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Uvodne napomene

U aprilu 2018. Odjeljenje za makroekonomsku analizu Upravnog odbora Uprave za indirektno
(UO UIO) je izradilo opseznu analizu implikacija politike oporezivanja duhanskih preradevina u
periodu 2009-2017.

Analiza je ukazala na tri moguce opcije politike oporezivanja duhanskih preradevina u
narednom trogodiSnjem periodu 2019-2021: (i) zadrzavanje status quo, (ii) usvajanje
moratorija na povecanje akciza u 2019. i (iii) usvajanje moratorija na povecanje akciza na duzi
period (najmanje 3 godine).

UO UIO se opredijelio za trecu opciju, a prijedlog izmjena Zakona o akcizama ukljucivao je i
obvezu analize implikacija predlozene politike oporezivanja na kraju navedenog perioda
moratorija. Zbog zastoja u radu Parlamenta BiH u vezi sa formiranjem vlasti u BiH nakon opcih
izbora 2018. godine prijedlog izmjena Zakona o akcizama u BiH nije razmatran u Parlamentu
BiH, a u meduvremenu UO UIO je usvojio odluke o utvrdivanju specificne i minimalne akcize
na cigarete i iznosa akcize na duhan za pusenje za 2019., 2020. i 2021. godinu prema
vazeéem Zakonu .

Iako ne postoji formalna obveza izrade analize politike oporezivanja duhanskih preradevina
smatramo da postoji potreba za njom iz nekoliko razloga:

Prvo, u 2019. godini dostignut je zakonski plafon oporezivanja cigareta akcizom u visini od
176 KM/1000 cigareta, ¢ime je BiH ispunila standarde EU koji se odnose na minimalnu akcizu
na cigarete od EUR 90/1000 cigareta. Drugo, nakon desetogodiSnjeg perioda povecavanja
akciza na cigarete, koje je okoncano dostizanjem zakonskog plafona za oporezivanje cigareta,
posljednje dvije godine nije bilo izmjena akcizne politike za cigarete. Tre¢e, pandemija COVID-
19 virusa se snazno negativno odrazila na naplatu akciza na duhanske preradevine u 2020., a
time i na naplatu indirektnih poreza, imajuéi u vidu ponder prihoda od akciza na duhanske
preradevine u strukturi ukupno naplacenih indirektnih poreza. Cetvrto, znadajnost prihoda od
akciza za ukupnu naplatu indirektnih poreza je jako velika. U 2019. svaka Sesta KM naplacenih
indirektnih poreza odnosila se na potroSnju duhanskih preradevina. S druge strane, samo
nekolicina obveznika, u sustini uvoznika, uplacuje prihode od akciza i pripadajuc¢i PDV-e.
Buduci da kretanje znacajnog iznosa prihoda od indirektnih poreza ovisi o poslovnim politikama
velikih multinacionalnih duhanskih kompanija potrebno je sagledati njihove politike u vrijeme
mirovanja akcizne politike i u vrijeme Sokova koje je izazvala pandemija COVID-19 virusa.
Peto, u posljednje vrijeme oporezivanje cigareta je postala top tema u medijima. Za
zauzimanje zvani¢nog stava u vezi sa ovim pitanjem potrebna je dubinska analiza trzista
duhanskih preradevina.

U dokumentu je predstaviljena analiza trendova na trziStu duhanskih preradevina i u naplati
akciza u periodu 2009-2021, s fokusom na razdoblje mirovanja oporezivanja cigareta akcizom
i implikacije pandemije COVID-19 virusa na trendove u 2020. godini. Na kraju dokumenta
prezentirani su zakljuCci, komentari i odredene preporuke o pravcu kretanja politike
oporezivanja duhanskih preradevina u BiH.
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EVOLUCIJA POLITIKE OPOREZIVANJA

Osnovni pravni okvir tekuée politike oporezivanja duhanskih preradevina predstavlja Zakon o
akcizama u BiH! - (u daljem tekstu: ,Zakon"), u primjeni od 01.07.2009. U sferi oporezivanja
duhanskih preradevina izvrdene su izmjene Zakona 01.08.20142.

1996-2004

U skladu sa ustavnim nadleznostima politika akciza na duhanske preradevine je do 2005.
godine bila u cijelosti u nadleznosti entiteta i Bréko Distrikta. U periodu do 2000. godine
Federacija BiH (FBIH) je primjenjivala slozen sistem oporezivanja duhanskih preradevina. Na
cigarete se placala akciza u rasponu od 0,22 DEM do 2,30 DEM/pak, s tim da su domace
cigarete oporezovane najnizom stopom akcize. Diferencirano oporezivanje se primjenjivalo i za
duhan, tako da se na domadi duhan placalo 7,50 DEM/kg, a za uvozni 15 DEM/kg. Sli¢an
sistem se primjenjivao i u Republici Srpskoj (RS). Uvozne cigarete su se oporezovale u
rasponu od 0,60 do 1,00 DEM/pak, dok su se domace cigarete oporezovale u rasponu od 0,10
do 0,20 DEM/pak. Proces unutrasdnje harmonizacije indirektnih poreza® u podrudju akciza je
zapoceo 2000.g., kada su oba entiteta uskladila oporezivanje duhanskih preradevina i ukinula
diferencirano oporezivanje uvoznih i domacih duhanskih preradevina. Duhanske preradevine su
se oporezovale ad valorem akcizom u visini od 35% na maloprodajnu cijenu bez poreza na
promet. Stjecanjem fiskalne autonomije i Brcko Distrikt je 2002.g. propisao identi¢nu stopu
akcize na duhanske preradevine.

2005-2009

Reforma sistema indirektnog oporezivanja ukljudila je i prenos nadleznosti za akciznu politiku
sa nivoa entiteta na nivo BiH. Ipak, specificnim nacinom odluivanja u okviru Upravnog odbora
UIO, entiteti su, preko prava veta ministra financija, zadrzali kontrolu nad akciznom politikom?.
U odnosu na harmoniziranu entitesku politiku akciza jedinstveni Zakon o akcizama u BiH, koji
je stupio na snagu 1.1.2005., donio je povecanje stope akcize sa 35% na 49% maloprodajne
cijene bez poreza na promet na sve duhanske preradevine. Znacajno povecanje stope akcize,
uz ostale pozitivhe efekte jedinstvenog ubiranja indirektnih poreza na efikasnost naplate,
dovelo je do enormnog rasta prihoda od akciza na duhanske preradevine od 47%. Ocekivalo se
da ¢e uvodenje PDV-a donijeti smanjenje maloprodajnih cijena duhanskih preradevina zbog
¢injenice da je stopa PDV-a od 17% niza od stope poreza na promet, ali to se nije desilo. U
2006.g. prihodi od akciza su povecani za 12,6% u odnosu na 2005. godinu, dok je u 2007. i
2008. ostvarena stopa rasta od 8,8%, odnosno 4,5%.

2009-2014

Primjena novog Zakona o akcizama pocela je 1.7.2009. godine. Zakon u segmentu
oporezivanja cigareta unosi elemente strukture stopa iz EU. SloZena stopa oporezivanja
cigareta u BiH podrazumijeva primjenu ad valorem akcize u visini od 42% maloprodajne cijene
cigareta i specificne akcize po paklici cigareta. Iako se, na prvi pogled, moze zakljuciti da je
doslo do nominalnog smanjenja stope akcize, de facto nema promjene stope, ve¢ se radi o
drugacijem obracunu akcize koji u konaénici daje isto akcizno opterecenje®. Drugi novi element
jeste uvodenje kategorije minimalne akcize na sve cigarete od 2010.g., koja se veZe za
kategoriju ,cjenovno najpopularnijih cigareta®“®, kao referentnog brenda za primjenu minimalne
stope akcize. Uvodenje minimalne akcize trebalo je onemogucditi pojavu dampinga kod cigareta
nizih cjenovnih skupina. Vezivanje minimalne akcize za najpopularniju cjenovnu kategoriju

1 ,Sluzbeni glasnik BiH" br. 49/09.

2 Sluzbeni glasnik BiH" br. 49/14.

3 Vide o motivima i rezultatima procesa interne harmonizacije indirektnih poreza u BiH u Biltenu br. 102, januar 2014.,
WwWWw.oma.uino.gov.ba.

4 Ibid.

5> Osnovica za obracun akcize do 1.7.2009. je bila maloprodajna cijena bez PDV-a, a od 1.7.2009. maloprodajna cijena
sa PDV-om.

6 Ova kategorija se u EU oznacava akronimom MPPC - Most Popular Price Category




podrazumijeva ubiranje zagarantiranih prihoda od akciza na sve brendove cigareta cija je
maloprodajna cijena niza od najpopularnijih brendova. Trec¢i element harmonizacije sa
standardima EU je bilo uskladivanje minimalne akcize sa minimalnom akcizom u EU u visini od
64’ EUR ili 126 KM/1000 cigareta. Proces harmonizacije se osigurava kontinuiranim godi$njim
povecanjem posebne (specificne) akcize, s tim da povecanje ne smije biti manje od 0,15
KM/paklici.

Ostale duhanske preradevine (cigare, cigarilosi, duhan za pusenje) se oporezuju samo ad
valorem akcizom u visini od 42% maloprodajne cijene, sa uklju¢enim porezima.

2014-2019

Kontinuirano povecanje akcize na cigarete povecavalo je jaz izmedu poreznog opterecenja
cigareta u odnosu na porezno opterecenje supstituta - duhana za pusenje, koje je ostalo na
istom nivou kao i u 2009. godini. Diferencirana politika oporezivanja dovela je do snazne
supstitucije cigareta duhanom za pusenje, prvo brendiranim, a potom nebrendiranim sa crnog
trzista. Pad prihoda od akciza na duhanske preradevine u 2013. od 4,1% bio je signal za
temeljito redefiniranje politike oporezivanja duhanskih preradevina u BiH. Redefinirana politika
oporezivanja duhanskih preradevina trebala je eliminirati neuskladenu politiku oporezivanja
cigareta koja je dovela do erozije prihoda od akciza i distorzija na trZistu duhana (jacanje
crnog trzista, krijumcarenja, nelegalne proizvodnje cigareta). Ujedno, proces redefiniranja
akcizne politike trebao je posluziti za nastavak procesa uskladivanja standarda oporezivanja
duhanskih preradevina sa tekuéim standardima EU. S obzirom na razmjere porezne evazije na
trzistu duhana, koja se javila u 2011., a kulminirala u 2013., moZe se reci da je prvi cilj nove
akcizne politike ujedno i primarni cilj, a da je drugi cilj posluzio za razvijanje tehnicke
platforme za implementaciju mjera nove akcizne politike u BiH.

Nova politika oporezivanja duhanskih preradevina primjenjuje se od 01.08.2014., a
podrazumijeva sljedede:

- oporezivanje duhana za pusenje specificnom akcizom;

- vezivanje rasta akciznog opterec¢enja duhana za pusenje za rast akciznog opterecenja

cigareta;
- utvrdivanje minimalne akcize na cigarete prema prosje¢noj ponderiranoj cijeni cigareta
i
- nastavak procesa harmonizacije akciznog opterecenja cigareta sa standardima EU.

Novi tehnicki standardi u oporezivanju duhanskih preradevina podrazumijevaju:
- uskladivanje opsega oporezivanja sa propisanim opsegom u EU, u smislu vrste
duhanskih preradevina i definicija;
- uvodenje prosjeCne ponderirane cijene cigareta kao referentne cijene za utvrdivanje
minimalne akcize umjesto 'najpopularnije cjenovne kategorije cigareta' i
- povecanje minimalnih standarda EU, od kojih je za BiH najvaznija nominalna minimalna
akciza na cigarete u visini od 90 EUR/1000 kom cigareta.

Prema odredbama iz ¢l. 21a. stav (2) Zakona specificna akciza se povecava svake godine
minimalno za 0,15 KM/pak dok ukupna akciza sadrzana u maloprodajnoj cijeni cigareta sa
najnizom cijenom ne dostigne 176,00 KM/1000 kom. Polaziste za obracun minimalne akcize
jeste prosje¢na ponderirana maloprodajna cijena (PP MPC) cigareta, koja se izraCunava na bazi
podataka UIO o izdanim akciznim markicama za cigarete u drugom polugodistu prethodne
fiskalne godine i prvom polugodistu tekuce fiskalne godine (¢l. 21b. Zakona). Minimalna akciza
na cigarete se izraCunava kao postotak PP MPC, s tim da je zakonski minimum 60% PP MPC.
Akciza na duhan za pusenje utvrduje se u postotku od minimalne akcize na cigarete izraZzene
za 1000 kom cigareta, s tim da zakonski minimum iznosi 80% minimalne akcize na cigarete
(€l. 21d. Zakona).

7 Standard je bio na snazi u EU do 31.12.2013. Od 1.1.2014. minimalna akciza na cigarete u EU iznosi 90 EUR.



2020-2021

Zakonom propisana minimalna akciza na cigareta od 176 KM/1000 kom dostignuta je u 2019.
godini, ¢ime je okoncdan proces harmonizacije sa minimalnom akcizom EU. U praksi, to je
znacilo da od 2020. nema povecanja specificne akcize na cigarete (tj. zadrzava se stopa iz
2019. godine), dok iznos akcize na duhan za pusenje, s obzirom na metodologiju izracuna ovisi
o kretanju maloprodajnih cijena cigareta.

PREGLED STOPA AKCIZA NA DUHANSKE PRERADEVINE

Ad valorem (proporcionalna) akciza:
- cigarete: 42% maloprodajne cijene (porezi ukljuceni)
- cigare i cigarilosi: 42% maloprodajne cijene (porezi ukljuceni).

Ad valorem akciza, koja se obracunavala na duhan za pusenje u visini od 42% maloprodajne
cijene (porezi ukljuceni), ukinuta je 01.08.2014. Specifi¢cna akciza (do 01.08.2014. 'posebna
akciza') je odlukama UO UIO svake godine povecavana za zakonski minimum od 0,15
KM/paklici (ili 7,50 KM za 1000 kom) cigareta (Tabela 1).

Tabela 1: Specifi¢na akciza na cigarete (2009-2021)

1.7.2009] 2010 2011} 2012] 2013] 2014] 2015 2016] 2017| 2018 2019] 2020] 2021
KM/paklici 0,15 030 045 060, 075 090 1,05 1,20 1,35 1,50 1,65 1,65 1,65
KM/1000 kom|  7,50] 15,00 22,50] 30,000 37,50] 45,00 52,50, 60,00[ 67,50 75,00] 82,50, 82,50 82,50

Minimalna akciza zbog strukture trzista, u kojem su dominirale jeftinije kategorije cigareta, i
nacina obracuna, koji u obzir uzima set podataka iz dvije fiskalne godine (drugo polugodiste
prethodne godine i prvo polugodiste tekuce godine), a primjenjuje se u narednoj fiskalnoj
godini, u sustini nema zastitni karakter u smislu naplate zagarantiranog nivoa prihoda od
akciza.

Tabela 2: Minimalna akciza na cigarete

20100 2011] 2012{ 2013] 2014] 2015 2016] 2017 2018] 2019] 2020] 2021
KM/paklici 0,80 1,08 1,65 1,82) 2090 2,000 223 242 260 2,86 304 325
KM/1000 kom 40,00 54,000 82,50 91,00{ 104,50 100,00] 111,50; 121,00{ 130,00{ 143,00] 152,00 162,50

Napomena: Za periode 2010-2014 minimalna akciza na cigarete se utvrdivala prema najpopularnijoj cjenovnoj

kategoriji cigareta

Tabela 3: Akciza na duhan za pusenje

1.8.2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

KM/kg

78,00

80,00

89,20

96,80

104,00

114,40

121,60

130,00




ANALIZA TRZISTA DUHANSKIH PRERADEVINA
Trendovi u periodu 2009-2014

Novi Zakon o akcizama u BiH od 1.7.2009. donio je inicijalno uvodenje specificne akcize na
cigarete u visini od 0,15 KM/paklici. Povecanje poreza u strukturi maloprodajne cijene
(specificna akciza + pripadajuci dio PDV) ocCekivano je donijelo rast maloprodajnih cijena, iako
su duhanske kompanije nastojale ublaziti “porezni udar” na cijene prevaljivanjem dodatnog
poreza na teret dobiti. Medutim, s obzirom na nisku cijenu prije oporezivanja, nije bilo puno
manevarskog prostora za ublazavanje rasta cijena, pogotovo od strane domace duhanske
industrije. Iako je novi Zakon donesen u jeku globalne ekonomske krize trZiste cigareta je
moglo apsorbirati kontinuirani porast poreza u cijeni (akciza + PDV) sve do 2013. godine.
Najvedi rast vrijednosti trzista® cigareta zabiljezen je 2010. godine (18,2%), da bi 2011. i
2012. doslo do naglog usporavanja (6,4% i 1,2% respektivno). Do 2013. trziSte duhana za
pusenje je bilo zanemarivo, da bi poraslo za ¢ak 350%. Razlog za to je bio prelazak “praga
izdrzljivosti” potroSaca, koji su dalji rast akciznog opterecenja i, posljedi¢cno, maloprodajnih
cijena cigareta, izbjegli prelaskom na motanje cigareta iz duhana. Razmjere supstitucije
cigareta duhanom su bile mnogo vece nego Sto su to pokazivali podaci o rastu trziSta duhana
za pusSenje, jer je eksplodiralo trziste nelegalnog nebrendiranog duhana iz domace proizvodnje
i krijumé&arenja®. Takva kretanja su obezvrijedila intencije vlasti da se rastué¢im oporezivanjem
cigareta ostvare ciljevi zdravstvene politike. Medutim, kako razlog za tako snazan pad
potrosnje nije odustajanje potrosaca od pusenja, ve¢ prelazak na motane cigarete iz duhana za
pusenje, uglavnom losijeg kvaliteta, ciljevi zdravstvene politike u smislu smanjenja pusenja ne
samo da nisu ostvareni, nego su bili u potpunosti derogirani.

Bilo je normalno za oCekivati da ¢e proces harmonizacije akciza sa minimalnim standardima EU
donijeti pad potrosnje cigareta. Medutim, jaz izmedu poreznog opterecenja cigareta i duhana
za pusenje, kao posljedica diferencirane politike oporezivanja duhana i uskladivanja akciza na
cigarete sa minimalnim standardima EU, iz godine u godinu se povecavao, stvarajuci poticaje
za migriranje konzumenata sa industrijski proizvedenih cigareta na koristenje ru¢no motanih
cigareta. MozZe se pretpostaviti da prilikom rasta maloprodajnih cijena prvi koji odustaju od
potroSnje cigareta su potrosaci sa najnizim dohocima, dok se u strukturi ostalih potrosaca
deSavaju strukturne promjene. Potrosaci iz srednje dohodovne skupine prelaze na jeftinije
cigarete, dok potrosaci sa visokim dohocima zbog statusa zadrzavaju potrosnju skupih
cigareta. Stoga, moze se zakljuciti da cjenovna elasticnost potrosnje cigareta nije
homogena kategorija i da u velikoj mjeri ovisi o strukturi potrosaca. U BiH je prisutna
polarizacija izmedu domacih (uglavnhom jeftinijih) i uvoznih (uglavnom skupljih) cigareta.
Podatak da je potroSnja domacih cigareta u 2013. pala za ¢ak 28,9% u odnosu na 2012, a
uvoznih 16,8% ukazuju na zakljucak da je proces supstitucije cigareta duhanom u vecoj mjeri
pogodio domacu duhansku industriju zbog veceg osipanja potrosaca sa nizim dohocima.

U prvim godinama posmatranog perioda rast stope akciza je osiguravao rast ukupnih prihoda
od akciza bez obzira na pad potrosSnje. U pocCetku su zabiljezene visoke stope rasta prihoda od
akciza, pogotovo u 2010. kada su prihodi zbog nize osnovice porasli za 37,1%. Od 2011. rast
usporava, da bi u 2013. bio zabiljezen pad od 4,1%.

Osnovni uzrok pojavi gubitaka prihoda od akciza jeste diferencirano oporezivanje cigareta i
duhana na stetu cigareta. U prvim godinama jaz u poreznom optereéenju nije bio toliko
znacajan da bi potrosaci odustali od cigareta i presli na duhan za pusenje. Medutim, kako su
rasle samo stope akcize na cigarete, ali ne i na duhan za pusenje, jaz u poreznom opterecenju
je postajao sve veci. Na Grafikonu 1 je prikazana simulacija poreznog opterecenja paklice
cigarete koja se dobije iz 1 kg duhana (uvazavajuéi normative ru¢ne proizvodnje cigareta) i
paklice najjeftinijih industrijski proizvedenih cigareta Cija je cijena u momentu stupanja na
shagu novog Zakona o akcizama (1.7.2009) iznosila 1 KM.

8 Radi se o ukupnoj vrijednosti cigareta, sa uklju¢enim porezima, prema podacima o izdatim akciznim markicama.
° Vide: Anti¢é, D., 2014. ,Trendovi u naplati prihoda od akciza na duhan: od “buma” prihoda do porezne evazije”. OMA
Bilten br. 104/2014.
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Grafikon 1. Simulacija poreznog opterecenja paklice cigarete koja se dobije iz 1 kg duhana i
poreznog opterecenja najjeftinije paklice cigareta iz 2009
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Kontinuirano povecanje specificne akcize na cigarete donijelo je snazni rast poreznog
opterecenja cigareta, koje je dodatno povecano i zbog povecanja iznosa PDV i ad valorem
akcize, bududi da povecana specificna akciza povecava iz godine u godinu osnovicu za obracun
PDV-a i akcize u kalkulaciji maloprodajnih cijena. Bududi da je akcizno opterecenje duhana bilo
nepromijenjeno u cijelom periodu jaz izmedu poreznog opterecenja duhana i cigareta je iz
godinu u godinu postajao sve veci. U 2014.g. ukupni porezi sadrzani u paklici najjeftinijih
cigareta su bili skoro pet puta veéi nego u paklici cigareta koje su dobijene motanjem duhana
za pusenje.

Trendovi u periodu 2014-2021

Nagovijestaji znacajnijih promjena na trziSu duhana javili su se odmah po usvajanju izmjena
Zakona o akcizama, a prije njihovog stupanja na snagu (01.08.2014). Uvodenje specificne
akcize povecalo je akcizno opterecenje kilograma duhana za 212%, a ukupno porezno
opterecenje (akciza + PDV) za 184%. DrastiCno povecanje akciznog opterecenja duhana
podstaknulo je njegovo gomilanje, kako brendiranog oporezovanog duhana, tako i
neoporezovanog nebrendiranog duhana. Nakon stupanja na snagu izmjena Zakona doslo je do
velikih pozitivnih promjena u svim segmentima analize. Medutim, pozitivni efekti izmjene
Zakona u smislu rasta prihoda su se iscrpjeli ve¢ 2016. godine, a naredne dvije godine prirast
prihoda je bio minimalan. Znacajnije povecéanje naplate prihoda od akciza ostvareno je u 2019.
zbog snaznog rasta potrosnje cigareta nerezidenata, a da bi pojavom pandemije COVID-19
virusa bio zabiljeZzen katastrofalni pad prihoda od akciza.



Vrijednost trzista duhanskih preradevina

Velika porezna evazija u 2013. je dovela do pada vrijednosti trziSta cigareta od 11,2%.
Istodobno, zbog prelaska pusaca na brendirani duhan vrijednost legalnog trzista duhana je
ucetvorostruc¢ena. Da se vec¢ radilo o znacajnijim iznosima pokazuje i cinjenica da je
supstitucija cigareta brendiranim duhanima ublazila efekte smanjenja segmenta cigareta od
11,1%, tako da je pad vrijednosti ukupnog trziSta duhanskih proizvoda iznosio 6,7% (Grafikon
2).

Nova akcizna politika, koja je u primjeni od 01.08.2014., u samo pet mjeseci je donijela
preokret. Prema podacima za 2014. vrijednost trziSta cigareta se povecala za 0,7%, dok je
vrijednost trziSta duhana, zahvaljujuéi velikim nabavkama pred stupanje na snagu izmjena
Zakona, pala 6,8%. Zbog dogadanja na segmentu duhana ukupno trziste duhanskih
preradevina u 2014. je poraslo za skromnih 0,3% u odnosu na 2013. Pozitivni trendovi, kao
refleksija mjera nove akcizne politike, nastavili su se i u 2015. I pored rasta specificne akcize
na cigarete i specificne akcize na duhan ukupno trziste je poraslo za 4,8%, C¢ime je dostignut
nivo iz 2011., ali ne i 2012. Analiza strukture trziSta duhanskih preradevina ukazuje da je rast
segmenta cigareta iznosio 9,9%, dok je segment duhana pao za ¢ak 81%, a u nominalnom
iznosu na nivo iz 2012. Iako je vrijednost domaceg trzista cigareta u 2015. povecana za ¢ak
24,5%, to je jos uvijek bilo daleko ispod 2011. i 2012. S druge strane, vrijednost trZista
uvoznih cigareta, iako je rasla po umjerenijoj stopi od 5,3%, premasila je dosadasnji
maksimum iz 2012. godine.

Grafikon 2. Godisnje kretanje vrijednosti trziSta duhanskih preradevina
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Rast trzista duhanskih preradevina moze se objasniti kumulativnim djelovanjem tri faktora;
- mjera nove akcizne politike,
- operativnih mjera UIO i ostalih drzavnih i entitetskih institucija na suzbijanju Sverca,
krijumcarenja i nelegalne proizvodnje i prodaje cigareta, te
- rastom agregatne potrosnje u sklopu oporavka BiH nakon globalne ekonomske krize.

Efekti novih mjera akcizne politike su se iscrpjeli ve¢ u 2016. Novo povecanje specificne akcize
donosi stagnaciju, a potom i pad vrijednosti legalnog trzista duhanskih preradevina. Vrijednost
trziSta cigareta u 2016. smanjena za 4,7% u odnosu na 2015. godinu, odnosno 6% u odnosu
na 2012. u kojoj je vrijednost trzista bila na maksimumu (Grafikon 3). U 2017. i 2018. ukupna
vrijednost trziSta duhanskih preradevina stagnira, da bi u 2019. bio ostvaren rast od 6,9%. U
strukturi trziSta trziSte cigareta je ostvarilo rast od 4,8%, dok je komponenta duhana za
pusenje ostvarila rast od Cak 133%. To ukazuje na zaokret duhanskih kompanija prema
duhanu za pusenje, kako bi privukli populaciju sa nizim dohocima sa crnog trzista duhana.



Pojava pandemije COVID-19 virusa nije se ozbiljnije odrazila na politike plasmana duhanskih
kompanija, kao da su ocekivanja bila da se radi o prolaznoj pojavi. Tako je za Cetiri mjeseca
2020. ostvaren rast oba segmenta trzista, cigareta za 13,5%, a duhana za pusenje za 35,3%.
Medutim, restriktivhe mjere koje su uvedene u BiH u pogledu kretanja gradana i rada privrede,
kao i zakljuCavanja ¢lanica EU negativno se odrazilo na potroSnju domicilnog stanovnistva i
potrosSnju nerezidenata (dijaspore, turista, u prekograni¢cnom prometu). Duhanske kompanije
su drasti¢no smanjile plasmane na trziSte, Sto je rezultiralo snaznom kontrakcijom trzista
duhanskih preradevina. Iako se ocekivalo odredeno popustanje mjera u ljetnoj sezoni do toga
nije doslo, vec je, naprotiv, Evropa bila suo¢ena sa novim, jos ve¢im, valom pandemije u jesen
2020. godine. Isto tako, i BiH je kasno uklonila ograniCenja pri ulasku u zemlju, Sto je
rezultiralo manjim prilivom nerezidenata krajem godine. U konacnici, vrijednost trzista
duhanskih preradevina u 2020. je smanjena za 14,8% u odnosu na 2019. (Grafikon 2), pri
¢emu je segment cigareta smanjen za 16,2%, dok je segment duhana za pusenje zabiljeZio
rast od 24,5%. Rast regularnog trzista duhana ukazuje na zaokret u poslovnim politikama
velikih internacionalnih duhanskih kompanija. U godinama kada je jaCala porezna evazija
(2013, 2014) domaca duhanska industrija je napravila zaokret ka ve¢em plasmanu duhana, a
sada su istu politiku nakon smanjenja domacih kapaciteta preuzeli i uvoznici.

Grafikon 3. Struktura vrijednosti trziSta prema vrsti duhanskih preradevina
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Cijena prije oporezivanja (pre-tax price)

Rast trziSta cigareta nakon izmjena Zakona donio je i poboljSanje strukture prodajne cijene, u
smislu rasta cijene prije oporezivanja (koja pored cijene kostanja sadrzi i dobit/marzu), i pored
rasta udjela poreznih davanja (Grafikon 4). No, ve¢ naredno povecanje specifiCne akcize na
cigarete u 2016. donosi znacajan pad cijene prije oporezivanja u nominalnom iznosu na nivou
iz 2014. godine, a naredne dvije godine nije bilo znacajnijih pomjeranja u odnosu na 2016. i
pored dva povecanja specificne akcize na cigarete. Od 2019. cijena prije oporezivanja se
smanjuje, za 9,6% u 2019, odnosno za 2,3% u 2020. U sustini, u godini pandemije pad
prihoda drzave (od akciza) je nominalno mnogo vedi od pada prihoda duhanskih kompanija.

Poredenje u odnosu na 2008. godinu, kao posljednje godine pred reformu politike oporezivanja
duhanskih preradevina i uskladivanja sa standardima EU, pokazuje da je cijena prije
oporezivanja pala na historijski minimum. U odnosu na 2008.g. duhanske kompanije su de
facto izgubile 2/3 prihoda (Grafikon 5). Medutim, domaca industrija je viSse pogodena od
uvoznika. Gubici domace industrije u 2020. u odnosu na 2010. dosezu i do 85,6% prihoda, dok
su gubici uvoznika oko 60% prihoda.



Grafikon 4. Struktura vrijednosti trziSta duhanskih preradevina
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Grafikon 5. Kretanje strukture vrijednosti trziSta u odnosu na 2008

250
200
o
=)
W M
150 -+ . .
2 m porezi (PDV + akciza)
=)
o~ v i o
2 I [ cijena prije oporezivanja
wv
4
- .
£ ‘
HE 7
0 THMH 1 E
/ B . .
a =|a 11
[
o M K A H B A B EHE
0N O A NMm<T N OMNKONO
O O ™ A A AN
6000000 OO0OODO0OO O
[ I o B o O o O o Y Y o B ¥ O ¥ Y o B o I o B

Maloprodajne cijene cigareta

Kontinuirano povecanje akciza na cigarete donijelo je brzi rast prosjeCne ponderirane
maloprodajne cijene cigareta (MPC). U odnosu na 2008. prosjeCna ponderirana cijena je
povecana za 248%. Najvedi skok je zabiljezen u 2010. zbog primjene novog Zakona samo u
drugom polugodistu 2009. Kasnije dolazi do usporenijeg rasta, na prvom mjestu, zbog visoke
osnovice za poredenje (Grafikon 6). Drugi razlog za takav trend je i obim prevaljivanja
dodatnog poreznog tereta na kupca. Obim prevaljivanja dodatnog poreznog tereta na kupca
ovisi o elasti¢nosti potraznje za dobrima. Ukoliko se radi o dobrima sa elastichnom potraznjom
prevaljivanje poreznog tereta ¢e proizvesti snazan pad potrosSnje dobara. Ukoliko se radi o
dobrima sa neelasti¢cnom potraznjom (npr. luksuznim dobrima, lokalnim dobrima, dobrima koja
izazivaju ovisnost, poput cigareta, alkohola i sl) prevaljivanje dodatnog poreznog tereta na
prodajne cijene uglavnom ne dovodi do bitnijeg pada potrosnje dobara. Znacajan faktor za
prevaljivanje poreznog tereta je i stanje konkurencije na trzistu. U uvjetima postojanja
monopola na trziStu prevaljivanje poreznog tereta na kupce nece ugroziti potraznju. S druge
strane, u uvjetima postojanja znacajne konkurencije kompanije mogu da se bolje pozicioniraju
na trzistu ili preuzmu trZiste konkurenata ukoliko ne prevaljuju dodatne porezne terete na
prodajne cijene. Medutim, politiku dampinskih cijena u duzem periodu mogu voditi samo
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financijski snazne kompanije, koje mogu podnijeti umanjenu dobit zbog preuzimanja dijela ili
cjelokupnog dodatnog poreznog tereta. Indikativho je da je do rasta maloprodajnih cijena
cigareta od 4,9% u prosjeku doslo i u 2020.g., iako te godine zbog zavrSetka harmonizacije sa
EU nije bilo povecanja specificne akcize, a zabiljezen je i katastrofalni pad prodaje zbog
pandemije.

Grafikon 6. Prosje¢na ponderirana maloprodajna cijena cigareta (PP MPC)
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Grafikon 7. pokazuje da su kompanije iz duhanske industrije u prethodnih deset godina u
nekoliko navrata koristile neelasticnu potraznju za cigaretama da povecaju maloprodajne
cijene cigareta iznad novog poreznog opterec¢enja'’. Prije izmjene Zakona to se desilo 2010. i

2012. godini, kada su u prosjeku povecale maloprodajne cijene cigareta iznad novog poreznog
opterecenja.

S druge strane, vise je godina u kojima su duhanske kompanije snosile dio novog poreznog
opterecenja na teret svoje dobiti kako bi amortizirale njegov utjecaj na maloprodajne cijene.
MoZe se pretpostaviti da je razlog za ovakvu politiku bila procjena rizika od pada prodaje u
slucaju da su prevalili ukupan porezni teret na prodajne cijene. Medutim, moze se reci i da su
neke kompanije vodile svojevrsnu dampinsku politiku. Bududéi da se iz godine u godinu trziste
duhanskih preradevina smanjuje moze se pretpostaviti da je dampinska cjenovna politika u
2011. koriStena za bolje pozicioniranje kompanija na trziStu cigareta. Medutim, u periodu od
2013. do 2016, kada je doSlo do erozije legalnog trziSta cigareta zbog rastuce legalne i
nelegalne supstitucije cigareta duhanom, kompanije su se manjim prevaljivanjem novog
poreznog tereta na cijene borile za oCuvanje postojec¢eg udjela u trzistu. Imajuci to u vidu
iznenaduje povecanje cijena iznad novog poreznog opterec¢enja u 2017. i 2018. (Grafikon 7).
Takva cjenovna politika je zasigurno bila razlog za pad koli¢ina cigareta u te dvije godine i
stagnaciju vrijednosti trziSta cigareta (vid. Grafikon 2), a posljedi¢no i prihoda. Moze se
pretpostaviti da je to bio razlog za promjenu cjenovne politike u 2019., kada je na teret dobiti
kompanija preuzet najveci dio novog poreznog opterecenja (0,06 KM/paklici). Takav zaokret u
cjenovnoj politici je rezultirao rastom vrijednosti trziSta cigareta od 4,8%, minimalnim padom
koli¢ine cigareta od 1% i rastom prihoda od akciza od 6,5%.

10 Novo porezno opterecenje ukljuuje poveéanje specifi¢ne akcize (0,15 KM/paklici godidnje) i povec¢anje ad valorem
akcize i PDV-a koje proizvodi povecanje specifi¢ne akcize zbog ¢injenice da u osnovicu za izracun ad valorem akcize i
PDV-a ulazi specificna akciza.
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Grafikon 7. Odstupanje PP MPC u odnosu na ocekivanu
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Proces harmonizacije akciza sa stanardima EU je okoncan u 2019. godini, tako da od 2020.
nema povecanja specificne akcize na cigarete, a time ni eksternog razloga za povecanje
maloprodajnih cijena u 2020. Medutim, kompanije su odmah pocetkom 2020. znacajno
povecale maloprodajne cijene cigareta, tako da je u aprilu 2020. prosjeCna ponderirana
maloprodajna cijena cigareta za 0,30 KM/paklici visa nego u decembru 2019. (Grafikon 8). U
prosjeku cijene cigareta su u 2020. povecane za 0,20 KM po paklici (vid. Grafikon 7).
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Grafikon 8. Kretanje PP MPC, 2019 - 2021
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Cak i nakon §to je bilo jasno da koronavirus nije prolazna pojava kompanije i dalje ne vrie
znatnije korekcije na cijenama, bez obzira Sto je potraznja lokalnih potrosaca za cigaretama
zbog pandemije drasticno smanjena, a potroSnja nerezidenata je svedena na minimum. Jo$
vece iznenadenje u cjenovnoj politici kompanija predstavlja politika cijena u 2021.g. Iako ni
2021. godine nema povecanja akciza na cigarete prosjeCna ponderirana cijena cigareta u
januaru 2021. je bila za 0,10 KM visa nego u decembru 2020, odnosno za 0,20 KM visa nego u

decembru 2019. (Grafikon 8).

Analiza strukture prosje¢ne ponderirane MPC cigareta ukazuje na zakljucak da je cijena prije
oporezivanja, koja sadrzi cijenu koStanja i dobit/marzu, tek neznatno varirala, bez obzira na
promjenu okolnosti. U meduvremenu je zbog velikog rasta cijena cigareta doSlo do velikih
promjena u strukturi cigareta, smanjen je broj brendova, viSe se ne proizvode jeftiniji domaci
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brendovi, a raspon cijena izmedu najjeftinijih i najskupljih cigareta se smanjuje. Medutim,
visok rast cijena cigareta u 2020. imao je za posljedicu i znaCajan rast cijene prije
oporezivanja, u prosjeku za 18% u odnosu na strukturu prosjecne ponderirane MPC u 2019.
(Grafikon 9).

Grafikon 9. Struktura PP MPC - cijena prije oporezivanja
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Visok procenat rasta cijene prije oporezivanja u strukturi PP MPC u 2020. je kumulativni
rezultat rasta cijena cigareta i Cinjenice da je specificna akciza na cigarete ostala na nivou iz
2019. Medutim, iznos povecanja cijene prije oporezivanja je manji od povecanja PP MPC, jer je
ono indirektno izazvalo i povecanje poreznog opterecenja u strukturi PP MPC u 2020. Naime,
rast cijene prije oporezivanja povlaci i rast ad valorem akcize i PDV-a u strukturi PP MPC, u Ciju
osnovicu za izracun ulazi i cijena prije oporezivanja. Buduci da se radi o dvije sukcesivne
fiskalne godine (2019/2020) nije vjerovatno da je u cijelosti uzrok tako nagloga rasta cijene
prije oporezivanja rast cijena inputa (sirovine — duhana, radne snage, transporta, energije i
dr.), vec da se radi i o nastojanju da se poveca dobit/marza.

Iz gornje analize mozZe se zakljuditi o znacaju cjenovne politike duhanskih kompanija, kako za
njihovo poslovanje, tako i za javne prihode. Iznenaduje da su kompanije ve¢ prve godine
perioda nakon harmonizacije akciza, kada nije bilo povecanja specificne akcize, povecale
maloprodajne cijene, iako je godinama to bio razlog za osipanje legalne potraznje za
cigaretama. JoS vece iznenadenje je Sto je to uradeno kod najjeftinijih brendova. Time je
grupacija legalnih potrosaca sa najnizim dohocima podstaknuta da prede na kupovinu na
crnom trziStu duhana i cigareta. To pokazuju sljedeéi podaci i izracuni:

Najniza MPC paklice cigareta u 2019. godini bila je 4,50 KM u periodu januar - juli 2019.
(Grafikon 10). Potrebno je rec¢i da je ta cijena bila ispod ocekivane, nakon Sto bi se novo
porezno opterecenje dodalo na najnizu MPC iz 2018. Korekcijom cijena sredinom 2019. godine
najniza MPC je povecana na 4,70, nesto viSe nego Sto bi bila o¢ekivana MPC, tako da je na
nivou godine najniza MPC u 2019. u prosjeku bila na nivou ocekivane od 4,65 KM. U ukupnoj
koli¢ini paklica cigareta u 2019. brendovi sa najnizom MPC su imali udio od 21,4%. U 2020.
najniza MPC paklice cigareta u januaru je bila 4,70 KM, a u ostalim mjesecima 4,90 KM
(Grafikon 10). Ako se uzme u obzir da 2020. nije bilo povecanja specificne akcize najniza MPC
je trebala ostati na nivou iz 2019. Ista najniza cijena je zadrzana i u januaru 2021., ali je zbog
povecanja cijena drugih brendova prosje¢na ponderirana cijena u januaru 2021. veéa za 1,9%
u odnosu na decembar 2020.
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Grafikon 10. Minimalna MPC u 2019 i 2020
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Iako viSsa MPC u uvjetima nepromijenjene akcizne politike donosi vedi prihod (cijena prije
oporezivanja) za kompanije potrebno je posmatrati Sire. Poredenje elemenata najnize MPC u
2019. i najnize MPC u 2020 pokazuje da povecanje MPC od 4,3% donosi rast prihoda (cijene
prije oporezivanja) od 22,1% (Tabela 4). Medutim, za ocjenu ukupnih efekata potrebno je
uporediti vrijednost prodaje (koli¢ina x MPC) za najjeftinije brendove u obje godine. Povecanje
najnizih cijena za 0,20 KM po paklici u 2020. je smanjilo prodaju te kategorije cigareta za
58,7%, C¢ime je smanjen i ukupan prihod (cijena prije oporezivanja) kompanija na toj kategoriji
za 9,1 mil KM. U pogledu naplacenih indirektnih poreza manjak na PDV-u iznosi 18,2

mil KM, a na prihodima od akciza c¢ak 98,2 mil KM (Tabela 4).

Tabela 4
min MPC min MPC promjena promjena
Elementi MPC 2019 2020 (u %) (u KM)
MPC 4,70 4,90 4,3% 0,20
PDV 0,68 0,71 4,3% 0,03
ad valorem akciza 1,97 2,06 4,3% 0,08
specificna akciza 1,65 1,65 0,0% 0,00
cijena prije oporezivanja 0,39 0,48 22,1% 0,09
Efekti:
broj paklica (u mil) 46,9 19,4 -58,7% -27,5
cijena prije oporezivanja (mil KM) 18,4 9,3 -49,6% -9,1
PDV (mil KM) 32,0 13,8 -57,0% -18,2
akcize (mil KM) 170,0 71,8 -57,8% -98,2
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Potrosnja duhanskih preradevina

Kontinuirani rast maloprodajnih cijena cigareta u BiH od 2009. godine je rezultirao snaznim
padom legalne potro3nje cigareta'! (Grafikon 11). Prve dvije godine od uvodenja posebne
akcize potroSnja cigareta, mjerena brojem izdatih akciznih markica, smanjivala se po stopi od
4,5% godiSnje (Grafikon 12. - desna skala).

Grafikon 11. PotroSnja cigareta
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Medutim, ve¢ 2011. dolazi do ozbiljnog pogorSanja trendova, koji su nastavljeni i u 2012.
godini, da bi u 2013. godini doSlo do dramati¢cnog pada potroSnje od 20,6%. Mjere nove
akcizne politike su za samo pet mjeseci primjene u 2014. stabilizirale pad potrosnje cigareta
na 8,3%. Medutim, nastavak harmonizacije stope akcize sa standardima EU je ve¢ 2016. donio
snazan pad potrosnje cigareta od 12,3%. U 2017.g., potroSnja cigareta u BiH je pala za 8% u
odnosu na 2016. godinu. Veéi pad potroSnje je ublazen rastom potrosnje nerezidenata
(dijaspore, turista), te prekogranic¢nog i tranzitnog prometa cigareta i ostalih roba u ljetnjoj
sezoni, podstaknutog nizim cijenama derivata nafte u odnosu na zemlje u okruzenju. Trend
stabilizacije potroSnje cigareta je zadrzan i u 2018. i 2019. godini, bez obzira na rast
maloprodajnih cijena zbog povecanja specificne akcize na cigarete. U 2019. godini potrosnja

11 potro$nja cigareta se u svrhu analize mjeri koli¢inom i strukturom izdanih akciznih markica.
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brendiranih cigareta na legalnom trzistu iznosi samo 40% potrosnje iz 2008. godine. U 2020.
godini zabiljezen je ostar pad potrosSnje cigareta od 20,1%, na prvom mjestu zbog povecanja
maloprodajnih cijena, te zbog negativnog utjecaja restriktivnih mjera za sprjecavanje Sirenja
pandemije COVID-19 virusa u BiH i EU na potroSnju cigareta domicilnog stanovnistva i
nerezidenata.

Kontinuirano povecanje akciza na cigarete imalo je za posljedicu supstituciju cigareta duhanom
za puSenje. Supstitucija je eskalirala u 2013. godini kada je zabiljezen ozbiljan pad prihoda od
akciza na cigarete. Nova akcizna politika oporezivanja duhana za pusenje iz 2014.
podrazumijevala je drasti¢no inicijalno povecanje akciza na duhan za pusenje, te kontinuirano
uskladivanje sa akcizama na cigarete u narednim godinama. Drakonski porast poreza na duhan
za pusenje rezultirao je velikim padom potrosSnje oporezovanog duhana za pusenje. PotroSnja
brendiranog duhana za pusenje u 2015. je smanjena za 89,4% u odnosu na 2014. Ocigledno
je da su veliki rast maloprodajnih cijena duhana za puSenje i mjere na suzbijanju nelegalne
proizvodnje i prodaje cigareta destimulirale potrosace da kupuju legalni duhan za pusenje, te
su se okrenuli potrosnji cigareta. Medutim, ve¢ u 2016. zbog povecéanja cijena cigareta dolazi
do snaZenja supstitucije cigareta duhanom za pusenje, u ¢emu je prednjacila potrosnja
uvoznog brendiranog duhana za pusenje. Koli¢ina duhana za pusenje je povecana za 31% u
odnosu na 2016., pri ¢emu je rast koli¢ina uvezenog duhana bio ¢ak 120%. U posljednje Cetiri
godine primjetan je oscilirajuci trend. U 2017.g. zabiljezen je umjeren rast koli¢ina duhana za
pusenje od 8,3%. To je, ujedno, posljednja godina u kojoj je zabiljezen rast koli¢ina domaceg
duhana. U 2018. godini je bio zabiljezen pad od 29,6%., u 2019. godini rast od 17,1%, a u
2020. pad od 2,2%.

Posljednjih godina, nakon okoncanja privatizacije domace duhanske industrije drasticno se
promijenila struktura koli¢ina cigareta i duhana stavljenog u promet na trziSte BiH na Stetu
domace industrije, &ija je proizvodnja potpuno marginalizirana'?, do potpunog nestanka®?.

Grafikon 13. Kretanje koliCina cigareta
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Grafikon 13. pokazuje strukturu cigareta stavljenih u promet od 2010. godine. Primjetan je
pad koli¢ina, medutim, pad koli¢ina uvezenih cigareta je nominalno i relativno manji nego kod
domacih cigareta.

U 2020. godini koli¢ina uvezenih cigareta odgovara polovini broja uvezenih cigareta u 2010.,
dok kod domacih cigareta zadrzano je svega 7% proizvodnje iz 2010. Nominalno, domacih
cigareta je manje na trzistu za 173,6 mil paklica, a uvezenih za 161,5 mil paklica. Moze se

12 FDS
13 Fabrika duvana u Banjaluci

16



zakljuciti da su uvozne cigarete u potpunosti apsorbirale domacu proizvodnju do njenog
nestanka.

Slicni trendovi su zabiljezeni i u strukturi duhana za pusSenje. U vrijeme snazne porezne
evazije, prije izmjena Zakona, domaca industrija se fokusirala na prodaju duhana za pusenje.
Medutim, u posljednje Cetiri godine primjetna je snazna erozija proizvodnje domaceg duhana,
na jednoj strani, te snazni rast uvoza duhana za pusenje na drugoj strani (Grafikon 14). U
svakom slucaju, promjene u strukturi trziSta duhanskih preradevina koje podrazumijevaju rast
segmenta duhana za pusenje za posljedicu imaju manju naplatu prihoda od akciza zbog
manjeg poreznog opterecenja u odnosu na cigarete.

Grafikon 14. Kretanje koli¢ina duhana za pusenje
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Podaci o enormnom rastu uvoza papira za motanje cigareta, koji se po svojem nacinu
pakiranja (u obliku rolni, knjizica i cjevCica), mogu koristiti i za masinsku proizvodnju cigareta,
ukazuju ne samo na veliki obim supstitucije ru¢nim motanjem cigareta, ve¢ i na snaznu
nelegalnu domacu proizvodnju neoporezivanih cigareta. Uvoz cigaret-papira je u stalnom
porastu, bez obzira na veliki pad domace proizvodnje cigareta. Za ilustraciju, uvoz cigaret-
papira u obliku knjizica ili cjevéica u 2020. premasuje uvoz u 2013., dok je domaca
proizvodnja cigareta u 2020. iznosila svega 14,4% domace proizvodnje u 2013. Jos radikalniji
sluCaj je uvoz cigaret-papira u rolnama, koji je u 2020. udvostruc¢en u odnosu na 2013.
Ocigledna diskrepanca izmedu progresije u rastu uvoza cigaret-papira i sve manjih
potreba domace duhanske industrije po svojem obimu ukazuje ne samo na kupovinu
cigaret-papira od strane fizickih osoba, nego i na nelegalnu proizvodnju cigareta u
BiH.
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Elasticnost potraznje cigareta

Na osnovu istrazivanja viSe od stotinu studija o ponaSanju potroSnje cigareta u uvjetima
povecanja poreza u posljednjih pedeset godina ekonomisti su zakljucili da je u vedini drzava
cjenovna elasticnost potrosnje iznosila -0,4. S druge strane, iz analiza Svjetske banke
proizilazi da je cjenovna elasti¢nost potroSnje veca u manje razvijenim zemljama, te da se u
slu¢aju cigareta krece i do -0,8*.

U pocetnim godinama harmonizacije akciza sa standardima EU, imajuéi u vidu da je potrosnja
cigareta cjenovno neelasti¢na, pad potrosnje cigareta se kretao u projektiranim okvirima. Bez
obzira na povecanje stope akciza na pocetku 2015. godine i suprotno teoriji elasticnosti kod
oporezivanja i rezultatima istrazivanja prakse u drzavama Sirom svijeta, porast cijena nije
donio pad potrosnje cigareta, vec¢ je, naprotiv potraznja bila skoro potpuno neelasti¢na
(Grafikon 15). Sli¢no je zabiljeZzeno i u 2019., kada je i pored rasta cijena od 5,9% ostvaren
pad potrosnje od svega 1%. Zbog enormnog pada koli¢ina cigareta u prometu 2020. od
20,1%, koji nije u korelaciji sa rastom cijena od 4,9%, navedena godina nije referentna godina
za izracun elasti¢nosti.

Grafikon 15. Cjenovna elasti¢nost potrosnje cigareta
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4 Vige: Anti¢, D., 2015. ,Implications of the taxation of tobacco in the European Union in the period 2005-2014".
Financial Theory and Practice, 39(3) 279-304. Institute for Public Finance, Zagreb.
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ANALIZA PRIHODA OD AKCIZA
Trendovi

Erozija potrosnje cigareta iznad ocekivane odrazila se i na prihode od akciza. BiH je prvih
godina harmonizacije akciza zabiljeZila enorman rast prihoda, koji je poCeo usporavati u 2012.,
da bi 2013. prihodi od akciza pali za 4,1% (Grafikon 16). MozZe se zakljuciti da je u pogledu
“praga izdrzljivosti”® potro$aca ocigledno 2013. bila prijelomna. Supstitucija cigareta duhanom
samo je u manjoj mjeri kompenzirala znacajne gubitke na prihodima od akciza na cigarete.
Bududi da se na ostale duhanske preradevine naplacivala samo ad valorem akciza (u visini od
42% maloprodajne cijene duhana) efekti naplate akciza na duhan za pusenje su bili krajnje
skromni. U 2012.g. je naplacdeno 6,2 mil KM akciza, a u 2013.g. 28 mil KM, sto predstavlja
historijski maksimum za taj segment trzista. Iako je nova politika akciza u 2014. u odredenoj
mjeri stabilizirala trziSte cigareta, te je zabiljezen rast prihoda od 4,3%, ostvarena naplata
prihoda od akciza u nominalnom iznosu je odgovarala nivou prihoda iz 2012. godine koja je
predstavljala historijski maksimum. Pozitivni trendovi u naplati akciza nastavljeni su i u 2015.
godini. Ostvaren je rast od 7,1%, a ukupni nivo prihoda od akciza je premasio naplatu iz 2012.
za 53,2 mil KM (Grafikon 16).

Grafikon 16. Prihodi od akciza na duhanske preradevine
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Medutim, efekti nove akcizne politike na naplatu prihoda iscrpljeni su ve¢ u 2016. Pod presijom
rasta specificne akcize na cigarete, a u uvjetima sporog rasta ekonomije i agregatne potrosnje,
jaCanje crnog trziSta duhana i cigareta imalo je negativne posljedice po prihode od akciza,
profitabilnost duhanske industrije i stabilnost trziSta duhanskih preradevina. Navedeni trendovi
su rezultirali manje naplacenim prihodima od akciza u 2016. godini za 3,8 mil KM. U naredne
dvije godine, i pored kontinuiranog rasta akciznog opterecenja koji je rezultirao rastom
maloprodajnih cijena cigareta, naplata prihoda od akciza je bila stabilna, malo iznad naplate u
2015. U 2019.g. ostvaren je rast prihoda od akciza od 6,5%, Sto predstavlja historijski
maksimum u nominalnom iznosu. Rast prihoda u toj godini dijelom je rezultat rasta potrosnje
nerezidenata (dijaspore, turista, prekograni¢ne potrosnje), sto se vidi po sezonskoj shemi
naplate akciza u kojoj dominiraju ljetni mjeseci, a dijelom preuzimanja veceg broja akciznih
markica pred kraj te godine. Povod za takvu politiku je bilo povecanje maloprodajnih cijena
cigareta od 1.1.2020. godine, te su duhanske kompanije preuzele veci broj akciznih markica
kako bi se zadovoljila ocekivana veca potraznja cigareta po starim cijenama. Stoga, dio
prihoda od akciza oCekivan u 2020. se de facto prelio u fiskalnu 2019. godinu (Grafikon 16).

15 Pojam koji se veZe za tzv. Lafferovu krivu.
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Imajudi u vidu takvu poslovnu politiku loSija naplata akciza poCetkom 2020. je bila oCekivana.
U naredna tri mjeseca 2020. ostvarene su visoke mjeseCne stope rasta naplate akciza
(Grafikon 17), Sto je bilo iznenadujuce u uvjetima pandemije i primjene restriktivnih mjera
koje su ogranicile ulazak nerezidenata i kretanje stanovnistva unutar BiH. Medutim, treba imati
u vidu da se ne radi o stvarnoj potrosnji, jer se akcize placaju ex ante, pri preuzimanju
akciznih markica, a kolic¢ina akciznih markica koje se preuzimaju, a time i naplata akciza, ovisi
o percepciji velikih duhanskih kompanija o buducéoj potrosnji duhanskih preradevina u BiH. 1z
tog razloga u prvom kvartalu 2020. ostvaren je rast prihoda od akciza na duhanske
preradevine od 9%, dok su optimisti¢cna oCekivanja u vezi sa okon¢anjem pandemije dovela do
povecane naplate akciza i u aprilu. Medutim, kako se pandemija nastavila i narednih mjeseci
pad potraznje je primorao kompanije da korigiraju poslovne planove, Sto je rezultiralo
drasti¢cnim smanjenjem broja izdatih akciznih markica, te, posljedi¢no, padom naplate akciza u
drugom kvartalu od 34,7%.

Grafikon 17. Trendovi u naplati akciza na duhan u 2020
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Posljedice restrikcija kod ulaska nerezidenata u BiH'® tokom ljetne sezone su bile katastrofalne
za naplatu prihoda od akciza. MjesecCne stope pada naplate akciza u tre¢em kvartalu kretale su
se izmedu -17% i -30%, Sto je na nivou kvartala donijelo pad od 25,8%. U Cetvrtom kvartalu
nastavljeni su negativni trendovi. Nakon solidne naplate u novembru ocekivalo se da ¢e u
decembru nastupiti oporavak. Medutiom, novi val pandemije i masovno ,zaklju¢avanje” Clanica
EU onemogucdilo je masovniji dolazak nerezidenata u BiH za vrijeme praznika, Sto je dovelo do
pada potraznje za cigaretama, a time i naplate akciza na nivou Cetvrtog kvartala od 18,7%.
Cak ni najava povecanja maloprodajnih cijena odredenih brendova cigareta od 1.1.2021. nije
mogla podstaknuti gomilanje zaliha kod potrosaca, sto je bila praksa prethodnih godina, te je,
u konacnici, naplata akciza na duhanske preradevine u 2020. godini bila manja za 18,2% u
odnosu na 2019. godinu. Gubitak prihoda je bio enorman, ¢ak 157,4 mil KM (Grafikon 18).

16 Odluke vlasti BiH u vezi ulaska u BiH i odluke EU u vezi sa vra¢anjem gradana EU sa putovanja u BiH
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Grafikon 18. Prihodi od akciza na duhan, nominalni godisnji efekti

200 Akcize na duhan, nominalni godi$nji efekti
150 -
lm ;| 7
' - % 7
% 1 7 - Z
: AN 00D B A _ o A
£ %
50 -
-100
-150 -~
-200 -
a 8 2 4 4 T 3 &2 5 8 9 8§
a4 4 & 4 &4 ®\ 8 &8 '8 a &8 =

LoSi trendovi su nastavljeni i u januaru 2021. Rast maloprodajnih cijena odredenih brendova

cigareta i ukupne okolnosti u vezi sa kretanjem stanovniStva rezultiralo je padom naplate
prihoda od 19,8% (Grafikon 19).

Grafikon 19. Mjesecna naplata akciza na duhanske preradevine
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Struktura prihoda

Analiza strukture naplacenih prihoda od akciza ukazuje na rastudi trend kod naplacenih akciza
na uvezene preradevine, te pad naplacenih prihoda na domace duhanske preradevine
(Grafikon 20, lijevo). Ukoliko se analizira struktura prihoda od akciza (domace/uvozne
kompanije) u 2015., kao prijelomnoj godini, dolazi se do zaklju¢ka da su domace akcize u
2015. rasle po stopi od 14,7%, a uvozne 4,3% u odnosu na 2014. Medutim, ukoliko se naplata
poredi sa 2012. situacija je obrnuta, domace akcize su rasle samo 0,9%, a uvozne 9,7%. U
strukturi gubitaka prihoda od akciza u 2013. od 31,3 mil KM udio domacih kompanija je iznosio
Cak 70%, Sto je bilo nesrazmjerno njihovom udjelu u naplacenim prihodima koji je iznosio oko
30%. Moze se zakljuciti da je domaca industrija u vecoj mjeri bila pogodena trendovima na
trzistu duhanskih preradevina u odnosu na uvoznike. Osim manje efikasnosti poslovanja, koja
ne ostavlja puno prostora za manevre sa maloprodajnim cijenama, razlog je i promjena
politika domace industrije, koja je pod pritiskom tekucih trendova tezisSte poslovanja pomjerila
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sa cigareta, koje donose vecu dodanu vrijednost, a time i prihode od poreza, na posao sa
duhanom. U sustini, porededi sa 2012., od 53,2 mil KM dodatnih prihoda naplac¢enih u 2015,
samo 2,1 mil KM se odnosio na domace kompanije, a ha uvozne sve ostalo.

Grafikon 20. Struktura prihoda od akciza na duhanske preradevine
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Konacna privatizacija domace industrije donijela je potpuni krah domace proizvodnije, a time i
naplate akcize na domace duhanske preradevine. Ukupno naplacena akciza na domace
duhanske preradevine u 2020. je bila oko 40 mil KM manja nego u 2019, odnosno, u visini od
svega 22,5% naplate iz 2011. godine. To znadi da su gubici prihoda od akciza na domadi
duhan cinili %2 ukupnih gubitaka prihoda. S druge strane, i pored velikih gubitaka, naplata
akciza na uvozne preradevine je bila 5% visa nego u 2017. godini. OCigledno je da su
uvoznici svoju trziSnu ekspanziju u BiH vrSili na racun domace duhanske industrije.
Medutim, prekompozicija unutar trzista ima svoje granice, koje odgovaraju potpunom gasenju
domace proizvodnje.

Za analizu efekata mjera nove akcizne politike znacajna je i analiza strukture prihoda od akciza
prema vrsti duhanskih preradevina (Grafikon 20, desno). Prije eskaliranja porezne evazije udio
prihoda od akciza na duhan za puSenje je bio zanemariv, a 2013. iznosio je 3,9%. Mjere
akcizne politike su dovele do smanjenja prihoda od akciza na duhan za pusenje. U 2014.qg.
udio ovih prihoda u ukupnim akcizama je bio smanjen na 3,7%, a u 2015. na svega 1%. Rast
akciznog opterecenja cigareta u naredne dvije godine podstaknuo je koristenje duhana za
pusenje i pored cinjenice da je iz godine u godinu, prema novoj politici, raslo i akcizno
opterecenje te grupacije duhanskih preradevine. U naredne tri godine biljeze se visoke stope
rasta naplate akciza na duhan za pusenje, no, u nominalnom iznosu znacajno nize nego u
2013. godini. U 2019. i 2020. godini je naplaceno samo oko 13-14 mil KM akciza, sto
predstavlja samo polovinu iznosa napla¢enog u 2013. godini.
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Znacajnost prihoda od akciza

Prihodi od akciza na duhanske preradevine u svim ekonomijama predstavljaju izdasan izvor
prihoda budzeta. U BiH prihodi od akciza na duhan su do primjene novog Zakona o akcizama
imali udio u ukupnim indirektnim porezima 7-8%. Poletak harmonizacije sa standardima EU
doveo je i do povecanja znacajnosti prihoda od akciza na duhan.

Rast prihoda od akciza na duhanske preradevine u prvim godinama harmonizacije sa
standardima EU je povecao udio u indirektnih porezima na maksimalnih 15,4% 2015.g.. U
2019. godini, u kojoj je naplaéen najvedi iznos prihoda do sada, udio je bio 13,3%. MoZe se
zakljuciti da su prihodi od indirektnih poreza posljednjih godina brze rasli od naplate akciza na
duhanske preradevine, a glavni razlog je povecanje stope namjenske putarine od 1.2.2018.
godine. U 2020. udio prihoda od akciza na duhanske preradevine je pao na svega 12%, Sto
ukazuje da je pad mnogo veci nego kod ostalih grupa poreza (Grafikon 21, lijevo). Udio akciza
na duhan ovisi ne samo o naplati akciza, vec i o tempu rasta ostalih prihoda, na prvom mjestu
PDV-a, koji povecavaju osnovicu za poredenje. Ukoliko se ukljuce i pripadajudi prihodi od PDV-
a, koji se ubiru na duhanske preradevine, udio prihoda koji se ubiru od potrosaca
cigareta i duhana u BiH u periodu 2011-2016 iznosio je 18-19% prihoda od
indirektnih poreza (Grafikon 21, lijevo, “akcize+PDV").

Grafikon 21. Prihodi od poreza na duhanske preradevine kao % indirektnih poreza (lijevo) i %
BDP (desno)
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Izvor: Podaci o BDP - Agencija za statistiku BiH; procjene BDP za 2020 - Direkcija za ekonomsko planiranje,
septembar 2020

Povecanjem prihoda od putarine taj udio je pao na 16%, a u 2020. na 14,9% ukupnih
indirektnih poreza. Mjereno % BDP, akcizno opterecenje duhanskih preradevina je poraslo sa
1,4% BDP, koliko je iznosilo 2008., na maksimalnih 2,7% BDP u periodu 2012-2015. U 2019.
akcizno opterecenje je iznosilo 2,4% BDP, a u 2020. samo 2% BDP (Grafikon 21, desno).
Ukupan udio poreza na duhanske preradevine (akcize + PDV) u poreznoj strukturi mjeren %
BDP kretao se od maksimalnih 3,5% BDP 2012. do minimalnih 2,6% 2020. godine (Grafikon
21, desno, “akcize+PDV").
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FAKTORI NAPLATE AKCIZA NA DUHANSKE PRERADEVINE

Imajudi u vidu rastuéi znacaj akciza na duhan oscilacije u naplati ove vrste akciza ne samo da
determiniraju efekte naplate prihoda od indirektnih poreza od strane UIO i fiskalne bilanse svih
nivoa vlasti u BiH, vec¢ i sezonsku shemu naplate prihoda od indirektnih poreza i shemu
financiranja budzZeta. S obzirom da trziSte duhana u BiH u sustini drzi tek nekolicina velikih
kompanija, koja uplac¢uje cca 1 mird KM prihoda od indirektnih poreza godisnje, moze se
zakljuciti da naplata prihoda od indirektnih poreza i dinamika financiranja budzeta uveliko ovisi
o njihovim poslovnim odlukama. Analiza je pokazala da stabilizacija politike oporezivanja
ipak nije od presudnog znacaja za stabilnost naplate prihoda od indirektnih poreza
upravo zbog nepredvidive politike kompanija. Nemogucénost predvidanja poslovnih poteza
kompanija u uvjetima kontinuiranog povecanja poreza na cigarete i duhan unosi visok stepen
neizvjesnosti u projekcije prihoda od indirektnih poreza i projekcije budzeta svih nivoa vlasti.
Na eroziju prihoda od akciza na duhanske preradevine utjecalo je viSe faktora:

i. Harmonizacija akciza sa standardima EU

Politika oporezivanja duhanskih preradevina mora se staviti u kontekst evropskog
puta BiH, buduéi da predstavlja sastavni dio acquis-a. Veliki problem za uskladivanje sa
acquis-om u podruéju oporezivanja predstavlja Cinjenica da su minimalne stope akciza u EU
bile daleko iznad stopa u BiH u momentu izrade novog Zakona u BiH. Za ocjenu efikasnosti
procesa harmonizacije akciza na duhanske preradevine sa standardima u EU potrebno je imati
u vidu tri ¢injenice.

Prvo, za razliku od vecine ostalih uvjeta koji se odnose na uskladivanje zakonodavstva, pa i
uskladivanja sa PDV Direktivom, uskladivanje akcizne politike je daleko tegobnije. Zbog
znacaja prihoda od akciza za fiskalnu stabilnost zemlje naglo povecanje stopa akciza moze
proizvesti makroekonomske turbulencije u zemlji. Iz tog razloga su nove Cdlanice EUY
uskladivanje sprovodile dugi niz godina (7-10), balansirajuéi potrebu rasta akciza sa rastom
stopa ostalih poreza (PDV-a i dr). Na primjer, Slovenija'® je uskladivala stopu akciza dva puta
godisnje da bi do ulaska u EU dostigla dogovoreni minimum oporezivanja.

Drugo, potrebno je harmonizaciju akciza staviti u kontekst ,Sire slike" evropskog puta.
Uskladivanje akcizne politike samo je jedan od mnogobrojnih uvjeta na evropskom putu BiH. U
vrijeme donosSenja odluke o pocetku procesa harmonizacija akciza na duhanske preradevine
ocCekivalo se da ¢e BiH postati ¢lanicom EU najdalje za deset godina. Isto tako, bilo je za
ocekivati da ¢e se paralelno sprovoditi i druge nuzne reforme koje ¢e omoguciti ekonomski rast
zemlje i ukljucivanje u financiranje iz fondova EU, Sto bi neutraliziralo rast akciznog
opterecenja na naplatu prihoda. Medutim, nastao je raskorak u sprovodenju politika -
neoCekivano se desio zastoj, pa i blokada evropskog puta, a, s druge strane, harmonizacija
akciza na duhanske preradevine je tekla kontinuirano. Da se radi o povezanim reformama
ukazuje uspjeSna harmonizacija akciza na duhanske preradevine u Sloveniji. Slovenija je,
paralelno sa ostalim reformama, zapocela harmonizaciju akciza na duhanske preradevine
1.7.1999., te je svakih Sest mjeseci do 1.1.2004. povecavala akcize na duhanske preradevine
do dogovorenog nivoa. Nakon ulaska u EU od 01.07.2004. do 01.01.2008. je jednom godiSnje
(01.07.) povecavala akcize da bi dostigla tadasnji minimum EU. Dakle, radi se od pet godina
harmonizacije prije ulaska u EU i Cetiri godine harmonizacije nakon ulaska u EU, ukupno devet
godina. Ako ovo imamo u vidu tada se moze =zakljuciti da je desetogodiSnji period
harmonizacije u BiH (01.07.2009. - 01.01.2019.) odgovara dinamici harmonizacije u Sloveniji.
No, ostale reforme sa evropskog puta BiH su zakazale, sto je proizvelo negativne posljedice po
prihode od akciza.

Trece, harmonizacija akciza sa standardima EU je bila nuzna zbog neutraliziranja negativnih
efekata primjene trgovinskog dijela Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju sa EU na prihode

17 Radi se o deset &lanica koje su pristupile EU u 2004, Bugarskoj i Rumuniji koje su pristupile 2007. i Hrvatskoj koja je
pristupila 2013.
18 Zakon o trodarinah (uradno precis¢eno besedilo) (ZTro-UPB2), http://www.pisrs.si/
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od indirektnih poreza, koji je podrazumijevao postepeno ukidanje carina na veliki dio uvoza iz
EU u periodu 01.07.2008 - 2013. Treba imati u vidu da je primjena SSP zapocela u krajnje
loSem trenutku, jer je cijeli svijet, pa i BiH, u Cetvrtom kvartalu 2008. bio pogoden pojavom
globalne ekonomske krize, koja je puni zamah imala u 2009. Grafikon 24 pokazuje brzi tempo
pada prihoda od carina, pogotovo u 2009. Zbog cinjenice da se novi Zakon primjenjuje od
01.07.2009., rastom akciza na duhanske preradevine u toj godini nadoknadeno je tek 28%
gubitka prihoda od carina u 2009. u odnosu na 2008. Gubici prihoda od carina su nadoknadeni
rastom prihoda od akciza na duhan tek u 2014. godini (Grafikon 22).

Grafikon 22. Naplata carina i akciza na duhan (2008-2014)
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ii. Prilagodavanje ostalih aktera procesu harmonizacije akciza sa standardima EU

Prilikom analize implikacija harmonizacije akciza mora se voditi racuna i o drugom klju¢nom
igracu - duhanskoj industriji, a u sluc¢aju BiH domacoj industriji. Naime, domaca duhanska
industrija se morala prilagoditi novim okolnostima, jer je dinamika rasta akciznog optrecenja
bila predvidiva, zakonski definirana. Nakon uvodenja PDV-a 2006. porezno opterecenje
cigareta (17% PDV) bilo je nize nego u vrijeme primjene poreza na promet (20% PP), sto je
donosilo ekstraprofit koji se trebao efikasnije ulagati, viSe vertikalnom ekspanzijom, od
proizvodnje duhana do distribucije, nego horizontalnom diverzifikacijom poslovanja, ulaskom u
druge djelatnosti. Bolje koristenje interne ekonomije, racionalnija i efikasnija ulaganja u glavnu
proizvodnu djelatnost i okretanje domadim proizvodadima duhana moglo je dijelom
neutralizirati rast poreznih davanja od 2010. godine.

Znacajnu ulogu bi imalo i stimuliranje domace proizvodnje duhana od strane drzave, Sto bi
saCuvalo domacu proizvodnju i pomoglo domacoj duhanskoj industriji da prebrodi Sokove zbog
rasta akciza. Kako je sve navedeno izostalo, posljedice u vidu rasta crnog trzista cigareta i
duhana, dramati¢nog smanjivanja domace proizvodnje cigareta i pada naplate prihoda od
akciza su bile neminovne.

Konacno, bolja saradnja drZavnih institucija i koordinacija aktivnosti agencija svih nivoa vlasti
(poreznih, policijskih, inspekcijskih) na suzbijanju crnog trzista uvijek predstavlja jedan od
vaznih preduvjeta za stabilnu naplatu akciza na duhanske preradevine.

ifi. Struktura prodaje cigareta

Posljednjih godina uocava se velika ovisnost naplate akciza na duhanske preradevine o
potrosSnji nerezidenata. Tu se mozZe razlikovati nekoliko podgrupa:
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- dijaspora, koja posjecuje rodake u BiH najcesce ljeti i u vrijeme vjerskih i novogodisnjih
praznika

- turisti, koji u sve vec¢oj mjeri posjecuju BiH (vjerski, zimski/ljetni turizam)

- turisti u tranzitu prema Jadranskom moru

- prekograni¢na potrosnja, najceSée u pojasevima prema Hrvatskoj

- malograni¢na potroSnja osoba koje Zive neposredno uz granicu sa BiH.

Treba imati u vidu da je i zna¢ajan dio domace potrosnje duhanskih preradevina do sada bio
financiran indirektno iz doznaka iz inozemstva.

iv. Emigracija stanovnistva

Liberalizacija trziSta rada u Njemackoj i nekim drugim razvijenim ¢lanicama EU prouzrocila je
proces emigracije radnosposobnog stanovnistva iz BiH, a potom i cijelih porodica. Prema
podacima EUROSTAT-a broj izdatih boraviSnih dozvola drzavljanima BiH u posljednjih nekoliko
godina raste geometrijskom progresijom (Tabela 5). Prema podacima EUROSTAT-a glavni
razlog za izdavanje boravisnih dozvola u EU u 2018. je bio rad (33.229 ili 61% svih dozvola), a
ostalo Skolovanje, spajanje porodica i dr.

Tabela 5 Broj boravisnih dozvola izdatih prvi put drzavljanima BiH

2015 2016 2017 2018
godignja migracija 20.845 27.334 37.344 54.107
kumulativ 20.845 48.179 85.523 139.630

Izvor: EUROSTAT (Domazet, A., Domljan, V., PeStek, A., Hadzi¢, F. (2020). “Odrzivost emigracija iz Bosne i
Hercegovine”. Friedrich Ebert Stiftung. Sarajevo, http://library.fes.de/pdf-files/bueros/sarajevo/16523.pdf)

Ukoliko pretpostavimo da su sve osobe zadrzane na radu i narednih godina ta brojka postaje
dramaticna (Tabela 5, , kumulativ"), pogotovo ukoliko se isti trend nastavio i u 2019. u pogledu
broja izdatih dozvola prvi put (ukupno zaklju¢no sa 2019. oko 200.000 dozvola, oko 120.000
za rad). Zbog pandemije pretpostavijamo da nije bilo veéih emigracija u 2020. Bududi da se
radi o mladim osobama takav proces se neminovno odrazava i na potroSnju duhanskih
preradevina. Ako se uzme da je samo 10% radnosposobnih osoba koje su napustile BiH
dnevno konzumiralo 1 paklicu cigareta u BiH, pod pretpostavkom da se radi o najjeftinijem
brendu ¢ija je maloprodajna cijena 4,50 KM/pak, godisnji gubitak prihoda bi iznosio 18,4
mil KM (gubitak prihoda od akciza 15,5 mil KM, a pripadajuceg PDV-a 2,9 mil). Bududi da se
radi o mnogo ve¢em broju osoba koje su napustile BiH zbog posla gubitak prihoda je daleko
veci. U prethodnim godinama je gubitak dijelom neutraliziran potrosnjom nasih radnika pri
njihovim posjetama BiH, no, zbog zatvaranja granica zbog pandemije u 2020. godini gubici
prihoda su bili najvedi.

v. Pandemija COVID-19

Pojava pandemije virusa COVID-19 negativho se odrazila na naplatu prihoda od akciza na
duhanske preradevine u 2020, a zbog neizvjesnosti u pogledu njenog trajanja negativni efekti
¢e biti zabiljezeni i u 2021, a vjerovatno i naredne godine. Utjecaj pandemije na prihode od
akciza na cigarete je bio viSestruk:

— Restriktivne mjere koje su vlasti u BiH donosile kako bi sprijecile Sirenje pandemije
odrazile su se na privatnu potrosnju gradana. Pad dohotka i zaposlenosti stanovnistva,
smanjenje doznaka iz inozemstva, te strah od neizvjesnosti u pogledu trajanja
pandemije, ograniCavajuéi su faktori rasta potrosnje gradana i u sferi duhanskih
preradevina;

— Pojava virusa COVID-19 snazno je pogodila i potroSnju nerezidenata. Zatvaranje
granica ili ograni¢avanje kretanja, kako od strane BiH, tako i od strane zemalja u
okruzenju i Clanica EU. drasti¢no je smanjila broj dolazaka nerezidenata, a ekonomska
kriza, kao posljedica zatvaranja ekonomija imala je za posljedicu smanjivanje iznosa
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doznaka iz inozemstva, Sto je utjecalo na smanjenje privatne potrosnje u BiH,
ukljucujudi i legalne potrosSnje duhanskih preradevina;

— Pandemija je na izravan nacin utjecala na potrosnju duhanskih preradevina buduci da u
najvecoj mjeri pogada respiratorni sistem. Zbog velikog broja oboljelih gubici prihoda
su znacajni. Imajudi u vidu cinjenicu da je pandemija najviSe pogodila gradane srednje i
starije dobi moZe se pretpostaviti da su polovina njih bili pusacdi prije pandemije.
Ukoliko pretpostavimo da se radi o 50,000'° gradana koji su se zbog bolesti uzdrzavali
pusenja najmanje 60 dana, te da su prije pandemije pusili dnevno jednu kutiju
najjeftinijih cigareta od 4,5 KM/pak, gubici prihoda iznose cca 12,6 mil KM u 2020.
godini (prihoda od akciza 10,6 mil i PDV-a 2 mil KM). Svakako, duZe bolovanje, veca
potrosnja od jedne paklice dnevno, skuplje cigarete koje su se prije konzumirale ili
prestanak pusenja jos vise povecava gubitak prihoda.

vi. Eksterna ogranic¢enja potrosnje

Od 2021. realno je ocekivati dalji pad potroSnje cigareta od strane nerezidenata zbog
pogorSanja ograniCenja u pogledu unosa duhanskih preradevina u EU za gradane iz trecih
zemalja, koje je sa 10 paklica cigareta smanjeno na nizi limit od 2 paklice po osobi bez
placanja PDV-a i akciza. Ista ogranic¢enja Hrvatska primjenjuje i za pograni¢ne kupovine svojih
gradana u BiH, dok gradani Hrvatske koji Zive u pojasu do 15 km od granice mogu unijeti 25
kom cigareta dnevno?’. Navedeno ograni¢enje ¢e zna¢ajno smanijiti ,izvoz" cigareta kupljenih u
BiH od strane dijaspore, turista koji se vracaju u zemlju prebivalista, turista u tranzitu,
gradana BiH na radu u EU i ostalih nerezidenata koji izlaze iz BiH, a time i naplatu akciza.

19 Broj zarazenih koronavirusom u BiH na dan 31.12.2020. iznosio je 111.642. Izvor: Ministarstvo civilnih poslova BiH,
http://mcp.gov.ba/publication/read/epidemioloska-slika-covid-19?pageld=3.

20 1zvor: Pravilnik o oslobodenju od poreza na dodanu vrijednost i trodarine za robu uvezenu u osobnoj prtljazi osoba
koje putuju iz tre¢ih drzava te za robu uvezenu kao mala poSiljka nekomercijalnog znacdaja, “Narodne novine”,
146/2020.
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ZAKLIJUCCI I PREPORUKE

Analiza politike, trendova na trzistu i prihoda od oporezivanja duhanskih preradevina u periodu
2009-2021, sa fokusom na 2020. pokazala je sljedece:

- u posljednjih nekoliko godina primjetna je stagnacija, a u 2020. ogroman pad u naplati
prihoda od akciza na cigarete;

- kontinuirani rast poreznog opterecenja cigareta rezultirao je znacajnim padom legalnog
trziSta i snaznim rastom crnog trzista duhanskih preradivina;

- proces harmonizacije akciza u BiH sa tekuéim minimalnim standardom EU je okoncan u
2019. godini, te u 2020. i 2021. godini nije bilo povecanja akciza na cigarete;

- bez obzira na okoncanje procesa harmonizacije duhanske kompanije su u 2020.
povecale maloprodajne cijene cigareta, koje nisu korigirali nanize ni kada je bio
evidentan katastrofalan pad prodaje cigareta;

- duhanske kompanije su nastavile sa povecanjem maloprodajnih cijena cigareta i u
2021, bez obzira na pad prodaje u 2020. i Cinjenicu da je specificna akciza na cigarete
na nivou iz 2019;

- struktura prodaje cigareta u BiH u velikoj mjeri ovisi o eksternoj potraznji nerezidenata,
Sto se u vrijeme pandemije pokazalo slabom tackom naplate akciza, ali i ukupnih
indirektnih poreza;

- emigracija iz BiH radnosposobnog stanovnistva i ¢lanova porodica negativho utjeCe
kako na naplatu akciza na cigarete, tako i na ukupnu naplatu indirektnih poreza;

- neizvjesnost u pogledu duzine trajanja pandemije COVID-19 virusa odlaZze oporavak
potrosnje, a time i naplate prihoda od akciza;

- eksterna ogranicenja potrosnje koje namecu zemlje u okruzenju i ¢lanice EU u pogledu
kretanja preko granica, te ograni¢enja u koli¢ini unosa cigareta u EU negativno ¢e se
odraziti na oporavak dijela prodaje cigareta nerezidentima.

U opticaju u javnosti dominiraju dvije, medusobno suprotstavljene ideje u vezi oporezivanja
duhanskih preradevina. Prva je da se smanje akcize na cigarete, kako bi se reduciralo crno
trziste, a druga da se dio prihoda od akciza izdvaja za zdravstene fondove, kako bi se ublazile
negativne posljedice koje pusSenje ima na zdravlje gradana (tzv. negativne eksternalije) i na
zdravstvene fondove. Druga ideja u osnovi se temelji na dodatnom oporezivanju duhanskih
preradevina, jer nije mogucée preusmjeriti teku¢u naplatu akciza u zdravstvene fondove.
Naime, prihodi od akciza na duhanske preradevine zajedno sa PDV-om i ostalim indirektnim
porezima do sada su sluzili iskljuCivo za financiranje budzeta svih nivoa vlasti u BiH, te bi
njihovo, eventualno, usmjeravanje u zdravstvene fondove ugrozilo financiranje redovnih
rashoda budzeta.

Kada se radi o opciji smanjivanja akciza na cigarete treba istaknuti da nema garancija da ¢e
duhanske kompanije smanjiti maloprodajne cijene cigareta nakon smanjenja stope
akciza. Da je to tako pokazuju studije o smanjivanju stopa PDV-a sprovedene u EU. Osim
iskustava EU i BiH ima vlastita iskustva u vezi ponasanjem obveznika u situaciji kada se
smanjuju stope poreza, i to obveznika duhanskih kompanija. Imamo dva primjera iz nedavne
proslosti.

Prvi primjer je uvodenje PDV-a Cija je stopa (17%) za 3 procentna poena manja od stope
poreza na promet na akcizne proizvode koja je bila u primjeni do 2006. godine (20%). Iako je
razlika u oporezivanju bila znacajna to nije utjecalo na cjenovnu politiku duhanskih kompanija
koje nisu smanjile maloprodajne cijene cigareta tokom perioda 2006 - 01.07.2009.

Drugi primjer je povecanje maloprodajnih cijena cigareta u 2020. i u 2021. iako je stopa
specificne akcize na cigarete ista kao u 2019. Cak ni pojava pandemije i, posljedi¢no,
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katastrofalan pad prodaje cigareta, nije mogao utjecati na kompanije da vrate cijene na nivo iz
2019. Analiza je pokazala da je politika povecanja cijena najjeftinije kategorije cigareta u
najvecoj mjeri doprinijela gubitku na prihodima od akciza u 2020. (vid. Tabelu 4). Iako
povecanje cijene nije jedini faktor koji je doveo do osStrog pada prodaje cigareta u 2020. i
prihoda od akciza ono se ne moze se zanemariti, jer se radi o najjeftinijim cigaretama koje
konzumiraju osobe sa najnizim dohocima, Cija je egzistencija u 2020. bila dodatno ozbiljno
ugrozena restriktivnim mjerama koje su vlasti donosile u cilju suzbijanja pandemije. Cijene su
u manjoj mjeri povecane i za odredene brendove cigareta i u 2021, i pored neizvjesnosti i
rizika koje nosi pandemija za plasman i poslovanje.

U javnosti se Cesto bez dublje analize ponavlja ideja da BiH treba slijediti praksu Crne Gore
koja podrazumijeva smanjenje akciza na cigarete. Analiza pokazuje da Crna Gora od 2014.
godine sprovodi novu politiku oporezivanja koja podrazumijeva postepeno povecavanje
specificne akcize na cigarete i smanjivanje ad valorem akcize na cigareta do 2024. godine.
Navedena politika prekompozicije strukture akciza na cigarete bi trebala smanjiti utjecaj cijena
na variranje naplate akciza®!. To je, ujedno, na liniji sa praksom nekih ¢&lanica koje vrde
prekompoziciju strukture akciza u korist specificne akcize, s tim da ukupna akciza prati
standarde EU. Prema propisanoj dinamici, u 2024. cigarete u Crnoj Gori bi¢e oporezovane
specificnom akcizom u visini od EUR 47,50/1000 kom (u BiH je EUR 42,20/1000 kom) i ad
valorem akcizom od 24,5%2%2. Medutim, potrebno je politiku oporezivanja sagledati i $ire, jer je
Crna Gora eventualni manjak prihoda od akciza nadomjestila viSom stopom PDV-a, koja je
2018. povecdana sa 19% na 21%. Ono Sto se moze uoliti je desetogodiSnja dinamika
uskladivanja akciza sa minimalnom akcizom EU.

U svakom slucaju, efekti smanjenja akciza u ovom trenutku u BiH bili bi upitni, a politicki odjek
u pogledu nastavka evropskih integracija krajnje nepovoljan. Osim toga, potrebno je uvijek
imati u vidu zahtjeve zdravstvenog sektora i stavove Svjetske banke o ucinkovitosti visokih
poreza za odvracanje gradana od puSenja, a da se, na drugoj strani, pojacaju aktivnosti na
suzbijanju crnog trzista.

Konacno, analiza faktora losije naplate akciza na duhanske preradevine u 2020.
ukazuje da nije sav manjak potrosnje legalnih cigareta zavrsio na crnom trzistu.
Veliki manjak je dijelom rezultat sljedec¢ih faktora koji znacajno smanjuju legalnu potrosnju
Cigareta:

- velikog broja zarazenih koronavirusom koji su bili pusaci;

- emigracije radnosposobnog stanovnistva iz BiH;

- poostravanja ograni¢enja iznosSenja cigareta iz BiH u EU.

Posljednja dva faktora rezultiraju trajnim gubitkom legalne potrosnje cigareta, a time i naplate
prihoda od akciza i PDV-a. Ujedno, navedeni faktori determinirace potrosnju cigareta u BiH i u
narednim godinama.

21 pPrimjer za to imamo u BiH. Iz izraduna u Tabeli 4 moglo se zakljuditi da je porast cijena u 2020. u uvjetima
nepromijenjene porezne politike ipak poveéao porezno opterecenje paklice cigareta, buduéi da se PDV i ad valorem
akciza obracunavaju na maloprodajnu cijenu sa uklju¢enim porezima.
22 Izvor: Zakon o akcizama, prediseni tekst, Ministarstvo financija i socijalnog staranja Direkcija za izdavanje
odobravanje za obavljanje proizvodnje, obrade i prometa duvanskih proizvoda, http://www.aduvan.co.me/.
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