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1. PREDMET I CILJ ISTRAZIVANJA

Predmet i cilj istraZivanja ove doktorske disertacije je uloga javnih finansija u pri-
vredi drzave, sa posebnim osvrtom na efikasnost budzetskog sistema Srbije. Polazeci
od Cinjenice da savremena privreda ne moze da funkcioniSe bez drzavnog intervencio-
nizma, a za tu intervenciju glavni izvor sredstava je budzet kao najmocniji izvor za ostva-
rivanje kako politickih tako i ekonomskih ciljeva svake savremene drzave. Odmeravanje
visine poreskih i drugih zahvatanja od privrede i gradana, zatim u kojoj meri drzava moze
da ide u zaduzivanje u zemlji i u inostranstvu, su viSevekovne dileme.

Stoga istraZivanja u ovoj disertaciji imaju zadatak da daju odgovore na slede¢a

pitanja:

u kakvoj su uzajamnoj vezi drzava i javne finansije kroz istoriju do danasnjih
dana, i koji su glavni protagonisti finansijskih teorija od Grcke i Rima do savre-
menih oblika vladavine drzavama,;

kada je uveden prvi porez u Srbiji i razvoj poreskog sistema kroz istoriju, nacini
ubiranja, njegova uloga i u kojoj meri je usaglasen sa evropskom praksom od
prvih dana do savremenih evropskih tekovina njegove harmonizacije;

kako su se, kroz istoriju, menjali obim i oblici zahvatanja po osnovu javnih pri-
hoda od privrede i gradana, i za koje namene su se nekada koristili prihodi, a
za koje danas;

dali u javnim finansijama, kao i u drugim ekonomskim oblastima, postoje odre-
deni opsteprihvaceni medunarodni pojmovi, standardi i klasifikacije i koji je
njihov znacaj i uloga naroc€ito u vreme globalizacije medunarodne ekonomije;
koja je uloga drzavnog budzeta i da li se on moze smatrati najefikasnijim instru-
mentom ekonomske politike drzave i moze li se zamisliti postojanje drzave bez
budzeta;

koje su glavne odlike savremenog sistema javnih finansija i u kojoj meri pra-
vednost, jednostavnost i stru€nost, sa jedne strane i smanjenje poreza, sa
druge strane, utiCu na efikasnost budzetskog sistema;

da li postoje odredeni principi i nacela oporezivanja i njihovog nastanka i kakav
je odnos poreskih obveznika prema poreskim propisima;

u kojoj meri poreska harmonizacija, posebno u okviru Evropske unije, utiCe na
stvaranje jedinstvenog ekonomskog prostora i dokle je Srbija stigla sa harmo-
nizacijom svojih indirektnih poreza sa propisima Unije;

kako teku reforme budzetskog sistema Srbije u prvoj deceniji 21. veka i u kojoj
meri se posStuju doneti zakonski i drugi propisi u toj oblasti;

u kojoj meri je vazecCi budzetski sistem Srbije efikasan, narocCito u poredenju sa
pojedinim Clanicama Evropske unije.



Odgovore na napred navedena i druga pitanja, sa odgovaraju¢im ilustracijama
treba potraZziti na stranicama ove disertacije koje slede.

2. OSNOVNE HIPOTEZE OD KOJIH CE SE POLAZITI U ISTRAZIVANJU

HipotetiCki okvir istraZivanja sastoji se od sledecih stavki:

Generalna hipoteza:

Oblik i sustina pravnog, ekonomskog i politickog sistema i ekonomski uslovi
privredivanja determiniSu budZetski sistem, postujuci odredene medunarodne
i evropske standarde iz odnosne oblasti.

Posebna hipoteza:

Proces harmonizacije novih pravila iz oblasti javnih finansija, kako u oblasti
medunarodnih i evropskih klasifikacija javnih prihoda tako i u oblasti javnih
rashoda, sve intenzivnije se uvodi u domacu legislativu;

Za onoliko za koliko domace institucije iz oblasti javnih finansija budu pratile
evropske i medunarodne standarde, za toliko ¢e se ubrzati uklju€ivanje nase
zemlje u evropske i svetske ekonomske tokove i institucije.

Pojedinac¢na hipoteza:

Harmonizacija budZetskog sistema, posebno posrednih poreza, zapravo,
znaci priblizavanje, odnosno postupak usaglasavanja nacionalnih propisa iz
oblasti javnih finansija kako bi bili u funkciji priblizavanja nase zemlje Evrop-
skoj uniji;

Osnovni elementi poreskog sistema se obavezujuce primenjuju na sve zemlje
Clanice, a veci stepen harmonizovanosti daje pozitivne rezultate u svakoj zemlji
Clanici pojedinacno, kao i u Evropskoj uniji u celini, kao i veci stepen zaintere-
sovanosti potencijalnih zemalja buducih €lanica ove regionalne organizacije;
Osnovni postulat buduceg sistema posrednih (indirektnih) poreza u Evropskoj
uniji je da jedinstveno trziSte Evropske unije treba da funkcioniSe pod istim
uslovima i na isti nacin kao i domace trziste unutar jedne drzave.

3. METODE KOJE CE SE PRIMENJIVATI U ISTRAZIVANJU

SloZenost predmeta istraZivanja zahteva primenu:
1) od analiti¢kih osnovnih metoda: metod analize, metod apstrakcije, metod spe-

cijalizacije i metod dedukcije;

2) od sintetiCkih osnovnih metoda: sintezu, konkretizaciju, generalizaciju i

indukciju;

3) od opstenaucnih metoda: hipotetiCko-deduktivnu, analitiCcko-deduktivnu, kom-

parativnu, statistiCku i metodu modelovanja.

Primenom ovih metoda, kako govore dosada$nji rezultati istrazivanja mogu-
Ce je validno ostvarenje nau¢nog i drustvenog cilja istrazivanja. Pristup istrazivanju je
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integrativan, sintetiCki u tom smislu sto se ni jednom metodoloskom postupku ne daje
isklju€iva prednost.

U prikupljanju podataka primeni¢emo: ispitivanje i metodu analize sadrzaja doku-
menata.

Analiza Ce biti ostvarena na dva nivoa:

1) na nivou izvornih podataka na osnovu izvornih dokumenata iz prakse i

2) na nivou sekundarne analize rezultata ranijih istrazivanja i adekvatne lite-

rature.

4. OCEKIVANI DOPRINOS NAUCNOG RADA

Od ove analize oCekuje se da se na osnovu detaljnih izlaganja po pojedinim delo-
vima rada, odgovori na pitanja koja su postavljena kao ciljevi istrazivanja, i da na osnovu
dobijenih zakljuaka, i na osnovu dobijenih rezultata istrazivanja o budzetskom sistemu
u uslovima sve znacajnije usaglasenosti evropskog i medunarodnog regulatornog okru-
Zenja u toj oblasti, pruzi moguca reSenja u pravcu povecanja efikasnosti budzetskog
sistema Srbije.

5. KRATAK OPIS SADRZAJA DOKTORSKE DISERTACIJE

Polazeci od postavljene hipoteze i ciljeva istrazivanja proistekla je i odgovarajuca
struktura rada:

Prvi deo rada nosi naziv: Istorijski osvrt na ulogu drzave u privredi i glavne
finansijske teorije.

U prvom delu kandidat analizira ulogu drzave po stavovima najznacajnijih filozofa
Grcéke i Rima. Na prvom mestu izneta su Platonova shvatanja o oblicima vladavine drza-
vom, zatim Aristotelov pristup istom pitanju, kao i njihova razmimoilazenja o tome, i na
kraju ukratko iznosi Ciceronovo shvatanje upravljanja drzavom.

U nastavku je dat kratak prikaz shvatanja Adama Smita o ulozi drzave i njenim
potrebama, gde se navode: rashodi za odbranu; rashodi za pravosude; rashodi za javne
radove i javne ustanove.

Cuveni ekonomista Samjuelson, u svom delu Ekonomija, piSe o ulozi drzave u
poslednja dva veka, analizira oruda drzavne politike gde ubraja i fiskalni sistem, a daje i
istorijski prikaz oporezivanja i troSenja. Takode, napominje da drzavni nadzor i regulativa
neprekidno rastu u savremenoj drzavi.

Mankju daje vrlo zna€ajan prikaz uloge drzave, a posebno analizira njen budzet.
Postavlja dilemu na koju daje odgovore: da li drzava treba da uravnotezi budzet i da li
poreski zakoni treba da se reformiSu da bi se podstakla Stednja.

Sledi prikaz poznatog ekonomiste, DZzordza Kupera savremenog doba o tome
kako upravljati drzavom preko javnih i monetarnih finansija.
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U drugoj glavi ovog dela, navedene su glavne finansijske teorije i njihovi zastupni-
ci: merkantilistiCka, fiziokratska, finansijska teorija u gradanskoj ekonomiji, finansijska u
neoklasi¢noj ekonomskoj misli, savremena gradanska teorija i finansijska teorija u soci-
jalistiCkim zemljama.

U treéoj glavi elaborirane su najnovije teorije drzave, vlasti i fiskalnog suvereni-
teta. Pritom je posebna paznja posvecena harmonizaciji poreskog sistema u Evropskoj
uniji, gde su drzave Clanice deo suvereniteta prenele na nivo Unije. Kao pravni osnov za
harmonizaciju, na prvom mestu je Ugovor o Evropskoj uniji (narocito Ugovor iz Mastrihta,
kojim su ukinute fiskalne granice od 1.1.1993. godine), kao osnovni principi na kojima
Unija funkcioniSe, a to su Cetiri slobode kretanja robe, usluga, kapitala i radne snage,
uklju€ujuci i slobodu osnivanja privrednih drusStava na celokupnom privrednom prostoru
Unije. U nastavku sledi prikaz strategije poreske politike EU i prilagodavanje fiskalnog
sistema Srbije sistemu Evropske unije.

Drugi deo rada, koji nosi naziv: Osnovni pojmovi, medunarodne klasifikacije
i standardi iz javnih finansija.

U prvoj glavi — Osnovni pojmovi iz javnih finansija, detaljno su obradeni klasi¢ni
oblici drzavne intervencije, od donoSenja propisa, pa do davanja raznih vrsta transfera
privrednim subjektima, lokalnoj samoupravi, organizacijama obaveznog socijalnog osi-
guranja i prema inostranstvu.

U istoj glavi u nastavku elaborirana su sledeca pitanja: karakteristike javnih priho-
da, klasifikacija poreza (pre svega na posredne i neposredne), potom je dat Siri prikaz
budzeta kao najefikasnijeg instrumenta ekonomske politike.

Posebno su obradena pitanja pravednosti i jednostavnosti poreskog sistema,
struCnosti poreske vlasti i njihovo dobro nagradivanje.

Kod analize budzeta istaknute su tri njegove glavne funkcije: ekonomska, politiCka
i pravna, a nakon toga budzetska procedura (od njegove pripreme do kontrole i revizije).

Kada su u pitanju nacela i principi javnih finansija, kandidat je za polaziste uzeo
(Cetiri poznata) nacela Adama Smita, zatim je obradio Vagnerova nacela, Masrejeiveve
zahteve, Stiglicovih pet pozeljnih principa i, na kraju zavr§ava sa savremenim principima
i nacelima.

Od pojmovnih objasnjenja elaborirana su i sledeca pitanja: poreski monizam
i poreski pluralizam; Cista i neCista javna dobra; dvostruko i viSestruko oporezivanje;
fiskalni minimum i fiskalni maksimum; poreska evazija; carine kao deo poreskog sistema
i opravdanost uvodenja poreza.

U Drugoj glavi — Medunarodne klasifikacije javnih prihoda i klasifikacije javnih ras-
hoda, teziste je stavljeno na klasifikacije OECD i Medunarodnog monetarnog fonda. U
nastavku je data klasifikacija poreza.
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Treci deo rada nosi naziv: Poreska harmonizacija Srbije sa Evropskom unijom.

U prvoj glavi elaborirana su pitanja harmonizacije indirektnih poreza u Evropskoj
uniji. Pritom se polazi od zna€aja harmonizacije, $to je jaCanje jedinstvenog ekonomskog
prostora u koji obuhvata 27 drzava, kao i argumenti za (koji pretezu) i protiv (koji su
manje znacajni) harmonizacije.

Sledi objasnjavanje osnovnih elemenata sistema poreza na dodatu vrednost kao
najizdasnije vrste poreza u drzavama Clanicama EU, koji u osnovi predvida jedno mesto
oporezivanja. Kao osnovni akt koji reguliSe pitanja u vezi primene PDV u EU je ¢uvena
Sesta Direktiva iz 1977. godine, koja je novembra 2006. godine pretodena u pregiséen
tekst, uz manje izmene i dopune i doneta kao nova Direktiva 2006/112/EC. Ova inovirana
Direktiva trebalo je u celosti da bude uvedena u zakonodavstvo drzava €lanica EU do
31.12.2010. godine. Kao glavni elementi nove Direktive i dalje su: predmet oporeziva-
nja; teritorija primene; poreski obveznik; oporezive transakcije (nabavka unutar Unije i
promet usluga); poreske (standardne i nize) stope; poreska oslobadanja (oslobadanje
sa pravom na poreski odbitak i oslobadanja bez prava na poreski odbitak, oslobadanja
na uvoz); posebni postupci oporezivanja (za male preduzetnike; proporcionalna stopa
za male poljoprivrednike; poseban postupak za turisticke agencije; poseban postupak
za polovne proizvode, umetniCka dela, kolekcije i antikvitete; poseban postupak za inve-
sticiono zlato; poseban postupak za elektronske usluge nerezidenta) i poreska evazija.

U nastavku teze dat je kraCi prikaz harmonizacije akciza u EU. Kao elementi siste-
ma akcize obradeni su: teritorija primene; lica obavezna da plaéaju akcize; proizvodnja,
Cuvanje i oznacavanje akciznih proizvoda; harmonizacija akciznih stopa i oslobadanja od
plaéanja akciza.

U zavrsnom delu ovog poglavlja elaborirana su pitanja: harmonizacije ostalih indi-
rektnih poreza, porez na uveéanje kapitala i porez na teretna vozila.

Posebno su obradena pitanja Konvencije o eliminisanju dvostrukog oporezivanja i
Stetnost poreske konkurencije, kao i buduénost poreske harmonizacije u Evropskoj uniji.

Druga glava ovog dela posvecena je posrednim porezima u Srbiji, uz apostrofira-
nje njihove usaglasenosti sa direktivama EU.

Materija je, najpre elaborirana o PDV, i to po redosledu koji je naveden u Direk-
tivi 2006/112/EC, iz novembra 2006. godine, kako sledi: predmet oporezivanja, poreski
obveznik i poreski duznik, mesto i vreme prometa dobara i usluga i nastanak poreske
obaveze; poreska osnovica, poreska stopa (opsta i snizena), poreska oslobodenja, pret-
hodni porez, poseban postupak oporezivanja (mali preduzetnici, mali poljoprivrednici,
turistiCke organizacije i dr.) i obaveze poreskih obveznika kod prometa robe i usluga,
povracaj i refakcija poreza.

U nastavku je obradeno pitanje akciza, po uzoru na odgovarajuée Direktive EU:
predmet oporezivanja; nastanak poreske obaveze, poreski obveznik, poreska osnovica,
olaksice kod placanja akciza, rezim odloZzenog obracunavanja i placanja akcize (tzv. sus-
penzivni aranZzman), obra¢un akcize, naplata akcize i, na kraju, povracaj akcize.
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Cetvrti deo rada glasi: Budzetski sistem Srbije.

U Prvoj glavi ovog dela ukratko su objasnjena pitanja u vezi sa upravljanjem drza-
vom uz pomo¢ budzZetskog sistema, posebno u uslovima globalizacije medunarodnih
ekonomskih odnosa, a posebno o problemima sa kojima se dodatno susrecu zemlje u
tranziciji (uvodenje viSepartijskog sistema, trZiSne privrede uz privatizaciju veceg dela
privrednih subjekata).

U Drugoj glavi, nakon kraceg osvrta na karakteristike prethodnog, dat je prikaz
reformi budzetskog sistema i sadadnjeg perioda javnih finansija uopste u Srbiji.

Kao osnovni elementi budzetskog sistema navedeni su: budzet Republike Srbije,
budZeti jedinica lokalne samouprave (gradovi i opstine) i organizacija obaveznog socijal-
nog osiguranja (P10, zdravstvo i Nacionalna sluZzba zapoSljavanja).

Kao klju¢ni organ drzavne uprave koji je zaduzen za pitanja javnih finansija apo-
strofirano je Ministarstvo finansija Srbije. U nastavku je ukratko objasnjena nova prak-
sa - donoSenje programskog budzeta (koji, pored tekuceg budzZeta, uvodi programe i
za naredne dve godine).

U okviru finansiranja nadleznosti Republike eleborirana su pitanja: prihodi i prima-
nja budzeta, javni rashodi i izdaci drzave, finansiranje nadleznosti autonomnih pokrajina
i jedinica lokalne samouprave i parafiskaliteti.

U zavrSnom delu ove glave obradena su pitanja: revizija budzeta, data je struktura
javnih prihoda i primanja, javni rashodi i izdaci i iskazivanje sopstvenih prihoda. Navede-
ni su i podaci konsolidovanog bilansa javnih prihoda i javnih rashoda Srbije za period od
2005. do 2010. godine, koji je uglavnom bio deficitaran. Na kraju je dat uporedni tabelar-
ni prikaz u¢eS¢a poreskih i neporeskih prihoda Srbije u poredenju sa nekim razvijenim
drzavama, iz kojeg se vidi da je poreski sistem Srbije prili€cno nepravedan (jer oporezuje
uglavnom potro$nju).

U Trecoj glavi dat je kratak prikaz hroni€nog problema budzetskog deficita i javnog
duga Srbije, koji se nekoliko godina ubrzano uvecava.

Razmatranje ovog dela zapoceto je Rikardovom teorijom o javhom dugu, a zatim
javni dug u svetlu kriterijuma ekonomske konvergencije EU (odnos tekuceg budZetskog
deficita i BDP, kao i odnos javnog duga prema BDP), gde Srbija ulazi sve dublje u zonu
prekoracenja oba kriterijuma.

Po pitanju pravnog regulisanja zaduzivanja Republike, lokalne samouprave i orga-
nizacija obaveznog socijalnog osiguranja, i javnog sektora uopste, ukratko je dat prikaz
osnhovnih odredaba Zakona o javhom dugu, uklju€ujuci kontrolu, evidenciju i izveStavanje
o pitanjima javnog duga. Navedeni su i najnoviji podaci o ukupnom iznosu javnog duga i
ukupnog zaduZenja u inostranstvu kao i njegova struktura po sektorima (od 34 mird. dolara
duga, 40% se odnosi na javni dug, a 60% na dug banaka i preduzeca-privatni dug).

Peti deo disertacije nosi naziv: Stepen efikasnosti budzetskog sistema
Srbije - Uporedna praksa: Slovenija i Gréka.

U Prvoj glavi — RazgraniCenje ovlaséenja Skupstine i Vlade Srbije u domenu jav-
nih finansija, elaboriranje se najpre odnosi na ustavne i zakonske odredbe o budzetu.
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Sledi izlaganje o osnovama integriteta budzetskog sistema i o pravnom okviru za budze-
tiranje javnih prihoda, odnosno javnih rashoda.

U Drugoj glavi — Jedinstvena budzZetska klasifikacija, budzetsko raCunovodstvo,
kontrola rashoda i revizija budZeta Srbije, izlaganje se posebno odnosi na analizu revizije
budZeta za 2008. godinu (prva revizija budzeta), na bazi izveStaja DrZzavne revizorske
institucije. Sledi izlaganje o efikasnosti budZetskog sistema Srbije sa stanovista izgrade-
nosti budzetskog sistema i institucija.

U Trecoj glavi data je uporedna praksa, najpre Slovenije, a zatim budZetski sistem
Grcke i posebno reSavanje budzetskog deficita i duga Gréke.

Kod elaboracije pitanja vezanih za praksu budzetskog sistema Slovenije, izne-
to je niz specifiCnosti, koje nose naslove: Od Jugo-republike do ¢lanice EMU; Lista
zakonskih predloga; Racunovodstvena struktura budzeta; Procedura donoS$enja
budzeta; Budzet nema formu zakona; Revizioni sud; i ViSegodi$nje planiranje budze-
ta. Na kraju su dati bilansi prihoda i rashoda slovenackog budzeta za poslednje tri
godine (od 2008. do 2010).

Kod izlaganja o proceduri donoSenja budzeta Gréke obradena su sledeca pita-
nja: Proces budzetiranja po slabom principu odozgo na dole; Nedostatak jedinstvenog
budzeta; Posebni racuni; Centralni javni sektor i budzet; Opsta raCunovodstvena kan-
celarija: centralna institucija za budzet u Grckoj; i Detaljan budzet sa orijentacijom na
ulazne podatke.

Po pitanju reSavanja budzetskog deficita i javnog duga Grcke, koji je dostigao
dramatiCne razmere, dat je kratak prikaz mera za njegovu sanaciju u narednih neko-
liko godina. Ovaj deo je obraden u nekoliko podnaslova, sa konkretnim podacima i
merama, kako sledi: Predlog Budzeta za 2011. godinu; Makroekonomsko okruzenje;
Revizija deficita i duga; Razvoj prihoda i rashoda; Revizija fiskalnih podataka; Primarni
bilans; Nove €injenice i fiskalna korekcija BudzZeta za 2011. godinu i Fiskalni cilj i struk-
turne reforme u 2011. godini.

Setimo se uz to izlaganja iz prethodnih poglavlja u kojem se navodi da je u Gr¢koj
najizrazenija poreska evazija od svih navedenih drzava (oko jedne Cetvrtine prihoda ne
ude u drzavni budzet).

Na kraju je data ilustracija o poreskoj evaziji, gde je Gr€ka na neslavhom prvom
mestu sa oko 25% javnih prihoda koji se ne uplacuju u budzet.

Na kraju rada Ce biti data zaklju¢na razmatranja, kao i spisak koriS¢ene literature
i ostalih izvora.
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Glava Prva
ISTORIJSKI OSVRT NA ULOGU DRZAVE U PRIVREDI

1.1. DRZAVA U DOBA GRCKE I RIMA
1.1.1. PLATON O OBLICIMA VLADAVINE DRZAVOM

Kada govorimo i piSemo o drzavi i njenim potrebama, uvek polazimo od drzavnog
uredenja, tj. od oblika vladavine. Nesumnjivo je da je prve temelje u toj oblasti postavio
Platon u poznatom delu Drzava.

Svaki oblik vladavine, prema shvatanju Platona, se skoro nuzno izvodi iz prethod-
nog i urusava zahvaljujuci vlastitom unutradnjem nedostatku, $to znaci da svaki oblik
vladavine porada svoje vlastito uniStenje. Na lestvici od pet deformisanih, loSih oblika
vladavine, demokratija je veoma nisko rangirana. Ona zauzima Cetvrto mesto, odmah
iznad tiranije.

,Platon definiSe demokratiju kao ,vladavinu siromasne vecine”, koja nastaje kada
,Siromasi pobede ravnomerno podele vladu i gradanska prava, i kad se najceSce vlasti
u njoj biraju kockom.” Samo Platonovo opisivanje demokratije predstavlja, zapravo, nje-
nu kritiku. OStrim i ironi€nim re¢ima iz Drzave Platon dovodi u pitanje temelje demokrat-
ske principe - slobodu i jednakost.? ,Ispostavlja se da je demokratija ranjiva upravo tamo
gde se smatra da je jaka. Jednakost, matemati¢ka kategorija, neostvariva je u ljudskim
stvarima, jer ljudi nisu jednaki. Ona je neprimenjiva na ono $to je nejednako, razli¢ito. U
demokratskim rezimima svako moze obavljati najodgovornije duznosti, bez obzira na svoje
intelektualne sposobnosti i moralni integritet, buduéi da su svi gradani ,jednaki” i jednako
sposobni za bilo koju vrstu javne sluzbe.

Neograni¢ena sloboda (upravo tim prekoraenjem mere i zanemarivanja ostalih
stvari, posebno zakonodavstva, stvara potrebu za tiraninom za najvec¢im i najtezim rop-
stvom jeste plodno tle za neobuzdano i svojevoljno nicanje laznog i razmetljivog govora
onih koji su sebi uzeli slobodu da govore o svim stvarima kao da se u njih bolje razumeju
od strucnjaka.

Unutar takvog oblika vladavine, ,prekomerne slobode” (gde vladaju materijalno
i duhovno siromasni), profesionalni besednici, pogotovu ako su nadareni, raspolazu sa
sjajnom prilikom da svojim lepo sro¢enim besedama (ali, na zalost, Cesto oslobodenim od

! Platon je roden 427. p. n. e. u Atini; umro 347. p. n. e. i bio je neizmerno uticajan starogrcki filozof i besednik, Sokratov
ucenik, a Aristotelov ucitelj, i osniva¢ Akademije u Atini. Platon je roden kao Aristokle, u srednje imucnoj aristokratskoj
porodici. Njegov otac se zvao Ariston, majka Periktiona. Jedan od Platonovih predaka, Glaukon, je bio jedan od najpo-
znatijih atinskih plemié¢a. Nadimak Platon (odnosno Plecati, Ple¢as; od gr: platos - pleca) je stekao zbog svoje telesne
grade, prvenstveno zbog $irine ramena (odnosno pleca). Diogen Laertije svedoéi da je Platon stekao svoj nadimak u
rvackim krugovima. Navodno je jednom pobedio na Istamskim igrama. Drugo mi$ljenje kaZe da je taj nadimak dobio
zato $to je bio Sirok u izlaganjima (govorima). Platon je predavao na Akademiji, i pisao u formi dijaloga o mnogim
filozofskim temama. Njegovo postojanje nam je poznato preko njegovih filozofskih i dramatickih dela koja su ocuvana
u rukopisima obnovljenim i izdatim u mnogim izdanjima od pocetka humanistickog pokreta. Platonova pisana dela se
skoro u potpunosti sastoje iz dijaloga, epigrama i pisama. Sokrat se kao li¢nost pojavijuje u vecini Platonovih dijaloga,
iako cesto nije jasno koliko se sadrZaj dijaloga i misli mogu pripisati Sokratu a koliko Platonu. U poslednjim Platonovim
delima (Zakoni) Sokrat se gubi kao uc¢esnik u dijalogu - Izvor: Vikipedia

2 Dereti¢ Irina, Iz Platonove filozofije, Plato, Bgd, 2010. str. 106.

3 Arlene W. Saxonhouse, ,Democracy, Equality and Eide, A Radical View from Book 8 of Plato’s Republic”, y: American
Political Science Rewiew, Vol.92. No. 2. June 1998. str. 273.
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obaveza da istovremeno budu i istinite) neupuéenoj i neobrazovanoj masi (a takva ona
uglavnom jeste) stvaraju utisak izuzetne ucenosti i prosveéenosti. Retorika (heodgovorno-
8Cu i nepreciznoS¢éu svoga znanja) i retorika (svojim neograni¢enim politiCkim pretenzija-
ma, iako za to, po Platonovom misljenju, $to na kraju slobodom ... bestidnost - hrabro$éu.™
Nepostojanje pouzdanog merila za utvrdivanje onoga $to je istinski dobro, meSanje sve-
ga i svacCega, dovodi u pocetnoj instanci do izjednaCavanja ili u ublazenoj formi samo do
relativizacije razlike koja postoji izmedu suprotnih vrednosnih fenomena - jer demokratija
izjednaCava kako gradane tako i principe i vrednosti - da bi se na kraju potpuno izgubio bilo
kakav vrednosni poredak. Platonova politicka teorija na sustinski nacin odgovara njegovoj
psihologiji. Pojedinci se moralno i intelektualno obrazuju u jednom politickom sistemu koji
pak oni sami saCinjavaju. Takode demokratski i politicki sistem pronalazi svoj analogon
u demokratskom ¢oveku, koji je prepun strasti, pogresno vodenih ,bez razuma i nacela”,
podeljenom iznutra i liSenom smernica, upravo kao drzava u kojoj zivi. Njegovo vaspitanje,
oblikovanje ili nedostatak bilo kakvog vaspitanja i obrazovanja, ¢ine ga onim $to jeste. Dru-
gim re€ima, odredene moralne osobenosti, sklonosti ili procene, prenose se sa psiholoske
na ravan funkcionisanja zajednice. Stoga opisu bilo kakvog oblika vladavine odgovara opis
karaktera tipi¢nog predstavnika takvog oblika vladavine. Cini se da ¢e se unutar demo-
kratskog poretka roditi i demokratski Covek; drugim re€ima, samo ,demokratski” [judi mogu
graditi demokratski sistem i demokratsku ideologiju.

,0emokratija, medutim, rada lakomislene demokrate, pohlepne oligarhe, timokra-
te i trutove koji nastoje da postanu tirani.”

Iz Platonovog opisa moglo se zaklju€iti da demokratski Covek, niti ima preovladu-
juce cilieve i zelje, niti razlikuje ,nuzne od nebitnih prohteva i zadovoljstava”.... Demo-
kratski Covek stoga nali€i gradu u kome Zivi utoliko, ukoliko u sebi sadrzi vecinu osta-
lih karaktera (tipova). Kada se steknu odgovarajuée okolnosti, €ini se, da bi on mogao
postati oligarh, timokrata ili ¢ak i tiranin.®

Oblik vladavine koji Platon izvodi iz ovih postavki je zasnovan na strogoj hijerarhiji
naslednih klasa, u kojoj je svaka individualna sloboda potisnuta u korist drzave, dok je
veli€ina grada i klase u njemu determinisana matematicki precizno, zajedno sa eugenic-
kim zahvatima radi obezbedenja pomenutog. Rasprave o povezanosti Platonove filozo-
fije i ovakve postavke idealnog uredenja i dalje traju.

,StiCe se utisak da Platon razobliCava opsenu o vladavini ,slobodnih i jednakih”,
ukazujuéi na to da ona takode uklju€uje vladavinu bogatih, kao i potencijalnih tirana i

4 Dereti¢ Irina, isto, strana 107.

5 Williams Bernard, ,The Analogy of City and Soul in Plato’s Republic (str. 49-59), Jonatan Lear, ,Inside and Outside the
Republic” (str. 61-94), ed. by R. Kraut, Rowman & Littlefield Publishers, 1997.

6 Platon je u mladosti postao Sokratov ucenik, i — barem sudeci po njegovim re¢ima — prisustvovao je sudenju Sokratu,
mada ne i njegovom pogubljenju. Za razliku od Sokrata, Platon je zapisivao svoja filozofska videnja, i ostavio je znacCajan
broj rukopisa. Bio je duboko pogoden nacinom na koji su se gradske viasti ophodile prema Sokratu, i veliki deo njegovih
ranih dela sadrZi njegove uspomene na ucitelja. Moguce je da mnostvo njegovih eti¢kih spisa posveéeno potrazi za drus-
tvom, gde se slicne nepravde ne bi mogle dogoditi. ,Najsigurnija karakterizacija evropske filozofske tradicije je da je ona
pisanje po marginama Platonovog dela” Izvor:Vikipedia
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timokrata. Njegova kritika demokratije ne pogada samo demokratske prakse toga vre-
mena, nego i, kako se Cini, unutradnje nedostatke takvog nacina upravljanja drzavom.”
Platonova misao se Cesto uporeduje sa filozofijom Aristotela, Platonovog najpoznatijeg
uCenika, €ija je reputacija tokom srednjeg veka pomracila Platonovu. Sholasticki filozofi,
naime, Aristotela nazivaju jednostavno ,Filozof”.

Tek se u renesansi, sa sveopstim budenjem interesovanja za antiku, Siri pozna-
vanje Platonovog opusa. Mnogi rani moderni naucnici i umetnici, raskidajuci sa sholasti-
kom, videli su u Platonovom delu potku za napredak u nauci i umetnosti. Do devetnae-
stog veka Platonova reputacija dostize onu koju je imao u antici.®

1.1.2. ARISTOTEL O OBLICIMA VLADAVINE DRZAVOM

Starogrcki filozof Aristotel bio je i izmedu materijalizma i idealizma. Bio je idealist
jer je analogno Platonu stvorio sliCnu utopiju (idealnog drustva i drzave), ali je bio i realist
jer je polazio od realne istorijsko-kulturne stvarnosti anticke Grcke.®

Aristotel je tvrdio da je Covek po prirodi politicko bi¢e (zoon politikon) i da svoju
sustinu izrazava tek u zajednici. lako Aristotel spada u red poznatih grckih filozofa nje-
gova poimanja drzave i njene ekonomske uloge, pa i samog novca predstavljaju temelje
ekonomske misli koji i danas zaokupljaju paznju naucne javnosti. Vazno je istaci da je
Aristotel utvrdio tri funkcije novca i to: novac kao sredstvo razmene; novac kao mera
vrednosti i novac kao sredstvo za gomilanje bogatstva. On je, sledstveno tome, smatrao
da je novac sam po sebi jalov i da ne donosi novac, Sto danas, na primer, predstavlja
osnovne principe islamskih finansija.

Aristotel je podelio drzavne oblike na osnovne dve grupe: dobre i loSe."

Dobre oblike predstavljaju: kraljevstvo; aristokratija; republika.

LoSe oblike predstavljaju: tiranija; oligarhija; demokratija.

Za Aristotela, najvece dobro je sre¢a. Ona zavisi od nasih umnih sposobnosti.
Tvrdio je da je najveca vrlina sredina izmedu dve krajnosti. UCenje o vrlini Aristotel je
izlozio u svom delu Nikomahova etika gde je polazio od onoga u ¢emu se svi ljudi slazu,
a to je da je cilj ljudskog Zivota ili blazenstvo, koje nije povrsni hedonizam, niti materijalno
bogatstvo ili slava, ve¢ je sreca ili blazenstvo - dobro po sebi ili samovrednost. Aristotel,
za razliku od Platona, ceni umetnost a narocito grcke tragedije jer eticki deluju na gleda-
oca (tvorac je termina katarza - pro€is¢enje putem straha i sazaljenja).

7 Dereti¢ Irina, isto, strana 109.

8 Znacajni filozofi zapada su nastavili da ispituju Platonovo delo, bilo sa tradicionalnim akademskim pristupom, bilo koristeci
svoju filozofiju kao podlogu. Nice je napadao Platonove politicke i moralne teorije, Hajdeger je pisao o Platonovom zabo-
ravu ,bivstva” (vidi. Martin Hajdeger - ,Platonov nauk o istini”), dok Karl Poper u delu Otvoreno drustvo i njegovi neprijatelji
(1945), tvrdi da je Platonov predlog drzavnog uredenja iz dijaloga ,DrZzava”, prototip totalitarnog reZzima. Interesovanje za
dijaloge ne jenjava ni danas.

9 Aristotel (starogréki: Aristotélés) 384-322. p.n.e.) je roden u Stagiri-Trakiji. Sa sedamnaest godina je stupio u Platonovu
Akademiju gde je bio do Platonove smrti (dvadeset godina). Nakon akademije, poziva ga kralj Filip Makedonski na dvor
i Aristotel postaje vaspita¢ Aleksandra Makedonskog (Velikog). Kada se vratio u Atinu osnovao je $kolu u Setalitu Likeja
koja je poznata kao ,Peripateticka $kola”, po grckoj rijeci peripatos-Setnja. Vise o Aristotelovom pogledu na drzavu sadr-
Zano je u Clanku o Aristotelovom delu Politika. Vise o tome vidi: Vikipedia

0 Njegova znacajnija dela su: Drzava, Drzavnik, Zakoni, Epinomi ili Dodatak zakonima i dr.
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1.1.2.1. Razlika izmedu Platonove i Aristotelove drZave

Platon je u svojoj ,Drzavi” pokuSao da formuliSe apsolutno najbolju drzavu, dok
je Aristotel uoCio da ne postoji apsolutno najbolja drzava ve¢ samo relativno najbolja
drzava u odnosu na postojece stanje. Kako ne bi doslo do zabune i Aristotel je stvorio
svoju sliku koja je predstavljala ,Aristotelovu najbolju drzavu” medutim bazirala se na
realnim principima za razliku od Platonove, on svoju drzavu objasnjava kao onu koja stoji
izmedu Platonova komunizma i principa laissez-faire krajnjeg individualizma. Platonova
idealna drzava ima tri staleza (filozofi, vojnici, robovi), dok Aristotelova ima dva staleza
i to: upravljacki stalez i stalez robova. Aristotel je pogre$no formulisao pocetnu premisu
o robovima, a to je da su oni takvi po svojoj prirodi, dok su u stvarnosti oni takvi zato sto
ih takvim €ini drustvo. U samoj toj tvrdniji Aristotel je formulisao i rasnu teoriju drustva.
Aristotel je bio realniji od Platona iz razloga $to se zalagao za drzavu po uzoru na Atinu.
On je prouCavao postojece ustave grckih drzava i iz njih izvlaCio zakljuCke. Aristotel je,
takode, drzavu prikazivao u organicistiCkom obliku.

1.1.3 CICERON O UPRAVLJANJU DRZAVOM

Ciceron™ je znaCajna svoja dela posvetio pisanju o drzavi. ,Nema tog posla, kaze
on, u kome se ljudska vrlina ne priblizava vise boZanskoj moci nego $to je osnivanje
novih ili o€uvanje ve¢ osnovanih drzava.”"?

Posle nekoliko uvodnih napomena Scipion definiSe drzavu kao narodnu svojinu,
narodno dobro, a narod kao skup mnostva udruzen saglasno$cu o prihvatanju istog pra-
va i Zeljom da uZiva zajednicke koristi; daje tri osnovna i prihvatljiva oblika drzavnog
uredenja (kraljevstvo, aristokratija, demokratija), koji imaju tendenciju da se degeneriSu
u odgovarajuci lo$ oblik.

,Slede pitanja o stabilnosti drzave, idealnom karakteru drzave, pri Cemu se rimska
drzava pruza kao Zivi primer... skladnog, mesSovitog uredenja; isticanje oblika vlasti u
kojem je sva vlast u rukama jednog ¢oveka (kraljevstvo), nasuprot vliasti naroda (demo-
kratija), koju smatra za najgori moguci oblik vlasti; iznoSenje da se u ostatku razgovora
na primeru rimske drZzave objasni idealni tip drzave.”"

,<Ciceronov proemium: razmisljanja o prirodi Coveka i snazi ljudskog duha; naj-
plemenitija primena vrline je u upravi drzavom a ne u politickom teoretisanju; razlozi za
zasnivanje pravde. Rasprava izmedu branilaca i protivnika pravde u drzavi Fil, nasuprot
ubedenjima, daje argumente u prilog neophodnosti nepravde u drzavi. Lelije brani prav-
du i neophodnost pravde za drzavu. Scipion pokazuje na praktiénim primerima da je
svako pravedno uredenje dobro za drzavu i obratno. Nista $to zasluZuje da se nazove
drzavom ne moze da opstoji bez pravde.”'*

" Ciceron Marko Tulije, (106 do 43 god p. n. e.) rimski filozof, besednik i drzavnik

2 Sijaéki-Manevi¢ Bojana, Drzava, prevela sa latinskog, Plato, Beograd, 2002. str. 27.
8 |sto, str. 12.

™ |Isto, str. 13.
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1.2. ADAM SMIT O DRZAVI | NJENIM POTREBAMA
1.2.1. RASHODI ZA ODBRANU

U svom poznatom delu ,Bogatstvo naroda” Adam Smit istiCe tri osnovne uloge
drZzave, odnosno vladara.

,Prva duznost vladara, navodi Smit, je duznost da zastiti drustvo od nasilja i upa-
da drugih nezavisnih drzava, moze se izvrSavati samo pomocu vojne sile. Ali rashod za
pripremanje te vojne sile u miru i za njenu upotrebu u vreme rata, veoma je razlicit u
razli¢itim stanjima drustva i u razliitim periodima kulture. Kod lovackih naroda, tog naj-
nizeg stanja drustva, kakvog nalazimo kod urodenickih plemena Severne Amerike, svaki
Covek je ratnik isto tako kao $to je lovac. Kad ide u rat da brani svoje drustvo ili da osveti
Stete koje su njegovom drustvu nanela druga drustva, on se izdrzava vlastitim radom isto
onako kao kad Zivi kod kuce. Njegovo drustvo u tom stanju nema ni pravog vladara ni
drZzave, pa nema ni rashoda da ga priprema za borbu ni da ga izdrZzava dok je na bojistu.
Kod pastirskih naroda koji predstavljaju naprednije stanje drustva, onakvo kakvo nalazi-
mo kod Tatara i Arapa, svaki Covek je isto tako ratnik. Takvi narodi obi¢no nemaju stalni
boravak, vec Zive ili pod Satorima ili u nekoj vrsti natkrivenih kola koja se lako prevoze od
mesta do mesta.”®

,otajaca vojska Filipa Makedonskog (otac Aleksandra Velikog, vladao od 359. do
336. godine p.n.e.), jedna je od prvih stajacih vojski od kojih imamo neke jasne izvestaje
o verodostojnoj istoriji. Njegovi €esti ratovi s Tracanima, llirima, Teslacima i nekim grékim
gradovima susedima Makedonije postepeno su oblikovali njegove Cete, koje su u pocCet-
ku verovatno bile milicija, u pravu disciplinu stajace vojske.”®

,Prema tome, kako drustvo napreduje u civilizaciji, onako postaje postepeno sve
skuplja prva duznost vladara, duznost odbrane drustva od nasilja i nepravde drugih neza-
visnih drustava. Uporedo s napretkom kulture, vladar mora izdrzavati najpre za vreme
rata, a zatim Cak i za vreme mira, vojnu snagu drustva koja ga prvobitno nije kosStala nista
ni u vreme mira ni u vreme rata.”"’

1.2.2. RASHODI ZA PRAVOSUDE

Smit navodi, dalje, da je ,druga duznost vladara, duznost zastite, koliko god je
to moguce, svakog €lana drustva od nepravde ili nasilja svakog drugog c¢lana drustva,
ili duznost ustanovljenja tacnog deljenja pravde, takode trazi razliCite nivoe rashoda u
razli¢itim periodima drustva.”’® Smit dalje, navodi da ,sudska vlast ...vladara ni izdaleka
nije bila uzrok rashoda, ona je zadugo bila za njega izvor prihoda. Ljudi koji su se obra-
¢ali na nj za pravdu bili su uvek voljni da za nju plate, a molba je uvek bila propra¢ena

5 Smit Adam, Bogatstvo naroda- IstraZivanje prirode i uzroka bogatstva naroda, Izdanje MASMEDIA, Zagreb, 2007. prevod,
Knjiga peta - O prihodima vladara i drzave, str. 669.

6 |sto, str. 678.
7 |sto, str. 683.
8 |sto, str. 684.
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nekim darom...a Covek koji je proglasen krivim, bio je ...prisiljen da plati i odStetu stranci
... 1 globu vladaru...”"® On, dalje, navodi da ,odvajanje sudske od izvrSne vlasti €ini se da
je prvobitno proiza$lo iz povecanog obima poslovanja drustva kao posledica povecanja
napretka. Deljenje pravde je postalo tako muéna i zamr8ena duZnost da je zahtevalo
nepodeljenu paznju ljudi kojima se ta duznost poverila.”?®

1.2.3. RASHODI ZA JAVNE RADOVE | JAVNE USTANOVE

Na kraju, Smit navodi da ,treca i poslednja duznost vladara ili drzave jeste ta da
podizu i izdrzavaju one javne ustanove i one javne radove Koji, iako mogu biti u najvecoj
meri korisni za neko veliko drustvo, ipak su takve prirode da profit nikada ne bi mogao
nadoknaditi izdatak pojedincu ili malom broju pojedinaca, i zbog ¢ega se ne mozZe oCe-
kivati da Ce ih podici ili izdrzavati bilo koji pojedinac ili maniji broj pojedinaca. Obavljanje
te duznosti takode zahteva veoma razliciti nivo rashoda u razli¢itim periodima drustva.”!

1.3. SAMJUELSON O ULOZI DRZAVE U PRIVREDI
1.3.1. KRETANJA U DVA POSLEDNJA VEKA

Poznati ekonomista Samjuelson je dao znacajan doprinos definisanju uloge drza-
ve u savremenoj ekonomiji. On navodi da je ,obim drZavne intervencije u ekonomiji
vekovima bio popriste politiCke borbe. Danas liberali Zele da drzava ispravlja tokove u
trziSnom poretku i olakSava socijalne probleme ugrozenih. Konzervativci zahtevaju da
se drzava ,skine s nasih leda” kako bi trZziSta mogla obavljati svoja ¢uda u povecanju
svacijeg standarda Zivljenja. Za koje se tokove i socijalne probleme brinu liberali? Je li
istina da drzave mogu pobolj$ati stvari? Kako to da je vlast naroda, od naroda i za narod
na ledima naroda. To su neka izmedu pitanja na koja se ekonomska analiza mora tesno
pripremiti u neprekidnom ispitivanju drzave u ekonomskom Zivotu.

TrziSta su tokom dva poslednja stoleCa dokazala da su mo¢an mehanizam osna-
Zenja ekonomija industrijskih zemalja. Ipak, otprilike jedno stolece pre, drzave prakticno
svih zemalja Evrope i Severne Amerike pocele su uplitanje u ekonomsku aktivnost da
bi ispravile osetljive tokove na trziStu. Poveéanje meSanja drzava uzrokovalo je veliko
povecanje uticaja drzave na ekonomski Zivot, kako na udeo nacionalnog dohotka posve-
¢enog transferima i socijalnim davanjima tako i na pravne i regulatorne nadzore nad
ekonomskom delatnoScu.

Prodiranje drZzave na privatni sektor nije bilo neprekidno. Naravno, sledeci ciklus
politike, kapitalisticke ekonomije kre¢u dva koraka napred, potom korak nazad, na
putu vecem uplitanju drzave. Ne tako davno, bili smo ocevici ponovne pojave trzZista
i u kapitalistiCkim i u socijalistickim zemljama. KrstaSkom ratu za smanjenje uplitanja
drzave zapoCetom tokom Reganovih i BuSovih administracija u Sjedinjenim Drzavama

% |Isto, str. 689
20 |sto, str. 695
21 |Isto, str. 696.
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(1981-1993) pridruZzile su se vlade mnogih drugih zemalja. No, potom je pokret u javhom
misljenju skrenuo u drugom smeru dok je nova administracija Bila Klintona uvela pro-
grame uvecanja drzavnog nadzora nad gigantskim sektorom zdravstvene zastite. Celo
vreme biracko telo je ostalo podeljeno u pogledu primerene uloge drZzave. Neki ljudi
Zele da nastave Sirenje delokruga drzave. Drugi stezu obru¢ konzervativnog prevrata i
nastoje smanijiti ulogu drzave u buducénosti.

Drzava ima vrlo jak uticaj na ekonomsku delatnost. Koji su ciljevi ekonomske
politike i koja su sredstva za njihovo ispunjenje? Potom istrazujemo teoriju javnog izbo-
ra, koja opisuje kako demokratske vlade biraju izmedu mogucih programa i njihovih
drustava. U poslednjem delu istrazujemo vazan primer zdravstvene zastite i razma-
tramo nekoliko pristupa koja drzava moze prihvatiti da unaprijedi funkcionisanje tog
vitalnog trzista.”#

1.3.2. ORUDA DRZAVNE POLITIKE

U istoimenom poglavlju, Samjuelson navodi glavna oruda drzavne politike.

,U suvremenoj industrijskoj ekonomiji nema ni jednog podrucja ekonomskog zivo-
ta u koje se ne upli¢e drzava. Mozemo identifikovati tri glavna instrumenta ili oruda koje
drzava upotrebljava da bi uticala na privatnu ekonomsku delatnost. To su:

1) Porezi koji smanjuju privatni dohodak i stoga dovode do smanjenja privatnih
izdataka (na automobile ili ishranu u restoranima) i osiguravaju sredstva za javne izdat-
ke (na dobra poput, skupljanja smeca ili ,jakih” bombi). Poreski sistem takode sluzi da
obeshrabri odredene aktivnosti koje se jaCe oporezuju (kao sto su cigarete) dok podsticu
manje oporezovane sektore (kao $to su stanovi u kojima stanuju vlasnici).

2) lzdaci koji podstiCu preduzeca ili radnike da proizvode odredena dobra ili
usluge (kao Sto su tenkovi, obrazovanje ili policijska zastita), zajedno sa transfernim
placanjima (poput socijalnog osiguranja i socijalnih pla¢anja) koja osiguravaju dohodak
pojedincima.

3) Propisi ili nadzori koji usmeravaju ljude da ostvare ili da se uzdrZe od odredenih
ekonomskih aktivnosti (primeri uklju€uju propise koji ograni¢avaju koli¢inu zagadivanja
preduzeca ili reguliSu uslove rada ili zahtevaju informacije o hranljivim sastojcima na
pakovanju hrane).”?®

1.3.3. ISTORIJA OPOREZIVANJA | TROSENJA

Samjuelson posebno istiCe stalni rast javnih rashoda, zbog sve vece interven-
cije drzave u privrednoj i u socijalnoj sferi. On navodi da ,vise od jednog veka rasli
su nacionalni dohodak i proizvodnja u svim industrijskim ekonomijama. Istovremeno, u
vecini zemalja, izdaci drzava rasli su €ak brze. Svaki period teSkog poloZaja-kriza, rat

22 Samuelson P. Nordhaus W.D. ,Ekonomija”, MATE doo, Zagreb 1992. god. str. 276.
2 |sto str. 277.
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ili briga za socijalne probleme kao $to su siromastvo ili zagadivanje Zivotne sredine, Siri
aktivnost drzave. Nakon krize, nadzori i troSenje drzava nisu se nikad vracali na njihove
prethodne nivoe.

Pre Prvog svetskog rata savezni, drzavni i lokalni izdaci drzave (SAD) zajedno
ili oporezivanje iznosili su viSe od jedne desetine prikazuje ukupnog naseg nacionalnog
dohotka. Ratni napor tokom Drugog svetskog rata prinudio je drzavu da potroSi oko polo-
vine izrazito pove¢ane ukupne nacionalne proizvodnje. Ranih 1990-ih izdaci drzave na
svim nivoima u Sjedinjenim DrZzavama iznosili su oko 35% GDP-a.

To se nije odvijalo bez otpora. Svako novo povecanje troSenja i oporezivanja drza-
ve izazvalo je veliki otpor. Na primer, kada je uvedeno prvo socijalno osiguranje 1935.
godine, protivnici su ga Zigosali kao znak socijalizma, no, ono je sada stalna osobina
americkog sistema. Sli¢no se 1990-ih bezobzirno napadalo kada je predsednik Lindon
DZonson uveo zdravstvenu zastitu za stare, program koji sada trosi oko 150 milijardi
dolara godisSnje. No, tokom vremena politiCki pristupi napreduju. Radikalne doktrine iz
jednog vremena bivaju prihva¢ene kao jevandelje u slede¢em periodu. Vrlo kritikovani
sastav zdravstvene zastite branio je konzervativni predsednik Ronald Regan 1980-ih kao
deo ,mreZe socijalne sigurnosti”.

Zemlje s visokim dohotkom oporezuju i troSe vecéi deo GDP-a od siromasnih zema-
lja. Mozemo li raspoznati model medu bogatim zemljama? Unutar zemalja s visokim
dohotkom nema jednostavnog zakona koji povezuje porez na opterecenja i blagostanje
gradana koji moze opravdati stvarnu raznolikost fiskalnih €injenica zemalja. Na primer,
finansiranje sastava obrazovanja i zdravstvene zastite, dveju najvecih stavki drzavnog
troSenja, vrlo je razli€ito organizovano po zemljama.”*

1.3.4. RAST DRZAVNIH NADZORA | REGULISANJA

U svojim izlaganjima Samjuelson navodi da drzava sve viSe interveniSe u privredi
i zato ima potrebu da stalno donosi nove zakone i uvecava javne rashode i prikuplja vece
poreske prihode.

LAmerika 19. stole¢a pribliZila se kao i bilo koja druga ekonomija Cistom laissez-
faire drustvu, sastavu koji je britanski istori¢ar Carls Tomas nazvao ,anarhija i policajac”.
Ta filozofija je omoguéila ljudima veliku li€nu slobodu da slede svoje ekonomske teznje
i da ostvare stole¢e brzog materijalnog napretka. No, kritiCari su videli mnogo pukoti-
na u laisssez-faire idili. Istori€ari su zabelezili periodi¢ne krize, ekstremna siromastva i
nejednakosti, duboko ukorenjenu rasnu diskriminaciju i trovanje vode, zemlje i vazduha
zagadivanjem. Smutljivci i naprednjaci zahtevali su obuzdavanje kapitalizma kako bi lju-
de mogli naterati tu musicavu Zivotinju u Covecnije smerove.

PocCetkom 1890-ih Sjedinjene Drzave su postepeno napustale verovanja da ona
,<drzava upravlja najbolje, koja upravlja najmanje”. Predsednici Teodor Ruzvelt, Vudrou
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Vilson i Franklin Ruzvelt, uprkos otporu probili su granice federalnom nadzoru u ekono-
miji, oblikovali nova regulaciona i fiskalna oruda za borbu protiv postojecih slabosti.

Ustavna ovlas¢enja drzave Siroko su tumacena i koristena da se ,osigura javni
interes” i ,politiku” ekonomskog sastava. Godine 1887. osnovana je savezna Medudr-
zavna trgovacka komisija (Icc) da bi se regulisao ZelezniCki saobracaj preko drzavnih
granica. Uskoro su zatim Sermanov antitrustovski zakon i drugi zakoni usmereni protiv
monopolistiCkih kombinacija ,ograni¢avanja trgovine”.

Tokom 1930-ih Citav skup industrija do$ao je pod ekonomsko regulisanje, u skladu
s kojima drzava odreduje cene, uslove izlaska i ulaska i standarde obezbedenja. Reguli-
sane industrije skora$njih godina ukljuuju vazduhoplovna preduzeéa, kamionski prevoz,
drumski i vodeni saobracaj, elektrinu energiju, gasna i telefonska preduzeca; finansijska
trzidta, kao i naftu i prirodni gas kao i cevovode.

Uz regulisanje cena i standarda poslovanja, drzava je pokuSavala zastititi zdrav-
lie i bezbednost, putem sve jaCeg socijalnog regulisanja. Zbog otkri¢a i skandalozne
ere ranih 1900-ih, doneti su zakoni o zdravoj hrani i drogama. Tokom 1900-ih i 1970-ih
Kongres je doneo niz zakona koji su regulisali bezbednost u rudnicima i potom uopste
bezbednost radnika odredio okvir za savezno reguliranje zagadivanja vazduha i vode
te opasnih supstanci, ozakonio standarde bezbednosti za automobile i potrosacke pro-
izvode, i regulisao dnevni kop, nuklearnu energiju i otrovne otpatke. Novije zakonodav-
stvo usmereno je na smanjivanje opasnosti medunarodnom okruzenju od hemikalija
koje iscrpljuju kiseonik.

Poslednje decenije vodila se veca brigu za osiguranjem da prekrsaji kod regulisa-
nja budu veci od trodkova. Ipak, povratak laissez-faire eri nije verovatan. Ljudi su prihva-
tili ograni¢enja drZzava koja su menjala istinsku prirodu kapitalizma. Privatno vlasnistvo
je sve manje potpuno privatno. Slobodno je preduzetnidtvo sve viSe postajalo manje
slobodno. Neopozivi razvoj je deo istorije.”®

1.4. MANKJU O DRZAVI | NJENOM BUDZETU
1.4.1. DA LI VLADA TREBA DA URAVNOTEZI SVOJ BUDZET?

v

Cuveni ekonomista Mankju narocito se bavio pitanjem ravnoteZe u budzetu. Mank-
ju smatra da su ,drzavne finansije predmet stalnih makroekonomskih debata. Kada god
vlada trosi viSe od prihoda koje ostvari putem poreza, ona taj budzetski deficit pokriva
emitovanjem drzavnih duzni€kih hartija od vrednosti. Vlada Velike Britanije je 2003/04.
godine imala budZetski deficit od oko 35 mird. funti.

U svom ¢uvanom delu ,Ekonomija”, po pitanju budzetskog deficita, on prvo daje
pozitivan odgovor i odgovarajuce argumente, a zatim negativan odgovor i takode navodi
i za to druge argumente.

% |sto, str. 279.
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Za budzetski deficit, navodi slede¢e argumente: ,Kada vlada ne uspe da urav-
notezi svoj budzet, ona mora da pozajmi sredstva emitovanjem obveznica i na taj nacin
nadoknadi manjak. Ako ona to stalno Cini, visina duga vremenom samo raste.

Najdirektniji uticaj drzavnog duga ogleda se u tome $to on namece teret budu-
¢im generacijama poreskih obveznika. Kada ti dugovi i nagomilane kamate dospeju na
naplatu, pred buduc¢im poreskim obveznicima bice tezak izbor. Oni mogu da plac¢aju vece
poreze, da uZivaju manju javnu potrosnju ili i jedno i drugo da bi obezbedili sredstva za
isplatu duga i nagomilane kamate. Ili pak mogu da odlazu takvu odluku i drzavu jo$ viSe
zaduze tako Sto ¢e joS jednom pozajmiti sredstva da bi otplatili stari dug i kamatu. U
sustini, kada vlada ima budZetski deficit i kada emituje duzni¢ke hartije od vrednosti, ona
sadasnjim poreskim obveznicima omogucava da deo izdataka za javnu potroSnju prene-
su na buduce poreske obveznike. Nasledjivanje tako velikog duga neizostavno smanjuje
Zivotni standard buducih generacija.

Osim tog direktnog uticaja, budzetski deficiti imaju i razne makroekonomske uti-
caje. Posto budZetski deficiti predstavljaju negativnu javnu Stednju, oni smanjuju nacio-
nalnu Stednju (zbir privatne i javne Stednje). Smanjena nacionalna Stednja izaziva rast
kamatnih stopa i pad investicija. Smanjene investicije vr.emenom dovode do manjeg sto-
ka kapitala. Manji stok kapitala smanjuje produktivnost radne snage, realne nadnice i
proizvodnju dobara i usluga u privredi. Dakle, kada drzava poveéava svoj dug, buduce
generacije se radaju u privredi sa manjim dohocima i ve¢im porezima. Medutim, postoje
situacije kada je budZetski deficit opravdan. Istorijski gledano, rat predstavlja najCes¢i
uzrok povecanja drzavnog duga. Kada vojni sukob priviemeno poveca javnu potro$nju,
ta dodatna potroSnja moze da se finansira zaduzivanjem. U protivnom, porezi bi morali
vrtoglavo da rastu tokom rata. Tako visoki porezi u velikoj meri bi remetili podsticanje onih
kojima su nametnuti, Sto bi dovelo do velikih Cistih gubitaka. Zatim, tako visoki porezi bili
bi nepravedni prema sadasnjim generacijama poreskih obveznika koji ionako moraju
da podnesu Zrtve jer uestvuju u ratu. Slicno tome, budzZetski deficit mozZe da se dozvoli
tokom privremenog pada privredne aktivnosti. Kada privreda zapadne u recesiju, prihod
od poreza automatski opada jer se porez na dohodak i porez na zarade odreduju prema
visini primanja, a povecavaju se i transferna placanja poput pomocéi za nezaposlene.
Ljudi takode manje troSe, pa opada i prihod drzave po osnovu indirektnih poreza. Ako bi
vlada pokuSala da uravnotezi svoj budzet tokom recesije, morala bi da poveca poreze
ili smaniji potrosSnju u vreme visoke nezaposlenosti. Takva politika bi smanijila agregatnu
traZnju upravo onda kada ona treba da se stimuliSe, pa bi zato povecala stepen ekonom-
skih fluktuacija. Kada privreda po€ne da se oporavlja vazi suprotno: prihod od poreza
raste jer se povecava nivo privredne aktivnosti, a smanjuju transferna placanja. Vlada bi
tada mogla da ostvari budzetski suficit i sredstva iskoristi za otplatu duga zbog budzet-
skog deficita koji je imala tokom recesije.

Ako izuzmemo ratno stanje, tokom privrednog ciklusa nema opravdanja za neu-
ravnoteZeni budzet. Ako drZzava ima deficit kada je privreda u recesiji, ona treba da ima
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sli¢an iznos suficita kada se privreda oporavi, tako da u proseku budzet bude uravnote-
zen. U poredenju sa moguénoscu stalnog budzetskog deficita, uravnotezeni budzet - ili
barem budzZet koji je uravnotezen tokom privrednog ciklusa - podrazumeva vecu nacio-
nalnu Stednju, investicije i privredni rast. To znaci da ¢e buduci fakultetski obrazovani ljudi
ulaziti u prosperitetniju privredu. Drzava treba da uravnotezi svoj budzet.”?

Argumenti protiv budzZetskog deficita, prema pisanju Mankjua su sledeci: ,Pro-
blem drzavnog duga Cesto se preuveliCava. lako drzavni dug predstavlja poresko optere-
¢enje za mlade generacije, ono obi¢no nije veliko u odnosu na dohodak koji tokom Zivota
zaradi proseCni pojedinac. Kada se iznose argumenti u prilog uravnotezenju drzavnog
budzeta, Cesto se deSava da se budzet pojedinca ili domacinstva poistovecuje sa budze-
tom drZave. Vecina nas bi Zelela da iza sebe ostavi neku vrstu nasledstva prijateljima,
rodacima ili nekom dobrotvornom drustvu - ili barem da ne ostavi velike dugove. Medu-
tim, za razliku od ljudi, privrede nemaju zivotni vek - u izvesnom smislu one Zive vecito,
pa nikada i ne postoji razlog da se dug sasvim izmiri. Protivnici budzetskih deficita pone-
kad tvrde da drzavni dug ne moze vecito da raste, ali zapravo mozZe. Kao $to neka ban-
ka, prilikom procene zahteva za dobijanje kredita poredi dugovanja pojedinca u odnosu
na njegov dohodak, tako i mi treba da procenjujemo teret drzavnog duga u odnosu na
iznos nacionalnog dohotka. Rast stanovnistva i tehnoloski napredak uticu na to da uku-
pni dohodak u privredi vremenom raste. Zahvaljujuéi tome, vremenom raste i sposobnost
nacije da pla¢a kamatu na drzavni dug. Mi zapravo ne treba da posmatramo ukupan
iznos duga ve¢ odnos duga prema dohotku. Sve dok se taj odnos ne povecava, nivo
duga je odrziv. Drugacije re¢eno, sve dok nivo drzavnog duga sporije raste od nacional-
nog dohotka, ne postoji nista $to bi sprecilo njegov stalni rast. Razmotrimo to na konkret-
nom primeru. Pretpostavimo da proseCna stopa rasta autoputa iznosi 3% godiSnje. Ako
godisnja stopa inflacije u proseku iznosi 2%, onda nominalni dohodak raste po stopi od
5% godisnje. Dakle, drzavni dug moze godis$nje da se poveca za 5%, a da se pri tom ne
poveca odnos duga prema dohotku. Zatim, pogresno je da se uticaji budZetskog deficita
posmatraju izolovano. Budzetski deficit predstavlja samo deli¢ velike slike o tome kako
vlada odlu€uje da prikuplja i troSi novac. Kada donose takve odluke u vezi sa fiskalnom
politikom, kreatori politike utiCu na razliCite generacije poreskih obveznika na mnogo
nacina. Budzetski deficit ili suficit treba da se razmatra zajedno sa tim drugim politikama.
Na primer, pretpostavimo da vlada smanjuje svoj budzZetski deficit smanjenjem izdataka
za javne investicije, kao $to je obrazovanje.

Da li takva politika poboljSava poloZaj mladih generacija? Drzavni dug e biti maniji
kada one udu u basen radne snage, Sto znaci i manje poresko optere¢enje. Medutim,
ako su te generacije slabije obrazovane nego Sto bi mogle da budu, njihova produk-
tivnost i dohoci bi¢e nizi. Mnoge procene prinosa na obrazovanje (povecanje nadnice
radnika zahvaljujuéi dodatnoj godini $kolovanja) pokazuju da je on prilicno veliki. Kada

%6 Mankiw N. Gregory i Mark P. Taylor, Ekonomija, Data Status, prevod, 2008. str. 802-803.
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se sve uzme u obzir, ako se budzetski deficit smanjuje tako Sto se smanjuju izdaci za
obrazovanje pogorSava se polozaj buducih generacija.

U Velikoj Britaniji se, pravi razlika izmedu zaduzivanja drzave radi finansiranja
investicija i zaduzivanja radi finansiranja tekuce javne potroSnje. Takode se prepoznaje
potreba da se deficit i suficit uprosece tokom privrednog ciklusa i eksplicitno se nagla-
Sava vaznost odnosa izmedu drzavnog duga i BDP-a. To je precizno iskazano u dva
fiskalna pravila koja je vlada Velike Britanije naziva ,zlatno pravilo” i ,pravilo o odrzivim
investicijama”. Zlatno pravilo glasi da ¢e se tokom privrednog ciklusa vlada zaduZiti samo
da bi investirala, a ne da bi finansirala tekucu potrodnju. Drugacije re¢eno, razlika izmedu
prihoda drzave i tekuce javne potroSnje nece biti negativna. Pravilo o odrzivim investicija-
ma podrazumeva da ¢e, tokom privrednog ciklusa, odnos izmedu drzavnog duga i BDP-a
biti na ,stabilnom i razumnom” nivou, koji ministar definiSe kao nivo koji nije vecéi od 40%
BDP-a. To znaci da britanska vlada tezi da uravnotezi svoj budzet (ili da nema deficit) u
pogledu tekuce potrosnje (izuzimajuci investicije) tokom privrednog ciklusa, ali zadrzava
pravo da se zaduZi da bi finansirala investicionu potro$nju sve dok se odnos duga prema
BDP-u u proseku nalazi na stabilnom nivou tokom privrednog ciklusa. Kvalifikacija da
Ce drzavni budzZet u pogledu tekuce potrosnje biti u proseku uravnotezen tokom privred-
nog ciklusa ostavlja moguénost za uticaj automatskih stabilizatora, kao Sto je povecanje
izdataka za socijalnu pomoc¢ i smanjenje prihoda od poreza koje se u recesiji automatski
deSava (a potom procvata je upravo suprotno), tako da pomaze da se ublaze ekonomske
fluktuacije. Dozvoljavanje budzetskog deficita zbog investicione potro$nje je razumno
jer iako dovodi do rastuceg javnog duga, ono dovodi i do mogucnosti da raste potroSnja
koja se usmerava na obrazovanje, puteve itd. Tvrdnja da vlada treba da uravnotezi svoj
budzet, bez obzira na privredni ciklus i bez obzira na to koju vrstu izdataka ima, previSe
je pojednostavljena.”?

1.4.2. DA LI PORESKI ZAKONI TREBA DA SE REFORMISU DA BI SE PODSTAKLA STEDNJA?

Zivotni standard neke zemlje, navodi, dalje, Mankju, zavisi od njene sposobnosti
da proizvede dobra i usluge. Tako glasi jedan od deset principa ekonomije koje smo
nabrojali u prvom poglavlju. Kao §to smo videli, sposobnost neke zemlje da proizvodi u
najvecoj meri zavisi od njene Stednje i ulaganja u buducnost. U Cetvrtoj debati bavimo
se pitanjem da li kreatori politike treba da reformiSu poreske zakone da bi podstakli vec¢u
Stednju i investicije.

U podrSci reformi zakona da bi se podstakla Stednja, u ,Ekonomiji”’, Mankju navo-
di slede¢e argumente: ,Stopa Stednje neke zemlje predstavlja kljuénu determinantu nje-
nog dugoro¢nog ekonomskog prosperiteta. Kada je stopa Stednje veca, viSe resursa
je raspolozivo za investiranje u nove fabrike i opremu. Veci stok fabrika i opreme pak
povecava produktivnost, nadnice i dohodak radnika. Zato ne iznenaduje to Sto meduna-
rodni podaci ukazuju na jaku korelaciju izmedu stopa nacionalne Stednje i pokazatelja
ekonomskog blagostanja.

27 |Isto, str. 803-804.
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Drugi od deset principa ekonomije koje smo nabrojali u prvom poglavlju glasi:
ljudi reaguju na podsticaje. Taj princip se primenjuje i na odluke ljudi o tome koliko ¢e
da Stede. Ako zakoni neke zemlje Cine da Stednja bude primamljiva, oni ¢e Stedeti vedi
procenat svog dohotka i ta vecCa Stednja Ce voditi ka prosperitetnoj buduénosti.

Nazalost, poreski sistemi mnogih zemalja destimuliSu Stednju na razne nacine.
Uzmimo na primer 25 godis$nju radnicu koja Stedi 1.000 evra od svog dohotka da bi bila
bezbrizna kada se u 70-0j godini penzioniSe. Ako ona kupi obveznicu koja donosi kamatu
od 10%, tih 1000 evra ¢e se za 45 godina povecati na 72.900 evra. ako ne bude poreza
na kamatu. Medutim, pretpostavimo da se ona suoCava sa poreskom stopom od 20% na
dohodak od kamata. U tom slu€aju, kamata nakon oporezivanja iznosi svega 8%, pa ¢e
se tih 1000 za 45 godina povecati na svega 31.920 evra. Dakle, poreska stopa na doho-
dak od kamata akumulirana u tom duzem vremenskom periodu smanjuje korist od Sted-
nje 1000 evra sa 72.900 na 31.290 evra - ili vise od 50%. Zapravo, za mnoge pojedince
koji ostvaruju vece zarade u mnogim evropskim zemljama marginalna poreska stopa je
jo$ veca. Pretpostavimo, na primer, da ona iznosi 40%. Kamata nakon oporezivanja bi
tada iznosila svega 6% i vrednost njene ustedevine za penzionerske dane smanjuje se
za oko 80% - na svega 13.800 evra.

Zatim, poreski sistem destimuliSe Stednju tako Sto se neke vrste dohotka od kapi-
tala oporezuju dva puta. Pretpostavimo da neka osoba koristi deo svoje ustedevine za
kupovinu akcija u nekoj korporaciji. Kada ta korporacija ostvari profit na osnovu svojih
kapitalnih investicija, ona najpre pla¢a porez na taj profit u formi poreza na dobit. Ako
korporacija isplati ostatak profita akcionaru u formi dividendi, akcionar placa porez na taj
dohodak po drugi put u formi poreza na li¢na primanja. To dvostruko oporezivanje znatno
smanjuje prinos akcionara, pa smanjuje njegov podsticaj da Stedi. Poreski zakoni u veci-
ni razvijenih zemalja destimuliSu Stednju i ako neka osoba Zeli da ostavi steCeno bogat-
stvo svojoj deci (ili nekom drugom) umesto da ga potrosi tokom Zivota. Roditelji mogu
da ostave svojoj deci neSto novca u nasledstvo bez oporezivanja, ali ako je to nasled-
stvo nesto vece, ono ¢&e biti predmet oporezivanja. Na primer, u Velikoj Britaniji 2005/06
godine nasledstva su oporezovana po stopi od 40%, a za ona koja su veca od 275.000
funti, a to uopste nije velika suma s obzirom na to da je sredinom 2005. godine prose¢na
cena kuée u Sirem podrucju Londona iznosila oko 260.000 funti, a prose€na cena na
teritoriji cele Velike Britanije iznosila je oko 162.000 funti. Roditelji koji deci u nasledstvo
ostavljaju ku¢u nece biti previSe motivisani da ostave joS nesto pored kuce. Zabrinutost u
vezi sa nacionalnom Stednjom u velikoj meri potiCe iz Zelje da se buduc¢im generacijama
obezbedi ekonomski prosperitet. Zato je ¢udno to Sto poreski zakoni ¢esto destimuliSu
najdirektniji nacin na koji jedna generacija moze da pomogne sledecoj generaciji.”?

Mankju, u nastavku navodi razloge za poresku reformu: ,Osim poreskog siste-
ma, mnoge druge politike i institucije u nekoj razvijenoj privredi ¢esto destimuliSu Sted-
nju domacinstva. Neke drzavne beneficije, kao $to su isplata nege za starije ljude i

% |Isto str. 805

29



drzavne penzije, Cesto se isplacuju nakon provere materijalnog stanja pojedinca; odno-
sno, beneficije se smanjuju svima onima koji su u proSlosti bili dovoljno razboriti da
Stede deo svog dohotka.

Postoje razni nacini na koji poreski sistem moze da stimuliSe Stednju domacinstva
ili da je barem manje destimuliSu. Neki koraci u tom smeru ve¢ su preduzeti - na primer,
u Velikoj Britaniji, novac koji se uplacuje u privatni penzioni fond izuzima se iz poreza na
dohodak. Medutim, postoje stroga ograniCenja u pogledu iznosa koji na taj naCin moze
da se $tedi, a poSto postoje penali za povlaCenje tih sredstava pre penzionisanja, takvi
penzioni programi ¢esto ne motiviSu previSe na Stednju u druge svrhe, kao $to je Stednja
za kupovinu kuce ili placanje fakultetskog obrazovanja. Britanski poreski sistem pokusa-
va da stimuliSe Stednju putem individualnih Stednih raCuna - ISA To je Stedni fond - koji
moze da bude sastavljen od raznih kombinacija obveznica, akcija i gotovine na Stednom
racunu - a sve kamate i dividende koje se na njega isplacuju, kao i kapitalni dobici, izuzeti
su iz poreza. Ipak, za novac koji se ulaze na ISA ne mogu se ostvariti poreske olakSice -
radnici moraju da uloze sredstva iz svog neto dohotka.

Sveobuhvatniji pristup bi podrazumevao da se potpuno preispita nacin na koji
drZzava ostvaruje prihod od poreza. Vecina poreskih sistema zasniva se na porezu na li¢-
na primanja. Zaradeni novac jednako se oporezuje bez obzira na to da li se trosi ili Stedi.
Alternativa koju zagovaraju mnogi ekonomisti jeste obracun poreza na potrosnju. Prema
porezu na potrosnju, domacinstvo placa poreze samo na osnovu onoga $to trosi. Doho-
dak koji se Stedi izuzet je iz poreza sve dok se ta ustedevina ne podigne i ne po¢ne da
se troSi na potroSna dobra. U sustini, porez na potrosnju automatski stavlja svu Stednju
na Stedni raCun sa poreskim olakSicama. Preusmeravanje sa oporezivanja dohotka na
oporezivanje potro$nje znatno bi stimulisalo $tednju.”?®

U svojim tezama zasto poreski zakoni ne treba da se reformiSu da bi se podstakla
Stednja, Mankju navodi: ,Povecanje Stednje moze da bude poZeljno, ali ono nije jedini cilj
poreske politike. Kreatori politike takode moraju da pravedno raspodele poresko optere-
cenje. Problem u vezi sa predlozima da se viSe stimuliSe Stednja ogleda se u tome Sto
oni povecavaju poresko opterecenje onih koji su najmanje u stanju da ga podnesu.

Nesporna je Cinjenica da domacinstva sa visokim dohotkom Stede vecéi procenat
svog dohotka nego domacinstva sa niskim dohotkom. Zato bi svaka promena poreza
koja ide u prilog ljudima koji Stede ujedno iSla u prilog ljudima sa visokim dohotkom.
Politike poput penzionih racuna sa poreskim olakSicama mogu da deluju primamljivo, ali
one vode ka drustvu koje je manje egalitarinansko. Smanjivanjem poreskog opterecenja
bogatih ljudi koji mogu da iskoriste prednosti tih raCuna, takve politike primoravaju viadu
da poveca poresko opterecenje siromasnih ljudi.

Stavise poreske politike koje se dizajniraju da bi podstakle $tednju ne moraju da
budu efikasne u ostvarivanju tog cilja. Mnoga istraZivanja pokazuju da je Stednja relativ-
no neelastiCna - odnosno, iznos Stednje ne zavisi mnogo od stope prinosa na Stednju.

2 |sto, str. 806.
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Ako je tako, onda ¢e poreske odredbe koje se povecéavaju efektivni prinos smanjivanjem
poreza na dohodak od kapitala uciniti bogate jo$ bogatijim, a pri tom ih nece stimulisati
da Stede viSe nego Sto bi inaCe Stedeli.

Ekonomska teorija ne nudi jasno predvidanje o tome da li bi viSa stopa prinosa
povecala Stednju. Rezultat zavisi od relativne veliine dva suprotstavljena efekta - efe-
kat supstitucije i efekta dohotka. S jedne strane, viSa stopa prinosa povecéava Korist od
Stednje: novac koji se danas ustedi donosi vecu potroSnju u buduc¢nosti. Efekat sup-
stitucije uglavnom dovodi do povecanja Stednje. Sa druge strane, viSa stopa prinosa
smanjuje potrebu za Stednjom: domacinstvo treba manje da Stedi da bi ostvarilo bilo
koji ciljni nivo potroSnje u buduénosti. Taj efekat ima tendenciju smanjenja Stednje. Ako
se efekat supstitucije i efekat dohotka medusobno neutraliSu, kao $to pokazuju neka
istrazivanja, onda se Stednja nece promeniti kada nizi porez na dohodak od kapitala
poveca stopu prinosa.

Osim poreskih olak$ica za bogate ljude, postoje i drugi nacini da se poveca naci-
onalna Stednja. Nacionalna Stednja je zbir privatne i javne Stednje. Umesto Sto pokuSaju
da promene poreski sistem da bi podstakli vecu privatnu Stednju, kreatori politike mogu
jednostavno da povecaju javnu Stednju smanjivanjem budzetskog deficita, recimo pove-
¢anjem poreza za bogate ljude. To predstavlja direktan nacin poveéanja nacionalne
Stednje i prosperiteta za buduce generacije. Ako se u obzir uzme javna Stednja, pore-
ske odredbe kojima se podstiCe Stednja mogle bi da imaju negativan uticaj. Poreske
promene koje smanjuju porez na dohodak od kapitala ujedno smanjuju drzavni prihod
i, samim tim, vode ka budzetskom deficitu. Da bi se povecala nacionalna Stednja, takva
promena u poreskom sistemu mora da poveca privatnu Stednju viSe nego Sto smanjuje
javnu Stednju. Ako to nije slucaj, takozvani podsticaji na Stednju mogu da pogorsaju
situaciju.”?

1.5. KUPER O UPRAVLJANJU DRZAVOM
PREKO JAVNIH | MONETARNIH FINANSIJA

Vrlo dobar prikaz uzroka savremene krize, ali i retrospektivu dosadas$nijih finan-
sijskih kriza, DZordz Kuper je dao u svom poznatom delu ,Uzroci finansijskih kriza”. On
polazi od uloge centralne banke koje pozajmljuju novac ugrozenim bankama privatnog
sektora, kao ,zajmodavac poslednjeg utocista”, ako su banke iscrpele sve druge izvore
pozajmljivanja kroz privatni sektor.

U nastavku analizira rad FED sistema i ECB, navodeci da medu njima nema neke
velike razlike. ,Te dve institucije jednako se zaklinju da dele zajednicki cilj postizanja sta-
bilnosti cena. Medutim, javno slaganje prikriva duboku podelu o tome kako slediti svoje
zajednicke ciljeve. ECB insistira na tome da ciljana nov€ana ponuda mora igrati centralnu
ulogu u formulisanju politike; na svojim mese¢nim konferencijama za Stampu sluzbenici

%0 Isto, str. 806-807.
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ECB-a iznose najnovije brojke o M? (rast nov€ane ponude), koji oznaCavaju stopu mone-
tarne ekspanzije u EU. Bez izuzetka, dalje insistiraju na tome da ti podaci moraju voditi
njihove odluke o tome koliko i kada menjati kamatne stope; preveliki rast ponude novca
i kamatne stope moraju i¢i naviSe, a ako je premalo novca, one moraju padati. S druge
strane Atlantika, u administraciji FED-a SAD-a, filozofija je potpuno suprotna - smatra
se da su podaci o M? toliko beskorisni da ih viSe ne vredi ni beleZziti, i sigurno ne bi smeli
da budu koris¢eni kao vodi€ za politiku. Kontrola monetarne politike je posao centralnog
bankarstva, ali se centralni bankari ne mogu sloziti Sta znaci promena novC€ane ponude...
Cini nam se da ECB, naprotiv, veruje da rast novéane ponude moze postati preteran; to
je u skladu sa preteranim stvaranjem kredita i u skladu sa preteranom inflacijom imovine.
Medutim, postoji opSta uzdrzanost da se prizna veza izmedu preteranog rasta ponude
novca i preterane inflacije cena imovine. Krajnji rezultat tih razli€itih polazista je taj da FED
vidi svoju ulogu u suzbijanju svake kreditne kontrakcije, dok ECB vidi svoju ulogu u suzbi-
janju preterane kreditne ekspanzije. Medutim, razlike u strategiji monetarne politike vazan
su deo price ove i prethodnih kreditnih kriza i zasluZuju da se iznesu na svetlo.

Zasto centralne banke uopste postoje? Centralne banke koriste politiku kamatne
stope da kontroliSu trziSte kapitala. Ipak ekonomska teorija nam kaze da su trzista spo-
sobna i da bi ih trebalo ostaviti samim sebi. Zasto su nam onda potrebne centralne banke
da odreduju kamatne stope? Pa valjda mozemo verovati da ¢e trziSta odrediti pravilne
kamatne stope, bez pribegavanja nekom planiranju trzista kapitala sovjetskog tipa?”*'

Alternativno gledisSte je da trziSta nisu temeljito stabilna i automatski optimizirajuca
pa stoga zahtevaju nadzor i upravljanje. Kejns, kao i Minski, naglasavaju ulogu drzave u
osiguranju tog upravljanja preko drzavnih rashoda i fiskalnih mera. Centralno bankarstvo
moze se gledati na isti nacin kao i na fiskalne mere, kao nuzan deo, po re¢ima Minskog,
stabilizacije nestabilne ekonomije.

Prisetimo se, nakratko, kako je novac uopste postao. U prvoj fazi imamo zlatni
kovani novac u razli¢itim apoenima. 1z prakti¢nih razloga, kao iz razloga bezbednosti
zlatnici su deponovani kod banaka, a na osnovu njih su izdavane potvrde na isti iznos.
Stalnim poveéanjem obima prometa banke su izdavale sve veci broj potvrda dok se
koli€ina zlata nije povecala istim tempom. Tako je nastajao kreditni novac oliCen u potvr-
dama banaka $to je dovelo do stalne kreditne multiplikacije i upravo tu leze prvi uzroci
finansijske nestabilnosti.

Kada je u pitanju vodenje monetarne politike, nju mozemo povezati sa politikom
deviznog kursa. Pomenimo neka savremenija gledanja na to pitanje. U knjizi Ekonomija
evropskih integracija, autori Riéard Boldvin i Carls Viplo$, smatra se da je ,najjednostav-
niji rezim kada se monetarne vlasti odreknu bilo kakve odgovornosti za devizni kurs.
Kurs se tada formira slobodno na trzistu i moze da fluktuira za bilo koji iznos u bilo kom
trenutku. Najrazvijenije zemlje dozvoljavaju da njihovi kursevi slobodno plivaju.”?

31 Cooper Georg, Uzroci financijskih kriza, MASMEDIA, Zagreb 2009. str. 32-33.
2. Boldvin Ri¢ard i Carls Viplo§, Ekonomija evropskih integracija, Data status, Bgd, 2010. god. strana 292.
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Veliki kreditna ekspanzija banaka, koja je zapocCeta u 1920-im godinama, i gde je
Nemacka bila neslavni rekorder, dovela je do velike krize tridesetih godina proslog veka,
koja je posebno eskalirala u SAD slomom berze. ,Pitanje koje dolazi na prvo mesto,
koje Kuper postavlja - finansijska stabilnost ili centralno bankarstvo - nije pitanje Sta je
starije i jaje ili kokoSka; istorija je sasvim jasno pokazala da je finansijska nestabilnost
dosla pre centralnog bankarstva. Taj argument je dobro obrazlozen u ispitivanju doga-
daja nakon americke krize 1907. godine koja se dogodila kada nije postojala centralna
banka. U toj krizi se pokazala neophodnost centralne banke, Sto je direktno dovelo do
oshivanja FED sistema u SAD.” (1913. godine, prim. M.J)... Finansijska nestabilnost je
uzrok stvaranja centralnog bankarstva, a ne obrnuto. Da se ponovo uspostavi finan-
sijska stabilnost, to ne bi zahtevalo povratak na zlatni standard ili ukidanje centralnih
banaka; to bi zahtevalo niSta manje do ukidanja stvaranja kredita. Drugim re€ima, morali
bismo vratiti naSu privredu u srednji vek. Stvaranje kredita mora ostati, a mi moramo
naci nacin da Zivimo s nestabilnoS¢u koja ide s njim; bolje je imati kolebljivu i rastucu
ekonomiju nego stabilno i stagnantno.”

U takvim vremenima, Kejns preporuéuje da, kada privreda upadne u zamku pro-
duzene depresije, Vlada mora povecati svoju potrodnju bez povecéanja poreza i time se
upustiti u deficitno finansiranje potrosnje.

Drugi korak finansijske nestabilnosti zapoc€inje i traje do danas, kada MMF
pocCetkom 70-ih godina 20. veka zapada u najvecu krizu od svog osnivanja. Odliv krat-
koro¢nog dolarskog kapitala u inostranstvo, dalje odrzavanje visoke stope inflacije u
SAD-u izazvalo je brojne spekulacije na Stetu ameri¢kog dolara. Predsednik SAD-a je
15. avgusta 1971. godine objavio ukidanje konvertibilnosti dolara u zlato i uvodenje
dodatnog poreza na sav uvoz u SAD. Tim €inom je prestao funkcionisati medunarodni
monetarni sistem na principima ustanovljenim u Bretton-Woodsu. Krajem 1971. godi-
ne postignut je sporazum, gde su SAD povecale cenu zlata za 8,57%, SR Nemacka
i Japan su smanijile cenu marke za 5% i jena za 8,5% u odnosu na zlato, dok su Veli-
ka Britanija i Francuska zadrzale cene zlata na istom nivou. Nakon toga doslo je do
jo$ nekoliko korekcija cena, sve do sastanka na Jamajci 1976. godine, gde se MMF
preobrazio u sistem valutnih podrucja, kao §to su sistem evropskog valutnog fluktuira-
nja ili evropske ,zmije”, zatim dolarsko podrucje, podrucje francuskog franka, podrucje
britanske funte i podrucje SPV-a.* Vrednost ameri¢kog dolara, koja je do 15.8.1971.
godine bila fiksirana cenom od 35 dolara za uncu zlata, krajem maja 2011. godine
dostigla je 1.500 USD za finu uncu (prim M. J.), 8to je najbolji dokaz koliko je americka
valuta obezvredena i koliko je svetski valutni sistem poremecen posle ukidanja zlatno-
valutnog standarda.

Prekomernim Stampanjem dolara Amerika je stalno uvecéavala trgovinski deficit sa
ostalim svetom, Sto je opet znaCilo da se uspostavio neto odliv americkih dolara prema

33 Coper G. Isto, str. 60-61.
3 Staki¢ Budimir, Medunarodne finansije, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2010. str. 11.
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ostalom svetu za placanje ameri¢kog uvoza. Samim tim iz godine u godinu slabio je uti-
caj SAD u svetskoj privredi, o ¢emu govore slede¢i podaci.

,Galup je februara 2008. godine (znadi, pre nego $to je finansijska kriza uzela
maha) sproveo anketu o tome koje zemlje Amerikanci smatraju najuticajnijim u tom tre-
nutku i koje e to biti u narednih 20 godina. Ove rezultate poredio je sa rezultatima iste
ankete sprovedene osam godina ranije, 2000. godine. |, evo Sta pokazuju rezultati te
ankete:

Tabela 1 — Najuticajnije zemlje u svetskoj privredi

Ocena iz 2000. Ocena iz 2008.
(u %) (u %)

A. U datoj godini

Kina 10 40

SAD 65 33

Japan 16 13

Evropska unija 4 7
B. U narednih 20 godina

Kina 15 44

SAD 55 31

Japan 13 10

Evropska unija 10 8

Dok su Amerikanci pre osam godina samouvereno mislili da je pozicija SAD nedo-
diriva - i tada i u naredne dve decenije - februara 2008. godine njihovo misljenje se radi-
kalno promenilo: Kina je najuticajnija. A kakvi bi bili rezultati kada bi se anketa sprovela
sada, pocetkom 2009. godine, posle svega $to se dogodilo, i dogada, za poslednjih
godinu dana.”®

Moderni sastav oporezivanja, navodi Kuper, ,veoma je sloZen. Prvo vas oporezu-
ju kada zaradujete novac (porez na dohodak), a zatim i kad ih troSite (porez na dodat-
nu vrednost). Ali izmedu onoga Sto zaradite posle poreza i Sto radite povremeno nesto
preostaje, Sto se naziva Stednjom, a bez inflacije Vlada Ce se vrlo teSko posluziti sa tim
delicem koji vam ostane. Medutim, s inflacijom celo podrucje poreza na Stednju postaje
odrzivo. Sposobnost da Stampa neograni¢enu koli¢inu novca daje drzavi mo¢ da otplati
bilo koji iznos duga; Vlada moze da odluci da isplati sopstvene dugove, ali, ako tako odlu-
¢i, i dug privatnog sektora. Medutim, inZenjering pla¢anja duga putem inflacione maSine
nije besplatan ru¢ak, buduci da on proizvodi permanentnu nezaustavljivu inflaciju. Ako
vlada koristi tu pogodnost da otplati sopstveni dug, onda je inflacija efektivnho dovela do
neto transfera potroSne moci i bogatstva od privatnog na drzavni sektor; on bi se prema

35 Jovanovié-Gavrilovi¢ Predrag, Medunarodno poslovno finansiranje, Ekonomski fakultet, Beograd, 2010. str. 191.
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tome mogao uzeti kao oblik poreza. Medutim, ako Vlada koristi Stampani novac da otplati
ili subvencionira dug privatnog sektora, efekat redistribucije bogatstva i kupovne moci
ostaje unutar privatnog sektora. Ako se prihvati da je oporezivanje nuzno, onda nema
ni¢eg inherentno pogreSnog u korisé¢enju inflacionog mehanizma za stvaranje poreskog
prihoda iako bi bilo zdravije ako bi mehanizam bio bolje shvacen....Prelaz sa zlatnog
standarda na fiat novac ucinio je drzavne finansije i centralne banke nesalomljivim. Taj
kvalitet nesalomljivosti moze se koristiti, posebno u vremenima kriza, ali ona gubi jedan
klju¢, mozda i jedini klju¢ finansijske discipline.”®

Davanje zajmova uz jemstvo, koje ne obezbeduje vraéanje kredita o roku ili
vracanje uopste, je novi izvor nestabilnosti finansijskog trzista, a samim tim i uku-
pnog finansijskog sistema, pa se najnovija kriza moze nazvati i kredithom krizom.
Kao posledica toga je pad cena nekretnina, Sto pogada Citavu gradevinsku delatnost,
koja se smatra jednom od pokretaca niza drugih privrednih delatnosti u svakoj trzisno
razvijenoj drzavi.

Zanimljivo je Kuperovo zapazanje da se u fazi ekspanzije kredita privatni sektor
poziva na princip laissez-faire na trzistima podsti¢u¢i maksimalno ostvarljivu akumulaciju
duga, a kada kreditni ciklus sklizne u obrnut smer, ,odmah po¢nu pozivi drzavi u pomoc¢
po pravilu viSe volimo kapitalizam u ekspanziji, a socijalizam u kontrakciji.”

| na kraju, zaklju€uje Kuper, ,Analiza neosporno sugeriSe da je ameri¢ka monetar-
na politika igrala vaznu ulogu u pripremanju sadasnje krize...Ne bismo smeli zanemariti
ulogu japanske monetarne politike... Japansko ludilo zaduzivanja u 1980-im godinama
pretvorilo se u trinaest godina dug period nultih ili gotovo nultih japanskih kamatnih sto-
pa. Dugotrajnost tako niskih stopa u tako dugom periodu u tako vaznom, izvozno zavi-
snoj privredi nedvosmisleno je igrala vaznu ulogu u danasnjoj bolesti.”™’

36 Coper G. Isto, str. 78-79.
s Isto, str. 151-152.
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Glava Druga
GLAVNE FINANSIJSKE TEORIJE

Za razumevanje uloge javnih finansija, potrebno je dati kratak presek razvoja
finansijske misli i to po etapama njenog razvoja u sklopu razvoja ekonomske nauke, pri
¢emu smo kao najlaksi metod odabrali izlaganje po glavnim ekonomskim Skolama, koje
karakteriSe razvoj ekonomske nauke u €ijem se sastavu kretao i razvoj finansijske misli.
S toga éemo u najkraéem obraditi sledece finansijske Skole:

1) Merkantilna finansijska teorija;

2

3

) Fiziokratska finansijska teorija;
)

4) Finansijska teorija u neoklasi¢noj gradanskoj ekonomskoj teoriji;
)
)

Finansijska teorija gradanske klasi¢ne Skole;

5
6

Savremena gradanska finansijska teorija;
SocijalistiCka finansijska teorija.

Izlaganje o glavnim finansijskim teorijama sledi prema njihovom istorijskom
nastanku.

U nastavku izlaganja dac¢emo i prikaz savremenog fiskalnog sistema u Evropskoj
uniji kao i prilagodavanje poreskog sistema Srbije evropskom zakonodavstvu, kako kroz
istoriju, tako i danas.

2.1. MERKANTILIZAM

Merkantilizam se pojavljuje (XVI - XVII vek) kao prva teorijska razrada kapitali-
stickog nacina proizvodnje i kao prvi pravac razmisljanja o ekonomskim fenomenima
zasnovanim na metodu uzro€nosti. Pisci ovog pravca ne tretiraju ekonomske pojave nor-
mativno, ve¢ kauzalno. Traze uzro¢nost i povezanost ekonomskih pojava. Dakle, oni prvi
pristupaju jednom metodoloSkom izu€avanju ekonomskih pojava. Medutim, oni ne prodi-
ru u dubinu pojava, vec se zadrzavaju na njihovoj povrsini, s obzirom na to da je predmet
njihovog razmatranja promet, razmena, trgovina, a ne analiza procesa proizvodnje, zbog
Cega se oni ne mogu smatrati osnivaCima ekonomske nauke odnosno politicke nauke.
»Stvarna nauka pocinje tek od onog vremena kada teorijsko istrazivanje prelazi sa pro-
cesa prometa na proces proizvodnje.”®

Unoseci metod uzroCnosti u posmatranju ekonomskih pojava (dakle, i finansij-
skih), merkantilisti su prvi postavili teoriju jedne finansijske politike. Oni su smatrali da
se bogatstvo stvara u prometu, zbog €ega je njihova osnovna paznja bila usredsredena
na novac, tj. plemenite metale (zlato, srebro), Sto treba da predstavlja oliCenje bogat-
stva zemlje, te da se bogatstvo sastoji u novcu. Medutim, njih nije interesovala upo-
trebna vrednost plemenitih metala, ve¢ njihova prometna vrednost, tj. samo zato Sto

% Marks Karl, Kapital, Kultura, Beograd, 1948. str. 279.
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su predstavljali novac. Mesto koje su dali plemenitim metalima stavio ih je pred drugi
problem: spoljnu trgovinu, jer ako se plemeniti metali koriste za kupovine van granica
zemlje, smanjivace se njihova koli€ina, a time i bogatstvo zemlje. Treba obezbediti takvu
politiku, a ne njihov odliv. Na tim osnovama stvorili su i koncepciju o liku finansijske poli-
tike. Po njihovom shvatanju finansijska politika mora da bude usmerena prema prometu,
i to na taj nacin da se naciji obezbedi Sto viSe novca odnosno plemenitih metala. Zbog
toga su oni pristalice carina, gledajuci u njima spasonosno orude finansijske politike za
ostvarivanje glavnog ekonomskog cilja - imati Sto ve¢u koliinu plemenitih metala. Uvo-
znim carinama, prema njihovom shvatanju, trebalo je onemogucavati odlivanje novca,
odnosno smanjivanje nominalnog bogatstva.

U odnosu na nivo carinske zastite koji treba koristiti kao instrument carinske poli-
tike, razlikujemo dva pravca merkantilistiCkog shvatanja. Po jednima (ranijim merkantili-
stima), finansijska politika trebalo je da bude veoma rigorozna i da brani svako odlivanje
Zlata iz zemlje. Zato su zastupali stanoviste da uvozne carine treba da budu veoma
visoke, ¢ak do zabrane uvoza. Po drugim (kasnijim merkantilistima), carine treba tako
organizovati da se u trgovinskom bilansu obezbedi aktivan saldo (veci priliv od odliva
plemenitih metala). Ne upustajuci se u kritiku povrdnosti njihovog ucenja, merkantilisti
su prvi ukazali na moguénosti kori§¢enja finansija u ostvarivanju odredenih ekonom-
skih ciljeva. Interesantno je i shvatanje merkantilista o dejstvima koja proizvode potrosni
porezi (troSarine).>®

2.2. FIZIOKRATIZAM

Fiziokratska finansijska Skola javila se u drugoj polovini XVIII veka. Ona se razvi-
jala na stavu teoretiCara te Skole o visku vrednosti. Po fiziokratima, viSak vrednosti se
stvara isklju€ivo u zemljoradnji s obzirom na to da u njoj u€estvuje i priroda. Zbog toga,
u zemljoradnji dolazi do povecanja materije u odnosu na njeno stanje pre proizvodnje.
Kod ostalih privrednih grana, po njima, toga povecanja nema. Inace, nazivi ,fiziokrati” i
fiziokratska Skola poti€u od grcke redi ,fiziokratija”, Sto znaci vliadavina prirode. Po njima,
tzv. prirodni poredak, kao izvor nepomirljivin prirodnih zakona, jeste najbolji i najracio-
nalniji poredak drustva, kome treba da se prilagodi pozitivni poredak drustva. Osnivac
fiziokratske ekonomske odnosno finansijske Skole je Fransis Kene, hirurg po profesiji,
pisac mnogih radova iz oblasti medicine i biologije, kasnije dvorski lekar. Oko njega se
formirala jedna od najhomogenijih Skola ekonomske misli.

U odnosu na finansijsku materiju, mozemo odmah da istaknemo da se shvatanje
fiziokrata zasnivalo na njihovom osnovnom stavu o tome da se viSak vrednosti jedino
stvara u zemljoradniji. Zato oni smatraju da je najracionalniji sistem jednog jedinog pore-
za, i to porez na zemljoradnju. Svaki drugi porez van zemljoradnje mogao bi se u krajnjoj
liniji prevaliti na nju, Sto bi navodno prouzrokovalo i odgovarajuce nepotrebne troSkove.

%9 Tako Tomas Man (1571-1641), polazeci od pogre$ne premise da se viSak vrednosti stvara u prometu, izvodi i pogre$an
zakljucak u odnosu na dejstvo troSarine na radnike odnosno bogatase.
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Zbog toga, finansijska politika mora da vodi raCuna o tome i da se ne dozvoli zaobilazni
put poreza do viSka vrednosti. Fiziokrati su, dakle, pored jednog jedinog poreza, istakli
u svojoj teoriji i neposredan porez kao najpogodniju i najracionalniju poresku vrstu. Taj
osnovni stav o zahvatanju viSka vrednosti iz zemljoradnje, putem jednog jedinog poreza
na zemljoradnju, posluzio je fiziokratima kao baza za klasifikaciju poreza na posredne i
neposredne poreze. Naime, svaki drugi porez, osim poreza na zemljoradnju, bio bi neiz-
bezno prevaljen na nju, jer se viSak vrednosti stvara iskljuCivo u zemljoradnji. Tako su
oni sve poreze van poljoprivrede oznacili posrednim porezima, a porez Kkoji opterecCuje
zemljoradnju odnosno prihode od zemljoradnje, neposrednim porezom.*°

Za razliku od merkantilista koji su istrazili oblast prometa i na toj osnovi zasni-
vali svoje u€enje u oblast finansijske politike, fiziokrati su svoje istrazivanje preneli u
oblast proizvodnje, u €emu je upravo, i njihova zasluga u ekonomskoj odnosno finan-
sijskoj nauci.

Medutim, predmet njihove analize nije proizvodnja uopste, vec pre svega poljopri-
vredna proizvodnja, kao jedina oblast u kojoj se stvara viSak vrednosti. Upravo, u tome
i jeste njihova osnovna greska, jer viSak vrednosti se stvara u svim sferama materijalne
proizvodnje. Zbog toga je i njihova teorija o podeli poreza na neposredne i posredne, na
osnovama kako smo to vec izneli, bazirana na pogresSnim pretpostavkama: zasluga je
fiziokrata, istovremeno, tzv. klasi¢ne gradanske ekonomiste na kompleksnije razmatra-
nje ekonomskih pojava i dolaZzenje do novih istina.

2.3. FINANSIJSKA TEORIJA U GRADANSKOJ EKONOMIJI

Ova ekonomska koncepcija vezana je za dva velika imena ekonomske teorije:
Adama Smita i Davida Rikarda. Njihov prethodnik Viljem Peti i drugi savremenici su sve
znacajniji za opstu ekonomsku nego za finansijsku teoriju, mada su se i oni bavili izve-
snim finansijskim pitanjima. Oni su izu€avali pogodnost poreskih vrsta sa stanovista nji-
hovih ekonomskih dejstava i doSli do veoma sli¢nih rezultata: tvrdili su da je akumulirana
troSarina najpogodnija poreska vrsta sa stanovista njenih ekonomskih dejstava. Naime,
oni su posli od pretpostavke da je potroSnja najadekvatnije merilo poreske snage te da
uvodenje jednog jedinog poreza na potro$nju (akumulirana troSarina) onemogucava nje-
govo prevaljivanje, s obzirom na to da takav porez pogada potroSaca. Ocigledno je da
je njihova pretpostavka o istrazivanju poreske snage preko potro$nje netacna, pa samim
tim i njihov konacan zaklju¢ak.

Glavne finansijske koncepcije u okviru klasicne ekonomske teorije nalazimo u
delima Adama Smita i Davida Rikarda, koja su, inace, izvrSila vrlo snazan uticaj na
kasniju ekonomsku misao. Smitovo ucenje rezultat je dosegnutog drustveno-ekonom-
skog razvitka i potrebe da se obezbede neophodne pretpostavke za dalji razvoj drustva.
To je vreme kada kapitalistiCki nacin proizvodnje trazZi svoju konacnu afirmaciju, jer su

40 Staki¢ Budimir, Javne finansije, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2010. str. 15.
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zastareli feudalni odnosi i industrije, mnogobrojne zabrane i organizacija u privrednoj
delatnosti opsta karakteristika toga doba istovremeno ozbiljna ko€nica daljem razvoju
proizvodnih snaga. Ekonomska sloboda, sloboda licne inicijative, nemeSanje drzave
u ekonomski zivot - bili su zahtev vremena i potreba daljeg ekonomskog progresa.*!
Upravo, na tim osnovima, Smit je i izgradio svoje u€enje. Glavna njegova preokupacija
je proizvodnja i zakoni koji vladaju u proizvodnji. Proglasava rad produktivnim u svim
sferama materijalne proizvodnje.

Privredni prosperitet, prema u€enju Smita i Rikarda, moze se obezbediti samo
ekonomskim slobodama. Na drzavu i njeno meSanje u privredni Zivot gledali su nega-
tivno. Drzavno troSenje sredstava (drzavni rashodi), po njima, neekonomsko je troSenje
koje usporava ekonomski prosperitet drustva. Zbog toga, treba ga svesti na sto je mogu-
¢e manje ucesce u nacionalnom dohotku. Na tim postavkama zasnovano je i njihovo
shvatanje o finansijskim fenomenima. Osnovni stav koji proizilazi iz njihove finansijske
teorije jeste da drzava treba $to manje da zahvata privatne dohotke i akumulaciju. Oni
veCu paznju posvecuju teoriji javnih prihoda nego teoriji javnih rashoda.

Svoje shvatanje o finansijskom materiji, Adam Smit je izneo u svom ¢uvenom delu
.Istrazivanje o prirodi i uzrocima bogatstva naroda”, inaCe poznato pod skracenim nazi-
vom: ,Bogatstvo naroda”. Finansijske fenomene nije posebno tretirao, ve¢ uporedo sa
ekonomskim problemima. On posebno razmatra (u petoj glavi druge knjige ,Bogatstvo
naroda”) dejstvo pojedinih poreskih vrsta u celini i parcijalno i istiCe sledeca Cetiri poreska
principa:

1) princip opStosti: ,Svi gradani jedne drzave treba da placaju porez za izdrza-
vanje drzavne uprave i to srazmerno svome dohotku koji oni uzivaju zahvaljujuci njenoj
zastiti.” Kao $to se vidi, u ovako definisanom principu opStosti ugraden je i princip sno-
Senja poreskog tereta.

2) princip odredenosti: ,Porez svakog gradanina treba da bude odreden. Poreski
oblik, vreme obracCuna, poreski iznos, sve to treba da bude jasno za poreskog obveznika,
kao i za svako drugo lice.”

3) princip ugodnosti: ,Svaki poreski obveznik treba da bude oporezovan u vreme
i na nacin koji ¢e mu najbolje odgovarati.”

4) princip ekonomicnosti naplate poreza: ,Svaki porez treba da bude organizovan
na takav nacin da iz dzepa naroda uzima $to je mogu¢e manje iznad one sume Koja je
potrebna drzavnoj blagajni.”?

Za finansijsku teoriju narocito je zna¢ajan metodoloski pristup i Smita i Rikarda
kod izuCavanja poreskih dejstava, jer su pored mikroekonomskog razmatranja sva-
ke poreske vrste razmatrali i njihova dejstva na celu nacionalnu privredu. Medutim,
rezultati do kojih su doSli nisu identi¢ni. Po Smitu, najveéi broj poreza u poljoprivredi

# Soski¢ Branislav, Ekonomske doktrine, Ekonomski fakultet, Beograd, 1975. str. 49.
42 Smit Adam, isto, str, 788-789.
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treba da tereti zemljovlasnike odnosno njihovu rentu, dok se po Rikardu, svi porezi na
najamnine moraju u krajnjoj liniji preneti na profit industrijalaca. OcCigledno da ni jedno
ni drugo shvatanje ,ne odgovara punoj naucnoj istini”**iako se obojici mogu adresovati
pohvale za ispravnost u metodu koji su koristili kod razmatranja poreskih dejstava. |
Smit i Rikardo bili su veliki protivnici koriS¢enja javnih zajmova za finansiranje drzavnih
funkcija. U javhom dugu vide veliku opasnost za drustvo, zbog toga drzava treba da se
uzdrzava od zaduzivanja.

2.4. FINASIJSKA TEORIJA NEOKLASICNE EKONOMSKE MISLI

Sredinom druge polovine XIX veka finansijsku nauku karakteriSu izu€avanja koja
se pretezno odnose na poresku problematiku, i to narocito pitanje ,pravednog oporezi-
vanja”. Ukratko ¢emo izloZiti dva osnovna pravca razmisljanja o ovoj problematici: teorija
oporezivanja po ekonomskoj snazi i teorija korisnosti.

Teorija oporezivanja po ekonomskoj snazi ne predstavlja jedinstvenu misaonu
celinu, pa je mozemo podeliti na nekoliko varijanti. Pozitivna varijanta ove teorije prihvata
kategoriju dohotka kao najprihvatljiviju za ostvarivanje principa pravednog oporezivanja,
i to upotrebom metoda progresivnog oporezivanja. Druga varijanta ove teorije javlja se
pod nazivom teorija ,jednake Zrtve”, koja pledira za proporcionalno oporezivanje kao
najpogodnije za ostvarivanje pravednog oporezivanja.

Teorija korisnosti zasniva se na subjektivistiCkom gledanju poreza. Predstavni-
ci ove teorije zastupaju misljenje da meduzavisnost drzavnih prihoda i rashoda odno-
sno dazbina i javnih potreba treba da bude osnova za odredivanje sposobnosti placanja
poreza. Naime, oni polaze od premise da ako se rashodi u trziSnoj privredi odreduju pre-
ma subjektivnim Zeljama individualnih potroSaca, zasto se onda ne bi isti princip primenio
i kod zadovoljavanja javnih potreba.

2.5. SAVREMENA GRADANSKA TEORIJA

Nove ideje u finansijskoj nauci poCele su da se javljaju sa prvim svetskim ratom
i svim onim posledicama koje su nastale po njegovom zavrSetku. Pojava velike svetske
ekonomske krize pokazala je da se teSko moze spasiti kapitalistiCki sistem bez snaznih
oblika drzavnog intervencionizma. Tako se pojavom ove krize u finansijskoj gradanskoj
teoriji javljaju nove ideje koje zastupaju potrebu aktivnog koriscenja finansijskih instrume-
nata u regulisanju privrednih tokova, ozna€avajuci time formiranje savremene finansijske
teorije (fiskalne politike), koja razraduje uticaj efekata javnih prihoda i rashoda, zatim
javnog duga na nivo nacionalnog dohotka, zaposlenosti, investicionih ulaganja, na cene,
itd. Ona. takode, poklanja veliku paznju problemu nacionalnih privrednih resursa, njiho-
vom kori§c¢enju i alokaciji. Krajniji cilj njinovih teorijskih posmatranja je i razrada i upotreba
finansijskih instrumenata u sluzbi konjunkturne politike.

4 Lovcevi¢ Jovan, Institucije javnih finansija, Sluzbeni list, Beograd, 1991. str. 8.
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Savremena gradanska teorija nastala je, kako smo ve¢ napomenuli, sa pojavom
velike svetske ekonomske krize 30-ih godina proslog veka koja je pokazala da se tesko
moze spasiti kapitalistiCki sistem bez snaznih oblika drzavnog intervencionizma. Ona,
takode, poklanja veliku paznju problemu nacionalnih privrednih resursa, njihovom kori-
8¢enju i alokaciji. Krajnji cilj njihovih teorijskih posmatranja je i razrada i upotreba finan-
sijskih instrumenata u sluzbi konjunkturne politike. Glavni predstavnik ove teorije bio je
J. M. Kejns.#

,Navedimo samo podatak da su se SAD u toku Drugog svetskog rata ubrzano
industrijalizovale. Primera radi, u¢e$¢e SAD u proizvodniji ratne opreme 1939. godine je
bilo oko 4%, dok je u¢eSée 1943. godine iznosilo 40%. Tako su SAD spoznale i jednu
novu privrednu blagodet - proizvodnju za vojne potrebe.”

2.6. FINANSIJSKA TEORIJA U SOCIJALISTICKIM ZEMLJAMA

Finansijska teorija u socijalistickim zemljama (misli se na bivSe i sadasnje socija-
listicke zemlje) kao nadgradnja bitno izmenjenih drustveno-ekonomskih odnosa zasno-
vanih na drustvenoj svojini sredstava za proizvodnju, ima i svoj razli¢it pristup u tretiranju
finansijskih fenomena i njihovog mesta i uloge u drustvu. Medutim, po jednom broju
pitanja, naro€ito onih koja se odnose na obuhvatnost finansija, njihovoj ulozi i mestu u
razvoju drustva, ne postoji jedinstven stav u socijalistickim zemljama, $to je posledica
razli¢itog shvatanja uloge drzave.

Naime, u finansijskoj teoriji bivsih isto¢no-evropskih socijalistiCkih zemalja (naro-
Cito u bivéem Sovjetskom Savezu, gde je oko 90% stanovniStva zaposljavano od strane
drzave) drZava se javljala kao direktan organizator privrede, tako da su finansije direk-
tno povezane sa proizvodnjom, obezbedujuci proces proizvodnje i raspodele drustvenog
proizvoda za zadovoljavanje razliitih drustvenih potreba. Funkcija finansijske delatnosti
drZzave u tim zemljama sastojala se u neposrednom finansiranju drzavnih privrednih pre-
duzeca znacajnog dela osnovnih i obrtnih sredstava.

“  Kejns, J. M., Opsta teorija zaposlenosti, kamate i novca, razna izdanja, i Rasprava o novcu.
% Bjelic Predrag, Ekonomika medunarodnih odnosa, Prometej, Beograd, 2003. godine, str. 99.
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Glava Treca
NOVIJA SHVATANJA DRZAVE,
VLASTI | FISKALNOG SUVERENITETA

Od kada postoje drzave postoji i pitanje njenog definisanja. Drzava danas nije isto
to je bila drzava u proSlom veku, ili vekovima unazad. Samim tim se menja i definicija
njenog fiskalnog suvereniteta. Najbolji primer za to je Evropska unija, kao i Evropska
monetarna unija, gde se drzave odri¢u dela pravne, ekonomske, monetarne pa i fiskalne
suverenosti. Zanimljivo je napomenuti da je pre sto godina (1. juna 1911. godine) nas
poznati pravnik Milan Gavrilovi¢ na Pravnom fakultetu u Parizu odbranio doktorsku diser-
taciju pod naslovom ,Drzava i pravo”, koju je nagradio Univerzitet u Parizu.*

Pomenimo i to da iste (1911. godine) Hans Kelzen (Prag, 1881. godine - Berkli,
SAD, 1973. godine, jedan od najvecih pravnika u 20. veku, objavio jedno od prvih ali
najvaznijih dela ,Glavni problemi teorije drzavnog prava.” Kelzen se zadrzao na pravu,
takoreci negirajuéi drzavu njenim svodenjem na pravni poredak, dok je Gavrilovi¢, u
znatno sazetijem radu, razmatrao pitanje odnosa drZzave i prava trudeci se da odrzi rav-
notezu izmedu ta dva pojma iako bi i po naslovima poglavlja moglo da se zakljuCi da je
veca paznja posvecéena drzavi.*’

,Finansijski zakon obavezuje pojedince da placaju poreze prema svojim prihodi-
ma, predvidajuci sankcije za slucaj da porez nije placen. Ali prema nekim pravnim pore-
cima, konkretan pojedinac dolazi u stvarnu obavezu da plati takav i takav porez samo
ako mu nadlezni organ, poreznik, posto je procenio njegov prihod, naredi da to uradi.
Naredba koju izdaje poreski organ, pojedinacna sekundarna norma, €ini konkretnu oba-
vezu pojedinca.”®

3.1. HARMONIZACIJA PORESKOG SISTEMA U EU
3.1.1. PRAVNI OSNOV ZA HARMONIZACIJU

Kao $to smo napred pomenuli, zemlje ¢lanice Evropske unije (27 drzava) odlucile
su se na harmonizaciju fiskalnog sistema, uglavnom u domenu indirektnih poreza. Prav-
ni osnov za usvajanje dokumenata koji se tiCu harmonizacije propisa drzava iz poreske
oblasti je Ugovor EU:

- ¢lan 293. Ugovora zahteva da drzave Clanice pregovaraju jedna sa drugom da
bi se izbeglo dvostruko oporezivanje u okviru Unije. Na toj osnovi je usvojena Arbitrazna
konvencija o eliminisanju dvostrukog oporezivanja;

- prema ¢lanu 308. Ugovora, Evropski savet deluje jednoglasno na predlog Evrop-
ske komisije i nakon konsultacija sa Evropskim parlamentom preduzima odgovarajuce
mere u postizanju ciljeva Unije. No, bez obzira na to da li ili postoji sekundarna legislativa

4 Gavrilovi¢ Milan, Drzava i pravo, Doktorska disertacija, prevod, Pravni fakultet Beograd, 2007.
47 Kelzen Hans, OpSta teorija prava i drzave, Pravni fakultet, prevod, Beograd, Drugo izdanje, 2010.
4 |sto, str. 298.
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u EU, poput usvojenih direktiva ili uredbi, poreski sistemi drzava €lanica moraju da res-
pektuju fundamentalne principe Ugovora koji se ti€u slobode kretanja gradana, usluga,
proizvoda i kapitala i slobode osnivanja kompanija i princip nediskriminacije. Generalno,
Clan 18. Ugovora predvida da svaki gradanin Unije ima pravo slobodnog kretanja i nasta-
njenja na teritoriji bilo koje drzave ¢lanice. Sporazumom o Evropskom ekonomskom pro-
storu, te slobodu odnose se i na gradane i kompanije EEA drzava (Island, Lihtenstajn i
Norvesku), pod jednakim uslovima konkurencije i nediskriminacije. Medutim, sekundar-
na EU legislativa ne primenjuje se u tim EEA drzavama;

- Clan 93. Ugovora EU predvida nezavisno delovanje Evropskog saveta kada su
u pitanju razmatranja predloga Evropske komisije nakon konsultacija sa Evropskim par-
lamentom i Ekonomskim i socijalnim komitetom, radi usvajanja dokumenata o harmoni-
zaciji zakonodavstva drzava €lanica ili pravila iz oblasti indirektnog oporezivanja (poreza
na dodatu vrednost, akciznih dazbina i drugih poreza), jer indirektni porezi u kratkom
roku mogu da prouzrokuju smetnje u slobodnom prometu proizvoda i usluga na unutras-
njem trziStu i da ozbiljno naru€e slobodnu konkurenciju. Veliki broj direktiva i uredbi u
ovoj oblasti (sekundarno zakonodavstvo), usaglasen je na osnovu ¢lana 93. Legislativna
strategija Evropske komisije ustanovljena je pogotovo kod poreza na dodatu vrednost, u
ekoloskom i energetskom oporezivanju;

- U vezi sa direktnim porezima, prema ¢lanu 94. Evropski savet odlu€uje jedno-
glasno na osnovu predloga Evropske komisije, nakon konsultacija sa Evropskim parla-
mentom i Ekonomskim i socijalnim komitetom, u pogledu usvajanja odredbi koje se ticu
uskladivanja zakona, uredbi ili uputstava drzava €lanica, a koje su u neposrednoj vezi sa
funkcionisanjem unutradnjeg trziSta na principima utvrdenih sloboda iz Ugovora, elimi-
nisanjem dvostrukog oporezivanja i spreCavanjem poreskih zloupotreba i poreske utaje.
Na osnovu ovog Clana usvojeno je nekoliko direktiva iz oblasti direktnih poreza koje se
odnose na zajednicki sistem oporezivanja kapitalne dobiti u slu€aju statusnih promena
kompanija iz razli€itih drzava &lanica, oporezivanja rasporedenog profita u odnosima
izmedu povezanih kompanija iz razliitih drzava Clanica i oporezivanja kamata i autorskih
naknada izmedu povezanih kompanija iz razli€itih drzava ¢lanica;

- U saglasnosti sa Clanovima 93, 94 i 95 Ugovora EU doneta je i legislativa EU o
poreskoj upravnoj saradniji i zajedni¢koj pomoci izmedu drzava Clanica u oblasti direktnih
i indirektnih poreza.*®

3.1.2. STRATEGIJA PORESKE POLITIKE EU

Strategija poreske politike EU uobliena je 23. maja 2001. godine u dokumentu:
.Poreska politika u Evropskoj uniji - prioriteti u narednim godinama”, u kojem je Komisija
zauzela stav da ne postoji potreba za Sirom harmonizacijom poreskih sistema drzava
Clanica. Prema tome, drZave Clanice su slobodne u izboru poreskih sistema koje smatraju

4 Hrusti¢ Hasiba, Poreska harmonizacija u Evropskoj uniji, Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd, 2011. str. 6-8.
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odgovaraju¢im u vodenju njihovih ekonomskih politika. Glavni prioriteti strategije poreske
politike EU su borba protiv poreske utaje i Stetne poreske konkurencije i eliminisanje pore-
skih smetnji u svim medudrzavnim aktivnostima na unutrasnjem trzistu. Zato je istaknuto
da bi povecanje koordinacije u vodenju poreske politike medu drzavama ¢lanicama sva-
kako pomoglo ostvarenju tih cilieva. Veca transparentnost i razmena informacija pomogla
bi da se smanije rizici od finansijskih i korporativnih zloupotreba. Doslednija politika EU
naroCito zahteva transparentnost u poslovanju of$or finansijskih centara i uspostavljanje
efektivne razmene informacija izmedu drzava €lanica.

Osnovno opredelenje je da se uklone poreske smetnje u oblasti finansijskih uslu-
ga Sto je bila tema sastanka ekspertske grupe FISCO (The Clearing and Settlement
Fiscal Compliance), 15. aprila 2005. godine u Briselu, na kojem je zaklju¢eno da je neop-
hodna saglasnost drzava €lanica da se odstrane prepreke u obra¢unu i poravnanju finan-
sijskih transakcija unutar Unije. Ova grupa je 2006. godine objavila studiju o fiskalnoj
usaglasenosti u postupku obracuna i poravnanja medudrzavnih transakcija hartija od
vrednosti (The Fact Finding Study, IP/06/507). Visinu poreza odreduju drzave ¢lanice,
sa izuzetkom indirektnih poreza, gde su propisane minimalne stope. Medutim, ono $to je
nesporno je da strategija poreske politike EU pociva na principima slobodnog prometa
proizvoda i usluga, kretanja ljudi i kapitala na unutrasnjem trzistu, i da se u nacionalnom
poreskom zakonodavstvu drzava €lanica ipso facto involvira usaglasavanja sa fer konku-
rencijom, bez davanja neopravdanih prednosti i promovisanja diskriminacije.

3.2. PRILAGODAVANJE FISKALNOG SISTEMA SRBIJE EVROPI

Izraz ,soce”, koji je oznaCavao porez, u Srbiji se pominje prvi put u Svetostefan-
skoj povelji kralja Milutina. U ¢lanu 94. ove povelje, kralj Milutin oslobada manastirske
ljude mnogih dazbina, medu njima i so¢a (zanimljivo, ni danas manastiri ne placaju
poreze).%® Soce je sluzilo srpskim srednjevekovnim vladarima prvenstveno za izdrza-
vanje vojske i gradova. Ovaj porez su placali svi zavisni ljudi, bez obzira na to da li su
ziveli i radili na vladarevim, vlastelinskim ili crkvenim imanjima. Zavisni seljaci placali
su soce vladaru. Porezi su pla¢ani u vreme velikih pravoslavnih praznika (Mitrovdan,
Spasovdan, Nikoljdan...).*'

Vrhovna svojina nad zemljom omogucavala je vladarima srednjevekovnih drza-
va da osnovni drzavni porez, zemljarinu i glavarinu, ubiraju sa svojih imanja, bez obzira
na to ko je bio neposredni vlasnik zemljiSnog poseda. Zemljarina, odnosno glavarina,
prikupljana je prvobitno u poljoprivrednim proizvodima (pre svega u Zzitu) ba$ kao i
naturalna renta, koju su zavisni seljaci placali neposrednim vlasnicima zemlje. Kada
bi kovani novac do$ao do ruku Sirih slojeva stanovniStva koje je Zivelo u unutrasnjosti
feudalnih poseda, stekli bi se uslovi da vladar poku$a da prikupi osnovni drzavni porez

%0 Novakovi¢ S. Zakonski spomenici srpskih drzava srednjeg veka, Drzavna Stamparija Kraljevine Srbije,1912., str. 628.
51 Gnjatovi¢ Dragana, Dobri i zli dinari, Jugoslovenski pregled, 1998. str. 36.
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u novcu.®? Pomenimo i to da je u Vizantiji do kraja V veka osnovni drzavni porez bio
zemljarina, i naplacivan je od seljaka povremeno u kovanom novcu a povremeno u
Zitu, u zavisnosti od stanja robno-nov¢ane privrede. Od VI do XI veka, porez je priku-
pljan isklju€ivo u kovanom novcu, posle toga opet u novcu ili Zitu zavisnosti od rodnosti
godine. Denarom se u srednjem veku nazivao srebrni novac u ve¢em delu Evrope.
Znacenje dinara kao srebrnog novca uopSste preuzeto je u drzavi Nemanijica od Mleta-
ka pocetkom XIII veka.®

Prvi poreski propis u blizoj istoriji u Srbiji uveo je 1835. godine Milo§ Obrenovic.
Osnovni poreski prihod bio je gradanski danak, odnosno glavnica koji je sa malim izme-
nama 1842. i 1864. godine neposrednih poreza bio u upotrebi punih 50 godina. Poreski
sistem je odgovarao vremenu u kojem je zemljiSte vazilo kao gotovo jedini izvor privre-
divanja, dok je promet bio veoma oskudan. Kasnije je i promet postajao sve obimniji. Po
ugledu na evropske zemlje 80-ih godina 19. veka i u Srbiji je uveden novi sistem nepo-
srednih poreza koji se bio sastavljen od sledecih poreza: 1) na prinos od zemljista, 2) na
prinos od zgrada, 3) na prinos od radniji, 4) na prinos od kapitala datog pod interes i 5)
na prinos od li¢énog rada i zanimanja.** Ugledavsi se na teoriju i praksu razvijenih evrop-
skih zemalja, Vukasin Petrovi¢, inaCe tada nacelnik Ministarstva finansija, izradio je novi
Zakon o neposrednim porezima, koji je 14. juna 1884. godine zamenio poreski sistem
ustanovljen u vreme kneza MiloSa Obrenovi¢a. Neposredni porezi su podeljeni na: 1)
porez na zemljiSte, 2) porez na zgrade, 3) porez na prinos od kapitala (a) izdatog pod
interes, (b) ulozenog u radnje), 4) porez na prihod od li€nog rada i 5) porez na li¢nost.*®
Drzava je morala do oformi svoj fiskalni sistem da bi ojacala za odbranu, jer ,Otadzbinu
nasu ne mogoSe srusiti ni turski fanatizam, ni fizicka snaga drugih neprijatelja. Sada se,
u ovome vremenu, ne pokoravaju narodi fizickom silom. Ekonomsko-finansijski putevi
pokazali su se kao sigurniji za ovaj cilj. Nije tajna ni za koga da ima jake teznje u izvesnih
drzava da ovo sredstvo upotrebe i prema Srbiji.”*®

Drzavni budzet Srbije 80-ih i 90-ih godina stalno je bio u deficitu. Primera radi,
1880. godine drzavni prihodi planirani su u iznosu od 19,145.376 dinara, a rashodi
19,520.477 (deficit je bio 375.110 dinara), 1886. godine prihodu su planirani u iznosu od
32,168.687 dinara a rashodi 46,000.000 dinara (deficit je bio 13,832.313 dinara).*’

U Zakonu o budzZetu prvi put je uveden Clan u kojem se drzavi omogucava korisce-
nje bonova, odnosno blagajni¢kih zapisa (u visini do 10% ukupnog budzeta). Do 1883.
godine drzava je mogla da uzima kratkoroCne pozajmice samo kod privatnih nov€anih
zavoda u zemlji i u inostranstvu, ili kod stranih emisionih ustanova. Domaca emisiona
ustanova, Narodna banka Kraljevine Srbije konstituisana je februara, a pocela sa radom

%2 Novac se u Rimu pojavio prvi put krajem IV veka pre nove ere, dakle 450. godine posle nastanka rimske drZave.

% OpsSirnije o tome vidi: V. Radi¢, Osam vekova srpskog dinara, Narodni muzej, Beograd, 1994.

5 Gnjatovi¢ Dragana, Stari drzavni dugovi, Ekonomski institut, Jugoslovenski pregled, Beograd, 1991. godine, strana 49.
% |Isto, str. 49-50

% Petrovi¢ Vukasin, ,Drzavni dugovi Srbije”, Otadzbina, knjiga VIl Drzavna Stamparija, Bgd, 1881. str. 295.

57 Gnjatovi¢ Dragana, isto, str. 46.

45



2. jula 1884. godine.®® U ¢lanu 6. Zakona o Narodnoj banci bilo je predvideno da banka
moZze za racun drZave da vrsi sledece poslove: eskontovanje i reeskontovanje uputnica
Srpske drzavne blagajne i drzavnih kupona; davanje zajmova na zalogu srpskih drzavnih
obligacija za koje garantuje srpska drZava: posredovanje pri ostvarivanju zajmova za
racun drzave. PoCevsi sa prvom kratkorocnom pozajmicom od 300.000 dinara, 1883.
godine, drzava se u osamdesetim godinama obilato zaduzivala kod Narodne banke.
Uporedo sa kratkoroCnim pozajmicama kod domace emisione ustanove, drzava pocinje
da izdaje i masu bonova privatnim licima i raznim nov€anim zavodima. Suma bonova
odredivana je zakonima o budzetu redovno je prekoraCivana, a bonovi su koris¢eni za
pokri¢e svih mogucéih rashoda. Upravo zbog nekontrolisanog izdavanja bonova, dolazi
do nagomilavanja privrednih dugova i haosa u vodenju drzavnih finansija.*®

Godine 1902. donet je Zakon o budZetu, kojim je bilo zabranjeno unositi u racun
prihoda bilo kakve nerealne stavke (npr, deponovane kredite), kao i vrsiti bilo kakva
prekoracenja troSkova u odnosu na predvidene rashode, odnosno budzet. | sam kralj
Aleksandar Obrenovi¢ je smatrao da je Zakon previse strog, ali ga je ipak odobrio. Naj-
vecu zaslugu u postavljanju drzavnih racuna prihoda i rashoda na realnu osnovu imao je
Lazar Pacu, najpre izvestilac skupstinskog Budzetskog odbora, kasnije ministar finansi-
ja.%% I u slede¢im godinama sve do 1910. godine drzavni budzet je umesto ranijeg deficita
iskazivao suficit. Na primer, 1906. godine prihodi su planiranu u iznosu od 91,270.374
dinara, rashodi 87,335.641, a suficit 3,934.733. dinara, a 1910. godine prihod je bio
116,581.133, rashodi 111,633.528, a suficit 4,947.605 dinara. | slede¢a 1911. godina
zavr$ena je budzetskim suficitom od 16,7 miliona dinara, $to je podiglo ugled Srbije i
povoljnu klimu za eventualno zaduzivanje u inostranstvu.®' Opterecenost drzavnih pri-
hoda troSkovima anuiteta u poslednjoj deceniji 19. i prvoj deceniji 20. veka bila u padu,
tako da je 39,62% iz 1890. godine, smanjena na 23,98% 1911. godine.®?U prvoj deceniji
20. veka Srbija je imala veoma stabilne, kako ukupne tako i javne finansije, da je ¢ak i u
vreme Balkanskih ratova redovno otplacivala svoje zajmove ,....5to je joS viSe potenciralo
ugled nase drzave u oima Evrope...”®

Zbog Prvog svetskog rata dug Srbije se naglo uvec¢avao tako da je od 170,0 mili-
ona dinara, koliko je iznosio 1914. godine porastao na 276,0 miliona dinara 1918. godi-
ne.% Kasniji podaci, posle 1918. godine, se odnose na Kraljevinu SHS. Na stubovima
drzavnih finansija Srbije nastale su drZzavne finansije Drzave Srba, Hrvata i Slovenaca
posle Prvog svetskog rata.

% |sto, str. 47.

% Isto, str. 48.

60 |sto, str. 87.

61 |sto, str. 94.

62 Isto, str. 103.

65 Kosier Lj. St., Narodna banka, 1884-1924. str. 474.
5 Godi$nji izvestaj Kraljevine SHS, Beograd.
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U prvoj deceniji XXI veka, nakon izdvajanja, najpre od SFRJ, a zatim iz SRJ, Srbi-
ja harmonizuje svoj fiskalni sistem sa regulativom Evropske unije, narocito u domenu
indirektnih poreza, o cemu cCe biti viSe re€i u posebnom delu ove disertacije.

Pitanje je, medutim, kada ¢e Srbija biti u mogucnosti da ispuni kriterijume eko-
nomske konvergencije (naro€ito u pogledu stope inflacije, budzetskog deficita i javnog
duga) za uvodenje evra, umesto dinara, kao zakonskog sredstva plac¢anja.®

3.3. FINANSIJSKE INOVACIJE - OSNIVANJE CENTRALNE BANKE

Na kraju ovog poglavlja, kao neku vrstu rezimea, mogli bismo citirati Nila Fergu-
sona, iz knjige ,Uspon novca®, koji u poslednjem pasusu iznosi slede¢u konstataciju:
,Postoje danas oni koji govore o smrti kapitalizma ili 0 kraju slobodnog trZista, kao da su
drzave na neki nacin alternativa finansijskim trZistima. Istorijska realnost, Sto bi do sada
trebalo da je jasno, pokazuje da su drzave i finansijska trziSta oduvek egzistirali u odnosu
simbioze. Zaista, bez onoga $to je bilo potrebno javnim finansijama, mnoge finansijske
inovacije koje su dovele do stvaranja centralnih banaka, trziSta obveznica i trzista akcija,
nikad ne bi nastale. Uveren sam, vide nego ikad, da sve dok ne budemo razumeli poreklo
finansijskih vrsta, nikada ne¢emo razumeti ni fundamentalnu istinu o novcu: daleko od
toga da je novac ,Cudoviste koje treba vratiti na svoje mesto”, kako se nemacki pred-
sednik Zalio, finansijska trzista su ogledalo ¢ovecanstva, otkrivaju svakog sata, svakog
radnog dana nacin na koji vrednujemo sebe i resurse sveta oko nas. Nije ogledalo krivo
ako u istoj meri odrazava i naSe mane i nasu lepotu.”®

8 O kriterijuma ekonomske konvergencije viSe detalja vidi u knjizi: Staki¢ Budimir, Medunarodne finansije, Univerzitet Sin-
gidunum, Beograd, 2010. str. 79-80.

%  Ferguson Nil, Uspon novca, Finansijska istorija sveta, Plato, Beograd, 2010. prevod, str. 363.
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DRUGI DEO
OSNOVNI POJMOVI, MEDUNARODNE
KLASIFIKACIJE | STANDARDI I1Z
JAVNIH FINANSIJA



Glava Prva
OSNOVNI POJMOVI IZ JAVNIH FINANSIJA

1.1. OBLICI DRZAVNE INTERVENCIJE

Danas u savremenim privredama postoji veliki broj mera i instrumenata kojima
drzava utiCe na odvijanje privrednog Zivota u njoj, ali se ipak oni, naj¢eS¢e, svode na pet
osnovnih oblika intervencije, a to su:

1) pravna regulativa (donoSenje propisa i mehanizma za njihovu prinudu);

2) intervencija na trziStu putem kupovine (viSka) proizvoda i usluga i prodajom
robe (u slucaju nedovoljne ponude odredene robe) na trzistu;

3) vrSenje transfernih placanja (socijalna davanja, ekonomska pomo¢ privredi,
placanje kamate na javni dug, pomoc¢ lokalnim samoupravama i transferi u korist ino-
stranstva);

4) vodenje stabilizacione makroekonomske politike, donoSenje mera, uvodenje
poreza i subvencija i

5) vrSenje alokacije oskudnih privrednih resursa (redistribucija oskudnih resursa,
kao Sto su hrana, energija, nov€ana sredstva, itd.).

Osnovni razlog drzavnog mesSanja u privredne tokove je nesavrSenost trzista,
kako unutradnjeg, a jo$ viSse medunarodnog. Drzava nije samo regulator i intervent u
privredi. Ona je i vlasnik nekih preduzeéa. Primera radi u Svedskoj veéi deo privrede
je u drzavnom vlasnistvu, zatim slu€aj da je vecinski vlasnik srpskog ,Telenor-a” Vlada
Norveske, itd.

Direktnom kupovinom drzava je, na primer, u periodu 1930-1939. godine u SAD
uCestvovala sa svega 3,3% u nacionalnom dohotku, 1950-1960. godine ve¢ sa 11,5% a
u periodu 1970-1980. godine ¢ak sa oko 23%.

Kejns govori o potrebi uvodenja javnih radova, kao jedne od klasi¢nih mera pove-
Canja zaposlenosti u kriznim periodima, a Engleska je tridesetih godina proslog veka
odbila takav predlog. SAD su, u vreme velike depresije, uvele znacajan broj javnih pro-
grama sa ciliem da omoguci ponovnu zaposlenost velikog broja nezaposlenih radnika
(ceo projekat je nazvan: ,New Deal’). Puna zaposlenost postaje osnovni cilj nacional-
ne ekonomske politike na kejnzijanskim principima opste ekonomske politike. Kejns je
smatrao da je neodrziv stari kapitalistiCki poredak, i to narocCito posle velike ekonomske
krize, kada je u kapitalistickim zemljama bilo oko 40 miliona nezaposlenih, kada je doslo
do ogromnog pada investicija, proizvodnje i sl. U tom pravcu predlaze javne investici-
je, politiku jevtinog novca, budzetski deficit i dr. Suprotnosti i nestabilnost kapitalistiCke
privrede treba uklanjati merama monetarne i fiskalne politike, Cime se ne dira u osnove
kapitalistickog sistema privrede.
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Postoje dobra koje svi koriste i privreda i gradani, a to su: saobracajnice, talasne
frekvencije, Cist vazduh i dr. koja se jednim imenom zovu javna dobra. Tu su i ekoloSki
problemi. KapitalistiCkoj privredi imanentan je zakon koncentracije kapitala, koji neminov-
no dovodi do monopolisanja trzista. Pod monopolistom se smatra privredni subjekt
koji na jednom trziStu u datom trenutku moze da podmiri viSe od 25% potencijalne tra-
Znje za odredenim proizvodom ili grupom proizvoda, odnosno uslugom. Po pitanju oblika
intervencije, drzava moZe na dva nacina da postupi protiv monopola: da ga ukine ili da
reguliSe njegovo ponaSanje. U prvom slu€aju drzava zahteva prestruktuiranje tako $to
od jednog dode do formiranja dva ili viSe manjih preduzeca (primer mobilne telefonije u
nasoj zemlji). Ako se radi o zakonskoj regulativi, u praksi se najée$ée pominje Sermanov
zakon.®” Formiranje posebnih drzavnih organa je vrlo ¢esta praksa u mnogim drzavama,
Sto je slucaj i sa Srbijom (Komisija za zastitu konkurencije).

1.2. KARAKTERISTIKE JAVNIH PRIHODA

Javni prihodi predstavljaju prihode koje ubira drzava u cilju izvrSavanja zadataka
iz njenog domena - podmirivanje opstedrustvenih potreba.

Javne prihode mozemo definisati kao transakcije koje poveéavaju neto imovinu
drZzave na svim nivoima vlasti, a na Stetu privrede i gradana, Cija se kupovna mo¢ sma-
njuje za iznos placenih poreza i drugih javnih dazbina.

Javni prihodi imaju sledece karakteristike: ubiraju se u novcu; ubiraju se redovno
godisSnje; troSenje prihoda ne dovodi u pitanje postojecu imovinu poreskih obveznika;
sluze podmirivanju koji imaju opsti karakter.

Ubiranje javnih prihoda drzava obavlja preko nadlezne sluzbe (Poreska uprava i
drzavni Trezor). Tokom svog istorijskog razvoja prihodi su se pojavljivali u brojnim obli-
cima i preziveli su razne transformacije. U savremenom svetu javni prihodi se javljaju u
raznim oblicima i pod raznim nazivima, kao $to su: porezi, takse, carine, javni zajmovi,
naknade, lokalni javni prihodi, doprinosi, parafiskalni prihodi i dr.

1.3. BUDZET KAO NAJEFIKASNIJI INSTRUMENT
EKONOMSKE POLITIKE - NEMA DRZAVE BEZ POREZA

Placanje poreza nije sporno. Jos je pre 18 vekova najpoznatiji pravnik klasi¢nog
perioda rimskog prava - Ulpijan, utvrdio da su ,/n tributis rei publicae neri sunt’® (porezi
nervi drzave), odnosno da ,nema drzave bez poreza”, a tri stole¢a kasnije u Justijanovom
,corpus luris Civillis”, sadrzana je konstatacija , Tributorum ratio reipublicae utiliset fisco
inferantur’” (Porezi su Kkorisni i neophodni drzavi).®® Danas, premda je tako bilo i ranije,
nesporno je da su za postojanje i uspesno funkcionisanje drzave potrebna i odgovaraju¢a

57 Donet 1890. kojim su u SAD zabranjeni ugovori ili sporazumi kojima se ograni¢ava konkurencija i stvaraju monopoli, kako
u unutrasnjoj tako i u medunarodnoj trgovini.

6 Stojcevi¢ Dragomir i Romac Ante, Dicta et regulae iuris, Latinska pravna pravila, izreke i definicije, Savremena administra-
cija, Beograd, 1984. str. 222.

%9 Isto, str. 522.
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sredstva kako bi njima podmirila (finansirala) aktivnosti i mere na Cije izvrSenje je drzava
ovlascena na osnovu ustava, zakona i drugih propisa. Ta sredstva savremena drzava
ostvaruje u najve¢em delu (sa 80 i viSe posto) ubiranjem raznovrsnih poreza. Zato i ne
udi da je J. Sumpeter savremenu drzavu nazvao ,poreskom drzavom”, Zeleéi da naglasi
da su porezi condicio sine qua non postojanja svake savremene drzave. Stoga se nije
tesko sloziti s konstatacijom da su porezi civilizacijska tekovina, kao i onom prema kojoj
je plac¢anje poreza nasa sudbina. |, premda su ranije neki teoreticari i politiCari zastupali
ideju o drzavi bez poreza, danas niko ozbiljan ne postavlja pitanje niti dovodi u sumnju
potrebu njihova postojanja i ubiranja.

No, premda nema nedoumice o potrebi postojanja i ubiranja poreza, i danas su
jo$ uvek prisutne brojne dileme i postavljaju se mnoga pitanja - kao $to je to i pre bio
slu€aj, u vezi sa oporezivanjem, kao Sto su ona koja se odnose na: broj i vrstu poreza
(danas se viSe ne susre¢emo s propagiranjem ranije ponekad isticane ideje o opo-
rezivanju primenom samo jednog poreza - poreskim monizmom); izbor lica poreskih
obveznika (fizi¢ka i/ili pravna lica, pojedinac ili grupa, ako grupa - da li samo supruznici
ili i drugi ¢lanovi porodice); strukturu poreskih prihoda (odnos posrednih i neposrednih
poreza); visinu poreskog opterecenja; cilj koji se oporezivanja zeli ostvariti (Zele li se
oporezivanjem, uz fiskalne, ostvariti i nefiskalni ciljevi - i koji; broj i vrstu poreskih oslo-
badanja i olakSica i dr.

Premda se o svakoj od navedenih (i drugih) dilema odnosno problema koji su
prisutni pri izgradnji poreskog sistema i utvrdivanju mera poreske politike moze i treba
raspravljati i zauzeti odredeni stav oko principa na kojima se zasniva poreski sistem
savremene drzave.

,Na zahteve koji se postavljaju pred poreze, na pravila kojih se pri oporezivanju
treba pridrzavati, uticali su i uti€u mnogi faktori, kao $to su: ustavno uredenje drzave,
uloga drzave u privrednom Zivotu, struktura privrede i privredna razvijenost, visina
dohotka po stanovniku, uloga gradana u politickom Zivotu zemlje, stru¢nost poreskih
sluzbenika, materijalna opremljenost poreskih sluzbi i drugo. Medutim, i pored Cinjeni-
ce da su principi na kojima se zasniva sistem oporezivanja podlozni promenama, da
su pod snaznim uticajem mnogih faktora, za pojedine poreske principe se moze redi
da su osnova poreskog sistema svake savremene drzave, da imaju karakter poreskih
aksioma, da predstavljaju pretpostavke za oporezivanje koje imaju apsolutnu vaznost,
a zasnovane su na drustveno-politi€kom i pravhom poretku drzave, pa se (ponekad)
posebno i ne pominju, jer se po sebi podrazumevaju. Takvi su, na primer, princip da
nema poreza bez zakona, da nema poreza izvan zakona i protiv zakona, da se porezi
ubiraju u zavisnosti od ekonomske snage poreskih obveznika, da poreska obaveza
mora da bude univerzalna, a poreski teret ravnomerno rasporeden. U praksi ipak nije
uvek bas tako.””°

70 Popovi¢ Dejan, isto, str. 23-25.
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1.4. PRAVEDNOST | JEDNOSTAVNOST
OSNOVNE ODREDNICE PORESKOG SISTEMA

Pravednost, pa tako i pravednost u oporezivanju, osnovni je postulat Cijem ostva-
renju treba da tezi svaka drzava. Jos je Platon isticao da pravednost ima ,najviSe mesto
u hijerarhiji vrlina”, i da je ,idealna drzava upravo ostvarenje ideji pravednosti.””" Oprav-
dano je primeceno da se josS od Pitagore, a posebno od Aristotela ,pravednost svodila na
jednakost. | zaista, pravednost je jedan ideal (vrednost) koji se odnosi na raspodelu, bolje
reCeno, na jednakost u raspodeli. Objasnjenje pojma pravednosti, prema tome, sastoji
se u znacenju u smislu pojma jednakosti - ako znamo $to je jednakost znacemo i Sta je
pravednost”.”? Pravednost je oduvek bila i jeste najveéa vrednost koja se nastoji dostiéi,
premda je sadrzaj tog postulata nedovoljno odreden i podlozan promenama.

Za nacelo pravednosti u oporezivanju moze se reci da je pranacelo - majka svih
nacela na kojima treba graditi sistem oporezivanja. Zahtevom za ostvarenjem pravednosti
u oporezivanju opravdava se gotovo svaka promena u poreskom sistemu i politici oporezi-
vanja. Treba napomenuti da ono Sto se smatra pravednim danas ne znaci da ¢e se smatrati
sutra, to znacCi da je ocenjivanje pravednosti dinamicka, a ne statiCka kategorija.

Vazno je istaci i jednostavnost sistema oporezivanja koji u velikoj meri doprinosi
kvalitetu i donoSenjem pozitivhe ocene tog sistema. Mere koje dovode do pojednostav-
lienja u oporezivanju utiCcu na: smanjenje troSkova razreza i naplate poreza i kontrolu
njihova ubiranja, smanjenje poreskog opterecenja kao posledice povecanja neto ucinka
oporezivanja, povecanje preglednosti sastava oporezivanja, smanjenja poreskih stopa,
lakSe snalazenje poreskih obveznika u poreskoj oblasti.

,Savremeni zahtevi za smanjenjem ovla$cenja i mera iz nadleznosti drzave i s tim
u vezi za smanjivanjem poreskog opterecenja (,5to manje drzavi i $to maniji porezi’).”®
Americki predsednik Bil Klinton, suoen s brojnim privrednim problemima, prisiljen je
ne samo razmotriti moguénost nego i preduzeti neke mere koje imaju mnogo zajednic-
kog s merama iz druge polovine tridesetih godina za vreme vladavine predsednika SAD
Ruzvelta, kao i merama iz perioda nekoliko desetina godina posle Drugog svetskog rata
(ne samo u SAD nego i u Evropi i na drugim kontinentima).””

Prof. Popovi¢ navodi, dalje, da ,drZzavni i poreski intervencionizam - posebno
brojne mere u fiskalnoj sferi (raznovrsna poreska oslobodenja i olakSice i subvencije -
negativni porezi i dr.) karakteriSu privrednu aktivnost drzave nekoliko desetina godina
posle Drugog svetskog rata. | dok 50-ih, 60-ih i 70-ih preduzimaju mere za ublazavanje
nedostataka u funkcionisanju trzista i upozorava na €injenicu da je ,zakazalo trziste” (od
kraja 70-ih godina) pojacala se rasprava o svrsishodnosti drzavnog intervencionizma i
da se iznose argumenti u prilog konstataciji da je ,zakazala drzava”. KritiCari drzavnog

7" Babi¢ D. Pravednost, pravi¢nost i pravo, ,,Pravni viesnik” br. 2 Osijek, 1987. str. 151.

2 Popovi¢ Dejan, isto, str. 152-153.

3 Poznata krilatica u Nemackoj i Austriji glasi ,Mehr privat weniger Staat” ili ,Mehr markt weniger Staat”
7 Popovic¢ Dejan, isto, str. 31.
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intevencionizma istiCu da javni sektor ne sme preuzeti ostvarivanje onih privrednih zada-
taka koje brze, bolje i jeftinije mogu obavljati privatni privredni subjekti. Privatizacijom,
deregulacijom i debirokratizacijom omoguci¢e se uspes$nije funkcionisanje trziSnog
mehanizma, a time i jaCanje drustvenog sadrzaja trziSnog privredivanja. Materijalni inte-
res pokrece privrednu aktivnost poreskih obveznika. Visoki porezi kao i odredene sub-
vencije deluju u suprotnom pravcu. Visoko poresko opterecenje, koje poreski obveznici
osecaju kao svojevrsnu poresku konfiskaciju, pogubno deluju na Stednju i investicije kao
i uopste na njihovu sveukupnu privrednu delatnost.””®

1.5. SMANJENJE POREZA - NAJBOLJA PORESKA REFORMA

U finansijskoj literaturi, Cesto se susrecemo sa konstatacijom, da je smanjenje
poreskog opterecenja najbolja reforma oporezivanja.

Osnovanost shvatanja da visoko poresko opterec¢enja obeshrabruje aktivnosti pri-
vrednih subjekata moze se potvrditi brojnim primerima. PiSuci o potrebi korenitih prome-
na saveznog poreza na dohodak, poznati ameriki tandem finansijskih stru¢njaka, Cija
je slava presla okvire SAD - Hal i Rabuska, istakli su: ,Visoke poreske stope smanjuju
Zelju za radom, Stednjom i investiranjem, zato $to smanjuju dohodak koji ostaje nakon
oporezivanja. Nize poreske stope uvecCavaju podsticaj da se radi, Stedi i investira, jer je
dohodak koji preostaje nakon oporezivanja njihovom primenom - veéi”.’

1.6. PORESKA VLAST MORA BITI STRUCNA | DOBRO PLACENA

Za uspesno funkcionisanje sistema oporezivanja, navodi prof. Popovi¢ ,potrebno
je postojanje stru¢no osposobljene, dobro organizovane, savremeno opremljene poreske
sluzbe u kojoj rade adekvatno obrazovani i motivisani (dobro placeni i cenjeni), savesni i
posteni poreski sluzbenici koji ¢e odgovorno obavljati sloZzene i izuzetno osetljive (pone-
kad i odiozne) poslove razreza i naplate poreza kao i kontrole njihovog ubiranja. Poreski
sluzbenici su u obavljanju svoga posla ne smeju ponasati kao neka vlast, nego moraju
uciniti sve da obavezu placanja za poreske obveznike uCine Sto je moguce ugodnijom, {j.
relativno ugodnom, jer nema tog poreskog obveznika koji je ,sagoreo od Zelje” da se radi
plaéanja poreza liSi dela svoje ekonomske snage i pogorSa svoj socijalni status. Tacnije
bi bilo reci, da pla¢anje poreza nikada nije bilo ugodno za poreske obveznike, i da treba
uciniti sve da bi ono bilo $to manje neugodno.”””

1.7. OSNOVNE FUNKCIJE BUDZETA: EKONOMSKA, POLITICKA | PRAVNA

Budzet i budzetska politika predstavljaju najznacajniji instrument ekonomske politi-
ke. lako se iz budZeta finansiraju samo javne potrebe, a ne i privredne potrebe preduzeca,
budzZet je instrument kojim se ostvaruju brojni ciljevi i zadaci u drustvenoj reprodukciji.

s Popovic¢ Dejan, isto, str. 32.
6 |sto, str. 34.
7 |sto. str 35.
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Budzet i budzetska politika ostvaruju zadatke u sferi alokacije privrednih faktora, preras-
podele nacionalnog dohotka, ekonomske stabilizacije i privrednog razvoja.

Formiranje budzetskih prihoda, zapravo predstavlja preraspodelu nacionalnog
dohotka, koja se posredstvom poreza i poreske politike ostvaruje kroz budzet. Medutim,
funkciju preraspodele budzet ostvaruje i posredstvom svojih rashoda, preko ekonomskih
transfera (premije, regresi, kompenzacije i sl.). Ekonomske transfere drzava isplacuje
preduzec¢ima u vidu kompenzacija, premija i sl.

Ukupno fiskalno opterecCenje izrazeno u procentu izmedu sume svih javnih pri-
hoda ostvarenih u jednoj kalendarskoj godini prema bruto drustvenom proizvodu jedne
zemlje u istoj kalendarskoj godini naziva se fiskalno opterecenje.

Procenat fiskalnog opterecenja u vecini zemalja OECD krece se izmedu 30% i
50% BDP, a samo u manjem broju zemalja je ispod tog procenta. U Srbiji se poslednjih
godina fiskalno optereéenje kre¢e oko 44% BDP.

Poreski prihod pojavljuje kao osnovni i najvazniji vid prihoda (u BudzZetu Srbije
za 2010. godinu prihodi od PDV ¢ine oko 50% a od akciza oko 20%), dok na sve ostale
prihode (carine, porez na dobit, porez na zarade) i primanja otpada preostalih 30%.7®

BudzZet u modernoj drzavi vrsi tri osnovne funkcije: ekonomsku funkciju; politiCku
funkciju; i pravnu funkciju.

Osnovna funkcija budzeta je svakako njegova ekonomska funkcija u razvoju pri-
vrede. Ona se sastoji u preciznom i jasnom predvidanju i utvrdivanju javnih rashoda i
izvora javnih prihoda, kojima ¢e se ti rashodi pokriti. Savremena drZzava, kroz budzetsku
politiku snazno deluje na sve oblike potroSnje, kao i na obim i strukturu ukupne potros-
nje. Preraspodelom nacionalnog dohotka kroz budZet, drzava, manije ili viSe, deluje na
proizvodnju, proizvodno ulaganije kapitala i na investicije. Pored toga znac¢ajna je i funk-
cija budzeta u stabilizaciji privrede (antiinflaciono i antideflaciono delovanje), u alokaciji
proizvodnih faktora i sl.

Politicka funkcija budzeta proizilazi iz €injenice da budzet, njegov obim i njegova
struktura, prevashodno zavisi od drustveno-politickog uredenja zemlje. U tom smislu, pred-
laganje i donoSenje budZeta, odobravanje i usvajanje budzeta od strane predstavni¢kog
organa vlasti, kontrola potroSnje vlasti kroz zavrsni racun budzeta, podrazumevaju Citav niz
politickih odnosa, koje prezentuju najvisi predstavnicki i izvrSni organi vlasti. Zapravo, kroz
budZet se odslikava politiCka organizacija vlasti i politickog uredenja zemlje.

Budzet ima i pravnu funkciju. Celokupna problematika budzeta regulisana je pra-
vom (podrucje budzetskog prava) i sadrzana je u propisima o budzetu i o drzavnom
racunovodstvu. Na taj nacin posebno je istaknut zna€aj budzeta u savremenoj drZavi.
Budzet, posebno visina i struktura javnih rashoda obavezan je za izvrSnu vlast, koja
ga ne moze menjati bez odobrenja parlamenta. Pravna funkcija budzeta sadrzi u sebi
i kontrolnu funkciju parlamenta u vezi sa realizacijom budZeta. Time se, istovremeno,
sagledava i zakonitost u koriS¢enju sredstava iz budzeta.

78 Zakon o budZzetu Srbije za 2010. godinu, ,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 107/2009.
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1.8. BUDZETSKA PROCEDURA

BudZetska procedura, pored funkcija i nacela, predstavljaju bitan elemenat, jer
obuhvata sve poslove u vezi sa budzetom.

BudZetska procedura obuhvata Cetiri osnovne faze, i to:

1) izradu budzeta (budzetska inicijativa, planiranje prihoda, planiranje rashoda i
izrada predloga budzeta);

2) donoSenje budzeta (usvajanje budzeta od strane parlamenta-skupstine);

3) izvrSavanje budzeta (koris¢enje sredstava budzeta) i

4) kontrola budzeta (redovna budzZetska kontrola i zavrdni racun budzeta-revizija).

Izrada budZeta se poverava nadleznom organu za pitanja budzeta (uglavnom je
to posao ministarstva finansija) i to se naziva ,budzZetska inicijativa”.

DonosSenje budzeta vrSi se po proceduri koja je propisana za donoSenje zakon-
skih akata. Organ nadlezan za poslove budzeta priprema ,Nacrt zakona o budzZetu” koji
vlada prihvata i podnosi parlamentu - skupstini na razmatranje i usvajanje (usvajaju ga
poslanici prostom vecinom glasova, uz moguc¢nost podnosenja amandmana na podneti
predlog zakona o budZetu). Po istom postupku - proceduri usvajaju se i budzeti lokalne
samouprave (gradova i opstina).

IzvrSavanje budzeta zapocCinje usvajanjem budzZeta i sastoji se iz dva dela: upla-
tom izvornih prihoda i isplatom iz budzeta, jer se ne sme isplatiti viSe nego sto je u njega
uplaceno.

IzvrSavanje budzeta u delu izvrSavanja rashoda vrSi ministarstvo nadlezno za
poslove finansija, uz postovanje osnovnog pravila da funkcija naredbodavca i raunopo-
lagaca budu u potpunosti razdvojene.

Kontrola budzeta - zavrsni racun budzeta predstavlja kontrolu budzetske godine
koja (u Srbiji) po€inje 1. januara a zavrSava se 31. decembra odnosne godine. Nacrt
zavrdnog rac¢una sastavlja ministarstvo nadlezno za poslove budzeta (finansija), tako-
de u formi zakona. U Republici Srbiji budZetsku kontrolu vr§i Budzetska inspekcija.
Budzetska inspekcija vrsi kontrolu upotrebe budzZetskih sredstava za finansiranje javnih
rashoda kao i kontrolu poslovanja korisnika sredstava budzeta. Reviziju vrSi nadlezna
revizorska institucija.”

1.9. NACELA | PRINCIPI JAVNIH FINANSIJA

1.9.1. NACELA ADAMA SMITA

Jo$ od Adama Smita ekonomisti su se bavili istrazivanjem raznih aspekata funkci-
onisanja poreskog sistema i pokusavali da utvrde nacela na kojima bi se poreski sistem
trebalo da zasniva. Ta nacela su oni izvodili iz funkcija poreskog sistema u ukupnom drus-
tvenog i privrednom uredenju u zemlji. U svom najznacajnijem delu Bogatstvo naroda jo$

79 Staki¢ Budimir, isto, str. 153.
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davne 1776. godine Smit je istakao svoja Cetiri poznata poreska nacela (s obzirom na
poreze uopste) koja glase:

,Prvo, pripadnici svake drzave treba da doprinose izdrZzavanju vliade, koliko god je
moguce, srazmerno svojim mogucnostima, tj. u srazmeri sa dohotkom koji svaki od njih
uziva pod zastitom drzave.

Drugo, porez koji je svaki pojedinac obavezan da plati treba da bude odreden, a
ne samovoljan. Poreskom obvezniku i svakom drugom licu treba da budu jasni i razumlji-
vi vreme placanja, naCin placanja i iznos koje treba da plate.

TrecCe, Svaki porez treba da se ubira u vreme ili na nacin na koji je najverovatnije
da ¢e poreskom obvezniku biti najzgodnije da ga plati.

Cetvrto, svaki porez treba da bude tako obragunat da izvude iz dZepova i zadrZi
izvan dZepova naroda $to je moguc¢e manje iznad i povrh onoga $to unosi u drzavnu
kasu.

Ocigledna pravednost i korisnost napred navedenih nacela preporucila ih je, vise
ili manje, paznji svih naroda.”®°

1.9.2. VAGNEROVA NACELA

ViSe od sto godina kasnije nemacki teoreticar Adolf Wagner formulisao je svoja
poreska nacela i svrstao ih u Cetiri grupe:

1) Finansijsko-politicko nacelo (izdasnost poreza; elasti¢nost poreza);

2) Ekonomsko-politi¢ko nacelo (izbor poreskog izvora; vodenje racuna o ucincima
posrednih poreza);

3) Socijalno-politicko nacelo (opstost poreza; ravhomernost poreza);

4) Poresko-tehniCko nacelo (odredenost poreza; ugodnost pla¢anja; jeftino ubira-
nje poreza).

lako su mnogo preciznija i potpunija, Vagnerova nacela su u osnovi na liniji Smito-
vih. Medutim, ona nisu mogla preskociti vr.eme u kojem su nastala, tj. jos uvek su veran
odraz klasi¢ne finansijske doktrine.?'

1.9.3. MASREJEIVEVI ZAHTEVI

Koliko su ipak njihovi prethodnici bili duboko prodrli u sustinu poreske problemati-
ke pokazuije bra¢ni par Masgreiv u svojoj knjizi Javne finansije u teoriji i praksi kada istic¢u
sedam zahteva koje treba da ispuni ,dobar” poreski sistem. S tim u vezi oni kazu:

1) priliv poreskih prihoda treba da bude zadovoljavajuéi;

2) raspodela poreskog tereta treba da bude ravnomerna. Svako treba da plati svoj
deo poreske obaveze u skladu sa nacelom jednakosti;

3) ono §to je vazno u ovom kontekstu nije samo mesto na koje se porez razrezuje
nego i ko ga konaéno snosi;

8 Smit Adam, isto, str. 788-789.
81 Wagner Adolf, Finanzwissenschaft, Leipzig, 1890.
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4) porezi koje treba birati tako da se minimizira uplitanje u donoSenju ekonomskih
odluka koja omogucuje uspesno funkcionisanje trziSta, mora se minimizirati ,mrtvi teret
oporezivanja”;

5) struktura poreskog sistema treba da olakSa koriS¢enje fiskalne politike za ostva-
rivanje stabilizacionih i razvojnih ciljeva;

6) poreski sistem treba da omoguci pravicno i neproizvoljno ubiranje poreza koje
Ce biti razumljivo poreskim obveznicima;

7) troSkovi naplate i izmirenja poreskih obaveza treba da budu $to nizi i u skladu
sa ostvarenjem ostalih ciljeva.®

1.9.4. STIGLICOVIH PET POZELJNIH PRINCIPA SVAKOG PORESKOG SISTEMA

Porezi su neizbezno bolni. Stoga ne iznenaduje to Sto je utvrdivanje poreskog
sistema oduvek bilo predmet velikih nesuglasica. Najjednostavnije re€eno, vecina ljudi bi
volela da se njihovi porezi smanje. Prosto je neverovatno za kakvim se sve argumentima
poseze da bi se dokazalo da bi drugi morali da plate viSe. Prilikom odluCivanja o najbo-
liem nacinu za ubiranje potrebnog prihoda, drzave su traZile neke opste principe. Postoji,
prema Stiglicu, pet principa ,dobrog” poreskog sistema:

1) Ekonomska efikasnost: poreski sistem ne bi trebalo da ometa efikasnu aloka-
ciju resursa.

2) Jednostavnost u administrativnom pogledu: poreski sistem bi trebalo da bude
jednostavan i relativno jeftin za sprovodenje.

3) Fleksibilnost: poreski sistem treba da bude sposoban da na izmenjene eko-
nomske okolnosti lako odreaguje (u nekim slu€ajevima automatski).

4) Politicki odgovoran: poreski sistem treba da bude formulisan tako da pojedinci
mogu da provere $ta placaju i procene koliko tano taj sistem odrazava njihove prefe-
rence.

5) PraviCnost: poreski sistem mora pravi¢no da se odnosi prema razli€itim poje-
dincima.

Istorija oporezivanja prepuna je primera distorzivnih efekata, navodi dalje, Sti-
glic. Zbog poreza koji je u Britaniji u 17. veku uveden na prozore, gradile su se kuce
bez prozora. U savremenoj Engleskoj postoje drugi primeri. Uprkos tome Sto su vozila
na tri tocka mozda malo manje bezbedna i ne mnogo jeftinija od vozila sa Cetiri tocka,
porez na njih znatno je nizi. U SAD, povoljna amortizacija za pokretne zidove podstakla
je izgradnju poslovnih objekata sa takvim zidovima - ¢ak i kada ne postoji namera da se
Ovi pomeraju.

Efekti oporezivanja nisu ograniceni samo na odluke u vezi s radom, Stednjom,
obrazovanjem i potroSnjom, navodi dalje Stiglic. lako nije jasno u kojoj meri poreski
sistem utiCe na odluke pojedinaca da stupe u brak, ili da se razvedu. Porez na prihod

8  Musgrave R.A., i A. T. Peakock (eds): Classic in the Theory of Public Finance, IEA, McMillan, London, 1985. p. 168-177.
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snazno podsti¢e dva zaposlena pojedinca sa slicnim prihodima da se, kada biraju da li
Ce sklopiti brak u decembru ili u januaru, opredele za januar. Kada je u pitanju razvod,
deSava se suprotno.

Porezi utiCu na alokaciju resursa, na istrazivanje i razvoj i dugoro¢nu stopu pri-
vrednog rasta. Oni utiC¢u ne samo na nivo investicija u firmama, ve¢ i na nacin investira-
nja. Cini se da je mnogo povoljnije da ovek ulozZi trud u smanjenje svojih poreza, nego
u izradu boljih projekata, ili ve€u proizvodnju, misljenje je Stiglica.

Porezi na prihod mogu, navodi dalje Stiglic, da uti€¢u na to koliko ¢e se dugo poje-
dinac Skolovati, buduci da utiCu na prinos od obrazovanja po odbitku poreza, na izbor
radnog mesta (posto za neke poslove veci deo prihoda poti€e od neoporezovanih ,bene-
ficija”), na to da li ¢e se pojedinac ukljuciti u radnu snagu, ili ostati kod ku¢e da podize
decu, na iznos koji Ce Stedeti i u kojem obliku ¢e Stedeti.

Porezi ponekad viSe utiCu na oblik nego na sustinu transakcija. Na primer, navodi
Stiglic, kada se porezi ne bi uzimali u obzir, praktiCno ne bi ni bilo razlike izmedu toga da
li poslodavac daje zaposlenom novac da kupi polisu zdravstvenog osiguranja, ili mu je
sam kupuje. U poreskom smislu, razlika je ogromna. U prvom slu€aju, pojedinac dobija
,prihod” koji mu se oporezuje; u drugom, dobija ,beneficiju” koja se ne oporezuje. Shod-
no tome, realno gledajuc¢i nema mnogo razlike da li neko direktno stedi za svoju penziju,
ili mu poslodavac oduzima izvestan deo od plate i ulaze ga u kapitalni fond. Medutim,
posledice u vezi s porezom potpuno su razliite, te su stoga pojedinci podstaknuti da za
penziju Stede preko kapitalnih fondova, a ne direktno.

Porezi utiCu na nacin na koji se privreda organizuje, isti¢e Stiglic. Poreski zako-
ni prave razliku izmedu preduzec¢a koja imaju ograniCenu odgovornost i pojedinaca i
ortackih drustava, koji je nemaju. U sluCaju neogranicene odgovornosti, investitor od
investicije u iznosu od 100 dolara moze da pretrpi gubitke mnogo vece od tih investiranih
sto dolara, te stoga takva preduzeca Cesto imaju teSkocCe da prikupe kapital, a njihovi
menadzeri mogu da ispoljavaju mnogo veéu averziju prema riziku.

Finansijski efekti Cesto su isprepletani s organizacionim efektima. Poreski sistem
moze da stimuliSe ili destimuliSe banke u odnosu na druge finansijske institucije ili aran-
Zmane; on moze da navede firme da uzimaju vise ili manje novca preko banaka (umesto,
recimo, preko trzista akcija ili obveznica), Sto uopste nije isto, istice Stiglic.

Poreski zakoni utiCu i na zasnivanje porodice i na raspodelu blagostanja unutar
nje. Na primer, poreski zakoni obi¢no oporezuju samo ono $to firme pla¢aju domacinstvi-
ma (zaposlenim ¢lanovima), ali ne i potroSnju unutar firmi. Prema tome, poreski zakoni
podsti¢u potrosnju ,unutar firme” - velika sluzbena kola, skupe sluzbene ruckove, itd.

Primena poreza kao $to je porez na plate, ili na prinos od kapitala, menja ravnote-
Zu u privredi, navodi Stiglic. Porez na kamatu moze da smaniji ponudu Stednje, a vreme-
nom i kapitalni stok; ovo sa svoje strane moze da smaniji produktivnost radnika i njihove
zarade. Te indirektne reperkusije poreza nazivaju se efektima opSte ravnoteze. Efekti
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opste ravnotezZe imaju znacajne distributivne posledice, ponekad u pravcu koji je potpu-
no suprotan nameri zakonodavca. Porez na kapital mozZze da smanji ponudu kapitala, a
time i da poveca prinos od kapitala; u nekim slu€ajevima, ovakav porez u stvari moze da
poveca stepen nejednakosti.®

Slika 1 — Izvori prihoda pojedinih zemalja (1995. godina)
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Izvori prihoda pojedinih zemalja, 1995. Porez na prihod gradana mnogo je znacajniji u SAD nego u drugim
zemljama u kojima su porez na promet i doprinosi za socijalno osiguranje vecéi. (Porez na promet uklju€uje akci-
ze, carine, porez na dodatu vrednost i opsti porez na promet). IZVOR: OECD, Revenue Statistics 1965-1996
(Pariz, 1997), Tabele 11, 13, 15, 23 i 25.

1.9.5. SAVREMENI PRINCIPI | NACELA

U modernim finansijama i budzetskoj politici prihvacena su sledeca budzetska
nacela:

1) Nacelo javnosti budZeta. Podrazumeva da su svi postupci, od predlaganja, pre-
ko procedure odobravanja i usvajanja, pa do donoSenja budzeta, javni. U celini budzet
kao institucija je javan.

2) Nacelo o veli¢ini budZeta. Savremena teorija odbacuje rigidne stavove o mini-
mumu budzZeta, odnosno o ,minimumu’” javnih prihoda i rashoda. Prema njoj, budzet tre-
ba da ima onoliko sredstava koliko je potrebno za pokri¢e sve razvijenijih i raznovrsnijin
javnih funkcija i intervencija drzave u privredi.

8 Stiglic Jozef, Ekonomija javnog sektora, Ekonomski fakultet, Beograd, 2008. prevod, str. 464-465.
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3) Nacelo pokrica budzetskih rashoda. U savremenoj ekonomskoj teoriji, ovo
nacelo podrazumeva pokri¢e javnih rashoda ne samo porezima kao redovnim izvorima
javnih sredstava, na ¢emu je posebno insistirala klasi¢na teorija budzeta, ve¢ i primenom
javnih zajmova.

4) Nacelo budzetskog pluralizma, zapravo, znaCi napustanje klasi¢nog nacela
budzetskog nacela i uvodenje viSe paralelnih budZeta (budzZet drzave, pokrajine, grada,
opstine i sl.), $to je posledica sve veceg drzavnog intervencionizma u privredi.

5) Nacelo potpunosti budZeta znaci da se svi prihodi i rashodi u budzetu nuzno
moraju prikazivati u bruto iznosima, bez prebijanja iznosa, prikrivanja, smanjivanjai sl. To
je posebno vazno sa aspekta preglednosti budzeta i njegove kontrole.

6) Nacelo budzZetske klasifikacije (specifikacije) pretpostavlja da svi prihodi i svi
rashodi predvideni u budzetu budu utvrdeni sa svim svojim specificnostima, odnosno da
bude izvrSena njihova specifikacija.

7) Nacelo jednogodisnjosti budZeta znacCi da je budzet strogo vezan za odredeno
vreme, po pravilu za godinu dana.

8) Nacelo realnosti budZeta zahteva realno iskazivanje predvidenih (planiranih) i
izvrSenih (ostvarenih) prihoda i rashoda.

9) Nacelo budZetske ravnoteZe u klasicnom smislu (,zlatno pravilo” budzeta) zna-
¢i da ukupna masa javnih rashoda odgovara ukupnoj masi redovnih javnih prihoda u toku
budzetske godine.’

* *

Ima i drugih zahteva koji se postavljaju pred svaki dobar poreski sistem. Uz jedna-
kost (pravi¢nost) nalazi se i efikasnost oporezivanja.

Sa stanovista efikasnosti kvaliteta poreskog sistema meri se time koliko se taj
sistem uplice u promenu relativnih cena koje se formiraju na konkurentskom trzistu.

Posebno je vazna veli€ina tzv. mrtvog tereta oporezivanja, koja zavisi o elasti¢-
nosti potraznje proizvoda koji se razmenjuje, njegovoj pocetnoj ceni i koli€ini i kvadratu
poreske stope. S povecanjem poreske stope eksponencijalno raste mrtvi teret oporezi-
vanja, a poreski prihodi najpre rastu dok se ne dostigne odredeni nivo te stope, nakon
¢ega pocinje padati.

Pitanje izbora optimalnog sastava jo$ nije dobilo ni priblizno jednoznac¢an odgo-
vor. Tek su date neke naznake u vezi sa tim, pre svega, kod izbora poreskog sistema
treba naci zadovoljavajuc¢i kompromis izmedu dva suprotstavljena kriterijuma - efikasno-
sti i praviénosti.

Danasnja teorija, u skladu s nacelom efikasnosti, takode insistira na Sirenju pore-
skih osnovica i smanjenju grani¢nih poreskih stopa, kao i ve¢em oporezivanju proizvoda
s manjom elasti¢noS¢éu ponude i potraznje i proizvoda komplementarnih nezaposlenosti.

8 Budimir Staki¢, Javne finansije, op. cit. str. 152-153.
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Takode treba voditi raCuna o tome da se uvede takav poreski sistem €ija je primena jed-
nostavnija, a mogucnost poreske evazije manja.®

1.10. PORESKI MONIZAM | PORESKI PLURALIZAM

Poreski sistem se stalno menja i usavrSava, prilagodavajuéi se drustveno-eko-
nomskim sistemima, postajuci istorijska kategorija. Poreski sistem je skup instituta, insti-
tucija, instrumenata i mera koji ¢ine jednu celinu, a koji sluzi kao osnova za sprovodenje
odredene poreske politike. Poreski sistem je samo sastavni deo fiskalnog sistema, siste-
ma javnih rashoda, budzZetskog sistema i fiskalne politike.

Poreske sisteme, prema broju instrumenata u kojem se mogu pojaviti, delimo na:
poreski monizam i poreski pluralizam.

Poreski monizam je takav poreski sistem koji predvida samo jedan, i to jedinstveni
porez. Praksa je pokazala da poreski monizam nije moguée sprovesti. Danas se pred
poresku politiku postavljaju brojni i raznovrsni ciljevi oporezivanja, koji se i uz najvise
moguce stope poreza ne bi mogli ostvariti (ekonomski, socijalni, politi¢ki i dr).

Zanimljivo je napomenuti razmisljanja ameri¢kih ekonomista o kojima pise J. Sti-
glic u svojoj knjizi ,Ekonomija javnog sektora”, da, kada bi danas bio uveden samo jedan
porez, to bi mogao da bude porez na energiju (prim. M.J.).

U periodu dominacije fiziokratske Skole javljalo se shvatanje (sasvim u skladu sa
bazi¢nom premisom te doktrine da se nova vrednost stvara jedino u zemljoradnji) da bi
sve poreze trebalo zameniti jednim - porezom na Cist prihod od zemljiSne rente. Krajem
19. veka socijaldemokratija je predlagala da se umesto svih ostalih poreza (posebno kao
zamena za nepravi¢ne poreze na potrosnju) uvede jedan jedini porez - porez na ukupan
dohodak, sa ostrim progresivnim stopama. Bilo je i predloga da se oporezuju samo izvori
energije, kapital i dr.8

Poreski pluralizam je sistem sastavljen od viSe poreskih oblika, instrumenata, gru-
pa i dr. Danas je to dominantan oblik poreskog sistema. U sistem viSe poreskih oblika,
instrumenata i grupa moguce je kombinovati poresku politiku, posebno direktnog poreza
na dohodak, Cesto i tako da se siromasniji slojevi manje oporezuju, u odnosu na vise
dohodne grupe. S druge strane, pojedini poreski obveznik, koji eventualno izbegne pla-
¢anje jednog poreza, lako potpadne pod drugi oblik oporezivanja, ¢ime je u€inak poreske
politike znatno veci.

Pluralisticke poreske sisteme Cine dve velike grupe direktnih i indirektnih poreza.
Da li su porezi indirektni ili direktni to zavisi od toga da li se zasnivaju na potrosnji dohot-
ka (indirektni) ili na samom dohotku-dobiti (direktni).

U direktne poreze spadaju: porez na imovinu, porez na dohotke, porez na dobit.

U indirektne poreze spadaju: PDV, akcize), carine, troSarine i monopolski porezi.

8 Jurkovic¢ Pero, Javne financije, Masmedia, Zagreb, 2009, str. 126.
8  Lovcevic J, isto, str. 115-117.
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Postoje uglavnom tri grupe poreskih oblika, a to su: porezi od imovine, porezi od
prihoda, porezi iz rashoda.

Porezi od imovine mogu biti na imovinu u statici i u dinamici.

Kada govorimo o porezima od prihoda, reC je o objektnim porezima i subjektnim
porezima (od prihoda gradana i iz prihoda korporacija).

Porezi iz rashoda mogu biti na: potro$nju, fiskalni monopoli i carine.

Gornja granica (limit) oporezivanja sa druStveno-ekonomskog stanovista deter-
minisana je ostvarenim dohotkom fiskalnog obveznika i raspolozivom imovinom nosioca
fiskalne obaveze, ukljuCujuéi strateSka opredeljenja fiskalnih efekata u reprodukciji i pro-
gramirani nivo zadovoljavanja javnih potreba.

Donja granica oporezivanja sa drustvenog stanovista se obi¢no oznacava troSkovi-
ma razreza i naplate poreza i troSkovima poreske kontrole (sa finansijskog stanovista); dok
se donja granica oporezivanja sa individualnog stanovista obi¢no predstavlja egzistencijal-
nim minimumom (socijalni aspekt) i zajemcenim licnim dohotkom (ekonomski aspekt).

Ako su porezi u nekoj zemlji previsoki, kazemo da je reC o poreskoj saturaciji, a
ukoliko dode do smanjenja poreza, re€ je poreskoj relaksaciji.

1.11. CISTA I NECISTA JAVNA DOBRA

Prof. Popovi¢ navodi da su ,Cista javna dobra: odbrana, policija, javna uprava, i sl.
Cije se usluge ne mogu obezbediti na trzistu (nisu konkurentna, i ne mozZe niko da spreci
njihovo koris¢enje). Svaki gradanin ima pravo na njihovo koris¢enje.

Necista javna dobra: saobracajnice, obrazovanje, zdravstvo i sl. mogu se para-
lelno organizovati i u privatnom vlasnistvu, Cije se koris¢enje moze ostvariti u skladu sa
plateznom sposobnos$éu.”®’

1.12. DVOSTRUKO | VISESTRUKO OPOREZIVANJE

Dvostruko i viSestruko oporezivanje je pojava kada poreski obveznik mora da placa
nekoliko poreza na istoj poreskoj osnovi u isto vreme. Ukoliko, na primer, vlasnik vikendi-
ce na podrucju opstine A pla¢a porez opstini na bazi mesta gde se objekt nalazi, a stanuje
na podrucju opstine B koja ubire porez prema prebivalistu vlasnika — javlja se dvostruko
oporezivanje. Poreski obveznik placa istovrsni porez na isti objekat dvema drustveno-
politickim zajednicama istog ranga. Elementi dvostrukog oporezivanja su sledeci: posto-
janje jednog poreskog obveznika, istovrsnog poreza, postojanje jednog poreskog objekta,
postojanje viSe poreskih vlasti istog ranga, dvostruko istovremeno placanje poreza.

Dvostruko oporezivanje se moze javiti u tri oblika: interno dvostruko oporezivanje,
dvostruko oporezivanje u granicama federalne drzave i medunarodno dvostruko opore-
Zivanje.

Interno dvostruko oporezivanje nastaje kada, pored drZave, u isto vreme, istim
porezom se oporezuje poreski objekt od strane lokalne samouprave. Dakle, ukoliko je

87 Popovi¢ Dejan, Poresko pravo, Pravni fakultet Beograd, 2010. strana 29.
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dvostruko oporezivanje nastalo u okviru suvereniteta jedne zemlje, radi se o internom
dvostrukom oporezivanju. Interno dvostruko oporezivanje moguce je izbeci donoSenjem
propisa koji ce onemoguciti ovu pojavu.

Dvostruko oporezivanje u federalnoj drZavi je ¢eS8cCe i znacajnije od internog.
Poseban problem se javlja u sferi finansijskih odnosa savezne vlasti i republickih i lokal-
nih organa vlasti. S druge strane, problem fiskalnih ili poreskih kompetencija posebno je
potreban izmedu savezne drzave, republike i lokalnih organa vlasti.

Dvostruko medunarodno oporezivanje moguce je izbeci na tri nacina:

— Putem medunarodnih konvencija kojima se na bilateralnoj osnovi regulise

materija dvostrukog oporezivanja.

— Putem poreskog kredita. Ako se, na primer, od ukupnog poreza na dohodak,
placenog u jednoj zemlji, odbija ve¢ plaéeni porez na taj dohodak-dobit u dru-
goj zemlji.

— Putem vlastitog zakonodavstva kojim drzava sama ograniCava svoje pravo
oporezivanja, u odnosu na inostranstvo.

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 potrosSnju.

Ugovori (Ciji model je sacinila OECD) su najefikasniji instrument koji putem odgo-
varajucih reSenja (pravila) i metoda obezbeduju eliminisanje poreske barijere izmedu
drzava ugovornica, odnosno na medunarodnom planu. Nasa zemlja je, do sada, ugovore
o0 izbegavanju dvostrukog oporezivanja zakljucila i ratifikovala sa oko 40 zemalja.®

U federativnim i konfederativnim zajednicama, finansiranje federacije zavisi od
tipa federacije, odnosa nadleznosti federacije i saveznih drzava, i od karaktera budzeta,
i eventualno, partije koja je trenutno na vlasti, s tim Sto se ne postavlja pitanje koliko
savezne drZave doprinose izdrzavanju federacije vec koliko federacija uCestvuje u finan-
siranju saveznih drzava. U okviru ameri¢kog federalizma, koji komponuje 50 federalnih
drzava i 80.000 opstina, npr. savezna kasa apsorbuje oko 70%, blagajne saveznih drza-
va oko 18% i budzeti komuna oko 12%.%

1.13. FISKALNI MINIMUM | FISKALNI MAKSIMUM

Odnos izmedu donje i gornje granice oporezivanja, odnosno izmedu fiskalnog
minimuma i fiskalnog maksimuma, po pravilu, posmatra se sa drustveno-ekonomskog
i penziono-socijalnog stanovista. Gornja granica (limit) oporezivanja sa drustveno-
ekonomskog stanovista determinisana je ostvarenim dohotkom fiskalnog obveznika
i raspolozivom imovinom nosioca fiskalne obaveze, ukljuCujuéi strateSka opredeljenja
fiskalnih efekata u reprodukciji i programirani nivo zadovoljavanja javnih potreba. Uz
respektovanje principa oporezivanja po ekonomskoj sposobnosti i pravednog opore-
zivanja, gornji limit u rastu fiskalne stope je porast fiskalne baze, kao i dostignuti nivo

8 Ugovori se nalaze na sajtu Ministarstva finansija Srbije
8 Popovi¢ Dejan, Ekonomija oporezivanja i poresko pravo, Pravni fakultet Beograd, 1995.
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akumulacije (sa drustvenog stanovista) ili dostignuti nivo Zivotnog standarda (sa indi-
vidualnog stanovista). Donja granica oporezivanja sa drustvenog stanovista se obic-
no oznacCava troSkovima razreza i naplate poreza i troSkovima poreske kontrole (sa
finansijskog stanovista); dok se donja granica oporezivanja sa individualnog stanovista
obi¢no predstavlja egzistencijalnim minimumom (socijalni aspekt) i zajem¢&anim li¢nim
dohotkom (ekonomski aspekt).

Koji je to dugoro¢no bezbedni limit u raspodeli dohotka u rasponu izmedu donje
i gornje granice oporezivanja? Evidentno je da se sa porastom nacionalnog dohotka
po stanovniku pomera gornja granica oporezivanja. No, gornja granica oporezivanja je
razliCita, ¢ak i pri istom nivou nacionalnog dohotka po stanovniku, buduci da na nivo
Jfiskalnog pritiska” uti¢u brojni faktori: ekonomska situacija u zemlji i inostranstvu, inflaci-
ja, nivo i dinamika javnih potreba, demografski faktor, drustveno-ekonomski odnosi, nivo
decentralizacije donoSenja finansijskih odluka, finansijska autonomija federalnih jedinica
i lokalnih kolektiviteta, politicke prilike u zemlji i inostranstvu, kulturna tradicija, socijal-
na politika, politika raspodele, drzavna intervencija i dr. Pitanje poreskih limita nije ni u
literaturi kvantitativno razreSeno u smislu dugoroéne optimizacije fiskalnog opterecenja.
Naime, smatralo se, najpre, da je fiskalno opterecenje dohotka od 12-15% gornja granica
oporezivanja, zatim da je fiskalno optereéenje dohotka preko 25% nesnosljivo i Stetno |,
najzad, da je poresko opterecenje dohotka preko 50% previsoko.

Jasno je da se sa porastom nacionalnog dohotka po stanovniku pomera gornja
granica oporezivanja. U stvari, porast fiskalnog kapaciteta ,kreira” prostor za povecanje
fiskalnog opterecenja, s obzirom na to da je stopa rasta fiskalnog kapaciteta ekonomska
determinanta rasta koeficijenta fiskalne presije.

,Zasto onda drzava uzima toliko poreza i gde je taCka poreskog optimuma?
Poznato je da poreski prihodi rastu sa porastom poreske stope i poreske osnovice. No,
postoji tacka u kojoj povecanje poreskih stopa vodi smanjenju poreskih prihoda, jer delu-
je negativno na ekonomske tokove reprodukcije... Drzava moze svoje poreske prihode
povecavati tako Sto ¢e smanijiti poreze... Naime, u pedesetim godinama stope poreza
na dohodak fizi¢kih i pravnih lica su drasti¢no redukovane, a poreski prihodi su znacaj-
no povecani. OcCigledan je, dakle, kauzalitet izmedu redukcije poreske stope i podstica-
nja privrednog rasta i, obrnuto, izmedu povecanja poreske stope i redukcije privrednog
rasta. Time se, pak, upada u klopku zaCaranog kruga: stagnantni (i redukovani) privredni
rast, smanjenje poreskih prihoda, povecanje ekonomskih i socijalnih transfera, produblji-
vanje budzetskog deficita i ekspanzije javnog zaduzivanja. Leferova hipoteza prakti¢no
verifikuje nasu tezu o danasnjem ,teSkom” oporezivanju i nasu predikciju na svodenje
fiskalnog opterecenja na standardni optimum od 25-35% za zemlje u razvoju i od 25-45%
za industrijski razvijene zemlje.”®

%  Komazec Slobodan, Risti¢ Zarko, Javne finansije, Izdaje VPS, Beograd 2001. godine str. 268-276
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1.14. PORESKA EVAZIJA

Poreska evazija predstavlja radnje i propustanja novih radnji, koje poreski obve-
znik preduzima radi izbegavanja pla¢anja poreza. Evazija poreza je posledica nastojanja
poreskog obveznika da smaniji poreski teret. Direktna je posledica ,usadenog” otpora
poreskog obveznika u placanju poreza. Poreski obveznik je duZan da plati porez, ukoli-
ko to ne izvrSi — naplata poreza se vrsi prinudnim putem. Obi¢no se radi o slu€aju kada
poreski obveznik oceni da je njegova poreska obaveza previsoka i da mu je stopa pore-
skog opterecenja previsoka. Zbog toga se Cesto odlucuje na defraudaciju, reskirajuci pri
tome i kaznu. Poreska evazija se moze javiti u dva oblika, i to kao: zakonska ili dopuste-
na i nezakonska ili nedopustena.

Zakonska poreska evazija je ona kod koje poreski obveznik odredenim radnjama
ili propustanjem radnji ne dolazi u sukob sa zakonom ili drugim pravnim propisima. U
odredenim okolnostima obveznik ¢e, dakle, biti u mogucénosti da nekaznjeno ne plati
porez. Niko, na primer, nije primoran da kupuje cigarete ili alkohol, te ako ih ne kupi, sto
nije kaznjivo, nece platiti ni porez, koji je uklju€en u njihovu cenu. Ukoliko se, isto tako,
poveca porez na promet cigareta ili alkohola i kupac oceni da su cene sada previsoke
izbeci Ce da ih kupuje, ili ¢e smanijiti svoju potrosnju.

Nezakonita poreska evazija nastaje kada se poreski obveznik, zbog izbegavanja
plaéanja preza, sukobljava sa zakonom ili drugim pravnim propisima koji reguliSu ovu
materiju.

Porezi, po samoj svojoj prirodi, izazivaju razliCite psiholoSke reakcije kod obve-
znika, koje se odrazavaju u promenama ekonomskog ponasanja onog fizickog lica Ciji
su planovi neposredno ili posredno izloZeni oporezivanju. U osnovi izbegavanja pore-
ske obaveze nalazi se poreski otpor kao vidljiva ili nevidljiva manifestacija neprihvatanja
nametnutog poreskog tereta. Savremena drzava mora pazljivo pratiti razmere te pojave.
.Evazija Cesto bitno deformiSe ostvarivanje cilieva poreske politike i prakti¢no anulira
jedan od napora da se oporezivanjem postigne visok stepen racionalnosti, celishodnosti,
pravi¢nosti i efikasnosti.” ,|zbegavanije pla¢anja poreza, formalno-pravno posmatrano,
moze se odvijati u okviru i izvan zakona."#

Pravo je svakog subjekta da planira aktivnosti prema sopstvenim interesima. U
poreskom smislu, pojedincu stoje na raspolaganju tri mogucnosti u pogledu alokacije
njegovog dohotka. On ga moze usmeriti u pravcu drzavne blagajne, gde podleze opore-
zivanju, u aktivnosti koje legalno izmi¢u poreskom zahvatanju (iznalazenje takvih mogué-
nosti) ili ga prikriti nezakonito, $to podleZe sankcijama kada se otkrije takvo ponasanje.

Signalna dejstva (efekti supstitucije u uZzem smislu) poreza prethode ostalim
efektima - evaziji i prevaljivanju. U ovoj prvoj fazi predoporezivanja moguce je da prav-
ni subjekti, koji potencijalno treba da budu pogodeni novom merom poreske politike,

9 Petrovi¢ Miroslav, Znacdaj i aktuelnost poreske politike u savremenim uslovima, ,Oporezivanje i poresko pravo”, Beograd,
Jjun 1989. godine, str. 25.

92 Jel¢i¢ BoZidar, Evazija poreza: Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 1965. godine, str. 217.
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pribegavaju raznim formama pravno dopustenog ponasanja €iji je primarni cilj eliminisa-
nje ili umanjenje poreske sposobnosti. To ¢e se, u krajnjoj liniji, posti¢i ako se potencijalni
obveznik opredeli za onaj supstitut (robu) ili modalitet ponasanja koji se relativno blaze
oporezuje ili je neoporezovan. Moguc¢nosti izbora su u tom pogledu ogranicene, s jed-
ne strane, samom umesnoS¢u potencijalnog obveznika da iskoristi nedostatke (novog
ili izmenjenog) poreskog zakonodavstva (sveobuhvatnost, jednostavnost, razumljivost
poreskih normi i reSenja). U zavisnosti od visine poreskog tereta (stope i poreskih pod-
sticaja) potencijalni obveznik se mozZe opredeliti za takav oblik ulaganja kapitala sa nizim
troSkovima oporezivanja; moze promeniti mesto boravka u istom cilju; moze izvrsiti fik-
tivnu deobu imovine na srodnike da bi umanjio poresku obavezu; moze odluciti da svoj
ustedeni dohodak ne trosSi ve¢ da ga plasira u razliCite oblike ulaganja, ukoliko to u datom
trenutku procenjuje kao fiskalno povoljniju opciju.

PreduzecCa permanentno ispituju trzista i kalkuliSu sa poreskim promenama. Nji-
hovo ponasanje zavisi¢e od ponude i traznje proizvoda odnosno mogucnosti da prevali
porez kroz finalnu cenu robe (ili bo€no), a to zavisi od njihovih grani¢nih troSkova.

Kod razlicitih modaliteta nezakonite evazije poreski obveznik neposredno krSi
poresku normu i u formalnom i u materijalnom smislu. Prema tome, u situaciji kada je
neko identifikovan i zaduzen porezom, njegovo protivpravno delanje zakonom se kvalifi-
kuje kao kaznjiva radnja u vidu poreskog prekrsaja, privrednog prestupa u oblasti poreza
i kriviénih dela poreske utaje i kontrabande.®

S druge strane, siva ekonomija, kao spoljasnji odraz brojnih neuskladenosti u
drustvenoj i ekonomskoj sferi Zivota, izaziva poremecaje u ukupnoj raspodeli prihoda
izmedu trziSnog i javnog sektora. Efekat takvih ekonomsko-finansijskih disproporcija
jeste umanjenje planiranih budzetskih sredstava, Sto posredno ima za posledicu vece
poresko optereéenje zvani¢ne registrovane privrede i stvaranje uslova nelojalne konku-
rencije. Na nivou pojedinacnih poreskih obveznika, siva ekonomija ih dovodi u neravno-
pravan polozaj, menjajuci njihov ekonomski i opsti drustveni status, Cime se ugrozava i
krsi ustavni princip snoSenja poreskih tereta srazmerno ekonomskoj snazi. Zbog takvog
delovanja, oteZava se i Cesto onemogucava adekvatno vodenje poreske politike, imajuci
u vidu realno moguci raskorak izmedu ciljeva i efekata oporezivanja.

.Sprega izmedu poreske administracije i svih organa (drzavnih, sudskih i sl.) koji
su ovlasc¢eni da vrSe registraciju fiziCkih i pravnih lica u ulozi privrednih subjekata, ne
samo da postoji, ve¢ je ona nuzna pretpostavka za funkcionisanje ekonomskog i finansij-
skog sistema u svakoj savremenoj zemlji.”**

U standardnoj finansijskoj literaturi uzroci evazije poreza uobicajeno se klasifikuju
na subjektivne i objektivne faktore. U subjektivne uzroke ubrajaju se poreska svest, pore-
ski mentalitet, ose¢anje pripadnosti odredenoj drustvenoj zajednici, nivo obrazovanja,

% Popovi¢ Dejan, redaktor, Nove tendencije u javnim finansijama i finansijskom pravu, Zbornik u spomen profesora Mirosla-
va Petrovi¢a, Pravni fakultet, 1998. Beograd, str. 112.

% Petrovi¢ Miroslav, Obveznik poreza iz dobiti, oporezivanje dobiti preduzeca, Beograd, 1990. str. 99.
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shvatanje o pravi¢nosti poreskog sistema. Uzroci objektivne prirode sadrzani su u veli-
Cini poreskog opterecenja, naCinu oporezivanja, stru¢noj osposobljenosti i organizaciji
poreskih organa, visini kazni za povrede poreskih propisa, ekonomskoj situaciji u kojoj
se nalazi poreski obveznik, stanju ekonomskih kretanja, ¢estim promenama poreskih
propisa i dr.

NasSa poreska stvarnost je sasvim drukcija od zamisljene. Poreski sistem je postao
netransparentan i sloZzen zbog uno$enja brojnih parafiskalnih nameta i ugradivanja raznih
kriterijumski nedefinisanih olakSica. Takve proizvoljnosti i ad hoc mere fiskalne politike ne
omogucavaju potencijalnom investitoru da se lako snade u izmenjenim poreskim resenji-
ma. U tom kontekstu, destimulativnost je njihovo osnovno obeleZje. Takvom stanju dopri-
nosi i opSta poresko-pravna nesigurnost u situaciji kada se poreski propisi stalno menjaju
i to tokom poslovne godine. Nestabilna poreska pravila onemogucéavaju obveznike da
planiraju aktivnosti i ozbiljno ugrozavaju ekonomsku efikasnost. Posebno pogubno dej-
stvo na poreski moral u naSim uslovima ima tolerantan i ,zastitniCki” stav organa vlasti
prema nekim ,zasticenim kategorijama obveznika” ¢ime se postize suprotan efekat u
izgradivanju inaCe nerazvijene poreske svesti na ovim prostorima... Nisu retki primeri
neprimenjivanja odnosno nedoslednog primenjivanja poreskih propisa ... ne mali deo
odredbi zakonskih propisa ... praktiéno je ostao na nivou deklarativne norme...”®

Ekonomski efekti evazije poreza ogledaju se u remecenju jednakosti uslova
poslovanja na trzistu kroz snizavanje troSkova proizvodnje onih privrednih subjekata koji
uspevaju da izbegnu poresku obavezu. Takvim ponasanjem stvara se nelojalna konku-
rencija izmedu savesnih i nesavesnih poreskih obveznika, Sto se na ekonomskom planu
odrazava kroz cenovne disparitete roba ovih proizvodaca, narocito ako je evazija poreza
dostigla znac¢ajne grani¢ne vrednosti.%

1.15. CARINE KAO DEO PORESKOG SISTEMA

Poreski sistem je skup poreskih propisa, instituta i normi, vezanih u jedinstveni
mehanizam, a u svrhu ostvarenja odredene poreske politike. U poreski sistem je ugraden
veliki broj poreznih oblika koji se u svakom sistemu razlikuju. Ovaj sistem predstavlja
skup instituta i instrumenata koji stoje na raspolaganju poreskoj vlasti za ostvarivanje
odredenih fiskalnih, ekonomskih, socijalnih i politickih ciljeva u okviru datog ekonomskog
sistema. To je, dakle, vrlo znacajan podsistem ekonomskog sistema.

Svaki poreski sistem je rezultat:

razvojnog (ili istorijskog),

drustveno-ekonomskog,

politickog sistema i

cilieva koji se Zele posti¢i odredenim poreskim sistemom.

% Petrovi¢ Miroslav, ,Dominirajuce teme i dileme na podrucju fiskalnih finansija, FINASIJE, br. 1-2 /96, str. 24.
%  Popovi¢ Dejan, redaktor, isto, str. 116.
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Poreski sistem u Srbiji je u prethodnoj deceniji reformisan i u velikoj meri usagla-
Sen sa praksom modernih trziSno orijentisanih zemalja, u najvecoj meri sa zemljama EU.
Time svakako nisu iscrpljene sve moguénosti za unapredenje poreskog ambijenta, jer se
uporedo sa izmenama poreske politike menjao i makroekonomski i Siri drustveno politicki
okvir. Nakon viSegodiSnje prakse vodenja procikli¢ne fiskalne politike, i u svetlu svetske
ekonomske i finansijske krize, koja je u zna€ajnoj meri pogodila i ekonomiju Srbije, sve
veci akcenat se stavlja na poreske reforme. Tim pre, §to je kao posledica krize doslo do
veceg pada javnih prihoda od pada BDP (Fiskalni kapacitet RS je trajno smanjen i pre
nastanka krize, kao posledica smanjenja poreza na zarade, smanjenja poreza na prenos
apsolutnih prava, smanjenja carina na uvoz proizvoda iz EU, itd.).

Neophodnost smanjenja i izmene strukture javne potrosSnje, sa jedne strane i
poreske reforme sa druge strane treba da doprinesu odrzavanju makroekonomske sta-
bilnosti i unapredenju konkurentskog ambijenta, radi podsticanja zapoSljavanja i investi-
cija. Povecanje indirektnih poreza uz istovremeno smanjenje direktnih poreza predstav-
lja osnovni pravac poreskih reformi u svetu. Primena ovakvog trenda u Srbiji bi morala
da bude prihodno neutralna. To znaci da bi u narednom periodu svako ukidanje novou-
vedenog poreza (npr. poreza na mobilne telefone) ili smanjenje poreske stope postojecih
poreza moralo biti nadoknadeno uvodenjem novih poreza ili povecanjem postojecih sto-
pa nekog poreza. Nastavak primene mera za smanjenje poreske evazije moze rezultirati
i ve€im poreskim prihodima.

Imajuci u vidu da se ekonomski odnosi sa inostranstvom zasnivaju na otvorenoj,
izvozno orijentisanoj privredi i aktivnom uklju€ivanju u medunarodne ekonomske toko-
ve, carinski sistem i politika bi¢e koncipirani u skladu sa navedenim nacelima, s ciljem
povecanja konkurentne sposobnosti privrede na svetskom trzistu i privlacenja stranih
investicija.

Ocekuje se dalja harmonizacija propisa u oblasti carine sa propisima EU i planira
se donoSenje sledecih zakona i podzakonskih akata:

- dalje uskladivanje Carinskog zakona i podzakonskih propisa sa propisima EU i
pravilima STO. Novi Carinski zakon predvida i dalje beneficirani uvoz sirovina, reproma-
terijala i opreme;

- donoSenje novog Zakona o Carinskoj tarifi nakon pristupanja Srbije Clanstvu
STO, u cilju prenoSenja konsolidovanih stopa carine koje su u toku pregovora dogovore
sa ¢lanicama STO;

- donoSenje Uredbe o uskladivanju nomenklature Carinske tarife radi uskladivanja
sa Kombinovanom nomenklaturom EU i prenoSenja preferencijalnih stopa carine u skla-
du sa svim sporazumima o slobodnoj trgovini koje je Srbija zakljudila.

Liberalizacija carinske zaStite u odnosu na uvoz robe poreklom iz Evropske
unije odvija se kroz primenu Prelaznog Sporazuma o trgovini i trgovinskim pitanjima
izmedu Srbije i EU po€ev od 30. januara 2009. godine, u skladu sa dinamikom koja je
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predvidena tim sporazumom izmedu Srbije i EU. Potpuna liberalizacija trgovine oCekuje
se 2014. godine.

Takode, od 1. septembra 2010. godine otpocela je primena Sporazuma o slobod-
noj trgovini sa Turskom a od 1. oktobra u primeni je i Sporazum o slobodnoj trgovini sa
EFTA zemljama (osim Norveske i Islanda), $to je dovelo do liberalizacije carinske zastite
pri uvozu robe poreklom iz tih zemalja. Sporazum o slobodnoj trgovini izmedu Srbije i
Kazahstana je potpisan i stupio je na snagu 1. januara 2011. godine, Sto je dovelo do
liberalizacije carinske zastite pri uvozu robe poreklom iz te drzave.

Clanstvo u STO podrazumeva prihvatanje odredenih obaveza u smislu odobra-
vanja koncesija ali ¢e Koristi za privredu u celini biti mnogo veée nego alternativa per-
manentne zastite pojedinih delatnosti. Clanstvo u STO obezbedi¢e stabilan, otvoren i
nediskriminatoran pristup za domacu robu i usluge na trzistu zemalja ¢lanica STO.*
Zastita domace ekonomije bice limitirana, ali ipak dozvoljena kroz kompenzatorne mere,
antidamping carine, kao i odredene vancarinske mere. Kratkoro¢no, troskovi pristupanja
STO bice veci od koristi. Privredni subjekti ¢e usled snizavanja carina biti suoCeni sa
oStrom inostranom konkurencijom, §to ¢e umanijiti profit. S druge strane, potrosaci ce
imati na raspolaganju uvoznu robu po nizim cenama i boljeg kvaliteta. Pored toga, za
proizvodace liberalizacija uvoza znacice i niZze uvozne cene inputa, Sto ¢e srednjoro¢no
posmatrano dovesti do poveéanja konkurentnosti i profitabilnosti.%

Ostale takse i dazbine kao Sto su posebne dazbine na uvoz poljoprivrednih pro-
izvoda i sezonske carine postepeno ¢e se snizavati i pretvarati u carinski ekvivalent
(ekvivalentna tarifikacija) $to je u skladu sa pravilima STO i zahtevima EU. Takse za rad
carinskih organa bice ukinute, a naknade troskova odredene u visini stvarnih troSkova za
pruzanje posebnih usluga.®

1.16. OPRAVDANOST UVODENJA POREZA -TEORIJA ZRTAVA-

Sa uvodenjem prvih poreza, javlja se i pitanje opravdanosti poreza. Poreski obve-
znici pitaju: po kom osnovu, po kom pravu se taj namet namecée? Odnosno, ima li drza-
va prava, i na osnovu ¢ega da oduzima od gradana i preduzeca deo njihove imovine?
Pitanje je logi¢no, ali i kompleksno. Vise teorija u nauci o finansijama ga je obradivalo, a
proucavano je i u okviru pravne filozofije, nauke o politici, sociologiji. U stvari, osnovna
ideja, u svim teorijskim pristupima, polazi od sustine oporezivanja. A sustina poreza je u
tome, $to je bez njih realno nemoguce, zamisliti funkcionisanje drzave.

U toj koncepciji pristupa, moguce je relativno lako razumeti stanovista teorija
jacega (sile), teorija ugovora, ili recimo teorije ekvivalenta (naknade) po kojoj se pla-
Canje poreza pravda time Sto drzava Cuva i osigurava Zivot i imovinu pojedinaca. Ipak,

9 Sredinom 2011. godine u STO su bile u¢lanjene 153 drzave dok je 30 drzava imalo status posmatraca, medu koje spada
i Srbija.

%  Detaljnije o tome: Staki¢ Budimir, Vesela Curkovié, Primena SSP EU - Srbija, Poslovni biro, Beograd, 2010.

9% Memorandum o budZetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici za 2011. godinu sa projekcijama za 2012. i 2013. godinu ,SI.
glasnik RS, br. 102/2010
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kompleksno objasnjenje opravdanosti poreza, u modernoj interpretaciji poreskih nacela,
kako sa stanoviSta razloga oporezivanja (neophodna potreba), tako i sa stanovista celis-
hodnosti, daje teorija suvereniteta.

Argumenti teorije suvereniteta su sledeci: a) funkcionisanje drzave nemoguce je
zamislite bez poreza, b) svaki gradanin je duZzan da srazmerno svojim poreskom sposob-
noS¢u, doprinosi funkcionisanju javnih sluzbi i drzavnih organa.

Upravo iz tih razloga, isticu pojedini autori, prvi prioritet je u tome, da se utvrde
korektni odnosi u rasporedivanju poreskog tereta, tj. da se izvrSi optimalan izbor poreskih
oblika za datu - zemaljsku poresku strukturu (dohodak, imovina, potro$nja). Odnosno, da
se izaberu dobri instrumenti oporezivanja, preko proporcionalnih ili progresivnih poreza,
kako bi se celishodno delovalo i na poreklu bogatstva, socijalno stanje i reproduktivnu
strukturu sposobnost privrede. Time se potvrduje, da je porez, nezavisno od toga da li je
neophodan ili ne, koristan i celishodan izvor drzavnih prihoda.

Merilo poreske duznosti, mora uvek biti ekonomska snaga poreskog obveznika.
Prema tome, drzava, Ciji je opstanak omogucen poreskim prihodima, mora uvaziti pri-
stup, po kome je upotreba poreskih prihoda, preko visSe neposrednih i posrednih mera i
metoda, u funkciji povecanja pojedinac¢nog dohotka poreskih obveznika. Samo pri takvoj
- racionalnoj politici troSenja drzavnih-javnih prihoda, moguce je smanjivati otpor prema
porezima, i jacati motivacione faktore za placanje poreza bez primene sile i sankcija, tj.
jacati elemente opravdanosti poreza.

,2Opravdanost poreza se ¢esto dovodi u vezi sa tzv. teorijom Zrtava, kojom se obic-
no objasSnjava oporezivanje prema ekonomskoj snazi poreskih obveznika. Polazna teza
je: svako treba da podnese Zrtvu u skladu sa svojom ekonomskom sposobnoséu. Odno-
sno, Zrtva se tumaci kao smanjenje mogucnosti (i posledica oporezivanja dohotka) za
zadovoljenje potreba. Smanjenje moguénosti zadovoljenja potreba ima glavno znaéenje
u okviru teorije Zrtava, odnosno svako treba da podnese jednaku Zrtvu radi opSteg dobra.
To bi trebalo da znadi, da se gradani (ili preduzeca) koji su pre oporezivanja imali isti nivo
koristi od nekog dobra, nakon oporezivanja takode ne bi smeli razlikovati u pogledu nivoa
korisnosti.”®

Medutim, pravi problemi ,Zzrtava” tek predstoje, ukoliko Srbija Zeli da postane ¢lan
Svetske trgovinske organizacije i Evropske unije. U tom slu€aju ¢e ,manevarski prostor”
za uvodenje poreskih, carinskih i ostalih dazbina biti sve maniji, a problemi obezbediva-
nja javnih prihoda sve veéi. Jer krajnji cilj Svetske trgovinske organizacije, zbog koga je
osnovana, je uspostavljanje potpuno slobodne svetske trgovine.”*!

100 Ognjanovi¢ Vuk, Javne finansije u teoriji i praksi ,EDITOR” Novi Beograd, 2008. str. 170-171.
01 Bjeli¢ Predrag, Svetska trgovinska organizacija, Prometej, Beograd, 2002. godine. str. 73.
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Glava Druga
MEDUNARODNE KLASIFIKACIJE JAVNIH PRIHODA,
JAVNIH RASHODA | POREZA

2.1. KLASIFIKACIJE JAVNIH PRIHODA

U svetu postoje Cetiri klasifikacije javnih (poreskih) prihoda, a to su:
1) Klasifikacija OECD;
2) Klasifikacija UN - (SNA);
3) Evropski sistem integrisanih racuna (ESA);
4) Klasifikacija MMF (Government Finance Statistics - GFS klasifikacija).'%2
Klasifikacija OECD pod porezima podrazumeva i u klasifikaciju ukljucuje sva oba-
vezna placanja drzavi za koja se ne dobija direktna naknada niti protivuvrednost.
U poreska primanja drzave ne uklju€uju se kazne koje nisu vezane za izbegavanje
plaéanja poreza, odnosno davanje kredita drzavi.
Prema ovoj klasifikaciji svi porezi su svrstani u Sest grupa (koje se dele na vise

podgrupa).

Osnovne grupe poreza, prema klasifikaciji OECD - a su sledece:
1) Porez na dohodak, profite i kapitalne dobitke;
2) Doprinosi za socijalno osiguranje;

3) Porezi na fond plata i radnu snagu;

4) Porezi na imovinu;

5) Porezi na dobra i usluge;

6) Ostali porezi.

GFS klasifikaciju javnih prihoda, koju je sac¢inio MMF bazira se na principu faktu-
risane realizacije, Cime se primanja evidentiraju vremenski ranije nego sto je slu€aj kod
principa naplacene realizacije.

GFS klasifikacija,u sustini, obuhvata tri vrste prihoda:

1) Tekuce prihode,

2) Prihode od prodaje nefinansijske imovine i

3) Primanja od zaduzivanja i prodaje finansijske imovine.

Prema toj klasifikaciji prinodi su razvrstani kako sledi:
11. Porezi

111. Porez na dohodak, dobit i kapitalne dobitne,

112. Porezi na platni spisak i radnu snagu,

113. Porezi na imovinu,

92 Radici¢ Marko, Javne finansije, teorija i praksa, Data Status, Beograd, 2008. str. 64.
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114.

Porezi na dobra i usluge
1141. Opsti porezi na dobra i usluge,
11411. Porezi na dodatu vrednost,
11412. Porezi na promet
11413. Ostali opsti porezi na dobra i usluge,
1142. Akcize
1143. Dobit fiskalnih monopola,
1144. Porezi na pojedinacne usluge,
1145. Porez na upotrebu dobara i na dozvole da se upotrebljavaju dobra,
ili obavljaju aktivnosti,
11451. Porezi na motorna vozila,
1146. Ostali porezi na dobra i usluge,

115. Porezi na medunarodnu trgovinu i transakcije

1151. Carine i druge uvozne dazbine,

1152. Porezi na uvoz,

1153. Dobit od izvoznih i uvoznih monopola,
1154. Dobit od kursnih razlika,

1155. Porezi na prodaju ili kupovinu deviza,

116. Ostali porezi.

12. Doprinosi

121.

122.

Doprinosi za socijalno osiguranje,

1211. Doprinosi koje placa zaposleni,

1212. Doprinosi koje pla¢a poslodavac,

1213. Doprinosi koje placaju lica koja obavljaju samostalnu delatnost i nezaposleni,
1214. Doprinosi koje plac¢aju ostala lica,

Ostali socijalni doprinosi

13. Donacije i transferi

131.

132.

133.

Donacije od stranih drZzava

1311. Tekuce,

1312. Kapitalne

Donacije od medunarodnih organizacija
1321. Tekuce,

1322. Kapitalne,

Transferi od ostalih nivoa viasti u zemlji
1331. Tekudi,

1332. Kapitalni,

14. Ostali prihodi

141.

142.

143.

Prihodi od imovine

1411. Kamate,

1412. Dividende,

1413. Povecanje dohotka od kvazikorporacija,

1414. Prihod od imovine koji pripada imaocima polisa osiguranja,
1415. Zakup neproizvodne imovine,

Prodaja dobara i usluga

1421. Prodaje koje vrse trziSne organizacije (jedinice),
1422. Administrativne takse,

1423. Sporedne (uzgredne) prodaje koje vrse jedinice,
1424. Imputirane prodaje dobara i usluga,

Novcane kazne i oduzeta imovinska korist,
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144. Dobrovoljni transferi od fizi¢kih i pravnih lica,
1441. Tekudi,
1442. Kapitalni,

145. Ostali prihodi koji se ne mogu razvrstati.'®

U Srbiji su u Kontnom planu za budZetski sistem tekuci prihodi obuhvaceni klasom
700.000. Ova klasa obuhvata sedam kategorija koje se dalje dele u odgovarajuce grupe.
U okviru grupa postoje sintetiCka konta koja su razradena kroz analitiCka i subanaliticka
konta. Radi se o sledec¢im kategorijama tekucih prihoda:

1) Porezi (710 000),

2) Socijalni doprinosi (720 000),

3) Donacije i transferu (730 000),

4) Drugi prihodi (740 000),

5) Memorandumske stavke za refundaciju rashoda (770 000),
6) Transferi izmedu korisnika na istom nivou (780 000),

7) Prihodi iz budZeta (790 000).

Pored tekucih prihoda, evidentiraju se, ali u okviru posebnih klasa, i prihodi od
prodaje nefinansijske imovine (klasa 800 000), kao i primanja od zaduzivanja i prodaje
finansijske imovine (klasa 900 000).%

2.2. KLASIFIKACIJE JAVNIH RASHODA

U savremenoj fiskalnoj teoriji i politici karakteristicne su dve sistematizacije (klasi-
fikacije) javnih rashoda, i to: klasifikacija MMF-a i klasifikacija OECD-a.
Medunarodni monetarni fond klasifikuje javne rashode po funkcionalnom i eko-
nomskom Kriteriju.
Strukturu rashoda po funkcionalnoj klasifikaciji javnih rashoda komponuju:
1) Rashodi javnih sluzbi,
) Rashodi narodne odbrane,
) Rashodi Skolstva,
) Rashodi zdravstva,
) Rashodi socijalnog osiguranja,
)
)
)
)

D O B W N

Rashodi stanovanja,

Rashodi komunalnih usluga,

Rashodi ekonomskih funkcija drzave i
Rashodi ostalih funkcija.

©O© 0o

Strukturu rashoda po kriterijumu ekonomskih funkcija (namena) €ine:

1) Rashodi za javne nabavke dobara i usluga (uklju€uju i plate zaposlenih u jav-
nom sektoru i drzavnim sluzbama),

2) Transferni rashodi (ekonomski i socijalni transferi, i interbudzetski transferi),

193 Staki¢ Budimir, isto, str. 107-109.
104 Raicevi¢ BozZidar, Javne finansije, Ekonomski fakultet, Beograd, 2005. str. 83 i dalje
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3) Rashodi na ime kamate na javni dug,
4) Kapitalni javni rashodi i
5) Transferni rashodi u korist inostranstva.

Prema metodologiji OECD-a, javni rashodi se sistematizuju na:
1) Tradicionalne javne rashode,

2) Rashode socijalne drzave i

3) Rashode meSovite privrede.

Tradicionalni javni rashodi obuhvataju rashode na ime ,proizvodnje” i distribucije
javnih dobara (narodna odbrana i javne sluzbe).

Rashodi socijalne drzave predstavljaju rashode na ime ,proizvodnje i distribucije
zajednickih dobara (nauka, obrazovanje, zdravstvo, stanovanje i zajedniCke sluzbe) i
rashodi na ime socijalnih primanja (penzije, bolovanja, porodi¢ni dodaci i dodaci neza-
poslenih).

U rashode tzv. meSovite privrede spadaju rashodi na ime ekonomskih usluga (pro-
meta kapitala i subvencije), rashodi na ime kamate na javni dug i rashodi na ime neto
pozajmica.

U Srbiji je GFS klasifikacia MMF-a uvedena pocetkom 2002. godine Zakonom
0 budzetskom sistemu i na osnovu njega donetim Pravilnikom o standardnom okviru u
kontnom planu za budzetski sistem.

Kontnim planom ekonomska klasifikacija, u delu koji se odnosi na rashode i izdat-
ke, iskazana je u tri klase:

1) Tekudi javni rashodi (400 000),

2) lzdaci za nefinansijsku imovinu (500 000) i

3) lzdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine (600 000).

Najvecu paznju zasluzuju tekuéi javni rashodi koja sadrzi devet kategorija tekucih
rashoda, i to:

— rashodi za zaposlene (410 000),

— koriS¢enje robe i usluga (420 000),

— upotreba osnovnih sredstava (430 000),

— otplata kamata (440 000),

— subvencije (450 000),

— donacije i transferi (460 000),

— prava iz socijalnog osiguranja (470 000),

— ostali rashodi (480 000),

— administrativni transferi iz budZeta, od direktnih budZetskih korisnika indirek-
tnim budZetskim Kkorisnicima, ili izmedu budzetskih korisnika na istom nivou
(490.000).1%

105 Staki¢ Budimir, isto. str. 150.
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Svaka od navedenih devet kategorija tekuéih javnih rashoda deli se dalje na veci
ili maniji broj grupa rashoda (na primer, rashodi za zaposlene sadrze sedam grupa: plate
i izdaci zaposlenih, socijalni doprinosi na teret poslodavaca, naknade u naturi, socijalna
davanja zaposlenima, naknada za zaposlene, nagrade, bonusi i ostali posebni rashodi i
sudijski i poslani¢ki dodataka), itd.

2.3. KLASIFIKACIJE POREZA

U savremenim drZzavama susrece se veliki broj poreza. Drugim re€ima, poreski
sistemi poCivaju na konceptu poreskog pluralizma, a ne monizma. Ideja poreskog moniz-
ma - po kojoj bi drzava trebalo da sve prihode ostvaruje putem samo jednog ,idealnog”
poreza - i teorijski je neprihvatljiva i prakti€éno nesprovodiva.

U periodu dominacije fiziokratske Skole javljalo se shvatanje (sasvim u skladu sa
bazi¢nom premisom te doktrine da se nova vrednost stvara jedino u zemljoradnji) da bi
sve poreze trebalo zameniti jednim - porezom na Cist prihod od zemljiSne rente. Krajem
19. veka socijaldemokratija je predlagala da se umesto svih ostalih poreza (posebno
kao zamena za nepraviCne poreze na potrosnju) uvede jedan porez - porez na ukupni
dohodak, sa ostrim progresivnim stopama. Bilo je predloga da se oporezuju samo izvori
energije, kapital i dr.'%

Pa ipak ovakvi zahtevi nisu prihvaceni od strane poreske politike jer bi prelazak
na poreski monizam podrazumevao da stopa tog jedinog poreza mora biti veoma visoka,
8to izaziva veliki otpor njenom plac¢anju, $to bi vodilo padu poreskih prihoda.

U uslovima postojanja poreskog pluralizma pred finansijskom teorijom nalazi se
izazov kako klasifikovati brojne poreske oblike. Potreba za klasifikacijama prirodna je za
svaku nauku, ali svrstavanje razlicitih poreza u okvire odgovarajucih podela ima i praktic-
ni znacaj. Primera radi, prilikom sastavljanja budZeta neke drZzave potrebno je predvideti
koliko ¢e prihoda biti ostvareno ne samo od svakog pojedinacnog poreza, vec i od odre-
dene grupe poreskih oblika.

Klasifikacije poreza veoma su brojne, jer se zasnivaju na razli€itim kriterijumima.

Osnovne podele su:

1) Neposredni (porez na dobit, na zarade, i sl) i posredni porezi (PDV, akcize i sl.);

2) Objektni (realni-prihod na dohodak, i sl) i subjektni (personalni, na primer uma-

njenje poreske osnovice za izdrzavanog ¢lana domacinstva, i sl.) porezi;

3) Analiticki (porez na svaku zaradu) i sinteti¢ki (na ukupnu godidnju zaradu)

porezi;

4) Opsti (nedestinirani) i namenski (na primer registracija vozila-za odrzavanje

puteva) porezi;

5) Pretpostavljeni (poreska osnovica se utvrduje na osnovu pretpostavke) i faktic-

ki (na osnovu stvarnih prihoda) porezi;

106 | ov¢evic Jovan, isto, str. 115-117.

75



6) Ad valorem (po vrednosti) i specifiCni (na primer, po paklici cigareta, i sl) porezi;

7) Porez na zaradene prihode (po osnovu zarada, penzija...) i porezi na prihode
od investicija (od kamata, dividendi...);

8) Redovni (ubiraju se svake godine) i vanredni (pojavljuju se s vremena na vre-
me) porezi;

9) Periodi¢ni (npr. tromeseéno placanje poreza na stan) i neperiodi¢ni (prihod
autorskih prava i sl.) porezi;

10) Centralni (npr. PDV) i lokalni (npr. porez na imovinu gradana) porezi, $to zavisi
od teritorijalne organizacije drzave;

11) Klasifikacija poreza od strane OECD, koji je ustanovljen 1971. godine, koja se
smatra jednom od najpotpunijih klasifikacija poreskih oblika koji se susre¢u u
savremenim trzi§nim ekonomijama.%’

17 Popovi¢ Dejan, isto. str. 66-86.
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TRECI DEO
PORESKA HARMONIZACIJA SRBIJE
SA EVROPSKOM UNIJOM



Glava Prva
HARMONIZACIJA POREZA U OKVIRU EU

1.1. HARMONIZACIJA INDIREKTNIH POREZA

Poreski sistem i poreska politika predstavljaju jedno od znacajnih obeleZja nacio-
nalne suverenosti jedne zemlje i sastavni deo ukupne ekonomske politike koju ona vodi.
Oporezivanje je instrumenat ekonomske regulacije, koji moze da bude kori§éen za uticaj
na potrosnju, podsticanje Stednje, oblikovanje organizacije kompanije, stimulisanje inve-
sticione aktivnosti i dr."%®

Velike i male, bogate i siromasne zemlje se, sa druge strane, bave se istovremeno
decentralizacijom, kako administrativnom, tako i politickom i fiskalnom. %

Na jedinstvenom, unutrasnjem trzistu Evropske unije, zemlje ¢lanice treba da se
krecu u priblizno istom pravcu u pogledu poreskih politika koje vode.

Do Sezdesetih godina proslog veka porezi na potrosnju uglavnom su se ubirali kao
jednofazni porezi koji su se obraCunavali u trgovini na malo ili na veliko, ili su se ubirali
kao viSefazni, kaskadni porezi obraCunati kod svake prodaje nekog dobra ili usluge.

Francuska je prva uvela PDV 1958. godine, zatim je 1964. godine to ucinila
Finska, dok je Nemacka preSla na ovaj vid oporezivanja prometa 1968. godine, a
Velika Britanija 1973. godine. Njegovu primenu brzo su prihvatile ostale zemlje EU,
a medu poslednjima je to u€inio Portugal 1986. godine, tako da danas sve razvijene
zemlje osim Australije i SAD, oporezuju svoju potro$nju pomocu poreza na dodatu
vrednost. Takav oblik poreza takode se uspesno Siri u zemljama u razvoju i u zemlja-
ma u tranziciji.

Porez na dodatu vrednost predstavlja svefazni porez na promet koji se obracuna-
va u svakoj fazi proizvodno-prodajnog ciklusa, ali samo na iznos dodate vrednosti koja
se oblikovala u toj fazi, a ne na celokupnu vrednost proizvodnje.

Direktivom o harmonizaciji PDV u EU definisani su zajednicki stavovi u pogledu:
teritorije primene, predmeta oporezivanja, lica - poreskih obveznika, poreske osnovice,
broja stopa i minimalne visine stopa, vrsta oslobadanja, odbitaka, posebnih postupaka
oporezivanja, obaveza poreskih obveznika. Sestom Direktivom od 17.5.1977. godine o
harmonizaciji zakona drzava Clanica u vezi sa porezom na promet - zajednickim siste-
mom PDV (77/388/EEZ), koja je donedavno smatrana bazi€nom direktivom za harmo-
nizaciju PDV, predvideno je da se PDV primenjuje na iste transakcije u svim drzavama
¢lanicama na osnovu utvrdivanja zajednicke poreske osnovice.

Imajuci u vidu Ugovor EU, narogito posle Mastrihta, Sesta Direktiva je 28. novem-
bra 2006. godine ukinuta i zamenjena novom Direktivom broj 2006/112/EZ."°

198 [li¢ Popov Gordana, Poresko pravo EU, Sluzbeni glasnik, 2004. str. 11.
199 Hrusti¢ Hasiba, Fiskalni federalizam u svetu i nasa iskustva, Privredni pregled, Bgd. 2002. str. 37.
"0 Hrusti¢ Hasiba, Poreska harmonizacija u EU, Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd, 2011. str. 56.
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Usvojenom Direktivom 2006/112/EZ preuzet je preciSéen tekst svih (tridese-
tak) promena Seste Direktive, s tim da su unete jasnija re$enja harmonizacije struk-
ture poreza, bez znacajnijih sustinskih izmena. Svim drzavama c¢lanicama propisan
je rok da u svoje poreske zakone ugrade novu Direktivu najkasnije do 31. decembra
2010. godine.

Inovirana Sesta Direktiva je u saglasnosti sa Ugovorom iz Lisabona kojim je izme-
njen Ugovor o Evropskoj uniji i Ugovor o formiranju Evropske zajednice (dokument pot-
pisan 13. decembra 2007. godine, broj 2007/C 306/01 - objavljen Sluzbeni list EU od 17.
decembra 2007. godine. Ovaj dokument je nazvan Reformski ugovor iz Lisabona.™

Pomenimo i to da je u vreme donoSenja Lisabonskog ugovora, u¢esc¢e evra u
korpi specijalnih prava vuc¢enja - SDR, MMF, bilo 34% (od 2006-2010. godine), USD
44%, jena 11% i GBP 11%. Dvadeset godina ranije samo u¢e$¢e DEM je bilo samo
19%, FF 13% itd.""?

1.2. ARGUMENTI ZA | PROTIV PORESKE HARMONIZACIJE

Koristi od harmonizacije su viSestruke i ogledaju se u sledecem:

— resursi su bolje rasporedeni, tako da se i Zivotni standard povecava;

— §iri je izbor dobara i usluga, zbog lakSeg pristupa inostranoj robi;

— znacajno je povecan obim informacija, €ija je cena zbog toga niza i dr.

S druge strane, harmonizacija ima i svoje negativne strane, kao to su:

— Otvorene granice i slobodna trgovina generiSu povecanje koli¢ine nezeljenih
roba koje prelaze preko granica (oruzje, droga, izbeglice, i dr).

— Slobodna trgovina medu zemljama pove¢ava moguénost nastanka eksterna-
lija, koje jedna zemlja namece drugoj (npr. uvoz proizvoda Stetnim po zdravlje
ljudi, npr. hrana, itd.).

— Ekonomski rast moze da stvori velike ekoloSke probleme. Neki od ovih proble-
ma su domaceg karaktera (npr. poveéana kupovina automobila, a koji Stetnim
emisijama ostecuju ozonski omotac).

Negativne eksternalije se reSavaju intervencijom drzave, koja primenjuje admi-
nistrativne instrumente (dozvole, odobrenja, velike migracije stanovnika, i dr.) i eko-
nomske instrumente (poreze, naknade, subvencije i dr.). Ali kada eksternalije izadu iz
okvira jedne drZave, nastaje poseban problem, posto ne postoji neka ,svetska vliada”
koja bi ih reSavala.

,Imajuci u vidu gore navedene i druge sli¢ne stavove u finansijskoj literaturi, mogle
bi se izdvojiti dve osnovne grupe argumenata od znacaja za poresku harmonizaciju na
prostoru EU su:

1) ekonomski argumenti i

2) politicki argumenti.

" Janjevi¢ Milutin, Reformski ugovor iz Lisabona, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2008. str. 9
"2 Avri¢ Popovc¢i¢ SnezZana, Vidas-Bubanja Marijana, Medunarodna ekonomija, Zavod za udzbenike, Bgd, 2009. str. 423.
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Sto se ti¢e ekonomskih argumenata, treba ponoviti da je izvorni cilj uspostavlja-
nje jedinstvenog unutradnjeg trziSta, na koji bi se nadovezala ,ekonomska i monetarna
unija”. Ali, jasno je da bi razliCita poreska pravila mogla da naruse trziSno ponasanje.
Takode, mogu se uociti i odredene finansijske (budzetske) implikacije. Primera radi, mul-
tinacionalne kompanije mogu iskoristi prednosti ,utanjene kapitalizacije”, tj. fenomena
koji oznaCava praksu finansiranja radije putem kreditnih sredstava, a ne iz sopstvenog
kapitala, Sto moze da utiCe da poreska obaveza bude ,preseljena” iz zemalja sa visokim
porezima u zemlje u kojima je nize poresko opterecenje."® Sledeci aspekt, u kontek-
stu ekonomskih razloga, je da ujednaCavanje poreskih sistema izmedu zemalja-Clanica
moze da bude naruSeno poreskom konkurencijom.

,Da bi uspesno poslovali, sva preduzeca i drugi subjekti u spoljnoj trgovini mora-
ju da poseduju i odgovarajucu mrezu u inostranstvu jer je neophodno stalno prisustvo
na stranim trziStima kako bi se uredno obavljali postojeci i dobijali novi poslovi. U tom
pogledu postoji veliki broj mogucnosti, a cilj preduzeéa i drugih subjekata u spoljnoj
trgovini da pronadu najcelishodnije i ekonomski najracionalnije reSenja u prometu robe
i usluga.”"* Za privredne subjekte iz Srbije najcelishodnije reSenje bi bilo punopravno
Clanstvo Srbije u EU.

Sto se tie politickih argumenata, jedan od glavnih ,kljuéeva” za razumevanje pro-
cesa poreske harmonizacije u Evropi je da se ona shvati kao sastavni deo mnogo Sireg i
obuhvatnijeg politickog pokreta ka postizanju evropske integracije.”""®

Zbog razlika izmedu zemalja, poreska harmonizacija mora da se odvija u kom-
pleksnom i promenljivom politi€kom okruzenju, koje posebno otezava napredak u nje-
nom postizanju.

Zbog toga je u nekim slu€ajevima mozda bolje da se donoSenje odluka o strukturi
poreskog sistema prepusti pojedinim zemljama ¢lanicama, posto one mogu da koriste
oporezivanje kao instrument za sprovodenje ekonomske i socijalne politike.

Pomenimo stope prosecnih poreskih opterec¢enja u EU (EU 25), za period od
1995-2002. godine: Belgija 45,9%; Ceska Republika 36,8%; Danska 49,9%: Nemadka
41,4%; Estonija 35,2%; Gréka 35,7%; Spanija 34,8%; Francuska 44,9%; Irska 31,9%;
Italija 42,8%; Kipar 31,1%; Letonija 34,5%; Litvanija 29,9%; Luksemburg 41,3%;
Madarska 39,1%; Malta 28,3%; Holandija 40,6%; Austrija 44,1%; Poljska 37,7; Portu-
gal 35,2%; Slovenija 39,8%; Slovacka 36,8%; Finska 46,6%; Svedska 52,2%:; V. Bri-
tanija 36,3%. Prosek za EU 25 je 39,2%, a za EU 15 41,6%, a za deset novih ¢lanica
34,7%.1

"3 Glavni razlog za pojavu fenomena utanjene kapitalizacije je u tome $to se troskovi kamata prilikom zaduZivanja kompanija
priznaju kao odbitna stavka kod utvrdivanja osnovice poreza na dobit, dok dividende, kao prihod od sopstvenog kapitala,
ne samo da ne umanjuju poresku osnovicu, vec cesto bivaju izloZzene i dvostrukom oporezivanju

4 Unkovic¢ Milorad, Staki¢ Budimir, Spoljnotrgovinsko i devizno poslovanje, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2008. str. 47
15 Jli¢ - Popov Gordana, isto, str. 21. i dalje
116 Prokopijevi¢ Miroslav, Evropska unija Uvod, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2005. str. 219. i dalje
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1.3. REGULATIVA HARMONIZACIJE INDIREKTNIH |
ODREDENIH DIREKTNIH POREZA U EU

Kao Sto je poznato, ,Ugovorom EU eksplicitno je propisana harmonizacija indirek-
tnih poreza kao preduslova za uspostavljanje i nesmetano funkcionisanje unutradnjeg
trziSta Unije, ali ne i direktnih poreza, tako da je poreski suverenitet EU ograniCen. Najve-
¢a paznja poklonjena je harmonizaciji zakona o PDV i harmonizaciji zakona o akcizama
(za akcizne proizvode: mineralna ulja, alkohol i alkoholna pi¢a, duvanske preradevine, i
energetske proizvode: ugalj, prirodni gas i elektri¢nu energiju). Direktivama o harmoniza-
ciji PDV i o harmonizaciji akciza definisani su zajednicki stavovi u pogledu vaznih eleme-
nata ovih poreza (predmet oporezivanja, teritorija primene, poreski obveznik, minimalne
visine stopa, vrsta oslobadanja, i dr). Kod visina stopa PDV i akciza postignuta je samo
saglasnost o nivou minimalnih stopa, ¢ime je harmonizacija stopa ovih poreza izuzetno
fleksibilna. Visina stopa je odraz nacionalnih budzetskih potreba drzava.”""”

lako se u Ugovoru EU ne spominje harmonizacija direktnih poreza (porezi na
dohodak), na osnovu odredbi ¢lana 94, u kojoj se govori o harmonizaciji pravnih propisa,
izvedena su ovlaS¢enja organa Unije za donoSenje direktiva koje se ticu harmonizaci-
je odredenih redenja iz oblasti direktnih poreza koja neposredno utiu na funkcionisa-
nje unutrasnjeg trzista. Na osnovu tog ¢lana Ugovora, Savet je u oblasti korporativhog
poreza usvojio nekoliko direktiva, i to u vezi sa izbegavanjem dvostrukog oporezivanja
kapitalne dobiti u slu€aju statusnih promena kompanija iz razliCitih drzava Clanica, ras-
poredenog profita i isplate kamata i autorskih naknada izmedu povezanih kompanija iz
razliCitih drzava Clanica. Naime, nije usvojena nijedna direktiva kojom bi se na nivou EU
harmonizovale poreske stope poreske stope, poreska osnovica, oslobadanja ili bilo koji
drugi bitni elementi oporezivanja, Sto je i razumljivo imajuci u vidu razlike u nivou privred-
nog razvoja pojedinih drzava €lanica, razlike u privrednoj strukturi, u ciljevima poreskih
podsticaja, koje, su rezultat i istorijskih, socioloSkih, kulturnih i geografskih razlika medu
njima.

Mada drzave Clanice imaju nadleznost u pogledu visine poreskih stopa na doho-
dak/profit kompanija i na dohodak gradana, Stednju i kapitalne dobitne, narocita paznja
na nivou EU poklanja se oporezivanju profita kompanija, kako ne bi do$lo do dvostrukog
oporezivanja, rizika i smetnji u slobodnom kretanju kapitala na unutrasnjem trzistu. U tom
smeru i Evropska komisija je duzna da reaguje da bi se sprecile te pojave.

Porez na dohodak gradana drzava EU takode nije bio predmet poreske harmo-
nizacije, tako da je uredenje ovog poreza ostalo u nadleznosti drzava Clanica. Jedini
izuzetak bilo je donoSenje direktive o oporezivanju dohotka od kamate rezidenata drzave
Clanice, koja je ostvarena i isplacena u drugoj drzavi Clanici EU, jer je ova direktiva ima
direktan uticaj na suzbijanje poreske utaje, eliminisanje Stetne poreske konkurencije i
uklanjanje smetnji koje su narusavale slobodnu konkurenciju na unutrasnjem trzistu. Ali,

"7 Hrusti¢ Hasiba, isto, str. 221.
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iako ne postoji harmonizacija zakona o porezu na dohodak gradana drzava Clanica EU,
gotovo sve drzave €lanice, osim nekoliko novih €lanica sa podrucja Centralne i IstoCne
Evrope, primenjuju isti ili sliCan mehanizam sistema sintetiCkog (globalnog) poreza sa
progresivnim stopama. Nekoliko novih drzava €lanica EU: Bugarska, Rumunija, Estonija,
Litvanija, Letonija, Ce$ka, i Slovacka, su nakon usvajanja sintetiékog poreza na doho-
dak gradana sa nekoliko poreskih dohodovnih grupa i progresivnim stopama, poslednjih
godina zamenile ovaj sistem uvodenjem ceduralnog sistema oporezivanja sa propor-
cionalnim stopama. Sam povratak na proporcionalno oporezivanje ovih novih drzava
¢lanica EU mogao da bude i signal buduéeg poreskog pregrupisavanja u EU. Ovome bi
se moglo dodati i formiranje dvojnog sistema sintetickog oporezivanja dohotka gradana
u jednoj grupi starih drzava cClanica, prema kojem se dohodak od kapitala oporezuje
proporcionalnom stopom, a druge vrste dohotka progresivnim stopama (Danska, Finska,
Svedska, Luksemburg, Holandija, Spanija i Irska). Prema tome, razli¢it nivo privrednog
razvoja i privredne strukture i velike razlike u nivou Zivotnog standarda medu gradanima
Clanica nametnuli su pojavu poreskog grupisanja Clanica.

Sve je vedi broj sporova od strane poreskih obveznika u nacionalnim sudovima i
u Sudu pravde EU proteklih godina, najvide se odnosio na razli€it poreski tretman isplate
dividendi rezidentu drzave Clanice, i na probleme u oporezivanju zarada koju je u jednoj
drzavi €lanici ostvaruju radnici rezidenti druge drzave €lanice. Sud pravde EU smatra da
su propisi ili mere koje obezbeduju razli€it poreski tretman izmedu dividendi rezidenata
i nerezidenata koje se isplacuju u istoj drzavi Clanici, i razliCit tretman zarada radnika iz
drugih drzava Clanica, nekompatibilni sa odredbama Ugovora EU o slobodi kretanja kapi-
tala i ljudi, i da kao takvi predstavljaju poresku diskriminaciju. Cilj koordinacije neharmo-
nizovanih sistema direktnih poreza drzava Clanica je da se zakoni uCine kompatibilnim.
Ovi napori se €ine da bi se pomoglo ne samo poslovanju i gradanima, ve¢ i radi smanje-
nja poreske utaje i zastite poreskih prihoda.®

Najosetljivije pitanje evrointegracija je i dalje pitanje ,treeg stuba”, koji se tice
unutrasnje bezbednosti koje je sve znacCajnije zbog toga Sto predstavlja jedan od osnov-
nih elemenata zastite ljudskih prava i pripada grupi identifikacionih elemenata svake
Clanice Evropske zajednice."®

Pomenimo i to da su Sanse Srbije, kada je u pitanju prekograni¢na saradnja, da
se sa druge strane niz celu zapadnu granicu govori isti jezik i $to je kultura sa obe strane
granice gotovo ista. Zatim, na istoku i severu Srbija se granici sa EU, tj. sa Madarskom,
Rumunijom i Bugarskom.'?

Svetska ekonomska i nadolazeca ekoloska kriza pokazuju u punom smislu da je
koncept kvaliteta najbolji, a mozda i jedini preostali celovit nacin da se uspostavi balans
izmedu odrzivog razvoja i kvaliteta Zivljenja na Zemlji.'*!

8 Hrusti¢ Hasiba, isto, str. 223-224.

"9 Janjevi¢ Milutin, Treci stub Evropske unije, Sluzbeni list, Bgd, 2003. god. str. 7.

20 Stanceti¢ Veran, Regionalna razvojna perspektiva u Evropskoj uniji, Sluzbeni glasnik, 2009. strana 99.

21 Heleta Milenko, TQM, Modeli izvrsnosti i integrisani menadzment sistemi, Zavod za udzbenike, 2010. str. 11-12.
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1.3.1. POREZ NA DODATU VREDNOST

Dosadas$nji postupak harmonizacije kod poreza na promet odvijao se u dve faze.

U prvoj fazi, zapocCetoj 1967. godine Savet je doneo veci broj direktiva, koje su
imale za cilj da obezbede da se harmonizuje oporezivanje prometa u ¢lanicama. Nji-
ma su kumulativni svefazni porezi na promet koji su postojali u Nemackoj, Italiji, Belgiji,
Holandiji i Luksemburgu, jednofazni porezi na promet u maloprodaji u Danskoj, i jedno-
fazni porez na promet u trgovini na veliko koji se primenjivao u Engleskoj i Irskoj zame-
njeni jedinstvenim poreskim oblikom - PDV, koji se moZe okarakterisati kao neto svefazni
porez na promet.

Dodata vrednost je vrednost koju proizvodac, lice koje pruza uslugu, trgovac na
veliko ili trgovac na malo dodaje sirovinama ili drugim nabavljenim inputima (izuzev rada)
pre nego $to proda novi proizvod ili izvrSi uslugu. Dodata vrednost je jednaka zbiru zara-
da i dobiti, jer, poSto se nabave inputi (sirovine, usluge transporta, zakupnina i dr.) i ispla-
te zarade zaposlenima koji rade na tim inputima, kada se dobro ili usluga prodaju ostaje
odredeni profit. Ona predstavlja razliku izmedu vrednosti outputa i vrednosti inputa.

Dodata vrednost moze da se utvrdi na dva nacina, i to:

— direktnom metodom i

— indirektnom metodom.'?

Direktna metoda pretpostavlja neposredno odredivanje dodate vrednosti, koja
predstavlja poresku osnovicu. Ona se javlja u dve varijante: kao metoda sabiranja
i kao metoda oduzimanja. U slu€aju primene metode sabiranja, dodata vrednost se
dobija kada se saberu sva placanja koja je poreski obveznik izvrSio vlasnicima pro-
izvodnih faktora koje je angazovao (plate, autorske naknade, kamate, rente i dr.).
Ova metoda se, medutim, uglavhom ne primenjuje, zbog mogucih proizvoljnosti i
otezane primene u uslovima veceg broja stopa PDV. U slu¢aju metode oduzimanja,
dodata vrednost se utvrduje kao razlika izmedu ukupne vrednosti isporuka dobara i
pruzenih usluga i ukupne vrednosti nabavki koje je poreski obveznik izvrSio u datom
obracdunskom periodu.

S druge strane, indirektna metoda nema za cilj da utvrdi dodatu vrednost, tj. osno-
vicu za oporezivanje, ve¢ nastoji da se odmabh izracuna poreska obaveza. Poreski obve-
znik je duzan da obra¢una porez na isporuku dobara i na pruzanje svojih usluga, a zatim
ima pravo da od tog iznosa odbije porez koiji je njegov prethodnik u prometnom lancu (tj.
lice od kojeg je nabavio inpute) iskazao u fakturi (to je, zapravo, porez Kkoji je obveznik
platio kroz nabavnu cenu). Ova metoda se zbog toga zove metoda fakture (ili metoda
poreskog kredita). Posto se indirektna metoda zasniva na lancu faktura, ona omogucava
efikasno suzbijanje poreske evazije, pa zbog toga apsolutno dominira u savremenim
sistemima PDV. Treba imati na umu da je porez na dodatu vrednost vrlo sloZzen porezni

22 Popovi¢ Dejan, Nauka o porezima i poresko pravo, COLPI, Budimpes$ta, i Savremena administracija, Beograd, 1997. str. 786-
790.
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oblik €iji obuhvat u praksi €esto i nije posve jednostavno odrediti. Obuhvat PDV odreduju
tri razliite odrednice. Tako se razlikuju tri razli¢ita oblika poreza na dodatu vrednost:

1) proizvodni oblik PDV-a,

2) dohodovni oblik PDV-a i

3) potrosni oblik PDV-a.

~Svaki oblik moze se zasnivati na dva nacela: nacelo porekla i naCelo odredista;
dok se sam iznos poreza moze izracunati prema tri razliCite metode: metodi sabiranja,
metodi oduzimanja i kreditnoj metodi. Kako svaka od ovih odrednica razli€ito odreduje
obuhvat PDV-a, hitno je da zakonodavac ta¢no definiSe svaku od njih kako bi bilo jasno
koja je vrsta PDV-a u upotrebi.

U zemljama Evropske Unije, kao i u najve¢em broju ostalih zemalja, u primeni je
potrosni oblik poreza na dodatu vrednost, koji se primenjuje prema nacelu odredista, a
iznos porezne obaveze izraCunava se pomocu kreditne metode.

Potrosni oblik poreza na dodanu vrednost omogucava da poreski obveznik prili-
kom izraCunavanja dodate vrednosti, koja je na kraju predmet oporezivanja, od vrednosti
prodaje oduzme sve troskove, kako za repromaterijal, tako i za kapitalna ulaganja, {j. za
nabavku gradevinskih objekata, postrojenja i opreme. Na taj nacin dopusta se oduzimanje
celokupne vrednosti kapitalnih izdataka od vrednosti prodaje, te je tako spreceno dvostru-
ko oporezivanje kapitala: jednom pri njegovoj kupovini, a drugi put na output koji je njime
proizveden. Tako je postignuta neutralnost u pogledu upotrebe razliCitih metoda proizvod-
nje, pa supstitucija rada kapitalom (i obrnuto) ne uti¢e na ukupne poreze preduzeca.

Oporezivanje dodate vrednosti prema nacelu odrediSta znaci da se porez na
dodatu vrednost plac¢a tamo gde se dobro troSi. Tako izvozni dobra napustaju zemlju
oslobodena poreza na dodatu vrednost, ali se oporezuju u zemlji u kojoj se troSe. Na taj
nacin uvezeni i domaci proizvodi ravnopravno su konkurentna na domacéem trzistu.

Za izraCun obaveze poreza na dodatu vrednost mogu se primeniti tri metode:
metoda sabiranja, metoda oduzimanja i kreditha metoda.

Metodom sabiranja dodata se vrednost utvrduje kao zbir placanja za rad i kapital
kojima se ona stvara. Tako je dodata vrednost kao osnovica poreza na dodatu vrednost
jednaka zbiru nadnica, renti, kamata i neto profita.

Metodom oduzimanja dodata se vrednost racuna kao razlika izmedu ukupne pro-
daje preduzeca i ukupnih kupovina, te se na tako utvrdenu osnovicu primenjuje stopa
poreza na dodatu vrednost.

Kreditna metoda (ima najSiru upotrebu danas) kojom se ne izraCunava dodata
vrednost, ve¢ poreski obveznik iz raCuna za kupljene proizvode i koriStene usluge i racu-
na za prodate proizvode i izvrSene usluge, direktno izraunava svoju obavezu za porez
na dodatu vrednost.

Neutralnost oporezivanja u odnosu na ekonomsku poziciju obveznika predstavlja
osnovno polaziste teorijskog modela PDV-a.”1?3

23 Jelci¢ Barbara, Jelci¢ Bozidar, Poreski sistem i poreska politika, Informator, Zgb, 1998.
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1.3.2. KONCEPT JEDNOG MESTA OPOREZIVANJA (ONE-STOP SHOP)

Program uvodenja zajedni¢kog sistema PDV iz 1996. godine predstavljao je iz
temelja revidirano videnje Komisije kako bi trebalo da izgleda PDV na jedinstvenom
trzistu.

Komisija, prvo, izlaZze ozbiljnoj kritici prelazni sistem kao previSe komplikovan, jer
sadrzi vise od 27 razlicitih pravila kojima se odreduje mesto u kojem bi transakcija tre-
balo da se oporezuje. Na taj nacin, PDV gubi objektivnost, posto primena sistema neke
zemlje-Clanice zavisi od brojnih faktora koje prodavac dobara ili pruzalac usluge treba
da ima u vidu, kao i od mesta gde su prodavac i kupac osnovani, poreskog statusa lica
kome se dobro ili usluga isporucuju, poreskog identifikacionog broja, itd. Oporezivanje
na jedinstvenom trzistu treba da se zasniva na komercijalnim transakcijama, a ne na
fiziCkom pracenju kretanja dobara, koje nije uvek pouzdano. Rezim je dodatno kompli-
kovan, jer postoje posebni aranZzmani za pojedine drzave, privremena odstupanja od
opstih pravila i dr.

,Direktiva o ukidanju poreskih barijera (91/680/EEC od 16.121991. godine)
sustinski je izmenila rezim PDV kod intrakomunitarnih transakcija, ustanovljen Sestom
direktivom.”124

Logicku posledicu zahteva da se sve transakcije na jedinstvenom trzistu tretiraju na
isti nacin kao i transakcije unutar jedne zemlje-Clanice je predstavljalo uvodenje koncepta
Jednog mesta oporezivanja. Komisija je predlagala da to bude mesto registracije obvezni-
ka (umesto mesta gde je obavljena transakcija), tako da se PDV uvek plac¢a u onoj zemlii
Clanici u kojoj je obveznik registrovan, s tim $to i pravo na odbitak poreza placenog na
nabavke takode treba da se realizuje samo u toj zemlji. Ovaj princip bi predstavljao ,stozer”
novog sistema PDV. Da bi se izbegle politicke teSkoce koje bi podrazumevao ,jedinstveni
evropski trezor”, Komisija je predlozila drugaciji mehanizam za realokaciju poreskih priho-
da izmedu zemalja-¢lanica. Realokacija prihoda trebalo bi da se vrsi na osnovu statistickih
podataka o u¢eSéu oporezive potrodnje u jednoj drzavi u ukupnom bruto nacionalnom
proizvodu (GNP) svih zemalja-Clanica EU.

U svetlu predloZzenog koncepta jednog mesta oporezivanja, postavio se i zahtev
za harmonizacijom stopa PDV. Sto se ti¢e standardne stope, Komisija je smatrala da bi
najbolje reSenje predstavljala jedinstvena stopa u svim zemljama-¢lanicama. Ako za to,
medutim, ne postoji spremnost, i uskladivanje u okvirima odgovarajucih raspona moglo
bi da donese dobre efekte. Kada su u pitanju sniZzene stope, harmonizacija njihovog bro-
ja i visine pokazuje se neophodnom.

Kada je re€ o postupku administriranja PDV, kontroli i naplati, Komisija je predlo-
zila dalja pojednostavljenja. Prava i duznosti obveznika bili bi kodifikovani u posebnom
.Poreskom kodeksu”. S druge strane, sve zemlje-Clanice bi bile odgovorne za naplatu
ukupnih poreskih prihoda na nivou EU, a ti prihodi bi im se, da ponovimo, raspodeljivali

24 Jovanovi¢ Ana, Fiskalna harmonizacija u Evropskoj uniji, Ekonomika-SVEN, Nis, 2008. str. 101.
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u skladu sa u¢edcem njihove licne potroSnje u ukupnom GNP Unije. Posebnu paznju
treba posvetiti administrativnoj saradnji i uzajamnoj pomoci u kontroli. Kontrola mora,
pri tome, da se zasniva na zajednicki utvrdenoj metodologiji. U tom kontekstu, znacCajnu
ulogu ima Sistem razmene informacija u vezi sa PDV (Eng. VAT information exchange
sistem, skraceno: VIES) svojevremeno uveden Uredbom o administrativnoj saradnji u
oblasti PDV 218/92/EEC.

Evropska komisija je oktobra 2003. godine obavestila zemlje ¢lanice o prioritetima
u okviru strategije PDV, koja Ce se sprovoditi u narednim godinama na podrucju Unije.
Sacinjen je, naime, stratesSki program, koji je imao za cilj da unapredi funkcionisanje
zajednickog sistema PDV u okviru unutrasnjeg trzista Unije, imajuci pri tome u vidu pro-
Sirenje tog trzista na 25 zemalja ¢lanica u 2004. godini (trenutno se taj broj povecao na
27 drzava, nakon uklju€ivanja Bugarske i Rumunije). Pre svega, poreske obaveze koje
imaju trgovci moraju da budu pojednostavljene, kako bi oni bili u poziciji da mogu da
iskoriste pogodnosti koje nudi jedinstveno trziSte Unije. Da bi to moglo da se postigne,
Komisija je razvila ideju tzv. ,one-stop shop” sistema. Sem toga, Komisija predlaZze da se
sistem PDV strukturira tako da prihodi od ovog poreza pripadnu onoj zemlji ¢lanici EU
koja je zemlja potroSnje.

1.4. ELEMENTI DIREKTIVE 2006/112
1.4.1. PREDMET OPOREZIVANJA

Direktivom 2006/112/EZ, regulisan je zajednicki sistem PDV tako da se PDV pri-
menjuje kao opsti porez na potrosnju proizvoda i usluga u svim fazama proizvodnje i
prometa i to srazmerno na prodajnu cenu proizvoda i usluga, po stopi za odredene pro-
izvode i usluge, iskljuCujuci iz osnovice oporezivanja iznos obraCunatog PDV u prethod-
nim fazama proizvodnje i prometa. Termin Unija obuhvata termine: Zajednica i teritorija
Zajednice, a oznacava teritoriju drzava Clanica EU (27 drzava).

Predmet oporezivanja, prema navedenoj Direktivi, su:

1) promet proizvoda uz naknadu u okviru teritorije drzave €lanice od strane pore-

skog obveznika;

2) nabavka unutar Unije proizvoda sa naknadom u okviru teritorije drzave Clanice

od strane:

a) poreskog obveznika ili pravnog lica koje nije obveznik, kada je prodavac
lice koje nije izuzeto kao mali preduzetnik;

b) poreskog obveznika ili bilo kojeg lica koje nije obveznik, u sluaju nabavke
novih transportnih sredstava, a Cije druge nabavke ne podlezu oporeziva-
nju PDV;

c) poreskog obveznika, u slu€aju akciznih proizvoda kada je plativa akciza na
nabavku unutar Unije, saglasno Direktivi 92/12/EEZ, Cije druge nabavke ne
podlezu oporezivanju PDV;
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3) promet usluga sa naknadom u okviru teritorije drzave ¢lanice od strane pore-

skog obveznika;

4) uvoz proizvoda.

U istoj Direktivi, akciznim proizvodima definisani su: energetski proizvodi, alko-
hol i alkoholna pic¢a i preradeni duvan, ali ne i gas nabavljen preko sistema distribucije
prirodnog gasa ili elektricne struje u okviru teritorije Unije ili bilo kojim sistemom mreze
distribucije povezanim sa ovim sistemom.

Direktivom su izuzeti od oporezivanja:

promet proizvoda unutar Unije od strane poreskog obveznika ili pravnog lica
koje nije obveznik, kada je nabavka tih proizvoda unutar teritorije drzave cClani-
ce oslobodena oporezivanja u vezi sa medunarodnim transportom ili transak-
cijama koje se smatraju izvozom;
promet proizvoda unutar Unije, koji nisu polovni proizvodi dela umetnosti, anti-
kviteti i kolekcije, niti nova sredstva transporta ili akcizni proizvodi, od strane
poreskog obveznika za svrhe obavljanja poljoprivredne delatnosti, Sumarstva i
ribolova, koja jeste predmet zajedniCkog posebnog postupka po proporcional-
noj stopi za poljoprivrednike, ili promet od strane poreskog obveznika koji vrsi
samo promet proizvoda ili usluga na koji nema pravo na poreski odbitak, ili od
strane pravnog lica koje nije poreski obveznik. Za primenu ovog pravila moraju
biti ispunjeni uslovi:

a) da u tekucéoj kalendarskoj godini ukupna vrednost prometa tih proizvoda unu-
tar Unije ne prelazi nov€ani iznos praga koji propiSe drzava Clanica, a koji ne
moze biti manji od 10.000 evra ili iznosa ekvivalentnog u nacionalnoj valuti;

b) da u prethodnoj kalendarskoj godini ukupna vrednost prometa tih proizvo-
da unutar Unije ne prelazi nov€ani iznos praga prometa Kkoji propiSe drzava
Clanica, a koji ne moze biti manji od 10.000 evra ili iznosa ekvivalentnog u
nacionalnoj valuti drzave Clanice ¢e odbiti pravo na opciju poreskim obve-
znicima i pravnim licima koja nisu obveznici ako ispunjavaju ovaj uslov da
budu predmet primene opstih pravila PDV. Takode, drzave €lanice propi-
suju bliza pravila o primeni prava na opciju koje bi pokrivalo period od dve
kalendarske godine. 1znos nov€anog praga je ukupna vrednost prometa, ali
bez PDV koiji se duguije ili je plaéen u drzavi €lanici iz koje je proizvod poslat
ili iz koje je zapocet transport.'®

Predmet PDV nisu ni sledece transakcije: nabavka polovnih proizvoda, dela umet-
nosti, kolekcija ili antikviteta unutar Unije, na koju se primenjuje PDV prema odredbama
0 posebnom postupku, a koje je prodavac ili organizator prodaje na javnoj aukciji kao
poreski obveznik otpremio ili transportovao iz drzave Clanice; nabavka polovnih sred-
stava transporta unutar Unije, na koju je primenjen PDV prema odredbama o prelaznom
aranzmanu za polovna sredstva transporta, a koje je prodavac kao poreski obveznik
otpremio ili transportovao iz drzave Clanice.

25 Hrusti¢ Hasiba, isto, str. 60.
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1.4.2. TERITORIJA PRIMENE

Imajuci u vidu da se polazi od principa kod poreza na potroSnju, definisanje teri-
torije za primenu zajednic¢kog sistema PDV drzava ¢lanica EU narocito je znacajno za
funkcionisanje unutrasnjeg trzista i izbegavanje fiskalnih granica unutar Unije, precizno
utvrdivanje mesta i nastanka poreske obaveze, posebno kod pruzanja usluga, odredi-
vanje statusa izvoza i uvoza, primenu pravila o poreskom odbitku i ostvarenje prava
na povracaj (refundaciju PDV). Direktiva 2006/112/EZ primenjuje se na teritoriji svake
drzave Clanice u kojima se primenjuje Ugovor EU, u skladu sa ¢lanom 299. Ugovora,
izuzev teritorija navedenih u €lanu 6. Direktive (planine Atos u Gr¢koj, Kanarska ostrva,
itd). Prema mi$ljenju Evropske komisije konsekvence tog statusa su neznatne u odnosu
na sopstvene prihode Unije i mogucnost naruSavanja konkurencije. Za fiskalne svrhe
navedene iskljuene teritorije pojedinih drzava €lanica smatraju se tre¢im teritorijama.
TreCe drzave, zemlje ili teritorije su one na kojima se ne primenjuje Ugovor EU. Prema
zakonodavstvu Unije na tim teritorijama ne postoji obaveza primene zajedni¢kog sistema
PDV. Razmena proizvoda sa isklju¢enim teritorijama predmet je iste kontrole kao i izvoz
ili uvoz iz tre€ih zemalja, da bi se izbegli rizici pojave ili porasta poreske utaje.

U vezi sa teritorijom primene zajednic¢kog sistema PDV neophodno je pomenuti i
status slobodnih carinskih zona. Proizvodi smesteni u tim zonama nisu predmet carin-
skih dazbina, poljoprivrednih dazbina, kvantitativnih ograniCenja ili bilo kakvih dazbina
ili mera.'%

1.4.3. PORESKI OBVEZNIK

Poreski obveznik je bilo koje lice koje nezavisno obavlja ekonomske aktivnosti,
bez obzira na cilj ili rezultat tih aktivnosti. Ekonomske aktivnosti obuhvataju aktivnosti
proizvodaca, trgovaca ili pruzaoca usluga, uklju€ujuci rudarstvo i poljoprivredu, kao i pro-
fesionalne delatnosti. Kori§¢enje materijalne i nematerijalne imovine i imovinskih prava
radi sticanja dobiti na stalnoj osnovi jeste ekonomska aktivnost.'?

Svako lice koje na povremenoj osnovi nabavlja nova transportna sredstva koja
otprema ili transportuje korisniku na destinaciju iz jedne u drugu drZavu ¢lanicu, dakle,
unutar teritorije Unije, smatrace se poreskim obveznikom. Nezavisnost u obavljanju pro-
meta iskljuCuje zaposlena i druga lica kod poreskog obveznika na osnovu bilo koje vrste
ugovora o radu ili bilo kojeg vida radnog odnosa. Termin poreski obveznik definisan je
na nacin da drzave ¢lanice mogu pod ovu kategoriju podvesti i lica koja povremeno
obavljaju oporezive transakcije, a narocito: prvi prenos gradevinskog objekta ili dela
gradevinskog objekta i zemljista na kojem se nalazi. Gradevinskim objektom smatra se
bilo koja nepokretnost, odnosno nepokretna struktura na zemljistu; promet gradevinskog
zemljista. Drzave Clanice mogu propisati bliza pravila za primenu navedenog kriterijuma i

26 Videti Regulation (EEC) No.2504/88, Sluzbeni glasnik E br. L 225 od 225, ¢lan 25.
27 TITLE HI, TAXABLE PERSONS, Article 9-13, Council Directive 2006/112/EC.
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odrediti Sta se smatra zemljiStem na kojem se nalazi gradevinski objekat. Takode, mogu
da primene i druge kriterijume osim prvog prenosa, poput proteklog perioda izmedu datu-
ma zavrSetka gradevinskog objekta i datuma prvog prenosa svojine, ili proteklog perioda
izmedu datuma prvog poseda i datuma prvog prenosa, ali da ti periodi ne prelaze pet
godina ili dve godine za svaki posebno. ZemljiStem za gradnju smatra se bilo koje neo-
bradeno ili obradeno zemljiste definisano kao takvo u drzavi ¢lanici.

Regulisanje tretmana drzavnih, regionalnih i lokalnih organa vlasti u zajednickom
sistemu PDV drzava Clanica EU bilo je vazno iz razloga prihvatanja jedinstvenog stava
da obavljanje s obzirom na to da se ne radi o prometu proizvoda i usluga za trziSte u
uslovima konkurencije.

Drzavni organi osnovani na osnovu zakona u cilju obavljanja poslova drzavne
uprave nisu poreski obveznici kada vrSe promet proizvoda i usluga, ¢ak i kada naplacuju
takse, doprinose ili druge javne dazbine u vezi sa tim poslovima.'? Drzavni organi ne
smatraju se poreskim obveznicima ako ispunjavaju dva uslova. Prvi je da su registrovani,
tj. klasifikovani kao javnopravna lica, a drugi je da vrSe javnu delatnost u statusu javnog
organa. U pitanju su klasi¢ne funkcije i ovla§¢enja drzave, drzavnih zajednica i organa
u vrSenju opstih poslova administracije, poslova pravosuda, nacionalne bezbednosti ili
odbrane.

Zatim, kada se drzavni organi bave aktivnostima koje su iz socijalnih, kulturnih ili
politickih razloga izuzete ili su oslobodene oporezivanja, nisu poreski obveznici. To su
aktivnosti koje su oslobodene od pla¢anja PDV, a koje su po svojoj prirodi od opsteg jav-
nog interesa (PTT usluge, izuzev telekomunikacionih usluga, zdravstvene usluge, socijal-
ne usluge, usluge obrazovanja, kulturne usluge, neprofitne sportske usluge, usluge radio i
televizijskog emitovanja od strane javnih organa, izuzev komercijalnih usluga, i dr.).

Kada drzavni organi vrSe oporezive aktivnosti ili transakcije, tada jesu poreski
obveznici, jer bi u suprotnom imali povoljniji tretman ¢ime bi bila naruSena slobodna
konkurencija na trziStu. To su aktivnosti navedene u Aneksu | Direktive 2006/112/EZ, pod
uslovom da se ne radi o neznatnom obimu aktivnosti koji bi se mogao smatrati zanemar-
ljivim: telekomunikacione usluge; promet vode, gasa, elektriCne struje i pare; prevoz pro-
izvoda; aerodromske i luCke usluge; prevoz putnika; promet novih proizvoda za prodaju;
intervencije drzavnog organa u pogledu poljoprivrednih proizvoda u saglasnosti sa pro-
pisima o organizaciji regulisanja trzista tih proizvoda; organizovanje poslovnih sajmova i
izlozbi; usluge skladistenja; komercijalno oglasavanje; usluge turistickih agencija; promet
proizvoda ili usluga u prodavnicama, kantinama i slicnim mestima za zaposleno osoblje
kao i komercijalno radio i televizijsko emitovanje.

Usluge kontrole i podrSke za aero navigaciju, poletanje, spustanje i parkiranje
aviona su oporezive, posto ih pored javnih, odnosno drzavnih organa moze obavljati i pri-
vatni sektor putem koncesije, zatim usluge uz naknadu koje vrSe notari - javni beleznici,

28 Article 13, Council Directive 2006/112/EC.
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sudski vestaci, opunomocenici i nadzornici imenovani od strane suda ili drugog ovla-
8¢enog javnog organa, predmet su oporezivanja PDV. Navedena lica obavljaju usluge
nezavisno, uz sopstvenu odgovornost i uz naknadu. Nisu zaposleni u sudovima ve¢ se
radi o vrsti slobodne profesije. Glavni argument koji opredeljuje da te vrste usluga budu
predmet PDV je taj da se pruzaju nezavisno i uz naknadu.

Evolucija PDV grupa u funkciji supranacionalne neutralnosti PDV-a u EU dovela je
do toga da je do sada 18 €lanica EU i nekoliko ostalih razvijenih zemalja (Australija, Novi
Zeland i Kanada) iskoristilo ponudenu opciju registrovanja PDV grupe kao jednog obve-
znika. Holandija je predvodnik Clanica koje zagovaraju primenu ekonomskog pristupa
kontroli grupe preduzeca (koncept de facto kontrole), dok je Velika Britanija zagovornik
pravnog (de jure) koncepta kontrole. Od svih zemalja jedno ove dve zemlje omogucavaju
ukljuCivanje nerezidenata u PDV grupe.'®

1.4.4. OPOREZIVE TRANSAKCIJE

Promet proizvoda, shodno odredbama Direktive 2006/112/EZ, je prenos prava
raspolaganja od strane lica kao vlasnika materijalne imovine. Promet proizvoda Cini: pre-
nos vlasnistva za naknadu prema odluci ili u ime drZzavnog organa, u skladu sa zakonom;
stvarna predaja dobara po ugovoru o iznajmljivanju na odredeni period, ili prodaja na
odlozeno placanje, kojom se obezbeduje da se vlasnistvo stice po uplati poslednje rate;
prenos proizvoda u saglasnosti sa ugovorom prema kojem se provizija pla¢a po kupovini
ili prodaji.

Drzava €¢lanica mozZe smatrati prometom proizvoda i predaju odredenih radova
gradevinske, industrijske ili drugih vrsta izgradnje.

ElektriCha energija, gas, grejanje, zamrzavanje, odnosno hladenje smatraju se
proizvodima.™° Drzava €lanica moze proizvodima ili dobrima smatrati:

— izvesna prava na nepokretnostima;

— prava in rem na osnovu kojih vlasnik ovih prava ima pravo upotrebe na nepo-

kretnoj imovini;

— akcije ili udele ekvivalentne uce$¢u na osnovu kojih njihov imalac, odnosno
vlasnik ima de jure ili de facto pravo svojine ili posedovanja na nepokretnosti-
ma ili njihovim delovima.

KoriS¢enje proizvoda od strane poreskog obveznika koji Cine deo poslovne
imovine za privatnu upotrebu poreskog obveznika ili zaposlenog osoblja ili njihovo
uzimanje bez naknade, generalno, za svrhe koje nisu poslovne, smatra se prome-
tom proizvoda sa naknadom ako bi PDV na te proizvode davao pravo na delimicni ili
potpuni odbitak. Medutim, ne smatra se prometom proizvoda sa naknadom upotreba
ili uzimanje proizvoda za poslovne svrhe kao uzorka ili poklona manje vrednosti. Pre-
nos proizvoda od strane poreskog obveznika koji Cine deo poslovne imovine u drugu

25 Anti¢ Dinka, ACTA ECONOMICA, Pravni fakultet Banja Luka, broj 12, 2010. god. str. 282-283.
130 Article 15, Council Directive 2006/112/EC 66
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drzavu Clanicu smatra se prometom proizvoda sa naknadom. Prenos u drugu drzavu
Clanicu je otprema ili transfer pokretne imovine od strane ili u korist poreskog obvezni-
ka za svrhe poslovanja na destinaciju izvan teritorije drzave Clanice u kojoj je imovina
locirana, ali unutar Unije.

Drzave Clanice mogu smatrati sledeCe transakcije prometom proizvoda uz naknadu:

— upotrebu proizvoda od strane poreskog obveznika radi proizvodnje, obrade,
konstrukcije i drugog procesuiranja, kupljenih ili uvezenih za te svrhe, ako bi
PDV na te proizvode, da su nabavljeni od drugog poreskog obveznika, davao
pravo na delimicni ili potpuni odbitak;

— upotrebu proizvoda od strane poreskog obveznika za obavljanje neoporezivih
aktivnosti, ako bi PDV na te proizvode, da su nabavljeni od drugog poreskog
obveznika, davao pravo na delimicni ili potpuni odbitak;

— zadrzavanje proizvoda od strane poreskog obveznika ili njegovog naslednika
u slu€aju da prestaje da obavlja oporezivu delatnost, ako bi PDV na te proizvo-
de, da su nabavljeni od drugog poreskog obveznika, davao pravo na delimicni
ili potpuni odbitak.

Kod prenosa imovine, bilo da je uz naknadu ili ne ili da se radi o u¢eS¢u imovine u
kompaniji, drzave €lanice mogu propisati da se takav prenos i to lice kome je namenjen
taj prenos smatra naslednikom u odnosu na prenosioca.

Uvoz proizvoda je unos proizvoda na teritoriju Unije sa trece teritorije ili iz treCe
zemlje koja ne ¢ini deo carinske teritorije Unije."

1.4.4.1. Nabavka unutar Unije

Nabavka proizvoda unutar Unije je sticanje prava raspolaganja imovinom nekog
lica kao vlasnika, koje nabavlja proizvode iz drzave Clanice iz koje je zapoCeta otprema
ili transport. U situaciji nabavke proizvoda od strane pravnog lica koje nije obveznik, a
koji je otpremljen ili transportovan iz tre¢e zemlje u drzavu €lanicu u kojoj se ne zavrsa-
va otprema ili transport proizvoda, proizvod se smatra otpremljenim ili transportovanim
iz drzave Clanice uvoza. Ta drzava Clanica ¢e uvozniku koji podleze oporezivanju PDV
odobriti povracaj PDV placen na uvoz proizvoda u drzavi Clanici u kojoj je proizvod otpre-
mljen ili transportovan (prema ¢lanu 201 Direktive 2006/112/EZ).

Upotreba proizvoda za poslovanje poreskog obveznika koji su transportovani iz
druge drzave Clanice, u kojoj su proizvedeni, obradeni, kupljeni ili uvezeni od strane
obveznika za svrhe njegovog poslovanja, smatra se nabavkom proizvoda sa naknadom
unutar Unije.

Drzave Clanice svojim propisom odreduju da se transakcije, koje bi se klasifiko-
vale kao promet proizvoda izvrSen izvan teritorije drzave Clanice, od strane poreskog
obveznika, smatraju nabavkom proizvoda sa naknadom unutar Unije.

131 Chapter 4, Importation of goods, Article 30, Council Directive 2006/112/EC. 59 Chapter 2, Article 20, Council Directive 2006/112/EC.
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1.4.4.2. Promet usluga

Promet usluga je bilo koja transakcija koja ne konstituiSe promet proizvoda. Pro-
met usluga je i: prenos ili ustupanje autorskih prava, patenata, licenci, zastitnih znakova
i drugih prava intelektualne svojine; obaveza uzdrzavanja od €injenja ili tolerisanje Cinje-
nja; pruzanje usluga na osnovu propisa drzavnih organa.

Sledece transakcije smatraju se prometom usluga uz naknadu: upotreba proizvo-
da, koji su deo poslovne imovine, za li€ne svrhe poreskog obveznika ili zaposlenog oso-
blja ili, generalno, za svrhe koje nisu poslovne, ako bi PDV na te proizvode davao pravo
na delimiéni ili potpuni odbitak; obavljanje usluga bez naknade za li¢ne svrhe poreskog
obveznika ili zaposlenog osoblja za svrhe koje nisu poslovne. Poreski obveznik je i lice
koje vrsi promet robe ili usluga u svoje ime ali za racun drugog lica.

Mestom prometa usluga smatra se mesto u kojem pruzalac usluga ima uobiCaje-
no mesto poslovanja ili stalno sediste odakle vrsi uslugu.

Kod prometa gasa ili elektricne energije, grejanja ili hladenja, putem sistema
distribucije u okviru teritorije Unije ili putem bilo kojeg sistema ili mreZe povezanim sa
ovim sistemom, mesto prometa je mesto gde poreski obveznik koji vrsi ovaj promet ima
stalno mesto poslovanja, stalno ili uobicajeno sediste. Ali u svim sluCajevima krajnje
potroSnje mesto prometa je mesto stalnog boravka ili sediSta korisnika ili potroSaca
ovih proizvoda.

Sto se tige treéih zemalja, radi izbegavanja dvostrukog oporezivanja, neopore-
zivanja ili naruSavanja slobodne konkurencije, drzave Clanice mogu smatrati mestom
prometa: trecu zemlju za odredene usluge nabavljene u okviru teritorije Unije a efektivno
izvrSene izvan EU; teritoriju drzave Clanice za odredene usluge nabavljene izvan Unije
pruzene na teritoriji drzave Clanice.

Mesto uvoza proizvoda u drzavu €lanicu je mesto gde je proizvod lociran pri ula-
sku na teritoriju EU.

1.4.5. PORESKE STOPE

Oporezive transakcije unutar Unije oporezuju se u drZavi ¢lanici potrosnje u sagla-
snosti sa principom destinacije, primenjujuci stope i uslove koji su propisani u drzavi
destinacije. U situaciji ukinutih fiskalnih i grani¢nih kontrola, da bi se izbeglo naruSavanje
slobodne konkurencije, bilo je neophodno harmonizovati broj i nivo stopa PDV u drZa-
vama Clanicama. Direktivom 2006/112/EZ o zajednickom sistemu PDV predvidene su
dve vrste stopa koje se primenjuju na oporezive transakcije u vreme nastanka poreske
obaveze: opsta ili standardna stopa i niZza stopa. DrZava primenjuje opStu stopu PDV,
izrazenu u procentu, na oporezivu osnovicu, koja je ista i za promet proizvoda i za pro-
met usluga.™? Do 31.12.2010. godine opStu stopa ne moze biti niza od 15%.3* Savet ce

32 Chapter 3, Supply of services, Article 24, Council Directive 2006/112/EC.
133 Article 97.1, Council Directive 2006/112/EC.
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saglasno ¢lanu 93. Ugovora EU odluciti o nivou standardne stope koja ¢e se primenjivati
posle 31.12.2010. godine.

1.4.5.1. Nize stope

Polazeci od Cinjenice da je primena nize stope politicki osetljivo pitanje, vecina
drzava ¢lanica smatra da je uvodenje nizih stopa vazan fiskalni instrument.'* Nize sto-
pe se takode izrazavaju u procentu i ne mogu biti nize od 5%.** Drzava ¢lanica moze
primenjivati jednu ili dve nize stope na promet proizvoda i usluga navedenih u Aneksu
[ll Direktive 2006/112/EZ: hrane i vode; Zivih Zivotinja; semena i sadnica; komponenata
za pripremu hrane; farmaceutskih zdravstvenih i veterinarskih proizvoda za zdravstvenu
zastitu, ukljuCujuéi i sanitarnu zastitu; medicinske opreme i ostalih sprava, ortopedskih
uredaja i rehabilitacionih pomagala, isklju€ivo za licnu upotrebu invalida; prevoza putnika
i njihovog prtljaga; knjiga, broSura i slicnih Stampanih materijala, decijih slika, mapa, pisa-
Ceg i crtaceg pribora, nosaca teksta, slike i zvuka; novina i periodike, izuzev onih Kkoji u
celini ili dominantno sluze za reklamne svrhe; ulaznica za predstave, pozorista, cirkuse,
sajmove, zabavne parkove, koncerte, muzeje, zooloSke vrtove i parkove, bioskope i sl;
radio i TV difuznih usluga; autorskih usluga pisaca, kompozitora, i umetnickih izvodaca;
usluga stambene izgradnje, koje su deo socijalne politike, usluga renoviranja prostora
za stanovanje; usluga pranja prozora i €iS¢enja u privatnim domacinstvima; proizvoda i
usluga koje se koriste u poljoprivrednoj proizvodniji, iskljuCujuci masine ili zgrade; usluga
smestaja od strane hotela, pansiona i sliCnih smestajnih kapaciteta; usluga restorana i
ketering servisa, izuzev prometa alkoholnih i bezalkoholnih pi¢a; ulaznica za sportske
dogadaje; proizvoda i usluga koje nabavljaju dobrotvorne organizacije drzava Clanica,
ukoliko te usluge nisu oslobodene; manje popravke bicikla, obuce i koznih stvari, odece
i rublja (ukljuCujuéi krpljenje i sl); usluga kuéne nege, brige i pomoc¢i mladim, starijim,
bolesnim ili invalidnim licima; usluga frizera.

Niza stopa ne primenjuje se na usluge koje se nabavljaju elektronski, a navede-
ne su u Aneksu Il Direktive 2006/112/EZ (nabavka vebsajta, veb-hosting, odrzavanje
programa i opreme na daljinu; nabavka softvera i usluge azuriranja istog; nabavka
slika, teksta i informacija i usluge stavljanja na raspolaganje i upotrebu baze podata-
ka; nabavka muzike, filmova i igara, ukljuCujuci igre na srecu i kladenje, difuzni prijem
politiCkih, kulturnih, umetnickih, sportskih, nau¢nih i zabavnih dogadaja; usluge podu-
Cavanja na daljinu.

Drzave Clanice mogu primenjivati nizu stopu na promet prirodnog gasa, elektricnu
struju i na gradsko grejanje." Takode, mogu primenijivati jednu ili dve niZze stope na uvoz
umetniCkih predmeta, kolekcionarskih predmeta i antikviteta. Ukoliko drzava Clanica pri-
menjuje ovu opciju, onda se niZa stopa primenjuje na promet umetnickih predmeta:od

3¢ MEMO/07/277, Brussels, July 5, 2007.
35 Section 2, Reduced rates. Article 98-99, Article 114, Council Directive 2006/112/EC.
36 Section 3, Particular provisions, Article 102-105, Council Directive 2006/112/EC.

93



strane stvaraoca ili njegovog naslednika; na povremenoj osnovi od strane poreskog
obveznika, izuzev trgovca, kada je sam poreski obveznik uvezao umetnicki predmet ili ga
nabavio od njegovog stvaraoca ili njegovog naslednika, ili u slu€aju da na ovu nabavku
ima puno pravo na poreski odbitak.

1.4.5.2. Specijalne odredbe

Drzave Clanice koje su na dan 1. januara 1991. godine primenjivale oslobadanje
sa pravom na poreski odbitak, mogu da nastave sa primenom tog oslobadanja ili da
primenjuju niZze stope na promet tih proizvoda i usluga, nize od propisanih minimalnih.
Proizvodi i usluge na koje se odnosi ovaj izuzetak moraju da budu socijalne prirode i u
korist krajnjeg korisnika.’” Oslobadanje sa pravom na poreski odbitak ¢e nastaviti da
primenjuju: Finska, na promet novina i periodike koja se prodaje na pretplatu i Stampanje
publikacija koje se distribuiraju &lanovima korporacija; Svedska: a) na promet novina,
uklju€ujuci dnevne novine na kasetama vizuelno umanjene; b) na promet farmaceutskih
proizvoda za bolnice ili na recept; ¢) na proizvodnju i druge usluge koje su u vezi sa
periodikom neprofitnih organizacija; Malta, na promet hrane i lekova za ljudsku upotrebu.
Irska moze, na zahtev, po odobrenju Evropska komisije, da primenjuje nizu stopu na
promet energije za grejanje i osvetljenje.'®

Drzave Clanice koje su na dan 1. januara 1991. godine primenjivale oslobadanje
sa pravom na poreski odbitak ili stope nize od minimalnih na promet proizvoda i usluga
koji nisu navedeni u Aneksu Ill Direktive 2006/112/EZ, mogu nastaviti da primenjuju jed-
nu ili dve nize stope na promet tih proizvoda i usluga.

Drzave Clanice koje su na dan 1. januara 1991. godine primenjivale niZu stopu na
deciju odecCu i obucu ili na usluge smestaja, mogu nastaviti sa primenom te stope.

Drzave Clanice koje su na dan 1. januara 1991. godine primenjivale niZu stopu na
promet proizvoda ili usluge navedenih u Aneksu Il mogu primenjivati nizu stopu, jednu
ili dve, na te proizvode ili usluge, s tim da ne bude niZza od 12%. Ti proizvodi ne uklju¢uju
polovne proizvode, radove umetnosti, kolekcije i antikvitete, koji su predmet posebnog
postupka oporezivanja ili prodaje na javnim aukcijama.'® Odredeni izuzeci od primene
ovih odredaba dati su Austrija za farmere i Gr¢koj za neke svoje teritorije. Drzave &lanice
mogu da primenjuju nizu stopu i za sveze bilje i druge proizvode hortikulture, ukljuCujudi
lukovicu, korenje, cvece, ukrase i ogrevno drvo.

1.4.6. PORESKA OSLOBADANJA

Predmetnom Direktivom predvidena su i odredena oslobadanja. Na proizvode i
usluge Ciji promet je osloboden placanja PDV, ne obraCunava se ovaj porez niti se napla-
¢uje kroz njihovu cenu. Medutim, poreski obveznik koji vrSi promet osloboden placanja

37 Chapter 4, Article 110- 111, Council Directive 2006/112/EC.
38 Article 112-115, Council Directive 2006/112/EC.
39 Article 118-121, Council Directive 2006/112/EC.
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PDV, na svoju nabavku proizvoda i usluga pla¢a PDV koji ne moze da koristi kao odbitak
za umanjenje poreske obaveze, jer nema poresku obavezu na ime obavljanja svog pro-
meta. Na taj nacin oslobadanje od oporezivanja sadrzi skriveni PDV koji ostaje ukljucen
u ceni tih proizvoda ili usluga. Zato poresko oslobadanje u sistemu PDV ne znacCi uvek
prednost. Izuzetak su oslobadanja sa pravom na poreski odbitak, kada poreski obveznik
na ime obavljenog prometa koji je osloboden oporezivanja ima pravo da zahteva povra-
¢aj ili refundaciju plaéenog PDV pri nabavci proizvoda/usluga ili pri uvozu.

Oslobadanje od PDV bez prava na poreski odbitak predvideno je za proizvode
i usluge: opsteg i socijalnog karaktera, koji su bitni za opsti razvoj drustva (zdravstve-
ne usluge, socijalne, kulturne i sportske usluge, PTT usluge i dr.); razvojnog karaktera
(naucne i obrazovne usluge, usluge osiguranja i reosiguranja); humanitarnog i duhovnog
karaktera (religiozne usluge i dr.).

1.4.6.1. Oslobadanja sa pravom na poreski odbitak

Imajuci u vidu mesto potrosSnje proizvoda i usluga, sledece transakcije oslobode-
ne su placanja PDV sa pravom na poreski odbitak: nabavka proizvoda iz jedne u drugu
drzavu Clanicu, ukljuCujuéi nova sredstva transporta i akcizne proizvode; transakcije u
vezi sa medunarodnim transportom ili se tretiraju kao izvoz; nabavka unutar Unije ili uvoz
proizvoda za svrhu obrade da bi se izvrSio izvoz: usluge od strane posrednika povezane
sa izvozom proizvoda; transakcije povezane sa medunarodnom razmenom, poput onih
koje se tiCu carinskog skladiStenja ili drugih skladista.

Oslobadanje od pla¢anja PDV sa pravom na odbitak predvidena su za izvoz pro-
izvoda sa podrucja Unije, transakcije u vezi sa izvozom i za medunarodni saobracaj:
izvoz ili transport proizvoda prema destinacijama izvan Unije i nabavka proizvoda za
izvoz. U sluCaju nabavke proizvoda koji Cine prtliag putnika nerezidenta koji napusta
podrucje Unije, oslobadanje od placanja PDV ¢e se primeniti ako su ispunjeni slededi
uslovi: a) putnik nema mesto stalnog boravka na teritoriji Unije; b) proizvodi se transpor-
tuju na destinaciju izvan teritorije Unije u roku od tri meseca od momenta nabavke; c)
ukupna vrednost nabavke, ukljuCuju¢i PDV veca je od 175 evra ili ekvivalentnog iznosa
u nacionalnoj valuti. Drzave ¢lanice mogu da odrede i nizi iznos.'°

Svojstvo putnika koji nema stalno mesto boravka na podru¢ju neke od drzava
Clanica dokazuje se pasoSem, identifikacionom kartom ili drugim identifikacionim doku-
mentom; proizvode koji se izvoze ili transportuju na destinacije izvan Unije u korist kupca
sa sediStem na teritoriji treCe zemlje, izuzev proizvoda transportovanih od strane kupca,
namenjenih za opremanje i snabdevanje privatnih ¢amaca, aviona ili drugih prevoznih
sredstava za licnu upotrebu; nabavku proizvoda od strane ovlascenih organizacija Ciji
izvoz je deo humanitarnih, dobrotvornih i obrazovnih aktivnosti ovih organizacija izvan
Unije; usluge izvrSene na proizvodima koji su nabavljeni ili uvezeni, a potom odaslati

40 Hrusti¢ Hasiba, isto, str. 76.
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ili transportovani izvan Unije od strane lica koje je izvrSilo usluge ili od strane potrosa-
Ca Cije sediste je izvan teritorije Unije, ili od strane drugog lica u njegovo ime; promet
usluga, ukljuCujuci transportne i sporedne usluge koje su direktno povezane sa izvozom
proizvoda; nabavku proizvoda u vezi sa snabdevanjem plovnih objekata za: a) plovidbu
na otvorenom moru, koja vrSe prevoz putnika uz naknadu ili se koristi za obavljanje
komercijalne, industrijske ili ribarske delatnosti, ili za spasavanje i pomo¢ na moru; b)
vojne potrebe.™

Drzave Clanice mogu da oslobode sve ili neke transakcije koje su u vezi sa medu-
narodnim prometom proizvoda i usluge a koje su povezane sa sledeCim transakcijama:
uvozom proizvoda u skladu sa carinskim propisima namenjenim za privremeno skladi-
Stenje ili Cuvanje; uvozom proizvoda koji su predmet sporazuma o privremenom uvozu
ili tranzitnih deklaracija; nabavkom proizvoda i usluga namenjenih za pristup lukama radi
izgradnje, popravke, odrzavanja ili izmene platformi ili obezbedenja ugradnje ili izgradnje
ovih platformi, i za snabdevanje gorivom.

Clanice EU mogu pruziti tretman oslobadanja na uvoz roba za smestanje u pore-
ska i druge vrste skladista na osnovu posebnih odobrenja o skladiStenju bez placanja
PDV, ali i za skladiSne sporazume u sledec¢im slu€ajevima kada su proizvodi namenjeni:
za prodaju u bescarinskim prodavnicama (tax-free shops), za prodaju putnicima za li¢ni
prtliag u morskom i vazdusnom saobracaju prema trec¢im zemljama. Bescarinskim pro-
davnicama smatraju se prodavnice situirane u okviru aerodroma ili luka koje ispunjavaju
uslove propisane od strane nadleznih organa drzave Clanice; poreskim obveznicima Koji
prodaju proizvode putnicima na brodovima i avionima u medunarodnom saobracaju upu-
¢enim ka mestima izvan teritorije Unije.

Drzave Clanice mogu da oslobode usluge koje su u vezi sa izvozom u okviru trgo-
vine izmedu drzava Clanica. Zatim, mogu da oslobode od plac¢anja PDV i transakcije od
strane poreskog obveznika do odredenog iznosa koji je jednak vrednosti izvoza u pret-
hodnih 12 meseci: nabavku proizvoda unutar Unije od strane poreskog obveznika, i uvoz
radi izvoza iz Unije, nakon obrade tih proizvoda; nabavku usluga u vezi sa izvozom od
strane poreskog obveznika.

Drzave ¢lanice mogu da odrede zajedniCki maksimum iznosa za tretman pore-
skog oslobadanja navedenih transakcija.

Oslobadanje od pla¢anja PDV predvideno je za transakcije unutar teritorije Unije:
nabavku proizvoda otpremljenih ili transportovanih iz jedne u drugu drzavu ¢lanicu od
strane ili u korist prodavca ili lica koje je izvrSilo nabavku za drugog poreskog obveznika
ili za pravno lice koje nije poreski obveznik u drzavi Clanici destinacije; nabavku novog
sredstva transporta, itd. Oslobadanje od pla¢anja PDV ne primenjuju se na promet pore-
skog obveznika koji je inaCe osloboden placanja PDV kao mali preduzetnik i na promet
koji je predmet posebnog postupka oporezivanja kada se poreska osnovica utvrduje na

41 |sto, str. 78.

96



osnovu razlike izmedu prodajne i nabavne cene (turistiCke usluge, prodaja polovnih pro-
izvoda, prodaja na javnoj aukciji)."?

Pla¢anja PDV sa pravom na poreski odbitak oslobada se i: nabavka ili uvoz pro-
izvoda ili usluga unutar Unije od strane poreskog obveznika, koja je na teritoriji drzave
Clanice u kojoj se vrsi nabavka ili uvoz oslobodena pla¢anja PDV; nabavka proizvoda na
teritoriji Unije od strane lica koje bi imalo pravo na nadoknadu placenog PDV.

Svaka drzava €lanica obavezna je da preduzme mere da se na nabavku unutar
Unije ne obracunava PDV, ako su ispunjeni odredeni uslovi.

1.4.6.2. Oslobadanja PDV bez prava na poreski odbitak

Direktivom 2006/112/EZ odredena je zajednicka lista oslobadanja PDV bez prava
na poreski odbitak i odnosi se na:
— usluge od opsteg interesa:

a) javne postanske usluge i proizvode koji prate ove usluge, izuzev prevoza
putnika i telekomunikacionih usluga;

b) zdravstvene usluge koje se pruzaju od strane zdravstvenih institucija;

c) promet ljudskih organa, krvi i maj¢inog mleka;

d) usluge zubnih tehni€ara i nabavku zubnih proteza od strane zubara i zub-
nih tehnicara;

e) usluge koje direktno vrSe nezavisna udruzenja lica samo svojim ¢lanovima
uz nadoknadu troskova, a u vezi sa aktivhostima koje su oslobodene ili nisu
predmet PDV;

f) usluge iz oblasti drudtvene i socijalne zastite i proizvode koji prate ove usluge;

g) usluge decije zastite i zastite mladih i proizvode koji prate ove usluge;

h) usluge predskolskog, Skolskog i univerzitetskog obrazovanja, stru¢ne obu-
ke i prekvalifikacije,

i) usluge privatnog podu€avanja od strane ucitelja, Skola i univerziteta;

j) usluge obezbedenja osoblja od strane verskih zajednica ili filozofskih
institucija;

k) usluge i prateCe proizvode koje neprofitne organizacije politickog, sindi-
kalnog, verskog, patriotskog, humanitarnog, filozofskog i gradanskog
karaktera;'?

l) izvesne sportske usluge i usluge fiziCkog vaspitanja od strane neprofitnih
organizacija;

m) izvesne usluge iz oblasti kulture i proizvode koji prate ove usluge,

n) usluge prevoza bolesnih ili povredenih lica u specijalno dizajniranim vozili-
ma za ove namene od strane ovlasc¢enih organizacija;

o) radio i televizijsko javno emitovanje nekomercijalnog karaktera.

42 |sto, str. 80.
43 |sto, str. 82.
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— na ostale aktivnosti:

a)

usluge osiguranja i reosiguranja, i usluge koje pruzaju brokeri i agenti osi-
guranja;

odobravanje i posredovanje u davanju kredita i upravljanje kreditom od
strane davaoca;

posredovanije i bilo koji poslovi sa kreditnim garancijama;

transakcije, ukljuCujuci posredovanje, koje se tiCu depozita i tekuceg racuna;
transakcije, ukljuCujuci posredovanije, koje se ti€u valute, nov€anica, i kova-
nog novca;

transakcije, ukljuCujuci posredovanje, ali ne i upravljanje ili Cuvanje akcija-
ma i udelima; g)upravljanje specijalnim investicionim fondovima odredenim
od drzave Clanice;

promet vazecih vrednosnih postanskih marki, fiskalnih i drugih sli¢nih marki;
usluge priredivanja igara na srecu;

promet gradevinskih objekata i delova gradevinskih objekata i zemljista;
promet neobradenog zemljista;

lizing i iznajmljivanje nepokretne imovine.

Medutim, sledecCe usluge iznajmljivanja nisu oslobodene oporezivanja: sme-
Staj u hotelima i slicnim objektima, uklju¢ujuc¢i kampove i mesta za kampovanje; izda-
vanje parking mesta i prostora; izdavanje stalno instalirane opreme i masina; iznaj-
mljivanje sefova.

Drzava ¢lanica mozZe obvezniku koji obavlja promet osloboden pla¢anja PDV odo-
briti pravo na opciju da se opredeli za oporezivanje ukoliko se radi o sledecim aktivno-
stima: iznajmljivanju i davanju u zakup nepokretne imovine; pruzanju finansijskih usluga
koje su oslobodene oporezivanja; prometu gradevinskih objekata i delova gradevinskih
objekata i zemljiSta na kojem se nalaze ili prometu neobradenog zemljista.

1.4.6.3. Oslobadanja na uvoz

Oslobadanje na uvoz predvideno je za:

— krajnji uvoz proizvoda C€iji promet je od strane poreskog obveznika osloboden
oporezivanja u okviru teritorije drzave Clanice;

— krajnji uvoz proizvoda koji su li€na imovina a odredeni su direktivama Saveta
69/169/EEZ, 83/181/EEZ i 2006/79/EZ;"

— krajnji uvoz proizvoda sa trecih teritorija koje €ine deo carinske teritorije Unije;

— uvoz proizvoda otposlatih ili transportovanih sa trece teritorije ili iz trece zemlje
u drzavu €lanicu koja nije krajnji uvoznik;

— reuvoz, od strane lica koje je izvrSilo izvoz, u drzavu €lanicu u kojoj su proizvo-
di bili izvezeni, kada su ti proizvodi oslobodeni carinskih dazbina;

44 Direktiva Saveta 83/181/EEZ odnosi se na oslobadanje od uvoza odredenih proizvoda iz trecih zemalja, Videti: Hrustic¢
Hasiba, ,Direktiva Saveta o oslobodenju od placanja poreza na dodana vrednost na uvoz odredenih proizvoda”, Pregled
evropskog zakonodavstva, br. 3-4/99, IMPP, Beograd, 1999, str. 34-35;
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— uvoz proizvoda oslobodenih carinskih dazbina prema diplomatskim i konzular-
nim sporazumima;

— uvoz proizvoda od strane medunarodnih tela i organizacija ili njihovih Clanova,
u okviru limita i prema uslovima propisanim medunarodnim konvencijama;

— uvoz proizvoda od strane odredenih oruzanih snaga;

— uvoz proizvoda od strane oruzanih snaga Velike Britanije stacioniranih na Kipru;

— uvoz u luku od strane ribarskih preduzeca nepreradenog ili za konzerviranje
pripremljenog morskog ulova;

— uvoz zlata od strane centralnih banaka;

— uvoz gasa putem distributivnog sistema, ili uvoz elektricne energije.

1.4.7. POSEBNI POSTUPCI OPOREZIVANJA

DrzZave €lanice mogu da primenjuju posebne postupke ili specijalne reZime za male
preduzetnike u saglasnosti sa zajedni¢kim odredbama iz Direktive 2006/112/EZ'* u cilju
postizanja blize harmonizacije poreskog tretmana ove kategorije poreskih obveznika.
Poseban postupak obuhvata i primenu proporcionalne ili pausalne stope za poljoprivred-
nike koji nisu predmet oporezivanja po opstim pravilima PDV. Zajednicki sistem po poseb-
nim postupcima oporezivanja primenjuje se i na usluge turistickih agencija -turoperatora i
na promet polovnih proizvoda, umetnickih dela, antikviteta i kolekcija.

Primena uobi€ajenih ili opstih pravila PDV za zlato stvarala je znaCajne smetnje
u koris¢enju zlata kao finansijskog instrumenta, $to je opravdalo uvodenje posebnog
postupka i na promet investicionog zlata imajuéi u vidu, i jaCanje medunarodne konku-
rentnosti trziSta zlata Unije.

Prema zajedni¢kom sistemu oporezivanja, poseban postupak uveden je i za pore-
ske obveznike nerezidente koji vrSe isporuku elektronskih usluga u Uniji.

Zahtevi oko administriranja po opstim pravilima oporezivanja PDV u pogledu
vodenja poreske evidencije, izdavanja faktura, podnoSenja poreskih prijava, naplate i
kontrole, iziskivali bi kod malih preduzetnika i poljoprivrednika dodatno vreme i troskove,
i trazenje profesionalnih saveta i pomoci, $to je i bio razlog uvodenja posebnog postupka
za ovu kategoriju obveznika. Uz to je uticala i €injenica da je uCeSce poreskih prihoda
od te kategorije poreskih obveznika u ukupnim poreskim prihodima neznatno, a da su
troSkovi poreske uprave oko njihovog administriranja manje-viSe priblizni iznosu njihove
poreske obaveze.

1.4.7.1. Mali preduzetnici

Clanice EU koje se susrecu sa teSkoéama u primeni op$teg sistema PDV za male
preduzetnike usled malog obima njihovog poslovanja ili specifi¢nosti njihove delatnosti,
strukture preduzeca i sl., nakon konsultovanja sa PDV Komitetom, mogu da primenju-
ju pojednostavljeni postupak oporezivanja za ovu kategoriju obveznika, poput primene

45 Sluzbeni list EU broj 347 od 11.12.2006. godine.
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proporcionalne stope, za utvrdivanje i naplatu PDV ili da izuzimaju od PDV ovu kategoriju
malih obveznika ukoliko ostvaruju godi$nji promet ispod propisanog iznosa.#

Izuzece i gradirane poreske olakSice primenjuju se na promet proizvoda i usluga
malih preduzetnika, osim na: transakcije koje se obavljaju na povremenoj osnovi; promet
novih transportnih sredstava; promet proizvoda i usluga od lica koja nisu obveznici PDV
u ¢lanici EU.

Drzave Clanice mogu da iskljuCe i druge transakcije pored napred navedenih.

Drzave €lanice koje su na dan 17. maja 1977. godine izuzimale od pla¢anja PDV
lica koja su ostvarivala godiSnji promet maniji ili jednak ekvivalentnom iznosu u nacional-
noj valuti od 5.000 evropskih obra¢unskih jedinica (EUA), po stopi konverzije na taj dan,
mogu povecati taj prag do 5.000 evra. Drzave Clanice koje su na dan 17. maja 1977.
godine izuzimale od pla¢anja PDV lica koja su ostvarivala godisnji promet jednak ili veci
od ekvivalentnog iznosa u nacionalnoj valuti od 5.000 EUA po stopi konverzije na taj dan,
mogu povecati prag visine prometa da bi svele vrednost izuzeca u realne okvire. Drzave
Clanice koje primenjuju gradirane poreske olakSice ne mogu povecati nov€ani prag pro-
meta niti pruziti povoljnije uslove za primenu tih olakSica.

Drzave Clanice koje su se nakon 1. januara 1978. godine pridruzile EZ mogu izu-
zeti od oporezivanja PDV obveznika €iji godisnji promet nije vedi od ekvivalentnog iznosa
u nacionalnoj valuti po kursu konverzije na dan njihovog pristupa:’

Tako se doslo do sledeéih iznosa: Gréka, Spanija, Portugalija, Svedska, Poljska,
Finska: 10.000 evra; Kipar: 15.600 evra; Estonija: 16.000 evra; Letonija: 17.200 evra;
Slovenija: 25.000 evra; Bugarska: 25.600 evra; Litvanija: 29.000 evra; Austrija, Ceska,
Madarska, Rumunija, Slovacka: 35.000 evra; Malta: 37.000 evra za promet proizvoda,
a 24.300 evra ako se radi o uslugama sa niskim iznosom dodate vrednosti (visok nivo
nabavki), i 14.600 evra za druge slu€ajeve koji se uglavnhom odnose na promet usluga
sa vecim iznosom dodate vrednosti (nizak iznos nabavki). Poreski obveznici izuzeti od
placanja PDV nemaju pravo na poreski odbitak i ne prikazuju PDV na njihovim racuni-
ma. Obveznici koji su u saglasnosti sa primenom posebnog postupka izuzeti od placa-
nja PDV, imaju pravo na opciju da se opredele da budu oporezovani po opStem siste-
mu PDV. Navedeni iznosi, izuzev iznosa PDV, uklju€uju: promet proizvoda i usluga, koji
bi inaCe bio oporeziv; promet proizvoda i usluga osloboden placanja PDV sa pravom
na poreski odbitak; promet nepokretnosti, finansijskih i usluge osiguranja, ukoliko nisu
pomocne transakcije.

1.4.7.2. Mali poljoprivrednici

Clanica EU moze da primeni poseban postupak za male poljoprivrednike - proi-
zvodace i pruzaoce usluga u delatnosti poljoprivrede, Sumarstva i ribarstva, po propor-
cionalnoj ili pausalnoj stopi (stopa poravnanija) koja u sustini predstavlja kompenzaciju
za placeni PDV pri njihovoj nabavci proizvoda i usluga. Prema posebnom postupku mali

6 TITLE Xll, SPECIAL SCHEMES, CHAPTER 1, Special scheme for small enterprises, Council Directive 2006/112/EC.
47 Article 287, Council Directive 2006/112/EC.
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poljoprivrednici nemaju pravo na poreski odbitak, a pri nabavci proizvoda i usluga placaju
PDV. Medutim, imaju pravo da svoju prodajnu cenu uvecaju za iznos utvrden po propi-
sanom procentu proporcionalne stope kada su njihovi kupci poreski obveznici. U tom
slu€aju kupci poljoprivrednih proizvoda i usluga sa statusom poreskih obveznika imaju
pravo na poreski odbitak za iznos placenog poreza po proporcionalnoj stopi, sadrzan u
prodajnoj ceni. U Direktivi 2006/112- Aneks VII- su dati pojmovi $ta se podrazumeva pod
malim poljoprivrednikom. ¢

Svaka drzava €lanice moze iskljuciti iz primene proporcionalne stope izvesne
kategorije poljoprivrednika Ciji promet jeste predmet oporezivanja prema opstim pravi-
lima PDV ili pojednostavljenog postupka. Poljoprivrednik koji primenjuje proporcionalnu
stopu moze da se opredeli da bude u sistemu primene opstih pravila PDV.

Drzava €lanica utvrduje proporcionalnu stopu u vidu kompenzacionog procenta,
koja moze da bude razliCita za Sumarstvo ili razliCite oblasti poljoprivrede i ribolova, o
C¢emu prethodno obavestava Evropsku komisiju. Proporcionalna stopa utvrduje se na
osnovu makroekonomske statistike u prethodne tri godine. Zaokruzenje moze da bude
navise ili nanize do pola procenta blizem broju. Drzave Clanice mogu takode svesti
taj procenat na nulti. U vezi sa primenom proporcionalne stope mora se voditi racuna
o tome da efekat te primene ne bude u dobijanju veceg iznosa refundacije za kupce
poljoprivrednih proizvoda - poreske obveznike, u odnosu na iznos PDV koji su poljo-
privrednici platili prilikom svojih nabavki. Proporcionalna stopa primenjuje se na cenu,
bez PDV: poljoprivrednih proizvoda prodatih poreskim obveznicima od strane poljopri-
vrednika po proporcionalnoj stopi u drzavi Clanici u kojoj su proizvodi prodati; poljopri-
vrednih proizvoda koje je nabavilo pravno lice, koje nije obveznik a u razmeni u okviru
Unije nabavlja proizvode koji jesu predmet oporezivanja PDV u drzavi €lanici iz koje su
odaslati ili transportovani; poljoprivredne usluge koje koristi poreski obveznik u drzavi
Clanici u kojoj su te usluge nabavljene po rezimu proporcionalne stope. Drzave Clanice
obezbedi¢e da se iznos poreza po proporcionalnoj stopi naplati ili od strane kupca kroz
cenu ili od javnog organa.

Poljoprivrednik po proporcionalnoj stopi nema pravo na odbitak PDV koji je platio
ili ¢e platiti na nabavku ili uvoz proizvoda ili usluga u cilju obavljanja svoje delatnosti.

U sluCaju da je poreski obveznik - kupac platio iznos poreza po proporcionalnoj
stopi poljoprivredniku, on ima pravo da od svoje poreske obaveze odbije taj iznos place-
nog PDV. Drzave Clanice ¢e refundirati placeni iznos PDV po proporcionalnoj stopi: na
promet poljoprivrednih proizvoda, poreskom obvezniku ili pravnom licu iz druge drzave
Clanice u okviru razmene u Uniji za poljoprivredni proizvod koji jeste predmet oporeziva-
nja PDV u drzavi nabavke; na promet poljoprivrednih proizvoda, kupcu izvan Unije koji
obavlja oporezive transakcije i ima pravo na odbitak; za svrhe prometa usluga koje se
obavljaju unutar teritorije drzave C€lanice u kojoj se nalazi korisnik tih usluga; na promet

8 CHAPTER 2, Article 295-305, Council Directive 2006/112/EC 88.
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poljoprivrednih usluga oporezivom korisniku -kupcu u Uniji iz druge drzave clanice ili
izvan Unije, ukoliko se ove usluge koriste za svrhe obavljanja oporezivog prometa unutar
teritorije drzave Clanice u kojoj je plaéen PDV. Drzave €lanice odreduju metod refundacije
i potrebne mere da se osigura isplata iznosa po proporcionalnoj stopi poreskim obvezni-
cima Koji imaju pravo na poreski odbitak.

1.4.7.3. Turisticke agencije

Drzave Clanice primenice poseban postupak na usluge turistima koje obavljaju
turistiCcke agencije - turoperatori, u svoje ime i za svoj racun, a koriste proizvode i uslu-
ge drugih poreskih obveznika (prevoz, smestaj, isporuka hrane i pi¢a i dr.)."*® Poseban
postupak ne primenjuje se na turistiCke agencije koje posluju kao posrednici na bazi
ostvarivanja provizije, diskonta ili rabata u prodaji odredene turistiCke ponude.

Sve usluge i proizvodi koje je obezbedila turisticka agencija u okviru turisti¢kog
aranzmana smatraju se jednom uslugom. Svaka takva usluga bi¢e oporeziva u drzavi
Clanici u kojoj je sediste turistiCke agencije.

Poreska osnovica za obraun poreske obaveze jeste razlika, bez PDV, izmedu
prodajne cene, fakturisane turistima, i stvarnih troSkova proizvoda i usluga, koje su obez-
bedili drugi poreski obveznici neposredno u korist turista. Pri utvrdivanju obaveze za
placanje PDV turistiCka agencija nema pravo na poreski odbitak.

Kada je pruzanje turistiCke usluge od strane turistiCcke agencije izvrSeno od stra-
ne drugog poreskog obveznika izvan Unije, promet usluga od strane turistiCke agencije
smatrace se kao posrednicki posao osloboden pla¢anja PDV. Ako su turistiCke usluge
izvrSene unutar i izvan teritorije Unije, samo deo usluge turistiCke agencije koji je obav-
lien izvan teritorije Unije moze da bude osloboden placanja PDV.

Mesto oporezivanja turistiCke usluge je mesto obezbedenja turistiCke usluge. Ako
se turisticki aranZzman prodaje od strane turistiCke agencije - turoperatora iz jedne drzave
Clanice turistiCkoj agenciji u drugoj €lanici, svaka transakcija se mora posebno opore-
zovati u saglasnosti sa relevantnim kriterijumom odredivanja mesta prometa. Medutim,
neke drZzave Clanice primenjuju nize oporezivanje, a ima i onih koje ¢ak izuzimaju od opo-
rezivanja prodaju aranZmana od strane turoperatora (Danska, Irska, Holandija). Praktic-
no, poseban postupak za turistiCcke agencije -turoperatore ne primenjuje se jedinstveno
u svim drzavama Clanicama EU.

Razmatranje problema u funkcionisanju posebnog postupka PDV koji se odnose
na male preduzetnike i turistiCke agencije - turoperatore ima posebnu vaznost da bi se
otklonile smetnje u efikasnom funkcionisanju ovog postupka, porast utaje poreza i dvo-
struko oporezivanje u slu€aju oporezivanja turistickih agencija turoperatora kada su kori-
snici njihovih usluga kompanije - poreski obveznici. Ovo je bitno pitanje jer se problem
dvostrukog oporezivanja ne javlja samo kod turistiCkih agencija, vec i kod obveznika koji

49 CHAPTER 3, Article 306-310, Council Directive 2006/112/EC.
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se bave prometom polovnih dobara, ukljuCujuci polovna motorna vozila, kada su korisnici
njihovih usluga, odnosno kupci proizvoda poreski obveznici. Naime, turistiCka agencija
za turistiCke usluge, kao i obveznici koji vrSe promet polovnih dobara, ne moze da iska-
zuje PDV u racunima. ReSenje ovog problema bilo bi da se i ovim vrstama poslovanja
omoguci opcija da budu u opstem sistemu PDV, poput opcije koja je data malim predu-
zetnicima i poljoprivrednicima.

1.4.7.4. Polovni proizvodi, umetnicka dela, kolekcije i antikviteti

Drzave Clanice mogu primenijivati poseban postupak na promet polovnih (upotre-
bljavanih) proizvoda, umetnickih dela, kolekcija i antikviteta, kada se direktnim metodom
oporezuje marza (profit margin).’ Ovaj postupak ne primenjuje se na nova sredstva
transporta. Za pravilnu primenu posebnog postupka za polovne proizvode, umetnicka
dela, kolekcije i antikvitete u Aneksu IX Direktive 2006/112/EC date su odgovarajuce
definicije. "

Ugovor prema kojem je provizija plativa po prodaji mora da bude takav da organi-
zator prodaje proizvoda na javnoj aukciji, u svoje ime za racun principala, proda proizvo-
de po najviSoj ponudenoj ceni.'?

Drzave €lanice koje su na dan 31. decembra 1992. godine primenjivale poseban
postupak, koji nije postupak na bazi direktnog oporezivanja profita na promet polovnih
sredstava transporta, mogu, do donosenja nekog buduceg definitivnog reSenja, nastaviti
da primenijuju taj postupak ukoliko je u saglasnosti sa uslovima predvidenim Direktivom
2006/112/EZ."3

1.4.7.5. Investiciono zlato

Cilj posebnog postupka za investiciono zlato je uredivanje jedinstvenog tretmana
zlata u Uniji. Radi promovisanja kori§¢enja zlata kao finansijskog instrumenta, Direktivom
2006/112/EZ predvideno je poresko izuzeée za nabavku i promet investicionog zlata. Pre
donoSenja ove direktive u nekim drzavama Clanicama investiciono zlato bilo je predmet
oporezivanja PDV, dok je u drugim bilo izuzeto od oporezivanja. Zato se Direktivom
eliminiSu ove razlike i naruSavanje konkurencije izmedu drZzava Clanica uz istovremeno
jacanje polozaja Unije na trziStu zlata.' Investicionim zlatom smatra se: zlato, u obliku
poluge ili ploCe prihvatljive teZine na trzistu zlata, Cistote jednake ili ve¢e od 995/1000
dela, bez obzira na to da li ili ne predstavlja zalog; zlato sadrzano u kovanicama viSe od
80% - zlatnicima, dukatima i drugim zlatnim kovanicama, koji se ne prodaju u numizma-
tiCke svrhe, Cija Cistota je jednaka ili ve¢a od 900/1000 dela. Radi se o zlatnicima, dukati-
ma i drugim zlatnim kovanicama porekla nakon 1800. godine, koji jesu ili su bili zakonsko

%0 Section 3, Article 333-4, Council Directive 2006/112/EC.

51 CHAPTER 4, Article 311.

82 Hrusti¢ Hasiba, isto, str. 96.

83 Subsection 2, Article 326, Council Directive 2006/112/EC.

%4 CHAPTER 5, Section 1, Article 344-356, Council Directive 2006/112/EC.
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sredstvo placanja u drzavi porekla, a prodaju se po ceni koja ne prelazi cenu vrednosti
zlata na otvorenom trzistu. Drzava moze iskljuciti iz tretmana male poluge ili ploCe tezine
od 1 g ili manje.

Pocevsi od 1999. godine, drzava ¢lanica informiSe Evropsku komisiju o kriteriju-
mima koje kovanice ispunjavaju uslove da bi se smatrale investicionim zlatom u prometu
na njenoj teritoriji.

Komisija pre 1. decembra svake godine objavljuje objedinjen spisak tih kovanica u
seriji ,C” zvani¢nog sluzbenog lista EU (Official Journal of the European Union).

Drzava Clanica Ce poreskim obveznicima, koji proizvode investiciono zlato ili tran-
sformiSu zlato u investiciono, pruziti pravo na opciju da budu oporezovani ako prodaju
investiciono zlato drugom poreskom obvezniku. '

Drzava cClanica moze, nakon konsultovanja sa PDV Komitetom, da primenjuje
PDV na specifi¢ne transakcije koje su u vezi sa investicionim zlatom a koje se obavljaju
u drzavi €lanici izmedu poreskih obveznika koji jesu ali i ne moraju da budu Clanovi trzi-
Sta zlatnih poluga regulisanog od strane drzave Clanice, s tim da se ne moze oporezivati
izvoz investicionog zlata ili isporuka u drugu drzavu ¢lanicu.'®

1.4.7.6. Elektronske usluge nerezidenata

Drzave Clanice dozvoli¢e svim licima poreskim obveznicima koja nisu rezidenti
Unije da koriste poseban postupak oporezivanja, ako isporucuju elektronske usluge licu
koje nije poreski obveznik a Cije sediste ili stalno mesto boravka ili prebivaliste je u drzavi
¢lanici. "’

Poreski obveznik nerezident duzan je da dostavi identifikaciju drzavi Clanici u
kojoj namerava da otpocne ili prestane da obavlja aktivnosti isporuke elektronskih
usluga, ¢ak i u sluCaju promene koja dovodi do toga da viSe ne moze da primenjuje
poseban postupak. Komunikacija u vezi sa ovom informacijom je elektronska, a odnosi
se na sledecCe podatke: ime; postansku adresu; elektronsku adresu, ukljuCujuci veb
stranice (websites); nacionalni poreski identifikacioni broj (PIB); izjavu da u Uniji nije
poreski obveznik PDV.

Drzava Clanica identifikacije ili drzava potroSnje, dodeljuje poreskom obvezni-
ku nerezidentu individualni PDV identifikacioni broj, koji ¢e koristiti sve dok obavlja
elektronski promet na njenoj teritoriji i ispunjava uslove da Koristi poseban postupak
oporezivanja.

Poreski obveznik nerezident svakog kvartala u tekucoj godini dostavlja u elektron-
skoj formi drzavi €lanici u kojoj isporuCuje elektronske usluge, poresku prijavu, bez obzira
na to da li je u tom kvartalu bilo ili nije bilo isporuke. Prijava se podnosi u roku od 20 dana
od zavrSetka poreskog perioda koji je pokriven prijavom. Prijava sadrzi iznose u evrima:

%5 Section 3, Article 348, Council Directive 2006/112/EC.
%6 Article 138, Council Directive 2006/112/EC.
157 Section 2, Special scheme for electronically supplied services, Article 359-369, Council Directive 2006/112/EC.
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ukupnu vrednost prometa elektronskih usluga, izuzev PDV; iznos PDV, po stopi koja
je propisana u drzavi €lanici identifikacije. Drzava €lanica koja ne primenjuje evro kao
nacionalnu valutu moze zahtevati da se iznosi prikazuju u njenoj valuti. Poreski obveznik
nerezident placa PDV istog dana kada je podneo poresku prijavu na racun banke koji je
odredila drzava identifikacije, i to u evrima ili u valuti drzave

Clanice, na njen zahtev, koja ne primenjuje evro kao nacionalnu valutu. Obveznik
nerezident koji koristi ovaj poseban postupak nema pravo na odbitak PDV niti bilo kakvu
refundaciju. Evidencija mora biti na raspolaganju drzavi identifikacije u e- formi. Period
Cuvanja evidencije je 10 godina od zavrSetka godine u kojoj je promet obavljen.

Sa porastom internet prodaje kao prodajnog mesta, porasla je prodaja raznih
vrsta proizvoda i usluga elektronskim putem, ali i poreska utaja, Cime se nanosi Ste-
ta konkurenciji na unutrasnjem trziStu EU. Zato su elektronska trgovina i s tim u vezi
porast poreske utaje bili predmet brojnih sastanaka, diskusija i izveStaja u EU. Medu-
tim, u oblasti oporezivanja elektronske trgovine pokazalo se da je bila neophodna glo-
balna medunarodna saradnja, koja je uspostavljena donoSenjem Bonske deklaracije,
potpisane od strane 29 drzava 6. jula 1997. godine, potom, zajedniCkom deklaracijom
o elektronskoj trgovini EU i SAD, potpisanom 5. decembra 1997. godine, i, konac¢no,
konferencijom o elektronskoj trgovini, koju je inicirala WTO na ministarskom nivou u
Otavi 1999. godine. Na osnovu svih aktivnosti, $to u samoj EU, §to na globalnom nivou,
Evropska komisija istakla je potrebu da se reguliSe pravna izvesnost poreske obave-
ze, transparentnost i predvidljivost u elektronskoj trgovini. Prema stavu Komisije, sve
elektronske transmisije i nematerijalni promet imovine koji se obavlja preko interneta
smatraju se uslugama i predmet su PDV."*® Komisija je 2003. i 2005. godine usvojila
uredbe o administrativnoj saradnji u oblasti indirektnog oporezivanja, a koje se odnose
i na pruzanje elektronskih usluga.'®

Elektronska nabavka usluga obuhvata kulturne, umetniCke, sportske, nauéne,
obrazovne, zabavne, informaticke i sli¢ne usluge, poput, softvera, video igara i kompju-
terskih usluga uopste, koje: korisnik u EU elektronski nabavlja od operatora izvan EU.
Mesto oporezivanja je teritorija EU i prema tome te usluge su predmet oporezivanja PDV;
EU operator pruza korisniku izvan EU. Mesto oporezivanja je teritorija u kojoj je lociran
korisnik i tada te usluge nisu predmet oporezivanja u EU; EU operator pruza korisniku -
poreskom obvezniku u drugoj drzavi €lanici. Mesto oporezivanja je mesto gde je mesto
poslovanja korisnika usluga; EU operator pruza korisniku u EU ili poreskom obvezniku u
istoj drzavi Clanici. Mesto oporezivanja je mesto u kojem je lociran korisnik. Uvedena je
saradnja poreskih administracija drzava protiv poreske utaje.

%8 Communication from the Commission of 17 June 1998 to the Council, the European Parliament and the Economic and
Social Committee on electronic commerce and indirect taxation, [COM(97)157].

%9 Council Regulation (EC) No 1798/2003 of 7 October 2003 on administrative cooperation in the field of value added tax
and repealing Regulation (EEC) No 218/92, Official Journal L 264,15.10.2003; Council Regulation (EEC) No 218/92 on
administrative cooperation in the field of indirect taxation (VAT)]; Council Regulation No 1777/2005 of 17 October 2005
laying down implementing measures for Directive 77/388/EEC on the common system of value added tax, Official Journal
L 288 of 29.10.2005.
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1.4.8. Evazija PDV

Evazija poreza ometa funkcionisanje unutradnjeg trzista tako se usled neplac¢anja
poreza pojavljuju proizvodi sa izuzetno niskim cenama. Usvojenom Direktivom 2008/117/
EZ izmenjena je Direktiva 2006/112/EZ uvodenjem sledeéih mera radi prevencije od eva-
Zije ili utaje PDV:'® sastavljanje mesecnih izvestaja o prometu proizvoda unutar EU,
dakle o prometu izmedu €lanica; odredivanije istih poreskih perioda za dobavljac¢a i za
kupca ili korisnika u kontekstu informacija o transakcijama unutar Unije; redukcija admi-
nistrativnog opterecenja; podnosSenje kvartalnih izvestaja o rekapitulaciji prometa proi-
zvoda unutar Unije.

Evazija PDV uti¢e na smanjenje poreskih prihoda ne samo drzava €lanica, ve¢ i
Unije."®" Nedovoljan stepen saradnje izmedu drzava ¢lanica i razmene informacija o pro-
metu proizvoda na unutradnjem trziStu jedan je od uzroka pojave poreske evazije. Naroci-
to je kriticno vreme koje prode izmedu transakcije i korespondirajué¢e razmene informacija.
Prema PDV sistemu o razmeni informacija predvideno je da poreski organi drzave ¢lanice
u kojoj je nastala poreska obaveza proslede informacije o prometu proizvoda unutar Unije
u roku ne duzem od jednog meseca. Drzave imenuju operatore za podnosenje kvartalnih
izvestaja o rekapitulaciji prometa proizvoda i usluga unutar Unije u cilju otkrivanja poreske
utaje. Na nivou Unije mogu se usvojiti mere, kako je predvideno u ¢lanu 5 Ugovora EU.
Direktivom 2008/117/EZ se ne reguliSu mere koje bi bile izvan postizanja zajednickih cilje-
va da se omoguci nesmetano funkcionisanje unutradnjeg trzista.

Nabavkom usluga na koju je PDV plativ od strane korisnika, a Cije pruzanje u kon-
tinuitetu traje duze od jedne godine, za potrebe evidencije u izvestaju kompletiranom po
isteku svake kalendarske godine, smatra se iznos koji se pripisuje toj godini, do konac-
nog zavrSetka te usluge. DrZzave €lanice u izvesnim slu€ajevima mogu da propiSu da za
kontinuirani promet proizvoda ili usluga vazi najmanje period od jedne godine.

Izvestaj o rekapitulizaciji sastavlja se za svaki mesec i dostavlja u roku od jednog
meseca za prethodni u skladu sa postupkom koji propisuje drzava &lanica. Medutim,
drzave Clanice mogu da odobre poreskom obvezniku podnoSenje izvestaja o rekapitu-
laciji po zavrSetku kvartala u roku od jednog meseca e-putem, ukoliko ukupan kvartalni
iznos o prometu, izuzev PDV, ne prelazi sumu 50.000 evra. Do 31.12.2011. godine drza-
ve Clanice ¢e navedenu sumu povecati na 100.000 evra.

U slu€aju usluga, izvestaj o rekapitulaciji moze se podnositi kvartalno u roku od
jednog meseca po isteku svakog kvartala. Na osnovu informacija koje obezbeduju drza-
ve Clanice, Evropska komisija ¢e prezentovati, najkasnije do 30. juna 2011. godine, saop-
Stenje o proceni uticaja usvojene direktive na sposobnost drzava €lanica da se izbore sa
poreskim zloupotrebama u prometu proizvoda i usluga unutar Unije i neplacanjem PDV,
i s tim u vezi predloZiti odgovarajuc¢a reSenja.

60 Council Directive 2008/117/EC of 16.12. 2008 amending Directive 2006/112/EC on the common system of value added
tax to combat tax evasion connected with intra-Community transactions. Official Journal L 14/7, 20.1.2009.

67 Detaljnije videti: Stojanovi¢ SneZana, Finansiranje Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2008.
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1.5. HARMONIZACIJA AKCIZA U EU

Clanice EU su u cilju stvaranja nesmetanih uslova za funkcionisanje unutrasnjeg
trzista izvrSile harmonizaciju akciznih dazbina na odredene proizvode. Usvojenim direk-
tivama o drzanju, otpremanju i kontroli akciznih proizvoda i o strukturi i nivou stopa ovih
proizvoda u trgovinskoj razmeni izmedu drzava Clanica, definisani su zajednicki stavovi u
pogledu: predmeta oporezivanja, teritorije primene, obaveze pla¢anja akciza, lica obave-
znih za placanje akciza, strukture i minimalne stope akciza, vrsta oslobadanja, otprema-
nja akciznih proizvoda.'®? Ustanovljen je opsti sporazum o akcizama da bi se obezbedio
slobodan promet akciznih proizvoda i da se ne povecéavaju formalnosti u vezi sa njihovim
kretanjem izmedu drzava Clanica. Harmonizacija akciza odnosi se na akcizne proizvode:
mineralna ulja, alkohol i alkoholna pi¢a, i duvanske preradevine. Ovi proizvodi mogu da
budu predmet oporezivanja i drugih indirektnih poreza za specificne namene, ali na nacin
da se primenjuju poreska pravila za pla¢anje akciza uvedena EU direktivama o akciza-
ma koja se tiCu odredivanja nastanka i utvrdivanja poreske obaveze i kontrole placa-
nja. Razlog za propisivanje ovih ,obaveznih” akciznih proizvoda lezi u okolnosti da su u
pitanju dobra Cija potroSnja garantuje izdasnost poreskih prihoda. Zemlje Clanice mogu,
medutim, da uvode akcize i na neke druge proizvode (ako to nalazu odredeni razlozi -
npr. fiskalni, ekonomski, ekoloski i dr.), pod uslovom da to ne povlaci za sobom dodatne
formalnosti prilikom prekograni¢nog kretanja takve robe, niti je povezano sa veéim admi-
nistrativnim troskovima.'® Usvajanjem Direktive 2003/96/EZ opStim sporazumom o opo-
rezivanju energetskih proizvoda u EU uspostavljen je zajedniCki okvir oporezivanja ovih
proizvoda (Sluzbeni list EZ 283 od 31.10.2003. godine). Sistem minimalnih stopa koji se
primenjuje na mineralna ulja, prosiren je na ugalj, prirodni gas i elektriCnu struju. Time
Unija nastoji da ostvari cilieve Kjoto Protokola i efikasnije koriS¢enje energije u smeru
smanjenja zavisnosti od uvoza i ograni¢enja emisije gasa i efekata staklene baste. Drza-
ve mogu da uvedu akcize i na druge proizvode i usluge, ukljuCujuci i one koje su vezane
za akcizne proizvode, a nisu oporezovane opstim porezom na promet.

1.5.1. TERITORIJA PRIMENE

Teritorija primene opSteg sporazuma o akcizama je teritorija (carinske teritorije)
Unije, odnosno teritorija svake drzave (€l. 299 Ugovora), osim teritorija navedenih u tom
¢lanu Ugovora.

Imajuci u vidu konvencije zakljuene sa Francuskom, Italijom, Kiprom i Velikom
Britanijom, Monako, San Marino, Ostrvo Man i suverene oblasti baza Velike Britanije -
Akrotiri i Dekelia, ne smatraju se tre¢im zemljama. Zato, transakcije nastale u ili usmere-
ne za: Monako, smatraju se nastalim u ili usmerenim za Francusku; ostrvo Man, smatraju

62 Council Directive 92/79/EEC of 19 October 1992 on the approximation of faxes on cigarettes, Official Journal L
316,31.10.1992, p. 8; ostalo videti Hasiba Hrustic, op. cit. str. 107-108

63 | opandi¢ Dusko, priredivac, Bela knjiga, IEN edicija, ,Agenda 21”.Institut ekonomskih nauka, Beograd, 2001. str. 464. i
dalje
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se nastalim u ili usmerenim za Veliku Britaniju; suverene baze Velike Britanije - Akrotiri i
Dekelia - smatraju transakcijama nastalim u ili usmerenim ka Kipru; Jungholc i Mitelberg
(Kleines Walsertal), smatraju se nastalim u Nemackoj; San Marino, smatraju se nastalim
u ili usmerenim za ltaliju.

1.5.2. OBVEZNICI PLACANJA AKCIZA

Lica obavezna za placanje akciza su: ovlasceno fizicko ili pravno lice sa odo-
brenim poreskim skladiStem od strane nadleznih organa drzave Clanice da proizvodi,
procesira, drzi, dobija i otprema akcizne proizvode u cilju obavljanja poslovne aktivnosti.
Akcize se placaju prema rezimu odlozenog ili obustavnog plac¢anja; registrovani trgovac
ili primalac - fizi¢ko ili pravno lice, ovlaSéeno od strane nadleznih organa drZave ¢lanice
da radi obavljanja poslovne aktivnosti dobija akcizne proizvode iz druge drzave Clanice
prema rezimu odloZenog placanja; registrovani trgovac ili poSiljalac (konsignant) - fizicko
ili pravno lice, ovlaS¢eno od strane nadleznih organa drzave Clanice uvoza da, u cilju
obavljanja poslovne aktivnosti prema rezimu odloZenog placanja, otprema akcizne proi-
zvode. Rezim odlozenog placanja je poreski aranZman koji se primenjuje na proizvodnju,
obradu, ¢uvanje i otpremanje akciznih proizvoda bez placanja akcize. Akcizni proizvodi
mogu se otpremati prema ovom rezimu u okviru teritorije Unije, iz poreskog skladista ili
mesta uvoza ka drugom poreskom skladistu od strane ovlas¢enog primaoca. Ova otpre-
ma akciznih proizvoda pracena je elektronskim administrativnim dokumentima. Poresko
skladiSte je mesto gde je akcizni proizvod proizveden, procesiran, gde se ¢uva, dobije
ili otpremi prema rezimu odlozenog pla¢anja, u saglasnosti sa propisanim uslovima od
strane nadleznih organa drZave ¢lanice u kojoj je skladiste locirano. Za kontrolu naplate
akciza, ovlas¢enim licima nadleznih organa mora da bude omogucéena kontrola proi-
zvodnije akciznih proizvoda i poreskih skladidta,u skladu sa reZimom odloZenog pla¢anja.
Drzava mora da vodi evidenciju o licima obaveznim za placanje akcize, mestu gde se
proizvode akcizni proizvodi, nacinu njihovog transporta, dokumentaciji o akciznim proi-
zvodima, prirodi, vrsti i kvantitetu tih proizvoda.

1.5.3. PROIZVODNJA, CUVANJE, OTPREMANJE | OZNACAVANJE AKCIZNIH PROIZVODA

Svaka drzava Clanica propisuje pravila koja se ti€u proizvodnje, obrade i uvanja
akciznih proizvoda, koji su predmet Direktive 2008/118/EC. Akciza se ne placa na proi-
zvode obradene i Cuvane akcizne proizvode u odobrenim poreskim skladistima od stra-
ne nadleznih organa drzave Clanice. Ovlas¢eno lice sa odobrenim poreskim skladiStem
mora da ispuni propisane uslove za poresko skladiSte i da, ako je potrebno, garancijom
pokrije moguce rizike u pogledu placanja akcize. Zatim, duzno je da obezbedi podatke
o proizvodniji, zalihama i kretanju akciznih proizvoda prema rezimu odloZenog placanja i
da omoguci pracenje i kontrolu akciznih proizvoda od strane nadleznih poreskih organa.
Ovo lice ima pravo na oslobadanje od placanja akcize u slu¢aju manjka akciznih pro-
izvoda usled viSe sile ili prirodom akciznog proizvoda u vezi sa vremenskim trajanjem
skladistenja i transportom, i u drugim slu€ajevima propisanim od strane drzave.
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Obaveza za pla¢anje akciza nastaje kada je akcizni proizvod proizveden, odnosno
pusten za potroSnju i pri uvozu ovih proizvoda. Pustanje akciznih proizvoda za potroSnju
je: proizvodnja ili otprema akciznih proizvoda, izvan reZzima odloZenog placanja; neregu-
larna proizvodnja ili neregularna otprema akciznih proizvoda; uvoz akciznih proizvoda,
kada ti proizvodi nisu bili podvrgnuti placanju akciza prema rezimu odlozenog placanja,
uklju€ujuci i neregularan uvoz.

Direktivom 2008/118/EC ureden je postupak kretanja akciznih proizvoda prema
rezimu odloZenog placanja. Rezim odloZenog placanja primenjuje se na kretanje akci-
znih proizvoda unutar Unije i upucenim ka tre¢cim zemljama ili teritorijama: od poreskog
skladista ka: drugom poreskom skladistu; registrovanom primaocu; mestu sa kojeg akci-
zni proizvodi napustaju teritoriju Unije; primaocu, kada su proizvodi otpremljeni iz druge
drzave Clanice; i od mesta uvoza ka poreskom skladiStu, kada su otpremljeni od strane
registrovanog posiljaoca.

Uvoz je svaki unos akciznih proizvoda na teritoriju Unije. Akcize se ne naplacuju:
kada akcizni proizvodi dolaze iz ili se otpremaju u trece zemlje i skladiSte na nacin da
podlezu carinskom obustavnom postupku ili se usmeravaju u slobodne zone ili u slo-
bodna carinska skladiSta u saglasnosti sa carinskim propisima Unije; kada se akcizni
proizvodi otpremaju izmedu drzava Clanica preko zemalja Clanica EFTA ili izmedu drzava
Clanica i zemalja ¢lanica EFTA, prema unutrasnjem tranzithom postupku Unije ili preko
jedne ili viSe trecCih zemalja neclanica EFTA, Sto je pokriveno odgovarajuc¢om dokumen-
tacijom: TIR ili ATA karnetom.'® Sva tranzitna dokumenta koja zadovoljavaju tranzitni
postupak sluze kao propratna dokumenta za postupak kontrole.

Obaveza pla¢anja akciza nastaje u drzavi ¢lanici u kojoj su akcizni proizvodi puste-
ni za potrosnju, primenom stopa koje vaze u toj drzavi Clanici. Ukoliko je akcizni proizvod
pusten za potrosnju u jednoj drzavi €lanici a isporucen u drugu, akciza je naplativa od
strane isporucioca ili lica kome su upuceni ti proizvodi ili drugog relevantnog lica u dru-
goj drzavi Clanici, odnosno zemlji odrediSta. U tom sluCaju, isporuka akciznih proizvoda
zahteva ispunjenje sledecih zahteva: pre otpreme akciznih proizvoda, poreskom organu
drzave Clanice odrediSta upucuje se deklaracija i garancija da je akciza placena. Detaljna
pravila u vezi sa garancijom placanja propisuje drzava.

Registrovani primalac akciznih proizvoda duzan je da ispuni sledecCe zahteve: pre
otpreme akciznih proizvoda, daje garanciju placanja akciza prema propisanim uslovima
drzave Clanice odredista; na kraju isporuke, da u izvesStaju evidentira otpremu akciznih
proizvoda prema rezimu odlozenog pla¢anja; da omoguci bilo koju proveru od strane
nadleznih organa drzave Clanice odrediSta da su akcizni proizvodi zaista otposlati. Kreta-
nje akciznih proizvoda, prema rezimu odloZenog placanja poc€inje kada akcizni proizvod

64 EFTA (The European Free Trade Association) je evropski trgovinski blok osnovan 3.5. 1960. godine kao alternativa za
evropske drzave koje nisu bile ili nisu jos bile odlucile da budu ¢lanice tadasnje EEZ, koja ¢e prerasti u danasnju EU. EFTA
Konvencija je sporazum o slobodnoj trgovini izmedu drzava &lanica potpisan 1960. godine u Stokholmu. Danas su &lanice
samo Island, Norveska, Svajcarska i Lihtenstajn. Clanice EFTA potpisale su sporazume sa EU tako da su deo unutrasnjeg
trzista EU, a imaju i zaklju¢ene aranZmane o slobodnoj trgovini sa vecim brojem drugih zemalja.
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napusti poresko skladiSte. Kretanje akciznih proizvoda prema ovom rezimu zavrSava se
kada su primaocu isporuceni akcizni proizvodi ili kada su napustili teritoriju Unije. Da bi
se zaéstitila naplata budzetskih prihoda drzava i smanjile mogucnosti za pojavu poreske
utaje, svaku otpremu akciznih proizvoda iz jedne u drugu drzavu Clanicu prati propisana
prateca e - administrativna dokumentacija u drzavi ¢lanici otpreme. PoSiljalac elektron-
skim putem podnosi dokumente o placanju nadleznom organu drZave iz koje se otprema
akcizni proizvod, koji potom izdaje elektronsku verifikaciju o datumu podno$enja. Akciza
je naplativa u drzavi odredi$ta (destinacije) uz prateci e-dokument. Odlukom 1152/2003/
EZ uspostavljen je e - sistem kontrole kretanja akciznih proizvoda.'®

Kada se izvozi akcizni proizvod iz jedne drzave Clanice preko teritorije druge, nad-
lezni organi drzave Clanice otpreme Ce upultiti elektronski administrativni dokument nad-
leznim organima drzave Clanice izvoza, u kojoj se podnose dokumenta o izvozu skladu
sa Uredbom (EEZ) 2913/92.

Drzave mogu male proizvodace vina koji godiSnje proizvode manje od 1.000 hl
vina, da oslobode ispunjavanja zahteva koji se odnose na kretanje i kontrolu kretanja
akciznog proizvoda. Drzava €lanica moze da propiSu limite o koli€ini nabavki akciznih
proizvoda iz druge drZave Clanice, ali koje ne mogu da budu manje od sledecih:

— zaduvanske proizvode: a) 800 cigareta; b) 400 komada cigarilosa (cigare teZi-

ne ne vece od 3 g po komadu); c) 200 cigara; d) 1,0 kg duvana za pusenje;

— za alkoholne proizvode: a) 10 | alkoholnog pi¢a; b) 20 | meduproizvoda; c) 90 |

vina (uklju€uju¢i maksimalno 60 | penu$avog vina); d) 110 | piva.

Kod prodaje na daljinu iz jedne u drugu drZzavu Clanicu, prodavac placa akcizu u
drZavi Clanici destinacije. Drzava Clanica moZe propisati da se odredeni akcizni proizvodi
oznacavaju identifikacionim markicama na nacin da to ne bude smetnja u unutrasnjoj
trgovini Unije i u primeni poreskih propisa izdomena spreCavanja poreske utaje. Poresko
markiranje ili identifikovanje mora da bude validno u drzavi koja ih izdaje i prepoznatljivo
medu drzavama Clanicama.

1.5.4. HARMONIZACIJA STOPA

Harmonizacija stopa akciza je fleksibilna, jer nisu propisane jedinstvene ve¢ mini-
malne stope. Usvojenim direktivama utvrdene su struktura i minimalne stope akciza za:

Alkohol i alkoholna pica: pivo (po hl): 0,748 evra ili 1,87 evra po stepenu alkohola
u hl; vino (po hl): 0 evra; meduproizvode (po hl): 45 evra; alkoholna pi¢a (po hl Cistog
alkohola): 550 evra.

Nize stope mogu se primenjivati u odredenim regionima Grcke, Italije i Portugalije
i na tradicionalni rum u prekookeanskim departmanima Francuske.'®

65 Council Decision No 1152/2003/EC of the European Parliament and of the Council of 16 June 2003 on computerising the
movement and surveillance of excisable products, Official Journal L 62 of 01.07.2003.

66 Council Decision 2002/167/EC of 18 February 2002 authorising Portugal to apply a reduced rate of excise duty in the
autonomous region of Madeira on locally produced and consumed rum and liqueurs and eaux-de-vie, Official journal L
55 of 26.02.2002; Council Decision 2002/166/EC of 18 February 2002 authorising France to extend the application of a
reduced rate of excise duty on ,traditional” rum produced in its overseas departments. Official journal L 55 of 26.02.2002.
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Pivo je predmet oporezivanja akcizom ako sadrzi vise od 4% alkohola. DrZzava
Clanica moZe da primenjuje nizu stopu od minimalne za pivo koje ne sadrzi viSe od 2,8%
alkohola.

Niza stopa od minimalne moze se primeniti i na etil alkohol proizveden u malim
destilerijama. Medutim, ta stopa ne moze biti niza za vise od 50% od standardne naci-
onalne stope za ovaj proizvod. Predmet ogranienja je i smanjena akciza na alkoholno
pi¢e koje ne sadrzi vise od 10% alkohola i na francuski rum i gr¢ki uzo.

Duvanske preradevine ¢ine:

- cigarete: 57% od prose¢ne maloprodajne cene, ukljuCujuci sve poreze (ad valo-
rem + akciza + PDV), s tim da akciza ne bude manja od 64 evra na 1000 komada. Drzava
Clanica koja primenjuje minimalnu akcizu od 101 evra na 1000 komada za cigarete ne
mora iznos akcize da usaglasi sa minimalnim zahtevom od 57% uceS$c¢a svih dazbina u
maloprodajnoj ceni.'®”

Od 1. januara 2014. godine ukupan iznos akcize na cigarete Ce biti najmanje 60%
od prose¢ne maloprodajne cene ali ne maniji 90 evra na 1000 komada, bez obzira na pro-
secnu maloprodajnu cenu cigareta. Drzave Clanice sa minimalnom akcizom od 115 evra
na 1000 komada ne¢e morati da usaglasavaju taj iznos akcize sa minimalnim zahtevom
od 60% uceSc¢a akcize u prosecnoj maloprodajnoj ceni cigareta. Za Bugarsku, Estoniju,
Grcku, Letoniju, Litvaniju, Madarsku, Poljsku i Rumuniju predviden je prelazni period do
31. decembra 2017. godine, do kada su duzne da usaglase iznos akcize na cigarete sa
navedenim zahtevom.

ProseCna maloprodajna cena predstavlja odnos izmedu nov€ane maloprodajne
vrednosti svih cigareta, ukljuCujuéi sve poreze i dazbine, i ukupnog broja cigareta spre-
mnih za potrosnju. ProseCna maloprodajna cena odreduje se 1. marta svake kalendar-
ske godine;

- cigare ili cigarilosi: 5% od maloprodajne cene, ukljucujuci sve poreze, ili 12 evra/
kg ili na 1000 komada;

- fini duvan za pus$enje: najmanje 40% od maloprodajne cene ili 40 evra/kg. Uku-
pan iznos akcize ¢e biti:

a) od 1. januara 2013. godine najmanje 43% od proseéne maloprodajne cene ali
ne manji od 47 evra/kg ili na 1000 komada, bez obzira na prose¢nu malopro-
dajnu cenu cigareta

b) od 1. januara 2015. godine najmanje 46% od maloprodajne cene ili 54 evra/kg,

c) od 1. januara 2018. godine najmanje 48% od maloprodajne cene ili 60 evra/kg;

d) od 1. januara 2020. godine najmanje 50% od maloprodajne cene ili 60 evra/kg.

- drugi duvan za pu8enje: 20% od maloprodajne cene ili 22 evra/kg.

Do 31. decembra 2013. godine u€eSc¢e iznosa akcize ne moze biti manje od 5%
niti ve¢e od 76,5%, zajedno sa PDV, u poreskom opterecenju, odnosno u prosecnoj

67 Article 2, Council Directive 2010/12/EU of 16 February 2010 amending Directives 92/79/EEC, 92/80/EEC and 95/59/EC
on the structure and rates of excise duty applied on manufactured tobacco and Directive 2008/118/EC, Official Journal L
50, 27.2.2010.
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maloprodajnoj ceni. Od 1. januara 2014. godine to u¢e$ce ne moze biti manje od 7,5%
niti ve€e od 76,5%, zajedno sa PDV, u poreskom opterecenju, tj. u prose¢noj malopro-
dajnoj ceni.

Mineralna ulja:

Minimalne stope akcize za mineralna ulja razlikuju se u zavisnosti od svrhe kori-
8cCenja, da li se koriste kao gorivo za motore, za industrijsku ili komercijalnu svrhu
(poljoprivreda, Sumarstvo, gradevinarstvo, javni saobraéaj i dr.), ili za grejanje.'®® Ener-
getski proizvodi oporezovani su samo ako se koriste kao gorivo za motore ili grejanje,
ali ne ako se koriste kao sirovine za hemijsku redukciju ili u elektroliti¢kom i metalur-
Skom procesu.

Minimalne stope akcize na ulja koja se koriste kao motorno gorivo su: olovni ben-
zin: 421 evro/1000 I; bezolovni benzin: 359 evra/1000 I; dizel: 330 evra/1000 I; kerozin:
330 evra/1000 [; te¢ni naftni gas (LPG): 125 evra/1000 I; prirodni gas: 2,6 evra/GJ."®°

Navedeni minimalni iznosi akcize na mineralna ulja mogu u pojedinim drzavama
¢lanicama da budu i nizZi ili, €ak, da se neka mineralna ulja i oslobode od plaéanja akcize,
u zavisnosti od namene za koju se koriste (javni prevoz, ambulantna vozila, vozila za
slepe, oruzane snage, itd.).

Minimalne stope akcize na ulja za industrijsku i komercijalnu upotrebu su: dizel:
21 evro/1000 I; kerozin: 21 evro/1000 I; te€ni naftni gas: 41 evro/1000 [; prirodni gas: 0,3
evra/ GJ.

Direktivom 2003/96/EZ predvideno je da se za industrijsku i komercijalnu upotre-
bu smatra koriS¢enje ulja: u poljoprivredi, hortikulturi, Sumarstvu; za nepokretne motore;
za postrojenja, masine i pogone u gradevinarstvu; za javne i komunalne radove; za vozi-
la javnog prevoza.

Minimalne stope akcize na ulja koja se koriste za grejanje i elektricnu energiju
su: dizel: 21 evro/1000 [; teSko ulje: 15 evra/1000 kg; kerozin: 0 evra/1000 I; te€ni naftni
gas: 0 evra/1000 kg; prirodni gas: 0,15 evra/ GJ za poslovnu upotrebu i 0,3 evra/ GJ za
neposlovnu upotrebu; ugalj i koks: 0,15 evra/ GJ za poslovnu upotrebu i 0,3 evra/ GJ
za neposlovnu upotrebu; elektriCnu energiju: 0,5 evra/MWh za poslovnu upotrebu i 1,0
evra/ MWh za neposlovnu upotrebu. RazliCite stope oporezivanja u drzavama ¢lanicama
predmet su fiskalne kontrole.

1.5.5. 0SLOBADANJA OD PLACANJA AKCIZE

Oslobadanje od placanja akciza predvideno je za isporuke akciznih proizvoda:
diplomatskim i konzularnim predstavniStvima; prema sporazumima potpisanim sa tre¢im

68 Council Directive 1999/81/EC, Official Journal L 211 of 11.08.1999; Council Decision (2001/224/EC) of 12 March 2001
concerning reduced rates of excise duty and exemptions from such duty on certain mineral oils when used for specific
purposes, Official Journal L 84/23,23.3.2001; Council Directive 2002/10/EC, Official Journal L 46 of 16.02.2002; Coun-
cil Directive 2003/96/EC, Official Journal L 283 of 31.10.2003; Council Directive 2003/117/EC, Official journal L 233 of
20.12.2003.

%9 GJ- gigadZul.
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zemljama ili medunarodnim organizacijama; medunarodnim oruzanim snagama, ili za
nabavku njihovih kantina i menzi; oruzanim snagama Velike Britanije stacioniranim na
Kipru prema Ugovoru o osnivanju koji se tiCe Republike Kipar od 16.8.1960. godine, i za
njihovo zaposleno civilno osoblje.

Uslove i ograniCenja navedenih oslobadanja propisuje drzava €lanica. Akcizni
proizvodi otpremaju se prema primaocu uz pratec¢i dokument o oslobadanju.

Drzava ¢lanica moze da oslobodi placanja akciza nabavku akciznih proizvoda
za slobodne carinske prodavnice (tax-free shops), koje kupuju putnici kao li¢ni prtljag
na putu ka trec¢im teritorijama ili zemljama u pograni¢nom vazdusnom ili morskom sao-
bracaju. Drzave Clanice koje su na dan 1. jula 2008. godine imale slobodne carinske
prodavnice situirane i na drugim mestima, osim na aerodromima ili lukama, mogu do 1.
januara 2017. godine da nastave da oslobadaju od placanja akciza akcizne proizvode u
njima, a koji se prodaju putnicima kao licni prtljag na destinacijama ka tre¢im teritorijama
ili zemljama.

Predmet akciza ni u jednoj drzavi €lanici nije mineralno ulje pusteno za potroSnju
koje se koristi: kao gorivo u standardnim rezervoarima komercijalnih motornih vozila u
cilju rada ili transporta; kao deo opreme za rad ili transport specijalnih kontejnera monti-
ranih dizajniranom aparaturom za sistem rashladivanja ili preCiS¢avanja ili zagrevanja, ili
za drugi slican sistem.

Akciza se ne placa na energetske proizvode koji se koriste: u proizvodniji elek-
tricne struje i za odrzavanje sistema za proizvodnju elektricne struje osim iz ekoloskih i
sliénih razloga.

Drzava Clanica moze primenjivati potpuno ili delimi€no oslobadanje od placanja
akcize ili redukovani nivo oporezivanja, i na: energetske proizvode pod fiskalnom kontro-
lom, koji se koriste u projektima tehnoloSkog razvoja ekoloski korisnih proizvoda ili kao
gorivo iz obnovljivih izvora; biogoriva; sve oblike energije solarnog porekla, proizvedene
vetrom, plimom ili geotermicki, iz biomase ili otpada;'”® energetske proizvode i elektri¢nu
struju koji se koriste za prevoz roba i putnika Zeleznicom, metroom, tramvajem i trolej-
busom; energetske proizvode koji se nabavljaju kao gorivo u unutrasnjoj re¢noj plovidbi
(ukljucujudi ribarenje), osim za privatnu upotrebu za brodove, i za proizvodnju elektriCne
struje na palubi broda; prirodni gas i te¢ni naftni gas (LPG), koji se koriste kao gorivo;
elektri¢nu struju, prirodni gas, ugalj i Evrsta goriva koji se koriste u domadcinstvima i/ili
priznatim dobrotvornim organizacijama za neposlovne svrhe.

Drzava €lanica moze refundirati, potpuno ili delimi¢no, placenu akcizu ukoliko je u
pitanju investiranje u racionalizaciju kori§¢enja energije. Ova refundacija moze da bude
u iznosu od 100% ako se radi o intenzivnoj aktivnosti za pomenute namene i do 50% u
ostalim slucCajevima.

70 Hrusti¢ Hasiba, isto, str. 119-120.
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1.6. HARMONIZACIJA OSTALIH INDIREKTNIH POREZA

Ostali indirektni porezi obuhvataju harmonizaciju uvodenja poreza na uvecanje
kapitala i harmonizaciju sistema oporezivanja teretnih vozila koja koriste putnu infra-
strukturu EU (Eurovignette Directive).

Direktivom 2008/7/EZ. kojom se reguliSe uvodenje indirektnog poreza na uve-
¢anje kapitala u drzavama Clanicama, od 1. januara 2009. godine ukinuta je i zame-
njena Direktiva 69/335/EEZ. Novom direktivom generalno se zabranjuje uvodenje
poreza na uvecanje kapitala, mada neke drzave Clanice za sada mogu da nastave sa
primenom tog poreza.'

1.6.1. POREZ NA UVECANJE KAPITALA

Imajuéi u vidu da su dazbine na kapital u direktnoj vezi sa slobodnim kretanjem
kapitala, prevencija od naru$avanja konkurencije je izuzetno vazna za funkcionisanje
unutrasnjeg trziSta. Direktivom 2008/7/EZ je potvrdeno da bi najbolja solucija bila uki-
danje ovih dazbina jer su Stetne za razvoj poslovanja u okviru Unije. Medutim, gubici
prihoda koji bi bili rezultat nagle primene takve mere su neprihvatljivi za pojedine drzave
pa je drzavama koje su od 1.1. 2006. naplacivale porez na uvecanje kapitala dozvoljeno
da mogu i dalje da nastave sa tim oporezivanjem.

Direktiva 2008/7/EZ primenjuje se na kompanije sa ograni¢enom odgovornos$cu
koje su navedene u samoj direktivi. Obveznik poreza je bilo koja kompanija, firma ili
pravno lice: sa akcionarskim kapitalom, dakle, drustvo kapitala; €iji clanovi mogu slo-
bodno da raspolazu svojim u¢e$¢em i odgovorni su samo za dugove kompanije sraz-
merno u¢eSc¢u u kapitalu kompanije; sve druge kompanije, firme, udruzenja ili pravna
lica koja ostvaruju profit.

Porez na uvecanje kapitala je indirektni porez na ulaganje kapitala u drustvo kapi-
tala u sluc€aju: osnivanja drustva kapitala ili transformacije neke kompanije u drustvo
kapitala; povecanja kapitala unosom imovine ili putem kapitalizacije profita ili rezervi;
povecanja u imovini u zamenu za pravo glasa ili pribavljanja koristi koja za posledicu ima
promenu u pravu glasa kompanije; transfera kapitala iz tre¢e zemlje u drzavu ¢lanicu u
kojoj je centar efektivnog upravljanja ili je obavljena registracija uprave kompanije; uzetih
zajmova, ako kreditor ima pravo u¢esc¢a u profitu kompanije, ili ako su garantovani od
strane ¢lanova kompanije.

Drzave Clanice ne mogu da uvode porez na uvecanje kapitala kompanije na: ula-
ganje kapitala; zajmove ili usluge koje Cine deo ucesSéa u kapitalu; registraciju ili druge
formalnosti neophodne pre otpocinjanja poslovanja; promenu u razli¢ite oblike kompanije,
na transfer centra efektivnog upravljanja ili preregistraciju iz jedne u drugu drzavu Clanicu,
na promenu podataka kompanije ili proSirenje perioda trajanja; restruktuiranje.

71 Council Directive 2008/7/EC of 12 February 2008 concerning indirect taxes on the raising of capital, Official Journal L 46
of 21.2.2008.
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Restruktuiranje obuhvata merdzere koji su rezultat ulaganja imovine ili merdzere
koji su rezultat razmene uceSca. Zabranjuje se indirektno oporezivanje aktivnosti izda-
vanja hartija od vrednosti i aktivnosti pozajmljivanja. Medutim, drzave ¢lanice mogu da
naplacuju odredene takse i druge javne dazbine na uvecanje kapitala.

Specijalne odredbe primenjuju se u drzavama koje su naplacdivale dazbine na
kapital od 1.1. 2006. godine. Te drzave mogu da nastave da naplacuju te dazbine po
stopi ne vecoj od 1%, i to samo na unos kapitala. Dakle, ne i na druge transakcije, poput
restruktuiranja.

Dazbine na kapital naplacuje drzava ¢lanica u kojoj je centar efektivhog upravlja-
nja kompanije u vreme kada je izvrSeno ulaganje kapitala. Vazno je da se dazbine na
kapital naplacuju samo jednom, u saglasnosti sa izbegavanjem duplog oporezivanja na
unutradnjem trzistu. Osnovica utvrdivanja dazbine na kapital mora da bude stvarna vred-
nost ulaganja, po odbitku obaveza i troskova. Drzava moze iskljuciti od placanja dazbine
na kapital ¢lanova drustva sa neograniCenom odgovorno$cu. Izuze¢a se mogu primeniji-
vati i na kompanije koje pruzaju javne usluge ili obavljaju delatnost iz oblasti kulture ili u
socijalne svrhe.

1.6.2. POREZ NA TERETNA VOZILA

Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta 1999/62/EZ od 17. juna 1999. godine o
naplati javnih dazbina na teretna motorna vozila koja koriste odredenu putnu infrastruk-
turu ima za cilj da harmonizuje sistem oporezivanja ovih vozila i da uspostavi mehani-
zam za naplatu infrastrukturnih troSkova od korisnika - prevoznika. Direktivom 1999/62/
EZ zamenjena je Direktiva 93/89/EEZ o primeni poreza na odredena motorna vozila
koja se koriste za prevoz robe na putevima, i dazbina na koris¢enje odredene infrastruk-
ture u drzavama ¢lanicama. Novom direktivom obuhvaceni su porezi i razne dazbine na
vozila za putni prevoz robe tovara iznad 12 tona. U Direktivi su navedeni izuzeci na koje
se ona ne odnosi. Direktivom su navedeni porezi koji se tiCu svake drzave ¢lanice poje-
dina¢no. Svaka drzava u kojoj je vozilo registrovano odgovorna je za uvodenje postupka
naplate poreza.'”

Drzave Clanice ne mogu primenjivati poreske stope nize od minimalnih stopa pro-
pisanih u Direktivi 1999/62/EZ. Medutim, imaju opciju da u odredenim slu€ajevima i pod
propisanim uslovima primenjuju nize stope ili izuzeca.

Direktivom su navedeni uslovi koje drzava Clanica treba da ispuni da bi uvela i/ili
nastavila da naplacuje putne dazbine ili takse.

Predvidena je i mogucnost da dve ili viSe drzava €lanica saraduju na uvodenju
zajedniCkog sistema naplate u saglasnosti sa propisanim uslovima i fer raspodelom
prihoda izmedu drZava Clanica. Drzava €lanica koja koristi elektronski sistema naplate
odgovorna je za obezbedenje kompatibilnosti tog sistema.

72 Dijrective 1999/62/EC of the European Parliament and of the Council of 17 June 1999 on the charging of heavy goods
vehicles for the use of certain infrastructures, Official Journal L 187 of 20.7.1999. Amending acts: Directive 2006/38/EC,
Official journal L 157 of 9.6.2006; Directive 2006/103/EC, Official journal L 363 of 20.12.2006.
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Direktivom 2006/38/EZ izvrSena je izmena Direktive 1999/62/EZ u smislu ure-
denja novog okvira za naplatu kori§¢enja putne infrastrukture u nameri da se postigne
poboljSanje efikasnosti sistema drumskog saobracaja i obezbedi pravilno funkcionisanja
unutrasnjeg trzista. Direktivom 2006/38/EZ ustanovljena su pravila koja ¢e primenijivati
drzave Clanice za korisnike putne infrastrukture, ukljuCujuéi puteve na transevropskoj
mapi i puteve u planinskim regionima.'™ Od 2012. i nadalje Direktiva 2006/38/EZ ¢e
se primenjivati na vozila od 3,5 do 12 tona. Drzave naplacuju razliCite javne dazbine, tj.
takse u zavisnosti od kategorije vozila u pogledu Stetne emisije gasova (,EURQO” klasi-
fikacija) i od nivoa i obima Stete za puteve, mesta i trajanja koris¢enja. Ovo omogucéava
da se na izvestan nacin savladaju problemi saobracajnih guzvi i zagadivanja vazduha na
principu ,korisnik - zagadivac placa”.

1.7. KONVENCIJA O ELIMINISANJU DVOSTRUKOG
OPOREZIVANJA | STETNA PORESKA KONKURENCIJA

1.7.1. KONVENCIJA O ELIMINISANJU DVOSTRUKOG OPOREZIVANJA

Drzave Clanice usvojile su Konvenciju 90/436/EEZ o eliminisanju dvostrukog opo-
rezivanja u vezi sa regulisanjem oporezivanja profita povezanih (udruzenih) kompanija ili
tzv. Arbitraznu konvenciju (The Arbitration Convention).'* S obzirom na &injenicu da nije
postojala formalna obaveza drzava Clanica da eliminiSu dvostruko oporezivanje, Arbi-
trazna konvencija je predvidala da kada se pojavi mogucnost dvostrukog oporezivanja,
kompanija prezentuje taj slucaj nadleznim poreskim organima drzava €lanica kojih se taj
problem tiCe, tj. u kojima se oporezuju povezane kompanije, u nastojanju da se postigne
zajednicki sporazum sa nadleznim organima drzava €lanica. Kada ti poreski organi nisu
mogli da reSe problem i da postignu sporazum, taj slu€aj je bio predmet savetodavne
komisije koja je sugerisala nacCin reSavanja problema. Poreski organi drzava Clanica bili
su obavezni da usvoje reSenje predloZeno od strane savetodavne komisije ako ne posti-
gnu zajednicki dogovor.

Komisija je imala predsednika, dva predstavnika iz svake zainteresovane drza-
ve Clanice, i parni broj nezavisnih ¢lanova. Konvencija 90/436/EEZ izmenjena je 25.
maja 1995. godine kada je Savet usvojio Protokol o izmeni, produzavajuci njeno dejstvo
na sledeci period od pet godina uz obavezu njene ratifikacije od strane drzava Clanica.
Medutim, poSto sve drzave Clanice nisu ratifikovale Protokol o produzenju Arbitrazne
konvencije, 2000. godine prestalo je njeno dejstvo. Evropska komisija je analizirajuci
probleme koji se pojavljuju primenom ugovora o izbegavanju dvostrukog oporezivanja,
narocCito probleme koji su rezultat nedovoljne koordinacije u ovoj oblasti u situacijama

73 Decision No 1692/96/EC of the European Parliament and of the Council of 23 July 1996 on Community guidelines for the
development of the trans-European transport network Official Journal L 228,9.9.2003.

74 Convention 90/436/EEC on the elimination of double taxation in connection with the adjustment of transfers of profits
between associated undertakings, Official Journal L 225 of 20.08.1990; Amending acts: Convention (96/C 26/01), Official
Journal C 26 of 31.01.1996; Extending Protocol (1999/C 202/01), Official Journal C 202 of 16.07.1999.
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koje se ti€u tre¢ih zemalja, a imajuci u vidu i mogucnost stvaranja EU verzije OECD
Modela Konvencije, na €ijoj osnovi su zaklju€eni bilateralni poreski ugovori drzava cla-
nica, ili moguénost zaklju€enja multilateralnog EU poreskog ugovora, dosla do zakljuc-
ka da su u duhu generalne strategije reSavanja medudrZavnih problema u ovoj oblasti
neophodni postepen prilaz i saradnja koji bi izrazavali konstruktivan stav drzava €lanica.
Ugovori o izbegavanju dvostrukog oporezivanja drzava Clanica ¢e svakako i dalje biti
predmet pracenja i od strane Suda pravde EU.

1.7.2. STETNA PORESKA KONKURENCIJA

Kasnih 1990-tih godina OECD je u saradnji sa EU poceo sa serijom inicijativa da
se zaustave zemlje poreskog raja u primeni poreskog zakonodavstva koje ima obelezje
nefer ili $tetne poreske konkurencije. Stetna poreska konkurencija vezuje se za zemlje,
mesta i autonomne teritorije, gde su poreske pogodnosti posebno date za nereziden-
te ili transakcije sa nerezidentima, u kojima je stvarni nivo oporezivanja znacajno nizi
od opsteg nivoa oporezivanja, i gde poreske mere sadrze nedostatak transparentnosti
i nemogucénost uvida u poreske podatke od strane nadleznih organa. Stetna poreska
praksa postoji kada je poreski sistem u nekoj zemlji ili oblasti ureden na takav nacin da
svojim delovanjem umanjuje poresku osnovicu u drugoj zemlji i privlaci Stednju i kapital
ostvaren u drugoj zemlji. Radi se o zakonodavstvima niskih ili nepostojecih poreskih
stopa u kojima nerezidenti imaju beneficiran polozaj, koja su utoCiste za fizicka i prav-
na lica da bi umanijili svoje poreske obaveze u drzavama gde jesu rezidenti. Osnovna
karakteristika zemalja poreskog raja su niski ili nikakvi porezi i ostale javne dazbine sa
jednostavnim procedurama i zastitom finansijske privatnosti.
Podrzavaju¢i OECD aktivnosti protiv Stetne poreske konkurencije, EU nastoji da
odrzi odredeni nivo javne potrodnje u drzavama Clanicama EU, a naroCito deo koji se
odnosi na redistributivne ciljeve socijalne politike. Aktivnosti protiv Stetne poreske konku-
rencije bile su koordinirana akcija u kojoj su i velike i male, bogate i siromasne drzave,
drzave ¢lanice EU, drzave Clanice OECD i drzave neclanice, delovale zajedno kako bi
naterale zemlje poreskog raja da izmene svoja poreska zakonodavstva i da se obavezu
na saradnju u razmeni poreskih podataka. U okviru inicijativa protiv Stetne poreske kon-
kurencije, OECD je objavio tri izvestaja:
— Stetna poreska konkurencija: Pojava globalnog znagaja (Harmful Tax Compe-
tition: An Emerging Global Issue, 1998);

— Ka globalnoj poreskoj saradniji: Progres u identifikaciji i eliminaciji Stetne pore-
ske prakse (Towards Global Tax Co-operation: Progress in ldentifying and Eli-
minating Harmful Tax Practices, 2000);

— OECD Projekat o Stetnoj poreskoj praksi: 1zvestaj o napretku 2001. (OECD's
Project on Harmful Tax Practices: The 2001 Progress Report, 2001).
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Sva tri izvestaja i ukupan rad OECD u borbi protiv Stetne poreske konkurencije
generalno promovisu napor u oCuvanju integriteta vlada drzava u primeni njihove fiskal-
ne politike i oCuvanju ekonomskog rasta i razvoja. Osim toga, definisani su elementi koji
se uzimaju u obzir da bi se neka zemlja, podrudje ili mesto smatralo poreskim rajem:

— nema ili ima nominalne poreze samo za specificne slu€ajeve, ili su to mesta
koja nerezidenti koriste za izbegavanje placanja poreza u svojim drzavama
rezidentstva. Veci broj zemalja poreskog raja ili nema poreze na dohodak ili i
ako ih ima ti porezi su vrlo niski. Nijedan of-Sor centar nije uveo porez na kapi-
talnu dobit i porez na naslede. Pogodbe o visini poreske stope, neodgovarajuci
nadzor i nemogucénost legalnog pristupa finansijskim podacima od strane nad-
leznih organa, uobi€ajena su obelezja zemalja poreskog raja;

— nedostatak transparentnosti i razmene podataka sa drugim drzavama;

— zemlje poreskog raja tipi€no imaju zakonodavnu regulativu i administrativhu
praksu prema kojoj su poslovni i imovinski podaci zasti¢eni striktnim pravilima
tajnosti, ukljuCujuéi i zastitu od pregleda i ispitivanja od strane poreskih organa.

OECD je u svom izve$taju ,Stetna poreska konkurencija: Pojava globalnog zna-
¢aja”, 1998. godine identifikovao vise od 40 zemalja poreskog raja.'® Medutim, na toj
listi nisu navedene Svajcarska, Luksemburg, SAD, Velika Britanija — koje jesu zemlje
poreskog raja, ukoliko se kao kriterijum uzima poreski tretman nerezidenata. Nakon nave-
denog izvestaja OECD osnovan je i poseban forum: ,Forum o Stetnoj poreskoj praksi”
(Forum on Harmful Tax Practices), u €ijem sastavu su predstavnici drzava ¢lanica OECD.
Rad ovog foruma bio je fokusiran na Stetnu poresku praksu drzava Clanica OECD, zema-
lja poreskog raja, i na uklju¢enje drzava neclanica OECD u aktivnosti koje doprinose eli-
minisanju te prakse. U vezi sa tim aktivnostima uradena su tri izvestaja, a zajedno sa koo-
perativnim zemljama poreskog raja (Arube, Bermude, Bahrein, Kajmanska ostrva, Kipar,
Ostrvo Man, Malta, Mauricijus, Holandski Antili, SejSeli i San Marino), sacinjen je Model
poreskog sporazuma o razmeni informacija iz poreske oblasti (Model Tax Agreement on
Exchange of Information in Tax Matters), koji je naro€ito podrzala EU.'"®

Sa svoje strane, Evropska komisija je 28. aprila 2009. godine uputila Savetu,
Evropskom parlamentu, i Evropskom ekonomskom i socijalnom komitetu Saopstenje, u
kojem je istakla mere koje bi trebalo da preduzmu drzave ¢lanice EU u promovisanju
,2dobrog upravljanja” u poreskoj oblasti, koje znaCi vecu transparentnost, razmenu pore-
skih informacija i fer poresku konkurenciju."”” Takode, navedeni su instrumenti koji su
na raspolaganju EU i drzavama ¢lanicama da se principi dobrog upravljanja primenjuju i
na medunarodnom nivou. Saopstenje je ujedno i poziv drzavama ¢lanicama da u svom
prilazu primenjuju principe dobrog upravljanja u njihovim bilateralnim odnosima sa tre¢im

75 OECD, Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue, p. 9.
76 OECD Model Tax Agreement on Exchange of Information in Tax Matters, OECD, Paris, 2002.

77 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the European Economic and Social
Committee, Promoting Good Governance in Tax Matters, COM(2009) 201 final, Commission of the European Communi-
ties, Brussels, 28.4.2009.
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zemljama. Ono je zasnovano na postoje¢oj EU politici o dobrom upravljanju i na zaklju€ci-
ma G-20 od 2. aprila 2009. godine koji se ti€u nekooperativnih poreskih jurisdikcija.

1.8. BUDUCNOST PORESKE HARMONIZACIJE EU

EU je podrucje karakteristicno po visokom poreskom opterecenju. Teorijski, razvi-
jeni sistem socijalnog blagostanja podrazumeva visoko oporezivanje koje je Evropu tre-
balo da ucini viSe elasticnom naspram socijalnih potreba njenih gradana, mada se per-
manentno €ine napori da se ono postepeno smaniji. U celini, razlike u nivou oporezivanja
izmedu drzava Clanica su prilicne, u¢esce poreskih prihoda u BDP krec¢e se od 29,4% u
Rumuniji do 48,7 % u Danskoj. Sto se tice visine poreskog optereéenja u EU, politicko
klatno u poslednje dve decenije kretalo se u korist propagiranja smanjenja poreza i, uop-
Ste, smanjenja uCeSc¢a poreza u BDP. Medutim, svi pokazatelji govore da se od 1965.
godine nije desilo, ve¢ se, naprotiv, u¢esce poreza u BDP povecalo, izuzev u Holandiji,
gde je ispod nivoa u€esca iz 1975. godine. Desilo se sledece, stope poreza na dohodak
su smanjene uz istovremeni porast stopa PDV, §to je uticalo na izmenu poreske strukture
u korist poreza na potrosnju.

Sto se tiée poreske strukture u EU, dok su u 2000. godini, u proseku, prednjadili
prihodi od poreza na dohodak (gradana i korporacija), situacija se poslednjih godina de
facto promenila. Danas prihodi od poreza na dohodak u starim drzavama ¢lanicama
imaju manje - viSe podjednako ucesce kao i prihodi od poreza na potro$nju. Polazedi
od Cinjenice da su porezi na potro$nju (proizvoda i usluga) u svim svojim varijantama
generalno regresivni, za razliku od progresivnog poreza na dohodak gradana kod kojeg
je poresko opterecenje u direktnoj vezi sa ekonomskom snagom poreskog obveznika,
poreski sistemi drzava €lanica EU postaju u sustini nepravi¢ni. InaCe, kod poreza na
dohodak gradana ocigledna je tendencija smanjenja progresije putem smanjenja broja
dohodovnih grupa i stopa ovog poreza. Poreska struktura u novim drzavama ¢lanicama
EU bitno se razlikuje od strukture u starim drzavama Clanicama. U novim drzavama Cla-
nicama znatno je nize ucesce prihoda od direktnih poreza u ukupnim poreskim prihodi-
ma. NajniZze ucescée direktnih poreza je u Slovackoj (20,8%), Bugarskoj (20,9%) i Rumu-
niji (23%). Zato je u novim ¢lanicama daleko vece uce$ce prihoda od indirektnih poreza,
pogotovo u Bugarskoj (55,1%), na Kipru (47,9%), i Malti (43,7%), u Rumuniji (43,4%),
Estoniji (43%) i Poljskoj (41,7%).

Poreska harmonizacija u EU je sloZen i postepen proces uskladivanja poreskih
sistema drZava Clanica. Po svemu sudeci, €ini se da ¢e buduéi tok poreske harmonizaci-
je i¢i u pravcu poboljSanja postupka poreske kontrole. Prema tome, ono $to bi se moglo
oCekivati u buduénosti je usavrSavanje tehni¢ke prirode, u smislu koriS¢enja razvoja
informati¢ke tehnologije za potrebe razvoja poreske upravne saradnje drzava €lanica u
cilju suzbijanja poreske utaje i zastite poreskih prihoda.
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Glava Druga
POSREDNI POREZI U SRBIJI

2.1. POREZ NA DODATU VREDNOST
2.1.1. PRAVNO REGULISANJE | PREDMET OPOREZIVANJA

Porez na dodatu vrednost (PDV) uveden je u Srbiji Zakonom o porezu na doda-
tu vrednost,'”® koji se primenjuje po¢ev od 1.1.2005. godine, a uraden je po ugledu na
odgovarajucéu pravnu regulativu Evropske unije.'”

PDV je opsti porez na potro$nju koji se (kao u EU) obraCunava i placa na isporuku
dobara i pruzanje usluga, u svim fazama proizvodnje i prometa dobara i usluga, kao i na
uvoz dobara, osim zakonom propisanih izuzetaka.

Prihod od PDV pripada budzetu Republike.

Predmet oporezivanja PDV su:

1) isporuka dobara i pruzanje usluga (promet dobara i usluga) koje poreski obve-

znik izvrsi u Republici uz naknadu, u okviru obavljanja delatnosti;

2) uvoz dobara u Republiku.

Dobrima se smatraju i voda, elektricna energija, gas i toplotna energija, kao i dru-
ge stvari navedene u zakonu.

Promet usluga je i svako necinjenje i trpljenje.

Uvoz je svaki unos dobara u carinsko podrucje Republike.

2.1.2. PORESKI OBVEZNIK | PORESKI DUZNIK

Obveznik poreza je lice koje samostalno obavlja promet dobara i usluga ili uvozi
dobra, u okviru obavljanja delatnosti. Delatnost je trajna aktivnost proizvodaca, trgovca ili
pruzaoca usluga u cilju ostvarivanja prihoda, uklju€ujuéi i delatnosti eksploatacije prirod-
nih bogatstava, poljoprivrede, Sumarstva i samostalnih zanimanja. Smatra se da obve-
znik obavlja delatnost i kada je vrSi u okviru poslovne jedinice. Obveznik je lice u Cije ime
i za Ciji racun se vrsi isporuka dobara, pruzanje usluga ili uvoz dobara. Obveznik je lice
koje vrsi isporuku dobara, odnosno pruzanje usluga u svoje ime, a za racun drugog lica.

Poreski duznik, je:

1) obveznik iz Zakona o PDV,

2) poreski punomoénik koga odredi strano lice koje u Republici nema sediSte ni

stalnu poslovnu jedinicu, a koje obavlja promet dobara i usluga u Republici;

3) primalac dobara i usluga, ako strano lice iz taCke 2) ne odredi poreskog puno-

mocnika;

4) lice koje u raCunu ili drugom dokumentu koji sluzi kao racun iskaze PDV, a u

skladu sa zakonom nije duzan da obra¢una i placa PDV;

78 Zakon o PDV objavijen je u ,SI. glasniku RS”, br. 84/04, 86/04, 61/05i 61/07

79 Sistem PDV je u potpunosti usaglasen sa VI Direktivom, odnosno Direktivom 2006/112/EZ od 28. novembra 2006, kokom
Jje zamenjena VI Direktiva, {j. predstavija uglavnom njen precéiséen tekst. Rok za njenu implementaciji u zemljama EU bio
Jje 31.12.2010. godine.
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5) lice koje uvozi dobro.
Ako je poreski duznik iz tacke 2) i 3) i obveznik, duzan je da ispuni obaveze koje
su predmetnim zakonom propisane za obveznika, osim izdavanja rauna.'®

2.1.3. MESTO | VREME PROMETA DOBARA | USLUGA | NASTANAK PORESKE OBAVEZE

Mesto prometa dobara je mesto:®"

1) u kojem se dobro nalazi u trenutku slanja ili prevoza do primaoca ili, po njego-
vom nalogu, do treceg lica, ako dobro Salje ili prevozi isporucilac, primalac ili
trecCe lice, po njegovom nalogu;

2) ugradnje ili montaze dobra, ako se ono ugraduje ili montira od strane isporuci-

oca ili, po njegovom nalogu, od strane treceg lica;

3) u kojem se dobro nalazi u trenutku isporuke, ako se dobro isporucuje bez

otpreme, odnosno prevoza;

4) prijema vode, elektriCne energije, gasa i toplotne energije.

Mesto prometa usluga je mesto u kojem pruzalac usluga obavlja svoju delatnost.

Ako se promet usluga vrsi preko poslovne jedinice, mestom prometa usluga sma-
tra se mesto poslovne jedinice.

Izuzetno, mestom prometa usluga smatra se mesto:

1) u kojem se nalazi nepokretnost, ako se radi o prometu usluge koja je neposred-
no povezana sa tom nepokretnosc¢u, ukljuCujuci delatnost posredovanja i procene u vezi
nepokretnosti, kao i projektovanje, pripremu i izvodenje gradevinskih radova i nadzor
nad njima;

2) gde se obavlja prevoz, a ako se prevoz obavlja i u Republici i u inostranstvu
(medunarodni transport), odredbe predmetnog zakona primenjuju se samo na deo pre-
voza izvrsen u Republici;

3) gde je usluga stvarno pruzena;

4) u kojem primalac usluge obavlja delatnost ili ima poslovnu jedinicu za koju se
pruza usluga, odnosno mesto u kojem primalac usluge ima sediste ili prebivaliSte, ako se
radi o uslugama: iznajmljivanja pokretnih stvari, osim prevoznih sredstava; pruzanja tele-
komunikacionih usluga; preuzimanja obaveze da se u potpunosti ili delimi¢no odustane
od vréenja neke delatnosti ili koriS¢enja nekog prava; u oblasti ekonomske propagan-
de; prenosa, ustupanja i stavljanja na raspolaganje autorskih prava, prava na patente,
licence, zastitnih znakova i drugih prava intelektualne svojine; bankarskog, finansijskog
poslovanja i poslovanja u oblasti osiguranja i reosiguranja, osim iznajmljivanja sefova;
savetnika, inzenjera, advokata, revizora i sli¢nih usluga i dr.

Mesto uvoza dobara je mesto u kojem je uvezeno dobro uneto u carinsko podrucje
Republike. Promet dobara nastaje danom: otpocinjanja slanja ili prevoza dobara primao-
cu ili tre¢em licu, po njegovom nalogu, ako dobra Salje ili prevozi isporucilac, primalac ili

180 Clanovi 10-16. Zakona o PDV (u daljem tekstu:Zakon)
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treCe lice, po njihovom nalogu; preuzimanja dobara od strane primaoca u slu€aju ugrad-
nje ili montaze dobara od strane isporucioca ili, po njegovom nalogu, treceg lica; pre-
nosa prava raspolaganja na dobrima primaocu, ako se dobro isporucuje bez otpreme,
odnosno prevoza; o€itavanja stanja primljene vode, elektricne energije, gasa i toplotne
energije koje vrsi isporucilac, u cilju obracuna potro$nje; kada je dobro uneto u carinsko
podrucje Republike. U komisionim ili konsignacionim poslovima, vreme isporuke doba-
ra od strane komisionara ili konsignatera odreduje se, u skladu sa napred navedenim
odredbama, i za isporuku komisionaru ili konsignateru.

Navedene odredbe odnose se i na delimi¢ne isporuke.

Usluga se smatra pruzenom danom kada je: zavrSeno pojedinacno pruzanje uslu-
ge; prestao pravni odnos koji je osnov pruzanja usluge - u slucaju pruzanja vremenski
ograniCenih ili neogranicenih usluga.

Ako se za pruzanje usluga izdaju periodi¢ni raCuni, promet usluga smatra se izvr-
Senim poslednjeg dana perioda za koji se izdaje racun.

Poreska obaveza nastaje danom kada se najranije izvrSi jedna od sledecih radnji:
promet dobara i usluga; naplata ako je naknada ili deo naknade naplacen pre prometa
dobara i usluga; nastanak obaveze pla¢anja carinskog duga, kod uvoza dobara, a ako te
obaveza nema, danom u kojem bi nastala obaveza pla¢anja tog duga.

2.1.4. PORESKA OSNOVICA

Poreska osnovica kod prometa dobara i usluga jeste iznos naknade (u novcu,
stvarima ili uslugama) koju obveznik prima ili treba da primi za isporu¢ena dobra ili pru-
Zene usluge, ukljuCujuéi subvencije koje su neposredno povezane sa cenom tih dobara
ili usluga, u koju nije uklju¢en PDV, ako zakonom nije drukgcije propisano.'®

U osnovicu se uraCunavaju i: akcize, carina i druge uvozne dazbine, kao i ostali
javni prihodi, osim PDV; svi sporedni troSkovi koje obveznik zaraCunava primaocu doba-
ra i usluga.

Osnovica kod uvoza dobara je vrednost dobra utvrdena po carinskim propisima.

U osnovicu uraCunava se i: akciza, carina i druge uvozne dazbine, kao i ostali jav-
ni prihodi, osim PDV; svi sporedni troSkovi koji su nastali do prvog odredista u Republici.
Ako se izmeni osnovica za promet dobara i usluga koji podleze oporezivanju, obveznik
je duzan je da iznos PDV ispravi u skladu sa izmenom.

2.1.5. PORESKA STOPA

Opsta stopa PDV za oporezivi promet dobara i usluga ili uvoz dobara iznosi 18%.

Po posebnoj stopi od 8% oporezuje se promet dobara i usluga ili uvoz dobara, i to:"8

1) hleba, mleka, bradna, Secera, jestivog ulja od suncokreta, kukuruza, uljane repi-
ce, soje i masline, jestive masnoce Zivotinjskog i biljnog porekla; 2) svezeg i rashladenog

182 Clanovi 17-22. Zakona

83 Saglasno odredbama Section 2, Reduced rates. Article 98-99, Article 114, Council Directive 2006/112/EC. prema kojima
niZa stopa za navedene proizvode i usluge ne moze biti ispod 5%.
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voca, povréa, mesa, ribe i jaja; 3) lekova koji su navedeni u listi lekova koji se propisuju
i izdaju na teret sredstava za zdravstveno osiguranje, u skladu sa propisima o zdrav-
stvenom osiguranju; 4) ortotickih i proteti¢kih sredstava, kao i medicinskih sredstava
- proizvoda koji se hirurSki ugraduju u organizam; 5) materijala za dijalizu; 6) dubriva,
sredstava za zastitu bilja, semena za reprodukciju, sadnog materijala i priplodne stoke;
7) udzbenika i nastavnih sredstava; 8) dnevnih novina; 9) monografskih i serijskih publi-
kacija; 10) ogrevnog drveta; 11) usluga smestaja u hotelima, motelima, odmaralistima,
domovima i kampovima; 12) komunalnih usluga; 13) prirodnog gasa koji se isporucuje
individualnim proizvodacima preko gasne distributivne mreze. Ministar utvrduje $ta se
smatra dobrima i uslugama iz stava 2. tac. 1) i 4) - 12).

2.1.6. PORESKA OSLOBODENJA
2.1.6.1. Sa pravom na odbitak prethodnog poreza

PDV se ne pla¢a na:'®

1) prevozne i ostale usluge, koje su povezane sa uvozom dobara, ako je vrednost
tih usluga sadrzana u osnovici oporezivanja;

2) promet dobara koja obveznik ili treée lice, po njegovom nalogu, Salje ili otprema
u inostranstvo;

3) promet dobara koja inostrani primalac ili treCe lice, po njegovom nalogu, Salje
ili otprema u inostranstvo;

4) promet dobara koja inostrani primalac otprema u prtljagu koji nosi sa sobom u
inostranstvo, ako: (1) se dobra otpremaju pre isteka tri kalendarska meseca po isporuci
tih dobara; (2) je ukupna vrednost isporu¢enih dobara vec¢a od 10.000 dinara, sa PDV,;

5) unos dobara u slobodnu zonu, osim dobara za krajnju potroSnju u slobodnoj
ZOoni;

6) pruzanje prevoznih i drugih usluga korisnicima slobodnih zona koje su nepo-
sredno povezane sa unosom dobara u slobodnu zonu;

7) usluge radova na pokretnim dobrima nabavljenim od strane inostranog prima-
oca usluge u Republici, ili koja su uvezena radi oplemenjivanja, opravke ili ugradnje, a
koja posle oplemenijivanja, opravke ili ugradnje, isporucilac usluge, inostrani primalac ili
trece lice, po njihovom nalogu, prevozi ili otprema u inostranstvo;

8) prevozne i dr. usluge koje su u neposrednoj vezi sa izvozom, tranzitom ili privre-
menim uvozom, sem usluga koje su oslobodene od PDV bez prava na poreski odbitak;

9) usluge medunarodnog prevoza lica u vazdusnom prometu, s tim $to za nerezi-
dentno vazduhoplovno preduzece poresko oslobodenje vazi samo u slu¢aju uzajamnosti;

10) isporuke letilica, servisiranje, popravke, odrzavanje, Carterisanje i iznajmljiva-
nje letilica, koje se pretezno koriste uz naknadu u medunarodnom vazdusnom saobraca-
ju, kao i isporuke, iznajmljivanje, popravke i odrzavanje dobara namenjenih opremanju
tin letilica;

184 Clan 24. Zakona,
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11) promet dobara i usluga namenjenih neposrednim potrebama letilica iz
tacke 10);

12) usluge medunarodnog prevoza lica brodovima u re€nom saobracaju, s tim
8to za nerezidentno preduzece koje vrS§i medunarodni prevoz lica brodovima u reCnom
saobracaju, poresko oslobodenje vazi samo u slu€aju uzajamnosti;'

13) isporuke brodova, servisiranje, popravke, odrzavanije i iznajmljivanje brodova,
koji se pretezno koriste uz naknadu medunarodnom reCnom saobracaju, kao i isporuke,
iznajmljivanje, popravke i odrZzavanje dobara namenjenih opremaniju tih brodova;

14) promet dobara i usluga namenjenih neposrednim potrebama brodova iz
tacke 13);

15) isporuke zlata Narodnoj banci Srbije;

16) dobra i usluge namenjene za sluzbene potrebe diplomatskih i konzularnih
predstavnistava; sluzbene potrebe medunarodnih organizacija, i sl. pod uslovima reci-
prociteta;

17) usluge posredovanja koje se odnose na promet dobara i usluga iz ta¢. 1) - 16).

Inostranim primaocem dobara ili usluga smatra se lice koje: 1) je obveznik, a Cije
je mesto stvarne uprave van Republike; 2) nije obveznik, a ima prebivalite ili sediste van
Republike. Nacin i postupak ostvarivanja poreskog oslobodenja propisuje ministar.

2.1.6.2. Bez prava na odbitak prethodnog poreza

PDV se ne pla¢a u prometu novca i kapitala, i to kod:

1) poslovanja i posredovanja u poslovanju zakonskim sredstvima placanja, osim
papirnog i kovanog novca Kkoji se ne koristi kao zakonsko sredstvo placanja ili ima numiz-
mati¢ku vrednost;

2) poslovanja i posredovanja u poslovanju akcijama, udelima u drustvima i udru-
Zenjima, obveznicama i drugim hartijama od vrednosti, osim poslovanja koje se odnosi
na Cuvanje i upravljanje hartijama od vrednosti;

3) kreditnih poslova, uklju€ujuci posredovanije;

4) preuzimanja obaveza, garancija i drugih sredstava obezbedenja, ukljuCujuci
posredovanje;

5) poslovanja i posredovanja u poslovanju depozitima, tekuéim i Ziro racunima,
nalozima za placanje, kao i platnim prometom i doznakama;

6) poslovanja i posredovanja u poslovanju nov€anim potrazivanjima, ¢ekovi-
ma, menicama i drugim sli¢nim hartijama od vrednosti, osim naplate potrazivanja za
druga lica.

PDV se ne placa i na promet u drugim slu¢ajevima propisanim zakonom. 8

85 Staki¢ Budimir, isto, str. 254-255.
186 Clan 25. Zakona
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2.1.6.3. Poreska oslobodenja kod uvoza

PDV se ne pla¢a na uvoz dobara:

1) €iji promet, po odredbama predmetnog zakona, osloboden PDV,;

2) koja se, u okviru carinskog postupka, privremeno uvoze i ponovo izvoze, kao i
stavljaju u carinski postupak aktivnog oplemenjivanja sa sistemom odlaganja;

3) koja se, u okviru carinskog postupka, privremeno izvoze i u nepromenjenom
stanju ponovo uvoze;

4) za koja je, u okviru carinskog postupka, odobren postupak prerade pod carin-
skom kontrolom;

5) u okviru carinskog postupka, nad tranzitom robe;

6) za koja je, u okviru carinskog postupka, odobren postupak carinskog skla-
distenja;

7) za koja je u skladu sa odgovaraju¢im odredbama Carinskog zakona propisano
oslobodenje od carine.'®’

2.1.7. PRETHODNI POREZ

Prethodni porez je iznos PDV obra¢unat u prethodnoj fazi prometa dobara i uslu-
ga, odnosno placen pri uvozu dobara, a koji obveznik moze da odbije od PDV koji duguje.

Pravo na odbitak prethodnog poreza obveznik moze da ostvari ako dobra nabav-
sti, odnosno primljene usluge, koristi ili ¢e ih koristiti za promet dobara i usluga:

1) koji podleze PDV;

2) za koji u skladu sa odredbama zakona postoji oslobodenje od placanja PDV;

3) koji je izvrSen u inostranstvu, ako bi za taj promet postojalo pravo na odbitak
prethodnog poreza da je izvrSen u Republici.

Pravo na odbitak prethodnog poreza obveznik moze da ostvari ako poseduije:

1) raCun izdat od strane drugog obveznika u prometu o iznosu prethodnog poreza,
u skladu sa zakonom;

2) dokument o izvrSenom uvozu dobara, u kojem je iskazan prethodni porez, odno-
sno kojim se potvrduje da je primalac ili uvoznik tako iskazani PDV platio prilikom uvoza.

U poreskom periodu u kojem su ispunjeni napred navedeni uslovi obveznik moze
da odbije prethodni porez od dugovanog PDV, i to:

1) obraCunati i iskazani PDV za promet dobara i usluga, koji je ili ¢e mu biti izvrSen
od strane drugog obveznika u prometu;

2) PDV kaoiji je placen prilikom uvoza dobara.

Pravo na odbitak prethodnog poreza nastaje danom ispunjenja propisanih uslova.

Zakonom su propisani slu€ajevi u kojima obveznik nema pravo na odbitak pret-
hodnog poreza.

Ako obveznik koristi isporuCena ili uvezena dobra za potrebe svoje delat-
nosti ili prima usluge da bi izvr§io promet dobara i usluga sa pravom i bez prava

187 Clan 26. Zakona
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na odbitak prethodnog poreza, moze da koristi pravo na odbitak srazmernog dela
prethodnog poreza.

Srazmerni deo prethodnog poreza odgovara u¢eS¢éu prometa dobara i usluga sa
pravom na odbitak prethodnog poreza u koji nije uklju¢en PDV, u ukupnom prometu u
koji nije uklju¢en PDV (procenat srazmernog odbitka).

Obveznik koji je ostvario pravo na odbitak prethodnog poreza pri nabavci opreme
i objekata za vrSenje delatnosti, duzan je da izvrSi ispravku odbitka prethodnog poreza
ako prestane da ispunjava uslove za ostvarivanje ovog prava, i to u roku kra¢em od pet
godina od momenta prve upotrebe za opremu, odnosno deset godina od momenta prve
upotrebe za objekte.'®

2.1.8. POSEBAN POSTUPAK OPOREZIVANJA
2.1.8.1. Mali preduzetnici

Lice Ciji ukupan promet dobara i usluga, osim prometa opreme i objekata za
vréenje delatnosti (ukupan promet) u prethodnih 12 meseci nije veci od 4.000.000 dina-
ra, odnosno ako pri otpocinjanju delatnosti proceni da u narednih 12 meseci necée
ostvariti ukupan promet vec¢i od 4.000.000 dinara (mali obveznik), ne obracunava PDV
za izvrSen promet dobara i usluga. U zemljama ¢lanica EU ovi iznosi se kreé¢u od
10.000 do 37.000 evra.

Mali obveznik nema pravo iskazivanja PDV u racunima ili drugim dokumentima,
nema pravo na odbitak prethodnog poreza i nije duzan da vodi evidenciju propisanu
zakonom.

2.1.8.2. Mali poljoprivrednici

Obveznici poreza na dohodak gradana na prihode od poljoprivrede i Sumarstva
na osnovu katastarskog prihoda (poljoprivrednici), imaju pravo na nadoknadu po osnovu
PDV (PDV nadoknada), pod uslovima i na nacin odreden zakonom.

PDV nadoknada priznaje se poljoprivrednicima koji izvrSe promet poljoprivrednih
i Sumskih proizvoda, odnosno poljoprivrednih usluga obveznicima.

Ako poljoprivrednici izvrSe promet navedenih dobara i usluga, obveznik je duzan
da obraCuna PDV nadoknadu u iznosu od 5% na vrednost primljenih dobara i usluga,
o ¢emu izdaje dokument za obraCun (priznanica). Navedeni obveznici imaju pravo da
odbiju iznos PDV nadoknade kao prethodni porez, pod uslovom da su PDV nadoknadu i
vrednost primljenih dobara i usluga platili poljoprivredniku.

Poljoprivrednik moZe da se na poCetku kalendarske godine opredeli za obavezu
pla¢anja PDV, podnoSenjem evidencione prijave propisane zakonom, nadleznom pore-
skom organu najkasnije do 15. januara tekuce godine, pod uslovom da je u prethod-
nih 12 meseci ostvario ukupan promet poljoprivrednih i Sumskih proizvoda, odnosno
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poljoprivrednih usluga u iznosu ve¢em od 2.000.000 dinara. U tom slu€aju, obaveza
plaéanja PDV traje najmanje dve kalendarske godine. Po isteku tog roka, poljoprivrednik
moze da podnese zahtev za prestanak obaveze pla¢anja PDV nadleznom poreskom
organu, najkasnije do 15. januara tekuée godine.'®

2.1.8.3. Turisticke agencije

TuristiCkom agencijom smatra se obveznik koji putnicima pruza turistiCke usluge
i u odnosu na njih istupa u svoje ime, a za organizaciju putovanja prima dobra i usluge
drugih obveznika koje putnici neposredno koriste (prethodne turisticke usluge). Turi-
stiCke usluge koje pruza turistiCka agencija smatraju se jedinstvenom uslugom. Mesto
vrSenja jedinstvene turistiCke usluge utvrduje se u skladu sa odgovarajuéim odredbama
zakona. Osnovica jedinstvene turistiCke usluge koju pruza turistiCka agencija je iznos
koji predstavlja razliku izmedu ukupne naknade koju placa putnik i stvarnih troSkova
koje turistiCcka agencija placa za prethodne turistiCke usluge, uz odbitak PDV koji je
sadrzan u toj razlici. TuristiCka agencija mozZe da utvrdi osnovicu za grupe turisti¢kih
usluga ili za sve turisticke usluge pruzene u toku poreskog perioda. Turisticka agenci-
ja za turistiCke usluge ne moze da iskazuje PDV u raCunima ili drugim dokumentima i
nema pravo na odbitak prethodnog poreza na osnovu prethodnih turisti¢kih usluga koje
su joj iskazane u racunu.®

2.1.8.4. Polovna dobra, umetnicka dela, antikviteti

Osnovica za promet polovnih dobara, uklju€ujuéi polovna motorna vozila, umet-
nickih dela, kolekcionarskih dobara i antikviteta je razlika izmedu prodajne i nabavne
cene dobra (oporezivanje razlike), uz odbitak PDV koji je sadrzan u toj razlici.

Osnovica se primenjuje na navedeni nacin ako kod nabavke dobara njihov isporu-
Cilac nije dugovao PDV ili je koristio oporezivanje razlike.

Kod prometa navedenih dobara obveznik ne moze iskazivati PDV u racunima ili
drugim dokumentima i nema pravo na odbitak prethodnog poreza.

Ministar blize ureduje Sta se smatra umetnickim delom, kolekcionarskim dobrom
i antikvitetom. !

2.1.9. OBAVEZE PORESKIH OBVEZNIKA

Obveznik je duzan da:'® 1) podnese prijavu za PDV (evidenciona prijava); 2)
izdaje raCune o izvrSenom prometu dobara i usluga; 3) vodi evidenciju u skladu sa ovim
zakonom; 4) obracunava i placa PDV i podnosi poreske prijave.

89 Uskladeno sa Drugim poglavijem, ¢l. 295-305 Direktive 2006/112/EC (ove odredbe uklju¢uju i ribolov)
90 Uskladeno sa Trec¢im poglavljem ¢lanovi 306-310 Direktive 2006/112/EC

91 Uskladeno sa Trec¢im poglavljem ¢lanovi 333-334 Direktive 2006/112/EC
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Obveznik koji je u prethodnih 12 meseci ostvario ukupan promet vecéi od
4.000.000 dinara ili koji pri otpo€injanju delatnosti proceni da ¢e u narednih 12
meseci ostvariti ukupan promet veéi od 4.000.000 dinara duzan je da, najkasnije
do isteka prvog roka za predaju periodi¢éne poreske prijave, podnese evidencionu
prijavu nadleznom poreskom organu.

Obaveza podnoSenja evidencione prijave ne odnosi se na: 1) poreskog puno-
mocnika i primaoca dobara i usluga, ako nisu obveznici; 2) lica koja u Republici nemaju
mesto stvarne uprave i kontrole ili stalnu poslovnu jedinicu (strani obveznik); 3) male
obveznike koji se nisu opredelili za obavezu pla¢anja PDV; 4) poljoprivrednike koji se
nisu opredelili za obavezu plac¢anja PDV.

Nadlezni poreski organ obvezniku izdaje potvrdu o evidentiranju za PDV.

Obveznik je duzan da navede PIB u svim dokumentima u skladu sa zakonom.

Nadlezni poreski organ sprovodi postupak i izdaje potvrdu o brisanju iz evidencije
za PDV. Nadlezni poreski organ vodi evidenciju o svim obveznicima kojima su izdate
potvrde.

Obveznik je duzan da izda racun ili drugi dokument koji sluzi kao racun za svaki
promet dobara i usluga drugim obveznicima. Obveznik je duzan da, radi pravilnog obra-
Cunavanja i pla¢anja PDV, vodi evidenciju koja obezbeduje vrSenje kontrole. Ministar
blize ureduje oblik, sadrzinu i nacin vodenja evidencije.

Poreski period, podnoSenje poreske prijave, obracun i placanje PDV

Poreski period za koji se obraCunava PDV, predaje poreska prijava i placa PDV je
kalendarski mesec za obveznika koji je u prethodnih 12 meseci ostvario ukupan promet
veci od 20.000.000 dinara ili procenjuje da ¢e u narednih 12 meseci ostvariti ukupan
promet veci od 20.000.000 dinara.

Poreski period za koji se obraCunava PDV, predaje poreska prijava i placa PDV
je kalendarsko tromesedcje za obveznika koji je u prethodnih 12 meseci ostvario ukupan
promet manji od 20.000.000 dinara ili procenjuje da ¢e u narednih 12 meseci ostvariti
ukupan promet manji od 20.000.000 dinara.

Odobreni poreski period traje najmanje 12 meseci.

Obveznik je duzan da obracunava PDV za odgovarajuci poreski period na osnovu
prometa dobara i usluga u tom periodu, ako je za njih, nastala poreska obaveza, a obve-
znik je istovremeno i poreski duznik.

PDV obracunat na navedeni na¢in umanjuje se za iznos prethodnog poreza.

PDV kod uvoza odbija se od PDV u poreskom periodu u kojem je placen.

Obveznik podnosi poresku prijavu nadleznom poreskom organu na propisanom
obrascu, u roku od 10 dana po isteku poreskog perioda. Poreska prijava podnosi se za
poreski period u kojem je nastala obaveza po osnovu PDV.

128



Obveznik je duzan da za svaki poreski period plati PDV koji je jednak pozitivnoj
razlici izmedu ukupnog iznosa poreske obaveze i iznosa prethodnog poreza, u roku za
podnosenje poreske prijave.

2.1.10. POVRACAJ | REFAKCIJA POREZA

Ako je iznos prethodnog poreza veci od iznosa poreske obaveze, obveznik ima
pravo na povracaj razlike. Ako se obveznik ne opredeli za povracaj, razlika se priznaje
kao poreski kredit. Povracaj se vrsi najkasnije u roku od 45 dana, odnosno u roku od 15
dana za obveznike koji pretezno vrSe promet dobara u inostranstvo, po isteku roka za
predaju poreske prijave. Vlada Republike Srbije propisuje kriterijume na osnovu kojih se
utvrduje Sta se smatra preteznim prometom dobara u inostranstvo.

Ministar blize ureduje postupak ostvarivanja prava na povracaj PDV.

Refakcija PDV izvrsi¢e se stranom obvezniku, na njegov zahtev, ako je platio
raCun i ako su ispunjeni uslovi pod kojima obveznik moze ostvariti pravo na odbitak pret-
hodnog poreza u skladu sa zakonom. Refakcija PDV vrsi se pod uslovima uzajamnosti.

Pravo na refakciju PDV, na osnovu podnetog zahteva, imaju organizacije registro-
vane za humanitarnu delatnost, za dobra koja im se isporucuju u Republici ili koja uvoze,
pod propisanim uslovima.

Pravo na refakciju PDV, na osnovu zahteva, imaju strani donatori koji nov€anim
sredstvima finansiraju realizaciju projekata u Republici, za dobra koja im se isporu¢uju u
Republici ili koja uvoze, kao i za usluge koje im se pruzaju, pod propisanim uslovima. Na
zahtev stranog drzavljanina koji nije obveznik i nema prebivaliSte u Republici izvrSi¢e se
refakcija PDV pod propisanim uslovima. Nacin i postupak refakcije poreza blize ureduje
ministar.'®3

2.2. AKCIZE
2.2.1. PREDMET OPOREZIVANJA

Akcize u Srbiji, kao poseban vid oporezivanja odredenih proizvoda, uvedene su
Zakonom o akcizama,'* po ugledu na pravnu regulativu iz te oblasti u EU.'%

Akcizom se oporezuju sledeci proizvodi: 1) derivati nafte; 2) duvanske preradevi-
ne; 3) alkoholna pi¢a; 4) auto-gas; 5) kafa (sirova, przena, mlevena i ekstrakt kafe).

Stope (iskazane u procentima, na primer 30% na vrednost kafe u bilo kom obliku -
sirova, przena, ekstrakt) i iznose akciza u apsolutnim iznosima po litru benzina odnosno
alkoholnog pié¢a, tj. po paklici cigareta, propisuje Vlada Srbije, uz povremene korekcije,
zavisno od stope inflacije i potreba za popunu budzZeta Republike.

Vazno je napomenuti da se na akcizne robe naplacuje i carina ali i PDV, shodno
Direktivi 2006/112/EC od 28. novembra 2006. godine.

93 ViSe o tome Staki¢ Budimir, isto, str. 265. i dalje
94 Zakon o akcizama je objavijen u ,Sl. glasniku RS”, br. 22/01... i 5/09.
195 Usaglaseno sa Direktivom 92/79/EEC od 19. oktobra 1992. godine
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2. 2.2. NASTANAK OBAVEZE, OBVEZNIK | OSNOVICA

Obaveza po osnovu akcize nastaje kada su akcizni proizvodi:'* 1) proizvedeni u
Republici Srbiji; 2) uvezeni u Republiku Srbiju, u skladu sa carinskim, odnosno spoljno-
trgovinskim propisima.

Obveznik akcize je proizvodac, odnosno uvoznik akciznih proizvoda.

Obveznik akcize je i: 1) fiziCko lice - proizvodac koji proda alkoholna pi¢a dru-
gom fiziCkom licu; 2) pravno lice, odnosno preduzetnik koji kupi alkoholno pi¢e od
fiziCkog lica - proizvodaca alkoholnog pica; 3) pravno lice koje je ovlas¢eno od strane
drZzavnog organa za prodaju zaplenjenih akciznih proizvoda; 4) kupac akciznih proizvo-
da oduzetih u postupku kontrole, odnosno u postupku prinudne naplate, a koje prodaje
drZzavni organ;

Osnovicu za obracun akcize €ini jedinica (litar, paklica, kg, itd).

Osnovicu za obracun akcize pri uvozu kafe (sirove, przene, mlevene i ekstrakta
kafe) €ini vrednost proizvoda utvrdena po carinskim propisima, uve¢ana za iznos uvo-
znih dazbina.

2.2.3. OLAKSICE KOD PLACANJA AKCIZE

Akciza se ne pla¢a na akcizne proizvode:

1) koje izvozi proizvodac; 2) koje proizvodac, odnosno uvoznik, na osnovu poseb-
nih potvrda organa nadleznog za inostrane poslove, prodaje diplomatskim i konzularnim
predstavnistvima i stranom diplomatskom osoblju i konzularnim funkcionerima, pod uslo-
vom reciprociteta, kao i u drugim slu€ajevima predvidenim medunarodnim ugovorom.
3) na derivate nafte i kafu koji su predvideni medunarodnim ugovorom o donaciji, sa
klauzulom da se te proizvode nece placati akciza; 4) koje proizvodac, odnosno uvoznik
otprema radi prodaje u avionima i brodovima koji saobra¢aju na medunarodnim linijama.

2.2.4. REZIM ODLOZENOG OBRACUNAVANJA | PLACANJA AKCIZE

Obracunavanije i placanje akcize se odlaze ako se: 1) akcizni proizvodi otpremaju
akcizno skladiSte proizvodaca za koje je nadlezni organ dao akciznu dozvolu; 2) akcizni
proizvodi otpremaju iz akciznog skladista proizvodac¢a u njegovo drugo akcizno skladiste.

Ovlascéeni drzalac akciznog skladiSta moze biti proizvodac. Ovlaséeni drzalac
akciznog skladista za duvanske proizvode, odnosno alkoholna pi¢a moze biti proizvodac
duvanskih proizvoda, odnosno alkoholnih pi¢a koji je upisan u odgovarajuéi registar kod
organizacije za duvan, odnosno Poreske uprave - Centrale.

2.2.5. OBRACUN, NAPLATA | POVRACAJ AKCIZE

Lice koje je registrovano za proizvodnju derivata nafte, odnosno alkoholnih pi¢a
duzno je da pre pocCetka obavljanja te delatnosti prijavi nadleznoj organizacionoj jedinici

196 Staki¢ Budimir, isto, str. 268. i dalje.
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Poreske uprave mesto pogona i sliCnog prostora u kome ¢e obavljati proizvodnju tih
proizvoda.

Obveznik akcize je duzan da obra¢una akcizu u momentu stavljanja akciznih pro-
izvoda u promet (prenos iz proizvodnije ili iz veleprodaje u maloprodaju).

Obaveza obraCunavanja akcize pri uvozu akciznih proizvoda nastaje danom
nastanka obaveze obraCunavanja uvoznih dazbina.

Obracunavanje akcize na kafu (sirovu, przenu, mlevenu i ekstrakt kafe) vrsi se
prilikom uvoza. Akcizu obracunava nadlezni carinski organ.

Obaveza obracunavanja akcize nastaje i:

1) prodajom zaplenjenih akciznih proizvoda preko pravnog lica, ovlaSéenog od
strane drzavnog organa za prodaju tih proizvoda;

2) prodajom preko carinskog, odnosno poreskog organa akciznih proizvoda Kkoji
su oduzeti u postupku kontrole, odnosno u postupku prinudne naplate;

3) kupovinom alkoholnog pi¢a od fizi¢kog lica - proizvodaca alkoholnih pica.

Obveznik akcize je duzan da obradunatu akcizu uplati: 1) najkasnije poslednjeg
dana u mesecu - iznos akcize obracunat za period od 1. do 15. dana u mesecu; 2) najka-
snije 15. dana u mesecu - iznos akcize obracunat za period od 16. do kraja prethodnog
meseca.

Obracunatu akcizu pri uvozu obveznik je duzan da plati u rokovima i na nacin
predviden za placanje uvoznih dazbina.

Obveznik akcize sastavlja obracun akcize tromesec¢no u roku od 20 dana po iste-
ku tromesecja i podnosi ga nadleznom poreskom organu.

Obveznik uz obracun akcize podnosi i naloge za uplatu razlike akcize ako su upla-
¢eni iznosi maniji od iznosa obaveze utvrdene tim obracunom, a za viSe uplac¢ene iznose
podnosi zahtev za povracaj ili pismeno izveStava da ¢e za viSe uplacene iznose umanijiti
slede¢u mesecnu obavezu. Obveznik kona¢no obraunava akcizu po isteku godine. Akci-
za se placa prema sedistu, odnosno prebivalistu obveznika. Obveznik od koga je napla-
¢ena akciza, a koju nije bio duzan da plati, ili koji je platio akcizu u ve¢em iznosu od zako-
nom predvidenog, ima pravo na povracaj tako placene akcize. Zahtev za povracéaj akcize
obveznik moze podneti samo ako je kupac koji je kroz cenu akciznog proizvoda platio tu
akcizu zatrazio u pismenoj formi od obveznika povracaj, u kojem slucaju se vrsi povracaj
akcize kupcu. Zahtev za refakciju akcize podnosi se nadleznom poreskom organu. Nacin
obraCunavanja i pla¢anja akcize, vrstu, sadrzinu i nacin vodenja evidencija, dostavljanja
podataka i sastavljanja obraduna akcize, propisuje ministar finansija.'*’

97 Staki¢ Budimir, isto, str. 271. i dalje
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CETVRTI DEO
BUDZETSKI SISTEM SRBIJE



Glava prva
UPRAVLJANJE DRZAVOM | BUDZETSKI SISTEM

1.1. SLOZENOST UPRAVLJANJA DRZAVOM

Prema prof Stiglicu ,upravljanje drzavom je jedno od najznacajnijih javnih dobara.
Svi mi imamo koristi od bolje, efikasnije i odgovornije drzave. U stvari, ,dobra drzava”
poseduje oba svojstva javnih dobara. 1z Koristi koje ona pruza, teSko je i nepozZeljno
iskljuciti bilo kog pojedinca. Ako je drzava sposobna da ne smanjujuci obim svojih usluga
bude efikasnija i da smaniji poreze, svi imaju koristi.”%

,2Jpravljanje drzavom moze se posmatrati iz viSe uglova. Medutim, jedan od naj-
vaznijih aspekata upravljanja drzavom je u stvari upravljanje njenim javnim dobrima
odnosno sredstvima i najpre nov€anim sredstvima odnosno budZetom drzave. Sustina
javnih finansija je da jedna grupa ljudi raspolaze i odlu¢uje kako ¢e se troSiti tude pare —
novac drugih ljudi.”'%°

U svetu strucnjaci za budzet, obi¢no budzet definiSu kao glavni instrument po
kome se vidi $ta vlada radi, ili $ta namerava da radi u jednoj drZzavi. Pod tim $ta vlada radi
se prvenstveno misli na ciljeve koje vlada, u ime drzave ostvaruje upravljanjem javnim
dobrima drzave.

Drzavna politika zemlje se najbolje moze izraziti kroz budzZetski sistem. Nije neu-
obi¢ajeno da se kaZe, da ako hocete da upoznate jednu zemlju, onda su vam potrebna
tri njena dokumenta, a to su: turisticka karta zemlje, ustav zemlje i budZet te zemlje. Nije
slu€ajno znac€ajnu misao izrekao italijanski drzavnik iz proSlog veka Minghetti: ,Pokazite
mi budzet, pa ¢u vam rec¢i kakva je politicka, ekonomska i drustvena struktura drzave.”?%
Na osnovu ovih dokumenata se mogu dobiti najvazniji elementi za solidno upoznavanje
sistema jedne zemlje. Kvalitetni propisi su ,condicio sine qva non” za uspeh svake vlade
u svetu.

Regulatorni okvir je osnovni preduslov za realizaciju svake aktivnosti, ali je poseb-
no vazan za javne finansije drZzave zbog znac¢ajne multiplikacije direktnih, a narocito indi-
rektnih uticaja loSeg pravnog okvira javnih finansija na ukupnu ekonomiju, razvoj i stan-
dard stanovniStva zemlje. Poznato je poredenje da jedan hirurg hirurSkom intervencijom
na jednom cCoveku, dobro izvedenim zahvatom spasi sigurne smrti jednog ¢oveka ili ga
ubije, a od loSe budZetske politike drzave ,na tiho” strada mnogo viSe ljudi, porodica,
privrednih subjekata, razvojnih i drugih projekata. Primera za takve budzZetske aktivnosti
ima mnogo, narocito u zemljama u tranziciji, koje uspostavljaju odnosno razvijaju nove
medunarodne modele budzetskog sistema, izgraduju institucije, a skoro svima je zajed-
nicka crta - nekvalitetan pravni okvir i loSi propisi.

98 Stiglitz Jozef, isto, str. 149.
199 Petovar Tanja, BudzZetski proces i budzZetska politika u Srbiji, 2005-2008, str 3.
200 Minghetti Marko, drZzavnik koji je bio dva puta premijer Ujedinjene ltalije (1863-64, 1873-76).
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1.2. PROCES GLOBALIZACIJE | TRANZICIJE

Termin ,svetski poredak” je banalizovan u poslednje vreme. Ipak, on ne podra-
zumeva toliko cilj, koliko proces, proces koji svaka generacija mora iznova da savlada.
Clanovi jednog medunarodnog sistema ¢e ili utvrditi da je moguéno ostvariti sporazum
koji ¢e vecina njih smatrati dovoljno pravednim da omoguci mirno i konstruktivno reSava-
nje sporova i sporazum zaista ne postigne. Sre¢ne generacije Zive u svetskom poretku
koji shvataju kao nesto toliko zagarantovano i zauvek dato da ¢ak i ne koriste taj termin
kad govore o pravilima po kojima Zive. Manje sreéniji narastaji bore se oko pravila igre i,
posto neizbezno prilagodavanje neizbeznim promenama, ili ¢e dolaziti do niza pometnii
dok se takav dozivljavaju veée pometnje, u njihovoj svesti polako se stvara mogucénost
bolje kreativnosti i veCeg ispunjenja. Nijedna generacija ne moze izabrati svoj izazov, ali
moze pokusati da do kraja ostvari moguénosti koje on nudi.?"!

Prema pojedinim shvatanjima, ,dvadeseti vek je protekao u znaku korenitih socijal-
nih potresa ispoljenih i u dinamici svetskog ekonomskog razvitka, susretanju posebnih civi-
lizacija, socijalnih organizacija sa novim uslovima, teze¢i da im se na neki nac¢in adaptiraju
ne menjajuci svoju socijalnu strukturu. Rast materijalne proizvodnje pracen brzim iscrpljiva-
njem prirodnih resursa, posebno u drzavama koje nisu imale kolonije, pa se javila potreba
Za osvajanjem ,zivotnog prostora” i upotrebom vojne sile za ostvarivanje (osvajanje) novih
geopolitickih prostranstava.”? Pred ¢ovecanstvom se postavljaju ne samo socijalni vec¢ i
globalni problemi koji predstavljaju jednu vrstu socijalnih problema. Granica izmedu XX i
XXl veka predstavlja period razdvajanja izmedu dve etape u razvoju Covecanstva. Jedna,
odlazeca etapa, odvijala se u uslovima neograni¢enih mogucnosti zemlje. Druga, dolazeca
etapa otpocinje u uslovima antropogene ugrozenosti zemlje.

,Standardni odnosi konkurencije koje su prou¢avali A. Smit, D. Rikardo, K. Marks
i drugi klasici ekonomskih nauka, postepeno se zamenjuju sistemom podele (raspodele)
svetskog dohotka — to su kartelne saglasnosti velikih korporacija. U stvari, na svetskoj
sceni nastupa ,novo trojstvo” trziSte — konkurencija - novac, s namerom da se uzdigne
u vrhovnu vlast koja ¢e vladati poslovima planete, namecuci svoja pravila drzavama i
svoje ujednacavajuc¢e norme uprkos kulturalnim vrednostima i identitetu.” Globalizacija
nije dogadaj prirodnog poretka, kako to Cesto izgleda, to je proces Koiji je stvorio Covek
i zasniva se na ideji (i potrebi) da se novcu obezbedi prostor u kome moze da se oplo-
duje, umnozava na nov nacin. ,Danas se, kao sudbinsko, javlja pitanje kako se prilago-
davati globalizaciji a pri tom izbeci njene najnepovoljnije efekte i ostvariti, u maksimalno
mogucoj meri, napredak vlastitog, posebno malog drustva i drzave. Kako se adaptirati
globalnom poretku a da to ne bude prosta recepcija ,zapadnog modela”, niti poniStavanje
vlastitog identiteta.”?* U promenama institucionalnog sistema zemlje, narocito u periodu

201 KijsindZer Henri, Godine obnove, BMG, 2000, str. 732.

202 Koeanes A.M.,Henoseuekoe obw4ecmeo,YPCC, Mockea, 2008, cmp. 79

203 Markovi¢ Z. Danilo, Globalistika i kriza globalne ekonomije, Beograd, 2010. str. 10.-14.

204 Stojanovic Ivica, Globalizacija kao civilizacijski izazov, Megatrend univerzitet, Beograd, 2000, str. 19
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tranzicije, krupne i bithe promene se desavanju u politickom, ekonomskom i pravhom
sistemu zemlje.

,lranzicija se obi¢no definiSe kao promena institucionalnog sistema jedne zemlje,
tj. skupa domacih institucija i povezanih mehanizama koji uokviruju ponasanje pojedina-
ca i njihovu interakciju, kao Sto su trziste ili izbori.

Tranzicija je proces koji se, najvec¢im svojim delom oslanja na privatizaciju kao
temelj promena privrednog sistema. S druge strane razvoj efikasnog korporativhog
upravljanja u privatizovanim preduzec¢ima a time i razvoj trzista kapitala stoji u osnovi
procesa tranzicije i privatizacije.

Dakle efikasno korporativno upravljanje i razvoj trzista kapitala u isto vreme pred-
stavljaju i uzrok i ishodiste procesa privatizacije. ,2%

Razvoj trzista kapitala u zemljama koje su u tranziciji u direktnoj je zavisnosti sa
razvojem dobrog korporativnog upravljanja koje po empirijskim istrazivanjima Svetske
banke, za svoju posledicu ima: povecanje efikasnosti alokacije kapitala; pad cena kapi-
tala i rast privredne aktivnosti; Siri se lepeza izvora finansiranja i raste otpornost na krize:
povecava Stednju, i smanjuje korupciju.

Sa aspekta korporativhe kontrole mnoge zemlje u tranziciji koriste medunarod-
no priznate principe OECD koji se zasnivaju na Cetiri osnovna principa (koji se potom
operacionalizuju u svakoj konkretnoj zemlji): liéna odgovornost, poslovna odgovornost,
pravi¢nost i transparentnost.

,Principi OECD pocivaju na pretpostavci da drzave imaju pravnu i regulatornu
strukturu i da regulatori trzista hartija od vrednosti imaju sredstva i sposobnosti da spro-
vedu zakone i odluke, u praksi, na trzistu kapitala. Sami principi OECD odnose na neko-
liko klju€nih oblasti: prava akcionara, ravnopravan tretman akcionara, uticaj nosilaca
interesa (stakeholder-a) u korporativnoj kontroli, dostupnost informacija i poslovna tran-
sparentnost, odgovornost upravnih odbora. Navedeni OECD principi su komplementarni
sa IOSCO principima regulacije na finansijskim trzistima, s tim $to se detaljnije fokusiraju
na dostupnost poslovnih informacija, transparentnost i ravnopravnost emitenata.

Na osnovu OECD principa ukupno 43 zemlje (medu kojima su Poljska, Ceska,
Rusija i Hrvatska) su sacinile svoj nacionalni kod najbolje prakse u korporativnom uprav-
ljanju, kao smernice za uspostavljanje dobrog korporativhog upravljanja na nacionalnom
nivou. Najveci deo koda je nadao svoje utemeljenje u nacionalnom zakonodavstvu, ali se
neki njegovi elementi, koje zakoni nisu obuhvatili, mogu naéi u pravilima i podzakonskim
aktima institucija kao $to su Berza, Komisija za hartije od vrednosti i slicno.

Korporativno upravljanje moze se definisati kao sposobnost preduzeca da artikuli-
Se dugorocne interese vlasnika u svakodnevnom poslovanju. Ono se zasniva na definiciji
i realizaciji vlasniCkih prava i zastiti manjinskih i, narocito, spoljnih investitora u korpora-
tivnoj vlasnickoj strukturi.”2%®

205 Fremond, O. i Capaul, M. The State of Corporate Governance: Experience from Country Assessment, World Bank Policy
Research Working Paper 2858, June, 2002.

206 Peri¢ Pero, Kapitalna ulaganja i projektno finansiranje, Institut za medunarodnu politiku i privredu, Bgd, 2010. str. 33-34

135



Institucionalni sistem, izmedu ostalog, obuhvata i politicki i ekonomski sistem, pa
se stoga mogu razlikovati politiCka i ekonomska tranzicija. Politicka tranzicija u osnovi
obuhvata: demokratizaciju, tj. viSepartijski sistem i postene izbore; promenu karaktera
drzave, tj. parlamentarnu liberalnu demokratiju umesto partijske drzave; i novu ulogu
drzave, tj. drzavu sa ulogom ogranicenom na zastitu pravila igre i umerene intervencije,
umesto svemocne paternalistiCke drzave.

Pojedini autori smatraju da ,ekonomska tranzicija obuhvata napustanje socijalistic-
kog modela ekonomske aktivnosti, pa bilo centralno-planskog, bilo samoupravno-trziSnog,
i izgradnju standardnog trziSnog modela sa dominacijom privatne svojine. Ipak, prilikom
analize tranzicije u jednoj zemlji trebalo bi uvek imati u vidu €injenicu da je tranzicija multi-
dimenzionalan fenomen i da je ekonomska komponenta samo jedna od vi$e njih.”2%’

Prof. Malini¢ smatra da ,Sirenje aktivnosti korporacija izvan nacionalnih granica,
kao prisutna i sve izrazenija tendencija, u isto vreme donosi, na primer, i nove probleme
za raCunovodstveno izveStavanje. Potreba da se i na internacionalnom planu akciona-
rima, kreditorima i drugim interesnim grupama obezbede pouzdane, uporedive i Citljive
informacije pokrece pitanje nacina pripremanja i prezentovanja raCunovodstvenih izve-
8taja, Sto podrazumeva preispitivanje ekvivalentnosti primene raCunovodstvenih princi-
pa, racunovodstvenih standarda i prisutnih razlika u zakonodavnim re$enjima .... U tim
okvirima, harmonizacija, kao proces usaglasavanja i ujednacavanja razliitih racunovod-
stvenih praksi, predstavlja verovatno najaktuelniji i najveci izazov danasnjeg racunovod-
stvenog izvestavanja, izazov koji nadilazi dosadasnju praksu raspravljanja o raunovod-
stvenim problemima samo unutar nacionalnih granica.”?%®

Globalizacija donosi ,svetu ... i outsourcing, koji podrazumeva u sustini izmesta-
nje poslova van organizacije. To je delegiranje poslova tre¢oj strani snabdevacu, koji se
moze nalaziti u istoj zemlji kao outsourcing kompanija, ali u inostranstvu (najc¢esce znadi
izmesStanje poslova iz jedne organizaciju u drugu organizaciju.”®

Mnoge analize tranzicije u ekonomskoj nauci bavile su se i strategijom koju prime-
niti u ovom procesu. Dileme da je bolja strategija prioritetnog i brzog sprovodenja sveo-
buhvatnih reformi ili najpre postavka redosleda reformi ili njihovo postupno sprovodenje.

Pomenimo, na kraju ovog dela izlaganja, vaznost sistema finansijskog izve-
Stavanja. Naime, u vecini zemalja EU primenjuje se tzv. kontinentalni princip, gde se
podudaraju poreski i finansijski izvestaji (sa idejom jedinstvenog bilansa), za razliku od
alternativnog pristupa koji primenjuju SAD, Velika Britanija i Holandija. U tim zemljama
komercijalna pravila su odvojena od poreskih propisa.?'®

207 Begovié Boris...i dr., Cetiri godine tranzicije u Srbiji -Beograd: Centar za liberalno-demokratske studije 2005, str. 10
208 Malini¢ Dejan, Politika dobiti korporativnog preduzecéa, Ekonomski fakultet, Beograd, 2007. str. 419.

209 Popovi¢ Nenad, Ondrej Jasko, Proki¢ Sloboda, MenadZment internacionalnih odnosa, outsorceing, strateske aljjanse,
merdZeri i akvizicije, Fond ,Srpski ekonomski centar, Beograd, 2010. str. 64-65.

210 Klikovac Ana, Financijsko izvjestavanje u Evropskoj uniji, MATE, Zagreb, 2008. strana 38.
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Glava druga
REFORMA BUDZETSKOG SISTEMA SRBIJE

2.1. POCETAK PROMENA

U Srbiji nije jasno definisana polazna osnova za uspostavljanje novog sistema,
8to se i odrazavalo na usporavanje tranzicije. Pored toga, ulogu u usporavanju tranzicije
ima i ¢injenica da je nedovoljan strucni i administrativni kapacitet drzavne uprave koji nije
mogao da prati i formuliSe odnosno realizuje reforme, kao i da se struénim doprinosom
predstavi kapacitet i znanje i pojedinih ministara u Vladi Srbije, Sto je u velikom delu
izostalo, pa su dobre ideje u pocetnim reformama iskompromitovane nedoslednostima,
nestruénos¢u i loSim procesima za njihovu realizaciju. Doprinos spoljnih i medunarodnih
eksperata i konsultanata i uloga Svetske banke i MMF-a u pocetnoj fazi je bila znacajna
i u pogledu struénih znanja i finansijskih sredstava. Republika Srbija je imala i olakSava-
jucu poziciju u kojoj je mogla da koristi i iskustva iz okruZenja od zemalja koje su prosle
fazu u kojoj se Srbija nalazila.

Nakon politickin promena u Srbije krajem 2000. i po¢etkom 2001. godine, doslo je
i do odliva prilicnog broja stru¢nih drzavnih sluzbenika, a umesto njih doSao je uglavnom
neiskusan kadar. To se neminovno odrazilo i na kvalitet obavljanja stru¢nih poslova kao
u drugim resorima tako i u ministarstvu nadleznom za poslove finansija. Posebnu tes-
kocu predstavljao je nedostatak sposobnih stru¢njaka na mestima pomoc¢nika ministra i
nacelnika, ukljuCujuci kadrove koji su dolazili iz inostranstva, kao stru¢na pomoc, koji bi
sustinski trebalo da nose posao i garantuju kvalitet njegovog obavljanja.

U prvim godinama pomenutih promena plate zaposlenih u drZzavnoj upravi bile su
destimulativne, pa je stoga malo sposobnih ljudi pristajalo da se zaposli u republickoj admi-
nistraciji, pored bolje plaéenih poslova u privatnom sektoru, lokalnoj administraciji i javnim
preduzecima. Bez odgovornog vodenja javnih finansija nema prosperitetne drzave.

,Dugoroc¢ni razvoj jedne zemlje zavisi pre svega od kvaliteta razvoja njenih javnih
institucija. Robert Mandel, dobitnik Nobelove nagrade za ekonomiju 1999. godine izre-
kao je misao da su niski porezi i visoki profiti karakteristicni za prosperitetne drzave, a
obrnuto je kod drustava koja propadaju. DrZava treba da $titi slobode gradana i imovin-
ska prava.”"

2.2. PREOBRAZAJ JAVNIH FINANSIJA SRBIJE

BudZzetski sistem Srbije je sastavni deo pravnog, ekonomskog i politickog sistema
zemlje, odnosno njega odreduju mnogobrojni faktori ali pre svega, ekonomska politika
Vlade i uslovi privredivanja i finansiranje nadleznosti drzave koje se odvija kroz budzet.

Budzet je rezultat budZetskog procesa koji se odvija prema usvojenim pravilima
i principima o tome ko za Sta odgovora, kako se formiraju tokovi novca i razmenjuju

211 Unkovi¢ Milorad, Medunarodna ekonomija, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2008. str. 89.
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informacije medu akterima procesa. U modernim, razvijenim drustvima, ovaj se proces
odvija u Cetiri faze. Planiranje i pripremu nacrta budzeta obavljaju nadlezni organi izvrs-
ne vlasti; razmatranje, dopuna i usvajanje budzZeta je u nadleznosti predstavnicke vla-
sti; izvrSenje budzZeta je posao direktnih i indirektnih budzetskih korisnika u toku jedne
fiskalne godine; i konacna revizija budzeta je zadatak nezavisnog drzavnog organa ili
revizijskog suda koji je duzan da pregleda sva budzetska dokumenata i da ispita i proveri
njihovu konzistentnost i zakonitost. Klju¢ni organi preko kojih se odvija moderan budzet-
ski proces su vlada i nadlezna ministarstva, parlament i nezavisna drzavna revizija.

BudZzet je osnovni i sveobuhvatni finansijski dokument kojim vlada jedne drzave
planira javne prihode, rashode, visSkove i dugove i koji ima dve osnovne funkcije:

1) Prerasporeduije i ulaze sredstva prikupljena od preduzeca i gradana na nacin
koji vodi zadovoljenju zajedniCkih potreba celoga drustva i ostvarenju ciljeva odrzivog
razvoja;

2) Preuzima odgovornost da na neutralan i efikasan nacin obezbedi dobra i usluge
u korist cele zajednice, bilo da je re¢ o kolektivnim ili individualnim potrebama.?'2

2.3. KARAKTERISTIKE BUDZETSKOG SISTEMA PRETHODNOG PERIODA

Promena sistema javnih finansija u Srbiji poCinje od 2001. godine, su u primeni od
pocCetka 2002. godine. Osnovne karakteristike budzetskog sistema do tog perioda bile
su: nekonzistentnost sistema javnih prihoda i rashoda, a posebno s obzirom na postoja-
nje savezne drzave i razli¢itog nacina ubiranja javnih prihoda i razli¢itog sistema finansi-
ranja saveznih, republickih i lokalnih funkcija i nadleznosti iz budzeta; utvrdivanje javnih
prihoda zakonima i uredbama Vlade; pored poreza i akciza i postojalo je i viSe vrsta
specijalnih namenskih prihoda u vidu naknada i raznih taksi (naknada na duvan, mobil-
ne telefone i sl.) - 235 vrsta javnih prihoda; uplata javnih prihoda dvojno, preko uplatnih
raCuna za poreze i preko specijalnih vanbudzetskih raCuna za specijalne namenske ras-
hode; uplata dela javnih prihoda na posebne racune kod budzZetskih korisnika ili uplata
javnih prihoda po propisima ustupljenim budzZetskim korisnicima koji ih ostvaruju (10%
Poreskoj upravi, 10% sudskih taksi Ministarstvu pravde, 10% Ministarstvu trgovine i sl.);
raCunovodstveno posebno pracenje prihoda i rashoda sa specijalnih raCuna; izvrSavanje
rashoda budzeta direktnim plac¢anjima i kompenzacijama; slaba mogucénost kontrole i
finansijske discipline u koris¢enju sredstava budzeta; slaba i neoperativha moguénost
planiranja i upravljanja tokovima priliva i odliva sredstava na duZzi rok.

Na osnovu ovih elemenata uocljivo je da Republika Srbija ulazi sa prili¢no dezin-
tegrisanim budzetskim sistemom i loSom politikom javnih prihoda i rashoda u reforme.
Primera radi, prema Zavrsnom raunu budzeta Republike Srbije za 2000. godinu, koji je
usvojen u Skupstini Srbije, ukupno izvrsenje budzeta za navedenu godinu bilo je oko 32,0
mird. dinara, a preko specijalnih racuna je izvrSeno rashoda od oko 19,0 mird. dinara,

212 Petovar Tanja, isto, str 5.

138



Sto Cini ukupan bilans Zavrsnog raCuna budzeta Republike za 2000. godinu od oko 51,0
mird. dinara.?® Sistem naplate i raspodele odredenih poreskih prihoda bio je izuzetno
komplikovan izmedu republi¢kog i saveznog budzeta. Republika Srbija, zbog problema
sa nedostaju¢im izvorima sredstava za finansiranje redovnih rashoda budzeta Republi-
ke, pribegavala je dodatnim merama - uvodenje specijalnih javnih dazbina - naknada na
odredene vrste proizvoda ili usluga, sa opredeljenim - namenskim rashodima u budzetu
koje iz tih izvora finansira (naknada za duvan - za isplatu penzija, naknada za pivo- za
obnovu zemljotresom pogodenog Kolubarskog okruga, naknada za mobilne telefone - za
isplatu decjeg dodatka i sl.). To, umesto zakonima, sprovodi uredbama Vlade Srbije, u
kojima propisuje, osim uvodenja pojedinacnih dazbina (naknada) i otvaranje posebnih —
specijalnih raCuna pri Ministarstvu finansija za svaku dazbinu - naknadu posebno, sto je
prilicno uslovilo uruSavanje integriteta budzetskog sistema, jer ,oporezivanje bez parla-
mentarizma je tiranija”.'*

2.4. PERIOD TRANSFORMACIJE JAVNIH FINANSIJA

Pocetkom 2001. godine zapoceta je transformacija javnih finansija Republike
Srbije. U prvoj etapi transformacije javnih finansija, narocito usvajanjem novog Zakona o
budzetskom sistemu uvedene su sledece novine:

— ukinuti su svi specijalni racuni, uveden bruto princip budzeta i obezbedena upla-
ta svih javnih prihoda, preko prolaznih uplatnih rauna za svaki oblik, isklju€ivo na jedan
uplatni redovan ra¢un budzeta Republike Srbije;

— poreskom reformom ukinute sve uredbe i drugi propisi o pojedinanim namen-
skim prihodima;

— zakonima utvrdene vrste poreza i jedinstvena poreska stopa;

— obezbedeno raCunovodstveno jedinstveno pracenje i izveStavanje o svim priho-
dima budzZeta Republike kroz redovan racun budzeta;

— obezbedena uredna isplata plata i drugih licnih primanja u oblasti socijalnih
davanja;

— ukinuto izvrSavanje rashoda budzeta kompenzacijama;

— centralizovano zaduzivanje na teret budzeta u Ministarstvu finansija;

— deficit fondova obaveznog socijalnog osiguranja centralizovani u budzetu
Republike;

— ukinuti svi poslovni racuni direktnih budzetskih korisnika (u 2001. godini ostalo
je nekoliko izuzetaka, zbog specifi€nosti poslovanja), a sva plac¢anja preuzeo budzet
Republike — poCetak primene poslova trezora;

— pored bruto sistema u prihodima budzeta uveden bruto sistem i u isplati plata (uki-
nute neoporezive naknade-regres za godi$nji odmor, naknada za ishranu u toku rada i sl.);

213 Zakon o Zavrsnom ra¢unu budZeta Republike Srbije za 2000. godinu.
214 QOtis James. (2011) Encyclopedia Britannica. http.//www.britannica.com
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— uvedeno uskladivanje sa medunarodnom GFS metodologijom u iskazivaniju pri-
hoda rashoda budzeta;

— ustanovljena nova metodologija i pravila u pripremi i donoSenju budzeta (izrada
memoranduma o budzetu za narednu i sledeée dve godine, budzetski kalendar i sl.) kao
stalnog procesa;

— donosSenje podzakonskih akata kojima se zaokruzuje sistem budzetskog zako-
nodavstva, odnosno sistem javnih finansija;

— uvodenje trezora kao nove institucije u upravljanju javnim finansijama (finansij-
sko planiranje, upravljanje gotovinom, kontrolu rashoda i sl.);

— uvodenje novih pravila o zaduzivanju i izdavanju garancija na teret budzet odno-
sno javnih prihoda;

— utvrdena obaveza uvodenja novog sistema kontrole i revizije (interna kontrola
kod budzetskih korisnika, budzetska inspekcija i revizija);

— uvedeni novi principi i pravila usaglaSavanja sa medunarodnim budzZetskim
raCunovodstvom i izveStavanjima;

— uvedena nova pravila za pripremu i usvajanje zavrsnog racuna budzeta;

— izraden novi kontni plan za budzet;

— priprema neophodne informaticke baze i kadrova za automatsko praéenje priho-
da i rashoda budzeta, odnosno jedinstveno i azurno izveStavanje.

2.5. NOVI BUDZETSKI PROCES

Vrlo ambiciozno postavljene i uglavnhom realizovane budzetske promene u regula-
tornom i tehniCkom smislu su bile na startu znacajno osujecene odredenim nedosledno-
stima u reformama, koje su vremenom dobijale na intenzitetu i zna€ajno su slabile dobro
zapocCetu reformu javnih finansija Srbije. Pre svega, pojavile su se odredene manjkavosti
u primeni Zakona o budzetskom sistemu?'® zbog sporosti i nedoslednosti u izradi i primeni
donetih podzakonskih akata Ministarstva finansija. Tome je doprinela i nedovoljna pripre-
mljenost direktnih i indirektnih budzetskih korisnika za uvodenje svih novina predvidenih
Zakonom o budzetskom sistemu i nepostojanje dovoljno prelaznih odredbi odnosno rokova
za pripremu uslova za primenu novog zakona. Narocito je bila izraZzena slaba informati¢ka
opremljenost i nedovoljna obuka postojecih kadrova za primenu novog zakona.

Zbog velikih promena u budzetskom sistemu, uredeno je da se, radi prilagoda-
vanja u jednom periodu ostave na snazi i delovi prethodno vazeceg Zakona o javnim
prihodima i javnim rashodima, pa je bila prisutna i prilicna nekoordiniranost procedura
izmedu starog i novog zakona u tom periodu. No, bez obzira na sve te nedoslednosti u
prilagodavanju novim procedurama, €injenica je da je novi Zakon o budzetskom sistemu,
sistem javnih finansija Srbije postavio na osnovama koje sadrze elemente medunarodnih
standarda i zna€ajno unapreduju ovu vaznu oblast.

215 Zakon o budzetskom sistemu, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 52/09.
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BudZzetski proces prema novom Zakonu o budzetskom sistemu u Srbiji moze se
podeliti u nekoliko kljuénih faza, medusobno povezanim, ali u okviru kojih se razlikuju
uloge pojedinih organa vlasti i njihova ovlasc¢enja i odgovornosti, i to:

1) Priprema predloga budzeta — planiranje i usaglasavanje (Ministarstvo finansija
i budzetski korisnici);

2) Usvajanje budzeta — Vladin predlog i usvajanje u parlamentu (Vlada utvrduje
predlog, a Parlament usvaja Zakon o budzetu);

3) lzvrSenje budzeta — izveStavanje, unutrasnja kontrola i revizija (Ministarstvo
finansija, budzetski korisnici);

4) Odgovornost za ostvarene rezultate — zavr$ni raun i nezavisna revizija, ocena
i analiza budzetske politike i analiza kvaliteta ostvarenih ciljeva (Ministarstvo finansija
priprema, a Skupstina Srbije usvaja Zakon o zavrSnom ra¢unu, a nezavisnu reviziju spro-
vodi Drzavna revizorska institucija).

2.6. ELEMENTI NOVOG BUDZETSKOG SISTEMA SRBIJE

Prema odredbama Zakona o budzetskom sistemu, budzetski sistem Srbije ¢ine:2'®

a) budzet Republike Srbije,

b) budzeti lokalne vlasti i

c) finansijski planovi organizacija za obavezno socijalno osiguranije.

Integritet budZetskog sistema obezbeduje se zajedni¢kim pravnim osnovom, jedin-
stvenom budzetskom klasifikacijom, upotrebom jedinstvene budzetske dokumentacije
za izradu nacrta budzeta, srednjorocnih i finansijskih planova, jedinstvenim sistemom
budzetskog raCunovodstva, jedinstvenim kriterijumima za budzetsku kontrolu i reviziju,
prenosom statistickih izvestaja i podataka sa jednog nivoa budzeta na drugi i principima
na kojima se zasniva budzetski postupak.

Budzetski sistem treba da ostvari sledece ciljeve, i to:'”

1) ukupnu fiskalnu odrzivost i kontrolu, koja podrazumeva sprovodenje politika
bez znacajnih izmena u konsolidovanom bilansu sektora drzave, uz sveobuhvatnu kon-
trolu ukupnih budzetskih sredstava, kroz uspostavljanje ograni¢enja na rashode i izdat-
ke koji su zagarantovani zakonom, kako na ukupnom nivou, tako i na nivou korisnika
budzetskih sredstava;

2) alokacijsku efikasnost koja podrazumeva moguénost uspostavljanja prioriteta
unutar budzeta, rasporedivanje sredstava u skladu sa prioritetima Vlade unutar budzeta,
kao i moguénost prebacivanja sredstava sa starih na nove ili sa manje produktivnih na
viSe produktivne prioritete;

3) tehnicku ili operativhu efikasnost koja podrazumeva koris¢enje budzetskih
sredstava i mogucnost njihove primene sa Sto nizim troskovima.

216 Clan 3. Zakona
217 Clan 4. Zakona
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Budzetski sistem obezbeduje sveobuhvatne, relevantne i pouzdane informacije
o radu Vlade. Prioritetni budzetski ciljevi u pripremi i izvrSenju budzeta su i makroeko-
nomska stabilnost, niska inflacija, ekonomski razvoj, podsticanje regionalnog razvoja i
smanjenje finansijskog rizika Republike Srbije.

Prilikom pripreme i izvrSenja budzeta moraju se postovati principi efikasnosti, ekono-
micnosti, efektivnosti, javnosti, potpunosti, tacnosti i jedinstvene budzZetske klasifikacije.

Budzetski prihodi i primanja koji pripadaju Republici Srbiji, odnosno lokalnoj viasti,
rasporeduju se i iskazuju po izvorima u budzetu. BudzZetski rashodi i izdaci Republike
Srbije, odnosno lokalne vlasti odreduju se po pojedina¢noj nameni u budzetu. Budzetski
prihodi i primanja moraju biti u ravnotezi sa budzetskim rashodima i izdacima.

Narodna skupstina Srbije donosi zakon o budzetu Republike Srbije. Skupstina
lokalne vlasti donosi odluku o budzZetu lokalne vlasti. Finansijski plan organizacije za
obavezno socijalno osiguranje donosi nadlezni organ organizacije za obavezno socijalno
osiguranje, u skladu sa zakonom i drugim propisom, uz saglasnost Narodne skupstine.

Konsolidovani racun trezora Republike Srbije i konsolidovani ra¢uni trezora
lokalne vlasti Cine sistem konsolidovanog raCuna trezora, koji se vodi kod Narodne
banke Srbije. Ministar, odnosno lokalni organ uprave nadlezan za finansije, odnosno
lice koje on ovlasti, otvara podraCune korisnika javnih sredstava koji su ukljueni u
konsolidovani racun trezora Republike Srbije, odnosno u konsolidovani racun trezora
lokalne vlasti.

U okviru podracuna obavezno se posebno vode: 1) sredstva izdvojena budze-
tom, odnosno finansijskim planom organizacije za obavezno socijalno osiguranje; 2)
sopstveni prihodi koje direktni i indirektni korisnik budzetskih sredstava, odnosno orga-
nizacija za obavezno socijalno osiguranje ostvaruje, u skladu sa zakonom, kao i sop-
stveni prihodi drugih korisnika javnih sredstava koji su uklju€eni u sistem konsolidova-
nog racuna trezora.

2.7. MEMORANDUM O BUDZETU | EKONOMSKOJ | FISKALNOJ POLITICI U SRBIJI

UobiCajena je praksa u zemljama Evropske unije, da se budzet kao i ekonomska i
fiskalna politika donosi za period od najmanije tri godine, ali i za duzi vremenski period. U
Zakonu o budzetskom sistemu uvodi se obaveza izrade trogodisnjih projekcija budzeta
Republike Srbije.2'®

Da bi se budzetski rashodi u ve¢oj meri stavili u funkciju usvojenih strateskih cilje-
va i politika planira se ubrzani prelaz na programski budzet. Osim toga, odredivanje limita
za odredenu funkciju drzave, kao i za programe u okviru pojedinih funkcija, doprineée
racionalnijem kori¢enju budzetskih sredstava. Programski budzet, kroz merenje efekata
odredenih programa, doprineCe poboljSanju kvaliteta usluga koje pruza drzavni sektor,
ali ako se ceo budzetski proces bude izgradio u potpunosti.

218 Clan 31. Zakona
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Tako je od 2010. godine, sa primenom od 2011. godine, uvedena praksa da Vlada
Srbije donosi Memorandum o budzetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici za narednu godinu
sa projekcijama za naredne dve godine.?'®

Krajem 2010. godine Vlada Srbije, na predlog ministra finansija, donela Memoran-
dum o budzetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici za 2011. godinu sa projekcijama za 2012.
i 2013. godinu.

Memorandum sadrzi: 1) srednjoroCne projekcije makroekonomskih agregata i
indikatora; 2) srednjoro¢ne projekcije fiskalnih agregata i indikatora; 3) ciljeve i smerni-
ce ekonomske i fiskalne politike Vlade za srednjoro¢ni period za koji se donosi Memo-
randum; 4) ostale ekonomske politike i strukturne reforme sa posebnim naglaskom na
njihovim fiskalnim implikacijama; 5) konsolidovani budzet opste drzave; 6) srednjoro¢ne
prioritete javnih investicija; 7) pregled prioritetnih oblasti finansiranja i predlozenih novih
politika; 8) srednjoro€ni okvir rashoda budzeta Republike Srbije sa sveobuhvatnim obi-
mom sredstava rashoda po budzZetskim korisnicima za budZetsku godinu i naredne dve
fiskalne godine; 9) procenu i kvantifikaciju fiskalnih rizika i potencijalnih obaveza; 10)
strategiju za upravljanje javnim dugom Republike Srbije, u periodu za koji se donosi
Memorandum.?2

Revidirani Memorandum sadrzi i pregled nenamenskih i namenskih transfera iz
budzeta Republike Srbije pojedinacno za svaku jedinicu lokalne samouprave i OOSO.

2.8. SPECIFICNOSTI U FUNKCIONISANJU BUDZETSKOG SISTEMA

Kljuéni problem u realizaciji reformisanog budzZetskog sistema u Republici Srbiji
u pogledu ekonomi€nog, transparentnog i ispravnog upravljanja javnim finansijama, kao
najvecih izazova procesa tranzicije u Republici Srbiji ubrzo je pokazao sve nedostatke
koji su delimi¢no umanijili znacaj napretka u reformama ovog procesa.

Prva i velika promena koja je, bez preke potrebe ¢ak i regulatorno bila omoguce-
na, je ukidanje zakonske obaveze o ravnoteZi prihoda i rashoda budZeta kao prethodno
zakonski uredene obaveze Vlade da ne moZe da planira, niti da troSi vise nego Sto je
budzetom dozvoljeno. Ovo je bila prva velika opasnost za javne finansije i krhku refor-
mu u poCetku procesa budzetiranja. Naime, novim Zakonom o budZetskom sistemu, a
u okviru transformacije celoga budzetskog sistema je prihvacen i prerano uveden novi i
medunarodni princip dozvoljenog odredenog deficita budzeta, bez prethodno, u zakon
ugradenog ¢vrstog ograni¢enja, i uvodenja stroge sankcije za nepostovanje tog ogra-
ni¢enja. Ovo je vrlo vazan momenat u reformama budzZetskog sistema, posebno zbog
okolnosti da je u periodu tranzicije i izgradnje institucija bilo neophodno ¢vrsto ogranice-
nje trodenja na rashodnoj strani, radi o€uvanja budzetske discipline i ograni¢enja fiskal-
nog okvira za ukupnu javnu potroSnju na nivou drzave.

219 Clan 109. Zakona
220 CGlan 34. Zakona
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Prilicna su bila, uglavhom nerealna, a pokazalo se i idilicha oekivanja da u novom
sistemu budzetiranja u Srbiji nece biti problema da se planirani deficit pokrije iz vise
izvora (donacije, prihodi od privatizacije i zaduzivanja Republike), §to u prvim godinama
budzetiranja i nije bio poseban problem (donacije su pristizale, privatizacija je obezbedi-
vala znacajne prihode i sl.). Medutim, uporedo sa ovim rizikom po stabilnost i integritet
javnih finansija, pojavila se i druga ne manja opasnost, a to je relativizovanje pravnog
osnova za preuzimanje obaveza na teret budzeta.

2.9. ULOGA MINISTARSTVA FINANSIJA U BUDZETSKOM SISTEMU

Ministarstvo finansija, kao centralni drzavni organ- Cuvar javnih finansija, zaduzen
za obezbedenje integriteta javnog bilansa Republike Srbije i budzetskog sistema, pod
pritiscima, nekada i politickim ali i drugim, od strane budzetskih korisnika, popustalo
je i u budzet unosilo i stavke — budzZetske aproprijacije koje nemaju valjanog pravnog
osnova. Takvi rashodi u budzetu ne predstavljaju direktnu obavezu Republike Srbije koja
je ustanovljena zakonom i koja se mora, sledstveno tom zakonu, finansirati iz budzeta.
Ovo je prvi signal za ugroZavanije integriteta budzetskog sistema, popustanje budzetskih
barijera i zakonskih ograniCenja, koji ima trajne i multiplikovane posledice po odrzavanje
fiskalne discipline u javnim finansijama Republike. Da je to tacno, da takve stavke nema-
ju pravnog osnova za unos u budzet, skoro redovno je u budZetu, obi¢no u normativhom
delu budzeta uredeno da Ce se sredstva sa tih pozicija troSiti po posebnim programima
Vlade Republike Srbije. Dakle, svaka takva aproprijacija budzeta koja u normativhom,
odnosno rasporednom delu budzeta ima posebno ,doregulisanje” je manjkava, jer kao
takva nije posebnim zakonom utvrdena kao obavezna funkcija drzave za koju se sred-
stva obezbeduju u budzetu. Prvi put se u Zakonu o budzZetu pojavljuje takva odredba
koja nalaze - regulie obavezu tro$enja javnih prihoda Republike Srbije. Medutim, takva
odredba nije pravni osnov za troSenje sredstava, nego samo za budZetiranje i regulisanje
nacina - tehnike u tro$enju sredstava budzeta.?*'

Tako se budzet Republike sastoji od pravih javnih rashoda - izdataka koji su utvr-
deni posebnim zakonima kao obaveza drzave da u budzetu obezbeduje sredstva za
njihovo sprovodenje (Zakon o drzavni sluzbenicima i namestenicima, Zakon o socijalnoj
zastiti, Zakon o geoloskim istrazivanjima, Zakon o sportu i sl.) i prividno javnih rashoda
koji jesu u budzetu planirani ali nisu javni rashodi jer nisu posebnim zakonima utvrdeni
kao obaveza drzave da u budZetu obezbeduje sredstva za njihovo sprovodenje (subven-
cije privatnoj privredi, sredstva NIP-a, izgradnja skijalita i sl.). Na taj nacin je kapacitet
javne potroSnje u budzetu svake godine bio sve viSe povecCavan, a ovakve stavke su
u budZetu zauzimale sve viSe bilansnog prostora. PoCev od primene novog Zakona o
budzetskom sistemu, predlozi budzeta su obezbedivali da se trosi mnogo viSe od onoga
Sto su slabasan privatni sektor i nerazvijen poreski sistem mogli podneti. 1z godine u

21 Clan 61. Zakona
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godinu slabljen je autoritarni stru¢ni kapacitet Ministarstva finansija i posebno umanjiva-
na njegova uloga Cuvara javnog bilansa Republike Srbije. Dodatni problem je nedostatak
struCnih kadrova i odgovorne administracije koja je u stanju da odgovori postavljenim
novim zahtevima u sprovodenju novog Zakona o budzetskom sistemu.

2.10. OPREDELJENJE ZA PROGRAMSKI BUDZET

Zakonom o budzetu Republike Srbije za 2008. godinu,?? prvi put, pet direktnih
korisnika sredstava budzeta svoje finansijske planove?? za navedenu godinu iskazalo je
po programskom modelu budzeta. To su: Ministarstvo zdravlja; Ministarstvo za drzavnu
upravu i lokalnu samoupravu; Ministarstvo prosvete; Ministarstvo trgovine i usluga; Mini-
starstvo vera. Prelaskom na programski model budZeta, pojam aproprijacije vezuje se za
odredeni program, odnosno projekat i tako ¢e se i izvrSavati u budzetu.

Jedan od prioriteta, u ovom smislu, jeste i jaCanje funkcija Uprave za trezor, kroz
obezbedivanje ta¢nih i verodostojnih informacija o izvrSenju planiranih ciljeva i izlaznih
rezultata korisnika budzetskih sredstava u okviru programskog modela budzeta, odno-
sno izgradnja kapaciteta za pracenje, procenu i izveStavanje o uspesnosti izvrSenja pro-
gramskog modela budZeta.

Obezbedivanje institucionalnog okvira za ove poslove u Upravi za trezor je neop-
hodno, jer doprinosi efikasnom i efektivnom kori§¢enju finansijskih sredstava, materijal-
nih i ljudskih kapaciteta, a vazno je da bi se stvorili uslovi za merenje ciljeva i rezulta-
ta programskog modela budzeta. Pri ovome efikasnost podrazumeva da se kori§éenje
materijalnih i ljudskih resursa radi na pravi naCin Ovim ¢e se kontinuirano sprovoditi
razvoj procedura za pracenje i procenu uspesnosti ostvarivanja ciljeva i rezultata kroz
programski model budzZeta, radi stvaranja veza izmedu planiranih rezultata i zahteva za
sredstvima za narednu/naredne godine.

Programski model pripreme budzeta ne zamenjuje postoje¢i model, ve¢ ga una-
preduje. Za razliku od dosadasnjih modela, programski model prikazuje u koje svrhe se
sredstva troSe, kako je takva potrosnja povezana sa Vladinim prioritetima, kakvi rezultati
se ostvaruju i na koji nacin se postignuto moze izmeriti, prikazati u izvestajima i objaviti.

Priprema budZeta po programskom modelu nije alternativni nacin izrade budze-
ta, ve¢ progresivan, moderan pristup upravljanju javnim finansijama, za Ciju pripremu i
realizaciju je potreban prethodno dobro izgraden i osposobljen strucni i administrativni
kapacitet budzetskih korisnika.

U svetu, priprema budZeta po programima postaje sve viSe rasprostranjena prak-
sa u upravljanju i planiranju javnih finansija. Ovakva priprema odlikuje mnoge moderne

222 Zakon o budzetu Srbije za 2008. godinu, ,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 123/07

223 Sezdesetih godina gospodin Robert Meknamara koji je do$ao na &elo Ministarstva odbrane uveo je sistem planiranje,
programiranje budZetiranje, PPB sistem po kojem se za svaki uloZeni dolar iz budZeta morao dobiti povracaj makar
Jjednog dolara iz poreskih prihoda. Osnovna logika i osnovni zahtev ekonomije je da makar ne izgubite, da za jedan dati
dolar dobijete u budZet ponovo dolar. Zatim 1964. godine je Lindon DZonson zatraZio da sve federalne agencije i organi
primene taj sistem, ali mi, ali ova viast ne Zeli da primeni tu vrstu formule zato $to bi kontrolom efikasnosti upotrebe para
iz budzeta sama sebi potpisala napus$tanje vlasti. Znaéi Vlada Republike Srbije nece da prihvati i primeni oprobani recept
zato $§to bi morala da prizna svoju nemoc i da odstupi.
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sisteme javnih finansija u razvijenim zemljama, zemljama u tranziciji, pa ¢ak i u brojnim
zemljama u razvoju. Danas sve viSe zemalja prikazuje i izvrSava budzet koriste¢i neku
vrstu programskog modela. Ovako velika popularnost zasniva se kako na neposrednim,
tako i na srednjoroCnim, odnosno dugoro¢nim koristima koje priprema budzeta po pro-
gramskom modelu pruza u poredenju sa drugim tradicionalnim formama izrade budzeta,
kao Sto je ona koja se u Republici Srbiji sprovodila do sada. Pri ovome treba biti veo-
ma obazriv, jer programski model budzetiranja podrazumeva visoko razvijen celokupan
budzZetski sistem institucije, ingerencije i dobro obucen stru¢ni kadar, i odgovarajucu
informati¢ku podrsku u toku celog procesa.

U Sloveniji je programski proces budZetiranja u stvari tre¢i deo budzeta koji u
osnovi ima razvojnu liniju nezavisno od budzetiranja klasi¢nih javnih rashoda za funkcije
i obaveze drzavnog aparata Slovenije (opsti i posebni deo budzeta).

2.11. FINANSIRANJE NADLEZNOSTI REPUBLIKE
2.11.1. PRIHODI | PRIVANJA

Za finansiranje nadleznosti Republike, budZetu Republike Srbije pripadaju javni
prihodi i primanja, i to:?%
1) porezi u delu utvrdenom zakonom:
1) porez na dodatu vrednost (opsta stopa 18%, povlaséena 8%)
2) akcize (prema odluci Vlade Srbije)
3) porez na dohodak gradana (sredinom 2011. godine bio je 12%)
4) porez na dobit preduzeca (10%)
5) porez na upotrebu, drzanje i noSenje odredenih dobara (prema odluci Vlade)
(6) porez na medunarodnu trgovinu i transakcije (prose¢na carina oko 7%).
2) takse:

(1) republi¢ke administrativne takse;

(2) sudske takse;

(3) registracione takse;

3) naknade za koriS¢enje dobara od opSteg interesa u skladu sa zakonom;
4) donacije i transferi;
5) ostali javni prihodi:

(1) prihodi od kamata;

(2) prihodi od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti i pokret-
nih stvari u drzavnoj svojini, koje koriste drzavni organi i organizacije i Voj-
ska Srbije;

(3) prihodi koje svojom aktivnoS¢u ostvare organi i organizacije Republike
Srbije;

(
(
(
(
(
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(4) prihodi od nov€anih kazni izre€enih u krivicnom, prekrSajnom i drugom
postupku koji se vodi pred nadleznim drzavnim organom i oduzeta imovin-
ska korist u tom postupku;

(5) prihodi od koncesione naknade u skladu sa zakonom;

(6) drugi prihodi utvrdeni zakonom;

6) primanja:

(1) primanja od prodaje nepokretnosti u drzavnoj svojini, ako zakonom nije
drukcije odredeno;

(2) primanja od prodaje pokretnih stvari u drzavnoj svojini koje koriste drzavni

organi i organizacije i Vojska Srbije;

primanja od prodaje republickih robnih rezervi;
primanja od zaduzivanja;

primanja od prodaje finansijske imovine;
druga primanja utvrdena zakonom.

3
4
5
6
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2.11.2. JAVNI RASHODI | IZDACI DRZAVE

Javni rashodi drzave su:
1) rashodi za zaposlene;
2) rashodi za robe i usluge;

3) amortizacija i upotreba sredstava za rad;

4) otplate kamata i pratecih troSkova zaduzivanja;

5) subvencije;

6) dotacije i transferi;

7) obavezno socijalno osiguranje i socijalna zastita;

8) ostali rashodi (porezi, obavezne takse, nov€ane kazne, penalii dr.).

Izdaci drZzave su:

1) izdaci za nabavku nefinansijske imovine;
2) izdaci za otplatu glavnice;

3) izdaci za nabavku finansijske imovine.??®

2.11.3. FINANSIRANJE NADLEZNOSTI AUTONOMNIH POKRAJINA

Za finansiranje nadleZnosti autonomnih pokrajina, budzetu autonomne pokrajine
pripadaju javni prihodi i primanja, i to:
1) deo prihoda od poreza na dobit preduzec¢a ostvarenog na teritoriji autonomne
pokrajine u skladu sa zakonom;
2) deo prihoda od poreza na dohodak gradana - poreza na zarade ostvarenog na
teritoriji autonomne pokrajine u skladu sa zakonom;
3) pokrajinske administrativne takse;

225 Clan 27. Zakona
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4)
o)
6)

naknade za koris¢enje dobara od opSteg interesa u skladu sa zakonom;

donacije i transferi;

ostali javni prihodi:

(1) prihodi od kamata;

(2) prihodi od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti i pokret-
nih stvari u drzavnoj svojini, koje koriste organi autonomne pokrajine;

(3) prihodi od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti i pokret-
nih stvari u svojini autonomne pokrajine, u skladu sa zakonom;

(4) prihodi koje svojom aktivnoS¢u ostvare organi autonomne pokrajine;

(5) prihodi od nov€anih kazni izreCenih u prekr§ajnom postupku za prekrsaje
propisane aktom skupstine autonomne pokrajine i oduzeta imovinska korist
u tom postupku;

(6) prihodi od koncesione naknade u skladu sa zakonom;

(7) drugi prihodi utvrdeni zakonom;?%

primanja:

(1) primanja od prodaje nepokretnosti i pokretnih stvari u drzavnoj svojini koje
koriste organi autonomne pokrajine;

(2) primanja od prodaje nepokretnosti u svojini autonomne pokrajine u skladu
sa zakonom;

(3) primanja od prodaje pokretnih stvari u svojini autonomne pokrajine koje

koriste organi autonomne pokrajine;

primanja od prodaje pokrajinskih robnih rezervi;

primanja od zaduZzivanja;

primanja od prodaje finansijske imovine;

druga primanja utvrdena zakonom.

4
5
6
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2.11.4. FINANSIRANJE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE

Za finansiranje nadleznosti jedinice lokalne samouprave, budzetu jedinice lokalne
samouprave pripadaju javni prihodi i primanja, i to:??’
1) porezi u delu utvrdenom zakonom:

(1) porez na dohodak gradana;

(2) porez na imovinu;

(3) porez na naslede i poklon;

(4) porez na prenos apsolutnih prava;

2) takse:

(1) lokalne administrativne takse;
(2) lokalne komunalne takse;
(3) boravisSna taksa;

226
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3
4
5
6

naknade za koriS¢enje dobara od opsteg interesa u skladu sa zakonom;

samodoprinos;

donacije i transferi;

ostali javni prihodi:

(1) prihodi od kamata;

(2) prihodi od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti i pokret-
nih stvari u drzavnoj svojini, koje koristi jedinica lokalne samouprave, odno-

S~— N = ~—

sno organi, organizacije i sluzbe jedinice lokalne samouprave i indirektni
korisnici njenog budzeta;

(3) prihodi od davanja u zakup, odnosno na koriS¢enje nepokretnosti i pokret-
nih stvari u svojini jedinice lokalne samouprave, u skladu sa zakonom;

(4) prihodi koje svojom aktivno$¢u ostvare organi, organizacije i sluzbe jedini-
ce lokalne samouprave;

(5) prihodi od nov€anih kazni izre€enih u prekr§ajnom postupku za prekrsaje
propisane aktom skupstine jedinice lokalne samouprave i oduzeta imovin-
ska korist u tom postupku;

(6) prihodi od koncesione naknade u skladu sa zakonom;

(7) drugi prihodi utvrdeni zakonom;

7) primanja:

(1) primanja od prodaje nepokretnosti u svojini jedinice lokalne samouprave;

(2) primanja od prodaje pokretnih stvari u drzavnoj svojini koje koriste organi,
organizacije i sluzbe jedinice lokalne samouprave;

(3) primanja od prodaje pokretnih stvari u svojini jedinice lokalne samouprave
koje koriste organi, organizacije i sluzbe jedinice lokalne samouprave;

(4) primanja od prodaje robnih rezervi;

(5) primanja od zaduzivanja;??

(6) primanja od prodaje finansijske imovine;

(7) druga primanja utvrdena zakonom.

Statutom grada, odnosno grada Beograda utvrduje se deo od navedenih prihoda

koji pripada budzetu gradske opstine, a koji budzetu grada, odnosno grada Beograda.

Elementi sistema lokalnih javnih prihoda ureduju se Zakonom o finansiranju lokal-

ne samouprave.

Samodoprinos je lokalni javni prihod i uvodi se na osnovu slobodno izrazene ini-

cijative i odluke samih gradana buducih obveznika. Uvode ga gradovi, opsStine, mesne
zajednice, delovi naselja i sl. Uvodenje samodoprinosa vrsi se u skladu sa Zakonom o
samodoprinosu gde se definiSu obveznici - gradani, osnovica (prihodi gradana) i osloba-
danje o od obaveze placanja samodoprinosa (ne mogu se uvoditi na primanja gradana
koja se ne oporezuju).

228 Staki¢ Budimir, isto, str. 207.
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2.11.5. PARAFISKALNI PRIHODI

Parafiskalni prihodi ili parafiskaliteti se nalaze izmedu administrativnih taksa i pore-
Za, i nisu vezani za drzavne funkcije, ve¢ za odredene neteritorijalne organizacije koje
u svojim ekonomskim i socijalnim funkcijama formiraju odredene prihode. Ovi prihodi se
formiraju na istim izvorima kao i porezi i ostala javna sredstva. Ova sredstva opterecuju
dodatno drustveni proizvod zemlje.

1) Parafiskalna davanja ne poti¢u od svih nosilaca poreske obaveze ve¢ samo
Clanova odredene drustvene grupacije koje su povezani nekim zajednickim ekonomskim
interesom (npr. u okviru odredenog udruzenja) ili socijalnim interesom, i to u odredenom
vremenskom periodu;

2) Ova sredstva ne ulaze u sastav budzetskih sredstava i ne reguliSu ih fiskalni
organi, vec se javljaju kao prihodi odredenih Sirih ili uzih grupa povezanih zajedni¢kim
interesom u kapitalizmu. Prihodi sluze za pokri¢e odredenih zajednickih potreba, tako se
i formiraju i troSe van budzeta.

3) Nose karakter destiniranih prihoda, posto se redovno radi o namenskim priho-
dima sa kojima se Zeli reSiti neki konkretan problem ili zadatak ekonomskog ili socijalnog
karaktera.

4) Ovi prihodi nemaju strogu vremensku trajnost kao porezi i mogu biti vremenski
odredeni prema nameni, subjektima i dr. nakon ¢ega nestaju slicno vanrednim porezima.

Prema nameni parafiskaliteti mogu biti: 1) ekonomski ili 2) socijalni. U ekonom-
ske parafiskalitete ubrajaju se razne ,takse” u korist javnih ustanova koje se autonomno
finansiraju, kao npr. zanatske komore, fond solidarnosti, fond za stanove, poljoprivredna
komora, itd. Radi se dakle o specificnim ili konkretnim oblicima finansiranja za koje ne
postoje osnovi u drugim izvorima javnih sredstava. U socijalne svrhe parafiskaliteti se
obi¢no formiraju kroz razne oblike kotizacija u finansiranju socijalnog osiguranja. U nasoj
praksi parafiskaliteti se uvode kao: dobrovoljni prilozi, vodni doprinosi, naknada za pute-
ve, Clanarine udruzenjima i komorama, obavezno osiguranje vozila, itd.).

Poseban vid parafiskaliteta su samodoprinosi.

* * *

Za budzetske sisteme Crne Gore, Republike Srpske i BiH vazi isto $to je re€eno
za budzetski sistem Srbije, jer je obezbedivanje javnih prihoda za finansiranje javnih ras-
hoda utvrdeno propisima o budzetskom sistemu koji su harmonizovani sa standardima
Evropske unije.??

2.12. REVIZIJA BUDZETA

U stru€noj literaturi se revizija kao pojam definie na viSe nacina, bez nekih bitnih
i znacCajnijih razlika. Revizija se, izmedu ostalog, moZe definisati kao ,sistematic¢an pre-
gled poslovnih knjiga i racunovodstvenih izvestaja izvrSen od strane revizora i eksperata

229 Anti¢ Dinka, isto, str. 282-283.
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sa ciliem da se izrazi kompetentno, struc¢no i nezavisno misljenje o ispravnosti, istinito-
sti i tacnosti istih.”?*® Poslovi revizije i kompetentnost revizorskih misljenja su posebno
znacajni, kada je u pitanju revizija budzeta, jer taj posao predstavlja zavr$nicu u javnim
finansijama zemlje, odnosno procesu planiranja, raspodele i koriS¢enja javnih prihoda
koji se iskazuju kroz budzet.

Reviziju budZeta Srbije obavlja Drzavna revizorska institucija.?*'

Sredstva za rad Institucije obezbeduju se u budzetu Republike Srbije u okviru
posebnog budZetskog razdela. Poslovni prostor, opremu i sredstva neophodna za rad
Institucije obezbeduje Vlada.

Subjekti revizije, u skladu sa zakonom su:

1) direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava Republike, teritorijalnih auto-
nomija i lokalnih vlasti u skladu sa propisima kojima se ureduje budZetski sistem i sistem
javnih prihoda i rashoda;

2) organizacije obaveznog socijalnog osiguranja;

3) budzetski fondovi osnovani posebnim zakonom ili podzakonskim aktom;

4) Narodna banka Srbije u delu koji se odnosi na koriScenje javnih sredstava i na
poslovanje sa drzavnim budzetom;

5) javna preduzeca, privredna drustva i druga pravna lica koje je osnovao direktni
odnosno indirektni korisnik javnih sredstava ;

6) pravna lica kod kojih direktni odnosno indirektni korisnici imaju u¢esc¢e u kapi-
talu odnosno u upravljanju;

7) pravna lica koja su osnovala pravna lica u kojim drzava ima ucesSce u kapitalu
odnosno u upravljanju;

8) pravna i fizicka lica koja primaju od Republike,teritorijalnih autonomija i lokalnih
vlasti dotacije i druga bespovratna davanja ili garancije;

9) subjekti koji se bave prihvatanjem, Cuvanjem, izdavanjem i koriS¢enjem javnih
rezervi;

10) politicke stranke, shodno zakonu kojim se ureduje finansiranje politickih stra-
naka;

11) korisnici sredstava EU, donacija i pomoc¢i medunarodnih organizacija, stranih
vlada i nevladinih organizacija;

12) ugovorna strana u vezi sa izvrSenjem medunarodnih ugovora, sporazuma,
konvencija i ostalih medunarodnih akata, kada je to odredeno medunarodnim aktom ili
kada to odredi ovlaSceni organ; i

13) drugi subjekti koji koriste sredstva i imovinu pod kontrolom i na raspolaganju
Republike, teritorijalnih autonomija, lokalnih vlasti ili organizacija obaveznog socijalnog
osiguranja.

230 Stanisi¢ Milovan, Revizija, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2009. str. 3.
281 Clan 92. Zakona o budZetskom sistemu
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Institucija obavlja svoju revizionu nadleznost u skladu sa opsteprihvacenim nace-
lima i pravilima revizije i u skladu sa odabranim medunarodno prihvaéenim standardima
revizije.

Institucija izveStava Skupstinu podnoSenjem: 1)godiSnjeg izvestaja o svom radu;
2)posebnih izvestaja u toku godine; 3)izvestaja o reviziji zavrdnog racuna budzeta Repu-
blike, zavrénih racuna finansijskih planova organizacija obaveznog socijalnog osiguranja
i konsolidovanih finansijskih izvesStaja Republike.

Institucija izveStava skupstine lokalnih vlasti o revizijama koje se odnose na subjek-
te revizije koji su u njihovoj nadleznosti. Izvestaji se istovremeno dostavljaju i Skupstini.
Institucija je duzna da do 31. marta tekuce godine podnese Skupstini, godisnji izvestaj o
radu Institucije za prethodnu godinu.

2.13. STRUKTURA JAVNIH PRIHODA | JAVNIH RASHODA U SRBUJI
2.13.1. JAVNI PRIHODI | PRIMANJA | JAVNI RASHODI I IZDACI

Javni prihodi i primanja uvode se republi¢kim zakonom, odnosno odlukom skup-
Stine lokalne vlasti u skladu sa republi¢kim zakonom. Visina javnih prihoda i primanja
utvrduje se republi¢kim zakonom, odnosno aktom nadleznog organa u skladu sa repu-
blickim zakonom.
Odredbama Zakona o budzetskom sistemu Srbije, kao javni prihodi utvrdeni su:
1) porezi;®2
2) doprinosi za obavezno socijalno osiguranje;
3) naknade za kori$¢enje dobara od opSteg interesa;
4) takse;
5) samodoprinos;
6) donacije i transferi;
7) ostali javni prihodi.
Primanja drzave su:
1) primanja od prodaje nefinansijske imovine;
2) primanja od zaduzivanja;
3) primanja od prodaje finansijske imovine, i to:
(1) primljene otplate glavnice datih zajmova,
(2) primanja od prodaje hartija od vrednosti,
(3) primanja od prodaje akcija i udela.

2.13.2. VRSTE PRIHODA | PRIMANJA
A) VRSTE POREZA

Zakonom se moze uvesti:
1) porez na dodatu vrednost;
2) akcize;

232 Stakic¢ Budimir, isto, str. 120. i dalje
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3
4
5) porez na imovinu;

6) porez na naslede i poklon;

) porez na dohodak gradana;
)
)
)
7) porez na prenos apsolutnih prava;
)
)
0

porez na dobit preduzeca;

8) porez na upotrebu, drzanje i no$enje odredenih dobara;
9
10) drugi porez, u skladu sa posebnim zakonom.

porez na medunarodnu trgovinu i transakcije (carine);

B) TAKSE KAO JAVNI PRIHODI

Pod taksama se u finansijskoj teoriji podrazumevaju prihodi koji predstavljaju nov-
Cani ekvivalent za usluge koje Cine javni organi ili druga javno-pravna tela fiziCkim ili
pravnim licima. 1z izloZzenog se moze zakljuciti da se takse javljaju kao protivhaknade
za izvrSene usluge od strane javno-pravnih tela, za razliku od poreza koji predstavlja
obavezu davanja koje drzava ubira silom svog fiskalnog suvereniteta, bez direktne pro-
tivnaknade ili protivucinidbe.

Zakonom se mogu uvesti sledece takse:

1) administrativne;

2

3

4

5

6) za posebne proizvode i aktivnosti.?*

Prihodi od svih vrsta taksa pripadaju budZetu Republike, osim dela komu-
nalnih taksa koji pripadaju budzZetima lokalnih javno-pravnih kolektiva-opstinama,

) sudske;

) komunalne;

) registracione;
)

boraviSna;

odnosno gradovima.

C) NAKNADE

Zakonom se mogu uvesti slede¢e naknade za kori¢enje dobara od opSteg interesa:
1) naknade za vode;

2
3
4
5

) naknade za Sume;
)
)
)
6) naknada za koriS¢enje turistiCkog prostora;
)
)
)
0

naknade za puteve;
naknade za zemljiste;
naknada za ribarska podrucja;

7
8
9
10) naknada za koriS¢éenje vazduhoplovnog prostora;

naknada za kori$cenje prirodnog lekovitog faktora;
naknada za koriS¢enje mineralnih sirovina;
naknade za zastitu Zivotne sredine;

233 Clan 25. Zakona o budZetskom sistemu
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11) naknada za kori§¢enje radio frekvencija i tv kanala;

12) turistiCka naknada;

13) druge naknade, u skladu sa posebnim zakonom.

Sredstva ostvarena od naknada koriste se u skladu sa zakonom kojim se te
naknade uvode.

D) DOPRINOSI ZA OBAVEZNO SOCIJALNO OSIGURANJE

Doprinosi su posebna vrsta namenskih javnih prihoda koji se na osnovu navedene
obaveze ubiraju od fizi¢kih i pravnih lica.?**

Doprinosi imaju izvesne slicnosti s porezima i taksama. Porezima su slicni po pri-
nudnosti placanja i po tome $5to se sastoje u nov€anim davanjima.

Taksama su sliéni po tome Sto se radi o nekoj li¢noj koristi koja se oCekuje bilo
neposredno ili posredno, ve¢ prilikom placanja doprinosa.

Sistem socijalnog osiguranja u Republici Srbiji baziran je na sistemu socijalnog
osiguranja koji je u primeni razvijenih trzidnih zemalja.

Zakonom se uvode doprinosi za obavezno socijalno osiguranje, i to za:

1) penzijsko i invalidsko osiguranje;

2) zdravstveno osiguranje;

3) osiguranje za slu€aj nezaposlenosti.

Obveznici doprinosa su:

1) Osiguranici - a njih €ine:

a) lica koja se nalaze u stalnom radnom odnosu;
b) lica koja samostalno obavljaju privrednu delatnost kao osnovno zanimanije;

2) Poslodavci - sva pravna i fiziCka lica koja imaju zaposlene.

Osnovicu kako za zaposlene tako i za poslodavce €ini:

1) zarada, odnosno plata i druga li€na primanja;

2) naknade zarade, odnosno plate za vreme priviemene spre€enosti za rad koje

isplacuje poslodavac, porodiljskog odsustva, kao i za vreme placenog odsustva;

3) naknada zarade, odnosno plate za vreme kori¢enja prava na prekvalifikaciju

i dokvalifikaciju, ¢ekaju na rasporedivanije i sl.

Za lica koja se upucuju na rad u inostranstvo i koja su zaposlena na teritoriji Srbije
kod stranih i medunarodnih organizacija, posebno se propisuju (periodi¢no i u apsolut-
nom iznosu).

Za obavezno socijalno osiguranje Zakonom o doprinosima za obavezno socijalno
osiguranje se uvode doprinosi za socijalno osiguranje.

Doprinosi za socijalno osiguranje plaéaju se: iz liénih i drugih prihoda osiguranika;
na isplacena licna primanja.

Sredinom 2011. godine stope doprinosa koje su placali poslodavci i zaposleni su
iznosile:

— doprinos za penzijsko i invalidsko osiguranje 11%

— doprinos za zdravstveno osiguranje 6,15%

— doprinos za slu¢aj nezaposlenosti 0,75%

234 Clan 26. Zakona
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E) OSTALI JAVNI PRIHODI

Ostalim javnim prihodima smatraju se:#°

1) prihodi od kamata;

2) prihodi od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti i pokretnih
stvari u drzavnoj svojini;

3) prihodi od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti i pokretnih
stvari u svojini autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave;

4) prihodi koje svojom aktivnoS¢u ostvare organi i organizacije Republike Srbije,
odnosno organi, organizacije i sluzbe lokalne vlasti;

5) prihodi od nov€anih kazni izre€enih u krivicnom, prekrajnom i drugom postupku
koji se vodi pred drzavnim organom i oduzeta imovinska korist u tom postupku;

6) prihodi od nov€anih kazni izreCenih u prekrSajnom postupku za prekrsaje propi-
sane aktom skupstine lokalne vlasti i oduzeta imovinska korist u tom postupku;

7) naknade za organizovanje igara na srecu;

8) drugi javni prihodi utvrdeni zakonom.

F) PRIMANJA OD PRODAJE NEFINANSIJSKE IMOVINE

Primanjima od prodaje nefinansijske imovine smatraju se:

1) primanja od prodaje nepokretnosti i pokretnih stvari u drzavnoj svojini;

2) primanja od prodaje nepokretnosti i pokretnih stvari u svojini autonomne pokra-

jine i jedinice lokalne samouprave;

3
4
5
6

primanja od prodaje ostalih osnovnih sredstava;
primanja od prodaje zaliha;

primanja od prodaje dragocenosti;

primanja od prodaje prirodne imovine.

)
)
)
)

G) PRIMANJA OD ZADUZIVANJA | PRODAJE FINANSIJSKE IMOVINE

Primanjima od zaduzivanja i prodaje finansijske imovine smatraju se:

1) primanja od domacéeg zaduzivanja;

2) primanja od inostranog zaduzivanja;

3) primanja od prodaje domace finansijske imovine;
)

4) primanja od prodaje strane finansijske imovine.

2.13.3. ISKAZIVANJE SOPSTVENIH PRIHODA

Kao sopstveni prihodi budzetskih korisnika i korisnika sredstava organizacija za
obavezno socijalno osiguranje, u aktu o budzetu, odnosno finansijskom planu, iskazuju
se javna sredstva i prihodi koje korisnici ostvare svojom aktivnos¢u, odnosno prodajom
roba i vrSenjem usluga, u skladu sa zakonom.*¢

235 Clan 19. Zakona
236 Clan 22. Zakona
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Vlada, moZe propisati uslove, kriterijume i nacin koriS¢enja sredstava od prihoda
koje korisnici budZetskih sredstava ostvare svojom aktivho$¢u, odnosno prodajom roba
i vrSenjem usluga.

2.14. KONSOLIDOVANI BILANS SRBIJE OD 2005-2010. GODINE

Tabela 2. — Javni prihodi i javni rashodi
- u mird RSD-2%"

2005. 2006. 2007. 2008. 20009. 2010.
| J.prihodi 724,5 867,7 1.002,0 1.143,4 1.146,5 1,223,4
Il J. rashodi 706,8 899,3 1,046,8 1,213,9 1,267,9 1,359,9
Bl +17,7 -31,6 -44.8 -70,5 -121,4 -136,5

Tabela 3. — BDP Srbije 2005-2010. godine
- umird RSD-2%
2005. 2006. 2007. 2008. 2009. 2010.
BDP 1.683,5 1.962,1 2.302,2 2.722,5 2.815,0 3.034,4

2.15. UCESCE PORESKIH | NEPORESKIH PRIHODA - POREDENJE SA NEKIM
RAZVIJENIM DRZAVAMA

Drzave funkcioniSu, kako piSe na jednom sajtu, ,na osnovu naplacenih poreza.
| potroSnje poreskih prihoda u razli¢ite svrhe: od funkcionisanja drzave preko socijalnih
transfera do subvencija privredi. Opste mesto, u svim zemljama, je da je drzava preglo-
mazna i da su porezi previsoki. Izadite iz Srbije i u bilo kojoj zemlji postavite pitanje o
porezima i svi ¢e vam isto odgovoriti: previsoki su. To je opSte mesto, i najceSc¢a zabluda,
da su ba$ u nasoj zemlji porezi najvisi, zahvatanja najvec¢a i potroSnja drzave najveca.
Kada uporedimo strukturu poreskih prihoda Srbije sa zemljama OECD-a mozemo potvr-
diti tu opste prihvacenu zabludu, ali i ustanoviti jednu istinu: da je u odnosu na zemlje
OECD-a poreski sistem u Srbiji najnepravedniji. Verovatno je da postoji mnogo zemalja
van OECD-a na Balkanu, u Aziji, Africi i Latinskoj Americi koje su joS nepravednije od
nase drzave.”?*

Zbog ¢ega je Srbija poreski nepravednija od svih zemalja OECD-a? Zbog najma-
njeg udela poreskih prihoda od imovine, profita i zarada, a najveceg udela prihoda od
socijalnih doprinosa i poreza na potrosSnju (PDV, akcize i carine).

Podatke o poreskim prihodima mozemo posmatrati relativno, u odnosu na ukupne
poreske prihode, i apsolutno, u odnosu na ukupan bruto domaci proizvod (BDP). Grafikoni
prikazuju relativno poresko zahvatanje, a tabela na kraju teksta prikazuje njihov apsolutni
znacaj u odnosu na BDP-a. Krenu¢emo po pojedinacnim poreskim prihodima.

27 Bilten Javnih finansija, Ministarstva finansija Srbije, januar 2011. godine str. 32.
26 Memorandum o budZetu ..., isto,. str. 12-13.
29 |zvor: Web sajt Ekonomija.org. autor teksta Miodrag Zdravkovic, preuzeto 8.12. 2009. godine
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Sa udelom poreskih prihoda u BDP-u od 36,5% u 2008. godini Srbija je bila malo
iznad prosecnog udela u zemljama OECD-a od 35,9%. Ukupni javni prihodi veci su u
Srbiji za neporeske prihode od 5,3% Sto daje udeo javnih prihoda od 41,8% u BDP-u u

2008. godini.

Slika 2 — Poreski prihodi u % BDP-a
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,Jdeo poreza, piSe dalje na pomenutom sajtu, na licne prihode (Personal Inco-
me tax) u ukupnim poreskim prihodima izneo je 13,6% i prema ovom pokazatelju nize
su rangirane samo Ceska i Slovac¢ka Republika. U Srbiji se vodila rasprava povodom
ponude nasih vlasti MMF-u kako bi trebalo povecati poreske stope na zarade, ali da bi
trebalo i¢i na Sto niza primanja kako bi se u masi ovim porezom $to viSe novca prikupilo.
To je izazivalo bes zaposlenih da li trebaju sa mese&nih 40.000 dinara da se osecaju
bogatima. A predlagalo se smanjivanje donje granice za vece stope na upola nize zara-
de od ovog iznosa.”

Slika 3 — Porez na li¢ne prihode
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,Prema relativnom znacaju poreza na profit kompanija u ukupnim poreskim priho-
dima, stoji u daljim navodima, Srbija se nalazi ubedljivo na dnu liste sa udelom od 4,2%.
Ovo bi mogao da bude i povoljan pokazatelj pod pretpostavkom da niska stopa poreza
(10%) stimuliSe ostvaren profit da ostane u Srbiji, kako dodatno ne bi bio oporezovan u

mati¢nim zemljama kompanija.”

Slika 4 — Porez na profit kompanija

,Prema udelu doprinosa za socijalnu zastitu u ukupnim poreskim prihodima
(31,3%) prema istom izvoru, nalazimo se u vrhu uporedivih zemalja OECD-a. Ispred nas
su Ceska, Poljska, Nemacka, Francuska, Japan i Madarska, zemlje sa sliénim problemi-
ma starenja stanovnistva i potrebom da popune penzione fondove. Ne samo doprinosi-
ma vec i drugim poreskim prihodima.”

Slika 5 — Doprinosi za socijalnu zastitu
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Prema udelu poreza na dobra i usluge (PDV, akcize i carine) u ukupnim pore-
skim prihodima (47,6%), stoji u istom izvoru, samo su Meksiko i Turska ispred nas (ne i
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po udelu u BDP-u, gde je samo Island ispred nas). NajviSe oporezujemo li¢nu potrosnju
Sto uz socijalne doprinose znaci da Sto je neko siromasniji to je viSe poreski opterecen
u Srbiji.

Slika 6 — Porezi na dobra i usluge
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Prema udelu ostalih u ukupnim poreskim prihodima Srbija sa 3,6% ima, poput
poreza na profit, kako piSe u istom izvoru, ubedljivo najmanji udeo u odnosu na
zemlje OECD-a. Pretpostavimo da je porez na imovinu ovde najznacajniji medu osta-
lim porezima.

Slika 7 — Ostali porezi
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Svi prethodno izraCunati pokazatelji, zakljuCuje autor teksta, odnose se na uku-
pne poreske prihode koji se kre¢u u rasponu od 20,6% u Meksiku do 49,1% u Danskoj i
Svedskoj. Stoga ne pokazuju optereéenje ekonomije pojedinaénim porezima, ve¢ njihov
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relativni zna€aj u ukupnim poreskim prihodima. Sledeca tabela prikazuje udeo pojedinih
poreza u BDP-u.

Tabela 4 — Udeli poreza u BDP-u

U procentu BDP-a
Socijalni doprinosi i

Ukupno Na_ licne | Profit pre- d . :’oslo- Pg;(le)zr;nia 0sta|i_

prihode | duzeca | zaposieni vt usluge porezi

Australia 30,6 1,4 6,6 0,0 0,0 8,3 4,2
Austria 417 9,3 2,2 5,8 6,7 11,5 6,1
Belgium 445 131 3,7 4.1 8,3 1,4 4,0
Canada 33,3 121 3,7 2,0 2,8 8,1 4,7
Czech Rep 36,9 4,2 4.8 3,6 10,2 11,1 3,0
Denmark 491 24,5 4,3 1,0 0,0 16,3 3,0
Finland 43,5 13,2 34 2,3 8,9 13,5 2,2
France 442 7,7 3,0 4.1 11,1 10,9 74
Germany 35,6 8,7 2,1 6,0 6,5 10,1 2,1
Greece 31,3 4,7 2,7 4,3 51 11,3 3,3
Hungary 371 6,8 2,3 25 9,2 14,2 2,0
Iceland 41,5 14,0 2,4 17,6 7,6
Ireland 31,9 8,9 3,8 14 2,6 11,6 3,5
Italy 421 10,8 34 2,3 8,7 10,8 6,2
Japan 27,9 51 47 44 4,6 5,2 3,7
Korea 26,8 41 3,8 3,2 24 8,7 45
Luxembourg 35,9 7.5 5,0 45 4,3 10,0 4.6
Mexico 20,6 5,2 3.1 11,6 0,8
Netherlands 39,3 7.4 34 6,8 4,6 12,0 5,2
New Zealand 36,7 14,9 58 0,0 0,0 12,0 4,0
Norway 43,9 9,1 12,9 2,9 53 12,0 1,7
Poland 33,5 4,6 2,4 12,2 12,8 1,6
Portugal 35,7 55 3,0 34 74 14,5 1,9
Slovak Rep 29,8 2,5 29 2,8 6,4 11,5 3,6
Spain 36,6 6,9 4,2 1,8 9,0 9,9 4,7
Sweden 491 15,7 3,7 2,7 9,7 12,8 4,5
Switzerland 29,6 10,5 3,0 3,2 3,1 6,8 2,9
Turkey 245 3,8 1,5 2,1 24 11,9 2,9
United Kingdom 371 10,8 4,0 2,8 3,8 10,8 5,0
United States 28,0 10,2 3,3 2,9 3,4 4,7 34
EU average 39,8 10,0 35 3,7 6,5 12,0 4,3
OECD average 35,9 8,9 3,9 3.1 53 11,3 3,5
Srbija 36,5 5,0 1,5 57 57 17,4 1,3

Zaklju¢ak autora sajta je da je ,Srbija zemlja sa prose¢nim poreskim zahvatanii-
ma, ali sa najve¢om poreskom nepravdom: najviSe se zahvataju porezi od najsiromasni-
jih, a najmanje od najbogatijih.”24

240 |zvor: Web sajt OECD in Figures 2009.
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Glava Treca
BUDZETSKI DEFICIT | JAVNI DUG

3.1. RIKARDOVA TEORIJA O JAVNOM DUGU

David Rikardo, jedan od stubova klasi¢ne ekonomije (sledbenikom Adama Smita)
i najvecCih ekonomista svih vremena, smatrao je da sa stanovista intergeneracijske pre-
raspodele tereta javnog duga javni dug smatra neutralnim. naravno, to se odnosilo na
unutradnje dugove, tj. kada se drzava zaduZuje kod domacih subjekata. Smatrao je da
u tom slu€aju dolazi samo do preraspodele sredstava izmedu pojedinih slojeva stanov-
nidtva, onih koji poseduju obveznice drzavnog duga i poreskih obveznika. On je naime
tvrdio da su sadasnji subjekti koji upisuju javni dug svesni tereta otplate tog duga buducih
generacija i da oni ve¢ u momentu preuzimanja javnog duga rezerviSu sredstva kojima
¢e pomodi svojim potomcima da otplate taj javni dug. Taj Rikardov stav poznat je pod
imenom ,teorija jednakosti” (,teorija ekvivalencije”), $to znaci da je, sa stanovista inter-
generacijske preraspodele tereta javnog duga, svejedno da li se javni izdaci finansiraju
iz poreza ili iz javnog duga. Uvazavajuci sve okolnosti teSko je poverovati u altruizam
sadasnje generacije na kojem se zasniva ova njegova teorija.

Sliéno Rikardu i A. Lerner, tvorac kompenzatornog finansiranja ili kompenzator-
skih finansija. DoduSe Lerner dopusta da postoji jedna mogucénost prevaljivanja tereta
javnog duga na buducée generacije. Lerner i njegove pristalice, jo$ uvek kao i Rikardo, ne
smatraju bitnim problemom i smatraju da glavninu tereta unutrasnjeg duga ipak snose
sadasnje generacije.?"’

3.2. JAVNI DUG | KRITERIJUMI EKONOMSKE KONVERGENCIJE EMU

Povecanje javnog duga je problem koji je eskalirao narocito posle 80-tih godina
XX veka. Najpre je zahvatio privredno nerazvijene zemlje (Argentina, Brazil, Cile, Meksi-
ko, idr), a kasnije i najrazvijenije poput SAD. Od pocetka 80-tih godina i sprovodenja tzv.
reganomike, SAD beleze stalni deficit u budzetu, sem u periodu 1999-2001. Taj deficit je
u 2003. i 2004. godini predstavljao ¢ak 3,8% drustvenog proizvoda, SAD a samo u 2006.
godini on je iznosio 435,0 mird USD.%2 U 2009. godini on je bio jo$ veci i iznosio je 1.700
mird USD ili 12,4% BDP.2%

U bliskoj buducnosti (verovatno, ¢ak veoma bliskoj) dolar ¢e izgubiti poziciju koju
tako dugo drzi, a evo zbog Cega.?**

Cetiri su osnovna razlozi stvaranja javnog duga, a to su:

1) Vanredni veliki javni rashodi;

241 A.P. Lerner ,The Burden of the Natural Debt”, u Metzler i dr. ,Income, Employment and Public Policy, Essaays in Honor A
Hansen, New York, W.W. Norton, 1948.

242 IMF WORLD ECONOMIC OUTLOOK 2007.
23 Rosen Harvey i Ted Gayer, Public Finance, McGray - New York, International edition, 2010. p. 461.
24 Jovanovi¢ Gavrilovi¢ Predrag, isto, str. 230.
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2) Savremeni drzavni intervencionizam u privredi sredstvima izvan redovnih
(poreza);

3) Nepoklapanje vremena formiranja javnih prihoda i troSenja sredstava (ras-

hoda);

4) Stalni budzetski deficit koji nije moguce pokriti redovnim javnim prihodima.

Danas se smatra da je isplata kamate na javni dug glavni izvor stalnog rasta jav-
nog duga. Javni dug se obi¢no formira kod Centralne banke ili u inostranstvu, a zajam
na sredstvima subjekata nosilaca dohotka u privredi (preduzeca, poslovne banke, sta-
novnistvo i sl.). Drugih razlika, nema, pa se i u finansijskoj teoriji ova dva pojma sve vise
poistovecuju. Danas je javni dug jedan od osnovnih oblika vanrednih (neredovnih) javnih
prihoda drzave.

Prema shvatanjima vecine teoretiCara iz odnosne oblasti, javni zajmovi su postali
redovna pojava od velike ekonomske krize 1929. godine, tako da javni dugovi imaju ten-
denciju stalnog rasta u svim privredama. Primera radi, budZzet SAD od 1929. do 1996.
godine (za 67 godina) imao je visak prihoda nad rashodima samo u sedam godina, dok
je u 60 godina zabeleZen deficit.

Poznata su tri osnovna oblika finansiranja javnog deficita, a to su:

1) Bankarski sistem;

2) Drzavni zajmovi;

3) Inostrani zajmovi.

Ugovorom o Evropskoj Uniji iz Mastrihta (Holandija), koji je potpisan 7. februara
1992. godine, izvrSena je najradikalnija revizija Ugovora o osnivanju Evropske ekonom-
ske zajednice, jer sadrzi i nove elemente.

Kriterijumi ekonomske konvergencije, koje treba da ispune drZzave pre ulaska u
Evropsku monetarnu uniju, su:

1) Stabilnost cena - nizak nivo inflacije (ne vise od 1,5% od proseka tri najuspes-

nije zemlje - ¢lanice);

2) Nizak nivo kamata na dugoro¢ne kredite (ne visSe od 2% od proseka tri najus-

pesnije drzave - Clanice);

3) Stanje javnih finansija (godisnji budZetski deficit od najvise 3% od BNP i ukupan

javni dug od najviSe 60% od BNP - ili ako se brzo priblizava ovim kriterijumima);

4) Valutni kurs (poStovanje okvira fluktuacije unutar EMS u poslednje dve godine

i izostanak devalvacije monete u poslednje dve godine).

Od ukupno 27 zemalja - €lanica Evropske Unije, uslove konvergencije ispunilo
je, i uklju€ilo se u Evropsku monetarnu uniju - 17 drzava. Evropsku monetarnu uniju,
sredinom 2011. godine, sacinjavale su sledece zemlje: Austrija, Belgija, Estonija, Finska,
Francuska, Grcka, Holandija, Irska, Italija, Kipar, Luksemburg, Malta, Nemacka, Portu-
gal, Slovaéka, Slovenija i Spanija.
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3.3. PRAVNO REGULISANJE JAVNOG DUGA SRBIJE
3.3.1. ZADUZIVANJE REPUBLIKE

Zaduzivanje Republike Srbije u zemlji i u inostranstvu, regulisano je Zakonom
0 javnhom dugu.?* Pomenutim zakonom ureduju se uslovi, nacin i postupak zaduziva-
nja Republike, jedinica lokalne samouprave (lokalna vlast), Republi¢kog zavoda za
zdravstveno osiguranje, Republi¢kog fonda za penzijsko i invalidsko osiguranje i Naci-
onalne sluzbe za zapoSljavanje (organizacije obaveznog socijalnog osiguranja), kao i
javnih preduzecéa i drugih pravnih lica, €iji je osniva¢ Republika (pravna lica), davanje
garancija Republike, nacCin i postupak upravljanja javnim dugom i vodenje evidencije
0 javhom dugu.

Republika se mozZe zaduzivati u zemlji i inostranstvu, odnosno na domacem i ino-
stranom trzistu i to u domacoj i stranoj valuti.

Republika se moze zaduziti radi finansiranja budzZetskog deficita, deficita tekuce
likvidnosti, refinansiranja neizmirenog duga, za finansiranje investicionih projekata, kao i
za izvrSavanje obaveza po datim garancijama.

Narodna skupstina Republike Srbije odlu€uje o zaduzivanju Republike putem uzi-
manja dugoroCnih kredita, zaduZivanju za finansiranje investicionih projekata, o davanju
garancija i kontragarancija, kao i 0 neposrednom preuzimanju obaveze u svojstvu duzni-
ka po osnovu date garancije.

Vlada Republike odlu¢uje o emitovanju dugoro¢nih drzavnih hartija od vrednosti,
a ministar finansija odlu€uje o uzimanju kratkoro€nih kredita za finansiranje budzetskog
deficita i deficita tekuce likvidnosti.

U toku budzetske godine, zaduzivanje za finansiranje deficita tekuce likvidnosti ne
sme preci 5% ukupno ostvarenih prihoda u prethodnoj budzZetskoj godini.

Republika moze dati garanciju za izmirenje duga Republike, javno-pravnih lica,
u skladu sa zakonom kojim se ureduje budzet Republike za tekuéu godinu. Garancije
se daju u formi zakona. Republika moze dati garanciju za izmirenje duga duznika pod
navedenim uslovima u visini sredstava koja se utvrduju u skladu sa zakonom i ugovorom
o kreditu.

Otplatu obaveze za koju je Republika dala garanciju vrsi duznik.

3.3.2. ZADUZIVANJE LOKALNE VLASTI

Odluku o zaduzivanju lokalne vlasti donosi nadlezni organ lokalne vlasti, po pret-
hodno pribavljenom misljenju Ministarstva.

Lokalne vlasti se mogu zaduzivati u zemlji i inostranstvu, odnosno na domacem i
inostranom trzidtu, i to u domacoj i stranoj valuti. U toku budZetske godine zaduZivanje
za finansiranje deficita tekuce likvidnosti ne sme preéi 5% ukupno ostvarenih prihoda
budzeta lokalne vlasti u prethodnoj godini.

245 Zakon o javnom dugu, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 62/05.

163



Lokalne vlasti ne mogu se dugoro¢no zaduzivati, osim u delu zaduzivanja radi
finansiranja ili refinansiranja kapitalnih investicionih rashoda predvidenih u budzetu lokal-
ne vlasti. 1znos neizmirenog dugoro¢nog zaduzenja za kapitalne investicione rashode ne
moze biti ve¢i od 50% ukupno ostvarenih tekucih prihoda budzZeta lokalne vlasti u pret-
hodnoj godini. I1znos glavnice i kamate koji dospeva u svakoj godini na sva neizmirena
dugoro€na zaduzivanja za finansiranje kapitalnih investicionih rashoda, ne moZze biti veci
od 15% ukupno ostvarenih tekuéih prihoda budzeta lokalne vlasti u prethodnoj godini.

3.3.3. ZADUZIVANJE ORGANIZACIJA OBAVEZNOG SOCIJALNOG OSIGURANJA

Organizacije obaveznog socijalnog osiguranja ne mogu se zaduzivati, osim u
delu kapitalnih investicionih rashoda iz finansijskog plana, izuzev Republi¢kog zavoda
za zdravstveno osiguranje radi nabavke lekova. Organizacije obaveznog socijalnog osi-
guranja ne mogu davati garancije. Organizacije obaveznog socijalnog osiguranja mogu
se zaduzivati kod domacih i inostranih poverilaca radi finansiranja kapitalnih investicionih
rashoda, u skladu sa kriterijumima koje utvrduje Vlada. 1znos kratkoro¢nog ili dugoroc-
nog zaduzivanja za kapitalne investicione rashode, odnosno za lekove, u toku budzetske
godine ne moze biti veéi od 20% ukupno ostvarenih prihoda finansijskog plana organiza-
cije obaveznog socijalnog osiguranja u prethodnoj godini.#

3.3.4. KONTROLA, EVIDENCIJA | IZVESTAVANJE

Kontrolu sprovodenja tehnickih i finansijskih odredaba ugovora o kreditu za koje je
Republika dala garanciju, obavlja jedinica za upravljanje projektom (JUP) koja se obra-
zuje pri korisniku kredita. JUP, svakih Sest meseci, dostavlja Ministarstvu i nadleznom
ministarstvu izvestaj o toj kontroli. Ministarstvo vodi evidenciju o javhom dugu Republike.
Evidencija sadrzi narocito podatke o iznosu i otplati javnog duga, datoj garanciji, odnosno
kontragaranciji, vrednosti, nivou kamatnih stopa i proviziji za datu garanciju. Zakonom o
javnom dugu osnovana je Uprava za javni dug, kao organ uprave u sastavu Ministarstva.
Za obavljanje poslova iz nadleznosti Uprave obrazuju se organizacioni delovi. Nacin
obrazovanja, struktura i nadleznosti organizacionih delova ureduju se aktom ministra
finansija. Sredstva za rad Uprave obezbeduju se u budzetu Republike. Upravom rukovo-
di direktor. Direktora Uprave postavlja Vlada, na predlog ministra finansija.

Uprava moze pruzati druge finansijske usluge u skladu sa ugovorom, za koje
naplacuje naknadu koja predstavlja prihod budzeta Republike.

3.3.5. ODNOS JAVNOG | PRIVATNOG DUGA SRBIJE PREMA INOSTRANSTVU

Ukupan spoljni dug Republike Srbije poetkom 2011. godine iznosio je oko 34,0
mird USD. Oko 40% odnosi se na javni dug, a preostalih 60% otpada na privatni dug, {j.
dug preduzeéa i banaka.?’

246 Staki¢ Budimir, str. 208.
27 |zvor. Web sajt NBS
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Glava Prva
RAZGRANICENJA OVLASCENJA SKUPSTINE |
VLADE SRBIJE U DOMENU JAVNIH FINANSIJA

1.1. USTAVNE | ZAKONSKE ODREDBE O BUDZETU

Razgranienja ovlasSéenja izmedu Vlade i Skupstine Srbije data su u Ustavu
Srbije,?*® osnovnom budzetskom zakonu i Poslovniku Skupstine. Ustav Republike preci-
zira obavezu u javnim finansijama Srbije da se budZetom obezbeduje finansiranje funk-
cija Republike. Drzavni budzet Srbije je osnovni finansijski dokument drzavne politike,
preko koga drzava prikupljena sredstva po osnovu javnih prihoda od privrede i od sta-
novnistva - poreskih obveznika, rasporeduje za finansiranje funkcija i zadataka drzave
i realizaciju ekonomske politike, na zakonom propisan odgovoran, efikasan, efektivan i
ekonomican nacin.

Ustav Republike Srbije nedvosmisleno utvrduje nadleznosti Republike Srbije, gde
u posebnom ¢lanu u sedamnaest taCaka oko uredenja nadleznosti, u posebnoj tacki 15.
stoji da Republika Srbija utvrduje ,finansiranje ostvarivanja prava i duznosti Republike
Srbije, utvrdenih Ustavom i zakonom”. U Ustavu se, dakle, direktno navodi da se radi o
pravima i duznostima koje su utvrdene isklju€ivo Ustavom i zakonom i nijednim drugim
pravnim aktom, $to je vrlo vazno za efikasnost budzetskog sistema.

Takode u posebnom delu Ustava koji se odnosi na javne finansije, vrlo precizno
je regulisano da se sredstva iz kojih se finansiraju nadleznosti Republike Srbije, auto-
nomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave obezbeduju iz poreza i drugih priho-
da utvrdenih (takode) zakonom. Ustav, dalje, precizira da Republika Srbija, autonomne
pokrajine i jedinice lokalne samouprave imaju budzZete u kojima moraju biti prikazani svi
prihodi i rashodi kojima se finansiraju njihove nadleznosti.

Iz Ustava nedvosmisleno proizilazi da se sredstva za ostvarivanje Ustavom zaga-
rantovanih prava gradana i zakonom utvrdenog opsteg interesa u svim oblastima koje
su utvrdene zakonom, obezbeduju u budzetu Republike Srbije (oblastima zdravstvene
zaStite, socijalne zastite, boracke i invalidske zastite, druStvene brige o deci i drugih
oblika socijalne sigurnosti, obrazovanja, nauke, kulture, fizicke kulture, odnosno u svim
oblastima koje su utvrdene zakonom).

Navedene odredbe Ustava Srbije su vrlo izricite prirode i one predstavljaju garan-
ciju u pogledu budzetiranja troSkova na teret poreskih obveznika u tom smislu, sto prema
Ustavu ne dozvoljavaju da u budzet bude unet bilo koji rashod, ako to ne predstavlja oba-
vezu Srbije utvrdenu zakonom. Stoga je u praksi pravo pitanje, koje vaZzi za svaku stavku
rashodnog dela budzeta, a pitanje bi uvek moglo da glasi: ,Kojim je zakonom utvrdena
obaveza Republike Srbije da finansira konkretni iskazani rashod u budzetu?”.

248 Ustav Srbije - ,Sluzbeni glasnik RS”, broj 48/2006.
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Ako se za svaku stavku budzeta ne moze sa sigurno$éu identifikovati zakonska
obaveza drzave, znaci da taj rashod budzZeta nije unet i iskazan na pravno valjan nacin
i to se obi¢no naziva - divlja stavka - ,uljez” u budzetski sistem, a takva stavka ,konta-
minira” ceo budzZetski proces jer i na izlazu iz budzZeta stvara probleme oko izvrSavanja
budzeta.

Aktuelni budzetski sistem Srbije, prema konceptu zapo&etom 2001. godine i vaze-
¢oj zakonskoj regulativi treba da ostvari sledece ciljeve, i to:

1) ukupnu fiskalnu odrzivost i kontrolu, koja podrazumeva sprovodenije politika bez
znacajnih izmena u konsolidovanom bilansu sektora drzave, uz sveobuhvatnu kontrolu
ukupnih budZetskih sredstava, kroz uspostavljanje ograniCenja na rashode i izdatke koji
su zagarantovani zakonom, kako na ukupnom nivou, tako i na nivou korisnika budzetskih
sredstava, o éemu ¢e biti re¢i u narednom delu rada;

2) alokacijsku efikasnost koja podrazumeva moguc¢nost uspostavljanja prioriteta
unutar budzeta, rasporedivanje sredstava u skladu sa prioritetima Vlade unutar budzeta,
kao i moguénost prebacivanja sredstava sa starih na nove ili sa manje produktivnih na
viSe produktivne prioritete;

3) tehniCku ili operativhu efikasnost koja podrazumeva koris¢enje budzZetskih
sredstava i mogucnost njihove primene sa $to nizim tro§kovima.

Ostvarivanje ovih cilieva mogucée je u okviru dobro postavljenog budzetskog pro-
cesa koji je veoma vazan i kompleksan deo budzetske politike Srbije.

Uodljivo je da je jedan od prvih elemenata kojim se obezbeduje integritet budzet-
skog sistema, naveden je jedinstveni pravni osnov.

Sa ustavnog aspekta javnih finansija veoma bitni su odnosi izmedu zakonodav-
ne, i izvrSne vlasti, odnosno Skupstine, Vlade, Ministarstva finansija i resornih mini-
starstva, odnosno Drzavne revizorske institucije, ¢ime se na valjan nacin uspostavlja-
ju ovlaséenja i odgovornosti svakog od ovih u€esnika u ovom veoma vaznom procesu
koji kroz budzetski sistem ureduje ceo korpus fiskalnih i drugih sa njima povezanih
faktora, znacajnih za druStveno ekonomski razvoj i funkcionisanje privrede i egzisten-
ciju stanovnistva drzave.

1.2. OSNOVE INTERGITETA BUDZETSKOG SISTEMA

Ova analiza pokazuje da je do detalja razraden i ureden sistem procedura i termin-
skih aktivnosti u okviru kojih se realizuju stru¢ni poslovi koji podrazumevaju pripremu i
usaglasavanje odnosno uskladivanije finansijskih predloga iskazanih u postavljenim okvi-
rima od strane Ministarstva finansija i odredenih budzetskih korisnika, odnosno predloga
njihovih finansijskih planova i procedure razmatranja i usvajanja budzeta i finansijskih
planova organizacija obaveznog socijalnog osiguranja od strane Parlamenta.

Medutim, Zakon o budzetskom sistemu takode nalaze da budzetski sistem
¢ine budzet Republike Srbije, budzeti lokalne vlasti i finansijski planovi organizacija
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za obavezno socijalno osiguranje i jo$ vaznije da se integritet budZetskog sistema
obezbeduje:

- zajednickim pravnim osnovom,

- jedinstvenom budzetskom klasifikacijom,

-upotrebom jedinstvene budzZetske dokumentacije za izradu nacrta budzeta, sred-
njoro¢nih i finansijskih planova,

- jedinstvenim sistemom budzetskog raCunovodstva,

- jedinstvenim kriterijumima za budzetsku kontrolu i reviziju, prenosom statistickih
izveStaja i podataka sa jednog nivoa budZeta na drugi i principima na kojima se zasniva
budZetski postupak, u skladu sa zakonom (¢lan 3.)

Regulativa u pomenutom zakonu prednost je dala svim, nesporno vaznim, ali pre-
vashodno proceduralnim i tehniCkim pitanjima, koja su takode vazna i neophodna za
postojanje budzetskog sistema Republike, a da pri tome, nije do kraja definisana sustin-
ska procedura za obezbedenje integriteta budzetskog sistema kako je navedeno zako-
nom u najvaznijem segmentu procesa u pogledu zajednickog pravnog osnova. Osim
toga, zakonom je propisan princip da budZetski prihodi i primanja moraju biti u ravnotezi
sa budzetskim rashodima i izdacima, a u strukturi budzeta Republike iz godine u godinu
se taj princip ne postuje, posto su prihodi i rashodi najéeSée u velikom raskoraku i neu-
ravnotezeni.?*®

Polazna osnova svakog dobrog sistema javnih finansija bilo koje drzave je da
obezbedi dva uslova: upravljanje javnim finansijama na nacin da na najmanju mogucu
meru svodi budzetski deficit i da poreskim obveznicima obezbedi odgovarajuée vredno-
sti za novac koji izdvajaju, a da se pri tom obezbedi odlu€ujuéi Cinilac, a to je fiskalna
disciplina.

Uspostavljen zdrav sistem javnih finansija takode treba da obezbedi pravilnu ras-
podelu resursa, da donosioci politickih odluka mogu da zasnivaju svoje odluke na zdra-
vim institucionalnim i proceduralnim osnovama.2%°

Druga bitna karakteristika javnih finansija, kojom se prakticno zaokruzuje ovaj pro-
ces je sistem kontrole koja se sprovodi na drzavnhom nivou, a koja treba da obezbedi:
pouzdanost i integritet informacija, usaglasenost sa primjenljivim zakonskim okvirom,
Cuvanje dobara, uklju€ujuci i efikasno zakonito ubiranje drzavnih sredstava i ekonomsko,
efikasno i efektivno koriscenje javnih sredstava.

Preduslovi za dobar sistem javnih finansija se u osnovi mogu svesti na sledece:
jasno definisan ustavni i pravni okvir za postupanje svih u¢esnika u sistemu javnih finan-
sija, jake i dobro organizovane drzavne organe, pre svega Ministarstvo finansija, osna-
Zeno zakonskim okvirom i struénim administrativnim kapacitetima da obavlja svoju ulogu
u sistemu javnih finansija i nezavisnu i profesionalnu eksternu reviziju.

249 Clan 5. Zakona o budZetskom sistemu
20 Klingenstierna Ulrika, Kontrola javnog novca: unutrasnja finansijska kontrola i eksterna revizija, Sigma str. 3
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1.3. PRAVNI OKVIR ZA BUDZETIRANJE JAVNIH PRIHODA

Finansiranje razli€itih drzavnih potreba podrazumeva ubiranje javnih prihoda i nji-
hovo planirano i kontrolisano troSenje, a to se postize fiskalnim sistemom i procedurom
kreiranja budzeta.

Kada je u pitanju pravni okvir za sve javne prihode u prethodnom delu rada ana-
liziran je ukupan sistem javnih prihoda i svi elementi koji su neophodni za njegovu efika-
snost. Budzet predstavlja sistematski i racionalan plan ukupnih javnih prihoda i rashoda
svake drzave, $to se postiZze kroz konsolidovan budZetski sistem.

Oblik i sustina pravnog, ekonomskog i politickog sistema i ekonomski uslovi pri-
vredivanja determiniSu budzetski sistem, postujuci odredene medunarodne standarde iz
navedene oblasti.

Sustina javnih finansija je da odredene drzavne institucije, na osnovu zakonom
datih ovladc¢enja raspolazu i odlu€uju kako Ce se trositi novac prikupljen po osnovu javnih
prihoda za finansiranje funkcija drzave i druge javne prioritete. U vecCini drzava danas
biraci svojim glasovima ovla$cuju izabrane politiCare da u njihovo ime, u svojstvu ovla-
8c¢enih nosilaca drzavnih funkcija, obavljaju drzavne poslove koji se odnose na ubiranje
poreza i ostalih prihoda i da ih prerasporeduju u korist i za dobrobit cele zajednice.

Polazna osnova za dobar i pouzdan budzetski sistem je: ravnoteza vlasti i jasna
podela ovlasc¢enja i odgovornosti u budzetskom procesu.

U okviru budzetskog sistema jedne zemlje veoma je vazno da postoji ravnoteza i
podela odgovornosti i ovlaS¢enja izmedu kljuénih nosilaca budzetskog procesa, a to su:
Parlament i nezavisna revizija i IzvrSna vlast - Vlada i njeni resori.

Posebno je vazno da, pored izvrSne i parlamentarne - predstavnicke vlasti, drzav-
na revizija bude nezamenljivi i samostalni deo sistema, €iji je cilj da otkriva i ukazuje
parlamentu i nadleznim pravosudnim organima i javnosti na odstupanja u pogledu pre
svega, zakonitosti, zatim efikasnosti, efektivnosti i ekonomi¢nosti u finansijskom uprav-
ljanju javnim sredstvima od strane izvrSne vlasti, sa jedne strane i budzZetskih korisnika
sa druge strane.

Osnovni elementi pouzdanosti svakog budzetskog sistema podrazumevaju strogu
disciplinu i poStovanje utvrdenih pravila i procedura u javnim finansijama, a u tome pri-
mat imaju Cvrsta ovladcenja i odgovornosti u pogledu dva osnovna postulata za svakog
uCesnika u budzetskom procesu koji upravlja finansijskim sredstvima drzave, pri Cemu je
posebna odgovornost za: a) potvrdu o postojanju zakonske obaveze za potro$nju javnih
sredstava i b) da li su sredstva iskoriS¢ena u skladu sa zakonskim ovla$cenjima i po pro-
pisanoj proceduri, a za rashode - namene za koje su i planirana.

1.4. PRAVNI OKVIR ZA BUDZETIRANJE JAVNIH RASHODA

Da bi se postigla ravnoteza vlasti i jasna podela ovlascenja i odgovornosti u
budzetskom procesu u Republici Srbiji je ustanovljen i obezbeden precizan pravni okvir
u vrlo strogo postavljenoj hijerarhiji u nekoliko nivoa i to, po€ev od Ustava, Republike
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Srbije, sistemskih i pojedinanih zakona koje sprovode odredeni organi drzave, pa do
operativnog ,sprovodeceg” godiSnjeg zakona o budzetu Republike.

Pravni okvir za budzetski proces ima postavljenu strogu hijerarhiju na sledeci
nacin:

Zakon drzavnoj upravi®® u okviru Ustavom utvrdenog sistema vlasti u Republici
Srbiji reguliSe da, osim zakonodavne i sudske vlasti, vaznu ulogu ima i izvrSna vlast
odnosno drzavna uprava. Drzavna uprava je deo izvrSne vlasti Republike Srbije koji vrsi
upravne poslove u okviru prava i duznosti Republike Srbije, a drzavnu upravu €ine mini-
starstva, organi uprave u sastavu ministarstava i posebne organizacije.?%

Osnovni poslovi zbog kojih se osnivaju organi drzavne uprave su poslovi koji im
pomenutim zakonom daju mandat da izvrSavaju zakona, drugih propisa i opstih aka-
ta Skupstine i Vlade, tako $to donose propise, reSavaju u upravnim stvarima, preduzi-
maju upravne radnje odnosno obavljaju izvrSne poslove (vode evidencije, izdaju javne
isprave...)?*

Organi drzavne uprave obrazuju se zakonom, kao $to se i delokrug svih organa
uprave odreduje zakonom, a s obzirom na to da se, pored ostalih uslova za obavlja-
nje poslova drzavne uprave moraju obezbediti nov€ana sredstva, u Republici Srbiji je
navedenim sistemskim Zakonom uredeno da se sredstva za rad organa drZzavne uprave
obezbeduju u budzetu Republike Srbije.?%* Drzavna uprava je samostalna, vezana Usta-
vom i zakonom, a za svoj rad odgovorna je Vladi. Zakonom je utvrdeno ograni¢enje da
ministarstva i posebne organizacije ne mogu propisom odredivati svoje ili tude nadlezno-
sti, niti fiziCkim i pravnim licima ustanovljavati prava i obaveze koje nisu ve¢ ustanovljene
zakonom.?®

Poslove drzavne uprave obavljaju ministarstva i drugi organi drzavne uprave
odredeni zakonom, a poslovi drzavne uprave i broj ministarstava takode se odreduju se
zakonom.

Zakon o ministarstvima blize precizira poslove drzavne uprave po pojedinim mini-
starstvima, koja su tim zakonom i obrazovana i u kome se vrlo precizno reguliu poslovi
drZzavne uprave u okviru delokruga svakog ministarstva odnosno drugog organa ili orga-
nizacije u sistema drzavne uprave Srbije.?*®

Iz ovoga jasno proizilazi zlatno pravilo — osnova ili polazna tacka integriteta budzet-
skog sistema, a to je pravni okvir za stvaranje obaveza na teret budZeta Republike Srbije.
Taj pravni okvir mora biti uspostavljen uvek pouzdano i na ispravan nacin. Dakle, nema
budzetiranja ni po jednom zahtevu, bilo kog drzavnog organa u celom sistemu drzavne
uprave, ako se prethodno ne identifikuje pouzdanost pravnog osnova da je to zakonska
obaveza Republike za koju se moraju obezbediti sredstva u budZetu Republike.

21 Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05i 101/07.

252 Clan 1. Zakona o drzavnoj upravi

253 Clan 14. Zakona

254 Clan 6. Zakona

255 Clan 16. Zakona

26 Zakon o ministarstvima ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 16/2011.
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Ukoliko se u pripremi budzeta ispoStuju sve potrebne pripreme, a medu njima
upravo osnovno pravilo pouzdanog i ispravno utvrdenog pravnog-zakonskog osnova za
budzetiranje svakog izdatka koji se unosi u budzet, ukupna dalja budZetska procedura
je u potpunosti izvesna, a naroc€ito procedura izvrSavanja i pracenja odnosno kontrole
ispravnosti troSenja sredstava budzeta, jer je poznato u odnosu na koje parametre i
namene se prati izvrSenje te aproprijacije u budzetu, Sto je jedan od klju¢nih uslova za
postupanje drzavne revizije.

Medutim, ukoliko se u budzZet unesu rashodi koji nemaju pouzdano i ispravno
utvrdeni pravni — zakonski osnov za budZetiranje, takvi iznosi ,kontaminiraju” celu dalju
budzetsku proceduru i tehniku u toku troSenja sredstava budZeta, jer se njihovo izvrsa-
vanje naj¢esce svodi na puko administrativno — tehnicko i formalizovano upodobljavanje
finansijske dokumentacije za kontrolu prijema i obrade naloga za placanje i kontrolu
racunske tanosti aproprijacije sa koje se izdatak pla¢a, $to samo na izgled - formalno i
racunski izgleda ispravno, ali je potpuno nezakonito i suprotno svim pravilima i principi-
ma ukupnog budzetskog sistema.

Uzmimo, na primer, da se u budZet unese zahtev bilo kog budzetskog korisnika za
obezbedenje sredstava budzeta za finansiranje nekog rashoda koji nije obaveza Repu-
blike utvrdena zakonom. Taj rashod se ni po ¢emu ne razlikuje od ostalih rashoda koji
su u budzet uneti, jer i taj rashod ima iznos, oznaku ekonomske i budzetske klasifikacije,
pripada nekom od budzetskih korisnika i tu niSta na prvi pogled nije sporno. Sadrzan je
iznos u Zakonu o budZetu koji je usvojila Narodna skupstina i taj iznos je sastavni deo
Zakona o budzetu koji je objavljen u ,Sluzbenom glasniku Republike Srbije” koji je stupio
na snagu. U izvrSavanju Zakona o budZetu za odnosnu godinu su sve stavke ili svi delovi
zakona jednake vaznosti.

Ispravnost u pogledu racunskog brojcanog odnosa planiranog i izvrSenog iznosa
sa takve aproprijacije u budzetu je varka, jer raCunska tacnost izvrSenja u okviru planira-
nog iznosa aproprijacije, a ne preko plana nije nikakav argument za ispravnost izvrSenja
budzeta, a posebno ako je budzZetiranje bez pravnog osnova, onda je ukupan proces
suprotan svim zakonski utvrdenim pravilima, pa i kad se radi o postovanju namene u
troSenju sredstava u odnosu na plan, jer je to bez uticaja, s obzirom na to da nedostaje
pravni osnov Koji je uslov svih uslova za ispravno budzetiranje. Procedura izvrSavanja
budzeta je jedan veoma strucan i sasvim administrativan posao koji ima utvrdena i stroga
pravila budZetskog sistema koja se moraju postovati.

Upravo taj uslov (utvrdivanje pravnog osnova rashoda pre budZetiranja) je i svo-
jevrsna zastita integriteta i discipline celog budzZetskog sistema i on jedino obezbeduje
jednak pristup prema svim budzetskim korisnicima. Ministarstvu finansija, pre svega, kao
i svim regulatornim i kontrolnim organima (internoj kontroli i reviziji kod budzetskih kori-
snika, Budzetskoj inspekciji i konaéno Drzavnoj reviziji) ovaj uslov daje moguénosti da,
prema jedinstvenom pristupu izvrSe svako svoj deo posla u pogledu kontrole ispravnosti,
odnosno efikasnosti budZetskog procesa i troSenja javnih sredstava.
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U posebnoj su opasnosti javne finansije u onim budzetskim sistemima koji jo$
nisu izgradeni u potpunosti, ni pravno ni sustinski, a imaju i slab kapacitet institucija koje
takav novi budzetski sistem treba da sprovode, a pre svega slab kapacitet uvara javnih
finansija - Ministarstva finansija. Posebno je otezavajuca Cinjenica, $to skoro redovno u
takvim sistemima razvoj i budZetskog sistema i kapaciteta institucija prati i nedovoljan
obim raspoloZivih sredstava po osnovu javnih prihoda.

Kad su poznati pravni osnovi - utvrdeni u pojedinacnim zakonima koji precizno
ureduju obavezu Republike da u budzetu obezbedi sredstva za sprovodenje tog poje-
dinaénoga zakona, ceo proces, od budzetiranja do izvrSenja aproprijacije (budzetske
stavke) na strani rashoda u budZetu je u potpunosti poznat i ureden.

Tako na primer, Zakonom o finansijskoj podrsci porodici sa decom?*” u okviru pra-
va na finansijsku podrsku porodici sa decom, u smislu predmetnog zakona su, izmedu
ostalog i deciji dodatak, roditeljski dodatak, naknada za vreme porodiljskog odsustva i
sl. Zakonom je utvrdeno da se pravo na deciji dodatak moze ostvariti, ukoliko podnosilac
zahteva, odnosno ¢lanovi njegove porodice, ne poseduju nov€ana i druga likvidna sred-
stva (ostvarena prodajom nepokretnosti, akcije, obveznice i druge hartije od vrednosti i
sl.) u vecoj vrednosti od iznosa 30 decijih dodataka po ¢lanu porodice u momentu pod-
noSenja zahteva. Zatim se istim zakonom ureduje da su ova prava utvrdena zakonom,
prava od opsteg interesa i 0 njihovom obezbedenju se stara Republika, a sredstva za
ostvarivanje ovih prava od opSteg interesa obezbeduju se u budzetu Republike u skladu
sa zakonom.?®® Taj osnov je klju¢na ,ulaznica” za pocetak procesa budzetiranja javnih
rashoda za ove obaveze Republike.

Na sli¢an nacin je uredeno i ostvarivanje ustavnih prava, recimo u oblasti kulture u
Republici Srbiji. Naime, Zakonom o kulturi?®® u prvom ¢lanu je navedeno da se zakonom utvr-
duje opsti interes u kulturi, nacin ostvarivanja opsteg interesa u kulturi i obavljanje kulturnih
delatnosti, prava, obaveze i odgovornosti Republike Srbije, autonomnih pokrajina i opstina,
gradova i Grada Beograda, odnosno jedinica lokalne samouprave u kulturi, kao i uslovi za
delovanje svih subjekata u kulturi. Zakonom se (u 22 pojedinac¢ne tacke) nabrajaju elementi
opsSteg interesa u kulturi, tako da opsti interes u kulturi, na primer, obuhvata:

— finansiranje tekucih rashoda i izdataka i ostvarivanje programa ustanova kultu-

re Ciji je osniva€ Republika Srbija;

— programe i projekte ustanova kulture, udruzenja u kulturi i drugih subjekata u

kulturi koji svojim kvalitetom doprinose razvoju kulture i umetnosti i

— druga pitanja utvrdena zakonom kao opsti interes u oblasti kulture.

U posebnom ¢lanu istog zakona se navodi da se sredstva za ostvarivanje opsteg
interesa u kulturi obezbeduju u budzZetu Republike Srbije. 1z toga proizilazi da se pravni
okvir za budzetiranje javnih rashoda moze posmatrati u dva vida i to:

1) Pravni okvir koji identifikuje zakonski osnov za finansiranje izdataka koji su

utvrdeni Ustavom i sistemskim i sprovodecim — tehni¢kim zakonima (Ustav

27 Sluzbeni glasnik RS”, br. 16/02 i 115/05
258 Clan 32. istog Zakona
29 Sluzbeni glasnik RS”, br. 72/09
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Republike Srbije, Zakon o drzavnoj upravi, Zakon o ministarstvima, Zakon o
budzetskom sistemu i Zakon o budzetu — sprovodedi - tehnicki zakon) i

2) Pravni okvir kojim se identifikovani zakonski osnov za finansiranje izdataka
ureduje po nosiocu, odnosno namenama, a na teret sredstava budzeta Repu-
blike Srbije.

U pojedinim budzetskim sistemima, budzet nema formu zakona?® uz koji se usva-
ja poseban zakon o izvrSenju budZeta, koji propisuje procedure za sprovodenje budzeta,
a posebno postoji i sistemski zakon o javnim finansijama, kao u Srbiji Zakon o budzet-
skom sistemu, pri ¢emu se u Srbiji budzet usvaja u formi zakona.

Medutim, pravni okvir koji identifikuje pojedinane zakonske propise u kojima je
zakonski osnov za finansiranje izdataka koji su utvrdeni Ustavom izrazen na nacin da se
sredstva za te izdatke obezbeduju u budzetu Republike Srbije predstavlja itav korpus
zakonodavstva Republike Srbije koji sadrzi veliki broj zakona kojima se reguliSu razlici-
te funkcije i obaveze Republike, kao na primer: Zakon o platama drzavnih sluzbenika i
namestenika, Zakon o platama u drzavnim organima i javnim sluzbama, Zakon o ure-
denju sudova, Zakon o finansiranju lokalne samouprave, Zakon o policiji, Zakon o pore-
skom postupku i poreskoj administraciji i sl.

Bez takve pravne norme koja mora postojati u svakom zakonu, nema osnova
za budzetiranje sredstava i taj pravni osnov je bitan i za ,ulaz’- unos sredstava u
budzet, za planiranje budzZeta, a niSta manje nije bitan i za ,izlaz’-izvrSavanje budze-
ta. U cilju oCuvanja integriteta javnog bilansa Republike Srbije i narocito integriteta
budzetskog sistema i struénog autoriteta Ministarstva finansija kao ¢uvara javnog
bilansa, neophodno je da se za svaki predlog zakona, koji se izvrSava na teret budze-
ta moraju planirati sredstva u budzetu, bilo da se radi o novom zakonu ili 0 izmena i
dopuna postojeCeg zakona.

260 Sloveniji se cela ova oblast reguliSe Zakonom o javnim finansijama
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Glava Druga
JEDINSTVENA BUDZETSKA KLASIFIKACIJA, BUDZETSKO
RACUNOVODSTVO, KONTROLA RASHODA | REVIZIJA BUDZETA SRBIJE

2.1. JEDINSTVENA BUDZETSKA KLASIFIKACIJA

Kao Sto je Ustav Republike Srbije pravni osnov za budZetiranje javnih rashoda,
prema Zakonu o budzetskom sistemu (¢lan 4), u pripremi budzeta, koriste se jedinstvene
budzetske klasifikacije, propisane Pravilnikom o standardnom klasifikacionom okviru i
Kontnom planu za budzetski sistem.?®' Prema tom jedinstvenom klasifikacionom okviru
sve stavke prihoda, kao i aproprijacije ili stavke rashoda budZeta iskazuju se na jedin-
stven nacin, Sto je u skladu sa medunarodnom budzetskom praksom. Prilikom pripreme
budzeta osnovni identifikacioni parametri koji se koriste prilikom planiranja, pripremaju
na tre¢em nivou ekonomskih klasifikacija (npr. 410, 510 i sl.).

2.2. JEDINSTVENI SISTEM BUDZETSKOG RACUNOVODSTVA

Integritet budZetskog sistema u Srbiji, prema Zakonu o budzetskom sistemu obez-
beduje se i jedinstvenim sistemom budzetskog racunovodstva. U vezi sa tim, u Zakonu
je dato ovlascenje da Vlada blize ureduje budzetsko raunovodstvo, sistem glavne knjige
trezora i naCin vodenja konsolidovanog racuna trezora.

Kao $to se iz navedenog teksta zakona uo€ava, zakonodavac je dao ovlascenje
Vladi da blize uredi stru¢no - tehnicki deo budzetskog sistema (budzetsko raCunovodstvo,
sistem glavne knjige trezora i na€in vodenja konsolidovanog rauna trezora). Ministarstvo
finansija je u skladu sa datim ovla$c¢enjima i donelo odgovaraju¢a akta na osnovu kojih
se sprovodi jedinstveni sistem budZetskog raCunovodstva: Uredba o budzZetskom racu-
novodstvu; Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru; Kontnom planu za budzet-
ski sistem; Pravilnik o nacinu pripreme, sastavljanja i podnoSenja finansijskih izvestaja
korisnika budzetskih sredstava i korisnika sredstava organizacija obaveznog socijalnog
osiguranja; Naredba o spisku direktnih i indirektnih korisnika sredstava budzZeta Republi-
ke Srbije, odnosno budzZeta lokalne vlasti, korisnika sredstava organizacija za obavezno
socijalno osiguranje, kao i drugih korisnika javnih sredstava koji su uklju€eni u sistem
konsolidovanog ra¢una trezora.

Samo na ovaj naCin se moze obezbediti jedinstvena evidencija, odnosno
vodenje knjiga i pracenje podataka o planiranju i izvrSavanju budzeta, izradi zavrs-
nog raCuna budZeta, te internoj i eksternoj kontroli i drzavnoj reviziji, kao i izvesta-
vanje javnosti o ukupno ostvarenim javnim prihodima, odnosno izvrSenim javnim
rashodima budzeta.

%1 Sluzbeni glasnik RS”, br. 20/07... 50/08
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2.3. KONTROLA BUDZETSKIH RASHODA

Ministarstvo finansija, kao centralni drzavni organ, zaduzZen za obezbedenje inte-
griteta javnog bilansa Republike Srbije i budzetskog sistema, pod pritiscima, nekada i
politiCkim ali i drugim od strane budzetskih korisnika popustalo je i u budzet unosilo i
stavke — budZetske aproprijacije koje nemaju pravnog osnova, odnosno takvi rashodi u
budzetu ne predstavljaju direktnu obavezu Republike Srbije koja je ustanovljena zako-
nom i koja se mora, sledstveno tom zakonu, finansirati iz budzeta. Ovo je prvi signal za
ugrozavanje integriteta budzetskog sistema, a popustanje budzetskih ,barijera” i zakon-
skih ogranicenja ima trajne i multiplikovane posledice po odrzavanje fiskalne discipline
u javnim finansijama Republike. Da je to tatno, da takve stavke nemaju pravnog osno-
va za unos u budzet, skoro redovno je u budzetu, obi¢no u normativnom delu budzZeta
uredeno da Ce se sredstva sa tih pozicija trositi po posebnim programima Vlade Srbije.
Dakle, svaka takva aproprijacija budzeta koja u normativnom, odnosno rasporednom
delu budzeta ima posebno ,doregulisanje” je pravno manjkava, jer kao takva nije poseb-
nim zakonom utvrdena kao obavezna funkcija drzave za koju se sredstva obezbeduju u
budZetu. Prvi put se u Zakonu o budzZetu pojavljuje takva odredba koja nalaze - doregu-
liSe obavezu troSenja javnih prihoda Republike Srbije, Sto je krSenje redovnog budzet-
skog procesa i Sto stvara problem i u daljem budZetskom toku, odnosno izvrSenju, pa
i izveStavanju o potrosniji tih sredstava. Medutim, takva odredba nije pravni osnov za
troSenje sredstava, nego samo za budZetiranje i regulisanje nacina-tehnike u troSenju
sredstava budZeta, Sto je nedovoljno i ne obezbeduje sustinu javnih rashoda budzeta
ustanovljenu Ustavom.

Zakon o budzetu Republike Srbije, definiSe da zakon o budzetu zakon kojim se
procenjuju prihodi i primanja, te utvrduju rashodi i izdaci za jednu ili tri godine, a donosi
ga Narodna skupstina i sadrzi i odredbe bitne za izvrSenje tog zakona.

U narednom delu teksta analiza pokazuje sledece: republi¢ki budzZet se sastoji iz
opsteg dela i posebnog dela.

Opsti deo budzeta obuhvata: racun prihoda i rashoda i neto nabavku nefinansij-
ske imovine (razlika prodaje i nabavke nefinansijske imovine); budzZetski suficit, odnosno
deficit; ukupni fiskalni suficit, odnosno ukupni fiskalni deficit; racun finansiranja, odno-
sno predlog za koriSéenje suficita, a u slucaju deficita - izvore za njegovo finansiranje
iskazane i kvantifikovane pojedinaéno po vrstama izvora; pregled o€ekivanih sredsta-
va iz razvojne pomoci EU; procenu neophodnih finansijskih sredstava za sufinansiranje
razvojnih programa finansiranih iz sredstava razvojne pomoc¢i Evropske unije; proce-
nu ukupnog novog zaduzenja, odnosno razduzenja Republike Srbije u toku budzetske
godine; procenu ukupnog iznosa novih garancija Srbije tokom budzZetske godine; opis i
procenu poreskih rashoda po osnovu poreskih olakSica i umanjenih osnovica i stalnu i
tekucu budzetsku rezervu.

Posebni deo budZeta iskazuje finansijske planove direktnih korisnika budZetskih
sredstava, prema principu podele vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i sudsku. Preciznije,
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u ovom delu budZeta se iskazuju rasporedi sredstava po ekonomskoj i funkcionalnoj
klasifikaciji po korisnicima sredstava, razvrstanim u razdele, po nosiocima razdele (npr.
Ministarstvo odbrane, Ministarstvo finansija, Ministarstvo kulture i sl.)

Prilicno neprecizno se zakonom ureduje da poseban deo budzeta moze biti iska-
zan i po programskoj klasifikaciji kojom se prikazuju ciljevi, o¢ekivani rezultati, aktivnosti
kao i sredstva potrebna za ostvarivanje navedenih ciljeva, bez da se dalje upusta u razlo-
ge | kriterijume na osnovu kojih se moze odrediti zasto i kada pojedini budzetski korisnici,
koji se ni po ¢emu ne razlikuju od drugih, imaju iskazane rashode odnosno planove po
programskoj klasifikaciji.

Ukoliko se, recimo posmatra struktura rashoda usvojenog predloga budzeta
Republike za 2010. godinu (a sli¢no je i u budzetu Republike za 2011. godinu), mogu se
uociti odredene karakteristike:

U opstem delu Budzeta Republike ureduju se prihodi i primanja, rashodi i izdaci
budzeta Republike Srbije za 2010. godinu, njegovo izvr§avanje, obim zaduzivanja za
potrebe finansiranja deficita i konkretnih projekata i davanje garancija, upravljanje javnim
dugom, koris¢enje donacija, projektnih zajmova, koriS¢enje sopstvenih prihoda, prava i
obaveze korisnika budzetskih sredstava.

Budzet Republike Srbije za 2010. godinu se sastoji se od: racuna prihoda i prima-
nja, rashoda i izdataka. Kada su rashodi i izdaci u pitanju, rashodi i izdaci budzeta koji se
finansiraju iz budzetskih sredstava utvrdeni su u sledeéim iznosima u Racunu prihoda i
primanja, rashoda i izdataka:?®

Tabela 5 — Ukupni rashodi i izdaci za nabavku nefinansijske i finansijske imovine

OPIS Elzz?f?lg 2:}: Iznos u dinarima
NEFINANSIUSKE | FINANSIUSKE IMOVINE 762.971.000.000
1. Teku€i rashodi 4 705.484.803.000
1.1. Rashodi za zaposlene 41 182.515.844.000
- Plate zaposlenih 411 146.360.439.000
- Doprinosi na teret poslodavca 412 28.775.676.000
- Ostali rashodi za zaposlene 413 do 417 7.379.729.000
1.2. Rashodi za kupovinu roba i usluga 42 40.125.140.000
1.3. Rashodi po osnovu otplate kamata 44 34.900.315.000
- Rashodi po osnovu otplate kamata
na domace kredite 441 13.366.756.000
- Rashodi po osnovu otplate kamata na
strane kredite 442 15.942.011.000
- Otplata kamata po osnovu aktiviranih
garancija 443 4.572.912.000
- Pratedi tro8kovi zaduZivanja 444 1.018.636.000

262 Zakon o budzetu za 2010. godinu ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 107/2009.
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OPIS

Ekonomska

Iznos u dinarima

klasifikacija
1.4. Subvencije 45 42.819.951.000
- Subvencije u privredi 3.500.000.000
- Subvencije u poljoprivredi 18.000.000.000
- Subvencije za zeleznicu 12.400.000.000
- Subvencije u oblasti turizma 2.550.000.000
- Subvencije za kulturu 385.802.000
- Ostale subvencije 5.984.149.000
1.5. Dotacije medunarodnim organizacijama 462 685.387.000
1.6. Transferi ostalim nivoima vlasti 463 57.395.741.000
- Transferi opStinama i gradovima 25.681.000.000
-Transferi za zaposlene u obrazovanju i programe u
oblasti kulture nFa)l teritoriji APV HPTS 24.946.649.000
- Ostali transferi 6.768.092.000
1.7. Transferi organizacijama za obavezno
socijalno osiguranje 464 263.332.533.000
- Republi¢ki fond za penzijsko i
invalidsko osiguranje 215.000.000.000
- Nacionalna sluzba za zaposljavanje 23.800.000.000
- Fond za socijalno osiguranje vojnih
osiguranika 22.906.657.000
- Republi¢ki zavod za zdravstveno
osiguranje 588.000.000
- Ostali transferi 1.037.876.000
- Ostale dotacije i transferi 465 1.275.757.000
1.8. Socijalna zastita iz budZeta 47 76.330.040.000
- Tranzicioni fond 6.036.106.000
- Decja zastita 32.372.332.000
- Boracko - invalidska zastita 13.286.900.000
- Socijalna zastita 15.553.199.000
- Ucenicki standard 1.951.000.000
- Studentski standard 2.927.158.000
- Fond za mlade talente 539.479.000
- Sportske stipendije 801.000.000
- Izbegla i raseljena lica 938.009.000
- Ostala socijalna zastita iz budzeta 1.924.857.000
1.9. Ostali tekuéi rashodi 48149 6.104.095.000
- Sredstva rezervi 499 567.947.000
- Ostali tekuci rashodi 5.536.148.000
2. Kapitalni izdaci 5 33.160.494.000
- Izdaci za nefinansijsku imovinu 51 do 54 17.628.494.000
3. Izdaci za nabavku finansijske imovine 62 24.325.703.000
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Za svaki od navedenih rashoda, posebno kada su u pitanju tekuci rashodi, mora
se nesporno i precizno identifikovati zakonski pravni osnov po kome je taj rashod obave-
za drzave za koju se u budzetu obezbeduju sredstva. Tako se u okviru tekucih rashoda
mogu identifikovati pojedinacni zakoni kojima su utvrdene obaveze Republike (rashodi
za zaposlene — Zakon o drzavnim sluzbenicima i namestenicima, rashodi za otplatu
kamata — pojedinacni zakoni o zaduzenjima Republike Srbije, rashodi za socijalnu zasti-
tu iz budzZeta- Zakon o socijalnoj zastiti, rashodi za izbegla i raseljena lica - Zakon o izbe-
glicama, transferi opStinama i gradovima - Zakon o lokalnoj samoupravi i sl.).

BUDZETSKI PRESEDANI

Pojedini rashodi koji su u okviru bilansa budzeta iskazani u zna€ajnim iznosima
nemaju svog ,nosioca” obaveza za budZetiranje. Za tako iskazane rashode nedostaje
klju€ni element, a to je sustina namena za koje se sredstva troSe jer nemaju svog ,nosio-
ca’- poseban zakon, pa je u normativnom delu Zakona o budzetu prvi put uveden pravni
osnov i za budzetiranje i za izvrSavanje tih budzetskih stavki (aproprijacija). Posebno
upadljiv primer je stavka budzZeta - Sredstva za realizaciju Nacionalnog investicionog
plana. Naime, Nacionalni investicioni plan nigde nije iskazan kao integralni dokument
koji ima svoju sadrzinu, aktivnosti, mere, prioritete, izvore sredstava i naro€ito vaznu
odredbu da se sredstva za realizaciju — finansiranje obezbeduju u budzetu Republike.
Skracenica NIP je slicna skracenici HEl (HoBaja ekoHomuyeckaja nonuTuka) iz 1921.
godine u SSSR-u. Medutim, sliCnost tu prestaje i bilo bi zanimljivo istraziti koja je od ove
dve politike liberalnija i ekonomski efikasnija.?3

Nacionalni investicioni plan je skup tri reci, koji nije nigde materijalizovan da se u
odnosu na njega mogu odredivati i elementi koje bi trebalo da sadrzi: po ¢emu se smatra
nacionalnim, $ta je investiciono u njemu i kakva je sadrzaj toga plana, na koji period vazi
i ko ga je usvojio, ko je odgovoran za njegov sadrzaj i za njegovo sprovodenje i sl. Ume-
sto toga u raspored rashoda i izdataka u budZetu je imenovan iznos sredstava za reali-
zaciju Nacionalnog investicionog plana, a za njegovu realizaciju je oformljeno posebno
Ministarstvo za nacionalni investicioni plan, a najvaznijom stavkom budzeta - sredstva
za realizaciju Nacionalnog investicionog plana i posebnom oznakom da Ce se raspored i
koriS¢enje sredstava sa ove aproprijacije vrsiti po posebnom aktu Vlade Republike Srbi-
je. Pored toga, u normativnom delu Budzeta, koji reguliSe izvrSenje budzeta se u dva
posebna Clana sa 14 stavova ureduje Citav sistem pravila i procedura po kojim se vrSi
prenos, raspored i koriS¢enje sredstava budzeta po posebnom aktu Vlade, a na predlog
Ministarstva za Nacionalni investicioni plan, $to je prilicno Siroko ovlas¢enje u pogledu
raspolaganja budZetskim sredstvima koja su izrazena u milijardama, a preneta na organ
drZzavne uprave Koji po svojoj nadleznosti u okviru izvrSne vlasti treba da sprovodi zako-
ne koji su mu stavljeni u delokrug i zbog kojih je formiran, Sto ovde nije slucaj, jer nema ni

263 Cetini¢ Goran, Vujinovi¢ Miroslav: BudZetski proces i budzZetska politika u Srbiji, 2005 - 2008 Ekonomski deo, Beograd,
juli 2009. str. 13.
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jednog zakona stavljenog u nadleznost ovog Ministarstva. Naime, Ministarstvo za naci-
onalni investicioni plan nema u svom delokrugu ni jedan zakon za koji je zaduzeno da
ga sprovodi, kao $to je to slu€aj sa svim drugim ministarstvima, gde recimo Ministarstvo
unutrasnjih poslova €ak ima delokrug-nadleznost za sprovodenje oko 30 zakona.

Sli¢an tretman imaju i odredeni rashodi u razdelu Ministarstva za ekonomiju i regi-
onalni razvoj, koji nemaju svog nosioca obaveza - poseban zakon, ve¢ u rasporednom
delu budzeta takode imaju opisnu reCenicu da ¢e se sredstva sa tih apropijacija koristiti
po posebnom aktu Vlade, a na predlog tog ministarstva, a u normativhom delu budzeta
0 izvrSenju imaju dodatak regulative o nacinu njihovog koriS¢enja, $to nije odlika zdravih
javnih finansija.

Tako se budzZet Republike sastoji od pravih javnih rashoda - izdataka koji su utvr-
deni posebnim zakonima kao obaveza drzave da u budzetu obezbeduje sredstva za nji-
hovo sprovodenje (Zakon o drzavnim sluzbenicima i namestenicima, Zakon o socijalnoj
zastiti, Zakon o geoloskim istrazivanjima, Zakon o sportu i sl.) i prividno ,javnih rashoda”
koji jesu u budzetu planirani, ali nisu pravi javni rashodi jer nisu posebnim zakonima
utvrdeni kao obaveza drzave da u budzetu obezbeduje sredstva za njihovo sprovodenje
(subvencije privatnoj privredi, sredstva NIP-a, izgradnja skijalista i sl.).

Ovakve stavke su u budzetu zauzimale sve viSe bilansnog prostora, a na taj nacin
je kapacitet javne potrosnje u budzetu svake godine bio sve viSe povecavan. Javni sektor
u Srbiji je preglomazan, a njegova efikasnost je skromna (kako po pokazuje i nedavno
komparativno istrazivanje za 2008. i 2009. godinu koje je objavio Svetski ekonomski
forum.?%* Tome je doprinelo i opredeljenje da, pocev od primene novog Zakona o budzet-
skom sistemu, predlozi budzeta - uvodenjem mogucnosti planiranog deficita obezbe-
duju da se troSi mnogo vise od onoga $to slabasan privatni sektor i nerazvijen poreski
sistem moze podneti. 1z godine u godinu slabi autoritarni stru¢ni kapacitet Ministarstva
finansija i posebno se umanjuje njegova uloga Euvara javnog bilansa Republike Srbije.
Ministarstvo finansija se u ovakvoj konstelaciji odnosa pretvara u racunskog evidenti¢a-
ra prijavljenih potreba koje po tehnickim propozicijama uklapa u budzZetske procedure,
bez sustinskog CiS€enja i eliminacije budzetskih presedana i bespravnih javnih rashoda
koji ne bi smeli da opterecuju budzet. Dodatni problem je nedostatak stru¢nih kadrova i
odgovorne administracije koja je u stanju da odgovori postavljenim novim zahtevima u
sprovodenju novog Zakona o budzetskom sistemu.

Ako pogledamo samo jednu stavku budzeta Republike Srbije za 2010. godinu u
Razdelu 17 - Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja, na propisanoj funkciji 410
- Opsti ekonomski i komercijalni poslovi i poslovi po pitanju rada, na ekonomskoj kla-
sifikaciji 621- Nabavka domace finansijske imovine sa planiranim sredstvima iz budze-
ta u iznosu od 17.594.125.000 dinara, koja zbog nepostojanja posebnih zakona koiji bi
regulisali namenu i potro$nju ovih sredstava ima pisani opis - dodatni tekst (koji nigde

264 Savin Davor, Ekonometar, www.vibilia.rs
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u zakonu o budzZetskom sistemu nije predviden kao mogucnost za posebni rasporedni
deo budzeta), koji glasi: ,Sredstva ove aproprijacije namenjena su za osnivacki ulog od
posebnog znacaja (,Fijat” i drugo — nepoznato drugo i nepoznato u kom iznosu za Fijat, a
u kom za drugo - prim. M.J.); za namenske kredite za podsticanje proizvodnje i izvoza; za
subvencionisane kredite za likvidnost privrede i potroSacke kredite za kupovinu domacih
proizvoda prema posebnom programu Vlade preko Fonda za razvoj; za Start-up kredi-
te za poCetnike preko Fonda za razvoj, a raspored i koriS¢enje sredstava vrsice se po
posebnom aktu Vlade; druge mere za podsticanje domace privrede (program zamene
starih automobila i kamiona za nove, program subvencionisan prodaje domacih trakto-
ra, kamiona i gradevinskih masina, program subvencionisane stanogradnje, program
podsticanja proizvodnje i remonta Sinskih vozila i drugo); za dokapitalizaciju AOFI i za
kreditiranje i osiguranje izvoza preko AOFI, a raspored i koriS¢enje sredstava vrsice se
po posebnom aktu Vlade”. Ovakvih stavki u navedenom ministarstvu je na jo$ nekoliko
mesta, a sve su, upravo zbog nedostatka zakonskog okvira za budzetiranje, dodatnim
opisima nedovoljno precizirane i ne omogucavaju sprovodenje prave sustinske budzet-
ske procedure u procesu izvrSavanja budzeta, pa i revizije jer ne ispunjavaju propisane
uslove koji vaze za sve ostale pravno osnovane budzZetske aproprijacije.

li joS bolji primer iz istog budZeta, je u razdelu 29 - Ministarstvo za Nacionalni
investicioni plan, na funkciji 410 - Opsti ekonomski i komercijalni poslovi i poslovi po
pitanju rada, na ekonomskoj klasifikaciji 551- Nefinansijska imovina koja se finansira
iz sredstava za realizaciju Nacionalnog investicionog plana, sa planiranim iznosom od
8.000.000.000 dinara, pri cemu je u opisu navedeno ,Raspored i kori§€enje sredstava sa
ove aproprijacije vrSice se po posebnom aktu Viade”.

Makro analiza budzetskih kategorija pokazuje Cetiri grupe najkriticnijih (makro)
problema srpske budzetske prakse: netransparentnost, nesistemati¢nost, nepartici-
pativnost i nefunkcionalnost.?

Ukoliko se kao paralela uporedi struktura budzeta Slovenije, budzet se, prema
Zakonu o javnim finansijama Slovenije sastoji iz tri dela: opSteg, posebnog i razvojnog
programskog dela. Opsti deo sadrzi makro-budzet centralne vlade (prihode, rashode,
zakonske obaveze i izvore finansiranja) i odnosi se na direktne i indirektne korisnike.

U direktne budzetske korisnike svrstana su sva tela i organizacije koje se finansi-
raju iz drzavnog budzeta, kao $to su Vlada, ministarstva i njihova administracija, Narod-
na skupstina, Revizioni sud i pravosude - sve ukupno oko 250 budzetskih korisnika. U
indirektne korisnike budzeta svrstani su drzavni fondovi, javne institucije i agencije koje
je osnovala centralna vlast ali se ne finansiraju direktno iz drzavnog budzeta. Poseban
deo budzeta Slovenije sadrzi finansijske planove direktnih budzetskih korisnika. Opsti i
poseban deo budzeta sadrze: Ostvarene uplate i isplate za prethodnu godinu, planirane
uplate i isplate za tekucu godinu i planirane uplate i isplate za narednu godinu.

265 Cetini¢ Goran, Vujinovi¢ Miroslav, isto, str. 24.
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Budzet Slovenije se ne donosi u formi zakona, nego je prosto Budzet- raspored
sredstava po korisnicima, a za njegovo izvrSavanje se zajedno sa budzetom usvaja i
Zakon o izvrSenju budzeta. Logi¢no se postavlja pitanje, Sta bi se desilo na se u Srbiji
budzet ne usvaja u formi zakona, nego kao i u Sloveniji u formi budzeta, kojim bi se
zakonom uredilo koriScenje sredstava koja se sada u budzetu Republike Srbije bilansi-
raju direktno kroz budzet, a upucujucim opisnim tekstovima u Zakonu o budZzetu, bilo u
njegovom posebnom ili delu o izvrSenju budzZeta ovlasc¢uju Vladu da na predlog pojedinih
ministarstava posebnim programima propisuje raspored i uslove za koriscenje tih sred-
stava ukljuCujuci i donoSenje odluka o pojedinim korisnicima, Sto diskredituje isklju€ivo
pravo parlamenta kao zakonodavnog tela da odlucuje o koris¢enju javnih sredstava, a da
izvrSna vlast - vlada i njeni organi u okviru svojih ovlaS¢enja, samo izvrSavaju zakone i
druge propise, uklju€ujuci i obaveze za finansiranje Ustavom utvrdenih funkcija Republi-
ke za koje se sredstva obezbeduju u budzetu Republike. Nije slu¢ajno Zakonom o drzav-
noj upravi®® i regulisano da organi drzavne uprave, kao deo izvrSne vlasti Republike
Srbije vrSe upravne poslove u okviru prava i duznosti Republike Srbije, a osnovni poslovi
zbog kojih se osnivaju organi drzavne uprave su poslovi koji im zakonom daju mandat da
izvrSavaju zakone druge propise i opste akte Skupstine i Vlade, tako $to donose propise,
reSavaju u upravnim stvarima, preduzimaju upravne radnje odnosno obavljaju izvrSne
poslove (vode evidencije, izdaju javne isprave i sl.). Organi drzavne uprave obrazuju se
zakonom, kao $to se i delokrug svih organa uprave odreduje zakonom.

Drzavna uprava je samostalna, vezana Ustavom i zakonom, a za svoj rad odgo-
vorna je Vladi. Poslove drZzavne uprave obavljaju ministarstva i drugi organi drZzavne
uprave odredeni zakonom, a poslovi drzavne uprave i broj ministarstava odreduju se
zakonom.

Zakonom o ministarstvima?®” se blize preciziraju poslovi drzavne uprave po pojedi-
nim ministarstvima, koja su tim zakonom i obrazovana i u kome se vrlo precizno regulisu
poslovi drzavne uprave u okviru delokruga svakog ministarstva odnosno drugog organa
ili organizacije u sistema drzavne uprave Srbije.

Imajuci izneto u vidu, a s obzirom na to da se, pored ostalih uslova za obavlja-
nje poslova drzavne uprave moraju obezbediti nov€ana sredstva, u Srbiji je navedenim
sistemskim Zakonom o drzavnoj upravi uredeno da se sredstva za rad organa drzavne
uprave obezbeduju u budzetu Republike Srbije.

Ovim zakonom je posebno i ne slu¢ajno utvrdeno ograni¢enje da ministarstva i
posebne organizacije ne mogu propisom odredivati svoje ili tude nadleznosti, niti fizickim
i pravnim licima ustanovljavati prava i obaveze koje nisu ve¢ ustanovljene zakonom.

Iz ovoga jasno proizilazi zlatno pravilo — osnova ili polazna tacka integriteta budzet-
skog sistema, a to je pravni okvir za stvaranje obaveza na teret budzeta Republike Srbije.

266 Zakon o drZzavnoj upravi ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 79/05 i 101/07
267 Zakon o ministarstvima ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 16/2011.
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Taj pravni okvir mora biti uspostavljen uvek pouzdano i na ispravan nacin. Dakle, nema
budzetiranja ni po jednom zahtevu bilo kog drzavnog organa u celom sistemu drzavne
uprave, ako se prethodno ne identifikuje pouzdanost pravnog osnova da je to zakonska
obaveza Republike za koju se moraju obezbediti sredstva u budzetu Republike.

Kao dokaz da je bitno od poCetka do kraja istrajati na sprovodenju celokupne
zakonom propisane budzetske procedure ukazuije i €injenica da je Vlada Republike Srbi-
je, pristupajuéi Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju EU, prema pregovorima za Pod-
grupu 32 - Finansijska kontrola preuzela, kao jedan od preduslova pridruzivanja obavezu
uspostavljanja i razvoja Interne finansijske kontrole u javhom sektoru diji je cilj dobro
upravljanje i zastita javnih sredstava, te je usvoijila Strategiju razvoja Interne finansijske
kontrole u javhom sektoru u Republici Srbiji.?e8

Evropska komisija ¢e izvrsiti procenu celokupnog sistema Interne finansijske kon-
trole u javnom sektoru kako bi utvrdila da li Srbija ispunjava uslove usaglasenosti sa
pravnim tekovinama EU, navedene u poglavlju 32, za vodenje pregovora o pridruzivanju
EU. Koncept Interne finansijska kontrole u javhom sektoru (,Public Internal Financial
Control’ - PIFC) €ine tri osnovna elementa:

1) finansijsko upravljanje i kontrola (,Financial management and control’ - FMC),

2) efikasna i funkcionalno nezavisna, decentralizovana funkcija interne revizije

(»Internal Audit’ - 1A) i

3) Centralna jedinica za harmonizaciju (,Central Harmonisation Unit’ - CHU).

Sistem finansijskog upravljanja i kontrole predstavlja sistem politika, procedura i
aktivnosti koje uspostavlja rukovodstvo korisnika javnih sredstava, sa ciliem da se obez-
bedi razumna uverenost da se ciljevi organizacije ostvaruju kroz: poStovanje zakona,
internih akata i ugovora; pouzdanost i sveobuhvatnost finansijskih i operativnih podata-
ka; efektivnost i efikasnost operacija, Cuvanje sredstava i podataka.

Kao $to je iz ovog dokumenta vidljivo, ukupan sistem upravljanja javnim finan-
sijama, koji se zaokruzuje procesom kontrole javnih sredstava, kao prvi uslov za
ostvarenje tih ciljeva postavlja poStovanje zakona, internih akata i ugovora, $to u
nasem slu€aju budzetiranja javnih sredstava u Srbiji nije uvek slu¢aj i $to se mora
otkloniti u daljem razvoju i izgradnji budzetskog sistema, kako bi Srbija ispunila uslo-
ve usaglasenosti sa pravnim tekovinama EU, navedene u poglavlju 32, za vodenje
pregovora o pridruzivanju EU.

U Evropi je jedina naSa vlada i vlada Belorusije ne podnose redovno zavrsni racun
drzave®®®,

,U dugoj istoriji nacionalnih drzava, jedan od najtezih problema je odrzati odgovor-
nost vlasti prema zemlji i gradanima. Siroko je prihvaéen stav da efikasna i demokratska
vlast nije moguca bez transparentnosti i odgovornosti: bez transparentnosti, participacija

268 Strategija razvoja Interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji (,SI. glasnik RS”, br. 61/2009).
269 Savin Davor, Ekonometar, www.vibilia.rs
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gradana je manje efikasna; bez odgovornosti, nosioci mo¢i mogu bezbedno ignorisati
volju gradana™®,

Reputacioni kapacitet Vlade jedne zemlje pred unutradnjom i medunarodnom jav-
noS¢u, pri ¢emu posebno odgovornost ministra finansija, se upravo i ogleda u izveStava-
nju, polaganju racuna o nacinu upravljanja javnim finansijama zemlje, a zavrsni racun je
propisani - klju¢ni dokument za te vrste vladinih obaveza.

2.4. EFIKASNOST BUDZETSKOG SISTEMA SRBIJE |
DRZAVNA REVIZORSKA INSTITUCIJA

U okviru budzetskog sistema jedne zemlje veoma je vazno da postoji ravnoteza
i podela odgovornosti izmedu klju¢nih nosilaca budzetskog procesa i to: lzvrSne vlasti -
Vlade i njenih resora; Parlamenta i Nezavisne revizije.

Posebno je vazno da, pored izvrSne i predstavnicke vlasti, drzavna revizija bude
nezamenljivi i samostalni deo sistema, Ciji je cilj da otkriva i ukazuje parlamentu i nadlez-
nim pravosudnim organima na odstupanja u pogledu legalnosti, efikasnosti, efektivnosti
i ekonomicnosti u finansijskom upravljanju javnim sredstvima od strane izvrSne vlasti i
budzetskih korisnika. Osnovni elementi pouzdanosti budzetskog sistema predstavljaju
strogu disciplinu i poStovanje odredenih pravila i procedura u javnim finansijama.

Polazna osnova za dobar i pouzdan budzetski sistem je:

— ravnoteza vlasti i

— jasna podela ovlaséenja i odgovornosti u budzetskom procesu.

U okviru ovlaSéenja i odgovornosti, osnovni postulat za svakog ucesnika u budzet-
skom procesu koji upravlja finansijskim sredstvima drzave je odgovornost za potvrdu o
postojanju zakonske obaveze za potroSnju javnih sredstava, odnosno da li su sredstva
iskoriS¢ena u skladu sa zakonskim ovlas¢enjima i po propisanoj proceduri.

Zakonom o drZzavnoj revizorskoj instituciji je, izmedu ostalog regulisano da revizija
pravilnosti poslovanja znadi ispitivanje finansijskih transakcija i odluka u vezi sa primaniji-
ma i izdacima, radi utvrdivanja da li su odnosne transakcije izvrSene u skladu sa zako-
nom, drugim propisima, datim ovlas§éenjima, i za planirane svrhe.?""

Pre svega treba ukazati na to da je u delu javnih finansija Srbije prvi i najvazniji akt
i poCetak svih odgovornosti koje su iznad svih nas Ustav Srbije i njegove neprikosnovene
i rekla bih stroge odredbe o javnim finansijama, pravnim okvirima za obaveze drzave,
budzZetu, preuzimanju obaveza, $to samo po sebi podrazumeva pridrzavanje celog kor-
pusa zakona koji ureduju ovu oblast, a pre svega Zakona o budzetskom sistemu.

Ovde je klju¢na uloga Ministarstva finansija i pre svega njegovih stru¢nih kapa-
citeta da, u pogledu utvrdene ekonomske politike na valjan i posebno istiCem, stru¢an
nacin pripremi neophodne finansijske podloge za realne moguénosti javnog finansijskog

270 |zvor:"Making Governments More Accountable: the Impact of Civil Society Budget Analysis andMonitoring”, Gary Hawes,
LBJ School of Public Affairs, University of Texas, April 2008”

271 Clan 2. Zakona
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bilansa drzave da finansira svoje obaveze u okviru pravnog okvira kojim je drzava te
obaveze i utvrdila.

Ukoliko Ministarstvo finansija ne uspe da odrzi finansijsku disciplinu, odnosno
liniju razgraniCenja pravnog okvira za obaveze i po njoj u budzet unosi samo pravno
odredene i stvarne realne obaveze drzave, a druge koji ne ispunjavaju te uslove odbije,
ima Sanse da uvede red u fiskalnu odgovornost, a u suprotnom ni zakonske odredbe o
fiskalnoj odgovornosti nece mnogo moci da otklone sadasnje probleme, velike pritiske i
apetite kojima je uvek, a narocito pri izradi svakog budZeta izlozeno od strane svih mini-
starstava odnosno drugih korisnika. Pri ovome treba naglasiti da treba iskljuciti i politicke
primese koje nemaju veze sa struc¢nim stavovima Ministarstva finansija oko realnosti
javnog bilansa i dozvoliti Ministarstvu finansija da na jedini moguci nacin, bez pritisaka
izradi realno kapacitet javnih finansija Srbije.

2.4.1. PRIMER REVIZIJE BUDZETA ZA 2008. GODINU

Na primeru Izvestaja Drzavne revizorske institucije o finansijskoj reviziji zavrs-
nog racuna budzeta Republike Srbije za 2008. godinu moze se u odredenim aspektima
sagledati efikasnost budzetskog sistema Srbije.

Naime, Drzavna revizorska institucija je izvrSila reviziju Nacrta Zakona o zavrs-
nom racunu budzZeta Republike Srbije za 2008. godinu u segmentima i to: Bilans stanja i
Bilans prihoda i rashoda, Izvestaja o kapitalnim izdacima i primanjima, Izvestaj o nov€a-
nim tokovima, lzvestaj o izvrSenju budzeta, Izvestaja o primljenim donacijama, lzvesta;
o domacim kreditima i otplatama duga, Izvestaja o otplatama duga i novim inostranim
kreditima, |zvestaj o koriS¢enju sredstava tekuce i stalne budzZetske rezerve i Izvestaja o
izdatim garancijama.

Revizija je izvrSena na osnovu ovladcéenja iz Ustava Republike Srbije, Zakona o
drzavnoj revizorskoj instituciji i Zakona o budzetskom sistemu, kao i Programu o reviziji
Drzavne institucije za 2009. godinu.

U izvestaju DRI se navodi da su u reviziji zavrSnog racuna budzeta za 2008. godi-
nu koriséeni Medunarodni standardi koji se primenjuju u Republici Srbiji u smislu ¢lana
2. Zakona o racunovodstvu i reviziji u pogledu osnovnih principa drzavne revizije. Prema
tim standardima revizija se radi u skladu sa etiCkim zahtevima i na nacin koji omoguca-
va da se u razumnoj meri uveri da finansijski izvestaji ne sadrze materijalno znacajne
pogresne iskaze.

U Izvestaju DRI se navodi da revizija koja je izvrSena i dokazi koji su prikupljeni
ne obezbeduju razumnu osnovu da se misljenje izrazi, te da zbog toga misljenje nije ni
izrazeno. Posebno je bitno da i na strani DRI ima nedostataka i to u osnovnim pretpo-
stavkama za obavljanje revizije, a to je nedostatak revizora, odnosno adekvatnih uslova
za rad revizije, kako se navodi u Izvestaju. Ovi nedostaci su bitno uticali na obim ispitiva-
nja i veli€inu proveravanih uzoraka na osnovu kojih je bilo potrebno prikupljanje dokaza
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0 iznosima i obelodanjivanjima datim u finansijskim izvestajima. ,Kompetentno i struéno
misljenje je preduslov za revizorski posao, a poslovi revizije su elitni ekspertski poslovi u
oblasti raunovodstva, finansija, planiranja, kalkulacija, itd. a revizori rade sa pove¢anom
profesionalnom paznjom koja u takvom stepenu nije karakteristicna za druge stru¢ne
poslove.”?"2

Medutim, bez obzira na te nedoslednosti Izvestaj sadrzi odredena znacajna zapa-
Zanja, odnosno konstatacije koje sistemski daju kvalifikacije o stanju javnih finansija
Republike Srbije za 2008. godinu, a narocito u pogledu koriS¢enja sredstava budzeta od
strane budzetskih korisnika i to:

— interna kontrola i interna revizija nisu uspostavljene kod korisnika budZetskih
sredstava na nacin predviden zakonom, $to jo$ viSe potencira neophodnost izbora i testi-
ranja odgovarajuéeg uzorka izvrsenih transakcija, a $to nije bilo moguce uraditi iz razloga
navedenih u prethodnoj alineji;

— nije vrSena revizija, niti je podnoSen izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja za
period od 2002. godine do 2007. godine. Podaci iz finansijskih izvestaja za 2007. godinu
predstavljaju poCetna stanja na dan 01. januara 2008. godine i kao takvi imaju uticaj na
rezultate poslovanja za 2008. godinu.

Revizija nije prisustvovala popisu sredstava u svojini Republike Srbije, sa stanjem
na dan 31.12.2008. godine, niti je vrSena kontrola pravilnosti sprovodenja popisa, zato
Sto je DRI imala tada samo dva zaposlena revizora;

— na osnovu dostupnih podataka u Upravi za trezor nije bilo moguce postici uve-
ravanje na koji nacin direktni i indirektni budzetski korisnici vr§e popis nefinansijske imo-
vine i na i na koji nacin uskladuju njeno stvarno stanje sa knjigovodstvenim stanjem;

— revizija nije mogla, kako se navodi, da potvrdi da su promene na nefinansijskoj
imovini prikazane u bilansu stanja, uskladene sa nov€anim tokovima vezanim za te pro-
mene, prikazanim u drugim finansijskim izvestajima zavrsnog racuna.

Zbog navedenih ogranicenja nije bilo moguce prikupljanje dovoljno odgovarajucih
revizijskih dokaza koji bi obezbedili osnovu za izrazavanje misljenja. ,Bitan uslov, da sve
aktivnosti i mere od izbora profesionalnog i kompetentnog tima revizora, koji radeéi po
zahtevima profesionalne etike, raunovodstva i revizije, preko nadzora revizijskog tima
na terenu i u ofisu, do primene najsavremenijih postupaka i tehnika revizijskog rada,
treba da rezultiraju u postizanju dovoljno relevantnih revizijskih dokaza koji ¢e kao baza
posluziti za formiranje i izrazavanje adekvatnog ili ispravnog revizijskog misljenja.”?’3

Znacajno je posebno skretanje paznje DRI koje se odnosi se na: funkcionisanje
racunovodstvenog sistema; funkcionisanje internih kontrola i interne revizije; usaglasa-
vanje potrazivanja; upravljanje likvidnim sredstvima i obavezama; usaglasavanje evi-
dencija o donacijama, javhom dugu, vodenju vanbilansnih evidencija; kao i sa drugim
pitanjima objasnjenim u napomenama u lzvestaju.

272 Stanisi¢ Milovan, isto. str. 4.
273 Stanisic¢ Milovan, Metodologija revizije, Univerzitet Singidunum, Beograd, 2009. str. 5.
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Uvazavajuci sve navedene Cinjenice i objektivne okolnosti i na strani personalnog
statusa i osposobljenosti DRI i na strani budzZetskih korisnika, neophodno je prethodno
razmotriti jo§ neke elemente javnih finansija Republike Srbije.

U tom smislu polazi se od Cinjenice da redovno obavljanje klasi¢nih funkcija
drzave zavisi od raznih veoma vaznih Cinilaca: politickih, ekonomskih, drustvenih i sl.
Medutim, za uspe$no upravljanje drzavom, odnosno njenim funkcijama najbitnije su
finansije - nov€ana sredstva kojima ona raspolaze i koja rasporeduje u razli¢ite organi-
zacione strukture bitne za drzavu, privredu i stanovnistvo. Finansiranje razliCitih drzav-
nih potreba podrazumeva ubiranje javnih prihoda i njihovo planirano i kontrolisano tro-
Senje, a to se postize kreiranjem budzZeta. Prema tome, budzet predstavlja sistematski
i racionalan plan ukupnih javnih prihoda i rashoda svake drzave, $to se postize kroz
budzetski sistem.

2.5. EFIKASNOST SA STANOVISTA IZGRADENOSTI BUDZETSKOG SISTEMA |
INSTITUCIJA

Posebna uloga Ministarstva finansija je u tome $to je to Ministarstvo glavni nosi-
lac svih poslova drzavne uprave kojima se obezbeduje integritet i funkcionisanje celog
budzetskog sistema, jer po Zakonu o ministarstvima, jedino Ministarstvo finansija, obav-
lja poslove drzavne uprave koji se odnose na republi¢ki budzet, utvrdivanje konsolidova-
nog bilansa javnih prihoda i javnih rashoda, politiku javnih rashoda, upravljanje raspolozi-
vim sredstvima javnih finansija Republike Srbije, kvantifikaciju mera ekonomske politike
i sl. Ministarstvo finansija je odgovorno za upravljanje svim sredstvima ukupnog javnog
bilansa Republike i zbog te svoje odgovornosti mora biti zna€ajno oja¢ano pravnim ovla-
S¢enjima, kadrovskim i tehnickim uslovima. Posebno je vazno da se, u budzetskim siste-
mima u zemljama u tranziciji, kao $to je nasa, gde se jos razvijaju ili modernizuju sistemi
u okviru kojih se razvija prakti€no moderan budzetski sistem, Ministarstvo finansija zna-
Cajno ojaca u napred navedenom smislu, kako bi bilo u stanju da nosi vodec¢u ulogu u
odrzavanju pre svega fiskalne discipline, odrzavanju uskladenosti zahteva i potreba poje-
dinih ministarstava sa zakonodavnim okvirom i konsolidovanim bilansom javnih prihoda
i javnih rashoda, a to podrazumeva i kontrolu budzetskih izdataka u svakom segmentu
budzetskog procesa, a posebno u pravilnoj prethodnoj identifikaciji i nesporno i pouzda-
no utvrdenoj zakonskoj obavezi Republike.

Izgradenost budZetskog sistema ogleda se ne samo u pravnom Korpusu usvo-
jenih zakonskih reSenja i podzakonskih akata, nego i u kvalitetu i stepenu osposoblje-
nosti strucnih kapaciteta administracije koja je u stanju da usvojena zakonska reSenja
kreira i realizuje.

Narocito je vazno da u pripremi budzeta bude obezbeden odgovarajuéi struc-
ni kapacitet Ministarstva finansija da bude u stanju da analizira i na pravi nacin utvrdi
pravnu osnovanost podnetih zahteva budzetskih korisnika, kako se ne bi dogodilo da
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priprema nacrta budzeta bude u dobrom delu mehani¢ko uklapanje i sortiranje izno-
sa koji su negde van Ministarstva finansija utvrdeni kao rezultat matemati¢ke odnosno
budzZetski ispravne tehnike ili politicke, te neke druge nagodbe, bez prethodne ispunjeno-
sti potrebnih zakonskih uslova za pocCetak i sprovodenje ispravnog budzetskog procesa.
Drugi bitan element je da i nakon utvrdivanja pravnog osnova za budzZetiranje rashoda u
budZetu mora da postoji dovoljno znanja i iskustva da se na pravi nacin i egzaktno utvrdi
obim sredstava za pojedine zahteve, $to je veoma slozen i stru€an proces (na primer,
obracun potrebnih sredstava za godi$nji bruto fond plata zaposlenih u drzavnoj upravi
Republike). Za celinu i ukupan tok budzetiranja glavnu ulogu treba da ima Ministarstvo
finansija. Samo na taj nacin Ministarstvo moze da odigra svoju kljuénu ulogu Cuvara
drzavnog novca, finansijske discipline i integriteta budzetskog sistema, kao i izgradnje
fiskalne odgovornosti u okviru koje je jedino moguce ispravno funkcionisanje ukupne
politike javnih finansija Srbije.
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Glava Treca
UPOREDNA PRAKSA: SLOVENIJA | GRCKA

3.1. SPECIFICNOSTI BUDZETSKOG SISTEMA SLOVENIJE
3.1.1. OD JUGO - REPUBLIKE DO CLANICE EMU

Ukoliko se budZetski sistem Srbije posmatra u odnosu na standard i praksu
zemalja razvijenih budZetskih sistema, dobar primer za poredenje je budZetski sistem
Slovenije.

S obzirom na to da je budzZet jedan od klju¢nih instrumenata putem koga izabrani
nosioci politicke mo¢i planiraju i usmeravaju pravac u kom ée se drustvo razvijati i za to
snose odgovornost pred gradanima. Karakter i razvijenost budzetskog sistema u jednoj
zemlji zavisi od odnosa moci izmedu tri klju€na nosioca budzetskog procesa — izvrSne
vlasti, predstavniCke vlasti i nezavisne revizorske institucije. Na to uti¢u brojni faktori,
medu kojima klju¢no mesto ima dogovor centara politiCke i ekonomske moci oko priori-
teta i strateskih ciljeva razvoja drustva. To potvrduje praksa ne samo razvijenih demo-
kratskih zemalja ve¢ i mladih demokratija.?”* Ukoliko se uzme za primer Slovenija, moze
se uoCiti da je, zahvaljujuéi tome $to je od formiranja drzave poCetkom devedesetih
godina proSlog veka postojao politiCki konsenzus oko ulaska u EU, ovoj drzavi uspelo
da izgradi moderan i transparentan budzetski sistem, tako da je svaka koaliciona vlada
bez obzira na politicke programe azurno radila na uvodenju evropskih zakona i moder-
nizaciji drzave, budzetskog sistema pre svega. Slovenija je izgradila stabilne i funk-
cionalne demokratske institucije i razvila kompetitivan proizvodni, finansijski i usluzni
sektor privrede, za manje od dve decenije. Clanica EU postala je 1. maja 2004. godine,
a Sengenskom viznom sporazumu pristupila je i uvela evro kao platezno sredstvo 2007.
godine. S obzirom na veli€inu zemlje i broj stanovnika (blizu 2 miliona) javni sektor je,
relativno veliki. Zahvaljujuéi dobro postavljenoj budzetskoj proceduri i primeni strogih
institucionalnih barijera kojima se kontroliSe javna potroSnja, budzetski deficit je relativ-
no nizak. Tome je doprineo i stabilan privredni rast Slovenije do sredine 2008. godine,
koji se kretao iznad EU proseka.

Narocito je vazno da je prevashodni kriterijum za izbor ministara bila stru¢nost, $to
je posebna odlika politiCkog sistema Slovenije. Mnoge resore u svim vladama do sada su
vodili politi€ki nezavisni stru€njaci, ukljuujuéi i ministarstvo finansija.

Cinjenica da je saglasnost oko makro strateskih ciljeva drustva glavni razlog da
se budzetski proces po pravilu odvija bez sukoba medu koalicionim partnerima je velika
prednost za budzetsku politiku zemlje. Od samog formiranja drzave je postojao politicki
konsenzus prvo oko ulaska u EU, a drugo oko brzog ekonomskog rasta po stopi koja je
iznad EU proseka. Nakon ulaska u EU Slovenija, kre¢e u sveobuhvatnu modernizaciju

274 Petovar Tanja, isto, str 5.
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poreskog sistema, racionalizaciju sistema socijalnih transfera, zdravstvenog sistema
i realokaciju budZetskih fondova u infrastrukturne investicije. Oko ove reformske ori-
jentacije postojao je drustveni i politicki konsenzus, tako da je proces tekao nezavisno
od toga koja je politiCka opcija i koalicija preuzimala vlast, $to je veoma vazno. Na
bazi ovog drustvenog dogovora je postignut konsensualni karakter fiskalne politike o
ograni¢enom rastu plata i ravnhomernijoj raspodeli unutar javnog sektora, kao i podsti-
canjem razvoja paralelnog sistema penzionog osiguranja, koji je vrlo brzo doveo do
povecane Stednje gradana. Napravljen je prostor, pa je to oslobodilo sredstva budzeta
za veca javna ulaganja. To $to je opozicija u viSe navrata uspevala da amandmanima
menja budzet nije imalo uticaja na strateSka razvojna opredeljenja Slovenije kao drza-
ve i drustva i celini.

U okviru reformskog programa Vlada Slovenije je odredila prioritete koji su uneti
u sve razvojne programe i budzete. Vrlo vazna uloga Vlade je i u tome Sto je nadgle-
dala i redovno izveStavala o izvrSenju zadataka i ostvarenju ciljeva koje je sama sebi
postavljala. Vlada je razmatrala Godi$nje izvestaje koje je usvajala Narodna skupstina
Republike Slovenije.

3.1.2. LISTA ZAKONSKIH PREDLOGA

Lista zakonskih predloga i akata koje su nameravali da podnesu Parlamentu na
usvajanje bila je sastavni deo Vladinih programa. Pregledne liste obavljenih zadataka
koji su bili postavljeni u programima rada i budzetskim dokumentima nalaze se u izve-
Stajima Vlade. Nista manje znacajna Cinjenica je i da se u izvestaju mogu nadi i liste
izvrSenih zadataka koji nisu bili planirani. Proces izveStavanja je do te mere razvijen da
se lzvestaj o radu koji je Vlada usvoijila, Vlada i podnosi Skupstini na usvajanje zajedno
s predlogom budzeta.

Lista zakonskih predloga i akata koje su nameravali da podnesu Parlamentu na
usvajanje bila je sastavni deo Vladinih programa. Pregledne liste obavljenih zadataka
koji su bili postavljeni u programima rada i budZetskim dokumentima nalaze se u izve-
Stajima Vlade. 1z navedenog se, prema osnovnim karakteristikama budzetskog sistema
Slovenije, moze zakljuCiti da budzetski sistem Slovenije funkcioniSe preko tri organa —
Vlade, Parlamenta i Revizionog suda. Sistem karakteriSu dve osobine:

— Slovenija donosi budZet za dve godine i

— BudZzet Slovenije ima veoma detaljnu raCunovodstvenu strukturu, koja ostaje

fleksibilna zahvaljujuci jedinstvenom instrumentu kao $to je Zakon o izvrSenju
budzeta.

Prema zakonu, Vlada Slovenije podnosi Skupstini, u stvari, dva budzeta i to, pred-
log budZeta za nastupajuc¢u godinu, i za godinu koja joj sledi. Oba budZeta sadrze sve
zakonom predvidene elemente. Prema vremenskoj dinamici, izmene i dopune budzeta
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za nastupajucu godinu Vlada je duzna da podnese Skup$tini na usvajanje najkasnije do
1. oktobra tekuc¢e godine. Vrlo je vazno da Slovenija prakti¢éno svake godine donosi dva
jednogodisnja, a ne jedan dvogodisnji budzet.

Praksa je pokazala da ovaj tip budzeta znatno doprinosi budzetskoj disciplini i to
iz najmanje dva razloga:

-— Prvo, nastojanja linijskih ministarstava da svake godine povecaju budzete se
ograni¢avaju. S obzirom na cCinjenicu da je u prethodnoj odlu¢eno kako ¢e
izgledati nastupajuca godina, ostaje malo prostora za ozbiljne izmene.

— Drugo, ova procedura znacajno doprinosi budzetskoj disciplini.

Pojedina ministarstva se lakSe prilagodavaju restrikcijama budzeta kada imaju
izvesnost i znaju unapred $ta ih ¢eka. Ovakav pristup u budzetiranju ih primorava da sara-
duju s Vladom u iznalaZzenju racionalnih i svrsishodnih mera Stednje i da tako ublazavaju
negativni efekat na korisnike budzetskih sredstava, $to je posebno vazno za odrzavanje
fiskalne discipline i izgradnju ¢vrstog budzetskog sistema zemlje. Posebno valja istaci
da, iako je re€ o jedinstvenom modelu budZetskog sistema, ovaj slovenacki je inspirisan
tzv. praksom fiksiranih rashoda koja se primenjuje u Svedskoj, Velikoj Britaniji i Holandliji.
Naime, vlade ovih zemalja postavljaju visegodisnji ,budzetski plafon”- limit koji se mora
postovati, $to je posebno vazno za budzZetsku disciplinu. l1zuzeci, i to retki, su dozvoljeni
samo ukoliko nastupe nepredvidene okolnosti. Izvesnost se sastoji u tome Sto se ovi limiti
obnavljaju iz godine u godinu, a limit za onu sledecu se utvrduje ve¢ sredinom tekuce,
tako da budzetski korisnici unapred znaju Sta ih Ceka. Velika prednost je Sto svake godine
pre poCetka zasedanja parlamenta u Holandiji, na primer Vlada objavljuje nepromenljiv
Cetvorogodisnji okvir javne potrodnje. Znacajno je da budzetska procedura koja se pridr-
zava fiksnih viSegodisnjih ,plafona” javne potroSnje ima brojne prednosti, jer obezbeduje
socijalni mir, a planirane reforme se doslednije i uspesnije ostvaruju.

3.1.3. RACUNOVODSTVENA STRUKTURA BUDZETA

Sledeéa vazna karakteristika budzetskog sistema ove zemlje je opredeljenje
o detaljnoj raCunovodstvenoj strukturi, pa je raCunovodstvena struktura slovenac-
kog budzeta zaista veoma slozena. Budzet se, prema Zakonu o javnim finansijama
sastoji iz tri dela: opSteg, posebnog i razvojnog programskog dela. Opsti deo sadrZi
makro - budzet centralne vlade (prihode, rashode, zakonske obaveze i izvore finan-
siranja) i odnosi se na direktne i indirektne korisnike.

U direktne budzetske korisnike svrstana su sva tela i organizacije koje se
finansiraju iz drzavnog budzeta, kao $to su Vlada, ministarstva i njihova administra-
cija, Narodna skupstina, Revizioni sud i pravosude - sve ukupno oko 250 budzet-
skih korisnika.

U indirektne korisnike budzeta svrstani su drzavni fondovi, javne institucije i agen-
cije koje je osnovala centralna vlast ali se ne finansiraju direktno iz drzavnog budzeta.
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Poseban deo budzeta Slovenije sadrzi finansijske planove direktnih budzetskih
korisnika.

Opsti i poseban deo budzeta sadrze:

1) Ostvarene uplate i isplate za prethodnu godinu;

2) Planirane uplate i isplate za tekuc¢u godinu;

3) Planirane uplate i isplate za narednu godinu.

Kada su u pitanju viSegodisnji budzZetski planovi, vazno je da se oni odnose samo
na direktne budzetske korisnike, a u pogledu rashoda tretiraju samo odredenu kategoriju
rashoda i to: kapitalne ulaganja, drzavnu pomo¢, donacije i projekte koji se finansiraju
kroz EU strukturne fondove.

Tredi deo, odnosno programski deo budzeta sadrzi razvojne programe i procenu
godisnjih ulaganja i drzavnih davanja za te programe koji vaze, kako za budzetsku tako
i za naredne tri godine. Obaveza je za svakog direktnog budzetskog korisnika da svoje
razvojne programe i finansijske planove izvede iz razvojnog programa budzeta koji se na
njih odnosi. Godisniji iznos koji pripada direktnim budzetskim korisnicima figurira kako u
posebnom tako i u programskom razvojnom delu budzeta.

U okviru ukupnog budzetskog sistema i bilansa javnih prihoda i rashoda, finansij-
ski planovi indirektnih budzetskih korisnika, Zavoda za zdravstveno osiguranje Slovenije
i Zavoda za penziono i invalidsko osiguranje nisu ukljueni u budzet, ali se podnose
Skupstini na usvajanje zajedno s budzetom i Memorandumom o budzetu. Specifi¢no je
da ovi indirektni korisnici svoje budzete i finansijske planove planiraju samo za tekucu
budzZetsku godinu.

Kada je u pitanju struktura finansijskih planova direktnih korisnika koji su deo
posebnog budzZeta oni su podeljeni na sledec¢a podrucja: Oblasti budzetske potrosnje;
Glavni programi; Potprogrami; Budzetske jedinice; Ra¢uni podgrupa - plate, robe i ser-
visi, transferi, subvencije, itd; Pojedinaéni racuni. Ceo budzetski sistem sadrzi oko 9 000
budzetskih linija. Opredeljenje za ovako detaljan raunovodstveni sistem se objasSnjava
potrebom da se ima uvid i vrSi kontrola kako prihoda, tako i rashoda.

3.1.4. PROCEDURA DONOSENJA BUDZETA

Proceduru i mehanizme koji omogucuju da se, u slucaju bitnih promena strategije
razvoja, tokom budzetske godine vrSi preusmeravanje sredstava pod uslovom da se ne
menjaju agregatne linije budzeta reguliSe Zakon o izvrSenju budzeta. Ovaj zakon Skup-
Stina usvaja svake godine zajedno s budzetom i Memorandumom o budzetu. U Sloveniji
budzet nema formu zakona, ali se zato izvrSenje budzeta ureduje zakonom $to je poseb-
na specificnost budzetskog sistema.

U toku jedne godine procedura donosenja budzeta je uredena posebnim dekretom
koji pored ostalog propisuje: rokove i proceduru za pripremu Memoranduma o budze-
tu, ekonomskih pokazatelja, finansijskog plana i razvojnih programa od strane pojedinih
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ministarstava i indirektnih budzetskih korisnika i predloge amandmana na ve¢ usvojeni
budzZet. Budzetska godina se poklapa s kalendarskom. Posebnu ulogu u pripremi predlo-
ga nacionalnog budzZeta ima Institut za makroekonomsku analizu i razvoj koji je polune-
zavisna vladina institucija, koja zaposljava oko 60 ekonomista, $to je vrlo vazno, pri Cemu
ovaj institut obavezno vrsi jesenja i prolecna predvidanja ekonomskih tokova.

Ozbiljnost u pristupu i odsustvo politickih uticaja pokazuje i €injenica da direktor
tog instituta zajedno sa predsednikom Vlade i ministrom finansija je odgovoran za izradu
Memoranduma o budzetu, kao i za uspostavljanje granica budzetske potroSnje o Cemu
se donosi odluka na prvoj budzetskoj sednici Vlade ve¢ u maju mesecu. Ovo ukazuje na
to da je u Sloveniji budzetska politika jedan trajni proces €ija dinamika u toku kalendarske
godine obezbeduje realizaciju pojedinih aktivnosti koje se jedna za drugom odvijaju i u
okviru tih aktivnosti se permanentno ostvaruje politika budzetiranja i u¢es¢e nadleznih
institucija koje su zaduzene za njeno sprovodenje.

Veoma vaznu Cinjenicu u ovom procesu koju treba posebno istaci, jeste uloga
Cuvara fiskalne stabilnosti, a to je uloga Ministarstva finansija koje odgovara za procenu
prihoda koji pune budzet. Posebna struCna grupa koja se bavi predvidanjima budzet-
skih prihoda koristi podatke koje dobija od Instituta za makroekonomsku analizu i razvoj
(IMAR) o kretanjima bruto drustvenog proizvoda, ali se moze oslanjati i na makroeko-
nomske pokazatelje koje objavljuju odgovarajuce institucije poput Banke Slovenije i Eko-
nomskog instituta Univerziteta u Ljubljani.

Aktivnosti u pogledu predvidanja budzetskih prihoda su takve da ona moraju biti
pripremljena najkasnije dve nedelje nakon $to IMAR objavi svoje analize. Vazno je da
se ove projekcije prave za jednu i pet godina unapred. Da je budZetiranje jedan trajan i
stalan proces pokazuje i €injenica da se ovi podaci koriste za pripremu Memoranduma o
budZetu i oni moraju biti spremni za prvu Vladinu sednicu o budzetu koja se zakazuje za
15. maj svake godine.

Opsti okvir nominalnih troSkova centralne Vlade (uklju€ujuc¢i zdravstveno i socijal-
no osiguranje i troSkove lokalne vlasti) obuhvata Memorandum o budzetu.

Sve konsultacije oko budzetskih planova i programa Ministarstvo finansija i poje-
dina ministarstva obave do 15. maja, jer rezultati ovih dogovora ulaze u nacrt Memoran-
duma o budzetu. Vec¢ u prvoj polovini godine, odnosno sa 15. majem zaklju¢no, Kabinet
ministara utvrduje nominalnu vrednost budzetskog ,plafona” i deficit odnosno suficit za
naredne Cetiri godine, a pre svega strateske prioritete za taj period.

Kabinet Predsednika vlade, ¢im se zavrsi rasprava oko nacrta Memoranduma o
budZetu, izdaje uputstva za dodatnu elaboraciju i prilagodavanje nacrta Memoranduma
o budzetu. Zatim nastupa period usaglasavanja i dogovaranja, odnosno pregovaranja
na liniji Ministarstvo finansija i pojedinih ministarstva, kako o pojedinim rashodima tako
i 0 programima. Vrlo je vazno da se u ovom postupku komunikacije, odnosno rasprave
o novom budZetu koji se odnosi na godinu ispred nastupajuce, obavljaju razgovori sa
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pojedinim ministarstvima koji obuhvataju i zahteve koji se odnose na amandmane na
nastupajuci budzet, koji je prethodne godine usvojen u Skupstini. Mogucnosti izmena i
dopuna u ovom slu€aju su daleko manje od onih koje se odnose na budzet koji tek treba
usvojiti. Pri tome je re€ o vrlo strogim kriterijumima i to: Sustinske promene pretpostav-
ki privrednog razvoja, promene u postulatima privredne i finansijske politike i ozbiljna
odstupanja u odnosu na predvidenu implementaciju teku¢eg budzeta.

Na drugoj po redu budzetskoj sednici Vlade koja pocinje 15. juna se utvrduju
konacni plafoni, prioriteti i programi. Tada se odlu¢uje i 0 amandmanima na usvojeni
budzet, ukoliko postoje uslovi za to. Ministarstvo finansija, nakon te sednice izdaje
raspis sa detaljnim instrukcijama u pogledu procedure i rokova za pripremu budZeta.
Raspis takode sadrzi procenjene iznose koji pripadaju pojedinim budZetskim korisni-
cima, budzetske rashode po oblastima i prema glavnim programima, kao i uputstva i
rokove za pripremu finansijskih planova i planova razvojnih programa svakog budzet-
skog korisnika. Bitno je da finansijski planovi moraju sadrzati procenjene rashode u
predvidenim granicama po racunovodstvenoj, ekonomskoj i programskoj klasifikaciji.
Prema ovim instrukcijama svi budZetski korisnici moraju opredeliti rashode po liniji
budzetskih korisnika, liniji rashoda i liniji programa onako kako je odlu¢eno na Drugoj
budzetskoj sednici Vlade.

Memorandum o budzZetu i predlog budzZeta Vlada je duzna da podnese Narodnoj
skupstini pre 30. septembra.

3.1.5. BUDZET NEMA FORMU ZAKONA

Vazno je istacCi da budZet Slovenije u procesu usvajanja budzeta nema formu
zakona, ali ga prati usvajanje Zakona o izvrSenju budZeta. Najkasnije do 1. oktobra teku-
Ce godine Vlada je duzna da predlog novog budzeta i amandmane na nastupajuci budzet
podnese Skupstini. Izvestaj o radu za prethodnu godinu i Memorandum o budzZetu uz
ovaj predlog Vlada prilaze obavezno.

Predsednik Narodne skupstine je duZzan da u roku od pet dana dostavi svim posla-
nicima predlog budzeta i sve prateCe dokumente i da zakazZe sednicu na kojoj ¢e Pred-
sednik Vlade i ministar finansija predstaviti budzetski Memorandum i predlog budzeta.
Prema strogim pravilima ova sednica mora biti sazvana u roku od deset dana od dana
prispeca budzetskih dokumenata u Skupstinu.

Posle prezentacije budzeta i Memoranduma u Skup$tini Slovenije nema deba-
te o tim dokumentima. U roku od deset dana poslanici, poslaniCke grupa, radna tela
i radna grupa za budzZet mogu dostaviti predloge amandmana na budzZet. Svako
telo predlaze amandmane u okvirima svoje nadleznosti u pismenoj formi sa obra-
zloZzenjem, a amandmani se odnose na pojedinacne stavke u budzZetu, pri cemu se
amandmanima ne mogu uneti dodatna opterecenja budzeta, niti se mogu pozivati na
dodatne pozajmice.
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Ministarstvo finansija (Odeljenje za budzet) je duzno da se u roku od 15 dana
izjasni na podnete amandmane. Vlada sastavlja novi integralni budzetski dokument u
koji unosi amandmane koje je prihvatila i nuzna usaglasavanja s poslednjim ekonomskim
pokazateljima, a na osnovu stavova pomenutog odeljenja, poslednjih analiza ekonom-
skih trendova i izvestaja o izvrSenju budzeta za tekucu godinu. Vlada dostavlja Skupstini,
zajedno s predlogom izmenjenog budzeta i predlog Zakona o izvrSenju budzZeta. Zakon o
izvrSenju budzeta mora biti usaglasen s usvojenim budzetom Vlade. Rec je 0 zakonu Kkoji
Skupstina uzima u razmatranje i usvaja po ubrzanoj proceduri. Ako to nije slucaj, Vlada
predlaze i obrazlaze amandmane za harmonizaciju.

Vlada moZe dati obrazloZenje, pre poCetka skupstinske debate o pojedinacnim
amandmanima. Dozvoljeno je da predstavnici svake poslanicke grupe mogu obrazloZiti
svoje predloge. Nakon debate o amandmanima na predlozeni budzet prvo se glasa o
pojedinim delovima budzZeta. Vrlo je vazno da u ovoj procedure Predsednik Skupstine
utvrduje da li postoji balans izmedu prihoda i rashoda. Ukoliko se oko ovog balansa poja-
vi sumnja, Predsednik Skupstine moze potraziti misljenje Vlade i odeljenja za budzet.
Nakon debate poslanici pristupaju glasanju 0 amandmanima za balansiranje budzeta i to
odvojeno za predloge Vlade i za predloge skupstinskog odeljenja za budzet. Tek ukoliko
svi predlozi produ, pristupa se glasanju za usvajanje celovitog budZeta. Vaznost ove pro-
cedure pokazuje i pravilo da ukoliko se ne usvoje amandmani za balansiranje budzeta,
nema usvajanja nacionalnog budzeta. U tom slu€aju Skupstina daje Vladi rok u kome
mora podneti novi predlog budzeta.

3.1.6. REVIZIONI SUD

Posebno je vazno pitanje revizije budzZeta za koju je, prema Ustavu Slovenije usta-
novljen Revizioni sud kao najviSi organ koji nadzire i ocenjuje raCunovodstveni sistem,
drzavni budzet i ceo sistem javne potroSnje u Sloveniji. Revizioni sud, koji je nezavisan
organ, za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. Rad Suda reguliSe Zakon o revizionom
sudu. Nezavisnost ovog suda ogleda se i u €injenici da: akti Suda ne mogu biti predmet
ispitivanja bilo kog drugog suda ili drzavnog organa; Sud ne potpada ni pod jednu od gra-
na podele vlasti — izvrSnu, predstavnicku i sudsku, a finansira se iz posebnog budzetskog
fonda, dok budzet Suda usvaja Skupstina.

Revizioni sud vrsi reviziju i daje misljenje o okon€anim finansijskim operacija-
ma kao i onim koje Kkorisnici budzeta planiraju da obave ubuduce. Tu spadaju Kkorisnici
budzeta i drugi organi i lica i to: svi organi drzave, privatna pravna lica ukoliko primaju
pomo¢ iz fondova Evropske unije, drzavnog budZeta ili budzeta lokalnih zajednica; kori-
snici koncesija, kompanije, banke ili osiguravaju¢a drustva u kojima drzava ili lokalna
vlast imaju vecinski udeo u kapitalu; pojedinci i udruzenja koja primaju pomoc¢ iz budzeta
Evropske unije, drzavnog budzeta ili budzeta lokalnih vlasti i koja obavljaju javni servis ili
Stite javna dobra na bazi koncesija.
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Posebno je vazno napomenuti da Zakon obavezuje Sud da svake godine mora da
uradi sledece revizije: Zakonitost izvrSenja drzavnog budzeta, zakonitost rada i izvrSenja
finansijskih planova Zavoda za zdravstveno osiguranje, zakonitost rada i izvréenja finan-
sijskih planova Zavoda za socijalno osiguranje, zakonitost rada i izvrSenja budZeta odre-
denog broja gradova i lokalnih zajednica, zakonitost rada i izvr§enja budzeta odredenog
broja javnih komercijalnih preduzeca i zakonitost rada i izvrSenja budzeta odredenog
broja javnih nekomercijalnih preduzeca.?’®

3.1.7. VISEGODISNJE PLANIRANJE BUDZETA

Slovenacka Vlada je uspeSno uvela viSegodiSnje planiranje budzeta i pro-
gramsko budzetiranja, koje je podrzano efikasnom organizacionom strukturu Mini-
starstva finansija i sveobuhvatnim informacionim sistemom. Vlada je osnovala Cen-
tar za izvrsnost u javnim finansijama CEF), na inicijativu slovenackog Ministarstva
finansija, u cilju promocije svesti o medunarodnim standardima i najboljim meduna-
rodnim praksama u oblasti upravljanja javnim finansijama i centralnom bankarstvu
putem pruzanja specijalizirane obuke, tehni¢ke pomodi, te promocije razmene zna-
nja i istrazivanja.

U nastavku dajemo prikaz javnih prihoda i javnih rashoda u budzetu Slovenije u
prethodne tri godine:

Tabela 6 — Bilans javnih prihoda i javnih rashoda Slovenije od 2008. do 2010.
- u mil. evra -?7®

2008. 2009. 2010.
P R D/S P R D/S P R D/S
8.535 8.470 +65,0 7.530,7 9.2595 -1.728 7.549,5 9.280.2 -1.730,6

P - prihod D-deficit
R - rashod S - suficit

Iz navedenih podataka moZe se zakljuciti da je Slovenija imala znaCajan budzet-
ski deficit u 2009. i 2010. godine i, verovatno zbog nastale svetske ekonomske i finan-
sijske krize.

Pokazatelji koji uporeduju Sloveniju (jednu od zemalja sa boljom budzetskom
praksom) i Srbiju jasno govore o daleko vecem budzetskom troSenju na gradane Slo-
venije nego na gradane Srbije (viSe od 4 puta — prema podacima za 2008. godinu?’"),
kao Sto sledi:

2% Rad Suda je javan i svi izve$taji se nalaze na sajtu www.rs-rs.si.
276 Podaci preuzeti sa sajta Ministarstva finansija Slovenije, dana 3. maja 2011. godine.
277 |zvor: CIA World Factbook, 2009; BLIC-Novac, 26. april 2009.
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Tabela 7 — BudZetsko toSenje na gradane Slovenije i Srbije

Opis Slovenija Srbija
Broj stanovnika 2019 406 7379 339
BDP 2008 59,49 milijardi USD 79,77 milijardi USD
BDP 2008/glavi 29.600 USD 10.800 USD
Budzet (rashodi u 2008) 11,55 milijardi USD 9,8 milijardi USD
Budzetski rashodi po stanovniku 5.720 USD 1.328 USD
(19% iznosa BDP po glavi) (12% iznosa BDP po glavi
Broj poslanika u odnosu Poslanika 90 250
na broj stanovnika (1 na 25.400 stanovnika) (1 na 29.500 stanovnika)
Administrativni sluZbenici 17.151 28.000
Agencija regulatornih tela 8 20 + oko 100 drzavnih
Sluzbenih automobila 489 2.000
Efektivne institucije kontrole 0
N 4
budZeta

Budzetski rashodi u pojedinim zemljama zavise umnogome od njihovih specifi¢-
nih karakteristika kao $to je dostignuti nivo nacionalnog dohotka, kvalitet drzave delo-
kruga ministarstava i drugih budzZetskih korisnika, demokratizacije drustva i ogroman
broj drugih elemenata. Zato su i definicije pojedinih budzetskih rashoda nepodudarne, a
metodologija formiranja i realizacije budzetskih rashoda razliita. Ipak i poredenja medu
zemljama imaju smisla ako uporedimo ucesce pojedinih budzZetskih rashoda u ukupnim
rashodima budzeta jer mozemo dobiti sliku vaznosti pojedinih rashoda za svaku zemlju
po hijerarhijskoj strukturi. Ova struktura pokazuje koje prioritete drzava budZzetom reSava
koje su drustvene delatnosti drzave vaznije i da li su budzetski rashodi u funkciji drustva
ili pojedinih interesnih grupa. Takode, struktura rashoda mozZe pokazati stepen demokra-
tizacije drustva i stepen dominacije vlasti i civilnog drustva u svakoj drzavi. Od ukupno
planiranih rashoda rebalansom budzeta za 2009. godinu, na primer, procentualno neke
vaznije rashode u budZetu distribuiraju ovako Srbija i Slovenija:

Tabela 8 — Procenti izdvajanja za vaZnije rashode u budzZetu u Srbiji i Sloveniji

Nosilac potrosnje _Srbij.a . S.Iover]ija.
(% izdvajanja) (% izdvajanja)

Ministarstvo rada i socijalne politike 11,6 16,8
Ministarstvo Skolstva i sporta - prosvete u Srbiji 14,3 13,5
Ministarstvo za infrastrukturu 1,7 6,3
Ministarstvo odbrane 8,8 6

Ministarstvo poljoprivrede 2,1 5,1

Ministarstvo unutrasnjih poslova 54 3,5
Ministarstvo kulture 0,2 2,2
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Ono $to se iz navedenih podataka moze uociti, iako iz mnogo razloga ove veli¢ine
nisu sasvim uporedive, vidljivo je da Slovenija ulaze daleko vecéa sredstva u infrastruk-
turu, kulturu i poljoprivredu jer se ove oblasti daleko kvalitetnije podrzavaju budzetom
u Sloveniji nego u Srbiji. Izvesno je da je jedan od razloga za bolju strukturu budzet-
ske potros$nje u korist gradana u Sloveniji i vrlo dobra transparentnost i profesionalnost
budzetskog procesa u Sloveniji koja omogucéava ozbiljnije u¢e$ce u budzetskom procesu
zainteresovanih strana, posebno gradana, nego $to je to slu¢aj u Srbiji?8.

3.2. BUDZETSKI SISTEM GRCKE
-RESAVANJE BUDZETSKOG DEFICITA-

3.2.1. PROCEDURA DONOSENJA BUDZETA

Grcki budzet usvaja se na godiSnjem nivou, i budZetska godina odgovara kalen-
darskoj godini. BudZet se sastoji iz dva dela: obi€an budzet i investicioni budzet. Prihodi
i rashodi posebnih raCuna nisu deo budzeta. Medutim, ovi racuni se evidentiraju u pilot
programu budzZeta za Ministarstvo kulture.

Proces pripreme budZeta zapocinje u januaru/februaru u godini pre budzetske
godine: Direkcija za makroekonomsku analizu i predvidanje azurira makroekonomske
prognoze za budZetsku godinu (t+1) i za naredne dve godine (t+2 i t+3). Kratkoro¢ne
prognoze (t+1) rade se dva puta godiSnje (u prolece i jesen). SrednjoroCne prognoze (t+2
i t+3) prave se na godidnjem nivou za Program za stabilnost i rast koji Vlada Gréke mora
da preda Evropskoj Uniji u jesen svake godine. SrednjoroCne prognoze ne azuriraju se
kao deo procesa pripreme budzeta u prolece. Sveobuhvatna pozicija centralnih drzavnih
finansija azurira se na centralnom nivou koriS¢enjem novih prognoza. Jedna od karakte-
ristika procesa predvidanja jesu sveobuhvatni fiskalni ciljevi koje gr€ka Vlada odluci da
dostigne u srednjoro¢nim prognozama Programa za stabilnost i rast. Ako se fiskalni cilje-
vi (deficit, rashodi, prihodi) ne postignu u skladu sa srednjoro¢nim prognozama, dodaju
se neodredene ili delimi¢no odredene ,reforme” (poput smanjenja izbegavanja poreza ili
drzavnih rashoda), s tim da se ove reforme ne navode detaljno.

Makroekonomske prognoze ne koriste se u pripremama budzZeta resornih mini-
starstava. Kao $to je navedeno u daljem tekstu, ona razvijaju svoje sopstvene prognoze.
Ova praksa prirodno ograni€ava upotrebu procena i naravno naru$ava integritet budzeta.

Grc&ki budzZet vazi godinu dana kao i u svim ostalim zemljama ¢lanicama OECD, alli
ne sadrzi nikakve procene za naredne godine. Veéina OECD zemalja koristi visegodi$nje
procene, izmedu ostalog, kako bi o€uvale srednjoroCnu perspektivu o posledicama tre-
nutne politike. Drzavna aktivnost zapocinje u rano prole¢e sastankom Saveta ministara
kojim predsedava premijer. Premijer informiSe ministre o ukupnoj budzetskoj poziciji za
narednu godinu. Svakom ministru je dozvoljeno da iznese predloge na ovom sastanku,

278 Cetini¢ Goran, Vujinovi¢ Miroslav, isto, str. 24.
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ali obi¢no se ne donose odluke vezano za te predloge. Ovaj sastanak ima za cilj razma-
tranje glavnih prioriteta za vladu u celini. Na ovom sastanku, ili kasnije tokom faze preda-
je budzeta, svaki resorni ministar iznosi svoje sopstvene predloge za finansijsku politiku.
Azurirani Program za stabilnost i rast prezentuje Ministar ekonomije i finansija i on navodi
glavne parametre za budzet. Gornje granice budzeta za svako resorno ministarstvo ne
utvrduju se na ovom sastanku.

Kasnije u proleée (maj), Direkcija za budzet (deo Opste racunovodstvene kance-
larije?”® (General Accounting Office)) Salje cirkularni budZetski plan resornim ministarstvi-
ma i regionima. To je pocetak procesa izrade budzeta u resornim ministarstvima. Ovaj
plan sadrzi dva dela: glavne ciljeve fiskalne politike i sveobuhvatan cilj za Citav deficit (Sto
je ve¢ razmatrano na sastanku u Kabinetu premijera); kao i tehnicke instrukcije resornim
ministarstvima o tome Sta bi trebalo da bude uklju¢eno u njihovim predlozima budzeta
i rokove za predaju budzeta. Cirkularni plan je jednostavan dokument koji pruza resor-
nim ministrima veoma ograni¢ena uputstva u smislu nove finansijske politike ili limita za
ukupne rashode ministarstava ili o novim predlozima koji su poCetna taCka u procesu
izrade budzeta. Takode, cirkularni plan ne ukljuCuje makroekonomske prognoze, i resorni
ministri nisu u obavezi da koriste specifiCne parametre, poput cenovnih indeksa i indeksa
obima, koje propisuje Ministar ekonomije i finansija ili se o njima dogovara sa ovim mini-
starstvom prilikom podno$enja predloga budzeta. Svako resorno ministarstvo, ili njihovi
sektori finansija, razvijaju i koriste svoje sopstvene indikatore koji uti€¢u na aproprijacije
u njihovoj nadleznosti, i ne postoji sveobuhvatna koordinacija. Ponekad, resorni ministri
razvijaju svoje predloge u saradnji sa Direkcijom za makroekonomsku analizu i predvi-
danje (npr. naknade nezaposlenima), ali to nije obavezno. Tako se stvara situacija da je
teSko Opstoj racunovodstvenoj kancelariji da nadzire i procenjuje podnosenje predloga
od resornih ministarstava. Ova situacija takode namece pitanje da li je budzet u celosti
konzistentan, buduéi da predlozi od razli€itih ministarstava mogu biti zasnovani na razli-
Citim parametrima iako isti indikatori utiCu na njihove oblasti.

U junu Direkcija za javne investicije Salje svoj cirkularni plan za budzet sa uput-
stvima za investicije. Ovaj cirkularni plan sli¢an je obi¢nom budzetu, i ne sadrzi mnogo
informacija o tome $ta resorni ministri mogu da predloze, ve¢ je viSe fokusiran na to kako
i kada se predlozi podnose. Rok za predaju predloga, i za obi¢an i za investicioni budzet,
je sredina juna. Nakon §to Opsta racunovodstvena kancelarija i Direkcija za javne inve-
sticije prime predloge ministarstava, njih analiziraju odgovarajuce direkcije, i pravi se
sveobuhvatna procena o veli€ini predloga u poredenju sa onim $to se mozZe sprovesti
kad se uzme u obzir plan deficita i procene prihoda. Buduéi da resorni ministri nisu ogra-
nic¢eni u pocCetnoj fazi procesa izrade budzeta, predlozi su obiéno veéi od onoga $to je
moguce, kad se uzmu u obzir procene prihoda i plan deficita. Prema tome, neophodno
je zapoceti proces prioritizacije. Predlozi rashoda prvo se razmatraju na nizem nivou, i

279 Qpsta racunovodstvena kancelarija predstavija centralnu instituciju za budzet u Grékoj
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ukoliko ne moze da se postigne saglasnost podiZzu se na ministarski nivo. Ukoliko resor-
ni ministar i ministar ekonomije i finansija ne mogu da se usaglase, na kraju premijer
odlucuje. To nije uobiCajeno, ali se deSava ponekad. Nedostatak gornjih granica odozgo
nadole znaci da ministar finansija ima manje vremena da se fokusira na detaljnu analizu
glavnih oblasti troskova; ,CiS¢enje” poveéanih rashoda zahteva puno vremena.

Paralelno sa procesom diskusije o aproprijacijama, razgovara se i o poreskom
zakonodavstvu. lako je poresko zakonodavstvo odvojeno od godisSnjeg budzeta, i prihodi
i rashodi se razmatraju zajedno. Povecanje poreza kako bi se finansirale aproprijaci-
je koje su viSe od ocekivanih trebalo bi da se koristi kao poslednja mera. Nedostatak
budzZetske procedure od vrha nadole moze da rezultira time da vlada ne zna koliki e biti
ukupni rashodi, i odatle da se zakomplikuje zadatak pridrzavanja limita deficita od 3%
BDP-a prema Paktu za stabilnost i rast.

Rok za predaju preliminarnog nacrta budzeta Parlamentu je prvi ponedeljak u okto-
bru. Preliminarni nacrt budzZeta analizira se i 0 njemu se raspravlja u Parlamentu. Parla-
ment daje odgovor vladi i ministarstvima. Ministarstvo ekonomije i finansija zatim priprema
i podnosi svoj nacrt Parlamentu ne kasnije od 21. novembra. Predlozi iz Parlamenta prak-
ticno nikada ne vode ka povecanim ili smanjenim rashodima odnosno prihodima.

Tabela 9 — Raspored izrade budzZeta

Raspored izrade budzeta

Januar-februar AZuriranje makroekonoskih prognoza

Rano prolece Savet ministara razmatra i odlu€uje o osnovnim fiskalnim para-
metrima (deficit i dug)

Proleée (maj) Cirkularni plan od Ministarstva ekonomije i finansija Salje se
resornim ministrima i regionima. On sadrZi dva dela: glavne
cilieve fiskalne politike i sveobuhvatne parametre fiskalne poli-
tike (deficit i dug); i tehniCki deo koji navodi rokove i informacije
koje bi trebalo ukljuditi u predloge budzeta resornih ministar-

stava.

Prolece (jun) Plan investicionog budzeta.

Sredina juna Rok za dostavljanje budzeta od strane resornih ministarstava
i regiona.

Prvi ponedeljak u oktobru Preliminarni nacrt budzZeta podnosi se Parlamentu.

Ne kasnije od 21. novembra  Nacrt budZeta podnosi se Parlamentu.

Ne kasnije od 31. decembra O budZetu se glasa u Parlamentu.

3.2.1.1. Proces budZetiranja po principu odozgo na dole

Proces pripremanja budzeta u Grckoj je u velikoj meri proces koji se kreCe u prav-
cu odozdo na gore. Resorna ministarstva uzivaju veliki stepen slobode da predloZe svoje
Zelje za budzetom, uz malo pocetnih uputstava od strane premijera, Saveta ministara,
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ili ministra ekonomije i finansija. Ovaj nedostatak pocetnih uputstava primarno se ti¢e
fondova za nove inicijative, s obzirom na to da se kontrola rashoda za plate u trenutnoj
fiskalnoj politici vri na centralnom nivou.

Sastanak Saveta ministara predstavlja jednu opStu diskusiju o budzetskoj pozi-
ciji, ali bez specifikacija prioriteta fiskalne politike niti budzetskog razvoja na nivou
ministarstava. Gornje granice budzeta ministarstava nisu odredene u ovoj fazi niti u
kasnijoj fazi procesa izrade budzeta osim vise ili manje formalne kalkulacije rashoda
za zaposlene. Inicijativa za novu fiskalnu politiku i mere prepusta se resornim ministri-
ma. Razgovara se o ciljevima Pakta stabilnosti i razvoja. Ovakva organizacija procesa
izrade budzZeta daje malo podsticaja ministrima za razmiSljanje u smeru drugacije
alokacije i prioritizacije umesto zahtevanja novih sredstava, i naravno vodi ka velikom
pritisku na strani rashoda. Poredenja radi, princip koji je viSe orijentisan odozgo na
dole - gde se donosi po€etna odluka o ukupnim rashodima koji se onda dele na gornje
granice za odredena ministarstva — pokazao se kao efikasniji u odrzavanju troSkova
i omogucavanju resornim ministrima da vladaju fiskalnim odlukama u okviru svojih
ministarskih nadleznosti.

3.2.1.2. Nedostatak jedinstvenog budZeta

,Najbolje prakse za transparentnost budzeta Organizacije za ekonomsku sarad-
nju i razvoj (OECD)” sadrzi sledec¢e:2® ,Budzet predstavlja klju¢ni dokument politike via-
de. Trebalo bi da bude razumljiv, da obuhvata sve drzavne prihode i rashode, tako da
se mogu proceniti neophodni kompromisi izmedu razli€itih opcija”. Gr¢ki budzet mora u
tom smislu da se menja jer: (i) postoji razdvajanje izmedu ,0bi¢nog” godiSnjeg budzeta i
investicionog budzeta, (ii) posebni racuni koji pripadaju resornim ministarstvima, drzav-
nim agencijama i drugim korisnicima budzeta iskljuCeni su iz procesa izrade obi¢nog
budzeta; i (iii) obim budzeta ne uklju€uje sve $to je neophodno.

Na osnovu uocene potrebe za omedivanjem i namenskom upotrebom sredstava
za investicije tokom 1950-ih godina, investicioni budzet je odvojen od obi¢nog budze-
ta. Prema tome, aproprijacije za investicije i druge rashode pregovaraju se odvojeno,
smanjuju¢i mogucnost pravljenja efikasnih kompromisa izmedu ova dva tipa rashoda. U
praksi, kapitalni budZet je u velikoj meri odreden (70%) iznosima koji su neophodni da bi
se kofinansirali projekti fondovima EU. Osim toga, fondovi su opredeljeni tako da projekti
koji su zapocCeti mogu da se rade ili zavrSe u budzetskoj godini. Na kraju, diskrecioni deo
odreduje se od slu€aja do slucaja.

Odredeni broj zemalja OECD, poput Francuske, ranije su imale ministarstvo za
planiranje koje je fokusirano na investicije, i zemlje poput Novog Zelanda i Ujedinjenog
Kraljevstva zadrzale su odvojeni proces za kapitalno budzetiranje, ali integracija kapital-
nog i tekué¢eg budzeta postala je norma u oblasti OECD-a.

20 OECD, 2002, str. 8.
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Pre 2002. godine razdvajanje dva grCka budzeta odslikano je i institucionalno u
tome $to je odgovornost za investicioni budzet bila u Ministarstvu za nacionalnu ekono-
miju dok je obi¢an budzet bio odgovornost Ministarstva finansija / OpsSta raCunovodstve-
na kancelarija. Od 2002. Ministarstvo nacionalne ekonomije i Ministarstvo finansija sje-
dinjeni su u Ministarstvo ekonomije i finansija. Medutim, kako su odgovornosti jo§ uvek
u dve razliCite direkcije, saradnja izmedu budzZetske kancelarije (OpSte raCunovodstvene
kancelarije Ministarstva ekonomije i finansija) i Direkcije za javne investicije ograniCe-
na je, i stvarno povezivanje odgovornosti za obi€an i investicioni budzet nije se desilo.
Odvojena odgovornost odnosi se i na izradu i na izvrSenje budzZeta.

3.2.1.3. Posebni rac¢uni

Deo centralne aktivnosti drzavnog aparata finansira se preko posebnih racuna.
Ovih 130 racuna nisu sastavni deo budzeta. Oni se finansiraju preko namenskih priho-
da, ali takode delom (oko 25%) iz budzeta. Njihovi rashodi mogu se koristiti namenski u
svrhe koje predvida zakon. Njihovi rashodi ne podlezu ex ante i ex post analizi i pravilima
koji se primenjuju na aproprijacije u godiSnjem budzetu. Dok se na obi¢an budzet pri-
menjuje striktan fiskalni zakon, resorni ministri uzivaju diskrecionu slobodu troSenja koje
omogucavaju posebni racuni. Od 2004. godine tabela koja sadrzi grub prikaz posebnih
raCuna (po ministarstvu) postala je deo budzetske dokumentacije, tako da je uvedena
neka transparentnost u vezi sa ovim racunima.

lako se prihodi posebnih rauna moraju troSiti u skladu sa zakonom za svaki
racun, zakon u nekim slu€ajevima moze biti prilicno nejasan. Prema tome, prihod poseb-
nog racuna moze da koristi odredeni resorni ministar uz manje ogranic¢enja nego $to je
slu€aj sa sredstvima obi¢nog budzeta. Promena namene aproprijacija da bi se finansira-
la prekoracenja troskova ili novi troSkovi tokom implementacije budzZeta uklju¢uje kompli-
kovanu administrativnu proceduru u Ministarstvu ekonomije i finansija, dok se koris¢enje
sredstava posebnih racuna sprovodi u okviru resornog ministarstva.

3.2.1.4. Centralni javni sektor i budzet

Obim budzeta ne obuhvata sve $to bi bilo neophodno. ,Osnovna” centralna drza-
va — koja €ini centralni javni budZet - sastoji se od ministarstava i regiona. Tu nisu uklju-
Cena javna preduzeca i organizacije, fondovi osiguranja i bolnice, regioni i opstine, i
javna pravna lica. Medutim, uklju¢ena su budzetska placanja ovim organizacijama.

Javna preduzeca i organizacije su uglavnom samofinansiraju¢e aktivnosti —
poput komunalnih usluga, Zeleznice, javnog prevoza — i te kompanije su obicno koti-
raju na berzi ali uz vecinski drzavni udeo. Osim toga, oni dobijaju godi$nje kredite da
bi pokrili projektovani deficit. Javna pravna lica, s druge strane, predstavljaju pravna
lica koja su bliskije povezana sa pruZanjem usluga koje finansira drzava. Razlika je u
tome Sto su ona organizovana kao posebna pravna lica sa velikim stepenom slobo-
de upravljanja, ali se prevashodno finansiraju preko godiSnjeg budzeta. Primeri javnih
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pravnih lica uklju€uju univerzitete, gde se dve treéine rashoda finansira preko central-
nog drzavnog budZeta. Samo je iznos koji se prenosi iz centralnog budzeta vidljiv u
budzetu; prema tome, ono $to se evidentira u budzetu je neto placanje ka pravhom
licu, a ne bruto rashodi. ,Najbolje prakse za transparentnost budzeta Organizacije za
ekonomsku saradnju i razvoj (OECD)” kazu da bi rashodi trebalo da se predstavljaju
u budzZetu u bruto iznosima. Pored toga, namenski prihodi i plac¢anja korisnika trebalo
bi da se vode na zasebnim racunima; to bi trebalo da se radi bez obzira na to da li
odredene inicijative i sistemi kontrole omoguc¢avaju zadrzavanje nekih ili svih prihoda
drzavne agencije koja vrsi naplatu.

Obavezno je da svi zaposleni pripadaju fondu socijalnog osiguranja. Ovi fondovi
finansiraju se preko doprinosa zaposlenih i zajedno preko doprinosa poslodavaca i pla-
¢anja iz centralnog drzavnog budzZeta. Na sektor socijalnog osiguranja primenjuju se dva
sistema. U vezi sa javnim sektorom, godis$nji budzet finansira penzije zaposlenih u jav-
nom sektoru po principu ,medugeneracijske solidarnosti” (pay as you go). Pored toga, svi
troSkovi koji se odnose na zdravstveno osiguranje i socijalnu zastitu za zaposlene javnog
sektora finansiraju se iz godiSnjeg budZeta. Za privatni sektor, troskovi socijalne zasti-
te (ukljuCujuéi zdravstveno osiguranje) finansiraju se kroz odredeni broj vanbudzetskih
fondova i penzionih fondova. Svaki fond socijalne zastite pravi svoj sopstveni budzet koji
potom odobrava njegova uprava i Ministarstvo rada i socijalne zastite. Drzava u prihode
tih fondova daje odredena nov€ana sredstva preko drzavnog budzZeta. Medutim, drzav-
ni budzet ne odreduje prirodu i nivo rashoda ve¢ posebne rezerve fondova. Parlament
samo dobija informaciju, i zahtev za odobrenje, ukupnog iznosa sredstava i doprinosa
ovim fondovima iz drzavnog budzeta, bez adekvatne prezentacije budzeta fondova. lako
ovo nije neuobicajeno za finansiranje socijalne zastite, zdravstvenog osiguranja i penzija
u zemljama OECD, postoji potreba da se uskladi donoSenje odluka u vezi sa rashodima
u procesu izrade budZeta i da se obezbedi transparentnost putem jasne prezentacije
opstih drzavnih podataka u budzetskoj dokumentaciji.

3.2.1.5. Opsta raGunovodstvena kancelarija: Centralna institucija za budzZet u Grékoj

Ministarstvo ekonomije i finansija, jedno od 16 ministarstava Grcke, centralno je
mesto za proces izrade i izvrSenja budZeta. Vazni delovi Ministarstva ekonomije i finan-
sija su Opsta raCunovodstvena kancelarija i Sektori poreske uprave i ekonomije, koje
vodi po jedan zamenik ministra. OpSta racunovodstvena kancelarija predstavlja centralni
deo Ministarstva ekonomije i finansija u procesu izrade budzeta i ima ulogu centralne
institucije za budzet iako njen naziv na to ne ukazuje. Ova centralna uloga odnosi se i na
pripremu i na izvrSenje budzeta. Nadleznosti ove kancelarije su da:

— Priprema godisnji budzet, finansijske izvestaje i ukupan drzavni bilans;

— Nadgleda implementaciju budzeta i izvrSava kontrolu javnih rashoda;

— lzvrSava finansijsku kontrolu fondova iz drzavnog budZeta i projekata koje

finansira EU;

— Upravlja gotovinom i vodi drzavnu imovinu;
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— Upravlja dugovima i garancijama;
— lzdaje propise vezano za plate i pla¢anja naknada i penzija drzavnim sluzbeni-
cima i penzionerima.

3.2.1.6. Detaljan budzet sa orijentacijom na ulazne podatke

Grcéki budzet je veoma detaljan i orijentisan na ulazne podatke. Prakti¢no se ne
upotrebljavaju izlazne informacije ili informacije o izvrSenju u procesu izvrSenja budze-
ta. Trenutno grcki budzet ima oko 14.000 stavki. Aproprijacije su odredene prema insti-
tucionalnoj hijerarhiji i ekonomskoj klasifikaciji. Institucionalna klasifikacija ima nekoliko
nivoa, pocevsi od nadleznog ministarstva spusta se do korisnickih jedinica. Aproprija-
cije obi¢nog budzeta (investicioni budzet navodi investicione rashode) su navedene
prema ekonomskoj klasifikaciji, to jest na $ta se sredstva mogu trositi: plate i zarade;
ostali troSkovi poslovanja; subvencije i donacije, vracena sredstva; penzije; razni ras-
hodi; i kamata na javni dug.

Detaljan klasifikacioni sistem koiji je u prethodnom tekstu razmotren kreira niz pro-
blema. Prvo, godiSnji budzet sastoji se od mnogo debelih knjiga sa detaljnim tabelama
gde previse informacija otezava preglednost i analizu budzZeta, iako postoje tabele koje
sumiraju informacije u uvodnom izvestaju budzZeta. Drugo, detaljna specifikacija stavki
oteZava korisniCkim jedinicama jednostavnu promenu namene sredstava u svetlu izme-
njenih okolnosti. Trece, sistem klasifikacije daje menadzerima korisnickih jedinica malo
prostora za manevre prilikom organizacije aktivnosti na sto efikasniji nacin, buducéi da su
aproprijacije privezane za specificne ekonomske kategorije korisnika. Takode, sve ovo
moZe da dovede do manje odgovornosti na strani menadzera, jer oni ose€aju da je sve
odlueno za njih i nemaju odgovornost da ispune svoj zadatak. Ipak, trebalo bi napome-
nuti da rigidni i komplikovani sistem praéenja od strane Direkcije za budzet i Kancelarija
za fiskalnu reviziju OpSte raCunovodstvene kancelarije mnogi smatraju odgovorom na
nedovoljan stepen odgovornosti resornih ministarstava.

3.2.2. PREDLOG BUDZETA ZA 2011. GODINU

Zakon o budzetu Grcke za 2011. godinu, upucen je na usvajanje Parlamentu 18.
novembra 2010. godine. U Predlogu stoje slede¢e napomene:

— Zakon je izraden je u okvirima najambicioznijeg programa fiskalnih korekcija i
strukturne reforme koji su ikada uvodeni u zemlji;

— Nastavlja se sa naporima agresivne fiskalne konsolidacije i ima za cilj smanje-
nje deficita od 5 milijardi evra ili 2% BDP-a u 2011. godini;

— Krece sa loSije startne pozicije nego $to je prvobitno predvideno usled revizije
fiskalnih podataka od strane Eurostata;

— Doprinosi ispunjenju kvantitativnih i strukturnih ciljeva programa ekonomske
politike Budzet za 2011. godinu prvi je budzet u kome se primenjuje princip
finansijskog upravljanja na nivou cele drzave.
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3.2.3. MAKOREKONOMSKO OKRUZENJE

U predlogu Budzeta stoji da u sadasnjem ekonomskom trenutku:
— Potencijal rasta na globalnom nivou i konkretno u Evrozoni ostaje nizak i
— Previranje na medunarodnim drZavnim trzistima, a posebno u perifernim eko-
nomijama ¢e se potpuno izvesno nastaviti.
U 2011. godini recesija u Gr¢koj bi¢e niza nego u 2010. (-3% u poredenju sa 4,2%)
ali visa nego $to je prvobitno ocekivano (-2,6%), Sto se ilustruje slede¢im podacima:!

Tabela 10 — Kretanje realnog i nominalnog GDP
20009. 2010. 2011. 2012. 2013. 2014. 2015.
R N R N R N R N R N R N R N
24 11 42 13 30 -5 1,1 1,5 2,1 2,9 2,1 3,3 2,7 4.4

R - realni
N - nominalni

3.2.4. REVIZIJA DEFICITA | DUGA

Revizija fiskalnih podataka od strane Eurostata pokriva period 2006 - 2009. godine.

Izmedu 2006. i 2009. godine deficit se gotovo u€etvorostrucio i porastao sa 9,85
milijardi evra u 2003. godine na 36,2 milijarde evra u 2009. godini.

Dug se povecao sa 97,4% BDP-a u 2003. godini na 126,8% u 2009. godini.

U apsolutnim iznosima, dug se gotovo udvostrucio i porastao sa 168,0 milijardi
evra u 2003. godini na 298,0 milijardi evra u 2009. godini.

Pocetna tacka za implementaciju Programa ekonomske politike Gréke, nakon
revizije fiskalnih podataka od strane Eurostata, bio je deficit od 15,4% BDP-a ili 36,2
milijardi evra.

Deficit je za 3,8 milijardi evra ili 1,8% BDP-a visi nego $to je bilo poznato u vreme
izrade nacrta Programa ekonomske politike.

U 2009. godini deficit je porastao za 6% BDP-a, za isti iznos kao i smanjenje posti-
gnuto u 2010. godini putem implementacije programa striktnijeg fiskalnog uskladivanja
koji je ikada bio uveden u Gr&koj.

Tabela 11 — Deficit Grcke (u % BDP i u mird evra)

2006. 2007. 2008. 2009. 2010. 2011. 2012. 2013. 2014.

57% 121 64% 145 94% 224 154% 36,2 94% 219 74% 170 65% 149 49% 114 26% 64

21 Podaci u nastavku preuzeti sa sledecih sajtova:
* Sajt Ministarstva finansija Gréke — www.minfin.gr/portal/en
» Sajt Ministarstva Vlade Republike Gréke — www.primeminister.gr
* Sajt Evropske komisije u Grékoj — ec.europa/ellada/index el.htm
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3.2.5. RAZVOJ PRIHODA | RASHODA

U okvirima Programa ekonomske politike srednjorocni cilj bice postignut vraca-
njem rashoda i prihoda u smislu stope BDP-a na odrziv nivo.

Tabela 12 — Ucesce opStih drzavnih rashoda (R) i opStih drzavnih prihoda (P) u BDP Gréke u %

2006. 2007. 2008. 2009. 2010. 2011. 2012. 2013. 2014.

P R P R P R P R P R P R P R P R P R

448 390 464 398 489 396 531 378 502 406 497 422 485 420 472 424 453 427

Opéti drzavni dug u 2009. godini dostigao je 298 milijardi ili 126,8% BDP-a, Sto je za
10,5% BDP-a (ili 24,6 milijardi) viSe u odnosu na aprilsku evidenciju fiskalnih podataka.

3.2.6. REVIZIJA FISKALNIH PODATAKA

Revizija fiskalnih podataka sa ponovnom klasifikacijom nekih javnih preduzeca i
pravnih lica u javhom sektoru vodi ka viSim projekcijama cifara duga u odnosu na one
koje su predvidene pre revizije — ali isti je vremenski profil pod uslovom da se dostignu
srednjorocni fiskalni ciljevi.

Tabela 13 — Rast javnog duga Grcke u % BDP pre i posle revizije

20009. 2010.
pre posle pre posle

97,5 95,3 98,8 115 126,8 133,2 142,5 1452 148,9 149,7 148,4

2006. 2007. 2008. 2011. 2012 2013. 2014.

3.2.7. PRIMARNI BILANS

U obrazlozZenju uz Predlog Zakona o BudzZetu za 2011. godinu se navodi da ¢e
vracanje na primarne viSkove od 2012. pa nadalje doprineti smanjenju duga, Sto se ilu-
struje sledec¢im podacima:

Tabela 14 — Primarni bilans u % BDP

2006. 2007. 2008. 2009. 2010. 2011. 2012 2013. 2014.

-1,4% -1,9% -4,5% -10,1 -3,3% -0,8% +0,9 +3,1% +5.7%

Revizija fiskalnih podataka za period 2006-2009 povecéava deficit opSte drzave za
2010. za otprilike 3,4 milijarde evra ili 1,5% BDP-a u poredenju sa procenama za deficit
koje su uklju¢ene u prednacrt budzeta za 2011.

U 2010. godini Grcka je postigla najvece fiskalne korekcije koje je ikada postigla u
jednoj godini. Deficit je smanjen za 6 procentnih poena.

Korekcija, nakon revizije fiskalnih podataka, veca je za 5,5 procentnih poena Koji
su prvobitno projektovani.
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Tabela 15 — Fiskalne korekcije pre i posle revizije za 2009. i 2010. godinu
iskazane u mird evra i u % BDP

u mird evra u % BDP
2009. 2010. 2009. 2010.
pre posle pre posle pre posle pre posle
32,3 18,5 36,2 22,0 13,6 7,8 15,4 9,4

3.2.8. NOVE CINJENICE | FISKALNA KOREKCIJA BUDZETA ZA 2011. GODINU

Budzet za 2011. godini bice prvi budzet koji je sacinjen i sprovodi se na osnovu
novog okvira fiskalnog upravljanja koji, izmedu ostalog, predvida:

a) Detaljan opis i uspostavljanje racuna opste drzave:

- Godi$nje limiti rashoda

b) Kreiranje rezerve za pokri¢e mogucih izdataka:

- Maksimalnu granica zaduzivanja

c) Obavezu da se preda dopunski budzet u slu€aju da rashodi prevazidu rezervu

- Procedure za kontrolu obaveza

- Obavezu da se redovno prave izvestaji i objavljuju podaci (mesec€no, kvartalno i
polugodidnje) o izvrSenju budzeta drzave.

Fiskalna korekcija u 2011. godini iznosi¢e 2% BDP-a (sa 9,4% na 7,4%) ili oko 5
milijardi evra (sa 22 milijarde na 17 milijardi evra).

Inicijalna projekcija uklju¢ena u Program bila je smanjenje od 0,5% BDP-a ili sma-
njenje od 1,5 milijardi evra.

Tabela 16 — Inicijalni deficit za 2010. i 2011. godinu pre i nakon revizije u mird evra i u % BDP

u mird evra u % BDP
2010. 2011. 2010. 2011.
pre posle pre posle pre posle pre posle
18,5 17,0 22,0 17,0 8,1 7,6 9,4 7,4

3.2.9. FISKALNI CILJ | STRUKTURNE REFORME U 2011. GODINI

Program ekonomske politike: da bi se postiglo smanjenje deficita od 1,5 milijardi
evra (0,5% BDP-a) u 2011. godini potrebno je preduzeti mere koje iznose 9,150 milijardi
evra (razlika izmedu fiskalnog cilja i fiskalne korekcije proistiCe iz nezavisnih promena
fiskalnih podataka za oko 9 milijardi evra, kao $to su povecanje kamata, smanjenje dopri-
nosa, povecanje javne potrosnje, efekti recesije).

Nove Cinjenice: veli€ina potrebne fiskalne korekcije veéa je i iznosi 5 milijardi evra, dok
je prinos od mera koje su uklju¢ene u program ekonomske politike ponovo procenjen.
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Tabela 17 — Fiskalni cilj i fiskalna korekcija za smanjenje deficita u 2010. i 2011. godini.

-u mird evra-
2010. 2011.
cilj korekcija cilj korekcija
20,0 14,0 14,0 50

Tabela 18 — BudZzeti Gréke za period 2009. do 2011. godine - Realizacija, procene i projekcija

-u mird evra-
20009. 2010. 2011.
Realizacija Procena Projekcija
prihodi rashodi deficit prihodi rashodi deficit prihodi rashodi deficit
50,6 84,2 -33,6 54,4 77,4 -23,0 59,5 80,3 -20,8

Zajedno sa korekcijama i merama za smanjenje deficita, velike strukturne reforme
su uvedene sa ciliem da se poveca rast i ojacaju institucije kako bi se povratilo poverenje
u ekonomiju, a novi poreski sistem obuhvata: 1) Novi fiskalni okvir, 2) ,Kallikrates” refor-
ma lokalne i regionalne uprave, 3) Objavljivanje svih odluka na internetu, 4) Reforma
penzija, 5) Reforme rada, 6) Stabilnost i nadzor finansijskog sektora, 7) Liberalizacija
usluga, 8) Zastita zaduzenih firmi i domacinstava, 9) Pojednostavljenje dobijanja dozvola
za nova preduzeca, 10) Liberalizacija vozarina, 11) Otvaranje zatvorenih profesija i 12)
Novi pravni okvir za unapredenje velikih i malih investicija.?

Slika 8 — Razmere i posledice poreske evazije - Gubitak GDP-a (%) po osnovu evazije
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Izvor: Univeritet Linc, profesor Fridrih Snajder, januar 2010.

Uporedni podaci o0 % realnog rasta odnosno pada GDP u razli¢itim delovima odno-
sno zemljama pokazuju uticaje svetske ekonomske krize, odnosno snagu i javnih finansija

21 |zvor. web sajt Ministarstva finansija Gréke - www.minfin.gr
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da se izbore sa svim negativnim uticajima koje fundamentalno menjaju makroagregate
na osnovu kojih se uspostavlja i realizuje ukupan ekonomski sistem drzava i sve mere za
prevazilazenje posledica krize, pri ¢emu je u Grékoj taj momenat najizrazeniji.?®

Tabela 19 — Uporedni podaci realne promene GDP u razli¢itim delovima odnosno zemljama
u%

zemlja 2009.g. 2010.g. 2011.g.
Svet, ukupno -0,9 4,0 4,0
EU 4,2 1,0 1,7
Evrozona -4.1 0,9 1,5
Slovenija -7,8 1,1 1,8
Srbija -3,0 1,5 3,0
Grcka -2,4 -4,2 -3,0

Uticaj krize je prouzrokovao da su neke €lanice EMU u 2009. godini prekoracile
dozvoljeni deficit budZzeta u odnosu na Mastriktski okvir (3% GDP), a posebno Grcka
-13%, Italija -11,4%, Francuska -7,9% i Belgija -6,0%, pa se u narednom periodu o¢ekuje
stabilizacija uz povecéanie fiskalne discipline i preduzimanje svih neophodnih mera i stro-
gih ograniCenja javne potrosnje.

Kada je u pitanju Srbija, zbog istorijskog nasleda i specifiCne drustvene strukture i
zbog zakasnele tranzicije nije u potpunosti uspostavila stabilan i celovit privrednosistem-
ski poredak otporan na razne poremecaje i sposoban da apsorbuje njihove negativne
efekte. Nema mogucnosti za ekonomski efikasno i drustveno racionalno ponasanje pri-
vrednih i drustvenih subjekata. Strukturno neizgraden budzetski sistem omogucava veci
nivo potrosSnje od nivoa GDP i zadovoljavanje domace potrosnje iz priliva od prodaje
drustvenog i drzavnog kapitala i priliva stranog kapitala i donacija.

»Moguce je loSe izvrsavati dobro pripremljen budzet,
ali nije moguce dobro izvrsavati lose pripremljen budzet”

22 |zvor:Evropska komisija, Ekonomske projekcije, maj 2010.g.
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ZAKLJUCNA RAZMATRANJA



ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Istrazivanja u ovoj doktorskoj disertaciji, dala su odgovore na sve ciljeve koji su
postavljeni u uvodu ovog rada, na osnovu kori§¢enih teorijskih izvora i domace prakse
i prakse pojedinih drzava iz blizeg okruzZenja, a posebno u oblasti javnih finansija Srbije
kako kroz duzi istorijski period tako i u poslednjih desetak godina, i time nedvosmisle-
no potvrduju ispravnost i opravdanost postavljene hipoteze: ,,Efikasnost budzZetskog
sistema Srbije”.

Analogno navedenom, respektujuéi redosled prikazane sistematike izlaganja,
moguce je donoSenje sledecih bitnih zakljuCaka:

1. Javne finansije su nastale kada su nastale i drzave, o éemu govore sledece
€injenice:

— Kada govorimo i piSemo o drzavi i njenim (fiskalnim) potrebama, uvek polazimo
od drzavnog uredenja, tj. od oblika vladavine. Nesumnijivo je da su prve temelje u toj
oblasti postavili grcki filozofi Platon (u poznatom delu Drzava) i Aristotel (koji je utvrdio
tri funkcije novca i to: novac kao sredstvo razmene; kao mera vrednosti i kao sredstvo za
gomilanje bogatstva). Aristotel je podelio drzavne oblike na osnovne dve grupe: dobre
i loSe. Dobre oblike predstavljaju: kraljevstvo; aristokratija; republika. LoSe oblike pred-
stavljaju: tiranija; oligarhija; demokratija. Sledio ih je rimski filozof i drzavnik Ciceron.
.,Nema tog posla, kaze on, u kome se ljudska vrlina ne priblizava vise boZanskoj moci
nego $to je osnivanje novih ili oCuvanje ve¢ osnovanih drzava.”

— U 18. veku, svom poznatom delu ,Bogatstvo naroda” Adam Smit istiCe tri
osnovne uloge drzave: a) Prva duznost vladara, je duznost da zastiti drustvo od nasilja i
upada drugih nezavisnih drzava, moze se izvrSavati samo pomocu vojne sile. Ali rashod
za pripremanje te vojne sile u miru i za njenu upotrebu u vreme rata, veoma je razlicit
u razli¢itim stanjima drustva i u razli¢itim periodima kulture. b) Druga duznost vladara,
duznost zastite, koliko god je to moguée, svakog ¢lana drustva od nepravde ili nasilja
svakog drugog Clana drustva, ili duznost ustanovljenja tacnog deljenja pravde. c) Treca, i
poslednja duznost vladara ili drZzave jeste ta da podizu i izdrZzavaju one javne ustanove i
one javne radove koji, iako mogu biti u najvecoj meri korisni za neko veliko drustvo, ipak
su takve prirode da profit nikada ne bi mogao nadoknaditi izdatak pojedincu ili malom
broju pojedinaca. Obavljanje te duznosti takode zahteva veoma razli€iti nivo rashoda u
razliCitim periodima drustva.

— Poznati ekonomista, Samjuelson je dao znacCajan doprinos definisanju uloge
drzave u savremenoj ekonomiji. On navodi da je obim drzavne intervencije u ekonomiji
vekovima bio popriste politicke borbe. Kako to da je vlast naroda, od naroda i za narod
na ledima naroda, isticao je on navodeéi glavna oruda drzavne politike: 1) Porezi Kkoji
smanjuju privatni dohodak i stoga dovode do smanjenja privatnih izdataka i da obeshra-
bri odredene aktivnosti koje se jace oporezuju (kao sto su cigarete) dok podstiCu manje
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oporezovane sektore (kao sto su stanovi u kojima stanuju vlasnici); 2) lzdaci koji pod-
stiCu preduzeca ili radnike da proizvode odredena dobra ili usluge; 3) Propisi ili nadzori
koji usmeravaju ljude da ostvare ili da se uzdrZze od odredenih ekonomskih aktivnosti.
Samijuelson posebno istiCe stalni rast javnih rashoda, zbog sve vece intervencije drzave
u privrednoj i u socijalnoj sferi.

— Cuveni ekonomista Mankju narogito se bavio pitanjem ravnoteze u budzetu.
Mankju smatra da su drzavne finansije predmet stalnih makroekonomskih debata. Kada
god vlada troSi viSe od prihoda koje ostvari putem poreza, ona taj budzetski deficit pokriva
emitovanjem drzavnih duznickih hartija od vrednosti. U svom ¢uvanom delu ,Ekonomija”
po pitanju budzetskog deficita, od prvo daje pozitivan odgovor i odgovarajué¢e argumen-
te, a zatim negativan odgovor i takode navodi i za to druge argumente. Njegov zaklju-
Cak je ipak sledeci: sve dok nivo drzavnog duga sporije raste od nacionalnog dohotka,
ne postoji nista Sto bi sprecilo njegov stalni rast i navodi za to konkretne primere. On
posebno istiCe zna€aj Stednje za privredni rast i razvoj. Kada je stopa Stednje veca, vise
resursa je raspolozivo za investiranje u nove fabrike i opremu ¢ime dolazi do povecanja
blagostanja u zemlji.

— Vrlo dobar prikaz uzroka savremene krize, ali i retrospektivu dosadas$njih finan-
sijskih kriza Dzordz Kuper je dao u svom poznatom delu ,Uzroci finansijskih kriza”. On
polazi od uloge centralne banke, i navodi: ,Uloga po kojoj centralne banke pozajmljuju
ugrozenim bankama privatnog sektora oznaCava se kao ,zajmodavac poslednjeg utoCi-
§ta”, nazvana tako jer je namera bila da obrac¢anje centralnoj banci za finansijske rezer-
ve, moze biti prihvaéeno samo ako su drugi izvori pozajmljivanja kroz privatni sektor pot-
puno iscrpljeni. Napustanjem zlatno-deviznog standarda 1971. godine SAD gube uticaj
u svetskoj ekonomiji, prepustajauci postepeno primat Kini. Njegovo zapazanje koje se
odnosi na privatni sektor je da on deluje na sledeéi nacin: u fazi kreditne ekspanzije pozi-
va se princip laissez-faire na trzistima da dopusti ekspanziju tako da je pomera $to dalje,
podsticuc¢i maksimalno ostvarljivu akumulaciju duga; jednom kad kreditni ciklus sklizne
u obrnut smer, odmah pocnu pozivi drzavi u pomo¢ po pravilu viSe volimo kapitalizam u
ekspanziji, a socijalizam u kontrakciji.

— Za razumevanije uloge javnih finansija, bilo je potrebno dati kratak presek razvo-
ja finansijske misli i to po etapama njenog razvoja u sklopu razvoja ekonomske nau-
ke, po glavnim finansijskim Skolama: 1) merkantilna finansijska teorija; 2) fiziokratska
finansijska teorija; 3) finansijska teorija gradanske klasi¢ne $kole; 4) finansijska teorija u
neoklasi¢noj gradanskoj ekonomskoj teoriji; 5) savremena gradanska finansijska teorija;
i 6) socijalistiCka finansijska teorija.

— Drzava danas nije isto $to je bila drzava u proSlom veku, ili vekovima una-
zad. Samim tim se menja i definicija njenog fiskalnog suvereniteta. Najbolji primer za to
je Evropska unija, kao i Evropska monetarna unija, gde se drzave odriCu dela pravne,
ekonomske, monetarne pa i fiskalne suverenosti. Pre sto godina (1. juna 1911. godine)
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na$ poznati pravnik Milan Gavrilovi¢ na Pravnom fakultetu u Parizu odbranio doktorsku
disertaciju pod naslovom ,Drzava i pravo”, koju je nagradio Univerzitet u Parizu. Iste
(1911. godine) Hans Kelzen (1881 - 1973. godine), jedan od najvecih pravnika u 20.
veku, objavio je jedno od prvih ali najvaznijih dela ,Glavni problemi teorije drzavnog pra-
va. Kelzen se zadrZao na pravu, takorecCi negirajuci drzavu njenim svodenjem na pravni
poredak, dok je Gavrilovi¢, u znatno sazetijem radu, razmatrao pitanje odnosa drzave i
prava trudeci se da odrzi ravnotezu izmedu ta dva pojma iako bi i po naslovima poglavlja
moglo da se zakljuCi da je veCa paznja posvecena drzavi.”Finansijski zakon obavezuje
pojedince da placaju poreze prema svojim prihodima, predvidajuci sankcije za slucaj
da porez nije placen. Ali prema nekim pravnim porecima, konkretan pojedinac dolazi
u stvarnu obavezu da plati takav i takav porez samo ako mu nadlezni organ, poreznik,
posto je procenio njegov prihod, naredi da to uradi. Naredba koju izdaje poreski organ,
pojedinacna sekundarna norma, €ini konkretnu obavezu pojedinca.”

2. Javni prihodi u Srbiji imaju dugu tradiciju a njihovi oblici prilagodavali su se
evropskim standardima, sto potvrduju sledeci podaci:

— Prvi put porezi u Srbiji (so¢e) se pominju u Svetostefanskoj povelji kralja Milu-
tina. Soce je sluzilo srpskim srednjevekovnim vladarima prvenstveno za izdrzavanje voj-
ske i gradova. Vrhovna svojina nad zemljom omogucavala je vladarima srednjevekovnih
drZzava da osnovni drzavni porez, zemljarinu i glavarinu, ubiraju sa svojih imanja, bez
obzira na to ko je bio neposredni vlasnik zemljiSnog poseda. Zemljarina, odnosno gla-
varina, prikupljana je prvobitno u poljoprivrednim proizvodima (pre svega u zitu) bas kao
i naturalna renta, koju su zavisni seljaci placali neposrednim vlasnicima zemlje. Kada
bi kovani novac dosao do ruku Sirih slojeva stanovnistva koje je zivelo u unutrasnjosti
feudalnih poseda, stekli bi se uslovi da vladar poku$a da prikupi osnovni drzavni porez
u novcu.

— Prvi poreski propis u novijoj istoriji u Srbiji uveo je 1835. godine Milo$ Obre-
novi¢. Osnovni poreski prihod bio je gradanski danak, odnosno glavnica koji je sa malim
izmenama 1842. i 1864. godine neposrednih poreza bio u upotrebi punih 50 godina. Pore-
ski sistem je odgovarao vremenu u kojem je zemljiSte vazilo kao gotovo jedini izvor pri-
vredivanja, dok je promet bio veoma oskudan. Kasnije je i promet postajao sve obimniji.
Po ugledu na evropske zemlje 80-ih godina 19. veka i u Srbiji, je uveden novi sistem
neposrednih poreza koji se bio sastavljen od sledecih poreza: 1) na prinos od zemljista, 2)
na prinos od zgrada, 3) na prinos od radnji, 4) na prinos od kapitala datog pod interes i 5)
na prinos od liénog rada i zanimanja. Ugledavsi se na teoriju i praksu razvijenih evropskih
zemalja, Vukasin Petrovic, inace tada nacelnik Ministarstva finansija, izradio je novi Zakon
0 neposrednim porezima, koji je 14. juna 1884. godine zamenio poreski sistem usta-
novljen u vreme kneza MiloSa Obrenovi¢a. Neposredni porezi su podeljeni na:1) porez
na zemljiSte, 2) porez na zgrade, 3) porez na prinos od kapitala (a) izdatog pod interes,
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b) uloZzenog u radnje), 4) porez na prihod od li€nog rada i 5) porez na li€nost. Drzava je
morala do oformi svoj fiskalni sistem da bi ojaala za odbranu. jer ,OtadZbinu nasu ne
mogoSse srusiti ni turski fanatizam, ni fizicka snaga drugih neprijatelja. Sada se, u ovome
vremenu, ne pokoravaju narodi fizickom silom. Ekonomsko-finansijski putevi pokazali su
se kao sigurniji za ovaj cilj. Nije tajna da ima jake teznje u izvesnih drzava da ovo sredstvo
upotrebe i prema Srbiji.”

— U Zakonu o budzetu (1883. godine) prvi put je uveden ¢lan u kojem se drzavi
omogucava koris¢enje bonova, odnosno blagajni¢kih zapisa (do 10% ukupnog budzZeta).
Narodna banka Kraljevine Srbije konstituisana je februara, a po¢ela sa radom 2. jula 1884.
godine. U ¢lanu 6. Zakona o Narodnoj banci bilo je predvideno da banka moze za racun
drzave da vrsi: eskontovanje i reeskontovanje uputnica Srpske drzavne blagajne i drzavnih
kupona; davanje zajmova na zalogu srpskih drzavnih obligacija za koje garantuje srpska
drzava: posredovanije pri ostvarivanju zajmova za racun drzave.

— Godine 1902. donet je Zakon o budzetu, kojim je bilo zabranjeno unositi u racun
prihoda nerealne stavke (npr. deponovane kredite), kao i vrSiti bilo kakva prekorace-
nja troSkova u odnosu na predvidene rashode, odnosno budzet. | sam kralj Aleksandar
Obrenovic¢ je smatrao da je Zakon previSe strog, ali ga je ipak odobrio. Najvec¢u zaslugu
u postavljanju drzavnih racuna prihoda i rashoda na realnu osnovu imao je Lazar Pacu,
ministar finansija. Sve do 1910. godine drzavni budzet je umesto ranijeg deficita iskazi-
vao suficit. U prvoj deceniji 20. veka Srbija je imala veoma stabilne, kako ukupne tako i
javne finansije, da je ¢ak i u vreme Balkanskih ratova redovno otplacivala svoje zajmove
»-.510 je joS viSe potenciralo ugled nase drzave u oCima Evrope...” Tako je bilo sve do
Prvog svetskog rata, kada Srbija ponovo uvecéava javni dug.

— U prvoj deceniji XXI veka Srbija harmonizuje svoj fiskalni sistem sa regulati-
vom EU, narocito u domenu indirektnih poreza. Pitanje je, medutim, kada ¢ée Srbija biti
u mogucnosti da ispuni kriterijume ekonomske konvergencije, narocito u pogledu stope
inflacije, budzetskog deficita i visine javnog duga.

3. Oblici drzavne intervencije su se menjali kroz istoriju sa razvojem drustveno-
ekonomskih odnosa i sa poveéanjem uloge drzave. To je iziskivalo sve ve¢a zahva-
tanja dela prihoda od privrede i gradana za potrebe budzeta:

— Danas u savremenim privredama postoji veliki broj mera i instrumenata kojima
drZzava utiCe na odvijanje privrednog Zivota u njoj, ali se ipak oni, najcesc¢e, svode na pet
osnovnih oblika intervencije, a to su: 1) pravna regulativa (donoSenje propisa i meha-
nizma za njihovu prinudu); 2) intervencija na trzistu putem kupovine (viska) proizvoda i
usluga i prodajom robe (u slu¢aju nedovoljne ponude odredene robe) na trzistu; 3) vrse-
nje transfernih pla¢anja (socijalna davanja, ekonomska pomoc privredi, placanje kamate
na javni dug, pomo¢ lokalnim samoupravama i transferi u korist inostranstva); 4) vodenje
stabilizacione makroekonomske politike, donoSenje mera, uvodenje poreza i subvencija i
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5) vrSenje alokacije oskudnih privrednih resursa (redistribucija oskudnih resursa, kao sto
su hrana, energija, nov€ana sredstva...) Osnovni razlog drzavnhog meSanja u privredne
tokove je nesavrSenost trzista, kako unutrasnjeg a jos viSe medunarodnog. Drzava nije
samo regulator i intervent u privredi. Ona je i vlasnik nekih preduzeca.

— Po pitanju zahvatanja prihoda privrede i gradana u savremenim drzavama, zavi-
sno od drustveno-ekonomskog sistema, ono se krece izmedu 25% (Japan, Juzna Kore-
ja, SAD) do 50% (Danska, Svedska). U Srbiji se taj procenat kreée oko 45% BDP.

4. U javnim finansijama, kao i u drugim ekonomskim oblastima, potrebno je upoznati
i primenjivati opSteprihvacene medunarodne pojmove, standarde i klasifikacije:

— Nesporna je Cinjenica da u svim drustveno-ekonomskim sistemima, javni priho-
di danas imaju sledece karakteristike: ubiraju se u novcu, ubiraju se redovno godisnje,
troSenje prihoda ne dovodi u pitanje postoje¢u imovinu, sluze podmirivanju potreba koje
imaju opsti karakter.

— Kada je u pitanju klasifikacija poreza, osnovna podela je na dve osnovne vrste:
poreski monizam i poreski pluralizam (koji je u primeni u svim drzavama sveta). Detaljnije
klasifikacije poreza veoma su brojne, jer se zasnivaju na razli€itim kriterijumima. Glavne
klasifikacije, nesporno je, su sledece: 1) neposredni (porez na dobit, na zarade, i sl) i
posredni porezi (PDV, akcize i sl); 2) objektni (realni-prihod na dohodak, i sl) i subjekini
(personalni, na primer umanjenje poreske osnovice za izdrzavanog ¢lana domacinstva,
i sl.) porezi; 3) analitiCki (porez na svaku zaradu) i sintetiCki (na ukupnu godi$nju zaradu)
porezi; 4) opsti (nedestinirani) i namenski (na primer registracija vozila za odrzavanje
puteva) porezi; 5) pretpostavljeni (poreska osnovica se utvrduje na osnovu pretpostavke)
i fakti¢ki (na osnovu stvarnih prihoda) porezi; 6) ad valorem (po vrednosti) i specifi¢ni (na
primer, po paklici cigareta, i sl) porezi; 7) porez na zaradene prihode (po osnovu zarada,
penzija...) i porezi na prihode od investicija (od kamata, dividendi...); 8) redovni (ubiraju
se svake godine) i vanredni (pojavljuju se s vremena na vreme) porezi; 9) periodi¢ni (npr.
tromesec€no placanje poreza na stan) i neperiodi¢ni (prihod autorskih prava i sl.) porezi;
10) centralni (npr. PDV...) i lokalni (npr. porez na imovinu gradana) porezi, $to zavisi od
teritorijalne organizacije drzave, i dr.

— Klasifikacija poreza od strane OECD, koji je ustanovljen 1971. godine, se smatra
jednom od najpotpunijih klasifikacija poreskih oblika koji se susre¢u u savremenim trzis-
nim ekonomijama.

U svetu postoje Cetiri klasifikacije javnih (poreskih) prihoda, a to su:

1) Klasifikacija OECD; 2) Klasifikacija UN - (SNA); 3) Evropski sistem integrisanih
racuna (ESA); 4) Klasifikacija MMF (Government Finance Statistics - GFS klasifikacija).

Klasifikacija OECD pod porezima podrazumeva i u klasifikaciju ukljuCuje sva
obavezna placanja drzavi za koja se ne dobija direktna naknada niti protivuvrednost. U
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poreska primanja drzave ne ukljuCuju se kazne koje nisu vezane za izbegavanje placa-
nja poreza, odnosno davanje kredita drzavi. Prema ovoj klasifikaciji svi porezi su svrstani
u Sest grupa (koje se dele na viSe podgrupa). Osnovne grupe poreza, prema klasifikaciji
OECD - a su sledece: 1) Porez na dohodak, profite i kapitalne dobitke; 2) Doprinosi za
socijalno osiguranje; 3) Porezi na fond plata i radnu snagu; 4) Porezi na imovinu; 5) Pore-
zi na dobra i usluge; 6) Ostali porezi.

— GFS klasifikaciju javnih prihoda sacinio je MMF bazira se na principu fakturisane
realizacije, Cime se primanja evidentiraju vremenski ranije nego $to je slu€aj kod principa
naplacene realizacije. GFS klasifikacija u sustini obuhvata tri vrste prihoda: 1) Tekuce pri-
hode, 2) Prihode od prodaje nefinansijske imovine i 3) Primanja od zaduZivanja i prodaje
finansijske imovine.

U Srbiji su u Kontnom planu za budzetski sistem tekuci prihodi obuhvacéeni klasom
700.000. Ova klasa obuhvata sedam kategorija koje se dalje dele u odgovarajuce grupe.

Pored tekucih prihoda, evidentiraju se, ali u okviru posebnih klasa, i prihodi od
prodaje nefinansijske imovine (klasa 800 000), kao i primanja od zaduzivanja i prodaje
finansijske imovine (klasa 900 000).

U savremenoj fiskalnoj teoriji i politici karakteristiCne su dve sistematizacije
(klasifikacije) javnih rashoda, i to: 1) Klasifikacija MMF i 2) Klasifikacija OECD.

Medunarodni monetarni fond klasifikuje javne rashode po funkcionalnom i eko-
nomskom Kkriteriju.

— Strukturu rashoda po funkcionalnoj klasifikaciji javnih rashoda komponuju: 1)
Rashodi javnih sluzbi, 2) Rashodi narodne odbrane, 3) Rashodi Skolstva, 4) Rashodi
zdravstva, 5) Rashodi socijalnog osiguranja, 6) Rashodi stanovanja, 7) Rashodi komu-
nalnih usluga, 8) Rashodi ekonomskih funkcija drzave i 9) Rashodi ostalih funkcija.

— Strukturu rashoda po kriterijumu ekonomskih funkcija (namena) €ine: 1) Ras-
hodi za javne nabavke dobara i usluga (ukljuuju i plate zaposlenih u javhom sektoru i
drzavnim sluzbama), 2) Transferni rashodi (ekonomski i socijalni transferi, i interbudzet-
ski transferi), 3) Rashodi na ime kamate na javni dug, 4) Kapitalni javni rashodi i 5) Tran-
sferni rashodi u korist inostranstva.

Po metodologiji OECD, javni rashodi se sistematizuju na: 1) Tradicionalne javne
rashode, 2) Rashode socijalne drzave i 3) Rashode mesovite privrede.

— Tradicionalni javni rashodi obuhvataju rashode na ime ,proizvodnje” i distribucije
javnih dobara (narodna odbrana i javne sluzbe).

— Rashodi socijalne drzave predstavljaju rashode na ime ,proizvodnje i distribucije
zajednickih dobara (nauka, obrazovanje, zdravstvo, stanovanje i zajedniCke sluzbe) i
rashodi na ime socijalnih primanja (penzije, bolovanja, porodi¢ni dodaci i dodaci neza-
poslenih).

— U rashode tzv. meSovite privrede spadaju rashodi na ime ekonomskih usluga
(prometa kapitala i subvencije), rashodi na ime kamate na javni dug i rashodi na ime neto
pozajmica.

215



U Srbiji je GFS klasifikacia MMF-a uvedena pocetkom 2002. godine Zakonom
0 budzetskom sistemu i na osnovu njega donetim Pravilnikom o standardnom okviru u
kontnom planu za budzetski sistem. Kontnim planom ekonomska klasifikacija, u delu koji
se odnosi na rashode i izdatke, iskazana je u tri klase: 1)Tekuci javni rashodi (400 000),
2) lzdaci za nefinansijsku imovinu (500 000) i 3) Izdaci za otplatu glavnice i nabavku
finansijske imovine (600 000).

5. Budzet se smatra najefikasnijim instrumentom ekonomske politike, pa zbog
toga nema drzave bez budzeta:

— Plac¢anje poreza nije sporno. Jos je pre 18 vekova najpoznatiji pravnik klasi¢nog
perioda rimskog prava - Ulpijan, utvrdio da su ,porezi nervi drzave”, odnosno da ,nema
drzave bez poreza”, a tri stoleca kasnije u Justijanovom ,Corpus luris Civillis”, sadrzana
je konstatacija ,Porezi su korisni i potrebni drzavi’ Danas, premda je tako bilo i ranije,
nesporno je da su za postojanje i uspesno funkcionisanje drzave potrebna i odgovaraju-
Ca sredstva kako bi njima finansirala aktivnosti i mere za €ije izvrSenje je drzava ovlasée-
na na osnovu ustava, zakona i drugih propisa. Ta sredstva savremena drzava ostvaruje
u najveéem delu ubiranjem raznovrsnih poreza. Zato i ne &udi da je J. Sumpeter savre-
menu drzavu nazvao ,poreskom drzavom?®, ZeleCi da naglasi da su porezi condicio sine
qua non postojanja svake savremene drzave. Stoga se nije tesko sloziti s konstatacijom
da su porezi civilizacijska tekovina, kao i onom prema kojoj je plac¢anje poreza nasa sud-
bina. Procenat fiskalnog opterecenja u vecini zemalja OECD krece se izmedu 30% i 50%
BDP, a samo u manjem broju zemalja je ispod tog procenta. U Srbiji se poslednjih godina
fiskalno opterecenje kre¢e oko 45% BDP.

— U eri globalizacije posebno je vazno reSavanje pitanja poreske evazije i izbe-
gavanja dvostrukog oporezivanja, $to takode spada u elemente efikasnosti budzetskog
sistema.

Budzet u modernoj drzavi vrsi tri osnovne funkcije: 1) ekonomsku funkciju; 2)
politicku funkciju; i 3)pravnu funkciju. Osnovna funkcija budZeta je svakako njegova
ekonomska funkcija u razvoju privrede. Ona se sastoji u preciznom i jasnom predyvi-
danju i utvrdivanju javnih rashoda i izvora javnih prihoda, kojima ¢e se ti rashodi pokriti.
Savremena drzava, kroz budzetsku politiku snazno deluje na sve oblike potro$nje, kao i
na obim i strukturu ukupne potrosnje. Preraspodelom nacionalnog dohotka kroz budzet,
drzava, manije ili vise, deluje na proizvodnju, proizvodno ulaganje kapitala i na investi-
cije. Pored toga znacajna je i funkcija budzeta u stabilizaciji privrede (antiinflaciono i
antideflaciono delovanije), u alokaciji proizvodnih faktora i sl. Politicka funkcija budzeta
proizilazi iz €injenice da budzZet, njegov obim i njegova struktura, prevashodno zavisi
od drustveno-politiCkog uredenja zemlje. U tom smislu, predlaganje i donoSenje budze-
ta, odobravanje i usvajanje budzeta od strane predstavniCkog organa vlasti, kontrola
potrosnje vlasti kroz zavrsni racun budzeta, podrazumevaju Citav niz politiCkih odnosa,
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koje prezentuju najviSi predstavnicki i izvrSni organi vlasti. Zapravo, kroz budzet se
odslikava politiCka organizacija vlasti i politickog uredenja zemlje. Budzet ima i pravnu
funkciju. Celokupna problematika budzeta regulisana je pravom (podrucje budzetskog
prava) i sadrZana je u propisima o budZetu i o drzavnom racunovodstvu. Na taj nacin
posebno je istaknut znac€aj budZeta u savremenoj drzavi. Budzet, posebno visina i struk-
tura javnih rashoda obavezan je za izvrSnu vlast, koja ga ne moze menjati bez odobre-
nja parlamenta. Pravna funkcija budzeta sadrzi u sebi i kontrolnu funkciju parlamenta u
vezi sa realizacijom budzeta. Time se, istovremeno, sagledava i zakonitost u koriS¢enju
sredstava iz budzeta.

— Savremena teorija definiSe javne poslove drzave u Cista i necista dobra. U Cista
javna dobra spadaju: odbrana, policija, javna uprava, i sl. Cije se usluge ne mogu obez-
bediti na trzistu (nisu konkurentna, i ne moze niko da spreci njihovo koris¢enje). Svaki
gradanin ima pravo na njihovo koris¢enje. U neCista javna dobra ubrajamo: saobracajni-
ce, obrazovanje, zdravstvo i sl. mogu se paralelno organizovati i u privatnom vlasnistvu,
Cije se koriScenje moze ostvariti u skladu sa plateznom sposobnoScu.

6. Pravednost, jednostavnost i struénost moraju biti glavne odlike savremenog
sistema javnih finansija, a smanjenje poreza je najbolja poreska reforma:

— Pravednost u oporezivanju, osnovni je postulat Cijem ostvarenju treba da tezi
svaka drzava. Jos je Platon isticao da pravednost ima ,najviSe mesto u hijerarhiji vrlina”,
i da je ,idealna drZzava upravo ostvarenje ideji pravednosti.” Opravdano je primeceno da
se joS od Pitagore, a posebno od Aristotela ,pravednost svodila na jednakost. | zaista,
pravednost je jedan ideal (vrednost) koji se odnosi na raspodelu, bolje re€eno, na jed-
nakost u raspodeli... Objasnjenje pojma pravednosti, prema tome, sastoji se u znac¢enju
u smislu pojma jednakosti - ako znamo S$to je jednakost znacemo i $ta je pravednost”.
Pravednost je oduvek bila i jeste najveca vrednost koja se nastoji dostici. Za nacelo pra-
vednosti u oporezivanju moze se reci da je pranacelo - majka svih nacela na kojima treba
graditi sistem oporezivanja.

— Jednostavnost sistema oporezivanja u velikoj meri doprinosi kvalitetu i dono$e-
njem pozitivnhe ocene tog sistema. Mere koje dovode do pojednostavljenja u oporeziva-
nju utiCu na: a) smanjenje troSkova razreza i naplate poreza i kontrolu njihova ubiranja,
b) smanjenje poreskog opterecenja kao posledice povecanja neto ucinka oporezivanja,
c) povecanje preglednosti sastava oporezivanja, d) smanjenja poreskih stopa, e) lakse
snalazenje poreskih obveznika u poreskoj oblasti.

— Za uspesno funkcionisanje sistema oporezivanja, potrebno je postojanje stru¢no
osposobljene, dobro organizovane, savremeno opremljene poreske sluzbe u kojoj rade
adekvatno obrazovani i motivisani (dobro plaéeni i cenjeni), savesni i posteni poreski sluz-
benici koji ¢e odgovorno obavljati sloZzene i izuzetno osetljive poslove razreza i naplate
poreza kao i kontrole njihovog ubiranja. na tak nacin placanje poreza nikada nije bilo
ugodno za poreske obveznike, i treba u€initi sve da bi ono bilo $to manje neugodno.
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— U finansijskoj literaturi Cesto se susre¢emo sa konstatacijom da je smanjenije pore-
skog opterecenja najbolja reforma oporezivanja. Osnovanost shvatanja da visoko poresko
opterecenja obeshrabruje aktivnosti privrednih subjekata moze se potvrditi brojnim prime-
rima. Visoke poreske stope smanjuju Zelju za radom, Stednjom i investiranjem, zato Sto
smanjuju dohodak koji ostaje nakon oporezivanja. Nize poreske stope uvecavaju podsticaj
da se radi, Stedi i investira, jer je dohodak koji preostaje nakon oporezivanja njihovom pri-
menom - veci. Ima i drugih zahteva koji se postavljaju pred svaki dobar poreski sistem, a to
je efikasnost oporezivanja. Takode treba voditi rauna o tome da se uvede takav poreski
sistem Cija je primena jednostavnija, a moguénost poreske evazije manja.

7. Poreski obveznici lakSe podnose obaveze ako postoje odredeni principi i nacela
oporezivanja, ali i prilagodavaju svoje ponasanje prema poreskim propisima:

— Nesumnjivo je da nacela i principi oporezivanja koje su dali Adam Smit i Dzozef
godine Smit je istakao svoja Cetiri poznata poreska nacela koja glase: Prvo, pripadnici
svake drzave treba da doprinose izdrzavanju vlade, koliko god je moguée, srazmerno
svojim mogucnostima, tj. u srazmeri sa dohotkom koji svaki od njih uziva pod zastitom
drzave; Drugo, porez koji je svaki pojedinac obavezan da plati treba da bude odredene,
a ne samovoljan. Poreskom obvezniku i svakom drugom licu treba da budu jasni i razu-
mljivi vreme placanja, nacin placanja i iznos koje treba da plate; TreCe, svaki porez treba
da se ubira u vreme ili na nacin na koji je najverovatnije da ¢e poreskom obvezniku biti
najzgodnije da ga plati; Cetvrto, svaki porez treba da bude tako obracunat da izvuée iz
dzZepova i zadrzi izvan dzepova naroda Sto je moguce manje iznad i povrh onoga sto
unosi u drzavnu kasu.

— Porezi su neizbezno bolni, kaze Stiglic u svojoj poznatoj knjizi Ekonomija javnog
sektora. Prema njegovom shvatanju, postoji pet principa ,dobrog” poreskog sistema: 1)
ekonomska efikasnost: poreski sistem ne bi trebalo da ometa efikasnu alokaciju resursa;
2) jednostavnost u administrativnom pogledu: poreski sistem bi trebalo da bude jedno-
stavan i relativno jeftin za sprovodenje; 3) fleksibilnost: poreski sistem treba da bude
sposoban da na izmenjene ekonomske okolnosti lako odreaguje (u nekim slu€ajevima
automatski); 4) politicki odgovoran: poreski sistem treba da bude formulisan tako da
pojedinci mogu da provere $ta placaju i procene koliko tacno taj sistem odrazava njihove
preference; 5) pravi¢nost: poreski sistem mora pravi¢no da se odnosi prema razli€itim
pojedincima.

— Istorija oporezivanja prepuna je primera distorzivnih efekata. Zbog poreza koji
je u Britaniji u 17. veku uveden na prozore, gradile su se kuce bez prozora. Porezi utiCu
alokaciju resursa na istrazivanje i razvoj i dugoro¢nu stopu privrednog rasta. Oni uticu
ne samo na nivo investicija u firmama, veé i na nadin investiranja. Cini se da je mnogo
povoljnije da Covek ulozi trud u smanjenje svojih poreza, nego u izradu boljih projekata,
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ili ve€u proizvodnju. Porezi na prihod mogu da utiCu na to koliko ¢e se dugo pojedinac
Skolovati, buduci da utiCu na prinos od obrazovanja po odbitku poreza, na izbor radnog
mesta, na to da li ¢e se pojedinac ukljuciti u radnu snagu, ili ostati kod kuc¢e da podize
decu, na iznos koji e Stedeti i u kojem obliku e Stedeti. Poreski zakoni uticu i na zasni-
vanje porodice i na raspodelu blagostanja unutar nje. Primena poreza kao $to je porez
na plate, ili na prinos od kapitala, menja ravnotezu u privredi. Porez na kamatu moze da
smanji ponudu Stednje, a vremenom i kapitalni stok; ovo sa svoje strane moze da sma-
nji produktivnost radnika i njihove zarade. Te indirektne reperkusije poreza nazivaju se
efektima opste ravnoteze.

— U modernim finansijama i budzetskoj politici prihvaéena su slede¢a budzet-
ska nacela: nacelo javnosti budZeta - znaCi da su svi postupci, od predlaganja, preko
usvajanja, pa do dono$enja budzeta, javni: Nacelo o veli¢ini budZeta. Savremena teorija
odbacuje rigidne stavove o minimumu budzZeta, odnosno o ,minimumu” javnih prihoda i
rashoda; Nacelo pokrica budzZetskih rashoda. Ovo nacelo podrazumeva pokrice javnih
rashoda ne samo porezima kao redovnim izvorima javnih sredstava, na ¢emu je poseb-
no insistirala klasi¢na teorija budzZeta, ve¢ i primenom javnih zajmova (javnih dugova);
Nacelo budzZetskog pluralizma, zapravo, znaci napustanje klasi¢nog nacela budzZetskog
nacela i uvodenje viSe paralelnih budzeta (budzet drzave, grada, opstine i sl.), sto je
posledica sve veceg drzavnog intervencionizma u privredi; Nacelo potpunosti budzeta
znaci da se svi prihodi i rashodi u budzetu nuzno moraju prikazivati u bruto iznosima,
prikrivanja, smanjivanja i sl. radi bolje kontrole; Nacelo budzZetske klasifikacije (specifika-
cije) pretpostavlja da svi prihodi i svi rashodi predvideni u budZetu budu utvrdeni sa svim
svojim specificnostima, odnosno da bude izvrSena njihova specifikacija; Nacelo jedno-
godisnjosti budzeta znaci da je budzet strogo vezan za odredeno vreme, po pravilu za
godinu dana. Nacelo realnosti budZeta zahteva realno iskazivanje predvidenih (planira-
nih) i izvrSenih (ostvarenih) prihoda i rashoda; Nacelo budZetske ravnoteze u klasichom
smislu (,zlatno pravilo”) znaci da ukupna masa javnih rashoda odgovara ukupnoj masi
redovnih javnih prihoda u toku budZetske godine.

8. Poreska harmonizacija EU, bitan je preduslov za stvaranje jedinstvenog eko-
nomskog prostora od 27 drzava sa oko pola milijarde stanovnika.

Srbija je usaglasila sistem indirektnog oporezivanja (PDV i akciza) sa propisima
Evropske unije:

— Poreski sistem i poreska politika predstavljaju jedno od znacajnih obelezja naci-
onalne suverenosti jedne zemlje i sastavni deo ukupne ekonomske politike svake zemlje.
Dok u svetu u pojedinim drzavama imamo teznju ka decentralizaciji, kako administra-
tivnom, tako i politickom i fiskalnom, Evropska unija tezi ka ujedinjenju u svim sferama
drustveno-ekonomskog Zivota. Stoga na jedinstvenom, unutrasnjem trziStu Evropske
unije, zemlje-Clanice treba da se kre¢u u priblizno istim pravcima u pogledu poreskih
politika koje vode.
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— Imajuci u vidu da su PDV najizdasnije vrste poreza, Evropska unija krenu-
la je sa njihovom harmonizacijom, - uvenom Sestom direktivom 1977. godine, a
zatim i akcizama koje su u primeni od pocetka 1993. godine, kada su ukinute fiskalne
granice u EU.

PDV predstavlja svefazni porez na promet koji se obracunava u svakoj fazi pro-
izvodno-prodajnog ciklusa, ali samo na iznos dodate vrednosti koja se oblikovala u toj
fazi, a ne na celokupnu vrednost proizvodnje. Direktivom o harmonizaciji PDV u EU
definisani su zajednicki stavovi u pogledu: a) teritorije primene - cela Unija b) predme-
ta oporezivanja-sve robe i usluge, c) poreski obveznici - svi koji se bave ekonomskim
aktivnostima d) poreske osnovice - novo dodata vrednost kod proizvodnje i pruzanja
usluga e) broja stopa i minimalne visine stopa - opsta stopa minimum 15%, dve nize
stope ali ne ispod 5%, f) vrsta oslobadanja-izvoz, obrazovanje, zdravstvo i dr., g) pita-
nja odbitaka - prema propisima h) posebnih postupaka oporezivanja - mali privrednici
i poljoprivrednici, turisticke agencije, polovna dobra, investiciono zlato i dr. i) obaveza
poreskih obveznika-prijava poreskoj upravi, vodenje evidencije, placanje poreza i dr.
Imajuéi u vidu Ugovor EU, narogito posle Mastrihta, Sesta Direktiva je 28. novembra
2006. godine ukinuta i zamenjena novom Direktivom broj 2006/112/EZ. Svim drzavama
Clanicama dat je rok da u svoje poreske zakone ugrade novu Direktivu najkasnije do 31.
decembra 2010. godine. Novom Direktivom su bliZe regulisana i pitanja pruzanja usluga
elektronskim putem, kao izvestavanje o prometu robe i usluga (mesecno i tromeseéno)
kako bi se onemogucila poreska evazija.

— Clanice EU su u cilju stvaranja nesmetanih uslova za funkcionisanje unutras-
njeg trzista izvrSile harmonizaciju akciznih dazbina na odredene proizvode. Usvojenim
direktivama o drZanju, otpremaniju i kontroli akciznih proizvoda i o strukturi i nivou stopa
ovih proizvoda u trgovinskoj razmeni izmedu drzava ¢lanica, definisani su zajednicki
stavovi u pogledu: predmeta oporezivanja, teritorije primene, obaveze placanja akciza,
lica obaveznih za pla¢anje akciza, strukture i minimalne stope akciza, vrsta oslobada-
nja, otpremanja akciznih proizvoda. Ustanovljen je opsti sporazum o akcizama da bi se
obezbedio slobodan promet akciznih proizvoda i da se ne povecéavaju formalnosti u vezi
sa njihovim kretanjem izmedu drzava ¢lanica. Harmonizacija akciza odnosi se na akci-
zne proizvode: mineralna ulja, alkohol i alkoholna pic¢a, i duvanske preradevine. Ovi
proizvodi mogu da budu predmet oporezivanja i drugih indirektnih poreza za specificne
namene, ali na nacin da se primenjuju poreska pravila za pla¢anje akciza uvedena EU
direktivama o akcizama koja se tiCu odredivanja nastanka i utvrdivanja poreske obaveze
i kontrole placanja. Razlog za propisivanje ovih ,obaveznih™ akciznih proizvoda lezi u
okolnosti da su u pitanju dobra Cija potroSnja garantuje izdasnost poreskih prihoda. Kao i
u slucaju PDV i kod akciznih proizvoda regulisana su pitanja: teritorija primene; obaveza
placanja akciza; proizvodnja, Cuvanje otpremanje i oznaavanje akciznih proizvoda; har-
monizacija akciznih stopa; oslobadanja od placanja akciza.
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— Porez na dodatu vrednost (PDV) uveden je u Srbiji Zakonom o porezu na
dodatu vrednost, koji se primenjuje od 1.1.2005. godine, a uraden je po ugledu na odgo-
varajucu pravnu regulativu Evropske unije. Prihod od PDV pripada budzZetu Republike.
Opsta stopa PDV u Srbiji je 18% a snizena 8%.

— Akcize u Srbiji, kao poseban vid oporezivanja odredenih proizvoda, uvedene
su Zakonom o akcizama, po ugledu na pravnu regulativu iz te oblasti u EU. Akcizom se
oporezuju sledeéi proizvodi: derivati nafte; duvanske preradevine; alkoholna pi¢a; auto-
gas; i kafa.

9. Reforme budzetskog sistema Srbije zapocete 2001. godine jos uvek nisu zavrsene:

— Osnovne karakteristike budzetskog sistema do 2001. godine bile su: nekonzi-
stentnost sistema javnih prihoda i javnih rashoda; utvrdivanje javnih prihoda zakonima
Skupstine Srbije ali i uredbama Vlade; pored poreza i akciza i postojalo je i viSe vrsta
specijalnih namenskih prihoda u vidu naknada i raznih taksi (naknada na duvan, mobil-
ne telefone i sl.) - 235 vrsta javnih prihoda; uplata javnih prihoda dvojno, preko uplatnih
raCuna za poreze i preko specijalnih vanbudzetskih raCuna za specijalne namenske ras-
hode; slaba mogucnost kontrole i finansijske discipline u kori§éenju sredstava budzeta;
slaba i neoperativha moguc¢nost planiranja i upravljanja tokovima priliva i odliva sredsta-
va na duzi rok, i dr.

— PocCetkom 2001. godine usvojen je novi Zakona o budzZetskom sistemu na bazi
GFS klasifikacije MMF-a.

— U Srbiji, nazalost, do danas nije jasno definisana polazna osnova za uspo-
stavljanje novog sistema, Sto se i odrazavalo na usporavanje tranzicije. Prema odred-
bama Zakona o budzetskom sistemu, budzetski sistem Srbije €ine: a) budzet Repu-
blike Srbije, b) budzeti lokalne vlasti i ¢) finansijski planovi organizacija za obavezno
socijalno osiguranje.

— Budzetski sistem treba da ostvari sledece ciljeve, i to: ukupnu fiskalnu odrzivost
i kontrolu, koja podrazumeva sprovodenje politika bez znacajnih izmena u konsolidova-
nom bilansu sektora drzave, uz sveobuhvatnu kontrolu ukupnih budzetskih sredstava,
kroz uspostavljanje ograni€enja na rashode i izdatke koji su zagarantovani zakonom,
kako na ukupnom nivou, tako i na nivou korisnika budzetskih sredstava; alokacijsku efi-
kasnost koja podrazumeva moguénost uspostavljanja prioriteta unutar budzeta, raspore-
divanje sredstava u skladu sa prioritetima Vlade unutar budzeta, kao i mogucnost preno-
Senja sredstava sa starih na nove ili sa manje produktivnih na viSe produktivne prioritete;
tehnicku ili operativnu efikasnost koja podrazumeva koriSéenje budzetskih sredstava i
mogucnost njihove primene sa $to nizim tro§kovima.

— UobiCajena je praksa u zemljama EU da se budzet kao i ekonomska i fiskal-
na politika donosi za period od najmanje tri godine, ali i za duZi vremenski period.
U Zakonu o budzZetskom sistemu uvodi se obaveza izrade trogodisSnjih projekcija
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budzeta Republike Srbije. Krajem 2010. godine Vlada Srbije donela Memorandum o
budzetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici za 2011. godinu sa projekcijama za 2012. i
2013. godinu.

— Zakonom o budzetu Republike Srbije za 2008. godinu, prvi put, pet direktnih
korisnika sredstava budzeta svoje finansijske planove za navedenu godinu iskazalo je
po programskom modelu budzeta. To su: Ministarstvo zdravlja; Ministarstvo za drzavnu
upravu i lokalnu samoupravu;Ministarstvo prosvete; Ministarstvo trgovine i usluga; Mini-
starstvo vera. Prelaskom na programski model budzeta, pojam aproprijacije vezuje se
za odredeni program, odnosno projekat i tako Ce se i izvrSavati u budzetu. Programski
model pripreme budzeta ne zamenjuje postojeci model, ve¢ ga unapreduje. Za razliku od
dosadasnjih modela, programski model prikazuje u koje svrhe se sredstva trose, kako je
takva potroSnja povezana sa Vladinim prioritetima, kakvi rezultati se ostvaruju i na koji
nacin se postignuto moze izmeriti, prikazati u izvestajima i objaviti. Priprema budzZeta
po programskom modelu nije alternativni nacin izrade budzeta, ve¢ progresivan, mode-
ran pristup upravljanju javnim finansijama. Danas sve viSe zemalja prikazuje i izvrSava
budzet koristeéi neku vrstu programskog modela.

— Primera radi, u Sloveniji je programski proces budzetiranja u stvari tre¢i deo
budZeta koji u osnovi ima razvojnu liniju nezavisno od budzetiranja klasi¢nih javnih ras-
hoda za funkcije i obaveze drzavnog aparata Slovenije (opsti i posebni deo budzeta).

— Srbija je zemlja sa prosecnim poreskim zahvatanjima, ali sa najve¢om poreskom
nepravdom: najviSe se zahvataju porezi od najsiromasnijih, a najmanje od najbogatijih,
8to je u radu ilustrovano konkretnim podacima.

10. Budzetski sistem Srbije je u prili€noj meri neefikasan, Sto ima za rezultat: stal-
no uvecanje budzetskog deficita i javnog duga, poresku evaziju, opadanje privred-
nog rasta i porast nezaposlenosti u zemlji:

— Prilikom pripreme i izvrSenja budzZeta moraju se postovati principi efikasnosti,
ekonomicnosti, efektivnosti, javnosti, potpunosti, tacnosti i jedinstvene budzetske klasi-
fikacije. Budzetski sistem obezbeduje sveobuhvatne, relevantne i pouzdane informacije
o radu Vlade. Prioritetni budzetski ciljevi u pripremi i izvrSenju budzeta su i makroeko-
nomska stabilnost, niska inflacija, ekonomski razvoj, podsticanje regionalnog razvoja i
smanjenije finansijskog rizika Republike Srbije. Budzetski prihodi i primanja koji pripadaju
Republici Srbiji, odnosno lokalnoj viasti, rasporeduju se i iskazuju po izvorima u budze-
tu. Budzetski rashodi i izdaci Republike Srbije, odnosno lokalne vlasti odreduju se po
pojedinacnoj nameni u budzetu. BudZetski prihodi i primanja moraju biti u ravnotezi sa
budzetskim rashodima i izdacima.

— Konsolidovani ra¢un trezora Republike Srbije i konsolidovani ra€uni trezora
lokalne vlasti Cine sistem konsolidovanog racuna trezora, koji se vodi kod Narodne banke
Srbije. Ministar, odnosno lokalni organ uprave nadlezan za finansije, odnosno lice koje
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on ovlasti, otvara podracune korisnika javnih sredstava koji su uklju¢eni u konsolidovani
racun trezora Republike Srbije, odnosno u konsolidovani racun trezora lokalne vlasti.

— U okviru podraCuna obavezno se posebno vode: sredstva izdvojena budze-
tom, odnosno finansijskim planom organizacije za obavezno socijalno osiguranje;
sopstveni prihodi koje direktni i indirektni korisnik budzetskih sredstava, odnosno
organizacija za obavezno socijalno osiguranje ostvaruje, u skladu sa zakonom, kao i
sopstveni prihodi drugih korisnika javnih sredstava koji su uklju¢eni u sistem konsoli-
dovanog racuna trezora.

— Klju€ni problem u realizaciji reformisanog budzetskog sistema u Republici Srbiji
u pogledu ekonomiénog, transparentnog i ispravnog upravljanja javnim finansijama, kao
najvecih izazova procesa tranzicije u Republici Srbiji ubrzo je pokazao odredene slabo-
sti koje su delimi¢no umanijile zna€aj napretka u reformama ovog procesa. Prilicna su
bila, uglavnom nerealna, a pokazalo se i idilicna oCekivanja da u novom sistemu budze-
tiranja u Srbiji nece biti problema da se planirani deficit pokrije iz viSe izvora (donacije,
prihodi od privatizacije i zaduzivanja Republike), $to u prvim godinama budzetiranja i
nije bio poseban problem.

— Ministarstvo finansija, kao centralni drzavni organ, zaduzen za obezbede-
nje integriteta javnog bilansa Republike Srbije i budzetskog sistema, pod pritiscima,
nekada i politickim ali i drugim od strane budzetskih korisnika popustalo je i u budzet
unosilo i stavke — budzetske aproprijacije koje nemaju pravnog osnova. Takvi rasho-
di u budzetu ne predstavljaju direktnu obavezu Republike Srbije koja je ustanovljena
zakonom i koja se mora, sledstveno tom zakonu, finansirati iz budzeta. Ovo je prvi
signal za ugrozavanje integriteta budzetskog sistema, popustanje budzetskih barijera i
zakonskih ograni€enja, koji ima trajne i multiplikovane posledice po odrzavanje fiskalne
discipline u javnim finansijama Republike. Medutim, takva odredba nije pravni osnov za
troSenje sredstava, nego samo za budZetiranje i regulisanje nacina - tehnike u trosenju
sredstava budzeta.

— Tako se budzet Republike sastoji od pravih javnih rashoda - izdataka koji su
utvrdeni posebnim zakonima kao obaveza drZzave da u budZetu obezbeduje sredstva
za njihovo sprovodenje (Zakon o drzavni sluzbenicima i namestenicima, Zakon o soci-
jalnoj zastiti, Zakon o geoloskim istrazivanjima, Zakon o sportu i sl.) i prividno uvede-
nih javnih rashoda koji jesu u budZetu planirani ali nisu javni rashodi jer nisu posebnim
zakonima utvrdeni kao obaveza drzave da u budzetu obezbeduje sredstva za njihovo
sprovodenje (subvencije privatnoj privredi, sredstva NIP-a, izgradnja skijalista i sl.).
Na taj nacin je kapacitet javne potrosnje u budzetu svake godine bio sve vise pove-
¢avan, a ovakve stavke su u budzetu zauzimale sve viSe bilansnog prostora. PoCev
od primene novog Zakona o budzetskom sistemu, predlozi budZeta su obezbedivali
da se troSi mnogo vise od onoga Sto su slabaSan privatni sektor i nerazvijen poreski
sistem mogli podneti.
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— Na osnovu napred navedenih konstatacija Konsolidovani bilans javnih prihoda i
javnih rashoda za period od 2005. do 2010. godine imao je tendenciju stalnog povecanja
budzetskog deficita (osim 2005. kada je iskazan suficit od 17,7 mird dinara), tako da je
od 31,6 mird 2006. godine dostigao iznos od 136,5 mird u 2010. godini.

— Nalazi Drzavne revizorske institucije, sacinila je i podnela Skupstini Srbije
|zvestaj o kontroli troSenja budzeta Srbije za 2008. godinu i utvrdila niz nepravilnosti
koje se, pre svega, sastoje u nenamenskom troSenju budzetskih sredstava od strane
pojedinih ministarstava.

— Kompetentno i stru¢no misljenje je preduslov za revizorski posao, a poslovi revi-
zZije su elitni ekspertski poslovi u oblasti racunovodstva, finansija, planiranja, kalkulacija,
itd. a revizori rade sa pove¢anom profesionalnom paznjom koja u takvom stepenu nije
karakteristicna za druge stru¢ne poslove.

— Slovenija bi mogla da nam posluzi kao dobar primer kako treba voditi javne
finansije, ukoliko se Zele primeniti dobre prakse OECD.

— Na primeru Gréke mozemo se lako uveriti da je javni dug lako uveéati ali izuzet-
no teSko smanijiti i dovesti u granice ekonomske konvergencije Evropske unije, pogotovu
uz visoku poresku evaziju.

Pouka iz istorije javnih finansija: Najpoznatiji srpski ministar finansija, Laza
Pacu je u predgovoru srpskom izdanju ,Budzeta” - dela Dr M. Fon Hekela, 1902. godine
naveo ,da nam vazda valja na umu imati ovo: ,jedna drzava sa neuredenim finansijama,
pognuta pod teretom letec¢ih dugova, sputana hroni¢nim deficitima, jedva da se moze i
sme racunati u samostalnu, jedva da je dorasla i za najobicnije drzavne zadatke, a kamo
li da moze biti spremna da u svako doba stane na branik svojih nacionalnih ideala”.
Srbija je, iako ne formalno ali faktiCki bila sve do Prvog svetskog rata Clanica Latinske
unije (evropskog monetarnog sporazuma), a dinar je imao al pari paritet i sa francuskim
frankom i sa austrijskom krunom i ugarskom forintom i sl.

Moderne javne finansije Srbije moraju obezbediti poStovanje ustavno-pravnog
okvira i izgradenost institucija sa prate¢im struc¢nim i administrativnim kapacitetima za
fiskalni sistem i budzetski proces, ¢ime bi se obezbedili neophodni uslovi za punu efika-
snost budzetskog sistema, ostvarivanje privrednog rasta, odnosno ekonomskih, finansij-
skih, politickih i socijalnih ciljeva i prioriteta Vlade Srbije i uskladivanje razvoja sa kreta-
njima u Evropskoj uniji.
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