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Predgovor

U okviru ekonomske nauke, javne finansije zauzimaju posebno mesto jer
se bave proucavanjem nacina na koji drzava prikuplja, raspodeljuje i koristi
finansijska sredstva radi ostvarivanja opstih drustvenih ciljeva. U savremenim
ekonomijama uloga drzave daleko prevazilazi iskljuc¢ivo finansiranje javnih
institucija, ona obuhvata stabilizaciju ekonomskih tokova, podsticanje privrednog
razvoja, smanjenje drustvenih nejednakosti i obezbedivanje javnih dobara od
kojih zavisi kvalitet Zivota gradana.

Znacaj proucavanja javnih finansija posebno je do$ao do izrazaja u savremenim
globalnim okolnostima, obelezenim pandemijom COVID-19, energetskim i
inflatornim Sokovima, kao i pojacanim geopolitickim tenzijama u svetu. Ovi
dogadaji ponovo su u prvi plan stavili ulogu drzave u stabilizaciji ekonomskih
tokova, zastiti stanovnistva i privrede, kao i u o¢uvanju fiskalne odrzivosti. Veliki
fiskalni paketi pomodi, rast javnog duga, intervencije u energetskom sektoru i
mere podrske privredi pokazali su koliko su javne finansije klju¢an instrument
ekonomskog upravljanja u periodima krize i neizvesnosti.

U takvim okolnostima razumevanije javnih finansija dobija dodatnu dimenziju:
ono ne podrazumeva samo poznavanije teorijskih koncepata, ve¢ i sposobnost
analize konkretnih fiskalnih politika i njihovih posledica u realnom ekonomskom
okruzenju. Iz tog razloga, izu¢avanje javnih finansija predstavlja neophodan deo
obrazovanja svakog ekonomiste, menadzera ili buduceg donosioca ekonomskih
odluka.

UdZbenik Javne finansije namenjen je prvenstveno studentima trece godine
osnovnih akademskih studija Poslovnog fakulteta Univerziteta Singidunum, ali
moze biti koristan i svima koji zele da steknu sistemati¢no i pregledno znanje
o funkcionisanju javnog sektora i fiskalnog sistema.

Cilj ovog udzbenika jeste da studentima omoguci razumevanje osnovnih
principa javnih finansija, logike fiskalnih instrumenata i nacina na koji drzava
putem budzetske politike uti¢e na ekonomske procese, kao i da kod studenata
razvije analiticki pristup proucavanju javnog sektora i fiskalne politike i obezbedi
osnovu za dalje izucavanje ekonomskih disciplina koje se oslanjaju na znanja
iz oblasti javnih finansija.

Poseban akcenat u ovom udzbeniku stavljen je na institucionalni okvir i
funkcionisanje javnih finansija u Republici Srbiji. Pored teorijskih koncepata koji
predstavljaju opsti okvir ove naucne discipline, u tekstu su analizirani kljucni
elementi fiskalnog sistema Srbije, ukljucujudi poresku strukturu, sistem javnih
rashoda, budzetski proces i pitanja fiskalne odrZivosti. Na taj nacin studentima
se omogucava da teorijska znanja povezu sa konkretnim institucionalnim i
ekonomskim okruzenjem u kojem ¢e u buducnosti profesionalno delovati.
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Sadrzaj udZbenika strukturiran je u Cetiri medusobno povezana dela koja
prate logiku funkcionisanja javnih finansija — od teorijskih osnova, preko izvora
javnih sredstava i nacina njihove raspodele, do institucionalnog okvira budzetskog
sistema.

U prvom delu, pod nazivom Uvod u javne finansije, predstavljaju se se
teorijske osnove ove discipline, njen predmet proucavanja i mesto u okviru
ekonomske nauke. Analizira se razvoj javnih finansija kroz razli¢ite ekonomske
Skole i evoluciju uloge drzave u ekonomiji, od koncepcije minimalne drzave
do savremenih pristupa aktivnoj fiskalnoj politici. U ovom delu analiziraju se i
osnovni instrumenti i mere fiskalne politike, kao i pitanje fiskalnog opterecenja
i njegovih ekonomskih implikacija. Takode se razmatraju razlozi drzavne intervencije
u privredi, uklju¢ujuci pojavu eksternalija i javnih dobara, kao i mehanizmi
njihovog finansiranja. Posebna paznja posvecena je metodama ekonomske
evaluacije javnih projekata, pre svega analizi troskova i koristi (cost-benefit
analiza), kao i savremenim modelima finansiranja i realizacije javnih projekata
kroz javno-privatna partnerstva (PPP).

U drugom delu, pod nazivom Javni prihodi, predstavljaju se i analiziraju
javni prihodi kao finansijska osnova funkcionisanja drzave i finansiranja javnih
potreba. U ovom delu razmatraju se osnovni oblici javnih prihoda, pre svega
porezi, doprinosi za obavezno socijalno osiguranje, takse i drugi fiskalni prihodi.
Posebna paznja posvecena je principima na kojima pocivaju savremeni poreski
sistemi, kao i analizi pojedinacnih oblika oporezivanja. U okviru ovog dela
detaljno se obraduju najvazniji porezi u Repubilici Srbiji, pri Cemu se analiziraju
poreske osnovice, poreske stope, poreska oslobodenja i olakSice, kao i obveznici
i nacin obraCuna poreskih obaveza. Na taj nacin studentima se omogucava da
teorijska znanja o oporezivanju povezu sa konkretnim resenjima i fiskalnom
praksom u poreskom sistemu Republike Srbije.

U tre¢em delu, pod nazivom Javni rashodi, obraduje se javna potrosnja kao
jedan od klju¢nih instrumenata putem kojeg drzava ostvaruje svoje ekonomske
i socijalne funkcije. U ovom delu razmatraju se osnovni koncepti i klasifikacije
javnih rashoda, njihova struktura i uloga u ostvarivanju razvojnih, stabilizacionih
i redistributivnih ciljeva drzave. Posebna paznja posvecena je programima javne
potro$nje u najvaznijim oblastima drustvenog Zivota, pre svega u sistemima
zdravstvene zastite, socijalne zastite, kao i penzijskog i invalidskog osiguranja.
Na taj nacin studentima se omogucava da razumeju nacin na koji se javni rashodi
koriste kao instrument ekonomske i socijalne politike u savremenim drzavama,
sa posebnim osvrtom na fiskalni sistem Republike Srbije.



Predgovor

U Cetvrtom delu pod nazivom BudZzet i budzetska disciplina, razmatra se i
analizira budZet i njegova uloga u vodenju fiskalne politike, uz analizu budzetskog
deficita i javnog duga. U ovom delu objasnjavaju se pravne, institucionalne i
ekonomske dimenzije budzeta, proces njegovog donosenja i izvrienja, kao
i mehanizmi upravljanja budzetskim deficitom, javnim dugom i fiskalnom
odgovornoscu. Poseban naglasak stavljen je na znacaj budzetske discipline i
odrzivosti javnih finansija u savremenim ekonomskim uslovima.

Ovaj udzbenik predstavlja rezultat zajedni¢kog autorskog rada, u okviru kojeg
su autorke nastojale da objedine teorijska znanja i prakti¢na iskustva iz oblasti
javnih finansija. U pogledu autorskog doprinosa, prvi deo udzbenika, kao i prvo
poglavlje ¢etvrtog dela, napisala je prof. dr Ana Jovancai Staki¢, drugi deo
napisala je doc. dr Tijana Kali¢anin, dok je trec¢i deo, kao i drugo i trece poglavlje
Cetvrtog dela, napisala doc. dr Milena Nikoli¢. Koncepcija strukture udzbenika,
usaglasavanje sadrzaja i kona¢na redakcija teksta rezultat su zajednickog rada.

Autorke izrazavaju posebnu zahvalnost predsedniku Univerziteta Singidunum,
profesoru Milovanu Stanisi¢u, na kontinuiranoj podrsci, znacajnim savetima kao
i unapredenju akademskog okruzenja u kojem nastaje ova publikacija. Takode,
velika zahvalnost upucuje se recenzentima udzbenika, Ciji su stru¢ni komentari,
sugestije i konstruktivne primedbe znacajno doprineli unapredenju kvaliteta
rukopisa i njegovoj konac¢noj formi. Zahvalnost se izrazava i kolegama koje su

ucestvovale u tehnickoj pripremi rukopisa za Stampu, €iji je profesionalni angazman
doprineo njegovom konac¢nom oblikovanju i objavljivanju.

Beograd, 7.3.2026. Autorke
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Teorijske osnove javnih finansija

1. UVOD U JAVNE FINANSIJE

Razumevanje javnih finansija predstavlja jedan od temelja ekonomskog
opismenjavanja, jer se odluke drzave o javnim prihodima, rashodima i zaduZivanju
neposredno odrazavaju na sve aspekte jedne nacionalne privrede, ali i na
svakodnevni zivot gradana. Gotovo svi oblici delovanja drzave u savremenom
drustvu imaju svoju finansijsku osnovu i realizuju se kroz javne budzete.

Nakon citanja ovog poglavlja moci cete da:

+ DefiniSete javne finansije i objasnite njihov istorijski razvoj i predmet
proucavanja;

« Navedete i objasnite osnovne funkcije i znacaj javnih finansija;
« Razumete povezanost javnih finansija sa ostalim ekonomskim disciplinama;

+ UkaZete na savremene trendove u javnim finansijama.

1.1. ZASTO PROUCAVAMO JAVNE FINANSIJE?

“Od rodenja do smrti, na nase Zivote uti¢u bezbrojni nacini delovanja drzave”.
Radamo se u zdravstvenim ustanovama koje su najéesce u javnom vlasnistvu
i deo su javnog sektora, a sam ¢in rodenja evidentira se kroz javne registre koji
nam obezbeduju prava i namecu obaveze u okviru drzavljanstva. Vecina
stanovnistva se obrazuje u javnim Skolama, dok tokom Zivota gotovo svi, direktno
ili indirektno, koriste odredene oblike drzavne podrske, poput zdravstvenog
osiguranja, socijalnih davanja ili penzija. (Stiglitz & Rosengard, 2015, str. 3-4)

Istovremeno, svi gradani ucestvuju u finansiranju drzave kroz razlicite
poreze: na potrodnju, imovinu, dohodak i kroz doprinose za socijalno osiguranje.
Drzava ima znacajan uticaj i na trziSte rada, kako kao veliki poslodavac, tako
i kroz regulisanje uslova zaposljavanja i poslovanja. Pored toga, ekonomske
aktivnosti odvijaju se u institucionalnom i pravnom okviru koji obezbeduje
drzava, kroz regulaciju trzista, zastitu konkurencije, carinsku i trgovinsku politiku,
kao i sistem ugovornog i sudskog prava. Kvalitet Zivotne sredine, bezbednost u
saobracaju, nacin stanovanja, javna infrastruktura, komunalne usluge i zastita
potrosaca dodatno potvrduju da je uloga drzave duboko ukorenjena u gotovo
svim aspektima savremenog ekonomskog i drustvenog zZivota.
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Dakle, ako se pitate zasto je razumevanje javnih finansija vazno i na licnom
nivou, zapitajte se:

« DaliVam je vazno koliki porez placate i kako on uti¢e na Vas raspoloZivi
dohodak?

« DaliVam je vazno kakav kvalitet obrazovanja i zdravstva dobijate?

+ Da li odluke drzave o porezima, doprinosima i javnoj potrosnji uticu na
Vase mogucnosti zaposljavanja, visinu zarade i sigurnost radnog mesta?

« Dali javna infrastruktura i komunalne usluge (putevi, javni prevoz,
vodosnabdevanje, internet) uti¢u na Vas kvalitet Zivota i poslovne
mogucnosti?

+ Dalirazmisljate o tome kako se drzava zaduzuje i kakve posledice to moze
imati po Vas i buduce generacije?

Mnogi vazni zivotni izbori poput odluke da li zapoceti sopstveni posao, ulagati
u obrazovanje, kupiti nekretninuili potraziti zaposlenje u inostranstvu, u velikoj
meri zavise od fiskalnog okvira u kojem pojedincii preduzeca posluju. Nac¢in na
koji drzava prikuplja i rasporeduje javna sredstva, kao i nivo i struktura poreza
i javnih rashoda, oblikuju podsticaje i stvaraju ekonomsko okruzenje u kojem
se donose privatne i poslovne odluke.

Javni sektor upravlja znacajnim delom drustvenih resursa, te je poznavanje
njegovog funkcionisanja klju¢no za procenu efikasnosti, pravi¢nostii dugoro¢ne
odrzivosti ekonomskog sistema. Analiza javnih finansija omogucava kriticko
sagledavanje ekonomskih i drustvenih efekata fiskalne politike, kao i razumevanje
nacina na koje fiskalni instrumenti uti¢u na ekonomski rast, razvoj i ukupno
blagostanje drustva. Zbog toga su javne finansije oblast od znacaja ne samo
za analiticare i donosioce ekonomskih odluka, vec i za svakog gradanina koji
zeli da razume kako se oblikuju odluke koje neposredno utiCu na njegov zivot
i na buduci razvoj drustva.

Upravo zbog toga, proucavanje javnih finansija pomaze razumevanje uloge
drzave u privredi, potrebe za intervencijom kao i kako se obim i nacin drzavne
intervencije razlikuju medu zemljama i kroz vreme.

Odgovori na ova pitanja omogucavaju sagledavanje ekonomskih politika ne
samo u okviru jedne nacionalne privrede, vec i u uporednoj i medunarodnoj
perspektivi.
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1.2. POJAM FINANSIJA 1JAVNIH FINANSIJA: TEORISKI I ISTORIJSKI
OKVIR

Da bi se pravilno razumeo pojam javnih finansija, neophodno je najpre
razmotriti opsti pojam finansija.

Pojam finansije poti¢e od srednjovekovnog latinskog izraza finatio, koji se
odnosio na plac¢anja i nov€ane obaveze, a koren mu se vezuje za starolatinsku
re¢ finis, u znacenju zavrsetka ili krajnjeg roka plac¢anja (Raicevi¢, 2005, str. 3).
Tokom vremena, znacenje ovog pojma se prosirivalo i prilagodavalo razvoju
ekonomskih odnosa.

U savremenom ekonomskom smislu, finansije predstavljaju nov¢anu stranu
privrednih procesa, jer novac prati sve faze ekonomskih aktivnosti od ulaganja i
proizvodnje, preko razmene i potrosnje, do kontrole i planiranja buducih odluka.
Finansije obuhvataju upravljanje prihodima, rashodima i kapitalom, omoguca-
vajuci efikasnu alokaciju resursa, donosenje investicionih odluka i upravljanje
ekonomskim rizicima.

Na taj nacin, finansije ¢ine neizostavan mehanizam funkcionisanja savremenih
ekonomskih sistema, povezujuci realne ekonomske tokove sa novcanim izrazom
vrednosti i obezbedujuci osnovu za racionalno ekonomsko odlucivanje na svim
nivoima privrede.

Finansije su nauka i praksa upravljanja novcem, imovinom i obavezama kroz
vreme, sa ciljem da se obezbedi efikasna alokacija resursa i maksimizuje
vrednost za pojedince, preduzeca ili drzavu.

Polazeci od ovakvog shvatanja finansija, moguce ih je posmatrati na razli¢itim
nivoima, u zavisnosti od subjekta i obima finansijskih odluka.

U uzem smislu, finansije se odnose na mikroekonomski nivo, odnosno finansijske
odluke pojedinaca, preduzeca i investitora. U Sirem smislu, finansije obuhvataju
makroekonomske i drustvene procese raspodele i preraspodele vrednosti,
uklju€ujudi sve oblike kapitala, finansijskih instrumenata i ekonomskih resursa.
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Kada govorimo o finansijama u Sirem smislu, mozemo razlikovati (Popovic,
1997, str.1):

1. Poslovne finansije,
2. Monetarne finansije,
3. Medunarodne finansije i

4. Javne finansije-oblast kojoj ¢emo se mi u ovom udzbeniku posebno
posvetiti.

Ova podela omogucava sistemati¢no sagledavanje finansijskih tokova u sa-
vremenoj ekonomiji, pri ¢emu se javne finansije izdvajaju kao posebna oblast
od centralnog znacaja za razumevanje uloge drzave.

Da bi se u potpunosti razumeo savremeni pojam javnih finansija, neophodno
je ukratko sagledati njihov nastanak i osnovne faze istorijskog razvoja.

Jos od prvih organizovanih ljudskih zajednica, pored individualnih potreba
za hranom i sklonistem, javljale su se i zajednicke potrebe koje su prevazilazile
mogucnosti pojedinca. Ljudi su shvatili da odredene aktivnosti poput: izgradnje
sklonista za celu zajednicu, obezbedivanja zastite od spoljasnjih opasnosti ili
kasnije, izgradnje puteva i sistema za snabdevanje vodom, obrazovanje i socijalna
sigurnost, zahtevaju udruzene napore i zajednicka sredstva.

Potreba za zajednickim finansiranjem opstih, zajednickih potreba, javnih
dobara i usluga, javila se mnogo pre savremenih drzavnih sistema kakve danas
poznajemo. Upravo te potrebe postale su temelj za razvoj najranijih oblika
kolektivnog prikupljanja sredstava, iz kojih se viemenom oblikovala ideja javnih
finansija i organizovana uloga drzave u obezbedivanju javnih dobara.

Kasnije, u antickim gradovima-drzavama, poput Atine i Rima, postojali su
razvijeni sistemi javnih finansija zasnovani na porezima, carinama i prihodima od
drzavne imovine. U srednjem veku, feudalne drzave prikupljale su prihode kroz
dazbine, namete i feudalne obaveze, dok su u vreme ranog modernog doba u
periodu od 15. do 18. veka, centralizovane monarhije pocele da formiraju prve
drzavne budzete i profesionalnu poresku administraciju.

Industrijska revolucija i razvoj kapitalizma u 19. veku znacajno su proSirili
obim javnih finansija, jer su drzave preuzele nove uloge uizgradnji infrastrukture,
regulaciji privrede i pruzanju socijalnih usluga.

Javne finansije dobijaju znacajnu ulogu nakon Velike svetske ekonomske krize
1930-ih godina, kada, posle perioda dominantnog ekonomskog liberalizma,
drzava ponovo preuzima ulogu aktivnog aktera u privredi. U tom kontekstu
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potvrduje se shvatanje da trziste ne moZe samostalno obezbediti ostvarivanje
socijalno pozeljnih ciljeva, te da je njegovo delovanje neophodno dopuniti
drzavnom intervencijom kroz regulaciju, korekciju i usmeravanje ekonomskih
tokova (Gnjatovi¢ i Jovancai, 2014).

Iz ovakvog istorijskog razvoja jasno proizilazi uloga drzave kao glavnog
organizatora i nosioca javnih finansija zaduzenog za prikupljanje, raspodelu i
upravljanje zajedni¢kim sredstvima radi ostvarivanja opsteg dobra.

Upravo kroz svoj uticaj na oblikovanje ekonomske politike i ostvarivanje
drustvenih ciljeva, javne finansije su se viemenom izdvojile kao klju¢na oblast
ekonomske nauke.

Tokom vremena, u skladu sa razvojem ekonomske teorije, ekonomskih sistema
i promenama u ulozi drzave, menjala se i definicija javnih finansija.

Jednu od najranijih i tradicionalnih definicija postavio je istaknuti britanski
ekonomista Hju Dalton, koji u svojoj knjizi Nacela javnih finansija, navodi:

"Javne finansije su jedna od onih oblasti koje se nalaze na granici
izmedu ekonomije i politike. One se bave prihodima i rashodima javnih
vlasti kao i njihovim medusobnim uskladivanjem" (Dalton, 1922, str.3).

Dalton je jedan od prvih teoreticara koji je definisao javne finansije kao nauku
koja se bavi na¢inom prikupljanja sredstava (porezi, zajmovi) i njihovom
upotrebom (potro3nja, investicije) za zadovoljenje opstih potreba. Ovaj klasi¢an
pristup postavlja temelje daljem razvoju discipline.

U savremenoj teoriji, americki ekonomista i univerzitetski profesor Dzonatan
Gruber svoju definiciju prosiruje postavljanjem cCetiri klju¢na pitanja:

“Javne finansije predstavljaju proucavanje uloge drzave u ekonomiji".
Ovo proucavanje podrazumeva odgovore na Cetiri osnovna pitanja javnih
finansija(Gruber, 2011, str.3):

1. Kada drzava treba da intervenise u privredi?

2. Na koji nacin drzava moze intervenisati?

3. Kakvi su efekti tih intervencija na ekonomske ishode?

4. Zasto se drzava opredeljuje za odredene oblike intervencije?
Prema Dejvidu Hajmanu, americkom univerzitetskom profesoru:

“Javne finansije su oblast ekonomije koja proucava aktivnosti drzave i
alternativne nacine finansiranja drzavnih rashoda” (Hyman, 2011, str.5).
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lako se definicije javnih finansija razlikuju u zavisnosti od teorijskog, ekonomskog
ili pravnog pristupa, zajedni¢ko im je shvatanje javnih finansija kao sistema
putem kojeg drzava prikuplja i koristi sredstva radi ostvarivanja ekonomskih i
drustvenih ciljeva.

One su, kroz istoriju ekonomske misli, evoluirale od klasi¢nog shvatanja
upravljanja javnim prihodima i rashodima ka savremenom pogledu koji
naglasava ulogu drzave u obezbedivanju efikasnosti, pravi¢nosti i stabilnosti
privrednog sistema.

1.3. PREDMET PROUCAVANJA JAVNIH FINANSIJA

Zbog svog znacaja za funkcionisanje drustva i privrede, javne finansije su
se postepeno izdvojile od politicke ekonomije i formirale kao posebna nau¢na
disciplina u XIX veku. Tada pocinje sistematsko teorijsko proucavanje uloge
drzave u alokaciji resursa, stabilizaciji privrede i obezbedivanju javnih dobara
koji se u XX veku dodatno produbljuje.

“Kao naucna disciplina, javne finansije izu¢avaju finansijsku delatnost drzave i
drugih javnopravnih tela i organa kojima su, a na osnovu Ustava, zakona i drugih
propisa poverene odredene funkcije prikupljanja i troSenja materijalnih sredstava
radi ostvarivanja opste korisnih ciljeva.” (Raicevi¢, 2005, str 5).

Predmet proucavanja javnih finansija obuhvata:

1. Pribavljanje javnih prihoda - analiziranje izvora finansiranja drzave, kao
$to su porezi, takse, doprinosi, prihodi od imovine, zaduZivanje i transferi.

2. Upravljanje javnim rashodima - analiza prioriteta i efikasnosti trosenja
budzetskih sredstava, ukljucujuci kontrolu, reviziju i evaluaciju efekata
javne potrosnje.

3. Budzetski proces - izradu, usvajanje, izvrsenje i kontrolu drzavnog budzeta.

4. Javni dug i fiskalna politika — izu¢avanje uloge drzavnog zaduzivanja,
upravljanja javnim dugom i fiskalne politike, kao i njihovog uticaja na
makroekonomsku stabilnost.

Navedene oblasti ¢ine jezgro proucavanja javnih finansija, dok savremeni
pristup insistira na analizi njihovih efekata na efikasnost, pravi¢nost i makroeko-
nomsku stabilnost. U tom smislu javne finansije koriste kombinaciju pozitivne
i normativne analize.
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Pozitivna analiza pruza objektivhu osnovu za razumevanje ekonomskih
efekata fiskalnih mera, dok normativna analiza omogucava da se ti efekti vrednuju
u odnosu na drustvene ciljeve, kao $to su efikasnost, pravi¢nost i stabilnost.
Pozitivna analiza u javnim finansijama je nau¢no i deskriptivnho usmerena na
objasnjenje postojecih pojava i uzro¢no-posledi¢nih odnosa, dok je normativna
analiza vrednosno zasnovana i ¢esto ima savetodavni karakter, jer polazi od
procene $ta bi trebalo da bude sa stanovista efikasnosti, pravi¢nosti ili drustvenog
blagostanja.

Bez pozitivne analize normativni sudovi ostaju neosnovani, dok bez normativne
analize ekonomska politika ostaje liSena jasnog vrednosnog usmerenja. U
praksi, ekonomska analiza javnih finansija gotovo uvek zahteva kombinovanje
ova dva pristupa.

Slika 1. Pozitivna i normativna analiza u javnim finansijama

POZITIVNA ANALIZA NORMATIVNA ANALIZA

Opisivanje i objasnjavanje Definisanje optimalnih
postojecih fiskalnih politika reSenja zasnovanih na
principima efikasnosti

i pravi¢nosti

Izvor: Autori

Razlika izmedu ova dva pristupa moze se ilustrovati jednostavnim primerom
povecanja stope poreza na dodatu vrednost (PDV) za jedan procentni poen.
Pozitivna analiza bi se bavila procenom efekata ove mere na budzetske prihode,
nivo potrosnje, inflaciju i ponasanje potrosaca. Primer: Povecanje stope poreza na
dodatu vrednost za jedan procentni poen dovodi do rasta budzetskih prihoda,
ali istovremeno smanjuje realnu potrosnju domacinstava.
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Normativna analiza, s druge strane, postavila bi pitanja o tome ko snosi
najvedi teret povecanja PDV-a, dali je ova mera pravedna sa stanovista raspodele
dohotka i da li je u skladu sa ciljevima socijalne i fiskalne politike. Primer: Porez
na dodatu vrednost ne bi trebalo povecavati jer nesrazmerno opterecuje
domacinstva sa nizim prihodima.

1.4. FUNKCIJE 1 ZNACAJ JAVNIH FINANSIJA U SAVREMENOJ
PRIVREDI

Kroz sistem javnih finansija drzava obezbeduje Sirok spektar javnih usluga
koje gradani svakodnevno koriste. Istovremeno, drzava svojim rashodima i prihodima
znacajno utice na ekonomske tokove, jer javna potrosnja predstavlja jednu
od klju¢nih komponenti agregatne traznje i ima snazan efekat na potrosnju
domacinstava i investicije privatnog sektora.

Poreska politika, struktura javnih rashoda i nacin finansiranja drzave neposredno
uti¢u na poslovne odluke privrednih subjekata. Kroz subvencije, poreske olaksice
i druge podsticaje drzava nastoji da privuce investicije, podstakne zaposljavanje,
unaprediizvozili razvije odredene sektore privrede. Takode, preduzeca prilikom
donosenja odluka o lokaciji ulaganja i obimu proizvodnje analiziraju ukupno
poresko, regulatorno i parafiskalno opterecenje, koje direktnod utice na profita-
bilnost poslovanja i medunarodnu konkurentnost zemlje.

Drzava u pojedinim oblastima nastupa i kao direktan ekonomski akter,
putem javnih preduzeca, razvojnih fondova, infrastrukturnih projekata i strateskih
investicija. Time uti¢e ne samo na javne finansije, vec i na strukturu privrede,
konkurenciju i dinamiku privatnog sektora. Sve navedeno ukazuje na to da javne
finansije predstavljaju sloZzen i meduzavisan sistem institucija, pravila i tokova
sredstava koji oblikuje okvir u kome se odvijaju gotovo sve ekonomske aktivnosti.

Radi sistemati¢nog razumevanja nacina na koji javne finansije utic¢u na privredu
i drustvo, u ekonomskoj teoriji razvijena je podela funkcija javnih finansija.
Ricard Masgrejv, jedan od najznacajnijih teoreticara javnih finansija XX veka,
dao je klju¢ni doprinos razvoju savremene teorije javnog sektora formulisanjem
klasi¢ne i najsire prihvacene klasifikacije funkcija javnih finansija, prema kojoj
se razlikuju alokativna, redistributivna i stabilizaciona funkcija (Musgrave &
Musgrave, 1989).
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Tabela 1. Tri osnovne funkcije javnih finansija

Funkcija Sustina Primeri aktivnosti drzave
Alokativna Obezbedivanje javnih dobara Finansiranje obrazovanja,
funkcija i usluga koje trziste samo ne zdravstvene zastite, bezbednosti,

moze efikasno pruZziti. izgradnja puteva i komunalne
infrastrukture.

Redistributivna  Preraspodela dohotka i imovine Progresivno oporezivanje,

funkcija radi smanjenja ekonomskih socijalni transferi, penzije, deciji
nejednakosti u drustvu. dodaci i subvencije za ugrozene
grupe.
Stabilizaciona Odrzavanje makroekonomske  Povecanje javne potrosnje u
funkcija stabilnosti i ublazavanje recesiji, smanjenje poreza radi
ekonomskih ciklusa stimulisanja rasta, kontrola
putem fiskalne politike. inflacije.

Izvor: Autori

Savremene ekonomske okolnosti dodatno su prosirile ulogu drzave, pa se
pored navedenih klasi¢nih funkcija sve ¢e3ce isti¢e i razvojna funkcija javnih
finansija.

Ona podrazumeva aktivnu ulogu drzave u podsticanju dugoro¢nog privrednog
rasta i strukturnih promena, kroz strateska ulaganja u infrastrukturu, istraZivanje i
razvoj, obrazovanje, digitalizaciju, energetsku tranziciju i zastitu zivotne sredine.
Ova funkcija posebno je znacajna u zemljama u razvoju, gde javna potrodnja
moze imati viSestruki efekat po celokupnu privredu. Razvojna funkcija ne
zamenjuje osnovne Masgrejvove funkcije, vec ih dopunjuje, naglasavajuci ulogu
drzave kao katalizatora inovacija i odrzivog razvoja, narocito u zemljama u
razvoju (OECD, 2016).

Razumevanje funkcija javnih finansija omogucava sagledavanje njihovog
Sireg znacaja za funkcionisanje privrede i drustva u celini. Javne finansije ne
predstavljaju samo tehnicki sistem prikupljanja i raspodele javnih prihoda,
vec klju¢ni instrument putem kojeg se ekonomski rast, drustvena stabilnost i
razvojni ciljevi pretvaraju u konkretna poboljSanja zivotnog standarda gradana.

Visok nivo bruto domaceg proizvoda (BDP) sam po sebi ne garantuje drustveni
napredak ukoliko se njegovi efekti ne odrazavaju na kvalitet Zivota stanovnistva.
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Privreda moze beleziti rast proizvodnje i izvoza, ali ako istovremeno rastu
nejednakosti, realne zarade stagniraju, a javne usluge poput obrazovanja, zdravstva
i socijalne zastite ostaju nedostupne ve¢em delu stanovnistva, tada ekonomski
rast ne dovodi do stvarnog poboljsanja drustvenog blagostanja. Upravo kroz
sistem javnih finansija ekonomski rast dobija svoju drustvenu dimenziju.

Znacaj javnih finansija ogleda se u njihovoj klju¢noj i multidimenzionalnoj
ulozi u funkcionisanju savremenog drustva i privrede.

Slika 2. Javne finansije i njihov znacaj

/\/'

Ekonomski
znacaj
@a®
Socijalni Politicki
znacaj JAVNE nacaj
FINANSIJE h
Yo
([ >

Razvojni
znacaj

Izvor: Autori

Svaka od navedenih dimenzija ima poseban znacaj u funkcionisanju javnih
finansija:

+ Ekonomski znacaj javnih finansija ogleda se u njihovom uticaju na tokove
agregatne traznje, investicija i privrednog rasta, kao i u ulozi fiskalne
politike u odrzavanju makroekonomske stabilnosti.

+ Socijalni znacaj proizilazi iz mogucnosti smanjenja ekonomskih nejednakosti
i jaCanja socijalne kohezije kroz finansiranje obrazovanja, zdravstvene
zastite i sistema socijalne sigurnosti.

+ Politicki znacaj javnih finansija ogleda se u Cinjenici da nacin prikupljanja i
raspodele javnih sredstava odrazava vrednosne prioritete drustva i predstavlja
klju¢ni instrument sprovodenja javnih politika.
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« Pravniznacaj podrazumeva obezbedivanje zakonitosti, transparentnosti i
odgovornosti u upravljanju javnim sredstvima, $to je preduslov poverenja
gradana u drzavne institucije.

« Razvojni znacaj javnih finansija ispoljava se kroz finansiranje infrastrukturnih
projekata, podsticanje inovacija i stvaranje uslova za dugoro¢nu konkurentnost
i odrzivi privredni razvoj.

U politickom smislu, nacin na koji se prikupljaju i trose javna sredstva odrazava
vrednosne prioritete drustva. Fiskalna politika ¢esto je i odraz politickog konse-
nzusa, ali i instrument sprovodenja politickih ciljeva (Stiglitz & Rosengard, 2015).
Savremeni izazovi — globalizacija, klimatske promene, demografski trendovi —
zahtevaju sve sofisticiranije fiskalne politike, dok digitalizacija i nove tehnologije,
ukljucujudi vestacku inteligenciju, otvaraju mogucnosti za efikasnije prikupljanje
prihoda, smanjenje poreskog jaza i preciznije planiranje javne potrosnje.

Li¢na i druStvena uverenja o vodenju javnih finansija mogu se znacajno
razlikovatiioblikovati politike koje se sprovode u razli¢itim drzavama i kulturama.
Postoje razlicite ekonomske teorije o tome kako najbolje upravljati porezima,
javnim rashodima i dugom. Neslaganja proizlaze iz moralnih, eti¢kih i ideoloskih
razlika - od stavova da drZava treba imati minimalnu ulogu, do podrske aktivnoj
redistribuciji bogatstva i snaznom javnom sektoru.

Na primer, u skandinavskim zemljama gradani uglavnom prihvataju visoke
poreze jer imaju snazno poverenje da c¢e se novac vratiti kroz kvalitetno
obrazovanje, zdravstvo i socijalnu zastitu. Nasuprot tome, u zemljama poput
Sjedinjenih Americkih Drzava (SAD) visoki porezi nailaze na snazan otpor, jer
postoji duboko ukorenjeno uverenje da pojedinac treba da raspolaze ve¢im delom
svog dohotka, a da drzava ima ograni¢enu ulogu u pruzanju javnih usluga.
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1.5. JAVNE FINANSIJE | DRUGE NAUCNE DISCIPLINE

Javne finansije, iako predstavljaju posebnu oblast ekonomske nauke, po svojoj
prirodi su snazno povezane sa nizom drugih naucnih disciplina koje doprinose
njihovom teorijskom razumevanju i prakti¢noj primeni.

1.5.1. Povezanost sa ekonomskim naukama

Javne finansije su najblize povezane sa ekonomskim naukama kojima, u
najvecoj meri, i pripadaju proucavajuci nacin na koji drzava prikuplja prihode
(npr. porezima) i trosi ih (npr. na obrazovanije, zdravstvo, infrastrukturu).

Ekonomisti analiziraju efikasnost i pravi¢nost tih aktivnosti, kao i njihov uticaj
na privredu u celini. Odnos javnih finansija i ekonomije, a narocito politicke
ekonomije, sustinski je i nedeljiv. Politicka ekonomija pruza teorijsku i ideolosku
osnovu proucavajudi privredne sisteme kao osnov za regulativnu funkciju drzave
u privredi. Ona istrazuje kako institucionalni okvir i ekonomski sistem uticu
na raspodelu resursa i kreiranje ekonomskih politika. Javne finansije se bave
konkretnim instrumentima te intervencije: kako se puni budzet, kako se sredstva
troSe i kako to uti¢e na privredu. Javne finansije su deo ekonomije koji se bavi
proucavanjem uloge drzave u privredi kroz prikupljanje i troSenje javnih sredstava,
dok je ekonomska politika skup mera koje drzava koristi kako bi ostvarila svoje
ciljeve kao $to su ekonomski rast, stabilnost cena, puna zaposlenost i ravnoteza
u spoljnotrgovinskim odnosima.

Bliska povezanost postoji i sa makroekonomijom jer budZetska politika utice
na agregatnu traznju, zaposljavanje, inflaciju i ukupni ekonomski rast. Fiskalni
instrumenti, poput javne potrodnje i poreza, koriste se kao alati za stabilizaciju
privrede i postizanje makroekonomskih ciljeva.

Takode, bankarstvo i monetarna politika uti¢u na javne finansije kroz
mehanizme kontrole nov¢ane mase, kamatnih stopa i inflacije. Koordinacija
fiskalne i monetarne politike je klju¢na za makroekonomsku stabilnost, narocito
kada se radi o finansiranju budzetskog deficita ili javnhog duga. Uzajamna veza
postoji sa oblasc¢u investicija i trzista kapitala preko drzavnog zaduzivanja i
emisije obveznica. Aktivnosti drzave na trzistu kapitala mogu uticati na nivo
kamatnih stopa i konkurenciju za investicione fondove, $to ima direktan efekat
na privatni sektor. Pored toga, javne finansije se oslanjaju i na oblasti poput
poreske politike, razvojne ekonomije i medunarodnih finansija.
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1.5.2. Povezanost sa pravnim naukama

Odnos izmedu javnih finansija i pravnih nauka je veoma znacajan, jer se javne
finansije oslanjaju na pravni okvir koji ureduje nacin prikupljanja javnih prihoda,
troSenja javnih sredstava i upravlja javnim dugom. lako su javne finansije
prvenstveno deo ekonomije, pravo je njihov neizostavan deo, jer bez zakonskih
normi ne moze postojati legalno oporezivanje, donosenje budzeta, zaduzivanje
drzave ili kontrola javne potrosnje.

Pre svega to je finansijsko pravo, grana javnog prava koja se bavi pravnim
normama koje ureduju: prikupljanje javnih prihoda (npr. porezi, takse, doprinosi),
raspodelu i troSenje javnih sredstava (budZet, javna potrosnja), upravljanje javnim
dugom i finansijsku kontrolu i nadzor. Pored finansijskog i ustavnog prava, javne
finansije su povezane i sa privrednim, radnim i krivicnim pravom, jer se kroz ove
grane ureduju poreske obaveze privrednih subjekata, javni rashodi povezani sa
radnim odnosima, kao i sankcionisanje poreskih i budzetskih prekrsaja.

1.5.3. Povezanost sa javnom upravom

Znacajna povezanost postoji i sa javnom upravom i javnim menadzmentom,
jer efikasno upravljanje javnim sredstvima zavisi od organizacije, kapaciteta i
odgovornosti administrativhog aparata. Javna uprava predstavlja samostalnu
drustvenu naucnu disciplinu koja proucava organizaciju, delovanje i upravljanje
javnim poslovima, te je usko povezana sa javnim finansijama, pravom, ekonomijom
i politikologijom.

Dok ekonomska teorija definie ciljeve fiskalne politike, javna uprava je
odgovorna za njihovu realizaciju u praksi.

Planiranje, izvrsenje i kontrola budzeta u praksi predstavljaju upravljacke procese
koji zahtevaju znanja iz javnih politika, upravljackih tehnika i upravljanja
ljudskim resursima u javnom sektoru. Javne finansije ne obuhvataju samo budzetske
procese vecirad poreske uprave, carinske sluzbe, organa za upravljanje javnim
dugom, trezora, lokalnih finansijskih odeljenja i nezavisnih nadzornih institucija.
Sve ove institucije sprovode fiskalne politike u praksi — od prikupljanja javnih
prihoda, upravljanja gotovinskim tokovima i izvrienja budZeta, do finansijske
kontrole, revizije i izveStavanja.
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1.5.4. Statistika i nove tehnologije u javnim finansijama

Savremeni statisticki modeli postaju nezaobilazni u upravljanju javnim
finansijama, jer omogucavaju preciznu analizu i planiranje fiskalne politike.
Koris¢enjem regresionih modela, simulacije i scenario analize moguce je proceniti
poreske prihode, fiskalne rizike i odrzivost javnog duga. Visegodisnje budZetsko
planiranje i procena uticaja fiskalne politike na makroekonomske pokazatelje sve
CeSce se zasnivaju na naprednim ekonomskim modelima. Osim toga, statisticki
indikatori doprinose transparentnosti i efikasnosti u koris¢enju javnih sredstava,
¢inedi fiskalnu politiku zasnovanom na podacima i analizi.

Pored tradicionalnih veza sa ekonomijom, pravom i statistikom, savremene
javne finansije se sve viSe oslanjaju i na nove tehnologije — posebno vestacku
inteligenciju (Al-Artificial Intelligence), koja dobija sve ve¢u ulogu u javnim
finansijama. Al omogucava automatizaciju analiza, preciznije predvidanje
fiskalnih pokazatelja i identifikaciju rizika. Kroz masinsko ucenje i obradu velikih
podataka, Al moze brzo obradivati kompleksne finansijske informacije, otkrivati
obrasce u poreskim prihodima, i optimizovati budzetske procese. Pri tome,
neophodno je voditi racuna o eti¢ckim i pravnim aspektima primene vestacke
inteligencije u javnim finansijama.

Vestacka inteligencija u fiskalnom nadzoru u Francuskoj

Francuska poreska uprava primenjuje vestacku inteligenciju u sistemu ranog
upozorenja za pracenje finansijskog stanja lokalnih samouprava. Koris¢enjem
visegodisnjih poreskih i finansijskih podataka, Al modeli omogucavaju ranije
otkrivanje fiskalnih problema i razlikovanje trajnih od privremenih finansijskih
poteskoca.

Tokom 2022. godine sistem je testiran na oko 2.500 opstina, pri cemu je priblizno
40% identifikovano kao fiskalno rizi¢no. Novi Al model omogucio je otkrivanje
dodatnih 17% opstina koje prethodni algoritmi nisu registrovali, ¢ime je
unapredena preventivna fiskalna kontrola i podrska lokalnim vlastima.

lzvor: OECD, 2025

Zahvaljujudi povezanosti sa drugim naukama, javne finansije nude celovit
uvid u funkcionisanje drzave iz finansijske perspektive, oslanjajuci se na znanja
iz viSe oblasti kako bi se donela efikasna i odgovorna ekonomska politika. Stoga
se moze zakljuciti da javne finansije prevashodno pripadaju ekonomskoj oblasti
istrazivanja, medutim imajuci u vidu i neospornu vezu sa navedenim oblastima
mozemo zakljuciti da imaju interdisciplinarni karakter.
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1.6. SAVREMENIIZAZOVI JAVNIH FINANSLJA

U savremenom svetu javne finansije suocavaju se sa brojnim izazovima koji
zahtevaju prilagodavanje tradicionalnih fiskalnih okvira. Klimatske promene
namecu potrebu za zelenim investicijama, tranzicijom energetskog sektora i
uvodenjem novih oblika oporezivanja usmerenih na zastitu Zivotne sredine.
Demografske promene, duzi Zivotni vek i rastuci troSkovi zdravstvene zastite
stvaraju pritisak na penzione fondove i javne rashode. Digitalna ekonomija
menja nacin na koji se stvara vrednost i otvara pitanja pravednog oporezivanja
globalnih tehnoloskih kompanija, dok rastu¢a mobilnost kapitala i rada oteZava
odrzavanje stabilne poreske baze. Istovremeno, vestacka inteligencija i auto-
matizacija uvode nove mogucnosti za preciznije planiranje, pra¢enje i kontrolu
javnih sredstava, ali i nove regulatorne izazove. Upravo zato, javne finansije danas
predstavljaju oblast koja se dinami¢no razvija i zahteva stalno prilagodavanje
globalnim i tehnoloskim promenama.

Prvi Zeleni budzet u Srbiji 2025. godine

Srbija je prvi put uvela Zeleni budZet kao sastavni deo Zakona o budZetu za
2025. godinu. Ovaj dokument predstavlja sistematsko oznacavanje budzetskih
projekata koji doprinose zastiti zivotne sredine, smanjenju emisije gasova i
zelenoj tranziciji. U okviru njega identifikovani su brojni projekti u oblastima
saobracajne infrastrukture, obnovljivih izvora energije, energetske efikasnosti
i upravljanja otpadom.

Uvodenjem Zelenog budZeta drzava uvodi transparentniji i vise strateski
pristup usmeravanju javnih sredstava ka ekoloskim prioritetima. Time se po
prvi put uspostavlja mehanizam kojim se prati koliko i na $ta se trosi u okviru
»zelenih” politika, sto priblizava Srbiju evropskim standardima u oblasti klimatskog
i budzetskog planiranja. Ovaj instrument pokazuje kako se javne finansije
prilagodavaju savremenim izazovima i sve ve¢em znacaju ekoloske odrzivosti
u javnim politikama.

Izvor: Ministarstvo finansija Republike Srbije, 2024

Ovi primeri potvrduju da se javne finansije danas nalaze u sredistu odgovora
na klju¢ne ekonomske, drustvene i ekoloske izazove savremenog sveta.
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Rezime

Javne finansije proucavaju nacin na koji drzava prikuplja i trosi javna sredstva
radi ostvarivanja ekonomskih i drustvenih ciljeva. Njihov znacaj proizilazi iz
snaznog uticaja fiskalne politike na svakodnevni zZivot gradana, poslovne
odluke, raspodelu dohotka i makroekonomsku stabilnost. Predmet proucavanja
obuhvata javne prihode, rashode, budzetski proces, javni dug i fiskalnu politiku,
uz primenu pozitivne (analiza efekata) i normativne (vrednovanije ciljeva) analize.
Savremena teorija isti¢e tri osnovne funkcije javnih finansija: alokativnu, redistri-
butivnu i stabilizacionu uz sve izrazeniju razvojnu ulogu drZave.

Javne finansije imaju interdisciplinarni karakter, jer su teorijski i prakti¢no
povezane sa ekonomijom, pravom, javnom upravom, statistikom i savremenim
informacionim tehnologijama, koje zajedno doprinose efikasnom i zakonitom
upravljanju javnim sredstvima. Zbog savremenih izazova poput klimatskih
promena, demografskih pritisaka i digitalizacije, javne finansije se kontinuirano
prilagodavaju novim ekonomskim i tehnoloskim okolnostima, zadrzavajudi
klju¢nu ulogu u oblikovanju odrzivog i stabilnog drustvenog razvoja.
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Pitanja za proveru znanja

®© N oW
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1

. Objasnite zasto je proucavanje javnih finansija vazno za svakodnevni Zivot
gradana i ekonomsko odlucivanje domacinstava i preduzeca.

. Definisite pojam finansija i obrazloZite zasto se finansije nazivaju,novéanom
stranom privrednih procesa”

. Koja je razlika izmedu finansija u uzem i Sirem smislu i navedite primere
subjekata/odluka na svakom nivou.

Objasnite istorijski razvoj javnih finansija od najranijih zajednica do
savremene drzave, uz isticanje klju¢nih prelomnih tacaka.

Kako biste definisali javne finansije?

Sta obuhvata predmet prou¢avanja javnih finansija?

Uporedite pozitivhu i normativnu analizu javnih finansija i dajte primer.
Nabrojte i objasnite tri osnovne funkcije javnih finansija

Sta je razvojna funkcija javnih finansija?

0. Navedite i objasnite razliciti znacaj javnih finansija.

1. Sa kojim su ekonomskim disciplinama povezane javne finansije?

2. Sa kojim se savremenim izazovima susrecu javne finansije?
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2. EKONOMSKA ULOGA | OBLICI INTERVENCLE
DRZAVE U TRZISNOJ PRIVREDI

Savremena trziSna privreda zasniva se na principima ponude i traznje,
konkurencije i privatne inicijative. Ipak, trziSni mehanizam ne obezbeduje uvek
efikasne, pravicne i stabilne ekonomske ishode. U takvim okolnostima javlja se
potreba za ekonomskom ulogom drzave i njenom intervencijom u privredi. Ovo
poglavlje razmatra razloge drzavne intervencije, njene ciljeve i osnovne oblike
delovanja u trziSnoj ekonomiji. Posebna paznja bice posvecena analizi trzisnih
neuspeha, instrumentima ekonomske politike i granicama drzavne intervencije,
uz sagledavanje odnosa izmedu trzista i drzave u savremenim ekonomskim
sistemima.

Nakon citanja ovog poglavlja moci cete da:
+ DefiniSete pojam drzave i objasnite njene osnovne karakteristike;

« Razumete istorijski razvoj drzave i objasnite kako su se formirali savremeni
koncepti suvereniteta i javnih finansija;

+ Razlikujete osnovne tipove privrednih sistema i objasnite kako oni uticu
na obim i oblike drzavne intervencije;

+ ldentifikujete i objasnite klju¢ne trziSne neuspehe koji opravdavaju ulogu
drzave u privredi;

« Navedete i objasnite tri osnovne ekonomske funkcije drzave.

2.1. ULOGA | DEFINICIJA DRZAVE KAO POLAZNA OSNOVA JAVNIH
FINANSLJA

Gotovo da ne postoji oblast svakodnevnog zivota na koju drzava direktnoili
indirektno ne utiCe. Razmislite: vecina vas isla je u drzavnu $kolu, svakog jutra
hodate po ulicama koje odrzava grad, kupujete hranu na koju se placa porez,
a struju i vodu dobijate od javnih ili strogo regulisanih preduzeca (Stiglitz &
Rosengard, 2015, str. 3-4).

U javnosti se ¢esto vode diskusije o tome kako bi drzava trebalo da postupa:
da li su porezi previsoki, da li bi trebalo vise ulagati u skole i bolnice, da li su
socijalna davanja dovoljna i pravedna, dali je potrebna veéa podrska privatnom
sektoru i slicno. I1za svakog od tih pitanja krije se mnogo dublje razumevanje o
tome $ta je drzava, koja je njena uloga u ekonomiji i kako koristi javna sredstva.
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Da bismo doneli argumentovane stavove o ekonomskoj politici, vazno je da
razumemo sledece:

Zasto uopste postoji potreba za intervencijom drzave u privredi?

Koje su njene nadleznosti kada je u pitanju sprovodenje ekonomskih
ciljeva?

Na koji nacin prikuplja sredstva i kako odlucuje na $ta ce ih potrositi?

, na kraju, kakve efekte te mere ostavljaju na privredu i drustvo u celini?

Drzava je organizovana politicka zajednica koja poseduje suverenu vlast nad
odredenom teritorijom i stanovnistvom. Predstavlja najvisi oblik drustveno-
politicke organizacije, u okviru koje se uspostavlja pravni poredak, sprovode
zakoni, obezbeduje bezbednost i pruzaju javna dobra i usluge.

U Sirem smislu, drzava je institucionalni okvir kroz koji se ostvaruju kljucni
ciljevi drustva — ekonomski, politicki, socijalni i kulturni. Njene osnovne karakte-
ristike ustanovljene su 1933. godine na Montevidejskoj konvenciji' i to su:

teritorija — jasno odreden geografski prostor nad kojim drzava ostvaruje
svoju vlast;

stanovnistvo - stalna populacija koja Zivi na toj teritoriji;

suverena vlast - sposobnost drZzave da samostalno donosi i sprovodi
obavezujuce odluke na svojoj teritoriji, bez podredenosti drugim entitetima;

kapacitet da ude u odnose sa drugim drzavama - sposobnost drzave
da samostalno uspostavlja i odrzava medunarodne odnose, zakljucuje
medunarodne ugovore i u¢estvuje u medunarodnim organizacijama.

Prema ¢uvenom nemackom sociologu Maksu Veberu, drzava je ljudska
zajednica koja polaZe legitimno pravo na monopol fizicke prinude unutar odredene
teritorije (Veber, 1976). Ovo znaci da samo drzava ima pravo da koristi silu ili
prinudu (npr. policija, vojska) u cilju o¢uvanja pravnog poretka, i to uz opstu
drustvenu prihvacenost i legalitet.

Montevidejska konvencija iz 1933. godine (punim nazivom Convention on the Rights and Duties of
States) predstavlja klju¢ni dokument medunarodnog prava jer je prvi put na jasan i sistemati¢an
nacin definisala kriterijume drzavnosti. Usvojena je na Sedmoj medunarodnoj konferenciji americkih
drzava, odrzanoj u Montevideu, Urugvaj, u decembru 1933. godine.
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Rec¢ drzava u slovenskim jezicima potice od glagola drZati, koji znaci nositi,
zadrzavati, imati kontrolu ili vlast nad ne¢im. U tom kontekstu, imenica drZzava
oznacava ono $to "drzi" poredak, vlast, narod, odnosno celokupnu drustvenu
strukturu. S druge strane, latinski jezik nudi pojmove koji su oblikovali savremeno
razumevanje drzave u zapadnoj politi¢koj tradiciji. Izraz res publica, $to doslovno
znadi "javna stvar’, oznacava zajednicku brigu svih gradana i stoji u osnovi pojma
republike. Latinski termin status (od koga potice rec¢ state u engleskom, Staat
u nemackom, stato u italijanskom itd.) oznacava uredenje, stanje ili polozaj, i
ukazuje na institucionalnu organizaciju vlasti. Jo$ jedan vazan pojam je imperium,
koji se u rimskom pravu koristio da oznaci vlast, odnosno mo¢ zapovedanja,
najcesce u kontekstu drzavne ili vojne vlasti.

2.2. ISTORIJSKIRAZVOJ DRZAVE | NASTANAK JAVNIH FINANSIJA

U drustvenoj teoriji ne postoji potpuno slaganje oko vremena nastanka drzave.
Uobicajeno se smatra da se najraniji oblici drzavne organizacije javljaju u
Mesopotamiji, u periodu 2900 - 2700. godine p.n.e., kao gradovi-drzave poput
Uruka, Ura, Uma i Lagasa (Charpin, 1995).

Ove rane drzave imale su centralizovanu vlast, pismene zakone (poput
Hamurabijevog zakonika), stalne administrativne strukture i vojsku. Paralelno s
njima razvijaju se i drzave u Egiptu, Indiji, Kini kao i u Juznoj Americi (civilizacije
kao Sto su Maje i kasnije Inke). lako se ove rane drzave medusobno razlikuju po
obliku vlasti i stepenu centralizacije, zajednicki im je to Sto predstavljaju prve
institucionalizovane pokusaje da se organizuje drustvo putem zakona, poreskog
sistema, vojske i religije.

Pojam moderne drzave razvija se u znatno kasnijem periodu, kao rezultat
politi¢kih, drustvenih i ekonomskih promena koje su usledile posle srednjeg
veka. Pocetak moderne drZzavnosti obi¢no se vezuje za Vestfalski mir iz 1648.
godine, koji je uspostavio princip suvereniteta nacionalnih drzava i ogranicio
mesanje stranih sila u unutrasnje poslove drugih zemalja (Croxton, 1999). Tada
pocinju da se oblikuju nacionalne drzave u savremenom smislu, kakve danas
poznajemo. Time se postavlja temelj medunarodnog poretka u kojem je drzava
osnovni nosilac suvereniteta, prava i fiskalne vlasti.

U ovom kontekstu, Francuska se ¢esto smatra jednom od prvih modernih
drzava, narocito nakon Francuske revolucije (1789), kada su se uspostavili koncepti
gradanskog drustva, jednakosti pred zakonom i narodne suverenosti (Spruyt,
2002).
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Danas, u savremenom svetu, suverena drzava predstavlja osnovnu jedinicu
politicke organizacije drustva, sa jasno definisanom teritorijom, stalnim stanovnistvom,
organizovanom vlascu i sposobnos¢u da samostalno donosi odluke - kako u
unutradnjim, tako i u spoljnim poslovima.

Suverenitet podrazumeva najvisi stepen vlasti, neogranicen nijednom drugom
silom, i daje drzavi pravo da samostalno ureduje pravni, politicki i ekonomski
poredak.

Suverenitet je temelj na kojem se izgraduju sve ostale funkcije i delovanja
drzave. Upravo iz ovih istorijskih i institucionalnih osobina drzave proistice
i postojanje javnih finansija: ¢im postoji organizovana vlast sa moguénoscu
donos$enja odluka, nastaje i potreba da ona prikuplja prihode, planira rashode
i finansira zajednicka drustvena dobra.

Bez drzave nema ni javnih finansija.

Klju¢ni elementi koji karakteriSu modernu drzavu su (Dunleavy & O’Leary,
1987, str. 1-3):

1. Drzava je prepoznatljivo odvojenainstitucija ili set institucija, tako razlicita
od ostatka drustva da stvara prepoznatljivu razliku javne od privatne sfere.

2. Drzava je suverena, ili vrhovna mo¢, unutar svoje teritorije, i po definiciji,
konacni autoritet za sve zakone, to jest obavezujuca pravila podrzana
sankcijama prisile. Javno pravo stvaraju zvani¢nici drZave, a ono je podrzano
formalnim monopolom sile.

3. Drzavni suverenitet proteZe se na sve individue unutar date teritorije, i
primenjuje se jednako, ¢ak i prema onima koji su na drzavnim polozajima
i uCestvuju u donosenju zakona. Tako je suverenitet odvojen od kadra koji
u bilo kojem trenutku zauzima odredenu ulogu unutar drzave.

4. Administrativni kadar moderne drzave je, po pravilu, angazovan i
obucavan za upravljanje na birokratski nacin.

5. Drzavaima sposobnost da obezbedi novac (putem oporezivanja) kako bi
finansirala svoje aktivnosti iz prihoda od gradana.

U savremenim demokratijama, drzava funkcioniSe kroz podelu vlasti na
zakonodavnu, izvrdnu i sudsku, ¢ime se obezbeduje ravnoteza modi i zastita
prava gradana.
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Institucije drzave ¢ine njen funkcionalni aparat kroz koji se ostvaruje vlast i
sprovodi politika. Zakonodavna vlast donosi zakone i budzet, izvrdna vlast ih
sprovodi i upravlja javnim poslovima, dok sudska vlast obezbeduje postovanje
zakona i pravnu sigurnost. Pored ovih grana vlasti, drzava raspolaze brojnim
upravnim i specijalizovanim telima, kao 5to su poreske uprave, carinske sluzbe,
ministarstva finansija i druge agencije koje imaju klju¢nu ulogu u vodenju javnih
finansija.

Javne finansije predstavljaju jedno od najvaznijih podrucja kroz koje se
ostvaruje suverenitet drzave u praksi. Kroz sistem oporezivanja, budzZetiranja,
javne potrosnje i zaduzivanja, drzava upravlja resursima potrebnim za ostvarivanje
svojih ciljeva — od pruzanja javnih dobara i usluga, preko regulacije ekonomskih
tokova, do o¢uvanja drustvene stabilnostii jednakosti. Na taj nacin, javne finansije
ne samo da odrazavaju ekonomski kapacitet drzave, vec¢ su i ogledalo njene
politicke volje, prioriteta i institucionalne sposobnosti.

U nastavku fokusiracemo se upravo na ekonomsku ulogu drzave, sa posebnim
naglaskom na nacin na koji se kroz javne finansije ostvaruju klju¢ne funkcije
savremene drzave - alokativna, redistributivna i stabilizaciona.

2.3. PRIVREDNI SISTEMI | STEPEN DRZAVNOG INTERVENCIONIZMA

Na samom pocetku je vazno naglasiti da ekonomska uloga drzave u svakoj
zemlji ima razlicit stepen primene.

U pojedinim drzavama ona je izrazito aktivna, i ima gotovo sveobuhvatnu
funkciju — odlucuje $ta ce se proizvoditi, po kojim cenama i kako ce se raspo-
deljivati resursi, pa ¢ak i ko ¢e gde raditi.

U drugim drzavama ekonomska aktivnost drzave je znatno ogranicenai trziste
preuzima glavnu ulogu, dok potrosaci i preduzeca kroz svakodnevnu kupovinu
i prodaju, ponudu i traznju, oblikuju klju¢ne ekonomske odluke i tokove.

Stepen drZavne intervencije u ekonomiji u najvecoj meri zavisi od privrednog
sistema. To je, pojednostavljeno receno, nacin na koji drustvo organizuje
proizvodnju, razmenu i raspodelu dobara i usluga.

Privredni sistem predstavlja zakonski okvir ekonomskog uredenja jedne
zemlje kojim se utvrduje ko i na koji nacin donosi ekonomske odluke (Gnjatovic¢
& Grbi¢, 2009, str.39).
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Tokom vremena, privredni sistemi su se postepeno razvijali od naturalnih
privreda, u kojima su domacinstva sama proizvodila gotovo sve $to im je
potrebno i razmena je bila ogranicena, preko prvih trziSnih privreda zasnovanih
na specijalizaciji i robnoj razmeni, pa zatim industrijskih ekonomija u kojima
masovna proizvodnija, fabrike i razvoj saobracaja prosiruju obim trgovine, sve do
savremenih nacionalnih i globalnih ekonomija, koje karakterisu usluzni sektor,
visoka tehnoloska povezanost, medunarodni finansijski tokovi i globalni lanci
vrednosti.

U 19. veku, industrijska revolucija ucvrstila je trzisnu privredu, kakvu su
imale Velika Britanija i Sjedinjene Americ¢ke Drzave, u kojoj proizvodnju i cene
odreduju ponuda i traznja.

U 20. veku, pod uticajem ideoloskih podela i posleratne obnove, razvila se
centralno planska privreda, karakteristi¢na za bivsi SSSR ili danasnju Severnu
Koreju. U ovom sistemu drzava odlucuje $ta e se proizvoditi, u kojim kolicinama
i po kojim cenama.

Velika svetska ekonomska kriza iz 1929. godine dodatno je osnazila ideju da
trziSte samo po sebi nije uvek sposobno da obezbedi stabilnost, $to je u mnogim
zemljama podstaklo jacanje drzavne intervencije, dok je u socijalisti¢ckim
ekonomijama posluzila kao argument za potpuni prelazak na planski sistem
koji je omogucavao brzu mobilizaciju resursa, ali je Cesto patio od neefikasnosti
i nestasica.

Danas, preovladuje mesovita privreda, kakvu imaju Nemacka, Francuska ili
Srbija, u kojoj trziste slobodno formira vecinu cena, dok drZava intervenise kroz
regulaciju, javne investicije, socijalne programe ili poresku politiku, kako bi se
postigli Siri drustveni ciljevi i ublazile trziSne nejednakosti.

Medutim, i medu meSovitim privredama postoje znacajne razlike u intenzitetu
drzavne intervencije od relativno ogranicene uloge drzave u Sjedinjenim
Americkim Drzavama, do izrazenije intervencije i razvijenijeg sistema javnih
usluga i socijalne zastite u vecini zapadnoevropskih zemalja.
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Slika 3. Privredni sistemi i stepen drzavne intervencije

- Trizisn
P!anska Ekonomski sistem ZIsna
privreda privreda
. Mesani privredni sistem .
Komunizam Kapitalizam
Severna Kina Francuska SAD
Koreja Venecuela Svedska Japan

Izvor: Filipovi¢, S., Ekonomija, Univerzitet Singidunum, 2021, str.161

Tabela 2. Osnovne razlike izmedu privrednih sistema

Centralno planska

Element TrziSna privreda Mesovita privreda .
privreda
Ko odlu¢uje?  Pojedincii Trziste i drzava Drzava
preduzeca zajedno
Mehanizam Ponuda i traznja TrZi$ni signali uz Centralni plan
koordinacije drzavne intervencije
Vlasnistvo Privatno Pretezno privatno, Drzavno

delimi¢no drzavno

Ulogadrzave Minimalna Umerena, korektivna ~ Dominantna

Izvor: Autori

Razlike u privrednim sistemima objasnjavaju zasto drzave koriste razlicite
oblike i intenzitet ekonomske intervencije, ali ne i zasto trziste ponekad zahteva
intervenciju drzave, ¢emu ¢e biti posveceno naredno poglavlje.
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2.4. ZASTO JE POTREBNA DRZAVNA INTERVENCIJA U PRIVREDI?

lako trziSte u velikom broju situacija uspesno povezuje proizvodace i potrosace,
podsti¢e konkurenciju i doprinosi efikasnoj raspodeli resursa, postoje oblasti u
kojima samo trziSte ne daje zadovoljavajuce rezultate. Takve nesavrsenosti trzista
mogu nastati iz razlicitih razloga. Tokom dubokih ekonomskih kriza, kao $to su
recesije ili finansijski potresi, pad poverenja potrosaca i investitora moze dovesti
do smanjenja proizvodnje, rasta nezaposlenosti i bankrotstva preduzeca, pri
c¢emu trzisne sile same ne mogu dovoljno brzo da stabilizuju privredu. Prirodne
nepogode, poput susa, poplava ili zemljotresa, remete snabdevanje hranom,
energentima i osnovnim uslugama, $to zahteva organizovanu i koordinisanu
reakciju drzave.

Pored toga, postoje problemi koje trziste ne moze optimalno da resi. Zagadenje,
klimatske promene i drugi negativni eksterni efekti proizvode drustvene troskove
koji se ne odrazavaju u trziSnim cenama, pa preduzeéa nemaju podsticaj da smanje
emisije ili da ulaZzu u zastitu zivotne sredine. Slican je slucaj i sa nedovoljnim
ulaganjima u infrastrukturu, osnovno obrazovanje ili zdravstveni sistem, jer su
koristi od ovih ulaganja dugorocne, Siroko rasprostranjene i tesko se naplacuju
na trzistu. Zbog toga privatni sektor, voden profitnim motivom, cesto ne ulaze
dovoljno u oblasti koje su klju¢ne za opsti drustveni napredak.

U ekonomskoj teoriji, ove situacije se naj¢esce obuhvataju pojmom trzisnih
neuspeha.

Situacije kao $to su ekonomske krize, prirodne nepogode, negativni eksterni
efekti, kao i nedovoljno ulaganje u javna dobra stvaraju uslove u kojima trziste ne
obezbeduje stabilnost, jednakost niti optimalnu alokaciju resursa. Upravo tu se
javlja potreba za drzavnom intervencijom kao mehanizmom koji nadomescuje
trzisne slabostii obezbeduje funkcionisanje privrede u Sirem drustvenom interesu.
Kako bi odgovorila na pomenute nedostatke trzista i obezbedila stabilnije uslove
za ekonomsko i drustveno funkcionisanje, drzava preuzima niz aktivnosti koje
se u teoriji grupisu u tri osnovne ekonomske funkcije.
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2.5. TRIEKONOMSKE FUNKCIJE DRZAVE

Prema klasi¢cnom pristupu Samjuelsona i Nordhausa (2009, str. 35), uloga
drZave u trzisnoj privredi obuhvata tri osnovne ekonomske funkcije i to:

1. povecanje efikasnosti,
2. unapredenje jednakosti,

3. jacanje makroekonomske stabilnosti i rasta.

Ove funkcije su u potpunosti u skladu sa Musgraveovom klasifikacijom funkcija
drzave u javnim finansijama: povecanje efikasnosti odgovara alokativnoj funkciji,
unapredenje jednakosti redistributivnoj funkciji, dok se stabilnost i rast odnose
na stabilizacionu funkciju drzave.

2.5.1. Povecanje efikasnosti

Povecanje efikasnosti pre svega podrazumeva da drZava intervenise u situacijama
kada trziste ne obezbeduje odredena dobra i usluge u dovoljnoj kolicini ili ih
uopste ne pruza. Privatni sektor, voden principom profita, prirodno usmerava
ulaganja ka delatnostima koje donose odgovarajudi finansijski prinos, dok se
aktivnosti od Sireg drustvenog znacaja ¢esto zanemaruju jer nisu komercijalno
isplative.

Posebno znacajan razlog drzavne intervencije predstavljaju javna dobra,
koja se odlikuju nemogucnoscu iskljucenja korisnika i nerivalno$c¢u u potrosniji.
Zbog ovih karakteristika, trziSni mehanizam nije u stanju da obezbedi njihovu
efikasnu proizvodnju. Primeri takvih dobara su osnovne skole u udaljenim i
slabo naseljenim podrucjima, vodosnabdevanje u ruralnim sredinamaili hitna
medicinska pomo¢, koja mora biti dostupna svim gradanima bez obzira na
troSkove i udaljenost.

Pored problema javnih dobara, razlozi za drzavnu intervenciju nalaze se i
u postojanju eksternalija, odnosno situacija u kojima ekonomske aktivnosti
pojedinaca ili preduzeca proizvode pozitivne ili negativne efekte po trecalica, a
da ti efekti nisu ukljuceni u trzisne cene. U takvim okolnostima trziste ne dovodi
do drustveno optimalne alokacije resursa.

Takode, u uslovima nesavrSene konkurencije, narocito kod prirodnih
monopola, trzisni mehanizam ne obezbeduje efikasnu proizvodnju ni pravednu
raspodelu dobara, $to dodatno opravdava ulogu drzave kroz regulaciju ili
direktno pruzanje odredenih usluga.



Teorijske osnove javnih finansija

Zbog svega navedenog, drzava preuzima obezbedivanje javnih dobara kroz
sopstvenu proizvodnju, finansiranje i regulaciju privatnog sektora, kako bi se
resursi usmerili ka projektima cija je drustvena korist vec¢a od njihove privatne
isplativosti.

Izgradnja auto-puta,Milo$ Veliki”

Jedan od najprepoznatljivijih primera alokativne funkcije javnih finansija u Srbiji
jeste izgradnja auto-puta ,Milos Veliki” (Koridor 11), koji povezuje Beograd, Ljig,
Preljinu, Cacak, a dalje i zapadnu Srbiju. Pre izgradnje ovog puta, saobracajna
povezanost izmedu centralne i zapadne Srbije bila je spora, nepouzdana i
infrastrukturno ogranicena, sa visokim troskovima transporta za privredu i loSom
dostupnosc¢u za stanovnistvo.

lako je postojala jasna ekonomska i drustvena potreba za modernim autoputem,
privatni sektor nije imao podsticaj da sam finansira projekat, jer se ne bi mogao
naplatiti punim obimom od korisnika, niti bi investicija bila komercijalno isplativa
u kratkom roku. Upravo u takvim slucajevima drzava preuzima ulogu pruzaoca
javnog dobra i finansira projekat iz javnih sredstava i medunarodnih kredita, ¢ime
obezbeduje infrastrukturu od koje koristi ima ¢itavo drustvo.

Efekti izgradnje autoputa vidljivi su odmah nakon otvaranja: smanjeno je vreme
putovanja izmedu regija, poboljsana je bezbednost, smanjeni su logisticki troskovi
firmi, a ¢itav region oko Cacka, Lu¢ana, Gornjeg Milanovca i UZica postao je atraktivniji
za investicije. Otvaranje industrijskih zona, novih fabrika i logistickih centara u zoni
autoputa direktan je indikator da je javna investicija doprinela alokaciji resursa i
stvorila uslove za ubrzan privredni rast.

2.5.2. Unapredenje jednakosti

Drugi stub uloge drzave odnosi se na unapredenje jednakosti. TrziSte prirodno
proizvodi nejednakosti jer se nagraduju razli¢ite sposobnosti, imovina, rizici i
pocetne pozicije. Medutim, velike razlike u imovini, dohotku i pristupu osnovnim
uslugama mogu ugroziti drustvenu stabilnost i dugorocni razvoj. Zato drzava
vrsi preraspodelu nacionalnog dohotka.

Preraspodela nacionalnog dohotka znaci da drzava prikuplja novac kroz
poreze i doprinose, a zatim ga usmerava tamo gde je najpotrebnije, kako bi svi
gradani imali bar osnovne uslove za zivot.

Poseban oblik preraspodele predstavljaju transferna placanja, isplate iz
drZzavnog budzeta gradanima ili privrednim subjektima za koje se ne dobija
nikakva direktna protivvrednost u vidu robe ili usluge. Primeri su: nov¢ane
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naknade za nezaposlene, stipendije studentima, socijalni dodaci, ili subvencije
preduzecima u cilju o¢uvanja radnih mesta. Ova placanja sluze da se smaniji
siromastvo, podstakne zaposljavanje ili podrzi razvoj odredenih sektora.

Pored neposrednog socijalnog efekta, mnogi oblici preraspodele imaju i
snazan razvojni karakter, jer povecavaju ulaganja u ljudski kapital. Podrska
deci, mladima, nezaposlenima ili studentima doprinosi boljem obrazovaniju,
vecoj zaposlenosti i stvaranju kvalifikovane radne snage, sto dugorocno jaca
produktivnost i ekonomski potencijal zemlje.

Takode, na ovaj nacin se obezbeduje da najranjivije grupe dobiju podrsku
koja im omogucava minimalne uslove Zivota, pristup obrazovanju i zdravstvenim
uslugama, kao i ve¢u ekonomsku ukljuc¢enost.

Deciji dodatak u Srbiji

Deciji dodatak predstavlja nov¢ano socijalno
davanje koje drzava Srbija isplacuje porodicama
sa decom kako bi poboljsala njihov materijalni
polozaj i doprinela pravednijoj raspodeli dohotka.
Ovaj oblik pomoci spada medu najrasprostranjenije
instrumente socijalne zastite i ima pre svega
redistributivnu i socijalnu funkciju.

Pravo na deciji dodatak prvenstveno ostvaruju porodice sa nizim prihodima, a pri
odlucivanju se uzimaju u obzir ukupni prihodi i imovina domacinstva, broj dece,
Skolski status deteta — bududi da deca 3kolskog uzrasta moraju redovno pohadati
nastavu — kao i drzavljanstvo i prebivaliste u Srbiji. Isplata se vrsi meseéno, po
detetu, a sistem je koncipiran tako da porodice koje su u tezem materijalnom
poloZaju primaju relativno vedi nivo podrske.?

2 Zaviseinformacija: Zakon o finansijskoj podrsci porodici sa decom, Sluzbeni glasnik RS, br. 113/2017
i 50/2018, dostupan na: https://www.paragraf.rs/propisi/zakon-o-finansijskoj-podrsci-porodici-sa-
decom.html
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2.5.3. Stabilnost i rast

Treca funkcija drzave odnosi se na makroekonomsku stabilizaciju i podsticanje
privrednog rasta, a ogleda se u nastojanju da se ublaze oscilacije ekonomskih
ciklusa i obezbede uslovi za dugoro¢no odrziv razvoj privrede.

Kroz fiskalnu politiku drzava moze da stimulise privredu kada potraznja

opada ili da je uspori u uslovima pregrevanja odnosno prekomerne traznje.
Javna potrosnja, poreska politika i upravljanje javnim dugom tada postaju
klju¢ni instrumenti za odrzavanje zaposlenosti, stabilnosti cena i povoljnog
investicionog ambijenta.

Moderni koncepti ekonomske politike posebno naglasavaju ovu funkciju kao

mehanizam kojim se sprecavaju duboke i dugotrajne recesije.

Fiskalni podsticaji tokom pandemije COVID-19 u Srbiji

Tokom 2020. godine, pandemija COVID-19 izazvala je nagli pad privredne aktivnosti
Sirom sveta, pa i u Srbiji. U takvim uslovima drZava je preuzela aktivnu ulogu
u stabilizaciji ekonomije, koristeci instrumente fiskalne politike kako bi ublazila
posledice krize na preduzeca i domacinstva.

Za vreme pandemije donet je set uredbi u vezi s dodelom drzavne pomoci za
otklanjanje ozbiljnog poremecaja u privredi, prouzrokovanog epidemijom zarazne
bolesti COVID-19. Uredbom o uslovima i kriterijumima uskladenosti drzavne
pomodi radi otklanjanja ozbiljnog poremecaja u privredi prouzrokovanog
epidemijom zarazne bolesti COVID-19 propisano je da se drzavna pomoc¢ za
likvidnost u¢esnika na trzistu moze dodeliti putem sledecih instrumenata:

« uobliku subvencije, otpisa duga, poreskih olaksica,

« uobliku subvencionisanih kamatnih stopa za kredite,

« uobliku garancija za kredite pod uslovima povoljnijih od trzisnih,

« uobliku odlaganja plac¢anja poreza i/ ili doprinosa za socijalno osiguranje,

« u obliku subvencija za plate zaposlenih radi izbegavanja otpustanja tokom
epidemije zarazne bolesti COVID - 19,

+ u obliku kratkoro¢nog osiguranja izvoznih kredita,

« radi pokrivanja dela fiksnih troskova.?

Ove mere su privremeno povecale budzetski deficit i javni dug, ali su pomogle da
se odrzi agregatna traznja, spreci masovni gubitak radnih mesta i ublazi pad
BDP-a.Time je drzava aktivno koristila javne finansije kao instrument stabilizacije
privrede, potvrdujudi stabilizacionu funkciju fiskalne politike. Ovo je primer kako
javne finansije postaju aktivan, a ne pasivan instrument ekonomske politike.

3

Zavise informacija: Uredbu o uslovima i kriterijumima uskladenosti drzavne pomoci radi otklanjanja ozbiljnog
poremecaja u privredi prouzrokovanog epidemijom COVID-19,,Sluzbeni glasnik RS“br. 54/2020i dr.,

dostupno na: http://demo.paragraf.rs/demo/combined/Old/t/t2021_03/SG_017_2021_003.htm
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Tabela 3. TrziSni neuspesi, oblici drzavne intervencije i primeri javnih politika

Neuspeh trzisne Drzavna Primer drzavne
ekonomije intervencija politike
Neefikasnost:
Monopol Podsticanje konkurencije Antimonopolski zakoni,

deregulacije

Eksternalije

Intervencije na trziStu

Zakoni protiv zagadivanja,
zabrane pusenja

Javna dobra

Podsticanje korisnih
aktivnosti

Izgradnja sistema
navodnjavanja, osiguravanje
javnog obrazovanja

Nejednakost:

Neprihvatljive nejednakosti
dohotka i bogatstva

Preraspodela dohotka

Progresivno oporezivanje
dohotka i bogatstva;
Programi transfera

Makroekonomski problemi:

Poslovni ciklusi (visoka
nezaposlenost i inflacija)

Stabilizacija putem
makroekonomskih politika

Monetarna politika

(npr. promene ponude
novca i kamatnih stopa);
Fiskalna politika

(npr. porezi i programi
potrosnje)

Makroekonomski problemi:
Spori ekonomski rast

Podsticanje rasta

Poboljsanje efikasnosti
poreskog sistema;
Podizanje nacionalne
stope Stednje smanjujudi
budzetski deficit ili
povecavajuci budzetski
suficit

Izvor: Samjuelson i Nordhaus, 20009, str. 40

Tri ekonomske funkcije drzave pokazuju da savremena drzava ima nezamenljivu

ulogu onda kada trziSte ne moze samo da obezbedi efikasnost, pravednost i
stabilnost. Kroz istoriju su se smenijivali razli¢iti pogledi na razmere te uloge, od
liberalnih pristupa ka minimalnoj drzavi, do intervencionisti¢kih politika koje
su posebno jacale posle velikih ekonomskih kriza. Ove rasprave i danas oblikuju
ekonomske politike, a njihovo razumevanje vazno je za dalje sagledavanje
instrumenata i oblika drzavne intervencije



Teorijske osnove javnih finansija

Rezime

Drzava je suverena politi¢ka zajednica sa jasno odredenom teritorijom,
stanovnistvom iinstitucionalnom vlascu, a upravo iz suvereniteta proizilazi fiskalna
moc drzave - pravo na oporezivanje i upravljanje javnim sredstvima. Istorijski
razvoj drzave pokazuje da su javne finansije nastale paralelno sa formiranjem
organizovane vlasti, a savremena drzava predstavlja centralnog nosioca ekonomskih
i drustvenih politika. Stepen drzavne intervencije razlikuje se u zavisnosti od
privrednog sistema. Dok je u trzisnoj privredi uloga drzave ogranicenija, a u
centralno planskoj dominantna, savremene ekonomije funkcionisu kao
mesoviti sistemi u kojima trzisni mehanizam i drzava zajedno utic¢u na raspodelu
resursa. Razlike medu zemljama ogledaju se u intenzitetu intervencionizma,
ali nijedna moderna ekonomija ne funkcionise bez odredenog nivoa drzavnog
uticaja.Klju¢ni razlog intervencije predstavljaju trzisni neuspesi, situacije u
kojima trziste ne obezbeduje efikasnu, pravednu ili stabilnu raspodelu resursa.
Tu spadaju javna dobra, eksternalije, monopolii nesavrsena konkurencija, kao i
makroekonomske nestabilnosti poput recesija, visoke nezaposlenostiiinflacije. U
takvim okolnostima drzava intervenise kroz regulaciju, javne investicije, poresku
politiku, transferna plac¢anja i fiskalne podsticaje. Tri osnovne funkcije drzave
su: povecanje efikasnosti, unapredenje jednakosti i jacanje makroekonomske
stabilnosti i rasta.
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Pitanja za proveru znanja

1. Definisite drzavu i navedite njene osnovne karakteristike.

2. Objasnite istorijski razvoj drzave.

3. Stapredstavlja suverenitet drzave i kako se taj koncept odraZzava na sistem
javnih finansija?

4. Definisite privredni sistem.

5. Nabrojte osnovne tipove privrednog sistema

6. Koje su klju¢ne razlike izmedu trziSne, mesovite i centralno planske
privrede u pogledu uloge drzave?

7. Objasnite kakav tip privrede preovladuje danas u svetu i zasto?

8. Objasnite zbog Cega trziste ne obezbeduje dovoljno javnih dobara i zasto
drzava preuzima njihovo finansiranje i pruzanje.

9. Navedite nekoliko primera trzisnih neuspeha.

10. Navedite tri osnovne funkcije drzave.

11. Objasnite kako preraspodela dohotka doprinosi i socijalnoj koheziji i
razvoju ljudskog kapitala.

12. Koje ekonomske efekte je izgradnja auto-puta ,Milos Veliki” imala na
razvoj regiona zapadne Srbije?

13. Na koji nacin drzava stimuli$e privredu u uslovima ekonomske krize ili
pada agregatne traznje?

PITANJE ZA RAZMISLJANJE:

Da li veci stepen drzavne intervencije nuzno dovodi do boljih ekonomskih
i drustvenih ishoda?
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3. TEORIJSKE OSNOVE JAVNIH FINANSIJA

Tokom istorije, ekonomska teorija se razvijala kao odgovor na konkretne
privredne probleme i institucionalne okvire u kojima su drustva funkcionisala.
Razliciti teorijski pravci nudili su razli¢ita objasnjenja nacina funkcionisanja
trzista, uloge drzave i mehanizama raspodele resursa, 5to je imalo neposredne
posledice po oblikovanje javnih finansija i ekonomske politike.

Nakon citanja ovog poglavlja moci cete da:

+ Objasnite osnovne pravce ekonomske misli relevantne za javne finansije;
+ PoveZete teorijske $kole sa stavovima o budZetu, deficitima i javnom dugom;
« Uporedite kejnzijanski i neoliberalni pristup fiskalnoj politici;

+ Razlikujete teoriju uravnotezenog budzeta, cikli¢cnog (stabilizacionog)
budZeta i kompenzacionih (sistematskih deficitnih) budZeta;

« Identifikujete glavne kritike kejnzijanizma i neoliberalizma;

+ Sagledate savremeni kompromis: selektivna i institucionalno uokvirena
drZavna intervencija, uz fiskalna pravila i fokus na kvalitet institucija;

+ Prepoznate modele evropske drzave blagostanja i njihove implikacije na
strukturu javnih rashoda i socijalnu politiku.

U prethodnom poglavlju je pokazano da se jedna od osnovnih razlika medu
ekonomskim teorijama odnosi upravo na stepen i oblik uloge drzave u privredi.

U oblasti javnih finansija, ove razlike se najjasnije ispoljavaju kroz:
+ obim budzeta i javne potrosnje,

« strukturu i visinu poreskog opterecenja,

« odnos prema budZetskom deficitu i javnhom dugu,

« spremnost drzave da budzet koristi kao instrument stabilizacije i razvoja.

Prema jednom teorijskom pristupu, intervenciju drzave u privredi treba svesti
na minimum, 5to je karakteristicno za klasi¢nu i neoliberalnu skolu ekonomije.
Nasuprot tome, pristupi poput kejnzijanske ekonomije polaze od stava da su
drzavna regulacija i aktivna podrska trziSnom mehanizmu neophodne kako bi
se obezbedila makroekonomska stabilnost i izbegle dublje ekonomske krize.

Vecina savremenih ekonomskih politika u praksi ne oslanja se iskljucivo ni
na trziste ni na drzavu, ve¢ kombinuje elemente oba pristupa.
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U ovom poglavlju, kroz istorijski razvoj ekonomske misli, razmatra se kako
su se menjala shvatanja o:

+ opstoj ulozi drzave u privredi i granicama intervencije,
« budzetskim rashodima (Sta drzava treba da finansira i u kom obimu),
+ budzetskom deficitu i javnom dugu (kada su prihvatljivi, a kada rizi¢ni),

- stabilizacionoj ulozi fiskalne politike, uz osvrt na odnos fiskalne i monetarne
politike.

Kako bi se savremene teorije o ekonomskoj ulozi drzave u potpunosti
razumele, neophodno je sagledati istorijski kontekst u kojem su nastajale,
odnosno drustvene i ekonomske okolnosti koje su oblikovale njihove osnovne
postavke i usmerile ih ka formama koje danas poznajemo.

3.1. MERKANTILIZAM | FIZIOKRATIZAM

Merkantilizam se smatra prvom $kolom ekonomske misli koja sistematski
uvodi razmisljanje o uzro¢no-posledi¢nim vezama i meduzavisnosti ekonomskih
pojava. U merkantilistickom periodu (XVI-XVIIl vek) drzava je imala dominantnu
ulogu u ekonomskom zivotu, pri ¢emu fokus analize vise nije bio pojedinac, ve¢
bogatstvo nacije. Merkantilisti su smatrali da je blagostanje drzave uslovljeno
pozitivnim trgovinskim bilansom i akumulacijom plemenitih metala, to je
predstavljalo osnov za intervencionisticku ekonomsku politiku. Najznacajniji
predstavnici ove Skole bili su Tomas Man i Antoan Monkretien.

U praksi, takav pristup podrazumevao je aktivno u¢esce drzave u regulisanju
spoljne trgovine, kroz uvodenje visokih carina na uvoz, dodeljivanje monopolskih
prava pojedinim trgovcima, kao i ulaganja u flotu, putnu infrastrukturu i
kolonijalna osvajanja.

Sa aspekta javnih finansija, merkantilizam je podrazumevao da drzava ne
samo da prikuplja poreze, vec i da aktivno upravlja privredom u cilju jacanja
nacionalnog bogatstva. Prihodi od carina i kolonijalne trgovine ¢inili su
znacajan deo drzavnih prihoda i koristili su se za finansiranje vojske, mornarice
i infrastrukturnih projekata od strateskog znacaja. Budzet i fiskalne mere nisu
posmatrani kao neutralni instrumenti, ve¢ kao aktivni mehanizmi ostvarivanja
ekonomskih i politickih ciljeva drzave. Drzava je u tom smislu bila klju¢ni akter
koji je usmeravao proizvodnju, stitio domacu privredu i uestvovao u procesu
kolonijalne ekspanzije.
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Merkantilisticka logika javnih finansija zasnivala se na carinskim prihodima,
strateski usmerenim rashodima i fiskalnim merama koje su imale za cilj jacanje
»nacionalne moci” kroz vojnu snagu, infrastrukturni razvoj i kolonijalno
Sirenje, Cak i po cenu narusavanja trzisnih mehanizama.

Nasuprot merkantilizmu, u Francuskoj se sredinom XVIII veka javlja fiziokratsko
ucenje, predvodeno Fransisom Keneom, kao direktna teorijska reakcija na snazan
drzavni intervencionizam.

Fiziokrati su polazili od ideje postojanja prirodnog poretka i u skladu sa tim
smatrali da trziSne sile treba da deluju slobodno, bez ometanja drzave, zbog
Cega su se protivili drzavnoj intervenciji u privredi. Smatrali su da se ekonomski
visak stvara iskljucivo u poljoprivredi, buduci da je jedino zemljoradnja sposobna
da proizvede vise vrednosti nego $to se u nju ulaze. Iz tog razloga su poseban
znacaj pridavali razvoju poljoprivredne proizvodnje.

U kontekstu javnih finansija, fiziokrati su razvili specifican i normativno jasno
definisan pogled na oporezivanje. Polazedi od pretpostavke da celokupni visak
vrednosti nastaje u poljoprivredi, smatrali su da poresko optereéenje treba
prvenstveno da snose vlasnici zemljista. Umesto slozenog sistema brojnih
indirektnih poreza, dazbina i feudalnih nameta koji su opterecivali seljake i
trgovinu, zagovarali su uvodenije jedinstvenog poreza na zemlju (imp6t unique),
u vidu neposrednog poreza na zemljisnu rentu (Lovcevi¢, 1997).

U skladu sa idejom minimalne uloge drzave, fiziokrati su smatrali da javni
rashodi treba da budu strogo ograniceni na finansiranje osnovnih drzavnih
funkcija, poput vojske, pravosuda i administracije, bez Siroko zasnovanih
intervencija u privredne tokove.

Na taj nacin, fiziokratska doktrina predstavlja jedan od prvih pokusaja da se
javne finansije sagledaju kroz prizmu ekonomskih principa efikasnosti, jedno-
stavnosti i nenarusavanja trzisnih signala.

Ovo ucenje uticalo je na cuvenog ekonomistu Adama Smita da napise neka
od kapitalnih dela u oblasti javnih finansija.

Osnovno ogranicenje ove doktrine ogleda se u ¢injenici da je izvor ekonomskog
viska gotovo iskljucivo vezivala za poljoprivredu, potcenjujuci znacaj industrije
i usluga, Sto je kasniji istorijski razvoj jasno demantovao.
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3.2. KLASICNA I NEOKLASICNA SKOLA EKONOMSKE MISLI

Klasi¢na i neoklasi¢na skola ekonomske misli predstavljaju teorijski okvir koji
dosledno polazi od pretpostavke da trzisni mehanizam, ukoliko nije narusen
prekomernom drzavnom intervencijom, ima sposobnost da obezbedi efikasnu
alokaciju resursa. U tom kontekstu, uloga drzave u privredi, a samim tim i obim
javnih finansija, posmatra se kao ogranicena.

3.2.1. Klasi¢na skola

Klasi¢na Skola ekonomije razvija se sredinom XVIIl veka, u periodu liberalnog
kapitalizma, kao reakcija na merkantilisti¢ki protekcionizam i snaznu ulogu
drzave u privredi. Njeni najznacajniji predstavnici, pre svega Adam Smit i Dejvid
Rikardo, polazili su od shvatanja da trziste, oslobodeno prekomerne regulacije,
moze samo da obezbedi efikasnu alokaciju resursa i formiranje cena, koli¢ina i
strukture proizvodnje.

U tom kontekstu, Adam Smit u delu Istrazivanje prirode i uzroka bogatstva
naroda (1776) kritikuje merkantilisticko poistovecivanje bogatstva sa akumulacijom
plemenitih metalaiisti¢e da se ekonomski prosperitet zasniva na produktivnosti
rada, podeli rada i slobodnoj razmeni. Njegov Cuveni koncept ,nevidljive ruke
trzista” ukazuje na to da pojedinci, sledeci sopstveni interes u uslovima konkurencije,
nenamerno doprinose opstem drustvenom blagostanju, bez potrebe za stalnom
drzavnom intervencijom (Smit, 1776/1958).

Osnovna polazna tacka klasi¢cne ekonomske doktrine jeste shvatanje trzista
kao samoreguliSu¢eg mehanizma. Konkurencija usmerava resurse ka njihovoj
najproduktivnijoj upotrebi, eliminiSe neefikasne proizvodace i omogucava
privredi da prirodno teZi ravnotezi. Zbog toga klasi¢na skola zagovara laissez-faire*
pristup, prema kojem uloga drzave treba da bude strogo ogranicena.

Drzava, prema ovom shvatanju, ne treba da upravlja privrednim procesima,
vec da obezbedi institucionalne preduslove za funkcionisanje trzista: zastitu
privatne svojine, sprovodenje ugovornih obaveza, unutrasnju i spoljnu bezbednost,
kao i finansiranje osnovnih javnih dobara.

U oblasti javnih finansija, klasi¢na skola favorizuje niske poreze, uravnotezen
budzetiodsustvo aktivne fiskalne politike. BudZetski deficit i javni zajmovi smatraju
se nepozeljnim, jer narusavaju trziSne podsticaje i predstavljaju potencijalni
izvor makroekonomske nestabilnosti.

4 Francuskiizraz laissez-faire, laissez-passer koji znaci: Pustite da radi, pustite da prolazi u ekonomskom
kontekstu, oznacava nacelo minimalne ili nikakve drzavne intervencije u privredi.
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Istovremeno, klasi¢na ekonomska misao posvecuje znacajnu paznju javnim
finansijama, posebno oporezivanju. Adam Smit se zalagao za poreski pluralizam,
suprotstavljajuci se fiziokratskoj ideji jedinstvenog poreza, i podrzavao opore-
zivanje potrosnje, narocito proizvoda koji nisu neophodni za Zivot. lako je bio
izrazit protivnik drzavnog mesanja u privredu i javnog zaduzivanja, Smit je u
teoriji javnih finansija ostao trajno prepoznatljiv po formulisanju,Cetiri poreska
kanona” nacela pravi¢nosti, srazmernosti, pogodnosti placanja i ekonomi¢nosti
naplate koja i danas predstavljaju temelj savremene teorije oporezivanja
(Raicevic, 2005, str.15).

Slika 4. Adam Smith, Bogatstvo naroda
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Izvor: An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, ed. Edwin Cannan, Vol.
2, London: Methuen, 1904. Naslovna strana. Javno dobro.

lako je klasi¢na 3kola postavila temelje savremenog trziSnog sistema, njeni
postulati pokazali su ograni¢enja u uslovima dugotrajnih ekonomskih kriza i
masovne nezaposlenosti. Pretpostavka da trziste automatski obezbeduje punu
zaposlenost i stabilnu ravnoteZu nije se potvrdila u praksi, $to je otvorilo prostor
za razvoj novih teorijskih pristupa.
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3.2.2. Neoklasi¢na skola ekonomske misli

Neoklasi¢na skola ekonomske misli razvija se krajem XIX i po¢etkom XX veka
kao nastavak i metodoloska nadogradnja klasi¢ne tradicije. Za razliku od klasi¢ne
politicke ekonomije, neoklasi¢na Skola uvodi marginalnu analizu, formalne
modele i teoriju racionalnog izbora, ¢ime se trzisni mehanizam sagledava na
precizniji i analiti¢ki rigorozniji nacin.

U pogledu javnih finansija, neoklasi¢na skola dodatno naglasava distorzivne
efekte poreza i javne potrosnje na ponasanje privrednih subjekata. Oporezivanje
uti¢e na odluke o radu, Stednji i investiranju, dok javna potroSnja moze potisnuti
privatne investicije. Zbog toga neoklasi¢ni autori insistiraju na fiskalnoj disciplini,
predvidivosti poreske politike i ograni¢enoj ulozi budzeta u makroekonomskom
upravljanju.

Zarazliku od klasicne Skole, neoklasi¢na teorija eksplicitno priznaje postojanje
trzisnih neuspeha, poput monopola, eksternalija i asimetrije informacija, ali
smatra da drZava treba da reaguje selektivno i minimalno, kroz jasno definisane
i ciljane mere ekonomske politike (Filipovi¢, 2021). Drzavna intervencija je
opravdana samo ukoliko povecava ukupno drustveno blagostanje i ne narusava
osnhovne trzisne podsticaje.

U tom kontekstu, drzavna intervencija ne shvata se kao zamena za trZiste, ve¢
kao korektiv njegovih nedostataka. Posebno se isti¢u Pigouovi porezi i subvencije
kao instrument za internalizaciju negativnih i pozitivnih eksternalija, zatim
antimonopolska politika usmerena na ocuvanje konkurencije, kao i regulatorne

mere Ciji je cilj unapredenje efikasnosti trziShog funkcionisanja.

Na taj nacin, neoklasi¢na teorija dopusta intervenciju drzave samo u meri u
kojoj ona doprinosi povecanju ukupnog drustvenog blagostanja, uz insistiranje
da ta intervencija bude jasno definisana, vremenski ogranicena i ekonomski
racionalna.

Ovakav pristup javnim finansijama i ekonomskoj politici dominirao je u teoriji
i praksi sve do Velike svetske ekonomske krize, kada su njegova ogranicenja u
uslovima dubokih recesija postala oCigledna i otvorila prostor za kejnzijansku
reinterpretaciju uloge drzave u stabilizaciji privrede.
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3.3. KEJNZIJANSKA EKONOMIJA | ULOGA DRZAVE U STABILIZACLI
PRIVREDE

Razvoj kejnzijanske ekonomske misli neraskidivo je povezan sa radom Dzona
Majnarda Kejnza, Cije je kapitalno delo Opsta teorija zaposlenosti, kamate i novca
iz 1936. godine postavilo temelje savremene makroekonomije i savremenog
shvatanja javnih finansija. Kejnzova teorija predstavljala je radikalan zaokret u
odnosu na dotadasnju klasi¢nu ekonomsku misao, dovodeci u pitanje pretpostavku
o samoregulativnoj prirodi trziSta i njegovoj sposobnosti da u svim okolnostima
obezbedi punu zaposlenost i stabilan privredni rast.

3.3.1. Velika svetska ekonomska kriza kao prekretnica

Da bi se u potpunosti razumeo nastanak i znacaj kejnzijanizma, neophodno
je sagledati istorijski kontekst Velike svetske ekonomske krize (VSEK) iz perioda
1929-1933. godine, koja predstavlja jednu od najdubljih i najdugotrajnijih
ekonomskih kriza u modernoj istoriji.

O uzrocima VSEK ne postoji potpuna saglasnost medu ekonomistima.
Pojedini autori uzroke nalaze u prekomernoj kapitalistickoj proizvodniji, drugi u
nedovoljnoj agregatnoj traznji na americkom i evropskom trzistu, dok treci isticu

slom finansijskog sistema i spekulativni balon na trzistu kapitala u Sjedinjenim
Ameri¢kim Drzavama (Gnjatovi¢, Grbic¢, 2009).

Medutim, ono oko ¢ega postoji visok stepen saglasnosti jeste Cinjenica da je
kriza razotkrila ozbiljne slabosti klasicne ekonomske teorije, posebno u pogledu
verovanja da cCe trzisSni mehanizam samostalno uspostaviti ravnotezu i vratiti
privredu na put rasta.

Tokom krize:

- veliki broj banaka je bankrotirao,

« industrijska proizvodnja je naglo opala,

+ nezaposlenost je dostigla oko 25% radno sposobnog stanovnistva,

+ drustveni proizvod pao je na priblizno trecinu nivoa iz 1929. godine.
TrziSte, prepusteno sopstvenim mehanizmima, pokazalo se nesposobnim

da zaustavi spiralu recesije, $to je stvorilo snazan drustveni i politicki pritisak
na drzavu da preuzme aktivniju ulogu u privredi.
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U takvim okolnostima, drzavna intervencija nametnula se kao jedini realan
instrument za izlazak iz depresije i ublazavanje masovne nezaposlenosti. Kao
odgovor na krizu, ameri¢ka vlada pod vodstvom predsednika Frenklina D.
Ruzvelta pokrece program ekonomskog oporavka poznat kao Nju dil (New Deal).

Nju dil i javne finansije - klju¢ne lekcije

Kada je Frenklin D. Ruzvelt preuzeo duznost 1933. godine, SAD su bile u dubokoj
ekonomskoj krizi: nezaposlenost je iznosila 25%, prihodi i cene su drasti¢no pali,
a bankarski sistem bio je pred kolapsom. Kao odgovor, pokrenut je Nju dil, set
fiskalnih i institucionalnih mera sa snaznim budzetskim implikacijama.

Sa aspekta javnih finansija, najvaznije su bile politike pomo¢i (relief), koje nisu
imale primarni cilj podsticanje rasta, ve¢ socijalnu stabilizaciju i zastitu stanovnistva
pogodenog krizom. Rashodi za pomo¢i javne radove naglo su poraslii predstavljali
su veliki deo povecanja federalne potrosnje izmedu 1933.i 1940. godine.

Klju¢ne fiskalne i institucionalne promene ukljucivale su:

Osnivanje Savezne administracije za hitnu pomoc¢ (Federal Emergency Relief
Administration, FERA) — hitna budZetska pomo¢ drzavama;

Osnivanje Savezne uprava za javne radove (Works Progress Administration,
WPA) - kombinacija socijalne i razvojne funkcije;

- DonoS$enje Zakona o socijalnom osiguranju (Social Security Act) - uvodenje
trajnog sistema penzijskog i osiguranja za nezaposlene;

«  Uspostavljanje modela podeljene fiskalne odgovornosti izmedu federalnog
i drzavnog nivoa.

Nju dil je trajno promenio fiskalni sistem SAD: federalna drzava je preuzela vecu
ulogu u prikupljanju i redistribuciji sredstava, ali je administracija mnogih
programa ostala decentralizovana. Time je uspostavljen model kombinacije
centralizovanog finansiranja i decentralizovane implementacije, koji je postao
osnova savremenog sistema socijalne drzave.

Znacajan broj programa i institucionalnih reSenja uspostavljenih u tom periodu -
poput sistema socijalnog osiguranja i osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti -
prisutan je i danas, ¢inedi temelj savremenih javnih finansija u SAD.

Izvor: Wallis, 2010
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3.3.2. Kejnzova kritika klasi¢cne ekonomske teorije

Kejnz je osporio osnovnu pretpostavku klasi¢ne ekonomije prema kojoj
fleksibilnost cena i nadnica automatski vodi ka punoj zaposlenosti. On je ukazao
da u realnim uslovima trziste ne funkcionise kao samoregulativni mehanizam,
vec¢ da moze zapasti u dugotrajna stanja neravnoteze.

Slika 5. Dzon Majnard Kejnz, Korice knjige, The Essential Keynes"

Izvor: preuzeto sa https://livebrary.overdrive.com/library/availablenow/media/2232536

Prema Kejnzu, smanjenje plata i cena u uslovima recesije ne mora dovesti
do povecanja zaposlenosti, ve¢ moze dodatno smanijiti agregatnu traznju i
produbiti ekonomsku krizu. Klju¢ni uzrok recesije, prema njegovom shvatanju,
nije rigidnost cena, ve¢ nedovoljna ukupna traznja.

Prema Kejnzovoj teoriji poznatoj pod nazivom teorija ekonomije traznje
povremene nestabilnosti nacionalne privrede prouzrokovane su fluktuacijama
u veli¢ini agregatne traznje. Kada dode do smanjivanja privatne potrosnje i
investicija, trziSte samo po sebi nema snage da pokrene oporavak. Dakle, klju¢ni
uzrok recesije nije u nivou cena, ve¢ u nedovoljnoj agregatnoj traznji, zbog
Cega se drzavna intervencija javlja kao nuzan instrument stabilizacije privrede.
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U tom kontekstu, fiskalna politika dobija centralnu ulogu kroz:

+ javne investicije,

+ poreske olaksice,

« povecanje drzavne potrosnje,

« mere usmerene ka rastu zaposlenosti.

Smatrao je da fiskalna politika ima klju¢nu ulogu u obnavljanju privredne
aktivnosti. Povecanje javne potrosnje ili smanjenje poreza podsti¢u agregatnu
traznju, ¢ime se pokrece lan¢ana reakcija rasta proizvodnje i zaposljavanja. Javna
potrodnja usmerena na infrastrukturne projekte, socijalne programe i druge

oblike drzavnih investicija moze kompenzovati pad privatne potrodnje i odrzati
stabilnost privrede u uslovima ekonomske kontrakcije.

Povecanje javne potrosnje deluje kroz transmisioni mehanizam, odnosno
pocetni drzavni rashod pokrece lancanu reakciju rasta dohotka, potrosnje i
zaposlenosti.

Slika 6. Transmisioni mehanizam fiskalne politike u kejnzijanskom modelu

Drzava povecava potrosnju

Javni radovi, infrastrukuralni projekti, socijalni programi,
subvencije i podsticaji

Direktno povecanje dohotka

Zaposleni primaju plate
Firme dobijaju prihode

Porast potrosnje domacinstva

Rast traznje za robama i uslugama
Povecanje privatne potrosnje

Firme povecavaju proizvodnju

Angazuju nove radnike
Investiraju u opremu i kapacitete

Raste zaposlenost i BDP

Smanjuje se nezaposlenost
Privreda prelazi iz recesije u oporavak

Izvor: Autori
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3.3.3. Fiskalna politika i deficitno finansiranje

Jedan od klju¢nih elemenata kejnzijanske fiskalne politike jeste deficitno
finansiranje, odnosno mogucnost da drzava u periodima recesije poveca potrosnju
i privremeno poveca budzetski deficit kako bi podstakla ekonomski oporavak.
Prema ovom pristupu, dugorocna stabilnost javnih finansija ne zahteva da
budzet bude izbalansiran svake godine, ve¢ tokom ¢itavog ekonomskog ciklusa.

U periodima recesije drzava treba da:

+ poveca javnu potrosnju,

« prihvati budzZetski deficit,

« stimuliSe agregatnu traznju.

U fazama privrednog rasta, ostvareni suficiti treba da kompenzuju prethodne
deficite, ¢ime se obezbeduje dugorocna fiskalna odrzZivost.

Kejnz je takode ukazao na ograni¢enja monetarne politike, narocito u uslovima
tzv.zamke likvidnosti, kada ni niske kamatne stope ne dovode do rasta investicija
zbog pesimisti¢nih ocekivanja privrednih subjekata. U takvim uslovima fiskalna
politika postaje primarni stabilizacioni instrument.

3.3.4. Posleratni period i Sirenje uloge drzave

Kejnzijanska teorijska osnova kasnije je primenjena u politikama koje su
oblikovale ekonomski oporavak nakon Drugog svetskog rata, pri ¢emu su drzave
kroz aktivnu fiskalnu politiku odrzavale stabilne stope rasta i nisku nezaposlenost.

Ciljevi fiskalne politike znacajno se prosiruju, ¢ime drzava preuzima novu i
aktivniju ulogu u drustvu i ekonomiji.

Drzave su aktivno koristile budzet kako bi:

« odrzavale stabilan rast,

+ smanjivale nezaposlenost,

« modernizovale infrastrukturu,

« ulagale u obrazovanje, zdravstvo i nauku,

+ smanjivale imovinske i dohodovne nejednakosti.

Javne finansije time postaju instrument ne samo stabilizacije, ve¢ i dugorocnog
drustvenog razvoja. Ovakva ekspanzija fiskalne funkcije drzave oznacila je
institucionalizaciju modela drzave blagostanja, zasnovanog na kombinaciji
makroekonomske stabilizacije, socijalne redistribucije i univerzalnog pristupa
klju¢nim javnim dobrima.
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3.4. FUNKCIONALNE FINANSIJE: ZAOKRET U SHVATANJU
BUDZETSKOG DEFICITA

Kejnzijanska teorija fiskalne politike dobija punu afirmaciju u trenutku kada se
budzetski deficit prestaje posmatrati iskljucivo kao fiskalni problem, a pocinje da
se tumaci kao potencijalno sredstvo za ostvarivanje makroekonomskih ciljeva,
pre svega pune zaposlenosti i stabilnog rasta.

Na toj osnovi, Kejnzovi sledbenici - Svedski ekonomisti Gunar Mirdal i Bertil
Olin, kao i americki ekonomisti Abba Lerner i Alvin Hansen - razvijaju koncept
tzv. funkcionalnih finansija. Prema ovom pristupu, javne finansije ne treba
ocenjivati prema kriterijumu formalne budzetske ravnoteze, ve¢ prema njihovom
doprinosu stabilnosti i razvoju privrede.

Sustina ovog pristupa jeste u tome da pitanje fiskalne politike nije dali drzava
treba da ima deficit, ve¢ kako se deficit koristi i sa kojim ekonomskim ciljem. U
uslovima nedovoljne zaposlenosti i neiskoris¢enih proizvodnih kapaciteta, drzava
treba aktivno da intervenise i da deficitnim finansiranjem podstice investicije,
proizvodnju i zaposljavanje.

U tom smislu, budzetska ravnoteza moze biti svesno zrtvovana radi postizanja
Sire ekonomske stabilnosti. Medutim, funkcionalne finansije ne podrazumevaju
nekontrolisano zaduzivanje vec budzet ostaje instrument ekonomske politike
koji mora biti usmeren ka ostvarivanju makroekonomskih ciljeva, uz oCuvanje
dugorocne odrzivosti javnog duga.

Na ovom teorijskom temelju razvijene su dve vazne koncepcije fiskalne
politike: teorija ciklicnog budzeta i teorija kompenzacionog budzeta.

3.4.1. Teorija ciklicnog budzeta

Teoriju ciklicnog budzeta razvili su krajem tridesetih godina XX veka Gunar
Mirdal i Bertil Olin. Polazna pretpostavka ove teorije jeste da se javni prihodi i
rashodi moraju prilagodavati fazama ekonomskog ciklusa.

U praksi to podrazumeva sledece:
- U periodima recesije drzava treba da vodi deficitnu budzetsku politiku,
kako bi podstakla agregatnu traznju, investicije i zaposljavanje

- Ufazama privrednog rasta i ekspanzije drzava treba da ostvaruje budzetski
suficit, kojim se nadoknaduju prethodni deficiti i spre¢ava pregrevanje
privrede.
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Za razliku od tradicionalnog shvatanja koje zahteva godisnje balansiranje
budzeta, teorija ciklicnog budzeta posmatra fiskalnu ravnoteZu u okviru celog
ekonomskog ciklusa, koji moze trajati vise godina. Na taj nacin budzZetska politika
dobija ulogu fleksibilnog stabilizacionog instrumenta, a ne pukog racunovo-
dstvenog mehanizma.

3.4.2. Teorija kompenzacionih budzeta

Teoriju kompenzacionih budzeta razvili su Abba Lerner i Alvin Hansen
tokom pedesetih godina XX veka. Ova teorija ide korak dalje u odnosu na
ciklicni budzet i polazi od pretpostavke da savremene ekonomije Cesto pate
od hroni¢no nedovoljne agregatne traznje.

Prema ovom pristupu, drZava treba trajno da planira odredeni nivo budzetskog
deficita kao instrument ekonomske politike. Deficit se ne posmatra kao izuzetak,
vec kao normalno stanje koje omogucava odrZavanje zaposlenosti i priviednog
rasta.

Cak i u periodima ekonomskog prosperiteta, eventualni suficiti smatraju
se privremenim odstupanjem, a ne pravilom. Zbog toga se ovaj pristup Cesto
naziva i teorijom sistematskog deficita, jer polazi od pretpostavke da je stalno
prisustvo odredenog nivoa deficita neophodno za stabilno funkcionisanje
savremene privrede.

Teorija funkcionalnih finansija primenjivala se paralelno u razvijenim evropskim
kapitalistiCkim privredama i u Sjedinjenim Americkim Drzavama sve do pocetka
osamdesetih godina XX veka. U tom periodu drzavna intervencija u privredi
smatrana je legitimnim i pozeljnim instrumentom ekonomskog razvoja. Medutim,
pocetkom osamdesetih godina SAD, a potom i Velika Britanija, napustaju ovaj
pristup i prelaze na primenu neoliberalnog koncepta ekonomske politike. U
praksi, dugogodisnje primene funkcionalnih finansija ¢esto je bilo praceno
snaznim rastom drzavnog sektora i znacajnim povecanja javnog duga. Ostale
razvijene evropske kapitalisticke zemlje nastavile su sa politikom drzavnog inte-
rvencionizma sve do pocetka devedesetih godina, kada su, u okviru priprema za
uvodenje jedinstvene evropske valute, postepeno odustajale od ovog modela
i uskladivale svoje fiskalne politike sa novim pravilima ekonomske integracije.

Razvoj teorije funkcionalnih finansija doveo je i do jasnije podele javnih
rashoda na produktivne i neproduktivne. Osnovni kriterijum ove podele jeste
namena rashoda, odnosno da li su oni usmereni ka privrednim ili neprivrednim
ciljevima, pri ¢emu je naglasak stavljen na ekonomsku ulogu javne potrosnje.
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Do izbijanja Velike svetske ekonomske krize javni rashodi su se uglavnhom
vezivali za finansiranje politicko-administrativnih funkcija drzave. Medutim, sa
prosirenjem uloge drzave na oblast privrede, postalo je jasno da drzavni rashodi
nemaju iskljucivo fiskalni karakter, ve¢ i znac¢ajnu ekonomsku funkciju. U tom
smislu, produktivni javni rashodi obuhvataju izdatke namenjene investicijama
u privredna preduzeca i infrastrukturu, dok se neproduktivni rashodi odnose
na sredstva namenjena obavljanju klasi¢nih politicko-administrativnih funkcija
drzave.

3.5. KRITIKE KEJNZIJANSKE EKONOMUE

Uprkos znacajnom doprinosu razumevanju makroekonomskih kretanja i
stabilizacione uloge drzave, kejnzijanska ekonomska doktrina suocila se sa
brojnim kritikama, narocito od 1970-ih godina nadalje.

Kada su se razvijene trzisne privrede suocile istovremeno sa visokim stopama
nezaposlenosti i inflacije kejnzijanske mere vise nisu davale rezultate. Te kritike
nisu bile usmerene protiv same ideje stabilizacije privrede, ve¢ protiv nacina
njene primene u praksi i dugoro¢nih posledica koje je takav pristup mogao
proizvesti. U nastavku su izdvojene one kritike koje su posebno vazne za
razumevanje fiskalne politike i javnih finansija.

3.5.1. Dugorocna fiskalna odrzivost i rast javnog duga

Jedna od klju¢nih kritika odnosi se na dugotrajno i nekontrolisano odrzavanje
budzetskih deficita, koje je u pojedinim zemljama dovelo do rasta javhog dugaii
ugrozavanja dugoro¢nog ekonomskog blagostanja. Kao odgovor na ove slabosti
ojacani su zahtevi za fiskalnim pravilima putem teorije uravnotezenog budzeta
i teorije stabilizacionog (ciklickog) budzeta, sa ciljem da se kejnzijanska stabi-
lizaciona logika zadrzi, ali uz uvodenije jasnih fiskalnih ograni¢enja.

Teorija uravnotezenog budzeta insistira na fiskalnoj disciplini i ravnotezi
prihoda i rashoda kako bi se sprecilo akumuliranje javnog duga, ali se zbog svoje
rigidnosti cesto smatra neadekvatnom u uslovima dubokih recesija.

Teorija stabilizacionog (ciklickog) budzeta predstavlja kompromisno resenje:
dopusta deficite u periodima privrednog pada, ali zahteva da se oni nadoknade
suficitima u fazama rasta, ¢ime se nastoji spojiti kratkorocna stabilizacija sa
dugoro¢nom fiskalnom odrzivoscu.
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Ostale kritike odnose se na:

Efekat istiskivanja privatnih investicija (crowding-out effect)

Monetaristi, predvodeni Miltonom Fridmanom, kritikovali su kejnzijanske
politike tvrdedi da aktivna fiskalna politika i kontinuirano deficitno finansiranje
vremenom gube efikasnost usled efekta istiskivanja privatnih investicija.
Ovaj efekat nastaje kada se drzava zaduzZuje na istim trzistima kapitala kao i
privatni sektor, Cime se smanjuje ponuda raspolozivih sredstava, povecavaju
kamatne stope i poskupljuje finansiranje, sto dovodi do smanjenja privatnih
investicija.

Vremenska kasnjenja u sprovodenju politike

Dodatna kritika odnosi se na vremenska kasnjenja u sprovodenju fiskalne
politike. Proces identifikovanja recesije, donosenja politickih odluka i impleme-
ntacije budzetskih mera zahteva vreme, zbog ¢ega stimulansi mogu delovati
sa zakasnjenjem i potencijalno doprineti inflaciji ili pregrevanju privrede.

Politicka ekonomija i rizik neefikasne alokacije

Kejnzijanski pristup implicitno pretpostavlja efikasnu drzavnu intervenciju
u javnom interesu. U praksi, medutim, javna potrosnja moze biti politi¢ki
motivisana, uz rizik klijentelizma, neefikasne alokacije resursai slabog drustvenog
prinosa javnih investicija.

lako je kejnzijanska doktrina bila dominantna u ekonomskoj politici zapadnih
zemalja tokom tri decenije nakon Drugog svetskog rata, pojava stagflacije
1970-ih dovela je do njenog ozbiljnog preispitivanja i otvorila prostor za nove
teorijske pravce. Novi problemi trazili su nova reSenja i zbog toga se pojavljuju
novi pristupi i teorije.
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3.6. NEOLIBERALIZAM

Neoliberalizam predstavlja ekonomski i politi¢ki pravac koji se afirmisao
krajem XX veka, zasnovan na ideji primata trzista, ogranicene uloge drzave i
jacanja individualne ekonomske inicijative.

Neoliberalizam predstavlja povratak ideji da trziSte, a ne drZava, treba da bude
primarni regulator ekonomskih aktivnosti. Za razliku od kejnzijanskog pristupa,
koji naglasava aktivnu ulogu drzave u stabilizaciji privrede, neoliberalizam polazi
od pretpostavke da trzisni mehanizam predstavlja najefikasniji nacin alokacije
resursa, dok drzavna intervencija cesto proizvodi distorzije i neefikasnosti.

U domenu javnih finansija, neoliberalni pristup zagovara smanjenje javne
potrosnje, fiskalnu disciplinu, deregulaciju, privatizaciju i ograni¢avanje uloge
drzave na obezbedivanje institucionalnog okvira u kojem trziSte moze nesmetano
da funkcionise. Drzava se, prema ovom shvatanju, ne posmatra kao aktivni
ekonomski akter, ve¢ kao ,Cuvar pravila igre”.

lako su se Sjedinjene Americke Drzave iz Velike depresije delimi¢no izvukle
zahvaljujuci snaznoj drzavnoj intervenciji inspirisanoj kejnzijanskom teorijom,
vec tokom 1970-ih godina dolazi do postepenog zaokreta ka neoliberalnim
idejama. Ovaj zaokret bio je uslovljen kombinacijom ekonomskih i politickih
faktora, medu kojima se posebno izdvajaju rast inflacije, usporavanje privrednog
rasta, kriza javnih finansija i slabljenje efikasnosti tradicionalnih kejnzijanskih
politika.

3.6.1. Ideoloski i teorijski temelji neoliberalizma

Ideoloski koreni neoliberalizma mogu se pronadi u klasi¢noj ekonomskoj
teoriji, ali se kao prepoznatljiva doktrina oblikuje tek u drugoj polovini XX
veka, najpre u Evropi, a kasnije u Sjedinjenim Americkim Drzavama, posebno
na Univerzitetu u Cikagu zbog ¢ega se i ustalio naziv ¢ikaska 3kola ekonomije.

Fridrih Hajek i Ludvig fon Mizes razvili su teorijski okvir u kojem se drzavna
intervencija posmatra kao izvor ekonomskih poremecaja i ogranic¢avanja indivi-
dualnih sloboda. Prema njihovom shvatanju, trZiste predstavlja spontani poredak
koji efikasno koordinise ekonomske aktivnosti putem cenovnog mehanizma,
dok planska ekonomija neminovno vodi ka neefikasnosti i gubitku sloboda.
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Slika 7. Milton Fridman, Korice knjige ,Milton Friedman on Freedom"

MILTON FRIEDMAN
ON FREEDOM

Colnrtions Trom

T Ciodia il Wk off Sdfan Frediman

Izvor: https//www.amazon.com/Milton-Friedman-Freedom-Selections-Publication/dp/081792034X

Ove ideje dalje razvija Milton Fridman i predstavnici Cikaske Skole, insistirajuci na
monetaristickom pristupu ekonomskoj politici. Prema ovom shvatanju, inflacija
je pre svega monetarni fenomen, a osnovni zadatak ekonomske politike treba
da bude kontrola nov€ane mase i o€uvanje cenovne stabilnosti. Fiskalna politika
i drzavna intervencija posmatraju se kao izvori makroekonomske nestabilnosti,
narocito kada se koriste za kratkorocne politicke ciljeve.

Neoliberalna teorija dopusta drzavnu intervenciju samo u ograni¢enim
slucajevima trzisnih neuspeha, kao $to su:

+ postojanje monopola,

+ negativne eksternalije,

« obezbedivanje javnih dobara,

. zastita konkurencije.

Medutim, i u tim slu¢ajevima intervencija treba da bude minimalna, precizno
ciljana i vremenski ogranicena, kako ne bi narusila osnovne trzisne podsticaje.
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3.6.2. Neoliberalizam u praksi

Neoliberalizam se kao prakti¢na ekonomska politika pocinje intenzivno
primenjivati krajem 1970-ih i pocetkom 1980-ih godina XX veka. Svoju punu
afirmaciju, a kasnije i dominaciju razvija pod snaznim uticajem zagovornika
snaznije liberalizacije, pre svega Miltona Fridmana, kao i ekonomskih politika
Velike Britanije i Sjedinjenih Americkih Drzava, poznatih kao tacerizam (Margaret
Tacer) i reganizam (Ronald Regan).

Neoliberalizam je zagovarao:

« smanjenje uloge drzave u privredi,

« privatizaciju javnih preduzeda,

+ deregulaciju ekonomskih aktivnosti,
+ liberalizaciju medunarodne trgovine,
+ vecu budzetsku disciplinu.

Neoliberalni model dobija svoju formalnu artikulaciju 1990. godine kroz
Vasingtonski konsenzus, skup preporuka ¢iji je cilj bio stabilizacija ekonomije
putem liberalizacije trziSta, kontrole inflacije i institucionalnog prilagodavanja

principima slobodnog trzista.

Ovaj pristup ubrzo postaje dominantan okvir delovanja medunarodnih
finansijskih institucija, poput Medunarodnog monetarnog fonda, Svetske banke,
kao i vodecih centralnih banaka, ukljucujuci Sistem federalnih rezervi (FED -
Federal Reserve System) i Evropsku centralnu banku (ECB - European Central Bank).
Neoliberalni principi ugradeni su u programe strukturnog prilagodavanja, koji
su Cesto predstavljali uslov za dobijanje finansijske pomo¢i zemljama u razvoju.

Nakon prve faze primene neoliberalnih politika, uocene su brojne slabosti u
vidu trzisnih neuspeha, rasta nejednakosti i institucionalne nerazvijenosti. Kao
odgovor na ove probleme dolazi do formiranja tzv. prosirenog Vasingtonskog
konsenzusa, koji oznac¢ava pomak od ¢istog trziSnog fundamentalizma ka
institucionalnom pristupu razvoju.

lako se ne odustaje od ideje da drzava ne treba direktno da ucestvuje u
proizvodniji, naglasava se njena aktivna uloga u (Filipovi¢, 2014):

« ocuvanju makroekonomske stabilnosti,

« razvoju infrastrukture (ukljucujuci javno-privatna partnerstva),

« unapredenju obrazovanja i zdravstvenog sistema,

+ podsticanju inovacija i tehnoloskog razvoja,
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- zastiti zivotne sredine,

« smanjenju siromastva i nejednakosti,

« jacanju regulatornog okvira, narocito u finansijskom sektoru,
- zastiti svojinskih prava i institucionalne efikasnosti.

Na taj nacin neoliberalizam evoluira ka pragmati¢nijem modelu, u kojem se
priznaje znacaj institucija kao preduslova funkcionisanja trzista.

3.6.3. Kritike neoliberalne doktrine

Uprkos Sirokoj primeni, neoliberalizam se suocio sa brojnim kritikama, narocito
od kraja XX veka. Kljucni prigovori odnose se na:

« porast nejednakosti i raslojavanja drustvenih grupa,
« povecanje volatilnosti i uCestalost finansijskih kriza,
+ slabljenje radnickih prava,

« prekomerno oslanjanje na trziSne mehanizme.

Jedan od klju¢nih prigovora odnosio se na posledice neoliberalnih reformi po
ekonomsku nejednakost i drustvenu povezanost. Smanjenje drzavne potrodnje i
privatizacija javnih preduzeca doveli su do produbljivanja jaza izmedu bogatih i
siromasnih, dok su se mnoge zemlje suocile s pogorsanjem pristupa obrazovanju,
zdravstvenoj zastiti i osnovnim socijalnim uslugama. Kritike su bile usmereneina
ideju slobodnog trzista, koje je kroz ideju slobode, dovelo do povecanja razlika
u bogatstvu i nepravedne raspodele dohotka.

Empirijski nalazi ukazuju na to da su ekonomske nejednakosti zna¢ajno porasle
tokom perioda dominacije neoliberalnih politika navode¢i kao najznacajnije pad
BDP i rast Gini koeficijenta (Milanovic¢ i Raki¢, 2006). Sve ovo doprinelo je rastu
nezadovoljstva, drustvenim tenzijama i politickoj polarizaciji.

Dodatna kritika odnosi se na sposobnost neoliberalnog modela da obezbedi
dugoro¢nu makroekonomsku stabilnost. lako su zagovornici tvrdili da deregulacija
i privatizacija povecavaju efikasnost i podsticu rast, iskustvo je pokazalo da su
ove reforme Cesto rezultirale ve¢com volatilnos¢u finansijskih trzista i brojnim
ekonomskim krizama.

Globalna ekonomska kriza 2008. godine posebno je osvetlila nedostatke
koncepta minimalne regulacije, s obzirom na to da su deregulacija bankarskog
sektora i Sirenje rizi¢nih finansijskih instrumenata bili medu klju¢nim faktorima
koji su doprineli urusavanju globalne ekonomije.
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3.6.4. Moderna drzava blagostanja

Koncept moderne evropske drzave blagostanja razvijen je tokom Sezdesetih i
sedamdesetih godina XX veka, u periodu snaznog ekonomskog rasta i izrazenog
drustvenog konsenzusa o potrebi aktivne uloge drzave u obezbedivanju socijalne
sigurnosti. U tom periodu vecina zapadnoevropskih zemalja sprovodila je
ekspanzivnu fiskalnu politiku i znacajno povecala javna izdvajanja za socijalne
transfere, obrazovanje, zdravstvo i zaposljavanje.

Drzava blagostanja predstavlja model drustveno-ekonomskog uredenja u
kojem drzava preuzima aktivnu ulogu u obezbedivanju socijalne sigurnosti
gradana, kroz sistem javnih rashoda, socijalnih transfera i javnih usluga, sa
ciliem smanjenja socijalnih nejednakosti, obezbedivanja osnovnog zivotnog
standarda i o¢uvanja drustvene stabilnosti.

Danas se koncept drzave blagostanja u Evropi nalazi u zreloj fazi razvoja.
Visok nivo javne potrosnje i poreskog opterecenja ograni¢ava mogucnosti
njenog daljeg Sirenja, narocito u uslovima demografskog starenja, usporenog
privrednog rasta i povecanih fiskalnih pritisaka. Zbog toga se savremene rasprave
sve vise fokusiraju na efikasnost, odrzivost i prilagodavanje sistema, a ne na
njegovo kvantitativno Sirenje.

U okviru evropskog modela drzave blagostanja moguce je razlikovati Cetiri
osnovna koncepta javnih rashoda i socijalne politike: institucionalni rezidualni
model, model socijalno-trzisne privrede, institucionalno-inkluzivni model i
redistributivni model.

Institucionalni rezidualni model, koji se istorijski vezuje za Veliku Britaniju,
zasniva se na shvatanju da je socijalna zastita prvenstveno namenjena licima
koja nisu u mogucnosti da samostalno obezbede egzistencijalni minimum. Pravo
na socijalnu pomo¢ ostvaruje se pod jasno definisanim uslovima i ima karakter
krajnjeg sredstva zastite. lako je tokom vremena doslo do Sirenja javnih funkcija u
oblastima zdravstva, obrazovanjai zaposljavanja, socijalna zastita u ovom modelu
zadrzava rezidualni karakter. Za razliku od ameri¢ckog modela, britanski sistem je
u praksi izdasniji, ali i dalje zasnovan na selektivnosti i proveri socijalnog statusa.

Koncept socijalno-trzisne privrede, razvijen u Nemackoj nakon Drugog
svetskog rata, polazi od ideje da ekonomski rast i socijalna sigurnost nisu
suprotstavljeni ciljevi. Socijalna politika usmerena je ka oCuvanju stabilnosti trziSta
rada i motivisanju zaposlenih, dok se prava iz sistema socijalne zastite uglavnhom
ostvaruju na osnovu radnog statusa, doprinosa i kvalifikacija. Sistem je dece-
ntralizovan, a fondovi socijalnog osiguranja funkcionisu relativno autonomno u
odnosu na drzavni budzet, uz ograni¢enu ulogu drzave u korektivnim situacijama.
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Institucionalno-inkluzivni model, karakteristi¢can za Francusku, zasniva se
na principu univerzalnosti i solidarnosti. Socijalna prava se tretiraju kao opste
drustveno pravo, sli¢no dostupnosti obrazovanja ili infrastrukture. Sistem
progresivhog oporezivanja omogucava snaznu redistribuciju dohotka, dok se
kroz politiku inkluzije obezbeduje podrska drustvenim grupama izlozenim
socijalnoj isklju¢enosti. Ovaj model je tokom poslednjih decenija znac¢ajno uticao
na oblikovanje socijalne politike Evropske unije.

Redistributivni model, razvijen u skandinavskim zemljama, predstavlja
najrazvijeniji oblik drzave blagostanja. Zasniva se na principima pune zaposlenosti,
visokog stepena socijalne jednakosti i univerzalne dostupnosti javnih usluga.
Finansiranje socijalnih rashoda vrsi se pretezno iz budzeta putem visokih
progresivnih poreza, dok drzava aktivno koristi fiskalnu politiku za stabilizaciju
privrede. Ovaj model kombinuje univerzalnu socijalnu zastitu sa dodatnim
beneficijama vezanim za radni status, ¢ime predstavlja najobuhvatniji oblik
savremene drzave blagostanja.

U savremenim ekonomijama nijedna drzava vise ne primenjuje,cisti” model,
ve¢ kombinaciju elemenata razlicitih sistema, prilagodenu sopstvenim institucio-
nalnim, fiskalnim i demografskim okolnostima. Ipak, Cetiri klasi¢cna modela i dalje
imaju veliku analiticku i komparativnu vrednost, jer omogucavaju razumevanje:

« strukture javnih rashoda,

+ nacina finansiranja socijalne zastite,
+ uloge drzave u redistribuciji,

« odnosa trzista i socijalne sigurnosti.
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Uloga Ota fon Bizmarka u nastanku drzave Slika 8. Oto fon Bizmark
blagostanja (1815-1898)

lako se moderna evropska drzava blagostanja
najcesce vezuje za period nakon Drugog svetskog
rata, njeni institucionalni temelji postavljeni su
znatno ranije, krajem XIX veka, u okviru politike
nemackog kancelara Ota fon Bizmarka. Bizmark
se s pravom smatra ocem savremene socijalne
drzave, jer je prvi sistematski uveo obavezne oblike
socijalnog osiguranja u cilju o¢uvanja drustvene
stabilnosti i politicke kohezije.

U periodu izmedu 1883.i 1889. godine u Nemackoj
su uvedeni zakoni o obaveznom zdravstvenom
osiguranju, osiguranju u slu¢aju povrede na radu,
invalidskom i penzijskom osiguranju.

Ovi mehanizmi nisu bili motivisani iskljucivo socijalnim razlozima, vec i politickom
namerom da se umaniji uticaj socijalistickog pokreta i o¢uva lojalnost radnicke klase
prema drzavi. Time je po prvi put uspostavljen model u kojem drzava preuzima
aktivnu ulogu u obezbedivanju socijalne sigurnosti zaposlenih.

Bizmarkov model predstavlja pretecu kasnijeg kontinentalnog (bismarckovskog)
sistema socijalne zastite, koji se zasniva na doprinosima iz rada, osiguranju
zaposlenih i snaznoj veziizmedu radnog statusa i socijalnih prava. Ovaj model je
kasnije posluzio kao osnova za razvoj nemacke socijalno-trziSne privrede i znacajno
uticao na formiranje savremenih evropskih sistema socijalne zastite.

Izvor: https://www.britannica.com/summary/Otto-von-Bismarck
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3.7. ARGUMENTI ZA | PROTIV DRZAVNE INTERVENCIJE

Pitanje uloge drzave u ekonomiji jedno je od temeljnih pitanja ekonomske
teorije. Rasprave o obimuiintenzitetu drzavne intervencije prisutne su kroz Citavu
istoriju ekonomske misli, a odgovori zavise od teorijskih polazista, ekonomskih
okolnosti i institucionalnog okvira konkretne zemlje.

3.7.1. Argumenti u prilog drZzavne intervencije

Drzavna intervencija se u ekonomskoj teoriji opravdava u situacijama kada
trziSni mehanizam ne obezbeduje efikasnu alokaciju resursa niti drustveno
pozeljne ishode. Klju¢ni argumenti u prilog intervencije ukljucuju:

« makroekonomsku stabilizaciju - u uslovima recesije trziSte Cesto ne us-

peva da obnovi zaposlenost i agregatnu traznju bez spoljnog podsticaja;

+ obezbedivanje javnih i strateskih dobara, kao 5to su infrastruktura,

obrazovanje, zdravstvo i nauka, koja privatni sektor ¢esto ne finansira u
dovoljnoj meri;

« zastitu konkurencije, narocito u uslovima monopola i oligopola;

« regulaciju finansijskog sistema, s ciljem sprecavanja sistemskih rizika i

finansijskih kriza.

U tom smislu, drzavna intervencija se ne posmatra kao zamena za trziste, vec
kao korektiv njegovih strukturnih slabosti.

3.7.2. Kritike drzavnog intervencionizma

lako intervencionizam moze imati stabilizacionu i razvojnu ulogu, brojni
autori ukazuju na njegove potencijalne negativne efekte, posebno kada poprimi
trajni i nekontrolisani karakter. Naj¢esc¢e kritike odnose se na:

« neefikasnu alokaciju resursa, usled politicki motivisanih odluka;

+ vladin neuspeh, uklju¢ujuci korupciju, klijentelizam i administrativnhu
neefikasnost;

« rast javnog duga, koji moze ugroziti fiskalnu odrzivost i opteretiti buduce
generacije;

+ regulatorno preopterecenje, koje smanjuje fleksibilnost i konkurentnost
privrede;

« moralnihazard, narocito u finansijskom sektoru, gde ocekivanje drzavne
pomocdi podstice prekomerno preuzimanje rizika.
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Savremena ekonomska teorija stoga ne postavlja pitanje da li drzava treba
da intervenise, ve¢ kada, u kojoj meri i pod kojim institucionalnim uslovima.
Dominantan savremeni pristup zasniva se na ideji selektivne i dobro dizajnirane
intervencije, uz jasna pravila, fiskalnu disciplinu i snazne institucije.

Deficiti i fiskalna ogranic¢enja - Primer Grcke (2000-2010)

Tokom 2000-ih godina Gr¢ka je primenjivala ekspanzivne fiskalne politike tipi¢ne
za kejnzijanski pristup: rast javne potrosnje, snazna uloga drzave u investicijama i
kontinuirano deficitno finansiranje. U periodu od 2001. do 2008. godine prosecan
budzetski deficit iznosio je izmedu 5% i 7% BDP-a, dok je u¢escée javhog duga
poraslo sa oko 100% na preko 120% BDP-a.

U fazi visokog privrednog rasta ovi deficiti nisu bili odmah problemati¢ni, ali su
postali dramati¢no ogranicavajuci kada je izbio globalni finansijski Sok 2008-20009.
godine. Zbog vec postojeceg visokog duga, drzava vise nije imala fiskalni prostor
da poveca potrosnju i amortizuje recesiju. Naprotiv — bila je prinudena da sprovodi
mere Stednje kako bi zadrzala pristup medunarodnim finansijskim trzistima.

Ovaj primer pokazuje klju¢nu manu dugotrajne ekspanzivne fiskalne politike:
kada javni dug dostigne visok nivo, drzava gubi sposobnost da primeni
kejnzijanske mere upravo onda kada su joj najpotrebnije.

Grcka kriza stoga predstavlja ilustrativan dokaz da kejnzijanske mere mogu biti
efikasne u kratkom roku, ali da njihova dugoroc¢na i neogranic¢ena primena dovodi
do fiskalne ranjivosti i ozbiljnih makroekonomskih ogranicenja.

Izvor: International Monetary Fund, 2013

Tabela 4. Neoliberalizam i drzavni intervencionizam - komparativni pregled

Dimenzija poredenja Neoliberalizam Drzavni intervencionizam
Uloga drzave Ogranicena, regulatorna Aktivna uloga u stabilizaciji
Fiskalna politika Fiskalna disciplina, pravila Aktivna fiskalna politika
BudZetski deficit Nepozeljan Prihvatljiv u recesiji
Javna potrodnja Ogranicena Prosirena radi stabilnosti
Oporezivanje Niske stope Redistributivna funkcija
Privatizacija Centralni instrument Oprezan pristup
Regulacija Minimalna Aktivna regulacija
Glavni rizici Nejednakost, krize Dug, neefikasnost
Dominantni cilj Efikasnost trzista Stabilnost i puna zaposlenost

Izvor: Autori
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Rezime

Kroz istoriju ekonomske misli menjali su se stavovi o tome koliko drzava
treba da intervenise u privredi i kako se to odrazava na javne finansije kao i na
stabilizacionu ulogu fiskalne politike.

Merkantilizam opravdava snaznu intervenciju drzave radi ja¢anja,bogatstva
nacije”, uz oslanjanje na carine i strateski usmerene rashode (vojska, infrastruktura,
kolonijalna ekspanzija). Kao reakcija, fiziokratizam zagovara prirodni poredak
i minimalnu ulogu drzave, uz jednostavan poreski sistem (ideja jedinstvenog
poreza na zemlju) i strogo ogranicene javne rashode. Klasi¢na Skola (Smit,
Rikardo) razvija laissez-faire logiku: trziste kao samoregulisu¢i mehanizam, a
drzava prvenstveno kao obezbedivac ,pravila igre” i osnovnih javnih dobara.
U javnim finansijama to znaci naglasak na niskim porezima, uravnotezenom
budzetu i skepticizmu prema javnhom dugu, uz trajni doprinos kroz Smitove
poreske kanone. Neoklasi¢na skola metodoloski produbljuje analizu i dodatno
istice distorzivne efekte poreza i javne potrosnje, ali priznaje trZiSne neuspehe
i dopusta selektivnu, ciljanu intervenciju (npr. Pigouovi porezi, antimonopolska
politika, regulacija). Velika svetska ekonomska kriza predstavlja prekretnicu:
kejnzijanska ekonomija odbacuje pretpostavku automatske pune zaposlenosti
i naglasava nedovoljnu agregatnu traznju kao klju¢ni uzrok recesije. Fiskalna
politika dobija centralnu ulogu kroz javne investicije, potrosnju i poreske olaksice,
uz prihvatanje priviemenog deficita kao instrumenta stabilizacije. Na toj osnovi
razvija se koncept funkcionalnih finansija, gde se budzetska ravnoteza ne
procenjuje ,raCunovodstveno”, ve¢ prema tome da li politika ostvaruje ciljeve
pune zaposlenosti i stabilnog rasta, uz teorije cikli¢cnog budzeta i kompenzacionih
(sistematski deficitnih) budzeta.

Kritike kejnzijanizma su: rast javnog duga, efekat istiskivanja privatnih investicija,
kasnjenja u politici i politicki motivisanu potrosnju, i zbog toga se, izmedu ostalog,
vrsi zaokret ka neoliberalizmu od kraja 1970-ih. Neoliberalizam karakterise
deregulacija, privatizacija, fiskalna disciplina, ograni¢ena drzava. Kritike neoli-
beralizma upucene su ka stvaranju nejednakosti, ve¢oj volatilnosti i finansijskim
krizama (narocito vidljivo nakon 2008). Savremena ekonomska politika retko
primenjuje ,Ciste” modele | drzava ima svoju ulogu uz jasna pravila, fiskalnu
disciplinu, kvalitet institucija i fokus na drustveni prinos javne potrosnje.
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Pitanja za proveru znanja

© NOo Uk WwWwN =
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1
1

Kako razlic¢ite ekonomske skole definisu ulogu drzave u privredi?
Koje su fiskalne karakteristike merkantilizma?

U ¢emu se razlikuju merkantilizam i fiziokratizam u pogledu oporezivanja?
Koji su osnovni postulati klasi¢ne skole?

Koja su Cetiri poreska kanona Adama Smita?

Kako neoklasi¢na Skola posmatra trziSne neuspehe?

Zasto je Velika svetska ekonomska kriza bila teorijska prekretnica?
U ¢emu se sastoji Kejnzova kritika klasi¢ne teorije?

Kako fiskalna politika uti¢e na agregatnu traznju?

0. Kada je deficitno finansiranje opravdano?

1. Sta podrazumevaju funkcionalne finansije?

12. Kako se razlikuju cikli¢ni i kompenzacioni budzet?

13. Koje su glavne kritike kejnzijanizma?

14. Sta je dovelo do 3ire primene neoliberalizma 1970-ih godina?

15. Koji su osnovni principi neoliberalizma?

16. Koje su klju¢ne razlike izmedu neoliberalnog i intervencionisti¢kog

pristupa?
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4, FISKALNA POLITIKA | FISKALNO OPTERECENJE

Fiskalna politika predstavlja jedan od najvaznijih instrumenata ekonomske
politike drzave, putem kojeg se uti¢e na privrednu aktivnost, zaposlenost,
inflaciju, raspodelu dohotka i dugoro¢nu odrzivost javnih finansija. Kroz odluke
o javnim prihodima i rashodima, drzava ne samo da finansira svoje funkcije, vec
aktivno oblikuje ekonomsko okruzenje u kojem deluju domacinstva i preduzeca.
Istovremeno, svaka fiskalna odluka ima svoju cenu, koja se ogleda u fiskalnom
opterecenju privrede i gradana. Visina i struktura poreza, doprinosa i drugih
javnih davanja uticu na raspolozivi dohodak, podsticaje za rad i investiranje,
konkurentnost privrede i socijalnu koheziju drustva. Zbog toga je razumevanje
fiskalne politike neraskidivo povezano sa analizom fiskalnog opterecenja i njegovih
ekonomskih posledica.

Nakon citanja ovog poglavlja moci cete da:

+ Objasnite ulogu i funkcije fiskalne politike u savremenoj ekonomiji;

« Razlikujete neutralnu i aktivnu fiskalnu politiku, kao i njihove osnovne
instrumente;

+ Razumete znacaj automatskih stabilizatora;

+ Analizirate pojam fiskalnog opterecenja i njegov znacaj za privredni razvoj;

« Sagledate ogranicenja fiskalne politike i potrebu njene koordinacije sa
monetarnom politikom.

Fiskalna politika predstavlja jedan od osnovnih stubova ekonomske politike u
savremenim ekonomijama. Da bi drzava ostvarila svoje ciljeve i izvrsavala svoje
funkcije, neophodna su joj sredstva za finansiranje javnih rashoda. Ta sredstva se
prikupljaju od privrede i stanovnistva putem javnih prihoda, kao Sto su razlicite
vrste poreza i taksi.

Fiskalna politika predstavlja skup meraiinstrumenata kojima drzava utice
na javne prihode i rashode.

U situacijama kada su javni rashodi vedi od ostvarenih prihoda javlja se
budzetski deficit. Kao i u drugim situacijama kada se trosi vise nego sto se
prihoduje novac se mora pozajmiti. Tada drZzava pozajmljuje od stanovnistva,
privrede, medunarodnih finansijskih institucija i time stvara javni dug.

Vazno je razlikovati:

+ budzetski deficit — godisnji tok (razlika u jednoj fiskalnoj godini)
+ javni dug - akumulirani iznos prethodnih deficita koji jo$ nije otplacen.
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U savremenoj praksi Republike Srbije, budzetski deficit i nivo javnog duga
predstavljaju vazne pokazatelje fiskalne stabilnosti, pri ¢emu se njihovo kretanje
pazljivo prati u okviru srednjoro¢nog fiskalnog okvira i fiskalnih pravila, o ¢emu
e detaljnije biti reci u narednim poglavljima.

Odluke drZave o oporezivanju, javnoj potro3nji i transferima neposredno
uti¢u na raspolozivi dohodak pojedinaca i preduzeca, strukturu potrosnje u
kratkom, i nivo investicione aktivnosti u dugom roku. Zbog toga fiskalna politika
predstavlja klju¢ni instrument putem kojeg se ekonomski ciljevi drzave prevode
u konkretne budzetske odluke sa efektima na realnu ekonomiju.

Zarazliku od monetarne politike, koja deluje pretezno posredno, kroz kamatne
stope, kreditne kanale i finansijska trzista, fiskalna politika ostvaruje neposredan
i transparentan uticaj na realni sektor.

4.1. CILJEVIFISKALNE POLITIKE

Ciljevi fiskalne politike mogu se podeliti na kratkoro¢ne i dugoro¢ne. Dugoro¢ni
ciljevi usmereni su na privredni i socijalni razvoj, dok se kratkoro¢ni odnose na
odrzavanje teku¢e makroekonomske ravnoteze. Uopsteno posmatrano, ciljevi
fiskalne politike mogu se svrstati u tri osnovne kategorije (Gnjatovi¢ & Jovancai,
2014, str 79):

1. stabilizacija privrednih tokova,
2. preraspodela nacionalnog dohotka,
3. promena strukture privrede.

4.1.1. Stabilizacija privrednih tokova

Stabilizacioni cilj fiskalne politike odnosi se na ublazavanje privrednih ciklusa
i oCuvanje makroekonomske stabilnosti. Promenama u javnim prihodima i
rashodima drzava uti¢e na nivo agregatne traznje.

U situacijama inflatornih pritisaka i pregrejane privrede, odnosno ekspanzije,
kada je cilj da se uti¢e na smanjivanje traznje i potroSnje na trzistu drzava
primenjuje restriktivnu fiskalnu politiku. Restriktivna fiskalna politika podra-
zumeva, na strani javnih rashoda, smanjenje javne potrosnje i, na strani javnih
prihoda, povecanje poreskih stopa kako bi se smanjio visak traznje i stabilizovale
cene dobarai usluga.
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Nasuprot tome, u periodima recesije kada dolazi do pada privredne aktivnosti
drzava primenjuje ekspanzivnu fiskalnu politiku koja podrazumeva snizavanje
poreskih stopa i povecanje javne potrosnje. Time se domacdinstvima i privredi
ostavlja veci deo dohotka na raspolaganju, $to podstice potrosnju i investicije,
rast zaposlenosti i oporavak ukupne ekonomske aktivnosti.

Poseban znacaj ekspanzivne fiskalne politike ogleda se u postojanju multi-
plikativnog efekta javne potrosnje, prema kojem inicijalno povecéanje drzavnih
rashoda dovodi do proporcionalno veéeg rasta ukupnog dohotka u privredi,
pod uslovom da postoje neiskoris¢eni kapaciteti i da monetarna politika ne
neutraliSe fiskalni impuls. Zbog tog efekta, jedan dolar dodatne javne potrodnje
moze generisati vise od jednog dolara agregatne traznje (Mankiw, 2007, str. 771).

Na primer, drzava angazuje gradevinsku firmu za izgradnju puta i isplacuje
joj 10 miliona evra. Firma deo sredstava koristi za isplatu zarada i nabavku
gradevinskog materijala. Radnici zatim deo dohotka trose u maloprodaiji, cime
stvaraju prihod drugim privrednim subjektima, koji dalje povecavaju proizvodnju
i zaposljavanje. Na taj nacin inicijalna drzavna potrosnja kruzi kroz privredu i
proizvodi visestruke efekte.

Veli¢ina fiskalnog multiplikatora zavisi pre svega od marginalne sklonosti
potro3nji (MPC), kao i od visine poreskog opterecenja i sklonosti uvozu. Sto je
MPC visa, a porezi i uvoz nizi, to je multiplikativni efekat izrazeniji. Zbog toga
su efekti fiskalne ekspanzije snazniji u ekonomijama sa nizim nivoom Stednje i
slabije izrazenim ,curenjima” iz kruznog toka dohotka.

Slika 9. Vrste fiskalne politike

Recesija @ Ekspanzija
<> Ekspanzivna Restriktivna

skalna politika fiskalna politika

Javna
potrosnja

Izvor: Autori
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Ekspanzivna fiskalna politika najée$¢e povecava rizik budzetskog deficita,
dok restriktivna politika teZi njegovom smanjeniju ili ostvarivanju suficita.

Vazno je istaci da efekti mera fiskalne politike zavise od vise faktora, pri
¢emu je stepen razvijenosti nacionalne privrede jedan od najvaznijih. Razlicita
drustva ne reaguju na isti nacin na fiskalne intervencije, jer se razlikuju po nivou
dohotka, institucionalnoj stabilnosti i poverenju u drzavu. Zbog toga mere
poput povecanja poreza mogu imati razli¢ite ekonomske i socijalne posledice
u razli¢itim zemljama.

4.1.2. Preraspodela nacionalnog dohotka

Preraspodelom nacionalnog dohotka drzava utic¢e na ublazavanje imovinskih
nejednakosti medu gradanima koje nastaju kao rezultat trziSnih procesa. Na ovaj
nacin se obezbeduje vedi stepen uklju¢enosti svih dohodovnih grupa, paionih
najsiromasnijih, da ostvaruju potroSnju na trzistu dobara i usluga.

Fiskalna politika uti¢e na raspodelu dohotka putem:

« progresivnog oporezivanja, gde sa porastom dohotka raste i poreska
stopa kojom se dohodak oporezuje.

« socijalnih transfera, koji predstavljaju rashode drzave kojima se deo
nacionalnog dohotka preraspodeljuje ka odredenim drustvenim grupama,
bez zahteva za direktnim pruzanjem ekonomske usluge zauzvrat, u cilju
socijalne zastite, smanjenja nejednakosti i stabilizacije privrednih tokova.

U praksi, fiskalna politika preraspodelu dohotka ostvaruje kroz jednostavan,
ali snazan mehanizam. Deo nov¢anih sredstava prikupljenih kroz poreze, narocito
od onih sa visim prihodima, drzava ponovo plasira u privredu putem socijalnih
transfera. Na taj nacin kupovna mo¢ ne nestaje, vec se premesta od jednih ka
drugim drustvenim kategorijama.

S obzirom na to da domacinstva sa nizim prihodima veci deo dohotka trose
na osnovnu potrosnju, dok bogatija domacinstva veci deo Stede, ovakva
preraspodela ima i snazan makroekonomski efekat. Pove¢anjem potro3nje
dolazi do rasta agregatne traznje, ¢Cime se istovremeno ostvaruju i socijalni i
stabilizacioni ciljevi fiskalne politike.
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Lorencova kriva kao osnova za
merenje dohodovne nejednakosti Grafikon 1. Lorencova kriva

Lorencova kriva i Gini koeficijent
predstavljaju standardne instrumente
za merenje nejednakosti raspodele
dohotka i procenu efekata fiskalne ., |
preraspodele.

Linija jednake raspodele

Gini=

Lorencova kriva graficki prikazuje
odnos izmedu kumulativhog uces¢a
stanovnistva i kumulativnog uces¢a
dohotka u drustvu: sto je kriva uda-
lienija od linije potpune jednakosti,
to je nejednakost u raspodeli veca.

50%—

Kumulativni udeo dohotka

Lorencova kriva

25%

Gini koeficijent predstavlja numericku
meru te nejednakosti i izrazava se
brojem izmedu 0i 1, gde 0 oznacava
potpunu jednakost (linija jednake — ™ umiiideosanownsisonnaites donaive dohta
raspodele), a 1 potpunu nejednakost.

Uporedivanjem vrednosti Gini koeficijenta pre i posle fiskalne intervencije
moguce je proceniti u kojoj meri porezi i socijalni transferi doprinose smanjenju
nejednakosti i jacanju socijalne kohezije.

Izvor: prilagodeno prema Gnjatovi¢, Jovancai, 2014.

U periodima ekonomskih poremecaja ovaj mehanizam postaje posebno
vazan. Gubitak posla ili pad prihoda automatski povecava broj korisnika
socijalnih davanja, pa drzava, bez dodatnih odluka na koje se ¢esto dugo Ceka,
ublazava pad kupovne modi i sprecava dublju recesiju. Na taj nacin fiskalna
politika istovremeno deluje i kao instrument socijalne zastite i kao amortizer
privrednih Sokova.

4.1.3. Promena strukture privrede

Promena strukture privrede predstavlja jedan od klju¢nih dugorocnih ciljeva
ekonomske politike, pri cemu fiskalna politika ima posebno znacajnu ulogu.

Zarazliku od kratkorocnih stabilizacionih ciljeva, koji su usmereni na ublazavanje
cikli¢nih oscilacija, strukturna politika ima za cilj trajnu transformaciju proizvodne
i sektorske strukture privrede, u pravcu viseg nivoa produktivnosti, tehnoloskog
napretka i odrzivog privrednog rasta.
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Pod strukturnim promenama podrazumeva se premestanje ekonomskih
resursa iz sektora sa nizom dodatom vrednoscu ka sektorima koji generisu visi
nivo produktivnosti, izvoznog potencijala i dugoro¢nog rasta. Istorijsko iskustvo
pokazuje da se privredni razvoj naj¢es¢e odvija kroz postepeni prelazak sa
primarnih i niskoproduktivnih delatnosti ka industriji, a zatim ka uslugama
zasnovanim na znanju, inovacijama i tehnologiji.

Trzisni mehanizmi, iako efikasni u kratkorocnoj alokaciji resursa, ne garantuju
drustveno optimalnu strukturu privrede u dugom roku. Razlozi za to leze
u postojanju trzisnih neuspeha, visokih pocetnih troskova ulaganja u nove
sektore, dugog perioda povracaja kapitala, kao i u eksternim efektima koje
privatni investitori ne mogu u potpunosti internalizovati. Upravo zbog toga se
u savremenoj ekonomskoj teoriji istiCe potreba za aktivnom, ali selektivnom
ulogom drzave u procesu strukturne transformacije.

Fiskalna politika u tom kontekstu deluje kao instrument usmeravanja razvoja,
kroz kombinaciju poreskih i rashodnih mera. Sa strane javnih rashoda, drzava
moze podsticati strukturne promene ulaganjima u infrastrukturu, obrazovanje,
naucnoistrazivacke aktivnosti i tehnoloski razvoj, Cime se stvaraju preduslovi za
rast produktivnosti privatnog sektora. Poseban znacaj imaju izdaci za obrazovanje
i razvoj ljudskog kapitala, jer oni omogucavaju prilagodavanje radne snage
zahtevima savremene, tehnoloski intenzivne privrede.

Irska: fiskalna politika kao pokretac tehnoloskog razvoja

Iskustvo Irske Cesto se navodi kao jedan od najuspesnijih primera fiskalno vodene
strukturne transformacije u novijoj ekonomskoj istoriji. Tokom osamdesetih i
devedesetih godina XX veka, Irska je sprovodila koordinisanu razvojnu strategiju
zasnovanu na kombinaciji selektivnih fiskalnih podsticaja, reformi trzista rada i
investicija u ljudski kapital.

Kroz znacajna ulaganja u obrazovanje i univerzitete, stvaranje tehnoloskih parkova
i poreske podsticaje za investicije u visokotehnoloske sektore, Irska je uspela da
privuce veliki broj multinacionalnih kompanija (posebno iz IT i farmaceutskog
sektora). Kao rezultat, u periodu 1995-2007. godine zemlja je zabelezila prose¢nu
stopu rasta BDP-a od oko 6% godisnje, uz istovremeni rast zaposlenosti i izvoza
(World Bank, 2026).

Ovaj primer pokazuje da pazljivo kreirana fiskalna politika, usmerena na strukturni
razvoj, moze dovesti do znacajnog i odrzivog unapredenja privredne strukture i
povecanja konkurentnosti. Primer Irske je pokazao da niska stopa poreza na dobit
i institucionalni okvir nisu sami po sebi dovoljni bez adekvatnog ljudskog kapitala
i reformi trziSta rada (Barry, 2003).
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Sa strane javnih prihoda, fiskalna politika moze koristiti selektivne poreske
podsticaje, oslobadanja ili olakSice za investicije u prioritetne sektore, inovacije
i izvozno orijentisane delatnosti. Na taj nacin drzava utice na relativnu profita-
bilnost pojedinih sektora, podsticuci alokaciju kapitala ka delatnostima koje su
od strateskog znacaja za dugorocni razvoj.

Promena strukture privrede tesno je povezana sa razlikom izmedu privrednog
rasta i privrednog razvoja. Dok rast podrazumeva kvantitativno povecanje
proizvodnje, razvoj ukljucuje kvalitativnhe promene u strukturi privrede, tehnologiji,
institucionalnom okviru i nivou ljudskog kapitala. Fiskalna politika, usmerena
isklju¢ivo na kratkorocCni rast, moze povecati BDP u datom trenutku, ali bez
strukturnih promena takav rast ¢esto ostaje nestabilan i ogranicen.

Zbog toga se u savremenim ekonomijama fiskalna politika sve vise posmatra
ne samo kao stabilizacioni, ve¢ i kao razvojni instrument, Ciji je zadatak da, kroz
dugoro¢nu i doslednu primenu, doprinese transformaciji privrede, jacanju njene

otpornosti i stvaranju osnove za odrziv ekonomski razvoj.
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4.2. MERE I INSTRUMENTI FISKALNE POLITIKE

Fiskalna politika deluje kroz razli¢ite mere i instrumente kojima drzava utice
na privredna kretanja. U praksi, razlika izmedu ovih pristupa ogleda se pre svega
u tome da li fiskalni sistem automatski reaguje na promene u privredi ili je
potrebno donosenje posebnih, diskrecionih mera.

Automatski mehanizmi uglavnom su dovoljni za ublazavanje manjih i
uobicajenih oscilacija u privredi, dok u uslovima izrazenijih poremecaja i dubljih
neravnoteza drzava mora da pribegne aktivnoj fiskalnoj politici.

U tom smislu, fiskalna politika moZe imati neutralni ili aktivni karakter, u
zavisnosti od toga da li se oslanja na mehanizme koji su ve¢ ugradeni u fiskalni
sistem ili na svesne i ciljane intervencije drzave.

4.2.1. Neutralna fiskalna politika i automatski stabilizatori

Neutralna fiskalna politika podrazumeva da drZzava ne menja postojedi
fiskalni okvir, ve¢ dopusta da sistem javnih prihoda i rashoda automatski reaguje
na promene u privrednoj aktivnosti. U takvim okolnostima fiskalna politika ne
deluje kroz nove odluke, ve¢ kroz automatske stabilizatore.

Automatski stabilizatori su mehanizmi ugradeni u fiskalni sistem koji
automatski ublazavaju ekonomske oscilacije, bez potrebe za dodatnim
merama ili politickim odlukama. Njihova osnovna uloga jeste da ogranice
pad traznje u recesiji i sprece pregrevanje privrede u fazi ekspanzije.

U periodima privrednog rasta, rast dohotka i zaposlenosti dovodi do
automatskog povecanja poreskih prihoda, narocito u sistemima sa progresivnim
oporezivanjem. Time se deo dodatne kupovne moci povladi iz privrede, sto
ublazava inflatorne pritiske. Istovremeno, smanjuju se izdaci za socijalna davanja
i naknade za nezaposlene.

Suprotno tome, u recesiji dolazi do pada poreskih prihoda i rasta socijalnih
rashoda. Na taj nacin deo izgubljene kupovne mo¢i domacinstava biva nadoknaden
kroz sistem transfera, (ime se ublazava pad agregatne traznje.Vazno je naglasiti
da se ovaj proces odvija automatski, bez kasnjenja i bez rizika politicke
neodluénosti i institucionalne blokade.

Zbog svoje brzine, predvidivosti i institucionalne neutralnosti, automatski
stabilizatori se nazivaju i prvom linijom fiskalne odbrane od ekonomskih sokova
i klju¢ni element neutralne fiskalne politike.
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Najznacajniji automatski stabilizatori u savremenim fiskalnim sistemima su:

« Progresivno oporezivanje dohotka, kod koga poresko opterecenje raste
brZe od rasta dohotka. U fazi privredne ekspanzije, rast prihoda domacinstava
automatski povecava poreske prihode drzave i smanjuje raspolozivi dohodak,
¢ime se ublazavaju inflatorni pritisci. U recesiji, pad dohotka dovodi do
relativno veceg smanjenja poreskog tereta, ostavljaju¢i domacinstvima
veci deo raspolozivih sredstava;

- Naknade za nezaposlene, koje automatski rastu u periodima privrednog
pada, kada se povecava broj nezaposlenih, i opadaju u fazama oporavka.
Na taj nacin se deo izgubljene kupovne moci nadoknaduje, ¢ime se ublazava
pad agregatne traznje.

Progresivno oporezivanje dohotka u Ujedinjenom Kraljevstvu

Sistemi progresivnog oporezivanja ¢esti su u zapadnim ekonomijama sa razvijenim
socijalnim modelom, a jedna od zemalja koja se ¢esto navodi kao primer je Ujedinjeno
Kraljevstvo.

U nastavku moZemo videti tabelu progresivnih poreskih stopa za razlicite platne
razrede. Stope prikazane u tabeli odnose se na poreski sistem u Engleskoj, Velsu i
Severnoj Irskoj. Skotska primenjuje poseban, progresivan sistem oporezivanja koji
sadrzi drugacije poreske razrede i marginalne stope.

Tabela 5. Progresivne poreske stope na dohodak u Ujedinjenom Kraljevstvu

Opseg Oporezivi dohodak Poreska stopa
Li¢ni odbitak do £12.570 0%
Osnovna stopa £12.571 do £50.270 20%
Visa stopa £50.271 do £125.140 40%
Dodatna stopa preko £125.140 45%

Izvor: UK Government, 2026
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4.2.2. Aktivna fiskalna politika i diskrecione mere

Aktivna fiskalna politika podrazumeva svesnuii ciljanu intervenciju drzave u
cilju stabilizacije privrede. Ona se primenjuje u situacijama izrazenih poremecaja,
poput dubokih recesija, inflatornih pritisaka ili ozbiljnih fiskalnih neravnoteza,
kada automatski stabilizatori nisu dovoljni da obezbede stabilnost.

Aktivna fiskalna politika se ostvaruje putem diskrecionih mera, odnosno
odluka drzave da promeni nivo javnih prihoda ili rashoda. To moze ukljucivati
povecanje ili smanjenje javne potro3nje, izmene poreskih stopa, uvodenje novih
poreskih olaksica ili planirano zaduzZivanje radi finansiranja deficita.

Zarazliku od automatskih stabilizatora, diskrecione mere zahtevaju politicku
i zakonodavnu proceduru, $to im daje vecu fleksibilnost, ali ih istovremeno Cini
podloznim vremenskim kasnjenjima i politickim ogranicenjima.

Njihova prednost lezi u mogucnosti snaznog i ciliano usmerenog delovanja,
dok se njihov osnovni nedostatak ogleda u vremenskom kasnjenju izmedu
donosenja odluke i njenog punog ekonomskog efekta.

Tipicni primeri diskrecionih mera su:

+ povecanje javnih investicija u infrastrukturu tokom recesije, kako bi se
podstakla zaposlenost i privredna aktivnost,

« privremeno smanjenje poreskih stopa ili uvodenje poreskih olaksica
radi povecanja raspolozivog dohotka i investicija,

+ povecanje socijalnih rashoda van postojeéih pravila, kroz vanredne
programe pomodi ili subvencije,

. restriktivne mere u fazi ekspanzije, poput povecanja poreskih stopa ili
smanjenja javne potrosnje, sa ciljem obuzdavanja inflatornih pritisaka.

U zavisnosti od faze ekonomskog ciklusa, diskrecione mere mogu imati
ekspanzivan karakter, kada je cilj podsticanje privredne aktivnosti, ili restriktivan
karakter, kada je cilj obuzdavanije inflacije i pregrejane traznje.

Vazno je i istac¢i da neutralna i aktivna fiskalna politika ne predstavljaju
suprotstavljene, ve¢ komplementarne pristupe. U stabilnim makroekonomskim
uslovima, oslanjanje na automatske stabilizatore omogucava odrzavanje ravno-
teze uz minimalno narusavanje trzisnih mehanizama. U kriznim situacijama,
medutim, drZava je prinudena da prede na aktivnu fiskalnu politiku i primeni
diskrecione mere.
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Zbog toga se savremena fiskalna politika posmatra kao kombinacija insti-
tucionalne stabilnosti i selektivne intervencije, u kojoj automatski stabilizatori
obezbeduju osnovnu otpornost sistema, dok diskrecione mere omogucavaju
reagovanje u uslovima ozbiljnih ekonomskih poremecaja.

Slika 10. Neutralna i aktivna fiskalna politika tokom privrednih ciklusa

BDP/
nivo A .
ekonomske Ekspanzija Vrhunac Oporavak
aktivnosti
/-\ Prag potrbe za
aktivnom
politikom
Automatski stabilizatori Aktivna fiskalna politika
(neutralna fiskalna politika) (diskrecione mere)
blazi pad + duboka/dugotrajna recesija
deluju automatski stabilizatori + automatski stabilizatori ne deluju
bez potrebe za diskrecionim merama « potrebne diskrecione mere

(rasho‘di, porezi, investicije)

\J

Vreme

Izvor: Autori
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4.3. OGRANICENJA 11ZAZOVIFISKALNE POLITIKE

Uprkos svojoj znacajnoj ulozi, fiskalna politika suocava se sa odredenim
ogranicenjima, buduci da se ¢esto dovodi u pitanje njena efikasnost u reSavanju
klju¢nih makroekonomskih problema, narocito inflacije i nezaposlenosti. Neka
od najvaznijih ogranicenja su: vremenska kasnjenja, rizik politicki motivisanih
odluka, smanjenje efikasnosti u priodima velike zaduzenosti, koordinacija sa
monetarnom politikom.

4.3.1. Vremenska kasnjenja u prepoznavanju i sprovodenju mera

Efikasnost fiskalne politike u velikoj meri zavisi od pravovremenosti reakcije
drzave na ekonomske poremecaje. Medutim, u praksiizmedu trenutka kada se
ekonomski problem pojavi i trenutka kada fiskalne mere po¢nu da daju efekte,
Cesto postoji znacajan vremenski razmak. Ova vremenska kasnjenja predstavljaju
jedno od osnovnih ogranicenja aktivne fiskalne politike.

Vremenski zaostatak (time lag) u fiskalnoj politici predstavlja vremenski
razmak izmedu nastanka ekonomskog problema i punog dejstva fiskalnih
mera koje drzava preduzima radi njegovog resavanja.

U teoriji i praksi fiskalne politike obi¢no se razlikuje nekoliko vrsta viemenskih
zaostataka:

+ Prva faza vezuje se za informaciono kasnjenje koje se odnosi na vreme
potrebno da se uodii statisticki potvrdi promena u ekonomskim kretanjima,
poput usporavanja privrednog rasta ili rasta nezaposlenosti. Makroeko-
nomski podaci se objavljuju sa zakasnjenjem i Cesto se revidiraju, Sto
otezava pravovremenu reakciju drzave.

« Druga faza naziva se i politicko kasnjenje nastaje u procesu donosenja
fiskalnih odluka. Diskrecione mere zahtevaju politicke i zakonodavne
procedure, ukljucujuci pripremu predloga, raspravu i usvajanje budzetskih
izmena. Ovaj proces neminovno oduzima vreme, a u uslovima politi¢kih
neslaganja ili institucionalnih ograni¢enja moze biti dodatno usporen,
¢ime se smanjuje brzina reakcije fiskalne politike.

« Trecafaza, poznata kao implementaciono kasnjenje javlja se u fazi sprovo-
denja mera i prenosa njihovih efekata na realnu ekonomiju. Cak i nakon
usvajanja, fiskalne mere ne deluju trenutno. Javna ulaganja zahtevaju
vreme za realizaciju. Na primer, kada drzava u recesiji odluci da smaniji
poreze, ne¢e odmah dodi do povecanja proizvodne i zaposlenosti, vec
postepeno i tokom vremena.
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. Cetvrta faza se naziva ka$njenje i odnosi se na period koji protekne od
trenutka kada je mera primenjena do trenutka kada ona pocne da proizvodi
vidljive efekte na privrednu aktivnost, zaposlenost ili agregatnu traznju.
Ovaj lag je posebno izrazen kod javnih investicija, Ciji se puni efekti cesto
ostvaruju tek na sredniji ili dugi rok.

Tabela 6. Vremenska kasnjenja u sprovodenju monetarne i fiskalne politike

POLITIKA UNUTRASNJE  UNUTRASNJE  SPOLJASNJE UKUPNO
KASNJENJE - KASNJENJE - KASNJENJE KASNJENJE
prepoznavanje akcije (u mesecima)
Monetarna 3 0 1-20 4-23
politika
Fiskalna 3 1-15 1-3 5-21
politika

Izvor: prilagodeno prema Hadzi¢, Barjaktarovi¢, 2015.

Zbirni efekat ovih kasnjenja stvara rizik da fiskalna politika deluje sa viemenskim
pomakom u odnosu na ekonomski ciklus, pa mere osmisljene za recesiju mogu
poceti da deluju tek u fazi oporavka. Time se smanjuje stabilizaciona efikasnost
fiskalne politike i povecava rizik od nenamernog pro-cikli¢cnog delovanja.

Upravo zbog ovih ogranicenja savremene fiskalne politike sve viSe se oslanjaju na
automatske stabilizatore i unapred definisana fiskalna pravila, koja omogucavaju
brzu i predvidljiviju reakciju drzave, uz manju zavisnost od sporih diskrecionih
odluka.

4.3.2. Rizik politi¢cki motivisanih odluka

Dosadasnjom analizom javnih finansija polazili smo od pretpostavke da
vlade teze maksimizaciji drustvenog blagostanja. Medutim, od 1950-ih godina
javlja se Skola misljenja koja preispituje ovu tezu. Ekonomisti Dzejms Bjukenon,
dobitnik Nobelove nagrade za ekonomiju 1986. godine i Gordon Talok utemeljili
su teoriju javnog izbora zahvaljujudi kojoj savremena ekonomska analiza dobija
politi¢ku i socijalnu dimenziju.

Teorija javnog izbora primenjuje ekonomske principe na politicko ponasanje
i polazi od pretpostavke da politicari i birokrate donose odluke vodeni
sopstvenim interesima, a ne iskljucivo opstim drustvenim blagostanjem.
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Prema ovom pristupu, kreatori fiskalne politike ¢esto donose odluke vodeni
kratkoro¢nim politi¢ckim interesima, poput oCuvanja popularnosti ili uspeha
na izborima, umesto dugoroc¢nim ciljevima ekonomske stabilnosti i fiskalne
odrzivosti.

Neki od navedenih primera su:

- Strah od reakcije biraca - vlade se ¢esto pribojavaju reakcije biraca kada su
u pitanju restriktivne mere kao $to su uvodenje visih poreza ili smanjenje
subvencija.

« Birokratski interesi - drzavni sluzbenici mogu $iriti svoje budZete i nadleznosti
kako bi povecali sopstveni uticaj, nezavisno od opsteg interesa. Na primer:
ministarstva traze dodatna sredstva za sopstvene programe, iako to nije
nuzno u skladu sa makroekonomskom stabilno3¢u

+ Interesi specificnih drustvenih grupa (lobi) - situacija u kojoj mala grupa
biraca ostvaruje znacajnu li¢nu korist putem odredene ekonomske mere,
dok ostali snose zanemarljive troskove, omogucava interesnim lobijima
da uti¢u na politiku, $to ¢esto dovodi do neoptimalne raspodele resursa
u drustvu.

Svemu prethodno pomenutom vazno je dodati i korupciju koja predstavlja
medunarodni fenomen, a podrazumeva zloupotrebu javne funkcije ili poloZaja
u privatne svrhe, radi sticanja licne koristi, Cesto na Stetu javnog interesa. Pojava
korupcije vodi do pogreSne alokacije resursa, povecanja javnih troskova i smanjenja
efikasnosti fiskalne politike

4.3.3. Mogucnost smanjene efikasnosti u uslovima visoke zaduzenosti

Efikasnost fiskalne politike moze biti smanjena u uslovima visoke zaduZenosti
drzave. Kada je javni dug vec visok, dodatni fiskalni stimulansi ¢esto zahtevaju
novo zaduzivanje, $to moze dovesti do rasta kamatnih stopa i smanjenja poverenja
investitora. Time se poskupljuje finansiranje i za drzavu i za privatni sektor, pa
se pozitivni efekti fiskalne politike delimi¢no neutralizuju.

Pored toga, oCekivanje buducih fiskalnih prilagodavanja moze navesti privredne
subjekte da povecaju Stednju i odloze potrosnjuiinvesticije. U takvim okolnostima
fiskalna politika gubi deo svoje stabilizacione snage, a drzava moze biti ograni¢ena
u reagovanju ¢ak i tokom recesije.
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4.3.4. Potreba koordinacije sa monetarnom politikom

Efikasnost fiskalne politike u znacajnoj meri zavisi od njene uskladenosti sa
monetarnom politikom. lako obe politike imaju zajednicke ciljeve, makroekonomsku
stabilnost, odrziv privredni rast i visoku zaposlenost, one deluju kroz razlicite
instrumente i institucije, zbog ¢ega neuskladeno delovanje moze dovesti do
medusobnog ponistavanja efekata. Zbog ovoga je veoma vazno da vlada, koja
putem ministarstva finansija vodi fiskalnu politiku, i centralna banka, koja vodi
monetarnu politiku, donose usaglasene odluke.

Zamislimo da se privreda nalazi u recesiji. Drzava tada pokusava da je pokrene
tako $to povecava javnu potroSnju i investicije. Medutim, ako centralna banka
u isto vreme podigne kamatne stope i oteza kreditiranje, preduzeca i gradani
teze dolaze do novca. Zbog toga privatna potrosnja i investicije slabe, pa se deo
pozitivnog efekta drzavne potrosnje gubi. Umesto da se medusobno dopunjuju,
fiskalna i monetarna politika u tom slucaju deluju jedna protiv druge.

Zbog toga se fiskalna i monetarna politika u savremenim ekonomijama
posmatraju kao komplementarni stubovi makroekonomskog upravljanja, cija
koordinacija omogucava da se mere jedne politike ne ponistavaju, ve¢ medusobno
pojacavaju. Odsustvo takve koordinacije smanjuje efikasnost stabilizacionih
napora i produzava ekonomske neravnoteze.
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4.4. FISKALNO OPTERECENJE

Sve funkcije drzave o kojima je bilo reci — od stabilizacije privrede i preraspodele
dohotka, do strukturne transformacije i obezbedivanja javnih dobara - imaju
svoju cenu. Tu cenu u kona¢nom zbiru snose poreski obveznici, odnosno privreda
i gradani kroz obavezna javna davanja. Ukupni teret tih davanja oznacava se
pojmom fiskalnog opterecenja. Razumevanije fiskalnog opterecenja predstavlja
polaznu tac¢ku svake analize javnih finansija, jer od njegove visine zavise efikasnost
privrednog sistema, podsticaji za rad i investicije, konkurentnost zemlje i socijalna
kohezija.

Da bi se fiskalno opterecenje pravilno sagledalo, neophodno je najpre definisati
veli¢inu javnog sektora u privredi. U ekonomskoj teoriji veli¢ina javnog sektora
odreduje se preko njegovog ucesca u stvaranju, preraspodeli i potrosnji drustvenog
proizvoda. Sto je javni sektor vedi u pogledu prihoda i rashoda koje preraspode-
ljuje, to je vedi potencijalni fiskalni teret koji drzava namece poreskim obveznicima.
Pitanje fiskalnog opterecenja tako prelazi iz ¢isto tehnickog domena u podrugje
ekonomskog izbora, politicke ekonomije i normativne analize - koliko drzava
,moze"ikoliko drzava,treba” da uzme iz privrede?

Vecina teoreticara javnih finansija pri iskazivanju stepena fiskalnog opterecenja
koristi odnos javnih prihoda i bruto domaceg proizvoda. Fiskalno optereéenje
prema tome predstavlja koli¢nik javnih prihoda i bruto domaceg proizvoda
jedne zemlje u jednoj kalendarskoj godini i iskazuje se prema sledecoj formuli
(Raicevig, str. 27):

°  BDP

gde je:
Sd - ukupni javni prihodi fiskalnog tipa (obavezni, dazbinski) u posmatranom
periodu

BDP - bruto domaci proizvod po trzisnim cenama
Fo - fiskalno opterecenje u procentima.

Sto je opterecenje vise, to je veca uloga drzave u preraspodeli resursa. Fiskalno
opterecenje predstavlja osnovu za empirijske uporedne analize: poredenjem
vrednosti fiskalnog optere¢enja izmedu zemalja i kroz vreme moguce je utvrditi
trendove Sirenja ili smanjivanja fiskalnog sektora, proceniti odrZiv fiskalni prostor
i identifikovati granice drustveno prihvatljivog poreza.
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Metod koris¢enja BDP-a po trzisnim cenama uveden je u okviru OECD?®
standarda iz 1965. godine, kako bi se obezbedila medunarodna uporedivost
fiskalnih sistema zemalja ¢lanica.

4.4.1. Vrste fiskalnog opterecenja

Pored ukupnog (globalnog) fiskalnog opterecenja, u javnim finansijama
moguce je iskazati i razli¢ita parcijalna fiskalna opterecenja na nivou pojedinih
segmenata privrede. Parcijalno fiskalno optere¢enje meri teret javnih davanja
koji snosi odredeni sektor, regija, grupa poreskih obveznika, privredno drustvo
ili pojedinac, u odnosu na osnovu oporezivanja koja je relevantna za taj nivo
analize.

Ovakvo merenje je korisno jer ukupno fiskalno opterec¢enje moze prikriti
znacajne razlike u raspodeli poreskog tereta unutar ekonomije. Na primer, dve
zemlje mogu imati isti nivo fiskalnog optereéenja, ali ukoliko je u jednoj vecina
poreskih prihoda prikupljena od potro3nje, a u drugoj od poreza na dohodak
ili imovinu, ekonomske i socijalne posledice bice vrlo razlicite.

Parcijalni pristup omogucava analizu:

+ po privrednim granama, radi utvrdivanja da li pojedini sektori snose
nesrazmeran poreski teret, $to moze uticati na njihovu konkurentnost i
investiranje,

+ po regionima, jer se fiskalni tereti i fiskalni kapacitet razlikuju izmedu
razvijenih i nerazvijenih podrudja, Sto ima znacajne implikacije na regionalnu
politiku i fiskalnu decentralizaciju,

« po kategorijama poreskih obveznika, odnosno domacinstvima razlicitih
nivoa dohotka, firmama razlicite velic¢ine ili delatnosti, sto je klju¢no za
analizu postenja i efikasnosti poreskog sistema,

+ po tipu poreskog instrumenta, radi procene relativnog tereta poreza na
rad, dobit, potrosnju iliimovinu, kao i efekata poreskih olaksica i oslobadanja.

Time parcijalna fiskalna opterecenja postaju alat ne samo za opis fiskalnog
sistema, vec i za procenu ciljanosti fiskalne politike, pravi¢nosti poreske raspodele
i mogucih reformskih pravaca. U modernim fiskalnim analizama, narocito u
zemljama OECD-a i EU, parcijalni pristup se koristi kao dopuna globalnom fiskalnom
opterecenju, jer omogucava dublje sagledavanje stvarnog tereta poreza koji
snose razli¢iti delovi ekonomije i drustva.

5  OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development- Organizacija za ekonomsku
saradnju i razvoj). Medunarodna organizacija osnovana 1961. godine sa ciljem unapredenja
ekonomskog razvoja, trgovine, zivotnog standarda i formulisanja zajednickih ekonomskih politika
medu drzavama ¢lanicama. Vise na https://www.oecd.org/en.html
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4.4.2. Analiza fiskalnog opterecenja po zemljama

Uporedna analiza fiskalnog opterecenja u razli¢itim zemljama pruza vazan
uvid u to kako drzava uti¢e na ekonomske tokove kroz preraspodelu javnih
prihoda. lako se ukupni nivo fiskalnog opterecenja najéesce izrazava odnosom
poreskih prihoda prema bruto domacéem proizvodu, sama visina ovog pokazatelja
ne govori dovoljno o njegovim efektima. Razliciti nivoi privrednog razvoja,
institucionalne karakteristike, struktura poreskog sistema i stepen efikasnosti javne
potrosnje dovode do velikih razlika u fiskalnom teretu medu zemljama. Zbog
toga se poredenje fiskalnih opterecenja posmatra ne samo kao kvantitativna, ve¢
i kao kvalitativna analiza nacina na koji drzave prikupljaju i trose javna sredstva.

Analiza rasporeda poreskih prihoda prema visini fiskalnog opterecenja,
prikazana u sledecoj tabeli, ukazuje na diverzitet fiskalnih modela unutar OECD-a
i omogucava bolje sagledavanje mesta Srbije u odnosu na savremene fiskalne
sisteme.

Tabela 7. Fiskalno opterecenje u zemljama OECD-a

Zemlja/Godina 2000 2022 2023
Australija 304 293 29.9
Austrija 42.5 43.0 42.6
Belgija 419 416 43.8
Kanada 34.7 33.9 34.8
Cile 18.7 239 20.6
Kolumbija 15.7 19.6 22.1
Kostarika 21.1 25.2 24.9
Cedka 322 33.2 332
Danska 46.8 42.1 44.0
Estonija 31.1 329 336
Finska 45.8 434 42.8
Francuska 43.7 45.9 43.9
Nemacka 36.0 387 373
Grcka 347 41.0 389
Madarska 385 35.1 35.0
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Zemlja/Godina 2000 2022 2023
Island 354 349 35.9
Irska 30.8 20.3 21.3
Izrael 34.0 329 29.8
Italija 40.1 42.0 41.5
Japan 253 345 337
Juzna Koreja 20.2 29.7 26.9
Letonija 30.0 328 325
Litvanija 30.8 317 32.1
Luksemburg 37.8 39.2 39.8
Meksiko 10.9 16.8 17.7
Holandija 36.9 38.1 393
Novi Zeland 325 326 33.7
Norveska 41.8 433 41.6
Poljska 32.7 341 349
Portugal 30.9 35.9 353
Slovacka 337 35.1 35.1
Slovenija 379 37.6 36.4
Spanija 33.1 36.8 36.4
Svedska 50.0 429 41.7
Svajcarska 27.0 26.6 26.9
Turska 235 20.9 23.2
Ujedinjeno Kraljevstvo 32.7 35.2 35.0
Sjedinjene Americke Drzave 283 28.0 25.6
Prosek OECD 329 34.0 337

Izvor: OECD, 2025a
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U OECD zemljama, koje karakterise razvijena institucionalna infrastruktura
i visok obim javnih usluga, vrednosti fiskalnog opterecenja kre¢u se u Sirokom
rasponu. Dok pojedine zemlje ostvaruju relativno nizak nivo poreskih prihoda
u odnosu na BDP, $to ukazuje na manju ulogu drzave u ekonomiji, druge beleze
visok fiskalni teret usled razvijenih sistema socijalne sigurnosti, javnog zdravstva
i obrazovanja.

U literaturi se fiskalno opterecenje moze posmatrati u Sirem i uzem smislu. U
Sirem smislu, ono obuhvata ukupne javne prihode u odnosu na bruto domaci
proizvod.

Tabela 8. Fiskalno opterecenje u Srbiji u Sirem smislu
2006 2008 2012 2016 2020 2024
40.5 39.5 371 39.2 39.6 40.4

Izvor: Obracun autora na osnovu podataka iz Biltena javnih finasija br 10/25.

U uzem smislu, u skladu sa metodologijom OECD-3, fiskalno opterecenje se
meri kao udeo poreskih prihoda i doprinosa u BDP-u, pri ¢emu su te vrednosti
za Srbiju znatno niZe i kretale su se oko 20%. Razlika proizilazi iz razli¢itog obuhvata
prihoda.

lako fiskalna politika predstavlja klju¢ni instrument drzave za stabilizaciju
ekonomije i finansiranje javnog sektora, sustinsko pitanje glasi: sta je predmet
finansiranja i zbog ¢ega drZava prikuplja javne prihode? Odgovor na to vodi ka
analizi uloge javnih dobara i eksternalija kao ekonomske osnove za javne
rashode. Upravo razumevanje ovih koncepata omogucava da se fiskalna politika
posmatra ne samo kao tehnicki proces prikupljanja poreza, ve¢ kao mehanizam
alokacije resursa u skladu sa drustvenim potrebama.
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Rezime

Fiskalna politika uti¢e na agregatnu traznju, zaposlenost, inflaciju i raspodelu
dohotka putem poreza i javne potrodnje. Budzetski deficit predstavlja godisnji
manjak prihoda u odnosu na rashode, dok je javni dug zbir prethodnih deficita.
Osnovni ciljevi fiskalne politike su: stabilizacija privrede, preraspodela dohotka i
strukturni razvoj. Fiskalna politika moze biti neutralna (automatski stabilizatori)
ili aktivna (diskrecione mere). Automatski stabilizatori su mehanizmi ugradeni
u fiskalni sistem, poput progresivnog oporezivanja i naknada za nezaposlene,
koji bez dodatnih politi¢kih odluka automatski ublazavaju ekonomske oscilacije
kroz prilagodavanje javnih prihoda i rashoda.

Njena efikasnost zavisi od pravovremenosti, nivoa zaduzenostii koordinacije
sa monetarnom politikom. Fiskalno optereéenje meri se odnosom javnih prihoda
i BDP-a i pokazuje koliki deo privrede drzava preraspodeljuje. Diskrecione fiskalne
mere predstavljaju svesne i ciljane odluke drzave o promeni javnih prihoda ili
rashoda, poput povecanja javne potrodnje, smanjenja poreza ili uvodenja
subvencija, pri ¢emu zahtevaju politi¢cku i zakonodavnu proceduru i ¢esto
imaju vremenski odloZene efekte. Ekspanzivna fiskalna politika primenjuje se u
uslovima recesije radi podsticanja agregatne traznje, dok se restriktivna koristi u
periodima inflatornih pritisaka i pregrejane privrede sa ciljem smanjenja traznje i
stabilizacije cena. Ogranicenja fiskalne politike odnose se na vremenska kasnjenja
u sprovodenju mera, rizik politicki motivisanih odluka, rast javnog duga, efekat
istiskivanja privatnih investicija i potrebu uskladivanja sa monetarnom politikom.
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Pitanja za proveru znanja

1. Objasnite pojam fiskalne politike i njenu ulogu u savremenoj ekonomiji.
2. Navedite i objasnite osnovne ciljeve fiskalne politike.

3. Objasnite pojam fiskalnog multiplikatora i njegov znacaj za delovanje
fiskalne politike.

4. Objasnite pojam strukturnih promena u privredi i ulogu fiskalne politike
u njihovom podsticanju.

5. Objasnite razliku izmedu neutralne i aktivne fiskalne politike.
6. Sta su automatski stabilizatori i koju ulogu imaju u stabilizaciji privrede?

7. Koji su najvazniji primeri automatskih stabilizatora u savremenim fiskalnim
sistemima?

8. Objasnite pojam diskrecionih fiskalnih mera i navedite njihove osnovne
karakteristike.

9. U kojim situacijama se primenjuje ekspanzivna, a u kojim restriktivna
fiskalna politika?

10. Nabroj ograni¢enja i izazove fiskalne politike.

11. Sta se podrazumeva pod vremenskim ka$njenjima (time lag) u fiskalnoj
politici i koje vrste kasnjenja razlikujemo?

12. Zasto se smatra de se u uslovima visoke zaduzenosti smanjuju efekti
fiskalne politike?

13. Sta podrazumeva pojam fiskalnog opterecenja i kako se ono meri?

14. Zasto je vazno analizirati fiskalno opterecenje po sektorima i kategorijama
poreskih obveznika?

15. Objasnite znacaj koordinacije fiskalne i monetarne politike.
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5. JAVNA DOBRA, EKSTERNALIJE | FINANSIRANJE
JAVNOG SEKTORA

U prethodnim poglavljima razmatrana je uloga drzave u ekonomiji kroz
okvir fiskalne politike i osnovnih funkcija javnih finansija. U ovom poglavlju
analiziraju se mikroekonomski razlozi drzavne intervencije u raspodeli resursa,
sa posebnim fokusom na javne rashode. Razmatra se Sta drzava finansira, zasto
trziste u pojedinim oblastima ne obezbeduje drustveno efikasne ishode i kako
se moze oceniti opravdanost javnih ulaganja.

Nakon citanja ovog poglavlja moci cete da:

Objasnite pojam javnih dobara i problem besplatnog korisnika, kao i
njihove posledice po finansiranje javnih usluga;

+ Razlikujete pozitivne i negativne eksternalije i razumete razloge drzavne
intervencije u njihovom slucaju;

« PoveZete javna dobra i eksternalije sa alokacionom funkcijom javnih
finansija;

« Razumete ulogu Pareto efikasnosti i Cost-Benefit analize kao osnovnih
kriterijuma za procenu javnih projekata;

Analizirate odnos izmedu efikasnosti i pravi¢nosti u finansiranju javnih
dobara i donosenju fiskalnih odluka.

5.1. DEFINICIJA I PRIMERIJAVNIH DOBARA

Javna dobra predstavljaju jednu od klju¢nih kategorija u analizi javnih finansija,
jer upravo njihov karakter objasnjava zasto trziSni mehanizam u odredenim
oblastima ne moze samostalno obezbediti drustveno efikasne ishode. Njihovo
postojanje ¢ini osnovu za drzavnu intervenciju u oblasti proizvodnje i finansiranja
dobara i usluga koje su od opsteg interesa.

Javna dobra su dobra kod kojih se potrosnja ne moze lako ograniciti samo
na one koji ih placaju, a koris¢enje od strane jednog korisnika, po pravilu, ne
umanjuje dostupnost drugim korisnicima. Zbog tih osobina, trziste ¢esto ne
moze da obezbedi njihov optimalan nivo, pa drzava preuzima ulogu organizatora
i finansijera.
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U ekonomskoj teoriji javna dobra se definisu kroz dva kriterijuma:
+ neiskljucivost: korisnike je tesko ili skupo iskljuciti iz potro3nje,

+ nerivalnost: potrosnja jednog korisnika ne umanjuje moguénost potrosnje
za druge.

Primeri javnih dobara su javna rasveta, nacionalna bezbednost i osnovne
funkcije pravnog poretka. Sli¢no, bezbednosne funkcije drzave stvaraju korist
koja se prostire na celo drustvo. Zbog ogranicenih trziSnih podsticaja da se ovakva
dobra obezbede, njihovo finansiranje se najcesce organizuje kroz javni budzet.

Vazno je naglasiti da se u praksi retko susrecu potpuno ,Cista” javna dobra.
Vecina dobara ima odredeni stepen rivalnosti ilimoguénost ogranicenja pristupa,
narocito kada se javljaju problemi zagusenja ili ograni¢enih kapaciteta. Ipak,
njihova osnovna karakteristika ostaje takva da opravdava ulogu drZave u njihovom
obezbedivanju.

Pored javnih dobara u okviru jedne drzave, savremena literatura ukazuje i na
globalna javna dobra - dobra cije koristi prevazilaze nacionalne granice, kao
Sto su klimatska stabilnost, medunarodna bezbednost, znanje i javno zdravlje.

Globalno javno dobro: suzbijanje pandemija

Suzbijanje zaraznih bolesti predstavlja globalno javno dobro, jer se koristi od
suzbijanja Sirenja virusa ne mogu ograniciti samo na jednu drzavu. Kada se razvije
vakcina ili uspostavi sistem ranog upozoravanja, smanjuje se rizik od pandemije
na globalnom nivou. Istovremeno, troskove takvih mera snose pojedine zemlje, dok
koristi ima Citavo ¢ovecanstvo, zbog ¢ega je medunarodna saradnja neophodna.

Globalna javna dobra zahtevaju koordinaciju drzava i medunarodnih institucija,
posebno u pogledu finansiranja i raspodele tereta. U praksi, razlike u nivou
razvoja i politicki prioriteti mogu otezati dogovor o zajednickom obezbedivanju
ovih dobara.
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5.1.1. Efikasno iskoris¢avanje javnih dobara

Efikasno koris¢enje javnih dobara predstavlja jedno od centralnih pitanja
javnih finansija, jer se odnosi na na¢in na koji se ograniceni javni resursi pretvaraju u
drustvenu korist. lako su javna dobra po svojoj prirodi namenjena svim ¢lanovima
drustva, nije sigurno da c¢e uvek biti koris¢ena racionalno niti da ¢e doprineti
maksimalnom drustvenom blagostanju.

Za razliku od privatnih dobara, kod kojih trZisni mehanizam kroz cene i
konkurenciju podstice efikasnost, kod javnih dobara takav mehanizam izostaje
ili je znatno oslabljen. Neiskljucivost i nerivalnost onemogucavaju direktnu
naplatu koris¢enja, zbog ¢ega ne postoji jasan signal o realnoj vrednosti dobra
niti o obimu njegove potraznje. Kao posledica toga, javna dobra su izlozena
riziku neefikasne alokacije, prekomerne potrosnje ili nedovoljnog odrzavanja.

Efikasnost u koris¢enju javnih dobara podrazumeva da se sredstva prikupljena
putem poreza ili drugih javnih prihoda koriste na nacin koji maksimizira ukupnu
drustvenu korist u odnosu na nastale troskove. To zahteva ne samo adekvatno
planiranje javnih rashoda, ve¢ i postojanje institucionalnih mehanizama koji
obezbeduju kontrolu, odgovornost i transparentnost u upravljanju javnim
sredstvima.

U praksi, problemi efikasnosti naj¢esce se javljaju u situacijama kada ne postoje
jasni kriterijumi za ocenu uspesnosti javne potrosnje ili kada je odgovornost za
donosenje odluka razudena izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Tada dolazi do pojave
prekomernih troskova, neadekvatnog odrzavanja infrastrukture ili ulaganja u
projekte Ciji drustveni efekti ne opravdavaju uloZzena sredstva.

Poseban problem predstavlja Cinjenica da se sredstva ne troSe iz privatnih izvora,
vec iz zajednickog budZzeta, $to moze umanijiti podsticaj za racionalno ponasanje.

Efikasno koris¢enje javnih dobara zahteva i razlikovanje izmedu njihove
ekonomske opravdanosti i drustvene pozeljnosti. Dok su neka dobra neophodna
sa stanovista drustvene stabilnosti ili jednakosti, njihovo obezbedivanje mora biti
pra¢eno analizom troskova i koristi kako bi se izbegla neproduktivna potrosnja.

U tom smislu, efikasnost ne znadi isklju¢ivo smanjenje troskova, vec postizanje
optimalnog odnosa izmedu ulozZenih sredstava i ostvarenih drustvenih efekata.

Posebnu ulogu u obezbedivanju efikasnosti imaju institucionalni mehanizmi
upravljanja javnim dobrima. Transparentni budzetski procesi, jasno definisane
nadleznosti, kontrola izvrsenja rashoda i evaluacija rezultata predstavljaju klju¢ne
elemente koji uti¢u na kvalitet javne potrosnje. U odsustvu takvih mehanizama,
Cak i opravdana javna ulaganja mogu dovesti do rasipanja resursa i smanjenja
poverenja gradana u javni sektor.
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Efikasno koris¢enje javnih dobara usko je povezano i sa pitanjem dugorocne
odrzivosti javnih finansija. Neadekvatna alokacija sredstava ili prekomerno
finansiranje pojedinih oblasti moze dovesti do rasta budzetskog deficita i
javnog duga, ¢ime se smanjuje fiskalni prostor za buduée potrebe. Zbog toga
se u savremenim sistemima javnih finansija sve veéa paznja posvecuje oceni
uc¢inaka javne potrosnje i uvodenju mehanizama koji omogucavaju poredenje
koristi i troSkova javnih projekata o ¢emu ¢e biti re¢i u nastavku.

5.1.2. Problem besplatnog korisnika

Problem besplatnog korisnika predstavlja jednu od klju¢nih poteskoca u
obezbedivanju javnih dobara i neposredno proizilazi iz njihove neiskljucivosti.
Kada pojedinci ne mogu biti iskljueni iz koris¢enja odredenog dobra, javlja se
podsticaj da ga koriste bez u¢e$¢a u njegovom finansiranju. U takvim okolnostima
racionalno ponasanje pojedinca dovodi do kolektivno neefikasnog ishoda.

Sustina problema ogleda se u neskladu izmedu individualnog interesa i
drustvene koristi. Sa stanovista pojedinca, racionalno je izbeci placanje ako se
koristi mogu ostvariti i bez toga. Medutim, ako se takvo ponasanje prosiri na veci
broj ucesnika, ukupna sredstva za finansiranje javnog dobra postaju nedovoljna,
$to dovodi do njegovog nedovoljnog obezbedivanja ili potpunog izostanka.

Problem besplatnog korisnika predstavlja situaciju u kojoj pojedinci ili
grupe ostvaruju koristi od nekog dobra ili usluge, a da pritom ne ucestvuju
u njihovom finansiranju, $to zbog neiskljucivosti dovodi do nedovoljnog
obezbedivanja tog dobra sa stanovista drustva.

Ovaj problem ima vazne implikacije za javne finansije, jer objasnjava zasto
se finansiranje javnih dobara u najvec¢em broju slu¢ajeva mora obavljati putem
obaveznih davanja, pre svega poreza. Prisilni karakter finansiranja nije rezultat
neefikasnosti sistema, ve¢ nuzan mehanizam kojim se prevazilazi problem
besplatnog korisnika i obezbeduje stabilno pruzanje javnih usluga.

Pored fiskalnih instrumenata, reSavanje problema besplatnog korisnika zavisi
i od institucionalnog i drustvenog okvira. Razvijeni sistemi javne uprave, visok
nivo poverenja u institucije i izrazena svest o zajednic¢koj odgovornosti mogu
umanjiti sklonost ka neplacanju i povecati spremnost gradana da ucestvuju u
finansiranju javnih dobara. U tom smislu, problem besplatnog korisnika nije
iskljucivo ekonomsko pitanje, vec i pitanje nivoa drustvene svesti i razvijenosti
gradanske odgovornosti.
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Uloga drzave u obezbedivanju javnih dobara ne svodi se isklju¢ivo na njihovo
finansiranje i organizaciju, ve¢ obuhvata i jacanje svesti gradana o znacaju
zajednic¢kog doprinosa. Kroz obrazovanje i podsticanje aktivnog gradanstva
moguce je povecati spremnost pojedinaca da ucestvuju u finansiranju javnih
dobara, ¢ak i onda kada neposredna korist nije lako uocljiva. Na taj nacin problem
besplatnog korisnika ne posmatra se samo kao trziSni neuspeh, ve¢ i kao drustveni
izazov koji se reSava kombinacijom institucionalnih i socijalnih mehanizama.

U savremenim ekonomijama razvijaju se i dodatni mehanizmi koji nastoje
da ublaze ovaj problem povezivanjem koristi i doprinosa. To ukljucuje razlicite
oblike podsticaja, participativho budZetiranje, kao i modele u kojima se deo
javnih sredstava raspodeljuje u skladu sa iskazanim preferencijama gradana.
Takvi pristupi ne zamenjuju osnovnu ulogu drzave, ali mogu doprineti vecoj
efikasnosti i legitimnosti javne potrosnje.

Japanski sistem ,Furusato Nozei” - podsticanje finansiranja javnih dobara

Japan je razvio inovativan fiskalni mehanizam poznat kao Furusato Nozei
(,porez rodnom kraju”), koji gradanima omogucava da deo svog poreza
na dohodak usmere lokalnim zajednicama po sopstvenom izboru. Na taj nacin
poreski obveznici direktno doprinose finansiranju javnih usluga, infrastrukture i
lokalnog razvoja, dok zauzvrat ostvaruju poreske olaksice ili simboli¢ne benefite.

Ovaj sistem jaca vezu izmedu poreskog doprinosa i drustvene koristi, podstice
osecaj odgovornosti gradana i smanjuje problem ,besplatnog korisnika”.
Istovremeno, doprinosi ravnomernijem regionalnom razvoju i jaCanju poverenja
u javne institucije.

Problem besplatnog korisnika time zauzima centralno mesto u razumevanju
zasto javna dobra ne mogu biti prepustena iskljucivo trzistu. On jasno pokazuje
da bezinstitucionalne intervencije dolazi do sistematskog potcenjivanja drustveno
vaznih dobara, $to potvrduje potrebu za javnim finansiranjem i aktivnom ulogom
drzave u njihovom obezbedivanju.
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5.2. EKSTERNALIJE | NJIHOVI EFEKTI

Eksternalije predstavljaju jedan od osnovnih razloga zbog kojih trzidni
mehanizam ne dovodi uvek do drustveno efikasne alokacije resursa. Za razliku od
javnih dobara, kod kojih problem proizlaziiznemoguénosti isklju¢enja korisnika,
kod eksternalija trziste funkcionise, ali ne odrazava sve posledice ekonomskih
odluka.

Eksternalije nastaju kada aktivnosti jednog ekonomskog subjekta uticu na
blagostanje drugih, a da se taj uticaj ne odrazava u trziSnim cenama. Kao rezultat
toga dolazi do razlike izmedu privatnih i drustvenih troskova ili koristi, Sto
dovodi do pogresnih signala za proizvodnju i potrosnju.

Upravo zbog toga eksternalije predstavljaju tipican primer trziSnog neuspeha
i jedan od klju¢nih razloga za drzavnu intervenciju u savremenim ekonomijama.

5.2.1. Pojam i osnovne vrste eksternalija

Eksternalije se mogu definisati kao nekompenzovani efekti ekonomske
aktivnosti jednog subjekta na blagostanje drugih, koji nisu ukljuceni u trziSnu
cenu proizvoda ili usluge.

Javljaju se kada trziste ne uspeva da obuhvati sve troskove ili koristi koji
nastaju odredenom ekonomskom delatnoscu, ¢ime dolazi do razlike izmedu
privatnog i drustvenog optimuma.

U zavisnosti od pravca delovanja, razlikuju se:

+ negativne eksternalije, kod kojih aktivnosti jednog subjekta stvaraju
dodatne drustvene troskove,

- pozitivne eksternalije, kod kojih se stvaraju koristi koje ne mogu u
potpunosti biti naplacene.

Negativne eksternalije nastaju kada proizvodnja ili potronja uzrokuju stetu
tre¢im licima, bez odgovarajuce naknade. Tipican primer je zagadenje Zivotne
sredine: proizvodac snosi trosSkove proizvodnje, ali ne i troSkove degradacije
vazduha, vode ili zdravlja stanovnistva. Ti dodatni troskovi ne ulaze u trziSnu
cenu proizvoda, vec ih snosi drustvo u celini.

Posledice takvog zagadenja ogledaju se u povecanim izdacima za zdravstvenu
zastitu, smanjenoj radnoj sposobnosti stanovnistva, narusavanju kvaliteta Zivota
i dugorocnim ekoloskim Stetama. U praksi to znaci da deo troskova proizvodnje
biva prebacen na drzavu, kroz vece izdatke za leCenje, sanaciju zivotne sredine i
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preventivne mere, kao i na gradane kroz pogorsanje zivotnih uslova. Na taj nacin
dolazi do razlike izmedu privatnih i drustvenih troskova, $to dovodi do prekomerne
proizvodnje zagadujucih dobara u odnosu na drustveno optimalan nivo.

U takvim situacijama:

« privatni troSkovi su manji od drustvenih,

« proizvodnja je veca od drustveno optimalne,

« trziste daje pogresan signal o realnoj ceni dobra.

Primer negativne eksternalije: zagadenje i zdravstveni sistem

Kada zagadenje Zivotne sredine dovodi do povecane ucestalosti bolesti, posledice
ne snosi isklju¢ivo onaj ko je zagadenje proizveo. Gradani ¢e$ce koriste zdravstvene
usluge, $to povecava pritisak na javni zdravstveni sistem. Kako su kapaciteti javnog
zdravstva ograniceni, dolazi do duzih lista ¢ekanja, preopterecenosti zdravstvenih
radnika i smanjenja kvaliteta usluge.

U takvim okolnostima, deo gradana biva prinuden da se le¢i u privatnim zdravstvenim
ustanovama, ¢ime dodatno snosi troskove iz sopstvenog dzepa. Na taj nacin
negativna eksternalija dobija dvostruki efekat: drustvo kroz poreze finansira
povecane rashode javnog zdravstva, dok pojedinci istovremeno snose dodatne
privatne troSkove zbog nedostupnosti ili neefikasnosti javnih usluga.

Ovaj primer jasno pokazuje kako se troskovi zagadenja prenose sa proizvodaca
na Siru zajednicu, i to ne samo kroz budzetske izdatke, ve¢ i kroz direktno smanjenje
Zivotnog standarda gradana. Upravo zbog toga drzava intervenise putem ekoloskih
poreza, regulative i standarda zastite Zivotne sredine, sa ciljem da se negativni
efekti internalizuju i da se teret troskova prebaci na one koji ih stvaraju.

Pozitivne eksternalije nastaju kada aktivnosti pojedinaca ili privrednih
subjekata stvaraju koristi koje prevazilaze privatni interes i doprinose blagostanju
Sire zajednice, a da se te koristi ne mogu u potpunosti naplatiti kroz trzisni
mehanizam. Tipi¢an primer predstavljaju ulaganja u obrazovanje, istrazivanje i
razvoj, kao i preventivnu zdravstvenu zastitu.

Na primer, pojedinac koji ulaze u sopstveno obrazovanje ostvaruje li¢nu korist
u vidu vecih prihoda i boljih moguénosti zaposljavanja, ali istovremeno doprinosi
povecanju ukupnog nivoa znanja, produktivnosti i inovativnosti u drustvu. Te
dodatne koristi, koje se ispoljavaju kroz veci privredni rast, tehnoloski napredak
i niZze stope nezaposlenosti, ne ulaze u njegovu privatnu racunicu. Sli¢no tome,
vakcinacija ne donosi korist samo pojedincu koji se vakciniSe, ve¢ smanjuje rizik
Sirenja bolesti u celokupnoj populaciji.
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U tim slucajevima:

+ drustvene koristi premasuju privatne,

« trziSte proizvodi manje nego 5to je drustveno pozeljno,

+ bezintervencije dolazi do nedovoljnog ulaganja.

Tabela 9. Primeri eksternalija u praksi

Vrsta

L GEGEE

Negativna eksternalija:
zagadenje (vazduh/voda/
otpad)

Mehanizam
(privatno vs drustveno)

Privatni trosak je manji od
drustvenog; deo troskova
(zdravlje, sanacija) snosi
drustvo. TrziSna cena ne
ukljucuje punu stetu i
rezultat je prekomerna
proizvodnja.

Tipicna intervencija
drzave

Ekoloski porezi i takse,
standardi emisije, kvote ili
dozvole, kazne, subvencije
za Ciste tehnologije.

Negativna eksternalija:
pasivno pusenje

TroSkove snose drugi
(zdravstvo, okruzenje),

a ne potrosac. Drustveni
trosak veci od privatnog.

Akcize, zabrane u javnim
prostorima, regulacija
oglasavanja, kampanje.

Pozitivna eksternalija:
obrazovanje

Drustvena korist veca od
privatne (produktivnost,
rast). Bez intervencije
dolazi do nedovoljnog
ulaganja.

Javno finansiranje,
subvencije, stipendije,
obavezno obrazovanije.

Pozitivna eksternalija:
istraZivanje i razvoj

Drustveni povracaj vedi od
privatnog zbog preliva
znanja. Nedovoljno
inovacija bez podrske.

Subvencije, poreske
olaksice, patenti, javno
finansiranje nauke.

Izvor: Autori
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5.2.2. Neuspeh trzista i potreba za drzavnom intervencijom

Eksternalije su direktan pokazatelj da trziSte, prepusteno samo sebi, ne moze
uvek da obezbedi efikasnu alokaciju resursa. Kada postoje znacajni eksterni
troskovi ili koristi, trZiSne cene ne odrazavaju pravu drustvenu vrednost proizvoda i
usluga, sto dovodi do prekomerne proizvodnje u slucaju negativnih eksternalija
i nedovoljne proizvodnje u slu¢aju pozitivnih.

Takvi neuspesi zahtevaju korektivne mere koje ¢e internalizovati eksternalije,
odnosno prilagoditi trzisne signale tako da ukljuce i drustvene troskove i koristi.

Na primer, kompanija koja emituje Stetne gasove nema podsticaj da smaniji
emisiju ako ne snosi trosak zagadenja. U takvim uslovima, trziste ne uspeva
da uspostavi ravnotezu izmedu individualnih i kolektivnih interesa, $to otvara
prostor za intervenciju drzave.

Kada eksternalije poprime Siri, sistemski karakter i po¢nu da uti¢u na klju¢ne
makroekonomske pokazatelje, poput javnog zdravlja, zaposlenostiili stanja Zivotne
sredine, javlja se potreba za aktivnijom ulogom drzave. U takvim okolnostima
drzava preuzima funkciju korekcije trziSnih nedostataka primenom fiskalnih,
regulatornih i obrazovnih mera. Ovakvo delovanje ne predstavlja suprotnost
trziSnim principima, ve¢ njihovu dopunu, sa ciljem da se ublaZe neefikasnosti i
obezbedi dugoro¢no odrziv ekonomski i drustveni razvoj.

5.2.3. Korektivne mere drzave

Postojanje eksternalija pokazuje da trziSni mehanizam ne funkcionise uvek
kao efikasan instrument alokacije resursa. Kada trzisne cene ne odrazavaju pune
drustvene troskove ili koristi odredene aktivnosti, dolazi do odstupanja izmedu
privatnog i drustveno optimalnog ishoda. Takve situacije u ekonomskoj teoriji
oznacavaju se kao trziSni neuspeh.

TrziSni neuspeh nastaje kada slobodno delovanje ponude i traznje ne dovodi
do maksimalnog drustvenog blagostanja. U slucaju eksternalija, uzrok neuspeha
lezi u tome $to ekonomski subjekti prilikom donosenja odluka uzimaju u obzir
iskljucivo sopstvene koristi i troskove, dok efekti koje njihove aktivnosti imaju
na druge ucesnike ostaju izvan trziSnog mehanizma.

Kod negativnih eksternalija, trziste proizvodi vecu koli¢inu dobara nego sto
je drustveno pozeljno, jer proizvodaci ne snose pune troskove svoje aktivnosti.
Suprotno tome, kod pozitivnih eksternalija trziste obezbeduje manju koli¢inu
dobara od drustveno optimalne, buduci da pojedinci ne mogu u potpunosti
da naplate koristi koje njihovo ponasanje stvara za Siru zajednicu. U oba slucaja
dolazi do neefikasne alokacije resursa.
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U takvim okolnostima javlja se potreba za intervencijom drzave, Ciji je osnovni
cilj da uskladi privatne podsticaje sa drustvenim interesima. Drzavna intervencija
ne predstavlja zamenu za trziste, ve¢ mehanizam njegove korekcije u situacijama
kada trziste ne moze samostalno da obezbedi efikasne ishode. Njena uloga
ogleda se u stvaranju institucionalnog okvira koji omogucava da se eksterni
efekti ukljuce u proces ekonomskog odlucivanja.

Tabela 10. Javna dobra i eksternalije: raspodela troskova

Ko snosi trosak pre Ko snosi trosak

Vrsta dobra / efekta Primer . . . .
intervencije nakon intervencije

Javno dobro Javna rasveta Drzava (budzet) Drzava (budzet)
Privatno dobro Hleb Potrosac Potrosac
Pozitivna . - N .

y Obrazovanje Pojedinac Drzava + pojedinac
eksternalija
Negativna Proizvodac

9 Zagadenje Drustvo

eksternalija (porezi, takse)

Izvor: Autori

Drzava moze delovati na vise nacina. Koris¢enjem fiskalnih instrumenata,
poput poreza i subvencija, moguce je uticati na ponasanje proizvodaca i
potrosaca tako da se privatni troskovi i koristi priblize drustvenim. Regulatornim
merama mogu se postaviti standardi i ogranicenja kojima se sprecavaju Stetne
aktivnosti, dok se javnom potroSnjom moze direktno obezbediti proizvodnja
dobara od opsteg interesa. U pojedinim slu¢ajevima, drzava ima i ulogu informisanja
i edukacije, ¢ime se uti¢e na promenu ponasanja bez direktne prinude.

Vazno je naglasiti da drzavna intervencija sama po sebi ne garantuje efikasnost.
Ukoliko je lose dizajnirana ili nedovoljno utemeljena na ekonomskim kriterijumima,
ona moze dovesti do novih neefikasnosti, povecanja fiskalnih troskova ili
narusavanja trzisnih podsticaja. Zbog toga je neophodno da intervencija bude
zasnovana na jasnoj analizi troskova i koristi, kao i na proceni dugorocnih efekata
po privredu i drustvo.

Upravo iz tog razloga analiza trziSnog neuspeha i eksternalija predstavlja
osnovu za razumevanje uloge javnih rashoda i instrumenata fiskalne politike.
Ona objasnjava ne samo zasto drzava intervenise, ve¢ i pod kojim uslovima ta
intervencija moze biti opravdana i efikasna.
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5.3. ALOKACIONA FUNKCIJA JAVNIH FINANSIJA

Alokaciona funkcija javnih finansija predstavlja jedan od osnovnih mehanizama
putem kojih drzava utice na raspodelu resursa u privredi. Za razliku od redistri-
butivne i stabilizacione funkcije, koje su usmerene na raspodelu dohotka i
makroekonomsku ravnotezu, alokaciona funkcija se odnosi na pitanje Sta se
proizvodi, u kojoj kolicini i na koji nacin, odnosno na obezbedivanje drustveno
efikasne strukture proizvodnje i potrosnje.

U prethodnim delovima poglavlja pokazano je da trZiste u odredenim situacijama
ne moze samostalno da obezbedi optimalnu alokaciju resursa, narocito kada je
re¢ o javnim dobrima i eksternalijama.

Upravo u tim okolnostima javlja se potreba za aktivnhom ulogom drzave,
koja putem javnih rashoda i regulatornih mehanizama koriguje trzisne ishode
i usmerava resurse ka drustveno pozeljnim ciljevima.

U tom smislu, alokaciona funkcija javnih finansija ne podrazumeva potiskivanje
trzista, ve¢ njegovo dopunjavanje u oblastima u kojima trzisni mehanizam ne
daje efikasne rezultate.

Ona predstavlja teorijsku i prakti¢cnu osnovu za razumevanje strukture javnih
rashoda i njihove uloge u savremenoj ekonomiji.

Alokaciona funkcija javnih finansija u ovom poglavlju razmatra se u kontekstu
javnih rashoda i trzisnih neuspeha, kao osnov za analizu efikasnosti javnih
intervencija.

5.3.1. Alokaciona funkcija i struktura javnih rashoda

Javni rashodi su osnovni instrument putem kojeg se alokaciona funkcija
drzave ostvaruje u praksi. Kroz njih se obezbeduje finansiranje dobara i usluga
koje imaju visok drustveni znacaj, ali za koje ne postoje dovoljni trzisni podsticaji.

U ovu grupu pre svega spadaju:

+ javna dobra (bezbednost, pravosude, osnovna infrastruktura),

+ dobra sa izrazenim pozitivnim eksternalijama (obrazovanje, zdravstvo,
istrazivanje i razvoj),

« aktivnosti kod kojih je neophodna drzavna regulacija zbog trzisnih
ogranicenja ili prirodnih monopola.
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Struktura javnih rashoda odrazava razvojne prioritete i institucionalni kapacitet
drzave. U razvijenim ekonomijama veci deo javnih sredstava usmeren je ka
obrazovanju, inovacijama i tehnoloskom razvoju, dok se u zemljama u razvoju
znacajan deo rashoda odnosi na osnovnu infrastrukturu i jacanje institucionalnih
kapaciteta. Time javna potrodnja postaje vazan instrument dugoro¢nog
ekonomskog razvoja.

Alokaciona funkcija se, stoga, ne ogleda samo u obimu javne potrosnje, ve¢
pre svega u njenom kvalitetu. Efikasna alokacija podrazumeva da se ograni¢ena
budzetska sredstva usmeravaju u projekte Cija je drustvena korist veca od njihovih
ukupnih troskova, ¢ime se postize dugoro¢no unapredenje privredne strukture.

Nacin na koji se rasporeduju javna sredstva utice na produktivnost, ravnotezu
izmedu sektora i dugoro¢nu odrzivost privrede. Kada se sredstva alociraju racio-
nalno, povecava se ukupna efikasnost sistema i obezbeduje stabilan ekonomski
rast, dok pogresna raspodela vodi ka neefikasnosti, fiskalnim gubicima i smanjenju
drustvenog blagostanja (Mogues i Petracco, 2012, str. 4).

......

Kada odluke o potro3nji nisu zasnovane na ekonomskim kriterijumima, vec
na kratkoro¢nim interesima, dolazi do distorzije u alokaciji resursa. Zbog toga
su transparentne budzetske procedure, jasni kriterijumi odlucivanja i efikasan
nadzor klju¢ni preduslovi racionalnog upravljanja javnim sredstvima.

Efikasnost javne potrosnje zavisi i od odnosa izmedu tekucih i investicionih
rashoda. Ulaganja u kapitalne projekte, kao sto su infrastruktura i tehnoloski
razvoj, imaju dugorocne pozitivne efekte jer stvaraju osnovu za produktivnost
u drugim sektorima. Nasuprot tome, prekomerno trosenje na subvencije ili
administrativne troskove dovodi do smanjenja fiskalne odrzZivosti i ne stvara
trajne razvojne koristi. DrZzava mora da odrzava ravnotezu izmedu tekuce
potrosnje, koja obezbeduje funkcionisanje javnih sluzbi, i investicione potrosnje,
koja stvara osnove za bududi rast (Mogues i Petracco, 2012, str. 6).

Struktura javnih rashoda ima presudnu ulogu u formiranju razvojnih efekata.
Kada su sredstva usmerena ka sektorima koji doprinose stvaranju ljudskog
kapitala i infrastrukture, ostvaruje se sinergijski efekat izmedu javnog i privatnog
sektora. Time se stvara okruzenje koje podstice investicije, inovacije i zaposljavanje,
¢ime se smanjuje potreba za stalnim drzavnim intervencijama. Racionalna
alokacija resursa tako postaje osnova ne samo za rast, vec i za drustvenu stabilnost
i smanjenje nejednakosti (Fan i Rao, 2008, str. 64).
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Javni rashodi tako postaju ne samo odraz drzavne politike vec i sredstvo za
ostvarivanje ravnoteze izmedu ekonomskih i socijalnih ciljeva. Kada se troskovi
usmere u pravcu podsticanja produktivnosti i razvoja ljudskih resursa, drzava
istovremeno jaca osnovu za rast i smanjuje zavisnost od redistributivnih
mehanizama. Takva fiskalna politika doprinosi dugoro¢noj odrzivosti i smanjuje
rizik od neracionalne potro3nje, jer povezuje javne rashode sa merljivim efektima
u privredii drustvu.

U tom kontekstu, alokaciona funkcija javnih finansija neposredno se povezuje
sa procenom opravdanosti javnih ulaganja. Javna sredstva treba usmeravati ka
projektima koji ostvaruju merljive drustvene koristi i doprinose dugoro¢nom
razvoju. Zbog toga se u savremenoj praksi koristi analiza troskova i koristi kao
osnovni instrument za ocenu efikasnosti javnih investicija.

Na taj nacin, alokaciona funkcija se operacionalizuje kroz konkretne odluke o
javnoj potrosnji, povezujuci ekonomski princip efikasnosti sa ciljevima odrzivog
razvoja i fiskalne odgovornosti.

5.3.2. Pareto efikasnost i kriterijumi za alokaciju sredstava

Pareto efikasnost predstavlja jedno od osnovnih merila ekonomskog
optimuma i vazan analiticki okvir u teoriji javnih finansija. Prema ovom kriterijumu,
raspodela resursa smatra se efikasnom ukoliko nije moguce poboljsati polozaj
jednog pojedinca, a da se istovremeno ne pogorsa polozaj drugog. U tom smislu,

Pareto efikasnost oznacava stanje u kome su svi raspolozivi resursi
upotrebljeni bez stvaranja dodatnih gubitaka u drustvenom blagostanju.

U javnim finansijama, Pareto kriterijum ima pre svega analiti¢ku ulogu jer
omogucava da se proceni da li se javna sredstva koriste na efikasan nacin.
Medutim, njegova primena u praksi je ograni¢ena. Vecina javnih politika, kao $to
su oporezivanje, socijalni transferi ili finansiranje javnih usluga, podrazumeva
preraspodelu dohotka, pri c¢emu jedni akteri ostvaruju korist, dok drugi snose
deo troskova.

Zbog toga je u realnim uslovima retko moguce doneti odluku koja bi poboljsala
polozaj jednih, a da pritom ne pogorsa polozaj drugih, $to ogranicava primenu
strogog Pareto kriterijuma kao prakti¢nog pravila odlucivanja.

Upravo iz tog razloga, u praksi drzava mora da kombinuje ciljeve efikasnosti i

pravicnosti, jer ekonomski sistem koji maksimizuje korist pojedinaca, a zanemaruje
drustvenu dimenziju, ne moze biti dugoro¢no odrziv.
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Pareto efikasnost se zato, u javnim finansijama, ne posmatra kao konacan cilj,
vec kao analiticki okvir koji ukazuje na granice trziSnog mehanizma i potrebu
za uravnotezenim pristupom u raspodeli javnih sredstava.

Moguce je postici Pareto efikasno stanje koje istovremeno karakterisu izraZzene
socijalne nejednakosti, $to ukazuje na ogranicenja ovog kriterijuma u vrednosnom
smislu. Na primer, ekonomija u kojoj mali broj pojedinaca raspolaze ve¢inom
dohotka moze biti Pareto efikasna ukoliko se ne moZe poboljsati polozaj
siromasnijih bez pogorsanja polozZaja bogatijih. lako je takva raspodela formalno
efikasna, ona moze biti drustveno neprihvatljiva, jer ne obezbeduje pravi¢nost
niti jednak pristup osnovnim dobrima.

Zbog toga se u savremenoj teoriji javnih finansija Pareto pristup dopunjuje
Sirim kriterijumima koji ukljucuju drustvene ciljeve, razvojne prioritete i
institucionalni kontekst.

Efikasna alokacija sredstava ne moze se posmatrati iskljucivo kroz maksi-
mizaciju koristi, ve¢ i kroz obezbedivanje pristupa osnovnim javnim dobrima,
smanjenje nejednakosti i dugoro¢nu odrzivost ekonomskog sistema. U tom
smislu, Pareto optimalnost predstavlja nuzan, ali ne i dovoljan uslov drustveno
prihvatljive raspodele.

Savremeni pristupi dodatno ukazuju na ogranicenja stati¢nog shvatanja
efikasnosti. Umesto posmatranja efikasnosti kao trenutnog stanja ravnoteze,
sve veci znacaj dobija dinamicko razumevanje koje naglasava sposobnost
ekonomskog sistema da se prilagodava, uci i razvija. Efikasnost se tako ne meri
samo odsustvom gubitaka u raspodeli, ve¢ i sposobnoscu institucija da kroz
javne politike podsticu inovacije, produktivnost i strukturne promene.

U tom kontekstu, alokacija javnih sredstava dobija Sire znacenje. Ona ne
podrazumeva samo optimalnu raspodelu postojecih resursa, vec i stvaranje
uslova za dugoro¢ni ekonomski i drustveni razvoj. Time se Pareto kriterijum
povezuje sa savremenim pristupima javnim finansijama, u kojima se efikasnost
sagledava kroz kombinaciju ekonomskih, institucionalnih i razvojnih efekata.
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5.3.3. Selekcija javnih projekata i Cost-Benefit analiza

Selekcija javnih projekata predstavlja jedan od najvaznijih zadataka fiskalne
politike, jer se javna sredstva koriste u uslovima ograni¢enosti, dok su potrebe
drustva gotovo neograni¢ene. Zbog toga je neophodno sistematski procenjivati
odnos izmedu troskova i koristi kako bi se obezbedila efikasna upotreba budzetskih
sredstava. U tom kontekstu, cost-benefit analiza (AA) razvijena je kao osnovni
metod za ocenu opravdanosti javnih ulaganja.

Cost-Benefit analiza (CBA) je metoda ekonomske evaluacije kojom se
procenjuje opravdanost projekta poredenjem njegovih ukupnih drustvenih
koristi i troskova, izrazenih u sadasnjoj vrednosti.

Cilj CBA jeste da utvrdi da li ukupne drustvene koristi odredenog projekta
premasuju njegove ukupne troSkove tokom celokupnog Zivotnog veka. Za
razliku od finansijske analize, koja se fokusira na novc¢ane tokove investitora,
CBA obuhvata i Sire ekonomske, socijalne i ekoloske efekte. Osnovni princip
zasniva se na uporedivanju diskontovane vrednosti koristi i troSkova, pri cemu
se projekat smatra opravdanim ukoliko su koristi vece od troSkova.

Rekonstrukcija Klinickog centra Vojvodine

Modernizacija Klinickog centra Vojvodine predstavlja primer javne investicije Ciji
se efekti ne mogu u potpunosti izraziti trzisnim kriterijumima, ali imaju znacajan
drustveni znacaj. Projekat je zahtevao velika budZetska sredstva za rekonstrukciju
objekta, medicinsku opremu i zaposljavanje stru¢nog kadra, zbog ¢ega se ne
moze smatrati komercijalno isplativim u klasi¢nom smislu.

Medutim, dugorocne koristi takve investicije znatno prevazilaze troskove. Poveéana
dostupnost zdravstvenih usluga, skracene liste ¢ekanja, unapredenje kvaliteta
dijagnostike i leCenja, kao i rasterecenje drugih zdravstvenih ustanova, doprinose
unapredenju opsteg zdravstvenog stanja stanovnistva. Time se smanjuju i indirektni
troSkovi bolesti, poput gubitka radne sposobnosti i povecéanih izdataka za hitnu
medicinsku pomoc.

Sastanovista CBA, ulaganje u Klini¢ki centar Vojvodine mozZe se opravdati visokim
drustvenim koristima koje nadmasuju fiskalne troskove projekta. Ovaj primer
jasno pokazuje zasto drzava ima klju¢nu ulogu u finansiranju zdravstvene
infrastrukture i zasto se takvi projekti ne mogu prepustiti isklju¢ivo trzisnim
mehanizmima.’

6  Zavise informacija: Vlada Republike Srbije, ,Potpisan ugovor o rekonstrukcijii izgradnji Klinickog centra
Vojvodine*, 2020, dostupno na: https://www.srbija.gov.rs/vest/en/164041/agreement-on-reconstruc-
tion-construction-of-vojvodina-clinical-centre-signed.php
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lako se ¢esto predstavlja kao tehnicka metoda, CBA u praksi podrazumeva
slozene procene i vrednosne sudove. Poseban problem predstavlja vrednovanje
koristi koje nemaju trziSnu cenu, kao $to su Cist vazduh, bolji kvalitet Zivota ili
veca bezbednost. U takvim slucajevima koriste se indirektne metode procene,
uklju¢ujudi procenu spremnosti gradana da plate za odredene koristi, sto
neizbezno uvodi element nesigurnosti. Zbog toga se u praksi primenjuju analiza
osetljivosti i scenarijski pristupi kako bi se ispitala stabilnost dobijenih rezultata.

Dodatni izazov u selekciji projekata predstavlja nacin njihovog finansiranja.

Javna sredstva se uglavnom prikupljaju putem poreza, a oporezivanje stvara
poremecaje u ponasanju ekonomskih subjekata. Ovaj efekat se izrazava kroz
pojam marginalnog troska javnih sredstava, koji predstavlja dodatni drustveni
troSak nastao zbog poremecaja u privrednoj aktivnosti usled oporezivanja. Na
primer, ako se odredeni projekat finansira pove¢anjem poreza, analiza mora
ukljuciti procenu koliko taj porez utiCe na smanjenje ekonomske aktivnosti i
potrosnje.

Ukoliko se ovaj trosak ne ukljuci u analizu, moZe doci do precenjivanja neto
koristi projekta i dono3enja pogresnih investicionih odluka. Dakle, troskovi
finansiranja ne obuhvataju samo direktne rashode za izgradnjuili sprovodenje
projekta, vec i gubitke u efikasnosti koji nastaju zbog nacina na koji se sredstva
prikupljaju.

Znacajnu ulogu u CBA ima i izbor diskontne stope, koja predstavlja stopu
pomocu koje se buduce koristi i troSkovi prevode na njihovu sadasnju vrednost,
uzimajuci u obzir vremensku vrednost novca i preferenciju da se korist ostvari
ranije nego kasnije. Njena visina utice na vrednovanje buducih koristi i troskova,
pa samim tim i na rangiranje projekata.

Previsoka diskontna stopa moze dovesti do potcenjivanja projekata koji imaju
dugorocne koristi, kao sto su obrazovni ili ekoloski programi, dok preniska
stopa moze preuvelicati njihovu isplativost. Izbor stope mora biti uskladen sa
karakteristikama projekta i makroekonomskim uslovima zemlje, jer pogresan
izbor direktno uti¢e na rangiranje projekata po drustvenoj korisnosti. U praksi se
Cesto koristi vise scenarija sa razliCitim diskontnim stopama kako bi se obezbedila
stabilnost zakljucaka (Boadway, 2006, str. 25).

Pored svoje analiticke funkcije, CBA ima i znacajnu institucionalnu ulogu.
Njena primena doprinosi vecoj transparentnosti u odlucivanju, smanjuje prostor
za politicki motivisane odluke i omogucava javnu kontrolu koris¢enja budzetskih
sredstava.
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U savremenim javnim finansijama, CBA predstavlja klju¢ni alat za povezivanje
ekonomskih i drustvenih ciljeva. Ona omogucava da se ograniceni resursi usmere
ka projektima koji ostvaruju najveci doprinos drustvenom blagostanju, ¢ime se
obezbeduje ravnoteza izmedu efikasnosti, pravi¢nosti i dugoro¢ne odrzivosti
javnih ulaganja. Na taj nacin, metod postaje ne samo alat za izbor projekata
vec i mehanizam kojim se oblikuje strategija razvoja i unapreduje kvalitet javne
potrosnje.

5.4. 1ZAZOVI I DILEME U FINANSIRANJU JAVNIH DOBARA

Finansiranje javnih dobara jedno je od najkompleksnijih pitanja u savremenim
javnim finansijama, jer zahteva uskladivanje ekonomskih mogu¢nosti, drustvenih
potreba i politickih prioriteta. Javna dobra, kao $to su bezbednost, infrastruktura
i javno zdravlje, zahtevaju stabilne i odrzive izvore finansiranja, ali istovremeno
stvaraju pritisak na budzet i povecavaju odgovornost drzave prema gradanima.
Dilema postaje izrazenija u uslovima ogranicenih resursa: drzava mora da obezbedi
adekvatan nivo javnih usluga, a da pritom ne ugrozi fiskalnu odrzivost i ne prosiri
javni sektor iznad funkcionalnih granica.

5.4.1. Nedovoljno finansiranje naspram preteranog Sirenja javnog sektora

Rasprava o nivou finansiranja javnih dobara zasniva se na stalnoj napetosti
izmedu ogranicenih fiskalnih kapaciteta i rastucih drustvenih potreba. Nedovoljno
finansiranje dovodi do smanjenja kvaliteta i dostupnosti javnih usluga, dok
prekomerno Sirenje javnog sektora povecava fiskalni teret, smanjuje efikasnost i
potiskuje privatne investicije. Sustina odgovorne fiskalne politike je u pronalazenju
ravnoteze izmedu ova dva ekstrema, uz odrziv i transparentan okvir finansiranja.

Nedovoljno finansiranje javnih dobara posebno je izrazeno u zemljama sa
slabijim fiskalnim kapacitetom i nedovoljno razvijenom administracijom. Kada
drzava ne obezbedi dovoljno sredstava za infrastrukturu, obrazovanje ili javno
zdravstvo, posledice se prenose na privredu: nizi kvalitet javnih usluga smanjuje
produktivnost, usporava rast i time dodatno suzava bazu javnih prihoda. Time
nastaje zacarani krug u kome ograniceni prihodi dovode do slabijih usluga, a
slabije usluge dalje ogranicavaju privredni potencijal.

U pojedinim oblastima kao $to su klima, pandemije i medunarodna bezbednost
javna dobra prevazilaze nacionalne granice. U tim slucajevima, finansiranje i
obezbedivanje usluga zahtevaju medunarodnu koordinaciju, jer troskovi nastaju
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u jednim zemljama, dok se koristi prelivaju na Siri prostor. Zbog toga se razvijaju
mehanizmi zajednickog finansiranja i deljenja odgovornosti, narocito u situacijama
kada pojedina¢na drzava ne moze sama obezbediti optimalan nivo zastite.

S druge strane, preterano Sirenje javnog sektora nosi rizik pada efikasnosti i
rasta fiskalnih neravnoteza. Kada drzava preuzme preveliki broj funkcija, rastu
administrativni troskovi, slabi motivacija za racionalno upravljanje resursima, a
javna potrosnja moze postati zamena za privatnu investicionu aktivnost. U tom
slucaju javlja se i efekat istiskivanja: veca javna potrosnja i zaduzivanje smanjuju
prostor za privatne investicije, Sto dugorocno utice na stopu rasta i inovativnost.

Zbog toga odrzivo finansiranje javnih dobara zahteva jasno definisanje granica
izmedu javnog i privatnog delovanja. Jedan od prakti¢nih reenja je i koncept
javno-privatne saradnje, odnosno ukljucivanje privatnog sektora u finansiranje i
realizaciju odredenih projekata, uz zadrzavanje javnog nadzora i zastitu javnog
interesa. Time se mogu kombinovati stabilnost i legitimnost javhog sektora sa
operativnom efikasno$¢u privatnog sektora.

Klju¢ni mehanizam u upravljanju ovom ravnoteZzom jesu evaluacija i kontrola
javnih rashoda. Bez kriterijuma ucinka i odgovornosti (planiranje, pracenje
rezultata, nadzor), raste rizik da se javna potrosnja 3iri bez proporcionalnog
povecanja drustvene koristi, Sto vodi rastu deficita i slabljenju poverenja gradana
u upravljanje javnim sredstvima. Zato problem finansiranja javnih dobara nije
samo pitanje obima izdvajanja, vec i pitanje kvaliteta upravljanja.

5.4.2. Javno-privatno partnerstvo (PPP)

Koncept javno-privatnog partnerstva (public-private partnership, PPP) razvio
se kao odgovor na potrebu za efikasnijim modelima finansiranja, upravljanja i
pruzanja javnih dobara i usluga.

Javno-privatno partnerstvo predstavlja ugovorniiinstitucionalni aranzman
u kome javni i privatni sektor zajednicki ucestvuju u finansiranju, izgradniji,
upravljanju ili odrzavanju javne infrastrukture i usluga.

Osnovna ideja PPP modela je kombinovanje javnog interesa (univerzalni
pristup, standardi kvaliteta, kontrola) sa privatnom efikasnosc¢u (upravljanje
troskovima, inovacije, brza realizacija). Klju¢na odlika takvog partnerstva je i
raspodela rizika na nacin koji odgovara kapacitetima svakog aktera - privatni
sektor preuzima rizike u pogledu troskova, upravljanja i tehnicke realizacije, dok
javni sektor zadrzava regulatornu i nadzornu ulogu, obezbedujudi da projekat
ostane u skladu sa javnim interesom. Na taj nacin se ostvaruje sinergija izmedu
javne kontrole i trzisne discipline, ¢ime se povecava efikasnost u pruzanju usluga.
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U praksi, PPP modeli mogu obuhvatiti razlicite oblike saradnje, od jednostavnih
ugovora o upravljanju do slozenih aranZmana u kojima privatni sektor finansira,
projektuje, gradi, odrzava i upravlja infrastrukturom u ime drzave. Prema Khanom
(2010, str. 155), izbor odgovaraju¢eg modela zavisi od prirode projekta,
vremenskog okvira i stepena rizika koji su akteri spremni da preuzmu. Na primer, u
projektima iz oblasti saobracajne infrastrukture ili energetike, gde su investicije
visoke, ali prihodi predvidivi, privatni sektor preuzima znacajan deo finansijskog
rizika, dok drZava osigurava regulatorni okvir i garancije. Nasuprot tome, kod
projekata sa visokom drustvenom komponentom, poput obrazovanjaili zdravstva,
javni sektor zadrzava vedi stepen kontrole, jer je drustvena korist vaznija od
komercijalne isplativosti.

Prednost PPP modela ogleda se u mogucnosti da se javni projekti realizuju
uz manji neposredni pritisak na budzet, kao i u potencijalu za operativna
poboljsanja. Medutim, PPP nosi i znacajne rizike. Ako ugovori nisu jasno definisani
i ako javni sektor nema dovoljan institucionalni kapacitet za nadzor, moze do(i
do prebacivanja rizika nazad na drzavu, povecanja ukupnih troskova i slabljenja
transparentnosti. Zbog toga uspeh PPP aranzmana zavisi od kvaliteta ugovaranja,
realisticne raspodele rizika i kontinuirane kontrole ucinka.

Javno-privatno partnerstvo: Aerodrom ,Nikola Tesla” Beograd

Koncesija za Aerodrom,,Nikola Tesla” predstavlja jedan od najznacajnijih primera
javno-privatnog partnerstva u Srbiji. DrZzava Srbija je 2018. godine dodelila koncesiju
francuskoj kompaniji Vinci Airports, koja je postala privatni partner zaduzen za
upravljanje, modernizaciju i razvoj aerodroma u periodu od 25 godina. Drzava je
zadrzala vlasnistvo nad infrastrukturom, dok je privatni partner preuzeo obavezu
investicija, operativnog upravljanja i unapredenja kvaliteta usluga.

Ovim modelom omoguceno je finansiranje velikih infrastrukturnih ulaganja bez
direktnog zaduzivanja budzeta, dok je rizik izgradnje i upravljanja prenet na
privatni sektor. Istovremeno, javni interes je zasti¢en ugovorom koji definise
standarde bezbednosti, kvaliteta usluga i obim ulaganja. Primer aerodroma pokazuje
kako PPP moze spojiti efikasnost privatnog sektora sa ciljevima javne politike, uz
jasno definisanu raspodelu rizika i odgovornosti.”

7  Zavise informacija: Belgrade Airport. ,Aerodrom ‘Nikola Tesla’ — osnovne informacije’, Beogradski
aerodromi, dostupno na: https://beg.aero/lat/node/754
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Jos jedan izazov odnosi se na razumevanje prirode javnog interesa u okviru
PPP aranzmana. Dok privatni sektor teZi maksimizaciji profita, javni sektor mora
da obezbedi pravednui univerzalnu dostupnost usluga. Uspeh PPP modela meri
se time koliko dobro balansira izmedu ova dva cilja, odnosno da li omogucava
ostvarivanje komercijalne odrzivosti bez kompromitovanja javne funkcije. U praksi,
to podrazumeva uspostavljanje preciznih mehanizama kontrole i evaluacije,
koji obezbeduju da kvalitet usluga ostane u skladu sa ugovorenim standardima
tokom celog trajanja partnerstva (Khanom 2010, str. 158).

Savremena praksa pokazuje da PPP moze biti izuzetno koristan instrument
javne politike kada se koristi selektivno i uz pazljivo sprovedenu analizu koristi
i troSkova. Njegova uspesnost ne zavisi samo od ekonomske logike, ve¢ i od
sposobnosti drzave da saCuva ravnotezu izmedu trziSnih mehanizama i drustvene
odgovornosti. Kroz pravilno strukturisano partnerstvo moguce je istovremeno
ostvariti efikasnost privatnog sektora i obezbediti da javni interes ostane prioritet.
Na taj nacin, PPP modeli postaju most izmedu dve sfere koje su tradicionalno
posmatrane kao suprotstavljene, ali koje u savremenim uslovima postaju
meduzavisni akteri u obezbedivanju odrzivog razvoja (Khanom, 2010, str. 162).

5.4.3. Ravnoteza izmedu pravi¢nosti i efikasnosti u finansiranju javnih dobara

Svaka odluka o finansiranju javnih dobara istovremeno ima ekonomsku i
drustvenu dimenziju. Efikasnost se odnosi na maksimizaciju drustvene koristi
uz ogranic¢ene resurse, dok pravi¢nost podrazumeva da raspodela koristi i
troSkova bude drustveno prihvatljiva i uskladena sa plateznom sposobnos¢u
i potrebama stanovnistva. U praksi su ova dva cilja ¢esto u sukobu: mere koje
povecavaju efikasnost (npr. racionalizacija rashoda) mogu pogorsati dostupnost
usluga odredenim grupama, dok mere koje jacaju pravic¢nost (npr. Sire socijalne
usluge) mogu povecati fiskalni pritisak.

Zbog toga se u savremenim javnim finansijama efikasnost i pravi¢nost ne
posmatraju kao alternativni, ve¢ kao povezani ciljevi. Fiskalna politika treba
istovremeno da podsti¢e produktivnost i dugorocni rast, ali i da obezbedi da
osnovne javne usluge budu dostupne svim gradanima pod razumnim uslovima.
Stabilan ekonomski rast lakSe se odrzava u drustvu u kome su osnovne potrebe
pokrivene, a razlike u pristupu obrazovanju, zdravstvu i trziStu rada nisu prevelike.

Instrumenti za uskladivanje ova dva cilja nalaze se na dve strane budzeta:
nacin prikupljanja prihoda i struktura javne potrosnje.
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Na strani prihoda, nacelo pravi¢nosti se naj¢esce realizuje kroz raspodelu
poreskog opterecenja prema plateznoj sposobnosti (npr. progresivnost, poreske
olaksiceili ciljane subvencije), uz oprez da se ne oslabe klju¢ni podsticaji za rad,
Stednju i investicije.

Na strani rashoda, efikasnost se jaCa usmeravanjem sredstava ka programima
sa visokim drustvenim povracajem i merljivim rezultatima, posebno u oblastima
koje povecavaju drustvenu mobilnost: obrazovanje, javno zdravstvo i aktivne
politike trzista rada.

Ovakav pristup Cesto se opisuje kao,pametna redistribucija“, jer se naglasak
stavlja na osnazivanje kapaciteta pojedinaca, a ne na dugotrajnu zavisnost od
transfera.

Na globalnom nivou, finansiranje globalnih javnih dobara dodatno usloznjava
pitanje ravnoteZe: efikasnost zahteva koordinisano ulaganje u projekte sa najve¢im
zajednickim efektima, dok pravi¢nost zahteva da doprinos bude uskladen sa
ekonomskim kapacitetom drzava. Otuda se razvijaju principi zajednicke, ali
diferencirane odgovornosti, kako bi se obezbedilo da i slabije razvijene zemlje
imaju koristi od globalnih javnih dobara, a da teret finansiranja ne bude nesrazmeran
njihovim moguc¢nostima.

Klju¢no pitanje nije da li izabrati efikasnost ili pravi¢nost, ve¢ gde postaviti
granicu kompromisa: koliki nivo redistribucije je drustveno potreban, a da
pritom ne ugrozi fiskalnu odrzivost i podsticaje privredi. U praksi se ravnoteza
gradi kombinacijom pravedno strukturisanih prihoda, ciljane i evaluirane javne
potrodnjeiulaganja u javna dobra koja povecavaju dugorocni razvojni potencijal
ekonomije.

Postizanje ove ravnoteze nije jednokratna odluka, ve¢ kontinuiran zadatak
koji zavisi od ekonomskih uslova, demografskih trendova i drustvenih prioriteta.
Zato se politika finansiranja javnih dobara mora zasnivati na jasnim ciljevima,
transparentnim budzetskim procedurama i mehanizmima pracenja ucinaka,

kako bi sistem javnih finansija ostao i legitimniji i odrziviji.

U celini posmatrano, javna dobra, eksternalije, alokaciona funkcija drzave,
izbor javnih projekata i modeli finansiranja predstavljaju mikroosnovu javnih
finansija. Oni pokazuju da javne finansije nisu samo evidencija prihoda i rashoda,
vec sistem odlucivanja o prioritetima: Sta se finansira, ko snosi trosak i kakvi su
efekti na efikasnost i pravi¢nost. U narednim delovima udzbenika ovi koncepti
se povezuju sa klju¢nim instrumentima fiskalne politike: porezima i budzetskim
sistemom kroz koje se teorijska nacela prevode u prakti¢ne javne politike.
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Rezime

Javna dobra su dobra i usluge cija potrosnja ima specifi¢cne osobine zbog
kojih trzisSni mehanizam ne moze da obezbedi njihov drustveno optimalan
nivo. Njihovo postojanje predstavlja jedan od osnovnih razloga za intervenciju
drzave u alokaciji resursa. Osnovne karakteristike javnih dobara su neiskljuci-
vost — korisnike je teSko ili veoma skupo iskljuciti iz potroSnje dobra, ¢ak i ako
ne ucestvuju u njegovom finansiranju i nerivalnost — potrosnja jednog korisnika
ne umanjuje dostupnost dobra drugim korisnicima. Zbog ovih osobina javlja
se problem besplatnog korisnika, $to dovodi do nedovoljnog obezbedivanja
javnih dobara u uslovima slobodnog trzista. Zbog toga se njihovo finansiranje
najc¢esce organizuje putem javnog budzeta i obaveznih davanja. Eksternalije su
nekompenzovani efekti ekonomske aktivnosti jednog subjekta na blagostanje
drugih, koji nisu uklju¢eni u trziSne cene. Razlikuju se negativne i pozitivhe
eksternalije. Negativne eksternalije nastaju kada privatna aktivnost stvara
dodatne drustvene troskove (npr.zagadenje), pa je proizvodnja veca od drustveno
optimalne. Pozitivne eksternalije nastaju kada aktivnost generise dodatne
drustvene koristi (npr. obrazovanje), pa trziste obezbeduje manji obim od
pozeljnog. Javna dobra i eksternalije predstavljaju klju¢ne oblike trzisnog
neuspeha koji opravdavaju intervenciju drZzave u okviru njene alokativne funkcije.
Kada zbog neiskljucivosti i nerivalnosti javnih dobara, ili zbog razlike izmedu
privatnih i drustvenih troskova i koristi kod eksternalija, trzZiste ne obezbeduje
drustveno optimalan ishod, drzava preuzima ulogu korektora alokacije resursa.

Pareto efikasnost pruza teorijski kriterijum za ocenu da li je raspodela resursa
efikasna, ali u oblasti javnih dobara i eksternalija ¢esto je nemoguce poboljsati
polozaj jednih bez preraspodele tereta na druge. Zbog toga se u praksi koristi
Cost-Benefit analiza, kao instrument alokativne funkcije, kojom se meri da li
ukupne drustvene koristi javnog projekta prevazilaze njegove troskove, ukljucujuci
i eksterne efekte.

Javno-privatno partnerstvo predstavlja institucionalni model realizacije
alokativne funkcije drzave, narocito u projektima infrastrukture i javnih usluga.
Time se teorijski razlozi intervencije (javna dobra i eksternalije), normativni
kriterijumi efikasnosti (Pareto i CBA) i prakti¢ni modeli finansiranja (PPP) povezuju
u jedinstven okvir upravljanja javnim resursima.
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Pitanja za proveru znanja

. Objasnite pojam javnih dobara i navedite osnovne karakteristike po koji-

ma se razlikuju od privatnih dobara.

. Navedite i objasnite primere javnih dobara i obrazlozite zasto ih trziSte ne

obezbeduje u dovoljnoj meri.

. Objasnite problem besplatnog korisnika i njegove posledice po finansi-

ranje i kvalitet javnih usluga.

. Analizirajte na koje nacine drzava moze da ublazi ili reSi problem besplat-

nog korisnika.

. Definisite eksternalije i objasnite razliku izmedu pozitivne i negativne ek-

sternalije uz odgovarajuce primere.

6. Objasnite zasto postojanje eksternalija dovodi do trziSnog neuspeha.

10.
11.

12.

13.

. Objasnite alokacionu funkciju javnih finansija i njenu povezanost sa jav-

nim dobrima i eksternalijama.

. Objasnite pojam Pareto efikasnosti i navedite njegova osnovna ogranice-

nja u javnom sektoru.

. Analizirajte zasto Pareto efikasnost nije dovoljan kriterijum za donosenje

javnih politika.

Objasnite svrhu CBA u izboru javnih projekata.

Diskutujte dilemu finansiranja javnih dobara izmedu nedovoljnog finan-
siranja i preteranog Sirenja javnog sektora.

Objasnite ulogu PPP u finansiranju javnih dobara, navodedi prednosti i
rizike.

Procenite kompromis izmedu efikasnosti i pravi¢nosti u javnoj potrosnji
i oporezivanju, uz odgovarajuci primer.
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6. JAVNI PRIHODI

6.1.

UVOD U JAVNE PRIHODE

Javni prihodi predstavljaju osnovni izvor finansiranja drzave i imaju klju¢nu
ulogu u obezbedivanju sredstava za ostvarivanje javnih potreba, kao $to su
obrazovanije, zdravstvo, bezbednost i infrastruktura. Njihov znacaj ogleda se i
u mogucnosti drzave da vrsi preraspodelu dohotka, podstice privredni razvoj i
obezbedi ekonomsku stabilnost. Kroz efikasno prikupljanje i koris¢enje javnih
prihoda, drZzava ostvaruje socijalnu pravdu, smanjuje nejednakosti i jaca svoj
suverenitet i nezavisnost u vodenju ekonomske politike.

Nakon citanja ovog poglavlja, modi cete da:

Definisete pojam i strukturu javnih prihoda;

Identifikujete osnovne elemente oporezivanja (poreski obveznik, predmet,
osnovica, stopa) i razlikujete licne od materijalnih elemenata;

Uporedite sisteme oporezivanja dohotka (globalni, cedularni i meSoviti
model) i objasnite specifi¢tnosti mesovitog modela koji se primenjuje u
Republici Srbiji;

Obracunate porez na zarade i objasnite razliku izmedu bruto i neto zarade,
kao i ulogu neoporezivog iznosa;

Razlikujete rezime oporezivanja preduzetnika (pausalno vs. vodenje knjiga)
i objasnite svrhu i kriterijume testa samostalnosti;

Objasnite mehanizam godisnjeg poreza na dohodak gradana (ko su
obveznici i Sta ¢ini osnovicu);

Objasnite razliku izmedu racunovodstvene dobiti i poreske osnovice, te
ulogu poreskog bilansa;

Identifikujete rashode koji se ne priznaju (ili se delimi¢no priznaju) u
poreskom bilansu;

Razumete mehanizam oporezivanja transakcija sa poreskim rajevima
(porez po odbitku) i pravila o transfernim cenama;

Razlikujete poreze na statiku imovine (porez na imovinu) od poreza na
dinamiku imovine (prenos apsolutnih prava, naslede i poklon);

Objasnite mehanizam funkcionisanja PDV-a;
Identifikujete proizvode koji podlezu akcizama;
Definisete ulogu carina u zastiti domace proizvodnje;
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+ Objasnite sustinsku razliku izmedu poreza i doprinosa;

+ Analizirate sistem socijalnog osiguranja u Srbiji (P10, zdravstvo, nezapo-
slenost);

+ Napravite jasnu razliku izmedu naknada i taksi.

Kao 5to svako domacinstvo ili kompanija ima svoje prihode i rashode, tako i
drzava ima svoje koji se nazivaju javnim prihodima i javnim rashodima. Drzava
je jedna prinudna drustvena zajednica, Ciji je smisao postojanje kolektivnih po-
treba, a Ciji je zadatak zadovoljavanje tih potreba (Todorovi¢, 1933). Konstantan
rast javnih prihoda u modernim drzavama potvrduje tzv. Vagnerov zakon (1893),
koji predvida da sa porastom zivotnog standarda gradani od drzave zahtevaju
sve kompleksnije i skuplje usluge (kao Sto su u savremenim sistemima obra-
zovanje, ekologija, digitalna infrastruktura i sl.). Drustvene potrebe zavise od
stepena razvijenosti same zemlje ali se svakako mogu podeliti na unutrasnje
i spoljasnje. Imajudi u vidu proces globalizacije moze se zakljuciti da je doslo
do rasta drustvenih potreba iz ¢ega proizilazi i potreba za vec¢im finansiranjem
istih, Sto dovodi do konstantnog rasta kako javnih rashoda tako i ubiranja javnih
prihoda od strane drzava, kako bi se navedene potrebe finansirale. Grafikon 2
prikazuje rast javnih prihoda i javnih rashoda u Republici Srbiji u periodu od
2005. do novembra 2025. godine.

Grafikon 2. Javni prihodi i javni rashodi RS u milionima dinara, 2005 - nov 2025.
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Ekonomska politika jedne zemlje u najvecoj meri se zasniva na monetarnoj
politici i fiskalnoj politici, odnosno politici javnih finansija. Javne finansije kao
ekonomska disciplina izu¢avaju finansijsku delatnost drzave koja je zasnovana
kako na ustavu tako i na zakonima. Prema Ustavu Republike Srbije u tre¢cem delu
koji se odnosi na Ekonomsko uredenje i javne finansije ¢lan 91. glasi:

- ,Sredstva iz kojih se finansiraju nadleznosti Republike Srbije, autonomnih
pokrajina i jedinica lokalne samouprave obezbeduju se iz poreza i drugih
prihoda utvrdenih zakonom.

+ Obaveza placanja porezaidrugih dazbina je opsta i zasniva se na ekonomskoj
moci obveznika.”

Iz navedenog ¢lana Ustava RS moze se zakljuciti znacaj javnih prihoda. Javni
prihodi predstavljaju, uz javne rashode, osnovne institucije javnih finansija
(Popovi¢, 2023). Javni prihodi kao takvi drzavi obezbeduju sredstva za finansiranje
mnogobrojnih javnih potreba kao $to su zdravstvo, bezbednost, obrazovanje,
pravosude, socijalna zastita i slicno. Javni prihodi se definiSu kao rezultat transakcije
koje povecavaju neto vrednost imovine drzave.

Za pocetak, potrebno je definisati ko zapravo ucestvuje u ubiranju javnih
prihoda, odnosno koji su to nivoi javnog sektora koji imaju pravo da raspolazu
javnim rashodima.

I. Prema Zakonu o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije, teritorijalnu
organizaciju cini:
Republika Srbija,
Autonomne pokrajine (AP Vojvodina i AP Kosovo i Metohija) i

179 jedinica lokalne samouprave (Glavni grad Beograd i ostalih 28 gradova,
i 150 opstina).

Il. Organizacije za obavezno socijalno osiguranje:

Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje;

Republic¢ki fond za zdravstveno osiguranje i

Nacionalna sluzba za zaposljavanje.

lll. Neprofitne drzavne ustanove (institucije koje deluju u javnom interesu, ¢iji
cilj nije maksimizacija profita vec ostvarivanje Sireg drustvenog cilja) pretezno su
finansirane i kontrolisane od strane drzZave jer uglavnom drzava ureduje opstu
politiku i organe upravljanja. U ovoj grupi nalaze se bolnice i druge zdravstvene
ustanove, pozorista, muzeji, Skole, fakulteti i slicno.
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Razvoj drzava neminovno je pratio i evoluciju javnih prihoda. Tokom vremena,
nacin na koji drzava prikuplja sredstva se menjao - stari modeli su ustupali mesto
novim reSenjima koja su bolje odgovarala aktuelnoj ekonomskoj i politickoj
situaciji.

Primer: Estonija - digitalna drzava®

Kao potvrda Vagnerovog zakona u XXI veku izdvaja se Estonija - prva drzava na
svetu koja je proglasila pristup internetu osnovnim ljudskim pravom. Da bi drZava
obezbedila takvu "modernu potrebu’, morala je u velikoj meri da preusmeri javne
prihode u digitalnu infrastrukturu, $to je dovelo do toga da se danas 99% javnih
usluga obavlja online. Ovo pokazuje kako se priroda javnih rashoda (i potreba za
prihodima) menja sa tehnoloskim napretkom.

Savremeni fiskalni sistemi prepoznaju prikupljanje razli¢itih oblika sredstava
(takse, doprinosi, naknade, donacije), pri ¢emu struktura prihoda zavisi od speci-
ficnosti svake pojedinacne zemlje. Uprkos ovoj raznolikosti, porezi u modernom
dobu ostaju primarni oblik finansiranja javnih rashoda. Prihodi drzave, javni
prihodi, imaju brojne karakteristike, od kojih se izdvajaju sledece (Raicevi¢, 2005):

1. da se ubiraju (iskazuju), po pravilu, u novcu;
2. da se redovno (godisnje ili u nekom drugom intervalu) ubiraju;

3. daplacanje ne dovodi u pitanje postojecu imovinu, odnosno da se porez
primarno placa iz toka (dohotka), a ne iz supstance (imovine), kako bi se
ocuvala ekonomska osnova obveznika (izuzetno, realni porezi na imovinu);

4. da sluze podmirivanju troskova koji imaju opsti karakter.

Nov¢ani karakter javnih prihoda

Ova karakteristika odrazava evoluciju privrednih sistema iz naturalne u robno-
novcanu privredu. U proslosti (feudalizam, stari vek), javni prihodi su se ¢esto
prikupljali u naturi (Zito, stoka, vino) ili kroz radnu obavezu. Drzava je direktno
troSila ta dobra za potrebe vojske ili ¢inovnika. Danas je novcani oblik nuzan
zbog efikasnosti. Novac je univerzalno sredstvo plac¢anja koje drZzavi omogucava
fleksibilnost — prikupljeni novac se lako moZe preusmeriti tamo gde je najpo-
trebniji (u Skolstvo, zdravstvo, infrastrukturu). Neretko, i danas postoje oblici
nematerijalnog davanja - u nekim zemljama se porez na naslede moze izmiriti

8  Zaviseinformacija: https://www.socialeurope.eu/estonias-digital-frontier-when-perfect-e-government-
meets-the-paradox-of-trusti#:~:text=Estonia%20is%20a%20small%20Baltic%20country%20that,*%20
**Digital%20identity**%20*%20**Once%2Donly%20data%20principle**
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ustupanjem umetnickih dela drzavi. Kao ilustrativan primer nematerijalnog
izmirenja poreske obaveze izdvaja se mehanizam ,Acceptance in Lieu” u Velikoj
Britaniji, kojim upravlja Arts Council England.® On omogucava naslednicima da
porez na naslede izmire ustupanjem umetnickih dela od nacionalnog znacaja
javnim muzejima. Slican model postoji i u Francuskoj pod nazivom ,Dation en
paiement”'°, uveden 1968. godine, zahvaljujuci kojem je, izmedu ostalog, formiran
znacajan deo kolekcije Pikasovog muzeja u Parizu nakon umetnikove smrti, kada
su naslednici poreski dug platili njegovim slikama.

Kontinuitet ubiranja

Ova karakteristika proizilazi iz prirode drzavnih potreba. Drzavne funkcije
(policija, sudstvo, administracija) ne prestaju sa radom - one su trajne. Zato i
priliv sredstava mora biti kontinuiran, a ne sporadican. Najces¢i interval je jedna
kalendarska (fiskalna) godina. Ovo omogucava planiranje jer u tom slucaju
drzava zna koliko moze da potrosi, a i poreski obveznici znaju koliko moraju da
izdvoje. Ovde je vazno napraviti razliku izmedu redovnih prihoda (porezi, takse)
koji sluze za redovne troskove dok vanredni prihodi (npr. zaduZivanje, prodaja
drzavne imovine) sluze za pokrivanje nepredvidenih deficita.

Ocuvanje izvora prihoda

Klju¢ni ekonomski princip odrzivosti poreza proizilazi iz koncepta da se
javni prihodi placaju iz novostvorene vrednosti (dohotka, profita, plate), a ne
iz supstance (kapitala). Kada bi drzava uzimala deo same imovine, samim tim
bi smanjila osnovu koja joj u buduénosti stvara novi dohodak. Ovde svakako
treba pomenuti porez na imovinu koji se (u normalnim okolnostima) placa iz
dohotka vlasnika a samo u izuzetnim situacijama iz prodaje imovine o ¢emu ce
biti reci u nastavku poglavlja.

Nenamenski karakter

Nenamenski karakter proizilazi iz principa koji se u teoriji javnih finansija
naziva princip univerzalnosti. Drugim re¢ima, svi javni prihodi (po pravilu) se
slivaju u budzet, odakle se rasporeduju prema prioritetima. Placanjem poreza
izostaje direktna protivusluga — placanje poreza omogucava funkcionisanje
drzave u celini. Ovaj princip omogucava da bogatiji delovi drustva finansiraju
potrebe koje koriste svi, ukljucujuci i siromasnije (npr. javno zdravstvo).

9  Zaviseinformacija: https://www.artscouncil.org.uk/supporting-arts-museums-and-libraries/supporting-
collections-and-cultural-property/acceptance-lieu
10  Zavise informacija: https://www.bnffr/fr/la-dation-en-paiement
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Dakle, savremeni javni prihodi predstavljaju redovan novcani tok koji se
preliva iz privatnog u javni sektor, crpeci snagu iz ekonomske aktivnosti (dohotka)
obveznika, a ne njihove supstance, sa ciljem finansiranja nedeljivih javnih dobara
koja sluze celokupnoj zajednici.

6.1.2. Opsta podela javnih prihoda

Kako bi se unela sistemati¢nost u mnostvo oblika putem kojih drzava dolazi
do sredstava, teorija koristi niz kriterijuma za klasifikaciju. Uzimajudi u obzir
doprinos domacih autora (ponajvise Raicevic) u nastavku su navedene dvostruke
klasifikacije. Ovakva podela pruza jasan okvir za razgrani¢enje javnih prihoda
prema njihovim klju¢nim karakteristikama, bilo da su one pravne, ekonomske
ili politicke prirode.

1. Originarni (izvorni) i derivativni (izvedeni) javni prihodi

Ova podela, koja se smatra jednom od najstarijih u finansijskoj teoriji, polazi
od ekonomskog izvora i nacina na koji drzava dolazi do sredstava. Originarni (izvorni)
prihodi su oni koje drzava ostvaruje sopstvenom ekonomskom aktivnoscu ili
na osnovu prava svojine koje poseduje. U ovom slucaju, drzava se pojavljuje
kao privredni subjekt ili vlasnik imovine, ravnopravan sa drugim subjektima na
trziStu. Prihodi se ostvaruju na ekonomskoj osnovi (npr. profit javnih preduzeca,
zakupnina od drzavnog zemljista, prodaja drzavne imovine, kamate na plasirana
sredstva). Istorijski gledano, u feudalizmu su ovi prihodi bili dominantni (tzv.
domenski prihodi), dok je u savremenim trziSnim privredama njihov udeo
skroman. Derivativni (izvedeni) prihodi nastaju na osnovu suverene vlasti drzave
(ius imperii). Drzava koristi svoje suvereno pravo da deo ekonomske snage
(novostvorene vrednosti ili imovine) privatnog sektora prelije u drzavnu kasu.
Oni su "izvedeni" jer ne proisticCu iz rada drzave, vec iz dohotka koji su stvorili
gradani i privreda. Najznacajniji predstavnici ove grupe su porezi, doprinosi, takse
i nov€ane kazne. Danas oni Cine apsolutnu vecinu prihoda savremenih drzava.

2. Javnopravni i privatnopravni prihodi

Za razliku od prethodne ekonomske podele, ova klasifikacija se temelji na
pravnom rezimu sticanja sredstava, odnosno na pitanju: da li se prihod zasniva na
prisili ili na ugovoru? Javnopravni prihodi su direktan izraz drzavnog suvereniteta
- nastaju jednostranim aktom drzave (zakonom ili reSenjem), pri Cemu gradanin
nema mogucnost pregovora - njegova jedina opcija je da izvrsi zakonsku obavezu.
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Odnos izmedu drzave i obveznika je odnos subordinacije (potcinjenosti), gde
drzava nalaze, a obveznik izvrSava. Ukoliko obveznik odbije plac¢anje, drzava
raspolaze mehanizmima prinudne naplate. Sporove koji nastanu povodom ovih
prihoda resavaju upravni sudovi.

Privatnopravni prihodi nastaju kada drzava istupa na trziste ne kao vlast, vec
kao imovinski subjekt. U ovom slucaju, drzava ne koristi prisilu, ve¢ nudi svoja
dobra ili usluge tre¢im licima. Prihod se ostvaruje iskljucivo na bazi dobrovoljnosti
i ugovora (npr. zakup drzavnog zemljista, prodaja drzavnih obveznica, naplata
ulaznica za nacionalni park).

3. Namenski (destinirani) i nenamenski (nedestinirani) prihodi

Kriterijum ove klasifikacije je vezanost prihoda za odredeni rashod, odnosno
da li se u trenutku naplate zakonski zna za Sta e taj novac biti utrosen. Nenamenski
(nedestinirani) prihodi ¢ine osnovu savremenih budzetskih sistema. Oni sluze
za finansiranje svih drzavnih potreba bez razlike. Ovi prihodi se slivaju u jedin-
stvenu budzetsku kasu (postujuci princip univerzalnosti) i odatle se rasporeduju
prema prioritetima. Namenski (destinirani) prihodi su izuzetak od pravila. To su
prihodi kod kojih je unapred, zakonom ili ugovorom, utvrdeno ta¢no za koju
svrhu se mogu upotrebiti. Poreski obveznik ovde vidi direktnu vezu izmedu svog
placanja i usluge koju dobijaili cilja koji se finansira. Prema Zakonu o budzetskom
sistemu RS, Namenski prihodi i primanja su javni prihodi, odnosno primanja cije
je koriS¢enje i namena utvrdena ugovorom o donaciji, kreditu, odnosno zajmu,
kao i sredstva samodoprinosa Cija se namena utvrduje odlukom jedinice lokalne
samouprave”,

4. Fiskalni i nefiskalni javni prihodi

Ova klasifikacija se vrsi unutar grupe derivativnih prihoda. lako su obe vrste
prihoda rezultat drzavne vlasti, sustinska razlika je u prirodi obaveze i cilju naplate.
Fiskalni prihodi predstavljaju najvazniji instrument finansiranja drzave. Oni se
obezbeduju neposrednim nametanjem obaveze placanja fizickim i pravnim
licima koja se nadu u odredenoj ekonomskoj situaciji (ostvaruju prihod ili dohodak,
poseduju imovinu ili vrse transakciju). Zajednicka karakteristika im je da su
prinudni i bespovratni. U grupu fiskalnih prihoda spadaju porezi, takse i naknade.

Nefiskalni javni prihodi su takode javnopravni (drzava ih naplacuje silom zakona),
ali im primarni cilj nije rast javnih prihoda radi finansiranja zakona, ve¢ sankcija
ili uredenje specificnih odnosa. Oni se obezbeduju posrednim putem. Najcesdi
primer su nov¢ane kazne koje se naplacuju zbog krsenja pravnih propisa (u
krivicnom, prekrsajnom postupku), a ne na osnovu ekonomske snage obveznika.
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lako doprinose budzetu, uspeh drzave u ovoj sferi meri se smanjenjem, a ne
rastom ovih prihoda (rast kazni znadi vise prekrsaja, $to nije cilj uredenog drustva).
U ovu grupu spadaju i prihodi od oduzete imovinske koristi, kao i specifi¢ni oblici
poput eksproprijacije ili obaveznih zajmova.

5. Prihodi od stanovnistva i prihodi od pravnih lica

Kriterijum ove klasifikacije je kategorija subjekta od koga drzava naplacuje
prihode, odnosno ko se formalno pojavljuje kao nosilac obaveze placanja.
Prihodi od stanovnistva su sredstva koja gradani (fizi¢ka lica) izdvajaju iz svojih
licnih primanja ili rede, imovine radi podmirivanja javnih rashoda. Ovi prihodi
direktno zahvataju ekonomsku snagu pojedinca. Primeri: Porez na dohodak
gradana, porez na imovinu fizickih lica, doprinosi koje placaju zaposleni. Prihodi
od pravnih lica su davanja koja placaju privredni subjekti (preduzeca, kompanije,
banke) i drugi oblici organizovanja. Ovi prihodi se crpe iz dobiti (profita) koju
pravna lica ostvaruju svojom ekonomskom aktivnosc¢u na trzistu, ili iz poslovne
imovine koju koriste za rad. Primeri: Porez na dobit pravnih lica, takse za isticanje
firme, porez na imovinu pravnih lica.

6. Prihodi centralnih i lokalnih nivoa viasti

Kriterijum ove klasifikacije je politi¢ko-teritorijalno uredenje drzave, odnosno
nivo vlasti kojem prikupljena sredstva pripadaju. Struktura ovih prihoda direktno
zavisi od toga da li je drzava uredena kao unitarna ili slozena (federativna). U
unitarnim drzavama (koje su centralizovanije), sistem javnih prihoda je jedno-
stavniji i deli se na dva osnovna nivoa: 1) prihodi centralne vlasti (prihodi drzave/
republike), koji se slivaju u centralni budzet i sluze za finansiranje funkcija od
opSteg nacionalnog znacaja; 2) prihodi jedinica lokalne samouprave (lokalni
prihodi), koji pripadaju opstinama i gradovima radi zadovoljavanja potreba
lokalnog stanovnistva. U federativnim (slozenim) drzavama, finansijska struktura
podrazumeva najmanje tri nivoa prihoda: 1) prihodi federacije (savezni nivo);
2) prihodi federalnih jedinica (drzava ¢lanica, republika, kantona ili pokrajina);
3) prihodi lokalnih organa vlasti.

7. Povratni i nepovratni prihodi

Nepovratni prihodi su oni kod kojih se sredstva trajno prenose u vlasnistvo
drzave. Obveznik koji ih plati nema pravo da trazi povracaj novca (osim u slu¢aju
greske prinaplati). Ovi prihodi ¢ine apsolutnu vecinu i osnovu stabilnosti svakog
budzetskog sistema. U ovu grupu spadaju svi klasi¢ni oblici javnih prihoda: porezi,
takse, doprinosi, carine, naknade i novcane kazne. Povratni prihodi su sredstva
koja drzava uzima samo privremeno, sa pravhom obavezom da ih u budu¢nosti
vrati, naj¢esc¢e uvecane za kamatu. Rec je o javnim zajmovima (kreditima).
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8. Prihodi u novcu i prihodi u naturi

Kriterijum ove podele je oblik u kojem se prihod naplacuje, sto direktno
odraZava stepen razvijenosti privrede. Prihodi u novcu su pravilo u savremenim
drzavama koje omogucava drzavi maksimalnu efikasnost i fleksibilnost, jer se
novcana sredstva lako mogu preusmeriti za bilo koju budzetsku potrebu. Vec
smo ranije napomenuli da se prihodi u naturi danas javljaju samo kao retki
izuzeci ali i dalje postoje.

9. Redovni i vanredni javni prihodi

Ovo je jedna od najvaznijih podela u finansijskoj teoriji jer direktno ukazuje
na stabilnost budZeta i prirodu izvora iz kojih se drzava finansira. Kriterijumi su:
vremenski kontinuitet (ucestalost naplate) i ekonomska obnovljivost izvora.

A) Redovni javni prihodi

Redovni javni prihodi se prikupljaju kontinuirano (u ustaljenim vremenskim
intervalima, npr. mesec¢no ili godisnje) i poticu iz izvora koji se ekonomski
neprestano obnavljaju (dohodak, promet). Sluze za pokrivanje redovnih drzavnih
rashoda. Oni se dele na dve kvalitativno razli¢ite grupe:

1. Nefiskalni (privredni) prihodi: drzava ih ostvaruje na trzistu ili od svoje
imovine (tzv.domenski prihodi), kao i od dobiti javnih preduzeca i ustanova.
Ovi subjekti mogu biti osnovani iz razlicitih razloga: finansijskih (radi
profita), ekonomskih (radi proizvodnje koju privatni sektor nije u stanju
da plasira trzistu) ili socijalno-politickih;

2. Fiskalni prihodi: Za savremenu drzavu ovo su kljucni izvori. Drzava ih ne
ostvaruje trziSnom razmenom, ve¢ prinudnim putem (ius imperii), od lica
koja su pod njenim suverenitetom. U ovu grupu spadaju Cetiri osnovna
oblika: porezi, takse, naknade i doprinosi, kojima se ¢esto dodaju i parafiskalni
prihodi.

B) Vanredni javni prihodi

Ovi prihodi nemaju karakter stalnosti. Drzava ih ostvaruje ad hoc, povremeno,
radi pokrivanja vanrednih rashoda (koji nastaju usled rata, elementarnih nepogoda
ili ekonomskih kriza). Cesto potitu izizvora koji se ne obnavljaju. Mogu se grupisati
u tri glavne kategorije:

1. Vanredni javni prihodi u uzem smislu: Javljaju se u ekstremnim okolnostima.
To mogu biti ratne reparacije, darovi, primarna emisija novca (Stampanje
novca), ali i vanredni porezi (npr. jednokratni porez na imovinu, porez na
ratnu dobit ili prosto povecanje stopa postojecih poreza);
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2. Otudenje drzavne imovine: Ovo je specifi¢an oblik neredovnog prihoda
gde drzava prodaje svoju supstancu da bi dosla do likvidnosti. To moze
biti prodaja nepokretnosti (zgrade, zemljiste, Sume), pokretne imovine
(oprema, robne rezerve) ili finansijske imovine (prodaja drzavnih hartija
od vrednosti i privatizacija preduzeca) ;

3. Javnizajam (kredit): U savremenim ekonomijama ovo je naj¢esce koriscen
neredovni prihod. Sustinski, zaduzZivanje predstavlja trosenje prihoda
buducih generacija unapred. Koristi se za premoscavanje budzetskog
deficita ili finansiranje velikih kapitalnih projekata.

Primer: Zakon o jednokratnom porezu 2001. godine

Kao primer vanrednog poreza u domacoj praksi izdvaja se Zakon o jednokratnom
porezu na ekstra dohodak i ekstra imovinu stecene iskoris¢avanjem posebnih
pogodnosti iz 2001. godine. Ovaj porez je uveden sa specificnim ciljem da
se jednokratno oporezuju lica i kompanije koji su tokom devedesetih godina,

zahvaljujudi privilegovanom poloZaju i bliskosti sa tadasnjim rezimom, ostvarili

enormno bogatstvo. Sa progresivnim stopama koje su dosezale i do 90%, ovaj
instrument je imao dvostruku ulogu: fiskalnu, kroz hitno prikupljanje sredstava

za stabilizaciju budzeta, i korektivnu, u vidu reformi i moralne sanacije drustva.

Buduci da je bio vezan za ta¢no odredeni trenutak i da se naplacivao iskljucivo

jednokratno, on predstavlja primer prihoda koji se ne obnavlja i koji sluzi za
sanaciju vanrednih drustvenih okolnosti.

6.1.3. Medunarodna klasifikacija javnih prihoda

U savremenom okruzenju, nacionalne teorijske klasifikacije (poput podele na

redovne i vanredne prihode) nisu dovoljne za medunarodnu komparaciju. Zbog
toga su razvijeni standardizovani statisticki okviri koji omogucavaju poredenje
fiskalnih performansi razli¢itih drzava.

Cetiri najvaznija sistema koja dominiraju u medunarodnoj praksi su:

1. SNA (System of National Accounts) — Sistem nacionalnih racuna (UN),

2. ESA (European System of Accounts) — Evropski sistem racuna (EU/Eurostat),
3. GFS (Government Finance Statistics) — Statistika drzavnih finansija (MMF),
4. OECD Revenue Statistics — Statistika javnih prihoda (OECD).




Javni prihodi

lako je proces harmonizacije poslednjih decenija doveo do velikog stepena
uskladenosti (narocito izmedu SNA 2008, ESA 2010 i GFS 2014), medu njima

postoje sustinske razlike u obuhvatu, pravnoj snazi i analitickom fokusu.

Tabela 11. Komparativni pregled medunarodnih klasifikacija

Karakteristika

SNA 2008 / ESA 2010

GFS 2014 (MMF)

OECD

Primarni Merenje celokupne Analiza fiskalne Poredenje poreskih
cilj ekonomije (BDP, odrzivosti i politika i poreskog
nacionalni dohodak) likvidnosti sektora  tereta
drzave
Obuhvat Svi sektori ekonomije  Samo sektor opSte  Samo porezii
(drzava je samo jedan  drzave socijalni doprinosi
deo)
Metod Striktno obracunsko Obracunsko nacelo  Cesto nacelo
nacelo (Accrual) (Accrual) likvidnosti radi
istorijske
uporedivosti
Pravna ESA je obavezujuca Preporuka / Statisticki standard
snaga regulativa EU; SNAje  Metodoloski OECD-a
preporuka UN priru¢nik MMF-a
Tretman Deo Sireg sistema Detaljna Fokus na detaljnoj
poreza transfera funkcionalna podeli vrsta poreza
klasifikacija

Izvor: Autori prema: SNA, European Comission, IMF i OECD

1. SNA (System of National Accounts) i ESA (European System of Accounts)

SNA 2008 predstavlja globalni statisti¢ki standard pod okriljem Ujedinjenih
nacija. Njegov cilj je merenje celokupne ekonomije, gde je sektor drzave (opsta
drzava) samo jedan od pet institucionalnih sektora. ESA 2010 je evropska verzija
SNA standarda. Sustinska razlika u odnosu na SNA (i ostale sisteme) je u njenoj
pravnoj snazi. Dok je SNA preporuka, ESA je zakonska obaveza (Uredba EU) za
sve zemlje ¢lanice.

Fokus je na makroekonomskoj analizi, odnosno javnih prihoda u kontekstu
njihovog uticaja na BDP, Stednju i investicije cele zemlje. Strogo se primenjuje
obracunsko nacela (accrual basis) - prihod se belezi u trenutku nastanka poreske
obaveze a ne u trenutku naplate.
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2. GFS (Government Finance Statistics)

Metodologija Medunarodnog monetarnog fonda (MMF) za razliku od SNA
koji posmatra celokupnu ekonomiju, fokusira se iskljucivo na sektor drzave. GFS
je strukturiran da analiticarima (poput analiticara u MMF-u) omogucdi procenu
fiskalne odrzivosti, zaduzenosti i likvidnosti drzave.

3. OECD (Revenue Statistics)

Najspecificnija klasifikacija koja se Cesto koristi za poredenje "poreskog
opterecenja" (Tax-to-GDP ratio) je OECD klasifikacija. Fokus je iskljucivo na
porezima i doprinosima. OECD klasifikacija (tzv. OECD Interpretative Guide)
je uza od ostalih jer ne analizira sve prihode drzave (npr. ne bavi se detaljno
prodajom imovine), ve¢ samo onim prihodima koji su "obavezna davanja bez
direktne protivusluge". Dok SNA/ESA/GFS insistiraju na obracunskom nacelu,
OECD statistika tradicionalno dozvoljava i gotovinsko nacelo (cash basis) kako
bi podaci bili uporedivi sa starijim istorijskim serijama. Takode, OECD ima strozu
definiciju "poreza" - ako postoji direktna protivusluga, to se automatski iskljucuje
iz poreskih prihoda, dok se u drugim sistemima moze voditi kao "prodaja usluga".

Prema aktuelnoj Fiskalnoj strategiji za 2026. godinu'' Ministarstva finansija
Republike Srbije osnov za budzetsku klasifikaciju ¢ini Pravilnik o standardnom
klasifikacionom okviru i kontnom planu za budzetski sistem? koji je metodoloski
uskladen sa priru¢nikom MMF-a (GFS). S druge strane, obaveza izveStavanja
prema Eurostatu u skladu sa standardom ESA 2010 definisana je u okviru
procesa pristupanja EU i Poglavlja 18 (Statistika), a operativno se sprovodi kroz
Program ekonomskih reformi (ERP) koji Vlada RS usvaja godisnje. U nastavku su
prikazane GFS klasifikacija racuna kao i OECD klasifikacija zbog vaznosti koju
pridaje porezima.

11 Zavise informacija: https://www.mfin.gov.rs//upload/media/GYMqnl_690ddfe3d35ca.pdf
12 Zavise informacija: https://www.paragraf.rs/propisi/pravilnik_o_standardnom_klasifikacionom_
okviru_i_kontnom_planu_za_budzetski_sistem-1.html



Javni prihodi

OECD klasifikacija racuna

1000 - Porezi na dohodak, dobit i kapitalne dobitke

1100 - Porezi na dohodak, dobit i kapitalne dobitke fizi¢kih lica

1110 - Porezi na dohodak i dobit (bez razdvajanja)

1120 - Porezi na kapitalne dobitke

1200 - Porezi na dohodak, dobit i kapitalne dobitke pravnih lica

1210 - Porezi na dobit preduzeca

1220 - Porezi na kapitalne dobitke pravnih lica

1300 - Porezi koji se ne mogu raspodeliti izmedu fizickih i pravnih lica
2000 - Socijalni doprinosi (obavezni)

2100 - Doprinosi koje placaju zaposleni

2200 - Doprinosi koje placaju poslodavci

2300 - Doprinosi koje placaju lica koja obavijaju samostalnu delatnost i nezaposleni
2400 - Doprinosi koji se ne mogu raspodeliti

3000 - Porezi na zarade i radnu snagu

3000 - Porezi koje poslodavci plac¢aju po osnovu zaposljavanja radne snage, a koji nisu
porez na dohodak niti socijalni doprinosi

4000 - Porezi na imovinu

4200 - Periodi¢ni porezi na neto imovinu

4300 - Porezi na ostavinu, naslede i poklone
4400 - Ostali neperiodi¢ni porezi na imovinu
5000 - Porezi na dobra i usluge

5100 - Porezi na proizvodnju, promet i potrosnju
5200 - Carine i uvozne dazbine

6000 - Ostali porezi

6100 — Porezi koje placaju iskljucivo pravna lica
6200 - Porezi koje placaju iskljucivo fizicka lica
6300 - Porezi koji se ne mogu drugacije klasifikovati
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GFS klasifikacija racuna

11 - Porezi

111 - Porezi na dohodak, dobit i kapitalne dobitke
1111 - Porezi na dohodak fizickih lica

1112 - Porezi na dobit pravnih lica

1113 - Porezi na kapitalne dobitke

112 - Porezi na zarade i radnu snagu

1121 - Porezi na isplac¢ene zarade

1122 - Ostali porezi na radnu snagu

113 - Porezi na imovinu

1131 - Periodi¢ni porezi na nepokretnosti
1132 - Periodi¢ni porezi na neto bogatstvo
1133 - Porezi na nasledstva i poklone

1134 - Porezi na finansijske i kapitalne transakcije
1135 - Ostali porezi na imovinu

114 - Porezi na dobra i usluge

1141 - Opsti porezi na dobra i usluge (PDV)
1142 - Akcize

1143 - Carine i uvozne dazbine

1144 - Porezi na specifi¢ne usluge

1145 - Porezi na upotrebu dobara i dozvole
115 - Ostali porezi

1151 - Ostali porezi koje placaju preduzeca
1152 - Ostali porezi koje placaju fizicka lica

12 - Socijalni doprinosi

121 - Doprinosi zaposlenih

122 - Doprinosi poslodavaca

123 - Doprinosi samozaposlenih

124 - Pripisani socijalni doprinosi

13 - Donacije

131 - Donacije od drugih nivoa vlasti

132 - Donacije od stranih vlada

133 - Donacije od medunarodnih organizacija
14 - Ostali prihodi

141 - Prihodi od imovine (kamate, dividende, zakup)
142 - Prihodi od prodaje dobara i usluga

143 - Nov¢ane kazne, penali i takse

144 - Ostali razni prihodi
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6.2. POREZI-POJAM, KARAKTERISTIKE | KLASIFIKACIJA

Porez predstavlja najznacajniji javni prihod savremene drzave uglavnom zbog
Cinjenice da Cini najvedi procenat javnih prihoda. lako je kroz istoriju menjao
svoje oblike, njegova sustina ostaje ista kao i kod drugih javnih prihoda: to je
instrument kojim drzava vrsi prinudno prikupljanje finansijskih sredstava od lica
pod njenim suverenitetom radi finansiranja javnih potreba.

lako savremeni poreski sistemi pocivaju na velikom broju razli¢itih nameta,
istorija finansijske misli belezi znac¢ajne pokusaje uvodenja poreskog monizma.
Razlicite ekonomske Skole predlagale su uvodenje samo jednog poreskog oblika:
dok su fiziokrati, verujuci da se nova vrednost stvara isklju¢ivo u poljoprivredi,
zagovarali jedinstveni porez na rentu, socijaldemokrati su krajem XIX veka u
monizmu videli put ka pravi¢nosti kroz uvodenje isklju¢ivo poreza na ukupni
dohodak sa progresivnim stopama. Ipak, poreska politika nikada nije trajno
prihvatila ove modele, prvenstveno zbog toga 3to bi odrzavanje drzavnih
finansija putem samo jednog izvora zahtevalo ekstremno visoku poresku stopu.
Ovakav pristup izaziva snazan otpor obveznika, koji, suoceni sa neprihvatljivim
teretom, Cesto biraju put poreske evazije, prelaska u sivu ekonomiju iliizmestanja
kapitala u zemlje sa nizim optereéenjem, $to u krajnjem ishodu dovodi do pada,
a ne rasta javnih prihoda.

Nasuprot tome, savremeni sistemi se zasnivaju na poreskom pluralizmu, koji
omogucava da se ukupni fiskalni teret raspodeli na vise razlicitih izvora i oblika,
Cinedi ga psiholoski podnosljivijim i ekonomski stabilnijim. Razbijanjem poreskog
tereta na vide razli¢itih osnova (dohodak, potrosnja, imovina), drzava smanjuje
vidljivost poreskog opterecenja, $to umanjuje otpor poreskih obveznika. Brojnost
i raznolikost poreskih oblika u uslovima pluralizma namece potrebu za njihovom
klasifikacijom. Svrstavanje poreza u odredene grupe nema samo teorijski znacaj,
vec je od presudne prakti¢ne vaznosti za planiranje budzeta, jer omogucava
drzavi da precizno predvidiianalizira prihode ne samo po pojedina¢nim stavkama,
vec i po Citavim grupama srodnih poreskih oblika.

Primer: Porez na bradu i prozore

U pokusaju da nadu jednostavan osnov za porez, vladari su bili kreativni. Petar
Veliki je u Rusiji uveo porez na bradu, dok je u Engleskoj postojao porez na prozore
(Oates & Schwab, 2015). Bogatiji su imali viSe prozora, pa je to bio primitivan nacin
merenja imovne snage. Rezultat? Ljudi su poceli da zatvaraju prozore, $to je
dovelo do Sirenja bolesti zbog nedostatka svetlosti. Ovo je jedan od primera kako
lo$ poreski monizam izaziva negativne drustvene efekte.
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6.2.1. Osnovne karakteristike poreza

Porez kao poseban oblik javnih prihoda se u odnosu na druge izdvaja po
slede¢im karakteristikama:

Derivativnost (Izvedenost): Porezi su derivativni javni prihodi, $to znaci
da drzava ne stvara ta sredstva sopstvenom ekonomskom aktivnosc¢u. Za
razliku od originarnih (izvornih) prihoda, koje drzava ostvaruje prodajom
svojih proizvoda ili usluga poput bilo kog drugog privrednog subjekta,
porezi su instrument sekundarne raspodele drustvenog proizvoda.
Putem poreza, drzava od fizickih i pravnih lica oduzima deo novostvorene
vrednosti (dohodak) ili deo akumulisane vrednosti iz prethodnih perioda
(imovina). Na taj nacin se vrsi transfer sredstava iz privatne u javnu sferu
radi finansiranja zajednickih potreba.

Prinudnost: S obzirom na to da oporezivanje direktno umanijuje raspolozivu
ekonomsku snagu obveznika (bilo imovinu ili dohodak), prirodno je da
poreska obaveza nije nesto 3to je rado prihvaceno od strane poreskih
obveznika. Iz te prirode proistice i neophodnost prinude. U demokratskim
drustvima, prinuda je suptilnija - ne postoji u fazi uvodenja poreza (porez
pociva na zakonskim okvirima koji donosi parlament koji pak crpi legitimitet
iz volje gradana), vec se javlja iskljucivo u fazi naplate. Ukoliko obveznik
ne izmiri obavezu u zakonskom roku, drzava aktivira svoj aparat sile kroz
postupak prinudne naplate. U nedemokratskim sistemima, prinuda je
sveprisutna - i prilikom uvodenja obaveze i prilikom njenog izvrsenja.
Finansiranje rashoda u opstem interesu: Porezi nisu sami sebi cilj, ve¢
sredstvo za realokaciju ekonomskih resursa. Oporezivanjem drzava menja
proporcije potrosnje koje bi inace postojale na slobodnom trzistu. Priku-
pljena sredstva sluze za finansiranje javnih dobara (vojska, policija, Skolstvo,
zdravstvo), Ciji su korisnici svi gradani, bez obzira na to koliki su porez
platili. Obim i struktura ovih rashoda zavise od niza politickih, kulturnih i
istorijskih faktora specificnih za svaku drzavu.

Odsustvo direktne protivnaknade (Quid pro quo): Kod poreza ne vazi
princip razmene - ne postoji veza izmedu iznosa placenog poreza i
koristi koju pojedinac ostvaruje koris¢enjem javnih dobara. Ovo je klju¢na
razlika poreza u odnosu na takse i doprinose. Jedan od primera moze biti
lice koje nema decu ali je ipak duzno da plac¢a porez iz kojeg se dalje
finansira prosveta kao deo javnih rashoda. Korist koju obveznik moze
imati je opSteg karaktera i proisti¢e iz same prirode javnih dobara: niko
ne moze biti iskljuen iz njihovog koris¢enja, a Cinjenica da ih jedno lice
koristi ne umanjuje njihovu dostupnost drugima.
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+ Novcani oblik davanja: U savremenim trzisnim uslovima, porez je po
pravilu novcano davanje kao i svi oblici javnih prihoda o ¢emu je ranije
bilo reci. lako istorija belezi primere pla¢anja u naturi ili radu, danas su to
retki izuzeci. Novcani oblik obezbeduje neophodnu likvidnost budzeta i
omogucava efikasno upravljanje javnim finansijama.

Primer: Digitalna imovina kao porez

U modernim diskusijama se postavlja pitanje da li drzave treba da prihvate
kriptovalute za placanje poreza (kao sto je pokusao El Salvador). To bi bio povratak
na specifi¢ne oblike davanja, ali vecina teoreticara smatra da to narusava princip
stabilnosti budzeta zbog prevelike promene vrednosti (volatilnosti) kriptovaluta.
Kada je El Salvador 2021. godine usvojio Bitcoin kao zakonsko sredstvo placanja,
teorijski je bilo moguce platiti porez bitcoinom jer je zakon izri¢ito omogucavao
takvu upotrebu. Medutim, u 2025. godini su izmene zakona uvedene usled uslova
Medunarodnog monetarnog fonda (IMF): Bitcoin vise nije valuta obaveznog
legalnog placanja, a plac¢anje poreza u Bitcoin-u je ukinuto.

6.2.2. Osnovni elementi poreza

Svi elementi oporezivanja dele se na licne i materijalne. Dok se li¢ni elementi
oporezivanja odnose na fizi¢ka lica i pravna lica koja imaju aktivnu ili pasivnu
ulogu u oporezivanju, materijalni elementi se odnose na podrucja finansijskih
tokova u procesu oporezivanja (Staki¢ & Jezdimirovi¢, 2020).

U li¢ne elemente spadaju:
1. Poreska vlast,

2. Poreski obveznik,

3. Poreski plataci

4. Poreski destinatar.

Pojam poreske vlasti (poreskog poverioca) predstavlja subjektivni element
poreskog odnosa koji ima zakonsko pravo da uvodi poreze, da ih naplacujeida
vrsi kontrolu nad njihovim izvrSavanjem. U pravhom sistemu Republike Srbije,
poreska vlast se ne posmatra kao jedinstveno telo, ve¢ kao skup institucija koje
imaju aktivnu poresku ulogu. Drzava je nosilac suverene poreske vlasti koja
putem Narodne skupstine donosi zakone kojima se uvode porezi. Izvrni organ
je Poreska uprava u sastavu Ministarstva finansija koja je zaduzena za kontrolu,
utvrdivanje i naplatu najvaznijih poreskih oblika dok je lokalnim samoupravama,
gradovima i opstinama u Srbiji poverena izvorna poreska vlast nad odredenim
poreskim prihodima.
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U teoriji javnih finansija, definisanje subjekata koji u¢estvuju u poreskopravnom
odnosu predstavlja prvi korak u razumevanju mehanizma oporezivanja. Centralno
mesto zauzima poreski obveznik, ali je neophodno napraviti granicu izmedu
poreskog obveznika i Sireg pojma - poreskog duznika. Poreski obveznik je
fizicko ili pravno lice koje je prema zakonu duzno da plati porez (Raicevig,
2005). Medutim, kod nekih poreskih oblika, ne mora nuzno samo jedno lice
predstavljati poreskog obveznika. U savremenoj teoriji i praksi, cesto se nailazi
na pitanje: da li poreski tretman treba usmeriti na pojedinca kao samostalnog
privrednog aktera ili na porodicu kao osnovnu ekonomsku i socijalnu zajednicu?

Koncept individualnog oporezivanja polazi od pretpostavke da je dohodak
rezultat licnog angaZovanja pojedinca na trzistu. Zagovornici ovog modela
naglasavaju da je nacin na koji obveznik koristi svoj dohodak (unutar bra¢ne
zajednice ili van nje) privatna sfera koja ne bi smela da uti¢e na njegovu poresku
obavezu. Ovakav pristup se smatra progresivnim jer podrzava ekonomsku
nezavisnost ¢lanova porodice, narocito zena. Naime, odustajanje od individualnog
tretmana obveznika u korist zajedni¢kog Cesto se u literaturi oznacava kao
Jretrogradan korak” koji ne uvazava savremenu ulogu Zene u ekonomskim
tokovima (Asprey, 1975). Pored toga, individualni model sprecava pojavu tzv.
Lporeza na brak” - situacije u kojoj supruznici placaju veci ukupni porez nego
S$to bi to Cinili kao samci, $to je posebno izrazeno u uslovima ostre poreske
progresije (Lovcevi¢, 1974).

S druge strane, koncept oporezivanja porodice temelji se na stavu da je
porodica sustinska ekonomska jedinica drustva. Prema ovom shvatanju, koje
je jo$ 1966. godine snazno afirmisala Karterova komisija u Kanadi, ¢im se brak
zakljuci,,dohodak i finansijski polozZaj porodice, a ne pojedinca, dobijaju primarnu
vaznost” (Report of the Royal Commission on Taxation, 1966). Ovaj model je
efikasan u suzbijanju specifi¢nih oblika poreske evazije, gde obveznici sa visokim
primanjima pokusavaju da fiktivno prenesu deo dohotka na ¢lanove porodice
sa nizim prihodima kako bi iskoristili nize poreske stope.

U uslovima postojanja progresivnih poreskih stopa, prosto sabiranje dohodaka
supruznika nuzno dovodi do toga da njihova zajednicka osnovica spada u visi
poreski razred. Da bi se u praksi pomirili ovi suprotstavljeni zahtevi - teZznja ka
individualnoj pravi¢nosti s jedne strane i uvazavanje porodi¢ne ekonomske
snage s druge - savremeni poreski sistemi razvili su razli¢ite metode. Cilj ovih
metoda je prvenstveno neutralisanje negativnog dejstva poreske progresije na
zajednicki dohodak.
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1. Metoda deobe dohotka

Ova metoda polazi od pretpostavke da supruznici podjednako doprinose
zajednici, bez obzira na to ko je formalni nosilac dohotka. Postupak se sprovodi
u tri koraka: 1) sabiraju se dohoci oba supruznika, 2) dobijeni zbir se deli sa
dva (¢ime se osnovica vestacki vraca u nizu sferu progresije) i 3) na taj iznos se
primenjuje poreska skala, a dobijeni rezultat se mnozi sa dva.

Primer: Rezultat metode deobe dohotka na primeru progresivne skale -
pretpostavka: stopa 10% do 500.000 RSD, stopa 20% preko navedenog iznosa.

Kategorija Individualno Individualno Zbir
(osoba A) (osoba B)
Dohodak 800.000 200.000 1.000.000
Individualni porez 110.000 20.000 130.000
Porez deobom dohotka 50.000 50.000 100.000

U situaciji kada jedan supruznik ostvaruje znatno visi dohodak (osoba A) u
odnosu na drugog (osoba B), individualno oporezivanje bi znacilo da osoba
A plac¢a porez u iznosu od 110.000 (10% x 500.000 + 20% x 300.000) i osoba B
20.000 $to je u zbiru 130.000. Primenom deobe, drzava sabira njihove prihode i
posmatra ih kao da oba supruznika zaraduju po 500.000 RSD, ¢ime se celokupan
porodi¢ni dohodak zadrzava u nizoj poreskoj zoni (npr. 10%) i sprecava,ulazak”
u sferu ostrije progresije. Na taj nacin, porodica ostvaruje direktnu ustedu jer se
visi dohodak jednog partnera fiktivno ,preliva“ na nizu osnovicu drugog.

2. Metoda porodi¢nih kvota

Sledec¢a metoda je Metoda porodi¢nih kvota koja je karakteristi¢na za Francusku.
Ona ide korak dalje jer u kalkulaciju ne uklju¢uje samo supruznike, vec i decu
(izdrzavane ¢lanove), tretirajudi celu porodicu kao jednu ekonomsku celinu. Svaki
¢lan (supruznici, deca, izdrzavana lica) nosi odredeni broj poena, odnosno kvota.
Ukupan dohodak porodice deli se zbirom tih kvota, ¢ime se drasti¢no snizava
poreska osnovica po ¢lanu, a samim tim i efektivna poreska stopa.

Primer: Primena porodi¢nih kvota (pretpostavka: supruznici nose 2 kvote,
svako dete po 0,5 kvota. Porodica ima dvoje dece, dakle delilac je 3. Skala je ista:
10% do 500.000, 20% preko toga).
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Kategorija Porodicni Obracun po Ukupan
dohodak kvoti porez
Dohodak 1.500.000 1.500.000 / 3 = 500.000
Porez 10% x 500.000 = 50.000  50.000 x 3 = 150.000

U ovom modelu, porodica sa troje ili vise dece moze imati veoma nizak poreski
teret Cak i uz visoka primanja, jer veliki broj kvota ,razbija” dohodak na male
delove koji ostaju u najnizim zonama progresije. Kao $to naglasava Meser (1993),
ovaj model je najsnazniji instrument politike nataliteta kroz poreski sistem, jer
drzava direktno nagraduje porodice sa vise dece kroz znacajne poreske ustede.

3. Metoda dvostruke poreske lestvice

Za razliku od prethodne dve metode koje se oslanjaju na matematicku
deobu dohotka, ova metoda (karakteristi¢cna za SAD) zadrZava jednostavnost
administracije tako Sto propisuje razlicite poreske osnovice i stope. Lestvica za
samce ima "uze" pragove, pa se brze stize do visokih stopa (npr. ve¢ na 500.000
placate 20%) dok lestvica za bra¢ne parove: ima "Sire" pragove, pa se visoka
stopa aktivira znatno kasnije (npr. tek na 1.000.000 placate 20%). Na ovaj nacin
se postize slican efekat kao kod deobe dohotka, ali bez potrebe da obveznici
sami racunaju proseke. DrZzava unapred,nagraduje” bra¢nu zajednicu kroz blazu
progresivnu skalu.

Primer: Digitalna imovina kao porez

»Kao primer savremene poreske politike u sluzbi podrske porodiciizdvaja se poljski
model stope nula (0% PIT'). Dok je 2022. godine uvedeno poresko oslobadanje
za roditelje sa Cetvoro i vise dece na godisnju osnovicu do oko 20.000 EUR po
roditelju (ukupno oko 54.000 EUR za bracni par, uklju¢ujudi opsti neoporezivi
deo), najnovije inicijative teze da ovaj model prosire i na porodice sa dvojeiili vise
dece. Prema predlogu koji promovise Karol Navrocki, poreska obaveza bi bila u
potpunosti ukinuta za porodice koje zaraduju do 33.000 EUR godisnje. Ova mera
obuhvata ne samo bioloske roditelje, vec i staratelje i hranitelje, a procenjuje se
da direktno uvecava kuéni budzet prose¢nog domacinstva za oko 235 EUR
mesec¢no. Ovim se poljski sistem transformise iz modela klasi¢nih olaksica u sistem
direktnog poreskog izuzeca, ¢ime se tezi ostvarivanju tri cilja istovremeno:
pruzanju ekonomske sigurnosti porodici, podsticanju nataliteta i ja¢anju ukupne
ekonomske aktivnosti stanovnistva

13 Zavise informacija: https://www.euronews.com/2025/10/16/polands-president-signs-off-on-new-
zero-income-tax-law-for-parents-with-two-children
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U poreskopravnom odnosu vazno je razlikovati lice koje je zakonski duzno da
snosi poreski teret (poreski obveznik) od lica koje neposredno vrsi samu uplatu
poreza na - poreski platac. Definise se kao lice koje je prema zakonu duzno da
obracuna i obustavi porez od obveznika i da ga u njegovo ime uplati drzavi. Ova
uloga najcesce pripada isplatiocima prihoda, poput poslodavacaili finansijskih
institucija, ¢cime se postize veca efikasnost i sigurnost u naplati javnih prihoda.
Jedan od primera moze biti situacija u kojoj banka obra¢unava i pla¢a porez
na kamatu u ime Stedide ili organizatorima igara na srecu koji porez na dobitak
oduzimaju pre isplate igracu.

Poreski destinatar je lice koje bi po nameri zakonodavca trebalo da snosi
poreski teret. Dok su poreski obveznik i platac formalno-pravne kategorije,
destinatar je ekonomska kategorija. Do razdvajanja ovih uloga dolazi putem
prevaljivanja, gde obveznik uspeva da iznos poreza ukljuci u cenu robe ili usluge
i tako ga "prevali" na drugoga. Jedan od primera je porez na dodatu vrednost
gde obveznik — prodavac, koji je u isto vreme i poreski platac preko finalne cene
svog proizvoda koji placa kupac prevaljuje ,trosak”, odnosno porez na dodatu
vrednost.

U materijalne elemente spadaju:
1. Poreski objekat,

2. Poreska osnovica,

3. Poreska stopa i

4. Poreske olaksice.

1) Poreski objekat

Poreski objekat (ili predmet oporezivanja) definise se kao ekonomska Cinjenica,
radnja ili stanje koje je zakonom utvrdeno kao povod za nastanak poreske obaveze.
Dok obveznik predstavlja subjektivni element, objekat je objektivna osnovica
poreza. Svi poreski oblici u savremenim sistemima mogu se klasifikovati prema tri
osnovna izvora ekonomske snage koja se oporezuju: dohodak (prihod), imovina
(posedovanje) i potrodnja (upotreba dohotka). Kao 5to se moze primetiti i u tabeli,
porez naj¢esce nosi ime svog objekta — porez na imovinu, porez na dohodak
i sl. Bitno je napraviti razliku izmedu poreskog izvora i poreskog objekta u
pogledu poreza na imovinu koji je u savremenim sistemima najcesée definisan
kao nominalni a ne realni porez na imovinu. Drugim recima, kod poreza na
imovinu, poreski izvor najcesSce predstavlja dohodak a samo izuzetno je rec o
realnom porezu na imovinu — npr. situaciju kada je poreski obveznik prinuden
da proda imovinu kako bi izmirio dug.
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Poreski objekat Primer poreza Karakteristika
Dohodak Porez na dohodak gradana  Sticanje vrednosti
Imovina Porez na imovinu Posedovanje vrednosti
Potro3nja PDV, Akcize Upotreba vrednosti

2) Poreska osnovica

Poreska osnovica predstavlja konkretnu vrednost na koju se obracunava
porez. Najcesce se iskazuje u novcu (npr. vrednost stana ili iznos plate), mada
kod tzv. specifi¢nih poreza moze bitiizrazena i u mernim jedinicama poput litra
ili kilograma. Kod slozenijih poreza, osnovica se moze deliti na poreske jedinice
- delove kojima se dodeljuju razli¢ite stope. Na primer, u Srbiji se na godisnju
zaradu do odredenog iznosa placa 10%, a na sve preko toga 15%, ¢ime se kroz
podelu osnovice ostvaruje princip progresivnosti.

Prema Popovi¢u (2023), visina poreske osnovice moze se utvrditi primenom
sledec¢ih metoda za utvrdivanje poreske osnovice:

a) Indicijarna metoda,
b) Direktna metoda,
¢) Indirektna metoda,
d) Sluzbena metodai
e) Metoda parifikacije.

Drzava osnovicu moze utvrditi kao fakticku (stvarnu), na bazi realnih podataka,
ili kao pretpostavljenu. Pretpostavljena osnovica se koristi kada je nemoguce
da se precizno izmeri prihod, pa se on odreduje pausalno ili na osnovu indicija.
Primer indicijarne metode je porez na upotrebu motornih vozila koji se odreduje
prema zapremini motora. lako su ovi "spoljni znaci bogatstva" prakti¢ni za drzavu,
oni su ¢esto nepravedni i motivisu gradane da prilagodavaju svoje ponasanje
kako bi vestacki smanijili osnovicu.

U modernoj praksi najzastupljenije su direktna metoda, gde obveznik sam
prijavljuje svoje prihode, i indirektna metoda, gde te podatke drzavi dostavljaju
treca lica (poput sudova ili banaka). Ove metode oslanjaju se na dokumentovanim
¢injenicama i smatraju se najpreciznijim na¢inom za utvrdivanje poreske obaveze.

Kada obveznik ne podnese poresku prijavu ili podnosi prijavu ¢iji su podaci
sumnijivi, poreska vlast primenjuje sluzbenu metodu. U tom postupku, poreska
vlast utvrduje osnovicu koristeci poslovne knjige i terensku kontrolu.
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Kao poslednja mera koristi se metoda parifikacije (uporedivanja) koja se
primenjuje kada nema nikakvih papira, narocito kod neregistrovanih delatnosti.
Poreznici tada osnovicu procenjuju na bazi kratkog perioda rada (npr. posmatranjem
dnevnog prometa) ili uporedivanjem tog obveznika sa drugom firmom koja
obavlja istu delatnost na sli¢noj lokaciji.

3) Poreska stopa

Poreska stopa predstavlja instrument kojim se odreduje visina poreskog duga
u odnosu na osnovicu. Izbor vrste poreske stope nikada nije iskljucivo tehnicko
pitanje, ve¢ politicka odluka koja odrazava drustvene vrednosti i aktuelne ciljeve
ekonomske politike. U zavisnosti od toga kako se menjaju s rastom osnovice,
stope se dele na proporcionalne, progresivne i regresivne, a svaka od njih na
drugaciji nacin oblikuje raspodelu bogatstva u drustvu.

Proporcionalne stope karakterise nepromenjen procenat oporezivanja, stou
praksi znaci da svi obveznici, bez obzira na snagu, placaju isti deo svog dohotka
drzavi. Nasuprot njima, progresivne stope su takve da poreski teret raste brze
od osnovice. Musgrave (1959) naglasava da ovakva struktura sluzi ostvarivanju
vertikalne pravi¢nosti, osiguravajuci da oni sa ve¢im ekonomskom snagom
doprinose srazmerno vise zajednickim potrebama. Ipak, teorija i praksa
upozoravaju na opasnost od previsoke progresije. Artur Lafer (2004) je kroz svoju
cuvenu krivu dokazao da postoji tacka nakon koje povecanje stopa postaje
kontraproduktivno, jer gusi radnu motivaciju i podstice obveznike da prihode
sele u sivu zonu ili poreske rajeve. Rusija je 2001. godine drasti¢no smanjila
poresku stopu na dohodak sa progresivnih (do 30%) na jedinstvenu stopu od
samo 13%. Rezultat je bio i vise nego neocekivan jer je potvrdio Laferovu teoriju:
umesto pada prihoda, doslo je do znacajnog skoka naplate, jer su ljudi prestali
da kriju plate u sivoj zoni kada je porez postao ,jeftin”

lako se retko uvode kao zakonska kategorija, regresivne stope se naj¢esce
javljaju kao prateci ekonomski efekat indirektnih poreza, poput PDV-aiili akciza.
Ovi porezi pogadaju potrosnju, pa fiksni iznos poreza ugraden u cenu hlebaili
goriva predstavlja mnogo vedirelativni udar na budzet siromasnog domacinstva
nego na budzet bogatog pojedinca. Savremeni trendovi, narocito u razvijenim
ekonomijama, pokazuju sve ¢es¢u upotrebu specificnih stopa. To se najbolje
vidi kroz uvodenje visokih akciza na proizvode koji Stete zdravlju ili okolini, kao
$to su alkohol, duvan ili Secer (tzv. sin taxes). Ovim poreske stope prevazilaze
svoju osnovnu funkciju uvec¢anja budZeta i postaju alat za usmeravanje javnog
zdravlja i ekoloske odgovornosti.
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Britanski,porez na secer”

Jedan od najuspesnijih primera savremene upotrebe diferenciranih poreskih stopa
je Soft Drinks Industry Levy (SDIL), koji je uveden u Ujedinjenom Kraljevstvu 2018.
godine. Za razliku od klasi¢nih poreza, ovaj model je kreiran tako da se primenjuje
niza stopa za pica sa vise od 5g Secera i znatno visa za ona sa vise od 8g na 100ml.
Sustina ovog mehanizma nije bila da potrosaci placaju vise cene, ve¢ da se izvrsi
pritisak na proizvodace da promene sastav svojih proizvoda kako bi izbegli
poreski teret.

Rezultati su bili neogekivani - umesto da proizvodaci prebaci troSak na kupce, oni
su korigovali recepte, $to je dovelo do pada prose¢nog sadrzaja Secera u beza-
Ikoholnim pi¢ima za ¢ak 29% ve¢ u prve dve godine. Interesantno je da, uprkos
smanjenju Secera, obim prodaje pica nije opao, a fiskalni prihodi su ostali stabilni,
Sto potvrduje da ovakvi porezi mogu efikasno da deluju na stranu ponude, primo-
ravajuci industriju na zdravije inovacije bez ugrozavanja trzista (Jones et al., 2023).

4) Poreske olaksice

Poreske olakSice predstavljaju instrumente putem kojih se drzava odri¢e dela
prihoda kako bi pomogla odredenim grupama ili podstakla Zeljene aktivnosti.
Prvu grupu Cine olaksice u pogledu poreskog obveznika, gde se fokus stavlja
na samog subjekta. Ovde drzava odredena lica potpuno iskljucuje iz poreskog
obuhvata zbog njihovog statusa - bilo da su to porodice sa viSe dece (kao u
Poljskoj), humanitarne organizacije ili diplomatska tela. Kod ovih,licnih izuzeca®,
sam status osobe je dovoljan razlog da ona uopste ne ude u proces oporezivanja
za odredeni prihod.

Druga grupa su olaksice u pogledu poreske osnovice, koje funkcionisu
tako Sto se smanjuje osnovica na koju se obracunava porez. Pre same primene
poreske stope osnovica se umanjuje za odredene iznose koje zakon priznaje
kao opravdane troskove ili socijalne minimume. U mnogim sistemima, to
podrazumeva neoporezivi deo dohotka koji sluzi za pokrice osnovnih Zivotnih
potreba obveznika i ¢lanova njegove porodice. Na taj nacin, drzava ne menja
stopu, ali smanjuje osnovicu oporezivanja, pa obveznik placa porez na manju
sumu novca od one koju je realno zaradio.

Sledecu grupu Cine olaksice u pogledu visine poreske stope. Ovde drzava
ne smanjuje osnovicu, ali umesto opste stope (npr. 20%), primenjuje nizu,
povlasc¢enu stopu (npr. 10% ili 8%) na odredene proizvode ili usluge. Ovo je
najvidljivije kod poreza na potrosnju, gde se nize stope koriste za hleb, lekove ili
knjige kako bi se smanjio teret za najsiromasnije gradane. Takode, u sistemima
sa progresivnim oporezivanjem, niska stopa na najnize slojeve dohotka sluzi
kao zastitni mehanizam za obveznike sa slabijom ekonomskom snagom.
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Olaksica u pogledu visine obra¢unatog poreza se ¢esto naziva u teoriji i
poreskim kreditima u Sirem smislu. Za razliku od odbitaka koji smanjuju osnovicu,
ove olaksice se primenjuju na samom kraju obracuna: od dobijene sume poreza
direktno se oduzima iznos koji drzava priznaje kao podsticaj. Primenjuju se,
bilo da je re¢ o priznavanju poreza koji je ve¢ placen u inostranstvu (kako bi se
izbeglo dvostruko oporezivanje) ili o socijalnim merama.

6.2.3. Klasifikacija poreza

Klasifikacija poreza predstavlja osnovu za analizu bilo kog fiskalnog sistema,
jer omogucava da se uoce razli¢ite funkcije koje porezi vrie u privredi. Klasifikacija
poreza pomaze u analizi njihove efikasnostii pravi¢nosti, $to je klju¢no za kreiranje
optimalne poreske politike (Stiglitz & Rosengard, 2015). Osnovna klasifikacija
poreza prikazana je na slici 11 dok se u daljem tekstu nalaze Sira objasnjenja
navedenih podela.

Slika 11. Osnovna klasifikacija poreza

[7] [5] [=]

Direktni i Objektivni i Analiticki i Ad valorem i Fakticki i
indirektni subjektivni sinteticki spevifi¢ni pretpostavljeni

OSNOVNA KLASIFIKACIJA POREZA

6] [5] (€] 10|

Redovni i Periodic¢ni i Opstii Centralni i Na zaradene
vanredni neperiodi¢ni namenski lokalni prihode i prihode
od investicija

Izvor: Autori

Prvainaj¢esc¢a podela je na neposredne (direktne) i posredne (indirektne)
poreze. Neposredni porezi, poput onih na zarade ili dobit preduzeca, oporezuju
samu ekonomsku snagu obveznika u trenutku njenog nastanka. Posredni porezi
(PDV, akcize, carine) naplacuju se u momentu potrosnje. lako ih tehnicki prodavac
uplacuje drzavi, stvarni ekonomski teret snosi krajnji kupac, Sto se u literaturi
opisuje kao fenomen poreske incidence (Rosen & Gayer, 2014). S tim je blisko
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povezana i podela na objektne (realne), koji ciljaju na samu stvar ili prihod, i
subjektne (personalne) poreze, koji uvazavaju li¢cne okolnosti obveznika, poput
broja izdrzavanih ¢lanova porodice.

Dalje, porezi se razlikuju prema Sirini obuhvata i nacinu utvrdivanja osnovice.
Analiticki porezi pogadaju svaki izvor prihoda zasebno, dok sinteticki porezi
(globalni) objedinjuju sve godisnje prihode obveznika u jednu celinu, sto
omogucava pravedniju primenu progresivnih stopa. Nacin na koji se ta osnovica
iskazuje deli poreze na Ad valorem, koji se obra¢unavaju prema vrednosti
(procentualno), i specificne poreze, utvrdene prema fizickim jedinicama (npr.
po litru goriva ili paklici cigareta). Kako navodi Gruber (2019), specifi¢ni porezi
su Cesto efikasniji alat kod tzv.,poreza na poroke” (sin taxes) jer lak3e uti¢u na
promenu ponasanja potrosaca. Dodatno, ad valorem porezi su otporniji kada je
u pitanjuinflacija u odnosu na specifi¢ne. Iz tog razloga, kada su specifi¢ni porezi
u pitanju drzave ih Cesto uskladuju kako bi se odrzala njihova realna vrednost.

Porezi se klasifikuju i prema ucestalosti i nacinu na koji se utvrduju. Fakticki
porezi se baziraju na stvarno ostvarenim prihodima, dok se kod pretpostavljenih
poreza osnovica utvrduje na bazi pretpostavljene dobiti (pausal). Prema
vremenskom trajanju, razlikujemo redovne, koji se ubiraju kontinuirano za
pokrice stalnih potreba, i vanredne, koji se uvode u kriznim situacijama poput
ratova ili prirodnih katastrofa. Takode, porezi mogu biti periodi¢ni (npr. kvartalni
porez na stan) ili neperiodi¢ni, koji su vezani za povremene dogadaje poput
autorskih honorara ili poklona.

Konacno, vazna je podela prema nameni i nivou vlasti. Dok su opsti porezi
nedestinirani i sluZze svim potrebama drzave, namenski porezi su unapred
opredeljeni za ta¢no definisanu svrhu (npr. naknade za ekologiju ili puteve). U
pogledu teritorijalne nadleznosti, porezi mogu biti centralni (republicki), kao
$to su PDV i akcize, ili lokalni, poput poreza na imovinu gradana, ¢ime se
obezbeduje fiskalna autonomija nizih nivoa vlasti (OECD, 2023). Poseban znacaj
u nauci pridaje se i izvoru prihoda, gde se pravi jasna razlika izmedu poreza na
zaradene prihode (rad) i poreza na prihode od investicija (kamate, dividende),
jer drzave Cesto razlicito tretiraju kapital i radnu snagu.
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6.2.4. Pet pozeljnih karakteristika poreskog sistema

Porezi su neizbezan, ali ¢esto ekonomski bolan instrument drzave. Struktura
poreskog sistema nikada nije iskljucivo tehnicko pitanje, vec polje stalnih politickih
i drustvenih sukoba. Prema Stiglicu i Rosengardu (2015) da bi se jedan poreski
sistem smatrao,dobrim®, on mora teziti ispunjenju pet osnovnih karakteristika
koje balansiraju izmedu ekonomske logike i drustvene pravde.

Slika 12. PoZeljne karakteristike poreskog sistema prema Stiglicu

[— ]

Ekonomska Elikasnost

Transparentnost
i Odgovornost

Izvor: Autori
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| Ekonomska efikasnost i behavioralni efekti

Osnovni postulat ekonomske efikasnosti nalaze da poreski sistem ne bi smeo
da narusava optimalnu alokaciju resursa u privredi. Medutim, vecina poreza to
ipak Cini jer menja relativne cene i 3alje iskrivljene signale trziSnim akterima.

Distorzije u ponasanju: Porezi uti¢u na gotovo svaku bitnu odluku pojedinca
- od toga koliko ce se dugo Skolovati i kada e otici u penziju, do toga da
li ¢e raditi dodatni posao. Cak i privatne odluke, poput izbora trenutka
sklapanja braka ili razvoda, mogu biti motivisane poreskim olakSicama ili
progresivnim stopama koje razlicito tretiraju zajednicke prihode;

Organizacioniifinansijski uticaj: Poreski zakoni favorizuju odredene oblike
poslovanja. Na primer, favorizovanje korporacija sa ograni¢enom odgo-
vornos¢u moze podstadi preuzimanje rizika, dok razli¢it tretman dividendi
i kamata diktira nacin na koji firme finansiraju svoje investicije (dug nasuprot
sopstvenom kapitalu);

Korektivna uloga: Nasuprot distorzijama, porezi mogu biti koris¢eni pozitivno
zaispravljanje trzisnih neuspeha. Korektivni porezi (poput onih na zagadenje ili
Stetne proizvode) istovremeno pune budzet i poboljsavaju opste blagostanje
tako Sto destimuliSu drustveno Stetna ponasanja.

Il Administrativna jednostavnost i troskovi uskladenosti

Jedan od najc¢es¢e zanemarenih aspekata su troskovi samog funkcionisanja
sistema. Oni se dele na direktne troSkove (odrzavanje poreske uprave) i indirektne
troskove uskladenosti (compliance costs) koje snose sami gradani i firme. Stiglic
ukazuje na to da su ovi indirektni troSkovi - vreme provedeno u popunjavanju
formulara, vodenje kompleksnih evidencija i pla¢anje poreskih savetnika — cesto
i do pet puta veci od direktnih troskova drzave. Jednostavnost sistema direktno
zavisi od:

Kompleksnosti zakona: Sto je vide specijalnih odredbi (poput odbitaka za
lecenje ili kamate na kredite), to je teze i skuplje voditi evidenciju;

Diferencijacije stopa: Velike razlike u stopama za razli¢ite kategorije prihoda
podsticu obveznike da trose energiju na, prelivanje” dohotka tamo gde je
on manje oporezovan, $to zahteva od drzave pisanje jos slozenijih pravila
za spreCavanje takve evazije.
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Il Fleksibilnost i automatska stabilizacija

Poreski sistem mora imati sposobnost brzog prilagodavanja promenjenim
ekonomskim okolnostima. Ovo se postize na dva nacina:

« Automatski stabilizatori: U progresivnim sistemima, kada prihodi opadaju
tokom recesije, prosecna poreska stopa se automatski smanjuje, pruzajuci
neophodan podsticaj privredi bez potrebe za novim zakonima;

« Politicka i vremenska dimenzija: Problem fleksibilnosti nastaje kod politickih
debata o promeni stopa, koje mogu trajati mesecima. Ako su zastoji
predugi, postoji opasnost da porezi budu povecani bas u trenutku kada
privredi treba smanjenje, i obrnuto.

IV Politicka transparentnost i odgovornost

U demokratskom drustvu, porezi moraju biti transparentni — mora biti jasno
ko placai koliko kostaju drzavne usluge. Stiglic isti¢e da vlade ponekad svesno
biraju netransparentne poreze (poput poreza na dobit korporacija) jer politi¢ari
mogu tvrditi da ih placaju ,bezli¢ne institucije’, dok u realnosti taj teret uvek
pada na ljude (akcionare, radnike ili potrosace). Transparentnost je klju¢na jer
omogucava gradanima da adekvatno procene rad vlade. Sistemi gde su porezi
»Skriveni” u cenama robe ili su previse kompleksni da bi ih prose¢an gradanin
razumeo, smanjuju nivo politicke odgovornosti vlasti.

V Pravi¢nost: Dilema horizontalne i vertikalne jednakosti

Koncept pravi¢nosti je najkontroverzniji jer zavisi od subjektivnih vrednosti.
Razlikuju se dva osnovna principa:

+ Horizontalna pravi¢nost: Zahteva da pojedinci koji su isti u svim relevantnim
aspektima budu tretirani jednako. Glavni izazov ovde je definisati $ta su
,relevantni aspekti”. Da li su to godine, bracni status ili zdravstveno stanje?

« Vertikalna pravi¢nost: Polazi od stava da oni koji su u mogucnosti da plate
vise, toiucine. Ovde se javlja velita debata: da li je pravednije oporezovati
dohodak (kao meru onoga sto dajemo drustvu) ili potrosnju (kao meru
onoga $to iz drustva uzimamo)?

Pored osnovnih i navedenih, kao Sesta karakteristika, posebno znacajna za
zemlje u razvoju, navodi se otpornost na korupciju. Dobar poreski sistem treba
da smanji prostor za diskreciono odlucivanje poreskih inspektora, ¢ime se
direktno suzbija mogucnost koruptivnih radniji.
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6.2.5. Porez kao instrument ekonomske stabilizacije i redistribucije

U savremenoj nauci o javnim finansijama, porez na dohodak gradana (PDQG)
ne posmatra se samo kao izvor budzetskih prihoda, ve¢ kao primarni instrument
za ublazavanje cikli¢nih oscilacija privrede. Savremena ekonomska misao,
predvodena autorima poput Kejnsa (Keynes, 1936) i Lernera (1943), naglasava
klju¢nu ulogu poreza na dohodak gradana u stabilizaciji privrednih tokova kroz
faze ekspanzije i recesije.

v e

Sustina kejnzijanskog koncepta, fiskalnog leveridza“ i Lernerovih funkcionalnih
finansija” je u sposobnosti drzave da putem poreza direktno uti¢e na nivo
agregatne traznje. Porez na dohodak fizickih lica je najsnazniji automatski
stabilizator ugraden u poreski sistem. U fazi ekspanzije, kada dohodak raste,
progresivni poreski sistem automatski zahvata veci deo novostvorene vrednosti,
Cime se smanjuje raspolozivi dohodak, suzbija prekomerna potro3nja i sprecavaju
inflatorni pritisci. Nasuprot tome, u fazi recesije kada dohodak opada, poreski
teret se smanjuje brze od samog dohotka. To ostavlja vise novca gradanima
za potrosnju, ¢ime se podstie agregatna traznja i ubrzava izlazak iz krize bez
potrebe za direktnom intervencijom vlasti (Musgrave, 1959).

Pored automatskog delovanja, drzava koristi i diskrecione mere — pravo
poreskih vlasti da aktivnim menjanjem osnovica i stopa direktno intervenisu u
skladu sa potrebama ekonomske politike. Da bi PDG efikasno vr$io ovu ulogu,
on mora biti izdasan, elasti¢an i mora imati neposredan uticaj na dohodak.

Pored stabilizacije, porez na dohodak je klju¢an za redistribuciju nacionalnog
dohotka. Primenom progresivnih poreskih stopa postize se vertikalna pravi¢nost:
obveznici sa visim ekonomskim kapacitetom snose veci relativni teret, ¢ime se
ublazavaju nejednakosti nastale u primarnoj raspodeli trzista. lako postoje
debate o tome koliko progresija realno uti¢e na smanjenje nejednakosti,
empirijski podaci ukazuju na to da ovaj porez najbolje uvazava licne okolnosti
obveznika (starost, broj dece, investicije u znanje), ¢ineci ga ,najpravi¢nijim”
poreskim oblikom u savremenim sistemima (Stiglic & Rosengard, 2015).
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Grafikon 3. Udeo poreza na dohodak gradana u ukupnim poreskim prihodima u 2023. godini
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Izvor: European Commission (2025) i Ministarstvo finansija: Bilten Javnih finansija (2025)

Empirijski podaci za 2023. godinu otkrivaju znacajne razlike u nacinu na
koji drzave prikupljaju prihode i sprovode socijalnu politiku. Dok se razvijene
ekonomije Evropske unije u velikoj meri oslanjaju na direktno oporezivanje
gradana, Srbija i zemlje regiona primenjuju drugacdiju strategiju. Prema podacima
OECD-a (2023), prosec¢an udeo poreza na dohodak gradana u ukupnim poreskim
prihodima zemalja evrozone (EA-27) iznosi 23,9%. Ovde nalazimo dva potpuno
razli¢ita fiskalna modela. Prvi je skandinavski model: Danska predstavlja primer
sa najve¢im udelom (57,1%). Razlog za ovako visok procenat lezi u tome da se
u Danskoj skoro sve socijalne usluge — od zdravstva do penzija - finansiraju
direktno iz poreza na dohodak, dok su posebni doprinosi za socijalno osiguranje
gotovo nepostojeci. Sli¢an, mada blaZi pristup, nalazi se u Svedskoj i Islandu, gde
se kroz visoke i progresivne stope poreza na dohodak vrsi snazna redistribucija
bogatstva.

Drugi model nalazi se kod zemalja u tranziciji - Srbija sa udelom od 6,8%, 5to
je ispod proseka EU, ali i nize od zemalja u okruzenju poput Slovenije (14,0%)
i Hrvatske (9,5%). Ovaj nizak procenat u Srbiji ne znaci da su nasi gradani
oslobodeni tereta, ve¢ ukazuje na to da je sistem postavljen na drugacijim temeljima.
Umesto da se oslanja na porez na dohodak, prihodi budZeta Republike Srbije
primarno se oslanjaju na poreze na potrosnju (PDV i akcize), dok se doprinosi
za obavezno socijalno osiguranje naplacuju kao posebne stavke. Kako navodi
Fiskalni savet (2023), ovakva politika niskih i proporcionalnih stopa na dohodak
ima za cilj da podstakne investicije i smanji troSkove zaposljavanja, ali istovremeno
ograni¢ava mogucnost drzave da koristi ovaj porez kao alat za smanjenje socijalne
nejednakosti.

143



144

JAVNE FINANSLJE

6.2.6. Modeli oporezivanja dohotka

Zakonska definicija dohotka direktno zavisi od izabranog modela oporezivanja,
koji predstavlja nacin na koji drzava grupise prihode i primenjuje poreske stope.
Model oporezivanja dohotka moze biti (Popovic¢, 2023):

« Globalni,
o Cedularnii
« ,hestoizmedu”.

Globalni (sinteticki) model polazi od principa jedinstva dohotka. Svi prihodi
koje obveznik ostvari (zarade, kamate, zakupnine, autorska prava) sabiraju se
u jednu celinu.

« Karakteristike: Utvrduje se jedinstvena neto osnovica (bruto prihodi umanjeni
za sve trosSkove nastale u njihovom ostvarenju). Poreske stope su po pravilu
progresivne;

+ Subjektni karakter: Ovaj porez uzima u obzir ukupnu ekonomsku snagu
pojedinca, ukljucujuci njegove licne i porodic¢ne prilike (npr. odbici za
izdrzavane ¢lanove porodice);

«+ Primeri: SAD, Australija, Kanada.

Kod cedularnog modela svaka vrsta prihoda posmatra se kao potpuno
izolovan ,izvor”,

« Karakteristike: Porez se utvrduje zasebno za svaku kategoriju (posebno
za plate, posebno za dividende). Nije dozvoljeno ,unakrsno prebijanje”
gubitaka (npr. gubitak iz samostalne delatnosti ne moze umanijiti porez
na zakupninu). Stope su proporcionalne i esto razliCite za razlicite izvore;

+ Objektnikarakter: Porez pogada prihod prema njegovim stvarnim svojstvima,
bez obzira na to ko je poreski obveznik i kakva je njegova ukupna porodi¢na
situacija;

+ Primeri: Crna Gora, Paragvaj, kao i odredene africke zemlje (nekadasnje
kolonije).

U modernoj praksi retko se sre¢u potpuno cisti modeli. Ve¢ina zemalja
primenjuje kombinacije koje se mogu klasifikovati u nekoliko modaliteta. Imajuci
u vidu namenu ove knjige ovde ¢e biti pomenut samo mesoviti model koji se
primenjuje u Republici Srbiji. U nasoj zemlji se primenjuje specifican model koji
se u literaturi naziva i ,romanski” (jer je dugo bio prisutan u Italiji i Francuskoj).
Tokom godine primenjuje se cedularno oporezivanje (porez po odbitku na
zarade, kamate itd.). Na kraju godine se uvodi komplementarni progresivni
porez (godisnji porez na dohodak gradana).
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Nas$ godisnji porez pogada samo ekstremno visoke dohotke (iznad trostruke
prose¢ne godidnje zarade). Interesantno je da u ovu godisnju osnovicu u Srbiji ne
ulaze prihodi od kapitala (dividende i kamate) niti kapitalni dobici, 5to je znacajno
odstupanje od ¢istog globalnog modela. Zbog toga ovaj porez u Srbiji obuhvata
mali broj ljudi (tzv. "porez na bogate") i ima vise simboli¢an nego fiskalni znacaj.
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Rezime

Javni prihodi predstavljaju nov¢ana sredstva koja drzava prikuplja, naj¢esce
prinudnim putem, radi finansiranja opstih drustvenih potreba poput obrazovanja,
zdravstva i bezbednosti, pri Cemu se njihov konstantan rast u savremenim
drzavama objasnjava Vagnerovim zakonom o povecanju drzavnih rashoda. Ovi
prihodi se odlikuju nov¢anim oblikom, jednogodisnjim planiranjem, nacelom
zastite izvora koje nalaZe da se porez placa iz novostvorene vrednosti (dohotka)
a ne iz supstance imovine, kao i nacelom univerzalnosti koje podrazumeva da
se svi prihodi slivaju u jedinstven budzet bez namenskog vezivanja za odredene
rashode. U teoriji javnih finansija, prihodi se klasifikuju na originarne i derivativne,
javnopravnei privatnopravne, te fiskalne i nefiskalne, dok se za potrebe medunarodne
uporedivosti i statistickog pracenja koriste standardizovane metodologije kao
$to su GFS (MMF), SNA (UN) i ESA 2010 (EU).

Poseban segment sistema javnih prihoda ini oporezivanje dohotka, koje se u
svetu sprovodi kroz tri osnovna modela: globalni (sinteticki), cedularni (analiticki)
i meSoviti sistem. Dok globalni model podrazumeva sabiranje svih prihoda
obveznika i primenu jedinstvene stope, a cedularni oporezuje svakiizvor prihoda
zasebno (npr. posebno platu, posebno dividendu), u Republici Srbiji primenjuje
se specifitan meSoviti model. Ovaj sistem funkcionise tako $to se tokom godine
primenjuje cedularno oporezivanje pojedinacnih prihoda porezom po odbitku,
dok se na kraju godine aktivira komplementarni progresivni porez (godisnji
porez na dohodak gradana) koji pogada iskljucivo lica sa visokim primanjima,
uz specifi¢nost da u tu godiSnju osnovicu u Srbiji ne ulaze prihodi od kapitala.
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Pitanja za proveru znanja

1. Kako se definisu javni prihodi i koja je njihova osnovna namena?

10.
11.
12.
13.
14.

15.

. Objasnite Vagnerov zakon i njegovu vezu sa rastom javnih prihoda.
. Sta podrazumeva novéani karakter javnih prihoda i da li u savremenim

sistemima postoji izuzetak?

. Objasnite nacelo "zastite izvora" (razliku izmedu poreza na dohodak i

konfiskacije imovine).

. Sta znadi nacelo univerzalnosti (nenamenski karakter) budzeta?

Koja je razlika izmedu originarnih i derivativnih javnih prihoda?

. Na ¢emu se zasnivaju javnopravni, a na ¢emu privatnopravni prihodi

drzave?
Objasnite razliku izmedu fiskalnih i nefiskalnih prihoda.

. Koji su medunarodni statisticki standardi klju¢ni za klasifikaciju javnih

prihoda?
Koje su osnovne karakteristike globalnog (sintetickog) sistema oporezivanja?
Koje su osnovne karakteristike cedularnog (analitickog) sistema oporezivanja?
Objasnite kako funkcioniSe mesoviti model oporezivanja dohotka.
Koji model oporezivanja dohotka se primenjuje u Republici Srbiji?
Sta je specifi¢nost "romanskog" modela koji se primenjuje u Srbiji u
pogledu godisnjeg poreza?
Koji prihodi u Srbiji ne ulaze u osnovicu za godisnji porez na dohodak
gradana, iako su deo ukupnog dohotka?
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Pitanja za diskusiju

a)

b)

Srbija koristi meSoviti sistem u kome se prihodi od kapitala (dividende,
kamate) ne ukljucuju u godisnji porez na dohodak gradana, ve¢ se oporezuju
samo cedularno (proporcionalnom stopom). Da li ovakvo reSenje favorizuje
vlasnike kapitala u odnosu na zaposlene, i da li bi ukljucivanje dividendi
u godisnji zbir bilo pravednije?

Univerzalnost (nenamenski karakter) je osnovno nacelo budzeta. Medutim,
gradani Cesto radije placaju npr. eko-takse ako znaju da taj novac ide
direktno za ekologiju. Da li bi krienje nacela univerzalnosti i uvodenje
striktno namenskih prihoda povecalo poverenje gradana u drzavu ili bi
otezalo upravljanje javnim finansijama?

Razmotrite britanski model pla¢anja poreza umetnickim delima (,Acceptance
in Lieu"). Da li bi uvodenje ovakve mogucnosti u Srbiji pomoglo ocuvanju
kulturne bastine (jer bi dela zavrsila u muzejima), ili bi to bio rizik za
korupciju kroz nerealne procene vrednosti umetnina?
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6.3. POREZ NA DOHODAK GRADANA U REPUBLICI SRBUI

Prema Zakonu o porezu na dohodak gradana, ¢lan 3 navodi vrste prihoda
koji su prema ovom Zakonu podloZni oporezivanju:

—_

. zarade,
2. prihodi od samostalne delatnosti,

w

prihodi od autorskih prava, prava srodnih autorskom pravu i prava industrijske
svojine,

prihodi od kapitala,

prihodi od nepokretnosti,

kapitalni dobici i

N o »n oA

ostali prihodi.
6.3.1. Porez na zarade

Porez na zarade je cedularni poreski oblik koji pogada prihode iz radnog
odnosa. lako je nas sistem me3ovit, on u praksi funkcionise dominantno kroz
ovaj porez. Specifi¢tnost je u tome $to Zakon o porezu na dohodak gradana
(ZPDG) pojam ,zarade” definise Sire nego Zakon o radu, kako bi se obuhvatili svi
oblici primanja i sprecilo izbegavanje poreza kroz davanje pogodnosti u naturi.

Poreski obveznik poreza na zarade je zaposleni — fizi¢ko lice koje ostvaruje
zaradu po osnovu radnog odnosa. To znaci da se u pravhom smislu porez
odbija od ,plate zaposlenog”. lako je zaposleni obveznik, on u praksi skoro
nikada sam ne uplacuje navedeni porez. Tu ulogu preuzima poslodavac (pravno
lice, preduzetnik ili predstavnistvo). Poslodavac se u ovom odnosu javlja kao
poreski platac koji ima zakonsku obavezu da obra¢una i obustavi porez od bruto
zarade zaposlenog i da taj iznos uplati na odgovarajuce racune javnih prihoda
u trenutku isplate plate. Ako poslodavac ne uplati porez, on snosi prekrsajnu i
krivicnu odgovornost, iako je formalni obveznik zaposleni. Na ovaj nacin drzava
mnogo efikasnije i jeftinije moze da kontrolise nekoliko stotina hiljada poslo-
davaca, nego nekoliko miliona zaposlenih gradana.

Porez na zarade u Republici Srbiji primenjuje se na dva nacina, u zavisnosti
od toga da li je fizicko lice rezident ili nerezident. Razlika je u obimu poreske
obaveze. Fizicko lice koje se smatra poreskim rezidentom Srbije duzno je da
plati porez na dohodak koji ostvari bilo gde u svetu.
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Prema Zakonu o porezu na dohodak gradana, rezident je svako lice koje
ispunjava jedan od dva uslova:

+ Centar zivotnih interesa: Ako na teritoriji Srbije ima prebivaliste ili centar
poslovnih i zivotnih interesa (porodica, stalno mesto stanovanja, stalno
zaposlenje).

« Pravilo 183 dana: Ako na teritoriji Srbije boravi neprekidnoiili sa prekidima
183 ili viSe dana u periodu od 12 meseci koji pocinjeili se zavrsava u datoj
poreskoj godini.

To znadi da ako drzavljanin Republike Srbije radi u Srbiji, ali povremeno
ostvaruje zaradu i iz inostranstva (npr. honorar iz Nemacke), on je duzan da
taj dohodak prijavi i oporezuje i u Srbiji (uz priznavanje poreza ve¢ placenog u
inostranstvu, kako bi se izbeglo dvostruko oporezivanje).

Nerezident je fizi¢ko lice koje ne ispunjava gorenavedene uslove (npr. strani
drzavljanin koji povremeno dolazi u Srbiju). Nerezident placa porez na zarade
isklju¢ivo za dohodak koji je ostvaren na teritoriji Republike Srbije.

Kada rezident ostvari zaradu u inostranstvu, ili nerezident u Srbiji, Cesto se
desava da obe drzave zele da naplate porez. Srbija je potpisala Ugovore o izbegavanju
dvostrukog oporezivanja (UIDO) sa preko 60 drzava. U ovim slucajevima primenjuje
se metoda poreskog kredita: porez koji je ve¢ pla¢en u drugoj drzavi odbija se
od poreza koji treba platiti u Srbiji. Ovi ugovori imaju jacu pravnu snagu od
domaceg zakona.

Slucaj Shakire™

Sluéaj svetske zvezde Sakire postao je za mnoge
poznate li¢nosti lekcija o primeni poreskog
rezidentstva nakon $to je zavrsila na sudu. lako
je tvrdila da je nomad, Spanski poreznici su prikupili
racune iz frizerskih salona, posete klinikama i
objave na drustvenim mreZzama kako bi matema-
ticki dokazali daje u Spanljl provela vise od 183 \

dana godidnje, ¢ime je automatski aktivirano pravilo o reZ|dentstvu (identi¢no
nasem ¢lanu 7). Sporni prihod nije bila samo zarada u Spaniji, ve¢ zakonska obaveza
rezidenta da porez plati na svoj celokupni svetski dohodak - od prodaje albuma
u Americi do turneja po Aziji - $to je rezultiralo prinudnom isplatom vise od 14,5
miliona evra duga. Ovaj primer jasno ilustruje da poreska uprava ne uzima u
obzir drzavljanstvo, ve¢ centar zivotnih interesa ¢ime Vas definisu kao poreskog
obveznika.

14 Vise informacija na: https://www.theguardian.com/music/2023/nov/20/shakira-reaches-deal-with-
spanish-tax-authorities-to-avoid-145m-tax-trial
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Poreski objekat — Sta se sve smatra zaradom?

U poreskom smislu, zarada je svaki priliv koji zaposleni ostvari od poslodavca
(ili povezanog lica) povodom svog rada, bez obzira na to da li je taj priliv u novcu,
robi, akcijama ili nekoj pogodnosti.

1. Primanja iz radnog odnosa (plata)
Ovo je najcesci oblik zarade i obuhvata:

Isplate za obavljeni rad: Redovna plata, bonusi, nagrade i naknade za radni
ucinak;

Naknade zarada: Isplate za vreme kada zaposleni ne radi, aliima pravo na
primanje (godisnji odmor, drzavni praznik, pla¢eno odsustvo, bolovanje
koje placa poslodavac) ;

Primanja nakon prestanka rada: Ako lice ostvari neko pravo iz radnog
odnosa nakon sto je dalo otkaz ili otislo u penziju (npr. naknadna isplata
bonusa), to se i dalje poreski tretira kao zarada.

2. Rad van klasi¢nog radnog odnosa koji se smatra zaradom

Zakon o porezu na dohodak gradana (ZPDG) pod pojmom zarade podvodi
i odredene ugovorne naknade. Ovim se nastoji spreciti zloupotreba sistema -
odnosno pokusaji da se kroz alternativne ugovore izbegne pla¢anje poreza i
doprinosa koji prate redovnu platu. U ovu kategoriju spadaju:

Naknade za privremene i povremene poslove (PP poslovi): lako ovi poslovi
po Zakonu o radu traju najduze 120 radnih dana u godini, poreski se tretiraju
kao zarada ako su ostvareni:

- Preko ugovora zaklju¢enog neposredno sa poslodavcem.

— Preko omladinskeili studentske zadruge, ali samo za lica koja imaju vise
od 26 godina zivota ili su mlada od 26 godina, ali nisu na skolovanju
(nezaposlena lica).

Napomena: Redovni studenti do 26 godina su izuzetak i njihov rad preko
zadruge ne spada u ovu kategoriju, vec u "druge prihode";

Li¢na zarada preduzetnika: Ovo je specifi¢na kategorija u kojoj preduzetnik
koji vodi poslovne knjige moze da se opredeli da samom sebi isplacuje
fiksnu mesecnu platu. Na taj iznos on pla¢a porez od 10% i doprinose, ba$
kao da je zaposlen kod nekog drugog;

Primanja od povezanih lica: Zaradom se smatraju i primanja koja zaposleni
ostvari od firmi koje su povezane sa njegovim poslodavcem (npr. ako
radnik u domacoj firmi dobije bonus ili akcije od strane "majke firme" iz
inostranstva).
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3. Dodatna primanja u novcu ili naturi

Zakon predvida da se zaradom smatraju i sva primanja koja zaposleni dobije
pored plate, a koja mu olaksavaju licne rashode ili povecavaju imovinu. Prema
¢lanu 14. ZPDG, to su:

« Bonovi, robe i hartije od vrednosti: Vauceri za kupovinu, pokloni u robi
ili akcije koje zaposleni dobije od firme (osim onih ste¢enih u postupku
privatizacije);

. Cinjenjaili pruzanje pogodnosti (Clan 14a):

- KoriSc¢enje sluzbenog vozila u privatne svrhe: Vrednost ove zarade
mesecno iznosi 1% trzisne vrednosti vozila.

- Stanovanje: Ako poslodavac pla¢a zakup stana zaposlenom ili mu daje
stan na koris¢enje (vrednost je trziSna zakupnina u tom mestu);

+ Pokrivanje li¢nih rashoda: Ako poslodavac zaposlenom oprosti dug, plati
njegov privatni racun ili mu nadoknadi trosak koji nije u vezi sa poslom.

4. Premije osiguranja i penzijski doprinosi (Clan 14b)

U praksi, poslodavci Cesto placaju razlicite vidove osiguranja za zaposlene.
Zakon o porezu na dohodak gradana deli ova plac¢anja u dve grupe:

A) Isplate koje se smatraju zaradom (oporezivo)

Kada poslodavac placa osiguranje koje direktno uvecava bogatstvo ili
sigurnost zaposlenog, to se tretira kao da mu je isplatio deo plate u vidu polise.
Zaradom se smatraju:

+ Individualne premije: Ako firma placa Zivotno ili zdravstveno osiguranje
samo za menadzment ili odabrane radnike;

« Iznosiiznad limita: Cak i kada su u pitanju podsticajni fondovi (zdravstvo
i penzija), svaki dinar koji prede granicu koju je drzava propisala (limit do
31.01.2026. (Uskladeni dinarski neoporezivi iznosi poreza na dohodak
gradana, 2026.) je 8.449 RSD mesecno) oporezuje se kao klasi¢na plata.

B) Izuzeci koji se ne smatraju zaradom (Poreske olakSice)
Drzava Zeli da podstakne odredene vidove zastite radnika, pa je propisala da
se na sledeca davanja ne placa porez:
1. Kolektivno osiguranje od nesrece: Da bi ovo bilo neoporezivo, moraju biti
ispunjena dva uslova:

- Da je osiguranje nezivotno (nezgode, povreda na radu, profesionalna
oboljenja, teze bolesti);
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« Da su njime obuhvaceni svizaposleni. Ako bi poslodavac osigurao samo
direktora od povrede, to bi se smatralo njegovom zaradom.

2. Dobrovoljno zdravstveno osiguranje i penzijski fondovi (do limita): Ovo
je najpopularnija olaksica.

« Ako poslodavac uplacuje za zaposlenog doprinos u dobrovoljni
penzijski fond ili premiju za privatno zdravstveno osiguranje, taj iznos je
potpuno osloboden poreza i doprinosa sve dok ne prede mesecni limit
(pomenutih 8.449 RSD u 2025. godini). Dakle, radnik dobija dodatnu
sigurnost (npr. lecenje u privatnim klinikama), a poslodavac taj iznos
isplacuje bez ikakvih dodatnih poreza drzavi.

Poreska oslobodenja i neoporezivi iznosi (Clan 18)

lako je poreska definicija zarade veoma Siroka, Zakon o porezu na dohodak
gradana predvida niz poreskih oslobodenja kako bi se obezbedila socijalna
pravi¢nost i omogucilo neometano poslovanje. Ova oslobodenja se najcesce
odnose na primanja koja sluZe za pokrice stvarnih troSkova zaposlenog (poput
prevoza na posao ili dnevnica za sluzbeni put) ili predstavljaju vid solidarne
pomoci u specificnim Zivotnim situacijama (rodenje deteta, bolest ili smrt ¢lana
porodice).

Drzava propisuje precizne nominalne limite do kojih se ova primanja ne
oporezuju. Smisao ovih limita je spreCavanje poreske evazije. Naime, svaki iznos
koji poslodavac isplati preko zakonske granice gubi status "pokri¢a troskova"
ili "pomodi" i poreski se tretira kao klasi¢na zarada na koju se moraju platiti svi
porezi i doprinosi. Prema navedenom ¢lanu ne placa se porez na zarade na
primanja zaposlenog od poslodavca po osnovu:

1) naknade dokumentovanih troskova prevoza za dolazak i odlazak sa rada
- do visine cene mesecne prevozne karte u javnom saobracaju, odnosno
do visine stvarnih troSkova prevoza, a najvise do 5.630 dinara mesecno;

2) dnevnice za sluzbeno putovanje u zemlji - do 3.380 dinara po osnovu
cele dnevnice, odnosno do pripadajuceg iznosa za polovinu dnevnice,
utvrdene na nacin i u skladu sa propisima nadleznog drzavnog organa;

3) dnevnice za sluzbeno putovanje u inostranstvo - do iznosa propisanog od
strane nadleznog drzavnog organa, a najvise do 90 evra dnevno, utvrdene
na nacin i u skladu sa uslovima propisanim od strane nadleznog drzavnog
organa;

4) naknade troSkova smestaja na sluzbenom putovanju, prema prilozenom
racunu;
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5) naknade prevoza na sluzbenom putovanju, prema prilozenim ra¢unima
prevoznika u javhom saobracaju, a kada je, saglasno zakonu, drugim
propisima, odnosno aktima odobreno koris¢enje sopstvenog automobila
za sluzbeno putovanjeili u druge sluzbene svrhe - do iznosa 30% cene po
osnovnoj jedinici mere pogonskog goriva pomnozenog s brojem jedinica
mere pogonskog goriva koje je potroseno, a najvise do 9.855 dinara
mesecno;

6) dnevne naknade koju ostvaruju pripadniciVojske Srbije u vezi sa vrienjem
sluZbe, saglasno propisima koji ureduju Vojsku Srbije;

7) solidarne pomodi za slucaj bolesti, zdravstvene rehabilitacije ili invalidnosti
zaposlenog ili ¢lana njegove porodice - do 56.307 dinara;

8) poklona deci zaposlenih, starosti do 15 godina, povodom Nove godine i
Bozica - do 14.077 dinara godisnje po jednom detetu;

9) jubilarne nagrade zaposlenima, u skladu sa zakonom koji ureduje rad - do
28.152 dinara godisnje;

9a) pomodi u slucaju smrti ¢lana porodice zaposlenog - do 98.534 dinara;

10) nov¢ane pomoci koja sluzi za le¢enje zaposlenog u zemljiili inostranstvu,
u visini stvarnih troskova lecenja, dokumentovano racunima zdravstvene
ustanove koja je lecenje izvrsila, kao i dokumentovani troskovi prevoza i
smestaja za potrebe leCenja tog lica;

11) sopstvenih akcija, opcija na sopstvene akcije ili sopstvenih udela
poslodavca ili akcija, opcija na akcije ili udela sa poslodavcem povezanog
lica (u daljem tekstu: sopstvene akcije) koje zaposleni stekne bez naknade
ili po povlas¢enoj ceni od poslodavca;

12) solidarne pomoci za slucaj rodenja deteta do visine prose¢ne zarade
isplacene u Republici prema poslednjem objavljenom podatku republickog
organa nadleznog za poslove statistike, po novorodenom detetu.
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llustrativni primer: Poreski tretman FitPass kartica

U savremenom poslovanju veoma je Cesta pojava da poslodavci svojim zaposlenima
uplacuju FitPass kartice ili mese¢ne pretplate u teretanama kako bi podstakli
fizicku aktivnost. Prema zakonskim odredbama, ovakva isplata se nece smatrati
oporezivom zaradom zaposlenog pod uslovom da kompanija ovaj benefit nudi
svim zaposlenima pod istim uslovima. To znaci da, ukoliko pravo na FitPass imaju
svi radnici u firmi bez obzira na njihovu poziciju, novac koji poslodavac uplati
pruzaocu usluge je osloboden poreza na zarade, jer se smatra ulaganjem u zdravlje
i rekreaciju na radnom mestu.

Medutim, ukoliko bi poslodavac FitPass kartice obezbedio selektivno, na primer
samo zaposlenima u sektoru prodaje kao nagradu za ostvarene rezultate, takva
pogodnost biizgubila status neoporezive rekreacije. U tom slu¢aju, trzisna vrednost
pretplate bi se smatrala zaradom u naturi tog konkretnog zaposlenog. Poslodavac
bi tada bio duzan da taj iznos "brutira" i na njega plati porez od 10% i sve pripadajuce
doprinose za socijalno osiguranje, bas kao da je zaposlenom taj novac isplatio
direktno uz platu.

Poreska osnovica i stopa poreza na zarade

Poreska stopa na zarade u Srbiji je fiksna i iznosi 10%. Medutim, ova stopa se
ne primenjuje na celokupan iznos bruto zarade, ve¢ na osnovicu koja je umanjena
za propisani neoporezivi iznos. Kako bi se zastitio egzistencijalni minimum
zaposlenih, drzava svake godine propisuje iznos zarade koji je osloboden
oporezivanja. Za period do 31.01.2026. godine, taj standardni odbitak iznosi
34.221 RSD mesecno (za puno radno vreme). Ovaj iznos se oduzima od bruto
zarade zaposlenog, a tek na ostatak se primenjuje stopa od 10%. To znaci da
zaposleni sa niZzim primanjima placaju efektivno manje poreza u odnosu na
svoju ukupnu platu nego oni sa visokim primanjima.

Poresku osnovicu ¢ini bruto zarada (koja u sebi sadrzi porez i doprinose na
teret zaposlenog) umanjena za navedenih 34.221 RSD. Vazno je napomenuti da
se za doprinose (penzijsko, zdravstveno i osiguranje za nezaposlenost, o cemu
Ce biti reci u nastavku) ne priznaje ovaj odbitak — oni se racunaju na punu bruto
osnovicu.

155



156

JAVNE FINANSLJE

Slika 13. Struktura zarade

Neto Porez na Doprinosi na Doprinosi na
zarada zaradu teret zaposlenog teret poslodavca

Ukupan trosak
poslodavca

Izvor: Autori

Prema navedenoj Semi u nastavku je primer obra¢una zarade zaposlenog
kao i troSkova koji padaju na teret zaposlenog odnosno na teret poslodavca.

1 Mesecna bruto zarada 150.000 RSD
2 Neoporezivi deo zarade 34.221 RSD
3 Porez nazaradu 11.578 RSD
4 Osnovica za obra¢un doprinosa 150.000 RSD
5  Doprinosi na teret zaposlenog (19,9%) 29.850 RSD
6  Doprinosi na teret poslodavca (15,15%) 22.727 RSD
7  Neto zarada (1-3-5) 108.572 RSD
8  Ukupan trosak poslodavca (3+5+6+7) 172.727 RSD
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Poreske olaksice kod poreza na zarade

Sistem poreskih olak3ica u Republici Srbiji predstavlja instrument ekonomske
i socijalne politike. Osnovni cilj ovih mera nije samo smanjenje poreskog tereta,
vec stimulisanje zaposljavanja, podrska inovacijama i uskladivanje sa medunarodnim
standardima. Po osnovu Zakona o porezu na dohodak gradana (ZPDG), olaksice
se mogu klasifikovati u tri osnovne kategorije:

1. Poreska oslobodenja (situacije gde obaveza pla¢anja uopste ne nastaje);
2. Refakcija poreza (povracaj dela ve¢ pla¢enog poreza poslodavcu);

3. Subvencije kroz zadrzavanje poreza (oslobodenje od pla¢anja obra¢unatog
poreza).

Poreska oslobodenja predstavljaju kategoriju gde se na odredene zarade
porez uopste ne obracunava. Ona se mogu podeliti na ona koja proisticu iz
statusa lica (diplomatski imunitet) i ona koja su motivisana socijalnim ili
ekonomskim razlozima.

Oslobodenja po osnovu medunarodnog prava i statusa: U skladu sa nacelom
suvereniteta i medunarodnog reciprociteta, a oslanjajuci se na Becku konvenciju o
diplomatskim odnosima i Becku konvenciju o konzularnim odnosima, domace
zakonodavstvo predvida potpuno oslobodenje od poreza na zarade za odredene
kategorije lica. Ova oslobodenja se primenjuju pod uslovom da ta lica nisu
drzavljani Republike Srbije ili njeni rezidenti (osim u specificnim sluc¢ajevima
funkcionera UN). Zakon o porezu na dohodak gradana taksativno navodi sledec¢a
oslobodenja za rad u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima i medunarodnim
organizacijama:

1) Sefovi stranih diplomatskih misija akreditovanih u Srbiji, osoblje stranih
diplomatskih misija u Srbiji, kao i ¢lanovi njihovih domacinstava, ako ti
¢lanovi domacinstava nisu drzavljani ili rezidenti Republike;

2) Sefovi stranih konzulata u Srbiji i konzularni funkcioneri ovlasc¢eni da
obavljaju konzularne funkcije, kao i ¢lanovi njihovih domacinstava, ako ti
¢lanovi domacinstava nisu drzavljani ili rezidenti Republike;

3) funkcioneri Organizacije ujedinjenih nacija i njenih specijalizovanih agencija,
stru¢njaci tehnicke pomoci Organizacije ujedinjenih nacija i njenih
specijalizovanih agencija;

3a) funkcioneri, stru¢njaciiadministrativno osoblje medunarodnih organizacija,

ako nisu drzavljani ili rezidenti Republike;

4) zaposleni u stranim diplomatskim ili konzularnim predstavnistvima i
medunarodnim organizacijama, ako nisu drzavljani ili rezidenti Republike;
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5) pocasni konzuli stranih drzava, za primanja koja dobijaju od drzave koja
ih je imenovala za obavljanje konzularnih funkcija;

6) zaposlenikod licaiztacke 1) do 5) ovog ¢lana, ako nisu drzavljaniiili rezidenti
Republike.

Oslobodenja motivisana socijalnom politikom i brigom o zaposlenima:

+ Licasainvaliditetom: Zarade lica sa invaliditetom zaposlenih u preduzec¢ima
za radno osposobljavanje i zaposljavanje osoba sa invaliditetom su u
potpunosti izuzete od oporezivanja;

- Dobrovoljna osiguranja i penzijski fondovi (Clan 14b): Ne placa se porez
na premije dobrovoljnog zdravstvenog osiguranja i penzijske doprinose
koje poslodavac obustavlja i plac¢a iz zarade zaposlenog, do propisanog
limita (8.449 RSD) ;

- Kolektivna rekreacija i Team Building (Clan 18a): Ne smatraju se zaradom
izdaci poslodavca za kolektivnu rekreaciju (npr. FitPass, zakup sportskih
sala) ili organizovanje sportskih dogadaja, pod uslovom da su dostupni
svim zaposlenima pod istim uslovima ili su opravdani ekspertizom medicine
rada.

Refakcija dela placenog poreza na zarade

Refakcija (povracaj) je specifican mehanizam gde poslodavac prvo obracuna
i uplati porez "po odbitku", a zatim od drzave traZi povracaj dela tih sredstava.
lako je u poreskom sistemu Srbije zaposleni taj koji je formalno-pravno poreski
obveznik (jer porez tereti njegovu bruto zaradu), sistem olaksica u vidu refundacije
ili refakcije je dizajniran tako da direktnu finansijsku korist ima poslodavac.
Dakle, drzava ne umanjuje obavezu gradanina da doprinese javnim prihodima
iz svoje plate, ve¢ dozvoljava poslodavcu da taj novac, nakon $to ga obustavi
od radnika, ne uplati u budzet u celosti, ve¢ ga delom zadrzi za sebe. Prakti¢no
posmatrano, drzava koristi sredstva koja bi inace pripala budZetu, a koja poticu
iz bruto zarade zaposlenog, kako bi indirektno subvencionisala poslodavca. Time
se postize ekonomska politika podsticanja zaposljavanja, ali se postavlja pitanje
pravi¢nosti, jer se benefit koji proistice iz statusa "novozaposlenog lica" (npr. lica
koje je dugo bilo na birou) ne preliva na tog radnika kroz ve¢u neto platu, vec¢
ostaje u kasi poslodavca kao nagrada za otvaranje radnog mesta.

Opsti rezim refakcije (Clan 21v): Ovaj reZim je namenjen poslodavcima koji
zaposljavaju nova lica sa evidencije Nacionalne sluzbe za zaposljavanje (NSZ).
Da bi se ostvarilo pravo, potrebno je da se poveca ukupan broj zaposlenih u
odnosu na referentni datum.
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 Procenti povracaja:
- 65% refundacije — ako se zaposli 1 do 9 novih lica;
- 70% refundacije — ako se zaposli 10 do 99 novih lica;
- 75% refundacije - ako se zaposli 100 i vise novih lica.

Specijalni rezim za mala preduzeca (Clan 21d): Mikro i mala pravna lica, kao i
preduzetnici, imaju pravo na povracaj od 75% plac¢enog poreza ukoliko zasnuju
radni odnos sa najmanje dva nova lica.

Stavka obracuna Standardni radnik Radnik sa olaksicom
Neto plata 80.000 80.000
Porez na zaradu (10%) 10.355 10.355
Refundacija poreza (75%) 0 -7.766
Doprinosi (teret zaposlenog) 27.416 27.416
Doprinosi (teret poslodavca) 20.872 20.872
Ukupan trosak (Bruto 2) 138.643 130.877
Mesecna usteda za firmu 0 7.766

Oslobodenje od obaveze pla¢anja obracunatog poreza

Zarazliku od refakcije, ovde poslodavac porez obracunava, ali ga ne uplacuje
na racun budzeta, ve¢ ga zadrzava za sebe. Ovo predstavlja najdirektniji oblik
subvencije poslodavcu.

1) Zaposljavanje lica sa invaliditetom: Poslodavac koji zaposli lice sa
invaliditetom oslobada se pla¢anja 100% obracunatog poreza za to lice
u periodu od tri godine od dana zasnivanja radnog odnosa.

2) Inovacione delatnosti (Start-up olaksice): Novoosnovana privredna drustva
koja obavljaju inovacionu delatnost imaju pravo na oslobodenje od poreza
na zarade osnivaca (koji su ujedno i zaposleni).

« Trajanje: 36 meseci od osnivanja.
+ Limit: Oslobodenje vazi za mesecnu zaradu do iznosa od 150.000 RSD
po osnivacu.
+ Uslov: Osniva¢ mora imati najmanje 5% akcija ili udela u drustvu.
3) Kvalifikovana novozaposlena lica: Ova mera je uvedena kako bi se stimu-

lisalo zaposljavanje lica koja u prethodnom periodu nisu bila u radnom
odnosu (dugoro¢no nezaposleniili lica koja prvi put ulaze na trziste rada).
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Dinamika olaksice (progresivno smanjivanje):
a. 70% oslobodenja u prvoj godini;
b. 65% oslobodenja u drugoj godini;
c. 60% oslobodenja u trecoj godini.

Specifi¢cna oslobodenja

Posebno interesantna kategorija u ZPDG je oslobodenje iz ¢lana 21d, koje
se odnosi na novoosnovane preduzetnike i osnivace privrednih drustava koji
su ujedno i jedini zaposleni. Ovde se gubi klasi¢na distinkcija izmedu onoga ko
placa i onoga za koga se placa.

Uslovi za ostvarivanje prava:

+ Dajelice pre osnivanja bilo prijavljeno na NSZ kao nezaposleno (najmanje
6 meseci, ili 3 meseca za pripravnike) ili da je u prethodnih 12 meseci
steklo srednije, vise ili visoko obrazovanje;

+ Oslobodenje traje 12 meseci od dana osnivanja;

+ Limit zarade: Oslobodenje se odnosi na neto zaradu koja ne prelazi
37.000 RSD (odnosno odgovarajuci bruto iznos).

Poreska olaksica za "novonastanjene obveznike" (Clan 15v)

Ovo je trenutno najsnaznija olakSica u srpskom poreskom sistemu, dizajnirana
da privuce visokoobrazovane kadrove. Poreska osnovica se umanjuje za 70%
za lica koja se smatraju "novonastanjenim”. To prakti¢no znaci da se porez od
10% placa na samo 30% njihove realne plate.

Kategorije i uslovi za 2026. godinu:

« Mladi od 40 godina (povratnici): Ako je lice boravilo van Srbije radi
Skolovanja ili usavrsavanja najmanje 12 meseci.

Prag plate: Potrebno je da im je plata ve¢a od oko 145.000 RSD
(uskladeno za 2026).

« Ostali (stranci i stariji povratnici): Ako lice nije boravilo u Srbiji u
prethodna 24 meseca.

Prag plate: Potrebno je da im je plata veca od oko 242.000 RSD.
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Tabela 12. Taksativni pregled olaksica po ¢lanovima ZPDG

Vrsta olaksice Clan zakona Procenat oslobodenja / Limit (2026)

Standardni neoporezivi iznos Clan 15a 34.221 RSD (osnovni odbitak)
Dobrovoljno osiguranje / Penzija  Clan 14b do 8.291 RSD mesec¢no
Rekreacija i Team Building Clan 18a 100% (ako je dostupno svima)
Novonastanjeni (povratnici) Clan 15v 70% umanjenja osnovice
Refundacija (1-9 radnika) Clan 21v 65% povracaja upla¢enog poreza
Refundacija (10-99 radnika) Clan 21v 70% povracaja uplac¢enog poreza
Refundacija (100+ radnika) Clan 21v 75% povracaja uplac¢enog poreza
Inovacioni Start-up (osnivaci) Clan21e 100% (na zarade do 150.000 RSD)

Izvor: Autori prema Zakonu o porezu na dohodak gradana

Razumevanje poreskih olaksSica zahteva analizu promene u ukupnom trosku
poslodavca, koji se u domacoj praksi cesto analizira kroz razliku izmedu ,bruto
1”iznosa (zarada zaposlenog) i ,bruto 2”iznosa (ukupni trosak sa doprinosima
na teret poslodavca). Na primeru za 2026. godinu, ukoliko poslodavac zaposli
lice za koje ostvaruje pravo na refundaciju od 75% poreza na zaradu, on ce za
ugovorenu neto platu od 80.000 RSD inicijalno snositi ukupni trosak od
priblizno 128.000 RSD, ali ¢e mu kroz proces refakcije drzava naknadno vratiti tri
Cetvrtine uplacenog poreza. lako se doprinosi za obavezno socijalno osiguranje
i dalje plac¢aju u punom iznosu (osim ako posebnim zakonom nije predvidena
i njihova refundacija), sama usteda na porezu kumulativho znac¢ajno snizava
cenu rada po zaposlenom, 5to na godiSnjem nivou za deset novozaposlenih
lica npr. moze doneti ustedu vecu od milion dinara, ¢ime se direktno uti¢e na
likvidnost preduzeca i njegove investicione kapacitete.

Zastitni mehanizmi koje je zakonodavac uveo imaju za cilj da spreci fiktivno
zaposljavanje radi neosnovanog ostvarivanja subvencija, pa tako status kvalifi-
kovanog novozaposlenog lica podleze nizu ogranicenja. Prvenstveno, novoza-
poslenim licem se ne moze smatrati osoba koja je prethodno bila angazovana
kod poslodavca koji se smatra povezanim licem sa novim poslodavcem, ¢ime
se onemogucava Sema cirkularnog prebacivanja radnika unutar istog holdinga
iskljucivo radi poreskih usteda. Dodatno, insistira se na kontinuitetu nezaposlenosti,
$to podrazumeva da lice mora biti na evidenciji Nacionalne sluzbe za zapo3lja-
vanje bez prekida najmanje Sest meseci, odnosno tri meseca za pripravnike,
pri Cemu Cak i jednodnevni angazman van evidencije moze dovesti do trajnog
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gubitka prava na olaksicu. Najznacajniji uslov ogleda se u zabrani smanjenja
ukupnog broja zaposlenih, sto obavezuje poslodavca da tokom celog perioda
korisc¢enja olakSice odrzava broj radnika iznad nivoa koji je imao na referentni
datum uvecan za broj novoprimljenih lica, ¢ime se osigurava da subvencija
zaista sluzi realnom povecanju stope zaposlenosti, a ne da postojece radnike
zameni subvencionisanim.

6.3.2. Porez na prihod od samostalne delatnosti

Nakon $to smo definisali opsti koncept dohotka fizi¢kih lica, prelazimo na
specifi¢an oblik oporezivanja koji se vezuje za autonomno privredivanje pojedinca.
Dok porez na zarade pociva na odnosu zavisnostiizmedu zaposlenog i poslodavca,
porez na prihode od samostalne delatnosti tretira fizicko lice kao ekonomski
samostalan subjekt koji na trzistu nastupa u svoje ime i za svoj racun. Klju¢ni
kriterijum za razgrani¢enje ovog oblika prihoda od ostalih je postojanje namere
lica da kontinuirano i organizovano obavlja odredenu aktivnost radi ostvarivanja
dobiti.

U tom smislu, definicija obveznika poreza na prihode od samostalne delat-
nosti u srpskom pravu nije ogranicena iskljucivo na lica koja su registrovana u
Agenciji za privredne registre, ve¢ obuhvata Siri spektar subjekata razvrstanih
u tri kljucne kategorije.

« Formalno registrovani subjekti: Prvu grupu cine klasi¢ni registrovani
preduzetnici koji porez placaju na stvarnu dobit vodedi knjige ili putem
pausalno utvrdenog prihoda (pausalci), $to zavisi od prirode delatnosti i
obima prometa.

« Porodi¢na poljoprivredna gazdinstva: Drugu kategoriju predstavljaju
nosioci poljoprivrednih gazdinstava koji su se dobrovoljno opredelili za
vodenje poslovnih knjiga, ¢ime dobijaju status preduzetnika poljopri-
vrednika, izjednacavajuci se u poreskom tretmanu sa ostalim privrednim
subjektima.

- Fakticki vrSioci delatnosti: Treca, i mozda najznacajnija kategorija sa
stanovista poreske kontrole, obuhvata fizicka lica koja faktic¢ki obavljaju
delatnost bez zvanicne registracije. To su prvenstveno lica koja zbog obima
prometa postaju obveznici PDV-a, ili oni koji ostvaruju prihode od trajnog
ili sezonskog iskoris¢avanja imovine i specifi¢nih proizvodnih aktivnosti
(poput inkubatorske proizvodnije zZivine).
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Na ovaj nacin, zakonodavac obezbeduje da svako ekonomsko delovanje
koje ima karakter trajnosti i samostalnosti bude adekvatno oporezovano, bez
obzira na to da li je lice ispunilo svoju administrativnhu obavezu registracije u
APR-u. Time se sprecava nelojalna konkurencija i suzbija siva ekonomija, jer se
poreska obaveza vezuje za ekonomsku sustinu (ostvareni prihod), a ne samo
za pravnu formu.

Poreska osnovica

Poreska osnovica kod prihoda od samostalne delatnosti primarno se vezuje
za pojam oporezive dobiti. Za preduzetnike koji vode poslovne knjige, oporeziva
dobit se ne poklapa uvek sa racunovodstvenom dobiti iskazanom u bilansu
uspeha. Naime, osnovica se utvrduje u poreskom bilansu, koji nastaje tako $to
se dobit iz bilansa uspeha,uskladuje” prema pravilima poreskog zakona. To znaci
da odredeni rashodi koje racunovodstvo priznaje (npr. troskovi reprezentacije
iznad limita ili kazne placene drzavi) nisu priznati u poreskom smislu, pa se za te
iznose vestacki uvecava oporeziva dobit. S druge strane, preduzetnici pausalci
ne utvrduju dobit kroz knjige, vec je njihova osnovica pausalno utvrden prihod
koji odreduje Poreska uprava svojim reSenjem, koristeci objektivne kriterijume
poput lokacije, delatnosti i prosec¢ne zarade u tom sektoru.

Prema vazec¢em zakonodavstvu, preduzetnik koji vodi poslovne knjige ima
zakonsku mogucénost da se opredeli za isplatu li€éne zarade, $to sustinski menja
strukturu utvrdivanja poreske osnovice. Li¢na zarada se definiSe kao novcani
iznos koji preduzetnik isplacuje sebi kao fiksno mese¢no primanje, a koji se u
poslovnim knjigama tretira kao priznati poslovni rashod. Primena ovog modela
omogucava da isplacena li¢na zarada, zajedno sa pripadajué¢im porezom i
doprinosima, direktno umanjuje krajnju oporezivu dobit preduzetnika. Na ovaj
nacin, preduzetnik poreski simulira polozaj zaposlenog lica: na mese¢nom nivou
izmiruje obaveze po osnovu zarade, dok na kraju fiskalne godine plac¢a porez
od 10% iskljucivo na preostali visak dobiti koji nije isplac¢en kroz li¢nu zaradu.
Ovakav pristup je narocito pogodan za preduzetnike sa znacajnim obimom
poslovanja, jer omogucava efikasnu optimizaciju ukupnih fiskalnih obaveza i
troSkova socijalnog osiguranja.

Ostvarivanje prava na isplatu li¢cne zarade uslovljeno je striktnim poStovanjem
administrativnih procedura i prekluzivnih rokova propisanih zakonom. Predu-
zetnik koji namerava da prede na ovaj rezim duzan je da Poreskoj upravi dostavi
elektronsko obavestenje najkasnije do 15. decembra tekuce godine za narednu
kalendarsku godinu. Za subjekte koji tek zapocinju obavljanje delatnosti, ova
odluka se donosi u momentu registracije kod nadlezne organizacije (APR), iliu
roku od pet dana od dodele PIB-a za lica koja se ne registruju u APR-u. Jednom
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doneto opredeljenje o isplati li¢cne zarade je neopozivo tokom celog poreskog
perioda. Ukoliko obveznik odluci da prestane sa isplatom licne zarade i vrati
se na model oporezivanja ukupne neto dobiti, obavestenje o tome se takode
podnosido 15. decembra, Cime se osigurava kontinuitet i predvidivost poreskog
statusa obveznika unutar jedne poslovne godine.

Test samostalnosti

Specifi¢an instrument kontrole u sistemu oporezivanja samostalnih delatnosti
predstavlja tzv. test samostalnosti, uveden sa primarnim ciljem da se napravi
jasnarazlika izmedu preduzetnistvai prikrivenog radnog odnosa. Pravni osnov
za ovaj mehanizam sadrzan je u ¢lanu 85. koji taksativno navodi devet kriterijuma
za utvrdivanje (ne)samostalnosti preduzetnika u odnosu na nalogodavca. Sustina
testa je u suzbijanju pojave gde poslodavci, radi smanjenja fiskalnog opterecenja,
insistiraju da njihovi faktic¢ki zaposleni registruju preduzetnicke radnje (najéesce
pausalne) umesto zaklju¢enja ugovora o radu.

Prema zakonskoj odredbi, smatra se da preduzetnik ne ispunjava uslove
samostalnosti ukoliko je u odnosu sa nalogodavcem ispunjeno najmanje pet
od devet predvidenih indikatora. Ovi kriterijumi se mogu grupisati u nekoliko
kljucnih oblasti:

1) Kontrola radnog vremena i odmora (Tacka 1): Ako nalogodavac diktira
kada preduzetnik radi, kada ide na odmor ili mu isplacuje punu naknadu
i dok je na odsustvu, to je jasan znak radnog odnosa;

2) Mesto rada i resursi (Tacke 2 i 5): Samostalan preduzetnik bi trebalo da
ima svoju opremu i prostor. Koris¢enje kancelarija nalogodavca, njegovih
laptopova, softvera ili alata (osim onih visokospecijalizovanih za konkretan
zadatak) narusava kriterijum samostalnosti;

3) Upravljanje i edukacija (Tacke 3 i 5): Ukoliko nalogodavac organizuje
stru¢no usavriavanje preduzetnika ili mu detaljno rukovodi procesom
rada (umesto da samo kontrolise krajnji rezultat), preduzetnik se tretira
kao podredeni zaposleni;

4) Nacin angazovanja (Tacka 4): Ako je nalogodavac dosao do preduzetnika
putem javnog oglasa za posao ili preko agencije za regrutaciju, to ukazuje
na nameru popunjavanja radnog mesta, a ne na angazovanje eksternog
saradnika;

5) Ekonomska zavisnost i intenzitet rada (Tacke 6 i 9): Ovo su najobjektivniji

kriterijumi. Problemati¢no je ako preduzetnik ostvaruje preko 70% prihoda
od jednog klijenta ili ako za njega radi vise od 130 radnih dana godisnje;



Javni prihodi

6) Poslovni rizik i konkurencija (Tacke 7 i 8): Samostalnost podrazumeva da
preduzetnik snosi rizik za svoj rad pred klijentima. Takode, ugovor ne bi
smeo da sadrzi opstu zabranu rada za druge klijente (eksplicitna nelojalna
konkurencija je jedini dozvoljeni izuzetak).

Ukoliko preduzetnik padne na testu, nastupaju znacajne poreske konsekvence.
U tom slucaju, ostvarena naknada se vise ne tretira kao prihod od samostalne
delatnosti, vec se klasifikuje u kategoriju ostalih prihoda. To podrazumeva
drasti¢no vece opterecenije, jer se na bruto iznos primenjuje stopa poreza
od 20% uz pripadajuce doprinose, bez priznavanja neoporezivog iznosa ili
pausalnih troskova. Teret obra¢unai pla¢anja ovih obaveza pada na nalogodavca
kao isplatioca prihoda, ¢ime zakonodavac direktno kaznjava subjekte koji kroz
simulirane poslove vrse poresku evaziju.

Pausalno oporezivanje

Pausalno oporezivanje predstavlja specifican poreski rezim namenjen predu-
zetnicima koji, s obzirom na prirodu delatnosti, nisu u stanju da vode poslovne
knjige ili bi im vodenje knjiga predstavljalo nesrazmeran administrativni i
finansijski teret. Kod ovog modela, poreska osnovica nije stvarna dobit, ve¢
pausalno utvrden prihod koji odreduje Poreska uprava.

Da bi preduzetnik stekao pravo na pausalno oporezivanje, on mora ispuniti
osnovni zakonski uslov: da mu planiraniiili ostvareni promet u jednoj kalendarskoj
godini ne prelazi limit od 6.000.000 dinara. Pored ovog finansijskog limita, bitna
je i priroda delatnosti. Pravo na pausal naj¢esc¢e ostvaruju:

« Zanatlije (obucari, krojaci, frizeri);

+ Lica koja pruzaju intelektualne usluge (programeri, dizajneri, prevodioci,
konsultanti);

+ Umetnici i lica koja obavljaju sli¢ne specifi¢cne delatnosti.

Zakonodavac je ¢lanom 40. stav 2. jasno definisao delatnosti koje su nespojive
sa pausalnim oporezivanjem, bez obzira na to koliki promet ostvaruju. Pravo
na pausal nemaju:

1. Trgovci: Lica koja se bave trgovinom na malo i veliko (osim specifi¢nih
zanatskih proizvoda koje sami proizvode) ;

2. Ugostitelji: Vlasnici restorana i kafi¢a (izuzev onih koji pruzaju samo usluge
smestaja bez hrane) ;

3. Lica u sistemu PDV-a: Onog trenutka kada preduzetnik ude u sistem PDV-a
(prelaskom granice od 8.000.000 dinara prometa), on automatski gubi
pravo na pausal i u obavezi je da vodi knjige;
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4. Finansijsko posredovanje i nekretnine: Agencije za nekretnine, menjacnice
i sli¢ne delatnosti koje po svojoj prirodi zahtevaju strogo knjigovodstveno
evidentiranje;

5. Povezana lica: U odredenim slucajevima, ako postoji osnovana sumnja u
izbegavanje poreza kroz deljenje delatnosti izmedu povezanih lica.

Osnovna prednost pausala je predvidivost (fiksniiznos poreza svakog meseca)
i sloboda raspolaganja novcem (preduzetnik moze podizati novac sa racuna
bez pravdanja troskova). Medutim, glavni rizik je vezan za test samostalnosti i
strogi limit od 6 miliona dinara. Ukoliko preduzetnik prede ovaj limit i za jedan
dinar, on po sili zakona prelazi u rezim vodenja knjiga od naredne godine, sto
podrazumeva angazovanje knjigovode.

Zarazliku od trgovaca koji su nacelno iskljuceni iz pausalnog rezima (osim u
zakonom propisanim izuzecima), ugostitelji mogu biti pausalno oporezovani
ukoliko ispunjavaju uslove predvidene propisima koji ureduju ugostiteljstvo i ne
prelaze propisani limit prometa (malim preduzetnicima poput vlasnika kafi¢a).

U poreskom sistemu Republike Srbije postoji specifi¢na zona izmedu dva
klju¢na finansijska praga koja direktno odreduje status preduzetnika. Prvi limit
od 6.000.000 dinara prometa u kalendarskoj godini predstavlja gornju granicu
za ostanak u rezimu pausalnog oporezivanja; njegovim prekorac¢enjem preduzetnik
po sili zakona postaje duzan da vodi poslovne knjige i utvrduje porez na stvarnu
dobit. Sa druge strane, limit od 8.000.000 dinara (u poslednjih 12 meseci) predstavlja
prag za obavezan ulazak u sistem poreza na dodatu vrednost (PDV). Iz ovoga
proizilazi postojanje kategorije preduzetnika koji se nalaze u rasponu prometa
izmedu 6 i 8 miliona dinara — oni su duzni da vode poslovne knjige (nisu vise
pausalci), ali se i dalje smatraju,malim obveznicima” u smislu PDV-a, te ne moraju
da obracCunavaju ovaj porez niti imaju pravo na odbitak prethodnog poreza.
Vazno je naglasiti da ulazak u sistem PDV-a, bez obzira na visinu prometa,
automatski i trajno iskljucuje moguénost pausalnog oporezivanja. Pri pracenju
zakonskih limita, neophodno je razlikovati metodologiju obracuna prometa za
pausalno oporezivanje i za sistem PDV-a. Dok se limit od 6.000.000 dinara za
ostanak u pausalnom rezimu vezuje iskljucivo za kalendarsku godinu limit od
8.000.000 dinara za ulazak u sistem PDV-a posmatra se u kontinuitetu od bilo
kojih 12 uzastopnih meseci.

Kada preduzetnik ispuni uslove da bude pausalac, Poreska uprava koristi
automatizovan sistem zasnovan na Uredbi o blizim uslovima, kriterijumima i
elementima za pausalno oporezivanje.
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Visina mesec¢ne obaveze (poreska osnovica) zavisi od sledecih elemenata:

1. Polazna osnovica:To je prose¢na mesecna zarada po zaposlenom ostvarena
u gradu, opstini, odnosno okrugu u kojem je sediste preduzetnika;

2. Grupadelatnosti: Preduzetnici su razvrstani u grupe (od | do VII). Na primer,
programeri su u visoj grupi (veci koeficijent) nego obucari ili proizvodaci
metli;

3. Korektivni koeficijenti: Na polaznu osnovicu se primenjuju koeficijenti
koji je mogu umanijiti ili uvecati:

+ Lokacija: Zona u kojoj se nalazi objekat (npr. centar Beograda vs. periferija
manje opstine).

 Vreme postojanja radnje: Novi preduzetnici u prve tri godine poslovanja
Cesto ostvaruju pravo na odredene popuste.

« Starost i radna sposobnost: Preduzetnici mladi od 30 ili stariji od 55
godina, kao i osobe sa invaliditetom, mogu imati umanjenu osnovicu.

0d 2020. godine, Poreska uprava koristi Kalkulator pausalnog poreza i doprinosa
dostupan na portalu ePorezi'>. Preduzetnik moze unapred, pre registracije, uneti
svoju delatnost i Sifru opstine i dobiti tacan iznos koji ¢e placati svakog meseca.

Za preduzetnika koji vodi knjige, poreska osnovica je oporeziva dobit. Ona
se utvrduje u poreskom bilansu uskladivanjem dobiti iskazane u bilansu uspeha,
saCinjenom u skladu sa racunovodstvenim propisima. Porez na prihode od
samostalne delatnosti placa se po stopi od 10% na tako utvrdenu osnovicu.

Priznati poslovni rashodi

Da bi neki troSak bio priznat u poreskom smislu (odnosno da bi umanjio
osnovicu za porez), on mora biti dokumentovan i direktno vezan za obavljanje
delatnosti. Uobicajeni priznati rashodi ukljucuju:

« Troskovi materijala i robe: Nabavna vrednost prodate robe ili sirovina za
proizvodnju;

« Zarade zaposlenih: Bruto plate radnika, ukljucujuci sve poreze i doprinosi
koje poslodavac placa;

+ Li¢na zarada preduzetnika: Ukoliko se opredelio za ovu isplatu, ona se
priznaje kao rashod (kako smo ranije objasnili) ;

« Amortizacija: Trosak tro$enja stalne imovine (opreme, automobila, poslovnog
prostora) ;

« TroSkovi zakupa i komunalija: Zakup lokala, struja, voda, telefon koji se
koriste iskljucivo za biznis.

15  Vise informacija na: https://eporezi.purs.gov.rs/kalkulator-pausalnog-poreza-i-doprinosa.html
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Zakonodavac strogo ogranic¢ava odredene troskove kako bi sprecio prelivanje
privatne potrodnje na teret biznisa. U poreskom bilansu se ne priznaju (ili se
priznaju samo delimic¢no):

+ Troskovi reprezentacije: Pokloni klijentima, ruckovi i zabava priznaju se
samo do iznosa od 0,5% od ukupnog prihoda;

+ Poreziikazne: Porez na dohodak gradana koji placa sam preduzetnik, kao
i sve nov€ane kazne i penali plac¢eni drzavi;

« Troskovi koji nisu dokumentovani: Svaki trosak za koji ne postoji fiskalni
rac¢un ili faktura na ime preduzetnika;

« Privatni troSkovi: Racun za porodi¢ni rucak ili letovanje ne moze biti rashod
radnje, ¢ak i ako je placen sa poslovnog rac¢una.

Transakcije sa povezanim licima

U cilju sprecavanja poreske evazije kroz nerealne cene ili kamate, ZPDG Siri
krug povezanih lica na ¢lanove uze porodice (bracne drugove, decu, roditelje,
bracu i sestre). Zakon nalaze da se sve finansijske transakcije, a narocito kamate
na kredite i pozajmice izmedu preduzetnika i ovih lica, moraju obracunavati po
principu trzisnih cena. Primera radi, ukoliko preduzetnik ¢lanu porodice odobri
beskamatni kredit ili plati previsoku kamatu, Poreska uprava ¢e u poreskom
bilansu izvrsiti korekciju prihoda i rashoda do trziSnog nivoa, ¢ime se direktno
uvecava oporeziva dobit.

Kada je re¢ o namirenju poreskog duga, klju¢no je razumeti da preduzetnik za
sve svoje obaveze, ukljucujuci i poreske, odgovara celokupnom svojom imovinom
(licnom, porodi¢nom, nekretninama i ustedevinom), a ne samo imovinom radnje.
lako srodnici nacelno ne snose tudi poreski dug, zakon dozvoljava poresko
jemstvoili naplatu iz zajednicke imovine supruznika, a u ekstremnim slucajevima,
ukoliko je preduzetnik namerno otudio imovinu ¢lanovima porodice kako bi
izbegao naplatu poreski organi mogu sudskim putem traziti pobijanje tih radnji
radi namirenja duga.

lako je odgovornost preduzetnika za poreske obaveze primarna i neogranicena,
sistem poznajeiinstituciju sekundarne poreske obaveze, alii solidarnu odgovornost
po osnovu porodi¢nih odnosa. S obzirom na to da preduzetnik odgovara svojom
licnom imovinom, relevantne su i odredbe Porodi¢nog zakona o zajednickoj
imovini supruznika. Ukoliko je poreski dug nastao u cilju podmirivanja potreba
zajednickog Zivota porodice, supruznici mogu odgovarati solidarno celokupnom
svojom imovinom (kako zajedni¢kom, tako i posebnom), ¢ime se krug lica koja
mogu snositi teret duga Siri radi zastite javnih prihoda.
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6.3.3.

Porez na prihode od autorskih prava, prava srodnih autorskom pravui prava
industrijski svojine

Prihodi od autorskih prava predstavljaju naknadu koju autor (fizi¢ko lice)
ostvaruje na ime koris¢enja svog autorskog dela. Prema Zakonu o autorskom
i srodnim pravima, autorskim delom se smatra originalna tvorevina autora,
izraZzena u odredenoj formi, bez obzira na njegovu umetnicku, nau¢nuili drugu
vrednost, njegovu namenu, veli¢inu, sadrzinu i nacin iskazivanja. Prema ZPDG,
prihodom od autorskih prava smatra se naknada koju obveznik ostvari po osnovu:

1.

0 00 N O WU

10.
11.

12.

13.

14.
15.
16.

17.
18.

pisanih dela (knjizevna, nau¢na, stru¢na, publicisti¢ka i druga dela, studije,
recenzije i slicno);

. govornih dela;

dramskih i dramsko-muzic¢kih dela;

. pantomimskih i koreografskih dela ¢ije je predstavljanje utvrdeno pismeno

ili na neki drugi nacin;

muzickih dela sa re¢imaili bez njih;

kinematografskih dela i dela stvorenih na nacin slican kinematografiji;
dela likovne umetnosti;

kartografskih dela;

idejnih projekata, skica, crteza i plasti¢nih dela koja se odnose na arhitekturu,
geografiju, topografiju ili koju drugu oblast nauke ili umetnosti;

stripova, ukrstenica i slicno;

redakcijskih dela koja s obzirom na izbor i raspored grade, predstavljaju
samostalnu duhovnu tvorevinu;

prevoda, lekture, aranzmana muzicke obrade i druge prerade autorskih
dela;

nagrada na konkursima za izradu umetnickih, nauc¢nih, stru¢nih i ostalih
autorskih dela, nagrada na konkursima za izradu idejnih projekata, kao
i nagrada za postignuti uspeh u nauci i umetnosti, ako ovim zakonom
nije drukdije odredeno;

izvodenja muzickih, knjizevnih i drugih dela;
koris¢enja izvedenih muzic¢kih materijala;

izrada prototipa umetnickih predmeta koji se ustupaju preduzecima kao
modeli za umnozavanje (proizvodnju) takvih predmeta;

likovnih dela iz oblasti primenjenih umetnosti;
ostalih autorskih dela.
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Specifi¢nost kod autorskih prava je postojanje normiranih troskova (Clan 56.
ZPDG). Zakonodavac priznaje da autor, da bi stvorio delo, mora imati odredene
troskove (strucna literatura, materijal, instrumenti, istraZivanje). Umesto da autor
skuplja racune, drzava mu priznaje fiksni procenat odbitka od bruto prihoda.
Poreska osnovica se dobija formulom:

Osnovica = Bruto prihod — Normirani troskovi

Procenti normiranih troskova:

1. 50% - Za vajarska dela, umetnicku fotografiju, arhitektonska dela, kineticku
umetnost. (Razlog: ovi autori imaju najvece realne troskove materijala i
opreme);

2. 43% - Za muzicka dela, knjizevna dela, prevode, nau¢na i stru¢na dela,
pozorisnu reziju;

3. 34% - Za ostala autorska dela (npr. izvodenje estradnih programa zabavne
i narodne muzike, proizvodnja emisije, proizvodnja baze podataka).

Na tako utvrdenu osnovicu primenjuje se stopa poreza od 20%. Pored poreza,
na ove prihode se placaju i doprinosi za PIO (24%) i zdravstvo (10,3%), ali samo
ako autor nije ve¢ osiguran po drugom osnovu (npr. ako nije nigde zaposlen).
Ako je autor vec zaposlen, placa se samo doprinos za PIO, dok se doprinos za
zdravstvo ne placa.

Prakti¢ni primer:

Uzmimo za primer da neki autor napise stru¢no delo za koji je odreden bruto
honorar od 50.000 RSD. U tabeli je prikazana razlika u troskovima u slucaju da
je autor u radnom odnosu i da nije u radnom odnosu.

Stavka Scenario A: Scenario B:
obracuna Autor je zaposlen Autor je nezaposlen

Bruto naknada 50.000RSD 50.000RSD
Normirani troskovi (43%) -21.500RSD -21.500RSD
Poreska osnovica 28.500RSD 28.500RSD
Porez (20%) 5.700RSD 5.700RSD
Doprinos za PIO (24%) 6.840RSD 6.840RSD
Doprinos za zdravstvo (10,3%) 0 RSD (ve¢ osiguran) 2.935,50RSD
Ukupni nameti drzavi 12.540RSD 15.475,50RSD
Neto za isplatu 37.460RSD 34.524,50RSD
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Pored izvornih autorskih prava, Zakon o porezu na dohodak gradana u okviru
iste kategorije prihoda prepoznaje i prihode od srodnih prava (¢lan 52a), kao i
prihode od prava industrijske svojine (¢lan 53). Pod srodnim pravima podrazu-
mevaju se naknade koje ostvaruju interpretatori (npr. glumci, pevaci), proizvodaci
zvuc¢nihivideo zapisa, proizvodaci emisija, kao i kreatori baza podataka. Sa druge
strane, prihodi od industrijske svojine obuhvataju ekonomske koristi od prava
intelektualne svojine, kao Sto su patenti i mali patenti, zigovi kojima se Stite
brendovi, modeli i uzorci (dizajn), kao i naknade za tehni¢ka unapredenja. lako
dele isti mehanizam oporezivanja (porez po odbitku na osnovicu umanjenu za
normirane troskove), ove kategorije se razlikuju po visini normiranih troskova - dok
interpretatori kod srodnih prava uzivaju visoke odbitke od 43%, kod prihoda od
industrijske svojine oni su fiksirani na 20%, $to direktno uti¢e na krajnju visinu
poreske obaveze.

6.3.4. Porez na prihode od kapitala

Ova kategorija poreskih prihoda specifi¢na je po tome $to se oporezuje
ekonomska snaga proistekla iz samog posedovanja kapitala, a ne iz rada ili
aktivne delatnosti obveznika. Za razliku od ostalih oblika poreza na dohodak,
kod prihoda od kapitala se primenjuje princip bruto oporezivanja, $to znaci da
se poreska osnovica ne umanjuje za troskove sticanja prihoda. Zakonodavac
pod prihodom od kapitala podrazumeva Cetiri osnovne grupe prihoda:

- Kamate: Obuhvataju prinose po osnovu zajmova, stednih uloga (orocenih
ili po videnju) i duznickih hartija od vrednosti;

- Dividende i u¢esce u dobiti: Predstavljaju udeo vlasnika u neto profitu
privrednog drustva. Zakon ovde uvodii pojam likvidacionog ostatka (visSak
deobne mase iznad vrednosti uloga), Cime se sprecava da se povlacenje
kapitala po prestanku drustva neopravdano izuzme od oporezivanja;

+ Investicione jedinice: Prihodi od u¢e$ca u otvorenim i alternativnim investi-
cionim fondovima;

. Uzimanja iz imovine drustva (skrivene isplate dobiti): Clan 61. tacka 4
ZPDG-a ima za cilj suzbijanje poreske evazije. Svako koris¢enje imovine
preduzeca za privatne potrebe vlasnika pravno se smatra kao prihod od
kapitala i oporezuje se po stopi od 15%.

Poreska osnovica je definisana kao celokupan nov¢ani ili nenovéani iznos
ostvarenog prihoda. Ukoliko je prihod ostvaren u nenov¢anom obliku (npr.
prenos vlasnistva nad pokretnom stvari umesto dividende), osnovica se utvrduje
prema trzisnoj vrednosti na dan kada je prihod postao dostupan obvezniku.
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Poreska stopa je proporcionalna i iznosi 15%. Porez se obrac¢unava i pla¢a po
odbitku, $to znaci da je poreski platac (pravno lice) duzan da u ime obveznika
obracuna i uplati porez.

Zakon predvida izuzetke od oporezivanja radi ostvarivanja makroekonomskih
ciljeva kao 3to je oslobadanje placanja poreza na kamate po osnovu dinarske
Stednje kako bi se podstakla Stednja u domacoj valuti. Dodatno, kamate na

obveznice ¢iji je izdavalac Republika Srbija ili jedinice lokalne samouprave su
oslobodene poreza radi lak3eg javnog zaduZivanja na domacem trzistu.

U cilju podrske procesa privatizacije javnog preduzecéa drzava omogucava
kupcu da profit koji to preduzece ostvari iskoristi za otplatu same kupovne cene
tog preduzeca, a da pritom na taj iznos ne plati porez na dividendu.

Drugim rec¢ima, kada investitor kupi drzavno preduzece na rate, on svake godine
drzavi duguje ugovorenu ratu. Ukoliko preduzece ostvaruje dobit koju Zeli da
isplati investitoru kao dividendu u normalnim okolnostima bi platio porez od
15%. Medutim, prema Clanu 61a primera radi, ako investitor dobije dividendu
od npr. 1.000.000 dinara a istovremeno je te godine platio drzavi ratu za kupovinu
te firme od 800.000 dinara njegova poreska osnovica nece biti milion, ve¢ samo
razlika od 200.000 dinara. Ovde vazi pravilo da rata mora biti uplacena pre nego
Sto se dividenda isplati i da umanjenje moze i¢i najvise do visine isplacene dividende.
Dakle, poreska osnovica moze biti nula, ali investitor ne moze ostvariti "poreski
kredit" za buduce godine ako je rata bila ve¢a od dividende.

6.3.5. Porez na prihode od nepokretnosti

Oporezivanje prihoda od nepokretnosti predstavlja specifi¢an oblik poreza
na dohodak koji se generise ustupanjem prava koris¢enja nepokretne imovine
tre¢im licima. Ovaj poreski oblik karakterise meSoviti pristup utvrdivanju osnovice,
gde se kombinuju bruto prihodi sa zakonski pretpostavljenim troskovima
odrzavanja.

Predmet oporezivanja su prihodi koje fizicko lice ostvari izdavanjem u zakup
ili podzakup nepokretnosti, Sto ukljucuje zemljiste, stambene i poslovne zgrade,
stanove, garaZe i druge gradevinske objekte. Zakonodavac pod pojmom ostvarene
zakupnine podrazumeva Siri ekonomski koncept od nov¢ane naknade:
+ Nov¢ana naknada: Nominalniiznos kirije ugovoren izmedu zakupodavca
i zakupca;
+ Vrednost izvrSenih obaveza i usluga: U bruto prihod se ukljucuju i sve
obaveze koje je zakupac preuzeo na sebe, a koje po prirodi padaju na teret
zakupodavca (npr. investiciono odrzavanje, renoviranje objekta);
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« Isklju€enje varijabilnih troskova: Iz poreske osnovice se izuzimaju troskovi
koji direktno zavise od obima potrosnje zakupca (npr. elektri¢na energija,
voda, telefon), s obzirom na to da oni ne predstavljaju ekonomsku korist
za vlasnika, vec tekudi troSak korisnika nepokretnosti.

Obveznik je fizi¢ko lice koje izdaje nepokretnost. Ovde je klju¢no pravilo da se
preduzetnici koji izdavanje nepokretnosti obavljaju kao registrovanu delatnost
(ivode poslovne knjige) ne oporezuju na ovaj nacin, ve¢ kroz porez na samostalnu
delatnost. Takode, izdavanje duze od 30 dana tretira se kao zakup, dok se kraci
periodi smatraju ugostiteljstvom (¢lan 84b). Poreska osnovica (oporezivi prihod)
se dobija kada se bruto prihod umanji za normirane troskove od 25%. Stopa

poreza je fiksna i iznosi 20%.

Primer: Ukoliko fizicko lice izdaje stan za mesecnu zakupninu od 58.500 RSD

(500 EUR):
Stavka obracuna Iznos u RSD Objasnjenje
Bruto prihod 58.500RSD Ukupna ugovorena kirija
Normirani troskovi (25%) -14.625RSD Priznati rashod bez dokazivanja

(Clan 65v)

Oporezivi prihod

43.875RSD
(Osnovica)

Razlika na koju se obracunava
porez

Porez (20%) 8.775RSD

Iznos koji se uplacuje na racun
budzeta (Clan 659)

Kada se u tabeli uporedi krajnji porez (8.775 RSD) sa po¢etnom bruto kirijom
(58.500 RSD), efektivno poresko opterecenje stanodavca je 15%.

- Pausalni odbitak: Zakon pretpostavlja troSkove odrzavanja u visini od

25% bez potrebe za dokazivanjem;

« Stvarni troskovi: Na zahtev obveznika, mogu se priznati stvarni troskovi

(uz racune) ako su oni veci od 25%;

« Podzakup: Ako lice koje je samo zakupac izda tudu nekretninu trecem
licu, njegova osnovica je samo razlika izmedu zakupnine koju naplacuje

i one koju placa vlasniku.
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6.3.6. Porez na kapitalne dobitke

Za razliku od poreza na prihode od kapitala (gde se oporezuje kamata ili
dividenda), ovde je predmet oporezivanja pozitivna razlika izmedu prodajne i
nabavne cene imovine. Drugim re¢ima, kapitalni dobitak nastaje kada fizicko
lice proda (ili na drugi nacin prenese uz naknadu) odredenu imovinu po ceni
koja je visa od one po kojoj ju je steklo. Zakon taksativno navodi Sest grupa
prava i imovine cijim prenosom (prodajom ili unosom u firmu) mozZe nastati
kapitalni dobitak:

1.

6.

Stvarna prava na nepokretnostima: To su prava na zemljistu, stanovima,
kucama, poslovnim prostorima i ostalim gradevinskim objektima;

. Pravaintelektualne svojine: Ovde spadaju autorska prava, srodna prava

(npr. prava interpretatora) i prava industrijske svojine (patenti, zigovi).
Vazno je napomenuti da porez nastaje pri prenosu (prodaji) samog prava,
a ne kod davanja dozvole za koris¢enje (licence);

. Udeli u kapitalu i akcije: Vlasnicki udeli u drustvima sa ograni¢enom

odgovornoscu (d.o.0.), akcije u akcionarskim drustvima (a.d.) i ostale hartije
od vrednosti;

Investicione jedinice (otvoreni fondovi): Jedinice koje su otkupljene od
strane otvorenog investicionog fonda;

Investicione jedinice (alternativni fondovi): Jedinice alternativnih investi-
cionih fondova (npr. private equity ili real estate fondovi);

Digitalna imovina: Kriptovalute (kao Sto je Bitcoin) i digitalni tokeni.

Pod "prenosom” se ne smatra samo novcana transakcija. Kapitalni dobitak
se obrac¢unava i ako neko lice unese svoj stan ili patent kao nenovcani ulog u
kapital firme (npr. postane vlasnik dela firme tako $to joj prepise svoju zgradu).

Zakonodavac predvida specifi¢ne slu¢ajeve u kojima prenos prava iliimovine
ne rezultira poreskom obavezom, uprkos tome $to je doslo do promene vlasnika.
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Ove situacije se mogu grupisati prema osnovu prenosa:

1. Porodi¢no-pravni prenosi (socijalni aspekt)

U ovim situacijama drzava $titi integritet porodice i ne tretira prenos imovine
kao trziSnu transakciju:

Nasledivanje u prvom naslednom redu: Kada fizi¢ko lice stekne nekretninu
ili akcije nakon smrti roditelja, kasnija prodaja te imovine tretira se po
posebnim pravilima, ali sam ¢in nasledivanja ne stvara poresku obavezu
kapitalnog dobitka;

Prenos izmedu bra¢nih drugova i srodnika u pravoj liniji: Ukoliko roditelj za
Zivota pokloni stan detetu, ili jedan supruznik prenese udele u preduze¢u
drugom supruzniku, takav prenos je izuzet od oporezivanja;

Podela imovine usled razvoda: U situaciji kada razvedeni bra¢ni drugovi
vrse prenos prava na nepokretnosti ili udele u kapitalu, a taj prenos je u
neposrednoj vezi sa sudskom presudom ili sporazumom o razvodu, ne
utvrduje se kapitalni dobitak.

2. Vremenski okvir vlasnistva (investicioni aspekt)

Ovo je najznacajnija olaksica za dugoro¢ne vlasnike imovine (Clan 72a, tacka 5).
Ako obveznik proda stan, udeo u preduzecuili digitalnu imovinu koju je u svom
vlasnistvu imao neprekidno najmanje deset godina, kapitalni dobitak se uopste
ne utvrduje. U ovom slucaju, celokupan iznos ostvarene prodajne cene pripada
prodavcu bez poreskih odbitaka.

3. Podsticanje finansijskog trzista (ekonomski aspekt)

Drzava koristi poreska izuzeca kako bi stimulisala odredene vidove Stednje
i investiranja:

Drzavnei hartije od vrednosti lokalnih samouprava: Kada fizicko lice vrsi
prenos (prodaju) duznickih hartija od vrednosti ¢iji je izdavalac Republika
Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, eventualni
dobitak je izuzet od oporezivanja;

Dobrovoljni penzijskifondovi (Clan 72b): U situaciji kada ¢lan fonda izda
nalog za prenos svojih sredstava sa ra¢una jednog penzijskog fonda na
racun drugog, taj prenos se zakonski ne smatra prodajom i ne generise
kapitalni dobitak.

Porez na kapitalne dobitke u poreskom sistemu Republike Srbije (¢l. 72-72b
ZPDG) funkcionise po principu realizacije - oporeziva obaveza nastaje tek u
momentu otudenja imovine uz naknadu. Specifi¢nost ovog instituta ogleda
se u uvodenju vremenskog testa od deset godina, ¢ime zakonodavac stimulise
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dugorocno investiranje i stabilnost vlasnistva. Oslobadanjem prenosa unutar
prvog naslednog reda i izmedu supruznika, drzava Stiti integritet porodicne
imovine, dok se oporezivanjem digitalne imovine vrs$i modernizacija poreskog
obuhvata u skladu sa trendovima na trzistu kapitala.

U poreskom pravu, prodajna cena nije uvek samo onaj iznos koji je zapisan
u ugovoru. Zakonodavac uvodi zastitne mehanizme kako bi sprecio fiktivno
smanjenje cene radi izbegavanja poreza. Osnovno pravilo je da se za prodajnu
cenu uzima ugovorena cena. Medutim, nadlezni poreski organ ima zakonsko
ovlas¢enje da intervenise ukoliko oceni da je ugovorena cena niza od trzisne.
Tada se za osnovicu uzima trziSna vrednost koju poreski organ utvrdi. Na ovaj
nacin se sprecavaju situacije u kojima prodavac i kupac zvani¢no prijave nizu
cenu, a razliku isplate u gotovini.

Primeri:

+ Ukoliko obveznik proda udeo u preduze¢u svom prijatelju za 1.000 RSD, a

Poreska uprava proceni da taj udeo realno vredi 500.000 RSD, za obrac¢un
kapitalnog dobitka uzece se iznos od 500.000 RSD kao prodajna cena;

 Kada fizicko lice razmenjuje svoju parcelu zemljiSta za dvosoban stan,
prodajnom cenom se smatra trziSna vrednost tog zemljista u momentu
razmene, koju utvrduje poreski organ uporedivanjem sa slicnim transakcijama
u tom delu opstine.

Clan 74. Zakona definise nabavnu cenu kao iznos po kojem je obveznik
prvobitno stekao pravo, udeo iliimovinu, uz precizna pravila za razlicite kategorije
sticanja. Kod nepokretnosti koje je obveznik sam izgradio, nabavnu cenu ¢ine
dokumentovani troskovi izgradnje ili, u nedostatku dokaza, osnovica poreza
na imovinu u godini nastanka obaveze, dok se kod hartija od vrednosti uzima
stvarno plac¢ena cena ili najniza trzisna vrednost u odredenom periodu ako
dokumentacija izostane. Posebno su uredeni savremeni oblici imovine, poput
digitalne, gde se nabavnom cenom smatraju dokumentovani troskovi sticanja
ili troskovi "rudarenja".

Najznacajniji mehanizam za obveznika sadrzan je u zavrsnim stavovima
ovog ¢lana, koji predvidaju obaveznu revalorizaciju nabavne cene. Kako bi se
sprecilo da inflacija vestacki uveca poresku osnovicu, nabavna cena se uvecava
godisnjim indeksom potrosackih cena od dana sticanja pa sve do dana prodaje
imovine, ¢ime se oporezuje iskljucivo realni ekonomski prirast vrednosti, a ne
nominalni porast cena uzrokovan padom kupovne mo¢i novca. Kod nasledstva
ili poklona (Clan 75), nabavnom cenom se smatra cena po kojoj je poklonodavac
stekao tu imovinu, uz primenu istog principa revalorizacije, cime se obezbeduje
kontinuitet u utvrdivanju vrednosti kapitala kroz generacije.
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Poreska stopa na kapitalni dobitak iznosi 15% (¢lan 77), a obvezniku je
omoguceno prebijanje kapitalnih gubitaka (¢lan 78), $to znaci da se gubitak
ostvaren prodajom jedne imovine moze oduzeti od dobitka na drugoj, uz pravo
da se nerasporedeni gubitak prenosi u narednih pet godina. Klju¢no poresko
oslobodenje predvideno je ¢lanom 79, koji omogucava obvezniku da bude u
potpunosti osloboden poreza ako sredstva od prodaje stana u roku od 90 dana
uloZi u reSavanje svog stambenog pitanja (kupovina, izgradnja ili adaptacija
stambenog prostora) ili pitanja svoje porodice, dok se kod delimi¢nog ulaganja,
prema ¢lanu 80, poreska obaveza srazmerno umanjuje (tzv. poreski kredit).
Specifi¢na oslobodenja kod digitalne imovine (¢lan 79a) omogucdavaju povracaj
50% poreza ukoliko se sredstva uloze u kapital domaceg privrednog drustva ili
fonda, dok se kod unosa intelektualne svojine kao nenovéanog uloga u domace
preduzece (¢lan 79b) pod odredenim uslovima ostvaruje potpuno oslobodenije.
Svi ovi mehanizmi zajedno cCine sistem koji favorizuje reinvestiranje dobiti u
osnovne zivotne potrebe ili u razvoj domaceg privrednog ambijenta.

6.3.7. Porez na ostale prihode

Osma glava PDG-a pod nazivom ostali prihodi obezbeduje spre¢ava nastanak
pravnih praznina u situacijama kada se ostvaruje dohodak van uobicajenih
okvira radnog odnosa ili svojinskih prava na nepokretnostima. Karakteristi¢no
za ovu grupu je da se poreska osnovica i stope ¢esto utvrduju specifi¢no za
svaku podvrstu prihoda, uz uvazavanje ekonomskih troskova koji prate njihovo
ostvarivanje. U ovu grupu spadaju slededi klju¢ni oblici ekonomskih priliva:
zakup pokretnih stvari, dobici od igara na srecu, prihodi iz specifi¢nih delatnosti,
pruzanje ugostiteljskih usluga, prihodi od osiguranja lica i drugi prihodi.

Porez na prihode od zakupa pokretnih stvari (¢lan 82) definisan je na sli¢can
nacin kao i kod nepokretnosti, ali uz specifi¢nu visinu priznatih rashoda.
Obveznik je fizicko lice koje ostvaruje ekonomsku korist iznajmljivanjem opreme,
transportnih sredstava ili bilo kojih drugih pokretnih dobara, pri cemu se u
bruto prihod, pored ugovorene zakupnine, uracunavaju i sve dodatne usluge
ili obaveze koje zakupac preuzme na sebe umesto vlasnika. Poreska osnovica se
utvrduje primenom sistema normiranih troskova u visini od 20%, Sto predstavlja
zakonsku pretpostavku troSkova amortizacije i odrzavanja tih predmeta, uz
ostavljenu moguénost obvezniku da, u slucaju vecih ulaganja, zahteva priznavanje
stvarnih troskova uz prilaganje validne dokumentacije.
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Porez na dobitke od igara na srecu tereti fizicko lice koje ostvari pojedinacni
dobitak, bez obzira na to da li je on isplacen u gotoviniiili u obliku stvari i prava,
Cija se vrednost tada procenjuje po trzisnim kriterijumima. Klju¢nu specifi¢nost
predstavlja sistem izuzimanja: porez se ne placa na dobitke nize od zakonskog
praga od 143.872 dinara, kao ni na dobitke od tzv. posebnih igara na srecu
(poput onih u kazinima, na automatima ili onlajn kladenju), jer se kod njih opore-
zivanje vrsi na nivou priredivaca, a ne pojedinca. Na ovaj nacin, oporezivanje
je fokusirano na visoke, pojedinac¢ne dobitke u klasi¢nim igrama (poput lota ili
tombole), dok je vecina uobicajenih transakcija u sferi posebnih igara izuzeta
od direktne obaveze dobitnika.

Porez na prihode od osiguranja lica (¢lan 84) obrac¢unava se na razliku izmedu
isplacene naknade i ukupnog iznosa uplacenih premija, ¢ime se oporezuje
isklju¢ivo ostvareni prinos (akumulirana dobit), a ne i povracaj uloZenih sredstava.
Specifi¢an tretman predviden je za prenos sredstava iz dobrovoljnih penzijskih
fondova u osiguravajuca drustva radi kupovine anuiteta, gde se poreska osnovica
takode svodi samo na ostvareni visak iznad vrednosti prenetih akumuliranih
sredstava. Ovakvim reSenjem zakonodavac obezbeduje da se oporezuje realna
ekonomska korist koju osiguranik ostvaruje iznad svojih direktnih investicija u
polisu ili penzijski plan.

Prihodi sportista i sportskih stru¢njaka (¢lan 84a) obuhvataju Sirok spektar
primanja koja nemaju karakter klasi¢ne zarade, vec¢ proisticu iz specificnog
angazmana u sportskim organizacijama i savezima. U ovu kategoriju spadaju
naknade za transfere, naknade za koris¢enje lika sportiste, stipendije za usavrsa-
vanje, kao i razli¢ite nacionalne nagrade i priznanja namenjena kako aktivnim
takmicarima, tako i stru¢nim licima poput trenera i sudija. Zbog specifi¢nosti
sportskog poziva i visokih pratecih rashoda, zakonodavac za ovu grupu prihoda
predvida izuzetno visoke normirane troskove od 50%, ¢ime se poreska osnovica
znacajno umanjuje pre primene konacne stope poreza.

Prihodi od pruzanja ugostiteljskih usluga (¢lan 84b) ureduju oporezivanje
fizickih lica koja izdaju smestaj u objektima domace radinosti (kuce, apartmani,
sobe) ili seoskim turistickim domacinstvima za period do 30 dana. Specifi¢tnost
ovog ¢lana je uvodenje pausalnog modela oporezivanja, gde se poreska osnovica
ne utvrduje prema stvarnom prometu, vec se racuna kao fiksniiznos po pojedi-
nac¢nom leZaju. Osnovica za kalendarsku godinu iznosi 5% prosecne mesecne
(bruto) zarade u Republici iz prethodne godine, 5to se dalje mnozi brojem lezajeva
i koriguje koeficijentom koji zavisi od kategorije turistickog mesta u kojem se
objekat nalazi. Ovakvim reSenjem zakonodavac je pojednostavio administraciju
za gradane koji pruzaju usluge smestaja, zamenivsi varijabilni porez predvidivim
godisnjim fiksnim iznosom.
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Primer: Seoski turizam

Uzmimo primer porodice koja u svom domacinstvu u selu koje nije turisticki
kategorisano izdaje 3 sobe sa po 2 leZaja, 5to je ukupno 6 lezajeva.

1. Utvrdivanje osnovice (5% od prosecne bruto plate za 2025): Referentna
bruto plata iznosi 158.000 RSD.

158.000 RSD x 0,05 = 7.900 RSD

2. Primena koeficijenta za seosko domacinstvo - koeficijent 0,4.
7.900 RSD % 0,4 = 3.160 RSD (godisnje po lezaju)

3. Ukupan godisnji porez za celo domacinstvo:
3.160 RSD X 6 lezajeva = 18.960 RSD

Porez na prihode pomoraca (¢lan 84v) uveden je kako bi se sistemski uredio
status gradana koji rade na stranim brodovima, pri ¢emu se njihova poreska
osnovica ne utvrduje prema stvarnoj zaradi, vec fiksno na dnevnom nivou prema
vrsti posla, na osnovu podzakonskog akta ministra saobracaja. Klju¢na pogodnost
ovog resenja je potpuno poresko oslobodenje za sve pomorce i pomocno
osoblje koji na plovilima pod stranom zastavom provedu vise od 174 dana u
kalendarskoj godini, Sto se dokazuje podacima iz pomorske knjizice. Ovakvim
modelom drzava prakti¢no stimulise radnike na medunarodnim plovidbama,
omogucavajuci onima koji ve¢i deo godine provedu na moru da zadrze celokupnu
neto zaradu, dok se za ostale uvodi predvidiv i administrativho jednostavan
sistem oporezivanja.

Opsta pravila i raznovrsnost "drugih prihoda"

Zakon pod ostalim prihodima podrazumeva Sirok spektar angazovanja, od
ugovora o delu, dopunskog rada i primanja u organima uprave (¢lanovi odbora),
pa sve do prihoda od prodaje sekundarnih sirovina, Sumskih plodova i u¢es¢a
zaposlenih u dobiti. Op3te pravilo je da se porez plac¢a na bruto prihod umanjen
za 20% normiranih troskova. Medutim, postoje znacajni izuzeci kao na primer:

+ Poljoprivreda i Sumski plodovi: Normirani troskovi su izuzetno visoki
(90%), $to znaci da se oporezuje samo 10% prihoda, dok su nosioci
gazdinstava i poljoprivredni penzioneri potpuno oslobodeni;

« Povlasc¢ene grupe: Studenti (do 26 godina) i sakupljaci sekundarnih sirovina
imaju dodatno umanjenje obra¢unatog poreza za 40%.
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Zakon predvida situacije u kojima se, uprkos ostvarenom prilivu, porez ne
placa:
+ Sluzbena putovanja: Naknade troskova za lica koja nisu zaposlena (npr.
volonteri u humanitarnim akcijama, sudski vestaci na zadatku) su neoporezive
do iznosa propisanih za zaposlene;

- Bankarski otpisi: Ako banka klijentu (fizickom licu) otpiSe deo duga kod
problemati¢nih kredita ili nakon prodaje nepokretnosti, taj "dobitak" (jer
klijent vise nema dug) se ne smatra prihodom i na njega se ne placa porez;

+ Maliiznosi: Nagrade od lica kod kojih primalac nije zaposlen su oslobodene
poreza ako ne prelaze prag od 18.704 dinara godisnje (iznos podlozan
uskladivanju).

lako je opsta stopa za ostale prihode fiksirana po stopi od 20%, zakon uvodi
niZe stope za specifi¢ne kategorije: prihodi od osiguranja lica oporezuju se po
stopi od 15%, dok se najniza stopa od 10% primenjuje na prihode pomoraca i
frilensere koji odaberu model samooporezivanja sa visim normiranim troskovima.
Ovim diferenciranim stopama drzava dodatno prilagodava poresko opterecéenje
prirodi samog posla i nivou troskova koje te delatnosti nose.

6.3.8. Godisnji porez na dohodak gradana

Godisnji porez na dohodak predstavlja komplementarni poreski mehanizam
koji za cilj ima dodatno oporezivanje pojedinaca ciji ukupni godisnji prihodi
znacajno prevazilaze republi¢ki prosek. Za razliku od prethodno razmatranih
poreza koji su vezani za specifi¢an izvor (npr. porez na zaraduiili porez na zakup),
godisnji porez na dohodak je sinteticke prirode. On se ne fokusira na to kako je
prihod ostvaren, ve¢ na ukupnu ekonomsku snagu pojedinca. Njegova funkcija
je daidentifikuje lica sa najve¢om ekonomskom snagom i na njih primeni princip
poreske pravednosti kroz progresivno oporezivanje.

Obveznici su rezidenti (za globalni dohodak) i nerezidenti (za dohodak ostvaren
u RS) koji ostvare neto prihod iznad zakonom utvrdenog praga. Neoporezivi iznos
(cenzus) je definisan kao trostruka prose¢na godisnja zarada u Republici Srbiji.
Imajudi u vidu da u trenutku pisanja knjige jo$ uvek nije dostupna informacija
0 prosecnoj bruto zaradi za decembar 2025, radi ilustracije uzima se prosek za
period januar-novembar 2025.:

Obracun (na bazi 149.382 RSD):

Prose¢na godiSnja zarada: 149.382 x 12 = 1.792.584 RSD
Neoporezivi prag (3 proseka): 1.792.584 x 3 = 5.377.752 RSD



Javni prihodi

Sva lica ciji oporezivi dohodak u kalendarskoj godini ne prelazi ovaj iznos
nisu u obavezi da placaju godiSnji porez.

Dohotkom se smatra godisnji zbir:

Zarade (Plate): Sva primanja koja gradani ostvare iz radnog odnosa,
uklju¢ujuci osnovnu platu, bonuse, regres i ostale naknade koje se isplacuju
zaposlenima;

Samostalna delatnost: Neto dobit koju ostvare preduzetnici (oni koji vode
poslovne knjige) ili fiksni prihod onih koji su oporezovani pausalno;
Intelektualna svojina: Prihodi koje autori i pronalazaci ostvare od autorskih
prava, srodnih prava (npr. izvodackih) ili prava industrijske svojine (poput
patenata i licenci);

Nepokretnosti: Oporeziva zarada ostvarena izdavanjem stanova, kuca,
poslovnih prostora ili zemljiSta (nakon odbitka priznatih troskova);

Zakup pokretnih stvari: Prihodi dobijeni od iznajmljivanja opreme, auto-
mobila, masina ili bilo kojih drugih pokretnih predmeta koji su u vlasnistvu
fizickog lica;

Sport i sportski stru¢njaci: Specifi¢ni prihodi koje profesionalni sportisti
i sportski treneri/stru¢njaci ostvare od svojih ugovora i angazmana;
Ugostiteljske usluge (6a) i Pomorci (6b): S jedne strane, prihodi od
izdavanja,stana na dan” i seoskog turizma, a s druge, prihodi radnika na
stranim brodovima (pomoraca) koji podlezu oporezivanju;

Drugi (ostali) prihodi: Svi preostali oporezivi prihodi iz ¢lana 85, kao $to
su naknade ¢lanovima upravnih odbora, sudskim vestacima ili prihodi od
ugovora o delu;

Inostrani prihodi: Svi prethodno navedeni prihodi koje rezidenti Srbije
ostvare u inostranstvu, a koji su tamo vec bili oporezovani (5to se uzima
u obzir radi izbegavanja dvostrukog oporezivanja).

Proces utvrdivanja osnovice godiSnjeg poreza na dohodak gradana podrazumeva
prelazak sa kategorije ostvarenog bruto prihoda na kategoriju neto dohotka,
uz primenu specifi¢nih poreskih podsticaja i korektiva.

Osnovni princip pravic¢nosti nalaze da se godisnjim porezom obuhvati samo
ona ekonomska snaga koja je realno preostala obvezniku nakon namirenja redovnih
poreskih obaveza tokom godine. U tom smislu, bruto prihodi se umanjuju za:

Porez i doprinose za obavezno socijalno osiguranje — kod prihoda od rada
(zarade, autorska prava, odredene samostalne delatnosti);

Porez na dohodak — kod prihoda od imovine i ugostiteljskih usluga (zakup,
»stan na dan”), gde doprinosi po zakonu nisu ni bili obrac¢unati.
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Podsticajni rezim za mlade od 40 godina (Mera zadrZavanja kadrova)

Kao instrument populacione i ekonomske politike, zakon predvida dodatno
umanjenje za lica koja na kraju kalendarske godine imaju manje od 40 navrienih
godina. Njihov godidniji zbir prihoda od rada dodatno se umanjuje za iznos od tri
prosecne godisnje zarade. Ovakav podsticaj smatra se instrumentom ekonomske
politike gde se porez koristi kao sredstvo za ostvarivanje Sirih drustvenih ciljeva
kao sto je borba protiv emigracije mladih stru¢njaka.

Rezidentima se priznaje porez pla¢en u inostranstvu na prihode ostvarene van
granica Republike Srbije, cime se sprecava medunarodno dvostruko oporezivanje.

Konacni dohodak za oporezivanje predstavlja pozitivhu razliku izmedu
sume svih neto prihoda i zakonski propisanog op3teg neoporezivog iznosa (tri
prosecne godiSnje zarade). Medutim, ¢lan 88 uvodi licne odbitke kao finalni
korektiv poreske osnovice, ¢ime se opsti princip oporezivanja dodatno prila-
godava individualnim porodi¢nim i socijalnim prilikama obveznika. Pre nego
$to se primeni poreska stopa, utvrdeni dohodak za oporezivanje umanjuje se
za propisane procente prose¢ne godisnje zarade: 40% za samog obveznika i
po 15% za svakog izdrzavanog ¢lana porodice. Zakonodavac ovde postavlja i
gornju granicu, pa ukupna suma ovih odbitaka ne moze preci 50% dohotka za
oporezivanje. Na ovaj nacin, poreski sistem u zavrsnoj fazi prelazi sa ¢isto eko-
nomske na socijalnu logiku, jer direktno nagraduje obveznike koji izdrzavaju
decu ili supruznike, omogucavajudi im da zadrZe veci deo dohotka za potrebe
sopstvenog domacinstva.

Kada je u pitanju izdrzavani ¢lan porodice mora postojati fakticko izdrzavanje
u okviru zajedni¢kog ekonomskog domacinstva. Teret dokazivanja ovog statusa
je na poreskom obvezniku, koji mora potkrepiti ¢injenicu da ¢lanovi porodice
nemaju sopstvenih sredstava za zivot.

Primer za ukupnu sumu odbitaka: Markov godisnji dohodak za oporezivanje
je 2.000.000 RSD.

Pretpostavimo da je prose¢na godisnja zarada u Republici Srbiji 1.800.000 RSD.
. Li¢ni odbitak za Marka (40%): 720.000 RSD

+ Odbitak za troje dece (3 x 15% = 45%): 810.000 RSD

+ Ukupan potencijalni odbitak: 720.000 + 810.000 = 1.530.000 RSD

1.530.000 RSD > 1.000.000 RSD (50% x 2.000.000 RSD), dakle maksmimalni
odbitak je 1.000.000.




Javni prihodi

Clan 89 uvodi progresivni sistem oporezivanja kroz dve poreske stope. Na
utvrdenu poresku osnovicu primenjuje se stopa od 10% za iznos do Sestrostruke
prosecne godisnje zarade, dok se na svaki dinar koji prelazi taj prag primenjuje
visa stopa od 15%. Ovakva struktura, osigurava da najbogatiji slojevi stanovnistva
ne samo da plac¢aju nominalno vise, ve¢ su optereceni i vecom relativnom
poreskom stopom, ¢ime se u potpunosti ostvaruje princip oporezivanja prema
ekonomskoj snazi obveznika.

Clan 89a uvodi specifican poreski kredit koji sluzi kao direktan podsticaj
za razvoj domaceg trzista kapitala kroz ulaganja u alternativne investicione
fondove. Obvezniku koji je izvrsio ulaganje u akcije ili udele ovakvih fondova,
drzava priznaje pravo da mu se utvrdeni godiSnji porez umanji za 50% iznosa
koji je investirao, s tim da to umanjenje ne moze predi polovinu njegove ukupne
poreske obaveze. Zakonodavac na ovaj nacin stimulise prelivanje kapitala iz
pasivne Stednje u aktivne investicione tokove, pruzajudi znacajnu fiskalnu
privilegiju onim gradanima koji su spremni da preuzmu investicioni rizik i podrze
alternativne oblike finansiranja privrede. Pravo na ovaj poreski kredit uslovljeno je
vremenskim periodom investiranja, te obveznik gubi pravo na poresku olaksicu
(odnosno mora da vrati iznos umanjenja sa kamatom) ukoliko udele ili akcije
u alternativnom investicionom fondu otudi pre isteka roka od dve godine od
dana njihove kupovine.

Tabela 13. Pregled zakonsih stopa pomenutih u poglavlju

Kategorija prihoda Zakonska stopa Osnovica i napomena
I. POREZ NA DOHODAK
Bruto zarada umanjena za neoporezivi
Z I 109
arade (plate) 0% iznos (34.221 RSD)
Prihodi od samostalne 10% Na oporezivu dobit (za preduzetnike
delatnosti ? koji vode knjige)
Prihodi od kapitala Na bruto prihod (nema normiranih
. 15% y

(kamate, dividende) troskova)
Kapitalni dobici (prodaja 15% Na razliku izmedu prodajne i nabavne
akcija, nekretnina) ? cene
Prihodi od nepokretnosti 20% Bruto prihod umanjen za 25% normiranih
(zakup) ? troskova

Y o . . 1co
Godisnji porez na. 10% / 15% 10@ na iznos do 6 prosecnih plata; 15%
dohodak (dodatni porez) na iznos preko toga
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Kategorija prihoda

Il. Doprinosi

Zakonska stopa

Osnovica i napomena

PIO (penzijsko i invalidsko)

24%

14% na teret zaposlenog + 10% na teret
poslodavca

Zdravstvo

10,30%

5,15% na teret zaposlenog + 5,15% na
teret poslodavca

Nezaposlenost

0,75%

Samo na teret zaposlenog (0,75%)

Izvor: Autori



Javni prihodi

Rezime

Sistem poreza na dohodak gradana u Republici Srbiji obuhvata oporezivanje
razli¢itih izvora prihoda, pri ¢emu je najdominantniji porez na zarade (stopa
10%). Zakon definiSe poreskog rezidenta kroz princip centra zivotnih interesa ili
boravka duzeg od 183 dana, obavezujuci rezidente da placaju porez na svetski
dohodak. Zarada je definisana veoma Siroko kako bi obuhvatila i pogodnosti
u naturi (koris¢enje sluzbenog vozila, bonuse), ali zakon predvida i znac¢ajna
poreska oslobodenja (npr. neoporezivi iznos zarade od 34.221 RSD za 2026.
godinu, troskove prevoza, dnevnice, kao i premije dobrovoljnog osiguranja do
odredenog limita). Sistem poreskih olak3ica za zaposljavanje, ukljucuje izmedu
ostalog refakciju (povracaj 65-75% poreza) za nove radnike, kao i snazne
podsticaje za novonastanjene obveznike (povratnike i strance) kojima se osnovica
umanjuje za ¢ak 70%.

Drugi klju¢ni segment je porez na prihode od samostalne delatnosti, gde
preduzetnici mogu biti oporezovani na osnovu stvarne dobiti (vodenje knjiga)
ili pausalno (ako promet ne prelazi 6.000.000 RSD). Preduzetnici koji vode knjige
imaju opciju isplate licne zarade, ¢ime poreski simuliraju status zaposlenog i
optimizuju obaveze. Kao mehanizam borbe protiv prikrivenog radnog odnosa
uveden je Test samostalnosti sa devet kriterijuma (npr. koris¢enje opreme
poslodavca, odsustvo rizika); pad na testu (ispunjenje 5 od 9 kriterijuma) dovodi
do oporezivanja prihoda stopom od 20% kao,ostali prihodi”. Sistem prepoznaje
i meduzonu izmedu 6 i 8 miliona dinara prometa, gde preduzetnik mora da vodi
knjige, ali jos nije u sistemu PDV-a. Poreski sistem Republike Srbije detaljno ureduje
oporezivanje prihoda od kapitala, nepokretnosti, i kapitalnih, primenjujuci
razlicite proporcionalne stope i normirane troskove zavisno od izvora dohotka.
Kao korektivni i sinteticki mehanizam, primenjuje se godisnji porez na dohodak
gradana koji progresivnim stopama od 10% i 15% dodatno oporezuje lica ¢ija
ukupna ekonomska snaga premasuje zakonski definisanu granicu. Ovakav
kombinovani model, uz Sirok spektar poreskih oslobodenja, li¢nih odbitaka
i investicionih kredita, ima za cilj da obezbedi pravednu raspodelu poreskog
tereta, istovremeno podsticu¢i domacu privredu, trziste kapitala i zadrzavanje
mladih stru¢njaka.
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Pitanja za proveru znanja
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. Koje vrste prihoda su oporezive prema Zakonu o porezu na dohodak

gradana?

. Koji su kriterijumi za odredivanje poreske rezidentnosti (fizickog lica) u

Srbiji?

Objasnite razliku izmedu poreskog obveznika i poreskog platca kod

poreza na zarade.

Sta je,nacelo svetskog dohotka” koje vazi za rezidente?

Kako se poreski tretira koris¢enje sluzbenog vozila u privatne svrhe?

Do kog iznosa su neoporezivi troskovi prevoza zaposlenih?

Objasnite pojam li¢na zarada” preduzetnika i koja je njena prednost.

Sta je test samostalnosti preduzetnika?

Koje su poreske posledice ako preduzetnik padne na testu samostalnosti?
Koji je limit prometa za pausalno oporezivanje preduzetnika?

Koje delatnosti nemaju pravo na pausalno oporezivanje bez obzira na
promet?

. Sta se de$ava sa statusom preduzetnika ¢iji promet bude izmedu

6.000.000 i 8.000.000 dinara?

. Sta je refakcija poreza i koliki je procenat povracaja za zaposljavanje preko

100 novih radnika?
Kako se poreski tretiraju dnevnice za sluzbeni put u inostranstvo?

Objasnite mehanizam izbegavanja dvostrukog oporezivanja putem
poreskog kredita.



Javni prihodi

Pitanja za diskusiju

a) Sistem nudi umanjenje poreske osnovice za 70% licima koja se vrate iz
inostranstva (novonastanjeni obveznici), dok domaci radnici sa istim
kvalifikacijama placaju pun porez. Da li je ova diskriminacija opravdana
ili demotivise one koji su ostali u zemlji?

b) Test samostalnosti uveden je da spreci prikriveni radni odnos, ali sadrzi
kriterijume poput,koris¢enja opreme nalogodavca”ili,stru¢nog usavrsa-
vanja”“. Da li ovi kriterijumi guse razvoj malih IT preduzetnika koji realno
zavise od klijenata, ili su neophodni za zastitu prava radnika i budzeta?

c) Primer Sakire navodi da su korié¢eni rac¢uni iz frizerskih salona i drustvene
mreZe za dokazivanje boravka. U eri digitalnih nomada, da li je model
vezivanja poreza za fizicko prisustvo (183 dana) zastareo i kako bi ga
trebalo modernizovati?

d) Limit za pausalno oporezivanje je fiksiran na 6.000.000 dinara. S obzirom
na inflaciju, da li ovaj fiksni iznos gura preduzetnike u sivu zonu ili ih
prisiljava da vestacki zatvaraju radnje pred kraj godine?

e) Drzava vraca poslodavcima do 75% poreza za nove radnike. Da li bi bilo
efikasnije smanijiti opstu stopu poreza za sve, umesto $to se komplikovanim
sistemom refakcije subvencionisu samo nova zaposljavanja (¢esto uz rizik
otpustanja starih radnika)?
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6.4. POREZ NA DOBIT PRAVNIH LICA

Nakon detaljne analize oporezivanja dohotka fizi¢kih lica, fokus se pomera
na drugi klju¢ni stub sistema direktnih poreza, odnosno porez na dobit pravnih
lica. Dok porez na dohodak gradana tereti ekonomsku snagu pojedinca, porez
na dobit zahvata neto finansijski rezultat koji ostvaruju privredna drustva i druga
pravna lica obavljanjem delatnosti na trzistu radi sticanja profita. U savremenim
poreskim sistemima, a time i u Republici Srbiji, ovaj oblik poreza ne predstavlja
samo znacajan izvor budzetskih prihoda, vec i instrument ekonomske politike.
Putem njega drzava, preko visine poreske stope i sistema poreskih podsticaja,
direktno utice na investicioni ambijent, nivo zaposlenosti i alokaciju kapitala,
pokusavajudi da ostvari fiskalne ciljeve sa jedne strane i o¢uva konkurentnost
domace privrede sa druge strane.

6.4.1. Poreski obveznik

Zakon o porezu na dobit pravnih lica definise pojam poreskog obveznika
veoma Siroko, obuhvatajuci ne samo subjekte koji su primarno osnovani radi
sticanja profita, ve¢ i druge organizacije ukoliko se pojave na trzistu kao prodavci
dobara ili usluga. Prema pravnoj formi i cilju osnivanja, poreske obveznike
mozemo klasifikovati u tri osnovne grupe:

1. Privredna drustvai preduzeca - naj¢es¢i poreski obveznik je svako privredno
drustvo (d.o.o., akcionarsko drustvo, ortacko i komanditno drustvo) ili
drugo pravno lice koje je osnovano sa izri¢itim ciljem obavljanja delatnosti
radi sticanja dobiti. Za ove subjekte, pla¢anje poreza na dobit je redovna
i osnovna fiskalna obaveza koja proistice iz njihove pravne prirode.

2. Zadruge - zadruge imaju status poreskog obveznika ukoliko ostvaruju
prihode prodajom proizvoda na trzistu ili vrsenjem usluga uz naknadu. lako
je primarni cilj zadrugarstva Cesto uzajamna pomoc¢ ¢lanova, zakonodavac
ih tretira kao poreske obveznike u onom delu poslovanja koji ima trzisni
karakter.

3. Nedobitne organizacije (Uslovni poreski obveznici) - poseban segment
obveznika ¢ine pravna lica ¢iji primarni cilj nije sticanje profita, ve¢ zado-
voljenje opstedrustvenih, socijalnih ili politickih potreba. Ovu grupu Cine
ustanove javnog sektora, udruzenja gradana, fondacije, verske zajednice,
sindikati i politicke organizacije. Njihov poreski status je dualan i zavisi od
izvora prihoda:

+ Neoporezivi deo: Prihodi koji proisticu iz njihove osnovne funkcije
(¢lanarine, dobrovoljni prilozi, donacije) nisu predmet oporezivanja.
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« Oporezivi deo: Ukoliko ova lica izadu na trziSte i ostvare prihod prodajom
dobara ili vrSenjem usluga uz naknadu (tzv. komercijalna delatnost),
za taj deo dobiti postaju poreski obveznici ravnopravno sa privrednim
drustvima. Ovakvim reSenjem zakonodavac $titi nacelo fiskalne neutra-
Inosti i sprecava nelojalnu konkurenciju. Bez ovog pravila, nedobitna
organizacija bi mogla da obavlja istu delatnost kao i preduzece ali po
nizim cenama usled nepla¢anja poreza.

6.4.2. Rezidenti i nerezedenti

U sistemu poreza na dobit pravnih lica, klju¢no pitanje koje prethodi obracunu
poreza jeste utvrdivanje statusa poreskog obveznika: da li je on rezident ili
nerezident. Ova razlika odreduje obim poreske obaveze (poreski suverenitet).

6.4.2.1. Rezident

Prema Zakonu o porezu na dobit pravnih lica rezidentni obveznik je pravno
lice koje je osnovano iliima mesto stvarne uprave i kontrole na teritoriji Republike.
Zakon definise dva alternativna kriterijuma za sticanje statusa rezidenta:

1. Lice je osnovano na teritoriji Republike Srbije (upisano u registar APR-a);
2. Lice ima mesto stvarne uprave i kontrole na teritoriji Srbije, bez obzira na
to gde je formalno osnovano.

Za rezidente vazi nacelo neogranic¢ene poreske obaveze (nacelo svetskog
dohotka). To znaci da rezident Srbije placa porez na dobit koju ostvari bilo gde
u svetu — kako u Srbiji, tako i u inostranstvu.

Slika 14. Neograni¢ena poreska obaveza rezidenta

Oporezuje se SVETSKI dohodak.

Izvor: Autori
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Primer: Kompanija ,A” d.o.o. sa sedistem u Beogradu bavi se proizvodnjom
namestaja. Pored prodaje u Srbiji, kompanija ima profit i od izvoza u Kinu, kao i
od dividendi koje dobija od svoje ¢erke-firme u Nemackoj. Kao rezident, kompanija ,A”
u svoju poresku osnovicu u Srbiji mora ukljuciti sve navedene prihode. Drzava
Ce priznati porez plac¢en u inostranstvu kroz poreski kredit, kako bi se izbeglo
dvostruko oporezivanje.

6.4.2.2. Nerezidentni obveznik

Nerezidentni obveznik je pravno lice koje je osnovano u inostranstvu i Cije
je mesto stvarne uprave van Srbije. Za razliku od rezidenta, nerezident podleze
ograni¢enoj poreskoj obavezi. On placa poreziskljucivo na dobit koju ostvari na
teritoriji Republike Srbije, najcesce poslovanjem preko stalne poslovne jedinice.

Slika 15. Ogranicena poreska obaveza nerezidenta

NEREZIDENT

Orgranitena poreska obavera

Profit matice
(NE oporezuje s¢)

Profit ogranka
(Oporezuje se) ﬂ%

Op je se SAMO dohodak
ostvaren u Srbiji.

Izvor: Autori

6.4.2.2.1. Stalna poslovna jedinica (SPJ)

Koncept stalne poslovne jedinice je fundamentalan instrument kojim drzava
stice pravo da oporezuje stranu kompaniju koja posluje na njenoj teritoriji. Prema
Zakonu, SPJ je svako stalno mesto poslovanja preko kojeg nerezident obavlja
delatnost. Zakon taksativno navodi oblike SPJ, kao Sto su:

« Ogranak (filijala);

« Pogon, fabrika ili radionica;

« Rudnikili kamenolom;

+ Predstavnistvo (ukoliko obavlja komercijalnu delatnost).
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Vremenski kriterijum za gradevinarstvo posebno je vazno pravilo za gradevinske
i montazne radove. GradiliSte se smatra stalnom poslovnom jedinicom samo
ako radovi traju duze od Sest meseci. Ovo ukljucuje i povezane projekte (vise
uzastopnih gradilista).

Primer vremenskog uslova: Austrijska gradevinska firma dobija posao
rekonstrukcije mosta u Novom Sadu.

Scenario A: Radovi traju 4 meseca. Firma nema stalnu poslovnu jedinicu
u Srbiji i ne placa porez na dobit u Srbiji (oporezuje se samo u Austriji).

Scenario B: Radovi traju 8 meseci. Od prvog dana se smatra da firma ima
stalnu poslovnu jedinicu u Srbiji. Mora voditi knjige za to gradiliste i platiti
porez na dobit ostvarenu na tom projektu u budzet Republike Srbije.

Tabela 14. Razlika izmedu ogranka i predstavnistva

Austrian Airlines Turkish Airlines

Pravna forma ogranak predstavnistvo

Status stalna poslovna jedinica nije SPJ

Tok prihoda prihod od karata je nfanraé’:unu prihod ide direktno c.entrali ili
ogranka u Srbiji preko posrednika

Porez na dobit placa se* ne plac¢a se

Izvor: Autori
*Napomena: Ogranak moze biti osloboden poreza ako Ugovor o izbegavanju dvostrukog
oporezivanja tako nalaze, ali je pravno vidljiv za poresku upravu.

6.4.2.3. Zavisni agenti vs. nezavisni zastupnici

Stalna poslovna jedinica moze nastati i bez fizickog objekta, ako strano lice
ima zastupnika u Srbiji koji ima ovlas¢enje da u njegovo ime zakljucuje ugovore
(zavisni agent). Medutim, ako strano lice prodaje robu preko brokera ili komisionara
koji to rade u okviru svoje redovne delatnosti (nezavisni agenti), to ne stvara
obavezu pla¢anja poreza u Srbiji.

Primer: Zavisni agenti

Nemacka firma "Hans GmbH" nema kancelariju u Srbiji. Medutim, angazovala
je Petra Petrovica iz Beograda. Petar ima vizit kartu na kojoj pise "Sales Manager
Hans GmbH", ima pecat firme i potpisuje ugovore o prodaji masina kupcima u
Srbiji u ime nemacke firme.
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Rezultat: Petar svojim potpisom stvara stalnu poslovnu jedinicu za "Hans
GmbH". Nemacka firma mora platiti porez u Srbiji na te prodaje.

Primer: "Multi-brand" prodavnica (komisionar, nezavisni zastupnik)

Italijanska modna kompanija ,Luigi Fashion” Zeli da prodaje svoje cipele u
Srbiji, ali ne Zeli da otvara svoju firmu (¢erku-firmu) niti predstavnistvo. ,Luigi
Fashion” potpisuju ugovor sa domac¢om kompanijom ,XYZ Sport”iz Beograda,
koja je velikilanac sportske opreme.,XYZ Sport” u svojim radnjama prodaje cipele
,Luigi Fashion’, ali istovremeno prodaje i Nike, Adidas i druge. Kada kupac kupi
cipele, fiskalni ra¢un izdaje ,XYZ Sport’, a zatim deo prihoda prosleduje ,Luigi
Fashion”, zadrzavajuci proviziju.

1. Dali,XYZ Sport”radi samo za,Luigi Fashion”? Ne, ima jo$ 50 dobavljaca.

2. Da li ,Luigi Fashion” daje detaljna uputstva kako da se vodi radnja? Ne,
«XYZ Sport” vodi svoj biznis samostalno.

Rezultat:, XYZ Sport”je nezavisni zastupnik. Italijanska firma,Luigi Fashion”
nema stalnu poslovnu jedinicu u Srbiji i ne pla¢a porez na dobit ovde
(porez na svoju marzu pla¢a samo domaca firma,XYZ Sport”).

Sta nije stalna poslovna jedinica? Da bi se olak$ala medunarodna trgovina,
Zakon definise aktivnosti koje su,,pripremne ili pomoc¢ne” i koje ne dovode do
oporezivanja. Nerezident ne placa porez u Srbiji ako ovde drzi prostor samo radi:

+ skladiStenja i izlaganja robe;
+ kupovine robe ili prikupljanja informacija;
+ prerade robe (lohn poslovi) od strane drugog lica.

6.4.2.4. Jurisdikcije sa preferencijalnim poreskim sistemom ("poreski rajevi")

Clan 3a uvodi stroZiji rezim za transakcije sa entitetima iz tzv. poreskih rajeva.
To su teritorije koje nude izuzetno niske poreske stope i, 5to je jo$ vaznije, ne
razmenjuju informacije sa poreskim organima Srbije, ¢ime otezavaju utvrdivanje
stvarnih vlasnika i tokova novca. Status nerezidenta iz ovakve jurisdikcije ima
pravno lice koje je osnovano, ima sediste ili upravu na takvoj teritoriji (npr.
Britanska Devicanska Ostrva, Panama, itd.). Listu ovih zemalja propisuje Ministar
finansija. Zasto je ovo vazno? Kada srpska firma placa usluge firmi iz "poreskog
raja", primenjuju se strozija pravila oporezivanja po odbitku (¢esto stopa od
25% umesto standardnih stopa), kako bi se sprecilo "izvlacenje" profita iz Srbije
U neoporezive zone.
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Studija slucaja: Erozija poreske osnovice putem fiktivnih usluga

Radiilustracije mehanizma zastite, analiziracemo transakciju izmedu rezidentnog
pravnog lica (Srbija) i povezanog lica rezidenta jurisdikcije sa preferencijalnim
poreskim sistemom (npr. Kajmanska ostrva).

Pretpostavka: Rezidentno lice iz Srbije ("Kompanija A") ostvaruje visoku dobit.
Kako bi umanjilo poresku obavezu u Srbiji, prima fakturu od povezanog lica sa
Kajmanskih ostrva ("entitet B") za navodne usluge istrazivanja trzista u vrednosti
od 10.000.000 RSD.

Scenario 1: Hipoteticka situacija bez primene zastitnih odredbi u odsustvu ¢lana
3ai kaznene stope poreza po odbitku, dogodila bi se dvostruka fiskalna steta:

« Isplata od 10 miliona bi se knjizila kao rashod, ¢ime bi se umanjila oporeziva
dobit u Srbiji za taj iznos;

«  Prihod na Kajmanskim ostrvima ne bi bio oporezovan (stopa 0%). Rezultat:
Efektivna poreska stopa na ovu transakciju bila bi 0%.

Scenario 2: Primena zakonskog resenja (Clan 3ai Clan 40) Zakonodavac prepoznaje
rizik ovakvih transakcija i namece obavezu obracuna poreza po odbitku po stopi
od 25% na sve naknade za usluge koje se placaju licima iz ovih jurisdikcija. Poreski
tretman transakcije je slededi:

+  Brutoiznos naknade: 10.000.000 RSD
«  Poreska stopa: 25% (prema ¢lanu 40, stav 3)
«  Obaveza poreza po odbitku: 2.500.000 RSD

Poreske implikacije: rezidentno lice (isplatilac) duzno je da, prilikom isplate, obustavi
iznos od 2,5 miliona dinara i uplati ga na raCun budzeta Republike Srbije. Inostranom
entitetu se isplac¢uje samo neto iznos (7,5 miliona), ili se primenjuje metod bruto
uvecanja ukoliko je ugovoren neto iznos, ¢ime trosak transakcije dodatno raste
za domacegq isplatioca.

Uvodenjem stope od 25% na transakcije sa poreskim rajevima, drzava fiskalno
destimuliSe vestacko premestanje dobiti. Ovaj mehanizam osigurava da se porez
plati na izvoru (u Srbiji) pre nego sto sredstva budu transferisana u jurisdikciju
niskog poreskog opterecenja.

6.4.2.5. Nacin utvrdivanja obaveze za nerezidente

Nerezidenti koji posluju preko stalne poslovne jedinice (SPJ) imaju obavezu
da se poreski identifikuju u Srbiji. Postoje dva modela evidentiranja:

SPJ koja vodi poslovne knjige: Vec¢ina ogranaka stranih lica vodi dvojno
knjigovodstvo u skladu sa srpskim zakonima. Oni podnose poreski bilans i
poresku prijavu isto kao i domace firme.
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SPJ koja ne vodi knjige: U specifi¢nim situacijama, ako SPJ ne vodi kompletno
knjigovodstvo (npr. neko privremeno gradiliSte), duzna je da vodi posebne
evidencije o prihodima i rashodima vezanim za poslovanje u Srbiji, na osnovu
kojih ¢e podneti poresku prijavu.

Cak i u slu¢ajevima kada Ugovor o izbegavanju dvostrukog oporezivanja
(UIDO) kaze da odredena aktivnost ne podleze oporezivanju u Srbiji, nerezident
je Cesto duzan da podnese prijavu kako bi poreski organ imao uvid i potvrdio
primenu tog ugovora.

6.4.3. Poreska osnovica

Osnovica poreza na dobit pravnih lica je oporeziva dobit, koja ne predstavlja
samo rezultat iz finansijskih izvestaja, ve¢ racunovodstvenu dobit koja je
korigovana prema specifi¢nim fiskalnim pravilima. Polazna tacka je dobit iskazana
u bilansu uspeha, sacinjena u skladu sa MRS i MSFI, kao i propisima o racuno-
vodstvu. Ipak, kako se ciljevi finansijskog izvestavanja i oporezivanja razlikuju,
neophodno je sprovesti proces uskladivanja kako bi se neutralisali efekti onih
racunovodstvenih odluka koje drzava fiskalno ne priznaje.

racunovodstvena dobit (bilans uspeha) + zakonska uskladivanja = oporeziva dobit

Ovaj proces uskladivanja sprovodi se u poreskom bilansu primenom tzv.
indirektne metode, gde se na vec¢ utvrdeni finansijski rezultat primenjuju korekcije
definisane zakonom. U praksi, to naj¢esée podrazumeva uvecanje poreske osnovice
kroz nepriznavanje odredenih rashoda koji su u knjigovodstvu evidentirani kao
trosak (poput kazniili prekomerne reprezentacije), ali ih poreski propisi tretiraju
kao neprihvatljive odbitke, ¢ime se dolazi do kona¢ne oporezive dobiti na koju
se primenjuje poreska stopa.

6.4.3.1. Uskladivanje rashoda u poreskom bilansu

Najvedi deo uskladivanja u poreskom bilansu odnosi se na rashode. Zakonodavac
polazi od pretpostavke da menadzment kompanije moze biti "Siroke ruke" u
troSenju novca (jer to smanjuje dobit i porez), pa zato postavlja stroga pravila
Sta se priznaje kao trosak poslovanja odnosno, sta se ne priznaje.
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Rashodi koji se ne priznaju
Prema ¢lanu 73, na teret rashoda ne priznaju se:

1. troSkovi koji se ne mogu dokumentovati (trosak za koji ne postoji validan
racun ili ugovor);

2. ispravke vrednosti pojedinacnih potrazivanja od lica kome se istovremeno
duguje, do iznosa obaveze prema tom licu; (ukoliko vam kupac duguje 100
dinara, a vi njemu dugujete 50 dinara, ne mozete otpisati svih 100 dinara
kao gubitak - zakon nalaze da se prvo uradi kompenzacija/prebijanje
dugova);

3. pokloni i prilozi dati politickim organizacijama (npr. nov¢ana donacija
politickoj partiji u izbornoj kampanji);

4. pokloni ¢iji je primalac povezano lice (npr. ako firma pokloni automobil
svom osnivacu ili ¢erki-firmi bez naknade);

5. kamate zbog neblagovremeno placenih javnih dazbina (npr: kamata koju
je Poreska uprava obracunala firmi jer je kasnila sa uplatom PDV-aili poreza
na dobit);

5a. troskovi postupka prinudne naplate i prekrsajnih postupaka (npr. troskovi
sudskih taksi za poreske prekrsaje ili troskovi dolaska poreskih izvrsitelja);

6. novcane kazne koje izrice nadlezni organ, ugovorne kazne i penali (npr.
kazna za saobracajni prekrsaj sluzbenog vozila, kazna inspekcije rada, ili
penali koje firma placa partnerima zbog nepostovanja ugovora);

7. zatezne kamate izmedu povezanih lica (npr: ako strana majka-firma
naplacuje srpskoj ¢erki-firmi zateznu kamatu zbog kasnjenja u placanju);

8. troskovi koji nisu nastali u svrhu obavljanja poslovne delatnosti (npr. li¢ni
troskovi vlasnika).

Rashodi koji se priznaju do odredenog limita (¢lan 15)

Zakonodavac priznaje da su odredeni troskovi korisni za drustvo ili poslovanje,
ali postavlja limit kako bi se sprecile zloupotrebe. Ako pravno lice potrosi vise od
propisanog limita, razlika se oporezuje. Limiti se raCunaju u odnosu na ukupan
prihod kompanije i predstavljeni su u sledecoj tabeli.
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Tabela 15. Rashodi koji se priznaju do odredenog limita

Vrsta Limit % uk. Napomena
rashoda prihoda

Izdaci za zdravstvene, obrazovne,
nauc¢ne, humanitarne, verske i Do 5%
sportske namene

Mora biti uplaceno licima
registrovanim za te namene.

Uklju¢uje i kinematografsku

Izdaci za kulturu Do 5%
delatnost.

Ugostiteljske usluge, poslovni

Reprezentacija Do 0,5% . . .
ruckovi, pokloni partnerima.

Osim ako je visina ¢lanarine
Do 0,1%  propisana zakonom
(tada se priznaje ceo iznos).

Clanarine komorama i
udruzenjima

Izvor: Autori

Primer: Ako firma ima prihod od 10.000.000 dinara, a na reprezentaciju
(poslovne ruckove) potrosi 100.000 dinara:

+ limit je 0,5% od 10.000.000 = 50.000 dinara.
+ priznaje se 50.000, a razlika od 50.000 se ne priznaje.

Rashodi koji se priznaju pod posebnim uslovima

Ovo su rashodi koje ra¢unovodstvo priznaje odmabh, ali poreski zakon ih
priznaje tek kada se ispune odredeni uslovi (npr. isplata):

1. Otpremnineizarade (Clan 9i9a): Tro3kovi zarada i otpremnina (za odlazak
u penziju ili otkaz) priznaju se u poreskom bilansu samo u onom periodu
kada su stvarno isplaceni. Ako su samo obracunati (proknjizeni), a nisu
isplaceni radnicima, ne priznaju se kao rashod te godine;

2. Dugoroéna rezervisanja (Clan 22b): Rezervisanja u garantnom roku i za
obnavljanje prirodnih bogatstava se priznaju. Sva ostala rezervisanja (npr.
za sudske sporove - tuzba za Stetu, neplac¢enu robu, povredu na radu)
priznaju se tek u godini kada se ta sredstva iskoriste (kad se spor izgubi i
plati);

3. Obezvredenje imovine (Clan 22v): Ako firma u svojim knjigama smanji
vrednost nekretnine ili masine jer joj je pala trziSna cena (obezvredenje),
taj rashod se poreski ne priznaje u tom trenutku. Priznaje se tek kada se
ta imovina proda ili otudi.
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Amortizacija i otpis potrazivanja

Poreski zakon ne prihvata automatski trosak amortizacije koji je knjigovoda
obracunao u finansijskim izvestajima (racunovodstvena amortizacija). Umesto
toga, firma mora da izracuna poresku amortizaciju prema strogim pravilima
Zakona (¢lan 10b).

Osnovna pravila su:

« Metod: Primenjuje se iskljuivo proporcionalni metod (linearni otpis).

+ Osnovica: Osnovica za obracun je nabavna vrednost sredstva.

+ Obracun:Vrsi se za svako sredstvo pojedina¢no (nema vise grupnog obrac¢una).

Sva stalna sredstva (osim nematerijalnih) razvrstavaju se u pet grupa, a stopa
zavisi od vrste imovine:

Tabela 16. Sva stalna sredstva

Grupa Stopa Vrsta sredstava

| 2,50% Nepokretnosti (zgrade, poslovni prostori, investicione nekretnine i dr.).

Il 10%  Oprema dugog veka trajanja, namestaj, postrojenja i dr.

] 15%  Masine, proizvodna opremaii dr.

v 20% Vozila, racunarska oprema (u zavisnosti od pravilnika), alati i dr.

Vv 30% Oprema koja se brzo trosi, telefoni, IT oprema i dr.

Izvor: Autori

Tretman nenaplativih potrazivanja

U situaciji kada kupci ne izmiruju svoje obaveze, kompanija trpi gubitak.
Medutim, poreska uprava je veoma oprezna kod priznavanja ovih rashoda kako
bi sprecila dogovore izmedu firmi. Iz navedenog razloga, zakon razlikuje ispravku
vrednosti (sumnjiva potrazivanja) i trajni otpis (nenaplativa potrazivanja).

a) Ispravka vrednosti

Ukoliko firma jo$ uvek nije odustala od naplate, ali procenjuje da je naplata
neizvesna, ovakvo potrazivanje moze se smatrati privremenim rashodom. Da
bi se ovaj rashod priznao u poreskom bilansu, dovoljan je samo jedan uslov: da
je od roka za naplatu proslo najmanje 60 dana.

b) Trajni otpis potrazivanja

Kada firma odluci da dug trajno ukloni iz svojih knjiga iz razloga nenaplativosti,
taj rashod se priznaje samo ako su ispunjena tri uslova:
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1. Potrazivanje je ranije bilo uklju¢eno u prihode firme (ne vazi za pozajmice,
osim ako su bankarske, ili specificne slucajeve);

2. Potrazivanje je u knjigama evidentirano kao nenaplativo;

3. Mora postojati dokaza o pokusaju naplate pravnim putem, odnosno da
postoji:

- Tuzba, ili
- ReSenje oizvrienju, ili
- Prijava potrazivanja u stecajnom ili likvidacionom postupku.

¢) lzuzeci
Otpis se priznaje bez sudskog postupka u slede¢im situacijama:

1. Ako je otpis deo sporazumnog finansijskog restrukturiranja po zakonu;

2. Ako je otpis deo Unapred pripremljenog plana reorganizacije;

3. Ako bi troskovi podnosenja tuzbe (takse) bili veci od samog iznosa duga.
- Primer: Kupac duguje 1.000 dinara, a sudska taksa je 2.000 dinara.

d) Prodaja potrazivanja - Clan 16a

Na teret rashoda u poreskom bilansu priznaje se gubitak nastao prodajom
pojedinacnih potrazivanja, i to u iznosu koji je iskazan u bilansu uspeha poreskog
obveznika u periodu kada je prodaja izvrSena. Firma moze prodati svoje
potrazivanje drugoj firmi (npr. faktoring kompaniji) uz diskont. U tom slucaju,
gubitak od prodaje odnosno razlika izmedu knjigovodstvene vrednosti i cene
za koju je dug prodat, priznaje se kao rashod.

e) Istrazivanje i razvoj - Clan 22g

Ovo je jedan od poreskih podsticaja u Srbiji, uveden da bi se stimulisala
inovativna delatnost. Troskovi koji su neposredno povezani sa istrazivanjem i
razvojem (R&D) obavljenim u Republici Srbiji priznaju se u dvostrukom iznosu
(200%). Primera radi, ukoliko firma potrosi 1.000.000 dinara na razvoj novog
proizvoda, u finansijskom bilansu ima rashod od 1 milion, ali u poreskom bilansu
taj rashod se racuna kao 2.000.000 dinara $to znac¢ajno umanjuje poresku osnovicu.
Ovaj podsticaj se ne odnosi na istrazivanje nafte, gasa i mineralnih sirovina.
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6.4.3.2. Uskladivanje prihoda u poreskom bilansu

Metodologija utvrdivanja poreza na dobit u Republici Srbiji zasniva se na
modelu indirektnog utvrdivanja poreske osnovice. Osnova od koje se polazi je
dobit utvrdena u bilansu uspeha, koja se zatim koriguje u poreskom bilansu.
Dok je kod rashoda namera zakonodavca usmerena na ograni¢avanje odbitnih
stavki, kod prihoda se korekcije vrie u cilju izuzimanja odredenih kategorija
prihoda iz oporezivanja radi spreCavanja dvostrukog oporezivanja ili ostvarivanja
ciljeva fiskalne politike.

Clan 25. defini$e kategorije prihoda koji su evidentirani u poslovnim knjigama
obveznika, ali se u poreskom bilansu iskljucuju iz osnovice za oporezivanje:

1. Dividende i udeli u dobiti rezidentnih lica: prihod koji rezidentni obveznik
ostvari po osnovu vlasnistva nad kapitalom drugog rezidentnog obveznika
(dividende i udeli u dobiti) ne ulazi u poresku osnovicu.

Ratio legis: Cilj ove odredbe je eliminacija ekonomskog dvostrukog
oporezivanja. Dobit je ve¢ oporezovana porezom na dobit kod drustva
koje isplacuje dividendu. Ponovno oporezivanje tog iznosa kod primaoca
dividende (pravnog lica) predstavljalo bi visestruko poresko opterecenje
istog ekonomskog rezultata unutar korporativnog sektora.

2. Kamate na duznicke hartije od vrednosti javnog sektora: u poresku
osnovicu ne ulaze prihodi od kamata na hartije od vrednosti ¢iji su izdavaoci
Republika Srbija, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave ili
Narodna banka Srbije.

Ratio legis: Ovo je instrument fiskalne politike kojim drzava podstice
ulaganja privrednih subjekata u javni dug, Cineci prinose na drzavne
obveznice neoporezivim, a time i atraktivnijim u odnosu na druge trzisne
instrumente.

3. Prihodiinvesticionih fondova: za rezidentne obveznike osnovane u skladu
sa propisima o investicionim fondovima, prihod ostvaren otudenjem imovine
ne ulazi u poresku osnovicu, ¢cime se uvazava specificnost poslovanja ovih
finansijskih institucija.

6.4.3.3. Kapitalni dobici i gubici

U sistemu poreza na dobit, kapitalni dobici ne predstavljaju redovan poslovni
prihod, vec rezultat transakcija otudenja specifi¢nih oblika trajne imovine. Kapitalni
dobitak nastaje iskljucivo prodajom ili drugim prenosom uz naknadu: nepokretnosti
(koje su koris¢ene kao osnovna sredstva), prava intelektualne svojine, udela u
kapitalu i hartija od vrednosti (dugoro¢ni finansijski plasmani), investicionih
jedinica i digitalne imovine. Sustinsko obelezje ovog instituta je da se oporezuje
samo novostvorena vrednost imovine u momentu njene realizacije (prodaje).
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Kapitalni dobitak se utvrduje kao pozitivna razlika izmedu prodajne cene
(trziSne) i nabavne cene predmetne imovine, korigovane za poresku amortizaciju
(kod nepokretnosti) ili revalorizaciju. Specificnost ovog dela poreskog bilansa
ogleda se u tehnici prebijanja. Kapitalni gubici ostvareni prodajom jedne imovine
mogu se prebijati iskljucivo sa kapitalnim dobicima ostvarenim prodajom druge
imovine u istoj godini. Ukoliko i nakon prebijanja preostane neto kapitalni gubitak,
on se moze preneti u narednih pet poreskih perioda i koristiti za umanjenje
buducih kapitalnih dobitaka, ali se ne moze koristiti za umanjenje redovne
poslovne dobiti.

6.4.4. Poreski period

Poreski period, kao vremenski okvir za obra¢un poreza na dobit, nacelno se
poistovecuje sa kalendarskom godinom, osim u situacijama prekida poslovanja
u toku godine. Zakonodavac omogucava obveznicima da, uz saglasnost ministra
finansija ili guvernera NBS i reSenja poreske uprave, koriste poreski period razlicit
od kalendarske godine

6.4.5. Poreska stopa

Zakonska stopa poreza na dobit pravnih lica iznosi 15%. Ova stopa se primenjuje
na utvrdenu poresku osnovicu rezidentnih i nerezidentnih obveznika (za dobit
stalne poslovne jedinice).

Porez po odbitku predstavlja tehniku naplate poreza gde obavezu obra¢unai
placanja nema primalac prihoda (strano lice), vec isplatilac (domace lice). Standardna
stopa od 20% primenjuje se na sledece vrste prihoda koje nerezidentno pravno
lice ostvari od rezidenta:

1. Dividende i udeli u dobiti;

2. Autorske naknade (prava intelektualne svojine);

3. Kamate (uz izuzetak kamata na drzavne hartije od vrednosti koje su

oslobodene);

4. Zakupnine za nepokretnosti i pokretne stvari koje se nalaze na teritoriji RS;

5. Istrazivanje trzista, raCunovodstveneirevizorske usluge, kao i usluge pravnog

i poslovnog savetovanja (konsalting), nezavisno od mesta pruzanja;

6. Prihodi od izvodenja zabavnih i sportskih programa (ukoliko nisu oporezo-
vani kao dohodak fizi¢kih lica).
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U cilju spreCavanja erozije poreske osnovice i premestanja dobiti, zakonodavac
propisuje visu stopu od 25% za isplate licima iz jurisdikcija sa preferencijalnim
poreskim sistemom (tzv. poreski rajevi). Pored vise stope, ovde je i obuhvat
oporezivanja Siri: dok se kod standardnih nerezidenata oporezuju samo taksativno
navedene usluge, kod isplata u jurisdikcije sa preferencijalnim poreskim sistemom
oporezuju se naknade za sve usluge, bez obzira na vrstu i mesto pruzanja.

6.4.6. Primena ugovora o izbegavanju dvostrukog oporezivanja

Odredbe medunarodnih ugovora (UIDO) imaju jaCu ravnu snagu u odnosu
na domace zakonodavstvo. Ukoliko Srbija ima potpisan ugovor sa drzavom
rezidentnosti primaoca prihoda, primenjuje se stopa definisana ugovorom (koja
je Cesto niza od zakonskih 20% ili je prihod potpuno izuzet od oporezivanja u
Srbiji). Da bi isplatilac mogao da primeni povoljniju stopu iz ugovora, moraju
biti ispunjena dva kumulativna uslova u momentu isplate: 1): nerezident mora
dostaviti potvrdu da je rezident drzave sa kojom je ugovor potpisan i 2) nerezident
mora dokazati da je on krajniji korisnik, a ne samo posrednik u transakciji. Ukoliko
ovi dokazi nisu obezbedeni u trenutku isplate, isplatilac mora primeniti zakonsku
stopu (20% ili 25%). Ako nerezident naknadno dostavi dokaze, ima pravo na
povracaj vise pla¢enog poreza.

6.4.7. Poreski podsticaji

Zakon o porezu na dobit pravnih lica predvida niz podsticajnih mera koje
sluze kao instrument ekonomske politike za stimulisanje privrednog rasta, zapo-
Sljavanja i razvoja inovativnih delatnosti. Ovi podsticaji se mogu klasifikovati u tri
osnovne grupe: statusna oslobodenja, podsticaji za velika ulaganja i podsticaji
za inovacije.

Zakonodavac u potpunosti oslobada od pla¢anja poreza odredene subjekte
zbog njihove specifi¢cne drustvene funkcije kao $to su nedobitne organizacije
koje su oslobodene plac¢anja poreza ukoliko njihov visak prihoda nad rashodima
ne prelazi 400.000 dinara, pod uslovom da ne raspodeljuju dobit osnivacima
ili zaposlenima i da nemaju monopolski polozaj. Takode, subjekti koji se bave
radnim osposobljavanjem i zaposljavanjem invalidnih lica oslobodeni su poreza
srazmerno ucescu tih lica u ukupnom broju zaposlenih.

Jedan od znacajnijih podsticaja za privlacenje direktnih investicija predviden
je ¢lanom 50a. Obveznik koji ulozi u osnovna sredstva vise od jedne milijarde
dinara i u periodu ulaganja dodatno zaposli najmanje 100 lica na neodredeno

201



202

JAVNE FINANSLJE

vreme, stice pravo na oslobodenje od plac¢anja poreza na dobit u periodu od
deset godina. Oslobodenje pocinje da tece od prve godine u kojoj je ostvarena
dobit, a umanjenje se priznaje srazmerno ucescu te nove investicije u ukupnim
sredstvima obveznika. Zakon propisuje stroge mehanizme kontrole.

U cilju razvoja ekonomije znanja, uveden je poreski kredit od 30% za ulaganja u
kapital novoosnovanih privrednih drustava koja obavljaju inovacionu delatnost
- startap kompanije koje nisu starije od 3 godine. Maksimalni iznos poreskog
kredita po jednom ulaganju je 100 miliona dinara, a obveznik ga moze koristiti tek
nakon $to ispuni uslov da investiciju nije povukao neprekidno tokom tri godine.

6.4.8. Otklanjanje dvostrukog oporezivanja dobiti ostvarene u drugoj drzavi

Kako bi sprecio da domace firme placaju porez dva puta naisti prihod (jednom
uinostranstvu, a zatim ponovo u Srbiji), zakon omogucava koris¢enje poreskog
kredita, kojim se domaca poreska obaveza umanjuje za iznos poreza koji je vec
pla¢en u drugoj drzavi. Ovaj mehanizam vazi za dobit inostranih ogranaka,
dividende (uz uslov vlasnistva od minimum 10%), kao i za prihode od kamata,
autorskih prava i kapitalnih dobitaka, ali uz vazno ogranicenje: priznaje se samo
onaj iznos stranog poreza koji ne prelazi domacu stopu od 15% (tzv. obican
poreski kredit). Da bi se kredit iskoristio, inostrani prihod se u poreski bilans
unosi u bruto iznosu (zajedno sa pla¢enim porezom), a specifi¢na pogodnost
postoji samo kod dividendi, gde se neiskoris¢eni deo kredita moze prenositi i
koristiti u narednih pet godina.

6.4.9. Grupno oporezivanje i transferne cene

Zakon omogucava poresko konsolidovanje grupe povezanih pravnih lica
(gde postoji kontrola nad najmanje 75% akcija ili udela) pod uslovom da su svi
¢lanovi rezidenti Srbije. Glavna pogodnost ovog reZima, koji se mora primenjivati
najmanje pet godina, jeste mogu¢nost da se gubici jednog ¢lana grupe prebijaju
sa dobiti drugog u konsolidovanom poreskom bilansu, ¢ime se smanjuje ukupna
poreska obaveza grupe. S druge strane, kod transakcija izmedu povezanih lica
(gde je prag povezanosti nizi — 25% vlasnistvaili glasova), primenjuje se princip
"van dohvata ruke". To znaci da cene u medusobnim transakcijama moraju biti
trzisne - ukoliko transferne cene odstupaju od trzisnih na nacin koji umanjuje
porez, obveznik je duzan da tu razliku doda u svoju poresku osnovicu i podnese
dokumentaciju - studiju o transfernim cenama.
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Instrument kojim obveznik dokazuje da su transakcije sa povezanim licima
obavljene po trzisnim uslovima je studija o transfernim cenama, koja se obavezno
prilaZze uz poreski bilans. U njoj obveznik sprovodi funkcionalnu analizu i bira
jednu od zakonom propisanih metoda (poput metode uporedive cene na trzistu,
metode troskova uvecanih za bruto marzu ili transakcione neto marze) kako
bi utvrdio da li je potrebno korigovati poresku osnovicu. Zakonodavac ovde
uvodi vazno administrativno pojednostavljenje: za jednokratne transakcije ili
transakcije male vrednosti (¢ija ukupna vrednost sa jednim licem ne prelazi prag
za obavezno PDV evidentiranje), obveznik nije duzan da izraduje punu studiju,
vec¢ podnosi izvestaj u skracenom obliku, bez obaveze primene sloZzenih metoda
za utvrdivanje trziSne cene.

Pored kontrole cena, zakon posebno ogranicava poresko priznavanje rashoda
kamata na zajmove uzete od povezanih lica kroz institut utanjene kapitalizacije.
Ovaj mehanizam sluZi kao granica prekomernom zaduzivanju u cilju "izvlacenja"
dobiti: kamata se priznaje kao rashod samo na iznos duga koji ne prelazi ¢etvo-
rostruku vrednost sopstvenog kapitala obveznika (odnos 4:1). Kamata na dug
iznad ovog limita trajno se iskljuCuje iz poreskog bilansa.

6.4.10. Postupak utvrdivanja i naplate poreza

Sistem poreza na dobit u Srbiji pociva na principu samooporezivanja, gde
obveznik samostalno obracunava svoju obavezu u poreskoj prijavi i poreskom
bilansu, koje podnosi najkasnije 180 dana po isteku poreskog perioda. Medutim,
radi obezbedenja likvidnosti budzeta, porez se ne plac¢a odjednom, ve¢ tokom
godine u vidu mesecnih akontacija. Visina akontacije se utvrduje na bazi dobiti
iz prethodne godine. Po isteku godine, vrsi se kona¢ni obracun: ako je kroz
akontacije placeno manje nego 3to je stvarna obaveza, razlika se doplacuje. S
druge strane, ukoliko je placeno vise, viSak se vraca ili prenosi u naredni period.
Izuzetak su porezi po odbitku (npr. na dividende strancima), koji se moraju
obracunati i platiti u roku od samo tri dana od isplate prihoda.

lako je drustvo sa ogranicenom odgovornoscu pravno koncipirano tako
da ¢lanovi ne odgovaraju za obaveze drustva, poreski zakon probija ovaj stav
u cilju zastite javnih prihoda. Zakon definise institut solidarnog jemstva, tako
$to za neizmirene poreske obaveze zavisnog drustva neogranic¢eno solidarno
odgovara i vlasnik (akcionar ili ¢lan d.0.0.) koji poseduje 50% ili vise u¢escéa u
kapitalu. Ovo je izuzetno vazan mehanizam naplate kojim drzava sprecava
izbegavanje pla¢anja poreza kroz zatvaranje prezaduzenih firmi, prebacujuci
teret duga direktno na vecinskog vlasnika.
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Rezime

Porez na dobit pravnih lica predstavlja klju¢ni instrument fiskalne politike
kojim drZava zahvata neto finansijski rezultat privrednih drustava, ali i uti¢e
na investicioni ambijent. Obveznici ovog poreza su prevashodno privredna
drustva (rezidenti i nerezidenti), ali i zadruge i nedobitne organizacije (NVO,
verske zajednice) ukoliko obavljaju komercijalnu delatnost na trzistu. Zakon
pravi jasnu razliku izmedu rezidenata, koji podlezu nacelu svetskog dohotka
(placaju porez na dobit ostvarenu i u zemlji i u inostranstvu), i nerezidenata, koji
se oporezuju samo za dobit ostvarenu u Srbiji, naj¢esée kroz stalnu poslovnu
jedinicu (npr. ogranak, fabrikaili gradiliste koje traje duze od 6 meseci). Kao mera
zastite poreske osnovice, uvedena su stroZija pravila za transakcije sa poreskim
rajevima, gde se na usluge plac¢a porez po odbitku od 25% kako bi se sprecilo
sizvlacenje profita”.

Utvrdivanje poreske osnovice vrsi se metodom uskladivanja u Poreskom
bilansu, gde se racunovodstvena dobit koriguje za rashode koji se poreski ne
priznaju ili se priznaju delimi¢no. Zakon taksativno navodi nepriznate rashode
(npr. kazne, pokloni politickim strankama, li¢ni troskovi), dok su odredeni troskovi
limitirani (reprezentacija do 0,5% prihoda, humanitarna davanja do 5%). Posebna
paznja posvecena je amortizaciji koja se obracunava linearnom metodom kroz
pet grupa (stope od 2,5% do 30%), kao i podsticajima za istrazivanje i razvoj
(priznavanje troSkova u dvostrukom iznosu). Sistem pociva na principu
samooporezivanja, gde obveznik sam podnosi prijavu i poreski bilans u roku od
180 dana od isteka poreske godine, a porez placa akontaciono tokom godine.
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Pitanja za proveru znanja

1. Sta je predmet oporezivanja porezom na dobit pravnih lica?

. Kada nedobitne organizacije (npr. udruzenja gradana) postaju obveznici

poreza na dobit?

. Objasnite razliku izmedu rezidenta i nerezidenta u pogledu obima poreske

obaveze (nacelo svetskog dohotka vs. teritorijalni princip).

4. Koji su kriterijumi da bi strano pravno lice steklo status rezidenta u Srbiji?

10

11.

12.

13.

14.

15.

. Sta se smatra stalnom poslovnom jedinicom (SPJ) nerezidenta?
. Kojaje razlika izmedu zavisnog agenta i nezavisnog zastupnika u kontekstu

nastanka poreske obaveze za stranca?

. Zasto se na usluge plac¢ene firmama iz, poreskih rajeva” primenjuje porez

po odbitku od 25%?

. Staje,Poreski bilans” i kako se dolazi do oporezive dobiti?
. Navedite tri vrste rashoda koji se ne priznaju u poreskom bilansu.

Do kog procenta ukupnog prihoda se priznaju rashodi za reprezentaciju?
Koliki je limit za priznavanje izdataka za zdravstvene, obrazovne i
humanitarne namene?

Koji su uslovi da bi se rashod po osnovu ispravke vrednosti potrazivanja
(sumnijiva potrazivanja) priznao u poreskom bilansu?

Sta je potrebno za trajni otpis potraZivanja da bi bio poreski priznat
(navedite jedan uslov)?

Kako funkcionise poreski podsticaj za troskove istrazivanja i razvoja u
Srbiji?

Koji je rok za podnosenje poreske prijave i poreskog bilansa za porez na
dobit?
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Pitanja za diskusiju

a) Zakon uvodi,kaznenu” stopu od 25% za transakcije sa poreskim rajevima.
Da li je ovo efikasan nacin borbe protiv pranja novca ili samo dodatni
troSak za legalne kompanije koje posluju globalno? Da li bi Srbija trebala
potpuno da zabrani transakcije sa ovim jurisdikcijama?

b) Limit za reprezentaciju je 0,5% prihoda. Primera radi, za veliku naftnu
kompaniju to su milioni evra, dok je za malu IT firmu to zanemarljiv iznos.
Da li je ovaj linearni limit pravedan, ili favorizuje velike sisteme? Da li su
poslovni ru¢kovi nuznost ili luksuz koji ne treba da umanjuje porez?

c) Drzava priznaje troskove za istrazivanje i razvoj u dvostrukom iznosu
(200%). Da li ovaj podsticaj zaista privlaci inovativne kompanije u Srbiju,
ili ga koriste velike korporacije da samo knjigovodstveno umanje porez
za aktivnosti koje bi svakako obavljale?
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6.5. POREZ NA IMOVINU

Zakon o porezima na imovinu ureduje oporezivanje ekonomske snage obveznika
koja se ogleda u posedovanju ili prometu nepokretne i pokretne imovine. Sa
aspekta javnih finansija, ovo je najvazniji oblik izvornih prihoda jedinica lokalne
samouprave, ¢ime ovaj zakon predstavlja klju¢ni instrument fiskalne decentra-
lizacije u Republici Srbiji. Zakon sistemski obuhvata tri razlicita poreska oblika:
porez na imovinu (kao porez na statiku, odnosno samo posedovanje prava na
nepokretnosti koji se placa periodi¢no/godisnje), poreze na dinamiku imovine
- porez na naslede i poklon (promet bez naknade) kao i porez na prenos
apsolutnih prava (promet uz naknadu). Osnovna namera zakona je da se poreski
teret rasporedi prema stvarnoj ekonomskoj vrednosti imovine, oslanjajudi se na
trziSne cene kao primarni parametar za utvrdivanje poreske osnovice.

6.5.1. Predmet oporezivanja

Pravni i fakticki osnov oporezivanja

Predmet oporezivanja nije sama nepokretnost kao fizicki objekat, ve¢ pravo
ili fakticka vlast nad njom. lako je primarni predmet oporezivanja pravo svojine,
zakonodavac prosiruje opseg kako bi obuhvatio stvarnog ekonomskog korisnika
nepokretnosti. Tako se porez placa i na pravo zakupa, pravo koris¢enja gradevinskog
zemljiSta (preko 10 ari), kao i na koris¢enje nepokretnosti u javnoj svojini.
Posebno je vazno istaci da se oporezuje i drZzavina (fakticka vlast) u slucajevima
kada je vlasnik nepoznat, kada se javna imovina koristi bez pravnog osnova, ili
kod ugovora o finansijskom lizingu, gde je obveznik korisnik lizinga (drzalac), a
ne davalac (pravni vlasnik).

Definicija nepokretnosti i poreska hijerarhija

Pod nepokretnostima zakon podrazumeva zemljiste (gradevinsko, poljopri-
vredno, Sumsko) i objekte (stambene, poslovne zgrade, garaze). Medutim, radi
preciznosti, zakon uvodi dva klju¢na pravila. Prvo je nacelo prvenstva korisnika:
u situacijama kada se prava preklapaju (npr. kod dugorocnog zakupa socijalnih
stanova ili nelegalnog koris¢enja javne svojine), zakon oslobada vlasnika (npr.
drzavu) i poreski teret prebacuje na korisnika, jer on ima fakti¢ku korist od te
imovine. Drugo pravilo sluZi izbegavanju dvostrukog oporezivanja kroz definiciju
Sta se ne smatra objektom. Pomocni elementi poput ograda, staza, de¢jih igralista
ili malih bazena (do 12 m?) ne oporezuju se posebno kao zgrade. Oni se tretiraju
kao sastavni deo zemljiSta, Sto znaci da se porez pla¢a samo na vrednost parcele
(koja je uvecana postojanjem tih dodataka), a ne dva puta - i na zemlju i na ogradu.

207



208

JAVNE FINANSLJE

6.5.2. Poreska osnovica

Za poreske obveznike koji ne vode poslovne knjige (primarno gradane),
poresku osnovicu Cini vrednost nepokretnosti koju utvrduje nadlezni organ
lokalne poreske administracije. S obzirom na to da objekti viemenom gube na
vrednosti, zakon predvida mehanizam umanjenja osnovice po osnovu amortizacije
(koja se ne primenjuje na zemljiste). Vrednost objekta umanjuje se po stopi od
do 1% godisnje (primenom proporcionalne metode), pri ¢emu zakonodavac
postavlja zastitni limit: ukupno umanjenje ne moze preci 40% vrednosti objekta,
bez obzira na njegovu stvarnu starost.

Vrednost nepokretnosti dobija se mnozenjem korisne povrsine sa prosecnom
cenom kvadratnog metra u odgovarajucoj zoni. Zakon precizno definise "korisnu
povrsinu" kao neto povrsinu unutar zidova, pri ¢emu se kod stanova pravi vazan
ustupak obveznicima kod povrsine balkona, terasa, loda, neadaptiranih tavana
i sl., ¢ime se poreska osnovica efektivno umanjuje. Sa druge strane, lokalne
samouprave su duzne da teritoriju podele na najmanje dve zone (od najopre-
mljenije do seoske), prema kriterijumima komunalne opremljenosti i saobracajne
povezanosti, jer lokacija sustinski diktira ekonomsku snagu i vrednost imovine.

Sistem pociva na realnim trziSnim cenama gde lokalna poreska administracija
svake godine utvrduje prosecne cene na osnovu ugovora o kupoprodaji (promet
uz naknadu) realizovanih u periodu od 1. oktobra prethodne do 30. septembra
tekucée godine. Zakonodavac je predvideo i mehanizam za slucaj da u nekoj zoni
nema prometa odnosno, nema trzisnih podataka. U takvim situacijama uzima
se prosek cena iz grani¢nih zona. Ukoliko ni u grani¢nim zonama nema prometa,
ili ako opstina ne objavi cene na vreme, primenjuje se zastitni mehanizam
kontinuiteta — osnovica ostaje ista kao i prethodne godine, ¢ime se sprecava
pravna nesigurnost i nemoguc¢nost utvrdivanja poreza.

Kako bi se utvrdila osnovica poreza na imovinu, prema Zakonu o porezima
na imovinu, nepokretnosti se razvrstavaju prema slede¢im grupama:
1. gradevinsko zemljiste;
poljoprivredno zemljiste;
Sumsko zemljiste;
drugo zemljiste;
stan;
kuca za stanovanje;

No VAW

poslovne zgrade i drugi (nhadzemni i podzemni) gradevinski objekti koji
sluze za obavljanje delatnosti;

8. garaze i pomocni objekti.



Javni prihodi

6.5.3. Poreska osnovica za pravna lica

Kod pravnih lica, nacin utvrdivanja poreske osnovice primarno zavisi od
ra¢unovodstvene politike koju preduzeée primenjuje.

« Metod fer vrednosti: Ako obveznik u svojim bilansima nekretnine vrednuje
po metodi fer vrednosti (u skladu sa MRS/MSFI), ta vrednost iskazana u
knjigama na dan 31. decembra direktno postaje poreska osnovica;

- Staticki metod (ostali obveznici): Ako obveznik u knjigama vodi nekretnine
po nabavnoj vrednosti (umanjenoj za amortizaciju), zakon ne prihvata tu
vrednost kao poresku osnovicu (jer moze biti nerealno niska). Umesto
toga, ovi obveznici moraju izra¢unati vrednost na isti nacin kao i gradani:
korisna povrsina X prosec¢na trzisna cena u zoni.

Zakon prepoznaje da za odredene specifitne objekte ne postoji aktivno
trziSte (ne prodaju se stanovi i dalekovodi na isti nacin), pa se za njih ne moze
utvrditi prosecna trziSna cena. Zato se, izuzetno, kao poreska osnovica uzima
isklju¢ivo knjigovodstvena vrednost (sadasnja vrednost iz bilansa), bez obzira
na racunovodstvenu politiku. Ovo vazi za:

« Infrastrukturne mreze (gasovodi, toplovodi, putevi, pruge, zi¢are);
+ Objekte za proizvodnju energije (struja, gas);
« Eksploataciona polja i rudarske objekte.

Zakon stiti pravna lica od neazurnosti lokalne samouprave. Ukoliko opstina
do 30. novembra ne objavi odluku o zonama ili prose¢nim cenama, aktiviraju se
zastitne klauzule. Ako nema cena za konkretnu zonu, koristi se cena iz najopre-
mljenije zone korigovana koeficijentom (npr. mnozi se sa 0,40 za seoska podrugja).
U krajnjem slucaju, ukoliko opstina uopste ne objavi potrebne akte, poreska
osnovica postaje knjigovodstvena vrednost iskazana u bilansu obveznika.

6.5.4. Nastanak poreske obaveze

Zakonodavac zeli da spreci situacije u kojima obveznici namerno odlazu formalni
upis u katastar ili pribavljanje upotrebne dozvole kako bi izbegli plac¢anje poreza.
Zbog toga je ustanovljeno osnovno pravilo: poreska obaveza nastaje najranijim
od mogucih dana.To moze biti dan sticanja prava (pravni osnov), ali i dan stupanja
u posed, dan pocetka korisc¢enja, ili dan osposobljavanja objekta. Dakle, ¢ak i ako
zgrada nema upotrebnu dozvoluy, ali se fakticki koristi (npr. useljena je), poreska
obaveza nastaje odmah. Kod sticanja nasledem, primenjuje se princip kontinuiteta
- obaveza nastaje danom smrti ostavioca, a ne danom donos$enja ostavinskog
reSenja, Cime se sprecava poreski vakuum tokom trajanja ostavinskog postupka.
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Specijalni rezim primenjuje se za objekte u izgradnji kako bi se sprecilo da
investitori godinama drze velike objekte (preko 500 m?) u statusu "izgradnje"
i time izbegavaju porez na imovinu tako da zakon uvodi svojevrsnu kaznenu
pravnu pretpostavku. Za zgrade preko 500 m? na kojima su zavréeni grubi
gradevinski radovi (konstruktivni sklop), poreska obaveza nastaje automatski 1.
januara naredne godine nakon isteka pet godina od pravosnaznosti gradevinske
dozvole (odnosno sedam godina ako je dozvola produzena). Ovim mehanizmom
drzava porucuje da se nedovrseni objekti nakon odredenog roka fiskalno tretiraju
kao zavrseni, bez obzira na to da li se stvarno koriste, ¢ime se destimulise
produzavanje roka zavrsetka gradnje radi poreske evazije.

6.5.5. Prestanak poreske obaveze

Poreska obaveza ne prestaje arbitrarnom voljom obveznika, ve¢ iskljucivo
nastupanjem objektivnih pravnih ili faktickih cinjenica, i to onog dana koji
nastupi najranije. Zakon sistematizuje razloge prestanka u tri grupe:

«  Gubitak prava ili drzavine: najcesdi slucaj (prodaja, poklon), gde vazi
nacelo kontinuiteta — obaveza prenosioca prestaje onog dana kada nastaje
obaveza sticaoca. Time se obezbeduje da nekretnina ni jedan dan ne bude
van poreskog sistema.

+ Nestanak predmeta oporezivanja: fizicko unistenje (ruenje, elementarna
nepogoda) ili pravna promena statusa (zakonske izmene koje odredenu
imovinu izuzimaju iz oporezivanja).

+ Supstitucija obveznika: specifi¢na situacija kada vlasnik ne gubi pravo
svojine, ali prestaje da bude poreski obveznik jer je neko drugo lice steklo
"jace" pravo za potrebe poreza (npr. uspostavljanje dugoro¢nog zakupa
na socijalnom stanu ili pravo koris¢enja).

Posebno pravilo primenjuje se kod parcelacije zemljista: ukoliko vlasnik otudi
deo velikog zemljista tako da mu preostane parcela manja od 10 ari, poreska
obaveza se gasii za taj preostali deo, jer on viSe ne ispunjava uslov za oporezivanje
(ispod zakonskog cenzusa).
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6.5.6. Poreske stope

Zakon o porezima na imovinu primenjuje hibridni model stopa koji je prila-
goden kako obvezniku tako i vrstiimovine. Zakonodavac definise maksimalne
gornje granice, dok je konkretno utvrdivanje visine stope u iskljucivoj nadleznosti
skupstine jedinice lokalne samouprave.

« Proporcionalne stope se primenjuju se na pravna lica (za svu imovinu, do
0,4%) i na zemljiste fizickih lica (do 0,30%). Ovde je poresko optereéenje
linearno - stopa je ista bez obzira na vrednost imovine;

« Progresivne stope se primenjuju se isklju¢ivo na objekte gradana (kuce,
stanove). Ovde zakon uvodi socijalnu komponentu kroz skalu od cetiri
stepena diji je cilj je da se luksuzna imovina oporezuje znacajno vise od
imovine koja sluzi za osnovno stanovanje. Dok se za nekretnine standardne
vrednosti (do 10 miliona RSD) placa do 0,4%, za luksuzne vile vrednije od

50 miliona RSD, stopa na iznos preko tog praga skace na cak 2,0%.

Jedinice lokalne samouprave imaju autonomiju da propisu nize stope od
zakonskih maksimuma, ali ne smeju da prave razliku izmedu obveznika unutar
iste grupe po zonama, tj. stopa mora biti jedinstvena za celu opstinu.

Prema ¢lanu 11 Zakona o porezima na imovinu u narednoj tabeli prikazane
su progresivne stope za nepokretnost gradana:

Vrednost nepokretnosti Maksimalna poreska stopa
Do 10.000.000 RSD do 0,40%
Od 10 mil. do 25 mil. RSD porez na prethodno + do 0,6% (na razliku)
Od 25 mil. do 50 mil. RSD porez na prethodno + do 1,0% (na razliku)
Preko 50.000.000 RSD porez na prethodno + do 2,0% (na razliku)

Izvor: Autori prema Zakonu o porezima na imovinu

Primer: Uzmimo za primer vilu u Uzickoj ulici u Beogradu, veli¢ine 1200
kvadrata koja je stara 20 godina. Prema Odluci o odredivanju zona ova ulica
pripada ekstra zoni. Prema Odluci o utvrdivanju prosecnih cena, prose¢na cena
za utvrdivanje osnovice je 247 711 dinara po kvadratnom metru. Prvi korak je
izraCunavanje bruto vrednosti:

1.200m? x 247 711 =297 253 200 RSD

Imajuci u vidu da je vila starosti 20 godina, bruto osnovica umanjuje se za
amortizaciju:
297 253 200 - 20% = 237 802 560 RSD
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Imajuciu vidu osnovica prelazi 50 miliona dinara (oko 420 hiljada evra prema
kursu od 117 RSD/EUR), primenjuje se progresivna stopa oporezivanja:

Poreski stepen Iznos osnovice Poreska stopa Iznos poreza
| stepen (do 10 mil.) 10.000.000 0,40% 40.000
[l stepen (10-25 mil.) 15.000.000 0,60% 90.000
Il stepen (25-50 mil.) 25.000.000 1,00% 250.000
IV stepen (preko 50 mil.) 187.802.560 2,00% 3.756.051
Ukupno 4.136.051

Iz datog primera moze se uociti da od ukupnih 4,13 miliona dinara poreza,
3,75 miliona potice iz Cetvrtog stepena oporezivanja $to ¢ini 91% ukupnog
poreza $to jasno ukazuje na to da je porez na imovinu u Srbiji definisan tako da
znacajno vise optereti luksuz, tj. sve preko vrednosti od 430.000 evra (okvirno).
lako se primenjuje progresivna stopa, efektivna stopa koju ovaj obveznik placa
na nepokretnost je 1,74%. Godisnji porez iznosi priblizno 35.350 EUR. Medutim,
da je ista kuca u zoni gde je cena kvadrata niza, ili da je povrsina manja, porez
bi bio visestruko maniji jer osnovica ne bi dostigla najvisu stopu od 2%.

6.5.7. Poreska oslobodenja

Zakonodavac koristi poreska oslobodenja kao instrument socijalne i ekonomske
politike. Sustina je da se ne oporezuju dobra koja sluze opstem interesu,
poljoprivrediili verskim potrebama. Oslobodenja se mogu grupisati u tri celine:

« Porezse ne plac¢a naimovinu koja sluzi funkcionisanju drzave i drustva. Tu
spadaju putevi, pruge, aerodromske piste, imovina diplomatskih predstavni-
Stava (uz reciprocitet), kao i spomenici kulture i imovina crkava i verskih
zajednica (ali samo ona koja sluzi iskljucivo za bogosluzenje). Takode,
oslobodeni su objekti Crvenog krsta i sklonista.

Primer: Hram Svetog Save osloboden je poreza jer sluzi iskljucivo za
bogosluzenje. Medutim, ukoliko crkva u svom dvoristu ima objekat
koji izdaje privatniku za prodaju sveca i suvenira, na taj objekat placa
se porez, jer se koristi za sticanje prihoda.

« Dabise podrzala poljoprivreda, porez se ne placa na objekte za primarnu
poljoprivrednu proizvodnju (staje, silosi, hangari za traktore, ribnjaci).
Takode, investitori koji grade stanove za prodaju ne placaju porez u godini
izgradnje i narednoj godini.
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Primer: Poljoprivrednik ima njivu i na njoj hangar za traktor za koje ne
plac¢a porez na imovinu (oslobodenje za primarnu poljoprivredu).
Ukoliko poljoprivrednik odluci da u hangaru otvori automehanicarsku
radionicu za popravku tudih vozila, automatski gubi oslobodenje i pocinje
da placa porez na taj hangar.

U okviru socijalne politike Zakon predvida oslobadanje od poreza ukoliko
ukupna vrednost svih nekretnina jednog obveznika na teritoriji jedne
opstine ne prelazi 400.000 dinara (oko 3.400 evra). Ukoliko vrednost prede
ovaj prag, placa se porez na ceo iznos.

Primer: Fizicko lice ima staru kucu u selu ija je procenjena poreska
vrednost 350.000 dinara i za istu ne dobija poresko resenje. U slucaju
da lice dozida objekat i vrednost poraste na 410.000 dinara, po pravilu
se porez pla¢a na svih 410.000 dinara, a ne samo na razliku.

6.5.8. Poreska umanjenja

Zakon o porezima na imovinu stimulise vlasnike da Zive u svojim nekretninama
kroz sistem poreskih kredita koji direktno umanjuju racun za porez. Najcesce
koris¢eno umanjenje iznosi 50% utvrdenog poreza, ali je limitirano na maksimalni
iznos od 20.000 dinara i odobrava se iskljucivo za nekretninu u kojoj obveznik
ima prijavljeno prebivaliSte i gde fakticki stanuje. Pored navedenog, postoji i
socijalno umanjenje od 75% namenjeno starackim domacdinstvima na selu (lica
starija od 65 godina), pod uslovom da kuca nije ve¢a od 60 m*i da se ne nalazi
u gradevinskom podrucju. Ovi popusti se ne mogu sabirati, dakle, primenjuje
se onaj koji je povoljniji za obveznika, a u slucaju zajednicke svojine, popust se
deli srazmerno vlasnickom udelu onih suvlasnika koji tu Zive.
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6.6. POREZ NA NASLEDE | POKLON

Tre¢i deo Zakona o porezima na imovinu navodi stavke koje podlezu
oporezivanju kada se naslede ili dobiju na poklon. Okvirno se moze podeliti
na nepokretnosti: stanovi, kuce, zemljiste, ali i specifi¢cna prava poput prava
koriS¢enja parking mesta u otvorenim blokovima, pokretne stvari vece vrednosti
kao $to su gotov novac, Stednja i depoziti, digitalna imovina, automobili, camciii
sl.iintelektualna svojina, tj. autorska prava, patentiilicence. Poklon ili naslede
od istog lica u jednoj godini do 100.000 dinara se ne oporezuje.

6.6.1. Poreski obveznik

Zakon pravi razliku u zavisnosti od veze obveznika sa Srbijom. Ukoliko je lice
rezident, porez na naslede ili poklon placa se u Srbiji gde god da ga je nasledio ili
primio na poklon. S druge strane, nerezidenti plac¢aju porez samo na onu imovinu
koja se nalazi u Srbiji. Primera radi, ukoliko rezident nasledi stan u Becu, on je
nacelno obveznik poreza na naslede (uz moguénost poreskog kredita ako je u
Austriji vec platio). Ukoliko nerezident nasledi stan u Srbiji, mora platiti porez
Srbiji.

6.6.2. Poreska osnovica

Poresku osnovicu ¢ini trziSna vrednost imovine (ili vrednost dobijena formulom
zavozila), ali je kod nasledivanja klju¢no to da se ona umanjuje za sve nasledene
dugove i troskove (npr. troskovi sahrane ili preostali dug po osnovu kredita).

Osnovica = trzZisna vrednost imovine — (dugovi + troskovi)

Kada je u pitanju vrednost upotrebljavanog motornog vozila ona se utvrduje
primenom sledecih elemenata:

« radna zapremina motora vozila izrazena u cm3;
+ snaga motora vozila izrazena u kw;
+ broj navrsenih godina starosti vozila, izrazen koeficijentom,

prema sledecoj formuli:

vrednost = (320 x radna zapremina motora + 6400 x snaga motora)
x koeficijent starosti



Javni prihodi

Uzmimo za primer, nekada prestizan, a danas samo star i skup auto za registraciju
kao Sto je Jeep Grand Cherokee ¢ija je kubikaza 3125, snaga 103 a godiste 2000.
Realno stanje je da je registracija istekla, vrednost na oglasima okvirno 1.000 -
1.500 EUR. Prema navedenoj formuli za oporezivanje:

vrednost = (320 x 3125 + 6400 x 103) x 0,3 = 497.760 (oko 4200 EUR)

Na ovom primeru moze se zakljuciti da se u potpunosti zanemaruje stvarno
stanje automobila i trziSna vrednost. Zakon prakti¢no izjednacava vozila stara 11
i 26 godinaiistovremeno "kaznjava" veliku radnu zapreminu, tako da je poreska
osnovica visestruko veca od realne prodajne cene automobila.

6.6.3. Poreska stopa i poreska oslobodenja

Osnovni princip Zakona o porezima na imovinu u ovom segmentu pociva
na stepenu krvnog srodstva. Zakonodavac se rukovodio na¢elom da je prenos
imovine unutar najuze porodice ekonomski neutralan dogadaj, dok prenos ka
daljim rodacimai tre¢im licima predstavlja sticanje nove ekonomske snage koja
podleze oporezivanju.

Nasledni Obveznici Poreska

red stopa
Prvi nasledni red Deca, supruznik, roditelji (samo kod nasleda) 0%
Drugi nasledni red Roditelji (kod poklona), braca, sestre, babe i dede 1,50%
Treci naslednired i ostali  Dalji rodaci, prijatelji, vanbracni partneri 2,50%

Izvor: Autori prema Zakonu o porezima na imovinu

Zakon predvida i uslovna poreska oslobodenja za drugi nasledni red. Ova
oslobodenja su instrument socijalne politike. Primera radi naslednik ili poklo-
noprimac drugog naslednog reda (npr. brat koji nasleduje od brata) ne placa
porez na poljoprivredno zemljiSte i sredstva za rad, pod kumulativnim uslovima
da mu je poljoprivreda pretezna delatnost i da je ostaviocem/poklonodavcem
Ziveo u domacinstvu najmanje jednu godinu pre prenosa.

Naslednik ili poklonoprimac drugog naslednog reda osloboden je poreza
na prenos jednog stana (kuce), ukoliko je sa ostaviocem/poklonodavcem
neprekidno zZiveo u zajednickom domacinstvu najmanje godinu dana. U slucaju
da se nasleduje viSe nekretnina, oslobodenje vazi samo za onu u kojoj je obveznik
imao prijavljeno prebivaliste, ili za najmanju nekretninu ako prebivaliste nije
bilo u njima.
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Ukoliko se naslednik odrekne nasleda u korist drugog naslednika, smatra
se da on nikada nije ni postao vlasnik. Imovina direktno prelazi sa ostavioca na
krajnjeg primaoca i u slucaju da je krajnji primalac u prvom naslednom redu
u odnosu na pokojnika — porez se ne placa. S druge strane, ukoliko naslednik
prihvati naslede, pa ga odmah ustupi drugom, pravno se de3avaju dva prenosa:
(1) nasledivanje, i (2) poklon. Ustupljeni deo se po Zakonu smatra poklonom.

Primer: Ostavilac je preminuo. Zakonski naslednici su sin i ¢erka. Sin Zeli da
sestra nasledi sve.

Scenario A: Sin daje izjavu: "Odricem se nasleda u korist sestre." Sestra
nasleduje celokupnu imovinu direktno od oca, poreska stopa: 0%.

Scenario B: Sin daje izjavu: "Prihvatam naslede i svoj deo ustupam sestri."
Poreska uprava ovo tumaci kao poklon brata sestri. Na polovinu imovine
koju je brat ustupio, sestra plac¢a porez po stopi drugog naslednog reda
(1,5%).
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6.7. POREZ NA PRENOS APSOLUTNIH PRAVA

Dok porez na poklon pogada promet bez naknade, porez na prenos apsolutnih
prava pogada promet uz naknadu (kupoprodaju, razmenu). Predmet opore-
zivanja su stvarna prava na nepokretnostima (stanovi, kuce, zemljiste), prava
intelektualne svojine, ali i upotrebljavana motorna vozila, plovila i vazduhoplovi.
Zakon prepoznaje da se vlasnistvo ne sti¢e uvek samo potpisivanjem kupo-
prodajnog ugovora vec se porez placa i kada se pravo svojine stekne npr. na
osnovu sudske odluke.

Jedno od vaznih pravila sadrzano je u ¢lanu 24a koje ukazuje na to da se
porez ne placa ukoliko se na taj promet placa PDV.

Primer (novoizgradena nepokretnost i stara nepokretnost):

+ Ukoliko lice kupuje nov stan od investitora, investitor je obveznik PDV-a
tako da kupac placa cenu + 10% PDV - porez na prenos apsolutnih prava je 0;

« Ukoliko lice kupuje star stan od fizickog lica, ne postoji PDV i samim tim
se pla¢a porez na prenos apsolutnih prava (2,5%).

Nikada se ne plac¢aju oba poreza istovremeno.
6.7.1. Poreski obveznik

Opste pravilo je da porez na prenos apsolutnih prava (npr. za stanove, lokale,
plovila) placa prodavac (prenosilac), jer zakon smatra da je on prodajom ostvario
prihod. lako zakon jasno kaZe da je obveznik prodavac, u prometu nepokretnosti
ustaljena praksa je da ovaj porez placa kupac, sto se uvek definise posebnom
klauzulom u kupoprodajnom ugovoru.

6.7.2. Poreska osnovica

Kod prometa nepokretnosti, poresku osnovicu ¢ini ugovorena cena ugovorom,
ali pod uslovom da nije niza od trziSne. Poreska uprava moze proceniti da je u
ugovoru navedena niska cenu kako bi se platio manji porez, i u tom slucaju ima
rok od 60 dana da reaguje i utvrdi trziSnu vrednost koja ¢e postati osnovica za
porez. Ako Poreska uprava to ne ucini u navedenom roku, duzna je da prihvati
ugovorenu cenu.

Kod prenosa polovnih vozila, zakonodavac je potpuno iskljucio faktor
ugovorene cene. Poreska osnovica se utvrduje automatski putem zakonske
formule koja uzima u obzir samo tri ranije navedena faktora kao kod utvrdivanja
osnovice za porez na naslede.
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6.7.3. Poreska oslobodenja

Pored socijalne komponente, Zakon prepoznaje niz oslobodenja koja se
odnose na privredni podsticaj i javni interes. U priviednom sektoru, jedno od
oslobodenija je kod unosa nepokretnosti kao uloga u kapital privrednog drustva (to
olaksava investiranje), kao i nabavka specificnih vozila za obavljanje delatnosti
(taksi, rent-a-car, auto-Skole, hitna pomoc), uz zastitnu klauzulu da se ta vozila
ne smeju otuditi niti delatnost ugasiti u roku od pet godina. U sferi javnog prava,
porez se ne pla¢a u postupcima restitucije, ukrupnjavanja poljoprivrednog
zemljista, konverzije prava koriséenja, kao ni kada nepokretnosti sticu diplomatska
predstavnistva ili sama drzava.

Kupac prvog stana (poreska oslobodenja po ¢l. 31ai 31b)

Ovaj deo zakona predstavlja instrument socijalne politike drzave, definisan
tako da olaksa sticanje prve nekretnine kroz fiskalno rasterecenje. Re¢ je o
uslovnom i limitiranom poreskom oslobodenju, dakle, moraju biti ispunjeni
odredeni uslovi.

Da bi lice steklo status kupca prvog stana i ostvarilo pravo na oslobodenje
od placanja poreza na prenos apsolutnih prava (2,5%), mora na dan zakljucenja
ugovora ispuniti sledece uslove:

+ Lice mora biti punoletni drzavljanin Republike Srbije sa prijavljenim
prebivaliStem na teritoriji Srbije;

+ Kupacod 1.jula 2006. godine do dana kupovine nije smeo imati u svojini
(niti susvojini) stan ili porodi¢nu stambenu zgradu na teritoriji Srbije.

Zakonodavac ne oslobada celokupnu vrednost stana neograni¢eno, ve¢
primenjuje sledece stavke:
« Za kupca se oslobodenje priznaje za povrsinu do 40 m?

« Za ¢lanove domacinstva oslobodenje se uvecava za po 15 m” za svakog
¢lana porodi¢nog domacinstva;

- Dabi ¢lan domacinstva u¢estvovao sa 15 m* oslobodenja, mora ispunjavati
isti imovinski uslov kao kupac (da nije imao nekretninu od 2006. godine).
Primer: Ukoliko porodica (muz, Zena, dete) kupuje stan od 80 m?:

. Oslobodeno: 40 (kupac) + 15 (zena) + 15 (dete) = 70 m’.
. Oporezivo: Placa se porez od 2,5% samo na preostalih 10 m?.
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Kada je re¢ o prometu stanova u novogradnji, odnosno prvoj kupovini direktno
od investitora, primenjuje se rezim regulisan Zakonom o porezu na dodatu
vrednost, koji predvida refundacija PDV-a kupcu prvog stana, a ne poresko
oslobodenje, s obzirom na to da se na novoizgradene objekte ne placa porez
na prenos apsolutnih prava vec¢ PDV. Proces u tom slucaju je nesto drugaciji,
odnosno kupac je duzan da investitoru isplati kupoprodajnu cenu koja sadrzi
obracunati PDV (po stopi od 10%), a potom od drzave potraZzuje povracaj tog
novca. Svi materijalni uslovi za ostvarivanje ovog prava su identi¢ni onima koji
vaze za starogradnju, ukljucujuc¢i datum od 1. jula 2006. godine, definiciju
porodi¢nog domacinstva, kao i formulu za obrac¢un kvadrature koja se refundira
(40 m? za nosioca prava i po 15 m? za svakog ¢lana domacinstva).
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Rezime

Zakon o porezima na imovinu predstavlja temelj fiskalne decentralizacije u
Republici Srbiji, jer prihodi prikupljeni po ovom osnovu pripadaju jedinicama
lokalne samouprave (opstinama i gradovima). Ovaj zakon sistemski ureduje tri
razli¢ita poreska oblika: porez na imovinu u statici (koji se plac¢a periodi¢no na
samo posedovanje prava svojine ili zakupa), te poreze na dinamiku imovine -
porez na naslede i poklon i porez na prenos apsolutnih prava. Osnovica poreza
utvrduje se primarno na bazi trzisSne vrednosti nepokretnosti, Cime se teret raspo-
reduje prema realnoj ekonomskoj snazi obveznika. Poseban segment posvecen
je socijalnoj komponenti kroz institut oslobodenja za kupovinu prvog stana (kod
prometa starogradnje), gde se kupac oslobada poreza na prenos apsolutnih prava
za povrsinu do 40 m?, uz dodatnih 15 m? za svakog ¢lana domacinstva koji od
2006. godine nije posedovao nekretninu, dok se kod novogradnje primenjuje
sistem refundacije PDV-a.
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Pitanja za proveru znanja

1. Zasto se porez naimovinu smatra instrumentom fiskalne decentralizacije?
2. Koja tri poreska oblika obuhvata Zakon o porezima na imovinu?

3. Sta je predmet oporezivanja porezom na imovinu (da li je to sam objekat
ili neko pravo)?

4. Koji parametar se primarno koristi za utvrdivanje poreske osnovice poreza
na imovinu?

5. Kako glasi formula za poresko oslobodenje kod kupovine prvog stana
(koliko kvadrata za kupca, a koliko za ¢lanove porodice)?

6. Kojije vremenski uslov vezan za neposedovanje nekretnine da bi se ostvarilo
pravo na oslobodenje za prvi stan?

7. Objasnite razliku u poreskom tretmanu izmedu kupovine prvog stana u
"starogradnji” i kupovine stana u "novogradnji".

8. Dalise porez na prenos apsolutnih prava placa na novoizgradene objekte
na koje se pla¢a PDV?

9. lIzraCunajte na koliko kvadrata se placa porez ako tro¢lana porodica kupuje
prvi stan od 80 m? (pod pretpostavkom da ispunjavaju sve uslove).
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Pitanja za diskusiju

a) Poreznaimovinu se placa prema trzisnoj vrednosti zone u kojoj se nekretnina
nalazi. Da li je to pravedno prema penzionerima koji Zive u centru grada
(gde su cene skocile), a €iji prihodi nisu pratili taj rast?

b) Zakon priznaje oslobodenje za 40 m? + 15 m? po ¢&lanu. Da li je ova
kvadratura adekvatna za savremene uslove zivota, ili je previse restriktivna?
Zasto drzava ograni¢ava oslobodenje, umesto da potpuno ukine porez
na prvu nekretninu bez obzira na veli¢inu?

c) S obzirom na to da porez na imovinu ostaje opstini, bogate opstine (npr.
beogradske) sa skupim nekretninama prikupljaju ogroman novac, dok
siromasne opstine sa jeftinim nekretninama imaju male budzete. Da li
ovaj porez produbljuje jaz izmedu bogatih i siromasnih regiona u Srbiji?
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6.8. POREZ NA DODATU VREDNOST

Porezi na potrosnju su porezi koji se plac¢aju u vezi s koris¢enjem finalnih
dobara i usluga u zemlji potrosnje. Oni su uvek posredni porezi koji indirektno
(posredno) pogadaju poresku snagu koja se manifestuje u radnjama upotrebei
troSenja dohotka, odnosno imovine (Raicevic, 2005). Zbog svoje Siroke obuhvatnosti i
efikasnosti u naplati, ovaj porez danas Cini najizdasniji izvor budzetskih prihoda
Republike Srbije - 44% u 2025. godini (Bilten javnih finansija, 2025), i predstavlja
temeljni instrument indirektnog oporezivanja. Popovic¢ (2023) navodi pet obelezja
poreza na dodatu vrednost:

. PDV je opsti porez,
. PDV je porez na potrosnju,

1

2

3. PDV je posredni porez,

4. PDV je svefazni porez na promet,
5

. PDV je nekumulativni svefazni porez na promet.

Za razliku od pojedinacnih poreza (poput akciza) koji pogadaju samo uzak
krug specifi¢nih dobara (nafta, duvan, kafa), PDV ima najsiru poresku osnovicu
jer obuhvata celokupan promet dobarai usluga, kao i uvoz dobara. Opstost ovog
poreza znaci da se on naplacuje na sve transakcije u privrednom prometu, osim
onih koje suzakonom izricito izuzete (poreska oslobodenja), Cime se obezbeduje
neutralnost trzisne utakmice i izdasnost fiskalnih prihoda.

Premda se tehnicki naplacuje od privrednih subjekata u razli¢itim fazama
prometa, ekonomski cilj i krajnje odrediste ovog poreza je oporezivanje potrosnje.
To znaci da je PDV koncipiran tako da teret poreza (poreska incidenca) u potpunosti
pada na krajnjeg potrosaca. Poreski sistem je postavljen tako da se porez prevaljuje
kroz cenu koStanja sve do krajnjeg korisnika koji robu ili uslugu koristi za licnu
potrosnju i koji nema pravo na odbitak prethodnog poreza, ¢ime se efektivno
oporezuje njegova ekonomska snaga u trenutku trosenja dohotka.

Odredivanje pravne prirode PDV-a kao posrednog poreza pociva na utvrdivanju
namere zakonodavca da poreski teret bude prevaljen, bududi da je ekonomski
nemoguce a priori utvrditi da li ¢e u svakom pojedinacnom slucaju do prevalji-
vanja fakticki i do¢i. Kod PDV-a, postojanje takve namere se uvek pretpostavlja.
Koncept je postavljen tako da se od poreskog obveznika (lica koje isporucuje
dobra ili pruza usluge) ocekuje da poreski teret, kroz uve¢anu cenu, prevali na
kupca. Na taj nacin, iako porez formalno uplacuje prodavac, cilj je da na kraju
prometnog lanca teret efektivno pogodi licnu potrosnju krajnjeg potrosaca.

223



224

JAVNE FINANSLJE

Svojstvo svefaznosti podrazumeva da se PDV obracunava i naplacuje u svim
fazama proizvodno-prometnog ciklusa. Od primarnog proizvodaca sirovina,
preko preradivaca i veletrgovca, pa sve do maloprodaje, svaka transakcija
predstavlja oporezivi dogadaj. Za razliku od nekih ranijih oblika poreza na
promet koji su se naplacivali samo u jednoj fazi (npr. samo u maloprodaji), PDV
prati robu kroz celokupan ekonomski lanac, obezbedujuci drzavi kontrolu nad
svim ucesnicima u prometu.

Ovo je sustinska i najvaznija karakteristika koja PDV razlikuje od prevazidenih
oblika poreza na promet. lako se naplacuje u svim fazama, on iskljucuje kaskadni
efekat ("porez na porez"). To se postize mehanizmom odbitka prethodnog
poreza. Svaki u¢esnik u lancu obra¢unava porez na svoju prodajnu cenu, ali od
tog iznosa oduzima porez koji je ve¢ platio svojim dobavlja¢ima. Na taj nacin,
porezom se efektivno opterecuje samo novostvorena (dodata) vrednost u toj
konkretnoj fazi, a ne ukupna vrednost robe.

Prema Zakonu o porezu na dodatu vrednost Republike Srbije predmet
oporezivanja PDV-a su:

1. isporuka dobara i pruzanje usluga koje poreski obveznik izvrsi u Republici
uz naknadu, u okviru obavljanja delatnosti;

2. uvoz dobara u Republiku.

Slika 16. llustrativni primer PDV-a

LANAC VREDNOSTI | PDV: OD TKANINE DO ODELA

. ™
B % “ﬂé
s
L FABRIKA TKANINE 2. KONFEKCIIA 3. MODMA KUCA
[Prodaje Stof Konfekeig) {83 odela | prodaje Modnoj kud] [Prodaje odels potredatu) HRAJII.]IDOTIIQN-)
- -
Weto vrednest: 2,000 din Heto viednast: 5.000 din mmmm’l ' Neto viedrost: .
POV [20%F 400 din POV (0% 1000 din POV (0% 2000 din POV [20%): .
(53 POV-om: 12.000 din
Poreska ohaviza Poreska chaveza Pueeska chavera Sl faept FL20G o
400 din 60D din : 100G din 1000
{409 - 0} [1.60G - 40¢) (2,600 - Lo0%) -
(Uplata driavil:
0 din

UKUPHO UPLACENO DRZAVI: 2.000 din ]S__‘

Izvor: Autori
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6.8.1. Poreski obveznik

Zakon o porezu na dodatu vrednost Siroko odreduje poreskog obveznika
koje samostalno i u okviru trajne delatnosti obavlja promet dobara i usluga sa
ciljem ostvarivanja prihoda. Pod delatno3¢u se podrazumeva svaka kontinuirana
aktivnost proizvodaca, trgovaca ili pruzalaca usluga, ukljucujuci eksploataciju
prirodnih bogatstava, poljoprivredu i slobodna zanimanja. lako su Republika,
organi teritorijalne autonomije i lokalne samouprave nacelno izuzeti od pla¢anja
PDV-a kada postupaju u okviru svojih javnih ovlasé¢enja, zakonodavac predvida
vazan izuzetak radi o¢uvanja trziSne neutralnosti: drzavni organi postaju poreski
obveznici ukoliko obavljaju promet dobara i usluga kojim bi, u slu¢aju poreskog
oslobodenja, doveli do narusavanja konkurencije u odnosu na privatni sektor
koji obavlja istu delatnost.

6.8.2. Poreski duznik

Zakon o porezu na dodatu vrednost pravi jasnu razliku izmedu poreskog
obveznika (onog ko vrsi promet) i poreskog duznika (onog ko ima zakonsku
obavezu da obracunati porez uplati u budZet). lako se u najvec¢em broju slucajeva
ova dva svojstva spajaju u jednom licu — prodavcu, Clan 10. defini3e izuzetke
kada dolazi do prenosa poreske obaveze na kupca (primaoca dobaraiili usluga).

1. Opste pravilo: U redovnom prometu, poreski duznik je obveznik koji vrsi
promet, odnosno prodavac. To znaci da prodavac izdaje racun sa iskazanim
PDV-om, naplacuje ukupan iznos od kupca, i duzan je da taj porez uplati
drzavi. Kupac u ovom slu¢aju nema obavezu uplate poreza budzetu, ve¢
porez placa prodavcu kroz cenu.

2. lzuzetak: Zakonodavac predvida specificne situacije u kojima prodavac
izdaje racun bez obracunatog PDV-a, a obaveza obracuna i placanja
poreza se prebacuje na kupca (primaoca dobara). Kupac tada sam sebi
obracunava PDV (kao da je on prodavac) i taj iznos duguje drzavi. Ovo se
primenjuje iskljucivo kada su oba ucesnika u prometu obveznici PDV-3,
i to u sektorima gde je rizik od utaje poreza visok. Najznacajniji primeri
ovog izuzetka su:

+ Gradevinarstvo: Kada se vrsi promet gradevinskih objekata ili usluga
iz oblasti gradevinarstva izmedu dva PDV obveznika, ako je vrednost
veca od 500.000 dinara;

« Sekundarne sirovine: Promet otpada, otpadnog materijala i reciklaznih
sirovina;

225



226

JAVNE FINANSLJE

« Hipotekovane nepokretnosti: Kada se nekretnina prodaje u postupku
izvrienja ili realizacije hipoteke.

3. Kada strano lice (koje nema sediste ni stalnu poslovnu jedinicu u Srbiji)
vr$i promet dobaraili usluga domacem licu, poreski duznik je uvek domaci
primalac dobara ili usluga. Strano lice nije duzno da se registruje za PDV
u Srbiji za povremene poslove, pa teret obracuna i uplate poreza pada na
domaceg kupca (tzv. poreski punomocnik ili sam primalac).

4. Kao mehanizam zastite, zakon propisuje da je poreski duznik svako lice
koje u fakturiiskaze PDV, ¢ak i ako nije imalo obavezu ili pravo da to uradi.
Ako se neopravdano prikaze PDV na racunu, lice je duzno da taj iznos i
uplati, bez obzira na to da li je stvarno obveznik, kako bi se sprecile zZloupotrebe
sa odbitkom prethodnog poreza kod druge strane.

6.8.3. Poreski punomocnik

Institut poreskog punomocnika uveden je kako bi se osigurala efikasna naplata
poreza od stranih lica koja nemaju sediste u Republici Srbiji, a vrSe oporezivi
promet na domacem trzistu. Za razliku od domacih lica, strana lica nemaju pravo
na limit od 8.000.000 dinara, ve¢ su duzni da imenuju punomocnika i evidentiraju
se za PDV pre prvog prometa, osim u slu¢ajevima kada promet vrse iskljucivo
domacim obveznicima PDV-a (jer se tada primenjuje mehanizam prenete
poreske obaveze na kupca). Zakon postavlja stroge kriterijume za punomocnika:
to mora biti domace lice koje je u sistemu PDV-a najmanje 12 meseci, bez
poreskih dugova i neosudivano za poreska krivi¢na dela. Uloga punomoc¢nika je
dvojaka: administrativna (jer u ime stranca podnosi prijave, izdaje racune i vodi
evidenciju) i garancijska, jer punomoc¢nik solidarno odgovara za sve poreske
obaveze stranog lica, $to znaci da Poreska uprava moze naplatiti dug stranca
direktno od punomoc¢nika.

Klju¢na razlika:

+ Ukoliko strano lice prodaje robu firmi u Srbiji (B2B) > nije mu potreban
punomocnik (firma kupac placa porez kao poreski duznik).

+ Ukoliko strano lice prodaje robu gradanima u Srbiji (B2C) ili licima van PDV
sistema > MORA imati punomocnika (da bi neko u Srbiji mogao da plati
porez za te gradane).
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Primer iz prakse: Oporezivanje digitalnih usluga - Netflix

Prakti¢na primena instituta poreskog punomocnika (¢lan 10a) najbolje se vidi
na primeru globalnih digitalnih platformi, poput kompanije "Netflix", koja nema
sediste u Repubilici Srbiji a pruza usluge domacim fizi¢ckim licima. S obzirom na
to da krajnji korisnici (gradani) nisu obveznici PDV-a i ne mogu primeniti sistem
samooporezivanja, strano lice je zakonski obavezno da imenuje domaceg poreskog
punomocnika (npr. specijalizovanu advokatsku ili revizorsku kucu). U praksi, kada
gradanin Srbije plati mesecnu pretplatu karticom, u tu cenu je ve¢ uracunat srpski
PDV po stopi od 20%. "Netflix" taj prikupljeni porez ne zadrzava, ve¢ ga preko
svog punomocnika prijavljuje i uplacuje u budzet Republike Srbije. Punomo¢énik
u ovom odnosu deluje kao fiskalni posrednik koji garantuje drzavi da ¢e porez na
potrosnju, ostvarenu gledanjem sadrzaja na teritoriji Srbije, biti uredno naplacen
iako je pruzalac usluge strano lice.

6.8.4. Mesto i vreme prometa dobara i usluga i nastanak poreske obaveze

6.8.4.1. Mesto prometa dobara

Odredivanje mesta prometa dobara je presudno jer ono definise kojoj drzavi
pripada porez. Prema opstem pravilu, mestom prometa smatra se mesto gde se
dobro nalazi u trenutku otpocinjanja slanja ili prevoza ka kupcu. Ako se dobro
ne prevozi (npr. kupovina u maloprodaji), mestom prometa se smatra lokacija
gde se dobro nalazi u trenutku isporuke. Specifi¢an izuzetak postoji kod dobara
koja zahtevaju montazu ili instalaciju (npr. proizvodna linija), gde se mestom
prometa smatra mesto gde se ta montaza vrsi, kao i kod isporuke vode, struje i
gasa, gde se mesto odreduje prema sedistu primaoca ili mestu prikljucka.

6.8.4.2. Mesto prometa usluga

Kod usluga zakon pravi klju¢nu razliku u zavisnosti od toga kome se usluga
pruza (B2B ili B2C princip). Ako se usluga pruza drugom poreskom obvezniku
(B2B), primenijuje se princip odredista, pa se mestom prometa smatra mesto
sedista primaoca usluge. Suprotno tome, ako se usluga pruza licu koje nije
obveznik (npr. B2C), mestom prometa se smatra sediste pruzalaca usluge. Zakon
predvida brojne izuzetke od ovih pravila (npr. usluge u vezi sa nekretninama
se uvek oporezuju tamo gde je nekretnina, a digitalne usluge gradanima tamo
gde gradanin zivi), kako bi se osiguralo da se porez plati tamo gde se usluga
stvarno trosi.
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6.8.4.3.Vreme prometa

Vremenska dimenzija prometa odreduje u kom poreskom periodu se promet
mora evidentirati. Za promet dobara, to je najces¢e dan kada pocinje prevoz
robe ili dan kada kupac preuzme robu (prenos prava raspolaganja). Za promet
usluga, relevantan je dan kada je pruzanje usluge zavrseno. Kod kontinuiranih
usluga koje se pruzaju tokom duzeg perioda (npr. zakup, odrzavanje, telekomu-
nikacije), promet se smatra izvrSenim poslednjeg dana perioda za koji se izdaje
faktura (npr. poslednjeg dana u mesecu).

6.8.4.4. Nastanak poreske obaveze

Poreska obaveza nastaje onog dana kada se dogodi najranija od sledecih
radnji: ili promet dobara i usluga, ili naplata naknade (avansa). To znaci da ako
prodavac primi novac unapred (avans), poreska obaveza nastaje odmah tog
dana, bez obzira na to 5to roba jos nije isporuc¢ena. Ovaj mehanizam sprecava
odlaganje placanja poreza i osigurava da drzava dobije svoj deo kolaca ¢im
novac prede sa racuna kupca na racun prodavca.

6.8.4.5. Uvoz dobara

Kod uvoza, pravila su uskladena sa carinskim propisima radi jednostavnosti
procedure. Mestom uvoza smatra se mesto gde dobra fizi¢ki ulaze u carinsko
podrucje Republike Srbije, dok vreme uvoza (a time i nastanak obaveze za PDV)
nastaje u momentu kada ta roba prede granicu, odnosno kada nastane obaveza
obracuna carine i drugih uvoznih dazbina.

6.8.5. Poreska osnovica

6.8.5.1. Pojam poreske osnovice kod prometa dobara i usluga

Poreska osnovica predstavlja ukupan iznos naknade koju prodavac prima za
isporucena dobra ili usluge, u koju nije uklju¢en sam PDV.Vazno je naglasitida u
osnovicu, pored cene robe, ulaze i svi sporedni troskovi koje prodavac zaracunava
kupcu (poput troskova transporta, pakovanja ili montaze), kao i drugi javni
prihodi (akcize, carine). S druge strane, u osnovicu se ne ura¢unavaju popusti
koji su odobreni kupcu u trenutku prodaje, kao ni iznosi koje prodavac naplacuje
u tude ime (tzv. prolazne stavke). Ukoliko se promet vrsi bez novéane naknade
(robna razmena) ili izmedu povezanih lica po ceni nizoj od trzisne, osnovicom
se smatra trziSna vrednost tih dobaraili usluga.
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6.8.5.2. Poreska osnovica kod uvoza

Kod uvoza robe, logika je specifi¢na jer se PDV obracunava na kraju, nakon
$to se obracunaju sve ostale dazbine. Osnovicu za obra¢un PDV-a pri uvozu Cini
vrednost robe utvrdena prema carinskim propisima (carinska osnovica), uve¢ana
za iznos carine, akciza i svih drugih uvoznih taksi, kao i za troskove transporta i
osiguranja nastale do prvog odredista u Srbiji. Ovo je klasi¢an primer principa
"porez na porez', jer PDV zahvata i iznos plac¢ene carine i akcize.

6.8.5.3. Naknadna izmena osnovice

Zakon predvida mogucnost da se poreska osnovica promeni nakon izvrsenog
prometa (npr. usled naknadnih popusta, vra¢anja robe ili reklamacija). Ako se
osnovica poveca, prodavac mora doplatiti razliku PDV-a. Medutim, ako se osnovica
(atimeiPDV) smanjuje, prodavac moze umanijiti svoju poresku obavezu prema
drzavi samo pod uslovom da poseduje pismeni dokaz od kupca da je on izvrsio
ispravku odbitka prethodnog poreza. Ovaj strogi mehanizam sprecava zloupotrebe
gde bi prodavac trazio povracaj poreza od drzave, a kupac zadrzao pravo na
odbitak tog istog (storniranog) poreza.

6.8.5.4. Preracun vrednosti u stranoj valuti

Kada je cena robe ili usluge izrazena u stranoj valuti (npr. u evrima), za
potrebe obra¢una PDV-a ta vrednost se mora prera¢unati u dinare. Zakon nalaze
primenu srednjeg kursa Narodne banke Srbije na dan nastanka poreske obaveze
(dan prometaili dan avansne uplate), osim ako ugovorne strane nisu dogovorile
primenu nekog drugog kursa. Kod uvoza robe, primenjuje se kurs koji koristi
Uprava carina za obracun carinskog duga.

6.8.5.5. Poreska stopa

Zakon o PDV-u u Repubilici Srbiji poznaje dve poreske stope: opstu i posebnu.
Opsta stopa - 20% je osnovna stopa koja se primenjuje po principu reziduala -
ona vazi za promet svih dobara i usluga koji nisu izri¢ito navedeni kao izuzeci
za nizu stopu. To obuhvata vecinu industrijskih proizvoda, elektroniku, odecu,
luksuzna dobra, alkohol, kozmetiku, automobile, kao i ve¢inu usluga (advokatske,
konsultantske, frizerske, itd.).

Posebna stopa - 10%) uvedena je iz socijalnih i ekonomskih razloga, kako
bi se zastitio zivotni standard gradana i podstakle odredene strateske grane
(poput poljoprivrede i turizma).
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Dobra i usluge koji se oporezuju stopom od 10% mogu se grupisati u nekoliko
klju¢nih kategorija:
+ Osnovne zivotne namirnice: Hleb, braSno, mleko i mle¢ni proizvodi, Secer,
ulje, med, sveze meso, riba, jaja, voce i povrce;
- Zdravlje i socijalna zastita: Lekovi, ortopedska i proteticka pomagala,
materijali za dijalizu;
+ Poljoprivreda: Dubriva, semena, sadni materijal, hrana za stoku, ziva stoka.

- Energentii komunalne usluge: Prirodni gas, toplotna energija za grejanje,
ogrevno drvo (pelet/briket), voda za pice, odnosenje smeca, odrzavanje
Cistoce, pogrebne usluge;

+ Kultura i obrazovanje: UdZbenici, dnevne novine, ulaznice za bioskope,
pozorista, muzeje, koncerte i utakmice;

+ Turizam i transport: Usluge smestaja u hotelima (nocenje) i prevoz putnika
u gradskom i medugradskom saobracaju;

+ Nekretnine: Prvi prenos prava raspolaganja na novoizgradenim stambenim
objektima.

Voda iz vodovoda se oporezuje sa 10%, ali flasirana voda u prodavnici spada pod
opstu stopu od 20% - kao luksuzno dobro.

6.8.5.6. Poreska oslobodenja bez prava na odbitak prethodnog poreza

Poreska oslobodenja bez prava na odbitak prethodnog poreza odnose se
na specificnu grupu delatnosti kod kojih obveznik nema obavezu da na svoj
promet (izlaznu fakturu) obracuna PDV, ali istovremeno gubi pravo da odbije
PDV koiji je platio svojim dobavljac¢ima prilikom nabavke dobara i usluga. Ovaj
rezim obuhvata tri klju¢na sektora: promet novca i kapitala (banke, osiguranje),
delatnosti od javnog interesa (zdravstvo, obrazovanje, socijalna zastita, kultura)
i promet zemljista i polovnih nekretnina. Logika ovog zakonskog resenja je da,
s obzirom na to da obveznik prekida lanac oporezivanja i ne stvara poresku
obavezu prema drzavi prilikom prodaje, drzava nema osnov da mu vrati ulazni
porez. Posledi¢no, za ove obveznike ulazni PDV ne predstavlja prolaznu stavku
kao u opStem sistemu, ve¢ postaje direktan trosak poslovanja koji se neminovno
ura¢unava u krajnju cenu usluge, stavljajuci ih u ekonomskom smislu u polozaj
slican krajnjem potrosacu.
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6.8.5.7. Posebni postupci oporezivanja

Posebni postupci oporezivanja predstavljaju odstupanja od opstih pravila
PDV-a kako bi se sistem prilagodio specificnim delatnostima ili ekonomskoj
snazi obveznika. Mali poreski obveznici (promet do 8.000.000 dinara) oslobodeni
su obaveze obracunavanja PDV-a, ali nemaju ni pravo na odbitak prethodnog
poreza, dok poljoprivrednici koji nisu u sistemu PDV-a ostvaruju pravo na PDV
nadoknadu od 8% koju im isplacuju kupci prilikom otkupa proizvoda. Kod
turistickih agencija i prometa polovnih dobara (uklju¢ujuci polovna vozila i
antikvitete), primenjuje se princip oporezivanja razlike (marze), gde osnovicu
¢ini samo razlika izmedu prodajne i nabavne cene, pri ¢emu se PDV ne sme
iskazivati na raCunima. Radi poboljsanja likvidnosti manjih preduzeca (promet
do 50.000.000 dinara), omogucen je sistem naplate, gde poreska obaveza
nastaje tek u trenutku naplate potrazivanja od kupca, a pravo na odbitak se stice
tek pla¢anjem dobavljacu (uz obavezan obracun nakon 6 meseci ako naplata
izostane).

6.8.5.8. Poreski period, postupak prijavljivanja i rokovi plac¢anja

Poreski period predstavlja viemenski interval za koji poreski obveznik utvrduje
svoju poresku obavezu i obracunava PDV. Zakon o porezu na dodatu vrednost
definise kalendarski mesec kao standardni poreski period. Medutim, u cilju
administrativnog rasterecenja manjih privrednih subjekata, zakonodavac predvida
izuzetak za obveznike ciji ukupan promet u prethodnih 12 meseci nije premasio
iznos od 50.000.000 dinara, odredujuci za njih kalendarsko tromesecje kao
poreski period. Do 15. dana u mesecu, obveznik je duzan da kumulativno izvrsi
dve radnje: da nadleznom poreskom organu podnese poresku prijavu na propi-
sanom Obrascu PPPDV i da izmiri iskazanu poresku obavezu. Nepostovanje ovog
roka, nezavisno od duzine trajanja kasnjenja, automatski aktivira mehanizam
obracuna zatezne kamate i povlaci prekrsajnu odgovornost obveznika zbog
neblagovremenog izvrSavanja zakonskih obaveza.
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6.9. AKCIZE

Akcize predstavljaju selektivni oblik oporezivanja potrosnje koji se primenjuje
na usku grupu proizvoda. Za razliku od PDV-a koji je opsti i neutralan porez,
akcize su diskriminatorne prirode jer ciljaju specifi¢cna dobra koja karakterise neela-
sti¢na traznja (proizvodi kojih se potrosaci tesko odricu i pri porastu cene, poput
goriva, duvana i alkohola). Savremena poreska teorija opravdava postojanje
akciza kroz dva cilja: fiskalni i korektivni. Fiskalni cilj podrazumeva maksimizaciju
budzetskih prihoda oporezivanjem dobara sa niskom cenovnom elasti¢noscu,
¢ime se smanjuje distorzija trziSta i gubitak blagostanja. S druge strane, korektivni
cilj podrazumeva internalizaciju negativnih eksternalija. Drzava putem visokih
akciza zeli da destimulise konzumaciju proizvoda koji Stete zdravlju pojedinca
ili Zivotnoj sredini, a ¢ije bi le¢enje ili sanacija kasnije finansiralo celo drustvo. U
Republici Srbiji, akcize su u 2025. godini Cinile 22% ukupnih poreskih prihoda
BudZzeta Republike (Bilten javnih finansija, 2025). Prema Zakonu o akcizama
Republike Srbije oporezuju se slededi proizvodi:

1) derivati nafte;

2) biogoriva i biote¢nosti;

3) duvanske preradevine, ukljucujuciiduvanske preradevine koje se pri upotrebi
greju ali ne sagorevaju;

3a) nikotinske vredice;

3b) biljni proizvodi za pusenje, odnosno zagrevanje;

3v) proizvodi za vodenu lulu (arome za nargilu);

4) alkoholna pica;

5) kafa;

6) te¢nosti za punjenje elektronskih cigareta;
7) elektri¢na energija za krajnju potro3dnju;

8) prirodni gas za krajnju potrosnju.

Poreska obaveza po osnovu akcize nastaje u trenutku stavljanja akciznih
dobara u promet na teritoriji Republike Srbije, nezavisno od toga da li ona poticu
izdomace proizvodnje ili su uvezena u skladu sa carinskim propisima. Poreskim
obveznikom akcize se, pored proizvodaca i uvoznika kao primarnih nosilaca
obaveze, smatra i svako lice koje prometuje zaplenjene akcizne proizvodeiiliih

prodaje iz svojih poslovnih knjiga. Prema Zakonu osnovicu za obracun akcize
¢ini jedinica mere.
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lako Zakon o akcizama utvrduje nominalne dinarske iznose akciza za svaku
kategoriju proizvoda, ovi iznosi nisu staticni vec su podlozni redovnom zakonskom
uskladivanju radi o¢uvanja realne vrednosti budzetskih prihoda. Primarni
mehanizam je godisnja indeksacija, kojom se dinarski iznosi akciza automatski
koriguju u skladu sa godisnjim indeksom potrosackih cena (stopom inflacije)
u prethodnoj godini. Pored ovog automatizma, zakonodavac ostavlja prostor
za fleksibilnu fiskalnu politiku u sektoru energetike: Vlada Republike Srbije ima
ovlas¢enje da, u slu¢aju naglih skokova cene sirove nafte na svetskom trzistu
koji ugrozavaju makroekonomsku stabilnost, privremeno umaniji zakonski iznos
akcize na derivate nafte (maksimalno do 20%) i time amortizuje udar na privredu i
gradane, uz obavezu da te iznose vrati na zakonski nivo nakon stabilizacije trzista.

Za vedinu proizvoda (alkohol, kafa, gorivo u normalnim okolnostima), Vlada
obi¢no krajem januaraiili u februaru objavljuje nove, uskladene dinarske iznose
(uvecane za inflaciju iz prethodne godine). Ovi novi iznosi naj¢esce pocinju da
vaze od 1.februaraili 1. maja tekuce godine. Za duvanske proizvode (cigarete)
vazi specifican rezim. Zakon je unapred definisao povecanja za narednih nekoliko
godina u okviru petogodisnjeg plana uskladivanja sa standardima EU. Zbog
toga se akcize na cigarete menjaju svakih 6 meseci (obicno 1. januarai 1. jula),
nezavisno od inflacije. Tokom energetske krize (2022.i2023. godine), Vlada Srbije
menijala je iznos akcize na gorivo gotovo svakog meseca (donosila je odluke
o priviemenom smanjenju za 20%, pa 15%, pa 10%, zavisno od cene nafte na
berzi), kako bi sprecila da gorivo na benzinskim stanicama ima previsoku cenu.

Radi strogog nadzora nad prometom i suzbijanja sive ekonomije, zakon
propisuje da cigarete, nesagorevajuci duvan, alkoholna pi¢a i kafa moraju biti
obelezeni kontrolnim akciznim markicama (ukljucujuci markice sa QR kodom),
koje Stampa i izdaje Narodna banka Srbije — Zavod za izradu nov¢anica i kovanog
novca. Ceo sistem kontrole oslanja se na digitalnu platformu e-akciza', koja
omogucava pracenje duvanskih proizvoda skeniranjem jedinstvenih kodova u
svakoj fazi prometa, od proizvodne trake do maloprodaje, ¢ime inspektori imaju
uvid u kretanje robe u realnom vremenu.

Zakon taksativno navodi situacije u kojima se akciza ne placa, a koje se
sustinski odnose na potro3nju van teritorije zemlje ili specifi¢tne namene proizvoda.
Primarno oslobodenje vazi za izvoz akciznih proizvoda od strane proizvodaca,
kao i za otpremanje robe u slobodne carinske prodavnice i snabdevanje aviona
i brodova na medunarodnim linijama, jer se u tim slucajevima krajnja potrosnja ne
odvija u Srbiji. Druga grupa oslobodenja proistice iz medunarodnih konvencija
i odnosi se na sluzbene i licne potrebe diplomatskih i konzularnih predstavnistava
i medunarodnih organizacija.

16  Zavise informacija: https://eakcize.mfin.gov.rs
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Akciza na elektri¢nu energiju uvedena je u Srbiji 1. avgusta 2015. godine,
primarno kao mera fiskalne konsolidacije u sklopu aranzmana sa MMF-om, radi
povecanja drzavnog budzeta i postepenog uskladivanja cene struje sa trzisnim
principima. Takode, ovo predstavlja korak ka harmonizaciji sa Direktivom EU
2003/96/EZ koja nalaze oporezivanje energenata. Specifi¢cnost modela u nasoj
zemlji je primena proporcionalne stope od 7,5% na vrednost isporucene energije.

Poreski obveznik nije potrosac direktno, ve¢ snabdeva¢ (EPS). Medutim,
taj troSak se prevaljuje na kupca kroz racun za elektri¢nu energiju. Osnovicu
za racun Cini cena struje, troskovi mreze i sl., potom se obracunava navedenih
7,5% akcize i na kraju se obracunava PDV od 20%. Dakle, u ovoj situaciji postoji
obracun poreza na porez.

Srbija je tokom 2014./2015. godine bila u procesu fiskalne konsolidacije
odnosno, smanjenje javnog duga i budzetskog deficita. U sklopu aranZmana sa
Medunarodnim monetarnim fondom, jedan od zahteva bio je povecanje cene
elektricne energije, koja je u Srbiji decenijama bila socijalna kategorija i najniza
u Evropi. Drzava se odlucila da deo tog poskupljenja sprovede kroz uvodenje
akcize ciji iznos direktno ide na racun budzeta, dok bi povecanje cene struje iSlo
na racun javnog preduzeca. EU propisuje minimalne iznose u evrima po MWh,
dok se Srbija odlucila za ad valorem model, 5to je jednostavnije za implementaciju.
Struja je dobro sa izrazito neelasticnom traznjom $to znaci da sama cena ne
utiCe na promene u nivou potrosnje.

Dodatni mehanizmi primene akcizne politike pored osnovnog modela naplate,
sadrzi i specificne instrumente usmerene na ekonomsku efikasnost i pra¢enje
tehnoloskih promena. Izdvaja se institut refakcije (povracaja) akcize, koji omogucava
transportnim preduzeéima i poljoprivrednim proizvodacima da povrate deo
placene dazbine na energente, ¢cime se smanjuju inputi u proizvodnji hrane i
uslugama prevoza. S aspekta likvidnosti obveznika, klju¢an je institut akciznog
skladista, koji funkcionise kao rezim odloZenog pla¢anja poreza sve do trenutka
otpremanja dobara u slobodan promet. Konacno, prateci promene u potrosackim
navikama, zakonodavac je prosirio predmet oporezivanja na supstitute duvanskih
proizvoda, ukljuc¢ujuci te¢nosti za elektronske cigarete i nikotinske vrecice,
primenjujuci na njih specificne akcizne stope radi izjednacavanja fiskalnog
tretmana sa konvencionalnim proizvodima.
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Primer: Evazija akciza

Jedan od primera sistemske evazije akciza u Republici Srbiji vezuje se za period
medunarodnih sankcija tokom 1990-ih godina, kada je uspostavljen mehanizam
tzv. ,drzavnog $verca” Savet bezbednosti UN-a je usvojio Rezoluciju 757 kojom
je uveden potpuni ekonomski embargo prema Saveznoj Republici Jugoslaviji.
Usled nemogucnosti legalnog uvoza, promet akciznih proizvoda (duvana i naftnih
derivata) preusmeren je u sivu zonu, prvenstveno kroz metod fiktivnog tranzita.
Ovaj model podrazumevao je lazno prikazivanje da je roba namenjena tranzitu
kroz zemlju ¢ime se izbegavalo plac¢anje uvoznih dazbina i akciza, dok je de facto
zavr$avala na crnom trzistu unutar Srbije'’.

6.10. CARINE

lako oblici naplate dazbina na transfer robe postoje od antickih vremena,
osnove savremenog carinskog sistema postavljene su u doba merkantilizma (od
XVIdo XVIIl veka). Upravo su merkantilisti, vodeni idejom da se bogatstvo nacije
meri koli¢inom akumuliranog zlata i novca, prvi uveli visoke uvozne carine kao
instrument drzavnog protekcionizma, sa ciljem da destimuliSu uvoz strane robe
i podstaknu domacu proizvodnju i izvoz. Ova uloga carine zadrZala se do danas.
U pravnom sistemu Republike Srbije, carina je definisana kao vrsta indirektnog poreza
koji se naplacuje na uvoz dobara, a uredena je Carinskim zakonom i Zakonom
o Carinskoj tarifi. Pored svoje fiskalne funkcije povecanja javnih prihoda, carina
danas ima primarno ekonomsko-politi¢ku ulogu u regulisanju spoljnotrgovinske
razmene i zastiti domaceg trzista od nelojalne konkurencije, u skladu sa medu-
narodnim sporazumima.

Uvodenje carina nikada nije motivisano isklju¢ivo jednim razlogom, vec
predstavlja kombinaciju tri osnovna cilja ekonomske politike. Prvi je fiskalni cilj,
koji podrazumeva prikupljanje javnih prihoda za finansiranje drzavnog budzeta.
Drugi, i u savremenim uslovima dominantan, jeste ekonomski cilj, prvenstveno
usmeren na zastitu domace privrede od inostrane konkurencije (protekcionizam)
i selektivno podsticanje razvoja strateskih privrednih grana putem korigovanja
cena uvoznih inputa. Tredi je socijalni cilj, kojim drzava direktno uti¢e na Zivotni
standard stanovnistva; snizavanjem ili ukidanjem carina na egzistencijalno vazne
proizvode (hrana, lekovi) drzava stiti kupovnu mo¢ najsirih slojeva stanovnistva
i podstice potrosnju dobara od opS3teg interesa.

17  Zavise informacija: https://www.ekspres.net/hronika/sleperima-do-vrha-vlasti
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6.10.1. Vrste carina

1) Carine prema pravcu kretanja robe

Ovaj kriterijum posmatra smer kretanja robe preko carinske linije. Razlikuju
se tri oblika:

Uvozne carine: Naplacuju se prilikom ulaska robe u carinsko podru¢je
zemlje uvoznice. Ovo je danas dominantni oblik carina koji primenjuju
sve zemlje (i razvijene i zemlje u razvoju). Njihova funkcija je trostruka:

- Ogranicavanje uvoza;
- Zastita domace privrede;
- Fiskalna funkcija (punjenje budzeta).

Napomena: lako teorija poznaje mnostvo podela, carinski sistem Republike
Srbije u praksi se oslanja na uvozne carine, koje se uglavnom obracunavaju
po ad valorem principu, a imaju naglasenu fiskalnu i zastitnu funkciju, uz
Siroku primenu preferencijalnih stopa zbog sporazuma sa EU i drugim
partnerima.

Izvozne carine: Naplacuju se prilikom izlaska robe iz zemlje. Danas se
primenjuju veoma retko, obi¢no kada drzava Zeli da destimulise izvoz
odredenih sirovina koje su potrebne domacoj industriji.

Tranzitne carine: Naplacivale su se na robu koja samo prolazi (tranzitira)

preko teritorije jedne zemlje. Ovaj oblik se u savremenim carinskim sistemima
retko primenjuje.

2) Carine prema nacinu obracuna

Ova podela se odnosi na tehniku kojom se utvrduje visina carinskog duga:

Vrednosne (ad valorem) carine se obra¢unavaju u procentu od vrednosti
robe;

Specifi¢ne carine se obra¢unavaju u fiksnom nov¢anom iznosu po jedinici
mere (npr. 100 dinara po kilogramu, litru ili komadu);

Me3ovite (kombinovane) carine, predstavljaju kombinaciju prethodna dva
metoda. Obi¢no se odreduje ad valorem stopa, ali uz definisan minimalni
ili maksimalni iznos carine. Koriste se kod proizvoda cije cene drasti¢no
variraju tokom godine (sezonski proizvodi, poljoprivreda).
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3) Carine prema nacinu uvodenja

Kriterijum je suverenitet drzave u donosenju odluke:

Autonomne carine: Drzava ih uvodi samostalno, svojim zakonom.To je
izraz drzavnog suvereniteta — drzava ih moze menjati, povecavatiili ukidati
kad god to zeli, shodno svojim interesima.

Ugovorne (konvencionalne) carine: Rezultat su medunarodnih sporazuma
(konvencija) izmedu dve ili viSe drzava. Danas su one dominantne (npr.u
okviru STO ili EU integracija).

4) Carine prema visini opterecenja (poreklu robe)

Ova podela zavisi od toga iz koje zemlje roba dolazi i kakav je odnos izmedu
datih zemalja:

Diferencijalne (retorzivne) carine: Primena visih carinskih stopa od uobi-
¢ajenih zarobu iz odredene zemlje. Koriste se kao instrument u "carinskim
ratovima" ili kao odgovor na neprijateljske ekonomske mere druge drzave.
Preferencijalne (povlasc¢ene) carine: Primena nizih stopa (Cesto i stopa
0%) za robu iz prijateljskih zemalja ili zemalja sa kojima postoje sporazumi
o slobodnoj trgovini.

5) Carine prema ekonomskoj funkciji

Sta je primarni cilj uvodenja carine?

Fiskalne carine: Cilj je iskljucivo prikupljanje prihoda za drzavni budzet.
Obi¢no se uvode na luksuznu robu ili robu koja se ne proizvodi u zemlji
(pa nema koga da stite), kao Sto su kafa ili tropsko voce.

Zastitne (ekonomske) carine: Cilj je zastita domace proizvodnje. One
vestacki podizu cenu uvozne robe kako bi ona postala skuplja od domace,
¢ime se domacdi proizvodaci stite od strane konkurencije.

lako teorija poznaje mnostvo podela, carinski sistem Republike Srbije u praksi
se oslanja na uvozne carine, koje se obracunavaju po ad valorem principu
(procentualno od vrednosti), a imaju naglasenu fiskalnu i zastitnu funkciju,
uz Siroku primenu preferencijalnih stopa zbog sporazuma sa EU i drugim
partnerima.
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Primer: Trampov trgovinski rat

Americki predsednik Donald Tramp objavio je da
¢e od 5. aprila 2025., na osnovu nove metodologije
"recipro¢nog tereta" (koja ura¢unava i skrivene
barijere i valutne manipulacije), nametnuti osnovnu
carinu od 10% na sav uvoz, uz drasti¢no vece stope
za zemlje sa velikim trgovinskim suficitom.

Na listi najteze pogodenih nasle su se azijske ekonomije: Vijetnamu je, zbog
procenjenog opterecenja americke robe od ¢ak 90%'8, uvedena carina od 46%,
dok je Kini uvedena stopa od 34%. Po istoj logici, u regionu Balkana najlosije je
prosla Srbija, kojoj je odredena carina od 37%, $to implicira strog americki stav
prema srpskoj trgovinskoj politici. Slede Bosna i Hercegovina (35%) i Severna
Makedonija (33%), dok su, zahvaljujuci povoljnijem tretmanu ili ¢lanstvu u EU,
blaze prosle Hrvatska (20%), Crna Gora, Albanija i Kosovo (po 10%). Ovim merama
nastavljena je promena spoljnotrgovinske politike SAD zapoceta povratkom nove
administracije, kojom se umesto dosadasnje liberalizacije uvodi princip strogog
reciprociteta, sto moze dovesti do preusmeravanja globalnih tokova robe i rasta
cena na svetskom trzistu.

6.10.2. Carinski sistem u Republici Srbiji

Carinski zakon ureduje jedinstvena pravila i postupke koji se primenjuju
na robu u medunarodnom prometu, definisuci carinsko podrucje Republike
Srbije kao celovitu teritoriju koja obuhvata kopno, unutrasnje vode i vazdusni
prostor, a koja je ogranic¢ena carinskom linijom identi¢cnom drzavnoj granici.
Osnovni cilj zakona je uspostavljanje ravnoteze izmedu neophodnih kontrola
i olakSavanja legalne trgovine, pri ¢emu carinski organ ima dvojaku funkciju: s
jedne strane stiti finansijske i bezbednosne interese drzave (naplata dazbina,
sprecavanje nelegalne trgovine i zastita Zivotne sredine), a s druge strane podrzava
efikasnost medunarodnog lanca snabdevanja. Odredbe zakona primenjuju se
jedinstveno na celoj teritoriji, uz moguénost eksteritorijalne primene ukoliko
je to predvideno potvrdenim medunarodnim sporazumima.

Imajudi u vidu strogu formalnost postupka, zakonodavac je u ¢lanu 4. Carinskog
zakona, prepoznaje ¢ak 41 definiciju, gde je precizno utvrdeno znacenje klju¢nih
pojmova kako bi se osigurala jednoobrazna primena propisa. Sprovodenje ovih
propisa povereno je Upravi carina, kao organu uprave u sastavu Ministarstva
finansija. Medu mnogobrojnim definicijama, vazno je razlikovati carinski nadzor

18  Viseinformacija na: https://www.theguardian.com/business/2025/apr/03/trumps-tariffs-the-full-list



Javni prihodi

koji predstavlja pasivno pracenje celokupnog toka robe, od carinske kontrole,
koja podrazumeva aktivne sluzbene radnje kao $to je fizicki pregled robe,
uzimanje uzoraka ili provera dokumentacije. Takode, postoji razlika izmedu strane
robe - ona koja podleZe carinskim merama do trenutka carinjenja, dok domaca
roba obuhvata kako dobra proizvedena u zemlji, tako i ona uvezena dobra koja
su, nakon sprovedenog postupka i placanja carine, pustena u slobodan promet.

Savremeni carinski postupak pociva na principu obavezne elektronske
komunikacije, gde se razmena svih deklaracija i odluka vrsi putem sistema za
elektronsku obradu podataka, dok je upotreba papirne dokumentacije svedena
na izuzetke (npr. kvar sistema). Preduslov za uce$¢e u ovakvom prometu je
prethodna registracija privrednih subjekata kod nadleznog carinskog organa,
¢ime se oni uvode u jedinstveni sistem evidencije. Odnos izmedu carine i
privrede definisan je dvosmerno. Carina je duzna da pruza informacije o primeni
propisa (nacelo transparentnosti), dok su privredni subjekti i njihovi zastupnici
(Spediteri) apsolutno odgovorni za tacnost, verodostojnost i potpunost podataka
koje unose u deklaracije. Svi razmenjeni podaci uzivaju pravnu zastitu u skladu
sa zakonima o tajnosti podataka i zastiti podataka o li¢nosti, uz mogucnost
razmene dodatnih informacija radi efikasnijeg upravljanja rizicima.

Carinski zakon (¢l. 13-16) omogucava svakom licu da imenuje zastupnika za
obavljanje carinskih formalnosti, praveci razliku izmedu neposrednog zastupanja
(uime i zaracun drugog lica) i posrednog zastupanja (u svoje ime, a za racun
drugog lica), 5to je pravni okvir za delatnost medunarodne Spedicije. S obzirom
na fiskalni rizik, zakonodavac za posredno zastupanje propisuje stroge uslove:
pravno lice mora imati sediste u Srbiji i zaposlenog ovlas¢enog carinskog agenta.
Status agenta stice se polaganjem drzavnog strucnog ispita pred komisijom
Uprave carina, uz uslov neosudivanosti. Zakon sadrzi i preventivhe mehanizme
protiv sukoba interesa i nestru¢nosti, ukljucujuci dvogodisnju zabranu obavljanja
poslova zastupanja za bivse carinske sluzbenike, kao i trajno oduzimanje licence
u slucaju ponovljenog nezakonitog postupanja.

Prihodi ostvareni naplatom carina zakonski pripadaju isklju¢ivo budzetu
Republike Srbije. lako je liberalizacija spoljne trgovine uticala na smanjenje
njihovog udela, carine i dalje imaju stabilan udeo, buduci da se njihovo ucesce
u poslednjih nekoliko godina kretalo na nivou od oko 5% ukupnih poreskih
prihoda.
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Primer: Sporazum o slobodnoj trgovini sa Kinom

Stupanjem na snagu Sporazuma' o slobodnoj
trgovini sa Narodnom Republikom Kinom 1. jula
2024. godine, Srbija je obezbedila privilegovan
pristup jednom od najvecih svetskih trzista. Za
domace proizvodace znacajna vest je da su carine
ukinute na izvoz sveZeg voca (jabuke, breskve,
Sljive), kao i na pivo, vodu i farmaceutske proizvode, : :
dok ce se za strateski vazne artikle poput vina i govedeg mesa carine postepeno
smanjivati do potpunog ukidanja u narednih pet godina. Sa druge strane, ovaj
sporazum omogucava srpskoj privredi jeftiniji uvoz klju¢nih tehnologija, pa su
tako carine ukinute ili znacajno smanjene na kineske solarne panele, baterije
za elektri¢na vozila i telekomunikacionu opremu, ¢ime se direktno podstice
zelena tranzicija i digitalizacija industrije, dok ¢e potrosaci osetiti benefite kroz
postepeno pojeftinjenje kineskih automobila i elektronike.

6.11. POREZ NA PREMIJE NEZIVOTNIH OSIGURANJA

Porez na premije nezivotnih osiguranja predstavlja specifican oblik indirektnog
poreza koji se primenjuje na usluge osiguranja imovine, vozila (kasko i auto-
odgovornost), odgovornosti i drugih vrsta nezivotnog osiguranja u Republici
Srbiji. lako je formalni poreski obveznik drustvo za osiguranje koje zakljucuje
ugovor i naplacuje premiju, ovaj porez ima karakter poreza na potrosnju jer
se teret placanja prevaljuje na osiguranika (klijenta) kroz ukupnu cenu polise.
Poreska stopa iznosi 5% i primenjuje se na osnovicu koju ¢ini ukupan iznos
premije osiguranja utvrden ugovorom.

Zakon predvida vazna poreska oslobodenja, pa se ovaj porez ne pla¢a na
premije Zivotnih osiguranja, reosiguranja, kao ni na osiguranje kredita i odredene
vrste medunarodnog transportnog osiguranja. Sa sistemskog aspekta, ovaj
porez funkcionise kao zamena za porez na dodatu vrednost (PDV), bududi da
su usluge osiguranja oslobodene PDV-a. Drustva za osiguranje su duzna da
obracunati porez uplate najkasnije do 10. u mesecu za sve premije napla¢ene
u prethodnom mesecu, ¢ime se obezbeduje redovan priliv sredstava u budzet.

19  Vise informacija na: https://must.gov.rs/tekst/sr/8535/tekst-sporazuma.php
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6.12. POREZ NA UPOTREBU MOTORNIH VOZILA

Porez na upotrebu motornih vozila je godisnja daZzbina koju placaju vlasnici
putnickih vozila, motocikala i odredenih vrsta plovila i vazduhoplova prilikom
registracije, odnosno izdavanja registracione nalepnice. Osnovica za utvrdivanje
visine poreza kod putnic¢kih automobila je radna zapremina motora izrazena u
kubnim centimetrima (ccm). Poreska skala je izrazito progresivna, $to znaci da
iznos poreza naglo raste za vozila velike kubikaze (narocito preko 2.000 ccm),
¢ime ovaj porez poprima karakter poreza na luksuz i ve¢u ekonomsku snagu
obveznika.

Specifi¢cnost ovog poreskog oblika je uvazavanje amortizacije vozila, pa Zakon
predvida procentualna umanjenja poreza na osnovu starosti vozila, koja se krecu
od 15% za vozila staraizmedu 5 i 8 godina, pa sve do 85% za vozila starija od 20
godina. Pored toga, u skladu sa ekoloskim ciljevima, zakonodavac je propisao
potpuna poreska oslobodenja za vozila na elektri¢ni i hibridni pogon, kao i za
vozila koja koriste osobe sa invaliditetom. Iznosi poreza su fiksni, ali se svake
godine u decembru uskladuju sa indeksom potrosackih cena za narednu godinu.

6.13. Porez na upotrebu plovila

Porez na upotrebu plovila je godisnja dazbina koja se placa prilikom upisa
plovila u upisnikiliobnove plovidbene dozvole. Obveznici ovog poreza su pravna
i fizika lica koja su vlasnici ¢amaca, brodova, jahti i plutajucih objekata (poput
splavova za ugostiteljstvo ili odmor) registrovanih za plovidbu u Republici Srbiji.
Osnovica za utvrdivanje visine poreza je sloZzena i zavisi od tri klju¢na parametra:
duzine plovila, snage motora iskazane u kilovatima (kW) i ¢injenice da li plovilo
poseduje kabinu. Iznosi su progresivni, pa se za plovila vecih gabarita i snage,
koja se smatraju luksuznom imovinom, placaju znatno visi iznosi.

Sli¢no kao kod motornih vozila, zakon prepoznaje gubitak vrednosti imovine
tokom vremena, pa se propisani iznos poreza umanjuje po osnovu starosti
plovila. Ovo umanjenje pocinje za plovila starija od pet godina (10% popusta)
i raste progresivno sve do maksimalnih 50% umanjenja za plovila starija od
20 godina. Vazno je istaci da su od pla¢anja ovog poreza u potpunosti izuzeta
plovila koja se koriste za obavljanje registrovane delatnosti (npr. prevoz putnika,
vadenje peska), kao i sportska plovila koja pripadaju registrovanim sportskim
klubovima i koriste se iskljucivo za treninge i takmicenja.
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6.14. POREZ NA REGISTROVANO ORUZJE

Porez na registrovano oruzje je godisnja fiskalna obaveza koju placaju fizicka
i pravna lica koja poseduju dozvolu za drzanje ili noSenje oruzja. Predmet
oporezivanja su automatske puske, poluautomatske puske i pistolji, kao i oruzje
za li¢nu bezbednost (pistolji i revolveri) za koje je izdat oruzni list. Visina poreza
utvrduje se u fiksnom novéanom iznosu po svakom komadu oruzja, pri ¢emu su
iznosi drasti¢no razli¢iti u zavisnosti od vrste oruzja i namene - porez na automatsko
oruzje je izuzetno visok kako bi se demotivisalo njegovo posedovanje, dok je
porez na lovacko oruzje znatno nizi ili se uopste ne placa.

Zakon predvida brojna oslobodenja koja imaju za cilj da zastite sportske i
bezbednosne delatnosti. Porez se ne plac¢a na oruzje koje poseduju drzavni
organi, registrovane streljacke organizacije i klubovi (za potrebe sporta), kao i
pravna lica ovlas¢ena za poslove fizicko-tehnickog obezbedenja. Takode, porez
se ne placa na oruzje koje je trajno onesposobljeno za upotrebu (trofejno oruzje).
Resenje o utvrdivanju poreza donosi Poreska uprava na osnovu podataka koje
joj dostavlja Ministarstvo unutrasnjih poslova, a porez se placa u godisnjem
iznosu za svaki komad registrovanog oruzja pojedinacno.
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Rezime

Sistem indirektnih poreza u Republici Srbiji, kao izdasan izvor budzetskih
prihoda, pociva na Cetiri stuba: porezu na dodatu vrednost (PDV), akcizama,
carinama i specificnim porezima na upotrebu dobara. Centralno mesto zauzima
PDV kao opsti, svefazni i nekumulativni porez na potrosnju koji se placa u svim
fazama prometa, ali se zahvaljuju¢i mehanizmu odbitka prethodnog poreza
prevaljuje isklju¢ivo na krajnjeg potrosaca. Za razliku od njega, akcize su jedno-
fazni porez usmeren na uski krug specifi¢nih dobara (duvan, nafta, alkohol, kafa,
struja) sa ciljem da, pored rasta budzeta, deluju destimulativno na potrosnju
Stetnih proizvoda (nefiskalni cilj).

Tredi klju¢ni element su carine, koje predstavljaju dazbinu koja se naplacuje
pri prelasku robe preko carinske granice (uvoz). lako im je fiskalni znacaj opao
zbog medunarodnih sporazuma o slobodnoj trgovini (poput SSP-a sa EU), one su
zadrzale vitalnu zastitnu funkciju jer poskupljivanjem strane robe stite domacu
proizvodnju. Osnovicu za obracun carine ¢ini carinska vrednost robe (najcesce
transakciona vrednost uvecana za troskove transporta i osiguranja), a obracunata
carina ulazi u osnovicu za PDV, ¢ime se primenjuje efekat ,poreza na porez”.
Sistem zaokruzuju porezi na premije nezivotnih osiguranja, porez na upotrebu
motornih vozila, porezi na upotrebu plovila i porez na registrovano oruzje.
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Pitanja za proveru znanja

Koja su Cetiri osnovna oblika indirektnih poreza u Srbiji?

Objasnite razliku izmedu PDV-a i akciza u pogledu Sirine poreskog zahvata.
Sta znaci da je PDV svefazni, a $ta da je nekumulativni porez?

Na koga se prevaljuje celokupan teret PDV-a?

Koji proizvodi su predmet oporezivanja akcizama (navedite bar Cetiri grupe)?
Sta je primarni, a $ta sekundarni cilj uvodenja akciza?

Definisite carine i objasnite njihovu osnovnu svrhu u savremenoj privredi.
Koja je razlika izmedu fiskalne i zastitne (ekonomske) funkcije carina?
Sta ¢ini osnovicu za obra¢un carine ($ta ulazi u carinsku vrednost)?

= © © N o Uk W=

0. Objasnite odnos izmedu carine i PDV-a pri uvozu (da li carina ulazi u
osnovicu za PDV)?

11. Kako medunarodni sporazumi uticu na visinu carina u Srbiji?

12. Zasto kazemo da su indirektni porezi nevidljivi za potro$aca u odnosu
na direktne?
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Pitanja za diskusiju

a) U ceni litra goriva u Srbiji, vise od 50% Cine drzavni nameti (akciza + PDV).
Da li visoke akcize na gorivo guse privredu i podizu inflaciju, ili su neophodan
izvor stabilnih prihoda za budzet?

b) PDV pogada najsiromasnije. Da li bi uvodenje "nulte stope" PDV-a na hleb,
mleko i lekove bilo reSenje, ili bi to samo zakomplikovalo sistem?
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6.15. DOPRINOSI ZA OBAVEZNO SOCIJALNO OSIGURANJE

Doprinosi za obavezno socijalno osiguranje predstavljaju javne prihode
namenskog (destiniranog) karaktera. U teoriji javnih finansija, oni se ¢esto
klasifikuju kao parafiskalni prihodi, jer za razliku od poreza (koji se troSe za opste
potrebe drzave bez direktne protivusluge), doprinosi imaju element uzajamnosti
(reciprociteta).

To znaci da pla¢anjem doprinosa obveznik ne finansira samo apstraktnu
drzavnu kasu, vec stice konkretna, zakonom garantovana imovinska prava
(pravo na penziju, pravo na zdravstvenu zastitu, pravo na nov¢anu naknadu).
Ovi prihodi se ne slivaju u jedinstveni budzet Republike, ve¢ u specijalizovane
organizacije — organizacije za obavezno socijalno osiguranje (fondove).

U fiskalnom sistemu Republike Srbije, obaveza placanja doprinosa regulisana
je Zakonom o doprinosima za obavezno socijalno osiguranje. Sistem pociva na
tri stuba osiguranja:

1. Penzijsko i invalidsko osiguranje (PIO):

+ Sluzi za osiguranje od osiguranje od trajnog gubitka zarade usled
bioloskog starenja, invalidnosti i smrti hranitelja porodice;

« Sredstva se slivaju u Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje
(RF PI1O);

+ Sistem funkcionise na principu tekuceg finansiranja (pay-as-you-go),
$to znaci da trenutno zaposleni svojim doprinosima finansiraju penzije
trenutnih penzionera, uz garanciju drzave (nacelo medugeneracijske
solidarnosti).

2. Zdravstveno osiguranje:

+ Sluzi za obezbedivanje prava na zdravstvenu zastitu i naknadu zarade
za vreme privremene sprecenosti za rad (bolovanje) ;

« Sredstva pripadaju Republickom fondu za zdravstveno osiguranje
(RFZO);

« Pociva na nacelu solidarnosti: visina doprinosa zavisi od ekonomske
snage obveznika, ali je obim prava na lecenje jednak za sve.
3. Osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti:
+ Obezbeduje prava za slucaj gubitka posla (nov¢ana naknada, prekva-
lifikacija);
+ Sredstva se uplacuju Nacionalnoj sluzbi za zaposljavanje (NSZ).
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Tabela 17. Pregled stopa po kojima se obracunavaju i placaju doprinosi

Vrsta Na teret Na teret

doprinosa zaposlenog poslodavca
(iz bruto zarade)  (na bruto zaradu)

1.PIO
14,009 10,009 24,009
(Penzijsko i invalidsko) 00% 0.00% 00%
2. Zdravstvo
5,15% 5,15% 10,30%
(RFZO) ’ ’ °
3. Nezaposlenost
0,75% 0,00% 0,75%
(NS2) 0 0 (0}
Ukupno opterecenje 19,90% 15,15% 35,05%

Izvor: Autori prema Zakonu o doprinosima za obavezno socijalno osiguranje

Klju¢na karakteristika obracuna doprinosa u Srbiji je primena bruto principa.
Osnovicu doprinosa predstavlja zaradu, odnosno osnovicu na koju se placaju
poreziidoprinosi (bruto 1). Zakonodavac je, medutim, uveo korektivne mehanizme
u vidu limita:

« Najniza mesecna osnovica: Iznos ispod kojeg se ne mogu obracunati
doprinosi, ¢ak i ako je stvarna zarada manja. Sluzi za zastitu minimuma
socijalne sigurnosti zaposlenog. Najniza mesec¢na osnovica®* od 1.januara
2026. godine je 51.297 RSD;

+ Najvisa mesecna osnovica: Maksimalni iznos na koji se placaju doprinosi
(obi¢no petostrukiiznos prosecne republicke zarade). Sluzi za spre¢avanje
prevelikih obaveza za visoko kvalifikovanu radnu snagu, s obzirom na to
da su i prava iz osiguranja (penzije) limitirana. Najvisa mese¢na osnovica
od 1. januara 2026. godine je 732.820 RSD?*'.

Teret doprinosa u Srbiji podeljen je izmedu zaposlenog i poslodavca:

« Doprinosina teret zaposlenog: Obracunavaju se iz bruto zarade i formalno
smanjuju neto zaradu radnika.

- Doprinosi na teret poslodavca: Obracunavaju se na bruto zaradu i
predstavljaju dodatan troSak poslovanja za isplatioca zarade.

20 Vise informacija na: https://www.ipc.rs/vest/najniza-mesecna-osnovica-za-placanje-doprinosa-za-
2026-godinu-iznosi-51297-dinara_v2386
21 Vise informacija na: https://www.neobilten.com/najvisa-osnovica-za-obracun-doprinosa/
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Tabela 18. Razlika izmedu poreza na dohodak gradana i doprinosa

Doprinosi za socijalno
osiguranje

Kriterijum Porez na dohodak

gradana

Karakter prihoda Opsti (nedestinirani) Namenski (destinirani)

Budzet Republike i lokalne

Pripadnost Fondovi (PIO, RFZO, NSZ)
samouprave
. Nepovratnost Uzajamnost
Nacelo ) . S
(nema direktne protivusluge) (pravo na penziju/leenje)
Svrha Finansiranje opstih javnih Finansiranje socijalne

potreba sigurnosti osiguranika

Izvor: Autori

Tabela 18 prikazuje uporedni obracun zarada za 2026. godinu kroz tri karakte-
risticna primera: nisku zaradu (ispod minimalne osnovice), srednju (standardnu)
i visoku menadzersku zaradu. Analiza fiskalnog opterecenja na neto zaradu (red 10)
otkriva regresivni efekat sistema: teret je paradoksalno najveci kod najnize zarade
(Cak 73,1%) usled primene zakonske najnize osnovice za doprinose koja je visa
od stvarne plate, dok se kod visokih zarada optereéenje smanjuje (na 57,7%)
zbog postojanja gornjeg limita za placanje doprinosa, ¢ineci time najplaceniji
rad procentualno najmanje opterecenim.

Tabela 19. Uporedni obracun zarada za 2026. godinu

Element Primer 1 Primer 2 Primer 3

obracuna (niska zarada) (srednja zarada) (visokazarada)
1. Mesec¢na bruto zarada 35.000RSD 150.000RSD 800.000RSD
2. Neoporezivi iznos 34.221RSD 34.221RSD 34.221RSD
3. Osnovica za porez (1-2) 779RSD 115.779RSD 765.779RSD
4. Porez (10%) 78RSD 11.578RSD 76.578RSD
5. Osnovica za doprinose >1 '2.97 150.000 732820

(min) (stvarna) (max)

6. Doprinosi zaposleni (19,9%) 10.208RSD 29.850RSD 145.831RSD
7. Neto zarada (1-4-6) 24.714RSD 108.572RSD 577.591RSD
8. Doprinosi poslodavac (15,15%) 7.771RSD 22.725RSD 111.022RSD
9. Ukupan trosak (1+8) 42.771RSD 172.725RSD 911.022RSD
10. Fiskalno opterecéenje na neto 73,10% 59,10% 57,70%

Izvor: Autori
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6.16. TAKSE

Takse predstavljaju novéanu naknadu koju fizi¢ka ili pravna lica placaju drzavi
ili drugim javnim telima kao protivvrednost za konkretnu uslugu koju im drzava
¢ini. Za razliku od poreza, kod taksi vazi princip neposredne protivusluge (quid
pro quo), $to znadi da obveznik u trenutku placanja ta¢no zna $ta dobija zauzvrat,
bilo da je re¢ o izdavanju dozvole, uverenja ili sudskoj presudi.

Klju¢na razlika u odnosu na porez lezi u neposrednoj koristi za platioca. Dok
se porezima finansiraju opste drustvene potrebe (poput Skolstva, zdravstva i
vojske) bez direktne protiv¢inidbe drzave prema pojedincu, taksa se uvek vezuje
za pojedinacnu uslugu. Kod takse je korist iskljucivo ili pretezno na strani onoga
ko je placa (npr. registracija sopstvenog vozila), dok se porez placa nezavisno
od toga da li se koristi odredena javna usluga.

Osnovna obelezja taksi su uslovna dobrovoljnost i na¢elna ekvivalentnost.
To znaci da obaveza placanja nastaje samo ako stranka sama inicira zahtev za
uslugom, a visina takse bi teorijski trebalo da pokriva realne troskove admini-
stracije za tu uslugu. lako se danas placaju iskljucivo u novcu, u praksi iznosi
taksi Cesto prevazilaze stvarne troskove drzave.

6.11.4.1. Klasifikacija administrativnih taksi

lako se u teoriji javnih finansija administrativne takse mogu klasifikovati
prema razlic¢itim kriterijumima, za razumevanije fiskalnog sistema Srbije klju¢na
je podela prema nivou vlasti. Ova klasifikacija jasno razgranicava tri osnovna
pitanja: ko propisuje taksu, ko pruza uslugu i u ¢ijem budzZet one pripadaju. Na
osnovu ovog kriterijuma, razlikujemo tri nivoa administrativnih taksi:

a) Republicke administrativne takse: Propisane su Zakonom o republi¢kim
administrativnim taksama. Placaju se za spise i radnje pred republickim
organima (ministarstva, agencije, diplomatsko-konzularna predstavnistva)
i predstavljaju direktan prihod budzeta Republike Srbije;

b) Pokrajinske administrativne takse: Uvode se odlukom Skupstine AP
Vojvodine. Placaju se za postupke koji se vode pred pokrajinskim organima
uprave, a sredstva ostvarena njihovom naplatom pripadaju budzetu
Autonomne Pokrajine;

¢) Lokalne administrativne takse: Propisuju se odlukom skupstine jedinice
lokalne samouprave (grada ili opstine). Plac¢aju se za usluge lokalne
administracije (npr.izdavanje urbanistickih dozvola, uverenja o prebivalistu,
izvoda iz mati¢nih knjiga) i izvorni su prihod lokalnog budzeta.
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a) Republi¢ke administrativne takse

S obzirom na obimnost Tarife republickih administrativnih taksi (koja je sastavni
deo Zakona), u praksi se najveci deo budzetskih prihoda po ovom osnovu ostvaruje
kroz nekoliko grupa taksi sa kojima se fizi¢ka i pravna lica naj¢esce susrecu. Radi
lakSeg razumevanja, mogu se svrstati u nekoliko kategorija:

1. Takse koje najcesce placaju fizicka lica

Izdavanje putnih isprava: Taksa za izdavanje paso3a jedna je od
najcescih u sistemu (naplacuje se prilikom podnosenja zahteva MUP-u);

Drzavljanstvo: Takse za reSenja o prijemu u drzavljanstvo ili otpustu iz
drzavljanstva (izuzetno visoki iznosi);

Statusna pitanja: Takse za promenu prebivalista i sli¢no.

2.Takse u oblasti saobracaja i oruzja

Vozacke dozvole: Taksa za izdavanje prve vozacke dozvole, njeno
produZenje ili zamenu;

Registracija vozila: Taksa koja se placa prilikom izdavanja saobracajne
dozvole i registarskih nalepnica (placa se svake godine);

Oruzje: Takse za nabavku oruzja, izdavanje oruznog lista i registraciju
oruzja (predstavljaju i oblik fiskalnog odvrac¢anja/kontrole).

3.Takse za privredu i intelektualnu svojinu (Pravna lica)

Zastita intelektualne svojine: Takse koje se placaju Zavodu za intele-
ktualnu svojinu za prijavu i odrZzavanje patenata, Zigova (brendova) i
industrijskog dizajna;

Tumacenja propisa: Takse koje firme placaju ministarstvima (npr. Mini-
starstvu finansija) za izdavanje zvani¢énog misljenja o primeni nekog
poreskog ili carinskog propisa;

Licence i dozvole: Takse za izdavanje dozvola za medunarodni prevoz,
promet lekova ili druge delatnosti za koje je potrebna saglasnost drzave.

4. Opste takse

Taksa na zahtev (podnesak): Placa se ¢im se obratite organu nekim
zahtevom;

Taksa na zalbu: Placa se ukoliko niste zadovoljni odlukom organa i
Zelite drugostepeni postupak;

Taksa na uverenje: Placa se za izdavanje pismene potvrde o Cinjenicama
o kojima organ vodi sluzbenu evidenciju.
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b) Pokrajinske administrativne takse

Pokrajinske administrativne takse predstavljaju izvornijavni prihod Autonomne
Pokrajine Vojvodine i uvode se posebnom Odlukom Skupstine AP Vojvodine.
One se placaju za spise i radnje koje preduzimaju pokrajinski sekretarijati
(ekvivalenti ministarstvima na nivou pokrajine) i drugi pokrajinski organi, a sva
sredstva ostvarena njihovom naplatom direktno pripadaju pokrajinskom budzetu.
U praksi, ove takse su najzastupljenije u oblastima gde Pokrajina ima izvorne
ili prenete nadleZnosti, pa se tako najceSce odnose na turizam i ugostiteljstvo,
obrazovanije, privreda i poljoprivredu, urbanizam i slicno.

c) Lokalne administrativne takse

Lokalne administrativne takse predstavljaju izvorni javni prihod jedinica
lokalne samouprave (gradova i opstina) i uvode se posebnom Odlukom skupstine
grada ili opstine. One se placdaju za spise i radnje koje preduzimaju opstinski
organi uprave, a sva sredstva prikupljena na ovaj nacin ostaju u lokalnom
budzetu za finansiranje lokalnih potreba (npr. vrtica, puteva, rasvete). S obzirom
na to da su lokalne samouprave najblize gradanima, ovo su takse sa kojima se
lica naj¢esce susrecu u svakodnevnom Zivotu, a naplacuju se prvenstveno za:

« Mati¢ne knjige i li¢na stanja: Izdavanje izvoda iz mati¢nih knjiga (rodenih,
vencanih, umrlih) i uverenja o drzavljanstvu, kao i zaklju¢enje braka
(narocito ako se trazi izlazak maticara na teren);

+ Urbanizamiizgradnja:zdavanje lokacijskih uslova, gradevinskih i upotrebnih
dozvola za objekte koji su u nadleznosti opstine (porodi¢ne kuce, manji
poslovni objekti), kao i legalizaciju bespravno izgradenih objekata;

+ Privreda i preduzetnistvo: Izdavanje reSenja o ispunjenosti uslova za
obavljanje odredenih delatnosti (npr. ugostiteljstvo, trgovina), odobrenja
za produzeno radno vreme ili postavljanje letnjih basti;

« Komunalne delatnosti: Izdavanje taksi dozvola i legitimacija za vozace,
kao i dozvole za zauzece javnih povrsina (kiosci, tezge).

Bitno je napraviti razliku izmedu republickih administrativnih i sudskih taksi.
lako oba prihoda idu u isti republicki budZet, klju¢na razlika je u nadleznosti
organa: republicke administrativne takse plac¢aju se organima izvrine vlasti
(npr. MUP-u za pasos ili ministarstvu za dozvolu), dok se sudske takse placaju
isklju¢ivo sudovima za radnje u parnicama i drugim postupcima (npr. taksa na
tuzbuili presudu). Zbog toga su ova dva sistema potpuno razdvojena i regulisana
posebnim zakonima, ranije pomenutim Zakonom o republi¢kim administrativnim
taksama i Zakonom o sudskim taksama.
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Lokalne komunalne takse predstavljaju izvorni javni prihod jedinica lokalne
samouprave (gradova i opstina) koji se uvodi odlukom lokalne skupstine kao
naknada za koris¢enje prava, predmeta i usluga od opsteg interesa na odredenoj
teritoriji. U praksi Republike Srbije, fiskalno najizdasniji oblici su taksa za isticanje
firme na poslovnom prostoru (tzv. "firmarina"), koju placaju pravna lica i
preduzetnici, kao i taksa za drzanje motornih drumskih i priklju¢nih vozila, koja
se naplacuje gradanima prilikom godisnje registracije automobila. Za razliku od
administrativnih taksi koje se placaju jednokratno za konkretnu uslugu admini-
stracije, komunalne takse se najcesce placaju periodi¢no (godisnje) i sluze kao
instrument kojim zajednica naplacuje koris¢enje lokalne infrastrukture i javnih
dobara radi finansiranja potreba grada ili opstine.

6.17. NAKNADE

Naknade predstavljaju javni prihod koji se placa za koris¢enje nekog javnog
dobra (prirodnog resursa) ili usluge od opsteg interesa. Osnovna logika naknade
je ekonomska: buduci da su prirodna bogatstva (voda, Sume, rude, zemljiste)
vlasnistvo svih gradana, onaj ko ih koristi za sticanje profita ili licnu korist duzan je
da zajednici plati odredenu naknadu. Zakon o naknadama za koris¢enje javnih
dobara donet je krajem 2018. godine (pocetak primene 1.januar 2019.) sa ciljem
reforme sistema neporeskih prihoda. Zakon taksativno nabraja 15 grupa naknada:

1) Naknade za geoloska istrazivanja

+ Plac¢aju kompanije koje vrse istrazivanje tla (npr. rudu, naftu).
« Placa se naknada za odobreno istrazno polje i naknada za koris¢enje
podataka iz drzavnih geoloskih mapa.

2) Naknade za kori$¢enje mineralnih sirovina (,Rudna renta“)

« Plac¢aju rudarske kompanije za eksploataciju nafte, gasa, metala (bakar,
zlato, litijum), uglja, nemetala.

« Osnovica je najcesce je to prihod od prodate rude.
+ Stopa varira zavisno od sirovine (npr. za naftu i gas je 7%, za metali¢ne
sirovine 5%, za ugalj 3%).
3) Naknade za energetiku

« Naknade za unapredenje energetske efikasnosti (placa se kao dodatak
na racun za struju i gas).

- Naknada za rezerve nafte i derivata.
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4) Naknada za promenu namene poljoprivrednog zemljista
+ Placa se kada se njiva pretvara u gradevinsko zemljiSte radi izgradnje.
« Ciljje zastita obradivog zemljista, - ne placa se ako se gradi poljoprivredni
objekat (npr. farma).
5) Naknade za Sume
« Naknada za poseceno drvo - placaju korisnici Suma.

+ Naknada za opstekorisne funkcije Suma - ranije su je placala sva pravna
lica, sada je ukinuta za vecinu privrede (ostala je obaveza za neka lica).

6) Naknada za divljac
+ Lovacka udruzenja za koris¢enje lovista i odstrel zastic¢enih vrsta.

7) Naknade za vode
Jedna od najsirih oblasti koja obuhvata:

« Naknadu za koris¢enje voda, placaju fabrike vode (flasirana voda),
toplane, industrija koja koristi vodu u procesu.

« Naknadu za ispustanje voda, placa se na osnovu zagadenja.

. Naknadu za odvodnjavanje, pla¢aju vlasnici poljoprivrednog i
gradevinskog zemljiSta za odrzavanje kanalske mreze (naplacuju "Vode
Vojvodine" ili "Srbijavode").

8) Naknade za zastitu zivotne sredine (,Eko-takse”)

. Naknada za emisije SO2, NO2 i praskastih materija (placaju velike
fabrike/elektrane).

« Naknada za odlaganje otpada na deponije.

« Naknada za posebne tokove otpada, plac¢aju proizvodaci i uvoznici
guma, akumulatora, ulja, elektri¢nih uredaja (frizideri, TV). Ovo je klju¢no
za reciklaznu industriju.

« Naknada za plasti¢ne kese (trgovci).

lako se formalno klasifikuje kao naknada za koris¢enje javnog dobra, ovaj
instrument ima snazne karakteristike poreza jer je pla¢anje obavezno i prinudno.
Obracun se vrsi na osnovu stepena negativnog uticaja na zivotnu sredinu (koli¢ine
generisanog otpada ili emisija). Osnovna svrha ovog instrumenta nije samo
prikupljanje prihoda, vec i internalizacija negativnih eksternalija - cilj je da
troSak sanacije zagadenja snosi onaj ko ga je i prouzrokovao, a ne drustvo u celini.
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9) Naknade za plovidbu
+ Placaju brodovi za koriS¢enje vodenih puteva, pristanista i prevodnica.

10) Naknade za puteve
« Naknada za koris¢enje autoputa.
+ Naknada za vanredni prevoz (ako je kamion tezi ili ve¢i od dozvoljenog).
» Naknada za postavljanje reklama pored puta.

11) Naknade za Zeleznicu
+ Placaju operateri (npr. Srbija Kargo) za koris¢enje Sina i infrastrukture.

12) Naknade za korisc¢enje javnih povrsina
Ovo je izvorni prihod opstina i gradova. Najvazniji u praksi:
« Zauzece javne povrsine: Baste kafica, kiosci, tezge, gradevinski materijal
na trotoaru.

+ Zakon propisuje maksimume, a opstine odreduju tacne iznose svojim
odlukama.

13) Naknada za prirodno lekoviti faktor

+ Plac¢aju banjska lecilista i hoteli u banjama za koris¢enje lekovite vode/
blata.

14) Naknada za turisticki prostor
« Placa se u turistickim mestima (npr. Kopaonik, Zlatibor) za ulazak
motornim vozilima u zasti¢enu zonu ili za kori¢enje infrastrukture.
15) Naknada za elektronske komunikacije

+ Placaju mobilni operateri (Telekom, Yettel, A1) za koris¢enje radio-
frekvencija i numeracije (brojeva telefona).
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Rezime

Pored poreza, fiskalni sistem Republike Srbije oslanja se na dva znacajna
stuba javnih prihoda: doprinose za obavezno socijalno osiguranje i naknade
za koris¢enje javnih dobara. Doprinosi su specifi¢ni javni prihodi namenskog
karaktera koji, za razliku od poreza, pocivaju na nacelu uzajamnosti (reciprociteta) —
placanjem doprinosa obveznik ne finansira samo opstu drzavnu kasu, vec stice
konkretna prava (na penziju, leCenje, naknadu za nezaposlenost). Sistem obuhvata
tri klju¢na fonda: PIO fond (stopa 24%), Fond za zdravstveno osiguranje (stopa
10,3%) i osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti (0,75%), pri ¢emu teret placanja
dele zaposleni (iz bruto plate) i poslodavac (na bruto platu). Specifi¢cnost sistema
je postojanje ,maksimalne osnovice” za pla¢anje doprinosa, koja je limitirana
na petostrukiiznos prosecne zarade, ¢Cime se sprecava prekomerno opterecenje
najplacenijih, ali se istovremeno ograni¢ava i visina buduce penzije.

Drugi segment Cine neporeski prihodi u vidu naknada i taksi, izmedu kojih
postoji sustinska razlika. Naknade predstavljaju cenu koju korisnici placaju za
ekonomsko iskoris¢avanje prirodnih resursa ili javnih dobara (npr. rudna renta,
naknade za vode, Sume i sl.). Nasuprot tome, takse (administrativne, sudske,
komunalne) predstavljaju nov€anu protivvrednost za usluge koje drzavni
organi ¢ine fizickim ili pravnim licima. Dok se naknada placa za koris¢enje dobra
(npr. seca Sume), taksa se placa za rad organa, kao $to su izdavanje uverenja,
registracija vozila, donosenje presude ili tumacenje propisa. lako bi visina takse
teorijski trebalo da pokriva samo troskove rada organa, u praksi one cesto
sadrze i skriven fiskalni element, jer su prihodi od njih veci od cene same usluge.
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Pitanja za proveru znanja

O A wWwN =

~

Koja je osnovna razlika izmedu poreza i doprinosa?

Objasnite nacelo reciprociteta kod socijalnih doprinosa.

Koliko iznosi zbirna stopa doprinosa za PIO, a koliko za zdravstvo?
Sta je "maksimalna osnovica" za doprinose i zasto je uvedena?
Koja je sustinska razlika izmedu naknade i takse?

Sta je predmet placanja kod administrativnih taksi (5ta obveznik dobija
zauzvrat)?

Navedite dva primera za naknade.
Navedite dva primera za takse.

Da li su takse iskljuc¢ivo cena usluge ili mogu imati i fiskalni karakter
(objasnite)?

10. Ko placa boravisnu taksu i kome pripada taj prihod (Republici ili lokalnoj

samoupravi)?
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Pitanja za diskusiju

a) Cesto se deava da taksa za izdavanje nekog jednostavnog papira (npr.
uverenje o drzavljanstvu ili izvod iz katastra) kosta vise stotina ili hiljada
dinara, iako sluzbenik to odStampa za minut. Da li drzava koristi takse da

"prikriveno" oporezuje gradane, umesto da naplacuje samo realnu cenu
usluge?

b) Dalije pravedno da IT stru¢njak koji zaraduje 10.000 evra plac¢a doprinose
samo na 4.000 evra (zbog maksimalne osnovice), dok radnik na minimalcu
placa na svaki dinar svoje zarade? Da li bi ukidanje limita donelo vise
novca penzionom fondu ili bi smanjilo strane investicije?
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7.UVOD U JAVNE RASHODE

Savremene drzave karakterisu administrativne funkcije i zadaci, ali i sve
brojnije i obimnije ekonomske i socijalne funkcije i zadaci. U skladu sa tim,
povecavaju se javne potrebe, a sledstveno tome i visina javnih rashoda. U uslovima
predimenzionirane javne potrosnje i povecanja budzetskih deficita velikog
broja savremenih drzava od velike je vaznosti izvrsiti analizu javnih rashoda, i
to ne samo njihove visine, vec i strukture javnih rashoda. Pored analize visine i
strukture javnih rashoda konkretne drzave, potrebno je vrsiti i uporednu analizu
izmedu razlic¢itih drzava i utvrditi uzroke visokih javnih rashoda.

Nakon citanja ovog poglavlja, modi cete da:

+ Razumete teorije o javnim rashodima;

« Prepoznate razlicite klasifikacije javnih rashoda;

+ Razlikujete i objasnite vrste javnih rashoda prema razli¢itim kriterijjumima;
+ Navedete i objasnite nacela javnih rashoda;

« Razumete teorije pokri¢a javnih rashoda;

+ Analizirate visinu i strukturu javnih rashoda;

+ Utvrdite uzroke kontinuiranog povecanja javnih rashoda;

« Shvatite efekte javnih rashoda.

7.1. TEORUE O JAVNIM RASHODIMA

U finansijskoj teoriji i praksi izu¢avanje javnih rashoda dugo je bilo u senci
javnih prihoda. Kako se smatralo da je re¢ samo o potro3nji prikupljenih javnih
prihoda i kategoriji koja je bila vie politicka i administrativna, izuCavanje javnih
rashoda prakti¢no i nije bilo predmet izucavanja javnih finansija (Radici¢ & Raicevic,
2008, str. 33; Nikoli¢, 2013). Negativan stav prema javnim rashodima bio je posledica
shvatanja klasi¢ne gradanske teorije o javim rashodima i doktrine liberalnog
kapitalizma (Nikoli¢, 2013). Ovo shvatanje bilo je prisutno sve do pojave Velike
svetske ekonomske krize (1929-1933.) i politike drzavnog intervencionizma, koja
je osnova savremene gradanske teorije o javnim rashodima - Kejnzijanske teorije.

Klasi¢na gradanska teorija o javnim rashodima vezuje se za liberalisticku epohu
kapitalizma. Kako je prema Adamu Smitu osnovna funkcija drzave odrzavanje
unutradnjeg reda i mira i zastita drzave od spoljnih neprijatelja, preovladavalo
je misljenje da su javni rashodi neproduktivni i da ih treba svesti na najmanju
mogucu meru (Tabela br. 20). Ova teorija se zato Cesto naziva teorija neutralnih
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javnih rashoda ili teorija minimalnih javnih rashoda. lako oni nisu bili protiv
postojanja drzave, smatrali su da je ona lo$ privrednik, a da su privatna svojinai
privatna inicijativa apsolutno superiorni u privredi u odnosu na drzavu (Staki¢ &
Jezdimirovi¢, 2020, str. 204-205; Burovi¢ Todorovi¢ & Pordevic, 2019, str. 80-81).
Ovi stavovi su kasnije prisutni i u neoliberalnoj teoriji.

Nakon nastupanja Svetske ekonomske krize, kada je postalo ocigledno da trziste
i privatni sektor nisu efikasni u stabilizaciji ekonomskih aktivnostiida je u kriznim
situacijama intervencija drzave u privredi neminovna (Rakic et al., 2009, str. 105),
afirmide se Kejnzijanska teorija o aktivnim javnim rashodima. Ovom teorijom se
ukazuje na znacaj drzave i njene intervencije u kriznim situacijama, ali i na njen
znacaj za razvoj privrede, s obzirom na to da ona preko svog fiskalnog sistema
zahvata znacajan deo nacionalnog dohotka, koji se raspodeljuje putem javnih
rashoda (Staki¢ & Jezdimirovic, 2020, str. 205; Burovi¢ Todorovi¢ & Dordevié, 2019,
str. 82-84). Danas je ocigledno da savremena drzava pored klasi¢nih admi-
nistrativnih i bezbednosnih funkcija i zadataka ima i brojne i obimne ekonomske
i socijalne funkcije. To utice na kontinuirano povecanje javnih rashoda i veoma
Cesto na povecanje budzetskog deficita. Zato se u finansijskoj teoriji i praksi analizi
visine i strukture javnih rashoda posvecuje sve veca paznja (Nikoli¢, 2013).

Tabela 20. Karakteristike klasi¢ne i Kejnzijanske teorije o javnim rashodima

Klasi¢na teorija Kejnzijanska teorija
Javni rashodi imaju neproduktivan Javni rashodi su znacajni Cinioci razvoja
karakter nacionalne ekonomije
Drzava je nuzno zlo, ona je los privrednik,  Drzava preko svog fiskalnog sistema
iskljucivi potrosac javnih dobara i njene zahvata jedan znacajan deo nacionalnog
funkcije treba svesti na najmanju moguc¢u dohotka, koji se preraspodeljuje putem
meru javnih rashoda
Privatna svojina i privatna inicijativa u Privatnoj svojini se ne daje apsolutna
privredi su apsolutno superiorni u odnosu  superiornost u upravljanju priviedom u
na angazovanje drzave u privredi odnosu na drzavnu svojinu

Izvor: llustrovano prema: Burovi¢ Todorovic¢ & Dordevic, 2019, str. 82 i 84.

Nakon uporedne analize karakteristika klasi¢ne i savremene gradanske teorije
0 javnim rashodima moze se uociti da su razlike u shvatanjima javnih rashoda
znacajne. Imajuci u vidu sve pomenute razlike, u praksi je prilikom upravljanja
javnim finansijama i javnim rashodima najbolje kombinovati mehanizme trzista
i drzave. U stabilnim uslovima privredivanja treba pronadi optimalan odnos
izmedu trzista i drzavne intervencije, dok je u kriznim situacijama, koje su u
danasnje vreme sve ucestalije intervencija drzave neophodna i veoma znacajna.
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Krize u XIX i XX veku

Velika svetska ekonomska kriza — Velika depresija (1929-1933.)
Naftne krize - 1973.i 1979. godine

Finansijska kriza 1987. godine — Crni ponedeljak 19.10.1987. godina
Kriza u Japanu i pad indeksa Tokijske berze 1990. godine

Azijska kriza 1997. godine

Kriza internet kompanija - 11.3.2000-9.10.2002. godine

Globalna ekonomska kriza — hipotekarna kriza — 2008. godine
Pandemija COVID-19 - 2020. godina

Energetska kriza - 2022. godina

[zvor: Jeremi¢, 2016, str. 16-27; Kotilovi¢, 2022.

7.2. OSNOVE JAVNIH RASHODA
7.2.1. Javni rashodi i njihove karakteristike

Uprkos tome $to problematika javnih rashoda do pocetka XX veka nije imala
adekvatno mesto u nauci o javnim finansijama, u finansijskoj teoriji postoje
brojne definicije javnih rashoda (Nikoli¢, 2013, str. 16). Naj¢esce se javni rashodi
definisu kao,izdaci koje drzava €ini u novcu za podmirenje kolektivnih potreba
i u javnom interesu” (Filipovi¢, 1960, str. 368) ili kao,izdaci drzave i njenih organa,
koji sluze za finansiranje javnih potreba” (Burovi¢ Todorovi¢ & Bordevi¢,
2019, str. 65). To su izdaci koji nastaju radi finansiranja drzave i njenih funkcija,
pri ¢emu su tu ukljuceni i ekonomski i socijalni transferi (Staki¢ & Jezdimirovi¢,
2020, str. 204).

Na osnovu definicija javnih rashoda mogu se izdvojiti najvaznije karakteristike
javnih rashoda (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 35-36):

1. javnirashodi sluze za podmirenje (pokri¢e) javnih potreba,

2. javnirashodi su u savremenim uslovima izrazeni u novcu.

Prva karakteristika javnih rashoda pokazuje da je cilj javnih rashoda zadovoljenje

opstih (javnih) potreba, a ne potreba pojedinaca. Javni rashodi su izdaci drzave
i njenih organa, koji nastaju radi finansiranja javnih potreba.

263



264

JAVNE FINASLJE

Druga karakteristika javnih rashoda je da su oni danas najc¢esce izrazeni u
novcu. Za nenovcane nacine realizacije javnih rashoda postoji negativan stav
zato $to oni predstavljaju opasnost od korupcije i privilegovanja nosilaca javnih
funkcija, ali i zato $to omogucavaju evaziju javnih prihoda. Ipak, u praksi postoje
odredene situacije kada se javni rashodi realizuju u naturi ili ¢inidbom - kada se
pomoc¢ nastradalom stanovnistvu usled prirodnih nepogoda pruza isporukom
lekova, hrane, vode, 3atora i slicno ili kada se saniranje terena posle nepogoda
vrdi radom ljudi i mehanizacije.

Pored pomenutih karakteristika javnih rashoda, treba istaci i ono sto je
karakteristika javnih rashoda danas — oni sluze i za obezbedenje ekonomske,
socijalne, pravne, kulturne i politicke sigurnosti gradana (Burovi¢ Todorovi¢ &
Pordevic, 2019, str. 67).

7.2.2. Klasifikacije javnih rashoda

U finansijskoj literaturi ne postoji univerzalna klasifikacija javnih rashoda,
vec su prisutne brojne klasifikacije javnih rashoda, koje su nastale grupisanjem
rashoda prema razli¢itim kriterijumima u odredene grupe. Naj¢esce se navode
medunarodne klasifikacije javnih rashoda - klasifikacija Medunarodnog
monetarnog fonda (klasifikacija MMF-a) i klasifikacija Organizacije za ekonomsku
saradnju i razvoj (klasifikacija OECD-a).

Klasifikacija javnih rashoda prema MMF-u
Prema klasifikaciji MMF-a funkcionalna klasifikacija obuhvata sledece kategorije
javnih rashoda (Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i kontnom planu
za budzetski sistem, ¢l. 7):
rashode za opste javne usluge,
rashode odbrane,
rashode za javni red i bezbednost,
rashode za ekonomske poslove,
rashode za zastitu Zivotne sredine,

1
2
3
4
5
6. rashode za poslove stanovanja i zajednice,
7. rashode za zdravstvo,

8. rashode za rekreaciju, sport, kulturu i veru,
9. rashode za obrazovanje,

1

0. rashode za socijalnu zastitu.
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Ekonomska klasifikacija javnih rashoda izvrSena je prema nameni rashoda i
obuhvata (Staki¢ & Jezdimirovi¢, 2020, str. 210):

1. rashode za javne nabavke dobara i usluga (ukljucuju i plate zaposlenih u
javnom sektoru i drzavnim sluzbama),

2. transferne rashode (ekonomski i socijalni transferi, interbudzetski transferi),

3. rashodi na ime kamate na javni dug,

4. kapitalni javni rashodi,

5. transferni rashodi u korist inostranstva.

Klasifikacija javnih rashoda prema OECD-u

Sistematizacija javnih rashoda prema OECD metodologiji obuhvata sledece
kategorije javnih rashoda (Belokapi¢ et al., 2016, str. 23-24):

1. tradicionalne javne rashode,
2. rashode socijalne drzave,
3. rashode mesovite privrede.

Tradicionalni javni rashodi predstavljaju kategoriju javnih rashoda koja
obuhvata rashode na ime proizvodnje i distribucije javnih dobara (narodna
odbrana i javne sluzbe).

Rashodi socijalne drzave je kategorija javnih rashoda koju Cine rashodi 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 nezaposlenih).

Rashodi mesovite privrede su kategorija javnih rashoda koja obuhvata
rashode na ime ekonomskih usluga (promet kapitala i subvencije), rashode na
ime kamate na javni dug i rashode na ime neto pozajmica.

Klasifikacija javnih rashoda u Srbiji

Za Republiku Srbiju je od posebnog znacaja klasifikacija MMF-a, koja je u
svetu opsteprihvacdena, a i u potpunosti preuzeta i primenjena u budzetskom
sistemu Srbije pocetkom 2002. godine Zakonom o budzetskom sistemu i na
osnovu njega donetim Pravilnikom o standardnom okviru i kontnom planu za
budzetski sistem (Staki¢ & Jezdimirovi¢, 2020, str. 210-211; Radici¢ & Raicevic,
2008, str. 53).
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Kontnim planom ekonomska klasifikacija obuhvata rashode i izdatke koji su
grupisani u tri klase (Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i kontnom
planu za budzetski sistem):

1. tekuci javni rashodi,

2. izdaci za nefinansijsku imovinu,

3. izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine.

Tekuci javni rashodi sadrze devet kategorija tekucih rashoda (Staki¢ &
Jezdimirovi¢, 2020, str.210-211; Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru
i kontnom planu za budzetski sistem):
rashode za zaposlene,
koris¢enje roba i usluga,
amortizacija i upotreba osnovnih sredstava,
otplata kamata i pratedi troskovi zaduzivanja,
subvencije,
donacije, dotacije i transferi,
prava iz socijalnog osiguranja,
ostali rashodi,

© 0 N U A WDN =

administrativni transferi iz budzeta, od direktnih budzetskih korisnika
indirektnim budzetskim korisnicima, ili izmedu budzetskih korisnika na
istom nivou.

U okviru svake od navedenih kategorija tekucih rashoda postoji dalje
diferenciranje javnih rashoda u odredene grupe (npr. rashodi za zaposlene
obuhvataju sedam grupa: plate i izdaci zaposlenih, socijalni doprinosi na teret
poslodavca, naknade u naturi, socijalna davanja zaposlenima, naknada za
zaposlene, nagrade, bonusi i ostali posebni rashodi i sudijski i poslanicki dodatak)
(Staki¢ & Jezdimirovi¢, 2020, str. 210-211).
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7.2.3. Vrste javnih rashoda

U teoriji i politici javnih finansija postoje i druge klasifikacije javnih rashoda,
koje su izvrSene prema razli¢itim kriterijumima. Najcesc¢e se navode i koriste
sledece klasifikacije i vrste javnih rashoda (Tabela br. 21).

Tabela 21. Klasifikacije javnih rashoda

Kriterijum za klasifikaciju Vrste javnih rashoda

Redovnost nastanka redovni i vanredni

Doprinos povecanju nacionalnog

dohotka/proizvodnih kapaciteta produktivni i neproduktivi

Drzavna intervencija na ekonomskom i
socijalnom planu

Poslovanje drzavnih preduzeda rentabilni i nerentabilni
Objekat trosenja licni i materijalni
Zavisnost od velic¢ine realnog dohotka i
privatnih investicija

funkcionalni, investicioni i transferni

konstantni i varijabilni

Oblik troSenja i isplate izdataka novcani i nenovcani
Moguénost odlaganja odlozivi i neodlozivi
rashodi centralnih, regionalnih i lokalnih

Subjekti trosenja
organa

Rok izvrsenja, ekonomska namena i efekti

javnih rashoda tekudii investicioni

Izvor: llustrovano prema: Durovi¢ Todorovi¢ & Dordevié, 2019, str. 67-71; Radicic¢ & Raicevic,
2008, str. 53-55.

Jedna od najstarijih klasifikacija javnih rashoda je prema kriterijumu redovnosti
nastanka, odnosno redovnosti pojavljivanja. Prema ovom kriterijumu, redovni
rashodi su oni koji se mogu unapred predvideti, redovno se pojavljuju u budzetu
i njihova visina je relativno stabilna, dok su vanredni rashodi oni koji se ne mogu
unapred predvideti, pojavljuju se povremeno u budzZetu i neperiodi¢no. Vanredni
rashodi se javljaju prilikom saniranja posledica dejstva nekih vanrednih okolnosti
(elementarnih nepogoda, ratnih dejstava, izvodenja velikih javnih radova u
vreme ekonomskih kriza i sl.). Ova podela je zastupljena u teoriji i primenjuje
se u praksi — na njoj je zasnovana teorija pokri¢a, prema kojoj redovne javne
rashode treba pokriti iz redovnih javnih prihoda, a vanredne javne rashode iz
vanrednih javnih prihoda.
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Podela javnih rashoda na produktivne i neproduktivne izvriena je prema
kriterijumu njihovog doprinosa povecanju proizvodnih kapaciteta, odnosno
nacionalnog dohotka. Tako se u produktivne javne rashode svrstavaju onijavni
rashodi koji direktno ili indirektno uti¢u na povecanje nacionalnog dohotka
zemlje. Direktni produktivni javni rashodi su oni koji nastaju radi izgradnje,
rekonstrukcije ili modernizacije nekog proizvodnog kapaciteta u Srbiji, dok
su indirektno produktivni javni rashodi koji nastaju ulaganjem u izgradnju,
rekonstrukciju ili modernizaciju nekog puta, pruge ili nekog drugog infrastruktu-
rnog objekta. Nasuprot produktivnim javnim rashodima, neproduktivni javni
rashodi su oni koji ni direktno, ni indirektno ne dovode do tog povecanja (npr.
javni rashodi koji nastaju za finansiranje potreba drzavne administracije, odbrane
i sl.). U pogledu ove podele razli¢iti autori imaju razli¢ite stavove kada je u
pitanju razvrstavanje u pomenute dve grupe rashoda. Dok za administrativne
rashode ne postoji dilema, za neke druge javne rashode koji nastaju vezano za
obrazovanje, nauku, rekreaciju, kulturu, zdravstvo postoje velike dileme. Ranije
je preovladavalo misljenje da su ovi rashodi neproduktivni, dok danas to nije
slucaj. Naprotiv, danas preovladava misljenje da je re¢ o indirektno produktivnim
javnim rashodima, zato $to obrazovani, u¢eni i kulturni ljudi stvaraju inovacije
i pozitivno uti¢u na ekonomski i socijalni razvoj drzave. Bez obzira na dileme
koje postoje u vezi njihovog grupisanja, ova podela diferencira javne rashode
u dve znacajne kategorije i jasno ukazuje kojim rashodima treba dati prednost
kada se odreduje njihova visina u budzetu (Nikoli¢, 2013, str. 17).

Grupisanje javnih rashoda moguce je izvrsiti i prema funkcijama koje drzava
ima u savremenim uslovima i to u odnosu na drzavnu intervenciju na ekonomskom
i socijalnom planu. U grupi autora koja zastupa ovu podelu istice se profesor
ekonomije na Harvardu, Alvin Hansen. Koriste¢i ovaj kriterijum, moguce je
javne rashode grupisati u tri grupe - funkcionalne, investicione i transferne.
Funkcionalni javni rashodi su oni koji nastaju po osnovu finansiranja osnovnih
funkcija drzave. Grupu investicionih javnih rashoda cine svi javni rashodi koji
nastaju po osnovu finansiranja nekog privrednog objekta. Ova grupa obuhvata
sve investicione rashode koji se pojavljuju u budzetu, bez obzira na vreme
njihovog javljanja. Sa jacanjem socijalne uloge drzave sve znacajniji postaju
transferni javni rashodi. Ovi rashodi ne uticu na povecanje dohotka, vec se
koriste za njegovu preraspodelu. Njima se vrsi prenos (transfer) dohotka iz jedne
u drugu privrednu delatnost, iz jedne socijalne grupacije u drugu i ¢ine ih sve
vrste socijalne pomoci, subvencije, otplate javnog duga itd.
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Sa aspekta doprinosa drzavnih preduzeéa budzetskim prihodima, javni rashodi
namenjeni njihovom finansiranju mogu se podeliti na rentabilne i nerentabilne.
Tako rentabilni javni rashodi nastaju po osnovu ulaganja u preduzeca koja dobro
poslujuidonose dobit i prihode budzetu, dok su nerentabilni javni rashodi oni
koji se javljaju po osnovu pokri¢a gubitaka drzavnih preduzeca koja lose posluju.

Prema kriterijumu objekta trosenja javni rashodi se mogu podeliti na li¢ne i
materijalne. Li¢ni javni rashodi su oni koji nastaju po osnovu isplate naknada
zarad drzavnih sluzbenika, pripadnika vojske i policije, kao i po osnovu socijalnih
transfera (isplate penzija, invalidnina, raznih pomociitd.). Materijalni javni rashodi
nastaju prilikom nabavke odredene opreme, izgradnje odredenih privrednih i
neprivrednih objekata, kao i za materijalne rezerve.

Konstantni i varijabilni javni rashodi nastali su grupisanjem javnih rashoda
od strane nemackog pisca Halera prema tome da li su zavisni ili nezavisni od
povecanja realnog dohotka, globalne traznje i privatnih investicija. Konstantni
javni rashodi su oni koji su nezavisni od povecanja realnog dohotka, globalne
traznje i privatnih investicija (npr. rashodi drzavnih organa, sudstva, policije i vojni
rashodi, koje je drzava obavezna da finansira bez obzira na visinu ostvarenog
drustvenog proizvoda i nacionalnog dohotka). Za razliku od njih, varijabilni
(promenljivi) javni rashodi su oni koji su zavisni od povecanja realnog dohotka,
globalne traznje i privatnih investicija. Njihovo kretanje moze biti prociklicnog
ili kontracikli¢nog karaktera, u zavisnosti od njihove funkcionalne prirode i
fiskalne politike drzave.

Diferenciranjem prema obliku tro$enja i isplate izdataka nastale su dve grupe
javnih rashoda - novcani i nenovcani (u naturi). Nov€ani javni rashodi su oni
koji se iskazuju i realizuju u novcu, dok su nenovéani javni rashodi oni koji se ne
iskazuju i ne realizuju u novcu, ve¢ u naturi. Ovo je jedna od najstarijih podela
javnih rashoda, koja je ranije bila znacajna — posebno u periodu socijalistickog
samoupravljanja??, kada su drustvena preduzeca svojim radnicima dodeljivala
stanove, prevozi sl., tako da su nenovéani javni rashodi bili veoma prisutni. Danas
se tezi da se javni rashodi iskazuju i izvrsavaju u novcu, tako da je nenovcanih
javnih rashoda sve manje. Uglavnom se javljaju u obliku transfera sa socijalnim
ciljevima (stanovi, bonovi za hranu) i u izuzetnim situacijama kao Sto su rat i
elementarne nepogode, kada se pomo¢ pruza isporukom lekova, hrane, vode,
Satoraisl.

22 Socijalistitko samoupravljanje predstavlja model uredenja jugoslovenske privrede i drustva u periodu
od 1950-1990. godine u kome su radnici upravljali drustvenim preduzec¢ima (privredom) i drustvom.
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U zavisnosti od toga da li se mogui ili ne mogu odloziti javni rashodi se mogu
podeliti na odlozive (odgodive) i neodlozive (neodgodive). Odlozivi (odgodivi)
javni rashodi su oni koji se u slu¢aju nedostatka javnih prihoda mogu odloziti
za neko buduce vreme (npr. izgradnja koridora 10 ili metroa u Beogradu).
Neodlozivi (neodgodivi) javni rashodi su oni koji se ne mogu odloziti za neko
buduce vreme (npr. isplate plata i penzija).

Razgranicenje rashoda sa aspekta subjekata troSenja prikupljenih javnih
prihoda je od velikog znacaja u slozenim drZzavama (federacijama). Na osnovu
ovog kriterijuma rashode je moguce podeliti na rashode centralnih, rashode
regionalnih i rashode lokalnih organa vlasti. Rashodi centralnih organa vlasti
nastaju po osnovu obavljanja funkcija koje su od vitalnog znacaja za funkcionisanje
drzave (odbrane, javnog reda i bezbednosti, pravosudnog sistema, obrazovanja,
zdravstvene i socijalne zastite i dr.). Sa druge strane, rashodi regionalnih i
lokalnih organa vlasti su oni javni rashodi koji nastaju prilikom obavljanja nekih
funkcija koje se efikasnije realizuju na ovim nivoima vlasti (donosenje programa
razvoja, donosenje urbanisti¢kih planova, obavljanje komunalne delatnosti,
staranje o odrzavanju stambenih zgrada, uredenje i obezbedivanje koris¢enja
gradskog gradevinskog zemljista i poslovnog prostora, staranje o zastiti Zivotne
sredine i dr.). Podela javnih rashoda u pomenute kategorije zavisi od stepena
fiskalne decentralizacije. Ukoliko je prisutna veca decentralizacija znacajan deo
javnih prihoda ¢e centralni organi vlasti morati da ustupe nizim organima vlasti,
kako bi se odredene funkcije uspesno realizovale.

U svim savremenim budzetskim sistemima prisutna je podela javnih rashoda
na tekuce i investicione javne rashode. Ova podela izvriena je na osnovu roka
izvrienja, ekonomske namene i efekata javnih rashoda. Tekuéi javni rashodi
obuhvataju tekucu javnu potrosnju (plate, subvencije, socijalnu pomoc) i
osnovna su komponenta ukupnih javnih rashoda. Investicioni javni rashodi
su oni koji nastaju po osnovu finansiranja znacajnih investicionih projekata,
poput infrastrukturnih projekata, koji mogu trajati i nekoliko godina. U odnosu
na tekuce javne rashode, oni su manje zastupljeni.
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7.2.4. Nacela javnih rashoda

Prilikom procene iznosa sredstava potrebnog za zadovoljenje javnih potreba
i troSenja prikupljenih sredstava nadlezni drzavni organi i korisnici budZetskih
sredstava treba da postuju odredene principe, odnosno nacela javnih rashoda.
Kao osnovna nacela upotrebe i trosenja prikupljenih sredstava najcesce se navode
(Purovi¢ Todorovi¢ & Dordevié, 2019, str. 71-72):

1. nacelo opSteg interesa,
2. nacelo ekonomic¢nosti (Stednje),
3. nacelo umerenosti.

Nacelo opsteg interesa podrazumeva da se prikupljena sredstva mogu
iskljucivo koristiti u interesu celog drustva, odnosno u opstem drzavnom interesu,
a nikako za zadovoljenje li¢nih potreba pojedinaca.

Nacelo ekonomicnosti (Stednje) nalaze da nadlezni organi koji koriste
prikupljena sredstva to Cine racionalno i Stedljivo. To ne znaci da treba smanjivati
sredstva koja su namenjena odredenim potrebama, ve¢ da se sa $to manje
sredstava ostvare $to bolji rezultati (efekti). Postovanje ovog nacela je posebno
vazno u uslovima kada postoje visoki budZetski deficiti.

Nacelo umerenosti je slicno nacelu budzetske ravnoteze, posto podrazumeva
da javni rashodi moraju biti visoki koliko i javni prihodi, kako bi se finansirali iz
domaceg proizvoda, a ne izimovine drzave ili na teret bududih generacija.

Pored navedenih, osnovnih nacela javnih rashoda, postoje i druga nacela
(principi), koji se ¢esto navode. To su nacelo autonomnosti, nacelo proporciona-
Inosti, nacelo demokratic¢nosti, nacelo pravne osnove, nacelo skladne strukture
zadovoljenja potreba itd. (Burovi¢ Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019, str. 71-72; Radicic¢
& Raicevi¢, 2008, str. 36).
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7.2.5. Uzroci povecanja javnih rashoda

Dugoroc¢na tendencija povecanja javnih rashoda evidentna je u velikom
broju zemalja u svetu. Ova pojava posledica je prosirenja vec postojecih funkcija
drzave, ali i razvoja novih funkcija savremene drzave (Staki¢ & Jezdimirovi¢, 2020,
str. 227-228). Kontinuirano povecanje javnih rashoda prema Adolfu Vagneru
posledica je socijalnog progresa. Njegovo shvatanje o povecanju javnih rashoda
nazvano je Vagnerov zakon o stalnom povecanju (porastu) javnih rashoda (Burovic¢
Todorovic¢ & Dordevi¢, 2019, str. 72; Radici¢ & Raicevic, 2008, str. 48). Pri analizi
povecanja javnih rashoda, pored apsolutnog povecanja javnih rashoda, analizira
se i njihovo relativno povecanje, koje se najcesce utvrduje pracenjem odnosa
javnih rashoda i nacionalnog dohotka, odnosno BDP-a (Staki¢ & Jezdimirovi¢,
2020, str. 228).

Sistematizacijom istrazivanja brojnih autora o uzrocima povecanja javnih
rashoda, utvrdeni su osnovni uzroci stalnog povecanja javnih rashoda (Purovi¢-
Todorovic i Dordevic, 2019, str. 73):

+ vojno politicki uzrok,

- drzavna intervencija u oblasti privrede,
+ socijalni uzrok,

« obrazovni uzrok,

« izgradnja objekata infrastrukture.

Prema misljenjima velikog broja savremenih autora vojno politicki uzrok je
jedan od osnovnih uzroka povecanja javnih rashoda. Tokom Drugog svetskog
rata federalni rashodi na odbranu u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama kretali
su se i iznad 35% BDP. Nakon toga se smanjuju na vrednost ispod 5%, da bi
ubrzo bilo zabelezeno povecanje do blizu 5%, a krajem 1950-ih godina i do
10% (Stiglitz, 2008, str. 337-338). Pored ovih rashoda, znacajni su i rashodi za
istraZivanje i razvoj za ove svrhe.

Drzavna intervencija u oblasti privrede postaje sve ces¢i uzrok povecanja
javnih rashoda, imajuci u vidu da u velikom broju industrijski razvijenih zemalja
drZava ima sve veca ovlasc¢enja u regulisanju ekonomskih tokova. Povecanja
ovlas¢enja i sve veci broj ekonomskih funkcija podrazumeva i povecanje javnih
rashoda za njihovo finansiranje.

Socijalni uzrok je posledica razvoja drzave blagostanja nakon Drugog svetskog
rata, kada se prosiruju funkcije drZzave i povecavaju transferi sa socijalnim namenama
(penzije, socijalna pomo¢, naknade nezaposlenima i sl.). Kako savremena drzava
preuzima brigu o socijalnom osiguranju i zdravstvenoj zastiti stanovnistva,
rashodi za ove namene se znacajno povecavaju u celom svetu. U periodu od
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1990-2010. godine ucesce starog stanovnistva u ukupnom svetskom stanovnistvu
je povecano - ucesce stanovnistva starosti od 65 i vise godina u ukupnom
stanovnistvu je povecano sa 5,1 na 6,1%, a u¢escée stanovnistva starosti od 80 i
vise godina u ukupnom stanovnistvu sa 1,1 na 1,5%. Ovom povecanju najvise
doprinosi povecanje ucesc¢a ovih populacija u Evropi, gde Zivi najstarije stano-
vnistvo. Prema podacima iz 2025. godine, u Evropskoj uniji je u¢e$ce stanovnistva
starosti od 65 i viSe godina u ukupnom stanovnistvu bilo 22,0%, dok je ucesce
stanovnistva od 80 i vise godina u ukupnom stanovnistvu bilo 6,2% (Eurostat,
2026b; Eurostat 2026c¢).

Obrazovni uzrok je posledica odgovornosti savremene drzave da svojim
stanovnicima obezbedi adekvatno besplatno vaspitanje i obrazovanje, tako da
oni mogu biti dostupni i pristupacni svima. Uglavnom drzave obezbeduju
besplatno osnovno obrazovanije, ali u nekim zemljama se obezbeduje i besplatno
srednje, a neretko i besplatno visoko obrazovanje. Investicije u obrazovanje uti¢u
na povecanje rashoda za obrazovanje, a samim tim i ukupnih javnih rashoda
savremene drzave.

Izgradnja objekata infrastrukture je posledica urbanizacije i razvoja gradova.
Razvoj gradova zahteva izgradnju komunalne infrastrukture - ulica, trgova,
vodovodne i kanalizacione mreze, gradskog saobracaja, toplana za zagrevanje
stanova, skola, zdravstvenih ustanova, kulturnih i drugih sli¢nih institucija, ali i
autoputeva, pruga i sli¢no. Sve to zahteva znacajna finansijska sredstva i utice
na povecanje javnih rashoda.

Jedna od najznacajnijih klasifikacija uzroka povecanja javnih rashoda je kla-
sifikacija Gastona Zezea, kojom se svi uzroci svrstavaju u sledece grupe (Radici¢
& Raicevic, 2008, str. 48-52):

1. prividni uzroci povecanja javnih rashoda,

2. stvarni (realni) uzroci povecanja javnih rashoda.

Prividni uzroci povecanja javnih rashoda su oni koji dovode do povecanja
javnih rashoda, ali kada se istovremeno povecavaju i javni prihodi, tako da odnos
javnih rashoda i javnih prihoda ostaje nepromenjen. Do promene dolazi samo u
apsolutnoj vrednosti javnih rashoda, ali ne i u njihovoj relativnoj vrednosti (npr.
njihov odnos prema BDP-u ostaje nepromenjen). U prividne uzroke povecanja
javnih rashoda ubrajamo (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 48-49):

« smanjenje kupovne snage novca (inflacija),

« promene u tehnici iskazivanja budzeta (prelaz sa principa neto budzeta
na princip bruto budzeta),

« povecanije teritorije i broja stanovnika.
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Smanjenje kupovne snage novca koje je posledica povecanja cena (inflacije)
jedan je od najznacajnijih prividnih uzroka povecanja javnih rashoda. Smanjenje
vrednosti novca uti¢e na javne rashode tako $to se oni samo nominalno
povecavaju, ali se istovremeno to desava i sa javnih prihodima, tako da njihov
relativni odnos ostaje isti. Usled ovih promena i relativni odnos javnih rashoda i
BDP-a ostaje isti. Pored smanjenja kupovne snage novca, moguce je i da se ona
poveca u slu¢aju smanjenja cena (deflacije), ali i u tom slucaju relativni odnosi
pomenutih pokazatelja ostaju isti — nema realne promene.

Promene tehnike iskazivanja budzeta, odnosno ukupnih javnih rashoda, tako
$to se umesto koris¢enja neto principa koristi bruto princip uti¢e na visinu javnih
rashoda. Primenom neto principa (tehnike) iskazivanja budZeta stvara se utisak
0 znatno manjim iznosima javnih rashoda, zato 5to se vrsi prebijanje prihoda sa
rashodima korisnika budZeta ili javnih rashoda, tako da se ne iskazuju transferni
javni rashodi i nema viSestrukog obra¢unavanja pojedinih javnih rashoda.
Nasuprot ovom principu (tehnici), koris¢enjem bruto principa (tehnike) iskazivanja
budZzeta stvara se utisak o znatno ve¢im iznosima javnih rashoda.

Povecanije teritorije i broja stanovnika odredene zemlje stvara potrebu za
povecanjem drzavnog aparata, sudstva, vojske, policije i slicno, a samim tim
utice i na povecanje javnih rashoda (npr. ujedinjenje SR Nemacke i DR Nemacke
1990. godine). Medutim, povecanje broja stanovnika istovremeno utice i na
povecanje broja poreskih obveznika, tako da ¢e se u istoj meri povecati i javni
prihodi, a relativni odnos javnih rashoda i javnih prihoda se nece promeniti. Za
razliku od ove situacije, moguce je i smanjenje javnih rashoda usled smanjenja
teritorije i broja stanovnika odredene drzave (npr. raspad SFR Jugoslavije, SR
Jugoslavijei sl.).

Stvarni (realni) uzroci povecanja javnih rashoda su uzroci koji dovode do
stvarnog povecanja javnih rashoda, odnosno do relativhog povecanja javnih
rashoda u odnosu na BDP. To prakti¢no znaci, da c¢e se procentualno veci deo
BDP-a trositi na pokrice javnih rashoda. Do povecanja javnih rashoda u odnosu
na BDP moze dodi kada se povecéavaju samo javni rashodi, ili kada se povecavaju
i javni rashodi i BDP, ali se javni rashodi povecavaju brZe nego sto je to slucaj
sa povecanjem BDP-a. Sve uzroke stvarnog (realnog) povecanja javnih rashoda
mozemo podeliti u nekoliko grupa (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 49-52):

« ekonomske,
« politicke,

+ socijalne,

+ finansijske.
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Ekonomski uzroci povecanija javnih rashoda obuhvataju investicije i intervencije
ekonomske prirode. Savremene drzave investiraju znacajna sredstva u privredni
razvoj zemlje i Cesto se sa povecanjem bogatstva odredene zemlje povecavaju
i javne potrebe koje treba zadovoljiti i po tom osnovu se povecavaju ulaganja.
Pored investicija, savremene drzave Cesto vrie razliCite intervencije u privredi - u
oblasti uvoza i izvoza, povecanja konkurentske sposobnosti privrede, povecéanja
zaposlenosti, ispravljanja dispariteta cena, smanjenja inflacije i sl. Posledice
povecanih investicija i intervencija drzave u privredi su i vedi javni rashodi.

Politicki uzroci povecanja javnih rashoda imaju najvedi i najdirektniji uticaj
na povecanje javnih rashoda. Oni mogu biti unutradnjii spoljasnji. Najznacajniji
unutrasnji politi¢ki uzrok povecanja javnih rashoda je oblik vladavine. Tako su
u saveznim i federativnim drzavama, drzavama koje su demokratski i dece-
ntralizovano uredene, onima u kojima su nestabilni drzavni rezimi javni rashodi
visi u odnosu na drzave koje su monarhije, unitarno i centralisti¢ki uredene i
gde su stabilni drzavni rezimi. Kao znacajan spoljasnji uzrok povecanja javnih
rashoda, uglavnom, se navode nesredeni medunarodni politi¢ki odnosi, medu
kojima su posebno vazni nesredeni odnosi sa susednim zemljama. Ovi uzroci
dovode do povecanja rashoda za odbranu i na taj nacin uti¢u i na povecanje
ukupnih javnih rashoda.

Socijalni uzroci povecanja javnih rashoda se odnose na transfere sa socijalnim
namenama (penzije, socijalna pomoc¢, naknade nezaposlenima i sl.), koji su
karakteristi¢ni za savremenu drzavu, koja preuzima brigu o penzijskom i
invalidskom osiguranju i zdravstvenoj zastiti stanovnistva. Imajuci u vidu da
se zbog povecanja uce$c¢a starog stanovnistva u ukupnom stanovnistvu, kao i
povecanja broja nezaposlenih vrednost ovih rashoda kontinuirano povecava,
to znacajno utice i na povecanje ukupnih javnih rashoda.

Finansijski uzroci koji uti¢u na povecanje javnih rashoda se odnose na otplatu
javnih dugova i lo3e upravljanje javnim finansijama (posebno pri pojavi budzetskog
suficita). Savremene drzave karakterise ucestalo i prekomerno zaduzivanje. To
zaduzivanje zahteva da se obezbede sredstava za vracanje javnog duga, ali i
kamate na ovaj dug, $to dugorocno uti¢e na povecanje javnih rashoda. Nasuprot
ovom finansijskom uzroku, koji je uglavnom karakteristi¢an za drZzave koje imaju
problema sa budZetskim deficitom, lo3e upravljanje javnim finansijama se odnosi
na zemlje kod kojih se pojavljuje budzetski suficit. U ovim zemljama se u vreme
postojanja budzetskog suficita povecavaju potrebe koje se zadovoljavaju tako
$to se povecava trosenje, koje se Cesto zadrZava i u periodima nakon toga, kada
nema budZetskog suficita. Na taj nacin se dugoro¢no povecavaju javni rashodi.

275



276

JAVNE FINASLJE

Pored svih pomenutih uzroka povecanja javnih rashoda, savremene drzave
karakterise i povecanje javnih rashoda koje je uslovljeno povec¢anjem rashoda
za zastitu zivotne i radne sredine. Povecdanje ove kategorije javnih rashoda
primetno je na globalnom, regionalnom i na nacionalnom nivou, usled potrebe
da se obezbedi zastita od elementarnih nepogoda, radijacije, zagadenja itd.
(Radici¢ & Raicevic, 2008, str. 52).

7.2.6. Teorije pokri¢a javnih rashoda

Problematika pokri¢a javnih rashoda oduvek je bila aktuelna u teoriji javnih
finansija. Pokusaji da se objasni nacin pokrica javnih rashoda postojali su jos u
klasi¢noj gradanskoj finansijskoj teoriji, a kasnije su se pojavili i u savremeno;j -
Kejnzijanskoj finansijskoj teoriji.

Prema klasi¢noj (liberalnoj) finansijskoj teoriji opste je pravilo da se redovni
javni rashodi pokrivaju iz redovnih javnih prihoda, a vanredni javni rashodi iskljucivo
izvanrednih javnih prihoda (javnih zajmova, vanrednih poreza, inostrane pomoci
i sl.). U skladu sa tim, redovni javni rashodi (plate administrativhog osoblja,
materijalni rashodi koji su vezani sa njihove poslove) se pokrivaju iz redovnih
javnih prihoda (poreza, taksi, prihoda drzavnih organa i sl.)(Purovi¢-Todorovic i
Dordevi¢, 2019, str. 76-77; Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 37). Medutim, kada su u
pitanju vanredni javni rashodi, klasicari prave razliku izmedu pravih i nepravih
vanrednih javnih rashoda. U prave vanredne javne rashode, odnosno one
vanredne javne rashode koji ne donose prihode u budu¢nosti, ubrajaju nadoknade
za ublazavanje posledica elementarnih nepogoda (zemljotresa, susa, poplava
i sl.) i smatraju da njih treba pokrivati iz redovnih prihoda. Ove vanredne javne
rashode nikako ne treba pokrivati iz javnih zajmova. Neprave vanredne rashode,
odnosno one koji u buduénosti donose neke prihode (privredna investicija
poput finansiranja objekata saobracajne infrastrukture), treba pokrivati iz javnih
zajmova kao vanrednih javnih prihoda (Burovi¢-Todorovic i Dordevi¢, 2019, str.
76-77). Dakle, klasi¢na gradanska finansijska teorija ne preporucuje koris¢enje
javnih zajmova za pokri¢e redovnih javnih rashoda i nerentabilnih vanrednih
javnih rashoda. Imajudi to u vidu, drzava ne bi mogla da koristi javni zajam za
pokrice deficita za vreme krize i stagnacije (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 37).

Stavovi predstavnika Kejnzijanske finansijske teorije se znacajno razlikuju
od stavova predstavnika klasi¢ne gradanske finansijske teorije. Oni smatraju da
su stavovi klasi¢ara kruti i neadekvatni savremenim uslovima, koje karakterisu
ucestale ekonomske i finansijske krize. U periodu ekonomskog prosperiteta javni
rashodi treba da se finansiraju javnim prihodima (porezima), dok javni zajmovi
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treba da se koriste samo u izuzetnim slu¢ajevima. Medutim, u vreme ekonomske
krize, kada se povecava nezaposlenost, smanjuje nacionalni dohodak i smanjuju
javni prihodi (prikupljeni porezi) i nema prostora za uvodenje vanrednih javnih
prihoda (poreza), oni smatraju da privredu treba pokrenuti investicionim
poduhvatima, tako $to ce se uvecati javni rashodi koji ¢e se finansirati srednjo-
ro¢nim ili dugoro¢nim javnim zajmovima. Ova teorija u periodu ekonomske
krize daje mogu¢nost koris¢enja nove emisije novca (deficitarno budzetsko
finansiranje) sa ciljem povecanja platezno sposobne traznje (Burovi¢-Todorovic
i Dordevic, 2019, str. 76-77; Radici¢ & Raicevic, 2008, str. 37).

7.2.7. Visina javni rashoda

Problematika obima, odnosno visine javnih rashoda oduvek je privlacila
paznju ekonomskih teoreticara i prakti¢ara. Danas, kada javni rashodi pokazuju
tendenciju kontinuiranog povecanja u vecini zemalja, usled povecanja broja
funkcija koje obavlja savremena drzava i u¢estalosti ratovai kriza, analiza visine
i strukture javnih rashoda postaje jos znacajnija. Cilj ove analize je da se utvrdi
koja je to razumna visina javnih rashoda savremene drzave, odnosno da se utvrdi
donja i gornja granica ovih rashoda (Nikoli¢, 2013, str. 19-20).

Istorijski posmatrano, postojali su razliciti stavovi u pogledu obima, odnosno
prihvatljive visine javnih rashoda. Prema klasi¢noj gradanskoj teoriji o javnim
finansijama u liberalistickoj epohi smatralo se da su rashodi samo teret za
privredu i da su dobri samo kada su niski. U skladu sa tim, preovladavalo je
misljenje da oni treba da se kre¢u u rasponu od 15-25% BDP-a (Nikoli¢, 2013,
str. 19; Filipovi¢, 1960, str. 370). Za razliku od njih, predstavnici savremene
gradanske teorije o javnim finansijama imaju drugaciji stav u vezi obima javnih
rashoda. Oni ne smatraju da su dobri samo oni javni rashodi koji su niski i ne
bave se samo analizom njihove visine, ve¢ i korisnosti, posebno kada su u pitanju
produktivni javni rashodi. U tom smislu, paznja sa ogranic¢enja visine ukupnih
javnih rashoda se preusmerava na ogranicenje pojedinih kategorija produktivnih
i neproduktivnih, pri cemu se posebno analiziraju kategorije neproduktivnih
javnih rashoda (npr. administrativni javni rashodi i rashodi za neproduktivne
transfere). Na taj nacin se pored kvantitativnog, razmatra i kvalitativni aspekt
odredenih kategorija javnih rashoda. Najzad, savremena teorija javnih finansija
pri analizi visine javnih rashoda i njihovih granica ukazuje na dve znacajne
dimenzije: socijalno-ekonomsku i finansijsku (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 45-47).
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Socijalno-ekonomska dimenzija znacajna je za odredivanje donje i gornje
granice javnih rashoda. Kada je u re¢ o donjoj granici javnih rashoda, ona se prema
ovoj dimenziji razlikuje u zavisnosti od toga da li je re¢ o stabilnim uslovima
privrednog razvoja i poslovanja ili nestabilnim i kriznim uslovima. Tako se donja
granica javnih rashoda u stabilnim uslovima privrednog razvoja i poslovanja
utvrduje na nizem nivou, i to tako da visina javnih rashoda bude dovoljna da
zadovolji osnovne funkcije drzavnog-administrativhog aparata i odredene
ekonomske i socijalne funkcije. Ovi javni rashodi ukljucuju sredstava za ekonomske
podsticaje i drzavne podrske i pomodi penzionerima, bolesnima, nezaposlenima,
invalidima i sli¢cnim kategorijama stanovnika. Nasuprot ovim ekonomskim i
socijalnim prilikama, u nestabilnim i kriznim uslovima donja granica visine
javnih rashoda se utvrduje na visem nivou, zato 3to drzava preduzima brojne
mere za otklanjanje poremecaja u privredi, za ozZivljavanje privredne aktivnosti
i smanjenje nezaposlenosti. U odnosu na donju granicu javnih rashoda, gornja
granica javnih rashoda se teze utvrduje. Gornja granica javnih rashoda u privredi
koja je u konjukturi se utvrduje na nizem nivou, zato $to je znatno smanjena
nezaposlenost. U strukturnoj privredi se rashodi utvrduju obi¢no na visem nivou
i to na osnovu analize socijalnih koristi i nekoristi tako da se ostvari ravnoteza
izmedu njih, s tim da se to ne vrsi linearno na sve javne rashode, vec se diferenci-
raju oni koji su produktivni i neproduktivni, proizvodni i koji to nisu, kao i one
koji su pravi i koji su transferni. Kod proizvodnih javnih rashoda nije moguce
utvrditi konkretno gornju granicu, ali se tezi njihovoj racionalizaciji, dok se kod
neproduktivnih javnih rashoda ona odreduje mogu¢noscu njihovog podnosenja
od strane stanovnistva. Odredivanje gornje granice transfernih javnih rashoda
(kojima se vrsi preraspodela dohotka i imovine) vrsi se na osnovu ekonomske
snage obveznika koji podnose teret plac¢anja javnih prihoda - posebno poreza
na imovinu i poreza na dohotke (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 46).

Finansijska dimenzija odnosi se na finansijski aspekt utvrdivanja visine javnih
rashoda. Imajuci u vidu da javni rashodi mogu biti visoki koliko to dozvoljavaju
instrumenti javnih prihoda, ova dimenzija koristi se za utvrdivanje gornje granice
javnih rashoda.

Analiza visine javnih rashoda na nivou EU-27 u posmatranom periodu pokazuje
trend povecanje ucesca javnih rashoda u BDP. U 2010.i 2020. godini javni rashodi
su dostigli vrednost koja je veca od polovine BDP na nivou ove grupacije.
Najveca vrednost javnih rashoda zabelezena je 2020. godine za vreme pandemije
COVID-19 (52,9% BDP). Problem visokih javnih rashoda posebno je prisutan u
Austriji, Francuskoj, Finskoj, Belgiji i Svedskoj, gde su u posmatranom periodu
dostigli vrednosti od 47,9-61,7 % BDP (Tabela br. 22).
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Tabela 22. Javni rashodi u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine

Javni rashodi (% BDP)

Austrija 514 53,4 57,3 52,7
Belgija 49,4 53,9 58,5 53,3
Bugarska 43,0 36,1 41,3 38,8
Ceska 40,6 43,2 46,3 43,9
Danska 52,9 56,5 533 46,8
Estonija 36,4 40,7 44,7 43,3
Finska 47,9 54,0 56,5 56,0
Francuska 51,8 56,9 61,7 57,0
Greka 48,2 53,1 59,3 49,5
Holandija 43,2 48,9 47,8 43,2
Hrvatska 54,6 48,1 53,7 46,6
Irska 30,6 64,9 26,7 22,7
Italija 46,4 49,8 56,8 53,7
Kipar 36,4 44,5 45,9 41,9
Letonija 38,1 46,9 44,3 43,7
Litvanija 394 43,0 42,3 374
Luksemburg 38,0 42,0 47,0 47,9
Madarska 47,3 489 51,0 49,5
Malta 40,4 40,1 42,1 36,6
Nemacka 48,1 48,1 51,1 48,4
Poljska 42,9 46,0 47,7 47,0
Portugalija 42,7 51,9 49,1 42,3
Rumunija 38,5 394 41,5 40,3
Slovenija 47,8 50,7 51,8 46,5
Slovacka 52,8 41,0 44,5 48,5
Spanija 39,1 45,8 51,4 454
Svedska 53,1 50,8 53,0 49,4
EU-27 47,3 50,5 52,9 49,0

Izvor: Eurostat, 2025a (pristup 18.7.2025.)
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U Repubilici Srbiji je u¢es¢e javnih rashoda u BDP je nize u odnosu na grupaciju
EU-27 u svim posmatranim godinama i ne prelazi 50% (Tabela br. 23). Najvecu
vrednost javnih rashoda zabelezena je i u Srbiji 2020. godine, u vreme pandemije
COVID-19 (46,8%), nakon ¢ega se postepeno smanjuju (Grafikon br. 4).

Tabela 23. Javni rashodi u Republici Srbiji u periodu od 2005-2023. godine

Javni rashodi (% BDP)
2005 2010 2020 2023
Srbija 38,9 41,9 46,8 41,4

Zemlja

Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2026 (pristup 25.1.2026.)

Grafikon 4. Kretanje javnih rashoda u Republici Srbiji u periodu od 2005-2024. godine
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Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2026 (pristup 25.1.2026.)

7.2.8. Struktura javnih rashoda

Za uspesno upravljanje javnim rashodima i njihovu racionalizaciju, pored
analize njihove visine, potrebno je analizirati namenu njihovog trosenja, odnosno
strukturu javnih rashoda prema funkcionalnoj klasifikaciji. Ova klasifikacija je
veoma znacajna u savremenim uslovima zato Sto sistematizuje javne rashode
prema funkcijama drzave (Nikoli¢, 2013, str. 21, 33).
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Jedna od najcesce koris¢enih i medunarodno prihvaéenih funkcionalnih
klasifikacija je COFOG (classification of the functions of government), koja je
odobrena od strane Ujedinjenih nacija i znacajna za komunikaciju zemlje sa
medunarodnim institucijama i za uporednu analizu izmedu zemalja (Nikoli¢,
2018, str. 21, 33). Prema ovoj klasifikaciji, svi rashodi u budZetu grupisani su u
sledece kategorije (Eurostat, 2025a; Pravilnik o standardnom klasifikacionom
okviru i kontnom planu za budZzetski sistem, ¢l.7):
rashodi za opste javne usluge,
rashodi odbrane,
rashodi za javni red i bezbednost,
rashodi za ekonomske poslove,
rashodi za zastitu Zivotne sredine,
rashodi za poslove stanovanja i zajednice,
rashodi za zdravstvo,
rashodi za rekreaciju, sport, kulturu i veru,

. rashodi za obrazovanje,
10. rashodi za socijalnu zastitu.

OV 0o N A WN =

Rashodi za opste javne usluge predstavljaju veoma heterogenu kategoriju
javnih rashoda, koja obuhvata nekoliko grupa ovih rashoda (Nikoli¢, 2013, str.
21, 33). To su rashodi za finansiranje rada zakonodavnih i izvrsnih organa,
rashodi za obavljanje finansijskih, fiskalnih i spoljnih poslova, rashodi koji nastaju
po osnovu ekonomske pomoci inostranstvu (zemljama u razvoju, zemljama u
tranziciji i preko medunarodnih organizacija), rashodi za opste usluge (opste
kadrovske usluge, opste usluge planiranja i statistike, ostale opste usluge), rashodi
za osnovna istrazivanja i rashodi za istrazivanje i razvoj, rashodi za opste javne
usluge neklasifikovane na drugom mestu (rashodi za registraciju glasaca,
odrzavanja izbora i referenduma i sl.), rashodi u vezi sa transakcijama javnog
duga (otplate kamata i izdataka za garancije na drzavne zajmove) i transferi
opsteg karaktera izmedu razli¢itih nivoa vlasti.

Rashodi za odbranu obuhvataju rashode za vojnui civilnu odbranu, rashode
za vojnu pomoc inostranstvu, rashode za istrazivanje i razvoj u oblasti odbrane
i rashode za odbranu koji nisu klasifikovani na drugom mestu.

Rashodi za javni red i bezbednost ukljuc¢uju rashode organa unutrasnje
bezbednosti - usluge policije, rashode za usluge protivpozarne zastite, rashode
koji nastaju po osnovu rada sudova, upravljanja zatvorima, rashode za istrazi-
vanje i razvoj koji nastaju radi poboljsanja javnog reda i bezbednosti i rashodi
za javni red i bezbednost koji nisu klasifikovani na drugom mestu.
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Rashodi za ekonomske poslove, takode, predstavljaju heterogenu grupaciju
javnih rashoda. Ova kategorija javnih rashoda obuhvata rashode koji nastaju
po osnovu obavljanja opstih ekonomskih i komercijalnih poslova i poslova koji
se odnose na rad, rashode za poljoprivredu, Sumarstvo, lov i ribolov, rashode
za gorivo i energiju, rashode za rudarstvo, proizvodnju i izgradnju, rashode za
saobracaj, rashode za komunikaciju, rashode za ostale delatnosti, rashode koji
nastaju po osnovu istrazivanja i razvoja u oblasti ekonomskih poslova i rashode
za ekonomske poslove koji nisu klasifikovani na drugom mestu.

Rashodi za zastitu Zivotne sredine sadrZe grupe javnih rashoda koji se odnose
na upravljanje otpadom (uklju¢ujudi i nuklearni otpad), upravljanje otpadnim
vodama, smanjenje zagadenosti (zastitu vazduha i klime, tla i podzemnih voda,
smanjivanje buke i vibracija i zastitu od zracenja...), zastitu biljnog i Zivotinjskog
sveta i krajolika, istrazivanje i razvoj u oblasti zastite Zivotne sredine, kao i one
koji se odnose na zastitu zivotne sredine koji nisu klasifikovani na drugom mestu.

Rashodi za poslove stanovanja i zajednice su kategorija javnih rashoda koja
obuhvata javne rashode koji se odnose na stambeni razvoj, razvoj zajednice,
vodosnabdevanje, uli¢nu rasvetu, istrazivanje i razvoj koje se odnosi na poslove
stanovanja i zajednice i na poslove stanovanja i zajednice koji nisu klasifikovani
na drugom mestu.

Rashodi za zdravstvo se odnose na rashode za usluge zdravstvene zastite
koje se pruzaju pojedincima (rashode za nabavku medicinskih proizvoda,
pomagala i opreme, rashode za vanbolnicke i bolni¢ke usluge i rashodi za usluge
javnog zdravstva) i na rashode za usluge zdravstvene zastite koje se pruzaju na
kolektivnoj osnovi (istraZivanje i razvoj u oblasti zdravstva i zdravstvo koje nije
klasifikovano na drugom mestu).

Rashodi za rekreaciju, kulturu i veru obuhvataju drzavne izdatke za rekreaciju,
sport, kulturu i veru za usluge koje se pruzaju pojedincima i domacinstvima
(usluge rekreacije i sporta, usluge kulture) i rashode za usluge koje se pruzaju
na kolektivnoj osnovi (usluge emitovanja i Stampanja, verske i ostale usluge
zajednice, istrazivanja i razvoja u oblasti rekreacije, sporta, kulture i vere, i za
usluge rekreacije, sporta, kulture i vere koji nisu klasifikovani na drugom mestu).

Rashodi za obrazovanje su javni rashodi koji nastaju za usluge koje se pruzaju
individualnim ucenicima i studentima (usluge predskolskog i osnovnog obrazo-
vanja, srednjeg, viseg i visokog obrazovanja, obrazovanja koje nije definisano
nivoom i pomo¢ne usluge obrazovanju) rashodi koji nastaju za usluge koje se
pruzaju na kolektivnoj osnovi (istrazivanje i razvoj u oblasti obrazovanja i obra-
zovanja koje nije klasifikovano na drugom mestu).
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Rashodi za socijalnu zastitu su drzavni izdaci u oblasti socijalne zastite koji
uklju¢uju rashode za usluge i transfere pojedincima i domacinstvima (za bolest i
invalidnost, starost, korisnike porodi¢nih penzija, porodice i decu, nezaposlenost,
stanovanje i socijalnu pomoc¢ ugrozenom stanovnistvu koja nije klasifikovana na
drugom mestu) i za usluge pruzene na kolektivnoj osnovi (istrazivanje i razvoj u
oblasti socijalne zastite, socijalne zastite koja nije klasifikovana na drugom mestu).

Tabela 24.Visina i struktura javnih rashoda u Evropskoj uniji u periodu od 2000-2023. godine
Visina javnih rashoda (% BDP)

Kategorija javnih rashoda

2000 2010 2020 2023
Opste javne usluge 79 7,0 6,0 59
Odbrana 14 1.3 13 1.3
Javni red i bezbednost 1,6 1,8 1,8 1,7
Ekonomski poslovi 4,8 57 6,5 5,8
Zastita Zivotne sredine 0,7 0,8 0,8 0,8
Poslovi stanovanja i zajednice 0,9 0,8 0,6 1,2
Zdravstvo 6,1 72 8,0 73
Rekreacija, kultura i vera 1,1 1,3 1,2 1,2
Obrazovanje 4,8 50 4,9 4,7
Socijalna zastita 18,0 19,7 21,8 19,2

Izvor: Eurostat, 2025a (pristup 18.7.2025.)

Analizom visine i strukture javnih rashoda u periodu od 2000-2023. godine
utvrdeno je da su dominantni javni rashodi za socijalnu zastitu (18,0-21,8% BDP)
i javnirashodi za zdravstvo (6,6-8,0% BDP). Za njima slede rashodi za opste javne
usluge (5,9-7,9% BDP) i rashodi za ekonomske poslove (4,8-6,5% BDP) (Grafikon
br. 5). Sa ciljem uspes$nog upravljanja javnim rashodima potrebno je detaljno
analizirati ove kategorije javnih rashoda i utvrditi moguc¢nosti za njihovu
racionalizaciju (Tabela br. 24).
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Grafikon 5. Pregled visine i strukture javnih rashoda u Evropskoj uniji u periodu od 2000-
2023. godine
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Izvor: Eurostat, 2025a (pristup 18.7.2025.)

7.2.9. Efekti javnih rashoda

U finansijskoj teoriji postoje razli¢ita shvatanja efekata javnih rashoda. U
skladu sa tim, mogu se izdvojiti dve osnovne koncepcije o efektima koji se mogu
ostvariti putem javnih rashoda (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 41-43):

1. koncepcija o neutralnim javnim rashodima,
2. koncepcija o aktivnim javnim rashodima.

Koncepcija o neutralnim javnim rashodima karakteristi¢na je za shvatanja
klasi¢ne gradanske finansijske teorije, ¢iji su predstavnici smatrali da javni rashodi
imaju neutralno dejstvo na ekonomska i socijalna kretanja. Oni su smatrali da
drZzava ne treba da se mesa u ekonomski i socijalni razvoj i da ovi rashodi treba
da budu 3to nizi.
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Koncepcija o aktivnim javnim rashodima nastala je u periodu pre i posle
Drugog svetskog rata i deo je funkcionalnih finansija. Predstavnici ove koncepcije
ukazuju na ekonomsko-politicka i socijalna dejstva javnih rashoda i aktivnoj
ulozi drzave na ekonomskom, politickom i socijalnom planu.

Uprkos tvrdnjama klasi¢ara, danas se mogu uociti brojni i veoma razliciti
efekti koji se ostvaruju putem javnih rashoda i to kako u strukturnoj privredi,
tako i u privredi koja je u konjukturi.

Efekti koji se ostvaruju putem javnih rashoda u strukturnoj privredi mogu se
sagledati koris¢enjem tzv. teorije filtera. Prema ovoj teoriji, finansijski sistem
savremene drZave se posmatra kao jedan dzZinovski filter koji putem poreza i
drugih javnih prihoda od stanovnistva i privrede uzima finansijska sredstva,
a zatim ih putem javnih rashoda vraca stanovnistvu i privredi na nacin koji se
razlikuje od onog kako bi oni to Cinili. Tako drzava aktivno utice na proizvodnju,
raspodelu i potroSnju. Imajuci to u vidu, jasno je da se putem javnih rashoda
moze menjati ekonomska (privredna) i socijalna struktura drzave. Kada se to cini,
reC je o aktivnim javnim rashodima, u suprotnom, rec je o neutralnim javnim
rashodima. Danas je teSko reci da javni rashodi (potrosnja) ne uticu na ekonomski i
socijalni razvoj zemlje, ve¢ da postoje oni koji uticu u vecoj meri i oni koji manje
uticu, koji se mogu smatrati neutralnim. Neutralni javni rashodi u tom kontekstu
bi bili slededi: rashodi za pravosude, unutrasnju bezbednost, upravu i sl. Svi ostali
javni rashodi imaju vedi uticaj na ekonomski i socijalni razvoj zemlje i smatraju
se aktivnim javnim rashodima.

Aktivni javni rashodi uticu na ekonomski i socijalni razvoj zemlje putem
(Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 42):

- uticaja na proizvodniju,

- uticaja transfernim javnim rashodima.

Uticaj javnih rashoda na proizvodnju moze biti direktan i indirektan. Direktan
uticaj se ogleda u stvaranju i povecanju proizvodnih i drugih kapaciteta i u
ulaganjima u javnaidrzavna preduzeca, dok se indirektan uticaj ostvaruje putem
javnih rashoda u obrazovanju, socijalnoj zastiti, zdravstvu i sl.

Transfernim javnim rashodima vrsi se raspodela i preraspodela drustvenog
proizvoda putem ekonomskih i socijalnih subvencija - direktno i indirektno.
Direktna ekonomska subvencija ostvaruje se subvencionisanjem cena proizvoda
i usluga (npr. cena poljoprivrednih proizvoda, cena elektri¢ne energije, cena
komunalnih usluga i sl.), odnosno kada su u pitanju potrosaci to su premije i
regresi (npr. povlastice za godisnji odmor). Indirektna ekonomska subvencija
moze biti oslobadanje odredenog broja potencijalnih poreskih obveznika plac¢anja
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poreza ili umanjenje njihove poreske obaveze (npr. primenom nize poreske stope
ili osnovice izvoznicima, kako bi se subvencionisao izvoz). Socijalne subvencije
imaju cilj da poboljsaju ukupnu ili pojedinaénu socijalnu sliku u zemilji.

Efekti javnih rashoda u privredi koja je u konjukturi mogu se podeliti na sledece
vrste (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 42-43):

- efekat multiplikatora,
- efekat podmazujuce pumpe,
- efekat akceleratora.

Efekat multiplikatora znacajan je u situaciji kada postoji stagnacija, recesija
ili stagflacija koji prete da ugroze regularne privredne tokove ili kada postoji
potreba za brzim privrednim razvojem. Prema teoriji multiplikatora, da bi drzava
neutralisala nepovoljne tokove potrebno je da angazuje znacajna sredstva u nove
javne rashode, i to dugorocne privredne i nerobne investicije. Cilj ove intervencije
je da se poveca traznja i da se na taj nacin ponovo uspostavi ravnoteza izmedu
ponude i traznje, koja je bila narusena.

Efekat podmazujuce pumpe (pump-priming effect) ostvaruje se kada drzava
uz pomoc¢ javnih rashoda pokusava u kratkom roku da podmaze aktivnost
manjeg broja privrednih subjekata kako bi oni povecali svoju aktivnost i time
dali podsticaj da druge poremecene odnose resi trziste.

Efekat akceleratora realizuje se kada se preko relativno i apsolutno ogranicene
mase javnih rashoda, drzavnom intervencijom ubrzaju odredene privredne
aktivnosti, tako Sto se stimulise ponuda i ponovo uspostavlja ravnoteza izmedu
ponude i traznje. Teorija i praksa su pokazale da prvo treba primeniti politiku
akceleratora, a zatim politiku multiplikatora.
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Rezime

U ovom poglavlju analizirane su teorije o javnim rashodima - klasi¢na gradanska
i savremena gradanska (Kejnzijanska) teorija javnih rashoda, a zatim i osnove
javnih rashoda. Nakon definisanja javnih rashoda i ukazivanja na njihove osnove
karakteristike, predstavljena je struktura javnih rashoda prema medunarodnim
klasifikacijama - klasifikaciji MMF-a i klasifikaciji OECD-a uz osvrt na klasifikaciju
koja se primenjuje u Republici Srbiji, gde su posebno istaknute funkcionalna i
ekonomska klasifikacija MMF-a. Imajuci u vidu razlicite kriterijume koji se mogu
koristiti za podelu javnih rashoda, dat je pregled vrste javnih rashoda prema
relevantnim kriterijumima. Predmet analize u ovom poglavlju bila su i osnovna
nacela koja drzava treba postovati prilikom upotrebe i trosenja budzetskih
sredstava - nacelo opsteg interesa, nacelo ekonomicnosti i na¢elo umerenosti.

Sa ciljem utvrdivanja uzroka koji uti¢u na kontinuirano povecanje javnih
rashoda u savremenim drzavama analizirani su vojno politicki uzrok, drzavna
intervencija u oblasti privrede, socijalni uzrok, obrazovni uzrok i izgradnja objekata
infrastrukture, a potom i prividni i stvarni uzroci povecanja javnih rashoda. Dalje
su predstavljene teorije pokrica javnih rashoda - klasi¢na i savremena gradanska
teorija, uz ukazivanje na razlike u pogledu stavova njihovih predstavnika o pokricu
javnih rashoda i koris¢enju javnog zajma.

Posebna paznja u ovom poglavlju posvecena je analizi visine i strukture
javnih rashoda. Prvobitno je razmatrana visina javnih rashoda - donja i gornja
granica javnih rashoda, nakon Cega je analizirano uce$¢e javnih rashoda u BDP
na nivou grupacije EU-27 i u Republici Srbiji. U ovom delu je izvrsena i uporedna
analiza njihovog uces¢a medu zemljama ¢lanicama Evropske unije, uz osvrt na
ucesdce javnih rashoda i u Republici Srbiji. Analizu visine javnih rashoda pratila je
i analiza njihove strukture prema jednoj od najcesc¢e koris¢enih i medunarodno
prihvacenih funkcionalnih klasifikacija COFOG, koja je odobrena od strane
Ujedinjenih nacija i znacajna za komunikaciju zemlje sa medunarodnim insti-
tucijama. Prema ovoj klasifikaciji izdvojeno je deset kategorija javnih rashoda i
izvrSena je uporedna analiza izmedu ovih kategorija na nivou EU-27. Kao vrednosno
najznacajnije kategorije javnih rashoda izdvojili su se rashodi za socijalnu zastitu
i rashodi za zdravstvo. To su ujedno i kategorije javnih rashoda koje imaju najveci
potencijal za kontinuirano povecanje i u budu¢nosti.

Na kraju poglavlja, napravljen je kratak osvrt na efekte javnih rashoda uz
ukazivanje na osnovne koncepcije o javnim rashodima - koncepcije o neutralnim
javnim rashodima i koncepcije o aktivnim javnim rashodima i na efekte javnih
rashoda u strukturnoj privredi i u konjukturi.
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Pitanja za proveru znanja

> wnN =
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12.

13.

14.
15.
16.
17.

Navedite i objasnite teorije o javnim rashodima.
Definisite javne rashode i objasnite njihove karakteristike.
Navedite i objasnite osnovne medunarodne klasifikacije javnih rashoda.

Koja od navedenih medunarodnih klasifikacija javnih rashoda je primenjena
u budzetskom sistemu Republike Srbije?

Koje su najcesce vrste javnih rashoda?

Objasnite vrste javnih rashoda prema svakom kriterijumu.

Navedite i objasnite osnovna nacela javnih rashoda

Objasnite Vagnerov zakon.

Navedite i objasnite osnovne uzroke povecanja javnih rashoda.
Navedite i objasnite prividne i stvarne uzroke povecanja javnih rashoda.

Nabrojte teorije pokrica javnih rashoda i objasnite razliku u shvatanjima
predstavnika ovih teorija.

Uporedite visinu javnih rashoda u Srbiji sa njihovom visinom u Evropskoj
uniji.

Navedite javne rashode prema funkcionalnoj klasifikaciji i objasnite koje
su dominantne kategorije javnih rashoda prema visini.

Navedite javne rashode grupisane prema ekonomskoj klasifikaciji.
Nabrojte i objasnite osnovne koncepcije o efektima javnih rashoda.
Objasnite neutralne i aktivne javne rashode.

Ukazite na efekte javnih rashoda koji se ostvaruju u strukturnoj privredi
i u konjukturi.
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Pitanja za razmisljanje

1. Na koji nacin bi smanijili javne rashode i koje kategorije javnih rashoda bi
smanijili?

2. Uporedite i analizirajte visinu javnih rashoda u Evropskoj uniji, Republici
Srbiji, Hrvatskoj i Sloveniji.
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8. PROGRAMI JAVNIH RASHODA

U strukturi javnih rashoda prema funkcionalnoj klasifikaciji na nivou Evropske
unije prema svojoj visini dominantni su javni rashodi za socijalnu zastitu i javni
rashodi za zdravstvo. Imajuci u vidu da su stanovnici Evrope jedni od najstarijih
u svetu i da se predvida dalje povecanje udela starijih lica u ukupnom stanovnistvu,
moze se oCekivati povecanje rashoda za socijalnu zastitu i zdravstvo u buduénosti.
Takva demografska kretanja vrsic¢e dodatni pritisak na ukupne javne rashode i
budzetske deficite evropskih zemalja. Sa ciliem obezbedenja odrZivosti sistema
socijalnog osiguranja i utvrdivanja mogucnosti za bolje upravljanje ovim
rashodima u ovom poglavlju analizirace se najznacajnije kategorije rashoda u
sistemu socijalnog osiguranja - javni rashodi za penzijsko i invalidsko osiguranje
i javni rashodi za zdravstveno osiguranje.

Nakon citanja ovog poglavlja, modi cete da:

+ Definisete socijalnu sigurnost, socijalno osiguranje, socijalnu zastitu i penzijsko
i invalidsko osiguranje i da ukaZete na razlike izmedu ovih termina;

+ Napravite razliku izmedu razli¢itih modela penzijskog i invalidskog osiguranja;

« Razumete kako se finansira penzijsko i invalidsko osiguranje i objasnite
karakteristike metoda finansiranja penzija i njihove prednostii nedostatke;

+ Ukazete na trend kretanja rashoda za penzijsko i invalidsko osiguranje u
Evropskoj uniji i u Srbiji;

«+ Shvatite kakvo je stanje u sistemu penzijskog i invalidskog osiguranja u
Srbiji i koje su moguénosti za njegovo unapredenje;

« Razumete znacaj zdravlja za pojedince i za privredu jedne zemlje;

« Nabrojite ciljeve zdravstvene politike i objasnite ulogu zdravstvenog
osiguranja;

+ Shvatite Sta je zdravstvena zastita i koji su ucesnici u sistemu zdravstvene
zastite;

« Napravite razliku izmedu razli¢itih modela finansiranja zdravstvenog
osiguranja;

« Razumete karakteristike razli¢itih nac¢ina pla¢anja zdravstvenih usluga;

+ UkaZete na trend kretanja rashoda za zdravstvo u Evropskoj uniji i u Srbiji
i na nivo ostvarenog kvaliteta pruzanja zdravstvenih usluga;

+ Analizirate stanje u zdravstvenom sistemu Srbije i utvrdite koje su moguénosti
za njegovo unapredenje.
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8.1. JAVNI RASHODI ZA SOCIJALNU ZASTITU | JAVNI RASHODI ZA
PENZIJSKO | INVALIDSKO OSIGURANJE

Javni rashodi za socijalnu zastitu

Sa intenziviranjem procesa industrijalizacije i masovnim zaposljavanjem u
XIX veku javlja se potreba za obezbedenjem socijalne sigurnosti stanovnistva
(Kosanovi¢, 2011, str. 19). Tokom vremena, sistem socijalne sigurnosti se razvija
u velikom broju drzava razli¢itom dinamikom.

Evolucija drzave blagostanja u drugoj polovini XX veka dovela je do ubrzanog
razvoja socijalne funkcije savremene drzave i do povecanja njene odgovornosti
za obezbedenje socijalne sigurnosti stanovnistva. Sa ciljem da se pruzi socijalna
sigurnost $to vec¢em broju ljudi, razvijali su se sistemi socijalne zastite Sirenjem
obuhvata stanovnistva koje se socijalno osiguravalo i povecanjem broja rizika
od kojih se socijalno osiguravalo (Raki¢ & Nikoli¢, 2012a, str. 273-274).

Socijalna sigurnost se definise kao,skup socijalno politickih mera, koje jedno
drustvo, odnosno jedna drzava preduzima sa ciljem da svoje stanovnistvo
osigura od socijalnih rizika (bolest, materinstvo, nezaposlenost, invalidnost,
starost, siromastvoii sl.) i prevazide stanje nesigurnosti” (Kosanovi¢, 2011, str.
17). Kao osnovni oblici socijalne sigurnosti izdvojili su se socijalno osiguranje,
socijalna zastita i socijalna pomoc¢ (Kosanovi¢, 2011, str. 17).

Socijalno osiguranje® je ,vid socijalne sigurnosti, kojim se osiguranim
licima, na principima obaveznosti, uzajamnosti i solidarnosti, obezbeduju
zdravstvena zastita i materijalna davanja u slucaju nastanka pojedinih
socijalnih rizika, kao $to su bolest, starost, invalidnost, smrt i nezaposlenost”
(Kosanovi¢, 2011, str. 17).

U teoriji i praksi, izdvojile su se brojne karakteristike socijalnog osiguranja. Kao
osnovne karakteristike navode se (Burovi¢-Todorovi¢ i Dordevic, 2019, str. 152):

+ obaveza ucestvovanja u placanju doprinosa,

« visina naknade zavisi od prethodno upla¢enih doprinosa korisnika,

+ pravo na naknadu ostvaruje se nastankom osiguranog dogadaja (nezapo-
slenost, bolest, starost, invaliditet i dr.),

« pravo na naknadu ostvaruje se automatski sa nastankom osiguranog
dogadaja i nije uslovljeno imovinskim stanjem korisnika.

23 Ranije se pod socijalnim osiguranjem podrazumevalo samo penzijsko i invalidsko osiguranje. Danas
socijalno osiguranje obuhvata penzijsko i invalidsko osiguranje, ali i zdravstveno osiguranje.
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Finansiranje socijalnog osiguranja vrsi se uplatom doprinosa od strane
osiguranika (zaposlenih) i poslodavaca (Burovi¢-Todorovi¢ i Dordevi¢, 2019,
str. 152). Danas je sve ucestalija praksa u velikom broju zemalja da se socijalno
osiguranje, a pre svega penzijsko i invalidsko osiguranje, finansira i transferima
iz budzeta (Kosanovi¢, 2011, str.41). Uglavnom je socijalno osiguranje obavezno,
ali postoje i moguénosti dopunskog, dobrovoljnog socijalnog osiguranja
(Purovi¢-Todorovic¢ i Dordevic, 2019, str. 152).

Javni rashodi za socijalno osiguranje su veoma sloZena i heterogena kategorija
javnih rashoda. U vecini zemalja, ovi rashodi obuhvataju li¢no i porodi¢no
osiguranje, porodi¢ne dodatke, zdravstveno osiguranje, invalidsko osiguranje,
osiguranje u slu¢aju nezaposlenosti, staranje o Zrtvama rata, naknade za povrede
na raduiisl. (Stiglitz, 2008, str. 360; Durovi¢ Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019, str. 152).

Prema funkcionalnoj klasifikaciji MMF-a brojne kategorije rashoda za socijalno
osiguranje grupisane su u okviru rashoda za socijalnu zastitu, dok su rashodi za
zdravstvo izdvojeni kao posebna kategorija. U ovom delu udzbenika analizirani
su rashodi za socijalnu zastitu koji su definisani prema ovoj klasifikaciji. To su
~drzavni izdaci u oblasti socijalne zastite koji ukljuc¢uju rashode za usluge
i transfere pojedincima i domacinstvima (za bolest i invalidnost, starost,
korisnike porodi¢nih penzija, porodice i decu, nezaposlenost, stanovanje i
socijalnu pomo¢ ugrozenom stanovnistvu koja nije klasifikovana na drugom
mestu) i za usluge pruzene na kolektivnoj osnovi (istrazivanje i razvoj u oblasti
socijalne zastite, socijalne zastite koja nije klasifikovana na drugom mestu)”
(Eurostat, 2025a; Pravilnik o standardnom klasifikacionom okviru i kontnom
planu za budzetski sistem, ¢1.7).

Na osnovu podataka o ucescu rashoda za socijalnu zastitu u BDP iz tabele
br. 25 moze se primetiti da su oni dostigli petinu BDP-a Evropske unije i da ¢ine
gotovo polovinu ukupnih javnih rashoda. Najvece vrednosti ovih rashoda na
nivou grupacije EU-27 zabelezene su 2010.i2020. godine. Na kraju 2020.i 2023.
godine najvece ucesce javnih rashoda za socijalnu zastitu u BDP evidentirano je
u Finskoj (22,6-25,8 BDP) i Francuskoj (23,4-27,3 % BDP), dok je visoko uces¢e u
ovom periodu bilo prisutno i u Italiji, Belgiji i Austriji (Grafikon br. 6).
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Tabela 25. Rashodi za socijalnu zastitu u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine

Rashodi za socijalnu zastitu (% BDP)

Austrija 20,6 21,3 22,8 214
Belgija 16,4 18,9 22,4 20,1
Bugarska 12,7 12,9 13,0 13,8
Ceska 12,2 134 14,0 13,5
Danska 22,4 24,4 22,1 19,5
Estonija 10,5 13,8 14,5 13,5
Finska 19,5 22,6 25,8 25,7
Francuska 20,5 23,7 273 23,4
Greka 14,1 19,0 223 18,5
Holandija 15,3 17,2 17,3 16,2
Hrvatska 17,1 14,6 15,6 13,0
Irska 9,6 17,5 9,6 8,1

Italija 16,7 19,7 25,0 21,1
Kipar 9,8 14,0 15,0 15,1
Letonija 13,4 14,4 13,6 13,5
Litvanija 12,5 16,1 15,8 14,0
Luksemburg 14,8 171 20,6 20,2
Madarska 14,6 17,3 134 12,3
Malta 12,4 13,4 1,1 9,7

Nemacka 19,9 19,6 21,4 19,7
Poljska 17,6 16,4 17,9 16,9
Portugalija 124 17,4 19,0 16,6
Rumunija 10,4 13,6 13,7 12,8
Slovenija 17,9 19,3 18,9 17,0
Slovacka 14,2 13,1 15,8 17,6
Spanija 12,7 16,7 21,9 18,5
Svedska 22,4 21,0 20,3 18,7
EU-27 18,0 19,7 21,8 19,2

Izvor: Eurostat, 2025a (pristup 18.7.2025.)
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Grafikon 6. Kretanje rashoda za socijalnu zastitu u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine
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Izvor: Eurostat, 2025a (pristup 18.7.2025.)

Javni rashodi za penzijsko i invalidsko osiguranje

Najvaznija i vrednosno najznacajnija komponenta rashoda za socijalno
osiguranje i rashoda za socijalnu zastitu su rashodi za penzijsko i invalidsko
osiguranje. Ovi rashodi obuhvataju rashode koji nastaju po osnovu isplate
starosne, invalidske i porodi¢ne penzije u okviru sistema obaveznog penzijskog
i invalidskog osiguranja. To su penzijski sistemi koji se zasnivaju na uplati
doprinosa koji se definisu kao sistemi koje,€ine institucije penzijskog osiguranja
(penzijski fondovi), koje se bave prikupljanjem novéanih sredstava od uplate
doprinosa osiguranika u duzem vremenskom periodu, radi obezbedenja
njihove egzistencije nakon okoncanja radnog veka (putem starosne ili
invalidske penzije), odnosno egzistencije porodice u slu¢aju smrti osiguranika
(putem porodi¢ne penzije)” (Nikoli¢, 2018, str. 8).

Visina javnih rashoda za penzijsko i invalidsko osiguranje zavisi od dizajna
penzijskog sistema i njegovih karakteristika - modela penzijskog i invalidskog
osiguranja, nacina finansiranja penzija, penzijskih planova, parametara kvalifikacije
za penziju itd.
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8.1.1. Modeli penzijskog sistema

Od nastanka prvog penzijskog sistema do danas, veliki broj zemalja formirao
je penzijske sisteme prema odredenom modelu. Do sada su u praksi korisceni
slede¢i modeli penzijskog sistema (Nikoli¢, 2018, str. 14-20):

. Bizmarkov model,
. Beveridzov model,

. Model Svetske banke,

1
2
3. Fridmanov i Pinjerin model,
4
5. Model Evropske unije.

Prvobitni penzijski sistemi, bili su zasnovani na Bizmarkovom, a potom na
Beveridzovom modelu. Prema ovim modelima je vecina evropskih zemalja
formirala svoje penzijske sisteme, a neke zemlje su ih i kombinovale.

Bizmarkov model penzijskog sistema formiran je 1889. godine u Nemackoj
kada je Oto fon Bizmark doneo zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju
(Poteraj, 2008, str. 50). Prema ovom modelu formiran je prvi penzijski sistem u
svetu, a potom su formirani penzijski sistemi u velikom broju evropskih zemalja
- nakon Nemacke i u Austriji, Francuskoj, Italiji i dr. (Schludi, 2005, str. 16). Kako
je bio zastupljen u zemljama kontinentalne Evrope, ¢esto se u javlja pod nazivom
kontinentalni model (Kolmar, 2007, str. 649). Osnovne karakteristike ovog
modela su (Center for Economic Studies & Ifo Institute for Economic Research,
2008, str. 70):

1. osigurana lica su zaposleni,
2. penzija se finansira putem doprinosa,
3. doprinosi se pla¢aju na osnovu zarade.

Prva karakteristika Bizmarkovog modela je da je obavezno socijalno osiguranje
svih zaposlenih (Schludi, 2005, str. 16). Na pocetku su ovim osiguranjem bila
obuhvacena odredena zanimanja (trgovina, industrija i poljoprivreda), a
vremenom se Sirio broj zanimanja u kojima su radnici bili osigurani. Finansiranje
penzija vrsilo se iz doprinosa koje su upladivali zaposleni i poslodavci, ali i iz
akumulacije sredstava. Visina penzije zavisila je od visine zarade. U slu¢ajevima
kada akumulirana sredstva nisu dovoljna za isplatu penzija, u finansiranje penzija
moze da se ukljuciidrzava (Andrews, 2006, str. 62). Osnovni cilj penzijskih sistema
koji su formirani prema ovom modelu je da se nakon penzionisanja odrzi
relativni Zivotni standard penzionera (Center for Economic Studies & Ifo Institute
for Economic Research, 2008, str. 70). U vreme kada je formiran, za ostvarenje
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prava na penziju bilo je potrebno da osoba ima 70 godina i 30 godina radnog
staza. Usled visoke starosne granice, mali broj ljudi je ispunjavao ove uslove i
zato su bile dominantne invalidske penzije. Nakon smanjenja starosne granice
za penzionisanje pocetkom XX veka na 65 godina stvorena je moguénost da
ljudi ostvare pravo na starosnu penziju (Holzmann & Hinz, 2005, str. 100; Poteraj,
2008, str. 51).

Beveridzov model penzijskog sistema formiran je nakon Drugog svetskog
rata. Formulisao ga je lord Vilijam Henri BeveridZ u Velikoj Britaniji. Primenjen
je u anglosaksonskim zemljama, zato je i dobio naziv anglosaksonski model
(Poteraj, 2008, str. 54-56; Kolmar, 2007, str. 649). Osnovne karakteristike ovog
modela su (Center for Economic Studies & Ifo Institute for Economic Research,
2008, str. 69-70):

1. obuhvata celo stanovnistvo,
2. penzije se finansiraju iz drzavnog budzeta,
3. podrazumeva uniformne doprinose.

U osnovi BeveridZzovog modela penzijskog sistema je ideja da se socijalnim
osiguranjem obuhvate svi stanovniciida se obezbede univerzalne penzije, koje
se primarno finansiraju iz budzZeta. Cilj ovog modela je da se isti iznos penzije
obezbedi za sve starije osobe, kako bi se osigurao egzistencijalni minimum,
odnosno da se obezbedi odrzavanje apsolutnog zivotnog standarda i smanji
siromastvo u starosti (Bozio et al., 2010, str. 8; Holzmann et al, 2003, str. 177). U
penzijskim sistemima koji su formirani po ovom modelu vaznu ulogu u odrzavanju
prihoda u starosti imaju privatni penzijski planovi (Matkovi¢ et al., 2009, str. 25).

Pored penzijskog osiguranja, za ovaj model je karakteristi¢cno da objedinjava
i druge vidove socijalnog osiguranja - pruzanje opstih zdravstvenih usluga, koje
uklju¢uju i osiguranje od povrede na radu, uvodenje pomodi porodici, odrzavanje
visoke i stabilne stope zaposlenosti i zastitu od masovne nezaposlenosti (Center
for Economic Studies & Ifo Institute for Economic Research, 2008, str. 70).

Fridmanov i Pinjerin model penzijskog sistema je nastao na osnovu ideja
Miltona Fridmana i Hose Pinjera E¢enika, a prvi put je primenjen u Cileu 1981.
godine zato je poznat kao Cileanski model penzijskog sistema (Cerda, 2008,
str. 541; Poteraj, 2008, str. 56-59). Pinjera je ovaj model kreirao na osnovu
Fridmanovih ideja o potrebi privatizacije tekuce finansiranih penzijskih sistema
i predstavio ga u planu za reformu penzijskog sistema kojim su bile predvidene
sledece novine (Berstein et al., 2006, str. 232, Poteraj, 2008, str. 59-63):
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1. uvodenje obaveznog privatnog penzijskog sistema sa li¢cnim penzijskim
racunima,

2. prelaz sa starog (tekuce finansiranog) na novi (kapitalizovani) penzijski
sistem,

3. racionalizacija postojeceg sistema i osnivanje drzavne institucije preko
koje ¢e se vrsiti isplata penzija.

Primenom ovog plana za reformu penzijskog sistema Cilea, nastao je penzijski
sistem koji je u skladu sa ciljem reforme — da se formira penzijski sistem koji se
zasniva na slobodi i solidarnosti, koji je fer i efikasan i koji je za svakoga (Edwards,
1998, str. 38-39). U njemu je osiguranicima data sloboda izbora privatne kompanije
(drustva za upravljanje penzijskim fondovima), koja ¢e upravljati njihovim
sredstvima, a solidarnost se ostvarivala garantovanjem najnize penzije od strane
drzave (Edwards, 1998, str. 40, 46; Ostoji¢ & Vukcevic¢, 2009, str. 94-95). Prema
brojnim autorima, penzijski sistem Cilea je nakon reforme postao efikasniji -
omogucdio je brzi privredni rast, povecanje nacionalne Stednje i smanjenje neza-
poslenosti u Cileu (Edwards, 1998, str. 37, 52-59). Slede¢i primer Cilea, izvriene
su reforme penzijskih sistema u drugim zemljama Latinske Amerike, zemljama
Centralne i Isto¢ne Evrope, Afrike i Azije (Berstein et al., 2006, str. 227).

Model Svetske banke nastao je 90-ih godina XX veka, nakon dugogodisnje
analize razvoja obaveznog penzijskog osiguranja u Cileu i drugim zemljama
Latinske Amerike, kao i razvoja dobrovoljnog privatnog penzijskog osiguranja u
razvijenim zemljama. Ovaj model zasniva se na stubovima penzijskog osiguranja
putem kojih se razdvaja redistributivna komponenta od komponente osiguranja
(Nikoli¢, 2018, str. 18). Prvobitni model Svetske banke imao je tri stuba (World
Bank, 1994, str. 238-239; Ostoji¢, 2007, str. 192):

1. Prvistub — obavezno drzavno penzijsko osiguranje, kojim se vrsi redistribucija
sredstava i sprecava siromastvo u starosti;

2. Drugi stub - obavezno privatno penzijsko osiguranje, koje se zasniva na
licnim Stednim racunimaiili penzijskim planovima po zaposlenju iomogucava
ujednacavanje potrosnje tokom zivota;

3. Tredi stub — dobrovoljno privatno penzijsko osiguranje, koje se zasniva na
li€nim Stednim rac¢unimaiili penzijskim planovima po zaposlenjuiomogucava
ujednacavanje potrosnje tokom zZivota. Namenjen je osiguranicima koji
Zele da ostvare visi nivo prihoda u starosti.
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U prvom, tzv. nefondovskom stubu nema akumalacije kapitala i njim upravlja
drzava, dok drugi i tredi stub predstavljaju privatno penzijsko osiguranje u
kome se vrsi akumulacija sredstava, koja se investiraju na trzistu kapitala radi
njihovog uvecanja i isplate penzija u buduénosti (Obradovi¢ & Sekuli¢, 2010,
str. 365; Dimitrijevi¢, 2013, str. 108-111). Akumuliranim sredstvima doprinosa u
privatnom penzijskom osiguranju upravljaju privatne kompanije.

Trostubni model penzijskog sistema brzo je postao popularan zato $to
je omogucavao uspostavljanje ¢vrste veze izmedu doprinosa koji se uplacuju i
penzijskih naknada i diverzifikaciju izvora prihoda penzionera. Veoma brzo
uveden je u evropskim zemljama (Svedskoj, Poljskoj, Madarskoj, Ceskoj, Sloveniji
i dr.zemljama) (Obradovi¢ & Sekuli¢, 2010, str. 366; Poteraj, 2008, str. 66; Ostojic,
2007, str. 257). Vremenom se trostubni model razvio u visestubni model
penzijskog osiguranja, tako $to su pored pomenutih stubova uvedeni nulti
i Cetvrti stub (Slika br. 17). Nulti stub uveden je da bi se obezbedila osnovna
(socijalna) penzija, a Cetvrti da bi se obuhvatili drugi vidovi socijalne pomodi
(Holzmann & Hinz, 2005, str. 80-83).

U vreme kada je model uveden, Svetska banka je insistirala da se uvedu sva
tri stuba penzijskog osiguranja, ali je kasnije liberalizovala proceduru uvodenja
ovog modela, tako $to nije zahtevala uvodenje svih stubova i nije precizirala
stubove koje je potrebno uvesti. Medutim, teznja Svetske banke da zemlje uvedu
neki od vidova privatnog penzijskog osiguranja je i dalje aktuelna, s tim 3to je
ostavljena sloboda svakoj zemlji da to ucini u skladu sa specifi¢nim okolnostima
koje su karakteristicne za njen penzijski sistem (Matkovic et al., 2009, str. 47-48;
Raki¢ & Nikoli¢, 2012, str. 143).

Slika 17. Visestubni model penzijskog sistema Svetske banke

VISESTUBNI MODEL
PRVI DRUGI TRECI CETVRTI

" Obavezno Obavezno Dobrovoljno Socijalnai
Socualpa drzavno privatno privatno druga
penzija penzijsko penzijsko penzijsko pomo¢é
osiguranje osiguranje osiguranje

Izvor: llustracija autora prema: Holzmann & Hinz, 2005, str. 81-83.
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Model Evropske unije nije jedinstveni model penzijskog sistema. Usled
brojnih institucionalnih, organizacionih i socijalnih razlika medu zemljama
¢lanicama ove zajednice prisutni su razli¢iti modeli penzijskog sistema i razlicite
penzijske politike. Imajudi to u vidu, Evropska unija je svoje aktivnosti vezane
za harmonizaciju penzijskih politika preusmerila na konvergenciju ovih politika
primenjujuci otvoreni metod koordinacije (The Open Method of Coordination)
(Sommer, 2003, str. 5-7; Nikoli¢, 2018, str. 20). Sustina ovog metoda je u tome
da se na nivou zajednice ostvaruje dogovor izmedu zemalja ¢lanica o zajednickim
ciljevima i pokazateljima za ostvarenije tih ciljeva, dok usvajanje politika i izbora
ostaje u nadleznosti samih zemalja ¢lanica. Primena otvorenog metoda koordinacije
podrazumeva i periodi¢no sastavljanje nacionalnih izvestaja, a zatim i njihovu
ocenu od strane eksperata, ¢ime se razmenjuju ideje i iskustva o reformi i uci iz
iskustva drugih (Perisi¢, 2012, str. 216; De la Porte, 2002, str. 40).

8.1.2. Finansiranje penzijskog i invalidskog osiguranja

Za analizu socijalnog osiguranja i rashoda za socijalnu zastitu klju¢na je analiza
rashoda za penzijsko i invalidsko osiguranje, na¢in funkcionisanja i finansiranja
penzijskog sistema, kao i njegova finansijska odrzivost.

Penzijsko i invalidsko osiguranje se moze finansirati (Matkovic et al., 2009, str.
18-20):

1. metodom tekuceg finansiranja penzija (pay as you go — PAYG),
2. metodom kapitalnog finansiranja penzija (fully funded - FF).

Tekuce finansiranje penzija vrsi se tako Sto se iz doprinosa koje uplacuje
tekuca (sadasnja) generacija zaposlenih ispla¢uju penzije sadasnjoj generaciji
penzionera u toku iste godine (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 16-17). Kod ovog
metoda finansiranja penzija ne postoji akumulacija kapitala, ve¢ se samo vrsi
transfer sredstava izmedu generacije trenutno zaposlenih i generacije sadasnjih
penzionera u toku iste godine, zato se penzijski sistemi koji se na ovaj nacin
finansiraju nazivaju sistemi medugeneracijske solidarnosti (Slika br. 18).

Slika 18. Metod tekuceg finansiranja penzija

Penzijski

Penzioneri
fond

Zaposleni Doprinosi Isplata penzija

Izvor: llustrovano prema: lli¢, 2006, str. 10; Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 16-17.
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Metod tekuceg finansiranja penzija je karakteristi¢an za drzavne penzijske
sisteme, u kojima je pravo na penziju po svojoj prirodi zakonom zagarantovano
pravo, zato $to drzava garantuje penzionerima da ¢e primiti penziju (Eatwell,
1999, str. 59). Imajuci u vidu da penzijske naknade u ovom sistemu prakti¢no
zavise od iznosa prikupljenih doprinosa buducih generacija zaposlenih, u slu¢aju
manjka sredstava za isplatu penzija, drzava obezbeduje nedostajudi iznos iz
budZzeta (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 18).

Koris¢enje metoda tekuceg finansiranja penzija treba da se zasniva na analizi
njegovih prednosti i nedostataka (Tabela br. 26). Jedna od klju¢nih prednosti
ovog metoda finansiranja penzija je jednostavnost funkcionisanja, koja se
ogleda u tome sto se iznos prikupljenih doprinosa transferise za isplatu penzija
penzionerima. Ta jednostavnost funkcionisanja dopinosi ostvarenju niskih admi-
nistrativnih troskova. Kako drzava namece obavezu svim zaposlenima i njihovim
poslodavcima da uplacuju doprinose za penzijsko i invalidsko osiguranje, ovim
osiguranjem obezbeduje se Siroka pokrivenost stanovnistva. Tekuce finansiranje
penzija omogucava da se iz doprinosa osiguranika sa visokim primanjima
obezbeduju penzije za osobe koje nisu u mogucnosti da zarade dovoljno za
penziju, tako da se u ovim penzijskim sistemima vrsi velika redistribucija
sredstava. U penzijskim sistemima koji su zasnovani na teku¢em finansiranja
penzija zaposleni mogu menijati poslove i firme, zato $to penziju garantuje
drZava i nije vezana za odredenu firmu. Najzad, tekuce finansirane penzijske
sisteme karakteriSe nizak investicioni rizik, zato Sto retko imaju viskove sredstava
za investiranje, a i u slu¢ajevima kada ih ima malog su iznosa i investiraju se u
nisko rizi¢ne hartije od vrednosti (Nikoli¢, 2018, str. 24-25).

Kao najveci nedostatak tekuceg finansiranja penzija istice se nepostojanje
veze izmedu uplate doprinosa i primljenih penzija. To se nepovoljno odrazava
na osobe sa visokim primanjima, zato $to dobijaju manju penziju od one koju
bi dobili da su ulozili ista sredstva u kapitalizovani penzijski fond. Kod ovog
nacina finansiranja penzija klju¢no je da postoji odredeni odnos broja zaposlenih
i penzionera, kako bi bio finansijski odrziv zbog ¢ega je zavisan od demografskih
faktora. U nedostatku sredstava za isplatu penzija ¢esto se povecavaju stope
doprinosaili se deficit sredstava finansira na teret budZeta (Nikoli¢, 2018, str. 25).
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Uspesno funkcionisanje penzijskog sistema koji se zasniva na teku¢em finansiranju
moguce je ostvariti kada je stopa sistemske zavisnosti, tj. odnos broja zaposlenih
i broja penzionera takav da 3-3,5 ili vise zaposlena finansiraju penziju jednog
penzionera. Pri ovom odnosu broja zaposlenih i broja penzionera penzijski sistem
moze nesmetano da funkcionise i da bude kratkoro¢no i dugoroc¢no finansijski
odrziv. Medutim, ukoliko ovaj odnos postane takav da 2 ili manje zaposlena
finansira penziju jednog penzionera, penzijski sistem je samo kratkoro¢no, ali ne
i dugoro¢no odrziv.

Izvor: Nikoli¢, 2018, str. 25; Rakonjac-Antic¢, 2008, str. 17.

Tabela 26. Prednosti i nedostaci metoda tekuceg finansiranja penzija

Tekuce finansiranje penzija

Prednosti Nedostaci
+ jednostavnost, +  ne postoji veza izmedu uplate
« niski administrativni troskovi, doprinosa i primljene penzije,
«  visoko redistributivan, «  visoka zavisnost od demografskih
«  Siroka pokrivenost stanovnistva, faktora,
«  ne utice negativno na mobilnost «  visoke stope doprinosa,

radnika, «  opterecuje budZet.
« nizak investicioni rizik.

Izvor: Prilagodeno prema: Eatwell, 1999, 59-60; Ili¢, 20086, str. 6-8; Petrakovi¢, 2007, str. 31-32.

Metod kapitalnog finansiranja penzija se za razliku od metoda tekuceg
finansiranja penzija zasniva na Stednji (Barr & Diamond, 2006, str. 17). Kod ovog
metoda finansiranja se za svakog osiguranika otvara li¢ni racun na kome se
uplacuju i evidentiraju sredstva doprinosa. Dok je osiguranik u radnom odnosu
uplacena sredstva se investiraju i po tom osnovu ostvaruje odredeni prinos.
Prilikom penzionisanja visina penzije odreduje se na osnovu iznosa akumuliranih
sredstava na racunu, koji zavisi od uplacenih doprinosa, broja godina uplate
doprinosa i prinosa koji je ostvaren investiranjem sredstava (Petrakovi¢, 2007, str.
32) (Slika br. 19). Cilj metoda kapitalnog finansiranja penzija je da se uspostavi
i ojaCa veza izmedu uplacenih doprinosa i ostvarene penzije, tako da svaki
penzioner prima penziju u skladu sa onim $to je u toku rada izdvojio za doprinose
i sa iznosom kojim su ti doprinosi uvecani na osnovu ostvarenog prinosa na
njihovo investiranje (Nikoli¢, 2018, str. 26).

301



302

JAVNE FINASLJE

Kapitalno finansiranje penzija je uglavnom karakteristi¢no za privatne penzijske
fondove, premda se moze koristiti i kod drzavnih penzijskih fondova. Pravo na
penziju nije zakonom zagarantovano pravo, vec finansijsko pravo, zato sto je
penzioner tokom svog radnog odnosa izdvajao i Stedeo sredstva za stare dane
i ona su njegova svojina (Eatwell, 1999, str. 59; Petrakovi¢, 2007, str. 32). Kako su
akumulirana sredstva svojina osiguranika, ne mogui se koristiti za isplatu penzija
drugim penzionerima.

Slika 19. Metod kapitalnog finansiranja penzija

Trziste
kapitala

soulid + eayspais

Akumulirana sredstva

Penzioneri
fond

Zaposleni Doprinosi Isplata penzija

Izvor: Nikoli¢, 2018, str. 26.

Klju¢ne prednosti metoda kapitalnog finansiranja penzija za pojedinca su
visok prinos, moguénost izbora, nezavisnost penzionera i ¢vrsta veza izmedu
doprinosa i penzija (Tabela br. 27). Visok prinos posledica je toga $to sredstava
iz ovih penzijskih fondova investiraju stru¢ni portfolio menadzeri. Taj prinos
omogucava povecanje penzije penzionera, a da pritom stope doprinosa za
penzije ostanu nize od onih koje su utvrdene u penzijskim sistemima koji se
zasnivaju na teku¢em finansiranju. Moguc¢nost izbora penzijskog fonda u koji
¢e osiguranik Stedeti za trece Zivotno doba, kao i osecaj vlasnistva nad sredstvima
koja se Stede ¢ini da se osecaju slobodno i nezavisno od drugih ljudi, tj. generacije
trenutno zaposlenih. Ovi osecaji proisticu iz Cinjenice da postoji ¢vrsta veza
izmedu doprinosa i penzija i da penzioneri imaju svoje racune na kojima se
nalaze akumulirana sredstva koja su oni uplacivali da bi obezbedili sebi sigurnost
u starosti (Petrakovi¢, 2007, str. 32). Pored prednosti koje postoje za pojedince
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(osiguranike i penzionere), ovaj metod finansiranja ima i velike prednosti za
privredu i sam penzijski sistem. Tako metod kapitalnog finansiranja omogucava
povecanje Stednje na dugi rok. Kako je rec o sredstvima koja se Stede i akumuliraju,
aiinvestiraju na dugirok, ona doprinose razvoju finansijskog trzista i privrednom
rastu zemlje. Sve ove prednosti su argumenti za uvodenje kapitalnog metoda
finansiranja penzija.

Funkcionisanje penzijskog sistema koji je zasnovan na kapitalnom finansiranju
penzija ima i odredene nedostatke. Imajudi u vidu da se sredstva sa racuna
osiguranika investiraju u profitabilnije, i ujedno rizi¢nije hartije od vrednosti,
postoji opasnost da ta sredstva propadnu, tako da je rizik ve¢i kod ovog metoda
finansiranja penzija. Evidencija sredstava na racunima je komplikovanija, tako
da se po tom osnovu povecavaju administrativni troskovi, koji ¢esto mogu i po
nekoliko puta biti ve¢i u odnosu na tekuce finansiranje penzija. Sam prelazak
sa tekuceg na kapitalno finansiranje penzija prouzrokuje visoke tranzicione
troskove, zato $to je istovremeno potrebno obezbediti sredstva za isplatu penzija
penzionerima iz starog sistema i uplacivati sredstva doprinosa za sadasnje
zaposlene u novi sistem. Cinjenica da je svaki osiguranik vlasnik sredstva na
svom racunu i da prima penziju u skladu sa tim 5to je ustedeo pokazuje da ne
postoji redistribucija prihoda izmedu zaposlenih sa razliCitim primanjima. Posledica
toga je da zaposleni sa niskim primanjima, koji ne mogu sebi da obezbede
penzijsko osiguranje na ovaj nacin, nemaju nikakvu socijalnu sigurnost. Kod
kapitalnog finansiranja penzija je prisutno ogranicenje mobilnosti zaposlenih
kod penzijskih planova po zaposlenju.

Tabela 27. Prednosti i nedostaci metoda kapitalnog finansiranja penzija

Kapitalno finansiranje penzija
Prednosti Nedostaci

« nezavisnost od drugih i mogu¢nost «  visokrizik,

izbora penzijskog fonda, «  visoki administrativni troskovi,
«  Cvrsta vezaizmedu doprinosa i penzija, «  visoki tranzicioni troskovi,
«  mogucnost ostvarenja visih prihoda nema redistribucije, ni socijalne

ako se sredstva dobro investiraju, sigurnosti za one koji imaju niska
+  nize stope doprinosa, primanja,
«  povecanje stednje i privrednog rasta, «  ogranicenje mobilnosti radnika kod

- razvoj finansijskog trzista. penzijskih planova po zaposlenju.

Izvor: Prilagodeno prema: Eatwell, 1999, str. 59-60; Ili¢, 2006, str. 8-9; Obradovi¢ & Sekulic,
2010, str. 364-367.
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Prilikom razmatranja koris¢enja metoda tekuceg i metoda kapitalnog finansiranja
penzija kreatori penzijske politike treba da sagledaju njihove karakteristike, prednosti
i nedostatke, a potom i potrebe i specificnosti svoje zemlje u pogledu institucio-
nalnih, organizacionih i ekonomskih kapaciteta. Na osnovu te analize treba doneti
odluku koji ¢e se metod finansiranja penzija koristiti. Sa ciljem da iskoriste prednosti
i jednog i drugog metoda finansiranja, ¢esta je praksa da se ovi metodi finansiranja
penzija kombinuju tako da se pored tekuceg finansiranja penzija koristi i kapitalno
finansiranje penzija bilo u formi obaveznog ili dobrovoljnog penzijskog osiguranja.
Time se ostvaruje diverzifikacija rizika i stvaraju penzijski sistemi koji odgovaraju
predstojeéim izazovima i potrebama savremenog drustva (Nikoli¢, 2018, str. 28).

8.1.3. Penzijski sistemi u evropskim zemljama

Penzijski sistemi u velikom broju evropskih zemalja i u svetu pretezno su bili
zasnovani na metodu tekuceg finansiranja penzija. U zemljama gde je usled
dejstva demografskih i ekonomskih faktora nepovoljan odnos broja zaposlenih
i penzionera, penzijski sistemi su u velikoj krizi. Rashodi za penzije se znacajno
povecavaju, sredstva prikupljenih doprinosa su nedovoljna za isplatu penzija
i Cesto su prisutne donacije i transferi, ¢ak i zaduzivanje za isplatu penzija. Kao
posledica toga, penzijske naknade se smanjuju i nisu dovoljne za finansiranje
osnovnih potreba ljudi nakon penzionisanja.

Neodrzivost drzavnih penzijskih sistema koji se tekuce finansiraju posledica
su uzroka iz okruzenja, ali i neadekvatnog vodenja penzijske politike u vreme
ekspanzije drzave blagostanja (Nikoli¢, 2018, str. 64). Analizom okruzenja utvrdeni
su negativni demografski trendovi koji se odnose na smanjenje broja rodenih,
ali i negativno dejstvo ekonomskih faktora koji uti¢u na povecanje nezapo-
slenosti i veliku prisutnost sive ekonomije. Dok demografski trendovi uti¢u na
dugoro¢no smanjenje broja stanovnika, a po tom osnovu i broja zaposlenih
u buducénosti, siva ekonomija i nezaposlenost uti¢u dodatno na smanjenje
broja onih koji uplacuju doprinose za penzijsko i invalidsko osiguranje. Sa druge
strane, usled starenja mnogobrojne posleratne generacije (tzv. baby boom-era)
kontinuirano se povecava broj penzionera (Nikoli¢, 2018). Vodenje ovakve
politike bez razmatranja zakonitosti funkcionisanja tekuce finansiranih penzijskih
sistema i njihove finansijske i socijalne odrzivosti uticalo je na povecanje broja
penzionera. To je ucinjeno, uglavnom, relaksacijom uslova za sticanje prava na
penziju (smanjenjem starosne granice i potrebnih godina radnog staza za penzi-
onisanje, ublazavanjem kriterijuma za ostvarenje invalidske penzije, poveéanjem
broja beneficiranih zanimanja) i liberalizacijom uslova za utvrdivanje osnove za
obracun penzije (uzimanjem u obzir bruto zarade prilikom obracuna penzije i kratkog
perioda najpovoljnijih zarada - najc¢esc¢e 5 ili 10 godina) (Nikoli¢, 2018, str. 64-65).
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Povecanje rashoda za penzijsko i invalidsko osiguranje presudno utice na
povecanje ukupnih rashoda za socijalnu zastitu (Tabela br. 28).

Tabela 28. Rashodi za penzije u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine
Rashodi za penzije (% BDP)

2010 2020 2023
Austrija 14,0 14,5 15,4 14,4
Belgija 10,8 11,8 13,5 12,8
Bugarska - 8,7 8,1 9,5
Ceska 7.8 8,7 9,1 9,2
Danska 10,2 12,6 12,9 11,5
Estonija 6,6 8,7 8,5 8,1
Finska 10,2 12,1 14,0 13,7
Francuska 12,8 14,4 16,1 14,6
Greka 11,3 15,0 17,5 14,0
Holandija 11,0 11,7 12,1 111
Hrvatska - 10,3 11,0 8,8
Irska 5,5 8,1 49 4,2
Italija 13,8 15,4 17,5 15,5
Kipar 53 7,1 9,3 7,6
Letonija 9,6 10,3 84 8,6
Litvanija 7,7 8,6 74 6,9
Luksemburg 9,0 8,7 10,2 10,2
Madarska 8,5 10,6 7,5 7,1
Malta 7,7 9,0 6,4 52
Nemacka 12,5 12,1 12,6 11,5
Poljska 12,5 11,8 11,3 10,8
Portugalija 10,0 13,7 15,0 12,5
Rumunija 6,1 9,2 9,0 83
Slovenija 10,9 11,1 10,6 9,5
Slovacka 74 8,1 8,7 8,7
Spanija 94 10,6 14,4 13,2
Svedska 10,5 11,5 11,2 10,7
EU-27 - 12,7 13,5 12,3

Izvor: Eurostat, 2025 (pristup 3.2.2026.)
Napomena: - nema podataka
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Usled neodrzivosti penzijskih sistema i neadekvatno vodene penzijske
politike u savremenim uslovima, veliki broj evropskih zemalja izvrsio je reforme
penzijskih sistema. Sa ciljem uspostavljanja finansijske ravnoteze u penzijskim
sistemima i unapredenja njihove finansijske i socijalne odrzivosti koris¢ene su
dve alternative (Zaidi et al., 2006, str. 2):

1. parametarska reforma,
2. sistemska reforma.

Parametarska reforma predstavlja najcesce koris¢enu alternativu za reformu
tekuce finansiranih drzavnih penzijskih sistema. Zastupljena je u velikom broju
evropskih zemalja i zasniva se na promeni jednog ili viSe parametara penzijskog
sistema, dok njegova struktura, nacin finansiranja i penzijski planovi na kojima
se zasniva ostaju nepromenjeni (Zaidi et al., 2006, str. 2-9; Andrews, 2006, str.
xxiii). Najces¢i parametri koji se menjaju u ovoj reformi su stopa doprinosa,
starosna granica za penzionisanje, nacin indeksacije penzije, obracunske stope i
obracunski period, kao i umanjenja i uvec¢anja penzija za prevremeno, odnosno
kasnije penzionisanje (Holzmann et al., 2003, str. 8; Holzmann & Hinz, 2005, str.
74). Sprovodenje parametarske reforme obi¢no ne zahteva velike promene, ni
finansijska sredstva, a uticaj na prihode i rashode penzijskog sistema moze biti
znacajan bilo da se pretezno vrse ove reforme ili da se one koriste kako bi se
poboljsale performanse postoje¢eg penzijskog sistema pre nego $to se izvrsi
sistemska reforma (Holzmann & Guven, 2009, str. 2-3; Zaidi et al., 2006, str. 4-10).

Sistemska reforma se vrsi kada je potrebno izvrsiti potpunu, radikalnu promenu
penzijskog sistema. Ova promena podrazumeva promenu strukture penzijskog
sistema, nacina organizacije i finansiranja, ali i subjekata koji snose rizik. Uglavnom
sistemska reforma sledi nakon $to su izvrSene parametarske promene ili se
sprovodi istovremeno sa parametarskim reformama tako sto se uvodi neki
vid privatnog penzijskog osiguranja ili menjaju penzijski planovi na kojima je
zasnovano funkcionisanje penzijskog sistema.
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Za sprovodenje ovih reformi naj¢esce su koris¢ena dva modela - visestubni
model penzijskog sistema ili model nominalno definisanih doprinosa (Zaidi et al.,
20086, str. 2). Sistemske reforme zasnovane na visestubnom modelu penzijskog
sistema primenile su Madarska, Poljska, Slovacka, Bugarska, Rumunija, Hrvatska
i dr. (Obradovi¢ & Sekuli¢, 2010, str. 371). Kako sistemske reforme koje su zasnovane
na visestubnom modelu penzijskog osiguranja izazivaju visoke tranzicione
trosSkove?*, u velikom broju ovih zemalja nije moguce dosledno sprovesti ovaj vid
sistemske reforme. Kako bi se ovi nedostaci izbegli, kreiran je model nominalno
definisanih doprinosa, kojim se na sli¢an nacin uspostavlja ¢vrsta veza izmedu
uplacenih doprinosa i penzijske naknade uvodenjem sistema li¢nih racuna po
uzoru na visestubni model penzijskog osiguranja, ali tako da se ona ne akumu-
liraju i ne investiraju zaista, ¢ime se ne stvara pritisak za finansiranje tranzicionih
troSkova. Od velikog znacaja za uspeh i istrajnost u sistemskoj reformi su sredstva
rezervi za ove namene. U zemljama gde su ova sredstva dugo akumulirana i gde
se ona koriste za reformu penzijskog sistema, lak3e je uvodenje sistemskih
promena. To je bio slu¢aj u Svedskoj, koja je kombinovala ova dva modela
sistemske reforme i u kojoj je prema misljenima brojnih ekonomista izvrdena
jedna od najuspesnijih reformi penzijskog sistema u evropskim zemljama.

Reforma penzijskog sistema u Svedskoj

Penzijski sistem Svedske je reformisan uvodenjem visestubnog modela penzijskog
sistema i primenom modela nominalno definisanih doprinosa u prvom stubu.
Iskustva Svedske u primeni ovih modela su pozitivna zahvaljujuci tome $to je ova
zemlja u vreme kada je odnos broja zaposlenih i broja penzionera bio povoljan
iz ostvarenih viskova formirala rezervni fond, iz koga se danas koriste sredstva za
pokrice rashoda za invalidske i porodi¢ne penzije i ostale socijalne programe koji
su isklju¢eni iz novog modela. Svedska je primer zemlje koja je vodila penzijsku
politiku u skladu sa promenama u okruzenju i na vreme se pripremila za period
zrelosti tekuce finansiranog penzijskog sistema, kada odnos broja zaposlenih i broja
penzionera postaje nepovoljan.

24 Tranzicioni troskovi nastaju prilikom privatizacije drzavnih penzijskih sistema, koji su bili zasnovani
na tekuéem finansiranju penzija, u kojima se iz doprinosa za penzijsko i invalidsko osiguranje koje
uplacuju zaposleni finansiraju penzije penzionera (Matkovic et al., 2009, str. 67-68; Thompson, 2001,
str. 239-240). Kako prilikom privatizacije drzavnih penzijskih sistema u prvom stubu penzijskog osiguranja
ostaje veliki broj osiguranika (starije radno stanovnistvo i postojeci penzioneri), a deo doprinosa
koji se uplacivao u ovaj stub se usmerava u novi, kapitalizovani, drugi stub penzijskog osiguranja,
u prvom stubu se javlja nedostatak sredstava za isplatu penzija osiguranicima koji se penzionisu u
starom (drzavnom) penzijskom sistemu. Taj nedostatak sredstava predstavlja tranzicione troskove
(Andrews, 2006, str. 21, 75; Stanic et al., 2008, str. 84).
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8.1.4. Penzijski sistem Republike Srbije

Zaceci penzijskog i invalidskog osiguranja u Republici Srbiji pojavili su se
jos u prvoj polovini XIX veka. U prvoj polovini XX veka penzijsko i invalidsko
osiguranje je i zakonom uredeno donosenjem jednog od najnaprednijih zakona
iz oblasti penzijskog i invalidskog osiguranja u Evropi, Zakona o osiguranja
radnika. Ovaj Zakon donet je 1922. godine, a poceo je da se primenjuje od
1937. godine. Bio je zasnovan na Bizmarkovom modelu penzijskog sistema i
obezbedivao je penzijsko-invalidsku zastitu osiguranicima i ¢lanovima njihovih
porodica, pokrivajuci sve rizike (osim nezaposlenosti) i Sirok krug lica u radnom
odnosu (RFPIO, 2026; Nikoli¢, 2018, 187).

Zaceci penzijskog i invalidskog osiguranja u Repubilici Srbiji pojavili su se jos u prvoj
polovini XIX veka, kada je 1833. godine knez Milo§ Obrenovi¢ potpisao resenje
prvom srpskom penzioneru i 1835. godine, kada je doneto prvo re$enje o porodi¢noj
penziji Karadordevoj udovici, Jeleni D. Petrovic.

Izvor: RFPIO, 2026

Penzijski sistem Republike Srbije ¢ine prvi stub penzijskog osiguranja —
obavezno drzavno penzijsko i invalidsko osiguranje i treci stub penzijskog
osiguranja — dobrovoljno privatno penzijsko osiguranje, koji je uveden 2006.
godine (Nikoli¢, 2018, 195). Prvi stub penzijskog osiguranja — obavezno drzavno
penzijsko osiguranje je dominantan stub u penzijskom sistemu Republike
Srbije i primarni izvor finansiranja penzija. Njegovu osnovu ¢ini Bizmarkov
model penzijskog osiguranja u kome se finansiranje penzija vrsi iz doprinosa
koje uplacuju zaposleni i poslodavci. Imajuci u vidu da u ovom sistemu postoji
i minimalna penzija, kojom se obezbeduje egzistencija stanovnistva, moze se
re¢i da ima i elemente Beveridzovog modela penzijskog sistema (Stani¢, 2010,
str. 95; Durovi¢ Todorovi¢ & Pordevié, 2010, str. 154; Nikoli¢, 2018, str. 195).

Obavezno penzijsko i invalidsko osiguranje, tzv. drzavni penzijski sistem je
zasnovan na planovima definisanih naknada, tako da je za uspostavljanje
finansijske ravnoteze u ovom sistemu neophodno menjati stopu doprinosa,
posto je nacin utvrdivanja penzijske naknade unapred odreden.”® U okviru
drzavnog penzijskog sistema obezbeduje se osiguranje stanovnistva od tri
osnovne vrste rizika - starosti, invaliditeta i smrti osiguranika putem starosne,
invalidske i porodi¢ne penzije (Stani¢, 2010, str. 37-38, 57, 91). Ovaj segment

25  Zauspostavljanje finansijske ravnoteze u ovim penzijskim sistemima pored stope doprinosa, mogu se menjati
i kvalifikacioni uslovi za penzionisanje, formula za obrac¢un penzije, nacin indeksacije penzija i dr. parametri.
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penzijskog sistema karakterise tekuce finansiranje penzija, odnosno finansiranje
penzija od doprinosa koje uplacuju zaposleni (i njihovi poslodavci za njih).
Osnovna zakonitost uspesnog funkcionisanja i finansijske odrzivosti ovog
penzijskog sistema je da se odrZzava odredeni odnos izmedu broja zaposlenih i
broja penzionera koji je definisan kod tekuceg finansiranja penzija.

Drzavni penzijski sistem koji je ovako dizajniran ve¢ dugo ima problema sa
finansiranjem penzija. OteZano funkcionisanje ovog sistema postojalo je jo$ 80-ih
godina XX veka, ali su njegove slabosti postale ocigledne krajem XX i po¢etkom
XXl veka, nakon $to je prividno bio u ravnotezi usled povecanja stopa doprinosa,
neisplacivanja penzija i koris¢enja dodatnih izvora finansiranja. Problem finansiranja
penzija i njegova finansijska neodrzivost posledica su neadekvatnog vodenja
penzijske politike u proslosti, odnosno neuskladenosti dizajna penzijskog sistema
sa demografskim, ekonomskim i politickim promenama. DrZavni penzijski sistem
koji se zasniva na tekucem finansiranju penzija karakterisali su liberalni uslovi za
penzionisanje, relaksirani uslovi za obra¢un penzije, a nakon ratova i sankcija i
masovno prevremeno penzionisanje, dokup radnog staza i brojne zloupotrebe u
oblasti invalidskih penzija. To je uticalo na znacajno povecanje broja penzionera
i po tom osnovu i na znacajno povecanje rashoda za penzije. Sa druge strane,
nepovoljni demografski trendovi (starenje stanovnistva, smanjenje stope ferti-
liteta, neto emigracije mladog stanovnistva), ekonomske promene (niza stopa
zaposlenosti, prisustvo sive ekonomije) i politicke promene (raspad bivse Jugoslavije
pracen oruzanim sukobima i uvodenjem ekonomskih sankcija, kao i vojnom
intervencijom NATO 1999. godine) uticali su negativno na broj zaposlenih koji
uplacuju doprinose, a samim tim i na smanjenje prihoda po osnovu doprinosa u
sistem obaveznog penzijskog i invalidskog osiguranja (Nikoli¢, 2018, str. 365-367).

Grafikon 7. Odnos broja zaposlenih i broja korisnika penzije u sistemu obaveznog penzijskog
i invalidskog osiguranja u Republici Srbiji

7

6,12
A

6 5"‘5/ \4,67
AN

3 2,57

1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2024
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Izvor: Nikoli¢, 2018, str. 198.RZS, 2021, str. 73; RZS, 2025, str. 76; RFPIO, 2025 (pristup 22.1.2026.)
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Poslednjih godina primetan je trend blagog povecanja odnosa broja zapo-
slenih i broja penzionera, ali je ovaj odnos jos uvek znacajno ispod nivoa koji je
potreban za stabilno i finansijsko odrzivo funkcionisanje penzijskog sistema koji
je zasnovan na metodu tekuceg finansiranja penzija (Grafikon br. 7). Pri ovom
nivou ne moze da se obezbedi ni kratkoro¢na odrzivost penzijskog sistema.
U skladu sa kretanjem ovog odnosa menjaju se i vrednosti prihoda i rashoda
u Republi¢ckom fondu za penzijsko i invalidsko osiguranje Republike Srbije.
Na osnovu podataka iz tabele br. moze se uociti da se penzijsko i invalidsko
osiguranje u Srbiji ve¢im delom finansira iz doprinosa za penzijsko i invalidsko
osiguranje (50,5-77,6%), ali i da se veliki deo preostalih sredstava obezbeduje
putem donacija i transfera (22,1-46,9%). Poslednjih godina primetan je trend
povecanja u¢esc¢a doprinosa za penzijsko i invalidsko osiguranje u strukturi prihoda,
a smanjenja u¢es¢a donacija i transfera (Tabela br. 29). Uvidom u strukturu rashoda
moze se primetiti da najveci deo rashoda ¢ine rashodi po osnovu prava iz
penzijskog i invalidskog osiguranja (94,8-98,8%) (Tabela br. 30).

Tabela 29. Struktura prihoda Republi¢ckog fonda za penzijsko i invalidsko osiguranje u
Republici Srbiji u periodu od 2005-2025. godine

Prihodi (%)

2005 2010 2015 2020 2025
Doprinos za PIO 55,6 50,5 61,7 67,5 77,6
Donacije i transferi 37,9 46,9 36,6 30,4 22,1
Ostalo 6,5 2,7 1,6 2,1 0,3
Ukupni prihodi 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2025b (pristup 4.2.2026.)

Tabela 30. Struktura rashoda Republickog fonda za penzijsko i invalidsko osiguranje u
Republici Srbiji u periodu od 2005-2025. godine

Rashodi (%)

2005 2010 2015 2020 2025
Rashodi za zaposlene 09 0,8 0,6 0,6 0,5
Koris¢enje roba i usluga 0,8 0,5 0,3 03 04
Prava iz PIO 94,8 98,5 98,7 97,9 98,8
Ostalo 3,6 0,2 03 1,2 04
Ukupni rashodi 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2025b (pristup 4.2.2026.)
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Tabela 31. Kvalifikacioni kriterijumi za sticanje prava na starosnu penziju u Republici Srbiji

Muskarci
Zakonska resenja
starost
55 35ps 50 30ps
1957.
65 ps<35* 55 ps<30*
1964. 60 20ps 55 20ps
65 15s0+gs 60 15s0+gs
1972.
- 40ps - 35ps
60 20ps 55 20ps
1982.
1992, 65 15s0 60 15s0
- 40ps - 35ps
60 20ps 55 20ps
1997. 65 15s0 60 15s0
50 40s0 50 35s0
63 20ps 58 20ps
2001.
1 1
2003, 65 5s0 60 5s0
53 40s0 53 35s0
65 15s0 60 15s0
2005. 53 40s0 53 35s0
- 45s0 - 45s0
65 15s0 60 15s0
2010. 58 40s0 58 38s0
- 4550 - 4550
65 15s0 65%* 15s0
2014.
45s0 - 45s0

Izvor: Nikoli¢, 2018, str. 198.

Napomena: - nema starosnog uslova, * - potrebno je ispuniti odredene uslove koji se odnose
na duZinu penzijskog staZa i gustinu staza; ** - starosna granica se postepeno povecava, a tek
2032. godine ¢e biti 65 godina; gs-gustina staza; ps-penzijski staz; so-staz osiguranja.
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Sa ciljem unapredenja finansijske odrzivosti penzijskog sistema Republike
Srbije pocetkom XXI veka zapocete su njegove reforme. Najpre su zapocete
parametarske reforme obaveznog penzijskog i invalidskog osiguranja, koje su
se ogledale u (Tabele br. 31, 32, 33):

poostravanju parametara kvalifikacije za starosnu penziju (promene
starosnog uslova za ostvarenje prava na penziju po osnovu punog radnog
staza, povecanje starosne granice za penzionisanje);

poostravanju uslova za prevremeno penzionisanje uz uvodenje umanjenja
penzije;

promenama u sferi beneficiranih penzija;

poostravanju kvalifikacionih uslova za ostvarenja prava na invalidsku penziju

usled bolesti i povrede na radu i prestanku stepenovanja invaliditeta sa
promenom definicije invaliditeta;

poostravanju uslova za ostvarenje prava na porodi¢nu penziju;

promeni nacina obracuna penzija uvodenjem bodovnog sistema obracuna
penzije, kojim se obracunski period produzio sa najboljih uzastopnih
10 godina na ceo radni vek — uspostavljena je ¢vrsta veza izmedu visine
uplacenih doprinosa i visine penzijske naknade;

promeni nacina uskladivanja penzije tako Sto se od uskladivanja penzije
prema zaradama preslo na uskladivanje koje kombinuje zarade i troSkove
Zivota (tzv. Svajcarska formula), a potom i na izmenjenu primenu ove
formule sa uve¢anjem procenta uskladivanja sa troskovima zZivota i uskla-
divanje prema troskovima zivota i kretanju BDP.
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Tabela 32. Kvalifikacioni kriterijumi za ostvarenje prava na starosnu penziju u Republici
Srbiji nakon promene Zakona o penzijskom i invalidskom osiguranju iz 2014. godine

Muskarci
Godina starost . staz . starost . staz .
osiguranja osiguranja

2015 60g 6m
2016 619

2017 61g 6m
2018 629

2019 62g 6m
2020 639

2021 639 2m
2022 63g4m
2023 63g 6m

65 15 —_— 15

2024 63g 8m
2025 63g 10m
2026 649

2027 649 2m
2028 649 4m
2029 64g 6m
2030 649 8m
2031 649 10m
2032 659

Izvor: Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju, ¢l. 19 i 19a; RFPIO, 2026 (pristup
10.12.2025.)
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Tabela 33. Prelazne odredbe za ostvarenje prava na prevremenu starosnu penziju

Muskarci
Godina starost . staz . starost . staz .
L ETE] I NETE]

2015 55¢g 409 54g 4m 369 4m
2016 55g 8m 409 55¢g 379
2017 569 4m 409 55g 8m 37g6m
2018 579 409 569 4m 38¢g
2019 579 8m 409 579 38g 6m
2020 58g4m 409 579 8m 39¢g
2021 599 409 589 4m 399 4m
2022 59g 6m 409 599 39g 8m
2023 60g 40g 59g 6m 40g
2024 60g 40g 60g 40g

Izvor: Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju, ¢l. 19b i 19v.

Parametarske reforme u obaveznom penzijskom i invalidskom osiguranju
pratile su i sistemske reforme. U Republici Srbiji je 2006. godine uvedeno
dobrovoljno privatno penzijsko osiguranje kao treci stub penzijskog sistema.
Uvodenjem ovog segmenta, omoguceno je ljudima da dobrovoljno Stede za
penziju i time uti¢u na povecanje iznosa svojih prihoda u periodu kada se
penzionisu. Uprkos hipotekarnoj krizi, koja je obelezila pocetak poslovanja ovih
fondova i usporila njihov razvoj na pocetku, danas se moze konstatovati da se
oni kontinuirano razvijaju. Ovaj razvoj potvrduje kontinuirano povecanje broja
korisnika, broja ugovora o ¢lanstvu, prose¢nog iznosa akumuliranih sredstava,
neto imovine fondova i obima trgovanja hartijama od vrednosti dobrovoljnih
penzijskih fondova (NBS, 2025, str. 4-8). Ipak, taj razvoj jos uvek nije dovoljan da
bi iznos penzija bio adekvatan. Uvodenje drugog stuba — obaveznog privatnog
penzijskog osiguranja u penzijski sistem Republike Srbije nije izvrseno usled
visokih tranzicionih troskova koji bi pratili ovu vrstu reforme. Iskustva Madarske
i Hrvatske su pokazala da se za finansiranje ovih troskova treba dobro pripremiti
(Nikoli¢, 2018).
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Reforme penzijskih sistema Madarske i Hrvatske

Madarska i Hrvatska su primer zemalja koje su, pored parametarskih, izvrsile i
sistemske reforme penzijskih sistema uvodenjem visestubnog (trostubnog) modela
penzijskog sistema. Teskoce u funkcionisanju ovako reformisanih penzijskih sistema
usled visokih tranzicionih troskova pokazale su da uvodenje drugog stuba -
obaveznog privatnog penzijskog osiguranja nije alternativa koju mogu koristiti
zemlje koje nemaju rezerve za finansiranje ovih troskova.

U Madarskoj je 2002. godine ukinuta obaveza u¢es$¢a novozaposlenih i zaposlenih
u samostalnoj delatnosti u drugom stubu penzijskog osiguranja. Po¢etkom druge
decenije XXI veka, Madarska je privremeno obustavila uplate doprinosa zaposlenih
u drugi stub i ukinula garanciju drzave osiguranicima koji nastave da uplacuju
doprinose u ovaj stub. Nakon toga, radi pokrica visokog deficita u prvom stubu u
ovoj zemlji je potpuno ukinuto obavezno privatno penzijsko osiguranje i sredstva
doprinosa iz drugog stuba usmerena su u prvi stub penzijskog osiguranja.

Kreatori penzijske politike u Hrvatskoj su 2011. godine u¢esnicima koji su u trenutku
uvodenja drugog stuba penzijskog osiguranja pripadali starosnoj grupi od 40-50
godina i odludili da uplacuju doprinose u drugi stub, dali mogu¢nost da prebace
svoja sredstva iz drugog u prvi stub. Mogucnost prebacivanja data je za 50% osigu-
ranika koji su pripadali ovoj starosnoj grupaciji. Tu mogu¢nost je odmah iskoristilo
24% osiguranika.

[zvor: Nikoli¢, 2018.

8.2. JAVNI RASHODI ZA ZDRAVSTVO

8.2.1. Zdravstveno osiguranje

Zdravlje je osnovno ljudsko pravo i jedan je od osnovnih preduslova za
kvalitetan Zivot stanovnika jedne zemlje i njen ekonomski razvoj. Prema definiciji
koju koristi Svetska zdravstvena organizacija zdravlje je ,stanje potpunog
fizickog, mentalnog (psihi¢kog) i socijalnog blagostanja koje se moze ostvariti
postizanjem ravnoteze izmedu procesa koji se odigravaju unutar ¢covekovog
organizma, njegove li¢nostii odnosa ¢oveka sa okolinom (a ne samo odsustvo
bolesti i nesposobnosti)” (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 170).

Odgovornost za spre¢avanje nastanka bolesti, cuvanje i unapredenje zdravlja
je velika i za pojedince i za drustvo. Individualna odgovornost za odrzavanje
postojeceg nivoa zdravstvenog stanja i njegovo unapredenje pod uticajem je
brojnih faktora — stepena opste i zdravstvene kulture pojedinaca, zdravstvene
pismenosti itd. Pored toga, troskovi leCenja mogu zahtevati velike iznose fina-
nsijskih sredstava, koje pojedinci cesto ne mogu obezbediti kada je to potrebno.
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To su razlozi zbog kojih odgovornost za zdravlje ne treba ostati na nivou
pojedinaca.?® Uporedo sa tim, u XIX veku jaca organizovanost radnicke klase koja
je Zelela da se zastiti od rizika starosti, bolesti i povreda na radu i pod njihovim
pritiscima drzava preuzima na sebe socijalnu funkciju, a u okviru nje i obavezu
osiguranja zdravlja (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 170-177; Ko¢ovi¢ & Suleji¢, 2006,
str. 577).

Danas su drzave nosioci aktivnosti u procesu upravljanja zdravstvenim
sistemima - one definiSu zdravstvenu politiku, ciljeve i mere, a zdravstvene
ustanove i zdravstveni radnici je realizuju. Ciljevi zdravstvene politike vecine
zemalja u svetu su (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 170):

« produzenje trajanja zivota stanovnika,

+ jacanje zdravlja stanovnistva kao deo poboljsanja kvaliteta zZivljenja,
« smanjenje razlika u zdravstvenom stanju stanovnistva,

« osiguranje od finansijskog rizika.

Sa ciljem zastite stanovnistva od rizika bolesti i povreda i obezbedenja sredstava
za le¢enje kada se one dese, razvijeno je obavezno zdravstveno osiguranje kojim
se osiguranim licima i drugim licima obezbeduje pravo na zdravstvenu zastitu
i pravo na novcane naknade u skladu sa Zakonom o zdravstvenom osiguranju
(Zakon o zdravstvenom osiguranju, ¢l. 3).

Jedno od najcesce koriséenih prava kod zdravstvenog osiguranja je pravo na
zdravstvenu zastitu. Zdravstvena zastita predstavlja ,sveobuhvatnu i organizovanu
delatnost drustva na o¢uvanju i unapredenju zdravlja gradana, sprecavanju,
suzbijanju i ranom otkrivanju bolesti, povreda i drugih poremecaja zdravlja
i blagovremenom, delotvornom i efikasnom le¢enju, zdravstvenoj nezi i
rehabilitaciji” (Zakon o zdravstvenoj zastiti, €l. 2; Purovi¢ Todorovi¢ & Dordevic,
2019, str. 138).

U sistemu zdravstvene zastite postoje slededi ucesnici (Rakonjac-Antic, 2008,
str.173):

1. pacijenti ili korisnici zdravstvenih usluga,

2. pruzaoci zdravstvenih usluga (bolnice),

3. posrednici (osiguravajuce kompanije).

26 Postoje i drugi razlozi za drustvenu odgovornost, odnosno ukljucivanje drzave, koji proizilaze
iz specificnosti koje se javljaju u ovoj oblasti — nesavrsene informacije, ograni¢ena konkurencija,
odsustvo profita kao motiva, posebne karakteristike trzista. Vise o tome videti: (Burovic¢ Todorovic &
DPordevi¢, 2019, str. 146-147).
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Sistem zdravstvenog osiguranja u odredenoj zemlji odreduju (Rakonjac-Antic,
2008, str. 175):

« nacin obezbedenja finansijskih sredstava (porezi, doprinosi),

+ raspolozivi zdravstveni kadar (lekari, medicinske sestre),

- zdravstveni kapaciteti (domovi zdravlja, ambulante, bolnice, apoteke),

« mogucnost obezbedenja lekova i medicinskih pomagala,

+ organizacija rada zdravstvene zastite (primarno, sekundarno, tercijarno),

« upravljanje (drzavno, samoupravno),

+ nacin plac¢anja zdravstvenih usluga (po usluzi, iz budzeta).

Prema kriterijumu obaveznosti u okviru sistema zdravstvenog osiguranja
konkretne zemlje najcesce se diferenciraju obavezno zdravstveno osiguranje i
dobrovoljno zdravstveno osiguranje. Obaveznim zdravstvenim osiguranjem
se osiguranim licima i drugim licima obezbeduje (Zakon o zdravstvenom
osiguranju, ¢l. 3,51):

+ pravo na zdravstvenu zastitu,

+ pravo na nov¢anu naknadu.

Pravo na zdravstvenu zastitu obezbeduje se za slu¢aj nastanka bolestii povrede
van rada i u slu¢aju povrede na raduiili profesionalne bolesti. Ovo pravo obuhvata
(Zakon o zdravstvenom osiguranju, ¢l. 52):

+ mere prevencije i ranog otkrivanja bolesti,

+ pregledeilecenje u vezi sa planiranjem porodice, u toku trudnoce, poro-
daja i do 12 meseci nakon porodaja,

+ pregledeilecenje u slucaju bolesti i povrede,

+ preglede i leCenje bolesti usta i zuba,

« medicinsku rehabilitaciju u slu¢aju bolesti i povrede,

+ lekove,

« medicinska sredstva.

Pravo na novéanu naknadu obuhvata sledeca prava (Zakon o zdravstvenom
osiguranju, ¢l. 71):

+ pravo na naknadu zarade, odnosno naknadu plate za vreme privremene

sprecenosti za rad osiguranika,

+ pravo na naknadu troSkova prevoza u vezi sa koris¢enjem zdravstvene
zastite.
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Dobrovoljno zdravstveno osiguranje je zdravstveno osiguranje koje se ne
zasniva na obavezi, ve¢ na slobodnoj volji osiguranika. To je (Zakon o zdravstvenom
osiguraniju, ¢l. 6):

+ osiguranje kojim se pokrivaju troskovi zdravstvene zastite koji nastaju kada
osigurano lice dopunjuje prava iz obaveznog zdravstvenog osiguranja u
pogledu sadrzaja, obima i standarda,

« osiguranje kojim se pokrivaju troskovi zdravstvene zastite, odnosno
zdravstvenih usluga, lekova, medicinskih sredstava, rehabilitacije i nov¢anih
naknada, koje nije obuhvaceno obaveznim zdravstvenim osiguranjem,

« osiguranje gradana koji nisu obavezno osigurani po Zakonu o zdravstvenom
osiguranju, odnosno gradana koji se nisu ukljucili u obavezno zdravstveno
osiguranje.

8.2.2. Modeli finansiranja zdravstvenog osiguranja

U zavisnosti od osnovnih karakteristika zdravstvenog osiguranja - nacina
prikupljanja finansijskih sredstava (uplata poreza, doprinosa), metoda plac¢anja
zdravstvenih usluga (po osiguranom licu), nacina finansiranja bolnica, sistema
kontrole realizacije zdravstvene zastite formirani su razli¢iti modeli zdravstvenog
osiguranja. Svetska zdravstvena organizacija izdvaja slede¢e modele zdravstvenog
osiguranja (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 194-203):

1. Bizmarkov model,
2. BeveridZzov model,
3. Semaskov model.

Bizmarkov model zdravstvenog osiguranja predstavlja model klasi¢nog
(obaveznog) zdravstvenog osiguranja, tzv. socijalno zdravstveno osiguranje.
Nastao je 1883. godine i vezuje se za nemackog kancelara Bizmarka. U ovom
modelu se zdravstvena zastita finansira iz fondova obaveznog zdravstvenog
osiguranja koji se formiraju solidarnom uplatom doprinosa za zdravstveno
osiguranje od strane zaposlenih i poslodavaca. Osnovica za obracun i uplatu
doprinosa za zdravstveno osiguranje je bruto zarada. Sistem zdravstvenog
osiguranja koji je zasnovan na ovom modelu moze uspesno da funkcionise sve
dok troskovi po osiguranom licu ne prelaze nivo prose¢nog doprinosa po osigu-
ranom licu. Ovaj model prvobitno je primenjen u Nemackoj, a zatim i u Austriji,
Belgiji, Francuskoj, Luksemburgu, Holandiji, Svajcarskoj i u drugim zemljama.
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Beveridzov model zdravstvenog osiguranja je nastao u Velikoj Britaniji 1948.
godine i poznat je kao model budzetskog zdravstvenog osiguranjaili nacionalne
zdravstvene sluzbe. To je sistem socijalnog osiguranja Ciji je glavni nosilac drzava
koja je zaduzena da obezbedi zdravstvene kapacitete, finansira pruzanje
zdravstvenih usluga i vrsi upravljanje sistemom zdravstvenog osiguranja.
Zdravstvena zastita u ovom modelu se finansira iz poreza koje uplacuju obve-
znici, tzv. finansiranje iz opsteg drzavnog budzeta, a svi stanovnici imaju pravo
na besplatne medicinske usluge. Zdravstvene ustanove su u vlasnistvu drzave, a
lekari primaju klasi¢nu mesecnu zaraduiili su placeni po ucinku. Poput Bizmarkovog
modela zdravstvenog osiguranja, zasnovan je na principu solidarnosti, ali u ovaj
model nisu uklju¢eni zaposleni i poslodavci. Problemi pri funkcionisanju ovog
modela ogledaju se u tome $to lekari koji rade za fiksni dohodak mogu biti manje
motivisani za rad, azurnost i detaljna ispitivanja korisnika zdravstvenih usluga,
Cesto se formiraju liste ¢ekanja pacijenata za intervencije koje nisu hitne, sporije
se zamenjuje medicinska oprema i sl. Nakon 5to je prihvacéen u Velikoj Britaniji,
Beveridzov model zdravstvenog osiguranja je prihvacen u Irskoj, na Islandu, u
Danskoj, Finskoj, Norveskoj i Svedskoj.

Semaskov model zdravstvenog osiguranja primenjivan je u socijalistickom
Sovjetskom Savezu 20-ih godina XX veka. Ima sli¢nosti sa Beveridzovim modelom
finansiranja zdravstvenog osiguranja, posto je i u njemu drzava odgovorna za
zdravstvenu zastitu svih stanovnika. Uloga drzave prema Semaskovom modelu
zdravstvenog osiguranja podrazumeva da je ona nosilac fonda za zdravstveno
osiguranje i drugih institucija pravovremene i pune javne zdravstvene zastite
korisnika. Mogucnost privatne zdravstvene zastite je u ovom sistemu iskljucena.

Pored ove klasifikacije modela finansiranja zdravstvenog osiguranja, postoje
i druge klasifikacije. Jedna od najnovijih je ona koja isti¢e postojanje modela
obaveznog zdravstvenog osiguranja, modela nacionalne zdravstvene sluzbe
i modela privatnog zdravstvenog osiguranja (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 202).
Prvi model je tzv. Bizmarkov model, a drugi model tzv. Beveridzov model.
Trec¢i model koji podrazumeva privatno zdravstveno osiguranje zasniva se
na principu dobrovoljnosti, odnosno izbora pojedinaca. Ovaj model se zasniva
na zakljucivanju ugovora o zdravstvenom osiguranju sa osiguravaju¢om
kompanijom, gde se u ulozi osiguranika mogu javiti pojedinci koji nisu obavezno
zdravstveno osigurani ili pojedinci koji zele obezbediti sebi vedi obim prava u
odnosu na ona koja imaju u obaveznom zdravstvenom osiguranju. Zakljucivanje
ugovora sa osiguravaju¢om kompanijom mogu vrsiti samostalno pojedinci ili
preduzeca u korist svojih zaposlenih (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 202-203).
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U praksi se retko mogu primetiti ¢isti modeli finansiranja socijalnog osiguranja.
Uglavnom se u velikom broju zemalja kombinuju Bizmarkov i Beveridzov model
zdravstvenog osiguranja. Obavezno zdravstveno osiguranje se naj¢esce primenjuje
u evropskim zemljama, dok je privatno zdravstveno osiguranje karakteristi¢no za
SAD. Ne postoji jedinstven i savréen model finansiranja zdravstvenog osiguranja
koji bi mogao da se primeni u svakoj zemlji. Svaka zemlja imajuci u vidu svoje
potrebe i specificnosti kreira model finansiranja zdravstvenog osiguranja koji
je kombinacija karakteristika vise definisanih modela (Kosanovi¢, 2011, str. 41;
Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 200-203).

8.2.3. Finansiranje davaoca zdravstvenih usluga

Bez obzira na model finansiranja zdravstvenog osiguranja (finansiranje iz
doprinosa, poreza ili kombinovano), u zdravstvenom osiguranju poseban znacaj
ima nacin plac¢anja pruzalaca zdravstvenih usluga, zato $to upravo on utice na
poboljSanje zdravstvenih ustanova, podsticanje zdravstvenih radnika i ukupnu
efikasnost sistema zdravstvene zastite.

Nacin placanja zdravstvenih usluga, odnosno finansiranje davaoca ovih
usluga razlikuje se u razli¢itim zemljama usled razlika koje postoje u pogledu
materijalnih moguénosti odredenog drustva, organizacije sistema zdravstvenog
osiguranja, razvijenosti kapaciteta. U skladu sa tim, svaka zemlja ima razlicite
nacine pla¢anja zdravstvenih usluga (pregledi, snimanja i sl.). Najces¢i nacini
placanja zdravstvenih usluga su (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 182-185):

1. pla¢anje po zdravstvenoj usluzi,
placanje po tzv. opredeljenom pacijentu, tzv. sistemu kapitacije,
placanje po pacijentu,
placanje po bolesni¢ckom danu,
placanje po slucaju koji je najcesSce u vezi sa dijagnozom bolesti,
placanje putem obezbedenja zarada zdravstvenim radnicima i pokrice
materijalnih troSkova,

7. budzetski nacin plac¢anja.

A o

Placanje po zdravstvenoj usluzi dominantan je nacin placanja zdravstvenih
usluga u trziSnom modelu finansiranja zdravstvenog osiguranja. Ovaj nacin
placanja zdravstvenih usluga karakteristican je za ambulanto i bolnicko le¢enje
pacijenata, gde placanje za izvrSenu zdravstvenu uslugu neposredno vrsi
primalac zdravstvene usluge ili posrednik. Nedostatak ovog nacina plac¢anja
zdravstvene usluge ogleda se u neregularnostima koje mogu nastati usled
uvecanja broja zdravstvenih usluga, a smanjenja vremena za njihovo pruzanje,
zbog toga je potrebna rigorozna kontrola procesa pruzanja zdravstvenih usluga.
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Placanje po opredeljenom pacijentu za odredeni vremenski period (uglavhom
godinu) naziva se kapitacija. Prema ovom nacinu placanja lekar, odnosno
zdravstvena ustanova ostvaruju dohodak u skladu sa brojem lica koja su ga
izabrala (kapitacija). Registracija pacijenta u pogledu izbora lekara je preduslov
za realizaciju kapitacije. Ova praksa je najprihvatljivija u primarnoj zdravstvenoj
zastiti. Prednost kapitacije ogleda se u tome Sto podstice zdravstvene sluzbe da
se ponasaju savesno i odgovorno u fazi prevencije i ranog dijagnostifikovanja
bolesti, Cime se sprecavaju slozene bolnicke i vanbolnicke intervencije koje
mogu nastati. Definisanje cene usluge u ovom nacinu pla¢anja zasniva se na
poredenju ocekivanih troskova zdravstvene zastite i o¢ekivanog broja korisnika
zdravstvenih usluga.

Placanje po pacijentu je nacin placanja u kome zdravstvena sluzba dobija
nadoknadu za pruzene zdravstvene usluge u skladu sa brojem primljenih paci-
jenata naambulantnoili bolni¢ko le¢enje. Kod ovog nacina pla¢anja zdravstvene
usluge, takode, postoji opasnost od smanjenja kvaliteta pruzenih zdravstvenih
usluga u slucaju da se primi preveliki broj pacijenata i bespotrebno obavlja
veliki broj specijalistickih pregleda. Kako bi se to sprecilo, potrebno je uspostaviti
efikasan sistem nadzora i kontrole procesa pruzanja zdravstvenih usluga.

Placanje po bolesnickom danu uglavnom se koristi kod bolni¢kog lecenja.
Kada se formira cena za jedan bolesnic¢ki dan ona treba da obuhvati cenu
medicinskog rada, hrane i smestaja.

Placanje po slucaju koji je najéesée u vezi sa dijagnozom bolesti podrazumeva
da se po unapred utvrdenoj ceniizvrse sve analize u vezi sa dijagnozom bolesti
i da se realizuje proces leCenja pacijenta bilo da je re€ o bolni¢ckomiili vanbolnickom
lecenju.

Pla¢anje putem obezbedenja zarada zdravstvenim radnicima i pokri¢a
materijalnih troskova (troskovi elektricne energije, vodosnabdevanja i sl.)
koriste osiguravaci (uglavnhom kada su vlasnici zdravstvenih ustanova) kako bi
maksimalno kontrolisali troskove. Medutim, ovaj nacin placanja zdravstvenih
usluga nije dovoljno stimulativan za rad, tako da moze stvoriti prostor za mito
i korupciju, kao i potrebu zaposlenih da dodatno zarade radom u privatnim
zdravstvenim ustanovama.

Budzetski nacin plac¢anja se zasnivana na tome da se iz osiguranja odreduje
budzet za odredenu zdravstvenu ustanovu za pokri¢e troskova zdravstvene
zastite za odredeni vremenski period (npr. godina). U zavisnosti od toga kako
koristi sredstva, zdravstvena ustanova moze imati visak ili manjak finansijskih
sredstava.
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8.2.4. Zdravstveni sistemi u evropskim zemljama

Zdravstveno osiguranje je vekovima bilo prisutno u razli¢itim oblicima u
velikom broju evropskih zemalja. Grupe ljudi su jos u srednjem veku udruZivale
zajednicke resurse i formirali fondove za zajednicka osiguranja koje su koristili
u slucaju starosti, bolesti ili nesposobnosti za rad (Burovi¢-Todorovi¢ i Dordevic,
2019, str. 139). Medutim, osnove savremenih modela zdravstvenog osiguranja
postavljene su tek krajem XIX veka, kada se usled tehnoloskog razvoja i uvodenja
masina u proces proizvodnje povecao broj povreda radnika, a kao posledica
toga i njihovo odsustvovanje sa posla. To je ucinjeno donosenjem zakona u
oblasti socijalnog i zdravstvenog osiguranja i formiranjem sistema zdravstvenog
osiguranja zasnovanog na utvrdenim doprinosima u Nemackoj, a zatim i u
Austriji, Norveskoj, Velikoj Britaniji i drugim evropskim zemljama. Do kraja trece
decenije XX veka, sve razvijene evropske industrijske zemlje su donele zakone o
zdravstvenom osiguranju i formirale sisteme zdravstvenog osiguranja (Rakonjac-
Anti¢, 2008, str. 177).

Zdravstvenu zastitu ljudi putem obaveznog zdravstvenog osiguranja drzave
su obezbedivale u velikom broju evropskih zemalja Sireci krug lica koja su njime
obuhvacena. Izmedu evropskih zemalja postoje znacajne razlike u primenjenim
modelima finansiranja zdravstvene zastite, $to je u skladu sa nivoom njihovog
ekonomskog razvoja i drugim karakteristikama. Tako Francuska i Nemacka
primenjuju Bizmarkov model finansiranja zdravstvene zastite, dok veliki broj
zemalja koristi i druge izvore finansiranja, tako da prakti¢no kombinuju Bizmarkov
i Beveridzov model finansiranja zdravstvene zastite. Usled ovih razlika javile su
se razlike u visini rashoda za zdravstvo (Tabela br. 34 i Grafikon br. 8) i u kvalitetu
zdravstvenih usluga u zemljama ¢lanicama Evropske unije (Slika br. 19).
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Tabela 34. Rashodi za zdravstvo u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine
Rashodi za zdravstvo (% BDP)

Zemlja
2000 2010 2020 2023

Austrija 73 8,2 9,2 9,1
Belgija 6,3 7.8 8,6 7,9
Bugarska 38 4,4 58 55
Ceska 6,7 7,7 9,2 89
Danska 6,7 9,0 93 8,2
Estonija 4,5 5,7 6,5 6,5
Finska 57 7.3 7,7 7,6
Francuska 7,0 8,0 9,0 89
Grcka 58 6,9 6,6 58
Holandija 4,6 7,7 8,1 7,0
Hrvatska 72 6,5 8,7 7,8
Irska 49 7,5 54 52
Italija 58 74 7,8 6,5
Kipar 2,5 3,0 58 6,1
Letonija 4,0 4,1 4,8 53
Litvanija 49 55 5,9 53
Luksemburg 4,4 50 58 5,6
Madarska 52 5,0 6,3 41
Malta 4,8 51 6,6 5.1
Nemacka 6,4 6,9 83 7,5
Poljska 3,8 50 53 57
Portugalija 6,3 7,5 74 6,7
Rumunija 4,2 4,1 54 4,7
Slovenija 6,7 6,9 8,0 74
Slovacka 5,6 7,6 6,2 6,6
Spanija 5,1 6,6 7,6 6,6
Svedska 6,2 6,9 7,5 7.3
EU-27 6,1 7,2 8,0 7,3

Izvor: Eurostat, 2025a (pristup 18.7.2025.)
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Grafikon 8. Kretanje rashoda za zdravstvo u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine

N

AUSErija P ———

i 7
0
© < I¢] © © T © [CI] ¢l c © 5 .© © o © © 9 © [C] o © ] © © N
S v v v T vww Yo 5 ¥ w = 89 3 v RN ow=TFTEs e o
= 5 Q¥ € o cC 3 5 ¢ % = 8 ¢ 8 s Q E§m:g:®mmﬁ3
@ O s £ T 9 VU g 8 = T 2 E © £ O S > g o m
a 9 a8 < ez 3 2 E 7T § £ 2 E 3 5 .4 3
= o
a g T T 2 = z s & v @
= o
-
H2000 2010 2020 2023

Izvor: Eurostat, 2025a (pristup 18.7.2025.)

Pored razlika u rashodima za zdravstvo, medu posmatranim evropskim
zemljama postoje i razlike u kvalitetu pruzanja zdravstvenih usluga. Podaci iz
uporedne analize zdravstvenih sistema i njihovih performansi, koja je vr$ena na
osnovu razli¢itih pokazatelja u oblasti prava pacijenata i informacija, vremena
Cekanja na lecenje, ishoda, opsega pruzenih usluga, prevencije i farmaceutskih
sredstava, pokazali su kako su rangirane zemlje prema kvalitetu pruzenih
zdravstvenih usluga (Purovi¢-Todorovic¢ i Pordevi¢, 2019, str. 150). Prema Euro
Health Consumer Index by Country 2026, u prvih 10 najbolje rangiranih zemalja
nalaze se Holandija (2. mesto), Danska, Belgija, Finska, Luksemburg, Svedska,
Austrija (4-9. mesto) sa najve¢im brojem bodova. Najbolje rangirana evropska
zemlja prema ovom indeksu je Svajcarska.

U vecini zemalja u svetu, a i u Evropi, postoji tendencija povecanja troskova
zdravstvene zastite usled ubrzanog starenja stanovnistva, razvoja nauke i
tehnike koji uti¢u na pojavu novih nacina lecenja i medicinskih aparata, edukacije
stanovniStva o neophodnosti sistema koris¢enja zdravstvene zastite, pojave
novih bolesti koje zahtevaju velika ulaganja za pronalazak nacina za njihovo
izleCenje i sl. (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 175). To dovodi u pitanje odrzivost
zdravstvenih sistema koji se zasnivaju samo na obaveznom zdravstvenom
osiguranju u evropskim i drugim zemljama u svetu. U uslovima rastucih javnih
rashoda, budzetskog deficita i javnog duga, savremene drZzave nemaju
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mnogo mogucnosti da finansijski prate povecanje rashoda za zdravstvo. Zato
je uvelikom broju zemalja sve izrazeniji trend uvodenja dobrovoljnog privatnog
zdravstvenog osiguranja.

Slika 20. Euro Health Consumer Index by Country 2026

Euro Healt Consumer Index (EHCI) Score

500 550 600 650 @700 @750 @soo @sso @ 00

Izvor: World Population Review, 2026.

8.2.5. Zdravstveni sistem u Republici Srbiji

Zaceci zdravstvene zastite u Srbiji mogu se pronaci jos u Xll'i Xl veku, kada
je Sveti Sava osnivao prve srpske bolnice pri manastiru Hilandar i manastiru
Studenici (Santri¢-Milicevi¢ & Simi¢, 2009, str. 380-381). Zdravstvena zastita se
nakon toga postepeno razvijala, ali broj i stru¢nost lekara nisu zadovoljavali
potrebe za zdravstvenom zastitom. U Knezevini Srbiji je 1838. godine osnovano
Sanitetsko odeljenje, a nakon toga 1839. godine je donet Zakon o sanitetskoj
struci.Ve¢ 1841. godine nastaje Fond za zdravstvenu zastitu koji postaje Narodni
sanitetski fond i tada se reguliSe pokrice troSkova javne zdravstvene sluzbe
(Purovi¢-Todorovic¢ i BPordevic, 2019, str. 148).
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Pocetkom XX veka oblast zdravstvene zastite se ureduje Zakonom o osiguranju
radnika, Zakonom o bolnicama i drugim zakonima, pravilnicima i uredbama.
Nakon Drugog svetskog rata na osnovu Uredbe vlade iz 1952. godine osnovan
je Republicki fond za socijalno osiguranje i doneti su zakoni kojima je regulisano
pravo svih stanovnika u Srbiji na osnovnu zdravstvenu zastitu (Purovi¢-Todorovic i
DPordevic, 2019, str. 150). Drugu polovinu XX veka obelezilo je znatno povecanje
broja medicinskog osoblja i njegove stru¢nosti (Santri¢-Milicevi¢ & Simi¢, 2009,
str. 380-381).

Posle raspada Jugoslavije, nasledeni zdravstveni sistem bio je finansiran
obaveznim davanjima za zdravstveno i socijalno osiguranje i imao je dovoljan
broj medicinskog osoblja. U tom periodu se u zdravstvenom sistemu javio
problem finansiranja pruzanja zdravstvenih usluga zato 5to je oko 2 000 000
zaposlenih finansiralo 7 000 000 osiguranika. Kvalitet zdravstvene zastite je
znatno smanjen, tako da su stanovnici Srbije morali da placdaju i usluge le¢enja
u privatnim ordinacijama (Purovi¢-Todorovic i Dordevi¢, 2019, str. 150).

U zdravstvenom sistemu Republike Srbije se koriste triizvora prihoda - javni
prihodi kojima se finansira sistem zdravstvene zastite, licno placanje i dobrovoljno
zdravstveno osiguranje. Sa ciljem reSavanja postojecih problema u sistemu
obaveznog zdravstvenog osiguranja u Srbiji je pocetkom XXI veka zapoceta
reforma zdravstvenog sistema (Purovi¢-Todorovi¢ i Dordevi¢, 2019, str. 150).

Kvalitet zdravstvene zastite u Republici Srbiji je od 2012-2018. godine
znacajno unapreden. Prema Euro Health Consumer Index by Country Srbija je
po ocenjenim performansama sistema zdravstvene zastite od strane korisnika
zdravstvenih usluga bila na poslednjem mestu (34. mesto) 2012. godine, zatim
je 2016. godine bila na 20. mestu, a 2018. godine na 18. mestu, koje je zadrzala
i 2026. godine. Na osnovu podataka o ovom indeksu 2026. godine, Srbija je
bila bolje rangirana od bivsih jugoslovenskih republika - Slovenije (21. mesto),
Crne Gore (23. mesto), Hrvatske (24. mesto) i Severne Makedonije (25. mesto)
(Burovi¢-Todorovic¢ i Bordevi¢, 2019, str. 150; World Population Review, 2026).

Danas se zdravstveno osiguranje u Republici Srbiji finansira kombinacijom
Bizmarkovog i BeveridZzovog modela. Putem doprinosa za zdravstveno osiguranje
koji se placaju po stopi doprinosa od 10,30%? finansira se zdravstvena zastita u
sistemu obaveznog zdravstvenog osiguranja, ali se i iz budzeta drzave obezbeduje
nedostajudi iznos sredstava za osiguranike koji nisu obuhvaceni obaveznim
zdravstvenim osiguranjem (Purovi¢-Todorovi¢ i Dordevic¢, 2019, str. 150).

27 10,30% je stopa doprinosa za zdravstveno osiguranje koju placaju zajedno zaposleni i poslodavci
- 5,15% placaju zaposleni i 5,15% placaju poslodavci (Zakon o doprinosima za obavezno socijalno
osiguranje).
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Na osnovu podataka iz tabele br. moze se uoditi da se zdravstvena zastita u
Srbiji pretezno finansira iz doprinosa za zdravstveno osiguranje (oko 63,6-69,5%),
a vedi deo preostalih sredstava se obezbeduje putem donacija i transfera (Tabela
br. 35). Uvidom u strukturu rashoda moze se primetiti da najveci deo rashoda
¢ine rashodi po osnovu prava iz zdravstvenog osiguranja (Tabela br. 36).

Tabela 35. Struktura prihoda Republickog fonda za zdravstveno osiguranje u Republici
Srbiji u periodu od 2005-2025. godine

Prihodi (%)

2005 2010 2015 2020 2025

Doprinos za zdravstveno

osiguranje 67,8 69,5 63,6 49,1 66,2
Donacije i transferi 2,7 04 10,0 33,1 14,2
Ostalo 29,5 30,1 26,4 17,8 19,6
Ukupni prihodi 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ukupni rashodi 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2025b (pristup 4.2.2026.)

Tabela 36. Struktura rashoda Republi¢kog fonda za zdravstveno osiguranje u Republici
Srbiji u periodu od 2005-2025. godine

Rashodi (%)

2005 2010 2015 2020 2025
Rashodi za zaposlene 1,0 14 1.1 0,7 0,8
Koris¢enje roba i usluga 04 0,5 03 12,5 0,5
z;?;/zrl;nzj:ravstvenog 96,7 97,7 97,9 81,9 98,5
Ostalo 1,9 0,5 0,7 4,8 0,2
Ukupni rashodi 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2025b (pristup 4.2.2026.)
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Sa ciljem povecanja kvaliteta pruzene zdravstvene usluge u Republici Srbiji
sistem obaveznog zdravstvenog osiguranja treba dalje unaprediti. To je moguce
uciniti na slededi nacin (Rakonjac-Anti¢, 2008, str. 269-271):

+ pojacanom kontrolom potrosnje u zdravstvu i jaCanjem preventivne
zdravstvene zastite,

+ usavrsavanjem medicinskog osoblja, koris¢enjem savremenije opreme i
smanjivanjem liste ¢ekanja za odredene preglede,

« posvecivanjem posebne paznje zdravlju starijih stanovnika,

+ kontinuiranom edukacijom stanovnika u vezi prava po osnovu zdravstvenog
osiguranja,

+ nastavkom borbe protiv sive ekonomije i smanjenjem evazije pla¢anja
doprinosa.

Pored sistema obaveznog zdravstvenog osiguranja, u Srbiji postoje i drugi
izvori finansiranja zdravstvene zastite. Postoje strane donacije i dobrovoljna
privatna osiguranja stanovnistva, koja se uplacuju na dobrovoljnoj osnovi sa
ciliem obezbedenja bolje i Sire zdravstvene zastite od one koja se obezbeduje
u sistemu obaveznog zdravstvenog osiguranja (Burovi¢-Todorovic i Dordevic,
2019, str. 150-151). Privatno zdravstveno osiguranje je moguce obezbediti na
individualnoj ili kolektivnoj osnovi. NajceSce se ugovara osiguranje od tezih
bolesti i posledica bolesti, za hirurske intervencije, dok postoji praksa ugovaranja
razli¢itih paketa zdravstvenih usluga poput onih koji obuhvataju jedan sistematski
pregled, odredeni broj pregleda kod lekara opste prakse, ultrazvuki sl. (Rakonjac-
Anti¢, 2008, str. 259).

328



Javni rashodi

Rezime

Ovo poglavlje posveceno je programima javnih rashoda koji su dominantni
prema funkcionalnoj klasifikaciji javnih rashoda - javnim rashodima za socijalnu
zastitu i javnim rashodima za zdravstvo.

Imajuci u vidu da su rashodi za socijalnu zastitu razli¢ito definisani, u ovom
delu su razmatrani rashodi za socijalnu zastitu koji su predstavljeni i definisani u
okviru COFOG funkcionalne klasifikacije. Na samom pocetku izvrieno je razgra-
ni¢enje izmedu socijalne sigurnosti, socijalnog osiguranja i socijalne zastite, a
nakon toga je paznja posvecena rashodima za penzijsko i invalidsko osiguranje
koji su vrednosno najznacajniji u okviru kategorije rashoda za socijalnu zastitu.
U ovom delu poglavlja analizirani su modeli penzijskog sistema i metode finansiranja
penzija. Kao najznacajniji su istaknuti Bizmarkov model penzijskog sistema,
BeveridZzov model penzijskog sistema, Fridmanov i Pinjerin model penzijskog
sistema (Cileanski model), model Svetske banke (trostubni i visestubni) i model
Evropske unije. Posebna paznja posvecena je metodama finansiranja penzijskog
i invalidskog osiguranja — metodu tekuéeg finansiranja penzija i metodu kapitalnog
finansiranja penzija, uz ukazivanje na njihove specifi¢nostii prednostii nedostatke
koriS¢enja. Nakon toga, izvriena je analiza stanja penzijskih sistema u evropskim
zemljama, visine rashoda za penzije na nivou grupacije EU-27, izmedu zemalja
¢lanica ove grupacije i u Repubilici Srbiji. Cilj ove analize bio je da se utvrde
mogucnosti za unapredenje odrzivosti penzijskih sistema i smanjenje rashoda
za penzijsko i invalidsko osiguranje.

Drugi deo ovog poglavlja posvecen je problematici javnih rashoda za zdravstvo.
Najpre su definisani zdravstveno osiguranje i zdravstvena zastita, a zatim su
predstavljeni najznacajniji modeli finansiranja zdravstvenog osiguranja —
Bizmarkov model, Beveridzov i Semaskov model, uz osvrt i na privatno zdra-
vstveno osiguranje. Sa ciljem razumevanja nacina funkcionisanja zdravstvenog
osiguranja, ukazano je na najcesce nacine finansiranja davaoca zdravstvenih
usluga - placanje po zdravstvenoj usluzi, placanje po tzv. opredeljenom pacijentu,
tzv. sistemu kapitacije, placanje po pacijentu, pla¢anje po bolesni¢ckom danu,
plac¢anje po slucaju koji je naj¢esce u vezi sa dijagnozom bolesti, placanje putem
obezbedenja zarada zdravstvenim radnicima i pokri¢e materijalnih troskova i
budzetski nacin placanja.
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Na kraju ovog poglavlja, analizirani su zdravstveni sistemi u evropskim zemljama
i u Srbiji, sa ciljem sagledavanja stanja ovih sistema i moguénosti za njihovo
unapredenje. Posebna paznja u ovom delu posvecena je analizi visine rashoda
za zdravstvo i to na nivou grupacije EU-27, izmedu zemalja ¢lanica ove grupacije,
aliirangiranju pojedinih zemalja prema kvalitetu pruzenih zdravstvenih usluga.
Na osnovu ove analize rashoda za zdravstvo treba uociti mogucnosti za njihovo
smanjenje i mogucnosti za unapredenje kvaliteta zdravstvenog sistema i
njegove odrZivosti.
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Pitanja za proveru znanja

N

No v AW

10.

11.

12.

13.

14.
15.
16.

17.

18.

19.

20.

. Definisite socijalnu sigurnost, socijalnu zastitu i socijalno osiguranje.

Objasnite koji su rashodi vrednosno najznacajniji u okviru rashoda za
socijalnu zastitu.

Definisite penzijski sistem.

Navedite modele penzijskog sistema i objasnite njihove karakteristike.
Napravite razliku izmedu modela Svetske banke i modela Evropske unije.
Nabrojte metode finansiranja penzija i objasnite ih.

Objasnite kakav je trend kretanja rashoda za penzije u Evropskoj uniji i u
Srbiji.

Analizirajte stanje u sistemu obaveznog penzijskog i invalidskog osiguranja
u Srbiji i ukazite na mogucnosti za njegovo unapredenje.

. Nabrojte alternative za reformu tekuce finansiranih drzavnih penzijskih

sistema i objasnite ih.
Koliko je razvijeno privatno penzijsko osiguranje u Evropskoj uniji i u
Srbiji?
Navedite ciljeve zdravstvene politike i objasnite Sta je zdravstveno
osiguranje.

Objasnite Sta je zdravstvena zastita i koji su ucesnici u sistemu zdravstvene
zastite.

Nabrojte i objasnite modele finansiranja zdravstvenog osiguranja prema
Svetskoj zdravstvenoj organizaciji.

Objasnite karakteristike modela privatnog zdravstvenog osiguranja.
Navedite i objasnite nacine pla¢anja zdravstvenih usluga.

Kakav je kvalitet zdravstvene usluge u zemljama ¢lanicama Evropske
unije?

Objasnite kakav je trend kretanja rashoda za zdravstvo u Evropskoj uniji
i u Srbiji.

Kakav je kvalitet zdravstvene usluge u Srbiji i u bivsim jugoslovenskim
republikama?

Objasnite kakvo je stanje u sistemu obaveznog zdravstvenog osiguranja
u Srbiji i koje su mogucénosti za njegovo unapredenje.

Koliko je razvijeno privatno zdravstveno osiguranje u SAD, Evropskoj
uniji i u Srbiji?
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Pitanja za razmisljanje

1. Da li su viskovi sredstava doprinosa u odnosu na rashode za penzije iz
perioda kada je bio povoljan odnos izmedu broja zaposlenih i broja
penzionera u Republici Srbiji akumulirani u vidu rezervi, koje se mogu
koristiti za reformu penzijskog sistema danas kada je ovaj odnos nepovoljan?

2. Nakon iskustva sa uvodenjem drugog stuba penzijskog osiguranja Madarske
i Hrvatske u reformi penzijskog sistema prema visestubnom modelu, da
li mislite da ovaj stub treba uvesti i u penzijski sistem Republike Srbije?

3. Na koji nacin bi reformisali penzijski i zdravstveni sistem Republike Srbije
kako bi unapredili njihovu odrzivost?
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Budzetski sistem i fiskalna odrZivost

9. BUDZET | BUDZETSKI SISTEM

Savremena drzava ne moze ostvarivati svoje ekonomske, socijalne i razvojne
ciljeve bez jasno uredenog sistema prikupljanja i raspodele javnih sredstava. Taj
sistem nalazi svoj centralni izraz u budZetu. Budzet predstavlja osnovni finansijski
plan drzave kojim se obezbeduju sredstva za finansiranje javnih dobara, socijalne
zastite i drugih javnih potreba, kao i za sprovodenje fiskalne politike. Kao pravni
i ekonomski instrument, budzet pretvara politicke prioritete u konkretne finansijske
odluke i omogucava ostvarivanje alokacione, distributivne i stabilizacione
funkcije javnih finansija.

Nakon ¢itanja ovog poglavlja modi ¢ete da:

« definise budzet i razlikuje njegovo pravno i ekonomsko znacenje;

- identifikuje i objasni osnovna obelezja budzeta;
objasni osnovne funkcije i nacela budzeta;
opise faze budzetskog ciklusa i ulogu klju¢nih aktera;

+ objasni ulogu trezora i pojma aproprijacije kao instrumenta kontrole
izvrdenja budzeta;

« razlikuje glavne kategorije budZetskih prihoda i rashoda;

+ objasni osnovne elemente budzetskog sistema Republike Srbije, ukljucujuci
fiskalnu; strategiju i fiskalna pravila.

9.1. POJAM BUDZETA | OSNOVNA OBELEZJA

Budzet se u teoriji javnih finansija smatra jednim od najvaznijih instrumenata
ekonomskog plana, jer predstavlja centralni mehanizam planiranja, prikupljanja
i raspodele javnih prihoda i rashoda.

9.1.1. Definicija budzeta

Budzet predstavlja osnovni finansijski plan drzave za odredeni vremenski
period, naj¢esce jednu fiskalnu godinu, kojim se sistematizuju i kvantifikuju
planirani javni prihodi i javni rashodi, uz utvrdivanje nacina njihovog finansi-
ranja i izvrsenja.
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U formalnopravnom smislu, budzet je zakonski akt kojim najvise zakono-
davno telo odobrava prikupljanje javnih prihoda i izvrSavanje javnih rashoda
za odredeni fiskalni period. U ekonomskom smislu, on je centralni instrument
fiskalne politike kroz koji drzava ostvaruje svoje alokacione, distributivne i
stabilizacione ciljeve.

Etimologija reci,budzet”
Rec budzet potice od starofrancuske reci bougette, Sto znaci mala torbaiili vreca. Ta
re¢ vodi poreklo od latinskog bulga (koZna torba).

U XVIIl veku, u Engleskoj, ministar finansija (Chancellor of the Exchequer) donosio
je u parlament koznu torbu u kojoj su se nalazili finansijski planovi drzave. Kada
bi je otvorio da predstavi plan prihoda i rashoda, govorilo se da ,otvara budzet”.
Vremenom je naziv torbe prenet na sam dokument.

Dakle, izvorno znacenje budzeta bilo je “torba sa drzavnim novcem’, a tek kasnije
je termin dobio savremeno znacenje - formalni godidnji finansijski plan drzave.

Izvor: Lovcevi¢, 1991

Vazno je naglasiti da budzet nije samo tehnicki finansijski plan, ve¢ politi¢ko-
ekonomski dokument koji u brojéanom obliku izrazava prioritete i razvojnu
orijentaciju drzave. Kroz strukturu prihoda i rashoda jasno se vidi koje oblasti
javne politike imaju prednost i kako se raspodeljuju ograniceni resursi drustva.
Budzet zato predstavlja konkretizaciju strateskih ciljeva vlasti, bilo da je re¢ o
podsticanju ekonomskog rasta, jacanju socijalne zastite, razvoju infrastrukture
ili fiskalnoj konsolidaciji. Njegova veli¢ina i struktura odrazavaju stanje javnih
finansija, makroekonomske okolnosti i nivo razvoja zemlje. U tom smislu, budZet
jeistovremeno finansijski plan, instrument fiskalne politike i pokazatelj razvojne
strategije drzave.

Budzet predstavlja konkretnu operacionalizaciju razvojne i politicke
strategije drzave.
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9.1.2. Klju¢ne karakteristike budzeta

U teoriji javnih finansija budzet se definiSe kroz niz klju¢nih obelezja koja
odreduju njegov pravni status, vremenski okvir i sadrzinu. Osnovne karakteristike
budzeta su (Staki¢, Jezdimirovi¢, 2020., str. 84):

a) Budzet je pravni akt od posebnog znacaja koji se donosi po propisanoj
proceduriiima obavezujucu snagu za organe i korisnike javnih sredstava;

b) Budzet je finansijski instrument i, po pravilu, donosi se za vremenski
period od jedne fiskalne godine;

¢) Budzet predstavlja sistematski plan javnih prihodai rashoda za budzetsku
godinu, uz prikaz ukupnog bilansa i osnovnih fiskalnih pokazatelja;

d) Budzet se donosi unapred, pre pocetka budzetske godine, kako bi se
obezbedio pravni i finansijski okvir za redovno finansiranje javnih funkcija;

e) Budzet usvaja najviSe predstavnicko telo (parlament/skupstina), cime
se obezbeduje demokratska legitimacija javne potrosnje i parlamentarni
nadzor nad izvrSnom vlascu;

f) Prihodiirashodi u budzetu su detaljno razvrstani prema vrsti, nameni i
korisnicima, pri ¢emu se posebno navode izvori prihoda i planirani iznosi,
radi preglednosti i kontrole izvrSenja;

g) Budzet obi¢no sadrzii odredbe o izvrSenju budzeta (pravila, ovlas¢enja
i ogranicenja potrosnje), kojima se blize ureduje nacin koris¢enja odobrenih
sredstava tokom godine;

h) Budzet podrazumeva uskladivanje planiranih prihoda i rashoda i
planiranje njihove dinamike, tako da se ocuva fiskalna disciplina i obezbedi
kontinuitet finansiranja javnih potreba tokom cele budZetske godine.
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9.2. FUNKCIJE BUDZETA

Budzet kao sloZzen pravni, ekonomski i politicki dokument ostvaruje vise
funkcija koje su medusobno povezane i uslovljene. U literaturi se moze pronaci
veci broj funkcija budzeta (politi¢ka, planska, pravna, ekonomska, finansijska
i kontrolna), ali se radi metodoloske jasnoce one mogu sistematizovati u tri
osnovne funkcije:

« ekonomsku funkciju,
+ politi¢ku funkciju,
+ pravnu funkciju

pri ¢emu se planska, finansijska i kontrolna dimenzija mogu posmatrati kao
sastavni elementi ovih osnovnih funkcija.

9.2.1. Ekonomska funkcija budzeta

Ekonomska funkcija predstavlja centralnu dimenziju budzeta. Ona se ogleda
u planiranju, raspodeli i usmeravanju javnih sredstava u skladu sa ciljevima
ekonomske politike. U tom smislu, budzet ima izrazenu plansku funkciju, jer
predstavlja unapred utvrdeni bilans prihoda i rashoda za odredeni vremenski
period. On omogucava racionalno sagledavanje potreba javnog sektora i
raspolozivih izvora finansiranja. Istovremeno, budzet ima i finansijsku dimenziju,
jer obezbeduje sredstva za finansiranje javnih dobara, socijalnih transfera,
infrastrukturnih projekata i drugih javnih potreba. Kroz budzetsku politiku drzava
uti¢e na obim i strukturu agregatne traznje, na investicije i potrosnju, kao i na
raspodelu nacionalnog dohotka.

U okviru ekonomske funkcije budZeta posebno se izdvajaju alokativna,
redistributivna i stabilizaciona dimenzija. Alokativna funkcija odnosi se na
raspodelu resursaizmedu javnog i privatnog sektora, odnosno na obezbedivanje
javnih dobara i korekciju trziSnih neuspeha. Redistributivna funkcija ostvaruje
se kroz poresku politiku i transferne rashode, kojima se utice na preraspodelu
dohotka i ublaZzavanje socijalnih nejednakosti. Stabilizaciona funkcija podra-
zumeva koris¢enje budzeta kao instrumenta makroekonomske politike, radi
ublazavanja cikli¢nih kretanja privrede i odrzavanja makroekonomske ravnoteze.
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9.2.2. Politicka funkcija budzeta

BudZetimaizraZzenu politicku funkciju, jer predstavlja finansijski izraz politi¢kih
prioriteta i drustvenih vrednosti. Njegova struktura zavisi od modela drustvenog
uredenja, ideoloske orijentacije vlasti i strateskih ciljeva razvoja. Odluka o tome
da li ¢e vedci deo sredstava biti usmeren ka socijalnim transferima, javnim
investicijama, poreskim rastere¢enjima ili smanjenju javnog duga nije iskljucivo
tehnicko, ve¢ politicko pitanje.

Pored normativnog i institucionalnog aspekta, budzet je potrebno posmatrati
i kroz teorijski okvir javnih finansija i javnog izbora. U klasi¢noj analizi Masgrejva
(1959), budzet predstavlja klju¢ni instrument putem kojeg drzava ostvaruje alo-
kacionu, redistributivnu i stabilizacionu funkciju, ali istovremeno i mehanizam
kroz koji se drustvene preferencije prevode u fiskalne odluke. Budzet se, stoga,
moze razumeti kao institucionalizovani oblik kolektivnog izbora.

Teorija javnog izbora dodatno naglasava da budZetske odluke nisu rezultat
apstraktne drustvene racionalnosti, ve¢ politickog procesa u kojem ucestvuju
biraci, politicari i interesne grupe (Buchanan & Tullock, 1962). U tom okviru
budzet je ishod politickog pregovaranja, pri cemu postoji sistemska sklonost
ka rastu javne potrosnje usled disperzije troskova i koncentracije koristi, kao i
slabije fiskalne discipline u demokratskim sistemima (Buchanan & Wagner, 1977).
Upravo zato savremeni fiskalni sistemi uvode fiskalna pravila i nezavisne institucije
nadzora kako bi ogranicili politicke podsticaje ka budzetskom ekspanzionizmu
i oCuvali dugorocnu odrzivost javnih finansija.

Na budzetske prioritete utiCu i spoljnopoliticko i bezbednosno okruzenije.
U uslovima povecane geopoliticke neizvesnosti, pojedine drzave povecavaju
izdvajanja za odbranu i bezbednost, sto menja raspolozivi fiskalni prostor za
druge javne potrebe. Time budzet postaje i indikator medunarodnog polozaja
i strateSke orijentacije zemlje.

Istovremeno, demografska i socijalna struktura stanovnistva snazno oblikuju
rashodnu stranu budzeta. U drustvima sa izraZzenim procesom starenja stanovnistva
rastu izdvajanja za penzije i zdravstvenu zastitu, dok visoka nezaposlenost ili
regionalne nejednakosti zahtevaju veca sredstva za socijalne transfere i aktivne
mere zaposljavanja. U tom smislu, budzet odrazava ne samo politicke odluke,
vec i objektivne drustvene i ekonomske okolnosti u kojima se fiskalna politika
sprovodi.
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9.2.3. Pravna funkcija budzeta

Pravna funkcija budZeta proizilazi iz same definicije budzeta kao pravnog akta.
Posto je budzet zakon u znacajnom broju savremenih zemalja, on proizvodi i
odredene pravne posledice, odnosno prava i obaveze (Raicevi¢, 2005, str.320).
IzvrSna vlast moze raspolagati javnim sredstvima samo u okviru odobrenih
budzetskih stavki, cime se obezbeduje zakonitost i fiskalna disciplina. U okviru
pravne funkcije sadrzana je i kontrolna dimenzija budZeta. Parlamentarni nadzor,
zavrsni raCun budzeta, kao i institucionalna revizija javnih finansija, predstavljaju
mehanizme kontrole zakonitosti i efikasnosti trosenja javnih sredstava. Na taj
nacin budZet postaje instrument pravne sigurnosti i transparentnosti u upravljanju
javnim finansijama.

9.3. BUDZETSKA NACELA

Imajudi u vidu znacaj budzeta za funkcionisanje drzave i stabilnost javnih
finansija, neophodno je da njegovo planiranje i izvrSenje budu zasnovani na
strogo definisanim i dosledno primenjivanim principima. Ta pravila u teoriji i
praksi poznata su kao budZetska nacela.

Budzetska nacela predstavljaju skup normativnih pravila i smernica koja
ureduju nacin sastavljanja, usvajanja, izvrSenja i kontrole budzeta, sa ciljem
obezbedivanja zakonitosti, transparentnosti i racionalnog upravljanja javnim
sredstvima.

Savremena finansijska teorija i praksa identifikuju sledeca budzetska nacela
kao temeljna pravila budZetskog sistema (Staki¢, Jezdimirovi¢, 2020., str. 86-87):

- Nacelo javnosti

Podrazumeva da su svi postupci, od predlaganja, preko procedure odobra-
vanja i usvajanja, pa do donosenja budzeta, javni. U celini budzet kao
institucija je javan. Objavljuje se u posebnoj publikaciji;

+ Nacelo optimalne veli¢ine budzeta

Savremena teorija odbacuje rigidne stavove o minimumu budzeta,
odnosno o, minimumu” javnih prihoda i rashoda. Prema njoj, budzet treba
da ima onoliko sredstava koliko je potrebno za pokrice sve razvijenijih i
raznovrsnijih javnih funkcija i sve vecih intervencija drzave u privredi, u
funkciji opsteg razvoja privrede zemlje;
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+ Nacelo pokri¢a rashoda

U savremenoj ekonomskoj teoriji, ovo nacelo podrazumeva pokrice javnih
rashoda ne samo porezima kao redovnim izvorima javnih sredstava, na
¢emu je posebno insistirala klasi¢na teorija budzeta, vec i primenom
javnih zajmova (javnih dugova). Na taj nacin se ovo nacelo ukljucuje u
temelje tekuce aktivne anticikli¢ne politike;

+ Nacelo budzetskog pluralizma, zapravo, znaci napustanje klasi¢nog na-
Cela budzetskog jedinstva i uvodenje vise paralelnih budzeta (budzet dr-
zave, pokrajine, grada, opstine i sl.), $to je posledica sve vece i razvijenije
drZavne intervencije u privredi;

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

« Nacelo budzetske klasifikacije (specifikacije) pretpostavlja da svi prihodi
i svi rashodi predvideni u budzetu budu utvrdeni sa svim svojim specifi-
¢nostima, odnosno da bude izvrsena njihova specifikacija. Mimo toga ne
sme biti ni prihoda ni rashoda;

- Nacelo jednogodisnjosti budZeta znaci da je budzet strogo vezan za
odredeno vreme, po pravilu za godinu dana;

+ Nacelorealnosti budzeta zahteva realno iskazivanje predvidenih (planiranih)
i izvrsenih (ostvarenih) prihoda i rashoda;

+ Nacelo budzetske ravnoteze u klasi¢cnom smislu (,zlatno pravilo” budzeta)
znadi da ukupna masa javnih rashoda odgovara ukupnoj masi redovnih
javnih prihoda u toku budzetske godine. U danasnjim uslovima, malo je
drzava u svetu koje to pravilo u potpunosti postuju.

BudZetska nacela, iako normativno jasno definisana, u praksi nisu uvek potpuno
uskladena, ve¢izmedu njih moze postojati odredena konceptualna tenzija. Tako,
nacelo jednogodisnjosti podrazumeva donosenje budZeta za jednu fiskalnu
godinu, dok savremeno upravljanje javnim finansijama pociva na srednjoro¢nom
planiranju i visegodisnjim projekcijama. Ova razlika se prevazilazi tako $to budzet
ostaje godisnji pravni akt, ali se donosi u okviru srednjoro¢nog fiskalnog okvira.

Slicno tome, nacelo budzetske ravnoteze moze biti u odredenom neskladu
sa stabilizacionom funkcijom budzeta. Dok klasi¢ni pristup insistira na uravno-
tezenom budZetu, savremena makroekonomska politika dopusta deficit u
uslovima recesije radi ublazavanja ekonomskog pada, uz oCuvanje odrzivosti
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javnog duga u srednjem roku. Takode, nacelo jedinstva budzeta obezbeduje
preglednost i kontrolu, dok pluralizam odrazava fiskalnu decentralizaciju i
postojanje vise nivoa vlasti. Zbog toga se budzetska nacela ne mogu posmatrati
izolovano, ve¢ kao medusobno povezan skup principa koji zahtevaju stalno
uskladivanje u okviru ukupne fiskalne politike.

9.4. BUDZETSKA PROCEDURA

Budzetska procedura predstavlja skup pravila i faza kroz koje budzet prolazi
od pocetne izrade do konacnog izvrsenja i kontrole. Ona obuhvata institucionalno
uredeni proces planiranja, predlaganja, razmatranja, usvajanja, izvréenjainadzora
budZeta, ¢ime se obezbeduju zakonitost, fiskalna disciplina i transparentnost
upravljanja javnim sredstvima. U savremenim drzavama budZetski ciklus ima
jasno definisanu strukturu i vremensku dinamiku, jer budzet kao centralni
finansijski akt drzave zahteva precizno koordinisan proces odlucivanja.

U teorijskom smislu, budzetska procedura najcesce se deli na Cetiri osnovne
faze: pripremu, donosenje, izvrienje i kontrolu budzeta.

Priprema budzeta

Priprema budZeta poverena je izvrsnoj vlasti, odnosno organu nadleznom za
javne finansije. Ova faza zapocinje definisanjem makroekonomskih pretpostavki i
fiskalnih ciljeva, koji predstavljaju okvir za planiranje prihoda i rashoda. Na osnovu
tih pretpostavki utvrduju se budzetski limiti i smernice za budzetske korisnike.

U toku pripreme razlikuju se dva klju¢na pojma:

+ Nacrt budzeta predstavlja radnu verziju budzeta unutar izvrine vlasti.
+ Predlog budzZeta je dokument koji izvrSna vlast formalno upucuje zako-
nodavnom telu na razmatranje i usvajanje.

Ova razlika ima znacaj jer oznacava prelazak budzeta iz faze interne izrade u
fazu javne i parlamentarne rasprave.

Donosenje budzeta

Donos3enje budZeta vrsi zakonodavna vlast po proceduri propisanoj za usvajanje
zakona. U ovoj fazi budzet se razmatra sa aspekta fiskalne odrzivosti, uskladenosti
sa ekonomskom politikom i drustvenim prioritetima.

......

znacaj, jer budzet predstavlja finansijski izraz javnih politika. U toku rasprave
mogu se podnositi amandmani, ali oni moraju biti uskladeni sa ukupnim fiskalnim
okvirom i pravilima budzetske ravnoteze.
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Usvajanjem budZeta on dobija pravnu snagu zakona i postaje obavezujudi
okvir za izvrdnu vlast tokom budzetske godine.

Ukoliko budzZet ne bude usvojen pre pocetka fiskalne godine, primenjuje se
institut privremenog finansiranja, kojim se omogucava kontinuitet finansiranja
osnovnih javnih funkcija do donosenja novog budzeta.

U toku godine moze doci do znacajnih odstupanja od planiranih prihoda i
rashoda. U takvim situacijama pristupa se rebalansu budzeta, odnosno izmeni
budzetskog zakona, radi prilagodavanja novim ekonomskim okolnostima.

Izvr$enje budzeta

Izvrienje budZeta predstavlja fazu budZetskog ciklusa u kojoj se planirani
prihodi prikupljaju, a odobreni rashodi realizuju u skladu sa usvojenim budzetom.
Dok je donosenje budzeta normativni Cin, izvrSenje budzeta predstavlja njegovu
operativnu primenu u praksi.

Osnovni princip izvrsenja budZeta jeste da izvrSna vlast mozZe preuzimati
obaveze i vriiti plac¢anja isklju¢ivo u okviru odobrenih aproprijacija. Time se
obezbeduje veza izmedu zakonodavne odluke i svakodnevnog finansijskog
poslovanja drzave. IzvrSenje budzeta podrazumeva i stalno pracenje ostvarenja
prihoda i rashoda, kako bi se oCuvala fiskalna ravnoteza i sprecilo prekoracenje
planiranih iznosa. U savremenim budZetskim sistemima izvrSenje budzeta oslanja
se na trezorski sistem, koji omogucava centralizovano upravljanje novéanim
tokovima, kontrolu likvidnosti i transparentno evidentiranje svih transakcija.
Time se obezbeduje finansijska disciplina i smanjuje rizik od neefikasnog ili
nezakonitog trosenja javnih sredstava. Tokom budZetske godine moze do¢i do
odstupanja od planiranih makroekonomskih pretpostavki ili fiskalnih projekcija.
U takvim situacijama primenjuju se instrumenti prilagodavanja, poput prera-
spodele sredstava ili rebalansa budZeta, kako bi se budZetski okvir uskladio sa
novonastalim okolnostima.

Kontrola i zavrsni racun

Kontrola budzeta predstavlja zavrinu fazu budzetskog ciklusa i ima za cilj
obezbedivanje zakonitosti, pravilnosti i efikasnosti troSenja javnih sredstava.

Po isteku budZetske godine sastavlja se zavrdni raCun budzeta, kojim se
prikazuju ostvareni prihodi, izvrseni rashodi i budzetski rezultat. Zavrsni racun
omogucava poredenje planiranih i ostvarenih veli¢ina i predstavlja osnov za
ocenu uspesnosti sprovedene fiskalne politike.
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Budzetska kontrola moze biti:

- interna (administrativna kontrola unutar izvrsne vlasti),
« eksterna (nezavisna revizija),

+ parlamentarna (politicka odgovornost izvrSne vlasti).

Na taj nacin, budzetska procedura predstavlja zatvoren ciklus u kome su
planiranje, izvrienje i kontrola medusobno povezani u jedinstven sistem fiskalne
odgovornosti.

9.5. BUDZETSKI SISTEM REPUBLIKE SRBIJE

BudZzetski sistem predstavlja normativno i institucionalno uredenu celinu
pravila, procedura i institucija putem kojih se planira, prikuplja, raspodeljuje i
kontrolise koris¢enje javnih sredstava. Za razliku od budzeta, koji je pojedinacni
godisnji finansijski plan, budZetski sistem obuhvata Siri okvir u kome se budzet
priprema, usvaja, izvrsava i nadzire. On povezuje razlicite nivoe vlasti, budzetske
korisnike i kontrolne mehanizme u jedinstvenu finansijsku strukturu drzave.

Znacaj budzetskog sistema ogleda se u tome $to obezbeduje stabilnost javnih
finansija, fiskalnu disciplinu i pravnu sigurnost u upravljanju javnim sredstvima.
Bez jasno uredenog sistema ne bi bilo moguce ostvariti koordinaciju izmedu
republi¢ckog, pokrajinskog i lokalnog nivoa vlasti, niti osigurati odgovornu
kontrolu javne potrosnje i javnog duga. Budzetski sistem stoga predstavlja
institucionalni i pravni temelj finansijskog funkcionisanja drzave.

Upravo zbog takvog znacaja, budzetski sistem mora biti zasnovan na jasno
definisanom pravnom okviru, koji ureduje njegova osnovna nacela, strukturu
i nacin funkcionisanja.

9.5.1. Razvoj budzetskog sistema Srbije

Razvoj budzetskog sistema Republike Srbije od pocetka 2000-ih godina do
danas moze se posmatrati kao proces postepene institucionalne modernizacije
javnih finansija, uskladivanja sa evropskim standardima i jacanja fiskalne discipline.

Razvoj je tekao od administrativno orijentisanog, linijskog budZeta ka savre-
menom sistemu zasnovanom na fiskalnim pravilima, srednjoro¢nom planiranju
i programskom upravljanju javnim rashodima. Odvijao se paralelno sa Sirim
tranzicionim promenama, institucionalnom rekonstrukcijom drzave i pribliza-
vanjem evropskim fiskalnim standardima kroz nekoliko klju¢nih reformskih faza.
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U prvoj fazi, neposredno nakon politickih promena 2000. godine, prioritet je
bio uspostavljanje fiskalne stabilnosti i normativnog okvira koji bi omogucio
transparentnije planiranje i izvrSenje budzeta. Klju¢ni normativni temelj
postavljen je donosenjem Zakona o budzetskom sistemu 2002. godine, kojim
su definisani osnovni principi budZetskog procesa, nadleznosti budzetskih
korisnika, kao i uloga trezora u izvrsenju budzeta.

Uvodenje trezora predstavlja jednu od najznacajnijih novina Zakona o
budzetskom sistemu. Trezor je uspostavljen na republickom i lokalnom
nivou kao organizaciona jedinica nadleZnog organa za finansije, sa zadatkom
centralizovanog upravljanja budzetskim sredstvima. Sva sredstva budzetskih
korisnika, ukljucujudii sredstva obaveznog socijalnog osiguranja, vode se preko
konsolidovanog racuna, dok svaki korisnik ima poseban podracun radi precizne
evidencije. Sistem konsolidovanih racuna vodi se u Narodnoj banci Srbije. Trezor
time predstavlja klju¢ni operativni mehanizam izvrsenja budzeta i jedan od
temeljnih stubova finansijske infrastrukture drzave (Raicevi¢, 2005, str. 338).

Ovaj zakon predstavljao je prelazak sa fragmentisanog upravljanja javnim
sredstvima na model centralizovanog trezorskog poslovanja, ¢ime je unapredena
kontrola likvidnosti i smanjena moguc¢nost vanbudZzetskog trosenja.

Sredinom 2000-ih dolazi do daljeg institucionalnog jacanja budzetskog
sistema kroz uspostavljanje klju¢nih kontrolnih mehanizama. Zakonom o
Drzavnoj revizorskoj instituciji iz 2005. godine (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 101/2005)
osnovana je nezavisna institucija zaduzena za eksternu reviziju javnih sredstava,
¢ime je ojacana parlamentarna kontrola izvrsne vlasti u domenu javnih finansija.
Paralelno s tim, Uprava za trezor, kao organ u sastavu Ministarstva finansija,
konsoliduje svoju ulogu centralnog operativnog mehanizma za izvrdenje budzetai
upravljanje gotovinskim tokovima drzave. Time je budzetski sistem dobio jasniju
strukturu unutrasnje i spoljne finansijske kontrole.

Prelomni trenutak u razvoju budzetskog sistema predstavlja dono3enje novog
Zakona o budzetskom sistemu 2009. godine, koji i danas ¢ini osnovni organski
zakon u oblasti javnih finansija. Ovim zakonom uveden je sveobuhvatni okvir
za upravljanje javnim finansijama na svim nivoima vlasti - republi¢ckom, pokra-
jinskom i lokalnom, kao i u sistemu obaveznog socijalnog osiguranja.

Uvodenjem novog Zakona o budzetskom sistemu 2009. godine, budzetski
proces u Republici Srbiji dobio je jasnu srednjoro¢nu dimenziju kroz obavezu
donosenja Fiskalne strategije. Ovaj dokument, koji Vlada usvaja za budZetsku
i naredne dve fiskalne godine, predstavlja temelj makrofiskalnog planiranja
i zamenjuje raniji Memorandum o budzetu i ekonomskoj i fiskalnoj politici.
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Fiskalna strategija sadrzi makroekonomske projekcije, ciljeve fiskalne politike,
projekcije prihoda, rashoda, fiskalnog deficita i javnog duga, kao i smernice za
budZzetske korisnike u procesu pripreme godisnjeg budzeta (Zakon o budzet-
skom sistemu 2009. i naredne izmene).

Normativni znacaj Fiskalne strategije ogleda se u tome $to ona operacio-
nalizuje fiskalna pravila i postavlja okvir ukupne potrosnje, ¢ime se ogranicava
diskreciona fiskalna politika i jaca kredibilitet budZetskog planiranja. Na taj
nacin budzet prestaje da bude izolovani godisnji akt i postaje deo koherentnog
srednjoro¢nog fiskalnog sistema, uskladenog sa projekcijama ekonomskog rasta
i odrzivosti javnog duga. Fiskalna strategija tako predstavlja klju¢nu institucio-
nalnu vezu izmedu makroekonomske politike i budzetskog sistema, potvrdujuci
prelazak Srbije ka savremenom modelu upravljanja javnim finansijama.

Poseban znacajimaju izmene iz 2010. godine, kojima su uvedena numericka
fiskalna pravila i osnovan Fiskalni savet kao nezavisno telo za ocenu fiskalne
politike i nadzor nad postovanjem pravila. Uvodenjem fiskalnih pravila budzetski
sistem Srbije dobija elemente pravno ogranicene fiskalne politike, ¢ime se
smanjuje diskrecija izvrdne vlasti i povecava kredibilitet makrofiskalnog okvira.

U isto vreme razvija se i srednjoro¢no planiranje kroz Fiskalnu strategiju,
dokument koji Vlada Republike Srbije svake godine usvaja uz projekcije za
naredne dve godine, definisuci ciljeve deficita, javnog duga i osnovne pravce
fiskalne politike. Time budzet prestaje da bude isklju¢ivo godisnji akt i postaje
deo 3ireqg fiskalnog okvira, uskladenog sa makroekonomskim projekcijama i
strategijama razvoja.

0d 2015. godine zapocinje sistematska primena programskog budzetiranja,
C¢ime se budzetski proces dodatno modernizuje. Programsko budzetiranje
podrazumeva strukturiranje rashoda po programima, programskim aktivnostima
i projektima, uz definisanje ciljeva i indikatora ucinka. Ovim pristupom budzet
postaje instrument upravljanja javnim politikama, a ne samo knjigovodstveni
prikaz prihoda i rashoda. U skladu sa tim, Ministarstvo finansija izdaje detaljna
uputstva za pripremu programskog budzeta, ¢ime se standardizuje metodologija
planiranja i izveStavanja. Time se jaCa veza izmedu budzetskih alokacija i
rezultata javnih politika, Sto predstavlja jedan od klju¢nih zahteva savremenog
upravljanja javnim sektorom.

Savremena faza razvoja budZetskog sistema, narocito nakon 2020. godine,
obeleZena je dodatnim unapredenjem fiskalnih pravila, ja¢anjem upravljanja
fiskalnim rizicima i integracijom specifi¢nih politika, poput rodno odgovornog
budzetiranja, u budZetski proces. Zakon o budzetskom sistemu je u meduvremenu
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vise puta menjan i dopunjavan, ¢ime se prilagodavao novim ekonomskim okolno-
stima, medunarodnim standardima i zahtevima procesa evropskih integracija.
Pored toga, godisnji zakoni o budZetu Republike Srbije operacionalizuju fiskalnu
politiku za svaku pojedina¢nu godinu, ali u okviru jasno definisanih pravila i
srednjoro¢nih ogranicenja.

Posmatrano u celini, budzetski sistem Srbije je u periodu od 2000. godine do
danas prosao kroz tri klju¢ne transformacije: prvo, institucionalnu konsolidaciju
i uspostavljanje trezorskog sistema i revizije; drugo, normativno ogranicavanje
fiskalne politike kroz fiskalna pravila i nezavisni nadzor; i trece, funkcionalnu
modernizaciju kroz programsko budZetiranje i srednjoro¢ni fiskalni okvir. Time
je budzet evoluirao od administrativnog dokumenta ka centralnom instrumentu
upravljanja javnim finansijama i javnim politikama, uz rastuci nivo transparentnosti,
odgovornosti i metodoloske uskladenosti sa evropskom praksom.

9.5.2. Pravni i institucionalni okvir budZetskog sistema

Centralni zakon kojim se ureduje budzetski sistem jeste Zakon o budzetskom
sistemu. Budzetski sistem Republike Srbije zasniva se na hijerarhiji pravnih akata.
Ustav Republike Srbije garantuje budZetsko pravo Narodne skupstine da odlucuje
o javnim prihodima i rashodima, dok Zakon o budzetskom sistemu predstavlja
organski zakon kojim se ureduju osnovna pravila fiskalnog upravljanja. Na toj
osnovi se svake godine donosi Zakon o budZetu Republike Srbije kao godisnji
finansijski akt, dok posebni zakoni - poput zakona o javhom dugu, zakona o
finansiranju lokalne samouprave i zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji —
dopunjuju i operacionalizuju pojedine segmente sistema.

Ovim zakonom uspostavlja se jedinstven pravni i institucionalni okvir za sve
budZete u Republici Srbiji, bez obzira na nivo vlasti, Cime se obezbeduju kohe-
rentnost, uskladenost i fiskalna stabilnost sistema. Zakon ureduje celokupan
budZzetski proces — od planiranja i izrade budZeta, preko njegovog usvajanja,
do izvrienja, izveStavanja i kontrole.

Zakonom je definisan obuhvat budzetskog sistema, koji ukljucuje:

+ budzet Republike Srbije,

+ budzet Autonomne pokrajine,

+ budzete jedinica lokalne samouprave,

- finansijske planove organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.
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Budzet Republike Srbije predstavlja centralni nivo fiskalne politike i finansira
funkcije od nacionalnog znacaja, kao 5to su odbrana, pravosude, visoko obrazovanje,
drZavna uprava i deo socijalnih transfera. On je najobimniji segment sistema i
klju¢ni instrument sprovodenja makrofiskalne politike.

Budzet Autonomne pokrajine Vojvodine odrazava ustavnu decentralizaciju
i omogucava finansiranje nadleznosti koje su poverene pokrajinskom nivou
vlasti. lako fiskalno manji u odnosu na republicki budzet, on je deo ukupnog
fiskalnog sistema i podleZe istim pravilima planiranja, izvrienja i izvesStavanja.

Budzeti jedinica lokalne samouprave, gradova i opstina, finansiraju lokalne
javne usluge: komunalnu infrastrukturu, predskolsko obrazovanje, lokalne puteve,
urbanizam i deo socijalnih usluga. Ovaj nivo budzetskog sistema je vazan za
razumevanje fiskalne decentralizacije, jer pokazuje kako se javne funkcije
raspodeljuju izmedu centralne i lokalne vlasti.

Posebnu kategoriju ¢ine finansijski planovi organizacija obaveznog socijalnog
osiguranja: Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje, Republicki
fond za zdravstveno osiguranje i Nacionalna sluzba za zaposljavanje. lako
formalno imaju sopstvene finansijske planove, oni su deo budZetskog sistema
i u fiskalnoj analizi se posmatraju kao deo opste drzave. Njihova uloga je narocito
znacajna jer rashodi za penzije i zdravstvo ¢ine jedan od najve¢ih segmenata
javne potrosnje Srbije.

Fiskalna decentralizacija podrazumeva prenos odredenih nadleznostiiizvora
finansiranja sa centralnog na nize nivoe vlasti, uz jasno definisanu raspodelu
prihoda i rashodnih odgovornosti. Njen cilj je da se javne usluge pruzaju efikasnije
i blize gradanima, uz ocuvanje makrofiskalne stabilnosti i jedinstva fiskalnog
sistema drzave. Normativni okvir fiskalne decentralizacije dodatno je ureden
Zakonom o finansiranju lokalne samouprave, kojim se preciziraju izvorni i
ustupljeni prihodi lokalnih jedinica, kao i sistem transfera iz republi¢kog budZeta.

Zakon o budzetskom sistemu takode definise budzetske korisnike kao
direktne i indirektne. Direktni korisnici su organi drzavne uprave, sudovi i drugi
drzavni organi, dok indirektni korisnici obuhvataju ustanove i institucije koje
se finansiraju preko direktnih korisnika (npr. Skole, bolnice, kulturne institucije).

Zakon o budzetu predstavlja godisnji pravni akt kojim se utvrduje plan
prikupljanja i raspodele javnih sredstava u Republici Srbiji za jednu fiskalnu
godinu. Njime se precizira koliki se obim prihoda ocekuje i na koje namene ¢e ta
sredstva biti usmerena. Budzet je, dakle, centralni finansijski dokument drzave
i osnovni instrument sprovodenja javnih politika.
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Struktura Zakona o budZetu obi¢no se deli na opsti i posebni deo. Opsti deo
sadrzi zbirne podatke o ukupnim prihodima, rashodima, fiskalnom rezultatu i
nacinu finansiranja, ukljucujucii planirane budzZetske rezerve za nepredvidene
situacije. Posebni deo detaljno prikazuje raspodelu sredstava po budzetskim
korisnicima, programima i namenama, kao $to su zdravstvo, obrazovanje, socijalna
zastita, odbrana i druge javne funkcije.

Pored ovog zakona, budzetski sistem dopunjuju i drugi propisi, ukljucujudi
zakon o javnom dugu, zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji, kao i brojni
podzakonski akti kojima se blize ureduju metodologija planiranja, budzetske
klasifikacije i finansijsko izveStavanje. Na taj nacin se obezbeduje precizna
regulacija svih faza budzetskog ciklusa.

Zakon o javnom dugu ureduje uslove, nacin i ograni¢enja zaduzivanja
Republike Srbije, kao i upravljanje postoje¢im dugom. Njime se definisu instrumenti
zaduzivanja, nadleznosti organa u postupku emisije hartija od vrednosti i
mehanizmi kontrole odrzivosti javnog duga.

Po isteku fiskalne godine donosi se Zakon o zavrSnom rac¢unu budzeta, kojim
se prikazuje kako je budzet izvrsen u odnosu na plan. Zavrsni racun omogucava
uporednu analizu planiranih i ostvarenih prihoda i rashoda, kao i uvid u eventu-
alna odstupanja. On predstavlja klju¢ni instrument ex post fiskalne kontrole i
centralni element sistema fiskalne odgovornosti.

U kombinaciji sa izveStajem Drzavne revizorske institucije, zavrsni racun Cini
zavrinu fazu budzetskog ciklusa i vazan mehanizam demokratske kontrole
javnih finansija.

Aproprijacija

Aproprijacija predstavlja osnovni pravni instrument izvrdenja budzeta. Prema
Zakonu o budzetskom sistemu, aproprijacija je ovlas¢enje koje Narodna skupstina,
donosenjem Zakona o budZetu Republike Srbije, daje Vladi da tokom budzetske
godine raspolaze javnim sredstvima do ta¢no odredenog iznosa i za precizno
definisane namene.

Drugim recima, aproprijacija je zakonski limit potrosnje. Ona odreduje
maksimalni iznos sredstava koji budzetski korisnik moze utrositi i time uspostavlja
vezu izmedu parlamentarne kontrole i izvrine funkcije budZeta. Aproprijacije su
pravno obavezujuce i predstavljaju gornju granicu potrosnje, ali ne i obavezu
da se odobrena sredstva u potpunosti utrose.
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Da bi se jasno utvrdilo koji budZetski korisnik moze da trosi sredstva, u kom
obimu, iz kog izvora finansiranja i za koju svrhu, svaka aproprijacija mora sadrzati
odredene obavezne elemente. Ona precizira:

+ budzetskog korisnika,

+ izvor finansiranja,

+ program, programsku aktivnost ili projekat,

+ ekonomsku klasifikaciju rashoda ili izdataka,

+ maksimalni iznos sredstava za budzetsku godinu.

Na taj nacin aproprijacija obezbeduje fiskalnu disciplinu i transparentnost,
jer budzetski korisnici ne mogu preuzimati obaveze niti vrsiti placanja iznad
odobrenog limita niti za namene koje nisu predvidene budZetom. U teorijskom
smislu, aproprijacija je klju¢ni mehanizam parlamentarne kontrole nad izvrSnom
vlascu i centralni instrument budZetske odgovornosti.

9.5.3. Fiskalna strategija i fiskalna pravila

Savremeni budzetski sistem se ne zasniva samo na pravilima godisnjeg
planiranja, vec¢ i na srednjoro¢nom fiskalnom okviru. U Republici Srbiji taj okvir
se utvrduje Fiskalnom strategijom, kojom se definisu ciljevi fiskalne politike za
budzetsku godinu i projekcije za naredni period. Time se budzetsko planiranje
povezuje sa dugoro¢nom odrzivosc¢u javnih finansija i kontrolom javnog duga.

Glavni ciljevi Fiskalne strategije su (Zakon o budzetskom sistemu, 2009., sa
izmenama do 2024., ¢lan 27v):

+ utvrdivanje kratkorocnih i srednjorocnih ciljeva fiskalne politike Vlade za
period od tri uzastopne fiskalne godine, pocev od fiskalne godine za koju
se Fiskalna strategija podnosi;

+ pruzanje detaljnog objasnjenja o uskladenosti navedenih srednjoro¢nih
ciljeva sa fiskalnim principima i pravilima utvrdenim ovim zakonom;
« procena odrzivosti fiskalne politike.

Fiskalna strategija predstavlja klju¢ni planski dokument kojim se definisu
osnovni pravci makroekonomske i fiskalne politike drzave u srednjoro¢nom
periodu. Njena svrha je da obezbedi predvidivost javnih finansija, fiskalnu
disciplinu i transparentnost budzetskog procesa.
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Pre svega, Fiskalna strategija sadrZi srednjoro¢ne projekcije makroekonomskih
agregata i indikatora, kao $to su rast BDP-a, inflacija, zaposlenost i spoljnotrgo-
vinski tokovi, koji predstavljaju osnovu za planiranje javnih prihoda i rashoda. Na
tu osnovu nadovezuju se srednjoro¢ne projekcije fiskalnih agregata i indikatora,
uklju€ujuci budzetski deficit, javni dug i strukturu javnih prihoda i rashoda, uz
analizu fiskalnih implikacija ekonomskih politika i strukturnih reformi.

Strategija definise ciljeve i smernice ekonomske i fiskalne politike Vlade
za period na koji se odnosi, ¢ime se uspostavlja okvir za vodenje odgovorne
budzetske politike. U dokumentu se prikazuje konsolidovani budzet sektora
drzave, kao i konsolidovani budzeti centralnog i lokalnog nivoa vlasti, cime se
omogucava celovit uvid u finansijsku poziciju opste drzave.

Posebno vazan element jeste srednjorocni okvir rashoda budZeta Republike
Srbije, koji obuhvata ukupne rashode za narednu budzetsku godinu, sa projekcijama
za jo$ dve godine unapred. Ovaj okvir je uskladen sa prioritetnim oblastima
finansiranja, ukljucujudi srednjoro¢ne prioritete javnih investicija, kao i pregled
najznacajnijih republickih kapitalnih projekata ¢ija procenjena vrednost prelazi
20 miliona evra u dinarskoj protivvrednosti.

Fiskalna strategija sadrzi i procenu i kvantifikaciju fiskalnih rizika i potencijalnih
obaveza, ukljucujudi rizike povezane sa elementarnim nepogodama, kao i
poredenje ostvarenih rezultata i novih projekcija sa projekcijama iz prethodne
Fiskalne strategije, Sto doprinosi vecoj odgovornosti i kontinuitetu u planiranju.
Sastavni deo dokumenta je i strategija upravljanja javnim dugom za posmatrani
period.

Revidirana Fiskalna strategija dodatno uklju¢uje pregled nenamenskih transfera
izbudzeta Republike Srbije za svaku jedinicu lokalne samouprave pojedinacno,
¢ime se unapreduje transparentnost medubudzetskih odnosa.

Fiskalna strategija obavezno sadrzi i misljenje Fiskalnog saveta, kao nezavisnog
tela koje ocenjuje realisti¢nost projekcija i uskladenost sa fiskalnim pravilima,
kao i misljenje Narodne banke Srbije, koje se odnosi na makroekonomske
pretpostavke i uskladenost fiskalne i monetarne politike.

VaZan element budZetskog sistema predstavljaju i fiskalna pravila, koja imaju
za cilj ogranicavanje budzetskog deficita i javnog duga, kao i o¢uvanje makroe-
konomske stabilnosti. Ova pravila predstavljaju mehanizam samodiscipline
javnih finansija i doprinose fiskalnoj odgovornosti drzave.
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Fiskalna pravila predstavljaju zakonski mehanizam kojim se obezbeduje
dugorocna odrzivost javnih finansija i disciplina u vodenju fiskalne politike. Ona
se odnose na sektor drzave i dele se na opsta i posebna pravila. Konstrukcija
fiskalnih pravila u Republici Srbiji u velikoj meri je uskladena sa evropskim
fiskalnim okvirom i principima odrZivosti javnih finansija (Zakon o budzetu, ¢lan
27e). Ona ne sluze samo kao pravila, ve¢ kao signalni i korektivni mehanizmi:
unapred definisu pragove rizika i postupke koji se aktiviraju kada fiskalni pokazatelji
odstupaju od pozeljnog puta.

Opsta fiskalna pravila definiSu maksimalni nivo javnog duga i ciljani srednjo-
ro¢ni fiskalni deficit. Javni dug ne sme preci 60% BDP, dok je ciljani srednjoro¢ni
deficit postavljen na 0,5% BDP. Dozvoljeni nivo deficita zavisi od visine javnog
duga: $to je dug visi, dozvoljeni deficit je nizi. Ako dug prede 60% BDP, budzet
mora biti uravnotezen (deficit do 0%), a ako prede 55% BDP, Vlada je duzna da
usvoji program za smanjenje duga. U slu¢aju odstupanja od propisanih pravila,
predvidene su korektivne mere, uz obavezno ukljucivanje Fiskalnog saveta i
izvestavanje Narodne skupstine. Sustina logike ciljanog srednjoro¢nog deficita
je da fiskalna politika tezi strukturno uravnotezenom, odnosno blago deficithom
rezultatu u srednjem roku, umesto rigidnog odrzavanja istog nominalnog cilja
svake godine.

To podrazumeva da u fazama ekonomskog rasta drzava treba da gradi fiskalni
prostor, smanjuje javni dug i jaa otpornost javnih finansija, dok u periodima
recesije ili spoljasnjih Sokova moze privremeno dozvoliti veci deficit, bez naru-
$avanja dugorocne odrzivosti, jer raspolaze prethodno akumuliranim fiskalnim
kapacitetom. Klju¢na ideja nije formalno planiranje istog procenta deficita u svakoj
budzetskoj godini, vec stabilizacija kroz ekonomski ciklus i oCuvanje odrzivosti
javnog duga. Zbog toga se deficit od 0,5% BDP posmatra kao srednjorocni orijentir
odrzive fiskalne pozicije, uz moguénost privremenih odstupanja, ali uz obavezno
obrazloZenje, plan korektivnih mera i pojacan institucionalni nadzor.

Prag za javni dug od 60% BDP naj¢esce navodi kao referentna vrednost koja
potice iz evropskog fiskalnog okvira (Mastrihtski kriterijumi) i sluzi kao orijentir
za procenu rizika odrzivosti duga. Vazno je naglasiti da se ovaj prag u praksi ne
tumaci kao potpuno kruto ogranicenje koje se vec¢ tumaci kao signal. Ispod
referentnog praga dug se smatra prihvatljivim, uz veéi manevarski prostor za
fiskalnu politiku. Iznad praga rastu zahtevi za fiskalnom konsolidacijom, jacim
merama kontrole rashoda i vecom transparentnos$¢u u pogledu rizika dok
prelazak praga tipi¢no aktivira obavezu jasnijeg fiskalnog plana (npr. program
smanjenja duga) i pojac¢ava ulogu nadzora (Fiskalni savet, parlamentarna
kontrola).



Budzetski sistem i fiskalna odrZivost

Posebna fiskalna pravila odnose se na kontrolu rashoda, posebno za plate
u javnom sektoru i penzije, sa ciljem postizanja planiranog deficita i promene
strukture javne potrosnje u korist investicija. U¢eS¢e rashoda za zaposlene u
sektoru drzave teZi da ostane do 10% BDP, dok se uskladivanje penzija vrsi u
zavisnosti od njihovog uces¢a u BDP - kombinacijom rasta zarada i inflacije ili
samo prema inflaciji, kada rashodi dostignu visi prag.

Na nivou lokalne vlasti, fiskalni deficit je dozvoljen iskljucivo radi finansiranja
javnih investicija i ne moze preci 10% prihoda lokalne samouprave, osim uz
saglasnost Ministarstva finansija. Neodobreno prekoracenje povlaci sankcije,
ukljucujuci obustavu transfera iz republi¢ckog budzeta.

Pravni okvir budzetskog sistema tako obezbeduje da upravljanje javnim
sredstvima bude zasnovano na nacelima zakonitosti, transparentnosti, odgo-
vornosti i fiskalne odrzivosti. On istovremeno uspostavlja ravnotezu izmedu
izvrSne vlasti, koja predlaze i izvrSava budzet, i zakonodavne vlasti, koja ga
usvaja i kontrolise.

Tabela 37. Klju¢na fiskalna pravila i korektivni mehanizmi Republike Srbije

Opste fiskalno pravilo Posebno fiskalno pravilo Korektivni mehanizam
Referentna vrednost Rashodi za zaposlene teze  Program smanjenja duga,
javnog duga: 60% BDP nivou do 10% BDP pojacan nadzor Fiskalnog

saveta i obavezno
izveStavanje

Narodne skupstine

Ciljani srednjoroc¢ni deficit ~ Uskladivanje penzija u Obrazlozenje odstupanja,
(MTO): 0,5% BDP zavisnosti od njihovog revizija fiskalne putanje i
ucedca u BDP plan korektivnih mera u

Fiskalnoj strategiji

Izvor: autori

Institucionalna struktura budzetskog sistema

Institucionalnu strukturu budzetskog sistema Republike Srbije Cini vise organa
koji obezbeduju planiranje, izvrsenje i kontrolu javnih finansija. Ova struktura
zasniva se na principu funkcionalne podele nadleznosti izmedu izvrsne vlasti,
nezavisnog makrofiskalnog nadzora i eksterne finansijske kontrole.
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Ministarstvo finansija predstavlja centralni organ fiskalne politike. Njegova
nadleznost obuhvata koordinaciju makroekonomske i fiskalne politike, pripremu
Fiskalne strategije, utvrdivanje budzetskih limita i davanje smernica budzetskim
korisnicima. Ministarstvo povezuje makroekonomske projekcije sa budzetskim
alokacijama i time obezbeduje uskladenost fiskalne politike sa ciljevima
makroekonomske stabilnosti. U teorijskim modelima javnog sektora ova funkcija
odgovara ulozi centralne fiskalne vlasti, koja ima zadatak da obezbedi koordinaciju
i odrzivost javnih finansija.

U okviru Ministarstva finansija funkcionis$e Uprava za trezor, koja predstavlja
operativni mehanizam izvrSenja budzeta. Trezor upravlja Konsolidovanim racunom
trezora, evidentira sve budzetske transakcije, kontrolise gotovinske tokove i
obezbeduje likvidnost budzeta. Centralizacija novc¢anih tokova omogucava
efikasno upravljanje likvidnosc¢u i smanjuje rizik prekoracenja rashoda, ¢ime
se doprinosi fiskalnoj disciplini i transparentnosti (Stiglitz & Rosengard, 2015).

Fiskalni savet je nezavisno stru¢no telo koje prati i ocenjuje fiskalnu politiku.
Njegova nadleznost obuhvata analizu makroekonomskih pretpostavki,
budzZetskih projekcija i uskladenosti sa fiskalnim pravilima. Objavljivanjem
misljenja i izvestaja, Fiskalni savet doprinosi transparentnosti javnih finansija i
smanjenju rizika politicki motivisanog fiskalnog odstupanja. Uvodenje nezavisnih
fiskalnih institucija predstavlja standard u savremenim evropskim fiskalnim
okvirima.

Drzavna revizorska institucija (DRI), osnovana Zakonom o Drzavnoj revizorskoj
instituciji, vrsi eksternu reviziju javnih sredstava i odgovorna je Narodnoj skupstini.
Njena uloga je da oceni zakonitost, pravilnost i svrsishodnost trosenja javnih
sredstava. DRI predstavlja zavrsni mehanizam fiskalne kontrole, jer nakon planiranja
i izvrSenja budzeta sprovodi nezavisnu proveru i omogucava parlamentarni
nadzor nad izvrdnom vlascu.

Ovakva institucionalna arhitektura odrazava savremeni model upravljanja
javnim finansijama koji objedinjuje tri funkcionalne dimenzije: izvrSnu funkciju
(Ministarstvo finansija i Trezor), nezavisni makrofiskalni nadzor (Fiskalni savet) i
eksternu finansijsku kontrolu (DRI). Time se uspostavlja sistem institucionalne
ravnoteze u fiskalnoj politici, $to predstavlja osnovni preduslov fiskalne odgo-
vornosti i makroekonomske stabilnosti.
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9.5.4. Budzetski kalendar u Republici Srbiji

Budzetski proces u Republici Srbiji predstavlja cikli¢ni institucionalni meha-
nizam koji obuhvata pripremu, dono3enje, izvréenje i kontrolu budzeta. Njegova
dinamika uredena je Zakonom o budzetskom sistemu i prate¢im budzetskim
uputstvima Ministarstva finansija.

Budzetski ciklus u Republici Srbiji odvija se prema jasno definisanom kalendaru,
koji obezbeduje koordinaciju izmedu Ministarstva finansija, budzetskih
korisnika, Vlade i Narodne skupstine. Kalendar republi¢ckog budzeta izgleda
ovako (Ministarstvo finansija, 2025):

15. februar — Ministar finansija izdaje instrukcije za predlaganje prioritetnih
oblasti finansiranja. Na osnovu limita iz prethodnog budzetskog ciklusa, Fiskalne
strategije i rezultata srednjoro¢nog planiranja, Ministarstvo finansija daje smernice
budZzetskim korisnicima za pripremu predloga prioriteta za naredni budzetski
period.

15. mart - Budzetski korisnici dostavljaju Ministarstvu finansija predloge
prioritetnih oblasti finansiranja za narednu budzetsku godinu i projekcije za
naredne dve fiskalne godine. Uz to podnose i godisnji izvestaj o realizaciji
programa u prethodnoj godini, ukljucujudi ostvarene ciljeve, indikatore uc¢inka
i obrazloZenje eventualnih odstupanja. U okviru zadatih limita, korisnici mogu
predloziti i nove politike ili aktivnosti koje zahtevaju dodatna sredstva.

15. jun - Vlada usvaja Fiskalnu strategiju i upucuje je nadleznom odboru
Narodne skupstine na razmatranje. Fiskalna strategija predstavlja makroeko-
nomski okvir i definise osnovne ciljeve i smernice ekonomske i fiskalne politike
za naredne tri godine.

30. jun — Odbor Narodne skupstine za finansije, budzZet i kontrolu javnih
rashoda dostavlja Vladi misljenje o Fiskalnoj strategiji. U ovoj fazi se analiziraju
makroekonomske projekcije, fiskalni ciljevi i uskladenost strategije sa principima
odgovornog upravljanja javnim finansijama.

15. jul — Ministar finansija izdaje uputstvo za pripremu nacrta budzeta
Republike Srbije. Uputstvo sadrzi konkretne limite i smernice za planiranje
rashoda, zasnovane na organizacionoj, funkcionalnoji programskoj klasifikaciji,
kao i na proceni izvrSenja i projekcijama za tekucu godinu.

15. septembar - BudZetski korisnici dostavljaju predloge svojih finansijskih
planova za naredne tri godine u okviru utvrdenih limita. Takode podnose polu-
godisnji izvestaj o realizaciji programa, sa podacima o postignutim rezultatima
i odstupanjima u odnosu na planirane indikatore.
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20. oktobar —Vlada dostavlja Narodnoj skupstini revidiranu Fiskalnu strategiju,
koja ukljucuje azurirane makroekonomske projekcije i procenu fiskalnih efekata
novih politika.

15. novembar - Vlada usvaja predlog zakona o budzetu Republike Srbije
i podnosi ga Narodnoj skupstini. Nakon toga, nadlezni skupstinski odbori
razmatraju predlog budzeta, analiziraju strukturu prihoda i rashoda i razmatraju
eventualne amandmane.

20. decembar — Narodna skupstina usvaja Zakon o budzetu Republike Srbije,
¢ime se formalno zavrsava budZetski ciklus i stvara pravni osnov za izvrSenje
budzZeta u narednoj fiskalnoj godini.

Donosenje budzeta

Donosenje budzeta predstavlja centralnu fazu budzetskog ciklusa, jer se u
toj fazi fiskalna politika formalizuje u pravnom obliku zakona. Nakon zavr3etka
pripremne faze i usvajanja Fiskalne strategije, Vlada Republike Srbije utvrduje
predlog zakona o budzetu i upuc¢uje ga Narodnoj skupstini na razmatranje.

Priprema budZeta zapocinje definisanjem fiskalnih ciljeva i makroekonomskih
pretpostavki u okviru srednjoro¢nog finansijskog okvira. Ministarstvo finansija
koordinira proces planiranja, prikuplja predloge rashoda budzetskih korisnika,
vrsi njihovu analizu i uskladuje ukupni obim rashoda sa realno procenjenim
prihodima i utvrdenim fiskalnim ciljevima. Na osnovu toga Vlada utvrduje
predlog budzeta.

Predlog budZeta sadrzi projekciju prihoda i rashoda, fiskalni rezultat, plan
zaduzivanja i raspodelu sredstava po budzetskim korisnicima i programima.
On predstavlja operativnu konkretizaciju fiskalne politike za narednu godinu.

Narodna skupstina razmatra predlog budZzeta kroz plenarnu raspravu i rad
nadleznih odbora. Poslanici mogu podnositi amandmane, ali oni moraju biti
uskladeni sa ukupnim fiskalnim okvirom i pravilima budZetske ravnoteze, s
obzirom na to da budzet predstavlja celoviti finansijski plan.

Usvajanjem Zakona o budzetu, budzet dobija pravnu snagu i postaje
obavezujuci okvir za izvrSnu vlast tokom jedne fiskalne godine, ¢ime se ostvaruje
princip godisnjosti i obezbeduje parlamentarna kontrola fiskalne politike.
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IzvrSenje budzeta

IzvrSenje budzeta predstavlja fazu budzetskog ciklusa u kojoj se planirani
prihodi prikupljaju, a rashodi realizuju u skladu sa usvojenim Zakonom o budzetu.
Ova faza zapocinje stupanjem zakona na snagu i pokazuje sposobnost drzave
da sprovede usvojene javne politike u okviru raspolozivih sredstava.

Operativnu osnovu izvrsenja budZeta Cini trezorski sistem. Sva budzetska
sredstva vode se preko Konsolidovanog ra¢una trezora, cime se obezbeduje
centralizovana kontrola gotovinskih tokova, evidentiranje transakcija i upravljanje
likvidnoscu. Trezor prati prihode i rashode, kontrolise isplate i doprinosi fiskalnoj
disciplini i stabilnosti javnih finansija.

IzvrSenje budzeta zasniva se na principu aproprijacija, odnosno zakonom
odobrenih sredstava za odredene namene. Budzetski korisnici mogu preuzimati
obaveze i vrsiti placanja iskljucivo do visine odobrenih aproprijacija, ¢ime se
obezbeduje zakonitost i kontrola potrosnje.

Prikupljanje prihoda vrsi se uplatom poreza, taksi, naknada i drugih javnih
prihoda na propisane ra¢une budzeta Republike, autonomne pokrajine, jedinica
lokalne samouprave, budzetskih fondova i organizacija obaveznog socijalnog
osiguranja. U odredenim slucajevima, prihodi ostvareni po osnovu specifi¢nih
delatnosti mogu ostati na raspolaganju budzetskim korisnicima u skladu sa
zakonom.

Radi oc¢uvanija likvidnosti i pravovremenog izmirivanja obaveza, budzetski
korisnici planiraju mese¢nu dinamiku rashoda i prihoda (tzv. kvote), ¢ime se
obezbeduje ravhomerno trosenje sredstava tokom fiskalne godine (Pesic,
Miljkovi¢, 2020, str. 26)..

Ukoliko tokom godine dode do znacajnih odstupanja u prihodima ili ras-
hodima usled promena makroekonomskih okolnosti, moze se doneti rebalans
budzeta, kojim se vrsi korekcija prvobitnog plana uz postovanje parlamentarne
procedure.

IzvesStavanje, kontrola i zavrSni racun budzeta

Zavrsna faza budZetskog ciklusa odnosi se na izvestavanje o izvrienju budzeta
i sprovodenje kontrole nad troSenjem javnih sredstava. Njen cilj je obezbedi-
vanje zakonitosti, pravilnosti, efikasnosti i transparentnosti upravljanja javnim
finansijama.

Po isteku fiskalne godine donosi se Zakon o zavrSsnom ra¢unu budzeta, kojim
se prikazuju ostvareni prihodi, izvrieni rashodi i budzetski rezultat u odnosu
na plan utvrden Zakonom o budzetu. Zavrsni racun sadrzi opsti i posebni deo,
u okviru kojih se prikazuju ukupni javni prihodi, realizovani rashodi, budzetski
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saldo, stanje budzetskih rezervi, kao i nacin finansiranja eventualnog deficita
ili raspodele suficita. Time se omogucava uporedivanje planiranih i ostvarenih
veli¢ina i daje osnov za ocenu sprovedene fiskalne politike.

Zavrsni racun predstavlja klju¢ni instrument fiskalne transparentnosti i
parlamentarne kontrole, jer se podnosi Narodnoj skupstini na razmatranje i
usvajanje. Njime se ostvaruje ex post kontrola izvrenja budzeta.

Kontrola budzeta je viseslojna i sprovodi se tokom cele fiskalne godine. Internu,
odnosno administrativnu kontrolu obavljaju Ministarstvo finansija, budzetska
inspekcija i finansijske sluzbe budzetskih korisnika, koje vr3e formalnu, racunsku
i sustinsku proveru dokumentacije i zakonitosti trosenja sredstava. Svaka isplata
mora biti zasnovana na validnoj racunovodstvenoj ispravi.

Spoljnu kontrolu vrsi Drzavna revizorska institucija kao nezavisan organ,
kroz reviziju zakonitosti, pravilnostii svrsishodnosti koris¢enja javnih sredstava.
Izvestaj DRI podnosi se Narodnoj skupstini, cime se obezbeduje institucionalni
nadzor nad izvrsnom vlascu.

Ovakav sistem izvestavanja i kontrole povezuje planiranje, izvréenje i nadzor u
jedinstven okvir fiskalne odgovornostii predstavlja klju¢ni mehanizam ocuvanja
poverenja javnosti u sistem javnih finansija.

Tabela 38. Budzetska procedura Republike Srbije

Faza Nosilac Dokument Rezultat
Priprema Ministarstvo finansijal Nacrt budzeta, Utvrden predlog
budzeta budzetski korisnici Fiskalna strategija budzeta
Donosenje Narodna Predlog zakona o Usvojen Zakon o
budzeta skupstina budzetu budzetu
Izvrienje Ministarstvo finansija  Predlog zakona o Realizovani prihodi |
budzeta (Trezor) | budzetski budzetu rashodi

korisnici
Kontrola i Ministarstvo finansija, Zavrsniracun Parlamentarna
zavr$niracun DRI, Narodna budzeta, izvestaj DRI izvrienja budzeta
skupstina

Izvor: autori
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9.5.5. Struktura budzeta Republike Srbije

Budzet predstavlja finansijski izraz javnih politika: kroz prihode se obezbeduju
sredstva, a kroz rashode se ostvaruju drustveni i ekonomski ciljevi drzave. Struktura
budzeta odraZava prioritetne funkcije javnog sektora Republike Srbije, ali i
makroekonomske okolnosti u kojima se budzet donosi i izvriava.

Budzetski prihodi

Prihodi predstavljaju sredstva koja drzava planira da prikupi tokom fiskalne
godine i od njih zavisi finansiranje javnih usluga, infrastrukture i socijalnih
programa. Zbog vaznosti fiskalne stabilnosti, planiranje prihoda se ¢esto
zasniva na opreznim procenama, kako bi se smanijio rizik od budzetskog manjka
i neocekivanih finansijskih problema.

U budzetu se prihodi razvrstavaju prema izvorima iz kojih poticu, sto omogucava
jasniji uvid u strukturu finansiranja javnih funkcija. Ovakva klasifikacija doprinosi
transparentnosti i odgovornom upravljanju javnim sredstvima, jer pokazuje na
koji nacin se obezbeduju sredstva za klju¢ne oblasti poput zdravstva, obrazo-
vanja i bezbednosti.

Budzetski prihodi Republike Srbije mogu se podeliti na poreske prihode,
neporeske prihode i primanja od zaduzivanja.

Najvazniji oblici poreskih prihoda su:

+ Porez na dohodak - porez koji fizicka lica i preduzeca placaju na ostvarene
prihode;

+ Porez na dobit — porez koji privredna drustva placaju na ostvareni profit;

« Porez na dodatu vrednost (PDV) - porez koji se obracunava prilikom
kupovine dobara i usluga;

+ Akcize - porezi koji se plac¢aju na odredene proizvode, poput alkohola,
duvana i goriva;

« Carine - dazbine na robu koja se uvozi iz inostranstva.

Najveci deo budzetskih prihoda Cine poreski prihodi. U strukturi poreskih
prihoda dominantno mesto zauzima porez na dodatu vrednost (PDV), koji
predstavlja najznacajniji izvor fiskalnih prihoda, bududi da se primenjuje na
Siroku potrosnu osnovicu. Znacajan udeo imaju i akcize, koje se obracunavaju
na odredene proizvode poput energenata, duvanskih proizvoda i alkohola, a
¢esto imaju i regulatornu funkciju.
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Porez na dohodak gradana i porez na dobit pravnih lica predstavljaju klju¢ne
instrumente direktnog oporezivanja. Dok porez na dohodak obuhvata plate i
druge oblike li¢nih prihoda, porez na dobit se odnosi na oporezivanje poslovnih
rezultata privrednih subjekata. U teorijskom smislu, struktura poreskih prihoda
odrazava kombinaciju principa efikasnosti i pravi¢nosti u poreskom sistemu.

Neporeski prihodi, iako po obimu manji u odnosu na poreske prihode
doprinose diversifikaciji budZetskih izvora.

Neporeski prihodi poticu iz izvora koji nisu povezani sa oporezivanjem i
predstavljaju dopunski izvor finansiranja budzeta. Njihova uloga je da diverzifikuju
budZetske prihode i smanje oslanjanje iskljucivo na poreske izvore. Naj¢esdi
oblici neporeskih prihoda su:

+ Takse i naknade - prihodi koje drzava ostvaruje pruzanjem odredenih
usluga, kao to su izdavanje dozvola, licenci i drugih administrativnih
dokumenata;

- Kazne i sankcije — sredstva prikupljena po osnovu prekrsaja ili drugih
zakonskih povreda;

+ Prihodi od prodaje imovine - sredstva ostvarena prodajom drzavne imovine,
poput zemljista ili objekata;

- Dividende i dobit - prihodi koje drzava ostvaruje od svojih ulaganja i
ucesc¢a u javnim ili meSovitim preduzecima;

- Donacije - sredstva koja drzava dobija od medunarodnih organizacija,
drugih drzava ili razvojnih partnera;

+ Primanja - od prodaje finansijske i nefinansijske imovine i zaduzivanja
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Tabela 39. Ukupni prihodi budzeta Republike Srbije 2021-2025. godine (u mil. dinara)

Kategorija 2021 2022 2023 pLopZ 2025

T
Ukupni prihodi 14653717 1.680.292,3 1.889.0988 1.841.590,0 2.056.668,0

(1+2+43)

1. Poreski prihodi

oreskiprihodi 51 8061 14964407 1.654.882,1 18745955 1.768.374,0
(1.1+1.2+..)

1.1 Porezna 824437 100.176,5 1133800 130.0379 126.326,2
dohodak gradana

1.2 Porez na dobit 1456328 187.1294 2360416 2722770 2492229
pravnih lica

1.3 Porez na 658.032,0 779.4662 8429074 9517824 8967416
dodatu vrednost

1.4 Akcize 3300368 337.764,7 3669135 4151122 396.109,0
1.5 Carine 619749 790231 810883 893726 846168
1:6 Ostali poreski 128750 128808 145513 160134 153575
prihodi

2. Neporeski 156.551,8  170.793,1 193.950,0 2489413 277.8562
prihodi

3. Donacije 169238 130585 402667 180532 104378

Izvor: Ministarstvo finansija Republike Srbije, Bilten javnih finansija, novembar 2025.

Struktura poreskih prihoda pokazuje da dominantan izvor budzetskih sredstava
predstavlja porez na dodatu vrednost, $to potvrduje snaznu oslonjenost fiskalnog
sistema na oporezivanje potrosnje. Znacajan udeo imaju i akcize, koje pored
fiskalne imaju i regulatornu funkciju, dok porezi na dohodak gradana i dobit
pravnih lica odraZavaju kretanja na trzistu rada i profitabilnost privrede. Carine
i ostali poreski prihodi imaju maniji relativni znacaj, ali doprinose diversifikaciji
budzetskih izvora i stabilnosti ukupnih javnih prihoda.

Prognoziranje budzetskih prihoda podrazumeva analizu i predvidanje
iznosa sredstava koje drZzava moze da ocekuje tokom fiskalne godine. Ta¢nost
ovih procena od presudnog je znacaja za stabilno planiranje javne potrosnje,
jer precenjivanje ili potcenjivanje prihoda moze dovesti do fiskalnih neravnoteza
i otezanog finansiranja prioritetnih projekata. Ove projekcije zasnivaju se na
analizi prethodnih budzetskih kretanja, makroekonomskih pokazatelja kao
S$to su stopa privrednog rasta, inflacija i kretanja licne potrosnje, ali i na proceni
efekata izmena poreskih propisa i drugih institucionalnih faktora koji mogu
uticati na visinu javnih prihoda.
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Pripadnost i raspodela prihoda u Republici Srbiji

Zafinansiranje nadleznosti Republike Srbije, budzetu Republike Srbije pripadaju
javni prihodi i primanija, i to (Zakon o budZetskom sistemu, 2009, sa izmenama
do 2024, ¢lan 23):

1) porezi u delu utvrdenom zakonom:

(1) porez na dodatu vrednost;
(2) akcize;

(3) porez na dohodak gradana;
(

)
)

4) porez na dobit preduzeca;

5) porez na upotrebu, drzanje i noSenje odredenih dobara;
)

(
(

6) porez na medunarodnu trgovinu i transakcije;

2) takse u skladu sa zakonom;

naknade u skladu sa zakonom;

4) donacije i transferi;
4a) finansijska pomo¢ Evropske unije;
5) prihodi nastali upotrebom javnih sredstava: prihodi od kamata; prihodi

od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti i pokretnih
stvari u svojini Republike Srbije, koje koriste drzavni organi i organizacije i
Vojska Srbije; prihodi nastali prodajom usluga korisnika sredstava budzeta
Republike Srbije ¢ije je pruzanje ugovoreno sa fizickim i pravnim licima
na osnovu njihove slobodne volje; prihodi od nov¢anih kazni izrecenih u
krivicnom, prekrsajnom i drugom postupku koji se vodi pred nadleznim
drzavnim organom i oduzeta imovinska korist u tom postupku; prihodi
od koncesione naknade u skladu sa zakonom;

6) primanja: primanja od prodaje nepokretnosti u svojini Republike Srbije, ako

zakonom nije drukcije odredeno; primanja od prodaje pokretnih stvari u
svojini Republike Srbije koje koriste drzavni organi i organizacije i Vojska
Srbije; primanja od prodaje republickih robnih rezervi; primanja od prodaje
dragocenosti; primanja od prodaje prirodne imovine; primanja od zaduzi-
vanja; primanja od prodaje finansijske imovine.



Budzetski sistem i fiskalna odrZivost

Za finansiranje nadleznosti autonomnih pokrajina, budzetu autonomne
pokrajine pripadaju javni prihodii primanja, i to (Zakon o budzetskom sistemu,
2009, sa izmenama do 2024, ¢lan 24):

1) deo prihoda od poreza na dobit preduzecéa ostvarenog na teritoriji
autonomne pokrajine u skladu sa zakonom;

2) deo prihoda od poreza na dohodak gradana - poreza na zarade ostvarene
na teritoriji autonomne pokrajine u skladu sa zakonom;

2a) drugi porezili deo poreza u skladu sa posebnim zakonom;
3) pokrajinske administrativne takse;

4) naknade u skladu sa zakonom;

5) donacije i transferi;

5a) finansijska pomoc Evropske unije;

6) prihodi nastali upotrebom javnih sredstava: prihodi od kamata; prihodi
od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti i pokretnih stvari
u svojini Republike Srbije, koje koriste organi autonomne pokrajine; prihodi
od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti i pokretnih
stvari u svojini autonomne pokrajine, u skladu sa zakonom; prihodi nastali
prodajom usluga korisnika sredstava budzeta autonomne pokrajine cije je
pruzanje ugovoreno sa fizickim i pravnim licima na osnovu njihove slobodne
volje; prihodi od novcanih kazni izrecenih u prekrsajnom postupku za
prekrsaje propisane aktom skupstine autonomne pokrajine i oduzeta
imovinska korist u tom postupku; prihodi od koncesione naknade u skladu
sa zakonom;

7) primanja: primanja od prodaje nepokretnosti i pokretnih stvari u svojini
Republike Srbije koje koriste organi autonomne pokrajine; primanja od
prodaje nepokretnosti u svojini autonomne pokrajine u skladu sa zakonom;
primanja od prodaje pokretnih stvari u svojini autonomne pokrajine koje
koriste organi autonomne pokrajine; primanja od prodaje pokrajinskih
robnih rezervi; primanja od prodaje dragocenosti; primanja od prodaje
prirodne imovine; primanja od zaduZivanja; primanja od prodaje finansijske
imovine.
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Za finansiranje nadleZnosti jedinice lokalne samouprave, budzetu jedinice
lokalne samouprave pripadaju javni prihodii primanja, i to (Zakon o budzetskom
sistemu, 2009, sa izmenama do 2024, ¢lan 25):

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;

5) drugi porez, u skladu sa posebnim zakonom;

(
(
(
(

2) takse:

(1) lokalne administrativne takse;
(2) lokalne komunalne takse;
(3) boravisna taksa;

3) naknade u skladu sa zakonom;

4) samodoprinos;

5) donacije i transferi;

5a) finansijska pomo¢ Evropske unije;

6) prihodinastali upotrebom javnih sredstava: prihodi od kamata; prihodi

od davanja u zakup, odnosno na koris¢enje nepokretnosti i pokretnih
stvari u svojini Republike Srbije, koje koristi jedinica lokalne samouprave,
odnosno organi, organizacije i sluzbe jedinice lokalne samouprave i
indirektni korisnici njenog budzeta; prihodi od davanja u zakup, odnosno
na koris¢enje nepokretnosti i pokretnih stvari u svojini jedinice lokalne
samouprave, u skladu sa zakonom; prihodi nastali prodajom usluga korisnika
sredstava budZeta jedinice lokalne samouprave Cije je pruZzanje ugovoreno
sa fizi¢ckim i pravnim licima na osnovu njihove slobodne volje; prihodi od
novcanih kazniizrecenih u prekrsajnom postupku za prekrsaje propisane
aktom skupstine jedinice lokalne samouprave i oduzeta imovinska korist
u tom postupku; prihodi od koncesione naknade u skladu sa zakonom.

7) primanja: primanja od prodaje nepokretnosti u svojini jedinice lokalne

samouprave; primanja od prodaje pokretnih stvari u svojini Republike Srbije
koje koriste organi, organizacije i sluzbe jedinice lokalne samouprave;
primanja od prodaje pokretnih stvari u svojini jedinice lokalne samouprave
koje koriste organi, organizacije i sluzbe jedinice lokalne samouprave;
primanja od prodaje robnih rezervi; primanja od prodaje dragocenosti;
primanja od prodaje prirodne imovine; primanja od zaduzivanja; primanja
od prodaje finansijske imovine.
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Zafinansiranje prava iz oblasti penzijskog i invalidskog osiguranja, zdravstvenog
osiguranja i osiguranja za sluc¢aj nezaposlenosti, organizacijama za obavezno
socijalno osiguranje pripadaju sledeci javni prihodi i primanja, i to (Zakon o
budzetskom sistemu, 2009, sa izmenama do 2024, ¢lan 26):

1) doprinosi za obavezno socijalno osiguranje;
2) donacije i transferi;
3) ostali prihodi i primanja u skladu sa zakonom.

Rashodii izdaci

Rashodi i izdaci predstavljaju sredstva koja su budzetskim korisnicima
odobrena za finansiranje njihovih aktivnosti, pod uslovom da su obezbedeni
odgovarajuci budzetski prihodi. Svaki budzetski korisnik snosi odgovornost
za zakonito, namensko i svrsishodno korisS¢enje dodeljenih sredstava. U praksi
Cesto postoji nesklad izmedu zahteva budZetskih korisnika i raspolozivih fiskalnih
mogucnosti, zbog ¢ega Vlada mora da utvrduje prioritete i donosi odluke o
raspodeli sredstava u skladu sa strateskim ciljevima i fiskalnim ogranic¢enjima.

Radi efikasnog planiranja i kontrole, rashodi se u budzetu razvrstavaju
prema unapred utvrdenim klasifikacijama. Ova sistematizacija omogucava
jasniji pregled namene sredstava, olakSava pracenje izvrSenja budzetaianalizu
odstupanja u odnosu na plan. Takode, klasifikacija rashoda doprinosi proceni
da li su sredstva utrosena u skladu sa predvidenim ciljevima, da li su nastale
promene u cenama ili obimu obaveza i da li postoje rizici po finansijsku stabilnost
budZzetskog korisnika.

Tekuci rashodi budzeta obuhvataju redovne izdatke potrebne za svakodnevno
funkcionisanje drzave i javnih institucija. Oni podrazumevaju:

- rashode za zaposlene (plate, doprinose, socijalna davanja zaposlenima,
nagrade, otpremnine);

+ koriséenje usluga i roba (struja, telefon, oprema, materijal, popravke,
putovanja...);

- otplatu kamata i pratece troskove zaduzivanja;

+ subvencije;

- donacije, dotacije i transfere (Transfer drugom nivou vlasti-gradovima,
opstinama);

+ socijalno osiguranje i socijalnu zastitu;

+ ostale rashode i administrativne troskove iz budzeta (dotacije, placanje
novcanih kazni, nepredvidene situacije...).
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Izdaci za nefinansijsku imovinu predstavljaju ulaganja drzave u dugotrajna
sredstva koja se koriste tokom viSe godina i usmereni su na stvaranje trajnih
vrednosti koje unapreduju javne usluge i kvalitet Zivota gradana. U ovu kategoriju
spadaju investicije u zgrade, zemljiSte, puteve, mostove, opremu, vozila i drugu
infrastrukturu. To su:

« osnovna sredstva (zgrade, objekti, putevi, mostovi),
. zalihe,

- dragocenosti,

+ prirodna imovina.

Izdaci za otplatu glavnice i sticanje finansijske imovine podrazumeva otplatu
zaduzenja drzave po osnovu prethodnog zaduivanja, a radi smanjenja duga.
Ova kategorija izdataka obuhvata iskljucivo otplatu glavnice, dok se kamate
evidentiraju posebno kao troSak zaduzivanja.

S druge strane, izdaci za nabavku finansijske imovine predstavljaju ulaganja
drzave u finansijske instrumente i potrazivanja. To moze ukljucivati kupovinu
akcija i obveznica, sticanje vlasnickih udela u preduzecima ili odobravanje
zajmova. Ova ulaganja imaju finansijski karakter i razlikuju se od investicija u
fizicku infrastrukturu, jer predstavljaju sticanje finansijskih prava ili plasmana
kapitala.

Tabela 40. Ukupni rashodi budzeta Republike Srbije 2021-2025. godine (u mil. dinara)

Kategorija 2021 2022 2023 2024 2025

kupni rashodi
Ukupni rashodi 1751448,6 19154597 20684139 23536134 2.136.296,1

(142+3+4)
Tekui rashodi
ekuci rashodi 13210298 12912623 15347749 1.732.0825 1.687.676,3
(1.1+...41.9)
Rashodi za

326.817,0 354461,8 3997927 4735865 536.886,2
zaposlene

Koriscenje roba 1235693 139.500,0 153.887,5 1793010 179.858,4

usluga

Otplata kamata 106.895,8 105.357,7 146.590,6 177.739,6  160.287,8
Subvencije 215.234,2 157.997,6  202.901,1 211.741,3 178.419,6
Dotacije

medunarodnim 6.254,2 9.649,9 10.357,4 10.109,8 11.555,0

organizacijama
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Kategorija 2021 2022 2023 2024 2025
Ir;zlsrf::\::i:'m 110.1480 1066161 1205154 119.1794 659813
Transferi

organizacijama

obaveznog 196.282,3 2007595 283.7353 3193874 3250443
socijalnog

osiguranja

Z;?gzg:jzc”alnog 1206306 138.031,6 1599883 1872782 187.619,6
Ostali tekucirashodi ~ 115.1984  78.8882  57.093,6  53.7593  42.024,6
Kapitalni rashodi 3735781 4042746 4391728 569.596,0 402.163,3
Budzetski krediti 49.187,7 2021781 706391 240018 237209
Aktiviranje garancija 7.653,0 17.744,7 23.827,1 27.933,1 22.735,1

Izvor: Ministarstvo finansija Republike Srbije, Bilten javnih finansija, novembar 2025.

Ukupni rashodi beleze kontinuiran rast do 2024. godine, uz blagu korekciju
u 2025. godini Tekudi rashodi dominiraju strukturom, posebno rashodi za zapo-
slene i socijalna davanja, dok su kapitalni rashodi znacajno povecani do 2024.

godine kao rezultat investicionog ciklusa.
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Rezime

Budzet predstavlja osnovni godisnji finansijski plan drzave kojim se planiraju
javni prihodi, rashodi i nacin finansiranja javnih potreba. On istovremeno ima
pravno i ekonomsko znacenje: u pravnom smislu budzet je zakon kojim predsta-
vnicko telo odobrava prikupljanje i trodenje javnih sredstava, dok je u ekonomskom
smislu centralni instrument fiskalne politike preko kojeg drzava ostvaruje svoje
razvojne, socijalne i stabilizacione ciljeve.

Budzet ostvaruje ekonomsku, politi¢cku i pravnu funkciju. Njegova ekonomska
funkcija ogleda se u raspodeli sredstava, finansiranju javnih dobara, preraspodeli
dohotka i delovanju na privredna kretanja. Politi¢ka funkcija budZeta proizilazi
iz ¢injenice da on odrazava prioritete vlasti i drustvene potrebe, dok pravna
funkcija podrazumeva da izvrdna vlast moze raspolagati javnim sredstvima
samo u okvirima propisanim zakonom. Zbog toga budzet predstavlja i vazan
instrument fiskalne discipline, transparentnosti i kontrole.

Planiranje, donosenje i izvrienje budzeta zasniva se na budzetskim nacelima,
kao $to su javnost, potpunost, realnost, jednogodisnjost, specifikacija i ravnoteza
budZeta. Ta nacela obezbeduju zakonitost, preglednost i racionalno upravljanje
javnim finansijama, iako se u savremenoj praksi moraju prilagodavati zahtevima
srednjoro¢nog planiranja, fiskalne decentralizacije i stabilizacione politike.
BudZetska procedura obuhvata Cetiri osnovne faze: pripremu, donosenje, izvrsenje
i kontrolu budzeta.

Budzetski sistem Republike Srbije predstavlja iri pravniiinstitucionalni okvir
u kome se budZet priprema, usvaja, izvrsava i kontrolise. U tom procesu vaznu
ulogu imaju Ministarstvo finansija, Vlada, Narodna skupstina, Uprava za trezor
i DrZzavna revizorska institucija. On obuhvata budzet Republike Srbije, budZet
autonomne pokrajine, budZete jedinica lokalne samouprave i finansijske planove
organizacija obaveznog socijalnog osiguranja.

Poseban znacaj u savremenom budzetskom sistemu imaju Fiskalna strategija
i fiskalna pravila, jer povezuju godisnje budzetsko planiranje sa ciljevima deficita,
javnog duga i ukupne makroekonomske stabilnosti. Posmatrano u celini, budzet
i budzetski sistem predstavljaju temelj finansiranja drzave i jedan od najvaznijih
instrumenata sprovodenja javnih politika.
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Pitanja za proveru znanja

1. Objasnite pojam budzeta i razlikujte njegovo pravno i ekonomsko znacenje.

11.

12.

. Zasto se budzet smatra centralnim instrumentom fiskalne politike?
. Objasnite ekonomsku funkciju budzeta i poveZite je sa alokativnom,

redistributivnom i stabilizacionom ulogom drzave.

U ¢emu se ogleda politicka funkcija budZeta? Objasnite zasto budzet nije
samo tehnicki, vec i politicki dokument.

. Objasnite pravnu funkciju budZeta i njen znacaj za zakonitost i kontrolu

troSenja javnih sredstava.
Navedite i ukratko objasnite osnovna budZetska nacela.

. Opisite osnovne faze budzetske procedure i navedite sta obuhvata svaka

od njih.
Sta je aproprijacija i kakav je njen znacaj u izvrsenju budZeta?

. Objasnite ulogu trezora u budzetskom sistemu Republike Srbije.
. Navedite glavne elemente budzetskog sistema Republike Srbije i

objasnite koji nivoi vlasti i institucije ulaze u njegov sastav.

Objasnite znacaj Fiskalne strategije i fiskalnih pravila za odrzivost javnih
finansija u Republici Srbiji.

Prikazite osnovnu strukturu budzeta Republike Srbije sa aspekta prihoda
i rashoda i navedite najvaznije kategorije u okviru obe strane budzeta.
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10. BUDZETSKI DEFICIT

Savremene drzave karakteriSe kontinuirano povecanje javnih rashoda usled
brojnih funkcija i zadataka koje vrse i sledstveno tome i problem visokog i rastuceg
budzetskog deficita. Veca javna potrosnja od prikupljenih prihoda ozbiljno
preti da ugrozi javne finansije i ima potencijal da izazove fiskalnu krizu. Veliki
broj zemalja u svetu se suocava sa problemom povecanja budZetskog deficita,
zato se javlja potreba za njegovim pracenjem, analizom i kontrolom. Sa ciljem
ogranicenja budzetskog deficita, na nivou Evropske unije definisani su kriterijumi
konvergencije za ulazak u Evropsku monetarnu uniju, koji sadrze i fiskalni
kriterijum koji se odnosi na ogranicenje visine budzetskog deficita na 3% BDP.
Ovaj kriterijum predstavlja referentnu vrednost, a ne apsolutnu zabranu, tako
da se u kriznim periodima moze ocekivati odredena fleksibilnost.

Nakon citanja ovog poglavlja, modi cete da:

- Definisete budzetski deficit i budzetski suficit;

« Razumete razliku izmedu budZetskog i fiskalnog deficita;

« Navedete i objasnite vrste budzetskog deficita;

+ Shvatite uzroke i posledice povecanja budzetskog deficita;

+ Analizirate kretanje budZetskog deficita u odredenim zemljama, Evropskoj
uniji i Srbiji i da utvrdite koje zemlje imaju hroni¢an budZzetski deficit;

+ UkaZete na moguc¢nosti smanjenja i finansiranja budZetskog deficita.
10.1. Budzetski deficit

Budzetski deficit, kao ,stanje u budzetu kada su ukupni budzetski rashodi
veci od ukupnih budzetskih prihoda” (Mankiw, 2012, str. 238), bilo je predmet
diskusija brojnih teoreticara i prakticara iz oblasti ekonomije i finansija.

U ekonomskoj i finansijskoj teoriji i praksi interesovanje za budzetski deficit
se javilo jo$ u vreme kada se kao najznacajnije izdvojilo nacelo budzetske
ravnoteze. Ovo nacelo podrazumevalo je da ukupni budZetski prihodi moraju
biti jednaki ukupnim budzetskim rashodima u toku budZetske godine. Prema
ovom nacelu, stanje u budzetu kada su budzetski prihodi veéi od budzetskih
rashoda - suficit budzeta, i stanje u budzetu kada su budzetski rashodi veci od
budzetskih prihoda - deficit budzeta, nije dozvoljeno (Purovi¢-Todorovi¢ &
Dordevi¢, 2010, str. 368). Predstavnici klasi¢ne finansijske teorije su ovo nacelo
smatrali zlatnim pravilom javnih finansija i bili su protiv budzetske neravnoteze
- protiv budzetskog deficita i budzetskog suficita. Posebno su imali negativan
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stav prema budzetskom deficitu zato $to su smatrali da on utice na zaduzivanje
drzave kod centralne banke i stvara inflatorne tendencije. Nasuprot njima,
predstavnici savremene finansijske teorije smatraju da budZetski deficit ima
znacajnu i pozitivnu ulogu u privredi zato $to doprinosi njenom oZivljavanju
u vreme ekonomske krize (Burovi¢-Todorovi¢ & Pordevic, 2019, str. 368-369).

Interesovanje za budZetski deficit je sve vece i u praksi. Pitanje visokog
budzetskog deficita bilo je aktuelizovano jos 1981. godine u SAD, kada se
federalna vlada suocila sa smanjenim prihodima od poreza bez odgovarajuceg
smanjenja javnih rashoda. Ovo stanje bilo je posledica nizih poreza, vecih vojnih
izdataka, vecih izdataka za pomo¢ starima, vecih rashoda za socijalnu zastitu
i ve¢ih kamata. Budzetski deficit je tek krajem 1990-ih godina stavljen pod
kontrolom zahvaljujuci povecanju poreza, smanjenju rashoda (posebno vojnih) i
jakoj privredi SAD. Medutim, sve vedi rashodi za socijalnu zastitu i pomo¢ starima
i dalje doprinose znacajnom povecanju budzetskog deficita (Stiglitz, 2008, str.
787-788, 804). Povecanje rashoda za socijalnu zastitu i u drugim zemljama, a
posebno u evropskim zemljama, gde Zivi najstarije stanovnistvo, predstavljaju
ozbiljnu pretnju za povecanje budzetskih deficita. Aktualizaciji budzetskog
deficita doprinose i ekonomske i finansijske krize, kada drzave da bi sprecile
ekonomski i finansijski kolaps pribegavaju raznim intervencijama u privredi,
¢ime uti¢u na povecanje budzetskog deficita. Pomenuti problemi i situacije u
praksi, pokrenuli su brojne diskusije o uticaju budZetskog deficita na privrednu
aktivnost, opravdanom nivou budzetskog deficita i merama koje je potrebno
preduzeti kako bi se on smanjio (Nikoli¢, 2013, str. 4). Najzad, prilikom razmatranja
problematike budZetskog deficita treba praviti razliku izmedu budzetskog
deficita i fiskalnog deficita. Budzetski deficit je uzi pojam od fiskalnog deficita,
zato $to fiskalni deficit predstavlja deficit celokupnog javnog sektora (drzava i
javna preduzeca) (Burovi¢-Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019, str. 378).
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10.2. VRSTE BUDZETSKOG DEFICITA

Razmatranje budzetskog deficita i njegove visine zahteva poznavanje i vrsta
budzetskog deficita. U praksi se kao pokazatelji budZetskog deficita koriste
(Burovi¢-Todorovi¢ & Bordevic¢, 2019, str. 378-379):

« stvarni deficit,

- strukturni deficit,
- cikli¢ni deficit,

+ operativni deficit,
« primarni deficit.

Stvarni deficit predstavlja negativnu razliku izmedu stvarnih budzetskih
prihoda i stvarnih budzetskih rashoda.

Strukturni deficit je negativan saldo budzeta usled vecih budZetskih rashoda
u odnosu na budzetske prihode, koji postoji u uslovima kada privreda funkcionise
na nivou potencijalne proizvodnje, odnosno prirodne stope nezaposlenosti,
nezavisno od cikli¢nih kretanja u privredi.

Cikli¢ni deficit se javlja kao posledica promenjenih budzetskih prihoda i
budzZetskih rashoda, usled cikli¢nih kretanja privrede. Ovaj deficit predstavlja
razliku izmedu stvarnog i strukturnog deficita.

Operativni deficit (deficit korigovan za inflaciju) je deficit koji predstavlja
negativnu razliku izmedu budzetskih prihoda i budzetskih rashoda, ali se pre
izraCunavanja njegove visine na strani budzetskih rashoda vrsi korekcija dela
kamata na javni dug uzrokovanih inflacijom. Cilj ove korekcije je da se obezbedi
ocCuvanje samo realne komponente kamata koje predstavljaju vrstu rashoda.

Primarni deficit je rezultat trenutne drzavne aktivnosti. Utvrduje se kada se
od ukupnih javnih prihoda oduzmu ukupni javni rashodi, ali se pritom iskljucuju
kamate.

Pored pomenutih vrsta budzetskog deficita, postoje i druge vrste ovog
deficita. Tako je prema kriterijumu trajanja moguce razlikovati sledece vrste
budzZetskog deficita (Purovi¢-Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019, str. 378-379):

+ privremeni deficit,
+ trajni deficit.

Privremeni deficit kratko traje i najceSce je namerno izazvan radi ostvarenja
stabilizacionih ciljeva fiskalne politike. Sa druge strane, trajni deficit traje duzi
vremenski period i posledica je predimenzionirane javne potrosnje.
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10.3. UZROCI POVECANJA BUDZETSKOG DEFICITA

Povecanje budzetskog deficita moze nastati usled smanjenja javnih prihoda
i povecanja javnih rashoda. Kada je 80-ih godina XX veka u SAD zabelezeno
veliko povecanje budzetskog deficita, kao klju¢ni uzroci njegovog povecanja
izdvojeni su (Stiglitz, 2008, str. 787-788, 804):

+ Smanjeni porezi,

+ povecani vojniizdaci,
povecani rashodi za socijalna davanja za stare,
povecani rashodi za zdravstvenu zastitu,

+ povecanirashodi za kamate.

Smanjeni porezi uticu na pojavu ili povec¢anje budzetskog deficita tako $to
uti¢u na smanjenje javnih prihoda. U SAD se smanjenje poreza, koje je doprinelo
povecanu budzetskog deficita desilo tokom prvih godina Reganove admini-
stracije. Ovaj uzrok povecanja budzetskog deficita je prisutan i u evropskim
zemljama. Svi ostali navedeni uzroci povecanja budzetskog deficita su uzroci
na strani javnih rashoda.

Povecani vojniizdaci kao uzrok povecanja budZetskog deficita prisutan je u
vreme ratova. SAD su tipi¢an primer drZave koja je imala znac¢ajno povecanje ovih
izdataka u budzetu, $to se reflektovalo i na povecanje budzetskog deficita. Po
zavrSetku rata u Vijetnamu 1970. godine ovi izdaci su bili 8,4% BDP, nakon ¢ega
su 1979. godine smanjeni na 4,9% BDP. Nakon toga, u periodu od 1983-1988.
godine, ponovo je povecan iznos koji se izdvajao za vojne potrebe na 6% BDP, a
potom je nakon zavrsetka Hladnog rata smanjen na manje od 4% BDP (Stiglitz,
2008, str. 791). Povecanje vojnih izdataka primetno je i u periodu pandemije
COVID-19 i u SAD i u drugim drzavama. Najveca izdvajanja za odbranu 2020.
godine u odnosu na BDP zabelezena su u Kini (10,6%), Izraelu (4,30%), Rusiji
(4,14%) SAD (3,55%) i Indiji (3,50%). Izdvajanja za odbranu su u ovom periodu
bila dvostruko ve¢a u SAD u odnosu na Evropu - 1,50% BDP u Evropi i 3,55%
BDP u SAD. Izdaci za odbranu posmatrani po stanovniku (per capita) su, takode,
znacajno bili maniji u Evropi (413 US$), u odnosu na SAD (2219 USS). Najveca
izdvajanja za odbranu u ovom periodu u Evropi posmatrano u apsolutnom
iznosu u USS i u odnosu na BDP zabelezeni su u Ujedinjenom Kraljevstvu,
Francuskoj, Nemackoj i Italiji (KneZevi¢, 2022, str. 101-104). Trend povecanja
vojnih rashoda nastavljen je i nakon pandemije COVID-19. Globalna potro3nja za
odbranu povecavala se od 1,59% BDP 2022. godine, na 1,80% BDP 2023. godine
i 1,94% BDP 2024. godine. Nakon znacajnog povecanja izdataka za odbranu u
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Rusiji i Nemackoj, najveca potrosnja za odbranu izrazena u US$ 2024. godine
bila je u SAD (968,0 bn), Kini (235,0 bn), Rusiji (145,9 bn), Nemackoj (86,0 bn) i
u Ujedinjenom Kraljevstvu (81,1 bn) (lISS, 2025). Povecanje uces¢a izdataka za
odbranu u BDP moze se primetiti i u Srbiji. U periodu od 2013-2016. godine ovi
izdaci kretali su se u rasponu od 1,39-1,53%, a nakon toga ovi rashodi dostizali
sui2,85% BDP 2023. godine (Knezevi¢, 2022, str. 105; NeSevski, 2025, str. 52-53).

Povecani rashodi za socijalna davanja za stare i povecani rashodi za
zdravstvenu zastitu povezani su sa procesom starenja stanovnistva svuda u
svetu, a posebno u Evropi, gde zivi najstarije stanovnistvo. Usled smanjenja
stope fertiliteta, produzavanja zivotnog veka ljudi, varijacija u stopama fertiliteta
i mortaliteta i stope migracije, sve je intenzivnije starenje stanovnistva koje se
ogleda u povecanju udela starijeg stanovnistva od 60/65 i 80 i vise godina. Sa
povecanjem udela starog stanovniStva u ukupnom stanovnistvu rashodi za
socijalna davanja i rashodi za socijalnu zastitu se kontinuirano povecavaju sa
tendencijom da se tako nastavi i u budu¢nosti. Ove kategorije javnih rashoda
predstavljaju izuzetno vaZne uzroke povecanja budzZetskog deficita savremenih
drzava sa dalekoseznim posledicama i na budzet i na privredu. Rashodi za
socijalna davanja za stare se povecavaju po osnovu povecanih sredstava koja
se izdvajaju za obezbedenje socijalne pomocii za isplatu penzija (Nikoli¢, 2013,
str. 8-9). Sa ciljem stabilizacije ovih javnih rashoda, veliki broj zemalja u svetu i u
Evropi je pokrenuo reforme penzijskog sistema u pravcu uvodenja obavezne i
dobrovoljne privatne Stednje za penziju putem penzijskih fondova ili mesovitog
zivotnog osiguranja — visestubni model penzijskog osiguranja. Izdvajanja za
socijalnu zastitu u zemljama Evropske unije nakon 2020. godine krecu se i do
26% BDP. Najvece vrednosti ovih rashoda zabelezene su u Finskoj, Francuskoj,
Austriji, Italiji i Belgiji.?®

Rashodi za zdravstvenu zastitu se povecavaju pod uticajem starenja
stanovnistva, kada se povecava broj i uestalost bolesti, ali i uestalost masovnih
hroni¢nih oboljenja, pojava novih bolesti i koristi visoka tehnologija na kojoj je
zasnovana savremena medicina. Najvece ucesce ovih rashoda u BDP 2022. godine
prema podacima Svetske banke zabelezeno je u SAD (16,50%) i u EU (10,37%).
Na podru¢ju Evrope kao vodece zemlje prema ovom pokazatelju 2022. godine
izdvojile su se Francuska, Nemacka i Svajcarska (vise od 11%). Visoke vrednosti
ucesca rashoda za socijalnu zastitu 2022. godine zabelezene su i u Crnoj Gori
(10,92%) i Srbiji (9,66%) (World Bank, 2025).

28 Videti deo Javni rashodi za socijalnu zastitu i javni rashodi za penzijsko i invalidsko osiguranje.
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Rashodi za kamate postaju sve znacajnija stavka budzeta i znacajan uzrok
budzetskog deficita u velikom broju zemalja koje imaju visok javni dug. Po osnovu
kamata koje placaju na finansiranje javnog duga budzetski deficiti ovih zemalja
se stalno povecavaju. Smanjenje ovih rashoda moguce je ostvariti po osnovu
smanjenog zaduzivanja ili zaduzivanjem po povoljnijim kamatnim stopama,
radi otplate dugova sa visokim kamatnim stopama (Nikoli¢, 2013, str. 8).

10.4. POSLEDICE BUDZETSKOG DEFICITA

Pojava i povecanje budzetskog deficita mozZe imati razli¢ite posledice na
privredu jedne zemlje. Polazedi od toga u koje svrhe se sredstva koja dovode do
budzetskog deficita koriste, mozemo razlikovati pozitivne i negativne posledice
budZetskog deficita.

Pozitivne posledice budzetskog deficita mogu biti smanjivanje ili eliminisanje
negativnih efekata globalne krize (izbegavanje finansijskog i ekonomskog kolapsa),
povecanje traznje i zaposlenosti, zatim razvoj infrastrukture (npr. izgradnja
autoputa, zeleznice, Skole) ili izgradnja nekog industrijskog objekta koji ¢e se
koristiti godinama (Nikoli¢, 2013, str. 10; Stiglitz, 2008, str. 797). Smanjivanje ili
eliminisanje negativnih efekata globalne krize je opravdan razlog za intervenciju
drzave i za povecanje budzZetskih deficita, zato Sto se time sprecavaju ozbiljne
posledice koje mogu nastati ukoliko se to ne ucini. Veliki broj zemalja na ovaj
nacin reaguje u vreme globalne krize. Sa druge strane, povecanje budzetskog
deficita radi izgradnje infrastrukture ima visestruke finansijske i nefinansijske
koristi za drzavu koja je to uradila. Nakon zavrsetka izgradnje autoputa, naplatom
putarina moguce je prikupiti sredstva kojima ¢e se smanjiti budzetski deficit.

Negativne posledice budzetskog deficita odnose se na finansiranje projekata
koji se nikada nece zavrsiti ili nece staviti u funkciju, finansiranje plata iz drzavnog
budZzeta, finansiranje penzija itd. (Stiglitz, 2008, str. 797). Finansiranje projekata
koji nicemu nece sluZiti i nece se koristiti su prakti¢no promasene investicije od
kojih se ne mogu ocekivati koristi u buducnosti. Finansiranje plata, posebno
povecanja plata u javnom sektoru i penzija, takode, moze biti fiskalno neodrzivo
u dugom roku, ukoliko nije pra¢eno povecanjem prihoda ili privredne aktivnosti.
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Negativne posledice pojave ili povecanja budzetskog deficita su viSestruke.
Kao najznacajnije se izdvajaju sledece (Stiglitz, 2008, str. 797-805):

+ deo tereta tekucih rashoda direktno se prenosi na buduce generacije,

« emitovanje obveznica moze da smanji investicije i time buduce generacije
indirektno dovede u tezi polozaj,

+ inostrani dug moze da se poveca i da smanji zivotni standard u buduénosti,

+ privatna Stednja ne moze da kompenzuje negativnu Stednju od strane
drzave.

Povecanje budzetskog deficita iz godine u godinu utice na to da se drzava
zaduZuje kako bi taj deficit finansirala. Time se opterecuju buduce generacije
na nekoliko nacina (Stiglitz, 2008, str. 797-805):

+ buduce generacije ¢e morati da podnesu teret otplate dugova - prakti¢no
se vrsi transfer s jedne generacije na drugu,

+ zaduZivanje od strane drzave na trzistu kapitala se reflektuje na povecanje
traznje za kapitalom i samim tim na povecanje kamatnih stopa, ¢ime se
obeshrabljuje investiranje od strane privatnog sektora i dugoro¢no
smanjuju proizvodnja i potro$nja buducih generacija - javlja se tzv. efekat
istiskivanja investicija (crowding-out effect),

+ pozajmljivanjem novca od stranih investitora stvara obavezu cele nacije da
svake godine izdvaja deo svog nacionalnog dohotka za plac¢anje kamata
strancima, a to uti¢e na smanjenje njenog zivotnog standarda.

Emitovanje obveznica moze da smanji investicije i time buduce generacije
dovede u teZi polozaj. Globalno posmatrano, finansiranje budzetskog deficita
emisijom obveznica uslovljava (Purovi¢-Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019, str. 382):

« pritisak na kamatne stope, Sto izaziva njihov rast (indirektno dejstvo),

« smanjenje fondova namenjenih privrednim investicijama (direktno dejstvo),

+ povecanje kamatnih stopa, $to smanjuje gotovinu privrednog sektora,

+ prodaju obveznica koja uti¢e na promenu obima i strukture imovine
privrednog sektora i stanovnistva,

+ povecanu traznju za kreditima, koja uslovljava uvoz stranog kapitala.

Najzad, americko iskustvo i statisticki podaci iz velikog broja zemalja pokazali
su da privatna Stednja ne neutrali$e u potpunosti drzavni dug, tako da privatna
Stednja ne moze da kompenzuje negativnu Stednju od strane drzave (Stiglitz,
2008, str. 800-801).
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10.5. BUDZETSKI DEFICIT U IZABRANIM ZEMLJAMA

Povecanje budZetskog deficita i javhog duga moze dovesti do pojave fiskalne
krize, koja moze znacajno ugroziti funkcionisanje privrede jedne zemlje i
pretvoriti se u krizu globalnih razmera (Nikoli¢, 2013, str. 11). Kako bi se sprecio
ovaj scenario, Evropska unija je prilikom definisanja kriterijuma konvergencije
za ulazak u Evropsku monetarnu uniju obuhvatila i fiskalne kriterijume
konvergencije koji se odnose na budzetski deficit i javni dug. Ovim kriterijumima
definisano je da budzetski deficit ne treba biti veci od 3% BDP, a javni dug od
60% (Hadzi¢ & Barjaktarovi¢, 2015, str. 265).

Fiskalni kriterijumi konvergencije za ulazak u Evropsku monetarnu uniju:
Budzetski deficit - do 3% BDP
Javni dug - do 60 % BDP

Podaci o budzetskom deficitu u zemljama ¢lanicama EU i vrednostima za EU-27
u posmatranom periodu pokazuju da je budzetski deficit kontinuirano prisutan
u vecini zemalja ¢lanica i na nivou grupacije EU-27 (Tabela br. 41). Budzetski
deficit na nivou ove zajednice je 2010.i2020. godine bio, ¢ak, dvostruko veci od
propisanog kriterijuma konvergencije. Znacajno povecanje budzetskog deficita
u EU-27, posledica je hipotekarne krize iz 2008. godine i pandemije COVID-19 iz
2020. godine. Na nivou EU-27 budZetski deficit je u ostalim godinama posmatranja
bio, uglavnom, u granicama koje su definisane kriterijumom konvergencije za
budzetski deficit.
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Tabela 41. Budzetski deficit/suficit u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine
Budzetski deficit/suficit (% BDP)

2000 2005 2010 2015 2020 2023
Austrija -2,4 -2,6 -4,5 -0,5 -8,2 -2,6
Belgija -0,1 -2,7 -4,1 -2,5 -9,0 -4,0
Bugarska 0,1 1,6 -3,7 -1,9 -3,8 -2,0
Ceska -3,5 -3,1 -4,1 -0,7 -5,6 -3,7
Danska 1,8 52 -2,5 -0,9 04 34
Estonija -0,1 1,2 -0,4 0,2 -5,4 -2,7
Finska 6,9 2,7 -2,6 24 -5,5 -2,9
Francuska -1,3 -3,5 -7.2 -3,9 -8,9 -5,4
Greka -4,2 -6,3 -11,4 -5,9 -9,6 -1,4
Holandija 1,1 -0,5 -53 -1,8 -3,7 -0/4
Hrvatska -8,8 -3,0 -6,6 -3,5 -7.2 -0,8
Irska 4,9 1,6 -32,1 -2,0 -4,9 1,4
Italija -24 -4,1 -4,2 -2,5 -9,4 -7,2
Kipar -1,8 -2,1 -5,1 -0,8 -5,6 1,7
Letonija -2,8 -0,5 -8,8 -1,5 -4,1 24
Litvanija -3,2 -0,3 -6,9 -0,8 -6,4 -0,7
Luksemburg 55 -0,2 -0,3 1,3 -3,1 -0,7
Madarska -3,0 -7.8 -4,4 -2,0 -7.5 -6,8
Malta -5,5 -2,8 -2,2 -0,8 -8,7 -4,4
Nemacka -1,7 -3,4 -4,4 0,9 -4,4 -2,5
Poljska -4,0 -3,9 -7/4 -2,6 -6,9 -5,2
Portugalija -3,2 -6,1 -11,4 -4,5 -5,8 1,3
Rumunija -4,6 -0,8 -7.1 -0,5 -9,3 -6,7
Slovenija -3,8 -1,4 -5,6 -2,8 -7.7 -2,6
Slovacka -12,7 -2,9 -74 -2,8 -5,3 -5.3
Spanija -1,2 1,2 9,5 -5,3 -9,9 -3,3
Svedska 3,1 2,0 -0,2 -0,3 -3,2 -0,9
EU-27 -1,2 -2,4 -6,0 -1,9 -6,7 -3,4

Izvor: Eurostat, 2026a (pristup 12.1.2026.)

380



Budzetski sistem i fiskalna odrZivost

Najveci budzetski deficiti zabelezeni u zemljama ¢lanicama EU su u posmatranom
periodu bili u Slovac¢koj, Gr¢koj, Portugaliji, Rumuniji i Francuskoj) (Grafikon
br. 9). Svedska se moze izdvoijiti kao jedna od najstabilnijih zemalja po pitanju
budZetskog deficita, posto se on kretao u okviru definisanog kriterijuma, a u
nekim godinama je evidentiran i suficit. Clanice EU koje belezZe suficit u budzetu
su Danska, Irska (izuzev 2010. godine kada je imala deficit -32,1% BDP), Luksem-
burg, Kipar i Portugalija (Tabela br. 41).

Grafikon 9. Kretanje budZetskog deficita/suficita u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine
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Izvor: Eurostat, 2026a (pristup 12.1.2026.)
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Tabela 42. Budzetski deficit/suficit u izabranim zemljama i EU-27 u periodu od 2000-2023.
godine

Budzetski deficit/suficit (% BDP)

2000 2005 2010 2015 2020
EU-27 -1,2 -2,4 -6,0 -1,9 -6,7 -34
SAD 0,33 -4,5 -124 -4,6 -15,0 -8,0
Japan - -4,4 -9,1 -3,7 -9,1 -2,3

Izvor: OECD, 2026 (pristup 20.1.2026.)
Napomena: - nema podataka

Uporednom analizom kretanja budzetskog deficita u EU-27, SAD i Japanu u
posmatranom periodu utvrdeno je da je problem visokog budzetskog deficita
najprisutniji u SAD, a najmanji u grupaciji EU-27 (Tabela br. 42). Budzetski deficit
u SAD je od 2005., uglavnom, iznad 4% BDP, a u periodima hipotekarne krize i
pandemije COVID-19 je dostigao visinu od 13,1% i 15% (OECD, 2026). Moze se
primetiti da su budzetski deficiti u SAD izraZeniji i volatilniji tokom kriznih perioda,
da se Japan suocava sa hroni¢no visokim javnim dugom, dok u EU prosecne
vrednosti deficita ublaZavaju fiskalna pravila i institucionalna ogranicenja.

Grafikon 10. Kretanje budzetskog deficita/suficita u EU-27, SAD i Japanu u periodu od
2005-2023. godine

EU-27 SAD m— Japan

-12

-14 -
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Izvor: OECD, 2026 (pristup 20.1.2026.)
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Uticaj krize na budzetski deficit

Analizirani podaci jasno pokazuju da krize imaju uticaj na povecanje budzetskih
deficita. Kriza hipotekarnog trZista koja je pocela septembra 2007. godine, a nakon
bankrotstva investicione banke Lehman Brothers i spasavanja najvece osigurava-
juce kompanije u SAD — American International Group (AIG) prerasla u ekonomsku
i finansijsku krizu globalnih razmera, imala je veliki uticaj na budzetske deficite
velikog broja zemalja (Raki¢ et al., 2009, str. 107-110). Povecanja budZetskih deficita
u godinama koje slede bilo je evidentno u EU, SAD i u Japanu. Najizrazeniji uticaj ove
krize na budzZetski deficit bio je u SAD, gde je ova kriza i pocela. Budzetski deficit je
2009. godine dostigao vrednost od 13,1 % BDP, a 2010. godine vrednost od 12,4%
BDP. Uticaj krize bio je manje izraZzen u Japanu, gde budzetski deficit u godinama
nakon izbijanja krize dostiZe najve¢u vrednost 9,7% BDP (2009. godine), a najmaniji
na nivou grupacije EU-27, gde je najveca vrednost od 6,1% BDP zabeleZena 2009.
godine (Grafikon br. 10). Povecanje budzetskih deficita bilo je posledica ekspanzivne
fiskalne politike koja je vodena u ovom periodu sa ciljem skracenja recesije i
stimulisanja agregatne traznje (Raki¢ et al., 2009, str. 110).

Sa pojavom virusa COVID-19 u Kini krajem 2019. godine, koji se brzo prosirio na
ostatak sveta i dobio razmere pandemije, usledila je jo$ jedna kriza koja je od
zdravstvene krize prerasla u globalnu ekonomsku i finansijsku krizu. Sa ciljem
spreCavanja Sirenja pandemije, preduzete su brojne mere u velikom broju drzava,
koje su podrazumevale izolaciju zarazenih ljudi, izolaciju i onih koji nisu zarazeni i
rad od kuce, zatvaranje velikog broja ugostiteljskih i turistickih objekata ili ograni-
Cavanje broja ljudi koji mogu boraviti u zatvorenim prostorijama, zaustavljanje
putovanja, zatvaranje malih i srednjih preduzeda, itd. (Nikoli¢ et al., 2021). Ekspanzivna
fiskalna politika i u ovoj krizi uticala je na povecanje javnih rashoda i za posledicu
imala povecanje budzetskih deficita u velikom broju zemalja. Na grafikonu br. 10
evidentno je znacajno povecanje budzetskih deficita i u SAD, Japanu i EU-27.
Posledice ove krize su, takode, bile najizrazenije u SAD, zatim u Japanu, a najmanje
u EU-27. U SAD je u ovoj krizi bio zabelezen budzetski deficit u jos ve¢em iznosu u
odnosu na hipotekarnu krizu — oko 15% BDP 2020. godine.
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10.6. BUDZETSKI DEFICIT U REPUBLICI SRBLJI

U posmatranom periodu i u Republici Srbiji je naj¢es¢e bio prisutan budzetski
deficit, koji se kretao od -0,17% BDP do -7,96% BDP (Grafikon br. 11). Povecanje
budzetskog deficita u Republici Srbiji evidentno je u periodu nakon hipotekarne
krize i nakon pandemije COVID-19, kada je bio iznad definisanog kriterijuma i
dostizao vrednosti od 5,69% BDP i 7,96% BDP, respektivno (Tabela br. 43).

Tabela 43. Budzetski deficit/suficit u Republici Srbiji u periodu od 2005-2024. godine

Budzetski BDP u tekué¢im Budzetski
Godina deficit/suficit cenama deficit/suficit
(milijarde din) (milijarde din) (% BDP)
2005 8,1314 1890,3 0,43
2006 -28,7220 2235,8 -1,28
2007 0,6357 26239 0,02
2008 -47,4983 30214 -1,57
2009 -92,6450 31733 -2,92
2010 -102,9234 3384,1 -3,04
2011 -135,8060 3758,4 -3,61
2012 -213,1255 3967,9 -5,37
2013 -200,9173 4296,7 -4,68
2014 -246,8614 4342,0 -5,69
2015 -114,9209 4493,6 -2,56
2016 -7,9471 4698,8 -0,17
2017 33,9141 4954,0 0,68
2018 32,1840 5288,0 0,61
2019 12,7521 5669,2 0,22
2020 -459,1069 5764,1 -7,96
2021 -286,0769 6576,0 -4,35
2022 -235,1674 7460,1 -3,15
2023 -179,3151 88179 -2,03
2024 -212,0234 9748,3 -2,17

Izvor: Proracun budZetskog deficita izvrsili autori prema podacima: Ministarstvo finansija
RS, 2025a (pristup 21.1.2026.)
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Grafikon 11. Kretanje budzetskog deficita/suficita u Republici Srbiji u periodu od 2005-
2024. godine
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Izvor: Proracun budzetskog deficita izvrsili autori prema podacima: Ministarstvo finansija
RS, 2025a (pristup 21.1.2026.)

10.7.

FINANSIRANJE BUDZETSKOG DEFICITA

Iskustva iz prakse pokazala su da finansiranje trajnih i visokih budzetskih
deficita moze dovesti do ekonomske neravnoteze i da na dugi rok usporava
privredni rast. Ipak, uticaj nacina finansiranja budZetskog deficita na privredni
rast zavisi i od reakcije monetarne politike na ekspanzivnu fiskalnu politiku.

Budzetski deficit se moze finansirati na sledeée nacine (Burovi¢-Todorovi¢ &
Pordevic, 2019, str. 383-384):

povecanjem poreskih prihoda,

smanjenjem javnih rashoda,

direktnim zaduzivanjem drzave kod centralne banke,
pozajmljivanjem finansijskih sredstava od suficitarnih transaktora,
zaduzZivanjem u inostranstvu,

prihodima od privatizacije.
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Povecanje poreskih prihoda jedan je od nacina fiskalne korekcije budzetskog
deficita koji je politicki nepopularan, a istovremeno smanjuje i akumulativnu
sposobnost privrede. U savremenim uslovima, kada se uc¢esc¢e javnih rashoda
u BDP najcesce krece u rasponu od 40-50%, ovo je ograni¢ena mogucnost na
koju se ne moze znacajno racunati.

Smanjenje javnih rashoda predstavlja veliki izazov za svaku drzavu zato $to
podrazumeva smanjenje sredstava svim ili odredenim kategorijama budzetskih
korisnika. Cesto ova mera moze biti kontraproduktivna zbog mogucih socijalnih
posledica. Odluka o smanjenju javnih rashoda treba da se donese analizom
svih kategorija javnih rashoda, kako produktivnih, tako i neproduktivnih javnih
rashoda uz sagledavanje mogucnosti za poboljsanje efikasnosti i smanjenje
nepotrebnih troskova, kao i potrebe reformisanja odredenih programa koji su
dugoroc¢no neodrzZivi.

Vrednosno najznacajnije kategorije javnih rashoda i ujedno najvaznije za
dugorocnu stabilnost javnih finansija u EU, ali i u mnogim drugim zemljama su
rashodi za socijalnu zastitu i rashodi za zdravstvo. Rashodi za socijalnu zastitu
su najobimniji i neproduktivni javni rashodi, koji usled dejstva demografskih,
ekonomskih i politickih faktora imaju tendenciju jos veceg povecanja u buduénosti.
Njihovo ograni¢avanje moguce je postici ublazavanjem procesa starenja stanovnistva
primenom mera koje se odnose na populacionu politiku - stimulisanje radanja,
podriku materinstvu, borbu protiv neplodnosti, promenu vrednosnih stavova
mladih, uskladivanje rada i roditeljstva, smanjenje cena proizvoda namenjenih
podizanju deteta i sl. Pored mera kojima se deluje na demografske faktore, mogu
se preduzeti mere kojima ¢e se delovati na ekonomske i politicke faktore —
povecanje zaposlenosti, smanjenje neprijavljenog rada, donosenje adekvatnih
zakona koji se nece ¢esto menjati (Nikoli¢, 2013, str. 79). Uporedo sa primenom
ovih mera, potrebno je izvrsiti reforme postojecih drzavnih penzijskih sistemaii
to sprovodenjem parametarske reforme i sistemske reforme - uvodenjem nekih
od privatnih vidova penzijskog osiguranja (Nikoli¢, 2013, str. 79) ili meSovitog
Zivotnog osiguranja.

Rashodi za zdravstvo su sledeca znacajna kategorija javnih rashoda, iako
po obimu gotovo trostruko manja od rashoda za socijalnu zastitu. Sa ciljem
smanjenja ovog neproduktivnog javnog rashoda, ali i obezbedenja adekvatne
zdravstvene zastite potrebno je preduzeti mere kojima ¢e se smanjiti rizik od
hroni¢nih oboljenja — promovisanje zdravog nacina zZivota koji podrazumeva
pravilnu ishranu i vodenje ra¢una o telesnoj tezini, smanjenje ili eliminisanje
konzumiranja duvana i alkohola, praktikovanje fizicke aktivnosti i sl. Dalje,
potrebno je ulagati u novu tehnologiju, jacati ambulantsko, odnosno preventivno
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lecenje uz povecanje stru¢nosti ambulantskog osoblja i opremljenosti ambulanti, a
sve sa ciliem smanjenjaili eliminisanja troskova bolnickog lecenja koji su izuzetno
visoki. Pored ovih mera, dugoro¢no smanjenje rashoda za zdravstvo podrazumeva
i reformu zdravstvenog sistema koja uklju¢uje moguénost uvodenja posebnih
poreza, povecanja licnog ucesca osiguranika u troskovima zdravstvene zastite,
placanje lekarima prema broju pacijenata koji lece i sl. (Nikoli¢, 2013, str. 79).

Iz grupe neproduktivnih rashoda, moguce je smanijiti i rashode za opste javne
usluge, koji predstavljaju slede¢u najznacajniju kategoriju prema vrednosti. Ova
kategorija javnih rashoda obuhvata sredstva kojima se finansira rad zakono-
davnih i izvrénih organa, zatim finansijski, fiskalni i spoljni poslovi, kadrovski
poslovi, vodenje statisticke evidencije o privredi, zdravstvu i brojnim drugim
oblastima. U savremenim drzavama ovi poslovi su brojni, $to je uticalo na
znacajno trosenje budzetskih sredstava (Nikoli¢, 2013, str. 38-39). Moguc¢nosti
za smanjenje ove kategorije javnih rashoda podrazumevaju primenu koncepta
novog javnog menadzmenta, menadzmenta ukupnog kvaliteta i elektronske
uprave, smanjenju viska zaposlenih uz povecanje stru¢nosti onih koji ostaju da
rade, usaglasavanje zakona i propisa i sl. (Nikoli¢, 2013, str. 80).

Znacajna kategorija javnih rashoda, koja je po obimu gotovo ista kao i kategorija
rashoda za opste javne usluge, su rashodi za ekonomske poslove. Medutim, za
razliku od rashoda za opste javne usluge, ova kategorija javnih rashoda predstavlja
produktivne javne rashode. Javni rashodi za ekonomske poslove su veoma
razudene strukture, a nastaju po osnovu obavljanja administrativnih aktivnosti,
uredivanja i podrske odredenim aktivnostima i institucijama, izrade i davanja
opstih informacija, tehnicke dokumentacije i statistike, kao i donacija i transfera
u razli¢itim oblastima i delatnostima (Nikoli¢, 2013, str. 43). Mogu¢nosti za
smanjenje ovih javnih rashoda postoje u primeni novih tehnologija, pronala-
Zenju privatnih investitora za programe i projekte saobracajne infrastrukture,
poboljsanju administracije i nadzora, smanjenju broja zaposlenih i povec¢anju
njihove stru¢nosti, poboljsanju organizacije rada i brzine obavljanja poslova i
pruzanju usluga kod opstih ekonomskih, komercijalnih i kadrovskih poslova
(Nikoli¢, 2013, str. 80).

Nakon $to se razmotre moguénosti za povecanje poreskih prihoda i smanjenja
javnih rashoda, sledi razmatranje drugih alternativa za finansiranje budzetskog
deficita. Jedan od nacina koji se koristi za finansiranje budzetskog deficita
je direktno zaduzivanje drzave kod centralne banke uzimanjem kredita ili
prodajom obveznica. Proces prodaje drzavnih obveznica centralnoj banci
naziva se monetizacija duga. Ovaj proces uti¢e na povecanje koli¢ina novca u
opticaju usled emisije primarnog novca, koji dalje poslovne banke uvecavaju
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putem procesa multiplikacije kredita — sekundarne emisije novca. Posledice
monetizacije duga su viSestruke i ogledaju se u pojavi inflacije, povecéanju
neizvesnosti i iskrivljivanju relativnih cena, opstoj nestabilnosti, destimulisanju
privrednih investicija i smanjenju mogucnosti za privredni rast. Monetizacija
duga je najlaksi i najbrzi, ali i veoma rizi¢an nacin finansiranja budzetskog
deficita u odsustvu mera monetarne kontrole. Sa ciljem izbegavanja pomenutih
negativnih posledica, nezavisne centralne banke samo u izuzetnim slu¢ajevima
vrse monetizaciju duga.

Pozajmljivanje finansijskih sredstava od suficitarnih transaktora (javni
dug) kao nacin finansiranja budzetskog deficita vrsi se tako Sto drZzava prodaje
hartija od vrednosti na trzistu kapitala i vrsi tzv. kapitalizaciju duga. Uslovi za
koris¢enje ovog nacina pokri¢a budzetskog deficita je da postoje razvijeno
finansijsko trziSte, atraktivne hartije od vrednosti i dovoljan nivo nacionalne
Stednje, kao i kredibilitet stanovnisStva i privrede u sposobnost drzave da moze
da prikupi realne poreske prihode za finansiranje svojih obaveza. Kapitalizacija
duga ima brojne prednosti i nedostatke (Tabela br. 44) koje treba imati u vidu
kada se donosi odluka o pokri¢u budzetskog deficita na ovaj nacin. Danas ona
predstavlja preovladujuci oblik finansiranja budzetskog deficita.

Tabela 44. Prednosti i nedostaci pozajmljivanja finansijskih sredstava od suficitarnih transaktora

Pozajmljivanje finansijskih sredstava od suficitarnih transaktora

Prednosti Nedostaci

ne dolazi do stvaranja nove kupovne -  uti¢e na povecanje kamata,
snage, ve¢ samo do njene + smanjuje investicije,
preraspodele, «  smanjuje potrosnju.

usled oduzimanja dela raspolozivih

novcanih dohodaka privredi i

stanovnistvu izaziva deflaciju.

Izvor: Prilagodeno prema: Burovi¢ Todorovic¢ & Dordevic, 2019, str. 384.

Jedan od nacina finansiranja budzetskog deficita je i zaduzivanjem u
inostranstvu ili transferom kapitala u vidu poklona i pomo¢i. Kada se pokri¢e
budzZetskog deficita vrsi uzimanjem kredita u inostranstvu, to za posledice moze
imati povecanje deficita u bilansu pla¢anja i apresijaciju deviznog kursa.
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Finansiranje budzetskog deficita moguce je da se vrsi prihodima od
privatizacije. To je karakteristi¢no za zemlje u tranziciji, gde se ovi prihodi javljaju
nakon prodaje drzavnih preduzeca. Medutim, to nije stalni izvor prihoda, tako da
se moze koristiti samo u nekom kratkom vremenskom periodu, dok za dugoro¢no
finansiranje budzetskog deficita to nije reSenje. Prihodi od privatizacije za ove
namene su korisc¢eni i u Srbiji.
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Rezime

Ovo poglavlje je posveceno problematici budZetskog deficita. U prvom delu
definisani su budzetski deficit i budzetski suficit i ukazano je na razliku izmedu
budZetskog i fiskalnog deficita. Imajuci u vidu da se u praksi koriste razliciti
pokazatelji (vrste) budZetskog deficita, definisani su stvarni, strukturni, cikli¢ni,
operativni i primarni deficit, a zatim i privremeni i trajni deficit.

Osnov za upravljanje visinom budzZetskog deficita je analiza uzroka njegovog
povecanja. Kao najznacajnije uzroke povecanja budzetskog deficita Stiglic je
izdvojio — smanjene poreze, povecane vojne izdatke, povecanje rashode za
socijalna davanja za stare, povecane rashode za zdravstvenu zastitu i povecane
rashode za kamate. Usled starenja stanovnistva, koje uti¢e na povecanje rashoda
za socijalna davanja i zdravstvenu zastitu, ovim uzrocima treba posvetiti posebnu
paznju i pronadi nacine za smanjenje ovih kategorija javnih rashoda.

BudZzetski deficit ima razli¢ite posledice na privredu jedne zemlje. Postoje
pozitivne posledice koje se manifestuju kada je on posledica drzavne intervencije
u vreme krize ili kada se utice na razvoj infrastrukture. Medutim, sve su ucestalije
negativne posledice — deo tereta tekucih rashoda direktno se prenosi na buduce
generacije, emitovanje obveznica moze da smanji investicije i time buduce
generacije indirektno dovede u tezi polozaj, inostrani dug moze da se poveca i
da smaniji zivotni standard u buduc¢nosti, privatna Stednja ne moze da kompenzuje
negativnu Stednju od strane drzave.

Poslednji deo ovog poglavlja posvecen je analizi visine budzetskog deficita i
finansiranju budzZetskog deficita. Najpre je analizirana visina budzetskog deficita
u odredenim zemljama, EU-27 i Srbiji uopste i u kontekstu definisanog kriterijuma
konvergencije. Uporednom analizom utvrdene su zemlje koje se suocavaju sa
hroni¢nim budzetskim deficitom i periodi i dogadaji koji uti¢u na njegovu visinu.
Na kraju ovog poglavlja, razmatrani su razliciti nacini za finansiranje budzetskog
deficita - povecanje poreskih prihoda i smanjenje javnih rashoda, a zatim i
direktno zaduzivanje drzave kod centralne banke, pozajmljivanje finansijskih
sredstava od suficitarnih transaktora, zaduZivanje u inostranstvu i koris¢enje
prihoda od privatizacije.



Budzetski sistem i fiskalna odrZivost

Pitanja za proveru znanja

Definisite budzetski deficit i budzetski suficit.

Objasnite Sta je budzetska ravnoteza i $ta je zlatno pravilo javnih finansija.
Ukazite na razliku izmedu budzetskog i fiskalnog deficita.

Navedite i objasnite vrste budzetskog deficita.

Nabrojte i objasnite uzroke povecanja budzetskog deficita.

Koji uzroci najvise uticu na povecanja budzetskog deficita?

Objasnite pozitivne i negativne posledice budzetskog deficita.

Navedite i objasnite negativne posledice budzetskog deficita.

Koja je gornja granica budzetskog deficita prema kriterijumima konve-
rgencije za ulazak u Evropsku monetarnu uniju?

O O N A WN =

10. U kojim zemljama je izuzetno visok budzetski deficit?
11. Objasnite kako krize uti¢u na visinu budzetskog deficita?
12. Navedite i objasnite nacine finansiranja budzetskog deficita.

Pitanja za razmisljanje

1. Analizirajte budzetski deficit u zemljama EU-27 i objasnite da li je uvodenje
kriterijuma konvergencije u Evropskoj uniji o njegovoj gornjoj granici imalo
uticaja na visinu budzetskog deficita u zemljama ¢lanicama i na nivou ove
grupacije.

2. Analizirajte budzetski deficit u Republici Srbiji i objasnite da li je uvodenje
opstih i posebnih fisklanih pravila uticalo na visinu budzetskog deficita u
Srbiji.

3. lzdvojite zemlje ¢lanice EU-27 koje imaju hroni¢an problem visokog

budZetskog deficita i objasnite koji su uzroci visokog budzetskog deficita
u tim zemljama.
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11. JAVNIDUG I JAVNI ZAJAM

Problem visokih i rastu¢ih budzetskih deficita za posledicu ima njihovo
kumuliranje koje stvara potrebu za zaduzivanjem. Zaduzivanjem drzave u zemlji
ili inostranstvu nastaje javni dug. Ovim dugom je potrebno upravljati kako se
drzave ne bi prezaduzile i dovele u pitanje svoju nezavisnost i funkcionisanje. Sa
ciliem ogranicenja povecanja javnog duga, na nivou Evropske unije definisani
su kriterijumi konvergencije za ulazak u Evropsku monetarnu uniju, koji sadrze i
fiskalni kriterijum koji se odnosi na ogranicenje visine javnog duga. Prema ovom
kriterijumu javni dug ne treba biti vec¢i od 60% BDP.

Nakon citanja ovog poglavlja, modi Cete da:

+ Definidete javni dug i objasnite kako se finansira;

« Razumete kako prezaduzenost stvara zavisnost drzave;

« UkaZete na trend kretanja javnog duga i uocite prezaduzene zemlje;
+ Shvatite kako se zemlja zaduzuje;

+ Razumete kako se upravlja javnim dugom;

+ Napravite razliku izmedu javnog duga i javnog zajma;

» Razlikujete pojedine vrste javnog zajma;

+ Objasnite kako se vrsi emisija javhog zajma;

« Definisete konsolidaciju, konverziju i otplatu javnog zajma.

11.1. JAVNIDUG

Savremene drzave karakteriSe postojanje budzetskog deficita i njegovo
povecanje. Posledica kumuliranih budZetskih deficita je javni dug koji se povecava
sa povecanjem budzetskih deficita i isplatom kamata na javni dug.

»Javni dug (drzavni dug) predstavlja ukupnu zaduzenost drzave koju
ona belezi prema svojim domacdim ili inostranim poveriocima u odredenom
trenutku” (Burovic¢ Todorovi¢ & DPordevi¢, 2019, str. 336). On obuhvata razlicite
oblike zajmova koje pravi drzava kako bi ostvarila odredene budzetske ciljeve. U
skladu sa tim, javni dug pokazuje stanje zaduZenosti drzave u jednom trenutku i
predstavlja fond varijablu. Sa druge strane budZetski deficit je stanje koje nastaje
kada su drzavni rashodi veci od drzavnih prihoda, ali u odredenom periodu, koji
je najcesce godina i predstavlja tok varijablu (Burovi¢ Todorovi¢ & Dordevic,
2019, str. 336).
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Servisiranje (otplata) javnog duga podrazumeva vracanje glavnice i kamate
koje drzava moze vrsiti na nekoliko nacina (Burovi¢ Todorovic¢ & Dordevi¢, 2019,
str. 336-337):

« emisijom obveznica,
« povecavanjem poreza,
« prodajom imovine.

Prikupljanje sredstava drzavnog budZeta i placanja za drzavu vrsi drzavni trezor
koji je deo Ministarstva finansija, a u nekim drzavama moze biti i samostalno telo
u okviru drzave. Drzavni trezor drzavni novac drzi na raCunu kod centralne banke
i njim samostalno upravlja. Kada drzava izda ek koji glasi na centralnu banku,
tada se vrse placanja. U situacijama kada na ra¢unu nema dovoljno sredstava za
pokrice izdatog ¢eka, drzavni trezor pozajmljuje novaci vrsi se emisija duga, odnosno
emisija obveznica. Ove obveznice mogu biti prodate stanovnistvu, preduzecima,
poslovnim bankama, drugim finansijskim posrednicima ili centralnoj banci. Na
taj nacin, drzavni trezor prikuplja novac kojim potom placa drzavne troskove.
Prodajom emitovanih obveznica stanovnistvu i privredi vrsi se kapitalizacija
duga, a prodajom centralnoj banci vrsi se monetizacija duga.”

Povecanje poreza kao nacin finansiranja javnog duga je politi¢ki nepopularna
mera i u velikom broju zemalja su ograni¢ene mogucnosti koris¢enja ovog nacina
finansiranja javnog duga. Jedan od mogucih nacina za finansiranje javnog duga
je i prodaja dela drzavne imovine, ali ovaj izvor prihoda za finansiranja javnog
duga nije trajnog karaktera.

11.1.1. Javni dug u izabranim zemljama

Usled povecane zaduzenosti vecine evropskih zemalja, politika javnog duga
postaje sve znacajnija (Ministarstvo finansija RS, 2015). Javnim dugom zemlje
treba upravljati, kako bi se kontrolisala i ogranicila njegova visina, izbeglo
prezaduzivanje i izlaganje drzave finansijskim i politi¢ckim rizicima. Fiskalnim
kriterijumima konvergencije za ulazak u Evropsku monetarnu uniju definisana
je gornja granica javnog duga. Prema ovim kriterijumima, javni dug ne treba
biti veci od 60% BDP (Hadzi¢ & Barjaktarovi¢, 2015, str. 265).

Preveliko zaduZivanje stvara odredenu vrstu zavisnosti drzave od poverilaca kojima
duguje.

29 Kapitalizacija i monetizacija duga i prednosti i nedostaci njihovog koris¢enja su detaljno objasnjeni
u delu Finansiranje budzetskog deficita.
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Tabela 45. Javni dug u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine
Javni dug (% BDP)

Zemlja

2000 2005 2010 2015 2020 2023
Austrija 66,6 69,4 83,7 85,6 83,2 77,8
Belgija 109,7 95,2 100,3 105,7 111,4 102,4
Bugarska 70,7 26,6 15,3 25,9 24,5 22,9
Ceska 16,9 27,7 36,7 39,5 36,9 42,2
Danska 53,6 39,4 46,1 44,6 45,2 33,0
Estonija 51 4,7 8,0 10,8 19,1 20,2
Finska 451 42,1 50,1 68,8 753 77,1
Francuska 59,7 68,2 86,3 97,0 114,9 109,8
Grcka 108,9 109,9 147,8 179,6 209,4 164,3
Holandija 52,2 49,6 58,9 63,8 53,4 45,8
Hrvatska 35,4 40,9 56,8 82,8 86,5 60,9
Irska 36,4 26,1 86,2 74,0 56,9 41,8
Italija 108,7 106,2 118,8 134,8 154,4 1339
Kipar 56,5 64,1 60,1 11,6 113,6 71,1
Letonija 12,4 12,4 48,6 383 44,0 44,4
Litvanija 23,5 17,6 36,7 42,4 459 37,1
Luksemburg 7,5 8,0 19,1 21,1 24,5 24,7
Madarska 55,6 60,6 80,2 75,7 78,7 73,2
Malta 61,1 70,2 65,0 55,0 48,8 47,0
Nemacka 59,2 67,1 81,0 71,2 68,0 62,3
Poljska 36,2 46,5 53,7 51,1 56,6 49,5
Portugalija 54,2 72,2 99,9 131,0 134,1 96,9
Rumunija 22,5 15,9 29,0 37,7 46,9 49,3
Slovenija 26,1 26,6 38,6 83,4 80,2 68,3
Slovacka 50,6 35,0 40,7 51,6 58,4 55,8
Spanija 57.8 42,4 60,3 102,5 119,3 105,2
Svedska 50,4 49,0 38,7 44,8 40,4 32,0
EU-27 66,6 67,2 80,4 85,1 89,5 80,5

Izvor: Eurostat, 2026 (pristup 15.1.2026.)
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Podaci o javnhom dugu u EU-27 u periodu od 2000-2023. godine pokazuju da
je on bio iznad definisanog kriterijuma (Tabela br. 45). Znacajno povecanje visine
javnog duga na nivou ove grupacije usledilo je nakon hipotekarne krize 2008.
godine i pandemije COVID-19 (Eurostat, 2026). Visokom javhom dugu na nivou
EU-27 znacajno doprinose trocifrene vrednosti javnog duga Grcke, Italije, Belgije,
a poslednjih godina i Spanije, Francuske i Portugalije. Najveca vrednost javnog
duga od 209,4% BDP zabelezena je u Grékoj 2020. godine. Hroni¢ne probleme
sa visokim budZetskim deficitom tokom posmatranog perioda imale su Gr¢ka,
Italija i Belgija. Prezaduzenost pomenutih zemalja negativno utice na njihovo
funkcionisanje, ima negativne efekte na njihove privrede i stvara zavisnost od
poverilaca kojima duguju.

Uporednu analizu izmedu Japana, SAD i EU-27 nije moguce adekvatno uraditi
usled razlicitih pokazatelja koji se koriste. U SAD i Japanu se ne vodi statistika u
skladu sa definisanim kriterijumom, tako da su vrednosti iskazane za ove zemlje
vece od onih koje bi bile kada bi se primenjivao isti pokazatelj koji se koristi
za grupaciju EU-27. U tom smislu, podaci su dati samo ilustrativno, kako bi se
ukazalo na prezaduzenost ovih zemalja.

Tabela 46. Javni dug u izabranim zemljama i EU-27 u periodu od 2000-2023. godine
Javni dug (% BDP)

Zemlja

2000 2005 2010 2015 2020 2023
EU-27 66,6 67,2 80,4 85,1 89,5 80,5
SAD - - 95,3 105,6 132,9 121,7
Japan - - 183,0 220,7 246,7 228,0

Izvor: OECD, 2026a (pristup 15.1.2026.)
Napomena: - nema podataka

Podaci u tabeli br 46. i na slici br. 21 jasno pokazuju da je najveca zaduzenost
zabeleZena u Kanadi, SAD, Japanu i Evropi. U¢e$¢e javnog duga u BDP u ovim
zemljama i u velikom broju evropskih zemalja je 100% i vise.
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Slika 21. Ucesce javnog duga u BDP u zemljama u svetu 2024. godine

100% i vise 75%-100% 50%-70% 20-50% manje od 25% nema podataka

Izvor: IMF, 2024 (pristup 25.1.2026.)

Slika 22. Neodrziv federalni dug
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Prezaduzenost SAD

Javni zajmovi i javni dugovi su redovna pojava od Velike svetske ekonomske krize
(1929-1933) u velikom broju zemalja i uglavhom imaju tendenciju povecanja.

Ucesce javnog duga u BDP u SAD je u vreme Reganovog smanjenja poreza
osamdesetih godina XX veka bilo dvostruko vece u odnosu na sedamdesete.

Javnidug SAD je 2006. godine bio 8500 milijardi dolara, pri ¢emu je 44% ovog iznosa
bilo u vlasnistvu stranaca. Oko 64% iznosa duga koji je bio u vlasnistvu stranaca je
bilo u vlasnistvu stranih centralnih banaka - Japan je raspolagao sa 644,2 milijarde
dolara ovog duga, a kineske centralne banke su u svom posedu imale obveznice
SAD ¢ija je vrednost bila ve¢a od 1000 milijardi dolara. Ukoliko bi neka od ovih banaka
prestala da kupuje drZzavne hartije od vrednosti SAD ili izvrsila njihovu znacajnu
prodaju, SAD bi bile izlozene finansijskom i politi¢kom riziku.

Visok javni dug je i danas prisutan u SAD. Nacionalni dug SAD je na najvisem nivou
ve¢ od Drugog svetskog rata sa tendencijom da se njegovo povecanje nastavi i
u buducnosti usled visokih deficita koji se i u budu¢nosti o¢ekuju, kao posledica
strukturnog nesklada izmedu javnih prihoda i javnih rashoda (Slika br. 22).

[zvor; Staki¢ & Jezdimirovi¢, 2020, str. 235; Durovi¢ Todorovi¢ & Pordevi¢, 2019, str. 334-335.

11.1.2. Javni dug Republike Srbije

Zaduzivanje drzave u zemlji i inostranstvu u svakoj zemlji regulisano je
odredenim propisima (Staki¢ & Jezdimirovi¢, 2020, 248). U Republici Srbiji,
zaduzZivanje u zemlji i inostranstvu, propisano je Zakonom o javhom dugu.
Ovim Zakonom se ureduju uslovi, nacin i postupak zaduzivanja Republike Srbije,
jedinica teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, Republi¢kog fonda za
zdravstveno osiguranje, Republi¢kog fonda za penzijsko i invalidsko osiguranje,
Nacionalne sluzbe za zaposljavanje, javnih preduzeca i drugih pravnih lica, ¢iji je
osnivac¢ Republika Srbija, davanje garancija Republike Srbije, nacin i postupak
upravljanja javnim dugom, kao i vodenje evidencije o javhom dugu (Zakon o
javnom dugu, ¢l. 1).

Zakonom o javnom dugu (¢l. 2) definisani su dug, javni dug, zaduzivanje i
garancije na slededi nacin:

Dug je novcana obaveza ili obaveza otplacivanja nov¢anog zaduzivanja;
Javni dug Republike Srbije je:

+ dug Republike Srbije koji nastaje po osnovu ugovora koji ona zakljuci,
+ dug Republike Srbije po osnovu hartija od vrednosti,
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+ dug Republike Srbije po osnovu ugovora, odnosno sporazuma kojim su
reprogramirane obaveze koje je Republika preuzela po ranije zaklju¢enim
ugovorima, kao i emitovanim hartijama od vrednosti po posebnim zakonima,

« dug Republike Srbije koji nastaje po osnovu date garancije Republike,
ili po osnovu neposrednog preuzimanja obaveze u svojstvu duznika za
isplatu duga po osnovu date garancije,

+ dug lokalne vlasti, kao i pravnih lica iz ¢lana 1. ovog zakona za koji je
Republika Srbija dala garanciju.

Zaduzivanje je uzimanje kredita (zajmova) i emitovanje drzavnih hartija od
vrednosti za finansiranje budzetskog deficita i deficita tekuce likvidnosti, za
refinansiranje obaveza po osnovu javnog duga i za finansiranje investicionih i
programskih projekata, kao i davanje garancija;

Garancija je uslovna obaveza Republike da plati dospelu, a neizmirenu nov¢anu
obavezu u sluc¢aju da lokalna vlast, odnosno pravno lice za koje je Republika
dala garanciju ne izvrsi placanje o roku dospeca.

Grafikon 12. Kretanje javnog duga u Repubilici Srbiji u periodu od 2012-2023. godine

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2024a (pristup 15.1.2026.)
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Visina javnog duga Republike Srbije znacajno se menjala u periodu od 2001-
2023. godine. Nakon $to je 2001. godine zabelezena vrednost koja je bila blizu
100% BDP usledio je period u kome se njegova visina smanjivala do 2008. godine,
kada je bio nesto nizi od 30% BDP (Ministarstvo finansija RS, 2015). Smanjenje
ucesca javnog duga u ovom periodu bilo je pretezno posledica otpisa duga od
strane Pariskog i Londonskog kluba poverioca, vracanje stare devizne Stednje
i relativno skromnog zaduzivanja. Nakon ovog perioda, javni dug se udvostrucuje
usled finansiranja fiskalnog deficita, problema sa drzavnim preduzecima,
pokrivanja gubitaka drzavnih banaka i pove¢anog zaduzivanja drzave (Purovic¢
Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019, str. 340-341). Od 2016. godine ucesce javnog duga
u BDP se smanjuje do 2020. godine, kada se usled pandemije COVID-19 i mera
pomodi privredi neznatno povecava. Ipak, i pored pandemije, ucesce javnog
duga Republike Srbije u BDP od 2017-2023. godine ne prelazi 60% (Grafikon br. 12).
Nakon pandemije, u¢es¢e javnog duga u BDP u Republici Srbiji se smanjivalo. Taj
trend je nastavljen i 2024.i 2025. godine. Na kraju 2024. godine ucesc¢e javnog
duga u BDP u Repubilici Srbiji je bilo 47,5%, a novembra 2025. godine 43,7%
(Ministarstvo finansija RS, 2024; Ministarstvo finansija RS, 2025).

U odnosu na grupaciju EU-27, SAD i Japan uc¢e$ce javnog duga u Republici
Srbiji je na nizem nivou. Visi javni dug u odnosu na Srbiju je zabeleZen i u bivsim
jugoslovenskim republikama, Sloveniji i Hrvatskoj. Nasuprot njima, znac¢ajno
nize ucesce javnog duga u BDP je u Bugarskoj i Rumuniji.*°

Javni dug sektora drzave 30.11.2025. godine bio je 38,63 milijardi eur, odnosno
43,7% BDP. Najveci deo ovog duga ¢ini spoljni dug 30,3% BDP, dok je unutrasnji
dug 13,3% BDP. Direktne obaveze ¢ine 41,4% BDP, indirektne obaveze 2,0% BDP,
a negarantovan dug lokalne vlasti 0,3% BDP (Ministarstvo finansija RS, 2025).
Na osnovu grafikona br. 13 moze se uociti da najveci iznos javnog duga ¢ine
dugovi po osnovu izdatih evroobveznica RS, drzavnih dugoro¢nih hartija u RSD
i kredita dobijenih od poslovnih banaka.

30 Podacio visinijavnog duga ovih zemalja i EU-27 su prikazani u okviru dela Javni dug Republike Srbije.
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Grafikon 13. Pregled poverioca javnog duga 30.11.2025. godine

Evroobveznice RS 10.317
Drzavne dugoro¢ne hartije u RSD
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Export - Imort Bank of China
Krediti stranih vlada
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Medunarodna banka za obnovu i razvoj
Evropska investiciona banka
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Evropska banka za obnovu i razvoj
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Izvor: Ministarstvo finansija RS, 2025 (pristup 25.1.2026.)

11.1.3. Zaduzivanje Republike Srbije

Zaduzivanje Republike Srbije u zemljii inostranstvu i moze se vrsiti u domacoj i u
stranoj valuti. Kada se zaduzivanje vrsi emisijom kratkoroc¢nih drzavnih hartija od
vrednosti u zemlji to je moguce isklju¢ivo u domacoj valuti. Odluku o emitovanju
dugorocnih drzavnih hartija od vrednosti donosi Vlada Republike Srbije (Zakon
o javhom dugu, ¢l. 3, 4, 5).

Republika Srbija se moze zaduziti sa ciljem finansiranja budzetskog deficita, tekuce
likvidnosti, refinansiranja neizmirenog duga, investiranja u kapitalna ulaganja,
nabavku finansijske imovine i izvrSavanju obaveza po osnovu datih garancija.

Izvor: Zakon o javnom dugu, ¢l. 5.

Dugorocni krediti, odnosno dugoro¢ne drzavne hartije od vrednosti su oni
krediti, odnosno hartije od vrednosti Ciji se period otplate proteze i na sledece
budzetske godine (Zakon o javnom dugu, ¢l. 5).
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Narodna skupstina Republike Srbije odlucuje o zaduzivanju Republike
Srbije — uzimanju dugoroc¢nih kredita, zaduzivanju za finansiranje investicionih
projekata i programskih projekata putem uzimanja dugorocnih kredita, davanju
garancija i o preuzimanju obaveze u svojstvu duznika po osnovu date garancije
(Zakon o javnom dugu, €l. 5).

Odluku o uzimanju kratkoro¢nih kredita za finansiranje budzetskog deficita,
tekuce likvidnosti, za refinansiranje dospelih obaveza po osnovu javnog dugai o
emitovanju kratkoro¢nih drzavnih hartija od vrednosti donosi Ministar finansija
(Zakon o javnom dugu, €l. 5).

Zaduzivanje po svim pomenutim osnovama precizno je definisano Zakonom
o javhom dugu (¢l. 6, 7,1 9) na slededi nacin:

Zaduzivanje za finansiranje budzetskog deficita vrsi se uzimanjem kredita,
odnosno emitovanjem drzavnih hartija od vrednosti, kod koga se dug
prenosi u naredne budzetske godine;

Zaduzivanje za finansiranje tekuce likvidnosti podrazumeva uzimanje
kredita, odnosno emitovanje drzavnih hartija od vrednosti sa ciljem
finansiranja neuskladenih kretanja u prihodima i rashodima budzeta u
toku budzetske godine. Ukupan dug koji nastane po ovom osnovu u
toku budZetske godine ne sme preci 5% ukupno ostvarenih prihoda u
prethodnoj budzetskoj godini i mora se vratiti do 31. decembra tekuce
budZetske godine;

Zaduzivanje za refinansiranje obaveza po osnovu javnhog duga se vrsi
uzimanjem kredita, odnosno emitovanjem drzavnih hartija od vrednosti,
ali pod uslovom da se sredstva od tog zaduzivanja koriste za placanje
neizmirenog iznosa duga ili placanja po osnovu izdatih garancija;
Zaduzivanje za finansiranje investicionih i programskih projekata je
uzimanje kredita, odnosno emitovanje drzavnih hartija od vrednosti sa
ciljem finansiranja projekata koji ¢e omoguciti unapredenje, efikasnost i
efektivnost privrede i ekonomskog razvoja Republike Srbije, pod uslovom
da se finansiranje vrsi u roku koji je duzi od jedne godine.

Iznos zaduZenja za finansiranje budzetskog deficita i refinansiranje dospelih
obaveza po osnovu javnog duga ne sme biti veci od ograni¢enja utvrdenog u
zakonu kojim se ureduje budzet Republike za tu godinu (Zakon o javnom dugu, ¢l. 7).
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11.1.4. Upravljanje javnim dugom

Upravljanje javnim dugom i priprema strategije za upravljanje javnim dugom
u Republici Srbiji je u nadleznosti ministra. Cilj upravljanja javnim dugom je da
se obezbede sredstava za redovno servisiranje budzetskih potreba po najpo-
voljnijim uslovima i smanjenje troskova finansiranja uz prihvatljiv nivo rizika
(Zakon o javnom dugu, ¢l. 11).

Upravljanje javnim dugom obuhvata (Zakon o javhom dugu, ¢l.11):

 obavljanje transakcija radi upravljanja rizikom, ukljuCujucii smanjivanjeiili
eliminisanje rizika koji mogu nastati na osnovu promene deviznog kursa i/
ilina osnovu promene kamatne stope, kao i drugih rizika koji mogu nastati
u vezi sa zaduzivanjem Republike;

» donosenje odluka o kupovini i prodaji stranih valuta;

« pracenje dnevnog salda na sistemu konsolidovanog racuna trezora;

+ upravljanje prilivima po osnovu javnog duga, investiranje i obavljanje
ostalih transakcija sa viskovima likvidnosti, odnosno sredstvima finansijske
imovine Republike Srbije pod upravljanjem.

U skladu sa medunarodnom praksom i predlozima Svetske banke 2009.
godine, a sa ciljem adekvatnog upravljanja javnim dugom u Republici Srbiji
je osnovana Uprava za javni dug. Ova Uprava je formirana kao organ u okviru
Ministarstva finansija sa ciljem da se minimiziraju troskovi zaduzivanja uz
prihvatljiv nivo rizika (Ministarstvo finansija RS, 2015).

Uprava za javni dug je nosilac politike javnog duga, kao jedne od osnovnih
grana makroekonomske politike i ima stabilizacionu i razvojnu funkciju (Ministarstvo
finansija RS, 2026a). Njom rukovodi direktor, koga postavlja Vlada, na predlog
ministra finansija. Sredstva za rad Uprave obezbeduju se u budzetu Republike
(Zakon o javhom dugu, €l. 43, 46).

Uprava za javni dug obavlja sledece poslove u vezi sa javnim dugom koji se
odnose na (Zakon o javnhom dugu, ¢l. 44):

» realizaciju pregovora o zaduzivanju;

+ drzavne hartije od vrednosti;

+ upravljanje prilivima po osnovu javnog duga, investiranje i obavljanje
ostalih transakcija sa viskovima likvidnosti, odnosno sredstvima finansijske
imovine Republike Srbije pod upravljanjem;

+ upravljanje rizikom koji moZe nastati na osnovu promene deviznog kursa i/

ilina osnovu promene kamatne stope, kao i drugih rizika koji mogu nastati
u vezi sa zaduzivanjem Republike;
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« pracenjeianaliziranje stanja i promena na domacim i inostranim finansijskim
trzistima;

+ pripremanje strategije za upravljanje javnim dugom;

« pracenje zaduzivanja lokalne vlasti;

+ pracenje zaduzivanja pravnih lica kada se trazi garancija;

+ vodenje evidencija i racunovodstvenih poslova o javnom dugu i finansijsko
izveStavanje;

+ upravljanje finansijskim informacionim sistemom;

« pracenje i analiziranje stanja i aktivnosti na primarnom, vanberzanskom
i na regulisanom trzistu drzavnih hartija od vrednosti;

+ obavestavanje institucija nadleznih za nadzor nad u¢esnicima na primarnom
trziStu o uocenim nepravilnostima u postupanju tih ucesnika na primarnom
trzistu;

 predlaganje zabrane ucestvovanja u kupovini drzavnih hartija od vrednosti
na primarnom trzistu;

+ obavljanje drugih poslova, koji su u skladu sa zakonom.

11.2. JAVNIZAJAM

Javni dug najcedce nastaje uzimanjem javnih zajmova, ali to nije jedini nacin
nastajanja javnog duga. Zato je potrebno praviti razliku izmedu javnog duga i
javnog zajma.

Javni dug je Siri pojam od javnog zajma, zato 5to obuhvata sve finansijske
obaveze drzave koje su nastale po osnovu ugovora o javnom zajmu i po drugim
ugovornim i zakonskim osnovama koje su nekreditnog karaktera (npr. povracaj
ranije oduzete imovine privatnih vlasnika u korist drzave, obaveze po osnovu
isplate stare devizne Stednje koje su nastale u tzv. piramidalnim bankamaii sl.)
(Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 249-250).

Javni zajam (kredit) je uzi pojam od javnog duga, zato Sto podrazumeva
zaduzenje po osnovu ugovora o javnom zajmu (Burovi¢ Todorovi¢ & Dordevig,
2019, str. 343).
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Osnovne karakteristike javnog zajma su (Burovi¢ Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019,
str. 344-345):

« javni zajam je finansijski instrument koji u sebi ukljucuje i elemente
prihoda i elemente rashoda - u trenutku zaklju¢enja on je prihod drZave,
a u trenutku dospeca za vrac¢anje postaje javni rashod;

+ javni zajam karakteriSe povratnost (postoji obaveza njegovog vracanja),
dok ostale javne prihode karakterise nepovratnost;

+ najveci broj javnih zajmova se upisuje uz obavezu vracanja glavnice i
pla¢anja kamate, tako da ga uglavnom karakterise kamata, mada postoje
i beskamatni krediti (zajmovi);

+ javni zajmovi su, uglavnom, dobrovoljni, ali ne mora to uvek biti slucaj;
+ javni zajam se ne moze smatrati pravim javnim prihodom.

Drzava moze imati razlicite razloge za nastanak javnih zajmova. To moze biti
jedan razlog ili kombinacija nekoliko razlicitih razloga. Kao najznacajniji razlozi
izdvajaju se slededi (Radici¢ & Raicevi¢, 2008, str. 198-199):

« vanredni, uglavnom veliki javni rashodi,

« vremensko nepoklapanje izmedu formiranja prihoda i ¢injenja javnih
rashoda,

+ nemogucnost dodatnog poreskog opterecéenja,
+ povecanje drzavnog intervencionizma u privredi.

Vanredni, uglavnom veliki javni rashodi javljaju se kada se drZava suoci sa
nekom vanrednom situacijom (pripreme za rat ili vodenje rata, elementarne
nepogodeisl.) i da bije prevazisla potrebno je da obezbedi dodatna, neplanirana
sredstva.

Vremensko nepoklapanje izmedu formiranja prihoda i ¢injenja javnih
rashoda je ucestala pojava u kratkom roku, tokom jedne fiskalne godine. Nastaje
kada se vremenski ne poklapaju priticanje javnih prihoda u budzet i dospece
obaveza drzave da pokrije odredene planirane redovne javne rashode. U tim
situacijama drzava pozajmljuje nov¢ana sredstva na finansijskom trzistu,
odnosno vrsi kratkoro¢no javno pozajmljivanje nedostajucih nov¢anih sredstava
putem tzv. lete¢ih zajmova.

Nemoguénost dodatnog poreskog opterecenja u situacijama kada se tokom
fiskalne godine prikupe novcana sredstva u manjem iznosu od planiranog za
pokri¢e redovnih javnih rashoda za posledicu moze imati pozajmljivanje novcanih
sredstava. To se deSava kada je koeficijent fiskalnog opterecéenja relativno visok
i drzava nije u mogucnosti da poveca poresko opterecenje uvodenjem novih
poreza ili povecanjem poreskih stopa postojecih javnih prihoda.
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Povecanje drzavnog intervencionizma u privredi karakteristika je velikog
broja savremenih drzava. Usled relativno visokog koeficijenta fiskalnog
opterecenja u ovim drzavama neophodno je javno zaduzivanje kako bi se
obezbedila sredstava za kapitalne investicije (npr. izgradnju infrastrukture).

U skladu sa navedenim razlozima (uzrocima) nastanka javnog zajma i
njegove uloge u privredi postoje dva osnovna teorijska pravca (Radici¢ & Raicevic,
2008, str. 199):

« klasi¢na teorija javnog zajma,
+ savremena teorija javhog zajma.

Predstavnici klasi¢ne teorije su protiv javnog zajma i osporavaju njegovu
ulogu slede¢im argumentima:

« odsustvo racionalnog gazdovanja drzavnom imovinom,

« ogranicenje i sprec¢avanje privrednog razvoja,

+ lako zaduzivanje koje moze dovesti do bankrotstva drzavne blagajne,
- teretjavnih rashoda se prevaljuje na buduce generacije.

U situacijama kada mora da se koristi javni zajam prema klasi¢noj teoriji on
mora biti strogo ogranicen i kratkoro¢an za uravnotezenje budzeta u vanrednim
okolnostima (npr. u slu¢aju rata), s tim da se novac pozajmljuje u zemlji (Staki¢
& Jezdimirovié, 2020, str. 237).

Zarazliku od klasi¢ara predstavnici savremene teorije ukazuju da javni zajam
ima znacajnu ulogu u razvoju privrede, stabilizaciji privrednih tokova i promeni
privredne strukture. Javni zajam se koristi kao izvor sredstava za privredne
investicije i postaje vazan instrument politike javnih rashoda. Sa druge strane,
u uslovima privredne depresije, on se koristi za brojne intervencije u privredi
kako bi se podstakli privredni razvoj, zaposlenost, traznja i potrosnja, kada ima
stabilizacionu ulogu.
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11.2.1. Vrste javnog zajma

Klasifikacija javnih zajmova moze se izvrsiti na razlicite nacine koris¢enjem
razlicitih kriterijuma. Najcesce klasifikacije javnih zajmova su (Staki¢ & Jezdimirovi¢,
2020, str. 240-243; Durovi¢ Todorovi¢ & Pordevi¢, 2019, str. 345-347):

« unutrasdnji i spoljasnji javni zajmovi,
+ dobrovoljni, prinudni i patriotski javni zajmovi,
« kratkoroc¢ni i dugorocni javni zajmovi.

Unutrasnji javni zajmovi su oni kod kojih su poverioci domacdi subjekti
(stanovnistvo, preduzeca, banke i druge finansijske institucije) i koji se zaklju¢uju
u domacoj valuti. Nasuprot njima, spoljasnji (inostrani) javni zajmovi su oni
kod kojih su poverioci strani subjekti i koji se zakljuCuju u stranoj valuti.

Dobrovoljni javni zajmovi su naj¢esce prisutni u praksi. Kod ovih javnih
zajmova poverioci slobodnom voljom odlucuju da li ¢e i koliko upisati javni zajam,
vodedi se korisno$¢u od upisa zajma kao $to su kamate, poreske olaksice i druge
pogodnosti. Uglavnom su spoljasnji (inostrani) zajmovi dobrovoljni. Postoje
slucajevi kada drzava treba da obezbedi znacajna vanredna sredstva, a vlasnici
sredstava nisu spremni da joj priviemeno ustupe svoje dohotke. U toj situaciji
pojavljuju se prinudni javni zajmovi. Kod ovih zajmova drzava utvrduje koji su
gradani u obavezi da upisu zajam, iznos koji moraju izdvojiti na ime zajma itd.
Drzava se obavezuje da ¢e sredstva u odredenom vremenu vratiti, a pored toga
moze da plati i kamatu koja je obi¢no niza u odnosu na onu koja je na trzistuiu
odnosu na onu koja se plac¢a kod dobrovoljnih zajmova. Posebnu vrstu javnih
zajmova predstavljaju tzv. patriotski javni zajmovi, kod kojih motiv zajmodavca
nije licni interes i materijalna korist (kamate i druge pogodnosti), ve¢ svest o
zajednickoj pripadnosti i medusobnoj povezanosti ljudi koji zive i rade u istoj
drzavi. Zakljucuju se u vanrednim prilikama kao $to su ratno stanje, zemljotresi,
poplave, suse i dr. ili radi ostvarenja nekog konkretnog cilja (izgradnja puteva,
energetskih postrojenja, skola, vrtica, bolnicai sl.).

Podela na kratkoro¢ne i dugorocne javne zajmove nije jedinstvena u pogledu
vremena vracanja. Razli¢iti autori navode razlicite rokove dospeca. Kratkorocni
drzavni zajmovi se obi¢no koriste za brzo prikupljanje sredstava drzavi, bez jasno
odredenog cilja, ¢esto za popunu nedostatka budzetskih sredstava. Ovi zajmovi
su oni koji se vracaju u periodu od nekoliko meseci do godinu dana i pojavljuju
se u obliku javnog duga kod centralne banke, javnog duga kod poslovnih banaka
i javnog duga u obliku blagajnickih zajmova i bonova. Dugoro¢ni javni zajmovi,
uglavnom, imaju odredenu namenu (rat, izgradnja saobracajnicaisl.). Kod ovih
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javnih zajmova je period vra¢anja od nekoliko godina do nekoliko decenija, a
pojavljuju se u obliku amortizovanih dugova i dugoro¢nih dugova bez roka
(rentni dugovi). Amortizovani dugovi su oni kod kojih drzava ima obavezu da
prema utvrdenom planu amortizacije otplati dug (glavnicu i kamatu) u fiksno
utvrdenom roku ili ranije. Rentni dugovi su oni kod kojih se drzava obavezuje
samo na plac¢anje odgovarajuce kamate, dok se otplata glavnice unapred ne
precizira, vec se vrsi kada se formira suficit ili kada drzava donese odluku da to
ucini. Savremene drzave sve vise koriste rentne dugove.

11.2.2. Emisija javhog zajma

Emisija javnog zajma predstavlja metod koji drzava koristi pri organizaciji
prodaje obveznica javnog zajma poveriocima. Prema metodu koji koristi, emisija
javnog zajma moze biti (Burovic¢ Todorovi¢ & Pordevi¢, 2019, str. 349; Radici¢ &
Raicevi¢, 2008, str. 201-203):

- direktna emisija javnog zajma,
« indirektna emisija javnog zajma,
 prodaja obveznica na berzi.

Direktna emisija (emisija javnog zajma sa javnim upisom) se vrsi tako
$to se drzava javnim pozivom direktno obraca potencijalnim zajmodavcima,
gradanima i pravnim licima, da upisu javni zajam. Poziv moze biti vremenski
ogranicen ili neogranicen. U njemu se objavljuje mesto (drzavne ustanove i
banke) i uslovi zajma (visina javnog zajma, visina kamatnih stopa, rok vracanja,
nacin amortizacije i sl.). Prednosti direktne emisije javnog zajma su jednostavan
nacin realizacije emisije i niski troskovi, kao i najbolji i najracionalniji nacin upisa
javnog zajma. Emitovane obveznice se direktno urucuju upisnicima zajma, tako
da nema posrednika i izbegava se preprodaja i Spekulacija ovim papirima. Drzava
snosi sve troSkove u vezi upisa zajma i cele sluzbe emisije.

Indirektna emisija javnog zajma se vrsi tako $to se u ulozi posrednika javlja
jedna banka ili konzorcijum banaka koje otkupljuju sve emitovane obveznice
zajma, pri Cemu zadrzavaju pravo da deo tih obveznica ili sve obveznice kasnije
preprodaju drugim zainteresovanim fizickim i pravnim licima. Interes banke kao
posrednika ogleda se u mogucnosti zarade na razlici izmedu cene po kojoj je
banka kupila obveznice i cene po kojoj ih prodaje. Prednost indirektne emisije
ogleda se u tome $to je pogodna za drzavu kada drzava nije sigurna da ¢e upisati
predvidenu sumu sredstava i sto odmah dobija potrebna sredstva. Nedostatak
ove emisije je u tome $to postoje troskovi provizije banci i drugi troskovi koji
prate ovaj nacin emisije javnog zajma.
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Prodaja obveznica na berzi se realizuje tako $to drzava preko ovlascenih lica
prodaje obveznice zajma na berzi. Emitovane obveznice drzavnog zajma mogu
da glase na ime ili na donosioca i treba da sadrze: naziv zajma, vreme otplate,
kamatu i sve druge neophodne elemente koje hartije od vrednosti mora da
sadrze. Ova metoda se koristi kada drZzava ne uspe direktno da emituje obveznice
ili ne uspe da podstakne bankarske institucije da mobilisu dovoljno sredstava,
a potreba za sredstvima je hitna.

11.2.3. Konsolidacija, konverzija i otplata javnog zajma

U praksi su Ceste situacije u kojima drzava ne moze uredno da izvrSava svoje
finansijske obaveze. Tada koristi finansijske operacije kojima vrsi naknadne
promene uslova u ugovoru o zajmu - konsolidaciju i konverziju zajma (Purovic¢
Todorovi¢ & Bordevi¢, 2019, str. 349-350).

Konsolidacija javnog zajma je finansijska operacija kojom se zamenjuje vise
ranije zakljucenih ugovora sa razlic¢itim uslovima jednim novim ugovorom o
zajmu sa jedinstvenim uslovima. Moguce je pretvoriti i tzv. letece zajmove (sa
rokom vracanja od 3-9 meseci) u zajmove sa duzim rokom otplate, kao i pretvaranje
vremenski ogranicenih zajmova u rentni zajam. Razlozi za konsolidaciju zajma
mogu biti visestruki: pojednostavljenje postupka otplate zajma, nastojanje da
drzava duznik olaksa teret javnog duga (Purovic¢ Todorovic¢ & Dordevi¢, 2019,
str. 346-350; Radici¢ & Raicevic, 2008, str. 204).

Konverzija javnog zajma je finansijska operacija kojom drzava ranije zakljuceni
zajam pretvara u novi zajam sa povoljnijim uslovima tako $to menja pojedine
elemente ugovora o zajmu (npr. smanjuje kamatnu stopu, posebno kada je ona
veca od kamatne stope na nov€anom trzistu). U zavisnosti od toga da li se vrsi
na dobrovoljnojili prinudnoj osnovi, konverzija moze biti dobrovoljna i prinudna.
Dobrovoljna konverzija se vrsi na osnovu sporazuma lica koja su zakljucila ugovor
0 zajmu, a prinudna konverzija se vrsi kada drzava jednostrano menja uslove
zajma (visinu kamate i iznos glavnice) (Burovi¢ Todorovi¢ & Dordevi¢, 2019, str.
349-350; Radici¢ & Raicevic, 2008, str. 203-204).

Otplata javnog zajma podrazumeva vracanje pozajmljenog iznosa novca
(glavnice) i ugovorene kamate, nakon ¢ega prestaje ugovor o zajmu. Postoje
tri nacina otplate javnog zajma (Burovi¢ Todorovi¢ & Bordevi¢, 2019, str. 351):

 otplata u jednakim anuitetima,

+ otplata u jednakim godisnjim iznosima,

« otplata u celosti.
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Otplata javnog zajma u jednakim anuitetima vrsi se tako $to se otplacuje
deo glavnice i kamate. Kada se vrsi otplata javnog zajma u jednakim godisnjim
iznosima smanjuje se glavnica i iznos kamate. Otplata javnog zajma u celosti
u ugovorenom roku karakteristi¢na je za kratkoro¢ne zajmove.
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Rezime

Ovo poglavlje je posveceno problematici javnog duga i javhog zajma.
Razmatranje javnog duga zapoceto je njegovim definisanjem uz ukazivanje
na nacine njegovog finansiranja - emisijom obveznica, poveéanjem poreza
i prodajom imovine. Nakon toga, izvrSena je uporedna analiza kretanja javnog
duga u izabranim zemljama, grupaciji EU-27 i Republici Srbiji. Uporednom
analizom je utvrdeno koje su vodece zemlje prema visini u¢es¢a javhog duga
u BDP i u kojim periodima je doslo do povecanja njegovog ucesca u vecini
analiziranih drzava. Sledeci deo posvecen je zaduzivanju Republike Srbije i
upavljanju javnim dugom. Istaknuti su ciljevi upravljanja javnim dugom i znacaj
formiranja Uprave za javni dug, kao posebnog organa pri Ministarstvu finansija.

Sa ciljem adekvatnog upravljanja javnim dugom u nastavku poglavlja ukazano
je na razliku izmedu javnog duga i javnog zajma i izdvojene su najznacajnije
vrste javnog zajma - unutrasnji i spoljasnji, dobrovoljni, prinudni i patriotski, i
kratkoro¢nii dugorocni. U poslednjem delu ovog poglavlja, razmatra se emisija
javnog zajma i ukazuje na to kako se moze vrsiti u zavisnosti od metoda koji se
koriste - direktna emisija javnog zajma, indirektna emisija javnog zajma i prodaja
obveznica na berzi. Na kraju je izvrSeno razgrani¢enje pojmova konsolidacija,
konverzija i otplata javnog zajma, pri cemu su objasnjeni nacini otplate javnog
zajma - otplata u jednakim anuitetima, otplata u jednakim godisnjim iznosima,
otplata u celosti.
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Pitanja za proveru znanja

H N =

o v

8.
9.

Definisite javni dug i objasnite kako se finansira.

Objasnite razliku izmedu javnog duga i budzetskog deficita.

Navedite kriterijum konvergencije za visinu javnog duga.

Kako su hipotekarna kriza i pandemija COVID-19 uticale na visinu javhog
duga?

Objasnite zaduzivanje i garanciju.

. Navedite po kom osnovu je moguce zaduzivanje prema Zakonu o javhom

dugu u Repubilici Srbiji.

Koji su ciljevi upravljanja javnim dugom i koji organ u Republici Srbiji
upravlja javnim dugom?

Objasnite razliku izmedu javnog duga i javnog zajma.

Navedite razloge koji uti¢u na nastanak javnog zajma.

10. Nabrojte i objasnite teorije o0 javnom zajmu.

11. Navedite vrste javnih zajmova i objasnite ih.

12. Nabrojte i objasnite metode emisije javnog zajma.

13. Objasnite konverziju i konsolidaciju javnog zajma.

14. Sta podrazumeva otplata javnog zajma i koji su nacini njegove otplate?
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Pitanja za razmisljanje

1. Analizirajte visinu javnog duga u zemljama EU-27 i objasnite da li je
uvodenije kriterijuma konvergencije u Evropskoj uniji, kojim je definisana
njegova gornja granica, imalo uticaja na visinu javnog duga u zemljama
¢lanicama i na nivou ove grupacije.

2. lzdvojite zemlje ¢lanice EU-27 koje imaju hronican problem visokog javnog
duga i objasnite koji su uzroci visokog javnog duga u tim zemljama.

3. Objasnite koje su posledice velike prezaduzenosti i vezu izmedu povecanja
zaduzenosti i kriza.
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Javne finansije

U okviru ekonomske nauke, javne finansije zauzimaju posebno mesto jer se
bave proucavanjem nacina na koji drzava prikuplja, raspodeljuje i koristi
finansijska sredstva radi ostvarivanja opstih drustvenih ciljeva. U savremenim
ekonomijama uloga drzave daleko prevazilazi isklju¢ivo finansiranje javnih
institucija, ona obuhvata stabilizaciju ekonomskih tokova, podsticanje
privrednog razvoja, smanjenje drustvenih nejednakosti i obezbedivanje javnih
dobara od kojih zavisi kvalitet Zivota gradana.

Udzbenik Javne finansije namenjen je prvenstveno studentima trece godine
osnovnih akademskih studija Poslovnog fakulteta Univerziteta Singidunum,
ali moze biti koristan i svima koji zele da steknu sistemati¢no i pregledno
znanje o funkcionisanju javnog sektora i fiskalnog sistema.

Cilj ovog udzbenika jeste da studentima omogudi razumevanje osnovnih
principa javnih finansija, logike fiskalnih instrumenata i nacina na koji drzava
putem budzetske politike uti¢e na ekonomske procese, kao i da kod studenata
razvije analiticki pristup proucavanju javnog sektora i fiskalne politike i
obezbedi osnovu za dalje izucavanje ekonomskih disciplina koje se oslanjaju
na znanja iz oblasti javnih finansija.

Poseban akcenat u ovom udzbeniku stavljen je na institucionalni okvir i
funkcionisanje javnih finansija u Republici Srbiji. Pored teorijskih koncepata
koji predstavljaju opsti okvir ove naucne discipline, u tekstu su analizirani
klju¢ni elementi fiskalnog sistema Srbije, ukljucujuci poresku strukturu, sistem
javnih rashoda, budzetski proces i pitanja fiskalne odrzivosti. Na taj nacin
studentima se omogucava da teorijska znanja povezu sa konkretnim
institucionalnim i ekonomskim okruzenjem u kojem ¢e u buduénosti
profesionalno delovati.
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