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Uz ovaj dvobroj

Prema izvjestaju o gotovinskom toku na JR UNO u kolovozu je napla¢eno 700,5 mil KM bruto
prihoda od neizravnih poreza, odnosno 1,8% viSe nego u istom mjesecu 2018. Istodobno su
smanjene isplate povrata za 23,8 mil KM. Rast bruto naplate i smanjenje povrata su kumulativno
proizveli pozitivan efekat na neto naplatu u kolovozu, koja je bila za 6,5%, odnosno 35,4 mil KM
veca nego u kolovozu 2018. (Grafikon 1). Glavni faktor rasta prihoda u kolovozu je bilo veliko
smanjenje povrata PDV-a (Grafikon 2), Ciji doprinos neto suficitu prihoda u kolovozu iznosi ¢ak
74%. S druge strane, snazan rast prihoda od trosSarina na derivate nafte je u velikoj mjeri
neutraliziran padom naplate troSarina na duhan i ostale proizvode, a stabilizacija naplate domaceg
PDV-a nije mogla kompenzirati pad naplate PDV-a na uvoz.

Grafikon 1 Grafikon 2

Naplata neizravnih poreza u 2019, nominalni efekti Trendovi u isplati povrata PDV-a, 2019
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Rast naplate prihoda od neizravnih poreza u kolovozu povecéao je dosadasnji kumulirani suficit
prihoda. Neto naplata neizravnih poreza u razdoblju sijecanj - kolovoz 2019. bila je veca za 240,7
mil KM ili za 6% (Grafikon 1). Grafikon 2 ukazuje na pozitivan trend u isplatama povrata PDV-a u
posljednja dva mjeseca. U odnosu na polugodiSnje trendove stopa rasta povrata PDV-a je
prepolovljena. Pad isplata povrata se mozZe povezati sa padom izvoza i usporavanjem uvoza i
investicija. S obzirom da rast prihoda ukljucuje i efekte izmjene Zakona o troSarinama (u primjeni
od 1.2.2018.) potrebno je iskljuciti utjecaj izmjena koje su podrazumijevale povec¢anje namjenske
putarine, a Ciji su se efekti ispoljili u sijeCnju 2019. Navedeni efekat iznosi 0,5 postotna boda, te
nakon njegovog iskljudivanja stopa rasta naplate neizravnih poreza u razdoblju sije¢anj - kolovoz
2019. iznosi 5,5%.
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Kvaliteta projekcija poreznih prihoda
(pripremila: dr.sc. Dinka Antic)

Uvod

Svaka prognoza je povezana sa visokim stupnjem neizvjesnosti izvrSavanja. Izrada projekcija
poreznih prihoda ne samo da je aktivnhost sa neizvjesnim rezultatom, nego je i kompleksan posao
iz viSe razloga. Porezni sustavi i porezne strukture su izuzetno kompleksni, Sto je praceno
kompleksnom poreznom legislativom (tzv. ,porezna dzungla“) i cestim izmjenama za kojima
posezu vlade, ¢ak i tijekom fiskalne godine. Prilikom izrade prognoza poreznih prihoda moraju se
uzeti u obzir makroekonomske projekcije, historijski i tekuci trendovi u naplati poreza. Faktor
neizvjesnosti se povecava zbog izravnog utjecaja ponasanja obveznika, koji po zakonu plac¢aju
poreze, i krajnjih potrosaca, koji de facto snose porezni teret, na naplatu prihoda od poreza.
Porezna disciplina i porezna psihologija, posebice u momentu izmjena poreznih propisa, imaju
veliki utjecaj na naplatu poreznih prihoda. Mogucnost predvidanja odgovora kompanija i
potrosaca na odredene mjere od velikog je znacCaja za projekcije poreznih prihoda, posebice u
slucajevima postojanja monopola na trzistu kada naplata poreza ovisi o poslovnim strategijama
monopolista. Pri tome se mora uzeti u obzir i elasticnost potrosnje u odnosu na izmjene cijena
izazvane izmjenama poreznih stopa.

Izrada projekcija prihoda od poreza je osjetljivo pitanje, jer one imaju viSestruk znacaj - za vlade,
zbog financiranja proracuna, i obveznike, zbog oCekivanja u vezi zahvatanja poreza iz ekonomske
snage pojedinaca (tj. iz dohotka, imovine i potrosnje) ili pravnih subjekata (iz dobiti). Nadalje,
projekcije poreznih prihoda su znacajne i za monetarne vlasti, medunarodne financijske institucije,
agencije za kreditni rejting, velike kompanije i financijska trziSta, ne samo u smislu procjene
buduce financijske pozicije vlade u svjetlu moguénosti izvrSenja preuzetih ili buducih obveza, vec i
zbog analize atraktivnosti investiranja u ekonomiju i drugih oblika ulaganja.

Navedeni razlozi navode na zakljucak da se izradi projekcija prihoda od poreza mora pristupiti
oprezno. Standardna praksa nalaZze da se tijekom fiskalne godine projekcije prihoda revidiraju, a
nakon zavrSetka fiskalne godine potrebno je analizirati odstupanja projekcija u odnosu na stvarnu
naplatu prihoda. UobiCajeno je da se kvalitet projekcija prihoda mjeri samo kvantitativho -
odstupanjem izvrSenja naplate u odnosu na prognoze, koje se Cesto u literaturi i praksi naziva
~greSskama u prognozama"“. Da bi se donijela prosudba o kvaliteti projekcija poreznih prihoda nije
dovoljno samo utvrditi greSku u projekcijama, vec i detektirati uzroke odstupanja i objaviti ih, u
svjetlu primjene nacela transparentnosti javnih financija.

Dimenzije ocjene kvalitete projekcija prihoda

Kvaliteta prognoza prihoda se najceS¢e mjeri polazeéi od rezultata - stvarne naplate prihoda.
Tocnost projekcija, prema Europskoj centralnoj banci (ECB), ima dva aspekta (Leal i dr., 2007).
Uobicajeno je da se to¢nost projekcija testira u kvantitativnom smislu, kao odstupanje izvrsenja u
odnosu na projekcije. Medutim, postoji i kvalitativan pristup, koji se odnosi na kapacitet
prognozera da predvidi smjer kretanja naplate u konacnom izvrSenju. Klju¢no za razumijevanje
efikasnosti ili racionalnosti projekcija jesu raspoloZivost informacija u vrijeme izrade prognoza, u
smislu podataka, mjera vlada, politika, i uporaba navedenih informacija, u smislu pristupa,
metoda i procedura. U tom smislu ocjena kvalitete projekcije treba da ukljuci i analizu obiljezja
projekcija, nacela, metodologije, inputa i pretpostavki na kojima su izradene projekcije. Na
kvalitet projekcija prihoda utjece i horizont planiranja, u smislu smanjivanja tocnosti i povecanja
neizvjesnosti ostvarenja pretpostavki na kojima se zasnivaju projekcije sa protekom vremena, kao
i format prezentacije projekcija, u smislu informativnosti i sadrzajnosti. Treba imati u vidu da se
procjene efekata buducih poreznih mjera podlozne visokom stupnju rizika, jer se rade unaprijed,
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ex ante. S druge strane, ex post evaluacija efekata poreznih mjera je kompleksna, jer je vrlo
tesko razluciti utjecaj porezne mjere na naplatu poreza od djelovanja ostalih faktora, kao Sto su
Sirenje osnovice, pomjeranje unutar osnhovice, efikasnost ubiranja prihoda, neocekivani
makroekonomski trendovi i dr.

Obiljezja prognoza

ECB definira tri kvalitativna obiljezja fiskalnih prognoza - nepristranost, efikasnost i to¢nost (Leal i
dr., 2007). Nepristranost projekcija se promatra u smislu troSkova gresaka projekcija. Oni nisu
simetri¢ni, buduéi da sa troskovnog aspekta nije isto ukoliko izvrSenje podbaci u odnosu na
projekcije i ukoliko izvrSenje bude iznad projekcija za isti iznos prihoda. Golosov i King (2002)
smatraju da fiskalni deficit koji je nastao zbog precijenjenih projekcija prihoda vise kosta vladu
nego fiskalni suficit u istom iznosu, kao posljedica podcijenjenih projekcija. Asimetrija troSkova po
vlade u navedene dvije situacije u odredenoj mjeri opravdava namjerno postavljene nize
projekcije prihoda. Istrazivanje greSaka u projekcijama poreznih prihoda, koje su sproveli
Chatagny i Soguel (2012) na projekcijama prihoda u Svicarskim kantonima u razdoblju 1980-
2002, pokazalo je da konzervativhe projekcije poreznih prihoda smanjuju deficit, buduéi da
proizvode smanjenje javnih rashoda, dok preoptimisticne projekcije prihoda povecavaju fiskalne
deficite. ECB zakljuCuje da vlade imaju interes da prezentiraju pesimisticne prognoze kako bi
izgradile sigurnosnu marginu koja im omogucava ispunjavanje proracunskih ciljeva i u situaciji
kada dode do podbacaja u naplati prihoda (Leal i dr., 2007).

Metodologija izrade prognoza

Analiza ECB (Leal i dr., 2007) je pokazala da nacionalne agencije zaduzene za fiskalnu politiku
implementiraju procedure prognoziranja prihoda koje ukljucuju razli¢ite metodologije, kao Sto su
prosudbe, jednostavne jednaline regresije, metode vremenskih serija, strukturalni
makroekonomski modeli ili kombinacija razli¢itih modela. Analiza je pokazala polarizaciju
metodologija u smislu kombiniranja prosudbe i jednostovanih metoda nasuprot kompliciranim ili
automatiziranim tehnikama.

Prema istraZzivanju ECB (Leal i dr., 2007) praksa prognoziranja prihoda u institucijama razvijenih
zemalja i medunarodnim institucijama se razlikuje. Odabir metode prognoza u sustini ovisi o
ciljevima agencije koja priprema projekcije. Detaljan fiskalni model prognoza je uobicajeni metod
prognoza u razvijenim zemljama (V. Britanija, SAD, Australija, Njemacka, EU, OECD). Uobicajeno
se da se dodatno koriste i prosudbe i makro model, kao i bottom-up pristup od mikro podataka ka
makro razini.

Kombinacija viSe pristupa je nuzna iz viSe razloga. Makroekonomski modeli nisu dovoljno detaljni
da bi uzeli u obzir svu analitiku prihoda, fiskalna kretanja i politike. ECB (Leal i dr., 2007)
naglasava da oslanjanje samo na makroekonomske modele moze olabaviti znacaj pripreme
proracunskih prognoza, jer fiskalni prognozeri nastoje izraditi detaljne projekcije prihoda.
Makroekonomski modeli se uglavnhom baziraju na kvartalnoj statistici nacionalnih racuna, dok se
proracunski proces temelji na godisSnjim podacima. KoriStenje kvartalne makro statistike u fiskalne
svrhe moze biti kompleksno i zahtjevno, pogotovo u smislu vremena za izradu, imajuéi u vidu
“zgusnuti” proracunski kalendar. S druge strane, mjeseCna i kvartalna fiskalna kretanja su u
velikoj mjeri optereéena djelovanjem posebnih faktora, Sto otezava projektiranje prihoda na
godisnjoj osnovi. Isto tako, vrlo sloZzeno je ukljuciti u makromodele detaljne informacije o
porezima, porezne parametre i poreznu politiku.

Prosudbe su od velikog znacaja za fiskalne prognoze i uz fiskalni model predstavljaju drugi
segment prognoza. One mogu biti produkt procjena eksperata iz razlicitih institucija, u pogledu
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efekata funkcioniranja institucija, efekata mjera porezne politike, privremenih ili specificnih mjera
vlada.

Istrazujudi praksu izrade projekcija prihoda u 12 najrazvijenijih ¢lanica OECD Buettner i Kauder
(2009) su uodili da neke zemlje koriste metod mikro simulacija u slucajevima kada se fokusira na
odredene obveznike (domacdinstva ili korporacije), za koje se izracun prihoda od poreza vrsi
pojedinacno, a potom se agregira. Obi¢no se ovakav pristup koristi kod projekcija poreza na dobit
korporacija.

Nacela za izradu projekcija

Osnovno nacelo izrade projekcija prihoda nalaZze opreznost i realistiCnost. Kako bi godisnje ili
srednjoroCne projekcije prihoda bile zasnovane na realnim pretpostavkama potrebno je uzeti javno
dostupne informacije o izmjenama politika koje su ve¢ usvojene od strane parlamenta i o0 mjerama
vlada za koje je izvjesno da ¢e proci parlamentarnu proceduru.

Inputi za projekcije

ECB (Leal i dr., 2007) navodi glavne inpute - izvore pretpostavki za fiskalne projekcije:
- Zakon o proracunu i smjernice
- Azurirani programi stabilnosti i konvergencije
- Tekudi trendovi prihoda
- Rebalansi proracuna tijekom tekuce godine
- Implementirane porezne reforme ili u potpunosti definirane porezne reforme za naredne
godine.

Osobe koje se bave izradom projekcija prihoda moraju uvazavati i privremene vladine mjere u
sferi poreza koje de facto imaju karakter jednokratnih mjera. Privremene mjere koje mogu
utjecati na naplatu prihoda ne moraju biti pracene formalnim propisom ili aktom vlade, ve¢ mogu
predstavljati promjenu postupanja porezne administracije u odnosu na prethodne fiskalne godine.
Jednokratni udinci mogu biti rezultat djelovanja promjene ponasanja obveznika u pogledu
postivanja poreznih propisa Pored toga, jednokratni efekat na rast prihoda od poreza moze imati i
naplata starih poreznih dugova kumuliranih iz prethodnih poreznih razdoblja. Efekti jednokratnih
mjera imaju razli¢it utjecaj na projekcije. U godini u kojoj se ispoljavaju izravno utjeCu na naplatu
poreza. U narednim godinama potrebno je iskljuciti njihov efekat kako ne bi doslo do iskrivljavanja
trenda.

Horizont planiranja

Horizont planiranja je od presudnog znacaja za kvalitetu projekcija, jer Sto je duzi horizont to je
manja tocnost projekcija. U pogledu duzine horizonta planiranja izraduju se kratkorocne,
srednjoro¢ne i dugorocne projekcije poreznih prihoda.

Kratkorocne projekcije se pripremaju u proracunske svrhe i pokrivaju razdoblje do jedne godine.
Projekcije pripremaju agencije vlade, a temelje se na mjesecnim i kvartalnim izvrSenjima prihoda.
Kratkoroc¢ne projekcije su znacajne u procesu revidiranja godisnjih projekcija prihoda, a s obzirom
da se naslanjaju na tekuce trendove u naplati, predstavljaju “rani signal za uzbunu” u slucaju
ozbiljnijih poremecaja i odstupanja trendova u odnosu na godisnje projekcije, pogotovo kada se
godina priblizava svom koncu.

Srednjorocne projekcije pokrivaju razdoblje od 2 do 5 godina. One se pripremaju za ministartstva
financija u svrhu planiranja ekonomskih i fiskalnih politika. U EU se srednjoro¢ne projekcije
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pripremaju za potrebe programa konvergencije i stabilizacije. Srednjoro¢ne projekcije koje se
koriste u svrhu nacionalnog fiskalnog planiranja su detaljne u pogledu kategorija prihoda, dok one
za potrebe EU nadzora sadrze samo projekcije glavnih vrsta prihoda na razini opée vlade.
Srednjoro¢nim projekcijama prihoda bave se i Europska komisija, ECB, MMF, OECD, centralne
banke i istrazivacki instituti, u svrhu procjene efekata fiskalne politike na ekonomije, te u cilju
identifikacije mogudih rizika ostvarenje ciljeva koje je zacrtala vlada. Srednjorocne projekcije
navedenih organizacija omogucéavaju zainteresiranim subjektima uvid u implementaciju fiskalne
politike i aktivno sudjelovanje u raspravama na nacionalnom i medunarodnom planu. Za kvalitet
srednjoroCnih projekcija od velikog su znacaja makroekonomske projekcije. Transparentnost u
smislu makroekonomskih pretpostavki na kojima se temelje fiskalne projekcije je vazna za
ispravnu ocjenu fiskalne politike, kao i za komparaciju sa prognozama koje vrSe druge institucije.
Kod izrade srednjoroCnih projekcija postoji rizik politickog utjecaja. ECB (Leal i dr., 2007)
zagovara dobru praksu razdvajanja srednjoroCnih fiskalnih ciljeva od prognoza. Fiskalni ciljevi u
osnovi imaju pretpostavku da ¢e biti implementirane fiskalne mjere kako bi se oni ostvarili. S
druge strane, fiskalne prognoze trebaju doprinijeti naglasavanju fiskalnih prilagodavanja koja su
potrebna za ostvarenje ciljeva vlade. Fiskalne prognoze se trebaju koncipirati temeljem nacela
opreznosti, uzimajuéi u obzir samo kredibilne politike koje su najavljene i dobro specificirane.

Dugorolne projekcije prihoda pokrivaju razdoblje preko 5 godina, pa ¢ak i nekoliko desetljeca.
Uglavnom se izraduju za procjenu prihoda od socijalnih doprinosa, a u vezi sa utjecajem faktora
starenja stanovnistva (“ageing”) na financiranje socijalnih i penzionih fondova. Cilj dugoroc¢nih
projekcija je da se procijeni fiskalna odrZivost fondova, te da se ukaze na potrebu sprovodenja
strukturalnih reformi koje bi pomogli demografskom oporavku. Dugorocne projekcije su nuzne i u
svrhu simuliranja makroekonomskih modela. U pocetku su dugorocne projekcije izradivale samo
medunarodne ekonomske organizacije. Medutim, svijest o proracunskim implikacijama starenja
stanovnistva je dovela do toga da ministarstva financija, centralne banke i nacionalni istrazivacki
instituti redovito izraduju i revidiraju dugoro¢ne projekcije.

Vrijeme izrade projekcija

Dobra praksa i medunarodni standardi fiskalne transparentnosti nalazu izradu projekcija poreznih
prihoda dva puta godisnje, u prolje¢e, u svrhu srednjorocnog fiskalnog planiranja, te u jesen, u
svrhu izrade proracuna za narednu fiskalnu godinu. Kvaliteta projekcija ovisi o vremenskom
razmaku izmedu vremena izrade projekcija i pocetka proracunske godine na koju se odnose.
Greske u projekcijama su manje ukoliko je krece razdoblje izmedu izrade projekcija i pocetka
proracunske godine. Istrazujuéi praksu izrade projekcija prihoda u 12 najrazvijenijih ¢lanica OECD
Buettner i Kauder (2009) su uvidjeli da vremenski razmak jako varira, od jednog do 9,5 mjeseci.

Porezna struktura

Kvalitet projekcija prihoda ovisi i 0 poreznoj strukturi. Pri tome, za ocjenu kvaliteta projekcija nije
presudno broj poreza u strukturi, veé¢ njihova znacdajnost. Buettner i Kauder (2009) isti¢u da je
lakSe izraditi projekcije prihoda koje uklju¢uju mnostvo malih poreza po udjelu u strukturi, nego
kada u poreznoj strukturi dominira nekoliko velikih poreza (npr. PDV i/ili porez na dohodak)®. Za
kvalitet projekcija je znacajna i razina rasclanjivanja. Da li ¢e se odredena vrsta prihoda
projektirati ovisi 0 njenom udjelu u poreznoj strukturi. Osobe koji izraduju projekcije trebale bi
razmotriti koji je to minimalni udio u ukupnim prihodima. Nakon utvrdivanja minimalne

! Buettner i Kauder (2009) su uodili da radlanjenost porezne strukture u svrhu izrade projekcija znadajno varira i nije
povezana sa faktorima poput veli¢ine zemlje Najmanji broj poreza se projektira u Irskoj i N. Zelandu (23) i SAD (26), a
najviSe u Francuskoj (106). Rasclanjenost projekcija ne ovisi ni o fiskalnoj strukturi (unitarna ili slozena zemlja). Neke
fiskalno slozene drzave, poput SAD, Kanade (37) i Njemacke (40), projektiraju manji broj poreza, dok slozena Belgija, koja
ima malu teritoriju projektira 58 poreza, a Austrija ¢ak 70.
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znacajnosti vrsta prihoda (poreza) one kategorije koje imaju udio manji od minimalnog bi se
projektirale zajedno kao “ostali prihodi”. Osim faktora minimalne znacajnosti, Buettner i Kauder
(2009) su uocili da se c¢esto grupiraju porezi koji se ubiru na istu osnovicu ili od istog obveznika.
Vazan faktor projektiranja prihoda po kategorijama jeste i raspolozivost podataka. Ukoliko podaci
(vremenske serije i tekuéi trendovi) nisu raspolozivi u cijelosti tada je potrebno uvesti odredene
pretpostavke o buduéim kretanjima ili poreze ukljuciti u kategoriju “ostali prihodi”, navodeéi u
napomeni strukturu te kategorije. Vazno pitanje razine rasclanjivanja projekcija je i svrha
projekcija. Ministarstva financija, centralne banke i medunarodne institucije preferiraju
dekompoziciju poreza (“bottom-up”) i, potom, zbrajanje u grupe poreza (npr. porezi na dohodak i
kapital, porezi na dobra i usluge,...).

Prezentacija projekcija ovisi o instituciji koja ih izraduje. Ministarstvo financija je zainteresirano za
analiticki pristup, kako bi imali osnov za pracenje naplate prihoda i donoSenje novih politika i
poreznih mjera. Isto tako, detaljnije rasc¢lanjivanje omogucuje provjeru uskladenosti prognoza
poreza sa makroekonomskim trendovima, kao i pracenje efekata izmjene politika oporezivanja i
utjecaja odredenih rizika. Eksterne institucije (centralne banke, instituti) koriste grube podjele na
izravne i neizravne poreze i socijalne doprinose, s tim da se kod izravnih poreza rasclanjivanje vrsi
na one koje pla¢aju pojedinci i one koje pla¢aju kompanije, a kod socijalnih doprinosa na one koje
plac¢aju zaposlenici i one koji su na teret poslodavaca. U strukturi neizravnih poreza se prikazuje
samo PDV, a kako su prihodi od carina zbog globalnog trenda liberalizacije trgovine sve manjeg
znacaja ostatak prihoda od neizravnih poreza se de facto odnosi na trosarine, sto nije potrebno ni
navoditi.

U fiskalno centraliziranim zemljama razina rasclanjivanja je manja nego u fiskalno slozenim
zemljama. Projekcije prihoda na razini opée vlade raslanjene na osnovne grupe poreza Ce biti
nedovoljne da iskazu projekcije prihoda od poreza koji su u nadleznosti nizih razina vlade i koji su
time pod utjecajem politika vlada na tim razinama. Ipak, potreban je izbalansirani pristup koji ¢e
uvazavati svrhu projekcija i fiskalnu strukturu i nadleznosti.

Imajuéi sve navedene faktore u vidu, te kratke rokove za izradu projekcija u proracunskim
kalendarima, potrebno je donijeti odluku o razini rac¢lanjivanja koja neée opterecavati resurse
agencije koja izraduje projekcije, u smislu prikupljanja i obrade podataka, broja osoblja i vremena
koje je potrebno za izradu projekcija.

Uzroci odstupanja prognoza

Nije dovoljno samo porediti izvrSenje naplate prihoda sa projekcijama, ve¢ je potrebno razumjeti
razloge odstupanja.

Auerbach (1995) razlikuje tri vrste gresaka:
- greske u politikama (policy error),
- ekonomske greske (economic error) i
- tehnicke greske (technical error).

Greske u politikama nastaju zbog greSaka u fiskalnoj politici. Radi se o novim fiskalnim mjerama,
koje nisu bile najavljene do momenta izrade projekcija. MozZe se raditi o situaciji da su parlament
ili vlada usvojili poreznu mjeru nakon rokova za izradu projekcija koja se znatno razlikuje od
nacrta koji je bio poznat prognozerima u vrijeme izrade projekcija. Ili je moguée da je vlada
odustala od najavljenih mjera porezne politike. Istrazivanje faktora greSaka u projekcijama
poreznih prihoda u EU-15 u razdoblju 1999-2012., koje su sproveli Afonso i Carvalho (2014), je
pokazalo korelaciju izmedu izmjena poreznih politika i greSaka u projekcijama, s tim da izmjene
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stopa poreza na dohodak dovodi do povecanja greSaka u projekcijama, dok rast stope poreza na
dobit smanjuje greske u projekcijama.

Ekonomske greske se mogu objasniti greSakama u prognozama makroekonomskih indikatora. To
je ujedno glavni faktor koji moze utjecati na promjene u naplati prihoda od poreza. Proces izrade
projekcija poreznih prihoda odvija se u dvije faze. U prvoj se projektiraju makroekonomski
agregati, a u drugoj porezni prihodi. Osim toga, naj¢esce se izrada fiskalnih i makroekonomskih
projekcija vrsi u dvije agencije. Ocigledno je da su projekcije poreznih prihoda u velikoj mjeri
uvjetovane makroekonomskim projekcijama. S obzirom da je nepoznata pouzdanost
makroekonomskih projekcija jednostavniji nacin ex post analize projekcija poreznih prihoda, kojeg
predlazu Golosov i King (2002), jeste koriStenje indikatora mjerenog udjelom poreza u BDP.
Nakon toga evaluacija projekcija se bazira na razlici izmedu stvarnih i projektiranih poreznih
prihoda u odnosu na BDP.

Istrazivanje Alfonsa i Carvalha (2014) je pokazalo korelaciju izmedu gresaka u prognozama BDP i
greSaka u projekcijama prihoda, u smislu da povecenje greSaka u prognozama BDP smanjuje
greske u prognozama prihoda, dok rast gresaka u projekcijama inflacije povecavaju greske u
projekcijama prihoda.

Tehnicke greske se jos nazivaju i greSkama u ponasanju (behavioral error), a mogu potjecati od
nepredvidivog ponasanja obveznika, ali mogu biti i posljedica greSaka u modelima.

ECB (Morris i dr., 2009) pravi razliku izmedu “neocekivanih” i “neobjasnjivih” gresaka u
projekcijama. Neoclekivane greSke su posljedica greSaka u makroekonomskim indikatorima i
primjene diskrecionih poreznih mjera vlada koje nisu bile poznate prognozerima (“ekonomske
greske” i “greske u politikama”). Za potrebe istrazivanja neobjasnjivih greSaka u projekcijama ECB
je analizirala projekcije prihoda pet velikih Clanica euro-zone (Njemacka, Spanjolska, Francuska,
Italija i Nizozemska), te Irske, Latvije i Portugala. Istrazivanje je pokazalo da su neobjasnjivi rast
(windfall) i pad (shortfall) prihoda uzrokovani promjenama u osnovici poreza na dobit i u manjoj
mjeri osnovice za PDV. Pored toga, evidentirani su i strukturalni faktori kao pad potrosnje
derivata i cigareta, koji su utjecali na naplatu troSarina i PDV-a. Istrazivanje je pokazalo da je
greska u projekcijama prihoda kao posljedica neocekivanog rasta prihoda u navedenim zemljama
u razdoblju ekonomskog rasta iznosila ¢ak 1% BDP. Slicnog obima je bila i greska u projekcijama
prihoda, koja je nastala kao posljedica neocekivanog pada prihoda u razdoblju pada ekonomije.

ECB spominje i druge uzroke greSkama u prognozama, kao Sto su ex ante utjecaj odredene mjere
porezne politike na naplatu prihoda. Npr., poveéanje trosarina na derivate nafte i cigarete ili
povecanje stope PDV-a, uvodenje carina i sl., utjeCe na povecanje potrosnje ili stvaranje zaliha
prije stupanja na snagu novih poreznih mjera, Sto dovodi do neocekivanog rasta prihoda, koji ne
odgovara uobicajenoj shemi naplate. S druge strane, uvodenje oslobadanja, prava na povrat,
nizih stopa i sl. dovodi do odlaganja potrosnje, a time i do manje naplate prihoda u odnosu na
uobicajenu. Ukoliko se izmjene propisa desavaju tijekom fiskalne godine u konacnici se ex ante
efekat odredene mjere “poravna” sa ex post efektima. Medutim, ukoliko se nove porezne mjere
uvode pocetkom fiskalne godne ex ante utjecaj poreznih mjera dovodi do prelijevanja prihoda
izmedu fiskalnih godina. Prelijevanje prihoda unazad se desSava u sludaju povecanja poreza (tj.
naplata se realizira u fiskalnoj godini “t”, umjesto u “t+1"), a prelijevanje prihoda naprijed ukoliko
se radi o smanjenju poreza (tj. naplata se realizira u fiskalnoj godini “t+1", umjesto u “t").
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Analiza gresaka u projekcijama poreznih prihoda u Irskoj

Hannon i dr. (2015) su analizirali greske u projekcijama poreznih prihoda u Irskoj. Znacajan faktor
gresSaka je nastojanje vlade da ostvari odredene fiskalne ciljeve u sklopu fiskalne konsolidacije, Sto
stvara poticaj za ex ante izradu optimisti¢nih projekcija prihoda od poreza ili namjerno opreznih
projekcija, ovisno o tome da li se zeli da se ciljevi ostvare ili premase. Istrazujuéi greske u
prognozama poreznih prihoda analiticari su odvojeno promatrali greske u projekcijama PDV-a,
poreza na dobit, trosarina i oporezivanja dohotka po odbitku (PAYE - pay as you earn). Uodili su
tri tipicne greske. Prva greska je vezana za osnovicu, odnosno naplatu prihoda u tekucoj godini.
Ovo je u skladu sa zaklju¢cima Golosova i Kinga (2002), koji, analizirajuc¢i pojavu pristrasnosti
(bias) u projekcijama, naglasavju da su greske u projekcijama oclekivane, jer se projekcije za
narednu fiskalnu godinu izraduju tijekom tekuée fiskalne godine. Bez obzira da li su projekcije
namjerno postavljene viSe ili nize, naplata prihoda tekuée godine, koja predstavlja osnovicu za
usporedbe nije poznata, niti je poznato kolika je greska u projekcijama za tekuéu godinu. Druga
grupa gresaka, koje su uocili vezana je za greske u makroekonomskim projekcijama, za koje su
vezane projekcije poreznih prihoda. Treca grupa gresaka odnosi se na pogresSne procjene ostalih
komponenti projekcija, poput efekta jednokratnih faktora u tekucoj i narednim godinama,
pogresnih statickih procjena efekata izmjena poreznih politika u narednim godinama, te pogresaka
u prosudbama i procjeni elasti¢nosti poreza.

Auerbach (1999) upozorava na cinjenicu da su prognozeri prihoda u svrhu proracuna skloni
pesimistickim projekcijama, s obzirom da proracunski proces ignorira neizvjesnost prognoza. To
ne samo da je u konfliktu sa zahtjevom da projekcije prihoda budu efikasne, ve¢ ¢esto predstavlja
i razlog za velike greske u projekcijama. Afonso i Carvalho (2014) smatraju da su optimisticke
projekcije prihoda povezane sa greskama u projekcijama BDP, izmjenama u oporezivanju dobiti,
te politickim faktorima, kao Sto su postojanje manjinske vlade ili izrada projekcija u izbornoj
godini. S druge strane, smatraju da su konzervativhe projekcije prihoda od poreza rezultat
gresaka u projekcijama inflacije i izmjena stopa PDV-a.

Politicki utjecaj na projekcije prihoda

Javne financije u svim svojim segmentima (prihodi, izdaci, zaduzivanje, proracun) mogu u vecoj ili
manjoj mjeri biti podlozne politickom utjecaju. Imajudi u vidu da prorac¢un odrazava politiku viade,
normalno je ocekivati i refleksije na projekcije prihoda od poreza, jer porezi predstavljaju glavni
izvor za financiranje vladinih rashoda, programa i projekata.

ECB je u svojim analizama istrazivala utjecaj politickog faktora na greske u projekcijama (Leal i
dr., 2007). Istrazivanje prakse Clanica EU u podrucju projekcija prihoda je pokazalo da je javnost
pratila izvrSenje prihoda vlada. Vlade su kritizirane da su projekcije sustavno pristrane,
postavljene nerealisti¢no, te motivirane politickim ciljevima.

Jochimsen i Lehmann (2015) su u analizi poveznosti politike i projekcija poreznih prihoda u 18
¢lanica OECD u razdoblju 1996-2012 nasli snaznu povezanost, uocavajuci polarizaciju s obzirom
na profile vlada. Vlade lijeve orijentacije su bile viSe optimisticne u projekcijama, odnosno u
vrijeme rasta ekonomije projekcije poreznih prihoda su bile viSe optimisticne, a u vrijeme kriza
manje pesimisticne u odnosu na desno orijentirane vlade. Studija je analizirala kvalitet projekcija
poreznih prihoda i u odnosu na strukturu vlade i parlamenta. Analiza je pokazala manje
optimizma, odnosno sklonost ka izradi manje optimisti¢nih ili viSse pesimisti¢nih projekcija, u
drzavama u kojima postoji dominacija jedne stranke i u drzavama u kojima su vlade i parlamenti
viSse fragmentirani, u smislu da je sastavljena od viSe stranaka. Goeminne i dr. (2008)
objasnjavaju utjecaj fragmentiranosti na kvalitet projekcija ¢injenicom da nijedna stranka nije
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dominatna, te da je za ocekivati da ¢e neka od manjih stranaka od kojih je sastavljena koalicija
biti dio vlasti i nakon izbora. To sve pojacava odgovornost vlada i osoblja za kvalitet projekcija
prihoda. Isto tako, studija Jochimsena i dr. (2015) je potvrdila povezanost uloge ministra
financija i projekcija prihoda u fragmentiranim vladama. Pozicija ministra financija u vladi jaca sto
je koalicija slozenija, Sto, u konacnici, pozitivho utjeCe na kvalitet projekcija, jer ne postoje
poticaji da se podcjenjuju ili precjenjuju porezni prihodi. Chatagny (2013) je na temelju seta
podataka iz Svicarskih kantona iz razdoblja 1980-2007 nasao pozitivnu korelaciju izmedu ideoloske
pripadnosti ministra financija i greSaka u projekcijama poreznih prihoda, u smislu da ljevicarski
ministri financija teze ka konzervativnim projekcijama kako bi opravdali svoje kompetencije pred
bira¢ima. Analiza je pokazala da se utjecaj ideologije na kvalitet projekcija prihoda od poreza
moze smanjiti uvodenjem fiskalnih pravila vezano za dug i deficit.

S obzirom da ne postoji simetrija efekata podcjenjivanja i precjenjivanja projekcija poreznih
prihoda Frankel (2011) je istrazivao da li su vlade generalno viSe sklone izradi preoptimisti¢nih
projekcija prihoda od poreza, jer u tom slu¢aju nema potrebe za rezanjem rashoda, povecanjem
poreza i ostalim bolnim fiskalnim mjerama koje bi pogodile gradane. Istrazujuéi greske u
projekcijama u SAD i EU u razdoblju prije posljednje globalne ekonomske krize Frankel je
ustanovio da su projekcije prihoda od poreza SAD bile optimisticne od 2001. do krize, te zakljucio
da je to vjerojatno bio glavni razlog Sto su SAD propustile priliku da ustede u vrijeme ekspanzije
prije krize. ObrazloZzenje optimizmma u projekcijama se odnosilo na ocekivanja da ¢e smanjenje
poreza stimulirati ekonomski rast u toj mjeri da ¢e i pored nizih stopa doéi do rasta prihoda od
poreza.

Da bi se smanijila politicka pristrasnost i sklonost ka koriStenju tzv. “privatnih informacija” koje se
koriste za izradu projekcija. Merola i Pérez (2013) se zalaZzu za vecu transparentnost fiskalnog
izvjeStavanja i odgovornost vlada za projekcije, koja moze ukljucivati i sankcije. ECB predaze da
projekcije prihoda pripremaju neovisne vladine agencije (Leal i dr., 2007), dok Jochimsen i
Lehmann (2015) idu i dalje zahtijevajudi i institucionalnu i personalnu neovisnost.

Analiza MMF-a (Muhleisen i dr., 2005), koja se fokusirala na najrazvijenije drzave svijeta, je
pokazala veliku zatvorenost vlada kod izrade projekcije poreznih prihoda. Projekcije pripremaju
vlade u Australiji, Kanadi, V. Britaniji, Svicarskoj i Svedskoj, dok neovisne javhe agencije
pripremaju projekcije u Nizozemskoj. Praksa Njemacke je specificna, buduci da projekcije nastaju
kao konsenzus koalicije koju Cine eksperti i predstavnici nevladinog sektora. S druge strane,
Kanada je pokazala veliku otvorenost kod makroekonomskih projekcija, u cijoj izradi sudjeluje
veliki broj eksperata izvan vladinog sektora®.

U pogledu dvojbe da li se treba osloniti samo na projekcije prihoda od poreza od strane vladnih
institucija ili treba uvazavati i projekcije medunarodnih organizacija Merola i Pérez (2013)
zagovaraju pripremu projekcija prihoda od poreza od strane nacionalnih institucija. Analizirajuci
vladine i eksterne projekcije c¢lanica EU u razdoblju 1999-2007 zakljudili su da projekcije
medunarodnih organizacija (EK i OECD) nisu bile bolje od vladinih projekcija. Prvi razlog je
asimetri¢nost informacija. Vlada ima pristup ve¢em broju informacija nego vanjski prognozeri, ne
samo u pogledu opsega podataka, ve¢ i u vezi tekucih trendova u naplati poreza, efekata
planiranih poreznih mjera ili aktivnosti poreznih administracija. Vanjski prognozeri se mogu
osloniti samo na podatke i izvjeStaje koje objavljuje vlada, a koji su obi¢no dostupni samo u
skracenom formatu i sa vremenskim zaostatkom u odnosu na razdoblje na koje se odnose.
Projekcije prihoda od strane vlada i medunarodnih organizacije se razlikuju i u raclanjivanju.
Vladine projekcije su detaljnije u odnosu na vanjske projekcije, upravo iz razloga sto vlada ima
vedi obuhvat informacija koji omogucava takav pristup. Merola i Pérez (2013) uocavaju da je

2 Polaziste za izradu vladinih makroekonomskih projekcija predstavlja prosjek projekcija makroekonomskih agregata koje
proizvede 20 eksternih ekonomista.
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malobrojnost osoblja u medunarodnim organizacijama u odnosu na veliki broj zemalja za koje se
prave projekcije prihoda razlog zasto se medunarodne organizacije nuzno moraju oslanjanti na
informacije koje im zemlje dostavljaju, Sto povratno utje¢e na kvalitet i neovisnost njihovih
projekcija.

Analize znacaja vladinih projekcija prihoda u odnosu na eksterne ukazuju na odredeni paradoks
(Leal i dr., 2007). Veliki broj analiticara smatra da, bez obzira na ograni¢enja pristupa
informacijama, vanjske prognoze neovisnih agencija imaju tendenciju da budu manje to¢ne od
prognoza koje izraduje osoblje agencija koje su zaduzene za projekcije. Medutim, s druge strane,
smatraju da je paralelno postojanje projekcija neovisnih nacionalnih i medunarodnih institucija
nuznost. Vanjske projekcije imaju pozitivan povratni utjecaj na kvalitetu vladinih projekcija
budu¢i da konkurencija sa neovisnim agencijama ima tendenciju da povecava toc¢nost prognoza
vlada.

Zakljucak

Analiticari se slazu da su fiskalne prognoze vise od nauke. One su viSse umijec¢e koje treba biti na
korist fiskalnim vlastima prilikom diskusija o fiskalnoj politici i donosenja odluka, prije nego vjezba
koja se ocjenjuje samo na bazi seta indikatora izvrSenja (Leal i dr., 2007). Logika nalaze da su
projekcije ,dobre" sto su tocnije, odnosno Sto su blize stvarnom izvrSenju. Sluzbenici koji se bave
fiskalnim prognozama se suocavaju sa velikim dvojbama, buduéi da ne postoji najbolja praksa.
Oni moraju odluciti koje ¢e procedure koristiti, kako ¢e napraviti konzistentne makroekonomske i
fiskalne projekcije, da li ¢e se projekcije vise bazirati na prosudbama i ekspertizi, a manje na
ekonometriji i tehnikama modeliranja. Postojanje medunarodnih standarda, nacela i smjernica
MMF, OECD i EU u smislu horizonta planiranja i razine raclanjivanja prognoza olakSava proces
izrade projekcija. Pregled istrazivanja je pokazao potrebu jacanja transparentnosti citavog
procesa, ukljucujudi i post festum dekompoziciju greSaka u projekcijama. To je nuzno kako bi se
razlucio utjecaj mjera porezne politike od makroekonomskih kretanja, utjecaja administrativnih,
tehnickih, statistickih ili racunovodstvenih faktora. ECB naglasava da, uprkos znacaju
kvantitativnih predvidanja, dobre fiskalne prognoze nisu nuzno najbolje u statistickom smislu, veé
da projekcije moraju posluziti za razumijevanje trendova, te kao pouzdana osnova za vodenje
fiskalne politike.
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Neki od zakljucaka analize greSaka projekcija prihoda u EU-15 (Afonso, Antonio i
Carvalho, Rui, 2013) i usporedba sa greSkama projekcija neizravnih poreza Odjeljenja
(pripremila: Aleksandra Regoje, stru¢ni savjetnik - makroekonomista)

I Analiza gresaka projekcija prihoda opée viade u EU-15

Afonso, A. i Carvalho, R. su 2013. godine predstavili analizu greSaka projekcija prihoda opce
vlade u EU-15 (u daljem tekstu Studija).? U Studiji se navodi da izrada preciznih projekcija nije
jednostavan posao. Mora se uzeti u obzir Siroki set varijabi, od osnovnih makroekonomskih, pa do
fiskalnih politika, strukture poreskih prihoda i onoga Sto je najteze predvidjeti a tiCe se obrazaca
ponasanja u uslovima neizvjesnosti. Koristeni su podaci na bazi dvogodisnjih izvjestaja Europske
komisije (EK), od proljeca 1999. do proljeca 2013., za zemlje EU-15: Austrija (AT), Belgija (BE),
Njemacka (DE), Danska (DK), Spanija (ES), Finska (FI), Francuska (FR), Grcka (GR), Irska (IE),
Italija (IT), Luksemburg (LU), Nizozemska (NL), Portugal (PT), évedskoj (SW) i Ujedinjeno
Kraljevstvo (UK).

GreSka u projekcijama (e;;) izraCunata je kao razlika izmedu ostvarenja odredene varijable
(outturn;;t) i njene projekcije (forecast;:) , gdje se oznaka /i odnosi na zemlju a t na razdoblje.
Pozitivne vrijednosti e;: znace da su projekcije bile pesimisti¢ne, dok negativne vrijednosti ukazuju
na optimisticne projekcije. Za izvrSenje su koristeni podaci iz prvih dostupnih procjena objavljenih
od strane Europske komisije u razdoblju t+1 (proljetne projekcije).

(1) e;. = outturn;, - forecast;,

Prikupljeni su podaci za godine t, t+1 /i t+2 za sljedete pokazatelje: BDP, deflator privatne
potrosnje, te vladine prihode u % BDP-a. Na osnovu metodologije iz jednakosti (1) izracunate su
odgovarajuce varijable: greske u BDP-u, greske inflacije i greSke odnosa prihoda i BDP-a. Iz
godisnje makroekonomske baze podataka Europske komisije (AMECO) uzeti su podaci za
konsolidovani vladin bruto dug (DEBT), bilans opce vlade (BAL), te jaz izmedu stvarnog i
potencijalnog BDP-a (GAP). Koristen je set dummy varijabli da bi se iskljucili politicki uticaji, na
osnovu informacija iz baze podataka koju su sacinili Armingeon i dr. (2012), kao i informacija koje
su prikupili sami autori. Koristena je i varijabla indeksa fiskalnih pravila (FRI) da bi se vidjelo da li
ova pravila imaju uticaja na procjene prihoda. I konacno, da bi se obuhvatila neizvijesnost zbog
promjena poreskih stopa, koriStene su serije dummy varijabli. One imaju vrijednost 1 u slucaju
promjene poreske stope u odnosu na prethodnu godinu, te vrijednost 0 u suprotnom slucaju.
Prikupljeni su podaci za promjene stopa PDV-a, poreza na dohodak, dobit i doprinosa za socijalno
osiguranje (Tabela 1). Takode je uzeto u obzir da li se radilo o povecanju ili smanjenju poreske
stope. Ove varijable su izvu¢ene iz OECD-ove baze podataka, izuzev u slu¢aju za PDV (Europska
komisija).

Ukupni prihodi opée vlade u Studiji prate ESA 95 nomenklaturu, odnosno predstavljaju sumu
poreza na proizvodnju i uvoze (D.2), ostalih subvencija za proizvodnju (D.39), dohotka od imovine
(D.4), tekucih poreza na dohodak i imovinu (D.5), socijalnih doprinosa (D.61), drugih tekudih
transfera (D.7) i kapitalnih transfera (D.9).

Tabela 1- Dummy varijeble po vrsti poreza, zemljama i smjeru promjene stope

3 Afonso, Antonio i Carvalho, Rui, Revenue Forecast Errors in the European Union (2013). Department of Economics, ISEG-
UL, WP 02/2014/DE/UECE.
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Porez na dohodak Doprinos za

Porez na dobit *) PDV ** **) socijalno osig. **)

A 1 ! A 1 ! A 1 ! A 1 !
AT 1 0 1 0 0 0 5 3 2 1 0 1
BE 1 0 1 1 1 0 1 0 1 0 0 0
DK 3 0 3 0 0 0 10 3 7 2 1 1
FI 2 0 2 3 3 0 12 2 10 11 7 4
FR 5 0 5 2 1 1 7 3 4 9 5 4
DE 4 1 3 1 1 0 7 1 6 14 4 10
GR 7 0 7 3 3 0 8 2 6 4 4 0
IE 3 0 3 11 8 3 3 0 3 7 3 4
IT 4 0 4 1 1 0 6 3 3 1 1 0
LU 3 1 2 0 0 0 5 2 3 8 4 4
NL 5 0 5 2 2 0 14 7 7 6 4 2
PT 2 0 2 5 4 1 6 4 2 0 0 0
ES 2 0 2 2 2 0 5 2 3 1 0 1
SwW 1 0 1 0 0 0 3 1 2 1 1 0
UK 3 0 3 3 2 1 4 2 2 5 3 2

46 2 44 34 28 6 96 35 61 70 37 33

Izvor: Afonso, Antonio i Carvalho, Rui (2013), kalkulacije autora Studije i baza podataka OECD
*) razdoblje od 2000 do 2012
**) razdoblje od 1999 do 2012

U Tabeli br. 2. je predstavljena deskriptivna statistika za varijablu greske prihoda u % BDP-a, za
zemlje EU-15. Promatranjem aritmeticke sredine ove varijable za EU-15, u Studiji se zakljucuje da
su u promatranom razdoblju realizovani prihodi u prosjeku bili veéi od projektiranih, ukazujuéi da
je planiranje u prosjeku bilo oprezno. Izvrsenje prihoda je u prosjeku bilo za 0,15 p.p. vise
od projektiranog za godinu t; za 0,33 p.p. vise za godinu t+1; te 0,29 p.p. viSe za godinu
t+2.

Iz Tabele 2. se vidi da se medu zemljama sa najtoCnijim projekcijama nalaze: Ujedinjeno
Kraljevstvo, Luksemburg i Nizozemska. Suprotno njima, Danska, Finska i Belgija spadaju medu
zemlje sa najvecim prosje¢nim greskama.

Grcka, Portugal, épanjolska i Luksemburg imaju u prosjeku negativne greske projekcija prihoda,
Sto znadi da su njihove projekcije u prosjeku bile optimisti¢ne. Sve ostale ¢lanice EU-15 imale su
prosjecne pozitivhe greske projekcija prihoda.

Tabela 2- Deskriptivna statistika za greske prihoda opce vlade u % BDP-a
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Razdoblje t t+1 t+2
ar. br. ar. br. ar. br.

sred. | st.dev. | prom. sred. | st.dev. | prom. sred. | st.dev. | prom.
AT 0,22 0,69 28 0,65 1,32 26 0,58 1,72 12
BE 0,42 0,73 28 0,81 1,00 26 0,93 1,10 12
DE 0,19 0,59 28 0,38 1,10 26 0,29 1,29 12
DK 0,92 1,05 28 1,41 1,38 26 1,83 1,38 12
ES -0,25 1,04 28 -0,67 1,68 26 -0,90 1,84 12
FI 0,39 0,89 28 1,22 1,14 26 1,67 1,36 12
FR 0,05 0,67 28 0,23 1,14 26 0,34 1,49 12
GR -0,40 2,47 28 -0,15 3,23 26 -0,53 2,55 12
IE 0,44 1,73 28 0,63 2,22 26 0,53 1,85 12
IT 0,03 0,66 28 0,40 0,88 26 0,55 0,84 12
LU -0,05 1,77 28 -0,03 3,01 26 -0,13 3,22 12
NL 0,07 0,76 28 0,14 1,03 26 0,03 1,21 12
PT -0,13 1,60 28 -0,46 1,68 26 -0,68 1,56 12
SE 0,23 1,20 28 0,25 1,44 26 0,10 1,65 12
UK 0,19 0,81 28 0,15 1,23 26 -0,19 0,96 12
EU-15 0,15 1,25 420 0,33 1,77 390 0,29 1,80 180

Izvor: Afonso, Antonio i Carvalho, Rui (2013)
II Projekcije neizravnih poreza za BiH i njihovo izvrsenje

U ovom Prilogu je izvrSeno usporedba projekcija prihoda od neizravnih poreza Odjeljenja za
makroekonomsku analizu UO UINO (u daljem tekstu: Odjeljenje) izradenih u razdobljeu od 2010.
do 2018. godine za godine t, t+1 i t+2 i ostvarenja neizravnih poreza u odgovaraju¢im godinama.
I jedni i drugi pokazatelji su izrazeni u % ostvarenih BDP-a.* Pri poredenju su u 2018. godini u
izvrSenju prihoda iskljuCeni ostvareni efekti izmjena Zakona o trosarinama, tamo gdje isti nisu bili
inkorporirani u projekcijama (april i oktobar 2016 godine za godinu t+2, april i oktobar 2017.
godine za godinu t+1). Nisu uzeti u obzir efekti izmjene politike akcize na duvan iz 2014. godine®
koja je donijela rast fiskalnog optere¢enja rezanog duvana. S obzirom da su projekcije DEP-a, za
potrebe izrade Ekonomskog i fiskalnog programa, revidirane u novembru 2011 i 2013. godine u
odnosu na njihove septembarske projekcije, i OMA je u skladu sa DEP-ovim izmjenama tada
korigovala svoje oktobarske projekcije, pa su navedene novembarske projekcije uzete u obzir u
ovoj analizi umjesto oktobarskih. Rezultati izracunati na osnovu metodologije iz jednakosti (1) su
prikazani u Tabeli 3.

Tabela 3. Razlike ostvarenih i projektiranih neizravnih poreza u % BDP-a za projekcije 2010-2018

Razdoblje t t+1 t+2
ar. br. ar. br. ar. br.
sred. st.dev. | prom. sred. st.dev. | prom. sred. st.dev. | prom.
BiH 0,10 0,27 19 -0,06 0,65 17 -0,35 1,25 15

Izvor: Izracun autora na osnovu projekcija (OMA) i izvrSenja neizravnih poreza (UINO), te podataka o BDP-u (BHAS)

4 Jedino je za 2018. godinu koristena projekcija (DEP; rujan 2018), zbog nedostupnosti podataka.
® Sluzbeni glasnik BiH 49/14
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Vidimo da su u navedenom razdoblju projekcije u prosjeku bile pesimisti¢cne svega 0,10% BDP-a
za godinu t (izvrSenje u prosjeku bilo vise od projekcija), a optimisticne za svega -0,06% BDP-a
za godinu t+1 i za -0,35% BDP-a za godinu t+2.

S obzirom da su prikazane prosjecne vrijednosti gresSaka, rezultati variraju sa promjenom
razdoblja promatranja. Posto su se projekcije radene u 2010. godini pokazale poprilicno
optimisticnim za 2012. godinu (godina t+2), a one iz 2011. godine za 2012 i 2013. godinu (godine
t+1 i t+2)% njihovim isklju¢ivanjem iz promatranja dobijamo drugadiju sliku smjera prosjeka
gresaka za godine t+1 i t+2. Deskriptivna statistika za gresSke projekcija u razdoblju 2012-2018
prikazana prikazana je u tabeli br. 4.

Tabela 4. Razlike ostvarenih i projektiranih neizravnih poreza u % BDP-a za projekcije 2012-2018

Razdoblje t t+1 t+2
ar. br. ar. br. ar. br.
sred. st.dev. | prom. sred. st.dev. | prom. sred. st.dev. | prom.
BiH 0,09 0,25 15 0,11 0,53 13 0,25 0,74 11

Izvor: IzraCun autora na osnovu projekcija (OMA) i izvrSenja neizravnih poreza (UINO), te podataka o BDP-u (BHAS)

Tabela 4. se interpretira na isti nacin kao Tabela 3. Ako uzmemo razdoblje izrade projekcija od
2012-2018 godine, onda su projekcije za godine t, t+1 i t+2 u prosjeku bile ,prebacene" za
0,09%, 0,11% i 0,25% BDP-a, respektivno.

III Usporedba projekcija prihoda opée vlade u EU-15 sa projekcijama neizravnih
poreza u BiH

U studiji koju su 2013. godine predstavili Afonso, A. i Carvalho, R. za ¢lanice EU-15 na bazi
podataka iz izvjestaja Europske komisije (EK), od prolje¢a 1999. do prolje¢a 2013. moze se vidjeti
da je aritmeticka sredina razlika izvrSenja ukupnih prihoda opce vlade i njihovih projekcija za ove
zemalje za godine t, t+1 i t+2 iznosila +0,15 % BDP-a, +0,33% BDP-a i +0,29% BDP-a
respektivno. Ako promatramo projekcije neizravnih poreza Odjeljenja radene u razdoblju od 2010.
do 2018. godine i stvarna izvrSenja vidjecemo da prosjecne greske za respektivne razdobljee
iznose +0,10% BDP-a, -0,06% BDP-a i -0,35% BDP-a. Iskljuivanjem projekcija radenih u 2010.
i 2011. godini, izracunavamo da prosjeCne greSke za respektivne razdobljee iznose +0,09% BDP-
a, +0,11% BDP-a i +0,25% BDP-a. Usporedba sa EU clanicama treba uzeti sa rezervom, s
obzirom na razli¢it obuhvat prihoda (ukupni prihodi vs neizravni porezi), te specificnosti u pogledu
metodologije izracuna greski. Takode treba uzeti u obzir da studija za EU obuhvata i razdoblje
protekle ekonomske krize.

% Projekcije radene u 2010. i 2011. g. za navedene razdobljee su se pokazale optimisti¢nim najve¢im dijelom zbog
optimisti¢nih projekcija DEP-a iz tog razdoblja na kojima su bile zasnovane. Primjera radi, DEP-ove projekcije rasta
potrosnje iz navedenog razdoblja (ozujak 2010, rujan 2010, ozujak 2011, rujan 2011, studeni2011) za 2012. postupno su
korigirane sa 6,5% (ozujak 2010) na 4,8% (studeni 2011), dok se prema podacima Agencije za statistiku BiH kasnije
pokazalo da je stopa rasta ukupne potrosnje za 2012. godinu iznosila svega 1,81%. Slicno je bilo i sa projekcijama
potrosSnje za 2013. godinu. DEP ih je u navedenim dokumentima postupno korigirao sa 6,4% na 5%, dok se prema
podacima Agencije za statistiku kasnije pokazalo da je stopa rasta potrosnje u 2013. godini iznosila 0,62%.
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Grafikon 1
Prosjecne greske u projekcijama prihoda EU-15 i
neizravnih pooreza u BiH (u % BDP-a)
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Izvor: Afonso, A. i Carvalho, R. (2013) za pokazatelje EU-15; Kalkulacija autora (na osnovu podataka OMA UO UINO,
UINO, BHAS i DEP-a) za pokazatelje za BiH

U grafikonu 1 vidimo da su prosjecne greSke projekcija Odjeljenja iz oba promatrana razdoblja
(2010-2018 i 2012-2018) unutar raspona prosjeka gresaka ukupnih prihoda opée vlade EU-15, a
njihove apsolutne vrijednosti su ¢ak ispod prosjeka greSaka u EU-15, izuzev u slu¢aju za godinu
t+2 u analizi za projekcije od 2010. do 2018.g. kada je apsolutna vrijednost prosjeka gresaka u
BiH veca za svega 0,06 p.p. od EU-15 prosjeka.

Standardna devijacija je u oba promatrana slucaja (2010-2018 i 2012-2018) za sva tri
promatrana razdoblja (t, t+1 i t+2) dosta manja kod greSaka projekcija Odjeljenja od istog
pokazatelja za EU-15, a s obzirom da se porede prosjecne veliCine, to takode govori o stupnju
preciznosti projekcija.
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PEFA - Medunarodni analiticki alat za ocjenu kvalitete projekcija prihoda
(pripremila: dr.sc. Dinka Antic)

PEFA’ predstavlja medunarodni projekat koji se bavi ocjenom stanja upravljanja javnim
financijama. Ocjena financijskog upravljanja se vrSu putem 31 indikatora koji pokrivaju sedam
klju¢nih stupova ocjene (PEFA, 2016).

Za projekcije prihoda izravno je relevantan stup IV “Fiskalna strategija i proracunski proces
zashovani na strategijama”, odnosno indikator koji se odnosi na makrofiskalne prognoze (PI-14).

Navedeni indikator obuhvata tri indikatora:
i. makroekonomske prognoze,
ii. fiskalne prognoze i
iii. analizu makrofiskalne senzitivnosti.

Standardi PEFA nalazi da priprema ekonomskih prognoza i procjena buducih tokova prihoda treba
biti transparentan i formaliziran proces, te da pretpostavke na kojima se zasnivaju
makroekonomske i fiskalne prognoze budu jasno objasnjenje i da omogucéavaju naknadnu
verifikaciju. Ocjena kvalitete se oznacava opadaju¢om skalom od A do D.

Okvir 1: PEFA, ocjena fiskalnih projekcija

A = vlada priprema prognoze prihoda po vrstama za proracunsku godinu i naredne dvije godine.
Prognoze zajedno sa pojasnjenjem pretpostavki i objasnjenjem glavnih razlika u odnosu na
projekcije iz prethodne proracunske godine su uklju¢ene u proracunsku dokumentaciju koja se
podnosi parlamentu.

B = vlada priprema prognoze prihoda po vrstama za proracunsku godinu i naredne dvije godine.
Prognoze zajedno sa pojasnjenjem pretpostavki su ukljucene u proracunsku dokumentaciju koja
se podnosi parlamentu.

C = vlada priprema prognoze prihoda po vrstama za proracunsku godinu i naredne dvije godine.
D = obuhvat aktivnosti je manji od C.

Izvor: PEFA (2016a).

Analiza fiskalnih prognoza (Okvir 1) temelji se na analizi srednjoro¢nih fiskalnih prognoza, Sto
ukljucuje i ocjenu pretpostavki na kojima se zasnivaju i osnova za izracun fiskalnih prognoza.
Proces ocjenjivanja ukljucuje i dokaze da su informacije o fiskalnim prognozama sastavni dio
proracunske dokumentacije koja se podnosi parlamentu. Za navedenu svrhu analizira se
proracunska dokumentacija, dokumentacija ministarstva financija i materijali u parlamentu. U
okviru analize fiskalnog upravljanja ocjenjuje se da li je vlada pripremila fiskalne prognoze za
proracunsku godinu i dvije neredne godine na bazi azuriranih makroekonomskih projekcija.
Projekcije prihoda trebaju biti prezentirane analiticki, da se moZe sagledati plan po vrstama
prihoda. Osim toga potebno je jasno identificirati pretpostavke na kojima se temelje projekcije.

Za analizu makrofiskalne senzitivnosti ocjenjuje se da li su alternativni fiskalni scenariji izradeni u
istom formatu kao i srednjorocne fiskalne prognoze (Okvir 2).

7 Projekt PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability), koji je uspostavljen 2001., podupiru Europska komisija,
MMF, Svjetska banka i vlade Francuske, Norveske, Svicarske i Velike Britanije.
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Okvir 2: PEFA, ocjena makrofiskalne senzitivnosti

A = vlada priprema nekoliko scenarija fiskalnih prognoza baziranih na alternativhim
makroekonomskim pretpostavakama, scenariji su objavljeni zajedno sa glavhom prognozom.

B = vlada priprema za internu upotrebu nekoliko scenarija fiskalnih prognoza baziranih na
alternativnim makroekonomskim pretpostavakama. Proracunska dokumentacija ukljucuje raspravu
0 senzitivhosti prognoza.

C = makrofiskalne prognoze koje priprema vlada ukljucuju kvalitativnu procjenu utjecaja
alternativnih makroekonomskih pretpostavki.

D = aktivnosti manjeg obima nego pod C.

Izvor: PEFA (2016a).

Projekcije prihoda su neizravho vezane i za ostale stupove ocjene fiskalnog upravljanja (PEFA.
2016a). U okviru stupa I - “Pouzdanost proracuna” znacajan je pokazatelj izvrSenja prihoda u
odnosu na originalno odobreni proracun. Indikator ima dvije dimenzije. Jedna se odnosi na ukupnu
naplatu prihoda, a druga na strukturu naplaéenih prihoda.

Za kedibilitet proracuna nuzno je da se prilikkom njegove izrade raspolaze Sto preciznijim
prognozama prihoda. PreviSse optimisticne projekcije prihode mogu dovesti do neopravdanog
povecanja rashoda proracuna, Sto moze biti pogubno ukoliko se projekcije ne ostvare tijekom
godine. U takvim okolnostima nuzan je rebalans i svodenje rashoda u realne okvire prihoda ili
neplansko povecanje zaduzivanja kako bi se financirali rashodi koji nisu pokriveni prihodima. S
druge strane, pesimisti¢ne prognoste mogu rezultirati viSkom prihoda koji ¢e se trositi na izdatke
koji nisu bili uzeti u obzir u proracunskom procesu, javnim raspravama i parlamentarnim
diskusijama, Sto moze biti kanal za netransparentno troSenje javnog novca. Ipak, zbog teZine
posljedica po proracun vecu pozornost ima optimisti¢ni pristup projekcijama. Ovakav pristup se
odrazio i na indikatore kvalitete projekcija prihoda, koji dozvoljavaju vece prebacaje projekcija,
nego podbacaje (Okvir 3).

Okvir 3: PEFA, ocjena kvalitete projekcija prihoda

A = stvarna naplata prihoda je bila u rasponu izmedu 97% i 106% projektiranog iznosa u
najmanje dvije od posljednje tri godine

B = stvarna naplata prihoda je bila u rasponu izmedu 94% i 112% projektiranog iznosa u
najmanje dvije od posljednje tri godine

C = stvarna naplata prihoda je bila u rasponu izmedu 92% i 116% projektiranog iznosa u
najmanje dvije od posljednje tri godine

D = izvrSenje je manje nego pod C

Izvor: PEFA (2016a).

Odstupanje naplate prihoda u odnosu na odobreni proracun moze biti posljedica faktora koji
nemaju veze sa tocnosSc¢u projekcija, kao Sto su makroekonomski Sokovi. Iz tog razloga, PEFA
projekat prilikom ocjene kvalitete projekcija dozvoljava da se izuzme godina u kojoj su se desili
Sokovi (PEFA, 2016a). PEFA standardi sluze i za mjerenje odstupanja u strukturi prihoda u odnosu
na projektirane iznose (Okvir 4). Standard treba da posluzi za ocjenu tocnosti prognoza strukture
prihoda i mogucénosti da vlada naplati iznose prihoda u svakoj od kategorija prihoda kao Sto je i
projektirano.
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Okvir 4: PEFA, ocjena kvalitete porezne strukture

Ocjena se oznacava opadaju¢om skalom od A do D:

A = disperzija porezne strukture je bila manja od 5% u najmanje dvije od posljednje tri godine
B = disperzija porezne strukture je bila manja od 10% u najmanje dvije od posljednje tri godine
C = disperzija porezne strukture je bila manja od 15% u najmanje dvije od posljednje tri godine
D = izvrSenje je manje nego pod C

Izvor: PEFA (2016a).

Projekcije prihoda se mogu revidirati jednom ili viSe puta tijekom proracunskog razdoblja. Glavni
input za pripremu projekcija su makroekonomske projekcije. Prema PEFA proces izrade prognoza
prihoda ima divje faze: (i) fazu makroekoomskih prognoza i (ii) fazu prognoza glavnih javnih
prihoda. Iz tog razloga, projekcije poreznih prihoda su u velikoj mjeri uvjetovane
makroekonomskim projekcijama. Ocjena fiskalnog upravljanja u vezi sa projekcijom prihoda
ukljuc¢uje informacije o institucionalnom aranzmanu za projektiranje prihoda i informacije o
posebnim faktorima koji mogu utjecati na projekcije prihoda i njihovo izvrSenje, poput ovisnosti o
prirodnim resursima, makroekonomskim nestabilnostima, znacajnim izmjenama porezne politike i
administriranja porezima, dodatnim prihodima (npr. od privatizacije).
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