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Zahtjevi principa zakonitosti u oblasti
poreza

Rezime: Smisao principa zakonitosti u granicama poreske ma-
terije ogleda se u tome Sto oporezivanje mora imati osnove u
zakonu. Nacelo da nema poreza bez predstavljanja u parlamen-
tu, odnosno da nema poreza bez zakona, staro je ve¢ vijekovi-
ma. U savremenim pravnim drzavama, uvodenje novih oblika
poreza i mijenjanje zakonskog opisa poresko Cinjeni¢nog stanja
kod vec ustanovljenih poreza moze se vrsiti samo na osnovu za-
kona i to se pravilo uzdiZe na nivo ustavnog nacela. To proizilazi
i iz ¢lana 62, st.2.Ustava Republike Srpske koji odreduje da su
sredstva budzeta porezi, takse i drugi zakonom odredeni pri-
hodi u skladu sa zakonom. U politickom znagenju, ovo pravilo
osigurava zastitu protiv samovolje vlasti, pravnu sigurnost gra-
dana, njihova prava i slobode, dok se njegovo pravno znacenje
ispoljava kod postovanja odredenih zahtjeva kako od strane za-
konodavca kada donosi poreski propis, tako i od strane organa
koji poreski propis treba da tumace i primjenjuju.

U ovom radu bice rijeci upravo o pravnom znacenju principa za-
konitosti u oblasti poreza, koji se moZe sagledati u ispoljavanju
zahtjeva da se porez moZe ustanoviti samo zakonom i da je jedi-
no zakonodavac ovlasten da utvrduje zakonski opis poreskog Ci-
njeni¢nog stanja koji obuhvata odredivanje poreskog obveznika,
poreski objekat, poresku osnovicu, poresku stopu, poreske olak-
Sice i odvijanje cjelokupnog toka procesa oporerizivanja,zahtjeva
kod tumacenja poreskih normi, odredenosti poreza i nacelno
nedopustenoj retroaktivnosti pravnog dejstva poreskih zakona.

Kljucne rijeci: princip zakonitosti, porez, poreski propisi.

UVODNI DIO

Smisao principa zakonitosti u granicama poreske materije
ogleda se u tome $to oporezivanje mora imati osnove u zakonu.
Nacelo da nema poreza bez predstavljanja u parlamentu, od-
nosno da nema poreza bez zakona, staro je veé¢ vijekovima i na-
stalo je kao rezultat politicke borbe za uspostavljanje i ucvrséi-
vanje parlamentarizma. Proklamovanje ovog nacela u poreskoj
materiji nalazimo u Magna charta libertatum iz 1215. godine,
koja je obavezala engleskog kralja da prilikom uvodenja pore-
za mora dobiti saglasnost plemstva.! Od tih davnih dana pa do

' Ferdinand H. M. Grapperhaus (1998), Tah Tales from the Second
Millennium. International Bureau of Fiscal Documentation,
Amsterdam, 31.
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danas, uvodenje odredenih oblika poreza i odredivanje zakonskog opisa poreskog ¢inje-
ni¢nog stanja za konkretan oblik poreza, prepusteno je iskljucivo zakonodavnoj vlasti.

Princip zakonitosti u oblasti poreske materije, kao garant pravne sigurnosti, uzdize
se na nivo ustavnog nacela. Tako je u ¢l. 62, st. 2. Ustava Republike Srpske, odredeno da
su sredstva budzZeta porezi, takse i drugi zakonom odredeni prihodi u skladu sa zakonom.
Princip zakonitosti kao ustavno nacelo odredeno je i odredbom ¢l. 61. navednog Ustava
koji odreduje da se finansiranje javnih sluzbi vrsi preko fondova i budzeta, u skladu sa
zakonom, $to znaci, da se sredstva budZeta, odnosno javni prihodi mogu utvrdivati isklju-
¢ivo zakonom, a ne i podzakonskim aktima. Princip zakonitosti poreza u Republici Srpskoj
odreden je i odredbom ¢l. 5, st. 4. Zakona o budZetskom sistemu Republike Srpske,? koja
definiSe da su javni prihodi utvrdeni u skladu sa zakonom, ostvareni po osnovu poreza, do-
prinosa, taksa, naknada i drugih prihoda kojima se finansiraju prava i duznosti Republike,
opstina, gradova i fondova.

Ustavne odredbe koje odreduju princip zakonitosti u oblasti poreza nalazimo i u
Ustavu Srbije (¢l. 91,st.1.) odredivanjem da se sredstva iz kojih se finansiraju nadlezno-
sti Republike Srbije, autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave obezbjeduju iz
poreza i drugih prihoda utvrdenih zakonom. U Ustavu Crne Gore (¢l. 142,st.3.) princip
zakonitosti poreza odreden je formulacijom da se porezi i druge dazbine mogu uvoditi
samo zakonom, dok je u Ustavu Republike Hrvatske (¢l. 9o, st.2.), princip zakonitosti po-
reza prepoznat u formulaciji da se u zakonu ¢ija primjena trazi finansijska sredstva moraju
predvidjeti njihovi izvori.

Polazeéi od osnovnih karakteristika poreza, a prije svega, da je to prinudno i nepovratno
davanje kojim se umanjuje ekonomska snaga poreskih obveznika bez neposredne protivna-
knade radi prikupljanja javnih prihoda koji ¢e sluziti za zadovoljavanje javnih potreba,® nace-
lo zakonitosti oporezivanja u Sirem smislu, treba posmatrati i u odnosu na ¢lan II/2, Ustava
Bosne i Hercegovine i ¢l. 1, Protokola br. 1 uz Evropsku konvenciju o zastiti ljudskih prava i
osnovnih sloboda, koji odreduje da svako fizicko ili pravno lice ima pravo na nesmetano uzi-
vanje svoje imovine, da niko ne moze biti liSen svoje imovine osim u javnom interesu i pod
uslovima predvidenim zakonom i op$tim nacelima medunarodnog prava, dok to ne utice na
pravo drzave da primjenjuje zakone koje smatra potrebnim da bi nadzirala koristenje imovine
u skladu sa opstim interesom ili da bi osigurala naplatu poreza ili drugih doprinosa ili kazni.

Princip zakonitosti poreza se svrstava u vrhunska nacela pravne drzave, koje ne samo
da osigurava zastitu protiv samovolje vlasti, ve¢ u politickom znacenju, osigurava pravnu
sigurnost gradana, njihova prava i slobode, odnosno obezbjeduje se zastita i $titi poreski
obveznik od subjektivizma i samovolje drzavnog aparata. Opste je pravilo da se ustavom
odreduje fiskalni suverenitet i daje ovlastenje da odredeni javnopravni kolektiviteti uvode,
utvrduju i naplacuju poreze ili druge dazbine, odnosno ustav im daje fiskalnu vlast* da uvode

2 Zakon o budzetskom sistemu Republike Srpske - SI. glasnik R. Srpske br.121/12,52/14 1 103/15.

3 Vidi, B.Raicevi¢ (2005), Javne finansije. Ekonomski fakultet u Beogradu,100.

* Fiskalna vlast i politicka vlast idu ruku pod ruku, tu nema ravnopravnosti, dobrovljnosti niti
saglasnosti druge strane u poreskopravnom odnosu. Vidi, Z. Drljaca (2015), Finansijsko i
poresko pravo. Univerzitet za poslovne studije Banja Luka, 55.
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odredene poreze i druge dazbine, ali isto tako odredenim ustavnim odredbama to pravo se
ogranic¢ava. Primjera radi, svi ustavi u Bosni i Hercegovini jaméce nepovredivost ljudskog
dostojanstva. Na osnovu tog principa, oporezivanja je osloboden egzistencijalni minimum,
$to se utvrduje zakonskim opisom poreskog ¢injeni¢nog stanja u odnosu na konkretnog po-
reskog obveznika. Pored ustavnog odredivanja nacela opsStosti placanja poreza za sve grada-
ne u ¢l. 63. Ustava Republike Srpske odreduje se i princip pravi¢nosti kod oporezivanja $to
znaci da se platanje poreza odreduje u zavisnosti od ekonomske snage poreskog obveznika.
Tako je npr. ¢l. 14. Zakona o porezu na dohodak u Republici Srpskojs odredeno da se godis$nji
porez na dohodak plaéa u razli¢itim iznosima u zavisnosti od ukupne ekonomske snage po-
reskog obveznika u poreskoj godini. Zatim, propisuje se umanjenje poreske osnovice zavisno
0 broju izdrzavanih ¢lanova domacéinstva i druge subjektivne olaksice koje imaju za cilj da se
shodno nacelu pravi¢nosti utvrdi ukupna ekonomska snaga poreskog obveznika. U cilju za-
Stite ljudskog dostojanstva, ali i kriterijuma koji defini$u socijalne ciljeve oporezivanja, kod
prinudne naplate poreskog duga prema odredbi ¢l.13, st. 6 i 7. Zakona o postupku prinudne
naplate indirektnih poreza,® od izvrSenja prinudne naplate poreskog duga, izuzeti su namje-
Staj fizickih lica i ostalo pokuéstvo i odjeca koji nisu velike vrijednosti, a koji predstavljaju
skromno domadéinstvo. Iz istih razloga kad su predmet izvrSenja plate, naknade, nadnice i
penzija zakonom se garantuje iznos koji ne moze biti predmet pljenidbe.

Imajudi u vidu znacaj i Sirinu znacenja principa zakonitosti u oblasti poreza, a kreéuéi
se u okviru naziva ovog rada, u daljem tekstu, autori e se ograni¢iti na analiziranje za-
htjeva principa zakonitosti u oblasti poreza koji su postavljeni kod ustanovljavanja poreza
i odvijanja poreskih tokova, tumacenja poreskih normi, odredenosti poreza i u nacelno
nedopustenoj retroaktivnosti pravnog dejstva poreskih propisa, podrazumijevajuci pod
poreskim propisima ne samo poreske zakone veé i podzakonske akte kojim se blize uredu-
ju pitanja koja nisu dovoljno razradena u poreskom zakonu.

ZAHTJEV KOD USTANOVLJAVANJA POREZA

Tradicionalno, ustanovljavanje poreza i odredivanje bitnih elemenata svakog oblika po-
reza je iskljucivo ovlastenje zakonodavca. Samo je zakonodavac ovlasten da utvrduje zakon-
ski opis poreskog ¢injeni¢nog stanja koje obuhvata odredivanje poreskog obveznika, poreski
objekat, poresku osnovicu, poresku stopu i poreske olaksice. U sustini, zakonski opis pore-
skog ¢injeni¢nog stanja predstavlja ukupnost apstrakinih pretpostavki sa definisanim bitnim
elementima za uspostavljanje konkretnog poreskopravnog odnosa izmedu poreskog povjeri-
oca (drzave ili drugog javnopravnog kolektiviteta) i poreskog obveznika, koji ée se uspostaviti
ukoliko nastupi odredeni, ekonomski ili pravni dogadaj.” Taj dogadaj se vezuje za ostavrenje
nekih prihoda na strani poreskog obveznika, sticanje imovine ili obavljanje odredene finansij-
ske transakcije, $to znaci da se poreska obaveza mora individualizovati u pogledu svog samog
postojanja, odredivanja poreskog obveznika i obima davanja, mora se utvrditi visina poreza.

Utvrdivanje poreza je djelatnost poreskih organa koja se sastoji u izdavanju upravnih
pravnih akata, ali i obaveza poreskih obveznika koja se sastoji u preduzimanju zakonom
propisanih radnji kojim se oni identifikuju kao poreski obveznici kod poreskih organa u

5 Zakon o porezu na dohodak - SI. glasnik R. Srpske br. 60/15.
¢ Zakonom o postupku prinudne naplate indireknih poreza - SI. glasnik BiH br. 89/05 i 62/11.
7 D. Popovi¢ (2006), Poresko pravo-opsti dio. CEKOS IN, Beograd, 290.
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odnosu na odredeni poreski zakon i preduzimaju radnje kojim se utvrduje visina poreza.®
U okviru cjeline odvijanja poreskih tokova, osim ustanovljavanja i utvrdivanja poreza, da
bi se postigao cilj oporezivanja, vrlo vazne komponente su plaéanje poreza (redovnom ili
prinudnom naplatom), odnosno ostvarivanje krajnjeg cilja radi kojeg je porez i uveden,
ali i poreska kontrola kao poseban postupak provjere utvrdivanja zakonitosti i pravilnosti
odvijanja poreskih tokova.

Sama slozenost poreske materije, zahtijeva da se odredena pitanja za odvijanje cje-
lokupnog procesa oporezivanja pored zakonom utvrdenog poreskog ¢injeni¢nog stanja za
odreden oblik poreza dodatno regulisu i podzakonskim aktima $to je na osnovu zakonskog
ovlastenja prepusteno izvr$nim organima vlasti, odnosno vladi, ministarstvu finansija, po-
reskim organima i u odredenim sluc¢ajevima jedinicama lokalne samouprave.

Podzakonski propisi se donose radi izvrsavanja poreskih zakona, njima se razraduju
pojedine zakonske odredbe i njihova svrha je da se uglavnom blize ureduju pitanja koja se
nisu mogla precizirati u samom zakonu, sa osnovnim zahtjevom, da regulisanje tih pitanja
podzakonskim aktima mora biti u okviru zakona.

Pojam poreskih propisa u Republici Srpskoj definisan je u ¢l. 2, ta¢. e) Zakona o pore-
skom postupku Republike Srpske,® odredujuéi da su to propisi koji se odnose na poreze ili
kojima se uvodi obaveza pla¢anja poreza i sporednih poreskih davanja kao i podzakonski
akti doneseni na osnovu poreskih zakona.

U poreskoj materiji, kao vrste podzakonskih propisa koji imaju dopunski karakter
poresekih zakona, najcescée su zastupljene:

- uredbe koje donosi vlada,

- pravilnici koje donosi ministarstvo finansija ili sami poreski organi,

- odluke skupstine jedinice lokalne samouprave.

U Republici Srpskoj pravno znacenje uredbe kao podzakonskog akta odredeno je
Ustavom Republike Srpske i Zakonom o vladi Republike Srpske®. Tako je ¢l. 90, stav 4.
Ustava Republike Srpske odredeno da izmedu ostalog navedenog u tom ¢lanu, Vlada do-
nosi uredbe, odluke i druga akta za izvr§avanje zakona, dok je u ¢l. 43, st. 2. Zakona o Vla-
di Republike Srpske odredeno da Vlada u okviru izvr$avanja svojih nadleznosti uredbom
blize ureduju odnose od znacaja za izvrSavanje zakona, $to sve upuéuje da se uredbom kao
aktom Vlade samo dodatno razraduju pitanja koja su utvrdena zakonom. Konkretno, u
oblasti poreza to se odnosi samo na izvr$avanje poreskih zakona po odredenim pitanjima,
a ne 1 uredivanje pitanja uvodenja poreza i utvrdivanje poreskog ¢injeni¢nog stanja odre-
denog oblika poreza $to je isklju¢ivo u nadleznosti zakonodavca. Tako je npr. ¢l. 48, st. 11.
Zakona o poreskom postupku Republike Srpske odredeno da ée uslove i nac¢in odgadanja
placanja dospjele poreske obaveze propisati Vlada uredbom, na prijedlog Ministarstva
finansija, $to znadi da je sam zakonodavac delegirao ovlastenje Vladi da blize uredi ovo
pitanje, ali samo u dijelu koji se odnosi na odredivanje uslova i na¢ina odgadanja pla¢anja

8 A.D. Giannini (1956), I concetti fondamentali del diritto tributario. Unione Tipografico, Torino, 4.
® Zakon o poreskom postupku Republike Srpske - S glasnik R. Srpske br. 102/11, 67/13,31/14 1 44/16.
10" Zakon o vladi Republike Srpske - SI. glasnik R. Srpske br. 118/08.
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veé utvrdenog poreskog duga, a ne i pitanje utvrdivanja visine poreskog duga s obzirom
da su poreski obveznik, predmet oporezivanja, poreska osnovica, poreska stopa, poreska
oslobadanja i drugi elementi poreza regulisani isklju¢ivo odredenim poreskim zakonom.

Pravilnikom kao podazkonskim aktom se razraduju pojedine odredbe zakona, a samo
ovlaséenje za donoSenje pravilnika o razradi pojedinih zakonskih odredbi odredeno je za-
konom. Npr. u ¢l. 28, st. 3. Zakona o poreskom postupku Republike Srpske odredeno je da
¢e ministar finansija donijeti Pravilnik o uslovima i nadinu registracije identifikacije po-
reskih obveznika, dok je u ¢l. 30, st. 4, navednog Zakona odredeno da ée direktor Poreske
uprave donijeti Pravilnik o postupku i na¢inu podnosenja poreskih prijava. Kod donosenja
pravilnika kao podzakonskog akta, treba imati u vidu da je ¢l. 70. Zakona o republickoj up-
ravi ! propisano da organi uprave, ministarstva uprave i upravne organizacije, mogu do-
nositi podzakonske akte samo kada su za to izricito ovlasteni zakonom ili propisom Vlade.

Uputstvom kao provedbenim propisom se odreduje nacin na koji organi uprave i no-
sioci javnih ovlaStenja izvrSavaju pojedine odredbe zakona i drugih propisa.

Odluka u poreskoj materiji najéesce predstavlja propis koji donosi skupstina jedi-
nice lokalne samouprave. Odlukom se u skladu sa zakonom, uvode lokalni javni prihodi
i ureduje nacin njihovog utvrdivanja i placanja, $to znaci da jedinice lokalne samoupra-
ve pod zakonom utvrdenim uslovima mogu uvoditi lokalne javne prihode za zadovolja-
vanje lokalnih potreba, ali samo uz konkretizovanje i razradu zakonoskih odredbi u gra-
nicama delegiranog zakonskog ovlaséenja, a ne da mogu uvoditi poreze. Primjera radi,
u Republici Srpskoj, jedinice lokalne samouprave su obavezne da na osnovu zakonskog
ovlastenja iz ¢l. 30, Zakona o gradevinskom zemljistu,* utvrduju visinu naknade za trajno
koristenje gradevinskog zemljista(trajna renta).Medutim, ovdje treba imati u vidu da Za-
kon o gradevinskom zemljistu nije poreski zakon, ali se ovim zakonom daje ovlastenje da
skupstina opstine ili grada utvrdi naknadu za koristenje gradskog gradevinskog zemljista
kao javni prihod budZeta jedinica lokalne samouprave i da je na osnovu ¢l. 102, st. 3.
Ustava Republike Srpske opstina ovlastena da preko svojih organa ureduje i obezbjeduje
koristenje gradskog gradevinskog zemljista. U nekim slucajevima jedinice lokalne samou-
prave su ovlastene da posebnom odlukom u skladu sa ovlastenjima iz poreskog zakona
utvrduju visnu poreske stope u granicama zakonom odredenog maksima. Tako je npr.
¢l. 8, st. 4. Zakona o porezu na nepokretnosti 8 odredeno da ¢e skupstina opstine, odnos-
no grada, utvrditi visinu poreske stope za oporezivanje nepokretnosti na svom podrudju,
dok je Zakonom odredeno da je limitirana visina poreske stope do 0,20 KM po metru
kvadratnom. Princip zakonitosti kod prikupljanja javnih prihoda za finansiranje potreba
jedinica lokalne samouprave, definisan je i ¢l.75.st.1. Zakona o lokalnoj samoupravi* koji
odreduje da se vlastiti izvorni prihodi jedinica lokalne samouprave utvrduju zakonom, dok
je u stavu 2. odredeno da jedinice lokalne samouprave dio finansijskih resursa ostvaruju
od poreza i taksa ¢iju stopu utvrduju u skladu sa zakonom.

11" Zakon o republickoj upravi - SI.glasnik R. Srpske br. 118/08, 11/09, 74/10, 85/10, 11/09, 24/12,
121/12.

12 Zakon o gradevinskom zemljistu - S glasnik R. Srpske br. 112/06.

13 Zakon o porezu na nepokretnosti - SI. glasnik R. Srpske br. 91/15.

14 Zakon o lokalnoj samoupravi - SI. glasnik R. Srpske br. 97/16.
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Zahtjev nacela zakonitosti da se porezi ustanovljavaju samo zakonom i da se zakonom
ureduju poreskopravni odnosi, potvrduje da je cjelokupna poreska materija zasnovana na
principu zakonitosti jer se 1 podzakonski poreski propisi donose radi izvr$avanja poreskih
zakona, njima se razraduju pojedine zakonske odredbe i njihova svrha je da se uglavnom
blize ureduju pitanja koja se nisu mogla precizirati u samom zakonu. Regulisanje tih pi-
tanja podzakonskim aktima ne smije protivrjeciti ni poreskom, a ni drugim zakonima.

O tome da li je narusen princip zakonitosti nekim podzakonskim aktom, ostaje da
u svakom konkretnom slu¢aju u ustavnom sporu odlucuje Ustavni sud, cijeneéi da li su
podzakonskim poreskim propisom postavljeni neki novi zahtjevi poreskim obveznicima
koji nisu odredeni poreskim zakonom.

ZAHTJEV KOD TUMACENJA PORESKIH NORMI

Drugi vrlo bitan zahtjev koji je vezan za pravni aspekt nacela zakonitosti u oblasti
poreza odnosi se na tumacenje poreskih normi, $to je neminovnost u ovoj materiji zbog vi-
sokog stepena apstrakeije i generalizacije u formulisnju poreskog zakona, nesavrsenog je-
zika, nedosljednosti u kori$¢enju poreske terminologije i sl. Svi ovi razlozi dovode do toga
da se zakonski tekst moze razli¢ito shvatiti i da se namece potreba za utvrdivanjem pravog
smisla rijeci u odredenoj zakonskoj normi i utvrdivanja pravog smisla cijele norme, jer se
na taj na¢in poreskopravna norma koja je opsta i apstrakina, dovodi u sklad sa konkretnim
slu¢ajem.’ Kod tumacenja poreskih normi, postoje Cetiri pristupa.

Prvi pristup polazi od stanovista da poreski zakon kada postoje odredene dileme u
pogledu njegovog znacenja treba shvatiti u smislu koji je najpovoljniji za poreskog obve-
znika. Po ovom pristupu, poreski zakon ogranicava slobode i imovinska prava gradana,
pa se i sam zakon ima tumaciti u prilog lica ¢ija su slobode i prava ogranicene. Medutim,
ovakav pristup otvara pitanje da li su slobode i prava ogranicene, jer drzava uvodenjem po-
reza obezbjeduje javne prihode koji sluZe za podmirivanje svih javnih potreba, uklju¢ujuci
i bezbjednost, zastitu imovine, odnosno, postavlja se pitanje da li drzava koristeéi svoje
subjektivno poresko pravo ogranicava slobode pojedinca jer se one tite vr§enjem osnov-
nih funkcija drzave. S druge strane, ovakav pristup otvara pitanje da li poreski zakon ogra-
nicava imovinska prava gradana jer je placanje poreza opsta obaveza gradana, platanjem
poreza se umanjuje ekonomska snaga gradana samo u obimu koji je potreban za plaéanje
poreza $to ne znadi i ograni¢avanje imovinskih prava poreskih obveznika.

Drugi pristup polazi od stanovista da je interes drzave iznad privatnog interesa, a
kako se porez shvata kao instrument modéi drzave on se ne moze podredivati pojedinatnom
interesu, $to ima opravdanje kod ustanovljavanja poreza, ali ne i kod primjene poreskog
zakona jer se samim poreskim zakonom utvrduju prava i obaveze poreskih obveznika pa
svako tumacenje poreske norme koja bi prosirila utvrdene obaveze vodilo bi nepravdi.

Tredi pristup polazi od stanovista da se poreski zakoni tumace krajnje restiktivno iz

razloga $to je poreska obaveza odredena zakonom i ona se ne moze putem logicke argu-
mentacije ili analogije prosirivati na slucajeve koji nisu izri¢ito navedeni u zakonu.Teza

15 Vidi, F. Baci¢ (1980), Krivicno pravo-opsti dio. Informator, Zagreb, 86-87.
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0 izuzetnom karakteru poreskih zakona i nije opravdana jer se po toj logici i svaka oblast
koja se ureduje zakonom moze smatrati posebnom oblasti. Prema ovom pristupu poreski
zakoni su iste prirode kao i ostali zakoni koji ¢ine pravni poredak u jednoj drzavi.

Cetvrti pristup polazi od stanovita da se poreski zakoni trebaju tumaciti primjenom
svih metoda koji se koriste pri tumacenju ostalih zakona i da granice svakog tumacenja
zakona odreduje princip zakonitosti. Polaznu osnovu za tumacenje predstavlja tekst pore-
skog zakona, a u interpretaciji se ide za tim da se upotrebljenim rije¢ima da ono znacenje
koje odgovara cjelokupnom i pravnom smislu, koji proizilazi iz ciljeva i vrijednosti koje
su ugradene u tekst samog zakona. Ovo stanoviste je prihvaceno i u Republici Srpskoj,
odnosno kod tumacenja poreskih zakona sam zakonski tekst je granica tumacenja i u tom
smislu tumacenje zakona ne smije da dovede do stava koji bi bio suprotan onome $to znace
same rije¢i napisane u zakonu.

Medutim, tumacenje poreskih propisa striktno u okvirima principa zakonitosti,
ostavlja moguénost da se pribjegne pozitivnoj poreskoj evaziji i da poreski obveznik or-
ganizuje svoje poslovanje sa namjerom da umanji poresku obavezu, ne krseéi pri tome
poreski propis. Da bi se to sprijecilo, kod tumacenja poreskih zakona se kao instrument
za suprotstavljanje pozitivnoj poreskoj evaziji primjenjuje i metod tumacenja poreskih
¢injenica prema ekonomskoj sustini, odnosno prema ekonomskoj interpretaciji, koji se
inace ne primjenjuje u drugim oblastima prava. Cilj ovog tumacenja u poreskoj materiji je
sprecavanje da se zloupotrebom pravne konstrukeije poreskog zakona od strane poreskog
obveznika ne prikaze stvarna ekonomska situacija i da se umanji poreska obaveza. Tako je
npr. u ¢l. 6. Zakona o porezu na nepokretnosti u Republici Srpskoj propisano da obaveza
platanja poreza na nepokretnosti nastaje danom kada poreski obveznik stekne ili poéne
da koristi nepokretnost zavisno od dana koji je ranije nastupio, $to znaci da se poreske
¢injenice kod nastanka poreske obaveze utvrduju prema njihovoj ekonomskoj sustini, pa
je u tom smislu i odredeno da poreska obaveza nastaje ukoliko je kupac stupio u posjed,
Sto znaci da pitanje vlasni$tva nije iskljucivo odlucujuéa ¢injenica za utvrdivanje nastanka
poreske obaveze. Utvrdivanje poreskih ¢injenica prema ekonomskoj sustini prepoznato je
i kod utvrdivanja poreza od kapitalnih dobitaka ako se ima u vidu da je odredbom ¢l. 38.
Zakona o porezu na dohodak propisano da se u svrhu odredivanja kapitalnog dobitka i gu-
bitka prodajnom cijenom smatra ugovorena cijena, odnosno trzi$na cijena koju utvrduje
Poreska uprava, ako procijeni da je ugovorena cijena niza od trzi$ne. Utvrdivanje poreske
osnovice prema ekonomskoj sustini odredeno je i kod utvrdivanja poreza na dohodak od
davanja u zakup nepokretne ili pokretne imovine, pa je u tom smislu odredbom ¢l. 34, st.
2. Zakona o porezu na dohodak propisano da se poreskom osnovicom smatra ugovorena
cijena, odnosno trzi$na cijena koju utvrduje Poreska uprava ako procijeni da je ugovorena
cijena niza od trzi$ne.

ZAHTJEV ZA ODREDENOST POREZA

Jedan od zahtjeva principa zakonitosti u oblasti poreza je postavljanje opsteg pravila
da zakon treba da bude precizan i jasan. Ovo pravilo narocito dolazi do izraZaja u pore-
skoj materiji za koju se veze klasi¢na poreska maksima da poreski propis treba da bude
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lex certa.’® Polazi se od toga da poreska obaveza ima smisao ako je odredena u pogledu
iznosa poreza, roka placanja, na¢ina placanja i drugih elemenata koji su od znacaja za
utvrdivanje i naplatu poreza i da normativna poreska rjeSenja treba da budu jasna u toj
mjeri da ih moZe razumijeti i obveznik koji ne posjeduje specijalno pravni¢ko obrazovanje
iz oblasti poreza. Poreski zakoni manje ili viSe su brojni s obzirom na heterogenost samih
poreza i drugih oblika dazbina, podlozni su Cestim promjenama koje name¢u ekonomski,
socijalni, pa i fiskalni razlozi. Uz to, jo$ brojniji su podzakonski propisi kojima se razraduje
i konkretizuje materija pojedinih poreza. To namece potrebu da se s vremena na vrijeme
(prilikom vr$enja vaznijih promjena) vrsi kodifikacija poreskih propisa u jednom ili $to
manjem broju pravnih akata. Kodifikaciju vrse u nekim zemljama skupstine, a u drugim
vlada na osnovu posebnog ovlastenja. To se ¢ini i dono$enjem preciséenih tekstova pore-
skih i drugih dazbinskih zakona, po pravilu kada nastanu vece teskoée u pracenju izvrsenih
izmjena i dopuna zakona, bilo usljed njihove brojnosti, bilo zbog proteka duzeg perioda
vremena u kome su izmjene i dopune vrsene. Kodifikacija poreskih zakona u Bosni i Her-
cegovini, nije na zavidnom nivou, iako se radi o mnogobrojnim poreskim zakonima (npr.
oblast indirektnih poreza reguliSe 12 sistemskih zakona i preko 80 podzakonskih propisa)
koji su objavljeni u razli¢itim brojevima sluzbenih glasnika, $to otezava primjenu poreskih
propisa i zaposlenima u poreskim sluzbama i upoznavanje poreskih obveznika sa zakon-
skom regulativom. Medutim, ne moze se zanemariti ¢injenica da su poreski organi u Bosni
i Hercegovini ostvarili izuzetan napredak kada je u pitanju transparentnost njihovog rada,
otvorenost prema poreskim obveznicima i pruZanje informacija o poreskim propisima pu-
tem web stranica.

ZAHTJEV NACELNO NEDOPUSTENE RETROAKTIVNOSTI

DJELOVANJA PORESKIH ZAKONA

Jedan od zahtjeva kroz koji se ogleda pravno znacenje principa zakonitosti u oblasti
poreza manifestuje se u nacelnoj nedopustenosti retroaktivnosti pravnog dejstva poreskih
zakona. Opste je pravilo da se ustavnim odredbama zabranjuje moguénost povratnog dje-
lovanja svih zakona, drugih propisa i opstih akata, pa tako jei ¢l. 10, st. 1. Ustava Republike
Srpske odredeno da zakoni, drugi propisi i opsti akti ne mogu imati povratno dejstvo.
Drugo opste pravilo je da se pocetak vazenja zakona ili drugog opsteg pravnog akta racuna
od njegovog stupanja na snagu, dok se stupanje na snagu zakona i drugog opsSteg pravnog
akta, obavezno vezuje za prethodno objavljivanje na propisan naéin. Izmedu objavljivanja
zakona i drugih opstih akata i pocetka njihovog vazenja ostavlja se jedan kraci period (tzv.
vacatio legis) kako bi se i oni koji ih primjenjuju i oni na na koje se primjenjuju pripremili
za njihovo posStovanje. Ova materija je takode regulisana ustavnim odredbama, i u tom
smislu, Ustav Republike Srpske u ¢l. 109. odreduje da zakoni, drugi propisi i opsti akti
stupaju na snagu najranije osmog dana od dana objavljivanja, osim ako iz narocito oprav-
danih razloga nije predvideno da ranije stupe na snagu. Da se prethodno ne bi osujetila
svrha primjene poreskih zakona, zakonodavac u odredenim slucajevima iz ,,opravdanih
razloga“ odreduje da poreski zakon stupa na snagu narednog dana od dana objavljivanja.
To su najéesce slucajevi kada postoji bojazan da bi poreski obveznici mogli zloupotrijebiti
vacatio legis kako bi potpuno ili djelimi¢no izbjegli placanje novouvedenog poreza.

16 M. Andelkovi¢ (1999), Poresko pravo - Teorijski aspekti i poreske reforme. Pravni fakultet u
Nisu, 83.
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Po pravilu, zakoni (pa i poreski) vaze za budu¢nost, odnosno za buduca ponasanja po-
reskih obveznika. Medutim, dopusten je izuzetak predviden samim ustavnim odredbama
(¢l. 110, st. 2. Ustava Republike Srpske) koji dozvoljava da se, ako to zahtijeva opsti interes
utvrden u postupku donoSenja zakona, samo tim zakonom moze odrediti da pojedine nje-
gove odredbe imaju povratno dejstvo, na osnovu ¢ega se moze zakljuciti da je retroaktiv-
nost poreskih zakona moguéa shodno navedenoj ustavnoj odredbi ukoliko su kumulativno
ispunjeni tri Ustavom predvidena uslova:

a. da je retroaktivnost uvedena zakonom,

b. da se odnosi samo na pojedine odredbe istog zakona,

c. daje uvedena na bazi opsteg interesa utvrdenog u postupku donosenja zakona.

Zhog same prirode poreske materije, moguce je da zakonodavac odredi retroaktivinu
primjenu pojedinih zakonskih odredbi, $to se moze pravdati samo u onim slu¢ajevima
kada postoji opsti interes da se poreskim obveznicima retroaktivno prizna neka pogod-
nost, npr. niza poreska stopa, nove poreske olaksice i sl, ali samo ako su ispunjena i druga
dva uslova odredena Ustavom. Jedan od razloga retroaktivnosti poreskih zakona je i za-
Stita fiskalnih prihoda i to su najcesée slucajevi kod oporezivanja akciznih proizvoda kada
se najavljuje visa poreska stopa koja se primjenjuje povratno na zalihe akciznih proizvoda
zateCene na dan najavljivanja povecanja poreske stope ili kada se ispravi greska u pore-
skom zakonu, koja bi, ukoliko se ne ispravi sa povratnim dejstvom, mogla voditi znacaj-
nom smanjenju poreskog prihoda.?”

Odstupanje od pravila neretroaktivne primjene poreskih zakona moze se u praksi
javiti i u odnosu na cjelokupan zakon, po pravilu, kod vanrednih poreza iz razloga sto se
njihov ratio legis moze ispuniti jedino ako se uvedu sa povratnim dejstvom, kao $to je npr.
realni porez na uvecanu vrijednost imovine namijenjen zahvatanju tzv. ratne dobiti, jer je
njegov cilj oporezivanje pozitivne razlike u vrijednosti imovine izmedu momenta njegovog
stupanja na snagu i nekog momenta u proslosti.

U praksi se ¢eSce susreéemo sa situacijom da ne postoji podudarnost izmedu stupa-
nja na snagu poreskog zakona i kasnije odredenog dana pocetka njegove primjene. To su
situacije kada se odloZeni pocetak primjene zakona moze odnositi samo na neke njegove
odredbe ili na zakon u cjelini. Takva situacija u Republici Srpskoj je odredena u prelaznim
i zavr$nim odredbama Zakona o poreskom postupku Republike Srpske koji je objavljen u
SL. glasniku R. Srpske dana 17.10.2011. godine, dok je u prelaznim i zavr$nim odredbama
(¢l. 105) odredeno da se Zakon primjenjuje od 01.01.2012. godine. Ista situacija je i kod
pocetka primjene Zakona o porezu na dobit koji je objavljen u SI. glasniku R. Srpske dana
16.11.2015. godine, dok je u prelaznim i zavr$nim odredbama Zakona (¢l. 64) odredeno da
njegova primjena pocinje od 01.01.2016. godine.

ZAKLJUCAK

Princip zakonitosti poreza se svrstava u vrhunska nacela pravne drzave koje ne samo
da osigurava zastitu protiv samovolje vlasti, ve¢ u politickom znacenju, osigurava pravnu
sigurnost gradana, njihova prava i slobode, dok se pravno znacenje principa zakonitosti

17 Vidi, V. Thuronyi (2003), Comparative Tax Law. Kluwer, The Hague, 47-50.
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poreza ispoljava kod ustanovljavanja poreza i odredivanja bitnih elemenata poreza, tu-
macenja poreskih normi, odredenosti poreza i u principu zabrane retroaktvnog djelovanja
poreskih zakona sa odredenim izuzecima kada za to postoje opravdani razlozi. Sama sloze-
nost poreske materije, zahtijeva da se odredena pitanja cjelokupnog procesa oporezivanja
dodatno regulisu i podzakonskim propisima, $to je na osnovu zakonskog ovlastenja prepu-
$teno izvr$nim organima vlasti, odnosno vladi, ministarstvu finansija, poreskim organim i
u odredenim slu¢ajevima jedinicama lokalne samouprave. Medutim, podzakonski propisi,
kao §to su uredbe, pravilnici, uputstva i odluke, mogu imati samo dopunski karakter za-
konske regulative u smislu razrade zakonskih odredbi i donose se kada za to postoji ovla-
Stenje odredeno poreskim zakonom. O tome da li je narusen princip zakonitosti nekim
podzakonskim aktom, ostaje da u svakom konkretnom slucaju u ustavnom sporu odlucuje
Ustavni sud, cijeneéi da li su podzakonskim poreskim propisom postavljeni neki novi za-
htjevi poreskim obveznicima koji nisu odredeni poreskim zakonom.
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Requirements of the Principle of Legality in the Field of
Taxation

Abstract: The principle of legality of taxation is among the greatest rule of law, which not only
provides protection against the arbitrariness of the authorities, but also, in a political sense,
ensures the legal certainty of citizens, their rights and freedoms. The legal meaning of the prin-
ciple of legality of taxation manifests in the establishment of taxes and the determination of
the important tax components, tax rate interpretations, determination of taxes and the pro-
hibition of the retroactive effects of tax laws. The very complexity of tax matters requires that
certain questions regarding the entire process of taxation are further regulated by subordinate
legislation, which is, on the basis of legal authorization, left to the executive authority or the
government, the ministry of finance, the tax authorities, and in some particular cases to the
local governments. However, subordinate legislation, such as decrees, regulations, instructions
and decisions can only have a subsidiary character of the legislation in terms of the elaboration
of legal provisions and shall be made when there is a specific authorization by tax law. Whether
the principle of legality is violated by some regulation or not is decided in each specific case in
a constitutional dispute by constitutional court, which evaluates whether the subordinate tax
regulations set to taxpayers some new requirements that are not determined by tax law.

Key words: principle of legality, taxation, tax rules.
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