZzavane clanove porodice koje je vremenski
ograni¢eno. Trece, starosno oslobodenje i Cetvrto, posebne olaksice
za decu sa smetnjama u fizickom odnosno psihickom razvoju.

Poreskom obvezniku mogu se priznati i nestandardni odbici po
razli¢itin osnovama. Oni predstavljaju vrstu olakSica koje
odgovaraju rashodima koje je poreski obveznik stvarno imao.
Njihovo priznavanje je razli¢ito uredeno u pojedinim poreskim
sistemima tako da se negde odbija njihov ukupan iznos dok je u
drugima primenjeno  ogranicenje. Uporedno  posmatrano,
nestandardne olakSice se najces¢e odnose na: placene kamate

51



(pretezno po osnovu kredita za kupovinu stana), premije
osiguranja; doprinose za penzijsko osiguranje (obavezno i
dobrovoljno); odredena dobrodina davanja i pla¢ene poreze.'®
Kombinovani porez na dohodak sadrzi elemente i sintetickog i
cedularnog poreza na dohodak pa zato predstavlija mesSovito
oporezivanje dohotka gradana. U osnovi ovog oporezivanja nalazi
se cedularno oporezivanje pojedinih prihoda tokom godine praceno
dopunskim progresivnhim porezom koji se po isteku godine
primenjuje na ukupne prihode (dohodak). Takav sistem
oporezivanja joS uvek se primenjuje u Republici Srbiji bududi da je
propao pokusaj uvodenja sintetickog poreza na dohodak gradana.

10.10.2. Porez na dobit korporacija

Porez na dobit spada u znacajnije poreze savremenih poreskih
sistema. Ovim poreskim oblikom zahvata se ostvarena dobit
drustava kapitala (korporacija). Drustva kapitala su opterecena
posebnim porezom zbog toga Sto imaju ekonomsku snagu
nezavisnu od ekonomske snage vlasnika kapitala. Porez na dobit
korporacija ima relativho skromnije izrazen fiskalni znacaj.
Medutim, ovaj poreski oblik je veoma pogodan za realizaciju
ekonomskih ciljeva oporezivanja, kao Sto su: stimulisanje
ekonomskog rasta, ublazavanje regionalnih i sektorskih dispariteta
u privredi, podsticanje zaposlenosti, poboljSanje ekoloske situacije i
sl.

Pitanje opravdanosti postojanja poreza na dobit u finansijskoj
teoriji izazivalo je brojne nedoumice a posebno njegov odnos
prema porezu na dohodak fizickih lica. Uglavhom je prihvaceno
shvatanje da se porez na dobit moZze s pravom smatrati
svojevrsnim "osiguranjem" poreza na dohodak fizickih lica. To se
misljenje oslanja na Cinjenicu da bi fizicka lica u odsutnosti poreza
na dobit mogla vrlo lako izbeé¢i placanje poreza na dohodak.
Ulaganjem dohotka u druStva kapitala (korporacije), dohodak
fizickih lica bi automatski usao u imovinu tog drustva, pa kad ne bi
postojao porez na dobit, ne bi bilo ni pravhog osnova za njegovo
oporezivanje.

U poreskoj teoriji odnos koji postoji izmedu poreza na dobit
korporacija i poreza na dohodak fizi¢kih lica manifestuje se preko
odredenog sistema poreza na dobit korporacija. Jedno od
najvaznijih pitanja koje se namece jeste da li korporacija treba da
bude oporezovana kao nezavisni pravni entitet ili, pak, njenu dobit
treba prethodno raspodeliti akcionarima i tek je onda oporezovati.
Problem je u tome Sto se kod obveznika (akcionara) javlja tzv.
dvostruko ekonomsko oporezivanje koje zbog nepovoljnih efekata
treba ublaziti ili otkloniti.

19 Dejan Popovié¢, Poreski sistem, Dosije, Beograd, 1999, str. 177.
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U poreskoj praksi primenjuju se dva koncepta oporezivanja
dobiti korporacija: 1) klasi¢ni sistem i 2) sistem poreske
integracije.

U klasicnom sistemu porez na dobit pogada dobit korporacije u
celini (jer je to zaseban poreski kapacitet) a zatim i dividende kao
deo dohotka akcionara. U ovom sistemu nije ostvarena integracija
(veza) poreza na dobit korporacija sa porezom na dohodak fizickih
lica Sto izaziva fenomen poznat u poreskoj teoriji kao dvostruko
ekonomsko oporezivanje. Ova pojava se javlja kada se istovremeno
uvodi isti ili istovrsni porez na isti poreski predmet, pri ¢emu
poreski obveznici nisu u pravnom smislu ista lica, ali u
ekonomskom smislu jesu, ili su bar povezana.

Dvostruko ekonomsko oporezivanje izaziva odredene
nepovoljne posledice:?°

- podstice drustva kapitala da radije zadrze nego da investiraju
ostvarenu dobit;

- posto se pri utvrdivanju poreske osnovice poreza na dobit
duznicke kamate odbijaju a dividende ne, takav tretman favorizuje
finansiranje investicija putem kredita umesto iz sopstvenog
kapitala;

- zbog viseg poreskog opterecenja dobiti u onim privrednim
subjektima koji su organizovani kao drustva kapitala u odnosu na
poresko opterecenje subjekata koji to nisu, moze doéi do
poremecaja optimalne alokacije kapitala, sto moze dovesti do
seljenja kapitala iz korporacijskog u nekorporacijski sektor
privrede.

Uprkos navedenim ekonomski nepovoljnim efektima, odredeni
broj drzava se ipak opredelio za primenu klasi¢nog sistema-Belgija,
Luksemburg, Holandija, Svajcarska i SAD, kao i veéina zemalja u
tranziciji. Razloge takvom opredeljenju treba traZziti u izdasnosti
(jer svaka olaksica za raspodeljeni deo profita utice na smanjivanje
fiskalnih prihoda) i jednostavnosti ovog sistema poreza na dobit.

U savremenim poreskim sistemima primenjuje se tzv.
delimicna poreska integracija gde se odredenim merama i
postupcima pruZa poreska olakSica akcionarima za raspodeljenu
dobit. Takav pristup ima za cilj da smanji ili otkloni dvostruko
ekonomsko oporezivanje prihoda od dividendi.

Metode poreske integracije koje dovode do smanjenja
ekonomskog dvostrukog oporezivanja obuhvataju mere na nivou
korporacije ili na nivou akcionara. U zemljama OECD-a preovladuje
ovaj drugi metod poreske integracije.

Poreska integracija na nivou Kkorporacije odvija se Kkroz
pruzanje olaksSice u korporaciji pre nego sto je dobit raspodeljena
akcionarima. To je u administrativno-tehnickom pogledu
jednostavniji postupak a i poreska kontrola je olaksana.

20 Barbara Jel¢i¢, BoZidar JelCi¢, Porezni sustav i porezna politika,
Informator, Zagreb, 1998, str. 235.
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a) Sistem dvojnih stopa sastoji se u postupku kojim se dobit
korporacije deli na dva dela: na neraspodeljeni deo koji se
oporezuje visom i na raspodeljeni deo koji se oporezuje nizom
stopom poreza na dobit korporacija. Na taj nacin se akcionarima
pruza olakSica na ime okolnosti da c¢e raspodeljena dobit
(dividenda) biti joS jednom oporezovana kroz porez na dohodak
fizickih lica.

b) Sistem delimi¢nog odbijanja dividendi zasniva se na
postupku u kome se od osnovice poreza na dobit korporacija odbija
odredeni procenat isplacenih dividendi. Jedna od slabosti ovog
sistema ti¢e se proizvoljnosti prilikom odredivanja iznosa dividendi
koji se moze odbiti od poreske osnovice. Ogranicenje ovog sistema
poreske integracije pokazuje se i u tome Sto se poreska olaksica ne
pruza akcionarima neposredno, ve¢ se ona manifestuje u veéem
iznosu primljenih dividendi odnosno u nastanku kapitalnih dobitaka
od raspolaganja akcijama.?!

Poresku integraciju na nivou akcionara sprovodi veci broj
zemalja OECD-a putem dva sistema.

a) Sistem imputacije danas predstavlja najrasprostranjeniji
mehanizam pruzanja olaksSice za primljene dividende. On se javlja
u dve varijante-kao delimic¢na i kao puna imputacija. U pitanju je
takav sistem poreske integracije u kome postoji neposredna veza
izmedu, sa jedne strane, iznosa poreza na dobit korporacija koji je
placen na raspodeljenu dobit i, sa druge strane, poreskog kredita
koji dobijaju akcionari.

Delimi¢na imputacija predstavlja postupak koji se odvija u tri
faze. U prvoj fazi na nivou korporacije uvodi se porez na ukupnu
dobit korporacije. U drugoj fazi koja se sprovodi na nivou
akcionara, prihodi od dividendi se uklju¢uju u dohodak akcionara
koji podleze oporezivanju. Akcionar je u obavezi da primljene
dividende prethodno "uveca" za odredeni deo poreza na dobit koji
je platila korporacija. Na kraju, u trecoj fazi akcionaru se primenom
progresivnih poreskih stopa utvrduje porez na dohodak gradana
koji treba da plati. On istovremeno dobija poreski kredit po osnovu
onog dela poreza na dobit korporacija koji je prethodno "imputirao”
na svoje neto dividende. Iznos poreskog kredita tj. deo poreza na
dobit korporacija kojim se "uvecavaju" neto dividende obi¢no se
izrazava u odredenom procentu od neto dividende. Veli¢ina tog
iznosa zavisi od poreske politike koju vode pojedine drzave.

Kao posebna pogodnost ovog sistema navodi se smanjena
mogucnost poreske evazije. Akcionari imaju obavezu da u poreskoj
prijavi navedu tacan iznos primljenih dividendi jer jedino tada
mogu da ostvare pravo na poresku olaksicu.

b) Drugi oblik poreske integracije sastoji se u odobravanju
delimicne olaksSice za akcionare, sto se pokazuje jednostavnijim sa

21 Gordana Ili¢-Popov, Oporezivanje dobiti preduzeca u Srbiji: poreska
integracija ili klasi¢ni sistem, Pravo i privreda, 5-8/97, str. 747.
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administrativno-tehnickog stanovista. Efekat smanjivanja
ekonomskog dvostrukog oporezivanja postize se tako Sto se dobit
korporacije prvo oporezuje po redovnhoj stopi a zatim se
akcionarima pruza poreska olaksica. Ova pogodnost se sastoji u
postupku kojim je akcionaru omoguceno da primljene dividende
ukljuci u osnovicu poreza na dohodak fizickih lica u iznosu manjem
od 100%, c¢ime se porez na dohodak koji pogada prihode od
dividendi delimi¢no umanjuje. Umanjivanje poreza postize se bilo
tako Sto se dividende oporezuju niZzom stopom nego ostali
dohodak, bilo pruzanjem akcionarima poreskog kredita na racun
poreza na dohodak, bilo odbijanjem odredenog procenta primljenih
dividendi od osnovice poreza na dohodak.

Mere kojima se eliminiSe ekonomsko dvostruko oporezivanje
imaju za posledicu vec¢e smanjenje budzetskih prihoda nego mere
kojima se ono samo smanjuje. Ove metode obuhvataju:

- na nivou korporacije: sistem potpunog odbijanja dividendi,

- na nivou akcionara: sistem pune imputacije i sistem

potpunog izuzimanja dividendi.??

10.10.3. Porezi na potrosnju

Porezi na potrosnju nastaju povodom upotrebe i troSenja
dohotka. To su najcesSce posredni porezi jer indirektno pogadaju
poresku snagu koja se manifestuje u radnjama upotrebe i troSenja
dohotka. Ovi porezi se u pravno-tehnickom smislu vezuju za akt
prometa tj. naknadu koju isporucilac dobra odnosno izvrsilac
usluge ostvari u tom aktu. U zavisnosti od primenjene tehnike i
ciljeva oporezivanja potroSnja se moze zahvatiti ili putem opstih
poreza na promet ili putem posebnih poreza na potrosnju.

Porezi na potroSnju su stari oblik oporezivanja koji u
savremenim poreskim sistemima obezbeduju znacajna finansijska
sredstva drZzavnim budzetima.Pored izrazenog fiskalnog kapaciteta,
porezi na potrosnju mogu se efikasno koristiti i za postizanje
ekonomskih ciljeva. Mogucnosti njihovog koriS¢enja kao
instrumenta ostvarivanja socijalnih ciljeva dosta su ograniene
zbog regresivnog delovanja.

U poreze na potrosnju ubrajaju se: porez na promet, akcize,
fiskalni monopoli i carine.

10.10.3.1.Porez na dodatu vrednost
Porez na dodatu vrednost (Value-Added Tax, Impdt sur la

valeur ajoutée) ne predstavlja neki novi oblik poreza na promet vec
je to neto svefazni porez na promet. Ovaj potrosni porez naplacuje

22 Vid. vise o tome: Dejan Popovi¢, Nauka o porezima i poresko pravo,
str. 647-655.
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se u svakoj fazi prometnog ciklusa ali tako da pogada samo onu
vrednost koja je u toj fazi dodata od strane obveznika. Prelazedi iz
faze u fazu roba se uvek oporezuje ali se porez placa na vrednost
koja je dodata tako da se uvek iskljuci prethodno placeni porez.
Dodata vrednost je ona vrednost koju proizvodac, lice koje pruza
uslugu, trgovac na veliko ili trgovac na malo dodaje sirovinama ili
drugim nabavljenim inputima (izuzev rada) pre nego sto proda nov
ili unapreden proizvod ili izvrsi uslugu.

Za razliku od bruto svefaznog poreza na promet gde se u
oporezovanoj fazi prometnog ciklusa poreska osnovica obracunava
na ukupnu bruto naknadu, kod neto poreza na promet poresku
oshovicu predstavlja razlika izmedu nabavne i prodajne cene
proizvoda u odredenoj prometnoj fazi.

U savremenom svetu porez na dodatu vrednost je
najrasprostranjeniji oblik opSteg poreza na potrosnju. Od zemalja-
Clanica OECD-a ne primenjuju ga samo Australija i SAD. Takav
oblik poreza uspesno se Siri u zemljama u razvoju i u zemljama u
tranziciji. Zastupljenost poreza na dodatu vrednost u danasnjim
poreskim sistemima moZze se objasniti njegovim prednostima u
odnosu na druge forme oporezivanja prometa. Razlog treba traziti i
u nedvosmislenoj preporuci i tehni¢koj podrsci prilikom uvodenja
ovog poreza od strane mocénih medunarodnih finansijskih
organizacija (MMF i Svetska banke).?3

Postoje dve metode za utvrdivanje dodate vrednosti. Direktna
metoda usmerena je na neposredno odredivanje poreske osnovice
odnosno dodate vrednosti. Za to izracunavanje mogu se koristiti
dva postupka: u vidu metode sabiranja i metode oduzimanja. Kod
metode sabiranja dodata vrednost se utvrduje zbrajanjem svih
elemenata cene koji formiraju tu vrednost (plate, dobit, autorske
naknade, kamate, rente). U prakti¢noj primeni ova metoda nailazi
na tesSko premostive teskoce uslovljene potrebom izracunavanja
oporezive dobiti, Sto iziskuje odredeno vreme, unosi odredenu dozu
voluntarizma i otezava planiranje i ravnomernije priticanje prihoda
od oporezivanja dodate vrednosti.?* Primenom metode oduzimanja
dodata vrednost se utvrduje na osnovu razlike izmedu vrednosti
isporuka dobara i pruzenih usluga poreskog obveznika i ukupne
vrednosti njegovih nabavki u datom periodu. Teskoée kod metode
oduzimanja javljaju se u vezi sa primenom diferenciranih poreskih
stopa ili poreskih oslobodenja sto utiCe na njenu retku primenu u
praksi.

Indirektna metoda nema za cilj da utvrdi poresku osnovicu
(dodatu vrednost) nego se poreska obaveza izracunava tako da se
od iznosa poreza obracunatog na ukupnu vrednost u fazi

23 Cedric Sandford, Why tax Systems Differ, Fiscal Publication, 2000, str.
79.

24 Barbara Jel¢i¢, Bozidar JelCi¢, Porez na promet proizvoda u teoriji i
praksi, str. 42.

56



oporezivanja odbije porez na dodatu vrednost placen u prethodnoj
fazi prometa. Odredene prednosti indirektne metode uticale su na
njeno veoma Siroko koriséenje u savremenim sistemima poreza na
dodatu vrednost, kao Sto su mogucénost primene diferenciranih
poreskih stopa ili poreskih oslobodenja, efikasno suzbijanje poreske
evazije i neki razlozi administrativno-tehnickog karaktera.

Prema poreskom tretmanu kapitalnih dobara (zgrada i
opreme) razlikuju se tri oblika poreza na dodatu vrednost:

- potrosni oblik poreza na dodatu vrednost;

- dohodni oblik poreza na dodatu vrednost, i

- porez na bruto dodatu vrednost.

Potrosni oblik poreza na dodatu vrednost dominira u
savremenim poreskim sistemima. Kod njega se od oporezivanja
izuzimaju bruto investicije tj. odbija se celokupan iznos utroSen za
nabavku kapitalnih dobara u godini u kojoj je izvrSeno investiranje.
Zbog toga se ne javlja kumulativan efekt sto je slu¢aj kod preostala
dva oblika poreza na dodatu vrednost. Potrosni oblik poreza na
dodatu vrednost podsti¢e povecanje organskog sastava kapitala sto
znaci da favorizuje tehnoloski napredak. Dohodni oblik poreza na
dodatu vrednost razlikuje se od potroSnog tipa po tome Sto ne
dopusta da se u momentu nabavke odbije ceo iznos investicije u
kapitalna dobra ali se dozvoljava odbitak amortizacije za godinu u
kojoj se vrSi oporezivanje. Primena ovog oblika poreza na dodatu
vrednost utice na povecanje cena oporezovanih proizvoda sto moze
imati efekte na sklonost za ulaganja u privredi. Porez na bruto
dodatu vrednost ne dopusta odbijanje poreza na dodatu vrednost
placenog pri nabavci kapitalnih dobara, tako da su investicije u
kapitalna dobra u stvari oporezovane dva puta, jednom kada su
dobra nabavljena a drugi put kada se dobra koja se uz pomo¢ njih
proizvode prodaju potrosaCima. Zato ovaj oblik poreza na dodatu
vrednost potpuno destimulativho deluje na investiranje i u praksi
se ne srece.?®

Objasnjenje za dominantnu zastupljenost poreza na dodatu
vrednost medu porezima na promet nalazi se u prednostima koje
ovaj poreski oblik ima u poredenju sa ostalim oblicima poreza na
promet. Uobicajeno je u literaturi da se osobine poreza na dodatu
vrednost uporeduju sa osobinama jednofaznog poreza na promet u
maloprodaji. IstiCe se da bi uz primenu iste poreske stope i isti
obuhvat oporezivanja ova dva oblika poreza na promet u
ekonomskom pogledu bili ekvivalentni.?® Kona¢na cena u
maloprodaji u stvari predstavlja zbir svih dodatih vrednosti po
fazama proizvodnje i prodaje.

Putem poreza na dodatu vrednost naplacen je isti iznos poreza
kao i kod poreza na promet u maloprodaji samo Sto je kod poreza
na dodatu vrednost dobar deo prihoda ostvaren vec¢ u ranijim

25 Dejan Popovi¢, Poreski sistem, str. 280.
26 Taxing Consumption, OECD, Paris, 1988, str. 97.
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fazama proizvodno-prometnog ciklusa dok se kod jednofaznog
poreza celokupan prihod naplacuje u trgovini na malo. Razlika
izmedu ova dva poreza je u tehnici naplate buduéi da porez na
promet u maloprodaji podiva na suspenzivhom sistemu, a porez na
dodatu vrednost na sistemu poreskog kredita. Suspenzivni karakter
poreza na promet u maloprodaji pokazuje se u tome Sto su
proizvodaci, trgovci na veliko i trgovci na malo duzni da se
registruju kod poreskih vlasti i da obracunavaju porez kad god vrse
isporuke dobara neregistrovanim licima. Transakcije izmedu
registrovanih lica izuzete su od oporezivanja uz dokaz da se dobra
ne koriste za njihovu licnu potrosnju. Time se placanje poreza
odlaze (suspenduje) do faze krajnje potrosnje, do trenutka kada se
dobra isporucuju od strane registrovanih trgovaca neregistrovanim
licima (naj¢eSc¢e potrosacima). Nasuprot tome, kod poreza na
dodatu vrednost ne dolazi do odlaganja obrac¢unavanja poreza tako
da su svi ucesnici u prometu koji kupuju dobra duzni da kroz
povecanu nabavnu cenu plate porez na svoje nabavke (taj porez c¢e
im biti refundiran ukoliko su registrovani kod poreskih vlasti), a da
pri svakoj isporuci obracunaju porez na prodajnu cenu.
Registrovani ucesnici u prometu imaju pravo na poreski kredit Sto
znaci da mogu od poreza koji su obracunali na svoje isporuke da
odbiju porez koji su platili na svoje nabavke u istom obracunskom
periodu.

U finansijskoj literaturi isticu se odredene relativne prednosti
poreza na dodatu vrednost u poredenju sa porezom u maloprodaji:
(1) veca izdasnost; (2) efikasnost u suprotstavljanju poreskoj
evaziji; (3) neutralnost u spoljnotrgovinskim transakcijama; (4)
sposobnost da se zahvate usluge; (5) mogucénost da se inputi
izuzmu od oporezivanja; (6) politicki razlozi (preduslov za
povezivanje sa Evropskom unijom).

(1) Porez na dodatu vrednost je izdasniji od poreza u
maloprodaji zbog proSirenja predmeta oporezivanja. Porez na
promet pociva na ideji da se placa samo na proizvode koji se
koriste za krajnju potrosnju. U tom slucaju dovoljno je dati izjavu
da ¢e se nabavka koristiti kao reprodukcioni materijal ili za dalju
prodaju, pa porez na promet ne treba platiti. Prakticno je
nemoguce prekontrolisati sve izjave koje su date pa se vrlo Cesto,
kroz mehanizam davanja laznih izjava, obezbeduje oslobadanje od
poreza na promet. S druge strane, porez na dodatu vrednost ima
sposobnost i da potpunije zahvati usluge. Vedi prihodi se realizuju i
zahvaljuju¢i posebnoj tehnici obracunavanja, naplate i kontrole
poslovanja svih ucesnika u prometu.

(2) Porez na dodatu vrednost je mnogo otporniji na poresku
evaziju od poreza na promet u trgovini na malo. Nesumnjivo je da
ni jedan poreski oblik nije imun od izbegavanja plac¢anja poreske
obaveze ali su te moguénosti kod poreza na dodatu vrednost u
najvecoj meri ograni¢ene zbog primenjene poreske tehnike.Kao sto
je vec recCeno, radi se o porezu koji se primenjuje u svakoj fazi
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prometnog ciklusa i prodavac je duzan da obracuna porez na
celokupan fakturisani iznos svojih isporuka. On zatim ima pravo da
odbije porez koji je platio kroz nabavnu cenu od svojih snabdevaca.
Drugim rec¢ima, da bi dobio pravo na umanjenje obaveze po osnovu
poreza koji je plaéen prilikom nabavke, prodavac mora da
prezentira i fakturu u kojoj mu je njegov snabdevac naznacio koliki
je iznos poreza zaracunat. On dalje mora da ispostavi fakturu i
slede¢em u lancu koji je, takode, zainteresovan da je dobije kako
bi i sam mogao da dokumentuje svoje pravo na umanjenje poreske
obaveze za iznos prethodno pla¢enog poreza. Na taj nacin, svaki
uCesnik u prometnom lancu je zainteresovan da posao tece
legalnim putem jer jedino tako ima pravo na poreski kredit.

(3) Porez na dodatu vrednost omogucuje mnogo bolji polozaj
u medunarodnoj razmeni zemlji koja ga primenjuje. Sustina je u
tome da ovaj porez obezbeduje neutralnost u spoljnotrgovinskim
transakcijama sto znaci da izvoz proizvoda i usluga treba da bude u
potpunosti osloboden, tako da se svi porezi koji su placeni pre
momenta izvoza vracaju izvozniku. On ima pravo da na osnovu
izvozne deklaracije dobije povracaj poreza iz budzeta koji je placen
pri nabavkama koje su sluzile za proizvodnju izvezenih proizvoda.
Zato je izvozni proizvod jeftiniji u medunarodnoj razmeni a zemlja
uvoznica je duzna da robu koju uvozi oporezuje domadim
porezima. U nacelu, i sadasnji maloprodajni porez se ne plac¢a kada
se roba izvozi ali sve dazbine koje su u ranijim fazama bile plac¢ene
(npr. porezi na usluge), ulaze u strukturu izvozne cene jer ne
postoji mehanizam njihovog povracaja. Za taj iznos roba je skuplja,
Sto je Cini manje konkurentnom u medunarodnoj razmeni.

(4) Porez na dodatu vrednost omogucuje da se oporezuju i
usluge bez kumulativhog efekta koji je prisutan kod poreza na
promet u maloprodaji.

(5) Porez na dodatu vrednost dopusta da se svi inputi izuzmu
od oporezivanja s tim da je kupac (radi dobijanja poreskog kredita)
duzan da dokaZe da nabavljeno dobro koristi kao input.

(6) Porez na dodatu vrednost predstavlja preduslov za
ulaZzenje u bilo kakve institucionalne aranzmane sa Evropskom
unijom. U cilju stvaranja jedinstvenog trziSta Evropska zajednica se
opredelila za uvodenje jedinstvenog oblika poreza na promet u vidu
svefaznog neto poreza na promet ili poreza na dodatu vrednost.
Danas su i ostale evropske zemlje koje ili konkuriSu za prijem u
Evropsku uniju ili pak imaju razne oblike asocijacije sa njom, duzne
da primene ovaj poreski oblik kako bi svoje privrede priblizile
reSenjima koja vaze na jedinstvenom trziStu Evropske unije. Od
njih se zahteva da uvedu porez na dodatu vrednost u skladu sa
modelom koji je postavila Sesta direktiva.

U finansijskoj literaturi se ukazuje da ovaj poreski oblik pored
dobrih strana ima i odredene negativne osobine. Smatra se da su
glavni nedostaci ovog poreza vezani za proces njegovog
administriranja jer kao komplikovaniji poreski oblik podrazumeva
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strucnost i sposobnost za primenu, kako kod poreskih organa tako i
kod obveznika. Porez na dodatu vrednost ima relativho i apsolutno
veliki broj obveznika, sto znaci da je nesto skuplji za naplatu.

Isto tako, upozorava se da je inflatorni potencijal poreza na
dodatu vrednost vedi jer pogada Siri krug dobara i usluga. Ukoliko
se primenom ovog poreza putem odredene visine poreskih stopa
planira ostvarenje istog nivoa poreskih prihoda koji je ostvarivan i
putem poreza koji se zamenjuje, uticaj poreza na dodatu vrednost
na inflaciju je neznatan ili nikakav, jer opsti nivo cena ostaje
nepromenjen. U toj situaciji, uvodenje poreza na dodatu vrednost
nije faktor inflacije a eventualno povecanje inflacije posledica je
delovanja drugih faktora, kao Sto je karakter mera monetarne
politike i postojanje kontrole cena.

Porezu na dodatu vrednost prigovara se i da je izrazito
regresivan zbog vrlo restriktivho postavljenih poreskih stopa-jedna
opsta i eventualno jedna niza kao i nulta stopa samo za
oporezivanje izvoza. Treba imati u vidu da on i nije zamisljen kao
instrument socijalne politike i da su njegovi osnovni kvaliteti
neutralnost i izdasnost.

Porez na dodatu vrednost zahteva centralizaciju poreske vlasti
Sto podrazumeva jedinstveno propisivanje i njegovu primenljivost
na celoj teritoriji drzave koja ga uvodi. Uvodenjem na nivou
federalnih jedinica, on gubi svoju sustinu i pretvara se u uze lokalni
porez bez da ispuni onu ulogu u fiskalnom sistemu koja mu je
prvobitno namenjena (alokativna funkcija). Sustina problema je u
tome Sto sukcesivni obracun i naplata poreza od proizvodaca do
trgovca na malo potpuno menja osnovu teritorijalne pripadnosti
poreza. Iz tog razloga, propisima se precizno moraju urediti odnosi
u pogledu pripadanja poreskih prihoda izmedu centralne vlasti i
federalnih jedinica.

10.10.3.2.Akcize

Po svojim karakteristikama akcize (troSarine) su specijalni
potrosni porezi. Njima se oporezuje potrosnja ili upotreba
odredenih proizvoda. Istorijski posmatrano, akcize se javljaju kao
najstariji porez na proizvode i sa njihovim uvodenjem je po prvi put
primenjena ideja oporezivanja potrosnje.

Osnovni cilj uvodenja akciza u poreske sisteme bio je fiskalnog
karaktera i tu karakteristiku, kao osnovnu, akcize su zadrzale do
danas. I pored rastuceg oslanjanja na opste poreze na potrosnju,
savremene drzave zadrzavaju ove selektivne potrosne poreze zbog
izdasnih i lako naplativih prihoda, uz niske troSkove obracunavanja
i naplate. U mnogim zemljama u razvoju, zbog navedenih osobina,
akcize zauzimaju dominantno mesto, ne samo medu porezima na
potrosnju, nego i u ukupnoj poreskoj strukturi.

Jedna od karakteristika savremenih poreskih sistema je da se
tzv. akcizni proizvodi dvostruko oporezuju, jednom akcizama a
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drugi put porezom na promet. Medutim, za razliku od poreza na
promet koji je opsteg karaktera i, nacelno, opterecuje potrosnju
svih prozvoda (osim posebno izuzetih), akcize opterecuju potrosnju
samo tacno odredenih, relativno malobrojnih proizvoda. Taj krug
oporezovanih proizvoda obuhvata duvanske preradevine, alkoholna
pica i naftne derivate. Akcize se ponegde uvode i na motorna
vozila, luksuzne prozvode, kafu, Caj, Secer, kuhinjsku so i dr.

Akcize su, kao i porez na promet, posredan porez. I kod njih
poresko-tehni¢ki posmatrano, dolazi do razdvajanja obveznika
poreza (prozvodaCa odnosno uvoznika) od krajnjeg potrosaca
(poreskog destinatara). I one izazivaju regresivno dejstvo posebno
kod proizvoda koji su nuzni predmeti masovne potrosnje (so, Secer
isl.).

Mada pokazuju izvesne sli¢nosti sa porezom na promet, akcize
ipak ne predstavljaju posebnu vrstu ovog poreza. Dok se kod
poreza na promet oporezuje promet proizvoda, akcizama se
opterecuje sam proizvod odnosno njegova potrosnja.

Akcizama se zamera da svojom selektivnoSéu remete
ekonomske izbore proizvodaca i potroSaca no takav prigovor ocito
slabi pred ociglednom finansijskom izdasnos¢u ovih pojedinacnih
potrosnih poreza. Danasnje znacajno prisustvo akciza u finansijskoj
literaturi objasnjava se brojnim razlozima:?’

- nastojanje da se potrosaci odvrate od koris¢enja nekih
proizvoda koji su Stetni za zdravlje ljudi odnosno da se i politikom
oporezivanja utice na smanjenje potrosnje tih proizvoda (npr.
duvan, alkoholna pic¢a);

- prebacivanje  javnih troskova nastalih troSenjem
oporezovanih dobara na potrosace takvih dobara (npr. povezivanje
troskova izgradnje ili odrzavanja puteva sa potroSnjom benzina ili
troskova zdravstvene zastite sa potrosSnjom alkoholnih pic¢a ili
cigareta),

- delovanje na preraspodelu dohotka na Stetu potrosaca
luksuznih proizvoda (npr. nakita ili krzna) koji su, po pravilu, lica sa
visokim prihodima;

- uticanje na racionalnije koris¢enje pojedinih oblika energije;

- nametanje principa da "zagadivac treba da plati" uvodenjem
akcize na potrosnju Stetnih materija i dr.

Posebno slozen problem kod primene akciza jeste utvrdivanje
poreske obaveze odnosno visine poreskog opterecenja. U stvari,
postavlja se pitanje da li poresku obavezu utvrditi u procentu od
cene oporezovanog proizvoda (ad valorem) ili u apsoluthom iznosu
zavisno od neke merne jedinice, kao Sto je broj komada, jacina
alkohola, zapremina, duzina i sl. Koris¢enje specifi¢nih akciza, sa
izuzetkom duvanskih preradevina i motornih vozila, je mnogo
izrazenije. Jedan od argumenata protiv ad valorem akciza je taj da
bi se poreske stope (koje bi po pravilu bile visoke) primenjivale ne

27 Taxing Consumption, str. 50.
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samo na proizvode koji se oporezuju, nego i na ambalazu, reklame
i druge elemente koji su povezani sa prodajom oporezovanih
proizvoda, Sto ih dodatno poskupljuje. Pored toga, primecuje se da
bi ad valorem oporezivanje moglo uticati na to da proizvodi losijeg
kvaliteta, postanu mnogo jeftiniji u odnosu na proizvode viseg
kvaliteta, Sto bi imalo za posledicu skretanje izbora potrosaca
prema manje kvalitetnim prozvodima. Prigovor da specifi¢ne akcize
u uslovima inflacije dovode do smanjenja poreskog opterecenja i
realnog smanjenja poreskih prihoda opravdan je samo onda ako
nije propisan postupak indeksacije kojim ¢e se neutralizovati efekti
inflacije na poresko opterecenje i na visinu prihoda prikupljenih
primenom pojedinacénih potrosnih poreza.?®

10.10.4. Porezi na imovinu

Oporezivanje imovine postoji u razli¢itim oblicima u vecem
broju savremenih poreskih sistema. Istorijski posmatrano, to je
vrlo stara vrsta oporezivanja koja je Cesto prethodila drugim
oblicima poreza (porezu na prihod odnosno dohodak, porezu na
potrosnju). Najznacajnija vrsta dazbina koja pogada imovinu jeste
porez na imovinu. Fiskalna izdasnost poreza na imovinu danas je
neznatna ali se i dalje zadrZzavaju u poreskim sistemima kao
dopunski instrument zahvatanja relativho visih ekonomskih snaga.
U prilog oporezivanja imovine, pored socijalno-politickih razloga
navode se i argumenti ekonomske prirode. Primarni ekonomski
razlog za uvodenje ove vrste poreza sastoji se u cinjenici da on
podstiCe imaoce bogatstava da se oslobadaju dobara ciji su prihodi
mali ili ih uopSte nema. Prednost ovih poreza drzave vide i u
njihovoj administrativnoj podobnosti jer je imovina vidljiva i o njoj
se vodi zvanitna dokumentacija (zemljiSne knjige, katastri i
sl.).Medutim, sa administrativnog stanovista kao problem moze da
se pojavi pitanje nacina utvrdivanja osnovice za obracun poreza.

Imovina kao izraz ekonomske snage pojavljuje se u razlicitim
pozicijama. Predmet oporezivanja mozZe biti samo posedovanje
imovine ali i prelaz imovine sa jednog lica na drugo. U savremenim
poreskim sistemima poreski oblici koji pogadaju imovinu svrstani
Su na:

- poreze na imovinu u statici (periodicni porezi na
nepokretnosti, periodi¢ni porezi na neto imovinu i jednokratni realni
porezi na imovinu);

- poreze na imovinu u dinamici (obuhvataju poreze na prenos
imovine uz naknadu odnosno poreze na finansijske i kapitalne
transakcije-porez na prenos apsolutnih prava na nepokretnostima i
hartijama od vrednosti, kao i prava intelektualne svojine; i poreze

28 Barbara Jelci¢, Bozidar JelCi¢, Porezni sustav i porezna politika, str. 342.
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na prenos bez naknade-porez na naslede, porez na ostavinu i porez
na poklon).

Porezi na imovinu u statici pripadaju grupi neposrednih poreza
jer se njima Zeli zahvatiti ekonomska snaga poreskih obveznika
koja proistice iz imovine. Istovremeno, oni su i subjektni jer se kod
utvrdivanja poreskog opterec¢enja vodi racuna o obveznikovim
licnim i porodi¢nim prilikama. Porezi na finansijske i kapitalne
transakcije svrstavaju se u posredne poreze ne samo zbog
mogucnosti prevaljivanja nego su i vezani za jednu trenutnu
manifezsgtaciju poreske sposobnosti-za transfer odredenih imovinskih
prava.

11. PRIMENA POREZA

11.1. Poreski postupak
11.1.1. Materijalno i procesno-poresko pravo

U sistemu prava poresko pravo spada u javno finansijsko
pravo koje je u najvec¢oj meri uredeno normama upravnog
(drzavnog) prava. Finansijsko pravo se definiSe kao skup pravnih
propisa koji ureduju preraspodelu nacionalnog dohotka, koja se ne
vrSi prema ekonomskim zakonima, ve¢ na osnovu odludivanja
drzavnih organa. U tom smislu poresko pravo je skup pravnih
propisa koji ureduju odnose izmedu drzavnih organa, s jedne
strane i poreskih obveznika, s druge strane, prilikom utvrdivanja i
izvréenja poreske obaveze.°

Poresko pravo u objektivnom smislu (norma agendi)
sacinjavaju pravna pravila koja ureduju poresku obavezu, poreske
subjekte i poreske objekte. Poresko pravo u subjektivhom smislu
(facultas agendi) jeste ovlas¢enje drzave da putem zakonodavnih
organa propiSe poreze i da putem upravnih (poreskih) organa u
zakonom propisanom postupku izvrsi oporezivanje i naplatu poreza
od poreskih obveznika.3!

Poresko pravo u subjektivnom smislu mozZe se deliti na
materijalno i formalno. Materijalno poresko pravo obuhvata pravne
odnose izmedu poreskih organa i poreskih obveznika. .
Objektivna strana materijalnog poreskog prava obuhvata sve Sto se

odnosi na poreski objekt i razrez poreza . . . . subjektivna strana
materijalnog poreskog prava obuhvata prava i duznosti poreskih
subjekata (drzave i poreskog obveznika). . . . . Formalno poresko

pravo koje obuhvata postupak koji dovodi do izvrSenja poreske
obaveze, dakle postupak oko utvrdivanja poreske osnovice, razrez
poreza, kontrolu, naplatu poreza, zalbeni i kazneni postupak i sl.,

2% Milan Todorovi¢, Nauka o finansijama, Beograd, 1930, str. 454.

30 Pravna enciklopedija 2, Savremena administracija, Beograd, 1989, str.
1168.

31 Ibid str. 1168.

63



takode se deli na formalno poresko pravo u objektivnom smislu
kojim se zakonom ureduju poreski postupak i poreska
administracija i na formalno poresko pravo kojim se regulisSe pravo
(mo¢) poreske administracije da =zahteva izvrSenje poreske
obaveze, obaveza poreskog obveznika da izvrSi svoju poresku
obavezu i njegovo pravo (moc¢) koja obezbeduje da se ta obaveza
izvrsi u skladu sa zakonom.

11.1.2. Upravljanje primenom poreza

Prema Majkselu, upravljanje primenom poreza obuhvata Sest
opstih koraka. Prvi korak je priprema spiska poreskih obveznika,
koji predstavlja osnovu upravljanja bilo kojom poreskom
strukturom. Drugo, moraju da se ocene poreske oshovice
pojedinaca, da bi se oporezovali. Treci korak je proracun i uplata
poreza. Cetvrti korak je revizija koja treba da obezbedi povinovanje
obveznika poreskom zakonu u sistemu dobrovoljnog povinovanja.
Peti korak su prizivi i prigovori. Zavrsni korak u procesu je
sprovodenje naplate (koja se koristi kada druge metode nisu
dovele do odgovarajuceg ispunjenja poreskih obaveza).3?

11.1.1.2.1.Poreski postupak i uloga poreske
administracije

Kada utvrduje poresko Cinjeni¢no stanje poreska administracija
obavlja svoje poslove na principu legaliteta i legitimiteta. Princip
legaliteta znaci da poreska administracija mora na osnovu zakona
da primeni poreske zakone pravicno i efikasno na sve poreske
obveznike, bez nedostataka u svom radu kao Sto su nedovoljan
obuhvat poreskih obveznika, nejednako postupanje ili poreska
diskriminacija i dr. Princip legaliteta znac¢i i da poreska
administracija postupa ne samo u skladu sa poreskim propisima
materijalno-pravnog karaktera, ve¢ i u skladu sa poreskim
propisima formalnog (proceduralnog) karaktera koji regulisu
poreski postupak i u okviru toga ovlas¢enja poreske administracije.
Da bi jednako postupala prema poreskim obveznicima, poreska
uprava mora da primenjuje i odgovaraju¢e podzakonske akte, ali i
standarde oporezivanja.

Princip legaliteta znadi da je poreska administracija, na osnovu
zakona ovlasceni, nadlezni, jedini legitimni organ koji primenjuje
poreze.

Poreska administracija je samostalna i nosi sopstvenu
odgovornost za svoj rad, ali je kao deo javne (drzavne) uprave pod

32 Mihalj Hede, Principi oporezivanja, Javne finansije, Magna Agenda,
Beograd, 1999, str. 145
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kontrolom i nadzorom ministarstva finansija, a zajedno su pod
kontrolom vlade.

Slozenost i tezina primene poreza zahteva dobro poznavanje i
materijalnopravnih  poreskih propisa i propisa formalnog
(procesnog) karaktera koji se odnose na ovu oblast, ali i
ostvarivanje drugih (kadrovskih, organizacionih, tehnickih) uslova
da bi se postigla efikasnost u njihovoj primeni. Poreski zakoni i
poreska politika u jednoj zemlji znace ono Sto se u praksi ostvaruje
a ne ono Sto se zeli. SavrSenih zakona nema - ima samo boljih i
gorih, kao i onih koji se vise, efikasnije, ili manje i manje efikasno
primenjuju. Stvarnost na koju se poreski zakoni odnose je
kompleksna i dinamic¢na, sa suprostavljenim interesima poreskih
vlasti i poreskih obveznika. Stru¢na znanja o porezima su cesto
mala, a poreska prilagodavanja razvoju nauke o oporezivanju,
promenama u okruzenju i kod poreskih obveznika su vrlo
dinamicna. Zbog toga se i poreski kao i drugi zakoni, manje ili viSe,
ostvaruju u svom neostvarivanju.

Pod pretpostavkom da su javne potrebe efikasno odredene, da
je poreskim zakonima projektovana pravicnost i efikasnost
oporezivanja, poreski postupak i poreska administracija imaju za
zadatak da preuzmu svoj deo tereta i odgovornosti za primenu
zakona i da obezbede optimume u njegovoj primeni.

Kada parlament usvoji budZet, odreduje se (planira i
programira) poreska kvota za datu godinu, dinamika prikupljanja
poreskih prihoda u skladu sa dinamikom javnih rashoda (likvidnost
budzeta) kao zadatak koji sprovodi poreska administracija.

U svakoj drzavi, administracija koja je nadlezna za primenu
poreza izvanredno je vazna. Poreska uprava je radno intenzivna.
Ona mora "da pokrije" sve poreske obveznike, da raspolaze
ogromnom bazom podataka, Sto zahteva mnogo informaticke
tehnologije, ona mora stalno da se usavrSava i da kadrovski jaca, a
u susretu sa poreskim obveznicima izloZzena je izazovima pritisaka i
korupciji. Zbog toga njeni kadrovi moraju biti strucni, eticki
provereni i dobro placeni, pa se ne mali iznosi javnog novca trose
za njeno funkcionisanje.

Na drugoj strani, u odnosu na poreske obveznike, drzava
mora, usavrSavanjem poreskih zakona i njihove primene, da se
stara da se stepen povinovanja porezima povecava, da se smanjuje
siva ekonomija, povecava kultura oporezivanja, da se poboljsaju
usluge obveznicima i istovremeno, smanjuju troskovi oporezivanja.

Jedna od glavnih funkcija poreske administracije jeste da
sprovodi poreske propise. To uopste nije poreska politika. Medutim,
ponekad ubiranje poreza moze da postane politika. Na primer, ako
ima mnogo utaje poreza, remeti se princip pravi¢nosti pa neki
gradani manje plaéaju porez. Na to utice i slozenost administracije i
¢injenica da obveznici tesko mogu da shvate poreze i da im se
povinuju. Oba ta problema nagone obveznike da trose novac da bi
tacno izraCunali svoje poreske obaveze ili da traze razlic¢ite nacine

65



za izbegavanje poreza tj. poreska "utocista", a neki se odlucuju i za
utaju poreza.

Najtezi posao poreske administracije, od koga najviSe zavisi i
njena efikasnost, jeste utvrdivanje poreskog Cinjeni¢nog stanja za
svakog poreskog obveznika. To cinjeni¢no stanje evidentira se kod
poreske administracije na tzv. poreskom identifikacionom broju koji
predstavlja dosije poreskog obveznika u kome se vode i poreski
racuni poreskih obveznika (da se vidi koliko ispunjavaju poresku
obavezu) i sve promene od znacaja za oporezivanje.

Prate¢i poresko Ccinjenicno stanje i na osnovu njega
primenjujuéi poreske zakone i poreski postupak, poreska
administracija obavlja sledece poslove:

1) vrsi registraciju poreskih obveznika dodeljivanjem PIB i

vodi jedinstveni registar poreskih obveznika;

2) vrsi utvrdivanje poreza u skladu sa zakonom;

3) vrsi poresku kontrolu u skladu sa zakonom;

4) wvrSi redovnu i prinudnu naplatu poreza i sporednih

poreskih davanja;

5) otkriva poreska krivicna dela i njihove izvrSioce i u vezi sa

tim preduzima zakonom propisane mere;

6) pokre¢e i vodi prvostepeni i drugostepeni prekrsajni
postupak i izrice kazne i zasStitne mere za poreske
prekrsaje;

7) odlucuje o zalbama izjavljenim protiv reSenja donetih u
poreskom postupku;

8) stara se o primeni medunarodnih ugovora o izbegavanju
dvostrukog oporezivanja;

9) razvija jedinstveni poreski informacioni sistem;

10) vodi poresko knjigovodstvo;

11) planira i sprovodi obuku zaposlenih;

12) pruza stru¢nu pomo¢ poreskim obveznicima u primeni
poreskih propisa, u skladu sa kodeksom ponasanja
zaposlenih u poreskoj administraciji;

13) obezbeduje javnost u radu;

14) obavlja druge poslove u skladu sa zakonom.

11.1.3. Odnos upravnog i poreskog postupka

Pod upravnim postupkom se podrazumevaju proceduralna
pravila koja se primenjuju u vezi sa donoSenjem odluka u upravnim
stvarima. ReSavanje u upravnim stvarima u formalnom smislu ima
za rezultat donoSenje reSenja (o upravnoj stvari), pa mozemo redi
da upravni postupak predstavlja i postupak donosenja resenja, Sto
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spada u postupak donosSenja upravnih akata (reSenja po svojoj
sadrzini predstavljaju upravne akte).*?

Prema situacijama u kojima se primenjuje, razlikuje se opsti
upravni postupak i poseban upravni postupak. Postojanje pravila
posebnog upravnog postupka iskljucuje primenu pravila opsteg
upravnog postupka, dok se u onim situacijama u kojima pravila
posebnog postupka nisu iskljucila primenu opsteg, primenjivati
pravila opsteg postupka, kao dopunska.3*

Poseban upravni postupak, odnosno zakon kojim je regulisana
odredena materija i pravila postupka iz tog zakona, imaju se
primenjivati samo u postupku za reSavanje upravne stvari iz te
materije. Iz toga proizilazi da je osnhovna karakteristika svakog
posebnog upravnog postupka (pa i poreskog) u tome Sto je on
strogo vezan za odredenu upravnu oblast. Razlika izmedu opsteg i
posebnih upravnih postupaka ogleda se, takode, i u tome Sto su
pravila opsteg upravnog postupka, po pravilu, sadrzana u jednom
opstem procesnom zakonu (kao npr., kod nas, u Zakonu o opstem
upravnom postupku), dok su pravila posebnog upravnog postupka
sadrzana u odgovarajuc¢im posebnim zakonima a jedan od njih je i
zakon o poreskom postupku.

Poreskopravni odnos predstavlja posebnu vrstu upravno-
pravnog odnosa koji ima izvesne odlike opsteg upravnog odnosa,
ali i znacajne razlike koje ga cine posebnim prema tom odnosu.
Upravo zbog te cdinjenice, poreskopravni odnosi se ne mogu u
potpunosti urediti uz primenu pravila opsteg upravnog postupka.
Pravila posebnog poreskog postupka treba da omoguce uredivanje
poreskog odnosa u onom delu koji taj odnos cini posebnim u
odnosu na opsti upravnopravni odnos, jer se pravila opsteg
upravnog postupka za postupanje u nekim od posebnih upravnih
materija mogu pokazati kao nedovoljna, ili kao neprikladna,
odnosno neodgovarajuca, kao necelishodna za pojedina pitanja ili
radnje u tim upravnim materijama.?® Intencija propisivanja
poreskog i drugih posebnih upravnih postupaka pociva na principu
po kojem je odstupanje od normi opsteg upravnog postupka nuzno
zbog specificnosti u pojedinim upravnim materijama. Ali i u toj
materiji, gde god nema odstupanja, odnosno gde god mogu da se
primene norme opsteg upravnog postupka, one ¢e se obavezno
primeniti, jer to ne reguliSe poseban upravni postupka a za to
nema ni potrebe.

33 Lili¢ Stevan, Kuni¢ Petar, Dimitrijevi¢ Predrag, Markovi¢ Milan, Upravno
pravo, cit. str. 318

34 Tati¢ Branislav, Opsti i posebni upravni postupak, Aktuelna pitanja
jugoslovenskog svojinskog, radnog i upravnog zakonodavstva (zbornik
radova), Budva, Beograd, 1997, str. 217-228.

35 Kozarcanin Hakija, Kosovac Mladen, Priru¢nik o posebnim upravnim
postupcima, Pravno-ekonomski centar, Beograd, 1979, str.13 i str.17
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Ako posmatramo pravila koja se primenjuju u poreskom
postupku, moci ¢emo da razlikujemo dve grupe pravila: pravila
poreskog postupka - nova, specificna pravila koja opsti upravni
postupak ne poznaje (ova pravila su drugacija, odstupajuc¢a od
istovrsnih pravila opsteg upravnog postupka) i pravila opsteg
upravnog postupka (koja se supsidijarno - dopunski primenjuju u
poreskom postupku).

Odredbe poreskog postupka (kao i drugih posebnih upravnih
postupaka) iako se primenjuju kao "lex specialis" ne smeju da
odstupaju od osnovnih nacela utvrdenih Zakonom o opsStem
upravnom postupku, tj. moraju biti u saglasnosti sa njim.

Uredujudi postupak reSavanja u upravnim stvarima uopste (pa
i u poreskim upravnim stvarima) zakonodavac mora konstantno da
ima u vidu dve osnovne ideje: prvu, koja se sastoji u procesnom
obezbedenju da se dode do zakonite odluke u konkretnom slucaiju,
pri ¢emu bi trebalo da se utvrde obaveze i zastite prava i pravni
interesi fizickih lica (pojedinaca) i pravnih lica; drugu, koja se tice
potrebe za ekonomicnos¢u i efikasnoSéu postupka. Procesnim
radnjama treba da bude Sto potpunije i Sto brZze ostvaren onaj cilj
koji se pri pokretanju postupka imao u vidu, uz maksimalne ustede
u vremenu i materijalnim sredstvima za sve ucesnike u postupku.
Pravila postupka treba da sprece proizvoljnosti i samovolju organa
koji primenjuju materijalnopravne propise na konkretne slucajeve,
jer bi to moglo dovesti do nepravilne primene materijalnopravnih
propisa. Strucnost, etika i kultura poreskih sluzbenika ovde,
takode, dolaze do izrazaja.

Shodno napred reCenom, poreski postupak mora biti
jednostavan i racionalan (ekonomican), pravila poreskog postupka
moraju obezbediti objektivhu primenu materijalnog poreskog
prava, precizno predvideti obaveze poreskih obveznika, kao i
mehanizme zastite poreskih obveznika od nezakonitih zahteva i
radnji poreske administracije.

Pravila poreskog postupka moraju da obezbede da poreski
postupak bude primeren vrsti poreza, odnosno kategoriji poreskog
obveznika (porezi po odbitku, razrez u pausalnom iznosu, razrez
prema stvarnom prihodu i dohotku, prema stvarno ostvarenom
prometu). Posebna pravila poreskog postupka su upravo i
prilagodena raznim vrstama poreza i poreskih obveznika, Sto je
specifitnost poreskog postupka, ono Sto mu daje pecat i od bitne je
vaznosti za ostvarenje poreskog sistema i politike. Neki smatraju
da ove specifi¢nosti pokazuju da se u okviru poreskog postupka
vode posebni poreski postupci za pojedine poreske oblike.

Poreze odreduje ili poreski organ po reSenju, odnosno
razrezom poreza ili sam poreski obveznik kod poreza po odbitku.
Poreski obveznik je duzan da u zakonskom roku i u propisanom
iznosu plati porez. Opsta je tendencija razvoja samooporezivanja.
Da bi se smanijili troskovi poreske administracije, sve vise se
zahteva da u Sto vecoj meri sami poreski obveznici utvrduju iznos
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poreza i vrSe njegovu uplatu, a da poreska administracija vrsi
kontrolu iznosa poreza i rokova uplate da li su u skladu sa zakonom
i da se stara o naplati poreza u redovnom ili postupku prinudne
naplate.

11.4. Postupak naplate poreza

Po okoncanju postupka utvrdivanja poreza ili istovremeno sa
njim zapocinje drugi veoma znacajni deo poreskog postupka -
postupak naplate poreza. U slu¢ajevima kada je obveznik duzan da
sam obracuna porez zakonom su odredeni tacni datumi kada mora
izvrsiti placanje poreza a kod razreza poreza ovi datumi se utvrduju
u poreskom resenju. Postoji redovna i prinudna naplata poreza.
Kriterijum za razlikovanje naplate poreza kao redovne i prinudne
jeste urednost izvrSavanja poreske obaveze. U postupku naplate
poreza resavaju se i druga pitanja u vezi sa naplatom poreza kao
Sto su zastarelost, jemstvo, povracaj poreza, troskovi prinudne
naplate, pravo na kamatu.

11.1.5. Primena standarda

Poreski postupak treba da obezbedi jednako i objektivno
postupanje poreskih organa prema poreskim obveznicima
(onemogucavanje unosSenja u postupak bilo kakvih subjektivnih
elemenata).

Poreski organi imaju Siroka ovlaséenja i diskreciona prava u
odredivanju, naplati, kontroli poreza.

Poreska uprava primenjuje poreski postupak i ucestvuje u
upravnim sporovima, vrSi procenjivanje poreske osnovice, vrSi
naplatu prihoda dobrovoljnim i prinudnim putem, vodi
(pred)krivicni postupak, vodi prekrsajni postupak i izrice prekrsajne
sankcije, primenjuje mere bezbednosti, oduzima sredstva (vozila i
sl.) kada postoji sumnja da se koriste za utaju poreza, vodi
kompletnu poresku evidenciju o poreskim obveznicima, nekada ima
i stimulativno nagradivanje za naplatu poreza i dr. Velika su
diskreciona ovlaséenja ove sluzbe i veliki su rizici da se
neadekvatno primenjuju.

Kod primene poreza poreski organ mora da postupa na jednak
nac¢in prema svim poreskim obveznicima. Da bi se to ostvarilo, u
zemljama sa naprednim poreskim sistemima propisani su i
primenjuju se i standardi oporezivanja. Ovo zbog toga Sto su,
uprkos njihovom stalnom usavrSavanju, poreski zakoni vrlo
uopsteni, pa nema garancije da ¢e svi poreski sluzbenici jednako
primenjivati kriterijume pravicnosti i efikasnosti ili kriterijume
najmanjeg troska za sluzbu i poreskog obveznika.
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Instanciona kontrola moze da otkloni odredene propuste i
nedostatke, ali ne mora. Primenom standarda i normativa
oporezivanja znatno se umanjuje rizik razli¢itog pristupa u
utrvdivanju poreske obaveze, bolje reSava problem kontrole,
troskova i dr.

11.1.5.1. Standardi u radu

Poreska administracija ima svoju organizaciju, odgovarajuce
kadrove, tehnike i procedure u obavljanju svojih poslova. Da bi se
ovi poslovi efikasno obavljali, bitno je postaviti standarde koji
ukljucuju i normative u njenom radu kao Sto su npr. broj poreskih
obveznika koji ¢e biti reSavani po organizacionim jedinicama i za
pojedine izvrSioce, odnosno normative za poslove po fazama kao
$to su odredivanje, kontrola i naplata poreza.3® Osnovni standardi u
radu moraju da budu isti u svim organizacionim jedinicama poreske
administracije. Na primer, sa aspekta obrade registaracije, moze se
postaviti standard potrebnog vremena za obradu prijava.
Uobicajeni standard za obradu poreskih prijava je da se 95%
dobijenih poreskih prijava obradi u roku od 5 dana od dana
dostavljanja, zatim, da se 90% zahteva za kamatu obradi u roku
od 30 dana, a 100% u roku od 60 dana, da se u roku od 10 dana
od isteka roka za dostavljanje prijave otkriju svi poreski obveznici
koji nisu izvrsili ovu poresku obavezu.®’

11.1.5.2. Standardi kontrole i pruzanja usluga
poreskim obveznicima

Kontrola poslovanja (interna i eksterna) kako u privatnom,
tako i u javnom sektoru ima izuzetan znacaj za uspeh poslovanija.
Uobicajeno, za modernu i efikasnu poresku administraciju je da se
postave standardi za kontrolu poreskih obveznika. Za svaku godinu
ukupan iznos planiranih poreskih prihoda sadrzi i procenu dodatnih
prihoda za naplatu, koji su rezultat kontrole u koje ulaze ne samo
dodatno naplac¢eni porez vec¢ i iznosi od prekrSaja, kamate, i dr.
Standardi ukljucuju broj kontrola po inspektoru, po vrsti poreza,
broj kontrola u toku godine, broj obradenih prijava, zahteva, zalbi,
rokove za izveStaje o ostvarenim prihodima po vrstama u odnosu
na planirane, broj istraga, provera, itd.

Standardi u pogledu unutrasnje kontrole po slucajnom i
selektivhom izboru obuhvataju: obradu broja prijava, broj kontrola

36 Videti: J. Crotty. 2001. "Perfomance Standards in Tax Administration".
Presentation. Seminar: Tax Policy and Administration. 28 January to 8
February 2002, The Joint Vienna Institute (IMF, Fiscal Affairs
Department).

37 Hasiba Hrusti¢, Zbornik radova Poreske reforme u Republici Srbiji,
Proinkom, Beograd, 2003. str. 78.
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i rezultate kontrola; rukovodenje Zalbenim postupkom; selekciju i
raspodelu slucajeva za kontrolu; proveru broja povracaja poreza;
proveru rada na lokacijama gde je ispunjavanje poreskih obaveza
nisko.38

Standardi u pogledu usluga koje se pruzaju poreskim
obveznicima obuhvataju broj zahteva, prigovora, prijema poreskih
obveznika, tumacenja, misljenja, itd.

11.2. Efekti oporezivanja
11.2.1. Pozeljni i nepozeljni efekti i njihovo psiholosko
dejstvo

Porezi izazivaju vrlo slozena i kompleksna dejstva u privredi i
drustvu. Zbog oporezivanja nastaju poremecaji ne samo u
poslovhom odlucivanju preduzec¢a ve¢ i u privatnim poslovima
pojedinaca. Efekte oporezivanja moguce je klasifikovati na razlicite
nacine. Ukoliko se za kriterijum podele uzme stepen podudaranja
sa ciljevima, razlikuju se Zeljeni, delimi¢no Zeljeni i nepozeljni
efekti. S obzirom da ubiranje poreza uti¢e na ponasanje privrednih
subjekata i na odnose osnovnih makroekonomskih agregata, to je
moguce razlikovati mikro i makro efekte oporezivanja.
Posmatranjem odbrambenih reakcija poreskih obveznika na
liSavanje dela ekonomske snage putem poreza, moguce je uoditi
signalna dejstva poreza, efekte prevaljivanja poreza i efekte posle
incidence (poreska difuzija).®

11.2.2. Faze reagovanja i posledice

Prema ovoj poslednjoj podeli, geneza efekata oporezivanja se,
dakle, odvija od psihicke reakcije oporezovanog lica (supstitucija)
preko akcije prevaljivanja u kojoj se izrazava dejstvo poreza na
cene do incidence koja se svodi na umanjivanje kupovne modci
poreskih obveznika, sa daljom lan¢anom reakcijom na celokupne
trziSne odnose (difuzija).*°

11.2.3. Signalna dejstva poreza

Po samoj svojoj prirodi porezi najpre izazivaju razli¢ite psihicke
reakcije obveznika. One se odrazavaju u promenama ekonomskog
ponasanja fizickih i pravnih lica d¢iji su ekonomski planovi
neposredno ili posredno podvrgnuti oporezivanju.Poresko planiranje
pruza mogucnost potencijalnom obvezniku da tako organizuje
svoju delatnost da on uopste ne stekne status poreskog obveznika

38 Ibid. str. 79.
3% Prof. dr Mileva Andelkovi¢, str. 717-718.
40 Jovan Lovcevic, op. cit., str. 161.
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ili da poresku obavezu svede na najmanju moguéu meru.
Prilagodavanje potencijalnih obveznika izmenjenim poreskim
uslovima zapocinje jos u periodu pre nego Sto je i usvojen poreski
propis. Porez se javlja ovim subjektima kao signalni znak koji im
ukazuje kako se moraju ponasati da ne bi dosli pod udar poreza, ili
bar, da bi ga smanjili na minimum.

Signalna dejstva poreza prethode ostalim efektima
oporezivanja-evaziji i prevaljivanju. U ovoj prvoj fazi
predoporezivanja moguce je da pravni subjekti, koji bi trebalo da
budu pogodeni novom merom poreske politike, pribegavaju raznim
formama pravno dopustenog ponasSanja Ciji je primarni cilj
eliminisanje ili umanjenje poreske sposobnosti. To ¢e se postiéi ako
se potencijalni obveznik opredeli za onaj supstitut koji se relativho
blaze oporezuje ili je neoporezovan. U =zavisnosti od visine
poreskog tereta potencijalni obveznik se moze opredeliti za takav
oblik ulaganja kapitala (drustvo lica ili drustvo kapitala) sa nizim
troskovima oporezivanja; moze promeniti mesto boravka u istom
cilju; moze izvrsiti fiktivnu deobu imovine na srodnike da bi
umanjio poresku obavezu; moze odluditi da svoj ustedeni dohodak
ne troSi ve¢ da ga plasira u razlic¢ite oblike ulaganja ukoliko to u
datom trenutku procenjuje fiskalno povoljnijom opcijom.

11.3. Siva ekonomija i poreska evazija

Privredno poslovanje je veoma sloZzeno i teSko se moze
kontrolisati. Zbog toga u svakoj zemlji postoje manje ili vece
teSko¢e pa i nemogucnosti da se tacno prikazu rezultati
privredivanja a time i DP. Ovo i zbog toga Sto pored legalne postoji
i siva ekonomija tj. deo drustvenog proizvoda koji se ostvaruje i ne
prikazuje ni naturalno, ni vrednosno u nacionalnim racunima i
statistikama. Posmatrano sa fiskalnog aspekta to znadi i da se
drustveni proizvod ostvaren u sivoj ekonomiji ne oporezuje, te da
teret javnih potreba snosi samo oporezovana legalna ekonomija.
On bi naravno, bio manji za onoliko za koliko bi bila oporezovana i
siva ekonomija.

U relativno razvijenim zemljama siva ekonomija obuhvata 20-
30% BDP-a, a u zemljama u tranziciji i relativnho nerazvijenim
zemljama ona je znatno veda. To znadi da se nedozvoljeno i tajno
(da ne bi saznali nadlezni organi za trgovinu, poreze i dr.) trguje
robama i finansijskim sredstvima koje cine vrlo znacajan deo BDP-a
tako sto se skriva pravni osnov vlasnistva nad novcem i robom ili
se trguje bez pravnog osnova. Sve trgovinske operacije u sivoj
ekonomiji odvijaju se tajno. U normalnoj trgovini postoji pravni
osnov za svaku robnonovcanu transakciju kao Sto je ugovor ili
zakon (o nabavci i proizvodnji robe ili sticanju novcanih sredstava).
U sivoj ekonomiji toga nema. Poreklo robe, odnosno novca se ne
zna i ostaje sakriveno, jer se obi¢no radi o trgovini robama i
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novcem koji su steceni na nezakoniti nacin, ili obavljanjem
delatnosti koje su zabranjene (trgovina drogom, krijumcarenje i
drugi oblici kriminala). Zato je izrazena namera ucesnika u toj
trgovini da te aktivnosti ostanu tajne, skrivene, neprijavljenje,
neotkrivene kada, naravno, moze da se izbegne placanje poreza
(vrSi se poreska utaja). Ali nelegalno stecen ( i na osnovu utaje
poreza) novac mora da se legalizuje.

Ako je prvi deo operacije (nelegalna prodaja roba) "uspesan"
prelazi se na drugi, na "pranje nelegalnog stecenog novca".
Nezakonito steCeni (prljavi) novac mora da se "opere" tj. da se
ubaci u legalne tokove, kako bi onaj ko ga je stekao mogao sa njim
slobodno da raspolaze kao da ga je stekao legalno. Obic¢no se
pokusava da se takav novac uloZi na Stednju, ili kao kapital, kao
osnivacki ulog u preduzece, u akcije, nekretnine, da se fiktivno, u
delovima rasporedi rodacima koji kupuju napr. nekretnine koje
mogu da legalizuju, odnosno unesu u zemljiSne knjige i sl. Ako to
nije moguée u zemlji, pokuSava se da se nelegalno steceni novac
iznese iz zemlje i uloZi negde u inostranstvu. ReSenje problema
moze biti obrnuto, da se nezakonito ste¢en novac trgovinom i na
drugi nedozvoljeni nacin unese u zemlju i "opere". To se najcesce
¢ini preko zemalja koje su poznate kao "poreske oaze" za
izbegavanje placanja poreza. Finansijske vlasti (monetarne,
fiskalne, one koje gone za kriminalne radnje u zemlji i u
inostranstvu - odgovaraju¢e medunarodne organizacije) preduzi-
maju zastitne mere i bore se da to ne uspe. Za to koriste brojne
savremene metode. Jedna od njih je npr. da se svaka (veca) uplata
i isplata novca od strane banaka mora prijavi centralnoj banci koja
kontroliSe pravni osnov raspolaganja novca, njegovo poreklo i ako
se radi o "pranju novca" primenjuju odgovarajuce sankcije.*!

U stvari kao sSto akteri sive ekonomije i utajivaCi poreza
razvijaju svoje Seme i mreze aktivnosti da ne bi bili uhvaceni,
organi vlasti u zemlji i medunarodno povezani za gonjenje i
suzbijanje takvih aktivnosti, razvijaju svoje Seme i mreZe za
otkrivanje takvih aktivnosti.

NeizvrSsavanje poreskih obaveza je pojava stara koliko i sami
porezi. Evazija kao senka stalno prati poreze kroz njihov istorijski
razvoj a samo se menjaju forme njenog pojavljivanja. To je slozen
fenomen koji se moze posmatrati iz razli¢itih perspektiva:kao
problem javnih finansija, poStovanja zakona; eti¢kih shvatanja.U
osnovi poreske evazije lezi protivljenje porezu.

Izbegavanje placdanja poreza postoji kada obveznik koji treba
da plati odredeni porez izbegne da ga plati a pritom ne prenese
teret placdanja na drugo lice.Drugim reCima, to je nepostupanje u
skladu sa poreskim zakonima propustanjem da se izmiri poreski
dug. Pitanje izbegavanja pla¢anja poreza je u sustini pravni

41 Sa poreskog aspekta o ovome detaljnije govorimo u poglavlju o evaziji
poreza.
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problem sa ekonomskim aspektima.*? U odsustvu strogih moralnih
ograniCenja protiv nepostovanja poreskih propisa, podsticaji za
evaziju zavise od troskova i oclekivane koristi od izbegavanja
pla¢anja poreza.

11.3.1. Vrste evazije poreza

Sa pravnog stanovista razlikuju se koncept zakonite i
nezakonite evazije poreza. Linija razgraniCenja izmedu izbegavanja
i utaje poreza je nelegalnost ponasanja. U praksi postoje mnoge
sive oblasti u kojima je tesko povuci dovoljno jasnu granicu, Sto
ponekad navodi poreske vlasti da na neodgovarajuéi nacin
kvalifikuju odredene sluéajeve.*® Razlozi tome su razli¢iti: ponekad
je poreski zakon sam po sebi nejasan, ponekad je jasan ali nije
poznat obvezniku, ponekad je zakon jasan ali ga poreska
administracija dosledno ne primenjuje.

Legalno izbegavanje placanja poreza (eng. tax avoidance)
obuhvata ponasSanja obveznika sraCunata na umanjenje poreske
sposobnosti koriste¢i sve zakonom dopustene mogucnosti. Sustina
ovih mehanizama je tzv. poresko planiranje.

U praksi se naj¢es¢e javljaju sledeé¢i nacini legalne
evazije:pronalazenje rupa u zakonu; uzdrzavanje od potrosnje;
supstitucija; poslovha preorijentacija; promena mesta boravka;
promena mesta obavljanja delatnosti; vertikalna koncentracija;
izdaci za reklamu i propagandu; humanitarna davanja; promena
drzavljanstva; investiranje; menjanje oblika kapitala; selidba u
poreske oaze; osnivanje offshore kompanija. Takva ponasanja
obveznika smatraju se "prihvatljivim" izbegavanjem poreza za
razliku od "neprihvatljive" legalne evazije koja je predmet
sankcionisanja u razvijenim drzavama. Ovim terminom oznacavaju
se aktivnosti obveznika koje nemaju poslovni ili ekonomski cilj kao
njihovu osnovnu svrhu vec¢ dobijanje poreskih pogodnosti. Linija
razgraniCenja izmedu ova dva modaliteta zakonite evazije je vrlo
fluidna jer je ponekad tesko povudi preciznu granicu izmedu vestog
vodenja poslova i zloupotrebe prava u poreskoj materiji. Koncept
zloupotrebe prava kome sudska praksa u novije vreme cesto
pribegava, pruza poreskim vlastima osnovu za suprotstavljanje
ovakvim planovima obveznika. Ukoliko obveznik u svom poslovanju
ne tezi ostvarivanju legitimnih, komercijalnih ciljeva, vec koristi
odredene pravne forme kako bi lukavo i veSto izbegao placanje
nekog poreza, takvo njegovo ponasanje kvalifikuje se kao
nedozvoljeno vrSenje prava. U praksi nekih zemalja sudovi se
mogu pozivati na princip looking through (substance over form u

42 David N. Hyman, Public Finance: A Contemporary Application of Theory
to Policy, The Dryden Press, 1999, str. 384.

43 Joel Slemrod, Shlomo Yitzhaki, Tax avoidance, evasion and
administration, NBER, Working Paper, 7473, jan. 2000, str. 4.
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anglosaksonskim sistemima) koji podrazumeva ispitivanje sustine
transakcije kroz njenu formu, u sluc¢ajevima nesaglasnosti pravne
forme posla sa njegovom ekonomskom sustinom ili efektima. U
drugim pravnim sistemima, opsti pravni princip zloupotrebe prava
pruza pravno-teorijski osnov za procenu pojedinih vidova
protivpravnih ponasanja ("neprihvatljive" zakonite evazije) odnosno
marginalnih slucajeva bliskih oblicima nezakonite evazije poreza, sa
stanoviSta povrede smisla zakona (ratio legis).Otuda se sva
atipi¢na i amoralna ponasanja poreskih obveznika, sracunata na
iznalazenje druge svrhe poreskih propisa, moraju kvalifikovati kao
zloupotreba prava u poreskoj materiji. Osnovni kriterijum koji bi
pomogao poreskim organima u prosudivanju bio bi savesno versus
nesavesno postupanje poreskih obveznika.

Kod ocene valjanosti jednog poreskog sistema ne smeju se
zanemariti efekti zakonite evazije iz dva razloga:prvo, nije
verovatno da ¢e porezi koji se lako izbegavaju obezbediti dovoljno
prihoda drzavi i drugo, troskovi koje izaziva izbegavanje poreza su
dodatni gubitak za ekonomiju (zbog iskrivljenih izbora koji se Cine
na osnovu marginalnih troskova i koristi odredene ekonomske
aktivnosti).*

Nezakonita evazija poreza (eng. tax evasion) predstavlja
neposredno krSenje poreskih propisa kada poreski obveznik svesno
i namerno izbegava izvrsenje postojece poreske obaveze. U nasem
pravnom sistemu nepostovanje poreskih propisa pravno se
kvalifikuje kao poreski prekrsaj, privredni prestup u oblasti poreza
(posrednih, kao Sto su carine) i krivicna dela poreske utaje i
kontrabande. Raspon protivpravnih ponasanja u izvrSavanju
poreske obaveze u sustini odrazava stepen fiskalne nediscipline
poreskih obveznika.

Postupci i akcije koje preduzima obveznik u cilju izbegavanja ili
umanjenja poreske obaveze uglavnom su identicni i kada se radi o
poreskim prekrsajima i kada je u pitanju poreska utaja, s tim Sto je
linija razgranic¢enja izmedu ove dve vrste poreskih delikata visina
utajenog poreza. U tom cilju koriste se, primera radi, dvostruke
poslovne knjige, izdavanje laznih dokumenata, otvaranje poslovnih
racuna na fiktivna imena, rad na crno, placanja u naturi i dr.
Veli¢inu evazije poreza je tesko odvojeno posmatrati od Sireg
okvira neformalne ekonomije imajuci u vidu organsku povezanost
ova dva fiskalna fenomena. Siva ekonomija je u sustini
najznacajniji modalitet evazije poreza buduéi da se javlja kao
neposredna reakcija ekonomskih subjekata na previsoke poreske
terete. Poreska utaja se u odredenom broju zakonodavstava
svrstava u krivicna dela protiv privrede i kaznjava dosta strogim
sankcijama.

4 Neil Bruce, Public Finance and the American Economy, 2nd ed.,
Addison-Wesley Longman, Inc., 2001, str. 381.
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U nasem pravu ovo krivicno delo viSe nije predvideno Krivi¢nim
zakonom ve¢ Zakonom o poreskom postupku i poreskoj
administraciji, koji je stupio na snagu 1.1.2003. godine.

11.3.2. Uzroci i posledice izbegavanja poreza

Na korektno ispunjavanje poreske obaveze uti¢u brojni faktori
ne samo ekonomske vec i pravno-politicke, socijalne, psiholoske i
institucionalno-tehnoloske prirode. Neprihvatanje i nepridrzavanje
poreskih pravila u ve¢oj meri od strane poreskih obveznika jasan je
signal da poreski zamisljena stvarnost odudara od ekonomske
realnosti.

U standardnoj finansijskoj literaturi uzroci evazije poreza
uobicajeno se klasifikuju na subjektivne i objektivne faktore. U
subjektivne uzroke ubrajaju se neki elementi vezani za samu
licnost poreskog obveznika. Kao takvi naj¢es¢e se navode: poreska
svest, poreski mentalitet, shvatanje o pravic¢nosti poreskog
sistema, osecanje pripadnosti odredenoj drustvenoj zajednici, nivo
obrazovanja. Uzroci objektivne prirode sadrzani su u velicini
poreskog opterecenja (visini stope), nacinu oporezivanja, visini
kazni za poreske delikte, ucestalosti poreske kontrole, stanju
ekonomskih kretanja, Cestim promenama poreskih propisa i dr.
Kroz teorijske modele pojedini autori nastoje da analiziraju
ponasanje obveznika sklonih evaziji poreza pod dejstvom veceg
broja okolnosti. IzvrSene analize ukazuju da na odluku o krSenju
propisa u cilju izbegavanja poreza najvedi uticaj imaju ocekivana
korist od poreske ustede i troSak kome ce biti izlozen obveznik ako
bude otkriven i kaznjen. Socioloski i eticki faktori imaju znacajnu
ulogu u ovom izboru i premda je njihove efekte tesko izmeriti ne bi
trebalo da budu zanemareni prilikom koncipiranja antievazione
politike. Posebnu, ne manje vaznu grupu, predstavljaju faktori
institucionalno-proceduralne prirode. Oblikovanje procesa
otkrivanja nepostovanja poreskih propisa utiCe na stavove
obveznika prema plac¢anju poreza na dva nacina. Prvo, njime se
obezbeduje verovatnoca da ¢e sankcije biti primenjene na poreske
prekrSioce i drugo, mozZe uticati na stepen "nepoverenja" obveznika
u prihvatanju poreskog sistema.

Posledice evazije poreza su viSestruke prirode i u prvom redu
se ispoljavaju kroz umanjeni fiskalni randman prikupljenih prihoda.
Finansijski efekti izbegavanja poreza vecih razmera mogu doprineti
nastajanju budzetskog deficita. Sa stanoviSta obveznika ova
posledica se ispoljava kroz nejednaku raspodelu poreskih
zaduzZenja jer se ukupna poreska masa distribuira na nacin
drugadiji od onog kako je zakonodavac predvideo, zbog manjeg
broja poreskih obveznika.

Manje uodljiva ispoljavanja evazije odigravaju se u domenu
unutrasnjeg procenjivanja fenomena evazije koje se odrazava u

76



"efektu ugledanja" na slucajeve izbegavanja koji su ostali
neotkriveni i nesankcionisani, sto psiholoski nepovoljno uti¢e na
sklonost nekih lica ka ispunjavanju poreskih obaveza. Ako se u
obzir uzme josS i onaj specifican stimulans koji proizlazi iz li¢nog
interesa da se evazijom poreza lako ostvari korist, kao i Cesto
prisutno ubedenje da izbegavanje plac¢anja poreza ne predstavlja
kaznjiv delikt, onda se jasno sagledava najznacajniji i najstetniji
psiholoski efekt evazije poreza koji se ispoljava u njenom
povratnom uticaju.*®

Posredno, dejstva evazije uocavaju se i na planu zakonodavno-
pravne aktivnosti drzave usmerene na donosSenje novih propisa
kojima pokusSava da sankcioniSe slucajeve izbegavanja placanja
poreza ili da pojednostavi poresku regulativu radi njenog lakseg
razumevanja i prihvatanja od strane popreskih obveznika. Pravni
efekti evazije ogledaju se i u nagomilavanju poreskih sporova.

Posebno stetni za privredu mogu biti ekonomski efekti poreske
evazije.Ona moze da poremeti jednakost uslova poslovanja kroz
snizavanje troSkova proizvodnje onih obveznika i ekonomskih
sektora koji pribegavaju utajama poreza. Time se stvara nelojalna
konkurencija izmedu savesnih i nesavesnih poreskih obveznika Sto
se na ekonomskom planu odrazava kroz cenovne disparitete roba
ovih proizvodaca, naroCito ako je utaja poreza dostigla znacajne
grani¢ne vrednosti. Poremecaji u privredi mogu poprimiti oblik
sektorskih neravnoteza na trziStu kada se pod uticajem evazije
remete ekonomski izbori privrednih subjekata Sto dalje utice na
racionalnost i efikasnost privredivanja.

Socijalne posledice evazije vezane su za remecenje poreske
jednakosti kao proklamovanog nacela oporezivanja, jer ukoliko
jedan krug obveznika izbegava placanje poreza time se drugi
obveznici dovode u nejednak ekonomski i socijalni polozaj.
Socijalna diferencijacija je najuocljivija posledica poreskih prevara
drzave koja prouzrokuje horizontalnu nejednakost u meri u kojoj
poreski obveznici sa istom poreskom sposobnos¢u ne placaju isti
iznos poreza, Ssto dovodi do razlika u njihovom materijalnom
polozaju. Poreska evazija deluje i na ublazavanje progresivhog
dejstva poreza, jer Sto su stope viSe to je jaci podsticaj za
izbegavanje poreza.

Politi¢ki sistem trpi od posledica izbegavanja plac¢anja poreza
budu¢i da ovakvo ponasanje poreskih utajivaca potkopava njegove
osnove Sto poresku evaziju povezuje sa ustavhom obavezom
placanja poreza. Njenim nepoStovanjem narusava se i nacelo
doprinosenja javnim potrebama srazmerno ekonomskoj snazi
obveznika. Politicki efekti neplaéanja poreza povezuju se sa
politickim oportunizmom ove pojave.Ona se koristi kao argument
za osporavanje javne vlasti i opravdanje nelojalnog ponasanja
prema fiskusu. Postojanje poreske evazije u znatnijem stepenu

4> A. Giorgetti, L'evasione tributaria, Torino, UTET, 1964, str. 140.
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dovodi u pitanje postovanje principa drustvene solidarnosti. Stetni
politicko-finansijski efekti poreskih prevara prisiljavaju javnu vlast
da preduzima radnje za uspostavljanje narusene finansijske
ravnoteze. U tom cilju vlade cesto pribegavaju poostrenom
oporezivanju a takva mera ne nailazi na odobravanje savesnih
poreskih obveznika. Oni nerado prihvataju dodatno poresko
opterecenje, i time ulogu zrtve, znaju¢i da ono nece biti
ravnomerno rasporedeno na sve slojeve drustva.

11.3.3. Politika suzbijanja evazije poreza

Razumevanje podsticaja za izbegavanje placanja poreza pruza
korisno polaziste za formulisanje politike suzbijanja ove pojave. Cilj
takvih mera trebalo bi da bude prerastanje tradicionalnog konflikta
izmedu poreske administracije i obveznika u odnose saradnje u
skladu sa savremenim konceptom "usluzno" orijentisane drzavne
uprave. U cilju smanjenja evazije mogu se koristiti tri pristupa:
administrativni (minimiziranje prilika za evaziju), ekonomski
(smanjenje neto koristi od evazije poreza) i socio-psiholoski
(smanjenje spremnosti na utaju odnosno podsticanje dobrovoljnog
plaéanja poreza).*®

Antievaziona politika treba da se krece u okvirima koncepta
"Sargarepe i Stapa" u vidu pronalazenja prave mere kroz
kombinaciju preventivnih i represivhih mera. Preventivna
komponenta u sustini treba da bude usmerena na stvaranje
pozitivne klime za uspesno funkcionisanje poreskog sistema. To ¢e
se posti¢i razvojem poreske kulture i podizanjem poreske svesti
kroz edukovanje poreskih obveznika kao i permanentnom obukom
poreske administracije. U savremenim drzavama sve veca paznja
se posvecuje poreskoj propagandi kao skupu aktivnosti na
popularizaciji poreza i svih odnosa u vezi sa oporezivanjem. Svrha
razvijanja poreske propagande jeste povecanje poreskog morala
obveznika. Savremeni fiskus sve viSe postaje svestan potrebe za
poreskim obrazovanjem obveznika Sto nas podseca na Kolberovu
opasku gde on vestinu oporezivanja uporeduje sa "Cerupanjem
guske uz Sto manje Sistanja". To je osnovni razlog da vlada pruzi
Sto viSe informacija svojim gradanima u cilju demistifikacije
poreske sfere i ublazavanja poreskog nezadovoljstva. U trazenju
drustveno prihvatljivog nacina borbe sa poreskim utajivacima neke
drzave su koristile poresku amnestiju sa ciljem povecanja prihoda u
buducénosti.*’ Efikasnost ove mere zavisi od toga da li i u kojoj meri
oprost poreskog duga moze podsticajno delovati na otkrivene
poreske delikvente da izmene negativan stav u pogledu izvrSavanja

46 Cedric Sandford, Why Tax Systems Differ, A Comparative Study of the
Political Economy of Taxation, Fiscal Publication, 2000, str. 148.

47 Lucien Mehl, Pierre Beltrame, Science et Tachnique Fiscales,
P.U.F.,1984, str. 677.
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buducih poreskih obaveza odnosno kakav ¢e biti njen uticaj na
potencijalne poreske utajivace.

Izvesnu ulogu u preventivnom spreCavanju poreskog otpora
mogla bi da imaju i udruzenja poreskih obveznika u smislu davanja
sugestija i predloga, kako zakonodavcu tako i poreskim organima,
za reSavanje poreskih problema kao i da uti¢u na formiranje javnog
misljenja.Savremena poreska udruzenja, tamo gde postoje,
pokazala su se kao vazan cinilac javnog mnenja koje moze biti od
znacaja za formiranje volje zakonodavca.

Ukoliko izostane preventivha funkcija drzave na planu
postovanja poreskih propisa, ceS¢e se pribegava represivnim
sredstvima putem mera kaznene politike. KaZnjavanje poreskih
delikata nema za svrhu samo da kazni poreske utajivace vec
mnogo vaznije da posalje poruku (opomenu) svim poreskim
obveznicima da treba uredno da izvrSavaju svoje poreske obaveze
ukoliko sebe ne zZele da izloze brojnim neprijatnostima sa fiskusom.
U pravnim sistemima razvijenih trziSnih privreda postoje
kodifikovani i sistematizovani propisi o poreskim deliktima i
kaznama. U onim zemljama gde to nije slu¢aj na kraju svakog
poreskog zakona nalaze se kaznene odredbe. Osim novcanih kazni,
kao uobicajenih poreskih sankcija, u jednom broju zemalja se kao
kazne koriste i javno objavljivanje imena prekrSilaca i vrste
prekrSaja, gubitak prava obavljanja delatnosti i vrSenja odredenih
aktivnosti ili suspendovanje legitimacije poreskog obveznika.
Krivicno kazZnjavanje poreskih delikata podrazumeva primenu
novcane kazne i kazne zatvora i to ili kumulativno ili alternativno.
Opsta karakteristika sankcija za poresku utaju u savremenim
zakonodavstvima je da su najceSce blaze nego u onim slucajevima
kada je doSlo do izostajanja izvrSenja obaveza izmedu poreskih
obveznika kao privrednih subjekata.

U novom poreskom zakonodavstvu Srbije predvidene su
posebne inkriminacije poreskih prekrSaja za poreske obveznike
pravna lica, preduzetnike i fizicka lica.*®* Za krivicno delo
izbegavanja plac¢anja poreza (jedan osnovni i dva kvalifikovana
oblika) odreduju se kumulativho novcane kazne i kazne zatvora.
Preduzetniku i odgovornom licu u poreskom obvezniku za ovo
krivicno delo izrice se i mera bezbednosti zabrane vrsenja
samostalne delatnosti, poziva, delatnosti ili duznosti od jedne do
pet godina.*®

11.3.4. Medunarodna evazija poreza

Sirenjem  medunarodnog  trzista, povedanjem  obima
medunarodne razmene i intenziviranjem medunarodnih tokova
kapitala, pruzaju se Siroke mogucnosti za takvo organizovanje

48 Vid.: Glava druga Zakona o poreskom postupku i poreskoj
administraciji
4% Vid.: ¢l. 172. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji
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poslovanja sa ciljem umanjenja ili izbegavanja poreza rezidentnih
drzava. Ove mogucnosti su u najvecoj meri dostupne
multinacionalnim kompanijama. Mehanizmi kroz koje se realizuju
specificni oblici medunarodne evazije poreza vezani su za osnivanje
baznih kompanija, transferne cene, zloupotrebu poreskih
sporazuma, nacin finansiranja investicija, off-shore kompanije i dr.

Bazne kompanije se osnivaju u tzv. poreskim oazama Sto
oznacava zemlje sa blagim poreskim tretmanom. Kao poreska
skroviSta uglavnom sluZze male drzave sa slabije razvijenim
privredama u kojima se strogo postuje bankarska tajnost. Poreske
oaze uglavnom nemaju =zakljuCene sporazume o izbegavanju
dvostrukog oporezivanja i evazije Sto ih ne obavezuje na
medunarodnu saradnju u suzbijanju medunarodne evazije, bududi
da one svoj privredni razvoj duguju prilivu novcanih sredstava i
kapitala nastalih na osnovu izbegnutih poreza. Situacija se u tom
pogledu menja jer je 1998. godine Savet OECD-a sacinio posebne
preporuke Ciji je cilj da onemoguce distorzivne efekte nastale
nelojalnom poreskom konkurencijom drzava i teritorija sa
preferencijalnim poreskim rezimima.>®

Osnovna funkcija bazne kompanije je da prikupi dohodak koji
bi inace neposredno priticao obvezniku. Sklanjanjem
odgovarajuceg dohotka u baznu kompaniju on ne ulazi u svetski
dohodak obveznika koji se oporezuje u vecini savremenih zemalja.
U odsustvu odbrambenih mehanizama, bazna kompanija moze
prikriti takav dohodak od oporezivanja u zemlji rezidentstva
poreskog obveznika.

Slede¢i mehanizam medunarodne evazije poreza predstavlja
pokusaj rezidenata "treéih drzava" da iskoriste odredene poreske
privilegije iako ih sporazum o izbegavanju dvostrukog oporezivanja
za njih nije predvideo. Do zloupotrebe poreskog sporazuma (treaty
shopping) moze dodi u situacijama kada se u trecoj drzavi odredeni
dohodak svesno prikaze kao druga vrsta dohotka, sa namerom da
se umaniji ili izbegne poreska obaveza.Na primer, dividenda se u
tre¢oj zemlji prikazuje kao kamata u situaciji kada je poreskim
sporazumom, koji je medutim zaklju¢en izmedu druge dve drzave,
predvideno da se kamate ne oporezuju "na izvoru".

Mehanizam transfernih cena koriste multinacionalne kompanije
u cilju prikrivanja stvarnih prihoda od medunarodnih transakcija
zahvaljujudi razlikama u poreskim sistemima. Povezano poslovanje
(izmedu maticne kompanije i njenih filijala) omogudava
uspostavljanje takvih transakcija da se kroz cene isporucenih roba,
usluga, patenata ili odobrenih zajmova sprovede realokacija profita
u cilju evazije ili minimiziranja poreza. Karakteristicno je da
transferne cene mogu znacajno odstupati od cena koje se obrazuju
za iste ili slicne transakcije izmedu nepovezanih lica na otvorenom

50 Harmful Tax Competiton. An Emerging Global Issue, OECD Publication,
Paris, 1998.
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trzistu. Normalna je reakcija poreskih vlasti da nastoje da sprece
realokaciju profita putem transfernih cena. Da bi se u poslovhim
transakcijama uspostavio relativan paritet u poreskom tretmanu
povezanih i nepovezanih lica, potrebno je prethodno definisati
pojam povezanog lica a zatim utvrditi mere za spreavanje poreske
evazije putem ugovaranja nerealnih cena. Model konvencija OECD
povezano lice odreduje kao "preduzece drzave-ugovornice koje na
posredan ili neposredan nacin ucestvuje u upravljanju, kontroli ili
kapitalu preduzeca koje je smesteno u drugoj drzavi ugovornici".

S obzirom da se u transakcijama izmedu povezanih lica mogu
ugovarati cene koje odstupaju od uobi¢ajenih na trzistu sa
namerom da se manipuliSe u poreske svrhe, nadlezan poreski
organ preduzima odredene mere da bi to sprecio. U tu svrhu sluzi
princip "van dohvata ruke" (arm’s length principle). Cena koja je u
skladu sa ovim principom je ona koja bi se ostvarila na slobodnom
trzistu takvih ili slicnih transakcija, da se nije radilo o povezanim
licima. Razlika izmedu cene "van dohvata ruke"i transferne cene se
sa poreskog stanovista smatra profitom i kao takva se ukljucuje u
poresku osnovicu i oporezuje.

Nacin finansiranja investicija moZze da se koristi kao
mehanizam legalnog izbegavanja poreza ne samo u nhacionalnim
okvirima jedne zemlje ve¢ i na medunarodnom planu, pod
pretpostavkom da izmedu zemlje uvoznice kapitala i zemlje
izvoznice kapitala postoji ugovor o izbegavanju dvostrukog
oporezivanja. Korporacija moze da se finansira bilo emitovanjem
akcija bilo putem zaduzivanja. Poreski razlozi mogu u znacajnoj
meri opredeliti korporaciju da se odluci za finansiranje investicija
putem zaduzivanja imajudi u vidu povoljniji poreski tretman prinosa
po osnovu zaduzivanja u odnosu na prinos po osnovu ulaganja
sopstvenog kapitala (equity). Poreski tretman dividendi (koje
korporacija isplacuje vlasnicima akcija) nepovoljniji je od fiskalnog
tretmana kamata (koje korporacija isplacuje zajmodavcima).
Dividenda wulazi u poresku osnovicu i moze biti izlozena
ekonomskom dvostrukom oporezivanju dok kamata na pozajmljena
sredstva ima status odbitka kod utvdivanja osnovice poreza na
dobit korporacija. Ta okolnost pruza podsticaj korporaciji da se
najveéim delom finansira zaduzivanjem. Ukoliko poreske vlasti
uoCe da se u strukturi kapitala korporacije nalazi nesrazmerno
visoko ucesce pozajmljenih u odnosu na sopstvena sredstva, mogu
posumnjati da se radi o fenomenu tzv. utanjene kapitalizacije.

Utanjena kapitalizacija (thin capitalisation) predstavlja situaciju
u kojoj je sopstveni kapital korporacije mali u poredenju sa
pozajmljenim kapitalom. U vezi sa tim poreski organi treba narocito
da usmere paznju na takve slucajeve kada zainteresovana lica
iskljuCivo u poreske svrhe svesno prikazuju equity kao pozajmljena
sredstva. Vestacki visoko ucesc¢e pozajmljenih sredstava u strukturi
kapitala pre svega se moze javiti u odnosu inostrane mati¢ne
kompanije (investitora) i njene domace filijale.
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U praksi savremenih drzava utanjenoj kapitalizaciji se prilazi
na tri razli¢ita nacina sa poresko-pravnog stanovista. Prvi metod
polazi od opsteg nacela o zabrani zloupotrebe prava. Drugi metod
zasnovan je na principu "van dohvata ruke" koji se primenjuje u
situaciji kada se poslovna aktivnost odvija izmedu tzv. povezanih
lica. Tre¢i metod polazi od ta¢no utvrdenog odnosa izmedu
pozajmljenih i sopstvenih sredstava. Zbog rigidnosti ovog metoda,
Komitet za fiskalne poslove OECD-a preporucuje primenu principa
"van dohvata ruke" koji poreskoj administraciji daje mnogo Sire
mogucnosti i veéu slobodu kod utvrdivanja odnosa izmedu
pozajmljenih i sopstvenih sredstava.

U medunarodnim poslovnim odnosima sve viSe se koriste off-
shore kompanije kao mehanizam medunarodnog poreskog
planiranja. Radi se o kompanijama koje su registrovane u
zemljama sa blagim poreskim tretmanom mada svoje poslovne
aktivnosti obavljaju u drugim zemljama. Za sticanje statusa off-
shore kompanije potrebno je kumulativho ispunjenje sledecih
uslova: da su njeni vlasnici stranci; da se ulaze strani kapital i da
se ukupan profit kompanije ostvaruje poslovanjem u inostranstvu.
U takve teritorije ubrajaju se Gibraltar, Kipar, Lihtenstajn,
Luksemburg, Malta, Panama i drugi off-shore centri. Smatra se da
perspektive ovih kompanija u velikoj meri zavise od sporosti i
teSkoca pri sprovodenju procesa harmonizacije poreskih politika u
svetu, pre svega, u zemljama OECD-a.

11.4.Prevaljivanje poreza i efekti prevaljivanja

O prevaljivanju poreza govorimo kada poreski obveznik
prihvata poresku obavezu, ali ne i nameru da plati porez, vec
poreski teret snosi neka druga osoba.Znaci, ekonomska i pravna
raspodela poreskog tereta ne moraju i, obicno se ne poklapaju.
Pravna se uspostavlja zakonom o oporezivanju, a ekonomska ili
stvarna u procesu oporezivanja. Otpor poreskom opterecenju
obi¢no se izrazava preko cena robe i usluga, a efekti se osec¢aju u
dohotku, kako poreskog obaveznika, tako i osobe koja je stvarno
platila porez.

Prevaljivanje se vrsi kroz cene, a pretpostavka je
postojanje poreskog tereta i trziSnog mehanizma, odnosno da je
poreska obaveza stvarno placena. Bez placanja poreza ne moze biti
prevaljivanja. Nova finansijka teorija prevljivanja poreza posmatra
upravo preko problema formiranja cena i nove usluge drzave u
sistemu oporezivanja i njenog dominantnog delovanja na njihovo
formiranje.

To znadi da se porezi u naturi ne mogu prevaljivati i da je do
prevaljivanja moglo do¢i samo razvojem robno-novcane privrede.
Danas vlada misljenje da se svi oblici poreza mogu prevaliti
(direktni ili indirektni porezi,) mada se indirektni lakSe prevaljuju.
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Odredene vrste poreza se tesko,ili gotovo nikako,ne mogu
prevaliti. Tako, npr. glavarina, porezi na predmete licne potrosnje
(ako ih trosi, odnosno upotrebljava sam poreski obveznik),
maloprodajni porez kod prodaje robe potrosacu, porez na potrosnju
elektri¢ne energije i dr. ne mogu se prevaliti.

Poreska vlast kod prevaljivanja nije oste¢ena, mada joj nije
svejedno ko <¢e snositi poreski teret, posebno u pogledu
sprovodenja poreske politike i u slucajevima kada su viSe prisutni
nefiskalni ciljevi oporezivanja. Efekti takve poreske politike time
mogu potpuno da izostanu.

Prevaljivanje se moze posmatrati iz viSe razlicitih ravni, u
zavisnosti od toga kako se pojavljuje, kada se pojavljuje i kako
moze biti. U tom pogledu se razlikuje:

a) Namerno i nenamerno prevaljivanje,

b) Prevaljivanje unapred i unazad,

c) Jednostruko i viSestruko prevaljivanje.

Namerno prevaljivanje poreza nalazimo kod posrednih ili
indirektnih poreza. Postoji i namera zakonodavca da poreski
destinatar i poreski obveznik ne budu iste osobe, Cesto zbog
prakti¢nosti. Poreski teret ne treba da snosi poreski obveznik.14

Nenamerno prevaljivanje se javlja kada porezni teret i
ekonomske efekte snosi osoba koja stvarno nije bila predvidena.Cilj
poreske politike ovde nije ostvaren, sobzirom da je usmerena u
jednom pravcu, a efekti se osecaju u drugom. Ovo se najceSce
javlja kao element koji otezava sprovodenje predvidene poreske
politike. Uzmimo oporezivanje dobiti nekog preduzeca. Povecanje
zahvatanja dobiti kroz poreze izaziva otpor na taj nacin Sto ce
preduzece povecati cenu za odgovarajuéi iznos. Ekonomski teret
oporezivanja stvarno snosi potrosac tih proizvoda.

Prevaljivanje poreza unapred postoji kada poreski obveznik
uspe porezni teret kroz prodajnu cenu svojih proizvoda prevaliti na
potrosaca.

Prevaljivanje poreza unazad postoji kada se porez ne
prebacuje na potrosaca, vec¢ poreski obveznik snizava nabavnu
cenu materijala, uzima i koristi slabiji i jeftiniji materijal i dr.

Jednostruko i veSestruko prevaljivanje zavisi od toga koliko
¢e se puta jedan isti porez prevaljivati na razlicite subjekte. Ukoliko
osoba kao poreski obeznik prevali porez na drugu osobu, a ta ga
definitivho i plati, radi se o jednostrukom (jednokrakom)
prevaljivanju. Ukoliko osoba kao poreski obveznik prevali poreski
teret na drugu osobu, a ova uspe prevaliti na neku trec¢u osobu-radi
se o viSestrukom prevaljivanju poreza.

11.4.1.Faktori prevaljivanja poreza
Postoje brojni faktori koji omogucavaju proces prevaljivanja
poreza. U novijoj finansijskom teoriji svi ti faktori se svrstavaju u

tri osnovne grupe:
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1) Ekonomski,
2) Subjektivni i
3) Istorijski faktori prevaljivanja.

U ekonomske faktore obi¢no moZzemo ubrojiti:

-slobodno kretanje i formiranje ponude i traznje,

-delovanje monopola u prevaljivanju i

-delovanje konjukture na prevaljivanje poreza.

Kod slobodnog kretanja ponude i traznje bitno je pitanje
visine elesti¢nosti ponude i traznje proizvoda. Ukoliko je traznja za
odredenim proizvodom vrlo malo elasti¢cna (hleb, so, Secer, mast i
sl.), tada se porez vrlo lako prevaljuje na konacne destinatare, jer
oni nemaju mogucnosti da se odreknu takve potrosnje u
potpunosti, bez obzira kako se ponasao porez.

Ukoliko je s druge strane, traznja proizvoda vrlo elasti¢na ili
potpuno elasti¢na, a ponuda neelasticna (poljuprivredni i seoski
proizvodi), poreski teret se nikako ne moze prevaliti na krajnjeg
potrosaca. To je slu¢aj kod roba koje se mogu lako zameniti
drugim, njima slicnim robama, robama iste funkcionalnosti (za
zadovoljavanje odredenih ljudskih potreba).

Prevaljivanje poreza kod monopolskih proizvoda se
obajSnjava na dva nacina. Prema jednim je i ovde moguce
prevaljivanje, posto je kod formiranja cena monopol ve¢ izracunao
i pre uvrstio porez kroz monopolski formiranu visoku cenu. Prema
drugima-to nije moguce. Uglavnom su pravu oni stavovi koji polaze
od toga da su monopoli danas u stanju da svaki, ili gotovo svaki,
porez prevale na druge subjekte (izvan monopola, na krajnje
potrosace i sl. ). Prevaljivanje poreza je u uskoj vezi sa razvojem
konjukture. Ponuda i traznja dosta zavise od stanja konjukture. U
periodu prosperiteta, koju karakterisu porast nacionalnog
dohotaka, porast investicija i zaposlenosti, porast traznje, lako je
prevaliti porez na krajnjeg potrosaca kroz povecanje cena, posto je
ponuda redovnho manja od traznje.

U periodu recesije i stagnacije privredna situacija je potpuno
obrnuta (niska stopa rasta, nezaposlenost, pad traznje i
investicija), pa je gotovo nemoguce prevaliti porez kroz rast cena
na krajnjeg potrosaca, jer izostaje potrosnja proizvoda, a time i
plac¢anje poreza, odnosno mogucénost prevaljivanja.

Postoje i subjektivni faktori, mada su oni od manjeg
znacaja. Kod subjektivnih faktora radi se o vecoj ili manjoj
organizovanosti radnika i poslodavaca i odnosa snaga. U slucaju
bolje organizovanosti vlasnika kapitala, a slabe organizovanosti
radnika, kapitalista lako prevaljuje svoje poreze na radnike kroz
snizavanje najamnine. Isto tako, kapitalista lakSe prevaljuje poreze
na radnike u periodu krize ili recesije, dok u periodu visoke
zaposlenosti i prosperiteta tesko ili nikako.

Postavlja se i danas pitanje: koji se porezi prevaljuju? Sve
donedavno u finansijskoj teoriji postojalo je misljenje da se samo
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posredni (indirektni) porezi mogu prevaljivati. Danas se smatra da
se svi oblici mogu prevaljivati, kako indirektni tako i direktni, sto
je znatno racionalniji i tacniji prilaz ovom problemu.

11.4.2.Faze prevaljivanja poreza

Proces prevaljivanja se odvija kroz Cetiri faze:

1)

2)

a)
b)

3)

4)

Perkusija je prva faza u kojoj se odreduje osoba koja je
de jure proglasena poreskim obveznikom i koja treba da
plati porez.

Reprekusija je druga faza u kojoj poreski obveznik skida
sa sebe poreski teret. On prihvata poresku obavezu, ali
ne i teret, kojoj se oslobada na dva nacina:
UraCunavajuc¢i ga u cenu proizvoda ( prevaljivanje u
napred), i

Snizavajuci cenu nabavljenih sirovina ili plaéanje nizih
najamnina (prevaljivanje unazad).

Incidenca je faza u kojoj je poreski teret pao na neku
osobu koja nema nikakav mehanizam na raspolaganju
da ga skine sa sebe. To je faza u kojoj se javlja konacni
destinatar.

Difuzija se javlja kao efekat incidence ili konacno
platenog poreza, bez obzira ko je konacni poreski
platilac. Ona predstavlja opsti efekat oporezivanja a
obi¢no se manifestuje kroz oscilaciju u ponudi i traznji
na trziStu. Te oscilacije se znacajno odrazavaju na
proizvodnju, dohodak, nove poreze i dr. To znaci da se
svako oporezivanje, kao i svaka druga ekonomska
pojava ne mogu ograniciti i izolovati, poSto se preko
trziSta Siri i na sve druge strane. Tako povecanjem cena
jedne sirovine dolazi do povecanja cena gotove robe, a
ove do porasta cena druge robe u kojoj se ugraduje itd.
Ova pojava je navela mnoge teoretiCare na to da
odustanu  od izraCunavanja prevaljivanja poreza, s
obzirom da sve posledice jedne pojave u robno-novcanoj
privredi nije moguce do kraja sagledati.

11.5.Dvostruko i viSestruko oporezivanje

Dvostruko i viSestruko oporezivanje je pojava kada poreski
obveznik mora da pla¢a nekoliko poreza na istoj poreznoj osnovi i
u isto vreme.

11.5.1.Dvostruko oporezivanje

Dvostruko oporezivanje predstavlja postojanje  istog
poreskog obveznika, istog objekta i istog poreza u isto vreme-u
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korist dve poreske vlasti (poverenika) istog ranga. Ukoliko vlasnik
vikendice na podruciju opstine A placa porez opstini na bazi mesta
gde se objket nalazi, a stanuje na podruciju opstine B koja ubire
porez prema prebivalistu vlasnika-javlja se dvostruko
oporezivanje. Poreski obveznik placa istovrsni porez na isti objekt
dvema drustveno-politickim zajednicama istog ranga. Elementi
dvostrukog oporezivanja su slededi:

-Postojanje jednog poreskog obveznika,

-Istovrsnog poreza,

-Postojanje jednog poreskog objekta,

-Postojanje vise poreskih vlasti istog ranga,

-Dvokratko istovremeno pla¢anje poreza.

Zbog svojih brojnih negativnih delovanja na poreskog
obveznika, sva porezna zakonodavstva zele izbeéi dvostruko
oporezivanje. Razlog zbog cCega i dalje dolazi do dvostrukog
oporezivanja je u finansijkom suverenitetu drzave il finansijkog
autonomiji pojednih drustveno-politickih zajednica na osnovu kojeg
se donose propisi iz oblasti oporezivanja. Svaka drustveno-politicka
zajednica samostalno donosi svoje poreske stope i oblike
oporezivanja, tako da se poreski obveznik moZe nadi u situaciji da
placa isti porez na istoj osnovi, ali u korist dve poreske vlasti.

Dvostruko oporezivanje se moze javiti u tri oblika:

a) Interno dvostruko oporezivanje,

b) Dvostruko oporezivanje u granicama federativne drzave i

c) Medunarodno dvostruko oporezivanje.

Interno nastaje kada, pored drzave u isto vreme, istim

porezom ,se oporezuje
poreski objekt od strane nekog tela nizeg poreskog ranga. Dakle,
ukoliko je dvostruko oporezivanje nastalo u okviru suvereniteta
jedne zemlje, radi se o interno dvostrukom oporezivanju.

Interno  dvostruko oporezivanje moguée je izbedi
donosenjem propisa koji ¢e onemoguditi ovu pojavu. Drustveno-
politicka zajednica viSseg ranga donosi osnovni propis kojim
predvida i resava pitanje sukoba na podrudju dvostrukog
oporezivanja.

Dvostruko oporezivanje u federativnoj drzavi je cesSce i
znacajnije od internog. Poseban problem se javlja u sferi
finansijskih odnosa savezne vlasti , republi¢kih i lokalnih organa
vilasti, s druge strane. Problem fiskalnih ili poreskih
kompetencija posebno je potreban izmedu savezne drzave,
republicke i lokalnih organa vlasti.

Rapodela poreskih izvora obi¢no se reSava Ustavom ili
drugim saveznim aktima, u zavisnosti od konkretnih ekonomskih i
socijalnih i politickih odnosa u jednoj zemlji. Raspodela poreskih
izvora u takvim odnosima vrsi se kroz dva sistema:

-sistem zajednice prihoda, i
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-sistem separacije prihoda.

Sistem zajednice prihoda svodi se na zajednicke prihode,
koji se zatim sporazumno dele na bazi postotka izmedu razliCitih
drustveno-politickih zajednica. Ovde ne  dolazi do sistema
dovostrukog oporezivanja.

Sistem separacije prihoda je takav sistem u kojem savez i
pojedine republike imaju svoje izvore prihoda. Ovaj sistem je vrlo
pogodan za dvostruko oporezivanje, jer omogucava da savezna i
republicka vlast istim porezom u isto vreme oporezuje iste poreske
objekte.

Postoji sistem slobodne separacije i sistem vezane
separacije. Sistem slobodne separacije je kada postoji pravo
saveza i republike da se istom porezu i u isto vreme oporezuje isti
poreski objekt (na primer u SAD). Kod vezene separacije se
unapred odreduje koje ¢e oblike poreza i prihoda ostvariti koje
drstveno-politicke zajednice.

Dvostruko oporezivanje u medunarodnim odnosima se
pojavljuje izmedu dve ili vise drzava, a rezlutat je postojanja
poreskog suvereniteta drzave i Ccinjenice da one potpuno
samostalno ureduju svoje poreske sisteme, uz primenu razliitih
kriterijuma u utvrdivanju poreske obaveze ( princip domicila,
drzavljansta, teritorijalnosti i dr.). Cesto se kao primer ovog tipa
dvostrukog oporezivanja navodi oporezivanje nasledstva. Porez na
nasledstvo se moze placati prema mestu gde se nalazi imovina, a
istovremeno i u drzavi gde se nalazi osoba koja preuzima
nasledstvo.

Dvostruko medunarodno oporezivanje moguce je izbeéi na
tri nacina:

1) Putem medunarodnih konvencija kojima se na
bilateralnoj osnovi reguliSe materija dvostukog
oporezivanja,

2) Putem raspodele poreza ( kompenzacija i
repatricija). Ako se, na primer, od ukupnog
poreza, placenog u jednoj zemlji, odbija vec
placeni porez na taj dohodak u toj zemlji.

3) Putem vlastitog zakonodavstva kojim drzava
sama ograniava svoje pravo oporezivanja, U
odnosu na inostranstvo.

11.5.2.Visestruko oporezivanje

Visestruko oporezivanje postoji kada jedan poreski obveznik
na isti poreski izvor placa vise razliCitih poreza. Na primer kada se
dohodak oporezuje porezom na dohodak, ali, istovremeno, i kada
se vlasnik dohotka oporezuje porezom na potrosnju.

ViSestruko oporezivanje postoji kao:

a) Nadoporezivanje,

b) Konbinacija poreza,
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c) Dvostruko i visestruko oporezivanje, koje smo vec
prethodno proucili.

-Nadoporezivanje nastaje kada isti poreski obveznik placa vise
poreza istog oblika u korist razlicitih drustveno-politickih zajednica
razlicitog ranga.

Elementi nadooporezivanja su:

-postojanje jednog poreskog obveznika,

-viSe isto vrsnih poreza,

-viSe poreskih poverilaca razli¢itog ranga,

-Konbinacija poreza postoji kada isti porezni obveznik na isti
poreski izvor plac¢a viSe raznovrsnih poreza. Na primer, kada iz
dohotka vlasnik placa porez (direktan), zatim kad kupuje robu
placa porez na promet uracunat u cenu robe (indirektan) i ukoliko
kroz dohodak prelazi odredenu zakonom utvrdenu osnovicu, plati¢e
i porez na viSak prihoda.

12. PORESKI DELIKTI

12.1. Sistemi povinovanja porezu

Jedno vazno pitanje u poreskim propisima jeste koji sistem
povinovanja najbolje sluzi sprovodenju poreske politike. Postoje
slededi sistemi:

e dobrovoljno povinovanje u kome poreski obveznici sami
podnose svoje poreske prijave posSto izraCunaju svoje poreske
obaveze,

¢ institucionalno povinovanje u kome obveznici bez prijave
plac¢aju svoje obaveze po odbitku (avanse),

e oporezivanje koje vrsi poreska uprava, u kome poreske
vlasti izracunavaju i naplac¢uju porez od obveznika,

¢ uslovno oporezivanje, to su propisi po kojima se poreski
obveznik obraca poreskim vlastima i trazi odredivanje poreza (to se
obi¢no dogada kada su u pitanju velike poreske obaveze).

Nepovinovanje je jedan od najvec¢ih problema sa kojima se
suoCavaju sve poreske administracije. Pre svega, vazno je
razlikovati izbegavanje poreza i utaju poreza. Izbegavanje poreza
je promena ponasanja da bi se umanjile poreske obaveze. Evazija
(novo latinski Evasio, latinski Evadere, Sto znadi bezanje,
izbegavanje) oznacava sva ponasanja obveznika poreza koja vode
izbegavanju ili umanjivanju poreske obaveze. Ovaj pojam je Siri od
pojma poreske utaje, jer je poreska utaja samo poseban oblik
evazije, nezakonite evazije. U izbegavanju poreza nema niceg
nezakonitog. Na primer, visoki porezi na li¢ni dohodak radnika
mogu da navedu radnike da odbijaju prekovremeni rad. Trampa je
razmena dobara za dobra i usluge, ili usluga za dobra i usluge, bez
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koriS¢enja novca. Postoji sve viSe grupa za trampu po citavom
svetu. Mnogo su koriS¢eni razni oblici trampe, kao na primer
"kompenzacioni poslovi". Iako je trampa neefikasno sredstvo
ekonomske razmene, ljudi je sve vise koriste da bi izbegli
prijavljivanje dohotka i placanje poreza na dohodak. Sli¢an oblik
izbegavanja poreza je sistem "uradi sam". Ako ljudi nesto sami
urade, onda to smanjuje poresko opterecenje. Visoke marginalne
poreske stope na dohodak takode podsticu ljude da trose, da
kupuju trajnu robu Siroke potroSnje a da ne investiraju u akcije ili
obveznice.

Nasuprot tome, utaja poreza je nepostovanje zakona time Sto
se ne placaju zakonom obavezni porezi. Povinovanje porezu i utaja
poreza su u sustini pravni problemi, sa nekim ekonomskim
aspektima. Utaja poreza - jednostavna prevara - je ukorenjena u
sivoj ekonomiji. Siva ekonomija postoji zbog najmanje dva razloga:
(1) zato Sto su neke aktivnosti nezakonite pa ljudi ne Zele da o
tome ostane traga i (2) zato Sto visoki porezi podsti¢u ljude da
zarade dohodak a da ga ne prijave.

Podsticaji za utaju zavise od cene koja se placa i od koristi koja
se oCekuje od nepovinovanja. Koristi od utaje poreza rastu kako
raste porez. A porez, sa svoje strane, raste kako rastu marginalna
poreska stopa i koli¢ina dugovanog poreza. (Hyman 1987). Cena
utaje poreza zavisi od visine kazni i od verovatno¢e da vlasti
uhvate utaju.

12.2. Poreska krivi¢cna dela

Za primenu poreza izuzetan znacaj ima sistem (zakoni) i
politika kaznjavanja poreskih obveznika za izbegavanje
(neplacanje) poreza. Razlozi za izbegavanje placanja poreske
obaveze, kao Sto smo na to ukazali, mogu biti brojni, pa je
neophodno da se na njih utiCe, da se njihovo negativho dejstvo
otkloni. Porezi moraju da se plate. Oni poreski obveznici koji
namerno (umisljajno) izbegavaju placanje poreza ili su nesavesni u
izvrSavanju svojih poreskih obaveza i c¢ine poreske delikte pa
moraju da dodu pod udar sankcija koje se primenjuju ili za poreska
krivicna dela ili za poreske prekrSaje. Primena ovih sankcija je
jedan od najznacajnijih faktora smanjenja evazije poreza.

Moze se redi da je izbegavanje placanja poreza pojava stara
koliko i drzava i samo oporezivanje, bez koga ona ne moze da
funkcionise.

Istorija nam ukazuje da se nezakonito izbegavanje pladanja
poreza u ranijim periodima (do kraja 18. veka) uglavhom javljalo u
obliku otvorenih poreskih revolta. U savremenim fiskalnim
sistemima, nezadovoljstvo poreskih obveznika ispoljava se
uglavnom kroz prikrivene revolte (poresku utaju).
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Kao Sto smo uocili, poreska utaja se u fiskalnoj teoriji i praksi,
kao i u krivicnom zakonodavstvu, tretira kao najtezi oblik poreske
evazije, odnosno kao krivicno delo, zbog tezine drustvenih
posledica koje izaziva.

Placanje poreza (i doprinosa) je obaveza javno pravnog
karaktera. Iz ove obaveze proisti¢e duznost prijavljivanja i placanja
javnih  prihoda. Nepostupanje po ovoj obavezi, odnosno
izbegavanje pla¢anja poreza, predstavlja ugrozavanje funkcija i
delatnosti drzave i drugih javnih funkcija. Prilikom vrsenja krivi¢nog
dela poreske utaje ugorzavaju se budzet i fondovi koji se
finansiraju fiskalnim putem, podriva se drzava i jednakost gradana
u podmirenju javnih drustvenih potreba. To je izuzetno opasna
socijalno-patoloska i kriminogena drustvena pojava.

No, evazija je i vrlo kompleksna i dinamicki vrlo prilagodljiva
pojava. Ona je prakti¢no neunistiva, ali moze da se svede na
drustveno prihvatljiv obim i da se drzi pod kontrolom. To se, kao
Sto smo mogli da zaklju¢imo iz do sada iznetog, ne moze postici
samo ostrinom sankcija koje su bitne i neophodne.

Kada je evazija, a u okviru nje utaja poreza, u porastu ili ne
moze da se smanji i da se kontroliSe, nesto sa drzavom i drustvom
ozbiljno nije u redu. Uzroci mogu biti brojni i specifi¢ni po svom
uticaju i dele se na objektivhe i subjektivhe. To mogu biti visoka
neprimerena fiskalna presija, odbojnost poreskih obveznika prema
neefikasnosti drzave i javnih sluzbi koje neracionalno trose
sredstva poreskih obveznika, slabosti poreskog zakonodavstva,
neefikasnost poreske administracije, korumpiranost drustva, teske
ekonomske prilike (recesija) koje mnogo teze pogadaju placanje
poreza za razliku od dobrih ekonomskih prilika koje donosi privreda
sa dinamickim rastom proizvodnje, zaposljenosti, investicija,
standarda i kvaliteta Zivljenja.

Prakti¢no, ta kompleksna pojava i kategorija, poreska utaja je
vrlo zivi i prilagodljiv organizam koristi svaku slabost u propisima i
njihovoj primeni i prilagodava se svim uslovima, sredinama,
drzavama, raste i smanjuje se u zavisnosti od tih uslova, kao hidra
sa mnogo pipaka koji se zavlate u najosetljivije sfere drzave i
drustva.

Uzroci subjektivne prirode leze u samoj licnosti poreskog
duznika (poreska svest, poreski mentalitet, poreski moral,
patriotizam, odnosno osecaj pripadnosti odredenoj drzavnoj
zajednici, shvatanje o tome Sta je normalan teret oporezivanja,
osecaj korisnosti troSenja sredstava za javne potrebe, pravi¢nost
poreskog sistema, vaspitanje i dr.).

Drzavi stoje na raspolaganju odredene mere preventivnog
karaktera u borbi protiv poreske utaje. Kako, u principu, izostaju i
Sto viSe izostaju efekti preventivnih mera, drzava pribegava
koris¢enju represivnog mehanizma.

Poreska utaja se u fiskalnoj teoriji i praksi, kao i u krivicnom
zakonodavstvu, tretira kao krivicno delo za najtezi oblik poreske
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evazije. Poreska utaja se u odredenom broju zakonodavstava
svrstava u krivicha dela protiv privrede i kaznjava strogim
sankcijama. Ima misljenja, ne samo u fiskalnoj ve¢ i u teoriji
krivicnog prava, da poreska utaja nije posebno, specifi¢no krivicno
delo ve¢ da prema svojim obelezjima predstavlja oblik prevare.>!
Za postojanje poreske utaje bitno je da nije ispunjena poreska
obaveza u vecem iznosu, da je nastala Steta i to veceg obima za
drzavu, da je postojala namera da se porez utaji, da to
neispunjenje ne predstavlja neko drugo krivi¢no delo. Ako je Steta,
odnosno drustvena opasnost manja, radi se o prekrSajima i
prekr$ajnoj odgovornosti pravnih i fizickih lica. Kod poreske utaje
radi se o protivzakonitoj aktivhosti koja je usmerena na sticanje
ekonomske koristi za lice koje obavlja te aktivnosti, a na Stetu
drzave i lica koja na legalan nacin obavljaju privredne delatnosti,
sticu imovinu, prihode i pla¢aju poreze. IzvrSioci poreske utaje
najcesce prikrivaju obim proizvodnje ili trgovine kojim se bave,
vode duple poslovne i trgovacke knjige. To su jedne one prave, za
sebe i druge one lazne za drzavu, knjige prihoda, rashoda,
troskova, isplate za nabavke ili zarada i naplate vrSe na ruke, izvan
i mimo zvani¢nog platnog prometa u kome se na osnovu zakonskih
instrumenata placanja (zakonska obaveza, ugovor i sl.) legalno
dokumentuju i zvani¢no evidentiraju sve novcCane transakcije.
UtajivaCi poreza moraju da reSavaju i problem "pranja" tako
steCenog novca, tako steCen novac da legalizuju. Oni to Cine na
razliCite nacine, odnosno ili ga stave na Stednju ili ga ulazu kao
ulog ili akcije u legalne privredne delatnosti da bi sticali legalne
profite, privremeno ga skrivaju u zemlji ili ga iznose iz zemlje i
skrivaju u inostranstvu. Po pravilu, oni to ¢ine i preko drugih lica,
pa imaju i pomagace i saucCesnike koji im omogucuju i obezbeduju,
uz odgovaraju¢i procenat, da novac uloze u preduzetnicku
aktivnost i/ili banku. Nekada se novac stecen utajom i drugim
nedozvoljenim aktivhostima jednostavno podeli rodacima i
prijateljima na manje iznose da bi ih ovi sa manjim rizikom ulagali.
NajceSce utajivadi poreza imaju i neku legalnu delatnost da bi
stvorili privid da im novac legalno pritice i dr. Ovde se dakle radi o
obavljanju ekonomske aktivnosti mimo relevantnih pravnih propisa
ili protiv njih. Siva ekonomija u okviru koje je rasirena pojava
poreskih utaja Cesto se naziva tajnom, neformalnom, crnom,
podzemnom ili nezvanicnom ekonomijom. No, bez obzira koji od
navedenih termina koriste pojedini autori, gotovo su svi saglasni da

51 Otuda i poti¢e izraz poreska defraudacija za utaju poreza jer na
italijanskom jeziku defraudare znaci prevariti. Krivicno delo poreske
utaje u nasem pravu viSe nije propisano u Krivicnom zakonu vel
Zakonom o poreskom postupku i poreskoj administraciji.
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se ovde radi o aktivnostima sa kojima nesto nije u redu ili nije u
redu nesto u vezi sa informacijama o ovim aktivnostima.>?

Krivicna dela poreske utaje u nekim zemljama regulisana su
krivicnim zakonodavstvom, a u nekim i krivicnim zakonodavstvom i
zakonima koji ureduju primenu poreza odnosno poreski postupak i
nadleznosti poreske administracije. Obi¢no poreska adminstracija
za otkrivanje krivi¢nih dela poreske utaje i poreskih prekrSaja ima
posebno organizovanu organizacionu jedinicu (sluzbu) kao Sto je
poreska policija koja radi otkrivanja krivicnih dela poreske utaje
saraduje ne samo sa drugim organizacionim delovima poreske
administracije ve¢ i sa organima gonjenja, tuzilastvom, sudovima,
pa i medunarodnim organizacijama za borbu protivu ove vrste
kriminala.

12.3. Poreski prekrsaji

Prekrsaji se javljaju kao najblazi vid protivpravnih ponasanja
poreskih obveznika radi izbegavanja fiskalnih prihoda. Zastitni
objekat poreskih prekrSaja jeste postovanje poreskih propisa, a
prekrsaj se sastoji u krsenju tih propisa.

Poreski prekrSaji predstavljaju poreske delikte koji su manje
drustvene opasnosti od onih koji Cine krivicna dela. Radi se o
manjem iznosu izbegavanja placanja poreza od strane poreskih
obveznika i o povredi poreske discipline. Medutim, kao i kod
poreskih krivicnih dela i za poreske prekrSaje bitan elemenat za
postojanje poreskog delikta je namera (vinost).

Pored novcanih kazni u slu¢aju ponavljanja odredenih
prekrSaja u toku godine, poreskim zakonodavstvom se za poreske
prekrSaje moze propisati i zastitha mera oduzimanja dozvole za
obavljanje delatnosti.

Poreski prekrSajni postupak je posebni prekrsajni postupak.
Ovaj postupak vode poreski organi. U poreskom prekrsajnom
postupku u svakom konkretnom slucaju utvrduje se odgovornost
ucinioca i izricu mu se prekrSajne sankcije. Odredbama zakona o
poreskom postupku i poreskoj administraciji propisuju se vrste
poreskih prekrsaja i sankcije za njihovo izvrSenje, a propisi o
prekrsajima propisuju osnovne principe poreskog prekrsajnog
postupka, prekrSajnu odgovornost, prekrsajni postupak i rad
sudova (organa) za prekrSaje kao i imenovanje i razreSenje sudija
za poreske prekrsaje.

52 W. Begeer - V. H. K. Tuinen, The Statistical Representation of the
Informal Economy, Quarterly Journal of the Central Bureau of Statistics,
Vol. 1, No. 3/1986. godine, str. 77
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13. EFIKASNOST PORESKOG SISTEMA 1
NJEGOVE PRIMENE

13.1. Optimalno oporezivanje

Optimalno oporezivanje, traganje za najboljim poreskim
reSenjima istovremeno za trziste, poreskog obveznika i drzavu je
svakako najslozeniji problem finansiranja javnih potreba.

Vec¢ smo ukazali na to da je u trziSnom sektoru, u uslovima
Ciste (pune konkurencije) kriterijum efikasnosti egzaktan a to je
profit. U javnom sektoru nema takvog kriterijuma. O javnima
rashodima i prihodima odlucuje se politicki. Finansijska nauka traga
za iznalazanjem optimuma za (politicko) odlucivanje. Rasprava o
optimalnom oporezivanju, o iznalazenju optimuma na rashodnoj i
prihodnoj strani budzeta, kao i rasprava o tome kako obezbediti da
preferencije gradana budu Sto adekvatnije ispoljene u odlucivanju o
fiskalnom sistemu, budzetu i fiskalnoj politici i o iznalazenju
optimuma u troSenju sredstava za javne potrebe, treba bitno da
doprinese da se javni prihodi i javni rashodi podignu na visi stepen
efikasnosti. Oporezivanje je neophodno a porezi, kao i druge
dazbine moraju da se plate.

Oporezivanje unosi poremecaje (distorzije) u trziSnom sektoru
i stvara slozene makro i mikro efekte (ekonomske, politicke,
socijalne). Distorzije unosi svaki poreski oblik, bez obzira da li se
oporezuje imovina, dohodak ili potrosnja. Ako je na trZiStu, pre
uvodenja poreza, postojala efikasna alokacija, onda ¢ce je
(distorzivni) porezi poremetiti. Distorzivni porezi stvaraju
poremecaje u alokaciji faktora na trziztu. Poreskom obvezniku oni
namecu vedi teret nego Sto iznosi prihod koji je po tom osnovu
drzava ostvarila, a na poreske obveznike deluju ne samo efektom
(smanjenja) raspolozivog dohotka, ve¢ i efektom supstitucije.
Poreski obveznik je stavljen pred izbor promene da sa vise
oporezovanog objekta prede na drugi manje oporezovan (kupovina
manje oporezovanog predmeta potrosnje, transferisanje
nepokretnosti u alternativni oblik manje oporezive imovine,
promena u poslovanju radi prelaska na manje oporezive proizvode,
usluge i sl.) a stavljen je i pred izbor opredeljenja izmedu rada i
dokolice (kod oporezivanja zarada i drugih prihoda). On tezi da
smanji poreski teret na pomenuti nacin ako porez ne moze da
prevali na drugoga ili da ga izbegne na drugi nacin, sto ne reSava
distorziju, jer se ona Siri kroz poresku incidencu.

Posmatrano sa aspekta trziSta, ocigledno je da poreska
alokacija sredstava smanjuje sredstva privredi, pa se javlja
problem granica fiskalne presije. Isto tako porez, kada deluje
selektivho, remeti princip jednakih uslova za privredivanje i deluje
na rast cena a time i na odnose ponude i traznje i na gransku i
ukupnu alokaciju faktora u trziSnom sektoru.
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Posmatrano sa aspekta drzave, porezima se pre svega mora
zadovoljiti zahtev fiskalnosti, da drzava dobije dovoljno sredstava
za javne rashode. Ali javni rashodi oduzimaju sredstva trzisnoj
privredi od koje zivi i javni sektor pa drzava mora da vodi racuna
"da ne sele granu na kojoj sedi". Uz to ona mora permanento da
reSava problem likvidnosti budzeta i istovremeno da vodi
anticiklicnu i redistributivhu fiskalnu politiku da bi uticala na
stabilnost trziSta i ispravila nepravednosti koje su imanentne
trzisStu. Kad su u pitanju poreski obveznici, zahtev je da porezi
budu istovremeno i pravicni i efikasni.

Ovaj pocetni okvir scenarija za optimalno oporezivanje
pokazuje ne samo njegovu komplikovanost, ve¢ i konfliktnost
ciljeva koje trebe ostvariti. Na primer drzava moze smanjenjem
fiskalne presije da pomogne privredi da izlazi iz recesije ali time
smanjuje fiskalnost prihoda, likvidnost budZeta i blagostanje
korisnika budzetskih sredstava. Ona moze da posegne za javnim
zajmovima ali time izaziva povlaenje sredstava iz privrede i rast
kamate, Sto obeshrabruje investicije. Uz to povecavaju se bududi
porezi koji sluze za otplatu javnog zajma Sto vrsi pritisak na rast
budzetskog deficita. Ako drzava primeni kriterijum pravednosti i
viSse oporezuje one koji imaju vise, napr. ulagace kapitala
(preduzetnike) to moze da poskupi kapital, smanji investicije,
zaposlenost i efikasnost privredivanja. Uz to primena pravicnosti
povecava troSkove oporezivanja a to smanjuje poreski randman i
efikasnost oporezivanja. Treba oporezovati pravicno i efikasno
poreske obveznike a oni su svi individualni, razli¢iti u pogledu
zaradivanja, trosenja itd.

Problem bi mogao lakse da se resi kada bi imali samo jednu
dazbinu (poreski monizam) napr. glavarinu, odnosno porez na
privrednu delatnost pravnih lica, kada bi svi poreski obveznici imali
jednaku ekonomsku snagu, iste osnovice oporezivanja itd. Onda bi
drzava morala da vodi racuna samo o fiskalnoj presiji a trziste da
reSava problem uticaja poreza na porast cena. Ali svi poreski
obveznici i pravna fizicka lica su razliciti, razli¢iti su po svojoj
ekonomskoj snazi, strukturi izvora iz kojih se ona stvara, a
pravi¢nost i sigurnost oporezivanja zahteva fiskalni pluralizam koji
nas uvodi u slozena prilagodavanja povodom oporezivanja.

Kako se snadi u tom slozenom scenariju. Nauka o porezima je i
dugo i sa veoma mnogo aspekata analizirala ovaj problem i dosla
do odgovarajudih solucija. Problem nije definitino reSen, ali su
reSenja koja se nude dobro uputstvo za efikasnije dizajniranje
poreskog sistema i za njegovu efikasniju primenu. Ipak, analizu i
preporuke za optimalno oporezivanje treba ipak prihvatiti sa dosta
opreza. U fiskalnoj teoriji je prihvaceno da se zato ne moze
ostvariti potpuna optimalnost oporezivanja ve¢ relativna kao "drugi
najbolji optimum".

Posto otpada moguénost oslanjanja na glavarinu, koja je
duboko nepravi¢na, jer uopste ne zadovoljava zahtev da fiskalni

94



teret treba snositi u srazmeri sa ekonomskom snagom; drzavi
ostaju na raspolaganju distorzivni porezi - pre svega, porez na
dohodak i porezi na potrosnju. Zato je jasno da poreska politika ne
moze da obezbedi punu optimalnost u alokaciji resursa u smislu
Pareto ("prvog najboljeg") optimuma (eng. first-best optimum).
Ono sSto se njome moze posti¢i je samo tzv. "drugi najbolji
optimum" (eng. second-best optimum). U njemu se neke distorzije
ne mogu otkloniti, ali je uspostavljena takva alokacija resursa da je
suvidno optereéenje (koje se ne moze eliminisati) minimizovano.>3

No, iz konstatacije da se zakljuci iz domena first-best
optimuma ne mogu automatski prenositi u kontekst "druge najbolje
optimalnosti" nikako ne proizilazi da su preporuke teorije second-
best optimuma jednostavne ili nedvosmislene. Pravci u kojima
treba da se krec¢u odstupanja od Pareto optimuma cesto su
nedovoljno jasni i uslovljeni su brojnim restriktivnim hipotezama. .

. Pa ipak, razvoj ekonomske teorije u poslednjih nekoliko
decenija dopusta nam da izvedemo odredene zakljucke o tome

kako bi trebalo sprovoditi optimizaciju poreske strukture. >*

13.2. Preporuke

Dobar porez i poreski sistem (drugi najbolji optimum) ne treba
da budu samo pravicni, treba da budu i efikasni i da doprinose
maksimiranju drustvenog blagostanja. To su zahtevi njegove
optimalnosti. Kao i kod svih privrednih delatnosti, javnih il
privatnih, treba izbegavati gubitke. Ovo ima dva specificna
znacenja za poresku politiku: porez ne treba da nametne "preterani
teret"; a troskovi upravljanja porezom i obaveze obveznika ne

treba da budu preterane u odnosu na dobijeni javni prihod.>>

Optimalni poreski mix podrazumeva primenu pravila koja
uzimaju u obzir ravnotezu izmedu pravicnosti i efikasnosti. Drugim
reCima treba nadéi optimalne solucije za reSenje konfliktnosti
principa pravicnosti i efikasnosti.

Vlada, kada dizajnira pojedine poreske oblike i ukupnu poresku
strukturu, mora konkretno da razradi kako ¢e resiti "trade off"
(konfliktnost, uskladivanje, balans, optimume) izmedu efikasnosti i
pravi¢nosti.

53 Kompleksnu analizu i pregled savremenih teorija o ovome problemu
daje Prof. dr Dejan Popovi¢ u svojoj knjizi Nauka o porezima i poresko
pravo, Institut za otvoreno drustvo, Institut za ustavnu i zakonodavnu
politiku i Savremena administracija, Beograd, 1997.

54 Ibid. str. 378.

55 O ovome detaljnije Mihalj Hede, Javne finansije, teorija i praksa u
centralno-evropskim zemljama u tranziciji, Editori Jurij Nemec, Glen
Wright, NISPA CEE, Beograd 1999. str. 139.
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Pravicnost zahteva da porezi zavise od ekonomske
sposobnosti, bilo da se ona meri dohotkom, potrosnjom ili
imovinom; medutim, povezivanje poreskog optereéenja sa
sposobnos¢cu  neizbezno dovodi do odredenih  troskova,
neefikasnosti ili alokativhog gubitka. Prema tome, problem
projektovanja poreske strukture je da se wumanji sukob
(konfliktnost) izmedu ciljeva efikasnosti i pravi¢nosti. Ali to samo
umanjuje a ne eliminise sukob (Musgrave 1996).

Zato se mora posebno analizirati efikasnost i pravicnost i
optimalnost njihovog odnosa kako za svaki poreski oblik, tako i za
delovanje poreske strukture u celini.

Pravi¢nost je slozen poreski princip a kada se razradi pokazuje
da se kod nekih poreza moze lakSe i efikasnije primeniti (porezi na
dohodak) a kod drugih teze (porezi na promet) ili se uopste ne
moze primeniti, pa se to mora kompenzirati drugim porezima,
odnosno ukupnom poreskom strukturom.

13.3. Alokativni gubitak (Deadweight Loss)

Oporezivanje moze da ima veliki uticaj na privrednu delatnost.
Pre svega, porezi oduzimaju sredstva i namecu troSkove poreskim
obveznicima. Covek lako padne u iskusenje da posmatra trosSkove
jednostavno kao iznos novca koji pojedinci uplacuju poreskoj
upravi. Medutim, problem je suptilniji. Pod pretpostavkom da je
poresko opterecenje normalno i da se sredstva u javnom sektoru
troSe racionalno, prioritetnije nego u trziSnom sektoru, poresko
opterecenje zbog troskova prilagodavanja moze biti vece od iznosa
poreza upla¢enog drzavi. Ako drzava prikupi x dolara od nekog lica,
teret koji je tom licu nametnula zavisice od nacina oporezivanja.
Ako je porez odreden jednostavno kao neposredni porez "po glavi",
onda optere¢enje moze da bude tacno x dolara. Ali ako je porez
nametnut na dohodak ili potrosnju, opterecenje ce biti vece, jer
porez remeti relativne cene i utie na efikasnu alokaciju resursa. U
tom slucaju, porez remeti ekonomske odluke i dovodi do viska
optereéenja. Taj viSak opterecéenja je gubitak blagostanja preko
ubranog poreza. Ponekad se to naziva troskom blagostanja il
mrtvim teretom. 2©

56 Mihalj Hede, Principi oporezivanja, Javne finansije, editori Jurij Nemec,
Glen Wright, Magna Agenda, Beograd, 1999. str. 139
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13.4. Remzijevo pravilo

PoCetkom dvadesetih godina Frenk P. Remsi je razradio
teorijsku postavku kojom je objasnio kako se moze umanijiti
alokativni gubitak od poreza na promet (potrosnju). Taj princip
kaze, u opstim crtama, da za umanjenje alokativhog gubitka treba
tako odrediti poreze da se traznja svih proizvoda smanji u istoj
proporciji. To implicira da poreske stope budu obrnuto
proporcionalne elasticitetima traznje tj. treba viSe oporezovati
neelasticna dobra zato Sto ljudi najmanje reaguju na promenu cena
takvih dobara.

13.5. Troskovi upravljanja i povinovanja porezu

Ukupni troSkovi ubiranja poreza obuhvataju 1) troskove koje
snosi drzava da bi upravljala porezom i sprovela propise i 2)
troskove koje snose poreski obveznici da bi zadovoljili zakonske
propise povinovanja porezu (osim stvarno uplacenog poreza).
Blagodaredi velikim iznosima poreza - Economy of Scale, poreska
uprava moze veoma mnogo da ustedi na ovim troskovima. Obi¢no
kada se jednom uberu veliki prihodi i postavi sistem primene
poreza, administrativni troskovi su mali u odnosu na prihode. U
proseku, za centralne poreske uprave razvijenih zemalja troskovi
ubiranja poreza predstavljaju samo jedan procenat ubranih iznosa.
Medutim, lokalni porezi mogu da budu veoma "skupi", i mogu da
iznose Cak jednu treéinu ubranog poreza. Ti troskovi se veoma
mnogo razlikuju za razne oblike poreza; najjeftiniji je porez na
promet. Slededi najjeftiniji je cedularni porez na dohodak. Sinteticki
porez na dohodak je skuplji. Porezi na imovinu su najskuplji.
Najjeftiniji porez bi bio porez "po glavi". Dopunski troSkovi za
poboljsanje efikasnosti upravljanja porezom obi¢no donose veca
poboljsanja u ubranim prihodima.

Uglavhom u najve¢em delu literature vlada uverenje da
pojedince i firme nista ne kosta da plate porez. To je pogresno iz
brojnih razloga. Ocdigledno je da postoje sustinski troskovi
prihvatanja poreza od strane pojedinaca i firmi. Poreski platci
moraju da vode poresku evidenciju ¢itavu godinu i duze, da tumace
kako da primene poreski oblik, da traze profesionalni savet, da
ispune poresku prijavu, da angazuju one koji ¢e im struc¢no raditi te
poslove itd. Prema tome nije samo placanje poreskog iznosa trosak
(veliki) za pojedinca i firmu, vec¢ i izgubljeno vreme i sve Sto oni
moraju da ucine da ispune tu svoju zakonsku obavezu. Svako
placanje poreza zahteva i dodatne, ne male, troskove i za drzavu.
Na primer oporezivanje dobara sa razli¢itim stopama podrazumeva
vece troskove nego da je stopa ista.

Troskove poreskih obveznika za povinovanje je teze odrediti.
Ako se uklju¢i i vrednost vremena utroSenog na ispunjavanje
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poreskih prijava, na sve ono Sto se kod samooporezivanja (porezi
po odbitku) mora obaviti, vreme koje oduzima obvezniku PDV itd,
zatim angazovanje zaposlenih koji vode poresko racunovodstvo i
poreske pravne poslove i honorari koji se placaju poreskim
savetnicima i advokatima, ti troSkovi mogu da budu veci od onih
koje podnosi drzava. Ukoliko se kod poreskog obveznika vrsi
revizija (oditorska), ima jos viSe troSkova povinovanja na oba
nivoa. Sto je slozenija struktura poreza, to ce biti veci troskovi
upravljanja i povinovanja. Osim toga, poreska struktura mora da se
suoci sa slozenim skupom privrednih instituta i instrumenata koji se
koriste za merenje oblika dohotka, tako da pravi¢no oporezivanje
(narocito u oblasti poreza na dohodak) ne moze biti jednostavno.
Zato zelja za pravi¢noS¢u moze Cesto da bude u sukobu sa Zeljom
za jednostavnoscu i zeljom da se umanje administrativni troSkovi.
Dobra poreska struktura kosta novaca; medutim, iako treba
izbegavati gubitke u upravljanju porezom, pravican (i efikasan)
poreski sistem je svakako vredan cene (Musgrave 1996).

Neki autori razlikuju dopunske troskove oporezivanja. Takav je
politi¢ki trosak koji dolazi od poreskih obveznika koji pokuSavaju da
utiCcu na poreske zakone (Holcombe 1987). Bududi da se poreski
zakoni uvek mogu menjati i aktivnosti raznih interesnih grupa, koje
lobiraju da bi postigle bolji poreski tretman, izazivaju stvarne
troskove.

13.6. Pristajanje (povinovanje) pojedinaca i pravnih lica
na troskove oporezivanja

Ima mnogo razloga i potreba da se troskovi prihvatanja poreza
unesu u model optimalnog oporezivanja kao i da se mere kao
dodatni troskovi oporezivanja. Odredena istraZivanja pokazuju
napr. da ovi troSkovi iznose u SAD, za porez na dohodak
pojedinaca za 1984. odnosno 1992. godinu, oko 7% od poreskih
prihoda. Po nekim drugim istrazivanjima isti iznose u 1982. svega
0,5% od ovih prihoda. Neki podaci iz 1995. pokazuju da
povinovanje porezu na dobit za velike korporacije u SAD iznosi
preko 3% od ostvarenog saveznog i republickog poreza na dobit
korporacije. Podaci za Veliku Britaniju, Australiju i Kanadu
sugeriraju da se ovi troskovi krecu od 2 do 24% od ostvarenih
poreskih prihoda za odredene (selektovane) vrste poreza. Ovi
troskovi su, prema tome, znacajni i veéi nego Sto se ranije
smatralo, pa se sve vise unose, odnosno dodaju u modelima
standardne analize ponasSanja poreskih obveznika, kao i u okvir
optimalnog oporezivanja.

Do sada, (mada manje sistematizovani) naucni radovi o
troSkovima vlade za prikupljanje poreza, kao i raspoloziva
evidencija o upravljanju budzetima, jasno ukazuje da kod relativne
efikasne poreske administracije troskovi prikupljanja poreza iz
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dohotka pojedinaca, od biznisa, i od poreza na promet iznose oko
1% od tih prihoda.

13.7. Analiza Trade-off-a

Iz iznetog proizilazi da je u sredistu analize traganja za
optimalnim oporezivanjem analiza trade-offa tj. neto efekata izbora
alternativnih instrumenata, odnosno alternativnih troskova njihove
primene. Optimalni poreski sistem je obi¢no viden kao balans
(uravnotezenje) razlicitih pozeljnih karakteristika (koje mu se mogu
pripisati).

Mozemo zakljuciti da porezi moraju biti primenjeni radi
obezbedenja poreskih prihoda na nacin koji tretira korektno (fer) i
pravi¢no poreske obveznike, pravna i fizicka lica, a da pri tom
minimizira ometanje ekonomskih odluka (ekonomsku efikasnost)
na mikro i makro nivou, ukljucujuéi i zahtev da to ne namece
preterane  troskove poreskim  obveznicima ili  poreskoj
administraciji. Mora se postovati i princip jednostavnosti koji,
uprkos zahtevima vece kontrole poreskih obveznika podrazumeva i
deregulaciju.

Ali nema idealnog poreskog sistema niti potpune efikasnosti u
njegovom sprovodenju. Poreski sistem, zbog sloZenosti dejstva
(fiskalnog, ekonomskog, socijalnog, psiholoskog, politickog),
slabosti u zakonodavstvu i razli¢itih lobija, slabosti poreske
administracije, otpora poreskih obveznika, nije lak za upravljanje
tj. ni za kreiranje ni za sprovodenje. Slabosti u kreiranju poreskog
sistema i njegova loSa primena, pogotovu ako je neefikasna i skupa
poreska administracija, mogu da naprave velike nepravi¢nosti i
velike gubitke u oporezivanju i znatno vecu "cenu" oporezivanja za
poreske obveznike od normalne u koju ulazi i neracionalnost
troSenja sredstava koja bi se efikasnije iskoristila u trziSnom
sektoru. Dokazi ili negativni rezultati su nizak randman, nizak
stepen naplate poreza ili veliki stepen prinudne naplate poreza,
intenzitet izbegavanja pla¢anja poreza i dr.

Stalno usavrSavanje poreskih zakona i institucija, zatim
budzetska revizija i kontrola, kao i kontrola rada i rezultata poreske
administracije, mogu bitno doprineti unapredenju poreskog sistema
i njegove primene.

13.8. Laferova kriva

Na ekonomski znacaj preteranog poreskog opterecenja
narocito su ukazivali zastupnici teorije ekonomije ponude. Oni su
naglasavali vaznost niskih grani¢nih poreskih stopa koje podsticu
sklonost radu i investiranju i na taj nacin povecavaju ponudu kao
efikasno sredstvo za suzbijanje inflacije. Teorijsko-analiticko orude
koje je ovim teoretiCarima posluzilo za prezentaciju stavova jeste

99



tzv. Laferova kriva koja istovremeno objasnjava koncept
apsolutnog poreskog limita.

Poreski prihod

Poreska stopa

0 25 50 75 100

Slika 1. Laferova kriva

Opsti oblik teorijske Laferove krive dat je u vidu parabole gde
u ekstremnim situacijama kada poreske stope iznose 0 i 100%
nacionalnog dohotka, poreski prihod u potpunosti izostaje. Raspon
stopa izmedu ovih granica razli¢ito utic¢e na ponasanje obveznika.
Poreski prihod raste sa porastom stope do neke taCke kada
obveznici pocinju manje da rade, manje da Stede ili prebacuju
svoju aktivnost u sektor sive ekonomije. Na nekoj tacki, recimo M
na slici 1, drzava ostvaruje najveci poreski prihod. Ukoliko stopa
nastavi da raste iznad tacke M tada pocinju da deluju
kontraproduktivni efekti. Kada se prede nivo apsolutnog poreskog
limita, poreski prihodi opadaju a ne povecavaju se iako poreske
stope rastu. Ukoliko se pristupi snizenju poreske stope od A prema
B, poreski prihod ¢e porasti jer ¢e takva mera stimulativno delovati
na privredu. Medutim, americka praksa je demantovala Laferovu
krivu, jer smanjivanje poreskih stopa (1981, 1984. i 1986.) nije
dovelo do povecanja poreskih prihoda a povecao se budzetski
deficit. Pad poreskih stopa nije pratio i potreban porast poreske
osnovice koji bi osigurao porast poreskih prihoda. Znadci, ljudi na
pad poreskih stopa nisu odgovorili povec¢anim radnim naporom.

Odgovarajudi nivo poreskog opterecenja moze se razmatrati i
sa gledista pojedinacnog obveznika Sto podrazumeva utvrdivanje
relativnog poreskog pritiska. To je takav nivo poreskog opterecenja
pri kojem dalje povecéanje poreza sStetno deluje na privredu
smanjujucéi akumulativhu sposobnost preduzeca, slabedi privredne
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stimulanse, podsticu¢i poreski otpor i namecuc¢i nepotrebne
administrativne terete ekonomskim subjektima.

Slozena ekonomska dejstva koja porezi izazivaju u drustvu
ukazuju na nuznost postovanja principa umerenosti poreskog
opterecenja. Drzava mora pronaci odgovaraju¢u meru poreskog
zahvatanja na nekom nivou izmedu donje i gornje granice
oporezivanja. Opsta zapaZanja koja se odnose na pravilo o
umerenosti poreskog opteredenja usmerena su, pre svega, na
konstataciju da tip i visina poreskih stopa uticu na stepen fiskalnog
opterecenja, ali da stvarni nivo poreskog tereta zavisi od nacina
definisanja poreske osnovice i priznavanja poreskih podsticaja.

14. NEDAZBINSKI PRIHODI
14.1 Pojam i vrste nedazbinskih prihoda

U finansijskoj literaturi se nedazbinski prihodi mogu nacdi pod
imenom tzv. ostalih prihoda drzave, jer glavni, osnovni deo javnih
prihoda predstavljaju fiskalni prihodi.

Sve nedazbinske prihode moguce je podeliti na javni zajam,
prinode od delatnosti drzavnih ustanova, prihode od drzavnih
preduzeca, prihode od drzavne imovine i prihode od poklona,
legata i napustene imovine.

Fiskalne prihode drzava obezbeduje fiskalnim putem, prinudno
od pravnih i fizi¢kih lica u trziSnom (privatnom) sektoru. To su
derivativni ili izvedeni prihodi ili prihodi naplaceni iz imovine,
dohotka, potrosnje drugoga, nedrzavnog subjekta.

Ali, drzava moze ostvarivati sredstva ne iz tude imovine ili
prihoda ve¢ direktno, iz svoje imovine i svojih prihoda. Tada
govorimo o originarnim javnim prihodima. DrZava raspolaze
odredenom imovinom (kapitalom) u realnim dobrima (zgrade,
zemljiSte, oprema i dr.) ili u novCanim sredstvima ukljucujuéi i
akcije ili uloge u javnim preduzec¢ima i sl. Ona moze imovinu da
proda, da iznajmi a finansijska sredstva da kapitaliSe i da ostvaruje
prihode putem kamate, dividende spekulativhim prodajama akcija i
sl. To, medutim, nije njena osnovna delatnost. Ona se tom
delatnos¢u moze baviti izuzetno kao sporednom delatnosc¢u ili
pomoé¢nom da bi efikasnije ostvarivala svoje (budzetske) funkcije.
Motiv drzavne delatnosti nije profit kao u trziSnom sektoru vec
budzetska likvidnost.

Drzava moze da prikuplja sredstva i naplatom svojih usluga.
To je slucaj napr. sa taksama. Drzava moze da prima i poklone, da
prisvoji napustenu imovinu i sl.

14.2.Takse kao izvor javnih prihoda

U finansijskoj teoriji pod taksama se podrazumevaju prihodi
koji predstavljaju novcani ekvivalent za usluge koje cine javni

101



organi ili druga javno-pravna tela fizickim ili pravnim licima. Time
se takse javljaju kao protiv naknade za izvrSene usluge od strane
javno-pravnih tela. Ta karakteristika taksa omogucéava nam da ih
odvojimo od poreza. Za razliku od poreza, koji predstavalju
obavezna davanja »koja drzava ubire silom svog fiskalnog
suvereniteta«, prilikom placanja takse osobe slobodno odlucuju
koju ¢e uslugu i za koju vrednost traziti. Kod poreza ne postoji
direktna protivnaknada, s obzirom na to da sluze za finansiranje
opstih  potreba. Istina, postoje i takve sprecificne takse koje se
moraju platiti, mada se ne Zeli koristiti usluga, npr. takse koje se
plac¢aju pri koris¢enju puteva (drumarina, putarina i dr.). Neki pisci
engleskog jezickog podrucja upotrebljavaju za poreze izraz takse,
pa Cesto dolazi do meSanja ova dva razli¢ita pojma

14.2.1.Utvrdivanje visine i naplate takse

Utvrdivanje visine taksa predstavlja u finansijkoj teoriji i
praksi poseban problem. Visina taksa zavisi od niza elemenata, na
primer:

1) Zavisi od troSkova koje drZzavni organi Cine kada vrSe
uslugu koja je predmet placanja takse.Usluga ima apstraktan
karakter, te je teSko utvrditi stvarne troskove prilikom cinjenja i
placanja takse. Treba naglasiti nematerijalan karakter usluga, s
obzirom na to da samo takve usluge mogu biti samo predmet
taksa. ReC je, pre svega, o uslugama za koje su licno
zainteresovani trazioci usluga, a ne drzava.

2) Zavisi od koristi koju ima takseni obveznik od ucinjene
usluge. Npr. u nasem taksenom sistemu placa se taksa na obaveze
za vrSenje ugostiteljske delatnosti u restoranu, bifeu ili baru, pri
¢emu je taksa za vrSenje delatnosti odrzavanja bara najvisa, jer
se tu oCekuje najveca korist od vrsenja poslovne delatnosti.

3) Visina taksa zavisi i od toga da li se usluga cini iskljucivo
korisniku usluge ili postoji i opsti interes za odredenu radnju. Npr.
za prijavu ispita student placa relativno mali novcani iznos, mada
su troskovi ispita daleko vedi, ali drustvo preuzima na sebe deo
troskova i podmiruje ih iz drugih izvora sredstava. To znadi da i
drustvo ima korist od ucinjene usluge, pa je zbog toga i visina
takse znatno niza.

4 Postoje slucajevi kada se ne placa taksa, bez obzira na
troSkove koji se stvaraju cinjenjem usluge. Drustvo u celini
preuzima troskove na sebe i podmiruje ih uglavnom iz poreza.

5) Drustvo ponekad utvrduje takse u smislu svog
negativnog stava prema nekom obliku delatnosti te su one daleko
vise od stvarnih troskova. Tako se takse u sudskom sporu
odreduju prema vrednosti spora, prema trajanju, prema broju
akata i dr. Visoke takse treba da onemoguée preteran broj
koris¢enja takvih usluga. To je tzv. preventivno delovanje taksa
(obi¢no u sudskim sporovima).
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Nacin naplate takse moze biti direktan i indirektan. Direktna
naplata postoji kada se taksa placa u gotovom novcu, uz izdavanje
odovarajuée priznanice. Prednost ovog nacina je u tome Sto se
moze lakSe kontrolisati nacin naplate i priliv sredstava od ubranih
taksa. Placanje u gotovini se vrsi i u slucajevima kada je, zbog
utvrdenih  vrednosti taksenih maraka, njihovo koriséenje
nepodesno. LoSa strana direktne naplate je dosta administriranja
pri naplati. Indirektna naplata se vrsi putem taksenih maraka ili
taksenih formula, a prednost joj je da je vrlo jednostavan i dosta
jeftin nacin pla¢anja.

14.2.2. Klasifikacija taksa

Sve takse mozZemo podeliti na nekoliko grupa, a prema
uobicajenim kriterijumima u finansijskoj litaraturi, i to:

1) Prema organima koji propisuju taksene obaveze u
odredenoj zemlji. U ovu grupu svrstavamo sledece oblike taksa:

-takse koje propisuju centralni drzavni organi;

-takse koje propisuju uze drustvno-teritorijalne zajednice
(lokalne, komunalne i sl.).

2) Prema organima koji obavljaju odredene usluge, a
predmet su taksa:

-administrativne takse, koje se uplacuju za usluge drzavnih
organa i ustanova. Ovaj oblik taksa zove se i drzavne takse. U ove
takse spadaju:

a)carinske takse,

b)konzularne takse,

c)takse za saobracaj stranih inostranih vozila,

d)takse za zastitu patenata, licenci, modela, Zigova i

e)katasterske takse.

-sudske takse, koje se naplacuju u postupku pred redovnim,
privrednim i drugim sudovima;

-CinovnicCke takse, koje se danas retko koriste, a naplacivale
su se kao naknada rada odredenog sluzbenika koji je uslugu cinio.

3 ) Prema vremenu plac¢anja razlikujemo:

-takse koje se plac¢aju unapred (danas je to gotovo redovan
slucaj),

-takse se koje se placaju unazad.

4) Prema broju izvrSenih usluga, razlikujemo sledece oblike
taksa:

-pausalne takse (za vrSenje usluga koje <cine jednu
zaokruzenu celinu), ovaj tip se naziva i procesualne;

-pojedinacne takse.

5) Prema nameni troSenja razlikujemo dva osnovna oblika
taksa:
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-takse koje sluze za podmirivanje drustvenih potreba,
uopste, dakle bez unapred utvrdene svrhe trosenja sredstava,
-takse kod kojih je svrha unapred utvrdena.

Postoji podela na:

1) Opste i specijalne takse,

2) Stalne i promenjive.

Opste takse su iste za sve oblike istih usluga, bez obzira koji
ih organ naplacuje, dok su specijalne takse takav oblik koji je
vezan za odredjena nadlesStva i ustanove(sudske, Skolske i dr.).

Stalne takse su Cesto unapred utvrdjene, dok su
promenljive one koje se ne odredjuju naprd, ve¢ prema vrsti
posla,vrednosti idr.( npr. meni¢na taksa).

14.2.3.Taksena nacela

Izgradnja sistema taksa kao segmenta fiskalnog sistema
svake zemlje mora se zasnivati na odredjenim nacelima i
principima.

U literaturi se najc¢esce istiCu sledeca taksena nacela:

1) Nacelo legaliteta-zahteva da se takse mogu uvoditi i
naplacdivati samo na osnovu zakona ili drugih sli¢nih akata;

2) Nacelo generaliteta-zahteva da se takse, kao i porezi i
ostale fiskalne dazbine, generalno odreduju za sve unapred, a ne
od slucaja do slucaja, odnosno razli¢ito prema pojedinim licima.
Ovo nacelo, medutim, ne iskljuCuje na zakonu zasonovana
oslobadanja, jer ako su predvidena ona vaZze za sve predmete i lica
na koje se odnose;

3) Nacelo jednostavnosti taksene tarife-je tehnicke prirode i
zahteva da taksena tarifa bude tako jednostavna da lako i tacno
omoguci placanje propisane takse.

4) Nacelo ne komuliranja takse-za iste spise ili radnju nije
moguce naplacivati takse kumulativho od strane viSe javno-
privatnih tela.

14.2.4.Elementi taksa

I kod taksa javlaju se neki termini koji nisu identit¢ni
terminima kod drugih fiskalnih prihoda, pa ¢emo ih ovde navesti i
ukratko objasniti.

Kao znacajnije elemente takse obi¢no navodimo:

1) Predmet takse-je radnja drzavnog organa ili neka
¢injenica za koju je zakonom (odlukom) nadlezenog
drzavnog organa propisano placanje takse;

2) Takseni obveznik-je fizicko ili pravno lice na Ciji zahtev
se obavlja radnja predvidena u taksenoj tarifi, odnosno u
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interesu u koje se preduzimaju radnje za Cije je
obavljanje propisana obaveza pla¢anje takse. Takseni
obveznik je i lice koje se koristi pravom, predmetom ili
uslugom za Cije je koris¢enje  propisana obaveza
plac¢anja takse;

3) Taksena osnovica-to je vrednost usluge koja sluzi za
obracun takse (npr.:vrednost spora, vrednost radnog
sata i sl.);

4) Taksena stopa-je utvrdeni iznos koji takseni obveznik
treba da plati da jednicu osnovice. Odreduje se u
fiksnom iznosu u procentu ili pausalno;

5) Taksena tarifa-sistematski je sreden popis radnji, opis
koriS¢enja odredenim pravima, uslugama, predmetima i
sl., za Cije se izvrSenje odnosno koriS¢enje naplacuje
taksa i iznos koji se pri tome placa;

6) Taksena oslobadanja-mogu biti licna i predmetna. Li¢na
oslobadanja propisana su, u pravilu, iz socijalnih razloga
(loS materijalni polozaj taksenog obveznika). Predmetna
oslobadanja od placanja takse odnose se na pojedine
radnje, mere, koris¢enje odredenih prava i sl.-nezavisno
o licu koje je iniciralo odredenu delatnost drzavnog
organa, koje se koristi odredenim uslugama i pravima
itd. (npr.: predlozi i prijave podnetih u javhom interesu,
radnje ucinjene po sluzbenoj duznosti);

7) Takseni sistem- predstavlja skup svih taksenih oblika
koje koristi odredena zemlja.

Prema Zakonu o javnim prihodima i rashodima u Repubilici
Srbiji su usanovljene
Sledece vrste taksa:

1) Administrativne takse,

2) Sudske takse,

3) Komunalne takse,

4) Registracione takse i

5) Posebne republicke takse.

Prihodi po osnovu svih vrsta taksa pripadaju budzetu
Republike, osim dela
komunalnih taksa koji pripadaju budzetima lokalnih javno-pravnih
kolektiviteta-opstinama, odnosno gradova.

14.3.Pojam carina i ciljevi carinske politike

Carine su jedan od osnovnih oblika javno-pravnih prihoda.
Spadaju u posredne (indirektne) poreze i predstavljaju jedan od
najznacajnih instrumenata spoljno-trgovinske politike.

Kao oblik posrednog poreza, carina se ubire od prometa
robe, kada ova prelazi drzavnu odnosno carinsku granicu. Prema
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nekim shvatanjima,prelaz robe preko granice nije conditio sine qua
non carine.Cesto se carini roba koja se ne izvozi, uvozi ili
prevozi,Sto se reguliSe nacionalnim spoljno-trgovinskim sistemom i
deviznim sistemom.

Carine vise sluze ekonomsko-politickom nego cisto fiskalnim
ciljevima, zbog Cega se Cesto izuCavaju i van nauke o finansijama,
a u sklopu politicke ekonomije, spoljno-trgovinske i devizne
politike. Kao instrument spoljno-trgovinke politike, carine mogu da
deluju na formiranje i menjanje odnosa troskova i cena na
domacem trziStu a preko cena- i na kompoziciju uvoza i izvoza, na
ravnotezu trgovinskog i platnog bilansa, na ubrazanje ili kocenje
razvoja odredene grane ili privrede, na nacionalni dohodak,
zaposlenost, troskove, traznju , potrosnju i dr.

Ciljevi zbog kojih se uvode carine mogu biti fiskalne,
ekonomske i socijalne prirode:

1) Fiskalnim ciljevima osiguravaju se potrebna javna
sredstva, drzavi, odnosno drustvenoj zajednici,

2) Ekonomski ciljevi mogu biti brojni i raznovrsni. Pre svega,
carinom se moze Stititi domaca privreda ili samo odredena grana ili
oblik proizvodnje od inostrane konkurencije. Carinom se moze
povecavati cena uvoznoj robi, potencirati razvoj odredenog
proizvoda, ili grane, delovati na strukutru troskova i raspodelu
nacionalnog dohotaka, investicije i na niz ekonomskih agregata.

Carinom se moze  Stititi protiv dampinga(antidamping
carine), protiv krizne situacije u odredenoj grani i dr.,5to sve
ukazuje da se carine danas uvodi sve viSe iz Cisto ekonomsko-
politickih razloga. Ukoliko je osnovni cilj uvodenja carina-osiguranje
odredenih novcanih sredstava za pokrice drustvenih rashoda-
primarni je fiskalni cilj, a ukoliko se carina uvodi zbog zastite
domace privrede, primaran je ekonomski karakter carine. Tesko je
tacno odvojiti ¢isto ekonomske od fiskalnih ciljeva.

3) Socijalni ciljevi uvodenja carina ogledaju se u tome da se
kroz snizenje carina na odredene proizvode, bitne za Zivotni
standard odredenih socijalnih grupa deluje na njegovo
pojevtinjenje, odnosno stimulisanje potrosnje i zaposlelnosti i dr.

14.3.1.Vrste carina

Carine mozemo podeliti prema razli¢itim kriterijumima.
Danas je uobicajena podela carina na:

-carine prema pravcu kretanja robe;

-carine prema nacinu odmeravnja;

-carine prema karakteru trgovackih odnosa s inostranstvom;

-carine prema visini opterecanja proizvoda iz odredenog
podrucja ili destinacije;

-carine prema njihovoj osnovnoj ekonomskoj funkciji.
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14.3.1.1.Carine prema pravcu kretanja robe

Carine prema pravcu kretanja robe mogu biti uvozne,
izvozne i prevozne.Uvozna carina se naplacuje prilikom uvoza robe
u carinsko podrucje. Uvoznu carinu danas primenjuju sve zemlje,
kako razvijene tako i nerazvijene, a sluZi za ograniCavanje uzvoza,
zastitu domace privrede i ostvarivanje fiskalnih prihoda. Nas
carinski sistem i propisi poznaju samo uvoznu carinu.

Izvozna carina se naplacuje kod izvoza robe na inostrano
carinsko podrucje.Prema nasem carinskom sistemu, na robu koja
se izvozi ne naplacuje se izvozna carina.

Prevozna ili provozna carina (tranzitna) naplacuje se od
prometa robe iz jedne u drugu zemlju-preko naciolanog carinskog
podrucja. Danas su ove carine gotovo prestale biti sastavni element
savremenog carinskog sistema. Nas carinski sistem ne primenjuje
provozne carine.

14.3.1.2.Carine prema nacinu odmeravanja

Carine prema nacinu odmeravanja dele se na tri osnovna
oblika:
-specificne (kvantitativne);
-vrednosne (ad valorem)
-mesovite.

Specificna carina (kvantitativna) se utvrduje na odredene
mere jedinice (metar, kilogram, litar i dr.). Danas se zbog
neprakti¢nosti vrlo retko primenjuje.

Vrednosne (ad valorem) su carine koje se odreduju prema
vrednosti ocarinjene robe. Ovo je danas osnovni oblik carine.
Teskoce koje se pojavljuju kod ovih carina ogledaju se u teSko¢ama
oko realne procene vrednosti uvezenih roba. Teskoce se mogu
izbe¢i odredivanjem vrednosti roba u uplatu izvoza (FOB) ili
vrednosti roba u mestu izvoza (CIF), mada je moguce odrediti
vrednost i od strane odredenog carnskog organa.

U nasem carinskom sistemu carine se odreduju u procentu
od vrednosti robe.Vrednost koja sluzi kao osnovica za plac¢anje
carine je fakturisana vrednost robe koja se uvozi.

MeSovite carine predstavlaju kombinaciju vrednosne i
specificne carine. Npr. odredi se carina na uvezenu robu ad
volorem, ali se istovremeno utvrdi i najvisi i najnizi iznos carine.
Danas se u svim carinskim sistemima susreemo s mesSovitim
tipom carina, posebno kod proizvoda Cije cene znacajno kolebaju u
toku godine.
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14.3.1.3.Carine prema karakteru trgovackih odnosa sa
inostranstvom

Prema nacinu donosSenja propisa o carinama, odnosno
karakteru trgovackih odnosa, razlikujemo:

-autonomne carine, i

-konvencionalne ili ugovorene.

Autonomna carina je onaj oblik carine koji uvodi drzava
autonomno, bez obzira na stav drugih zemalja. U najvecem broju
sluCajeva tarifu autonomne carine donosi drZzava samostalno
svojom pravnim aktom. Ona ih ukida, donosi i menja ve¢ prema
svojim interesima, bez obzira na potrebe i interese drugih privreda.

Konvencionalne ili ugovorene cene su rezlutat ugovora ili
sporazuma dve, ili viSe zamalja. Ugavnom carina se danas obicno
donosi na osnovi medunarodnih ugovora vise zemalja, tako da se
ne moze menjati jednostranim aktom bilo koje zemlje ¢lanice (npr.
carine u okviru EU, ZET-a i dr.).

14.3.1.4.Carine prema visini opterec¢enja proizvoda

Prema ovim elementima, carine se dele na dva oblika:

-preferencijalnu i

-retorzivnu carinu.

Preferencijalna carina je takav tip carine koje primenjuje
odredena drzava u odnosima s jednom ili vise drugih zemalja,
priznavajué¢i na taj nacin njenim proizvodima privilegovan polozaj
na svom trzistu. U ovom slucaju se primenjuje niZza carinska stopa
od uobicajene, cCime se, kako smo rekli, preferira uvoz iz tih
zemalja. Poseban je slucaj kada se ovaj oblik carine kombinuje s
klauzulom najveceg povlastenja, a to znaci da ¢e se za zemlju, koja
uziva status najpovlastenije nacije, sistematski primenjivati najniza
carinska tarifa .U trgovinskom ugovoru to znaci da, ukoliko nekoj
zemlji se u meduvremenu odobri povoljniji tarifni iznos nego u
zemlji s kojom se ranije imao ugovoreni odnos, kroz primenu
klauzule o najve¢em povlastenju, na ovu se zemlju automatski
primenjuje taj najpovoljniji carinski stav.

Retorzivna carina je specifican tip carine koji se retko
primenjuje, obi¢no u izuzetnim okolnostima vodenja trgovackih i
carinskih ratova izmedu pojedinih zemalja. Ovom carinom se
znacajnije opterecuje uvoz iz odredene zemlje s kojom se doSlo do
pogorSavanja trgovinskih, valutnih, politickih i drugih odnosa, ili se
javlja kao reakcija na takve ili slicne mere preduzete od neke druge
zemlje.
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14.3.1.5.Carine prema njihovoj osnovnoj ekonomskoj
funkciji

Prema ekonomskom delovanju, odnosno svrsi uvodenja,
carine se mogu podeliti na:

-fiskalne i

-zastitne carine.

Fiskalne carine se uvode sa svrhom da se drzavi osiguraju
dodatna javna sredstva za pokri¢e drustvenih rashoda. Najéesce se
uvode na uvoz one robe koja se u zemlji ne proizvodi, ili se
proizvodi u neznatnim koli¢inama, odnosno kod proizvoda diji su
domadi troskovi proizvodnje nesrazmerno visoki u odnosu na
svetsko trziste.

Zastine ili ekonomske carine su takav oblik carine koje
drzave uvode radi zastite domace proizvodnje odredenih grana,
proizvoda ili privrede kao celine. Svrha je da se kroz carinu poveca
cena uvoznog proizvoda i smanji njegova konkurenta sposobnost
na domacem trzistu (npr. uvoz automobila, kada postoje zalihe
domace proizvodnje, carine na televizore i dr.).

Zastitne carine se dele na: razvojne, vojno-strategijske,
prohibilne i valutno-zastitne.

14.3.2.Uloga carina u fiskalnom sistemu

U modernim privredama i poreskim sistemima carine su od
velikom znacaja. One, pre svega, sluze kao barijera radi zastite
ekonomskog integriteta, kao Sto drzava.zastitom granica-stiti njen
politicki integritet i suverenitet.Bilo da se radi o carinama kao
ekonomskom ili fiskalnom instrumentu, redovno je u pitanju
paralelno delovanje na oba osnovna podrucja.

Svaka carinska tarifa ima fiskalno i ekonomsko delovanje,
bez obzira ¢ime je motivisano njeno donoSenje. Carine, pored
¢injenice da se javljaju kao znacajan fiskalni izvor sredstava, sve
znacajnije deluju na ekonomskom i razvojnom planu, i to kao:

1) Zastita dostignutog stepena i strukture ekonomskog

razvoja,

2) Osiguranje strukture potrebnog uvoza i selektivne
politike uvoza (bitan uvoz, nebitan izvoz).

3) Zastita platno-bilansne situacije i odnosa u deviznom
prilivu i odlivu kroz spoljno-trgovinski bilans,

4) Regulator i instrument raspodele akumulacicje izmedu
pojedinih  proizvoda¢a, grana i regiona.Spoljno-
trgovinske organizacije Cesto ostvaruju visoke dohotke,
koje bi mogli drugacije alocirati kroz redistribuciju, pa
umesto da odlaze na potrosnju i licne dohotke, da se
usmeravaju u fondove za razvoj.
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5) Na medunarodnom planu carine mogu delovati na
smanjivanje rashoda u prosecu razvoja zemalja, u
medunarodnom povezivanju i integraciji,

6) Poces integracije i tehnoloskog povezivanja unutar
privrede moze se podsticati diferenciranom carinskom
tarifom.

7) Regionalni razvoj i razvoj nerazvijenih podrucja,

8) Brz uvoz i primena nove tehnologije i inovacija i dr.

14.3.3.Elementi carine

Budu¢i da je carina u sustini vrsta poreza i kod nje se
primenjuju brojni termini koje smo ve¢ upoznali kod poreza, samo
Sto je potrebno reC »porez« zemeniti reCju »carina« (poreski
obveznik-carinski obveznik, poreska osnovica-carinska osnovica).

Kako se kod carina ipak javljaju neki termini koji nisu
karakteristi¢ni za poreze, to ¢emo najznacajnije ovde navesti i
ukratko objasniti.

1)Carinska deklaracija-je pismena prijava carinskog
obveznika u koju se unose svi podaci neophodni za carinjenje
(naziv robe, vrednost robe, koli¢ina i sl.). Sastavlja se na
propisanom obrascu, a istinitost podataka potvrduje se potpisom.

2)Carinski organi-su posebni finansijski organi drzavne
uprave Cija je nadleznost da vrSe nadzor nad uvozom, izvozom i
tranzitom robe preko carinske teritorije te obavljaju carinjenje i
deviznu kontrolu na granici carinske teritorije.

3)Carinska lezarina.je naknada koja se pla¢a za smestaj
robe u carinska skladista.

4)Skladisni depozit-je deponovani novac putnika kod
carinskih organa pri ulasku ili izlasku iz zemlje.

5)Carinska skladista-sluZi za smesStaj neocarinjene robe i
pod kontrolom su carinskih organa. Roba se skladisti bez placanja
carine, a carini se kada napusta skladiste.

6)Carinska slobodna zona-je deo drzavne teritorije izdvojen
iz njezinog carinskog podrucja. Roba unesena u slobodnu zonu
(luku) ne podleze plaéanju carine, nego tek onda kada je napusta.

Deluju¢i u navedenim pravcima, carine postaju snazno
sredstvo fiskalne, razvojne, strukturne i medunarodne trgovinske
politike, te su po tome sve znacajniji instrument u nacionalnoj
fiskalnoj i medunarodnoj politici.
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14.4. Javni zajam
14.4.1. Pojam i uzroci emotivanja javnhog zajma

Kada dazbinski javni prihodi nisu dovoljni za finansiranje javnih
rashoda drzava pristupa javnhom zajmu odnosno zaduzuje se na
trziStu novca i kapitala kao svaki duznik da bi pokrila manjak javnih
prihoda nad javnim rashodima. Javni zajam ima svoje pravne ali i
ekonomsko finansijske aspekte koji su specifi¢ni. Drzava mora
voditi racuna o ekonomisanju sredstvima javnog zajma, ali i o tome
kako ¢e ga koristiti u okviru svoje alokativne, distributivne i
stabilizacione funkcije, kao i ostale fiskalne prihode.

Javni zajam moze se definisati sa viSe aspekata, sa aspekata
koji izrazavaju njegovu ekonomsko-finansijsku sustinu, sa
normativnog (pravnog) aspekta a mogu se istac¢i i finansijski
instrumenti iz kojih se on sastoji. Tako javni zajam predstavlja
pozajmljena novCana sredstva drzavi. Drugi, (normativni) aspekt je
da je javni zajam zaduzZenje drzave po osnovu ugovora o (javnhom)
zajmu. Javnim zajmom se mogu smatrati i hartije od vrednosti koje
drzava izdaje - emituje da bi dosla do sredstava zajma. To su po
pravilu prenosive odnosno utrzive hartije od vrednosti kao sto su
obveznice, blagajnicki zapisi, bankarski akcepti, certifikati i dr.

Javni zajam je javni prihod u momentu kada se obezbedi a
javni rashod kada se placa. Posto se placa (vraca se glavnica sa
kamatom upisnicima zajma) iz poreza, on je u stvari prikriveni
porez, odnosno dazbinski prihod.

Javni zajam (kredit) treba razlikovati od javnog duga. Javni
dug je Siri pojam koji obuhvata ukupna dugovanja drzave po svim
pravnim osnovama tj. svako zaduzenje drzave kako po osnovu
ugovora o zajmu kod pravnih ili fizickih lica tako i sve obaveze
drzave po drugim osnovama, zakonskim, ugovornim, sudskim
(napr. dugovanje naknade za drZzavne nabavke, za plate drzavnih
¢inovnika, za eksproprijaciju imovine, naknada ratne i druge Stete,
naknada po osnovu sudskih presuda i dr.). Javni zajam ima uzi
smisao i on obuhvata samo ono zaduZenje koje je organizovano u
vidu zajma sa javnim upisom.

Situacije u kojima se drZzava nade u vezi sa javnim
finansiranjem i njeni motivi da se zaduZuje mogu biti razliditi.
Drzava se zaduzuje kada mora da poveca javne potrebe a ne moze
da povecava fiskalnu presiju ili kada zeli ili mora da smanji fiskalnu
presiju a ne moze da smanji javne rashode. Drzava moze da se
zaduZi i iz transakcionih motiva, kratkoro¢no, da premosti kaseni
manjak kada dolazi do vremenskog nepodudaranja izmedu
priticanja prihoda i dospeca obaveza drzave da podmiri svoje
rashode. To je situacija kada dode do zastoja u prilivu prihoda na
primer zbog sezonskih oscilacija (turisticka sezona je za vreme
leta, poljoprivreda-ratarstvo daje rezultate u jesen, gradevinarstvo
zamire u zimu) Sto sve utiCe na usporavanje javnih prihoda i
nelikvidnost budzeta koja se prevazilazi (ako za te svrhe nema
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dovoljno sredstava u budzetskoj rezervi) kratkoro¢nim (lete¢im)
zajmovima koji se obezbeduju na trziStu novca i kratkorocnih
hartija od vrednosti.

Nelikvidnost, ako se javlja samo u toku godine, moze se
prevazidi ili koriS¢enjem budzetske rezerve i/ili emitovanjem letecih
zajmova, odnosno kratkoro¢nim pozajmicama. Ako je ova
nelikvidnost trajnog karaktera neophodni su rebalans budzeta i
dublje, strukturne promene u privredi. Taj problem ne mogu da
rese javni zajmovi, pa ni anticklicna ekonomska politika.

Druga je situacija ako drzava investira u neki objekat
infrastrukture za koji nije zainteresovan privatni kapital ili on ne
moze da obezbedi dovoljno sredstava, drzava ¢e pozajmiti sredstva
na srednji ili dug rok na trzistu kapitala.

Slicna je situacija ako nastanu vanredne okolnosti (ratna
situacija, elementarne nepogode i sl.) kada se povecavaju javni
rashodi a nemogu ili ne mogu dovoljno da se povecéaju javni
prihodi.

Zato Sto je snazan instrument javnog finansiranja koji igra
veliku ulogu u strukturi javnih prihoda, javni zajam moze da se
koristi ne samo u anticiklicne svrhe, vec¢ i za regulisanje ponude i
traznje finansijskih sredstava na finansijskim trzistima.

Kao instrument anticiklicne politike on se smanjuje u vreme
recesije i povecava u vreme konjunkture. Uz to uskladuje se sa
ciklicnim kretanjima privrede koja su srednjerocna, iako se koristi u
okviru godisnjih budzeta. Prakti¢no javno zaduZivanje se moze
povecati uvek kada se ocekuje da c¢e privreda u narednim
godinama biti uspesnija i da ¢e po tom osnovu vedi javni prihodi
omoguciti sigurno vracanje javnih zajmova.

Razvijeno trziste hartija od vrednosti bitna je pretpostavka za
efikasno emitovanje javnog zajma i za ostvarivanje svih njegovih
funkcija.

Javni zajam predstavlja moguénost da se teret odredenih
rashoda drZave prebaci na buduce generacije koje imaju koristi od
ulaganja sredstava prikupljenih drzavnim zajmom, narocito ako se
radi o rentabilnim investicijama.

Drzava se ipak najces¢e zaduzuje ukoliko je koeficijent
fiskalnog opterecenja ved relativno visok, ili je privreda zemlje u
recesiji, pa drzava nije u stanju da povecéa postojece poreze ili da
uvede nove, ona je prinudena da se zaduzuje. Ovo zaduZzenje je,
kao Sto c¢emo videti, narodito povecano posle "kejnzijanske
revolucije", ali je smanjeno posle "kontrarevolucije" monetarista.

14.4.2. Osnovne karakteristike javhog zajma

Osnovne karakteristike javnog zajma®’ su sledece:

57 Prof. dr Danilo Aleksi¢, op. cit. str. 105.
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1) javni zajam predstavlja finansijski instrument koji u sebi
ukljucuje i elemente prihoda i elemente rashoda. U trenutku
zakljuCivanja zajam je prihod drzave, ali u trenutku dospeca za
vracanje on se javlja kao javni rashod;

2) javni zajam karakteriSe njegova povratnost, za razliku od
javnih prihoda koji se obezbeduje u (nepovratnim) dazbinama;

3) kako se najveci broj javnih zajmova upisuje uz obavezu
zajmoprimca da zajmodavcu, uz vracanje glavnice, plati i kamatu,
mozemo kao jednu od karakteristika zajma naznaditi i kamatu, ali
ne kao opsStu osobinu, jer postoje i beskamatni krediti (zajmovi);

4) javni zajmovi se, uglavhom, obezbeduju na dobrovoljnoj
osnovi, tj. na podlozi slobodnog opredeljenja zajmodavca da upise
javni zajam, a ne prinudno, na oshovu fiskalnog suvereniteta.
Medutim, dobrovoljnost ne mozemo uvek uzeti kao bitan elemenat
javnog zajma, s obzirom na to da postoje obavezni (prinudni)
zajmovi. Takvi zajmovi se razlikuju od dazbina samo po tome Sto
se iznosi upisanog obaveznog zajma vracaju zajmodavcima, Sto
nije slu¢aj sa sredstvima prikupljenim dazbinama, odnosno takvi
zajmovi postaju porezi, ako drzava ne vrati pozajmljena sredstva,
Sto je inaCe veoma redak slucaj;

5) javni zajmovi se ne mogu smatrati pravim prihodima kao
Sto su to dazbine i domenski prihodi, jer zajmovi predstavljaju
anticipiranje prihoda. Naime, kada su drzavi potrebni veliki iznosi
sredstava i u kratkom vremenskom periodu, pa ih ne moze odmah
obezbediti putem "pravih" prihoda (dazbina), onda ona pribegava
zajmu koga ¢e vracati iz pravih prihoda - dazbina. Zato se zajmovi
ne mogu smatrati definitivnim prihodima. Medutim izmedu zajma i
fiskalnih prihoda postoji veoma Cvrsta korelativha veza, s obzirom
na to da je nemoguce realizovati zajam bez dazbina iz kojih drzava,
inace, vraca zajam. Zbog ove svoje osobine, klasici su i definisali
javni zajam kao metod rasporedivanja javnog tereta kroz vreme.
Drzava prebacuje teret otplate javnih kredita na buduce generacije
tako Sto anticipira porast buducih fiskalnih i nefiskalnih prihoda iz
kojih ¢e se otpladivati javni zajmovi. Pri tome se rasporedivanje
javnog tereta kroz vreme opravdava koristima koje buduce
generacije imaju od trosenja sredstava javnih zajmova, na primer,
od izgradnje zeleznice, autoputeva, energetskih objekata.

14.4.3. Slicnost i razlike izmedu javnog zajma i poreza

Javni kredit je zasnovan na ugovaranju izmedu drzave kao
duznika i poverioca, ali se postupak ugovaranja razlikuje od
postupka primenjenog kod obicnih kredita. Kod obi¢nog kredita
(svih kredita koji nisu javni) poverilac i duznik neposredno se
dogovaraju i sporazumevaju o uslovima kredita (roku otplate,
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visine kamate i dr.). Kod javnog kredita drzava utvrduje
jednostrano uslove kredita, oblike emisije i druge uslove. Poveriocu
ostaje da te uslove prihvati ili da ih ne prihvati. Zato se sa pravnog
aspekta javni kredit smatra kao ugovor posebne vrste, ugovor po
pristupu.

Drzava procenjuje mogucénosti plasmana (traznju) obveznica
javnog zajma i vodi racuna da na trzistu hartija od vrednosti odrzi
imidz perfektnog duznika. Emisije javnog zajma su ogromne i
obveznice javnog zajma igraju veliku ulogu u strukturi ponude i
traznje hartija od vrednosti na njihovom trzistu. One su unosan
instrument kojim trguju vlasnici novca i kapitala i u koji investiraju
svoja sredstva.

Izuzetak od ugovorne prirode javnhog kredita je tzv. obavezan
ili prinudan drzavni zajam i poluobavezan drzavni zajam. Kod
obaveznih zajmova upisnici zajma su duzni da upiSu odredeni iznos
zajma, srazmerno njihovom dohotku ili imovini, pa ovi zajmovi
imaju slicnost sa porezima. Ali, kako se tako upisani zajmovi
vracaju, njihov karakter je slican zajmovima koji nisu obavezni
(prinudni). Poluobavezni zajam izjednaava se sa takozvanim
patriotskim javnim zajmovima, mada neopravdano. Razlog
patriotskog javnog zajma treba da bude poverenje u ciljeve koji se
zajmom Zele ostvariti. Zbog toga nema nikakvih elemenata
prinude. Patriotski zajmovi su najéeS¢i u slucaju potrebe
prikupljanja sredstava za odbranu zemlje ili za otklanjanje
posledica elementarnih nepogoda Sirih razmera i sl.

Drugi element javnog kredita je protivnaknada, tj. povracaj
zajma. Dok se porez ne vra¢a obvezniku, dotle se zajam vraca
upisniku. Od tog pravila postoje samo neki izuzeci u slucaju tzv.
“vec¢nog zajma” kad poverilac dobija samo kamatu. Ovaj zajam u
obliku tzv. vecne rente, postojao je u nekim evropskim zemljama.

Ima misljenja da javni kredit nema trzisni karakter javnog
zajma, odnosno njegovu ugovornu i dobrovolju prirodu. Ugovorne
klauzule koje sadrzi javni kredit nisu u svakom slucaju izraz volje i
sporazumevanja stranaka, jer kad se odlucuju da upisu zajam, na
upisnike uti¢e cCesto ne samo korist (kamata) vec¢ i propaganda,
nacionalna svest, i drugi psiholoSki momenti.

Zatim, savremeno shvatanje odriCe tezu da javni zajam i
finansiranje putem ovog zajma jace opterecuju buduée generacije
nego porez. To se obrazlaze smanjenjem vrednosti novca
(moneterno devalviranje) i porastom nacionalnog dohotka, koji je
konstantan i sve veéi. Na taj nacin se putem devalviranja vrednosti
novca i porasta dohotka umanjuje znatno teret zajma za buduce
generacije.

Glavni ekonomski argument teorije asimilacije kredita i poreza
je da su ekonomski efekti zajma i poreza sli¢ni. Kad upisnik zajma
poverava svoj novac drzavi ili pla¢a porez, “on prazni svoju kesu”.
Iz toga se izvodi zaklju¢ak o podjednakom ekonomskom efektu

114



zajma i poreza, jer se u oba slucaja radi o suzdrzavanju od
potrosnje a to i u buducnosti ostaje isto.

Medutim, teorija asimilacije nije jednodusno prihvacéena.
Prigovor je u tome Sto upisnik zajma i poreski obveznik ne moraju
biti ista lica da bi na njihovu kupovnu sposobnost podjednako
uticali zajam i porez. Upisnik upisuje javni kredit zbog poverenja
koje ima u ispunjenje uslova pod kojima se zajam daje i zbog
koristi koju zeli da ostvari od kamate. Zajam se lakSe podnosi nego
porez, jer upisnik, ako je slobodan promet obveznica, uvek moze
da sa njima trguje, da ih proda i time povrati i poveca svoje
novCane uloge. Ali, zajam, zbog umanjenja (depresijacije)
vrednosti novca, proizvodi odredeni gubitak. Porez, iz koga se vrsi
otplata zajma omogucava prelivanje (transfer) sredstava obveznika
u korist upisnika zajma. Otplate zajma mogu, ako su visoke ili je
ekonomija zemlje u teSko¢ama, da uti¢u na vlade zemalja da izvrse
devalvaciju novca radi smanjenja tereta otplate. To, medutim,
smanjuje poverenje u drzavu, Sto se negativnho odrazava na
kupovinu slede¢ih emisija obveznica javnog zajma. Sve ove
karakteristike svedoCe o nemogucnosti izjednaCavanje zajma sa
porezom i time ruse teoriju asimilacije zajma i poreza.

14.4.4. Porast javnih zajmova

Javni dug je u savremenim kapitalistickim trziSnim privredama
dostigao ogromne razmere sa tendencijom daljeg povecanja. Tako
da je veliko zaduZenje savremenih drzava dovelo do visokog
uCestvovanja drzavnog duga u drustvenom proizvodu kao i do
velikog iznosa duga po glavi stanovnika. Veli¢cina duga po glavi
stanovnika u mnogim se kapitalistickim drZzavama gotovo iz godine
u godinu povecava.Sigurno je da se uloga javnog zajma u drZzavnim
prihodima i rashodima i njihovoj povezanosti sa nacionalnim
dohotkom ne moze tako lako oceniti, da se o tome misljenja
razilaze i sl.

Ipak treba imati u vidu centralne kategorije javnog duga a to
su efikasnost njegove upotrebe i granice zaduZivanja.l jedno i
drugo su u tesnoj medusobnoj povezanosti.Koliko drzava moze
pozajmiti je relativan pojam. Tu brojcano izrazeni odnosi ovog duga
po glavi stanovnika mnogo ne pomazu. Privrede zemalja koje su
slabe, koje su na nizem stepenu razvoja, koje raspolazu malim
drustvenim bogatstvom, cija je produktivnost rada mala, kao i mali
rast drustvenog proizvoda, koje imaju mali fiskalni kapacitet i
nerazvijeno trziSte novca i kapitala i u okviru njega i hartija od
vrednosti, ne mogu se zaduzivati jer ili nemaju institucionalnih
uslova za to ili nemaju odakle dug da vrate, niti ga mogu
produktivno iskoristiti. A njima su sredstva - kapital, najpotrebniji
za razvoj, za izlazak iz zone siromastva i sl.
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14.4.5. Vrste javnih zajmova

Zavisno od toga koji se kriterijum primenjuje za klasifikaciju,
mozemo izvrsiti podelu javnih zajmova na:
unutrasnje i inostrane;
dobrovoljne, prinudne i patriotske;
kratkoro¢ne, srednjorocne i dugoro¢ne zajmove;
zajmove po paritetu, ispod pariteta i iznad pariteta;
zajmove Sirih i uzih drustveno-politickih zajednica;
novcane i robne zajmove.

QuhwNE=

14.4.6. Teorije o0 javhom zajmu
14.4.6.1. Klasicne teorije o javnhom zajmu

Klasicne teorije o javnom kreditu pripadaju XIX veku i
vremenu do Prvog svetskog rata, odnosno do Velike svetske
ekonomske krize.

Teorijske poglede na javni zajam mozZemo podeliti na klasi¢ne
i savremene, pesimisticke i optimisticke.

Stariji autori podvlace granicu izmedu javnih prihoda (poreskih
i drugih) i zajmova. Zajmovi po njihovom shvatanju nemaju za cilj
da obezbede izvore prihoda, ve¢ samo da obezbede sredstva
(likvidnost). To obezbedenje sredstava potrebno je samo kada,
zbog neuskladivanja priticanja drzavnih prihoda sa rashodima, nije
naplaceno dovoljno prihoda. Taj slucaj pribavljanja sredstava
putem zajma, nastaje narocito onda kada redovni poreski i drugi
prihodi budZeta drzave ne pritiCu u toku godine u skladu sa
rashodima potrebnim da se sredstva troSe. Karakteristicno je za
ove zajmove da nastaju iz monetarnih (likvidnosnih) potreba. Samo
izuzetno, po shvatanju ovih autora, kao Sto je slucaj rata, obnove i
sl., ako uvecani rashodi ne mogu biti pokriveni fiskalnim prihodima,
mogu se Kkoristiti zajmovi. Stariji autori su skepti¢ni kada je u
pitanju upotreba javnog zajma za investicije, da bi se otklonile
neuravnotezenosti, koje nastaju iz strukturalnih razloga.

Teoreticari klasi¢nih finansija (Smit, Rikardo, Sej, Hjum, Leroa-
Bolije) imali su negativan stav prema drzavnom zajmu, upravo
pouceni neslavnhom praksom vladara da ne priznaju dugove
prethodnika i da ne vracaju svoje dugove. Takode, u istoriji javnog
kredita bilo je vise sluCajeva loSe upotrebe zajmom prikupljenih
novcanih sredstava od strane vladara, koji su se ponasali rasipnicki
i koji pozajmljena sredstva nisu redovno vracali. Zbog toga su
klasi¢ari upozoravali da javno zaduzenje vodi i smanjivanju
nacionalne akumulacije. Pored iskustava zloupotrebe sredstava
javnog kredita, negativnom stavu klasi¢ara prema ovoj instituciji
javnih finansija svakako je doprinela c¢injenica da je sve do Velike
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svetske ekonomske krize drzava shvatana kao Cisto politicko-
administrativna institucija koja je zaduzena za javnu bezbednost i
koja ne treba da se mesa u privredu.

14.4.6.2. Savremene teorije o javhom zajmu

Savremeni autori smatraju da je javni zajam izvor drzavnih
prihoda koji je jednak izvorima ostalih javnih prihoda drzave. Ovi
autori, suprotno starijim autorima, istiCu znacaj zajmova kao
instrumenta raspodele javnog tereta. Po njima, dejstvo zajma ne
iS¢ezava odmah i neposredno kao dejstvo dazbine koju su obveznici
platili i time odgovorili svojim obavezama. Teret otplate zajmova se
produzava, prenosi na nove generacije obveznika i traje sve do
konacne amortizacije i otplate. Zato zajam olakSava raspodelu
javnih tereta, jer omogucava da ga placaju i buduce generacije. to
je opravdano narocito kod investicionih zajmova jer ée investicije iz
tih zajmova koristiti budu¢e generacije pa zato i one moraju da
ucestvuju u njihovoj otplati.

Posle "kejznijanske revolucije" javni kredit je postao jedan od
najznacajnih instrumenata finansiranja drzave, fiskalne, monetarne
i politike razvoja. Sa porastom uloge javnog kredita kao izvora
finansiranja javnih potreba, ovaj instrument javnih finansija sve
viSe gubi karakteristike vanrednog izvora javnih prihoda.

Po kejnzijancima javni zajam, kao i oporezivanje, jeste snazan
instrument anticiklicne i stabilizacione (razvojne) politike. Ukoliko
se privreda nade u depresiji, drZzava svojim investicijama, koje
finansira i iz sredstava javnog kredita, deluje na porast
proizvodnje, zaposlenosti, traznje i potroSnje. A kada privatne
investicije oZive, drzava smanjuje javne rashode za investicije, i
vraca javne dugove.

Savremeni, pre svega americki finansijski teoreticari (Tejlor,
Masgreiv, Semjuelson) =zastupaju misljenje da posredstvom
operacija na otvorenom trzZiStu centralna banka moze da uti¢e na
koli¢inu nov€ane mase u opticaju, na likvidnost, traznju, kamatu i
cene. Kada postoji privredna konjunktura i kada preti opasnost od
pojave inflacije, centralna banka prodaje drzavne obveznice na
berzi efekata da bi eliminisala visak kupovne modci. Kada, pak,
postoji nedovoljna traznja i potrosnja na trziStu i kada preti
opasnost od deflacije, centralna banka kupuje drzavne obveznice
na berzi efekata i na taj nacin emituje dodatnu koli¢inu novca i
kredita.

Najnovije finansijske teorije (monetaristi, teorija ponude,
teorija blagostanja), medutim, veoma su restriktivhe i oprezne
kada su u pitanju javni zajmovi. One ukazuju da bi se sredstva
javnih zajmova bolje iskoristila u trziSnom nego u javnom sektoru.
Javne zajmove treba koristiti izuzetno i umereno (da ne prelaze
iznose vece od 60% BDP-a) za likvidnost budzeta i za investicije od
opsteg znacaja za koje nije zainteresovan privatni sektor (mala
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profitabilnost) ili nema dovoljno sredstava za ulaganja. Oni
upozoravaju ne samo na opashost da se po osnovu javnog zajma
vrsi veca fiskalna presija i pritisak na cene, vec i na tzv. "crowding
out" efekat tj. istiskivanja novca iz trziSnog sektora Sto povecava
traznju novca za likvidnost i investiciona ulaganja, a time se
povecava i kamata Cime se dekuraziraju investicije i zaposlenost
Sto je suprotno od onoga Sto su hteli kejnzijanci.

14.4.7. Koliko drzava moze pozajmiti

Sigurno je da se uloga javnog zajma u drzavnim prihodima i
rashodima i njihovoj povezanosti sa nacionalnim dohotkom ne
moze tako lako oceniti, da se o tome misljenja razilaze i sl. Ipak
treba imati u vidu centralne kategorije javnog duga a to su
efikasnost njegove upotrebe i granice zaduzivanja. I jedno i drugo
su u tesnoj medusobnoj povezanosti.

Koliko drZzava moze pozajmiti je relativan pojam. Tu broj¢ano
izrazeni odnosi ovog duga po glavi stanovnika mnogo ne pomazu.
Privrede zemalja koje su slabe, koje su na nizem stepenu razvoja,
koje raspolazu malim drustvenim bogatstvom, cija je produktivnost
rada mala, kao i mali rast drustvenog proizvoda, koje imaju mali
fiskalni kapacitet i nerazvijeno trziste novca i kapitala i u okviru
njega i hartija od vrednosti, ne mogu se zaduzivati jer ili nemaju
institucionalnih uslova za to ili nemaju odakle dug da vrate, niti ga
mogu produktivno iskoristiti. A njima su sredstva - kapital,
najpotrebniji za razvoj, za izlazak iz zone siromastva i sl. One ta
sredstva medutim, na komercijalnoj osnovi he mogu obezbediti
(pozajmiti) ni u zemlji (jer ih nema) ni u inostranstvu (jer nisu
kreditno sposobne), vec¢ ta sredstva mogu da doviju samo u vidu
pomoci - poklona ili pod povoljnijim, nekomercijalnim kreditnim
uslovima (kamata, rocnost i dr.).

Naprotiv, visoko razvijene zemlje sa visokom efikasnos¢u u
proizvodnji, stvaranju nacionalnog dohotka i drustvenog bogatstva,
sa velikim kapitalom (Stednjom) koji trazi unosne plasmane,
razvijenim finansijskim trziStem, sa velikim fiskalnim kapacitetom i
sl. mogu i viSe i lakse i brze da se zaduzuju i da lakSe vracaju
(prebacujuéi ih na poreze) javne zajmove. Iako nominalno vrlo
visok dug u ovim zemljama je relativno lak za vracanje (primer
SAD) zato Sto je i njihov kapacitet zaduzivanja vedi.

14.4.8. Emitovanje i otplata javhog zajma
14.4.8.1. Emisija javhog zajma

Postupak administriranja sa javnim zajmom obuhvata: 1) emi-
siju; 2) otplatu i 3) konsolidaciju i konverziju javhog zajma.
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Emisija javnog zajma moze biti organizovana na tri nacina:
javnim upisom (direktna emisija), posredovanjem banaka
(indirektna emisija) i prodajom obveznica zajma na berzi.

U prvom slucaju, koji je danas veoma redak, drzava sama
organizuje i realizuje prodaju obveznica javnog zajma. To se Cini
uglavnom kada drzavi nisu hitno potrebna sredstva. No, kako su
obi¢no sredstva hitno potrebna, zasta se i raspisuje javni zajam,
drzava ga plasira ili preko banaka ili na trzistu hartija od vrednosti
(berzi). Za to drzava mora da plati odgovarajuce troskove, ali to
ima i svojih prednosti. Banka obi¢no odmah otkupljuje celu emisiju
obveznica a zatim je sama prodaje da bi na njoj zaradila. Ona ima
svoj marketing, propagandu i sl. Na trzistu hartija od vrednosti
obveznice javnog zajma se permanentno prodaju u zavisnosti od
njihove atraktivnosti za kupce i ponude i traznje.

Jedna vrsta pogodnosti, koja treba da privuce kupce
obveznica, da ih stimuliSe na kupovinu, jeste tehnika emisije sa
zgodicima koje upisnik javnog kredita moze dobiti pored upisanog
iznosa, ako je organizovano izvlacenje zgoditaka (emisija lutrijskog
tipa, kad je svaka obveznica istovremeno i “sre¢ka”). U stvari, ova
vrsta emisije je kombinacija javnog kredita i lutrije kao igre na
srec¢u koju organizuje drzava u vezi sa javnim kreditom.

Drzava moZze da da upisnicima zajma i posebne fiskalne i
pravne pogodnosti. U fiskalne pogodnosti spadaju: oslobodenje od
poreza na prihode od kamata zajma, oslobodenje od poreza na
dobit ili dohodak gradana za iznos dobiti ili dohotka za koji se
upisuje javni zajam. Ovo oslobodenje moze biti delimicno ili
potpuno. Da bi prodala obveznice, drzava ¢esto omogucuje da se
obveznicama zajma plate porezi i druge fiskalne obaveze. Od
pogodnosti pravne prirode najpoznatija je zabrana da se nad
obveznicama sprovodi postupak prinudnog izvrsenja (u celini ili
delimi¢no) i sl. Ipak, prodaja obveznica javnog zajma najvise zavisi
od poverenja u drzavu kao duznika, pa tek onda od uslova zajma
(kamate i dr.)

14.4.8.2. Modaliteti otplate javhog zajma

Vracanjem pozajmljenog iznosa novca i plaéanjem ugovorenih
kamata prestaje ugovor o zajmu.

Otplata javhog zajma zavisi od vrste javhog zajma i od toga
kako je ugovorena u samom ugovoru o javnom zajmu. Tako jedan
nacin otplate vazi za kratkoro¢ne zajmove a drugi za dugorocne, pri
¢emu se ugovaraju konretno grejs period, rokovi i nacin vracanja
zajma. Kao sto smo videli, otplata moze biti i lutrijska. Kod vecite
rente kao oblika (forme) javnog zajma napr. zajam se ne vraca ali
se isplacuje kamata kao vecita renta a pravo na kamatu po osnovu
javnog zajma prelazi i na naslednike itd.

Po pravilu, kod javnih zajmova je utvrden rok njihove otplate,
Sto se najcesce odreduje u pozivu za upis javnog zajma. Nacin
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otplate zajma moze biti organizovan tako 1) da se zajam otplacuje
u jednakim anuitetima (deo glavnice i kamate), 2) da se zajam
otplacuje u jednakim godiSnjim iznosima (smanjenjem glavnice
smanjuje se i iznos kamata) i 3) da se zajam isplati u celosti,
odjednom u ugovorenom roku (slu¢aj kod kratkorocnih kredita).

Rokove i iznose otplate javnog zajma drzava utvrduje
amortizacionim planom.
Otplata javnog zajma organizuje se preko banke ili preko

odredenog drzavnog organa, koji je obi¢no u sastavu finansijskog
organa (sluzba otplate drzavnog zajma), a moguce je da se
formiraju i posebne organizacije za otplatu javnhog zajma (napr. u
Francuskoj je 1926.godine osnovana La caisse autonome
d’amortisement).

Otplata obveznica javnog zajma vrsi se ili iz budzeta ili iz
sredstava posebno obrazovanih fondova za amortizaciju obveznica.

14.4.9. Konsolidacija i konverzija javnog zajma

Konsolidacija i konverzija javnog zajma su finansijske operacije
pomoc¢u kojih zajmoprimac (drzava) naknadno menja odredene
uslove koji su utvrdeni u ugovoru o zajmu.

Normalno je da drZzava svoje zajmove uredno vraca, jer to jaca
poverenje kod zajmodavca i omogucava zakljuCivanje novih
zajmova. Medutim, obaveze koje iz javnih zajmova proisticu vrio su
Cesto veliki teret za drzavne finansije a narocito ako je doSlo do
pada poreza, Sto dovodi drZzavu u poziciju da ne moZe uredno
izvrSavati svoje obaveze. Zbog toga drzava pribegava konsolidaciji
ili konverziji svojih dugova.

Pod konsolidacijom obi¢no se podrazumeva takva finansijska
operacija kojom se viSe zakljucenih ugovora o zajmu, sa razlicitim
uslovima, zamenjuje jednim novim zajmom. Konsolidacija je i
pretvaranje lete¢ih dugova u zajmove sa duzim rokom otplate, kao
i pretvaranje vremenski ograni¢enog zajma u rentni zajam.

Konverzija zajma je izmena ili pretvaranje postojeceg zajma u
novi i predstavlja ukupnost promena onih sastavnih delova ugovora
o zajmu kojim se postize poboljSanje ili olakSanje finansijskog
poloZaja zajmoprimca - drzave.

Konverzija zajma moze se vrsiti i promenom visine zajma
(glavnice), bilo da se nominalno smanji zajam uz primenu
prvobitno ugovorene kamatne stope ili da se poveca iznos glavnice
zajma koji upisnik zajma mora da doplati.

Konverzija jednog zajma moze se vrsiti i tako da se promeni i
visina zajma i visina kamatne stope zajma pri ¢emu su moguce
razli¢ite kombinacije.

Konverzija javnog zajma moze biti dobrovoljna i prinudna.
Dobrovoljna konverzija je predmet ugovora lica koja su zakljucila
ugovor o zajmu. Kod prinudne konverzije drzava jednostrano
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menja uslove zajma. To, medutim, uvek uti¢e nepovoljno na
kredibilitet drzave i na mogucnosti njenog =zaduzivanja u
buducnosti.

Konsolidacija i konverzija javnog zajma imaju Siroku primenu
kod mnogih zemalja. One su bile narocito Cesta pojava posle prvog
i drugog svetskog rata, jer je svaka zemlja nastojala da u teskim
uslovima obnove smanji svoje finansijske obaveze.

14.4.10. Bankrotstvo drzave

Ako drzava prestane redovno da otpla¢uju javni kredit,
protivno svojim ugovornim obavezama, nastaje drzavno
bankrotstvo. Drzavno bankrotstvo moze biti delimi¢no i totalno.
Delimi¢no drzavno bankrotstvo podrazumeva privremeno odlaganje
placanja po ugovoru o javnom kreditu, dok totalno drzavno
bankrotstvo znaci konacnu obustavu svih plaéanja po osnovu
javnog duga. Razlozi za drzavno bankrotstvo mogu biti ekonomske
i politicke prirode. Kada drzava zapadne u ekonomsku krizu, ona
Cesto nema dovoljno sredstava za otplatu javnog duga. Poznati su
primeri drzavnih bankrotstava iz ekonomskih razloga zemalja
Latinske Amerike u XIX veku i zemalja kako Latinske Amerike tako
i Centralne i Isto¢ne Evrope 1980-ih godina XX veka. Bankrotstvo
iz politickih razloga nastaje kada novi politicki rezim odbije da
nastavi da placa dugove predasnjeg rezima. To je bio slucaj sa
Sovjetskim Savezom koji je posle Oktobarske revolucije 1917.
godine, odbio da placa dugove Carske Rusije. Medutim, posle
raspada Sovjetskog Saveza, Ruska Federacija je priznala dugove
Carske Rusije i, poCev od 1994. godine, posle 77 godina, nastavila
je da ih otplacuje. Na taj nacin se totalno drzavno bankrotstvo
jedne drzave posle skoro osam decenija pretvorilo u delimi¢no
drzavno bankrotstvo.

Ako drzava pristupi samo odgadanju pla¢anja zajma,
oporezivanju kamata od obveznica, visokoj inflaciji da bi umanjila
svoje obaveze, onda je rec¢ o delimi¢nom, manje ili viSeprikrivenom
bankrotstvu. Kada drzava obustavi svako placanje, onda se govori
o totalnom bankrotstvu.

Od drzavnog bankrotstva treba razlikovati tzv. moratorijum
koji, u stvari, znaci od strane drzave jednostrano odgadanje
placanja obaveza po zajmu zbog vanrednih dogadaja (napr. u
slucaju rata).

Zajmodavac, da bi se obezbedio od dejstva inflacije, moze da
zahteva da se u ugovor o zajmu unese obaveza zajmoprimca da ée
biti vraéen ne samo iznos novca koji je dao u zajam, vec i novac
iste kupovne modi, jer u uslovima visoke inflacije pozajmljeni novac
u momentu vracanja moze biti obezvreden. Zato se praktikovalo
ugovaranje tzv. zlatne klauzule, ili neki drugi nacin obezbedenja od
obezvredenja zajma.
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14.5. Ostali nedazbinski prihodi
14.5.1. Sopstveni prihodi drzave

Najznacajniji sopstveni prihodi drzave su 1) prihodi drzavnih
privrednih preduzeca i 2) prihodi od delatnosti drZzavnih organa i
ustanova.

14.5.2. Prihodi drzavnih privrednih preduzeca

Drzava se ne bavi proizvodnjom ni trgovinom, niti je za to
osposobljena. Time se bave preduzeca i poslovne banke koje ih
finansiraju na trziSnom sektoru.

Drzava se bavi zadovoljavanjem javnih (kolektivnih) potreba u
javnom sektoru i kao Sto smo videli, za to prikuplja i trosi sredstva
na specifi¢an nacin (budzetsko pravo).

Ipak, drzava i u trziSnim privredama moZe da ima svoja
preduzeca: 1) kada preko njih snabdeva fizicka i pravna lica
privatnim dobrima zato Sto je to racionalnije nego da to cini
privatni sektor ili zato Sto za to privatni sektor ili nije zainteresovan
ili nema dovoljno kapitala; 2) kada vrsi nacionalizaciju odredenih
preduzec¢a da sprecCi nezaposlenost i ekonomsku krizu (recesiju)
dok se privreda ne oporavi, makar takva preduzeca radila sa
gubitkom, sto zahteva da se dotiraju iz budzeta; 3) kad Zeli da ima
kontrolu nad nekim strateSkim granama i industrijama (napr.,
vojna proizvodnja); 4) kada Zeli da ima monopol na prodaji i
monopolsku cenu iz fiskalnih razloga (obezbedenje javnog prihoda)
ili da spre¢i monopolsko ponasSanje odredenih preduzeca, banaka i
sl.

U =zavisnosti od kapitala u ovim preduzeé¢ima i nacina
finansiranja i upravljanja, istim, pravne forme ovih preduzeca
mogu biti posebna preduzec¢a sa javnom (drzavnom) svojinom,
mesSovita sa uces¢em drzave odnsono javnog i privatnog kapitala u
njima, sa statusom akcionarskih drustava, drustava sa
ograni¢enom ili neograni¢enom odgovornoscu i dr.

Drzavna preduze¢a mogu biti osnovana u jednom od Cetiri
organizaciona oblika: kao departmanska preduzecéa, kao drZavni
monopoli, drzavne kompanije ili kao javne korporacije.>8

Departmanska preduzeéa su odeljenja pojedinih ministarstava
i nalaze se pod direktnom kontrolom resornog ministra. Prihodi
ovih preduzeéa neposredno se slivaju u drzavni budzet, a resorni
ministar je odgovoran ne samo za strateSko usmeravanje rada
preduzeéa nego i za njegovo tekuce poslovanje. Zbog toga
upravljacka struktura preduzeéa nema nikakvu samostalnost u
raspolaganju prihodima i oni zbog toga imaju u potpunosti karakter
budzetskih sredstava. U novijoj istoriji, najznacajnije departmansko

58 Dr Dragana Gnjatovi¢, cit. str. 96.
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preduzece u zemljama OECD-a bila je Britanska posta koja je 1969.
godine transformisana u javnu korporaciju.>?

Drzavni monopoli su preduze¢a u javnoj svojini koja imaju
isklju¢ivo pravo proizvodnje, a nekada i prometa odredenog
proizvoda. Razlozi za osnivanje drzavnih monopola su izrazito
fiskalne prirode, jer monopolisanjem proizvodnje odredenog
proizvoda drzava sebi daje moguénost da na trzistu naplacuje
monopolsku cenu koja je po pravilu visa od cene koja bi se
formirala u uslovima konkurencije. Danas se drzavni monopoli
relativno retko mogu nac¢i kao organizacioni oblik preduzec¢a u
drzavnoj svojini, dok su jos izmedu dva svetska rata Cesto osnivani
kao protivteza privatnim monopolskim preduzeé¢ima. Prihodi
drzavnih monopola takode se neposredno slivaju u drzavni budzet i
kao siguran, stabilan izvor prihoda cesto su sluzili kao zaloga za
drzavne zajmove. Drzavni monopoli i dalje funkcioniSu u
Francuskoj, Italiji i Nemackoj.60

Drzavne kompanije su preduzeca akcionarskog tipa u kojima
drzava poseduje najveéi broj akcija. Razlozi za kupovini akcija
pojedinih preduzeca su pre socijalnog nego finansijskog, odnosno
fiskalnog karaktera. Na primer, Cesto se deSava da drzava spaSava
od bankrota velika preduzeca tako Sto otkupljuje njihove akcije. Na
taj nacin, predupreduju se socijalni problemi koji bi nastali ukoliko
bi preko nodi bez posla ostao veliki broj radnika. Poznati su primeri
drzavnog otkupa najveleg broja akcija britanskih proizvodaca
automobila Rols-Rojsa i Lejlanda tokom 1970-tih godina ¢ime su
spasSena ova preduzec¢a od izgledne propasti. Ako se drzavna
kompanija oporavi, drzava rasprodaje njene akcije na trzistu i na
taj nacin kompanija ponovo ostvaruje samostalnost na trzistu.
Neke savremene drzave, medutim, kupuju akcije uspesnih
preduzeca iz Cisto ekonomskih razloga, kada zZele da zastite svoje
prihode od obezvredivanja ili da ih uvecaju. Karakteristican po
ovakvoj finansijskoj politici je Japan koji Cesto ulaze (kapitaliSe)
novCana sredstva iz svog budZetskog suficita u kupovinu akcija
uspesnih americkih i evropskih kompanija.

Javne korporacije su preduzeca u drzavnoj svojini ¢iji je jedini
akcionar i investitor drzava. Osnovna razlika izmedu javnih
korporacija i ostalih organizacionih oblika drzavnih preduzeca
sastoji se u tome Sto upravljacka struktura javne korporacije ima
veli stepen samostalnosti u tekuéem poslovanju od rukovodstava
drugih drzavnih preduzeca, sto se narocito ogleda u mogucnosti da
odlucuje o eventualnoj neto zaradi. Na Celu javne korporacije nalazi
se upravni odbor kojeg u vedini ili u celini imenuje resorni ministar
za odredeni period. Upravni odbor je zaduzen za tekucée poslovanje
korporacije, a nadlezni ministar daje smernice za njen rad.

59 Ibid. str. 96.
60 TIbid. str. 97.
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Smernice nadleznog ministra mogu biti opsSteg karaktera, ako se
odnose na samo funkcionisanje korporacije i specificne, ako se radi
0 velikim investicionim programima. Javna korporacija ima
finansijsku samostalnost jer moZe da zadrzi ostvarenu zaradu, a
eventualni deficit pokriva iz drzavnog budzeta do iznosa koji utvrdi
parlament. Svako dodatno kreditiranje korporacije obezbeduje
Ministarstvo za finansije po niskim fiksnim kamatama, a moguce je
da se javna korporacija ovlasti da se dodatno =zaduzuje u
ograni¢enom iznosu i kod privatnog sektora, pri ¢emu se drzava
javlja kao garant otplate kredita. Ukoliko korporacija posluje sa
viskom prihoda iznad rashoda, moguce je da ovaj viSak plasira i u
akcije privatnih preduzeca.

Javne korporacije su danas najrasprostranjeniji organizacioni
oblik drzavnih preduzeca. Osnovni razlog sto savremenoj drzavi
najviSe odgovara ovaj organizacioni oblik sastoji se u tome Sto on
omogucava da se istovremeno postigne i kontrola drzave u oblasti
strategije i politike korporacije i samostalnost menadzera u
teku¢em poslovanju. Samostalnost odluCivanja menadzera, u
okviru strateskih smernica koje postavlja drzava, od klju¢nog je
znacaja za uspeh poslovanja korporacije, zato sto menadzeri mogu
mnogo kompetentnije da sagledaju situaciju u kompaniji i ucinke
svojih akcija nego bilo ko izvan nje. Na taj nacin, javne korporacije
dobijaju, u stvari organizacioni oblik koji je karakteristican za
privatni sektor, ¢ime se javni interes ostvaruje na maksimalno
efikasan nacin.

Drzava osniva javne korporacije iz ekonomskih i socijalnih
razloga. Poznati su primeri nacionalizacije preduzec¢a u drZzavama
Zapadne Evrope i SAD tokom 1960-ih i 1970-ih godina za dije je
funkcionisanje prestao da bude zainteresovan privatni sektor,
uglavnom zbog niskih profita. Talas nacionalizacije zahvatio je tada
preduzeca crne metalurgije, Zeleznickog saobracaja, proizvodnje i
distribucije elektricne energije i telekomunikacije. Zatim, tokom
1980-ih, narocCito u Velikoj Britaniji i SAD, doSlo je do talasa
denacionalizacije i reprivatizacije javnih korporacija zato Sto je
privatni kapital izrazio sumnju u efikasnost njihovog poslovanja.
Danas se javne korporacije naj¢es¢e mogu naci u oblasti
proizvodnje i distribucije elektricne energije. Takode, drzava moze
osnovati javnu korporaciju i kada privatni sektor nije dovoljno
snazan da obezbedi dovoljno finansijskih sredstava za finansiranje
investicija. Prazninu tada pokriva drzava sopstvenim finansijskim
izvorima. Narocito su rasprostranjene drzavne investicije u
izgradnji zeleznice i termo i nuklearnih elektrana. Najzad, drzava
na lokalnom nivou postaje vlasnik odredenih preduzeca kada Zzeli
da zastiti zdravstvene i populacione interese svog stanovnistva.
Ovde se radi o nizu komunalnih preduzeca bez kojih ne bi mogla
normalno da funkcioniSe ni jedna zajednica na lokalnom nivou. To
su preduzeca gradske Cistoce, vodovoda, kanalizacije, grejanja,
javnog osvetljenja itd. Ukoliko bi se dogodilo da komunalna
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preduzeéa nisu u stanju da posluju rentabilno, odnosno da
samostalno svojim prihodima nadoknaduju troskove poslovanija,
drzava ih finansira iz budzeta. To se deSava narocito kada je drzava
prinudena da iz socijalnih razloga prodaje usluge komunalnih

preduzeéa po cenama nizim od realnih troskova proizvodnje.®!

14.5.3. Prihodi od delatnosti drzavnih ustanova i organa

Drzavni organi i ustanove u svome poslovanju dolaze do
izvesnih prihoda vrSenjem usluga ili prodajom proizvoda gradanima
i preduzeéima.

Ovi organi i ustanove su neprofithe organizacije koje se
uglavnom finansiraju iz budzeta. Budzetski i drugi prihodi pokrivaju
njihove troSkove poslovanja. Eventualna investiciona i druga

ulaganja mogu se finansirati samo ako su za to sredstva budzetom
predvidena. Zato i prihodi koji ovi organi i organizacije ostvaruju na
trziStu mogu da se, uz saglasnost nadleznog organa (zajedno sa
budZetskim sredstvima) koriste samo za pokri¢e njihovih troSkova
(materijalnih, zarada i dr.) a ako nesSto od tih sredstava ostane
mora da se uplati u budzet.

Kad su u pitanju takse situacija je drugacija. To jesu prihodi
drzavnih organa ali se direktno upla¢uju u budzZet i ne mogu se
koristiti neposredno za pokri¢e organa koji taksu naplacuje.

14.6. Pojam i priroda parafiskaliteta

Pojam parafiskaliteta postoji u finansijskog literaturi vec
nekoliko decenija, mada ovi prihodi spadaju u noviju kategoriju
prihoda. Medutim, u literaturi nailazimo na vrlo razli¢ita shvatanja
njihove prirode. Mnogi autori ne prave razliku izmedu njih i
klasi¢nih poreza'.Parafiskaliteti se, prema vecini shvatanja, nalaze
izmedu administrativnih taksa i poreza, ali nisu vezani za drzavne
funkcije, ve¢ sa izvesne samostalne neteritorijalne organizacije koje
u svojim ekonomskim i socijalnim funkcijama formiraju odredene
prihode. Radi se, dakle, o prihodima koji se formiraju paraleno s
javnim ili »zvani¢nim« drzavnim prihodima i koji nekako dobijaju
sporedni kakakter, zbog d¢ega se nazivaju »para-fiskalni«
prihodi.Parafiskalni prihodi se formiraju na istim izvorima kao
porezi i ostala javna sredstva, izazivaju gotovo ista ekonomska i
socijalna delovanja u privredi i Cesto se javljaju kao konkurentna
sredstva porezima. Bududi da se radi o sredstvima koja se krecu i
do 11% nacionalnog dohotka, sve se viSe postavlja pitanje njihove
prirode, nacina stvaranja, klasifikacicje i konacno, perpektive.

Mada jo$ nisu sistematizovana, a nisu dobila ni Sire forme
»javnog« regulisanja, ipak ¢emo ukazati na njihove osnovne

61 Tbid. str. 98.
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karakteristike po kojima se razlikuju od drugih javnih sredstava
(ostaje, medutim, konstatacija da oni stvarno i dalje nose izvesne
osobine poreza i administrativnih taksa). Osnovne karakteristike
su im sledece:

1)Parafiskalna davanja ne poti¢u od svih nosilaca poreske
obaveze, ve¢ samo od ¢lanova drustvene grupacije koji su povezani
nekim zajednickim ekonomskim ili socijalnim interesom, i to u
odredenom vremenskom periodu.

2)Parafiskalni prihodi ne ulaze u sastav budzetskih
sredstava i ne regulisu ih fiskalni organi, ve¢ se javljaju kao prihodi
odredenih Sirih ii uzih grupa, povezanih zajedni¢kim interesima.To
su, dakle, vanbudzetska sredstva,i kao prihodi sluze za pokric¢e
odredenih zajednickih potreba povezanih grupa, tako da se
formiraju i troSe van budzeta.

3)Parafiskaliteti nose karakter destiniranih prihoda, posto se
redovno radi o nemenskim prihodima, ili prihodima s kojima se zeli
reSiti neko konkretan, odreden zadatak ekonomskog i socijalnog
karaktera.

4)Parafiskaliteti nemaju strogu vremensku trajnost kao
porezi. Oni mogu biti oredeni vremenski, prema nameni,
subjektima i dr., nakon Cega nastaju slicno izvanrednim porezima.

U nasoj finansijskoj teoriji nepostoji jedinstveno gledanje
na pojam i prirodu parafiskalista. Prema jednom shvatanju,
parafiskaliteti su u osnovi drugi naziv za doprinose, a njihova
priroda se objasnjava u vezi s pojmom korisnosti. Parafiskalitet je
oblik obaveznog davanja za ucenje usluge odredenoj grupaciji,
interesnoj zajednici i dr. (npr. doprinosi komorama, vodni
doprisnos, naknada za puteve i dr.).

Prema drugom shvatanju,odredena kategorija budzetskih
korisnika mogu  zadovoljavti svoje kolektivhe potrebe i van
klasi¢nih sredstava i funkcija drzave. Za te potrebe mogu formirati i
specificne izvore sredstava koji se zovu parafiskaliteti.

Predstavnici treceg shvatanja u parafiskalitete uvrstavaju
sve specificne oblike sredstava, koja se po nekim karakteristikama
razlikuju od drugih javnih sredstava. Tako se ovde ubrajaju:
Stednja za stan, dobrovoljni prolozi, obavezno ogiguranje
automobila, narodni zajam i dr.

TeSko je prihvatiti ovako nedefinisane i vrlo nejasne
stavove o prirodi parafiskaliteta, zbog toga Sto se sve c¢esce razni
oblici doprinosa za socijalno osiguranje za nezaposlenost i sl.
ubrajaju u parafiskalitete.

14.6.1.Ekonomska i socijalna namena parafiskaliteta
Nastanak i razvoj parafiskaliteta vezuje se neposredno za
nastanak drzavnog intervencionizma u privredi i drustvu, za

definitivni nastanak »neutralnih finansija«. Povezani su za niz novih
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ekonomskih i socijalnih funkcija koje je drzava (Sirem smislu)
preuzela na sebe, umesto automatizma trzista i sopstveno stalno
uravnoteZenog razvoja.

Prema nameni kojoj sluze, parafiskaliteti davanja mogu biti
ekonomska i socijalna.

U ekonomske se obi¢no ubrajaju razne »takse« u korist
javnih ustanova koje se autonomno finansiraju, kao npr. zanatke
komore, fond solidarnosti, fond za stanove, poljuprivredna komora
i dr. Radi se dakle, o specificnim i konkretnim oblicima finansiranja
za koje ne postoje osnovi u drugim izvorima javnih sredstava.

U socijalne svrhe parafiskaliteti se obi¢no formiraju kroz
razne oblike dotacija u finanansiranju socijalnog osiguranja.

Prema tome, parafiskalni prihodi imaju izvesne dodirne
tacke s fiskalnim prihodima, gledano u celini, mada najviSe
zajednickog imaju s administrativnim taksama i doprinosima.
Posebno im je znacajna slicnost s doprinosima, Sto mnoge autore
navodi da ih gotovo idenfikuju.

Pojava i razvoj parafiskalnih prihoda u finansijama nastaje,
uglavnom, razvojem drzavnog intervencionizma, kada budzet
postaje preuzak za odredene sprecificne zadatke i ciljeve. Mnogi
zadaci i funkcije prenose se na odredene institucije koje
istovremeno postaju nosioci zajednickih zadataka finansiranja. To
znaci da se moze ocekivati dalje Sirenje znacaja parafiskaliteta.

Postoji sve vedi interes gradana i organizacija na nivou
opstina da najvedi deo socijalnih, ekonomskih i razvojnih i sli¢nih
problema reSavaju upravo ovim putem. Ovo se posebno odnosi na
vrlo razvijen institut samodoprinosa.

Zato se danas postavlja pitanje: kakva je perspektiva
parafiskaliteta? Odgovor bi bio, doduse nepotpun, da ¢e sigurno
njihova uloga i znacaj jacati s razvojem i znacajem faktora koji su
ih izazvali, i sve dominantnijim dolazenjem do izrazaja
protivreCnosti u razvoju etetistickog drustva, s druge strane.

U nasem finansijkom sistemu uloga parafiskaliteta dolazi i
dolazée sve vise do izdraZzaja.Decentralizacijom sistema,
prenosenjem i »spustanjem« sredstava konkretnim subjektima sve
vise ¢e se u samoj privredi stvarati osnovi za odredene sprecificne
zadatke, koji se ne mogu finansirati klasicnim izvorima
sredstava(porezima), pa ¢e uloga parafiskaliteta davanja, sasvim
razumljivo, biti sve znacajnija.

14.7. Primarna emisija kao instrument finansiranja
drzave i dejstvo inflacije na javni sektor

Finansijska teorija ne dozvoljava da se drzava direktno
finansira iz tzv. primarne emisije jer to dovodi do inflacije, mada
inflacija moze biti izazvana drugim razlozima, kao Sto su
emitovanje vecée koli¢ine novca od one koja je neophodna za
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finansiranje koli¢ine roba koje Cine DP ili smanjuje koliCine roba a
da novac nije povucen, povecanje zarada bez realnog pokric¢a,
uvozna inflacija (porast cena nafte a time i drugih energetskih
inputa) i dr.

Ima i misljenja da u sasvim izuzetnim okolnostima, drzava
moze da koristi dopunsku emisiju novca za pokri¢e svojih rashoda.
Po njima, razlozi za to mogu biti slededi:

1) kada vanredni rashodi imaju tendenciju da rastu brze nego
vanredni prihodi (vanredni porezi i zajmovi) a sredstva ne mogu da
se obezbede na drugi nacin, emisiji se pristupa kao poslednjem
sredstvu,

2) kada ne postoje povoljni uslovi za povecanje starih ili
uvodenje novih vanrednih poreza, odnosno kada nema uslova za
emisiju drzavnih zajmova, i

3) kada je poresko opterecenje doslo do maksimuma, odnosno
u pogledu zajmova kada je drzava do krajnjih granica vec
iskoristila svoj kredit u zemlji i u inostranstvu.®?

Svi ovi uslovi znaci moraju da se ostvare, kumulativno.

Upotreba dodatne nepokrivene emisije novca je, medutim,
“veoma veliko zlo” i savremena drzava njime ne treba da se sluzi u
redovnim pa i vanrednim finansijskim prilikama, iako je vrlo
privlatna s obzirom na lak nacin na koji se do finansijskih sredstava
dolazi. Drzava mora da koristi samo novac koji je stvoren u privredi
kao novostvorenu vrednost koja je izrazena u imovini, dohotku ili
potrosnji. To je realni novac, realna vrednost, realna kupovna moc.
A direktno koris¢enje primarne emisije je koriS¢enje novca bez
pokri¢a u realnim vrednostima. Time se stvara veStacka kupovna
mo¢ koja generira inflaciju i obezvreduje sve u privredi, kupovnu
moc¢ novca, imovinu, kapital, dohotke, dugove i sl.

Svako vece koriS¢enje "primarne emisije" za finansiranje
javnih potreba je probijanje monetarnog okvira, povecanje novcane
mase iznad nivoa neophodnog da se obezbedi promet roba i usluga
na trzistu, po stabilnim cenama ili smanjenje likvidnosti privrede,
Sto dovodi do inflacije i svih poremecaja do kojih ona dovodi i u
trziSnom i javnom sektoru.

Efekti inflacije su vrlo slozeni. Medu njima su i ekonomska
nestabilnost i osiromasenje najveceg dela privrede i gradana. Efekti
osiromasenja sa bezvrednim novcem su isti kao da je putem
poreza oduzeta kupovna snaga fizickim i pravnim licima. Ali su
posledice gore, jer se, kupovna mo¢ oduzima skoro svima, uz to
emisija deluje na osiromasenje nepravedno, regresivno. tj vise
pogada sredenje i siromasne slojeve. Prouzrokujuéi potrese u
privredi preterana emisija papirnog novca zavrSava se novom
raspodelom bogatstva u drustvu: dok se jedni bogate, drugi

62 ], LovcCevi¢, Institucije javnih finansija, IV izdanje, "Sl. list SFRJ" 1991.
str. 176.
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padaju u najvecu bedu i nemastinu. Oni koji imaju uglavhom
fiksne prihode (mali rentijeri, penzioneri, zarade radnika)
nemoc¢no prisustvuju svakodnevnom topljenju kupovne snage
novca koji drze. Za sopstvenike promenjivih prihoda inflacija je
nepovoljna, ali u manjoj meri. Inflacija unosi i poremecaje izmedu
poverioce i duznika. Favorizovani su duznici na Stetu poverilaca, jer
inflacija umanjuje stvarni teret dugova i olakSava njihovu otplatu.
Posto je drzava obi¢no, po osnovu javnog zajma, najvedi duznik, to
ona ima koristi od inflacije i depresijacije (papirnog) novca, aliima i
veliku Stetu jer gubi poverenje poverilaca.

Ali ne samo drzava nego i sopstvenici kapitala ulozenih u
nekretnine, zemlju, zgrade, opremu itd. dobijaju od inflacije.
Vrednost njihovih dobara raste ne samo u loSem, inflatornom
novcu, nego i zbog toga sto u inflatornim uslovima cene realnih
dobara rastu brze jer je za njima traznja veca, zbog bekstva u
realna dobra.

Prema tome svi razlozi za emisiju novca bez pokrica su
neprihvatljivi, jer su Stete neuporedivo vece od koristi.

Iz iznetog jasno je da je dodatna emisija novca veliko zlo i da
je finansijska teorija nikako ne preporucuje, pa ni u izuzetnim
okolnostima.

14.8.Doprinosi za socijalno osiguranje

14.8.1. Pojam i karakteristike doprinosa za socijalno
osiguranje i reforma socijalnog osiguranja

Doprinosi za socijalno osiguranje su relativho nova kategorija,
novi oblik fiskalnih ili bolje re¢i parafiskalnih dazbina. Funkcija
doprinosa je obezbedenje socijalne sigurnosti uglavnom zaposlenih,
pa i onih koji nisu zaposleni ili ne mogu da se zaposle. U tom
smislu doprinosi za socijalno osiguranje predstavljaju finansijski
instrument za finansiranje javnih potreba socijalne sigurnosti.

Socijalna sigurnost kao potreba koja se mora zadovoljiti i
obezbedenje finansijskih sredstava za to su veoma slozen problem
koji zahteva posebnu analizu. Bitno i osnovno je da se istakne da
se socijalna sigurnost Stiti i obezbeduje stvaranjem drustvenog
bogatstva i da se moze obezbediti na znatno visem nivou u
relativno razvijenim zemljama. Ona zavisi od toga da li je neko
zaposlen a zatim i od visine zarada i naravno, od odluke onih
(drzavni organ, odnosno fond za socijalno osiguranje) koji o tome
odlucuju. I materija socijalnog osiguranja ureduje se zakonom.

Doprinosi za socijalno osiguranje su specifi¢ni parafiskalitet.
Oni imaju relativno veliko ucesce i veliki znacaj u strukturi
zadovoljenja javnih potreba, odnosno u strukturi javnih dazbina.
Finansiranje doprinosa je u krizi, ¢ak i u razvijenim zemljama, iz
brojnih razloga medu kojima su demografski pa i ekonomski, pa se
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ulazu posebni napori da se iznadu modaliteti njihovog efikasnijeg
finansiranja, pri ¢emu se koriste kako fiskalni, tako i izvori
finansiranja sa trziSta novca i kapitala i sopstvena sredstva
(doprinosi) korisnika socijalnog osiguranja.

Pojam socijalne sigurnosti obuhvata razliite oblike zastite koje
drustvo pruza svojim ¢lanovima da bi se zastitio standard njihovog
Zivota i njihov zdravstveni i socijalni poloZaj. Prvi oblici pruzanja
socijalne zastite pojavili su se u kapitalistickim zemljama izmedu
dva svetska rata, kada su se poslodavci odazvali na legitimne
zahteve predstavnika radnickih sindikata da se obrazuju posebni
fondovi iz kojih bi se finansirala odsustvovanja radnika izazvana
bolesc¢u ili povredama na radu kao i njihova starost, tj. vreme kada
vise nisu sposobni za rad. Pre nego Sto su bili uvazeni zahtevi
predstavnika sindikata, Cinjeni su pokusaji da radnici sami, svaki za
sebe, organizuje Stednju koja bi im posluZila kao odbrana od
materijalne bede kada bi bili privremeno ili trajno nesposobni da
zarade nadnicu. Ovakvi pokusaji, medutim nisu dali Zeljene
rezultate jer su nadnice bile suviSe niske da bi se imalo Sta
uStedeti. Posle Velike svetske ekonomske krize, a narocito posle
Drugog svetskog rata, inicijativu za prikupljanje sredstava za
socijalnu zastitu preuzima savremena drzava, tako da razliciti oblici
pruZzanja socijalne sigurnosti postaju obaveza opsteg karaktera.®3

Doprinos za socijalno osiguranje sluzi za podmirenje unapred
utvrdenih (transfernih) javnih rashoda iz podrucja socijalnog
osiguranja. Obavezno izdvajanje sredstava za finansiranje
odredenih rashoda koji su predmet osiguranja raznih socijalnih
rizika predstavlja jednu od mera socijalne politike. Obavezno
socijalno osiguranje je savremeni institucionalni nacin reSavanja
problema (potreba) socijalne sigurnosti zaposlenih i izdrzavanih
C¢lanova porodice onda kada izostane, delimi¢no ili u celini,
priticanje dohotka od rada zbog starosti, invalidnosti, bolesti,
trudnoce, nezaposlenosti.

Doprinosi za socijalno osiguranje su posebna vrsta namenskih
fiskalnih prihoda koji se naplacuju od zaposlenih i poslodavaca kao
obavezna naknada za protivusluge pruzanja socijalne sigurnosti
koje se ne ¢ine odmah, vec¢ kada se za to ukaZe potreba. Doprinose
placaju uglavnom zaposleni i poslodavci tako sto se njihovi dohoci
redovno opterec¢uju ovom obavezom od kojih sredstava se finansira
poseban fond za socijalno osiguranje koji se za tu svrhu osniva.
Ima primera, medutim, da i drzava iz budzeta, znadi na teret
poreskih obveznika, dotira ovaj fond, zbog nedovoljnosti sredstava
koja se mogu prikupiti iz drugih izvora finansiranja.

Imajudi u vidu da su prikupljena sredstva po osnovu doprinosa
za socijalno osiguranje strogo namenska, ona se, po pravilu, ne

63 D. Gnjatovi¢, Ibid, str. 87-88.
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samo slivaju u posebne namenske fondove, vec i troSe saglasno
pravilima fonda.

Doprinose za socijalno osiguranje ne pla¢aju sva lica, ve¢ samo
ona koja zele da se osiguraju (a tada moraju da ih plate i
poslodavci) za slucaj nastanka rizika. To je za slucaj leCenja ili
nezaposlenosti odnosno obezbedenja u starosti kada ¢e osiguranici
imati koristi od tako prikupljenih javnih sredstava za placanje
troSkova leCenja ili troSkova ZzZivota u sluaju nezaposlenosti,
odnosno penzije. I pored toga, moze se zakljuciti da doprinosi
imaju karakter opste obaveze jer ih pla¢aju svi zaposleni i
poslodavci, dakle i oni ¢ija su primanja ispod egzistencijalnog
minimuma, pa i ona sa najnizim primanjima zbog ¢ega nisu poreski
sposobni, odnosno ne plac¢aju porez. Po pravilu, ne postoji donji
limit zarade ispod kojeg se doprinos za socijalno osiguranje ne
plac¢a, kao sto je to slucaj sa porezima. Medutim, u vecini zemalja
se propisuje da se doprinosi za socijalno osiguranje pla¢aju na plate
samo do odredenog limita. Ima, medutim i slu¢ajeva u odredenim
razvijenim zemljama da drzava obezbeduje zdravstveno i penziono
osiguranje i licima koja ne mogu da placaju ovo osiguranje kada
dostignu odredene godine starosti.

Ovi javni prihodi nisu mali. Doprinosi za socijalno osiguranje
zauzimaju istaknuto mesto u sistemu javnih prihoda savremenih
drzava. Prema statistickim podacima za 1999. godinu, doprinosi su
ucCestvovali u BDP sa 9,5 % u zemljama-Clanicama OECD-a a sa

11,4% u zemljama EU.5* U savremenim drzavama udeo doprinosa
za socijalno osiguranje u ukupnim fiskalnim prihodima stalno se
povecava. Dok su 1980. godine, na primer, u zemljama OECD-a
doprinosi za socijalno osiguranje ucestvovali sa 23,7% njihovo

uc¢escée popelo se 1994. godine na 25,1%.5° Tako znacajno ucesée
doprinosa za socijalno osiguranje podrazumeva primenu visokih
stopa koje prouzrokuju finansijsku nedisciplinu na ovom podrucju
podsti¢u poslodavce da ne prijavljuju zaposlene radnike ("rad na
crno") i da tako smanje troskove poslovanija.

Doprinose za socijalno osiguranje treba razlikovati od drugih
oblika osiguranja od razliitih rizika. Doprinosi za socijalno
osiguranje koje drzava uvodi u poreski sistem zakonom, vid su
obaveznog socijalnog osiguranja zaposlenih i poslodavaca.
Medutim, svaki pojedinac moze se dodatno osigurati na trzistu
usluga osiguranja, privatno, dobrovoljno od razli¢itih vrsta rizika
tako Sto ¢e postati osiguranik nekog od mnogobrojnih oblika
dopunskog (trziSnog) osiguranja. Osiguravaju¢a drustva nude
dopunsko osiguranje od rizika, na primer, krade ili pozara u
stambenim i poslovnim objektima, za slucaj Steta ili povreda u

64 Izvor: Revenue Statistics of OECD Member Countries 1965-200, Paris,
2001, Tables 14 and 39.
65 D. Gnjatovi¢, ibid str. 87.
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saobracajnim nesre¢ama, osiguranje Zivota koji je i vid Stednje itd.
To mogu da budu i dodatna osiguranja za zdravstvenu zastitu i
dopunska penziona osiguranja kojima pojedinac, kada stekne pravo
na penziju, obezbeduje dodatna redovna primanja pored onih koja
mu slede iz obaveznog socijalnog osiguranja. Postoji i osiguranje
pravnih lica, na primer imovine preduzeca, industrijske delatnosti
od pozara i drugih elementarnih nepogoda odnosno rizika, koje je
istovremeno i monopolsko, odredeno i kontrolisano od strane
drzave, ali i trziSno jer se obezbeduje pod konkurentnim uslovima.

14.8.2.Pravna priroda doprinosa za socijalno osiguranje

Kada se posmatraju sa rashodne strane, doprinosi su
transferni rashodi, rashodi koji prolaze kroz budzet (fondove) i
namenjeni su za finansiranje odredenih kategorija korisnika-
osiguranika. Na prihodnoj strani posmatrano, oni su specificni
prihodi po svojoj prirodi, najblizi taksama.

Doprinosi za socijalno osiguranje sadrze ne samo elemente
taksa nego i elemente poreza. Kao i u taksama, u doprinosima je
inkorporiran element naknade. Razlika je u tome Sto takseni
obveznik odmah moze da raCuna na protivuslugu drzave zbog koje
je i platio taksu, a obveznik doprinosa tek kada stekne neko od
prava iz socijalnog osiguranja, na primer, pravo na penziju, na
naknadu za porodiljsko odsustvo itd. Kao i porezi, i doprinosi se
baziraju na prinudi. Kada se jednom uvedu u poreski sistem,
doprinose za socijalno osiguranje moraju da placaju svi zaposleni i
poslodavci, nezavisno od toga da li ¢e i kada koristiti neko od prava
iz socijalnog osiguranja.®®

Po Morisu Duverger-u doprinosi su vrsta javnih prihoda koji
zauzimaju mesto na sredini izmedu poreza i taksa®’ s obzirom da
imaju izvesne osobine koje ih Cine slicnim taksama (licna korist od
usluga, plac¢anje i merljivost usluge) i izvesne osobine koje ih
priblizavaju porezima (prinuda, opstost usluge, netraznja usluge i
sl.).

Doprinosi se razlikuju od taksa i po tome sto njihovo placanje
nisu inicirali sami obveznici ve¢ drzava, dok je kod taksa obrnuto, i
drugo, sto usluga drzavnog organa kod taksa ima nematerijalan
karakter (izdavanje upravnog reSenja), dok se kod doprinosa uvek
radi o materijalnoj usluzi-koristi (zdravstvena usluga) odnosno u
placanju u novcu.

Doprinosi se razlikuju od poreza po tome Sto pla¢anje
doprinosa nema opsti karakter i placaju ih samo odredena lica,
zaposljeni i vlasnici ¢ija se imovina odnosno trosSak (za vlasnike)
uvecava koris¢enjem te vrste usluga drzavnih organa, odnosno

66 Dr Dragana Gnjatovic¢, op cit str. 89.
67 Maurice Dlverger, Finances Publiques, P.U.F., Paris, 1975, str. 100.
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fondova.®8 zatim, obveznici doprinosa imaju neposredne koristi od
ovih usluga a visina obaveze pla¢anja zavisi od korelacije s tom
korisnosc¢u. Osim toga, doprinosi su za razliku od poreza strogo
namenskog karaktera (destinirani prihodi).

Doprinose za obavezno socijalno osiguranje delimi¢no placaju
zaposleni a delimi¢no poslodavci na plate (zarade). U finansijskoj
teoriji neki autori smatraju da se takvim nacdinom izdvajanja
sredstava za transferna davanja iz sfere socijalnog osiguranja
vestacki poskupljuje zivi rad, distorzivho deluje na cene rada i
kapitala, a sve na stetu radno intenzivnih grana privrede.

ProuCavanje materije o doprinosu za socijalno osiguranje, u
okviru knjige u kojoj se izlaze savremena problematika
oporezivanja, ima puno opravdanje zato Sto obaveza placanja tog
doprinosa ima za sve one koji tu obavezu moraju ispuniti (posebno
za poslodavce) karakteristike poreske obaveze, odnosno oni
pla¢anje doprinosa za socijalno osiguranje dozivljavaju kao poresku
obavezu. Tome svakako doprinosi i Cinjenica da su mnogi poslovi
koji su vezani za ubiranje ove vrste javnih prihoda, povereni
drzavnim organima koji su nadlezni za prikupljanje i kontrolu

poreskih prihoda (poreskoj administraciiji i sl.).%°

14.8.3.Sistemi finansiranja socijalnog osiguranja

Drzava moze da obezbedi socijalnu sigurnost svojim
gradanima na tri nacina i to u obliku socijalnog osiguranja, davanja
iz budzeta i socijalne pomodi.

Sredstva za finansiranja socijalnog osiguranja mogu se
utvrdivati na dva nacina:

- sistemom tekuceg (godisnjeg) uskladivanja sa rashodima iz
socijalnog osiguranja (eng. pay-as-you-go system) ili

- sistemom akumulacije kapitala (eng. funded system).

Prvi sistem koristi se za finansiranje naknada po oshovu
zdravstvenog osiguranja i osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti kod
kojih je period od trenutka alimentiranja do trenutka ostvarivanja
prava relativho kratak. Medutim, ovakav sistem finansiranja nije
povoljan za penziono osiguranje. On moze efikasno da funkcioniSe
za isplatu penzija, kao dugoro¢nih naknada, samo u uslovima
povoljnih demografskih i ekonomskih kretanja u drustvu. Ukoliko
se odnosi izmedu zaposlenih i penzionera znatnije poremete (tzv.
koeficijent zavisnosti), tako da se povecava broj penzionera ili iznos
penzija u odnosu na broj zaposlenih, odnosno na iznos zarada

68 Ovde prinuda ima relativan karakter ali je i ona uvek prisutna. Tako
napr. u relativno razvijenim zemljama ne mozete se zaposliti ako
nemate stan (u vlasnistvu ili zakupu) a kada se zaposlite mora da se
placa i socijalno osiguranje.

69 Barbara Jelci¢, Bozidar JelCi¢, Porezni sustav i porezna politika, str. 353.
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plaéeni doprinosi na tekuée zarade i platne fondove postaju
nedovoljni za podmirivanje sve vecih penzionih davanja. Zato se u
savremenim drzavama sve viSe ukazuje na krizu socijalnog
osiguranja i trazi se da se ovaj sistem reformise tako Sto bi se
odgovornost za njegovo finansiranje u vecoj meri prenela sa drzave
na pojedince, odnosno sa drzavnih fondova socijalnog osiguranja
na privatne (investicione) fondove.

Posto je sistem tekuceg uskladivanja doprinosa sa penzijskim
rashodima ispoljio ozbiljne nedostatke u zemljama sa nepovoljnim
demografskim i ekonomskim trendovima, moguce su dve opcije za
reSavanje krize finansiranja penzijskog osiguranja. Jedan nacin je u
usmeravanju dela budZetskih sredstava u fondove obaveznog
penzijskog osiguranja sa ciljem pokrivanja njihovih deficita. Takav
pristup se koristi u nekim razvijenim trziSnim privredama a u
primeni je i u Srbiji.

Drugi nacdin za reSavanje strukturne i finansijske krize
penzijskog osiguranja sadrzan je u predlogu za ustanovljenje
sistema finansiranja penzija na osnovu akumulacije kapitala. Ovaj
drugi pravac zahteva radikalnu reformu penzijskog sistema.
Njegova sustina je u ulaganju, finansijskom investiranju sredstava
od naplacenih doprinosa, kako bi se ostvario odgovarajuci prinos u
obliku kamate ili dividende. Ovaj sistem pokrivanja penzija
omogucava izdasnije i stabilnije izvore finansiranja koje Ccine
naplaceni doprinosi za penzijsko i invalidsko osiguranje i ostvareni
prinosi od plasmana ovih namenskih prihoda. Fondovi penzijskog
osiguranja poseduju veliku finansijsku mo¢ kao najznacajniji
institucionalni investitori na savremenim finansijskim trzistima.
Preko ovih fondova mobiliSe se Stednja na dugoro¢noj osnovi Ciju
ekspanziju omogucuje, pored ostalog, povoljniji poreski tretman
penzionih Sema, Sto je posebno priviacno podrucje za licne
investicije.

Sistem doprinosa u obliku socijalnog osiguranja moZe biti
zasnovan na obaveznom ili dobrovolojnom socijalnom osiguranju.
Obavezno socijalno osiguranje pokriva tri oblasti: penzijsko i
invalidsko osiguranje, zdravstveno osiguranje i osiguranje za slucaj
nezaposlenosti.

Ukoliko se svako pravo finansira iz zasebno prikupljenih
namenskih sredstava, primenjuje se metod usmeravanja
doprinosa, a ukoliko se sva prava iz socijalnog osiguranja
finansiraju iz jednog namenskog fonda, tada se primenjuje metod
unifikacije doprinosa. Primena metoda usmeravanja doprinosa
zashiva se na tezi da je neophodno obezbediti da se svaki rizik, od
kojeg se treba socijalno osigurati, samostalno finansira. Da bi se
spreCilo mesanje pojedinih namenskih sredstava za finansiranje
razli¢itih prava iz socijalnog osiguranja, zakonom se ustanovljavaju
posebni fondovi javnog karaktera. U nekim savremenim drzavama,
medutim, pokazalo se neprakti¢nim da se doprinosi za finansiranje
razli¢itih prava iz socijalnog osiguranja parceliSu u posebne
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fondove, kako zbog umnozavanja troskova administracije, tako i
zbog nemogucénosti da se sredstva bolje koriste tj. iz jednog fonda
po potrebi prelivaju u drugi fond. Zbog toga se pribeglo
objedinjavanju doprinosa za socijalno osiguranje, odnosno primeni
metoda unifikacije doprinosa. Sva sredstva koja se prikupe od
zaposlenih i poslodavaca na ime razliCitih doprinosa slivaju se u
jedan fond iz kojeg se finansiraju, po potrebi, razli¢ita prava iz
socijalnog osiguranja.”®

Ovaj sistem finansiranja doprinosa iz socijalnog osiguranja
prvobitno se primenjivao u svim zemljama, dok se nisu pokazale
njegove manjakovosti. Naime, uputno je da se tekuée uskladivanje
priliva i odliva sredstava primenjuje u slucajevima u kojima je
period od trenutka uplate doprinosa do ostvarivanja konkretnog
prava iz socijalnog osiguranja relativno kratak. Takav je slucaj, na
primer, sa obaveznim zdravstvenim osiguranjem.’! Sistem
akumuliranja sredstava doprinosa podrazumeva da se prikupljena
sredstva fondova za socijalno osiguranje ne koriste neposredno za
finansiranje prava iz socijalnog osiguranja, vec¢ se njihova vrednost
najpre kapitalizuje. Sistem akumuliranja sredstava doprinosa
trebalo bi da se koristi u onim slucajevima u kojima je period od
trenutka uplate doprinosa do ostvarivanja odredenog prava iz
socijalnog osiguranja relativno dug. Takav je slucaj, na primer, sa

penzionim osiguranjem.”’?2

Investiranjem sredstava fondova penzionog osiguranja u
banke ili akcionarska drustva ova sredstva se Stite od
obezvredivanja i uvecavaju. U praksi savremenih drZzava se
pokazalo da je metod akumuliranja sredstava penzionih doprinosa,
uprkos rizika plasmana, postao sigurniji put za obezbedivanije
dovoljnih sredstava za isplatu penzija zato Sto se odnos izmedu
broja zaposlenih i broja penzionera kontinuirano povecava u korist
penzionera. Godine 1950, na primer, u SAD je 16 zaposlenih delilo
troskove za isplatu jednom penzioneru, 1970 cCetiri zaposlena, a
1982. godine ovaj teret je pao samo na tri zaposlena. Takode,
pokazalo se da, kada se primenjuje sistem tekuceg uskladivanja
priliva i odliva sredstava, uplate penzionih doprinosa dugorocno
negativno uti¢u na Stednju stanovniStva jer je neminovno da se
njihovi prihodi sve vise opterec¢uju ovim doprinosima. Naprotiv,
primenom akumuliranja sredstava, povecava se ukupna Stednja u
drustvu, odnosno omogucava se bankama i korporacijama da vise
investiraju u ekonomski razvoj. Naravno, prethodni uslov da se

70 Dr Dragana Gnjatovi¢, ibid, str. 90.

7l Mada i kod zdravstvenog osiguranja razboljevanje i placanje
zdravstvenih usluga ne nastaje vremenski tako rec¢i sa uplatom
doprinosa za zdravstveno osiguranje, Sto znaci da i tu ima prostora za
kapitalizaciju sredstava.

72 Dr Dragana Gnjatovi¢, ibid, str. 91.
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sredstva doprinosa namenjena penzijama akumuliraju u poseban
fond jeste primena metoda usmeravanja doprinosa.

Nacelno posmatrano, mogu se razlikovati dva tipa fundiranih
Sema (nacina koriS¢enja sredstava) prema nacinu odredivanja
individualnih penzija. Kod metoda propisanog doprinosa (eng.
defined contribution) penzija se odreduje na osnovu akumulacije
sume doprinosa samih penzijskih osiguranika. Ta sredstva poticu
kako iz obaveznog i propisanog doprinosa na zarade tako i iz
prinosa na investicije. U ovom sistemu rizik promene stope prihoda
od investiranog kapitala penzijskog fonda i rizik inflacije posle
penzionisanja u potpunosti snosi penzioner. Medutim, ove
neizvesnosti se mogu ublaziti predvidanjem garantovanih
minimalnih penzija iz obaveznog drzavnog fonda ili tako Sto
penzioneri kupuju rentne polise osiguravajuc¢ih kompanija od dela
uplacenih penzijskih sredstava.

Kod metode propisane isplate (eng. defined benefit) korisnik
penzije prima penziju Cija visina zavisi od godina osiguranja i
zarade osiguranika u odredenom broju godina. U ovom slucaju
poslodavac snosi deo rizika zbog variranja stopa prinosa na
investirani penzijski kapital.

Investiranje akumuliranih doprinosa za penzijsko osiguranje i
na toj osnovi uvecanje kapitala penzijskin fondova predstavlja
sustinu mehanizma funkcionisanja sistema kapitalnog pokri¢a. To
se ispoljava kao osnhovni problem prilikom prelaska sa PAYG
sistema na fundirani sistem pokrivanja penzija. On je posebno
izrazen u zemljama u tranziciji u kojima finansijska trzista tek
pocinju da funkcionidu.”3 Medutim, i u razvijenim zemljama postoje
rizici u fondovskom finansiranju penzijskog sistema izrazeni kroz
propadanje uloZenih sredstava na trziStu kapitala (odsustvo
sigurnosti) i negiranje principa solidarnosti. Drugi problem je
dugoroc¢no posmatrano izrazeniji, a vezan je za finansiranje penzija
osiguranika koji imaju odredeni radni staz ali nemaju akumulisani
kapital. Kao primer uspesnog resavanja ovog problema navodi se
Cile, gde je drzava emitovala obveznice kojima je obezbedila
sredstva koja su trebalo da se nadu na racunima pripadnika starijih
generacija.

Penzijsko osiguranje treba da zadovolji tri funkcije, a to su:
funkcija Stednje, funkcija preraspodele dohotka starijim siromasnim
¢lanovima zajednice i funkcija osiguranja. Objedinjavanje sve tri
funkcije u sistemu javnog penzijskog osiguranja nije dalo
zadovoljavajuce rezultate. Zato se predlozi za reformom zasnivaju
na formiranju tri stuba od kojih se svaki ostvaruje u odvojenom
sistemu osiguranja: javno penzijsko osiguranje, obavezno privatno
penzijsko osiguranje i dobrovoljno osiguranje.

73 Kopits, G., Social Security, Fiscal Policies in Economies in Transition,
ed. Vito Tanzi, IMF, 1992, str. 309.
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U zemljama u tranziciji ovi problemi su izrazeniji. Zbog
nemogucnosti potpunog prelaska na privatne penzione fondove i
imajuci u vidu ispoljene nedostatke javnog penzijskog osiguranja
kao realnija opcija se predlaze svojevrsna kombinacija pay-as-you-
go sistema i sistema akumulacije kapitala. Sema finansiranja
penzijskog osiguranja postavila bi se na tri nivoa ili tri stuba
penzijskog sistema. Odrziv program reforme morao bi da sadrzi
dva osnovna elementa ispoljena u reviziji postojecih prava iz
penzijskog osiguranja i u razvoju novih institucija pogodnih za li¢nu
Stednju za slucaj penzionisanja.

Na prvom nivou postojalo bi obavezno javno penzijsko
osiguranje zasnovano na sistemu tekuceg godisnjeg uskladivanja
doprinosa sa penzijskim rashodima. Potrebno je redefinisati uslove
za odlazak u penziju, medusobno ujednaciti starosne penzije
(razlikovale bi se samo po duzini penzijskog staza) imajuci u vidu
transfernu prirodu ove Seme i sniziti stope doprinosa.

Drugi nivo predstavljalo bi obavezno penzijsko osiguranje
zasnovano na kapitalnom pokri¢u penzijskih fondova koji bi bili u
rezimu privatne svojine. Ovaj sistem bi obezbedivao dopunu
osnovnih drzavnih penzija u zavisnosti od iznosa zarada na koje se
obracunavaju doprinosi. Za svakog pojedinacnog osiguranika se
vodi posebna evidencija u vidu individualnog Stedno-penzionog
plana. Fundirani penzijski plan moze efikasno funkcionisati u
uslovma razvijenog trziSta kapitala i stroge regulacije i kontrole
poslovanja penzijskih fondova. Takva institucionalna infrastruktura
se jos uvek izgraduje u zemljama u tranziciji. Nema sumnje da je
to tezak zadatak koji zahteva i politicku spremnost vlada ovih
zemalja na preduzimanje sveobuhvatne reforme penzijskog
osiguranja jer to u buduc¢nosti mozZe biti vrlo neugodan "kamen
spoticanja" za opstajanje bilo koje stranke na vlasti.

Tred¢i nivo predstavljalo bi dobrovoljno penzijsko osiguranje
koje bi se oslanjalo na premije osiguranja koja bi se plac¢ala bilo od
strane poslodavaca bilo od strane samih zaposlenih.

U ovakvom troslojnom sistemu penzijskog osiguranja svaka od
ovih komponenti penzija usmerena je na razli¢ite ciljeve: Sema
drzavnog osiguranja bavi se osnovnom zastitom i vertikalnom
pravi¢nos¢u; drugi sloj olakSava, obezbeduje, preraspodelu
dohotka pojedinaca isklju¢ivo u njihovu korist u periodu kada ne
budu radno aktivni; treéi sloj omogucava izrazavanje individualnih
preferencija u pogledu veéih penzijskih beneficija.

Aktuelni problem finansiranja socijalnog osiguranja u
savremenim drzavama pokuSava se reSiti na vise nacina:
povecanjem izdvajanja za te potrebe; efikasnijim troSenjem
raspolozivih sredstava kojima raspolazu fondovi socijalnog
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osiguranja; suzavanjem pojedinih prava kojima su se do sada
koristili osiguranici; temeljitom reformom penzijskog osiguranja.’#

Kada je u pitanju osiguranje finansiranjem iz budzeta, davanja
iz budzeta ne podrazumevaju da su korisnici ovih davanja
prethodno platili doprinos, niti oni moraju da pripadaju kategoriji
koja je materijalno ili socijalno ugrozena. Kada se sredstva za
socijalnu zastitu obezbeduju iz budzeta, ovo osiguranje finansiraju
svi poreski obveznici i tada ili uopste ne postoje doprinosi za
socijalno osiguranje (ne uplacuju se) ili je njihov iznos, odnosno
njihovo ucesc¢e u poreskoj strukturi marginalno. Na primer, u
Australiji i na Novom Zelandu celokupna obavezna socijalna zastita
gradana obezbeduje se iz budzeta, pa u poreskim sistemima ovih
zemalja uopste ne figuriraju doprinosi za socijalno osiguranje. A u
Danskoj i na Islandu, obavezna socijalna zastita obezbeduje se
pretezno iz drzavnog budzeta, tako da su stope doprinosa
obaveznog socijalnog osiguranja minimalne.

Posebna socijalna pomo¢ se, nezavisno od socijalnog
osiguranja, takode isplacuje iz drZzavnog budzeta, licima koja
spadaju u kategoriju materijalno, odnosno socijalno ugrozenih.

Razli¢iti poreski sistemi razli¢ito definiSu kategoriju socijalno
ugrozenog stanovnistva. Dok se u nekim zemljama pod ovom
kategorijom smatraju isklju¢ivo radno nesposobni, to jest stari i
bolesni bez ikakvih izvora prihoda, dotle se u drugim zemljama u
socijalno ugroZene ubrajaju i radno sposobni koji su privremeno
zaposleni, odnosno i oni koji imaju nedovoljna sredstva ne samo

neophodna za egzistenciju ve¢ na primer za skolovanje, leCenje i
75
sl.

74 Bozidar Jelci¢, Financijsko pravo i financijska znanost, str. 264-265.
75 Dr Dragana Gnjatovi¢, Ibid str. 88.
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15. BUDZET
15.1. Pojam i definicije budzeta

Budzet je najznacajniji finansijsko-pravni akt javne potrosnje
odnosno finansiranja javnog sektora u njegovoj funkciji
zadovoljavanja javnih potreba. To je akt utvrdivanja i realizacije
javnih rashoda i prihoda. Svojim prihodima i rashodima budzet je
povezan sa privatnim sektorom iz kog se finansria ali kome, trosedi
javne rashode, obezbeduje pruzanje javnih usluga. Budzet je
godisnji finansijski akt ali i uskladen obicno sa privrednim razvojem
izrazenim u planovima ekonomskog razvoja zemlje. Istovremeno
on je i strogo formalan pravni akt i pravni institut regulisan
ustavom, zakonom o budZzetu i drugim zakonima (narocito
poreskim, zakonima o javnoj upravi). Budzet je istovremeno i
izuzetno znacajan politicki akt zemlje, odnosno svake drzavne
politicko teritorijalne zajednice za Cije ostvarenje su bitno
zainteresovani svi politicki subjekti (gradani, politicke partije i dr.).
Kontrola budZeta je bitan deo kontrole efikasnosti vlade i javne
uprave.

Osim budZeta, javne potrebe se zadovoljavaju i od strane
drugih javnih tela pa se znacajan deo javnih prihoda rasporeduje i
fondovima, finansijskim planovima, finansijskim programima i
posebnim racunima za relativno specificne namene u javnoj
potrosnji.

Najopstija definicija budzet je da je to godisnji pravno-
finansijski akt drzave kojim se predvidaju i prethodno odobravaju,
u zakonskom obliku, rashodi i prihodi drzave.

Kod nas je pre rata Prof. M. Todorovi¢ definisao budzet kao
“sistemski i u ciframa izrazeni pregled drzavnih prihoda i rashoda
koji odrazavaju cilj i odnos drzavnih potreba i ima da posluze kao
obavezni privredni plan za drzavno gazdinstvo u jednom
budzetskom periodu”.

G. Hedkamp je dao kratku definiciju budZeta prema kojoj je
budzet u “postupku politickog odlucivanja, ostvareni program
drzavnih aktivnosti i njihovog finansiranja”.”®

Ukazujuci na odnos budZeta i ekonomskog plana prof. Lovcevié
smatra da je savremeni budzet, kao instrument ekonomskog plana,
samo jedan medu raznim njegovim mehanizmima: stoga je
zadatak budzeta uzi od zadatka plana, posto se ogranicava na
finansiranje aktivnosti uprave i javnih sluzbi druStvene zajednice.
Otuda njegova je vaznost proistekla iz tehnike planiranja u javnom

76 G. Hedkamp, ‘ehrbuch der Finanzwissenschaft, Reuwied und Berlin,
1968, str. 36.
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sektoru. Danas je u trziSnoj privredi ustanovljena uska veza izmedu
budZetskog predvidanja i ekonomskog planiranja.’’

Budzet je “prefigura” buduce finansijske potrosnje i njegov
primarni zadatak je da predodredi obim i granice javnih potreba, s
jedne strane, i, s druge, da za njihovo pokri¢ce predvidi sistem
odgovarajucih sredstava. To je njegova finansijska funkcija.

No znacdaj budzZzeta nije samo u finansijskom domenu.
Tradicionalni budZet je imao, pa i sada ima svoj politicki razlog
postojavanja. Kao plan rada uprave budzet je direktiva za upotrebu
sredstava na opste ciljeve sa kojima se saglasi predstavnicko telo.
Odobravanjem budzeta i pracenjem nacina trosenja javnih sredstva
legislativa stiCe neposrednu kontrolu nad delatnosc¢u izvrsilaca
budzeta.

Treba naglasiti i ekonomsko-socijalni karakter budzeta.
Socijalni aspekti budzeta izraZzeni su naroCito u transfernim
rashodima koji su namenjeni pomoci nezaposlenima, siromasnima,
bespomoc¢nim i sl. U rezimeu o funkcijama budzeta Colm kaze: “Sto
nam je danas potrebno to je razvoj budzetskih nacela koja bi
odgovarala zahtevu za jednim instrumentom koji s jedne strane,
omogucava izradu drzavnog programa, usaglasenog sa socijalnim i
ekonomskim nuznostima, a s druge, pokazuje svetu Sta staju
stvarno takve mere.

Prof. Mateji¢ ukazuje da iz definicija budzeta koje su date
mogu da se izvuku neke njegove opste karakteristike i to:

- budzet je broj¢ano uporedenje javnih rashoda i prihoda,

- budzet je orijentacija za bududi period i ima planski karakter,

- budZet mora biti sistematski rasc¢lanjen,

- budZet mora biti pregledan,

- budzZet mora biti uravnotezen, prihodi i rashodi, u skladu s
finansijskim planom, moraju biti kratkoro¢no uskladeni,

- budzet je broj¢ano izrazen program vlade (zemlje) i izraz je
mera za reSavanje drzavnih zadataka u politickoj, privrednoj i
socijalnoj oblasti.

Klasi¢no shvatanje budzeta, koje jos uvek ima dosta pristalica,
istice  postojanje  finansijske, pravne, politicke, upravne
(adminstrativne) i ekonomske komponente budzeta.

Finansijski element sadrzan je u budzetu zato Sto je sustina
budzeta u procenjivanju i predvidanju rashoda koji ¢e nastati u
jednom buducéem periodu vremena i prihoda koje treba prikupiti za
njihovo finansiranje. Budzet se razlikuje od bilansa i racuna
privrednih subjekata - preduzeéa kojima se iskazuju rezultati
poslovanja i profit a ne troskovi (rashodi) i prihodi za njihovo
pokri¢e u zadovoljavanju javnih potreba. Pravni element u budzetu
odlucan je za odredivanje pravne prirode akta kojim se budzet
donosi i za procenjivanje tog akta sa njegove formalne i

77 1. LovcCevi¢, Institucije javnih finansija, str. 9.
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materijalne strane. Politicki element budzeta izrazava se u pravu
predstavnickog tela da odobrava prihode i utvrduje rashode
budZeta i da to pravo vrSi periodicno (budzetska prava). Upravni
element istiCe se zato Sto organizacija uprave i njene razli¢ite
delatnosti zavise od budzeta i imaju veoma veliki uticaj na rashode
budzeta. Budzet je podlozan uticaju ekonomskih kretanja u svakoj
zemlji, a i sam moze da utiCe na takva kretanja. Zato se u definiciji
budzeta istice i njegov ekonomski element. Najzad, budzet je
neobi¢no vazan instrument socijalne politike, jer se kroz budzet
(budzetski transferi) obavlja preraspodela dohodaka.

Analiza budzeta, medutim, u razvijenim zemljama, dostigla je
svoj vrhunac u sada aktuelnom teoriji drzave (drustva)
blagostanja.

15.2. Budzet u klasi¢noj i savremenoj teoriji i praksi

U klasi¢noj teoriji uloga budzeta se minimalizira da bi se
ostavio veci prostor privatnom sektoru, privredi. U novijim
shvatanjima budzeta uloga budZeta u zadovoljenju (javnih) potreba
gradana i u privredi je mnogo veca. Klasicari su bili protivu javnih
zajmova, savremeni finansijski teoreti¢ari su za javne zajmove, za
vecu investicionu ulogu javnih rashoda i prihoda, oni kompleksnije
posmatraju ulogu budZeta u privredi (alokativno, distributivno i
stabilizaciono dejstvo budZeta), oni su tvorci ekonomske politike, u
cdijem je sredistu budzetska politika. Savremeni budzeti
predstavljaju napore da usklade budzete sa privredom ne za
godisnji vec¢ za cikli¢ni period, tragaju za optimalnim budZetom u
svim njegovim funkcijama koriste¢i za njegovo dizajniranje i
primenu i metode iz trziSnog sektora (privrede) kao Sto su cost
benefit analiza, PPB sistem i druge.

U klasi¢noj teoriji liberalnog kapitalizmma i u praksi njegovog
funkcionisanja trziSte u zadovoljavanju potreba, kako privatnih,
tako i javnih dato je trzistu. Smatralo se da sile trziSta i ponasanja
ucesnika u trziSnoj konkurenciji tj. privatni interes najbolje sluzi
interesu svih, javnom interesu. Javne potrebe i uloga drzave
definisani su znatno uZe nego danas (spoljna i unutrasnja
bezbednost, sudstvo, javna uprava). Zadovoljavanje javnih potreba
je na toj osnovi i institucionalizovano i ostvarivano u praksi. Budzet
kao takav igrao je i malu ulogu u privredi tj. za njegove potrebe se
iz privatnog sektora izdvajalo svega 10-12% BDP-a. Oshovni stav
klasi¢ara je bio da javni rashodi moraju da budu minimalni zato Sto
nisu produktivni, te da privatnom sektoru treba da ostane Sto viSe
sredstava za produktivne svrhe, za stvaranje drustvenog
bogatstva. Klasic¢ari su bili protivu toga da se drzava mesSa u
privredu kao sSto su bili i protivu toga da javno finansiranje bude
deficitarno, da se drzava zaduzuje. Prema tome klasicari su imali
zahtev da budzet bude minimalisticki, Stedljiv i uravnotezen.
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Savremene teorije budzeta i savremena budZetska praksa
nastaju sa "Kejnzijanskom revolucijom" koja cini prvu etapu u
savremenom razvoju budzeta, a zatim dolazi do revidiranja
kejnzijanskog ucenja od strane monetarista, teorije ponude, teorija
nacionalnih ocekivanja i dr. Analiza savremenih budzZeta i traganja
za optimumima u njihovom kreiranju i primeni, medutim dostigla je
u relativho razvijenim zemlajma svoj vrhunac u sada aktuelnoj
teoriji drzave (ekonomije, drustva) blagostanja.

O ovom razvoju detaljnije govorimo u delu udzbenika koji se
odnosni na fiskalnu politiku i razvoj odnosa trziSnog i javnog
sektora. Ovde ukazujemo samo na najosnovije karakteristike ovog
razvoja.

Tako sa Kejnsom nastaje novi pogled na odnos trziSnog i
javnog sektora i utemeljuje se nova uloga budzeta kako u
zadovoljavanju javnih potreba tako i u privredi. Osnovne postavke
teorije su:

- da privreda zapada u (recesione) teskoce zbog nedovoljne
traznje pa drzava svojim rashodima i prihodima mora da obezbedi
da se traznja (kupovna moc¢) odrzi na nivou koji obezbeduje
stabilnost razvoja privrede i punu zaposlenost;

- kejnzijanci insistiraju i na investicijama javhog sektora
ukoliko investicije privatnog sektroa nisu dovoljne, na javhim
radovima kada je u pitanju ozivljavanje privrede;

— oni su tvorci i ekonomske i u okviru nje nove budzetske

politike na osnovu kojih su stvoreni instrumenti i mere za
makroekonomsko upravljanje privredom, instrumenti i mere za
savremeno vodenje anticiklicne ekonomske i u okviru nje

budzetske politike;

— oni su tvorci mesovite privrede u kojoj se trzisni i javni
sektor posmatraju kao skladna i dobro komponovana i koordinirana
celina radi ostvarivanja ciljeva uskladenosti i efikasnosti razvoja
privatnih i javnih potreba i po tom osnovu oni su stvorili i osnove za
analizu alokativne, distributivne i stabilizacione uloge budzeta i za
primenu teorije blagostanja.

Primena kejnzijanske teoridje ne samo da je izvukla
kapitalizam iz krize i spasila ga kao sistem vec¢ je povecala ulogu
javnog sektora u zadovoljavanju potreba gradana do ogromnih
razmera, uravnotezavaju¢i na novi nacdin tu ulogu sa ulogom
privatnog (trziSnog) sektora. Od tada su javne finansije pored
klasicne dobile i nove uloge (prosirenje pojma javnih dobara i
regulativna i interventna uloga drzave u privredi), sredstva za
finansiranje javnih rashoda porasla su sa 10-12% na oko 50%
BDP-a a drzavni zajmovi i deficitarno finansiranje postali su (kao i
porezi) normalni i slobodno koriSéeni instrumenti budzetskog
finansiranja jer se smatra da je budZetska ravnoteza znacajna ali
da je joS znacajnija ekonomska ravnoteza i da se budzetska
ravnoteza mora zrtvovati radi ekonomske ravnoteze.
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Monetaristi Cikaske neokvantitativne teorije (Milton Fridman) i
njihova "monetarna kontrarevolucija" uveli su nove bithe elemente
u analizu razvoja budzeta. Oni su pre svega skrenuli paznju
ekonomske javnosti na ulogu monetarnog faktora u stabilnom
razvoju privrede. Na toj osnovi, ne osporavajuéi znacaj i ulogu
Kejnsa, kritikovali su sto on svesno ili nesvesno podcenio ulogu
monetarnog faktora u razvoju privrede jer nedovoljna koli¢ina
novca uvek vodi recesiji a prekomerna inflaciji. Oni su dokazali da
je inflacija u stvari glavni problem ekonomskog razvoja od
"kejnzijanske revolucije" i da se moze suzbiti samo pravilnom
monetarnom politikom i politikom tvrdog budzetskog finansiranja
koje mora voditi racuna pre svega o stabilnosti cena.

Njihovo osnovni zahtev je da izmedu koli¢ine roba, koli¢ine
novca i brzine novCanog opticaja (koeficijenta obrta) mora da
postoji stabilan odnos. Oni su isto tako ukazali da su glavne shage
razvoja i stvaranja BDP-a i drustvenog bogatstva u ekonomskom i
tehnoloSkom razvoju trziSnog sektora i da tome treba prilagoditi i
javni sektor ¢ime su na novi nacin usavrsili i potvrdili klasi¢na
shvatanja o primarnoj ulozi trziSnog sektora iz koga se finansira i
javni koji mora krajnje Stedljivo, racionalno da trosi sredstva za
javne potrebe.

Na osnou ovakvog pristupa kao i analize Teorije racionalnih
ocCekivanja o ulozi politike i birokratije u budZetskom procesu
pristupilo se modernizaciju budzetskih politika od kojih se zahteva
da se bolje uskladuju sa ciklicnim kretanjima u privredi, da se
smanje javna zaduZenja drzave i budzZetski deficiti, da monetarna i
fiskalna politika budu faktori obuzdavanja rasta cena, da se radi
racionalnog trosenja sredstava budzeta u javnom sektoru
primenjuju metodi analize iz trZziSnog sektora ("kost benefit
analiza", PPB sistem i dr.), da se poveca uloga kontrole i revizije
troSenje budzetskih sredstava, parlamentarne kontrole, uticaja
javnosti Sto je bitna komponenta procesa demokratizacije itd.

U svemu tome, naravno, bitnu ulogu ima i Teorija blagostanja
koja zahteva da se nikome u drustvu (pojedincu, preduzecu,
sektoru trziSnom i javnom, drustvenim grupama, institucijam itd.)
ne moze poboljSati polozaj a da se drugome pogorsa, Sto ukupne
procese i rast standarda i kvaliteta zivljenja odnosno razvoj potreba
(privatnih i javnih) moze samo da podstic¢e i gura napred.

Inace savremeni budzeti su i pod snaznim dejstvom procesa
razvoja fiskalnog federalizma | procesa decentralizacije i
deetatizacije u zadovoljavanju javnih potreba o ¢emu govorimo u
Poglavlju o fiskalnom federalizmu.
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15.3. Obelezja budzeta

Najznacajniji obeleZja budzeta su:

— Ekonomsko-finansijska obelezja budzeta
— Politicka obelezja budzeta

— Pravna obelezja budzeta

15.4. Specificne funkcije budzeta - planska i
kontrolna funkcija

BudzZet je od izuzetnog znacaja za privredu i gradana zemlje.
On je akt koji obezbeduje zadovoljavanje javnih potreba, on je
centralna kategorija ekonomske politike. Budzet trosi ogromna
sredstva (oko 50% BDP-a) koja obezbeduju privreda i gradani, sto
znaci da organi koji o budzetu odlu¢uju imaju ogromnu vlast. Od
budzeta =zavise i uslovi privredivanja ali i materijalni polozaj
korisnika budzeta (javna uprava, zdravstvo, Skolstvo, korisnici
socijalnog osiguranja i dr.). Efekti koriS¢enja budzeta nazivaju se
javnom privredom ili javnim privredivanjem.

No, bez obzira na to, budzet je akt predvidanja, prognoziranja
i bez obzira koliko ono bilo egzaktno u datom momentu, ne mora
da se ostvari u celini ili u pojedinim aspektima napr. planiranje
javnih prihoda ili javnih rashoda, u celini ili samo nekih, zato Sto se
usvajanje i izvrSenje budzeta desava u vrlo slozenim ekonomskim i
politickih odnosima u zemlji i spoljnom okruzenju koji se stalno
menjaju. Ipak, moraju se uloZiti napori da se i u takvim uslovima
budzet dobro planira i efikasno ostvaruje, a u krajnjem slucaju i da
se izvrSi rebalans budzeta. BudZzet mora biti glavni instrument
stabilnosti razvoja trziSnog i javnog sektora.

Kod koncipiranja i planiranja budzeta moraju se uzeti u obzir
svi faktori do kojih zavisi njegova efikasnost. Izrada koncepta
budzeta zahteva primenu savremenih metoda planiranija,
programiranja, budZetiranja (PPB) koje predstavljaju najveca
naucna i stru¢na dostignuc¢a u ovoj oblasti kako o tome govorimo u
posebnom poglavlju. Tako osnove za izradu budzeta cine:

- analiza ostvarenja prethodnog budzeta i zavrsnog racuna
budzeta;

- ocena i tendencija u domacoj i svetskoj privredi i planovi i
programi razvoja u narednom periodu;

— stanje u odredenim delatnostima javnog sektora (javna
uprava, zdravstvo, obrazovanje itd.);

— stanje u vezi prikupljanja javnih prihoda (fiskalna presija u
celini i po osnovu dejstva pojedinih oblika, siva ekonomija i evazija
poreza, efikasnost poreske administracije i sl.);

- za odredene programske aktivnosti u okviru budZetskog
plana mora se koristiti cost benefit analiza i druge savremene
metodologije;
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- ekonomska politika u budzZetskoj godini i povezanost
budzetske politike sa drugim politikama u okviru ekonomske
politike a posebno sa monetarnom politikom;

- ukoliko je zemlja ¢lanica EU onda se na budzet primenjuje
regulativa EU koja se odnosi na sistem budzeta i budzetsku politiku
uEUIdr.

Prema tome specificne funkcije budzeta odnose se na budzet
kao planski akt, kao akt predvidanja i na njegovo ekonomsko
dejstvo. To su planska i kontrolna funkcija, ali ova druga ne u
pravno-tehnickom, ve¢ u ekonomsko-operativnom smislu. Ove
funkcije su specificne, u odnosu na navedena opsta obelezja, jer se
mogu koristiti za utvrdivanje i pracenje izvrasavanja budzetske
politike.

Planska funkcija se deli na primarnu i sekundarnu. Primarna se
odnosi na utvrdivanje ciljeva budzeta, Sta njime Zeli da se ostvari,
ona je ciljna funkcija.

Analiza primarne planske funkcije treba da odgovori na pitanje,
Sta se budZetom u stvari Zeli, tj. koji se ciljevi njemu postavljaju,
da bi ih ostvario.

Sekundarna planska funkcija pomaze da se utvrdi kako se
ostvaruju ciljevi budzeta. U tom smislu ona je pomocna
supsidijarna funkcija budzeta. Ta funkcija dobija krakter
programske analiticke funkcije tako Sto se u primarnoj planskoj
funkciji ostvarivanje budzeta rasc¢lanjava na pojedinaCne programe
koji su deo planom postavljenog opsSteg i osnovnog cilja, sSto
omogucuje detaljnu kontrolu izvrSenja budzeta.

Kontrolna funkcija budzZeta je ekonomska kontrola koju vrsi
drzava nad privredom. Smisao ovakve kontrole je da istrazuje i
utvrduje ekonomicnost, racionalnost i efikasnost budzetskih mera u
celini i u pojedinim segmentima (prihodi, rashodi) njihove
promene.

15.5. Budzetski principi (nacela)

Budzetski principe mozemo podelini na staticke i dinamicke
budzetske principe (nacela).

Staticka nacela odnose se na strukturu i sastavljanje budzeta, i
to su:

— Nacelo potpunosti

— Nacelo budzetskog jedinstva

— Nacelo neafektacije

— Nacelo jasnoce (preglednosti) i budZetska specijalizacija

— Zabrana izmene namene budzetskih sredstava

— Zabrana prekoracenja sredstava predvidenih u budzetu

— Princip budzetske specifikacije.

Dinamicka budzetski principi i

— Nacelo realnosti
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— Nacelo budZetske ravnoteze

— Cikli¢ni budzet i automatska stabilizacija

— Nacelo javnosti

— Nacelo prethodnog odobravanja - jednogodisnjost budzeta
— Princip Stednje budZzetskih sredstava.

15.6. Vrste budzeta

15.6.1. Budzeti relativno razvijenih, nerazvijenih i
zemalja u tranziciji

Budzeti se mogu klasifikovati prema raznim kriterijumima.
NajCeSce se podele budzeta vrSe s obzirom na sledece kriterijume:
1) prema stepenu razvoja i drustveno-ekonomskoj strukturi zemlje,
2) prema vremenu njihovog donoSenja i 3) prema homogenosti
budzeta.

Prema drustveno-ekonomskoj strukturi zemalja razlikujemo
budzete relativho razvijenih kapitalistickih, budzete zemalja u
tranziciji, i budzete relativno nerazvijenih zemalja.

Svaki od ovih budZeta odgovara stepenu razvoja i potrebama
razvoja svake od pomenutih kategorija zemalja, ali i njenim
specificnim politickim i drugim uslovima.

Tako budzeti relativno razvijenih zemalja zasnivaju se na
teoriji i praksi stvaranja drZzave blagostanja i optimalnog razvoja i
trziSnog i javnog sektora, radi optimalnog zadovaljavanja i
privatnih i javnih potreba gradana.

Budzeti relativno nerazvijenih zemalja, pa i zemalja u tranziciji,
upravo se zasnivaju na koncepciji prioriteta privrednog razvoja i sto
manjeg izdvajanja sredstava za javne potrebe do granica da se
njihovo zadovoljavanje ne dovede u pitanje.

Budzeti zemalja u tranziciji uz to su i sami u tranziciji, odnosno
izraZzavaju promene koje se moraju sprovesti (reforme) i u trziSnom
i u javhom sektoru i u njihovom medusobnom odnosu.

Zemlje koje su clanice EU ili treba da joj pristupe, moraju imati
budzete kakve zahteva EU.

15.6.2. Redovni i naknadni budzet

U pravno-tehnickom smislu, prema vremenu donosenja
budzeta, budzete mozemo podeliti na redovne i naknadne.

Redovni budzet je onaj koji je donet pre pocletka godine na
koju se odnosi, a naknadni budzet je takav budzet koji je donet po
isteku roka za donoSenje budzeta tj. u toku godine.

Redovni budzet je budZzet koji je usvojen na vreme i koji je
stupio na snagu u zakonskom roku. Naknadni budzet se donosi
kada budzet nije usvojen na vreme (do 31 decembra prethodne
godine), kada se usSlo u period finansiranja javnih potreba bez
budZeta. To je naravno, situacija kada vlada nije mogla da predlozi
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ili parlament nije usvojio predlog budzeta. Tada obi¢no vlada
podnosi ostavku, odnosno parlament se raspusta, a javno
finansiranje se vrSi putem akontacija tj. tzv. dvanaestina. Naime,
zadrzavaju se iznosi finansiranja iz ranijih mesecnih perioda dok se
novi budzet ne usvoji i tako prevazide nastala krizna situacija.

15.6.3. Podela prema homogenosti budzeta

Podela prema homogenosti budzeta napravljena je s obzirom
na mogucnosti odstupanja od principa budzetske potpunosti i
budZetskog jedinstva. Naime, razlozi politickog i privrednog
karaktera izazivaju potrebu da se odstupi od stroge primene
jedinstvenog budzeta, te se zbog toga finansiranje pojedinih
potreba wvrsi vanrednim, aneksnim, autonomnim i drugim
budzetima.

Nasuprot redovnom budzetu, u kojem se predvidaju samo one
drzavne potrebe koje se javljaju redovno i stalno i koje se
podmiruju sredstvima od stalnih i redovnih prihoda, vanrednim
budzetima podmiruju se potrebe koje se javljaju neredovno i
sporadi¢no. Prihodi vanrednih budZzeta naj¢eS¢e su sredstva
dobijena zajmovima ili drugim vanrednim prihodima. Njima se,
uglavnom, finansiraju investicioni objekti, pa se zbog toga oni
nazivaju i budZeti kapitala. Zamera im se da onemogucavaju
materijalnu vezu sa redovnim budzetom, jer se ne moze dobiti
pregledna slika ni o stanju drzavnih prihoda, ni o stanju rashoda (s
obzirom na to da su jedni redovni a drugi vanredni). Taj momenat
je, inaCe, veoma znacajan sa stanovista ostvarivanja budzetskih
prava predstavnickih organa.

Aneksni budZet je specijalizovani budzZet koji je ustanovljen za
podmirenje potrebe javnih sluzbi. U njima se, uglavnhom,
predvidaju rashodi i prihodi autonomnih tela i ustanova, drzavnih i
poludrustvenih preduzeca. Zavisno od nosioca aneksnog budzeta
(ustanove, preduzeca ili kakvog autonomnog tela) postoji i veoma
razli¢it odnos ovih budzeta i drzavnog budzeta. Aneksni budzeti su
dosta rasprostranjeni za ona drZzavna preduzeca u kapitalistickim
zemljama koja vrSe javnu sluzbu, bez obzira da li se finansiraju i na
trziStu (motiv dobiti) ili samo budZzetski ili odgovaraju¢im
kombinovanjem i jednog i drugog nacina finansiranja.

Odnos drzavnog budzeta i aneksnih budzeta moze biti razlicit.
Pre svega, aneksni budzet moze biti tako odreden da on svojim
deficitom i sa svojim suficitom ulazi u drzavni budzet. U tom
slu¢aju njegova autonomija, odnosno autonomija nosioca tog
budzeta znatno je ograni¢ena. Medutim, ako postoje potrebni
uslovi, ova preduze¢a mogu imati i potpuniju finansijsku
samostalnost, bilo da ne dolazi do prelivanja viska prihoda nad
rashodima aneksnog budzeta u drzavni budzet, bilo da se deficit
aneksnog budzeta pokriva dotacijama iz drzavnog budzeta.
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Autonomni budzeti su veoma slicni aneksnim budzetima.
Razlika izmedu njih je u tome, sto su aneksni budzeti prilog
drzavnom budzetu, o kome odlucuje predstavnicki organ, dok
autonomne budzete ne donosi predstavnicki organ, vel neki
drzavni organ.

16. IZRADA I DONOSENJE BUDZETA
16.1. Faze izrade i donosenja budzeta

Izrada i donosSenje budzeta prolaze kroz sledece faze: 1) pri-
prema predloga budzeta i utvrdivanje predloga budzeta, 2) usvaja-
nje predloga budzeta, 3) izvrSenje budzeta i 4) kontrola budzeta.

16.1.1. Priprema i utvrdivanje predloga budzeta

Ova faza se odvija u godini koja prethodi godini u kojoj se
donosi budzet. Poclinje kod organa uprave, tj. njima pripada pravo
budzetske inicijative. To je zbog toga Sto organi uprave moraju da
prate stanje u privredi i najbolje poznaju sopstvene potrebe i
potrebe drustva u oblasti za koju su nadlezni. Osim toga, na njima
lezi obaveza izvrSenja budzeta, zbog c¢ega su odgovorni da Sto
realnije predvide rashode i prihode.

Postupak sastavljanja budzeta pocinje na taj nacin Sto ministar
finansija donosi opsta uputstva za izradu nacrta budzeta, da bi svi
korisnici budzeta postupali na isti na¢in u planiranju rashoda i
prihoda.

Pridrzavajudi se tih uputstava, organi uprave i drugi koprisnici
budzetskih sredstava duzni su da naprave svoj proracun rashoda i
eventualno prihoda ako ih ostvaruju. Takvi proracuni upucuju se
ministarstvu za finansije. Taj organ vrsi analizu svih izrazenih
potreba (rashoda), nastojeéi, pri tome, da obezbedi njihovo
uskladivanje sa procenjenim prihodima, odnosno ostvarivanje
utvrdenih ciljeva ekonomske politike.

Po izvrSenoj analizi u ministarstvu finansija prelazi se na
pretresanje zahteva sa predstavnicima pojedinih korisnika
budzetskih sredstava. Zatim se prilazi izradi nacrta budzeta.

Nacrt budzZeta se potom, zajedno sa obrazloZzenjem, dostavlja
vladi. Vlada detaljno razmatra nacrt budzeta, uzimajuéi u obzir
obrazlozenje organa za budZzet i misljenje politickih i privrednih
tela, dajudi nacrtu budzeta definitivhu sadrzinu i formu, utvrdujuci
to u formi predloga budzeta koji vlada upuduje parlamentu na
odobrenje.
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16.1.2. Usvajanje (odobravanje, donosenje) budzeta

Kada predlog budzZzeta dode u parlament nastaje faza javne
rasprave, skupstinske debate i njegovog usvajanja (odnosno
odbijanja).

U slucaju kada predstavnicko telo ne odobri budzet, tim ¢inom
se automatski izrazava nepoverenje prema vladi, koja posle toga
mora da podnese ostavku. Ali ¢injenica da budzet nije donet na
vreme, sama po sebi namece pitanje kako onda finansirati javne
funkcije, bez kojih se ne moze zamisliti jedna drzava. Za takvu
situaciju budzZetska praksa i teorija prihvatile su privremeno
finansiranje.

Privremeno finansiranje najéeS¢e se realizuje putem
budZetskih dvanaestina koje se sastoje u tome Sto organ koji
odobrava budzet (skupstina, parlament) odobrava vladi odnosno
drugom organu troSenje na bazi proslogodiSnjeg budzeta i to za
jedan ili viSe meseci. Broj budzetskih dvanaestina u jednom broju
zemalja nije ogranien, pa se u praksi moze dogoditi da se vreme
privremenog finansiranja protegne za Citavu godinu.

Privremeno finansiranje u Velikoj Britaniji ne koristi metod
budzetskih dvanaestina, ve¢ sistem avansiranja, koji se sastoji u
tome Sto se ne produzava stari budzet, ve¢ se vrsi akontiranje na
racun novog budzeta.

17. IZVRSENJE BUDZETA

17.1. Organi nadlezni za izvrSenje budzZeta

IzvrSenje budzeta sastoji se iz naplate prihoda, njihove
raspodele na korisnike budZetskih sredstava i trosenja tih sredstava
za predvidene namene.

IzvrSenje budZeta povereno je organima uprave i regulisano
zakonima i drugim propisima donetim na osnhovu zakona
(uredbama, naredbama, uputstvima i sl.). Poslove izvrSenja
budzeta obavljaju dve vrste organa uprave: naredbodavci i
racunoplogaci. Pravilo je da funkcije naredbodavaca i
racunoplogaca zbog pravilnog izvrSenja budZeta i obezbedenja
kontrole nad radom budzetskih izvrSilaca budu odvojene jedna od
druge.”8

Naredbodavci su organi koji su ovlaséeni da upravljaju
drzavnom imovinom, da se staraju o prikupljanju drzavnih prihoda i
samostalno odlucuju o raspodeli prihoda koji su im budZetom za
odnosnu godinu dodeljeni. Te funkcije, u ime tih organa, imaju lica

koja stoje na c¢elu upravnih organa (ministri, sekretari i sl.). 79

78 Dr Dragana Gnjatovi¢, op. cit. str. 204.
79 Ibid. str. 204.
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Racunopolagac¢i su lica u organima kojima je povereno
neposredno rukovanje drzavhnom imovinom i odredenim
sredstvima. U praksi, to su rukovodioci finansijskih poslova i
racunovodstva u organima uprave. Oni ne mogu samostalno da
raspolazu drzavnim sredstvima, ve¢ samo izvrSavaju naloge
(naredbe i sl.) naredbodavaca. Sem toga, racunopolagaci su duzni
da se staraju o drzavnoj imovini i da njome pravilno posluju. U tom
svojstvu, oni imaju kontrolu nad radom naredbodavaca, jer imaju
pravo i duznost da ispitaju pravilnost i zakonitost dokumenata
kojim naredbodavac preuzima obaveze za organ uprave.8?

Racunopologaci za svoj rad odgovaraju i naredbodavcima i
finansijskom organu uprave. U nekim drZzavama oni stoje iskljucivo
pod autoritetom ministra finansija. InacCe, prava i duznosti
racunopolagaca regulisana su u finansijskim zakonima koji se
donose uz budzet.

17.2. Zavrsni racun budzeta

Zavrsni racun je instrument na osnovu kojeg organi koji su
izvrSavali budzet polazu racun predstavnickom telu o ostvarenju
budzetskih prihoda i izvrSsenju budzetskih rashoda. Zavrsni racun se
izrazuje po isteku budzetske (racunske) godine na koju se odnosi.
Za razliku od budzeta u kome se prihodi i rashodi predvidaju, u
zavrSnom racunu se iskazuje stanje stvarno realizovanih prihoda i
izvrSenih rashoda u istekloj budzetskoj godini. Zavrsni racun
registruje fakticko stanje jednog izvrSenog budzeta. Sadrzi iste
delove i klasifikaciju koje i budzet. Zavrsni racun donosi
predstavnicko telo zakonom ili odlukom, a njegova izrada i
usvajanje vrsi se po sli¢noj proceduri kao i za budZet.8! Predlog
zavrsnog racuna budzZeta dostavlja se i racunskom sudu ili drugom
(revizorskom) organu, radi kontrole sa glediSta zakonitosti i
tac¢nosti.

Zavrsni racun ima znacdaja ne samo kao izvor definitivnih
podataka u vezi sa ostvarivanjem budzeta, realnim budzetskim
planiranjem za naredne periode ve¢ i kao dokument za ocenu
ostvarivane politike finansiranja, zakonitosti i discipline izvréne
vlasti u realizovanju budzetske potrosnje. Zavrsni racun budzeta i
rezultati kontrole rada izvrSilaca budzeta javno se objavljuju.

80 TIbid. str. 204.
81 Ekonomska enciklopedija I, op. cit. 1137.
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18. PRIHODI BUDZETA EVROPSKE UNIJE
18.1. Finansijski odnosi izmedu EU i zemalja clanica

Evropska unija je nadnacionalna organizacija koju danas cini
15 evropskih drzava (Austrija, Belgija, Velika Britanija, Grcka,
Danska, 1Irska, Italija, Luksemburg, Nemacka, Portugalija,
Francuska, Finska, Holandija, Svedska i Spanija) i koja u svom
sastavu ima tri integracione celine: Evropsku zajednicu za ugalj i
Celik, Evropsku ekonomsku zajednicu i Evropsku zajednicu za
atomsku energiju. Danas je Evropska unija visoko integrisano
jedinstveno trziste koje je formirano uklanjanjem carina i
kvantitativnih ograni¢enja na uvoz i izvoz robe izmedu drzava
Clanica, uspostavljanjem zajednicke carinske tarife i zajednicke
privredne politike prema tre¢im zemljama, ukidanjem prepreka
izmedu drzava clanica za slobodno kretanje ljudi, robe i kapitala,
uvodenjem istrazivanja i tehnoloSkog razvoja zemalja Cclanica,
izgradnjom transevropske saobracajne mreze, harmonizacijom
poreskih sistema drzava ¢lanica i uvodenjem jedinstvene valute.82

Finanisijski odnosi izmedu Evropske unije i drzava Cclanica
uredeni su primenom mesSovitog sistema prihoda. Evropska unija
ima dva budzeta: budzet Evropske zajednice za ugalj i celik i
budzet Evropske zajednice iz kojeg se finansiraju Evropska
ekonomska zajednica i Evropska zajednica za atomsku energiju. Za
finansiranje svojih rashoda, Evropska zajednica za ugalj i Celik
koristi iskljuCivo sopstvene izvore prihoda, a Evropska zajednica
koristi ne samo sopstvene izvore prihoda nego i doprinose drzava
¢lanica. To je razlog sto se finansiranje Evropske unije razlikuje od
finansiranja svih drugih medunarodnih organizacija koje se
finansiraju isklju¢ivo doprinosima drzava Cclanica. Cinjenica da
Evropska unija obezbeduje deo sredstava kao sopstvene prihode
znaci da ona uziva delimi¢nu finansijsku autonomiju iako nema
status pravnog lica i da su se zbog toga drzave clanice, u stvari,
odrekle dela svog fiskalnog suvereniteta. U ukupnim budzetskim
sredstvima Evropske zajednice, sopstveni izvori prihoda ucestvuju
sa jednom cetvrtinom, a doprinosi zemalja Clanica sa tri Cetvrtine.
UcleSée sredstava za finansiranje Evropske unije u ukupnim
fiskalnim prihodima drzava clanica je relativno malo i ono iznosi u
proseku 1,0%.

18.1.1. Sopstveni izvori prihoda

Sopstveni izvori prihoda Evropske unije su dazbine koje
neposredno snose poreski obveznici drzava clanica Unije. Od
trenutka osnivanja 1951. godine, Evropska zajednica za ugalj i
Celik naplacuje a) takse na proizvode uglja i Celika, a od 1. januara

82 Dr Dragana Gnjatovi¢, Finansije i finansijsko pravo, op. cit. str. 128.
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1971. godine Evropska zajednica naplacuje b) poljoprivredne
dazbine i c) carine. Imaju¢i u vidu da ove tri vrste dazbina
naplacuje iskljucivo Evropska unija, a ne i zemlje ¢lanice, moze se
zakljuciti da su u ovom domenu odnosi izmedu Evropske unije i
zemalja Clanica uspostavljeni na osnovu sistema vezane separacije
prihoda.83

a) Takse Evropske zajednice za ugalj i Ccelik. Evropska
zajednica za ugalj i Celik naplacuje taksu na ugalj i proizvode od
Celika prema njihovoj prosecnoj vrednosti, tako Sto stopa taksi ne
sme da prekoraci 1% prosecne vrednosti ovih proizvoda. Prihodi od
takse na ugalj i celik direktno se slivaju u budzet Evropske
zajednice za ugalj i Celik. Visina prihoda od takse na ugalj i Celik
zavisi od konkretne kolic¢ine proizvedenih oporezivih proizvoda i od
konkretne visine taksene stope.

b) Poljoprivredne dazbine Evropske zajednice. Od osnivanja
1957. godine do kraja 1970. godine, Evropska ekonomska
zajednica finansirala se iskljuCivo iz doprinosa drzava Cclanica.
Sistem doprinosa odrazavo je pre politicke nego makroekonomske
interese drzava cClanica i nije pruzao finansijsku samostalnost
Zajednici u sprovodenju ambicioznih planova politike privrednog
razvoja. Zbog toga je uspostavljen nov sistem finansiranja budzeta
Zajednice, zashovan na sopstvenim izvorima prihoda.

Osnovni, tradicionalni sopstveni izvor prihoda Zajednice su
poljoprivredne dazbine koje se sastoje od prelevmana i kotizacija.
Prelevmani su dazbine slicne carinama, koje se naplacuju prilikom
uvoza poljoprivrednih proizvoda u Zajednicu iz drzave koja nije
njena dclanica. Visina prelevmana odgovara razlici izmedu vise
domace cene i nize uvozne cene konkretnog poljoprivrednog
proizvoda. Prelevman zamenjuje uvoznu carinu. ViSe od toga, on je
fleksibilniji instrument zastite poljoprivredne proizvodnje drzava
¢lanica zajednice jer automatski izjednacava nizu uvoznu sa viSom
domacom cenom. Osnovna uloga prelevmana je podrzavanje
konkurentnosti evropskih farmera i njihovih proizvoda na trzistu
Evropske unije. Kotizacije su dazbine koje placaju proizvodaci
Secera. Budzetska sredstva prikupljena kotizacijama sluze za
pokrice troSkova skladistenja Secera namenjenog izvozu van
granica Evropske unije i troSkova njegove prodaje na svetskom
trzistu po cenama nizim od domacih.

c) Carina Evropske zajednice. Drugi tradicionalni sopstveni
izvor prihoda Evropske zajednice su carine. Nastankom carinske
unije zemalja clanica Evropske ekonomske zajednice, carine koje
se naplacuju na uvoz robe iz zemalja neclanica postale su budzetski
prihod Zajednice. Istovremeno, carinskom unijom su ukinute carine
u trgovini izmedu drzava Clanica i primenjena je jedinstvena
carinska tarifa prema zemljama neclanicama. Proizvodi iz zemalja

83 Ibid. str. 128-129.
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neclanica se carine prilikom ulaska na teritoriju Zajednice, ali se
prihodi od carina direktno slivaju u budzet Zajednice i ne mogu ni
na koji nacin postati prihod budzeta drzave preko Cije granice roba
ulazi na teritoriju Zajednice. Do 1980. godine, carine su bile
najizdasniji izvor prihoda Evropske zajednice.

18.1.2. Finansijski doprinosi drzava clanica

Pored sopstvenih izvora prihoda, kao Sto su prelevmani,
kotizacije za Secer i carine, Evropska zajednica redovno rasplaze i
doprinosima drzava clanica u obliku a) sredstava od poreza na
dodatu vrednosti i b) sredstava od tzv. dodatnog izvora prihoda.
Sredstva od poreza na dodatu vrednost drzave clanice ustupaju
Zajednici primenom metoda automatske raspodele zajednickih
prihoda, a sredstva dodatnog izvora prihoda primenom metoda

diskrecione raspodele zajednickih prihoda.84

a) Sredstva od poreza na dodatu vrednost. Najizdasniji izvor
prihoda Evropske zajednice jesu sredstva od poreza na dodatu
vrednost. Primenom automatizma u raspodeli prihoda od poreza na
dodatu vrednost, zemlje clanice su se 1970. godine slozZile da
zakonom utvrdeni procenat ovog fiskalnog prihoda redovno
ustupaju Zajednici. Prema vazeéem zakonodavstvu, drzave Clanice
su obavezne da svake godine ustupe Zajednici 1,4% sredstava
prikupljenih na osnovu poreza na dodatu vrednost. Ve¢ 1980.
godine, prihodi od poreza na dodatu vrednost premasili su prihode
od carina, a danas ucestvuju sa dve trec¢ine u formiranju ukupnih
budzetskih prihoda Zajednice. Sredstva od poreza na dodatu
vrednost ustupljena Zajednici po zakonom utvrdenom automatizmu
pruzaju joj finansijsku autonomiju, nista manju od autonomije koju
joj obezbeduju sopstveni izvori prihoda.

b) Sredstva od dodatnog izvora prihoda. Od 1988. godine,
Evropska zajednica raspolaze novim izvorom prihoda koji se koristi
za izravnanje prihodne strane budzeta Zajednice, onda kada
prihodi od prelevmana, kotizacija za Secer, carina i poreza na
dodatu vrednost ne mogu da pokriju planirane rashode. Kada se
usvaja budzet Zajednice, najpre se sagledavaju ukupni predvideni
prihodi iz tradicionalnih sopstvenih izvora i iz poreza na dodatu
vrednost. Ukoliko se pokaze da oni nisu dovoljni da pokriju
planirane rashode Zajednice, utvrduju se nedostajuca sredstva koja
se obezbeduju iz dodatnog izvora prihoda primenom odgovarajuce
stope na bruto domadi proizvod svih drzava clanica. Dodatni izvor
prihoda izracunava se, dakle, po potrebi, kao odredeni procenat
bruto domacdeg proizvoda svih drzava ¢lanica koji su one duzne da
ustupe Zajednici u obliku doprinosa. Prema tome, visina sredstava
dodatnog izvora prihoda utvrduje se primenom diskrecionog

84 Ibid. str. 130.
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metoda, tako Sto se svake godine obracuna odgovarajuca stopa
koja se primenjuje na bruto domadi proizvod drzava clanica. U
praksi se pokazalo da je uvodenje dodatnog izvora prihoda pruzilo
Zajednici srednjoroc¢nu stabilnost u finansiranju njenog budzeta.

19. OPTIMALAN BUDZET

Po Masgrevu® javni i privatni sektor privede moraju da se
shvate kao medusobno zavisni delovi iste privrede. To reSava, ili bi
trebalo da resi besplodne prepirke da li javni sektor rasipa dohodak
proizveden u privatnom sektoru ili obrnuto. U objektivhom
posmatranju problema nema mesta doktrini o kokoski i zlatnom
jajetu. Javni sektor privrede, ne manje od privatnog, izvrSava
vazne funkcije, a ni jedan sektor ne moze da postoji bez saradnje s
drugim. Istovremeno je vazno da se ispita kako budzetska politika
deluje na celokupno vodenje privrede, ukljuCujudi i privatni sektor.

Isto tako, korisno je da istrazimo po obimu i sastavu ono Sto
se naziva optimalnim budzetom. To uklju¢uje problem poreskog
pritiska ali ide i dalje. Sam izraz "poreski pritisak" izaziva
nesporazume. On od pocCetka ograniCava problem na poresku
stranu budZeta, a zanemaruje rashode; usmeravanje paznje na
pritisak, ukazuje na gornju granicu obima javnog gazdinstva koju
privatni sektor moze da podnese, zanemarujuéi potrebe donje

granice, bez koje privatni sektor ne bi mogao da postoji.8®
Nepristrasno posmatranje problema mora da uzme u obzir svu
povezanost izmedu budzetske politike i optimalnog nivoa. Takvo
shvatanje mora, takode, da vodi racuna o mogucénosti nedovoljnog,
kao i prekomernog nivoa zadovoljenja drustvenih potreba. Drugim
re¢ima, pojam poreske sposobnosti treba da se odbaci i da se da
prednost pojmu optimalnog budzeta.

Drugacije shvatanje poreskog pritiska pojavljuje se prilikom
odredivanja regionalnih doprinosa saveznim finansijama, il
"pravednih"” doprinosa raznih zemalja nekoj medunarodnoj
organizaciji. Ovde se postavlja pitanje kakvu zZrtvu zajednica moze
da podnese, a to je problem Odeljenja za distribuciju prenet na
meduregionalni ili medunarodni plan. Sto je veéi dohodak per
capita ili dohodak grupe, to je veca, verovatno, poreska sposobnost
ili moguénost placanja doprinosa.

Konac¢no, pojam pritiska, odnosno sposobnosti, moze da se
odnosi i na zelju javnosti da odrzi izvestan apsolutni standard
zadovoljenja javnih potreba. Apsolutni standard bi¢e manji u

85 Richard Musgrave, Teorija javnih finansija, Nauc¢na knjiga, Beograd,
1973, str. 40-41.

8 Za zemlje nivoa razvoja kao Sto je Srbija, smatra se da optimalna
izdvajanja za budzet i druge javne potrebe treba da se krecu izmedu
25% i 35% BDP-a.
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siromasnoj nego u bogatoj zemlji. Prema modifikaciji Engelovog
zakona javne potrebe, s povecanjem nivoa dohotka per capita,
mogu da apsorbuju rastué¢i deo izdataka. To je ocevidno tvrdio
Adolph Wagner u svom poznatom zakonu o "porastu javnih
rashoda". Iako Wagner nije specificirao da li rashodi rastu u
apsolutnom ili relativnom smislu, mozZzemo pretpostaviti da je
podrazumevao ovo poslednje.

20. FISKALNA POLITIKA, NJENE MOGUCNOSTI
I NJENO DEJSTVO

20.1. Naziv “Fiskalna politika”, njeni ciljevi i definicije

Prvi je ovaj izraz upotrebio Seligman, joS osamdesetih godina
19. veka, komentariSu¢i poreske mere koje su G. Schmodler i A.
Wagner predlagali za korekciju narodnog dohotka. Sam naziv
fiskalna politika potice od engleskog izraza “fiscal policy”. U
doslovnom prevodu naziv znaci "politika javnih prihoda" (poreza).
Inace re¢ “fiscal” ima uze i Sire znacenje. U uZzem smislu ona
oznacava samo poresku politiku, odnosno politiku javnih prihoda. U
americkoj i anglosaksonskoj finansijskoj literaturi ovaj termin ima
Sire znacenje i njime je obuhvacena politika javnih prihoda i politika
javnih rashoda, znaci celokupna problematika javnih finansija jedne
zemlje, pa samim tim i problematika upravljanja drzavnim
budZetom i budZzetskim deficitom.

Pod uticajem "velike depresije" 30-tih godina i Kejnzove
analize funkcionisanja privrednog sistema industrijskih zemalja,
smatralo se da glavni problem razvijenog kapitalizma predstavljaju
Ceste pojave padanja efektivhe traznje ispod nivoa potencijalne
proizvodnje i zaposlenosti. Saglasno takvim shvatanjima, izvesno
vreme je fiskalna politika bila jednostrana, viSe orijentisana na
prevazilazenje privrednih depresija, nego na suzbijanje inflacije.
Ekspanzivnom  fiskalnom  akcijom, kao napr. deficitnim
finansiranjem drzZave, uticalo se na povecanje agregatne traznje i
stimulisalo oZivljavanje proizvodnje i zaposlenosti. Kasnije, narocito
tokom i posle drugog svetskog rata se teziste fiskalnih mera sve
viSe premestalo ka stabilizacionoj politici antiinflacionog smera.

Fiskalna politika u uzem smislu, kao politika javnih prihoda
mora da resava problem finansiranja budzeta ali i problem granice
zadiranja u trzisni sektor, tj. da odredi koliko rashoda sa koliko
prihoda, odnosno sa kojom fiskalnom presijom i kakvom poreskom
strukturom treba ostvariti kao ciljeve budzetske politike na
prihodnoj strani. Pri tome se moraju uskladiti istovremeno fiskalno,
ekonomsko i socijalno dejstvo budzeta. Kada ostvaruje ukupne
ekonomske i budzetske ciljeve fiskalna politika je opsta, a kada
ostvaruje posebne ciljeve, napr. podsticaj poljoprivrede ili izvoza,
ona je selektivna.
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20.2. Alokativno, distributivno i stabilizaciono dejstvo

Fiskalna politika ima svoje alokativho, distributivho i
stabilizaciono dejstvo u ostvarivanju ciljeva fiskalne politike.

Sve ove funkcije javnih finansija ostvaruju se istovremeno, u
istom budzZetskom procesu. Bitno je, medutim da se u tom procesu
ostvari optimujm (Trade off) izmedu ove tri funkcije.

O alokativhom i distributivnom dejstvu javnih finansija vec
smo govorili pa najve¢i deo analize dalje posvecujemo
stabilizacionom (anticiklicnom) dejstvu, fiskalne politike i merama i
instrumentima kojima se ta politika ostvaruje.

20.3. Automatski stabilizatori i diskrecione mere
fiskalne politike

Da bi u praksi sprovodila acniciklicnu fiskalnu politiku,
savremena drzava se sluzi a) sistemskim merama kao automatskim
stabilizatorima i b) diskrecionim merama.

Mere fiskalne, monetarne i drugih politika mogu da se
primenjuju na dva nacina; kao zakonske, sistemske koje deluju
automatski, ili kao smisljenje, diskrecione, ad hoc mere koje
donose ovlas¢eni organi s vremena na vreme a koje imaju za
posledicu napr. da se promeni poreski zakon ili samo neki od
elemenata poreza (poreska stopa) ili da se poveca ili smanji neki
javni rashod ili svi javni rashodi u celini.

20.3.1. Automatski stabilizatori

Instrumenti koji su ugradeni u fiskalni sistem jedne zemlje i
koji automatski deluju kada se pojavi makroekonomska
neravnoteza, nazivaju se automatskim stabilizatorima. Oni
automatski deluju kada se stvori situacija koja je predvidena za
njihovo dejstvo, a nazivaju se stabilizatorima zato Sto imaju izrazito
anticiklicno dejstvo u privredi. Automatski stabilizatori ublazavaju
dejstvo recesije i inflacije. Buduéi da im reakcija na privrednu
neravnotezu pocinje pre eventualnog uvodenja novih mera
(diskrecione) aktivne fiskalne politike, ugradeni stabilizatori se u
ekonomskoj literaturi Cesto sre¢u pod imenom prva linija odbrane
od cikli¢nih fluktuacija u privredi. Medutim, iako ublazava cikli¢ne
fluktuacije privrede, ova prva linija odbrane Cesto nije dovoljna za
reSavanje problema recesije i inflacije. Vlade savremenih drzava
mogu da racunaju na ponovno uspostavljanje opsSte privredne
ravnoteze tek kada primene i mere aktivne, diskrecione monetarne

i fiskalne politike.8”

87 Dr Dragana Gnjatovi¢, op. cit. str. 14-15.
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Najcesc¢i oblici automatskih stabilizatora koji su ugradeni u
fiskalne sisteme savremenih drzava jesu progresivno oporezivanje,
kompenzacije za nezaposlenost i subvencije u poljoprivredi.
Progresivho oporezivanje je automatski stabilizator koji deluje kod
javnih prihoda a kompenzacija za nezaposlenost, subvencije u
poljoprivredi deluju kao javni (transferi) rashodi.

Automatski stabilizatori su sistemskog (institucionalnog)
karaktera i deluju sami od sebe, prema promenama u privredi, da
bi zaustavili njihova negativna kretanja i dejstva. Diskrecione mere
zahtevaju donosSenje osmisljene odluke, koja se realizuje kroz
proceduru zakonskih promena koje treba da dovede do promena
koje ¢e zaustaviti negativne i/ili podstac¢i pozitivne promene u
privredi.

Pored faktora vremena i potrebe da se brzo reaguje na dato
stanje i kretanje u privredi, neophodno je voditi racuna i o
stabilnosti uslova privredivanja. Uslovi privredivanja za privredne
subjekte moraju biti Sto je viSe moguce trajni, da bi im se, sami
privredni subjekti blagovremeno i na pravi nacin prilagodavali tj. da
bi mogli da naprave svoje analize, proracune (o troskovima,
zapoS$ljavanju, profitu) i da donose (inoviraju) svoje odluke o
poslovanju. Svrsi stabilnosti uslova privredivanja viSe sluze tzv.
automatski stabilizatori nego ad hoc tj. diskrecione mere.

Ove mere mogu biti ekspanzivne ili restriktivhe. Kada dode do
smanjenja agregatne traznje, odnosno potrosSnje, zbog pada
kupovne modi, drzava moze da uvodi mere ekspanzivne fiskalne
politike. U domenu politike javnih prihoda, drzava, tada, moze da
deluje merama smanjivanja poreskih stopa, davanjem novih
poreskih olakSica ili ¢ak ukidanjem pojedinih javnih dazbina,
isplatom javhog zajma i sl. U domenu politike javnih rashoda,
drzava tada deluje obicno i smanjenjem neproduktivhih a
povecanjem privrednih i neprivrednih investicija.

U slucaju inflatornih poremecaja u privredi, kada postoji visak
kupovne modi na trzistu, drzava pribegava diskrecionim merama
restriktivne fiskalne politike. Politika javnih prihoda u tom slucaju
moze da se zasniva na merama povecanja poreskih stopa i
uvodenja novih javnih dazbina, emitovanjem javnog zajma i sl.
Politiku javnih rashoda tada odlikuje uzdrzavanje od novih drzavnih
investicija.

20.3.1. Progresivno oporezivanje

Automatske promene u nivou poreskih stopa nastaju
zahvaljujuci tome sto je kod oporezivanja prihoda i dohotka fizickih
i pravnih lica u savremene fiskalne sisteme ugradeno progresivno
oporezivanje. U vreme privredne konjunkture, na osnovu
progresivnog oporezivanja drzava automatski porezima oduzima
poreskim obveznicima relativho viSe novcCanih sredstava. Na taj
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nac¢in smanjuje se pritisak na agregatnu traznju, odnosno
potrosnju. U vreme privredne recesije, kako se smanjuje dohodak,
dolazi do automatskog smanjenja poreske obaveze po osnovu
smanjenih prihoda i spreCava se dalji pad kupovne modéi na
trzistu.8% Podrazumeva se da u sludaju konjukture budzZetski
prihodi automatski rastu, a u slucaju resecije automatski opadaiju,
Sto zahteva promene u budzetskoj politici odnosno reSavanje
problema suficita ili deficita u budzetu.

20.3.1.2. Kompenzacija za nezaposlenost

Kompenzacija za nezaposlenost deluje anticiklicno tako Sto se
nivo izdataka drzave radi pomodi nezaposlenima menja automatski,
u zavisnosti od razmera nezaposlenosti. Zahvaljujuéi ovim
kompenzacijama (transfernim rashodima), u vreme recesije se
omogucava privremeno nezaposlenim  kategorijama radno
sposobnog stanovnista da sacuvaju odredenu kupovnu moc. Na taj
nacin se odrZzava odredeni nivo agregatne traznje na trzistu, sto ne
bi bilo mogucée kada bi privremeno nezaposleno radno sposobno
stanovniStvo ostalo bez izvora prihoda. Naravno, u vreme
privrednog prosperiteta obim kompenzacija za nezaposlenost se
smanjuje jer je veca zaposlenost, Sto je povoljno za budzet jer po
tom osnovu povecavaju se budzetski prihodi i smanjuju se
budzetski rashodi.

20.3.1.3. Subvencije u poljoprivredi

Subvencije u poljoprivredi deluju kao automatski stabilizatori
tako Sto savremena drZzava ne dopusta da se poljoprivredni
proizvodi prodaju po cenama koje diktira tziste, ¢ak ni kada se na
njemu pojave poljoprivredni viskovi. Poljoprivreda je strateski
znacajna ekonomska delatnost i svaki poremecaj na trzistu
poljoprivrednih  proizvoda tesko moze da pogodi kako
poljoprivredne proizvodace tako i najSire slojeve stanovnika i da
izazove talas poremecaja na citavom frontu privrednih delatnosti
koje su neposredno ili posredno povezane sa poljoprivrednom
proizvodnjom (industrija hrane, izvoz i uvoz poljoprivrednih
proizvoda, smanjenje pritiska na zaposljavanje i migracije selo grad
i sl.). Zbog toga je =zastita poljoprivredne proizvodnje u
savremenim drzavama mnogo Sirih razmera od direktnih
subvencija poljoprivrednim proizvodacima, obuhvatajudi i itav niz
mera monetarne, devizne i razvojne politike.8? Ako je
poljoprivredna proizvodnja konkurentna sa rentabilnim cenama,

88 Tbid. str. 15.
89 Ibid. str. 15.
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potreba za subvencijama je manja, ¢ime se smanjuju budzetski
rashodi i po tom osnovu.

20.3.2. Formule fleksibilnosti i mogucnosti
finog podesavanja

Stabilizacione mere ostaju uglavhom korektivnog,
kompenzatornog karaktera, tj. one treba da uticu da se otklone
poremeceni odnosi ili da sprec¢e njihovo dalje pogorSavanje dok se
ne preduzmu druge mere i aktivnosti. Ali da bi ove mere bile
efikasne, nuzno je da budu dovoljno snazne i brzo preduzete, da bi
rezultati usledeli pre nego Sto bude kasno i pre nego Sto bude
neophodno da se prede, odnosno dok se prelazi na druge

instrumente.??

Da bi pospesSila efikasnost i elastiChost u brzini primene
fiskalnih mera stabilizacionog efekta, savremena zapadna
finansijska nauka se zalaze za primenu tzv. formule fleksibilnosti u
okviru koje deluju i pomenuti ugradeni stabilizatori. Formula
fleksibilnosti se =zasniva na unapred utvrdenom i zakonski
regulisanom sistemu koji funcioniSe, odnosno stupa na snagu kad
nastanu negativne posledice - poremecaji u privredi. U tom
zakonski regulisanom sistemu je predvideno i propisano koje ce
mere preduzeti vlada u domenu javnih rashoda i prihoda ako
nastanu odredene negativne pojave - pad zaposlenosti, porast
cena, smanjenje izvoza i sl. Kad nastane recimo skok cena od 10%,
onda vlada automatski povecava poresko opterecenje od recimo
5%, kupuje obveznice javnog zajma na finansijskom trziStu u
odredenom iznosu (povlaci likvidna sredstva) poostrava uslove
kreditiranja i sl. a automatizam u formuli elastiCnosti osigurava da
se Sto je moguce vise skrati vreme izmedu nastupanja poremecaja
i delovanja na njega.

Mada su, ugradeni stabilizatori ocenjeni u finansijskoj literaturi
kao koristan instrument fiskalne politike, oni imaju relativno
ograni¢enu efikasnost, jer su, prvo, kao broj instrumenata mali i
ograniceni i drugo, nemaju takvu snagu da odmah zaustave i
preokrenu trend promena u zZeljenom pravcu, narocito kada su u
pitanju veée promene u privrednoj stabilnosti,?! te ih zato treba
kombinovati i koristiti sa formulom fleksibnilnosti i diskrecionim
merama fiskalne politike, kao i sa ostalim instrumentima
ekonomske politike i trzisne politike.

Za fino doterivanje dejstva fiskalne politike ("finetuning")
koriste se iz kejnzijanskog arsenala mera i tzv. ekonomski odnosno
fiskalni multiplikatori. Radi se o spoljnim, egzogenim merama
fiskalne politike koje donosi fiskalna vlast i o njihovom endogenom

°0 Ksente Bogov, Fiskalna politika, Skoplje 1961. str. 58.
°1 K. Bogoev: "Fiskalna politika", Skoplje 1964. str. 6l.
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dejstvu, odnosno dejstvu na mikro nivou. Egzogene promenljive su
obi¢no javni rashodi, javni prihodi, javni zajam, nov¢ana masa i sl.,
dok su endogene promenljive potrosnja, proizvodnja, zaposlenost,
cene, itd. Na primer, ako drzava smanji odredenu vrstu poreza, to
¢e delovati na povecanje proizvodnje, profit, eventualno na
smanjenje cene, na povecanje zaposlenosti, izvoza i dr. Efekti
delovanja egzogenih promenljivih na endogene promenljive
izraCunavaju se pomoc¢u odgovaraju¢ih formula koje, na primer,
pokazuju za koliko jedinica ¢e se promeniti proizvodnja, cene i dr.
ako se za toliko jedinica smanji poresko opterecenje dobiti
preduzeca. Ovi multiplikatori mogu ali ne moraju da deluju ako ih
trziSte ne prihvati a mogu biti i izvor novih poremecaja. Uz to neke
od njih mogu da deluju trenutno a kod nekih efekti mogu da se
ispolje na duzi period. Setimo se monetarista koji su dosli do
zakljucka da povecanje novCane mase najpre deluje na
proizvodnju, pokrece povecanje dohodaka i to u roku od nekoliko
meseci do godinu dana, a zatim, ako je povecanje novCane mase
bez realnog pokri¢a, dolazi do rasta cena u dugom periodu koji
traje decenijama. Zato treba obratiti posebnu paznju na
multiplikatore sa odloZzenim dejstvom i na ukupne efekte razliitih
multiplikatora koji se kombinuju.

20.3.3. Anticiklicno delovanje fiskalne
(i monetarne) politike

Monetarna i fiskalna politika deluje svaka za sebe, ali se
njihovo dejstvo uskladuje narocito kada deluju anticikli¢no.

Recesija i konjunktura su kraktoro¢na odstupanja privredne
aktivnosti od (neophodnog) trebna privrednog rasta. Takva cikli¢cna
kretanja dovode do smena recesija i konjunkture.

Ciklus ekonomskih kolebanja ima Sest osnovnih, sukcesivnih
faza kroz koje prolazi privreda: 1) depresiju, 2) dostizanje donje
granice depresije ili jos veci pad i prelazak u krizu, 3) oZivljavanje
privrede, 4) prosperitet, 5) dostizanje gornje granice prosperiteta
(ekonomskog buma) i 6) ponovni pad i ulazak u recesiju.

depresija .
prosperitet

Donja granica depresije kriza

o'ivljavanje
privrede

Recesija je opadanje privredne aktivnosti kao rezultata
opadanja traznje. Proizvodni kapaciteti i radna snaga postaju
neuposljeni, rastu zalihe, smanjuju se platni promet i bankarski
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poslovi, stambena izgradnja i investicione aktivnosti. Nastaje i kriza
CiS¢enja tj. zatvaranja slabih, ranjivih preduzeéa. Opsti indeksi
industrijske proizvodnje i BDP-a opadaju, raste nezaposlenost,
smanjena proizvodnja povecava troskove i smanjuje profite
preduze¢ima, padaju cene akcija na berzama, recesija moze da
prede u krizu. Posle uspostavljene neravnoteze na nizem nivou
dolazi do brzeg ili sporijeg ozZivljavanja privredne aktivnosti i ulazi
se u ciklus konjunkture povecanja traznje, proizvodnje i svi
indikatori, za razliku od recesije, dobijaju uzlazni karakter.

Ciklicne varijacije (kolebanja) u privredi javljaju se u vidu
smenjivanja ekspanzije i recesije (kontrakcije). Ove pojave
desavaju se u vremenskim razmacima koji obuhvataju vise godina,
a njihovo ispoljavanje posmatra se u dugim vremenskim serijama,
pri ¢emu neki ciklusi traju od jedne do tri, a drugi viSe godina.
Smenjivanju perioda poleta i kriza ili recesija u ovim ciklicnim
kretanjima nazivaju se konjunkturnim kolebanjima. Poznavanje
ovih kretanja i njihovo predvidanje vazno je kako za poslovnu
politiku preduzeca tako i za stabilizacionu politiku drzave koja se
postize preduzimanjem posebnih anticiklicnih mera. Kolebanja u
privredi mogu imati opsti karakter i da deluju na makro privredne
agregate kao Sto su BDP, cene, zaposlenost, stopa investiranja i sl.,
a mogu biti i kolebanja u pojedinim sektorima privrede kao Sto su

napr. izvoz i uvoz ili kolebanja u pojedinim granama privrede.®?

Monetarna politika i njeni instrumenti (koli¢ina novca i kamata,
devizni kurs) deluju na cene, likvidnost, rentabilnost privrede
(profitabilnost). Fiskalna politika i njeni instrumenti takode deluju
(kao trosak) na cene, likvidnost i rentabilnost. Ali dok monetarne
mere stvaraju i ponistavaju, povecavaju, smanjuju kupovnu moc
svima, fiskalne mere uglavhom odreduju ko pla¢a i ko Kkoristi
sredstva javnih rashoda.

U primeni ovih mera uvek treba proceniti kako komibnovati i
koliko dozirati mere i instrumente monetarne i fiskalne politike u
ostvarivanju ciljeva eknomske politike, da li je oportunije da se za
ostvarivanje odredenog cilja nosioci ekonomske politike vise oslone
na mere i instrumente fiskalne ili kreditno-monetarne politike.
Zadatak je ekonomske nauke da ukaZze na mogucnosti koriS¢enja
(kombinovanja) i jedne i druge politike i na njihove (neto) efekte.
Ovo narocito zbog toga sSto povlacenje poteza na jednoj strani
moze da izazove negativne efekte na drugoj. Tako na primer,

smanjivanje poreza ili davanje subvencija odredenim poreskim
subjektima zahtevace ili smanjenje rashoda za odredene korisnike
budzetskih sredstava ili poveéanje poreske presije i otezavanje

uslova privredivanje drugim poreskim subjektima. Postizanje istog
cilja moze se ostvariti i uz veée angazovanje javnih zajmova
(zaduzivanje drzave) ali se tako smanjuje mogucnost koris¢enja

92 Ekonomska enciklopedija II, op. cit. str. 787-788.
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Stednje kod banaka za druge namene napr. za kreditiranje
preduzeéa. Uz to se poreska presija mora povecati u buducnosti
kada treba (iz poreza) vratiti zajmove sa kamatom, cime se
smanjuje blagostanje bududih generacija. Ukoliko bi se isti cilj
postigao kreditno-monetarnom politikom, neophodno je povecanje
likvidnosti privrede, kreditno podsticanje investicija u privredi,
smanjivanje kamata na kredite i sl., Sto zahteva liberalnu novcanu i
kreditnu politiku a to moze dovesti do rasta cena, inflacije, pada
vrednosti nacionalne valute i stvoriti drugu vrstu poremecaja u
privredi. Zato se ciljevi ekonomske politike ostvaruju najcesce
kombinovanim dejstvom razli¢itih politika (politika proizvodnje i
trzista, prodaje proizvoda, uz sadejstvo politike poreza, kreditne,
devizne i drugih politika).

Anticiklicna politika je skup mera drzavne ekonomske politike
radi ublazavanja ciklicnih privrednih kretanja. Njeni ciljevi su
ujednacena i primereno visoka stopa rasta proizvodnje, puna
zaposlenost uz stabilne cene, uravnotezeni spoljnotrgovinski i platni
bilans.?3 U razvijenim zemljama smatra se da postoji stabilan rast
privrede ako je (prirodna) nezaposlenost 3-4% radno sposobnog
stanovnistva, ako se kapaciteti proizvodnje koriste najmanje sa 70-
80%, ako cene ne rastu za viSe od 3%, ako je rast investicija,
izvoza i BDP-a izmedu 3 i 5%.

Savremeno upravljanje privredom zahteva da se privredna
kretanja stalno analiziraju. Ne sme se Cekati da se nepovoljne
tendencije razviju, ve¢ se mora delovati u momentu kada one
nastaju, kada se jave prvi indikatori poremecaja. Time se sprecava
smenjivanje perioda izraZzenih nepozeljnih recesija i konjunktura.

OSNOVNE CIKLICNE FAZE I INSTRUMENTI FINANSIJA
- bazna orijentacija delovanja -

) Faza u ciklusu
Instrumenti - -
finansija Konjunktura i Recesiona kriza
inflacija

Budzetska politika suficit deficit
Javni rashodi smanjivanje povecanje
Javni prihodi povecanje smanjenje
Drzavni dug smanjenje prosirenje
Javno investiranje smanjenje prosirenje
Monetarna masa i suzavanje rosirenje
kreditni volumen . P :

93 Ibid. str. 45.
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Da bi se sprecili ili zaustavili opadanje proizvodnje i prodaje i
recesione tendencije u privredi i da bi privreda izasla iz recesije,
nisu dovoljne samo mere fiskalne i monetarne politike potrebno je
da se preduzmu kompleksne mere na mikro ekonomskom nivou (u
preduze¢ima, u realnom sektoru ekonomije) da se recesija
prevazide. Neophodne su i nove investicije, novi programi,
proSirenje trzista i sl. Sto ¢e izazvati povecanje traznje, povedcati
konkurentnost proizvodnje, odnosno prodaje, da bi privreda, kroz
povecanje koriS¢enja kapaciteta i uposljenosti, izasla iz recesije.

Ozivljavanje privredne aktivnosti moze se podstaci povecanjem
njene likvidnosti, odnosno povecanjem koli¢ine novca i kredita ako
su oni (nedovoljna nov€ana masa) bili uzrok recesije. Izlazak iz
recesije moze se podstadéi i kamatnom politikom (smanjenje
kamate podstice investicionu aktivnost), politikom otvorenog trzista
(isplatom hartija od vrednosti od srane drzave po osnovu javnog
duga, Cime se povecava likvidnost trziSnog i sektora stanovnistva),
smanjenjem poreza, podsticajem ulaganja u nove tehnologije, u
zapoS$ljavanje i sl. Prema tome za slucaj recesije primenjuju se
mere ekspanzivne monetarno-kreditne i fiskalne politike.

U slucaju inflacije postupa se obrnuto. Monetarno-kreditna i
fiskalna politika moraju biti restriktivne da bi se zaustavio rast cena
i inflacije. Mora da se smanji (obuzda) traznja manjom koli¢inom
novca i kredita, povecanjem poreza, smanjenjem likvidnosti
privrede na osnovu emitovanja javnog zajma i sl.

Ali, kao sto smo istakli, mere koje se preduzimaju i u realnom i
u finansijskom sektoru moraju dobro da se kombinuju i kontroliSu
da ne bi doslo do nezeljenog dejstva. Tako, ako kod preduzimanja
antirecesionih mera izostane odgovarajuce prilagodavanje na mikro
nivou, kod trziSnih subjekata ekspanzivhom monetarnom i

fiskalnom politikom podsticajne monetarne i fiskalne mere
realizovace se u rastu cena i inflacije, pa ¢emo imati i stagnaciju u
privredi i inflaciju ili stagflaciju. To je veoma nepovoljno za

nacionalnu privredu, ali i nacionalnu valutu koja mora da devalvira.
To ujedno pokazuje da su trziSne snage slabe, da je trziste
nerazvijeno, da na njega ne mogu delovati mere monetarne i
fiskalne politike,s te da ekonomija zemlje mora da se skoncentriSe
na sistemske promene i fundamentalne probleme razvoja.

U funkciji anticiklicne politike u potpunosti je izmenjeno i
glediste o budzetskoj ravnotezi. Budzet se posmatra kao znacajan
program uticaja javhog sektora na savremena privredna kretanja,
ali sa ograni¢enim moguénostima. Tako na smanjenje deficita
budzeta SAD-a devedesetih godina, po Prof. Stiglicu bitno su
uticala tri cinioca: povecanje poreza pojedincima s visokim
prihodima (koji mogu da ih plate), ogranienje rasta rashoda i jaka
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privreda.?* Samo takav budZet mogao je da odigra stabilizacionu
ulogu u americkoj privredi.

20.4. Meko i tvrdo budzetsko finansiranje

Tvrdo budzetsko finansiranje zasniva se na zahtevu da se sa
Sto manje inputa ostvari Sto vedi output i u trziSnom i javnom
sektoru.

Model mekog budZetiranja zasniva se na olakom manipulisanju
javnim prihodima i rashodima i instrumentima monetarne politike.
Smatralo se da se problemi privrede (recesija i prekomerna
traznja, pa i razvoj i investicije) mogu reSavati u kejnzijanskom
modelu privredivanja ekspanizivnom monetarnom i fiskalnom
politikom koja dovodi do povecanja efektivne traznje. Recesija se
reSava povecanim javnim rashodima, smanjenim javnim prihodima,
vedim javnim zajmovima i javnim investicijama, povecanim
budZetskim deficitom, kombinovano sa ekspanzivnim monetarnim
merama i instrumentima. Te mere su primenjivane ili oprezno,
analiticki ili olako ("Turbo Kejns"). U praksi je dolazilo do
ozivljavanja privrede u recesiji ali i do rasta cena, inflacije ili bi na
osnovu dejstva tih mera privreda ostala u recesiji a cene i inflacija
bi porasle, doslo bi do stagflacije. Zato je postao glavni problem
ekonomske, pa i monetarne i fiskalne (budzetske) politike, kako
izvlaciti privredu iz recesije a da ne dode do povecanja cena i
inflacije. Monetaristi su ukazali na znacaj i ulogu novca. Ostaje
znacaj i uloga fiskalnih (budzetskih) politika.

Drzava, upravljajuéi budzetom i budzetskim deficitom, kao Sto
smo na to ukazali, raspolaze ogromnim finansijskim sredstvima
koja moze da preraspodeljuje i koristi radi vodenja anticiklicne
politike. Ako drzava ne uspe, cena neuspeha je prevaljena na pleca
poreskih obveznika koji bi ta sredstva bolje iskoristili od drzave ili
na pleca korisnika budzeta kojima su sredstva smanjena.

Tvrdo budzetsko finansiranje zahteva da drzava ako ne moze
da pomogne privredi, a to bi morala, ne sme da joj odmaze. Kao i
da privreda, odnosno sama preduzeca u njoj, pod dejstvom trziSnih
zakona ponude i traznje moraju stalno da se racionalno ponasaju
da sama sebi da pomognu da izlaze iz teskoéa. Moraju da povecaju
proizvodne napore da ostvare bolje reultate (novi, kvalitetniji
proizvodi uz manje troskove poslovanja, povecanje konkurentnosti
i sl.). Ako to ne moZe, a pogotovu ako to ne moze i uz odredenu
monetarno-kreditnu i fiskalnu podrsku drzave, banaka i drugu,
preduzeée mora da ide u stecaj, da bude sanirano ili likvidirano.

Drzava najbolje pomaze privredi ako obezbedi delovanje
sistema tako da privreda efikasno funkcioniSe i da takve uslove
privredivanja da svaka pomo¢ privredi bude tako iskoriS¢ena da se

% Dz. E. Stiglic, op. cit. str. 794
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korisno efektuira u porastu koris¢enja kapaciteta, zaposlenosti,
profita.

Drzava pre svega ne sme da otezava ekonomski polozaj
privrede i njenih subjekta i gradana. Tako, drzava ne bi smela da
emituje nedovoljnu ili prekomernu novéanu masu, jer je tada ona
uzrok recesije i/ili inflacije. Isto tako ne bi smela da fiskalno
preterano optereti privredu jer bi to bila loSa politika alokacije koja
vodi recesiji. Najsigurnija pomo¢ privredi bi prema tome bila da
drzava emituje novcanu masu (kupovna moc) koli¢inu novca koja
odgovara robama koje se promecu i smanjenje fiskalne presije.
Ovo drugo zahteva smanjenje javnih rashoda ali se zrtva smatra
opravdanom ako se privreda oporavi i kasnije odbacuje veée javne
prihode. Od pomoci moze biti i prevremena isplata javnih zajmova
ali to smanjuje likvidnost budZeta i zahteva, takode, smanjenje
javnih rashoda. Neke mere drzava je prinudena da sprovede. Ako
su porasle cene i inflacija drzava mora da ograniava i smanjuje
javne rashode, da vodi restriktivnu monetarnu politiku i da izvrsi
devalvaciju nacionalne valute. Sve ostale mere su pod ozbiljnim
znakom pitanja pa je veliki rizik da mogu biti uspesne. To se odnosi
na povecanje javnih rashoda, na smanjenje kamate, povecanje
fiskalne presije. Primena tih mera pre ¢e dovesti do rasta cena i
inflacije nego do ozivljavanja privrede. Prema tome, svako mora da
odradi svoj posao kako treba i drzava i privreda odnosno trziste.

U stvari mora pazljivo da se upravlja kako trzistem i njegovim
razvojem, razvojem trziSnih snaga i institucija u realnom i
finansijskom sektoru (samofinansiranje, banke, trzita novca i
kapitala) u smislu da trZiSne snage budu prilagodljive i same izlaze
iz krize i reSavaju nastale neravnoteze na trziSnim principima, tako
i ulogom javnog sektora u privredi pa i ekonomskom (monetarnom
i fiskalnom) politikom uz uvaZavanje granica i okvira uspesnosti
njene primene.

Tipican primer za tvrdo budZetsko finansiranje je EU. U EU
budzetski deficit ne sme da bude vedi od 3% BDP-a, cene ne smeju
da porastu vise od 3%, kao ni deficit spoljnotrgovinske razmene.
Javni dug ne sme da prede 60% BDP-a, koli¢ina novca i kredita
striktno se uskladuje sa koli¢inom roba koje se proizvode i promecu
i sa brzinom novcanog opticaja. U takve uslove finansiranja moraju
da se uklope i privreda i svaki privredni subjekat i gradani i drzava i
korisnici budzeta. To je njihov zajednicki i zadatak i okvir. Takvo
finansiranje koje pomaze i podstiCe uspesnost i racionalno
koriS¢enje sredstava i u tom smislu vrsi selekciju i u trziSnom
(privatnom) i u javnom sektoru u korist onih koji su uspesni, Cini
ono Sto se obi¢no naziva tvrdo budzetsko finansiranje. Termin
tvrdo budzetsko finansiranje se inace kao termin koristi i za
finansije mikro nivoa, za finansiranje preduzeca, pa i neprofitnih
organizacija, ustanova, bolnica, skola itd.
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20.5. "Time lag" i kasnjenje u monetarnoj i
fiskalnoj politici

Postoji odredeni period “time lag” od momenta preduzimanja
odredene (u nasem slucaju napr. fiskalne) ekonomsko-politicke
mere do njenog dejstva, pa zavisi u kakvom <¢e se stanju
neravnoteze nadi privreda dok se donese odluka o toj meri i ona
pocne da deluje. To dejstvo moze biti blagovremeno i efikasno, kao
Sto moze biti i neblagovremeno i neefikasno, jer se zakasnilo sa
tom merom ili se ona nije mogla brzo doneti a stanje u privredi se,
u meduvremenu ili pogorsalo ili poboljsalo, zbog delovanja nekih
drugih uzroka iz unutrasnjeg ili spoljnog okruzenja (promena
traznje, cena i dr.). Mere koje su preduzete sa zakasnjenjem ili u
promenjenim uslovima postaju nedelotvorne.

Promene diskrecionih mera skpocane su, medutim, sa tri vrste
vremenskog zakasnjenja: 1) vreme koje se zahteva za analizu
potrebe za njihovo preduzimanje - informacije kasne, a potrebno je
i izvesno vreme za njihovu obradu; 2) vreme koje se zahteva
(parlamentarna procedura) za donoSenje odluke - mere se ne
mogu Cesto menjati, a postoje i institucionalne prepreke za ove
promene; 3) vreme koje se zahteva za postizanje punih efekata
promena - od primene mera do promene rashoda.

Tako, za promenu poreskih osnovica i/ili stopa obi¢no moraju
da se promene odgovarajuc¢e odredbe u poreskim zakonima koji ih
reguliSu. U nekim zemljama, da bi se smanjio rizik "time lag-a"
mere fiskalne politike mogu da se ostvare neposrednom
intervencijom vlade bez promene zakona tj. bez parlamentarne
procedure, da bi se smanjio rizik delovanja vremenskog faktora.
Tako na primer Engleska vlada ima ovlaséenja da menja stope
poreza na promet kada to oceni oportunim u odnosu na stanje u
privredi (da ih napr. smanujuje u vreme recesije, pokazatelji
opadanja proizvodnje i prodaje i privrednih aktivnosti) a da o tome
naknadno izvesti parlament koji to naknadno obi¢no odobrava.

20.6. Monetarna i fiskalna politika EU

20.6.1. Trijumf monetarizma i primena
modela Bundes banke

U koncipiranju i institucionalizaciji finansijskih odnosa u EU i
izmedu EU i drugih zemalja primenjene su kao teorijske osnove
teorija  blagostanja, zasnovana na pareto efikasnosti i
monetaristicka teorija. Ovaj pristup zastupljen je kako u shvatanju
monetarne unije tako i u ostvarivanju uslova za konvergenciju
budzetskih politika.

Pol D Grov (Paul de Grauwe) ukazuje najpre zasto je
preovladao nemacki model u koncipiranju monetarne unije. On
istice da je uspeh nemackog modela centralnog bankarstva
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intrigantan fenomen. Kada su drzave EU pregovarale oko
Mastrihstskog sporazuma, u skoro svim drzavama clanicama EU
preovladavao je anglosaksonski model centralnog bankarstva.
Postavlja se pitanje zasto je onda odbacCen anglosaksonski i
prihvacen nemacki model? Za ovakvo opredeljenje moguce je
pronac¢i dva razloga. Jedan se odnosi na intelektualan razvoj, tj.
"monetaristicku kontrarevoluciju", a drugi na strateSku poziciju
Nemacke u procesu kretanja ka EMU.%>

Tokom 1950-tih i 1960-tih trijumfovao je kejnizijanizam. Visoki
ekonomski rast i niska nezaposlenost su bili ciljevi za Cdije
ostvarenje su bile odgovorne monetarne i fiskalne vlasti.
Ekspanzivha monetarna i fiskalna politika bile su instrumenti
kojima su se oni ostvarivali. Vododelnica su bile 1970-te godine.
Monetarizam je napravio prodor kada su se poceli umnozavati
dokazi da ovakva politika proizvodi inflaciju.

Po monetaristima nezaposlenost se moze reSavati samo preko
"strukturnih  politika" tj. investiranjem, uvodenjem vece
fleksibilnosti na trzistu rada i nizih poreskih stopa na rad. To nije
posao centralne banke. Suprotno tome centralna banka se mora
baviti samo onim Sto moze da kontroliSe, a to je nivo cena.
Problem zaposlenosti je trziSni problem a ne problem javnog
sektora. Taj problem reSava ponuda i traznja radne snage i cena
rada u trziSnom sektoru.

Iz toga je proizasao i novi pogled na prirodu odnosa izmedu
centralne banke i vlade. Posto pritisak da se vodi ekspanzivna
monetarna politika, koja ima za cilj da stimuliSe ekonomiju, dolazi
od politacara koji slede kratkoro¢ne izborne ciljeve, centralna
banka bi trebalo da se zastiti od takvih politickih pritisaka svojom

nezavisnoséu.?®

U posleratnom periodu su se razvila dva modela bankarstva.
Jedan se moZe nazvati anglo-francuski model, a drugi nemacki
model. Dva modela se razlikuju medusobno na dva nacina. Jedan
se tice ciljeva centralne banke, a drugi se odnosi na status
centralne banke.

U anglo-francuskom modelu centralna banka ima nekoliko
ciljeva: stabilnost cena, stabilizaciju poslovnog ciklusa, odrzavanije
visoke zaposlenosti i finansijsku stabilnost. U ovom modelu
stabilnost cena je samo jedan od ciljeva i nema privilegovan
tretman. Ovo je veoma razli¢ito u odnosu na nemacki model gde je
stabilnost cena primarni cilj centralne banke. I, mada centralna
banka moze imati i druge ciljevie, to je uvek uslovljeno zahtevom

° Paul de Grauwe, Ekonomija monetarne unije, Prevod, Izdavacka
knjizarnica Zorana Stojanovica, Sremski Karlovci, Novi Sad, 2004. str.
242-243.

% Ibid. str. 243.
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da se ne dovodi u pitanje stabilnost cena.?’ Bundes banka zato
svaki zahtev da se pomogne privredi, svaku predlozenu meru Vlade
za intervencije u privredi preispituje i preraCunava kako e se
odraziti na rast cena i ako je taj efekat neprihvatljiv, napr. ne
uklapa se u planirani rast cena do 3% na godisSnjm nivou, takvu
meru nece prihvatiti niti podrzati monetarno-kreditnom politikom.
Cak ¢e monetarno-kreditnom politikom neutralisati dejstvo mera
koje nisu u njenoj nadleznosti da bi se smanjio njihov uticaj na rast
cena. Ona o tome sama odlucuje i u to joj se ne mogu mesati ni
parlament ni vlada, ni ministarstvo finansija.

Kad je u pitanju status i institucionalno oblikovanje centralne
banke, anglo-francuski model karakteriSe politicka zavisnost
centralne banke, tj. odluke monetarne politike odobrava vlada
(ministar finansija). U ovom modelu ministar finansija odlucuje o
povecanju ili smanjenju kamatne stope.

Stvari su drugacije u nemackom modelu, gde je vodeci princip
samostalnost (politicka nezavisnost). Odluke o kamatnim stopama
donosi centralna banka, bez meSanja politi¢kih vlasti. Ovaj princip
je utvrden statutom centralne banke i ljubomorno se c¢uva od
strane centralno-bankarskih vlasti.?8

kada su evropske drZzave pregovarale oko Mastrihtskog
sporazuma, napravljen je izbor izmedu ova dva modela. Sada se
moze rec¢i da je anglo-francuski model odbacen kao vodiC¢ za
oblikovanje Evropske centralne banke i da je preovladao nemacki
model.?®

Nije preterano tvrditi da je 1980-tih godina monetaristicka
paradigma postala preovladavaju¢a, posebno medu centralnim
bankarima. U godiSnjem izveStajima i bezbrojnim govorima
zvanicnika centralnih banaka, monetaristicke analize i recepti
postali su dominatni intelektualni okvir.

Stoga ne iznenaduje to Sto su centralni bankari, kada su
skicirali Delorov izvesStaj (koji je bio intelektualni okvir za
Sporazum), bili voljni da uzmu Bundesbanku kao model. Isticudi
stabilnost cena kao primarni cilj i politicku nezavisnost kao
instrument da se on ostvari, Bundesbanka je bila zZivi primer nove
monetaristicke paradigme.

Ovo pokazuje da drzave u kojima su centralne banke politicki
nezavisne bolje upravljaju svojim ekonomijama. Ove drzave mogu
da odrzavaju u proseku nizu stopu inflacije bez da imaju troSak
izrazen preko vece nezaposlenosti ili nizeg ekonomskog rasta.

Politicka nezavisnost i inflacija zajedno odredeni su dubljim
socijalnim i politickim faktorima. Stoga nije ocigledno da ce
nezavisnost, istaknuta u statutu centralnih banaka, automatski

97 1Ibid. str. 240.
% TIbid. str. 241.
99 Ibid. str. 242.
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voditi nizoj inflaciji. Da bi politicka nezavisnost dovela do zZeljene
stabilnosti cena, mora se podrzati socijalnim i politickim
konsenzusom o stabilnosti cena.100

Koji su problemi konvergencije i kako su morali da budu reseni
da bi se stvorila EU kakva je danas?

Prvi problem je stvaranje jedinstvene monete i monetarne
politike. Gubitkom nacionalne valute i prihvatanjem EUR-a kao
jedinstvene valute zemlje clanice su izgubile svoj monetarni
suverenitet, ali je svakoj od njih bitno ograni¢en i fiskalni
suverenitet s obzirom da su postavljeni ne samo Cvrsti kvantitativni
okviri za vodenje nacinalnih budZzetskih politika, ve¢ su im
postavljena i ¢vrsta kvantitativna ogranicenja.

Pred takvim izazovima svaka zemlja potencijalna clanica EU
morala je da se proracuna Sta gubi a Sta dobija, koje su joj koristi a
koji troskovi ulaskom u EU, cije uslove mora da prihvati.

Gubljenje monetarne suverenosti znaci da se drzava Clanica EU
liSava mogucnosti da kontroliSe koli¢inu novca i likvidnost, da
upravlja deviznim kursom, pa i politikom kamatne stope, kreditnom
multiplikacijom itd.

20.6.1.1. Nema devalvacije

EU je postavila uslov da nema devalvacije. Gubljenje
mogucnosti korisS¢enja politike kursnog prilagodavanja znaci da
drzava, ako je nekonkurentna zbog nedovoljne traznje za njenim
proizvodima u zemlji i na inostranim trzistima, te ima deficit
trgovinskog i platnog bilansa sa inostranstvom, ne moze vise taj
problem da resava devalvacijom koja bi ucinila cene i izvoz roba
konkurentnijim. Ona mora da se prilagodava povecanjem
konkurentnosti, odnosno drugim politikama kao Sto su trzisne
politike, fiskalna politika, politika radne snage i sl. Isto, tako,
problem inflacije ne mozZe se viSe reSavati devalvacijom nacionalne
valute ve¢ drugim antiinflatornim politikama, instrumentima i
merama. Naime, sada snagu EUR-a odreduje ukupna
konkurentnost i cenovna stabilnost svih zemalja ¢lanica EU koje su
prinudene da prihvate ostre uslove konkurentnosti i ekonomske
stabilnosti koje je propisala EU kako bi neprekidno odrzavale pa i
povecavale kupovnu mo¢ EUR-a. U protivnom, zemlja koja se u to
ne uklapa mora biti isklju¢ena iz Monetarne unije.

20.6.1.2. Kriterijumi konvergencije
U decembru 1991. potpisan je Mastrihtski sporazum, kojim je

utvrden plan progresa kretanja prema monetarnoj uniji. Ovaj plan
bio je zasnovan na dva principa. Prvo, tranzicija prema monetarnoj

100 Thid. str. 244.
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uniji u Evropi se sagledava kao postepen proces koji ¢e se
prosirivati tokom duzeg perioda. Drugo, ulazak u Uniju je bio
uslovljen zadovoljavanjem kriterijuma konvergencije ekonomija
kandidata za ulazak u monetarnu uniju. Prema ovim kriterijumima
drzava moze da se pridruzi Uniji samo ako:

1. Njena stopa inflacije nije visa od proseka tri najnize
inflacione stope u grupi drzava kandidata za 1,5%;

2. dugoro¢na kamatna stopa nije za viSe od 2% vecéa od
proseka koji je zabelezen u tri drzave sa najmanjom inflacijom;

3. prihvati mehanizam deviznog kursa EMS-a i ako 2 godine
pre ulaska u Uniju ne izvrsi devalvaciju valute;

4. budzetski deficit nije za vise od 3% veci od BDP (ako to
jeste slucaj, deficit bi trebalo da pada kontinuirano te da se
znacajno priblizi stopi od 3%) ili, s druge strane, ako odstupanje od
referentne vrednosti (3%) "bude izuzetno i privremeno i ostane
blizu referentne vrednosti";

5. javni dug ne bi trebalo da premasi 60% BDP (ako to jeste

slucaj, dug "treba da se znacajno smanji i priblizi referentnoj

vrednosti odgovarajuc¢im tempom".101

Drzave cClanice EU imaju centralizovane monetarne politike i
decentralizovane, ali koordinirane ekonomske i budzetske politike,
odnosno i dalje odrZzavaju mnoge od svojih nacionalnih posebnosti:

1. trziste rada;

2. pravni sistem koji nije identican u funkcionisanju
finansijskih trzista, trzista stambene izgradnje, kao i ostalih trzista;

3. razliciti poreski sistem (izuzev PDV-a) i sistem javnih
rashoda.

EMU ¢e sama po sebi obrisati neke od ovih razlika, a preostale
razlike ¢e voditi razlicitom kretanju u nacionalnom outputu i
cenama, stvarajuéi potrebu za nacionalnim prilagodavanjem i
otklanjanjem neravnoteze.102

Rizik visokih troskova prilagodavanja u suocavanju sa
asimetricnim  poremecajima moze biti smanjen  preko
implementiranja dve strategije; ili izgradnjom fleksibilnijeg trzista,
tako da se asimetricnim Sokovima mozZe prilagoditi, ili ubrzanim
procesom politicke unifikacije koji ¢e smanijiti nacionalni sklop i
stoga, pojavu asimetricnih poremecaja koji imaju politicko ili
institucionalno poreklo. . . . . . sa razvojem procesa integracije,
povecace se broj zemalja koje ¢e imati koristi od Monetarne unije,
tako da ¢e u dugom roku Monetarna unija biti atraktivan predlog za
vecinu, ako ne i za sve drzave Evrope. . . . .. Zajednicka valuta
moze biti samo prvi korak . . . . .. a konacni cilj je politicki,
stvaranje kompletne evropske integracije.03

101 Tbid. str. 213-214.
102 Thid str. 18-19.
103 Tbid. str. 19-20.
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Uspeh da drzave clanice ispune kriterijume konvergencije za
EMU ne moze da odrzi samo monetarna politika. Zato se politika
EMU oslanja i na podrsku fiskalne politike, politike rada i strukturnu
politiku drzava ¢lanica.104

Norme budzetske konvergencije od 3% budzetskog deficita i
60% budzetskog deficita kao % BDP-a proizilaze iz poznate
formulacije koja odreduje visinu budzetskog deficita koji je
neophodan da bi se stabilizovao javni dug:

d=gb
gde je:

b - (stabilna drzava) nivo na kome se javni dug stabilizuje
(izrazeno u % od GDP)

g - stopa rasta nominalnog GDP

d - vladin budZetski deficit (izrazeno u % od GDP)

Formula pokazuje da se za stabilizaciju javnog duga na 60%
od BDP, budzetski deficit mora dovesti na nivo od 3% od GDP, ako
i samo ako je nominalna stopa rasta BDP 5% (0,03 = 0,05 x 0,6). .
........ zato se smatra da je ovo pravilo proizvoljno . .. ... ...
a jedini razlog zasto je Mastrihtskim sporazumom odreden procenat
od 60% je taj sto je u to vreme ovo bio prosek odnosa dug/BDP u
Evropskoj uniji.

21. RAZVOJ SAVREMENIH BUDZETSKIH
POLITIKA

20.1. Upravljanje budzZetom i budZetske reforme

BudZzet se od liberalnog kapitalizma do danas razvio u
ogromnim razmerama i u kvantitativnom i u kvalitativhom pogledu.
Na to su uticali brojni faktori a posebno razvoj javnih potreba i
zakonitost njihovog porasta (Wagnerov zakon), kejnzijanska
revolucija i drugi. Videli smo da su javni rashodi sa 10-12% BDP-a
u vremeliberalnog kapitalizma porasli u savremenom kapitalizmu
na oko 50% BDP-a. To je ogromno opterecenje za privredu i
verovatno gornja granica tog opterec¢enja. S druge strane nije lako
upravljati tom ogromnom masom sredstava na najefikasniji nacin
pod pritiskom privrede (biznisa) politickih stranaka i birackog tela i
naravno, finansijske nauke. Aktuelna dogadanja kao Sto su
stvaranje monetarne unije i konvergencija u ostalim podrucjima
monetarne i fiskalne politike u EU, uticaj teorije blagostanja i
trijumf monetarizma u SAD-u i Evropi, kao novi nukleus uti¢u na

104 Thid. str. 20.
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promene budzetskih politika kako relativno razvijenih tako i
zemalja u tranziciji i relativno nerazvijenih zemalja.

Upravljanje budzetskim deficitom proslo je tri faze. Prva je ona
koja je karakterisala budZetiranje do II svetskog rata, kada su
skoro sve demokratske zemlje prihvatale pravilo budzetske
ravnoteze obavezuju¢i vlade da javnu potrosnju prilagode
godisnjim javnim prihodima. Nakon kejnzijanske revolucije i posle
II svetskog rata pravilo budzetske ravnoteze je i formalno istisnuto
prihvatanjem fleksibilnog pravila koje je dopustalo prilagodavanje
javnih prihoda i javnih rashoda ciklicnim promenama u
ekonomskim uslovima i ciljevima vladine politike. Jedna od varijanti
ovog pravila poznata je kao teorija ciklicnih budzeta koja se
zalagala za odrzavanje budzetske ravnoteze tokom privrednog
ciklusa, a ne u svakoj budzetskoj godini. Ovakav pristup nije u
praksi dao ocekivane trajnije pozitivnhe rezultate. Sve do sredine
70-tih godina proslog veka smatralo se da vlade mogu dinami¢nom
fiskalnom politikom da smanje jaz izmedu stvarnog i potencijalnog
outputa (kejnzijanski koncept). Cak i u zemljama sa snaznom
privredom deficitarno finansiranje je koriS¢eno imajuc¢i u vidu
buducée stimulativne efekte. Ali, ekonomska situacija se menja
sredinom 70-tih i pocCetkom 80-tih godina. Relativho razvijene
drzave su zakljucile da aktivho upravljanje traznjom nije viSe
odgovaraju¢i  koncept fiskalne politike kada su strukturalni
budzetski deficiti visoki jer je produzena budZetska neravnoteza
postala smetnjom za buducéi ekonomski razvoj. "Fino upravljanje"
(fine tuning) ciklicnom budzetskom politikom dovelo je do
kumuliranja znatnog javnog duga u velikom broju zemalja, Sto je
opteretilo buducée budzete povecanim izdacima za njihovu otplatu.

21.2. Ravnoteza izmedu privatne i javne sfere

Opsti okviri za razvoj savremenih budZeta su trziSni sektor
odnosno zastita konkurentnosti i privatnosti, restriktrivnost, ustede
i potpuna kontrola u koris¢enju javnih rashoda, paZljiva primena
alokativne, distributivhe i stabilizacione funkcije javnih rashoda i
javnih prihoda.

Evropski sud za ljudska prava u predmetima zastite prava
svojine u svojoj dugogodisnjoj praksi identifikovao je tri pravila
sadrzana u Clanu 1. Prvog protokola uz Evropsku konvenciju na
osnovu kojih se u svakom pojedinacnom slucaju ocenjuje
legitimnost akata ograni¢avanja prava svojine iz javnih interesa.

Poseban znacaj u utvrdivanju legitimiteta ograni¢avanja prava
svojine ima tzv. test proporcionalnosti, putem koga se ispituje
postojanje ravnoteze izmedu sredstava koje u sferi svojinskih
odnosa drzava koristi radi ostvarivanja javnih interesa i cilja koji se
zeli posti¢i. Ovaj veoma precizan i suptilan test, koji Evropskom
sudu omogucava da utvrdi (ne)postojanje ravnoteze izmedu
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zahteva da se posStuje pravo svojine pravnih subjekata i zahteva da
se ostvari javni interes, razvijen je i operacionalizovan tako da
omogucava pouzdano ispitivanje legitimiteta svakog akta kojim je
izvrSen upliv u svojinsku sferu.

Pored testa proporcionalnosti, ograniCenje prava svojine
procenjuje se i s obzirom na to da li je vlasiku isplacena adekvatna
kompenzacija za "Zrtvu" koju podnosi u javnom interesu. Znacajnu
paznju Evropski sud posvecuje i ispitivanju zakonitosti akta kojim
se zadire u svojinu, nastoje¢i da u svakom pojedinac¢nom slucaju
utvrdi da li u nacionanom pravhom sistemu postoje u dovoljnoj
meri precizna i pravnim subjektima dostupna pravila na osnovu
kojih se svojina ograni¢ava, da li su mere ograni¢enja opravdane i
da li je postupak pred unutrasnjim organima koncipiran i sproveden
na nacin koji pravnim subjektima obezbeduje zastitu od svakog
vida zloupotrebe vlasti.

21.3. Efekti javne potrosnje

Budzetske reforme u zemljama OECD-a sve vise karakteriSu
napori za ostvarivanje dva osnovna, medusobno povezana, cilja:
fiskalna konsolidacija (smanjenje budzetskog deficita i ograni¢enje
nivoa zaduzivanja) i poboljSanje procesa alokacije sredstava radi
efikasnijeg funkcionisanja javnog sektora. Posto je javna potrosnja
dostigla gornju granicu uces¢a u BDP-u, efekti takvog trosSenja
postaju predmet ozbiljne paznje kako budzetske teorije tako i
budzetske politike i prakse. Budzetske politike se razvijaju vise u
pravcu smanjenja nego rasta javne potroSnje, sa Cime treba
racunati i u buducénosti. To je u skladu sa stalno prisutnim
zahtevom da se usavrSava efikasnost odnosa trziSnog i javnog
sektora. Ovo usavrSavanje ide u nekoliko pravaca. Prvi je da se
budzeti uravnoteze i budu bez deficita ili sa relativno malim
deficitima, Sto zahteva da se smanje kako javni rashodi tako i javni
zajmovi.

21.4. Poreske reforme i anticiklicna politika

Smanjivanjem fiskalne presije, pravednije i efikasnije
oporezivanje postize se fiskalnim reformama koje stalno tragaju za
optimalnim oporezivanjem, za optimalnom poreskom strukturom i
efikasnijom politikom povecéanja javnih prihoda na toj osnovi, za
usavrSavanjem naplate i efikasnosti poreske administracije, za
smanjivanjem izbegavanja poreza i sl.

Efikasnijom anticiklicnom politikom i uopste boljom
makroekonomskom kontrolom trziSnog sektora, javni sektor mora
da da svoj doprinos prilagodavanju privreda razvijenih zemalja na
sve vece izazove povecanja konkurentnosti. Tom cilju mora da sluzi
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i politika javnih rashoda, ne dovodedi u pitanje rast standarda u
zadovoljavanju javnih potreba.

21.5. Novi budzetski izazovi

Svedoci smo i novih budZetskih izazova kojih, mozda joS uvek
nismo ni potpuno svesni, izazova sa kojima se suocavaju
savremene drzave (ekonomska i politiCka globalizacija, naucno-
tehnoloski razvoj, zabrinjavajuca ekoloska situacija, demografska
kretanja i dr.) a Sto se ve¢ odrazava i odrazi¢e se joS viSe na sferu
javnog finansiranja. Ve¢ danas, nacionalni budzetski sistemi trpe
uticaje ovih promena, Sto istrazivalima ove problematike pruza
zanimljivo polje proucavanja, imajudi u vidu, pre svega, svojevrsno
prozimanje principa i mehanizama privatnog i javnog sektora u
budzetskom procesu. Da bi se to postiglo neophodno je da se
obezbedi maksimalna budzetska Stednja i racionalizacija troSenja
sredstava, maksimalna kontrola budzeta i uvodenje inovacija u
koncipiranju javnih potreba i budzetske potrosnje, odnosno u
upravljanju budzetima sve sa ciljem poboljSanja efikasnosti
troSenja sredstava za javne potrebe uz poboljSanje performansi
(rezultata) programa javnog sektora. Pri tome se transformacije
javnih sektora i politickih odluka o javnoj potrosnji sve vise
podvrgavaju ekonomskim principima "pozajmljenim" iz sistema
trziSnog upravljanja.

Upravljanje rezultatima (ucinkom) ukljuc¢uje mehanizme kao
Sto je korporativno planiranje. Mnoge zemlje OECD-a imale su
iskustvo sa nekom formom planiranja, programiranja i budZetiranja
(PPBS) ili "cost benefit analizom" i slicnim sistemima u pokusaju da
povezu budzete sa rezultatom troSenja sredstava. Dok je
tradicionalan budzetski proces usmeren na inpute za PPBS bitni su,
pre svega, rezultati drzavne delatnosti. Izdaci se klasifikuju prema
programima koji bi u Sto vecoj meri trebalo da budu oblikovani sa
svrhom ostvarenja ciljeva drzavne politike (ti se programi cCesto
protezu na viSe ministarstava ili drugih tela). Najvecu prepreku
primeni PPPS-a u vecini slucajeva cinila je nemogucénost da se
output definiSe na zadovoljavajuci nacin. Osim toga, organi drZzavne
uprave cesto nisu Zzeleli da proces donosSenja odluka ucine
transparentnim, jer bi tada bila olakSana kontrola njihovog rada.%®

Ovome treba dodati i procese budzetske decentralizacije ali i
deetatizacije o kojima smo govorili u poglavlju o fiskalnom
federalizmu koji obuhvataju ne samo prenosenje javnih potreba i
rashoda i prihoda na lokalne zajednice ve¢ i novu ulogu nevladinih
organizacija i lokalne privrede u procesu uticaja na budZetsko
odlucivanje na lokalnom nivou. Pod posebnom lupom u tom smislu

105 Dieter Brummerhoff, Javne financije (prevod), MATE, Zagreb, 2000,
str.150.
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su i komunalna i druga javna preduzeéa koja cesto teze
monopolskom ponasanju.

21.5.1. Cikli¢ni budzeti

Posto budzetski deficiti bitno uticu na ekonomski rast i opsti
drustveni razvoj, prilagodavanja sistema javnih finansija vrse se
tako da se sve viSe uskladuju sa ciljevima ukupnog srednjoro¢nog
privrednog i drustvenog razvoja.

U tradicionalnom budzetiranju, u jednogodiSnjim budzetima,
odluke o alokaciji sredstava donose se ad hoc ili u odvojenim
fazama, a da se pritom slabo vodi racuna o dugorocnim
posledicama takvih odluka. Stroga godisnjost budzeta pruza slabe
podsticaje budzetskim rukovodiocima da planiraju i ostvaruju
budzetska prilagodavanja u skladu sa orijentacijom na
prilagodavanje ciklusima razvoja privrede. Zato se u budzetski
proces unose odredene promene koje treba da ukljuce viSegodisnju
perspektivu u sistem javnog finansiranja (ciklicni budzeti). U
takvim okvirima razvijaju se godiSnji budzeti i ovlascenja
(aproprijacije) za troSenje budzetskih sredstava

21.5.2. Konsolidovani i sveobuhvatni budzeti

U mnogim budzetskim sistemima napusta se tradicionalni
pristup podele budzZeta na nekoliko delova: budzet za tekuce
rashode, kapitalni budzet i brojni posebni racuni i fondovi sa
namenskim izvorima prihoda. BudZetski proces je na taj nacin bio
fragmentizovan stvarajuéi teskoce za adekvatno razmatranje i
odlucivanje izmedu razlicitih alternativa troSenja sredstava. Da bi
se efikasnije upravljalo javnim rashodima i javnim prihodima, u
savremenim budzetskim reformama naglasava se potreba za
prelazak na upravljanje konsolidovanim ili sveobuhvatnim
budzetom kod koga se svi javni rashodi razmatraju istovremeno i u
okviru postavljenih fiskalnih ciljeva.

21.5.3. Kontrola i reduciranje budzetskih rashoda

Promene u budZetskoj kontroli su vazan deo strategije
ostvarivanja budzetske efikasnosti prenosenjem odgovornosti za
izvrSenje budzetskih rashoda na rukovodioce budzetskih programa
(unutrasnja kontrola). Promena se ogleda ne samo u detaljnoj
proveri inputa nego i u orijentaciji na rezultate (efekte-outpute i
ostvarena dejstva, outcomes budzetskih mera) i trosenja
budzetskih sredstava. Smatra se da ¢e Sire ukljucivanje rezultata
izvrSenja budzetskih programa u budzetski proces poboljSati
alokaciju sredstava i ukupan efekat budzetiranja. Politicke odluke
da se smanje ili ograni¢e pojedini budzetski rashodi u pojedinim
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zemljama usmerene su na redukciju sredstava za vojnu potrosnju i
transferne rashode. U nekim zemljama, redukcija javnih izdataka
bila je sprovedena smanjenjem broja zaposlenih u drzavnim
organima, uz zadrzavanje istog broja agencija i programa. U
jednom broju zemalja, ova strategija smanjenja javne potrosnije i
poboljsanja njene efikasnosti obuhvatila je i finansijske odnose
izmedu razliCitih nivoa wvlasti kroz ukidanje transfera il
prenosenjem funkcija na nize nivoe vlasti bez adekvatnog
prenosenja finansijskih sredstava.

U zemljama OECD-a smatra se da reforma sistema
budZetiranja i raCunovodstvenog izvesStavanja predstavlja kamen
temeljac boljeg upravljanja javnim sektorom. Tome moze
doprineti, pored iznetog, proSirenje racunovodstva na accrual
osnovi i na budzetsko izvestavanije.

21.5.4. Pravila i standardi u budzetiranju i ¢vrsta
budzetska ogranicenja

Savremena ekonomska kretanja su pokazala da primena
klasi¢nih budzetskih pravila i procedura nije dovoljna da obezbedi
efikasno koris¢enje budzetskih sredstava. Uvode se i nova pravila
kojima se zeli da se ucvrsti fiskalna disciplina i poboljsa kvalitet
javnih usluga.

U tom smislu, fiskalna pravila definiSu kvantitativha
ograniCenja fiskalne politike koja postavljaju specificne limite
fiskalnim indikatorima kao Sto su: budzetski deficit, javni dug,
javna potrosnja ili oporezivanje. Druga vrsta fiskalnih pravila
predvida ogranicenja ili postupanja u proceduri donoSenja fiskalnih
odluka. Proceduralna pravila mogu se podjednako odnositi na opstu
proceduru formulisanja fiskalne politike kao i na postupke koji
pomazu da se osigura izvréenje prihvacenih fiskalnih pravila.106

Vaznost fiskalnih pravila za razumno upravljanje javnom
potroSnjom  potvrduje se njihovim uvodenjem u sklopu
institucionalnog sistema odredene drzave. Ona se mogu ugraditi u
ustavne norme, zakonske odredbe, administrativna uputstva, sa
ciljem ograni¢avania fiskalne aktivnosti drzave.10”

Efektivna primena fiskalnih pravila mora biti podrzana i drugim
promenama u budZzetiranju, kao Sto su: prosSirenje vremenskog
horizonta budzetskog procesa sa jednogodiSnjeg na srednjorocni
okvir; osnovne projekcije bududéih budzetskih uslova; procene
uticaja politickih promena na buduce budzete; procedure za

106 vid.: Allan Drazen, Fiscal Rules From A Political Economy Perspective,
referat, IMF-World Bank Conference on Rules-Based Fiscal Policy in
Emerginig Market Economies, Oaxaca, Mexico, February 14-16, 2002.

107 Vito Tanzi, Ludger Schuknecht, Public Spending in the 20th Century,
Cambridge University Press, 2000, str.138.
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proveru budZetskih rezultata i preduzimanje neophodnih
korektivnih mera i kontrolnih mehanizama radi osiguranja

postovanja pravila od strane politi¢ara.198

21.6. Budzetske politike razvijenih zemalja i zemalja EU

Klju¢na karakteristika svih fiskalnih pravila jeste da moraju biti
postavljena pre donoSenja budZeta. Prema stepenu obaveznosti
mogu se definisati kao &vrsta ili meka budZetska ograni¢enja.l9®
Fiskalna pravila Evropske Unije uvedena Ugovorom iz Mastrihta
1992. godine a kasnije formalizovana Paktom o stabilnosti i razvoju
EU iz 1997. godine, spadaju u ¢vrsta budzetska ogranicenja. Njima
je kvantitativno limitirana visina godisnjih budzetskih deficita svake
zemlje Clanice maksimalno do 3% GDP i uceSc¢e javnog duga do
60% BDP. Odgovornost u pridrzavanju prihvacenih fiskalnih pravila
u ovim zemljama se pojacava automatskim aktiviranjem sankcija
kada se ciljevi postavljeni srednjorocnim makroekonomskim

okvirom naruge.!10

21.6.1. Budzetska politika SAD-a

U cilju odrzavanja fiskalne discipline u americkom budzetskom
sistemu koristi se drugaciji pristup. Zakon o usvajanju budzeta iz
1990. godine predvida da kad god Kongres izglasa neki novi
program od njega se trazi da uvede i nove poreze iz kojih ¢e se isti
finansirati, ili da utvrdi smanjenje rashoda koji ¢e ga
neutralisati.11! Nesto ranije poku$ano je Gramm-Rudman-Hollings
amandmanom iz 1985. i 1987. godine da se u Americki savezni
ustav unese odredba o uravnotezenom budzZetu, Sto bi po
pristalicama ovog pravila, primoralo vladu na fiskalnu odgovornost.
Drugi ekonomisti su kritikovali amandman o uravnotezenom
budzetu zbog toga Sto on liSava vladu jednog od glavnih
instrumenata ekonomske stabilnosti. Taj amandman bi otezao

108 id.: Allen Schick, The role of fiscal rules in budgeting, OECD Journal on
budgeting, 3 (3), 2003, OECD, str.8-9.

109 Allen Schick, op. cit., str.18.

110 Radi osiguranja budzetske discipline, zemlje clanice Evropske Unije
usvojile su mehanizam kaznenih mera koji se automatski aktivira kada
se prekomerni budzetski deficit ne otkloni u propisanom roku. U takvoj
situaciji, najpre se oduzima beskamatni novcani depozit u visini od
0,2% BDP ako budzetski deficit prede referentnu vrednost; zatim sledi
povecanje kazne do 0,5% BDP i kao krajnja sankcija, isklju¢enje zemlje
Clanice Unije iz zone jedinstvene monete ukoliko ona ni posle dve
godine ne uspe da svede budzetski deficit u referentne vrednosti.

111 Joseph E. Stiglitz, Ekonomija javnog sektora (prevod), Ekonomski
fakultet, Beograd, 2004, str. 802.
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odrzavanje privrede u stanju pune zaposlenosti posto bi skoro svu
odgovornost za reagovanje u slucaju recesije preneo na monetarnu
politiku.

U SAD je ogromni federalni javni dug smanjen sredinom
osamdesetih godina sa oko 2.000 mird. dolara ili oko 100% BDP-a
u 1945. godini na oko 1. mlrd. dolara ili 25% BDP-a u 1975.

Realni deficit federalnog budzeta SAD koji je 1982. dostigao
rekordnih 290 mird. dolara ili oko 6% BDP-a smanjivan je postupno
(napr. na 4,7 odsto 1992.), dok se 1998. nije pretvorio u suficit. Na
njegovo smanjenje bitno su uticala tri Cinioca: povecanje poreza
pojedincima s visokim prihodima, ograni¢enje rasta rashoda i jaka

privreda.11?

21.6.2. Budzetska politika Velike Britanije

Jedan broj relativno razvijenih zemalja se opredelio za
fleksibilnije pristupe reSavanju budzetskih problema postavljanjem
"principa odgovornog fiskalnog upraviljanja". Primer takvog
zakonodavstva predstavlja Zakon o fiskalnoj stabilnosti (Code for
Fiscal Stability) uveden u V. Britaniji 1997. godine, ¢ime se vlada
obavezala na postovanje dva principa: a) zlatnog pravila (tokom
ekonomskog ciklusa vlada ¢e pozajmljivati samo za investiranje a
ne radi pokri¢a tekucih rashoda, i b) pravila odrzivog investiranja
(tokom ekonomskog ciklusa, odnos neto duga javnog sektora u
odnosu na GDP bi¢e postavljen na "stabilnom i razumnom" nivou

definisanom na 40% GDP-a).113

21.7. "Monetarizam" versus "kejnzijanizam"

Protivnici postavljanja fiskalnih pravila tvrde da ona
onemogucavaju fleksibilnost fiskalne politike, odnosno da vlada
gubi diskreciona ovla&¢enja u ostvarivanju stabilizacionih ciljeva.l14
Radi se o tradicionalnoj raspravi u ekonomsko-politickoj teoriji o
prednostima koriS¢enja pravila naspram diskrecije u vodenju
ekonomske politike. Kejnzijanci ili neokejnzijanci i dalje smatraju
da u slucajevima opadanja privredne aktivnosti, kada je potrebna
ekspanzivna fiskalna politika, vezanost vlade pravilom o godiSnjoj
uravnotezenosti budzeta vodi privredu u jo$ dublju recesiju, Sto se
po njima pokazalo u praksi isto¢noazijskih zemalja u vreme

112 0 ovome detaljnije videti J. E. Stiglitz, Ekonomija javnog sektora, op.
cit. str. 788. i 794.

113 Vid. blize: Carl Emmerson, Cris Frayne, The government's fiscal rules,
The Institute for Fiscal Studies, Briefing Note No. 16, Jan. 2001.

114 pogledati: Alberto Alesina, Roberto Perotti, Budget Deficits and Budget
Institutions, NBER Working Paper 5556, May 1996, str.4.
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finansijske krize 1997/98. godine, a upravo je MMF zagovarao
takvu preterano strogu fiskalnu politiku.

Klju¢no pitanje koje se postavlja u primeni fiskalnih pravila
jeste da li ona deluju tako da usporavaju rast budzetskog deficita.
Mnogi proucavaoci ove problematike smatraju fiskalna pravila
neefikasnim orudem budzetske politike ukoliko vlada navedeni cilj
moze posti¢i njihovim zaobilaZenjem (putem tzv. kreativnog
racunovodstva) ili na drugi nacin. Cini nam se da je sustina
problema u stepenu odgovornosti vlade za preuzeta fiskalna
ogranienja kojom potvrduje i reputaciju i ozbiljnost postovanja
fiskalne discipline, ¢ime Salje jasan signal, ne samo budzetskim
subjektima, ve¢ i svim trziSnim ucesnicima, o pravcu vodenja
budzetske politike. Zbog toga su neke zemlje redefinisale postojeca
fiskalna pravila kako bi prilagodile njihovo delovanje ciklicnim
kretanjima, Sto u zavisnosti od stanja konjunkture poboljSava ulogu
automatskih stabilizatora i obezbeduje dovoljno fleksibilnosti u

njihovom koriééenju.t1>

21.8. Okviri i kriterijumi za upravljanje
javnim rashodima
21.8.1. Fiskalna disciplina, prioriteti i efikasnost

Opste je prihvacdeno shvatanje da sistem upravljanja javnim
rashodima ima tri komplementarna i meduzavisna cilja: odrzavanje
ukupne fiskalne discipline; efikasnu alokaciju resursa u skladu sa
prioritetima drzave i efikasno pruzZanje usluga, pri ¢emu drzava
mora biti jo$ vise $tedljiva.11®

Fiskalna disciplina odreduje maksimalne iznose budzetske
potrosnje koji obuhvataju i ukupnu vrednost i pojedinacne
troskove. Vlade u svim zemljama su pritisnute zahtevima za ve¢om
javnom potrosSnjom no Sto to dopusSta ekonomska baza
oporezivanja ili da se i dalje finansiraju stari i nedovoljno efikasni
programi, iako se drugi procenjuju prioritetnijim i efikasnijim. Ne bi
postojala potreba za izradom budzeta kada bi ukupna vrednost
budzeta mogla da raste tako da zadovolji sve zahteve budzetskih
korisnika.

Efikasna raspodela sredstava odnosi se na sposobnost vlade da
usmeri sredstva na osnovu postavljenih prioriteta i efektivnosti
programa. Alokativha efikasnost obuhvata i preusmeravanje

115 Vid.: Isabelle Joumard, Per Mathis Kongsrud, Young-Sook Nam and
Robert Price, Enhancing the effectiveness of public spending:
experience in OECD countries, Economic Department Working Papers
No. 380. str. 16.

116 vid.: Allen Schick, Does Budgeting Have a Future?, OECD Journal on
Budgeting, 2 (2), OECD 2002, str.9.
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sredstava sa starih na nove prioritete i od manje ka vise
produktivnim aktivnostima u skladu sa ciljevima vlade.

Tehnicka ili operativha efikasnost u koriS¢enju budzetskih
sredstava odnosi se na sposobnost uvodenja programa i pruzanja
usluga po najnizoj ceni.

21.8.2. Kontrola javnih rashoda

Budzetske reforme koje se sprovode u zemljama OECD-a
zahtevaju postavljanje institucionalnog uredenja koje je nuzno za
efektivhu kontrolu javnih rashoda. Ono obuhvata srednjorocni
budzetski okvir, oprezna (razborita) ekonomska predvidanja,
tehniku budzetiranja odozgo na dole, slabljenje centralne kontrole
inputa, naglasak na rezultate, budzetsku transparentnost, praksu
modernog finansijskog upravljanja.ll” Smatra se da ove mere
preduzete zajedno ( u paketu) vode jacanju fiskalne discipline.

U vecini savremenih zemalja reforme budzeta su usmerene na
problem ostvarivanja potrebnog ucinka odnosno zadovoljenje
postavljenih javnih zahteva sa Sto manje troskova. Takve promene
su zasnovane na ocekivanjima da se budZetski izdaci mogu
ogranicCiti pomocu dve medusobno povezane strategije: a)
povecanje ukupne kontrole pomoc¢u definisanja ciljeva u okviru
srednjoroCnog budzeta i pracenje njegovog ucinka, i b)
unapredenje ucinka (efekata, brzine i kvaliteta rada ) javnog
sektora. Glavni cilj reforme budzeta je fokusiranje na ucinak i
rezultate. Tradicionalni sistemi budzetskog i finansijskog
upravljanja, sa karakteristikama "slepog" posStovanja pravila i
detaljne centralne kontrole ulaznih varijabli, smatraju se
neadekvatnim. Orijentacija na efekte (rezultate) utroSenih
sredstava u smislu obima i kvaliteta pruzenih javnih dobara i
usluga podrazumeva vecu odgovornost rukovodilaca budzetskih
programa u svakodnevnim operacijama ali i uvodenje mehanizama
Cvrste interne budzetske kontrole i eksterne revizije.

21.8.3. Planiranje budzeta i Public Expenditure
Management

Ovo je vreme pogorsanih ekonomskih uslova kada su drzave
suoCene sa teskocama izmirenja javnog duga (ranije kumuliranih
budzetskih deficita) i nespremnoS¢u poreskih obveznika da plate
viSe radi finansiranja budzetskih programa. U takvim
ogranicavajuéim okolnostima, racionalizacija javne potrosnje
zahteva jasne strateske ciljeve i prioritete fiskalne politike,
realokaciju sredstava unutar budzetskih programa radi njihove

117°vid.: Jon R. Blondal, Budget reform in OECD member countries: com-
mon trends, OECD Journal on Budgeting, 2 (4), OECD 2003, str. 10.
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efikasnije upotrebe i jacanje upravljackih sposobnosti budzetskih
izvréilaca na svim nivoima.118

Efikasna alokacija sredstava se moze vrsiti koriste¢i odredene
metode planiranja. Tradicionalni nacin ili budZet linijskih stavki je
planiranje na baznoj osnovi. Rashodi svih budzetskih korisnika su
detaljno predvideni a kao polazista se prihvataju ostvarena
predvidanja iz prethodne godine i uticaji promenjenih zadataka i
izdataka i cena koji uti¢u na troskove. Akcenat ovakvog budzeta je
na onome Sto je kupljeno i potroseno. U dosadasnjem finansiranju
javnih rashoda na prvom mestu treba istaéi jednostranost u
naglasavanju inputa, dok je istovremeno bilo zanemareno merenje
outputa tj. ostvarivanje pojedinih ciljeva budzetske politike, sto je
otezavalo uporedivanje efikasnosti medu pojedinim programima.!1?
Da bi se otklonili navedeni nedostaci u budzetskom planiranju su se
pojavili novi postupci. Umesto bazne godine budzetski planeri se
oslanjaju na zadatke i njihove potrebne resurse. To su programski
budzet i budzZet ucinka koji se zasnivaju na kost benefit analizi, ali i
na PPBS metodu koji je poCetkom sedamdesetih godina primenjen
u SAD-u.20 To je metod Zero-Base-Budgeting. Osnovna ideja je u
tome da rashodi (programi) iz ranijih budzetskih godina nemaju
prednost u odnosu na nove javne rashode nego svi podjednako
konkuriSu za finansiranje u narednoj budzetskoj godini. Svi rashodi
startuju od nule (odatle i potice naziv ovom pristupu nacina
finansiranja javnih rashoda), a opredeljenje za izbor rashoda koji
¢e se finansirati u narednoj budZetskoj godini zavisi od rezultata
dobijenih kost-benefit analizom.21

Ovi ranije koris¢eni pristupi povecanja efikasnosti javnog
troSenja bili su ograni¢eni jednogodiSnjim budZetskim procesom
tako da se njihovi efekti nisu mogli dugoro¢no sagledati. Zato se i
moglo ocekivati da ¢e se PPBS dalje dogradivati, i u
organizacijskom smislu i u pogledu usavrSavanja analitickih metoda
i tehnika, ali da povratka na tradicionalne metode budzetskog
planiranja sigurno nece biti.122

Takvo miSljenje potvrduje pojava savremenog pristupa
upravljanju javnim rashodima (Public Expenditure Management)
koji problematiku finansiranja budzetske potrosnje smesta u jedno
Sire institucionalno okruzenje, sa vecom informisanos¢u i

118 \/id.: Allen Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure
Management, World Bank Institute, 1998, str. 94-95.

119 vid.: Zoran JasSi¢, Budzet i privredni razvoj, Narodne novine i
Ekonomski institut, Zagreb, 1980, str.133-134.

120 pyblic Expenditure Management Handbook, The World Bank
Washington, D.C.,1998, str.12.

121 Bozidar Jelci¢, Financijsko pravo i financijska znanost, Informator,
Zagreb, 1998, str.483.

122 pero Jurkovié¢, Javne financije, MASMEDIA, Zagreb, 2002, str.58.
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odgovornos¢éu i zakonodavne i izvrSne vlasti za ispunjenje
postavljenih budzetskih ciljeva. PEM se primenjuje u drugacijem
fiskalnom kontekstu u odnosu na PPB sistem.

21.8.4. Srednjorocni budzetski okviri

Poznato je da se budZeti donose za jednogodisnji vremenski
period i ovaj kratkororoCni vremenski horizont je Cesto kritikovan
kao smetnja efektivhom upravljanju rashodima. Problem se danas
prevazilazi smestanjem godiSnjeg budZzeta u srednjorocne
budZetske okvire. Oni se zasnivaju na srednjorocnim predvidanjima
makro-ekonomskih varijabli koje su znacajne za budzet, kao sto
su: ekonomski rast, inflacija, cena nafte, kamatna stopa, i dr.
Njima se preciziraju srednjorocni ciljevi za ukupne iznose prihoda
budZeta, ukupne rashode, deficit/suficit i javni dug. Ovako
postavljene fiskalne ciljeve treba zatim operacionalizovati na
nizem nivou utvrdivanjem tvrdih budZetskih ograni¢enja po
ministarstvima i programima za predvideni broj godina.

Treba naglasiti da se ovi okviri ne utvrduju zakonom vec su to
planski dokumenti koji odrazavaju politicku saglasnost sa fiskalnom
disciplinom. Predvideni ukupni iznosi javnih prihoda i rashoda se ne
smeju prekoracivati ali se zato aproprijacije mogu prebacivati
unutar ministarstava, ali uz obavezno objasnjenje razloga ovih
promena (ekonomske okolnosti ili nove politicke odluke).
Najozbiljniji nedostatak ovih srednjoroCnih budzZetskih projekcija
tiCe se nesigurnosti predvidanja fiskalnih varijabli a njegovo
otklanjanje iziskuje veoma ozbiljne i Sto je moguce realisti¢nije
pretpostavke u pogledu kretanja buducih klju¢nih ekonomskih
varijabli.

Sistem upravijanja javnim rashodima ima sveobuhvatni
karakter tako da ukljuCuje Sirok spektar podsistema, od
makroekonomske prognoze do revizorske procene i procene odnosa
uc¢inak/planirani ciljevi. Postoje snazne veze izmedu ovih
podsistema. Neuspeh bilo kog od njih moze da ima negativne
efekte na ostale podsisteme i da ugrozi efektivhost celog sistema
budzeta.

Jedan od najvaznjih problema u javnom sektoru jeste merenje
performansi javnih agencija i sluzbi jer zbog usluznog karaktera
njihovih aktivnosti treba pronadi objektivizirana merila vrednovanja
efekata njihovog rada. U tom smislu se koristi tzv. pristup EEE
(ekonomicnost, efikasnost, efektivnost) i merenje kvaliteta usluge
(koje se definiSe kao mera u kojoj su zadovoljeni zahtevi korisnika

javnih usluga).123

123 Detaljnije o tome videti: Juraj Nemec, Analiza izdataka, Javne finansije-
teorija i praksa u centralno-evropskim zemljama u tranziciji, ed. Juraj
Nemec i Glen Wright, Magna Agenda, Beograd, 1999. str. 318-346.
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Budzetiranje prema rezultatima (performansama) naglasava
rezultate, ciljeve i ostvarenja agencije a ne kupovinu resursa koje
agencija koristi. Na taj nacin proces budzetiranja ima dvostruku
ulogu; treba da obezbedi sredstva i da obezbedi realizaciju ciljeva
budzetske politike.124 To nije samo promena metoda budZetiranja
(sagledavanje realizovanih efekata utrosenih inputa odnosno javnih
rashoda) vec i proces promene stila upravljanja i nacina ponasanja
u javnom sektoru. To je fundamentalna promena da se budzetski
rukovodioci ucine odgovornim za ono Sta rade a ne kako to rade.
Mada za sada jako mali broj relativho razvijenih zemalja koristi
takav oblik budzetiranja u kome kvantifikovani rezultati
predstavljaju jedinu osnovu za alokaciju resursa, to je nesumnjiv

opéti trend u savremenim budZetskim sistemima. 12>

21.8.5. Tehnika budzetiranja odozgo

Za efektivno upravljanje javnim rashodima sve vise se koristi
tehnika budzetiranja odozgo na dole. Tradicionalni budzeti su
sastavljani na principu odozdo na gore, Sto je znacilo da su svi
drzavni organi, agencije i ministarstva slali zahteve za obezbedenje
sredstava ministarstvu finansija. Cesto su ti iznosi prevazilazili
realne troSkove programa rada budZetskih korisnika tako da je
ukupan obim budzetskih sredstava dogovaran sa ministarstvom
finansija. U praksi su se ispoljili nedostaci takvog nacina
formulisanja budZeta: duzina vremena potrebnog za slanje i
usaglasavanje budzetskih zahteva; nepostojanje sistema za
realokaciju sredstava unutar budzetskih korisnika (resornih
ministarstava); teskoce odrazavanja prioriteta budzetske politike.
Ovi nedostaci su uticali na njegovu zamenu pristupom o0dozgo na
dole, gde priprema budzZeta kre¢e od okvira za makroekonomsku i
fiskalnu politiku koju odreduje vlada, ukljucujuéi glavne
srednjoroCne fiskalne ciljeve. U njima je sadrzana obavezujuca
politicka odluka o ukupnom iznosu javnih rashoda i njihovoj podeli
po pojedinim ministarstvima za odredenu budZetsku godinu.
Detaljna raspodela budzetskih sredstava prepustena je resornim
ministarstvima a wuloga ministarstva finansija je u proveri
postovanja utvrdenih resornih limita. Ovakav pristup budZetiranju
podrazumeva veéu odgovornost budzetskih izvrSilaca za efektivno
ostvarenje postavljenih ciljeva i disciplinovan odnos u koris¢enju
odobrenih sredstava.

124 QOp. cit., str. 339.
125 U tom pogledu prednjace Australija i Novi Zeland a taj trend delimi¢no
prate i Velika Britanija, Holandija, SAD, Francuska.
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21.8.6. Kodeks fiskalne transparentnosti

Jedno od glavnih podrucja reformi budzetskih sistema tice se i
fiskalne transparentnosti procesa budzetiranja, da bi se ucinio
dostupnim i razumljivim Siroj javnosti s obzirom da "politicari imaju
malo podsticaja da javnosti predstavljaju jednostavne, jasne i
transparentne budzete".12® Inicijativu za takvo "otvaranje" skoro
zatvorenog budzetskog procesa dao je MMF usvajanjem 2001.
godine Kodeksa o fiskalnoj transparentnosti; koji se zasniva na
Cetiri principa: jasnodi uloga i odgovornosti; dostupnosti informacija
javnosti; otvorenosti postupka pripreme budzeta, izvrSenja i
izveStavanja; osiguranju integriteta fiskalnih podataka. Znacajan
elemenat fiskalne transparentnosti je racunovodstveni sistem i
orijentacija nekih zemalja ka napustanju gotovinskog nacela i
primeni obracunskog nacela, ne samo u finansijskom ve¢ i u
budZetskom izvesStavanju. Obracunsko racunovodstvo (accrual
accounting) evidentira transakcije na osnovu nastanka poslovhog
dogadaja i omogucava bolje sagledavanje stvarnih troSkova javnih
finansija.

21.9. Uloga parlamenta i vlade u budZetskom procesu

BudzZetski proces se sastoji od formalnih i neformalnih pravila
kojima se u donoSenju budzetskih odluka rukovode zakonodavna i
izvréna vlast.12” Ona ukljucuju pravila kojima se formulie budZet
od strane izvrSne \vlasti, =zatim njegovo usvajanje kroz
parlamentarnu proceduru i njegovu konkretnu primenu od strane
izvrSne vlasti. Raspodela budzetskih ovlaséenja odnosno
budzetskog prava spada u fundamentalna ustavno-politicka pitanja
u svakoj demokratskoj drzavi. Efektivno upravljanje budzetom zato
zahteva pazljivo izbalansiranu podelu odgovornosti izmedu

parlamenta i vlade.!?8 Borba za kontrolu nad budZetom je
uobicajena a napet odnos izmedu ove dve institucije se smatra
jednom od vitalnih provera demokratije i efikasnosti i balansa u
razvijenoj demokratiji. Ono Sto se Cesto ne razume je puna
komplementarnost njihovih uloga. Sa dobro koncipiranim ustavom i
jedinstvenim zakonom o budZzetu, nadleznosti ovih institucija su
postavljene tako da ucdvrste jedna drugu. Jasne odgovornosti za
upravljanje javnim rashodima sluze da odrze kontrolu nad ukupnim
troSenjem, da osiguraju da su sredstva rasporedena u skladu sa

126 Nav. prema: Alberto Alesina, Roberto Perotti, Budget Deficits and
Budget Institutions, NBER Working Paper 5556, May 1996, str.24.

127 3, V. Hagen, Fiscal Rules, Fiscal Institutions and Fiscal Performance, The
Economic and Social Review, Vol. 33, Winter 2002, str. 269-270.

128 Anatomy of the Expenditure Budget, SIGMA Policy Brief No.1, Paris,
2001.
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prioritetima vlade i da poboljsaju efikasnost kojom se programi
pripremaju i sprovode.

Tokom vremena u mnogim drzavama doslo je do prenosenja
finansijsko-politicke moci s parlamenta na druge politicke subjekte
kao $to su izvréna vlast, politicke stranke i dr.12° Medutim, novi
pristup upravljanju javnim rashodima postavlja pitanje
redefinisanja uloge i uticaja parlamenta u budZetskom procesu.
Klju¢na uloga zakonodavnog tela u utvrdivanju budzetske politike
proistice iz njegove "moc¢i nad novcem" ("the power of the

purse")13% odnosno prava raspolaganja budZetskim sredstvima,
koja se ispunjava kroz regulatornu i kontrolnu budzetsku funkciju.
Poslednjih godina u velikom broju zemalja uocava se jacanje uloge
parlamenta u procesu donosenja budzeta, budué¢i da jedino
zakonodavna vlast moze proveravati budzetske predloge vlade u
pogledu opravdanosti i prioriteta javnih izdataka i efikasnog
oporezivanja. Da se ove dve vlasti ne bi sukobljavale u budzetskom
procesu, potrebno je jasno definisati principe postupanja u ustavu
zemlje, jedinstvenom zakonu o budZzetu i odgovarajuéim zakonima.
Na taj nacin, pravni okvir bi trebalo da obezbedi ¢vrstu ravnotezu
izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti. Parlament mora da bude u
mogucnosti da na odgovaraju¢i nacin kriticki pristupi budzetu i
utice na mere fiskalne politike. Neophodan uslov za dobro
makroekonomsko upravljanje i efikasnu raspodelu sredstava jeste
integracija svih javnih prihoda i rashoda u budzetu kao
jedinstvenom aktu. Efektivna uloga zakonodavne vlasti povezana je
i sa fiskalnom transparentnos¢u procesa budzetiranja, sto
podrazumeva pazljivo ispitivanje budZetskih izvesStaja i njihovu
nezavisnu proveru kao i raspravu o budzetskoj politici, ¢ime bi se
osigurala odgovornost vlade za izvrSenje budzeta. Bez adekvatne
kontrolne funkcije (parlamentarne kontrole) na osnovu izvestaja
nezavisnih revizorskih tela o troSenju budZetskih sredstava, ne
moze se ostvariti ni racionalizacija javne potrosnje niti realizacija tri
cilja ekonomske (fiskalne) politike: stabilizacija, alokacija i
redistribucija.

Odredena savremena kretanja narocito su snazno uticala na
zakonodavni rad na budzetu.!3! Jedno se ti¢e napora na uvodenju
reda u javne finansije ograni¢avanjem fiskalnih agregata a drugo
predstavlja pokusaje proSirenja uloge parlamenta u politici javne
potroSnje. Sadasnja budzetska praksa pokazuje da parlamenti u
nekim zemljama imaju veca ovlas¢enja u budzetskom procesu od
drugih, Sto zavisi od viSe faktora: parlamentarne tradicije, nacina

129y, Brati¢, Uloga parlamenta u proradunskom procesu: primjer
Hrvatskog sabora, Financijska teorija i praksa, 1/2004, str.15.

130 To je moderniji izraz za fiskalni suverenitet.

131 vid.: Allen Schick, Can National Legislatures Regain an Effective Voice
in Budget Policy? OECD Journal on Budgeting, 2002, 1 (3), str.15.
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organizovanja drzave, ustavne regulative budzetske materije,
izbornog sistema, dopustenosti budzetskih amandmana. U
parlamentarnim sistemima, zbog njihove strukture, mogu¢ je vedi
stepen saradnje izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti, gde vlada
direktno zavisi od podrSke parlamentarne vecine. Zato bi znatnije
izmene ili neprihvatanje predloga budzeta od strane parlamenta
znacilo izglasavanje nepoverenja vladi. Nasuprot tome, u
predsednickim sistemima moguéi su zaostreniji odnosi izmedu
zakonodavne i izvrSne vlasti Sto se odrazava i na budzetski proces.

Postoje tri razli¢ita sistema budZetskog uticaja parlamenta.132 Na
jednoj strani su zemlje (SAD, skandinavske zemlje, Nemacka) gde
zakonodavna tela imaju ustavom zagarantovano pravo oblikovanja
i menjanja budzeta. Na sasvim drugoj strani nalazi se mali broj
zemalja Ciji parlamenti nemaju znatniju ulogu u budzetskom
procesu, tako da samo razmatraju i odobravaju vladin predlog
budzeta bez promena. Toj grupi zemalja pripadaju parlamenti
westminsterskog tipa. Izmedu ova dva ekstrema postoji veliki broj
zemalja s ograni¢enom moguc¢noséu parlamenata da menjaju
budzetske predloge (zemlje kontinentalne Evrope).

Znacajnu ulogu u jacanju budzetske uloge parlamenta mogu
imati jaki i profesionalno usmereni budzetski odbori koji svojim
stru¢nim analizama predloga budzeta i izvestajima olakSavaju
budzetsku raspravu i snalazenje clanova parlamenta u slozenoj
budzetskoj materiji. Politicka kontrola izvrSavanja budzeta tokom
godine nije moguca bez strucne i nezavisne revizorske institucije
koja vrsi efikasnu i kvalitetnu kontrolu budzetskih sredstava.

Nasuprot tendenciji oZivljavanja uloge parlamenta u
budzetskim sistemima savremenih drzava, u pojedinim krugovima
se ispoljava bojazan da bi glomazna i nefleksibilna zakonodavna
tela mogla poremetiti postavljene budzetske okvire (u pogledu
agregatnih iznosa prihoda, rashoda i njihovog salda) i time ugroziti
projektovanu fiskalnu ravnotezu. Zato se smatra da je budzetski
proces efektivniji kada parlamentu nisu dopusteni budzZetski
amandmani koji poveéavaju trosenje.l33 Takva razmisljanja su
povezana sa osnovnim ciljem odrzavanja i postizanja ukupne
fiskalne discipline, sto iziskuje pronalazenje odgovaraju¢eg odnosa
izmedu prethodnog (ex ante) ispitivanja sadrzaja i smera
budzetske politike i ex post pazljivog ispitivanja kvaliteta izvrSenja
budzeta. Tome moZe doprineti trazenje i izgradivanje odredenih
institucionalnih  mehanizama koji bi pomirili parlamentarno
budzetsko delovanje i fiskalnu odgovornost (kao primer, mogu se

132 vid. blize: J. Wehner, Povratak s margine? Redefinisanje doprinosa
parlamenta proracunskom ciklusu, Financijska teorija i praksa,1/2004,
str. 25-44.

133 Vito Tanzi, Ludger Schuknecht, Public Spending in the 20th Century,
Cambridge University Press, 2000, str. 156.
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navesti fiskalna pravila koja ograniCavaju kreatore budzeta i one
koji o njemu odlucuju).34

22. FISKALNI FEDERALIZAM
22.1. Fiskalni federalizam, pojam i definicije

Fiskalni federalizam u Sirem smislu obuhvata raspored javnih
potreba (javnih rashoda) i javnih prihoda u slozenim federalnim i
unitarnim drzavnim zajednicama. Ova ovlas¢enja se nazivaju i
"budzetskim pravima"

Fiskalni federalizam u uzem smislu obuhvata pravo na javne
prihode svakog nivoa drzavne organizovanosti od federacije i
saveznih drzava u federalnim drzavama ili unitarne drzave do
lokalnih kolektiviteta. Svaki od ovih kolektiviteta moze imati
zakonsko pravo da: 1) ustanovl odredeni prihod, 2) da odredi
njegovu visinu, 3) da odluci kada ¢e ga primeniti. Subjekat koji je
(zakonom) ustanovio javni prihod moZe da prepusti ovlaséenje
drugom drzavnom subjektu (napr. federacija republici ili republika
opstinama) da odredi visinu tog prihoda (osnovicu i stopu, olaksice
i oslobodenja i sl.) i da odluci da li ¢e taj prihod i kada da uvede.
Prema tome, fiskalni suverenitet moze biti podeljen izmedu vise
fiskalnih subjekata, a da bi se realizovao, neophodno je da se
aktiviraju sva ovlaséenja. To znaci da kada se ustanovi jedan javni
prihod, mora da se odrede svi njegovi elementi, a time i njegov
iznos. To, medutim, joS ne znaci da isti stupa na snagu. Parlament
ovlasc¢ene drzavne zajednice odluCuje kada ¢e taj zakon primeniti.

Kod nekih prihoda jedan drzavni nivo moze imati sva ova
ovlasc¢enja. Federacija napr. obi¢no ima sva ova ovlas¢enja kada je
u pitanju prihod od carine. Kod nekih prihoda su ova ovlascenja,
medutim, podeljena. O ustnovljenju poreza na dohodak gradana i
njegovoj visini moze napr. da odlucuje federacija a da saveznim
drzavama prenese ovlas¢enje da odrede njegovu visinu i da ga
uvedu. Ta ovlasc¢enja, naravno, ne moze imati i federacija.

U fiskalni suverenitet spada i pravo na ucesce u koris¢enju
odredenog prihoda. Ako napr. Federacija ima puni fiskalni
suverenitet na porezu na promet - da ga zakonom ustnovljava,
odreduje njegovu visinu i uvodi, zakonom se moze odrediti samo
procenat sa kojim savezne drzave ucestvuju u koris¢enju tog
izvora prihoda. Prema tome, da bi obezbedila ukupna sredstva za
sopstveno finansiranje, odredena drZzavna zajednica moze da koristi
sopstvene prihode na kojima ima puni fiskalni suverenitet, prihode
na kojima deli ovlaséenja fiskalnog suvereniteta sa drugom
drzavnom zajednicom, a moze samo da ucestvuje u koris¢enju
odredenih prihoda o kojima odlucuje druga drzavna zajednica. Ovo

134 Vid.: J. Wehner, op. cit., str. 43-44,
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je slozen pristup obezbedenja finansiranja svakog nivoa drzavne
zajednice u uslovima i okvirima koje namece data poreska
struktura sa porezima od kojih su neki izdasniji, pa mogu da se
dele, a neki vrlo skromni, sa malim fiskalnim efektima, pa ne
mogu da se dele. KoriSéenje svih fiskalnih izvora i oblika se na taj
nacin optimalno raspodeljuje na sve drzavne zajednice. Fiskalni
suverenitet je u stvari ustavom i zakonima ureden nacin na koji se
fiskalni prihodi i fiskalni odnosi (finansijske kompetencije)
raspodeljuju (rasporeduju) izmedu federacije, Clanica federacije i
uzih (lokalnih) drzavnih zajednica i isti je medu njima podeljen
tako da svaka drZzavna zajednice ima svoj fiskalni suverenitet u
okviru sistema fiskalnog suvereniteta za drzavu u celini.

Iz toga proizilaze i odgovarajuci odnosi izmedu drzavnih oblika
organizovanja i obveznika dazbina. To su fiskalni odnosi u kojima
fiskalni obveznici ulaze u domen (plac¢aju dazbine i korisnici su
javnih rashoda) dva, odnosno tri fiskalna suvereniteta, saveznog,
saveznih drzava i lokalnih zajednica. Vec¢ iz ovog polazista se vidi
da je fiskalni federalizam jedna od najsloZenijih kategorija ili
institucija fiskalnog sistema

22.2. Fiskalni suverenitet i fiskalni federalizam
22.2.1. Politic¢ki i fiskalni suverenitet

Suverenitet ( lat. supremus, superanus, starofranciski sovrain)
je institut koji se koristi da bi se oznacio subjekat koji je vrhovni u
svojoj oblasti delovanja i da nad njim nema nikakve druge vlasti.
Kad se primeni na drzavu on oznacava svojstvo drzavne vlasti da je
pravno najviSa, nezavisna od svake druge vlasti i da su joj sva
pravna i fizicka lica na njenoj teritoriji potCinjena. On obuhvata 1)
nezavisnost drzavne vlasti, 2) suprematiju drzavne vlasti i 3)
pravnu neogranicenost drzavne vlasti tj. punu slobodu u donoSenju
i primeni prava. Suverenitet kao politicka kategorija ima svoje
komponente iz kojih se sastoji kao Sto su vojni, monetarni, fiskalni,
kulturni i drugi.

Fiskalni suverenitet je finansijska moc¢ drzave i njeno pravo da
odlucuje o javnim rashodima i javnim prihodima. To je "mo¢ nad
novcem" ("the power of the purse") javnog sektora. Ova mo¢ je
materijalna osnova politicke modi. Resenja fiskalnog federalizma
zavise od toga kako se ostvaruje fiskalni suverenitet (podela modi
nad novcem u javnom sektoru) u konkretnoj drzavi. U savremenim
slozenim drzavama fiskalni federalizam je okvir za podelu ove modi
izmedu tri nivoa suvereniteta;: suvereniteta federacije, clanica
federacije i lokalnih kolektiviteta. I u unitarnoj drzavi, zavisno od
nivoa na kojima je organizovana drzavna vlast, mogu da postoje tri
ili samo dva nivoa (stepena) fiskalnog suvereniteta. Ovakva
reSenja o podeli fiskalnog suvereniteta omogucuju fleksibilnost u
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upravljanju kako javnim rashodima tako i javnim prihodima, da bi
se obezbedilo finansiranje svakog nivoa drzavne organizacije.

22.3. Centralizacija i decentralizacija

Primena fiskalnog suvereniteta moze biti manje ili viSe
centralizovana ili decentralizovana, na osnovu ¢ega neki subjekti
fiskalnog federalizma dobijaju jaci, veci fiskalni suverenitet, pa i
fiskalnu kontrolu nad slabijim subjektima fiskalnog suvereniteta.

Centralizacija je proces kojim se uspostavlja centralizam u
drzavi, odnosno kojim se smanjuje decentralizam. U njemu postoje
centralni i centralizovani organ koji je potcinjen centralnom organu.
Centralizam je odnos pune potcinjenosti, hijerarhijski odnos
izmedju centralnih i centralizovanih drzavnih organa u kome ovi
drugi nemaju samostalnost u vrsenju svojih nadleznosti. Centralni
organ moze naredjivati centralizovanom organu koje akte da
donese, moze ocenjivati njihovu zakonitost i celishodnost, moze ih
menjati ponistavati i td. Decentralizacija je specifican odnos izmedu
centralizovanog i decentralizovanog organa. To je odnos relativhe
samostalnosti ili odnos uzajamnih prava i duznosti, nehijerarhijski.
Samostalnost decentralizovanih organa utvrdjuje se zakonom. Oni
se moraju drzati zakona, a u njegovom okviru njihovo delovanje je
potpuno slobodno. Centralni organi mogu samo ponistavati njihove
akte ako nisu zakoniti a ne i ceniti njihovu celishodnost.!3>

Centralizacija javnih poslova (potreba) i njihovog finansiranja
ostvaruje se odozdo na gore, od lokalnih drzavnih kolektiviteta
preko federalnih jedinica do federacije ili samo do nivoa unitarne
drzave, a decentralizacija je obrnuti proces.

U teoriji, posebno onoj starijoj, istiCu se prednosti
centralizacije koja je uslovljena: (a) ograni¢enoS¢u sredstava i
nastojanjem da se atomizirana sredstva prikupe na jednom mestu
kako bi se ostvarili zadaci koji se inace bez toga ne bi mogli izvrsiti
i (b) zahtevom da se odredeni osnovni problemi u jednoj zemlji
(jedinstveno trziste, uslovi poslovanja, razvoj obrazovanja, nauke,
zdravstvene zastite i drugo) jedinstveno reSavaju.

U praksi savremenih federacija nema, medutim, univerzalne
formule o najracionalnijoj podeli funkcija i izvora prihoda, niti je
teorija jedinstvena o tome koja je vrsta fiskalnog suvereniteta
optimalna za fiskalni federalizam. Kriterijumi efikasnosti se traze i u
centralizaciji i u decentralizaciji. Zato savremena teorija javnih
finansija zagovara u vecoj ili manjoj meri tzv. kooperativni
federalizam, odnosno postojanje mesSovitih nadleznosti visih i nizih
nivoa vlasti.}3® Kakva ¢e biti reSenja tog odnosa zavisi od politicke
volje, ustavne koncepcije federalizma, istorijskih tradicija u oblasti

135 pravna enciklopedija 1, op. cit. str. 174.
136 Dr Dragana Gnjatovi¢, Ibid, str. 123.
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regionalne i lokalne autonomije kao i od uticaja drugih faktora na
koje smo ve¢ ukazali. Uz to, kada se u obzir uzme i dinamika
promena, moze se reci da se nijedan sistem podele nadleznosti, ma
koliko bio savrsen u odredenom trenutrku, ne moZe smatrati
konacnim i zauvek stabilnim, veé neizbezno podleze promenama i
prilagodavanjima pod dejstvom politickih, ekonomskih, socijalnih i
drugih imperativa.!3’

Ako je politicka volja takva da odredeni prihodi budu
centralizovani, onda ¢e federacija imati potpuni (apsolutni) fiskalni
suverenitet kod vecine fiskalnih prihoda ukljucujuéi i pravo da
odredi procenat u¢esc¢a u odredenom prihodu nizem nivou ili pravo
da odredene prihode ustanovljava a ostala prava ili samo neka od
njih (odredivanje njihove visine, njihovo uvodenje) da prepusti
nizem nivou. Ako je politicka volja takva da su prihodi
decentralizovani, onda federacija, odnosno unitarna drzava, kod
odredenih fiskalnih prihoda ili nema fiskalni suverenitet, ako je on u
potpunosti prenet nizem nivou, a ona ima pravo samo da
procentualno ucestvuje u nekim prihodima ili ima ograniceni
suverenitet, ako je on podeljen izmedu viSeg i nizeg nivoa pro
¢emu nizi nivo moze biti jaCi ako napr. odlucuje o ustanovljavanju
tog prohoda i o tome koja ¢e ovlasdenja preneti viSem nivou.

Kada se govori o decentralizaciji, treba imati u vidu njene
razlicite forme:
1) politicku,
2) administrativnu i
3) fiskalnu.

Politicka decentralizacija odnosi se na brojne politicke
institucije koje utiCu na stvaranje razlika u interesima gradana.

Administrativna decentralizacija podrazumeva nacin na koji
politicke institucije kroz regularne i fiskalne mehanizme stvaraju
alokativne i distributivne ciljeve. Administrativha decentralizacija
ima tri oblika: dekoncentracija,delegacija i devolucija.
-Dekoncentracija podrazumeva dislocirano obavljanje drzavnih
poslova i zadataka. Ovo znaci da se na niZim nivoima drzavne
organizovanosti obrazuju ogranci centralnih drzavnih organa koji
nemaju nikakvu slobodu u odlucivanju.
-Delegacija postoji kada se nizim nivoima vlasti poveri (delegira)
obavljanje pojedinih javnih poslova uz davanje odredene slobode u
odlucivanju, ali uz izvestan nadzor od strane centralne vlasti.
Devolucija predstavlja najsiri oblik administrativne decentralizacije.
Sastoji se u samostalnom obavljanju javnih poslova i zadataka od
strane nizih nivoa vlasti. Po pravilu, na lokalnom nivou biraju se

137 0 ovome videti detaljnije Hasiba Hrusti¢, Fiskalni federalizam u svetu i
nasa iskustva, Privredni pregled, Beograd, 2002. Posebno pogledati
periode centralizacije od 1946-1967, period decentralizacije posle 1967.
i nasledene promene posle Ustava SRJ iz 1992. a zatim raspad
Jugoslavije i dogadaje posle 5. oktobra 2000.
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predstavnici koji mogu samostalno odlucivati bez trazenja bilo
kakvog odobrenja ili vrSenja nadzora od strane centralne vlasti.

Fiskalna decentralizacija se odnosi na podrucje fiskalnih
odnosa koji se uspostavljaju izmedu razli¢itih nivoa vlasti u jednoj
drzavi. Obuhvata pitanja raspodele javnih rashoda i javnih prihoda,
zatim pitanja uspostavljanja vertikalne i horizontalne fi skalne
ravnoteze. Uvek se prvo odlucuje o potrebama (javnim rashodima),
a zatim o sredstvima (javnim prihodima) kojima se potrebe fi
nansiraju. Tek kada znamo koliki ¢e biti rashodi, moZzemo utvrditi
prihode za njihovo finansiranje.

22.3.1. Decentralizacija poreskog sistema

Dok se u uslovima centralizovanog drzavnog uredenja
uopSte ne javlja dilema koji ¢e nivo vlasti uvesti odredeni javni
prihod, dotle je ovo pitanje u ZiZi interesovanja raspodele u
decentralizovanom fi skalnom sistemu. Takode, vrlo je bitno resiti i
nacin raspodele, odnosno pripadnost javnih prihoda i javnih
rashoda. U vezi sa tim, u teoriji javnih finansija poznat je fenomen
fiskalnog federalizma (fiscal federalism) koji obuhvata reSavanje
pitanja fi nansiranja visih i nizih nivoa vlasti u uslovima
decentralizovanog fi skalnog sistema. Potrebno je odgovoriti na
pitanja koji nivo vlasti ¢e obavljati odredenu javnu funkciju, tj. kom
nivou vlasti ¢e biti pripisan odredeni javni rashod (expenditure
assignment) a zatim kako ¢e se raspodeliti javni prihodi (revenue
assignment) potrebni za njegovo fi nansiranje.

NajCeS¢e se deSava da nizi nivoi vlasti iz svojih tekucih
prihoda nisu u moguénosti da, potpuno, pokriju rashode koji
nastaju u obavljanju njihovih poslova i zadataka, zbog ¢ega im visa
(centralna) vlast prenosi potrebna sredstva, kako bi se prevazisao
jaz  izmedu izvrSavanja rashoda i  priticanja prihoda
(intergovernmmental transfers). Medutim, ponekad ni transfer
sredstava nije dovoljan za pokri¢ce rashoda nizih nivoa vlasti, te je
potrebno njihovo =zaduZivanje (subnational borrowung). Ovo
ukazuje na slozenost fenomena fi skalnog federalizma, a fi skalna
decentralizacija je samo preduslov za uspesno reSavanje prethodno
navedenih problema.

Fiskalna decentralizacija, sa aspekta javnih prihoda, zahteva
reSavanje
dva osnovna pitanja:

- koji je nivo vlasti nadlezan za uvodenje odredenog javnog
prihoda (pitanje nadleznosti za uvodenje) i

- kako ¢e biti reseno pitanje raspodele javnih prihoda po nivoima
politiCko-teritorijalne organizovanosti (pitanje raspodele).

Po pravilu, uvodenje javnih prihoda resava se na nacin da
najznacajnije i, ujedno, najizdasnije oblike javnih prihoda uvodi visi
nivo vlasti, dok je uvodenje manje izdasnih prihoda u nadleznosti
uzih politicko-teritorijalnih jedinica. Takode, vrlo je vazno uzeti u
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obzir i (ne)mobilnost poreske osnovice. Primera radi, u drzavama
kao Sto su Austrija, Australija, Nemacka, Belgija, Svajcarska I
druge, uvodenje opsteg poreza na promet u iskljuivoj je
nadleznosti centralne vlasti. To je uglavnom, sluc¢aj i sa porezom na
dohodak gradana i porezom na dobit korporacija, uz odredene
izuzetke. Tako, u Svajcarskoj postoji istovremena nadleznost
centralne i subcentralne vlasti kod oba poreska oblika, dok u
Austriji nadleznost za uvodenje poreza na dohodak gradana pripada
iskljuCivo centralnoj vlasti, a nadleznost za uvodenje poreza na
dobit preduzeca propada i centralnoj i subcentralnoj vlasti.

Za razliku od pitanja uvodenja javnih prihoda, pitanje
njihove raspodele mnogo je kompleksnije, budu¢i da od njegovog
reSenja uveliko zavisi ostvarenje pravicnosti i efikasnosti fiskalnog
sistema.U teoriji javnih fi nansija razlikuju se horizontalna i
vertikalna raspodelajavnih prihoda. Najpre je potrebno izvrsiti
raspored prihoda po nivoima vlasti,Sto predstavlja vertikalnu
raspodelu. Nakon toga, na svakom nivou vlasti, vrsi se raspored
sredstava izmedu politicko teritorijalnih  jedinica, odnosno
horizontalna raspodela prihoda. Znaci, vertikalna raspodela prihoda
uvek prethodi horizontalnoj i uslovljava je, kao Sto i raspodela
javnih rashoda prethodi raspodeli javnih prihoda.

Kako u teoriji, tako i u praksi javnih finansija mnogo vecu
paznju privlaC¢i pitanje vertikalne raspodele u odnosu na
horizontalnu, buduéi da od rasporeda sredstava po nivoima vlasti
zavisi reSenje brojnih pitanja u drzavi. Zbog toga se, u pravom,
moze smatrati da je raspodela prihoda vrlo osetljivo pitanje sa
brojnih aspekata, narocito politi¢nog.

22.3.2.Sistemi vertikalne raspodele javnih prihoda

U okviru vertikalne raspodele prihoda prisutno je nekoliko sistema i
podsistema:
Sistem separacije, Sistem zajednice prihoda i MeSoviti sistem.
-Sistem separacije obuhvata dve osnovne varijante
raspodele prihoda:sistem vlastitih prihoda i sistem poreskog
preklapanja.
Sistem vlastitih prihoda (own revenues) karakteristi¢an je po tome
Sto kod njega i osnovicu i stopu javnih prihoda koje su, najcesce,
centralne odreduju niZi nivoi vlasti, naj¢es¢e subcentralna vlast.
Ovo znadi da svaki pojedini nivo vlasti ima pravo uvodenja javnih
prihoda za koje smatra da ¢e njima ostvariti dovoljno sredstava
potrebnih za pokrice svojih rashoda. Ipak, s obzirom na to da li
prilikom uvodenja javnih prihoda od strane nizeg nivoa vlasti
postoje odredena ograni¢enja koja postavlja viSa vlast, moze se
govoriti o sistemu slobodnih i sistemu vezanih prihoda. Dok u
sistemu slobodnih prihoda i centralni i nizi nivoi vlasti imaju
sopstvene izvore prihoda i nadleznost za njihovo uvodenje bez
ikakvih ogranicenja,dotle se kod vezanih prihoda uocavaju
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odredena ogranicenja postavljena od strane viSe vlasti. RecC je o
tome da nadleznost za uvodenje svih oblika prihoda pripada,
najcescée, centralnoj vlasti koja, zatim, nizim politicko-teritorijalnim
jedinicama prenosi ovlaséenja za regulisanje pitanja koja se ticu
pojedinih oblika javnih prihoda. Tako se nize politicko-teritorijalne
jedinice, prilikom odredivanja osnovice i/ili stope, moraju kretati u
okviru postavljenih granica.

Sistem poreskog preklapanja (tax overlapping) sastoji se u
postojanju istovremene(paralelne) poreske jurisdikcije politicko-
teritorijalnih jedinica na razlic¢itim nivoima vlasti. Moguénost da
jedan poreski objekt bude oporezovan dva ili vise puta uvek je
povezana sa pojavom dvostrukog (visestrukog) oporezivanja. Da

bi se ovo sprecilo, centralna vlast utvrduje osnovicu javnog prihoda
koji pripada nizim politicko-teritorijalnim jedinicama, a one zatim,
imaju pravo da, na tako utvrdenu osnovicu, primene sopstvene
stope. Ovo znaci da poreska jurisdikcija nizih nivoa vlasti nije
neogranic¢ena, Cime se spreCava pojava dvostrukog (viSestrukog)
oporezivanja i vecéih razlika u poreskom teretu koji snose
obveznicirezidenti na istom nivou politi¢ko-teritorijalne
organizovanosti.

-Sistem  zajednice prihoda (revenue sharing)
podrazumeva da najviSa politicko-teritorijalnajedinica uvodi
odredeni javni prihod i reguliSe sva pitanja koja se na njega
odnose: osnovica, stopa, uceSc¢e pojedinog nivoa vlasti u ovom
prihodu,itd. Po pravilu, re€ je o najizdasnijim javnim prihodima
(porez na promet - PDV, akcize, porez na dohodak gradana, a
Cesto i porez na dobit korporacija). UceSce pojedine politicko-
teritorijalne jedinice, odreduje se na osnovu formule ili diskreciono.
Sistem zasnovan na formuli polazi od kombinacije razliCitih
kriterijuma.NajéeS¢e su to dohodak per capita, gustina
naseljenosti, povrsina, rasprostranjenost prirodnih resursa, broj
dece koja pohadaju skolu, itd. Zavisno od toga koji se kriterijumi
primenjuju, u kakvom su odnosu i koliko ih se centralna vlast
pridrzava, sistemi zasnovani na formuli kre¢u se u rasponu od
izrazito mekanih (zasnovani na kriterijumima koji ne moraju biti
potpuno odredeni) do izrazito tvrdih (kod kojih su kriterijumi vrlo
detaljno odredeni).Sistem zasnovan na diskreciji podrazumeva da
centralna vlast odlucuje na bazi diskrecione (slobodne) ocene o
potrebama pojedine politicko-teritorijalne
jedinice. Mogu¢nost jedne politiCko-teritorijalne jedinice da
slobodno odlucuje o rasporedu javnih prihoda znadi centralizaciju
znacajnih ovlas¢enja na jednom nivou vlasti, zbog ¢ega se ovaj
nedostatak nastoji prevaziéi poreskim sporazumom
izmedu politickih jedinica na razli¢itim nivoima teritorijalne
organizovanosti.Ipak, i prilikom zakljuivanja ovog sporazuma
znacajan uticaj imaju odnosi politickih snaga u drustvu.
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Sistem zajednice prihoda ima dve osnovne Vvarijante:

zajednica prihoda sadoprinosima i zajednica prihoda sa doznakama.
Zajednica prihoda sa doprinosima postoji u slucaju kada svi
najznacajniji prihodi pripadaju subcentralnim nivoima vlasti koji
doprinose fi nansiranju visih nivoa prenosedi im sredstva potrebna
za pokri¢e rashoda. Budu¢i da se ovde radi o transferu sredstava
od nizih nivoa vlasti viSim, u teoriji javnih fi nansija system
zajednice prihoda sa doprinosima Cesto se naziva i sistem u kome
se placanje vrsi od dole na gore. Ova varijanta zajednice prihoda
se, uglavnom, primenjuje u uslovima izrazene decentralizacije
drustveno-politickog i fi skalnog sistema drzave kada su ovlas¢enja
centralne vlasti prilicno suzena, dok skoro celokupna vlast pripada
subvencionalnom nivou vlasti.
Zajednica prihoda sa doznakama (dotacijama) primenjuje se u
slu¢aju kada najznacajniji prihodi pripadaju viSim nivoima vlasti
(najcesce centralnoj), koji, zatim, nizim politicko-teritorijalnim
jedinicama transferiSu (doznacuju) neophodna sredstva. Na ovaj
nacin, izbegavaju se gubici kojima bi niZi nivoi vlasti biti izlozeni, s
obzirom na to da njihovi organi ne raspolazu dovoljnim sredstvima
potrebnim za fi nansiranje obavljanja svojih funkcija. Imajuci u
vidu cinjenicu da se kod ove varijante zajednice prihoda radi o
transferu sredstava od viseg niZim nivoima vlasti, u teoriji javnih fi
nansija Cesto se moze sresti naziv sistem u kome se placanje vrsi
od gore na dole.

Kod odredivanja obima sredstava koja ce biti transferisana
nekoj politickoteritorijalnoj jedinici potrebno je zakonom i/ili
sporazumom ustanoviti odredenu formulu na bazi koje bi se
utvrdivao poseban iznos sredstava.U praksi se sre¢u dve grupe
dotacija: opste i specijalne, Dok je kod opstih dotacijare¢ o
transferu sredstava nizim politicko-teritorijalnim jedinicama bez
odredivanjanamena za koje ¢e se preneta sredstva upotrebiti, dotle
se kod specijalnih dotacijatacno odreduju i namene i uslovi pod
kojima preneta sredstva mogu biti upotrebljena.

Ovo znadi mogucnost slobodnog trosenja kod prve grupe
dotacija, dok kod druge ne samo Sto nema nikakve slobode u
upotrebi sredstava nego se. ¢ak, ostvaruje i znacajna kontrola od
strane centralne vlasti. (v:esto, centralna vlast, kontroliSuc¢i upotrebu
prenetih sredstava, ostvaruje i znacajnu politicku kontrolu.

-Mesoviti sistem raspodele prihoda predstavlja
kombinaciju napred navedenih sistema, odnosno sistema
separacije i sistema zajednice prihoda. Moguée je kombinovano
primenjivati sistem zajednice prihoda (u varijanti doprinosa ili
doznaka) sa nekim od sistema separacije, tj. sa sistemom vlastitih
prihoda ili sistemom poreskog preklapanja, ali takode je moguda i
kombinovana primena sistema zajednice sa obe varijante sistema
separacije. Po pravilu, jedan od sistema dominira u kombinaciji.U
teoriji javnih finansija razlikuju se dve varijante meSovitog sistema:
sistem kvota i sistem dopunskog oporezivanja.
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Sistem kvota podrazumeva da samo centralna vlast ima pravo da
uvodi javne prihode i odreduje njihovu visinu, dok nize politicko-
teritorijalne jedinice ucestvuju u ovim prihodima (pojedinim ili
svim) samo u odredenoj kvoti (procentu).

Sistem dopunskog oporezivanja postoji u sluCaju kada samo
najviSem nivou vlasti pripada poreska jurisdikcija, dok nize
politiCko-teritorijalne jedinice imaju pravo da uvedu odredene
dopunske javne prihode. Znaci, u slu¢aju dopunskog oporezivanja
postoji jedinstveni poreski sistem u celoj drzavi, ali uz moguénost
pojave razlika u visini stopa pojedinih prihoda.

22.4. Drzava kao vlast ili kao javna sluzba

Neki teoretiCari postavljaju dilemu da |li drzava po svojoj
prirodi treba da bude entitet koji se zasniva na vlasti, suverenitetu,
kao bitnoj osobini ili njena glavna osobina treba da bude javna
sluzba kao socijalna funkcija. S druge strane politicki suverenitet u
meri u kojoj postoji, u sebi nosi veliki rizik autoritarne primene, pa
relativno razvijene zemlje pokuSavaju da primene institucionalna
reSenja o ograniCavanju i kontroli njegove modci, precizno
odredujuci odgovornost drzave za ono Sto c¢ini, granice do kojih
javni sektor moze da zadire u privatni i mehanizme zastite (sudske
i druge) privatnosti. Ova reSenja su zazivela u praksi Evropskog
suda za ljudska prava.

U novim pristupima institutu fiskalnog suvereniteta smatra se
da narodni suverenitet, koji je u burzoaskoj revoluciji istaknut kao
zahtev da se srusi feudalni sistem (apsolutna vlast suverena) i
demokratizuje upravljanje drzavom, u stvari ne postoji. Da je to
mit, da smo svi podeljeni na one koji upravljaju (koji su suvereni) i
one kojima se upravlja. Unutar zemlje suverene su politicke
stranke, a narocito one koje su na vlasti, na koju utiCe i drzavna i
privredna i druga birokratija. Vlast je ne samo uzZe skoncentrisana
vec¢ je postala i podeljena i difuzna. Odlucuje se ne samo na
razli¢itim nivoima, od federacije do lokalnih zajednica, nego i na
mnogo mesta; u politickim strankama, u drZzavnim organima, u
kojima je vlast podeljena izmedu parlamenta, predsednika, izvrSne
vlasti i sudova, u upravnim odborima u preduze¢ima, bankama,
berzama i td. iza kojih deluje lobi velikog biznisa i pritisak
sindikata. Ni potroSaci nisu viSe suvereni jer njima ne vlada
"nevidljiva ruka "Sejovog zakona pune konkurentnosti ve¢ "vidljiva
ruka " velikog biznisa i politiCke, drzavne i privredne birokratije. Uz
to sve vedi broj gradana ne zivi viSe samo u jednoj drzavi, njihova
zivotna i poslovna aktivnost je dislocirana u vise zemalja, te
podpadaju pod vlast razli¢itih suvereniteta.

Uz to u savremenim medunarodnim politickim i ekonomskim
pa i drugim odnosima C(Cigledna je politicka dominacija
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najrazvijenijih zemalja i medunarodnih institucija koje su pod
njihovim uticajem, ¢ime se suzava politicki suverenitet ostalih
zemalja pa je neophodno da imaju odgovarajuce strategije kako
tome da se prilagode a da zadrze svoj nacionalni identitet. Koja je
Clanica NATO-a danas vojno suverena drzava? Clanice EU-a su
izgubile monetarni suverenitet a i fiskalni im se sve viSe
ogranicava. Sve to pokazuje da politicki suverenitet ne postoji ili da
je drasti¢no ogranicen.

To je upravo razlog da se danas sve vise smatra da osnovna
karakteristika drzave nije ili ne bi smela da bude politicki
suverenitet, sila, najvisa vlast, zahtev za apsolutnim povinovanjem
toj vlasti, vec se, kako kaze poznati francuski teoreti¢ar i mislilac
Leon Digi (Leon Duguit), u uslovima savremenog materijalnog i
kulturnog drustvenog razvoja, javna (tj. drzavna) vlast
transformiSe u javnu sluzbu, sa zadatkom da obezbedi uslove koji
su neophodni za razvoj i napredak drustva u oblasti obrazovanja,
socijalne politike, zdravstvene zastite, naucnih istrazivanja, zastite
prirode, privrednog razvoja i dr. David Rozeblum (David
Rosenbloom 1982) istice da je savremeni koncept drzave koja
pruza javne usluge proistekao iz shvatanja drzave kao organizacije
¢ija je socijalna funkcija vrsenje javnih sluzbi ..... savremeni ustavni
sistemi pocivaju na konceptu drZzave kao organiyacije koja pruza
javne usluge. To znacdi da drzava mora da deluje tako da na
najoptimalniji nacin doprinosi da gradani zadovoljavaju privatne i
javne potrebe. Drugim re¢ima, nije bitno ko ima vlast, kako je ona
podeljena i sl. ve¢ kako drzava ostvaruje javnu sluzbu, da li ima
rezultate. Samo to opravdava politicki postojanje i ulogu drzave,
odnosno samo joj to obezbeduje legitimitet a poluge vlasti se
koriste da bi se rezultati ostvarili, sto je u skladu sa teorijom
drzave blagostanja. Jedino prakticno uputstvo koje iz toga sledi je
da niko ne bi smeo da se prihvata vlasti ako nije dorastao njenim
funkcijama i ako nema rezultate a to biracko telo na izborima mora
da sankcionise.

22.5. Vrste fiskalnog suvereniteta

Fiskalni suverenitet moze biti potpun i delimi¢an (ogranicen),
odnosno originaran i izveden. Fiskalni suverenitet je potpun kada
obuhvata sva navedena ovlaséenja, a ogranic¢en je kada obuhvata
samo neka od njih. Originarni suverenitet pripada subjektu
finansiranja koji raspolaze ustavnim ili zakonskim ovlas¢enjima za
utvrdivanje, ustanovljenje i uvodenje fiskaliteta i za odredivanje
njihove visine. Izvedeni suverenitet nastaje onda kada, na osnovu
zakona, ovlasceni subjekt finansiranja, prenese svoja ovlaséenja, u
celini ili delimi¢no, na subjekt finansiranja nizeg ili viSeg ranga.
Radi se o vertikalnom odnosu medu nosiocima fiskalnog
suvereniteta. Federacija obi¢no raspolaze potpunim fiskalnim
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suverenitetom, ili ga deli sa federalnim jedinicama a ove ga dele sa
lokalnim kolektivitetima, pri ¢emu federalne jedinice i lokalni
kolektiviteti i sami mogu da imaju za odredene javne prihode
potpuni suverenitet a za ostale da raspolazu ograni¢enim
suverenitetom.

Ovu vertikalnu raspodelu fiskalnog suvereniteta ne treba
shvatiti apsolutno, vec¢ relatvno, jer fiskalni suverenitet moze
pocinjati ne od centralne vlasti (savez, federacije), vec¢ od Clanica
federacije ili napr. kantona u Svajcarskoj koje ga imaju u
potpunosti pa ga prenose visem nivou-federaciji ili unitarnoj drzavi.

22.6. Fiskalni federalizam u slozenim i
unitarnim drzavama

22.6.1. Podela javnih funkcija (kriterijumi) i
finansiranje istih

Savremene drzave su slozene po svojoj organizovanosti. One
su federalne ili unitarne, sa manje ili viSe centralizovanim ili
decentralizovanim funkcijama i manjim ili ve¢im stepenom razvoja
lokalne samouprave.

FEDERACIJA
(KONFEDERACIJA)
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A

y

4

A

A
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Shema 4.- Fiskalni federalizam u federalnim drzavama
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UNITARNA DRZAVA
A

A
A

A 4 \ 4 \ 4

Pokrajine Pokrajine Pokrajine
Kantoni Kantoni Kantoni
Regioni Regioni Regioni
Gradovi Gradovi Gradovi
Opstine Opstine Opstine

Shema 5.- Fiskalni federalizam u unitarnim drzavama

Prof. Otto Ecksteinl3® istice koje su prednosti za odredene
javne funkcije ukoliko se one vrSe na lokalnom nivou ili sa najviSeg
(centralnog) nivoa drzavne zajednice. U prilog prednosti lokalnog
nivoa on navodi:

- lokalne drustveno-politiCke zajednice mogu bolje da se
upoznaju sa prilikama i potrebama svoga reona kod izbora i obima
javnih potreba, no drustveno-politicke zajednice na visem nivou;

- lokalne drustveno-politicke zajednice imaju bolju mogucnost
za inicijativu, posto su u neposrednom kontaktu sa stanovnistvom,
sa njihovim zahtevima i sa njihovim potrebama;

- odluke o rashodima mogu biti ucinjene racionalnije na
lokalnom nivou, no na visem nivou drustveno-politickih zajednica,
posto je na ovome nivou lakSe posmatrati odnose izmedu javnih
rashoda i njihovih rezultata;

- prenosenje kompetencija na niZi nivo drustveno-politickih
zajednica dozvoljava eksperimentisanje, Cciji pozitivni rezultati
mogu postati docnije standardi u javnoj potrosnii.

U prilog finansiranju javnih potreba sa najviSeg nivoa drzavne
zajednice Otto Eckstein navodi sledece stavove:

- u okviru jedne zemlje postoje javne potrebe koje zahtevaju
nacionalnu akciju. U zemljama federalnog drustveno-politickog
uredenja ove javne potrebe upravo i izrazavaju smisao do Cega je i
dosSlo formiranjem federacije;

- postoje javne potrebe koje su zajedniCke za sve gradane,
nezavisno od toga kojoj uzoj drustveno-politickoj zajednici oni
pripadaju. Najreljefniji primeri u ovome smislu su javne potrebe u
vezi sa nacionalnom odbranom i spoljnim poslovima. Ovim
sluzbama dodaju se i sluzbe narodnog obrazovanja i sluzbe
narodnog zdravlja, kao oshovne;

138 Otto Eckstein, Public Finance, 1964. p.34-37., citirano prema prof.
Pericu, isto str. 200-201.
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- rivalstvo koje moze postojati izmedu nizih drustveno-
politickih zajednica, moze dovesti do izvesnih preterivanja u
domenu javnih sluzbi;

- zbog rivaliteta politickih grupa na nivou nizih drustveno-
politickih zajednica moze do¢i do zloupotrebe kroz preterana
oporezivanja pojedinih slojeva stanovnistva, sto bi se izbeglo, ako
bi se principi o oporezivanju ustanovljavali na nacionalnom nivou

- posto ekonomski nivo svih drustveno-politickih zajednica nije
podjednak, to korekture na domenu finansiranja javnih potreba
mogu Ciniti samo drustveno-politiCke zajednice na najvisem,
odnosno visem, nivou.13°

26.2. Decentralizacija ali i deetatizacija

Decentralizacija javnih poslova i samouprava moZe da
obuhvati nivo pokrajina i/ili i nivo opstina i ili samo neki od tih
nivoa.

Decentralizacija se moze posmatrati izmedu razliitih nivoa
drzavne organizacije (vlada) ali i kao decentralizacija funkcija od
vlade ka trzistu i nevladinim organizacijama . I to je znacajan
pravac u kome se traga za pareto poboljSanjima u okviru teorije
blagostanja. Pri tome je naglasak i na administrativnim i na trzis-
nim snagama (preduzec¢ima, bankama i sl.) i nevladinim organiza-
cijama koje treba da pomognu da drzava efikasnije vrSi javne
usluge Sto je utemeljeno na nacelu dobrovoljnosti i altruizmu.
Upravo zbog toga je u vecini zemalja OECD-a i prisutan trend
prenosenja funkcija drzave blagostanja na lokalni nivo, jer se uticaj
nevladinog sektora na tom nivou mozZe najefikasnije ostvarivati.

Uvezi s tim u jednom od izvestaja Komisije za glavnu
finansijsku kontrolu V. Britanije tvrdi se : "da viSe ne postoji jasan
konsenzus u vezi sa misijom lokalne vlade. Lokalne vlasti vise se
ne smatraju nuzno jedinim ili najboljim sluzbama za pruzanje
tradicionalnih usluga. Implicitna vera u sposobnost velikog
birokratskog aparata da resi socijalne probleme zamenjena je
skepticizmom, sumnjom i spremnoS¢u za eksperimentisanje sa
novim metodima sa prilagodljivijim i prijemdcivijim strukturama i
ve¢om lokalnom fleksibilnoscu".

U zemljama OECD-a zahtevi za efikasnoséu dcine novu
paradigmu u kojoj se isti¢u Sest klju¢nih razloga i to 1) pojavilo se
isuviSe mnogo programa u vreme kada parazitski politi¢ki sloj zuri
da kupi glasove posebnih interesnih grupa; 2) sve cesc¢e podleze
reviziji ocena efikasnosti administratora i politicara kao
najsposobnijih ljudi za pruzanje mnogih usluga; 3) izgleda da je
isuviSe visok nivo vladine intervencije podstakao i odrzao zavisnost,
umesto da ohrabri oslanjanje na sopstvene snage; 4) zavisnost od

139 Otto Eckstein, Public Finance, 1964. p. 34-37.
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centralnog, odnosno federalnog nivoa posebno se ispoljila u
tendenciji gusenja lokalne uprave, komunalne inicijative,
dobrovoljne delatnosti i samopomodi, 5) izgleda da stalno rastu
troSkovi vladinih usluga, obi¢no zbog toga Sto zahtevi nisu
ograniceni, kao i zbog velike finansijske elasti¢nosti zahteva i
teSkoca sa kojima se politicari suocavaju kada treba da uspostave
efikasnu kontrolu; 6) d¢ini se da se ispoljava sve izrazenija
nespremnost za pruzanje podrske nivou javnih troSkova koji je
potreban za odrzavanje drzave blagostanja, sto delom proistie i iz
straha da ¢e javna akcija nadjacati finansijske aktivnosti u trziSnom
sektoru, ukljuéujuéi i bankarsko kreditiranje itd.4°

26.3. Finansije lokalnih vlasti

Finansijska autonomija lokalnih vlasti i finansijski odnosi
izmedu lokalnih i centralnih organa vlasti trebalo bi da se zasnivaju
na sledec¢ih sedam principa:

1) Lokalne vlasti treba da imaju na raspolaganju sopstvena
sredstava u odgovarajuc¢em iznosu, posebno u odnosu na sredstva
kojima raspolazu ostali nivoi vlasti. Ovim sredstvima lokalne vlasti
treba da raspolazu slobodno, u okviru svojih nadleznosti;

2) Alokacija sredstava lokalnim vlastima treba da se vrsi u
skladu sa zadacima koji su im povereni. Ova sredstva treba da
budu redovna i takve prirode da omoguée nesmetano
funkcionisanje javnih sluzbi i odgovarajuce finansijsko planiranje.
Svako prenosenje novih ovlas¢enja u nadleznost lokalnih vlasti
treba da bude proprac¢eno odgovaraju¢om alokacijom sredstava
potrebnih za obavljanje tih novih funkcija;

3) Odgovarajudi udeo u finansijskim sredstvima lokalnih vlasti,
treba da imaju prihodi iz lokalnih poreza, doprinosa i naknada, uz
pravo lokalnih vlasti da utvrduju stope za ova davanja.

4) porezi i doprinosti koje su lokalne vlasti ovlas¢ene da ubiru,
odnosno od kojih primaju zagarantovani deo, treba da budu
dovoljno opste i fleksibilne prirode, kako bi lokalne vlasti mogle
odgovoriti svojim obavezama:

5) autonomnost finansijski slabijih lokalnih vlasti zahteva
postojanje  odgovaraju¢ih  sistema finansijskog izravnanja
(doziranja);

6) prava lokalnih vlasti da na odgovarajuéi nacin ucestvuju u
formulisanju pravila kojima se reguliSe opSta preraspodela
sredstava, treba Sto pre da budu priznata;

7) treba predvideti obezbedenje nenamenskih dotacaja
lokalnim vlastima (koje nisu namenjene finansiranju specifi¢nih
projekata ili sluzbi). Davanje dotacija ne sme da opravda bilo kakvo

140 Robert Benet, Decentralizacija, lokalna vlada i trziste, Politikoloske
teme, Magna agenda, Beograd, 2002. str. 207-208.
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neovlas¢eno mesenje u politiku lokalnih vlasti koju one vode u
okvirima svoje nadleZnosti.41

Opstine kao lokalna vlast, odnosno javna uprava za obavljanje
svojih poslova, funkcija i zadataka moraju da imaju odgovarajuca
finansijska sredstva, odredene stabilne izvore prihoda. Do ovih
sredstava lokalna vlast moze dodi ili tako Sto moze imati sopstvene
prihode ili Sto dobija sredstva uceS¢em u prihode viSeg nivoa
(republike). Ali i kada su u pitanju sopstveni prihodi lokalne vlasti
mora se imati u vidu da oni nisu sasvim sopstveni, ve¢ znacajnim
delom uredeni (propisani) od strane viSeg nivoa.

Tako opstine napr. ne mogu da uvode carine, poreze na
promet, na dohotke, doprinose za socijalno osiguranje jer fiskalno
konkurisale viSim nivoima, doSlo bi do dvostrukog ili viSestrukog
oporezivanja a poreski obveznici bi bili izloZzeni vecoj fiskalnoj
presiji. Uz to drzava ne bi mogla, niti bi smela da ima pored
federacije i republika i onoliko fiskalnih sistema koliko ima opstina.
u stvari drzava mora da obezbedi jedinstvo fiskalnog sistema, bez
obzira na sloZzenost njegove kompozicije od vise podsistema jer se
time obezbeduju i jedinstveni uslovi privredivanja i jednak polozaj
obveznika u zemlji u celini. Drugo je pitanje da li obveznici sami
zele da izdvoje dodatna, veca sredstva za lokalnu samoupravu
(samodoprinos i dr.) Sto im povecava fiskalnu presiju o ¢emu
posebno odlucuju. Pri tome moraju da vode racuna da prevelika
opterecenja u njihovoj opstini ne oteraju biznis iz te u druge
opstine.

Obi¢no najvedi deo svojih prihoda opstine obezbeduju ucesSéem
u prihodima republike (najéeS¢e kod poreza na promet i poreza na
imovinu) a dobar deo svojih finansijskih sredstava opstina
obezbeduje iz sopstvenih prihoda (opsStinski doprinosi za
komunalije, gradevinsko zemljiste, opstinske takse, firmarine i sl.).
I ovi prihodi su medutim, znacajnim delom regulisani na viSem
nivou. Republika propisuje (ustanovljava) koji su prihodi lokalnih
vlasti, do kog nivoa mogu da se uvode (poreske osnovice i stope) a
lokalnim organima se prepusta da ih uvedu u tim okvirima odrede
njihovu visinu (ograniceni fiskalni suverenitet).

Poseban problem predstavlja povezivanje prihoda sa uslugama
lokalnih vlasti koje pruza gradanima. Ovaj problem nije izraZzen na
viSim nivoima finansiranja jer napr. unutrasnju i spoljnu
bezbednost svi koriste i nema odgovarajuce protivusluge za placéeni
porez iz bilo kog izvora koji se koristi za sve, pa i za te budzetske
namene. Druga je situacija kada je u pitanju lokalni nivo
finansiranja i ko od toga ima koristi pa prema toj koristi i da
uCestvuje u finansiranju. Tako je Grejtak (Greytack 1994) dao
jezgrovitu analizu povezivanja nekih javnih usluga sa njihovom

141 17 deklaracije o lokalnoj samoupravi koju je usvojio Medunarodni savez
lokalnih vlasti na 27. Kongresu u Rio de Janeiro-u 1985 na kome su
prisustvovali predstavnici lokalnih vlasti iz 57 zemalja, kao i Jugoslavije.
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odgovaraju¢om sposobnos¢u dohotka. On piSe: "Prvo, opste
komunalne sluzbe, kao sto su uli¢na rasveta, kontrola saobracaja, i
policijska i protivpoZzarna zastita, sluze stanovnistvu uopste i
razlikuju se od drugih po tome Sto je tesko utvrditi specificne
korisnike i izmeriti troskove njihovog pojedinacnog opsluzivanija.
Najprikladniji nacin finansiranja sluzbi sa takvim karakteristikama
je iz opstih poreza koje placa lokalno stanovnistvo. Drugo, ona
dobra i usluge koji se lako mogu izmeriti, a koje dobijaju lokalni
potrosaci koji se mogu identifikovati (na primer, voda, elektricna
energija, grejanje), treba da se naplacuju iz korisni¢kih naknada.
To omogucava korisnicima da signalizuju snagu svojih Zelja svojom
spremnosS¢éu da plate. Trece, dobra i usluge koje se pruzaju na
lokalnom nivou, a koje su od direktne koristi za stanovnike drugih
jurisdikcija, kao Sto su suzbijanje zagadenja i preventivna
zdravstvena zastita, treba bar delimi¢no da se finansiraju iz
transfera sa viSih nivoa vlade. Cetvrto, infrastruktura koja donosi
profit tokom mnogih godina treba da se finansira iz kredita.
Rasporedivanjem finansijskih ulaganja na duzi period izbegavaju se

pocetne zrtve i omogucava se da se troskovi neutraliSu prihodima

shodno ritmu njihovog priticanja u vremenu".142

142 prema Jurej Nemec, Glen Wright, Javne finansije op. cit. str. 363
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