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JAVNI RASHODI

Glava 3.
PRISTUP JAVNIM FINANSIJAMA

3.1, PRIRODA I KARAKTER JAVNIH RASHODA

Sve do podetka XX veka u javnofinansijskoj teoryi. a i u praksi, nije se
posvecivala odgovarajuca paZnja javnim rashodima. Zapravo, brojni su primeri
koji pokazuju da se izuCavanje javnih rashoda zaobilazilo (izuzev A. Smita).
Neretko se smatralo da izudavanje javnih rashoda 1 nije predmet javnih finansi-
ja, bududi da trodenje prikupljenih javnih prihoda nije od nekog interesa za nau-
ku o javnim finansijama. Glavni, skoro jedini, predmet javnih finansija ovi teo-
reticari vide u izucavanju javnih prihoda. Takva shvatanja su u potpunosti u ko-
respondenciji sa idejama tada vladajuceg liberalnog kapitalizma.

Finansijska teoryja 1 praksa s pocetka XX veka donekle ima nesto druga-
&iji stav. Naime, poéinje da se smatra da javne rashode treba ukljuéiti u javne fi-
nansije, ali da to ukljuenje mora da bude ograniceno. Zapravo, ukljuéivanje
javniih rashoda u okvire javaih finansija znaéi da se treba pozabaviti nabraja-
njem raznth vrsta javnih rashoda, ali ne i objainjavanjem raznovrsnog mogudeg
uéinka javnih rashoda na ekonomskom i socijalnem planu. Ovo ukljudivanje
pogotovo nije smelo da podrazumeva razmatranje problema opravdanosti posto-
Janja raznih vrsta javnih rashoda. U suprotnom, smatralo se, izaSlo bi se iz okvi-
ra nauke o javnim finansijama 1 uslo bi se u delokrug drugih nauénih disciplina,
Javni rashodi vi%e predstavljaju administrativne i politi¢ke, nego finansijske ka-
tegorije, pa je njihovo prousavanje prepusteno administrativnim naukama',

Iako izmedu ove dve grupe shvatanja postoje odredene razlike (prva
skoro da 1 ne ukljutuje javne rashode u javne finansije, dok druga to &ini samo
formalno), bitno je, a to je i zajednicki stav, da je sudtina javnih rashoda van
javnih finansija. Drugim re¢ima, obe grupe shvatanja na javne rashode gledaju
Jednostrano 1 ograniteno. Naime, javni rashodi su samo akt potrodnje dobara i
destruktiviog su karaktera.” Drzava ima samo administrativnu ulogu i bilo ka-

. Mateji¢, Fingnsije, Zavod za obrazovanje administativnih kadrova SR Srbije, Beograd, 1978,
str. 114,

27 - .
1. Loveevi¢, op. cit., s, 30,
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JAVNE FINANGIIE

kvi socijalni, a posebno ckonomski uinci, moraju da sc is kljude Eto bi znadilo

ogranjdavanje privainil interesa [ aktivaosti.

Kao 3to je u prethodnim delovima vike pute fmplicite reeno, savremene
javne finansije kao predmel svoga interesova nja, za razliku od shvatanja klasi-
ka, imaju kako javne prihode, ‘n?-ro i favne rashode. Drzava, osim klasi¢énih ad-
minstrativiih funkeija i zadataka, ima i brojne i sve obimnije socijalne, a poseb-
no ekonomske funkeije i zadatke. Javni rashodi danas predstavijaju efikasan
instrumenal ukupne ckonomske i socijalne politike savremene drzave. Javni
rashodi se vige ne tretirajn kao ekt potroSnje, vec kao racionalno koriséenje

. a4 h o i 3
bogatstva, odnosno drudtvenog proizvoda’

Savremena f{inansijska fcorija svoja izugavanja temelji na stavu da su
javni prihodi i javni rashodi ravnopravni i podednako vazni delovi javnih
finansija, a njihovo delovanje, odnosno posledice njihovog delovanja, ne
odrazavaju se samo u domenu javnil inansija. S neznatnim izuzetkom,
savremena nauka o javoim finansijama daje istakmuto mesto proudavanju javnih
rashoda. Ipak, kako konstatuje G. Smelders (G. Schmelders), "¢itava nauka o
drzavnim rashodima jo§ j¢ na san om pt Zetku".* 5 navedenom konstatacijom G.
Smeldersa, iako je data s > Celrdesel godima, treba se apsolutno sloZiti,
Naime, veoma su retki, ka ~':':L":f|_' tako jo§ vife u domacoj javnofinansijskoj
literaturi, radovi koji su posveceni javnim rashodima,” kako oni koji proutava-
nju javnih rashoda pristupaju kompleksno, tako posebno i oni koji tretiraju i
proucavaju pojedine aspekie ja noda. Ovde kao da 1 dalje vazi konstata-
cija da se javnim rashi pre svega kvantitativno®, a dalje je, osim

ristupa it
deklarativno, zanemarena kvalitativna dimenzija. Ne treba govoriti da je u pot-
punosti obrnuta situacijz kad:

R ||._|'|' 1B

lima

1 pitanju javni prihod. Redju, veoma je obim-

na i bogata literatura ko osvecena pojedinim oblicima, vrstama i podvrs-
tama javnih prihada, njpt v utincima i efeldtima, razmatranju pojedinih ele-
menata javnih priheda, | 1atranju opstih § posebnih problema javnih pri-

hoda.

n 304 Bar. Jeldif, op. cit, str. 337,

2 1. Lovievicy, op. cit., st 31.

s J : ; . ;
IKao Sasne izuzetke viedi comenuti dva kanitaln
kako sa kvantitati
pitanju je ve

trada kol fretiraju problematiku javiih rashoda
2, tako 1 sa Jevaliativne slrane, o oba snuradena pod okriljem OECD-a. U
B. Hunsena pod naslovont La politique budgetaire dans sept pays
1935-1963, CD, Paris 1969, Drugd je rad W, Hallera 1 grupe saradnika pod nasl-
ovorn: Polltigue budgeizive et equilibre economique — lecons di passee et problemes et perspec-
tives, OECD, Puris, 1968,

® M. Duverger. Finan: 5 pulliques, Presse Universitaire de France, Paris, 1963, sir. 25-26.

a oy
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Ako se moze prihvatiti da su javni rashodi 1 javni prihodi podednako
vasni 1 znagajni u savremenoj nauci o javnim finansijama uprkos "¢injenici da
je nauka o dzzavmm rashodima na samom poéetku", postavlja se, ipak, jedan
riehnicki problem™’. Naime, otvara se pitanje da i treba prvo izlagati materiju
Ja\fnlh prihoda, ili javnih rashoda®. Migljenja su podeljend pri éemu su brajnij
quteri koji prvo prezentiraju materiju javaih prihoda’.

Iora se navesti da pojedini autori, koji prvo razmatraju materiju javnih
rashoda ne navode razloge zbog kojih to ¢ine, smatrajuéi da to nije ni bitno ni
mnogo znatajno'®. Ipak, ima autora koji smatraju da postoje apsolutno
opravdani razlozi zbog kojih treba najpre izuCiti javne rashode, pa tek posle
javne prihode.

Ovakav pristup se, izmedu ostalog, obrazlaZc ¢injenicom da javni rashodi
imaju specifi¢no mesto 1 ulogu u savremenim trZiSno orijentisanim privredama.
Naime, javni rashodi su de facto sinonim za javne potrebe koje se zadovoljavaju
angazovanjem sredstava javinih rashoda. Ova identifikacija javnih rashoda s jav-
nim potrebama ¢ijem zadoveljavanju sluze, odnosno ¢ije zadovoljenje omogu-
¢avaju, odreduje njthovo mesto u okviru javnih finansija. Posto javne potrebe
omoguéuju egzistenciju 1 razvoj odredene drZzavne zajednice, smatra se da je
najpre nuzno definisati obim potrebnih sredstava za njihevo zadovoljenje, pa
tek posle toga prici razradi modaliteta kojima ¢e se prikupiti tako odredena sred-
stva. Savremena koncepcija javnih rashoda pristupa njihovoj razradi prvenstve-
no sa aspekta njthovog ekonomsko-socijalnog sadrzaja, uz razmatranje brojnih
modaliteta njihovog koriséenja kao sredstva finansyske akcije drZzave u postiza-
nju odgovarajucih ekonomskih 1 socijalnih efekata.

Jedan od moguéih razloga za davanje prednosti izu¢avanju javnih rashoda
J¢ u specifiénosti javnih rashoda u odnosu na druge rashode, kako cene u privredi
(poslovne), tako posebno privatne (licne) rashode. Rashodi u okvirima {inansiyja
politiko-teritorijalnih zajednica javljaju se u izvesnom smislu kao "finansijska
personifikacija javnih, ili drudtvenih potreba i namena. Zbog toga treba prvo

n

v Trklja, op. cit., str. 31,

o
-8

L Perie, op. cit., str. 59.
* Autori koji prvo izlaZu materiju javnih prihoda polaze od stava da linansiranje javnih potreba
4 karakter finansijske delatnosti, pa se kao i u svakoj delatnosti najpre moraju ostvarivati
crihiodi da bi moglo da bude regi o rashodima, 1j. o angaZovanju i trodenju sredstava. Od autora,

ety onima koji su w ovom radu citirani, navedeni stav zauzimaju B. Jeléic¢, Bar. Jeltic, M.
Matejid i jo§ neki.

— T~

0= . .. . ey - £
l'ako su, medu autorima koji su u ovorn radu navodeni, postupili J. Loveevié, A. Peni¢ { D.

Fomljanovic.
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poci ed utvrdivanja javnih rashoda koji su potrebni za njihovo Anansiranje, a
zalim pristupiti utvrdivanju visine sredstava za njihovo pokri¢e"."

Cini se da je M. Trklja najeksplicitnije obrazloZio potrebu da se prvo tre-
tiraju javri rashodl. On za to, naime, navodi sledeca tri razloga. Prvo, bitna pret-
postavka za demokratsko odluc¢ivanje o javnim prihodima jeste $to egzakinije
saznanje o obimu 1 strukturi javiih rashoda. Drugo, kako javni rashodi imaju
neproizvodan (osim izuzetnih sluéajeva), mada ne { drudtveno nekoristan karak-
ter, §to znadi da se preko njihovog angazovanja ne obezbeduje reprodukcija jav-
nih prihoda, njima se kao takvima mora posvetiti izuzetna paznja. Trece, speci-
fi¢nost javnih potreba 1 javnih rashoda kojima se obezbeduje njihovo zadovolja-
vanje predstavlja odlucujudi momenat za fiskalni metod ostvarivanja javnih pri-
hoda na ovom podrugju. Bez prethodnog utvrdivanja karaktera potreba I javnih
rashoda ne b1 bilo mogudée sasvim objasniti karakter i specifiéne oblike javnih
prihoda. U protivnom, stalno bi lebdelo pitanje zbog Sega koristiti fiskalitete?'

U javnofinansijskoj literaturi mogu se sresti brojne definicije javnih ras-
hoda koje pokuSavaju da objasne pojam i sutinu javmh rashoda i sve su one
sli¢ne jer govore o novéano pribavljenim" javnim potrebama. Ne ulazeéi u raz-
like 1 nijanse koje se mogu ueéiti u definisanju javnih rashoda, valja konstatova-
ti da javni rashodi predstavljaju zadovoljenje javnih potreba pomedu novea,
odnosno da su javni rashodi izdaci koje drZava &ini u javnom interesu radi
zadovoljenja javnih potreba'®.

Za vecinu definmicija javnih rashoda bimo je da pedrazumevaju sledece:
(1) javni rashedi sluze za podmirenje (pokriée) javnih potreba 1 (2) u savreme-
nim wsjovima javni rashodi su, po pravilu, izraZeni u noveu.

Javni rashodi svej osnovni cilj imaju, dakle, zadovoljenje javnih potreba,
Sto predstavlja osnovni momenat na bari kojeg se moZe prici razgranenju
javnih rashoda od rashoda privatnih lica. Dok se rashodi privamih lica vrde radi
zadovoljenja litnih potreba, odnosno potreba pojedinca, javni rashodi preds-
tavljaju troSenje radi zadovoljenja opstih (Javnih) potreba.

Druga bitna karakteristika javnih rashoda je u ¢injenici da se, u savreme-
nim uslovima, javni rashodi izraZzavaju U noveu. Ovo je opsta karakteristika jav-

WAL Perié, op. cit., str. 59,

"2 M. Trklja, op. cit., str. 32. Isti stav, s nesto jadom argumentacijom nulazimo i radu A. Milojevié
i M. Trklja, op. cit., str. 43-44.

B, Loveevid, op. cit., str. 31.
' Bar. Jelti¢, op. cit., sir. 338,
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nih rashoda 1 najéeséi je sludaj, sto nikakp ne '/..nag”;}' daseiu In_c?dern_oj,. Hi]S}I;lO
Orijentisanoj privredi ne mogu naci sludajevi v kcgvima se vpodmmvanjg _|an1 -
rashoda mo¥e ostvarivati 1 na 1'aZﬂ@_druge nenoyéane nacine (u naturi, radom,
odnosno ¢injenjem, u obliku poéasti 1 putem ispustenih prihoda).

Postoji opteprihvaden negativan stav o nenov¢anim nadinima rgahz_oya-
nja javnih rashoda. Pored togg_éto predsvtavy aju lopasnost_ o_d kqm.pcug 1 prwﬂg-
govanja nosilaca javnih funkeija, nenovéam nacim podmirivanja javnih rashoda
sobom nose i veliku moguénost evazije javnih prihoda.

3.2. JAVNI SEKTOR I JAVNA DOBRA

Javni sektor, kao to se videlo u delu u kojem se govori o fiskainom opte-
recenju, ima znacajne razmere. Objadnjenje zadto je to tako mora se potraziti u
okolnosti da trzi$ni mehanizam nije u stanju da uvek ostvart sve ekonomske
funkcije. Nastaju situacije u kojima trziste ne moze dati optzmalnc rezuliate. U
tom sludaju se postavlja pitanje kako drzava moZe da intervenide a da se ostvari
efikasna preraspodela resursa’”,

Mnogi su razlozi koji objadnjavaju nuznost, u takvgm slucaju, _prisustva
javnog sektora. ID. Popovié'® navodi, pozivajuéi se na R. 1P, Masg;e;ye, da se
sledeéi razlozi moraju posebno imati u vidu: (1) potreba za usp(‘)stz_lvll anjem pra-
vnog poretka koji fe omoguditi nesmetano funkcionisanje (rzisnih mstitucija 1
mehanizama korkurencije, (2) obezbedivanje javnih dobara, (3) reSavanje pro-
blema tzv. eksternalija, (4) sprovodenje politike raspodele dohotka i imovine u
meri u kojoj distribucija uspostavljena kroz delovanje trZiSnog mehan@zma ne
odgovara drutveno shvaéenoj pravi¢nosti i (5) obezbedenje stabblllnosh u_eko—
nomskir kretanjima (na primer, visoka zaposlenost i niska inflacija), kao i sto-
pe privrednog rasta koja odgovara drustvenim preferencijama.

Obezbedivanje javnih dobara vaZno je za funkcionisanje svak_e drigve. U
drzavi pojedinei zadovoljavaju svoje potrebe upotrebom odg'ovazjajuf’:lh Ja_vmh
dobara i uZivanjem odgovarajuéih usluga. Jedno od osnovnih pitznja koje se
moZe postaviti jeste pitanje vrsie 1 prirode dobara i usluga koje b1 javni sektor
irebalo da obezbedi 1 u kojem obimu. Navedeno pitanje predstavija ;ri Tasprava
koje se iz godine u godinu vode povezano sa pitanjem kpme_ 1 kolika sredstva
prikupliena javnim prihodima nameniti za podmirivanje javnih rashoda. Odgo-
vori na pitanja koja iz njih proizilaze su vezana za politicke odluke, te predst-
avliaju odnos politi¢kih snaga u konkretnoj drZavi.

15

"R Musgrave, op. cit., str. 190.
ety I'apovid, op. cit., str. 8-9,
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1A% N1 B ASERII]

ih dobare drzava moZe vriiti tako $to de obezbediti

{ihezbedivanie javiil

sledece vrste javiih dobara: (1) fista javna dobra, (2) nedista (mefovita) javna
dabra 1(3) zaslizna javna dobra.

va learakteristiing svojstva. Prvo, re¢ je o dobri-
ma 1 eijo) potresnji nema iskljudivosti (eng. nonexcludability). Drugo, ret je o
daliine u Gijoi potrodnji nema (eng. nonrivainess). Cista javna dobra obuhvata-
{1 dabrn koja nije moguée obezbedili u dovoljnim kolidinama primenom princi-
pa irsitne elikasnosti. Red je o narodnoj odbrani, policiji, upravi, zadtiti Zivotne
stedine 1 shidno, Njihova se isporika ne moZe obezbediti na trZigtu jer ih karak-
terisu: (1) nekonkurentnost u poircs: 71, korid¢enje javnog dobra od strane jed-
nog lies ne umanjuje korsnos! kaju ono pruZa drugim licima i (2) neiskljugi-
vost, 1. nemoguénost da se hile ko spredi da ih koristi. Drugim redima, svaki
gradatin mode da uziva korist, na primer, od sigurnosti koju pruZa policija, a da
prl Lo to piegove uZivanje ne umanjuje uzivanje pruzeno drugim gradanima'’,
U 1o, juvna cista dobra mogu se uZivat bez ogranicenja njihove upotrebe, za
razliku od prvatnih, a da se nigla ne platl. Niko od postojecih potrogada neée bi-
1 wstecen ako bi se, pri datoj koliding javnih dobara, pojavie jo§ neki korisnik.

Kod privainih dobara prisuin su i iskljudivost 1 rivalitet. Ova se dobra
mogu ponuditi na trzistu, pa svake ko ne Zeli da plati njihovu cenu za njthovo
leoriscenje mode biti iskljuden iz upotrebe.

eSS javna dobra su dobra kod kojili nisu prisutne, ili ne u istoj meri,

sve Kaakieristike Cistih javnih dobara. Dok gista javna dobra podrazumevaju da
J:_lisu mulgui':i rivelitet i isklhiucivost u potro¥nji. dotle je, po samoj definiciji, iz
potrosnje necistih javnih dobars mogude iskljuditi pojedine potroface. To su do-
b;a kod kqj ihlustm elemnenata javnosti postoje 1 elementi privatnosii. Drugim re-
fuma, HIPHSEI su dobra &ije i se ohezbedivanie, generalno posmatrano, moglo
OEERIIZOVAN BA B418nir principima, kao kod privatnih dobara, ali je inters drza-
v‘e_‘d.a ori TEudu Kdriséena od strane svih gradana, odnosno od svih pripadnika te
ml]t:dmc_e. ' K““'"St R0ja se ostvaruje koriSéenjem ovih dobara moZe se individu-
alizovatl REE J€ 0 saobracajnicama, obrazovanju, zdravstvenoj zaltiti i s{ignom.
Proizyvodnya, il: Korisenje navedenih dobara, mogli bi se u nadelu organizovati
na u;zesnun ;}tlnt‘iplmra, all ie sizurno da bi trodkovi iskljusivanja treéih lica od
ﬁ;?;ﬁ;fﬁh;{;ﬁ; ;1113;1(1 tjw*c’ ne splall preduzimati radnje kojima bi se obez-
JU samo oni kojl su platili cenu (na primer, pustati u grad

T gar. Jel&ic, op. ity 291294,
18 G 1l1¢-Popay, Skotost porez
tar za publikacijc Pravnog J

ietta "onstituisanje Srbijc kao pravne drzave" i Cen-

Savet pro
-miverziteta u Beogradu, Reograd, 2000, str. 26.

fakilieta 1
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samo vozade koji su participirall U trogkevima 1zgradnje uliéne, il puine mre-
7e), ednosno drZava je zainteresovana da takvim dobrima pojedinci imaju pn-

stup nezavisnag od njihove platezne sposobnosti.

Postoje dobra (usluge) koja istevremeno imaju karakteristike 1 javnih i
privainih dobara (usluga), i po pravilu se lokalno obezbeduju, Tipidan primer
E;-.;gégv':t()g jaynog dobra predstavija protivpoZ tite. Kod obezbedivanja
mieSovinh dobara potrebno je uzeti u obzir dve sivari; iroj potrofada 1 teriforiju
na kojoj se dobro obezbeduie. Znaci broj lica koja uZiveju ova dobra je ograni-
den, 1j. moguée je u odredenim sludajevima uspostaviti rivalitel i/ili iskljuéivost
u potrofnji, ¢ime jedno javno dobro dobija obeleZja privalnog. Autoput mogu
svi da koriste jer je javno dobro, ali ako na njemu postoji naplama rampa, tada
postujl moguénost 1skljndivanja iz upotrebe jer vozaéi kojl ne zele da plate puta-
rinit e mogh da ga korsite, pa on gubi karakter javnog dobra i postaje privatno
dabro.

v

Konatno, drzava interveniSe tako $to namede koris¢enje odredenih doba-
ra odnosno usluga pojedincima jer omi od toga imaju korisll. Red je o tzv. meri-
torpim dobrima (uslugama) Ciji je koneepl v ckonomskoj teoriji razvio R, Ma-
sgrejv {(Richard Musagrave)'”. Na primer, obavezno koriéenje sigurnosnih po-
jaseva it obavezno osnovno obrazovenje predstavijaju tipidéne primere meritarmih
dobare odnosno usiuga. U hiteraturl su brojna stanovitia koja smatrajn da nije
red ui o Cistim ni o necistim a ni o medovitim javnim dobrima, veé o zasluZnim
(meritorinim) javnim dobrima odnosno uslugama. Objasnjenje navedenog stava
je u ginjenici da pojedinet feslo ne deluju u korist svog interesa, &ak ni onda ka-
da raspolazu pouzdanim f taénim informacijama. Cak i ako su u potpunosti in-
formisani, potro3aci mogu da donesu pogre$ne odluke. Vozadi se neée vezati
lako znaju da vezivanje povedava Sanse da se preFivi u sludaju eventualnih ne-
sreca. Drzava u ovim situacijama ne moZe da se zadovolji davanjem samo infor-
macija, ved mora akiivnije da intervemse,

Harbara Jeléié je u citiranim radovima navela Setirl mogiiée kombinacije
dve osnovne karakteristike dobara (nije moguée ograméit njihova upetrebu, t),
udivost, i nije poZeljno ogranicenje njihove upotrebe, tj. kompatibilnost).
Tako je dosla do sledece Cetiri vrste dobara 1 Lo:

1. iskljucivost plus nekompatibilnost daje privatna dobra koja se mogu
ponuditi putem 1rZista;

2. neiskljuivost plus kompatibilnost daje Eista javna dobra;

o

.F 1 Wusagrave, Public Finance in Theom and Practice, fifth Edition, McGraw-H:ll, New
York, 1989, str. 57-58.
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3. iskljudivost plus kompatibilnost daje mesovita dobra s naplatom 1

4. neiskljuivost plus nekompatibiinost daje me$ovita javna dobra koja
imaju atribute zajednickih dobara®™

Obezbedivanje javnih dobara 1 usluga, buduéi da se zasniva na vantrzi-
§nim principima, dovodi do nekoliko specifiénih problema u njihovoj proizved-
nj1, kojih inade nema pri obezbedivanju privatnih dobara. U daljem izlaganju
skrenuce se pamja na samo dva problema koji su veoma specifiéni: besplatni ja-
ha¢ (besplatni korisnik 1li slepi putnik, eng. free rider) | eksternalije (eng. exter-
nalies).

Slepi putnik, odnosneo problem besplatnog korisnika jednostavno odraza-
va vaZzan problem podsticaja koji se javlja u vezi s javnim dobrima. Zagto da
platim, moZe se zapitati neki pojedinac slabije ekonomske snage, neko dobro
kada ¢e ono u svakom slucaju biti obezbedeno? Moj prilog (placanjem poreza)
bi bio zanemarljiv i te§ko da bi promenio agregatnu ponudu. Ako bi svi ovako
razmigljali, dobro svakako ne bi ni bilo obezbedeno. To je jedan od argumenata
za obezbedivanje javnih dobara od strane drzave, buduéi da ona ima mo¢ da na-
tera ljude da daju svoj doprinos (kroz poreze).”'

O cksternalijama se moZe govoriti kada se u obezbedivanju jednog dobra
{usluge) pojavijuju efekti koji pogadaju lica koja ne Zele da plate za korist, od-
nosno §tetu nastalu za njih kao posledica proizvodnje tog dobra (usiuge). Zna-
taino je da se Citav ovaj proces dogada nezavisno od trZifta i deluje na lica koja
nisu neposredni uéesnici u rZi¥noj razment.

Eksternalije nastaju i prilikom proizvodnje i prilikom potros$nje kako pri-
vatnih tako 1 javnih dobara. Eksternalije u potrosnji postoje kada jedan subjekat
svojom potrodnjom donosi korist ili Stetu drugom licu, a pri tome nema dodat-
nih tro8kova za samog potro$ada, odnosno to drugo lice, zbog Sega se ovi tro-
gkovi ne ukljuguju u trzidnu cenu odredenog dobra (usluge). Eksternalije u pro-
izvodnji postoje kada proizvodad svojom aktivinoscu (proizvodnjom) stvara ko-
rist 1l $tetu za neko trece lice, a ne 1 za lice kome prodaje svoj proizved (uslu-
gu). I u ovom slucaju dodatni trodkovi nisu ukljudeni u rZidnu cenu proizvoda
{usluge).

Problem reSavanja tzv. ekslernalija, situacije koja se javlja kada se koristi
od jednog privatnog dobra ne mogu "individualizovati”, ve¢ se prenose na treca
lica koja nisu spremna da za to bilo §ta plate (na primer, vakcinisanje jednog de-

® Bar, Jel&ié, op. cit., sir. 296-297.
2 1.Stiglitz, op. cit., str. 132.
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teta protiv zarazne bolesti &ini korist i ostalima, jer se smarjuje rizik da 1 oni ¢b-
olﬁl drzava ¢e rediti tako §to ce Ll,m subve 'C'iu licu koje preduzima aktivaosti
iz kojih proizilaze cksterne koristi (vakecinisan 1o kot je platio vakeinu), U

praksi se mogu | iaviti 1 eksterni troskovi, trodkovi konma su izloZena treca lica
nsled neke aktivnosti od u.]_ i0g pojedinea (na primer, troSkovi koje okolini stv-
gra fabirika - zagadivag). U tom slugaj i.Zl-.-" dr¥ava mogla da uvede posebnu da-
shinu koju bi zagadivag morao do plati

Prisustvo javiog sekiora u trzidnim privredama svedoci da su one danas u
osnovi mesovite, Bazirane su na privatnom seldtoru, ali uz veée ili manje uéeiée

iavnog scktora. Intervencija drfave nuzna je I, prema tome, prisutna. Iy toga

proistide da javne finansije pored Cisto fiskalne funkeije (prikupljanje javnih pri-
hoda za fnansiranje javnih rashoda) imaju i brojne netiskalne funkcije. Medu
njima valja posehno apostrofirati siedece tri, prevashodno ekonomiske, funkeije:
(1) alokativou funkeiu KO_]E[ se ogleda u tome §to se kroz prikupljanje poirebnih
sredstava 1 obezbedivanje javnih dobara sprovodi usmeravanje ekonomslah ak-
tiviosti iz privatnog u javni i zatim ponovo u privatni sektor, (2) distributiviu
funkeiju koja se ogleda u tome $to drZava, uzimajudi s jedne strane sredsiva iz
sekiora privame privrede i obezbedujudi, s druge strane, javna dobra, vi§i prera-
spodelu dohotka 1 imovine u skladu s modelom praviéne raspodele kako ga dru-
§vo u tom trenutku shvata i (3) stabilizacionu {unkeiju koja se ogleda u tome
§to se javni prihodi 1 javni rashodi u drZavnom budZetu koriste tako da se ohez-
hede, koliko god je to mogude, visoka zaposlenost, stabilnost cena, odgovaraju-
¢a stopa ekonomskog rasta 1 uravnotezen plami bilans™

Realizacija navedenih ekonomskih funkeija stvara konllikte, jer su ciljevi
]~ i 8u u njima sadrZani Cesto mulusebno proﬂ‘ refni. Stoga je ';-o.|="1<.u javnih

insija potrebno koncipirati tako .da se ostvare optimalne kombinacie
navedenih ciljeva.

Na kraju ovog dela o javiim dobrima treha navesti njihovu jos jednu mo-
suéu podelu. Polazeéi od toga da jaﬂw dobra imuju razlidite kapacilete, odno-
snio da ih mogu obezbedivati razni nivoi vlasti, mogu se razlikovati: (1) lokalna
javna dobra, (2) regionalna javna dobra, (3) drzav-:ajm'r_s dobra, (4) medunaro
----- 1 javna dobra i '5) élu iina javna dobra. Opéte je pravilo da _:_--.-.-_' ni i
!'-'?',' poseduje najbolje informacije o odredenim jaynim dobrima treba da uéini

sve da ta javna dobra obezhedi.

22 14 s . - 5
* D). Papovi, op. cit., str. 4.

Y Musgrave, op. cit., sit. 4-5,
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3.3, NACELA JAVNIH RASHODA

leo stvorenog drustvenog proizvoda zemije ko-
risti za podmirivanje |n i nida nalafe potrebu definisanja odredenih nade-
la, principa , kanona ", pravila™ javmih rashoda. Zahtev za utvrdivanje odgova-
rajudilimodaliteta | ponaganja pri trosenju _]':1'\'-'“"1 prihinda ne samo da je oprav-
dan, veé | nuzan kako bi se prikupliena sredstva Sto racionalnije 1 efekinije kori-
slila. Zhog toga se u finansijskoj teoriy ’r‘or'-'nn_;. 150 odredena nagela kojih se valja
pridrzavali prl realizaciji javnih rashoda, kako bi prikupljeni prihodi za njihovo
podmirivanje bili 3to optimalnije iskoris¢eni’

Cinjenica da se 71’136

Prema tome, da bi se problematika javnih rashoda regulisala na manje-vi-
se prihvatljiv i na zajednickim osnovama utvrden nacin potrebno je da u javnim
finansijama postoje definisana nacela koja se pofluju kada je 1 pitanju trofenje
javnih sredstava. Osnoyna ij-ci a koja je u fundamentu nacela javnih rashoda je-
ste zahtev za racionainim trod m*n javnih sredstava.

Jos uvek su u vaznosti i primeni slededa tri velika, klasiéna, nagela: (1)
nacelo opsteg interesa, (2 nacelo Stednje 1 (3) nadelo umerenosti 1 proporcional-
nosti. Mora se reci da pojedmi autori ovim nagelima dodaju i neka druga: (1)
nacelo skladne sirukiure zadovoljenja potreba, (2) nacelo autonomnosti i (3) na-
celo demokrati¢nosti (M. Tiklja), (4) nadelo izvora sredstava i nagelo podudar-
nosti prihoda i rashoda (Bar. ] u_h_l.,).

Na prvom mestu se istite zahtev da javni rashodi treba da sluZe ostvariva-
n_]lTLl‘ISI{UUCIVO. opSteg ifiteresa. Negativio reéenn, javii rashodi se ne smeju kori-
sttt za podmirivanje liénih potreba. Javni interes treba da bude ispred interesa
pojedinca. Znaéi, javni rashodi slu¥e prvenstveno za pokrivanje potreba koje su
u interesu drustva kao celine.

Natelo Stednje predstavlja jedno od osnovnih natela javnih finansija. 1
danas ima veliku vaznos!, posebno u uslovima En.:qg]v--«rrw-j:-ra javne potrosmje.
Prakticna eksplikacija ovog nadela nikako ne zr Stednju u stmslu smanjivanja
stedstava, vec teznju da se sa §to muanje sredstave postignu $to veél efekti. Po-
trebnoe je posebno naclazili d iekim slugajevima isuvide veliko smanjenje

Hid=]l

 Ovaj termin koristi far. Je

W, o, cir, str. 360.
L= " o T S Y .
Ovaj termin koristi | 1 nveey &, op. ¢ 38. 1 Lovfevié koristi | termin nacela.

26 - : o B0 b
'1€‘rmulpl-..v1]0, Lao EENTTN. postulat korl i1 Wl Trklia, op. cit., str. 49. Isii termini se nalaze i u
zajednickom radis A. Milojevic i M. Trk dia, ap. cit., str. 77-78.

2 Par. Jeldié, op. cit L., str. 360,
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sredstava moZe da prouzrokuje vide $tete nego koristi, s obzirom na to da moZe
da dovede u pitanje funkeionisanje odredene javne slube

1

Kada se istakne nacelo wrnerenost ja'-f"' h rashoda; onda to znadi da javm
rashodi treba da budu visoki kolikoe i javni prihodi, odnoano xm se fin: I]I‘-Irl'|| iz
drustvenog pl»{)l?VOl_,a a ne iz lmovine h fia racdurl bududih ¢ i
pringip zagovara 1 pravilo proporcionalnosti u trofenju javnih rash L-Jn Nne sarmo
i1 odnosu na drustveni proizvod, ved 1 lzmedu pojedimh javnih rashoda, odno-
sno da se pojedine javne potrebe moraju zadovoljavati srazmermo moguénosti-
ma. Nije prihvatljivo da se jedan krug javnih potreba zanemaruje na racéun dru-
gih. U principu, restrikeije treba sprovoditi linearno.

3.4. POKRICE JAVNIH RASHODA

Problemu pokri¢a javnih rashoda u teoriji javnih finansija uvek se pokla-
njala poscbna paznja. Zapravo, ovaj problem postavlja 1 apostrofira injenica da

javni rashodi mogu da budu redovni 1 vanredni,

Klasifna leorija je imala dosta jednostavne i jedinstvene odgovore na pi-
anje kako pokriti redovne, a kako vanredne javne rashede. Waime, redovii jav-
ni rashodi se pokrivaju redovnim javnim prihodima, dok vanredne javne rasho-
de valja pokrivati iskljuéivo vanrednim javnim prihodima (javnim zajmovima,
vanrednim porezima, 1l inostranom pomoéi). Dileme, medutim, nastaju s kori-
icenjem javnih zajmova kao izvora dedatnih (vanrednih) sredstava za poloiva-
nje vanrednih javnih rashoda. Koriéenje zaymova za pokrivanje javoih rashoda
znadi olakSavanje poloZaja sadadnjih generacija na rafun buducih, pa stoga, pre-
ma misljenju klasiéne teorije javnik {inansija, treba praviti razlike medu vanred-
nim javnim rashodima i izvorima za njithovo pokrivanje. Ako je re€ o vanred-
nom javnom rashodu koji ¢e u perspektivi odbacivati neki prihod (neka privred-
na frweeticija na primer) onda se moze koristiti javnt zajam za njihovo pokriva-

e. U protivnom, ako je re€ o vanrednom javnom rashodu koji u perspekiivi ne-
¢e davatl nikakve prihode (na primer saniranje posledica neke elementarne nepo-
#ode), onda nema opravdanja da se koriste javni zajimovi za nijihovo pokrivanje.

Klasiéna teorija javaih finansija, znaci, ne preporuduje korisdenje javim
zajmova za pokrivanje ni redovnih, niti nerentabilnih vanrednih javnih 1"‘=~l|n-
da®®. To prakti¢no znadi da drZava ne bi smela da koristi javni zajam za pokrite

deficita u periodima krize 1 stagnacije. Prema klasinoj finansijskoj teoriji za

28

J. Lovéevié, op. ¢it., str. 47, 40 Trklja, op. ¢it., str. 36-37 1 A. Peri¢, op. cit,, str. 175-176.
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pokrice vanrednih javnih rashoda v toj situaci)i drzava ima samo dve moguéno-
slic da poveéa javne prihode, ili da smanji javne rashode.

Savremena gledanja na poknée javnih rashoda su nedto drugadija: Za po-
kride vanrednih javnih rashoda savremena finansijska teorija predlae da se ko-
riste kako vanrcdni javnl prihodi (porezi i slicna), take 1 javni zajmovi. Nije
sporno 1 logiéno da se v uslovima privrednog razvoja nastali vanredni javni ras-
hodi pokrivaju vanrednim porezima, ali { javnim zajmovima.

Situacija je nedto drugadija ako se pojave vanredni javni rashodi, a privre-
da zemlje je u recesiji il stagnaciji. Tada se obiéno nema dovolino prostora da
s¢ uvode vanredni javni prihodi (porezi), U takvim situacijama privredu treba
pokrenuti bad uvedanim javnim rashodima, all njih treba Gnansirati javnim zaj-
movima. Ovo posebno treba napomenuti ako su u pitapju vedi investicioni po-
duhvati i to uvodenjem sredmjoroénih ili dugoroénih javnih zajmova®™.

Nepovaljan metod pokrivanja javnth rashoda je primama emisija. Ona,
zapravo, predstavlja zaduFivanje drfave kod centralne, emisione, banke. Na taj
nain se povecava novéany masa 1znad realnog pokriéa u drudtveénom proizvo-
du, $to po pravilu predstavlja generator inflacyje. ZaduZivanje kod poslovnih ha-
naka (1zdavanjem obveznica) u uslovitna njihove nelikvidnostii takode ¢e se, u
kradem il dufem vremenskom periodu, delom 1li u celini, konaéno efektuirati
kao primarna emisija.

Pokride javnih rashods primarmom emisijom i putem izdavanja obveznica
na opisani nadin predstavija metod deficitamog finansiranja, adnosno metod po-
krivanja javnih rashoda koji su znato iznad moguénosli ostvarenja javnih pri-
hoda. Umesto da se javmi rashodi pokrivaju iz javnih prihoda, oni se pokrivaju
Stampanjem novea. Takvo pokrivanje javnih rashoda, odnosno deficitno finansi-
ranje, dalje ubrzava mflaciju. Zhog toga takve pokrivanye javnih rashoda treba
izbegavati, odnosno eliminisab.

3.5, STRUKTURA JAVNIH RASHODA

Primenom raznovrsnih instrumenata preraspodele druftvenog proizvoda,
medu kojima poselmno mesto zauzimaju sistem javrith rashoda i sistem razvije-
nih finansijskil institucija, finansiraju se brojne javne potrebe za &ije su izvrie-
nje nadle#ni, odnosno odgovorni, brojni dréavni organi, organizacije 1 tela.

M. Trklia, op. it str. 58.
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Posmatranjem javnih rashoda sa aspekta svrhe koja se n:-.tv_ar_uj-: njihiiﬁ-'ilﬂ
trofenjem omoguioje se: (1) pregled javnih rashoda po vamost | (2) lakfe se

S i o s k1t s T e . A
uodavan razlozi koji doprimose njithovom povecanju . Uobi_ct_ajmu jedaseusa
yremenim uslovima, na osnovu navedenih knterijuma, sacmi sledeca sirukiura

javnih tashoda: (1) rashodi drzavne uprave (ukljutujuéi i rashod unutradnje bez-

bednosti), (2) rashodi za narodnu odbranu (vojni 1'35119Lii). (3) raﬁin_:udi sudstva,
tnFilastva i pravobraniladtva, (4) rashodi za nhmzm’slan_]e, (5} Ta_shmh 2 kulturu,
fizicku kulturn, sport i sliéno, (6) rashodi za nautnoistraZzivack rad, (7) rashodi
namenjeni za ekolobke svrhe, (8) rashodi za ekm_*.{:mskc intervencij¢ | investici-
je. (9) rashodi socijalne sigurnosti stanovni¥tva { (10) razm 1 nepomenut javni
rashodi.

Rashodi drzavne uprave ukljufuju kako liéne, tako i materijalne rashode
namenjene fimansiranju delatnosti | rada drzavnog aparata (skLrpé'l_mﬁka, za.i_mno—_
davma 1 izvrsna vlast) na svim nivoima druStveno-politicke organizovanost. O
javmi rashodi ukljuduju i ne male rashode namenjens organima mzu_Lr&n;_e he_;-
bednosti (policija). U zavisnosti od stepena razvijenosti d;:rpt}krﬂt:f,mh mstiluciia
u dr¥avi, a posebno od toga kako je drZava orgamzovana {tederﬂrtwm) ili unitar-
no, vige ili manje (de)centralizovano), visina rashoda moZe u veliko mer da va-
rira. Ovo je, inage, klasi®an administrativani javm rashod koji Zesto najvise "bho-
de oii", iako bilansno obifno nije znadajan.

Rashodi namenjeni odbrani, spoljadnjoj bezbednosti (vojm 1'11:-;;h:?1§§}, u ve-
likoj meri su pod uticajem medunarodnih odnosa i kretapjﬂ u sveh. Inace, unaj-
vecem broju zemalja ova vrsta javnih rashoda pred;tav]]a macajan de:ln u_kupmh
javnih rashoda, iako se ¢esto njihov sivarni bilansnl zj;aéaj_pqlqw_a ( vojna taj-
na"). Mora se reéi da postoje dileme oko ocene uticaja ovih J_awnll_jras_ht_:uua 1l
ukupna priredna kretanja. lma stanovidta da su t-njnil rashc_:di u pqedmlm 8-
mljama i u pojedinim periodima veoma znadajni za privredni razvoj, |J_1h:! direkt-
no (angazuju privredne kapacitete, smarjuju nezapus_]enns_t, razvijaju mtraﬁt_il'uk—
turu i slidno), 1li indirektno (kroz razvoj nauke 1 tehnike 1 implementaciju njiho-
vil dostignudéa 1 sliéno).

Nije mali broj leoreti€ara koji promaovisu tezu 0 rat (i pripremama za rat)
kao zhacajnom generatoru (pokretadu) privrednog razvoja.

U savremenim dravama rashodi obrazovanja, takode, spadaju u red jav-
nih rashoda koji su bilansno vrlo znagajni. U savremenom svetu odavno je pri-
hvaceno stanoviste da podizanje nivoa obrazovanja i kvalifikacione strukture sta-
novnisiva ima direkine uticaje na ukupm ekonomski i socijalni razvo). Na osno-
vu toga, jasno je da ovi javni rashodi spadaju u redjaw1ilm rashoda kojt su, poseb-
no u decenijama posle Drugog sveiskog rata, imali izraZenuy dinamiku rasta.

. Bjclicu, B. Raidevié, S: Radmilovic, B. Bahic¢ i M. Radidic, op. eit., gtr. 212-215
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Rashodi namenjeni kulturi, fizickoj kulturi 1 sportu, razonodi, rekreaciji i
slitno, kao i1 rashodi namenjeni obrazovanju, imaju, takode, izrazen direktan uti-
caj na ukupni ckonomski 1 socijalni razvoj zemlje, Njihova dinamika je u po-
smatranom periodu izrafena, iako nemaju vedi bilansni znalaj.

Inko su rashodi namenjeni nauénoistrazivatkom radu bilansno skromni
po svom ukupnom obimu, izmedu ostalog 1 stoga §te se [inansiranje naugnoi-
straZivatkog rada vi8i 1 iz drugih uzvora, a ne samo iz budZeta, sve savremene
drzave vode raduna da fundamentalng nauéna istraZivanja budu organizovana 1
ida se pomaze njihova implementacija, Nije spomo, da primena dostignucéa nau-
ke 1 tehnike direkino utide na ukupan privredni 1 socijalni razvoj savremene ze-
milje.

Rashod: namenjeni ekologkim potrebama su medu najmladim javnim ras-
hodima, all { medu javnim rashodima keji imaju najizrazitiju dinamiku rasta.
Rashodi namemeni zadit vode, vazduha 1 zemlje od zagadenja, kao i rashodi
namenjent smanjenju radijactie i buke su u pmogim sluajevima postali “inter-
nacionaim' javni rashodi, U mnogim zemljama se preduzimaju konkreme mere
(Eesto | medudrZzavoo 1 medunarodno organizovane) da bi se 5te bolje zastitila
¢ovekova Zivolna i radna sredina. Pored toga, ovi javni rashodi treba da obezbe-
de: (1) dovoljnu koli¢inu pijaée vode, (2) zastitu mnogih vrsta Zivotinjskog 1
biljnog sveta, (%) dovoljno zdrave hrane 1 (4) spreCavanic naru$avanja prirodne
ravnoteze.

sferi, u veliko] meri su vezani za poveéanu ulogu savremene drzave u ekonom-
skom 1 socijalnom Zivolu, Red je o brojnim oblicima posredne i neposredne dr-
Zavne intervencije u grokom spekiru ckonomskih 1 soejalnih ciljeva. Rarnim

na uslove privredivanja, povecanje izvoza i smanjenje uvoza, brzi razvoj pojedi-
nih grana privrede, odnosno podruéja, promenu privredne strukture, realizaciju
makroekonomskih programa stabilizacije u sluajevima privredne stagnacije ili

g, il bile kojih drugih oblika priveednih o soeyalnih poremedaja i sliéno.

Rashodi namenjeni socijalnoj sigurnosti stanovnidtva su medu bilansno
najznacajnijim jaynim rashodima u vedini savremenih drzava. Rec je, zapravo,
o dve vrste socijalne sigumosii stanovnistva savremene driave. Prvo, reé je o

nom i depunskom, koje obuhvata (i vrste socijalnog osiguranja: (1) penzijsko i
invalidsko osiguranje, (2) zdravstveno osiguranje i (3) osiguranje za slucaj ne-
zaposienosti. Drugo, reé je o razmm oblicima socijalne zastite svih Kategorija
stanovniftva koje iz raznih razloga nisu u poziciji da sebi obezbede odgovaraju-
éu egzistenciju (minimum egzistencije, veoma razlifit od zemlje do zemlje).
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Ret je o klasiénoj zastiti siromasnih, odnosno za rad ne spoa_ol:-m! ka‘.g_:_;qriid sta-
novnidtva; koji ne mogu da ostvare socijalnu i ekonomsla sigurnost, .1I | je ostva-
ruju u nedovoljnom obinm, po osnovu zapqs‘m:{rst:_. r)(l'.1.051_10 socijzinog osign-
ranja. U ovu kategoriju mogu da se ukljuce i rasno-:’h namenjeni socijalnom zbrl_f
pjavanju starili i bolesnih, pomoc¢ porodicama s vecim brojem dece, ali i rashndi
namenjeni sanaciji posledica elementamih nepogoda 1 nesreca.

Postoje brojne vrste ovde nepomenutih javnih rashoda koje poznaje sa-
vremena drzava, 2 koji po svom obimu u pojedinim drzavama i u pojedinim pe-
riodima ne moraju da budu bilansno relativno manje zna¢ajni od pomenutih.
Ova grupa javnih rashoda je, pored toga §to je raznovrsna i raznorodna, vrio tlu-
idna. U ovu grupu svakako treba svrstati i rashode po osnovu prufanja pomo¢i
drugim drzavama i narodima, otplate javnih dugova, domacili ili inostranih, iz-
gradnju stanova za siromasne kategorije stanovnistva, urcdenye grac_lskog grad(?—
vinskog zemljidta, ¢lanarine brojnim medunarodnim institucijama 1 organizaci-
jarna, pomaganje izbeglim i raseljenim licima 1 shiéno.

Na kraju ovog dela rada valja prikazati neke konkretne podatke o struktu-
ri javnih rashoda. Tako postoje brojni metodoloski problemi, u nastavku se daju
tabelarni pregledi javnih rashoda u SAD i u Srbiji.

Tabela 3, Struktura javnih rashoda n SAD 1902-1985. godina
-u%e GDP

Rashod/godina | 1902. 1940, | 1961, 1985,
Odhrana i 1,5 2.1 10,2 4

| Socijilno 0,5 | 2,3 49 13,1
psiguranje 1 !
Obrazovanje 1,3 2.8 37 3,2

| Socijalna 0,9 1,0 1.3 1.2
Zaktila - | ]
Ekonomski 1,0 5.4 3,3 29

| Saobradaj 1,0 1 2,6 2.0 | 1,5

| Drzavna uprava 0,9 0,7 1.5 ' 2

| Kamate 0,5 ' 1, l_ - 34 ‘
Spoljni odnosi Skromno, ) 0,4 0.3
pomné marje od 0,05 | manje od 0,05 =
Razno 0.7 45 1,3 26
_Civilni seklor 5.8 15.5 167 28,5

13{:1:_"10 7,3 17.6 \ 27.0 | 349 J

lzvor: R. i P. Musagrave, Public Finance in the Theory and Practice, lth Editian,
MeCraw-Ti1, 1989, str. 119,
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Maveide se, wukode, i strukiura federainog budZeta SAD wa 2005, i 2006,
godinu kako bi se upotpunila slika o struktun javnih rasheda u ekonemski najja-

dof drzavi aveta, ali § da bi se voili 1 nekt osnovni podaci o obimu sredstava ko-

japrolaze kroz federalni budZet SAD.

Tabela 4. Federalni budiet SAD u 2005, i 2006, godini

Rashod/endina | 2005, god. — | 2005, godina | 2006. god. — 2006, zodina
| iznosiumird 5 | — strokiura izmosiumird $ | — struktura

Penzije \ 1 20,9 540 21,0
Odbrana 40,1 16,2 4193 16,3

| Mediker™ 200 | 11,7 340 152 0
Medikejd | 194 7.8 199 i
Obrazovanje 56.0 2,3 56 2.1
Bezhednost 31,8 1,2 34,2 1,3
Veterani 30.6 1.2 31,3 152
Spolini poslovi 27,5 1,1 31,8 1,2

| 1 pomod
Energiia ] i ! 0.9 234 0,9
Poljoprivreds 21,4 0,9 19,4 0,8
Pravda e i 0,8 19,1 0,8

| NASA : 16.1 0,7 165 | 07

| Transporl 12.7 0,5 11,8 0,5

i Bkoloski 3 0,3 7,6 0,3
rashodi |
Treovina 0.3 0.2 9.4 0,4
Cztali 824.8 33,3 809.2 31.5
rashodi™ .
Ukupns 2.479 100,0 2.568 100,0
rashodi \
Ukupni 2.053 2.178

| prihodi 427 -390
Dieficit

lzvor: Kancelarija za bud#et, prema listo Palitika, 12. fehruar 2005, godine, Beograd.

1 & 1 T. 1 \ "
M blediker (eng. Medicare) program ebezbeduje zdravstvenn zadtita osobarma starijim od 65 godina,

i Medikejd (cng. Medicaldy program obe
V6. godine u skiopu pro
Me treba tro
oreske obveznike u SAD |

su uvedena

DZonson (eng. L. Jonhson].

ovi dva programa
Irl] =

, §lr. 307),

ol

ebubhvaty jed
ta SAD, ¢iji jo pojedinacni abim, po pravilu, manji od 0,01% budZeta.

Ci

i

1a "Hat siroma8tyvi

e zdravstvenu zastitu za sitomasne. Oba programa
foji je objavio predsednik L.
#1 redi pa redi 4o finamsyski teret oba programa ose-
da e do sada bilo veé nckoliko pokuSaja njegovog
bez dovoljne uspeha. Tkolika se nifta ne preduzme oekuje se da rashedi za
w00l st 1996, godine finili oko 3,9% GO 5AD u 2050, godini Eine oke

U psizeino veliku skuping raznovrsnih oblika javnog tro-

Jav il RASHO

Obe tabele pokazuju da je u SAD najvazniji 1 najveéi_ javni rashoq onaj
namenjen odbrani. On, kao §to se vidi, prema obe labele é_lm 1zmedg 20% 1 {40%
ukupnih javnih rashoda u SAD. Naravno, i u okviru drugih rashodnih stavki na-

laze 58]

rikriveni rashodi namenjeni odbrani (NASA, veterani, pravda i sli¢no).

Takode, valja se¢ zamisliti i nad veli¢inom javnih rashoda SAD. Tako,

plani

Srbije u 2004. godini!

rani rashodi u SAD u fiskalnoj 2006, godini iznose oko 130-140 GDP-ya

Nazalost, nije moguée dati odgovarajuéu, metodolosk: uporedivu tabelu
7a Sthiju, Uprkos tim 1 takvim manjkavostima, navode se podaci kojima se ras-

polaze.

Tabela 5. Rashodi bud#eta Srbije u 2003. i 2004. godini

1 i ' 2003. godina 2003, godina | 2004. godina 2004. godina
Rashod/godina — iznosi u — struktura - {znosi u — struktura

mil. din. mil. din.

" Za zaposlene 58.224 19,1 69.970 19,7

| Roba 1 Lls]uge 16.759 5.5 16.913 4,8

| Otplata 10.978 3.6 13.400 38
kamala
Subvencije 29.747 9,7 34470 9.7
Donzcije 1 113.581 3772 148,458 41,7

| transferi
Prava 1z 31.773 10,4 32.567 9,1
SGL'iji:lIlOg
osiguranja _
Ostali rashodi 4,15Z 1.4 3 840 1,1
Otplata 18.923 6,2 18.991 53

| glavnice 7 7
Mabavka 9.100 3,0 1.783 0,5

| imovine 7
Ostalo 11.569 3.9 15522 4.3 1
| Ukupno 304.806 100,0 355.923 1000 |

Levor: Bilten javnih finansija, Republika Srbija, Ministarstvo finansija, broj za mesec

januar 2005, str. 10-11, Beograd.

U strukturi rashoda budzeta Republike za posmatrane dve godi_r.le domipi-
rajll transferi fondovima socijalnog osiguranja, posebno fondu penzijskog 1 in-
validskog osiguranja zaposlenih, oko 40% ukupnih rashoda budzeta. Na drugom
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mestu su rashodi za zaposlene sa oko 30% (rashodi za zaposlene i rashodi za
prava iz socijalnog osiguranja), a zatim sve ostale rashodne stavke, medu koji-
ma se 1sti¢e samo stavka namenjena otplati glavnice koja, uzeta zajedno sa ot-
platama kamata, &ini oko 10% budéeta Republike u posmatrane dve godine. Sve
ostale stavke rashoda budZeta su, prema ovoj strukturi, relalivno 1 apsolutno za-
nemarive.

b

3.6. EFEKTI (UCINCI) JAVNIH RASHODA

Savremena fnansijska nauka sve vide paZnje posveduje efektima koje
javni rashodi ostvaruiu na ekonomski i socijalni Zivot. Kao §to je ved napome-
nuto, za razliku od ranijih shvatanja o javnim rashodima, kada su oni smatrani
neproduktiviim, u savremenim uslovima javni rashodi postaju vazan msirument
kojim se deluje na ekenomsko-politicka 1 socijalna zhivanja.

Medutim, ako se smatrd da nije spomo postojanje efekata koje prouzro-
lauju javni rashodi, valja istaci da ne postoji jedinstveno gledidte o tome koji se
to efekti mogu postiéi putem javnih rashoda. Istorijski posmatrano, pojavile su
se dve osnovne koncepcije, s obzirom na efekte javnih rashoda: (1) koncepceija o

¢t, govoriti o efektima javnih rashoda zna&i govoriti ¢ aktivinim, odnosno o ngu-
tralnim javnim rashodima™.

(1) Shvatanje o neutralnim javnim rashodima nastalo je u okviru klasiéne
gradanske finansijske teorije prema kojoj javni rashodi imaju neutralno dejstvo
na privredna [ socijalna kretania, U pozadini ove teorije je via facti stav o neme-
sanju drzave 1 ckonormnski i socijalni razvoj, odnosno o potrebi da javni rashodi
budu &to nizi.

(2) Nasuprot tome, koncepcija o akirvoum javiim rashodima koja je na-
stala i razvijala se u periodu pred, a posebno posle Drugog svetskog rata, pred-

* B. Raiéevié i D. Pavlovic, op. cit., sir. 91 D, Temljanovié, ep. cit., str. G1. Interesantno |2 da se
o efektima javnih rashoda eksplicite ne izjainjavaiu ni B. Jelgi¢ (ali razmatra probleme efika-
snosti javnih rashoda}, kao ni M. Trklja. A. Perid ¢ak navedi tri koncepeije: {1) koncepciju neu-
trainih jevnit rashoda, {2) koncepeiju aktivaib javnih rashoda 1 (3) keneepeiju ungazovanih
drustvenih rashoda {op. cit., str. 75-79). O njiima se, medutim, veoma decidirano izjainjava Bar.
Jelgi¢ (op. cit., sir. 303-369) i 1stice da se "efekti (uéinel) Javnih rashoda manifestuju na razne
nadine u raznim podrudjima drustveno-ckonomskeg 1 pelititkog Zivola zemlje, pri &emu inten-
zitet 1 kvalitet vvili efekala zavisi od konjunkiurn:h kretanja i struliture privrede”, Inale, ona ni-

je pristalica podele na dve koncepeije o aktivnim | nevtralnim juvnim rashodima, smatrajuci da
i jedni i drugi "utite na proizvodnju, raspodeli | potro$nju dobara i usluga®.

Ja N ARSI

—— =

stavlja sastavni deo tzv. funkeionalnih finansija. Zastupnici koncepeye o aktn{—
nim javnim rashodima stavljaju akcenat na ekonomsko-politicka 1 socijalna dej—.
stva javnih rashoda. Sustina je u aktivnoj ulozi drzave 1 njenotmn ekonomskom 1

socijalno-politickom intervencionizmu,

Efekti koji se postizu preko javnih rashoda vrlo su brojni 1 veoma razl_iéi—
i, Narogito se u poslednje vreme $iri spektar efekata koji se postizu putem jav-
nil rashoda. Grosso modo, moze se govoriti o efektima koji s¢ postizu u struk-
turnoj privredi 1 o efektima koji se postizu 1 ostvaruju u privredi ko;:_i jeu vkon—
junkturi. U oba slucaja efekti javnih tashoda se ogledaju u povecanju drustve-
nog proizvoda.

Pri oceni efekata javnih rashoda koji se postizu u strukiurnoj privredi va-
lja poeti sa eksplikacijom tzv. teorije filtera.

Stanovidte savremene teotije javnih rashoda je da oni ne mogu da se po-
smatraju odvojeno od javnib prihoda. Da bi se tatne uedilo 1 ocem’lq d‘ejs‘tvo
jaynih rashoda na privredu treba staviti "naspram prirode prihoda.gmgm Jenlh po-
rezom prirodu prihoda koje je rashod stvoria"*. Zapravo, (inansijski sistemn sa-
yremene drzave treba posmatrati kao jedan dZinovski filter koji porezima _i dru-'
gim javiim prihodima uzima finansijska sredstva 1z privrede 1 od §tanovn1§tva {
preko rashoda 1h vrada privredi i stanovnistvu. DrZava, znaéi, trosi sredstva po-
jedinaca (privrednih subjekata { stanovni$tva), ali ne kao Sto bi to oni ¢inili. Na
ovaj naéin drzava aktivne utide 1 na proizvodnju i na raspodelu, a 1 na potrodnju.

Jedna od postojeéih podela javnih rashoda jeste podela na aktivne i neu-
fralne iavne rashode. Aktivni javni rashodi su oni koji menjaju privrednu i soci-
jalnu struktury drzave. Neutralni bi bili oni koji to ne &ine™. Tako posmatrano,
moFe se postaviti pitanje da 1i uopste ima javnih rashoda (potroSnje) koji ne vrse
bilo kaksv ulicaj na privredni i socijalni razvoj zemlje. Tesko da odgovor na
ove nitanie moge da bude pozitivan. Medutim, ¢injenica je da je dejstvo nekih
]"dV'il.h rashoda veée, a nekih marje. Od ukupme mase javnih rashoda 1_16111--,11:|i171
javnim rashodima bismo mogli smatrati sledece: rashode za pravosude, upravu,
unutrainiu bezbednost i njima sliéne javne rashode. Svi ostali javni rashodi su, u
vedo 11i manjoj meri, po svom dejstvu aktivni, odnosno imaju vise _'.ii manje
znaéajan uticaj na priviedni | socijalni razvoj zemlje i na povedanje njene eko-
nomske snage.

4 - ) e . I g
* Misao H. LofenbirZea {Iran. H. Laufenhurger), posnaiog fi ancuskog teorctiara javnih fina

nsija, citirana prema J. LevEevidu, op. cit, sir. 46.
33 X .
) Lovievid, op. cit, str. 47.
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Zna¢ajan je uticaj javnih rashoda na proizvodnju. Ovay uticaj se realizuje
neposredno 1l posredno. Neposredan uficaj javruh rashoda se ogleda u podiza-
nju i stvatanju proizvoednih | drogih kapaciteta, o vlaganjima u drZavna i javna
proizvodna preduzeda i slicno. Nasuprot tome, mnogostruki posredni uticaji jav-
mh rashoda nia proizvodnju realizigu se preko dejstva javnih rashoda ostvarenih
u obrazovanu, edravsivy, socijalnoj zastiti v drugo.

Specifican ugao ocenjivanja uticaja javnih rashoda uoava se posmaira-
njem kategorije transfernih jawnih rashoda. Kao 5o je receno, osnovna funkeija
transfernih javnih rashoda jeste raspodela i preraspodela druStvenog proizvoda.

Uticaj fransfemih javnih rashoda realizuje se preko ekonomskih | socijal-
nih subvencija. Ekonomske subvencije se javljaju u brojnim formania 1 mogu, u
sustini, da budu direkine 1 indirekine. Klasi€an primer direktne ekonomske sub-
vencije jeste subvencionisanje cene proizvoda i usluga (cena poljoprivrednih
proizvoda; odnosno komunalnih usluga). Direline subvencije u korist potro$aéa
su 1 premije | regresi (povlastice za godidnji edmor, na primer).

Indirekine ekonomske subwvencije postoje onda kada se jedan broj poten-
cijalnih poreskih obveznika oslobodi pladanja poreza, ili im se umanje poreske
obaveze (niza poreska stopa ili osnovica, na primer izvoznicima, jer se Zeli sub-
VENCIONIsan]¢ 12voza).

Sogijalne subvencije takode mogu da budu direktrie i indirekine i imaju
za cilj, za razliku od ekonomskih subvencija, da poprave ukupnu, odnosno poje-
dmaénu socijalnu sliku (stvaranje lzv. dr¥ave hlagostanja).

Za razliku od razmatranja i ocenjivanja efekata javnih rashoda u struktur-
noj privredi, postoji potreba da se razmotre | ocene efelti javmbh rashoda u pri-
vredi koja je u konjunkturi. U ovom sluéaju re€ je, via facti, 0 I viste efekata
javnih rashoda: (1) efekat multiplikatora, (2) cfekat podmazujuce pumpe (eng.
pump priming policy) 1(3) efekat akeeleratora.

(1) Mnogo i ¢esto elaborirana i u praksi primenjivana teorja multiplika-
tora (Nju Dil /eng. New Deal/ u SAD tridesetih goding prodlog veka, ili vecdi
javni radovi®®) koristi se u situaciji kada stagnacija, recesija, ili stagflacija prete
da poremete nommalne priviedne tokove. Takode, 1ima mesta da se ova teorija
primeni 1 u situaciji postojanja jednostavne potrebe za brzim privrednim razvo-
jem. Prema teoriji multiplikatora driava, da bi neutralisala nepovoljne tokove,
treba trajno da angaZuje znagajna sredsiva u nove javne rashode, [ to posebno u

*® Ima prostora za razmiiljanjc da su i nadc nekadainie amiadinske i druge radne alecije, svojevsr-
ni oblici javnih radova, imale de facto efekar multiphkatera, a da se toga tada nije bilo svesno,
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dugoroéne privredne i, po pravilu, nerobne investicije. Jasno je da se ovom in-

tervencijom Zeli pomoéi ponovno uspostavljame ravnotefe izmedu ponude 1 po-
, : A e )

traZnje, odnesno kramji cilj je vracanje izgubljene globalne ravnoteze.

{2) Pump priming policy, za razhiku od teorije multiplikatora, ima TNogo
alrpmniji cilj i zadatak. Naime, ovom mtervencijom diZava, usz pomqé 1:31m1.h
1-a511uda; noku¥ava da na kratak rok podr#i ("podmaze") aktivnost manjeg bT.OJE?
privrednih subjekata kako bi oni svojom povedanom aktivnoiéu dali podsticay
da druge puremecene odnose ipak redl fr¥iste.

(3) Teorja akeeleratora ima zadatak da, preko relativao I apsolutno ogra-
nidene mase javnih rashoda ubrza odredene privredne aktivnosti dri'avnom di-
rektniom intervencijom. Dok multiplikator deluje na povedanje traZnje, politika
akceleratora utide na poveéanje ponude. Teortija je predloZila, a praksa potvrdi-
1a, da najpre treba primeniti politiku akeeleratora, a posle politiku multiplikatora.

3.7. EFIKASNOST 1 RACIONALNOST JAVNIH RASHODA

Dol se u individualnom sektore ekonomski udinei najbolje izraZavaju po-
Vazateliima rentabilnosti. vrednosti preduzeéa i postignutom pozicijom na trzi-
AiTh niinke 1 javnom sekloru najbolje iskazuju tnn "E" -ekonomicnost, clikasnost
i efeltivnost (eng, Economy, Efficiency and Effectivenesy). Ovako posmatrano,
sa aspekta javnog sektora, navedeni termini oznadavaju kako sledi: ekonomié-
fost znadi da se potrebna sredstva pribave 1 koriste sa Sto manje trodkova, efika-
snosl izra¥ava mivo izdataka po jedinici rashoda a efektivnost predstavlja rezul-
tat koji je ostvaren kori§éenjem raspoloZivih sredstava odnosno povgéanq bla-
gostanje konkretnom javnom uslugom. Naravno, tri "E" je teSko merity, ali se u
svakom sludaju preduzimaju mere kako bi se oni u praksi primenili. Na tc? po-
sebno primorava, kao §to je napred navedeno, povecano fiskalno opterecenje
pristino u svim savremenim drZavama,

Porast javnih rashoda, pracen povecamm poreskim nplcreéenjerjﬁ_, pored
ostalog provocira potrebu za planiranjem javnih rashoda kako bi se pm_z;gla efl-
kasnost i racionalnost njihoveg trofenja. Tim zahtevima u trodenju javnih rasho-
da nije moguée udovoljiti primenom jednogodi¥njeg budZeta sa njegovIm k_ru-
tim karakteristikama i procedurama. Posebno se smalra da je jednogodisnjost
bud¥eta csnovni limilirajuéi element efikasnijeg 1 racionalnijeg trogenja javni’;
rashoda, iz dega proisticu i svi ostali njegovi nedostaci. Princip jednogodisnjosti
budzeta, koji se manifestuje u nemoguénosti da se neutrodena srad_s.Lva prencsu
U iduéu godinu, nagnace korisnika da sva odobrena sredstva | ulmijz, Cak i nera-
sivmalno i nepotrebno, kako bi sebe obezhedio od nepovoljnih efekata koji se

57



FANME FINANSIIE

ogledaju u smanjenja sredstava za tu, ali | za iduce godine. Jer, sredstva koja je
korisnik iskoristio (makar i neracionalne i nepotrebno) prethodnih godina, obié-
no su mera za odobravanje sredstava u tekucoj 1 narednmim godinama,

Ovay, ali i drugi razlozi, su jedno od polazista za reformu sistema budZeti-
ranja sa aspekia povecania efikanost 1 racionalnosti trosenja javnih rashoda. Po-
treba da se poveZze kratkorotno budzetsko planiranic s visegodidnjim finansij-
skim planiranjem, da se ugrade elementi korisnosti i efikasnosti u njihovom tro-
Senju, nadla je svoje ishodiste u pojavi nekeliko novih metoda ¢iji je osnovni ¢ilj
povecanje efikasnosti i racionalnosti trodenja javnih rashoda. Re¢ je o sistemu
planiranja, programiranja 1 budZetiranja {(eng. Planning, Programming, Budge-
ling system —PPB), sisternu sa osnovom jednakom nula (eng. Zero-Base-Budge-
ting system -ZBB) 1 sistemu ogranifenog vazenja refema (eng. Sunses Legisla-
tion system — SL)*.

Sistern PPB sadrZi tri stadijuma (planiranje, programiranje, budZetiranje)
koji se nadovezuju 1 &ine integralmi postupak planiranja koji omogucava vedi
stepen racionalnosti, efikasnosti i uvida u politicke postupke 1 odluke o trofenju
javnih rashoda time 8to obezbeduje: (1) medusobnu povezanost 1 zavisnost bu-
dZeta od visegodiinjeg finansijskog planiranja, (2) podelu budZeta prema pro-
gramima i (3) primenu cost-benefil analize u materiji javnih rashoda. Dok se u
prvo] fazi (planiranje) definife 1 postavlja struktura programa koji u logiénu ce-
linu objedinjuje sve ciljeve 1 njihove delove, u drugoj fazi (programiranje) se
sprovodi cost-benefii analiza 1 sinteza moguénosti realizacije postavljenih cilje-
va, pri emu se posebno analiziraju 1 sva moguca alternativna refenja. Konacno,
u trecoj fazi (budZetiranje} odredemn program, koji treba da bude realizovan,
pretade se u godidnji budZet koji se donosi na tradicionalan naéin.

Dosadasnja iskustva u primeni PPRE sistema (SAD 1 Nemacka) relativno
su kratka 1 ipak ne mnogo povoljna jer su u njegovom fundamentu 1 dalje ostale
politicke odluke. Ali njegova primena je svakako primorala odgovorne strukture
da na precizniji nadin nego do sada polaZu radune o rezultatima (nejispunjenja
utvrdenih ciljeva u troenju javnih razshoda.

Sistem ZBE zasniva se na ideji da nema automatizma, nema “steéenih
prava” u finansiranju javnih rashoda, odnosno da svake godine svaki javni ras-
hod pocinje od nule, 4. smatra se da nije postojac prethodne (nrethodnih) godi-
ne (godina). Prednost ZB B metode je u trajnom 1 redovnom godiSnjem preispiti-
varju postojanja 1 aporlunosii postojamja odredenih vrsta javnih rashoda, a po-

¥ Navedeni termini su teiko pravodivi na srpski jezile. O navedenim metodama videti nefto vige u
radu Bar. Jel&ié, op. cit., atr. 371-379.
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gebno njihove visine. Naravno, ova prednost je istovremeno i velika mz na siste-
ma ZBB; jer se svake godine praktiéno raspravljaju pitanja prio -':-:T[:_-_ U javnom
rashodovanju, postoji velika ne samo mate ijalna ved 1 sustinska neizvesnost za
tradicionalne javne rashode, znaCajnije je ‘cli.!."l'llTllSl"I'.IAIle’ 1 slicmo. Ove metoda
je natla primenu do sada samo donelle v BAD (gde ju inale 1 nastala).

S metoda je jo¥ jedan pokudaj savrernene teorijske misli da ucini nesto
na planu efikasnosti i ra cianalnost tro¥enja javnih rashoda. T ova se metoda po-
javila u SAD, a sastoii sc u taénom definisanjn .j':erio_ja u kojem se ue}q javni
rashod moFe finansirati. o proteku vremena koje se inace smatra oplimalnim
va finansiranje konkretnog javnog rashoda, prekida se njegovo finansiranje, ne-
zavisno od toga da i je javni rashod ostvaren kako je planirano ili ne. Nastavak
finansiranja je mogué tek posto se u odgovarajuéem postupku donese odluka o
tome i utvrdi novi rok, odnosno vreme trajanja finansiranja. Vremensko ograni-
genje trajanja nekog javnog rashoda moZe da doprinese povecanju njegove efi-
kasnosti 1 racionalnosti, ali §ta ako se finansiranje projekta (javnog rashoda) ne
zavrdi kako je planirano? Postavlja se pitanje utvrdivanja razloga | odgovornosti
(ne samo polititke), ali i Stete do koje dolazi usled prekida finansiranja.
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Glava 4.
VELICINA JAVNIH RASHODA

4.1. OBIM JAVNIH RASHODA

Problem veligine javnih rashoda svakako predstavija jedno od krupnijih
pitanja javnih finansija. Razlog za takav stav finansijske teorije je svakako u po-
stojanju evrste povezanosti rashoda s prihodima. Naime, od veliine rashoda za-
visi iznos prihoda koje treba prikupiti. Sa svoje strane, obim prihoda uslovljava
obim rashoda i krug 1 stepen zadovoljenja javne potrodnje. Takvim rezonova-
njem moze se postaviti i pitanje da 1 postoji neki minimum 1l maksinmum jav-
nih rashoda.

Odgovor na postavljeno pitanje uveliko zavisi od stava prema javnim ras-
hodima. Liberalisticka epoha u javnim finansijama, kada se problemu javnih
rashoda mje posvedivala paZnja, pogotovo ne u suitinskom smislu redi, nije tre-
tirala pitanje njthove visine. Naime, tada je osnavni stav bio da javni rashod:
moraju da budu §to manji 1 prema mnogim shvatanjima pozeljno je da se kreéu
u raspontu od 15-25% drustvenog proizvoda zemlje. Javnim rashodima se mora
postaviti plafon koji oni jednostavno ne smeju preci kako se ne bi ugrozio raz-
voj privrede, a time i egzistencija drustva kao celine™.

Savremena finansijska teorija, posebno ona koja u fundamentu ima funk-
cionalne finansije, ne prihvata stanoviste da su javni rashodi dobri samo kada su
mali, pogotovo ne stav da su oni samo teret za privredu. Naprotiv, stanoviste je
da su javni rashodi u nagelu uvek korisni kada su produkiivni, a za takav stav
nije bitno koliko su visoki. Stoga se smatra da nije bitno raspravljati o visini i li-
mitiranju ukupnih javnih rashoda, vec o visini i Hmitiranju pojedinih kategorija
javnih rashoda. Naime, ne samo da je potrebno voditi raduna o odnosu produk-
tivnih | neproduktivnih javnih rashoda, veé je muZno obratiti paZnju i na izbor
unutir svake od navedenih kategorija, a posebno u okviru kategorije neproduk-
tivnih javnih rashoda®.

* Bar. Jelgic, op. cit., str, 345
* Bar, Jelie, op. cit., str. 341, 342§ A. Perié, ap. cit., str. 172-174.
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lako savremena finansijska teorija prilazi izu¢avanju problema javnib ras-
hoda uglavnom uz upozorenje © potrebi selektivnosti [ unoSenja kvalitativnih di-
menzija u odredivaryu njthove visine, pa prema tome 1 u njithovo troenje, ona
ne zanemaruje problem ogranidavanja javnih rashoda. Pri tome se podvladi da
se ograni¢avanju veliine javnih rashoda, kako sa ckonomskog tako 1 sa fiskal-
nog aspekta, moraju podvrgavati posebno administrativii rashodi 1 rashodi uéi-
njens za neproduktivne fransfere.

Problem vaZnosti i znacaja visine, odnosno granica, javnih rashoda moze
se postaviti 1 sa makroekonomskog aspekta. Naime, jedno od kljuénih pitanja
namenske raspodele drustvenog proizvoda sasto]i se upravo u tome da s¢ odgo-
vori na pitanje koliki deo drustvenog proizvoda, odnosno narodnog dohotka,
mo¥e i treba da se angaZuje na podmirivanju javnih rashoda, odnosno javne po-
trofrye. lako egzaiktno nije moguce utvrditi ni apsolutni ni relativii opibmalni
obim javnih rashoda u odnosu na drudtveni proizvod, moZe se 1 mora postaviti
pitanje utvrdivanja nelog poZeljnog (prihvatljivog) nivoa. Indirektn: 1 priblizm
odgovori na postavljeno pitanje pruZaju kako uvid u ukupne stvarne materijalne
mogucnostt privrede, tako 1 uvid u tokove reprodukceije (prenapregnuta namen-
ska raspodela, poremecaji u reprodukeiji, odnosno razvojni prioriteti i sli¢no).

Raspravljajuéi o visini javmih rashoda, a posebno o granicama (denjoj,
odnosno gornjoj vismi javnih rashoda), savremena teorija javnih finansija upo-
zorava da ovaj problem ima sveje dve dimenzije: socijalno-ckonomslu i finan-
sijsku®.

U normalnim uslovima privrednog razvoja i poslovanja privrede, socijal-
no-ckonomske prilike opredeijuje minimum javnib rashoda kao masu koja mora
da bude dovoljna da podmiri osnovne tunkeije drzavno-administrativnog aparata
1 vitalne funkeije stanovnistva. To zna¢i da moraju bili podmirene kako klasiéne,
tako 1 odredeni cbim socijalnih 1 ekonomskih funkcija drzave. Normalno funkci-
onisanje drZzave podrazumeva 1 polrebna sredstva za ekonomske podsticaje, kao i
sredstva namenjena kategorijama stanovni$tva koje su upucene na javnu podriku
1 pomoé od drZave (penzioneri, bolesnt, nezaposleni, invaiidi i sli¢no).

U prilikama kada je privreda u neravnoteZi i u krizi od drZzave s¢ traZi da
preduzima mere za eliminisanje poremeéaja i pocne da sprovodi odredene stabi-
lizacione programe. Ukljuéivanje drzave u ovakvim situacijama je neminovio i
ono zahteva dodatna sredstva namenjena oZivljavanju privrednih aktivoost 1
stabilizaciji poremecenth tokova da bi se uklonili eventualno povecdana nezapo-
slenost 1 pokrili poveéani socijalni rashodi. Prema tome, minimum javuth rasho-
da mora da se uspostavi na visem nivou.

B, Raidevié, op. cit., str. 6 1 I. Loveevic, op. cit., str. 42,
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Odredivanje gornje granice javnih rashoda je, medutim, nesto sloZeniji
problem. RazliCita su shvatanja o odredivanju gornje gram‘ge javmh rashoda u
konjunkturi, odnosno u strukturnoj privredi. U privredi koja jeu komur_lktprl po-
treba 7a poveéanim javnim rashodima prestaje, odnosno slabi s neslajanjem il
smanjenjem nezaposlenosti, odnosno s funkcionisanjem trzidta, bududi da se po-
vedavaju i proizvodnja i potrofmnja.

Ako se moze reéi da u siuéaju odredivanja gomje granice u privredi koja
je u konjukturi postoje manje-vise usagladeni stavovi, to nije slucaj kada je re¢ o
strulcturnoj privredi. U slugaju strukturne privrede u savremenoj finansijskoj te-
oriji postoje velika neslaganja u pogledu odredivanja gornje granice javnih ras-
hoda. Kljuéni parametar koji se mora uvaZavati u odredivanju gomje granice
javnih rashoda u strukturnoj privredi jeste princip maksimalne drudtvene kori-
sposti. To znadi da javni rashodi moraju da budu na nivou na kojem je postignu-
ta ravnoteZa izmedu njihove socijalne koristi 1 socijalne nekoristi, odnosno ne-
gativnih posledica koje nastaju sa optere¢enjem drustvenog proizvoeda. Pri tome,
ovaj se princip ne odnosi linearno na sve javne rashode, ve¢ se moraju diferen-
cirano posmatrati rashodi koji su produktivni 1 oni koji su neproduktivni, rasho-
di koji su proizvodni i oni koji to nisu, koji su pravi 1 transfermi rashodi.

Kod rashoda koji utiéu na poveéanje proizvodnje (tzv. proizvodni rasho-
di) gornju granicu nije moguée odrediti, ali je od znacaja njihova racionalnost.

Kod neproduktivnih rashoda, rashoda koji su to u punom smislu reci, gor-
nju granicu odreduju moguénosti njihovog podnosenja, odnosno (ne)elasticrost
standarda stanovnitva.

Kod transfernih rashoda, tj. rashoda kojima se vi$i preraspodela dohotka i
imovine, gornju granicu odreduje ckonomska snaga obveznika koji podnose te-
ret pladanja javnih prihoda, posebno poreza na imovinu 1 dohotke.

Finansijski aspekt odredivanja visine javnih prihoda otvara se kao pro-
blem {inansijskih moguénosti, buduci da javni rashodi mogu biti onoliko visoki
koliko to dozvoljavaju instrumenti javnih prihoda. Praktiéno, red je samo o od-
redivanju gornje granice javnih prihoda.

Empirijske i druge analize koje su radene pokazuju da u svim zemljama, i
to odavno, postoje tendencije porasta javnih rashoda. Svakako, dinamika pora-
sta javnih rashoda kroz istoriju nije bila ista u svim periodima i u svim zemlja-
ma. Treba naglasiti da zna¢ajan uticaj na nivo javnih rashoda imaju vanredne si-
tnacije i dogadaji (ratovi i krize, na primer) koji u osnovi menjaju shvataya o
visini udelca opste potronje u drustvenom proizvodu. Tada, naime, dolazi do
odredenog prilagodavanja privrede vedem obimu poreskog zahvatanya, a para-
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lelno raste 1 udeo opste potroSnje u druStvenom proizvodu. Ovo je tzv. ciekat
preme$tanja koji su u literaturu uveli Pikok 1 Visman (A, Peackok i 8. Wise-
man) krajem sedamdesetih godina proslog veka®'. Struktura javnih prihoda se
prilagodava novim zahtevima za javnim rashodima. Medutim, prilagodavanje
nije u potpunosti samo kvantitativno. Struktura javnih prihoda se skoro u potpu-
nosti "revolucionisala"*.

4.2. UZROCT PORASTA JAVNIH RASHODA

Pogled u kretanje visine javnih rashoda pokazuje da je njihov rast tokom
Istorije impresivan, Na primeru Engleske (avni rashodi su u drudtvenom proiz-
vodu uestvovall oko 12% 1880, godine, preko 70% u periodu Prvog svetskog
rata, nesto iznad 30% u periodu izmedu dva rata, oko 80% u periedu Drugog
svetskog rata 1 oko 40% u periodu posle Drugog svetskog rata} 1 poscbno Fran-
cuske (iskazujuéi visinu javnih rashoda u tonama finog srebra javni rashodi su
porasii sa ne3to ispod 100 tona 1515, godine, na preko 1.100 tona oko 1770. go-
dine) M. Bazl (M. Basle) je to veoma ilustrativio pokazao®. I M. Diverse (M.
Duverger), takode, ilustrativno prikazuje impresivan rast javiih rashoda u Fran-
cuskoj. U XU veku javni rashodi su u Francuskoj iznosili tada&njih 3 miliona
franaka. Pocetkom XVII veka njihov iznos je bio oko 90 miliona franaka, a sre-
dinom XIX veka javni rashodi su u Francuskoj presii iznos od jedne milijarde
franaka. Sredinom prve decenije XX veka javni rashodi su u Francuskoj dostigli
1znos od oko 2 milijarde franaka, a u 1960. godini iznos od preko 4.120¢ mulijjar-
di franaka. Ako navedene brojke prevedemo na tzv. stalne cene (na franke jed-
nake kupovne snage 1z 1955. godine), moZe se konstatovati da su samo u prvih
Sest decenija XX veka javni rashodi u Francuskoj poveéani za preko 5 puta™.

U skoro svim zemljama sveta moZe se uoditi konstantan porast javnih ras-
hoda. Drzavne funkeije s prodiruju, tako sto se postojede funkeije povedavaju, i
pojavljaju nove funkcije uslovljene nastankom brojnih novih socioekonomskih,
politiékih 1 drugth odnoesa u drZavi. Posebno je znacajno da se porast javnih ras-
hoda ogleda kako u apsolutnom, tako i u relativnom smuslu reéi.

M. Basle, Systemes fiscaux, Dalloz, Pariz, 1989, str. 13. Razmatrajuéi promenu znadaja javnih
fhansija u Engleskoj M. Bazl (fran. M. Basic) navodi da su dva svetska rata obeleZila dva velika -
skoka u porastu javnih rashoda. "Elekal premedtanja” koji su uodili A. Pikok {eng. A. Pcacock) i
5. Vizman (eng. S. Wieseman) 14968. godine dogodio se izmedu 1914-1918. godine i u periodu
1939-1945. godine. Porast ugeséa javnih rashoda u drudtvenom proizvodu bio je u loku Prvog
svetskog rata sa 5% na 30%, odnosno porast tokom Drugog svetskog rata sa 30% na 40%.

42 M. Basle, op. cit, str. 13,

M. Basle, op. cit,, str. 131 19,

* Citirano prema D, Tomljanovié, op. cit., str. 56.
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Vi¥e ncgo impresivan rast javnih rashoda je tokom istorije zaokupljao pa-
snju mnogih teoretidara i istraiivaéa.. Tako su sC u pEI.‘l'(.)du'.IOd kraj”a XIX vgka
pa do danas pojavile mnoge teorije 1 formulacije br_OJmh zakpna 0 urocima
eve vedey rasta javnih rashoda. Svakako da su medu tim ”zgkmuma" najpoznati-
ji Vagnerov (A. Wagner) zakon medu starijim, a Pikok-Vizamnov zakon medu

sayremenim teoreti¢arima javnih finansia.

A. Vagner je u neprestanom rastu javnih rashoda druge polovine XIX 1
potetika XX veka, iako je raspolagao malim serijjama o drZavnim rashodima
Pruske, Ausirije, Bavarske i Engleske, uotio izvesnu zakonitost, neku ucestalost
¢ karakterom trajnosti i to formulisao u vidu "zakona porasta javmh rashoda®,
zakona koji je u istoriji javnih finansija poznat kao Vagnerov zalkon,

Vagnerov zakon su po¢etkom druge polovine XX veka podvrgli provera-
yanjima Pikok i Vizman. Njihov osnovni zakljucak je da taj zakon i dalje vazi,
ali su mu dali sasvim drugadije i detaljnije obrazloZenje. Naime, oni smatraju da
u osnovi javni rashodi rastu zbog toga §to rastu javni prihodi, a ne obratno, te da
prihodi rastu zato Sto to iziskuje pritisak na strani javnih rashoda. Ovaj osnovni
zakljudak relativizirali su razmatranjem uticaja poreskih strukfura, nivoa razvoja
konkretne zemlje, tempom privrednog rasta i sli¢no.

Razlozi za porast javnih rashoda su razliCiti 1 brojni. Prikazujuci uzroke
rasta javnih rashoda valja poci od opsteprihvadene klasifikacije G. Zeza. On je
brojne uzroke rasta javnih rashoda, grosso modo, klasifikovao u dve grupe, u
zavisnosti od toga da 1i oni dovode do: (1) prividnog, ili (2) stvamog povecanja
javnih rashoda.

. 5 . . . 45
4.2.1. Prividni uzroci porasta javnih rashoda

Razlozi za prividni porast javnih rashoda su oni koji dovode do povecanja
iznosa utrogenih za podmirivanje javnih rashoda, ali kojima na strani javnih pri-
hoda ne stoji protivteza u poraslim prihodima. Prividni uzroci porasta javnih
rashoda su, dakle, oni koji poveéavaju javne rashode, ali ne pojacavaju pritisak
na poreske obveznike, odnosno obim h¢nih potreba nije ogranicen u korist jav-
nih potreba®®, Drugim reéima, promenile su se samo apsolutne brojke, apsolutni
pokazatelji, ali odnos izmedu prihoda i rashoda ostao je isti.

+] Nuravno, moguée je da dode i do prividnog smanjivanja porasta javnih rashoda, posebno u

sludaju smanjivanja teritorije, ednosno broja stanovnika, u sluéajevima raspada zemlje. Najbolji
primeri jesy raniji SSSR, odnosno SFR Jugoslavija i Cehoslovatka.,
* 1. Lovéevie, op. cit., str. 44.
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Medu prividne uzroke porasta javnih rashoda valja ukljuditi naroéito sle-
deée: (1) smanjenje kupovne snage novea (inflacija), (2) promene u tehnici iska-
zivanja budzZeta (prelaz sa principa neto budZeta na princip bruto budzeta) i (3)
poveéanje teritorije 1 broja stanovnika zemlje.

(1) Smanjenje kupovne snage novea do kojeg dolazi usled porasta cena
(inflacija) svakako je najznacajniji prividni uzrok poveéanja javnih rashoda koji
je aktuelniji danas nego u vreme kada je G. Zez formulisao svoju teoriju. Pad
vrednostt novea samo nominalno povecava javne rashode 1 u istoj meri nomi-
nalnoe povecava i javne prihode, tako da njihov relativanodnos ostaje isti.

(2) Sto se tide izmene tehnike iskazivanja bud¥eta (prelaz s neto principa
na bruto princip iskazivanja budZeta), moze se kazati da primena neto budzeta
stvara utisak o znatno manjim iznosima javnih rashoda. Naime, kod neto tehni-
ke iskazivanja budZeta vrdi se "prebijanje" prihoda s rashodima korisnika bu-
dZeta, pa se u budzZetu iskazuju samo razlike (ostatak).

(3} U prividne uzroke porasta javiuh rashoda spada i povedanje teritarije,
odnosno broja stanovnika konkretne zemlje. Sasvim je izvesno 1 jasno da se s
povecanjermn teritorije, odnosno broja stanovmka moraju povecati i drzavm apa-
rat, sudstvo, vojska, policija 1 sli€no, a to se mora odraziti na povedéanje javnih
(budzetskih) rashoda. Novi stanovnici ¢e, medutim, postati i novi poreski obve-
znici pa se moZe smatfrati da ¢e se u isto] meri poveéati i javni prihodi. Javni pri-
hodi su povecani ne povecanjem poreskog optereéenja, veé povecanjem broja
poreskih obveznika, tj. broja stanovnika. Poveéani javni rashodi se podmiruju iz
povecanih javnih prihoda.

Medutim, za ovo razmatranje, a 1 za samu stvarnost, mnogo je vaznije
stvarno (realno) povecanje javnih rashoda, O stvarmom povedanju javnih rasho-
da govori se onda kada se poveca udeo javnih rashoda u drustvenom proizvodu.
Drugim re€ima, kada se procentualno sve veéi deo drustvenog proizvoda trosi
za podmirenje javnih rashoda govori se o povecanju javnih rashoda. Znadi, reé
je o relativnom povecanju javnih rashoda u odnosu na drultveni proizvod.
Stvarno poveéanje javnih rashoda se dogada i kada druStveni proizvod raste, ali
istovremeno rastu 1 javni rashodi i to brze nego $to se povecava druStvent proiz-
vod.

Mora se odmah napomenuti da su vife nego brojni stvami uzroci porasta
javnih rashoda. Oni mogu da budu ekonomske, polititke, ili finansijske prirode.
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Kada do porasta javnih rashoda dolazi usled toga §to drzava ¢ini odredene
sahvate (ulaganja) u veri sa ckonomskim razvojem, onda se govorl o ekﬂnom-
skim uzrocima rasta javnih rashoda. Valja reé¢i da nema savremene dr.zave ];ol.a
se u vecoj ili manjoj meri ne angazuje, posredno ili neposredno, u privredni Zi-
vot zemlje.

Brojni su razlozi sto se drzava ukljuduje u privredni Zivot konkretne ze-
mlje. Oni se mogu s¢ grupisati u dve velike skupine: one koje suu funkciji pri-
yrednog razvoja i one koji su vezani za drzavnu intervenciju.

Ekonomsko jatanje zemlje, iskazano u povecéanom dohotku per capita,
dovodi do %irenja kruga javnih potreba i, sledstveno tome, do stvarnog porasta
javnih rashoda kao direktne posledice ekonomskog bogacenja zemlje.

Druga grupa faktora ekonomske prirode koji dovpd¢ do Tealppg poveca-
nja javnih rashoda vezana je za povecani stepen drzavnih intervencija, posebpq
u sferi spoljnoekonomskih odnosa i jatanja drzavnog sektqra u privredi. Brojni
nepovoljni momenti u privrednom razvoju i ekonomskom sl;temu konkretnei ze-
mlie traze da driava intervenide i ukloni razloge nepovoljnih trendova. Drza.x'fq
& intervenisati, neposredno ili posredno, ako treba pojacati izvoz a smanjitt
uvoz, povecati konkurentsku sposobnost privrede, poboljsati ;aposlenqst, pove-
éati kori¥éenje kapaciieta, ispraviti disparitete cena, smanjin_ stopu inflacije 1
sli¢no, tako $to ¢e delovati mehanizmima sistema 1 politike javnih 'rash‘oda ¢
javnih prihoda). Te njene intervencije, koje se tokom vremena povecavaju, do-
vode do realnog povec¢anja javnih rashoda.

Na povecanje javnih rashoda najdirektnije deluju uzroci politicke p.r'i.rvode.
Navedeni uzroci su via facti dvojaki: unutradnji i spoljasnji. Medu poh.tlcklm
unutradnjim uzrocima rasta javnih rashoda na prvo mesto treba staviti oblik Vl%—
davine (drugtveno-polititko uredenje), a zatim i razvoj demokratskog,. poh_lpc-
kog uredenja i s tim u vezi prodirivanje funkcija drzave (1_.1 ckonomskoj i Vsocua}-
noj sferi), §irenje vrsta 1 broja intervencija drZave i njenth organa, angazovame
dr¥ave u redavanju brojnih novonastalih drzavnih problema, 5to je svcgst'veno
savremenoj drzavi i $to svakako doprinosi da se javni rashodi stvarno povecava-
jii. ¥oja je, na primer, drzava do pre desetak i neSto vise gpdma kao javni ras-
hod iskazivala javne rashode namenjene zadtiti Sovekove iw_otne i radqe srgch-

% [yanas je navedeni javni rashod, koji inate ima veoma izrazenu dinamiku
poveéanja, prisutan u svim budZetima savremenih drzava.

Javni rashodi u zemljama koje su centralisticki uredenc po pravilu su mil
qepo u zemljama koje su decetralizovanije. Jatanje trendova decent.rahzacvue
dovodi, po pravilu, do poveéanja javnih rashoda. U saveznim (federalm?_l). dI'ZEl-
vama javlja se paralelizam u obavljanju istovrsnih funkeija, §to poviali i vece
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ukupne javne rashode. Nestabilni dr¥avni re¥imi, vanredna stanja, razvijanje
mlade demokratije i sli¢no ponckad provociraju osetan porast javnih rashoda.

Politicki razlozi povecanja javnih rashoda spolinopoliti¢ke prirode poseh-
no su znacajni, a medu njima su najvazniji oni koji proizilaze iz nestabilnih i ne-
sredenih medunarodnih politickih odnosa. Poseban znaéaj imaju poremedeni
odnosi izmedu drZava suseda, buduéi da znaju da poveéaju rashode za odbranu i
vojsku, spremanje za ratna dejstva i sliéno. U tom smislu se &ini veoma intere-
santnim navesti podatke koje objavljuju R. i P. Masgrejv. Oni naime podvlage, a
to i ilustruju podacima, da su rashodi za odbranu veoma znaéajan uzrok poveda-
nja javnih rashoda, posebno u tzv. ratnim periodima.

Tabela 6. Javni rashodi u SAD u ratnim godinama

-%% GDP, svi nivoi vlasti

Fiskf.ﬂna Ukupno Rashodi Civiiui'

godina odbrane rashodi
Prvi svetski rat 1913. 8,0 11 6,9
1919, 294 17,7 11,7
1922 - 12,1 1,9 10,2
Drugi svetski rat 1938. 19,1 1,8 17,3
1945, 46,1 39,2 6,9
19458, 223 7.4 14,9
Korejski rat 1953, 30,9 15,4 15,5
1955, 29,1 11,9 172
1965, 27,6 8,5 19,1
Vijetnamski rat 1969. 343 99 24.4
1971, 33,1 8,1 25,0
1987. 344 6,7 27,7

Izvor: R. 1 P. Musagrave, Public Finance in the Theory and Practice, fifth Edition,
MecGraw-Hill, 1989, str. 128,

Uotljivo je da su rashodi namenjeni odbrani bili veoma ozbiljan uzrok po-
vecanju javnih rashoda u SAD u posmatranim godinama. Stavie, usled ratnih na-
pora jednom povecani javni rashodi ostajali su trajno poveéani javni rashodi. Po
smurivanju ratnih tenzija 1 smanjivanju rashoda namenjenih ratu poveéani ukupni
Javni rashodi se ne smanjuju, bududi da se povecavaju ostali javni rashodi.

U okviru finansijskih uzroka rasta javnih rashoda takode postoje dve gru-
pacije: otplate javnih dugova i loe upravljanje javnim finansijama, posebno pri
pojavi budZetskog suficita.
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U savremenim finansijskim odnosima koje karakteri§e povecanje javiog
zaduZivanja otplate javnih dugova predstavljaju znamo opterecenje, pa samim
tim 1 permanentno uzrokuju porast javnih rashoda. Javni zajam u trenutku reali-
zacije predstavlja povecanje javnih prihoda, ali on u Casu kada ga treba poteli
vracati, kao 1 u &itavom periodu vracanja, predstavlja javni rashod za koji je po-
irebno obezbediti javne prihode. Stoga, uzimanje javinih zajmova traZi izuzetno
znacajan oprez. Ovaj uzrok porasta javnih rashoda prisutan je u skoro svim sa-
vremenim drfavamea svetd, a posebno je intenziviran u poratnim godinama, od-
nosno u periodima privredne stagnacije.

Pojava budzetskog suficita (viska prihodima nad rashodima) 1 njegovo
neadekvatno koriséenje dovode do neumerenog trofenja na strani rashoda. Jed-
nom povecani javni rashodi (frofenje) snagom inercije zadrzavaju se t u nared-
nom periodu, a tada ne mora da bude takvih prihoda, odnosno budzetskog sufi-
cita, Jednom stvorena navika povecanog trofenia opstaje 1 uzrokuje stalni porast
javnih rashoda.

Osim navedene klasifikacije rasta javnih rashoda G. Zeza, valja napome-
nuti da postoje 1 mmoge druge. Posebno je interesantna klasifikacija koju navode
V. I. Sule i C. L. Haris (eng. W. J. Schulz i C. L. Haris)*’. Analizirajuéi rapidan
porast javnih rashoda u SAD, navedeni auton dolaze do zaldjucka da je porast
posledica delovanja slede¢ih uzroka: rata 1 ratnih priprema, porasta broja sta-
novnika i urbanizacije, usavrSavanja javnih funkcija, porasta cena, povelanja
privrednih funkcija drzave 1 organizovanja poslovnih institucija od strane drza-
ve. Ukoliko se detaljnije 1 pazljivije razmotre navedeni uzroci koje navede po-
menuti autori, moze se zakljuditi da su 1 redosled uzroka i sami uzroci pod di-
rekinim uticajem konkretne sitvacije americke privrede. Stoga bi bilo tesko 1
opasno ove uzroke smatrati tipiénim za 8iri krug zemalja, vec ih treba vezati 1s-
kljugivo za konkretnu situaciju u SAD*.

Valja navesti da se kod nekih autora pojedinaéno pojavljuju razmatranja
0 specifiénim, drugadijim od ovde navedenih, uzrocima porasta javnih rashoda.
Tako, nije mali broj autora koji smatra da je proces urbanizacije jedan od zna-
€ajnili uzroka porasta javnih rashoda, Urbanizacija, kao posledica industrijaliza-
cije, dovela je do pojave novih naselja i gradova, 1li do poveéanja postojecih.
Poveéana koncentracija stanovnidtva dovela je, empiryski je potvrdenc, do oset-
nog realnog povecanja javaih rashoda, 1 to frajno. Bilo je, naime, potrebno iz-

"W, I Schulz i C. L. Haris, American Public Finance, sixth edition, New York, 1954, str. 13-19,
citirang prema A. Perié, op. cit., str. 168-169.

a8 py Tamljanovié, op. cit, str. 39, adnosno A. Peric, op. cit., str. 168-169.
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graditi i kasnije odrzavati i finansirati brojne komunalne objekte, zatim &kole,
bolnice, de¢ije vrtice, kulturne ustanove, objekte razonode 1 sporta i sliéno. Ras-
hodi pe stanovniku u velikim gradovima daleko brZe rastu u odnosu na poveda-
nje broja stanovnika, tj. izdaci za finansiranje infrastrukture u velikim gradovi-
ma progresivno se poveéavaju’ .

Cesto se navodi da je realni uzrok porasta javnih rashoda u &isto socijal-
noj sferi, buduéi da se u savremenim drzavama osetno povecavaju rashodi na-
menjeni socijalnom osiguranju i socijalnoj sigurnesti stanovmigtva. Izgradnja i
odrzavanje zdravstvenih objekata i realizacija sve $irth vidova osnovne zdrav-
stvene za&tite (stalno Sirenje "osnovnog paketa" zdravstvenih usluga, pojava
mnogih novih bolesti 1 potreba borbe protiv njih), poveéani rashodi za penzije,
socijalna davanja, objektl za stare, nezaposlenost i sliéno, pratioci su savreme-
nih drzava i, naravno, uzroénici stalnog 1 temeljnog povedanja javnih rashoda.

Savremene drzave, a i Citav svet, suéeljeni su sa veoma ozbiljnim rastom
javnih rashoda namenjenih zasfiti Covekove Zivotne 1 radne sredine. Ovi rashodi
su novijeg datuma, ali imaju izuzetno izraZenu dinamiku svoga rasta, Pored ¢i-
sto nacionalnog aspekia, za porast ovih rashoda znagajna je njihova internacio-
~ nalna, medunaredna, dimenzija. Zastita od mnogih elementarnih nepogoda, ra-
dijacije, zagadenja 1 slitno sve je vide diktirana medunarodnim razlozima i po-
trebama, a ne samo nacionalnim.

Konacno, na kraju ovog dela o uzrocima porasta javnih rashoda freba se
podsetiti na misao J. Lovéevica koji konstatuje da treba biti viSe nego rezervisan
u pogledu tvrdnje da postoji zakon o porastu javnih rashoda. Povedanje apsolut-
nmih suma nikako ne zna&i 1 relativan porast javnih rashoda. lako su javni (poseb-
no poreski) rashedi u savremenim drzavama veliki, oni manje terete poreske ob-
veznike danasnjice nego rashodi iz raniih vremcena tadadnje obveznike 1 to za-
hvaljujuci promenljivom, ali opitem porastu narodnog dohotka 1 privrednog bo-
gatstvam. MoZe se govorit, konstatuje J. Lovéevic, o nekoj opitoj fendencifi po-
vecéanja javnih rashoda u kojoj, medutim, nastaju krace 1li duze pauze,

¥ I pitanju je tzv. Brehiov (Brecht) zakon o razlozima za povecanje javnih rashodu, citirano
prema Bar. Jeléic, op. cit., str. 351352,

0. Loveevid, op. cit., str. 44,
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Glava 5.
PODELE (KLASIFIKACIJE) JAVNIH RASHODA

1. TEORIJSKE PODELE (KLASIFIKACIJE) JAVNIH RASHODA

Sve vedi rast javnih rashoda u savremenim uslovima, kao t njihova pove-
¢ana uloga u ekonomskom i socijalnom Zivotu, postavljaju pred finansijsku teo-
riju, radi lakSeg prouéavanja, problem klasilikovanja javnih rashoda u odredene
grupe.

Postoji veliki broj klasifikacija javnih rashoda. Mogu se izvr$iti raznovr-
sne klasifikacije javnih rashoda, §to zavist od osnove od koje se polazi. To moZe
da bude forma rashoda, mesto, vreme, ili njihov subjekt ili objekt. Nije daleko
od istine tvrdnja da skoro svaki teoretiar javnih finansija ima svoju klasifikaci-
ju javnih rashoda™.

Neke od klasifikacija datiraju iz najstarijih vremena, a odredeni broj na-
stao je pod uticajem savremenih kretanja u finansijskoj teoriji i praksi.

Bez namere da se ulazi u sve postojeée vrste 1 varijante klasifikacija jav-
nih rashoda, u tekstu koji sledi u&ini¢e se napor da se prikaze jedan broj klasi-
fikacija javnih rashoda za koje se ceni da su najuobiajenije i najprisutnije i u
teoriji i u politici javnib finansija.

Svakako da zaslufuju da budu pomenute sledece klasifikacije javnih
rashoda: (1) redovni i vanredni, (2) prema objektu troSenja, (3) prema subjektu
frosenia, (4) proizvodni i transferni, (5) u noveu 1 u naturi, (6) produktivai 1 ne-
produktivni i (7) odgodivi i neodgodivi. Kao posebnu klasifikaciju valja navesti
medunarodnu klasifikaciju koju propisuje Medunarodni monetarni fond, koja je
na neki nadin postala 1 obavezujuéa i u svetu opSteoprihvacena. Re¢ je o drzav-

—

il Lovéevig, op. eit., str. 33.
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noj finansijskoj statistict - kdasifikaciji (eng. Government Finance Statistics —
GFS)¥.

(1) Podela na redovne i vanredne javne rashode jedna je od najstarijih po-
dela. Kriterijum ove podele je redovnost pojavljivanja. Polazeéi od toga, smatra
se da redovn! rashodi imaju sledeée karakteristike: (1) mogu se unapred predy-
ideti, (2) po visini su manje-vide stabilni i (3) redovno se javljaju. Podrazumeva
se da javni rashodi koji nemaju navedene karakteristike spadaju u vanredne j-
avne rashode. Vanredni javni rashodi se pojavljuju s vremena na vreme, obi¢no
kao rezultat nedoveljno predvidivih ili nepredvidivih uzroka.

Nije potrebno navoditi da su mnoge od navedenih karakteristika javnih
rashoda priliéno neprecizne 1 nedovoljne. Na primer, kako realizovati da javni
rashodi, da bi bili redovni, budu stabilni, kada je nodena tendencija porasta jav-
nih rashoda.

(2) Klasifikacija javnih rashoda prema objektu tro3enja prihvadena je u
mnogim podelama javnih rashoda 1 ima prakti¢an smisao. Naime, re¢ je o podeli
javnih rashoda na liénce i materijalne. Liéni javni rashodi predstavljaju javne ras-
hode namenjene izdrzavanju organa uprave {plate zaposlenih v organima upra-
ve, u vojsci, policiji 1 sliéno) odnosno isplate penzija, invalidnina, raznih pomao-
¢11 slidno pojedincima koji na to imaju prave.

Materjjalni rashodi obuhvataju javne rashode namenjenc vr$enju javnih
sluzbi (kancelarijski materijal, sredstva za vojsku, investicije i sli¢no).

{3) Prema subjektu troSenja javni rashodi s¢ dele na rashode koje vrii dr-
zava (centralni nivo) 1 na one koje vr¥i neko uZe lokalno telo, ili samouprava.
Ova podela se moze shvatiti i kao podela javnih rashoda centralnih, regionalnih
i lokalnih javnopravnib tela®. Ova podela ima specifi¢nu teZinu posebno u slo-
zenim (federativno) uredenim drZavama. Kljugni problem u ovim drZavama,
kao Sto ¢e se kasnije videti, jeste u podeli nadleznosti {funkcija). Svaki proces
decentralizacije propraden je poveanjem udela nizih teritorijalnih jedinica u
ukupnim sredstvima namenjenim za javne rashode kako prenos nadleZnosti ne
bi bio samo formalan.

* Navedena klasifikacija je data v Priruéniku za staristiku drZavail finansija (eng. Governmeni
linance Statistics Manuel} koji je izradio Medunarodni monetarni fond. Navedena klasifikacija
obuhvata kako javne rashode, tako i javne prihode. Nju je u penoj meri preuzeo novi budZetski
sistem Srbije, bududi da je po donodenju Zakona o budZetskom sisternu pocetkom 2002, godine
doneto i nekaolika podzakonskih akata (posebno se navodi Praviinik o standardrom klasifikaci-
onom ckviru i kontnom planu za budzetski sistem) kojima je 1 u nas navedena klasifikacija op-
eracionalizovana i uvedena u praksu. O njoj e jof biti re¢i u ovom radu.

3 Bar. Jelei¢, op. cit., str. 359,
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(4) Podela javnih rashoda na proizvodne 1 transferne je novijeg datu_ma 1
povezana je s tendencijama jadanja drzavnog intervenvcionizma, odnosno S )aéa—
pjem ekonomskih 1 socijalnih l"unk_cija savremene drzave. U prqzvodnc jevne
rashode treba uvrstiti tzv. realne i investicione rashode. Realni rashodi pre-
dstavljaju javne rashode kojima drZava pribavlja produktivna dobra i usluge, p-
laéa radnike 1 sluzbenike 1 kupuje matenjalna dobra. Investicioni (kapitalm) jav-
ni rashodi su oni kojima odgovara protivvrednost dobijena u ekonomskim do-
nrima koja ¢e kasnije donositi prihode, 3to dovodi do direktnog 1l indirektmog
povedanja drustvenog proizvoda.

U transferne javne rashode spadaju tradicionalni administrativini javini
rashodi drzave (vojska, administracija i shigno). U transferne rashode ukljucuje-
mo i sva socijalna davanja (penzije, invalidnine, socijalna davanja, pomoé neza-
poslenima, otplate kamata za uzete drzavne zajmove i sli¢no. Transfernim jav-
nim rashodima se ne povedava drustveni proizvod, nifi se stvaraju nova materi-
jalna i nematerijalna dobra. Transfernim rashodima se samo realizuje preraspo-
dela drudtvenog proizvoda i imovine tako Sto se kupovna snaga jednog dela sta-
novnistva i privrede prenosi na drugi deo stanovnistva i (ne)privrede.

Pojava fransfernih javnih rashoda vezana je za jacanje uloge drzave. U
savremenim uslovima ekonomski 1 socijalni transfert predstavijaju sve znacajni-
ju masu ukupnih javnih rashoda i, prema mnogim teoreti€arima, predstavljaju
“jedan od glavnih"razioga za porast javnih rashoda.

{(5) Podela javnih rashoda na one u novcu i one u naturi jedna je od naj-
starijih podela javnih rashoda i danas gubi na znacaju buduéi da se javni rashodi
iskazuju 1 izvrfavaju prevashoedno u noveu. Medutim, u izuzetnim situacijama
(ral, elementarne nepogode i druge vanredne pojave) ova podela je 1 danas
prisutna i moguda, éak ponekad i pozeljna.

(6) Kriterijum podele javaih rashoda na produkiivne 1 neproduktivne (ili
rentzbilne 1 nerentabilne) jeste nacin na koji se oni reflektuju na poveéanje pro-
izvodnih kapaciteta, $to dovodi (ili ne dovodi) do porasta prihoda.

Ako javni rashodi prouzrokuju povedanje proizvodnih kapaciteta 1 dovo-
de do porasta prihoda re¢ je o produktivnim (rentabilnim) javnim rashodima (na
primer, izgradnja, rekonstrukcija, 1li modemizacija nekog proizvodnog kapaci-
tela sredstvima agrarmog budzeta u Srbiji). U ovom sluéaju rec je o direktnim
produktivnim (rentabilnim) javnim rashodima. No, ulaganje u izgradnju, reko-
nstritkeiju, ili modernizaciju nekog puta, pruge, ili drugog infrastrukturnog ob-
jekiz iz bud¥eta predstavlja primer produktivnog, ali indirekinog javnog rasho-
dz. Takav javni rashod ¢ée omoguéili da se proizvednl kapaciteti (koje povezuje
navedeni infrastrukturni objekat) bolje 1 produktivnije koriste.

73



JAVNE FINANSIIE

Neproduktivni, odnosno nerentabilni, javni rashodi su oni koji ni direktno
ni indirektno ne dovode do povecanja privrednih kapaciteta, odnosno do porasta
prihoda. Klasi¢an primer su rashodi za vojsku, administraciju 1 sli¢ne, mada po-
jedini delovi navedenih rashoda mogu da budu i te kake produktivni, bilo di-
rektno bilo mndirekino {(npr. namenska proizvodnja, ili vojna ulaganja u izgrad-
nju infrastrulture 1 sli¢no).

(7) Podela javnih rashoda na odgodive { neodgodive vazana je za moguc-
nost da se neki javni rashodi, u slucaju nepostojanja dovoljnih javnih prihoda,
mogu ili ne mogu odgoditi na neko vreme, Postoje javni rashodi koji se na
osnovu ustava 1 zakona meraju izvrditi odgovarajuéeg dana kako je njihovo iz-
vrienje planirano. Smatra se da je najlipiéniii primer za neodgodive javne ra-
shode 1splata plata i penzija.

Odgodivi javni rashodi su oni ¢ije se izvrienje moZe odgoditi u vremenu.
Usled nedostatka javnih prihoda, njihoveg neblagovremenog pritican)a, izvrse-
nje nekih javnih rashoda se moze odgoditi za neko drugo vreme. Na primer, ula-
ganje u izgradnju nekih objekata, iako su planirani u budZctu, zbog nedostataka
sredstava moZe se odgoditi za neko "bolje"vreme. U Beogradu na primer, iz-
gradnja sportske dvorane "Limes".

5.2. GFS KLASIFIKACTJA JAVNIH RASHODA

U Priruéniku za statistiku dzavnih finansija (u daljem tekstu - GFS klasi-
fikacija), koji je izradio Medunarodni monetarni fond, prihvacéen je princip fak-
turisane realizacije (knjiZenje se vr8i u momentu dospelosti} za potrebe kako
evidentiranja javnih prihoda, tako 1 za evidentiranje javnih rashoda. U njemu je
razraden sistem jedinstvene budzetske klasifikaciyje (kako javnih prihoda tako i
javnih rashoda) koji obuhvata:

1. ekonomsku klasifikaciju prihoda i primanja;
2. ckonomsku klasifikaciju rashoda i izdataka;

3. organizacionu kiasifikaciju;

4. funkecionalnu klasifikaciju; i

5. klasifikaciju prema racunovodstvenim fondovima.

Ekonomsku klasifikaciju ¢ine klase prihoda i primanja, odnosno rashoda i
izdataka u okviru kontnog plana. Ova klasifikacija rashoda 1 1zdataka iskazuje
pojedinaéna dobra i usluge i izvriena transferna placanja. Prema tome, ova kla-
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sifikacija ukazuje na prirodu izdataka (izdaci za robu 1 usluge, zarade, socijalna

3

sadtita, subvencije i sli¢no).

U Srbiji je GFS klasifikacija zvaniégo_ uvedena poc“:;tkom ZOQQ. goc_line
usvajanjem Zakona o budZetskom sistemu’ 1 na 0sSnovu njega kasnge (naJp.re
otetkom, a sa udinjenim ispravkama tek krajem 2002. godine) donctlrfl Pra'vﬂ.-
nikom o standardnom klasifikacionom okviru u kontnom planu za budzZetski si-

55
slem .

Kontim planom ekonomska klasifikacija, u delu koji se odnosi na rasho-
de i izdatke, iskazana je u tri klase: (1) Tekuci javni rashodi (400 00, (2) fzdaci
»a nefinansijsku imovinu (500 000) i (3) Izdaci za otplatu glavnice_i nabavl<u ﬁ-
nansijske imovine (600 000). Najvise paznje zasluzuje klasa tekudi javni rashodi.

Teku¢i javni rashodi obuhvaceni su kdasom 400 000 koja sadrZi de\fet a-
tegorija koje se¢ zatim dele na odgovarajuce grupe. U olcvitu grupa tekuc';.ll.l ras-
hoda obuhvaéena su sintetitka konta koja su kasnije razradena kroz anal 1tlékq 1
subanalititka konta. U kontnom planu su sadrzane sledete kategorije tekudih
prihoda:

Rashodi za zaposlene (410 000);
Koriséenje usluga i robe (420 000);
Upolreba osnovnih sredsiava (430 000);
Otplata kamata (440 000);

Subvencije (450 000);

Donacije i transferi (460 000);

Prava iz socijalnog osiguranja (470 000);
Ostali rashodi (480 000); 1

Administrativni transferi iz budZeta, od direktnih budZetskih korisnil—
ka indircktnim budzetskim korisnicima, ili izmedu budzetskih kori-
snika na istom nivou (490 000).

R R S S

Kategorija "rashodi za zaposlene” sadrZi sedam grupa rashoda 1 to:
1. Plate 1 dodaci zaposlenih (411 000);

2. Socijalni doprinosi na teret poslodavaca (412 000);

SluFheni glasnik RS br. 9/02 1 87/02.
7 Sluzbeni glasnik RS br. 92/02, 64/03, 125/03, 58/04, 63/04, 85/04, 99/04,117/04 i 137/04.
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Naknade u naturi (413 000);

Socijalna davanja zaposlenima (414 000);

Naknade za zaposlene (415 000);

Nagrade, bonusi 1 ostali pesebni rashodi (416 000); i
Sudijski i poslani€ki dodatak (417 QGO).

N B

Navedenim grupama obuhvacene su sve vrste plata, dodataka, socijainih
davanja, nagrada 1 naknada koje s¢ ispladuju staino zaposlenimea, pripravnicima
1li privremeno zaposlenima, kao i svi doprinosi za socijalno osiguranje koji tere-
te poslodavea. Tako &irok i detaljan obuhvat izdataka za navedene svrhe realizu-
je se preko trinaest sinteti¢kih konta, koliko ih ima u navedenih sedam grupa.
Nustracije radi, navodi se sadrzaj sintetickog konta 413 100 (naknade v naturi)
na kojem se knjiZe obroci (hrana), obezbedivanje stambenog prostora zaposleni-
ma, dugotrajna roba, roba i usluge koje obezbeduye poslodavac, prevoz na posao
1 sa posla (markica), parkiranje, de€ij vrtic¢ koji plada poslodavac i 1znos razlhike
izmedu redovne 1 sniZene kamatne stope kod davanja kredita zaposlenima.

Kategorija "koridéenje robe 1 usluga" sadrzi sledecih Sest grupa:
Stalni trogkovi {421 000);

Trogkovi upravljanja (422 000);

Usluge po ugovoru (423 000),

Specijalizovane usluge (424 000);

Tekuce popravke 1 odrzavanje (usluge i materijal) (425.000);1
Materjjal (426 000).

e vk e

Navedenim grupama su obuhvadeni standardni trotkovi usluga 1 robe ve-
zani za normalno funkcionisanje odgovarajuéih sluzbi budzetskih korisnika {(sa
ukupno trideset Sest sintetickih konia i velikim brojem analitickih konta). Po-
sebno je razudena grupa "materijal” (426 000) koja sadrzi devet sintetickah kon-
ta koji su veoma detaljno razradeni.

Kategorija "upotreba osnovnih sredstava” sadrzi samo sledece tri grupe:
1. Upotreba osnovnib sredstava (431 000),

2. Upotreba dragocenosti (433 000); 1

3. Upotreba zemljista, Suma, vode 1 rudnog bogatstva (434 000).
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Ova kategorija sadrzi samo asam sintetickih konta i spada u slabije razu-
deni deo kontnog plana.

Kategorija "otplata kamata" sadrzi etiri sledece grupe:

1. Otplata domacéih kamata (441 000);

2. Otplata stranih kamata (442 000);

3. Olplata kamata po osnovu aktiviranih garancija (443 000); i
4, Prateéi troSkovi zaduzivanja (444 000).

Ova kategorija sadr#i osamnaest sintetitkih konta (s brojnim analiti¢kim
kontima) koji posebno razraduju sve modalitete otplata kako domacih tako i
inostranih kamata. Grupa prateéih troskova obuhvata negativne kursne razlike,
kazne 7a zaka$njenja u otplati i takse koje proistiéu iz zaduZivanja.

Kategorija "subvencije" sadrzi Cetiri sledece grupe:

1. Subvencije javnim nefinansijskim preduze¢ima 1 organizacijama
(451 000);

2. Subvencije privatnim finansijskim institucijama (452 000);
3. Subvencije javnim finansijskim institucijama (433 000); i
4. Subvencije privainim preduzeéima (454 000).

Ova relativno skromnije razudena kategorija ima osam sintetikih i odgo-
varaju¢i broj analitickih konta.

Kategorija "donacije i transferi" sadrZi takode Cetirl grupe 1 to:
1. Donacije stranim vladama (461 000);

2. Donacije medunarodnim organizacijama (462 000);

3. Donacije i transferi ostalim nivoima vlasti (463 000y, 1
4

Donacije i transferi organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja
(464 000).

Ova kategorija je razradena u osam sintetickih konta.
Kategorija "prava iz socijalnog osiguranja" razradena je u samo dve grupe:

|, Prava iz socijalnog osiguranja (organizacije obaveznog socijalnog
osiguranja (471 000); 1

2. Naknade za socijalnu zastitu iz budZeta (472 000).
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Ova grupa je razradena u dvanaest sintetickih konta (i brojnih analitié-
kih), pri €ermu su poschno detaljno razradene naknade za socijalnu zaktitu koje
se daju iz budfela

Kategorija "ostali rashodi” razradena je u slededih pet grupa:
1. Detacije nevladinim organizacijama (481 000);

2. Porezi, obavezne takse 1 kazne nametnute od jednog nivoa vlasti dru-
gom (482 000);

3. Noveane kazne 1 penali po reSenju sudova 1 sudskih tela (483 000);

4. Naknade $tete za povrede ili §tety, nastale usled elementamih nepo-
goda it drugih privodnih uzroka (484 000); i

5. Naknade §tete za povredu ili $tetu nastale od strane drzavnih organa
(485 000).

Ova grupa sadrzi deset sinteti¢kih konta i brojne analiti¢ke konte, poseb-
110 v okviru grupe 482 000 (porezi, obavezne takse i kazne nametnute od jednog
nivoa vlasti drugom).

Kona¢no, kategoryja "administrativii transferi iz budzeta, od direktnih
budZetskil korisnika indirektnim budzZetskam korisnicima, ili izmedu budZetskih
korisnika na istom nivou" obuhvata sledecih pet grupa:

1. Tekuéi rashodi (494 000);

2. Prava 1z socijalnog osiguranja od organmizacija obaveznog socijalnog
osiguranja (491 000),

3. Nefinansijska imovina (495 000);
4. Izdaci za otplatu glavnice i nabavku Onansijske imovine (496 000); i
5. Sredstva rezerve (499 000},

Ova kategorija je razradena u sedamnaest sinteti¢lah konta s brojnim ana-
liti¢lim kontima. Posebno je detaljno razradena grupa tekuéih rashoda.

Kao $to je reeno, u klasama "lzdaci za nefinansijsku imovinu (500 000)"

"ledaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imovine (600 000)" detaljno

su razradeni izdaci za nabavku nefinansijske 1 finansijske imovine 1 oiplate
glavnice (kapitalni rashodi).

Tako se u klasi "lzdaci za nefinansijsku imovinu (500 000)" nalaze slede-
¢e kategorije:
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Osnovna sredstva (510 Q00);
Zalihe (520 000);
3. Dragocenosti (530 000);

2

4, Prirodna imovina (540 000); 1

5. Kontraknjizenja — izdaci za nefinansijsku imovinu (590 000).

U ovoj kategoriji registruju se kupovine 1 izgradnja osnovnih sredstava,
stvaranje rezervi zaliha, prirodna imovina (zemlji§te, rudno blago, Sume i vode 3
sli¢no).

U klasi "Izdaci za otplatu glavnice i nabavku finansijske imowvine {600 000)"

prevashodno se nalaze razradeni delovi koji se odnose na otplate glavnice 1 na-
bavku finansijske imovine 1 to u sledede tri kategorije:

1. Otplata glavnice (610 000);
2. Nabavka finansijske imovine (620 000); i

3. Konfraknjizenje — izdaci za otplatu glavnice i nabavku nefinansijske
imovine (690 000).

U ovoj kategoriji se registruju sve otplate glavnice (korespondento s ot-
platama kamate 1z kategorije tekucih trodkova — kategorija 440 000), kao 1 na-
bavka finansijske imovine (hartija od vrednosti, krediti i sli¢no).

Tekuéi i kapitalni rashodi treba da budu evidentirani onda kada se dogode
aktivnosti, transakeije, i drugi dogadaji koji dovode do nastanka odgovaraju-
¢eg rashoda, uz postovanje nalela fakturisane realizacije.
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