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Uz ovaj broj

Prema preliminarnom izvjestaju UIO je u februaru 2016. naplatila, po odbitku povrata, 412,8 mil
KM indirektnih poreza, Sto je za 4,3% viSe nego u istom mjesecu 2015.g. Na nivou prva dva
mjeseca ostvaren je rast bruto naplate prihoda od indirektnih poreza od 2,1%. Zbog smanjenih
isplata povrata neto kumulativna naplata je u konacnici porasla za 30,5 mil KM ili za 3,9% u
odnosu na isti period 2015. Najveéi doprinos efektima kod neto naplate je dala naplata PDV-a,
22,9 mil KM. Nakon pada i bruto i neto naplate u decembru 2015. pocetak 2016. je donio snazan
uzlet neto prihoda od PDV-a, kao posljedice kumulativhog pozitivhog efekta pada povrata PDV-a i
rasta bruto naplate. Pozitivni efekti smanjenja povrata u februaru od 11,3% umanjeni su zbog
pada bruto naplate od 1,7%, te je neto naplata PDV-a u februaru rasla po stopi od 1,7% (Grafikon
1).
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U prva dva mjeseca 2016.g. naplata prihoda od akciza je bila na nivou naplate u istom periodu
prethodne godine (Grafikon 2). Povecanje akciza na cigarete od 1.1.2016. ocekivano je rezultiralo
padom potrosnje cigareta. Prema podacima UIO broj izdatih markica za cigarete u januaru je bio
manji za 13,9%, a u februaru ¢ak 21,1%. Povecanje specificne akcize nije uspjelo kompenzirati
pad potrosnje cigareta, te je za dva mjeseca napla¢eno 2,2% prihoda od akciza manje nego lani.
Prihodi od akciza na derivate su rasli po umjerenoj stopi od 2,7%, Sto je i ocekivano, s obzirom na
visoku statisticku osnovicu za poredenje i rast cijena derivata na trziStu. U prva dva mjeseca
2016. zabiljezen je snazni rast prihoda od akciza na pivo (+12,4%), a pad prihoda je zabiljezen
kod akciza na alkohol i alkoholna pi¢a (-13,4%) i akciza na bezalkoholna pi¢a (-5,2%).

dr.sc. Dinka Anti¢
Sef Odjeljenja
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Porezne reforme u funkciji promjene poreznih struktura
(piSe: dr.sc. Dinka Anti¢)

uvobD

Akademske studije su pokazale da pozeljna nacionalna porezna struktura, koja moze podstaknuti
rast, investicije, Stednju i zaposlenost, podrazumijeva odmak od oporezivanja dohotka i socijalnih
doprinosa u pravcu oporezivanja potrosnje (PDV i akcize), imovine i ekoloskim porezimal, uz
neutralizaciju negativnih implikacija po pravi¢nost i redistribuciju. U opticaju su dva koncepta:
zamjena poreza (engl. tax shifting) i porezna devalvacija (engl. fiscal devaluation). U osnovi oba
koncepta je premjestanje tezista poreza sa oporezivanja rada na oporezivanje potrosnje (EC,
2013b). Opcenito, oporezivanje rada se smatra distorzivnim za produktivnost i efikasnost radne
snage u odnosu na potrosSnju. Nadalje, osnovica kod oporezivanja potroSnje je manje mobilna u
odnosu na osnovicu kod oporezivanja rada. Vrlo Cesto visoki porezi na dohodak i dobit izazivaju
migraciju kompanija i zaposlenih u zemlje u kojima su stope poreza nize. Kod potrosnje veliki dio
dobara ili usluga je lokalnog karaktera sa niskom elastiCnosti potraznje, Sto osigurava stabilne
prihode i uz povecanje stope. Kao idealni kandidati za primjenu ova dva koncepta mogu posluziti i
oporezivanje nepokretnosti zbog statiticnosti porezne osnovice i ekoloski porezi, koji pogadaju
proizvode koji imaju neelasti¢nu potraznju (derivati nafte, cigarete, alkohol). Moze se zakljuciti da
oba koncepta u konacnici dovode do promjene porezne strukture (vertikalni aspekt) u smislu
smanjivanja udjela poreza na dobit i dohodak, kao i socijalnih doprinosa, na racun povecanja
udjela poreza na potrosnju. Iako se oba koncepta Cesto koriste kao sinonimi postoje bitne razlike
u ciljevima koji se njima zele ostvariti.

OBLICI POREZNIH REFORMI
Zamjena poreza (tax shifting)

Cilj koncepta zamjene poreza je promjena porezne strukture u smislu ostvarenja dugorocnih
ciljeva - rasta i zaposlenosti. Na dugi rok premjeStanjem oporezivanja na potrosnju porezni
sistem postaje efikasniji zbog nizeg optereéenja radne snage i povecanja produktivnosti, nizih
troskova proizvodnje, povecanja prodaje i dobiti, te konkurentnije pozicije na svjetskom trzistu.
Pored toga, nizi porezi na dohodak po automatizmu znace i veci raspoloziv dohodak za potrosnju,
ali i za ulaganja i Stednju. Pomjeranje poreza u smislu smanjenja poreza na radnu snagu,
pogotovo ako su progresivni, stimulira Stednju i investicije, odnosno djeluje propulzivno na razvoj
financijskih trzista i financijskog sistema u cjelini.

Istrazivanje Evropske komisije o potrebi (Okvir 1) i opsegu (Okvir 1) reforme koja podrazumijeva
zamjenu poreza u ¢lanicama bazirano je na LAF? metodologiji za analizu nivoa oporezivanja (EC,
2014).

1 Najvecu paznju akademske i strune javnosti su privukle studije nobelovca Mirrleesa (,Reforming the tax system for the
215t century - Tax by Design”, i “Dimensions of Tax Design”,Institute for Fiscal Studies, London, UK, November 2010.
2 LAF (Lisbon Assessment Framework) je okvirna metodologija za procjenu efekata poreznih politika. Smatra se da se
¢lanica suocava sa poteskocama u odredenoj oblasti ukoliko ucinci znac¢ajno odstupaju od prosjeka EU (,LAF minus"),
odnosno da ima izvanredne ucinke ukoliko su efekti bolji od prosjeka (,LAF plus®) i nalazi se u gornjoj trecini ukupnog
broja ¢lanica.
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Okvir 1: Indikatori potrebe za reformom zamjene poreza

Smatra se da su porezi na rad problemati¢no visoki ukoliko je zadovoljen jedan od sljedeca
dva indikatora:

Ukupno porezno opterecenje rada je visoko. Rad je visoko oporezovan ukoliko je
visoka implicitna stopa - ITR na rad ili je porezni klin kod prosjecne zarade znacajno
iznad prosjeka;

Ukupno porezno optere¢enje odredene kategorije (npr. osoba sa najnizim dohocima ili
sljedec¢e grupe po visini dohotka) je jako visoko. Visoko opterecenje se ustanovljava
ukoliko je porezni klin na najnize dohotke jako visok ili ukoliko je zamka neaktivnosti
ili zamka nezaposlenosti! jako visoka.

! Zamka neaktivnost/nezaposlenosti predstavlja implicitnu stopu poreza na povratak na posao
za neaktivne/nezaposlene osobe. Pokazateljem se mjeri udio dodatne bruto place koja se
oporezuje u slucaju kada se zaposli neaktivha/nezaposlena osoba, odnosno financijski poticaj
da osoba prede sa neaktivnosti i socijalne pomo¢i u radni odnos.

Izvor: Evropska komisiia.

Opseg oporezivanja koji je najmanje distorzivan mozZe se povecati povecanjem stopa, Sirenjem

osnovice ili poveéanjem efikasnosti ubiranja poreza.

Opseg efekata zamjene poreza se smatra

ogranicenim ukoliko su povecanja moguca jedino kod ekoloskih poreza ili kod poreza na imovinu,

te ukoliko ta povecanja proizvode male ucinke u smislu prihoda u odnosu na poreze na potrosnju.

Okvir 2.: Indikatori opsega efekata reforme zamjene poreza

1)

2)

3)

Opseg oporezivanja potroSnje moze se povecati:

ukoliko je udio poreza na potrosSnju mjeren % BDP ispod prosjeka EU ili

ukoliko je implicitna porezna stopa na potrosnju znacajno ispod prosjeka EU ili

ukoliko je jaz izmedu ITR! na rad i ITR na potrosnju vrlo visok a ITR na potrosnju nije
jako visoka.

Opseg oporezivanja imovine se moze povecati u slu¢aju kada su prihodi od periodi¢nih
poreza na imovinu mjereni % BDP jako niski, znacajno ispod prosjeka EU.

Opseg oporezivanja ekoloskim porezima se moze povecati ukoliko su prihodi od
ekoloskih poreza mjereni % BDP ili ITR na energiju znacajno ispod prosjeka.

LITR = Implicit Tax Rate (implicitna porezna stopa)
Izvor: Evropska komisija.

Istrazivanje je pokazalo da u vecini ¢lanica postoji potreba za zamjenom poreza. Od 28 clanica
poreze na potrosnju bi moglo povecati 11 clanica, porez na nepokretnosti uvesti/povecati 19
Clanica, a ekoloske poreze 13 clanica. Medutim, potreba za zamjenom poreze ne znaci po
automatizmu i veliku efikasnost reforme. U vecini Clanica opseg reforme bi bio uzak, a time i
efekti, pogotovo ukoliko se radi o oporezivanju imovine ili ekoloskim porezima. U konacnici, u
samo sedam clanica porezna reforma koja bi podrazumijevala zamjenu poreza bi bila efikasna3.

3 Radi se o Belgiji, Ceékoj, Francuskoj, Italiji, Latviji, Madarskoj i Rumuniji. Izvor: Ibid.
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Fiskalna devalvacija (fiscal devaluation)

Fiskalna devalvacija predstavlja zamjenu poreza na rad porezima na potrosnju u pravcu podsticaja
konkurentnosti zemlje u smislu vanjskotrgovinske razmjene i smanjenja deficita tekuceg racuna.
Vrlo Cesto se naziva ,internom devalvacijom" po uzoru na devalvaciju kursa valute. Pomjeranje
poreza se primarno vrsi u cilju ispravljanja makroekonomskih neravnoteza i dovodenja domacih
kompanija u konkurentniju poziciju na svjetskom trzistu. Sprovodi se na nacdin da se smanji
optereéenje radne snage, pogotovo ono koje ide na teret poslodavaca (socijalni doprinosi) na
racun povecanja stope PDV-a. NiZi troskovi radne snage znace i nize prodajne cijene, Sto kod
izvoznika ima za posljedicu znacajno povecanje plasmana na stranim trzistima, a za ostale
kompanije predstavljaju poticaj da se orijentiraju i na izvoz, tim vise Sto povecane stope PDV-a
nemaju efekta na izvoz. Povecanjem izvoza poboljSao bi se trgovinski bilans, a time i platni bilans.
Mjera moze biti vrlo efikasna barem privremeno dok i ostale zemlje, pogotovo zemlje koje su
konkurentne jedna drugoj, ne primijene istu reformu. U konacnici, kada bi sve zemlje sprovele
fiskalnu devalvaciju situacija u pogledu porezne konkurentnosti bi odgovarala situaciji prije
reforme. U tom sluc¢aju bi se mogucnosti za konkurentniju poziciju mogle traziti samo u
poboljSanju interne ekonomije, primjeni tehnickih i tehnoloskih inovacija.

Fiskalne devalvacije su bile implementirane joS 1987. u Danskoj, kada su pomocu zamjene poreza
(smanjenje poreza na rad i povecanje stope PDV-a sa 22% na 25%) smanjeni troSkovi radne
snage i povecana cjenovna konkurentnost. Reforma je pokrenuta da bi se ocCuvala stabilnost u
okviru EMU. Prema podacima OECD-a konkurentnost Danske, mjerena relativnim izvoznim
cijenama, je povecana za 5%. Sli¢nu reformu je sprovela Njemacka 2007.godine koja je sacuvala
budzetsku ravnotezu povecéanjem stope PDV-a sa 16% na 19% i smanjenjem socijalnih doprinosa
za nezaposlenost na teret poslodavca (Orsini i dr., 2014). Slicne reforme je poduzela i Nizozemska
2001.godine, kada je smanjila stope poreza na dohodak i dobit na racun prosSirenja njihove
osnovice, uz povecanje indirektnih poreza. Francuska je poduzela reformu koja je ukljucila
smanjenje socijalnih doprinosa na teret poslodavaca na nacin da je uvela porezni kredit
kompanijama na bruto placu za zaposlene sa najnizom i srednjom placom. Efekat smanjenija,
procijenjen na 1% BDP bice kompenziran povecanjem standardne stope PDV-a sa 19,6% na 20% i
snizene stope PDV-a sa 7% na 10% (Koske, 2013).

Simulacija OECD-a je pokazala da prelazak sa socijalnih doprinosa na PDV-e moze poboljsati
trgovinski bilans, smanjujudi relativne izvozne cijene, a povecavajuci uvozne cijene. Preduvjet za
uspjeh reforme je Siroka osnovica za PDV. Ipak, model pokazuje jako skromne efekte na
zaposlenost i rast ekonomije, iz Cega se izvodi zakljucak da je fiskalna devalvacija samo jedan od
instrumenata ekonomske politike, koji ne moze zamijeniti strukturalne ekonomske reforme.
Evropska centralna banka je analizirala efekte fiskalne devalvacije na primjeru Spanjolske i
Portugala. Analiza je pokazala da se poboljsao trgovinski bilans zbog rasta izvoza, koji je rastao
brze od uvoza. Prema Gomesu i Pisaniu (2014) rast investicija, i posljedi¢no zaposlenosti, je doveo
do porasta BDP-a. Evaluacija razlic¢itih scenarija koji su ukljucivali pojedinac¢ne clanice i Euro-zonu
pokazala je da je fiskalna devalvacija najbolja opcija za zemlje koje Zele povecati BDP, samo
ukoliko se sprovodi unilateralno (EC, 2013a). Ukoliko bi viSe clanica sprovodile istu reformu
ostvarili bi se znatno manji efekti. Nedostatak koncepta reforme je da je trgovinska razmjena
jedini faktor koji doprinosi ekspanziji BDP-a. Siroka fiskalna devalvacija u cijeloj euro-zoni ne bi
bila ucinkovita, jer bi se potirali efekti prema trgovinskim partnerima zone. Medutim, ukoliko je cilj
stimulacija ekonomije EU u cjelini pozeljna je Siroka implementacija reforme. Iako se fiskalna
devalvacija smatra privremenom reformom, bududi da njeni uspjesi ovise o rigidnosti te¢aja valute
i minimalnih placa, pozitivni efekti se mogu povedéati redizajniranjem sistema PDV-a. Istrazivanja
efikasnosti sistema PDV-a u razvijenim drzavama, koje su sproveli de Mooij i Keen (2012) su
pokazala da postoji prostor za poboljsanje efikasnosti, preko redizajna PDV sistema (ukidanje
nulte i snizenih stopa, reduciranje oslobadanja, poveéanje praga za oporezivanje) i u pogledu
efikasnosti naplate.

Banja Luka: Bana Lazarevi¢a, 78 000 Banja Luka, Tel/fax: +387 51 335 350, E-mail: oma@uino.gov.ba
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EFEKTI REFORMI

Ekonomisti MMF-a smatraju da se strukturalne reforme koje ¢e dugorocno imati efekte najcesce
desavaju u ,dobrim" vremenima, potencirajuci efekte reformi u gore navedenim clanicama EU
prije globalne ekonomske krize. Medutim, MMF (2013) zaklju¢uje da vremensko podesSavanje
reformi u ,dobra" vremena nije samo po sebi garancija uspjesnosti reforme ukoliko se zagovaraju
neefikasni porezni aranzmani. Porezne reforme koje se fokusiraju na snaznije oporezivanje
potrosSnje i relaksiranje oporezivanja rada trebale bi da pomire ¢esto nepomirljiva dva nacela
oporezivanja: efikasnost i pravi¢nost.

Polazedi od cinjenice da porezni sistemi koji se temelje na oporezivanju rada umanjuju ekonomski
rast reforme koje vode promjeni porezne strukture u korist poreza na potrosnju mogu biti efikasne
u pogledu dugoro¢nog rasta. Ekonomisti imaju podijeljena misljenja o efektima reformi na
zaposlenost i rast. Ve¢inom smatraju da smanjenje socijalnih doprinosa ima umjeren utjecaj na
agregatnu zaposlenost (Orsini i dr., 2014). Istrazivanje Thomasa i Picos-Sancheza (2012) na
¢lanicama OECD pokazalo je da rezultati reforme koja podrazumijeva zamjenu poreza na rad
porezima na potrosnju uveliko ovise o efektima smanjenja socijalnih doprinosa na zaposlene sa
niskim dohocima koji su elasti¢niji u odnosu na visinu poreza. Kako bi reforma bila stimulativna za
tu grupaciju zaposlenih u smislu poticaja za rad i veéu ponudu radne snage predlaze se fazna
redukcija na nacin da se najvec¢e smanjenje socijalnih doprinosa odobri za niske dohotke. Ukoliko
se reforma fokusira na smanjenje doprinosa na teret poslodavaca ispoljice se efekti u vidu rasta
potraznje za radnom snagom, Sto bi trebalo dovesti do smanjenja nezaposlenosti. Ekonomisti
OECD zaklju€uju da bi i rezanje samo socijalnih doprinosa na teret poslodavaca moglo dovesti do
vece ponude radne snage ukoliko u meduvremenu zbog rasta ekonomije u uvjetima manjih
socijalnih doprinosa dode do rasta placa. U tom slucaju porezni sistem bi bio mnogo efikasniji
nego u slucaju smanjenja socijalnih doprinosa na zaposlenike i stopa poreza na dohodak. Osnovna
karakteristika poreza na potrosSnju, pogotovo sa jednom stopom, je regresivhost na osobe sa
niskim dohocima. Imajuéi to u vidu porezna reforma koja se temlji na poveéanju stopa PDV-a u
svakom sluCaju povecava regresivnost oporezivanja i ugroZzava praviCnost poreznog sistema.
Neutralizacija efekata viSe stope PDV-a podrazumijeva povecanje transfera iz budzeta osobama sa
nizim dohocima. Ukoliko se Zzeli posti¢i pravi¢nost reforme ekonomisti zagovaraju specifi¢ne
pristupe kod dizajna reforme prema osobama sa niskim dohocima i ostalim kategorijama koje bi
bile pogodene visom stopom PDV-a, ukljucujudi i ciljano indeksiranje socijalnih transfera.

POREZNE REFORME U EU

EU je inicirala poticaje za promjenu teziSta u oporezivanju sa direktnih na indirektne poreze u
cilju smanjenja poreznog opterecenja rada, pogotovo nekvalificiranih osoba i osoba sa niskim
dohocima, prije desetak godina prilikom formuliranja Lisabonske strategije?, da bi se isti zahtjev
ponavljao i u redovitim godiSnjim izvjestajima i strategijama EU. U svakoj prilici se naglasavalo da
porezne reforme, koje bi podrazumijevale smanjenje direktnih poreza koji opterecuju rad
indirektnim porezima, trebaju biti prihodovno neutralne, ne proizvoded¢i dodatno porezno
optereéenje. Ekspanzijom globalne krize na realni sektor ¢lanice EU su sve viSe postajale svjesne
dubine krize, tako su poclele da formaliziraju aktivnosti na ublazavanju negativnih efekata,
donoSenjem strategija i ekonomsko-fiskalnih programa. Ovisno o fiskalnoj situaciji ¢lanice su se
uglavnom fokusirale na programe restrukturiranja javne potrosnje i njenog svodenja u moguce
okvire, no, postalo je jasno da bez aktivne porezne politike nece biti moguce ostvariti programe
fiskalne konsolidacije. Produbljavanje krize u nekim ¢lanicama euro-zone pokazalo je da je nuzna
zajednicka strategija na nivou EU. Osnovni stubovi porezne strategije EU 2010-2020° su kvalitet
oporezivanja, oporezivanje za odrziv rast i dobro upravljanje u podruéju poreza, u cilju promjene

4 Lisbon European Council 23 and 24 March 2000, Presidency Conclusions.
5 Strategija je predstavljena Vijecu i Evropskom parlamentu 28.6.2010., www.europa.eu.
Banja Luka: Bana Lazarevi¢a, 78 000 Banja Luka, Tel/fax: +387 51 335 350, E-mail: oma@uino.gov.ba
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porezne strukture u pravcu potpore ekonomskom rastu i novom zaposljavanju. Vec¢ 2011.godine
nekoliko canica se odlucuje da slijede preporuke EU. Italija i Estonija se odlucuje za zamjenu
poreza na radnu snagu porezima na potrosnju i naknadama za koristenje resursa kao cilj poreznih
reformi (Mathé i dr., 2015). Ostale ¢lanice su se odlucile za razli¢ite modele reformi, koji nuzno ne
slijede osnovne karakteristike dva osnovna koncepta - zamjene poreza i fiskalne devalvacije
(Okvir 3). Medutim, i pored izvrSenih reformi ili obvezivanja da ¢e se reforme sprovesti, prema
izvjestajima Evropske komisije, ¢lanice su se, uglavnom vodeci se pragmati¢nim ciljem fiskalne
konsolidacije, odlucile za povecanje oporezivanja potrosnje, bez smanjenja poreza na rad.

Okvir 3.: Porezne reforme u ¢lanicama EU

Belgija Ciljano smanjenje poreznog optere¢enje dohotka zaposlenih iz kategorije
sa niskim i srednjim dohocima koje se treba kompenzirati budzetskim
instrumentima, povecanjem poreza na dohodak od kapitala, zelenih poreza
i poreza na bankarski sektor

Francuska Pomjeranje tezista oporezivanja sa rada i kompanija prema oporezivanju
koje se temelji na ekoloSkim i zdravstvenim ciljevima, ukljucujudi i
povecanje standardne stope PDV-a i poreza na dohodak od ulaganja

Njemacka Smanjenje poreznog optereéenja rada

Litvanija Opsezne porezne reforme ukljucuju¢i zamjenu poreza sa porezima koji su
manje distorzivni za ekonomski rast i kreiranje radnih mjesta

Nizozemska Porezni poticaji za zaposlene sa niskim dohocima

Italija Smanjenje poreza na rad (smanjenje stopa socijalnih doprinosa i

povecanje porezog kredita za osobe sa niskim dohocima) sa
kompenzacijom u vidu poveéanja standardne stope PDV-a

Latvija Smanjenje poreza na dohodak i socijalnih doprinosa uz povecanje
ekoloskih poreza

épanija Smanjenje stope socijalnih doprinosa uz poveéanje porezne osnovice

Austrija Smanjenje stope poreza na dohodak i socijalnih doprinosa na teret

poslodavaca, uz povecanje poreza na imovinu i ekoloskih poreza
Izvor: Mathé i dr. (2015).

Fiskalna konsolidacija je bila primarni imperativ za porezne politike ¢lanica. Postojali su i drugi
objektivni razlozi koji su onemogucavali efikasno sprovodenje preporuka Komisije. U ¢lanicama u
kojima postoji snazna uzajamna veza izmedu socijalnih doprinosa i financiranja socijalnih rizika
smanjenje stopa socijalnih doprinosa je bilo kontraproduktivno za odrzivost fiskalnog i socijalnog
sistema. Sve razvijene drzave danas suocene sa ozbiljnim problemom financiranja socijalnih rizika
(zdravstvenih, starosnih, nezaposlenost), pogotovo pod presijom globalnog procesa starenja
stanovnistva (ageing). Smanjivanje uplata u socijalne fondove bi dovelo do socijalnih potresa i
potrebe za dodatnom intervencijom iz budzeta.

Analiticari (Mathé i dr., 2015) naglasavaju jos nekoliko vaznih ogranicavaju¢ih faktora za
sprovodenje fiskalnih reformi. Osim socijalnog aspekta poreznih reformi radi se i o problemu
redistribucije i konkurentnosti. Prebacivanje fokusa oporezivanja sa rada na potrosnju (PDV)
pojacava konceptualnu regresivnost PDV-a, koja, da bi se ublazila, zahtijeva, ili uvodenje snizenih
stopa ili Sirenje njihovog opsega, Sto proizvodi mnogobrojne distorzije u fiskalnom, mikro- i
makroekonomskom sistemu, ili povecane budzetske dotacije kategorijama stanovniStva sa nizim
dohocima, koje zahtijeva dodatne izvore financiranja. Prebacivanje tezista oporezivanja na
ekoloske poreze (npr. na energente ili transport) zbog njihovog specificnog karaktera moze
oslabiti konkurentnost clanica. Nadalje, osim ekonomskih faktora, znacajan utjecaj imaju i
politi¢ki faktori. Politicke elite uglavnom nisu voljne da sprovode radikalne porezne reforme, te se
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radije okrec¢u postepenim poboljSanjima poreznih sistema koja su manje dramati¢na i sa manje
kratkorocnih posljedica za birace.

POREZNE REFORME U SLOZENIM DRZAVAMA

Institucionalni faktor, u smislu fiskalne arhitekture i sloZzenosti meduvladnih odnosa, moze
predstavljati znacajno ogranicenje reformi, pogotovo u slozenim drzavama. Mathé i dr., (2015)
navode primjer Belgije u kojoj federalna vlada i regioni dijele porez na dohodak, dok PDV
iskljucivo pripada federalnoj vladi, vec¢ina ekoloskih poreza je u nadleznosti regiona, a porez na
imovinu se dijeli izmedu regiona i lokalnih zajednica.

U zemljama koje su unitarne u fiskalnom smislu, odnosno u kojima su ovlasti za poreze
centralizirane, dizajniranje i implementacija reformi je u nadleznosti centralne vlade i njenih
ministarstava i agencija. Medutim, u sloZzenim zemljama, sa viSe nivoa vlada slozeni fiskalni
odnosi, vertikalni i horizontalni, mogu kreiranje i sprovodenje reformi uciniti kompleksnim, pa ¢ak
i nemoguéim u odnosu na unitarne zemlje. Vertikalni odnosi izmedu razli¢itih vlada
podrazumijevaju razliCite nadleznosti za poreze i razli¢ite porezne aranzmane (podjela poreza,
podjela prihoda). Horizontalni odnosi nastaju izmedu vlada teritorijalno-politickih jedinica na istom
nivou vlasti, a mogu podrazumijevati sisteme dotacija i transfera prihoda od bogatijih ka
siromasnim jurisdikcijama u cilju sprovodenja fiskalnog izjednaCavanja odnosno i horizontalnim
fiskalnim odnosima. Konacno, slozenost fiskalnog sistema slozenih drzava se ogleda u postojanju
porezne konkurencije izmedu jurisdikcija istog nivoa vlasti ukoliko nije uspostavljen mehanizam
koordinacije vlada.

U pogledu implikacija poreznih reformi koje podrazumijevaju zamjenu poreza ili fiskalnu
devalvaciju moguée je nekoliko situacija, ovisno o raspodjeli fiskalnih nadleznosti izmedu nivoa
vlasti (Brys, 2011). Ukoliko su nadleznosti za najvaznije porezne oblike centralizirane (za porez na
dohodak, porez na dobit, socijalni doprinosi, PDV, akcize) nizi nivoi vlasti mogu se financirati
prirezom i/ili podjelom prihoda, najées¢e PDV-a. U takvoj situaciji bice potrebno revidirati formulu
za raspodjelu prihoda izmedu centralne i nizih nivoa vlasti. Povelanje stope PDV-a, u cilju
kompenzacije prihoda od poreza na dohodak ili socijalnih doprinosa, neminovno ¢e dovesti do
povecanja prihoda. Ukoliko se formula raspodjele ne izmijeni dodatni prihodi ¢ée se slijevati u
budzete nizih nivoa vlada, dok ¢e se u budzetu centralne vlade pojaviti deficit prihoda. Formula ¢e
se morati revidirati i ukoliko se niZi nivoi vlasti dijelom financiraju iz poreza na dohodak kojeg
ubire centralna vlast, jer ¢e smanjenjem tih prihoda biti smanjen priliv u njihive budzete. Isto
tako, ukoliko dizajn reforme podrazumijeva kompenzaciju smanjenja poreza na rad povecanjem
poreza na imovinu, koji je uglavnom prihod lokalnog nivoa vlasti, bi¢e potrebno revidirati
vertikalni sistem raspodjele izmedu centralnog, srednjeg i lokalnog nivoa vlasti. Razlog za to je sto
¢e povecani prihodi od poreza na imovinu puniti lokalne budzete, dok ¢e budZeti centralne i
srednjih nivoa vlasti biti u deficitu. Poseban problem nastaje ukoliko nadleznosti za direktne i
indirektne poreze pripadaju razlic¢itim nivoima vlasti. U slozenim drzavama centralni nivo vlasti je
obi¢no nadlezna za indirektne poreze i socijalne doprinose. Porezna reforma ¢e imati neutralan
prihodovni efekat ukoliko podrazumijeva smanjenje stopa socijalnih doprinosa u korist PDV-a.
Medutim, ukoliko dizajn reforme podrazumijeva i rezanje poreza na dohodak budzeti srednjeg
nivoa vlasti, koji su nadlezni za direktne poreze, bi¢e u deficitu. RjesSenje u ovom slucaju je u tome
da se kompenzacija vrsi u korist poreza na imovinu i posebnih poreza (akciza, zelenih poreza) koje
mogu biti u nadleznosti nizih nivoa vlasti. Postoje i drZzave u kojima je centralni nivo vlasti
nadlezna za porez na dohodak, a nizi nivoi vlasti za porez na promet/PDV i porez na imovinu. U
ovom slucaju posljedice zamjene poreza bi trpio federalni budzet, dok bi nizi nivoi ostvarili suficite.
Navedeni sluCajevi zahtijevaju prekompoziciju nadleznosti ili uvodenje novih aranZmana
raspodjele prihoda/poreza. Poseban izazov predstavlja razli¢it pristup jurisdikcija dizajnu reforme.
Imajuéi u vidu da u slozenim zemljama nije ujednacen razvitak po regionima porezna reforma
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koja se dizajnira i sprovodi od strane centralne vlade moze proizvesti razliite efekte u svakom od
njih. Pored toga, vlade mogu imati razli¢ite interese iz kojih proizilaze razli¢ita stajalista o
ciljevima i dizajnu reforme. Porezne reforme, koje nisu koordinirane i za koje ne postoji konsenzus
svih, mogu produbiti nejednakosti izmedu regiona i pojacati medusobnu poreznu konkurenciju.
Ekonomisti predlazu da se u takvim slucajevima kreira mehanizam za meduregionalnu
kompenzaciju regiona (Brys, 2011).

OGRANICENJA POREZNE REFORME U BIH

U odnosu na navedene scenarje BiH predstavlja specifican slucaj. Istrazivanje na uzorku kojeg su
Cinili porezni eksperti iz RS je pokazalo da se u pogledu pozeljne porezne strategije eksperti
zalazu za pomjeranje fokusa sa oporezivanja dobiti i dohotka na (i) veée oporezivanje potrosnje,
odnosno na (ii) ostrije oporezivanje imovine, s tim da, u cjelini, treba teziti smanjenju poreznog
opterecenja (Anti¢, 2014). Medutim, postoje znacajna ogranicenja koja proizvode odstupanja od
zeljenog dizajna reforme, a time i od ocekivanih rezultata kod dizajna reforme.

S obzirom na razli¢Cite makroekonomske sisteme entiteta i ciljeve ekonomskih politika realno je
ocekivati da se nece podudariti ni ciljevi porezne politike. Nadalje, razlike u poreznim strukturama
i udjelima i znacaju pojedinih poreza za odredeni nivo vlasti mogu oteZati dogovaranje zajednicke
reforme. Cak i u slu¢aju podudaranja ciljeva i efekata reformi sprovodenje reforme koja ukljucuje
izmjene politike indirektnih i direktnih poreza moze biti ugrozeno pravno-tehnickim problemima
implementacije. Potrebno je istodobno izvrsiti potrebna prilagodavanja u poreznoj politici na nivou
BiH i u poreznim politikama oba entiteta, uklju¢ujudi i izmjene sistema socijalnih doprinosa. Pored
toga, potrebno je istodobno izmijeniti i propise iz direktnih poreza i socijalnih doprinosa u
Distriktu, kako ne bi izmjenom politike indirektnih poreza i entitetskim politikama socijalnih
doprinosa, na koje Distrikt ne moze utjecati, bio narusen njegov fiskalni i ekonomski polozaj
unutar BiH. Specifican fiskalni polozaj Distrikta podrazumijeva i primjenu entitetskih propisa o
doprinosima za penziono osiguranje, koji u znacajnoj mjeri utjeCu na cijenu rada i konkurentnost
kompanija iz Distrikta. Sprovodenje reforme bi zahtijevalo simultane izmjene propisa o
financiranju vanbudzetskih fondova u entitetima i Distriktu.

Drugi mogudi pravac reformi podrazumijevao bi samo promjene u poreznoj strukturi i politici koja
je u nadleznosti entiteta, odnosno smanjenje optere¢enja rada na racun povecanja poreza na
imovinu ili poreza na vozila (transport). U tom slucaju bilo bi potrebno redefinirati raspodjelu
indirektnih poreza unutar entiteta, jer ¢e suviSak prihoda od poreza na imovinu pripadati lokalnim
zajednicama. Medutim, situacija u kojoj kantoni u FBiH ureduju pitanje oporezivanja imovine i
podjele prihoda sa opéinama uveliko otezava postizanje konsenzusa na nivou FBiH, jer se ne radi
samo o interesima entiteta i kantona, vec i interesima lokalnih zajednica. Konacno, u takvim
okolnostima vrlo je tesko osigurati prihodovno neutralnu reformu. Uvodenje jedinstvene porezne
stope u RS nakon usvajanja novog Zakona o oporezivanju nepokretnosti krajem oktobra 2015.
moglo bi olaksati balansiranje dobitaka i gubitaka u poreznim reformama u RS koje se odnose na
entitetske i lokalne izvorne poreze.

S obzirom na vrlo nisku stopu poreza na dohodak od 10% u oba eniteta i Distriktu tre¢i moguci
pravac reformi rasterecenja rada moze se odvijati, po uzoru na Spanjolsku, unutar politike
socijalnih doprinosa, na nacin da se smanjenje stopa doprinosa kompenzira Sirenjem porezne
osnovice, uz povecanje efikasnosti naplate.

Moze se zakljuciti da polaziste za strateSko promisljanje pravaca reformi u poreznom sistemu BiH
treba biti cinjenica da je to de facto sistem “spojenih posuda”. Treba imati u vidu da radikalnija
izmjena poreznog sistema i porezne politike, na prvom mjestu, zahtijeva Siroki politicki konsenzus
u BiH u podrucju zajedni¢kog odlucivanja o politici indirektnih poreza na nivou BiH.
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Konsolidovani izvjestaji
(pripremila: Aleksandra Regoje)

Tabela 1. (Konsolidovani izvjestaj: JR, Institucije BiH, entiteti)
Preliminarni konsolidovani izvjestaj ukljucuje:

prihode od indirektnih poreza koje prikuplja Uprava za indirektno oporezivanje na
Jedinstveni racun,

transfere sa Jedinstvenog racuna UIO,

prihode i rashode budzeta institucija Bosne i Hercegovine,

prihode i rashode budzeta Federacije BiH,

prihode i rashode budzeta Republike Srpske*

Izvjestaj ne ukljucuje neuskladene prihode prikupljene na JR UIO.

*Obuhvaceno: (A) budzet Republike i vanbudzetska sredstva evidentirana u Glavnoj knjizi trezora
RS, (B) ukupno ino-zaduZenje za projekte koji se realizuju preko opcina i preduzeca, (C) podatke
korisnika budzeta Republike koji imaju vlastite bankovne racune (ukljuCujuéi i jedinice za
implementaciju ino-projekata formirane pri ministarstvima).
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Preliminarni izvjestaj: JR, Institucije BiH i entiteti , | 2016

(u mil KM) januar

Ukupni prihodi 493,3

Porezi 409,8

Direktni porezi 20,7

Porezi na dohodak i dobit 20,0

Porez na imovinu 0,7

Indirektni porezi (neto) 389,0

PDV 236,5

Akcize 118,1

Putarina 21,3

Carine 12,1

Ostali indirektni porezi 1,1

Ostali porezi 0,0

Doprinosi za socijalno osiguranje 49,3

Grantovi 1,3

Grantovi od stranih vlada i med. organizacija 0,2

Transferi 1,1

Neporeski prihodi 32,9

Ukupni rashodi 487,4

Tekudi rashodi 481,3

Bruto place i naknade zaposlenih 136,2

Izdaci za materijal i usluge 14,7

Doznake na ime socijalne zastite 132,5

Izdaci za kamate 5,5

Izdaci po osnovu kamata u inostranstvu 3,3

Izdaci po osnovu kamata u zemlji 2,2

Subvencije 0,1

Donacije, transferi (uklj. i transfere sa JR**) 188,6

Drugi rashodi 3,7

Neto izdaci za nefinansijsku imovinu 6,1

Izdaci za nefinansijsku imovinu 6,5

Primici od nefinansijske imovine 0,4

Bruto/Neto operativni bilans (prihodi minus tekudi rashodi) 12,0

Neto pozajmljivanje/zaduzivanje (ukupni prihodi minus ukupni rashodi) 5,9
Tabela 1.

** Transferi sa JR uklju¢uju nekonsolidovane transfere BD, kantonima, opéinama, fondovima i direkcijama za
ceste
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