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OPOREZIVANJE IMOVINE U REPUBLICI SRB1JI

SAZETAK

U radu se 1zlaZze ekonomska | pravna priroda poreza na imovinu, Na poéetku dajemo pregled komparativne prakse u
pogledu poreza na imovinu, a zatim razmatramo nafin na kop se tim porezom upravlja u Srbyi, uzimajué u obzir 1
pravm okvir 1 njegovu primenu u praksi, sa cillem dolaska do procene o potencijalu poreza na imovinu u Srbyi da
postane 1zdadnijn 1 ekonomskl efikasmyi 1zvor prihoda lokalne samouprave. U radu su 1zloZemi nalaz o relativno
velikom rastu znacaja poreza na imovinu za finansije gradova 1 opstina od pocetka decentralizacije ovog poreza 2006
godine, a narofito poev od 2014, godine, kao 1 o unapredenc) ravnomernost ovog poreza. Khuéni nalazi sugeridu da
prostor za unapredivanje oporezivanja imovine postoji, ali da naglasak treba pre da bude na kensolidaciji ovog poreskog
oblika, a naroCito na proSirvanju pnmky: osnovice putem potpunijeg evidentirania predmeta oporezivanja 1 na
uklanjanju nedoslednosti u odredivanju vrednosti nepokretnosti u sklopu utvrdivanja poreske osnovice

Kljucéne reéi: porez na imovinu, porezi, finansiranje lokalne samouprave, procena vrednosti nepokretnosti,
decentralizacyja

PROPERTY TAXATION IN THE REPUBLIC OF SERBIA

ABSTRACT

This paper discusses economic and legal nature of the property tax. We start by providing an overview of international
practice with regards to the property tax, and then move to analyze how this tax is adr@red m Serbia, taking into
account both the legal framework and its application in practice. Our goal is to assess potential of the property tax in
Serbia to yleld@ased revenues, while improving its economic efficiency. We present the findings of relatively high
ncrease of the importance of the property tax for cities and municipalities since the beginning of decentralization of this
tax in 2006, and particularly starting frnm as well as of improved tax equity. Key findings suggest that the scope
for improving the property tax exists, but that the focus should first be on the consolidation of the tax, particularly on
expanding the tax base by completing property inventories for the taxation purposes, and on removing inconsistencies
in determining the tax base

Key words: property tax; taxes, local government finances, property valuation: decentralization
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1. Uvod

Porez na imovinu je izrazito kontroverzan porez, ako je uopste moguée govoriti o porezu koji nije
kontroverzan. 8 jedne strane, on se ¢esto navodi kao najbolji poreski izvor prihoda za subnacionalne
nivoe vlasti (na primer, Bahl, Bird, 2008, str. 4); s druge strane, istorija poreza na lmovinu u
Americi autora Glena FiSera (Glen Fisher) u naslovu ima Nagjgori porez? 1 cifira 1zjavu ekonomiste
Frederika Stokera (Frederick Stocker) da porez na imovinu .li¢i na gradevinu koju je projektovao
ludi arhitekta na nestabilnoj osnovi, 1 koja je izgradena od strane nekompetentnih graditelja, 1
dodatno ugroZena dobronamernim intervencijama ncbm_jenilmmtcra entuzijasta™ (Fisher, 1996,
str. 187). Javni diskurs povodom nekoliko poslednjih izmena Zakona o porezu na imovinu u Srbiji
je u velikoj meri reflektovao obe ove krajnosti u stavovima. Krupne izmene u reZimu oporezivanja
imovine u Srbiji dovode taj porez, mada samo povremeno 1 kratkotrajno (najéeite u vreme
usvajanja zakonskih izmena i u vreme slanja poreskih resenja). u sediste paZnje ne samo strucne,
vec 1 Siroke javnosti.

Paznja koja se ovom porezu posvecuje 1 visok nivo emocija sa kojim njemu raspravlja imaju
tendenciju da u drugi plan potisnu neke vazna Einjacc. Jedna od njih je da su prihodi od poreza na
imovinu relativno skromni. U zemljama OECD-a, prihodi od poreza na imovinu su u Eﬂ];gawdmi u
proseku bili samo 1,85% bruto druitvenog proizvoda, 1 to kada se u obzir uzmu i porezi na prenos
apsolutnih prava i na naslede i poklon (OECD, 2016). Pri tome, u 12 od 28 drzava ¢lanica EU
prihodi od poreza na zemljifte, zgrade 1 ostale gradevine u 2014, godini éine do 0,3% BDP-a
(Eurostat, 2016).

Druga je, da relativni znacaj ovog poreza raste. U proseku, udeo periodiénih poreza na
nepokretnosti u zemljama ¢lanicama EU je sa 0,65% u 2000. godini porastao na 0.84% u 2012,
godini. Pri tcw ovaj rast izostao je u svega tri zemlje (Litvanija. Letonija i Svedska),

Kad je re¢ o Srbiji. prihodi od poreza na imovinu su u 2006. godini &inili tek 0,31% bruto domaceg
proizvoda (BDP)' i 4.7% ukupnih prihoda jedinica lokalne samouprave, da bi u 2015. godine
dostigli 0.84% BDP-a i 14,3% prihoda lokalne samouprave®.

Porez na imovinu ima bogatu proslost i raznoliku sadasnjost. Dok je u nekim sistemima taj porez
osnovni prihod lokalnih vlasti, bez koga bi njihovo postojanje bilo tedko zamislivo, u drugima je on
periferan prihod, nepopularan medu gradanima i zanemaren od strane administracije. Otkako je u
zemljama bivieg socijalistickog bloka ponovo etabliran koncept privatne svojine 1 otkako se smatra
da uspostavljanje istinske lokalne samouprave mora biti pra¢eno 1 finansijskom autonomijom
gradova i opétina, mnogi su ponovo otkrili porez na imovinu. Druge je da se sete poreza na imovinu
naterala globalna finansijska knza. Jedan od najsnaZnijih intelektualnih podsticaja za razmatranje
prednosti i ogranienja poreza na imovinu dofao je od Tomasa Piketija (Thomas Piketty), koji, u
svom 1zuzeino uticajnom delu o prirodi 1 perspektivama ekonomske nejednakosti, sugerige da je
globalni porez na kapital idealno orude pomoéu koga bi ,.demokratija mogla da preuzme kontrolu
nad globalnim finansijskim kapitalizom novog veka™ (Piketi, 2013, str. 558). U svakom sluéaju,

' Kalkulacija autora na osnovu podataka o prihodima od poreza na imovinu Uprave za trezor Ministarstva finansija o
prihodima lokalne samouprave 1 podataka Republickog zavoda za statistiku o kretanju BDP-a

* Podaci o ukupnim budZetskim prihodima lokalne samouprave na osnovu Biltena javnih finansija Ministarstva
finansija

* 1 sam Piketi 0 ovom konceptu govori kao o korisnoj utopiji®, §to ukazuje na njegovu svest o obimu praktiénih
poteskoca koje bi trebalo savladati da bi globalni porez na kapital mogao biti uspostavljen 1 da bi dao rezultate kojima
se Piketi nada
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interesovanje za porez na imovinu je danas vece nego 5to je bilo prethodnih nekoliko decenija.

1.1 Predmeti ciljevi

Predmet doktorske disertacije je praksa oporezivanje imovine u smislu periodiénog poreza na
nepokretnosti (zemljiste i gradevine, odnosno objekti).U istraZivanju se ne bavimo porezom na
specifiéna imovinska prava: posedovanje, korii¢enje. upotrebu, drzanje 1 nosenje dobara, niti nekim
drugim wrstama nameta koja po svojoj ekonomskoj sustini jesu oporezivanje imovine (npr. ekoloske
naknade).

[ako se cesto razmatra zajedno sa periﬂdim porezima na imovinu®, predmet ovog rada nisu ni
transakcioni porezi u vezi sa imovinom: porez na prenos apsolutnih prava 1 porez na naslede 1
poklon.

Predmet disertacije ¢ini razmatranje i same prirode oporezivanja imovine, ukljuéujuéi i pitanja
moralnosti ove vrste poreza. Bavicemo se teorijskim koncepcijama oporezivanja imovine,
ukljucujuéi 1 pitanja ekonomske efikasnosti ovog poreza. njegovih alokativnih 1 distributivnih
efekata, kao i na¢inom na koji se razlidite koncepcije oporezivanja imovine operacionalizuju kroz
pravne institute i praksu oporezivanja. Ne ograniéavajuéi predmet istraZivanja na teorijske postulate
1 namere zakonodavaca, u istraZivanju se bavimo time kako razli¢ite prakse oporezivanja imovine
uti¢u na ponaSanje obveznika 1 kakve efekte zaista mogu da imaju. U disertaciji ¢e se detaljno
claborirati i razlike u oporezivanju razliitih nosilaca imovinskih prava (fizi¢ka naspram pravnih
lica, kao 1 razlicite kategorije obveznika 1z segmenta pravnih lica), kao i razlike u oporezivanju
razlicitih vrsta stvari 1 prava na njima (pokretne i nepokretne stvan), a u okviru nepokretnih —
specificnosti u oporezivanju gradevinskog, poljoprivrednog i sumskog zemljista 1 objekata).

Predmet disertacije je prevashodno savremena praksa oporezivanja imovine u Srbiji. Medutim, da
bismo razumeli pristup oporezivanju imovine u Srbiji, pojedinaéna reSenja, njihovu uslovljenost,
efekte 1 moguéa alternativna resenja, praksu oporezivanja imovine posmatramo kroz jednu duzu
vremensku dimenziju; takode. porez na imovinu posmatramo kroz prizmu pojedinith uporednih
sistema koje u ovom radu Koristimo kao paradigme za razlicite pristupe oporezivanju imovine, Zato
¢e predmet doktorske disertacije biti razmatranje karakteristika poreza na imovinu 1 to kako su one
evoluirale i menjale se kroz vreme, kao 1 razlike u karakteru poreza na imovinu u razliéitim
sistemima.

Opéti cilj ovih razmatranje ¢e biti dolaZenje do zakljucka o tome koliki potencijal porez na imovinu
ima za finansiranje javnih rashoda u zemljama kao 3to je Srbija, koja su ograniéenja u tom
potencijalu i 3ta je to 5to u pogledu nadina na koji se administrira porez na imovinu u Srbiji danas
treba promeniti da bi se napravio zna¢ajan korak ka optimizaciji koriiéenja ovog poreskog oblika.
Navedeni cilj ima dodatni znacaj u kontekstu zalaganja u delu domace struéne javnosti za smanjenje
poreskog opterecenja faktora proizvodnje na radun povecanog nivoa oporezivanja potros$nje I
posedovanja imovine.

Oporezivanju imovine u ovom istraZivanju se pristupa 1 kao jednom, makar potencijalno, vaznom
instrumentu za vodenje javnih politika koji je na raspolaganju lokalnoj samoupravi. Otud je predmet
ovog istraZzivanja 1 znaca) poreza na imovinu za lokalnu samoupravu, a cilj da se 1strazi priroda veze
* Tako 1 nad Zakon o porezu na imovinu kao predmet uredivanja ima periodiéni porez na imovinu kao 1 porez na prenos
apsolutnih prava 1 porez na naslede 1 poklon.
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izmedu poreza na imovinu i lokalne demokratije, kao i perspektive tog odnosa u Sirem kontekstu
javnih finansija i sistema lokalne samouprave u Srbiji.

1.2 O0Ocekivani naucni doprinos

Naucéna literatura o porezu na imovinu na srpskom jeziku, naroéito u toku poslednjih nekoliko
godina, nije na nivou znacaja koji se ovoj oblasti posvecuje ¢ak 1 u nekim zemljama u kojima porez
na imovinu ¢ini i manji deo ukupnih sredstava za finansiranje rashoda javnog sektora nego 5to je to
slu¢aj u Srbiji. Nasa namera je da ova disertacije popum deo tog praznog prostora, kao 1 da
podstakne druge autore na istraZivanja u vezi sa porezom na imovinu.

Sta mozemo smatrati najvaznijim nedovoljno istraZenim aspektima oporezivanja imovine u Srbiji u
nauéno) literaturi? Najpre, odnos sistema oporezivamja imovine u Srbiji 1 v karakteristiénim
uporednim sistemima. Postojanje takve analize bi nam reklo dosta 0 moguéim praveima evolucije
oporezivanja imovine kod nas. Drugo nedovoljno prouceno pitanje se tiée moguénosti za dalju
reformu sistema oporezivanja imovine u Srbiji nakon decentralizacije tog poreza pocev od 2006,
godine, a polazeéi od aktuelnog stanja u pogledu pravnog i institucionalnog okvira. kao i od stanja u
pogledu ljudskih i materijalnih resursa potrebnih za administriranje poreza na imovinu. Upravo la
dva velika segmenta ¢e biti u osnovi najveceg dela razmatranja ove doktorske disertacije.
Ocekujemo da ocekivani rezultati 1 nauéni doprinos ove disertacije obuhvate najmanje sledeée
clemente:
1. Deskripciju iskustava zemalja u kojima porez na imovinu ima zna€ajnu ulogu u finansiranju
javmih rashoda 1 eksplikaciju uloge polhitickog procesa u dovodenju u relaciju nivoa
oporezivanja imovine i kvaliteta i obima usluga koje gradani u zamenu dobijaju.

b

Opis sistema oporezivanja imovine u izabranim zemljama zapadne 1 istoéne Evrope, sa
analizom evolucije tih sistema 1 nedavno sprovedenih reformskih procesa. Pr tome ce
posebna paZnja biti posveéena objadnjenju zaSto evolucija oporezivanja imovine u ovim
zemljama nije dovela ovaj javni prihod na nivo karaktenstican za zemlje kao $to su SAD i
Kanada.

bl

Poseban rezultat ove disertacije ¢e biti analiza stanja u pogledu oporezivanja imovine u
Srbiji 1 projektovanje moguéih pravaca za unapredivanje ovog sistema. SadrZaj disertacije ¢e
biti i skup konkretnih preporuka za unapredivanje sistema oporezivanja imovine u Srbiji.

4, Polazeci od tendencija u pogledu reformi poreskih sistema kod nas 1 komparativno,
pokusaéemo da previdimo pravac u kome ¢e se kretati izmene u reZimima oporezovanja
imovine.

Kao poseban nauéni doprinos, prvi put éemo dati sistematizovane rezultate kvantitativnih
istrazivanja o nekoliko kljuénih aspekata oporezivanja imovine u Srbiji:

s o rezultatima decentralizacije poreza na imovinu poéev od 2006. godine;

e 0 stanju u pogledu evidencije predmeta oporezivanja, kao i o efektima sistema obraduna
osnovice za potrebe oporezivanja imovine u skladu sa reformom sprovedenom pocev od
2013. godine:

¢ 0o vezi ukidanja naknade za konScenje gradevinskog zemljiSta 1 izmena u reZimu
administriranja poreza na imovinu neposredno pre 1 nakon te reforme.
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Hipoteze
Hipoteze koje ce biti predmet 1straZivamja u sklopu ove disertacije imaju dva razhicita fokusa. Prvi
¢ini medunarodna praksa u vezi sa porezom na imovinu, pri emu ée naglasak biti na iskustvima
zemalja u kojima porez na imovinu tradicionalno ima vaznu ulogu u finansiranju javnih rashoda.
Drugi fokus ¢e biti usmeren na istraZivanje efekata prvih 10 godina od decentralizacije poreza na
imovinu, i davanje procene potencijala ovog poreza da preuzme i znacajniju ulogu u sistemu javnih
prihoda u Srbyji.
1. Porez na imovinu je pogodan mehanizam da se kroz politiéki proces kalibrira obim 1
kvalitet lokalno pruZenih usluga naspram nivoa oporezivanja.
2. Porez na imovinu u Srbiji predstavlja potencijalni izvor dodatnih prihoda lokalne
samouprave Koji se mogu ubrati, a da se praviénost poreskog sistema dodatno unapredi.
3. Efekti reforme poreza na imovinu u Srbiji pofev od 2007. godine opravdavaju
decentralizaciju ovog poreza 1 daju osnov za razmatranja o daljoj fiskalnoj
decentralizaciji, omoguéavajuéi, izmedu ostalog, 1 razmatranje ukidanja odredenih
oblika javnih prihoda, ili njthovo vezivanje za vrednost stvarno izvrienih javnih usluga
(naknade za korii¢enje gradevinskog zemljista, odnosno komunalne naknade koja treba
da je zameni, eventualno i deo naknade za uredivanje gradevinskog zemljiita).
4. U uslovima decentralizacije poreza na imovinu, odnosno kada se imovina oporezuje u
okviru jedinice lokalne samouprave, progresivno oporezivanje imovine naruSava
horizontalnu pravié¢nost ovog poreza.

Hipoteze su definisane tako da disertacija pruzi doprinos odgovoru na sledeéa Cetiri specifiéna
pitanja u pogledu poreza na imovinu. Prva dva pitanja se preteZno ticu iskustava upravljanja
porezom na imovinu u komparativnoj praksi, dok se treée i ¢etvrio pitanje odnose na specifiénosti
poreza na imovinu u Srbiji:

e Koliki je potencijal poreza na imovinu da postane mnogo znacajniji izvor javnih prihoda. ne
samo u smislu prihodne izdadnost, veé i kao katalizator lokalnih demokratskih procesa;

e Sta su 1 gde se nalaze, ekonomska politicka, administrativna i druga ograniéenja za
ostvarivanje tog potencijala, 1 kako treba sagledavati pitanje progresivnog oporezivanja
imovine u uslovima decentralizacije ovog poreskog oblika;

+ kakva su dosadasnja iskustva sa reformom oporezivanja imovine u Srbiji;

+ koje reformske mere tek treba preduzeti da bi se ostvario nerealizovam potencijal poreza na
imovinu.

Kljuéna namera istraZivanja je da pruzi doprinos optimizaciji upravljanja porezom na imovinu u
Srbiji. U 1sto vreme, najsigurniji nacin da se obezbedi da reforme poreza na imovinu ne dovedu do
kretanja u pogreinim praveima i do produbljivanja skepse prema opravdanosti znadaja koji porez na
imovinu ima, odnosno treba da dobije, je da se rasvetle svi znadajni aspekti oporezivanja imovine, i
da se reforme planiraju uz pum uvid u relevanina iskustva drugih zemalja. Srecna je okolnost da
praksa gradova i opstina u Srbiji u prethodnih 10 godina daje solidnu osnovu da se pri
opredeljivanju za poZeljne pravee reformi ne oslanjamo samo na medunarodna iskustva, veé 1 na
ona domaca.

10




1.3 Metodologija

Polazna metodoloska taéka u istrazivanju ¢e biti utvrdivanje sadrzaja pojma ..porez na imovinu™ i
njegovih konstitutivnih elemenata. Naglasak u ovoj fazi ¢e biti na deskripeiji fenomena poreza na
imovinu, pri ¢emu ce biti primenjena metoda naucne analize polazeci od tipova imovine koja se
oporezuje, kao 1 od vrste obveznika poreza na imovinu.

Koristeéi komparativinu metodu 1 metodu studije sluéaja na primeru razliéitih nacionalnih sistema
oporezivanja imovine koji su izabrani kao reprezenti razli¢itih modela, bice moguce indukovati
saznanja o elementima oporezivanja poreza na imovinu koji su zajednicki za sve. odnosno za
vecinu, analiziranih sistema, kao 1 o onim elementima koji su specifiéni za pojedine od tih sistema,
a koji mogu biti indikativni, ili makar informativni, i za druge sisteme oporezivanja imovine, pa i za
nas u Srbiji. Ovako dobijena 1 druga saznanja ¢e putem metode klasifikacije biti sistematizovana u
razli¢ite relevantne tipologije.

Poseban naglasak u metodoloSkom pristupu ¢e biti na koriséenju kvantitativnih 1 statistickih
metoda, putem kojih ¢e biti moguée odrediti znacaj poreza na imovinu i njegovo kretanje kroz
vreme, istraziti razlike u praksi koja se javljaju medu poreskim sistemima, ali 1 medu poreskim
jurisdikcijama u okviru istog sistema, tendencije u pogledu kvantitativnih parametara poreza na
imovinu, kao i efekte razlié¢itih modela oporezivanja imovine,

Buduci da je vazan cilj ove doktorske disertacije utvrdivanje prostora za unapredivanje regulatornog
okvira za oporezivanje imovine u Srbiji 1 mogucih pravaca reforme, bice primenjena i normativna
analiza pozitivnih propisa, uz uporedivanje aktuelnih zakonodavnih reSenja u Srbiji sa reSenjima u
drugim zemljama koja ¢e bitt predmet komparativne analize.

1.4 Pregled sadrzaja

Razmatranje poreza na imovinu u Srbiji ¢éemo zapoéeti detaljnom analizom prirode poreza na
movinu, 1 to pre svega daju¢i odredemje ovog poreza. Kljuéne elemente poreza na imovinu
analiziramo tretirajuc¢i ekonomska i pravna pitanja poreza na imovinu. U ovom delu ulazimo dublje
u analizu specifi¢nosti oporezivanja bogatstva i bavimo se pitanjem ko zaista snosi teret
oporezivanja imovine u razliéitim scenarijima i okolnostima. Sledstveno, prelazimo na pitanje
alokativnih 1 distributivnih efekata poreza na imovinu koja nas dovode do pitanja poreske
praviénosti 1 progresivnosti, odnosno regresivnosti ovog poreza.

Sa ekonomskih pitanja prelazimo na pravna da bismo razmotrili kako zakonodavac definise kljuéne
elemente svakog poreza — predmet oporezivanja i poreskog obveznika. Zatim paZnju posvecujemo
pitanju koje odluéujucée odreduje svaki sistem oporezivanja imovne: utvrdivanju osnovice, U
narednom delu 1straZivanja. porez na imovinu stavljamo u kontekst njegovog, usudicemo se reci,
najprirodnijeg okruZenja, a to je lokalna vlast, i posmatramo ga kao agens lokalne demokratije. U
zakljuéku predstavljanja osobina poreza na imovinu, dajemo svojevrsnu ocenu prednosti |
nedostataka ovog poreskog oblika.

Komparativni deo istrazivanja ¢ini pregled prakse u pogledu poreza na imovinu u sest drzava — dve
su van naseg kontinenta (Kanada i SAD) i izabrane su zbog toga $to su medu zemljama sa najvise
naplacenog godiinjeg poreza na imovinu naspram BDP-a; Nemacka i Francuska ¢ine osovinu naseg
kontinenta, i njima smo se bavili da bi pokazali koliko razli¢iti mogu biti modeli koji koegzistiraju




jedan do drugog i koliko razliGite rezultate mogu davati. a da oba sistema lokalne samouprave
funkcionidu na visokom nivou. BliZe Srbiji, moZda ne geografski, ve¢ po tome $to smo delili.
odnosno delimo, sliéno istorijsko naslede i tranziciono iskustvo, se nalaze Poljska i Estonija, opet sa
razliéitim izazovima i razliéitim rezultatima u upravljanju porezom na imovinu.

U nastavku istraZivanja se bavimo oporezivanjem imovine u Srbiji. Sva ona pitanja koja su predmet
bavljenja u sklopu opétih razmatranja u vezi sa porezom na imovinu i analiziranja komparativne
prakse ( predmet oporezivanja, obveznik, nadin utvrdivanja osnovice itd) ponovo razmatramo, ali sa
fokusom na praksu Srbiji. Kao posebno vaZan segment ovog rada, bice detaljno predstavljeni
rezultatt kvantitativnih istrazivanja o nekoliko kljuémh kretanja u pogledu oporezivanja imovine u
prethodnoj deceniji u Srbiji. SrediSte paZnje u ovom delu disertacije ¢e biti na primeni
kvantitativnih metoda istraZivanja efekata koje daje aktuelni model utvrdivanja poreske osnovice.
Tako ¢emo se baviti efektima sistema obraéuna osnovice za potrebe oporezfifinja imovine u skladu
sa reformom sprovedenom pocev od 2013. godine. vezom ukidanja naknade za koriscenje
gradevinskog zemljista 1 izmena u reZimu administriranja poreza na imovinu neposredno pre i
nakon te reforme. a naposletku i rezultatima decentralizacije poreza na imovinu pocev od 2006.
godine.

Pitanje kome posvecujemo posebnu paZnju je kakvi su finansijski efekti decentralizacije poreza na
imovinu od 2006. godine na nivou éitavog sektora lokalne samouprave, i za pojedinaéne jedinice
lm: samouprave. Radi veée relevantnosti ovih nalaza, u obzir uzimamo i okolnost ukidanja
naknade za konicenje gradevinskog zemljista, koja je u prethodnom periodu funkcionisala kao
para-porez na imovinu,

Ovde se oslanjamo na robusnu bazu podataka koja ukljucuje:

¢ datoteku Stalne konferencije gradova i opstina koja sadrZi gotovo sve odluke JLS kojima se
utvrduje zone 1 proseéne vrednosti nepokretnosti za potrebe oporezivanja imovine u 2014, i
2015, godini;

e podatke Uprave za trezor o prihodima opStina i gradova od poreza na imovinu, poreza na
zemljiste, naknade za koriscenje gradevinskog zemljiSta 1 ukupnim prihodima lokalne
samouprave, po pojedinaénim gradovima i op$tinama;

e podatke republicke Poreske uprave o iznosima utvrdene osnovice za porez na prenos
apsolutnih prava za veéi broj nepokretnosti, kao 1 podatke lokalnih poreskih uprava o
utvrdenoj osnovici za porez na imovinu za te 1 mnoge druge nepokretnosti;

e bazu podataka Nacionalne korporacije za osigurane stambenih kredita o evidentiranoj
vrednosti nepokretnosti koje su bile osigurane od strane ove agencije:

e podatke Republickog geodetskog zavoda o transakcijama nekretnina na osnova
evidentiranih ugovora o prenosu apsolutnih prava.

Da bismo reforme koje se vec sprovode 1 one koje se tek preporucuju stavili u kontekst, disertacija
se bavi i kapacitetima JLS za administriranje poreza na imovinu, od kojih umnogome zavisi
moguénost sprovodenja razhiéitih planova za unapredenje oporezivanja imovine. Ovo predstavlja
uvod 1 za posebnu temu kojom se bavimo u nastavku istraZivanja, a koja se tie poreskih napora
koje jedinice lokalne samouprave ulaZu u upravljanje ovim porezom. Ovom delu istraZivanja smo
pristupili oslanjajuéi se na dostupne podatke o odnosu broja postojeéih nepokretnosti i broja
nepokretnosti koje su evidentirane za potrebe oporezivanja imovine, po jedinicama lokalne
samouprave. Drugi aspekt analize poreskih napora lokalne samouprave se oslanja na dostupne
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podatke o tome koliko se utvrdene stope poreza razlikuju od najvise dozvoljenih iznosa. odnosno na
podatke o utvrdenim stopama amortizacije koje imaju znacajan uticaj na umanjenje poreske
osnovice.

NaoruZani teorijskom analizom prirode poreza na imovinu, ukljuéujuéi i njegovu ekonomsku 1
pravnu prirodu, saznanjima o najboljim 1 omim ne tako dobrim komparativnim praksama u pogledu
upravljanja porezom na imovinu, analizom pravnog i institucionalnog okvira za administriranje
ovog poreza 1 rezultatima kvantitativiih 1stra#zfanja o kretanjima u praksi oporezivamja imovine u
Srbiji tokom protekle decenije, dacemo ocenu rezultata decentralizacije poreza na imovinu Koja tece
Jjos od 2006. godine. 1 predloZicemo pravee u okviru kojih bi mogle da se krecu inicyjative za
unapredenje ovog sloZenog i osetljivog sistema.




DEO I
OSOBINE POREZA NA IMOVINU I MEDPUNARODNA PRAKSA

2. Ekonomske i pravne osobine poreza na imovinu

2.1 Odredenje poreza na imovinu

Porez na imovinu spada u poreze na (akumulirani) kapital (bogatstvo). To je nominalan porez,
buduci da se kao realan porez javlja retko, 1 to kao neredovni porez, koji se. za razliku od
nominalnih poreza, ne placa iz prihoda, vec iz same supstance (Raicevic, 2007, str. 150). Porez na
imovinu se javlja kao vid sintetickih poreza, buduci da predmet oporezivanja, u nacelu, ¢ini ukupna
imovina obveznika®. Preovladujuce spada u opite poreze, uz napomenu da je u SAD i jednim delom
u Kanadi to 1 znacajan prihod Skolskih odbora, kao 1 da se vr$i namenjivanje prihoda od poreza na
imovinu u okviru nekih mehanizama o kojima ¢e kasnije biti vise reéi. Porez na imovinu je pretezno
ad valorem porez (utvrduje se kao odredeni procenat na vrednosno definisanu osnovicu), ali
postoje. 1 u odredenim situacijama o kojima ¢e jos biti reci daju dobre rezultate) 1 sistemi sa
specifiénim porezom na imovinu, gde se osnovica izraZzava u povrsini nepokretnosti (zemljista,
odnosno zgrada), pa ¢ak 1 u duZnim metrima (kod linijskih infrastrukturnih objekata).

Porez na imovinu spada u subjektne poreze. buduci da omogucava da se uzimaju u obzir liéne i
porodiéne prilike obveznika (Popovie, 1997, str. 731) 1 tradicionalno se svrstava u neposredne
poreze.”

2.2 SaZeta istorija oporezivanja imovine

Porez na imovinu spada u najstarije poreze. Moglo bi se re¢i da nema civilizacije bez poreza, a
imovna se nametnula kao jedna od prvih poreskih osnovica. Mada ne i prva, buduéi da se smatra da
je obavezan rad (kuluk) prvi oblik institucionalizovanog poreza. Stavise, na staroegipatskom jeziku,
ista re je koriS¢ena da oznaci rad i porez (Burg, 2004, str. viii).

Verovatno paralelno sa oporezivanjem u vidu obaveznog rada, javilo se oporezivanje u vidu
1zdvajanja dela useva ili proizvoda (takozvani ..desetak™). Ovde se ve¢ susreemo sa oporezivanjem
imovine, iako se radi o pokretnim stvarima, koje danas nije u prvom planu kada se govori o
oporezivanju imovine. Razvojem ovog metoda oporezivanja, obavezan rad je gubio na znaaju i
dobyao je supsidyarnu ulogu, buduéi da je uglavnom primenjivan na obveznike od kojih, zbog

*Ova klalacija mma nekoliko macajnih ograméenja, ukljuéujuci to da predmet oporezivanja ¢ine samo nepokretnosti,
i to one koje se nalaze na tentoriji jedne poreske jurisdikcije (jedinice lokalne samouprave)

“ Uobicajena interpretacija podele poreza na neposredne 1 posredne je da se radi o razlikovanju izmedu poreza kod kojih
se zakonska 1 faktiéka mcidenca poklapaju, odnosno kod kojih nema prevaljivanja troskova na druge obveznike
(neposredni) od posrednih poreza kod koph prevaljivanje moguce. pa poreski obvezmk de jure ne mora bit1 1 poreski
obveznik de facto (Popowié, 1997, str. 45). Ipak. smatramo da je korisniji naéin na koji ovu klasifikaciju sagledavaju
Etkinson 1 Stiglie, a to je razhikovanje poreza prema tome da i se poreska obaveza moZe prilagoditi odredenim
individualmim osobinama obvezmka (Atkinson, Stughtz, 1976, str. 56). Odgovor na ovo pitanje je moZda 1 vainij od
pitanje da li se poreska obaveza moZe prevaliti na treca lica, jer direkino odreduje to koliko je odredeni porez pogodan
za redistributivinu ulogu u drudtvu
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slabog imovnog stanja, nije bilo moguce ubrati dovoljno poreza na ono $to proizvedu. Posedovanje,
odnosno pravo na korid¢enje. zemlje se brzo nametnulo kao oéigledno zgodan osnov za
oporezivanje.

Najraniji zapisi u vezi sa porezima potiu iz sedmog milenijuma pre nove ere, iz gradova-drZava na
podru¢ju sadainjeg Iraka, 1 izradeni su na glinemim tablicama.c-d tog vremena se sistem
oporezivanja razvijao paralelno sa uspostavljanjem civilizacije. Moglo bi se reéi da je 1 sama
pismenost nastajala u dobroj meri u funkeiji oporezivanja. Na primer, u starom Egiptu, pisan su
najéesée bili poreznici koji su uspeli da razviju, za to vreme izuzetno sofisticiran, sistem
prikupljanja. zapisivanja 1 obrade podataka za potrebe oporezivanja, ukljuc¢ujuéi 1 godiSnje 1
dvogodisnje popise broja stoke, roda useva, povrdina zemlje sa navodenjem titulara itd. Veé t
vidimo zametke buducih katastara nepokretnosti. Zahvaljujuci tim registrima, predmet oporezivanja
u starom Egiptu su bili stoka, usevi, ulje, pivo 1 zemlja (Carlson, 2014, str. 3).

Koliko su stari porezi, isto toliko su stare i poreske olaksice. Tako su satuvani zapisi stari 1 vie od
cetin hiljade godina kojima egipatski kraljevi garantuju sve§tenstvu oslobodenje od obaveze
pla¢anja poreza. Naravno, gde ima poreza i poreskih oslobodenja ima 1 poreskih pobuna. Jedna od
najranijih zabelezenih je izbila u Vavilonu v vreme Hamurabija, v 18. veku pre nove ere (Burg,

20“ str. vi).

U staroj Grékoj je odnos prema oporezivanju bio donekle specifiéan. Slobodni gradani gotovo da
nisu placali direktne poreze. jer se to smatralo ponizavajucim za slobodnog coveka. Najveer deo
javnih rashoda je finansiran posrednim perezima i dobrovoljnim davanjima slobodnih gradana
(Burg, 2004, str. x). Ipak. stanovnici gradova koj su se tek oslobodili ropstva, kao 1 stranci koji su
ziveli u grékim gradovima drzavama, su placali direkine poreze. Tako je i porez na imovinu bio
jedan od izvora finansiranja polisa. Vrednost zemljiita za potrebe oporezivanja je procenjivana na
osnovu njegove produktivnosti. U Atini je naroéito Anstid ostavio peéat u ovoj oblasti temeljnom
reformom procene vrednosti imovine za potrebe oporezivanja, koju je sproveo pocetkom 3. veka
pre nove ere. Danas je u istorij1 zapaméen kao Anstid Postem (Carlson, 2014, str. 3).

Aleksandar Veliki je kao deo svoje reformatorske misije na svim osvojenim teritorijama za sobom
ostavljao uputstva kako da se administrira porez na imovinu. Ta uputstva su sadrzavala i nalog da se
stope znacajno smanje, kao i da se polovina naplacenih sredstava zadrzi za unapredenje Zivota u
zajednici u kojoj su prikupljena. a da se polovina sredstava sliva u centraln trezor (Carlson, 2014,

ﬂ' 4).

Tri osnovne vrste poreza u Rimskom carstvu su bile porez na zemljista (tributum soli), glavarina
(tributum capitis) 1 carinska davanja (porforia). Pri tome je porez na zemljiste bio daleko najvazniji
izvor prihoda. Ovo je u skladu sa ¢injenicom da je tri éetvitine stanovnistva u Rimskom carstvu bilo
angaZovano u poljoprivredi. tako da je obradivo zemljiste bilo najvazniji izvor bogatstva. Ipak.
samo zemljiSte u provincijama. van Apeninskog poluostrva, je bilo predmet oporezivanja, jer se
1zuzimanje ovog zemljidta od oporezivanja smatralo stecenmim pravom jo$ od drugog veka pre nove
ere 1 pobede nad Makedoncima (Boek. 2008, str. 43). Porez na zemlpte je u razhiéitim
provincijama placan na razlicite nadine — negde u usevima, negde u noveu. Stopa je takode varirala
izmedu provineija. [znos poreza je odredivan u skladu sa procenjenom produktivnoiéu zemljista,
Tako je zemljiste u Panoniji klasifikovano kao: obradivo prve ili druge klase, pasnjaci, livade i
voénjact (Boek, 2008, str. 44). Ovakva praksa oporezivanja je bila moguca zahvaljujuc¢i naprednom
sistemu katastra koji je pazljivo razvijan 1 usavriavan.
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Porez na imovinu je rano podec da ima ulogu u optiranju za razliGite strategije raspolaganja
drzavnim zemlji§tem. Tako se pretpostavlja da je poéetkom Cetvriog veka nove ere na Vizantijskom
dvoru odluéeno da se veéi deo drzavnog zemljista proda u privatnu svojinu na osnovu oéekivanja da
¢e porez naplacen od tog zemljista biti izdasniji 1zvor prihoda od sredstava do kojih se dolazilo
upravljanjem tim zemljiStem kao dizavnim (prema Burg. 2004, str. ix). Srednji vek je na visi nivo
podigao jo$ jednu praksu od dalekoseZnog znaéaja, a to je udruZivanje pojedinih zemljoposednika
sa klerom radi obezbedivanja izuzeca od oporezivanja. To je bio uvod u praksu dodeljivanja statusa
slobodnih gradova pojedinim naseljima, ¢ime su ona dobijala moguénost da sama prikupe poreze
koje im odredi suveren, umesto da njihovi pojedinaéni poreski obveznici imaju posla sa
mﬁ.nicima krune.

U Engleskoy 11. veka, pod Viljemom Osvajacem se razvija katastar zemljista kop je sadrzavao
informacije o vlasniku, dimenzijama 1 procenjenoj vrednosti zemljista, broju stoke koju poseduje.
prihodima. pa &ak i o 1znosu neizmirene poreske obaveze. Buduéi da su procene sadrzane u ovim
knjigama pojedinacno izradivanim po gradovima bile konacne 1 neopozive, ubrzo je itava zbirka
dobila ime . Knjiga sudnjega dana”. pod kojim je 1 danas poznata. Taj poduhvat popisa zemljista na
britanskom ostrvu nije ponovljen sve do pred kraj 19. veka. Mozda 1 viSe od najvaZznijih popisa iz
nmskog carstva ili karolinskog kraljevstva, ovaj popis predstavlja paradigmu za sprovodenje popisa
u svrhu oporezivanja (McDonald, 2002ﬁr. 173).

Jedna od svrha Knjige sudnjeg dana je bila da omoguci naplatu gelda. poreza na zemlju. &ije
poreklo je vezano za vreme kada je bilo potrebno sakupiti sredstva dovoljna da se Danski osvajadi
namire ili da im se vojne suprotstavi (McDonald. 2002, str. 177). Geld je placan kao odreden 1znos
novea za svaki hajd, a hajd je bio definisan kao povriina zemlje potrebna da se obezbedi
egzistencija jedne porodice. Buduci da nije sva zemlja iste plodnosti, 1 povriina jednog hajda nije
uvek bila ista. Knjiga sudnjega dana, sada gotovo milenijum stara, sadrzi dovoljno podataka da su
istrazivaéi mogli da otkriju statisticki znacajne rezultate koji ukazuju da su povoljniji tretman imala
manja imanja u odnosu na veca, kao 1 imanja koja su koriscena u pod-zakupu, a da su nepovaljniji
tretman imala imanja ¢iji korisnik je u isto vreme raspolagao veéim brojem drugih imanja
(McDonald, 2002, str. 191).

U srednjem veku u Nemackoj. na primer, ali i u nekim drugim zemljama kontinentalne Evrope, se
etablira porez na ognjista. Poreklo ovog poreza se moZe pratiti 1 do Vizantije u 9. veku. U prvom
razdoblju, porez na ognjista je sinonim za porez na domacéinstva. Radilo se o naéinu da odredeni
grad ubere sredstva traZena od strane centralnih vlasti tako da se ceo 1znos obaveze raspodeli na sva
domacinstva u gradu. Kasnije, iznos poreza podinje da zavisi od broja i veli¢ine ognjista u kuci.
Odigledno se radilo o pokusaju da se obezbedi kvalitet koji ovaj porez ranije nije imao: da iznos
poreza bude srazmeran vrednosti stambenih objekata. Ovaj novi pristup ima za cilj 1 da se
Zznacéajnije oporezuju zemljoposednicei,

Drugi, neslavniji. pokusaj da se postigne da iznos obaveze bude srazmeran vrednosti gradevine. je
engleski porez na prozore —naplacivan prema broju i povr§ini prozora. Malo je poreskih avantura
koje imaju tako oéiglednu fiziéku materijalizaciju kao 5to ovaj porez ima u arhitekturi na prostorima
na kojima je pnimenjivan, pre svega u vidu uskih 1 malobrojnih prozora. MoZemo pretpostaviti da iz
prakse oporezivanja ognjista i prozora idu koreni animoziteta koji poreski obveznici 1 danas osecaju
prema porezu na imovinu na podruéjima na kojima su ti pristupi bili primenjivani. Iz ovog pregleda
proizilazi jos jedna tendencija, a to je nastojanje poreskih vlasti da poreska osnovica bude takva da
zahteva 5to manju invazivnost poreznika prilikom naplate. Otud oslanjanje na karakteristike
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gradevina koje se i sa ulice mogu utvrditi.

Tokom srednjeg veka oporezivanje je privremena aktivnost — neSto Sto se najceSce uvodi kao
odgovor na neku vrlo konkretnu situaciju (potreba za finansiranjem rata, velikih javnih radova i sl.),
uz odekivanje i poreskih vlasti i obveznika da ¢e se sa naplatom poreza prekinuti po okonéanju tog
stanja koje je isprovociralo uvodenje poreza. Tako je najéeice i bivalo — odsustve vanrednih
rashoda bi omoguéilo da se finansiranje redovnih rashoda vrii uz oslanjanje na prihode od poseda
krune. Tek s krajem srednjevekovnog doba. u 16. veku, oporezivanje u Evropi prestaje da biva
privremena aktivnost, i porezi se uvode sa namerom da budu trajni. U isto vreme, |nnarsi sprovode
aktivnosti koje za cilj imaju da se kmetovi évrice veZu za zemlju koju obraduju, 1zmedu ostalog 1
zbog toga 5to je praksa uvodenje visokih poreza dovodila do manje ili vife masovnog beZanja
kmetova sa poseda koje su obradivali (Burg, 2004, str. xvi).

Kolonizacijom Severne Amerike, porez na imovinu se nametnuo kao optimalni izvor prihoda za
finansiranje radtrkanih kolonija koje su polako prerastale u gradove. Ipak, na podru&ju juznjackih
dizava koje ¢e se kasnije postati delom Sjedinjenih Americkih DrZava, porez na imovinu nije imao
tako veliki znacaj. Zbog uticaja velikoposednika v tim drzavama. porez na imovinu j¢ u drugom
planu, a glavarina ima veci fiskalni znacaj nego u drugim drZavama — sa jednom vaZnom
napomenom: glavarina za robove, iako je ubirana, nije se naplacivala kao klasi¢na glavarina, buduéi
da robovi nisu smatrani liénostima, veé je razrezivana kao porez na liénu imovinu robovlasnika.
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2.3 Ekonomska pitanja oporezivanja imovine
2.3.1 Porez na bogatstvo

U ekonomskom smislu, postoje tri tipa poreske osnovice: dohodak, potrosnja i imovina. Ovo su |
komponente koje ukazuju na bogatstvo poreskog obveznika, odnosno njegovu ekonomsku snagu. U
mnogim poreskim sistemima, pa 1 u sluéaju Srbije, srazmernost poreskog opterecenja ekonomsko)
snazi obveznika je princip koji je zaStiéen 1 ustavom. Imovina kao element bogatstva ima jednu
specifiénost u odnosu na druge dve komponente koja je vaZna za razmatranje prirode poreza na
imovinu. Reé je o tome da dohodak 1 potro$nja mnogo bolje odraZavaju trenutnu ekonomsku snagu
poreskog obveznika nego $to to ¢ini imovina kojom raspolaZe. Imovina kojom obveznik raspolaze
je odraz ranije ekonomske snage obveznika, pa i njegovog druitvenog statusa, ili ¢ak samo
okolnosti. Naime, obveznici sti¢u imovinu znatajne vrednosti tokom perioda Zivota kada je 1 njihov
dohodak na vrhuncu ili brzu vrhunca. a onda tu imovinu &esto zadrZavaju u svojini 1 kada im se
dohodak spusti na znaéajno nizi nivo. Dalje, obveznik je ceo svoj radni vek mogao da ima skromne
prihode, ali je radeci u javnom sektoru mogao da stekne pravo stanovanja, kon$cenja ili ¢ak 1
svojine na stambenom prostoru velike vrednosti, kakav inace nikada ne b1 mogao da sebi priusti na
osnovu dohotka koji je imao. Na kraju, poreski obveznik je mogao da imovinu znacajne vrednosti
stekne nasledem 111 poklonom. a da njegov dohodak sve vreme bude na jako niskom nivou.

Ova okolnost, da vrednost imovine moZe da bude u velikom neskladu sa aktuelnim nivoom prihoda
poreskog obveznika. je izvor znacajnih kontroverzi koje okruzuju oporezivanje imovine. Iskljuéivo
ckonomski gledano, tenziji 1zmedu velike vrednosti imovine 1 niskog nivoa prihoda kao parametra
za bogatstvo poreskog obveznika i nema mesta. Pretpostavlja se da se imovina vece vrednosti moZe
davanjem u zakup prevesti u izvor prihoda, i tako povedati promenljiva toka bogatstva obveznika;
alternativno, u slucaju nesklada izmedu vrednosti imovine i obima prihoda, moguée je deo
nekretnina prodati i na taj nacin obezbediti visi nivo prihoda,

Prethodne postavke su u sustini taéne, ali zanemaruju jednu vaZnu ¢injenicu: da tenzija izmedu
oporezivanja varijable stanja (nagomilanog bogatstva u vidu imovine) i varijable toka (dohotka,
odnosno potrosnje) ima 1 jednu neeckonomsku komponentu, 1 to emocionalnu. Pretpostaviti da
penzionisani prosvetni radnici mogu da daju u zakup jednu sobu da bi 1zmirili obaveze po osnovu
poreza na imovinu, ili da prodaju veéi stan u centru i kupe manji na periferiji. je i tacno i
jednostavno. ali se time prencbregava emotivni odnos koji obveznici imaju prema nepokretnostima
koje poseduju, narodito ako u njoj Zive. Taj emotivni odnos 1 ne mora biti ograniéen na
nepokretnost u kojoj obveznik Zivi, ve¢ se moZe protegnuti 1 na one koje je stekao nasledem,
poklonom itd.

U vezi sa ovim, oporezivanje imovine ima jo§ jedan kontroverzan aspekt, a to je da su odreden
aspekti ukupno akumuliranog bogatstva predmet oporezivanja, a drugi nisu. Pri tome pre svega
mislimo na radirenu praksu oporezivanja nepokretnosti uz neoporezivanje hartija od vrednosti. Za
ovakvu poresku politiku postoji razliéita opravdanja, ali ¢injenica drugadijeg poreskog tretmana dva
vida iste pojave (akumuliranog bogatstva) ostaje.
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2.3.2 Incidenca poreza na imovinu

Jedno od kljuénih pitanja u pogledu poreza na imovinu je ko plaéa taj porez, 1 to nezavisno od toga
koga zakonodavstvo utvrduje kao obveznika poreza. Da bismo odgovorili na to pitanje, moramo
uéiniti korak dalje u istraZivanju prirode poreza na imovinu 1 potraziti odgovor na pitanje da li je to,
odnosno u kojoj meri. porez na kapital, akciza, porez na dobit ili se radi o korisni¢koj naknadi.

Tradicionalno videnje poreza na imovinu

Da bi se izbegle neke zamke karakteristi¢ne za literaturu o porezu na imovinu, potrebno je imati u
vidu bitno razlic¢itu prirodu oporezivanja dva osnovna vida nepokretnosti: zemljista i objekata. Ovo
Je zbog toga 5to je, za razliku od objekata, zemljste praktiéno nemoguée stvoriti (niti umstiti), tako
da je ponuda zemljista nacelno apsolutno neelasticna’. To onemoguéuje njegovim vlasnicima da
trofkove poreza prevale unapred, zakupcima, odnosno vlasnicima nepokretnosti na tom zemljistu.
Tako oko bar jednog aspekta pitamja incidence poreza na mmovinu postoji Siroka saglasnost u
literaturi: da teret npcm\-'anja zemljita snose vlasnici tog zemljista, kao 1 da se porez na zemljiste
potpuno kapitalizuje. Pr1 tome treba imati u vidu da, 1ako je zakonska incidenca poreza na zemljiste
na vlasnicima zemljista u trenutku placanja. stvarna incidenca je na vlasnicima zemljista u momentu
uvodenja tog poreza. Zahvaljujuét ovim karakteristikama zemljista, oporezivanje tog faktora ne
dovodi do remetilackih (distorzivnih) efekata, 1 to je jedna od najvaznijih osobina oporezivanja
zemljista. Upravo zbog toga su mnogi autori naglasavali atraktivnost te poreske osnovice, a pojedini
(pre svega Henri DZordZ, o ¢ijim idejama ¢e kasnije biti viSe refi) su porez na imovinu
preporucivali za jedini porez koji bi se primenjivao.

Kada se u sagledavanje poreza na imovinu pored zemljidta ukljuée 1 objekti, pomeraju se 1 teZiste
diskursa i zakljucei do kojih se dolazi. U tradicionalnom videnju™ poreza na imovinu, dok porez na
zemljidte opterecuje vlasnike tog zemljisSta, porez na objekte se prevaljuje na potrosace, odnosno
korisnike objekata. To je rezultat pretpostavke o perfektno pokretnom kapitalu ¢ija je posledica to
da je cena gradenja uvek ista, odnosno jednaka ceni kapitala. Naime, uvodenje poreza na objekte
smanjuje profitabilnost ulaganja u izgradnju $to dovodi do seljenja kapitala u druge sektore: ovo
dovodi do smanjenje ponude izgradenih objekata $to poveéava njihovu cenu. pa ée se ravnoteZa
ponovo uspostaviti na nivou na kome je vlasnicima kapitala obezbeden povrat na investicije na
nivou povrata na ulaganja u drugim sektorima. odnosno na kome je bio pre uvodenja poreza. Da bi
to bilo moguce. zakupci objekata moraju da snose ceo trosak uvodenja poreza na objekte. Dakle, u
tom modelu je kriva ponude horizontalna, 5to omogucava da se 1znos poreza u potpunosti prevali na
zakupee objekata, tamo gde vlasnik 1 korisnik nisu isto lice. Rozen 1 Gejer zakljuéuju da u slucaju
zemljista, obveznici snose porez na imovinu u srazmeri sa obimom prihoda od davanja zemljista u
zakup koji dobijaju. a u sluc¢aju objekata obveznici snose porez na imovinu u proporciji sa obimom
stambenog prostora koji koriste (Rosen. Gaver, 2008, str. 524). Tako se u slucaju zemljista i
nekretnina u kojima stanuje poreski obveznik zakonska incidenca i ekonomska incidenca poklapaju;
u sluéaju nekretnina koje se zakupljuju, teret poreza na imovinu ¢e snositi zakupel imovine, 1 tu se
radi o nepoklapanju zakonske i ekonomske incidence.

7 Ovu tvrdnju treba unekoliko kvalifikovati. Gradevinsko zemljifte je moguée ,stvoriti* na nain da se poljoprivredno
zemljiSte prezonira u gradevinsku namenu. Slicni efekti se postizu stavljanjem modévarnog zemljiSta u produktiviu
svrhu, _otimanjem” zemljidta od mora (primer Holandije) 1 shiéno.
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Novo videnje poreza na imovinu

Osnovna ograni¢enja tradicionalnog pogleda na porez na imovinu su ta da se ona zasnivaju na
modelu delimiénog ekvilibrijuma®, odnosno da zanemaruju injenicu da je porez na imovinu, po
pravilu, lokalni porez, 5to znaci da se javljagju potencijalno znacajne razlike medu poreskim
jurisdikcijama. Kljuéni korak ka ,novom videnju™ poreza na imovinu kao poreza na kapital
napravio je Miskovski svojim istrazivanjem na temeljima modela opsteg ekvilibrijuma. polazeéi od
pretpostavke da je kapital perfektne mobilan 1zmedu poreskih jurisdikeija, dok radna snaga to nije
(Mieszkowski, 1972). U ovoj analizi, proseéan nivo poreza na imovinu na nivou cele drZave je
Jednak porezu na nacionalm fond kapitala (Fischel et al. 2011, str. 4). Buduéi da se ukupan obim
kapitala na nivou drZave posmatra kao fiksan’, ovaj deo poreza pada na vlasnike kapitala. Ali,
lokalne varijacije 1znosa poreza na imovinu dovode fo takozvanog akciznog efekia poreza na
imovinu, u kome je cena kapitala u poreskim jurisdikcijama sa visim stopama poreza na imovinu
iznad proseéne cene kapitala na nacionalnom nivou. Ta veca cena kapitala se prevaljuje na fiksne
faktore. a to su, u ovom modelu, radna snaga i zemljiste. Buduci da taj akeizni efekat moze da bude
1 pozitivan, u onim jurisdikcijama u kojima je nivo poreza na imovinu manji od nacionalnog
proseka, on moZe dovesti 1 do povecanja zarada 1 vrednosti zemljista. Na nivou &itave drzave, ovi
efekti se ponidtavaju, tako da se smatra da celokupan iznos poreza na imovinu pada na vlasnike
kapitala.

Porez na imovinu kao korisni¢ka naknada

Slede¢i vazan aspekt poreza na imovinu na Koji ¢emo obratiti paZnju je veza izmedu nivoa
oporezivanja imovine 1 obima usluga koji odredena politicka zajednica obezbeduje svojim
gradanima. Uslov za ovakvo sagledavanje poreza na imovinu je postojanja veéeg broja poreskih
jurisdikeija, odnosno lokalnih vlasti, koje relativno autonomnoe mogu da odluduju o nivou poreskog
optereéenja 1 koje imaju znatnu slobodu da utvrde obim i kvalitet javnih usluga koje ée pruzati.
Druga vaZna pretpostavka funkcionisanja ovog modela je velika pokretljivost stanovni$tva medu
tim poreskim jurisdikcijama. U ovim okolnostima, razlicite lokalne samouprave pruZaju razlicite
.pakete™ javmih usluga. za uzvrat primenjujuéi razliéite nivoe poreskog opterecenja. Lokalne
samouprave se na taj nacin takmice za stanovnitvo kao za potrosace svojih usluga. U ovom svetlu,
porez na imovinu ima elemente nadoknade za obezbedivanje javnih dobara, a mogucnost da
mobilni pojedinac za Zivot bira onu jurisdikeyju koja mu nudi za njega optimalan odnos visine
poreza 1 obima javnih dobara je osnov za sagled@e poreza na imovinu kao bitnog agensa
lokalne demokratije (takozvana Tibo'” hipoteza). o ¢emu ée kasnije biti viSe reci. Za sada je
dovoljno konstatovati da u videnju poreza na imovinu kao korisni¢ke naknade nema mnogo mesta
razmatranju incidence buduéi da se sam porez na imovinu posmatra manje kao porez, a vise kao
svojevrsna cena za odredem paket usluga javnog sektora.

* U modelu delimiéne ravnoteZe, okvir za analizu poreza na imovinu je JLS, tako da anemaruje postojanje razliéitth
nivoa oporezivanja imovine u razliéitim poreskim jurisdikeijama, kao 1 efekti do koph&8dovodi

" Ova pretpostavka je ujedno 1 jedna od kljuénih zamerki ovom modelu analize poreza na imovinu. U kontekstu
uvodenja poreza na imovinu, u meri u kojo) je on porez na kapital, tegko je ofekivati da taj porez nece unati efekta ili na
obim stednje, odnosno formiranje kapitala, odnosno na mobilnost kapitala van nacionalnih granica.

" Charles Tiebout.
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2.3.3 Alokativni efekti oporezivanja imovine

U nastavku ¢emo se posvetiti pitanju uticaja poreza na imovinu na ekonomske odluke obveznika,
odnosno drugih ucesnika na trZistu, Ono Sto nas u ovom delu najviSe zanima je pitanje moguceg
distorzivnog (remetilackog) efekta poreza na imovinu.

U _konsnickom videnju™ poreza na imovinu, tog remetilackog efekta nema. jer obveznicima porez
nije nametnut kao takav. veé oni za Zivot biraju junisdikeiju koja ima za njih optimalan odnos cene
(nivoa poreza) 1 kvaliteta (obima javnih usluga koje dobijaju). S druge strane, u ..novom videnju™,
porez na imovinu, kao 1 porez na kapital vopéte. ima odredeni remetilacki efekat.

Efekti poreza na imovinu se najéeSée analiziraju u kontekstu fiskalne decentralizacije, odnosno
fiskalnog federalizma. U kontekstu ..novog shvatanja™ poreza na imovinu kao poreza na Kapital,
vazno je razumevanje kapitala kao pokretnog. $to je bitno odstupanje od pretpostavke da je porez na
imovinu porez sa nemobilnom osnovicom. Za ovo odstupanje postoje osnove u dva aspekta. S jedne
strane, nemobilnost postojeceg fonda objekata kao predmeta oporezivanja nije apsolutna, buduci da
visoke stope poreza na imovinu mogu podstaci preseljenje obveznika. a narodito privrednih
subjekata. lako ne dolazi do premestanja predmeta oporezivanja 1z junsdikcije sa vifim nivoima
poreza u one sa nizim. preseljenje vlasnika za lokalne samouprave moZe znaciti znaéi gubljenje
obveznika (u sluaju da naputena nepokretnost duZe vreme ostane bez novog vlasnika''), ili
smanjenje prihoda, u sluéaju da napustena nepokretnost dobije novog vlasnika, ali po znatno niZoj
ceni, ¢ime se utie na smanjenje vrednosti osnovice, U odredenim okolnostima. napusteni predmet
oporezivanja (brownfield), naroéito ako se radi o industrijskim objektima, moze da generise i
dodatne troSkove za lokalnu vlast, pri éemu ti troSkovi mogu ukljuéivati i ruSenje postojecih
objekata.

Drugi, znacajniji, aspekt pokretljivosti poreske osnovice se tice delovanja poreza na imovinu na
odvracanje od investiranja u nepokretnosti u purcskinﬂlri sdikcijama sa visim poreskim stopama.
Naime, prema shvatanju zagovornika novog videnja poreza na imoviniL porez na imovinu, kao
specifican porez na kapital, smanjuje priliv kapitala dok se ne uspostavi takva ravnoteZa da stepen
povrata uloZenog kapitala pre oporezivanja bude takav da u potpunosti nadomesti 1znos poreza
(Zodrow, Mieszkowski, 1986, str. 358-361). Odliv kapitala prouzrokovan viim stopama poreza na
imovinu smanjuje produktivnost fiksnih faktora proizvodnje — zemljista i, u meri u kojoj je ona
relativno nemobilna, radne snage (Muthitacharoen, Zodrow, 2008, str. 12). I tamo gde ne dovede do
seljenja kapitala u druge junsdikeije 1l druge delatnosti u okviru 1ste junsdikeije, porez na imovinu
deluje tako da utite na intenzitet izgradnje na odredenom zemljistu 1 to tako da je stepen
1zgradenosti manyi nego 3to bi bio kada tog poreza ne bi bilo. U meri u kojoj se porez na imovinu
prevaljuje unapred, na korisnike objekata, on deluje destimulisuce na zakupce da se opredeljuju za
nepokretnosti vece vrednosti za koje bi se opredelili da tog poreza nema.

Posledica shvatanja poreza na imovinu kao poreza na kapital je da 1 u situaciji kada nema vecih
varijacija u iznosu stope poreza na imovinu medu jedinicama lokalne samouprave, dolazi do
remetilackih efekata takvog poreza. To je rezultat éinjenice da oporezivanja kapitala samo po sebi
ima uticaj na obim Stednje, odnosno na odluke u vezi investiranja (Muthitacharoen, Zodrow, 2008,

"' Usko gledano, imovina koju je raniji vlasnik napustio ne ostaje bez vlasnika, buduéi da raniji vlasnik ostaje poreski
obvermik, Medutim, vlasmk koj nye u stanju da proda nepokretnosti koje je napustio ¢e u odredemm sluéajevima
ugasiti privrednt subjekt koji je nosilac svojnskih prava, pa ce lokalna samouprava ostati bez obvezmka: alternativno.
lokalna samouprave e ostati sa nenaplativim poreskim obavezama, u slucaju da privredni subjekt ude u postupak
stecaja
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str. 13). Takode. oporezivanja kapitala utiée na manju spremnost za proizvodnju i potroSnju
kapitalno intenzivnih dobara. Prema jednom istraZivanju iz 2008. godine, za stopu poreza na
imovinu od 18%, proseéni troskovi (ne)efikasnosti kod poreza na imovinu se kre¢u od 5.8 do 15.9%
ukupno naplaé¢enih prihoda (Muthitacharoen, Zodrow, 2008, str. 28). Ova procena u obzir uzima
samo distorzivne (remetilacke) efekte u pogledu proizvodnje 1 potro3nje, ne ukljuéujuci troskove
uticaja na odluke koje se odnose na Stednju 1 zaposljavanje radne snage.

Da bi se troskovi efikasnosti kod poreza na imovinu stavili u pravi kontekst. treba th uporediti sa
troskovima alternativnih poreza koji bi mogli da budu izvor finansiranja lokalnih samouprava. Tim
povodom, 1sti autori ukazuju na istrazivanje prema kome se remetilacki efekti lokalno uvedenog
poreza na promet u SAD se kre¢u od 17,9 do 38,5% naplacenih prihoda — dakle vise nego u sluéaju
poreza na imovinu (Muthitacharoen and Zodrow, 2008, str. 30).

Posebno pitanje u pogledu efekata poreza na imovinu se ti¢e uticaja na politiku lokalnih javnih
rashoda. Ti efekti su naroéito predmet analiza u Sjedinjenim Ameriékim Drzavama. Ipak, pionirska
istraZivanja u tom smislu sproveo je Britanac Pigo (Arthur Pigou) jos u prvoy polovimi 20. veka
(Pigou. 19601 ona se zasnivaju na poredenju efekata razli¢itih poreza u odnosu na ..zlatni standard
nedistorzivnosti poreza“ — glavarinu. Njegov zakljuéak, koji kasnije upravo na primeru poreza na
imovinu potvrduju i Miskovski (Peter Mieszkowsk) i Zodrov (George Zodrow), je da je dostupnost
javnih usluga manja u situacijama kada se za finansiranje javnih usluga umesto glavarine koriste
remetilacki porezi (Zodrow, Mieszkowski, 1986b, str. 357).

Jedan poseban efekat poreza na imovinu na politiku javnih rashoda je narocito naglasen kod
istraZivaca koji pripadaju ,novom pogledu™ na porez na imovinu. Taj efekat se javlja kada se
lokalne javne usluge finansiraju porezima na pokretne faktore. Da bi spreéili da visi porezi
oteraju™ kapital u druge poreske jurisdikcije. lokalne vlasti su sklone da smanje rashode, po cenu
ograni¢avanja obima usluga koje pruZaju. Smanjenjem obima usluga koje pruza, JLS postaje manje
atraktivna za nove investicije. a u ekstremnijim slu¢ajevima 1 postojeci kapital po¢inje da razmatra
preseljenje. Da bi se to spreéilo, odnosno da br se privukle nove investiciyje, JLS razmatra dalje
smanjenje nivoa poreza — za sve ili pojedine investicije. Ovakve okolnosti doprinose javljanju
fenomena koji je poznat kao ..trka do dna”, a koji oznacava kompeticiju medu jedinicama lokalne
samouprave u sniZzavanju stopa lokalnih poreza (a pre svega poreza na imovinu), zbog ¢ega dolazi
do bitnog redukovanja obima 1 kvaliteta javnih usluga koje lokalne vlasti pruZaju, a posledi¢no 1 do
osiromasenja lokalne poreske osnove.

Jednu specifiénu priliku da se oceni remetilaéki efekat poreza na imovinu je pruzila okolnost koju je
opisao Bajron Luc (Byron Lutz), kada je u jednoj sredini, zahvaljujué¢i novo-obezbedenim
grantovima za obrazovanje, bilo moguée smanjiti iznos poreza na imovinu, koji je u prethodnom
periodu u najveéo] meri bio izvor finansiranja obrazovanja. Ovakav nadin posmatranja efekata
poreza na imovinu je korisna alternativa posmatranju efekata uvodenja tog poreza, do ¢ega ne
dolazi Cesto, ili simuliranja razliéitih scenarija uvodenja tog poreza. budu¢i da je njihova
pouzdanost uvek upitna.

Rezultati pomenutog istraZivanja su jako indikativni, jer pokazuju razliku u odgovoru trZista na
smanjenje poreza na imovinu izmedu urbanih 1 manje intenzivno izgradenih zona. U urbanim
Zonama je smanjenje poreza na imovinu, bas kao Sto teonja predvida, dovelo do kapitalizacije kroz
vecu vrednost nekretnina u toj zoni. U manje urbanizovanim zonama, efekat na cene nepokretnosti
nije bio toliko veliki, ali se javio efekat na poveéanje ulaganja u izgradnju objekata u toj zoni.
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Dakle. tamo gde su moguénosti za povecanje ponude nekretnina (urbana zona) priliéno iscrpljene.
trZiste je reagovalo povecanjem vrednosti nepokretnosti. a tamo gde mogucnosti za izgradnju nisu
bile ni priblizno iscrpljene, smanjenje poreza na imovinu je podstaklo te investicije (Lutz, 2009).

Priliku za sliéno istraZivanje je pruzilo 1 najavljeno zamrzavanje 1znosa poreza na imovinu u drzavi
Masacusets, kada su se neke jurisdikeije odlucile da tu meru doéekaju tako sto ¢e prethodno
povecati iznos poreza. Kao rezultat toga. u nekim od lokalnih jurisdikeija je. donekle iznenadujuée,
doslo do povecanja vrednosti nekretnina, 1ako bi se oéekivalo da ¢e efekat kapitalizacije dovesti do
pada vrednosti nekretnina, Ova studija sluéaja je pokazala da su dodatna sredstva naplacena na
osnovu povecanja poreza dovela do unapredena kvaliteta javmh usluga ¢éij1 je pozitivan efekat na
vrednost nekretnina prevazisao efekat kapitalizacije poveéanja poreza, Ovo se smatra implicitnom
potvrdom da je iznos poreza na imovinu u periodu koji je prethodio povecanju bio na
suboptimalnom nivou, moguée upravo zbog straha od odliva kapitala ako bi se iznos poreza utvidio
na vifem nivou (vidi u Deskins, Fox, 2008, str. 5).

Prethodna razmatranja bi mogla da ostave neopravdani utisak o izraZenom remetilackom efektu
poreza na imovinu, Zato je vazno staviti taj remetilacki efekat u kontekst distorzivnosti drugih
poreza. Ved je ukazano na procene o manjoj distorzivnosti lokalnog poreza na imovinu u odnosu na
lokalni porez na promet u SAD. Sada ¢emo navesti i rezultate istraZivanja OECD-a o porezima i
ckonomskom rastu (OECD, 2008) koja u ovom aspektu porez na imovinu predstavljaju u izrazito
pozitivnom svetlu. Najinteresantniji nalaz u pogledu efekata poreza na imovinu je sledeéi:
prevaljivanje 1% ukupnih poreskih prihoda od poreza na prihod na poreze na potro$nju ili imovinu
rezultira na duZi rok povecanjem BDP per capita od 0,25-1%. Jo$ snaZniji pozitivni efekat je opaZen
u simulaciji prevaljivanja dela prihoda od poreza na dobit na poreze na potrosnju ili imovinu,
Dakle. iako i porez na imovinu ima odredeni remetilacki efekat. njegova alokativna neefikasnost je,
u poredenju sa ve¢inom drugih poreza, skromna.

2.3.4 Pitanje progresivnosti poreza na imovinu

Pitanje progresivnog, udlana regresivnog karaktera poreza na imovinu se, nesumnjivo, naslanja na
razmatranja o incidenci poreza na imovinu, U tradicionalnom shvatanju poreza na imovinu, u
sluéaju zemljista zakonska i ekonomska incidenca se poklapaju, jer, kao $to smo videli, nema
mogucnosti prevaljivanja poreske obaveze: u slu¢aju objekata, poresko opterecenje se prevaljuje na
zakupce, zahvaljujuéi fleksibilnosti kapitala (mada se u literaturi mogu naéi razmatranja o
mogucnosti da se deo poreske obaveze prevali ..unazad”, na vlasnike resursa koji se koriste za
izgradnju objekata (gradevinski materijal, na primer).

U shvatanju poreza na imovinu kao korisnicke naknade, pitanja incidence i regresivnosti gube na
znadaju, jer se poreska priroda ovog nameta, Koja je uslov za openisanje terminima incidenca 1
progresivnost, stavlja u drugi plan. Shvatanje poreza na imovinu kao poreza na kapital vodi ka
teorijskom zakljucku da se radi o progresivnom porezu, zahvaljujuéi tome Sto. po definiciji,
troskove snose oni koji imaju vise kapitala. Medutim, kao $to konstatuju Rozen (Harvey Rosen) i
Gejer (Ted Gayer), procesi prevaljivanja troSkova poreza na imovinu na manje pokretne faktore i
ujednacavanja stope povrata ulaganja su tako sloZeni da je teSko sa velikom dozom sigurnosti reci
mnogo toga u pogledu progresivnosti tog poreza (Rosen. Gaver, 2008, str. 523).

Empiryska istraZzivamja koja u drugi plan stavljaju ove teorijske koncepcije 1 umesto toga kao
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predmet imaju odnos izmedu prihoda domacinstava 1 davanja po osnovu razliéitih poreza ukazuju
na regresivan efekat poreza na imovinu, ali znacajno manje regresivan nego u sluéaju poreza na
promet (odnosno na dodatu vrednost) ili akeiza. Ovo se objasnjava time da u strukturi ukupnog
bogatstva razli¢itih poreskih obveznika, stambeni objekti ¢ine veéi deo kod obveznika sa niZim
prihodima nego kod obveznika sa visim prihodima: takode, sa porastom prihoda, smanjuje se odnos
vrednosti rezidencijalne imovine prema ukupnim prihodima (Who Pays?, 2015, str. 13). U SAD,
siromasni vlasnici kuca, odnosno stanova, odvajaju veéi deo svojih prihoda za porez na imovinu
nego bilo koji drugi segment populacije, dok najbogatiji odvajaju naymanyi deo svojih prihoda za
porez na imovinu (Who Pays?. 2015, str. 6). Ranije izdanje Who Pays publikacije, 1z 2009. godine,
ukazuje da u SAD, porodicama sa niskim nivoima primanja 3,7% prihoda odlazi na plac¢anje poreza
na imovinu, dok porodice srednjeg nivoa prihoda placaju 2,9%, a one sa visim prihodima samo
1.4% ukupnih prihoda (Who Pavs?, 2009, str. 118).

Treba imati u vidu da jedan od osnovnih pravaca kritike ovih empirijskih analiza to da je u
njihovom fokusu zakonska, a ne ekonomska incidenca poreza. Druga linija kritike ovih istraZivanja
se tice vremenskog okvira u kome se posmatraju prihodi. koji se koriste pri obraéunu progresivnosti
poreza. Naime. veéina empirijskih istrazivanja posmatra vrednost imovine naspram aktuelnih
godisnjih prihoda porodice. Medutim, ovakav pristup ne uzima u obzir é¢injenicu da se odluke u vezi
sa nepokretnostima ne donose u zavisnosti od stanja prihoda u toku jedne godine, ve€ se vezuju za
tendencije niza prethodnih godina 1 oekivanja za buduénost. Tako Rozen 1 Gejer kaZu da je, iako
rezultati dosadasnjih analiza nisu jednoznaéni, razumno odekivati da rashodi za stanovanje rastu
otprilike proporcionalno sa stalmim (visegodidnjim) prihodima (Rosen, Gayer, 2008, str. 524).

Moguéi regresivni karakter poreza na imovinu je dodatno ublazen &injenicom da bilo na nivou
nacionalnog zakonodavstva ili na nivou pojedinith JLS, po pravilu postoje posebne olakSice,
odnosno krediti. kojima se mogu dodatno ublaziti 1li ukloniti progresivni efekti poreza na imovinu,
Najznacajniji mehanizmi u tom smislu su umanjenja poreske obaveze za predmet oporezivanja u
kome Zivi poreski obveznik, kao 1 umanjenja po osnovu slabijeg imovinskog stanja obveznika.

2.3.5 Porez naimovinu i pitanje poreske pravi¢nosti

Kategorija pravi¢nosti nekog poreza ima vise aspekata. Prvi se odnosi na odnos visine poreske
obaveze i platezne sposobnosti obveznika'”>. Ovaj aspekt mozda i odluéujuée utice na percepciju
praviénosti svakog poreskog sistema, a porez na imovinu ovaj test prolazi onoliko uspesno koliko je
imovinsko stanje obveznika odraz njegove plateZne sposobnosti. Dakle, druStvena percepcija
pravednosti poreza na imovinu u veliko] meri zavisi od preovladujuéeg (ne)sklada izmedu
imovinskog stanja i trenutnog obima prihoda obveznika u toj poreskoj jurisdikeiji (drustvu).

Naime, imovinsko stanje ne mora biti verna refleksija ekonomske snage obveznika, buduci da
razlike u nivou akumuliranog bogatstva i tekuceg dohotka mogu biti zna¢ajne. Kod poreza na
imovinu. ¢es¢e nego kod nekih drugih vaznih poreza. se moZe javiti okolnost da je iznos poreske
obaveze u nesrazmeri sa prihodima obveznika. Ovo je zbog toga 3to imovina predstavlja izraz
bogatstva akumuliranog tokom duZeg vremenskog perioda od strane poreskog obveznika, ili ¢ak 1
od strane njegovih predaka. Prihodi obveznika, sa druge strane. mogu imati malo veze sa vrednoséu
imovine akumulirane u svojini obveznika.

" Engleski: ability to pay*
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Pitanje sposobnosti placanja se naroéito zaostrava kod pripadnika starijih generacija, &ije relativno
male prihode mogu opterecivati velike poreske obaveze po osnovu imovine koju poseduju. Stav da
takav obveznik treba da imovinu velike vrednosti, koja mozda 1 prevazilazi njegove potrebe, zameni
imovinom manje vrednosti, prolazi test ekonomske efikasnosti, ali mnogo teZe prolazi test politicke
prihvatljivosti. | ustavnost insistiranja na pla¢anju poreza na imovinu bez obzira na obim prihoda
obveznika moZe biti upitna, ako se smatra da prinudna naplata poreza na imovinu, kada se vrii na
nepokretnosti koju obveznik koristi. predstavlja krfenje prava na mirno uZivanje poseda (videti, na
primer, u Andelkovic, 2008). Kada se ovim politickim 1 pravnim pitanjima pridoda 1 potreba
razmatranja socijalnih, psihologkih i drugih efekata, jasno je zasto pristup prema kome obveznici sa
nedovoljnom plateZnom sposobno$cu treba da prodaju imovinu za koju ne mogu da obezbede
placanje poreza nema puno pristalica. Kako ¢emo kasnije videti, razliciti poreski sistemi su iznedrili
niz mehanizama za ublazavanje sistemske nesrazmere izmedu vrednosti imovine koju obveznici
poreza na imovinu poseduju 1 obima njihovih prihoda.

Sa stanoviita poreske praviénosti, praviénost oporezivanja imovine je narusena ako se za imovinu
iste vrednosti placaju razliéiti iznosi poreza (narusavanje horizontalne praviénosti). odnosno kada se
imovinu razlidite vrednosti placa isti iznos poreza (narusavanje vertikalne praviénost).
Najjednostavniji nacin da do toga dode je da ne postoji kompletna 1 taéna evidencija poreske
osnovice — bilo da se radi o tome da Citavi objekti nisu uvedeni u evidenciju. ili da su objekti
uvedeni u evidenciju sa manjim dimenzijama, odnosno losijim fizickim karakteristikama u odnosu
na stvarno stanje. Ovakva situacija je naroéito prisutna u zemljama koje su u pocetnim fazama
uvodenja reda u svoje sisteme oporezivanja Imovine.

Sledeéi 1zvor potencijalne poreske nepraviénosti oporezivanja imovine se tiée neadekvatne procene
vrednosti osnovice. Odnos vrednosti nekretnine procenjene za potrebe oporezivanja imovine i
trziSne vrednosti te nepokretnosti se naziva proporcija procene’ . Ako se radi o razlikama izmedu
JLS, postojanje odredenih razlika u nivoima poreske obaveze za imovinu iste ili sli¢ne vrednosti ne
mora samo po sebi predstavljati problem, ako se radi o sistemskoj potcen_nosti vrednosti osnovice
za svu imovinu u jednoj u odnosu na drugu poresku jurisdikeiju. U ovom sluéaju, sistemska
poteenjenost osnovice ima efekte sliéne umanjenoj stopi poreza primenjeno] na trZzi$nu vrednost
imovine. Naime, ako u jednoj lokalnoj samoupravi proporcija procene iznosi 20% (poreska
osnovica je generalno potcenjena za 10% u odnosu na trZi$nu vrednost nepokretnosti), a stopa
poreza je 0.5%, poreska obaveza ¢e biti jednaka kao za imovinu iste vrednosti u nekoj drugoj
jedinici lokalne samouprave, u kojoj sistemska potcenjenost osnovice znaéajno via, pa proporcija
noccnc 1znosi 75%, ali je stopa poreza visa (0.6%).

Medutim, ako je imovina iste vrednosti iste kategorije obveznika u jednoj jurisdikeiji procenjena na
razlicite iznn. radi se o oéiglednoj anomaliji. Zasto je uslov da bi navedenu situaciju nazvali
anomalijom to da se radi o imovini iste kategorije obveznika? Zato Sto precenjenost imovine, na
primer privrednih subjekata u odnosu na imovinu u svopni fizickih lica, moZe biti jo§ jedno
sistemsko opredeljenje poreskih vlasti, U ovom sluéaju, moZemo se raspravljati o pitanju
efikasnosti poreza na imovinu i o pozeljnosti njegovih distributivnih, odnosno alokativnih efekata,
ali pitanje praviénosti nyje toliko zaostreno kao kada se imovina iste kategorje obveznika oporezuje
nekonzistentno,

Ipak., 1 u sluéaju kada se radi o razli¢itom poreskom tretmanu imovine razli¢itih kategorija
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Engleski: ..asessment ratio




1
obveznika. gmska pravicnost moZe biti ugroZena, a ne samo ekonomska efikasnost. Uzmimo kao
primer da je propisana visa poreska stopa (ili drugi metod procene osnovice koji rezultira vecom
poreskom obavezom, ili je propisan nizi nivo umanjenja poreske obaveze) za imovinu u svojini
privrednih subjekata u odnosu na imovinu u svojini fiziékih lica. Ake se dve sliéne nepokretnosti
koriste kao poslovni prostor, pri éemu je u jednom slucaju obveznik privredno drustvo, a u drugom
fizicko lice koje delatnost obavlja kao preduzetnik, iznos poreske obaveze za obveznika koji je
privredno drutvo moze tn:;]rastis';lm veci (pri cemu se moZe javiti 1 obrnuta situacija. §to ne menja
smisao ovog primera). Ovo je odigledno izvor neefikasnosti u sistemu oporezivanja, ali 1
potencijalan izvor nepraviénosti, naroéito imajuéi u vidu da privredno drustvo moze biti 1
jednodlano, 1 po svim drugim kljuénim karaktenstikama sliéno preduzetnickoj radnji, koja u
pogledu poreza na imovinu ima povoliniji tretman. To ne znaci da je nejednak poreski tretman
razliéitih kategorija imovine sam po sebi neopravdan, buduéi da za njega postoje dobri razlozi, o
cemu ce kasnije biti vise redi. Ono 5to treba vec sada postaviti kao pitanje je da li razlikovanje treba
da bude prema pravnom statusu obveznika. ili prema prirodi predmeta oporezivanja (da i se radi o
nepokretnosti namenjenoj poslovanju ili koristenju od strane fiziékih lica, odnosno o nekoj trecoj

nameni).

Sistem poreskih olakSica, odnosno oslobodenja i poreskih kredita, moZe znacajno unaprediti
prihvacenost poreza na imovinu, a da se obim naplaéenih prihoda ne smanji radikalno. S druge
strane. ovaj sistem, Cesto kao posledica niza uzastopnih izmena, moZe obilovati neracionalnostima,
koje mogu podriti i samu praviénost ovog poreza, iako je upravo unapredenje praviénosti (uz
poboljsanje privrednog ambijenta) najéesce kljuéni razlog za uvodenje vecine tih olakSica.

2.4 Pravna pitanja oporezivanja imovine

Jedno od kljuénih pravnih pitanja u pogledu poreza na imovinu je koji pojam je noseéi element
ovog fiskalnog instrumenta. Postoje dva moguéa odgovora na ovo pitanje. sa znaéajnim
implikacijama za arhitekturu sistema oporezivanja imovine: a) predmet oporezivanja 1 b) obveznik.
Drugaciji naéin da se postavi pitanje 5ta se nalazi u fokusu odredenog sistema oporezivanja imovine
je da li je predmet oporezivanja odredena nepokretnosti ili odredeno pravo na toj nepokretnosti.
Ako se radi o pravu na nepokretnosti, to pravo je neodvojivo od nosioca prava, i takve sisteme
prepoznajemo kao one koji su usmereni na obveznika, a ne na predmet oporezivanja.

Sistemi koji su fokusirani na obveznika, umesto na nepokretnost, to éine kao rezultat shvatanja da je
oporezivanje imovine formalno gledano upravni postupak. a da je u srediftu upravnog postupka
odredeno lice ¢ija se prava ili obaveze utvrduju. Ovakva usmerenost na obveznika u praksi moze da
oteZa naplatu poreza na imovinu. Sistem koji je organizovan oko predmeta oporezivanja karakterise
to da u sluéaju propuitanja da se izmin poreska obaveza, ona moZe ostati kao zabeleZba na
nepokretnosti koja je predmet poreske obaveze. Na taj naéin se povecava verovatnoéa da ée doéi do
naplate poreske obaveze. buduéi da se podrazumeva da prilikom prenosa prava svojine na toj
nepokretnosti kupac prihvata obavezu placanja neizmirenih obaveza po osnovu poreza na imovinu,
U odredenim okolnostima, ovakav pristup moZe olakSati vodenje socijalne politike jer u sluéaju
imovinski bogatih, a prihodno siromasnih obveznika (kao $to su &esto penzioneri), omogucava da se
izmirenje njihove obaveze odlozi do momenta nasledivanja mjihove imovine, 1 tako prevali na
naslednike koji su, pretpostavlja se, prihodno u boljem poloZaju.
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2.4.1 Predmet oporezivanja

Dok u sintagmi ,.porez na imovinu™ odredenje pojma poreza ne predstavlja naroéitu poteskocu,
pojam imovine se pokazuje znatno sloZenijim kao predmet odredenja. Ne samo da je pojam
imovine imao razliéito znaéenje u razliéitim istorijskim epohama. poéev jos od upotrebe tog pojma
u rimskom pravu'®, ve¢ se sadrZina tog pojma razlikuje i danas medu velikim pravnim tradicijama.
Stavise. i u okviru istih pravnih sistema uocava se nedoslednost u korid¢enju pojma imovine,
odnosno njegova viseznacnost (videti u Niksi¢, 2012, str. 1600). Tri su osnovna nacina koriscenja
pojma imovina: u pravnom, ekonomskom 1 odstetno-pravnom smislu.

U jednom shvatanju. koje je zastupljeno, na primer, 1 u austrijskom pozitivnom pravu, pojam
imovine se povezuje sa zakonskom odredbom prema kojoj sve $to nekome pripada éini njegovo
vlasnitvo (Niksi¢c, 2012, str. 1613). Na ovaj naCin se pojam imovine, posredstvom pojma
vlasmstvo, odnosi na same telesne stvari. S druge strane je pristup pojmu imovine koji u njegovom
sadiZaju ne vide stvari kao takve, vec iskljucivo prava na njima. Prema tom shvatanju, neka stvar se
ne moze smatrati delom imovine ako ne postoj1 odgovarajuce pravo na toj stvari.

Nisu sva prava koja pripadaju odredenoj osobi deo njene imovine, vec to mogu hiti samo ona prava
koja imaju novéani ekvivalent. Ovim dolazimo do odredenja pojma imovine u pravnom smislu,
koje glasi da je imovina skup prava koja pripadaju nekoj osobi, a koja imaju novéanu vrednost
(Niksi¢, 2012, str. 1615). Kljuéni aspekt ovakvog odredenja pojam imovine je da on ne ukljucuje
obaveze odredene osobe, ve¢ samo prava koja imaju novéanu vrednost. I ovakvo odredenje pojma
imovina ima znacajnu ulogu, jer obuhvata ona prava koja njihov nosilac moze koristiti kao sredstvo
obezbedenja za svoje obaveze. Ovo odredenje imovine se jo§ naziva 1 ,.bruto imovinom™.

Neto imovinom se naziva razlika izmedu ukupnih imovinskih prava odredene osobe 1 njenih
obaveza. U ovom znadenju, pojam imovine se narocito koristi u ekonomskom smislu. Dok u prvom
znadenju figuniraju samo imovinska prava subjekta, u drugom se oma proSiruju njegovim
obavezama'®. U treéem znacenju, karakteristiCnom za potrebe odStetnog prava, uvodi se i kategorija
izmakle dobiti. Naime, imovinska Steta moZe nastati ne samo ako je subjekiu umanjena aktiva,
odnosno povecana pasiva, ve¢ 1 kada mu je prouzrokovano gubljenje dobiti, na primer
sprecavanjem da sklopi ugovor sa trecom osobom. To sklapanje ugovora ne predstavlja subjektivno
pravo nosioca imovinskih prava, ali se pravo na nadoknadu Stete po osnovu izmakle dobiti smatra
elementom imovine u smislu odstetnog prava (Niksic, 2012, str. 1621).

U najdirem smislu, imovina obuhvata nepokretnosti 1 pokretne stvari, odnosno liénu, imovinu. Pri
tome, treba naglasiti da se izrazi ..pokretna imovina™ i .nepokretna imovina“, koji se srecu i u
literaturi 1 u propisima, smatraju pogresnima. jer je imovina jedinstvena celina, a stvari, koje su
predmet odredenih prava koja ¢ine imovinu, mogu biti pokretne ili nepokretne (Babi¢, 2007, str.
122). U imovinu spadaju stvari, liéna dobra. intelektualna dobra i radnje. Stvar je deo materijalne
prirode (ovo je fizicki preduslov) koja se nalazi u ljudskoy vlasti (uslov koji utvrduje da delovi
prirode nad kojilije mogucée uspostaviti ljudsku vlast, kao 5to su vazduh, nebeska tela 1 sl, ne
mogu biti stvan) 1 na kojem postoji pravo svojine ili neko drugo stvarno pravo (pravm preduslov).
Stvar su i prirodne pojave, kao Sto je toplota ili elektriéna struja, ako nad njima postoji ljudska
kontrola. U rimskom pravu je uslov da bi se nesto smatralo stvari bilo i to da je u prometu, odnosno

" Patrimonium, odnosno ius patrimonii
"8 druge strane. Babi¢ ukazje da pasiva nije deo imovine duZnika, veé imovina poverioca. Isto vaZi i za teret na
imovini duZnika (Babi¢, 2007, str. 122
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da nije stavljeno van prometa, ali je danas prihvacen stav prema kojem je potrebno da je moguée
ustanoviti neko stvarno pravo.
d

Stvarna prava spadaju red apsolutnih prava, odnosno prava kod kojih titular ima neposrednu pravnu
vlast nad dobrima koja su predmet tog prava'®. Medu stvarnim pravima, najznaéajnije je pravo

svojine (Babic, 2007, str. 118).

Stvarna prava se dela na ona koja se uspostavljaju na sopstvenoj stvari (pravo svojine) i prava koja
se uspostavljaju na tudim stvarima (najéesée pravo sluzbenosti, zaloge, hipoteke). U Hrvatskoj. na
primer, kao stvarno pravo na tudoj stvari moguce je steci 1 pravo gradenja (Niksi¢, 2012.). Babi¢
kao stvarna prava. pored prava svojine. navodi sluZbenost. zalogu i prave gradenja, a navodi i
shvatanje nekih pravnih pisaca da je su 1 zakup 1 posluga stvama prava (Babic, 2007, str. 119).

Jedna od vaZnijih podela stvari je na materijalne 1 nematerijalne, pri éemu se smaum je pravo
svojine pravo na materijalnoj stvari, a da su sva druga imovinska prava nematerijalna; stvarna prava
na tudoj stvari (sluzbenost i zaﬁ). prava intelektualne svojine i potrazivanja.

Radnje, kao element imovine, su aktivna ili neaktivna ljudska ponasanja na koja minik obavezan
poveriocu na asnovu nekog obligacionog odnosa (Babic, 2007, str. 126). Radnja se moZe sastojati u
davanju, ¢injenju, neéinjenju ili trpljenju.

Nepokretnosti podrazumevaju pre svega zemljiste 1 objekte na njemu. U teoriji se nailazi i na
koriscenje izraza .zgrade™ umesto objekata”. Sa tim izrazom treba biti oprezan jer se njegovim
koris¢enjem iz obuhvata ispustaju, na primer. infrastrukturni objekti, koji jesu gradevine, ali nisu
zgrade. Buduéi da su predmet oporezivanja éesto 1 objekti koji nisu zgrade u uzem smislu reéi, kao
ve¢ pomenuti vodovi, smatramo da je termin objekat prikladniji.

Bilo da se govori o objektima ili o zgradama., postavlja se pitanje kada se oni smatraju
nepokretnostima. Tu se primenjuju dva kriterijuma: da je objekat graden kao trajan i da je uzidan u
zemlju. Ako su oba kriterijjuma ispunjena. nesumnjivo se radi o nepokretnosti. Ako nije ispunjen ni
jedan, radi se o pokretnoj stvari (§tand, kiosk 1 sl.). Grani¢ne situacije, kada je ispunjen samo jedan
od ova dva kriterijuma imaju razli¢it ishod u razliéitilakonoda\-'st\=i|na. Tako Zakon o planiranju i
izgradnji u Srbiji definiSe objekat na slede¢i nacin: "Objekat jeste gradevina spojena sa tlom, koja
predstavlja fizicku, funkcionalnu. tehni¢ko-tehnolosku ili biotehni¢ku celinu (zgrade svih vrsta,
saobracajni. vodoprivredni 1 energetski objekti. objekti infrastrukture elektronskih komunikacija -
kablovska kanalizacija, objekti komunalne infrastrukture prikljuéak na elektroenergetsku mrezu
mdustriyski, poljoprivredni 1 drugi privredni kti, objekti sporta 1 rekreacije, groblja. skloniSta 1
sl.) koji moZe biti podzemni ili nadzemni (Zakon o planiranju 1 izgradnji, élan 2. stav 1. tacka
22'7)" Time se trazi da objekat bude spojen sa tlom (ne neophodno i ukopan), &ime se razja$njava
da se kiosci nemaju smatrati objektima u smislu tog odredenja. Zakon o porezima na imovinu

de operiie pojmom objekta. ali ga ne definise veé utvrduje da su nepokretnosti, pored zemljista,
"stambene. poslovne 1 druge zgrade. stanovi, poslovne prostorije. garaze 1 drugi (nadzemni 1
podzemni) gradevinski objekti. odnosno njihovi delovi (u daljem tekstu: objekti)'®. Time. posredno,

' Apsolutna prava treba razumeti kao pandan relativnim (obligacionim) pravima. Apsolutna prava deluju prema svima

(erga ommnes), pre svega u snuslu zabrane neovlaiéenog konscema tudeg apsolutnog prava), relatrvna, odnosno

obligagiona prava deluju 1zmedu taéno odredenih lica (inter partes) Dok obligaciona prava zastarevaju, kod stvarnih

1rai nije slucaj (Babic, 2007, str. 119-120].

" SluZbeni glasnik RS", br. 72/09, 81/09 - ispravka, Gl 0 - US, 24/11, 121/12, 42/13 - US, 50/13 - US, 98/13 - US,

132/141 145/14 ﬁ

'* Zakon o porezima na imovinu ("81. glasnik R8". br. 26/2001, "SL list SEJ", br. 42/2002 - odluka SUS 1 "S1. glasmk
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ova) zakon upuéuje na primenu odredbe o odredenju pojma objekat 1z Zakona o planiranju i
ﬁadnji.

Pokretne stvari su one koje po sv{
se njihova svojstva ne promene.
pravnim poslovima tretiraju kao nepokretne, iako po svojoj prirodi spadaju u pokretne stvan.,
Primer za to su brodovi i avioni. koji se smatraju nepokretnim stvarima. Na osnovu ovoga,

| prirodi mogu biti premestene sa jednog mesta na drugo. a da
r1 tome treba imati u vidu da se odredene stvari u odredenim

zakljuCujemo da je podela na pokretne 1 nepokretne stvari u pogledu oporezivanja opredeljena ne
samo njihovom fizickom prirodom, ve¢ i drugim elementima. kao 5to je njihova vrednost i
mogucnost da budu saknivene od poreskih 1 ffefslih vlasti. Takode. treba imati u vidu da pokretne
stvari mogu postati pripaci nepokretne stvari. Da bi do toga doslo, potrebno je:

s da je pokretna stvar namenjena da sluzi nepokretnosti,

. me u skladu sa tom namenom 1 koristi 1

e da je vliasnik nepokretnosti istovremeno i vlasnik pokretne stvari,

Infrastruktura je poseban vid nepokretnosti u smislu oporezivanja imovine., U vec¢im slucajeva,
postoje posebna pravila za njeno oporezivanje, Pojedini vidovi infrastrukture mogu biti potpuno
oslobodeni placanja poreza na imovinu. U nekim sluéajevima, za pojedine vidove infrastrukture se
placa jediniéni iznos, najéeice prema duzini vodova koji se nalaze u okviru jedne poreske
jurisdikeije, pri éemu se jediniéni iznosi po duznom metru mogu razlikovati od kapaciteta vodova u
pitanju. Alternativii naéin za oporezivanje infrastrukture je da procena vrednosti infrastrukture ude
u procenu vrednosti imovine obveznika.

U materjalne pokretne stvari spadaju automobili, maSine, oprema, zalihe, nakit, namestaj,
umetnicka dela. U nematerijalnu imovinu spadaju novéana sredstva, hartije od vrednosti, udeli u
drudtvima, fransize, licence, intelektualna svojina, poslovni ugled 1 lojalnost potrosada (goodwill)
itd". Govoreéi o nematerijalnoj pokretnoj imovini. Jangmen (Joan Youngman) naglasava razliku
izmedu imovine koja je vredna po sebi (patenti, izdavacka prava i sl.), i imovine koja predstavlja
prava u drugoj imovini (udeli u vlasnidtvu, obveznice, novac), buduci da kod ove druge kategorija
imovine postoji mogucnost da dode do dvostrukog oporezivanja (Youngman, 1994, str. 7).

U anglosaksonsko) tradiciji, imovina koju éine pokretne stvari se jo$ naziva 1 liénom imovinom
{(personal property). Podaci iz SAD pokazuju da je udeo pokretnih stvari u ukupnoj osnovici poreza
na imovinu 1986. godine bio 9.8%, a da je samo 30 godina ranije iznosio éak 17.2% (Youngman,
1994, str. 6). Nema sumnje da je taj trend nastavljen i u poslednjih 30 godina. Dobrim delom je to
rezultat izmenjenih ekonomskih okolnosti, ali 1 teskoca u pogledu naplate poreza na pokretne stvari.
Sve ono §to su prednosti poreza na imovinu kada se govori 1 nepokretnostima (lako uodljiva,
nepokretna 1 visoko vredna osnovica), u sluéaju pokretmih stvari ne vazi; u isto vreme, neke od
mana poreza na imovinu koje se javljaju kod nepokretnosti (teskoce sa procenom vrednosti kao 1
oseca] obveznika da im se oporezivanjem imovine koja sluZi za Zivot naruSava i privatnost) postaju
jo$ izraZenije kada se radi o pokretnim stvarima. Naroéito je evidentiranje tih stvari za potrebe
oporezivanja nezahvalno, pa se oporezivanje pokretnih stvari jo§ kvalifikovalo kao ,.porez na

RS", br. 80/2002, 80/2002 - dr. zakon, 135/2004, 61/2007, 5/2009, 101/2010, 24/2011, 78/2011, 57/2012 - odluka US,
47/2013 1 68/2014 - dr. zakon) élan 2. stav 2. tacka 2

" Na jednom nacelnijem nivou, moZe se reéi da je sva imovina nematerijalna, jer imovinu kao takvu ne &ine same stvari
koje su njen predmet, ¢ak i kada su te stvari veoma materijalne, kao §to je porodiéna kuda, na primer, veé imovinu ¢ine
samo odgovarajuca prava, koja su uvek nemateryalne prirode, ¢ak 1 kada se odnose na materyjalne stvara
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postene i naivne. 1 premija za izvrdavanje istine™. Kao rezultat toga, porez na imovinu je danas u
vecini sistema pre svega porez na nepokretnosti.

Ipak, u pogledu neoporezivanja nematerijalne imovine ima znacéajnih izuzetaka. Tako na primer
drzava Vasington u SAD primenjuje porez na imovinu na softver. na kuc¢ni namestaj i opremu
(kompjutere, Stampadi i sl.) kada se koriste u poslovne svrhe 1 na vozila koja nisu prevashodno
namenjena saohra¢aju na javnim putevima, tako da se oporezuju i poljoprivredna vozila (Personal
Property Tax. 2012, str. 3). Ima 1 drugih 1zuzetaka, odnosno graniénih sluéajeva koji su 1 teoryyski 1
prakti¢no znadajni. Tako su sudovi u Kaliforniji svojim odlukama podrZali naéelo da dozvole kao
takve nisu predmet oporezivanja, ali su dozvolili praksu da se celokupna vrednost imovine
obveznika (na primer prodavnica koja je dobila dozvolu da prodaje alkoholna pica) uveca po
osnovu te dobijene dozvole (Youngman, 1994, str. 13).

Ovde je korisno uéiniti jos jednu napomenu u pogledu napustanja prakse oporezivanja pokretnih
stvari. lako zahvaljujuéi tome porez na imovinu postaje laksi za administriranje, manje intruzivan u
Zivote obveznika i pravicniji u meri u kojoj oni koji su skloniji prikrivanju imovine vise nisu
favorizovani, smanjivanjem obuhvata poreske osnovice ovaj porez se¢ udaljava od poreza na
celokupno bogatstvo. $to bi trebalo da mu bude cil). Takode, na ovaj nadin se favorizuju oni koji
veci deo svog bogatstva drZe u formi pokretnih stvari, ¢ime se na jos jednom frontu otvara pitanje
praviénosti ovog poreza, kao 1 njegovog uticaja na efikasnost.

Zemljiste kao specifican predmet oporezivanja

Zemljiste je 1 danas najéesce koriSceni predmet poreza na imovinu, buduéi da postoje sistemi kod
kojih se porezom na imovinu oporezuje samo zemljiste, ali ne postoji nijedan primer sistema u
kome se oporezuju samo objekti.

Zemljidte se u pravnom smislu nikada nije 1skljuéivo svodilo na povréinu tla. Shvatanje prostornog
]'Eiranja prava svojine na zemljiSte u rimskom pravu najbolje predstavlja maksima koja glasi:
"Cuius est Solum, eius est uskue ad coelum et ad inferos". sto znacdi da onaj ko je vlasnik zemljista
poseduje sve iznad i ispod tog zemljista (izmedu neba i pakla, odnosno centra Zemlje). Danas je
Siroko prihvaceno da ne moZe sav prostor iznad i ispod povrdine tla biti predmet vlasnistva, tako da
Je pojam prava svojine na zemljistu ograniéen tako da obuhvati prostor 1znad povrsine tla 1 1spod
njega u opsegu koji se smatra potrebnim za nesmetano uZivanje prava svojine na zemljistu.

Karakteristika koja zemljiste odvaja od drugih vrsta nepokretnosti koje su predmet poreza na
imovinu je to da je njegova ponuda fiksna. Uz neke zanemarljive 1zuzetke diskutovane u delu u
kojem je predstavljeno tradicionalno videnje poreza na imovinu, zemljiste se ne moZe proizvesti,
niti unistiti, te je njegova ponuda, kao 5to je ranije receno, savrieno neelasticna, Na ovom mestu
treba samo dodati da novo gradevinsko zemljiite moze biti "proizvedeno” izmenom urbanistickih,
odnosno prostornih planova, kojima se poljoprivredno, odnosno Sumsko zemljidte pretvara u
gradevinsko, a zatim njegovim nivelisanjem 1 opremanjem sa potrebnom infrastrukturom. Obrnuti
proces, praktiéno, nije mogu¢.

Savriena elastiénost na strani ponude objekata se zasniva na pretpostavel da su objekti samo jedan
od mnogih alternativnih naéina koris¢enja kapitala i da ukoliko investicije u objekte postanu skuplji
nacin angazovanja kapitala zahvaljuyjuéi uvodenju poreza, racionalni ucesnmici na tZidtu ce uloZiti

svoj kapital na alternativne naéine: ovo ¢e smanjiti ponudu objekata, $to ée omoguciti postojeéim
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vlasnicima da za te objekte dobiju veéu naknadu od eventualnih zakupoprimaca. odnosno da
prevale ma njih teret poreza. Dakle, pun teret uvodenja poreza na zemljiste snose vlasnici zemljista,
dok teret uvodenja poreza na imovinu na objekte. ¢ija je ponuda savrieno elastiéna snose eventualni
zakupcei objekata, bez obzira na to 5to je zakonska obaveza placanja poreza na vlasnicima objekata.

Stav prema kome &itav teret uvodenja poreza na imovinu na zemljistu snosi njegov vlasnik treba
dodatno precizirati. Od momenta uvodenja, ili kredibilne najave uvodenja poreza. sva ocekivana
buduca placanja poreza na imovinu se kapitalizuju u ceni zemljista, umanjujuci 1znos koji se moze u
sluéaju njegove prodaje. Vlasnik zemljista koje je kupljeno nakon uvodenja poreza je to zemljiste
pribavio za niZu cenu, imajuci u vidu njegovu obavezu buducih placanja poreza na imovinu. Na ta
nacin je efektivni teret poreza ostao na vlasniku zemljista u trenutku uvodenja poreza, Dakle, onmi
koji nose teret poreza nisu nuzno vlasnici zemljista u momentu placanja poreza na imovinu, pa ni
vlasnici u trenutku kada je porez uveden, veé vlasnici u trenutku kada je uvodenje Siroko i
kredibilno najavljeno.

Oporezivanje zemljista ne dovodi do promena u pogledu ekonomskih podsticaja poreskih
obveznika, jer njihov odgovor na uvodenje poreza ne moZe biti da proizvede manje zemljista,
Prema tome. mali ili nikakav balast alokativne neefikasnosti poreza na zemljiste predstavlja jednu
od njegovih glavnih karakteristika. To je, ujedno, i kljuéni kvalitet zemljiSta sa stanovista poreza na
imovinu. Zajedno sa karakteristikama koje zemljiste deli sa objektima (da osnovica poreza na
zemljiste nije pokretna i da se ne mozZe lako prikriti), fiksna ponuda éini zemljiste gotovo idealnom
poreskom osnovicom.

2.4.2 Poreski obveznik

Osnovna kategorija obveznika poreza na imovinu su fizicka i pravna lica koja imaju pravo svojine
na nepokretnostima koje su predmet oporezivanja. Medutim, postoje 1 okolnosti kada nosioci uzih
imovinskim prava od prava svojine bivaju obveznici poreza na imovinu. Najpre, radi se o situaciji
kada je pravo svojine ustanovljeno u korist odredenog javno-pravnog subjekta, dok predmetnu
nepokretnosti koristi privatno-pravni subjekt. Ovakvih primera ima dosta, a nama bi najbliZi bio
sluéaj prava koris¢emja gradevinskog zemljista, koje se uspostavlja na zemljistu u javnoj svojim.
Nosioci ovog prava su obveznici poreza na imovinu, bez obzira Sto je titular prava svojine. na
primer, centralna vlast.

Pored nosilaca prava kon$cenja gradevinskog nljis’sta. obveznici poreza na imovinu su i lica koja
koriste nepokretnosti 1 kada pravo kori3¢enja nije f¥#sano u javnu evidenciju o nepokretnostima 1
pravima na njima. Ovde se pre svega misli na kori¢enje nepokretnosti po osnovu ugovora o
finansijskom lizingu, kao i na drzavinu na nepokretnosti po istom osnovu. Korisnik nepokretnosti je
obveznik poreza na imovinu i u sluéaju smrti vlasnika nepokretnosti do pravosnaZznosti reSenja o
nasledivanju. | La\-'um slucaju uslov za sticanje statusa obveznika poreza na imovinu nije da je
pravo koriséenja upisano u odgovarajucu evidenciju o nepokretnostima 1 pravima na njima.

Kao §to je pomenuto, 1 drzavina moZe biti dovoljan pravni osnov da odredeno lice bude obveznik
poreza na im'inu‘ Pored drZavine nepokretnosti na osnovu ugovora o finansijskom lizingu,
drZavina na nepokretnosti na kojoj imalaec prava svojine nije odreden ili nije poznat i drzavina na
nepokretnosti u javnoj svojini. bez pravnog osnova. éine odredeno lice obveznikom poreza na
imovinu.
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Nosioci prava zakupa su rede obveznici poreza na imovinu, ali 1 ovde vazi princip da ako je pravo
zakupa konstituisano na nepokretnosti u javnoj svojini. naroCitl&ER rok na koji se konstituise nije
kraci od godinu dana, odnosno ako je neodreden, smatra se da se radi o pravu koje je Sire od
uobi¢ajenog prava zakupa. pa se smatra da su nosioci tog prava obveznici poreza na imovinu,
Poseban slucaj kada je nosilac prava zakupa obveznik poreza na imovinu je kada se radi o
odredenom obliku zastiéenog zakupa, koje moZe trajati 1 dok je nosilac prava zakupa Ziv. Dakle, 1
ovde se radi o zakupu koji prevazilazi uobicajeni obim tog prava, 5to nosioca tog zakupa kvalifikuje
kao obveznika poreza na imovinu.

Imaocci stanarskog prava takode mogu biti obveznici poreza na imovinu, kada je nepokretnost u
javnoj svojini. Samo ovo pravo je karakteristicno za post-socijalistiCke sisteme. | ovde je na delu
nacelo da se oporezuje i pravo koje je manje od prava svojine, ali gde obim prava prevazilazi nivo
koji je karakteristi¢an za status zakupoprimeca nepokretnosti. Konkretno, stanarsko pravo je
omogucavalo nosiocu da izvréi otkup stana i time stekne pravo svojine.

Obveznici poreza na imovinu su 1 domaci 1 strani drZavljani; takode, lica sa prebivaliStem u drZavi,
odnosno jedinici lokalne samouprave u kojoj se nalazi predmet oporezivanja, kao 1 lica sa
prebivalistem van njith. Ovo je i odraz shvatanja da je porez refleksija mere u kojoj drustvena
zajednica utiCe na uvecavanje vrednosti nepokretnosti koja je predmet oporezivanja, 1 da
ﬁa\-']_ianstvo i mesto prebivalista poreskog obveznika na to ne utice.

Obveznici poreza na imovinu su 1 pravna 1 fizicka lica. U vecini sistema se pravila za oporezivanje
fizi¢kih 1 pravnih lica razlikuju, najée$ce na Stetu pravnih lica,
U slucaju da vise lica poseduje o@deno pravo na nepokretnosti, poreski obveznici su sva ta lica,
srazmerno veliéini svog udela u odnosu na celu nepokretnost. (Kada udeli na nepokretnosti nisu
odredeni, smatra se da su jednaki.

I

Postavlja se pitanje da li je lice koje poseduje nelegalni objekat (objekat izgraden bez gradevinske
dozvole, koji se koristi bez upotrebne dozvole) obveznik poreza na imovinu. Princip Koji je
implementiran 1 u nafem zakonodavstvu je da bi izuzimanjem nelegalnih objekata od oporezivanja
njihovi vlasnici dosli u povlaiéeni poloZaj. tako da se legalnost objekata ne smatra bitnim
elementom za utvrdivanje poreske obaveze. U pogledu lica koja poseduju nelegalne objekte, treba
re¢i da status obveznika poreza na imovinu ne obezbeduje obvezniku nikakvo dodatno prave. Ovim
se naglasava to da &injenica da je odredeno lice obveznik poreza na imovinu tom licu ne daje
automatski pravo na legalizaciju objekta koji je predmet oporezivanja, a jo§ manje taj objekat ¢ini
legalnim.

2.5 Utvrdivanje vrednosti osnovice poreza na imovinu

Utvrdivanje vrednosti osnovice, iako samo jedan u nizu segmenata u sistemu administriranja
oporezivanja novine, je u isto vreme najsloZeniji i najvazniji deo tog sistema, najvise zbog znacaja
za praviénost oporezivanja imovine.

Praviénost je jedan od najvaznijih postulata svakog poreskog sistema, 1l b1 barem tako moralo da
bude. Praviénost oporezivanja imovine je pre svega ugroZena kada se za imovinu iste vrednosti
placaju razliciti 1znosi poreza zahvaljujuéi razliéito procenjeno) vrednosti osnovice, odnosno kada
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za imovinu razliéite vrednosti placa isti iznos poreza.

Procena vrednosti osnovice poreza na imovinu ni u jednom sistemu nije savriena, i podloZna je
razli¢itim praveima kntika. Jedan pravac se tice adekvatnosti procene poreske osnovice u odnosu na
vrednost predmeta oporezivanja kakvom je dozivljava obveznik a drugi pravac kntike je vezan za
odnos procenjenih vrednosti osnovice razliéitih uporedivih nepokretnosti u istoj jurisdikeij za koje
obveznik zna kako su procenjene. Uz éesto komplikovane i netransparentne sisteme poreskih
oslobodenja 1 kredita, poredenje 1znosa koje placaju razliéiti obveznici &esto dovode do osecaja
nepraviénog tretmana. Optimizacija oporezivanja imovine kao jedan od kljuénih zadataka ima da
“anji osnov za takvu percepeiju.

Oporezivanje imovine je sloZen institut ¢iji su vazni sastavni delovi zakonska regulativa, praksa
organa Koji sprovode zakon, profesija procenitelja.... 1, nekada neizbeZno, sudski sistem koji. na
kraju. ukljucuje 1. najmanje popularno. sistem izvrienja, Kljuéni elementi sistema oporezivanja
Imovine su:

¢ identifikacija objekata oporezivanja i njihovo povezivanje sa poreskim obveznicima

& procena vrednost imovine,
s naplata poreza (Almy, 2014, str. 19).
Od 166 zemalja u kojima je identifikovan neki oblik periodiénog oporezivanja imovine, 93% ima
makar u nekom segmentu vrednost imovine kao osnovieu (Almy, 2014, str. 3). To nam govon dve
stvari: a) periodiéno oporezivanje imovine je Siroko rasprostranjen institut u javnim finansijama. na
nxhalnom nivou i b) vrednost ne mora obavezno biti osnovica oporezivanja imovine.
Znata] procene vrednosti imovine. 1 to u vise prethodno navedenih aspekata, je narodito doSao do
1zrazaja od pocetka globalne finansijske krize, koja je u epicentru imala krizu trZista nekretnina koja
se prelila na finansijska trzista. Ta kriza je istakla znacaj postojanja dobro uredenog i pouzdanog
sistema procene vrednosti. kao branu spekulacijama na osnovu nerealno iskazanih vrednosti kojima
se podriva stabilnost finansijskih trzista.

2.5.1 Osnovna tipologija sistema za procenu vrednosti imovine

Na najsirem planu, postoje tri nacina vrednovanja osnovice poreza na imovinu; a) na osnovu trzisne
vrednosti, b) na osnovu ograni¢ene trzisne vrednosti (pri emu se vrednuje imovina polazeéi od
na¢ina koris¢enja u trenutku procene vrednosti, ne pretpostavljajuéi neophodno njenu
najproduktivniju upotrebu) 1li ¢) na osnovu normativiih indikatora (najéesce povrSine zemljista,
odnosno objekata, 1li duZine, odnosno zapremine infrastrukturnih vodova).

U svim m sistemima je potrebno odgovoriti na jedno prethodno pitanje: da L ¢e se, na neki od
navedenih nadina, vrednovati samo zemljiste, ¢ak i ako na njemu postoje objekti, ili ¢e postojanje
objekata za potrebe oporezivanja biti ignorisano, U komparativnoj praksi se javljaju oba pristupa,
pri éemu je onaj koji u obzir uzima i vrednost objekata daleko rairentji.

Druga vazna podela u vezi sa vrednovanjem osnovice je na pristup koji polazi od procenjene
prodajne vrednosti nepokretnosti 1 na pristup koji polazi od vrednosti nepokretnosti u slucaju
izdavanja. U komparativnoj praksi. znatno su zastupljenyji sistemi koji procenjuju vrednost
nepokretnosti 1 to njenu prodajnu vrednost, u odnosu na one koji posmatraju neki normativni
pokazatel] — pre svega povisinu nepokretnosti,
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Sistemi zasnovani na ftriiSnoj vrednosti naspram sistema zasnovanih na povrsini
nepokretnosti

Kljuéna odluka koju treba doneti na pocetku definisanja sistema oporezivanja imovine je da li ¢e on
biti zasnovan na trZiSno) vrednosti (..ad valorem™ il ,.market value™ oporezivanje imovine) ili na
osnovu povriine nepokretnosti (.area based” sistemi). To, naravno., ne znaéi da povrina
nepokretnosti nije kljuéni pokazately u sistemu koji poéiva na trzisnoj vrednosti. Kljuéna razlika
izmedu dva sistema je u tome 5to se u sistemu koji poéiva na povriini ne koriste drugi indikatori, ili
koristi samo manji broj tih indikatora, a osnovica se ne izraZzava u novéanom 1znosu.

Sistemi zasnovani na povriini nepokretnosti imaju znacajnith mana, od kojih je prva ta da padaju na
ispitu poreske praviénosti. Naime. ovi sistcmnao rezultat imaju da nepokretnosti znaCajno
razlicitih vrednosti bivaju oporezovane jednako. Primer za to su kuca od 250m2 u elitnom naselju
naspram kuce iste povriine u naselju na perifenji za koje se u sistemu zasnovanom na povrsini
placa isti iznos poreza.

Prednost pristupa zasnovanog na povrsini objekta je to 3to je on daleko laksi za administriranje.
Naime, umesto da se za svaku nepokretnosti prikuplja 1 obraduje veliki broj pokazatelja koji utiéu
na vrednost nepokretnosti. a da se zatim om vrednuju korséenjem komplikovanih algoritama,
dovoljno je imati podatak o povriimi nepokretnosti. Nedovoljni kapaciteti poreskih uprava u
mnogim sistemima da prikupe podatke potrebne za procenu trzisne vrednosti 1 da ih na
odgovarajuéi nacin obrade su najvaznyi argument u korist pristupa zasnovanog na povrsini
nepokretnosti. Dalje, ovaj pristup je i znaéajno transparentniji, narogito imajuci u vidu koliko malo
ljudi u svakoj drzavi zaista razume algoritam za procenu vrednosti nepokretnosti, Time se smanjuje
broj postupaka po Zalbama na iznos poreske obaveze. kao i broj sudskih postupaka, Sto je jako
naéajno za zemlje sa ograni¢enim upravnim i sudskim kapacitetima.

Argumenti o poreskoj nejednakosti u sluéaju poreza na imovinu zasnovanom samo na povisini
nepokretnosti su ipak toliko ubedljivi da se pored povriine nepokretnosti éesto uvode jos neki
indikatori, kao 5to je zona u kojoj se nepokretnost nalazi, Koris¢enjem fih indikatora se ublazava
nejednaki tretman poreskih obveznika jer se omogucava da se za objekte iste povriine u zonama u
kojima scnv]jaj u bitno razli¢ite trzi8ne vrednosti nepokretnosti obracunaju razliéiti iznosi poreskih
obaveza. Ali, kako se sistem prilagodava da ublazi nejednaki tretman obveznika, tako se gube
izvome prednosti tog sistema — jednostavno administriranje 1 transparentnost. Naime., zone nikada
nisu toliko male da bi nepokretnosti u njima imale homogene vrednosti po metru kvadratnom. U
okviru iste zone neke nepokretnosti su blize $koli, tZnom centru ili parku od drugih, teren je negde
ravan. a negde strm, nemaju sve parcele pristup istoj infrastrukiuni (vodovod, kanalizacija,
elektri¢na energija, struja, javna rasveta. trotoar...) 1 tako dalje.

Prethodno su navedeni samo indikatori koji su vezani za kvalitet lokacije (a ttime i vrednost
zemljista, pa time posredno i objekata na njima). Pored njih. na vrednost nepokretnosti uticu i
pokazatelji koji su specifiéni za sam objekat: nije isto da li objekat ima dva ili 12 spratova: nije isto
da li se stan nalazi u suterenu, na prizemlju, prvom ili 22. spratu; vrednost objekta zavisi od dana
izgradnje. ali na nju uti¢e 1 vreme koje je proslo od poslednje rekonstrukeije: kvalitet ugradenih
materijala nije isti, a znadajno utiée na vrednost objekta; tavanica moze biti standardne visine, ali
moze biti karakteristiéna za salonski prostor. I kada su svi ovi pokazatelji u jednoj zgradi isti ili
sliéni, orijentaciji stanova, odnosno posebnih fizickih delova prostora, nije ista, a 1 to utiCe na
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vrednost nepokretnosti.

U pokusaju da se karaktenstike pojedinacnih objekata uvzmu u obzir, neki sisterm zasnovani na
povrsini uvode dodatne indikatore (spratnost, godina izgradnje. dostupnost infrastrukture i1 sliéno).
Ovim se dodatno ublazava nejednakost po osnovu vrednosti nepokretnosti, ali. kako smo ranije
konstatovali, Zrivuju se osnovne prednosti sistema zasnovanog na povrsini: jednostavnost |
transparentnost. Ovo zbog toga §to se znaéajno povecava obim podataka koje je potrebno prikupiti i
obraditi, $to poskupljuyje admimstraciju. a nphovo vrednovanje nije uvek jednoznaéno. $to umanjuje
transparentnost. Balansirajuci izmedu donekle suprotstavljenih ciljeva. da sistem bude jednostavan
za admimstriranje 1 da $to bolje reflektuje razhike u vrednosti nepokretnosti, uvode se nowvi
indikatori, pri éemu se ¢esto prednost daje onima koje je lakSe prikupiti u odnosu na one koji mozda
znacajnije odreduju vrednost (na prnmer, godina izgradnje umesto godine poslednje rekonstrukeije.
ili namena nepokretnosti umesto zone u kojoj se nalazi). Tako ovi sistemi Cesto evoluiraju u praveu
kompleksnijeg 1 zahtevnijeg administriranja, a da se i dalje ne priblize dovolino tome da na
zadovoljavajuéi nacin odraZavaju vrednost imovine koja je predmet oporezivanja. Ipak. ostaje
cinjenica da dobro odrzavani sistem zasnown povrsini nepokretnosti 1 manjem broju korektivnih
koeficijenata moze dati praviénije rezultate nego zapusten, slabo odrzavan, retko aZuriran sistem
koji se nominalno zasniva na vrednosti nepokretnosti.

Praviénost nije jedino Sto se Zrtvuje u sistemima zasnovanim na povli nepokretnosti. Obim
sredstava koji se naplati u ovim sistemima ima sklonost da bude manji nego u sistemima
zasnovanim na trzisnoj vrednosti. Ovo zbog toga 3to kada poreska obaveza ne reflektuje vrednost
osnovice, iznos obaveze mora biti dovoljno mali da ne bude ugroZena sposobnost 1 vlasnika manje
vrednih nepokretnosti da plate porez. Tako vlasnici vrednijih nepokretnosti imaju direktnu korist od
toga, dok budZet u koji se slivaju tako naplacena sredstva trpi. Najmanju koristi od takvog sistema
imaju obveznici koji raspolazu objektima relativno vece povrsine, a manje vrednosti.

Osnovica zasnovana na kapitalnoj vrednosti nepokretnosti naspram osnovice zasnovane na
rentalnoj vrednosti

Uobi¢ajeni naéin obraduna 1 izraZavanja vrednosti nepokretnosti je putem kapitalne vrednosti.
odnosno vrednosti nepokretnosti u sluéaju prenosa prava svojine. U ovom modelu. polazi se od
sadasnje vrednosti svih buduéih renti 1 drugih pogodnosti posedovanja imovine. Alternativni nal':'.i
je izrazavanje vrednosti na godiSnjem nivou, putem takozvane gonje rentalne vrednosti™’, i
naroéito je prisutan u Velikoj Britaniji 1 u drzavama koje su bile njene kolonije. Ova razlika se moze
predstaviti 1 kao razlika izmedu poreza na bogatstvo (procena osnovice zasnovana na kapitalnoj
vrednosti imovine) i poreza na prihode od imovine (kada je osnovica zasnovana na godi$njoj
rentalnoj vrednosti nepokretnosti).

Rentalna vrednost moze biti izrazena u skladu sa bruto ili neto principom. U prvom slucaju,
podrazumeva se da vlasnik nepokretnosti snosi sve tekuce troskove; u drugom, podrazumeva se da
tekuci troskovi (popravke, odrzavanje. osiguranje 1 sl.) padaju na zakupoprimea (Almy. 2014, str.
9). Da li ée biti primenjen jedan ili drugi model zavisi od preovladujuce prakse prilikom ugovaranja
zakupa u pogledu utvrdivanja strane koja je odgovorna za tekuée odrzavanje. U nekim drZavama,
koje su se opredelile za kon$cenje rentalnog pnstupa u odredivanju vrednosti nepokretnost,

0 :
Engleski: annual rental value.
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zakonodavac propisuje da procena godisnjih prihoda od nepokretnosti ne moze iznositi manje od
utvrdenog procenta kapitalne vrednosti nepokretnosti. Take je na Novom Zelandu zakonom
utvrdeno da .godisnja vrednost™ nepokretnosti ne moze iznositi manje od 3% njene utvrdene
kapitalne vrednosti (McCluskey. Bell, 2008 . str. 6). Posledica ovakvog pnstupa je da se za
nepokretnosti za koje se utvrduje rentalna (godiSnja) vrednost mora proceniti i kapitalna vrednosti,
Sto svakako ne smanjuje troskove procene vrednosti nepokretnosti.

Argumenti za pristup zasnovan na rentalnoj vrednosti postoje kada se radi o nepokretnostima koje
su na odredenom trZistu mnogo desce predmet izdavanja nego prodaje, odnosno kada su podaci o
vrednostima u sluéaju izdavanja znatno dostupniji od podataka o cenama u sluaju prodaje. Tipiéni
primer su odredene komercijalne nepokretnosti (lokali. na prumer) ili poljoprivredno zemljiste, kada
su velike povriine koncentrisane u rukama malog broja vlasnika koji to zemljiste daju u zakup.

Smatra se da je prednost modela zasnovanog na rentalnoj vrednosti imovine i u tome 5to u trZisnim
okolnostima koje karakteriSe mali broj vlasnika 1 veliki broj zakupaca, koji su 1 obveznici poreza na
imovinu, povecava broj obveznika ovog poreza. Veci broj obveznika mozda nije uvek pozZeljan sa
stanovista poreske administracije, jer znadi veéi broj refenja, placanja, predmeta prinudne naplate
itd. Takode, zakupei su kao obveznici u naéelu pokretniji od vlasnika, §to moZe da umanji stepen
naplate poreza. Sa stanoviSta poreske administracije, naroCito je osetljivo pitanje oporezivanja na
osnovu rentalne vrednosti imovine koja se ne koristi, odnosno koja nema zakupea. S8 druge strane,
veci broj obveznika je poZeljan sa stanoviita lokalne demokratije, u éijem praktikovanju poresk
obveznici uéestvuju aktivnije nego oni koji to nisu.

U sistermma uw kojima porez na imovinu placaju konsmici (ako vlasmk nije 1 korismk
nepokretnosti), znahraéuu vrednosti nepokretnosti na osnovu 1znosa godiSnje zakupnine postoje i
dodatni razlozi. jer takvu osnovicu zakupac nepokretnosti doZivljava kao praviéniju od osnovice
utvrdene na osnovu procenjene kapitalne vrednosti nepokretnosti, koja je mozda posnnji put
vrednovana pre vise godina, kada su trzisni uslovi bili bitno drugaéiji od onth u trenutku obraguna.
Prednost ovog pristupa narodito dolazi do 1zrazaja kada je javm sektor (lokalna samouprava, na
primer) zakupodavac, budu¢i da se u tim slucajevima iznos zakupnine definisan u ugovorima o
zakupu moZe smatrali za verodostojan. Sto nije uvek sluéaj u slucaju ugovora 1zmedu privatno-
pravnih subjekata,

Sistem zasnovan na rentalnoj vrednosti nepokretnosti pokazuje ozbiljne nedostatke u okruZenju u
kojem postoji znacajan udeo nepokretnosti ¢1j1 1znos zakupnina je u rezimu adminstrativne kontrole.
Koriséenje podataka o 1znosima zakupnina ovakvih nepokretnosti moze da deluje remetilacki na
tacnost pmnle vrednosti 1 drugih nepokretnosti, koje nisu podvrgnute administrativnoj kontroli
zakupnina. Tada obraéun poreske osnovice konséenjem rentalne vrednosti nepokretnosti direktno
umanjuje poreske prihode. S druge stranninjenica da su zakuper u reZimu Kontrolisane (zasticene)
zakupnine ukazuje na to da JLS svakako nije zainteresovana da takvim korisnicima naplati porez na
imovinu na osnovu trZisne vrednosti nepokretnosti koje koriste. U svakom sluéaju. vazno je
obezbediti da se iznosi kontrolisanih zakupnina ne koriste kao izvor podataka za odredivanje
vrednosti imovine koja nije u rezZimu kontrolisane zakupnine.

Treba mmati u vidu da razliéiti modeli procene vrednosti imovine mogu paralelno koegzistirati u
istoj drZavi. odnosno u istoj poreskoj jurisdikeiji. Tako se u Velikoj Britaniji 1 Severnoj Irskoj
stambeni objekti procenjuju polazeci od njithove kapitalne vrednosti, a komercijalm 1 industrijski

polazeci od rentalne vrednosti. U Zapadnoj Australipn je najveéi deo nepokretnosti vrednovan
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polazeéi od rentalne vrednosti. dok se nepokretnosti u ruralnim oblastima vrednuju polazeci od
kapitalne vrednosti zemljista, pri éemu se vrednost objekata ne uzima u obzir. Takode, postoje
sistemi u kojima je poreskim jurisdikeijama ostavljeno na volju da izaberu da li ée konstiti
kapitalnu, odnosno rentalnu vrednost kao osnovu oporezivanja. pa Cak 1 da i ¢e oporezivati
vrednost zemljista kao neizgradenog, ili ¢e predmet oporezivanja biti zemljiste sa objektima. U vezi
sa ovim, iznenaduje podatak da je Gak 50% poreskih jurisdikeija na Novom Zelandu izabralo da

odmrezuje samo zemljiste kao neizgradeno (MeCluskey, Bell, 2008 | str, 8).

Odnos vrednosti do kojih se dolazi na osnovu kapitalne vrednosti u odnosu na rentalnu
vrednost nepokretnosti

U idealnom slu¢aju, vrednosti nepokretnosti obradunate na osnovu kapitalne i trenutne rentalne
vrednosti bi trebalo da perfektno prate jedna drugu. U stvarnosti. ovaj odnos je sloZen i varira od
jedne do druge vrste nepokretnosti, a varira 1 u vremenu, u zavisnosti od (Zi8ne percepcije
odrzivosti i stepena naplate tekucih iznosa zakupnina. Ova razlika moze biti narocito velika kada se
kapitalna vrednost nepokretnosti procenjuje na osnovu pretpostavke korii¢enja imovine u
njpmduktivniju svrhu, dok se rentalna vrednost obradunava polazeci od aktuelne namene objekta.
Metod koji polazi od rentalne vrednosti nepokretnosti je manje podlozan fluktuacijama u vezi sa
ofekivanim kretanjem trZiSta nekretnina u odnosu na procenu kapitalne vrednosti, pa je 1 to vazan
izvor razlike u proceni vrednosti do koje moZe doci primenom ova dva razlic¢ita metoda.

Zbog osobine pristupa koji pociva na rentalnoj vrednosti. da v obzir uzima prihode koji se zasnivaju
na aktuelnom naéinu koriscenje nepokretnosti, moguce su situacije da se za zemljiste u centru grada
ne plati nikakav porez na imovinu, jer se to zemljiste ne koristi, pa je pretpostavka da mu je rentalna
vrednost jednaka nuli. Posledica ovakvog pristupa je da je konscéenje procene na osnovu kapitalne
vrednosti nepokretnosti ekonomski racionalnije jer, izmedu ostalog. obeshrabruje spekulativno
koriscenje imovine (izbegavanje izgradnje da bi se podigla cena zemljista, odnosno nepokretnosti
uopéte), a obezbeduje prihode od oporezivanja 1 one imovine koja bi u sluéaju odredivanja rcman
vrednosti ostala neoporezovana. Rezultat ovih razliéitih pristupa je da procena koja polazi od
kapitalne vrednosti ..gura™ vlasnike zemljiita u izgradnju 1 kada to realno nije opravdano, dok
oporezivanje na osnovu rentalne vrednosti v aktuelnom naéinu koriséenja (dakle prakticno
neoporezivanje neizgradenog zemljista) omogucuje da se odluka o momentu izgradnje donesu bez
Zurbe, uzimajuci u obzir sve aspekte trZiSta nekretnina. Vec smo napomenuli da je u nekim
sistemima rentalna vrednost zakonom utvrdena u odredenom procentu kapitalne vrednosti. U
ovakvom pristupu malo toga preostaje od onoga Sto su prednosti utvrdivanja godiSnje vrednosti
nepokretnosti u odnosu na njihovu kapitalnu vrednost.

1

2.5.2 gsnovne metode procene nepokretnosti

Tri su osnovna metoda procene vrednosti imovine za potrebe godiSnjeg oporezivanja: analiza
podataka o vrednostima u sluéaju prodaje ili izdavanja. kapitalizacija prihoda od imowine 1 procena
troskova izgradnje. Prvi model je i najpozeljniji. ali da bi on dao kredibilne rezultate. potrebno je da
postoje podaci o dovoljnom broju transakeija. odnosno o iznosima zakupnina za odredeni tip
nepokretnosti, Za veliki broj nepokretnosti taj uslov je dostiZan — pre svega za stambene i
komercijalne objekte.
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Analiza transakcionih podataka

Pristup koji se zasmiva na podacima o vrednostima u slucéaju prodaje ili 1izdavanja (transakcionih
podataka) se zasniva na analizi kako 1 koliko razliéiti pokazatelji utiéu na trZiSnu vrednost
nepokretnosti. Na osnovu dovoljnog broja podataka sa 1znosima koji se postizu u transakeijama i
karakteristikama nepokretnosti, koriS¢enjem statistickih modela, moguce je veoma precizno
proceniti trzisnu vrednost svake nepokretnosti iste kategorije u okviru odredene fteritorije. Broj
nepokretnosti za koje je potrebno imati podatke zavisi 1 od broja indikatora koj se korste pri
proceni vrednosti. S jedne strane, Sto se veci broj indikatora Koristi, to ée statisticki modelovane
vrednosti bitt bliZe trZiSnim cenama. S druge strane, veéi broj indikatora zahteva 1 veéi broj
nepokretnosti za koje su poznati podaci o postignuto) ceni pri transakeiji. Almi navodi da je
potrebno naymanje pet nepokretnosti za koje su poznati podaci o prometu ili davanju u zakup na
svaki indikator koji se koristi, mada je optimalno da ih bude 15. Tako je za model koji koristi 20
indikatora (varijabli) potrebno pribaviti podatke o transakeijama najmanje 100 nepokretnosti. ali bi
optimalno bilo da ih bude 300 (Almy, 2014, str. 12).

Metod kapitalizacije prihoda

Specifiénije nepokretnosti, kojih je manje u ukupnoj populaciji nepokretnosti na odredenoy teritoriji.
kao 1 nepokretnosti koje zbog drugih razloga nisu dovoljno Cesto predmet transakeija, odnosno o
kojima nema podataka o iznosima zakupnina, moraju biti vrednovane koriséenjem drugacijih
metoda. Prvi koji ¢emo razmotriti je kapitalizacija prihoda. [ ovde imamo dva pristupa: direktna
kapitalizacija 1 metod eskontovanog toka novea, U prvom pristupu, procenjuju se vrednost
zakupnina 1 troskova vezanih za posedovanje imovine. Prihod se procenjuje na osnovu podataka o
iznosima zakupnina, umanjenih za iznose poreza. osiguranja i odgovarajuée troskove tekucéih 1
kapitalnih ulaganja; podaci o iznosu zakupnine se Koriguju na osnovu procenjene stope izdatosti,
polazeéi od toga da nije opravdano pretpostaviti punu izdatost svih kapaciteta sve vreme
eksploatacije nepokretnosti. Zatim se tako procenjen prnhod stavlja u odnos sa opstom stopom
kapitalizacije, tako da se vrednost nepokretnosti obracunava kao koliénik neto prihoda 1 opste stope
Kapitalizacije (Almy, 2014, str. 13).

Metod eskontovanog toka novca polazi od procene neto prihoda v svako] godini koriSéenja
nepokretnosti, a zatim se procenjuje vrednost nepokretnosti na kraju tako definisanog perioda
konscenmja 1 stopa kapitalizacije u svakoj godini. Na kraju se sabrani prihodi eskontuju da bi se
obra¢unala njihova neto sadaSmja vrednost. Metod kapitalizacije prihoda moze biti pozeljniji u
odnosnu na metod analize transakcionih podataka, i to u sluéajevima nepokretnosti koje su
generalno namenjene izdavanju,

Metod procene trofkova izgradnje

Metod procene troskova (troskovni pristup) se koristi za nepokretnosti za koje nema dovoljno
podataka ni o transakecionim vrednostima ni o iznosima zakupnina. Pretpostavka koriscenja
troskovnog pristupa je razdvajanje vrednosti nepokretnosti na vrednost zemljista 1 vrednost objekta
na njemu. U SAD. u éak 29 od 50 saveznih drzava postoji obaveza odvojenog iskazivanja vrednosti
zemljista od vrednosti objekta u slucaju vrednovanja nepokretnosti za potrebe oporezivanja
(McCluskey. Bell. 2008, str. 13). U idealnom slucaju. postoji dovoljna koliéina podataka o
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ostvarenim vrednostima pri transakeiji (prodaji. odnosno izdavanju) zemljista sliénih karaktenistika
kao zemljiste na kome se nalazi nepokretnost éija vrednost se procenjuje. Pri tome se mora voditi
ra¢una o karakteristikama kao Sto su oblik parcele, opremljenost infrastrukturom, Sirina izlaza na
javmi put, konfiguracija terena, blizina sadrZaja koji mogu pozitivno uticati na vrednost objekia
(linjje javnog prevoza) ili je umanjiti (postojanje zagadivaca u okolini). Kada podataka o
transakcijama ili davanju zemljista u zakup nema nvoljno, a neophodno je posebno proceniti
vrednost zemljista od vrednosti objekata na njemu, pribegava se izvodenju vrednosti zemljista iz
ukupne vrednosnepokretnosti. pri éemu se do ukupne vrednosti nepokretnosti dolazi primenom
metoda analize podataka o vrednostima u sluéaju prnajc il 1zdavanja, odnosno kapitalizacija
prihoda od imovine. Pretpostavka u tom sluéaju je da je vrednost zemljista jednaka ukupnoj
vrednosti nepokretnosti umanjenoj za troskove izgradnje objekata, pri cemu se ti troskovi izgradnje
umanjuju za iznos amortizacije.

Treba imati u vidu da vrednost nepokretnosti moze biti veéa od prostog zbira vrednosti zemljista 1
troska izgradnje objekta koji se na tom zemlji$tu nalazi. Uzmimo za primer dva nova objekta (da
bismo mogli da zanemarimo efekat amortizacije za ovu svrhu) na identiénim parcelama u
atraktivnom delu grada od kojih je povrsina jednog objekta 1.000m2, a drugog 2.000m2. Ako
pretpostavimo da je vrednost obe parcele po 500,000 evra, a da je trofak 1zgradnje 400 evra'm2,
dosli bismo do toga da je vrednost prve nepokretnosti 900.000 evra. a druge 1.300.000 evra.
Medutim. vrednovano na osnovu analize transakcionih podataka, verovaino bi se pokazalo da je
cena kvadratnog metra izgradenog objekta u toj zoni oko 2.000 evra/m2, $to verovatno znaéi da bi
se prva nepokretnost mogla prodati za 2,100 evra/m2 (buduci da je manj stepen 1zgradenosti na
parceli prednost), a druga za 1.900 evra/m2, buduéi da je puna izgradenost parcele faktor koji gura
cenu nepokretnosti na dole. Tim pristupom bi se doslo do toga da je vrednost prvog objekta 2.1
miliona evra (podsetimo, primenom prvog metoda se doslo do vrednosti od 900.000 evra), a drugog
3.8 miliona evra (naspram 1.3 miliona evra primenom prvog metoda). Da bi se primenom prvog
modela drastiéno smanjila poreska osnovica u slucaju obe nepokretnosti je ocigledno, iako su u obe
analize korid¢eni relativno pouzdani podaci. 1 primenjene su metodologije koje su obe medunarodno
priznate. Ono 5to je manje ocigledno je da bi primenom prve metode bila znacajno ugroZena 1
pravicnost. Naime, koeficijent potcenjenosti za prvu nepokretnost (odnos procenjene 1 trZisne
vrednosti) bi bio 2.3 dok bi za drugu nepokretnost bio 2.9. Dakle. primenom prvog modela dolazi
do manjﬂn koeficijenta potcenjenosti za objekte niZeg stepena iskoristenosti gradevinskog
zemljista, $to znadi da se u relativno povoljniji poloZa) stavljaju vlasnici drugog, veceg, objekta. u
odnosnu na vlasnike manjeg objekta.

Objasnjenje za ovu pojavu se nalazi u tome da lokacija nepokretnosti ne utice samo na vrednost
zemljiSta, veé u isto vreme utide i na vrednost objekta izgradenog na tom zemljitu. Sto je veéa
nepokretnost izgradena na parceli, to je efekat prenosenja vrednosti sa zemljiSta na objekat
znaéajniji. Takode. $to je udeo cene koStanja i1zgradnje objekta manji u ukupnoj vrednosti
nepokretnosti, to je troSkovni pristup manje pouzdan 1 u praksi vrednovanja imovine bi ga vise
trebalo izbegavati. U skladu sa ovim naéelom. troskovni pristup se tipiéno primenjuje za procenu
viednosti industrnih objekata kod kojih nema dovoljno transakcionih podataka jer niti su éesto
predmet prodaje niti su predmet izdavanja. a locirani su van zona u kojima lokacija presudno
doprinosi vrednosti zemljista. Da b se kouﬂlisalc— prisustvo greSaka u proceni vrednost
nepokretnosti na osnovu trokovnog pristupa, poZeljno je analizirati vrednosti koje se postizu
primenom tog pristupa sa podacima o stvarnim cenama koje se postizu u transakcijama kad god je
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neki takav podatak dostupan.

Izraiavanje vrednosti izgradenog zemljista

Vazno je naglasiti da se odvojeno vrednovanje zemljista 1 objekata na njemu naroéito primenjuje u
situacijama kada je namera zakonodavea da se zemlji$te oporezuje po stopi koja je razliéita u
odnosu na stopu koja se primenjuje na objekte. Najéesce je razlog za to razlikovanje pokusaj da se
poreskom politikom. odnosno utvrdivanjem visih stopa za zemljiste, preduprede spekulacije
zemljiStem kada se ono dugo drZi neizgradenim, cekajuci da cena zemljista dovoljno poraste.
Medutim, u komparativno) praksi (pai u Srbiji) je prisutan 1 drukéiji pristup. da se stope poreza na
zemljiste utvrduju na nivou ispod nivoa koji se primenjuje za objekte. Ovo je najverovatnije rezultat
procene da u s]uEajlnemljiﬁta cesto postoji jo3 1zraZzeniji nesklad izmedu imovinskog stanja
obveznika 1 njihove plateZne sposobnosti na osnovu prihoda koje imaju, nego $to je slucaj u
pogledu objekata. Drugi razlog za primenu nizih stopa za zemljiste u odnosu na stope koje se
primenjuju na objekte se javlja kada se oceni da su vrednosti osnovice do kojih se dolazi u sluéaju
zemljidta manje pouzdane u odnosu na one koje se primenjuju na objekte i to tako da procenjene
wdnc—sti zemljista mogu biti znacajno vise od trzisnih cena.

Drugi razlog za vrednovanje 1zgradenog zemljista kao neizgradenog je opredeljenje regulatora da se
vrednost objekata zanemari 1 da se poreska osnovica proceni samo na osnovu vrednosti zemljista,
bilo ono 1zradeno ili ne. Razlozi za ovakvo opredeljenje su najéesce u stavu da se radi o prirodnom
resursu 1 da njegovo koriséenje treba da bude naroCito oporezovano ili u shvatanju da
neoporezivanje objekata predstavlja bitan podstica) vlasnicima zemljista da to zemljiste izgrade u
maksimalno dozvoljenom obimu. Argumenti protiv ovakvog pristupa se uglavnom ticu regresivnog
karaktera poreza na zemljiSte i politicke osetljivosti uvodenja stope koja bi bila dovoljno visoka da
prihodno neutralie iskljuéenje objekata 1z osnovice. Jedna drugacija linija kritike ovog pristupa
ukazuje 1 na to da je ekonomski neracionalno podjednako oporezivati neizgradeno zemljiste kao 1
izgradeno. imajuéi u vidu koliko ovo drugo viSe opterecuje vlasti potrebom da se obezbede
odgovarajuca infrastruktura i javne usluge.

Vrednovanje zemljidta kao neizgradenog zvuéi da pojednostavljuje zadatak procenitelja. Medutim,
to nije uvek slucéaj. Za pocetak. postavlja se pitanje 3ta se podrazumeva pod neizgradenim
zemljiStem. Da li ¢e se Cinjenica da je neko zemljiste opremljeno infrastrukturom, do granice
parcele ili unutar parcele, vrednovati prilikom procene vrednosti zemljista? Da li ce se uzeti u obzir
da je zemljiste mivelisano. dok okolno zemljiste mozda ima nepovoljnu konfiguraciju terena; da li
ce se uzeti u obzir da je zemljiste odiSc¢eno od potencijalnog industrijskog zagadenja koje je inade
karakteristi¢no za tu zonu pa po tom osnovu inace uti¢e na vrednost zemljidta u njoj?

U zemljama koje su se opredelile za oporezivanje zemljista kao neopremljenog, taj koncept je na
pocetku oznacavao procenu zemljiSte u stanju u kakvom je bilo pre ikakve ljudske intervencije.
Vremenom takvog zemljista kao osnove za uporedivanje bivalo sv.nnanje. a postajalo je i sve teZe
da se utvrdi kako je dato zemljiite izgledalo pre prvih ljudskih intervencija. Mozda jo$ vaznije.
pojedini autori navode da sam Koncept oporezivana zemljista kao ,.netaknutog™ nije u skladu sa
prirodom i ciljevima oporezivanja zemljista kao neizgradenog. Naime. oporezivanje zemljista kao
neizgradenog 1ma za cilj da u poresku osnovicu ne ukljuéuje radove kojima su vlasnici zemljista
uticali na njegovu vrednost (izgradnjom objekata. pre svega). ali podrazumeva vrednovanje onih
elemenata kojima je druStvo doprinelo povecanju vrednosti zemljista, kao Sto je opremanje

40




infrastrukturom, obezbedenje javnog prevoza, pa ¢ak 1 vrednovanje elemenata koji su vezam za
aktivnosti Sire druStvene zajednice. kao 5to je povecanje broja stanovnika, ekonomski rast itd.
(videti u MecCluskey. Bell. 2008, str. 5). Danas preovladuje shvatanje da koncept neizgradenog
zemljiSta uzima u obzir rezultat odredenih ljudskih aktivnosti. a pre svega da li je zemljiste
nivelisano i da li je sprovedena drenaza, odnosno da li postoje uslovi da se na datom zemljistu
izgradi objekat predviden prostorno-planskim dokumentom. Treba napomenuti da vrednost
zemljista kao neizgradenog ne samo da nece uzeti u obzir postojanje objekata na zemljistu, veé i da
nece uzeti u obzir eventualno postojanje podzemnih nalazi$ta (mineralne sirovine 1 sliéno) koja
mogu uticati na vrednost nepokretnosti.

2.5.3 Modeli za masovnu procenu vrednosti nepokretnosti

Koriséenje informacionih sistema za masovnu procenu vrednosti nepokretnosti je rasireno u
medunarodnoj praksi. U praksi poznati kao CAMA®' sistemi, mogu se koristiti za procenu vrednosti
imovine u pojedinaénim postupeima, kao i za masovno vrednovanje osnovice za potrebne
oporezivanja imovine. CAMA sistemi najéesce imaju sledece elemente:

¢ prikupljanje podataka o nepokretnostima i njthovim karaktenistikama,
¢ prikupljanje trzisnih pokazatelja (cene koje se postizu pri transakeijama. iznosi zakupnina
itd. )

o analiza tZidnih pokazatelja (tendencije u kretanju cena i kamatnih stopa. promene u
preferencijama trzidta u pogledu razhi¢itih lokacija. vrsta nepokretnosti itd).

e izrada modela za masovnu procenu vrednosti;

¢ mehanizmi za proveru tacnosti procena i Korekeiju procenjenih iznosa;

e razmena informacija sa poreskim vlastima. obveznicima 1 drugim zainteresovanim stranama;
e zjasnjavanje po prigovorima i Zalbama (Almy, 2014, str. 14).

Sustina masovne procene vrednosti nepokretnosti se sastoji u koriscenju dostupnih podataka o
transakeionim cenama za analizu uticaja veceg broja vanjabli koje uti€u na vrednost nepokretnosti.
Klasicni pristup koji se koristi je multivariaciona regresivina analiza. Praktiéno se svakoj varjabli,
odnosno karakteristici nepokretnosti, dodeljuje koeficijent koji govori o tome na koji nacin ta
varijabla utiée na ukupnu vrednost nepokretnosti. Da bi se rezultati proverili 1 model dodatno
usavr§io. formula se ne modeluje koriste¢i sve dostupne podatke o transakcijama. veé se deo
nepokretnosti za koje su pnlati transakcioni iznosi ne unosi u sistema da bi se koristili za
uporedivanje rezultata na njih primenjenog modela sa ostvarenim transakcionim 1znosima.
Primenom iterativnih operacija. sistem se unapreduje dok se rezultati poredenja ostvarenih i
procenjenih vrednosti maksimalno ne priblize. Pri tome se naroéito obraca paznja na to da li model
proizvodi rezultate koji odredene kategorije nepokretnosti sistemski stavljaju u (ne)povoljniji
poloZa; u odnosu na ostale nepokretnosti (na primer, veéi odnos izmedu trZiSne 1 procenjene
vrednosti nepokretnosti za nepokretnosti veée vrednosti u odnosu na nepokretnosti manje
vrednosti),

Nekada smatrani samim vrhom sistema procene vrednosti nepokretnosti, CAMA sistemi danas, da

! Engleski: Computer Assisted Mass Appraisal
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bi i dalje bili smatrani naprednim u medunarodnim razmerama. moraju biti integrisani sa GIS™
sistemima 1 drugim bazama podatka, ¢ime se postiZe Sira funkcionalnost. veca pouzdanost i
unapredena transparentnost sistema. Postojanje relativno pouzdanog C“A sistema olakSava i
uspostavljanje takozvanog .fiskalnog katastra®. odnosno glavne evidencija podataka o
nepokretnostima 1 obveznicima za potrebe oporezivanja imovine, U vecini zemalja koje pored
katastra nepokretnosti kao evidencije svojinskih prava imaju 1 fiskalni katastar, to su dve evidencije
koje administriraju dve odvojene agencije. Ipak. broj zemalja u kojima su obe evidencije deo
jedinstvenog katastra, kao $to je sluéaj. na primer. na Novom Zelandu, se povecava (Almy. 2014,

17).

gk i kod koridcenja visoko-kvalitetnih sistema za masovnu procenu vrednosti osnovice lmovine,
smatra se da je greska u iznosu od 10% u odnosu na trZ13nu cenu nepokretnosti uobicajena. Vazni
su 1 procenjeni troskovi uvodenja 1 odrzavanja tako sofisticiranog sistema. Na osnovu iskustava
Kanade, SAD 1 Holandije. ti trokovi 1znose proseéno oko 20 evra po nepokreinosti, dok su troskovi
temeljne revaluacije okvimo dvostruke veci (Almy, 2014, str. 15). Za naSe uslove ovo bi bio
izuzetno visok iznos, naroéito kada se stavi u odnos sa iznosom poreske obaveze. Treba imati u
vidu, pak, da bi ova) iznos u okruZenju kao $to je Srbija bili znacajno manji, pre svega zbog niZih
troskova radne snage. Ovo potvrduje 1 ¢injenica da je u navedenim sistemima koStanje procene
vrednosti nepokretnosti za potrebe uspostavljanja hipoteke oko 400 evra, dok je taj iznos u Srbiji
oko Cetiri puta manji. | pored toga 5to se moZe ocekivati da bi troSkovi uvodenja 1 odrzavanja
ovakvog sistema u Srbiji bili niZi od proseka navedenih zemalja. Almi procenjuje da je uvodenje
sofisticiranih sistema procene vrednosti nepokretnosti lako opravdati tek kada poreske stope budu
na nivou od 1%, dakle 2.5 puta nego Sto je sada slucaj u Srbiji za najveci broj nepokretnosti. U
razvijemim zemljama se smatra standardom da troskovi procene vrednosti imovine budu 1-2%
iznosa poreske obaveze. a da ukupni troskovi administriranja poreza na imovinu budu 5-10%
ﬂ'hoda od tog poreza.

Jedan od znaCajnih izazova u vezi sa masovnom procenom nepokretnosti je nacin na koji se
primenjena metodologija objasnjava obveznicima ;ncza 1 drugim zainteresovanim licima, naroéito
u sluéaju upravnih postupaka i sudskih sporova. Kompleksnost ovih modela ¢ini da ih je tesko
predstaviti obveznicima, ¢ime se umanjuje transparentnost i podsti¢u sumnje na neregularnosti u
proceni.

2.5.4 Azuriranje procene vrednosti imovine

Azuriranje procena vrednosti imovine je jedan od kljuénih aspekata za odrzavanje adekvatnosti
¢itavog sistema oporezivanja imovine. Ponovno vrednovanje nepokretnosti na godi$njem nivou je
izuzetak u komparativnoj praksi. Medunarodna organizacija procenitelja preporuc¢uje da interval
vrednovanja ne bude duZi od Sest godina, Ipak. 1 tako dug period izmedu dva ciklusa je za mnoge
sisteme nedostizan — Austrija poslednji put vrsila procenu vrednosti imovine za potrebe
oporezivanja 1973, godine, a Velika Britanija 1991. godine. Nemacka je u tom pogledu jo3
ekstremniji primer. jer je poslednja procena vrednosti imovine 1zvriena 1964. godine (na tentonji
nekadasnje Istocne Nemacke. ¢ak 1935. godine). U Danskoj se procena vrednosti imovine vrsila
svake Cetiri godine, jos od 1903, godine. Izmedu dva ciklusa vrdila se procena vrednosti

* Skradeno od: geografski informacioni sisten.
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nepokretnosti koje su izgradene. dogradene. odnosno kod kojih je izmenjen neki drugi element koji
utide na vrednost nepokretnosti. U tim sluéajevima, nepokretnost se procenjivala polazeci od nivoa
cena koji je bio aktuelan prilikom poslednjeg ciklusa procene vrednosti. Obveznik koji smatra da je
procenjena nerealno visoka vrednost njegove nepokretnosti, ima pravo da u svakom trenutku zatrazi
novu procenu, uz odgovarajuéu naknadu. Otkako je 1981. godine uveden kompjuterski sistem u
procenu vrednosti, sprovodi se svake godine aZuriranje (prilagodavanje) vrednosti imovine na
osnovu podataka o Kretanju cena za razlicite vrste nepokretnosti na odredenoj teritoriji. Od 1998,
godine. vrii se procena vrednosti svih nepokretnosti na godignjem nivou (Muller, 2000).

U nekim zemljama u kojima je interval azuriranja fiksiran, ponovno vrednovanje nepokretnosti se
ne obavlja u svim poreskim jurisdikeijama istovremeno, vec se, ako se vrii na primer na svake cetiri
godine. u jedno) godimi obavlja u jednog etvrtim poreskih junsdikeija. Ovay pristup omogucuje da
se trendovi u promeni vrednosti nepokretnosti uodeni u jurisdikeijama u kojima je vrsena nova
procena iskoriste za aZuriranje kroz indeksaciju vrednosti 1 u onim poreskim jurisdikeijama u
kojima te godine nije vriena ponovna procena vrednosti imovine.

Indeksacija

Sto je period izmedu dve procene vrednosti nepokretnosti za potrebe oporezivanja duZi, to je
vaznost indeksacije, odnosno aZuriranja vrednosti nepokretnosti putem njihovog uskladivanja sa
opitim kretanjem nina cena, kamatnih stopa 1 drugim kretanjima koja uti¢u na trzista nekretnina
veca. Sofisticiraniji sistemi ne koriste isti koeficijent za indeksiranje svih kategorija imovine, veé
koniste diferencirane koeficijente, ¢ime se omogucava da obratunate vrednosti osnovice vernije
prate trzisna kretanja. Ipak. ¢esci su sistemi u kojima se vrednost osnovice ne indeksira na osnovu
tendencija na trZistu nekretnina, ve¢ prema indeksu rasta cena na malo, ili éak na osnovu kretanja
troskova izgradnje objekata (Almy, 2014, str, 18). Kvalitetni mehanizmi indeksiranja s jedne strane
spre¢avaju vestacku devalvaciju poreske osnovice, $to je vazno za prihodnu stranu javnih budZeta: s
druge. indeksiranje pomaze da se izbegnu veliki Sokovi do kojih bi dolazilo prilikom svake sledece
procene vrednosti kada u odnosu na prethodnu prode, na primer, 3est godina, [zbegavanjem tih
velikih razlika u iznosima poreskih obaveza. koje bi po pravilu bile nepovoljne po obveznika,
predupreduje se odijum javnosti protiv poreza na imovinu, koga i bez tih naglih skokova ima vise
nego dovoljno.

2.5.5 Teorijsko-prakticne pouke modela procene vrednosti nepokretnosti za potrebe
oporezivanja

Almi (Richard Almy) izveStava o komparativnom istrazivanju u okviru koga su prikupljeni
odredernodaci 0 porezu na imovinu u 167 zemalja (Almy, 2014). Od 100 drZava za koje postoje
podaci o mvou vlasti koji je nadleZan za procenu vrednosti imovine, u najvecem delu ova
nadleznost je postavljena na nivou centralnih vlasti (u 43 zemlje): regionalni nivo je nadleZan u dve.
a lokalna samouprava u 28; u ostalim diZavama, ova nadleZnost je podeljena izmedu razlicitih nivoa
vlasti. U pogledu nadlezne agencije, u 74 drzave za koje su prikupljeni podaci, dominira poreska
uprava (44 zemalja), katastar je nadlezan za procenu vrednosti nepokretnosti u 15 drzava, a 12
drzava ima posebne agencije za procenu vrednosti imovine za potrebe oporezivanja (Almy, 2014,
str. 19).
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Kod 1zbora optimalnog modela procene vrednosti osnovice. treba poci od nekoliko prethodnih
pitanja. NajvaZnije se tiCe dostupnosti podataka, a prvo sledece, a praktiéno isto pitanje. se tie
njihove pouzdanosti, Da li su telu koje se bavi procenom vrednosti dostupni podaci o transakeijama;
kojom dinamikom ti podaci stizu do tela koje je nadleZno za procenu, odnosno koliko sveZim
podacima to telo raspolaze: kolika je pouzdanost tih podataka: ako se radi u iznosima iz ugovora o
prometu, odnosno o izdavanju nepokretnosti, koliko su ti podaci verodostojni, naroéito ako
prodavei, odnosno kupei, imaju interes da ti iznosi budu niZi od onih sa kojima je transakcija
realizovana; koliko su podaci o fizickim karaktenistikama nepokretnosti kvalitetni; da i se zasnivaju
na informacijama koje su dostavili sami obveznici, ili su verifikovani od strane dizavnih organa —
ovo su samo neka od pitama od kojih zavisi optimalni model utvrdivanja osnovice poreza na
'ﬁm’inu za dali nivo razvijenosti ..infrastrukture” za upravljanje tim porezom.

Smatra se da je obim podataka o nepokretnostima koji je potreban za administriranje modela
procene zasnovanog na godiSnjoj rentalnoj vrednosti mizi nego u slucaju koriScenje kapitalne
vrednosti (prema McCluskey, Bell, 2008, str. 12). Takode, lak$e je proceniti vrednost imovine
polazeci od njene trenutne namene. nego je obracunati na osnovu optimalnog nacina koriscenja.
Ova) drugi pristup zahteva da procenitel] odredi da li je aktuelni naéin upotrebe nepokretnost 1
eckonomski optimalan. 5to je samo po sebi nezahvalno, jer podrazumeva tvrdnju da vlasnik ne
upravlja svojom nepokretnostu na adekvatan nadin: ako veé takav zakljucak donese. procenitel;
mora da odbaci eventualno dostupne podatke o 1znosu za koji se nepokretnost izdaje. da proceni
koji bi bio optimalan nacin koridé¢enja nepokretnosti i da proceni prihode od nje u tom sluéaju,
Dakle, od procenitelja se trazi puno pretpostavki, na osnovu Dgraniécncﬁabima podataka.

Jedno od pitanja koje se ¢esto postavlja u pogledu procene vrednosti osnovice se tice nivoa vlasti
koji treba da bude nosilac te nadleznosti. Argumenti u korist centralizacije nadleﬁnostﬁ procenu
vrednosti nepokretnosti su sledeci: veéa mogucnost centralnih vlasti da obezbede neophodnu.
veoma specijalizovanu ekspertizu 1 manja podloZnost centralnih vlasti pritiscima iz lokalnih sredina.
Argumenti u korist utvrdivanja ove nadleZnosti na lokalnom nivou su belje poznavanje lokalnih
prilika koje utiéu na vrednost ncpokrcnsti 1 veci interes lokalnih vlast da obezbede azumost
procena u odnosu na centralne vlasti. Deo argumenata protiv centralne nadleZnosti za procenu
vrednosti je u nekim sistemima neutralizovan dodeljivanjem ove nadleZnosti specijalizovanom telu,
koje nije deo poreske uprave. 5to zna¢i 1 da nema konstantnog takmiéenja za resurse za
admimistriranje izmedu poreza na imovinu 1 drugth poreza.

Jedno od kljuénih pitanja kod procene vrednosti imovine je 5ta se uzima kao osnova za procenu —
podaci Koje procenitelji prikupe na terenu. ili podaci koje obveznici imaju obavezu da dostave
nadleznim organima. Prva moguénost je karakteristicna za SAD 1 jo§ neke drzave. Posledica
opredeljenja za taj pristup su visoki troskovi takvog prikupljanja podataka — procenjuje se do nivoa
od ¢ak 75% ukupnih troskova administriranja poreza na imovinu (Almy, 2014, str. 21). U vecini
drugih zemalja, obvezniei su duzni da dostave podatke o svim bitnim karakteristikama imovine koju
poseduju, ukljuéuwjuéi i one Koji su vezam za imovinsko-pravne odnose. Obaveza dostavljanja
podataka Cesto ukljucuje i obavezu prijavljivanja radova kojima se zna€ajmije utiée na vrednost
nepokretnosti. To ne podrazumeva samo dogradnju objekta 1 promenu namene celog il dela
objekta, vec i radove na rekonstrukeiji, kojima se gabariti 1 namena objekta ne menjaju. ali se
izvesno uti¢e na njegovu vrednost. Teskoée nﬁbezhedivanju primene ovakvih odredbi su velike, 1
njihova primena éesto zavisi od dobre volje obveznika. Ta dobrovoljna primena Cesto izostaje. i to
ne uvek zbog namere da se izbegne uvecanje poreske osnovice. vec 1 zbog Zelje da se izbegne
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interakeija sa organima uprave.

Porez na imovinu i lokalna demokratija

Imajuér u vidu relativno mali udeo poreza na imovinu u finansiranju javnih rashoda u vecim
poreskih sistema 1 njegovu nepopularnost, postavlja se pitanje u ¢emu onda leZi nauéni interes |
praktiéno-politicki znacaj ovog poreza? Najpre, zakljuéak studije Porez 1 privredni rast pripremljene
u okviru OECD-a 2008, godine je da je periodiéni porez na imovinu poreski instrument koji
najmanje negativno utiée na kganje BDP-a na dugi rok, odnosno da su negativniji efekti
oporezivanja potrosnje (1 drugih poreza na imovinu). poreza na prihode gradana 1 poreza na dobit
preduzecéa. Ta studija zakljuéuje da je porez na imovinu verovatno najbolji porez §to se privrednog
rasta tice (Amold, 2008).

lako porez na imovinu ima relativno skromno uée3ée u ukupnim prihodima vecine drzava, u
pojedinima od njih (Velika Britanija, Francuska, Sjedinjene Americke Drzave, Kanada...) on &ini
izmedu 2,5 1 3% BDP-a, Sto je viSe nego respektabilan iznos. Posebno je znaéajno mesto poreza na
imovinu u finansiranju lokalnih samouprava ovih drZava. Porez na imovinu je najveéi sopstveni
izvor prihoda gradova u SAD, gde uéestvuje sa 29.7% u njihovim ukupnim prihodima. To je, u isto
vreme, 1 drugi najveéi izvor prihoda gradova u SAD, posle transfera visih nivoa vlasti, koji u
sopstvenim prihodima gradova uéestvuju sa 36.3% (Briefing Book, 2016). Ovakvo udeice poreza
na imovinu u prihodima lokalne samouprave u SAD se poslednjih godina stabilizovalo, pa ¢ak je i
nesto povecano tokom poslednjih pet godina, nakon dugogodiSnjeg pada sa impresiviih 78%
uesca u sopstvemim prihodima gradova u lgmgodini (Revenue from Taxes. 2012). I u vecim
drugih zemalja (ali ne u svim. 1 ne iskljuéivo), porez na imovinu je prihoed lokalne samouprave, 1 to
jedan od. ako ne i najvazniji njihov poreski prihod. Ta ga €injenica ¢ini posebno relevantnim u svim
razmatranjima u vezi sa fiskalnim federalizmom.

Ovde je korisno ponovo se osvrnuti na vezu poreza na imovinu 1 modela glasanja nogama koji je
uveo Carls Tibo jo§ 1956. godine i koji se ukratko sastoji u tome da ¢e gradani (i privredni subjekti)
u situaciji u kojoj mogu da biraju izmedu vise lokaliteta sa razliéitim nivoima poreskih opterecenja i
usluga koje dobijaju od javnog sektora, birati one sredine koje nude za njih optimalan odnos poreza
1 javnih usluga koje se za te poreze dobijaju (Tiebout. 1956). Tiboova hipoteza je nastala kao
direktan odgovor na radove Pola Semjulsona (Paul Samuelson) i Ri¢arda Masgrejva (Richard
Musgrave) u kojima su oni izloZili tezu da samo kroz politicki proces, odnosno putem glasanja,
gradani mogu da se opredele za optimalan odnos poreza i javnih usluga. Polazeéi od toga da se sve
veci deo javnih usluga pruza na subnacionalnom nivou, Tibo je zastupao stav — da u kontekstu
poreske konkurencije i konkurencije za privladenje 1 zadrZavanje stanovnika 1 investicija, gradani
nemaju samo izbore kao priliku da saopste svoje preferencije, veé ih mogu izraziti 1 ,nogama’,
odnosno preseljenjem u one administrativne jedinice koje pruzaju za njih optimalan odnos poreza 1
javnih usluga.

Smatramo da nema poreza kod koga je veza izmedu nivoa oporezivama 1 kvaliteta javnih usluga
predmet tako cestog i energiénog propitivanja. I mada je zbog toga porez na imovinu neomiljen
1zvor prihoda za vecinu politiara, upravo ga ta sklonost javnosti da propituje adekvatnost obima 1
kvaliteta usluga koje dobija u kontekstu iznosa poreske obaveze ¢ini poZeljnim porezom sa
stanovista odgovornosti vlasti prema gradamma.
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2.7 Pregled stavova o porezu na imovinu

Ranije smo konstatovali da je koliéina medijskih napisa o porezu na imovinu nesrazmerna
njegovom fiskalnom znacaju. Ne treba posebno naglasavati da je velika vecina tih napisa negativno
intonirana prema ovom porezu, S druge strane, porez na imovinu u razvijenim zemljama
kontinuirano ima znacajnu ulogu kao izvor finansiranja lokalne samouprave, a u zemljama koje su
proile, odnosno prolaze kroz proces tranzicije, ta] znadaj vremenom primetno raste. UJ nastavku
dajemo pregled argumenata u Korist i protiv poreza na imovinu koji oblikuju struéni i javni diskurs
o ovom poreskom obliku.

2.7.1 Kritika poreza na imovinu

U javnom diskursu je primetno da je porez na imovinu izrazito nepopularan porez 1 kod gradana 1
kod politi¢ara. ZaSto je to tako? Razlozi koji uti¢u na generalno negativan stav gradana o porezu na
imovinu nisu uvek isti kao oni koji uslovljavaju stav politicara:

& Porez na imovinu je jedan od najvidljivijih nameta iz perspektive poreskog obveznika.
Najpre, ovo je porez sa velikim brojem obveznika. U 2003. godini, broj obveznika poreza na
imovinu u Srbiji je bio 2.467.591 (Begovic et al, 2004, str. 24), 5to je mnogo vise nego za
bilo koji drugi direktni porez. Placa se na osnovu poreskog refenja, za razliku od nekih
drugih poreza koji su indirektni, ili se placaju po odbitku, pa su obvezniku znacajno manje
vidljivi. Ova vidljivost poreza na imovinu iritira gradane 1 odvraca politiéare od Sireg
koris¢enja ovog oblika.

e Ovaj porez se obratunava jednom godidnje, tako da poreska obaveza, iako manja od onoga
Sto obveznici pla¢aju po osnovu veéine drugih poreza tokom &itave godine, éini iznos koji se
ne moze zanemariti kada dode u obliku jednog ra¢una”. 1 sami obveznici, da bi sebi
smanjili administrativno opterecenje, ¢esto biraju da ga placaju jednom godisnje, ¢ak i kada
imaju mogucnost placanja u vise rata (kvartalno, na primer). Tako porez na imovinu ima ne
bas trivijalan efekat na kratkoroénu finansijsku poziciju obveznika, ¢ak i u sistemima u
kojima je efektivna stopa umerena.

e Gradani ¢esto smatraju da je porez na imovinu nepraviéan namet, naro¢ito kada predmet
poreza predstavljaju nekretnine koje su jedva na nivou prihvacenih standarda stanovanja,
ponekad izgradene od samih obveznika; posebno je nepopulamo nametanje poreza na
imovinu obveznicima é&ije prihodno stanje znaéajno zaostaje za vredno3éu imovine koju
poseduju, U posebno osetljiva grupu spadaju obveznici starjjeg doba koji. zbog velike
nesrazmere odnosa prihoda i vrednosti nepokretnosti koju poseduju, mogu da imaju
objektivnih problema da izvrie svoje obaveze placanja poreza na imovinu.

e Pitanje pravicnosti se ne navodi kao zamerka samo u vezi sa socijalnim stanjem obveznika,
Pitanje praviénosti se postavlja 1 u vezi sa adekvatnoséu procene poreske osnovice 1 to u vise
aspekata. U nekim sistemima je porez na imovinu primer jednog zapustenog poreza, a tamo
gde sva poreska osnovica nije adekvatno evidennana. ne moZe se ni pretendovati na
praviénost sistema oporezivanja imovine. Dalje, procena vrednosti osnovice poreza na
imovinu ni u jednom sistemu nije savrsena. i podloZna je razliéitim praveima kritika. Jedan

a3 = -
Srbija je primer sistema u kojima se porez na imovinu moZe platiti kvartalno, podelom obaveze na ¢etin jednaka dela
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2.7.2

pravac se ti¢e adekvatnosti poreske osnovice u odnosu na trZisnu vrednost predmeta
oporezivanja kakvom je dozivljava obvezmk. a drugi pravac kntike je vezan za odnos
procenjenth vrednosti osnovice razlicitih uporedivih nepokretnosti u isto) jurisdikeiji za koje
obveznik zna kako su procenjene. Uz d&esto komplikovane 1 netransparentne sisteme
oslobodenja i kredita, poredenje iznosa koje placaju razli¢iti obveznici dovodi do osecaja
nepraviénog tretmana.

Rozen ukazuje da je upravo lokalna priroda poreza na imovinu razlog zbog koga se
obveznici ¢edce odluéuju na poreske revolte, Naime, precipirana verovatnoca uspesnosti
protesta protiv poreza koji se administrira na lokalnom nivou je znaéajno veca u odnosu na
centralne poreze (Rosen, Gayer, 2008, str. 528).

Neomiljenost poreza na imovinu kod (lokalnih) politi€ara je posledica nepopularnosti ovog
poreza kod gradana, ali 1 éinjenice da su gradani, zbog velike vidljivosti poreza na imovinu,
skloni da diZe lokalne politicare odgovornima ne samo za iznos svojih obaveza vec i za
nacin na koji se trose prihodi od ovog poreza.

Prednosti poreza na imovinu

Javm rashodi se moraju finansirati 1z nekih 1zvora, a porezi, barem za sada, imaju u tome

dominantnu ulogu, pri éemu porez na imovinu ima brojnih prednosti u odnosu na druge poreze:

Osnovica poreza na imovinu je lako uoéljiva. Ovo je jedan od razloga zaSto je oteZano
izbegavanje placanja ovog poreza. Ova osobina dalje doprinosi praviénosti oporezivanja
imovine.

Osnovica poreza na imovinu je, uz odredena ranije pomenuta ograniéenja, nemobilna. Ovo
stabiliuce delue na javne prihode 1 umanjuje potencijalne negativne alokativne efekte ovog
poreza.

Remetilacki efekti poreza na imovinu su manji nego kod drugih poreza. Ovo se naroéito
odnosi na segment poreza na imovinu koji se placa za nepokretnosti namenjene stanovanju,
odnosno zemljista. IstraZivanja pokazuju da je distorzivni uticaj poreza na imovinu na
odluke u vezi sa ponudom radne snage. proizvodnjom i investicijama manji nego kod drugih
poreza — naravno, ne raéunajuéi glavarinu™.

Porez na imovinu moZe pozitivno uticati na optimalno koriséenje ograméenih resursa, kao
Sto je zemljiste 1 racionalnije kori$éenje objekata.

Vrednost osnovice poreza na imovinu je manje sklona fluktuacijama u odnosu na osnovice
drugih poreza. | ovo pozitivio deluje na predvidljivost tih prihoda.

lako postoje razlidita videnja progresivnosti poreza na imovinu zasnovana i na teorijskim
postavkama 1 na empiryskim istraZivanjima, mozZe se zakljucéiti da porez ma imovinu u
najmanju ruku nema znacajan regresivin efekat, a u zavisnosti od politike javoih prihoda,
moZe imati 1 progresivni efekat,

Welika vidljivost poreza na imovinu, naroéito u sredinama u kojima je njegov znacaj za

** Glavarina, iako _zlatni standard” nedistorzivnosti, nije jedini puramji je manje distorzivan od periodiénog poreza
na imovinu. Porez na naslede takode ima manje remetilacke efekte od poreza na imovinu, izmedu ostalog 1 zbog toga
ito je naslede, u veliko) men, neplanirano (OECD, 2008, str. 22).
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finansiranje lokalne samouprave veci. poveéava transparentnost lokalnih finansija; time se
unapreduje 1 odgovornost lokalnih vlasti 1 pozitivno uti¢e na razvoj lokalne demokratije.
o Tesko je zamisliti ,.lokalniji”* porez od poreza na imovinu, Kod oporezivanja zarada, postoji

kontroverza kako rasporediti prihode izmedu opstine u kojoj jﬁbivalﬁlc zaposlenog 1 one
u kojoj je sedifte poslodavea: kod oporezivanja potrosnje. porez na dodatu vrednost je
poznat kao porez koji je jako teSko rasporediti po mestu nastanka prihoda; ¢ak i naéin
msp@c firmarine medu jedinicama lokalne samouprave moZe biti sporan u smislu dela
koji pripada jedinici lokalne samouprave na ¢ijoj teritorji je sediste privrednog subjekta u
odnosu na one na &iji podruéjima se nalaze pojedinaéne posl(mjedinice. Tih kontroverzi u
sluéaju poreza na imovinu nema, odnosno skoro da nema: prihodi od poreza na imovinu
pripadaju onoj opStini na ¢ijoj teritoriji se nepokretnost nalazi.

Oporezivanje imovine, ako se poStuju odredeni principi 1 ako je odgovarajuce predoéeno

obveznicima, moZe pozitivno delovati na percepeiju praviénosti sistema javnih prihoda. Ideja da oni

koji imaju vise bogatstva treba vise da ucestvuju u finansiranju javnih rashoda, koje je kompatibilna

sa konceptom oporezivanja imovine, je bliska shvatanjima vecine gradana,
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3. Uporedna praksa oporezivanja imovine

3.1 Sjedinjene Americke Drzave i Kanada sa osvrtom na praksu oporezivanja
imovine u sistemima sa dugom tradicijom

3.1.1 Sjedinjene Americke Drzave

Porez na imovinu 1ima znaéaj najvaznijeg 1zvora prihoda za vecinu lokalnih samouprava u SAD 1 to
jos od kolonijalnih vremena. Uredivanje poreza na imovinu je nadleZnost saveznih drZava, tako da
federalna drZava ima malo dodirmih tadaka sa porezom na imovinu. Uloga federalne driave se
uglavnom sastoji u tome da obezbedi zastitu linijskih objekata koji prelaze preko teritorije vise
saveznih drZava od previsokog nivoa oporezivanja.

Uloga saveznih diZava u administriranju poreza na imovinu, sem postavljanja zakonskog okvira, je
takode ograni¢ena. One pre svega ustanovljavaju standarde 1 procedure, nadgledaju kwvalitet, staraju
se da obezbede uniformnost u upravljanju porezom na imovinu, obezbeduju obuku zaposlenih u
lokalnim samoupravama i sl. (Youngman, Malme, 1994, str. 207). NajvaZznije nadleZnosti u pogledu
nncenc vrednosti osnovice, utvrdivanja stope, izrade poreskih reSenja i naplate su u rukama JLS.

Ono §to je vazna karakteristika upravljanja porezom na imovinu u SAD je da 1za njega stoji ¢itava
armija struénjaka 1 jedna brojna, dobro organizovana profesija procenitelja. kao i mreZa organa i
institucija, ukljuéujuéi 1 efikasno pravosude. Svi oni obezbeduju da jedan nimalo jednostavan model
moze da funkcioniSe u praksi, sada veé vise vekova, i da daje robusne rezultate u pogledu obima
naplacenih prihoda i1 efekata na funkcionisanje lokalnih zajednica.

Druga &injenica koju treba naglasiti je da ne postoji ameriéki sistem oporezivamja imovinu, pre
svega zbog toga $to svaka drzava samostalno ureduje ovu oblast, a zatim i zbog ¢esto znaajnih
razlika izmedu JLS unutar jedne savezne drZave u nacinu na koji se upravlja porezom na imovinu,
Zato ¢emo u nastavku teksta paZnju usredsrediti na preovladujucu praksu u pogledu oporezivanja
imovine, a ponegde naglasiti 1 znacajnija odstupanja od te preovladujuce prakse.

Smatra se da postupak utvrdivanja obaveze po osnovu poreza na imovinu u SAD obuhvata sledeéih
pet koraka:

¢ klasifikacija,

s procena vrednosti,

e primena indeksa pmcﬂne”.

s utvrdivanje stope i

e primena oslobodenja (Dve, England, 2009, str. 132),

U svim sredinama se oporezuje kKapitalna vrednost zemljista i objekata na njemu, Generalna praksa
je da se pri proceni osnovice koristi fer trZisna vrednost. U vedini drZzava ne postoji obaveza da
poreska osnovica iznosi 100% procenjene trZisne vrednosti, vec postoji mogucnost da se uzme neki
nizi procenat (indeks procene). Nekada je taj miZi procenat obavezujuci za sve jedinice lokalne
samouprave u okviru jedne savezne drZzave. a nekada savezna drZava obavezuje niZe nivoe vlasti
samo da u okviru svojih teritorija obezbede isti nivo indeksa procene. bez obaveze da taj nivo bude
jednak u celoj saveznoj drzavi. Neke od drzava koje su propisale da je nivo poreske osnovice ispod

25 ¥ =
Engleski: asessment ratio
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100% trzisne vrednosti su uvele razliéite procente umanjenja u zavisnosti od toga o kom se tipu
nepokretnosti radi (stambena, komercijalna, industrijska...).

Cak 83.000 javnih entiteta u SAD (okruga. opitina, gradova i Skolskih odbora) ima pravo da
utvrduje stopu poreza na imovinu. Ova stopa se utvrduje u postupku donos$enja budZeta za narednu
godinu. Oko dve trecine saveznih drzava propisuje jednaku stopu za sve vrste nepokretnosti, dok
ostale omoguéavaju uvodenje razlicitih stopa za razlicite vrste nepokretnosti (Youngman, Malme,
1994, str. 208). U ovom drugom slu¢aju, stambeni objekti po pravilu imaju povoljniji tretman.

Poreska oslobodenja se najéedce utvrduju za javnu svojinu, obrazovne 1 verske objekte, humanitarna
udruZenja, bolnice i groblja, Vecina ovih oslobodenja je utvrdena zakonodavstvom na nivou
saveznih drZava, ali ima drzava koje doznjavaju svojim jedinicama lokalne samouprave da 1 same
utvrde odredena poreska oslobodenja. Manji broj dizava obezbeduje oslobodenja za istorijske
gradevine, Sume. vocnjake. rudnike i saobracajnu infrastrukturu,

Neka od dostupnih oslobodenja su data kao potpuna, a neka kao delimiéna. U slucaju delimiénih,
procena vrednosti se i dalje vrsi, ainnesto primene procene pod pretpostavkom koriscenja imovine
po principu najveée vrednosti’, polazi se od vrednost imovine imajuéi u vidu stvari nadin
koriscenja, 5to donosi znacajno smanjenje obaveze za poljoprivredne i Sumske posede, na primer, u
sluéaju da je dozvoljeno nmjihovo konscenje 1 kao gradevinskog zemljista. Ono $to je za Srbyu jako
interesantno iskustvo je da postoji praksa u vecini saveznih dizava SAD da diZava kompenzuje
lokalnu samoupravu za prihode koje 1zgubi zbog uvodenja odredenih poreskih oslobodenja od
strane drzave. Cak i kada se kroz ovaj kompenzatorni mehanizam ne nadoknadi itav manjak u
naplacenim prihodima po osnovu uvodenja novog oslobodenja, radi se o pristupu koji baca posebno
svetlo na nadela na kojima su uredeni fiskalni odnosi lokalne samouprave i visih nivoa vlasti.

U SAD se primenjuje niz olak$ica zasnovanih na liénom stanju poreskog obveznika. U svakoj
drzavi postoje olakSice za vlasnike stambenih objekata koji u njima Zive, ako su slabijeg
imovinskog stanja. NajéeS¢e su olakSice za starije gradene, lica sa posebnim potrebama i ratne
veterane slabijeg imovinskog stanja, a poneke savezne drzave. ili lokalne samouprave u njima, kada
imaju tu opciju, uvode umanjenja za poreske obveznike koji Zive u predmetu oporezivanja, bez
ﬂzim na njihovo imovinsko stanje (Youngman, Malme, 1994, str. 209).

Uobiéajena situacija je da procenu vrednosti 1 utvrdivanje poreske obaveze vrii jedan nivo vlasti
(recimo okrug). a da naplatu vrs$i drugi (grad ili $kolski odbor. na primer). Postoji i praksa da drzava
vrii utvrdivanje poreske obaveze u slu¢aju linijskih objekata i industrijskih nepokretnosti. a da
lokalne vlasti vrie utvrdivanje obaveze u svim drugim sluéajevima. Lokalne samouprave po pravilu
ne mogu uticati na iznos procenjene osnovice, sem u slucajevima kada odredene manje teritonje
proglasavaju za posebne zone ekonomskog razvoja, 1 na taj nacin im omogucavaju da njihova
vrednost, za neki vremenski ograniéen period. bude procenjena na nivou nizem od trZiSne. U vecini
slucajeva, savezne drzave imaju nadleZnost da obezbede da procenjene vrednosti nepokretnosti
budu medusobno uskla:nle. da bi vlasnici nepokretnosti iste vrednosti u istoj poreskoj jurisdikeiji i
sliénih liénih svojstava imali 1sti 1znos poreske obaveze. Zna¢ajno su $ira ovlaséenja lokalnih vlast
u utvrdivanju stope, mada 1 tu postoji praksa da vise od polovine saveznih drZzava utvrduje gornju
granicu dozvoljene stope.

Postupak utvrdivanja vrednosti nekretnina za potrebe oporezivanja imovine mozda nigde nije tako

* Engleski: best and highest use




detaljan kao u SAD. gde su terenske kontrole prisutnije nego u velikoj veéini drugih sistema
upravljanja porezom na imovinu. lako manje od polovine drZava predvida obavezu gradana da
dopusti ulaz proceniteljima u svoje domove u sklopu terenske kontrole, provera stanja u
unutrasnjosti objekta komercijalne namere je jako raSirena.

Vrednost stambenih objekata se najcesce utvrduje primenom metode poredenja cena pri
prometovanju sliénih nepokretnosti: za vrednost komercijalnih objekata se prevashodno koristi
metod kapitalizacije prihoda. a za industnjske se konsti metod procene troskova 1zgradnje vz
umanjivanje za iznos amortizacije. Poljoprivredno zemljiste se u mnogim sredinama vrednuje
pon:éi od njegove produktivnosti. ¢emu je u Srbiji pandan bio tzv. katastarski prihod od zemljista.
U vecimi sredina, u sluéaju izgradenog zemljiSta, vrednost objekata se izrazava odvojeno od
vrednosti zemljista. Sln.f;e_. to je zakonska obaveza u 29 od 50 saveznih drZava. Svrha ovog
pristupa je da omoguéi da se zemljiste oporezuje po visoj stopi u odnosu na objekte. Objektima se u
odnosu na zemljiste daje preferencijalni tretman 1 na druge nacine: njthovim stavljanjem u razlicite
kategorije nepokretnosti, primenom drugadijih metodelogija za utvrdivanje vrednosti, pnmenom
nizih indeksa procene i posebnih oslobodenja.

Izrazavanje vrednosti zemljista nezavisno od vrednosti objekata otvara problem pouzdanosti tih
odvojenih procena, naroito u pogledu zemlji$ta u urbanim zonama u kojima ima relativno malo
transakeija neizgradenih parcela koje bi mogle da daju pouzdaniju informaciju o vrednosti samog
zemljista. U tim slu¢ajevima se koriste i drugi metodi, kao Sto su:

s Metod apstrakeije, kod koga se do vrednosti zemljista dolazi kao do ostatka (rezidual) nakon
Sto se od vrednosti ukupnog predmeta transakcije (najéeice zemljiste sa objektom na njemu)
oduzme gradevinska vrednost objekta, umanjena za iznos amortizacije.

e Metod alokacije, kod koga se koristi tipi€an odnos vrednosti zemljista 1 objekta na njemu u
odredenoj zoni, pa se taj odnos primenjuje na ukupnu cenu zemljista sa objektom.

¢ Metod doprinosa, kod koga se konste statisticki metodi da bi se odredio doprinos svakog od
veceg broja parametara ukupnoj vrednosti zemljista sa objektom, odnosno objektima na
njemu.

s+ Koriscenje cene koje se postizu u transakcijama izgradenog zemljista koje se prodaje da bi
se postojeci objekti najpre srusili, pre nove gradnje. U ovom sluéaju je vrednost zemljista
cak veca od vrednosti zemljista sa objektima na njemu, jer postojanje objekata za rusenje
poskupljuje troskove 1zgradnje 1 smanjuje ukupnu vrednost parcele (Dye, England, 2009, str.

177).

Ciklus sprovodenja procene vrednosti svih nepokretnosti je najéescée izmedu jedne i pet godina, U
vecini dizava postoji obaveza da se obavi terenska kontrola svake nepokretnosti u svakom ciklusu,
Pored toga, u vec¢em broju drzava postoji obaveza da se odredeni procenat nepokretnosti svake
godine ponovo proceni — uz obavezu da sve nepokretnosti budu procenjene u svakom ciklusu,
Izmedu ciklusa procene vrednosti. najéei¢e se sprovodi azuriranje primenom odredenog
ﬁeﬁcijema koji odraZava opstu tendenciju kretanja cena nekretnina.

Samo u manjem broju sredina se svi ovi poslovi vezam za procenu vrednosii obavljaju od strane
javnog sektora — u ostalima se koriste ovlascéeni procenitelji iz privatnog sektora, zatim informaticki
struénjaci 1 druge profesije. da bi se obezbedilo da pcna vrednosti bude uradena Sto brze, jeftinye
i utemeljenije. Cilj nije samo obezbediti visok ni\-‘ahada od poreza na imovinu, veé i to da se u
najveco] moguco] mer izbegne davanje osnova za Zalbe koje mogu da dovedu do skupih 1
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dugotrajnih sudskih postupaka.

4.1.2. Kanada

Oporezivanje imovine je jedan od najstarijih poreskih oblika u Kanadi. Stavise, uvodenje poreza na
imovinu u Ontariju 1793, godine ¢ak prethodi formiranju lokalnih viasti, do ¢ega je doslo tek nakon
1841. godine (Bird et al, 2012, str. 38-39). Pre uvodenja poreza na prilod 1 poreza na promet, ovo je
bio skoro jedini izvor za finansiranje lokalnih vlasti i obrazovnog sistema. Porez na imovinu ostaje i
dalje vaZan izvor javnih prihoda u Kanadi. Sa naplacenih oko 3.5% BDP po osnovu poreza na
imovinu, Kanada je u samom vrhu zemalja prema znaéaju ovog poreskog instrumenta u finansiranju
javnih rashoda — prema podacima OECD, Kanada je u ovom pogledu odmah iza Velike Britanije. U
provineiji Ontario, porezi na imovinu u 2006. godini su ¢inili 4,5% BDP-a, 5to ga po vaZnosti
izjednaava sa porezom na dobit preduzeéa. U Kanadi porez na imovinu udestvuje sa 39% u
prihodima lokalnih vlasti, dok je u Ontariju taj udeo 44% (Bird et al. 2012, str. 3),

Ne samo zbog toga 5to je proseéni Kanadanin 2006. po osnovu poreza na imovinu morao da odvoji
vise od 5% svojih prihoda. prema Galupovom istrazivanju 1z 2005. éak 42% Kanadana porez na
imovinu navodi kao najgon, odnosno najnepraviéniji porez. Poredenja radi, samo 20% gradana kao
najgon, odnosno najnepraviémyji, vidi porez na dohodak (Bird et al, 2012, str. 3-4). Pa ipak, ta
nepopularnost poreza na imovinu nije dovela do pojava kao $to su revolt poreskih obveznika u
Kaliforniji. koji je doveo do zamrzavanja iznosa obaveza po osnovu poreza na imovinu®’.
Delimiéno se to moZe objasniti razli¢itim politiékim i ekonomskim kontekstom u dve zemlje,
ukljuéujuéi i nerazvijenost oblika direktne demokratije u Kanadi u odnosnu na odredene sredine u
SAD. u kojima je lakse zamislivo da revolt poreskih obveznika dovede do zabrane povecama
obaveza po osnovu poreza na imovinu,

U isto vreme. Kanada je zemlja velikih razlika u pogledu oporezivanja imovine. Te razlike su
vidljive na vise nivoa — od razlika medu kanadskim provincijama. koje gotovo potpuno samostalno
ureduju sistem oporezivanja imovine na svojim teritorijama, preko razlika medu gradovima,
odnosno  jedinicama lokalne samouprave, do razlike koja najvide boli pojedine kategorije
obveznika: u 1znosu poreskih obaveza koje za istu vrednost nekretnina u nekim gradovima
(Vankuver, Toronto i Montreal) za privredne subjekte mogu biti 1 vise od cetini puta vece nego za
fizicka lica (Property Tax Rate Analysis, 2012, str. 3).

Nadzor nad sistemom oporezivanja imovine u Kanadi je u nadleZnosti provineijskih vlasti. One
najpre utvrduju kategorije nepokretnosti. najéesée ih deleéi na neobradivo zemljiste, poljoprivredno
zemljiste 1 objekte na njemu, rezidencijalno zemljidte i objekte, industrijsko zemljiSte 1 objekte 1
komercijalno i industrijsko zemljidte 1 objekte. Za svaku od ovih kategorija se primenjuje odredeni
koeficijent koji je najmamneabradivo zemljidte (0.4), a najveci za komereijalne nekretnine (1).

Pored opStinskog poreza na imovinu, postoji 1 obrazovni porez na imovinu. Zammljivo je da porez
na imovinu jog od formalnog ustanovljavanja lokalne samoupravel841. godine ¢ini kljuéni izvor
prihoda za finansiranje $kolskog sistema. Prihodi koji se naplate od poreza na imovinu za skolstvo
¢ine nesto manje od jedne trecine ukupnih prihoda od poreza na imovinu (Bird et al. 2012, str. 23).
Dok je utvrdivanje stope ovog poreza do 2009. bilo u nadleZznosti Skolskih odbora, danas je u

*T Ova mera postala je poznata kao _Predlog br 13*, po broju predloga zakona kojim je uvedeno zamrzavanje poreskih
obaveza
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nadleznosti provincijskih viasti (Bird et al. 2012, str. 4).

Oduzimanje Skolskim odborima nadleZnosti da utvrduju stopu poreza na imovinu za potrebe
obrazovanja je bilo praceno 1 znadajnim smanjenjem stopa tog poreza. Tako je stopa za
rezidencijalne nepokretnosti smanjena za vise od 40%. a za komercijalne za vise od 50% (Bird et al,
2012, str. 35). Ipak, stopa obrazovnog poreza na imovinu je i dalje znacajno visa za komercijalne
objekte nego za rezidencijalne. U pokrajini koja je u fokusu ovog pregleda, Ontariju, stopa
obrazovnog poreza na imovinu je u 2012. za poljoprivredne nepokretnosti bila 0.391%, za
rezidencijalne 0,951%, a za komercijalne se, u zavisnosti od iznosa osnovice, kretala od 1,225% do
1.855% za nepokretnosti najvede vrednosti (Property Tax Fairness in Saskatchewan, str. 23). Time
je odnos izmedu efektivine poreske stope za rezidencijalne 1 komercijalne nepokretnosti ublaZen sa
1:9.2 na 1:7.5, ali je udeo rezidencijalnih nepokretnosti u prihodima od poreza na imovinu za
ln:bc obrazovanja povecan za samo jedan procentni poen — sa 42 na 43%.

Kanada spada u red zemalja koje primenjuju tzv. ad valorem porez na imovinu, $to znadi da se
osnovica utvrduje na osnovu procenjene trzisne vrednosti nepokretnosti koja se oporezuje. Ovaj
princip je zakonom utvrden 1971. godine. Da bi se umanjili otpori zahvaljujuéi prethodnoj praksi
koja je omogucavala da efektivna stopa poreza za komercijalne nepokretnosti bude znatno veca
nego za rezidencijalne, tada je propisano 1 da stopa poreza na stambene nepokretnosti mora biti 15%
manja u odnosu na stope na industrijske 1 komercijalne nepokretnosti. Ovo ograniéenje je bilo na
snazi sve do 1998. godine. Kao rezultat toga, prihodi od poreza na imovinu od rezidencijalnih
nepokretnosti su u relativnom smislu porasli u odnosu na druge kategorije, tako da je 2007. godine
od komercijalnih objekata naplaéeno oko 28%, od industrijskih 7%. a od rezidencijalnih vise od
ﬁ% (Bird et al. 2012, str. 21-23).

Utvrdivanje vrednosti osnovice je najéeice u nadleZnosti provincijskih vlasti. Zanimljiva
specificnost Kanade je da lokalne vlasti u odredenim provincijama mogu da odluc¢e da izadu iz ovog
zajedniékog sistema utvrdivanja osnovice (opting out) i da tu nadleznost preuzmu na sebe. Ovo je
ne samo zakonska mogucnost, ve¢ 1 praksa u manjem broju lokalnih vlasti.

Prilikom procene vrednosti nekretnina, koriste se tri standardna pristupa: a) poredenje cena koje se
ostvaruju u prometu nekretnina, b) troskovni pristup. pri kome se do vrednosti osnovice stize
zbrajanjem vrednosti zemljista 1 troskova izgradnje objekta na njemu, umanjenih za iznos
amortizacije 1 ¢) prihodni pristup, kod koga su kljuéni element za obracun vrednosti osnovice
prihodi ﬁji se genensu kori¢enjem imovine.

Metod poredenje cena koje se ostvaruju u prometu nekretnina se primenjuje za individualno i
kolektivno stanovanje, neizgradeno zemljiste 1 manje poslovne (komercijalne objekte). Procenjuje
se da ove nepokretnosti ¢ine vise od 90% svih nepokretnosti koje su predmet procene i da generisu
tri ¢etvrtine prihoda od poreza na imovinu (Bird et al. 2012, str. 102-103). Prihodni pristup se
koristi za zgrade sa stanovima za izdavanje, poslovne (kancelarijske) zgrade, hotele itd, dok se
tro§kovni pristup primenjuje za industrijske objekte.

Vrednosti nepokretnosti se utvrduju prema zonama, pri éemu je kao osnovni princip pri utvrdivanju
zona definisano da su nepokretnosti u njima podvrgnute istim uslovima i da na slican nacin
odgovaraju na trZiSna kretanja — praktiéno, da cene nepokretnosti unutar jedne zone imaju
tendenciju da zajedno 1du na gore il na dole, a da je ta zona u konkurencyji sa drugim zonama na
trziStu nepokretnosti. Jedna zona najéesée sadrii viSe hiljada nepokretnosti, i nekoliko stotina
zabeleZenih transakcija u periodu od tri do pet godina (Bird et al, 2012, str. 107),
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Prihodni pristup zasniva odredenje vrednosti nepokretnosti za potrebe oporezivanja ma proceni
sadas$nje vrednosti svih buduéih koristi od te nepokretnosti. Pri tome se javljaju dve kljuéne veli¢ine
tog postupka: a) neto prihod od nepokretnosti tokom odredenog perioda i b) prihodi od prodaje
nepokretnosti na kraju perioda njen@orﬁséum a. U praksi. ovaj proces obuhvata sledece korake:

e odredenje iznosa zakupnine koja se dobija. ili se moZe dobiti za odredenu nepokretnost:

e prilagodavanje za oc¢ekivan udeo vremena tokom koga od odredene nepokretnosti nece biti
prihoda (period tokom koga nepokretnost nije izdata);

¢ primenu kapitalizacije na tako obrac¢unat neto prihod od nepokretnosti, da bi se doslo do
njene sadasnje vrednosti (Bird et al, 2012, str. 111).

TroZkovni pristup podrazumeva da se najpre ustanovi vrednost zemljista, a zatim se obraéunavaju
troskovi gradnje objekta sliénom onom koji je predmet oporezivanja. Logika i1za ovakvog pristupa
je da vrednost neke stvari ima tendenciju da se izjednaéi sa trofkovima reprodukcije iste takve
stvari. Koraci u ovom procesu ukljuduju:
* utvrdivanje vrednosti zemljista kao da je neizgradeno, koriste¢i metod poredenja cena koje
se ostvaruju prilikom prometa;
e obracun troskova izgradnje postojeceg objekta, podrazumevajuéi novu, modemu
konstrukeiju iste funkcionalnosti kao 3to je ima postojeca:
e obradun amortizacije (fizicke, funkcionalne i ekonomske):
« sabiranje vrednosti zemljiSta 1 trokova izgradnje. uz oduzimanje iznosa amortizacije (Bird
etal. 2012, str. 110).

Citav ovaj postupak je u Kanadi sada u velikoj meri automatizovan, zahvaljujuéi postojanju tabela
vrednosti zemljidta, kao 1 bazama podataka o troSkovima gradevinskih radova 1 materijala. Bez
obzira na konséenje troskovnog pristupa, kada god postoje podaci o transakcijama odgovarajuéih
nepokretnosti, ti podaci se koriste da bi se dodatno kalibrirale procene do kojih se dolazi primenom
troskovnog metoda. Posebna paZnja koja se posveéuje primeni trodkovnog modela je opravdana
desto velikom vredno3¢u nepokretnosti koje se procenjuju na ovaj naéin kao i relativno malim
brojem slucajeva kada se taj metod primenjuje.

VaZno je naglasiti i da su ovi metodi koji se primenjuju pri proceni vrednosti razliéitih kategorija
nepokretnosti isti oni koji se primenjuju u privatnom sektoru za sliéne nepokretnosti, ali za druge
svrhe procene — prilikom kupovine stanova, od strane investitora zainteresovanih za industrijska
postrojenja, hotelijera itd.

Postoje i posebne kategorije nepokretnosti kod kojih se osnovica za oporezivanja utvrduje
primenom posebnih pravila. Tako se osnovica poreza na imovinu za elektrane utvrduje na nivou od
86 kanadskih dolara za kvadratni metar objekta u kome je smesteno postrojenje. Osnovica za vetro-
turbine je proizvod instalisanog Kkapaciteta 1 odredenog jedinicnog iznosa, Za instalacije
(produktovode), utvrduju se posebne jediniéne mere po duzim voda, u skladu sa njegovim
kapacitetom. Pored toga. utvrduje se dodatni faktor od 250 dolara za svaki prikljucak krajnjeg
korisnika na mreZu. U slucaju aerodroma, ne placa se porez na imovinu, veé¢ se primenjuje
.placanje umesto poreza™
oko jednog dolara) po prevezenom putniku (Bird et al. 2012, str. 108).

. koje se obracunava primenom odredenog jediménog 1znosa (obiéno

* Engleski: payments in lien of taxes.




S obzirom na administrativnu zahtevnost sprovedenja procesa vrednovanja osnovice, on se ponavlja
svake cetiri godine. Pri tome se, da bi se smanjila verovatnoca gresaka, kao relevantne cene koriste
vrednosti zabelezene dve do h‘in:dinc pre stupanja na snagu nove procene (Property Tax Fairness
in Saskatchewan, 2012, str. 5). Uz rezerve koje se mogu imati u vezi sa ovakvim pristupom, ostaje
cinjenica da je za praviénost sistema vaZnije da nema iskakanja u pogledu vrednosti jedne
nekretnine naspram drugih nekretnina sliéne vrednosti, dok apsolutni iznos i ne mora da bude
savrSeno procenjen. buduci da iznos koji se placa zavisi od stope koja se, kako cemo videti, cesto
prilagodava finansijskim potrebama lokalne samouprave u datoj fiskalnoj godini.

Nacin na koj lokalne vlasti u Kanadi administriraju porez na imovinu je donekle specifi¢éan, makar
kada se posmatra iz Evrope. Naime, promene u iznosu poreza koji obveznici placaju godidnje nije
prevashodno izraz promena u proceni vrednosti imovine koju poseduju, vec je pre svega rezultat
iznosa procene nedostajucih sredstava za finansiranje lokalnih rashoda. Nesto pojednostavljeno
reéeno, nakon $to se od procenjenih rashoda u narednoj godini oduzmu procenjeni prihode iz drugih
izvora, lokalne vlasti dodu do obima sredstava koji treba da obezbede iz poreza na imovinu, U
drugom koraku se iznos nedostajuéih sredstava podeli sa ukupnom procenjenom poreskom
osnovicom i tako se dobije stopa poreza na imovinu. U ovom modelu, procena poreske osnovice za
neku nekretninu ne odreduje na duZi rok iznos poreske obaveze za tu nepokretnost koliko odreduje
visinu pla¢anja u odnosu na druge nekretnine u op§tini (Property Tax Fairness in Saskatchewan.
2012, str., 3).

Stopa poreza na imovinu (mill rate) se utvrduje u istom iznosu za sve vrste nepokretnosti. Medutim,
pored stope, lokalne vlasti, kako smo to vec¢ naveli. imaju ovlaséenje da utvrde 1 tzv. poreski faktor
(mill rate factor), odnosno dodatni koeficijent koji je po pravilu veéi za komercijalne od stambenih 1
industrijskih objekata (Municipal Property Tax Tools, 2016). Na ovaj na¢in je stopa podloZna
dvostrukoj indeksaciji prema nameni nepokretnosti — jednoj koja se utvrduje na provincijskom
nivou 1 drugoj koja se utvrduje od strane lokalnih vlasti. U svrhu indeksacije, opstine mogu koristiti
tri kategorije imovine — poljoprivrednu, rezidencijalnu 1 komercijalnu. Medutim, gradovima je
dozvoljeno da uvode i vise kategorija, pa tako u makar jednom gradu postoji posebna kategorija za
golf terene. U tipiénim sluéajevima, kao Sto je primer Ontarija. postoji sedam klasa nepokretnosti:

1. individualno stanovanje;

2. kolektivno stanovanje;

3. komercijalni objekti;
industrijski objekti;
cevovodi:

poljoprivredna gazdinstva;

S &

Sumsko zemljiste.

Pored ovih klasa nepokretnosti, jedinice lokalne samouprave mogu da se opredele za jos neke klase
sa sledece liste:

novi objekti kolektivnog stanovanja;

poslovni objekti (u smislu kancelarijskih prostora):

trZni centri:

el

parkinzi 1 neizgradeno zemljiste:




5. welika industrijska postrojenja;

6. profesionalni sportski tereni.

Postoji nekoliko napomena koje vredi uéiniti u ve@ ovom klasifikacijom. Najpre, interesantno je
da je kao komercijalna nepokretnost definisano sve ono 5to ne spada ni u jednu od ostalih Sest
kategorija. Kao kolektivno stanovanje su klasifikovani objekti sa sedam i vide posebnih stambenih
jedinica. Novi objekti kolektivnog stanovanja su oni sagradenmi posle 2002. Iako bi se moglo
pomisliti da je ova kategorija ponudena opstinama da bi mogli te nepokretnosti da oporezuju vidim
1znosima. u praksi ova klasa sluzi kao mstrument da se privuku investicije, obezbedivanjem nizih
stopa za tu klasu objekata, buduéi da pravo da budu u toj klasi u periodu od 35 godina.

Preferencijalni tretman odredenim kategorijama imovine obezbeduje se 1 putem razli¢itih poreskih
.statusa”™, Tako je provincijski ministar nadleZan za finansije utvrdio sledecu listu pod-kategorija
nepokretnosti:

* OpOrezive U punom izZnosu;

* poljoprivredno zemljiste u oéekivanju 1zgradnje I

e poljoprivredno zemljiste u oéekivanju izgradnje II;

s vidak zemljista {komcrci_ml 1 industrijsko):

o neizgradeno zemljiSte (Current Value Assessment (CVA) and Tax Policy Reference

Manual, 2013, str. 10).

Predvideno je i umanjenje stope poreza za komercijalni prostor koji se ne koristi, u odnosu od 35%,
dok je u sluéaju industrijskih postrojenja koja se ne koristi to umanjenje 30%. Ovde treba naglasiti
da stambene nepokretnosti nemanju pravo na umanjenje u sluaju da se u periodu relevantnom za
nastanak poreske obaveze ne koriste.

Lokalne samouprave su ovlaSc¢ene i da utvrde posebne olakSice kada smatraju da iznos povecane
poreske obaveze do koga je do3lo kao rezultat nove procene vrednosti predstavlja neopravdani teret
za obveznika. Ipak. ovo ovlaicenje vazi samo za nepokreinosti namenjene stanovanju. Privredni
subjekti imaju pravo na olakSice kada se radi o braunfildima, hidroelektranama, gradevinama
namenjenim rudarstvu, u skladu sa odlukama lokalnih vlasti. Jos jedan instrument koji stoji na
raspolaganju lokalnim samoupravama je da utvrde odredeno podruéje za ..zonu unapredenja
zajednice™™, &ime stiéu moguénost da za tu zonu utvrde poreske olakSice da bi podstakli investicije
1 1azvo] Zone.

Za poljoprivredno 1 sumsko zemljiste, lokalne samouprave mogu da utvrde stopu u najvisem iznosu
od 23% u odnosu na stopu za stambene objekte. Poljoprivredno zemljiste se procenjuje na osnovu
njegove produktivnosti. odnosno prinosa koje moze da odbaci, i to u skladu sa njegovim trenutnim
naéinom koriéenja (to znaéi da se zemljiSte koje se vodi kao gradevinsko, a konst kao
poljoprivredno. procenjuje kao poljoprivredno, iako bi vrednovanjem kao gradevinskog bilo
napla¢eno znacajno vise sredstava). U ovu svrhu se uvode posebne stope (indeksi) produktivnosti
zemljista (Guide to Property Assessment in Ontario, 2003, str. 16). Ako na farmi imaju prebivaliste
oni koji je obraduju, parcela zemljiste ispod objekta povisine ne vece od 40 ani se procenjuje kao da
se radi o poljoprivrednom zemljistu. U suprotnom, procena se vrii kao da se radi na osnovu stope za
ruralno  zemljiste namenjeno stanovanju. Kako je navedeno gore, postoje jo§ dva statusa

9 . e
= Engleski: commumnity improvement areas.
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poljoprivrednog zemljista sa posebnim poreskim tretmanom: a) poljoprivredno zemljiste u
ocekivanju izgradnje faze 11 b) poljoprivredno zemljiste u ocekivanju izgradnje faze I1. Prva faza se
odnosi na zemljiste za koje je podnet zahtev za izgradnju, a druge za zemljiste za koje je dobijena
gradevinska dozvola, a da izgradnja nije otpoéela, odnosno da nije zavriena. Sve u svemu. postoj
cak 30 razlicitih klasa, pot-klasa 1 statusa nepokretnosti, $to ne olakSava ni upravljanje ovakvim
sistemomn niti snalaZenje u njemu za poreske obveznike.

Da bi sloZeno bilo jo§ sloZenije. jedinice lokalne samouprave su ovlaséene da komercijalne 1
industrijske nepokretnosti podele u do tri vrednosne kategorije™. i da za svaku od njih utvrde
posebnu poresku stopu (Bird et al, 2012, str. 58-39). Cilj ovakvog utvrdivanja posebnih kategorija
je da se omoguéi lokalnim vlastima da utvrde niZe stope za manje poslovne i industrijske objekte,
1ako su zakonski ovlaséene da vode 1 potpuno suprotnu poresku politiku. Jos jedan aspekt uvodenja
razliéitih kategorija poslovnih 1 komercijalnih nepokretnosti treba naglasiti: svako umanjenje stope
u jednoj vrednosnoj kategoriji mora biti nadoknadeno povecanjem stope u drugoj vrednosnoj
kategoriji iste klase nepokretnosti. Ovo pravilo postoji da bi se sprecilo medu-subvencioniranje
razlicitih klasa nepokretnosti, odnosno dodatno prevaljivanje tereta oporezivamja sa stambenih
objekata, na primer, na poslovne.

Pored toga, postoji Citav niz dodatnih instrumenata koje utvrduju provincijske vlasti, a koje su na
raspolaganju samoupravama za vodenje lokalnih politika javnih prihoda: utvrdivanje najviseg
dozvoljenog uveéanja iznosa poreske obaveze'! omoguéavanje uvodenja opcionih klasa
nepokretnosti: poreske olaksice za starije vlasnike nepokretnosti sa niZim prihodima; postepeno
dostizanje utvrdene poreske stope’”. umanjenja za dobrotvorne organizacije; lokalno utvrdena
umanjenja poreske obaveze: umanjenja poreske obaveze u slucaju sticaja posebno teskih okolnosti
za obveznika: umanjenje za nepokretnosti koje su kategorizovane kao kulturne vrednosti.

I dok, s jedne strane, kreiraju poreske instrumente potrebne da bi se lokalnim samoupravama
obezbedila sloboda u vodenju politike javnih prihoda, provincijske vlasti u isto vreme uvode
ograni¢enja te slobode koja za cilj imaju da zastite poreske obveznike od arbitrarnog oporezivanja 1
prevaljivanja teZista poreske obaveze na usko definisane kategorije obveznika. Kljuéni pravac
delovanja u ovom smislu je obezbedivanje da odredene poslovne nepokretnosti ne budu meta
agresivinog oporezivanja od strane lokalnih vlasti, odnosno prakse da se nesrazmerno oporezuje
manji broj obveznika koji zbog prirode svoje delatnosti ne mogu lako da promene lokaciju.

Jedna od mera koje provincijske vlasti primenjuju je uvodenje ..raspona praviénosti® -, kao odnosa
izmedu efektivne poreske stope za odredenu vrstu nepokretnosti 1 efektivne stope kojom se
oporezuju stambene nepokretnosti, i koja u ovom smislu sluzi kao odredeni standard. Vec¢ina ovih
raspona se krece od 0.6 do 1.1, ali se srecu i takvi ekstremi kao Sto je 0,001 (za profesionalne
sportske terene). Donji iznosi ovih raspona su 0.6, sem za multirezidencijalne nepokreinosti, kod
kojih 1znosi 1,0. Gornji iznosi raspona su za instalacije 0.7, a za ostale klase nepokretnosti 1.1 (Bird

U Engleski: value bands

* Engleski: capping. K grani¢enje maksimalno dozvolienog povecan)a poreske obaveze bilo uvedeno u sklopu
reforme 1z 1998. godine, bilo je predvideno da se u prvo) godini reforme obaveza moZe povecati za do 10%, a u naredne
dve za po 5%,

“ Engleski: phase-ins. Radi se o instrumentu koji se najéei¢e komst kod promene metodologije koja rezultira
znaéajmyim povecanjem poreske obaveze. U tim sluéajevima, esto se predvida da pun obim povecanja ne stupi na
snagu prve godine po promeni naéina obraduna, vec da se postepeno uvede tokom perioda od, na primer, tri godine. U
Kanadi provineijsko zakonodavstvo dozveljava lokalnim samoupravama da utvrde prelammi period 1 do 8 godina.

* Engleski: ranges of fairness.
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et al. 2012, str. 65). Ali, 1 u ovom pogledu, provincijske vlasti pokazuju sklonost izbegavanja
vezivanja ruku lokalnim vlastima. Tako provineijski propisi ne zahtevaju da se lokalne samouprave
odmah prilagode ovim rasponima ako je u trenutku njihovog uvodenja odnos efektivnih stopa za
odredene kategorije nepokretnosti bio veci nego 3to je predviden rasponima. U tim situacijama se
samo utvrduje da se prilikom narednog utvrdivanja stopa ne smeju utvrdivati iznosi koji bi jos vise
1zasli iz raspona koje utvrduje zakonodavstvo provincije. Ovo se naziva prelaznim rasponima.

Kao rezultat ove kompleksnosti poreskog sistema. stope za komercijalne objekte krecu od 1.62 u
Kalgariju do 3,98 u Montrealu, pri éemu je prosek 2,73%. U isto vreme, ono 5to placaju vlasnici
rezidencijalmh nekretnina je znatno manje 1 krece se od 0.4% u Vankuveru do 1.27% u Vimpegu,
dok je prosek je 0,98% (Property Tax Rate Analvsis. 2012, str, 4-5). Gotovo da nema grada u
Kanadi u kome stopa poreza na komercijalnu imovinu nije najmanje dvostruko veca od stope za
rezidencijalnu.

Drugi instrumenti koji pored utvrdivanja stope 1 poreskog faktora stoje na raspolaganju lokalnoj
samoupravi su utvrdivanje minimalnog iznosa poreske obaveze (eng. mininum fax) koji vazi za sve
nepokretnosti jedne kategorije (na primer za komercijalne objekte) 1 osnovna obaveza (eng. base
tax), koja predstavlja iznos odreden za pojedinacéne kategorije nekretnina izraZen u apsolutnim
iznosima na koji se dodaje iznos koji se dobija kada se na procenjenu osnovicu primeni poreska
stopa (Municipal Property Tax Tools, 2016). Uvodenje minimalnog iznosa, odnosno osnovne
obaveze, obiéno podrazumeva smanjivanje osnovne stope poreza na imovinu.

Jedan vaZan trend je vredan toga da bude posebno naglaSen — smanjivanje stope poreza na imovinu
za komercijalne nekretnine da bi se podstakao ekonomski rast. | pre pocetka globalne ekonomske
krize. u provinciji Ontario je postojala tendencija smanjivanja prihoda od poreza na imovinu
privrednih subjekata zahvaljujuéi nizu reformi koje su uvodile provineijske wlasti. Prema
konzervativnim procenama, tim reformama je iznos poreza naplacenog na raéun komercijalnih i
industrijskih nepokretnosti smanjivan za oko dve milijarde kanadskih dolara godisnje (Smart 2012,
str. 1), Istim za volju, treba re¢i da bi ovako znagajne reforme tesko bile moguce da pre njih sistem
nije otiSao u, uslovno govorec¢i, drugu krajnost $to se tife oporezivanja imovine privrednih
subjekata. Tako Smart navodi primer grada Toronta u kome je stopa poreza na industryske
nepokretnosti bila 9,9% njihove procenjene vrednosti i konstatuje da je to bilo vise nego dvostruko
vise u odnosu na susedni grad Misisagu (Smart, 2012, str. 2).

Porez na imovinu u Kanadi je daleko od toga da je nekontroverzan, Siroko prihvaéen 1 popularan.
Al to nije prepreka tome da on 1 danas ima veliki udeo u finansiranju lokalne samouprave, kao i da
u strukturi prihoda od tog poreza preovladuju oni od stambenih nepokretnosti, 3to smatramo
posebno vaznim kvalitetom.




3.2 Francuska i Nemacka - oporezivanje imovine u zemljama kontinentalne
tradicije

4.2.1. Francuska

Tri su osnovna oblika godi$njeg poreza na imovinu u Francuskoj — porez na nepokretnosti (fra. rave
Jonciére, sa dva oblika — prvim na izgradeno zemljiste 1 drugim, na neizgradeno zemljiste), porez na
stanovanje (fra. taxe d'habitation) i lokaln biznis porez (fra. contribution économique territoriale.
poznatiji kao CET). Ovi porezi su deo sistema direktnih lokalnih poreza koji predstavlja najstariji
deo poreskog sistema u Francuskoj. MNaime, oni kao direktni porezi postoje jos od 1791, a u
poreskoj reformi izmedu 1914, 1 1917, su preneti u nadleZnost lokalmm vlastima. odnosno
regionima, departmanima i komunama. U 2010, godini, ovi porezi su naplaceni u iznosu od vise od
48 milijardi evra (The French Tax System, 2011, str. 77).

Dok porez na nepokretnosti predstavlja obavezu vlasnika nekretnine, porez na stanovanje placaju
korisnici - bilo da se radi o vlasnicima koji imaju boravidte u tim nepokretnostima, ili o licima koja
ih koriste kao zakupei ili po nekom drugom osnovu. Porez na stanovanje s@éa 1 na vikendice
(kuée za odmor), bez obzira $to vlasnik nema boraviste u njima — dovoljno je da se radi o objektu
koji je podoban za upotrebu. [zuzetak od obaveze vlasnika da plaéa porez na imovinu za vikendicu
je kada je izdaje veci deo godine. ali onda je on obveznik trece vrste poreza vezane za nekretnine —
CET-a. Obaveza zakupoprimca da placa porez na stanovanje nastaje ako u odnosnoj nekretnini ima
boraviste 1. januara u godini za koju se placa porez (Local Property Taxes in m:e. 2013). Ako se
nekretnina izda ili proda u toku godine, ovaj porez se najéeice ne naplacuje (Local property taxes:
fra. taxe fonciére and taxe d'habitation. 2013).

Visinu poreza utvrduju 101{# vlasti, a visina poreske osnovice, poreska reSenja i naplata su u
nadleZnosti centralne vlasti. lako je inicijalna ideja bila da visina obaveze bude srazmerna iznosu
koji se za nekretninu moZe dobiti u sluéaju izdavanja. od ovog principa u praksi nije mnogo ostalo,
buduci da vrednosti u sluéaju izdavanja (fra. valeur locative cadasirale) nisu azurirane od 1970, dok
je utvrdivanje vrednosti zemljista poslednji put sprovedeno ¢ak 1961. godine (Local Property Taxes
Francc, 2013).

Stambeni objekti su klasifikovani u osam kategorija prema kvalitetu i jediniéna vrednost nutvndujc
za svaku kategoriju posebno. U pogledu zemljista, postoji 12 kategorija sa posebnim jedini¢nim
vrednostima. Centralna poreska uprava sa svojim lokalnim komisijama utvrduje te jediniéne iznose
polazeci od vrednosti u sluéaju izdavanja. Procenjena vrednost se dobija mnozZenjem te jedini¢ne
vrednosti sa povriinom nepokretnosti,

Vrednost komercijalne imovine se utvrduje primenom jednog od tri metoda: iznosa zakupnine ako
je nepokretnost bila data u zakup v momentu procene, na osnovu iznosa zakupnine za sliéne
nepokretnosti 1 na osnovu deriviranja rentalne vrednosti iz vrednosti koje se postizu u
prometovanju, Vrednost industrijskih objekata je utvrdena na osnovu metoda troska zamene, Nove
nepokretnost se procenjuju kao da su izgradene 1970,

Osnoviceﬂvih poreza se periodiéno azurira. kori$éenjem indeksacije (Youngman, Malme, 1994,
str.125). Indeksacija se primenjuje tako da razlicite kategorije nepokretnosti mogu imati razlicite
koeficijente. Vrednost imovine utvrduje sluzba za katastar, kojoj su vlasnici nepokretnosti duzni da
uroku od 90 dana prijave svaku promenu koja utice na vrednost nepokretnosti.
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Stopu poreza utvrduje lokalna vlast u postupku usvajanja godisnjeg budzeta, na osnovu formule
kojom se obratunava dao ukupnog iznosa prihoda lokalne samouprave koji je potrebno obezbediti
na osnowu ovog poreza. Stope su ograni¢ene najvisim dozvoljenim iznosima koje utvrduje centralna
vlast. Obveznici koji imaju decu imaju pravo na umanjenje iznosa od 10-15% poreske obaveze, bez
obzira na materijalno stanje. Lokalne vlasti imaju pravo da utvrde umanjenje poreske obaveze
licima slabijeg imovinskog stanja najvide do 15% u sluéaju da vrednost njihove imowvine nije veca
od 130% od proseka za tu oblast.

Poreza na izgradeno zemljiste su oslobodene zgrade u javnoj svojini 1 zgrade na farmama, i to su
stalna oslobodenja. Pored toga, postoji 1 niz privrementh oslobodenja, kao $to su ona za movativna
preduzeca. Osnovicu ¢ini katastarski prihod, koji je jednak polovini pretpostavljene vrednosti u
slucaju izdavanja. Poreska obaveza se dobija primenom stope koju utvrduju lokalne vlasti na ovako
definisanu osnovicu. Postoji i éitav niz olak3ica, 5to onih koje utvrduje centralna vlast, sto onih koje
utvrduju lokalne vlasti. Tako je izmenama Zakona o budZetu predvideno da u 2012. obaveza po
0snovu ovog poreza ne moZe biti veca od 50% prihoda obveznika, u slu¢aju da prebivaliste ima u
“edmctu oporezivanja.

Porez na neizgradeno zemljiSte se placa na sve vrste zemljista. Stalno oslobodenje vazi za zemljiste
u javno] svojini, a priviemena oslobodenja se <esto uvode za organsku proizvodnju hrane,
posumljavanje 1 sl. Osnovicu éini 80% prclpostavlﬂe vrednosti u sluéaju izdavanja. Ovaj porez je
prihod komuna, kao najniZeg nivoa lokalnih vlasti. Dok su prihodi od poreza na izgradeno zemljiste
u 2010. godim bili gotovo 24 milijardi evra, prihodi od neizgradenog zemljista su dostigh 900
miliona evra. U isto vreme, prihodi od poreza na stanovanje su bili 17.42 milijarde evra (French
Tax System, 2013, str. 79-83). n

Lokalni porez na poslovanje, koji se sastoji iz dva dela — doprinosa na poslovni prostor (fra.
colisation fonciére des entreprises) i doprinosa na dodatu vrednost (fra. cofisation sur la valeur
ajoutée des enterprises), je 2010. zamenio do tada vaZeéi (nacionalni) porez na poslovanje. Cak
cetin vrste razlicitth oslobodenja postoje u sluéaju doprinosa na poslovm prostor: a) stalna 1
obavezna (u smislu da su utvrdena propisima centralne drzave, b) stalna i neobavezna (u smislu da
nmjihovo uvodenje zavist od odluke lokalmh vlasti), ¢) privremena 1 obavezna 1 d) privremena 1
neobavezna (The French Tax Svstem. 2013, str. 85). Ovim oslobodenjima najcesce su obuhvacene
ustanove kulture 1 obrazovanja, luke, neki zanati 1 Stampa. mladi advokati, neki preduzetnici,
ﬁ)skc-pi itd.

Osnovicu doprinosa na poslovni prostor éini pretpostavljena vrednost imovine u sluéaju 1zdavanja
(u slucéaju industrijskih objekata, ova vrednost se umanjuje za 30% da bi se dohila osnovica
doprinosa). U sluéaju da obveznik ima poslovne objekte u vise JLS, procena osnovice se vrsl za
svaku jedinicu ponaosob. Stopu doprinosa utvrduju komune, kojima 1 pripadaju naplacena sredstva.
NajniZi 1znos obaveze mora biti izmedu 200 1 2.000 evra za obveznike kod kojih je godiénji promet
manji od 100.000 evra, odnosno izmedu 200 1 6.000 evra za druge obveznike. Osnovica doprinosa
na dodatu vrednost nema veze sa vrednosSéu imovine obveznika, pa taj doprinos ovde neée biti
posebno razmatran,

Interesantno pitanje je kakvi su efekti konkurencije u pogledu poreza na imovinu u zemlji u kojoj
toliko stranaca sanja da 1ima svoju nekretninu. Deo odgovora daje studija koja je razmatrala kretanje

stope poreza na stanovanje u 22 regiona Francuske tokom 13 godina (Reulier, Rocaboy, 2009).
Studija najpre konstatuje da opcije koje stoje na raspolaganju poreskim obveznicima u njihovom
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okruzenju mogu biti znaéajno razlicite. Tako je raspon stopa u regionima u okruzenju Bretanje
dosta mali (1.34-1,55%), a u okruZenju Limuzen mnogo veci, i iznosi 0,9-1.69%. Prvi zakljucak je
da je svako povecanje stope mnogo rziénije politiarima u regionima Koji su suodeni sa
ujednaéenom stopom. Drugi zakljudak je postojanje snaZne tendencije imitacije stopa u okolnim
sredinama, Svako povecanje stope lokalnog poreza na poslovanje u okruZenju za jedan procentni
poen dovodi do povecanja stope tog poreza u posmatranoj sredini za 0,798 poena (Reulier,
Rocaboy, 2009, str. 6-8). U slucaju poreza na stanovanje, veza je jo§ jaa — koeficijent preslikavanja
je ¢ak 0.954. Element koji donekle komplikuje ovu jasnu vezu je kada sistem olak3ica 1 oslobodenja
¢ini poredenje efektivnih poreskih stopa izmedu razliéitih JLS tesko izvodljivim.

Ostali zakljuécei ove studije lokalnih poreskih stopa u Francuskoj su da postoji pozitivna korelacija
izmedu broja stanovnika u regionu 1 visine poreskih stopa. statisticki znacajna negativna korelacija
izmedu prihoda po glavi stanovnika i lokalnih poreskih stopa (koja ukazuje na to da poreske vlasti
pokusavaju da nisku poresku osnovicu nadomeste visim poreskim stopama), kao 1 da ne postoji
veza izmedu nivoa nezaposlenosti i gustine stanovnistva na jednoj i poreskih stopa na drugoj strani
(Reulier, Rocaboy. 2009, str. 8-9). Jedna druga studija. koja je posmatrala uticaj poreskih stopa na
vrednost nepokretnosti u periodu izmedu 1994, 1 2004. godine je nasla negativan, ali ne znacajno,
efekat visine poreskih stopa na cene nepokretnosti koje se postiZu u transakeijama (Charlot et al,
2008).

ﬁZ.E. Nemacka

Nemacka je danas na raskri¢u u pogledu pravea razvoja svog sistema godiSnjeg poreza na imovinu.
Sadasnji metod, koji se zasniva na trZisno) proceni vrednosti nekretnina, koja je zbog
dugogodisnjeg neaZuriranja postala u velikoj men nerelevantna, je na osnovu odluka Federalnog
ustavnog suda 1 Federalnog fiskalnog suda postao neodrziv (Gudat, 2011). Opeije koje stoje pred
Nemackom su kretanje ka modelu tiZzisne vrednosti i model prema kome se osnovica obra¢unava na
osnovu povrsine nepokretnosti. Pojedimi autori ovaj 1zbor nazivaju kao izbor izmedu “puta na
Istok” (osnovica zasnovana na povriini nepokretnosti) 1 “puta na Zapad” (osnovica zasnovana na
trz13noj vrednosti).

Sa uceicem od 15% u ukupnim prihodima lokalne samouprave, porez na imovinu je poreski oblik
od velikog znadaja za nemacke opstine. Osnovicu éini oko 35 miliona nekretnina, ukljuéujuci
poljoprivredno 1 sumsko. kao 1 izgradeno 1 neizgradeno gradevinsko zemljiste. Godisnje se naplati
oko 11 milijardi evra po osnovu godidnjeg poreza na imovinu (Gudat, 2011, str, 2-8). Iako je ovaj
1znos impresivan, treba imati u vidu da je mnogo manje impozantan kada se stavi u odnos sa brojem
stanovnika 1 pogleda u kontekstu nekih drugih zemalja u Evropi. Tako se dolazi do podatka da je sa
oko 130 evra po glavi stanovnika prihoda od poreza na imovinu, Nemadka znatno iza Spanije (188
evra), Svedske (277 evra) i, narodito Velike Britanije, koja u ovom pogledu prednjaci sa 986 evra
glavi stanovnika (Karl, 2012).

Osnovica se obracunava na osnovu tzv. standardno procenjene vrednosti (nem. Einheitswert). U
skladu sa zakonom, uprava je obavezna da svakih Sest godina izvrdi i objavi procenu ovako
utvrdenih vrednosti nekretnina. Imajuéi u vidu da se radi 0 Nemackoj. iznenaduje ¢injenica da je
poslednji put ta procena na teritoriji Zapadne Nemaﬁkn?.vrﬁena 1964, godine. a na teritoriji Istone
Nemacke cak 1935. godine (Gudat, 2011, str, 8). lako je prvobitno ovako utvrdena vrednost
predstavljala osnovicu za vise poreza, ukljuéujuci 1 poreze na naslede 1 poklon, danas se konsti
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samo za obradun osnovice za godinji porez na imovinu. To ne éudi. imajuéi u vidu procenu
Federalnog fiskalnog suda da je vren)st nekretnina procenjena 1964, godine samo 3% sadasnje
trzisne vrednosti (Karl, 2012, str. 2). Zbog toga je Federalni fiskalni sud jos u svojoj odluci iz juna
2010, nasao da je nacin obraéuna poreza na imovinu neusaglasen sa nemackim Osnovnim zakonom
(tj. Ustavom), odnosno da je sistem oporezivanja imovine nepraviéan jer ne tretira svu imovnu
jednako, ali je ostavio vremena zakonodaveu da reformise metodologiju.

S druge strane, prilikom utvrdivanja osnovice za porez na prenos apsolutnih prava (odnosno na
naslede i poklon) koristi se trZidna vrednost, Ona se za neizgradeno zemljiste utvrduje polazeci od
osnovnih vrednosti zemljista koje utvrduju lokalni odbori sastavljeni od eksperata za viednovanje
zemljista, U sluéaju izgradenih objekata, koriste se metod poredenja vrednosti (za objekte
individualnog stanovanja 1 stanove u objektima kolektivnog stanovanja), metod vrednosti u sluéaju
izdavanja (za komercijalne objekte 1 stambene jedinice kod kojih je moguée utvrditi preteznu cenu
prilikom izdavanja) 1 metod troskova. koji se koristi u sluéaju nepokretnosti za koje ne postoji
dovoljno podataka o prometu ili izdavanju sliénih nepokretnosti, koji bi predstavljali osnovu za
utvrdivanje osnovice jednim od prva dva metoda.

Na iznos standardno procenjene osnovice, poreska uprava primenjuje stopu ¢iji se najvifi
dozvoljeni iznosi utvrduju na nacionalnom nivou i koja se razlikuje po vrstama objekata, Okvir koji
je utvrden za individualne stambene objekte je 0.26 do 0.35%, tamo gde je poslednja procena
izvriena 1964, odnosno 0.5 do 1%. tamo gde je izvriena 1935. Na poljoprivredne 1 $umske posede
se primenjuje uniformna stopa od 0,6%. Tako utvrdene 1znose poreska uprava Salje opstinama koje
na njih primenjuju lokalno utvrdeni faktor (Hebesarz). kojim se mnoZi poreska obaveza utvrdena
primenom propisane poreske stope na procenjenu vrednost osnovice, a koji se razlikuje od opétine
do opstine i moZe da ima vrednosti od 2.5 do 8.1, pri éemu je proseCan iznos ovog faktora za
nljoprivrcdne 1 sumske posede oko 3. a za ostale nekretnine oko 4 (ABC of Taxes, 2011, str. 102).
Na podruéju bivse Istoéne Nemacke, u nekim sredinama se i dalje primenjuje metod prema kome se
poreska osnova obracunava polaze¢i od povrdine nepokretnosti koja se mnozi sa jedinstvenim
koeficijentom.

Kao primer na osnovu koga moZemo steci utisak o rezultatima ovog sistema moZemo konstiti kucu
za individualno stanovanje ¢ija je tiZisna vrednost oko 200,000 evra. Njena standardno procenjena
vrednost ¢e biti znacajno manja od trZisne vrednosti, verovatno negde oko 50.000 evra. Kada se na
taj 1znos primeni stopa od 0,26%, pa se dobijeni iznos pomnozi sa faktorom 4, koji moZemo
smatrati uobi¢ajenim, doc¢i ¢emo do iznosa poreske obaveze od 320 evra godidnje. Iznéito se kaze
da se kod godidnjeg oporezivanja imovine u Nemackoj ne uzimaju u obzir liéni status niti plateZna
sposobnost obveznika (ABC of Taxes. 2011, str. 98). Naplatu poreza na imovinu vrsi lokalna
ﬂmuuprava. ¢iji je to prihod u potpunosti.

Da bi se iznaslo redenje za pitanje ustavnosti sistema naplate poreza na imovinu, 2010, godine je
Konferencija sekretara za finansije nemackih saveznih drzava oformila radnu grupu sa zadatkom da
predlozi model reforme poreza na imovinu, Radna grupa je na osnovu analize predlozila za
ﬁmatranje tri modela:

Prvi se zasniva na korisc¢enju trzidne vrednosti nepokretnosti kao osnovice poreza. pri ¢emu su kao
moguéi izazovi istaknuti nedovoljna pokrivenost potrebnim podacima. troskovi kod (re)valuacije
kao 1 netransparentnost, budu¢i da bi se sistem zasmivao na komplikovanim statistickim
projeketjama na osnovu dostupnih podataka o tzisnoj vrednosti nekretnina.
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Drugi model se zasniva na utvrdivanju osnovice na osnovu mnozenja povriine zemljista, odnosno
objekata, utvrdenim i1znosima. Njegova prednost je jednostavnost. ali se postavlja pitanje
praviénosti, jer bi se za nekretnine razlicite trzisne vrednosti placao isti iznos obaveze ako je
povrsina nekretnine ista, Sto opet aktuelizuje pitanje praviénosti, a poslediéno 1 ustavnosti ovakvog
modela,

Treéi model predstavlja kombinaciju prethodna dva, pri éemu bi se zemljiste oporezivalo prema
trz18n0j vrednosti. a objekti na osnovu proizvoda njthove povriine 1 utvrdenih 1znosa.

3.3 Poljska i Estonija - praksa oporezivanja imovine u novim drzavama
clanicama Evropske Unije

4.3.1. Poljska

Porez na imovinu je u Poljskoj treci najveéi 1zvor prihoda lokalne samouprave — posle prihoda od
poreza na dohodak 1 transfera. Prema podacima iz 2007. godine, u velikim gradovima porez na
imovinu ¢ini oko 11% prihoda, a u manjim lokalnim samoupravama vise od 13% (Brzeski, 2013).
Statistika 1z 2010. pokazuje da je znacaj poreza na imovinu porastao, tako je u toj godini ¢inio
15,1% ukupnih prihoda sektora lokalne samouprave (Radzimski, 2012, str. 3).

Sadasnji sistem oporezivanja imovine je svoje oblike dobio 1991. kada je donet Zakon o lokalnim
porezima. Tada je predvideno da ¢e se 1znos poreske obaveze utvrdivati polazec¢i ne od vrednost
imovine, ve¢ od njene povriine. Razlog za takvo refenje je bilo nerazvijeno trZiste nekretnina u tom
trenutku, koje nije davalo dovoljno informacija za utvrdivanje vrednosti imovine. Ono Sto je tada
moZda izgledalo kao privremeno resenje je. sa odredenim prilagodavanjima, na snazi i 25 godina
kasnije.

Naplacenih gotovo &etiri milijarde evra u 2008, poljske lokalne samouprave mogu da zahvale pre
svega tome 5to se u evidencijama za porez na imovinu nalazi preko 12 miliona objekata, odnosno
gotovo 5 miliona zgrada. Sistemom oporezivanja imovine je obuhvaceno 5.5 miliona nepokretnosti
u urbanim sredinama, dva miliona u sektoru poljoprivrede 1 1.2 miliona u Sumarstvu. Posmatrano
prema vrsti poreza na imovinu, 80% osnovice &ine zgrade i infrastrukturmi objekti. Ostalih 20%
otpada na zemljiste. U pogledu strukture prihoda prema obveznicima, ¢ak oko 85% naplacenih
ﬂdslava éine privredni subjekti, a 15% su fizicka lica. Poresku osnovicu é&ini skup svih
pokretnmsti jednog obveznika na teritoriji jedne jedinice lokalne samouprave,

Poreska osnovica se utvrduje na osnovu povisine zemljista, odnosno zgrade koja je predmet
oporezivanja. U slucaju specifiénih objekata (kao Sto su linijski. na primer), osnovica je njihova
knjigovodstvena vrednost.

Veci deo nadleZnosti u vezi sa administriranjem poreza na imovinu je na nivou lokalne samouprave,

Dok se poreskim resenjima utvrduje obaveza kvartalnog placanja poreza za fiziéka lica, pravna lica
ﬁlénju porez na imovinu meseéno ( Brzeski, 2013).

Visinu poreza na imovinu po metru kvadratnom metru utvrduju lokalne vlasti, u okviru najvisih
dozvoljenih iznosa koje postavlja nacionalna vlast i koji se godisnje uskladuju sa rastom cena na
malo. Za 2012, utvrdeni su bili sledeéi najvisi dozvoljeni iznosi:
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Tabela | — Najvisi dozvoljeni jediniéni iznosi poreza na imovinu u Poljskoj (za 2012.
godinu)

= e Zemljiste
Najvise dozvoljeni iznos (evra/m2) Zgrade (evra/m2)
Komercijalna namena 0,21 3,5
Stanovanje 0.11 0.175
Os_talo (l:ll-i.ljufluui:l 0.11 4.1-2.56
objekte javne namene)

Izvor: Brzeski, 2013.

Postoje 1 posebni maksimalno utvrdeni iznosi za odredene vrste nepokretnosti — zemljiste ispod
vodorezervoara 1 hidrocentrala (1,11 evra/m2), objekti u funkeiji zdravstvenih centara (1,14
evra/m2), dok se za objekti koji se vrednuju prema nabavnoj vrednosti primenjuje stopa (od 2%) na
tu vrednost (Brzeski. 2013).

Efektivna stopa poreza na imovinu za stambene objekte u ruralnim sredinama moze i¢i 1 do 0,1%,
dok je u urbanim sredinama znaéajno manja. Medutim. politikom maksimalno dozvoljenih iznosa
koje utvrduje drzava, i praksom lokalnih samouprave da se najéeice uvode maksimalni iznosi,
stvaraju se uslovi da privredni subjekti placaju i nekoliko desetina puta veci porez od fizi¢kih lica za
shi¢ne nepokretnosti. Tako u pogledu komercijalnih nepokretnosti, efektivna poreska stopa u
manjim 1 ruralnim opitinama moze biti 1 viSa od 1%, dok je u vecim gradovima dosta ispod tog

“‘ma.

Lokalne samouprave su ovlaicene da utvrduju razliite iznose placanja po metru kvadratnom
nlazcéi od lokacije, starosti, kvaliteta gradnje 1 shiénih elemenata, ali one nisu sklone koristenju
ovog ovlascenja, jer bi to znacilo obavezu da o svom trosku sprovedu procenu vrednosti, 1 dalje bez
maglnﬁsti da iznos obaveze podignu iznad maksimalno dozvoljenih iznosa (Radzimski, 2012, str.
2-3). Jedan od efekata ovog sistema je 1 da je vlasnicima zemljista jeflino da ga duZe periode drie
kao neizgradeno. ¢ekajuéi da cena zemljista, kojim 1 drugi vlasnici sliéno spekulisu, poraste do
nivoa koji im odgovara.

Postoje dve vrste poreskih oslobodenja — ona koje utvrduje drzava i ona o kojima odluéuje lokalna
samouprava. Po pravilu, imovina drzavnih organa nije izuzeta od oporezivanja. Neka od manje
uobi¢ajenih oslobodenja na osnovu nacionalnog zakonodavstva su za objekte u funkciji Zeleznickog
saobra¢aja. objekte za poljoprivrednu proizvodnju, obrazovne institucije (bez obzira na oblik
vlasnistva) i nekretnine u posebnim zonama ekonomskog razvoja (Brzeski, 2013). Ocigledno
zahvaljujuci lobistickim sposobnostima, oslobodenje je obezbedilo i UdruZzenje zakupaca drizavnog
zemljista, 1ako to udruzenje okuplja 1 konsnike jako vrednog gradskog gradevinskog zemljista
(Radzimski. 2012, str, 3). Uobicajena lokalna oslobodenja u pogledu poreza na imovinu su imovina
budZetskih korisnika lokalne samouprave kao i imovina budZetskih konsnika okruZnog nivoa koja
se koristi za socijalnu zastitu.

Jedna od posebno zanimljivih karakteristika sistema oporezivanja imovine u Poljsko) je
sistematiéno izvestavanje o obimu umanjenja prihoda od poreza na imovinu po osnovu oslobodenja
1 umanjenja, kao 1 po nekim drugim osnovama. Tako su u 2007. po osnovu opstinskih umanjenja
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iznosa placanja po metru kvadratnom, prihodi velikih gradova umanjeni za 6.2%, a malih gradova i
opitina za ¢ak 17.5%. Sto se ti¢e oslobodenja po osnovu zakona, ona su u gradovima bila 1,8%, a u
opitinama 5% prihoda koji bi bili naplac¢eni bez ovih umanjenja. Postoje i podaci o obavBuna koje
su otpisane po osnovu zastarelosti — u gradovima su one &inile 1,6% ukupno naplac¢enih prnhoda od
poreza na imovinu, a u opstinama 1,9%. U Krakovu je 2000. godine iznos nerealizovanih prihoda
od poreza na imovinu iznosio 17% onoga $to je naplaceno.

Tekuéi 1zazovi u admimstriranju porezom na mmovinu u Poljsko) su mzak nivo kontrole
neprijavljene imovine i postojanje spekulacija gradevinskim zemljiStem. S druge strane, visok
stepen naplate poreza. uzrokovan u velikoj men 1 prihvacenoscu ovakvog oporezivanja imovine od
strane gradana (zahvaljujuéi tome, 1 zadovoljstvo politi¢ara ovim reZimom oporezivanja) kao i
prihvatanje ovog modela od strane administracije (zbog relativno lakog obratuna osnovice) vec
dugo nmcna odlaZe bavljenje pitanjem koje niz struénjaka Zeli da otvori: da li Poljska treba da se
krece ka porezu na imovinu zasnovanom na bZiSnoj vrednosti. ili da se zadrzi na oporezivanju
imovine prema povriini zemljista, odnosno objekata.

4.3.2. Estonija

Prema estonskom zakonodavstvu, porez na imovinu je drZavni porez. Ipak, smatramo da je to u
ovom sluéaju samo pravni konstrukt buduéi da lokalna samouprava ima vise nego dovoljno
nadleznosti da bi se ovaj porez mogao bez dileme klasifikovati kao lokalni. Tu ne mislimo
prevashodno to da 100% naplacenih sredstava pripada lokalnim samoupravama. Naime, od
2002. godine, gradovi i opstine imaju pravo da utvrduju stopu u okviru zakonom postavljenih limita
(0.1 — 2.5% je okvir za opstu stopu 1 0.1-2% za poljopnivredno zemljiste), kao 1 da odluéuju o
ﬁcdnosnim zonama zemljista.

[zraz porez na imovinu u kontekstu Estonije treba uzeti uslovno. budué¢i da se godidnji porez na
nekretnine placa samo na zemljiste. Takav porez na imovinu ¢ini oko 7% budZeta lokalne
samouprave, dok porez na dohodak gradana ucestvuje sa gotovo 90% prihoda gradova i opstina.
Ovo je znalajno uvecanje udela od poreza na zemljiste u prihodima lokalne samouprave u odnosu
na 1995. godinu kada su iznosili samo 2% (Franzsen, 2009, str. 43). Pri tome su razlike izmedu JLS
velike — u najvecim gradovima, porez na zemljiSte ucestvuje u lokalnim budZetima sa samo 3-3%,
dok u ruralnim opstinama moze da ¢ini skoro tre¢inu ukupnih prihoda samouprava (Tiits, 2008, str.
398).

Uvodenje poreza na zemljiste u Estonije nije bilo prevashodno motivisano razlozima poveéanja
budzetskih prihoda. Polovinom 1993, godine, kada je porez uveden, njegova osnovna uloga je bila
da bude deo Sire zemljisne reforme koja je zapofeta 1991. godine i, naroéito, da prati
denacionalizaciju zemlji5ta 1 obezbedi racionalno kori¢enje ovog resursa. Naime, u velikom broju
slucajeva. korisnici denacionalizacije zemljista su bili gradani koji su Ziveli daleko od lokacija
vracenog zemljiSta. Bez adekvatnog poreskog stimulansa. veliki deo ovog zemljista bi ostao
zaparloZen. Ostali ciljevi poreske reforme u sklopu koje je uveden porez na zemljidte su bili da se
teZiste oporezivanja prebaci sa indirekinih na direktne poreze kao i da se podstakne funkcionisanje
trzista nekretnina. U vreme uvodenja. smatralo se da je porez na zemljiste samo prelazni instrument,
do uspostavljanja oporezivanja nepokretnosti. ukljuéujuéi 1 objekte (Franzsen, 2009, str. 30), ali taj
prelazni period traje i danas,
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Obveznici poreza na zemljiste su njegovi vlasnici, kao 1 korisnici, ako se radi o zemljistu u javnoj

svojini. Okolnost da je veliki deo prethodno nacionalizovanog zeml-‘raéen ranijim vlasnicima i,

jos vise, njihovom naslednicima. od kojih mnogi nisu (vise) imali prebivaliSte u opstimi u kojoj se

zemljiSte nalazi, ima jo§ jednu znacajnu posledicu. a to je pojava tzv. “izvoza poreskog

opterecenja. Naime, do izvoza poreskog opterecenja dolazi kada veliki deo poreskih obaveza

pla¢aju obveznici koji nemaju prebivaliste u nekoj lokalnoj sredini, tako da jedni gradani odluéuju o
pama poreza, a drugi placaju porez.

Zemljisni odbor Estonije je imao jako konstruktiviou ulogu pri uvodenju poreza na zemljiste, buduéi
da je organizovao javne prezentacije mapa kojima su definisane razliéite vrednosne zone 1 otvorio
ih za komentare na javno) raspravi. Uspeh ovog modela je dao snaZan podsticaj zonskom pristupu
definisanju vrednosti zemljista. Ali. mozda jos vaZnije, transparentnost u pnstupu Zemljidnog
odbora je obezbedila solidan nivo javne podrike za postojanje ovog, inade izrazito nepopulamog.
poreza. Zemljidni odbor procenjuje vrednost zemljista, lokalna samouprava polazeci od te procene
utvrduje poresku obavezu za svaku pojedinacnu parcelu zemljista na svojoj teritoriji, a na osnovu
toga nacionalna poreska uprava vréi naplatu.

Pri proceni vrednosti zemljista, polazi se od pretpostavke da na njemu nema izgradenih objekata,
zasada 1 sl. Zahteva se primena medunarodno priznatih metoda procene vrednosti nepokretnosti, a
pre svega metod poredenja cena koje se postizu u prometu uporedivog zemljista 1 metod
kapitalizacije prihoda. Zemljiste se deli na 12 wvrsta - stambcrn komercijalno, rudno, za
saobracajne namene, zaSticeno itd. (Mikesell, Zorn, 2009, str. 188). Rezultat periodiénih procena
vrednosti su zone zemljista sa utvrdenim vrednostima prema nameni zemljista. Osnovni 1zvor
informacija za ovu procenu je baza podataka o transakeijama koja se nalazi u katastru zemljista i
koja se smatra realistitcnom 1 pouzdanom u pogledu zabeleZenih iznosa transakcija, Vrednost
zemljiSta v svakoj opstini procenjuje tim koji ¢ini predstavnik okruga i predstavnik lokalne
samouprave. Prilikom poslednje dve procene, struénu podrsku su pruzali 1 procenitelji 1z privatnog

sektora (Tiits, 2008).

Rezultat procene vrednosti zemljista mora biti podvrgnut javnom uvidu u trajanju od najmanje 20
dana. Procenitel] dostavlja ZemlpSnom odboru svoju procenu na Kontrolu usaglaSenosti sa
propisanom metodologijom 1 postupkom. Tako potvrdena procena se Salje ministru Zivotne sredine
na konaénu potvrdu. Poslednji put je procena izvriena 2001. godine. a pre toga 1996. Zakonom nije
definisan obavezni interval procene. ve¢ da se one vrie kada dode do znacajmijih promena na
trzistu. Kako je pojam znacajnijih promena ostavljen arbitrarnoj oceni mimstra Zivotne sredine,
desava se da nova procena pokaZze povecanje vrednosti zemljista od nekoliko puta u odnosu na
prethodnu. ili da su se prethodno drastiéno rzni':itc vrednosti u dve zone skoro potpuno izjednaéile,
a da ta kretanja nisu reflektovana u periodu izmedu dve procene. Danas, iako opstine imaju pravo
da utvrde posebne jediniéne vrednosti za zemljiste u okviru svake utvrdene zone, to pravo koristi
samo manyi broj lokalnih samouprava. Najveci broj njih utvrduje istu jedimiénu vrednost za svo
zemljiste, 8 druge strane, koriicenje ovlaiéenja za utvrdivanje stope ima posebnu dinamiku, Tako je
u Talinu 2007, godine stopa bila utvrdena na 0.6%, u 2008. na 1,5%, a 2012. na 2,5%.

Jedna karakteristika oporezivanja zemljista u Estonii je jako ograniéeno konscenje poreskih
oslobodenja (Youngman, 2009, str. 29). I drzavni organi po pravilu plaéaju porez na zemljite u
Estoniji. 5to je svakako neuobiéajeno. Nedto je prosiren sistem oslobodenja 1 olakSica
pridruzivanjem Evropskoj uniji, i to pre svega u vezi sa poljoprivrednim zemljistem. Pored toga,
penzioneri imaju prave na umanjenje poreske obaveze za do 10 an gradevinskog zemljista i do
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jednog hektara poljoprivrednog. Ostala oslobodenja ukljuéuju parkove prirode, ambasade. zemljiste
koje pripada lokalnoj samoupravi i sl. Zato ne ¢udi da se ukupan iznos poreskih oslobodenja
procenjuje na samo 1.5-2% sredstava koja bi bila napla¢ena da tih oslobodenja nema. I na kraju,
vredi posebno napomenuti da je stepen naplate poreza na imovinu gofovo 99%. Ovo je rezultat
opste prihvacenosti poreza na zemljiste, relativno malih iznosa poreskih obaveza 1 visokog stepena
poreske discipline u Estoniji.

3.4 Kljuéna zapaZanja proizasla iz iskustava predstavljenih sistema
oporezivanja imovine
[ma malo mesta sumnji da se porez na imovinu uklapa u idealni tip lokalnog poreza. S druge strane,
ova) porez ima 1 nekoliko ozbiljnih ograni¢enja, koje objasnjavaju zasto se reforme, ¢ij1 je pravac
ponekad kristalno jasan svima koji se bave porezom na imovinu, ¢éesto odlazu do nekih boljih
vremena (kako smo videli, u nekim slu¢ajevima mogu da ne dodu i1 decenijama). Najpre, ono 5to ga
¢ini teorijski idealnim porezom (velika vidljivost, koja dovedi do toga da gradani gotovo uvek
veoma angaZovano preispituju §ta dobijaju za iznos pm'ezn-coji placaju), je isto ono Sto ga dini
nepopularnim kod politicara. 1. moZda i podjednako vaZno, praviéan i robustan sistem oporezivanja
imovine zahteva i robustan pravni i institucionalni sistem, koji u idealnom sluéaju obuhvata
razvijenu profesiju procenitelja, sofisticirani geografsko-informacioni  sistem, funkcionalnu
administraciju i efikasno sudstvo.

Predstavljenih Sest primera pomaZe da sklopimo jasnyju sliku o tome 3$ta u pogledu upravljanja
porezom na imovinu daje rezultate, a $ta ne. Ipak, svesni da su reforme oporezivanja imovine
groblje politi¢kih karijera 1 imajuci u vidu ograniéenja u pogledu resursa, znamo da pouke iz ovih
Sest zemalja, odnosno njihove najbolje prakse. ne mogu biti jednostavno transponovane u nas, ili
bilo koji drugi, sistem. Bez obzira na l(:ﬂcka iskustva ovih zemalja mogu biti pouéna:

e  VaZno je popisati svu imovinu, Svaka parcela zemljista, svaki objekat, makar sa podacima o

ljnim gabantima 1 pnpadajucim zemljistem treba da bude u evidenciji poreske osnovice.

Cak 1 ako se radi od imovini za koju se zna da je oslobodena poreza. korisno je proceniti

njenu vrednost 1 uneti je u evidenciju — u najmanju ruku, da bi se znalo koliko odredeno
oslobodenja kosta u smislu propustenih poreskih prihoda.

e Treba vrednovati i neizgradeno zemljiste 1 objekte sa pripadaju¢im zemljistem, U sluéaju
jedinstvenog oporezivanja objekata 1 zemljiita. vrednost 1zgradenog objekta, bez obzira na
velicinu i amortizovanost objekta, ne sme biti manja od vrednosti koju bi pripadajuce
zemljiste imalo da je neizgradeno.

* Lokalna samouprava. kada god 1ma. 1li moZe da 1zgradi, upravne kapacitete, treba da obavlja
najveéi deo nadleZnosti u vezi sa upravljanjem porezom na imovinu, Uporedna praksa
pokazuje da se na supra-lokalnom nivou (na ninu okruga, saveznih drZava, odnosno na
nacionalnom nivou) moZe efikasnije obezbediti ujednacavanje prakse u primeni propisane
metodologije za pmn']u vrednosti nepokretnosti (ili éak neposredno utvrdivati vrednost
nepokretnosti), kao 1 kompetentno 1 efikasno odluéivanje po Zalbama u drugom stepenu.

e Koriicenje trZzisne vrednosti kao osnovice poreza na imovinu je ideal kome treba teZiti. ali
ne po svaku cenu 1 ne u nerealnim rokovima. U zemljama u kojima preduslovi za
odgovarajucu procenu vrednosti imovine ne postoje, sistem u kome se kao osnovica konsti
povrdina zemljista ili objekia. pomnoZena sa jediniénom vredno$¢u i. eventualno,
koeficijentima za zonu, vrstu objekia 1 njegovo stanje (pre svega koriste¢i amortizaciju).
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B)ic da bude srazmerno dobro prelazno redenje.

Utvrdivanje vrednosti stambenih objekata konsScenjem metode poredenja cena koje se
postizu u transakeijama, komercijalnih objekata koristeci podatke o i1znosu zakupa i
industrijskih kompleksa zbrajajuci vrednost zemljiSta 1 amortizovanu vrednost objekata
koriste¢i metodu nabavne cene su principi koji mogu da vode tranziciju ka porezu na
imovinu zasnovanom na trzisno] vrednosti. Vece oslanjanje na podatke o cenama koje se
postizu u transakcijama moZe da donese veliki napredak u oblasti procene vrednosti
predmeta oporezivanja.

Poresku stopu, u okviru limita koje moze da utvrdi drZava, treba da utvrduje lokalna
samouprava. Sto manje diferencijacije poreskih stopa to bolje, iako ima valjanih argumenata
da stopa za neizgradeno zemljiSte bude wvisa nego za 1zgradeno. S druge strane,
diversifikovanje stope. na nacin da se ona utvrduje u niZem 1znosu za rezidencijalne objekte,
a u visem za komercijalne. predstavlja pokusaj da se teret oporezivanja sa gradana koji
glasaju prenese na privredu Koja ne glasa Sto umanjuje pozitivan uticaj Koji porez na
imovinu ima na lokalnu demokratiju 1 odgovornost lokalnih vlasti,

Opseg oslobodenja od oporezivanja treba da bude to uZi. Malo toga sem 1imovine drZavnih
organa (ali ne 1 javnih preduzeca) koja se koristi za obavljanje delatnosti od opsteg interesa i
diplomatskih predstavnistava treba da bude oslobodeno.

Olaksice treba koristiti §to restriktivnije. moZda do nivea da se gotovo eliminisu, jer
potkopavaju glavne kvalitete koncepta oporezivanja imovine. Porez na imovinu ne treba da
bude sredstvo za vodenje socijalne, pa ni razvojne politike (sem u meri u kojoj je oslanjanje
na porez na imovinu povoljnije sa stanovista uslova za poslovanje u odnosu na vecinu
drugih poreza).

Zanimljiva je mogucnost uvodenja obaveze diZave da kompenzuje lokalnu samoupravu za
izgubljene prihode po osnovu oslobodenja i olaksica koje dizava uvodi ad hoc izmalma_
Deo redovnog izvestavanja o stanju lokalnih finansija treba da budu i1 podaci o
nerealizovanim prihodima od poreza na imovinu po osnovu oslobodenja, olaksica 1 zastare
poreskih obaveza.
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DEO II
POREZ NA IMOVINU U SRBUJI

4. Osnovne karakteristike oporezivanja imovine u Srbiji

Oporezivanje imovine u Srbiji ima svoju istoriju i predistoriju. Predistorija poéinje jos u ranom
Srednjem veku, i1 to praksom u Vizantiji u kojoj je zemljarina bila osnovni driavni porez,
naplacivan u kovanom noveu ili u naturi (Jezdimirovié, 2011, str. 45). Prvo pisano pominjanje
poreza u Srbiji (pod nazivom .soée™) belezi se u Sanstefanskoj povelji kralja Milutina, koji u élanu
94. Povelje oslobada manastire mnogih nameta, ukljuéujuéi 1 soée (Jezdimirovié, 2011, str. 44).
Soée ili soé™ se smatra osnovnim porezom srednjevekovne Srbije. O njegovej pravoj prirodi ne
postoji puna saglasnost u nasoj istoriografiji. Za jedne je to danak na zemlju, za druge je neposredan
porez na . kucu, bastinu, zemlju 1 imovinu®, a za tre¢e kombinacija glavarine 1 nameta na imovinu
(Blagojevic. 2001, str. 2-3).

U wezi sa oporezivanjem imovine u Srbiji. narodito u Srednjem veku, pa 1 kasnije, interesanino je
pitanje odnosa izmedu poreza na kuéu (na ognjiste. odzak. dim™) i drustvene organizacije koju
karakteriSe postojanje Sire porodice. odnosno zadruge, ili velike kuce. Oporezivanje prema ognjistu
je nasledeno jo& od vizantijskih vlasti 1 smatra se da je uticalo na grupisanje porodica u okviru jedne
kuce, odnosno zadruge, sa jednim ognjistem. Na mere kojima se podsti¢e 1zdvajanje pojedinaénih
porodica iz zadruge, najverovatnije iz razloga povecanja poreskih prihoda u sluaju postojanja
veceg broja inokosnih kucéa, nailazimo jos u 13, veku. Tada se, u povelji kralja Vladislava
Bogorodici Bistriékoj, utvrduje. da. nakon $to se oZeni, sin moZe sa ocem da provede jo$ tn godine
u zajednickoj kuéi, a posle toga treba da se odeli u posebnu kuéu (Misié, 2015, str. 369). [ u
DuSanovom zakoniku ima elemenata za koje se smatra da predstavljaju mere u pravcu
razgradivanja zadruga, u korist nuklearnih porodica i kuéa, umesto manjeg broja zadruga. Tako se
kaZze da za zlo koje uéini muskarac u okviru kuce (zadruge), odgovara gospodar kuce (staresina
zadruge), dok ako su muskarei odvojeni u inokosnim kucama, brat ne odgovara za brata, niti otac za
sina (MiSi¢, 2015, str. 368-369). Prema drugim izvorima, i turske vlasti su, u okviru svoje poreske
politike, vodile ra¢una da ne dolazi do grupisanja v prividne zadruge za potrebe izbegavanja
placanja poreza (Novakovié, 2005, str. 109),

U doba socijalizma porez na imovinu je delio sudbinu koncepta privatne svojine, tako da dolazi do
velikog zanemarivanja ovog poreskog oblika. Promenu stava prema porezu na imovinu uoéavamo
1991. godine, od kada moZemo smatrati da podinje njegova post-socijalisti¢ka istorija. Medutim, 1
nakon pocetka 90-tih godina dvadesetog veka, kada pocinje proces tranzicije u Srbiji, zahvaljujuéi
¢injenici da su u praksi drustvena i drZavna svojina na nepokretnostima i1 dalje jako prisutne, taj
porez nema veliki prihodni znacaj. Ovo se u praksi pokusavalo nadoknaditi, izmedu ostalog, i
fiskalnim postapalicama, kao $to je naknada za koridéenje gradskog gradevinskog zemljista, koja
ima za cilj da zahvati u nepokretnosti koje nisu predmet oporezivanja jer nisu u privatnoj svojini,
iako ih koristi privatni sektor (ukljucujuci i fizicka lica, odnosno gradane, koji u tom periodu koriste
stanove na kojima imaju pravo stanovanja, kao i gradevinsko zemljiste, koje je u javnoj svojini.

" od latinskog socca, socus — plug, éime se ukazuje na vezu sa zemlpstem, éinm placanjem se potvrdivalo da je viadar
ujedno 1 neupitni gospodar zemlje (videt: opétirnije u Blagojevic, 2001}
* Dim i dimnina su pojmovi koji se u feudalno doba koriste da ozmade porez koji se plaéa na kuéu (Novakovié, 2005,
str. 118)
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Zakon o porezima na imovinu iz 1991. godine™ bio je menjan osam puta, da bi 1994. godine bio
donet novi Zakon o porezima na imovinu®’, koji je do 1999. godine bio menjan sedam puta. Sada
vazeci Zakon o porezima na imovinu donet je 2001. godine, 1 za dosadasnjih 15 godina primene bio
je menjan devet puta. MoZda je najvaZnija izmena u reZimu meza na imovinu njegovo prevodenje
u reZim izvornog prihoda lokalne samouprave 2007, godine, o cemu ¢e kasnije biti vise reci,

4.5= Znacaj poreza na imovinu

U Srbiji je 2006, godine, prema podacima Poreske uprave, bilo registrovano ukupno 1.685.698
nepokretnosti u vlasnistvu fizickih lica, od ¢ega su najveci deo (ukupno 1.450.896) ¢inile stambene
zgrade 1 stanovi (Arsié¢ et al, 2012, str. 17). Prema podacima Republickog zavoda za statistiku na
osnovu popisa iz 2011. godini. u Srbiji postoji 3.231.931 stanova, proseéne povriine od 72.3m°. Ovi
podaci magoveStavaju koliko je sloZen 1 obiman zadatak administriranja periodiénog poreza na
Imovinu.

Jedinice lokalne samouprave su u 2015, godini naplatile oko 33.5 milijardi dinara od poreza
imovinu, Prihodi od ovog poreza su u 20135, godini iznosili 0.84% bruto domaceg proizvoda. To je
za 0,25 procentnih poena niZze u odnosun na prosek zemalja OECD-a, ali je i1 pored toga respektabilan
1Zznos imajuél u vidu znaCajno mZe uce$tée poreza na imovinu u BDP-u neposredno po
decentralizaciji ovog poreza 2006. godine (detaljnije u delu koji se bavi efektima decentralizacije
poreza na imovinu).

Poseban kvalitet sistema oporezivanja imovine u Srbiji u ovom trenutku je udeo prihoda koji se
naplati od fizi¢kih 1 pravnih lica. U 2014. godini. ovaj odnos je bio 52:48, u korist fizi¢kih lica, a u
2015. godini se razlika 1 povecala, tako da je uéesce prihoda od fizickih lica poraslo na 56%. Owi
podaci ukazuju da su arhitekte pravnog okvira za porez na imovinu uspeli da se odupru inace
radirenoj tendenciji prevaljivanja fiskalnog tereta sa fizickih na pravna lica™.

Porez na imovinu u 2015, godini &ini 14,3% tekucih prihoda lokalne samouprave, ne racunajuci
primanja od prodaje imovine i od zaduZivanja. Ovi podaci su sami po sebi respektabilni, ali treba
imati u vidu i znacajne varijacije tog udela po pojedinacnim jedinicama lokalne samouprave (JLS).
Raspon udeséa poreza na imovinu u ukupnim prihodima pojedinaénih lokalnih samouprava u 2015,
godini se krece od 0% u Kostoleu, 0.4% u Trgovistu 1 1.2% u Bosilegradu. do 21.5% u Negotinu 1
22,8% u Svilajncu, Proseéno ucedcée poreza na imovinu (neponderisani prosek) ¢im 9,6% ukupnih
prihoda lokalne samouprave, dok je medijana 9.8%. Relativno znacajna razlika 1zmedu
(ponderisanog) proseka i medijane ukazuje na to da porez na imovinu ima natproseéno uéeice u
prihodima vecih 1 budZetski snaznijih JLS. To potvrduje 1 ¢injenica da je u gradu Beogradu ucesce
poreza na imovinu u tekuéim prihodima 19.1%, 5to je dvostruko vise v odnosu na neponderisani
prosek.

Sa naplacenih 33,5 miljjardi dinara, porez na imovinu je tre¢i najznacajniji prihod lokalne

samouprave (iza poreza na dohodak, sa 96,6 milijardi dinara i transfera od drugih nivoa vlasti sa 41
mili%ardom). U isto vreme, on je i najvazniji izvorni prihod lokalne samouprave. To znaci da je ovaj

* Zakon o porezima na imovinu ('Sl glasnik RS", br. 76/91, 9/92, 20/92, 76/92, 20/93, 22/93, 29/93, 67/93, 28/94)

‘u Zakon o porezima na imovinu ("S1. glasmk RS", br. 43/94, 53/95, 54/96, 42/98, 18/99, 33/99, 48/99, 54/99),

* Koliko je ovaj pokazatelj pozitivan pokazuje | podatak da je u zemljama Elanicama OECD-a udeo prihoda od
domacinstava u ukupnim prihodima od poreza na imovinu u 2013, godini, poslednjoj za koju postoje podaci (1 to samo
za deo drZava Clanica), samo 44%.
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porez mozda i najvazniji instrument prihodne strane javnih finansija kojim lokalne samouprave
raspolazu, budu¢i da poliikom poreske stope. stope amortizacije i, pre svega, evidentiranjem
nepokretnosti. mogu da umnogome utiéu na obim naplacenih prihoda. Posebno je vazno da je porez
na imovinu opsti prihod budZeta lokalne samouprave 1 da njime m—'i 1 opstine raspolaZu
slobodno, za razliku od veceg broja namenskih prihoda (doprinos za uredivanje gradevinskog
zemljista, naknada za zastitu 1 unapredenje Zivotne sredine itd).

4.2 Pravni okvir i podela nadleZnosti u administriranju poreza na imnviﬁ

Kako je ve¢ navedeno, kljuéni pravni instrument za oporezivanje imovine u Srbiji je Zakon o
porezima na imovinu. Pravni osnov za uvodenje poreza na immfin}jtgovo uredenje zakonom
sadzan je u Ustavu Republike Srbije*’. koji u élanu 97. utvrduje da Republika Srbija ureduje i
obezbeduje poreski sistem (élan 97. Eaé}. Znacajan je i ¢lan 91. Ustava koji navodi poreze kao
0SNOVNI iZvVor ﬁnansira@nadleznosti Republike Srbije. autonomne pokrajine 1 jedinice lokalne
samouprave 1 utvrduje da je obaveza placanja poreza i drugih daZbina opsta i da se z@va na
ekonomskoj moci obveznika. Iz domena ustavne regulacije, treba navesti i odrec':lana 58.
Ustava, koji jaméi mirno uzivanje svojine 1 drugih imovinskih prava, 1 koji u stavu 4. utvrduje da je
oduzimanje ili ograni¢enje imovine radi naplate poreza i drugih dazbina ili k,m dozvoljeno samo u
skladu sa zakonom. Znacajna je, takode, 1 odredba élana 82, prema kojoj ekonomsko uredenje u
Republiei Srbiji pociva, izmedu ostalog. 1 na ravnopravnosti privatne i drugih oblika svojine. Koji
su ti drugi obiiciﬁjine utvrduje ¢lan 86. Ustava: zadruZna i privatna,

Aktuelni Zakon o porezima na imovinu (u daljem tekstu: Zakon) donet je 2001. godine, zamenivsi
Zakon o porezima na imovinu iz 1994, godine. Poslednje izmene Zakona koje su uzete u obzir u
ovom istraZivanju su iz 2014. godine™. U terminologiji Zakona, izraz porez na imovinu se odnosi
na periodiém porez na imovinu, dok se isti 1zraz u mnozin, ..p@ na imovinu”, zbimo odnosi na
tri oblika poreza na imovinu koje ureduje ovaj zakon: periodiéni porez na imovinu, porez nacdc
1 poklon 1 porez na prenos apsolutnih prava, Zakonom se ureduju predmet oporezivanja, poreski
obveznik, pnrcclsnovica poreske stope, poreska oslobodenja, poreski krediti, utvrdivanje i
naplata poreza. penod za koji se utvrduje porez na imovinu, podnosenje poreske prijave. Evcza
nadleznih organa, odnosno javnih beleZnika, da dostavljaju odredene podatke organu jedinice
lokalne samouprave nadleznom za utvrdivanje i naplatu poreza na imovinu. kao 1 naéin plaéanja

m:za na imovinu,

Zakon o finansiranju lokm samouprave’ u ¢lanu 6. stav 1. tacka 1. utvrduje da je porez na
imovinu izvorni prihod jedinice lokalne samouprave na €ijoj teritoriji je ostwaren. E:ma
pojmovniku 1z ¢lana 2. ovog zakona, kao izvorni prihodi su utvrdeni oni prihodi kod kojih stopu.,
odnosno nacin i merila za utvrdivanje visine iznosa, utvrduje JLS, pﬁ:mu se zakonom moZe
ograni¢iti visina poreske stope. Clan 8 ovog zakona utvrduje da skupstina jedinice lokalne
samouprave utvrduje visinu stope poreza na imovinu do visine najvise stca propisane zakonom
kojim se ureduju porezi na imovinu, Ovo je ujedno i na@ua koji je donosenjem Zakona o
finansiranju lokalne samouprave 2006, godine, a bez izmena Zakona o porezima na imovinu, porez
na imovinu preveden u reZim izvornih prihoda lokalne samouprave. Ovim zakonom je jos utvrdeno

* S luFbeni glasnik Republi ije". br. 98/2006.
* rSludbeni glasnik RS", br. 4.
1 =Sluzben glasnik RS, br. 62/2006, 47/2011 1 93/2012
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da osnovicu samodo]msa ako odlukom o uvodenju samodoprinosa nije drukéije uredeno, pored
drugih elemenata ¢ini 1 vrednost imoma koju se placa porez na imovinu,

Slede¢i kljuéni zakon za porez na imovinu je Zakon o poreskom postupku 1 poresko)
administraciji*’, pre svega sa stanoviita postupl¥Btvrdivanja poreske obaveze i naplate poreza,
ukljucéujuci i postupak prinudne naplate. Num. Zakon o porezima na imovinu u ¢lanu 32, stav 2.
upucuje na ovaj zakon kada kaze da se u pogledu nagina utvrdivanja. postupka po pravnim
lekovima, nacina 1 rokova plac¢anja poreza. kamalte. povracaja poreza, pitanja zastarelosti, prinudne
Eplate, kaznenih odredaba i ostalog Sto nije posebno uredeno Zakonom o porezima na imovinu,
primenjuje zakon kojim se ureduje poreski postupak 1 poreska administracija.

Sto se podzakonskih akata na nivou Republike tice, znacajno oslanjanje na tu vrstu propisa u
pogledu metodologije za utvrdivanje osnovice je bilo prisutno do 2014. godine™. Od 2014. godine,
kljuéni podzakonski akti za ut\-'rdivanjeaoreske osnovice su opsti akti JLS. Republickim
podzakonskim aktom, taénije pravilnikom koji donosi ministar nadlezan za poslove finansija, se i
dalje utvrduje sadrZaj obrazaca za utvrdivanje poreza na imovinu™,

Kao Sto je vec receno, kljuéni normativni akti za utvrdivanje 1znosa obaveze po osnovu poreza na
imovinu, nakon izmena zakonodavnog okvira za porez na imovinu koje su stupile na snagu 2013, a
pocele da se primenjuju 2014. godine, su akti gradova 1 opstina. U tom pogledu, razlikuyjemo dve
vrste akata;

s Opste akte koje don@:upitinc ILS:
e Opste akte koje. u skladu sa Zakonom. donosi .nadleZzni organ jedinice lokalne
samouprave”.

Akti koje obavezno donose skupstine JLS se lié@] stope poreza na imovinu 1 b) visine stope
amortizacije. Akti koje donosi ..nadleZni organ jedinice lokalne samouprave™ (u zavisnosti od
statuta jedinice lokalne samouprave, to moze biti skupstina jedinice lokalne samouprave, gradsko,
odnosno opstinsko. vece ili uprava jedinice lokalne samouprave, odnosno organizaciona jedinica u
okviru uprave) su:

s (dluka o utvrdivanju zona za potrebe oporezivanja imovine;

e  Odluka o zoni koja je utvrdena kao najoprenrﬂnija:

s Odluka o koeficijentima kojima se mnoze proseéne cene odgovarajuéih nepokretnosti na
osnovu kojih je za tekucu godinu utvrdena osnovica poreza na imovinu za nepokretnosti
obveznika koji ne m poslovne knjige u najopremljenijoj zoni, na osnovu kojih se
obraunava osnovica poreza na imovinu;

e (Odluka o utvrdivanju proseénih cena kvadratnog metra odgovarajuéih nepokretnosti za
utvrdivanje poreza na imovinu.

U pogledu akata koje, prema Zakonu. donosi ..nadleZni organ jedinice lokalne samouprave™, ne

2 mSluzbem glasnik RS", br. 80/2002, $4/2002, 23/2003, 70/2003, 55/2004, 61/2005, 61/2007, 20/2009, 53/2010,
1 011, 2/2012, 93/2012, 47/2013, 108/2013, 68/2014, 105/2014, 85/2005 - drugi zakon, 62/2006 - drugi zakon,
il 09 - drugi zakon, 112/20151 15/2016)
* Pravilnik o naéinu utvrdivanja osnovice poreza mo\rmu na prava na nepokretnostima ("SluZbeni glasniku R3", br.
38/2001, 45/2 1 27/2011) je prestao da vaz 1. januara 2014 godine, sem kod utvrdivama poreske obaveze po
OSNOVU porez ovinu za 2013, godinu 1 za ramje godine
* Pravilnik o obrascima poreskih prijava za utvrdivanje poreza na imovinu ("Sluzbeni glasniku RS", br. 108/2013 i
118/2013).
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postoji zakonsko odredenje o kom se organu radi. Praksa se razlikuje od jedne do druge jedinice
lokalne samouprave, pri emu razli¢iti organi mogu biti nadleZni za razlicite akte. Tako je u Sapeu,
u skladu sa Statutom tog grada, predvideno da odluke o zonama, odluku o odredenju
najopremljenije zone, kao i odluku o proseénim cenama odgm-'arajuéisla nepokretnosti, donosi
skupstina grada. U gradu Beogradu, na delu je drugadija praksa, pa akt o utvrdivanju proseénih cena
kvadratnog metra odgovarajuéih nepokretnosti za utvrdivanje poreza na imovinu donosi sekretar
Sekretarijata za finansije u okvimradsl-;e uprave grada Beograda (na osnovu pribavljene
saglasnosti gradonacelnika), dok akt o odredivanju zona 1 najopremljenije zone na tentonji grada
Beograda za utvrdivanje poreza na imovinu donosi Skupstina grada Beograda. Isto redenje
primenjuje i grad Ni5. U praksi veceg broja JLS | nadleZni organ koji utvrduje proseéne cene
kvadratnog metra odgovarajucih nepokretnosti je gradsko, odnosno opstinsko vece, a akt kojim to
¢ini je odluka, zakljuéak ili resenje. Akt kojim se najéesce utvrduju zone na teritoriji jedinice
lokalne samouprave je odluka skupstine opstine, odnosno grada.

Yertikalna podela nadleinosti u pogledu poreza na imovinu

Prethodno dat pregled pravnog okvira za administriranje poreza na imovinu nam daje uvid i u
vertikalnu podelu nadleZnostt u pogledu poreza na imovinu, odnosno u raspodelu ovlascenja
izmedu republickih organa i JLS™. Najpre na regulatornom planu. republiéki nivo vlasti zakonski
ureduje ovaj porez 1 podzakonskim aktom utvrduje sadrzinu poreske prjave. kako je to vec
navedeno. Pored toga. Republika, odnosno Poreska uprava, odluéuje u drugom stepenu po Zalbama
na redenja koja u vezi sa porezom na imovinu donose lokalne poreske uprave™. Republika, odnosno
prekrsajni sudovi, sude za prekriaje po osnovu podnetih zahteva za pokretanje poresko-prekrsajnog
postupka.

Ovlascéenja lokalne samouprave u administriranju ovog poreza su dosta Siroka i opravdavaju
njegovu klasifikaciju kao lokalnog poreza: gradovi i opitine utvrduju stopu poreza i stopu
amortizacije (u okviru najvisih 1znosa koje utvrduje republicko zakonodavstvo). utvrduju vrednosne
Zzone na svojoj teritoriji, utvrduju proseéne cene nepokretnosti po zonama, vrie utvrdivanje 1 naplatu
poreza, vrie prinudnu naplatu i podnose zahteve za pokretanje poresko-prekrsajnih postupaka.
Elementi u kojima su ovlas¢enja lokalne samouprave znacajnije ograni¢ena republickim
zakonodavstvom (u meri koja moZe biti i potpuno opravdana, iako u komparativnoj praksi ima i
drugacijih pristupa) su:

e nemogucnost da se utvrde posebne vrste (kategorije) nepokretnosti — iz prakse lokalne
samouprave vidimo da se prepoznaje potreba da kuce za odmor, kao 1 zemljiste koje je

* Nivo autonomne pokrajine nema neposrednih ovlaséenja u vezi sa porezom na imovinu. Posredno, putem ovladéenja
pokrajinskih organa da vrie nadzor nad radom upravnih organa lokalne samouprave, kao 1 kroz funkcyju zastitnika
gradana na pokrajinskom nivou, 1 taj nive vlasti moe imati ulogu u postupcima vezanim za utvrdivanje 1 naplatu poreza
na Imovinu

* Odluérvanje Poreske uprave u drugom stepenu po refenjima koje u prvom stepenu donose lokalne poreske uprave je
1zuzetak sa dva aspekta: odluéivanje u drugom stepenu po refenjima koie donost uprava JL3 je po pravilu nadleznost
opitinskog, odnesno gradskog veca; s druge strane, Poreska uprava cetkom 2011. godine dostavila obavestenje
odeljenjima za poreske poslove lokalnih samouprava da Poreska uprava nije nadleina za redavanje u postupku
utvrdivanja, naplate 1 kontrole javnih prihoda koje utvrduje JLS, pa tako mi za odluéivamje po Zalbama u tm
predmetima. [zuzetak su samo porezi, Sto u pogledu izvornih prihoda lokalne samouprave znadi da je izuzetak samo
porez na imovinu
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klasifikovano kao gradevinsko, a korist se kao poljoprivredno. bude posebne vrste
nepokretnosti.

e obaveza koriS¢enja Zakonom propisane metodologije za utvrdivanje iznosa osnovice, ¢ak i
kada ona dovodi do oéigledno nerealnih vrednosti, éesto zbog nereprezentativnih ulaznih
podataka Eije koriiéenje je zakonski uslovljeno.

e nemogucnost utvrdivanja razlicitih poreskih stopa za razlicite vrste nepokretnosti (sa
izuzetkom razlikovanja zemljidta i ostalih nepokretnosti, za koje sam Zakon omoguéava
razli¢iti tretman.

e nemoguénost uvodenja poreskih umanjenja. olaksica 1 kredita mimo omh utvrdenih
Zakonom.

Opravdanost svakog od ovih ograniéenja bice predmet posebnih razmatranja u nastavku ovog
istraZivanja.
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5. Obveznici i predmet oporezivanja

5.1 Obveznici

Obveznici poreza na imovinu u Srbiji su nosioci odgovarajuéih prava koja su predmet oporezivanja.
Zakonodavac se postarao da spre€i mogucénost uspostavljanja odnosa ekvivalencije i1zmedu
posedovanja prava na nepokretnosti 1 statusa obveznika poreza na imovinu. Naime, iako
posedovanje odredenog prava na nepokretnosti generiSe obavezu nosioca tog prava po ogwu
poreza na imovinu, suprotna relacija je zakonom onemoguéena odredbom prema kojoj status
obveznika poreza na imovinu ne moZe biti osnov za sticanje bilo kog prava na nepokretnosti.

Izuzetak od pravila da su obveznici nosioci prava na nepokretnostima je situacija u kojoj je
obveznik poreza na imovinu drzalac nepokretnosti. budu¢i da drzavina nije stvarno pravo. vecé
prcdslav neposredno ili posredno vrsenje fakticke vlasti na stvari™’. Sliénu situaciju imamo i u
pogledu koriS¢éenja nepokretnosti u javnoj svojini od strane korisnika r@kremosti. u skladu sa
zakonom kojim se ureduje javna svojina, kao 1 u pogledu koriséenja nepokretnosti po osnovu
ugovora o finansijskom lizingu. Dakle, u ovim situacijama obveznik je lice koje vrsi fakticku vlast
na nepokretnosti, odnosno lice koje je primalae lizinga,

Osnovna podela obveznika koju poznaje Zakon o porezima na imovinu je na one koji ne vode
poslovne knjige i one koji to éine*. Ova druga grupa se sastoji iz atcgorijc obveznika: a) od lica
koja ne vode poslovne knjige u uZem smislu, b) od preduzetnika koji porez na dohodak gradana na
hodc od samostalne delatnosti placaju na pausalno utvrden prihod i ¢) od preduzetnika koji vode
poslovne knjige — za imovinu koja nije evidentirana u njihovim poslovnim knjigama™ .

Obveznici koji vode poslovne knjige obuhvataju sledece kategmg obveznika: a) pravna lica koja
vode poslovne knjige, b) ogranke 1 druge organizacione delove stranog pravnog lica koji obavlja
privrednu delatnost u Republic: Srbiji 1 kojilmfm: knjige vodi u skladu sa propisima nase
zemlje, ¢) preduzetnike i druga lica koja vode poslovne knjige — za imovinu koja je evidentirana u
njihovim poslovnim knjigama, osim preduzetnika koji porez na dohodak gradana na prihode od
samostalne delatnosti pla¢aju na pausalno utvrden prihod.

Ova podela ima dalekoseZan znaéaj u sistemu oporezivanja imovine u Srbiji. To se, pre svega,
odnosi na nacin utvrdivanja poreske osnovice, kao i na najvise dozvoljene stope poreza. Medutim,
kada se blize analizira priroda podele obveznika koju utvrduje Zakon, vidi se da bitan element nije
status obveznika, ve¢ pitanje da li je odredena nepokretnost evidentirana u poslovnim knjigama
veznika. Tako ¢e, u smislu oporezivanja porezom na imovinu, jedan preduzetnik biti obveznik
koji vodi poslovne knjige za im:ﬂlu koju je evidentirao u svojim poslovnim knjigama, a u isto
vreme ce biti i obveznik koji ne vodi poslovne knjige za imovinu koju nije evidentirao u svojim
poslovnim knjigama.

" Clan 70. stav 1. Zakona o osnovama svojinsko pravnih odnosa, SI. list SFRI", br. 6/80 1 36/90, "S1, list SRJ", br
29/961 "5l glasnik RS". br 115/2005 - dr. zakon

* Ova podela se kolokvijalno 1, kako éemo videti, nedoveljno precizno, naziva i podelom na fizicka i pravna lica

* Clan 4. stav 4. Zakona
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5.2 Odredenje predmeta oporezivanja

Razmatranje predmeta poreza na imovinu u Srbiji otpoéinjemo prenosenjem, u integralnom obliku,
odredenapredmeta tog poreza u skladu sa aktuelnim Zakonu o porezima na imovinu. Prema tom
zakonu, porez na imovinu se placa na: ,.nepokretnosti koje se nalaze na teritorji Republike Srbije, i
to na:

e pravo svojine. odnosno na pravo svojine na zemljistu povriine preko 10 ari;

e pravo zakupa stana ili stambene zgrade konstituisano u konst fizickih lica, u skladu
sa zakonom kojim je uredeno stanovanje, odnosno socijalno stanovanje, odnosno
zakonom kojim su uredene izbeglice, za period duZi od jedne godine ili na
neodredeno vreme:

e pravo koris¢enja gradevinskog zemljista povisine preko 10 an, u skladu sa zakonom
kojim se ureduje pravni rezim gradevinskog zemljidta;

e pravo koris¢enja nepokretnosti u javnoj svojini od strane imaoca prava koriSéenja, u
skladu sa zakonom kojim se ureduje javna svojina;

e Lkoris¢enje nepokretnosti u javnoj svojini od strane korisnika nepokretnosti, u skladu
sa zakonom kojim se ureduje javna svojina;

e drzavinu nepokretnosti na kojoj imalac prava svojine nije poznat ili nije odreden:

e drZavinu nepokretnosti u javnoj svojini, bez pravnog osnova;

T o W e u . - o o 50
e diZavinu 1 koriséenje nepokretnosti po osnovu ugovora o finansijskom lizingu.

Nekoliko stvari vredi da bude naglaseno u vezi sa ovakvim zakonskim odredenjem predmeta
oporezivanja. Najpre, da se oporezuju samo prava na nepokretnim stvarima. Razlika izmedu
pokretnih i nepokretnih stvari vdiskutovana u ovom radu. Na ovom mestu je dovoljno reéi da
je opredeljujuca éinjenica za to da li se radi o pokretnoj ili mokretnoj svari to da li je ta stvar po
svojoj sustini nepokretnost, odnosno da li se radi o objektu Koji se ne moZe premestati sa mesta na
mesto bez ostecenja njegove sustine. Tako se smatra da su stvari koje su postavljene na zemljistu,
ali u njega nisu inkorporisane (na primer Kiosci), samo ,prividno nepokretne™ jer se mogu
premestati bez oStecenja njihove sustine, 1 kao takve niSLﬂdmet poreza na imovinu. U skladu sa
tim, cisterne 1 kontejneri koji su postavljeni tako da se mogu premestati sa mesta na mesto bez
oStecenja njihove suitine jesu pokretne stvari, dok su cisterne 1 kontejneri koji su inkorporisani
(izgradeni 1 postavljeni) u zemljistu 1 sa njim éine jedinstvenu funkcionalnu celinu, nepokretnosti
koje su predmet poreza na imovinu.

Druga napomena u pogledu predmeta oporezivanja tiée se zakonskog odredenja prema kome se
oporezuje samo imovina na teritoriji Republike Srbije, ¢ime se izuzima imovina drZavljana Srbije u
inostranstvu. Ovo, uslovno reéeno, odstupanje od shvatanje poreza na imovinu kao poreza na
bogatstvo, je uslovljeno kako praktiénim, tako 1 nacelnim razlozima. Na nacelnom nivou, smatra se
da je porez na imovinu po svojoj prirodi lokalni porez, koji je prihod organa samouprave i koristi se
za finansiranje poslova u nadleZnosti gradova i opstina na ¢ijoj teritoriji se nepokretnost nalaz. Na
prakti¢nom nivou, teSko¢e u evidentiranju imovine nasih drZavljana u inostranstvu, njenom
vrednovanju i naplati poreza na tu imovinu, su nepremostive’’,

57

 Zakon o porezima na imovinu, ¢lan 2. stav |
* [l gotovo nepremostive. imajuéi u vidu da predmet poreza na imovinu u Italiji 1 imovina italijanskih drZavljana u
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Zakon o porezima na imovinu utvrduje da se u smislu zemljista oporezuju gradml{o.
poljoprivredno, Sumsko i1 drugo zemljiste. Svojina na svim vidovima zemljista, kao 1 pravo
koris¢enja na gradevinskom zemljistu. je predmet oporezima samo u slu¢aju povrsina preko 10
ari. Ovde treba dati nekoliko napomena. Obaveza placanja poreza na imovinu za zemljiste povrsine
preko 10 ari ne znadi da je ..prvih 10 ari” zemljiSta neoporezivo. veé da se za zemljiste povrsine
devet ari porez ngnﬂjiitc ne placa, dok se za zemljiste povriine 12 ari placa na svih 12 ari.

Kod utvrdivama poreza na imovinu za gradevinsko zemljiste za obveznika koji ne vodi EESBvne
knjige, osnovica poreza na imovinu utvrduje se za svaku fizicku celinu zemljista zasebno, Pri tome
nije od znacaja da li se predmetno zemljiste sastoy1 1z jedne 1li vise parcela. Naime, ako se zemljiste
sastoji od dve parcele, povisine Sest i pet ari, koje se granie, porez na imovinu c¢e se platiti za svih
11 ari. dok se za zemljiste povriine 9 ari porez na imovinu ne plaéa’™. Takode. ako obveznik poreza
na imovinu u jednoj JLS poseduje dve parcele zemljista, od po devet an. koje se ne graniée, on nece
platiti porez na imovinu ni na jednu od te dve parcele.

Vlasnici zemljista imaju jo3s jednu dodatnu pogodnost u vezi sa porezom na imovinu na zen‘nlji‘st@
to je poresko oslobodenje za zemljidte pod objektima, s tim asc ovo oslobodenje ne primenjuje na
zemljiste pod skladisnim ili stovari$nim objektom. kao ni na nepokretnosti koje se trajno” daju
drugim licima radi ostvarivanja prihoda. Ovde treba uciniti sledece pojasnjenje: okolnost da je
povrsina zemljista, na primer, 11 ari, a osnova objekata izgradenog na tom zemljistu, na primer 150
kvadratnih metara. $to ¢ini povriinu zemljidta koje nije pod objektom 9.5 ari, dakle manjom od 10
ari, ne znaci da se to zemljiste ne smatra predmetom oporezivanja. Naprotiv, predmet oporezivanja
su 1 zemljiste 1 objekat na njemu, s tim 5to je za zemljiste predvideno oslobodenje za povriinu od
150 metara kvadratnih pod objektom™,

Neoporezivanje zemljista ispod objekata kao 1 neoporezivame zemljista povriine do 10 an
smatramo nedoslednoi¢u koja doprinosi neracionalnom KoriS¢enju zemljista kao ograniCenog
resursa. Ova oslobodenja negativno uticu 1 na poresku jednakost, jer zemljiste povrsine do 10 an
moZe biti podobno za gradnju 1 u urbamm sredinama imati znatno vecu vrednost od mnogo vecih
povisina na manje atraktivnim lokacijama. Cak i kada se radi o zemljidtu koje ne ispunjava uslove
za gradnju, neoporezivanje tog zemljiSta podstice spremnost vlasmka da ga zadrZavaju u tom
statusu, umesto da mu potraZe racionalniji nacin koridcenja — prisajedinjenjem nekoj od susednih
parcela il1, u sluéaju da za tu opeiju ne postoje plateZno sposobni interesenti, prenoSenjem u svojinu
ILS.

U vezi sa zemljitem, odredenje predmeta oporezivanja kakvo je dato u Zakonu o porezima na
imovinu ostavlja jo$ jednu prazninu za koju je tesko naci opravdanje. Naimﬂko Je kao predmet
oporezivanja u sluéaju stana ili stambene zgrade utvrdeno 1 pravo zakupa konstituisano u kornst
fizickih lica na period duZi od jedne godine ili na neodredeno vreme, pravo zakupa zemljista nije
utvrdeno kao predmet poreza na imovinu. Pri tome treba naglasiti da pravo zakupa gradevinskog
zemljista moZe biti konstituisano i na rok od 99 godina. Imajuéi u vidu da je upravo ova moguénost
davanja zemljiSta u javnoj svojini u zakup od 99 godina Siroko koriséena od strane lokalnih
samouprava kao oblik upravljanja gradevinskim zemljidtem. postavlja se pitanje ekonomske

i_noslran-‘m

™ Videti MiSljenje Ministarstva finansya, br. 0&'000230!20]4—04 od 28 22014

* Odrednica . trajgs podrazumeva ustupanje koje u toku 12 meseci, neprekidno ili sa prekidima, traje duZe od 183
dana (duZe od pol: ine)

* Videti Migljenje Ministarstva finansija, br. 413-00-00096/2014-04 a) od 5.5.2014.
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opravdanosti ovog oslobodenja. Dalje. i ovde se postavlja pitanje poreske jednakosti, buduéi da su
korisnici zakupa u slu¢aju stanova i stambenih zgrada obveznici poreza na imovinu. dok zakupei
]ji:'éta (i drugih vrsta nepokretnosti) to nisu.

Ekc-n o porezima na imovinu precizira u ¢lanu 2. stav 2. da se nepokretnostima. pored zemljista,
smatraju stambene, poslovne 1 druge zgrade, stanovi, poslovne prostorije, garaze 1 drugi (nadzemni i
podzemni) gradevinski nbjckg:)ducsnﬂ njithovi delovi, kao 1 to da kad na nepokretnosti postoji
pravo k@fiﬁlljc ili drzavina, porez na imovinu placa se na kons¢enje 1li drizavinu, a ne na pravo
svojine. Zgradama se smatraju i objekti koji imaju krov, ali nemaju (sve) zidove (npr. nadstresnice).
kao 1 objekti koji su pretezno ili potpuno smesteni 1spod povrsine zemlje (sklonista, podzemne
garaze i sl,)‘“,

Imajuéi u vidu veliki broj objekata u Srbiji koji nisu u potpunosti zavrieni, postavlja se pitanje kada
se oni $Imﬂjll predmetom oporezivanja u smislu poreza na imovinu. Odgovor na to pitanje daje
¢lan 10. Zakona o porezima na imovinu, koji utvrduje da ..obaveza po osnovu poreza na ilavi]'lll
nastaje najranijim od sledecih dana: danom sticanja prava koje je predmet oporezivanja, danom
podetka koriS¢enja. danom osposobljavanja za koriséenje. danom izdavanja upotrebne dozvole.
odnosno danom omogucavanja koriic¢enja imovine na drugi naéin”, U najkracem, objekat po@
predmetom oporezivanja a) éinom koriscenja ili b) dovodenjem u stanje da se mozZe koristiti, bez
obzira na to da li se koristi 1li ne.

Prema miéljcaninistarstva finansija, objekat namenjen za stanovanje je osposobljen za
koriscenje kada predstavlja upotrebnu celinu koja pruza zastitu od vremenskih i spoljmnih uticaja, sa
uobicgjeno potrebmim nstalacijama. postrojenjima 1 opremom (vodovodnom instalacijom,
elektriénom instalacijom. ugradenom stolarijom i sl.). Ako objekat namenjen stanovanju Ee
uéinjen podobnim za stanovanje na ovaj naéin, on se ne smatra predmetom oporezivanja, pod
uslovom da koris¢enje predmetnog objekta nije otpocelo. Treba napomenuti i da Ministarstvo
finansija, kao organ drzavne uprave nadlezan za obradivanje propial vezl sa porezima, pa tako i u
vezl sa porezima na imovinu, stojl na stanoviitu da je pitanje da i je objekat osposobljen za
koriscenje 1 da li se koristi fakticko pitanje koje u svakom konkretnom sluéaju ceni organ JLS
nadleZan za utvrdivanje poreza na imovinu.*® Pri tome, nadleZni organ ima obavezu da pravi razliku
da li je uslov koji objekat ¢ini podobnim za oporezivanje (koris¢enje. odnosno osposobljenost za
konscenje) ostvaren za objekat u celini ili samo za jedan njegov deo. Tako, ako se, na primer,
koristi samo jedna od dve etaZe porodiéne kuce, dok druga nije osposobljena za koridé¢enje, predmet
poreza na imovinu je samo ona etaZa koja se koristi.

Vazno pitanje u vezi sa predmetom poreza na imovinu je poreski tretman zajednickih pr@‘ija u
zgradama u kojima je uspostavljena etazna svojina (zgrade sa ve¢im brojem stanova). Zaken o
porezima na imovinu u €lanu 6. propisuje da je korisna \-'réina kljuéni element za utvrdivanje
vrednosti nepokretnosti. Istim ¢lanom je precizirano da je korisna povriina objekta je ,.zbir podnih
povrsina izmedu unutrasnjih strana spoljnih zidova objekta (iskljuujuci povrsine balkona, terasa.
loda, neadaptiranih tavanskih prostora 1 prostora u zajednickoj nedeljivoj svojini svih vlasnika
ekonomski deljivih celina u okviru istog objekta)”. Dakle, prostor koji je u zajedni¢koj nedeljivoj
svojini ela@h vlasnika, kao Sto je neadaptirani tavanski prostor, zajednicki ulaz, zajednicko
stepeniSte, podrumski prostor, prostor u kome je toplotna podstanica itd. ne spada u konsnu

_ g

# Videti Miél@a Ministarstva finansija, br. 011-00-00966/2015-04 od 14 9 2015
* Iz miljenja Ministarstva finansija, br. 011-00-00966/2015-04 od 14.9.20135
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povriinu stana, 1@uécst\mic u utvrdivanju vrednosti nepokretnosti. Smatramo da ovaj pristup
otvara prostor za raspravu o tome da li se radi o odredenoj nedoslednosti. jer svi ovi prostori, kada
se radi o stambenom prostoru u svojini jednog vlasnika, spadaju u korisnu povriinu objekta. 1 kao
takvi su predmet poreza na imovinu.

Kao odreden osnov za ovu, u najmanju@ku prividnu, nedoslednost u poreskom tretmanu,
Ministarstvo finansija navodi odredbu &lana 19, Zakona o osnovama svojinsko-pravnih odnosa ("S1.
list SFRI". br. 6/80 1 36/90, "Sl. List SRI", br. 29/96 1 "SI. list RS", br. 115/05- dr. zakon), prema
kojoj pravo svojine na posebnom delu zgrade moZe postojati na stanu, poslovnoj prostoriji ili
garaZl, odnosno garaznom mestu, dok na zajednmiékim delovima zgrade 1 uredajima u zgradi vlasnici
posebnih delova zgrade imaju pravo zajednicke nedeljive s;wmjine5 " lako Zakon o porezima na
imovinu  postulira  pravo smw kao osnovni predmet poreza na imovinu, smatramo da
konceptualna razlika izmedu prava svojine na posebnom delu zgrade i1 prava zajednike nedeljive
svojine ne opravdava razliite poreske tretmane navedenih povriina (neadaptiranog tavanskog
prostora, ulaza, stepenista, podrumskog prostora, prostora u kome je toplotna podstanica i sl).
Moguce je da su prakticne teskoée do kojih bi dolazilo u pokusajima da se utvrdi povréina objekta u
svojini jednog vlasnika (porodiéne kucée) bez povriine stepeniita, ulaza, prostora u kojima su
podstanice, transformatorske stanice, hidrofori 1 sl. odnosno u pokuSajima da se povriina
zajedniékih delova zgrade u etaznoj svojini raspodeli na vlasnike posebnih stambcmjedinica‘ bile
ono $to je rukovedilo zakonodavea, pre nego istaknuti argument o razlici izmedu prava svojine na
posebnom delu zgrade i prava zajedni¢ke nedeljive svojine. Ovde treba napomenuti i da se, ako
podrumski prostor nije v zajedni¢koj nedeljivoj svojini, podna povrsina tog prostora uraéunava u
korisnu povrsinu objekta kojem pripada. Takode, u pogledu zajednickih prostorija u zgradama sa
vise stambenih jedinica, ako se promeni namena tavanskom ili podrumskom prostoru pripajanjem
postojecem stanu 1li adaptacijom u novu stambenu jedinicu, odnosno poslovni prostor, ime on
prestane da bude u zajedni¢koj nedeljivoj svojini, ta povriina postaje predmetom poreza na
imovinu.,

U vezi odredenja pojma korisna povriina objekta uoéavamo da su iz tog pojma iskljucene 1 terase i
balkoni. Smatramo da se 1 ovde zakonodavac poveo za linijom manjeg otpora, naro€ito kada imamo
u vidu da se prilikom prodaje stanova terase, lode i balkoni uraéunavaju u povriinu stana, najéesce
sa odredenim koeficijentom (npr. 0.5 u sluéaju terasa 1 0,7 u slucaju loda). Ignorisanjem ovih
povriina se dolazi do toga da se jednako tretiraju stanovi sa 1 bez terasa, odnosno loda, éime se
podriva naéelo vertikalne jednakosti.

T Videt: mishenye Mimstarstva finansija, br. 011-00-00230/2014-04 od 28 2.2014
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5.3 Razvrstavanje predmeta oporezivanja

Zakon o porezima na imovinu propisuje razvrstavanje nepokretnosti u sedam grupa. Svrha tog
razvrstavanja je da se definifu vrste nepokretnosti za koje ée se odvojeno i nezavisno utvrdivati
pro@e cene nepokretnosti po zonama. Prema ¢lanu 6a Zakona, grupe nepokretnosti su;

1) eradevinsko zemljiste;

2) poljoprivredno zemljiste;

3) Sumsko zemljiste;

4) stanovi:

5) kuce za stanovanje;

60) poslovne zgrade i drugi (nadzemm 1 podzemni) gradevinski objekti koji sluZe za obavljanje
delatnosti:

7) garaze i garaZna mesla.

Zemljiste koje je, na osnovu zakona 1 prostornog, odnosno urbanistickog plana, u evidenciji katastra
nepokretnosti oznadeno kao gradevinsko, ili su na tom zemljidtu izgradeni objekti, ili sluzi za
redovnu upotrebu izgradenih objekata, bez obzira Sto je kao njegova vrsta eventualno upisano
poljoprivredno (njiva odredene klase ili vocnjak) ili Sumsko zemljiste, sa stanoviita poreza na
imovinu je gradevinsko zemljiste. Dakle, zemljiste se oporezuje kao gradevinsko bez obzira koliko
dugo traje njegovo privodenje planiranoj nameni**. U ovom stavu se Ministarstvo finansija poziva
na misljenje Ministarstva poljoprivrede, Sumarstva 1 vodoprivrede: "zemljiste koje je planskim
@om proglaseno za gradevinsko. odnosno ¢iji je status gradevinskog zemljista utvrden stupanjefi™
na snagu planskog akta, na njega se primenjuju propisi koji se odnose na gradevinsko zemljite, a

isto se samo koristi kao poljoprivredno dok se ne privede planiranoj nameni" °

Ako objekat ¢ini vise 9051 celina koji spadaju u razlicite gore navedene grupe. svaka posebna
celina u okviru objekta se. svrstava u odgovarajucu grupu nepokretnosti. Objekat koji je jedinstvena
celina mesovitog karaktera, za potrebe utvrdivanja poreza na imovinu razvrstava se prema preteznoj
nameni. Na konkretnom primeru u vezi sa kojim je Ministarstvo finansija objavilo misljenje, ako se
na odredenom zemljistu pored proizvodnih pogona nalaze 1 drugi sadrZaji, kao 5to su kancelarije za
administrativne radnike, rukovodioce 1 poslovode proizvodnih pogona, kontrolore proizvodnje,
projektaﬂ sluzbe za nabavku, magacini za smeStaj sirovina i gotovih proizvoda, portimica,
radniéki restoran sa kuhinjom za pripremu obroka, a svi ti objekti su u funkeiji obavljanja pretezne
delatnosti konkretnog privrednog dru$tva, za sBu utvrdivanja osnovice poreza na imovinu i
objekti razvrstavaju se u grupu nepokretnosti ,.poslovne zgrade 1 drugi (nadzemni i podzemmi)
gradevinski objekti koji sluZe za obavljanje delatnosti“®’.

Sledece pitanje koje se postavlja je kada se objekti meSovitog karaktera smatraju jedinstvenom
celinom. Buduéi da Zakon o porezima na imovinu ne daje odgovor na to pitanje, kacﬁferenwn
izvor koristimo misljenja Mimistarstva finansija. Jedno od tih misljenja sadrzi sledece: . .Na primer,
ako u okviru kuce koja je namenjena 1 sluzi za stanovanje, jedna od prostorija sluzi za obavljanje
poslovne delatnosti, a &ini jedinstvenu celinu sa prostorijama namenjenim za stanovanje (kao
preteznoj nameni te kuce) 1 kao takva ne mozZe biti samostalan predmet pravnog prometa, taj objekat

":5 Mishenje 1starstva finansija, br. 430-00-00088/2014-04 b) od 4.4.2014.
"_" Misljenje starstva finansija, br. 430-00-00088/2014-04b) od 4 4 2014
* Midljenje Ministarstva finansija, br. 413-00-00331/2014-04 od 2.9.2015.
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4
(ukljuéujuci i rﬂstoriju koja se korsti za obavljanje poslovne delatnosti) razvrstava se u grupu -
kuée za stanovanje®'*. Ono §to na osnovu ovoga zakljuéujemo je da se kao kriterijum da li se radi o
objektu koji je jedinstvena celina ili o objektu koji €ini vise posebnih celina koristi to da li postoje
pojedinaéni delovi objekta koji mogu biti samostalan predmet pravnog prometa. Ako je odgovor na
ovo pitanje negativan, radi se o objektu koji je jedinstvena celina,

Naredno pitanje koje se sledstveno postavlja se tiée poreskog tretmana pomocnih objekata. Primer
za te objekte su letnja kuhinja, odnosno kotlarnica za grejanje glavnog objekta, u slu€ajevima kada
je glavni objekat, na primer, porodiéna kuca, U pogledu oporezivanja imovine, ovi objekti se
razvrstavaju na 1sti naéin kao glavm objekat — u ovom sluéaju kao kuée za stanovanje. Ovde je
interesantno napomenuti da se kao glavni objekat razvrstava i zidani le@ikovac — nadstreSnica,
buduci da se radi o objektu koji se u smislu propisa koji ureduju izgradnju smatra zgradom koja ima
krov. ali nema sve zidove. Izuzetak od ovog pravila se odnosi na garaze kao pomoéne objekte u
funkeiji glavnog objekta. buduéi da su one definisane kao posebna, sedma vrsta nepokretnosti
(gmai@arﬁna mesta) prema klasifikaciji koju utvrduje Zakon o porezima na imovinu®™. S druge
strane. staje za gajenje stoke. objekti za smeitaj mehanizacije 1 repromaterijala 1 objekti za smestaj i
cuvanje gotovih poljoprivrednih proizvoda. koji su namenjem za primarnu poljoprivrednu
proizvodnju, razvrstavaju se u grupu objekata koji sluZe za obavljanje delatnosti®.

Pored navedenih sedam grupa nepokretnosti, Zakon o porezima na imovinu prepoznaje i dodatne
kategorije nepokretnosti, koje se uvode u vezi sa postojanjem razli€itih reZima utvrdivanja vrednosti
osnm-'ica Te dodatne kategorije su:

1) eksploataciona polja 1 eksploatacioni objekti;

2) objekti u kojima su smesteni proizvodni pogoni preradivacke industrije koji se koriste za
obavljanje delatnosti:

3) objekti za proizvodnju, prenos 1 distribuciju elekiriéne energije, osim trgovine i
upravljanja;

4y objekti za proizvodnju gasa;

5) objekti za proizvodnju pare, tople vode, hladnog vazduha i leda;

0) objekti za tretman 1 odlaganje otpada;

7) objekti u kojima se odvijaju procesi neophodni za ponovnu upotrebu materijala;

8) skladisni 1 stovarism objekti;

Q) Zicare, putevi, pruge 1 drugi i|1f|"astruﬂ1mi objekte, kablovska kanalizacija i drugi
podzemni gradevinski objekti u kojima su smeStene mreZe namenjene protoku vode (za
pice, atmosferske, otpadne 1 dr.). vodene pare, tople ili vrele vode za potrebe grejanja i
druge potrebe koﬁa, gasa. nafte i nafinih derivata, telekomunikacija i sliéno™.

Kako ¢e biti predstavljeno u delu istrazivanja kop se odnosi na utvrdivanje osnovice poreza na
imovinu, navedenih devet kategorija nepokretnosti je u posebnom reZimu utvrdivanja poreske
osnovice. Utisak je da su nepokretnosti koje éine ovu kategoriju izabrane prema dva osnovna
Kriterijuma: da se radi o specificnim nepokretnostima koje je tesko svrstati u neku od sedam grupa
navedenih u élanu 6a Zakona, odnosno da bi njihovo ukljuéivanje u neku od postojecih kategorija
dalo rezultate koji bi bitno odstupali od trZi$ne vrednosti tih nepokretnosti. Tako bi, na primer,

R

g Mislienje msla"s-'a finansija, br. 430-00-00021/2014-040d 7.3.2014

* Videti Mi%njc Ministarstva finansija, br. 430-00-00021/2014-04 od 7.3.2014.
“ Misljenje Ministarstva finansija, br. 430-00-00088/2014-04 v) od 442014

* Zakon o porezima na imovinu, &lan 7 stav 4. 1 stav 8.
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poreski tretman eksploatacionih polja jednak tretmanu poljoprivrednog. pa ¢ak i1 gradevinskog
zemljista, dovodio do rezultata koji imaju malo veze sa stvarnom trZisnom vrednodc¢u tih polja. S
druge strane. izjednaéavanje skladisnih i stovarisnih objekata sa poslovnim objektima bi dovodilo
do sistemskog utvrdivanja iznosa osnovice za te objekte na nivou znacajno visem od njihove trZisne
ﬁimm.

Zakon o porezima na imovinu predvida da se nepokretnosti 1z kategorija 1-8) opredeljuju prema
njihovoj nameni u skladu sa propisima kojima se ureduje klasifikacija delatnosti®". Ova odredba ne
pomaze uvek mnogo pri opredeljivanju da li se radi objektu za koji je propisan poseban reZim
utvrdivanja osnovice u sluéajevima kada se te nepokretnosti koriste na naéin koji je obuhvacen
nekom od gore navedenih kategorija, ali u sklopu obavljanja delatnosti koja nije preteZna
registrovana delatnost, odnosno kada fakticki nacin konscenja tih nepokretnosti odstupa od njihove
namene predvideno investiciono-tehniékom dcﬁmcmaci_jom_ Zato ¢emo se ponovo osloniti na
Misljenje ministarstva finansija prema kome se objektima u kojima su smesteni pﬂzvudni pogoni
preradivacke industrije koji se koriste za obavljanje delatnosti smatraju .objekti koji su
investiciono-tehnickom dokumentacijom. odnosno drugom dokumentacijom (dokument o promeni
namene objekta 1 sl.) opredeljeni za tu namenu, u delu u kome se fakticki koriste kao proizvodni
pogoni preradivacke industrije”™. Dakle, prema Ministarstvu finansija, trazi se kumulativni sticaj
dva uslova: a) da se radi o objektima koji su koji su investiciono-tehni¢kom ili drugom
odgovarajucom dokumentacijom predvideni za obavljanje odredene delatnosti i b) da se objekti i
fakticki koriste na predvideni naéin,

Na konkretnom ])11'1ne@-cnji se navodi u jednom drugom misljenju Ministarstva finansija. istie se
sledeée: ..Deo objekta koji je investiciono-tehni¢kom dokumentacijom ili drugom dokumentacijom
(npr. dokument (@'omﬂni namene objekta) opredeljen kao objekat za skladidtenje. a za koji je
fakticki izvrSena promena namene tako da se koristi kao administrativni prostor (kancelarije za
administrativne poslove, ulaz za osoblje, garderoba za osoblje. sanitarm prostor, prostor za
pakovanje robe. prostor za preuzimanje robe od strane kupca i sl.) ne smatra se skladinim
prostorom u smislu odredbe &lana 7. stav 4. tatka 8) Zakona® * Zato treba naglasiti da je kod
utvrdivanja éinjeniénog stanja o tome da li se odredem objekat koristi kao proizvodni pogoni
prelﬁvaéke industrije. obveznik duZan da na zahtev nadleZnog organa JLS pruzi dokaze o tome
(na primer. da po osnovu obavljanja te delatnosti fakturise isporuku robe. da ostvaruje prihode po
osnovu te delatnosti 1 sl ..).

5.4 Poreska oslobodenja

Poreska oslobodenja u vezi sa porezom na imovinu su utvrdena &lanom 12. Zakonﬂ mogli bismo

da ih svrstamo u pet grupa. U prvoj grupi su oslobodenja kejima se propisuje da se porez na

imovinu ne placa na nepokretnosti koje spadaju u, uslovno reéeno, javni domen, odnosno kod kojih
postqiiGredeni medunarodni element. U tu grupu spadaju:

¢ nepokretnosti u javnoj svojini koje koriste direktni i indirektni korisnici budZetskih

sredstava, korisnici sredstava organizacija za obavezno socijalno osiguranje 1 drugi korisnici

javnih sredstava koji su ukljucéeni u sistem konsolidovanog racuna trezora, prema propisima

" Zakon o ﬂ-ﬁim“ na imovinu, ¢lan 7 stav. 5
“ MisljenjeSfinistarstva finansija, br. 430-00-00110/2015-04 od 30.6 2015

T Migljenje Ministarstva finansija, br. 430-01-00046/2014-04 od 5.6.2015.
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kojima se ureduje budzetski sistem. osim javnih preduzeca;

e putevi. pruge 1 druga dobra u opsto) upotrebi u javnoj svojini, prema propisima kojima se
ureduje javna svojina. kao i izgradene obale za pristajanje plovila (kejski zidovi i sliéno),
brodske prevod manevarske povriine i poletno sletne staze na acrodromima;

o sklonista ljudi i1 dobara od ratnih dejstava. osim ako se koriste za namene po osnovu kojih se
ostvaruje prihod;

e objekti. odnosno delovi objekata koji u skladu sa propisima neposredno sluZze za obavljanje
komunalnih delamosti;

e imovina diplomatskih 1 konzularnih predstavni§tava stranth drZzava, pod uslovom
reciprociteta; B

e nepokretnosti za koje je medunarodnim ugovorom koji je zakljucila Republika Srbija
uredeno da se nece placati porez na imovinu.

U vezi sa kategorijom ..dobra u opéto) upotrebi u javno; svojini™ u ovoj kategoriji oslobodenja,
korisno je osvmuti se nawdcn‘je tog pojma u Zakonu o javnoj svojini. Taj zakon utvrduje da su
dobra u opstoj upotrebi . stvari koje su zbog svoje prirode namenjene kori¢enju svih i koje su kao
takve odredene zakonom (javni putevi, javne pruge. most i tunel na javnom putu, pruzi ili ulici.
ulice. trgovi. javni parkovi. graniéni prelazi i dr)®™.“ U kontekstu infrastrukturnih objekata to znaéi
da se oslobodenje za dobra u opstoj upotrebi odnosi na Zelezméku prugu kao takvu, ali se ne moZe
protegnuti na stanicne objekte, objekte za smesta) Zeleznickih postrojenja 1 druge objekte . koji nisu
namenjeni korid¢enju svih™,

Drugu grupu oslobodenja ¢ine one nepokretnosti koje su izuzete od obaveze placanja poreza na
imovinﬂog drustvenog ili kulturnog znacaja;

e nepokretnosti koje su od nadleZnog organa proglagene kulturnim ili istorijskim spomenicima
E nepokretnosti u celini. odnosno na posebne delove. koji sluze za ove namene:

s nepokretnosti u svojini tradicionalnih crkava i verskih zajednica 1 drugih crkava i verskih
zajednica registrovanih u skladu sa zakonom kojim se ureduje pravni polozaj crkava i
verskih zajednica, koje su namenjene i iskljucivo se koriste za obavljanje bogosluzbene
delatnosti.

U vezi sa oprezivanjem imovine crkava, zanimljivo je napomenut da se na stanu u vlasmstvu crkve
koji koristi fizicko lice — svestenik, na osnovu akta nadleZnog organa crkve, bez obziana ¢injenicu
da taj stan koristi bez naknade 1 ogranieno na period dok je svestenik, placa porez na imovinu na

. . - . 6O
pravo svojine na stanu. 1 da je obveznik erkva™.

U lrcéo'grupi oslobodenja su ona koja sluze kao vid podrike odredenim privrednim delatnostima:
s poljoprivredno i Sumsko zemljiste koje se ponovo privodi nameni — pet godina, raéunajuci
a poéetka privodenja nameni;
¢ nepokretnosti obveznika koji vodi poslovne kmige, koje od nastanka poreske obaveze
iskazuje u svojim poslovnim knjigama kao dobro iskljuéivo namenjeno daljoj prodaji — ne
plada se za godinu u kojoj je poreska obaveza nastala, kao ni za godinu koja sledi toj godini;

:En o javnoj svojim (" 81 glasnik RS", br. 72/2011, 88/2013 1 105/2014), €lan 10 stav 2.
¥ Midljenje Ministarstva finansija, br. 011-00-01031/2015-04 od 24.9.2015.
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e objekti gweznika poreza na dohodak gradana na prihode od poljoprivrede i Sumarstva,
odnosno obveznika kome je poljoprivreda pretezna registrovana delatnost, koji su namenjeni
i koriste se iskljucivo za primarnu poljoprivrednu preizvodnju, u skladu sa zakonom kojim
se ureduje poljoprivredno zemljiste.

C‘etvm.aupu ¢ine oslobodenja koja su motivisana socijalnim razlozima:
e zemljiSte — za povriinu pod objektom na koji se porez placa osim na zemljiste pod
skladinim ili stm'ariﬁnialbjcktom:
s imovina koju obveznik bez naknade ustupi na koriséenje licu prognanom posle 1. avgusta
1995, godine. ako prognano lice 1 ¢lanovi njegovog porodiénog domacinstva ne ostvaruju
ihode, izuzev prihoda od zemljista koje je predmet oporezivanja;

e kad ukupna osnovica za sve nepokretnosti obveznika na teritoriji odnosne jedinice lokalne
samouprave ne prelazi iznos od 400,000 dinara.

Oslobodenje predvideno za osnovicu €iji iznos ne prelazi 400.000 dinara nema samo socijalni
karakter, ve¢ ima za cilj 1 da rastereti poreske organa administriranja u slucajevima kada iznos
poreske obaveze nije na nivou marginalnih troskova organa nadleZnog za naplatu poreza na
imovinu. Primerenost ovako utvrdenog iznosa moze biti predmet rasprave, buduci da je osnovicu od
400,000 dinara, u sluéaju poreske stope od 0,3% ", iznos poreske obaveze 1.200 dinara, za koji je
tesko reci da nije vredan admimstriranja,

5.5 Stanje evidencije predmeta oporezivanja

Dva su kljuéna osnova za ocenu da je do 2006, godine porez na imovinu bio naglaSeno zapusten
porez. Prvi se tiée &injenice da veliki deo nepokretnosti nije bilo evidentiran za potrebe
oporezivanja; drugi osnov je neadekvatnost modela utvrdivanja iznosa poreske osnovice koji je. po
pravilu, dovodio do velikog zaostajanja iznosa osnovice za trzisnom vredno$éu nepokretnosti, 1 to u
izrazito neujednaéenom obimu gledano prema pojedinaénim nepokretnostima, kao i prema vrstama
nepokretnosti. U Srbiji se krajem 2015. godine broj nelegalnih objekata procenjivao na preko
milion. Vec je ovo dovoljno da zakljué¢imo da su uslovi za postojanje potpune i taéne evidencije
nepokretnosti za potrebe oporezivanja imovine daleko od alnih_ Pri tome treba podsetiti da
¢injenica odredent objekat nije legalan (u smislu da nije 1zgraden u skladu saaadcvinskom
dozvolom, da se ne koristi na osnovu upotrebne dozvole, odnosno da pravo svojine nije upisano u
Javnu evidenciju 0 nepokretnostima 1 pravima na njima u nadlezZnoj sluzbi za katastar) ne utiée na
obavezu placanja poreza na imovinu.

Raspolazemo sa jako ograni¢enim podacima o obuhvatu poreza na imovinu pre decentralizacije. U
dokumentu republicke Poreske uprave 1z jula 2006. godine. navodi se da je broj poreskih refenja za
porez na imovinu fizi€kih lica u Indiji iznosio 11419, dok je prema istom izvoru broj stanova
prema popisu stanovnidtva iz 2002, godine iznosio 23.506; za Loznicu se navodi 13.928 poreskih
refenja za porez na imovinu fizi€kih lica u 2006, godini, dok je broj stanova prema popisu
stanovnidtva iz 2002, godine iznosio 31.508 (Poreska uprava, 2006, str. 11). Prema podacima

™ Pretpostavljamo da nije utvrden najvidi dozvoljeni iznos stope za objekte. odnosno da se moZe raditi o zemljistu, za
koje je najvisa dozvoljena stopa 0,3%, ali zato ne primenjujemo umanjenje obaveze na koje imaju pravo vlasmei
objekata koji stanwju u predmetu oporezivanja
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ankete koju je sprovela Stalna konferencija gradova i opstina u 2012, godini. broj obveznika porem
na imovinu iz reda fizi¢kih lica je u Indiji bio 21.776. a u Loznici 19.840. Ovi podaci ukazuju da je
u periodu od 2006. do 2012. godine, broj obveznika poreza na imovinu iz reda fizickih lica u Indiji
povecan za 91%., dok je u Loznici do3lo do povecanja od 42%.

U istraZivanju o rezultatima prvih pet godina po decentralizaciji poreza na imm-'ila na osnovu
ankete na koju su odgovarali predstavnici 92 grada i opitine. navodi se da je izmedu 2009, 1 2012,
povecan broj obveznika poreza na imovinu za 24% u sluéaju pravnih lica 1 21% u sluéaju fizickih;
dakle, u tom periodu, broj obveznika je povecavan proseénom stopom od 7,5% godisnje (Arsic et
al, 2012, str. 34).

Grafik 1 - Poveéanje broja obveznika u odnosu na prethodnu godinu
' ™
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[zvor: Arsié i drugi, 2012, str. 34.

Isto istrazivanje o rezultatima decentralizacije poreza na imovinu u prvih pet godina navodi
rezultate odgovora od strane predstavnika 65 lokalnih poreskih uprava na pitanje koje se tice
njihove procene broja nepokretnosti van eviamije. Predstavnici lokalnih poreskih administracija
su procenjivali da se procenat nepokretnosti van evidencija krece od 2% do 40%, prni ¢emu prosek
njihovih odgovora iznosi ¢ak 21%. U odgovorima na anketu, predstavnici lokalnih poreskih uprava
ukazuju 1 na razlicit obim nepokretnosti koje se nalaze vsaevidencije prema njihovoj vrsti,
navodeéi procene da je u tom trenutku van evidencije bilo oko 14% stanova. 15% poslovnog
prostora 1 22% Kkuéa za stanovanje (Arsic et al, 2012, str. 35).

Od 2009, godine pojedinacni donatorski projekti pocinju da pruZaju podriku razli¢itim grupama
JLS radi obezbedivanje potpunijeg obuhvata nepokretnosti za potrebe oporezivanja imovine. Tako
je Projekat ekonomskog razvoja opitina pruzao podrsku za ukupno 19 gradova i opStina u periodu
izmedu avgusta 2009, | septembra 2010. godine. Podrika se sastojala u radu na ukritanju razlicitih
baza podataka (opstinskih, Poreske uprave, javnih preduzeca itd), kao i na angaZovanju popisivaca
radi uvodenja nepokretnosti u evidenciju. Ukupno je angaZovano 898 popisivaéa za 19 JLS u
trajanju od oko 2.500 fovek/meseci. Nalazi o efektima ovih aktivnosti, sadrzani u izve§tajima
samog projekta, te ih zbog toga moramo uzeti sa odredenom dozom rezerve, ukazuju da je broj
poreskih resenja u proseku povecan za 28%, a iznos poreske obaveze za 26%, a u pogledu fizickih
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lica za ¢ak 45%.

[ nakon 2010. godine, lokalne samouprave, neke podrZane od donatorskih organizm. neke
samostalno, su nastavile da rade na unapredivanja obuhvata poreske osnovice. Tako je Program
evropskog partnerstva sa opstinama (EU Progres) podrZavao unapredenje upravljanja porezom na
imovinu u 11 opstina juZne i jugo-zapadne Srbije od 2010. i 2012. godine, Nakon sprovedenog
prvog ciklusa podrike, do 2012, godine, broj obveznika poreza na imovinu u ovih 11 opstina je
porastao sa 63,567 na 80,640, odnosno za 27% (EU Progres, 2013, str. 57').

Grafik 2 — Povecanje broja obveznika poreza na imovinu izmedu 2010. i 2012. godine u 11
opstina projekta EU Progres
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Ezvor: EU Progres (2014),

Uvecanje broja obveznika po pojedinaénim opétinama izmedu 2010. 12012, godine su se kretala od
5% u Vranju do vide od pet puta u Lebanu. Prosek uvecanja ovih odnosa po opitinama i gradovima
Je 71%. Prema 1zveStaju ovog projekta, ovakvi rezultati su ostvareni sa nlaganjem od 129.000 evra.
od &ega je donator obezbedio 104.000, a lokalne samouprave 25.000 evra. Buduéi da je uveéanje
1znosa poreskih obaveza iznosilo oko 700.000 evra, a da je iznos naplacenog poreza na imovinu
porastao za 210.000 hiljada, autori izvestaja zakljuéuju da je doslo do . povracaja“ ovog ulaganja u
roku kra¢em od godinu dana od sprovodenja aktivnosti na podrici lokalnim poreskim upravama. U
zavrsnom izvestaju projekta EU Progres navodi se da je rast naplacenih sredstava po osnovu poreza
na imovinu u prve dve godine po njihovoj pruzenoj podrici za vise od pet puta prevazilazi 1znos
uloZenih sredstava (EU Progres, 2014, str. 277).

Sliéno podrici EU Progres projekta opstinama juZne i jugozapadne Srbije, projekat Opstinski
ekonomski razvoj u istocnoj Srbiji (KIWD) sproveo je aktivnosti na podrici unapredenju upravljanja
porezom na imovinu u devet gradova i opstina istoéne Srbije od 2013. do 2015. godine. Fokus ovog

"EU Progres, 8th Quarterly Report, 1 January — 31 March, 2013, htip.//‘www euprogres org/biblioteka phphid=103,
pristupljeno 26. decembra 2015 godine.

" EU Progres, Final Report, May 2010 — March 2014. hitp/www euprogres org/hiblioteka php?id=605. pristuplieno
25 decembra 2015. godine
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projekta je bio na Sirenju obuhvata osnovice pormna imovinu u partnerskim op$tinama. koristeci
metode koje je ranije koristio 1 projekat MEGA, ali 1 neke druge (kao 5to je nagradni fond u iznosu
od oko milion Svajearskih franaka za opstine koje u sklopu Projekta ostvare najveci napredak u
pogledu upravljanja porezom na imovinu). Naglasak u prvoj fazi realizacije projekta je bio na
angaZovanju popisivaéa sa evidencije Nacionalne sluzbe za zaposljavanje radi prikupljanja
podataka sa terena, u koordinaciji sa komisijama za popis koje su &inili zaposleni u opstinskim
upravama. Ova faza, koja je inicijalno planirana da traje tri meseca, je naknadno produZena za jos
dva meseca. Tako je u gradu Zajecaru angaZovano 10 popisivaca, a u opstini KnjaZevac Sestoro.
Opstina Majdanpek se opredelila za popis nepokretnosti u prigradskom podruéju 1 kroz ovaj
projekat prikupila vise od 1.400 poreskih prijava, od toga skoro 20% za nepokretnosti koje uopste
nisu bile evidentirane, a 20-30% prijava se odnosi na nepokretnosti sa novoevidentiranim
povrsinama ili azuriranim podacima o poreskom obvezniku (Niciforovoé, Holeinger, 2014, str. 52-
54). Grafik koji sledi daje pregled broja stanova evidentiranih od strane: a) Republiékog zavoda za
statistiku, b) lokalnih poreskih administracija u 2013, godini i ¢) lokalnih poreskih administracija u
2015. godini.

Grafik 3 — Broj stanova prema podacima Republickog zavoda za stafistiku i podacima
lokalnih poreskih administracija u 2013. i 205. godini u opstinama KWD projekta
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[zvor: podaci KWD projekta.

Ovi podaci pokazuju da je broj stanova obuhvacenih u evidenciji lokalnih poreskih uprava u
navedenih devet gradova i opstina za dve godine povecan u proseku za 23%. Raspon povecanja se
krece od 1% u Majdanpeku do 96% u Velikom Gradistu. Kada se pogledaju zbirni podaci za svih
devet JLS, broj stanova u evidenciji poreskih uprava je povecan sa 109,885 na 126.122, odnosno za
15%.

Broj m’i]m)ukj'cmosti u evidenciji lokalnih poreskih uprava je povecan jos znaéajnije, 1 to Cetiri i
po puta. Ipak, treba imati u vidu da je ovo povecanje pre svega rezultat toga da je u tom periodu
jedna iz ove grupe opstina (Negotin) uvela u evidenciju za potrebe oporezivanja imovine i svo
zemljite 1 tako povecala broj nepokretnosti u svojoj evidenciji sa 20.677 u 2013, godini na 438.121
u 2015, godini. Medutim, kada se Negotin, izuzme iz ove kalkulacije, povecanje ukupnog broja
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evidentiranih nepokretnosti je i dalje znacajno — 26%. dok je proseéno povecanje po pojedinaénim
jedinicama lokalne samouprave (neponderisani prosek) 45%.

Ipak, ovi pozitivni rezultati ne ukazuju na to da je prostor za povecanje obuhvata poreza na imovinu
iscrpljen, ¢ak ni u pogledu stanova. Broj stanova u evidenciji lokalnih poreskih administracija kod
%est od posmatranih devet gradova 1 op3tina i dalje zaostaje za podacima Republickog zavoda za
statistiku. Dok je u sluéaju Boljeveca zaostajanje evidencije lokalne poreske administracije u odnosu
na podatke R7ZS-a 17%. dotle je u sluéaju Golupca broj stanova u evidenciji lokalne samouprave
veci za 14% u odnosu na podatke kojima raspolaZe RZS.

Nakon okonéanja EU Progres projekta. pokrenut je drugi projekat na njegovom tragu, Evropski
progres. Od 34 opstine na jugu 1 jugozapadu Srbije koje uestvuju u njemu, ¢ak 30 se prjavilo da
budu deo aktivnosti na unapredenju upravljanja poreza na imovinu. Od njih 30 izabrano je 16
opsStina koje sprovode aktivnosti na kompletiranju baza podataka o poreskim obveznicima, popisu
imovine i unapredenju transparentnosti procesa oporezivanja. Odredeni ciljevi aktivnosti na
unapredivanju oporezivanja imovine su i kvantifikovani: podrska bi trebalo da dovede do povecanja
broja poreskih obveznika za 16.5% i da doprinese rastu lokalnih prihoda od poreza na imovinu za u
proseku za 19% (izmedu ostalog 1 poboljanjem evidencije poreskih obveznika i jadanjem svesti
gradana o obavezi da placaju poreze). Pri tome naglasavamo da je vise op3tina koje su ukljucene u
ovaj program bilo deo i prethodnog programa aktivnosti u vezi sa porezom na imovinu u sklopu EU
Progresa. Ovo je jo§ jedna indikacija da ni proseénim poveéanjem obuhvata poreza na imovinu od
27%, potencijal za povecanje broja obveznika nije iscrpljen.

Predstavljeni rezultati ukazuju na nekoliko zakljufaka. Prvi je da je sa relativno skromnim
ulaganjima u povezivanje baza podataka razli¢itih javnih entiteta (republicka 1 lokalne poreske
uprave, javna preduzeca, Republi¢ki geodetski zavod i1td), kao 1 uz angaZovanje popisivada moguce
ostvariti rezultate za koje se moZe realno ocekivati da u proseku dovedu do povecanja obuhvata
poreske osnovice u iznosu izmedu 15 1 25% u odnosu na poéetno stanje. Drugi zakljucak je da je
samo manji broj JLS u Srbuji samostalno obavio ove a. Pri tome. pre svega mislimo na angazovanje
popisivaca, buduéi da su objedinjavanje razliéitih baza podataka u odredenoj meri sprovele gotovo
sve Jedinice lokalne samouprave.

[skustva stecena sprovodenjem ovakvih aktivnosti na upotpunjavanju poreske evidencije narocito
ukazuju na izazove u vezi sa spremno3cu republickih organa i javnih preduzeca da stave svoje baze
podataka na raspolaganje za 1zradu sveobuhvatne poreske evidencije. Problemi lokalnih poreskih
uprava u ostvarivanju prava na pristup podacima odredenih republi¢kih organa relevantnih za
uredenje evidencije poreske osnovice su i dalje aktuelni. Narocito nije bilo napretka u pogledu
pristupa podacima Ministarstva unutradnjih poslova 1 sluzbi za gradanska stanja (matiénim
knjigama). Posao lokalnih poreznika ne olakSava m &injenica da evidencija svojinskih prava u
okviru sluzbi za katastar nije ni pribliZno azuma, tako da se kao nosioci prava na nepokretnostima
cesto vode umrla lica, a veliki broj prometa nepokretnosti nije evidentiran.

Druga vrsta 1zazova se sastojala u uvreZeno) praksi lokalne samouprave prema kojoj je uslov za
uvodenje obveznika u poresku evidenciju to da obveznik popuni poresku prijavu, pa je uvodenje
obveznika u evidenciju obavljano gotovo na nacelu dobrovoljnosti. Ovakva praksa i1 dalje nije u
znacajnijo] mer promenjena, lako pravni okvir omogucava poreskim vlastima da utvrde poresku
obaveza 1 bez podnodenja poreske prijave.
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6. Utvrdivanje osnovice poreza na imovinu

ﬁl Osnovni elementi utvrdivanja osn

ovice

Zakon o porezima na imovinu propiswje bitno razlicita pravila za utvrdivanje poreske osnovice, u
zavisnosti od toga da li poreski obveznik vodi poslovne knjige ili ne 1, ako je odgovor pozitivan, da
Ii to &ini u skladu sa metodologijom fer vrednosti, kao 1 u zavisnost od toga o kakvom predmetu
oporezivanja se radi. U praksi se ovo mlikovannestn naziva podelom na fizi¢ka 1 pravna lica kao
dve osnovne kategorije obveznika, §to ukazuje na odstupanje od najbolje medunarodne prakse da
razlikovanje u pogledu nadina utvrdivanja osnovice, ako vec postoji. treba da bude na osnovu viste
nepokretnosti, a ne na osnovu kategorije poreskog obveznika. S cmc strane, pazljivija analiza
odredbi o utvrdivanju osnovice ukazuje da je u pozadini podele na obveznike koji vode poslovne
knjige i one koji to ne ¢ine jedna sofisticiranija podela, i to prema tome 3ta od potencijalnih izvora
informacija o vrednosti osnovice postoji za odredenu nepokretnost: fer vrednost, knjigovodstvena
vrednost, ili nijedno od ta dva. Tabela koja sledi daje pregled razliditih metoda utvrdivanja
osnovice, u zavisnosti od vrste obveznika i1 predmeta oporezivanja.

Tabela 2 — Metode utvrdivanja osnovice poreza na imovinu prema vrsti obveznika i

predmeti oporezivanja

Vrsta obveznika i predmeta

zemljista

Metod utvrdivanja vrednosti

Metod utvrdivanja
vrednosti objekata

1. Obvezmer koji ne vode poslovne knjige

Povriina puta proseéna cena
m?2 zemljsta u odgovarajuco)
Zoni

Korisna povrsina puta
proseéna cena m2
odgovarajuce nepokretnosti

2. Obvemict kon

vode poslovne knjige

2.1. Obveznict koji poslovne knjige vode u skladu sa
MRS, po metodu fer vrednost

Fer vrednost

Fer vrednost

2.2 Obveznici koji vode poslovne knjige, sem onmh pod
21,221,2221223

Povriina puta prosecna cena
m2 zemljista u odgovarajucoj
Zoni

Korisna povriina puta
prosecna cena m2
odgovarajuce nepokretnosti

2.2.1. Obveznici koji vode poslovne knjige, sem onih pod
2.1, kada je predmet oporezivanja 1z élana 7. stav 3.
Zakona (od eksploatacionih polja do stm!ariia
objekata), a obvezmk vrednost nepokretnosti u
poslovnim knjigama 1skazuje posebno od vrednost
pripadajuceg zemlinsta

Povrsina puta prosecna cena
m2 zemljsta u odgovarajuco)
Zoni

Vrednost 1skazana u
poslovmim knjigama

)

2.2.2 Obvemic koji vode poslovne knjige, sem onth pod
2.1 1223 kada je predmet oporezivanja 1z ¢lana 7. stav
3. (od eksploatacionih polja do sg!riémh objekata}, a
obvernik vrednost nepokretnosti u poslovnim knjigama
ne 1skazuje posebno od vrednosti pripadajuceg zemljsta

Povrdina puta prosecna cena
m2 zemljista u odgovarajuco)
Zoni

2
Gradevinska vrednost
objekta procenjena od strane
ovlascenog vestaka
gradevinske struke

223 Obvemici koji vode poslovne knjige, sem onih pod
2.1, kada je predmet oporezivanja 1z ¢lana 7. stav 8. {od
#igara do podzemmih limijskih objekata)

Vrednost 1skazana u
poslovim knjigama.

Izvor: pregled autora na osnovu Zakona o porezima na imovinu
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61.1 Osnovica za obveznika koji ne vodi poslovne knjige

1

Za obveznika koji ne vodi poslovne knjige. Zakon Lmuje da je osnovica poreza na imovinu
vrednosi nepokretnosti utvrdena na osnovu povri nepokretnosti 1 proseénih cena kvadratnog
metra odgovarajuéih nepokretnosti u datoj zoni. Sama ova konstatacija je za nasu temu jako
znadajna, jer osnovicu jasno stavlja u kontekst vrednosti nepokretnosti. a ne neke druge veliéine (na
primer. proizvoda korisne povrSine 1 administrativino utvrdenog jediniénog iznosa). Medutim. ve¢
sledeé¢im stavom zakonodavac ovaj princip relativizuje navodenjem da se vrednost nepokretnosti
moZe umanjiti za iznos amortizacije. Sve je pogresno u ovom pristupu amortizaciji. Od toga da se
prvo utvrduje vrednost nepokretnosti pa se onda ta vrednost umanjuje za stopu amortizacije, do toga
da JLS utvrduju da li ¢e vopste primeniti amortizaciju pri obradunu osnovice 1. ako da. po kojoj
stopi. Buduci da se poreska osnovica utvrduje na osnovu proseénih cena po zonama, a da se te
proseéne cene utvrduju na osnovu podataka o prometu nepokretnosti, od kojih vecina nije nova, to
se amortizacija neopravdano javlja dva puta; prvi put umanjujuci proseénu cenu nepokretnosti u
zoni, a drugi put umanjujuéi obracunatu vrednost nepokretnost: koja se oporezuje.

Kljuéni pojam akiuelnog sistema utvrdivanja vrednosti nepokretnosti su  proseéne cene
odgovarajuce vrste nepokretnosti, koje se utvrduju po zonama. Kako je navedeno u sklopu
razmatranja o vertikalnoj podeli nadleZnosti u administriranju poreza na imovinu, tu proseénu cenu
utvrduje svaka JLS aktom nadleznog organa. pri ¢emu se nadlezni organ odreduje u skladu sa
opstim aka'na konkretne JLS™. Zone su delovi teritorije jedinice lokalne samouprave koji se
odreduju prema .komunalnoj opremljenosti 1 opremljenosti javmim objektima, saobracajno)
povezanosti sa centralnim delovima jedinice lokalnﬁnnnouprave, odnosno sa radnim zonama i
drugim sadrZajima u naselju” (¢lan 6. stav 3, Zakona). Vrsta nepokretnosti ima sedam (gradevinsko,
poljoprivredno i Sumsko zemljiste. stanovi. kuce. poslovni objekti 1 garaZe). a zona mora biti
najmanje dve u jedinici lokalne samouprave.

Proseéne cene se utvrduju na osnovu podataka o cenama koje su postignute u prometu
odgovarajucih vrsta nepokretnosti. Kada tih prometa nije bilo dovoljno (potrebne su nayjmanje tri).
koriste se podaci o prometu iz susednih zona. Ako ni u susednim zonama nije bilo najmanje tri
prometa, osnovica je jednaka osnoviel utvrdenoj za godinu koja prethodi godini za koju se utvrduje
porez na imovinu. Ono $to treba primetiti u kontekstu medunarodnih iskustava sa kojima smo se
upoznali na prethodnim stranama je da nema mogucnosti da se. kao podatak koji se moze koristiti
obracunu prosecéne cene, koriste informacije o cenama zakupa prema odgovarajucim vrstama
nepokretnosti, niti procene ovlaséenih procenitelja, pa éak ni procene organa koji viSe obra¢un
osnovice za u.ndivanjc poreza na promet apsolutnih prava. Ovo opredeljenje da se iskljuéivo
koriste podaci o cenama koje se postizu pri prometu u susednim zonama, u dobroj meri iznudeno
upitnom pouzdanoiéu navedenih alternativmh izvora informacija o vrednostima nepokretnosti, u
praksi dovodi do odredenih nelogiénosti u utvrdenim vrednostima nepokretnosti, o kojima ¢e vise
re¢i bit kasnije. n

U pogledu utvrdivanja osnovice poreza na imovinu za obveznike koji ne vode poslovne knjige.
treba napomenuti da karakteristike nepokretnosti, kao 3to je infrastrukturna opremljenost (npr.
(ne)postojanje vodovodne mreZe unutar objekta, asfaltiranog pristupnog puta 1 sl) ne utice
neposredno na utvrdenu vrednost osnovee, vec samo posredno (ako vecina objekata u zoni nije
odgovarajuce opremljeno infrastrukturom, to ée se odraziti na vrednosti svih nepokretnosti u njoj).

" Misljenje Ministarstva finansija, br. 07-00-00263/2015-04 od 5.6.2015
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Takode je vazno da se ne tretiraju posebno specifiéne povriine u objektu (na primer. podrumske
prostorije), ve¢ se njihova celokupna povriina uradunava u kornsnu povriinu objekta 1 mnoZi sa
istim jediniénim iznosom vrednosti odgovarajuée nepokretnosti u zoni kao i nadzemni delovi
objekta?". VaZeci sistem vrednovanja nepokretnosti takode zanemaruje kvalitet gradnje objekta, i
jednako tretira drvenu kolibu, nezavrienu kucu i salonski stan. dokle god se koriste za stanovanje i
nalaze u isto) zoni.

01.2 Osnovica za obveznika koji vodi poslovne knjige

Osnovica poreza na imovinu za nepokretnosti obveznika koji vodi poslovne knjige i ¢iju vrednost u
poslovnim knjigama iskazuje po metodu fer wvrednosti u  skladu sa  medunarodnim
radunovodstvenim  standardima (MRS), odnosno medunarodnim standardima  [inansijskog
izvestavanja (MSFI) i usvojenim raéunovodstvenim politikama je fer vrednost iskazana na poslednji
dan poslovne godine obveznika u tekucoj godini. Ovu odredbu smo iz Zakona preneli u integralnom
tekstu, jer joj se nema mnogo Sta ni dodati ni oduzeti.

Razli¢ita kategorija obveznika su oni koji vode poslovne knjige. ali koji nepokretnosti u njima ne
1skazuju u skladu sa MRS. Ovde imamo priliénu raznolikost metoda utvrdivanja osnovice: metod
zasnovan na proseénim cenama razli¢itih vrsta nepokretnosti, na racunovodstvenoj vrednosti, na
gradevinskoj vrednosti. kao 1 kombinaciju ovih metoda (primena razliéitih mett‘n na utvrdivanje
vrednosti objekata u odnosu na zemljiste). Princip utvrdivanja osnovice kod pravnih linkoja
vrednost imovine u poslovnim knjigama ne iskazuju po metodu fer vrednosti je isti onaj koji se
primenjuje za fizicka lica — kljuéni elementi su proseéna cena odgovarajuce nepokretnosti u datoj
zoni 1 korisna povrdina nepokretnosti. Razlike postoje u metodu utvrdivanja osnovice za specifiéne
vrste nepokretnosti, kao 5to pokazuje Tabela 2,

Ranije smo utvrdili da se meSoviti objekti koji éine jedinstvenu celinu razvrstavaju prema njihovoj
preteZnoj nameni. Medutim, to Sto se Citav objekat mesovitog karaktera razvrstava u jednu grupu
nepokretnosti, prema preteznoj nameni, ne znaci da se obavezno posm@ samo kao celina. Naime,
ako se radi o objektu koji éija je preteZna namena obuhvacena ¢lanom 7. stav 4. Zakona, nacelo da
se osnovica uhrrdla osnovu knjigovodstvene vrednosti objekta (ili gradevinske., u sluéaju da
obveznik ne vodi u svojim knjigama odvojeno vrednost objekta od vrednosti zemljista) se odnosi
samo na deo objekta ¢ija namena je obuhvacena ¢lanom 7. stav 4. Zakona, Tﬁraktiéno znaci da ce
se osnovica za objekat &ije dve treéine éine povriine obuhvaéene élanom 7. stav 4. Zakona (na
primer, deo objekta u kome su smesteni pogom preradivacke industrije), dok se jedna trecina koristi
za kancelarije, radni¢ki restoran itd) utvrditi tako da se dve trecine knjig(wod@e vrednosti
objekta uveca za zbir vrednosti zemljista (utvrdene mnoZenjem povriine zemljista 1 prosecéne ccn
kvadratnog metra zemljifta u odgovarajuco] zoni) 1 proizvoda jedne tre¢ine povriine objekta i
proseéne cene kvadratnog metra poslovnih objekata u toj zoni”. Dakle, u ovom sluéaju bi formula
za utvrdivanje osnovice kada se vrednost objekta u poslovnim knjigama iskazuje odvojeno od
vrednosti zemljista izgledala ovako, a odnos povriine obuhvacene ¢lanom 7. stav 4. Zakona i
ostalih povriina je 2:1, glasila ovako: (2/3*knjigovodstvena vrednost objekta) + {1/3*povriina
objekta (m2)y*prosecéna cena m2 poslovnih objekata u toj zoni) + (povriina zemljista* prose¢na cena
m2 gradevinskog zemljista u toj zoni).

™ Migljenje Mimsl.ﬂ\'a finansija, br. 07-00-00410/2015-04 od 19 8 2015,
" Videti Miljenje Ministarstva finansija, br. 413-00-00331/2014-04 od 2.9.2015.
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Podsecamo da se prethodni sluéaj odnosi na situaciju u kojoj obveznik poreza na imovinu u

poslovnim knjigama odvojeno iskazuje vrednost objekata i vrednost zemljista. Zato je vaino

napomenuti da bi. u sluéaju da obveznik ne iskazuje odvojeno vrednost objekta od vrednosti

zemljista, vrednost osnovice bila obracunata tako 5to se vrednost zemljidta, utvrdena kao pmizv@
povisine i jedini¢ne prosecne cene gradevinskog zemljista u odgovarajucoj zoni, uveca za

gradevinsku vrednost objekta procenjenu od strane ovlaséenog vestaka gradevinske struke sa

stanjem na poslednji dan poslovne godine obveznika u tekucoj godini. Dakle, u ovom sluéaju se ne

pravi razlika izmedu dela objekta koji je u funkeiji obuhvacenoj élanom 7. stav 4. Zakona, kako se

¢ini u sluéaju obveznika koji odvojeno iskazuju vrednosmml_jiéta od vrednosti objekata.

Razlike u pogledu utvrdivanja vrednosti osnovice kod obveznika ko_mednnsl imovine u
poslovnim knjigama ne iskazuju po metodu fer vrenasti (..pravna lica™) 1 obveznika koji ne vodi
poslovne knjige (.fizicka lica™) je 1 u sledeéem: vrednost nepokretnosti u sluéaju pravnih lica
utvrduje sam poreski obveznik, samooperezivanjem, a u sluéaju fizickih lica vrednost nepokretnosti
utvrduje lokalna poreska uprava; dalje, pravna lica nemaju pravo na umanjenje po osnovu
amortizacije (napominjemo da se ovo odnosi i na nepokretnosti éije se vrednost ne utvrduje na
nlovu knjigovodstvene vrednosti. ve¢ kao proizvod jediniéne cene u zoni 1 povriine objekta):
takode, u sluc¢aju da u predmetnoj, niti u susedno) zoni, nije bilo najmanje tn prometa odgovarajuce
vrste nepokretnosti, osnovica ¢e u sluéaju pravnih lica biti obradunata na osnovu ..proseéne cene
odgovarajucih nepokretnosti na osnovu kojih je za tekucu godinu utvrdena osnovica poreza na
imovinu za nepokretnosti obveznika koji ne vode poslovne knjige 1 to u zoni koja je, prema odluci
nadleZnog wana te jedinice lokalne samouprave, utvrdena kao najopremljenija™ (¢lan 7a, stav 2.
Zakona) 1 koeficijenata utvrdenih u Zakonu, dok se za fizicka lica koristi podatak o utvrdenoj
osnovicl za godinu koja prethodi godim za koju se utvrduje porez na imovinu.

Ono $to zakljuCujemo je da se zakonodavac opredelio za sledecn hijerarhiju ,.poverenja™ u razlicite
metode utvrdivanja vrednosti osnovice: B

1. Fer vrednost 1z poslovmh knjiga, u slu¢aju obveznika koj vrednost nepokretnost iskazuje u
skladu sa medunarodnim racunovodstvenim standardima (MRS), odnosno medunarodnim
standardima finansijskog 1zvestavanja (MSFI) 1 usvojenim ra¢unovodstvenim politikama:

2. Wrednost utvrdena na osnovu proseénih cena nepokretnosti koje utvrduje lokalna
samouprava, prema vrstama nepokretnosti 1 zonama,

3. Wrednosti iz poslovnih knjiga kada se ne iskazuje fer vrednost u skladu sa MRS, ali kada je
vrednost objekata iskazana odvojeno od vrednosti zemljista — ove vrednosti imaju prednost
u odnosu na vrednost utvrdenu na osnovu prose¢nih cena nepokretnosti samo u sluéaju
nepokretnosti iz stava 7. stav 4. Zakona, koje su, kako je to diskutovano, nezahvalne za
vre-:lnovanjelgoriééenjem metoda prosecne cene nepokretnosti u zoni;

4. Gradevinska vrednost objekta procenjena od strane ovlaSéenog vestaka gradevinske struke —
a vrednost se koristi samo u sluéaju nepokretnosti 1z stava 7. stav 4. Zakona kada
obveznik vrednost zemljista i vrednost objekata ne iskazuje posebno u svojim poslovnim
knjigama — u tim slu¢ajevima ova vrednost ima prednost u odnosu na vrednost do koje se
dolazi na osnovu proseénih cena nepokretnosti koje utvrduje lokalna samouprava 1 na
osnovu vrednosti iz poslovnih knjiga, a u svim ostalim slucajevima se smatra inferiornim

metodom utvrdivanja vrednosti osnovice u odnosu na prethodno navedena tn nacina,
I pored navedenih razlika u rezimima oporezivanja fizickih i pravnih lica, mozemo konstatovati da

je poslednjim izmenama Zakona u velikoj meri ukinut do tada postojec¢i potpuni paralelizam u
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rezimima oporezivanja imovine izmedu pravnih i fizickih lica. sa izuzetkom onih prava'n lica koje
vrednost nepokretnosti u poslovnim knjigama iskazuju po metodu fer vrednosti, kod kojih je kao
osnovica ostala vrednost iz poslovmih knjiga — oéito kao odraz najvedeg pouz.da koje je
zakonodavac imao u fer vrednost, u odnosu na ostale metode utvrdivanja vrednosti. Zajedno sa
napuStanjem prakse utvrdivanja osnovice za poljoprivredno i Sumsko zemljiste polazeci od
kategorije katastarskog prihoda, ovo su moZda 1 najdalekoseznije novine koje su donele poslednje
izmene zakona, U red najvaznijih izmena Koje se ticu i utvrdivanja vrednosti objekata, treba navesti
brisanje odredbe o koeficijentu kvaliteta objekia. Buduéi da se radi o kriterijumu &ij1 se parametri ne
mogu lako, ili uopste proveriti (na primer, kvalitet podova ili sanitarme opreme u stanu), do sada je
njegova primena bila takozvani ..porez na naivne”, odnosno na one koji se nisu opredeljivali da pr
popunjavanju poreske prijave navedu najmiZi nivo kvaliteta, pa je 1 njegovo ukidanje vise nego
opravdano.

U vezi sa utvrdivanjem osnovice zemljiSta, na ovom mestu vredi ponovo naglasiti da ako je
zemljiste oznaceno kao gradevinsko u prostorno-planskim dokumentima, ali se koristi kao
poljoprivredno, u svrhu oporezivanja imovine ono ¢e se tretirati kao gradevinsko zemljiste. Ovo se
odnosi 1 na situacije kada evidencija sluzbe za katastar pokazuje da je kultura zemljista njiva — i to
ce se zemljiste tretirati kao gradevinsko zemljiste za potrebe oporezivanja imovine, ako je oznaéeno
kao takvo u prostornom, odnosno urbanistiCkom planu. Ovakvu situaciju su lokalne samouprave
otigledno prepoznale kao odreden problem, pa smo, u sklopu ovog istraZivanja., naisli smo na
sluéajeve da lokalne samouprave, bez odgovarajuceg pravnog osnova, uvode posebnu kategoriju
nepokretnostt — zemljiSte koje je odredeno kao gradevinsko. a koristi se kao poljoprivredno, u
ofiglednom pokuSaju da zaStite vlasnike takvog zemljista od visokih iznosa poreza koji su rezultat
procene vrednosti zemljista kada mu je utvrdena gradevinska namena.

6.2 Praksa utvrdivanja osnovice kod poreza na imovinu u Srbiji

U ovom delu analize smo paznju usmerili na nacin na koji jedinice lokalne samouprave utvrduju
proseéne cene nepokretnosti, po vrstama i zonama, kao kljuéni element sistema utvrdivanja
osnovice zZa porez na imovinu, Koristili smo podatke o utvrdenim proseénim vrednostima razlicitih
vrsta nepokretnosti. po zonama, za sve jedinice lokalne samouprave za koje su nam ti podaci bili
dostupni. Radi se o podacima za 138 jedinice lokane samouprave (20 gradova i 118 opstina). Sto je
u odnosu na ukupno 145 jedinca lokalne samouprave. odnosno poreskih jurisdikeija. kako ih jos
zovemo za potrebe ovog istraZivanja. vise nego reprezentativan broj. Podaci su prikupljani iz
sluzbenih glasnika jedinica lokalnih samouprava, odnosno sa njihovih zvaniénih Internet stranica,
Korisceni su podaci o utvrdivanju proseénih cena razliéitih vrsta nepokretnosti, po zonama, za
2014.12015. godinu.

Da bismo dobili informativnije rezultate. opstine smo analizirali odvojeno od JLS sa statusom
grada. a grad Beograd smo, imajuéi u vidu njegov znaéaj 1 specifiénosti, tretirali odvojeno od drugih
gradova.

U istraZivanju su obradene zcmcn:l prve do pete, kao i ekstra zona, u jedinicama loka]
samouprave u kojima je utvrdena, Zone iza pete nisu uzete u obzir u ovoj analizi, Ova analiza se
nije posebno bavila garaZama 1 garaZnim mestima, kao 1 posebnim vrstama nepokretnosti koje su
utvrdivane mimo kategorija propisanih zakonom (na pnmer. gradevinsko zemljiste koje se koristi
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kao poljoprivredno i zgrade za odmor 1 rekreaciju).

6.2.1 Opstine

Opétine su najéesce utvrdivale proseéne cene nepokretnosti u prvoj zoni i1 nesto malo manje u
drugoj, zatim vise nego dvostruko manje u trecoj 1 etvrto] zoni: analizom su obuhvacene jos i peta i
ekstra zona, u kojima je broj opstina koje su utvrdivale cene znaajno manji. tako da se zbog malog
broja slucajeva na koje se odnose, rezultati u tim zonama moraju uzeti sa rezervom.

Tabela 3 — Broj utvrdenih cena nepokreinosti po zonama i vrstama nepokretmosti

Ekstra I 11 11 1A% Y Uk
zona Zona | Zona | Zona | Zona | Zona B

Sendevinsko 7 |14 |00 @ | &2 | 15| 309
zemljiste

Kuce 7 112 | 104 | 47 | &2 | 14 | 326
Stanovi 7 118 | 98 | 44 | 38 | 10 | 315
Poslovni 8 112 | 101 | & | @ | 13 | 322
ESlapiaedng | o 65 | 81 | 36 | 44 | 18 | 247
zemljiste

S““‘?_‘f" 2 48 | 61 | 26 | 38 | 16 191
zemljiste

Sve viste 41 668 | 644 | 280 | 289 | 98 | 2020

Izvor: baza podataka SKGO i kalkulacije autora

=

gedano prema vistama nepokretnosti, najvise opstina je utvrdilo proseéne cene za stanove (118 u
prvoj zoni), samo neito malo manje za kuce 1 poslovni prostor (po 112 opstina. takode u prvoj
nni), pa za gradevinsko zemljiste (104, u prvoj zoni). Proseéna cena poljoprivrednog zemljista je
najéesée utvrdivana u drugoj zoni (81 opstina). nesto manje u prvoj (63) 1 znaajno manje u treco)
(36); sliéno je 1 u pogledu 3umskog zemljista, gde je 61 opstina utvrdila proseénu cenu za drugu
znnu,ﬂzatim sve manje u prvoj, ¢etvrtoj. trec¢oj 1 petoj. Kao svojevrsnu zanimljivost. napominjemo
da su dve opStine u 2015, godini utvrdile proseénu cenu Sumskog zemljista u ekstra zoni, a da je tri

§l:inc to uéinilo za poljoprivredno zemljiste.

Gledajuéi proseéne cene po zonama za sve namene koje daje Tabela 4. primecujemo opadajuéi niz
od ekstra do pete zone. U proseku. proseéna cena u svakoj zoni od prve do pete je za 25ni2a
odnosu na cenu u prvoj visoj zoni. Raspon se krece od 19%, za koliko je niza proseéna cena u petoj
u odnosu na éetvrtu zonw, do 35% manje u prvoj zoni u odnosu na ekstra zonu.

94




Tabela 4 — Osnovni nalazi u vezi sa proseénim cenama nepokretnosti utvrdenim u opstinama

Opstine - sve namene

Ezl::;a 1Zona | Il Zona Zlolrlia IV Zona | V Zona
f;o(_)] ltgpjétlna koje su utvrdile proseénu cenu 41 P o) 58 =0 &
Proseéna cenau 2015, 40,346 26,422 | 20,153 | 14917 | 11.899.27 | 9.626
Udeo u odnosu na prvu visu zonu | 0.65 0.76 0.74 0.80 0.81
Koeficijent varijacije za cenu u 2015. 1.15 1.08 1.11 LElS 132 1.38
Proseéna cena 2015/2014 1.21 0.95 0.97 0.96 091 1.05
;‘g’f ;’;Tﬁsm Tk padiniiodnes | gy 1.12 115 1.10 113 0.95
Minimalni odnos 2015/2014 1.00 0.10 0.15 0.17 QoL 0.11
Maksimalni odnos 2015/2014 1.38 10.41 12.22 8.68 6.43 235
Procenat sa odnosom 2015/14 iznad 2 0.0% 3.3% 6.2% 5.4% T.0% 2.3%
Procenat sa odnosom 2015/14 ispod 0.5 0.0% 2.7% 3.9% 4.6% 6.3% 6.8%

Izvor: baza podataka SKGO i kalkulacije autora

Za svaku zonu smo posmatrali 1 varijacije izmedu prosecnih cena koje utvrduju jedinice lokalne
samouprave pojedinacno — na podetku zbirno za sve namene. U tu svrhu smo kao instrument
konstili koeficijent varijacije, koji se izradunava kao koliénik standardne devijacije 1 proseéne
vrednosti odredenog niza. Prosecan koeficijent varijacije za sve zone 1znosi 1.20. Ovaj pokazatel)
nam u izolaciji ne govori previse, ali ¢e biti informativno posmatrati kako se on razlikuje medu
razliéitim zonama 1 vrstama nepokretnosti. Na ovom mestu je dovolino reéi da su najmanje
varijacije u prvoj zoni (koeficijent varijacije iznosi 1,08), a najvece u petoj (koeficijent varijacije
1,38), sto pokazuje znaéajno vidi nivo ujednacenosti proseénih cena koje opstine utvrduju u prvoj, u
ﬁnosu na petu zonu.

Jedno od najinteresantnijih pitanja, imajuéi u vidu obim medijskog izvestavanja o uvecanim
iznosima obaveza po osnovu poreza na imovinu, se ti¢e procene obima poveéanja utvrdenih
proseénih cena razlicitih vrsta nepokretnosti. Posmatraju¢i odnos utvrdenih cena za sve vrste
nepokretnosti u opstinama 1zmedu 20135, 1 2014, godine. zapaZa se izostanak drastiénih pomeranja.
U ekstra zoni se uocava povecanje od 21% (uz napomenu da je u ovoj zoni 1 najmanji broj
utvrdenih vrednosti, buduéi da je samo 13 opStina utvrdilo proseéne cene za odredene vrste
nepokretnosti 1 u 2014. 1 u 2015. godini), dok u éetvrtoj zoni vidimo smanjenje od 9%. Odnosi u
svim drugim zonama se nalaze izmedu ovih vrednosti. Ukupno je proseéna cena povecana u dve
zone (u pomenutoj ekstra zoni 1 u poslednjo) koja je prccﬁt analize, peto]). dok je smanjena u
ostale 4. Pmsc]n:lnosa vrednosti iz 2015. 1 2014. godini za svih Sest zona je samo 1.01 — dakle. radi
se o povecanju od samo 1% u 20135, u odnosu na 2014. godinu.

Budué¢i da se prethodni podaci odnose na sve opstine koje su utvrdivale prosecne cene nepokretnosti
u 2014, odnosno 2015. godini, izneti nalaz smo proverili 1 tako $to smo posmatrane podatke
ograniéili samo na sluéajeve kada je JLS proseénu cenu za odredenu vrstu nepokretnosti utvrdila 1
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za 2014. 1 2015. godinu™. I ova analiza potvrduje odsustvo znaéajnijeg opsteg uveéanja: na primer,
u prvoj zoni je povecanje n'm) 2%; u drugoj zoni je prosek u 20135, godini samo 1 promil iznad
proseka u 2014. godini”’. Ovaj, za mnoge neoéekivani nalaz. je mozda i jedan od dva najvaznija
doprinosa kvantitativnog dela ovog rada. Drugi vaZan nalaz se tide konzistentnosti utvrn'lih
prosecnih vrednosti, i do tog dela ¢emo doci kasnije. Na ovom mestu ¢emo samo ukazati na to da
situacija nije idiliéna, kako bi se dalo zaklju€iti na osnovu nalaza o odsustvu znaajnog opsteg
uvecanja utvrdenih cena nepokretnosti po zonama. Prvi pokazatelj da se ispod odsustva dramati¢nih
kretanja na nivou opiteg proseka krije dosta toga je uvid u najekstremnije odnose cena utvrdenih za
1ste vrste nepokretnosti u istim zonama istih opstina izmedu 2015. 1 2014, godine. Podaci govore o
slucajevima da je u 2015. prosecna cena smanjena citavih devet puta u jednom sluéaju 1 povecana
vise nego 12 puta u drugom,

Da se ne radi o izolovanim pojavama, vidi se i1z podataka o ucestalosti sluajeva kada su proseéne
cene u 2015, godini drastiéno promenjene u odnosu na 2014-tu, pri Inlu drastiénom promenom
smatramo smanjenje prosecéne cene odredene vrste nepokretnosti u zoni za vise od 50% ili povecane
vise nego dvostn-:]. Gledano po zonama. najvise je takvih drasticnih promena u éetvrtoj zoni (u
13%) slucajeva. a slede druga i treca sa po 10%. U ekstra zoni takvih drastiénih promena nije bilo, a
prosek za svih Sest zona je 9,1%. Zanimljivo je da je u proseku u gotovo istom procentu sluéajeva u
2015. godini utvrdena dvostruko manja (4.1%) 1 dvostruko veca (5%) cena u odnosu na 2014,
godinu. Ova volatilnost koju uocavamo u intervalu od samo jedne godine. za koju ocenjujemo da je
vise posledice dosledne primene propisa nego njihovog izvrdavanja, zasluZuje posebnu paZnju u
daljim rasprzﬁma o unapredenju sistema oporezivanja imovine.

U nastavku ¢emo razmotriti nalaze prema kljuénim kategorijama nepokretnosti, 1 to sledecim
redom: gradevinsko zemljiste, kuce. stanovi, poslovni prostor, poljoprivredno 1 Sumsko zemljiste,
Ovde je vazno podsetiti na to da ovo nisu sve viste nepokretnosti u pogledu oporczivanjnmvinc
koje poznaje zakon, a pogotovo nisu sve koje poznaju odluke pojedinaénih JLS. Zakon o porezima
na imovinu kao posebnu kategoriju poznaje i garaZe, kojima se nismo posebno bavili. Pojedinim
jedinicama lokalne samouprave je zakonski okvir bio previie tesan, pa su uvodili posebne
kategorije nepokretnosti 1 za njih utvrdivali posebne cene. Primer za to su kuée za odmor, kao 1
gradevinsko zemljiste koje se koristi kao poljoprivredno.

Gradevinsko nnljiite

Cetiri opétine su utvrdile proseéne cene gradevinskog zemljista™ u ekstra zoni u 2014. godini. a
sedam u 2015, godini. Samo su dve opStine utvrdile proseéne cene gradevinskog zemljista u ekstra
zoni 1 za 2014, i za 20135, i obe op5tine nisu menjale proseéan iznos u 2015. u odnosu na 2014-tu. U
prvoj zoni je 104 opstine utvrdilo prosecéne cene gradevinskog zemljista. Prosek za sve 104 opstine
u 2015. godini je 2.195 dinara, 5to je za 22% viSe od proseka 61 opStine koje su utvrdile proseéne

cene za prvu zonu u 2014, godini. Medijana odnosa proseénih cena u2015.12014. jti,

1
™ Gazo nije uvek bio sluéaj, Na primer, odredeni broj opitina 2014, godine nije utvrdio proseéne cene sumskog zemljista
u ) zom, ali je to uémio u 2015 godim
" Napominjemo da se ovde radi o nominalnim vrednostima, tako da bi. prilagodeno za stopu inflacije. mogli da kazemo
da su opStine za 2015 u proseku realno smanjile cenggepokretnosti u odnosu na proseéne cene prema kojima je
utvrdivan 1znos poreza u 2014, godim
™ Clan $2. Zakona o planiranju i izgradnji utvrduje da je gradevinsko zemljiste .zemljidte koje je odredeno zakonom ili
planskim dokumentom za 1zgradnju 1 konscenje objekata, kao 1 zemljiSte na kojem su izeradeni objekti u skladu sa
zakonom™
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!dna od prvih stvari koje padaju u ofi u vezi sa proseénim cenama gradevinskog zemljista
utvrdenih za 2015, godinu je to da je prosek cena utvrdenih za €etvrtu zonu za 17% veci nego u
trcéoﬂ)ni. 1ako bi trebalo da odnos bude suprotan. Pri tome se taj rezultat ne bi mogao pripisati
bitno razliéitom broju opstina koje su utvrdivale prosecéne cene u ove dve zone — za trecu zonu je 1o
uéinila 41 opitine, a za etvrtu 42, U ostalim zonama. tendencije su u 2015, godini onakve kakve
bismo verovatno i voleli da budu: proseéna cena sukcesivno opada u prve cetiri zone (od ekstra do
trece). sa navedenom devijacijom od ocekivanja u Cetvrto] zoni, gde je prosek prosec¢nih cena
porastao u odnosu na trecu. da bi u petoj znaéajnije pao.

Utvrdena prosecna cena gradevinskog zemlnsta u 2015, godini po zonama je niza 33-60% u odnosu
na prethodnu, visu, zonu, Kada se to uporedi sa stanjem za sve namene. primecuje se znacajna
razlika. jer se tu smanjenje proseéne cene u odnosu na prvu viﬁonu kretalo od 18-35%. Odnos
izmedu prve i pete zone na nivou svih vrsta nepokretnosti je 1:2.74 dok samo za gradevinsko
zemljista iznosi 4.97. Ovakav trend moZemo smatrati poZeljnim. jer je vrednost gradevinskog
zemljista znacajno zavisnija od lokacije u odnosu na gradevine.

Tabela 5 — Osnovni nalazi v vezi sa prosecnim cenama gradevinskog zemljista utvrdenim u
opstinama

Ekstra 176 | Hl v v

zona Zona | Zona | Zona | Zona
Broj n_pélma koje su utvrdile proseénu cenu 7 104 100 Al 42 5
u2015.
Najniza cena u 2015, 200 46 46 46 80 10
Najvida cena u 2015, 30.000 | 31.233 | 20,000 | 10,411 | 2900 | 2.500
Proseéna cena u 2013. 5.505 2,195 1.479 857 | 1.002 | 442
Udeo u odnosu na prvu visu zonu - 40% 67% 58% | 117% | 44%
Koeficijent varijacije za cenu u 2015, 1.84 2.10 1.88 1.60 | 3.02 | 1.34
Proseéna cena 2015/2014 252 0.99 1.02 090 | 1.26 | 1.18
Ncp?gdcnsam prosek pojedinaénih odnosa 1.00 122 197 mig | 105 | 070
2015/14
Procenat sa odnosom 2015/14 1znad 2 0% 3% 6% 7% 13% | 60%
Procenat sa odnosom 2015/14 ispod 0.5 0% 7% 9% 10% | 10% | 20%

Izvor: baza podataka SKGO 1 kalkulacije autora

Da bismo procenili grupisanost posmatranih vrednosti, koristili smo koeficijent varijacije. definisan
kao odnos izmedu standardne devijacije 1 proseka cena utvrdenih za pojedinaénu zonu. Ono 3to
uodavamo su znacajno vece vrednosti po zonama u odnosu na koeficijent varijacije za sve vrsie
nepokretnosti: od 1,34 do 3,02, sa prosekom prema zonama od 1,96. Podse¢amo, koeficijenti
varijacije po zonama za sve vrste nepokretnosti su se kretali od 1.08 do 1.38, pri ¢emu je prosek bio
1.21. Dakle imamo znadajno .rasutije” vrednosti pri utvrdivanju cena gradevinskog zemljista nego
u sluéaju drugih nepokretnosti.

Posmatrajuci kretanja izmedu 2014, 1 2015. godine, vo¢avamo da su pomeranja kod gradevinskog
zemljista znadajnije izraZzena nego kada smo u obzir uzeli sve vrste nepokretnosti. Ovo je naroéito
izrazeno u ekstra zoni, ali je u lnzon:i broj opstina koje su utvrdile proseénu cenu gradevinskog

zemljista suvise mali da bi se na osnovu toga donosili bilo kakvi zakljuéei. Ipak. 1 van ekstra zone
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su razlike 1zraZenije nego Sto su bile za sve vrste nepokretnosti: odnos izmedu vrednosti utvrdenih
za 2015-tu 1 onih od godinu dana ranije se krece od 0.9 do 1,26 (naspram raspona od samo 0,93-
1.05 za sve vrste nepokretnosti). Medijana odnosa prosecni cena izmedu dve godine je u svim
zonama 1, sem u poslednjoj, gde je (1.89,

Ekstremi u ovom pogledu su veoma izraZzeni — od Mionice koja je za 2015, utvrdila vise nego pet
puta manju cenu u odnosu na 2014. godinu, do Arandelovea 1 Raske koji su utvrdili $est. odnosno
10 puta veéu proseénu cenu. Udeo opstina koje su u 2015, godini utvrdile drastiéno razliéit iznos
prosecne cene gradevinskog zemljista u odredenoj zoni je takode izraZeniji u odnosu na pokazatelje
za sve vrste nepokretnosti, Takvih op$tina je u sluéaju gradevinskog zemljista ¢ak 17.2%, pri ¢emu
je onih kKoje su za vise od dvostruko smanjile cenu gradevinskog zemljista za nijansu vise nego onih
koji su cenu vise nego prepolovili (8,9% naspram 8,3%).

Kuce za stanovanje

Cak 112 opstina obuhvaéenih nasim istraZivanjem je utvrdilo proseénu cenu za kuée za stanovanje’
u prvoj zoni, isto koliko 1 za poslovne zerade 1 za Sest manje nego za stanove. Medutim, gledajuéi
za sve zone. opitine su najéesce utvrdivale proseéne cene za kuce — u 326 sluéajeva naspram 322 za
poslovni prostor ili 315 za stanove. Prosek utvrdenih cena po zonama pokazuje gotovo idealni
opadaju¢i mz od ekstra do pete zone. Stepen opadanja u odnosu na prvu visu zonu je relativno
ujednacen: od 7% do 22%. Koeficijent varjacije unutar pojedina¢nih zona takode ukazuje na
Zznadajno vecéu ujednacenost nego u slucéaju gradevinskog zemljista: vrednosti se kreéu od 0.3 do
0.62 (prosek je 0.45). 5to je znatno manje od gradevinskog zemljista (1.96).

™ Pravilnik o klasifikaciji objekata (“Sluzbeni glasni *, br. 22/2015) donet na osnovu Zakona o plamranju 1

1zgradnji 1 Klasifikacija vrsta gradexina Republickog g kog zavoda odreduju pojam kuée na shiéan naéin — putem
nabrajanja vrsta stambemh zgra coje spadaju kuce: 1zdvojene kuce za stanovanje th povremem bogasak, kao §to su
porodiéne kuce. vile, vikendice, kuée u nizu spojene zidom, 11 miz spojenth kuca na stronm (lerasa kojima svaki

stan 1ma svoj krov 1 svoj ulaz direktno iz prizemlja, sa jednim, dva il tri stana, kao i stambene zgrade sa apartmanima 1
sl u kojima su stanovi namenjen za stalno stanovanje 1l za povremen: boravak.
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Tabela 6 — Osnovni nalazi u vezi sa prosecnim cenama kuca wutvrdenim u opstinama

Ekstra —— 1T P v v

zona LZond Zona HiZom Zona | Zona
Broj = opstina  koje su  utvrdile 7 12 104 47 42 14
proseénu cenu u 20135,
Najniza cena u 2015. 25.000 3.800 6.213 3.725 2.000 | 1.000
Najvisa cenau 2015, 60,000 212931 | 64,526 | 47.618 | 40.250 | 24,570
Proseéna cena u 2013. 41.642 33.174 | 26,679 | 21.118 | 16.440 | 15,318
Udeo u odnosu na prvu visu zonu 0.80 0.80 0.79 078 | 093
Proseéna cena 2015/2014 0.92 1.01 0.99 0.97 0.92 0.97
Minimalni odnos 2015/2014 1.00 0.41 0.45 0.40 0.40 0.84
Maksimalni odnos 2015/2014 1.07 6.93 2:92 3.88 333 1.95
I;mcenat sa odnosom 2015/14 iznad 0% 2, S04 4% 2% 0%
Er;]ccnat sa odnosom 2015/14 ispod 0% 20, % 20, 4% 0%

Izvor: baza podataka SKGO 1 kalkulacije autora

[ odnos proseénih cena u 2015, u odnosu na 2014. godinu pokazuje ujednadenost. Krece se od 0,92
do 1.01. dok je prosek ovih odnosa po zonama 0.96, 5to ukazuje na to da su, u proseku, lokalne
samouprave praktiéno smanjile proseéne cene za kuce koje su utvrdivale po zonama. To, ipak, ne
znaéi da nikakvog ..iskakanja™ nije bilo: jedinice lokalne samouprave su cene po zonama utvidivale
i za 60% manje u 2015. u odnosu na prethodno godinu, ali 1 u iznosu koji je gotovo éeliri puta veci
od proslogodidnjeg. Ipak, u samo 6.7% slucajeva, utvrdivane su za 2015. godinu cene kuca koje su
se drastiéno razlikovale u odnosu na one utvrdene za 2014. godinu: u 4.1% slué¢ajeva nova cena je
bila dvostruko il vise nego dvostruko veca. a u 2.6% je vise nego upola manja. Da podsetimo. u
kategoriji gradevinskog zemljista, tih drastiénih kretanja je bilo u ¢ak 17,2% slucajeva.

Stanovi

I u pogledu stanova® imamo u 2015. godini jedan lep opadajuéi niz proseénih cena od ekstra do
cetvrie zone, koji remeti samo peta zona u kojoj je proseéna cena nesto veca od proseka za éetvriu
zonu. Razlog za ovu devijaciju treba traZiti 1 u malom broju opstina koje su utvrdile proseénu cenu
petu zonu (samo 10, u odnosu na 38 u &etvrto] zoni. na primer, ili 118 u prvoj). zbog tendencije
da veci broj zona koriste uglavnom vece opstine 1 gradovi, u kojima se 1 oéekuje da nepokretnosti
imaju vecu vrednost nego u manjim opstinama. Smanjenje cena u drugoj, trecoj i éetvrto] zoni u
odnosu na prvu visu zonu je izrazito ujednaeno 1 kreée se od 17-19%. lzuzetak od ove
wednaéenosti je smanjenje od ¢ak 36% u prvoy zom u odnosi na ﬂ:tra zonu, | ovo odstupanje
moZemo pripisati malom broju opitina koje su utvrdile proseénu cenu za ekstra zonu, kao i u
tendenciji da ekstra zonu uglavnom vece jedinice lokalne samouprave.

&

* Zakon o stanovanju (*Sluzbeni ml.k RS", br. 5 T6/92, 84/92, 33/93, 53/93 - drugi zakon, 67/93 - drugi zakon,
46/94, 47/94, 48/94 - drugi zakon, 44/95 - drugi zak /95, 16/97, 46/98, 26/2001, 101/2005 - drugi zakon 199/2011)
u ¢lanu 3. na sledeéi nadin ureduje pojam stana: | Stanom, u smislu ovog zakona, smatra se jedna il vise prostorija
namenjenth 1 podobnih za stanovanje, koje, po pravilu, éine jednu gradevinsku celinu 1 imaju zaseban ulaz
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