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SaZetak: Razlike u fiskalnim sistemima i elementima pojedinih poreza u driavama
¢lanicama EU, drzavama pretendentima i drzavama kandidatima, dovode do prepreka
slobodnom kretanju faktora proizvodnje i obavljanju prometa, sto dovodi do fiskalno
izazvanih distorzija, smanjuje efikasnu alokaciju resursa, rezultira u fragmentaciji
trzista i razlicitim oblicima ekonomske neefikasnosti. Analiza razlicitih puteva fiskalne
integracije na kojima se zasniva Evropska unija ukazuje na kontroverze u nacinima
fiskalne integracije. S jedne strane, poreska neutralnost i efikasnost zahtevaju visok
nivo fiskalne harmonizacije, dok na drugoj strani princip supsidijarnosti podrazumeva
da svaka drzava clanica zadrzava nezavisnost u oporezivanju, a samim tim i pravo na
fiskalnu konkurenciju. Fiskalni sistem Srbije je veoma diverzifikovan i komplikovan, te
je potrebna dalja simplifikacija poreskog sistema i smanjenja velikog broja fiskalnih
instrumenata i veci stepen decentralizacije u skladu sa principom supsidijarnosti,
proklamovanim u Evropskoj uniji.

Kljuéne reci: fiskalni sistem, fiskalna harmonizacija, fiskalna politika, Evropska unija,
fiskalna konkurencija, integracije, princip subsidijarnosti.

FISCAL SYSTEM OF THE REPUBLIC OF SERBIA IN
THE EU ACCESSION PROCESS

Abstract: Differences in the fiscal system and the elements of certain taxes in the EU
member states, countries- pretenders and candidate countries, lead to the barriers to
the free movement of factors of production and transport. This leads to fiscally induced
distortion, while reducing the efficient allocation of resources, and resulting in the
fragmentation of the market and the different forms of economic inefficiency. Analysis
of the different paths of fiscal integration on which the European Union relies, points to
a controversy in the ways of fiscal integration. On the one hand, tax neutrality and
efficiency require a high degree of fiscal harmonization and on the other hand, the
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principle of subsidiarity means that each member state retains independence in
taxation, and is therefore entitled to fiscal competition. The fiscal system of Serbia is
very diversified and complicated, and requires further simplification of the tax system
and reduction of the large number of fiscal instruments and a greater degree of
decentralization in accordance with the principle of subsidiarity, proclaimed in the
European Union.

Key words: the fiscal system, fiscal harmonization, fiscal policy, the European Union,
fiscal competition, integration, the principle of subsidiarity.

JEL classification: E62, E63, F36

1. UvOoD

Evropska unija, kao nova forma supranacionalne ekonomske i politicke
zajednice, proizvod je savremenog razvoja evropskih drzava i integrativnih
procesa zapocetih polovinom XX veka. Evropski integrativni procesi dali su
impuls, ali istovremeno bili i odgovor savremenim procesima globalizacije,
ukidanjem nacionalnih granica i stvaranjem uslova za slobodan protok faktora
proizvodnje. Tokom razvoja, evropski integrativni procesi razvijali su se
primarno kao ekonomski integrativni procesi, prosavsi mnoge faze razvoja, od
carinske unije, preko zajedni¢kog do jedinstvenog trzista, a koji su kulminirali
uvodenjem evra i stvaranjem ekonomske i monetarne unije dvanaest drzava
Clanica. Paralelno sa procesom produbljivanja ekonomskih integrativnih
procesa, odvijalo se i njihovo geografsko Sirenje, tako da Evropsku uniju, od
pocetnih Sest drzava osnivaca iz 1957. godine, sada ¢ini dvadeset sedam drzava
¢lanica sa oko petsto miliona stanovnika.

Ekonomsku osnovu i sustinu Evropske unije ¢ine veliko unutra$nje trziste,
prostor bez drzavnih granica i ograni¢enja u slobodnom kretanju lica, roba,
usluga i kapitala. U cilju stvaranja jedinstvenog unutrasnjeg trzista, neophodno
je eliminisati sve prepreke slobodnom kretanju faktora proizvodnje, zarad
potpunog iskori$¢enja prednosti velikog trzista, posebno u odnosu na savremene
konkurentne ekonomije, Sjedinjene Americke Drzave i Japan.

Jednu od bitnih prepreka ostvarivanju osnovnih sloboda Evropske unije
predstavljaju i fiskalne prepreke izmedu pojedinih drzava c¢lanica, drzava
pretendenata, i drzava kandidata, s obzirom na jedinstveno trziste, Sto implicira
eliminisanje razlika u fiskalnim sistemima drzava ¢lanica i ostalih
zainteresovanih strana.

Razlike u fiskalnim sistemima i elementima pojedinih poreza u drzavama
Clanicama EU, drzavama pretendentima i drzavama kandidatima, dovode do
prepreka slobodnom kretanju faktora proizvodnje i obavljanju prometa, §to
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dovodi do fiskalno izazvanih distorzija, smanjuje efikasnu alokaciju resursa,
rezultira fragmentacijom trzista i razli¢itim oblicima ekonomske neefikasnosti.

Fiskalna integracija, odnosno putevi smanjenja razlika izmedu fiskalnih sistema
drzava ¢lanica Evropske unije u cilju efikasnijeg funkcionisanja zajednickog
trziSta i daljih integrativnih procesa drzava kandidata u Evropsku uniju,
predstavlja jedno od najaktuelnijih i najkontroverznijih pitanja daljeg toka,
karaktera i sustine evropskih integracionih procesa. Pitanja izbora puta fiskalne
integracije ticu se same ekonomske sustine Evropske unije i izbora izmedu dva
puta: regulatornog i neoliberalnog.

Na fiskalnom planu, regulatorni princip podrazumeva fiskalnu harmonizaciju,
kao oblik regulisane, nadnacionalne i legislativne integracije fiskalnih sistema
drzava Clanica, pretendenata i kandidata. Neoliberalni koncept, s druge strane,
promoviSe fiskalnu konkurenciju, koja ¢e na duzi rok spontano dovesti do
fiskalne integracije. Izbor nacina fiskalne integracije ima znacajne posledice na
ukupnu ekonomsku politiku, socijalnu politiku, kao i na ukupne odnose drzava
¢lanica i drzava kandidata.

2. FISKALNI ASPEKTI EVROPSKIH INTEGRACIJA

Evropska unija (EU), a posebno unutar toga Evropska ekonomska i monetarna
unija (EMU), predstavlja u svetu jedinstvenu integraciju u kojoj se prilikom
sprovodenja ekonomske politike kombinuje centralizovana monetarna politika i
decentralizovane ostale makroekonomske i strukturne politike, od kojih se
prvenstveno istice fiskalna politika.

Kada se raspravlja o odnosu jedinstvene monetarne politike koju sprovodi ECB
i nezavisnih fiskalnih politika zemalja Clanica, osnovni problem nastaje kod
definisanja nacina i moguc¢nosti usaglasavanja njihovih ciljeva. Osnovni cilj
monetarne politike Evropske centralne banke je obezbedenje stabilnosti cena na
srednji rok, dok se nezavisnim fiskalnim politikama zemalja ¢lanica monetarne
unije mora delovati na podsticanje rasta autputa. Kontroverznost navedenih
ciljeva i gubitak monetarnog suvereniteta, ispoljenog u nemogucnosti
autonomnog izbora instrumenata monetarnog regulisanja, kao §to su devizni
kurs i kamatne stope, otezava izbor optimalnog intenziteta instrumenata fiskalne
politike. Postavlja se pitanje da li se prevazilaZzenje kontroverznosti ciljeva i
ostvarivanje skladnog funkcionisanja monetarne unije, uz zadovoljavajuéi nivo
blagostanja stanovnis$tva njenih ¢lanica moze ostvariti primenom budZetskih
ogranicenja ili diskrecionim fiskalnim politikama. SuviSe izrazena diskreciona
fiskalna politika, sa prekomernim angazovanjem drzave u cilju podsticanja rasta
autputa iznad njegovog prirodnog nivoa, moze biti anulirano monetarnim
angazovanjem ECB, tako da ¢e konaéni rezultat ,trke* izmedu monetarne i
fiskalne politike biti ravnoteza nivoa autputa i inflacije daleko ispod Zeljenog
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nivoa. U uslovima postojanja jedinstvene, nezavisne centralne banke
angazovane na odrzanju stabilnosti cena, zbog nemogucénosti da se monetarnim
instrumentima obezbede sredstva za pokrice naraslog budzetskog deficita,
fiskalni autoriteti se odluCuju na povecanje poreza, Sto po pravilu vodi
smanjivanju buduc¢ih autputa. Na taj nacin, visoko postavljeni cilj fiskalnih
vlasti preobraca se u svoju suprotnost. Zbog toga prvi uslov da bi se izbegli
negativni efekti na nivo autputa i inflacije i povecao nivo blagostanja jeste
koordinacija izmedu fiskalnih autoriteta zemalja ¢lanica monetarne unije i ECB.

Prema nacelu supsidijarnosti, odgovornost za odredeni segment fiskalne politike
potrebno je dodeliti onom nivou vlasti koji ¢e je najefikasnije izvrsiti. Zbog
centralizovane monetarne politike, te heterogenosti stabilizacionih ciljeva
zemalja clanica E(M)U, najefikasniji nacin za izvrSenje fiskalne funkcije
stabilizacije u EU je da se ona ostvaruje preko samostalnih fiskalnih politika
zemalja Clanica E(M)U. Na taj nacin, postujuéi nacelo supsidijarnosti, potrebno
je bilo uvesti odredena fiskalna pravila koja bi koordinisala fiskalne politike
zemalja Clanica. Stupanjem na snagu Pakta o stabilnosti i rastu, koji je
svojevrsni nastavak Mastrihtskih kriterijuma konvergencije, definisan je model
decentralizovane fiskalne politike u EU.

Razvoj evropskih integracija kroz Evropsku uniju (EU) podrazumeva ne samo
jaCanje integracije s ekonomskog aspekta, odnosno jacanje zajednickog
(jedinstvenog) trzista, nego i politicki aspekt, Sto ukljucuje jacanje politicke
integracije zemalja Clanica i njihovih stanovnika. Preciznije, politicka strana
integracije odnosi se na jacanje unutrasnje politike EU u ¢emu fiskalni sistem,
odnosno sistem javnih finansija EU ima izuzetno vaznu ulogu.

3. FISKALNI SISTEM EVROPSKE UNIJE

Izucavajuéi fiskalne aspekte i fiskalne odnose u EU potrebno je imati na umu
nekoliko stvari. Prvo, postoji znacajna razlika u izgledu i ulozi javnih finansija,
odnosno fiskalnog sistema u EU u odnosu na pojedine nacionalne drzave
¢lanice EU. Drugo, javne finansije i javni sektor u svim razvijenim zapadnim
ekonomijama ¢ine znacajan udeo u bruto domaéem proizvodu, bez obzira na
istorijski otklon neoliberalne koncepcije od drZzave u podsticanju privrednog
rasta i razvoja. Imaju¢i na umu ove cinjenice potrebno je posmatrati buduci
razvoj evropske integracije, odnosno razvoj fiskalnog sistema EU. Poslednje, i
mozda najvaznije, fiskalni sistem EU ne moze se u potpunosti posmatrati i
izgradivati u skladu sa teorijom optimalnih javnih finansija. Osnovni ,,javni®
instrument koji EU stoji na raspolaganju u sprovodenju svojih politika jeste
regulacija, umesto zajednic¢ke (jedinstvene) politike i/ili pozitivne integracije.
Takav okvir politicke intervencije ogranic¢ava razvoj klasi¢nog sistema javnih
finansija, te ukljucuje teoriju javnog izbora u analizi i izgradnji fiskalnog
sistema EU.
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Politicka i konstitutivna ograni¢enja koja se odnose na konfederacije, kao Sto je
EU, determiniSe da fiskalni sistem EU bude relativno mali i nerazvijen u odnosu
na fiskalne sisteme ,klasiénih® nacionalnih drzava. U izgradnji fiskalnog
sistema i fiskalnih odnosa u EU nije se mogla u potpunosti koristiti
tradicionalna teorija javnih finansija. U Evropskoj Uniji je bilo potrebno
izgraditi takve fiskalne odnose s kojima bi:

1. zemlje Clanice EU zadrzale visok stepen politicke i konstitutivne
nezavisnosti;

2. supranacionalni ili konfederalni nivo vlasti imao bi samo one uloge koje
su joj zemlje Clanice dodelile;

3. fiskalna pravila utvrdena na konfederalnom nivou ne bi bila u sukobu s
onima na nacionalnom nivou;

4, unutar konfederacije trebala bi da funkcionise monetarna unija.

U takvoj situaciji, moguénost da se osnovne fiskalne funkcije snaznije
centralizuju je bila slaba, posebno u ranim fazama integracije.

Struktura fiskalnog sistema EU svodi se na budzet EU, kao jedini instrument
sprovodenja fiskalne politike sa centralnog, nadnacionalnog nivoa EU. Ostatak
fiskalnog sistema se moze posmatrati kao skup raznih pravila i dogovora preko
kojih zemlje clanice harmonizuju i koordiniraju ostale segmente fiskalne
politike. To se prvenstveno odnosi na harmonizaciju oporezivanja i na
koordinaciju stabilizacionih fiskalnih politika kroz Pakt o stabilnosti i rastu, te
Mastrihtske kriterijume konvergencije.

Uz budzet EU, kao drugi segment fiskalnog sistema EU mozemo posmatrati
uskladivanje (harmonizaciju) poreskih sistema. Nametanje poreza je u
isklju¢ivoj nadleznosti vlada zemalja ¢lanica EU, a poreski propisi pripadaju
nacionalnom poreskom sistemu odredene zemlje Clanice. Ipak, buduc¢i da je
¢lanstvo u EU utemeljeno na medunarodnom ugovoru koji za ¢lanice sadrzi
razna prava i obveze, njihov poreski suverenitet je ograni¢en, odnosno podeljen
je izmedu EU i zemalja €lanica. U cilju jacanja zajednickog unutra$njeg trzista,
EU je raznim smernicama i drugim pravnim propisima uticala na formiranje
poreskih sistema zemalja ¢lanica EU i na taj nacin fiskalnu harmonizaciju
iskoristila kao alternativni pristup fiskalnom federalizmu.

Tre¢i segment fiskalnog sistema EU ogleda se u koordinaciji stabilizacionih
budzetskih politika zemalja ¢lanica putem fiskalnih pravila EU. Fiskalna pravila
se pre svega odnose na Pakt o stabilnosti i rastu, ali i na Mastrihtske kriterijume
konvergencije. Okruzenje koje je uticalo na razvoj danasnjeg fiskalnog sistema
EU, uticalo je i na koordinaciju budzetskih politika zemalja ¢lanica EU. U tom
kontekstu posebno je naglasena potreba ocuvanja fiskalne discipline unutar
monetarne unije. Osnovni cilj Pakta je spreCavanje pojave prekomernih
budzetskih deficita, sve u svrhu osiguranja fiskalne discipline, racionalnog
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upravljanja javnim finansijama i ocuvanja ekonomske stabilnosti unutar
Ekonomske i monetarne unije (EMU). Nacin na koji se Pakt izvrSava zasniva se
na multilateralnom nadzoru budzetskih pozicija i na raznim procedurama u
slucaju prekomernih deficita.

Fiskalni sistem i fiskalna politika EU jesu odraz izrazito snaznih i Cesto
suprotstavljenih interesa izmedu stvaranja zajednickog trzista i jace politicke
integracije. To pitanje povlaci sa sobom i drugu komponentu politicko-
ekonomske problematike, a to je odnos izmedu centralnog nivoa EU i
nacionalnih nivoa vlasti koje sustinski donose sve vaznije odluke unutar EU.

4. FISKALNA HARMONIZACIJA EVROPSKE UNIJE

Jedinstveno trziste Evropske unije, zasnovano na slobodi kretanja roba, usluga,
rada i kapitala, zahteva uklanjanje prepreka koje onemogucavaju ili otezavaju
ostvarivanje ovih osnovnih sloboda, proklamovanih i normiranih Ugovorom o
osnivanju Evropske unije. Razvoj evropskih integracionih procesa, kulminirao
je stvaranjem Evropske monetarne unije i zajednicke valute — evra 1999.
godine, povecao je i istakao znaCaj i medusobnu zavisnost nacionalnih
ekonomija drzava ¢lanica i njihovih fiskalnih sistema i politika. Takode, sa
paralelnim razvojem ukupne integracije evropskog prostora, menjao se i stepen
fiskalne integraciju u Evropskoj uniji (Jovanovi¢, 2008, p. 17).

Specifi¢nosti fiskalnih sistema pojedinih poreza drzava ¢lanica Evropske unije,
mogu dovesti do prepreka fiskalnog karaktera, ¢ime se naruSavaju osnovne
slobode predvidene Osnivackim ugovorima Evropske unije.

Fiskalni sistemi drzava c¢lanica Evropske unije svojim efektima utiCu na
formiranje relativnin cena kapitala, roba, usluga i rada. U otvorenim
ekonomijama, ovi efekti se prenose na partnerske drzave, Sto zahteva odredeni
nivo fiskalnog usaglasavanja i kooperacije. Samo jacanje integrativnih procesa
u Evropskoj uniji, neminovno dovodi do odredenog stepena suZavanja fiskalne
autonomije drzava clanica, odnosno zahteva odredene oblike fiskalne
integracije.

Pod fiskalnom integracijom podrazumeva se smanjivanje bitnijih razlika izmedu
fiskalnih sistema i elemenata pojedinih poreza u drzavama ¢lanicama Evropske
unije. Sama potreba za fiskalnom integracijom ne opredeljuje i nacin
integrisanja, koji moze biti (Jovanovié¢, 2008, p. 23):

1. putem fiskalne harmonizacije;
2. putem fiskalne konkurencije;
3. razli¢itim vidovima fiskalne koordinacije i kooperacije izmedu drzava

¢lanica Evropske unije.
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Fiskalna konkurencija u Evropskoj uniji ima za cilj da se do integracije dode §to
je moguée pre, a da pravila budu uvedena nakon toga. Prihvatanje fiskalne
konkurencije zasniva se na stavu da postoji prostor u kome ¢e drzave ¢lanice
vrsiti fiskalnu integraciju kroz svoje sopstvene institucije i pravila, a da ce
nakon toga proizaci pravna pravila na nadnacionalnom nivou.

Fiskalna harmonizacija i fiskalna konkurencija postali su posebno osetljivo
pitanje nakon poslednjeg prosirenja Evropske unije maja 2004. godine i prijema
deset novih ¢lanica, s bitno niZzim stepenom ekonomskog razvoja i velikim
razlikama u strukturi fiskalnih sistema, u odnosu na dotadasnje ¢lanice.

Pristup fiskalne harmonizacije zasniva se na pretpostavci da slobodna trgovina
na jedinstvenom trZistu Evropske unije zahteva prethodno izjednaGavanje
politika i prakse u drzavama clanicama, odnosno da integracija zahteva
prethodno ustanovljavanje pravila o funkcionisanju fiskalnih sistema i
profilisanja fiskalnih politika, u formi zakonom obavezujucih propisa za sve
drzave C¢lanice. Fiskalna harmonizacija predstavlja proces normativnog
uskladivanja elemenata pojedinih poreza izmedu drzava ¢lanica Evropske unije,
s ciljem eliminisanja ili smanjenja poreski izazvanih distorzija do kojih dolazi
zbog prekograni¢nih ekonomskih aktivnosti na teritoriji Evropske unije.
Harmonizacija poreskih pravila samo je jedan od formi fiskalnih integracija,
najradikalnijeg i najkomplikovanijeg karaktera. Fiskalna harmonizacija
podrazumeva stvaranje takvog ambijenta u kome je poreski obveznik suocen sa
slicnim ili identi¢nim poreskim opterecenjem. To znaci da harmonizacija
poreskih elemenata dovodi do eliminacije fiskalne konkurencije (Jovanovié,
2008, p. 23-25).

Fiskalna harmonizacija se moze posti¢i na vise razli¢itih nac¢ina (Jovanovic,
2008, p. 23-25):

1. eksplicitna fiskalna harmonizacija — postoji u situacijama kada drzave
¢lanice Evropske unije postignu dogovor o ustanovljenju minimalnih poreskih
stopa ili odluce da oporezivanje vrse po istoj poreskoj stopi;

2. implicitna fiskalna harmonizacija — postoji u situaciji kada drzave
¢lanice oporezuju dohodak svojih drzavljana zaraden u poreskim jurisdikcijama
drugih ¢lanica Evropske unije;

3. pozitivna fiskalna harmonizacija — pod kojom se podrazumevaju
razli¢iti oblici fiskalne harmonizacije, kao i razli¢iti oblici poreske koordinacije
i saradnje;

4. negativna fiskalna harmonizacija — koja se manifestuje u zabranama

onih ponasanja koje dovode do narusavanja Cetiri osnovne slobode na kojima
pociva Evropska unija.

Ekonomisti Cesto isticu da eliminisanje svih razlika izmedu poreskih sistema
drzava clanica Evropske unije nije idealno reSenje, ukoliko su takve razlike
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opravdane objektivnim faktorima. Sa ekonomske tacke glediSta sasvim je
opravdano da drzave ¢lanice, koje su teritorijalno locirane na perifernim
obodima Evropske unije, ili su po veli¢ini male, usvajaju povoljne poreske
rezime, s ciljem kompenzacije nepovoljnog geografskog i teritorijalnog
polozaja.

5. HARMONIZACIJA FISKALNOG SISTEMA REPUBLIKE
SRBIJE U PROCESU PRIDRUZIVANJA EVROPSKOJ UNIJI

U junu 1993. godine Sefovi drzava ¢lanica Evropske unije izrazili su spremnost
za proSirenje Evropske unije, uz uslov ispunjenja kriterijuma koji obuhvataju,
kako ekonomske, tako i politicke preduslove za ¢lanstvo. Prema tome, nove
drzave ¢lanice moraju ispuniti sledece uslove (Jovanovi¢, 2008, p. 262):

1. stabilnost demokratija i njenih institucija (pravna drzava, viSepartijski
sistem i zastita manjina);

2. trziSna privreda koja funkcioniSe i1 koja moZe izdrzati pritisak
konkurencije na unutrasnjem trzistu,

3. sposobnost preuzimanja prava i obaveza koje proizlaze iz tekovina
Evropske unije;

4. saglasnost s politickim ciljevima, kao i ciljevima ekonomske i

monetarne unije.

Mastrihtskim ugovorom su definisani osnovni kriterijumi za uklju¢ivanje drzava
¢lanica u evropske integracije (Lovre, 2008, p. 53-62):

1. Cenovna stabilnost. Stopa inflacije ne sme da iznosi vise od 1,5
procentnog poena od neponderisanog proseka u tri zemlje Clanice EU sa
najniZom stopom inflacije. Stopa inflacije meri se indeksom potroSackih cena u
godini pre utvrdivanja ispunjenja kriterijuma za pristup monetarnoj uniji.

2. Dugorocna kamatna stopa. DugoroCna kamatna stopa na drzavne
obveznice ne sme biti preko 2 procentna poena iznad neponderisanog proseka
kamatnih stopa u tri zemlje ¢lanice sa najnizom kamatnom stopom.

3. Devizni kurs. Nacionalna valuta nije smela devalvirati u poslednje dve
godine i da su njene fluktuacije u okviru fluktuacija u evropskom monetarnom
sistemu.

4. Fiskalni deficit. Deficit drzavnog budzeta prema drustvenom bruto
proizvodu ne sme da iznosi vise od 3 procentna poena.
5. Drzavni dug. Ukupan javni dug ne sme da iznosi viSe od 60 procentnih

poena od iznosa jednogodis$njeg drustvenog bruto proizvoda.

Predvideno je da u izuzetnim slucajevima zemlja pristupnica EU koja ne
ispunjava jedan ili dva kriterijjuma moze da bude primljena u Evropsku
monetarnu uniju, ako se oceni da je kod svih kriterijuma postignut napredak u
prethodnom periodu (Lovre, 2008, p. 53-62).
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Za pripremu zemalja pristupnica EU za ulazak u Evropsku monetarnu uniju,
odnosno za monitoring procesa konvergencije zaduzen je Opsti savet Evropske
centralne banke. Medutim, za kontrolu pridrzavanja ¢lanica pravilima EMU,
osnovan je 1997. godine Pakt za stabilnost i rast (Lovre, 2008, p. 53-62).

Situacija u fiskalnom sistemu Republike Srbije se od 2000. godine znacajno
poboljsala. Fiskalni deficit je relativno nizak — 2000. godine kretao se oko 3%
BDP-a, da bi u 2013. iznosio 5.5%, $to je posledica svetske ekonomske krize i
govori da fiskalna odrzivost jo§ uvek predstavlja izazov.

Javna potro$nja je visoka — 0ko 50% BDP-a u 2012. — i opterecena je ogromnim
transferima iz budZeta u socijalne fondove. Za sada se jo$ uvek sredstva iz
privatizacije koriste za pokri¢e budzetskog deficita — drugim recima, kapital se
preliva u potrosnju. Kako gotovo da ne postoji prostor za realno smanjivanje
javne potroSnje, ono se mora traziti u rastu BDP-a. Potrebno je, medutim,
promeniti strukturu javne potro$nje — smanjiti subvencije, transfere iz budzeta i
izdatke za plate s ciljem povecanja investicija i otplate duga, a funkcionalno,
povecavati ucesce troSkova za obrazovanje, a smanjivati izdatake za odbranu.
Treba, takode, otvoriti pitanje upravljanja javnom potrosnjom u celini sa
gledista odnosa republickih i lokalnih vlasti. Vec¢i stepen decentralizacije je u
skladu sa principom supsidijarnosti, proklamovanim u Evropskoj uniji.

Konsolidovani javni prihodi iznose 42-43% BDP-a. Uces¢e javnih prihoda u
BDP verovatno je neSto precenjen zbog potcenjenosti BDP usled slabijeg
obuhvata privatnog sektora. Stoga, mozemo zakljuciti da je poresko opterecenje
u Srbiji u odnosu na zemlje EU i druge evropske zemlje u tranziciji umereno.
Ovaj zaklju¢ak moze se doneti i poredenjem najvaznijih poreskih stopa u Srbiji
sa zemljama EU i regionom.

Dakle, na prihodnoj strani glavni strateSski pravac treba da bude povecanje
ubiranja prihoda sve ve¢im ukljucivanjem sive ekonomije u formalne tokove, a
na strani rashoda promena strukture potrosnje.

Kljucno pitanje je definisanje fiskalne politike na srednji rok. Prosec¢no poresko
opterecenje iznosi oko 42% BDP-a, Sto u poredenju sa EU nije previsoko
(prosek EU iznosi 40,5% BDP-a). Znacajnija razlika je u strukturi poreza u
ukupnim poreskim prihodima — u Srbiji fiskalni teret prevashodno pada na
potro$nju — oko 49% javnih prihoda (u EU oko 30%), dok najmanje opterecenje
trpi kapital od Cijeg se oporezovanja stiCe svega 7,5% prihoda (u EU
obezbeduje 20% ukupnih prihoda).

Sistem akciza u Srbiji takode koncepcijski ne odstupa znacajno u odnosu na
EU. Suzena je lista akciznih proizvoda i usvojena je dugorocna strategija akciza
na cigarete, a akcizne stope se postepeno uskladuju sa EU.

SKOLA BIZNISA, 3-4/2013, 171 — 183



180 | FISKALNI SISTEM REPUBLIKE SRBIJE U PROCESU PRIDRUZIVANJA EVROPSKOJ UNIJI

Porez na dohodak gradana u Srbiji je meSovit — svi primaoci dohotka podlezu
seriji cedularnih poreza (odvojeno se oporezuju razliciti prihodi), a odredeni
broj poreskih obveznika placa i komplementarni godi$nji porez na dohodak.

Ovakav sistem potrebno je zameniti globalnim (sintetickim) porezom na
dohodak gradana, koji primenjuje ve¢ina zemalja ¢lanica EU. Sinteticki porez
oporezuje sve prihode koje ostvari poreski obveznik, bez obzira na prirodu
primanja i izvore iz kojih oni poticu, jednim porezom cCija je stopa obicno
progresivna. Za prelazenje na globalni sistem potrebno je pre svega unaprediti
poresku administraciju.

Poreska osnovica kod poreza na prihode od samostalne delatnosti je u velikoj
meri potcenjena, a Cak vise od 60% poreskih obveznika iz ove grupe se
oporezuje pauSalno. Potrebno je =znatno poostriti zakonski postavljene
kriterijume za odobravanje pausalnog oporezivanja, posebno kad su u pitanju
usluge u kojima se stvara znacajna dodata vrednost.

Dohodak individualnih poljoprivrednika se uglavnom zahvata porezom na
katastarski prihod. Potrebno je sprovesti revalorizaciju katastarskih prihoda, a
srednjoro¢na mera podrazumeva kompletnu inovaciju sistema oporezivanja
dohotka iz poljoprivrede kroz uvodenje poreza na ocenjeni dohodak
proizvodaca.

Radi izbegavanja dvostrukog oporezivanja prihoda od kapitala, potrebno je
reformisati sistem oporezivanja. Kada je re¢ o oporezivanju dividendi,
najefikasnije reSenje bilo bi ili potpuno izuzimanje dividendi iz poreza na
dohodak gradana ili njihovo podvrgavanje kona¢nom porezu po odbitku, Cija bi
stopa bila znatno niza od trenutne efektivne stope od 10%. Analogno resenje
trebalo bi primeniti i na prihode od kamata.

Doprinosi za obavezno socijalno osiguranje — zbirno opterecenje (bruto) plata
je znacajno smanjeno 2012. godine i iznosi 30%. Imajuéi u vidu izuzetno visok
deficit u Fondu penzionog osiguranja zaposlenih, ali i ¢injenicu da je ova stopa
opterecenja najniza u regionu (a na nivou proseka EU), nije realno dalje
smanjivanje stopa.

Porez na dobit preduzeca — u kasnijoj fazi pripreme za prikljuc¢enje EU bice
potrebna i odredena uskladivanja ovog poreskog oblika sa preovladuju¢im
evropskim sistemom oporezivanja preduzeca.

Porez na imovinu — najve¢i problem kod ovog poreskog oblika predstavlja
utvrdivanje vrednosti poreske osnovice, koji je potrebno potpuno inovirati,
oslanjaju¢i se na savremena svetska nacela u njenom definisanju: zasnovanost
na celokupnoj i kapitalnoj vrednosti nekretnine. Celokupnu vrednost nekretnine
(ukljuéujuéi i vrednost gradevinskog zemljista) bice moguce odrediti tek nakon
sprovedene privatizacije gradskog gradevinskog zemljiSta u Srbiji (za Sta je
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potrebno usvojiti novi Ustav Republike), dok je kapitalnu vrednost nekretnina
moguce utvrditi koriS¢enjem ve¢ ustanovljenih procena vrednosti nekretnine u
slucaju poreza na prenos apsolutnih prava (lokacija, kvalitet, opremljenost
objekta i sl.).

Preporuke u vezi sa promenama u fiskalnoj politici u narednom periodu:

1. Nastaviti tok reforme proSirenjem poreske osnovice, ucvr§¢ivanjem i
modernizovanjem Uprave javnih prihoda, sa posebnim naglaskom na ubiranju i
kontroli prihoda s ciljem smanjivanja utaje poreza, tj. ukljucivanja sive
ekonomije u formalne tokove. Kljucni element poreske reforme je zapravo
reforma poreske administracije. Jedan od vaznih faktora neefikasnosti poreskog
sistema 1 rasprostranjenosti sive ekonomije su institucionalne slabosti —
neefikasni 1 nerazvijeni kontrolni mehanizmi (poreska administracija,
inspekcijske sluzbe...). Podaci pokazuju da su inspekcijske sluzbe povecale
efikasnost, ali i dalje postoje brojni problemi: nedovoljna informaticka
opremljenost, neadekvatna opremljenost inspektora na terenu, nepovezanost sa
drugim inspekcijskim sluzbama, odsustvo saradnje sa poreskim organima,
nedovoljan broj zaposlenih, male plate inspektora, neodgovarajuca i zastarela
organizacija. Izrazena je potreba za edukacijom zaposlenih iz oblasti javnih
finansija, ali i poreskih obveznika. Da bi postigli ve¢u efikasnost poreske
administracije  potrebno je: reformisanje inspekcijskih  sluzbi, bolja
opremljenost, obucenost, specijalizovana znanja, dogradnja informacionog
sistema,

preispitivanje broja zaposlenih, preispitivanje kaznene politike, formiranje
kriterijuma za zaposljavanje, poboljsanje kontrole rada inspektora i povezivanje
baza podataka razli¢itih sluzbi.

2. Koncipirati razvojni budzet, tj. preusmeravati deo javnih izdataka sa
potrosnje na investicije.
3. Zapoceti prenos dela tereta socijalne zastite sa drzave na privatni sektor

(Sto ¢e posredno uticati na razvoj finansijskog trziSta). Razvijati privatno
penzijsko osiguranje.

6. ZAKLJUCAK

Jedinstveno trziSte Evropske Unije, zasnovano na slobodnom kretanju roba,
usluga, rada i kapitala, pretpostavlja i zahteva uklanjanje prepreka koje
onemogucavaju ili oteZavaju ostvarivanje ovih principa.

Fiskalna harmonizacija Evropske unije predstavlja jedno od fundamentalnih
pitanja daljeg razvoja Evropske unije i predmet brojnih i kontroverznih stavova,
kako ekonomske teorije i kreatora ekonomske politike, tako i politicke prirode.
Pre svega fiskalna harmonizacija je samo jedan od nacina fiskalne integracije,
najradikalnijeg karaktera, s obzirom da podrazumeva izmenu nacionalnih
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poreskih propisa, u skladu sa komunitarnim pravom Evropske unije. Fiskalna
integracija se osim fiskalnom harmonizacijom, moze ostvariti i fiskalnom
konkurencijom, koja na duzi rok dovodi do postepenog fiskalnog usaglasavanja,
kao i putem razli¢itih oblika fiskalne kooperacije, koordinacije i usaglasavanja.

U koncipiranju i realizaciji fiskalne politike Evropske unije, postoji poseban
problem i izazov u vodenju jedinstvene fiskalne politike prvenstveno zbog
politickih i konstitutivnih ograni¢enja koja karakteri$u jednu konfederaciju kao
$to je EU. Jedini zajednicki, odnosno centralizovani instrument sprovodenja
fiskalne politike EU jeste budzet EU. Budzet EU relativno je mali, ali znacajan
instrument sprovodenja fiskalne politike sa centralnog, odnosno nadnacionalnog
nivoa EU. Zbog politickih i konstitutivnih ograni¢enja koja postoje u EU, on se
po svojim karakteristikama bitno razlikuje od ,klasi¢nih® budZeta nacionalnih
drzava. Slozenost vertikalne strukture i politickog odluc¢ivanja o fiskalnim
pitanjima u EU, uslovljava da se redistribucija ograni¢enih sredstava zasniva na
postizanju §to ve¢e ekonomske i socijalne kohezije unutar EU.

Analiza razliitih puteva fiskalne integracije na kojima se zasniva Evropska
unija ukazuje na kontroverze u naéinima fiskalne integracije. S jedne strane,
poreska neutralnost i efikasnost zahtevaju visok nivo fiskalne harmonizacije,
dok na drugoj strani princip supsidijarnosti podrazumeva da svaka drzava
Clanica zadrzava nezavisnost u oporezivanju, a samim tim i pravo na fiskalnu
konkurenciju.

U skladu sa dugorocnom spoljnopoliticCkom strategijom Srbije, po kojoj je
buduénost Srbije u evropskim integrativnim procesima, nedvosmislen je
zaklju¢ak da je neophodno izvrSiti harmonizaciju naseg ukupnog
zakonodavstva, pa samim tim i poreskog zakonodavstva sa pravom Evropske
unije, kao sastavnog dela aktivnosti u procesu pridruzivanju Evropskoj uniji.
Komparativno posmatrano poresko zakonodavstvo Srbije, u pogledu
harmonizacije sa pravom Evropske unije zaostaje u odnosu na druge zemlje u
tranziciji. Srbija je medu poslednjim zemljama koja se ukljuCuje u proces
integracije u Evropsku uniju.

Fiskalni sistem Srbije je veoma diverzifikovan i komplikovan, te je potrebna
dalja simplifikacija poreskog sistema i smanjenja velikog broja fiskalnih
instrumenata, kao i veci stepen decentralizacije u skladu sa principom
supsidijarnosti, proklamovanim u Evropskoj uniji.

Jedna od prepreka ulaska Srbije u Evropsku uniju predstavlja fiskalni deficit
koji moze nastati kao posledica aktuelne ekonomske krize, koji je, redukcijom
javne potroS$nje i smanjenjem drzavne administracije, neophodno uskladiti sa
ograni¢enjem koje namecu Mastrihtski kriterijumi.
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Harmonizacijom fiskalnog sistema i fiskalne politike Srbije sa fiskalnom
politikom Evropske unije, rukovodi¢e politicki faktori koji su u proteklim
godinama tranzicije, usled naglasenog ekonomskog i politickog populizma, bili
jedna od prepreka integraciji Srbije u Evropsku uniju.
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