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Osvrt 1: Rezultati i problemi u realizaciji
fiskalne konsolidacije i reformi’

Milojko Arsic?

Kretanja u oblasti javnih finansija u Srbiji u prva Ceti-
ri meseca ove godine su krajnje nepovoljna, zbog Cega
je krajem maja usvojen paket poreskih zakona i najav-
ljen program $tednje. Najvaznije promene u poreskom
sistemu su: a) smanjenje poreza na zarade i povecanje
doprinosa za penzije i b) ukidanje naknade za kori§ée-
nje gradskog gradevinskog zemljita i reforme poreza
na imovinu. Osim toga, usvojene su odluke o prosirenju
oslobadanja kod poreza na dobit, povecan je cenzus za
pausalno oporezivanje preduzetnika. Ocenjujemo da je
dobro $to je Vlada u toku javne rasprave odustala od se-
lektivnog smanjenja doprinosa za preduzecéa u I'T sekto-
ru, jer se radi o krajnje nepravednoj i distorzivnoj meri,
koja bi uz to stvorila dodatni prostor za sivu ekonomiju
i podstakla borbu preduzeca i privrednih delatnosti za
privilegovani poreski tretman. S druge strane, ocenju-
jemo da je povecanje limita za pausalno oporezivanje,
uz zadrzavanje pausalnog oporezivanja grupa kao $to su
advokati u lekari neopravdano, kako iz perspektive pra-
vi¢nosti, tako i iz perspektive suzbijanja sive ekonomije.

Uporedo sa promenama u poreskom sistemu najavljene
su mere Stednje koje bi prema proceni Vlade trebalo da
obezbede smanjenje drzavne potro$nje do kraja godine
u iznosu od oko 15 mlrd dinara.

Mere na strani poreza i rashoda bi prema proceni vlade
trebalo da do kraja ove godine obezbede smanjenje fi-
skalnog deficita za oko 30 milijardi dinara. Ipak efekti
na konsolidovani budzet ¢e biti za nekoliko milijardi
dinara manji, jer ¢e nenajavljeno smanjenje prihoda lo-
kalnih zajednica u sredini budzetske godine uticati na
rast njihovog deficita. Usvajanjem navedenih mera de-
mantovane su doskorasnje procene predstavnika Vlade
prema kojima su kretanja u budzetu Republike i konso-
lidovanom sektoru drzave dobra, pa ¢ak i bolja od plana.
Usvojene mere se mogu analizirati sa stanovista njiho-
vog uticaja na fiskalnu konsolidaciju, raspodelu prihoda
izmedu pojedinih nivoa drzave kao i sa stanovista njiho-
vog uticaja na privredu.

Mere koje su usvojene krajem maja najverovatnije nece
biti dovoljne da se fiskalni deficit u 2013. godine vrati u
odrzive okvire, $to znaci da je neophodno da se usvoje
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dodatne mere $tednje u toku ove godine u visini od oko
0,5% BDP. Medutim, za uspeh programa konsolidacije,
odnosno za sprecavanje krize javnog duga, klju¢no je da
se ve¢ tokom ove godine usvoje kredibilne mere kojima
bi se fiskalni deficit u narednoj godini smanjio za 2 pro-
centna poena BDP.

1. Trendovi u periodu januar-april 2013. godina

Kretanja u javnim finansijama Srbije u periodu januar
- april su izrazito nepovoljna. Bez preduzimanja mera
na strani poreza i rashoda, fiskalni deficit u 2013. go-
dini, definisan prema zakonu o budzetu bi iznosio oko
5,5% BDP. Ako se u rashode ukljuée sve pozicije prema
medunarodnim racunovodstvenim standardima fiskalni
deficit bi dostigao ¢ak 7% BDP. Pri tome je za ostvare-
nje navedenih projekcija neophodno poboljsanje naplate
prihoda u narednom delu godine. Bolja naplata poreza
u drugoj polovini godine se o¢ekuje zbog najavljenog ja-
¢anja poreske discipline (odustajanje od marketingkog
pristupa naplati poreza), Sirenja oporavka privrede na
agroindustrijski sektor, kao i punog efektuiranja pove-
¢anje poreza krajem prethodne godine.

Kada je u pitanju visina fiskalnog deficita postavlja se
pitanje kako je moguce da se umesto planiranog deficita
od 3,6% ide ka deficitu od oko 7% ili ¢ak prema 8%
kako procenjuje MMEF? Razlika izmedu plana i ostva-
renja je jednim delom posledica loseg planiranja prihoda
od strane Ministarstva finansija i privrede — prihodi su
inicijalno bili znacajno precenjeni, §to znaci da je deficit
bio potcenjen, za preko 1% BDP. Prihodi od poreza na
dobit su precenjeni za oko 0,6% BDP, dok su neporeski
prihodi precenjeni za oko 0,4% BDP. Drugi razlog za
pad prihoda je snazno realno jacanje dinara — budzet je
planiran sa prose¢nim kursom od 119 dinara za evro,
dok je prosecan kurs u prva Cetiri meseca iznosio oko
111,5 dinara za evro. Posledica toga su manji prihodi
od PDV, carina i akciza za oko 0,7% BDP. Uzimaju¢i
u obzir da ¢e i neki drugi prihodi biti manji od plana
dolazi se do procene da ¢e ukupni prihodi biti za oko
2% BDP manji od plana, a to znaci da ¢e fiskalni deficit
samo zbog manjih prihoda iznositi oko 5,5% BDP. Re-
zimirajuéi prethodno sledi da su najvazniji razlozi pod-
bacaja prihoda u odnosu na plan: lo$e planiranje (porez
na dobit), losa koordinacije fiskalne i monetarne politike
(PDV i akcize) i nepoznavanje procedure stecaja banaka
(neporeski prihodi). Dodatni razlozi manjih prihoda su
veliki broj selektivnih olaksica u poreskom sistemu, ali
i lutanja i improvizacije u radu Poreske uprave nakon
formiranja nove vlade.
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Druga grupa faktora zbog kojih ¢e deficit biti znatno
vedi od plana je $to u rashode, prema Zakonu o budze-
tu, nisu ukljuceni neki izdaci, iako bi to trebalo prema
medunarodnim racunovodstvenim standardima. To su
pre svega rashodi po osnovu placanja glavnice garan-
tovanih kredita (Srbijagas, Zeleznica i dr.), rashodi po
osnovu otplate kredita za sanaciju banaka (Agrobanka,
Razvojna banka i PBB) i krediti Fonda za razvoj Ze-
lezari Smederevo, koji se zbog stanja u Zelezari mogu
tretirati kao subvencija. Zbirno posmatrano, navedeni i
neki drugi rashodi, iznose oko 1,5% BDP, a to znac¢i da
bi fiskalni deficit pod uslovom da se nista na preduzme

iznosio oko 7% BDP.

aprecijacija dinara, kao i pogorsanje finansijske pozicije
privrede usled nastavka krize u vecem delu privrede.
Pri izradi budZeta planirano je da prosecan kurs dinara
prema evru u 2013. godini iznosi 119, dok je stvarni kurs
dinara u prva cetiri meseca iznosio 111,5 dinara za evro.
Realna aprecijacija dinara ¢e direktno uticati na manje
prihode od PDV, akciza i carina za oko 20-25 mlrd dinara
(oko 0,7% BDP) na nivou cele 2013. godine. Na drugoj
strani, ustede zbog realne aprecijacije dinara uglavhom
se svode na manje troskove kamata, ali su te usStede
za red velicina manje od izgubljenih poreza zbog
jacanje dinara. Realna aprecijacija dinara na koju se nije
racunalo pri izradi budzeta ukazuje na neophodnost

Okvir 1. Razlozi slabije naplate poreza u
periodu januar-april 2012.

Manja naplata javnih prihoda od plana je posledica:
a) inicijalne precenjenosti prihoda, odnosno gresaka
u planiranju budzeta, b) odstupanja od plana mak-
roekonomskih varijabli koje uticu na prihode drzave
c) povecane tolerancije prema neplacanju poreza.
Najveca inicijalna precenjenost prihoda bila je kod
poreza na dobit (oko 20 mlr dinara), neporeskih priho-
da (oko 15-20 mlrd dinara) i kod akciza (5 mlrd dinara).
Zbog precenjenosti prihoda ve¢ u periodu usvajanja
budzeta za 2013. godinu bilo je prilicno izvesno da ce
fiskalni deficit biti za najmanje 40 mlrd odnosno za oko
1,2% BPD vecdi od planiranog. Stoga se postavlja pitanje
sta je razlog ovako krupnih gresaka u planiranju priho-
da drzave i da li one mogle da budu izbegnute?

Precenjenost prihoda od poreza na dobit je bila prilicno
ocigledna’, jer je recesija u prosloj godini bila duboka
(pad BDP za 1,9%), a snazna deprecijacija dinara u prvih
sedam meseci je takodje uticala na smanjenje dobiti.
Planirani neporeski prihodi su bili prilicno “sumnijivi’,
ali su oni od strane predstavnika Ministarstva finansija
i privrede opravdavani ocekivanim visokim prihodi-
ma od banaka u stecaju, prihodima od dobiti javnih
preduzeca i dr. Sada se ispostavlja da ¢e prihodi od
banaka u stecaju verovatno izostati, dok su dividende
od dobiti javnih preduzec¢a moguci samo po cenu nji-
hovog finansijskog iscrpljivanja. Vlada je ra¢unala na
prihode od banaka u stec¢aju od oko 12 mird dinara u
2013. godini, a moguce je da ne dobije nista. Prihodi od
banaka u stecaju planirani i u budZetu za 2012. godinu,
ali su i tada izostali. S obzirom da se ve¢ drugu godinu
planiraju prihodi od banaka u stecaju, a da oni izostaju,
postavlja se pitanje da li je to posledica nepoznavanje
stecajne procedure od strane Ministarstva finansija i
privrede ili loSeg rada stecajnih sudova?

Najvazniji makroekonomski faktori koji su uticali na
slabiju naplatu prihoda od planiranih su snazna realna

1 Videti prethodna dva broja Kvartalnog monitora.

bolje koordinacije fiskalne i monetarne politike.

Snazan rast nenaplativih kredita privrede (videti Osvrt
4), predstavlja pokazatelj znacajnog pogorsanja finan-
sijske pozicije privrede, zbog ¢ega ona teze izmiruje
sve obaveze ukljucujuci i obaveze prema drzavi. Rast
nenaplativih kredita, a verovatno i poreskih dugova,
predstavlja jos jedan dokaz u kojoj meri je neophodno
da se Sto pre uspostavi finansijska disciplina kojom bi
se nesolventni subjekti iskljucili sa trzista, dok bi se ne-
likvidnim preduze¢ima pomoglo merama monetarne
i fiskalne politike. Sve dok u privredi postoji veliki broj
nesolventnih preduzeca, monetarne i fiskalne mere
su neefikasne, jer bi znatan deo povecane likvidnosti
otiSao u propala preduzeca.

Postoje indicije da je slabija naplate poreza jednim de-
lom posledica slabljenja pritiska Poreske uprave prema
poreskim obveznicima — porezi se nigde ne placaju
dobrovoljno, a to sigurno nije slu¢aj sa Srbijom gde je
poreski moral nizak, a kriza u privredi duboka. Slabljen-
je pritiska za naplatu poreza uticalo je da preduzeca
daju prednost izmirenju drugih obaveza u odnosu na
poreske. Iz prethodnog se procenjuje da su u Poreskoj
upravi, tokom prethodnih meseci postojala povremena
lutanja i improvizacije kada je u pitanju naplata poreza.

2. Uticaj usvojenih mera na fiskalnu konsolidaciju

S obzirom na to da je fiskalni deficit u prvim mesecima
2013. godine znatno premasio planirani nivo, preuzi-
manje korektivnih mera od strane Vlade je bilo urgen-
tno, pri ¢emu je skoro izvesno da do sada usvojene mere
nece biti dovoljne. Sa stanovista fiskalne konsolidacije
najvaznija promena u okviru poreskog sistema je pre-
nosenje dela fiskalnih prihoda od zarada, sa lokalnih
budzeta u PIO fond, odnosno prenosenje dela poreskih
prihoda sa lokalnog na republicki nivo. Prenosenje po-
reza sa lokalnog na republicki nivo je ostvareno smanje-
njem poreza na zarade sa 12 na 10% i pove¢anjem neopo-
rezivog dela zarada (koje su dominantno lokalni porez),
povecanje doprinosa na penzijsko osiguranja sa 22 na

24% (koji su prihod Republike). Kao rezultat navedenih
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promena strukture poreskog opterecenja zarada Vlada
ocekuje smanjenje deficita na nivou Republike u iznosu
od oko 15 mlrd. dinara. Ipak detaljnija analiza ukazuje
da ¢e, zbog povecanje neoprezivog dela zarada, smanje-
nje konsolidovanog deficita biti manje i da ¢e iznositi 13
mlrd. dinara — razlika od oko 2 mlrd. predstavlja raste-
re¢enje privrede. Prethodna procena podrazumeva da ¢e
navedene realokacije poreza uticati samo na smanjenje
deficita na nivou Republike, ali da neée uticati na rast
deficita na nivou lokalnih zajednica. Medutim, gotovo
je izvesno da ¢e zbog nenajavljenog smanjenje prihoda
lokalnih zajednica, u sredini budzetske godine, i inerci-
je u izvrSenju rashoda, deficit lokalnih zajednica porasti
tako da ¢e smanjenje konsolidovanog budzeta biti manje
i procenjujemo da ¢e iznositi 8-9 mlrd. dinara. Mada ¢e
efekti preraspodele poreza na konsolidovani budzet biti
verovatno manji od o¢ekivanih, oni ée ipak znacajno do-
prineti smanjenju fiskalnog deficita i usporavanju rasta

javnog duga.

Predlozena promena fiskalnog optereéenja zarada pobolj-
$ava raspodelu poreza izmedu Republike i lokalnih za-
jednica, posmatranih kao celina. Na ovaj nacin su jednim
delom ponistavaju negativni efekti fiskalne decentrali-
zacije, koja je sprovedena krajem 2011. godine. Gubitak
prihoda pojedina¢nih lokalnih zajednice ¢e biti znacajno
razli¢it — najnepovoljnije ¢e pro¢i Beograd, ali ¢e i on biti
na dobitku u odnosu na stanje pre 2011. godine.

Sa stanovista optimalne raspodele prihoda i rashoda iz-
medu republike i lokalnih zajednica najbolje resenje bi
bilo da se vrati zakon o finansiranju lokalnih zajedni-
ca iz 2007. godine, dakle da se uspostavi stanje koje je
postojalo pre smanjenja transfera lokalnim zajednicama
2010. godine i pre tzv. fiskalne decentralizacije iz 2011.
godine. Navedeni zakon sadrzi dobru osnovu za odrzi-
vu fiskalnu decentralizaciju, unapredenje sistema tran-
sfera i dr. Vracanje na stanje iz 2007. godine omogucilo
bi da porez na dohodak gradana ponovo postane porez
centralnog nivoa drzave (republike), kao $to je to slucaj
sa skoro svim drzavama u svetu.

Druga vazna promena u okviru paketa poreskih reformi
je ukidanje naknade na gradsko gradevinsko zemljiste
i njeno integrisanje u redovni godi$nji porez na imo-
vinu od pocetke naredne godine. Ukidanjem naknade
za gradsko gradevinsko zemljiste, koja je predstavljala
neku vrstu drugog poreza na imovinu, ukoliko se nista
ne preduzme, prihodi lokalnih zajednica ¢e se smanjiti
za oko 17 mlrd. dinara. Ukoliko se ne povecéaju drugi
prihodi ili ne smanje rashodi to bi direktno uticalo na
povecanje deficita lokalnih zajednica, ali i konsolidova-
nog sektora drzave za oko 0,6% BDP. Stoga je sa sta-
novista fiskalne odrzivosti vazno da se preduzmu mere
kojima bi se sprecilo pogorsanje stanja u lokalnim finan-
sijama i ukupnoj drzavi.

Nadoknada izgubljenih prihoda od naknade najve¢im
delom je moguca povecanjem bilansne izdasnosti re-
dovnog godisnjeg poreza na imovinu. Povecanje prihoda
od poreza na imovinu je moguce ostvariti na vise nacina,
kao $to su: povecanjem poreske osnovice do nivoa trzisne
vrednosti imovine, efikasnijim oporezivanjem imovine
koja se ve¢ sada oporezuje® i oporezivanjem imovine koja
do sada nije bila oporezovana. Ukoliko navedene mere
ne obezbede dovoljne prihode, moguce je razmotriti uvo-
denje lokalnog poreza na dobit (tzv. porez na biznis, koji
postoji u Nemackoj i dr.), kojim bi se nadoknadili gubici
od naknade, ali i stvorila moguénost za ukidanje nekih
lokanih naknada i taksi ili njithovo smanjivanje.

Sa stanovista prihoda lokalnih zajednica, ali i sa stano-
viSta pravi¢nosti neopravdano je odustajanje od obave-
zujuée primene trzi$ne vrednosti imovine pri oporezi-
vanju, kao i odustajanje od oporezivanja okuénice ispod
10 ari. Takode je neopravdano procenu vrsiti na osnovu
prosecne trzi$ne vrednosti u odredenom delu grada/op-
Stine, ve¢ bi trebalo na osnovu podataka koje lokalne
UJP ve¢ poseduju o svakoj nekretnini, kao i na osnovu
uporedivih cena ostvarenih kod prometa sli¢nih nekret-
nina u sli¢cnom podrudju, proceniti trzisnu vrednost sva-
ke nekretnine posebno. Time bi amortizacija u potpu-
nosti izgubila smisao. Ovako se amortizacija opravdava
time da je re¢ o prose¢noj trzisnoj vrednosti nekretnina,
pa su stare kuce/stanovi “precenjeni”. Moguénost da op-
$tine i dalje oporezuju imovini po amortizovanoj trzisnoj
vrednosti je apsurdna, ali treba sacekati da bi se videlo
u kojoj meri ¢e biti koris¢ena od strane opstina. Umesto
§to je i dalje moguce primenjivati amortizovanu trzisnu
vrednost imovine, bolje resenje bi bilo da je primena tr-
zZisne vrednosti obavezujuca, uz dodatno ogranicenje da
ukupne obaveze po osnovu oporezivanja imovine (porez
+ naknada) u toku jedne godine ne mogu da budu po-
vecane za vise od odredenog procenta. Drugo najbolje
resenje, u uslovima kada su ove izmene ve¢ usvojene,
bilo bi da se u funkciju transfera uklju¢e parametri po-
vezani sa stepenom iskori$¢enosti poreza na imovinu,
kao izvora lokalnih javnih prihoda, $to bi obuhvatalo
i % amortizacije koju opstina odobrava. Odustajanje
od oporezivanja okucnice je nepravi¢no jer se time od
oporezivanja izuzima deo imovine velike vrednosti na
ekskluzivnim lokacijama. Strah da bi se ovim porezom
znacajno povecale obaveze velikog broja obveznika je
neopravdan jer okuénica u najve¢em broju slu¢ajeva ima
malu vrednost, pa bi i porezi u tom sluc¢aju bili mali.

Istovremeno sa poreskim promenama Vlada je usvoji-
la program smanjenja rashoda, prema kome ¢e rashodi

3 Povecanje efikasnosti oporezivanja imovine ima dve komponente:
prva je da se utvrdi poreska obaveza za svu imovinu koja bi po zakonu
trebalo da se oporezuje (15-20% kuca, stanova i poslovnog prostora nije
oporezovan), a druga da se u $to vecem procentu naplati porez prema
resenjima Poreske uprave. Videti detaljnije u Arsi¢ i dr (2012).
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budzeta Republike do kraja 2013. godine biti smanjeni
za oko 16 mlrd dinara. Mada program usteda nije de-
taljno razraden ocenjuje se da Vlada raspolaze instru-
mentima za ostvarenje planiranih usteda. Sli¢an pro-
gram u$teda mogle bi da primene i lokalne zajednice,
kako bi se smanjenje prihoda u toku budzetske godine
$to manje odrazilo na povecanje njihovog deficita.

Procenjuje se da ¢e usvojene mere na strani poreza i ras-
hoda imati manje efekte za 4-6 mlrd. dinara od onih
koje Vlada planira, $to znaci da ¢e ukupno smanjivanje
deficita iznositi oko 25 mlrd. dinara umesto 30 mlrd.
dinara. Ipak sa bilansnog stanovista radi se o zna¢ajnom
smanjenju deficita, sa obzirom da se mere primenjuju
tokom perioda od 7 meseci. Za uspeh fiskalne konso-
lidacije vazno je da se ustede planirane u 2013. godini
pretvore u trajne ustede, kao i da se uskoro usvoje dodat-
ne mere Stednje koje ¢e obezbediti smanjenje fiskalnog

deficita u 2014. godini za dodatna 2 procentna poena
BDP.

3. Uticaj usvojenih mera na privredu

Predlozene promene u poreskom sistemu, kao i ustede
u budZetskim rashodima, mogu se analizirati sa stano-
vista njihovog uticaja na privrednu aktivnost u kratkom
i dugom roku. Najvaznija predlozena mera na strani
poreza - smanjenje poreza na zaradu i povecanje dopri-
nosa - nece znacajnije uticati na privrednu aktivnost i
zaposlenost ni u kratkom ni u dugom roku, jer ¢e po-
reski obveznici placati priblizno isti zbirni nivo poreza
i doprinosa, kao i pre promene poreza. Znacajniji uticaj
na privredu mogla bi da ima temeljna poreska reforma u
okviru koje bi se smanjilo poresko opterecenje rada* (sa

sadasnjih 65% na npr. 50%).

Integracija poreza na imovinu i naknade na kori$éenje
gradskog gradevinskog zemljista za privredu kao celinu
¢e verovatno doneti odredeno rastereéenje, ali ¢e to ra-
sterecanje biti razli¢ito za razliite obveznike. Najvece
rasterecenje e imati preduzeca koja su do sada placala
neprimereno visoki iznos naknada na gradevinsko ze-
mljiste, a to su po pravilu uspesna preduzeéa. Dok ée
sektor preduzeéa najverovatnije placati manje obaveze
po osnovu oporezivana imovine (porezom i naknadom),
obaveze gradana po osnovu oporezivanja ¢e verovano
porasti. Mada nije izvesno koliko ¢e obaveze gradana
porasti, zbog mogucénosti da lokalne zajednice i dalje
koriste amortizaciju, procenjuje se da ¢e nakon najno-
vijih promena poreska osnovica ipak biti bliza trzi$noj
vrednosti imovine.

Uticaj integracije poreza na imovinu na privredni am-
bijent u srednjem roku biée pozitivan, jer se na ovaj

4 Predlog takve reforme videti u Arsic i dr (2010).

nadin pojednostavljuju poreski propisi i smanjuju tros-
kovi primene poreza. Osim toga iznos poreske obaveze
po osnovu poreza na imovinu bice snaznije povezan sa
vredno$éu imovine kojom preduzeca raspoloze nego $to
je to sada slucaj. Cvréce veza poreza na imovinu sa vred-
nos¢u imovine smanji¢e arbitrarnost koja je postojala pri
odredivanju naknade za gradsko gradevinsko zemljiste.

Ostale promene u oporezivanju, kao $to je uvodenje no-
vih olaksica kod poreza na dobit ili povecane pausalnog
iznosa za oporezivanje preduzetnika nemaju veéi bilan-
sni znacaj, ali se njithovom primenom udaljava od prin-
cipa alokativne neutralnosti poreske politike, podstice
utaja poreza, kao i borba preduzeca i interesnih grupa za
privilegovan poreski tretman. Ocenjujemo da bi poreska
politika u narednom periodu trebala da ide u suprotnom
smeru tj. da se ukinu olaksice kod poreza na dobit, kao i
da se ograni¢ava primena pausalnog oporezivanja.

Drugo pitanje je kako ¢e smanjene drzavnih rashoda, u
okviru najavljenog programa Stednje, uticati na opora-
vak privrede tokom krize, a kakvi ¢e efekti biti u duzem
periodu? Generalno ocenjuje se da navedeni efekat nece
biti visok, ni u kratkom i srednjem roku. Od ukupno
planiranih usteda od 15 mlrd. dinara, na nabavke se
odnosi 6-7 mlrd. dinara, dok se ostale ustede odnose
na smanjivanje subvencija, transfera izmedu nivoa dr-
zave 1 dr. Pri tome bi se verovatno bar polovina nabavki
odnosila na kupovinu uvoznih materijala i opreme i ne
bi uticala na privrednu aktivnost u Srbiji. Iznos usteda
u odnosu na BDP je skroman, pa ni uticaj ne privredu
ne moze da bude veliki, bez obzira na visinu fiskalnih
multiplikatora. Ako se pri tome uzme u obzir da su u
Srbiji fiskalni multiplikatori niski, tada se ocenjuje da
planirane ustede nece imati znatniji negativan uticaj na
privredu ni u kratkom roku. Dugoro¢ni efekti usteda
su sigurno pozitivni, jer oni impliciraju manji budzetski
deficit, manje zaduZzivanje drzave, a time i manje poreze
u budué¢nosti.

4. Pravci, dometi i ogranicenja fiskalne konsolidacije
ireformi

Programa fiskalne konsolidacije u Srbiji nalazi se u kri-
ti¢noj fazi, u kojoj bi eventualno odustajanje ili uspora-
vanje moglo da ugrozi i dosadasnje rezultate. Stoga je
neophodno da se osim mera koje su krajem maja usvo-
jene u Skupstini, usvoje dodatne mere Stednje, sa ciljem
da konsolidovani deficit drzave, u koji su uklju¢eni svi
rashodi, u toku ove godine bude u intervalu od 5-5,5%
BDP. Kredibilnost programa’® konsolidacije u uslovima

5 U kojoj meri je vazna kredibilnost programa pokazuje nagli skok pre-
mije na rizik za Srbiju, kao i smanjenje procenta prodaje trezorskih zapisa
u drugoj polovini maja, nakon objavljivanja nepovoljne ocene stanje u
javnim finansijama od strane MMF i Fiskalnog saveta.
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visokog javnog duga i rizika od duznicke krize zahteva
da se ve¢ ove godine usvoje dodatne mere koje bi stupile
na snagu od pocetka naredne godine, a koje bi obezbe-
dile da se fiskalni deficit u narednoj godini smanji na
oko 3% BDP, a u nekoliko narednih godina da se svede
na nivo od oko 1% BDP.

Sa obzirom na to da fiskalni deficit u narednim godi-
nama treba smanjiti za oko 4-5 procentnih poena BDP
postavlja se pitanje kako je to moguée ostvariti? Da
bi Srbija u buduénosti o¢uvala medunarodnu poresku
konkurentnost, ne postoji znacajan prostor za dodatnim
povecanjem poreza. Moguce je samo manje povecanje
poreza i to poreza na potrosnju, ¢ije povecanje ne pogor-
$ava medunarodnu konkurentnost zemlje. Nezavisno
od fiskalne konsolidacije pozeljna je poreska reforma,
kojom bi se znacajno smanjilo fiskalno opterecenje rada,
a pove¢ao PDV, jer bi se njom unapredili uslovi poslo-
vanja u Srbiji. S obzirom da nije opravdano znacajnije
povecanje poreza, sledi da ¢e se fiskalni deficit najve-
¢im delom smanjivati kroz ustede na drzavnim rashodi-
ma. Pri tome je sasvim jasno da ustede moraju da bude
velike, ali one bi trebalo da zadovolje jo§ dva dodatna
kriterijuma. Prvi kriterijum je da ustede ne bi trebalo
da ugroze buduéi ekonomski razvoj, a drugi da ustede
treba da budu pravi¢no rasporedene po socijalnim gru-
pama i izmedu razli¢itih generacija®.

Velike ustede od 4-5% BDP nisu moguce, a da se pri
tome zaobidu najkrupniji rashodi drzava. Vise od polo-
vine javnih rashoda sada je namenjeno za plate i penzije,
pa nije moguce znacajnije smanjenje ukupne javne po-
tro$nje, a da se pri tome ne §tedi na ovim pozicijama’.
Prema procentu BDP koji se sada izdvaja za penzije Sr-
bija nalazi na drugom mestu u Evropi, odmah nakon
Italije. Stoga ja jedna od najvaznijih mera Stednje zamr-
zavanje penzija ili njihov spor rast od npr 1% godisnje.
Takodje, izdvajanje za zaposlene u javnom sektoru u
Srbiji, posmatrana kao procenat BDP, su medu najve-
¢im u Evropi. Ustede po osnovu rashoda za zaposlene
u javnom sektoru treba da se ostvaruju kako po osnovu
privremenog zamrzavanja ili sporog rasta plata, tako i
po osnovu smanjenje broja zaposlenih. Pri tome sma-
njenje broja zaposlenih treba da bude sistematsko, kako
se ne bi ugrozila dostupnost i kvalitet usluga javnog
sektora. Resenje koje se pominje — privremeni porez na
plate u javnom sektoru, bi doprineo smanjenju rashoda
u toku primene tog poreza, ali bi se rashodi povecali
nakon njegovog ukidanja, §to znaci da ne bi imalo zna-
¢ajan efekat na smanjenje strukturnog fiskalnog deficita.

6 Moguci programi usteda sadrzani su u Programu fiskalne konsolidacije
i drugim dokumentima Fiskalnog saveta, Fiskalnoj strategiji Vlade i
dokumentima MMF i Svetska banke. O tome je pisano i u prethodnim
brojevim Kvartalnog monitora.

7 U Kvartalnom monitoru br. 28 su analizirane najcesce zablude o tome
kako je moguce ostvariti velike ustede na relativno bezbolan nacin.

Stoga je ispravnije i¢i na sistematsko i trajno obaranje
ovih rashoda, bilo kroz jednokratno smanjenje rashoda
na plate ili kroz nesto duze zamrzavanje.

Ustede na penzijama i platama su opravdane i sa sta-
novista pravi¢nosti, jer su zaposleni u javnom sektoru,
ali i penzioneri ipak, u boljem ekonomskom poloZaju
od nezaposlenih — koji ¢ine veliki deo naseg drustva.
Razmere nezaposlenosti, naro¢ito medu mladom gene-
racijom, postaju alarmantne i ugrozavaju ne samo eko-
nomski nego i socijalni napredak drustva.

Treca pozicija na kojoj su mogucée znacajne ustede su sub-
vencije. Subvencije i poreske olaksice su suvise skup, ali i
nedelotvoran nacin da se privuku investicije i smanji ne-
zaposlenost u Srbiji. Osim §to su neefikasne pri resavanju
problema nezaposlenosti i privlacenju investicija subven-
cijama se stvara neravnopravnost izmedu privrednih uce-
snika i podsti¢e borba preduzeca za subvencije, umesto
da nastoje da tehnoloskim i trzi$nim inovacijama poprave
svoju poziciju. Reforme privrednog sistema, kojim bi se
smanyjili rizici i troskovi poslovanja u Srbiji, bile bi dovolj-
ne da pokrenu investicije i zaposljavanje, uz mnogo manji
iznos subvencija. Podsticaji su opravdani samo u slucaju
vilo krupnih investicija, koje stvaraju pozitivne eksterne
efekte kao §to je FIAT, ali i u tom slu¢aju, u mnogo skro-
mnijoj meri, nego $to je to uradeno u Srbiji.

Osim na platama, penzijama i subvencijama neophodne
su dodatne ustede pri nabavci roba i usluga, racionali-
zaciji drzavnih institucija, pla¢anju garancija i dr. Ipak
detaljnija analiza ukazuje da na ovim pozicijama nisu
moguce vece ustede, a da se pri tome ne ugrozi obim
i kvalitet javnih usluga. Ustede na javnim nabavkama
koje bi dovele do nestasice lekova ili medicinskog mate-
rijala, ili do nedostatka opreme i goriva za policiju i voj-
sku nisu drustveno opravdane, bez obzira $to bi smanjile

fiskalni deficit.

Postoje i pozicije na kojima ne bi trebalo smanjivati ras-
hode kao procenat BDP bilo zbog toga $to bi to ugrozilo
ekonomski napredak ili bi to bilo nepravi¢no. Sa stano-
vista ekonomskog napretka vazno je da se ne smanjuju
javne investicije, kao i ulaganja u obrazovanje i zdrav-
stvenu zastitu, dok je sa stanovista ekonomske pravic-
nosti vazno da se ne smanjuju izdaci za socijalnu zastitu.
Naravno kada su u pitanju javne investicije, obrazovanje
i zdravstvo, klju¢ni cilj reformi je unapredenje efikasno-
sti navedenih aktivnosti i funkcija drzave.

Tako ¢e u buduénosti najve¢i deo mera za otklanjanje
visokog fiskalnog deficita biti na strani rashoda, oce-
njuje se da su opravdane i odredene mere za povecanje
poreskih prihoda. Dodatni poreski prihodi mogli bi se
ostvariti ukidanjem olaksica kod poreza na dobit jer je
poreska stopa u Srbiji i dalja vrlo niska. Ukidanje pore-
skih olaksica u skladu je sa pristupom prema kome se
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investicije i zaposljavanje podsticu smanjenjem rizika i
troskova poslovanja, a ne direktnim subvencijama i iz-
dasnim poreskim olaksicama. Jedno do mogucéih resenje
da se trajno povecaju prihodi drzave je poveéanje nize
stope PDV je, ali je verovatno bolje resenje da se neki
neegzistencijalni proizvodi prebace sa nize na viSu sto-

pu.

Osim toga moguce je relativno znacajno ostvarenje do-
datnih poreskih poreskih prihoda smanjenjem toleran-
cije drzave prema sivoj ekonomiji, §to bi podrazumevalo:
intenziviranje prinudne naplate, zabranu prodaje novih
industrijskih proizvoda na zelenim i buvljim pijacama,
suzbijanjem sive ekonomije preko Interneta, suzbijanjem
rada na crno i dr. Smanjenje sive ekonomije nije samo
vazno zbog povecéanja prihoda drzave nego i zbog rav-
nopravnosti uCesnika na trzistu. Utakmica u kojoj neki
ucesnici placaju sve poreze, drugi deo poreza, a treéi u
celini rade na crno nije ravnopravna. Neravnopravnost
ucesnika na trzistu koja proizilazi po osnovu razlika u
njihovom uceséu u sivoj ekonomiji je podjednako $tetna
kao i neravnopravnost koja nastaje po osnovu direktnih
subvencija, poreskih olaksica ili monopolske pozicije.
Potencijalni fiskalni efekti intenziviranja aktivnosti na
suzbijanju sive ekonomije nisu ni blizu iznosa za koliko
je potrebno smanjiti deficit da su potencijalni dodatni
prihodi znatno manji, ali ne i zanemarljivi, i da bi zbog
toga, kao i zbog stvaranja uslova za ravnopravnu trzis-
nu utakmicu, bilo neophodno §to pre krenuti u praveu
sistematskog sprovodenja Sirokog skupa mera u ovom
domenu. U javnosti se javljaju procene da se oporezi-
vanjem sive ekonomije mogli ostvariti dodatni prihodi
1,5 mlrd evra — to je potpuno nerealna procene jer ona
podrazumeva da bi siva ekonomija u Srbiji bila u celi-
ni eliminisana, a to nije ostvareno ni u jednoj zemlji u
svetu. Osim toga zanemaruje se da porezi nikada nisu u
potpunosti naplativi, jer se deo sive ekonomije obavlja u
nesolventnim preduzecima.

Smanjenje fiskalnog deficita je nuzan uslov da bi se
sprecio krah privrede Srbije, kao posledica krize jav-
nog duga. Medutim, sasvim je izvesno da mere fiskal-
ne konsolidacije, kojima bi se smanjio fiskalni deficit i
povecala efikasnost javnog sektora nisu dovoljne da bi
se resili nagomilani problemi privrede Srbije i stvorili
zdravi temelji za njen rast u buduénosti. Druga opasnost
koja, u kratkom roku, preti da ugrozi oporavak privrede,
ali i da povratno pogorsa stanje u javnim finansijama je
rast losih kredita banaka (detaljnije u Osvrtu 4). Ko-
nacno, privredni sistem u Srbiji jos uvek ne zadovoljava
neke od osnovnih principa trzisne privrede: finansijska
nedisciplina je Siroko rasprostranjena, uces¢e drzave u
privrednim tokovima je preterano (veliki broj preduzeca
je u drzavnom vlasnistvu, subvencije su visoke, politika
konkurencije neefikasna i dr.), administrativne barijere

za poslovanje i investicije su visoke i dr. Stoga zaustav-
ljanje privredne krize i stvaranje uslova za rast na zdra-
vim osnovama, osim fiskalne konsolidacije i sa njom
povezane reforme javnog sektora, zahteva istovremenu
primenu mera za zaustavljanje daljeg rasta losih kredita,
kao i reformu privrednog sistema. Dakle, iz ¢injenice
da stednje i fiskalna konsolidacije nisu dovoljne za zau-
stavljanje krize, ne sledi zakljucak da treba odustati od
njih nego da treba realizovati i druge mere, koje imaju
podsticajan karakter za privredu. Matematicki receno,
fiskalna konsolidacija je nuzan, ali ne i dovoljan uslov za
zaustavljanje krize i oporavak privrede Srbije.

Predlozi reformi koje bi se mogle primeniti sa ciljem da
se smanji javna potros$nja i unapredi efikasnost javnog
sektora detaljno su izlagane tokom prethodnih godina u
dokumentima Fiskalnog saveta, medunarodnih finan-
sijskih institucija, Vlade Republike Srbije, istrazivanji-
ma Kvartalnog monitora i dr. Medutim, takve reforme,
¢ak i kada nisu administrativno komplikovane niti po-
gadaju ¢ak i kratkoro¢ne interese veéine gradana, nisu
realizovane. Odlaganje reformi javnog sektora u Srbi-
ji je velikim delom posledica fragmentirane politicke
strukture, u okviru koje svaka stranka u Vladi moze da
blokira reforme koje su nepopularne kod njenih glasaca.
Jedna stranka je protiv penzijske reforme, druga protiv
zamrzavanja plata, treca protiv smanjenja subvencija itd.
pa kao rezultata tog izostaju reforme, za koje ve¢ godi-
nama postoje pripremljeni planovi i strategije. U Vladi
sa velikim brojem stranaka, male stranke imaju znatno
vedi uticaj na odluke, nego $to je njihova odgovornost na
izborima. U takvim okolnostima male stranke opstaju u
svim Vladama, iako su rezultati njihovog rada u proslo-
sti bili vrlo losi. Iz prethodnog sledi da u slu¢aju Vlade
sa velikim brojem stranaka izbori nisu dovoljno efikasan
mehanizam kaZnjavanja za pogresnu politiku. Stoga je
potreban, ali ne i dovoljan uslov za radikalne reforme
privrede i drustva, promene izbornog sistema, koji bi za
rezultat imao da se Vlada, po pravilu formira od jedne
ili najvise dve stranke. Jak lider stoZerne stranke samo
privremeno moze da ublazi probleme koji nastaju zbog
fragmentirane strukture Vlade. Ako bi se vladajuca ve-
¢ina postala manja, tada bi male stranke mogle da uce-
njuju stozernu stranku, bez obzira na snagu i popular-
nost njenog lidera®.

8 Istorijski je poucan primer De Gola, koji je nesporno bio jak lider,
ali je uspeo da uvede red u javne finansije Francuske tek nakon sto je
proporcionalni izborni sistem zamenjen predsedni¢kim (videti Roubini i
Sachs, 1989). Naravno to ne znacida u Srbiji treba da se uvede predsednicki
sistem, ali bi neke kombinacije proporcionalnog i vecinskog sistema, koja
bi smanijila broj stranaka u parlamentu i Vladi dobrodosla.
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Zaklju¢ak

Usvojeni paket poreskih zakona i mere Stednje uticace
na smanjenje fiskalnog deficita i usporavanje zaduziva-
nje drzave. Mada ¢e ukupan efekat najverovatnije biti za
nekoliko milijardi manji od plana, on je i dalje bilansno
znacajan. Zbog visoke neizvesnosti, dobro je sto je Vla-
da najavila mogucénost dodatnih usteda tokom godine.
Medutim, za uspeh fiskalne konsolidacije presudno je
da se ve¢ sada pripreme mere koje ¢e obezbediti sma-
njenje fiskalnog deficita u narednoj godini za najmanje
2 procentna poena BDP. Smanjenja fiskalnog deficita u
ovoj i narednim godinama, najve¢im delom treba da se
ostvari smanjenjem drzavne potro$nje. Detaljna analiza
javne potrosnje u Srbiji upucuje na to da su najvece uste-
de neophodne na rashodima za plate, penzije i drzav-
ne subvencije. Ustede na javnim nabavkama, drzavnim
garancijama kao i ukidanje nekih drzavni institucija ili
njihovo smanjenje treba da pomognu fiskalnu konsoli-
daciju, ali ne mogu da budu zamene za ustede na plata-
ma, penzijama i subvencijama. Reforme javnog sektora
(obrazovanja, zdravstva, drZzavne uprava i dr.) su neop-
hodne ne samo da bi se obezbedile ustede nego i da bi se
poboljsala njegova efikasnost.

PredloZene promene u poreskom sistemu kao i pro-
gram usteda nece znacajnije uticati na funkcionisanje
privrede. Klju¢ne reforme privrednog sistema kojima
bi se unapredio privredni ambijent su: uspostavljanje
finansijske discipline, smanjenje administrativnih pro-
cedura, smanjenje obima drzavne intervencije u privredi
i poboljsanje njenog kvaliteta i dr. Reforme privred-
nog sistema treba da se nadu u prvom planu aktivnosti
Vlade — privlacenje pojedina¢nih investitora i resavanje
probleme pojedinih preduzeca je opravdano, ali je nizeg
reda vaznosti u odnosu na opste privredne reforme. Za
poboljsanje poslovanja privrede neophodna je i temeljna
poreska reforma u okviru koje bi se znacajno smanjilo
ukupno fiskalno opterecenje rada, uz povecanje poreza
na potrosnju.

Na osnovu iskustva iz prethodnih 13 godine, ali i na
osnovu sli¢nih iskustava iz drugih zemalja, ocenjujemo
da postoje¢i izborni sistem stvara usitnjenu strukturu
parlamenta i Vlade, koja predstavlja vaznu prepreku za
realizaciju sustinskih reformi i donosenje konzistentnih
odluka. Osim toga fragmentirane Vlade daju prednost
kratkoro¢nim rezultatima, dok se o dugoro¢nim im-
plikacijama vladinih politika malo vodi racuna. Stoga
promena izbornog sistema treba da doprinese poboljsa-
nju politicke stabilnosti, koja predstavlja nuzan uslov za
realizaciju reformi javnog sektora i privrednog sistema.

Osim fiskalne konsolidacije i strukturnih reformi, neop-
hodno je da Vlada i NBS preduzmu kratkoro¢ne mera
za poboljsanje likvidnosti privrede, kako bi se zaustavio

dalji rast losih kredita i pogorsanje finansijske pozicije
privrede. Nastavak postojecih trendova moze da dovede
do kraha veceg broja banaka i preduzeca $to bi povratno
uticalo na rast javnih rashoda i javnog duga.
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