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(ukoliko se obistine) kredibilitet ¢itavog programa. Odu-
stajanje od osnovne mere fiskalne konsolidacije koja je
ubedljivo najveéi izvor trajnih (strukturnih) budzetskih
usteda, makar i delimi¢no, izvesno bi vodilo ponovnom
rastu fiskalnog deficita. Ovakve izjave su preuranjene i
posledica preteranog optimizma koji se zasniva na tren-
tuno boljim fiskalnim kretanjima u odnosu na plan ($to
je verovatno samo privremeno), i olekivanju snaznijeg
privrednog rasta koji jos uvek nije vidljiv podacima zva-
ni¢ne statistike (i stoga je veoma upitan). Stvaranje po-
gresne slike da je kriza prakti¢no ve¢ za nama veoma je
opasno i moze ozbiljno umanjiti spremnost javnosti na
reforme dok one sustinski jos nisu ni pocele. Bilo kakvo
popustanje pre nego $to se u potpunosti otkloni glavni
uzrok neodrzivog stanja u domacim javnim finansijama,
a nase prethodno iskustvo s fiskalnom konsolidacijom
pokazuje da je to nereformisani sektor drzave, moze do-
vesti do toga da i sada preduzete mere budzetske stednje
postanu jos$ jedna uzaludna Zrtva.

Da li ¢e ovaj put zaista biti drugacije u osnovi zavisi od
uspesnosti reformi tri kljuéna dela drzavnog sektora:
javnih preduzeca, preduzeca u restrukturiranju i drzav-

Osvrt 2. Integracija naknade za koris¢enje
gradevinskog zemljista i poreza na imov-
inu u Srbiji: rezultati i pouke

Sasa Randelovic?

Razlozi za integraciju naknade za gradevinsko
zemljiSte i poreza na imovinu

U Srbiji su godinama postojala sustinski dva poreza na
imovinu — regularan porez na imovinu u statici i nakna-
da za koridc¢enje gradevinskog zemljista (,naknada®).
Porez na imovinu se placao na gradevinske objekte, dok
se na gradevinskog zemljiste placala naknada za kori-
$¢enje, dok su ostale vrste zemljiSta de facto bile izuzete
od oporezivanja. To je predstavljalo posledicu socijali-
stickog drustveno-politickog uredenja koje nije predvi-
dalo moguénost da privatna lica budu vlasnici zemljista,
ve¢ je vlasnik bila drzava, a privatna lica su bili korisnici,
te su kao takvi na zemljiSte mogli da plac¢aju naknadu
za kori¢enje. Novim Ustavom Srbije, usvojenim 2007.
godine omogudeno je i privatnim licima da budu vlasni-
ci zemljista, ali je naknada za koriscenje gradevinskog
zemljiSta, koja je bila institucionalizovana tada vazeéim
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ne administracije. Trogodisnji aranzman sa MMF-om
daje kredibilitet programu fiskalne konsolidacije, ali i
obavezuje da se sprovede ono $to je dogovoreno. Pritom,
i predstavnici Vlade u javnim nastupima isti¢u posve-
¢enost zacrtanom reformskom putu i po$tovanju potpi-
sanog ugovora sa ovom medunarodnom institucijom. S
druge strane, planovi za reforme preduzeca u drzavnom
vlasnistvu i drzavne administracije tek se pripremaju
(neki rokovi se i odlazu), pa primena mera, koja je i naj-
vedi izazov, jos uvek nije ni pocela. Imajuéi u vidu da je
fiskalna konsolidacija 2012-14 dozivela neuspeh upravo
usled odustajanja pri prelazu s namera i planova da se
drzavni sektor reformiSe na konkretne akcije, ni uspeh
tekuceg programa nije izvestan. Naprotiv, moze se reci
da smo tek na pocetku trogodisnjeg perioda (u najbo-
ljem slucaju) tokom kojeg je neophodno sprovoditi teske
i bolne reforme. Stoga pocetno, i najve¢im delom pri-
vremeno, smanjenje fiskalnog deficita ne sme biti razlog
za opustanje (povecanje plata i penzija ve¢ krajem ove
godine?), pre nego §to se otkloni glavni uzrok neodr-
zivosti domacih javnih finansija, a to je nereformisani
sektor drzave.

Zakonom o planiranju i izgradnji, nastavila da postoji
paralelno sa porezom na imovinu. Visina naknade za-
visila je od povrsine gradevinskih objekata i zemljista,
lokacije, komunalne opremljenosti i namene. Shod-
no tome, ova naknada je po svojoj ekonomskoj sustini
predstavljala porez na imovinu. Postojanje dve vrste po-
reza na istu poresku osnovicu (dvostruko oporezivanje)
je ekonomski necelishodno. Osim toga, volatilnost visi-
ne naknade je bila vec¢a od volatilnosti poreza na imovi-
nu, bududi da je diskreciona mo¢ lokalnih samouprava
kod odredivanja njenih parametara bila velika, tako da
su one mogle da pribegavaju njihovoj promeni, u slu¢aju
potrebe za dodatnim prihodima, $to se negativno odra-
zavalo na predvidljivost uslova poslovanja. Zbog svega
navedenog 2009. godine je odlu¢eno da se naknada uki-
ne i da se integrise u porez na imovinu, $to je omogu-
¢eno izmenama Zakona o porezima na imovinu usvoje-
nim 2012. godine, tako da je pocev od 1. januara 2014.
godine naknada za koris¢enje gradevinskog zemljista
ukinuta. Ipak, ¢injenica da je od odluke o njenom uki-
danju do implementacije proslo pet godina, ukazuje da
je ova reforma bila organizaciono zahtevna i politicki
rizi¢na, jer je podrazumevala osetnije povecanje poreza
na imovinu, koji gradani placaju kvartalno, dok su na-
knadu plac¢ali mese¢no, kao deo ra¢una za komunalne
usluge.



Osvrti

Tabela 1. Prihodi od poreza na imovinu i naknade za
koris¢enje gradevinskog zemljista u 2013. godini

mird. % ukupnih prihoda JLS

RSD prosek min maks.
Porez na imovinu 16,4 6,9% 0,50% 11,40%
Naknada za koris¢enje
gradevinskog zemljista 16,0 6,7% 0% 36,50%
Ukupno (porezinaknada) 324 13,6% 0,80% 39,90%
Ukupni javni prihodi 2382

Izvor: Ministarstvo finansija Republike Srbije i obracun autora

Najvedi izazov povezan sa ukidanjem naknade za kori-
$¢enje gradevinskog zemljista povezan je sa ¢injenicom
da je ona predstavljala jedan od bilansno najznacajnijih
izvora prihoda jedinica lokalnih samouprava. U 2013.
godini, koja je bila poslednja godina paralelne primene
i naknade i poreza na imovinu u statici, prihodi jedinica
lokalnih samouprava po ova dva osnova su bili gotovo
ujednaceni i iznosili po 16 mlrd. dinara, tj. po 7% uku-
pnih prihoda jedinica lokalnih samouprava (Tabela 1.).
Ipak, razlika u visini naknade po opstinama je bila veca
od razlike u visini poreza na imovinu, tako da su se pri-
hodi od poreza na imovinu kretali u rasponu od 0,5% do
11,4% ukupnih prihoda jedinica lokalnih samouprava,
dok su se prihodi od naknade kretali u Sirem rasponu
od 0% do 36,5% prihoda jedinica lokalnih samoupra-
va. Stoga je pitanje mogucénosti da se reforma sprovede
bez osetnijeg gubitka lokalnih javnih prihoda, jedan od
klju¢nih kriterijuma za ocenu njene uspesnosti, dok je
drugi kriterijum njena alokativna neutralnost, tj. po-
treba da nakon integracije naknade u porez ne dode do
znatne preraspodele poreskog tereta izmedu pojedinih
sektora i grupa obveznika.

Rezultati integracije poreza na imovinu i naknade
za gradevinsko zemljiste

S obzirom na bilansni znac¢aj naknade (za koricenje
gradevinskog zemljista), najveéi izazov povezan sa nje-
nom integracijom u porez na imovinu odnosio se na
mogucénost da se reparametrizacijom poreza na imovi-
nu nadomesti veéi deo prihoda koji lokalne samouprave
gube usled ukidanja naknade. Rezultati ranijih istrazi-
vanja su pokazala da i u okviru postojeceg sistema opo-
rezivanja imovine postoji znatan prostor za povecanje
poreskih prihoda, buduéi da je procenjeno da se gotovo
jedna petina gradevinskih objekata ne nalazi u pore-
skim evidencijama lokalnih samouprava, te da je pore-
ska osnovica u proseku potcenjena za oko 40% u odnosu
na trzisnu vrednost gradevinskih objekata, a da preko
tre¢ine lokalnih samouprava ne primenjuje maksimalnu
zakonom dozvoljenu stopu poreza na imovinu (Arsié,
et. al. (2014)). Takode, u Srbiji je negradevinsko zemlji-

Ste decenijama de facto bilo oslobodeno poreza, jer je

osnovica za porez bio katastarski prihod, koji preko dve
decenije nije indeksiran, tako da je poreska osnovica bila
zanemarljivo niska. Ipak, koris¢enje navedenog prostora
za povecanje bilansne izdasnosti poreza na imovinu po-
vezano je sa potencijalnim politickim troskom, buduéi
da ovaj porez utvrduju i naplac¢uju lokalne samouprave
i da on direktno pogada stanovnike/glasace, usled cega
je postojao rizik da naknada bude ukinuta, a da lokal-
ne samouprave ne povecaju u dovoljnoj meri prihode od
poreza na imovinu, i da u slede¢oj iteraciji zahtevaju od
centralne drzave da im kroz transfere nadomesti nedo-
stajudi iznos sredstava.

Grafikon 1. Povecanje prihoda od poreza na imovinu
u 2014. u odnosu na 2013. po lokalnim samoupra-
vama (u %)
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lzvor: QM

Ipak, rezultati ostvareni u 2014. godini pokazuju da je
prihod od poreza na imovinu porastao za 75% (sa 16,4
na 28,7 mlrd. dinara), a da je neponderisani prosek po-
vecanja prihoda od poreza na imovinu u 2014. u odno-
su na 2013. iznosio 80%, dok medijana iznosila 68,3%.
Priblizne vrednosti ponderisanog i neponderisanog pro-
seka i medijane ukazuju da je rast prihoda od poreza na
imovinu bio §iroko rasprostranjen.

Posmatrano po pojedina¢nim lokalnim samoupravama,
uocava se da svega Cetiri opstine nisu uspele da povecaju
prihode od poreza na imovinu. Istovremeno, neke od
lokalnih samouprava su u 2014. i visestruko povecale
prihode od poreza na imovinu (devet opstina je pove-
¢alo prihode od poreza na imovinu vise od dva puta),
§to je verovatno posledica nedovoljnog kori¢enja poreza
na imovinu kao instrumenta finansiranja u prethodnim
godinama, kao i naplate poreskih obaveza iz prethodnih

godina.

Rezultati ostvareni u 2014. takode pokazuju da je pri-
hod od poreza na imovinu u 2014. bio za samo 11,4%
manji od zbira prihoda od poreza na imovinu i naknade
u 2013. godini, $§to ukazuje da je, posmatrano na nivou
cele drzave, ova reforma bila priblizno fiskalno neutral-
na, tj. da nije doslo do znatnijeg gubitka javnih priho-
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da. Preko polovine (75 od 145) lokalnih samouprava je
u 2014. ostvarilo vece prihode od poreza na imovinu
nego §to su u 2013. ostvarili zbirno po osnovu poreza na
imovinu i naknadu. Ipak, naknada je predstavljala zna-
tan izvor finansiranja velikih gradova (u nekima je pri-
hod od naknade bio i veéi nego od poreza na imovinu),
tako da u tim gradovima prihod od poreza na imovinu u
2014. uglavnom nije bio ve¢i od zbira prihoda od poreza
na imovinu i naknade u 2013. zbog ¢ega je na nivou cele
drzave ostvaren blagi pad prihoda.

Grafikon 2. Odnos prihoda od poreza na imovinu u
2014. u odnosu na zbir prihoda od poreza na imovinu
i naknade u 2013. po lokalnim samoupravama
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Izvor: QM

Zakljucci i pouke

Na osnovu rezultata ostvarenih u 2014. godini ocenjuje
se da je integracija naknade za kori$¢enje gradevinskog
zemlji$ta i poreza na imovinu sprovedena uspes$no, jer su
dva sustinski ista, bilansno izdasna poreza integrisana
u jedan, a da pri tom nije doslo do znatnijeg gubitka
poreskih prihoda, kao ni do ve¢ih distorzija (u pogle-
du preraspodele poreskog opterecenja). To ukazuje da je
uz adekvatno organizaciono-tehnic¢ku pripremu i upo-
znavanje javnosti sa argumentima za reformu, moguce
uspesno sprovesti i reforme koje su tehnicki zahtevne i
potencijalno politicki rizi¢ne.

Kada je rec¢ o alokativnim efektima, ova reforma je do-
vela do odredene preraspodele fiskalnog opterecéenja, $to
je verovatno neizbezno. Ipak, u pojedinim slucajevima
je doslo i do nesrazmernog povecéanja ukupnog poreskog
opterecenja, pre svega kao posledica parametrizacije po-
reza na imovinu (odredivanje zona, vrednovanje nepo-
kretnosti i dr.), §to je neophodno u narednom periodu
otkloniti, kroz dalje fino podesavanje sistema. To bi
podrazumevalo pre svega realnije i pravi¢nije odredi-
vanje vrednosti nepokretnosti u razli¢itim zonama, jer
se u prethodnom periodu veliki broj prituzbi odnosio
na nerealno vrednovanje poreske osnovice i nerealne ra-
zlike u procenjenoj vrednosti nepokretnosti u razli¢itim

delovima lokalnih samouprava. Takode se procenjuje da
je stepen neplacanja poreza na imovinu i dalje relativno
visok, jer je znatan broj objekata i dalje van poreskih
evidencija. Stoga je u narednom periodu potrebno uspo-
staviti sistemski nadzor centralne drzave nad lokalnim
samoupravama u pogledu stepena kori$¢enja poreza na
imovinu kao instrumenta finansiranja, te napraviti si-
stem nagradivanja lokalnih samouprava koje iznadpro-
se¢no koriste ovaj instrument (imaju veéi stepen napla-
te, ve¢i broj opomena za nepla¢anje, manji broj objekata
van poreskih evidencija, primenjuju poresku stopu blizu
maksimalnoj i dr.), kroz dodatne transfere. Na taj nac¢in
bi se delimi¢no uticalo na smanjenje ponasanja lokalnih
samouprava po principu moralnog hazarda — odsustvo
napora da se porez na imovinu naplati (iz politickih ra-
zloga) uz ocekivanje da nedostajuéi prihodi budu obez-
bedeni od centralne drzave kroz transfere. Imajuéi u
vidu sve navedeno, zakljucuje se da se ova reforma sma-
tra opravdanom i iz perspektive alokativne neutralnosti
i pravi¢nosti, jer su kriterijumi za utvrdivanje poreza
na imovinu u velikoj meri zakonom definisani i u vecoj
meri objektivizirani, nego $to je to bio slucaj kod nakna-
de (Cija je visina u znatnoj meri zavisila od subjektivne
procene lokalne samouprave).

Pored poreza na imovinu i naknade za kori$¢enje gra-
devinskog zemljista, u Srbiji postoji i znatan broj drugih
primera postojanja dva de facto vrlo sli¢na poreza (porez
na imovinu i naknada za zastitu i unapredenje Zivotne
sredine, porez na dobit i taksa za isticanje firme i dr.) ili
dva potpuno ista poreza koja su uvedena od strane cen-
tralne i lokalne drzave (npr. republicki i lokalni porezi
na registraciju motornih vozila). Najavljena reforma si-
stema finansiranja lokalnih samouprava, kao i sistemsko
uredenje problematike naknada za koris¢enje javnih do-
bara predstavljaju priliku da se ovi problemi rese, i da se
poreski sistem ucini jednostavnijim (kroz ukidanje i/ili
definisanje iznosa i kriterijuma za njihovo odredivanje),
$to e pozitivno uticati na uslove poslovanja.
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