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PRAVN]
ZIVOT

CASOPIS ZA PRAVNU TEORIJU I PRAKSU

»Pravni Zivot«, casopis za pravnu teoriju i praksu pojavio
se 1952. godine kao zajednicko glasilo udruzenja prav-
nika Srbije i Bosne i Hercegovine, a nesto docnije i
Udruzenja pravnika Crne Gore.

Posto su ostala dva udruZenja pocela izdavati sopstvene
Casopise, »Pravni Zivot« 1969. godine postaje glasilo
Udruzenja pravnika Srbije.

Casopis objavijuje teorijska istrazivanja i studije iz ju-
goslovenskog i uporednog prava kao i materijale sa
naucnih i strucnih skupova. U njemu se poklanja paznja
svemu onome $to se u pravnom Zivotu zbiva. Na nje-
govim stranama objavljuju se izabrane odluke iz sudske
i arbitrazne prakse, osvrti i prikazi novih knjiga kao i
raznovrsni prilozi iz svakodnevne prakse. Kao glasilo
UdruZenja pravnika Srbije, éasopis prati delatnost prav-
nicke organizacije i o njima obavestava Citaoce.

Dosadasnji urednici »Pravnog Zivota« bili su: Mihailo
Dordevié (1952-1969), dr Zivojin Aleksi¢ (1969-1975), dr
Milan Petrovié¢ (1975-1980), Akademik prof. dr Slobodan
Perovié¢ (1980-2019).
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Porezi

GORDANA ILIC POPOV

PORESKA ADMINISTRACIJA I PORESKI OBVEZNIK
U PORESKOM POSTUPKU: “SUPARNICI” ILI “SARADNICI”

U poreskopravnom odnosu stranke nisu ravnopravne, jer aktivna strana istupa sa po-
zicija drzave, te postoji suprotstavljenost njihovih interesa. Medutim, autorka u radu nasto-
ji da dokaze hipotezu da je neophodna saradnja oba ulesnika tog odnosa - i poreskog orga-
na i poreskog obveznika— kako bi se ostvario cilj radi kojeg je ustanovljen poreski odnos, a
to je naplata poreza i obezbedenje fiskalnog interesa drzave, koji omoguéava njeno nesmeta-
no funkcionisanje i finansiranje javnih rashoda. U tom smislu, ukoliko poreska administra-
cija Zeli da efikasnije ostvari taj cilj i da u poreskim obveznicima ima “saradnike; ona mora
da postuje njihova osnovna prava garantovana Ustavom. Opravdana ocekivanja postoje sa
obe strane - poreski obveznik olekuje da Ce poreska administracija od njega da traZi samo
one informacije koje su relevantne za oporezivanje, dok poreski organ od poreskog obvezni-
ka ocekuje odgovorno i razumno ponasanje u njegovoj poreskoj stvari. Autorka smatra da
efikasnost i efektivnost poreskog sistema zavise od ponasanja i poreske administracije i pore-
skih obveznika. Ona ukazuje na razlitite faze poreskog postupka (utvrdivanje poreza, napla-
ta poreza i poreska kontrola), u kojima je njihov “zajednicki rad” posebno znacajan.

Klju¢ne reci: poreska administracija, poreski organ, poreski odnos, poreski postupak,
prava poreskih obveznika

UvoD

Stranke u poreskom odnosu su, s obzirom na to da je porez javnopravni
javni prihod, u pravno nejednakom polozaju, jer je drzava, koja je u ulozi pore-
skog poverioca, nosilac poreske vlasti. Sloboda volje, olicena u pravu da njen za-

Dr Gordana Ili¢ Popov, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu.
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konodavni organ donosi poreske zakone u odgovarajucoj proceduri, postoji, da-
kle, samo za drzavu. Glavna obaveza koja proistice iz poreskog zakona za pasivnu
stranu je da plati porez i eventualna sporedna poreska davanja (kamata po osno-
vu dospelog, a neplacenog poreza i troskovi postupka prinudne naplate poreza).
Pored dr7ave i autonomnih institucija,' aktivna stranka, u delu poreskopravnog
odnosa koji se vezuje za poreski upravni odnos, je i poreska administracija, od-
nosno Poreska uprava, kojoj je zakonom povereno niz nadleznosti (vodenje pr-
vostepenog poreskog postupka, vodenje jedinstvenog registra poreskih obveznika
i poresko ra¢unovodstvo, procenjivanje trzi$ne vrednosti nepokretnosti, otkrivanje
poreskih krivi¢nih dela i poreskih prekrsaja i njihovih izvrsilaca, podnosenje zah-
teva nadleznom prekrsajnom sudu za pokretanje prekr§ajnog postupka za poreske
prekrsaje i izdavanje prekrsajnih naloga za te prekrsaje, i dr.).> Mogli bismo re¢i da
je poreska administracija predstavnik drzave u poreskom odnosu, dok je poreski
obveznik potencijalno svaki gradanin.

Tako aktivni i pasivni poreski subjekat u poreskom odnosu nisu ravnoprav-
ni i interesi im, po prirodi stvari, nisu podudarni, smatramo da su poreski organ i
poreski obveznik ipak samo “na razli¢itim stranama jednog istog puta’, a taj “put”
ima za krajnji cilj obezbedivanje prihoda za fiskus. Bez finansijskih sredstava dr-
zava ne moze da funkcionise i u interesu lica koja Zive i rade na njenoj teritoriji je
da se finansiraju javni rashodi (u zdravstvu, drzavnoj upravi, sudstvu, obrazova-
nju, nacionalnoj bezbednosti, i dr.).? Iako osecaj pripadnosti zemlji rodenja daje
gradanima podsticaj da, putem poreza koje placaju, doprinesu njenom razvitku,*
sasvim je prirodan otpor i negodovanje koji su prisutni i kod onih koji sprovo-
de poreske zakone onda kada se nadu u poziciji da treba da plate odredeni porez.
Re¢ je o psiholoskoj reakciji inherentnoj ljudskoj prirodi, u situacijama kada neko

(u slu¢aju obaveze plac¢anja poreza, drzava) nastoji da umanji njihovu ekonomsku
! Autonomna (parastatalna) institucija na apsolutno ili, ¢e$ce, relativno samostalan nacin

obavlja javnu delatnost, koja joj je poverena zakonom (fondovi obaveznog socijalnog osiguranja). V.

Dejan Popovi¢, Poresko pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2018, str. 108.

2 V. ¢l 11, st. 1 Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji - ZPPPA, Sluzbeni
glasnik RS, br. 80/2002, 84/2002, 23/2003, 70/2003, 55/2004, 61/2005, 85/2005, 62/2006, 61/2007,
20/2009, 72/2009, 53/2010, 101/2011, 2/2012, 93/2012, 47/2013, 108/2013, 68/2014, 105/2014,
112/2015, 15/2016, 108/2016, 30/2018, 95/2018.

3 V. Victor van Kommer, Legitimacy of the State and Taxation, White Papers, IBFD, Am-
sterdam, November 2009, str. 3-4.

4 V. Asmita Singh, "Enforcement or Cooperation - An Analysis of the Compliance Psy-
chology of Taxpayers”, Asia-Pacific Tax Bulletin, 1/2015.
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snagu,® odnosno dohodak (rede imovinu®). Ovde mislimo na bona fide obvezni-
ka, a ne na obveznike koji na nezakonit nacin nastoje da izbegnu ili umanje po-
rez. Sasvim je jasno da je poreska svest u Srbiji (i ne samo u Srbiji) jo§ uvek daleko
od onoga $to je svojevremeno izjavio jedan americki sudija, Oliver Vendel Holms:
“Volim da placam poreze. Porezima kupujem civilizaciju.”

OBAVEZE PORESKOG OBVEZNIKA
VS. OCEKIVANJA PORESKOG ORGANA

Obe strane u poreskom odnosu imaju svoja legitimna ocekivanja i ukoliko
smatraju da je njihov interes na bilo koji na¢in ugrozen, odnosno da druga strana
postupa protivno njihovim ocekivanjima, reagovace na odreden nacin.

Poreski obveznik je pravno ili fizicko lice koje je po zakonu obavezno da pla-
ti porez.” Poreski organ od njega ocekuje blagovremeno ispunjenje njegove glav-
ne (imovinske) obaveze. U protivnom, pokrenucée postupak prinudne naplate du-
govanog poreza.® Zakonom su propisane i druge obaveze poreskog obveznika, kao
$to su: obaveza da Poreskoj upravi podnese poresku prijavu u propisanom roku, da
vodi poslovne knjige i drugu evidenciju, da sam obrac¢una porez u situacijama u
kojima zakon to propisuje (na primer, za prihode koje primi iz inostranstva) i dr.’

5 Ustav Republike Srbije (Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006), u ¢l. 91, st. 2 koristi termin
“ekonomska mo¢’, ali ga mi smatramo neadekvatnim, jer bi mogao bukvalno da se tumaci, odnos-
no da lica slabijeg imovinskog stanja nemaju nikakvu “mo¢”. Zato smo skloniji da koristimo termin
“ekonomska snaga’, koja obuhvata prihode, dohodak i imovinu kojom jedno lice raspolaze.

¢ Imovina je u vrlo retkim situacijama izvor iz kojeg se placa porez, posto je ona neobnov-

ljiva i moglo bi da dode do “iscrpljivanja” njene supstance, za razliku od prihoda, odnosno dohotka.
U finansijskoj literaturi ima misljenja da “ako bi se morala zahvatiti sima supstanca imovine da bi se
mogla podmiriti poreska obaveza, bio bi pogoden vazan motiv koji obveznike stimuli$e da obavljaju
neku aktivnost koja donosi prihod - Zelja da se prihodi akumuli$u i stvori odredeno bogatstvo”. V.
D. Popovi¢, nav. delo, str. 224-225. “Posezanje” za imovinom kao poreskim izvorom javlja se samo u
vanrednim situacijama, kada poreski obveznik ne raspolaze dohotkom iz kojeg moze da izmiri svoj
poreski dug (na primer, ukoliko na poklon dobije nepokretnost velike vrednosti, a ostvaruje mali
prihod, koji mu ne omogucava da iz njega plati porez na poklon, pa odluci da proda tu nepokret-
nost i kupi drugu manje vrednosti, a od novcane razlike ostvarene prodajom plati porez).

7 Postoje situacije (na primer, kod poreza po odbitku /eng. withholding tax/) kada, umesto
poreskog obveznika, porez plac¢a neko drugo lice, koje je zakonom odredeno kao poreski duznik.
Tako je poreski platac (poslodavac, isplatilac autorskog honorara i dr.) duzan da, u ime i za ra¢un
poreskog obveznika, obracuna i plati porez, ili, pak, poreski jemac (pribavilac prava kod poreza na
prenos apsolutnih prava). Moguce je i da ekonomski teret poreza ponese lice koje nije zakonski po-
reski obveznik, ali koje je po nameri zakonodavca duzno da ga snosi (na primer, teret poreza na do-
datu vrednost i akciza se prevaljuje na kupca ili korisnika usluge).

8 V. ¢l 77-85a ZPPPA.
9 V.¢l. 25 ZPPPA.
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Nije, zapravo, re¢ samo o “ocekivanjima’, ve¢ o zakonskim obavezama pore-
skog obveznika. Naime, obveznik je duzan da izvr$i propisane radnje davanja (da
plati poreski dug), ¢injenja (da podnese prijavu za registraciju ili poresku prija-
vu na propisanom obrascu i dr.), ne¢injenja (da se uzdrzi od priredivanja sportske
prognoze, lotoa, tombole i drugih klasi¢nih igara na sre¢u, gde drzava ima fiskalni
monopol) i trpljenja (da dopusti uvid u zalihe repromaterijala i proizvoda i dr.). U
slucaju neizvrsenja tih obaveza, ne samo da ¢e poreski obveznik da bude prekrsaj-
no sankcionisan, ve¢ ¢e se povecati administrativni troskovi naplate poreza.

Ustavom Republike Srbije je propisano da je “obaveza placanja poreza i
drugih dazbina opsta i zasniva se na ekonomskoj moci obveznika”.!® Obveznici
su, medutim, zasti¢eni od arbitrarnosti pri oporezivanju, ne samo kroz princip
zakonitosti,!! nego i na razne druge nacine, koji, izmedu ostalog, podrazumeva-
ju zastitu njihove privatnosti i obezbedivanje ljudskog dostojanstva, kao osnovnih
ljudskih prava.!2

OCEKIVANJA PORESKIH OBVEZNIKA

Poreski obveznici nemaju samo obaveze, ve¢ i odredena prava.!* U tom
smislu, Bentli (Bentley) navodi da su “prava poreskih obveznika prevashodno po-
liticka i ljudska prava, koja uspostavljaju ravnotezu sa obavezama koje poreski ob-
veznici imaju prema drzavi’.!4

Poreski obveznik opravdano ocekuje da plati samo onaj iznos poreza, koji
je utvrden shodno zakonu, kao i da koristi poreske olaksice predvidene zakonom.
Njegova je, dakle, obaveza, ali istovremeno i pravo da ne plati ni manje, ali ni vise
poreza od onog iznosa koji je obracunat prema zakonom propisanim uslovima.
Sem toga, pravna sigurnost nalaze da poreski organi konzistentno primenjuju za-

10V, ¢l 91, st. 2 Ustava Republike Srbije.
' Nullum tributum sine lege. (Nema poreza bez zakona).

12 Interesantno je napomenuti da je, na inicijativu Izdavacke ku¢e nau¢nog ¢asopisa “Pravo
i porezi“ (Oficyna Prawa Polskiego), Centra za dokumentaciju i poreske studije (Centrum Documen-
tacji i Studiéw Podatkowych) i nacionalne Komore poreskih savetnika (Krajowa Izba Doradcow Po-
datkowych) u Poljskoj, pocev od 2008. godine, ustanovljen Dan zastite prava poreskih obveznika. V.
Bogumil Brzezinski, Beata Chanowska-Dymlang, “Declaration of Taxpayer Rights”, European Taxa-
tion, 8/2014, str. 363.

13 Vid. vi§e: Cécile Brokelind, “The Role of the EU in International Tax Policy and Human
Rights: Does the EU need a policy on taxation and human rights?”, Human Rights and Taxation in
Europe and the World (eds. Georg Kofler, Miguel Poiares Maduro, Pasquale Pistone), IBFD, Amster-
dam, 2011, str. 115-119. Vid. takode: Luca Cerioni, European Union - The Possible Introduction
of a European Taxpayer Code: Objective and Potential Alternatives”, European Taxation, Vol. 54,
9/2014.

14 V. Dancan Bentley, Taxpayers’ Rights: Theory, Origin and Implementation, Kluwer Law In-
ternational, 2007, str. 16.
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konske i podzakonske propise, kao i da resenja i drugi poreski (upravni) akti koje
donose budu transparentni i u skladu sa zakonom, $to, posmatrano u $irem kon-
tekstu, obezbeduje kvalitet ukupnog pravnog sistema. Od poreskog organa se ne
samo ocekuje, ve¢ i zahteva da, prilikom re$avanja poreske stvari bilo kojeg pore-
skog obveznika, bude nezavistan od politickih i svih drugih uticaja, jer bi oni oz-
biljno doveli u pitanje nepristrasnost i objektivnost njegovog rada.

Poreski obveznik legitimno ocekuje da se poreska administracija prema nje-
mu odnosi sa po$tovanjem i uvazavanjem.'> On smatra da drzava ima obavezu da
obezbedi bolji kvalitet javnih dobara, s obzirom na to da, placajuci poreze, svojim
sredstvima doprinosi budzetu.!® Obveznik oc¢ekuje zastitu svojih podataka (osim
ukoliko on sam nije dao pismenu saglasnost da se neki podatak objavi), kao i da
se oni koriste isklju¢ivo u svrhe propisane zakonom, odnosno da poreski organ
ne trazi od njega podatke koji nisu relevantni za utvrdivanje poreza (na primer,
podatak o bracnom statusu, i sl.). U isto vreme, poreski obveznik ima pravo da
ostvari uvid u svoje podatke, kojima raspolaze poreska administracija i ukoliko
primeti da neki podatak nije tacan ili je nepotpun moze da od poreskog organa
zatrazi njegovu izmenu ili dopunu.

Poreski obveznik treba da ocekuje da ¢e poreski organ nastojati da otkrije
nezakonito i nelegitimno izbegavanje poreza,'” $to ne isklju¢uje obveznikovu mo-
gucénost da preduzima postupke koji su opravdani sa stanovista ocuvanja njego-
vih finansijskih i ekonomskih interesa (na primer, da odustane od potro$nje ne-
kih oporezovanih dobara), ali vodeci, pri tome, racuna da se krec¢e u granicama
zakona, odnosno da transakcijama koje preduzima ne izigra, odnosno ne zlou-
potrebi cilj koji je zakonodavac imao u vidu prilikom donosenja zakona, jer tada
vrlo lako moze da prede na teren nelegitimne poreske evazije.!8

PREDUSLOVI ZA SARADNJU

Kako poreski odnos ne bi bio tretiran isklju¢ivo kao “odnos dve suprotstav-
ljene strane”, potrebno je da postoji poverenje poreskih obveznika u poresku ad-

15 V. &l 24, st. 1, ta¢. 3 ZPPPA.

16 V. B. Brzeziski, “Taxpayers’ Rights: Some Theoretical Issues’, Protection of Taxpayer’s
Rights: European, International and Domestic Tax Law Perspective (eds. Wlodzimierz Nykiel, Mal-
gorzata Sek), Wolters Kluwer, Warsaw, 2009, str. 18.

17 Vid. vise: Guidelines for a Model for A European Taxpayers’ Code, European Commission, 2016.

18 Ekonomska sustina svake obveznikove transakcije mora da bude u skladu sa zakonom,
§to je u osnovi substance over form doktrine. U srpskom poreskom pravu nacelo fakticiteta, izmedu
ostalog, uklju¢uje i to da se poreske ¢injenice utvrduju prema njihovoj ekonomskoj sustini. V. ¢l. 9
ZPPPA.
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ministraciju. Iako poreski organ, kao organ drzavne uprave, nastupa sa pozicija
vlasti, on ne sme da bude u povlas¢enom polozaju, odnosno ne sme da ima bilo
kakvu prednost u odnosu na poreskog obveznika. I poreski obveznik, i poreski
organ treba da imaju mogu¢énost da koriste ista pravna sredstva'® tokom poreskog
postupka i eventualnog upravnog spora.?’

Takode, poreski obveznik treba da bude upoznat sa radnjama koje prema
njemu preduzima poreski organ, da bi, ako smatra da mu je utvrden veci iznos
poreza od onoga koji bi po zakonu trebalo da plati ili da mu je povredeno neko
pravo, mogao da na vreme i adekvatno pravno reaguje. Izuzetak u srpskom po-
reskom sistemu je, radi zastite fiskalnog interesa drzave, ustanovljen u slucaju te-
renske poreske kontrole koja se vrsi bez prethodnog dostavljanja naloga za nje-
no sprovodenje, ako postoji indicija da je povec¢an obim nelegalne trgovine ili da
je doslo do poremecaja u prometu na trzi$tu.?! Saradnja pretpostavlja spremnost
poreske administracije na dijalog sa poreskim obveznikom, u situacijama kada se
pokaze da je on potreban radi razjasnjenja spornih stvari u vezi sa obveznikovom
poreskom stvari.

Drugim re¢ima, poreskom obvezniku ne sme da bude uskrac¢eno pravo “da
se ¢uje” i njegovo misljenje kako pre, tako i posle donosenja resenja o utvrdivanju
poreza, prilikom vrsenja poreske kontrole.?> To doprinosi razjasnjenju ili dopuni
svih relevantnih ¢injenica iznetih u poreskoj prijavi, $to je od znacaja za utvrdiva-
nje iznosa poreskog duga.

Da bi se obezbedila veca efikasnost i efektivnost poreskog sistema, poreska
administracija treba da ima pristup ta¢nim i $to potpunijim informacijama o po-
reskom obvezniku, njegovim aktivnostima i transakcijama.?> Medutim, poreski
organi ne smeju da zloupotrebe poverenje poreskog obveznika, koji im tokom po-
reskog postupka saopstava ili dostavlja odredene licne podatke. Otkrivajuci jav-

19 Efektivna pravna (sudska) zastita prava poreskih obveznika mora da se obezbedi i u me-
dugrani¢nim situacijama, a ne samo u nacionalnim okvirima. Vid. o tome detaljno: Philip Baker,
Pasquale Pistone, "BEPS Action 16: The Taxpayers’ Right to an Effective Legal Remedy Under Euro-
pean Law in Cross-Border Situations”, EC Tax Review, 5-6/2016, str. 335-345.

20 Upor.: Roberto Cordeiro Guerra, Stefano Dorigo, “Taxpayer’s Rights as Human Rights
During Tax Procedures’, Human Rights and Taxation in Europe and the World (eds. Georg Kofler,
Miguel Poiares Maduro, Pasquale Pistone), IBFD, Amsterdam, 2011, str. 426-427.

21 V. ¢l 118, st. 31 ¢l. 124, st. 2 ZPPPA.

22 V. Robert Desax, “Practical Protection of the Fundamental Rights of Taxpayers’, Bulletin
for International Taxation, 4-5/2015, str. 248-249.

23 V. Alicja Majdanska, Pedro Guilherme Lindenberg Schoueri, "Tax Compliance in the
Spotlight — The Challenges for Tax Administrations and Taxpayers’, Bulletin for International
Taxation, 11/2017, str. 632.
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nosti neki takav podatak, koji se po zakonu smatra “tajnim’?* ne samo da pore-
skom obvezniku moze da bude naneta $teta (materijalna ili nematerijalna), nego
i samoj drzavi. Primera radi, u slucaju da se obelodani podatak o visini dohotka
(za potrebe utvrdivanja godisnjeg poreza) ili iznosu lutrijskog dobitka odredenog
obveznika, sa njegovim punim imenom i prezimenom, poreski obveznik i ¢lanovi
njegove porodice mogu da budu ozbiljno ugrozeni (krada, ucena, otmica deteta,
i dr.). Neovlas¢eno koriscenje ili objavljivanje tajnog podatka od strane poreskog
organa moze pro futuro dovesti do odbijanja saradnje drugih poreskih obveznika,
zbog opravdane bojazni da ¢e, mozda, i neki podatak o njima da bude iskoris¢en
u svrhe protivne zakonu.?> Podaci se mogu u¢initi dostupnim drugim licima, od-
nosno organima i organizacijama?® samo u slu¢ajevima koji su propisani zako-
nom.?” UgroZavanjem interesa poreskog obveznika ugroZava se i javni interes dr-
zave, jer postupak utvrdivanja poreza postaje sporiji i skuplji.

Da bi se obezbedila ravnoteza izmedu suprotstavljenih interesa, potrebno
je da mere koje poreska administracija preduzima prema poreskom obvezniku
budu srazmerne cilju koji treba da se postigne, tj. naplati dugovanog poreza.?8 Fi-
skalni interes u poreskom odnosu jeste primaran, ali prilikom primene sredstava
za njegovo ostvarivanje mora da se vodi racuna i o licnosti poreskog obveznika i
njegovim pravima. Na primer, nije prihvatljivo da poreski sluzbenik trazi od po-
reskog obveznika da mu dostavi kopiju uplatnice da je izmirio svoj poreski dug, u
situaciji kada ga zaduZzuje za zateznu kamatu, a obveznik tvrdi da je porez platio
u roku dospeca. To izaziva opravdano obveznikovo negodovanje, jer treba da tro-
$i svoje vreme da bi udovoljio takvom zahtevu poreske administracije, samo zato

24 Tajnim podatkom u poreskom postupku smatra se svaki dokument, informacija, podatak
ili druga ¢injenica o poreskom obvezniku do kojih su sluzbena lica i sva druga lica koja ucestvuju
u poreskom postupku dosla u poreskom, prekr$ajnom, predistraznom ili sudskom postupku, kao i
podaci o tehni¢kim pronalascima, patentima i tehnoloskim postupcima koje primenjuje poreski ob-
veznik. V. ¢l. 7, st. 1 ZPPPA.

25 Zakonom su propisane situacije kada se ne smatra da je izvrSena povreda tajnog po-
datka (na primer, iznoSenje dokumenata, Cinjenica ili podataka tokom poreskog, prekrsajnog,
predistraznog ili sudskog postupka, i dr.). V. ¢l. 7, st. 6 ZPPPA. Vid., npr.: Misljenje Ministarstva fi-
nansija RS, br. 430-00-00202/2019-04 od 12.07.2019. godine.

26 Na primer, dostavljanje podataka izvr$nom poveriocu koji namerava da vodi izvr$ni
postupak ili postupak obezbedenja protiv poreskog obveznika, a koji su u vezi sa njegovim pores-
kim dugom ne predstavlja, po stavu nadleznog ministarstva, povredu obaveze ¢uvanja tajnog po-
datka u poreskom postupku. V. Miljenje Ministarstva finansija RS, br. 011-00-1072/2017-04 od
31.01.2018. godine.

27 Misljenje Ministarstva finansija RS, br. 07-00-00634/2018-04 od 24.05.2019. godine.

28 V. D. Popovi¢, nav. delo, str. 78.
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$to je sluzbeniku jednostavnije da dokaz trazi od obveznika, umesto da sam pro-
veri u poreskom ra¢unovodstvu, koje Poreska uprava inace vodi.

Saradnja podrazumeva da poreski organ obavestava poreske obveznike o
pojedinim radnjama koje treba da preduzme kako bi o dospelosti izmirio svoja
poreska dugovanja (na primer, koji je krajnji rok za podno$enje poreske prijave,
da li u slu¢aju duzeg odsustvovanja iz zemlje moze traziti produzenje zakonskog
roka za podnosenje poreske prijave, koja dokumenta treba da prilozi uz poresku
prijavu, i dr.).

U tom smislu, poreska administracija bi trebalo da ima “proaktivan” pri-
stup prema poreskim obveznicima, tako $to im dostavlja on-line informacije, bro-
$ure sa korisnim podacima (na primer, za kompanije u osnivanju /eng. start-up
companies/) i dr. Koliko god razvoj moderne tehnologije olaksava i ubrzava raz-
menu informacija ne samo izmedu poreskih organa, ve¢ i njih sa drugim organi-
ma i subjektima, ubrzava i pojevtinjuje poreski postupak, poreska administraci-
ja mora da ima u vidu da elektronski nacini komunikacije nece biti prihvatljivi za
sve poreske obveznike, pa treba da ih kombinuje sa “klasi¢cnim” informisanjem.
Svaka razmena informacija nosi rizik od povrede privatne sfere poreskog obve-
znika i poverljivosti odredenih podataka.?® Automatskom razmenom informaci-
ja opasnost da podaci budu neovlas¢eno korisceni ili dostupni licima koja, po za-
konu, nemaju pravo na uvid u njih dodatno je povecana. Zbog toga je neophodno
da se i odgovaraju¢im fizi¢ckim merama zastite, kao i pravnim okvirima obezbedi
zadtita podataka o poreskim obveznicima.3°

Povrh toga, u medunarodnim okvirima poreskom obvezniku treba obez-
bediti tzv. pravo intervencije (eng. intervention right), koje bi obuhvatalo njego-
vo pravo da od strane nadleznog poreskog organa zemlje svog rezidentstva bude
prethodno obavesten o tome koji podaci o njemu ¢e, u okviru uzajamne admi-
nistrativne pomo¢i izmedu zemalja, biti dostavljeni ili saopsteni poreskim orga-
nima druge, odnosno drugih zemalja, kao i mogu¢nost da potvrdi legitimnost
zahteva za dostavljanje nekog svog li¢cnog podatka ili da intervenise u pravcu ko-
rekcije podatka koji se razmenjuje, ukoliko konstatuje da on nije ta¢an.?!

29 Pravo na privatnost podataka se u literaturi oznacava kao pravo da se neki podaci “drze”
tajnim, dok pravo na poverljivost podrazumeva da podaci ne treba, ni slu¢ajno, niti sa namerom, da
budu otkriveni, odnosno obelodanjeni neovlas¢enim licima. V. Filip Debelva, Irma Mosquera, "Pri-
vacy and Confidentiality in Exchange of Information Procedures: Some Uncertainties, Many Issues,
but Few Solutions”, Intertax, 5/2017, str. 362-363.

30 V. Xiaoqing Huang, “Ensuring Taxpayer Rights in the Era of Automatic Exchange of In-
formation: EU Data Protection Rules and Cases”, Intertax, 3/2018, str. 227-228.

31 V. Menita Giusy De Flora, "Protection of the Taxpayer in the Information Exchange Pro-
cedure”, Intertax, 6-7/2017, str. 448.
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Ukoliko poreski obveznik smatra da je poreski sistem pravican, da je pore-
sko opterecenje ravnomerno “rasporedeno” medu poreskim obveznicima (prime-
nom principa oporezivanja srazmerno ekonomskoj snazi /eng. ability-to-pay prin-
ciple/) i da je umereno, moze se pre ocekivati da ce biti spreman na saradnju sa
poreskom administracijom.

Poreski organ treba da strogo postuje nacelo nediskriminacije, odnosno svi
poreski obveznici, u istoj ili slicnoj poreskoj situaciji, moraju da imaju jednak po-
reski tretman.®? Primena zakona ne sme da dovede do povlaséenog poreskog tre-
tmana pojedinih obveznika. Niko nije iznad i izvan zakona, niti drzava’3, niti bilo
koji gradanin.?* Kao $to poreski obveznici treba da ose¢aju moralnu obavezu i
imaju razvijenu svest o neophodnosti oporezivanja za funkcionisanje drzave, tako
i kod poreske administracije mora da postoji visok stepen eticnosti i integriteta,
koji ¢e iskljucivati svaki oblik koruptivnog ponasanja.

RAZLICITI OBLICI SARADNJE PORESKOG OBVEZNIKA
SA PORESKIM ORGANOM

Razli¢iti oblici saradnje izmedu poreskog obveznika i poreskog organa naj-
bolje se pokazuju u poreskom postupku, koji podrazumeva utvrdivanje poreza,
naplatu poreza i poresku kontrolu.3¢ Tako je poreski postupak “ispunjen” brojnim
i razli¢itim poreskim obavezama poreskih obveznika, trebalo bi $to vise teziti ra-
zvijanju pristupa koji bi bio, uslovno receno, “prijateljski” usmeren ka poreskim
obveznicima (eng. taxpayer-friendly approach).>’

Drugim re¢ima, u obveznicima ne treba a priori videti one koji Zele ili na-
meravaju da ugroze budzet drzave (ukljuc¢ujuéi i budzete lokalnih nivoa vlasti),
ve¢ ih treba tretirati savesnim obveznicima, sve dok njihovi postupci, eventualno,
ne pokazu suprotno. Poreski organi treba, kao $to smo napred ve¢ istakli, da pre-
duzimaju sve razumne i raspolozive mere, kako bi poreskim obveznicima olaksali

32 V. Piergiorgio Valente, "A European Taxpayers Code’, Intertax, 12/2017, str. 809.
33 Porez moze da bude uveden samo zakonom ili na osnovu zakona.
34 V. P. Valente, nav. delo, str. 809.

3 V. Victor van Kommer, Integrity - Ethics for Tax Administration, White Papers, IBFD,
Amsterdam, November 2009, str. 1-2; A. Singh, nav. delo.

36 Upor.: Richard Lyal, “Tax and Fundamental Rights in EU Law: Procedural Issues’, Human
Rights and Taxation in Europe and the World (eds. Georg Kofler, Miguel Poiares Maduro, Pasquale
Pistone), IBFD, Amsterdam, 2011, str. 445.

37 P. Valente, nav. delo, str. 811.
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da blagovremeno ispune svoje poreske obaveze, kao i da im obezbede dostupnost
svih potrebnih informacija vezanih za poreski postupak, ali i da im, istovremeno,
pruze moguc¢nost da iznesu svoje misljenje ili dodatne ¢injenice u poreskom po-
stupku.

Poreska uprava moze zahtevati od poreskog obveznika da joj dostavi na
uvid i proveru poslovne knjige, racunovodstvene iskaze i drugu relevantnu po-
slovnu i finansijsku dokumentaciju.3® Takode, poreski obveznik je duzan da Po-
reskoj upravi, na njen zahtev, dostavi verodostojne informacije koje su od znacaja
za oporezivanje, odnosno utvrdivanje poreza.>® Iako zakon to predvida kao oba-
vezu poreskog obveznika, misljenja smo da je pruzanje relevantnih informacija
poreskom organu u interesu samog poreskog obveznika, jer u nekim slucajevima
moze da pojasni nepotpuno ¢injeni¢no stanje, odnosno poreski organ moze do¢i
do novih saznanja koja ¢e mu omoguciti da ta¢no utvrdi obveznikov poreski dug.
Na primer, obveznik nije, uz godi$nju poresku prijavu, prilozio potvrdu o studi-
ranju svog deteta koje je starije od 18 godina, a bez tog dokaza poreski organ ne
moze da mu prizna olaksicu za izdrzavano lice, pa je u obveznikovom interesu da
je, na zahtev poreskog organa, dostavi.

U fazi naplate, od kraja aprila 2018. godine uvedena je mogu¢nost (ne i za-
konska obaveza) da Poreska uprava, pre izdavanja opomene, posalje poreskom
obvezniku podsetnik pisanim ili elektronskim putem, kao i SMS porukom, od-
nosno na drugi nacin, o njegovom poreskom dugovanju, i pozove ga da ga pla-
ti u roku od pet dana od dana dostavljanja.*® Ako dug ne bude izmiren, poreski
organ, u roku od 30 dana od dana dospelosti, $alje obvezniku opomenu kojom
mu nalaze da dospeli iznos poreza, sa obracunatom kamatom, plati najkasnije u
roku od pet dana od dana prijema opomene.*! Ukoliko poreski obveznik ne izmi-
ri poreski dug ni u roku iz opomene, poreski organ mu kao “dodatni znak sarad-
nje” Salje upozorenje pisanim ili elektronskim putem, odnosno SMS porukom, da
dospeli, a neplaceni porez plati u roku od pet dana od dana dostavljanja upozore-
nja.*? Ako se poreski obveznik “oglusi” i o podsetnik, i o poresku opomenu, i 0 jo$
jedno upozorenje Poreske uprave, ocigledno je da, uprkos nastojanjima poreskog
organa, nece da saraduje. Poreska uprava tada donosi resenje kojim otpocinje po-
stupak prinudne naplate poreza.

38 V. ¢l 44, st. 1 ZPPPA.
39 V. ¢l 45, st. 1 ZPPPA.
40 V. ¢l 71, st. 1. ZPPPA.
41 V. ¢l 71, st. 2 ZPPPA.
42 V. ¢l 77, st. 1 ZPPPA.
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ZAKLJUCAK

Saradnja izmedu poreske administracije i poreskih obveznika je jedno od
krucijalnih pitanja u modernim poreskim sistemima, i treba je sagledavati i sa
stanovista vladavine prava, i sa aspekta zastite interesa fiskusa. Za njihov sarad-
nicki odnos je od izuzetnog znacaja da pri implementaciji zakona ne bude nejed-
nakog postupanja prema poreskim obveznicima, koji se nadu u istoj ili sli¢noj po-
reskoj situaciji. Netransparentna zakonska resenja ili obezbedivanje povlas¢enog
poreskog tretmana samo pojedinim poreskim obveznicima rusi poverenje u po-
stojanje “fer” poreskog sistema, §to stvara otpor kod poreskih obveznika. Poreska
administracija i poreski obveznik treba jedni druge da tretiraju sa postovanjem i
potrebno je razvijati mnogo koordinisaniji pristup u njihovom medusobnom od-
nosu.*3 Poreski organ treba da deluje u duhu saradnje sa poreskim obveznicima,
imajuci u vidu da je savesnim poreskim obveznicima, neretko, potrebna pomo¢
da bi razresili svoju poresku situaciju u skladu sa zakonom i blagovremeno izvrsili
svoju obavezu placanja dugovanog poreza. Zavrsicemo recenicom koju smo, svo-
jevremeno, negde procitali: “Poreski obveznici su poput biljke koja mora da bude
negovana da bi mogla da daje plodove”

GORDANA ILIC POPOV, Ph.D,,
Full professor, Faculty of Law,
University of Belgrade

TAX ADMINISTRATION AND TAXPAYER
IN THE TAX PROCEDURE: "RIVALS” OR "COLLABORATORS”

Summary

The parties are not equalin the tax relationship, because one of them acts from the position
of the state, so there is a conflict of their interests. However, the author tries to prove the hypothe-
sis that the cooperation between these parties — the tax administration and the taxpayer - is neces-
sary in order to achieve the purpose for which the tax relationship is established, i.e. a fiscal interest
of the state. This interest enables smooth functioning of the state and financing the public expendi-
tures. Therefore, if the tax authority wants to more effectively fulfill such goal, as well as to have the
taxpayers as “collaborators”, it has to respect their fundamental rights guaranteed by the Constitu-

43 V. Bruno Peeters, "Towards a More Coordinated Approach of the Relation Between the
Taxpayer and the Tax Administrations: The European Taxpayers’ Code”, EC Tax Review, 4/2017,
str. 178-180.
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tion. The legitimate expectations exist at both sides - the taxpayer expects that the tax administra-
tion will seek only information which are relevant for taxation, while the tax authority expects the
taxpayer will be responsible for its tax affairs. The author considers that efficiency and effectiveness
of the tax system depend on the behavior of both tax administration and taxpayers. She points out
the phases of the tax procedure (tax assessment, collection of tax and tax audit) where their “work-
ing together” is particularly important.

Key words: tax administration, tax authority, tax relationship, tax procedure, taxpayers’ rights
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MARINA DIMITRIJEVIC

OSNOVNI PROBLEMI OPOREZIVANJA U SAVREMENOM
DRUSTVENOM KONTEKSTU

Obezbedenje finansijske osnove za funkcionisanje celokupne drzavne strukture, kao
fundamentalni cilj postupanja poreskih organa, treba ostvariti u kompleksnom i promenlji-
vom savremenom drustvenom kontekstu. Periodi ekonomskih kriza koje se povremeno jav-
ljaju, slobodno kretanje finansijskog kapitala, ubrzano Sirenje prekogranicnih transakcija,
elektronsko poslovanje, razvoj informacione tehnologije stvaraju spektar dodatnih mogud-
nosti za nepostovanje nacionalne poreske legislative i poresku evaziju. Predmet razmatra-
nja u ovom radu jesu osnovni problemi oporezivanja ispoljeni u takvom ambijentu, cesto
praceni brojnim neizvesnostima u pogledu uspesnog obavljanja poreske aktivnosti drZave.
Unapredenje upravljanja tom aktivnoséu, u vidu pokretanja niza novih inicijativa u vezi sa
administriranjem porezima i spre¢avanjem razli¢itih vidova poreskih prevara, predstavija
‘odgovor” na ispoljene probleme. Cilj rada je da ukazZe na sadrZinu tih inicijativa, kao i nji-
hov potencijal da doprinesu ostvarivanju javnog interesa u fiskalnoj sferi, ali i ostvarivanju
interesa savesnih poreskih obveznika.

Klju¢ne reci: oporezivanje, poreski organi, poreski obveznici, poreska evazija, savre-
meni drustveni kontekst

UvoD

Savremena drzava kontinuirano prosiruje svoje nadleznosti $to iziskuje po-
vecanje zahteva za finansijskim sredstvima kojima bi se one finansirale. Kako se

Prof. dr Marina Dimitrijevi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Nigu. Rad je
rezultat istrazivanja na projektu “Uskladivanje prava Srbije sa pravom Evropske unije’, koji finansira
Pravni fakultet Univerziteta u Ni$u u periodu 2013-2019. godina.
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posredstvom poreza obezbeduje najveci deo sredstava za funkcionisanje javnog
sektora, oni su danas, i to viSe nego ranije, uslov postojanja i opstanka drzave, kao
i njenog uspesnog funkcionisanja. Porezi su “sudbina” ljudi, civilizacijska teko-
vina, jedna strana “medalje” finansijske delatnosti drzave, pored javnih rashoda,
kao druge strane. Drustveno-ekonomski i politicki sistem u kojem se oporeziva-
nje obavlja, nesporno, ostavljaju vidljiv “trag” na samu poresku oblast.

Globalizacioni uslovi donose brojne izazove procesu oporezivanja, otvara-
ju nove probleme i ¢ine sloZenijom zastitu interesa drzave u sferi javnog finan-
siranja. Ambijent u kome treba implementirati aktuelne poreske strukture fun-
damentalno se menja i ¢ini neizvesnom uspesnost obavljanja poreske aktivnosti
drzave (poreske funkcije). Stoga je neophodno izvesno prilagodavanje pristupa
drzave, u sferi oporezivanja, takvom ambijentu. Osnovni problemi oporezivanja
u savremenom drustvenom kontekstu, uklju¢ujudi i neke “opcije” za njihovo re-
$avanje, predmet su analize u ovom radu. Najpre je, u delu nakon uvoda, dat kra-
¢i osvrt na oporezivanje u eri globalizacije. Posebna paznja je, potom, posvecena
poreskoj evaziji kao medunarodnom (globalnom) fenomenu i nizu problema koje
ona sa sobom nosi. U nameri da se pronadu $to adekvatniji modaliteti reSavanja
tih problema preduzima se niz inicijativa koje su, u nastavku rada, detaljnije raz-
matrane. Na osnovu izvr$ene analize, u radu se ukazuje na njihovu sposobnost da
budu “na visini ocekivanja” kada je re¢ o potrebi sto doslednije primene poreske
legislative.

OPOREZIVANJE U ERI GLOBALIZACIJE

Globalizacija oznacava procese i pojave novijeg vremena, usko povezane sa
povec¢anjem meduzavisnosti putem tehnoloskog progresa, narocito u zemljama
koje svoju ekonomiju razvijaju na savremenim informacionim tehnologijama. Od
1980-ih godina internacionalizacija domacih ekonomija ulazi u eru globalizacije.
Ona postaje veliki izazov ovog veka i obavezno se vezuje za trziste, finansijski si-
stem, konkurenciju, strategiju funkcionisanja multinacionalnih korporacija. Ma-
terijalni interes postaje mocna pokretacka snaga danasnjeg doba. Sve sofisticira-
niji modaliteti poslovanja $irom sveta svoje implikacije imaju i u domenu poreza
i poreskog zakonodavstva, koje postaje kompleksnije kako bi se pokrile postojece
“praznine” i suzio prostor za evaziona ponasanja poreskih obveznika. Pored toga
$to imaju naglasenu fiskalnu funkciju kao fundamentalni instrumenti prikuplja-
nja prihoda za finansiranje javnih potreba, porezi su i jedna od znacajnih poluga
ekonomskog razvoja.

Intenziviranje kretanja kapitala, robe, usluga i ljudi izmedu zemalja, razvoj
medunarodnih odnosa, delovanje brojnih medunarodnih finansijskih, ekonom-
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skih, politickih i drugih organizacija postavljaju novi, prili¢cno izmenjeni u odno-
su na neka ranija vremena, “okvir” u kome treba implementirati nacionalne po-
reske sisteme. Usavr$avanje privrednih aktivnosti i finansijskih transakcija, ali i
znacajna nauc¢no-tehnoloska dostignuca, stvaraju nove mogucnosti za poslovanje
van domacih trzista. Napredne informacione tehnologije omogucavaju obavljanje
poslovanja ne samo u realnom, ve¢ i u virtuelnom prostoru. Sve navedeno poka-
zuje da je ambijent, u kome se odvija finansijska (poreska) delatnost drzave, po-
stao slozen i podlozan brzim i ne uvek predvidivim promenama. Mogu¢nosti na-
plate poreza prilicno su otezane u savremenim uslovima poslovanja, gde naglo
jaca ekonomska pozicija multinacionalnih korporacija. Sofisticirani nacini nji-
hovog poslovanja omogucavaju da neispunjavanje poreskih obaveza dobija nove
modalitete i povecava svoj opseg.

Opstepoznato je da u stvarnosti ispoljeni modaliteti ponasanja poreskih ob-
veznika obrazuju ¢itav “niz” mogucih poreskih ponasanja. Ispunjavanje poreskih
obaveza (tax compliance), legitimno poresko planiranje ili minimiziranje pore-
za (tax planning, tax minimization), neprihvatanje poreskih obaveza u vidu ne-
legitimne (nedopustene) zakonite evazije poreza (tax avoidance, aggressive tax
planning) i nezakonite evazije poreza (tax evasion) elementi su tog niza.! Imajuci
u vidu globalna ekonomska kretanja, u savremenim drzavama, fokus paznje po-
reske vlasti izrazito je usmeren na poreska ponasanja koja mogu biti kvalifikova-
na kao agresivno poresko planiranje (nelegitimna (nedopustena) zakonita pore-
ska evazija). Takva ponasanja poseduju veliki kapacitet u pogledu $tete koju mogu
da izazovu kako za budzet, tako i za samu drzavu i njene javne finansije. Poten-
cijalno neslaganje izmedu multinacionalnih korporacija (kompanija) i poreskih
administracija raznih zemalja, u pogledu procene poreskog ponasanja i njegove
kvalifikacije kao neprihvatljivog ili prihvatljivog poreskog ponasanja u okviru za-
kona, predstavlja uvek prisutnu opciju.

Fakticki “Zivot” oporezivanja u aktuelnim uslovima, Sirom sveta, obiluje ne-
odgovaraju¢im poreskim ponasanjima obveznika, tj. njihovim ume$nim pokusa-
jima da, samostalno ili uz asistenciju poreskih savetnika, poreske obaveze smanje
na $to nizi nivo, tj. nivo koji zakonodavac nije imao u vidu. Narocito se, u velikom
stepenu globalizovanoj ekonomiji, nejasnoca i nepreciznost poreske regulative
koriste kako bi se promisljeno i vesto osujetila namera zakonodavca. Poreski ob-
veznici ovakvo ponasanje smatraju opravdanim i delom svoje poslovne strategije.
Medutim, postupanje unutar granica poreskog zakona, a suprotno njegovoj svr-
si, iako formalno-pravno ne moze biti kvalifikovano kao poreski delikt, po svojoj

! Marina Dimitrijevi¢, Ispunjavanje poreskih obaveza, Centar za publikacije Pravnog fakul-
teta, Nis, 2017, str. 13.
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prirodi jeste poresko ponasanje koje, iz ugla drzave (poreskih organa) i drustva
posmatrano, nije prihvatljivo. Stoga se sve vise, u ovom smislu, istice vaznost im-
plementacije koncepta tzv. korporativne drustvene odgovornosti.?

PORESKA EVAZIJA KAO MEDUNARODNI
(GLOBALNI) FENOMEN

Poreska evazija se, u okolnostima koje karakteriSe veca ili manja zatvore-
nost domacih ekonomija, prilicno dugo, ispoljavala kao fenomen ogranicen na-
cionalnim granicama. Medutim, $irenje poslovanja van tih granica i kori$cenje
prednosti savremenih informacionih tehnologija dalo je evaziji poreza specificnu
sadrzinu i tezinu. Poreska evazija predstavlja, u uslovima kada mo¢ne multinacio-
nalne kompanije menjaju svoju organizacionu i upravljacku strukturu i intenziv-
no se koriste usluge poreskih oaza i off-shore centara, i znac¢ajan medunarodni fe-
nomen i problem buduci da je preneta na medunarodno trziste. Poreske prevare
danas, dakle, u prili¢noj meri, odlikuje i “globalni” karakter. Shodno tome, u no-
vijoj poreskoj literaturi, sve cesce se zastupaju misljenja da globalni problemi tra-
ze globalna re$enja, pradena uvodenjem globalnih poreskih standarda.?

Notorna je ¢injenica da se, zahvaljujuci procesu globalizacije, povecava-
ju razlic¢ite vrste dohotka zaradene u inostranstvu. Navedeno, nesporno, uti¢e na
nivo osposobljenosti poreskih administracija da verifikuju tacnost podataka na-
vedenih u poreskim prijavama obveznika. Uz to, dolazi do odredenog suzavanja
nacionalne autonomije u kreiranju poreskog sistema i poreske politike. Pri susre-
tu sada “globalizovanog” kapitala i poreskih politika koje su, po svojoj prirodi,
nacionalno odredene, uz postojanje fenomena dvostrukog oporezivanja i poreske
konkurencije, pojavljuje se i problem izrazito velike poreske evazije.*

Erozija nacionalnih poreskih osnovica i premestanje dobiti u zemlje pore-
ske rajeve verni su pratioci medunarodnog poreskog planiranja sa komponentom
agresivnosti. OECD je, 2013. godine, zapoceo projekat BEPS (Base Erosion and
Profit Shifting) usvajanjem Akcionog plana za njegovo sprovodenje (15 akcija je
predvideno za suprotstavljanje pomenutim pojavama). Akcija 15 BEPS akcionog
plana odnosi se na ustanovljenje multilateralnog instrumenta za resavanje pore-

2 Judith Freedman, “Defining Taxpayer Responsibility: In Support of a General Anti-
Avoidance Principle”, Working Paper, No 14/2006, University of Oxford Faculty of Law Legal Stud-
ies Research Paper Series, April 2006, str. 339.

3 Ana Paula Dourado, “Exchange of Information and Validity of Global Standards in Tax
Law: Abstractionism and Expressionism or Where the Truth Lies”, EUI Working Papers RSCAS
2013/11, str. 2.

4 Pero Jurkovi¢, Javne financije, Masmedija, Zagreb, 2002, str. 153-158.
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skih problema na medunarodnom nivou. Multilateralna konvencija za primenu
mera koje se u cilju sprecavanja erozije poreske osnovice i premestanja dobiti od-
nose na poreske ugovore potpisana je 7. juna 2017. godine u Parizu, kada je 68 dr-
zava i jurisdikcija $irom sveta, ukljucujudi i Republiku Srbiju, pristupilo Konven-
ciji. Jo$ 9 drzava je tim povodom iskazalo nameru da je potpise, a ocekivanje je
da broj zemalja potpisnika vremenom bude i ve¢i.> BEPS multilateralna konven-
cija funkcioniSe uporedo sa postoje¢im sporazumima o izbegavanju dvostrukog
oporezivanja, $to je ¢ini drukcijom od postoje¢ih (malobrojnih) multilateralnih
konvencija o izbegavanju dvostrukog oporezivanja, koje zamenjuju sve bilateralne
poreske sporazume koji su postojali izmedu drzava koje su je zakljucile.®

Nesporno, neprihvatljivo (agresivno) poresko planiranje obveznika problem
je svih poreskih jurisdikcija. Konstantno se krupan finansijski kapital “seli” u po-
trazi za $to povoljnijim poreskim rezimima. Mo¢ne multinacionalne kompanije, u
tom cilju, zauzimaju agresivne poreske pozicije zahvaljujuci identifikovanju i kori-
$¢enju razlika i neuskladenosti u oporezivanju medunarodnih transakcija.

Sire posmatrano, $eme agresivnog poreskog planiranja generalno se shvata-
ju kao bilo koja $ema kojoj je glavna namena umanjenje poreza i da trazene pore-
ske pogodnosti nisu jasno sankcionisane poreskim zakonima. U te svrhe koriste
se praznine ili druge nedorecenosti u poreskim zakonima, ¢esto se pribegava arti-
ficijalnim, sloZenim ili izmi$ljenim transakcijama ili se koriste posrednicke kom-
panije ili kompanije koje ne posluju, ali formalno postoje u zemljama bez poreza
ili sa niskim porezima.”

U sustini je re¢ o varijanti legalnog (zakonitog) izbegavanja placanja pore-
za gde poreski obveznici tumace poreske propise u svoju korist, na jedan forma-
listicki nacin, ne uzimajudi u obzir svrhu zakona, spustajuci, na taj nacin, pore-
sku obavezu ispod nivoa koji je zakonodavac imao u vidu usvajanjem relevantne
regulative. “Agresivnost” poreskog planiranja ogleda se u kori$¢enju izrazito so-
fisticiranih i vestih pravno-poslovnih konstrukcija i aranzmana ¢iji je iskljucivi
cilj umanjenje ili izbegavanje placanja poreza. Pritom, poreski obveznici formal-
no ostaju u granicama nacionalnih poreskih zakona ili medunarodnih poreskih
sporazuma, ali suprotno njihovom duhu.® Ovakvo ponasanje znaci odabir pore-
ske pozicije koja je, iz perspektive poreskog obveznika, najpovoljnija i nije pra-

> Dejan Popovié, Gordana Ili¢ Popov, “Znacaj i efekti BEPS multilateralne konvencije u me-
dunarodnom poreskom pravu”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 75, 2017, str. 16.

6 Ibidem.

7 Mileva Andelkovi¢, Javne finansije i finansijsko pravo, Centar za publikacije Pravnog fa-
kulteta, Ni§, 2018, str. 164.

8 Ibidem, str. 163.
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¢eno otvorenim otkrivanjem cinjenice, od strane obveznika i njihovih poreskih
savetnika, da je prisutna neizvesnost u pogledu toga da li je znatan sadrzaj, iska-
zan u poreskoj prijavi, u skladu sa zakonom.’ S jedne strane, logi¢an je, u takvim
okolnostima, izostanak interesa poreskih obveznika (njihovih poreskih savetnika)
da otkrivaju poreskim organima svoja ponasanja iz “sive zone” neprimenjivanja
poreskog zakonodavstva. Posmatrano, medutim, s druge strane, mora se priznati
da je vrlo tesko tolerisati ponasanja korporativnih poreskih obveznika koja su for-
malno pravno legalna ali, u svojoj biti, nisu u duhu poreskog zakonodavstva.

Napred navedenim se, svakako, ne spori multinacionalnim kompanijama
pravo na legitimne poreske ustede. Ono §to im, nesumnjivo, treba osporiti, u kon-
tekstu medunarodne evazije poreza, jeste artificijalno premestanje (“preseljenje”)
dobiti na podrucja sa povoljnim poreskim rezimima, budu¢i da se, na taj nacin,
razdvaja podrucje odvijanja ekonomske aktivnosti od mesta racunovodstvenog
prikazivanja profita.

Na nacionalnom planu, u svoja zakonodavstva veliki broj drzava ugradi-
lo je opste odredbe (pravila) o zabrani zloupotrebe pravnih konstrukcija u svrhu
ostvarivanja poreskih usteda — opsta anti-abuzivna pravila (general anti-avoidan-
ce rules). Osnovna uloga ovih pravila ogleda se u predvidanju odredenih parame-
tara koji su zakonski osnov za prepoznavanje dopustenog (prihvatljivog) u odno-
su na nedopusteno (neprihvatljivo) poresko planiranje. Time se daje ovlascenje
poreskim organima da ukinu ili na drugi nacin uskrate poreske pogodnosti ob-
veznicima. Poreski organi mogu da izvrse “rekonstrukciju” poreskog posla (aran-
zmana) na osnovu ekonomske realnosti i oporezuju takvu rekostruisanu tran-
sakciju.!? Takode, pored opstih postoje i specifiéna anti-abuzivna pravila (mere)
koja se primenjuju na specificne situacije, prostim ukidanjem pojedinih poreskih
pogodnosti pod odredenim okolnostima (npr. slucajevi utanjenje kapitalizacije,
transfernih cena i sl.) Uz to, u nekim drzavama dopusta se sudovima da, u sva-
kom konkretnom sluc¢aju, radi sprecavanja izigravanja duha (svrhe) poreskog za-
kona, daju prednost sustini u odnosu na njenu pravnu formu (substance over form
doctrine), primene gradanskopravni koncept nistavosti simulovanih pravnih po-
slova, odnosno pozovu se na opsti standard zabrane zloupotrebe prava, tj. izigra-
vanja zakona (fraus legis).!!

°  Study into the Role of Tax Intermediaries, OECD, 2008, str. 10-11.

10" Stjepan Gadzo, Irena Klemencti¢, “Time to stop avoiding the tax avoidance issue in Croa-
tia? A proposal based on recent developments in the European Union’, Financial Theory and Prac-
tice, br. 38 (3), 2014, str. 282-283.

11 Dejan Popovi¢, Poresko pravo, opéti deo, Cekos in, Beograd, 2006, str. 56.
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Praksa je pokazala da, radi suzbijanja nedopustenih poreskih ponasanja,
preduzimanje ovih unilateralnih mera (aktivnosti) nije dovoljno. “Izvlacenje” po-
reskih obveznika ispod nacionalnog poreskog suvereniteta i prebacivanje poslo-
vanja na podrucja sa povoljnijim poreskim rezimom, zahteva veci (medunarod-
ni) angazman.

INICIJATIVE U CILJU RESAVANJA OSNOVNIH PROBLEMA
SAVREMENOG OPOREZIVANJA

U nameri da se $to adekvatnije rese osnovni problemi oporezivanja u savre-
menom drustvenom kontekstu i, posebno, ograni¢e mogucnosti za medunarod-
nu evaziju poreza, preduzimaju se brojne aktivnosti u formi $iroko promovisanih
inicijativa. Dve takve inicijative bi¢e razmatrane u nastavku rada. Vreme Ce, si-
gurno, pokazati njihovo stvarno dejstvo, odnosno u kojoj meri one fakticki dopri-
nose doslednijoj primeni aktuelnih poreskih struktura.

Model poboljsanih odnosa oporezivanja kao prekretnica
u razvoju poreskih odnosa

Model poboljsanih odnosa oporezivanja (enhanced relationship) nastao je,
prvenstveno, kao sredstvo suprotstavljanja agresivnom poreskom planiranju i off-
shore poreskoj evaziji. Ovaj model odnosa poreskih organa i poreskih obvezni-
ka (velikih poreskih obveznika i poreskih obveznika sa medunarodnim poslo-
vanjem) za svoju osnovu ima uzajamno poverenje (saradnju) i transparentnost
(otvorenost) u poreskoj komunikaciji u cilju smanjivanja prevarnih ponasanja
poreskih obveznika koja su suprotna ne samo tekstu (slovu), nego i duhu pore-
skih zakona. Od poreskih obveznika, ukljucujuci i njihove poreske savetnike, za-
hteva se otvorenost, kao i potpuno i blagovremeno otkrivanje (obelodanjivanje)
informacija (podataka) povezanih sa potencijalnim poreskim rizicima.'? Navede-
no ne iznenaduje, bududi da je efikasnost poreskih organa da se suprotstave agre-
sivnom poreskom planiranju odredena njihovom sposobnos¢u da utvrde poslov-
ne aranzmane poreskih obveznika koji takvo poresko ponasanje omogucavaju.'3
Drugim recima, poreski obveznici treba da poreskim organima dostavljaju infor-
macije o neizvesnim poreskim pozicijama u poreskim prijavama (o tome gde su

12 Jeffrey Owens, “Tax Administrators, Taxpayers and Their Advisors: Can the Dynamics of
the Relationship Be Changed?”, Bulletin for International Taxation, IBFD, September 2012, str. 517.

13 Gilles N. Larin, Robert Duong, Marie Jacques, “Policy Forum: Responses to Aggressive
Tax Planning - A Study Framework”, Canadian Tax Journal/Revue Fiscale Canadienne, No 1, Volu-
me 56, 2008, str. 158.

23



PRAVNI ZIVOT br. 11/2019.

moguce nesaglasnosti u tumacenju propisa izmedu njih i poreskih organa) i po-
trebne ¢injenice o tome, u nameri da se izbegnu eventualni medusobni nepotreb-
ni poreski sporovi i troskovi, odnosno poreske stvari rasavaju mirno, posteno, ko-
nacno i brzo. Poreski organi, pak, kako bi se obezbedila sigurnost i predvidivost u
ispunjavanju poreskih obaveza, imaju duznost da azurno (unapred) pruzaju pore-
skim obveznicima informaciju (misljenje) o poreskim posledicama njihovih pla-
niranih transakcija i aktivnosti — prethodno izdata poreska misljenja (advance tax
rulings), §to je pretpostavka sigurnosti poreskopravnog polozaja obveznika. Da-
kle, poreskim misljenjem datim u ovakvim situacijama se, zapravo, tumace po-
reske odredbe i to tumacenje je za poreske organe obavezno, ukoliko se u me-
duvremenu ne promene okolnosti i ¢injenice na osnovu kojih je misljenje dato.
Misljenjem poreskih organa se detaljnije predvidaju obaveze i prava koje ¢e pore-
ski obveznik imati u vezi sa svojom budu¢om poreskorelevantnom transakcijom
i aktivnoscu.

Model poboljsanih odnosa oporezivanja, posmatran posebno u vezi sa me-
dunarodnom poreskom evazijom, treba da posluzi, zahvalju¢i dobrovoljnom ot-
krivanju (prijavljivanju) oporezivih cinjenica od strane poreskih obveznika
(voluntary disclosure) i njihovih poreskih savetnika, kao sredstvo za rano prepo-
znavanje agresivnog poreskog planiranja, odnosno bolje razumevanje poslovne i
poreske strategije poreskih obveznika.

Razvojem modela poboljsanih odnosa oporezivanja manifestuje se drukci-
ja orijentacija (pristup) u upravljanju poreskim poslovima, narocito potrebna u
finansijski kriznim vremenima, kao i postupanje u dobroj veri u poreskom po-
stupku. Tada podsticanje dobrovoljnog ispunjavanja poreskih obaveza, odnosno
kooperativnog povinovanja obveznika porezima (co-operative tax compliance),
predstavlja bitan zahtev istaknut pred savremenim administriranjem poreskim si-
stemom, kao i segment strategije upravljanja rizicima u poreskom radu. Iz ugla
poreskog obveznika (multinacionalne kompanije) posmatrano, takvo povino-
vanje poreskim obavezama moze biti tretirano kao deo dobrog korporativnog
upravljanja. U politici koju zastupa, OECD posebnu paznju posvecuje razmatra-
nju odnosa korporativno upravljanje — vodenje poreskih poslova. Nacin na koji
velike kompanije upravljaju rizicima povezanim sa vodenjem svojih poreskih po-
slova (ispunjavanjem poreskih obaveza) utice na uspesnost u poslovanju i ugled.
Otuda i njihova zainteresovanost za upravljanje poreskim rizicima kojima su izlo-
zene. Dostignuti standard korporativnog upravljanja u neposrednoj je vezi sa tim
da li korporacija ima visok, umeren ili nizak nivo poreskog rizika.!*

4 General Administrative Principles: Corporate governance and tax risk management, Centre
for Tax Policy and Administration, OECD, July 2009, str. 9.
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Uspes$na primena modela poboljsanih odnosa oporezivanja za svoju pret-
hodnicu ima, od strane poreskih organa izvr$enu, “trzi$nu sagmentaciju” pore-
skih obveznika u posebne grupe (grupe se identifikuju ne samo na osnovu veli-
¢ine, tj. poreskog kapaciteta obveznika, vec i prema drugim kriterijumima).'> To
je potrebno da bi se kvalitetnije identifikovale potrebe poreskih obveznika, razu-
mela tehnika vodenja poslovanja (biznisa) i njihovo poresko ponasanje, odno-
sno utvrdili rizici u placanju poreza. Rizik u administriranju porezima predstavlja
svaku pojavu koja, u odredenoj meri, moze uticati na moguc¢nost poreskih orga-
na da ispune ciljeve svog funkcionisanja.!® Svodenje takvih rizika na prihvatljive
veli¢ine, odnosno njihovo otklanjanje na $to bolji nacin (po prioritetima) zahteva
odgovarajucu organizacionu strukturu poreske administracije (postojanje sluzbe
za rad sa velikim poreskim obveznicima), visokospecijalizovana poreska znanja,
vestine, kao i pravilnu raspodelu sredstava (resursa).!” U tome se prepoznaju ele-
menti izmenjene strategije upravljanja poslovima primene poreza koja bi trebalo
da doprinese ostvarivanju planiranog drustvenog cilja u sferi oporezivanja i, ujed-
no, racionalnijem trosenju budzetskih sredstava namenjenih za rad poreskih or-
gana.!®

Savremena poreska praksa, zaista, stalno potvrduje da se agresivno pore-
sko planiranje tretira kao rizik u poslovnim strategijama kompanija, s obzirom
na okolnost da abuzivne transakcije kompanija, od strane poreskih organa, mogu
biti otkrivene i sankcionisane. One, ujedno, jesu i potencijalna opasnost (rizik) za
uspesno izvrSenje poslova poreskih organa. Blagovremeno otkrivanje §ema agre-
sivnog poreskog planiranja pretpostavka je da se, posredstvom zakonodavstva
kvalitetno reguli$u anti-abuzivna pravila, pogodna da se utvrdi (usvoji) specificna
anti-abuzivna $ema i, ujedno, pronadu oni poreski obveznici koji su takvu $emu
primenjivali.'®

Moze se konstatovati da je, u novije vreme, zbog brojnih koristi, vidlji-
vo znadajno $irenje primene modela pobolj$anih odnosa oporezivanja,?® u obla-

15 Michael D’Ascenzo, “Global Trends in Tax Administration”, Journal of Tax Administration,
Issue 1, Volume 1, April 2015, str. 90.

16 David Murphy, Understanding Risk: The Theory and Practice of Financial Risk Manage-
ment, Chapman & Hall/CRC, Boca Raton — London - New York, 2008, str. 39.

7" Current Challenges in Revenue Mobilization: Improving Tax Compliance, IME, April 2015,
str. 20.

18 M. Dimitrijevi¢, nav. delo, str. 60.
19 G.N. Larin, R. Duong, M. Jacques, nav. delo, str. 158.

20 Lisa De Simone, Richard Sansing, Jeri K. Seidman, “When are Enhanced Relationship Tax
Compliance Programs Mutually Beneficial?”, Tuck School of Business Working Paper, No. 2012-102,
December 2011, str. 1.
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sti poreskih odnosa kao javnopravnih odnosa koje karakteri§e unutrasnja neizba-
lansiranost angazovanih interesa, odnosno tradicionalna suprotstavljenost strana.
Poreska drzava koja se “sukobljava” sa poreskim obveznicima treba da se razvi-
ja u pravcu stvaranja poreske drzave koja sa obveznicima poreza “saraduje”. Takvo
“modeliranje” poreskih odnosa je dugotrajan zadatak a sve veci broj drzava raz-
miSlja ili je uvelo i nove (alternativne) nacine re$avanja poreskih sporova.?! Oni
prate primenu modela poboljsanih odnosa oporezivanja. Sve navedeno se, svaka-
ko, preduzima u smeru menjanja tradicionalnih i duboko ukorenjenih obrazaca
ponasanja, kako poreskih obveznika, tako i poreskih organa.

Medunarodna poreska saradnja u vidu medunarodne
razmene poreskih informacija

Medunarodna poreska saradnja ima ¢vrsto uporiste u stavu da treba smanjiti
evaziju poreza ne samo u nacionalnim, ve¢ i u medunarodnim okvirima. Potpuni-
ja primena principa rezidentstva fakticki treba drzavama da omoguci da prosiruju
granice svoje fiskalne (poreske) vlasti u nameri da zastite sopstvene fiskalne intere-
se, odnosno obezbede efikasniju naplatu svojih poreskih potrazivanja.

Intenzivnu saradnju nacionalnih poreskih administracija, preko meduna-
rodnih finansijskih institucija, snazno zagovaraju pre svega ekonomski razvijene
zemlje pod pokroviteljstvom ideje o uspesnijem suzbijanju medunarodne poreske
evazije i drugih finansijskih prevara u internacionalnim okvirima. U globalizova-
nom svetu medunarodna razmena poreskih informacija postaje klju¢ni vid me-
dunarodne poreske saradnje.

Pocetni korak OECD, s kraja 1990-ih godina, usmeren na suzbijanje $tetne
poreske konkurencije (Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue), pre-
tvorio se ubrzo u poziv svim drzavama (a pre svega poreskim oazama) da jacaju
poresku saradnju u vidu efikasne razmene poreskih informacija i transparentno-
sti poreskih procedura. Takav multilateralni pristup razmeni poreskih informa-
cija, da bi bio efikasan, propagira automatsku i spontanu razmenu informacija u
poreskim stvarima kao zamenu tradicionalne razmene poreskih informacija, koja
je zasnovana na razmeni informacija na zahtev poreske administracije odredene
drzave.?2

21 Marina Dimitrijevi¢, “Specifi¢nosti reformisanja tradicionalnih poreskopravnih odnosa”,
Pravni Zivot, br. 10, Tom II, Beograd, 2018, str. 701-702.

22 Mileva Andelkovi¢, Marina Dimitrijevi¢, “Poreska administracija pred savremenim drus-
tvenim izazovima’, Teme, br. 4, Ni$, 2013, str. 1771-1772.
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Model sporazuma o razmeni informacija u poreskim stvarima (OECD Mo-
del Tax Agreement on Exchange of Information in Tax Matters), kao naredni korak,
kojim se postavljaju standardi u domenu medunarodne razmene poreskih infor-
macija, usvojen je 2002. godine. Osobenost ovog sporazuma ogleda se u tome da
bankarska tajna i nepostojanje domaceg interesa ne mogu vise biti razlog odbija-
nja poreske saradnje. Navedeno znaci da je konkretna drzava u obavezi da pru-
zi informaciju i u slu¢ajevima nepostojanja domaceg poreskog interesa, odnosno
kada joj ta informacija nije potrebna za sopstvene svrhe oporezivanja.?3

Iako, pod uticajem zalaganja o sprecavanju medunarodne evazije poreza i
doslednije primene nacionalne poreske regulative (principa rezidentstva), izgle-
da da medunarodna razmena poreskih informacija prosiruje granice fiskalne vla-
sti konkretne zemlje, s pravom se moze postaviti pitanje, da li ona istovremeno
podrazumeva i slabljenje njenog fiskalnog (poreskog) suvereniteta? Uvazavajuci
trendove koji su vidljivi u domenu razvoja medunarodne poreske saradnje, mo-
guce je primetiti da potpunija primena principa rezidentstva nuzno zahteva i
odredene “intervencije” u pravcu modifikovanja (slabljenja) domaceg poreskog i
bankarskog zakonodavstva, koje ne moraju uvek biti u stvarnom nacionalnom in-
teresu. Naime, buduci da su interesi zemalja izvoznica i zemalja uvoznica kapitala
suprotstavljeni, ovoj drugoj grupi zemalja nije uvek u interesu da dostavlja podat-
ke o nerezidentnim poreskim obveznicima.

Kako je brzina zaklju¢ivanja bilateralnih sporazuma o medunarodnoj pore-
skoj saradnji, od strane finansijske i politicke elite, okarakterisana kao glavna pre-
preka efikasnog suzbijanja medunarodnih poreskih prevara, pocetkom septem-
bra 2013. godine, lideri zemalja G20 postigli su dogovor o zajednickom delovanju
protiv masovnog izbegavanja placanja poreza od strane velikih multinacionalnih
korporacija. Ova organizacija je, na svom skupu u februaru 2014. godine, poziva-
juci drzave da se prikljuce multilateralnoj automatskoj razmeni finansijskih infor-
macija, uz podrsku OECD-a, takav model razmene informacija fakticki promo-
visala kao “globalno prihvaceni standard” za automatsku razmenu informacija u
poreskim stvarima (Standard for Automatic Exchange of Financial Account Infor-
mation in Tax Matters),”* odnosno kao novi standard univerzalne poreske tran-
sparentnosti. Savremene informacione tehnologije stvaraju posebno pogodan
ambijent za primenu ovog standarda. Krajnji cilj je da standard za automatsku
razmenu informacija u poreskim stvarima bude ugraden u nacionalnu legisla-

23 Rainer Zielke, “The Changing Role of Tax Havens - An Empirical Analysis of the Tax Ha-
vens Worldwide”, Bulletin for International Taxation, Number 1, Volume 65, IBFD, 2011, str. 44.

24 Mileva Andelkovi¢, “Unapredenje poreske discipline u savremenim kriznim uslovima’,
Srpska politicka misao, br. 4, Volume 50, Beograd, 2015, str. 199.
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tivu $to veceg broja drzava, dok je u nadleznosti Globalnog foruma o transpa-
rentnosti i razmeni informacija u poreske svrhe (Global Forum on Transparency
and Exchange of Information for Tax Purposes), posebnog tela u okviru OECD-a,
primena mehanizma za njegov monitoring i praenje. To znaci proveru pravnog
okvira za razmenu informacija u poreske svrhe i proveru efektivnosti (delotvor-
nosti) tog pravnog okvira.

Prihvatanje napred navedenog standarda nije nimalo jednostavna aktiv-
nost. Stavige, misljenja smo da svako bezuslovno prihvatanje globalnih poreskih
standarda, pa i standarda za automatsku razmenu informacija u poreskim stvari-
ma, od strane pojedinih drzava moze da predstavlja izvesno prenosenje poreske
vlasti na nadnacionalni nivo, koji bi posedovao podatke o svim poreskim obve-
znicima. Iz tog razloga, namece se kao neophodna potreba da svaka drzava, svaka
za sebe, dobro “odmeri” vlastiti nacionalni interes, ukljucujuci i interese svojih re-
zidentnih obveznika, i koristi koje bi ona mogla da ostvari uklju¢ivanjem u mrezu
medunarodne razmene poreskih informacija, naspram eventualnih rizika. Uz to,
u fokusu posebne paznje treba da se nade i relacija poreske tajnosti i poreske tran-
sparentnosti. Izmedu poreske tajnosti (poverljivosti) i poreske (fiskalne) transpa-
rentnosti postoji konflikt. Ova relacija u svetlu primene standarda globalne auto-
matske razmene poreskih informacija i promovisanja poreske transparentnosti,
kao novog obrasca savremenih poreskih odnosa, dobija na svojoj vaznosti.

OECD je doneo Vodi¢ o zastiti poverljivosti razmenjenih informacija u po-
reske svrhe (Keeping It Safe - The OECD guide on the protection of confidentality of
information exchanged for tax purposes), kako bi se ukazalo na najbolje prakse u
vezi sa poverljivoscu i pruzila usmerenja za obezbedenje odredenog nivoa zastite.
Shodno tome, zaklju¢enju sporazuma o automatskoj razmeni poreskih informaci-
ja sa drugom drzavom treba da prethode odredeni preduslovi. Zapravo, potrebno
je da zemlja primalac poreskih informacija poseduje odgovarajuci pravni okvir,
administrativni kapacitet, kao i potrebne procedure kao garanciju osiguranja po-
verljivosti primljene informacije i njene upotrebe samo za namene predvidenje u
medunarodnom sporazumu.?> Medutim, veliki je znak pitanja da li je, u okolno-
stima brzog protoka razli¢itih li¢nih i finansijskih podataka zahvaljujuci savreme-
nim informacionim tehnologijama, to dovoljno. Uz okolnost ubrzavanja procesa
poreske transparentnosti na medunarodnom planu, nije neosnovano zakljuciti da
se pravo na poverljivost (tajnost), kao opsteprihvaceno pravo poreskih obveznika
u savremenim poreskim sistemima, ipak potiskuje u drugi plan.

25 A Step Change in Tax Transparency — Delivering a standardised, secure and cost effective
model of bilateral automatic exchange for the multilateral context, OECD Report for the G8 Summit,
OECD, June 2013, str. 8.
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Znacajno je pomenuti i ostale inicijative, pokrenute u cilju razmene pore-
skih informacija na globalnom (evropskom) nivou, poput: Multilateralne kon-
vencije o uzajamnoj administrativnoj pomo¢i u poreskim stvarima (Convention
on Mutual Administrative Assistance in Tax Matters), usvojene od strane Saveta
Evrope i OECD-a 1988. godine (otvorena je za pristupanje svim drzavama 2010.
godine - do tada je bila dostupna samo ¢lanicama OECD-a); Akcionog plana o
poreskoj transparentnosti iz 2015. godine (predvida uvodenje automatske razme-
ne informacija izmedu drzava ¢lanica Evropske unije (EU) u pogledu aranzma-
na koje nacionalne poreske administracije odobravaju poreskim obveznicima
(multinacionalnim kompanijama) u vezi sa obracunavanjem poreske obaveze),
dopunjenog, iste godine, Akcionim planom za pravi¢no i efikasno oporezivanje
kompanija u EU; izmena iz 2016. godine u evropskoj Direktivi o administrativ-
noj saradnji u poreskim stvarima uvazavajuci standarde BEPS projekta (unete su
odredbe u vezi sa obaveznom automatskom razmenom finansijskih informacija o
poslovanju multinacionalnih kompanija u poreske svrhe, s obzirom na rezultate
koje ostvaruju u svakoj drzavi poslovanja — country-by-country-reporting);2® ame-
rickog Zakona o ispunjavanju poreskih obaveza u vezi sa ra¢unima u inostran-
stvu (Foreign Account Taxpayer Compliance Act - FATCA).

Usvajanjem u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama (SAD), 2010. godine, Za-
kona o ispunjavanju poreskih obaveza u vezi sa racunima u inostranstvu (zakon je
stupio na snagu 1. juna 2014. godine) nacinjen je poseban potez u domenu medu-
narodne razmene poreskih informacija i presedan u medunarodnom javnom pra-
vu. Ovaj zakon sa ekstrateritorijalnom primenom namece stranim finansijskim
posrednicima (bankama i drugim finansijskim institucijama) obavezu neposto-
vanja ugovornih odnosa i kr§enja zastite podataka, bankarske tajnosti i poverlji-
vosti i drugih propisa jurisdikcija gde im se nalazi sediste.?” Naime, na osnovu
ovog zakona strane finansijske institucije obavezne su da americkoj poreskoj ad-
ministraciji dostavljaju podatke o nov¢anim sredstvima (prihodima) iznad odre-
denog iznosa koje americki drzavljani ili rezidenti SAD drze na racunima u ovim
institucijama. Na ovakav zahtev neke drzave odgovorile su zaklju¢ivanjem medu-
drzavnih bilateralnih sporazuma sa SAD u nastojanju da pronadu pristup koji bi
odgovarao ciljevima FACTA (ali bez krsenja njihovih nacionalnih zakona, kao $to
su pitanja zastite podataka) i, takode, odgovarao potrebi postovanja principa reci-

26 M. Andelkovi¢, Javne finansije i finansijsko pravo, str. 187-188.

%7 Ttai Grinberg, “The Battle Over Taxing Offshore Accounts’, UCLA Law Review, Number
304, 2012, str. 336.
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prociteta i zastite od znacajnih finansijskih troskova, koji su na ovaj nac¢in namet-
nuti finansijskim institucijama (Intergovernmental Agreement).?®

ZAKLJUCAK

Danasnje doba donosi nove probleme u sferi implementacije aktuelnih po-
reskih struktura. Poreska aktivnost drzava odvija se u okolnostima snazne medu-
narodne ekonomske saradnje, brzog razvoja informacionih tehnologija, odvijanja
moc¢nih finansijskih tokova na nacionalnom i medunarodnom planu. Adekvatna
reakcija na izazove savremenog drustvenog Zivota, a u svrhu obezbedivanja po-
trebnih sredstava za nesmetano finansiranje javne potrosnje, podrazumeva jasno
izrazenu opredeljenost u pogledu suocavanja sa ispoljenim problemima u opore-
zivanju, poboljsanja nivoa postovanja poreske regulative i suzbijanja raznovrsnih
oblika poreske nediscipline. Znatno prisustvo nezakonite poreske evazije i raspro-
stranjenost abuzivnih praksi u vidu agresivnog poreskog planiranja, u okruzenju
sve $ireg trgovinsko-finansijskog povezivanja nacionalnih ekonomija preko mul-
tinacionalnih kompanija, uslovljavaju pored preduzimanja unilateralnih aktivno-
sti od strane pojedinih zemalja pokretanje i novih (globalnih) inicijativa. Inici-
jative poput razvijanja modela poboljsanih odnosa oporezivanja i medunarodne
razmene poreskih informacija, zahvaljuju¢i afirmisanju ideja kooperativnog po-
nasanja poreskih subjekata i poreske transparentnosti, treba da doprinesu uspes-
nom razreSenju postojecih poreskih problema. Budu¢nost ¢e, nesporno, potvrditi
ili opovrgnuti njihovu snagu da to i ostvare.

MARINA DIMITRIJEVIC, LL.D.,
Full Professor, Faculty of Law,
University of Ni§

BASIC PROBLEMS OF TAXATION IN THE CONTEMPORARY
SOCIAL CONTEXT

Summary

Securing the financial basis for the functioning of the state’s entire structure, as the funda-
mental goal of tax authorities, should be accomplished within the complex and unsteady contem-
porary social context. The intervals of economic crises which occur occasionally, the free flow of the

28 M. Andelkovi¢, Javne finansije i finansijsko pravo, str. 186.
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financial capital, rapid expansion of cross-border transactions, e-business and development of in-
formation technology create a range of additional opportunities for non-compliance with the na-
tional tax legislation and for tax evasion. The basic problems of taxation expressed in such environ-
ment, often accompanied by numerous uncertainties regarding successful performance of the state’s
tax activities, are the subject of this paper. Improving the management of this activity, in the form
of initiating a series of new activities related to administering taxes and preventing different forms
of tax frauds represents the “answer” to the existing problems. The aim of the paper is to point to
the content of those initiatives, as well as to their potential to contribute to the achievement of pub-
lic interest within the fiscal sphere, but also to the achievement of the conscientious taxpayers in-
terests.

Key words: taxation, tax authorities, taxpayers, tax evasion, contemporary social context
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GORDANA PAOVIC JEKNIC

PRIMJENA BUDZETSKIH PRINCIPA U BUDZETSKOM PRAVU
SAVREMENIH DRZAVA 1 BUDZETU EVROPSKE UNIJE

U ovom radu su obradeni budzetski principi kao pravila kojih se svi oni koji se bave
budzetom moraju pridrZavati prilikom njegove izrade, donoSenja i izvrsenja. Prihvataju-
¢i Neumarkovu podjelu budzZetskih principa na staticke i dinamicke, u radu smo prikaza-
li primjenu i odstupanja od svakog pojedinacnog principa u budZetima Crne Gore i drugih
savremenih drZava kao i u budzZetu Evropske unije. Ukazujuci na slicnosti i razlike i upore-
dujuci na ovaj nacin budzetsko pravo Crne Gore sa budZetskim pravom savremenih zapad-
noevropskih zemalja kao i sa budZetom Evropske unije, cilj nam je da budZetsko pravo Crne
Gore prati savremene tendencije u oblasti javnih finansija i da bude kompatibilno i uporedi-
vo sa evropskim budzetskim pravom.

Kljuéne rijeci: budzet, Skupstina, budzetski principi

BUDZETSKI PRINCIPI U BUDZETSKOM PRAVU CRNE GORE

Budzet je najznacajniji instrument finansiranja javnih rashoda u svim sa-
vremenim drzavama. Medu finansijsko-pravnim teoreticarima ne postoji jedin-
stvena definicija budzeta iz razloga $to jedni daju prednost finansijskom, a drugi
pravnom, politickom ili socijalnom aspektu budzeta. I pored toga, svi su saglasni
da je budzet slozena finansijska institucija, plan prihoda i rashoda drzave za peri-
od od jedne godine, kojeg donosi skupstina (parlament) po postupku utvrdenim
ustavom ili zakonom!.

Dr Gordana Paovi¢ Jekni¢, profesor Pravnog fakulteta u Podgorici, Univerzitet Crne Gore.

1 Gordana Paovi¢ Jeknié, BudZetsko pravo, Pravni fakultet, Univerzitet Crne Gore, Podgori-
ca, 2007, str. 26-29.
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Ali budzet nije samo strate$ki plan prihoda i rashoda drzave za period od
godine dana kojeg donosi skupstina (parlament) kao predstavnicko tjelo gradana,
nego je i osnovni parametar preko kojeg se procjenjuju ovlascenja i vrsi kontrola
djelatnosti izvr$ne vlasti od strane skupstine (parlamenta). Budzet je politicki do-
kument preko kojeg je uvijek moguce provjeriti da li rad vlade odgovara progra-
mu na bazi kojeg je dobila povjerenje parlamenta.?

Treba razlikovati budzetsko pravo (contabilita dello stato) kao samostalnu
nauc¢nu disciplinu i granu prava, kojeg ¢ini skup pravnih normi kojima se ureduje
upravljanje budzetom, sastavljanje, donos$enje i izvr$enje budzeta, kontrola trose-
nja budzetskih sredstava, poslovanje sluzbi drzavnog trezora, odgovornost organa
i lica u postupku prikupljanja i troSenja budzetskih sredstava za podmirenje jav-
nih potreba. Od budzetskog prava skupstine (parlamenta) koje predstavlja skup
ovlasc¢enja koje skupstina (parlament) ima u postupku sastavljanja, donosenja,
izvrSenja i kontrole izvr$enja budzeta. Budzetsko pravo je nastalo u Engleskoj u
XVII vijeku, kao plod viSevjekovne borbe naroda protiv samovolje i apsolutizma
vladara, da uvode prihode i podmiruju rashode bez odobrenja parlamenta®.

Jedno od veoma znacajnih pitanja budzetskog prava svake drzave jesu bu-
dzetski principi, kao pravila kojih se treba pridrzavati pri sastavljanju, donosenju
i izvrSenju budzeta. Budzetske principe mozemo podijeliti u dvije grupe: staticki i
dinamicki budzetski principi ili budzetska nacela. Prema Neumarku, staticki bu-
dzetski principi su oni koji se odnose na sadrzaj i formu budzeta (princip potpu-
nosti, princip jedinstva, princip neefektacije i princip jasnoce), dok su dinamicki
principi oni koji se odnose na budzetsku proceduru sastavljanje, donosenje i izvr-
$enje budzeta ( princip realnosti, princip ravnoteze, princip javnosti, princip pre-
thodnog odobrenje i princip jednogodi$njosti).*

Analizirajuci budzete Crne Gore poslednjih godina, dolazimo do zakljucka
da je drzavni budzet potpun i univerzalan dokument, jer su u budzetu uneseni svi
prihodi i rashodi drzave u punom iznosu tj. primjenjen je bruto-metod prilikom
prikazivanja prihoda i rashoda drzave. Dakle, unose se svi najsitniji prihodi i svi

2 V. Nicollo Pollari, Elementi di contabilita pubblica, contabilita di Stato e degli enti pubbli-
ci, Ed. Laurus Robuffo, Roma, 1996, str. 15 i dalje; Domenico da Empoli, Paolode Ioanna, Giuseppe
Vegas, Il Bilancio dello Stato, Ed. 24. Ore, Milano, 1995, str. 21 i dalje.

3 Misljenje vodece italijanske doktrine (Bennati, Rossi, Pasavanti, Finali, Rostagno) krece se
u pravcu davanja pune samostalnosti budzetskom pravu kao prvenstveno pravnoj, a zatim finansijs-
koj i ratunovodstvenoj nau¢noj diciplini. Detaljnije:Antonio Bennati, Manuale di contabilita di Sta-
to, Ed. Jovene, Napoli, 1990, str. 18-21; Bozidar Jel¢i¢, Olivera. Loncari¢-Horvat, Jure Simovi¢, Hrvo-
je Arbutina, Finansijsko pravo i finansijska znanost, Narodne novine, Zagreb, 2002, str. 611-615.

4 Danilo Aleksi¢, Gordana Paovi¢ Jekni¢, Finansije i finansijsko pravo, Univerzitet Crne
Gore, Podgorica, 2001, str. 260-261.
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najmanji rashodi. Nije dozvoljeno prebijanje ili kompenzacija izmedu javnih pri-
hoda i javnih rashoda, jer bi se na taj nacin u budZzetu unijele samo razlike (neto
metod) i stvorila nerealna slika koliko su stvarni rashodi drzave. Primjenju¢i bru-
to metod u budzetu postuje se princip budzetske potpunosti i ostvaruje osnovni
preduslov budzetskog prava, da Skupstina ima potpuni uvid u finansijsko stanje
drZave i da kontrolise prikupljanje javnih prihoda i njihovo tro$enje®.

Princip budzetskog jedinstva predstavlja zahtjev da svi prihodi i rashodi
drzave moraju biti prikazani u jednom jedinstvenom budzetskom aktu. Odstu-
panja od ovog principa ¢ine dvojni budZeti (Danska i Svedska), aneksni budzeti
i autonomni budzeti (ustanove iz oblasti socijalnog osiguranja). U odnosu na ra-
niji period razvoja crnogorskog budzetskog sistema (koji je bio sastavni dio ju-
goslovenskog budzetskog sistema i budzetskog prava), kad je budzetski pluraliz-
am bio vladajuce budzetsko nacelo, princip budzetskog jedinstva u budzetu Crne
Gore posle 1992. godine, dobija ponovo na znacaju. Ponovno vracanje djelatnosti
obrazovanja, nauke, kulture, fizicke kulture, socijalne i djecije zastite, kao i potre-
ba podsticaja razvoja privrede preko budzetskih fondova (raniji drustveni fondovi
materijalne proizvodnje), u budzet Crne Gore, obrazlozeno je potrebom za eko-
nomicnijim, racionalnijim tro$enjem prikupljenih finansijskih sredstava i sma-
njenjem oblika zahvatanja za podmirenje javnih rashoda. Dakle, u sklopu pore-
ske i budzetske reforme 90-ih godina, u crnogorskom budzetskom pravu princip
budzetskog jedinstva ponovo je reafirmisan i primjenjen uz odredena odstupa-
nja. Takvo odstupanje je, na primjer, bilo usmjeravanje prihoda po osnovu poseb-
nog poreza na promet proizvoda za finansiranje programa odrzavanja Zeljeznicke
infrastrukture i po osnovu naknade na promet derivata nafte — dio posebnog pri-
hoda za realizaciju programa odrzavanja putne infrastrukture. Finansijski planovi
Fonda penzijskog i invalidskog osiguranja, Fonda zdravstva i Zavoda za zaposlja-
vanje imaju sve karakteristike autonomnih budzeta®.

Princip neefektacije (sveukupnog pokrica) predstavlja pravilo po kojem svi
javni prihodi treba da ulaze u budzet i da sluze za finansiranje ukupnih javnih
rashoda (nenamjenski prihodi). Ovo pravilo ima izuzetke i odstupanja. Tako su
odstupanje od budzetskog principa neefektacije u crnogorskom budzetu predsta-
vljali na primjer, usmjeravanje posebnog poreza na promet proizvoda za realiza-
ciju programa odrzavanja zeljeznicke infrastrukture, usmjeravanje naknade na

5> Dio sredstava koja se prebijaju prema neto metodu ne iskazuje se u budzetu, pa skupstina
nema potpunu kontrolu nad prikupljanjem i tro§enjem budzetskih prihoda, $to je nedostatak neto
budzeta. Zbog toga se u najve¢em broju savremenih drzava primjenjuje bruto metod, jer se njime u
vecoj mjeri obezbjeduje primjena principa budzetske potpunosti.

¢ Gordana Paovi¢ Jekni¢, “Princip budzetskog jedinstva u teoriji i praksi’, Finansije, br. 11-12,
Beograd, 1997, str. 952.
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promet derivata nafte — dio posebnog prihoda za realizaciju programa odrzava-
nja putne infrastrukture, dio prihoda od sudskih taksa za pobolj$anje materijal-
nog polozaja sudova, dio prihoda od kamata i neprijavljenih obaveza za materi-
jalno-tehnic¢ko opremanje tadasnje Direkcije javnih prihoda Crne Gore, prihodi
od naknade na promet derivata nafte, za pripremu i izgradnju auto-puta, i dr.”

Crnogorski budzet je pregledan i jasan dokument i u njemu je primjenjen
princip jasnoce i preglednosti budzeta. Prihodi se u budzetu prikazuju prema
svojim izvorima, vrstama, oblicima i podoblicima, a rashodi po korisnicima i na-
mjenama. Na taj nacin Skupstina Crne Gore ne usvaja budzetske prihode i rasho-
de samo u ukupnoj masi nego i javne prihode prema izvorima, vrstama, oblicima
i podoblicima, a javne rashode prema namjenama za koje se trose i prema kori-
snicima (ministarstva i drugi drzavni organi). Postovanje ovog principa posebno
olaksava kontrolu budzeta od strane Drzavne revizorske institucije Crne Gore i
Skupstine Crne Gore, u dijelu da li se budzetska sredstva trose zakonito i korisno,
tj. efikasno, ekonomicno i efektivno.

Princip realnosti ili tacnosti zahitjeva da se prihodi i rashodi u budzetu re-
alno i $to ta¢nije predvide, da bi razlika izmedu planiranih prihoda i rashoda, s je-
dne strane, i ostvarenih prihoda i rashoda, s druge strane, bila $to manja, odno-
sno da te razlike ne bude.

U Crnoj Gori se u okviru budzetske reforme poslednjih godina posebna pa-
znja posvecuje realnom planiranju budzeta tj. utvrdivanju egzaktnih i preciznih
pokazatelja buducih finansijskih kretanja, ekonomskih, privrednih i socijalnih
prilika, koji ¢e uz analizu izvrsenja budzeta u prethodnoj godini omoguciti posto-
vanje principa budzetske realnosti.

I savremena budzetska teorija i praksa insistira na realnom planiranju bu-
dzeta. U tom cilju, predvidaju donosenje citavog niza finansijskih dokumenata i
preduzimanje aktivnosti koji ¢e pomoc¢i $to ta¢nijem i realnijem planiranju bu-
ducih prihoda i rashoda drzave (kao na primjer DEFP, Finansijski zakon, vise-
godisnji budzet u Italiji, kao akta koje donosi italijanski Parlament i predstavljaju
osnovu buduceg drzavnog budzeta). Njihov osnovni cilj je da pruze $to precizni-
je i realnije finansijske parametre koji ¢e posluziti pri realnom planiranju javnih
prihoda i rashoda u narednoj budzetskoj godini. Tako je vaze¢im Zakonom Italije
br. 362, od 23.08.1988. godine, predvideno da je Vlada duzna da izradi i podnese
Parlamentu do 15. maja Dokument ekonomsko-finansijskog planiranja (DEFP),
kao prvi akt u proceduri sastavljanja i donosenja budzeta. Zakonom o reformi dr-
zavnog budzeta br. 362/1988 utvrden je rok podnosenja Parlamentu Finansijskog

7 Gordana Paovi¢ Jekni¢, Budzetska kontrola, jugoslovensko i italijansko pravo, Podgorica,
2000, str. 152.
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zakona i pratecih pravila. Vlada je obavezna da do 30. septembra podnese Parla-
mentu na razmatranje i odlucivanje predlog Finansijskog zakona. Clanom 4. Za-
kona br. 468/1978 u budzetski sistem Italije uveden je viSegodisnji budzet kao in-
strument finansijskog planiranja i opsti okvir u kojem je prikazano trogodisnje
stanje javnih prihoda i javnih rashoda i u kojem je data analiza promjena u od-
nosu na ranija planiranja. Od tada se u postupku dono$enja budzeta svake godi-
ne odobrava pored godi$njeg budzeta i viSegodi$nji budzet ( bilancio plurienale).?

Budzet Crne Gore i opstinski budzeti jesu javni akti (princip javnosti). Na-
kon javne skupstinske rasprave o prijedlogu budzeta (na plenumu i odborima),
budzZeti se donose u formi zakona i objavljuju u Sluzbenom listu.® Postovanje
ovog budzetskog principa omogucava crnogorskim gradanima da se preko svog
predstavnickog tijela (skupstine) na pravi nacin, blagovremeno i istinito informi-
$u o visini budzetskih prihoda koji ¢e se prikupiti od stanovnistva i privrede u na-
rednoj godini i o namjenama na koje ¢e budzetski prihodi biti utroseni.

Prema budzetskom principu jednogodisnjosti, budzet se donose za jednu
kalendarsku godinu. Dakle, budzetska godina u Crnoj Gori poklapa se sa kalen-
darskom godinom i pocinje 1. januara. U sluc¢aju da nadlezno predstavnicko tije-
lo (Skupstina Crne Gore ili skupstina opstine) ne donese zakon o budzetu drza-
ve odnosno odluku o budzetu opstine do 31. decembra tekuce godine za narednu
godinu, vrsi se privremeno finansiranje putem budzetskih dvanaestina. Ministar-
stvo finansija do donosenja budzeta odobrava potrosackim jedinicama sredstva
do iznosa 1/12 stvarnih izdataka u prethodnoj fiskalnoj godini!®.

Slijedi princip prethodnog odobrenja budzeta, koji znaci da odobrenje i do-
nosenje budzeta od strane Skupstine mora prethoditi njegovom izvrsenju. Ako bi
izvr$enje budzeta pocelo prije odobrenja Skupstine, time bi bilo povrijedeno bu-
dzetsko pravo najviseg predstavnickog tijela, koje je kako u Crnoj Gori tako i u
savremenim drzavama zasti¢eno najvisim ustavnim normama - da Skupstina od-
lu¢uje o javnim prihodima i javnim rashodima koji ¢e se izvrsiti u narednoj bu-
dzetskoj godini i da Skupstina svake godine donosi budzet i zavr$ni racun budzeta.

Dakle, Zakon o budzetu Crne Gore donosi se prije pocetka nove budzetske
godine. U slucaju da Skupstina Crne Gore ne usvoji budzet do 31. decembra, vrsi

8 N. Pollari, nav. djelo, str. 35; Giuseppe Vegas, Il bilancio dello stato, Milano, 1995, str. 122 i
dalje; Francesco Zaccaria, Il bilancio dello Stato, Torino, 1995, str. 46 i dalje.

® Rasprava o budzetu u Skupstini Crne Gore traje veoma kratko, za razliku od parlamentar-
ne prakse u drugim savremenim zapadnoevropskim drzavama, gdje sva pitanja budZeta imaju rang
najviSeg politickog dogadaja i pridaje im se veliki znacaj. Na primjer, u Italiji rasprava o budzetu tra-
je u prosjeku mjesec dana, a u Saveznoj Republici Njemackoj nekoliko mjeseci raspravlja se o bu-
dzetu u nadleznom Odboru za budzet i na plenumu.

10° Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, Sluzbeni list Crne Gore, br. 20/14, 56/14, ¢l. 37.
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se privremeno finansiranje, koje traje do donosenja budzeta. Vaze¢im Zakonom o
budzetu i fiskalnoj odgovornosti nije preciziran rok koliko se moze vréiti privre-
meno finansiranje, tako da se moze dogoditi da se vrijeme privremenog finansira-
nja protegne na ¢itavu godinu. Za razliku od ovakvog rijesenja, Zakonom o finan-
siranju lokalne samouprave predvideno je da ako se budzet opstine za narednu
godinu ne donese do 31. decembra tekuce godine, skupstina opstine donosi odlu-
ku o privremenom finansiranju i to najduze za tri mjeseca fiskalne godine. Odlu-
kom o privremenom finansiranju mjesecno se odobravaju sredstva do iznosa od
1/12 stvarnih izdataka u prethodnoj fiskalnoj godini.!!

Budzetski princip ravnoteze zahtijeva da su u budzetu prihodi i rashodi
uravnotezeni. To znaci da ukupna masa prihoda mora biti jednaka ukupnoj masi
rashoda. Prema vaze¢im crnogorskim propisima, prihodi i rashodi budzeta mo-
raju biti uravnotezeni. U cilju uravnotezenja budzeta, predvidena je izmjena (re-
balans) budzeta. Ako u toku budzetske godine dode do povecanja ili smanjenja
planiranih prihoda i rashoda, moze se predloziti uravnotezenje budzeta i to se
vr$i izmjenama i dopunama budzeta na nacin i po postupku propisanom za do-
nosenje budzeta!2.

BUDZETSKI PRINCIPI U BUDZETSKIM AKTIMA
SAVREMENIH DRZAVA

Analizirajuc¢i budzete Republike Italije i budzete Savezne Republike Nje-
macke dolazimo do zakljucka da su italijanski i njemacki budzeti potpuni i uni-
verzalni dokumenti, jer se u budzetima unose svi prihodi i rashodi drzave u pu-
nim iznosima. Znadi, javni prihodi i javni rashodi unose se u budzet u svojoj
bruto vrijednosti (primjenjena je bruto metoda kao tehnika sastavljanja budze-
ta). Nije dozvoljeno oduzimanje ili kompenzacija izmedu prihoda i rashoda (neto
metod), unose se svi pa ¢ak i najsitniji prihodi kao i najmanji rashodi.

Italijanski i njemacki budzet sastavljeni su po principu budzetskog jedin-
stva. Svi prihodi i rashodi drzave prikazani su u jednom jedinstvenom aktu, u je-
dnom dokumentu. Time je ispunjen jo$ jedan zahtjev budzetskog prava da Parla-
ment ima uvid u kompletno finansijsko stanje drzave i punu kontrolu. Odstupanje
od proklamovanog i primijenjenog principa budzetskog jedinstva u italijanskom
budzetskom pravu predstavljaju na primjer budzeti autonomnih nacionalnih pre-
duzeca: Autonomno nacionalno preduzece za puteve (Azienda nacionale autono-
ma delle strade) i Autonomno nacionalno preduzece za telefonske usluge (Azi-

11 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, Sluzbeni list Crne Gore, br. 3/19, ¢l. 30.
12 Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, Sluzbeni list Crne Gore, br. 20/14, 56/14, ¢l. 8.
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enda di stato per i servizi telefonici). Ova dva drzavna preduzeca imaju sopstvene
budzete koji ulaze u okvir proracuna prihoda i rashoda odgovaraju¢ih ministar-
stava, pa su stoga sastavni dio glavnog drzavnog budzeta Italije.

Azienda nazionale autonoma delle strade predstavlja Autonomno nacional-
no preduzece za puteve u drzavnom budzetu Italije. Ovo preduzece ima sopstveni
budzet prihoda i rashoda koji je prikazan u okviru prorac¢una prihoda i rashoda
Ministarstva javnih radova. Budzet prihoda i rashoda Autonomnog nacionalnog
preduzeca za puteve jeste stoga aneksni budzet u okviru glavnog budzeta Itali-
je (Bilancio dello stato) i usvaja ga italijanski Parlament istovremeno kada donosi
budzet Italije. U aneksnom budzetu Autonomnog nacionalnog preduzeca za pu-
teve utvrdeni su kao prihodi: tekud¢i i kapitalni prihodi. Teku¢i prihodi su prihodi
od prodaje robe i usluga, transferi iz budzeta, dohodak, ulozi kompenzatorni tro-
$kovima i nerasporedeni iznosi. Kapitalni prihodi su prihodi od prodaje nekretni-
na, amortizacije, obnavljanje i poboljsanje, transfer iz budzeta.

Rashodi u aneksnom budzetu ovog preduzeca podjeljeni su na tekuce i ka-
pitalne troskove. U tekuce troskove ulaze plate zaposlenima, naknade penzione-
rima, nabavka roba i usluga, transferi, kamate, ulozi korektivni i kompenzator-
ni troskovima, amortizacija, obnavljanje i poboljsanje, nerasporedeni troskovi. U
kapitalne troskove spadaju: formiranje fiksnog kapitala, transferi, ucesce i dava-
nje akcionara.

Manjkovi Autonomnog nacionalnog preduzeca za puteve pokrivaju se iz
budzeta, a suficit iz aneksnog budzeta unosi se u glavni drzavni budzet Italije. U
slucaju da se manjak iskazan u aneksnom budzZetu ovog preduzeca, zbog eventu-
alnog povecanja plata zaposlenih ili drugih opstih troskova, ne moze pokriti sred-
stvima iz budzeta, pokrice se iz rezervnog fonda preduzeca. Rezervni fond ce se
aktivirati nakon donosenja odluke Ministarstva finansija, a na prijedlog Ministar-
stva javnih radova. Ova Odluka se prosleduje Parlamentu Italije kao prilog za-
vr$nog ra¢una Autonomnog nacionalnog preduzeca za puteve. Sve promjene u
budzetu prihoda i rashoda ovog preduzeca po ocjeni i sporazumu Ministarstva fi-
nansija, Ministarstva javnih radova i Autonomnog nacionalnog preduzeca za pu-
teve, sprovodi i izvrsava sopstvenim odlukama Ministarstvo finansija, koje saci-
njava nacrt glavnog drzavnog budzeta i izvr$ava budzet. Ovo se odnosi na one
promjene koje bi se eventualno mogle desiti u primjeni specifi¢nih zakonodavnih
odluka za realizaciju posebnih programa izgradnje. Ministarstvo finansija je ovla-
$¢eno, na prijedlog Ministarstva javnih radova da izvrsi preusmjeravanje sredsta-
va iz nadleznosti i u okviru aneksnog budzeta prihoda i rashoda Autonomnog na-
cionalnog preduzeca za puteve. Tako, Ministarstvo na rashode aneksnog budzeta
preduzeca za puteve rasporeduje uplate prihoda trec¢ih lica izvan budzeta, na pri-
mjer po osnovu odstete za Stetu prouzrokovanu na putevima, rasporeduje avan-
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se po osnovu dogovorenih cijena zakupljivanja i isporuke robe i usluga neopho-
dnih za putnu privredu ili usmjerava dijelu prihoda preduzeca takse koje placaju
lica na ulazu i dr.

Azienda di stato per i servizi telefonici je Autonomno nacionalno preduzece
za telefonske usluge. Ovlasceno je da prihvati i naplati prihode i obaveze se i pla-
ti troskove koji se odnose na odredenu budzetsku godinu u skladu sa sopstvenim
budzetom prihoda i rashoda dodatim i pripojenim prora¢unu Ministarstva po-
$ta i telekomunikacija. Znaci, i ovo preduzece ima aneksni budzet, koji je u bu-
dzetu Italije prikazan u okviru prorac¢una prihoda i rashoda Ministarstva posta i
telekomunikacija. Prema tome, i aneksni budzet Autonomnog nacionalnog pre-
duzeca za telefonske usluge jeste sastavni dio budzeta Italije i usvaja ga italijanski
Parlament istovremeno kada razmatra i donosi drzavni budzet. I ovo preduzece
je duzno da ostvarene viskove preko Ministarstva posta i telekomunikacija ustu-
pi drzavi.

Autonomno nacionalno preduzece za telefonske usluge ima tekuce i kapi-
talne prihode. U tekuce prihode ulaze: prodaja roba i usluga, dotacije iz budze-
ta, dohodak, ulozi koji se prebijaju sa troskovima, nerasporedeni iznosi. Kapital-
ni prihodi su prihodi od prodaje nepokretne imovine, amortizacija, obnavljanje i
poboljsanje.

Rashodi Autonomnog nacionalnog preduzeca za telefonske usluge su: plate
zaposlenima, naknade penzionerima, kupovina roba i usluga, uplata viska predu-
ze¢a drzavnom budzetu preko Ministarstva posta, kamate, korektivni i kompen-
zatorni ulog prihodima, amortizacija obnavljanje i poboljsanje.

Dakle, budzeti ovih drzavnih preduzeca jesu aneksni budzeti u okviru bu-
dzeta Italije i usvaja ih italijanski Parlament istovremeno kada usvaja i donosi bu-
dzet Italije. Veza aneksnih budzeta sa italijanskim budzetom ostvaruje se na taj
nacin $to su ova preduzeéa duzna da ostvarene viskove ustupe drzavi preko na-
dleznih ministarstava, a manjkove pokrivaju iz sredstava budzeta's.

Baveci se pitanjima budzeta Vlada i Parlament Italije odnosno Savezne Re-
publike Njemacke pridrzavaju se principa neefektacije ili sveukupnog pokrica. To
znaci, da u drzavni budzet unose sve prihode u “gomili” i oni sluze za podmirenje
svih javnih rashoda. Javni prihodi su nedestinirani i sluze za sveukupno pokrice
javnih rashodal4.

13 Bilancio di previsione dello Stato per 1 ‘anno financiario 1996, Ministro del tesoro, Mini-
stro del bilancio e dell programazione ecoonomica, str. 2-96.

4 Gordana Paovi¢ Jekni¢, BudZetsko pravo, Univerzitet Crne Gore, Podgorica, 2007, str. 39
i dalje.
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Javni prihodi i rashodi su jasno i pregledno klasifikovani i sistematizovani
u njemackom i italijanskom budzetu. Prihodi su prikazani prema svojim izvori-
ma, vrstama, oblicima i podoblicima, a rashodi tekudi i kapitalni prema korisnici-
ma i namjenama. Italijanski i njemacki budzet, sastavljeni na osnovu jasnih i pre-
ciznih kriterijuma klasifikacije i specijalizacije, prema teoreticarima budzetskog
prava moraju biti razumljivi svim ljudima osrednje inteligencije i kulture!>.

Italijanski i njemacki budzet, nakon duge parlamentarne rasprave odobra-
vaju se u formi zakona i objavljuju se u Sluzbenom listu. Predlog zakona o drzav-
nom budzetu (jednogodisnji i visegodi$nji ) Vlada Italije je duzna dostaviti Par-
lamentu do 31. jula u godini koja prethodi godini za koju se budzet donosi. Tako
da svi finansijski dokumenti (DEFP, Finansijski zakon, Visegodi$nji budzet) dije-
lovi procesa budzeta do 30. septembra budu prezentirani Parlamentu. Rasprava o
budzetu traje u prosjeku 30 dana. Ustavni rok za odobrenje i donosenje Zakona o
budzetu i odobrenje svih ostalih dokumenata je 31. decembar?S.

Ustav Savezne Republike Njemacke takode sadrzi odredbe o budzetu, pocev
od toga da su Savez i drzave nezavisni i autonomni u upravljanju budzetom, po-
sebno afirmisucdi principe jedinstvenosti i potpunosti i uvodedi institut privreme-
nog finansiranja. Posebno mjesto u Ustavu imaju: budzetsko pravo Parlamenta da
svake godine donosi budzet, Savezni revizorski sud kao oblik institucionalne, ek-
sterne, stru¢ne i objektivne kontrole troenja budzetskih sredstava, kao i pravila o
uzimanju kredita od strane drzave gdje je utvrdeno da se gornja granica uzimanja
javnog kredita odreduje ukupnim iznosom troskova za investicije predvidene bu-
dzetom!”. Njemacka vlada usvaja nacrt budzeta najcesée pocetkom avgusta. Save-
zni kancelar podnosi predlog budzeta Parlamentu do prvog septembra, da bi pri-
je pocetka naredne budzetske godine Parlament mogao usvojiti Zakon o budzetu.
Debata o budzetu (prvo ¢itanje) najcesce se odrzava pocetkom septembra gdje na
prvoj sjednici Parlamenta poslije ljetnje pauze, Ministar finansija u svom budzet-
skom ekspozeu predstavlja osnovne karakteristike predlozenog budzeta, poreske
i ukupne budzetske politike vlade u narednoj godini (tj. “iznosi budzet na sto”).
Njemacki budzet se usvaja u formi zakona. Nakon $to je usvojen u Saveznom par-
lamentu, budzet postaje zakon kada ga potpisu Ministar finansija i Savezni kan-
celar. '8 Parlamentarna rasprava o budZetu i javno objavljivanje znaci postovanje

15 N. Pollari, nav. djelo, str. 159.

16 V. Temistocle Martines, Dirito Constituzionale, ed. Giuffre, Milano, 1992, str. 28 i dalje i E
Zaccaria, Il bilancio dello Stato, Torino, 1995, str. 63.

17 Ustav Savezne Republike Njemacke, ¢l. 109-115.

18 Sastav budzeta Savezne Republike Njemacke, Bundesministerium der Finanzem, Berlin,
2000, str. 15.
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principa javnosti. Princip javnosti danas je izraz politicke kontrole predstavnick-
og organa i ukupne javnosti, koji svojim kritikama i sugestijama uti¢u na realno
planiranje i cjelovito izvr$enje budzetal®.

Njemacki i italijanski budzet se donosi na period od godine dana, a budzet-
ska godina se kao i u vecini savremenih drzava poklapa sa kalendarskom godi-
nom. Ne moze se poceti finansiranje javnih rashoda, odnosno izvrsenje budzeta
bez prethodnog odobrenja budzeta od strane Parlamenta. U slucaju da Parlament
ne usvoji budzet do 31. decembra, finansiranje se vr$i putem budzetskih dvana-
estina, najduze do 30. aprila (Italija). Dakle, Parlament odobrava Vladi trosenje
najvise jedne dvanaestine sredstava za pokrice troskova za svaki mjesec privreme-
nog finansiranja, iz budZeta ¢ija je procedura usvajanja u toku?.

Princip istinitosti i realnosti znaci da budzet mora odgovarati istini. Priho-
di moraju biti prikazani u realnim iznosima bez uljepsavanja i bez pesimizma, a
rashodi prema stvarnim potrebama i poslovima koji su po Ustavu i zakonu duzni
izvrSavati drzavni organi kao korisnici budzetskih sredstava.

U budzetima Njemacke i Italije primjenjen je princip budzetske ravnoteze,
$to zahtijeva podudarnost u kvalitativnom i kvantitatinom smislu izmedu priho-
da i rashoda. Tako je italijanskim Zakonom br. 362/1988, regulisana izmjena, od-
nosno regulisano je uravnotezenje italijanskog budzeta. Zakonom je predvideno
da u junu svake godine, ministar budzeta i ekonomskog programiranja i mini-
star finansija podnose Parlamentu poseban nacrt zakona u cilju poravnanja izno-
sa budzZeta i uspostavljanja budzetske ravnoteze koja se izmijenila?!.

Uz navedene budzetske principe i principi $tedljivosti, efektivnosti (ekono-
mic¢nosti) i efikasnosti, kao i princip dospjelosti, sluze ostvarivanju i obezbjediva-
nju parlamentarnih funkcija usmjeravanja i kontrolisanja. Ti principi su ustavno
i zakonski normirani (¢lan 109, stav 2, Osnovnog zakona Republike Njemacke)?2.

BUDZETSKI PRINCIPI U BUDZETU EVROPSKE UNIJE

Budzet Evropske unije je osnovni instrument finansiranja rashoda Evropske
unije. Nastaje kao rezultat saradnje i koordinacije tri osnovne institucije: Evrop-

19 V. Angelamaria Scuderi, La sesione del bilancio in Parlamento, Studi parlamentari, Roma,
1991.

20 P, De loanna, Bilancio dello Stato, ed. Sole 24 ore, Milano, 1996, str. 122.
21 G. Vegas, Il bilancio dello Stato, Milano, 1995, str. 11-16.

22 Prezentacija Benjamin-Immanuel Hoff, predsjednika Odbora za budzetsku kontrolu Nje-
mackog Parlamenta, pred Odborom za privredu, finansije i zastitu Zivotne sredine Skupstine Crne
Gore, Podgorica, 19. jun 2003.
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ske komisije, Savjeta ministara i Evropskog parlamenta. Budzet Evropske unije
predlaze Evropska komisija a usvajaju ga Savjet ministara i Evropski parlament u
tzv. postupku suodlucivanja.

Za razliku od nacionalnih budzeta svojih drzava ¢lanica, budzet Evropske
unije ima drugaciju strukturu prihoda i rashoda. Prihode budzeta Evropske uni-
je ¢ine porez na uvoz poljoprivrednih proizvoda i carine na uvoz drugih proi-
zvoda iz drzava koje nisu ¢lanice Evropske unije a koje se prikupljaju na osnovu
Zajednicke carinske tarife, dio poreza na dodatu vrijednost kojeg drzave-¢lanice
uplacuju budzetu Evropske unije, participacija drzava-clanica prema visini svog
BDP $to predstavlja najvazniji izvor finansiranja rashoda, prihodi od taksa, ka-
mata i sl. Rashode budzeta ¢ine rashodi za realizaciju zajednicke agrarne politike
(poljoprivreda i razvoj sela), rashodi za realizaciju zajednicke regionalne, struk-
turne i kohezione politike, rashodi za realizaciju tehnoloske politike Evropske
unije, migracije, humanitarna pomo¢, obrazovni i kulturni programi, zajednicka
spoljna i bezbjedonosna politika, troskovi administracije i dr.2>.

Budzetski principi koji su primjenjeni u budzetu Evropske unije su:

Princip budzetske univerzalnosti (potpunosti) znaci da se u budzetu Evrop-
ske unije moraju prikazati svi prihodi i svi rashodi tj. da se prihodi i rashodi mo-
raju u cijelosti unijeti u budzet uz postovanje bruto-metoda kao tehnike u sasta-
vljanju budzeta.

Princip budzetskog jedinstva zahtjeva da budzetski prihodi i rashodi mora-
ju biti iskazani u jednom jedinstvenom budzetskom aktu - jednom dokumentu
¢ime se postiZe veca preglednost budzeta i potpunija i uspijesnija kontrola.

U budzetu Evropske unije primjenjen je princip jednogodi$njosti budzeta,
koji odreduje duzinu trajanja budzeta. Tako se budzet Evropske unije donosi za
jednu godinu dana. Budzetska godina se poklapa sa kalendarskom godinom (1.
januar-31. decembar). Pored jednogodis$njeg budzeta, Evropska unija ima i vise-
godisnji budzet tj. finansijsku perspektivu, koji predstavlja okvirni pregled priho-
da i rashoda narednih nekoliko godina (najmanje pet a najces¢e sedam godina).
Znacaj finansijske perspektive proizilazi iz ¢injenice da se njom utvrduje maksi-
malni iznos ili “plafon” do kojeg mogu da se krec¢u rashodi godisnjih budzeta,
¢ime se postize budzetska disciplina i prati rast budzetskih rashoda. Na princip
jednogodis$njosti nadovezuje se princip prethodnog odobrenja budzeta jer odo-
brenje i usvajanje budzeta Evropske unije od strane Evropskog parlamenta mora
da prethodi njegovom izvrenju. Za izvr$enje budzeta nadlezna je Evropska ko-
misija. U slucaju da se budzet ne usvoji do 1. januara, do dono$enja novog bu-

23V, Jure Simovié¢, Hrvoje Simovié, Fiskalni sastav i fiskalna politika Evropske unije, Zagreb,
2006, str. 3-32; Miroslav Prokopijevi¢, Evropska unija, Beograd, 2005.
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dzeta koristi se institut privremenog finansiranja, tako $to se za svaki mjesec trosi
najvise 1/12 sredstava budzeta iz prethodne godine.

U budzetu Evropske unije prihodi i rashodi su uravnotezeni, ukupna masa
prihoda jednaka je ukupnoj masi rashoda i ne dopusta se finansiranje zaduziva-
njem. Ako dode do budzetskog suficita on se prenosi u narednu budzetsku godi-
nu kao prihod, dok se deficit prenosi u narednu godinu kao budzetski rashod.

U budzetu Evropske unije postuje se princip budzetske neefektacije ili sve-
ukupnog pokrica, koji podrazumjeva da se svi prihodi slivaju u budzet i sluze fi-
nansiranju svih planiranih budzetskih rashoda (vazi pravilo nedestiniranosti pri-
hoda).

Princip obracunske jedinice znaci da budzet mora biti iskazan u eurima.
Dok princip budzetske ta¢nosti podrazumjeva da se $to ta¢nije i realnije planiraju
svi budzetski prihodi i rashodi.

Princip transparentnosti u budzetu Evropske unije postize se tako $to se
prihodi iskazuju prema svojim izvorima, a rashodi prema korisnicima i namjena-
ma radi jasnoce i preglednosti budzeta. Kona¢no, princip razumnog finansijskog
upravljanja ostvaruje se na nacin da se efikasno, ekonomicno i efektivno trosi no-
vac gradana drzava ¢lanica Eropske unije?4.

Evropska unija ima sistem budzetske kontrole kojeg ¢ine razli¢iti oblici i vr-
ste kontrole. Pocev od Finansijskih kontrolora (unutra$nja i preventivna kontro-
la) pa do Racunskog suda Evropske unije (eksterna, nezavisna, stru¢na i objek-
tivna budzetska kontrola) i Evropskog parlamenta (politicka budzetska kontrola
prilikom usvajanja zavrsnog racuna budzeta Evropske unije).

ZAKLJUCAK

Budzet je plan prihoda i rashoda drzave kojeg donosi parlament za peri-
od od godinu dana. Budzet Crne Gore je potpun dokument, sadinjen po princi-
pu budzetskog jedinstva (jedan budzetski akt). U budzetu Crne Gore primjenjeni
su principi realnosti, neefektacije, jasnoce i javnosti kao i svi dinamicki principi.
Pored jednogodisnjeg budzeta, Evropska unija ima i viSegodi$nji budzet tj. finan-
sijsku perspektivu, koji predstavlja okvirni pregled prihoda i rashoda narednih
nekoliko godina. Odstupanje od principa budzetskog jedinstva u budzetu Itali-
je ¢ine aneksni budzeti autonomnih nacionalnih preduzeca za puteve i za telefon-
ske usluge. Italijanski i njemacki budzet se donosi na period od godine dana a bu-
dzetska godina se poklapa sa kalendarskom godinom.

24 Gordana Purovi¢, Evropska unija i Crna Gora, Podgorica, 2012, str. 21-30; Dragan Duric¢,
Koheziona politika i pretpristupna podrska Evropske unije, Podgorica, 2009, str. 59-72.
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APPLICATION OF BUDGETARY PRINCIPLES IN BUDGETARY LAW
OF MODERN COUNTRIES AND THE BUDGET
OF THE EUROPEAN UNION

Summary

The budget is a plan of revenue and expenditure of the state, adopted by the parliament for
a period of one year. The Budget of Montenegro is a whole document, composed according to the
budgetary principle of unity (one budget act). The Budget of Montenegro is also composed in ac-
cordance with the budgetary principles of universality, accuracy, specification and transparency, as
well as with all dynamic principles. In addition to the one-year budget, the European Union also has
a multi-year budget, ie a financial perspective, which is a tentative overview of revenue and expen-
diture over the next few years. There is an exception to the budgetary principle of unity in the Bud-
get of Italy presented with theAnnex Budget of the autonomous public road company and the pub-
lic telephone company of Italy. The Italian and German budgets are adopted for a period of one year
and the budget year coincides with the calendar year.

Key words: Budget, Parliament, budgetary principles
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LIDIJA ZIVKOVIC

RESAVANJE SPOROVA POVODOM DVOSTRUKOG
OPOREZIVANJA U PRAVU EVROPSKE UNIJE

Pravna sredstva predvidena nacionalnim zakonodavstvom, zbog svoje jednostrane
prirode, po pravilu, nisu uspesna u otklanjanju slucajeva medunarodnog dvostrukog opore-
zivanja. U okvirima jedinstvenog trzista, poreskim obveznicima su, donedavno, za resavanje
takvih slucajeva na raspolaganju bili iskljucivo mehanizmi predvideni instrumentima me-
dunarodnog javnog prava — Arbitraznom konvencijom i poreskim ugovorima koje su ¢lanice
Unije zakljucile izmedu sebe, a koji su bili nedovoljno pouzdani.

Promenjene drustvene okolnosti omogucdile su formulisanje novog pravnog okvira za
resavanje poreskih sporova u formi obavezujuéeg akta sekundarnog prava Unije - Direk-
tive o mehanizmima resavanja poreskih sporova u EU. Nakon sprovedene uporedne anali-
ze postojecih mehanizama na raspolaganju poreskim obveznicima u EU, autorka zakljucuje
da Direktiva donosi znacajan napredak, buduci da svojim proceduralnim pravilima i us-
postavljanjem nadleznosti Suda pravde EU garantuje daleko vecu efikasnost u otklanjanju
dvostrukog oporezivanja, te unapreduje pravnu sigurnost. Autorka, potom, ukazuje na ne-
dostatke mehanizama resavanja poreskih sporova u Republici Srbiji i zakljucuje da je neop-
hodno Zakonom o poreskom postupku i poreskoj administraciji regulisati proceduralni okvir
u kome bi se odvijao MAP, a da bi za takav poduhvat kao uzor mogle da posluze odredbe
Direktive.

Kljuéne reci: dvostruko oporezivanje, postupak zajednickog dogovaranja (MAP), po-
reska arbitraza, arbitrazna konvencija, direktiva o mehanizmima resavanja poreskih sporo-
vau EU

UvoD

Dvostruko oporezivanje je u suprotnosti sa samom idejom jedinstvenog tr-
zista, buduci da predstavlja prepreku za prekograni¢nu razmenu dobara i usluga,

Lidija Zivkovi¢, asistent Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu. Rad predstavlja prilog
projektu Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu “Identitetski preobrazaj Srbije” za 2019. godinu.
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kao i za kretanje kapitala i radne snage. I pored toga, pravo Evropske unije (dalje:
EU) ne sadrzi nikakav propis koji bi eksplicitno zabranjivao dvostruko oporezi-
vanje uzrokovano simultanim vr§enjem subjektivnih poreskih prava nacionalnih
poreskih jurisdikcija.!

Pravna sredstva predvidena nacionalnim zakonodavstvom po pravilu su
neuspes$na u resavanju slucajeva dvostrukog oporezivanja. Razlog tome je okol-
nost da eventualno uspe$no resenje takvog spora pred nacionalnim sudom jedne
drzave ne obavezuje drugu poresku jurisdikciju u konkretnom slu¢aju.? Shodno
tome, kako bi se poreskim obveznicima u EU pruzila adekvatna zastita u opisa-
nim okolnostima, ustanovljeni su dodatni mehanizmi za resavanje sporova nasta-
lih povodom dvostrukog oporezivanja. Ipak, nije prestrogo re¢i da je, donedavno,
sistem reSavanja sporova u navedenoj materiji u okvirima jedinstvenog trzista bio
na krajnje nezadovoljavaju¢em nivou.

Modifikacije postojece mreze ugovora o izbegavanju dvostrukog oporeziva-
nja (dalje: poreski ugovori) koje predstoje u kontekstu implementacije BEPS (eng.
Base Erosion and Profit Shifting) akcionog plana, neizbezno ¢e doprineti pove-
¢anju broja sporova izmedu poreskih organa razli¢itih drzava, nastalih u vezi sa
njihovom primenom.’ Sa ciljem da na adekvatan nacin odgovore na izmenjene
okolnosti, institucije EU su preduzele znacajan korak u pravcu unapredenja po-
stojeceg sistema re$avanja sporova u poreskoj materiji, usvojivsi Direktivu o me-
hanizmima re$avanja poreskih sporova u EU (dalje: Direktiva).*

MEHANIZMI RESAVANJA SPOROVA POVODOM
DVOSTRUKOG OPOREZIVANJA U EU

Mehanizam predviden poreskim ugovorima®

Najstariji mehanizam re$avanja sporova u poreskoj materiji na raspolaganju
poreskim obveznicima u EU je tzv. postupak zajednickog dogovaranja (eng. Mu-

1 Paragraf 38 presude Evropskog suda pravde, C-234/99 Nygard, od 23. aprila 2002.

2 CFE Fiscal Committee, Opinion Statement FC 4/2017 on the proposed Directive on Dou-
ble Taxation Dispute Resolution Mechanisms in the European Union, 23 May 2017, 3.

3 Pojedini autori idu, ¢ak, toliko daleko da predvidaju “cunamije novih sporova” kao nus-
pojavu implementacije BEPS projekta. Michael Lang, Jeffrey Owens, “Preface”, International Arbi-
tration in Tax Matters (eds. M. Lang, ]. Owens), IBFD, Amsterdam 2015, xxiii.

4 Council Directive (EU) 2017/1852 on tax dispute resolution mechanisms in the European
Union, od 10. oktobra 2017.

> Modifikacije koje e pretrpeti postoje¢a mreza poreskih ugovora u EU primenom Multi-
lateralne konvencije za implementaciju mera vezanih za ugovore o izbegavanju dvostrukog opore-
zivanja usmerenih protiv erozije poreske osnovice i premestanja dobiti (dalje: Multilateralni instru-
ment) nisu predmet analize ovog rada.
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tual Agreement Procedure, MAP - dalje: MAP) predviden poreskim ugovorima,
koje ¢lanice Unije zaklju¢uju na bilateralnoj ili, izuzetno, multilateralnoj osnovi.6
Rec je o postupku namenjenom re$avanju slucajeva u kojima je poreski obveznik
oporezovan suprotno odredbama konkretnog poreskog ugovora. MAP je zami-
$ljen kao dijalog nadleznih poreskih organa koji se odvija bez previse formalno-
sti. Ipak, taj mehanizam ima brojne nedostatke koji umnogome umanjuju njego-
vu ucinkovitost. Sustinski, u pitanju je politi¢cki, a ne pravni instrument,’ jer se
spor nastoji resiti sporazumevanjem nadleznih poreskih organa drzava ugovorni-
ca. Izostaje obaveza nadleznih organa da do resenja zaista i dodu. Osim toga, nije
propisan rok u kome bi postupak sporazumevanja morao biti okoncan, bez obzi-
ra na to da li je reSenje postignuto ili ne. U takvim okolnostima, postupci uglav-
nom traju po nekoliko godina, ¢esto i bez otklanjanja dvostrukog oporezivanja.
Formalnopravno, poreski obveznik nije stranka u postupku. Osim mogu¢nosti da
inicira postupak i nadleznim organima dostavi informacije neophodne za odluci-
vanje, njegova uloga je sasvim pasivna i nisu propisani nikakvi instrumenti zastite
njegovih prava. Potpuno odsustvo transparentnosti postupka ostavlja nadleznim
poreskim organima prostor za (zlo)upotrebu $irokih diskrecionih ovlas¢enja.®
Pojedini poreski ugovori zaklju¢eni izmedu drzava-¢lanica sadrze, kao nad-
gradnju MAP-a, tzv. arbitraznu klauzulu. Njome se nalaze pristupanje resava-
nju spora nastalog povodom dvostrukog oporezivanja pred arbitraznim telom, u
slucaju da nadlezni poreski organi ne postignu sporazum u preciziranom (dvo-
godi$njem) roku.>!® U tom smislu, ona nije alternativni, ve¢ dopunski mehani-
zam reSavanja sporova, primenljiv iskljucivo u situacijama neuspe$nog okonca-
nja MAP-a.!! Premda je osnovni motiv ugovaranja arbitrazne klauzule da se MAP

6 MAP u poreskim ugovorima je koncipiran, po pravilu, na bazi ¢l. 25 Model-konvencije
Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) ili ¢l. 25 Model-konvencije Ujedinjenih nacija
(UN), koje predstavljaju mustre na osnovu kojih se takvi ugovori zaklju¢uju $irom sveta.

7 CFE Fiscal Committee, 4.
8 Pasquale Pistone, “EU Cross-Border Tax Disputes Settlement” (eds. P.J. Wattel, O. Marres,

H. Vermeulen) European Tax Law — General Topics and Direct Taxation, Wolters Kluwer, Deventer
2018, 337.

9 Arbitrazna klauzula postala je sastavni deo Model-konvencije OECD-a tek 2008. godine,
dok je, uz manje izmene, u Model-konvenciju UN-a uvedena revizijom iz 2011. godine.

10 Napominjemo da je samo 16 od 28 drzava-clanica pristalo da svoje postojec¢e ugovore
modifikuje uklju¢ivanjem arbitraznog postupka predvidenog Multilateralnim instrumentom. To su:
Austrija, Belgija, Grcka, Irska, Italija, Luksemburg, Malta, Nemacka, Portugal, Slovenija, Ujedinjeno
Kraljevstvo, Finska, Francuska, Holandija, Svedska i gpanija.

11 Paragraf 64 Komentara uz ¢l. 25 Model-konvencije OECD-a iz 2017. godine.
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u¢ini efikasnijim, i ovaj mehanizam karakteri$u ozbiljni nedostaci.!? Najznacajni-
ji problem lezi u ¢injenici da drzave u arbitraznoj klauzuli vide ogranicenje svoje
fiskalne suverenosti, budu¢i da ona podrazumeva da odlucivanje o poreskim pi-
tanjima na sebe preuzima nezavisno telo - arbitrazni panel.!* Otuda je broj drza-
va-clanica koje su (bile) spremne da u svojim ugovorima predvide arbitraznu kla-
uzulu iznimno mali.!41°

Arbitrazna konvencija

Svesna neefikasnosti prethodno opisanog mehanizma, Evropska komisija je
jos pre vise od Cetiri decenije zapocela rad na formulisanju supranacionalnih pro-
pisa, koji bi olaksali resavanje sporova povodom dvostrukog oporezivanja u okvi-
rima jedinstvenog trzista. Inicijalni pokusaj da se zajednicki mehanizam usposta-
vi usvajanjem direktive 1976. godine bio je neuspesan usled protivljenja vecine
¢lanica Unije.'6

12 Detaljna analiza nedostataka arbitraze, kako iz ugla poreskog obveznika, tako i iz ugla po-
reskih organa prikazana je u: Jasmin Kollmann, Laura Turcan, “Overview of the Existing Mecha-
nisms to Resolve Disputes and Their Challenges’, International Arbitration in Tax Matters (eds. M.
Lang, J. Owens), IBFD, Amsterdam 2015, 40-47.

13 O opravdanosti takvog stanovista vid.: Dejan Popovi¢, Gordana Ili¢ Popov, “Arbitraza u
medunarodnom poreskom pravu: pravne prepreke za ugovaranje”, Anali Pravnog fakulteta u Beo-
gradu, 2/2018, 58-63.

14 U literaturi se s pravom dovodi u pitanje adekvatnost upotrebe termina “arbitraza” u kon-
tekstu opisanog mehanizma. Za razliku od komercijalne arbitraze koja je alternativni nacin re$ava-
nja sporova, putem koga zainteresovane strane mogu sasvim samostalno (u odnosu na drzavni apa-
rat) da re$e konkretni spor, poreska arbitraza je samo dopunski mehanizam primenljiv isklju¢ivo u
situaciji kada nadlezni poreski organi ne postignu saglasnost o resenju spora u propisanom roku.
Osim toga, za razliku od komercijalne arbitraZe, koja rezultira donosenjem arbitrazne odluke, pore-
ska arbitraza okoncava se donosenjem “misljenja” u odnosu na koje poreskim organima drzava ugo-
vornica moze biti dato pravo da odstupe, ukoliko se naknadno sporazumeju oko drugacijeg nacina
otklanjanja dvostrukog oporezivanja. Takode, za razliku od arbitrazne odluke, “misljenje” moze biti
predmet naknadnog sudskog preispitivanja. Vid.: Sriram P. Govind, Laura Turcan, “The Changing
Contours of Dispute Resolution in the International Tax World: Comparing the OECD Multilateral
Instrument and the Proposed EU Arbitration Directive”, Bulletin for International Taxation, Vol. 71,
No. 3/4, 22 February 2017, online version, section 2.3, fn. 15; Jeffrey Owens, “Mandatory Tax Arbi-
tration — The Next Frontier Issue”, Intertax, Vol. 46, Issue 8-9, 611.

15 Samo 20 poreskih ugovora od ukupno 371 u primeni izmedu ¢lanica Unije predvida neki
oblik arbitrazne klauzule. Harm Mark Pit, “Commission Initiative to Improve Dispute Settlement
Mechanisms within the European Union - The EU Arbitration Convention (90/436)”, European
Taxation, November 2016, 521.

16 Luc Hinnekens, “The Uneasy Case and Fate of Article 293 Second Indent EC”, Intertax,
Vol. 32, Issue 11, 2009, 606.
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Nakon dugih pregovora, predlog direktive preformulisan je u tekst multila-
teralne konvencije, koja je potpisana 23. jula 1990. godine.!” Tzv. Arbitrazna kon-
vencija stupila je na snagu tek 1. januara 1995. godine, nakon $to su je ratifikovali
nacionalni parlamenti svih 12 drzava-¢lanica. Njen pravni osnov bio je ¢l. 293, st.
2 Ugovora o Evropskoj zajednici, koji je nalagao drzavama-clanicama da, u meri
u kojoj je to neophodno za dobrobit njihovih drzavljana, stupaju u medusobne
pregovore radi otklanjanja dvostrukog oporezivanja.!® Kao multilateralna kon-
vencija zaklju¢ena izmedu drzava-¢lanica, ona, strogo posmatrano, ne predstavlja
deo prava EU.!Y Ipak, sastavni je deo acquis communautaire.?’

Shodno tome, tumacenje njenih odredaba nije u nadleznosti Suda pravde
EU, ve¢ isklju¢ivo nacionalnih sudova drzava-¢lanica.?! Naknadna prosirenja EU
podrazumevala su zaseban postupak ratifikacije Arbitrazne konvencije u svakoj
od novih ¢lanica, budu¢i da one nisu automatski, samim pristupanjem EU posta-
jale njome obavezane.??

Najvazniji nedostatak Arbitrazne konvencije jeste njeno izuzetno usko polje
primene. Postupak koji ona propisuje primenljiv je iskljucivo za resavanje slucaje-

17 Convention on the elimination of double taxation in connection with the adjustment of
profits of associated enterprises: 90/436/EEC, Official Journal of the EC L 225/10, 20.8.1990 (dalje:
Arbitrazna konvencija).

18 Navedena odredba uklonjena je usvajanjem Lisabonskog sporazuma. Kao razlozi za nje-
no brisanje u literaturi su navodeni, pre svega, problemi u tumacenju koje je njena formulacija pro-
uzrokovala, ali i bojazan da navedena odredba umanjuje verovatno¢u postizanja saglasnosti oko
usvajanja direktive u navedenoj oblasti, kao daleko ucinkovitijeg instrumenta harmonizacije pore-
skog prava drzava-c¢lanica Unije. L. Hinnekens, 602.

19V, ¢l. 288 Ugovora o funkcionisanju EU, koji propisuje pravne akte Unije i definie njihova
pravna dejstva. Upor.: Daniele De Carolis, “The European Arbitration Convention on Transfer Pric-
ing: Legal Fossil or Instrument of New European Governance?” Intertax, Vol. 41, Issue 5, 2013, 310.

20 Acquis communautaire obuhvata, pored izvora primarnog i sekundarnog prava EU,
deklaracije, rezolucije, medunarodne sporazume, odluke Suda pravde EU, instrumente u oblasti
pravosuda i unutrasnjih poslova, kao i instrumente zajednicke spoljne i bezbednosne politike. Vid.
detaljnije: Vaughne Miller, SN/ IA/5944, House of Commons Library, 2011, 2, https://researchbrief-
ings.files.parliament.uk/documents/SN05944/SN05944.pdf, 2. maj 2019.

21 Mariana Helminen, EU Tax Law - Direct Taxation, IBFD, Amsterdam 2018, 338. Upra-
vo ta okolnost bila je odlu¢ujuci razlog zbog koga su se drzave-c¢lanice protivile predlogu direktive
i naknadno odlu¢ile da ga preformuli$u u multilateralnu konvenciju. Takav zaklju¢ak namece se
posebno imajudi u vidu da su drzave-¢lanice odbile da potpisu protokol kojim bi bila ustanovljena
nadleznost Suda pravde EU u sluc¢aju njihovih sporova o primeni Arbitrazne konvencije. L. Hinnek-
ens, 603.

22 V. detaljnije: Ben J.M. Terra, Peter J. Wattel, European Tax Law, 6th ed. Wolters Kluwer,
Alphen aan den Rijn 2012, 707-708.
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va dvostrukog oporezivanja uzrokovanog korekcijama izvrsenim na osnovu naci-
onalnih propisa o transfernim cenama.??

Dvostruko oporezivanje koje je rezultat drugacijih okolnosti (npr. sukoba
oko karakterizacije oblika prihoda, utvrdivanja izvora prihoda ili dvojnog rezi-
dentstva poreskog obveznika) nije u domenu njene primene.?* U tom smislu, od
samog pocetka je bilo jasno da Arbitrazna konvencija predstavlja tek prvi korak u
izgradnji efikasnog mehanizma re$avanja sporova u poreskoj materiji u EU.

Direktiva o mehanizmima resavanja
poreskih sporova u EU

Pravna priroda i domen primene. — Period koji je usledio nakon globalne
ekonomske krize 2008. godine obelezZile su reforme poreskih propisa u ¢ijem fo-
kusu je borba protiv izbegavanja poreza i agresivhog poreskog planiranja. Pod
pritiskom javnosti nezadovoljne doprinosom multinacionalnih kompanija i naj-
bogatijih pojedinaca nacionalnim fiskusima drzava-¢lanica, na nivou Unije usvo-
jeno je nekoliko legislativnih akata koji su u znatnoj meri prosirili subjektivna
poreska prava drzava-¢lanica i ojacali poziciju njihovih poreskih organa.?*> Nasu-
prot tome, zanemarene su propratne mere koje bi zastitu prava poreskih obvezni-
ka unapredile na odgovaraju¢i nivo. U tom smislu, Direktiva predstavlja za sada
prvi i jedini akt kojim se nastoji premostiti opisani raskorak. Novonastale drus-
tvene okolnosti i svest o nuznosti koordinisanog i ujednacenog pristupa svih ¢la-
nica Unije, najzad su omogucile formulisanje novog mehanizma re$avanja sporo-
va u materiji direktnog oporezivanja u formi akta sekundarnog prava EU.

Pravna priroda Direktive umnogome se razlikuje u odnosu na pravnu pri-
rodu Arbitrazne konvencije. Njen pravni osnov, kao i u slu¢aju drugih akata se-
kundarnog prava EU u materiji direktnog oporezivanja, pronaden je u ¢l. 115
Ugovora o funkcionisanju EU (dalje: Ugovor).2¢ U skladu sa ¢l. 267, st. 1, tac. b)

23 V. detaljnije: Gordana Ili¢ Popov, “Arbitrazni postupak u sporovima oko transfernih cena
u poreskom pravu Evropske unije”, Pravo i privreda, 7-9/2018, 9-20.

24 M. Helminen, 339.

25 Council Directive (EU) 2015/2376 amending Directive 2011/16/EU as regards mandatory
automatic exchange of information in the field of taxation, Council Directive (EU) 2016/1164 laying
down rules against tax avoidance practices that directly affect the functioning of the internal mar-
ket, Council Directive (EU) 2017/952 amending Directive (EU) 2016/1164 as regards hybrid mis-
matches with third countries, Council Directive (EU) 2018/822 amending Directive 2011/16/EU as
regards mandatory automatic exchange of information in the field of taxation in relation to report-
able cross-border arrangements.

26 Treaty on the Functioning of the European Union, Official Journal of the European Union
C 326 od 26. oktobra 2012.
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Ugovora, tumacenje odredaba Direktive je u nadleznosti Suda pravde EU. Konac-
no, ¢l. 258, st. 2 Ugovora ovlas¢uje Evropsku komisiju da inicira postupak pred
Sudom pravde EU protiv ¢lanice Unije koja nije implementirala odredbe Direk-
tive na adekvatan nacin. Shodno tome, za razliku od Arbitrazne konvencije, Di-
rektiva je pravno obavezujudi instrument. Rezultat je pravni okvir ¢iju primenu
podupire institucionalni aparat Unije, i koji omogucava harmonizovan pristup
njenih ¢lanica resavanju sporova u poreskoj materiji.

Klju¢no poboljsanje ogleda se u vrlo Sirokom domenu primene Direkti-
ve. Sporovi na koje se primenjuje njome propisan mehanizam ticu se tumacenja
i primene ugovora o izbegavanju dvostrukog oporezivanja dohotka i imovine.?”
Termin “dvostruko oporezivanje” definisan je veoma $iroko, tako da, tumacen u
skladu sa ciljem i svrhom Direktive moze adresovati raznovrsne situacije dvostru-
kog oporezivanja, koje su ranije ostajale nereene.?

Faza iniciranja MAP-a. — Znacajan napredak u odnosu na reSenja sadrza-
na u postoje¢im mehanizmima reSavanja sporova uocava se u nacinu na koji je
regulisana faza iniciranja MAP-a. Direktiva predvida da postupak resavanja kon-
kretnog spora moze inicirati “svako lice, uklju¢ujuci fizicko, koje je poreski rezi-
dent drzave-clanice i ¢ije oporezivanje direktno zavisi od resenja spornog pitanja”
(dalje: zainteresovano lice ili poreski obveznik).?® Zainteresovano lice duzno je da
istovetni zahtev za iniciranje postupka simultano podnese nadleznim organima
obe drzave ugovornice.*® Misljenja smo da opisano resenje, iako stvara dodatni
administrativni teret za poreskog obveznika, smanjuje moguénost odugovlacenja
postupka, zato §to obavestavanje o novom slucaju ne zavisi od azurnosti nadlez-
nih organa. Direktiva eksplicitno propisuje samo tri razloga zbog kojih nadlez-
ni organi mogu odbaciti zahtev zainteresovanog lica, ¢ime znatno suzava prostor
za njihovo arbitrarno postupanje u poredenju sa ostalim mehanizmima resava-
nja sporova.3! Tako, razlog za odbacaj moze biti: 1) neblagovremenost zahteva,?
2) nepotpunost zahteva® i 3) nepostojanje spornog pitanja u konkretnom sluca-

27 CL. 1 Direktive.

28 Filip Debelva, Joris Luts, “The European Commission’s Proposal for Double Taxation Dis-
pute Resolution: Turning the Tide?”, Bulletin for International Taxation, Vol. 71, No. 5, 2017, pub-
lished online 6 April 2017, section 4.

29 Cl. 2, st. 1, ta&. d) Direktive.
30 Cl. 3, st. 1 Direktive.
31 V. npr. ¢l. 6, st. 2 Arbitrazne konvencije.

32 Kao i u slu¢aju drugih mehanizama, poreski obveznik moze podneti zahtev u roku od 3
godine od dana kada je saznao za sporno pitanje.

33 Direktiva u ¢l. 3, st. 3 detaljno propisuje informacije koje mora sadrzati zahtev da bi ispu-
njavao uslov formalne ispravnosti.
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ju. Navedeno preciziranje je od posebnog znacaja za unapredenje pravne sigurno-
sti i zastitu prava poreskih obveznika, koji su se do sada susretali sa neujednace-
nom i potpuno netransparentnom praksom nadleznih organa razli¢itih drzava.3*

Za odlucivanje o formalnoj ispravnosti zahteva poreskim organima je ostav-
lien rok od Sest meseci. Cutanje uprave smatra se prihvatanjem zahteva.’> U slu-
¢aju da nadlezni organi obe drzave ugovornice odbace zahtev, zainteresovano lice
ima pravo da se obrati sudskim organima drzave svog rezidentstva.’¢ U poredenju
sa ostalim mehanizmima resavanja sporova, jedino Direktiva eksplicitno prizna-
je poreskom obvezniku pravo da preispita odluku nadleznih organa o formalnoj
ispravnosti njegovog zahteva.

Nakon $to ustanovi da je zahtev formalno ispravan, nadlezni organ moze,
pre isteka prethodno navedenog roka, samostalno odluciti o sustini zahteva i ot-
kloniti dvostruko oporezivanje. Ukoliko, pak, sporno pitanje nije moguce resiti
unilateralno, pokrece se MAP.

MAP. - Po svojoj prirodi, MAP koji propisuje Direktiva ne razlikuje se od
MAP-a sadrzanog u Arbitraznoj konvenciji i poreskim ugovorima. No, postoji
nekoliko razlika u nac¢inu na koji je ureden okvir u kome se ovaj postupak odvija.

Direktivom je propisan rok od dve godine u kome nadlezni organi imaju
nastojati da dodu do resenja konkretnog spora.’” Za razliku od Arbitrazne kon-
vencije i poreskih ugovora, Direktiva ostavlja mogu¢nost nadleznim organima da
propisani rok produze jo$ najvie godinu dana.

Pojedini autori isticu da navedena novina predstavlja korak unazad u pore-
denju sa ranije postoje¢im reSenjima.>® Premda nesporno uti¢e nepovoljno na efi-
kasnost postupka, misljenja smo da je tim reSenjem “usliSena” Zelja drzava-clanica
za §to manjim ogranicavanjem njihovog fiskalnog suvereniteta. Takode, produza-
vanje roka za pregovore moglo bi ukazati na to da su nadlezni organi nadomak
reSenja spornog pitanja, te da nije neophodno prepustiti njegovo resavanje arbi-
traznom panelu. Konac¢no, period od godinu dana ¢ini se razumnim ako se u ob-

34 V. S.P. Govind, L. Turcan, section 3.3.2. fn. 81.
35 (L. 3, st. 51 ¢l. 5, st. 2 Direktive.

36 CL 5, st. 3 Direktive. Ukoliko zahtev odbace nadlezni organi samo jedne od drzava ugo-
vornica, zainteresovano lice moze zahtevati uspostavljanje Savetodavne komisije, koja ¢e odluciti o
formalnoj ispravnosti njegovog zahteva.

37 Cl. 4 Direktive. Napominjemo da se ra¢unanje pocetka navedenog roka vezuje za mome-
nat obavestavanja zainteresovanog lica o formalnoj ispravnosti zahteva, §to znaci da se u rok uracu-
nava i eventualno unilateralno odlu¢ivanje poreskih organa.

38 P Pistone, 357.
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zir uzme prosecno trajanje MAP-a (30 meseci u slucaju sporova oko primene pro-
pisa o transfernim cenama, 17 meseci u ostalim slu¢ajevima).>

Direktiva propisuje i obavezu nadleznih organa da bez odlaganja obaveste
zainteresovano lice o ishodu pregovora, uz navodenje razloga u slucaju eventual-
nog neuspes$nog okon¢anja MAP-a.*? Kada nadlezni organi postignu sporazum,
on moze biti implementiran iskljuc¢ivo ukoliko se zainteresovano lice sa njim sa-
glasi. Ukoliko, pak, do sporazumnog reenja ne dode u propisanom roku, zain-
teresovano lice moze pokrenuti postupak arbitraznog resavanja spora upuciva-
njem zahteva nadleznim organima.*! Arbitrazna konvencija u identi¢noj situaciji
podrazumeva automatski prelazak na postupak arbitraze.*> Smatramo da je rese-
nje koje sadrzi Direktiva primerenije, imajuci u vidu ¢injenicu da je cilj arbitra-
Ze zastita interesa poreskog obveznika, a ne bespogovorno otklanjanje dvostrukog
oporezivanja.

Arbitrazno resavanje spora. — Arbitrazno reSavanje spora je u rukama tzv.
Savetodavne komisije (eng. Advisory Commission), koja ima obavezu da dostavi
svoje misljenje o konkretnom slucaju nadleznim organima u roku od Sest mese-
ci od dana kada je utvrden njen sastav.* Direktivom se propisuju daleko detaljni-
ja pravila postupka za odredivanje sastava Savetodavne komisije, od ¢ega posebnu
vaznost imaju precizno propisani rokovi.** Time se u znac¢ajnoj meri unapredu-
je efikasnost resavanja sporova u poredenju sa mehanizmima sadrzanim u Ar-
bitraznoj konvenciji i poreskim ugovorima. I Direktiva, kao i ostali mehanizmi,
predvida ucesce predstavnika nadleznih organa u sastavu Savetodavne komisije.
Takav pristup kritikovan je zato §to otezava postizanje sporazuma, budu¢i da je
malo verovatno da ¢e predstavnici nadleznih organa odstupiti od stavova zauze-

3 OECD, Mutual Agreement Procedure Statistics for 2017, http://www.oecd.org/tax/dispute/
mutual-agreement-procedure-statistics.htm, 13. maj 2019.

40 CI. 4, st. 2 i 3 Direktive.

4 Cl 4, st. 21 ¢l 6, st. 1, tac. b) Direktive.
42 (. 7, st. 1 Arbitrazne konvencije.

4 Cl. 14, st. 1 Direktive.

44 Re¢ je ne samo o rokovima koji imaju za cilj da primoraju nadlezne organe na efikasno
postupanje, ve¢ i rokovima koji se namec¢u radnjama poreskog obveznika. Primera radi, poreski ob-
veznik duzan je da zahteva formiranje Savetodavne komisije u roku od 50 dana od dana kada je
obavesten o neuspe$nom okonc¢anju MAP-a, a nadlezni organi duzni su da obrazuju Savetodavnu
komisiju u roku od 120 dana od dana prijema takvog zahteva. Vid. ¢l. 6, st. 1 Direktive.
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tih u prethodnoj fazi postupka.*>4¢ Nesporno je, ipak, da su oni najbolje upoznati
sa ¢injenicama konkretnog slucaja jer su se njime bavili u prethodnom dvogodis-
njem periodu, te se ne moze zanemariti njihov doprinos radu Savetodavne komi-
sije. U tom kontekstu, idealno resenje sa stanovista efikasnosti postupka podra-
zumevalo bi njihovo uéesce bez prava glasa.*’” Nazalost, drzave-¢lanice jo$ uvek
nisu spremne da fiskalna pitanja u potpunosti prepuste odlucivanju nezavisnih
lica. Nagovestaj da Direktiva ipak predstavlja zaokret u pravom smeru ogleda se
u nacelnom smanjenju broja predstavnika nadleznih organa u sastavu Komisije
u odnosu na broj propisan Arbitraznom konvencijom. U svakom slucaju, sma-
njenje ukupnog broja arbitara treba pozdraviti, budu¢i da ve¢i broj arbitara zna-
¢i sporije, skuplje i teze pregovore.*® Direktiva, kao ni ostali mehanizmi, ne pruza
zainteresovanom licu pravo da imenuje niti jednog od arbitara, $to ne ¢udi ako se
ima u vidu funkcija poreske arbitraze kao nadgradnje MAP-a, koji po svojoj pri-
rodi predstavlja postupak izmedu predstavnika dveju drzava i u kome poreski ob-
veznik formalno gledano nije stranka.®

Direktiva na specifican nacin regulise odabir metoda arbitraznog odluciva-
nja. Kao osnovni pristup odreden je metod “nezavisnog misljenja” (eng. indepen-
dent opinion method) koji primenjuje Savetodavna komisija. Pored toga, dozvo-
ljena je i primena bilo kog drugog alternativnog mehanizma ili tehnike resavanja
sporova,®® od strane posebno uspostavljene Komisije za alternativno re$avanje
sporova (eng. Alternative Dispute Resolution Commission), pod uslovom da se o
tome u konkretnom slucaju saglase nadlezni organi drzava-ugovornica. Re¢ je o
metodima koji su fleksibilniji, manje kompleksni i, posledi¢no, jeftiniji od metoda
“nezavisnog misljenja”. I u ovom domenu Direktiva predstavlja napredak u odno-

45 Sven-Olof Lodin, “The Arbitration Convention in Practice”, Intertax, Vol. 42, Issue 3,
2014, 173.

46 David Tillinghast, “Issues in the Implementation of the Arbitration of Disputes Arising
Under Income Tax Treaties’, Bulletin for International Fiscal Documentation, Vol 56, No. 3, 2002, 97.

47°8.0. Lodin, 174.

48 D. Tillinghast, 97.

4 Elizabeth Snodgrass, “Tax Controversies and Dispute Resolution under Tax Treaties: In-
sights from the Arbitration Sphere”, Derivatives & Financial Instruments, Vol. 19, No. 5, published
online 2 October 2017, section 4.2.

0 Posebno je precizirano da se pod alternativnim mehanizmom podrazumeva, izme-
du ostalog, i metod “poslednje najbolje ponude” (eng. last best offer method), koji predstavlja stan-
dardni metod u model-konvencijama OECD-a i UN-a. Primena tog metoda podrazumeva da ar-
bitri ogranic¢avaju svoju odluku na izbor izmedu dva suprotstavljena stava nadleznih organa, bez
upustanja u nezavisnu analizu konkretnog slucaja.
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su na Arbitraznu konvenciju koja uopste nije propisivala metod arbitraznog od-
lu¢ivanja.

Savetodavna, odn. Komisija za alternativno resavanje sporova ima rok od
$est meseci za dostavljanje misljenja o resenju konkretnog spora nadleznim or-
ganima. Za razliku od Arbitrazne konvencije, Direktiva dozvoljava produzenje
navedenog roka u trajanju od tri meseca. Ova novina, premda potencijalno pro-
duzava ukupno trajanje postupka, ¢ini se opravdanom zato $to uzima u obzir da
inicijalni rok ne mora biti dovoljan za razmatranje kompleksnijih slu¢ajeva. Do-
stavljanje misljenja nadleznim organima predstavlja kraj arbitraznog odlucivanja,
ali ne i konacno resenje slucaja. Misljenje predstavlja samo predlog kako bi kon-
kretan slucaj trebalo resiti. Nadlezni organi mogu, tokom perioda od $est mese-
ci od dana kada im je saop$teno misljenje, da odluce o druk¢ijem resenju spornog
pitanja u odnosu na predlozeno.’! Tek ukoliko ne uspeju da se sporazumeju u
ostavljenom roku, dostavljeno misljenje ih obavezuje. Direktiva time ¢ini ustupak
drzavama-clanicama koje u arbitraznom re$avanju sporova vide pretnju svom fi-
skalnom suverenitetu.>? Kona¢no, da bi odluka nadleznih organa obavezivala i za-
interesovano lice, ono je mora prihvatiti.

Direktiva, sli¢cno kao i Arbitrazna konvencija, pruza moguénost poreskom
obvezniku da dostavlja informacije i dokaze koji mogu biti od znacaja za arbitraz-
no odlu¢ivanje.>® Takode, ona predvida da poreski obveznik moze istupati i biti
zastupan pred Savetodavnom i Komisijom za alternativno resavanje sporova is-
klju¢ivo na zahtev ili uz odobrenje nadleznih poreskih organa.>* Propust Direkti-
ve je §to je ucesce poreskog obveznika u postupku arbitraze zadrzano u formi po-
moc¢ne uloge ¢iji jedini cilj je da olaksa arbitrazno odlucivanje. Pritom, poreskom
obvezniku takva uloga moze biti i sasvim uskrac¢ena odlukom nadleznih organa.>®

Interakcija postojecih mehanizama resavanja sporova

Usvajanjem Direktive nije stavljena van snage Arbitrazna konvencija. Na-
vedena dva instrumenta se dopunjavaju, a u odredenim aspektima i preklapaju.
Prvo, za razliku od Direktive koja je usmerena na uklanjanje dvostrukog opore-

51 (1. 15, st. 1 Direktive.

52 T Owens, 618.

53 Cl 13, st. 1 Direktive i &l. 10, st. 1 Arbitrazne konvencije.
54 Cl. 13, st. 2 Direktive i €l. 10, st. 2 Arbitrazne konvencije.

55 Katerina Perrou, “Participation of the Taxpayer in MAP and Arbitration: Handicaps and
Prospects’, International Arbitration in Tax Matters (eds. M. Lang, J. Owens) IBFD, Amsterdam
2015, 296.
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zivanja koje je posledica neadekvatne primene ili tumacenja poreskih ugovora,
Arbitrazna konvencija se primenjuje iskljucivo za otklanjanje dvostrukog opore-
zivanja proizaslog iz konkurentne primene propisa o transfernim cenama. Posle-
di¢no, ona moze adresovati opisane slucajeve i kada do njih dode izmedu ¢lanica
EU medu kojima ne postoji poreski ugovor u primeni, $§to nije slucaj sa Direk-
tivom. Zatim, Arbitrazna konvencija primenljiva je isklju¢ivo na situacije koje
podrazumevaju dvostruko oporezivanje dohotka (preciznije — prihoda od po-
slovanja), dok se Direktivom mogu resavati i slucajevi dvostrukog oporezivanja
imovine. Osim toga, premda Direktiva propisuje $iroku definiciju zainteresova-
nog lica, njome se ne obuhvata stalna poslovna jedinica.>® Arbitrazna konvencija,
pak, eksplicitno predvida aktivnu legitimaciju za stalne poslovne jedinice.”

Direktivom nije ustanovljena pravna hijerarhija izmedu postoje¢ih mehani-
zama reSavanja sporova. Poreskom obvezniku ostavljena je mogu¢nost izbora.>8
Pistone (Pistone) ispravno primecuje da bi, u sluc¢aju da poreski obveznik prili-
kom iniciranja postupka ne precizira za koji se pravni put re$avanja spora odlu-
¢io, najadekvatnije resenje bilo pretpostaviti primenu Direktive, imaju¢i u vidu
da ona pruza najpotpuniju zastitu njegovih prava.>® S druge strane, ukoliko pore-
ski obveznik podnese zahtev za resavanje spora u skladu sa mehanizmom predvi-
denim Direktivom nakon $to je prethodno ve¢ inicirao postupak resavanja istog
spornog pitanja primenom nekog od drugih opisanih instrumenata, Direktiva
predvida njihovu momentalnu obustavu.®

RESAVANJE SPOROVA U PORESKOJ MATERIJI
U REPUBLICI SRBIJI

Premda svih 59 poreskih ugovora koji su u primeni u Srbiji predvidaju
MAP, domaci nadlezni organi do sada su ucestvovali u samo sedam ovakvih po-
stupaka, od kojih su dva resena uspesno, dok su ostali okoncani bez otklanjanja
dvostrukog oporezivanja, ili su i dalje u toku.®! Razlog za izuzetno mali broj slu-
¢ajeva u kojima je iniciran MAP je potpuno odsustvo proceduralnog okvira za

% Stalna poslovna jedinica ne mozZe imati svojstvo rezidenta drzave-ugovornice, $to je jedan
od uslova da bi se odredeno lice prema Direktivi moglo smatrati zainteresovanim licem.

57 Cl. 6, st. 1 uvezisadl. 1, st. 2 Arbitrazne konvencije.

58 P, Pistone, 340-341.

59 Ibidem, 342. fn. 43.

60 CI. 16, st. 5 Direktive.

1 Dopis Ministarstva finansija RS, 430-01-87/2018-04 od 28. marta 2018. godine.
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njegovo pokretanje i sprovodenje u domacem poreskom zakonodavstvu, a time
i njegove transparentnosti. Brojni poreski obveznici nisu ni svesni postojanja ove
opcije, ili ne Zele da se upustaju u nju, imajuci u vidu pravnu neizvesnost kojom je
ona zaodenuta. Pored toga, nijedan od poreskih ugovora ne sadrzi arbitraznu kla-
uzulu, §to se opravdava nastojanjem da se ocuva fiskalni suverenitet Republike.

U kontekstu brojnih modifikacija koje je Srbija prihvatila da unese u svoju
mre7u poreskih ugovora potpisivanjem Multilateralnog instrumenta®? i neizbez-
nog uvecanja broja sporova o njihovom tumacenju i primeni koji ¢e uslediti u bu-
du¢nosti, misljenja smo da opisano stanje stvari zahteva temeljna poboljsanja. U
skladu sa obavezama koje je Srbija preuzela kao ¢lanica BEPS inkluzivnog okvi-
ra (eng. Inclusive Framework on BEPS) u pogledu pobolj$anja mehanizama resa-
vanja poreskih sporova, Ministarstvo finansija nedavno je objavilo Objasnjenje o
postupku zajednic¢kog dogovaranja prema medunarodnim ugovorima o izbega-
vanju dvostrukog oporezivanja,®® koje nastoji da kroz prakti¢ne i detaljne infor-
macije priblizi postupak pokretanja i sprovodenja MAP-a poreskim obveznici-
ma. Pored toga, po prvi put je objavljen MAP profil (MAP profile) Srbije na sajtu
OECD-a,% ¢ime su zvani¢ni stavovi Ministarstva finansija kao nadleznog organa
u pogledu primene MAP-a i poreske arbitraze ucinjeni javno dostupnim.

Navedeno predstavlja, doduse, tek prvi korak u Zeljenom smeru. Zakonom
o poreskom postupku i poreskoj administraciji trebalo bi formulisati procedural-
ni okvir za pokretanje i realizaciju MAP-a, tako da se precizno regulidu okolnosti
i rokovi u kojima poreski obveznik moze inicirati postupak i dostaviti nadleznim
organima relevantne informacije, preskriptivni rokovi za postupanje nadleznih
organa, odnos MAP-a sa ostalim pravnim sredstvima dostupnim poreskom ob-
vezniku prema domacem poreskom zakonodavstvu, kao i implementacija odluke
kojom je MAP okoncan. Srbiji na putu za ¢lanstvo u EU predstoji usvajanje nje-
nih pravnih tekovina, izmedu ostalog, i u oblasti direktnog oporezivanja.

U tom smislu, domaci poreski zakonodavac trebalo bi da se u regulisanju
pitanja re$avanja sporova u poreskoj materiji rukovodi odredbama Direktive.

62 V. The Republic of Serbia, Status of List of Reservations and Notifications at the Time of
Signature, http://www.oecd.org/tax/treaties/beps-mli-position-serbia.pdf, 31. maj 2019.

3 Dostupno na: https://www.mfin.gov.rs/UserFiles/File/dokumenti/2019/Objasnjenje%200%20
Postupku%20zajednickog%20dogovaranja%20Final.pdf , 31. maj 2019.

64 Serbia Dispute Resolution Profile, https://www.oecd.org/tax/dispute/Serbia-Dispute-Reso-
lution-Profile.pdf, 6. jun 2019.
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ZAKLJUCAK

Ako ostavimo po strani argument fiskalnog suvereniteta, osnovni razlog du-
gogodisnjeg protivljenja poreskih jurisdikcija ideji arbitraznog re$avanja sporova
bilo je odsustvo precizno propisanih pravila postupka i institucionalnog okvira u
kome bi se arbitrazno odluéivanje odvijalo.> Ovens (Owens) ispravno istice da se
znacaj proceduralnih pravila za funkcionisanje arbitraze ne moze dovoljno na-
glasiti.% Direktivom je vrlo detaljno regulisan znacajan broj do sada identifikova-
nih nedostataka prethodnih mehanizama resavanja poreskih sporova, zbog ¢ega
u velikoj meri slabi navedeni argument. U nauci se ve¢ godinama unazad istice da
je argument fiskalne suverenosti sustinski politicke, a ne pravne prirode. U tom
smislu, misljenja smo da ¢e usvajanje Direktive, kao i buduca iskustva u primeni
instrumenta koji je njome ustanovljen, biti uticajan faktor u promeni stava $ireg
kruga drzava, medu njima i Srbije, prema poreskoj arbitrazi.

Direktiva predstavlja preko potrebnu protivtezu brojnim legislativnim ak-
tima koje su evropske institucije u poslednjih nekoliko godina usvojile sa ciljem
da stanu na put izbegavanju poreza i agresivnom poreskom planiranju. Mere uve-
dene tim aktima znacajno prosiruju diskreciona ovlas¢enja poreskih organa, kao
i obaveze poreskih obveznika, bez unapredenja pravnog okvira zastite njihovih
prava. U tom smislu, Direktiva predstavlja znacajan, istina, tek prvi korak u pra-
vom smeru.

Uopsteno posmatrano, pravni polozaj poreskog obveznika unapreden je
olakSavanjem pristupa MAP-u, uvodenjem striktnih rokova za ispunjavanje oba-
veza nadleznih organa, propisivanjem njihove obaveze obavestavanja poreskog
obveznika, odn. nadleznih organa druge drzave ugovornice u razli¢itim momen-
tima u toku postupka, i, posebno, uspostavljanjem jurisdikcije Suda pravde EU,
koji ¢e biti garant pravilne i ujednacene implementacije i tumacenja odredaba Di-
rektive. Najznacajnija zamerka koja se moze uputiti na ra¢un novog mehanizma
reSavanja sporova jeste da je propustena vazna prilika da se znacajnije unapredi
tradicionalno pasivna uloga poreskog obveznika u postupku.

5 M. Lang, J. Owens, xxiii.
66 7. Owens, 614.
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TAX DISPUTE RESOLUTION MECHANISMS
IN EUROPEAN UNION LAW

Summary

Due to their unilateral nature, legal remedies available under national laws are generally not
successful in eliminating international double taxation. For the resolution of double taxation dis-
putes within the internal market, until recently, only instruments of public international law — Ar-
bitration Convention and double tax treaties concluded between Member States — were available to
taxpayers. These mechanisms, however, were not sufficiently reliable. The changed political climate
enabled the formulation of new legal framework for tax dispute resolution in the form of binding
EU secondary legislation — Directive on tax dispute resolution mechanisms in the EU. After con-
ducting comparative analysis of the mechanisms presently available to taxpayers within the EU, the
author concludes that the Directive marks a significant improvement. By specifying detailed pro-
cedural rules and establishing the jurisdiction of the Court of Justice of the EU, it guarantees much
higher level of efficiency in eliminating double taxation and improves legal certainty. After pointing
out the insufficiencies of tax dispute resolution mechanisms available in Serbia, the author suggests
amendments to the Law on Tax Procedure and Tax Administration so as to regulate the procedur-
al framework in which MAP is to be conducted. For such endeavor, the provisions of the Directive
could serve as a role model.

Key words: double taxation, MAP, tax arbitration, EU Arbitration Convention, Directive on
tax dispute resolution mechanisms in the EU
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START AP KAO NOVI OBLIK POSLOVANJA
INJEGOV PORESKI TRETMAN

Osnivanje i razvoj preduzela determinisani su brojim faktorima. RaspoloZivost sred-
stava, inovativnost, troskovi osnivanja, dostupnost finanasijskih sredstava samo su neki od
njih. Delovanje na cenovne i necenovne barijere u koriscenju eksternih finansijkih izvora, ali
i mere u domenu poreske politike namecu se kao neophodnost u podsticanju pocetnika u po-
slovanju.

Poresko opterecenje moZe predstavljati znacajan trosak sa kojim se susrecu pocetnici u
poslovanju. Otuda, finansijska teorija i praksa u novije vreme insistiraju na koriséenju pore-
skih podsticaja. Zajednicka odlika razli¢itih poreskih pogodnosti koje se sre¢u u savremenim
drzavama jeste da se putem poreskog rastere¢enja utice na faktore proizvodnje. Kako fiskal-
no opterelenje rada utice na potraZnju za radnom snagom, mere koje se preduzimaju za po-
velanje zaposlenosti usmerene su na smanjenje poreza na zarade i oslobodenje od doprinosa
za obavezno osiguranje. PruZanje poreskih pogodnosti ovoj kategoriji poreskih obveznika do-
vodi do smanjenja budzetskih prihoda, ali pozitivni efekti koje ove mere mogu proizvesti tre-
ba da predstavljaju prioritet.

Klju¢ne reci: start ap, troskovi poslovanja, porez na dohodak, porez na dobit, poreski
podsticaji

Dr Suzana Dimi¢, docent Pravnog fakulteta u Pristini, sa privremenim sedistem u Kosovskoj
Mitrovici.

Danijela Petrovi¢, asistent Pravnog fakulteta u Pristini, sa privremenim sedistem u Kosov-
skoj Mitrovici.
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UvoD

Brzina i intenzitet promena koje su obelezile kraj 20. i pocetak 21. veka ne-
minovno se odrazavaju na zivot svakog pojedinca, ali i na funcionisanje privred-
nih subjekata i privrede kao celine. Tehnoloski razvoj i prelaz iz industrijske u
tehnolosku revoluciju, ali i promena u strukturi svetske privrede uslovili su pro-
mene u ulozi i znacaju faktora proizvodnje. Prema misljenju Varijana tehnolos-
ka revolucija u isto vreme predstavlja i ekonomsku revoluciju, jer se menja nacin
na koji se proizvodi, raspodeljuje i konzumira informacija kao novi oblik dobara.!
Ostvarivanje profita nije uslovljeno raspolaganjem faktorima proizvodnje koje je
tradiconalno poslovanje podrazumevalo. Znanje, vestina, edukovana radna snaga
i informacije predstavljaju resurse ¢ijom se efikasnom upotrebom ostvaruju zna-
¢ajni rezultati.

Razvoj tehnologije i primena interneta omogucili su efikasnije poslovanje
postojecih privrednih subjekata, ali i stvorili uslove za novi vid poslovanja i obli-
ka preduzeca koji je u svakodnevnoj komunikaciji, ali i nau¢noj i stru¢noj litera-
turi prepoznat kao start-up (strat ar).? Kako je najveci deo sveta navikao da novi-
ne kako u teholoskom, tako i svakom drugom smislu, dolaze iz razvijenih zemalja
Evrope ili Amerike, tako je i ideja o startapovima upravo americki proizvod. Erik
Ris tvorac Lean Startup metodologije pod startupom podrazumeva “instituci-
ju koja je osnovana sa ciljem da stvori novi proizvod ili uslugu u uslovima koje
karakteriSe velika neizvesnost”® Postoje razli¢iti stavovi o tome da li startapovi
mogu poistovetiti sa pocetnicima koji posluju u tradicionalnim delatnostima i na
tradicionalan nac¢in. Mnogi ih poistovecuju sa tradicionalnim oblikom preduzeca,
ali ima i stavova da razlika ipak postoji. Ono $to startapove kako tehnoloske, tako
i one koji nisu fokusirani na tehnologiju, razlikuje od tradicionalnih preduzeca je-
ste nacin na koji razmisljaju o rastu, ali i stope rasta koje ostvaruju. Prema sta-
vu Paul Graham, suosniva¢a Y Combinator-a razlika izmedu startapova i tradici-
onalnih preduzeca jeste u dizajnu, jer su startapovi dizajnirani tako da ostvaruju
brzi rast na pocetku razvoja koji iznosi 5-7% nedeljno.? Ostvarivanje ovakvog ra-
sta omogucava prodaja proizvoda na velikom, najc¢esc¢e milionskom trzistu. Uko-

1 Hal R. Varijan, Mikroekonomija, moderan pristup, Ekonomski fakultet Univerziteta u Beo-
gradu, 2010, str. 640.

2 Ne postoji precizna definicija startapa, pojam se odnosi na poslovni projekat koji je ska-
labilan i odrziv. Termin start up (strat ap) engleskog je porekla i u osnovi znaci zapoceti, pokrenuti.

3 Ris Erik, Lean startup: kako dana$nji preduzetnici koriste neprestanu inovativnost za
stvaranje u potpunosti uspe$nih poslova, iLearn, Beograd, str. 27.

4 Tako je rast od 5-7/% i te kako veliki, poZeljno je prema Graham-u da iznosi 10%, vi$e o
rastu startapa na: paulgraham.com/growth.htm, pristupljeno 10.08.2019.
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liko se preduzetnicka ideja odnosi na otvaranje kafica, restorana i sli¢no, usluga
koju pruzaju namenjena je korisnicima lokalnog trzista. Dizajn tih preduzeca ne
podrazumeva veliki rast. Ukoliko se ideja odnosi na proizvod koji je dostupan
milionima koji imaju internet vezu i ako im je proizvod dostupan 24 sata, onda je
sigurno da ce rast biti brzi a time i plodonosniji.

Iako izmedu startapova i tradicionalnih preduzeca postoje razlike, na njima
se u radu nece insistirati, te ¢e se i startapovi posmatrati kao pocetnici u poslova-
nju, bez obzira na delatnost ili nacin finansiranja.

Nagim Zakonom o privrednim drustvima startap nije predviden i reguli-
san kao novi oblik poslovanja, ali je zbog znacaja koji ima u razvoju preduzetnis-
tva i privatnog sektora doneto niz mera i uredbi i pokrenut znacajan broj progra-
ma kojima se omogucava njihovo podsticanje. Najveci broj pocetnika osniva se
kao mikro preduzece koje prerasta u malo ili srednje preduzece (u daljem tekstu
MSP). Da paradoks bude ve¢i ni termin preduzece ne postoji u Zakonu o privred-
nim drustvima. Pitanje termina koje sre¢emo u zakonima i praksi znacajno je, te
bi na njihovom uskladivanju zakonodavac trebalo da insistira.

Brojni su problemi i prepreke sa kojima se pocetnici u poslovanju, odno-
sno startapovi suoc¢avaju (nedovoljno znanja iz oblasti menadzmenta, neadekvat-
na informisanost i sl.), ali je pitanje finansiranja klju¢na prepreka njihovom rastu.
Troskovi osnivanja i registrovanja oblika poslovanja za koji se odluce, ali i visina
poreskih obaveza predstavljaju veliko opterecenje pocetnicima u poslovanju, ali i
prepreku svima koji se potencijalno mogu odluciti na pokretanje sopstvenog bi-
znisa. Podsticajne mere za razvoj preduzetnistva, kreiranje modela u kome ¢e se
omoguciti pristup kapitalu, ali i oslobadanje placanja poreskih obaveza predstav-
lja koncept koji daje znacajne rezultate u modeliranju razvoja i zaposljavanju u
mnogim zemljama. U regulisanju ove oblasti i potrebi za prilagodavanjem i pod-
sticanjem pocetnika Srbija je upucena na iskustva zemalja u okruzenju, ali i ze-
malja Evrope i sveta.

FINANSIRANJE TROSKOVA POCETNIKA U POSLOVANJU

Uloga i znacaj preduzetnistva u savremenoj ekonomiji iz dana u dan raste.
Postojece znanje u Srbiji, teznja za razvojem preduzestnistva, podsticanje mladih
da ne ¢eka posao, ve¢ da ga stvara, ali i pomo¢ u finansiranju i davanje olaksica
kako mladima, tako i ostalim kategorijama koje mogu i ho¢e da pokrenu privat-
ni biznis, predstavljaju vazan korak ka promenama i kreiranju preduzetnicke kul-
ture. Primetna je intenzivna aktivnost zakonodavca na stvaranju povoljnog po-
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slovnog ambijenta i podsticanju razvoja privatnog sektora.> Cinjenica da u Srbiji
postoji veliki potencijal u mladim, obrazovanim ljudima koji ostvaruju znacajne
rezultate, kako u zemlji tako i u svetu, ukazuje na potrebu Sirenja lepeze podsti-
caja. Podsticanje mladih na pokretanje sopstvenog biznisa omogucava resavanje
drugih drustvenih problema. Naime, zbog povezanosti i uslovljenost drustvenih
pojava i procesa podsticanjem pojedinih oblasti stvaraju se uslovi za ostvarivanje
uticaja na vise njih istovremeno. Stvaranjem olaksica pocetnicima u poslovanju
(kako poreskih, tako i neporeskih, ali i olakSan pristup finasijskim sredstvima)
moze se znacajno uticati na povecanje broja preduzetnika, a time i na zaposle-
nost, smanjenje radnika u nelegalnim tokovima, ali i stvaranje uslova da se broj
mladih koji odlazi iz zemlje smanji.

U odnosu troskova i koristi koje drzava time ostvaruje treba birati mere
koje su drustveno opravdane i finansijski prihvatljive.

Pokretanje poslovanja podrazumeva donosenje brojnih odluka od kojih je
odluka o izboru pravne forme, odnosno oblika u kome ¢e se poslovati jedna od
znacajnijih, ako ne i najznacajnija. Osnivanje privrednih drustava, njihova prav-
na forma i organizacija predvideni su Zakonom o privrednim drustvima® prema
kome preduzetnik i privredno drustvo predstavljaju osnovne pravne oblike po-
slovanja u Srbiji.” Izbor oblika poslovanja podrazumeva preduzimanje odredenih
radnji i koraka prilikom osnivanja i registracije firme, ali utice i na nivo trosko-
va registrovanja i osnivanja.® Pored toga izbor oblika poslovanja uti¢e i na visinu
poreza i drugih obaveza koje preduzetnici imaju prema drzavi i organima lokal-
ne samouprave.’

> Ministarstvo privrede je 2015. godini donelo Strategiju za podrsku malim i srednjim
preduzecima, preduzetni$tvu i konkurentnosti od 2015. do 2020. godine. Podr$ka se odvija u sarad-
nji sa Fondom za razvoj RS, Razvojne agencije, Fondom za investicionu delatnost i dr. Znacajne
podsticaje pocetnici mogu ostvariti u okviru podrske Nacionalne sluzbe za zaposljavanje.

6 Zakon o privrednim drustvima, “Sluzbeni glasnik RS”, br. 36/2011, 99/2011, 83/2014 - dr.
zakon, 5/2015, 44/2018 1 95/2018.

7 Prema podacima Agencije za privredne registre (APR) u Srbiji je registrovano128.729
privrednih drustava i 268.534 preduzetnika.

8 Prema Zakonu o postupku registracije u Agenciji za privredne registre (APR) nakanda
za registrovanje privrednog drustva iznosi 4.900 dinara, objavljivanje osnivackog akta 1.000, dok
je naknada za registrovanje preduzetnika 1.500 dinara. Izrada osnivackog akta takode predstavlja
znacajan izdatak koji iznosi od 20.000 do 200.000 dinara. S obzirom na to da veliki broj pocetnika
nema dovoljno znanja da osnivacki akt samostalno uradi, neophodna su znacajna sredstva za
angazovanje advokata ili agencija koje bi to uradile u njihovo ime.

° Analizom iz 2017. godine ukazano je na razlike u troskovima osnivanja i registrovanja, ali
i visine poreskih obaveza u zavisnosti od oblika poslovanja. Tako je analizom utvrdeno da je za os-
nivanje drustva sa ograni¢enom odgovorno$¢u neophodno izdvojiti od 10.370 do 57.370 dinara,
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Problem visine troskova sa kojima se susrecu pocetnici u poslovanju dodat-
no otezavaju ograni¢ene mogucnosti korisc¢enja eksternih izvora finansiranja. Na-
ime, iako je zastupljenost ovih preduzeca u privrednim strukturama kako razvije-
nih, tako i zemljama u razvoju znacajna, a njihov uticaj na DBP i nezaposlenost
sve izrazeniji, dostupnost fondovima i finansijskim sredstvima jo$ uvek je nedo-
voljna. Razloge ovakvog stanja treba traziti u nedovoljno razvijenom trzistu fi-
nansijskih usluga, nedostatku finansijskih mehanizama, ali i transakcionim tros-
kovima, asimetriji informacija i principal-agent problemu.!?

Ogranicena dostupnost kapitalu posledica je nemogu¢nosti MSP da kapital
obezbede na trzistu kapitala koje je dostupno velikim preduzec¢ima, ali i nedostat-
ka mehanizama finansiranja.

Transakcioni troskovi predstavljaju troskove obrade kredita, monitoringa i
sl., uti¢u na povecavanje cene kredita i ¢ine ih nedostupnim za MSP. Kreditiranje
MSP nije profitabilno za banke zbog problema obezbedenja kredita, pove¢anog
rizika povradaja sredstava, nepovoljnog kreditnog rejtinga ovih preduzeca i sl.!!

Asimetrija informacija koja postoji izmedu zajmodavca i zajmoprimca do-
vodi do problema negativne selekcije i moralnog hazarda.!? Naime, ¢injenica da
zajmoprimac raspolaze sa vise informacija o poslovnom projektu od zajmodavca
uslovljava principal-agent problem. Odabir manje rizicnog od visokorizi¢og kre-
dita dovodi do negativne selekcije, jer su upravo visoko rizi¢ni korisnici kredita
spremni da pristanu i na vise kamatne stope. Moralni hazard u slucaju kreditnog
odnosa podrazumeva nepreduzimanje aktivnosti kojima se obezbeduje servisira-
nje kredita.!3

Finasiranje poslovnog poduhvata pocetnici u poslovanju mogu ostvariti iz
sopstvenih izvora i zaduzivanjem. Odluka o nacinu finasiranje odredena je ogr-

dok su u slu¢aju izbora preduzetnicke radnje kao oblika poslovanja troskovi registracije i osnivan-
ja nizi i iznose od 4.610 do 31.620 dinara. Razlika postoji i u visini poreza i doprinosa koje izmiru-
ju, te je tako preduzetnik u obavezi da izdvoji od 12.245 do 32.892 dinara, dok je u slu¢aju drustva
sa ograni¢enom odgovornos$cu to iznos od 14.813,48 dinara. Navedeni iznosi odnose se na mese¢ne
obaveze §to znaci da su godisnji iznosi od 151.550 do 426.314 dinara u slu¢aju preduzetnika, odnos-
no 188.126 dinara u slu¢aju drustva sa ograni¢enom odgovorno$¢u. Analiza poreskog i neporeskog
opterecenja pocetnika u poslovanju, NALED, Beograd 2017, str. 4.

10 The SME Financing Gap, Volume 1, Theory and Evidence, OECD, 2006, str. 9.

1 Dejan D. Eri¢, Isidora A. Behara, Sonja O. Puri¢in, Nataga . Kecman, BoZana B. Jakisi¢,
Finansiranje MSP u Srbiji, Institut ekonomskih nauka, Privredna komora Srbije, 2012, str. 92.

12O negativnoj selekciji i moralnom hazardu viSe u: Boris Begovi¢, Miroljub Labus, Aleksan-
dra Jovanovi¢, Ekonomija za pravnike, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2008, str. 375-386.

13 V. Isidora Behara, Finansiranje kao jedna od klju¢nih prepreka razvoju preduzetnistva i
sektoru MSP, dostupno na: ebooks.ien.bg.ac.rs/24/1/ib_2015_01.pdf
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ni¢enoscu sredstava i cenom, odnosno kamatom za korisc¢enje tudih sredstava.
Zbog ¢injenice da su mogucnosti servisiranja kredita ograni¢ene pocetnici se od-
lu¢uju za vlasnicki nacin finansiranja poslovanja, odnosno: a) sopstvena sredstva,
b) sredstva porodice i prijatelja, v) sredstva neformalnih investitora, odnosno bo-
gatih pojedinaca - tzv. “poslovnih andela’, g) sredstava formalnih investitora od-
nosno venture capital fondovi ili korporacije.4

U pocetnim fazama razvoja MSP osnovni izvor finansiranja predstavlja sop-
stveni kapital ili sredstva koja mogu da dobiju od porodice i prijatelja. U kasnijim
fazama zbog ogranicenosti sopstvenih sredstava i povec¢anih potreba za kapitalom
znacajnu ulogu imaju poslovni andeli putem kojih obezbeduju sredstva, ali i zna-
nje i iskustvo, §to je za preduzeca u pocetnim fazama razvoja od posebnog znaca-
ja. U ovoj fazi MSP i projekti koje pokrecu visoko su rizi¢ni i nedovoljno atrak-
tivni za venture capital fondova i korporacija, ali su Cesto i uslovi koje ovi fondovi
postavljaju pred pocetnike teski, te ih pocetnici ne mogu ispuniti.

Ukoliko pocetnici, odnosno startapovi uspeju da se odrze u prvoj, odnosno
u prve tri godine, moguc¢nosti finasiranja i dostupnost izvora kapitala se poveca-
vaju.

Znacaj koji pocetnici u poslovanju, odnosno startapovi, imaju u razvoju
preduzetnistva i privrede, ali i ¢injenica da se suocavaju sa brojnim preprekama,
ukazuje na znacaj podsticaja koje moze kreirati drzava u okviru poreske politike.
Obim, oblik i kriterijjum na osnovu koga se olaksice dodeljuju treba uskladiti sa
stanjem u privredi, znacaju oblasti u koju se ulaze, oblikom poslovanja i sl. O po-
reskim olaksicama i tretmanu pocetnika u poslovanju u daljem tekstu.

PORESKI TRETMAN START AP-a

Vodenje aktivne poreske politike podrazumeva da se porezi ne koriste samo
za prikupljanje odredenog iznosa prihoda, nego i kao pogodni instrumenti za
ostvarivanje nefiskalnih ciljeva, kao $to su ekonomski, socijalni, demografski i sl.
Propisivanjem razli¢itih vrsta poreskih olaksica (eng. tax reliefs), koje predstav-
ljaju umanjenje poreskog tereta poreskom obvezniku, to se postize. Mada se pri-
menom poreskih olaksica pravi razlika u poreskom tretmanu obveznika time se
ne narus$ava nacelo opstosti oporezivanja. One ne narusavaju jednakost u opore-
zivanju posto su propisane zakonom i priznaju se obveznicima samo ukoliko is-
punjavaju zakonom propisane kriterijume. Ti poreski ustupci trebalo bi da budu

14 D. Eri¢, 1. Behara, S. Duri¢in, N. Kecman, B. Jakisi¢, Finansiranje MSP u Srbiji, Institut
ekonomskih nauka, Privredna komora Srbije, 2012, str. 42-43.
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zasnovani na objektivnim i razumnim obja$njenjima, odnosno, da upotrebljena
sredstva budu srazmerna nameravanom cilju poreskog propisa.!®

Smanjenjem poreskog tereta poreskim obveznicima, na osnovu priznatih
poreskih olaksica, drzavna blagajna ostaje uskracena za te prihode koji bi bili os-
tvareni da su porezi naplaceni u punom iznosu. Otuda se poreske olaksice nazi-
vaju i poreskim rashodima. Njihov nedostatak lezi u netransparentnosti u odnosu
na ekonomske i socijalne transfere, pa savremene drzave nastoje da ih predocava-
njem parlamentu (u postupku budzetske procedure) ucine vidljivim.

Praksa poreskih olaksica proteklih decenija se menjala, od prisustva broj-
nih poreskih olaksica do njihovog restriktivnog kori$¢enja sa talasom poreskih
reformi 80-tih godina proslog veka. Promene, koje su se sastojale u snizenju po-
reskih stopa, prosirenju poreskih osnovica i suzenju kruga poreskih podsticaja,
oznacavale su unapredenje alokativne neutralnosti, jer dolazi do promene ideje o
ekonomskoj i redistributivnoj ulozi drzave, pod uticajem nove, neoliberalne eko-
nomske filozofije. Medutim, kako primecuje Stiglitz postoji opasnost da se suza-
vanjem kruga poreskih olaksica “smanjuje sposobnost poreskog sistema da posti-
gne bilo koji cilj osim da ostvari prihod.’16

Uocavajuci njihov znacaj za privredni rast, sve veci broj drzava u novije vre-
me pocinje da primenjuje razlicite oblike mera poreskih podsticaja za male firme
pocetnike u poslovanju. Kod oporezivanja dobiti postoji razlika u poreskom tre-
tmanu u zavisnosti od oblika organizacije za koju se opredelilo lice krece sa po-
slovanjem, ali samo u onim zemljama u kojima kao obveznici poreza na dobit po-
javljuju samo drustva kapitala. Na primer, u SAD na njih ¢e se primeniti stopa od
21% za oporezivanje dobiti, dok ¢e vlasnici kapitala biti oporezovani po stopi od
20% na prihode od raspodeljene dobiti. Ukoliko se organizuje kao drustvo lica
nece placati porez na dobit, nego ¢e vlasnici placati porez na prihode, na primer
ako su vlasnici fizicka lica stopa iznosi 20%, $to znaci da Ce efektivna poreska stopa
kod pocetnika koji su se opredelili za drustvo kapitala biti znatno ve¢a. U onim ze-
mljama koje porezom na dobit oporezuju i drustva kapitala i drustva lica ova razli-
ka u poreskom tretmanu nece do¢i do izrazaja. To je slucaj i u Srbiji, gde je nakon
lutanja u pogledu pravne forme, vaze¢im propisima predvideno da se kao poreski
obveznik pojavljuje privredno drustvo, odnosno, preduzece, odnosno, pravno lice
koje je osnovano radi obavljanja delatnosti.

15 Dejan Popovi¢, Gordana Ili¢ Popov, Jednakost gradana u poreskom pravu, Godi$njak
Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjoj Luci, 2011, (139-158), str. 145, 156-157.

16 Joseph Stiglitz, Ekonomija javnog sektora, Ekonomski fakultet Beograd, 2004, str.730.
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Protekli period karakteriSe promenljiva poreska politika u Srbiji za novo-
osnovana preduzeca i radnje. Odredeno vreme je preovladavao stav da u pocet-
ku poslovanja treba dati poreske olaksice. Zakon o porezu na dobit iz 1994. go-
dine, na primer, propisivao je vrlo izdasne olaksice. Oslobodenje je vazilo za prve
tri godine od pocetka obavljanja delatnosti, osim za novoosnovana pravna lica
sa sedi$tem na nedovoljno razvijenom podrucju i slobodnoj zoni za koja je vazi-
lo oslobodenje u periodu od pet godina. Takode, pravila se razlika u duzini peri-
oda oslobodenja tako $to je postojala jo$ jedna kategorija poreskih obveznika koji
su bili oslobodeni za period od jedne godine (u trgovini, bankarstvu i osiguranju
lica). Obvezniku koji je dobit ostvarivao preko novoosnovane poslovne jedince u
nedovoljno razvijenom podrudju umanjivao se porez u trajanju od dve godine,
srazmerno ucesc¢u tako ostvarene dobiti u ukupnoj dobiti korporacije.!” Izmena-
ma ovog zakona 1998. godine doslo je do restriktivnog pristupa. Zakonodavac je
pristupio ukidanju ostalih poreskih olaksica a ostala je samo jedno - ono koje se
odnosilo na novoosnovane firme na nedovoljno razvijenom podrudju. U tadas-
njim stru¢nim i nau¢nim krugovima smatralo se da je ukidanje poreskog podsti-
caja za novoosnovana preduzeca i radnje pozeljno sa aspekta sprecavanja poreske
evazije, jer je bilo primetno da su brojni poreski obveznici gasili firme, a potom
osnivali drugu, koja bi obavljala istu ili slicnu delatnost, da bi ostvarivali pravo na
poresko oslobodenje. Takode, na ovaj nacin su bila favorizovana ona preduzeca
koja su bila visokoprofitabilna u inicijalnom periodu.

U postojecem sistemu poreza na dobit, pored opsteg rezima poreskih oslo-
bodenja koje se primenjuju na sve kategorije poreskih obveznika (oslobodenje
nedobitne organizacije, preduzeca za radno osposobljavanje, profesionalnu reha-
bilitaciju i zapo$ljavanje invalidnih lica i oslobodenje za velika ulaganja), novim
izmenama zakona uveden je posebni poreski rezim za novoosnovano inovacio-
no privredno drustvo.'® Da bi ostvarilo pravo na poreski podsticaj potrebno je da
od osnivanja nije proslo vise od tri godine, kao i da se pretezno obavlja inovacio-
nu delatnost. Sa ciljem olaks$anja pristup kapitalu propisana je poreska olaksica u
vidu poreskog kredita za privredna drustva koja investiraju u startap. Takva pri-
vredna drustva imaju pravo na poreski kredit u visini od 30% izvr$enog ulaganja,
pod uslovom da nije smanjivalo svoja ulaganja neprekidno u periodu od tri godi-

17 Zakon o porezu na dobit preduzeca (“SL. glasnik RS”, br. 43/94, 53/95, 52/96, 54796, 42/98,
18/99, 21/99, 27/99, 33/99, 48/99 i 54/99.

18 Dok zakonodavac ta privredna drustva koja obavljaju inovacionu delatnost naziva ino-
vaciona privredna drustva, u ObrazloZenju Zakon o izmenama zakona o porezu na dobit se koristi
termin - start ap.

70



S. Dimicé i D. Petrovié: Start ap kao novi oblik poslovanja i njegov poreski tretman

ne od dana ulaganja.!® Davanjem ovim poreskih podsticaja (koji primenjuje sve
veci broj zemalja) omoguceno je uspostavljanje relacije izmedu investitora, koji
zahvaljujuci svom uspe$nom poslovanju raspolazu velikim kapitalom, i pocetni-
ka u poslovanju, koji ima sve odlike startapa, ali ima vrlo mali ili gotovo nikakav
kapital. Interesantan je primer Indije, kao je poznata po uvodenju “poreza na an-
dele”. Poseban poreski rezim za pocetnike u poslovanju uveden 2012. godine, po
kome su od placanja poreza na dohodak oslobodeni na period od tri godine, da
bi u toku 2016. godine doslo do produzenja ovog period na pet godina. Oslobo-
deni su od placanja poreza oni pocetnici koji su registrovani kao drustvo sa ogra-
ni¢enom odgovornoscu ili ortacko drustvo i od ¢ijeg osnivanja nije proslo vise od
deset godina, uz uslov da se bave inovacijom postoje¢ih proizvoda i usluga. Da bi
sprecila pranje novca ulaganjem u lazne startap-ove, u odredbama u Odeljku 56
(2), poznate ka “Porez na andele” (angel tax), propisan je uslov u pogledu uplace-
nog osnovnog kapitala. Naime, za njegov zbirni iznos odreden je vrlo nizak limit
(25 India Rupee, sto je iznos koji u evrima iznosi oko 0,32). Problem je nastao u
tome $to je ovaj kriterijum u praksi bio prepreka za mnoge investitore koji su Ze-
leli da finansiraju startap u ranoj fazi, pa je omoguceno da se mogu obratiti resor-
nom ministarstvu sa zahtevom za oslobodenje od poreza.?

Podrzavajuci razvoj privrede kroz povoljnije uslove poslovanja i podsticanje
inovativnosti, nova pravna re§enja u sistemu poreza na dobit Srbije uvode jo$ tri
poreske olaksice.?! Novoosnovanim inovacionim privrednim drustvima se pri-
znaje olaksica u vidu odbitka prilikom utvrdivanja poreske osnovice, gde se tros-

19 Cl. 50j Zakona o porezu na dobit (“SL. glasnik RS”, br.25/01, 80/02, 43/03, 84704, 18/10,
101/11, 119/12,47/13, 108/13, 68/14, 142/14, 91/15, 112/15, 113/17, 95/18).

20 Osnovni problem postojao je u tome $to poreska uprava u Indiji nije priznavala meto-
du diskontovanog nov¢anog toka, koju mnogi investitori koriste za vrednovanje start up-a u ranoj
fazi, nego vrednuju kompaniju po onome §to trenutno ona vredi (a to je kod start up-a u ranoj
fazi, po pravilu, vrlo malo), dok investitori procenjuju na osnovu onoga $to bi mogla da postigne
u buduénosti. Metoda diskontovanog novéanog toka je takva metoda za procenu kapitala koja
neposredno odreduje vrednost sagledavanjem buducih poslovnih aktivnosti u projektovanom peri-
odu (koji ne moze biti kra¢i od 5 godina) sa zadovoljavaju¢om izvesno§¢u u predvidanju prihoda i
rashoda, planiranju dugoro¢nih i kratkoro¢nih kreditnih zaduzZenja. Prema ¢l. 56 zakona o porezu
na dohodak u Indiji su se oporezivale sve one investicije rezidentnih investitora koje su vrednovane
iznad trzi$ne vrednosti start up-a u ranoj fazi. Svako takvo ulaganje okarakterisano je kao prihod od
drugih izvora i oporezovano, $to je uticalo na investitore prilikom donosenja odluke o investiranju u
start up-a u ranoj fazi. https://techcrunch.com/2019/08/23/india-angel-tax/; https://www.startupin-
dia.gov.in/content/sih/en/startupgov/startup-recognition-page.html

21 Obrazlozenje izmene Zakona o porezu na dobit Srbije, https://www.mfin.gov.rs/UserFiles/
File/javne%20rasprave/poreski%20zakoni/Obrazlozenje%20ZPD.pdf.
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kovi koji su neposredno povezani sa istrazivanjem i razvojem mogu priznati kao
rashodi u poreskom bilansu i to u dvostruko uve¢anom iznosu.?? Pored toga, pro-
pisane su olaksice kod oporezivanja odredenih prihoda. Ukoliko je prihod ostva-
ren po osnovu naknade za iskoris¢avanje deponovanog autorskog dela ili pred-
meta srodnog prava umanjuje se poreska osnovica za 80%. U slucaju otudenja
prava intelektualne svojine samo se 20% ukljucuje u poresku osnovicu prilikom
oporezivanja kapitalne dobiti.??

U sistemu poreza na dohodak najcesce se primenjuju olaksice u pogledu
oporezivanja prihoda od rada, kao i placanja doprinosa za obavezno socijalno
osiguranje. U Srbiji poslodavac ima pravo na poresko oslobodenje za porez na
zarade kod novoosnovanog privrednog drustva za zarade osnivaca, a kod novo-
osnovanog preduzetnika, odnosno, preduzetnika poljoprivrednika za licne zara-
de. Period za koji vazi oslobodenje iznosi 12 meseci od dana kada je osnovano
privredno drustvo, odnosno, registrovan preduzetnik, uz ogranic¢enje da zarade
osnivaca, odnosno, licne zarade preduzetnika ne mogu prec¢i zakonom propisa-
ni mesecni iznos (37.000 din) za svako lice pojedina¢no. Takode, ova lica ima-
ju i pravo na oslobodenje od plac¢anja doprinosa za obavezno socijalno osigu-
ranje, koji se placaju na teret zaposlenog i teret poslodavca. Ovi doprinosi ¢e se
uplacivati iz budzeta na zakonom propisanu najnizu mese¢nu osnovicu (23.921
din.). Uslov za ostvarivanje ovih poreskih oslobodenja i oslobodenja od placanja
doprinosa za obavezno socijalno osiguranje jeste da ta lica u periodu od najma-
nje 6 meseci pre osnivanja privrednog drustva, odnosno registrovanja preduzeca
bila prijavljena kao nezaposleni kod Nacionalne sluzbe za zaposljavanje, odnosno,
da su u periodu od 12 meseci osnivanja drustva (registrovanja preduzeca) stekla
srednje, viSe ili visoko obrazovanje.?* Letonija je, na primer, 2017. godine uve-
la novi poreski rezim za pocetnike u poslovanju, jedinstven u Evropi. Propisana
su dva poreska podsticaja, jedan koji se odnosi na sve pocetnike, a drugi samo na
one koji su visokoobrazovani. Naime, pocetnici u poslovanju su duzni da placaju
flat startup tax u fiksnom iznosu od 252 evra, nezavisno od visine isplacene plate.
Dok poseban poreski rezim vazi za visokokvalifikovane zaposlene sa doktoratom.

22 (1. 22 v Zakona o porezu na dobit.

23 Cl. 25v1i 30 Zakona o porezu na dobit.

24 Cl. 215, st. 1 i 2 Zakona o porezu na dohodak ((u daljem tekstu: ZPDG) (“SI. glasnik
RS” br. 24/01, 80/02, 135/04, 62/06, 31/09, 44/09, 18/10, 50/11, 91/11, 93/12, 114/12, 47/13,
48/13, 108/13, 57/14, 68/14, 5/15, 112/15, 5/16, 7/17, 113/17. 7/18, 9/18, 4/19); ¢l. 45g Zakona o
obaveznom socijalnom osiguranju (“Sl. glasnik RS”, br. 84/04, 61/05, 62/06, 5/09, 52/11, 101/11,
7112, 8/13,47/13,108/13, 6/14, 57/14, 68/14, 57/14, 112/14, 5/16,7/17, 113/17, 7/18, 95/18 1 4/19)).
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Oni su oslobodeni plac¢anja poreza na plate i doprinosa za obavezno socijalno osi-
guranje, pokrivace ih drzava iz fondova Evropske unije.?

Poreska politika je fokusirana na poreske podsticaje u pocetnoj fazi poslo-
vanja, $to moze biti znacajna podrska za male firme. Medutim, grupa autora uo-
¢ila je problem, tzv. zamku za start ap (startup trap), koji se ogleda u obeshrabri-
vanju malih firmi i preduzetnika da razvijaju nakon isteka poreskih podsticaja.
Kako firma raste, u jednom trenutku prestane da ispunjava kriterijume po kojima
se smatra malim i srednjim preduzec¢em gubi pravo na poreske podsticaje. Za pre-
vazilazenje tog problema ovi autori predlazu inovativni pristup za podrsku mla-
dim preduze¢ima koja nastavljaju da se razvijaju u vidu poreskog kredita (Star-
tup Tax Credit). Struktuiran na faze, poreski kredit bi rastao do odredene visine,
da bi podstakao rast firme. Kad dostigne svoj maksimum ostaje proporcionalan
do odredenog trenutka. Umesto da male firme iznenada izgube pravo na poreske
pogodnosti i time budu obeshrabrene da se dalje razvijaju, trenutak u teoriji po-
znat kao fenomen poreske litice (tax cliff ), doslo bi do postepenog opadanja izno-
sa poreskog kredita dok firma ne izgubi status malog ili srednjeg preduzeca.?®

Vecina savremenih poreskih sistema mala preduzeca podvrgava posebnom
poreskom rezimu u sistemu poreza na dodatu vrednost (PDV). Pruza im pore-
ske olaksica u cilju smanjenja troskova oporezivanja koje imaju u postupku pla-
¢anja PDV (kao $to su troskovi podnosenja poreske prijave, troskovi vodenja
evidencije, izdavanja racuna ili drugog dokumenta i sl.), zbog kojih se nalaze u
nepovoljnijem polozaju u odnosu na ostale poreske obveznike (na primer na ve-
lika preduzeca koja imaju zaposlene radnike koji obavljaju te poslove ili angazu-

25 https://www.eu-startups.com/2016/11/latvia-launches-an-innovative-startup-law-and-
startup-tax/

26 Autori zamku za startap uporeduju sa zamkom bede, odnosno siromastva (low wage trap),
koja se javlja kod siromasnih lica korisnika socijalne pomod¢i, koji gube pravo na socijalnu pomo¢
ako po¢nu da zaraduju, makar bili i slabo placeni. Tako ¢e se ova lica mogu opredeliti da ostanu u
sistemu socijalne pomo¢i umesto da “udu u rad”. Upravo je SAD bila prva zemlja koja je pocela sa
primenom poreskog kredita (to je poreski kredit na dohodak od rada porodicama sa niskim priman-
jima - Earned Income Tax Credit (EITC), koji je predstavljao veliki korak u reavanju ovog problema.
Veli¢ina subvencije koju siromasno lice ima na zaradu odredivanja je svake godine u odnosu na uk-
upan dohodak od rada, uzimajuci u obzir broj dece u porodici. Lice, kome je odobrena subvencija,
umesto da plati ceo iznos poreza na dohodak pla¢a samo razliku izmedu visine subvencije i iznosa
poreske obaveze. Ukoliko iznos poreskog kredita bude ve¢i od poreske obaveze, dolazi do refundaci-
je razlike, umesto da plati porez to lice ¢e od drzave dobiti éek. (V. o tome u: Rosen, H.S.; Gayer, T.,
Javne finansije, Ekonomski fakultet, Beograd, 2009, str. 312; O problemu zamke za startap v. u: Es-
caping the Startup Trap: Can Policymakers Help Small Companies Grow to Major Employers? Elliott
Long, Michael Mandel, Progressive Policy Institute, February 2019, https://www.progressivepolicy.
org/wp-content/uploads/2019/02/PPI_Escaping-the-Startup-Trap_Feb-2019.pdf ).
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ju knjigovodstvene agencije, poreske savetnike i sl.). Olaksice mogu biti dvoja-
ke: potpuna, kada se uopste ne placa PDV, pri ¢emu se iskljuc¢uje pravo na poreski
kredit, i delimi¢na, kada se primenjuje sniZena poreska stopa uz priznavanje po-
reskog kredita u punom iznosu.?’

Pri odredivanju ove kategorije poreskih obveznika u najve¢em broju zema-
lja propisuje se iznos, odnosno, gornji limit njihovog ukupnog godisnjeg prome-
ta.?® Imajudi u vidu da je u okvirima Evropske unije (EU) postignuta harmoniza-
cija PDV, sve drzave ¢lanice, kao i drzave koje pretenduju da to postanu, duzne su
da svojim internim zakonodavstvima propisuju ovaj cenzus prema njenim pore-
skim pravilima.?

Posto su oslobodenai placanja poreza, pocetnici u poslovanju nemaju sve
one obaveze koje imaju obveznici PDV i u tom smislu su u povoljnijem poloza-
juu pogledu troskova pla¢anja poreza (zato $to su male firme nemaju radnike koji
bi im obavljali sve poslove vezane za prijavu, obracun i placanje poreza, pa bi bili
primorani da to sami Cine, $to znaci da pored svoje redovne delatnosti kojom se
bave treba da odvoje vreme za obavljanje ovih poslova ili ako bi se opredeli za an-
gazovanje strucnih lica imali bi dodatni trosak poslovanja ). Medutim, u odrede-
nim slucajevima status malog poreskog obveznika nije povoljan, zato $to ova lica
nemaju pravo na odbitak prethodnog poreza. Posto ova lica ne obrac¢unavaju i ne
plac¢aju PDV, ne mogu odbiti porez koji je placen u prethodnoj fazi prometnog ci-
klusa, iako je input nabavljen od prethodnika koji se nalazi u sistemu PDV, nego
¢e ga, kroz placanje nabavne cene, platiti. Nepostojanje prava na odbitak moze ve-

27 Nav. prema: Gordana Ili¢ Popov, Mogucnosti, prepreke i konkurentnost malih i srednjih
preduzeéa - opsti i poreski aspekt - Pravo i privreda, br.5-8/2003 (404-417), str. 415.

28 Na primer, u poreskom zakonodavstvu Srbije se zahteva da ukupan promet roba i usluga
u prethodnih 12 mesec nije ve¢i od 8.000.000 din. ( ¢1.33 Zakona o porezu na dodatu vrednost ((u
daljem tekstu: ZPDV) ( “SL. glasnik RS, br. 84/04, 86/04, 61/05, 61/07, 93/12, 108/13,6/14, 68/14,
142/14, 5/15, 83/15, 5/16, 108/16, 7/17, 113/17, 13/18, 30/18, 4/19)).

29 Prema vazecoj Direktivi 2006/112 razlikuju se tri grupe zemalja. Prvu grupu ¢ine zem-
lje koje su na dan 17.maj 1977. godine propisivale oslobodenja za lica koja su ostvarivala godi$nji
promet u manjem ili jednakom iznosu u nacionalnoj valuti, ekvivalentno iznosu od 5.000 evrop-
skih obracunskih jedinica, mogu povecati cenzus do 5.000 evra. Drugu grupu ¢ine zemlje ¢lanice
koje su na dan 17.maj 1977. godine propisivale oslobodenja od pla¢anja PDV za lica koja su ost-
varivala godi$nji promet jednak ili veci od iznosa u nacionalnoj valuti, koji je ekvivalentan izno-
su od 5.000 evropskih obra¢unskih jedinica, mogu podi¢i cenzus u cilju postizanja realne vrednosti
oslobodenja. Tre¢u grupu ¢ine zemlje koje su postale ¢lanice posle 1. januara 1978. godine. Za svaku
od njih posebno je propisan cenzus koji ¢ini godi$nji promet u protivvrednosti valute po kursu kon-
verzije na dan njihovog pristupa. Art 284, 285, 287 Council Directive 2006/112/EC of 28 November
2006 on the common syistem of valute added tax (Official Journal of the European Union).

74



S. Dimicé i D. Petrovié: Start ap kao novi oblik poslovanja i njegov poreski tretman

oma nepovoljno da deluje na male poreske obveznike u slucaju velikog ucesca in-
puta.°

ZAKLJUCAK

Uocavajuci znacaj stvaranja povoljnog poslovnog ambijenta za privredni
rast, sve veci broj drzava u novije vreme pocinje da primenjuje razlicite oblike po-
reskih podsticaja. U domenu oporezivanja dohotka mere su uglavnom usmere-
ne na olaksavanje pristupa kapitalu pocetnicima u poslovanju. To se postize dava-
njem poreskih podsticaja potencijalnim investitorima u obliku poreskog kredita.
U sistemu poreza na dohodak fizickih lica najcesc¢e se primenjuju olaksice kod
poreza na zarade, kao i oslobodenja doprinosa za obavezno socijalno osiguranje.
Posto je postignuta harmonizacija PDV, zemlje ¢lanice kao i one koje pretenduju
da to postanu poreski rezim za male poreske obveznike propisuju u skladu sa po-
reskim pravom EU.

Prema vaze¢im pravnim resenjima, u Srbiji je u primeni nekoliko poreskih
olaksica, koje su uvedene sa namerom stvaranja podsticajnog ambijenta za star-
tap. Ono §to se moze uociti uporedivanjem sa poreskom praksom drugih drzava
je da je u srpskom poreskom pravu u primeni relativno kratak vremenski period
oslobodenja od pla¢anja poreza na zarade i doprinosa za obavezno socijalno osi-
guranje (iznosi 12 meseci). Obi¢no ovaj period iznosi od tri do pet godina, te se
postavlja pitanje u kojoj meri bi takvo resenje bilo primenljivo i kod nas. Takode,
imajuci u vidu iskustva iz nase poreske prakse da li bi umesto propisivanja jednog
perioda za sve pocetnike mozda trebalo sagledati moguc¢nosti za uvodenje dva ili
vise perioda u zavisnosti od sektora kome pripada, jer je u nekim od njih potre-
ban duzi vremenski period za realizaciju poslovnih aktivnosti. Na primer, u za-
konskom resenju koje je vazilo u jednom od proteklih perioda oporezivanja dobi-
ti u Srbiji pravila se razlika u duzini perioda oslobodenja (pa se na sektor banaka,
trgovine i osiguranja primenjivao kra¢i period u odnosu na ostale obveznike).

Svako smanjenje poreskog tereta, uvodenjem poreskih olaksica, predstavlja
smanjenje budzetskih prihoda. Primena takvih mera u duzem vremenskom peri-
odu dovela bi do gubitka budzetskih prihoda, te bi kreatori poreske politike imali
zadatak da osmisle mere kojima ce se na odgovarajuci nacin nadomestiti ti gubi-
ci. Takode, nasa poreska praksa pokazauje da su odredbe o poreskim podsticaji-
ma neretko kori$¢ene suprotno njihovom cilju, ¢esto zloupotrebljavanjem fiktiv-
nih pravnih radnji osnivanja i gasenja firmi. Medutim, takva opasnost bi se mogla

30 Dejan Popovi¢, Poresko pravo - opéti deo, Cekos in, Beograd, str. 407.
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izbeci preciznim, jasnim i dobro osmisljenim propisivanjem uslova pod kojima bi
poslodavci imali pravo na tu poresku olaksicu.

SUZANA DIMIC, Ph.D,,

Assistant Profesor, University of Pristina, Faculty of Law,
Kosovska Mitrovica

DANTJELA PETROVIC

Assistant, University of Pristina, Faculty of Law,
Kosovska Mitrovica

START-UP AS NEW FORM OF BUSINESS
AND TAXATION TREATMENT

Summary

Foundation and development of a company is determined by many factors. Some of these
are assets availability, innovations, foundation costs, or availability of financial assets. In order to en-
courage the beginners there are imposed as mandatory the measures in the domain of tax policy
and acting on price or non-price barriers when using external financial sources.

Tax burden can represent a significant cost the beginners are faced with during their busi-
ness performance. Therefore, the financial theory and practice insist on the tax incentives applica-
tion. Various tax assistances have one common feature, able to meet in contemporary states, is to act
on manufacture factors through the tax reliefs. Since the fiscal burden on the labour affects demand
of labour force, the measures that are undertaken in order to increase employment are therefore di-
rected to income tax reduction and benefits release for mandatory insurance. Offering tax assistanc-
es to this category of tax payers will lead to the budget incomes reduction but positive outcomes
these measures can produce should be prioritised.

Key words: start-up, business costs, income tax, profit tax, tax incentives
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PRAVNA ZASTITA PORESKIH OBAVEZNIKA
U REPUBLICI SEVERNOJ MAKEDONIJI

- Aktuelna pitanja upravne i upravno-sudske zastite -

Uloga poreskih obaveznika u drustvu ne moZe se svesti samo na obavezu plaéanja po-
reza. Prava poreskih obaveznika u globalnim procesima su podignuta na visoko mesto u hi-
rarhiji prava gradana, garantovana na nacionalnom i na medunarodnom nivou. Na ovom
planu drzave kreiraju razli¢ite modele pravne zastite koji na efikasan i sistematican nacin
treba da omoguée ostvarivanje ustavnih i zakonskih prava poreskim obaveznicima. Glo-
balna tendencija je kreiranje alternativnih modela u odnosima izmedu poreskih organa i
poreskih obaveznika, koji imaju za cilj da omoguce visi nivo saradnje i poverenje izmedu
ucesnika u postupku oporezivanja. Ovaj rad ima za cilj da pruzi analizu upravne i uprav-
no-sudske zastite prava poreskih obaveznika u pravnom sistemu Republike Severne Make-
donije. Akcenat rada je na pitanjima pravne zastite poreskih obaveznika kroz analizu prakse
rada poreskih organa i Upravnog suda, a na osnovu dosadasnje primene zakonske regulati-
ve, uz analizu novih zakonskih reSenja u domenu upravo-sudske zastite.

Klju¢ne reci: prava poreskih obaveznika, upravna zastita, uptavno-sudska zastita,
Republika Severna Makedonija, alternativno reSavanje poreskih sporova

UuvoD
Pravna zastita poreskih obaveznika je jedna od osnovnih ustavnih garanci-

ja savremenih drzava. Oporezivanje predstavlja jedno od bitnih podrucja delova-

Dr Sejdefa DzafCe, vanredni profesor Fakulteta pravnih i politickih nauka, FON Univerziteta,
Skoplje.
Dr Vesna Pendovska, redovni profesor Pravnog fakulteta “Justinijan Prvi”, Skoplje.
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nja svake drzave sa dva aspekta. Prvi aspekt, koji je i bazican, ogleda se u ¢injenici
da porezi predstavljaju osnovni javni prihod savremenih drzava koji ima za cilj fi-
nansiranje drzavnog aparata. Drugi, takode bitan aspekt ogleda se u neophodno-
sti da se u demokratskim sismemima, u kojima su na pijedestal postavljena ljud-
ska prava i slobode obezbedi da proces oporezivanja bude podvrgnut vladavini
prava. Potreba da se ogranici subjektivno poresko pravo drzave u korist prava po-
reskih obaveznika, pociva u samoj prirodi poreza. Porezi nisu dug u gradansko-
pravnom smislu, iako se prema njima tako odnosimo, porezi ne pruzaju mogu¢-
nost primene nacela jednakih davanja .!

Naplata poreza u sustini je javni interes drzave. Pretpostavka da se drzave
ponasaju racionalno u ostvarivanju svojih interesa, iako prisutna u velikom bro-
ju slu¢ajeva, nije o¢igledna sama po sebi.? U stvari, drzavni interes predstavlja na-
klonost drzave ka ostvarenju odredenih rezultata.®> Grupa realista smatra da su
osnovni interesi drzave ograniceni na bezbednost i bogatstvo... kao i da je drzavni
interes politika koja poveceva javna dobra u drzavi”* Ova tvrdnja je direktno po-
vezana sa pozicijom drzave u procesu oporezivanja i svakako u procesu trosenja
budzetskih sredstava.

Nepobitna je ¢injenica da savremena drzava jeste i “poreska drzava”. Pore-
zi su neminovnost u savremenim drustvima. U kontekstu neminovnosti je i isto-
rijska pri¢a o oporezivanju u Sumerskoj civilizaciji.> U gradu Lagasa stanovnici su
prihvatili visoke poreze za vreme strasnog rata, koji, i posle njegovog zavrsetka,
nisu bili ukinuti. Na ¢itavoj teritoriji zemlje stajale su glinene ploce sa natpisima:
»Ovde su bili skupljaci poreza”. Ovakvo stanje trajalo je sve dok na vlast nije do-
$ao kralj Urikagina koji je objavio: ,,Ovde nema skupljaca poreza’, medutim, ubr-
zo nakon toga grad je bio unisten od strane stranih osvajaca.

Svremene drzave, u globalnim odnosima u kojima grade svoje pozicije na
trzistu, ne mogu u potpunosti da zadrze svoj fiskalni suverenitet. Ogranicavanje
fiskalnog suvereniteta je rezultat mnostva obaveza koje drzave preuzimaju kroz

1 Charles W. Adams, For Good edn Evil: The Impact of Taxex on the Course of Civilization,
1993, op. cit,, str. 1.

2 TJack L. Goldsmith, Erik A. Posner, The Limits of International Law, Oxford University
Press, 2005, op. cit, str. 9.

3 Ibidem, str. 5.

4 Ibidem, str. 7.

5 Sumer je prva civilizacija za koju postoje podaci o oporezivanju, period Sest hiljada
godina pre nove ere.

6 Charles W. Adams, For Good edn Evil: The Impact of Taxex on the Course of Civilization,
1993, op. cit., str. 2.
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kao zakljucivanje medunarodnih ugovora koji imaju za cilj izgradnju dekomrat-
skog kapaciteta drzave i podizanje nivoa zastite prava i sloboda poreskih obve-
znika. Prava koja uzivaju poreski obaveznici su prava koja pripadaju “javnoj” sfe-
ri, kao opsteprihvacena prava koja imaju karakter univerzalnih prava, prava koja
su jednakva u svim drzavama.” Izgradnja sistema univerzalnosti ovih kategori-
ja prava nije jednostavan zadatak za samu medunarodnu zajednicu, no sasvim je
sugurno da je ovaj zadatak veoma znacajan. Globalni tokovi u kojima se uspo-
stavljaju ekonomski odnosi izmedu drzava zahtevaju od drzava da prihvate uni-
verzalne standarde u zastiti ljudskih prava i sloboda. U tom smislu deo teoreticara
je na stanovistu da su “drzavni ciljevi, u smislu prihvatanja i usaglasavanja nacio-
nalnog pravnog poretka sa medunarodnim pravom, uslovljeni time koliko su gra-
dani i lideri spremni da ucine ustupak u pogledu sredstava za ostvarenje drugih
zeljenih ciljeva, kao $to su bezbednost ili ekonomski rast”.. “usaglasenost sa me-
dunarodnim pravom varirace u skladu sa cenom ostalih dobara, drzavnih sred-
stava i ostalih relevantnih parametara.”®

S druge strane, ukoliko se dovede u pitanje proces postovanja medunarod-
nih standarda koji proisti¢u iz medunarodnih ugovora o ljudskim pravima, i uko-
liko postoji nesigurnost u vezi sa ispunjavanjem obaveze drzave prema njenim
gradanima, drzava Salje signal da nije sposobna da zastiti ljudska prava $to se re-
flektuje na njen ugled i obim saradnje i trgovinske razmene.® Ovo su globalni sta-
vovi drzava u svetu, svaka drzava ima sopstvene ekonomske koristi kao globalni
igrac na trzistu.

Bez obzira na to $to globalizacija ima veliki uticaj na ekonomski rast i razvoj
savremenih drzava, potreba za javnim prihodima je konstantno u porastu. Nai-
me, budzeti drzava i javna potro$nja su svake godine sve veci. Drzave nisu u sta-
nju dosledno da postuju prihvaceni koncept razdvajanja prava na oporezivanje od
prava na potro$nju. Savremene drzave se nalaze u poziciji na koju je Jems Medi-
son odavno upozaravao: “Uzaludno je re¢i da ce prosveceni vladar moc¢i uskladiti
takve suprotstavljene interese i da ¢e poreze upotrebiti za javno dobro. Na kormi-
lu neée uvek biti prosveceni vladar’1°

7 O teoriji podele ljudskih prava na “javna” i “privatna’: Rodoljub Etinski, “Univerzalni ka-
rakter ljudskih prava u svetu razlicitih kultura”, Pravni Zivot, br. 12, Tom IV, Beograd, 210, str. 219.

8 Jack L. Goldsmith, Erik A. Posner, The Limits of International Law, Oxford University
Press, 2005, op. cit., str. 9.

9 Ibidem, str. 131.

10 James Medison, The Federalist, No: 10, citirano u: Charles W. Adams, For Good edn Evil:
The Impact of Taxex on the Course of Civilization, 1993.
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Funkcionisanje drzava je uslovljeno nivoom placanja poreza, iz tih razlo-
ga savremene drzave nalaze razli¢ite modele kojima bi podigle nivo naplate pore-
za a pritom zastitile prava poreskih obaveznika. Na ovom planu u Evropi su se de-
sile velike promene u odnosima izmedu poreskih organa i poreskih obaveznika.!!
Drzave su danas sasvim ubedene da postupak utvrdivanja, naplate i kontrole po-
reza treba da pociva na principu zakonitosti u oporezivanju, kao osnovnom in-
strumentu protiv arbitrernosti u oporezivanju. Funkcionisanje pravne drzave, uz
postovanje nacela zakonitosti i demokratskih principa najznacajniji su temelji na
kojima treba da pociva poresko pravo svake drzave.!?

ALTERNATIVNI MODELI PRISTUPA DRZAVA U ODNOSIMA
PORESKIH ORGANA I PORESKIH OBAVEZNIKA

Savremene drzave su postale svesne krucijalne pozicije poreskih obaveznika
u drustvu. Stanje mozemo opisati izvodom iz poznate povelje “Velika Privilegija“
iz 15. veka, koja je doneta od strane Marije od Burgundije: “Ako bilo koji vladar
narusi poreska prava i slobode podanika, narod ¢e biti osloboden svojih gradan-
skih obaveza prema drzavi’!3.

Drzave preduzimaju mere u pravcu pojednostavljenja, pojasnjenja i preci-
znosti poreskog postupka, kao i jednoobraznosti u postupanju poreznih tela, a
time i podizanja nivoa pravne sigurnosti poreskih obaveznika. Kreiraju se mo-
deli kontrole rada poreskih organa radi njihove odgovornosti u smislu o¢uvanja
osnovnih principa pravne drzave.

Odredene drzave su otisle korak napred i kreirale su specificne modele po-
reskog postupka radi podizanja kvaliteta odnosa poreznih obaveznika i poreskih
tela. Trendovi u promeni odnosa izmedu poreskih organa i poreskih obaveznika
poceli su sedamdesetih i osamdesetih godina 20. veka, kada se pojavila i teorija
koja je zastupala koncept o takozvanom “udovoljavanju poreskoj obavezi’.!* Ovaj
koncept je za odredene drzave imao veoma znacajan doprinos u odnosima izme-
du poreskih organa i poreskih obaveznika, preko uvodenja i novih pravnih insti-

11 Tax reforms in EU Member States 2013, “Tax policy challenges for economic growth and
fiscal sustainability”, EUROPEAN ECONOMY 5|2013, Economic and Financial Affairs, EK, 2013.

12 Bozidar Jela¢i¢ i dr., Finansijsko pravo i finansijska znanost, Narodne novine, Zagreb,
2002, str. 226.

13 Grapperhaus Ferdina. Taxes, Liberty and Property, Amsterdam, 1989 (reprint), str. 129.

Y (fr. civisme fiscal3, eng. tax compliance4) vide o tome: Delalande, N.; Spire, A., Histoire
sociale de 1"impdt, La Découverte, Paris, 2010. str. 82-83.
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tuta koji nisu bili svojstveni za poresko pravo.!> U devedesetim godinama u SAD
i Australiji uvelo se alternativno re$avanje sporova u poreskom pravu (Alternative
Dispute Resolution)'®, na evropskom tlu to su uradile Francuska, Nemacka, Portu-
galija i dr. Sustinu alternativnog res$avanja sporova u poreskom pravu predstavlja
moguc¢nost da se, putem vansudskog resavanja sporova, postigne visi stepen efi-
kasnosti putem “pomaganja” ili “ prijateljskog” pristupa resavanju sporova.l”

Prihvaceni koncept alternativhog reSavanja sporova u poreskom pravu je
doveo u pitanje nemacku doktrinu koja pociva na nejednakoj poziciji stranaka
u poreskom postupku sa izrazenim javno-pravnim karakterom odnosa uteme-
ljenim nacelom “no taxation without representation”. Ovakav pristup u resavanju
sporova u poreskom pravu otvara dilemu da li su poresko-pravni odnosi arbitra-
bilni. Javno-pravni'® karakter poresko-pravnih odnosa dovodi u pitanje karakter
alternativnog resavanja poreskih sporova. Nesporno je da koncept alternativnog
re$avanja sporova u poreskom pravu omogucava efikasnije i ekonomicnije resa-
vanje spora za poreske obaveznike, jer je, za razliku od upravnih sporova, ovaj na-
¢in rastere¢en formalnosti koje su zamenjene tehnikama svojstvenim za resavanje
odnosa u privatno-pravnim odnosima. U osnovi, alternativno re$avanje sporova
u poreskom pravu omogucava ravnopravan polozaj poreskog organa i poreskog
obaveznika, koji nije karakteristican za poresko-pravni odnos u kojem postoji na-
dredenost i superiornost poreskog organa.

Pojedine drzave, u koje spadaju Francuska i Belgija, uspostavile su tzv. fa-
irplay koncept koji u osnovi proklamuje dobrovoljnost i voluntarizam u oporezi-
vanju.!® Na ovom planu OECD je 2012. godine proklamovao studiju o modelima
jace saradnje ili tzv. enhanced relationshsip.?? Srz ovog pristupa lezi u uspostavlja-
nju niza neobavezujucih pravila, instrumenata tzv. soft-law, preporuka u smislu

15 Bentley Duncan, Taxpayers” Rights. Theory, Origin and Implementation, Kluwer Law In-
ternational, Alphen aan den Rijn, 2007, str. 2.

16 U prevodu - pobolj$ani odnos (enhanced relationship).

17 Glossary of ADR terms, National Alternative Dispute Resolution Advisory Council http://
www.nadrac.gov.au/what_is_adr/GlossaryOfADRTerms/Pages/default. Blake Susan, Browne Julie,
Sime, Stuart, A Practical Approach to Alternative Dispute Resolution, Oxford University Press, Ox-
ford, 2012, str. 5.

18 Ivan Pajdan, “Javno i privatno pravo: Transfer pravnih teorija’, Zbornik radova Pravnog fa-
kulteta u Splitu, god. 44, 3-4/2007, str. 443-461.

Y http://www.loyensloeffnews.be/en/publications/newsflashes/private-client-newsflashes/new-
ruleson-voluntary-disclosure-in-belgium-as-of-2-july-2013-abolition-of-current-voluntary-disclosure-
rulesas-of-1-january-2014.html dostupno (10. 07. 2013).

20 OECD Tax Intermediaries Study — Working Paper 6 - The Enhanced Relationship, http://
www.oecd.org/tax/administration/39003880.pdf (25. 04. 2012).
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podizanja nivoa poverenja u samom postupku oporezivanja u cilju poboljsane na-
plate poreza putem dobrovoljnog pristupa poreskih obaveznika.

AKTUELNO STANJE PRAVNE ZASTITE PORESKIH OBAVEZNIKA
U REPUBLICI SEVERNOJ MAKEDONI]JI

Analiza istorijskih prilika u kojima su se nalazili poreski obaveznici govo-
ri da su “ljudska prava vise stradala nego narodi - $ta pozeli poreznik to i dobi-
je, uklju¢ujudi i slobodu ljudi ako mu se prohte.”?! Poreski teoreti¢ar Carls Adams
opisuje poziciju poreskih obaveznika u drustvima u kojima postoji “ugnjetava-
juce oporezivanje”. Naime, pozicija poreskih obaveznika se javlja u tri razdoblja:
prvo razdoblje je upozoravajuce u kome se javljaju masovna utaja poreza i pore-
ska bekstva; drugo razdoblje je razdoblje pobune; trece razdoblje je praceno na-
siljem. Kao odgovor drzavna vlast prvenstveno odgovara “lomljenjem” prkosnih
poreskih obaveznika putem kreiranja poreske politike sklone sme$nim prekrsaji-
ma, gde je prva Zrtva sloboda, a nakon toga stradaju bogatstvo i snaga naroda.??
Oporezivanje ugrozava pravo na svojinu. Analogno tome, Hegel je istakao da pre-
ko svojine li¢nost dobija “spoljasnu sferu slobode”?3. Ovo bi, u slu¢aju oporezi-
vanja, znacilo: ugrozeno pravo na svojinu ugrozava i pravo na slobodu. U $irem
kontekstu “zadatak jedne drzave je, ne samo da zastiti pojedinca u njegovoj svoji-
ni, ve¢ treba i pravilno da raspodeli dobra, “svakom da da njegovo i da ga utemelji
vot.2* Savremene drzave nisu uspele u potpunosti da elimini$u takozvano “ugnje-
tavajuce oporezivanje’, glas poreskih obaveznika i njihovo nezadovoljstvo su vid-
ljivi i prisutni i danas.

Prava poreskih obaveznika u $irom kontekstu ukljucuju: pravo na fer odnos
izmedu poreskih organa i poreskih obaveznika; jednostavan, jasan i nedvosmi-
slen postupak utvrdivanja poreske obaveze; poreski teret u skladu sa odredenim
okolnostima kao §to su, na primer, ekonomske prilike, socijalno stanje ili licne
okolnosti; horizontalnu i vertikalnu jednakost pri utvrdivanju poreske obaveze;
oporezivanje u skladu sa zakonom; jednostvan i brz nacin zastite prava u jasnom i

21 Charles W. Adams, For Good edn Evil: The Impact of Taxex on the Course of Civilization,
1993, op. cit, str. XVII.

22 Ibidem, str. XVII - XVIIL
23 Detaljnije u: Theodor W. Adorno, Hegel: Three Studies, MIT, Massachusetts, 1993.

24 Reinhold Zippelius, History, chapter 17, str. 178, citirano u: Reinhold Zippelius, Rech-
tesphilosophie, C.H. Beck oHG, Miinchen, 2006.
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efikasnom postupku pred poreskim organima i pred sudovima; racionalno trose-
nje poreskih prihoda i sl.

Postoje savremene drzave koje su donele deklaracije, povelje, rezolucije o
pravima poreskih obaveznika koje na sistematic¢an nacin utvrduju prava poreskih
obaveznika kao i nacine za njihovo ostvarivanje i zastitu. Kanada je prva pristupi-
la ovakvoj praksi, potom, Velika Britanija, SAD, Australija, Novi Zeland, i dr. Na
ovom planu, poreski obaveznici su, putem sopstvenog udruzivanja, doprineli za-
§titi i unapredenju svojih prava. Karakteristicne po ovom pitanju su skandinavske
drzave, Nemacka, SAD, Kanada kao i asocijacije poreskih obaveznika tzv. Evrop-
ska i Medunarodna asocijacija poreskih obaveznika.

Poreska stvarnost, kad je u pitanju zastita ljudskih prava u postupku opo-
rezivanja, u Republici Severnoj Makedoniji (dalje u tekstu RSM) belezi promene,
koje se ogledaju u konceptu predvidene pravne zastite i instrumentima za obez-
bedivanje njene efikasnosti. Proces restruktuiranja ekonomskih odnosa, posle
osamostaljenja drzave, pracen je donoSenjem niza strukturalnih zakona u smi-
slu izgradnje slobodnog trzista. Na planu oporezivanja, u RSM, poreski obave-
znici, posredno, odlucuju o uvodenju poreza, njihovoj visini, nameni kao i o ras-
podeli poreskog tereta,?> kao $to je to slu¢aj u svim demokratskim drzavama.
Legitimitet predstavnickog tela ujedno ima i funkciju “indikatora legitimiteta u
oporezivanju”.2

PRAVNA ZASTITA PORESKIH OBAVEZNIKA
U REPUBLICI SEVERNOJ] MAKEDONIJI

Kontrola organa drzavne uprave, ukljucujuci i poreske organe u RSM se od-
vija u okviru krivi¢nog postupka?’, gradanskog postupka?3, ustavno-sudske kon-
trole?® i upravne-sudske kontrole.>? Pored sudske kontrole, Ustav RSM predvida i
vansudsku, odnosno upravnu kontrolu poreskih akata.?!

25 Bozidar Jelaci¢ i dr., Finansijsko pravo i finansijska znanost, Narodne novine, Zagreb,
2002, str. 226.

26 Josef Werdel, Allgemeines Steuerrecht (Springer - Verlag Wien, 2000), str. 59, citirano u
Bozidar Jelaci¢ i dr., Finansijsko pravo i finansijska znanost, Narodne novine, Zagreb, 2002, str. 226.

27 Krivi¢na odgovornost sluzbenih lica.

28 Odgovornost javnih sluzbenika za materijalnu tetu.
29 Kontrola opstih akata administracije.

30" Protiv kona¢nih konkretnih danoéno-upravni akti.
31 (L. 50, Ustava RSM.
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Akcent ce biti postavljen na analizu upravne zastite i upravno-sudske zasti-
te prava poreskih obaveznika.

VANSUDSKA ZASTITA PRAVA PORESKIH OBAVEZNIKA

Pravna zastita u vidu vansudske zastite prava poreskih obaveznika u RSM
belezi bitne promene u legaslativi, u relativno kratkom vremenskom periodu. Za-
kon o poreskom postupku iz 2006. godine,*? predvidao je dvostepenu upravnu
zadtitu putem prava na prigovor pred Upravom javnih prihoda i prava na zalbu
pred Ministarstvom finansija. Pravo prigovora ukinuto je 2009. godine, a zadrza-
no je pravo na zalbu, da bi 2015. godine bilo ukinuto i pravo na zalbu. Jedini me-
hanizam upravne zastite poreskih obaveznika ostaje pravo na vanredne pravne le-
kove uz supsidijarnu primenu Zakona o op$tem upravnom postupku.3?

Nepobitan je znacaj upravne zastite poreskih akata iz razloga $to pore-
ski obaveznici mogu svoja prava da zastite pred organom koji je doneo poresko-
upravni akt, $to predstavlja jedan vid auto-kontrole. Ovaj vid kontrole daje mo-
gucnosti poreskom organu da sam izvrsi reviziju akata koje je doneo i da na taj
nacin smanji broj predmeta koji bi zavrsili u upravno-sudskoj kontroli.

Statistika pokazuje da je broj zalbenih predmeta od strane poreskih obave-
znika veliki, bez obzira da li je postupak jednostepeni ili dvostepeni. Broj predme-
ta se znatno povecao pred Ministarstvom finansija, kad je ukinut prigovor u 2009.
godini. Broj predmeta po zalbi u 2008. godine iznosio je 615 da bi se u 2009. po-
digao na 2379 predmeta.’*

Po istoj analogiji raste i broj predmeta pred Upravnim sudom kada je uki-
nuto pravo na zalbu pred Ministarstvom finansija. Promena u zakonodavstvu je
rezultirala pravnom nesigurno$c¢u za poreske obaveznike. Osnovni argument uki-
danja upravne zastite bio je skracivanje trajanja postupka pravne zastite, $to se u
praksi nije pokazalo kao takvo. Naime, neki poreski sporovi, zbog svoje komplek-
snosti, traju duze. Analiza prakse Upravnog suda u poreskim predmetima po-
kazuje da se predmeti najcesce vracaju poreskim organima na ponovno razma-
tranje, gde Sud ceni zakonitost bez meritornog odlué¢ivanja o predmetu.* Puka

32 Zakon za dano¢na postapka, Sluzben vesnik RM, br. 13/06; U.br.228/2006, U. br. 237/06 .
U. br. 213/2007, U. br. 152/2008 U. br. 219/2008.

33 Zakon za opétata upravna postapka, SI. vesnik RM, br. 145, 23.07.2015. godine.

34 Uprava javnih prihoda, Godisni izvestai za rabota na UJP 2007, 2008, 2008, 2010, detalj-
nije na: www.ujp.gov.mk.

% U izvestajima Upravnog suda izostaju podatci o broju predmeta po koji je odludio
meritorno.
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ocena zakonitosti poreskih akata od strane Upravnog suda otezava moguc¢nost
efikasne pravne zastite iz razloga $to u slozenijim predmetima Upravni sud odlu-
Cuje viSe puta, zbog toga §to postoji praksa da vraceni predmeti dobijaju nove ar-
hivske brojeve i da se postupak pretvora u “ping-pong igru”

UPRAVNO-SUDSKA ZASTITA PRAVA PORESKIH OBAVEZNIKA

Analizu upravno-sudske zastite prava poreznih obaveznika ovom prilikom
¢emo podeliti u dve celine: aktuelna pozicija poreskih obaveznika u upravno-sud-
skoj zastiti i anliza novih resenja u okviru novog Zakona o upravnim sporovima,
koji je RSM donela 2019. godine, a koji pocinje da vazi od maja 2020. godine i
njegove reperkusije na poziciju pravne zastite poreskih obaveznika.

Upravno-sudska zastita poreznih obaveznika u RSM je pretrpela ceste pro-
mene u legislativi. Do kraja 1993. godine, kada je donet Zakon o upravi jav-
nih prihoda,*® upravno-sudska zastita poreskih obaveznika je bila u nadleznosti
okruznih privrednih sudova, a sporovi su bili nazivani upravno-ra¢unovodstve-
ni sporovi.’” Od pocetka 1994. godine pa do 2006. godina upravno-sudska zastita
prava poreskih obaveznika je bila u nadleznosti Vrhovnog suda, u skladu sa repu-
blickim Zakonom o upravnim sporovima iz 1952. godine i njegovim izmenama
i dopunama iz 1977. godine. 2006. godine bio je donet novi Zakon o upravnom
postupku, ¢ija primena je otpocela 2007. godine. Upravni sud je otpoceo sa ra-
dom kasnije i to 2009. godine. Ovo zakonsko re$enje nije sadrzalo osnovna nace-
la Evropske konvencije o ljudskim pravama i slobodama, koja su sadrzana u ¢le-
nu 6 Konvencije.?® Pravo na Zalbu je bilo restriktivno. Ova odredba je bila ukinuta
kao protivustavna od strane Ustavnog suda 2008. godine®*. Period od 2008. do
2009. godine za upravno-sudsku kontrolu poresko-upravnih akata je dosta zna-
¢ajan zato $to je zalba postala redovni pravni lek, a poceo je sa radom i specijali-
zovani upravni sud nadlezan na ¢itavu teritoriju drzave. Kao rezultat nesistema-
ticnosti u reformi pojavile su se i pravne praznine: nepostojanje nadleznog suda i

36 Sluzben vesnik RM, broj 80/93.

37 Sejdefa Dzaf¢e, “Pravna zastita na danocnite obvrznici vo ramkite na postojnata dano¢-
na postapka i noviot Zakon za upraven spor’, Delovno pravo, ZdruZenie na pravnici na RM, Godina
XX, broj 40, maj 2019, Skopje, str. 169.

38 Usmena rasprava, kontradiktornost, re$avanje u razumnom roku, jednakost stranaka
pred sudom i sli¢no), slu¢ajevi pred Evropskim sudom za ljudska prava protiv Republike Makedo-
nije, u kojima je konstatovana povreda ¢lena 6 stava 1 EKLJP: predmet Mitkova protiv Makedonije,
15. oktomar 2015. godine, br. 48386/09, i Taseva Petrovska protiv Makedonije, 11. januar 2018. go-
dine, br. 48386/09.

39 QOdluka U. br. 231/2008.
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neregulisani postupak po zalbi.*’ I u 2010. godini upravno sudstvo belezi znacaj-
ne promene: formiran je Visi upravni sud koji ima nadleznost da odlucuje po zal-
bi protiv odluka Upravnog suda. Iste godine je bio narusen koncept upravo-sud-
ske kontrole poreskih akata zato $to je omoguceno poreskom organu da, ukoliko
nije zadovoljan presudom Upravnog suda, pokrene zalbeni postupak pred Visim
upravnim sudom preko ombudsmana.

Osnovne slabosti u postupku upravno-sudske kontrole poreskih akta su sle-
dece:

— neodrzavanje javne rasprave (posebno bitan uslov u poreskim predmeti-
ma zbog njihove slozenosti i specificnosti), dovelo je do rutinskog odlucivanje u
upravno-sudskoj kontroli poreskih akata;

— neujednaceno tumacenje pravnih instituta od strane poreskih organa i
Upravnog suda;

- nedostatak kompetentnosti upravnih sudija;

— nesisistematican pristup regulisanju materije upravo-sudske zastite je re-
zultirao nizom pravnih praznina koje se resavaju supsidijaranom primenom Za-
kona o parni¢nom postupku u odlucivanju Upravnog i Viseg upravnog suda. Na
ovaj nacin dogodilo se da se u meteriji koja spada u javno-pravnu oblast prime-
njuju pravila koji su karakteristi¢na za privatno pravo;

— uloga Upravnog suda je od samog njegovog formiranja bila kasaciona,
dok je meritorno odlucivanje isklju¢eno, iako je, u skladu sa Zakonom o uprav-
nim sporovima, trebalo biti pravilo. Zbog toga se sporovi najc¢esce vracaju na po-
novno re$avanje pred poreskim organima, ¢ime se postupci oduglovlace. Pri po-
novnom odlucivanju poreski organi ne postupaju prema instrukcijama koje su
dobili od Upravnog suda;

— prisutno je nedostavljanje spisa predmeta $to dovodi u pitanje pravilno i
potpuno utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja od strane Upravnog suda;

— ne postoji mehanizam, niti metodologija izvr$avanja odluka Upravnog i
Viseg upravnog suda od strane poreskih organa, §to direktno dovodi u pitanje efi-
kasnost upravnog spora.*!

Analiza postupaka pred Upravnim sudom pokazuje da se broj tuzbi po-
vecao tokom 2016. godine, kada je bilo ukinuto pravo na Zzalbu pred Ministar-
stvom finansija. Tokom 2015. godine broj poreskih predmeta je iznosio 612, da bi

40 Sejdefa Dzafce, “Pravna zastita na danoc¢nite obvrznici vo ramkite na postojnata dano¢-
na postapka i noviot Zakon za upraven spor’, Delovno pravo, ZdruZenie na pravnici na RM, Godina
XX, broj 40, maj 2019, Skopje, str. 171.

41 RSM ja dobila prvu presudu od strane ESLJP u slu¢aju Euromak metal DOO v. Republika
Makedonija iz 14. juna 2018. godine, u kojoj je konstatovana povreda Protokola 1 u postupku
oporezivanja, slu¢aj Euromak metal DOO v. Republika Makedonija, Zalba br. 68039/1.
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se 2016. godine povecao na 123142 predmeta. S druge strane, analiza pokazuje da
se broj resenih predmeta skoro udvostrucio tokom 2017. u odnosu na 2016. go-
dinu, i iznosi 650 u 2016. godini, da bi u 2017. godini dostigao broj od 1331 rese-
ni predmet*3, sa istim kapacitetima suda u odnosu na kadrovske kapacitete. Mo-
zemo da zaklju¢imo da se ukidanje prava na zalbu pred Ministarstvom finansija
odrazilo na efikasnost upravno-sudske zastite. Veliki broj predmeta koji su reseni,
sa jako niskim procentom u kojima postoji meritorno odlucivanje, sa istim kapa-
citetima sudija, pokazuje da je rutinsko odlucivanje u poreskim predmetima jako
prisutno.

STA DONOSI NOVI ZAKON O UPRAVNIM SPOROVIMA
ZA PORESKE OBAVEZNIKE

Postupak upravno-sudske kontole poreskih akata pretrpeo je veliki broj iz-
mena i dopuna, koje ni u jednom momentu nisu bile dovoljne da bi se poboljsa-
lo stanje poreskih obaveznika u postupku pravne zastite. Nesistemati¢nost rese-
nja dopunski je pogorsala postupak upravo-sudske zastite poreznih obaveznika.
RSM je donela novi Zakon o upravnim sporovima (u daljem tekstu ZUS) 2019.
godine?%. Analiza novog ZUS belezi znac¢ajne promene u konceptu upravno-sud-
ske kontrole u delu prihvatanja osnovnih principa Evropske konvencije o ljud-
skim pravima i obavezama. U njegovoj primeni ocekuje se da se poboljsa pozicija
poreskih obaveznika kao rezultat primene slede¢ih nacela i novina:

— nacelo zakonitosti, koje predvida obavezu suda da odlu¢uje na osnovu
Ustava RSM, zakona i medunarodnih ugovora ratifikuvanih u skladu sa Ustavom
RSM, konzistentnost odluka u skladu sa principima precedentnog prava;

— nacelo saslusanja stranaka od strane suda;

— nacelo usmene rasprave (javna, neposredna i usmena rasprava);

— nacelo kontradiktornosti koje omogucava strankama da se izjasne na
tvrdnje i predloge suprotne strane.

— nacelo efikasnosti postupka, donosenja odluke u razumnom roku, (ne du-
zem od devet meseci od dostavljanja spisa predmeta);

— odlucivanje od strane sudije pojedinca;

— jasna pravila postupka u tuzbenom i zalbenom postupku;

42 Podaci su dobijeni putem zahteva o informaciji javnog karaktera u: Odgovor na baranje
za pristap na informacii od javen karakter SPI br. 05-3/19, od strana Upravnog suda RSM.

3 Ibidem.

4 Zakon za upravni sporovi, Sluzben vesnik RSM, br. 96/19, iz 17.05.2019, ¢ija primena
pocinje 25.05.2020. godine.
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- meritorno odlu¢uvanje kao pravilo;
- elektronska komunikacija;
- nov¢ana kazna za sve organe u slucaju da ne dostave spise predmeta sudu.

Bitna novina je predvidena ¢lanom 6 stav 2 ZUS-a kojom se pravi distink-
cija izmedu upravnih akata u zavisnosti da li su doneti na osnovu slobodne ocene
od strane nadleznog organa ili su to akti koji su zakonom vezani. Naime, ukoli-
ko su predmet upravne-sudske kontrole akti koji su doneti na osnovu diskreci-
onih ovlad¢enja onda se kontrola tih akta svodi na kontrolu zakonitosti u grani-
cama takvih ovlasc¢enja. Kontrola celishodnosti u upravno-sudskom postupku je
znacajna, posebno u slucajevima kada poreski organ donosi poresko-upravni akt
na osnovu slobodne ocene, u kojima moze da postoji povreda tipa necelishodno-
sti ili neoportunosti.*> U ovom sluc¢aju postavlja se pitanje da li aktuelna pravna
regulativa RSM omogucava pravnu zastitu i kontrolu poresko-upravnih akata do-
netih primenom diskrecionih ovla$¢enja.6

U Zakonu o poreskom postupku pri utvrdivanju naplate i kontrole pore-
za postoji niz slucajeva u kojima poreski sluzbenici imaju diskreciona ovlascenja.
Kontrola poresko-upravnih akata od strane Upravnog suda donetih na osnovu
slobodne ocene, kotrola je zakonitosti u smislu cilja poreskog zakona. Predmeti
u kojima postoji povreda bice vrac¢ani poreskim organima koji su doneli poresko-
upravne akte, odnosno, za centralne poreze, Upravi javnih prihoda, a za lokalne
poreze, Opstini, na ponovno razmatranje. ZUS u ovakvim slucajevima predvida
da Upravni sud daje instrukcije upravnim organima u kom pravcu treba da po-
stupaju.

Na ovaj nacin, ukoliko se ne poboljsa kadrovska struktura Upravnog suda,
postavlja se pitanje da li sudije imaju kapacitet da pravilno primene zakon,i sa-
mim tim daju pravilno pravno misljenje u odnosu na primenu materijalnog pra-
va, s obzirom na sloZenost poreskih predmeta. Poreski obaveznici bi¢e dovedeni
u poziciju da o njihovim pravima opet odlucuje poreski organ koji je ve¢ jednom
odlucivao u poreskom postupku. ZUS predvida mogucnost, ukoliko poreski or-
gan nije postupio po pravnom misljenju suda, i ukolko poreski obaveznik pono-
vo pokrene postupak pred Upravnim sudom da sam Upravni sud resi predmet, a
da odgovornom sluzbeniku izrekne nov¢anu kaznu od 20% plate zato $to, iz neo-
pravdanih razloga, nije postupio po pravnom misljenju Suda.

45 Sejdefa Dzafte, Danocno pravo, avtorizirani predavanja, Skopje, 2017, str. 415.

46 Sejdefa D7afCe, “Pravna zastita na dano¢nite obvrznici vo ramkite na postojnata dano¢na
postapka i noviot Zakon za upraven spor’, Delovno pravo, Zdruzenie na pravnici na RM, Godina
XX, broj 40, maj 2019, Skopje, str. 171.
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ZAKLJUCAK

Kompleksnost poreske materije se reflektuje i na poziciju poreskih obave-
znika u postupku utvrdivanja, kontrole i naplate poreza. RSM nije uspela da iz-
gradi efikasan sistem zatite prava poreskih obaveznika. Ceste promene u re-
gulativi RSM u poreskoj materiji negativno uti¢u na pravnu sigurnost poreskih
obaveznika. Aktuelan postupak pravne zastite sveden je na upravno-sudsku kon-
trolu poresko-upravnih akata. Analiza prakse Upravnog suda pokazuje da postu-
pak zastite ne daje garancije za pravilnu primenu materijalnog prava iz razloga
$to je upravno-sudska kontrola poreskih akata jako rigidna. Ne postoji kadrovska
struktura u Upravnom i Visem upravnom sudu koja moze da odgovori na potre-
be resavanja predmeta iz poreske materije zbog njene kompleksnosti i specifi¢no-
sti. Oc¢ekuje se da dosledna primena novog Zakona o upravnim sporovima, koji
je usaglasen sa praksom Evropskog suda za ljudska prava pri tumacenju ¢lana 6
Evropske konvencije, poboljsa nivo zastite prava preko primene principa Evrop-
ske konvencije za ljudska prava. Medutim, to nije dovoljno da se poboljsa pozi-
cija poreskih obaveznika u drustvu. Potrebno je da se uspostavi posebni finansi-
ski sud u okviru upravnih sudova koji bi reSavao poreske predmete. Drzava treba
da pristupi izgradnji modela komunikacija i fer odnosa izmedu poreznih organa
i poreskih obaveznika u cilju poboljsanja naplate poreza i podizanja nivoa dobro-
voljnosti u oporezivanju. Sto se tice alternativnih nacina resavanja poreskih spo-
rova, smatram da RSM nije spremna da taj koncept pravilno primeni zbog naru-
$enih principa demokratije.
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LEGAL PROTECTION OF THE TAXPAYERS
IN THE REPUBLIC OF NORTH MACEDONIA
— Current issues of administrative and administrative-court protection —

Summary
Complexity of taxation has a noticeable impact on the position of tax payers in the process

of specifying, control and tax collection. RNM failed to develop an efficient system of protection of
taxpayers’ rights. In addition, frequent amendments to the legislation relating to taxation has a neg-
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ative impact on the tax payers’ legal safety. The current procedure of legal protection is limited to
administrative - court control of the taxation and administrative acts.

The analysis of the current practice of the Administrative Court indicates that the protec-
tion procedure fails to guarantee proper application of the case law, due to the administrative court
control of the taxation acts which is significantly rigid. The Administrative and Higher Administra-
tive Courts are insufficiently staffed to be able to respond to the needs of the tax-related issues, in-
cluding their complexity and peculiarities. Consistent application of the new Law on administra-
tive disputes which is aligned with the provisions of the European Court of Human Rights in the
interpretation of Article 6 of the European Convention is expected to improve the level of protec-
tion of rights through the application of the European Convention of Human Rights. However, that
will not be sufficient to improve the position of tax payers in the society. It is important to establish
a specific, separate financial court within Administrative courts, in charge of tax-related issues. The
state should approach this matter through developing a model of communication and fair relations
between the tax collection departments and taxpayers, with an aim to improve tax collection and
raise the positive outlook to the tax collection as a concept. Regarding alternative methods of han-
dling tax-related cases, RNM is not prepared at this stage to apply this concept efficiently, partly due
to the weakened principles of democracy.

Kew words: legal protection of the taxpayers, administrative protection, administrative -
court protection, Republic of North Macedonia, alternative dispute resolution
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OTVORENA PITANJA U VEZI SA OPOREZIVANJEM
EKONOMIJE DIJELJENJA

Posljednje desetljece obiljezeno je brojnim i opseznim promjenama u komunikaciji,
zahtjevima, navikama i olekivanjima svih ucesnika na globalnom trZistu, posebno korisnika
dobara i usluga, uz istovremeni snazni razvoj digitalne industrije.

Kao odgovor na ekonomsku krizu iz 2008. godine i izmijenjena ocekivanja na trzistu
se pojavio novi ekonomski koncept baziran na principu medusobnog dijeljenja resursa (uk-
ljucujudi i ljudski rad) sa ili bez naknade, i to upotrebom razlititih internet platformi. Pome-
nuti koncept poznat pod nazivom ekonomija dijeljenja, osim prednosti koje se ogledaju kroz,
primjera radi, podsticanje razvoja preduzetnistva i samozaposljavanja nezaposlenih, dijeljenje
znanja, dostignuca i tehnologije, podsticanju razvoja turizma, ima i izvjesne negativne aspekte.
Kao takvi se, prije svega, isticu problemi u vezi sa oporezivanjem, odnosno nedostatak legislative
kojom bi se uredila(e) oblasti oporezivanja rada, identifikovali poreski obveznici i osnovice, pred-
meti oporezivanja, odredile poreske jurisdikcije, ali i zastitila prava poreskih obveznika.

U ovom radu (e biti ukazano na neke od dilema koje se u ekonomiji dijeljenja javlja-
ju prilikom odredenja poreskog obveznika, poreskog objekta i nadlezne poreske jurisdikcije, te
dati pregled potencijalnih rjesenja pomenutih otvorenih pitanja.

Klju¢ne rijeci: digitalna ekonomija, ekonomija dijeljenja, oprezivanje
UuvoD
Digitalna revolucija zapoceta sedamdesetih koja traje i danas, odnosno in-

tenzivna upotreba interneta omogucili su i “otvorili vrata” novom nacinu poslo-

Dr Bojana Vasiljevi¢ Poljasevi¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjoj Luci, uza na-
u¢na oblast finansijsko pravo.
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vanja i trzista koje do tada nije bilo poznato ili je postojalo u veoma ograni¢enom
obliku. Osim navedenog, promjene u nacinu i kvalitetu zivota i rada modernog
¢ovjeka, odnosno brz stil zivota, ograni¢eno vrijeme, nove potrebe, novi vidovi
usvajanja znanja i istrazivanja, ali i nove mogucnosti stvorene inovativnim usluga-
ma i uz podrsku informacionih tehnologija, zahtijevali su nova rjesenja, tj. napu-
$tanje tradicionalnog pristupa poslovanju i kreiranje novog, inovativhog modela
baziranog, prije svega, na internet platformi, peer to peer tehnologiji i drustvenim
mrezama.

No, s obzirom na to da se sva komunikacija i “trgovina” odvija on line i bez
neposrednog susreta i ugovora izmedu pruzaoca i primaoca usluge/dobra, kao
uslov neophodan da bi se uopste poslovalo u ovom virtuelnom i on line global-
nom trzistu jeste povjerenje izmedu korisnika. Takode, za razliku od ¢iste ekono-
mije razmjene, shodno misljenju Evropskog privrednog i socijalnog odbora, eko-
nomija dijeljenja se zasniva na ideji nov¢ane ili nenov¢ane naknade.! Kona¢no, u
istom Misljenju kao obiljezja koja su imanentna praksama ekonomije dijeljenja
pomocu kojih se te prakse razlikuju od prakse trzi$ne ekonomije navode se:?

- da ta praksa ne dovodi do vlasni$tva nad robom niti do suvlasnistva, ve¢
do zajednicke upotrebe ili koris¢enja;

- posrednicka uloga platforme koja povezuje, prvenstveno elektronskim
putem (putem preglednika ili aplikacije), brojne osobe koje nude robu ili usluge
brojnim korisnicima je od krucijalne vaznosti;

- zajednicki cilj svojstven toj vrsti djelatnosti je bolje iskori$tavanje pred-
metne robe ili usluge na osnovu dijeljenja; i

- stranke ucesnice u ovom poslovnom modelu moraju biti “ravnopravni
partneri” (P2P), odnosno u pomenutom modelu poslovanja ugovorni odnosi ni-
kad ne mogu biti izmedu preduzeca i potrosaca (B2C), nezavisno od toga da li se
radi o fizickom ili pravnom licu, uklju¢ujudi i trgovinska drustva, pod uslovom da
dijeljenje ne postane svrha trgovinskog drustva.?

EKONOMIJA DIJELJENJA

U teoriji i praksi se kao sinonimi za ekonomiju dijeljenja koriste razlic¢iti
termini, a najcesce termini zajednicke (kolaborativne) ekonomije/potrosnje, cir-

1 Evropski privredni i socijalni odbor, “Misljenje o ekonomiji dijeljenja i samoregulaciji”,
INT/779, Brisel, 25.05.2016, str. 3.

2 Ibidem, p. 4.

3 Vazno je naglasiti da nije lako naciniti distinkciju gdje prestaje li¢na, a nastaje profesio-
nalna sfera i obratno. Zbog toga je uslov da se pod transakcijama unutar ekonomije dijeljenja po-
drazumijeva samo P2P ali ne i B2C veoma vazan, posebno kada se ove transakcije posmatraju u
smislu poreskog tretmana istih.
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kularne ekonomije, ekonomije honorarnih poslova (gig economy), ekonomije ba-
zirane na platformi, peer to peer ekonomija i sl.

S obzirom na brojne sinonime, nije tesko zakljuciti da razlic¢iti autori pod
podrucjem djelovanja ekonomije dijeljenja podrazumijevaju raznoliko, komplek-
sno i veoma $iroko podrucje. U skladu sa navedenim, moglo bi se kazati da ne po-
stoji jedna jedinstvena, odnosno univerzalna definicija ekonomije dijeljenja. No,
isto tako, brojni su i pokusaji da se definiSe ekonomija dijeljenja, od kojih ¢emo
ukazati samo na neke od njih. Evropska komisija defini$e ekonomiju dijeljenja* kao
“poslovni model u kome su aktivnosti pojednostavljene upotrebom zajednicke plat-
forme koja kreira otvoreno trziste privremene upotrebe dobara ili usluga koje cesto,
pruZaju privatna lica - pojedinci” °

Botsman pod ekonomijom dijeljenja podrazumijeva “sistem zasnovan na dijelje-
nju nedovoljno iskoris¢ene imovine ili robe/usluga, besplatno ili uz naknadu i u direk-
tnoj komunikaciji pojedinaca ili organizacija®

U osnovi koncepta ekonomije dijeljenja jesu ekonomske aktivnosti u kojima uce-
snici dijele pristup proizvodima ili uslugama umjesto da nad istim imaju zasebno vla-
snistvo. Na tim osnovama, platforma za ekonomiju dijeljenja pruza priliku pojedincima
da ponude svoja dobra i/ili usluge drugima. Dakle, moglo bi se reci da je jedan od prin-
cipa na kome pociva ekonomija dijeljenja uzajamnost, odnosno davanje svoje imovi-
ne, tj. dobra ili usluge drugom, uz istovremenu spremnost da se prihvatiti i koristiti tude
dobro/usluga.

Takode, moze se postaviti i pitanje nacina na koji fukcionise platforma ekonomi-
je dijeljenja. Naime, pruzaoci usluga se, prije svega, registruju na on line platformi i pri-
javljuju dobro/uslugu koju Zele ponuditi, uz napomenu da isti (Cesto) imaju slobodu
odlucivanja o cijeni i dostupnosti usluge. Nakon sto se ponuda objavi na platformi za
ekonomiju dijeljenja, ista postaje dostupna javnosti. No, da bi se transakcija zbilja i rea-
lizovala, potrebno je da se zainteresovano lice - primalac, takode registruje na platformi
i da se javi pruzaocu dobra/usluge. Po okonc¢anju pregovora izmedu primaoca i pruza-
oca usluge u vezi sa preciznim uslovima razmjene/dijeljenja, naknada ce biti placena ili
na platformi, i nakon ¢e umanjena za odredeni procenat biti prenesena davaocu usluga
ili putem platforme ili na nacin da primalac odmabh i direktno plati robu/uslugu dava-

4 Evropska komisija koristi termin zajednicke/kolaborativne ekonomije

5> European Commission, “Communication from the Commission to The European Parlia-
ment, The Council, The European Economic and Social Committee and The Committee of The Regions
- A European Agenda for the Collaborative Economy”, COM(2016) 356 final, Bruxelles, 2016, p. 2,
13.9.2019.

¢ Rachel Botsman, “The Sharing Economy: Dictionary of Commonly Used Terms”, 2015, p. 1.
dostupno na: https://medium.com/@rachelbotsman/the-sharing-economy-dictionary-of-common-
ly-used-terms-d1a696691d12, 15.9.2019.
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ocu robe/usluga. Konacno, gotovo po pravilu, kao zavrsni ¢in transakcije jeste davanje
ocjena od strane jednog ucesnika drugom ucesniku (i obratno) u transakciji, na osno-
vu ¢ega obje strane dobijaju odredene “bodove”. Na ovaj nacin ucesnici postaju prepo-
znatljivi i identifikovane kao pouzdani, provjereni i cijenjeni prodavci/kupci na platfor-
mi. Ovim se, zapravo, zasniva i unapreduje, u radu ranije pominjan, sistem povjerenja.

Razmjere ekonomije dijeljenja

Do samo unazad par godina bilo je nezamislivo da ¢e ljudi u skorijoj bu-
du¢nosti biti u mogucnosti da vozilo naruce preko aplikacije na racunaru ili pa-
metnom telefonu (Uber), da se tim vozilom odvezu do stambene jedinice koju su
iznajmili preko platforme (Airbnb), da u toj jedinici preko web aplikacije naru-
¢e hranu (Instracart), da se nakon obroka odvezu u radni prostor koga su, tako-
de, iznajmili putem internet platformi (Liquid Space). Danas je sve ovo, ali i mno-
go vise od toga, dostupno u realnom vremenu svakom pojedincu koji ima pristup
internetu.

Kada se govori o razmjerama ekonomije dijeljenja, valja naglasiti da iste ve¢
neko vrijeme djeluju gotovo potpuno nesagledivo. Tvrdnju potkrepljuju i odrede-
ne studije kao $to je, primjera radi, studija koju je uradila renomirana svjetska ra-
¢unovodstvena, revizorska i konsultantska kuca Price Waterhouse Coopers, prema
kojoj pet vodecih sektora, i to sektori putovanja, razmjena vozila, finansije, zapo-
$ljavanje i muzicki i video streaming imaju potencijal da povecaju globalne priho-
de od ekonomije dijeljenja sa otprilike 15 milijardi $ u 2015. godini na iznos od
335 milijardi $ do 2025. godine.” No, s obzirom na to da je pomenuta analiza po-
smatrala samo pet vodecih sektora ekonomije dijeljenja, moze se zakljuciti da ce
ukupni prihodi do 2025. godine biti mnogo visi od onih prikazanih u analizi PWC.
Nadalje, shodno studijama Evropske komisije potencijal rasta ekonomije dijeljenja je
visi od 25% na godi$njem nivou.® Takode, studija koja je prikazana u Piper Jaffray In-
vestment Research Study je pokazala da ¢e do 2025. godine rentiranje na bazi dijelje-
nja smjestajnih jedinica dostic¢i nivo od 10% ukupno bukiranih smjestajnih jedinica,
uz generisane prihode od 107 milijardi $,° dok ¢e Uber i druge platforme za dijeljenje
vozila uz ostvarene prihode od oko 90 milijardi $ prisvojiti vise od 5% globalnog taksi

7 Price Waterhouse Coopers Consumer Intelligence Series, “The Sharing Economy”, 2015, p.
14. https://www.pwc.com/us/en/technology/publications/assets/pwc-consumer-intelligence-series-
the-sharing-economy.pdf, 10.9.2019.

8 Kristina Dervojeda, Diederik Verzijl, Fabian Nagtegaal, Mark Lengton, Elco Rouwmaat,
Erica Monfardini, Laurent Frideres, “The Sharing Economy Accessibility Based Business Models for
Peer-to-Peer Markets Business Innovation Observatory”, EU, 2013, p. 2.

9 Michael J. Olson, Samuel J. Kemp, “Piper Jaffray Investment Research - Sharing Economy
- An In-Depth Look At Its Evolution & Trajectory Across Industries”, 2015, p. 13. https://collabora-
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trzista.!0 Takode, Lilico i Sinclair su u istrazivanju radenom za potrebe Evropskog par-
lamenta u 2016. godini dokazali da ¢e potencijalni godi$nji prihod (benefit) generi-
san kao rezultat efikasnije upotrebe nekoristenih ili neodovoljno koristenih resursa u
okvirima ekonomije dijeljenja u Evropi dosti¢i nivo od 572 milijarde €.!!

Konacno, dodamo li navedenom i ¢injenicu da skoro 60% od ukupnog bro-
ja stanovnika planete Zemlje spada u internet korisnike, “slika” o potencijalu eko-
nomije dijeljenja postaje mnogo jasnija.!?

OPOREZIVANJE EKONOMIJE DIJELJENJA

Jos od 2015. godine “svijet” se intenzivno bavi problemom oporezivanja
ekonomije dijeljenja. Brojne su drzave ili gradovi koje su do danas na ovaj ili onaj
nacin rijeSile, ili bar pokusale da rijeSe problem oporezivanja prethodno navede-
ne ekonomije. No, isto tako brojne su i zemlje koje nisu uopste pristupile proble-
mu oporezivanja ekonomije dijeljenja ¢ekajuci da se oporezivanje rijesi “samo po
sebi” usvajanjem nekog specifi¢cnog, uniformnog pravila oporezivanja pomenute
ekonomije. Takode, osim ova dva slucaja u praksi su poznate i zemlje (i gradovi)
koje na oporezivanje ekonomije dijeljenja primjenjuju pravilo, u njima, ve¢ vaze-
¢e legislative.!® Tako je, primjera radi, Gr¢ka uvela porez na dohodak po osno-
vu kratkotrajnog rentiranja (Airbnb type), zatim Estonija u kojoj je u novembru

tiveeconomy.com/wp/wp-content/uploads/2015/04/Sharing-Economy-An-In-Depth-Look-At-Its-
Evolution-and-Trajectory-Across-Industries-.pdf, 15.9.2019.

10 Ibidem, p. 26.

11" Goudin, Pierre, “The Cost of NonEurope in the Sharing Economy Economic, Social and Le-
gal Challenges and Opportunities”, PE 558.777, European Parliamentary Research Service, Europe-
an Added Value Unit, 2016, p. 6. Dostupno na: http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2016/558777/EPRS_STU(2016)558777_EN.pdf, 14.9.2019.

12 Podaci o korisnicima interneta dostupni na https://internetworldstats.com/stats.htm.
14.9.2019. Podaci su posmatrani sa 30. junom 2019. godine kada je od ukupne svjetske populacije
58,8% bilo korisnika interneta.

13 V. o tome kako su zemlje identifikovale ekonomiju dijeljenja i $ta je sve oporezivo ili nije
u sferi ekonomije dijeljenja u 30 zemalja Evrope vidjeti u Izvjestaju sa¢injenom za Evropsku komi-
siju, “Sharing and Caring” COST ACTION CA16121, Member Countries Report on the Collabora-
tive Economy, 2018. Izvjestaj dostupan na: http://sharingandcaring.eu/sites/default/files/files/ Coun-
triesReport2018.pdf, 18.9.2019. Ovakav stav je zauzeo i Evropski privredni odbor, “..Kad je rije¢ o
oporezivanju u sektoru ekonomije saradnje, treba istaknuti da je Stru¢na skupina za oporezivanje
digitalne ekonomije, koju je osnovala Evropska komisija, u svom izvjestaju od 28.5.2014. zakljucila
da ne bi smio postojati poseban poreski rezim za digitalnu ekonomiju ili digitalna preduzeca te da se
smatra prikladnijim prilagoditi postojece propise i poreske modele novim kontekstima, oslanjajuéi
se na visok nivo sljedivosti transakcija koje se vrse preko platformi ekonomije dijeljenja u svrhu up-
ravljanja poreskim obavezama. .”. V. o ovome v: Misljenje Evropskog privrednog i socijalnog odbo-
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2017. godine stupila na snagu tzv. Uber regulativa za dijeljenje voznje i na osno-
vu koje je od januara 2018. godine uvedeno pojednostavljeno oporezivanje po-
vremenih usluga pruzenih od stane fizickih (privatnih) lica ili pravnog lica. U
Francuskoj je od 2015. godine otvorena moguc¢nost saradnje poreske administra-
cije i internet platformi kod rentiranja stambenog prostora u smislu da Airbnb od
01.01.2015. godine vrsi naplatu turisticke takse u korist Pariza u visini od 0,83 €
po nocenju i putniku. S druge strane, brojne su drzave kao §to su, primjera radi,
Bugarska, Kipar, Finska, Srbija, Hrvatska i BiH koje nisu ni na kakav nacin regulisa-
le oporezivanje ekonomije dijeljenja.

Dakle, osnovni postulati na kojima pociva ekonomija dijeljenja, tj. poslovanje
na on line platformi, (najcesce) globalno placanje, tri strane ucesnice — primalac i da-
valac robe/usluga i internet platforma, problem “povlacenja precizne linije” izmedu
pruzanje usluga/dobara na bazi voluntarizma i bez naknade i pruzanje usluga/dobara
na ekonomskim osnovama i uz naknadu, problem oporezivanja, odnosno identifiko-
vanje onoga $to je oporezivo, onoga ko treba da snosi poresku obavezu, stope koja ¢e
se primijeniti na oporezivu osnovicu, i uslovi pod kojim ¢e nesto biti predmet opore-
zivanja dodatno naglasavaju.

Otvorena pitanja u vezi sa oporezivanjem ekonomije dijeljenja

Kada se posmatra oporezivanje ekonomije dijeljenja potrebno je, za poce-
tak, podsjetiti se da su na nivou Evropske unije direktni porezi ostavljeni u nad-
leznosti svake drzave ¢lanice, dok su indirektni porezi na nivou Unije prilicno
harmonizovani. Razli¢ite nadleznostima nad direktnim i indirektnim porezima
problem oporezivanja ekonomije dijeljenja dodatno naglasavaju.

Naime, na nivou Unije svaka zemlja ¢lanica je slobodna da odredi $ta se
smatra pod, primjera radi oporezivim dohotkom, definise poreskog obveznika,
utvrdi visinu poreske stope, te da uvede poreske olaksice i oslobadanja. Pome-
nute “slobode u odlucivanju” su upravo i razlog zbog koga je unutar Unije prisu-
tan razli¢it poreski tretman oporezivih dohodaka privatnih pojedinaca i pravnih
lica, odnosno samostalnih preduzetnika. Kada je rije¢ o prihodima koji se najce-
$¢e ostvaruju u vezi sa aktivnostima proisteklim iz ekonomije dijeljenja, na nivou
Evropske unije je 2015. godine odluceno da sve ¢e sve drzave ¢lanice oporezova-
ti podjednako, kako dohotke fizickih lica ostvarene po osnovu povremenog (occa-
sional) samozaposljavanja, tako i dohotke ostvarene po osnovu ugovora o radu.
U skladu da tim, danas sve ¢lanice Unije oporezuje dohotke fizickih lica po osno-

ra, “Oporezivanje ekonomije dijeljenja — analiza mogucih poreskih politika u kontekstu razvoja eko-
nomije dijeljenja”, Sluzbeni list EU, 81/65.
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vu povremenih aktivnosti. No, razlike i dalje postoje kada se radi o oporezivanju
prihoda po osnovu rentiranja pokretne i nepokretne imovine. Cetiri ¢lanice i da-
nas isklju¢uju iz oporezivog dohotka prihode ostvarene po osnovu iznajmljivanja
pokretne imovine, odnosno dvije isklju¢uju dohotke ostvarene od iznajmljivanja
nepokretne imovine.!* Na osnovu navedenog, ovdje bi se moglo postaviti i pita-
nje, gdje se onda nalazi problem u vezi sa oporezivanjem dohotka ostvarenog po
osnovu ekonomije dijeljenja.

Naime, poznate su platforme kao $to je Coachsurfing koje dozvoljavaju ko-
risnicima interakciju bez posrednika i koje istim samo olaksavaju/omogucavaju
pristup informacijama. Ovi provajderi djeluju na bazi solidarnosti i dijele svoju
imovinu ex gratia $to, da se zakljuciti, ne proizvodi nikakve prihode i stoga nije
oporezivo... S druge strane, ostale platforme uvecavaju obim transakcija i na toj
osnovi generi$u i viSe sopstvenih prihoda. Nadalje, ukoliko se posmatra opore-
zivanje iznajmljene robe/dobara, po logici stvari, obveznici bi bila lica koja iznaj-
mljuju smjestajne kapacitete na Airbnb ili muzicke instrumente na Snap Goods. Isti
je slu¢aj i sa Uber om...!"> U navedenim primjerima vlasnik nepokretnosti ne bi sa
traziocem smjestajnih kapaciteta ni “podijelio” svoju nepokretnost, ukoliko zakup
za istu ne bi bio placen. Takode, ni voza¢ u Uber ne bi prevezao putnika na Zelje-
nu destinaciju da trazilac usluge nije prilikom narucivanja vozila konkretnu voznju
platio platformi Uber. Problem prilikom oporezivanja usluga prevoza nastaje kada
se trebaju oporezovati, primjera radi platforme kao $to je Blablacar’s.

Naime, kod ove platforme, vlasnik vozila i putnik dijele troskove puta, tj. go-
riva, amortizacije, putarine i sl., uz napomenu da putnik ne placa uslugu prevoza.
Tu se postavlja pitanje sta je, u stvari, manifestacija ekonomske snage koju treba za-
hvatiti (oporezovati). Dakle, problem u svim pomenutim sluc¢ajevima je, u stvari,
razlikovanja prihoda koje je fizicko lice ostvarilo kao individua, kao pojedinac po
osnovu neke povremene aktivnosti i po osnovu koje je samozaposleni ili nije i koji
nije oporeziv, a kada ga je ostvarilo po osnovu poslovne aktivnosti i koji bi tada tre-
balo da bude oporeziv.

Potrebno je naglasiti da su navedene dileme samo od nekih sa kojima se su-
sre¢u brojne poreske administracije $irom svijeta, a zbog kojih i dolazi do problema
(ne)oporezivanja dohotka nastalog po osnovu aktivnosti u vezi sa ekonomijom di-
jeljenja.

14 European Commission, Taxes in Europe Database, 2018, available on http://ec.europa.eu/
taxation_customs/tedb/splSearchResult.html, 18.9.2019.

15 Lucien Rigaux, “Sharing Economy: A New Challenge for the Tax Systems in the European
States?”, master thesis, Universitit Hamburg, Hamburg, 2016, p. 17.
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Kako je ve¢ navedeno, oporezivanje indirektnim porezima je gotovo pot-
puno harmonizovano na nivou Unije, te je u skladu sa tim bilo logi¢no ocekiva-
ti da se ne bi trebalo biti nekih vecih problema prilikom oporezivanja putem PDV
u ovoj oblasti. No, nije tako. Evropska komisija je jo§ 2016. godine istakla neko-
liko problema u vezi sa oporezivanjem digitalne ekonomije posredstvom PDV.!6
U dva neobavezujuc¢a dokumenta su date smjernice u vezi sa primjenom posto-
je¢ceg EU modela PDV na ekonomiju dijeljenja. Jedan od njih je Evropska agen-
da o kolaborativnoj ekonomiji u kojoj je nedvosmisleno naglaseno da isporuka
roba i usluga koje se pruzaju korisnicima putem ekonomije dijeljenja i preko in-
ternet platformi, u nacelu, predstavljaju transakcije koje podlijezu obavezi placa-
nja PDV."7

Takode, u sferi indirektnih poreza, ¢lanice odredene usluge i proizvodi tre-
tiraju na nejednak nacin prilikom oporezivanja porezom na dodatu vrijednost u
smislu da isti(e) mogu biti oslobodeni placanja PDV, zatim praga koji je odreden
za “ulazak” u sistem PDV. U svim drzavama ¢lanicama pruzanje usluga/obezbje-
denje dobara od strane individualnih privatnih fizickih lica naj¢esce nije opore-
zivo PDV, dok je oporezivo kada iste usluge/dobra obezbjeduju pravna lica (pod
uslovom da su presla prethodno pomenuti prag). Kao naredna razlicitost, moglo
bi se navesti obaveza pravnog lica da se registruje kao PDV obveznik kod poreske
administracije kada se poc¢ne baviti odredenom ekonomskom aktivnos¢u (i kad
prede prag za ulazak u sistem PDV), dok se ta obaveza ne odnosi na fizicko, indivi-
dualno lica - pojedinca kada se poc¢ne baviti istom aktivnoscu.

U svakom slucaju, od mnostva predlozenih ideja, rjesenje koje ¢e po svoj
prilici biti prihva¢eno u zemljama OECD od 2020. godine je da se svim pomenu-
tim platformama odredi neki opsti nivo prihoda (treshold) koji ¢e biti oporezovan

16 Sa ciljem da modernizuje PDV za potrebe prekograni¢ne sarasdnje, Evropska komisija
je u decembru 2016. godine pripremila prijedlog pod nazivom VAT Digital Single Market Package,
https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/vat/digital-single-market-modernising-vat-cross-
borderecommerce_en., 14.9.2019. Iz istog razloga je izdala i nekoliko neobavezuju¢ih dokumenata,
vidi: Communication from the Commission to the European Parliament, the Council and the Euro-
pean Economic and Social Committee on an action plan on VAT, “Towards a single EU VAT area -
Time to decide”, EUROPEAN COMMISSION, COM(2016) 148, https://ec.europa.eu/taxation_cus-
toms/sites/taxation/files/com_2016_148_en.pdf; 17.9.2019. Modernising VAT for crossborder B2C
e-commerce, EUROPEAN COMMISSION, COM(2016) 757 final, https://ec.europa.eu/taxation_
customs/sites/taxation/files/com_2016_757_en.pdf u Katerina Pantazatou, “Taxation of the Shar-
ing Economy in the European Union”, Cambridge Handbook of Law and Regulation of the Sharing
Economy, Davidson, Infranca and Finck (eds.), CUP 2018, p. 371.

17" Evropska komisija, Komunikacija komisije Evropskom parlamentu, Savjetu, Evropskom
privrednom i socijalnom odboru i odboru regija, “Evropska agenda o kolaborativnoj ekonomiji’, Bri-
sel, 2016, str. 14.
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sa odredenom stopom!'® u zemljama njihovog stalnog mjesta poslovanja, dok ¢e
prihod preko tog praga, tzv. rezidualni prihod biti oporezovan u zemljama u koji-
ma se koriste te usluge/dobra i to na osnovu broja registrovanih korisnika usluga/
dobara.!” Osim toga, zagovara se i nametanje obaveze pomenutim platformama
da izvjeStavaju poreske organe u vezi sa visinom ostvarenih prihoda od stra-
ne pruzaoca usluga/dobara. U ovom slucaju, poreske administracije bi na jeftin
i jednostavan nacin dosle do informacija u vezi sa pojedina¢nim dohocima ob-
veznika ostvarenih po osnovu ekonomije dijeljenja.?’ Dakle u ovom slucaju, ne
bi bilo potrebe za brojnim operacijama kojima se poreski organi sluze prilikom
oporezivanja, odnosno razreza, naplate i kontrole poreza u “standardnim sluca-
jevima’, kao §to su, primjera radi, brojne kontrole, inspekcije i revizije.

Na kraju, ali ne i manje vazna je ¢injenica i da je oporezivanje ekonomi-
je dijeljenja, odnosno njena pravna regulativa u tijesnoj vezi i sa nekim drugim
granama prava, odnosno legislativama kojima su uredena prava potrosaca ili
kojima je npr. definisan rad, odnosno kojima je odredeno $ta se podrazumeva
pod ugovorom o radu. Ovo posljednje je u bliskoj vezi sa doprinosima po osno-
vu i iz rada, koji u ovom radu zbog ogranic¢enosti nisu analizirani.

ZAKLJUCAK

Globalna ekonomija je sve vise digitalizovana i danas obuhvata sve sekto-
re ekonomije. Sve ¢eSce i intenzivnije se napusta tradicionalni pristup trzistu u
smislu da se viSe ne zahtijeva fizicko prisustvo na istom. Moglo bi se, takode, rec¢i
i da su sve ekonomije danas vise digitalne nego sto su bile juce, a manje nego $to
¢e biti sutra. Kada prethodno navedenom dodamo i ¢injenicu da danas niti jed-
na druga ekonomija ne trpi tako opsezne i, nadasve, brze promjene kao $to je to
slucaj sa digitalnom ekonomijom, ne treba da ¢udi zbog ¢ega su “o¢i i usi” G20,
ali i ostatka svijeta “uprte” u digitalnu ekonomiju i njene spill over efekte. S obzi-
rom na razmjere koje digitalna ekonomija, uzima jo$ od 2015. godine brojne ze-
mlje predvodene zemljama G20 pokusavaju na¢i odgovor na problem oporeziva-

18 Ovo bi trebalo da bude neka minimalna stopa, s tim da jo$ nije izgledna visina te
minimalne stope.
19 Da li ¢e to biti iz 2018. godine od strane Evropske komisije razvijen i predlozen DST - di-

gital service tax (odbacen od strane EU u martu 2019. godine) ili njemu neki slican porez ostaje da
se vidi u januaru 2020. godine kada ¢e biti odrzan naredni sastanak ministara finansija G20.

20 Jednostavna i efikasna kontrola i nadzor ¢e biti moguéi jer se ekonomija dijeljenja bazira
na on line platformama, odnosno na internetu gdje sve $to je jednom “izaslo” na internet ostaje zapi-
sano zauvijek.
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nja, odnosno model oporezivanja digitalne ekonomije. No, valja re¢i i da problem
oporezivanja digitalne ekonomije s jedne strane, jeste dodatni problem, prven-
stveno razvijenih zemalja u kojima su, najcesce, mjesta stalnog poslovanja (per-
manent establishment) mo¢nih i jakih multinacionalnih kompanija i koje bi kroz
uniformno (globalno) oporezivanje digitalne ekonomije mogle ostati bez dijela
svojih javnih prihoda, dok je sa druge strane izazov, ali i razvojna $ansa malih ili
nedovoljno razvijenih ekonomija u kojima se sve vise koriste on line dobra i uslu-
ge, a koje za sada, nisu oporezovane u zemljama primaocima on line usluga.

Ekonomija dijeljenja je kao dio digitalne ekonomije polako, ali sigurno po-
stala drustveno-ekonomski trend koji je izmijenio nacin zivota i dobio, takode,
globalne razmjere. Posljednje pomenuta ekonomija kao ekonomija bazirana, iz-
medu ostalog, na digitalnim platformama dijeli sudbinu sa cijelom digitalnom
ekonomijom. Drugim rije¢ima, i kod ekonomije dijeljenja nedostatak informaci-
ja dovodi do problema oporezivanja, odnosno do problema prilikom identifikaci-
je poreskog obveznika, poreske osnovice, stope oporezivanja, predmeta oporezi-
vanja, poreskih oslobadanja i olaksica, pitanja nadlezne poreske jurisdikcije, sto u
konacnici vodi najces¢e drugom problemu - problemu dvostukog oporezivanja ili
neoporezivanja uopste.

S obzirom na u radu prikazane razmjere i potencijal generisanja prihoda,
izuzetno snazan rast ekonomije dijeljenja, te na sve veci politicki pritisak lidera
G20 da se rijesi problem oporezivanja digitalne ekonomije, a time i ekonomije
dijeljenja za ocekivati je da ce se to i desiti u najskorije vrijeme. Naime, iako su
odredene zemlje do danas, na unilateralan nacin pristupile oporezivanju ekono-
mije dijeljenja, ¢injenica da u ekonomiji dijeljenja participiraju tri strane, prima-
lac i davalac usluga i internet platforma koji su cesto u razli¢itim zemljama, za-
htjeva uniforman (globalan) odgovor na oporezivanje ekonomije dijeljenja. Za
sada je izvjesno da ¢e minimalno 144 zemlje koje su pristupile BEPS i Globalnom
forumu?! ovo pitanje medusobno regulisati, odnosno da ¢e naci rjesenje primje-
njivo u istim zemljama. I na ovaj nacin bi dio prihoda i dalje ostao mimo “zvanic-
nih kanala” i ostao neoporezovan, ali bi definitivno ogroman procenat bio opore-
zovan, odnosno bila bi ubrana snazna masa javnih prihoda. Takode, primjenom
minimalne stope na rezidualne prihode nastale po osnovu digitalne ekonomije/
ekonomije dijeljenja, postiglo bi se, svakako i pravi¢nije oporezivanje, odnosno

21 Vise o BEPS i Globalnom forume v. na https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/
https://www.oecd.org/tax/transparency/. Vise o mjerama, metodama i rezultatima BEPS v. na
http://www.oecd.org/tax/oecd-secretary-general-tax-report-g20-finance-ministers-june-2019.pdf,
12.9.2019.
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pravilnija i pravednija podjela superprofita multinacionalnih kompanija. Osim
toga, poboljsana saradnja, odnosno, uspostavljanje saradnickog odnosa izmedu
internet platformi i poreskih administracija u smislu da se platforme koriste ne
samo za prikupljanje informacija u vezi sa ostvarenim dohocima, ve¢ i za primje-
ra radi, razli¢ita izvje$tavanja i prijavljivanje npr. PDV bi takode dovela do sma-
njenja troskova poreske administracije, ali i smanjenja troskova plac¢anja pore-
za, odnosno u slucaju ekonomije dijeljenja ovakva upotreba internet platformi bi
omogucila jednostavan i efikasan nac¢in oporezivanja ekonomije dijeljenja.

Konacno, moze se re¢i da su brojni izazovi i pitanja u vezi sa ekonomijom
dijeljenja jo$ uvijek otvorena, ali isto tako i da se u vrlo kratkom roku ocekuju
rjeSenja istih od kojih bi znatne koristi trebalo da ima cijelo covje¢anstvo. Pred
nama je da vidimo rezultate.

BOJANA VASILJEVIC POLJASEVIC, LL.D.,
Assistant professor, Faculty of Law,
University in Banja Luka

OPEN QUESTIONS REGARDING THE TAXATION
OF THE SHARING ECONOMY

Summary

The last decade has been marked by numerous and extensive changes in communication,
requirements, habits and expectations of all participants in the global market, especially users of
goods and services, with the, at the same time, strong development of the digital industry.

In response to the 2008 economic crisis and the changed market expectations, a new eco-
nomic concept emerged, based on the principle of sharing resources (including human labor) with
or without compensation, using different internet platforms.

The aforementioned concept known as the sharing economy, besides the benefits that are re-
flected through, for example, encouraging the development of entrepreneurship and self-employ-
ment of the unemployed, sharing knowledge, achievements and technology, encouraging the de-
velopment of tourism, has certain negative aspects. As such, the problems related to taxation are
highlighted, namely the lack of legislation regulating the field(s) of taxation of labor, identifying tax-
payers and bases, objects of taxation, determining tax jurisdictions, but also protecting the rights of
taxpayers.

This paper will highlight some of the dilemmas that arise in the sharing economy when de-
termining a taxpayer, objects of taxation and a competent tax jurisdiction, and provide an overview
of potential solutions to these outstanding issues.

Key words: digital economy, sharing economy, taxation

101






RADICA SIPOVAC,
DEJAN LOGARUSIC,
VLADIMIR SIPOVAC

EKONOMSKI I SOCIJALNI EFEKTI
POREZA NA IMOVINU

Porez na imovinu je manje zastupljen u poreskim sistemima savremenih zemalja. Eko-
nomski i socijalni efekti poreza na imovinu imaju veéi znacaj od njegove fiskalne primene.
Nominalni porez na imovinu ima funkciju dopunskog poreza na dohodak, uz primenu oslo-
bodenja i olaksica, koje mogu da obuhvate porodicnu i licnu situaciju obveznika i delatnost
kojom se bavi. Veci deo predvidenih olaksica je izostavljen u inoviranim odredbama Zako-
na. Potrebno je povecati poresku kulturu obveznika i disciplinu placanja poreza na imovinu
ali i pojasniti obveznicima nacine obracuna, primenu regulative, formiranje (priznavanje)
osnovice prilikom kupovine imovine javnom licitacijom i drugo. Uz primenu blage kaznene
politike ne moze da se dostigne visina prikupljenih prihoda koji bi omogucio uvodenje prin-
cipa samooporezivanja imovine pravnih lica.

Kljuéne reci: porez, imovina, poreska kultura, kaznena politika

UvoD

Odredbama Zakona o porezima na imovinu uredeno je oporezivanje imo-
vine pravnih i fizi¢kih lica, prenosa apsolutnih prava i imovine koja se stice u vidu
nasleda ili poklona.!

Dr Radica Sipovac, profesor Pravnog fakulteta Univerziteta Privredna akademija, Novi Sad.
Dr Dejan Logarusi¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta Privredna akademija, Novi Sad.
Vladimir §ipovac, doktorand Univerziteta Privredna akademija - FIMEK, Novi Sad.

1 Sluzbeni glasnik RS, br. 26/2001, SL. list SRJ, br. 42/2002 - odluka SUS i SL. glasnik RS, br.
80/2002, 80/2002 — dr. zakon, 135/2004, 61/2007, 5/2009, 101/2010, 24/2011, 78/2011, 57/2012 -
odluka US, 47/2013, 68/2014 - dr. zakon i 95/2018 Prodaja robe, odnosno usluga uredena je odred-
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Porez na imovinu placa se na nepokretnosti koje se manifestuju kao pra-
vo svojine, pravo zakupa stana ili stambene zgrade, pravo koriS¢enja gradevins-
kog zemljista i pravo koriS¢enja nepokretnosti u javnoj svojini kao i na sve obli-
ke drzavine.

Pod nepokretnostima smatra se gradevinsko, poljoprivredno, $umsko i dru-
go zemljiste kao i stambene i poslovne zgrade, stanovi, prostorije, garaze i drugi
objekti. Ukoliko na nepokretnosti postoji pravo kori$¢enja ili drzavine, odredba-
ma Zakona uredeno je da se porez na imovinu placa na to pravo, a ne na pravo
svojine.

Pojavni oblici imovine postoje u statici, dinamici a mogu se posmatrati i po
osnovu realnog uvecanja imovine.

Drzavna imovina, kao oblik javne svojine, obuhvata prirodna bogatstva, do-
bra za koja je zakonom odredeno da su od opsteg interesa, kao i imovinu koju ko-
riste organi Republike.

U skladu sa odredbama Zakona o javnoj svojini u nasoj zemlji, klasifikacija
javne svojine je izvrSena prema pravu svojine u tri oblika: drzavna svojina — pra-
vo svojine Republike Srbije; pokrajinska svojina — pravo svojine autonomne po-
krajine, i opstinska, odnosno gradska svojina — pravo svojine jedinice lokalne sa-
mouprave.

Promet i prenosenje prava na nepokretnosti sa jednog lica na drugo podra-
zumeva primenu odredbi Zakona o porezima na imovinu, odnosno primenu po-
reza na imovinu u dinamici a ukoliko se radi o prenosu prava svojine, zakupa i
drugim pravima takav prenos predstavlja oporezivanje imovine u statici.

Administriranje lokalne samouprave

Odredbama zakona uredeno je da prihodi prikupljeni od poreza na imo-
vinu pripadaju, u punom iznosu, jedinicama lokalne samouprave. Usvajanjem

bama Zakona o trgovini SL. glasnik RS, br. 53/2010 i 10/2013) gde se trgovac defini$e kao pravno
ili fizicko lice koje ispunjava uslove za obavljanje prometa. Zakon o privrednim drustvima, ¢l. 83
SL glasnik RS, br. 36/2011, ... 1 5/2015 - preduzetnik se definie kao poslovno sposobno fizi¢ko lice
koje obavlja delatnost u cilju ostvarivanja prihoda i koje je kao takvo registrovano u skladu sa za-
konom o registraciji. Fizi¢ko lice upisano u poseban registar, koje obavlja delatnost slobodne profe-
sije, uredenu posebnim propisom, smatra se preduzetnikom u smislu ovog zakona ako je tim pro-
pisom to odredeno. Individualni poljoprivrednik nije preduzetnik u smislu ovog zakona, osim ako
posebnim zakonom nije drugacije odredeno. Odredbama Zakona o trgovini ¢lan 13, Sl. glasnik RS,
br. 53/2010,10/2013 i 44/2018) definisana je trgovina na veliko (veleprodaja, veletrgovina) kao skup
svih poslovnih aktivnosti u vezi sa prodajom robe/usluga licima koja ih kupuju radi dalje prodaje
ili kori$¢enja u poslovne svrhe. Narodna skupstina usvojila je novi Zakon o trgovini, SI. gl. RS, broj
52/2019, i zadrzala ¢lan 34. o deklaraciji robe u maloprodaji koja mora biti ozna¢ena masinski ¢itlji-
vim kodom GTIN identifikacijom i QR kodom.
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Zakona o finansiranju lokalne samouprave? jedinice ove institucije su preuzele
pravno administrativne odredbe i postupke ubiranja poreza na imovinu u statici.
Utvrdivanje i naplata poreza na imovinu u dinamici ostali su u nadleznosti drzav-
nog upravnog organa — Poreske uprave.

Zakon o finansiranju lokalne samouprave ureduje obezbedivanje sredstava
opstinama, gradovima i gradu Beogradu za obavljanje izvornih i poverenih po-
slova. Sredstva budzeta jedinice lokalne samouprave obezbeduju se iz izvornih i
ustupljenih prihoda, transfera, primanja po osnovu zaduzivanja i drugih prihoda
i primanja utvrdenih zakonom.

Razlikujemo izvorne prihode ¢iju stopu, odnosno nacin i merila za utvrdi-
vanje visine iznosa, utvrduje jedinica lokalne samouprave, pri ¢emu se zakonom
moze ograniciti visina poreske stope, odnosno utvrditi najvisi i najnizi iznos na-
knade, odnosno takse. Za razliku od izvornih prihoda ustupljeni prihodi® su oni
prihodi ¢ija se osnovica i stopa, odnosno nacin i merila za utvrdivanje visine
iznosa ureduju zakonom, a prihod ostvaren na teritoriji jedinice lokalne samo-
uprave se ustupa u celini ili delimi¢no toj jedinici lokalne samouprave.

Jedinici lokalne samouprave pripadaju izvorni prihodi ostvareni na njenoj
teritoriji kao porez na imovinu, osim poreza na prenos apsolutnih prava i poreza
na naslede i poklon, lokalne administrativne, lokalne komunalne i boravisne tak-
se. Razgranicenje je predvideno donosenjem Zakona o finansiranju lokalne sa-
mouprave ¢ijim odredbama je uredeno da jedinica lokalne samouprave u celo-
sti utvrduje, naplacuje i kontroli$e porez na imovinu pravnih i fizickih lica osim
poreza na naslede i poklon i poreza koji se naplacuje na prenos apsolutnih prava.

DIREKTIVA O ELEKTRONSKOJ] TRGOVINI
I AUTORSKIM PRAVIMA

Odredbama Zakona o porezima na imovinu uredeno je da centralna vlast
utvrduje poresku osnovicu a jedinice lokalne samouprave donose odluku o visini
stope do visine zakonom utvrdenog limita.

Usvajanjem Zakona o elektronskoj trgovini* nastavlja se proces pravne har-
monizacije sa zakonodavstvom EU, odnosno primenom Direktive o elektron-

2 Sl glasnik RS, br. 62/2006, 47/2011, 93/2012, 99/2013 - uskladeni din. izn., 125/2014 -
uskladeni din. izn., 95/2015 — uskladeni din. izn., 83/2016, 91/2016 — uskladeni din. izn., 104/2016
- dr. zakon i 96/2017 - uskladeni dinarski iznosi.

3 Dejan Popovi¢, Nauka o porezima i poresko pravo, Savremena administracija, Beograd i
Open Society Institute COLPI - Constitutional and Legislative Policy Institute, Budimpesta, 1997,
str. 12-13.

4 Zakon o elektronskoj trgovini, SI gl. RS, broj 52/2019.
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skoj trgovini® izvr$eno je preciziranje normi i uskladivanje sa pravnim okvirom
Republike Srbije. Odredbama clana 3. Zakona date su nove definicije pojedinih
izraza (usluga informacionog drustva, pruzalac usluge ID, korisnik i potrosac ID,
ugovor u elektronskom obliku, komercijalna poruka, davanje informacija o e-
-adresi, e-posti kao i o robi, uslugama, poslovnhom ugledu i o operateru elektron-
skih komunikacija). Odredbama Zakona je na nov nacin uredeno slanje komerci-
jalne poruke, definisane vrste ugovora koje se ne mogu zakljuc¢iti u e-formi kao i
na prosirenje odgovornosti pruzaoca usluga informacionog drustva. Uvedene no-
vine trebalo bi bitno da olaksaju celokupno e-poslovanje, odnosno i primenu Za-
kona o imovini.

U upravnom postupku neophodno je da se posebno posveti paznja rokovi-
ma postupka, u konkretnom slucaju o roku za utvrdivanje trzisne vrednosti ne-
pokretnosti u vezi ¢ega se primenjuju odredbe Direktive 2001/29/EZ Evropskog
parlamenta i Veca o uskladivanju odredenih aspekata autorskog i srodnih prava
u informati¢kom drustvu (SL L 167, 22.6.2001, str. 10-19).° Usvajanjem direktive
na jedinstvenom digitalnom trzistu dat je znacaj zastiti autorskih prava, primeni
zakonskih odredbi i kaznjavanju zloupotreba u ovoj oblasti.

Statisticki podaci govore da primena i administriranje ovog poreskog oblika
troskovno ponekad premasuje prikupljene prihode, odnosno zbog velikog broja
pravnih i fizickih lica na koje se porez na imovinu primenjuje troskovi donosenja
re$enja, opomena, kontrolisanja poreskih prijava (PPI1, PPI, PPI, PPI-47) i dru-
gih radnji predvidenih odredbama zakona ponekad su visi od uplacenog iznosa
obaveze poreskih obveznika.

Obrasci PPI-1, PPI-2, PPI-3 i PPI-4 predstavljaju propisane poreske pri-
jave poreza na imovinu. Na osnovu odredbi Zakona ¢lana 38. stav 2. Zakona o
poreskom postupku i poreskoj administraciji (“Sluzbeni glasnik RS, br. 80/02,
84/02, 23/03, 70/03 i 55/04,.... 2/12 - ispravka, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14,
105/14)), Ministar finansija je doneo Pravilnik o obrascima poreskih prijava za
utvrdivanje poreza na imovinu (“SL. glasnik RS”, br. 139/04, 63/07, 9/09, 108/13 u
118/13) ), kojim su, u ¢l. 2. st. 1, ¢l. 3. st. 1, €l. 4. i 5. propisani slede¢i obrasci:

5> Directive 2000/31/EC of the European Parliament and of the Council of 8 June 2000 on
certain legalaspests of information societu services, in particular electroniccommerce, in the Inter-
nal Market (Directive on electronic commerce).

¢ Direktive 2001/29/EZ Evropskog parlamenta i Ve¢a o uskladivanju odredenih aspekata
autorskog i srodnih prava u informatickom drustvu (SL L 167, 22.6.2001, str. 10-19).

7 Poreska prijava za utvrdivanje poreza za prenos apsolutnih prava u skladu sa odredbom
¢lana 29, stav 3, Zakona o porezima na imovinu. Stiglitz, ].E. (2004) Ekonomija javnog sektora. Beo-
grad: Ekonomski fakultet, str. 844.
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PPI-1 Poreska prijava za utvrdivanje poreza na imovinu za 20__. godinu (za
pravna lica i fizi¢cka lica koja ostvaruju prihode od samostalne delatnosti, odnos-
no preduzetnike)

PPI-2 Poreska prijava za utvrdivanje poreza na imovinu za 20__. god (za fi-
zicka lica)

PPI-3 Poreska prijava za utvrdivanje poreza na imovinu za naslede i poklon.

PPI-4 Poreska prijava za utvrdivanje poreza na prenos apsolutnih prava.

Reforma poreza na imovinu i korekcije izvr$ene u vidu izmena i dopuna
odredaba zakona predstavljaju nastojanja oko usaglasavanja sistema javnih pri-
hoda Srbije sa direktivama i preporukama Evropske unije. Nestabilnost pravnih
normi nije uticala na transfere upucene lokalnoj samoupravi u skladu sa teritori-
jalnim principom. Transferi se defini$u kao osnovni instrument rashodnog me-
hanizma kojim se koriguje ostvarena raspodela posredstvom trzista. Postoje dve
vrste transfera:

1. transferi sa ekonomskim namenama - u vidu subvencije (bespovratna
pomoc¢) i refakcija (povracaj uplac¢enih dazbina, stimulacije izvoza i dr.).

2. transferi sa socijalnim namenama - zastita Zivotnog standarda sta-
novnistva.

STOPE POREZA NA IMOVINU

Poreske stope u poreskoj tarifi mogu biti dvojake, odnosno razlikujemo dve
vrste poreskih tarifa — proporcionalne i progresivne. Bez obzira na visinu osnovi-
ce proporcionalna poreska stopa se ne menja (uvek se primenjuje isti procenat na
osnovicu).

Progresivne stope podrazumevaju rast, odnosno progresiju koja moze
biti ravnomerna, ubrzana i usporena gde se sre¢emo sa manjim procentualinim
uvecanjem stope od uvecanja poreske osnovice.

Poreska stopa predstavlja deo poreske osnovice koji se izdvaja i uplacuje
kao obaveza na ime poreza.

Formiranje i obracun osnovice

Utvrdivanje osnovice poreza na imovinu za nepokretnosti,® kao analitickog
i objektivnog poreza, razlicito je za obveznika koji vodi ili ne vodi poslovne knji-
ge. Osnovicu poreza na imovinu poreskog obveznika koji ne vodi poslovne knjige

8 D. Popovi¢, Nauka o porezima i poresko pravo, Savremena administracija, Beograd i Open
Society Institute COLPI - Constitutional and Legislative Policy Institute, Budimpesta, 1997, str. 741.
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predstavlja vrednost nepokretnosti na dan 31. decembra prethodne godine, uko-
liko zakonom ili drugim propisom nije drugacije uredeno.

Vrednost nepokretnosti utvrduje se primenom osnovnih i korektivnih ele-
menata. Osnovne elemente ¢ine korisna povr$ina nepokretnosti, prosecna trzisna
cena kvadratnog metra odgovarajucih pribliznih nepokretnosti na teritoriji opsti-
ne kojoj nepokretnost pripada.

Ukoliko nije sac¢injen punovazan ugovor o kupoprodaji nepokretnosti u
smislu zakona kojim se ureduje promet nepokretnosti, smatrace se da je poreska
obaveza nastala danom kada je kupac, odnosno ucesnik u razmeni stupio u po-
sed nepokretnosti, odnosno zasniva se na ¢injenici da je kupac/ucesnik u razmeni
stupio u posed nepokretnosti. Pravna forma ugovora o kupoprodaji nepokretno-
sti pot¢injena je nacelu ekonomskog fakticiteta u vidu izbegavanja placanja pore-
za, poreske evazije i smanjenih sredstava koja se uplacuju u budzet.

Visinu vrednosti nepokretnosti utvrduje nadlezan organ jedinice lokalne
samouprave, stim §to se utvrdena vrednost istekom kalendarske godine umanjuje
za iznos obraCunate amortizacije.

Vrsta i struktura javnih rashoda i izdataka drzave uredena je odredba-
ma Zakona o budzetskom sistemu i podzakonskim aktima, u skladu sa ¢ijim od-
redbama je izvr$ena podela na javne rashode i izdatke drzave.

Javne rashode, u koje ubrajamo i amortizaciju, ¢ine: 1. rashodi za zaposle-
ne; 2. rashodi za robe i usluge; 3. amortizacija i upotreba sredstava za rad; 4. ot-
plate kamata i pratec¢ih troskova zaduzivanja; 5. subvencije; 6. dotacije i transferi;
7. obavezno socijalno osiguranje i socijalna zastita; ostali rashodi (porezi, obave-
zne takse, novc¢ane kazne, penali i dr.).

Izdaci drzave su: 1. izdaci za nabavku nefinansijske imovine; 2. izdaci za
otplatu glavnice; 3. izdaci za nabavku finansijske imovine. Javni rashodi i izda-
ci planiraju se u budzetu u kome se razvrstavaju na osnovu sistema jedinstvene
budzetske klasifikacije, koju Ministar finansija ureduje podzakonskim aktom.

Amortizacija se definiSe kao proces otpisivanja (rasporedivanja) nabavne
vrednosti osnovnog sredstva na rashode u toku njegovog veka upotrebe. Knji-
govodstvena vrednost predstavlja razliku izmedu nabavne i otpisane vrednosti
osnovnih sredstava. Obra¢un amortizacije osnovnih sredstava nekretnina postro-
jenja i opreme obracunava se primenom linearnog, degresivnog i funkcionalnog
metoda u skladu sa Medunarodnim ra¢unovodstvenim standardom broj 16.

Osnovicu poreza na imovinu za nepokretnosti poreskog obveznika koji ne
vodi poslovne knjige utvrduje organ jedinice lokalne samouprave nadlezan za
utvrdivanje, naplatu i kontrolu izvornih prihoda odnosno osnovica poreza na
imovinu je vrednost nepokretnosti utvrdena odredbama Zakona.
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Porez na imovinu ubraja se u relne poreze posto se kao osnovica za obracun
uzima vrednost imovine koja je predmet transakcije.

Prenos imovine bez naknade obuhvata porez na naslede i porez na poklon.

Predvidena su i umanjenja osnovice, odnosno mogucnost da se vrednost
nepokretnosti, osim zemljiSta, moZe umanjiti za amortizaciju po stopi do 1%
godi$nje primenom proporcionalne metode, a najvise do 40% od dana kada je
izvrsena izgradnja ili rekonstrukcija objekta.

PORESKA AMORTIZACIJA

U poreskom bilansu iskazuje se amortizacija obracunata u skladu sa po-
reskim propisima, odnosno iznos ra¢unovodstvene amortizacije zamenjuje se
iznosom poreske amortizacije.

Obracun poreske amortizacije primenjuje se u skladu sa odredbama Zako-
na i Pravilnika.’

Predlozanim izmenama trebalo bi, stalna sredstva koja se sastoje od ne-
pokretnih i pokretnih delova, razvrstati u amortizacione grupe, a nematerijalna
sredstva se ne razvrstavaju nego se amortizuju primenom proporcionalne meto-
de. Poreska amortizacija obracunava se na sva materijalna sredstva koja su evi-
dentirana u poslovnim knjigama obveznika. Usvojenim op$tim aktom o racu-
novodstvu!® defini$u se uslovi za priznanje i razgranicenje stalnih sredstava od
sitnog inventara, odnosno razgranicava se $ta se vodi kao osnovno a $ta kao ne-
materijalno sredstvo.

U okviru poreskih oslobodenja i poreskih kredita uredeno je da obveznici
plac¢anja poreza na imovinu imaju pravo da koriste poreska oslobodenja i poreske
kredite ukoliko ispunjavaju odredene uslove.

Znacaj oporezivanju imovine u Srbiji se daje u novije vreme. Usled sla-
bog priliva sredstava iz drugih izvora pristupilo se inoviranju Zakona kako bi se
uvecala suma za pokrice nedostajuc¢ih budzetskih sredstava. Porez na imovinu je
poreski oblik koji je odreden kao potencijalan izvor dodatnih prihoda. Izmena-
ma odredaba Zakona!lo porezima na imovinu stvoreni su formalni uslovi za po-
vecanje poreskog opterecenja obveznika i progresivnosti u oporezivanju.

9 Zakon o porezu na dobit pravnih lica, Sl glasnik RS, br. 36/2011, 99/2011, 83/2014 - dr.
zakon, 5/2015, 44/2018 i 95/2018 i Pravilnik o nacinu razvrstavanja stalnih sredstava po grupama i
nacinu utvrdivanja amortizacije za poreske svrhe.

10° Zakon o ra¢unovodstvu i reviziji, Sluzbeni list SR],broj 71/2002. i 55/2004, ¢lan 16. do 18.
11" Zakona o porezima na imovinu SL. gl. RS, broj 101/ 2010. godine.
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Fiskalno opterecenje obveznika predstavlja visinu uce$¢a javnih prihoda
i rashoda.!? Od visine iznosa opterecenja pravnih i fizickih lica zavisi ekonom-
ska uspesnost pojedinca ili ekonomska uspesnost privrede zemlje. Mera kojom se
iskazuje fiskalna presija izrazava se koeficijentom fiskalnog opterecenja.

Osnovicu za obra¢un amortizacije, u odredenoj kalendarskoj godini, ¢ini
nabavna vrednost svakog stalnog sredstva, odnosno vrsi se pojedinacan obrac¢un
amortizacije za svako sredstvo. Nabavna vrednost sredstava definise se isto kao i
nabavna vrednost u skladu sa ra¢unovodstvenim propisima, odnosno predstavlja
fakturnu vrednost dobavljaca uve¢anu za ukupne zavisne troskove nabavke kao i
trSokove nastale dovodenjem u stanje funkcionalne pripravnosti sredstava.

Kao element povecanja izdasnosti poreza na imovinu preporucuje se
adekvatnije vrednovanje imovine, dok se kao osnovni motiv za povecanje progre-
sivnosti'® navodi postizanje vece vertikalne pravi¢nosti, odnosno povecanje po-
reskih prihoda.

Element izdasnosti poreza sre¢emo u primeni klasi¢nog sistema oporezi-
vanja i njegovim prednostima : izdasnosti i jednostavnosti. Javne prihode su do-
punjavale i takse koje su sa svojim karakteristikama izdasnosti bile osnovni izvor
drzavnih prihoda.

Analiticki bi trebalo da utvrdimo da li je doslo do povecanja poreskog
optereenja i progresivnosti u oporezivanju imovine primenom pozitivno
pravne regulative!* kao i empirijskim istrazivanjem da se potvre vrednosti teo-
rijski definisanih pokazatelja. Pretpostavka je da ¢e odredbe poreza na imovinu
nakon izvrSenih izmena u buduc¢nosti stvoriti vece opterecenje, i to narocito za
poreske obveznike koji poseduju nepokretnu imovinu vise vrednosti dok ¢e efe-
kat u primeni odredaba Zakona biti pracen skromnim rastom progresivnosti u
oporezivanju.

UTVRDIVANJE VISINE PORESKE OSNOVICE

Problem utvrdivanja visine poreske osnovice postoji iz perioda pojave pore-
za. Bez obzira na poreski oblik, kod izra¢unavanja poreske osnovice postoji prob-

12 Radica Sipovac, Javne finansije i finansijsko pravo, Univerzitet Privredna akademija —
Pravni fakultet za privredu i pravosude, Novi Sad, 2015, str. 27.

13 Zakon o porezima na imovinu, Sluzbeni glasnik RS, br. 26/01, Sluzbeni list SR], br. 42/02,
Sluzbeni glasnik RS, br. 80/02, 80/02-dr. zakon, 135/04, ... 101/2010, 7/2011, 24/2011, 78/2011,
57/2012-US n 47/2013 i Pravilnik o obrascima poreskih prijava za utvrdivanje poreza na imovinu,,
Sluzbeni glasnik RS br.108/2013, 118/2013 i 68/2014.

4 Pozitivno pravo je ono pravo koje se u jednoj drzavi primenjuje.
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lem utvrdivanja visine iste. Razlikujemo vise metoda koje se koriste kod utvrdi-
vanja visine poreske osnovice :

Metod parifikacije predstavlja jedan od metoda procene poreske osnovice,
pored metoda unakrsne procene, na osnovu odredaba Zakona o poreskom po-
stupku i poreskoj administraciji.!®

Metod parifikacije (komparacije, uporedivanja) — se primenjuje u slucajevi-
ma kada Poreskoj upravi nedostaju potpuni podaci ili se za dostavljene podatke
smatra da su nepouzdani. Poreski sluzbenik koji vrsi uporedivanje podataka tada
trazi poreskog obveznika sa slicnom $ifrom delatnosti i pribliznim dohotkom i
uporeduje osobine dva posmatrana poreska obveznika. Na osnovu podataka do-
bijenih komparacijom dva sli¢na poreska obveznika dobija se poreska osnovica.

Budzetski korisnici utvrduju osnovicu za obra¢un primenom nacela racu-
novodstvenog obuhvatanja dogadaja u trenutku njihovog nastanka, odnosno
osnovica za vodenje budzetskog racunovodstva obuhvata transakcije i ostale do-
gadaje koji se priznaju u momentu nastanka transakcije a dogadaji evidentiraju u
ra¢unovodstvenoj evidenciji i prikazuju u finansijskim izvestajima za period na
koji se odnose.1®

Automatska (indicijarna) metoda je stari postupak koji se koristio u 18.veku
gde se poreska osnovica utvrdivala u skladu sa lako uocljivim spoljagnjim znaci-
ma (dvorac, vrata, prozori i dimnjaci).

Direktna metoda, odnosno metoda samoprijavljivanja predstavlja metod
gde se poreska obveza utvrduje na osnovu podataka koje poreski obveznik dosta-
vi poreskoj upravi.

lindirektna metoda, odnosno metoda prijave tre¢e osobe primenjuje se tako
$to Poreska uprava bira tre¢u osobu ili je definiSe ugovorom, bira osobu koja po-
seduje podatke o poreskom obvezniku (racunovoda, banka, sud).

Administrativna (sluzbena) metoda primenjuje se u sluc¢ajevima kada Po-
reska uprava ne prihvata kao tacne podatke koje je dostavio poreski obveznik
nego pristupa proveri i utvrduje ¢injenice na osnovu kojih ¢e utvrditi poresku
osnovicu.

15 Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 80/2002,
84/2002-ispravka, 23/2003- ispravka, 70/2003, 55/2004, 61/2005, 85/2005 - dr. zakon, 62/2006 -
dr. zakon, 61/2007, 20/2009, 72/2009 - dr. zakon, 53/2010, 101/2011, 2/2012- ispravka, 93/2012,
47/2013 1 108/2013, ¢lan 63. stav 1.

16 Zakon o budzetskom sistemu, Sluzbeni glasnik RS, 6p. 54/2009, 73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015,
99/2016, 113/2017, 95/2018 i 31/2019) Uredba o budzetskom rac¢unovodstvu, Sl. glasnik RS, broj
125/2003, ¢lan 18.
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Poreska stopa predstavlja deo poreske osnovice koji se izdvaja i placa na ime
poreza. U skladu sa kriterijumom promene poreske stope u odnosu na kretanje
poreske osnovice mogu se izdvojiti tri vrste poreskih stopa i to: proporcionalne,
progresivne i degresivne. U poreskim zakonodavstvima savremenih drzava kod
oporezivanja dohotka fizickih lica mogu se javiti proporcionalne i progresivne
poreske stope.

Statisticki podaci govore da progresivne poreske stope dovode do poveca-
nog poreskog opterecenja, odnosno kako se ne bi povecao iznos poreza predlaga-
no je uvodenje flat poreza.

Proporcionalni porez (engl. flat tax) oznacava vrstu poreza u kojem pravna
i fizicka lica (preduzeca i pojedinci) placaju porez na dohodak po istoj stopi, a
ne po razlicitim, progresivnim stopama. Proporcionalna poreska stopa (.engl. flat
rate tax) predstavlja onu stopu kod koje se s promenom poreske osnovice menja
visina poreske stope, odnosno na osnovice razli¢ite visine primenjuje se ista po-
reska stopa ali se nominalno placaju razliciti iznosi poreza. Proporcionalne po-
reske stope rede se primenjuju u razvijenim zemljama. Poreski sistemi razvijenih
privreda u svetu uglavnom se zasnivaju na progresivnom oporezivanju dohotka i
dobiti poduzeca.

Primena progresivnih stopa podrazumeva proces progresije uz konstantan
porast poreskih stopa dok proces degresije predstavlja obrnuti proces u vidu opa-
danja, odnosno smanjenja poreskih stopa.

Proces degresije je obrnuti slucaj od progresije i moze se povezati sa pro-
cesom proporcionalnog oporezivanja i primenom vise vrsta tarifa. Metod indi-
rektne progresije podrazumeva konstantnu poresku stopu dok se progresivnost u
oporezivanju postize primenom odbitaka kod poreza na dohodak.

U razli¢itim zemljama sveta poreski sistemi su tako postavljeni da cine
ustupak u vidu olaksice i smanjenje poreske stope, poreske osnovice ili ostvarene
sume poreskog prihoda ¢ime se umanjuje stvarni poreski teret obveznika.

Diferencijalni tretman poreskih obveznika ima socijalnopoliticki karak-
ter, odnosno poreski obveznici koji imaju manju ekonomsku snagu izuzimaju se
ili oporezuju blazim stopama a diskriminacione efekte osecaju poreski obveznici
koji imaju vi$e prihode dohotka ili imovine.

OPOREZIVANJE FIZICKIH LICA

Preuzimanjem podataka lokalne poreske administracije elektronskim pu-
tem od katastra nepokretnosti trebalo bi utvrditi stepen ta¢nosti i obuhvatnosti
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i u predmetima gde postoje neslaganja pristupiti dopunjavanju relevantnim po-
dacima i usaglasavanju. Poreske prijave u papirnom obliku i fotokopije resenja
sa dostavnicama neophodna su dokumentacija za utvrdivanje ta¢nog ¢injeni¢nog
stanja, odnosno dokumentovanog utvrdivanja dugovanja poreskih obveznika iz
prethodnog perioda.

Sustina reforme Poreske uprave kroz transformaciju i modernizaciju treba
da se krece u pravcu izostanka poreskog pritiska za obveznike koji nisu blagovre-
meno izmirili obaveze kao i smanjenja olaksica (privilegija) za one koji redovno
komuniciraju sa zaduzenim sluzbenikom. Poreski obveznici su privrednici, insti-
tucije i drugi, kako je uredeno odredbama zakona pojedinih poreskih oblika, koji
iz razli¢itih razloga ne uspevaju da izmire poreske obaveze blagovremeno. Prav-
na lica podlezu procesima tranzicije, reorganizacije, stecaja i ¢esto kao i fizicka
lica koja nemaju redovna primanja, zele ali nemaju finansijska sredstva za izmire-
nje poreskih obaveza. Postoje i obrnute situacije gde i pravna i fizicka lica pored
postojece likvidnosti ne izmiruju poreske obaveze na koje ih je obavezala drzava
svojom pozitivhom regulativom.
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ECONOMIC AND SOCIAL EFFECTS OF PROPERTY TAX

Summary

In this paper, authors discusses the application of property taxes. Property tax is less frequent
in the tax systems of modern countries. The economic and social effects of property taxes have in-
creased the importance of its fiscal application. The nominal property tax has the function of ad-
ditional income tax, with the application of exemptions and reliefs, which may include family and
personal situation of the taxpayer and the industry in which he works. Much of the relief provided
was dropped in the updated provisions of the Act. It is necessary to increase the tax culture of tax-
payers and the discipline to pay taxes on the property but also to explain to taxpayers methods of
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calculation, the application of regulations, establishment (recognition) of the base when purchas-
ing property at public auction and, secondly, that with the application of mild penal policy can not
reach the amount of revenue collected, which would allow the introduction of the principle of self-
property legal entities.

Key words: tax, property, tax culture, penal policy
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Privredna drustva

DRAGISA B. SLIJEPCEVIC

PRAVNI PUT ZAKONITOG OSPORAVANJA
PRODAJE IMOVINE STECAJNOG DUZNIKA

Predmet referata je analiza $ta predstavlja pravno dopusten put osporavanja zakoni-
tosti izvrSene prodaje imovine stecajnog duznika od strane stecajnog upravnika. Sporno je
da li je to podnosenje tuzbe za utvrdjenje nistavosti kupoprodajnog ugovora, ili izjavljiva-
nje zalbe protiv reSenja stecajnog sudije kojim se izvrSena prodaja imovine ste¢ajnog duz-
nika odobrava. Autor je stanovista da kupoprodajni ugovor nije osnov sticanja prava svoji-
ne na prodatoj imovini stecajnog duznika. Osnov sticanja svojine kupca prodate imovine je
isklju¢ivo pravnosnazno resenje stacajnog sudije kojim se izvrsena prodaja odobrava i na-
laze upis prava svojine u korist kupca. Stoga se izvodi zaklju¢ak da se zakonitost postupka
prodaje imovine stecajnog duznika moze osporavati samo podnoSenjem Zalbe protiv resenja
stecajnog sudije kojom je odobrena prodaja izvrsena od strane stecajnog upravnika. Pravo
na Zalbu pripada uclesnicima u postupku prodaje i svim zainteresovanim licima za predmet
prodaje, ukljucujuci i izlucne poverioce.

Klju¢ne reci: prodaja imovine stecajnog duznika, nistavost kupoprodajnog ugovora,
resenje o odobrenoj prodaji, Zalba protiv resenja stecajnog sudije

UvOoD

Cilj ste¢ajnog postupka je najpovoljnije kolektivno namirenje stecajnih po-
verilaca ostvarenjem najvece moguce vrednosti ste¢ajnog duznika, odnosno nje-
gove imovine.! Saglasno cilju vodenja postupka ste¢aja opredeljenom Zakonom o

Dr Dragisa B. Slijep¢evi¢, sudija Vrhovnog kasacionog suda.

1 Cl. 2 Zakona o steCaju (“Sluzbeni glasnik RS’ br. 104/09, 99/11, 71/12, 83/14, 113/17,
44/18195/18).
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stecaju ustanovljena su pravila ponasanja stecajnog upravnika kao ovlad¢enog lica
da neposredno izvr$i unovéenje stvari i prava stecajnog duznika.? Ste¢ajni uprav-
nik je duzan da pre unovcenja imovine i prava stecajnog duznika izvrsi proce-
nu celishodnosti prodaje stecajnog duznika kao pravnog lica, odnosno njegove
celokupne imovine u odnosu na prodaju u delovima i da o tome obavesti od-
bor poverilaca.® To je prva radnja koju ¢ini ste¢ajni upravnik u postupku unov-
¢enja imovine ste¢ajnog duznika nakon donosenja re$enja o bankrotstvu.* Postu-
pak unov¢enja imovine ste¢ajnog duznika, odnosno njegove prodaje kao pravnog
lica moZe se sprovesti na jedan od zakonom propisanih na¢ina unovcenja.> Pro-
daja imovine, kao i prodaja stecajnog duznika kao pravnog lica, moze se izvrsiti
putem javnog nadmetanja, javnog prikupljanja ponuda ili neposrednom pogod-
bom.® Stecajni upravnik je u obavezi i da postupak unovéenja imovine ste¢ajnog
duznika sprovede u skladu sa nacionalnim standardima za upravljanje stecajnom
masom.”

Zakonom je ustanovljena i obaveza ste¢ajnog upravnika da u sluc¢aju unov-
¢enja imovine ste¢ajnog duznika javnim nadmetanjem, ili javnim prikupljanjem
ponuda odabrani postupak unovcenja prethodno oglasi u najmanje dva visoko-
tirazna dnevna lista koja se distribuiraju na celoj teritoriji Republike Srbije, i to
najkasnije 30 dana pre dana odredenog za javno nadmetanje ili dostavljanje po-
nuda.® U oglasu se mora navesti pod kojim uslovima i u kojim rokovima se vrsi
prodaja, kao i podaci o tome kada je i gde potencijalni kupci mogu videti imovi-
nu koja se prodaje. Nasuprot tome, a na temelju izri¢itog zakonskog naredenja,
prodaja imovine ste¢ajnog duznika putem neposredne pogodbe moze se izvrsiti
samo uz prethodno pribavljenu saglasnost odbora poverilaca.” Osim toga, zako-
nom je propisano da se prodaja celokupne imovine ste¢ajnog duznika ili njegove

2 Cl 27, st. 1. ta&. 3 Zakona o stecaju.
3 ClL 132, st. 2 Zakona o stecaju.

4 Cl. 132, st. 1 Zakona o ste¢aju.

> To je izri¢ito propisano Pravilom broj II nacionalnog standarda broj 5 Pravilnika o

utvrdenju nacionalnih standarda za upravljanje ste¢ajnom masom (“Sluzbeni glasnik RS” br. 62/18).

6 Duznost stecajnog upravnika da pristupi unovéenju imovine ste¢ajnog duznika i na¢in
na koji ¢e se unovcenje sprovesti opredeljeni su imperativnom odredbom ¢l. 132, st. 2.1 3. Zakona o
stecaju.

7 Cl 132, st. 3 Zakona o stecaju.

8 (Cl. 132, st. 6 Zakona o stecaju.

® To je izuzetak od zakonom ustanovljenog pravila da se unovéenje imovine ste¢ajnog
duznika vr$i putem javnog nadmetanja ili javnog prikupljanja ponuda. Zato je odredbom ¢l. 132, st.
10 Zakona o ste¢aju ustanovljena i obaveza ste¢ajnog duznika da pre prodaje neposrednom pogod-
bom mora dobiti prethodnu saglasnost odbora poverilaca i razlu¢nog, odnosno zaloznog poverio-
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imovinske celine ne moze izvrsiti suprotno odredbama zakona kojim se ureduje
zastita konkurencije.

Iz recenog proizlazi da je zakonom propisan nacin i uslovi sprovodenja po-
stupka unovcenja imovine stecajnog duznika. Prodaja imovine stecajnog duznika
se realizuje zaklju¢enjem posebnog ugovora, ali Zakonom o stecaju nije propisa-
no i da se svojina na prodatoj imovini ste¢ajnog duznika stice na temelju prav-
nog posla koji sklapaju kupac njegove imovine i stecajni upravnik!?. Zakonom je
izricito propisano da se prodaja imovine stecajnog duznika realizuje zakljucenjem
ugovora o kupoprodaji. Obaveza zakljucenja posebnog kupoprodajnog ugovora
ustanovljena je nacionalnim standardom broj 5 Pravilnika o utvrdivanju nacio-
nalnih standarda za upravljanje ste¢ajnom masom. Pravilom broj V nacionalnog
standarda broj 5 propisano je da stecajni upravnik sa proglasenim kupcem sastav-
lja ugovor o kupoprodaji realizovanoj u postupku javnog nadmetanja. Ova obave-
za je ustanovljena i kada se otudenje imovine vr$i putem javnog prikupljanja po-
nuda.!! Ugovor o kupoprodaji se zakljucuje i u slu¢aju prodaje imovine ste¢ajnog
duznika putem neposredne pogodbe. To se ¢ini u skladu sa pravilom broj VII na-
cionalnog standarda broj 5.

Medutim, takva obaveza nije izricito propisana i za slucaj kada se unovcéenje
imovine ste¢ajnog duznika vrsi njegovom prodajom kao pravnog lica. To je po-
sredno ucinjeno odredbom clana 136. stav 2. i 7. Zakona o stecaju. Tom odred-
bom je propisano $ta su obavezne odredbe ugovora o kupovini i prodaji i odre-
deno da se u Registru privrednih subjekata i drugim odgovaraju¢im registrima
upisuje promena na osnovu ugovora o prodaji ste¢ajnog duznika kao pravnog lica
u skladu sa zakonom kojim se ureduje registracija privrednih subjekata. Zato se
pouzdano moze zakljuciti da stecajni upravnik prilikom prodaje stecajnog duzni-
ka kao pravnog lica, kao i u slu¢aju prodaje imovine stecajnog duznika, obavezno
zaklju¢uje ugovor o kupoprodaji sa kupcem. Stavise, u praksi se vrsi i odgovara-
juca overa takvog ugovora. Iz tih razloga je sporno da li se zakonitost zakljuce-
nja kupoprodajnog ugovora moze sporiti po opstim pravilima Zakona o obliga-
cionim odnosima. Spornost ovog pitanja opredeljena je ¢injenicom uces$ca trecih

ca ako je imovina koja se prodaje neposrednom pogodbom predmet razlu¢nog, odnosno zaloznog
prava.

10 Sta su pravni osnovi sticanja prava svojine propisano je odredbom ¢l. 20 Zakona o osno-
vama svojinskopravnih odnosa. Tom odredbom su propisana tri osnova sticanja prava svojine. To
su sticanje po osnovu zakona, pravnim poslom i nasledivanjem, kao i odlukom drzavnog organa na
nacin i pod uslovima odredenim zakonom.

11 To je u¢injeno stavom drugim Pravila broj VI Nacionalnog standarda broj 5, tako $to je
propisana obaveza proglasenog kupca da najduze u roku od 30 dana od dana potpisivanja ugovora o
kupoprodaji uplati ceo iznos kupoprodajne cene.
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lica u postupku unovcenja imovine stecajnog duznika. Ona su neposredno zain-
teresovana da se taj postupak sprovede u skladu sa pravilima prodaje propisanim
Zakonom o stecaju i Pravilnikom o utvrdivanju nacionalnih standarda za uprav-
ljanje stecajnom masom. U protivnom, u slucaju krsenja tih pravila od strane ste-
¢ajnog upravnika dovodi se u pitanje dopustenost pravnog puta za zastitu njiho-
vih prava kao ucesnika u postupku otudenja imovine stecajnog duznika. Sporno
je da li u¢esnici u tom postupku mogu i mimo propisane zastite njihovih prava u
postupku stecaja podneti i tuzbu za utvrdenje niStavosti izvrSene prodaje stecaj-
nog duznika kao pravnog lica, odnosno njegove imovine s pozivom na odredbe
Zakona o obligacionim odnosima. U sudskoj praksi privrednih sudova evidenti-
rani su slucajevi podno$enja tuzbe parni¢cnom sudu kojim se trazi utvrdenje ni-
$tavosti ugovora o kupoprodaji zakljuc¢enog u funkciji otudenja imovine stecaj-
nog duznika.

Sta predstavlja pravno dopusten put za zastitu prava ucesnika postupka pro-
daje opredeljeno je prethodnim odredenjem $ta je pravni osnov otudenja imovine
ste¢ajnog duznika. Na prvi pogled moglo bi se reci da je to ugovor o kupoproda-
ji. Taj zakljucak se namece ¢injenicom da se u slu¢ajevima prodaje ste¢ajnog duz-
nika kao pravnog lica i otudenja njegove imovine uvek zaklju¢uje poseban ku-
poprodajni ugovor. Taj ugovor predsta