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Skracenice kod navodenja poreskih zakona
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ZFLS
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ZPDPL
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ZPI
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ZPPPA

ZPUDND

Zakon o akcizama, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 22/01, 73/01, 80/02, 43/03,
72/03, 43/04, 55/04, 135/04, 46/05, 101/05, 61/07, 5/09, 31/09, 101/10,
43/11, 101/11,93/12,119/12,47/13, 68/14, 142/14, 55/15, 103/15, 108/16.

Zakon o doprinosima za obavezno socijalno osiguranje, ,,Sluzbeni glas-
nik RS br. 84/04, 61/05, 62/06, 5/09, 52/11, 101/11, 47/13, 108/13, 57/14,
68/14, 112/15.

Zakon o finansiranju lokalne samouprave, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 62/06,
47/11, 93/12,99/13, 125/14, 95/15, 83/16, 91/16, 104/16.

Zakon o porezu na dohodak gradana, ,Sluzbeni glasnik RS br. 24/01,
80/02, 135/04, 62/06, 65/06, 31/09, 44/09, 18/10, 50/11, 91/11, 93/12,
114/12,47/13, 48/13, 108/13, 57/14, 68/14, 112/15.

Zakon o porezu na dobit pravnih lica, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 25/01,
80/02, 43/03, 84/04, 18/10, 101/11, 119/12, 47/13, 108/13, 68/14, 142/14,
91/15, 112/15.

Zakon o porezu na dodatu vrednost, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 84/04, 86/04,
61/05,61/07,93/12, 108/13, 68/14, 142/14, 83/15, 108/16.

Zakon o porezima na imovinu, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 26/01; ,,Sluzbeni
list SRJ, br. 42/02; ,,Sluzbeni glasnik RS br. 80/02, 135/04, 61/07, 5/09,
101/10, 24/11, 78/11, 57/12, 47/13, 68/14.

Zakon o porezu na premije nezivotnih osiguranja, ,,Sluzbeni glasnik RS
br. 135/04, 68/14.

Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, ,,Sluzbeni glasnik
RS br. 80/02, 84/02, 23/03, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05, 62/06, 61/07, 20/09,
72/09, 53/10, 101/11, 2/12, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14, 105/14, 112/15,
15/16, 108/16.

Zakon o porezima na upotrebu, drzanje i noSenje dobara, ,,Sluzbeni glas-
nik RS br. 26/01, 80/02, 43/04, 132/04, 112/05, 114/06, 118/07, 114/08,
31/09, 106/09, 95/10, 101/10, 24/11, 100/11, 120/12, 113/13, 68/14, 140/14,
109/15, 112/15, 105/16.






Predgovor

Knjiga koju predajem sudu javnosti predstavlja univerzitetski udzbenik za pred-
met Poresko pravo, uveden krajem 2005. godine u novi nastavni plan Pravnog fakulteta
Univerziteta u Beogradu, i to kao op$teobavezan u VII semestar osnovnih studija.
Udzbenik ¢e posluziti i studentima koji pripremaju ispit iz Javnih finansija i finansijskog
prava po nastavnom planu iz 1993. godine, jer pokriva jedan deo nastavnog programa
toga predmeta. U izdanju iz 2006. godine bio je obraden samo Opéti deo; u ovo se izda-
nje, pak, integriSe i Posebni deo, te se time moj rad na konstituisanju Poreskog prava
kao nastavno-naucne discipline okoncava. Tako Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu
dobija udZbenik koji u potpunosti odgovara syllabima Poreskog prava na vodeéim
evropskim univerzitetima.

Dok sam u knjizi Nauka o porezima i poresko pravo iz 1997. godine poreski
fenomen analizirao u okviru unitarnog pristupa, sinteti$uci njegova Cetiri aspekta — po-
liticki, ekonomski, pravni i tehni¢ko-operativni, u Poreskom pravu sam se opredelio za
unilateralni pravni pristup, imaju¢i u vidu dva razloga. Prvo, posle demokratskih pro-
mena u jesen 2000. godine, srpsko drustvo krenulo je brzim tempom putem tranzicije
ka trzi$noj privredi, pa je u tom kontekstu sprovedena i sveobuhvatna poreska reforma.
U njoj je, narocito donoSenjem ,,sistemskog“ Zakona o poreskom postupku i poreskoj
administraciji i serije modernih materijalnih poreskih zakona, poresko pravo definitiv-
no afirmisano kao posebna grana prava. Drugo, javne finansije, kao ,,ekonomska osno-
va“ oporezivanja, u novom nastavnom planu Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu
izdvojene su u poseban predmet (Javne finansije i budzetsko pravo) u X semestru na
Upravno-sudskom modulu diplomskih studija. Poresko pravo je, dakle, potpuno u skla-
du sa savremenim tendencijama na evropskim pravnim fakultetima, koncipirano kao
zasebna pravna disciplina. Izuzetnu ulogu u ovakvom oblikovanju kursa imala je kole-
ginica prof. dr Gordana Ili¢-Popov, bez ¢ije podrske, komentara i sugestija ovaj udzbe-
nik jo$ dugo ne bi bio napisan.

Knjigu Poresko pravo mo¢i ¢e da koriste i studenti drugih fakulteta na kojima se
izu¢avaju porezi, kao i prakti¢ari na obema stranama poreskopravnog odnosa — poreski
savetnici i sluzbenici Poreske uprave. Praksa sudova i misljenja Ministarstva finansija
predstavljeni su uz vodenje racuna o propisanom ogranic¢enju u pogledu broja stranica
i o prirodi udzbenic¢kog teksta.

Za razliku od vremena nastajanja Nauke o porezima i poreskog prava, kada je u
Srbiji vladavina prava ¢esto predstavljala samo udzbenic¢ki koncept, verujem da nastupa
doba u kojem ¢e porez biti tretiran kao instrumenat pravne drzave, koji - iako po pri-
rodi stvari ograni¢ava neka ljudska prava (recimo, pravo na mirno uZivanje imovine) —
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to ¢ini ,,u razumnoj meri®, u skladu sa nacelima zakonitosti i jednakosti gradana. Gra-
danima Srbije otvorena je mogu¢nost da, posto iskoriste sva nacionalna pravna sredstva,
zagtitu svojih prava potraze pred Evropskim sudom za ljudska prava u Strazburu. Preko
punopravnog ¢lanstva u Savetu Evrope i, nadam se, kroz pridruzivanje Evropskoj uniji
i, kasnije, ¢lanstvo u njoj, Srbija se izlaze jednoj od najznacajnijih socijalnih, ekonom-
skih i pravnih reformi u svojoj istoriji. I kao $to je Magna Carta 1215. godine, u zoru
nastanka moderne evropske pravne civilizacije, propisala da se trgovcima ne smeju po-
stavljati prepreke za nesmetan ulazak u zemlju i izlazak iz nje u vidu novih, losih dazbi-
na (sine omnibus malis toltis, per antiquas et rectas consuetudines), srpskom drustvu je,
na pocetku XXI veka, pri ulasku u evropske integracije, neophodno da shvati da porezi
ne treba da predstavljaju smetnju za slobodno kretanje ljudi, dobara, usluga i kapitala,
niti da izlaze iz ¢vrstih okvira ustavnog principa vladavine prava. Svest o tome postoji i
postepeno jaca: to ohrabruje, ali iskusenje da se nastavi ,,po starom™ jo§ uvek nije ice-
zlo. Knjiga Poresko pravo ima za cilj i da pomogne da se medu mladim pravnicima
dodatno razvije svest o nasoj pripadnosti Evropi — ne samo u geografskom, nego, pre
svega, u vrednosnom smislu.

U Beogradu, 30. decembra 2007. godine Autor

Predgovor petnaestom,
izmenjenom i dopunjenom izdanju

U petnaesto izdanje knjige Poresko pravo ugradene su izmene poreskih i drugih
relevantnih propisa, koje su stupile na snagu u periodu 10. avgust 2016 - 31. juli 2017.
godine, pri ¢emu su na vi$e mesta uneti novi stavovi sudske i upravne prakse, citirana je
najnovija literatura, a pruZena su i dodatna pojasnjenja. Ovo izdanje, medutim, dopu-
njeno je elaboracijom nekih novih tema: odnosa izmedu ZPPPA i Zakona o opstem
upravnom postupku, odnosa izmedu poreskog prava i kriviénog procesnog prava, pret-
hodnih sporazuma izmedu poreske administracije i poreskog obveznika o metodi za
utvrdivanje cena ,,van dohvata ruke®, narusavanja zahteva u pogledu , kvaliteta prava“ iz
Evropske konvencije o ljudskim pravima zbog nerazumljivosti i konfliktnosti poreskih
propisa, odlaganja izvr$enja oZalbenog poreskog resenja od strane Upravnog suda, mo-
gu¢nosti samoinkriminacije zbog obaveze predavanja Poreskoj upravi zahtevane doku-
mentacije, drugih ciljeva konvencija o izbegavanju dvostrukog oporezivanja (u kontek-
stu BEPS akcija) i poreskog tretmana kapitalnih dobitaka u slu¢aju statusnih promena.

U 2017. godini mogu se obeleziti kako izlazak iz $tampe petnaestog izdanja
Poreskog prava, tako i dvadeset godina od objavljivanja moje knjige Nauka o porezima
i poresko pravo. U ovom ranijem, sistemskom delu, poreski fenomen analiziran je u
okviru unitarnog pristupa, da bi se dobila sinteza njegova Cetiri aspekta — politickog,
ekonomskog, pravnog i tehni¢ko-operativnog. Zato bih Zeleo da istaknem znacaj rezul-
tata tog istrazivanja za knjigu cijem petnaestom izdanju pisem ovaj kratki predgovor, a
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kojom je kroz druk¢iji, unilateralni pristup postavljen osnov poreskom pravu kao prav-
noj disciplini. Citalac moZe zapaziti taj uticaj narocito u glavi 2 (u odeljcima o pojmu i
dezintegraciji finansijskog prava i o odnosu poreskog prava i javnih finansija) i u glava-
ma 4-7, pri ¢emu su u Poresko pravo uneti ne samo tokom dve decenije novelirana
reSenja u srpskom i u uporednom poreskom pravu i novine u doktrini i jurisprudenciji,
nego su se i pojedini moji stavovi posledi¢no donekle menjali, a argumentacija postaja-
la bogatijom.

U Beogradu, 1. avgusta 2017. godine Autor
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GLAVA 1

Pojam i oblici javnih prihoda

1. Opsti pojam javnog prihoda

Javni prihodi predstavljaju, uz javne rashode, osnovne institucije javnih finansija.
Javne finansije su ekonomska disciplina koja izu¢ava finansijsku delatnost drzave i dru-
gih pravnih lica javnog prava — javnopravnih kolektiviteta kojima je zakonom povereno
da vrse takvu delatnost (npr. organizacije obaveznog socijalnog osiguranja). Ta se delat-
nost, zasnovana na ustavu i zakonima, sastoji u zadovoljavanju javnih potreba (plate
zaposlenima u drzavnoj sluzbi, materijalni troskovi funkcionisanja drzavnih organa, or-
ganizacija i ustanova, socijalni transferi, penzije, troskovi zdravstvene zastite i dr.) i u obez-
bedivanju nov¢anih sredstava (pre svega, javnih prihoda) da bi se te potrebe mogle finansi-
rati. Postoje i druge ekonomske discipline koje se bave monetarnim transakcijama, te u
svom nazivu nose termin ,finansije”: pored javnih finansija (tj. finansija drzave i drugih
javnopravnih tela), srecu se i poslovne finansije (privrednih drustava i preduzetnika) i mo-
netarne finansije (centralne banke i poslovnih banaka).

Vratimo se, medutim, javnim prihodima, kao instituciji javnih finansija. Prihod
(eng. revenue) predstavlja poveéanje neto imovine opsteg sektora drzave,! koje je rezul-
tat odredene transakcije (npr. naplate poreza ili zakupnine po osnovu drzavnog zemlji-
$ta datog u zakup).? Ekonomija neke drzave moze se podeliti u pet sektora (nefinansij-
ski korporacijski sektor, finansijski korporacijski sektor, opsti sektor drzave, sektor ne-
dobitnih organizacija koje sluze domacinstvima i sektor domacinstava), a svaki sektor
¢ine odgovarajuce institucionalne jedinice.” Opti sektor drzave obuhvata vige instituci-
onalnih jedinica, koje mogu biti:

! Neto imovina (eng. net worth) opsteg sektora drzave predstavlja razliku izmedu ukupne vrednosti njego-
ve celokupne imovine (eng. assets) i ukupne vrednosti njegovih celokupnih obaveza (eng. liabilities). Vid.:
Government Finance Statistics Manual, IMF, Washington, D. C. 2001, tacka 7.140. Za koncept ,opsteg sektora
drzave, vid.: dole, str. 3-4. Celokupna imovina opsteg sektora drzave obuhvata: (1) nefinansijsku imovinu (osnovna
sredstava, zalihe, dragocenosti i prirodnu imovinu) i (2) finansijsku imovinu, koju ¢ine: (a) finansijska potrazivanja
(gotovina, depoziti, zajmovi, obveznice, finansijski derivativi, akcije, udeli i dr.) i (b) monetarno zlato i specijalna
prava vucenja. Celokupne obaveze opsteg sektora drzave obuhvataju obligacije na pruZanje ekonomskih koristi
imaocima odgovaraju¢ih finansijskih potraZivanja prema ops$tem sektoru drzave.

2 Za definiciju prihoda, vid.: ibid., tatka 5.1. Transakcija, u nalelu, predstavlja interakciju izmedu dve in-
stitucionalne jedinice (a to su, grosso modo: domacinstva, korporacije, kvazi-korporacije, nedobitne organizacije i
jedinice drzave) na osnovu medusobnog sporazuma (koji ne mora da podrazumeva saglasnost volja, nego je dovolj-
no i prethodno poznavanje i opste prihvatanje obaveze /kao, recimo, kod placanja poreza/). Ponekad je analiticki
korisno da se transakcijom smatra i radnja unutar jedne institucionalne jedinice (tzv. interna transakcija), kada ta
jedinica deluje u dva razli¢ita svojstva (npr. potronja osnovnih sredstava /amortizacija/, transfer materijala sa zali-
ha u proizvodnju i dr.). Vid.: ibid., tatka 3.5. i ta¢. 2.11-2.13.

3 Vid.: ibid., tacka 2.9. Za institucionalne jedinice opsteg sektora drzave, vid.: ibid., tac. 2.28-2.30.
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e ,jedinice drzave® (eng. government units), koje kao svoju primarnu delatnost,
izvorno ili u poverenom obliku, obavljaju drzavne funkcije (zakonodavnu,
sudsku i izvr$nu). U nasim uslovima ,jedinice drzave® su:

Republika Srbija;

Autonomna Pokrajina;

— grad Beograd;

gradovi;
— opétine;
e organizacije za obavezno socijalno osiguranje, i to:
— Republic¢ki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje;
— Republic¢ki fond za zdravstveno osiguranje;
— Nacionalna sluzba za zaposljavanje;

e netrzi$ne neprofitne ustanove® koje su kontrolisane i pretezno finansirane od
strane jedinica drzave. U pitanju su institucije koje u pravnom smislu ne pred-
stavljaju jedinice drzave, ali spadaju u opsti sektor drzave zato $to sprovode
politiku drzave i efektivno ¢ine njen deo. Smatra se da jedinica drzave (npr.
Republika) kontrolie netrzisnu neprofitnu ustanovu (npr. $kolu ili bolnicu)
kada je u stanju da odreduje njenu opstu politiku ili program tako $to ima
pravo da imenuje lica koja upravljaju takvom ustanovom i §to je kontrolise fi-
nansijskim putem.

Porez je, svakako, najznacajniji oblik prihoda opsteg sektora drzave (javnih
prihoda).* Funkcionisanje drZave je nemoguce zamisliti bez poreza. Njihovu sveprisut-
nost pregnantno je opisao Franklin: ,,U Zivotu su izvesne samo dve stvari: smrt i porezi®
Kroz kanale oporezivanja obezbeduje se najveci deo sredstava za finansiranje javnih iz-
dataka, ¢iji se udeo u bruto domacem proizvodu (u daljem tekstu: BDP) ekonomski
razvijenih zemalja krece izmedu jedne tre¢ine i jedne polovine. Otuda ne iznenaduje $to
se izu¢avanju pravnih, ekonomskih, socioloskih, psiholoskih i drugih aspekata poreza u
finansijskoj literaturi posvecuje daleko vise paznje nego bilo kojoj drugoj instituciji jav-
nih finansija. Medutim, ne bi trebalo prenebregnuti ni ostale oblike javnih prihoda (tak-
se, doprinose, naknade, nov¢ane kazne, prihode od drzavne imovine, donacije i dr.),
koji - mada u senci poreza — dodatno ,,pune” budzet, uvek ,gladan“ sredstava, s obzi-
rom na utvrdeni obim javnih rashoda koji se moraju finansirati.

Pored javnih prihoda, koji su u Kontnom planu za budzetski sistem® obuhvaceni
klasom 700000, opsti sektor drzave ostvaruje i primanja. Tako su u klasu 800000 svrstana
primanja od prodaje nefinansijske imovine (osnovnih sredstava, zaliha, dragocenosti i
prirodne imovine /zemljista, $uma i voda, podzemnih blaga/), a u klasu 900000 primanja
od zaduzivanja i prodaje finansijske imovine (prodaje akcija i drugih hartija od vredno-
sti, od naplate datih zajmova, od privatizacije i sl.). Ovde se ne radi o prihodima (jer nije
re¢ o povecanju neto imovine drzave usled neke transakcije), ve¢ o sredstvima koja se

U Srbiji su u 2016. godini porezi, uklju¢ujuéi doprinose za obavezno socijalno osiguranje, davali 86,1%
ukupnih javnih prihoda, a bez doprinosa 57,4%. Vid.: Bilten javnih finansija, Ministarstvo finansija Republike
Srbije, Beograd, februar 2017, str. 44.

5 Pravilnik o standardnom Klasifikacionom okviru i kontnom planu za budzetski sistem, ,,Sluzbeni glasnik
RS br. 16/16, 49/16, 107/16, 46/17.
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ostvaruju disponiranjem drzavne (nefinansijske i finansijske) imovine, odnosno zaduzi-
vanjem. U ovoj knjizi dalje se nece raspravljati o primanjima od prodaje nefinansijske
imovine, od zaduZivanja i prodaje finansijske imovine, ve¢ isklju¢ivo o javnim prihodi-
ma, i to samo o onoj njihovoj vrsti koja se naziva dazbinskim (fiskalnim) prihodima.

Rashod (eng. expense) predstavlja smanjenje neto imovine opsteg sektora drzave,
koje je rezultat odredene transakcije.® U javne rashode spadaju: rashodi za zaposlene,
rashodi za dobra i usluge, amortizacija i upotreba sredstava za rad, otplata kamata i
pratec¢ih troskova zaduzivanja, subvencije, dotacije i transferi, rashodi za obavezno soci-
jalno osiguranje i socijalnu zastitu i dr.” Javni rashodi prvenstveno se finansiraju javnim
prihodima, od kojih su sa stanovista izdasnosti, ponovimo, najznacajniji porezi. Ukoliko
je neto operativni balans (prihodi minus rashodi) negativan (,,deficit®), drzava ¢e biti
prinudena da se okrene primanjima (tj. prodaji imovine i zaduzZivanju).

U Srbiji su se, tokom prve decenije XXI veka, prihodi opsteg sektora drzave (jav-
ni prihodi) kretali na nivou od oko 44% BDP, a rashodi su uglavnom bili za oko 4-5
procentnih poena vedi, §to je ukazivalo na tadasnje razmere deficita, koji je finansiran
prevashodno primanjima od privatizacije i zaduzivanja. Medutim, u prvim godinama
druge decenije XXI veka, prvenstveno zbog recesije, ali i zbog oslabele fiskalne discipli-
ne, ucesc¢e javnih prihoda u BDP je opalo na ispod 41%, deficit se povecao na gotovo 8%
BDP, a spoljna zaduZenost drzave se uvecala s oko 32% BDP (u 2008. godini) na oko
65% (u 2014. godini). Po¢ev od 2015. godine ovakvi nepovoljni trendovi su zaustavljeni:
privreda je izasla iz recesije, a u¢e$ée javnog duga je, istina, prvo nastavilo da se poveca-
va do oko 77% BDP (zbog rasta troska kamata), da bi zatim krenulo da se smanjuje
(procenjuje se na oko 73% na kraju 2017. godine), uz bitno redukovan deficit na 1,7%
BDP na kraju 2017. godine.®

2. Vrste javnih prihoda

Ponovimo da se u strukturi javnih prihoda savremenih drzava pored poreza sre-
¢u i drugi oblici. Neki od njih su javnopravni (derivativni), jer ih drZava, na osnovu
svojeg imperiuma, na bazi javnopravnih (zakonskih) merila, kroz mehanizam preraspo-
dele ,,oduzima“ od lica koja su potéinjena njenom fiskalnom suverenitetu; neki su, pak,
privatnopravni (originarni), jer ih drzava ostvaruje na privatnopravnoj osnovi, isto ona-
ko kao §to bi ih ostvarivali i drugi privredni subjekti.

6 Vid.: Government Finance Statistics Manual, tacka 6.1.

7 Upored.: Bozidar Raicevi¢, Javne finansije, Ekonomski fakultet, Beograd 2005, str. 37. et seq. Za razliku
od javnih rashoda, izdaci ne predstavljaju smanjenje neto imovine opsteg sektora drZave, koje bi bilo rezultat odre-
dene transakcije. Oni obuhvataju izdatke za nabavku nefinansijske imovine, izdatke za otplatu glavnice i izdatke za
nabavku finansijske imovine. Vid.: ¢lan 27. st. 1. i 2. Zakona o budZetskom sistemu, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 54/09,
73/10, 101/10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13, 108/13, 142/14, 68/15, 103/15, 99/16.

8 Vid.: Fiskalni savet Republike Srbije, Fiskalna konsolidacija i privredni rast 2015-2017: plan, ostvare-
nja i pokretadi, http://www.fiskalnisavet.rs/doc/istrazivacki-radovi/FS%20radni%20dokument %20-%20KBF%202017
%20(SRB).pdf. Time su izgledi da se obezbedi odrzivost javnih finansija u Srbiji na srednji i duZi rok poboljsani,
mada ¢e ishod, u krajnjoj liniji, zavisiti od uspeha, odnosno neuspeha reforme javnih preduzeéa (pre svega, EPS-a,
Srbijagasa i Zeleznica Srbije) i efikasnog zavrietka privatizacije velikih preduze¢a (RTB Bor, petrohemijski kom-
pleks, Resavica i dr.).
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(1) Javnopravni javni prihodi

Kada su u pitanju javnopravni javni prihodi, razlikujemo dva nadina nametanja

obaveze pla¢anja. Naime, javnopravni javni prihodi mogu se obezbediti:

e neposrednim nametanjem obaveze pla¢anja licima koja se nadu u odredenoj,
zakonom predvidenoj situaciji, a koja su potéinjena fiskalnom suverenitetu dr-
zave. Tada su u pitanju dazbinski (fiskalni) javni prihodi, koji - saglasno odred-
bama Zakona o budzetskom sistemu® - obuhvataju:

— poreze;
— takse;

doprinose za obavezno socijalno osiguranje;

naknade za koris¢enje javnih dobara;'°

e posrednim nametanjem:'' tu spadaju novtane kazne izreene u kriviénom,
prekr$ajnom i drugom postupku koji se vodi pred drzavnim organom, kao i
oduzeta imovinska korist, kod kojih je osnov za ubiranje na osnovu zakona
izreena kazna licu koje je prekrsilo odredeni propis.

ZadrZimo se, prvo, na razlikovanju izmedu poreza i taksa. Osnovni kriterijum
razgranicenja izmedu pomenutih oblika dazbinskih (fiskalnih) javnih prihoda predstav-
lja postojanje ili nepostojanje specijalne protivusluge od strane drzave.

Porez (eng. tax; nem. Steuer; fr. impot;'? it. imposta) predstavlja instrumenat jav-
nih prihoda kojim drzava (uklju¢ujudi i nize politicko-teritorijalne zajednice) od subje-
kata pod njenom poreskom vlaséu (fizi¢kih i pravnih lica) prinudno uzima novc¢ana
sredstva, bez neposredne protivusluge, u svrhu pokrivanja vlastitih izdataka i postizanja
drugih - prvenstveno ekonomskih i socijalnih ciljeva.

Iz ovakve definicije proizlaze sledece karakteristike poreza, kojima se oni razliku-
ju od drugih oblika javnih prihoda.

1) Prisilnost poreza. Buduci da se porezima umanjuje raspolozivi dohodak, odno-
sno imovina fizi¢ckih i pravnih lica koja su ponela poreski teret, prirodno je da ta lica u
nacelu nece rado prihvatati obavezu pla¢anja poreza. U demokratskim drustvima se, po
pravilu, vodi ra¢una o tome da namene radi kojih se ubiraju poreski prihodi imaju legi-
timitet u vidu podrske vecine birackog tela. Takva se podrska najce$ce obezbeduje po-
srednim putem - izglasavanjem odgovarajuéeg zakona u parlamentu,'® a u pojedinim
zemljama, posebno kada su u pitanju radikalne izmene u odnosu na prethodnu praksu,
na referendumu. Sve to, medutim, ne znaci da svaki gradanin podrzava uvodenje odre-
denog poreza, niti rashode koji se njime finansiraju: ¢ak bi se moglo dogoditi da i deo

% Vid.: ¢lan 14. stav 1. tac. 1.1 2. i tatka 2a. podtac. 1. i 2. Zakona o budZetskom sistemu. U tacki 5. naveden
je samodoprinos, koji je svojevrstan porez. Vid.: dole, str. 8.

10 yid.: &lan 18. stav 1, u vezi sa clanom 2. ta&. 18. i 18a. Zakona o budzetskom sistemu.

11 Za razlikovanje derivativnih prihoda na neposredno nametnute (fiskalne, dazbinske) prihode i posredno
nametnute prihode (novéane kazne, konfiskacija, obavezni zajam), upored.: Luigi Rastello, Diritto tributario.

P ) ) 3 g

Principi generali, CEDAM, Padova 1994, str. 55.

12U francuskom pravu nisu retki slu¢ajevi da se porez oznac¢ava terminom taxe, koji se, u naéelu, koristi za
obelezavanje takse (npr. taxe sur la valeur ajoutée — porez na dodatu vrednost; taxe sur les salaires — porez na zarade

idr).

13 Kod lokalnih poreza moguée je da porez uvede organ lokalne samouprave (npr. skupétina opstine svojom
odlukom), ali je takvo ovla$¢enje zasnovano na zakonu.
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onih koji su u nacelu podrzali ovakve mere nerado vidi sebe u ulozi onih koji stvarno
treba da plate porez. Otuda naplata poreza u svim savremenim drzavama pociva na
prisili. Naime, ako se u redovnom postupku ne podmiri poreska obaveza, pribegava se
prinudnoj naplati, koju drzava obezbeduje primenom svoga aparata sile. Moguce je,
dakle, zaklju¢iti: u demokratskim drus$tvima prisilnost ne dolazi do izrazaja kod uvode-
nja, ve¢ samo kod naplate poreza. Kada neko lice ostvari prihod, stekne imovinu ili
obavlja kakvu transakciju - tj. kada se desi oporezivi dogadaj, to lice postaje obavezno
da porez plati.

2) Porezima se finansiraju javni rashodi i ostvaruju drugi ciljevi. Oporezivanju se,
pre svega, pribegava da bi se prikupila sredstava za rashode iskazane u budzetu drzave
(uklju¢ujudi i budzete nizih politicko-teritorijalnih jedinica) i tako obezbedilo pruzanje
javnih dobara. Pored ove (,klasi¢ne®) fiskalne funkcije, porezima se ostvaruju i drugi
ciljevi - ekonomski (mikroekonomski /npr. podsticanje pojedinih grana, stimulisanje
lica da vise rade i sl./ i makroekonomski /stabilizacija cena, puna zaposlenost, uravno-
teZenje platnog bilansa/), socijalni (redistribucija dohotka i imovine), ekoloski i dr.

3) Odsustvo neposredne protivnaknade. Kod poreza se ne javlja neposredna proti-
vusluga od strane drZave onome ko je porez platio. Time se ovaj instrumenat javnih
prihoda razlikuje od takse, koja predstavlja svojevrsnu cenu za odredenu uslugu koju
taksenom obvezniku pruza drzavni organ. Porez ne pociva na principu quid pro quo: pri
pla¢anju poreza ne postoji nikakva relacija izmedu njegove visine i koristi koju prilikom
kori$¢enja javnih dobara koja se njime finansiraju ima lice koje snosi poreski teret. Tako,
na primer, i lice koje uopste nema dece duzno je da placa porez iz ¢ijih Ce se prihoda,
izmedu ostalog, finansirati osnovno $kolovanje; i pasionirani parnicar i lice koje nikada
nije kroc¢ilo nogom u sud morace, u skladu sa poreskim propisima, da placaju porez
kojim ¢e se, izmedu ostalog, obezbedivati sredstva za funkcionisanje pravosuda.
Naravno, ovim se ni u kojem sluc¢aju ne Zeli izreéi tvrdnja da lica koja su platila porez
nemaju nikakvu korist od toga. Ta je korist, medutim, opsteg karaktera, a njena visina
nije odredena visinom pla¢enog poreza. Javno dobro, u znacenju koje mu daje ekonom-
ska teorija, karakteri$e se: (a) nemogucnos¢u da se bilo ko spreci da ga koristi (npr. neko
lice ne moze biti spreceno da uziva u sigurnosti koju obezbeduje efikasna policija) i (b)
okolno$¢u da kori$¢enje javnog dobra od strane jednog lica ne umanjuje korisnost koju
ono pruza drugim licima (npr. uzivanje jednog lica u sigurnosti koju obezbeduje efika-
sna policija ne umanjuje uzivanje pruzeno drugim gradanima'?). Zato treba podvuéi da
izmedu placanja poreza i koristi od upotrebe javnog dobra ne postoji neposredna veza.
To, medutim, ne zna¢i da lica koja snose poreski teret nemaju nikakvih koristi od trose-
nja prikupljenih sredstava.

4) Porez je novéano davanje. Porezi se u savremenim trziSnim ekonomijama utvr-
duju u novéanim jedinicama i ubiraju u novcu. Finansijska istorija puna je primera da
su se porezi placali u naturi ili u radu.'® U XX veku uvodenju naturalnih poreza poseb-
no Cesto su pribegavale tzv. socijalisticke zemlje, u kojima je sprovoden socijalni ekspe-
riment s ukidanjem robnonov¢anih odnosa. U prvim godinama posle Drugog svetskog
rata seljacima u FNRJ bilo je nametnuto placanje dazbine u vidu obaveznog otkupa
poljoprivrednih proizvoda: razlika izmedu niske otkupne cene i vide cene koja bi se

14U slucaju tzv. neistih javnih dobara (npr. zdravstvo ili obrazovanje) dolazi do smanjenja kvaliteta usluge
usled povecanja broja korisnika (tzv. congestion effect).

15 Upored.: Bozidar Jel¢i¢, Nauka o financijama i financijsko pravo, Narodne novine, Zagreb 1990, str.
39-60.
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mogla posti¢i na trzi$tu u stvari predstavlja svojevrstan porez. U dana$njem sistemu
javnih prihoda u Republici Srbiji postoji samo jedan poreski oblik koji moze imati ele-
mente davanja u naturi ili u radu. Re¢ je o samodoprinosu, koji sadrzi odlike namen-
skog, vanrednog lokalnog poreza. Od njega se razlikuje jedino po nacinu uvodenja, jer
odluku o samodoprinosu donose gradani neposredno, tajnim glasanjem ili licnim izjas-
njavanjem uz potpis, ve¢inom glasova onih koji podlezu obavezi pla¢anja samodoprino-
sa (tj. onih koji imaju izborno pravo i prebivaliste, odnosno nepokretnosti na teritoriji
na kojoj se sredstva prikupljaju). Odluka veéine obavezuje i one koji su glasali protiv
uvodenja samodoprinosa. U seoskim podrué¢jima obaveza po osnovu samodoprinosa,
inace utvrdena u novcu, moZe se ispuniti u materijalu, radnoj snazi, obavljanju prevo-
znickih i drugih usluga i sl. Medutim, postojanje ovakvog oblika javnih prihoda, kod
kojeg se obaveza u pojedinim sluc¢ajevima moze ispuniti i u naturi, samo je izuzetak od
pravila da se savremeni porezi ubiraju u nov¢anom obliku.

Dok kod poreza, ponovimo, ne postoji bilo kakva specijalna usluga koju drzava
zauzvrat daje obvezniku, taksa (eng. fee, a ako se naplacuje putem taksene marke -
stamp duty;'® nem. Gebiihr; fr. taxe; it. tassa) se placa ba$ kao nadoknada za odredenu
javnu uslugu koju neki drzavni organ pruza obvezniku. Taj organ moze taksenom obve-
zniku sprovesti odredenu radnju (izdavanje putne isprave, overa potpisa i dr.) ili postu-
pak (donosenje upravnog akta, sudske odluke i dr.), ali se javna usluga moze i neposred-
no pruziti - npr. u vidu posebne privilegije koju obveznik dobija (pravo na obavljanje
neke profesije, pravo na lov ili ribolov, pravo na isticanje firme i dr.). Srpski zakonoda-
vac ponekad neopravdano koristi termin ,taksa“ da bi oznacdio neku dazbinu, iako ili
uopste ne postoji usluga koju organ drzave ili lokalne samouprave pruza ili placeni iznos
nije u srazmeri sa tro$kovima usluge drzavnog organa (npr. komunalna taksa za kori-
$¢enje reklamnih panoa - u stvari, ovde se radi o porezu na pojedina¢ne usluge; ili ko-
munalna taksa za drzanje sredstava za igru /,,zabavne igre“/ — u stvari, u pitanju je porez
na upotrebu dobara i na dozvolu da se upotrebljavaju dobra ili obavljaju delatnosti).
Ponovimo da je za kvalifikaciju osnovno zapitati se da li je iznos koji obveznik dazbine
koja se zove ,taksa“ placa jasno povezan sa troskom usluge koju mu pruza drzavni or-
gan.!” Ako je takva relacija slaba, ili uopste ne postoji, dazbina predstavlja porez, bez
obzira na naziv. Istina retko, taksom se (takode pogresno) oznacavaju i prihodi od za-
kupa neproizvedene imovine!® - npr. komunalna taksa za kori$¢enje prostora na javnim
povrsinama ili ispred poslovnih prostorija u poslovne svrhe. Naravno, taksom se ne
mogu platiti usluge javnih organa koje se sastoje u pruzanju kakve koristi za obveznika
na komercijalnoj osnovi, jer bi se u tom slucaju radilo o prihodu koji drzava ostvaruje
privrednom delatno$¢u (originarnom /privatnopravnom/ prihodu), a iznos koji placa
korisnik predstavljao bi cenu.'®

Kod utvrdivanja visine takse, treba povesti racuna o gornjem limitu - ukupnom
iznosu rashoda ucinjenih na sluzbu koja obezbeduje uslugu; ako bi se taj maksimum
presao, taksa bi se sustinski, bez obzira na zakonski naziv, pretvorila u porez.2°

16 Potrebno je imati u vidu da britanski Stamp Duty Land Tax, uveden 2003. godine, uprkos nazivu, ne
predstavlja taksu, nego porez na transakcije nepokretnostima.

17 Visina takse mora biti primerena tro$kovima pruZanja javne usluge, odnosno sprovodenja postupka ili
radnje®. Vid.: ¢lan 17. stav 4. Zakona o budzetskom sistemu.

18 vid.: dole, str. 12.
19 Vid.: Jovan Lovéevi¢, Institucije javnih finansija, Sluzbeni list SFR], Beograd 1991, str. 66.

20 Detaljnije o gornjem limitu kod takse, kao i o slu¢ajevima kada se taksa odreduje u iznosima koji ne
pokrivaju troskove pruzene usluge, vid.: dole, str. 558.
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Iako taksa jeste javna dazbina (javnopravni javni prihod), kod nje su, ipak, zastu-
pljeni odredeni privatnopravni elementi. Oni se pokazuju u tome $to lice privatnog pra-
va trazi posebnu uslugu od javnog organa i pokrece inicijativu za njegov rad, plaajuci
za to odgovaraju¢u nadoknadu. No, javnopravni elemenat preteZe: uslugu pruza organ
drzave ili lokalne samouprave, a kada je zasnovan, taksenopravni odnos (tj. odnos izme-
du taksenog obveznika i pruzaoca usluge) postaje odnos javnog prava, kojeg karakterise
prinuda. Prava i obaveze stranaka u tom odnosu utvrduju se zakonom. U pogledu pri-
nudne naplate i obracuna zatezne kamate shodno se primenjuju odredbe poreskih zako-
na. S ovog stanovista, dakle, takse se mogu poistovetiti sa porezima.

Tre¢i instrumenat dazbinskih (fiskalnih) prihoda predstavljaju doprinosi. Iako se
u literaturi mogu sresti razlicita znacenja ovog termina,?! u ovoj knjizi se razmatraju
samo doprinosi za socijalno osiguranje (eng. social security contributions). Re¢ je o daz-
binama uvedenim zakonom (ili, u nekim zemljama, na osnovu zakona), koje ne pred-
stavljaju prihod budzeta, ve¢ posebnih javnopravnih tela (organizacija socijalnog osigu-
ranja), ¢ija je namena unapred utvrdena (isplata odredene sume osiguraniku ili drugim
licima kada se desi osigurani dogadaj /starost, invalidnost, bolest, nezaposlenost/), a
koje su duzna da pla¢aju samo ona lica koja pripadaju odredenoj drustvenoj grupi po-
vezanoj zajednickim ekonomskim ili socijalnim interesom (npr. zaposleni, poslodavci,
lica koja samostalno obavljaju delatnost). U savremenoj finansijskoj literaturi srece se, s
jedne strane, stanovi$te da doprinose za obavezno socijalno osiguranje treba tretirati kao
posebnu vrstu namenskih (destiniranih) poreza,? jer je - kao i kod poreza - obaveza
placanja nametnuta zakonom za sva lica koja se nadu u odredenoj situaciji (koja, dakle,
pripadaju odredenoj drustvenoj grupi), a korist je, ipak, pomalo ,,apstraktna®, jer obve-
znik redovno pla¢a doprinos, a naknadu iz socijalnog osiguranja primice tek i samo ako
se desi osigurani dogadaj (starost, invalidnost, bolest, nezaposlenost). S druge strane,
postoje gledista po kojima doprinosi za socijalno osigurange predstavljaju posebnu vrstu

javnih prihoda, razli¢itu od poreza - tzv. ,parafiskalitet*

Cetvrti instrumenat dazbinskih (fiskalnih) javnih prihoda u srpskom pravu jeste
naknada za kori$¢enje javnih dobara (eng. user charge). Javna dobra, u smislu Zakona

21 Deo nauke o finansijama koristio je termin ,,doprinos® oslanjajuéi se na njegovo znaéenje u nemackom
jeziku (Beitrag). Dakle, kod doprinosa shva¢enog u ovom kontekstu, drzava pruza odredenu korist obvezniku, ali je
ta korist istovremeno 1i $ira, jer se rasprostire na sve pripadnike odredene zajednice (npr. izgradnjom infrastruk-
turnih objekata povecava se vrednost nepokretnosti, pa je njen vlasnik duzan da po tom osnovu plati doprinos).
Obaveza placanja doprinosa, pri tom, nije inicirana zahtevom obveznika (kao $to je to slucaj kod takse), ve¢ joj
podleze svako lice koje se nade u odredenoj, zakonom predvidenoj situaciji. Vid. npr.: Milan Todorovi¢, Nauka o
finansijama, tom I, Geca Kon, Beograd 1930, str. 61. U sistemu javnih prihoda u Srbiji, kao doprinos u ovakvom,
teorijskom, znacenju mogla se, na primer, kvalifikovati naknada za kori$¢enje gradevinskog zemljista, koja se
placala do kraja 2013. godine, jer se izgradnjom infrastrukture na zemlji$tu koje se urbanizuje povecava i vrednost
gradevinskih objekata ¢iji su vlasnici ili korisnici placali naknadu. Ali, ova naknada mogla je da se svrsta i medu
prihode od zakupa neproizvodne imovine, a na kraju je integrisana u porez na imovinu. Vid.: ¢lan 89. stav 1.
Zakona o izmenama i dopunama Zakona o planiranju i izgradnji, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 24/11. Ba$ zbog tesko¢a
da se doprinosi u teorijskom znacenju re¢i razgranic¢e sa porezima (jer u oba slu¢aja, ponovimo, obaveza pla¢anja
nije provocirana zahtevom obveznika, a ,,$iru korist“ koju obveznik doprinosa uzZiva nije jednostavno razlikovati od
»opste koristi“ koju uZivaju poreski obveznici), mnogi ih autori uopste ne izdvajaju kao posebnu kategoriju fiskaln-
ih (dazbinskih) prihoda, ve¢ ih tretiraju kao poreze. Upored.: OECD Classification of Taxes and Interpretative
Guide (u: Revenue Statistics of OECD Member Countries 1965-2000, OECD, Paris 2001, str. 263).

22 vid.: ibid., str. 266.

2 Upored.: Jovan Lovéevié, op. cit., str. 71-72; Gilbert Tixier - Guy Gest, Droit fiscal, L.G.D.]., Paris 1981,
str. 30; Government Finance Statistics Manual, tacka 5.3.
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o budzetskom sistemu,?* su: (1) prirodna bogatstava; (2) dobra od opsteg interesa; i (3)
dobra u opstoj upotrebi. Prirodna bogatstva, koja su redovno u javnoj svojini,>> obuhva-
taju vode, vodotoke i njihove izvore, mineralne resurse, resurse podzemnih voda, geo-
termalne i druge geoloske resurse i rezerve mineralnih sirovina, kao i druga dobra koja
su posebnim zakonom odredena kao prirodna bogatstva.?® Stvari koje su zakonom
odredene kao dobra od opsteg interesa, pa se otuda nalaze u javnoj svojini,?” obuhvataju
poljoprivredno zemljiste, Sume i Sumsko zemljiSte, vodno zemljiSte, vodne objekte, za-
Sticena prirodna dobra, kulturna dobra i dr.?® Neke od tih stvari, ina¢e, mogu biti i u
privatnoj svojini.?? Dobrima u opstoj upotrebi, koja su redovno u javnoj svojini, smatra-
ju se one stvari koje su zbog svoje prirode namenjene kori$¢enju svih i koje su kao takve
odredene zakonom (javni putevi, javne pruge, most i tunel na javnom putu, pruzi ili
ulici, ulice, trgovi, javni parkovi, grani¢ni prelazi i dr.).** Naknada za kori$¢enje javnih
dobara je javni prihod koji je, na prvi pogled, blizak taksi, jer se, kao i taksa, uvodi na
osnovu drzavnog imperiuma, a placa se za pravo koje obveznik naknade dobija od dr-
zave (preciznije, nosioca javne svojine). No, dok kod takse mora postojati veza izmedu
njene visine i tro$kova pruzanja javne usluge, kod naknade, u smislu ¢lana 18. Zakona
o budzetskom sistemu, to moZe, a ne mora biti, slucaj.

Za odredivanje pravne prirode naknade za kori$¢enje javnih dobara problem
predstavlja heterogenost instrumenata koji nose naziv ,naknada“ Ukoliko se analizi
podvrgne javnofinansijska sustina odredene naknade, mogu se uociti tri tipa.

Prvi tip naknada predstavljaju one koje se nesumnjivo mogu klasifikovati kao
javnopravni javni prihodi, ali po svojoj sustini predstavljaju poreze - najce$ce poreze na
upotrebu dobara (npr. naknada za emisije SO,, NO,, praSkastih materija i odloZenog
otpada ili posebna naknada za upotrebu javnog puta, njegovog dela i putnog objekta /
putarina/). Ovom tipu pripadaju i, istina malobrojne, naknade koje po svojoj sustini
predstavljaju takse (npr. naknada za obavezni zdravstveni pregled bilja), u kojem sluca-
ju se ni ne radi o placanju za kori$¢enje prirodnih bogatstava, dobara od opsteg interesa
ili dobara u opstoj upotrebi. Za kvalifikaciju je potrebno proveriti postojanje jasne veze
izmedu visine dazbine koju obveznik placa i koristi koju ostvaruje kori§¢enjem odrede-
nog javnog dobra. Ako je veza slaba ili nepostojeca, naknada je u sustini porez, bez
obzira na zakonski naziv.

Drugi tip naknada su one koje predstavljaju prihode od zakupa ,,neproizvedene
drzavne imovine“ (Suma, zemljista, voda, mineralnih sirovina i geotermalnih resursa i
s1.),’! te se mogu svrstati medu privatnopravne javne prihode. Napominjemo da i takve
naknade mogu (ali ne moraju) imati tretman javnopravnog javnog prihoda, jer se zako-

2 Izraz ,javno dobro u smislu Zakona o budzetskom sistemu treba razlikovati od istog izraza koji se u
ekonomskoj teoriji upotrebljava da bi se oznacila dobra koja su okarakterisana nekonkurentno$¢u u potrosnji i
nemogucénosc¢u sprecavanja drugih da ih koriste. Vid.: gore, str. 7.

25 Vid.: &lan 87. stav 1. Ustava Republike Srbije, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 98/06.

26 Vid.: ¢lan 9. stav 1. Zakona o javnoj svojini, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 72/11, 88/13, 105/14, 104/16,
108/16.

27 Vid.: ¢lan 87. stav 1. Ustava Republike Srbije.
28 Vid.: ¢lan 10. stav 1. Zakona o javnoj svojini.

29 Naknadu za kori$¢enje $uma i umskog zemljista placa i sopstvenik uma. Vid.: ¢lan 85. stav 1. Zakona
o $umama, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 30/10, 93/12, 89/15. Nasuprot tome, sopstvenik poljoprivrednog zemljista ne
pla¢a naknadu za njegovo kori$cenje, niti za kori$¢enje plodova tog zemljista.

30 Vid.: ¢lan 10. stav 2. Zakona o javnoj svojini.

*! Vid.: dole, str. 12. i 307.
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nom kojim su uvedene moze predvideti da postupak njihovog utvrdivanja (najéesce), te
naplate i kontrole sprovodi Poreska uprava. Kod ovog odredivanja ne postoje ¢vrsti kri-
terjjumi razgranicenja: primera radi, nadleznost u pogledu naknade za kori$¢enje $uma
i $umskog zemljista ima Poreska uprava,®* dok naknadu za kori$¢enje voda utvrduje,
naplacuje i kontroliSe Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede primenom
zakona kojima se ureduju op$ti upravni i izvréni postupak.33 Poreska uprava, inace,
nema nadleznosti u odnosu na ,,nesporne“ privatnopravne javne prihode, poput divi-
dendi ili kamata.

Tre¢i tip naknada uopste nisu javni prihod, nego je zakonom predvideno da ih,
kao cenu za pruzenu uslugu, napla¢uju javna preduzeca ili javne agencije (npr. Direktorat
civilnog vazduhoplovstva Republike Srbije — naknadu za potvrdu o osposobljenosti za
obavljanje javnog avio-prevoza®*). Okolnost da se i za ovu vrstu placanja upotrebljava
termin ,,naknada“ moze da deluje zbunjujuce. Naravno, tredi tip naknada nije predmet
obrade u ovoj knjizi.

Sve ovo upucuje na zaklju¢ak da se naknade za kori$¢enje javnih dobara nalaze u
svojevrsnoj ,,sivoj zoni‘, u kojoj se ne mogu povudi jasne linije razgranic¢enja izmedu
javnopravnih javnih prihoda i privatnopravnih javnih prihoda. Zato Zakon o budzet-
skom sistemu i ne razlikuje javnopravne javne prihode od privatnopravnih javnih pri-
hoda, ve¢ se drzi ,tehnicke podele na poreske i neporeske prihode, gde u ove druge
svrstava takse, naknade, penale i kazne, kao i prihode koji se ostvare upotrebom javnih
sredstava® (kamate, zakupnine i sl.). Ponovi¢emo da konfuziju dodatno stvara okolnost
da se u srpskom pravu termin ,,naknada“ u zakonima ne koristi samo da ozna¢i jednu
vrstu javnih prihoda (kolikogod ona bila heterogena), nego i plac¢anja koja predstavljaju
cenu za isporuceno dobro ili uslugu od strane nekog javnog preduzeca ili javne agencije.

U ,standardnim® klasifikacijama javnih prihoda se, imajuéi sve ovo u vidu, na-
knade za kori§c¢enje javnih dobara uopste ne izdvajaju u posebnu kategoriju, a ,,cena“ za
kori$¢enje voda, $uma, mineralnih sirovina, puteva i ostalih prirodnih bogatstava, doba-
ra od opsteg interesa i dobara u opstoj upotrebi svrstava se, u zavisnosti od okolnosti, u
takse, poreze na upotrebu dobara ili prihode od zakupa neproizvedene drzavne imovi-
ne.*® Medutim, naknada za kori$¢enje javnih dobara u srpskom pravu izdvojena je kao
jedan od ,neporeskih javnih prihoda, te se njena pravna priroda mora u tom kontekstu
utvrditi. Pravnu prirodu naknada za kori$¢enje javnih dobara ¢ini kombinacija privat-
nopravnih i javnopravnih elemenata, u kojoj zajednicki imenitelj predstavlja zakonom
data nadleznost Poreskoj upravi u pogledu ne samo prvog, nego i, u nekim slucajevima,
i drugog tipa naknade. Otuda bi se, u svetlu imperiuma drzave, koji sprovodi Poreska
uprava, ovakve naknade za kori$¢enje javnih dobara ipak mogle svrstati u javnopravne
javne prihode. Ostalim naknadama za kori$¢enje javnih dobara mesto je medu privat-
nopravnim javnim prihodima.

Razgranicenje izmedu poreza, taksa, naknada i doprinosa nije, dakle, uvek jed-
nostavno sprovesti. Postoje argumenti da se porezi i doprinosi za socijalno osiguranje,

32 Vid.: &lan 87, u vezi sa &lanom 85. Zakona o §umama.

3% Vid.: ¢lan 192. stav 1. i ¢lan 195. stav 2. Zakona o vodama, ,Sluzbeni glasnik RS br. 30/10, 93/12,
101/16.

34 Vid.: ¢lan 8. Pravilnika o visini naknada koje se placaju Direktoratu civilnog vazduhoplovstva Republike
Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS br. 13/11, u vezi sa ¢lanom 84. Zakona o vazdu$nom saobracaju, ,Sluzbeni glasnik
RS br. 73/10, 57/11, 93/12, 45/15, 66/15.

35 Vid.: dan 2. tatka 18. Zakona o budzetskom sistemu.

36 vid.: dole, str. 12.
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te deo naknada za kori$c¢enje javnih dobara, posmatraju kao jedna celina - kao porezi u
$irem smislu. Drugu celinu ¢ine takse i deo naknada - nazovimo ih taksama u $irem
smislu, jer su im zajednicka obelezja najbrojnija. Dakle, fiskalni (dazbinski) prihodi se,
u osnovi, svode na poreze i na takse. Kriterijum razlikovanja u nacelu je pravno uobli-
¢en, mada je zakonodavac Cesto nedosledan, o ¢emu svedoce napred navedeni primeri.

Osmotrimo, medutim, jo$ jednom jednim pogledom poreze u $irem smislu i takse
u Sirem smislu. U nemackoj finansijskoj literaturi koristi se, kao genusni, termin Abgabe,
a u italijanskoj tributto da bi se oznadili svi dazbinski (fiskalni) javni prihodi - dakle: po-
rezi, doprinosi, takse i naknade. U engleskoj poreskopravnoj terminologiji ne postoji ova-
kav genusni pojam, jer se u zemljama engleskog govornog podru¢dja manja paznja pokla-
nja sistematizaciji fiskalnih (dazbinskih) prihoda, delom i zbog prirode
common law-a, koji ne insistira na sistemati¢nosti u meri u kojoj se to ¢ini u evropskim
kontinentalnim pravnim sistemima. Otuda se u zakonodavstvu, jurisprudenciji i doktrini
u Ujedinjenom Kraljevstvu Velike Britanije i Severne Irske (u daljem tekstu: Velika
Britanija), SAD, Australiji i vec¢ini drugih drzava u kojima je engleski jezik sluzbeni najce-
$¢e upotrebljava opisni izraz ,taxes and fees* ukoliko se na opsti nacin Zele oznaditi daz-
binski (fiskalni) javni prihodi. Zbog olak$avanja primene komparativnog metoda, Turonji
je pocetkom ovog veka ,,skovao” sintagmu ,,compulsory contributions (obavezna davanja),
kao pandan nemackom Abgabe ili italijanskom tributto.”” Za ovu svrhu se u literaturi na
srpskom jeziku od ranije moze sresti termin porez u najsirem smislu,*® a i ZPPPA upotre-
bljava izraz porez (u najsirem, tehnickom, smislu) za oznacavanje javnopravnih javnih
prihoda koje naplacuje Poreska uprava. Potrebno je, medutim, imati u vidu da je korisce-
nje izraza porez u naj$irem smislu u finansijskoj literaturi na srpskom jeziku prili¢no ogra-
niceno, te da je pozeljno uvek voditi ra¢una o kontekstu u kojem se re¢ ,,porez” pojavljuje,
kako bi se ustanovilo da li je u pitanju samo jedan oblik dazbinskih (fiskalnih) prihoda, ili
se radi o terminu koji obelezava sve dazbinske (fiskalne) prihode.

(2) Privatnopravni javni prihodi

Drzava ostvaruje privatnopravne javne prihode na nacin koji je u osnovi isti kao
i kada ih ostvaruju subjekti privatnog prava. Ti prihodi obuhvataju:

¢ donacije od inostranih drzava i medunarodnih organizacija;
¢ donacije od fizi¢kih i pravnih lica;
e prihode od imovine, i to:
— kamate;
— dividende i povlacenja dobiti iz kvazi-korporacija (npr. javnih preduzeéa
koja nisu organizovana kao drustva kapitala);
- prihod od imovine koji pripada imaocima polisa osiguranja;
— prihode od zakupa neproizvedene imovine - sredstava neophodnih za pro-
izvodnju koja sima nisu proizvedena (zemljista, povrs$inskih voda, mineral-

nih sirovina i geotermalnih resursa, Suma, elektromagnetskog spektra i
dr.);¥

37 Vid.: Victor Thuronyi, Comparative Tax Law, Kluwer, The Hague, 2003, str. 47-50.

38 Vid.: Dejan Popovi¢, Nauka o porezima i poresko pravo, COLPI, Budmipesta i Savremena adminis-
tracija, Beograd, 1997, str. 24-25.

% Vid.: Government Finance Statistics Manual, ta&. 7.69 — 7.81. U Kontnom planu za budzetski sistem
prihodi od zakupa neproizvedene imovine svrstani su pod sinteti¢ki konto 741500, gde se nalaze i neke naknade za
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e prihode od prodaje dobara i usluga (ukljucujuéi prihode od zakupa proizvede-
ne imovine /npr. izgradenih nepokretnosti u drzavnoj svojini/).*’

Prilikom razmatranja podele javnih prihoda na javnopravne i privatnopravne,
treba imati u vidu da se ona kao takva ne primenjuje u GFS*' Klasifikaciji, na kojoj se,
inace, zasniva Kontni plan za budzZetski sistem. U Kontnom planu nalaze se, bez izriéi-
tog razdvajanja, oba oblika javnih prihoda. U njemu se takse (koje smo gore definisali
kao javnopravni javni prihod) svrstavaju medu ,prihode od prodaje dobara i usluga®
dok se naknade za kori$¢enje javnih dobara (takode gore okarakterisane kao javnoprav-
ni javni prihod) klasifikuju - istina samo pod nazivom ,naknada“ - uglavnom kao ,,pri-
hodi od zakupa neproizvedene imovine, mada ih ima i medu porezima (npr. posebna
naknada za upotrebu javnog puta, njegovog dela i putnog objekta), kao i medu prihodi-
ma od prodaje dobara i usluga, uz takse (npr. naknada za uredivanje gradevinskog ze-
mljista ili naknada za obavezni zdravstveni pregled bilja). O¢ito da i kod taksi i kod
naknada za kori$¢enje javnih dobara postoji dvojstvo u njihovoj prirodi: mada su pre-
tezno javnopravni oblici javnih prihoda, one (posebno naknade), recimo jo$ jednom,
sadrze i neka privatnopravna svojstva. Razlikovanje izmedu javnopravnih i privatno-
pravnih javnih prihoda utemeljeno je, ponovimo, u ZPPPA, ¢iji ¢lan 2. propisuje da se
taj zakon prakti¢no primenjuje samo na javnopravne javne prihode.*? Zato ¢e, da sumi-
ramo, uprkos nedoumicama u pogledu kvalifikacije, koja se zasniva na javnofinansijskoj
sustini datog oblika javnog prihoda (najces¢e naknade) i od koje zavisi gde ¢e odredeni
javni prihod biti svrstan u GFS Klasifikaciji, u krajnjoj liniji od odredenja u materijal-
nom zakonu kojim je uveden zavisiti da li ¢e biti administriran kao javnopravni ili kao
privatnopravni javni prihod.*?

zatitu Zivotne sredine (npr. naknada za proizvode koji posle upotrebe postaju tokovi otpada i naknada za stavljanje
ambalaze u promet), koje bi se po svojoj ekonomskoj sustini pre mogle klasifikovati kao ,porezi na pojedina¢na
dobra i usluge® U okviru definicije ,,neproizvedene imovine, ostali prihodi u okviru ovog sintetickog konta obu-
hvataju naknade (samo izuzetno se koristi izraz ,takse) za kori§¢enje mineralnih sirovina i geotermalnih resursa,
$uma, $umskog i poljoprivrednog zemljidta, prostora i gradevinskog zemljista, re¢nih obala, turisti¢kih pogodnosti,
banja i vodnog dobra, dobara od opsteg interesa u proizvodnji elektri¢ne energije, nafte i gasa, vazduhoplovnog
prostora, voda, radio frekvencija i TV kanala i zemljiSta koje pripada javnom putu.

40 potrebno je uociti da Zakon o budzetskom sistemu, sledei ,,tradicionalni pristup® u literaturi iz javnih
finansija (upored. npr.: Jovan Lovéevi¢, op. cit., str. 66), takse izdvaja u posebnu vrstu javnih prihoda (uz poreze, kao
»neporeske prihode®), a ne podvodi ih pod prihode od prodaje dobara i usluga. Vid.: ¢lan 14. stav 1. tacka 2a.
podtacka 1. S druge strane, u Kontnom planu za budzetski sistem takse su svrstane medu ,prihode od prodaje
dobara i usluga“ (sinteti¢ki konto 742000).

1 Government Finance Statistics (eng.) = statistika drzavnih finansija. U pitanju je klasifikacija javnih pri-
hoda koju primenjuje Medunarodni monetarni fond. Vid.: dole, str. 100-101.

42 0 oblicima javnih prihoda na koje se primenjuje ZPPPA i o mogucnosti da se neke odredbe toga zako-
na ipak primene i na privatnopravne javne prihode, vid.: Dejan Popovi¢, Komentar Zakona o poreskom postupku
i poreskoj administraciji, CEKOS IN, Beograd 2003, str. 2-7.

43 U nastojanju da ,,zavede red* u nekontrolisanu praksu uvodenja naknada posebnim zakonima, mini-
starstvo nadlezno za poslove finansija (u daljem tekstu: Ministarstvo finansija) je predlozilo, a Narodna skupstina je
donela Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budZetskom sistemu, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 93/12 (koji je
stupio na snagu 29.9.2012. godine), u ¢ijem je ¢lanu 12. propisano da se obveznik placanja naknade, osnovica za
placanje naknade, visina naknade, na¢in utvrdivanja i pla¢anja naknade, kao i pripadnost naknade ureduju poseb-
nim zakonom, koji predlaze i sprovodi Ministarstvo finansija, pri ¢emu se naknade ne mogu uvoditi nijednim
drugim, osim ovakvim zakonom. Posto takav zakon nije donet ni posle dve godine (a ni posle pet godina), u ¢lanu
4. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o budZetskom sistemu, ,,Sluzbeni glasnik RS br. 142/14, nasla se ,flek-
sibilnija“ formulacija, po kojoj se od dana stupanja na snagu takvog zakona naknade ne mogu uvoditi nijednim
drugim zakonom osim tim zakonom (3to zna¢i da do tog dana mogu).



GLAVA 2

Poresko pravo kao deo pravnog sistema

1. Pojam finansijskog prava

Institucije javnih finansija - javni prihodi i javni rashodi, kao i budzet i modali-
teti raspodele javnih prihoda i javnih rashoda izmedu politi¢ko-teritorijalnih jedinica u
okviru jedne drzave (tzv. finansijsko izravnanje /nem. Finanzausgleich/) - uredene su
zakonima. Najve¢i deo javnih prihoda je derivativnog (javnopravnog) karaktera, a medu
njima se, opet, svojim znacajem izdvajaju fiskalni (dazbinski) prihodi. Bilo koji fiskalni
(dazbinski) prihod da je u pitanju, izmedu drzave (odnosno drugog javnopravnog tela)
i lica privatnog prava koje se nalazi pod njenom vla$¢u nastaje poseban odnos, koji,
budud¢i da je ureden zakonom, poprima oblik javnopravnog odnosa. On se ne pokazuje
samo u pravu drzave da zahteva placanje javnih dazbina i u obavezi lica privatnog prava
da ih plate, nego i u brojnim drugim duZnostima koje su tim i drugim licima nametnu-
te, a koje, u krajnjoj liniji, treba da omoguce da se porez ili druga javna dazbina sto
efikasnije, u posebnom pravno uredenom postupku, utvrde i naplate (npr. obaveza pod-
nosenja poreske prijave, obaveza vodenja poslovnih knjiga i evidencija i sl.). Zakonom
je uredena i materija novéanih kazni za prekr$aje i krivi¢na dela, koje takode spadaju u
javne prihode derivativnog (javnopravnog) karaktera: nulla poena sine lege. Driava i
druga javnopravna tela mogu, kao $to je ve¢ pomenuto, ostvarivati prihode i kao subjek-
ti privatnog prava (raspolazudi svojom imovinom, prodajuéi dobra i usluge, primajuéi
donacije). Uslovi pod kojima drzavni organi i organizacije mogu preduzimati ovakve
pravne poslove takode su uredeni zakonom. Svi javni prihodi, opet, trose se u cilju za-
dovoljavanja javnih potreba (obezbedivanja javnih dobara), takode na nacin regulisan
zakonom i na zakonu zasnovanim propisima. BudZzet u kojem za svaku godinu parla-
ment utvrduje obim i strukturu javnih izdataka, kao i javnih prihoda i drugih primanja
kojima ¢e se ti izdaci finansirati, donosi se u obliku zakona. Zakonom (a u nekim drza-
vama i ustavom) uredeno je i finansijsko izravnanje — aranZman kojim se predvida koje
poreze uvodi centralna, a koje subcentralna vlast, koje se funkcije ostvaruju na nivou cen-
tralne vlasti, koje u (eventualnim) federalnim jedinicama, a koje u jedinicama lokalne sa-
mouprave, kako ¢e se finansirati funkcije poverene subcentralnim nivoima vlasti i sl.

Onaj deo objektivnog prava koji ureduje finansijsku delatnost drzave i drugih
javnopravnih kolektiviteta naziva se finansijskim pravom. Finansijsko pravo je ,skup
normi koje reguli$u prikupljanje, upravljanje i alokaciju ekonomskih (finansijskih — D.
P) sredstava potrebnih za funkcionisanje javnopravnih tela.“** Re¢ je o grani prava koja
spada u javno pravo, jer zakonom ureduje pravne odnose izmedu drzave i drugih jav-

4 A. D. Giannini, Istituzioni di diritto tributario, Mvlta Pavcis AG, Milano 1974, str. 2.
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nopravnih tela, s jedne, i fizickih i pravnih lica, s druge strane, odnose u kojima su
prava i obaveze ovih drugih utvrdeni, dakle, kogentnim normama.

Ako se propisi kojima su regulisani ovakvi finansijskopravni odnosi - odnosi do
kojih dolazi prilikom prikupljanja finansijskih sredstava, njihove alokacije na odredene
namene (javne rashode) i upravljanja drzavnom imovinom - ti¢u jedne odredene drza-
ve, U pitanju je njeno nacionalno finansijsko pravo, koje je deo njenog pravnog sistema.
Ako se, medutim, radi o normama kojima se ureduju finansijskopravni odnosi izmedu
drzava (npr. po kojim propisima i u korist ¢ijeg fiskusa oporezovati lice koje ima prebi-
valiSte u jednoj zemlji, a ostvaruje neki prihod u drugoj), u pitanju je medunarodno fi-
nansijsko pravo.

Potrebno je imati u vidu da je moguce razlikovati finansijsko pravo kao granu
prava od nauke finansijskog prava.

2. Dezintegracija finansijskog prava i nastanak poreskog prava

Razvoj pravne nauke u ovoj oblasti doveo je u poslednjih osamdesetak godina do
znacajnih promena u izuc¢avanju finansijskog fenomena. Finansijska privreda je, naime,
sve do posle Prvog svetskog rata bila isklju¢ivo predmet ekonomskih disciplina - pre
svega, nauke o finansijama (nem. Finanzwissenschaft). Prakti¢ni pravni aspekti finansij-
skih pojava (npr. poreski zakoni) interesovali su one koji su se bavili njihovim usvaja-
njem i sprovodenjem. ,,Pravni teoreticar je zaobilazio ovaj deo pravnih normi; moglo bi
se ¢ak re¢i da su poreski zakoni bili jedini zakoni koje on nije smatrao vrednim svoje
naucne analize.“*> Doduse, pojavljivala se literatura nastala iz prakse, u kojoj su prika-
zivani pojedini poreski zakoni kroz komentare i pojedinaéne rasprave,*S ali — upozorava
Popic - ,teorija se prakti¢no nije ni bavila ovom rastuéom masom paragrafa.“!” Tek se
u meduratnom razdoblju, prevashodno u nemackoj*® i italijanskoj*’ doktrini, pojavljuju
udzbenici i sistemska dela iz domena finansijskog prava pravih nau¢nika, a ta se grana
prava (relativno) osamostaljuje.

Ve¢ naslovi meduratnih knjiga, navedenih u poslednjim fusnotama, pokazuju
odredenu nedoumicu: u nekim (uglavnom starijim) pojavljuje se termin ,finansijsko
pravo® (nem. Finanzrecht, it. diritto finanziario), a u nekim (uglavnom ne$to kasnijim)
termin ,,poresko pravo (nem. Steuerrecht), odnosno ,dazbinsko (fiskalno) pravo® (it.
diritto tributario). Kako se disciplina razvijala, tako je, od polovine dvadesetih godina

%5 Johannes Popitz, Finanzrecht und Finanzwissenschaft (u: Festgabe fiir Georg von Schanz, Band 1, J. C.
B. Mohr /Paul Siebeck/, Tiibingen 1928, str. 39).

46 Upored. npr.: Otto Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht (1895); Fuisting, Grundziige der Steuerlehre
(1902) i dr. Austrija je jo$ pre Prvog svetskog rata posedovala udzbenik Finansijskog prava. Upored.: Frhr. von
Myrbach-Rheinfelds, Grundriss des Finanzrechts (1906), ali je on samo mestimi¢no izlazio van okvira veoma
pazljive deskripcije.

47 Johannes Popitz, op. cit., str. 40.

8 Upored. npr.: Albert Hensel, Steuerrecht, Springer Verlag, Berlin 1924; Ottmar Biihler, Lehrbuch des
Steuerrechts (1927) i dr.

4 Upored. npr.: Mario Pugliese, Istituzioni di diritto finanziario, CEDAM, Padova 1937; Ezio Vanoni,
Lezioni di scienza delle finanze e diritto finanziario. Vol. II: Elementi di diritto tributario, CEDAM, Padova
1940; A. D. Giannini, Istituzioni di diritto tributario, Mvlta Pavcis AG, Milano 1938 (kasnije izdanje iz 1974. go-
dine navedeno je u fusnoti 44) i dr.
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prosloga veka, u doktrini poceo da preovladuje stav da je finansijsko pravo ,,obelezeno
jedino jedinstvom materije koju njegove norme reguliu; ono ne predstavlja organski
sistem homogenih pravnih odnosa, ve¢ skup odnosa razli¢ite prirode, kojima je zajednicko
samo njihovo materijalno ukazivanje na mnogostruke aktivnosti koje drzava preduzima u
finansijskoj privredi i koje, iako su u nacelu uredene normama javnog prava, takode udah-
njuju Zivot, u nekim svojim manifestacijama, npr. u vezi s upravljanjem imovinom ili poslo-
vanjem tzv. javnih preduzec¢a, odnosima privatnog prava.“>® Otuda se finansijsko pravo sa-
stoji iz razli¢itih delova, od kojih svaki ima svoju posebnu pravnu prirodu:

e odnosi koji se ticu utvrdivanja i naplate javnih dazbina sadrze obelezja prav-
nog odnosa izmedu poreskog (ili taksenog) poverioca (drzave, odnosno dru-
gog javnopravnog tela) i poreskog (ili taksenog) duznika (lica koje je duzno da
plati neku javnu dazbinu, ali i da se pot¢ini razli¢itim zakonom nametnutim
obavezama /npr. da podnese poresku prijavu, da ne obavlja odredenu delat-
nost, da dopusti pregled poslovnih knjiga/);

e institucija budzeta, posredstvom koje se odreduje koliko se finansijskih sred-
stava dodeljuje pojedinim drzavnim organima da bi mogli da ostvaruju svoje
funkcije, izvodi se iz ustavnog prava;

e upravljanje drzavnom imovinom, javni dug i garancije, kao i poslovanje javnih
preduzeca u drzavnoj svojini, pre spadaju u onu oblast upravnog prava koja
ureduje tzv. privatnopravnu delatnost javnopravnih tela, mada se u velikoj
meri oslanjaju i na pravila stvarnog, obligacionog i trgovac¢kog (kompanijskog
i bankarskog) prava.

U savremenoj literaturi relativno su retki autori koji se bave celinom finansijskog
prava.”! Ba§ zbog heterogenosti prirode sadrzaja finansijskog prava, doslo je do njego-
vog definitivnog razdvajanja — prvo na dve razlic¢ite discipline: na dazbinsko (fiskalno)
pravo i na budzetsko pravo, odnosno drzavno ra¢unovodstvo. Cepanje finansijskog pra-
va moze se opravdati okolno$¢u da je jednom preciznom nau¢nom kriterijumu prime-
renije da se za predmet posebne pravne discipline uzme samo onaj deo finansijskog
prava koji se ti¢e uvodenja, utvrdivanja i naplate javnih dazbina — norme koje se zaista
mogu uskladiti tako da ¢ine jedan nau¢ni sistem, jer na jedinstven nacin ureduju mate-
riju koja je sasvim definisana (a to je dazbinskopravni odnos,* od momenta njegovog
nastanka do momenta njegovog prestanka): to bi bilo dazbinsko (fiskalno) pravo.
Preostali delovi finansijskog prava mogu se grupisati u zasebnu disciplinu, koja se u
italijanskoj literaturi naziva ,,drzavno ra¢unovodstvo® (contabilita dello stato). U pitanju
je sistem pravnih normi koje ureduju upravljanje drzavnom imovinom, zakljucivanje
administrativnih ugovora, odobravanje i izvrSenje budzeta, poslovanje drzavnog trezo-
ra, izvrienje ra¢una i odgovornost javnih sluzbenika za $tetu nanetu fiskusu.>® Iako sa-
drzi i izvesne norme tehnic¢ke prirode (koje reguli$u ratunovodstveno-tehnicka pitanja),
ovoj se disciplini ne moZe osporiti prvenstveni pravni karakter.* U francuskoj literaturi

50 Achille Donato Giannini, I concetti fondamentali del diritto tributario, Unione tipografico, Torino
1956, str. 4.

51 Upored. npr.: Luis Sinchez Serrano, Tratado de derecho financiero y tributario constitucional,
Marcial Pons, Madrid 1997, str. 91. et seq.

52U daljem tekstu zvaéemo ga ,poreskopravni odnos® Vid.: dole, str. 102. ef seq.
>3 Vid.: A. D. Giannini, Istituzioni di diritto tributario, str. 7.
>4 Vid.: ibid., str. 6.
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dezintegracija finansijskog prava isla je slicnim, mada ne istovetnim putem. Uz fiskalno
pravo prvo se izdvojilo budzetsko pravo (fr. droit budgétaire), koje predstavlja deo
objektivnog prava koji ureduje izradu, izglasavanje, izvrSenje i kontrolu budzeta: izrada
i izvrienje su u nadleznosti upravne, a izglasavanje i kontrola zakonodavne vlasti,” s
tim $to kontrola moze biti i upravna i sudska. Kasnije se pojavilo shvatanje po kojem se
iz budzetskog prava moze izdvojiti posebna grana prava — pravo javnog ra¢unovodstva
(fr. droit de la comptabilité publique), koje za svoj predmet ima uredivanje prava i oba-
veza izvrSilaca budzeta (naredbodavaca i ra(:unopolagaéa).56

Iz finansijskog prava, dakle, izdvojili su se dazbinsko (fiskalno) pravo, budzetsko
pravo i drzavno racunovodstvo; pitanja upravljanja drzavnom imovinom (ukljucujuéi
upravljanje javnim preduzeé¢ima u drzavnoj svojini), javnog duga i garancija mogu biti
predmet izucavanja i disciplina koje se u nemackoj literaturi nazivaju javno imovinsko
pravo (nem. dffentliche Vermogensrecht), odnosno javno obligaciono pravo (dffentliche
Schuldenrecht).”” Medu malobrojnim savremenim autorima koji ukazuju da ipak posto-
je nesto ¢vr$ce veze izmedu ovih grana prava je D’Amati, koji vidi odredeni stepen ho-
mogenosti medu institucijama finansijskog prava, jer se poreski prihodi ne mogu ,ra-
zvesti“ — u okviru jedinstva i sloZenosti drzavnog budZeta — od javne svojine, a jo§ ma-
nje od javnih rashoda koje finansiraju. No, ni on ne negira da dazbinsko (fiskalno) pra-
vo, Zgahvaljujuc’i svojoj koherentnoj i organskoj prirodi, dobija vlastiti autonomni sta-
tus.

Danas se, ponovimo, viSe gotovo ne pojavljuju dela posvecena celini finansijskog
prava, a na univerzitetima u svetu se, kao posebni predmeti, ve¢ nekoliko decenija izu-
¢avaju: (1) Fiskalno (Dazbinsko),” odnosno Poresko® pravo i (2) BudzZetsko pravo, od-
nosno Drzavno racunovodstvo. Od ovakvog opsteg trenda odudarala je jedino praksa u
biv§im socijalistickim zemljama (uklju¢ujudi i SFR Jugoslaviju), u kojima se insistiralo
na celovitosti finansijskog prava, s obzirom na posebnost njegovog predmeta — finansij-
skopravne odnose.®! Argumentacija koja je pri tom iznoena nije bila suvise ubedljiva,
jer je zaobilazila klju¢no mesto u tezi onih koji se zalazu za emancipaciju fiskalnog
(poreskog) prava, na jednom, i budzetskog prava, na drugom polu, iz okvira finansij-
skog prava — a to je upravo heterogenost sadrzaja obuhvadenih $irokim pojmom ,.finan-
sijskopravni odnos®. Zato se ovom knjigom, zaokruzuju¢i zapoceto Naukom o porezi-
ma i poreskim pravom® iz 1997. godine, konstituide Poresko pravo kao nau¢na i stu-
dijska disciplina u Srbiji; ono je kao grana prava vec¢ uveliko emancipovano. Njome se

> Vid.: Louis Trotabas — Jean-Marie Cotteret, Finances publiques, Dalloz, Paris 1970, str. 81.

% Vid.: Maurice-Christian Bergeres — Jean-Pierre Maublanc, Finances publiques, Librairie Montaigne,
Bordeaux 1995, str. 145.

57 Vid.: Georg Strickrodt, Finanzrecht, 1975. Citirano prema: Klaus Tipke, Die Steuerrechtsordnung,
Band I, Verlag Dr. Otto Schmidt, Kéln 1993, str. 80.

%8 Vid.: Nicola D’Amati, Tax Law (u: International Tax Law, ed. by Andrea Amatucci, Kluwer, Alphen aan
den Rijn 2006, str. 62).

% U Francuskoj - droit fiscal; u Italiji - diritto tributario.
0 U Nemackoj - Steuerrecht; u Velikoj Britaniji i SAD — tax law.

61 vid.: Bozidar Jel&i¢, op. cit., str. 27-28; Vasil Griv¢ev, Finansii i finansisko pravo na SFR]. Opst del,
Samoupravna praktika, Skopje 1984, str. 110; Finansovoe pravo, ur. A. E. Rovinski, Juridi¢eskaja literatura,
Moskva 1971; Marian Weralski, Polske prawo finansowe, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1978.
idr

02 vid.: Dejan Popovi¢, Nauka o porezima i poresko pravo.
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ureduju svi fiskalni (dazbinski) javni prihodi - dakle, ne samo porezi, nego i doprinosi,
takse i naknade.

Opredeljujemo se za naziv ,,Poresko pravo* iz slede¢ih razloga. Termin ,dazbin-
ski“ pomalo je arhaican, iako se, ponekad, moze naéi i u pozitivnom pravu.®> U svakom
slucaju, precizniji je od termina ,fiskalni®, koji u anglosaksonskoj literaturi (a pod nje-
nim uticajem i u literaturi na srpskom, hrvatskom, pa i na drugim jezicima) ima dva
znacenja. Prvo, uze, odnosi se samo na dazbinske javne prihode (eng. fiscal receipts) i u
tom smislu bio bi sasvim odgovarajuci za nasu upotrebu u ovoj knjizi. Medutim, posto-
ji i drugo, $ire znacenje, koje se ti¢e kako javnih prihoda, tako i javnih rashoda - dakle,
celine javnih finansija.%* U tom drugom kontekstu posebno se ¢esto upotrebljava termin
»fiskalna politika“, nastao prevodom engleske sintagme fiscal policy, da bi oznacio kori-
$¢enje budzetskih instrumenata (javnih prihoda, javnih rashoda i njihovog salda) za
ostvarivanje odredenih, od strane drzave formulisanih, ciljeva. Zato bismo nastojali da
izbegnemo i izraz ,fiskalni javni prihodi, mada - u ovakvom kontekstu - on ne bi tre-
balo da je dvosmislen.

Ne osporavajuéi ni termin ,,dazbinski prihodi, ni termin ,,fiskalni prihodi®, opre-
delili smo se za upotrebu jednostavnog izraza ,,porez” (i odgovarajuceg prideva). Ako su
sli¢nosti izmedu poreza i taksa tolike da opravdavaju njihovo svrstavanje u jedinstvenu
pravnu disciplinu, onda bi daleko najpreteZniji elemenat pomenutog dvojstva — porez
- mogao biti upotrebljen i u naj$irem smislu, kao genusni pojam za sve dazbinske (fi-
skalne) javne prihode. Tako bismo dobili sintagmu ,,poresko pravo” u znacenju u kojem
se srece i u nemackoj literaturi (Steuerrecht) i u literaturi na engleskom jeziku (tax law),
sasvim razumljivu na$em obi¢nom (¢itaocu, kojem bi, mozda, izrazi ,,dazbinsko pravo*
ili ,fiskalno pravo“ stvarali razli¢ite nedoumice. U prilog ovakvom opredeljenju stajali bi
i ekonomski argumenti, bududi da su ekonomska dejstva svih vrsta dazbinskih (fiskal-
nih) prihoda veoma sli¢na.

3. Pojam poreskog prava

Poresko pravo je, dakle, onaj deo objektivnog prava koji ureduje fiskalne (dazbin-
ske) javne prihode (tj. poreze u najSirem znacenju reci). Nastalo putem dezintegracije
finansijskog prava, i ono je grana prava koja spada u javno pravo, jer zakonom ureduje
pravne odnose izmedu drzave i drugih javnopravnih tela, s jedne, i fizickih i pravnih
lica, s druge strane, odnose u kojima su prava i obaveze ovih drugih utvrdeni kogen-
tnim normama. Poreskopravni odnos se uspostavlja da bi se obezbedilo da fizi¢ka i
pravna lica plate porez, pa u tom kontekstu posmatrano poresko pravo obuhvata opste
i posebno pravo poreske obaveze (,,poresko obligaciono pravo®): opste - kada je re¢ o
normama koje ureduju zakonski opis poreskog ¢injeni¢nog stanja na nacin koji se od-
nosi na sve poreze (npr. opsta definicija poreskog obveznika, poreske osnovice, poreske
stope, poreskog kredita i dr.); posebno - kada su u pitanju norme koje se specificno
odnose na pojedinu vrstu poreza (npr. obveznik poreza na dodatu vrednost /u daljem

93 Vid. npr.: ¢lan 91. stav 2. Ustava Republike Srbije.

6 Tako, npr.: Richard A. Musgrave - Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice,
McGraw-Hill, New York 1989, str. 21. et seq.; Alan Peacock — G. K. Shaw, The Economic Theory of Fiscal Policy,
George Allen and Unwin, London 1977; Pero Jurkovi¢, Fiskalna politika u ekonomskoj teoriji i praksi, Informator,
Zagreb 1977. i dr.
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tekstu: PDV/, osnovica poreza na dobit pravnih lica, stopa poreza na zarade i dr.).
Medutim, poresko pravo sadrzi i procesne norme, kojima se ureduje postupak utvrdiva-
nja, naplate i kontrole poreza.®> Posto ovaj postupak predstavlja skup pravno uredenih
radnji Poreske uprave pri primenjivanju poreskih propisa na konkretne Zivotne slucaje-
ve, pri ¢emu su stranke u postupku (fizicka i pravna lica) duzne da postuju brojne oba-
veze formalne (procesne) prirode, propisane zakonom (npr. da podnose poreske prijave,
da vode poslovne knjige, da dopuste poresku kontrolu i dr.), u postupku utvrdivanja,
naplate i kontrole poreza se, u stvari, manifestuje jedna dimenzija poreskopravnog od-
nosa — ona formalna (upravna). Druga dimenzija — materijalnopravna (imovinska) -
manifestuje se u obavezi placanja poreza (tj. u obavezi davanja).

U poreskopravnoj literaturi srece se autoritetno misljenje da poresko kazneno pra-
vo ne predstavlja deo poreskog prava, iako je poreskim prekr$ajima i poreskim krivi¢nim
delima najc¢e$c¢e posveéen poseban deo u opitim poreskim zakonima (zakonicima):%® ovi
delikti su predmet izucavanja prekriajnog, odnosno kriviénog prava.®” Sa stanovista si-
stematike poreskog prava ovakvo glediste je opravdano. Medutim, ve¢ prima facie uocljiv
je znacaj poreskih prekrsaja i poreskih krivi¢nih dela za one koji se bave poreskim pra-
vom (da bi, recimo, mogli da ocene razmere rizika nepostovanja kakve poreske norme),
kao i znacaj poznavanja poreskog prava za one koji se bave krivi¢cnim pravom (zbog
blanketnog karaktera poreskih krivi¢nih dela).® Stavise, budu¢i da ZPPPA predvida da
Poreska uprava podnosi zahtev nadleznom prekr$ajnom sudu za pokretanje prekrsajnog
postupka za poreske prekriaje, a ako je za poreski prekr$aj predvidena samo novcana
kazna u fiksnom iznosu, izdaje prekr$ajni nalog,®® materija poreskih prekriaja se mora,
makar u osnovama, iz didakti¢kih razloga na¢i u kursu Poreskog prava.

Ako se poreski propisi ti¢u jedne odredene drzave, u pitanju je njeno nacionalno
poresko pravo, koje je deo njenog pravnog sistema. Ako se, medutim, radi o normama
kojima se ureduju poreskopravni odnosi izmedu drzava (npr. ugovori o izbegavanju
dvostrukog oporezivanja), u pitanju je medunarodno poresko pravo.

I u slucaju poreskog prava moguce je razlikovati poresko pravo kao granu prava
od nauke poreskog prava.

4. Odnos poreskog prava prema drugim disciplinama nauke o porezima

Fenomenom poreza ne bavi se samo nauka poreskog prava; oni su predmet izu-
¢avanja i ekonomskih disciplina - javnih finansija (nauke o finansijama) i poreskog me-
nadzmenta.

(1) Odnos poreskog prava i javnih finansija (nauke o finansijama). Javne fi-
nansije, ponovimo, predstavljaju ekonomsku disciplinu koja izucava finansijsku delat-

65 Vid.: Klaus Tipke, op. cit., str. 77-78.

% Vid.: Deo osmi nemackog Abgabenordnung-a, Deo sedmi ZPPPA i dr.
%7 Vid.: Klaus Tipke, op. cit., str. 78.

% Vid.: dole, str. 30-31.

% Vid.: ¢lan 160. tactka 6. ZPPPA, u vezi sa ¢l. 168. i 179. Zakona o prekrsajima, ,,Sluzbeni glasnik RS br.
65/13, 13/16, 98/16.

70 pogev od $kolske 2014/2015. godine, u nastavnom planu Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu
nalazi se, u VIII semestru, izborni predmet Pravo medunarodnih poreskih ugovora.



