5. FISKALNA POLITIKA I EKONOMSKI
RAZVO] CRNE GORE

Milorad Katnié

Sazetak: Drzavna potrosnja na nivou od preko 40% BDP-a predstavlja ogranicenje stva-
ranju povoljnog ekonomskog ambijenta i dinami¢nom razvoju Crne Gore. Nagli pad eko-
nomske aktivnosti prouzrokovao je ve¢a davanja (socijalna davanja usljed povec¢anja neza-
poslenosti, pomo¢ privredi i finansijskom sektoru i sl.) i uslovio smanjenje budzetskih pri-
hoda. Time je, osim strukturnih dugoro¢nih problema, postoje¢i budzet postao neodrziv
u kratkom i srednjem roku. Mjere obustavljanja novog zaposljavanja, ,zamrzavanja” plata
i penzija, smanjenja kapitalnih i teku¢ih rashoda, kao i povecanja zaduzenja, predstavljaju
kratkoro¢no rjesenje, ali ne i dugoro¢nu soluciju. ,Dublje” i fundamentalnije reforme su ne-
ophodne kako bi drzavne finansije bile odrzive i, $to je posebno vazno, u funkciji ekonom-
skog razvoja.

Uvodenje novih fiskaliteta i povecanje postojecih poreza nije pozeljno rjesenje kao in-
strument balansiranja budZeta. Drzavni sektor je ve¢ predimenzioniran, a drzavna potros-
nja veliki teret za gradane i privredu. Cilj svake fiskalne mjere i ukupne reforme trebalo bi
da se sastoji iz dva, uobic¢ajeno naizgled suprotstavljena cilja - budZetska racionalizacija ko-
ja ¢e u dugom roku svesti ukupnu potro$nju na 25% BDP-a, prac¢ena povec¢anjem kvaliteta
javnih usluga. Realizacijom ova dva cilja omogucilo bi se dalje unapredenje poreskog siste-
ma i stvaranje konkurentnog i atraktivnog ukupnog poslovnog ambijetna. Time bi se stvo-
rili uslovi za brz i odrziv dugoro¢ni razvoj, odnosno povecanje blagostanja za najveci broj
gradana Crne Gore.

Kljuéne rijeci: fiskalna politika, drZavna potrosnja, poreski teret, ekonomski razvoj

Abstract: Public spending of more than 40% of GDP presents obstacle to the creati-
on of prosperous economic environment and dynamical development of Montenegro. Sud-
den decrease in economic activity created pressure on higher transfers (social transfers due
to increase of unemployment, support to real and financial sector, etc) and caused decrea-
se in budget revenues. That leaded to long term structural problems and current budget be-
came non sustainable in short and middle term. Measures of suspension of creation new
employment in public sector, ,icing” of salaries and pensions, decrease of capital and cu-
rrent expenditures, and increase in borrowing present short term but not long term solution.

" Dr Milorad Katni¢, Ministarstvo finansija; Fakultet za medunarodnu ekonomiju, fi-
nansije i biznis, UDG, Podgorica
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»Dipper” and more fundamental reforms are necessary so public finance would be sustaina-
ble and what is even more important to lead to the economic development.

Introduction of new taxes and increase in current taxes is not desirable solution as an
instrument for balancing of budget. Public sector is already over dimensioned, and public
spending is big burden for citizens and economy. Goal of every fiscal measure and total re-
form should be consistent of two, at first glance opponent, goals — budget rationalization,
that will in long run decrease public spending on the 25% of GDP that is followed by incre-
ase in quality of public services. Implementation of these two goals would lead to further
improvement of taxing system and creation of competitive and attractive overall business
environment. That would create conditions for new and sustainable long term development,
which presents increase in the welfare for highest number of citizens of Montenegro.

Key words: fiscal policy, public spending, tax burden, economic development

5.1. UVOD

Rad ima za cilj da formulise politiku koja ¢e fiskalni sistem Crne Gore transfor-
misati od trenutnog izazova odrzivosti ka fiskalnoj politici u funkciji ekonomskog
razvoja. Ekonomski razvoj je u funkciji pobolj$anja Zivotnog standarda gradana, a
kao indikator postignutog progresa koristi se ekonomski rast'. U tom smislu eko-
nomski rast se ne posmatra kao cilj za sebe, niti za pojedinca, niti za drzavu. On tre-
ba da obezbijedi blagostanje, sigurnost, zadovoljavanje raznovrsnih potreba i viso-
kog kvaliteta zivota. U srednjem, a posebno dugom roku, benefiti visokih stopa eko-
nomskog rasta raspodjeljuju se na sve gradane jedne zajednice. Ova raspodjela ni-
je linerna, ali podaci pokazuju da najsiromasniji gradani u bogatim drzavama imaju
znacajno vece nivoe dohotka i zivotnog standarda nego $to to imaju stanovnici ne-
razvijenih drzava koje su biljezile niske stope rasta.

Rad je podijeljen na tri dijela. Prvi dio rada predstavlja pregled relevantnih em-
pirijskih istrazivanja koja analiziraju fiskalnu politiku i njene posljedice na ekonom-
ski razvoj (ekonomski rast?). Drugi dio rada je koncentrisan na analizu aktuelne fi-
skalne pozicije Crne Gore sa aspekta njene odrzivosti. Osnova za utvrdivanje fiskal-
ne odrzivosti su istorijski podaci i trenutne politike u kontekstu tekuce ekonomske
krize. Podaci se odnose na period od 2001. godine, od kada se u najve¢em dijelu mo-
gu konzistentno pratiti. U zavr$nom, trec¢em dijelu rada, predlazu se politike koje

! Uobicajena definicija ekonomskog rasta podrazumijeva apsolutni porast, odnosno po-
vecanje godis$njeg neto proizvoda jedne ekonomije. Ako veli¢ina neto proizvoda raste, ali
sporije nego stanovni$tvo, obicno se to naziva ekstenzivnim rastom. Kada raste dohodak po
glavi stanovnika, tada stanovni$tvo u prosjeku ostvaruje ve¢i dohodak i ovo vodi poveca-
nju blogostanja, kroz moguénost da se ostvari ve¢a potro$nja i bolji materijalni uslovi Zivo-
ta. Ovakav rast se obi¢no naziva intenzivnim, i on je predmet analize ovog poglavlja. (Razli-
kovanje ekstenzivnog i intenzivnog rasta na interesantan nacin prikazano je kod E. Jones-a
(2003), str. XXXI i XXXII)

? U nastavku dokumenta pojmovi ekonomski rast i ekonomski razvoj koris¢eni su kao
sinonimi.
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Crna Gora treba da implementira kako bi se stvorio pogodan ambijent za dinami-
¢an ekonomski razvoj.

5.2. FISKALNA POLITIKA I EKONOMSKI RAZVO]

Razlike u nivou bogatstva medu drzavama i dinamika njihovog progresa ne za-
vise mnogo od resursa kao sto su zemlja, rad, kapital. Ovi ¢inioci objasnjavaju samo
mali dio slike. Mikro i makroevidencija sugerise da efikasnost kojom jedna zajedni-
ca koristi ove resurse da proizvede dobra i usluge igra primarnu ulogu®.

Adekvatne institucije, koje podrazumijevaju: vladavinu prava, zastitu vlasnickih
prava i trzi$no orijentisanu ekonomiju, podsticu inovacije i tehnoloski progres, $to
vodi akumulaciji kapitala, povec¢anju zaposlenosti i rastu produktivnosti. Suprot-
no, slab institucionalni aranzman i slabe politike obeshrabruju investicije, inovaci-
je, zaposljavanje i akumulaciju kapitala, $to sve vodi usporavanju ekonomskog rasta.

Balcerowicz (2006), na osnovu analize vise studija, zaklju¢uje da ne postoji siro-
masna zemlja koja je napredovala sa ,,statist” inistitucionalnim sistemom?*, kao i da
su se svi uspjesni primjeri odrzivog ekonomskog rasta desili u uslovima vise ili ma-
nje slobodnog trzisnog sistema, odnosno za vrijeme ili poslije tranzicije ka njemu.
Sli¢no, Henke® istic¢e da referentne studije ne poric¢u da obilni prirodni resursi, dobro
obucena radna snaga i dostupnost novih tehnologija moze pozitivno uticati na rast.
Medutim, samo ovi faktori nijesu niti potreban niti dovoljan uslov za rast. Ako su
resursi klju¢na determinanta bogastva nacionalne ekonomije, Venecuela bi bila bo-
gata, a Tajvan siromasan. Ukoliko bi dostupnost tehnologiji garantovala uspjeh, So-
vjetski Savez bi jo$ uvijek postojao kao ekonomski snazna drzava. Njegove analize se
fokusiraju na prirodu institucija i strukturu pravila i normi koje uti¢u na ekonom-
sko ponasanje, kao na nac¢in razumijevanja procesa razvoja. Ove studije ponovo ot-
krivaju Smitovu prastaru pronicljivost da su ekonomske slobode krucijalan uslov za
odrziv i snazan ekonomski rasté.

Dok su mnoge institucije i njihov kvalitet tesko mjerljivi i nedefinisani, veli¢ina
drzavne potrosnje i fiskalni teret mogu se kvantifikovati. Ovo omogucava kvantitav-
no istrazivanje i analizu uticaja drzave i njenih politika na ekonomski rast.

* Detaljnije pogledati Parente (2008).

* Ovaj sistem ukljucuje: rezim zatvorenih vlasni¢kih prava, odnosno nemoguénost
osnivanja privatnih firmi; sistem sa dominantnim drzavnim sektorom i veoma limitira-
nu konkurenciju usljed lodeg regulatornog okvira; restriktivnu regulativu koja je smetnja za
nove tehnologije; rigidno trziste rada; limitiranu zastitu vlasnickih prava; prisutan znaca-
jan sektor sive ekonomije; institucionalne slabosti koje vode ¢estim makroekonomskim po-
remecajima.

* Steve H. Hanke and Stephen J. K. Walters, Economic Freedom, Prosperity, and Equa-
lity: A Survey, http: //www.cato.org/pubs/journal/cjl7n2-1.html.

¢ O uticaju (kvaliteta) institucija i ekonomskih sloboda na ekonomski rast pogledati
2009 Index of Economic Freedom, The Wall Street Journal and The Heritage Foundation,
20009.
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Relevantna empirijska istrazivanja upucuju na to da velika drzavna potrosnja,
kao i njeno povecanje, negativno uticu na ekonomski razvoj. U trazenju odgovora na
pitanja uticaja drzavne potro$nje na socioekonomske indikatore, Tanzi i Schuknecht
(1997) su drzave podijelili u tri grupe. Prvu grupu predstavljaju zemlje sa javnom
potrosnjom ve¢om od 50% BDP-a. U drugu grupu svrstane su zemlje sa javnom po-
tro$njom izmedu 40 i 50% BDP-a, dok tre¢u grupu ¢ine zemlje ¢ija je javna potros-
nja niza od 40% BDP-a. Zemlje iz prve grupe su nazvane zemljama sa ,,velikom” dr-
zavom (velikom drzavnom potrosnjom)’, iz druge grupe sa srednjom®, a iz trece gru-
pe sa malom drzavom?®.

Tabela 5. 1. Uticaj veli¢ine drzave na ekonomske i socijalne indikatore
u industrijskim zemljama, 1913-1990.

Indikator Veli¢ina drzave
Velike | Srednje | Male

Ukupna javna potro$nja u % BDP 55,1 44,9 34,6
Ekonomski indikatori:

Realni rast BDP-a 2 2,6 2,5

Inflacija 3,9 3,7 3,7

Stopa nezaposlenosti 8,5 11,9 6,6

Javni dug 79 59,9 53,3
Socijalni indikatori:

Oc¢ekivano trajanje zivota (godina) 77 77 77

Smrtnost odoj¢adi na 1000 novorodenih 6,7 7,1 6,4

Pohadanje srednje $kole 92,8 99,1 89

Podjela prihoda medu 40% najsiromasnijih 24,1 21,6 20,8

Izvor: Tanzi, Schuknecht (1997)

Analiza je pokazala da visoka drzavna potro$nja ne generise poboljsanje socioe-
konomskih indikatora. Drzave sa manjom drzavnom potro$njom generalno poka-
zuju bolje vrijednosti ekonomskih i socijalnih indikatora nego drzave sa ve¢om dr-
zavnom potro$njom. Jedini indikator koji ima pozitivnu korelaciju sa ve¢com drzav-
nom potro$njom jeste podjela prihoda medu 40% najsiromasnijih u populaciji.

Jedno od najobuhvatnijih istrazivanja, sprovedeno od strane Gvartneja, Hol-
komba i Lavsona (1998), pokazalo je da postoji stalna, snazna negativna korelaci-
ja izmedu nivoa javnih rashoda i rasta bruto domaceg proizvoda. Ovo istrazivanje
je obuhvatilo 23 zemlje, koje su najduze ¢lanice OECD-a u vremenskom periodu od
1960. do 1996. godine. Kako autori navode, za razliku od vecine drzava Sirom svije-
ta, u 23 drzave obuhvacene ovim istrazivanjem institucionalni okvir i nivo dohotka
je relativno slican. U politickom smislu sve ove drzave su stabilne demokratije, sa ra-

7 Belgija, Italija, Norveska, Holandija i Svedska .
¢ Austrija, Kanada, Francuska, Njemacka, Irska, Novi Zeland i Spanija
® Australija, Japan, Svajcarska, Velika Britanija i SAD
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zvijenom vladavinom prava. Monetarni aranzmani su bili dovoljno stabilni kako bi
se izbjegla hiperinflacija u periodu nakon II svjetskog rata. U pogledu medunarodne
trgovine, OECD su usvojile liberalne politike u skladu sa pravilima GATT-a. Uprkos
ovim sli¢nostima, veli¢ina drzavne potrosnje, kao udio u BDP-u, znacajno se razli-
kuje, kako medu drzavama tako i kroz vremenske periode.

U periodu od 37 godina, medu zemljama OECD-a, zabiljezen je 81 slucaj u koji-
ma je ukupna drzavna potrosnja iznosila ispod 25% BDP-a. Prosjecna stopa rasta u
zemljama iz ove kategorije iznosila je 6,6%. Sa ve¢im nivoima drzavne potros$nje sto-
pe privrednog rasta opadaju. Na nivou potro$nje izmedu 25 i 30% BDP-a prosjecna
stopa rasta iznosila je 4,7%; potrosnja od 30 do 40% BDP-a vodila je prosje¢nom ra-
stu od 3,8%; od 40 do 50% BDP - 2,8%; od 50 do 60% - 2%, a u slu¢ajevima gdje je
drzavna potro$nja iznosila preko 60% BDP-a prosjecni rast BDP-a iznosio je 1,6%.
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Slika 5. 1. Veli¢ina drzave i prosjecna godi$nja stopa rasta za OECD zemlje, 1960-1996.
Izvor: Gwartney, Holcombe and Lawson (1998)

Rezultati analize su prikazani i na narednoj slici. Na apcisi je prikazana visina
drzavne potrosnje u %BDP na pocetku decenije, a na ordinati stopa realnog rasta to-
kom iste decenije. Slika prikazuje ukupno 92 tacke - Cetiri tacke za po svaku od 23
OECD drzave - po jedna za svaku od cetiri posmatrane decenije (od 1960. do 2000.
godine).

Jasno je vidljiva negativna veza izmedu visine drzavne potro$nje i dugoro¢nog
rasta BDP-a. Linija povuc¢ena medu tackama je linija regresije koja je dobijena me-
todom najmanjih kvadrata i ona pokazuje odnos izmedu veli¢ine drzave i dugoroc-
nog realnog rasta BDP-a. Nagib linije (minus 0.100) ukazuje na to da deset procen-
tnih poena povecanja drzavne potro$nje kao udjela u BDP-u, vodi u prosjeku, sma-
njenju ekonomskog rasta za jedan procentni poen. Koeficijent determinacije (R ?) od
0,42 znaci da drzavna potro$nja sama objasnjava 42% promjena ekonomskog rasta
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Slika 5. 2. Ve¢a drzavna potros$nja smanjuje ekonomski rast medu OECD zemljama
Izvor: Gwartney, Holcombe and Lawson (1998)

za posmatrane zemlje u ovom cetrdesetogodi$njem periodu. Posebno je interesan-
tno da analiza ne pronalazi primjer pri kojem niska drzavna potro$nja vodi uspora-
vanju ekonomskog rasta. U posmatranom periodu, $est je slu¢ajeva u kojima su dr-
zavni rashodi znacajno ispod 20% BDP-a. Za pet od $est slucajeva rast ne da nije bio
nizak (usporen), ve¢ je bio iznad, a jedan neznatno ispod najboljih prosje¢no ostva-
renih rezultata za ove Cetiri decenije.

Koriste¢i podatke za sve drzave obuhvacene analizom, Gwartnej, Holcomb i
Lawson su postavili regresioni model u kojem je zavisna varijabla realni rast BDP-
a za vrijeme jedne decenije, a nezavisne varijable su drzavna potrosnja kao udio u
BDP na pocetku decenije i promjena u drzavnoj potro$nji kao udio u BDP-u tokom
decenije. Kao i u prethodno prezentovanom regresionom modelu, svaka drzava je
shodno ovoj metodologiji imala Cetiri opservacije. Regresioni model pokazuje snaz-
nu negativnu vezu izmedu visine udjela drzavne potrosnje u BDP-u i stope ekonom-
skog rasta za vrijeme analiziranog perioda sa statistikom od 8,14 (pokazujudi tac-
nost sa sigurnos¢u od 99%). Rezultati pokazuju slabiju ali takode statisticki znacaj-
nu vezu (sa vise od 90% sigurnosti u ta¢nost) izmedu promjena u drzavnoj potro$nji
i realnog rasta BDP-a. Podaci do kojih su dosli pokazuju da povecanje drzavne po-
tro$nje od jednog procentnog poena na pocetku decenije vodi smanjenju stope ra-
sta za 0,11 procentnih poena tokom decenije. Dodatno, povecanje drzavne potros-
nje tokom decenije smanjuje rast za dodatnih 0,046 procentnih poena. Time rast dr-
zavne potro$nje za 10% BDP-a u dugom roku vodi smanjenju stopa rasta za 1,15 pro-
centnih poena.

Sli¢na analiza, radena od istih autora, koja je obuhvatila 60 zemalja, ukljuc¢ujuci
manje razvijene i visokorazvijene industrijske zemlje za period 1980-1995, potvrdila
je postojanje visokokorelisane negativne veze izmedu visine javne potrosnje i stopa
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rasta. Ova analiza je pored uticaja visine drzavne potrosnje i promjene visine drzav-
ne potro$nje na ekonomski rast obuhvatila i jos cetiri nezavisne varijable: a) sigur-
nost imovinskih prava; b) stopu inflacije; ) obrazovanje (investicije u humani kapi-
tal) i d) investicije u fizicki kapital. Ostale varijable su uklju¢ene u model sa ciljem da
pomognu boljem razumijevanju i ,izolaciji” uticaja drzavne potrosnje na ekonomski
rast. I ova analiza je potvrdila da povecanje drzavne potros$nje, za 10 procentnih po-
ena na pocetku perioda, vodi smanjenju godisnjeg ekonomskog rasta, za Sest deseti-
na procentnog poena tokom c¢itavog petnaestogodis$njeg perioda. Koeficijent promje-
ne visine drzavne potro$nje izmedu 1980. i 1985, kao i izmedu 1985. i 1990, pokazu-
je da povecanje drzavne potrosnje za 10 procentnih poena tokom svakog od ovih pe-
rioda smanjuje godi$nju stopu realnog rasta BDP-a za 1,15 procentna poena tokom
perioda od 1980. do 1995.

Analiza upucuje na to da povecanje godina obrazovanja, u periodu od 1980. do
1995, ima pozitivan efekat na ekonomski rast, sa sigurnos¢u od 95%, a sli¢an zaklju-
¢ak se moze izvudi i za investicije. Takode je utvrdena jaka i pozitivna veza i izme-
du sigurnosti imovinskih prava i ekonomskog rasta. Statisticka veza izmedu infla-
cije i ekonomskog rasta nije jaka. Autori analize zaklju¢uju da osnovne funkcije sa-
drzane u ovim elementima drzavne intervencije (zastita imovinskih prava i investi-
cije u humani i fizi¢ki kapital) imaju vitalan uticaj na efikasno funkcionisanje trzis-
ne ekonomije. Istovremeno oni upucuju da dok u teoriji drzavna potro$nja moze biti
suvi$e mala da obezbijedi uslove za ekonomski rast, ovo istrazivanje nije to potvrdi-
lo. Suprotno, podaci pokazuju davece stope rasta biljeze drzave sa najnizom drzav-
nom potrosnjom, $to je predstavljeno u narednoj tabeli.

Tabela 5. 2. Visina drzavne potro$nje (1975-1995) za 10 drzava sa najve¢im stopama
ekonomskog rasta tokom 1980-1995.

Ukupna drzavna potro$nja kao % BDP

(Drzavni rashodi koji nijesu investicioni su prikazani u zagradama)
Drzava 1975. 1980. 1990. 1995. gr%rflljgrgl;
Juzna Koreja (fé:g) (ﬁj) 19,0 (1L,6) (%(()):g) (_2:?)
Tajland (11;,?) (ﬁ:(l)) 17,1 11,0) (19%,51) (-%,68)
Tajvan oo | are | mresy |G |8
Singapur égﬁ) (fg’é) 21,7 (15,0) (ié:g) (_3:2)
Hongkong (12:(5)) (%2:3) 16,0 (12.4) (g’,?) (:;fl)
Bocuana (igzé) (2(3):2) 36,2 (n.p.) (r31.7)pg.) (nz.’;.)
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Ukupna drzavna potrosnja kao % BDP
(Drzavni rashodi koji nijesu investicioni su prikazani u zagradama)
Mauricijus ég:g) (5(9):2) 25,3 (13,8) (ﬁ:;) (:é:g)
Kipar 259 G | PR | gy (o9
mdonezia | 293 | B9 | asazy |23 @)
Malezija (;25) (22171) 32,7 (21,2) (;ézg) (-23,)69)
Prosjek &;:72) (%%67) 24,6 (154) (?61:{) (1(1):2)

Izvor: Gwartney, Holcombe and Lawson (1998)

Prosjecni godis$nji rast za navedene drzave se kretao od 7,4%, koliko je iznosio u
Juznoj Koreji, do 4,2% u Maleziji. Juzna Koreja, najbrze rastu¢a ekonomija u svije-
tu, tokom ovog perioda imala je relativno stabilnu drzavnu potrosnju, koja se kreta-
la izmedu 20 i 22% BDP-a.

Potro$nja koja se nije odnosila na investicije pokazuje pad sa preko 15% na po-
¢etku perioda na oko 10% na kraju analiziranog perioda, $to znaci da su rashodi pre-
usmjeravani ka ve¢im investicijama. Ukupni rashodi u drugoj najbrze rastucoj eko-
nomiji, Tajlandu, su za vec¢inu perioda bili nizi od 20% BDP-a, a takode je prisutan
trend povecanja investicione potrosnje, kao %BDP. Tajvan, tre¢a drzava na listi naj-
brze rastucih, zabiljeZio je znacajan rast drzavne potrosnje (sa 21,5% na 30,1% BDP-
a), ali je zadrzao ispod svjetskog prosjeka. Uz to potrosnja koja se ne odnosi na in-
vesticije zadrzana je na ispod 20% BDP-a. Singapur i Hongkong, naredne dvije dr-
zZave sa najve¢im stopama rasta, u posmatranom periodu su znacajno oborile drzav-
nu potro$nju, i na kraju perioda (1995) su imale udio drzavne potrosnje u BDP zna-
¢ajno nize od 20%.

Preostalih pet drzava sa liste imale su ve¢u drzavnu potro$nju nego prvih pet
najbrze rastuc¢ih ekonomija svijeta, ali je i njihova potro$nja bila znacajno nize od
OECD prosjeka. Prosje¢ni nivo drzavne potrosnje za deset najbrze rastucih ekono-
mija iznosio je 24,7% BDP-a 1995. godine, §to je nize u odnosu na pocetku posma-
tranog perioda (1975), kada je prosje¢an nivo potrosnje iznosio 25,2% BDP-a.

Sve u svemu, drzave sa najbrzim rastom tokom posmatranog dvadesetogodis-
njeg perioda je karakterisala niska i relativno stabilna potro$nja u odnosu na udio u
BDP-u. Ovakve karakteristike su jo$ izrazenije za prvih pet drzava, sa najvecim sto-
pama rasta. Iskljucujuci Tajvan, drzavna potrsnja za pet najbrze rastuc¢ih ekonomija
je 1995. godine bila u prosjeku 20,1% BDP-a. Potro$nja koja se nije odnosila na inve-
sticije za pet najbrze rastucih ekonomija u prosjeku je bila nize od 13% BDP-a 1995.
godine.
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Ovo istrazivanje nije naslo nijedan primjer niskog nivoa drzavne potrosnje koji
je ugrozio ,maksimalan” ekonomski rast. Pri ¢emu su medu pet najbrze rastucih dr-
Zava svijeta za taj period bile Tajland, Singapur, Hongkong, koje su vise godina zare-
dom imale drzavnu potrosnju koja se kretala oko 15% BDP-a. U nemogucnosti da,
na bazi empirijskih podataka, pronadu visinu drzavne potro$nje koja maksimizira
rast, ovi autori polaze od teorijskog pristupa. Polazeci od pristupa da osnovne (core)
funkcije doprinose ekonomskom rastu, oni utvrduju visinu potrosnje za ove namje-
ne, koja je ujedno i optimalna. Tako oni u ove funkcije ubrajaju zastitu zivota i imo-
vine, nacionalnu odbranu, obrazovanje i infrastrukturu'. Bez obzira na to $to zna-
¢ajan obim ovako definisanih osnovnih funkcija drzave moze (efikasnije) vrsiti pri-
vatni sektor, njihovi ukupni troskovi u SAD nikada nijesu premasili 20% BDP-a, a
od 1980. godine nijesu iznosili preko 15% BDP-a.

Negativan uticaj povecanja drzavne potro$nje (velike drzavne potrosnje) na eko-
nomske indikatore potvrdila su i druga referentna istrazivanja. Ekonometrijska stu-
dija Foklstera i Henreksona (2001), objavljena u Evropskom ekonomskom pregledu
2001. godine, bazirana je na poprecnom presjeku regresionih vremenskih serija pe-
togodisnjih vremenskih intervala, za dvadesetpetogodisnji period, od 1970. do 1995.
Ova studija je obuhvatila bogate zemlje, najprije kroz uzorak od 23 zemlje OECD-a,
a zatim prosirena i na bogate zemlje izvan OECD-a. Zavisna varijabla je definisana
kao BDP per capita na pocetku petogodi$njeg perioda, dok su posmatrane nezavi-
sne varijable, drzavni rashodi i porezi uzeti kao petogodisnji prosjek. Analiza poka-
zuje znacajnu negativnu vezu izmedu visine drzavne potro$nje i ekonomskog rasta.
Povecanje rashoda za 10 procentnih poena BDP-a vodi smanjenju ekonomskog rasta
u iznosu od 0,7 do 0,8 procentnih poena, za 23 OECD zemlje. Prosirivanjem uzor-
ka na bogate zemlje izvan OECD grupe, rezultati su potvrdeni jos snaznijim koefici-
jentom. Rast drzavne potrosnje od 10 procentnih poena vodio je usporavanju rasta
BDP-a za jedan procentni poen. Rezultati ostaju nepromijenjeni uklju¢ivanjem naj-
strozih kriterijuma, i eliminacijom uticaja kao $to su biznis ciklusi, demografija i sl.

Studija Svjetske banke iz 2007. godine, koja se odnosi na zemlje Isto¢ne Evro-
pe i Centralne Azije", potvrduje da visoka drzavna potros$nja usporava ekonomski
rast, posebno u zemljama sa slabim upravljanjem. Visok nivo drzavne potrosnje mo-
Ze negativno uticati na ekonomski rast kroz neefikasnu alokaciju resursa. Istovre-
meno, visoka potro$nja vodi rigidnom budzetu, ¢ineci odrzavanje fiskalnog balansa
pod kontrolom teskim. Visoka potro$nja takode vodi visokom oporezivanju, sto vo-
di smanjenju podsticaja za $tednju, investicije, inovacije i radnu aktivnost. Rezultati
studije ukazuju na to da ovaj negativni efekat nije linearan. Veli¢ina drzave do nivoa
od jedne tre¢ine BDP-a nije korelisana sa rastom, dok drzavna potro$nja iznad 35%

1 JTako i sami konstatuju, obrazovanje i infrastrukturu moze efikasno pruzati i privat-
ni sektor.

! The World Bank, Fiscal Policy and Economic Growth: Lessons for Eastern Europe and
Central Asia, 2007.
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BDP-a u principu ima negativan uticaj na ekonomski rast. Ova uslovljenost posebno
vazi za drzave sa slabom upravom. Stoga je za ve¢inu tranzicionih zemalja preporu-
ka da ogranice drzavnu potro$nju i oporezivanje na skromne nivoe ukoliko zele da
podstaknu visoke stope ekonomskog rasta.

Barro i Martin (2004) su, analiziraju¢i 112 zemalja u periodu od 1960. do 2000,
dosli do zakljucka da drzavna potrosnja (koja ne ukljucuje potrosnju za odbranu i
obrazovanje)'” ima znac¢ajan negativan efekat na ekonomski rast. Njihova je procjena
da ¢e smanjenje drzavne potros$nje za iznos od 0,059 povecati stopu rasta za 0,004."
Georgios Karras (1996) je dosao do zakljucka da je optimalna drzavna potrosnja za
»prosjecnu” drzavu 23%, a da se krece od 14% za drzave OECD grupacije do 33% za
drzave Juzne Amerike."*

Istovremeno, odredene studije dolaze do zaklju¢aka da empirijska evidencija ne
upucuje na postojanje snazne veze izmedu visine drzavne potrosnje odnosno pro-
mjena u visini drzavne potrosnje i ekonomskog rasta. Takode, pojedine studije po-
kazuju da je ova veza pozitivna u kratkom roku'’, dok neke dolaze do zakljucka da
postoji pozitivan uticaj i u dugom roku. U svom radu ,,Kritika kritike” Folster i Hen-
rekson (1999) analiziraju radove koji upucuju na pozitivnu vezu izmedu drzavne po-
tro$nje i ekonomskog rasta'®, pronalaze brojne ekonometrijske probleme, koje ,,ap-
strahuju”, preispituju postavljene modele i podatke, i na kraju dolaze do zakljucka
da je veza izmedurasta i drzavne potro$nje ne samo negativna ve¢ i mnogo negativ-
nija nego $to su prvi rezultati pokazivali. Ovaj zakljucak se posebno odnosi na uzo-
rak bogatih OECD zemalja koji je prosiren sa 5 ,,slicno” bogatih zemalja koje ne pri-
padaju skupini OECD-a niti OPEC zemalja."”

Osim ekonometrijskih problema i nekonzistentnosti podataka, njihova kritika
upucuje na to da se u ovim studijama najc¢esce analiziraju pozitivni uticaji raznih
programa drzavne potro$nje (programa drzavnog obrazovanja, troskova za infra-
strukturu i sl.), a da su istovremeno zanemareni negativni efekti. Stavise, neke od
ovih studija analiziraju isklju¢ivo produktivnu drzavnu potro$nju (obrazovanje, in-

12 Tzostavljanje rashoda za odbranu i obrazovanje ucinjeno je iz razloga $to ovi rashodi,
po misljenju autora, ne odrazavaju u potpunosti drzavnu potro$nju - oni imaju vise direk-
tan efekat na produktivnost i sigurnost vlasnic¢kih prava.

13 Barro and Martin (2004), str. 525 i 526.

! Pogledati i sljede¢a dokumenta i analize koji dolaze do sli¢nih zaklju¢aka: Schaltegger
i Torgler (2006); Fatas i Mihov (2003); James Guseh (1997); Daniell (2005); Schuler (2001);
Ander Aslund (2006); Ri¢ard Rahn (2009).

1> Studija Stevena Lina (1994) pokazuje da u kratkoro¢nom periodu promjene drzavne
potrosnje imaju pozitivan uticaj na ekonomski rast. Medutim, ista studija pokazuje da uko-
liko se posmatra srednjoro¢ni period, koji je manje pod uticajem biznis ciklusa, promjene
drzavne potro$nje nemaju negativan uticaj na ekonomski rast.

16 Kritika ukljucuje, ali se ne ogranicava na sljedece radove: Agell-a (1977), Atkinson-a
(1995) i Slemrod-a (1995).

7 Dodatnih pet zemalja su: Hongkong, Singapur, Izrael, Mauricijus i Koreja.
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frastrukturu, subvencije za istrazivanja i razvoj i sl.), koja ¢ini svega oko 20% uku-
pne drzavne potro$nje u OECD zemljama, i na osnovu ove potro$nje donose za-
klju¢ke o ukupnoj potro$nji, ne razmatrajuci uticaj ,,preostalih” 80%. Istovremeno,
ni u jednom od istrazivanja koja su predstavljena nije pronaden dokaz koji bi i$ao u
prilog tvrdnji da je javna potro$nja u visini od 15 do 20% previse niska da bi maksi-
mizirala rast.

Pored visine i strukture drzavne potro$nje, ekonomski rast zavisi od izvora sred-
stava i na¢ina njihovog prikupljanja. Drzava moze prikupiti sredstva na vise nacina:
kroz aktivno ucesce na trzistu kao proizvodac roba i usluga (kompanije u kojima dr-
zava ima vlasnistvo, naknade i takse za usluge drzavnih agencija i biroa i sl.); opore-
zivanjem'®; zaduzivanjem ili kroz donacije. Komunisticke drzave najveci dio svojih
prihoda ostvaruju po osnovu vlasnistva nad prirodnim resursima i vecini privred-
nih subjekata. U ovim sistemima drzava je vlasnik skoro svega, ona odreduje ve¢inu
cijena i plata, a najveci dio drzavnih prihoda ostvaruje se uzimanjem ¢itavog profita
od drzavnih kompanija®, a porezi predstavljaju sekundaran izvor drzavnih prihoda.

U trzi$nim ekonomijama porezi dominiraju kao izvor drzavne potrosnje, a odu-
vijek su bili vazni za zivot svakog pojedinca i drzave kao zajednice. ,,Kako su ljudi
oporezivani, tko je oporezovan i §to je bilo oporezovano govori vise o drustvu od bilo
¢ega drugog. Odnos prema porezu mogao bi za civilizaciju biti ono $to je ponasanje
prema seksu za osobnost. To su temelji za spoznavanje na¢ina ponasanja drustva™.

Vremenska neuskladenost izmedu visine drzavnih rashoda i prihoda najcesce se
premoscava zaduzivanjem. Zaduzivanje je katkad i elegantan instrument za preno-
$enje obaveza finansiranja danasnjih potreba i projekata na buduce generacije. Ovim
instrumentom obezbjedivanja sredstava podjednako se sluze i komunisticke i kapi-
talisticke ekonomije. Kako donacije ne predstavljaju trajan i stabilan izvor prihoda,
fokus razmatranja je usmjeren na prihode od poreza i drzavnog zaduzivanja, odno-
sno njihov uticaj na ekonomski rast.

Dok su klasi¢ni ekonomisti smatrali da porezi, posebno oni na dohodak i kapi-
tal, imaju destruktivan karakter, da mogu prouzrokovati ,,nevolje i propasti” (Rikar-
do), ,bijeg kapitala” (Smit) te ,,ugrozavati rast” (Rikardo), tokom najveceg dijela XX
vijeka medu ekonomistima je bilo opsteprihvaceno misljenje da porezi nemaju zna-
¢ajniji uticaj na ekonomska kretanja. Slavni ekspert za javne finansije John F. Due,

18 Stampanje novca, inflacija, samo je jedna od vrsta oporezivanja — monetarno opore-
zivanje (»inflacija snazno i suptilno sredstvo za drzavno sticanje javnih resursa, jedan bez-
bolni i time opasni oblik oporezivanja” - Rothbard (1995)), pa iz tog razloga u samom raz-
matranju nije posebno navedena kao prihod drzave. Isto je sa eksproprijacijom i drugim
oblicima oduzimanja imovine, jer i sami porez je legitimno oduzimanje imovine od stra-
ne drzave.

1 Pojedini autori ovaj vid drzavnih prihoda tretiraju kao indirekno oporezivanje. Po-
gledati: Olson (2006).

20 Adams (2006).
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govoreci o industrijskim lokacijama firmi (1961), iznosio je kako studije veoma jasno
ukazuju na to da uticaji poreza ne mogu biti od veeg znacaja. Dramatican porast
drzavnog oporezivanja zapocet nakon II svjetskog rata pa do 80-ih godina XX vije-
ka promijenio je ovo uobicajeno misljenje, ponajvise jer su negativne posljedice po-
reza rasle sa samim porastom poreskog tereta.”

Prva empirijska istrazivanja, koja su uputila na negativnu korelaciju izmedu vi-
sokih poreza i ekonomskog rasta, nastala su kasnih sedamdesetih godina XX vijeka.
Genetski i Chin su 1978. koristili prosti regresioni model da bi objasnili da je eko-
nomski rast bio u negativnoj korelaciji sa promjenljivim stopama drzavnog i lokal-
nog oporezivanja. Analize su ponovljene i prosirene kasnije od strane brojnih auto-
ra. Zakljuéci iz ovih ranih istrazivanja ubrzo su postali preovladujuci.

Ako prihvatimo Ameriku kao ,laboratoriju za demokratiju”*, odnosno mjesto
gdje socioloski eksperimenti mogu da se sprovode zasebno u svakoj drzavi bez uti-
caja na cijelu zemlju, tada iskustvo posljedica ekonomskih politika u drzavama SAD
moze biti relevantno za druge suverene drzave $irom svijeta. Ovo se itekako odno-
si na proucavanje poreskih politika jer u isto vrijeme postoji 50 razli¢itih drzava i 50
razli¢itih poreskih sistema.

Ricard Veder* je sakupio veliki broj podataka o porezima i tro§enjima u SAD za
dugi vremenski period. Oc¢igledne zakljucke bilo je moguce izvesti i samo na osnovu
jednostavne komparacije prosje¢nih uc¢inaka drzava sa visokim i niskim porezima.
Za svrhe poredenja Veder je izracunao prosjecno opterecenje porezom za 50 drza-
va za godine 1957, 1977.11997. Ovo prosjec¢no poresko opterecenje je definisano kao
odnos drzavnih i lokalnih poreza, i ukupnog li¢cnog dohotka. Uzimaju¢i prosjecno
opterecenje za ova tri perioda, dobijeno je prosjecno poresko opterecenje za te Cetiri
decenije. Veder je zatim proizvoljno odredio 25 drzava sa najvisim poreskim optere-
¢enjem i oznacio ih kao drzave s ,,visokim porezom”, a 25 sa najnizim optere¢enjem
kao ,,drzave s niskim porezima”. On je koristio dvije razli¢ite mjere za rast dohotka:
rast u ukupnom licnom dohotku, korigovanom za inflaciju; i drugo, rast u realnom
licnom dohotku per capita, korigovanom za promjenu stanovnistva. Prva mjera je
bolji indikator za ukupnu ekonomsku promjenu, dok je druga bolja mjera za doho-
dak koji je raspoloziv pojedincima za potro$nju i ostalu upotrebu.

*! Tako npr. porez na dohodak u SAD od 1 do 7 posto, a koji se primjenjivao samo na bo-
gate Amerikance, imao je mali uticaj na ljudsko ekonomsko ponasanje. Medutim, kada je
marginalna poreska stopa narasla na 70 ili ¢ak 90 posto ili vise, ljudi su promijenili svoje po-
nasanje da bi izbjegli prekomjerni teret poreza.

22 Sudija Louis Brandeis.

# Ricard Veder je profesor ekonomije na Ohajo univerzitetu, koji je objavio preko dvije-
sta radova na teme poreskih i drugih javnih politika. Najveci dio istrazivanja i podataka koji
su ovdje prikazani preuzeto je iz eseja ,Taxes and Economic Growth”, Ohio University, Sep-
tember 2001.
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Rezultati pokazuju da su drzave sa niskim porezima nadmasile zemlje sa viso-
kim porezima u oba pokazatelja. Dohodak per capita je porastao za 135 procenata
od 1957. do 1997. godine, u zemljama sa niskim poreskim stopama, dok je u zemlja-
ma sa visokim porezima porastao za 120 procenata. Koriste¢i $iru mjeru za rast, re-
alnili¢ni dohodak se mnogo vise povecao u zemljama sa niskim porezom, s prosjec-
nim rastom do 315 posto, u porebenju sa 268 posto u onima sa visokim porezom.
Ovo ukazuje ne samo na to da su pojedinci imali koristi od ubrzanog rasta dohotka
u zemljama sa nizim porezima ve¢ i na to da je rast populacije bio ve¢i u zemljama
sa nizim poreskim optere¢enjem. Generalni zakljucak je: ,nize poresko opterecenje,
visa stopa ekonomskog rasta”.

Istovremeno Veder je kroz svoje istrazivanje dosao da zakljucka da je odnos iz-
medu oporezivanja i siromastva pozitivan i statisticki znacajan. Vece poresko opte-
reéenje je povezano sa ve¢im siromastvom. Stavise, istrazivanje pokazuje da postoji
statisticki znacajna veza izmedu proporcije poreskog opterecenja i stope siromastva
- sa rastom stope oporezivanja raste stopa siromastva. Veber navodi da su njegove
nalaze o uticaju poreza na siromastvo potvrdile i druge studije, koje dodatno ukazu-
ju na to da postoji negativna veza izmedu poreza i zaposljavanja. ,,I dok bi pojedini
istrazivaci diskutovali o tome da su ovakva uporedivanja pojednostavljena, u stvar-
nosti ona obi¢no prikazuju veoma sli¢ne rezulatate sa onima koji su dobijani upotre-
bom komplikovanih statistickih procedura koje su neshvatljive prosje¢cnom grada-
ninu”. Veder jos$ jednom zakljucuje: ,Kori¢enje prefinjenijih statistickih modela da-
je isti rezultat: visi porezi, nizi rast”.

Rezultate Vederovog istrazivanja zaista potvrduju druga kompleksnija istraziva-
nja. Fu, Lori L. Taylor, Mine K. Yiicel*, razradili su vektorsku autoregresivhu meto-
dologiju za prac¢enje kombinovanog uticaja drzavnih rashoda deficita i poreza. Nji-
hova analiza koja je obuhvatila period od 1983. do 2002. godine za SAD rezultira-
la je zaklju¢cima da povecanje oporezivanja vodi postojanom smanjenju stope rasta
zaposlenosti i da povecanje poreza da bi se smanjio deficit je restriktivno, tj. uspora-
va rast. Analiza Zsolt Bcsija (1996) fokusirana je na pitanje da li drzavni i lokalni po-
rezi uti¢u na rast. Zsolt je analizom utvrdio da relativna marginalna poreska stopa
ima statisticki znacajan negativan uticaj na ekonomski rast. Skuli (2006) je istrazi-
vao ukupno poresko opterecenje koje maksimizira ekonomski rast u SAD. Koriste-
¢i podatke za period od pedeset godina (1949-1989), on zakljucuje da je poresko op-
terecenje koje maksimizira ekonomski rast za SAD izmedu 21,5 i 22,9%. Isti autor
je istrazivao i veze izmedu poreskih stopa, poreskih prihoda i ekonomskog rasta za
103 drzave. On je dosao do zakljucka da se ekonomski rast maksimizira kada drza-
va uzima ne vise od 19,3% BDP-a.

24 Fiscal Policy and Growth, Dong Fu, Lori L. Taylor, Mine K. Yiicel, Working Paper
0301, Federal Reserve Bank of Dallas.
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Cashin (1995) je otkrio da svako povecanje poreza za jedan procenat kao proce-
nat ukupnog dohotka smanjuje dohodak po zaposlenom za oko dva procenta. Da bi
bio siguran, on posmatra pozitivne efekte troenja od poreza i dolazi do zakljucka da
su uobicajno pozitivni efekti troenja u visini od oko jedne polovine negativnih efe-
kata, $to je isto kao kada se kaze da je troSenje privatnog sektora dva puta produktiv-
nije od trosenja javnog sektora. Martin Feldstein sa Harvarda (1997) u svojoj analizi
zakljucuje: ,,opterecenje izazvano pove¢anim oporezivanjem moze nadmasiti jedan
dolar za dolar prikupljenog drzavnog prihoda, stvarajuci troskove povecanja vladi-
nih troSenja vise od dva dolara za svaki dolar vladinog trosenja”. U jednoj interesan-
tnoj studiji (Gittell, Kaufman and Karson 2000), autori istrazuju regionalne i drzav-
ne modele u americkim ekonomskim promjenama, zakljucujuci da je uloga same
geografije umjerena u objasnjavanju karakteristika, ali da drugi faktori, uklju¢ujuci
federalni porez nali¢ni dohodak, igraju znacajniju ulogu. Rad o Kanadi sli¢no poka-
zuje negativne uticaje poreza na rast, uti¢uci i na ponudu i na traznju (Fougere 1998).
Mnoga druga istrazivanja ovo potvrduju®.

Studija Svjetske banke?, iz 1983. godine, koja je obuhvatila analizu 20 zemalja
dolazi do zaklju¢aka da drzave sa nizim porezima biljeze znacajnije stope ekonom-
skog rasta, generi$u vide investicija i uzivaju u brzem rastu produktivnosti i Zivot-
nom standardu, u odnosu na drzave sa visokim porezom. Sli¢ni zaklju¢ci se mogu
naci u studiji iste institucije iz 2007. godine, a koja se odnosi na drzave Isto¢ne Evro-
pe i Centralne Azije”.

Intenzitet negativnog uticaja poreza na ekonomski rast umnogome zavisi od vr-
ste poreza. I dok porez na dohodak (ukljuc¢uju¢i dohodak gradana i dohodak kom-
panija) ima znacajan negativan uticaj na ekonomski rast, uticaj poreza na potrosnju
statisticki nije moguce precizno odrediti. Dodatno, istrazivanja pokazuju da posto-
ji negativan odnos izmedu poreza na imovinu i ekonomskog rasta, ali je ovaj uticaj
manji od negativnog uticaja poreza na dohodak.?

Studija Svjetske banke iz 2007. godine potvrduje da poreska struktura ima zna-
¢ajan uticaj na rast. Na osnovu empirijskog pregleda drzava Isto¢ne Evrope i Cen-
tralne Azije, podaci ukazuje da ,,oporezivanje koje slabi podsticaje za produktivne
investicije i zapo$ljavnje moZe ometati rast”, dok porezi koji ,,manje remete ekonom-
ske podsticaje, kao $to je porez na potro$nju, imaju slabiji negativan efekat na rast”.

»* Pogledati Vedera koji je u radu ,,Taxes and Economic Growth”, pored svojeg istra-
Zivanja, sistematizovao i istrazivanja svojih kolega, kao i ,,Size of Government and Econo-
mic Growth, Statistical evidence for the relationship between government size and econo-
mic growth”, od autora Jason Clemensa i Niels Veldhuisa; Bernhard Heitger (1993); Roubini,
Milesi i Gian (1998).

¢ Keith Marsden, ,Links Between Taxes and Economic Growth: Some Empirical Evi-
dence”, World Bank Staff Working Paper No. 605, 1983.

7 'The World Bank, Fiscal Policy and Economic Growth: Lessons for Eastern Europe
and Central Asia, 2007.

8 Za detalje, pogledati: Ri¢ard Veder (2001).
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Jedan od zakljucaka studije je i da indirektni porezi mogu manje da skode rastu jer
su relativno neutralni za $tednju i investicije i ne umanjuju podsticaje za rad®.

Direktni porezi sa jedinstvenom stopom, jednostavnom strukturom bez izuze-
¢a i oslobodenja, manje destimulisu ekonomsku aktivnosti i ne obeshrabruju rad,
a istovremeno se efikasnije i ,jeftinije” prikupljaju. Slozeni poreski sistemi, sistemi
sa viSe progresivnih stopa, sa brojnim izuze¢ima i oslobodenjima, izazivaju (ve¢u)*
odbojnost, negodovanje i otpor placanja poreza, destimuli$u (dodatan) rad i podsti-
¢u sivu ekonomiju. Ovakvi komplikovani sistemi predstavljaju plodno tlo za dozvo-
ljene i nedozvoljene vratolomije sa obra¢unom poreza u cilju njegovog izbjegavanja,
kako sa strane poreskih obveznika tako i sa strane poreske administracija. Istovre-
meno, bogati pojedinci su u mogucnosti da angazuju najbolje poreske advokate, ka-
ko bi, bez obzira na stope, platili §to manje poreza. Bogati su ,,privilegovani” da kori-
ste institucionalne mehanizme izbjegavanja visokih stopa poreza na tekuce prihode,
dok siromasni koji svojim radom preferiraju da postanu bogati uz nejednake startne
osnove imaju i za ogranicenje progresivne poreze.

U drzavama gdje je poreski sistem koncipiran na nacin da je tesko izbje¢i placa-
nje visokih stopa na vise nivoe dohotka od ovakve politike na gubitku su najcesce
upravo te drzave i njihove ekonomije. Visokokvalifikovani, kreativni i produktivni
kadar nece ove zemlje prepoznati kao pogodno tle za naporan rad i sticanje dohot-
ka. Ljudi ¢e ili biti demotivisani da rade naporno i da preuzimaju rizike ili ¢e ,gla-
sati nogama”. Zato poreze ne treba posmatrati samo kao instrument za prikupljanje
prihoda. Porezi su takode cijena. Cijena koja se placa za privilegiju da se radi i zara-
di, a kod progresivnog oporezivanja za vrednije, kreativnije, inovativnije i uspjesni-
je cijena je veca.

Istorija nas uci da se pad najznacajnijih civilizacija i carstava, poput starog Egip-
ta, Rima i Grcke, moze pripisati (i) loSem poreskom uredenju i visokom zaduzivanju.
Porezi su (bili) povod svada i raskola medu svjetovnim i duhovnim vlastima, oni tje-
raju (motivi$u) gradane da se sa svojom imovinom sele. Konkurentni — manje ka-
znjavajudi i obeshrabrujudi poreski sistemi motivisu pojedince da rizikuju i investi-
raju rad i kapital, tako $to im omogucavaju ubiranje najveceg dijela benefita. Ovakvi
poreski sistemi doprinose pojedina¢nom i opstem povecanju blagostanja.

5. 3. FISKALNE KARAKTERISTIKE CRNE GORE

U brzorastu¢im ekonomijama najveca opasnost po fiskalnu stabilnost prijeti od
egzogenih Sokova.” Povecanje spoljnotrgovinske razmjene vodi povecanju budzet-

» Pogledati detaljnije: The World Bank, Fiscal Policy and Economic Growth: Lessons
for Eastern Europe and Central Asia, 2007.

* Rije¢ ,vecu” je u zagradi, uzimajuéi u obzir staru francusku izreku: ,,Ma koliko bio
mali porez onome ko ga placa je veliki”.

! Egzogeni $okovi se defini$u kao nekontrolisani eksterni dogadaji koji imaju znacajan
uticaj na prihod zemlje.
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skih prihoda, $to obi¢no posljedi¢no vodi ekspanziji rashoda.’® Istovremeno se per-
cipiraju bududi pozitivni tokovi. Ipak, kada ciklus prede u obrnuti smjer, tada je pri-
lagodavanje rashoda tesko. I zemlje ostaju sa znacajnim fiskalnim ,,rupama”. Isku-
stvo dva velika svjetska trgovinska ciklusa 1975. i od 1981. do 1982. sugerisu da je
smanjenje rashoda bilo sporo i malo u odnosu na povecanja tokom perioda rasta tr-
govine i prihoda. Rigidnost u fiskalnim rashodima bila je jedan od faktora koji je do-
prinio budzetskoj krizi. Ovo potvrduju brojna istrazivanja.”

Posebna karakteristika malih drzava ogleda se u ¢injenici da je njihova spoljna
trgovina relativno velika u poredenju sa BDP-om. Istovremeno, izvoz je obi¢no kon-
centrisan na nekoliko roba, a posebno je ovo karakteristika za manje razvijene ze-
mlje ili zemlje u ranoj fazi razvoja gdje su ove robe obi¢no sirovine. Takode, veliki
dio izvoza je obi¢no koncentrisan na jednu veliku zemlju. Na drugoj strani, uvoz je
znacajno diverzifikovan zato §to mnoga dobra ne mogu biti konkurentno proizve-
dena. Ovo znaci da su male zemlje snazno zavisne od spoljnjeg svijeta na koji, zvog
svoje veli¢ine i ekonomske snage, ne mogu bitnije uticati, ve¢ ga uzeti kao dati. Ne-
stabilnosti i Sokovi u medunarodnoj razmjeni prenose se i na budzet, a budzetski ci-
klusi najcesce prate cikluse u medunarodnoj trgovini.

Prethodno navedene karakteristike u najvecem dijelu vaze i za Crnu Goru. Od
ostvarenja nezavisnosti, spoljnotrgovinska razmjena Crne Gore se znacajno pove-
¢ala. Ukupna robna razmjena Crne Gore sa inostranstvom je 2005. godine iznosila
manje od 1,5 milijardi eura, §to je predstavljalo manje od 80% BDP-a, da bi 2007. go-
dine spoljnotrgovinska razmjena dostigla blizu 3 milijarde eura, $to je predstavlja-
lo 104% BDP-a. Godine 2008. spoljnotrgovinska razmjena je bila na slicnom nivou
kao 12007. godine. Istovremeno, deficit spoljnotrgovinske razmjene se povecao sa 0,5
milijardi (27% BDP-a) iz 2005. godine na preko 2 milijarde (60% BDP-a) u 2008. go-
dini. Najveci dio izvoza predstavljaju sirovine, dominantno aluminijumske ingote, a
njihovo trziste je koncentrisano na mali broj drzava. Tako izvoz u tri drzave Evrop-
ske unije (Italiju, Gr¢ku i Sloveniju) je 2008. godine ¢inio preko 50% ukupnog izvoza.

Poreski prihodi, posebno porez na dodatu vrijednost, kao najvec¢i punja¢ budze-
ta, su u Crnoj Gori visokozavisni od uvoza. Odnos izmedu uvoznog i unutrasnjeg
bruto PDV-a je oko 75: 25 u korist uvoznog. Analiza Svjetske banke upucuje na to
da na svaki euro uvoza budzet prihoduje oko 0,19 eura.** Znacajno smanjenje medu-

’2 Analiziraju¢i empiriju ostvarenih budZetskih suficita u SAD, Vedder i Gallaway
(1998) dolaze do podatka da je svaki dolar budZetskog suficita vodio povecanju drzavne po-
tro$nje za narednu godinu u prosjeku od 37 centi, sve do predratnog perioda, dok je ovaj od-
nos posljednjih decenija dostigao najmanje 60 centi.

¥ Detaljnije pogledati istrazivanje Ke-zoung Chu, sumirano u analizi: ,,External Shocks
and Fiscal Adjustment in Developing Countries: Recent Experiences, Fiscal Policy, Stabili-
zation, and Growth in Developing Countries, IMF, Septembar 1989.

** Detaljnije pogledati, Svjetska banka: ,,Crna Gora - sa druge strane uspona: Politike
rasta i fiskalna ogranicenja”, novembar 2008.
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narodne razmjene, odnosno uvoza, moze voditi ugrozavanju budzetske likvidnosti i
neodrzivim fiskalnim bilansima.

Crna Gora je usla u 21. vijek sa velikom ali slabom drzavom, koja se ogleda u vi-
sokom iznosu BDP-a koji preraspodjeljuje, velikom sivom ekonomijom koja je uma-
njivala i onako malu poresku bazu, a socijalni i intervenisticki zahtjevi su bili snazni,
dok je glomazna drzavna administracija bila neefikasna. Velika drzavna preraspo-
djela, koja je naslijedena iz proslosti, ima tendenciju odrzavanja i nakon 2000. Kon-
solidovana drzavna potro$nja® se za citav period 2001-2008. kretala izmedu 39,5%,
sa pocetka analiziranog perioda, i 44% BDP-a, koliko je iznosila 2008, na kraju ana-
liziranog perioda. Prosje¢no, za analizirani period od 8 godina, drzavna potro$nja u
Crnoj Gori je ucestovala u BDP-u sa oko 41,7%.

Implementacija koncepta ekonomskih sloboda, u oblasti monetarne i fiskalne
politike®®, kao i povezanih politika slobodnog kretanja kapitala i privatizacije ucini-
li su Crnu Goru atraktivhom za investitore. Sa skromnih 50 miliona eura iz 2004.
neto strane direktne investicije su narasle na 524,9 miliona eura u 2007. godini (pre-
ko 18,7% BDP-a, odnosno 867,25 eura po glavi stanovnika), odnosno oko 570 milli-
ona eura u 2008. godini (oko 17% BDP-a, i 907,35 eura po glavi stanovnika). Strane
direktne investicije su znacajno doprinijele ubrzanju ekonomskog rasta i povecanju
budzetskih prihoda. Stope rasta bruto domaceg proizvoda su utrostrucene. Godisnji
realni rast BDP-a u periodu 2000-2003. u prosjeku je iznosio oko 2%, da bi se u na-
rednom petogodisnjem periodu (2004-2008) ubrzao na prosjecnih 7,12%. Bruto do-
maci proizvod (BDP) po stanovniku u Crnoj Gori u 2004. iznosio je 2.654 eura, a u
2008. je iznosio dvostruko vise, oko 5.300 eura.

Godine 2006. budzet Crne Gore je prvi put u istoriji ostvario suficit, na nivou od
oko 3% BDP-a. Budzetski suficit je ostvaren i u 2007. i 2008. godini, u iznosu od oko
6,3% BDP-a, odnosno 1,5% respektivno. Budzetski suficit je iskori$c¢en za prijevre-
menu otplatu dugova i jacanje depozitnih rezervi drzave.

Svi prethodno predstavljeni rezultati dobijaju na znacaju ukoliko se uzme u ob-
zir politicki ambijent u kojem su ostvareni. Prepoznato je da i u najrazvijenijim par-
lamentarnim demokratijama, koje poznaju institucionalna ogranicenja za diskreci-
one politike, godine politickih izbora prate populisticke mjere, najcesce reflektovane
kroz povecanje budzetske potro$nje, §to posljedi¢no vodi budzetskom deficitu, po-
vecanju javnog duga, inflaciji i sl. Ovo u Crnoj Gori nije bio slucaj, iako je 2006. go-
dina bila politicki sudbonosna, prije svega, jer je 21. maja odrzan referendum na ko-

3 Konsolidovana drzavna potro$nja obuhvata konsolidovanu potro$nju na centralnom
republickom nivou, potro$nju socijalnih fondova (Fonda za penzijsko i invalidsko osigura-
nje, Fonda zdravstva i Zavoda za zaposljavanje) i potrosnju lokalnih samouprava.

¢ Pocetne korake u reformi sistema javnih finansija poc¢etkom 21. vijeka obiljezila je
budzetska centralizacija na republi¢kom nivou, kroz uvodenje sistema trezora i fiskalna de-
centralizacija na lokalnom nivou. Istovremeno se pokusalo sa prosirenjem poreske osnovice
zamjenom poreskih oblika i smanjenjem optrerecenja.
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jem je obnovljena crnogorska nezavisnost a iste godine, u septembru mjesecu, odr-
zani su i redovni parlamentarni izbori*. Ostvareni progres prepoznale su i meduna-
rodne finansijske institucije®®.

Znacajno povecanje budzetskih prihoda omogucilo je odrzavanje, a posljednjih
godina i povecanje drzavne potrosnje u Crnoj Gori, $to je procikli¢no djelovalo na
ukupnu ekonomiju i kreiralo ocekivanja za buduca fiskalna davanja. Veéi izvorni
prihodi stvarali su pritisak socijalnih i interesnih grupa za povecanje rashoda. Ilu-
strativno je da su u 2008. godini ukupni rashodi za zarade povecani za oko 2,5 pro-
centnih poena BDP-a i da dostizu oko 13% BDP-a. Ovaj nivo je izrazito visok u po-
redenju sa regionalnim standardima, dok je broj zaposlenih u javnom sektoru jedan
od najvec¢ih u Evropi. Na ovo upucuju i analize MMF-a i SB¥.

7O genezi politicke i ekonomske transformacije Crne Gore pogledati: Kavari¢ (2007).

* MMF u svom izvjestaju o Crnoj Gori za 2008. istice: ,,Ekonomski uspon Crne Gore se
nastavlja punom snagom. Stopa realnog rasta je projektovana na 7 procenata u 2007. i rast
bi trebalo da ostane snazan i u 2008. Dobar dio toga moze se pripisati reformama iz pret-
hodnih godina i dobroj makroekonomskoj politici nakon proglasenja nezavisnosti”. Svjet-
ska banka je u izvje$taju iz aprila 2007. navela: ,,Crnogorska ekonomija je nedavno pocela da
ostvaruje jak rast, nakon slabijeg u¢inka koji je imala po¢etkom tekuce decenije. U posljed-
njih pet godina, stopa rasta se povecala sa 2% na 6,5% u 2006. Crna Gora trenutno ostva-
ruje najbrzi rast od svih zemalja na Zapadnom Balkanu. Vlada sprovodi umjerenu fiskalnu
politiku, gdje se sveukupni fikslani balans pomjerio sa deficita od 5% BDP-a u 2003. na vi-
$ak od 3% BDP-a u 2006. Fiskalna odlu¢nost organa vlasti reflektuje se u ¢injenici da je vi-
$ak ostvaren uprkos neizbjeznim pritiscima na potro$nju u toku referenduma i parlamen-
tarnih izbora koji su uslijedili”. Izvjestaj Svjetske banke iz novembra 2008. po¢inje sljede¢im
komentarom: ,,Crna Gora je 2007. bila jedna od najbrze rastu¢ih ne-naftnih privreda u svi-
jetu. Drzava je Znjela koristi od svog sveobuhvatnog reformskog programa prije sticanja ne-
zavisnosti. Nakon medunarodnog priznanja, ¢cime je nestala nesigurnost koja je lebdjela nad
politi¢ckim statusom Crne Gore, investitori su ponovo procijenili relativnu privla¢nost drza-
ve kao lokacije za poslovnu aktivnost, odgovarajuéi pozitivno na (I) implementaciju agen-
de u oblasti privatizacije i strukturnih reformi; (II) obezbijedenje podsticajnog okruzenja za
poslovnu aktivnost, sa niskim poreskim stopama; i (III) jasno definisanu evropsku perspek-
tivu. Kao reakcija na to, investicije su znacajno porasle. Priliv kapitala od stranih direktnih
investicija (SDI) - kojeg uglavnom nije bilo tokom prve polovine ove decenije — dostigao je
nivo od 30 odsto BDP-a 2006, i 40 odsto 2007, ¢ime je podstaknuta domaca traznja i eko-
nomski rast. Rast realnog BDP-a biljezio je dvocifrene stope 2007, $to je u jakom kontrastu
sa periodom ekonomske anemije, koji je karakterisao Crnu Goru u godinama prije sticanja
nezavisnosti. U ovako podsticajnom okruzenju, poslovne banke su podrzale aktivnosti pri-
vatnog sektora, sa ogromnim povecanjem kredita odobrenih privredi (sa 12-mjese¢nim sto-
pama rasta koje je u 2007. godini iznosilo preko 180 odsto). To je pomoglo u finansiranju ve-
¢eg uvoza dobara i usluga, $to je dovelo do brzog Sirenja deficita tekuceg racuna, sa 8,5 odsto
BDP-a 2005. godine, na 40 odsto 2007. Ekonomska dinamika, koja je prevazisla sve (objav-
ljene) projekcije, dovela je do neoc¢ekivano velikih fiskalnih prihoda i — uz generalno dje-
lotvornu kontrolu javne potro$nje 2007. godine — do vrlo znac¢ajnog sveukupnog suficita”.

¥ Pogledati: IMF, Staff Report for the 2008 Article IV Consultation, February 5, 2009 i
Svjetska banka, ,Crna Gora - sa druge strane uspona: Politike rasta i fiskalna ogranicenja”,
novembar 2008.
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Istovremeno osiromasena infrastruktura i ekonomska ekspanzija je zahtijevala
povecanje kapitalnih izdataka. Pozitivna tendencija rasta drzavnih rashoda ogleda
se u izmjeni strukture, od dominantno tekucih izdataka, ka sve ve¢em ucescu kapi-
talnih izdataka. Kapitalni izdaci su pove¢ani sa manje od 2% BDP-a iz 2001. na oko
7,5% BDP-a, koliko su iznosili 2008. Tekud¢i izdaci su najvecu relativnu vrijednost
imali 2003. i 2004. kada su iznosili 39,4% BDP-a, a namanju na kraju analiziranog
perioda, 2008, kada su iznosili 36,4% BDP-a.

Tabela 5. 3. Osnovni fiskalni indikatori, 2001-2008.

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Opis % | % | % | % | % | % | % | %

BDP | BDP | BDP | BDP | BDP | BDP | BDP | BDP
Tekudi javni prihodi 32,01 | 31,73 | 39,82 | 39,24 | 39,90 | 45,62 | 47,72 | 45,40
Konsolidovana javna potro$nja | 39,50 | 40,94 | 42,08 | 41,22 | 41,86 | 42,68 | 41,37 | 43,88
- Kapitalni izdaci 1,81 | 1,89 | 2,68 | 1,82 | 4,64 | 4,52 | 6,67 | 7,46
- Teku¢a javna potrosnja 37.69 | 39.06 | 39.40 | 39.40 | 37.22 | 38.16 | 34.70 | 36.42
Suficit / deficit <749 | -9,21 | -2,26 | -1,98 | -1,96 | 2,94 | 6,35 | 1,52
Nivo javnog duga 42,19 | 34,84 | 42,14 | 44,46 | 38,59 | 32,63 | 26,16 | 26,80

Izvor: Ministarstvo finansija Crne Gore

Rast prihoda je omogucio drugu pozitivnu tendenciju u drzavnim finansijama
Crne Gore u proteklom desetogodisnjem periodu, koja se odnosi najprije na sma-
njenje fiskalnog deficita, a zatim i, po prvi put u istoriji, ostvarenje fiskalnog sufici-
ta. Ova tendencija je istovremeno vodila znac¢ajnom smanjenju drzavnog duga. Veo-
ma je znacajno $to ukupni budzetski prihodi nijesu usmjereni ka potrosnji ve¢ je po-
litika smanjenja drzavnog duga i povecanja rezervi (depozita) umanjila procikli¢no
djelovanje fiskalne politike i omogudila instrumente za suo¢avanje sa privim ,,uda-
rima” ekonomske krize.

Tendencija rasta rashoda se pokazala kao posebno opasna u situaciji naglog, ne-
planiranog usporavanja ekonomije i smanjenja investicija i potrosnje, usljed global-
ne ekonomske krize. Prvi indikatori (prelivanja) negativnih ekonomskih kretanja
manifestovali su se kroz smanjenu likvidnost i skuplje izvore finansiranja za ban-
ke, investitore i gradane u Crnoj Gori. Usporavanje kreditne aktivnosti, uz manji
priliv stranih direktnih investicija, vodilo je smanjenju investicione aktivnosti i po-
tro$nje. Nagla i znacajna korekcija cijena aluminijuma na svjetskim trzistima i neiz-
vjesnost buducnosti turistickog trzista bitno je uticala na pogorsanje aktuelnih eko-
nomskih bilansa Crne Gore i ,,korekciju” ocekivanja. Pored ovoga, drzavne finansi-
je su suocene i sa rizicima koji se vezu za: eksplicitne obaveze koje je drzava preuzela
garantujuci depozite u punom iznosu kao mjeru za obezbjedenje stabilnosti u ban-
karskom sistemu; obaveze povracaja oduzete imovine i obestecenja bivsih vlasnika;
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kao i obaveze finansiranje znacajnih infrastukturnih objekata, uklju¢ujuci autoput
Bar - Boljare.*

Time je fiskalna politika Crne Gore pred izazovom kako u kratkom roku prila-
goditi drzavne finansije novonastalim trendovima, bitno razli¢itim od onih iz pret-
hodnih godina. Smanjenje nemandatornih rashoda i finansiranje povec¢anog defici-
ta kroz komercijalne aranzmane je kratkoro¢no rjesenje kojem se pribjeglo u 2009.
godini. U srednjem i dugom roku ono je neodrzivo, kako zbog nefleksibilnosti i ri-
gidnosti drzavne potrosnje tako i zbog nemogucnosti znacajnijeg zaduzivanja koje
sa sobom nosi visoke troskove i fiskalne rizike.

U dugom roku, dodatni problem za drzavne finansije predstavlja tendencija sta-
renja stanovnistva, odnosno ukorijenjeni socijalni sistem ¢iji troskovi znacajno ra-
stu. Postoje¢i drzavni sistemi (penzioni, zdravstveni, socijalni), kao i u ve¢ini drzava,
u Crnoj Gori su projektovani na osnovu mnogo kraceg ocekivanog trajanja zivota.
Penzijski sistem je strukturiran na principu medugeneracijske solidarnosti, $to zna-
¢i da postojeci radnici placaju za postojece penzionere, a uplac¢ivanje u penzione si-
steme bazirano je na projekcijama da ¢e osiguranici u prosjeku zivjeti nekokliko go-
dina nakon penzionisanja. Tako duzi zivotni vijek automatski uslovljava porast tros-
kova po osnovu isplata penzija. Istovremeno, smanjenje prirastaja doprinosi da je sve
manji broj radno sposobnibh, tj. zaposlenih ¢ime se uz iste stope doprinosa smanju-
juizdvajanja u penzioni sistem, $to vodi rastu deficita i gomilanju dugova u ovim si-
stemima. Takode, u zdravstvenom sistemu nastaju problemi jer viSe njege i troskova
zahtijeva starija populacija. Sve ovo nuzno vodi ve¢im rashodima po osnovu penzija,
zdravstvenog osiguranja i socijalnih davanja. Ovi troskovi, u situaciji izostanka oz-
biljnih reformi socijalnog i zdravstvenog sistema, nece zaobi¢i Crnu Goru, a ona ih,
uz nepormijenjenu veli¢inu i strukturu drzavnih funkcija, ne moze podnijeti ukoli-
ko zeli da razvija ambijent za ekonomski razvoj.

Stoga, jedine alternative u kratkom roku su povecanje poreskih zahvatanja (ve-
¢e stope ili novi porezi, odnosno kombinacija ovih mjera) i/ili smanjenje drzavnih
rashoda. U dugom roku neophodne su fundamentalne promjene karaktera, velici-
ne i kvaliteta funkcija koje drzava Crna Gora, kao obavezni servis, pruza svojim gra-
danima.

U izvjestaju Svjetske banke je konstatovano da su odredene politike i mjere koje je
Vlada preduzela vodile smanjenju fiskalnih rizika. ,,Tokom prosle godine, crnogorske vlasti
su preduzele nekoliko koraka kojima se obuzdavaju fiskalni rizici, uklju¢ujuéi (a) integrisa-
nje svih vanbudzetskih fondova u drzavni budzet i regulatornih agencija i javnih preduzeca
u potrosacke jedinice; (b) kori$¢enje 60 miliona eura (2,4 procenta BDP-a) iz nepredvidenih
prihoda za prijevremenu otplatu spoljnjeg duga prema Svetskoj banci; (c) integrisanje 130
miliona eura spornih obaveza za penzije u fiskalni program i (d) zakonsko limitiranje go-
di$njih obaveza za restituciju na jednu polovinu procenta BDP-a. Pocetkom 2008. godine, u
uslovima kontinuiranog fiskalnog suficita, Vlada je ponudila imaocima drzavnih zapisa ko-
ji dospijevaju 2016. i 2017. godine da ih prijevremeno otkupi”. Svjetska banka, ,,Crna Gora -
sa druge strane uspona: Politike rasta i fiskalna ogranicenja”, novembar 2008.
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5. 4. FISKALNA POLITIKA U FUNKCIJI EKONOMSKOG
RAZVOJA CRNE GORE

Drzavna potro$nja na nivou od preko 40% BDP-a predstavlja osnovno ograni-
¢enje dugoro¢nog odrzavanja visokih stopa ekonomskog rasta, a tekuca potrosnja
koja iznosi preko 36% BDP-a predstavlja tesko breme i u dugom roku ¢ini ekono-
miju Crne Gore i ekonomski ambijent nekonkurentnim. Istoveremeno, postojeca
struktura drzavne potro$nje, u kojoj dominiraju mandatorni i neproduktivni ras-
hodi, nepovoljna je. Socijalni sistem je pretrpio ,parametarnu” reformu, ali funda-
mentalne reforme tek predstoje. Sli¢na situacija je i u sistemu obrazovanja i zdrav-
stva. Iako su izdvajanja za kapitalne investicije posljednjih godina znac¢ajno pove-
¢ana, uz poboljsanje monitoringa njihovog kvaliteta, neophodno je dalje unaprede-
nje, posebno u dijelu prioritizacija i sinhronizacija projekata sa aspekta njihove eko-
nomske opravdanosti.

Polaze¢i od empirijskog iskustva i rezultata najreferentnijih studija za druge
drzave, odrzavanje drzavne potro$nje iznad 40% BDP-a, uz ostale nepromijenjene
uslove (biznis okruzenje i kvalitet javnih usluga), u dugom roku ¢e ograniciti eko-
nomski rast Crne Gore na oko 3%. Ukoliko bi drzavna potro$nja bila smanjena na is-
pod 30% BDP-a, a u njenoj strukturi udio kapitalnih investicija bio ve¢i od 5% BDP-
a, uz ostale nepromijenjene uslove, moglo bi se ocekivati da ekonomski rast u du-
gom roku bude iznad 5% godisnje. Iskustva takode pokazuju da drzavna potro$nja
na osnovne funkcije (zastita, vladavina prava, socijalna zastita kroz pomo¢ bolesni-
ma, starima i nemoc¢nima, kao i osnovno obrazovanje), koja ne bi prelazila 15% BDP-
a, uz njihovo kvalitetno izvr$avanje i ulaganja u infrastrukuru koja ima ekonomsko
opravdanje na nivou do 10% BDP-a, dakle, ukupna drzavna potro$nja do 25% BDP-
a moze u dugom roku generisati ekonomski rast od oko 7%.

Cesto se ne pridaje znacaj malim razlikama u godinjim stopama ekonomskog
rasta, ali konstantno mnozenje kroz duzi period daje iznenadujuce rezultate, koje u
dugom roku vode velikim razlikama u bogatstvu.* Pri rastu od 3% godisnje, BDP po

! Najslikovitiji je primjer Sjedinjenih Americkih Drzava, cija je prosje¢na godi$nja sto-
pa rasta u periodu od 1870. do 2000. od 1,8% vodila poveéanju BDP-a po glavi stanovni-
ka za deset puta (sa 3.340 dolara na 33.330 dolara). Iznenadujuce je i to da je prosje¢na sto-
pa rasta od (samo) 1,8% ,ucinila” da SAD nakon Luksemburga budu najbogatija drzava na
svijetu, mjereno bogatstvom po glavi stanovnika. Da je stopa rasta BDP-a umjesto prosjec-
nih 1,8% u istom periodu iznosila 0,8%, tj. bila manja za 1 procentni poen na godisnjem ni-
vou, $to odgovara dugoro¢noj prosje¢noj stopi rasta za mnoge ekonomije u periodu od 1900.
do 1987. godine (Indija-0,64%; Pakistan-0,88%; Filipini-0,86%; na godi$njem nivou), SAD
bi 2000. godine imale svega 28% stvarno dostignutog BDP-a, a dohodak po glavi stanovni-
ka bi iznosio svega 9.450 dolara. Umjesto druge najbogatije drzave na svijetu, SAD bile bi
rangirane kao 45. od 150 zemalja za koje se objavljuju podaci. Drugacije ispisano, manji rast
BDP-a za 1 procentni poen u posmatranom periodu ucinio bi da SAD u 2000. godini dosti-
gnu dohodak priblizno jednak Meksiku i Poljskoj. Pogledati: Robert J. Barro i Xavier Sala-
i-Martin (2004), str. 4-6.
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Slika 5. 3. Broj zaposlenih u javnom sektoru kao procenat u odnosu na ukupno zaposlene, 2007.
Izvor: IMF, Staff Report for the 2008 Article IV Consultation, February 5, 2009.

glavi stanovnika bi sa 5.322 eura, koliko je iznosio na kraju 2008,** za trideset godi-
na (kraj 2038. godine) dostigao 12.942 eura, sa stopom rasta od 5% bi iznosio 23.044
eura, a pri stopi rasta od 7% iznosio bi preko 40 hiljada eura®.

Rimski drzavnik Katon stariji svaki svoj govor u Senatu zavrsavao je legendar-
nom recenicom: ,,Kartaginu treba razoriti”. Bilo bi umjesno da svaka drzavna strate-
gija, agenda i budzet Crne Gore pocinju rije¢ima: drzavnu potro$nju treba prepolo-
viti. Takva racionalizacija podrazumijeva duboke reforme na polju organizacije dr-
zavne uprave i drugacije pozicioniranje drzave u dijelu pruzanja javnih usluga i so-
cijalnog osiguranja. Ovi koraci koji treba da budu sprovedeni su veoma osjetljivi, a
neki i prilicno drustveno kontroverzni. Definisani cilj kojemu treba teziti jeste efika-
sna drzava i slobodan pojedinac.

Najveca rashodna kategorija odnosi se na izdatke za zaposlene u drzavnoj ad-
ministraciji. Godine 2001. ovi rashodi su predstavljali blizu 40% ukupnih konsoli-
dovanih rashoda i iznosili 15,2% BDP-a, da bi 2008. godine iznosili oko 13% BDP-
a. Za citavi analizirani period prisutan je konstantan trend nominalnog povecanja
zarada. U periodu od 2004. do 2008. nominalni iznos prosjecne neto plate u drzav-
noj upravi je povecan za 95,4%. Postojeci nivo izdataka, iako pojedina¢no nije na za-

2 Prema podacima Eurostata, prosje¢ni BDP po glavi stanovnika za 27 zemalja EU, u
2008. godini iznosio je 25.100.

# Ukoliko bi u narednom tridesetogodi$njem periodu BDP po glavi stanovnika u EU
rastao po stopi od 3% (Sto je istorijski visoka stopa ekonomskog rasta), tada bi 2038. dosti-
gao iznos od oko 61 hiljadu eura, $to bi ponovo iznosilo za 50% vise od BDP-a po glavi sta-
novnika CG pri prosjecnoj stopi rasta od 7%.
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Slika 5. 4. Komparativni pregled konsolidovane potro$nje za zarade u %BDP, 2006. godine
Izvor: Svjetska banka, ,,Crna Gora - sa druge strane uspona:
Politike rasta i fiskalna ogranicenja”, novembar 2008.

dovoljavaju¢em nivou*!, izrazito je visok u poredenju sa regionalnim standardima,
dok je broj zaposlenih u javnom sektoru jedan od najvec¢ih u Evropi. Na ovo upucu-
juianalize MMF-a i SB.

Broj zaposlenih u drzavnoj administraciji predstavlja opterecenje za budzet i ne
omogucava znacajnije povecanje zarada. Glomazna drzavna administracija, osim
§to je skupa, je i neefikasna, i nerijetko predstavlja barijeru za biznis. Regulativa ce-
sto omogucava diskreciono postupanje, dug i netransparentan postupak. U krat-
kom roku, potrebno je nominalno i realno smanjiti izdatke za plate uvodenjem si-
stema koji motivisu potrosacke jedinice na racionalizaciju. Vazno je povecati ,moti-
visanost” zaposlenih kroz unapredenje sistema nagradivanja, kao i uvesti jasnu hije-
rarhiju, jasne obaveze i odgovornosti kao i jasna, precizna i nediskriminatorna pra-
vila postupanja.

Druga po visini rashodna kategorija odnosi se na socijalnu zastitu, a najveci iz-
datak u okviru ove kategorije predstavljaju penzijska davanja. Za ¢itav analizirani
period rashodi za socijalnu zastitu su iznosili preko 10% BDP-a, a rashodi za pen-
zije preko 8% BDP-a, sa izuzetkom 2008. godine kada su iznosili oko 7,5% BDP-a.
Kratkoro¢ne mjere treba da vode daljim parametarnim prilagodavanjima (poveca-
nje potrebnih godina starosti za odlazak u penziju, posebno za Zene; promjena me-
tode uskladivanja penzija; smanjenje mogucnosti za prijevremeno penzionisanje i
smanjenje benefita za prijevremeno penzionisanje) i smanjenju troskova upravlja-
nja penzijskim sistemom. Sustinska penzijska reforma podrazumijeva ukidanje po-

“ Prosje¢na neto zarada u drzavnoj administraciji u Crnoj Gori je na pocetku 2009. go-
dine iznosila 454 eura.
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stojeceg sistema medugeneracijske solidarnosti i upu¢ivanje na individualnu privat-
nu odgovornost za buduc¢nost i starost, a drzava bi trebalo da obezbijedi egzistenci-
ju, kroz socijalna davanja, za stare i nemocne, koji je nijesu ili ne mogu ostvariti svo-
jim radnim angazmanom. U srednjem roku ovo bi znacilo odredeni tranzicioni tro-
$ak za drzavu koji bi mogao biti finansiran ,,prelaznim” porezom (doprinosom). U
dugom roku pojedinci (zaposleni) i kompanije, kao i drzava, bili bi rastereceni zna-
¢ajnog troska-obaveze.

Reforma socijalnog sistema podrazumijeva zamjenu ,,$iroko” postavljenog siste-
ma davanja, ¢ija primjena je skupa i nije u dobrom dijelu direktno usmjerena samo
na pojedince kojima je zaista neophodna. Ovakav sistem istovremeno ne motivise
ni bogate pojedince da daju i pomazu. Po pravilu, $to se drzave vise i ,,$ire” staraju
za svoje gradane, to su bogati pojedinci manje zainteresovani da pomognu svoje ne-
mocne i siromasne.”” Treba graditi sistem koji ¢e targetirati pojedince koji su u sta-
nju socijalne potrebe i direktno usmjeravati pomo¢ ka njima.

Reforma sistema zdravstva i obrazovnog sistema podrazumijeva racionalizaciju
i ve¢u efikasnost stvaranjem konkurentnog trzista. Konkurentno trziste znac¢i omo-
gucavanje ulaska privatnom sektoru na trziste i privatizaciju postoje¢ih ustanova uz
paralelnu implementaciju sistema koji omogucava studentima iznad odredenog pro-
sjeka (uspjeha u skoli) da konkuri$u za obrazovnu ustanovu (bilo drzavnu bilo pri-
vatnu) uz drzavno (su)finansiranje $kolarine (tzv. sistem vaucera). U dugom roku
drzava treba da bude odgovorna da ponudi osnovno obrazovanje, posebno za dje-
cu iz porodica sa izrazenim socijalnim potrebama, kao i omogucavanje (finansira-
nje ili kreditiranje) njihovog daljeg $kolovanja, uz uslov ostvarenja odredenog rezul-
tata (prosjeka) tokom skolovanja.*® Sve porodice i pojedinci koji nijesu u stanju so-
cijalne potrebe (npr. po svom imovinskom stanju i dohotku su iznad prosjeka) treba
da budu prepusteni svom izboru i svom trosku kada je u pitanju obrazovanje. Ove
mjere u dugom roku vodile bi smanjenju izdataka za obrazovanje, odnosno znacaj-
nom poreskom rasterecenju svih pojedinaca i kompanija. Ovo rasterecenje, uz isto-
vremeno stvaranje obrazovnog trzista, pogodovalo bi razvoju kvaliteta obrazovanja.
U toj interakciji i konkurentskoj borbi privatnih (i drzavnih) obrazovnih ustanova
na dobitku bi bila i drzava i pojedinci koji tragaju za obrazovanjem koje ih interesu-
je, a ne koje im se namece.

Slican model bi mogao biti upotrijebljen i za reformu zdravstvenog sistema, ¢i-
me bi drzava znacajno smanjila svoje troskove, odnosno uzimanja od poreskih ob-

# U drzavi u kojoj se podrazumijeva da je drzava odgovorna za svakoga nema prostora
za milosrde, niti potrebe za samopozZrtvovano$¢u — Margaret Tacer (2004).

¢ Obezbjedenje osnovnog obrazovanje pored socijalne dimenzije za porodice sa niskim
primanjima i potrebe za stvaranjem ,,mobilnosti” medu socijalnim grupama pojedini auto-
ri argumentuju i ekonomskim razlozima, kroz studije koje pokazuju da ulaganja u huma-
ni kapital, odnosno ostvarivanje uslova da se poveca nivo humanog kapitala, pozitivno uti-
¢e na ekonomski rast.
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veznika za ove usluge, a gradani bi imali priliku da ,,biraju” kvalitetniju zdravstvenu
za$titu-uslugu. Time bi bio podspjesen, a ne demotivisan, razvoj privatnog zdrav-
stvenog osiguranja i razvoj kvalitetnijih usluga obrazovanja, ¢ime bi se stvorili neki
od uslova da Crna Gora postane i regionalni centar za pruzanje odredenih usluga.

Reforme u pravcu racionalizacije i postizanja vece efikasnosti su takode potreb-
ne i u sistemu zastite i bezbjednosti, posebno u dijelu broja zaposlenih koji je iznad
regionalnog i evropskog prosjeka.

Sumarno, moze se zakljuciti da smanjenje tekuce drzavne potro$nje nije mogu-
¢e jednostavno linearno izvrsiti bez dubokih sustinskih promjena sistema. U prvom
redu ovo se odnosi na opseg poslova koje drzava vrsi i obuhvat njene socijalne ulo-
ge. U kratkom i srednjem roku (do 5 godina) neophodno je ,podesavanje” sistema,
njegova racionalizacija i unapredivanje kvaliteta usluga koje drzava pruza. Fiskalna
pravila i politike bi trebalo podesiti tako da ukupna drzavna potros$nja, ukljucujuci i
kapitalnu potro$nju, ne prelaziti 35% BDP-a, koliko treba da iznosi i maksimalna vi-
sina drzavnog duga. Sva zaduzivanja mogu biti ugovorena samo sa ciljem finansira-
nja kapitalnih projekata (tzv. zlatno pravilo javnih finansija), uvazavajuci limite dr-
zavne potro$nje i drzavnog duga.

U dugom roku potrebna je sustinska racionalizacija kroz smanjenje obuhvata
funkcija koje drzava vrsi, njihovim ukidanjem, kao i delegiranjem i prenosenjem
privatnom sektoru, kroz privatno-javna partnerstva. Fokusiranje na osnovne funk-
cije ne samo da treba da smanji broj zaposlenih i ukupne izdatke na zarade ve¢ i
da doprinese njihovom efikasnijem vr$enju. Neophodne su fundamentalne refor-
me penzijskog, socijalnog, zdravstvenog i obrazovnog sistema, kao najvecih korisni-
ka budzetskih sredstava i viSe ,servisno” orijentisan pristup drzavnih sluzbi prema
gradanima i privredi. Fiskalna pravila u dugom roku trebalo bi da ogranice drzavnu
potro$nju koja ukljucuje kapitalne investicije, kao i visinu drzavnog duga na maksi-
malno 25% BDP-a, uz postojanje definisanog zlatnog pravila. Zbog svoje vaznosti i
potrebe za konzistentnos¢u (ne omogucavanju ¢estog mijenjanja), ova fiskalna pra-
vila bi trebalo da budu ugradena u Ustav.

Povecanje kvaliteta usluga koje drzava pruza, njihova racionalizacije i prioritiza-
cija podrazumijeva i povlacenje drzave iz ekonomskih aktivnosti. Ovo podrazumi-
jeva nastavak privatizacije velikih preduzeca u drzavnom vlasnistvu (Elektroprivre-
da, Luka Bar, Zeljeznica, Aeorodromi i sl.), kao i privatizaciju javnih preduzeéa (vo-
dovodna i komunalna preduzeca, sanitarne deponije, pijace, groblja, zelenilo i sl.).
Sredstva od privatizacije trebalo bi da budu kori$¢ena za drzavne kapitalne investi-
cije i smanjenje drzavnog duga.

Sve poslove koji ne spadaju u osnovne funkcije drzave, poput prevoza, ¢is¢enja,
poste, odrzavanja, ugostiteljskih usluga, treba privatizovati ili ugovorom dodijeliti
na upravljanje privatnom sektoru. Privatna inicijativa i privatno vlasnistu ne samo
da po pravilu donose vecu efikasnost ve¢ i smanjuju fiskalne rizike koji su prisutni u
slucajevima kada su preduzeca u drzavnom vlasni$tvu. U tom smislu privatni sektor
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treba da bude ako ne nosilac onda sigurno partner drzavi i u finansiranju, izgradnji
i upravljanju infrastrukturnim projektima.

Paralelno sa reformom ,rashodne strane javnih finansija” treba nastaviti sa kre-
iranjem konkurentnijeg i podsticajnijeg poreskog sistema. Poreski sistem Crne Go-
re je posljednjih godina sa aspekta konkurentnosti pretrpio znacajne pozitivne pro-
mjene. Dominira indirektno oporezivanje, koje je manje distorzivno i manje reme-
ti ekonomsku aktivnost. Medutim, jo$ uvijek je sistem opterecen brojnim fiskalite-
tima, uz istovremeno postojanje raznih izuzeca i oslobadanja. Postoji $iroka diskre-
cija i nepredvidivost u sistemu ,,razrezivanja” i naplacivanja poreza i taksi, posebno
na opstinskim nivoima.

I dok je u proslosti svijet osvajan veli¢inom i snagom vojske, danas se ,,0svaja”
veli¢inom i konkurentnos¢u poreskog sistema. Tako i male drzave danas mogu biti
»mocne” i bogate ukoliko postanu utociste za najbogatije, najeefikasnije, najvredni-
je i utociste za veliki kapital. Primjeri Svajcarske, Linhenstajna, Luksemburga, Hon-
gkonga, Singapura i drugih drzava, koje su na platformi konkurentnog poreskog si-
stema trasirale put ka bogatstvu, ovo potvrduju. Stoga, poresko opterecenje u Crnoj
Gori treba dalje smanjivati, posebno opterecenje na zarade. Racionalizacija u drzav-
noj upravi i reforma penzijskog, obrazovnog i zdravstvenog sistema mogla bi voditi
potpunom ukidanju direktnih poreza na centralnom nivou i uspostavljanju sistema
koji je dominantno zasnovan na opterecivanju potrosnje. Ovakav poreski sistem bi
bio jednostavan za implementaciju i kontrolu, a kako to analizirane studije pokazu-
ju, najmanje bi remetio ekonomske aktivnosti. Na nivou lokalnih samouprava pore-
ski sistem bi se temeljio na porezu na imovinu, takse i komunalne naknade, koji ne
bi bio unificiran ve¢ bi omogucavao poresku konkuranciju. Pojedine drzavne tros-
kove, koji se ticu lokalne infrastrukture, izdavanja dozvola, uvjerenja i sl., trebalo bi
usmjeriti direktno na one koji koriste drzavne usluge odnosno investicije.

Konkurentna fiskalna politika treba da se oslanja na efikasan sistem vladavi-
ne prava i adekvatnu biznis regulaciju. Zastita zivota, imovine i ugovora je osno-
va svakog zdravog ekonomskog ambijenta. Istovremeno, nisko poresko opterecenje
ne zna¢i mnogo ukoliko su gradani ,,sputani” u ostvarivanju svojih ekonomskih in-
teresa. Institucionalni ambijent koji ne podrzava jednostavnu i ,jeftinu” proceduru
osnivanja, vodenja i gasenja kompanija, kao i efikasan sistem postovanja i izvrsenja
ugovora, ne¢e omoguciti ekonomski rast bez obzira na karakter drzavnih rashoda i
izvore drzavnih prihoda. Smanjenje drzavne potrosnje i poreskog opterecenja samo
u sinergiji sa vladavinom prava, ,,neogranicavaju¢om” regulacijom i efikasnijim vr-
$enjem uskog kruga drzavnih funkcija, moze voditi odrzivim visokim stopama ra-
sta i stvaranju povoljnih mogu¢nosti za povecanje blagostanja svakog slobodnog po-
jedinaca u Crnoj Gori.
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