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Normativni aspekt poreskog sistema
Republike Srpske u svjetlu teorije
oporezivanja

Rezime: Poreski sistem Republike Srpske nacelno je definiran
Ustavom Republike Srpske, a implemeniran velikim brojem
poreskih propisa. Polazedi od holistickog pristupa dizajnu po-
reskih sistema nuzno je poreski sistem koncipirati na temelju
nacela oporezivanja. Zakon o poreskom sistemu Republike
Srpske predstavlja jedinstven propis u kojem je izvrSena sim-
bioza normativnog i pozitivnog aspekta javnih finansija, a u
Sirem smislu kompilaciju normativne, regulatorne, operativne
i analiticke dimenzije javnih finansija u sferi dizajna poreskog
sistema. Normativni aspekt se ogleda u propisivanju i defini-
ranju opstih i pojedinacnih nacela oporezivanja, te posebnih
nacela za utvrdivanje poreskih davanja, dok se pozitivni aspekt
odnosi na propisivanje analitickih alata za procjenu visine po-
reskog opterecenja u RS. Analiza odredaba Zakona u odnosu na
teoriju oporezivanja je pokazala da je potrebno podzakonskim
aktima preciznije formulirati sadrzanu propisanih nacela, kako
bi se omogucila konzistentna primjena Zakona unutar RS, a sve
u cilju osiguranja efikasnosti i ekonomi¢nosti naplate javnih pri-
hoda i optimalnog poreskog opterecenja obveznika.

Kljucne rijeci: poreski sistem, nacela oporezivanja.

1. UVOD

Finansijska djelatnost drzave ima ekonomsku i pravnu
dimenziju, koje odrazavaju pozitivni (deskriptivni) i normati-
vni pristup fenomenu finansiranja javnih potreba. Tako je kla-
si¢na finansijska teorija pravni i ekonomski aspekt posmatrala
zasebno, savremene teorije finansijski fenomen sagledavaju
kao jedinstvo pravnog, ekonomskog, politickog i svih drugih
aspekata savremenog drustva koji utjeCu na njegovo obliko-
vanje i normiranje. Zaceci sustinskom razlikovanju pozitivne
i normativne ekonomije potjecu iz radova J.S.Mill-a, koji je
smatrao da normativna ekonomija zagovara ono $to treba da
se desi na osnovu moralne filozofije, dok pozitivna ekonomija
opisuje i predvida $ta se stvarno deSava u svijetu. Na taj na¢in

“y

je Mill ,,povezao normativne ciljeve sa realisti¢nim analizama“.

' T.Bucholz (2007). New Ideas from dead Economists - An Introduc-
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Pozitivni aspekt nauke (ili ,pozitivna nauka®), podrazumijeva ,,skup sistematiziranog zna-
nja o necemu $to jeste”, dok normativna ili regulativna nauka predstavlja ,,skup sistemati-
ziranog znanja koje razmatra kriterij $ta bi (nesto, prim. autora) trebalo da bude, umijece
... sistem pravila za postizanje datog cilja“2. Upravo, postojanje distinkcije izmedu onoga
,»Sto jeste” i onoga ,,$to bi trebalo biti“ predstavlja novi kvalitet kod izu¢avanja ekonomskih
nauka, uklju¢ujudi i javne finansije. Izmedu dimenzija finansijskog fenomena postoji uza-
jamno-posljedi¢ni i komplementaran odnos. Obje dimenzije javnih finansija su prisutne
u svim fazama procesa finansiranja javnih potreba, pa i u fazi oporezivanja. Kako bi se
vrednovali razli¢iti prijedlozi u podrudju poreske politike u sklopu normativnog pristupa
javnim finansijama potrebno je formulirati nacela kojih bi se trebalo pridrzavati prilikom
dizajniranja poreskog sistema i definiranja mjera poreske politike. S druge strane, pozitiv-
ni pristup podrazumijeva analiticki pristup javnim finansijama. Javne finansije u segmen-
tu oporezivanja treba da se bave analizom efekata poreske politike na gradane, kompanije
i cjelokupnu ekonomiju.

Zakon o poreskom sistemu Republike Srpskes (dalje: Zakon) integrira obje dimen-
zije oporezivanja, normativnu, u smislu propisivanja nacela oporezivanja na kojima tre-
ba da se temelji poreski sistem u cjelini, i ekonomsku, propisivanjem analitickih metoda
koje bi trebale pomodi fiskalnim vlastima kako bi se osigurala efikasnost i ekonomic¢nost
naplate javnih prihoda i optimalno poresko optere¢enje obveznika. Prema Zakonu pore-
ski sistem predstavlja skup svih poreskih i neporeskih davanja koja se pla¢aju u
RS. Pri tome se poreskim davanjima smatraju sva prisilna, nepovratna davanja
za koja poreski obveznik ne ostvaruje direktnu korist ili protivuslugu, a nepore-
skim davanjima se smatraju davanja za koja obveznik ostvaruje direkinu korist ili
protivuslugu. Rad ima za cilj da se propisani set nacela oporezivanja analizira u svjetlu
postulata finansijske teorije, u smislu koncepta, sadrzine i moguénosti njihove implemen-
tacije u poreskoj praksi i politici. Nakon analize ustavnog okvira poreskog sistema u svrhu
analize postivanja nacela teorije oporezivanja postavljena su dva kriterija za sistematizaci-
ju nacela oporezivanja - kriteriji univerzalnosti primjene i vrste davanja, prema kojima su
propisana nacela svrstana u op$ta, pojedinacna i posebna. U posljednjem dijelu rada date
su preporuke za efikasniju primjenu odredaba Zakona.

2, USTAVNI OKVIRI PORESKOG SISTEMA RS

Republika Srpska (dalje: RS) je prema ¢lanu 68 Ustava nadlezna da propisuje i osi-
gurava bankarski i poreski sistem. Ustavni okvir nadleznosti iz podrucja poreza dat je u
¢lanu 62, prema kojem su javni prihodi u nadleznosti entiteta i opStina/gradova. Ustavom
je uspostavljena osnovna struktura poreskog sistema RS koju ¢ine porezi, takse i drugi
javni prihodi koji su utvrdeni zakonom. S obzirom na unutrasnje uredenje RS, koje se sa-
stoji iz dva nivoa vlasti, entitetskog i lokalnog, pri ¢emu lokalni nivo ¢ine opstine i gradovi,
poreski sistem je do sada de facto bio reguliran mnos$tvom propisa, zakona, pravilnika i
drugih podzakonskih akata koji su doneseni na nivou entiteta ili entitetske izvrsne vlasti,

tion to modern economic thought, USA, 106

2 M.Friedman (1970), ,,Essay in Positive Economics”, University of Chicago Press (1953), 3-43.
(cit. John Neville Keynes), preuzeto http://doc.cat-v.org/economics/milton_friedman/positive
economics

3 Zakon o poreskom sistemu Republike Srpske (Sluzbeni glasnik RS, br. 62/2017)
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te odluka o davanjima koja su u nadleznosti opstina, gradova i komunalnih preduzeca. Po-
red navedenog, postoje i propisi iz sfere indirektnih poreza u ¢ijem kreiranju i donosenju
participira i RS u okviru djelovanja Upravnog odbora Uprave za indirektno oporezivanje
Bosne i Hercegovine“.

Clanom 63 propisana su dva osnovna naéela oporezivanja — univerzalnost obaveze
pla¢anja poreza i ravnomjernost oporezivanja, u smislu oporezivanja prema ekonomskoj
snazi obveznika. Radi se o dva nacela koja odrazavaju osnovna nacela na kojima pociva
funkcioniranje savremenih poreskih sistema u skladu sa postulatima teorije suvereniteta,
savremene teorije opravdavanja poreza, koja posmatra ekonomsku vezu izmedu drzave i
lica pod njenim suverenitetoms.

Univerzalnost poreza podrazumijeva da sva lica moraju ucestvovati u placanju pore-
za. Ustavna obaveza da su svi gradani duzni placati poreze prema ekonomskoj snazi pred-
stavlja apstraktnu normu kojom se definira poreska duznost, kao zahtjev, koji je upuéen
nepoznatom gradaninu — potencijalnom poreskom obvezniku. U konacnici, univerzalnost
oporezivanja predstavlja formalni uslov pravi¢nosti poreskog sistema.

A. Smith nacelo ravnomjernosti smatra prvim kanonom poreskog sistema, buduci
da su gradani duzni da sudjeluju u podmirenju potreba drzave srazmjerno dohotku koji
uZivaju pod njezinom zastitom®. A. Wagner oba nacela svrstava u grupaciju socijalnopoli-
tickih nacela oporezivanja’, dok ih W. Gerloff smatra nacelima raspodjele poreskog tereta®.
Savremena ekonomska misao fokusira se na nacelo pravi¢nosti, kojeg smatra sinonimom
nacela ravnomjernosti oporezivanja. R. Musgrave smatra pravi¢nost jednom od $est po-
zeljnih karakteristika poreskog sistema, zahtijevajuéi da distribucija poreza bude pravi¢na
na nacin da svako treba da plati ,fer udio” poreza®. J. Stiglitz nacelo pravicnosti poreza
smatra jednim od pet osnovnih principa oporezivanja, pri c¢emu pravi¢nost poreskog si-
stema ima dvije dimenzije: osiguranje jednakog poreskog tretmana prema licima istog
ili slicnog materijalnog stanja, odnosno progresivno oporezivanje lica sa vis§im dohocima
koji lakse mogu da podnesu poreski teret®. Nacelo ravnomjernosti oporezivanja osigurava
vréenje distributivne funkcije drzave, koja sistemom oporezivanja, oduzimanja dijela do-
hotka od bogatijeg sloja gradana, nastoji da poboljsa socijalni poloZaj siromasnijih slojeva.
Stoga, moze se zakljuciti da je nacelo ravnomjernosti materijalna dimenzija pravi¢nosti
oporezivanja. Postoje dva pristupa ostvarenju materijalne dimenzije pravicnosti opore-

Prema Zakonu o sistemu indirektnog oporezivanja Republika Srpska ima dva ¢lana u Upravnom
odboru, ministra finansija koji djeluje ex officio i stru¢njaka kojeg imenuje Vlada RS. Minis-
tar finansija ima pravo veta u sluc¢aju donosenja propisa iz sfere PDV-a i akciza, buduéi da su
nadleznosti za porez na promet (kao pretece PDV-a) i akcize prenesene sa RS na nivo Bosne i
Hercegovine u sklopu reforme indirektnog oporezivanja 2005.godine.

5 D.Anti¢ (2012). Finansije i finansijsko pravo, Banjaluka, 114

¢ A.Smith (1776). An Inquiry into the Nature and Causes of The Wealth of Nations, USA, 676

A.Wagner (1890). Finanzwissenschaft. Leipzig. Reprint: R.A.Musgrave, A.T. Peackog, ed.

(1967). Classics in the Theory of Public Finance. New York, 11

D.Popovi¢ (1997). Nauka o porezima i poresko pravo, Beograd, 269

® R.AMusgrave, P.B. Musgrave (1984). Public Finance in Theory and Practice, 224-225.

107, Stiglitz (2008), Ekonomija javnog sektora, Beograd, 465-489.
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zivanja. Prvi pristup se temelji na primjeni nacela koristi (eng. benefit principle), a drugi
na primjeni nacela sposobnosti placanja poreza (eng. ability-to-pay principle). S obzirom
na tehnicku i sustinsku kompleksnost utvrdivanja relacije "porez - korist” opredjeljenje za
ekonomsku snagu kao osnovicu oporezivanja namece se kao jedini odrziv nac¢in definiran-
ja poreskog objekta'. Ipak, postoje i javni prihodi gdje se moze primijeniti i nacelo koristi,
npr. kod definiranja visine naknada, taksa i ostalih neporeskih prihoda drzave koje ona
ubire od gradana za dobra i usluge koje im osigurava zauzvrat. Isto tako, nacelo koristi se
moze uspjesno primijeniti i kod koncepta namjenskih poreza koji se koriste za finansiranje
odredenih rashoda®.

Analizirajuéi ustavne odredbe u svjetlu finansijske teorije moze se zakljuciti da su
Ustavom implicitno propisana i dva dodatna nacela oporezivanja. Iz ustavne odredbe da
Republika i opstine utvrduju javne prihode u procesu budZetiranja proizilazi uzajamna
veza javnih prihoda i rashoda, a time i povezanost nacela oporezivanja i nacela budzeti-
ranja. Clanom 62 utvrdivanje javnih prihoda stavlja se u funkciju pokri¢a rashoda u pro-
cesu budzZetiranja. Time se indirektno propisuje primjena dva finansijska nacela - nacela
izda$nosti i nacela finansijske elasti¢nosti. Nacelo izdasnosti nalaze da porezi i ostali javni
prihodi moraju biti dostatni za pokri¢e planiranih javnih rashoda, dok nacelo elasti¢nosti
nalaZe da se porezi prilagodavaju promjenama u visini javnih rashoda. U praksi primjena
finansijskih nacela podrazumijeva koncipiranje poreskog sistema na nacin da se osigura
kontinuirano uskladivanje kretanja javnih prihoda kako bi bili dostatni za finansiranje
stalno rastuéih javnih rashoda.

3. OPSTA NACELA PORESKOG SISTEMA RS

Prema savremenoj finansijskoj teoriji poreski sistem, da bi bio efikasan, treba da za-
dovolji set nacela oporezivanja, koji, pored finansijskih i socijalno-politi¢kih, obuhvataju
i ekonomska i pravno-administrativna nacela. Zakon je usvojen s ciljem (i) osiguranja
optimalnog poreskog optereéenja u RS i (ii) zastite integriteta poreskih obveznika. Iako
su terminolo$ki podvedeni pod ciljeve radi se de facto o dva nacela oporezivanja — nace-
lu umjerenosti oporezivanja, koje se svrstava u ekonomska nacela, i nacelu zakonitosti
oporezivanja, koje se prema finansijskoj teoriji svrstava u pravno-administrativna nacela
oporezivanja.

Nacelo umjerenosti je jedan od cetiri poreska kanona A. Smitha, koji je smatrao da se
poreski sistem treba koncipirati na nacin da pla¢anje poreza bude ugodno za obveznika®.
Nacelo umjerenosti polazi od zahtjeva da porezi ne smiju biti previsoki. Ispunjenje ovog
nacela zahtijeva da se prethodno utvrdi visina optimalnog poreskog opterecenja. Optimal-
no poresko optereéenje obveznika na prvom mjestu ovisi o nivou razvijenosti. Za ocekivati
je da ée razvijene zemlje, ¢iji gradani imaju zantno visi standard Zzivota i ¢iji je prosjecni
dohodak per capita iznad prosjeka regiona ili svjetskog prosjeka, imati vece stope poreza,
buduéi da visi Zivotni standard ukljucuje i visi nivo socijalne sigurnosti i ostalih socijalnih

I D.Anti¢ (2012). 203

12 R.A Musgrave, P.B. Musgrave, 224-225.
3 D.Anti¢ (2012), 89

4 Tbid., 114

5 A.Smith, 677
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potreba zaposlenih, nezaposlenih, lica sa posebnim potrebama, djece, zena, starijih,.. Sto,
s druge strane, zahtijeva i vise sredstava za njihovo finansiranje. Za procjenu optimalnog
poreskog optereéenja na makro nivou potrebno je, u skladu sa Lafferovom krivom od-
nosa poreskih prihoda drZave i kretanja poreskih stopa, utvrditi apsolutni poreski limit
domaceg proizvoda pri kojem dalje povecanje poreskih stopa ili uvodenje novih poreza
ne bi vise moglo uveéati poreski prihod drzave. Prelaz preko tog apsolutnog limita moze
djelovati krajnje destimulativno prema obveznicima i izazvati snaznu poresku evaziju. Na
mikro nivou nacelo umjerenosti poreza zahtijeva utvrdivanje relativnog poreskog limita,
odnosno visine poreskog opteretenja koje nece dovesti do ugrozavanja poslovanja, pove-
¢anja troskova nabavke, smanjenja prodaje, smanjenja investiranja, jacanja poreske eva-
zije i ostalih faktora koji mogu ugroziti konkurentnost privrednih subjekata na trzistu.

Zakonom je precizirano da se poreska i neporeska davanja koja se plaéaju
na teritoriji RS mogu uvoditi, ukidati i mijenjati isklju¢ivo zakonom. Sli¢no, zbog
efekata na naplatu prihoda u vidu poreskih izdataka, propisano je da se i poreski
podsticaji, oslobadanja od poreza i umanjenja osnovice ili stope mogu uvoditi,
ukidati i mijenjati isklju¢ivo zakonom. Navedene odredbe korespondiraju nacelu
zakonitosti oporezivanja, odnosno drugom kanonu oporezivanja A. Smitha, koji
opisuje karakteristike poreske obaveze®®. Poreska obaveza treba biti propisana zakonom u
svim svojim elementima, u pogledu rokova pla¢anja, vrste poreza, nacina ubiranja poreza
i visine poreske obaveze. Osim toga, poreska obaveza mora biti tacno utvrdena, da bi se
izbjegla arbitrarnost poreskog organa. Musgrave je nacelo zakonitosti preformulirao u na-
¢elo odredenosti, smatraju¢i da poreski sistemi trebaju omoguciti fer i objektivan pristup
poreske uprave i da trebaju biti razumljivi za poreske obveznike”. Poreski odnos izmedu
poreskog povjerioca (drzave) i poreskog duznika (fizickih i pravnih lica) je pravnog karak-
tera, zasnovan, u prvom redu, na ustavnim odredbama kojima se propisuje poreska vlast
drzave i poreska duznost gradana u apstraktnom smislu, te na odredbama razlicitih pore-
skih propisa, kojima se vrsi konkretizacija poreskopravnog odnosa. Nacelo zakonitosti ima
dvije dimenzije: politicku i pravnu. Politicka dimenzija zakonitosti poreza podrazumijeva
osiguranje pravne sigurnosti gradana, prava i sloboda, odnosno, vladavinu prava u svim
segmentima, pa i u podrucju oporezivanja. Pravna dimenzija nacela zakonitosti ogleda se
u ispunjenju nekoliko zahtjeva. Prvi zahtjev podrazumijeva da samo zakon moze biti izvor
poreskog prava, dok se drugi zahtjev odnosi na potrebu propisivanja tumacenja poreskih
normi,

Neki autori zahtjev da porezi budu odredeni svrstavaju u poreskotehnicka nace-
la oporezivanja, u skladu sa Wagnerovom sistematizacijom nacela’?. Odredenost poreza
zahtijeva da poreski propisi moraju biti napisani jasnim i razumljivim jezikom da bi u
potpunosti bili razumljivi obveznicima. Moze se zakljuciti da je odredenost poreskih zako-
na u funkeiji ostvarenja nacela transparentnosti oporezivanja. U savremenoj finansijskoj
teoriji transparentnost predstavlja osnovno nacelo cjelokupnog procesa budzetiranja, dok

1 A.Smith, 677

17 Musgrave R.A., Musgrave P.B., 224-225.

'8 D.Popovié. (1997), 302-305.

19 B Jel¢i¢, O.Lonéari¢-Horvat, J.Simovi¢, H.Arbutina, N.Mijatovi¢ (2008). Financijsko pravo i
financijska znanost. Zagreb, 197-198
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ga Stiglitz podvodi pod nacelo politicke odgovornosti*. Medutim, nacela odredenosti, a
time i transparentnosti, se konstantno ugrozavaju ¢estim izmjenama poreskih propisa, te
donosenjem podzakonskih akata (pravilnika, uredbi, odluka, instrukeija) kojima se preci-
znije ureduju odredena podrudja oporezivanja. Savremeni trendovi u oporezivanju nalazu
objavu svih poreskih propisa, zakonskih i podzakonskih akata na web portalima poreskih
administracija, sa jasnom naznakom da li je propis na snazi ili je stavljen van snage, te
generalnu dostupnost sluzbenih glasila svim gradanima bez pla¢anja. Na liniji postulata
teorije i prakse oporezivanja Zakonom je propisano i nacelo transparentnosti oporezivan-
ja. Transparentnost oporezivanja je nuzna buduéi da su sva poreska i neporeska davanja
javnopravnog karaktera, koja, u skladu sa finansijskom teorijom, pripadaju javnim priho-
dima. U skladu sa savremenim trendovima Zakonom je propisana obavezna objava akta
u ,Sluzbenom glasniku RS ili u sluzbenom glasilu jedinice lokalne samoupra-
ve, koji sadrzi naziv svakog poreskog i neporeskog davanja, njegov iznos, nac¢in
utvrdivanja obaveze, obveznik i korisnik prihoda. Pored toga obradivaci akata su
duzni akte objaviti i na svojim sluzbenim web portalima.

4. POJEDINACNA NACELA OPOREZIVANJA

Zakon eksplicitno navodi i pojedinacna nacela vezana za uvodenje poreskih i nepore-
skih davanja. Razlike su napravljene s obzirom na osnovna obiljezja poreskih i neporeskih
davanja, pri ¢emu je osnovna karakteristika poreza nepostojanje direktne protivsluge u
momentu placanja poreza, za razliku od neporeskih davanja kod kojih je relacija izmedu
davanja i koristi direktna i uzajamna.

Prema odredbama Zakona svako pojedina¢no poresko davanje u RS obavezno
mora biti uskladeno sa nacelom zakonitosti, srazmjernosti i racionalnosti, dok
svako pojedinac¢no neporesko davanje u RS mora biti obavezno uskladeno sa na-
¢elom zakonitosti, ekvivalentnosti i racionalnosti. Zakonodavac daje i pojasnja
navedenih pojedina¢nih nacela. Pri tome se jo$ jednom precizira zakonska os-
nova za uvodenje, ukidanje ili zamjenu poreskog i neporeskog davanja. Nacelo
srazmjernosti se odreduje na nacin da se visina svakog poreskog davanja utvrduje
u skladu sa ekonomskom snagom poreskog obveznika. Iz navedenog implicira da
se de facto radi o razradi ustavnog nacela ravnomjernosti oporezivanja.

Nacelo ekvivalentnosti svakog pojedina¢nog neporeskog davanja znaci da vi-
sina svakog davanja korespondira vrijednosti javnih dobara ili usluga za koje se
placaju takse i naknade. Nacelo ekvivalentnosti odgovara karakteru neporeskih
javnih prihoda, jer svoju teorijsku fundiranost crpi iz teorije ekvivalencije, odno-
sno ,teorije cijene®, koja se temelji na razmjeni davanja (,cijene”) za uslugu (,,korist).
Bududi da je jedna od osnovnih karakteristika poreza odsustvo protivnaknade i protivuslu-
ge teorija ekvivalencije ne odrazava sustinu poreza, veé ostalih fiskalnih (dazbinskih) pri-
hoda, u koju se svrstavaju socijalni doprinosi, takse i naknade, kod kojih gradani njihovim
platanjem zauzvrat ostvaruju i odredene koristi. Prilikom primjene nacela ekvivalentnosti
nije uvijek moguce relaciju neporesko davanje — korist svesti na trzi$ni odnos razmjene
izmedu drzave i gradana, u kojem svaka od strana ima slobodnu volju da prihvati ili da ne

20 J.Stiglitz, 465-489.
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prihvati razmjenu, kao $to je to na trzistu dobara i usluga. Poreski obveznik, jednom kada
drzava utvrdi poresku obavezu, nema slobodu da odbije plaéanje, te drzava, u krajnjem
slucaju, pribjegava prinudnoj naplati. Konacno, postavlja se i pitanje koja je to koli¢ina ko-
risti koju gradani imaju pravo da dobiju zauzvrat. TrZi$ni odnos razmjene zahtijeva tatno
poznavanje iznosa cijene, ali i koli¢ine dobara koji se dobija za cijenu, $to je skoro nemo-
guce utvrditi u slu¢aju kada se kao korist javlja javni interes ili javna dobra®.

Nacelo racionalnosti svakog pojedina¢nog poreskog i neporeskog davanja
znaci da tro$kovi ubiranja tog davanja ne mogu biti veéi od visine tog davanja.
MoZe se reéi da se u nacelu racionalnosti, u smislu Zakona, radi o nacelu ekono-
micnosti (ili jeftinoée) ubiranja poreskih i neporeskih davanja, koje se svrstava u
pravno-administrativna poreska nacela. Nacelo ekonomic¢nosti se spominje jos$ u
radovima A. Smitha®2. U ¢etvrtom kanonu oporezivanja Smith zahtijeva da trosko-
vi razreza i ubiranja poreza budu niski. Sli¢no, Wagner nacelo osiguranja najnizih mogu-
¢ih troskova naplate poreza svrstava u nacela poreske administracije. Pri tome, spominje
i nacelo ugodnosti plac¢anja poreza iz ugla obveznika. Musgrave smatra ekonomi¢nost kao
jednim od najvaznijih nacela u dizajnu poreskih sistema, koje zahtijeva da budu niski i
troskovi administriranja od strane poreske uprave i troskovi postivanja poreskih propisa
od strane obveznika®. Stiglitz smatra da jedno od pet nacela oporezivanja predstavlja i
jednostavnost administriranja poreza, $to u osnovi predstavlja zahtjev da ubiranje poreza
i sprovodenje poreskih propisa mora biti ekonimi¢no sa aspekta troskova.

Propisana sadrzina nacela racionalnosti zahtijeva komparaciju troskova poreske
administracije i visine davanja, kako bi se ustanovilo da li postoji pozitivan neto efekat
odredenih poreskih i neporeskih davanja, odnosno da li je njihovo uvodenje opravdano
sa fiskalnog stajalista. Administrativni troskovi oporezivanja se mogu mjeriti na osnovu
vise pokazatelja. Cjelokupni troskovi mogu se staviti u odnos prema ubranim prihodima u
cilju dobijanja pokazatelja koliko je jedinica tros$kova potrebno angazirati da bi se naplatila
jedinica prihoda. Moguce je koristiti i indikator troskova poreske uprave po zaposlenom.
Pored sintetickih indikatora moguce je koristiti i analiticke pokazatelje ekonomi¢nosti
ubiranja po vrstama poreza stavljanjem u odnos ubranih prihoda od odredenog poreza i
troskova koji se mogu alocirati na aktivnosti u vezi njegovim administriranjem. Medutim,
potreban je veliki oprez prilikom tumacenja dobijenih rezultata s obzirom da su odrede-
nim vrstama poreza imanentni veéi troSkovi administriranja nego drugima zbog inhe-
rentne kompleksnosti (npr. porez na dohodak), te zbog ¢injenice da postoji i dio troskova
poreskog organa koji se ne mogu alocirati po poreskim oblicima, buduéi da su zajednicki
za sve poreske oblike (npr. IT sistem, zajednicke poslovne sluzbe, logistika). Za procjenu
ukupnog efekta administriranja porezima bilo bi potrebno procjenjivati i troskove koje
imaju obveznici prilikom postivanja poreskih propisa, kako to nalaze nacelo minimizacije
troskova placanja poreza, kao treée nacelo u grupi pravno-administrativnih nacela.

2l D.Anti¢ (2012) 445-446

2 A.Smith, 677

3 A.Wagner, 11.

2* R.A.Musgrave, P.B.Musgrave, 224-225.
2 J.Stiglitz, 465-489.

% D.Anti¢ (2012), 218
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5. POSEBNA NACELA PORESKIH DAVANJA

U sklopu smjernica za izradu analize opravdanosti akata kojima se uvodi, mijenja
ili ukida neko neporesko davanje Zakon nalaze da je potrebno voditi ra¢una o usklade-
nosti sa svakim pojedina¢nim nacelom poreskog sistema, ali i 0 nacelima izdas-
nosti, konkurentnosti i jednostavnosti. Pri tome se primjena nacela izdasnosti
treba sagledati u odnosu na broj platilaca i visinu prikupljenih sredstava, nacelo
konkurentnosti u svjetlu regionalne uporedivosti neporeskih davanja, a nacelo
jednostavnosti u pogledu uvodenja, mijenjanja ili ukidanja davanja.

Zbog razli¢itih karakteristika taksa i naknada, kao neporeskih davanja, nije mogu-
¢e na identi¢an nacin razmatrati primjenu nacela jednostavnosti ubiranja i izdasnosti. U
najSirem smislu takse i naknade za usluge predstavljaju javne prihode koje uvode vlade
centralnog ili lokalnog nivoa za placanje razli¢itih usluga koje vladine institucije pruza-
ju gradanima u okviru svojih aktivnosti”. Naknade za usluge, u skladu sa standardima
OECD-a, ukljutuju i davanja koja se placaju za dozvole za koriStenje dobara ili vrsenje
odredenih aktivnosti, kao i naknade za registraciju vlasnistva nad imovinom?3.

Nacelo izdasnosti poreza ne korespondira izdasnosti taksi i naknada iz razloga $to
neporeska davanja imaju daleko manji udio u poreskim strukturama, pa je time znacaj-
nost izdasnosti mnogo manja®. S obzirom da se uvode kao naknada troskova koji nastaju
vrenjem radnje javnih organa taksenom obvezniku, a ne kao kompenzacija ukupnih ra-
shoda funkcioniranja drzavnih institucija, takse nisu u velikoj mjeri izdasan prihod. Dru-
go, prilikom utvrdivanja visine taksi fiskalne vlasti ne moraju se voditi samo fiskalnim
ciljevima. Drzavni organi prilikom utvrdivanja visine taksi moraju pazljivo utvrditi gornje
granice, kako taksu ne bi pretvorili u poresko davanje. Pri tome je potrebno izbalansirati
ciljeve uvodenja taksi i moguce negativne posljedice. Naime, visoke takse mogu destimu-
lirati koristenje usluga javnog organa. U nekim slucajevima restriktivna taksena politika
moze biti i opravdana, ukoliko se Zeli suzbiti neka negativna ponasanja, kao $to je npr. par-
nicenje, koja optereéuju rad javnih sluzbi i sudskih organa . U takvim situacijama takse
djeluju preventivno ili ¢ak kao ,vaspitna mjera”s. Niske takse mogu stimulirati koristenje
javnih usluga koje se smatraju drustveno-korisnim za razvoj i napredak drustva.

Zbog visine osnovice prihodi od naknada u odnosu na takse predstavljaju izdasnije
javne prihode. Ipak, potrebno je voditi ra¢una da se i naknade ne pretvore u porez. Naime,
razlika izmedu naknade i poreza nije uvijek sasvim jasna. Ono $to razlikuje ta dva pojma
jeste ¢injenica da se naknada za usluge moze identificirati. Naknade nisu “anonimni iz-
vor prihoda”, jer se uvode za konkretnu uslugu. Odredeni korisnik ostvaruje odredenu
korist ili dobija odredenu uslugu za naknadu. Postoje shvatanja da za distinkciju izmedu
naknada i poreza treba gledati odnos troskova pruzanja usluge i naknade. Prema OECDs3?

27 IBFD. (2005). “International Tax Glossary”. 5" Edition. Amsterdam, 440

28 OECD. (2016). Interpretative Guide - Revenue Statistics 2016, Paris, 6.

¥ D.Anti¢ (2016). Poreske strukture unitarnih i sloZenih drzava - analiticki pristup komparativnom
istrazivanju poreskih sistema. Sarajevo, 37

30 D.Popovi¢, (2009). Poresko pravo, Beograd, 459

31 B.Jelgi¢, O.Longari¢-Horvat, J.Simovi¢, H.Arbutina, N.Mijatovi¢ (2008), 55.

32 QECD. (2016). Interpretative Guide - Revenue Statistics 2016, Paris, 7
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odredena naknada za usluge smatrace se porezom ukoliko su zadovoljeni sljedeéi kriteriji:

- ukoliko visina naknade uveliko prelazi troSkove pruzanja usluga;

- u slucaju da platilac naknade nije ujedno i korisnik naknade;

- ukoliko vlada ne osigurava odredene usluge kao protivnaknadu za pla¢ene nakna-
de iako je korisnik usluge ujedno i platilac (npr. naknada za dozvolu za lov ne
ukljucuje pravo da se koristi odredena podrucja u vlasnistvu drzave);

- ukoliko koristi koje se primaju nisu proporcionalne visini pojedinacne placene na-
knade.

Takse se vrlo lako uvode i administriraju. Nacelo jednostavnosti taksene tarife po-
drazumijeva minimum razgrani€enja taksene tarife, $to u konacnici pojednostavljuje i
postupak ubiranja taksi. Za razliku od taksi naknade se uvode s namjerom da korisnik
usluge djelimicno ili u cijelosti snosi troskove proizvodnje javnog dobra ili pruzanja uslu-
ge. Uvodenje i administriranje naknada za odredene usluge vrlo ¢esto proizvodi visoke
administrativne troskove, pogotovo u pogledu utvrdivanja visine naknade (ili “cijene” za
uslugu) ukoliko je povezano sa utvrdivanjem stvarne cijene kostanja ili trzi$nih cijena.

Regionalnu konkurentnost neporeskih davanja nije jednostavno sagledati, ¢ak
ni izmedu regija unutar iste zemlje zbog razli¢itih faktora koji determiniraju uvodenje
odredenih taksi ili naknada, poput ekonomske razvijenosti, razvojnih ciljeva i jaza u regio-
nalnim disparitetima. Pored toga, za horizontalne komparacije neporeskih davanja izmedu
zemalja potrebno je uzeti u obzir i fiskalnu strukturu drzave, broj nivoa vlada i njihove
nadleZznosti za poreze i izdatke, kao i vertikalnu raspodjelu poreskih prihoda izmedu nivoa
vlada i horizontalnu raspodjelu na jurisdikcije u okviru istog nivoa vlade. Naime, ¢esto se
desava da se deficiti u raspodjeli poreskih prihoda kompenziraju povecanim neporeskim
davanjima. Potrebno je imati u vidu globalni trend fiskalne decentralizacije nadleznosti za
izdatke, s jedne strane, i trend poreske centralizacije, s druge strane. Navedeni trendovi na
lokalnom nivou poveéavaju jaz izmedu visine javnih rashoda i pripadajucih prihoda, tako
da pitanje uvodenja lokalnih taksa i naknada, koje su iskljucivo prihodi lokalnog nivoa
vlada, uz oporezivanje imovine, postaje centralno pitanje ostvarenja fiskalne autonomije
lokalnih zajednica i realizacije lokalnih razvojnih ciljeva. Konkurencija izmedu jurisdikcija
u zadovoljenju potreba gradana i privlacenja investitora i pojedinaca sa visim dohocima
u odredenom stadiju predstavlja kvalitet procesa decentralizicije koji, s jedne strane, po-
maze ekonomskom razvoju, a, s druge strane, moze osujetiti tendencije za prekomjernom
javnom potro$njom i oporezivanjem. Medutim, konkurentni federalizam vrlo cesto dovodi
do Stetne poreske konkurencije snizavanjem poreskih stopa ispod potrebnog nivoa (tzv.
“trka do kraja”s3). Ukoliko se jurisdikcije vode politikom ,0siromasenja susjeda“s poreska
konkurencija izmedu jurisdikcija moze dovesti do isusivanja prihoda iz budzeta, dodatnog
osiromasenja ve¢ siromasnih jurisdikcija i usporavanja ukupnog ekonomskog rastass. Poli-
tika “siromasnog susjeda” ima stanovite implikacije i na redistributivnu politiku centralne
vlade. Niske poreske stope mogu da odredene jurisdikcije ucine privlaénijima za poslova-
nje i za Zivot, §to moZe imati za posljedicu ozbiljne migracije kompanija i pojedinaca sa vi-

3 Eng. “race-to-the-bottom”

3 Eng. ,,beggar-thy-neighbour

3% D.Anti¢ (2009). Makroekonomska stabilnost i fiskalni federalizam u Bosni i Hercegovini. Mo-
star, 89

136



GODISNJAK FAKULTETA PRAVNIH NAUKA e Godina 10 e Broj 10 e Banja Luka, jul 2020 e pp.128-139

$im dohocima u poreski atraktivnija podrucja. Jedna od osnovnih funkeija centralne vlade
je da osigura jednak socijalni tretman jurisdikeija i pojedinaca. Upliv nizih nivoa uprave u
redistributivnu politiku centralne vlade moze samo jos$ vise produbiti postojeée socijalne i
ekonomske razlike, jer lokalni nivo ne vodi poresku politiku u kontekstu ciljeva centralne
vlade. Da bi to sprijecila, centralna vlada bi trebala da se fokusira na monitoring poreske
politike nizih nivoa uprave kako bi pravovremeno intervenisala u pravcu zastite privatnog
sektora i trzista. U slucaju pojave Stetne poreske konkurencije ispod prihvatljivog nivoa
centralna vlada mozZe intervenirati smanjenjem transfera i grantova, prisiljavajuéi vla-
de nizih nivoa uprave da ponovo povecaju stope poreza kako se ne bi ugrozilo izvrSenje
budzeta. U slucaju neopravdanog povectanja stopa lokalnih poreza intervencije bi se mo-
gle odnositi na utvrdivanje maksimalnog poreskog tereta koji mogu nametnuti nizi nivoi
uprave. Gledajuci u cjelini, lokalna poreska politika “siromasnog susjeda” i kontramjere
drzave u konacnici ne doprinose vetoj efikasnosti alokacije resursa®.

Imajuéi u vidu gornju analizu primjene nacela konkurentnosti neporeskih davanja
morze se zakljuditi da viSe znacaja za osiguranje koherentnog i efikasnog poreskog sistema
u RS, u cilju osiguranja propulzivnijeg ekonomskog ambijenta za investiranje i poslovanje,
ima sagledavanje unutrasnje poreske konkurentnosti poreskih politika lokalnih zajedni-
ca, monitoring i koordiniranje politika, te intervencije u slu¢aju pojave nezeljene poreske
konkurencije unutar RS, nego regionalna komparacija sa ostalim zemljama u okruzenju.

6. UMJESTO ZAKLJUCKA: IZAZOVI IMPLEMENTACIJE ZAKONA

Zakon o poreskom sistemu RS predstavlja novu kvalitativnu dimenziju kreiranja i
vodenja poreske politike u RS. Uobicajeno navodenje nacela oporezivanja u ustavima, koje
je najce$te deklarativnog karaktera, pretoceno je u obvezujuca pravila kojih se svi nivoi
vlasti i obradivaci zakona u RS trebaju pridrzavati prilikom uvodenja, mijenjanja ili uki-
danja poreskih i neporeskih davanja. Implementacija odredaba Zakona u dijelu norma-
tivnog aspekta oporezivanja zahtijeva dodatno preciziranje sadrzine nacela oporezivanja,
metodologije i analitickih alata za ocjenu uskladenosti poreskih i neporeskih davanja sa
propisanim nacelima. Medutim, implementacija Zakona ne bi se smjela ograniciti samo
na registriranje postojeéih poreskih i neporeskih davanja i analize uskladenosti sa nace-
lima u slu¢aju mijenjanja ili ukidanja postojeéih ili uvodenja novih poreskih i neporeskih
davanja. Potrebno je i analizirati uskladenost postojecih poreskih i neporeskih davanja sa
propisanim nacelima oporezivanja, kako bi se otklonile devijacije i unaprijedio poreski
sistem. U tom smislu implementacija Zakona predstavljate pravi reformski poduhvat i
veliki izazov, imajuci u vidu strukturiranost poreskog sistema RS, ne samo u pogledu po-
stojanja mnogobrojnih poreskih i neporeskih davanja u okviru éetiri grupe fiskalnih (daz-
binskih) prihoda — poreza, socijalnih doprinosa, taksa i naknada, veé i zbog broja jedinica
javnog sektora u RS i njihove nadleznosti u poreskom sistemu.

Prilikom analize uskladenosti poreskih i neporeskih davanja sa nacelima oporeziva-
nja potrebno se uvijek drzati holistickog pristupa poreskom sistemu, koji podrazumijeva
da postoji meduovisnost komponenti poreskog sistema (poreskih i neporeskih davanja),
te da se, u konacnici, kvalitet oporezivanja ocjenjuje za ukupan poreski sistem. Buduci

¢ Jbid.
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da izmedu nacela oporezivanja postoje konflikti, te da primjena jednog nacela na nivou
pojedinac¢nog poreskog ili neporeskog davanja moze biti u sukobu sa nekim drugim nace-
lom, nije nuzno primijeniti sva nacela oporezivanja prilikom determiniranja svakog poje-
dinog oblika oporezivanja. Poreski sistem u cjelini treba da zadovolji zadata nacela, a na
nivou odredenog poreskog ili neporeskog davanja potrebno je balansiranje ciljeva i nacela
oporezivanja (trade-off). Za neutraliziranje odstupanja dizajna pojedinacnih poreskih ili
neporeskih davanja od nekih nacela oporezivanja fiskalne vlasti treba da posegnu za razli-
¢itim korektivima unutar poreskog sistema, ali i fiskalnog sistema (npr. preko budzetskih
instrumenata), kako bi se na najbolji nacin iskoristile prednosti svakog oblika oporeziva-
nja.
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Normative Aspect of the Tax System of Republika Srpska in
the Light of Taxation Theory

Summary: In general, the tax system of Republika Srpska is defined by the Constitution of Re-
publika Srpska, and implemented by a large number of tax legislation. Starting from holistic
approach for design of tax systems, it is necessary to design a tax system on the basis of taxation
principles. The Law on the Tax System in Republika Srpska represents a unique legislation which
combines normative and positive aspects of public finances, and in a broader sense, a compilati-
on of normative, regulatory, operational and analytical dimension of public finances in the sphe-
re of tax systems design. Normative aspect is manifested in prescribing and defining general and
individual taxation principles, as well as specific principles for determining taxes, while positive
aspect relates to prescribing analytical tools for estimation of tax burden in Republika Srpska. An
analysis of provisions of the Law in relation to taxation theory has shown a need for precise for-
mulation of essence of the prescribed principles by implementing legislation, in order to enable
a consistent application of the Law within Republika Srpska, aiming at efficient and economical
collection of public revenues and enabling optimal tax burden of taxpayers.

Key words: tax system, taxation principles.
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