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PREDGOVOR

Knjiga Javne finansije je udZbenik pisan prema nastavnom planu i
standardima Visoke poslovne Skole strukovnih studija, te se moze koristiti kao
primarni izvor nastavne materije i provere znanja studenata visih Skola
ekonomskog usmerenja.

UdZbenik predstavlja skladan mozaik teorijskih i prakti¢nih aspekata sistema
javne potro$nje, poreskog sistema i budzeta. Koncepcijski sadrzaj je
struktuiran tako da u prilicnoj meri ,,prati savremene udzbenike iz oblasti
fiskalne teorije i politike, odnosno javnih finansija.

Struktura udzbenika je prilagodena za savladavanje slozene materije u oblasti
javnih finansija.

Studenti su u prilici da se, najpre, upoznaju sa pojmom drzavnog finansiranja i
instrumentima javnih finansija, zatim sa javnim rashodima i javnim prihodima.
S obzirom da su poreski prihodi najizdasnjija vrsta javnih prihoda, oni se
obraduju u posebnom poglavlju. Tu se srecemo sa poreskom terminologijom i
elementima poreskog Cinjeni¢nog stanja, zatim sa ciljevima, nacelima i
efektima oporezivanja (poreska evazija i prevaljivanje poreza). U daljem
tekstu izlozena je materija koja se odnosi na poreske oblike koji karakterisu
savremene poreske sisteme. Posebno poglavlje posveéeno je definisanju
poreskog postupka i dokumentaciju koja se u njemu koristi, ukazuje na nacin
utvrdivanja javnih prihoda i1 na oblike njihove naplate, kao i na ciljeve poreske
kontrole. Od ostalih oblika javnih prihoda u udzbeniku su obradeni doprinosi,
takse, carine i javni zajam. Posebno poglavlje definiSe budzet i u okviru njega
budzetsku proceduru, budzetsku neravnotezu, javni dug i savremenu analizu
budzeta u kontekstu njegove rodne dimenzije u uZem smislu, odnosno u cilju
ostvarenja ciljeva odrZivog razvoja u Sirem smislu.

Autorka korista priliku da se zahvali recezentima, kao i drugim saradnicima i
kolegama koji su struénim misljenjem i konstruktivnim predlozima doprineli
kvalitetu udzbenika. Svaka sugestija, primedba 1 kritika Citalacke publike je
dobro dosla za poboljsanje njenih buducih izdanja.

Novi Sad, septembar 2020. godine
Autorka
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1. OPSTE O JAVNIM FINANSIJAMA

Rezime: Javne finansije su oblast ekonomije koja se bavi analizom poreske
politike i politike javne (drzavne) potroSnje. Re¢ je o veoma vaznoj oblasti
(stubu) funkcionisanja savremene drzave 1 kompleksnom fenomenu
kombinacije razli¢itih ciljeva i instrumenata fiskalne politike, a u uslovima
ograni¢enog fiskalnog prostora.

Javne finansije su usko povezane sa ostalim elementima privrede i od njih
zavisi funkcionisanje celokupne nacionalne ekonomije. Instrumenti finansijske
privrede uticu na ostale makroekonomske veli¢ine: bruto domaci proizvod,
privatnu Stednju, privatne investicije, kamatnu stopu, devizni kurs, spoljno-
trgovinski i platni bilans, potro$nju, privredni rast i inflaciju. Delovanje javnih
finansija kategorisano je kroz tri ekonomske funkcije: stabilizacionu,
distribucionu i alokativnu funkciju.

Fiskalna politika predstavlja deo ekonomske politike koja se bavi pitanjima
prikupljanja, raspodele, troSenja i upravljanja novCanim sredstvima radi
zadovoljenja opstih 1 zajednickih potreba. U naSoj literaturi najceSce se
poistovecuju ova dva termina, S$to i njihova definicija govori. Tri stuba na
kojima se temelje jesu javni prihodi, javni rashodi i fiskalni deficit Kkoji
proisti¢e iz fiskalne neravnoteze. U zavisnosti od ekonomskih ciljeva koji se
zele posti¢i razlikujemo aktivnu i neutralnu fiskalnu politiku.

Fiskalna neravnoteza moze se ispraviti pomocu fiskalnih insturmenata ¢iju
upotrebu ogranicava raspoloZivi fiskalni prostor. Instrumenti koji se koriste su
automatski fiskalni stabilizatori, koji deluju bez dodatnih odluka i napora
Vlade, dakle kao Sto sama re¢ kaze automatski. Slicno je i1 formulama
elasti¢nosti. Jedino su diskrecione mere instrument kojim se moZe neposredno
telovati na dati fiskalni problem. Tu su ograni¢avajuce okolnosti vremenske
intertemporalnost fiskalnih odluka, odnosno vreme od prepoznavanja
fiskalnog problema, preko donoSenja zakonskih odluka do samog dejstava
odluke na detektovani fiskalni problem. Mere diskrecione politike su
povecanje (ili smanjenje) javnih rashoda, povecanje (ili smanjenje) poreza, kao
1 druge mere na prihodnoj 1 rashodnoj strani budZeta drzave.

Cilj ovog dela udzbenika je da se studenti upoznaju sa pojmom javne finansije,

fiskalna politika, fiskalni instrumenti, ali i sa naCinom merenja fiskalnog
opterecenja, kao pokazateljem pritiska drzave na privredu i pojedinca.



1.1.  Pojam javnih finansija i finansijska struktura drzave

Drzava, kao 1 svaki drugi kolektivitet ili pojedinac ima svoje potrebe koje se
finansiraju odredenim materijalnim sredstvima. Aktivnosti drzave i njenih
organa na prikupljanju, raspodeli 1 troSenju materijalnih dobara radi
zadovoljenja drzavnih (javnih) potreba nazivamo javnim finansijama. Javne
finansije su oblast ekonomije koja se bavi analizom poreske politike i politike
javne (drzavne) potrosnje.

U okviru javnih finansija izuc¢avaju se mikroekonomske funkcije drzave ftj.
uticaj poreza i javne potro$nje na alokaciju resursa i raspodelu dohotka. Javne
finansije, izu¢avaju i druge aktivnosti drzave koje uti¢u na alokaciju resursa i
preraspodelu dohotka — npr. antimonopolsku politiku — ali su porezi i javna
potro$nja u fokusu analize. Javne finansije su poznate i pod nazivom
ekonomija javnog sektora ili javna ekonomija. Makroekonomske funkcije
drzave se izucavaju u okviru drugih predmeta kao S§to su makroekonomija,
fiskalna politika, monetarna politika. Javne finasija su najblize povezane sa
fiskalnom politikom koja izu¢ava uticaj fiskalnih varijabli na
makroekonomske agregate. Fiskalna politika izuCava uticaj poreza, javne
potroSnje, fiskalnog deficita, javnog duga na inflaciju, spoljnotrgovinski
bilans, investicije, privrednu aktivnost i dr.

Svaka drzava temelji se na tri stuba, odbrana, finansije i obrazovanje. Da bi
finansirala funkcionisanje svoje zakonodavne, izvrSne 1 sudske vlasti drzava
mora obezbediti odredena sredstva (finansije). Sve aktivnosti drzavne
povezane su sa odreZenim budZetskim linijama na rashodnoj strani budZeta 1
iskazane su u novcu (Popovi¢, 1997.). Javne finansije obuhvataju proces
oporezivanja, rasporedivanja i troSenja finansijskih sredstava drzave. Istorijski
posmatrano, javne finansije su se najpe vezivale za drzavu, pa potom se
poistovecuju sa drzavnim delovanjem. Danas javne finansije su povezane kako
sa drzavom, tako i sa ostavlim javnim institucijama, preduzecima i uopste
koliktevitetima u cilju ostvarenja javnog i druStvenog interesa.

Finansiranje drzavne potrosnje i sprovodenje aktivnosti drzave i njenih organa
iziskuje odredena sredstva. Drugim re¢ima za finansiranje drzavnih rashoda
potrebno je obezbediti odredene prihode. Bez tih sredstava, kako kaze Popovi¢,
drzavni organizam bi jednostavno “prestao da zivi”, finansijski (javni) prihodi
predstavljaju “krv” koja ga napaja (Popovi¢, 1997, str.2).

Javni prihodi prikupljju se na vise nacina. U proSlosti, svakaka drzava je
nastojala da obezbedi na najlakS$i nain ta sredstva ne vode¢i rauna o
efikasnosti i pravednosti. Ubiranje prihoda bilo je neredovno, obrani¢eno i
cesto neobavezno. U pogledu izvora prihoda, moze se re¢i da su oni uvek bili
isti, ali ne podjednako prisutni i podjednako znacajni. Sa razvojem funkcija
drzave i rastom drzavnog aparata menjalo se mesto i uloga javnih drihoda.
Vremenom su javni prihodi postali redovni, obavezni i osnovi izvor
finansiranja drzavnih potreba.



Javne finansije se u mnogome razlikuju od korporativnih i personalnih
finansija. U ovom kontekstu vazno je da se napravi razlika izmedu javnog i
privatnog sektora. Javne finansije se poistovec¢uju sa javnim sektorom. U
javanom sektoru pribaljaju se sredstva i trose radi zadovoljenja javnih potreba
Sto predstavlja finansijsku privredu, koja ima svoje zakonitosti, instrumente,
tehniku i efekte. Privatni sektor funkcioni$e u trziSnom ambijentu i to nazivamo
trziSna privreda. Finansijska privreda razlikuje se od trziSne privrede i od
privrede pojedinca. U daljem tekstu ukazuje se samo na klj¢une razlike javnih
finansija od personalnih i korporativnih finansija:

e drzava prilikom obavljanja svoje delatnosti obi¢no ne postuje osnovne
ekonomske principe poslovanja: ekonomicnost, produktivnost i
rentabilnost. S druge strane, ovo ne znaci da drzava neracionalno
trosi sredtva kroz svoje aktivnosti i delovanje. Dok su aktivnosti
preduzeca i pojedinaca profitno motivisane, primarni cilj drzave
nije ostvarenje profita ve¢ zadovoljenje opStedrustvenih potreba;

eaktivnosti drzave 1 njenih organa ne nude nikakvu direktnu
protivuslugu za prikupljena srednstva, drugim re¢ima, ne postoji
ugovorni odnos izmedu javnih prihoda i u€injene usuge od strane
drzavnih kolektiviteta;

e Opstedrustvene potrebe su nemerljive, pa se ne moze ta¢no utvrditi
njihov obim i vrsta. Medutim, drzavne aktivnosti omoguéavaju
svim gradanima podjednako da uspes$no zadovolje svoje potrebe;

ejavne finansije karakteriSe 1 prisilnost s obzirom da se najve¢i deo
sredstava prikuplja prisilnim putem. Manji deo prihoda drzava
obezbeduje delatnoscu javnih i1 drzavnih preduzeca, mada su cesto
I ona subvencionisana iz budzeta;

eodluke u pogledu javnih finansija razlikuju se od odlukakoje donose
korporacije ili pojedinac. Parlament je predstavnicko telo drzave
koje kroz usvojen budZet odreduje prioritete u javnoj potrosnji 1
nacin tro$enja prikupljenih prihoda. Odluku o raspodeli prihoda
pravna lica i pojedinci donose samostalno, u zavisnosti od rezultata
I percepcije poslovanja;

e politicki motivi direktno 1 snazno uti€u na javne finansije, dok je njihov
uticaj na korporativne i personalne finansije indirektan. U skladu
sa snagom 1 ciljevima politickih aktera u drzavi bi¢e i1 kreirane
odluke vezane za javnu potrosnju. Otuda, politicke determinante u
velikom meri odredjuju i neravnotezu u budZetu i1 privredi kao
celini. Drugim re¢ima, javne finansije nose pecat politickih ciljeva
drzave (Gor¢i¢, 1994, str.219).

Poslovanje privrednih preduzeca je komercijalnog karaktera, dok drzava ne
posluje isto kao preduzece. Njen motiv jeste da pruza javne usuge kojima ée
biti zadovoljene javne potrebe svih gradana. Sredstva prikuplja
nekomercijalnim putem, kao rezultat svoje ustavom garantovane nezavisnosti.



Pored razlika, izmedu trzi$ne privrede i finansijske privrede, odnosno izmedu
korporativnih 1 javnih finansija, postoje 1 sli¢nosti.

Prvo, ekonomski princip poslovanja karakteristican je za obe privrede.
Ostvariti maksimalne rezultate, odnosno maksimum zadovoljenja javnih
potreba sa minimumom ulozenih sredstava. Drugo, obe privrede postuju
osnovno poslovno nacelo, nacelo rentabilnosti, odnosno ostvariti $to vecu
zaradu, kako u preduzec¢ima iz privatnog sektora tako i u javnim preduzeéima.
Trece, 1 javni 1 privatni sektor posezu za zaduzivanjem ukoliko obim
prikupljenih prihoda nije dovoljan za funkcionisanje drzave ili preduzeca.
Alternativno, prodaju poslovnu imovinu. Ovde je vazno napravititi razliku.
Javna preduzeca spadaju u javni sektor. U ovom kontekstu, fizickim licima se
smatraju preduzetnici koji imaju preduzetnicke radnje (bilo da su pausalci ili
da vode poslovne knjige), pravna lica su lica organizovana u drustva sa
ograni¢enom odgovorno$¢u (d.0.0.), akcionarska drustva (a.d.) ili komanditno
drustvo (k.d.) 1 oni su deo privatnog sektora.

Instrumenti finansijske privrede uti€u na ostale makroekonomske veli¢ine:
bruto domaci proizvod, privatnu Stednju, privatne investicije, kamatnu stopu,
vevizni Kkurs, spoljno-trgovinski i platni bilans, potro$nju, privredni rast i
inflaciju. Osim ekonomskog dejstva, drzava svojom aktivnos$éu proizvodi i
socijalna, demografska i1 kulturna dejstva. Sublimirajuci navdene reperkusije 1
dejstva javnih finansija, Popovi¢ ukazuje na sledece “tri funkcije ekonomske
prirode* (Popovi¢, 1997, str.10):

e alokativnu funkciju, kroz koju se sredstva putem poreza i doprinosa
prikupljaju od privatnog sektora i Salju u javni, a potom opet u
privatni sektor,

e distributivnu funkciju, koja se ogleda u tome da drzava svojim
aktivnostima vr$i preraspodelu dohotka uz uvazavanje principa
pravednosti, gde se putem transfera, donacija, socijalnih davanja i
slicno sredstva od bogatih preusmeravaju ka siroma$nim slojevima
StanovniStva ,

e stabilizacionu funkciju, koja se sastoji u tome da se budzet koristi kao
instrument stabilizacije privrednog rasta, cena, platnog bilansa i
spoljnotrgovinskog bilansa.

Javne finansije su usko povezane sa ostalim elementima privrede i od njih
zavisi funkcionisanje celokupne nacionalne ekonomije.



1.2.  Pojam fiskalne politike

Naziv fiskalna politika, potice od engleskih reéi ,.fiscal policy*, sto u prevodu
znaci - politika javnih prihoda. U americkoj i anglosaksonskoj literaturi termin
fiskalna politika, obuhvata politiku javnih prihoda i javnih rashoda jedne
zemlje. P. Samjuelson, pod pozitivnom fiskalnom politikom podrazumeva
,proces formiranja oporezivanja i javnih rashoda, u cilju (1) da se ublaze
oscilacije privrednih ciklusa i (2) da se doprinese odrzavanju privrednog rasta
u uslovima pune zaposlenosti bez preterane inflacije i deflacije“(Samjuelson i
Nordhaus, 2010, str. 371).

U ekonomskoj literaturi rasprostranjena su razlic¢ita shvatanja o ulozi fiskalne
ravnoteze U privredi. Sustina svih shvatanja fiskalne ravnoteze je u izboru
adekvatne strategije javne potroS$nje u odnosu na bruto domacéi proizvod i
optimizacija fiskalnog opterecenja u odnosu na fiskalni kapacitet nacionalne
privrede (Risti¢ Z., 2010., str.137). Rigorozna fiskalna ravnoteza je dugo
vazila kao zlatno pravilo finansiranja. Medutim, savremeni ekonomski uslovi
I tekuca svetska ekonomska kriza poznaju jedino termin fiskalne neravnoteze.
Fiskalna neravnoteza je, po pravilu, posledica deficitnog ili suficitnog
finansiranja finalne potrosnje (licne, investicione i/ili javne potrosnje). Porast
licnih dohodaka iznad produktivnosti rada, porast investicija iznad rasta bruto
domaceg proizvoda, porast fiskalnog opterecenja iznad rasta fiskalnog
kapaciteta, porast kreditnih plasmana iznad rasta kreditnog potencijala, porast
medukreditiranja, porast javnih rashoda iznad javnih prihoda, porast uvoza
iznad izvoza i dr. u osnovi reflektuju Siru koncepciju deficitnog finansiranja,
odnosno anticipiranu finalnu potro$nju nacionalnog dohotka i akumulacije
iznad materijalno finansijskih moguénosti nacionalne privrede (Risti¢ Z., Carié
M., 2010., str.308; Vukovi¢, 2015, str.8).

Fiskalni bilans (visak ili manjak) je razlika izmedu godisnjih javnih prihoda
(koji su uglavnom iz poreza) i godisnjih javnih rashoda, koji su jednaki javnoj
potrosnji uvecanoj za iznos kamata na javni dug. Kada su prihodi jednaki
rashodima, fiskalni bilans je nula i drzava ima izbalansirani budzet, stanje koje
je po misljenju mnogih pozeljno. Ako rashodi prevazilaze prihode, drzava ima
fiskalni deficit i mora se zaduziti za iznos deficita kako bi finansirala svoje
rashode. Ako prihodi premasuju rashode, drzava ima fiskalni suficit, a visak
prihoda moze koristiti za servisiranje preostalog nacionalnog duga. Javni dug
je akumulirano zaduzivanje na ime deficita umanjeno za iznos suficita kojima
je servisiran dug ranijih godina. Za razliku od javnog duga Koji je ,,stok*
varijabla i meri se u trenutku, obi¢no krajem godine, fiskalna ravnoteza je
,.tok“ varijabla i meri se u intervalu vremena, konvencionalno godisnje (Bruce
N., 2001.,str.484-485; Vukovi¢, 2015, str.8).

Pozeljnost fiskalnog suficita ili fiskalnog deficita zavisi od ciljeva fiskalne
politike u privredi, odnosno od njenih efekata na stabilizaciju, ekonomsku
efikasnost i pravi¢nost (Bruce, N., 2001., str.481-485). Stoga, analiza uloge



fiskalne ravnoteze u privredi zapo€inje istrazivanjem njenog automatsko-
stabilizujuc¢eg dejstva na cikli¢ne fluktacije privrede. Dalja istrazivanja, u
ovom delu rada, bi¢e posvecena analizi trade-off-a izmedu ciljeva ekonomske
efikasnosti i ciljeva medugeneracijske pravi¢nosti fiskalne neravnoteze.

U zavisnosti od oblika i stepena fiskalne neravnoteze postoji nekoliko
fiskalnih instrumenata instrumenata koje savremena drzava koristi da bi
otklonila privrednu nestabilnost. Fiskalnim instrumentima drzava moze voditi
aktivnu i neutralnu poresku politiku. Pod aktivnom fiskalnom politikom
podrazumeva se uvodenje i primena novih mera, kojima se u periodima
recesije privrede stimuliSe ekonomska aktivnost (uvodenjem nizih poreskih
stopa), a u periodima privredne ekspanzije utice na njenu restrikciju
(povecanje poreskih stopa). Ukoliko se u privredi ne osecaju znacajnije
neravnoteze pozeljno je da se vodi neutralna fiskalna politika. Neutralna
fiskalna politika podrazumeva upotrebu istin mera fiskalne politike, koje su
ranije odabrane i utvrdene.

1.3. Instrumenti fiskalne politike

Kada se razgovara o fiskalnoj politici, mora da se zna $ta drzava moze a Sta ne
moze da uradi pomocu instrumenata fiskalne politike. Dakle, neophodno je
razumeti ogranicenje drzavnog budzeta ili raspolozivi fiskalni prostor. Naime,
zelje su ponekad daleko od stvarnosti. Moze da se desi da se cilj koji se zeli
ostvariti primenom pojedinih fiskalnih instrumenata u praksi ne realizuje.
Moze do¢i do nepodudaranja ciljeva i efekata. Ponekad ciljevi koji se zele
ostvariti primenom tih instrumenata mogu biti dijametralno suprotni u¢incima,
koje su ti instrumenti uzrokovali u praksi (Jel¢i¢, 1985, str.570).

Utvrdenu fiskalnu politiku savremena drzava moze implementirati
koriséenjem sledecih instrumenata:

1.  ugradenim stabilizatorima,

2.  formulama elasti¢nosti i

3. diskrecionim merama.

1. Ugradeni stabilizatori obuhvataju niz mera u okviru privrednog sistema
zemlje koji automatski deluju u pravcu stabilizacije privrede u slucaju kada
dode do promene u nivou privredne aktivnosti i nacionalnog dohodka,
odnosno do cikli¢nih fluktuacija u privredi. Oni se aktiviraju automatski i
modifikuju flukatacije u nacionalnom dohodku, te time ne dozvoljavaju da
recesija i inflacija izmaknu kontroli vlade. Reakcija ugradenih stabilizatora na
odredene promene u nivou nacionalnog dohodka pocinje pre nego sto se moze
preduzeti bilo kakva druga mera ekonomske politike radi stabilizacije. Medu
najvaznije ugradene stabilizatore spadaju sledece mere:
e Automatske promene u nivou poreskih prihoda. Progresivno
oporezivanje dohotka pojedinaca i preduzeéa ima znacajno



stabilizaciono dejstvo. Promenom dohotka dolazi i do promene
poreske osnovice i samim tim i do promene nivoa poreskih
obaveza. Ako dode do pada dohotka, do¢i ¢e i do pada poreskih
prihoda. Pad poreskih prihoda u toj situaciji upravo predstavlja onu
meru koju je neophodno primeniti da bi se sprecila recesija.
Primena ove mere zahteva napustanje principa budZetske
ravnoteze 1 dolazi do pojave budzetskog deficita, Sto sve
omogucava da se postoje¢i dohodak i postoje¢a potros$nja zadrze
na odredenom nivou i da se spreci njihov dalji pad. Ukoliko bi
doslo do porasta nacionalnog dohodka, rasle bi poreske obaveze i
time bi se suzbila pojava inflacije;

e Razna socijalna davanja. lzdaci vlade radi pomo¢i nezaposlenima,
socijalna davanja i razne subvencije date stanovnistvu,
preduzimaju se automatski, tako da se i na ovaj nacin suzbija
cikli¢na nestabilnost;

e Budzet kao stabilizator. Veliki javni sektor ima u trzisnim uslovima
znacajnu ulogu u pogledu povecanja stabilnosti privrede.
Politikom oporezivanja i politikom stabilnih kupovina dobara i
usluga, budzet deluje kao stabilizator (i preko javnih prihoda i
preko javnih rashoda).

2. Da bi pospesila elasti¢nost, efikasnost i brzinu primene fiskalnih mera,
nauka o javnim finansijama zalaze se za primenu formule elasti¢nosti. Formula
elasti¢nosti se zasniva na unapred utvrdenom i zakonski regulisanom sistemu
koji funkcionise, odnosno stupa na snagu kad nastanu negativne posledice —
poremecaji u privredi (Gor¢i¢, 1994, str.500). Naime, propisima se utvrduju
konkretene mere koje treba preduzeti u oblasti javnih prihoda i javnih rashoda
kada dode do negativnih pojava, u stopi zaposlenosti, u cenama, u stopi
nacionalnog dohotka. Kada dode do promena u nivou cena, vlada automatski
povecéava poresko opterecenje za odredeni procenat. Formula elasti¢nosti treba
da omogu¢i da se Sto vise skrati vremenski razmak (time lag), izmedu
nastupanja pojave i delovanja na nju, da se vremenski ubrza akcija usmerena
na preduzimanje mera kojima se zeli uticati na smanjenje, odnosno umanjenje
uzroka i posledica nepovoljnih kretanja u privredi. Prilikom utvrdivanja
formule elasti¢nosti, moguce je: (a) da je propisima ta¢no utvrdeno koje ce
mere vlada preduzeti i u kom intenzitetu u slucaju negativnih kretanja, (b)
aktivna uloga vlade, bez unapred propisanih mera.

3. Pod diskrecionim merama fiskalne politike podrazumevaju se mere koje su
u svakom trenutku na raspolaganju vladi, koja ih po potrebi preduzima. To su
one mere koje nadlezni drzavni organi prema vlastitoj proceni preduzimaju
radi ostvarenja ekonomske stabilizacije, i to od slucaja do slucaja. To su mere
koje nisu unapred utvrdene, a vreme i vrsta primene diskrecione mere zavisi
od vrste i obima poremecaja.



Na osnovu ustava i zakona, drzava ima diskreciono pravo da uvodi odredene
poreze, da odreduje visinu poreske stope, da odredi poresku osnovicu i
oslobodenje i1 sl. Uvek kada drzava iskoristi ovo svoje diskreciono pravo,
prakticno se primeni jedna diskreciona mera fiskalne politike. Za
preduzimanje diskrecionih mera, obi¢no je ovlasc¢en izvrsni organ — vlada ili
nadlezni ministar. Ako su diskrecione mere u nadleznosti parlamenta, za
njihovu primenu je neophodno duze vreme zbog same slozenosti procedure
rada skupstine. Pozeljno je da se diskrecione mere ¢esto ne menjaju, jer svaka
promena negativno deluje na uslove privredivanja. Naravno, dinami¢nost
promena, zahteva da drzava vodi aktivnu fiskalnu politiku, a time da u
odredenim sluc¢ajevima primenjuje nove diskrecione mere.

Veli¢ina fiskalnog deficita varira tokom poslovnog ciklusa, raste u recesiji, a
opada u ekspanziji. Ekonomisti smatraju da je ovo pozeljna opcija jer
poravnava fluktuacije u ekonomskoj aktivnosti. Amplituda poslovnog ciklusa
bi bila mnogo veca bez stabilizacionih efekata fiskalnog suficita i deficita.

Fluktuacije na nivou ekonomske aktivnosti mogu imati uzroke na strani
ponude (fluktuacije u produktivnosti), ili uzroke na strani traznje (fluktuacije u
potrosnji ili investicionoj traznji). lako vecéina ekonomista veruje da je
ekonomija samokorigujuéa, recesije i ekspanzije se eventualno desavaju zbog
prirodnih uzroka koji mogu produziti ili preuvelic¢ati ciklus. Na primer, ako
preduzeca smanje svoju traznju za investicionim dobrima, i nijedna druga
komponenta traznje ne raste, ekonomija ¢e biti u recesiji. Pored toga, radnici
industije kapitalnih dobara mogu biti otpusteni. Ovi radnici imaju manje
dohotka za potrosnju, traznja za potrosackom robom opada, sto dalje redukuje
agregatnu traznju.

Oscilacije poslovnog ciklusa namec¢u ekonomske troskove, kao $to su troskovi
prilagodavanja (u sluc¢aju gde ekonomski resursi traze zaposlenje u drugim
industrijama), i namecu efikasnost trosenja (kada preostali resursi nisu
uposljeni). U meri u kojoj fiskalna ravnoteza poboljsava fluktacije poslovnog
ciklusa, ovi rashodi su redukovani. Upravo iz ovog razloga vec¢ina ekonomista
veruje da cikli¢ne fluktacije u fiskalnoj ravnotezi obavljaju korisnu ekonomsku
funkciju.

Analiza stabilizirajuceg dejstva deficita i suficita najpre razmatra sta bi se
dogodilo da su vlade primorane da uravnoteze svoj budzet svake godine. Ako
privreda ulazi u recesiju tokom godine, poreski prihodi drzave ¢e opasti i neki
¢e troskovi (zdravstveno osiguranje i osiguranje u slucaju nezaposlenosti)
porasti, $to sve gura budzet u deficit. Da bi uravnotezila svoj budzet tokom
recesije, vlada ¢e morati da smanji potrosnju i/ili da podigne poreske stope.
Obe politike ¢e pojacati recesiju. Ukoliko vlada smanji svoju potro$nju, opada
traznja vlade za robom i uslugama, smanjuju se vladini transferi, doprinoseci
padu traznje potroSaca i firmi. Ako, umesto toga, vlada izbalansira budzet
povecanjem poreskih stopa, potrosaci ¢e morati da smanje potrosnju, Sto dalje



smanjuje privatnu traznju za robom i uslugama. Privremenim deficitnim
finansiranjem javne potros$nje tokom recesije, vlada izbegava negativne efekte
ovih politika.

Neki ekonomisti tvrde da bi vlada trebala u¢initi vise nego sto je realno ovim
,ugradenim® stabilizatorima. Vlada bi zapravo trebalo da poveca potrosnju i/ili
smanji poreske stope tokom recesije. Sli¢no tome, vlada bi trebalo da smanji
potros$nju i poveca poreze tokom ekspanzije i time spreci tzv. ,,pregrejavanje
ekonomije (Bruce N., 2001., str.505). Ove mere spadaju u domen diskrecione
fiskalne politike. Nesavrsenost trzista, kao $to je smanjena rigidnost zarada,
dovode do visoke nezaposlenosti kao odgovor na smanjenje agregatne traznje.
Vlada nastoji da preko monetarne i fiskalne politike stabilizuje ekonomiju i da
obezbedi punu zaposlenost. Od vlade se takode zahteva da izbegne preteranu i
nepredvidljivu inflaciju koja ugrozava kupovnu moé¢ i moze pogorsati
funkcionisanje finansijskih trzista. lako stabilizacione aktivnosti vlade
apsorbuju znacajne koli¢ine ekonomskih resursa, one predstavljaju znacajnu
podrsku efikasnom funkcionisanju trzista. 1z tog razloga se savremene javne
finansije koncentrisu na mikroekonomske aspekte aktivnosti vlade i finansija,
radije nego na makroekonomske aspekte (Hyman D., 2011.,str.51).

14. Pojam i vrste fiskalnog opterecenja

Fiskalno optere¢anje predstavlja odnos izmedju konsolidovanih obaveznih
fiskalnih davanja i bruto domaéeg proizvoda. Fiskalno optereéenje ne
ukljucuje nefiskalne prihode kao §to su:

* Zzajmovi,

 donacije,

+ prihodi od privatizacije,

« prihodi od kapitala i imovine.

Fiskalno opterecenje se meri formulom (Raicevi¢, 2005, str.27):

Fo = Sd/BDP*100, ................... (1)
gde je:
Fo fiskalno opterecenje,
Sd suma konsolidovanih obaveznih fiskalnih davanja,
BDP bruto domaci proizvod izrazen u teku¢im cenama.

Konsolidacijom fiksalnih prihoda se iskljucuju fiskalne obaveze koje jedan
nivo vlasti placa drugom nivou, kao 1 transferi izmedju razlicitih nivoa vlasti.
Na taj nacin se sprecava visestruki obracun javnih prihoda i njihovo vestacko
naduvavanje.



Najvaznije pozicije koje su konsoliduju:
* doprinosi za socijalno osiguranje koje drzava kao poslodavac placa za

zaposlene,
* doprinosi koje fond PIO plac¢a za zdravstveno osiguranje penzionera i
 transferi budzeta Republike fondu PIO, Vojvodini i lokalnim
zajednicima.

Postoje dve viste fiskalnog opterecenja: globalno i parcijalno. Globalno
fiskalno opterecenje obuhvata sve obavezne javne prihode na teritoriji jedne
zemlje, obi¢no u toku jedne godine. Parcijalno fiskalno optereéenje meri (i)
optere¢enje jednom vrstom javnih prihoda (npr. PDV ili porez na dohodak
gradjana), (ii) optereéenja na subnacionalnom nivou (opStina, region,
pokrajina), (iii) opterec¢enje jednog poreskog obveznika, kao i (iv) opterecenje
poreske osnovice (npr. faktora proizvodnje-zarada, pojedinih proizvoda -
benzin i dr.).

Znacaj fiskalnog opterecenja moze se sagledati na nivou zemlje i na nivou
svetskog trziSta. Unutar nacionalne ekonomije globalno fiskalno opterecenje
pokazuje meru pritiksa drzave na privredu, dok parcijalno opterecenje
predstavlja meru alokativne neutralnosti poreske politike. Na svetskom nivou
fiskalno opterecenje je indikator konkurenosti i arbritaze.



PITANJA ZA PROVERU ZNANJA

Definisite javne finansije.

Navedite slicnosti izmedu javnih i korporativnih finansija.
Navdite razlike izmedu javnih i korporativnih finansija.
Definisite fiskalnu politiku.

Objasnite aktivnu i neutralnu fiskalnu politiku.
Nabrojte fiskalne instrumente.

Objasnite pojam automatskih fiskalnih stabilizatora.
Objasnite pojam formule elsasti¢nosti.

Cemu sluze diskrecione fiskalne mere?

10. Definisite fiskalni pritisak.

11. Kako se meri fiskalni pritisak?

12. Sta nam pokazuje fiskalno optereéenje?

13. Objasnite vrste fiskalnog opterecenja.
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2. JAVNI RASHODI

Rezime: Opste i zajednicke potrebe njihovo finansiranje predmet su delovanja
drzave 1 njenih organa. Brojnost opsStedrustvenih potreba nalaze njihovu
sistematizaciju koja je u ovom delu rad izlozena. Potreba iziskuje dobra za
podmirenje. U ovom kontekstu, nazivamo ih javnim dobrima u zavisnosti od
karakteristika podeljena su na Cista javna dobra, meSotvita i meritorna javna
dobra.

Pojam javnih rashoda obraden je kroz literaturni prikaz definicija koje
egzistiraju na tu temu. Dalje je predstavljena klasifikacija javnih rashoda i to u
zavisnosti o kriterijuma koji se uzima kao relevantan: vreme, oblik troSenja,
nivo teritorijalne podele vlasti, uticaj na nacionalni dohodak, uticaj na
proizvodne kapacitete, moguénost odlaganja javnih rashoda, oblik izvrSenja.
Posebno je predstavljena i sistematizovana sistematizacija Medunarodnog
monetarnog fonda zasnovana na principu novéanog toka, koja se primenjuje 1
u Republiici Srbiji.

Nacela javnih rashoda grubo su sistematizovana na opsta 1 ostala nacela. Od
opstih nacela objasnjena su nacelo opstosti, nacelo Stednje i nacelo umerenosti
i proporcionalnosti. Kao ostala nacela identifikovana su: skladna
(izbalansirana) struktura zadovoljenja potreba, nacelo autonomnosti, nacelo
demokrati¢nosti i nacelo izvora sredstava, nacelo podudarnosti prihoda i
rashoda. Dalje se analizira veli¢ina javnih rashoda, kao teorija pokri¢a javnih
rashoda.

Cilj ovog dela udzbenika je da se studenti upoznaju sa fenomenom javnog
dobra, sa pojmom javnih rashoda i klasifikacijom, kao i da shvate znacaj
veli€ine javnih rashoda u savremenoj teoriji pokrica, spoznaju¢i donju i gornju
granicu njenog obima.



2.1. Javne potrebe i javna dobra

Osnovni pokretac¢i svih drustvenih i ekonomskih aktivnosti jesu potrebe.
Zadovoljenje potreba zahteva raspolozivost dovoljnom koli¢inom dobara za
njihovo podmirenje. Kako su dobra u svetu oskudna, nemoguce je zadovoljiti
sve potrebe ljudi, ve¢ se obi¢no pravi ekonomski izbor. Ekonomski izbor u
uslovima ograni¢enosti resursa zahteva racionalnost u alokaciji raspolozivih
resursa sa aspekta ekonomske efikasnosti.

Ljudske potrebe su brojne i rauzli¢ite i mogu biti kako egzistencijalne i
povlascene. Egzistencijalne su one neminovne za funkcionisanje svih
pojedinaca (potrebe za stanovanjem, hranom i odecom). Povlaséene su
potrebe za luksuznim stanovima, vozilima i slicno. Pri tome, potrebe pojedinca
razlikuju se od potreba drzave. Dok su potrebe pojedinca uske i motivisane
pojedina¢nim interesima, potrebe drzave predstavljaju opsti, zajednicki interes.
Potcinjavanje opstih potreba pojedina¢nim predstavlja zloupotrebu polozaja i
vodi ka krizi drzavnih organa i institucija.

Zadovoljenje potreba pojedinaca, kolektiviteta, celokupne drustvene zajednice
iziskuje posebne napore i angazovanje drzave. Potrebe koje pojedinac ne moze
da zadovolji na individualan nacin, posredstvom trzista, ve¢ je za njihovu
realizaciju potrebno postojanje drzave sa svim njenim organima i
institucijama, nazivaju se javne potrebe (Gnjatovié, 1999, str.17.

Sve javne potrebe mozemo grupisati u nekoliko kategorija (Rai¢evi¢ &
Radici¢, 1996, str. 206-207):

e funkcionisanje ekonomskog i politickog sistema zemlje,

e medunarodna bezbednost,

e nacionalna bezbednost,

e socijalna sigurnost gradana,

e funkcionisanje drustvenih delatnosti,

e ekonomska politika i privredni razvoj i

e vanredne potrebe gradana i drzave.

Funkcionisanje ekonomskog i politickog sitema omogucuje efikasna drzavna
administracija koja vrsec¢i poslove iz svoje nadloznosti, istovremeno ostvaruje
1 zaStitnu funkciju drzave. Potrebe medunarodne i nacionalne bezbednosti
poverene su vojsci 1 policiji Cije troskove snosi drzava, odnosno posredno
gradani 1 privreda putem javnih prihoda koje uplacuju u budzet. Obezbedenje
socijalnog mira moguce je uz Sirok spektar mera socijalne sigurnosti koja se
zasniva na rodnoj ravnopravnosti 1 socijalnoj pravdi. Gradani od drzave
ocekuju socijalnu brigu bez obzira na promene i neizvesnosti u okruzenju.
DrZzava kao kreator ekonomske politike koristi razli¢ite mere i instrumente
kako bi stimulisala, usmeravala i podsticala ekonomski rast.



