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Predgovor

Ova studija predstavqa nastavak istraživawa prihodne stra-
ne fiskalnog sistema Srbije koje je započeto prošle godine i
rezultiralo studijom Reforma poreskog sistema, u izdawu
CLDS-a (2003). U toj studiji bavili smo se velikim temama po-
reske reforme, kao što su promene poreza na dobit, akciza, do-
prinosa za socijalno osigurawe, poreza na imovinu, dela pore-
za na dohodak građana, finansirawem lokalnih zajednica i po-
reskim dugovima. Predlozi reformi koji su tamo navedeni na-
išli su na dobar prijem i u Ministarstvu finansija i u struč-
noj javnosti, pa je predloge izmena i dopuna ovih zakona, pri-
premqene u CLDS-u, tadašwa Vlada Republike Srbije uputila u
skupštinsku proceduru. 

Ova studija sadrži analize i predloge reformi pojedinih do
sada nereformisanih ili delimično reformisanih delova po-
reskih zakona (na imovinu, dohodak građana i poqoprivredu),
ali i naknada za korišćewe prirodnih i javnih dobara i lokal-
nih komunalnih taksi, koje predstavqaju veoma zanemarena i go-
tovo nepoznata područja sistema javnih prihoda. Detaqnija ana-
liza ukazala je na veoma ozbiqne mawkavosti kod ovih posledwih
oblika prihoda, kao i na nužnost radikalnih reformi. Ta dva
područja vrve od loših rešewa i predstavqaju nepravičan, ne-
konzistentan, destimulativan i netransparentan deo sistema
javnih prihoda. 

U studiji je naglasak dat na predlozima daqih reformi, što je
i prirodno s obzirom da je studija napisana za potrebe Mini-
starstva finansija i ekonomije.

Autori pojedinih poglavqa su: prvog Boris Begović, drugog
Dejan Popović, trećeg Boško Mijatović, četvrtog Milica Bi-
sić, Gordana Ilić-Popov i Boško Mijatović i petog Milica
Bisić.

Zahvaqujemo se Stalnoj konferenciji gradova i opština na
saradwi u realizaciji ankete o prihodima lokalne samouprave. 

Zahvaqujemo se i učesnicima konferencije o poreskoj
reformi, održanoj 12. septembra 2004. u organizaciji CLDS-a,
na korisnim sugestijama koje su unapredile ovu studiju.

28. juni 2004.
Boško Mijatović
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I Porez na imovinu

UVOD 

Koncepcija reforme poreza na imovinu definisana je u pret-
hodnoj studiji (Reforma poreskog sistema, CLDS, 2003) i zasniva
se na sledećim elementima:

• Reforma načina određivawa poreske osnovice periodičnog
poreza na imovinu, pri čemu se kao najboqa aproksimacije
vrednosti imovine koja čini poresku osnovicu koristi
procena vrednosti imovine pri definisawu poreske obave-
ze prilikom prenosa apsolutnih prava. 

• Uvođewe jedinstve poreske stope periodičnog poreza na
imovinu, nezavisno od vrednosti imovine, odnosno od visi-
ne poreske osnovice. 

• Uvođewe decentralizovanog odlučivawa o visini poreske
stope, tako što će lokalne samouprave samostalno odlučiva-
ti o visini poreske stope koja će se primewivati na wihovoj
teritoriji, dok Zakonom treba definisati iskqučivo opseg
u kome ta stopa može da se kreće. Lokalne samouprave treba
samostalno da odlučuju i o efektivnoj poreskoj stopi, što
znači da wima treba prepustititi da, unutar zakonom defi-
nisanih okvira, odobravaju poreske kredite. 

• Prihodi od utvrđenog, odnosno naplaćenog periodičnog po-
reza na imovinu, izvorni su prihodi lokalnih samouprava,
što je i sadašwe rešewe. 

• Razmatrawe mogućnosti za ukidawe naknade za korišćewe
građevinskog zemqišta i weno potpuno integrisawe u pe-
riodični porez na imovinu. 

Navedeni elementi reforme poreza na imovinu uslovqavaju i
sledeće korake u implementaciji te reforme:

• Primena novog modela vrednovawa poreske osnovice koji se
zasniva tržišnim vrednostima imovine procewene u po-
stupku utvrđivawa visine obaveze po osnovu poreza na pro-
met apsolutnih parava. 

• Definisawe prihodno neutralne poreske stope i analiza
uticaja primene nove poreske osnovice uz prihodno neu-
tralnu poresku stopu. 
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• Definisawe prihodno neutralne poreske stope uz integri-
sanu naknadu za korišćewe građevinskog zemqišta. 

• Definisawe opsega unutar kojeg lokalne vlasti mogu da de-
finišu stope periodičnog poreza na imovinu.

• Definisawe mogućnosti za umawewe stope poreza na promet
apsolutnih prava. 

Novi model vrednovawa poreske osnovice

Osnovne karakteristike modela

Novi model vrednovawa poreske osnovice zasniva se na nalazu
da je vrednost imovine, odnosno nekretina, daleko boqe (bliže
tržišnoj vrednosti) procewena u slučaju definisawa poreza na
promet apsolitnih prava (porez u dinamici), nego u slučaju pe-
riodičnog poreza na imovinu (porez u statici). Štaviše, ana-
liza je pokazala da su procewewe vrednosti nekretnina pri po-
rezu u dinamici veoma bliske stvarnim tržišnim vrednostima
nekretnina, tako da je poreska osnovica u dinamici izabrana kao
najboqa aproksimacija stvarne tržišne vrednosti nekretnina.
Na ovoj pretpostavci se i zasniva model koje je razvijen i koji
informacije o procewenoj vrednosti nekretnine za potrebe po-
reza u dinamici koristi kao osnovicu za dobijewe ocene trži-
šne vrednosti svih nekretnina, dakle i onih koje nisu bile u
prometu, ali, naravno, podležu plaćawu poreza u statici. 

Model vrednovawa poreske osnovice za porez u statici dobi-
jen je na osnovu korišćewa NCSS statističkog softvera, kojim je
specifikovan i ocewen nelienarni regresioni model, a sve to
na osnovu informacije o vrednosti (procewewe poreske osnovi-
ce u dinamici) od 809 nekretnina kojima se trgovalo (koje su bi-
le u prometu) u 2003. godini. 

Parametri do kojih se došlo u modelu primeweni su na uzorku
od 40.394 nekretnine u statičkoj bazi podataka (bazi podataka za
naplatu periodičnog poreza na imovinu), odnosno na one nekret-
nine kojima se nije trgovalo, a na koje se plaća periodični porez
na imovinu. Na taj način je procewena tržišna vrednost svake
od tih nekretnina u uzorku. Postojeće poresko opterećewe za sva-
ku nekretninu u uzorku podeqeno je ocewenom tržišnom vred-
nošću te nekretnine, kako bi se došlo do efektivne prihodno
neutralne poreske stope, tj. one porske stope čija bi primena na
novu poresku osnovicu specifikovanu ovim modelom dala
identične poreske prihode. Štaviše, nekretnine su grupisane
po nameni i opštini i izračunate su prosečne prihodno neu-
tralne poreske stope po svim tim kategorijama. Na taj način se
može uporediti sadašwe poresko opterećewe sa onim do koga
bi došlo posle sprovođewa reforme metoda procene vrednosti
nekretnine, odnosno metoda određivawa poreske osnovice u
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statici. Nadaqe, ovakav postupak omogućava i daqe proširewe
analize tako što bi se analizirali i efekti eventualnog pri-
kqučivawa naknade za korišćewe gradskog građevinskog zemqi-
šta porezu na imovinu. 

Rezultati modela 

Statistički (stohastički) model koji je korišćen za analizu
zasnovan na podacima o vrednosti 809 nekretnina kojima se tr-
govalo u 2003. godini u Beogradu, Nišu i Novom Sadu. Početna
analiza zasnivala se podacima za oko 1.700 nekretnina, ali je taj
broju umawen na 809, usled nedovoqno kvalitetnih podataka. Sve
identifikovane nekretnine u slučaju poreza u dinamici uparene
su sa svim nekretninama u slučaju poreza u statici na tim adresa-
ma. Na taj način se uspelo sa uparivawem 809 nekretnina iz dina-
mike sa oko 40.000 nekretnina u statici, čime je znatno uvećan
uzorak koji je korišćen u analizi. 

Koristeći apsolutne geografske koordinate nekretnina (po-
ložaj u realnom prostoru), formulisan je model koji povezuje
vrednost (dobijenu na osnovu dinamike) po kvadratnom metru sa
apsolutnom geografskom lokacijom nekretnine, odnosno model u
kome je lokacija nekretnine osnovna varijabla kojom se objašwa-
va vrednost nekretnine po jedinici wene korisne površine. Na
osnovu podataka o ceni i geografskoj lokaciji, NCSS softver je
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odredio izovrednosne linije u prostoru, odnosno linije iste
vrednosti nekretnina. Takođe, na osnovu ovih linija određeni su
tzv. lokacioni centri visoke vrednosti nekretnina za gradove
Beograd, Niš i Novi Sad, kao i udaqenost svake nekretnine od
tih centara visoke vrednosti.1 Tako izračunata udaqenost posta-
je posebna nezavisna promenqiva koja se u modelu koristi za ob-
jašwavawe promene vrednosti nekretnine. 

Mapa izovrednosnih linija za grad Beograd prikazana je na
slici 1.

Pored udaqenosti od centra visoke vrednosti, u stohastičkom
modelu je kao nezavisna promenqiva korišćena i oznaka zone
koju pri proceni poreza na imovinu koristi Poreska uprava. Te
zone su identične onim zonama koje se koriste pri definisawu
naknade za korišćewe građevinskog zemqišta. Ova promenqiva
je značajna jer se kroz wu odslikava iskustvo i znawe qudi koji
rade u Poreskoj upravi na poslovima procene vrednosti nekret-
nina. Takođe, korišćene su i sledeće nezavisne promenqive, tj.
sve nezavisne promenqive koje su bile raspoložive:

• m2 (korisna površina objekta);
• Zona, utvrđena od strane Poreske uprave;
• Lokacija nekretnine (X i Y koordinate);
• Godina rekonstrukcije; 
• Namena (stan, poslovni prostor, kuća). 
Dakle, ocewen je sledeći stohastički model:

Procewena tržišna vrednost = Udaqenost od centra visoke
vrednosti^(B1) * Zona^(B2) *Namena^(B3) * Prilagođena veli-
čina^(B4) * Godina rekonstrukcije^(B5) * ((B6) *Površina)

Prilagođena veličina predstavqa promenqivu izvedenu iz
promenqive korisna površina objekta i uvedena je u model iz
ekonometrijskih razloga, odnosno radi rešavawe određenih eko-
nometrijskih problema koji su se javqali pri oceni parametra
modela. 

Ekonometrijskom ocenom modela dobijene su sledeće ocene pa-
rametara:

Procewena tržišna vrednost = Udaqenost od centra visoke
vrednosti^(0.479) * Zona^(0.586) *Namena^(0.847) * Prilago-
đena veličina^(–1.054) * Godina rekonstrukcije^(–0.134) *
((61449.32) *Površina)

Sve dobijene ocene parametara su statistički značajno razli-
čite od nule (p<0,05). 

12 Reforma poreskog sistema (2)

1 Centar visoke vrednosti je ona tačka u realnom prostoru oko koje ne po-
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Koeficijent determinacije iznosi 0,94, što se može smatrati
izrazito dobrim, mada je iskustvo pokazalo da je ovaj indikator u
slučaju nelineranih regresionih modela mawe pouzdan nego u
slučaju linearnih.

Sledeća bitna mera za procenu adekvatnosti ovog modela mode-
la jeste cenovni diferencijal. Radi se o meri tendencije modela
da sistematski precewuje nekretnine sa nižom cenom i da pot-
cewuje nekretnine sa višom cenom. Ona u ovom  slučaju iznosi
1,015 (vrednost cenovnog diferencijala od 1 pokazuje da nema
pristrasnosti, odnosno precewivawa i potcewivawa), što je
prihvatqivo po međunarodnim iskustvenim standardima. 

Ovako dobijeni parametri su potom primeweni na svih 40.000
nekretnina u našem uzorku u statici i upoređeni sa vrednosti-
ma nekretnina koje se sada koriste za dobijawe poreske osnovice
prema postojećim podzakonskim aktima. U sledećoj tabeli se
uporedno mogu videti osnovne opisne statistike vrednosti po-
reske osnovice dobijenih u modelu (procewena tržišna vred-
nost) i poreske osnovice u statici koje se sada primewuju, i to
na nivou tri različite vrste nekretnina.

U proseku, procewena tržišna vrednost za stanove je za oko
3,7 puta viša od vrednosti koju koristi Poreska uprava za osno-
vicu poreza na imovinu. S obzirom na to da su bili raspoloživi
podaci za samo 14 kuća u našem uzorku, statistike za ovu namenu
su relativno nepouzdane, tako da sama čiwenica da je procewena
tržišna vrednost 2,9 puta veća od poreske osnovice koja se sada
koristi nije od većeg značaja. Konačno, u slučaju poslovnog pro-
stora, ta razlika je najmawa, budući da je tržišna vrednost za
ove nekretnine za oko 1,8 puta viša od vrednosti koju koristi
Poreska uprava za osnovicu poreza na imovinu. Ovakva drastič-
na razlika u razlici između stanova i poslovnog prostora može
se objasniti čiwenicom da se kao postojeća poreska osnovica u
slučaju poslovnog prostora koristi kwigovodstvena vrednost
nekretnine, koja je mawe potcewena u odnosu na postojeću proce-
wenu vrednost stambenih nekretnina u statici. 
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Namena Procewena  Procewena vrednost  
tržišna vrednost u statici

(din/m2) (din/m2)

Sredina Medijana Sredina Medijana

Stan 58.382 58.789 15.714 14.734

Kuća 29.876 30.265 10.468 9.747

Poslovni prostor 69.227 65.342 37.674 40.156

Ukupno 57.907 17.021

Tabela 1. 



Budući da su našem uzorku nalaze podaci prikupqeni u samo
tri grada Srbije, i to wena tri najveća grada, može se postaviti
pitawe da li je uzorak reprezentativan, odnosno da li su dobije-
ne ocene parametara pristrasne. Sa stanovišta same veličine
uzorka ne postoji problem wegove reprezentativnosti, ali se taj
problem može javiti sa stanovišta zastupqenosti samo tri naj-
veća grada u samom uzorku. Otuda treba postaviti pitawe: da li se
može pretpostaviti da se relacija između tržišne vrednosti
nekretnine koja se beleži pri kupovini (poreske osnovice u di-
namici) i poreske osnovice u statici mewa sa veličinom grada?
Postoji jedan argument u prilog teze da da promenom veličine
grada dolazi do promene tog odnosa. Naime, sadašwa procedura
određivawa vrednosti poreske osnovice u statici zasniva se, iz-
među ostalog, i na statističkim podacima o troškovima gradwe
(veoma često bez troškova primarnog i sekundarnog opremawa
zemqišta), koji se uzimaju kao aproksimacija vrednosti nekret-
nine. Budući da je vrednost zemqišta veća u velikim gradovima,
može se očekivati da u mawim gradovima postoji mawa razlika
između tržišne vrednosti nekretnine (koja obuhvata i vrednost
zemqišta) i troškova izgradwe objekata (koji ne obuhvataju
vrednost zemqišta), odnosno poreske osnovice u statici koja se
definiše na osnovu podataka o troškovima gradwe. 

Sa podacima sa kojima se raspolaže u ovom trenutku nije moguće
da se empirijski proveri navedeni stav, niti da se oceni stepen
pristrasnosti uzorka u odnosu na populaciju. Međutim, može se
reći da postoji sumwa da je, iz navedenih razloga, prihodno neu-
tralna poreska stopa potcewena, odnosno da je stvarna vrednost
prihodno neutralne poreske stope veća od one koja je dobijena ovim
modelom. Najznačajnija posledica identifikacije moguće pri-
strasnosti ocene prihodno neutralne poreske stope jeste ona koja
se tiče definisawa budućih poreskih stopa, odnosno wenog opsega. 

Analiza efekata promene metoda procene vrednosti poreske
osnovice

Kao što je već pomenuto, efektivne prihodno neutralne pore-
ske stope za sve nekretnine u uzorku su izračunate deleći iznos
poreza procewenom tržišnom vrednošću. Ukupna prosečna
prihodno neutralna poreska stopa periodičnog poreza na imo-
vinu za naš uzorak je 0,12%, što znači da se primenom ove stope
na poresku osnovicu formulisanu na osnovu tržišne vrednosti
nekretnina dobija poreski prihod identičan postojećem.

Proceweno prihodno neutralno poresko opterećewe posle po-
reske reforme je izračunato množeći svaku pojedinačnu proce-
wenu tržišnu cenu nekretnine sa 0,12%. Tabele koje slede pri-
kazuju prosečne prihodno neutralne poreske stope, kao i procewe-
ne efekte poreske reforme po opštinama i nameni nekretnine.

14 Reforma poreskog sistema (2)



Iste tendencije koje su ranije pomenute se i ovde mogu videti:
kod nekih opština i kod nekih kategorija nekretnina će doći do
značajne promene poreskog opterećewa.

Kao što se iz tabele može videti, najveće povećawe poreza se
može očekivati u opštinama koje su već ranije identifikovane
kao opštine koje su do sada najviše potcewivale vrednost ne-
kretnina, kao što su Stari grad, Zemun i Novi Sad. U svakom
slučaju, može se primetiti da postoji relativno veliko odstupa-
we (raspon od 0,09% – 0,14%) u efektivnoj prihodno neutralnoj
stopi poreza na imovinu između pojedinih opština. Međutim, u
poređewu sa nekim drugim zemqama u okružewu, situacija i nije
toliko heterogena (na primer, u Hrvatskoj su efektivne prihod-
no neutralne stope i do 10 puta veće u nekim opštinama nego u
drugim). Doduše, u obzir treba uzeti i da su u naš uzorak uzete u
obzir najveće opštine u Srbiji, tako da se može pretpostaviti
da je heterogenost veća nego što se iz ovog uzorka može videti.
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Opština Broj u Prihodno Trenutni Novi Procenat Apsolutna  
statici neutralno porez po porez po promene promena

poreska nekretnini nekretnini (din)
stopa (din) (din)

Čukarica 5.041 0,0014 3.577 3.473 –2,9% –105

Novi 9.714 0,0012 4.275 4.555 6,6% 280
Beograd

Savski 2.309 0,0011 3.768 4.248 12,7% 480
venac

Stari 2.733 0,0009 3.452 5.247 52,0% 1.795
grad

Vračar 2.293 0,0014 4.298 4.402 2,4% 104

Zemun 3.070 0,0011 3.264 3.782 15,9% 518

Zvezdara 2.526 0,0013 3.063 3.150 2,8% 87

Niš 4.861 0,0014 2.457 2.388 –2,8% –70

Novi Sad 5.702 0,0008 2.639 4.364 65,4% 1725

Tabela 2.

Namena Broj u Prihodno Trenutni Novi Procenat Apsolutna  
statici neutralno porez po porez promene promena

poreska nekretnini (din) (din)
stopa (din)

Stan 35.704 0,0011 3.458 3.959 14,5% 500

Kuća 1.737 0,0015 3.099 2.739 –11,6% –360

Poslovni 808 0,0022 4.252 2.649 –37,7% –1.603
prostor

Tabela 3.



Iz tabele se može videti da postoji značajna razlika u prihod-
no neutralnoj stopi poreza na imovinu u zavisnosti od namene
objekta, odnosno nekretnine. Prosečna stopa koja se plaća na po-
slovni prostor je dvostruko veća od one koja se primewuje pri
obračunu poreza na stanove. Kao što je ranije već nagovešteno,
ujednačavawe stope za stambeni i poslovni bi dovelo do relativ-
no značajnog povećawa poreza na stambene objekte i do značajnog
relativnog smawewa poreskog opterećewa za pravna lica.

Analiza uticaja spajawa naknade za korišćewe
građevinskog zemqišta i poreza na imovinu

Kako bi analiza efekata poreske reforme u obzir uzela i even-
tualno objediwavawe periodičnog poreza na imovinu i naknade
za korišćewe građevinskog zemqišta (u daqem tekstu naknade),
potrebno je bilo proceniti utvrđenu naknadu po opštinama za
nekretnine koje su u našem uzorku. S obzirom na to da nije bilo
moguće obezbediti podatke o naknadi na nivou pojedinačne ne-
kretnine, na osnovu odnosa ukupno razrezanog poreza na imovinu
i ukupnog poreza za naš uzorak je određen procenat ukupno raz-
rezane naknade koji se odnosi na naš uzorak.

Ovako dobijeni procenti su onda primeweni na ukupno razre-
zanu naknadu kako bi se dobila ukupno razrezana naknada za naš
uzorak. Rezultati su prikazani u tabeli 5.

Posledwa kolona pokazuje prosečno apsolutno povećawe izno-
sa periodičnog poreza na imovinu ako mu se prikquči i naknada.
U skoro svakoj opštini prosečno razrezana naknada je viša od
poreza na imovinu. Iz tog razloga, efekat promene u proceni ce-
ne nekretnina će biti mnogo mawi od uticaja dodavawa naknade,
dok će, u isto vreme, ovo dodavawe samo pojačati smer pomerawa
od poslovnog prostora ka stanovima.
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Tabela 4.

Opština Ukupan porez na Ukupan porez na Uzorak/Cela 
imovinu u uzorku imovinu u populaciji opština

Čukarica 18.160.433 114.468.594 16%

Novi Beograd 41.938.931 207.986.841 20%

Savski venac 8.729.627 61.314.992 14%

Stari grad 9.440.127 117.539.761 8%

Vračar 9.874.785 83.313.450 12%

Zemun 10.057.109 83.592.442 12%

Zvezdara 7.770.609 74.507.782 10%

Niš 11.995.808 170.930.668 7%

Novi Sad 15.100.408 239.766.194 6%



Sledeći korak je analiza prihodno neutralne poreske stope
ukoliko bi se porezu na imovinu dodala i naknada. Deleći razre-
zanu naknadu za naš uzorak sa ukupnom vrednošću imovine u
uzorku, dolazimo do efektivne stope naknade za korišćewe gra-
đevinskog zemqišta od: 

214,515,465 / 128,157,477,486 = 0,0017

Kada se 0,17% doda na prihodno neutralnu stopu poreza od
0,12%, nova, integralna prihodno neutralna poreska stopa bi iz-
nosila 0,29%. To znači da bi, ukoliko se ukine naknada, poreska
stopa od 0,29% primewena na novu poresku osnovicu dala iste
prihode koji se sada ostvaraju zajedno od poreza i naknade. 

Tabela 6 pokazuju efekte primene ovako definisane prihodno
neutralne poreske stope u odnosu na sadašwe stawe.

Efekti primene ovakve poreske stope na nekretnine koje ima-
ju različite namene, odnosno na različite vrste nekretnina pr-
kazani su na tabeli 7. 

Određivawe opsega poreske stope

Kqučni problem koji se javqa pri određivawu poreske stope
koja treba da se primeni na novu poresku osnovicu za utvrđivawe
periodičnog poreza na imovinu, odnosno opsega te poreske sto-
pe, jeste položaj naknade za korišćewe građevinskog zemqišta.
Problem je, naime u tome, što ta naknade ima dvoji karakter. S
jedne strane, naknada ima karakter poreza na imovinu, budući da
je wen iznos proporcionalan vrednostri nekretnine (do toga se
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Opština Ukupna Procenat Procewena Broj  Prosečna 
naknada za uzorak naknada nekretnina naknada po

za uzorak u uzorku nekretnini

Čukarica 118.249.661 16% 18.760.299 5.039 3.723

Novi 327.208.043 20% 65.978.961 9.714 6.792
Beograd

Savski 198.541.843 14% 28.267.089 2.309 12.242
venac

Stari grad 227.357.239 8% 18.260.045 2.733 6.681

Vračar 93.134.086 12% 11.038.783 2.293 4.814

Zemun 110.853.280 12% 13.336.893 3.070 4.344

Zvezdara 86.453.465 10% 9.016.455 2.526 3.569

Niš 89.201.290 7% 6.260.091 4.861 1.288

Novi Sad 692.236.304 6% 43.596.849 5.702 7.646

Tabela 5.



došlo primenom komplikovanih i nepouzdanih aproksimacija),
kao i da se sredstva prikupqena na ovaj način koriste za finan-
sirawe pružawa lokalnih javnih dobara. S druge strane, međutm,
naknada ima karakter zakupnine koja se naplaćuje, odnosno treba
da se naplaćuje korisnicima građevinskog zemqišta u državnoj
(prethodno u društvenoj) svojini, pri čemu je efektivni titu-
lar te svojine lokalna samouprava. 

Dvojni karakter ove naknade uslovqava da se ona ne treba u
potpunosti integrisati u periodični porez na imovinu, već to
treba da se uradi samo delimično. Pri tome nije moguće objek-
tivno raspodeliti deo naknade koji treba integrisati u porez i
deo naknade koji treba samostalno da se naplaćuje, već se radi o
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Opština Broj  Prihodno Porez Novi Procenat Apsolutna  
neutralno na porez na promene promena

poreska imovinu imovinu
stopa (sa naknadom)

Čukarica 5.039 0,0029 3.577 8.392 135% 4.815

Novi 9.714 0,0029 4.275 11.009 158% 6.734
Beograd

Savski 22.309 0,0029 3.768 10.266 172% 6.497
venac

Stari 2.733 0,0029 3.4521 2.679 267% 9.227
grad

Vračar 2.293 0,0029 4.2981 0.637 148% 6.340

Zemun 3.070 0,0029 3.264 9.139 180% 5.875

Zvezdara 2.523 0,0029 3.063 7.613 149% 4.550

Niš 4.861 0,0029 2.457 5.770 135% 3.313

Novi Sad 5.683 0,0029 2.639 10.547 300% 7.908

Ukupno 38.225 0,0029 3.422 9.562 182% 6.140

Tabela 6.

Tabela 7. 

Namena Efektivna Trenutni Novi prosečni Procenat Apsolutna
poreska prosečni porez na promene promena

stopa porez na imovinu sa (din)
imovinu naknadom

(din) (din)

Stan 0,0029 3.458 9.812 184% 6.354

Kuća 0,0029 3.100 6.790 119% 3.690

Poslovni 0,0029 4.252 6.566 54% 2.314
prostor



arbitrarnoj proceni. Štaviše, kako bi se očuvala kompatibil-
nost poreza i naknade, potrebno je da se i naknada razrezuje i na-
plaćuje ad valorem, dakle kao procenat vrednosti nekretnine,
odnosno na isti način na koji se razrezuje i naplaćuje periodič-
ni porez na imovinu. 

Veoma je važno uočiti da ovako definisana, nova naknada za
korišćewe građevinskog zemqišta ima karakter iskqučivo za-
kupnine („očišćena” je od elemenata poreza), tako da se može na-
plaćivati iskqučivo u slučaju zemqišta koje je u državnoj svo-
jini. Ukoliko se radi o zemqištu u privatnoj svojini, wegov ko-
risnik ili plaća ugovorm određenu zakupninu privatnom vla-
sniku ili, ukoliko je vlasnik, uživa imputiranu rentu od vla-
sništva nad zemqištem. 

Imajući u vidu sve navedeno, potrebno je definisati opseg za
dve vrste stope: (1) stopa poreza na imovinu koja će omogućiti da
se u ovaj porez ukquče i poreski elementi postojeće naknade za
korišćewe građevinskog zemqištač i (2) stopa naknade za ko-
rišćewe građevinskog zemqišta koja će biti iskqučivo zakup-
nina za korišćewe zemqišta koje je u državnoj svojini. 

Sledeće relevantno pitawe jeste da li opseg treba da, pored
maksimalne, čini i minimalna stopa poreza, odnosno naknade.
Argument u prilog rešewa da se ne definiše minimalna stopa
poreza, odnosno naknade, jeste čiwenica da celokupni prihodi
na ovoj osnovi predstavqaju, odnosno treba da predstvqaju, iz-
vorne javne prihode lokalnih samouprava, tako da ona imaju sna-
žan podsticaj da, uvećavajući te stope, uvećaju sopstvene javne
prihode. Shodno tome, nema potrebe da se definiše minimalna
poreska stopa, odnosno stopa naknade. 

Razrešewe navedenih konceptualnih dilema treba da posluži
za definisawe opsega poreske stope. Pri tome treba voditi ra-
čuna o sledećim čiwenicama:

• Jedan od ciqeva poreske reforme jeste povećawe fiskalnih
prihoda od periodičnog poreza na nekretnine.

• Prihodno neutralna poreska stopa bez integrisawa naknade
za korišćewe građevinskog zemqišta iznosi 0,12%. 

• Prihodno neutralna poreska stopa sa potpuno integrisanom
naknadom za korišćewe građevinskog zemqišta iznosi
0,29%. 

• Postoji mogućnost da su, usled nereprezentativnosti uzor-
ka, vrednosti prihodno neutralnih poreskih stopa potce-
wene. 

Imajući sve to u vidu, predlaže se sledeći opseg poreskih sto-
pa, odnosno stopa naknade:

• Stopa periodičnog poreza na imovinu ne treba da bude viša
od 0,5% vrednosti nekretnine. 

• Stopa naknade za korišćewe građevinskog zemqišta ne
treba da bude viša od 0,1% vrednosti nekretnine. 

19Porez na imovinu



Naknada za korišćewe građevinskog zemqišta može da se na-
plaćuje iskqučivo u slučaju zemqišta koje je u državnoj (ranije
društvenoj) svojini, tako da maksimalno opterećewe poreskih
obveznika koji se nalaze na državnom zemqištu iznosi 0,6%,
dok maksimalno opterećewe onih koji se nalaze na zemqištu u
privatnom vlasništvu iznosi 0,5%. 

Budući da poreski kredit deluje na efektivnu poresku stopu,
uz definisawe načina određivawa poreske stope, potrebno je de-
finisati i način određivawa poreskih kredita. Pri tome se ja-
vqaju dva moguća rešewa. Jedno je da se zadrži sadašwe rešewe,
pri kojem se direktnivo, na nivou zakona, definišu poreski
krediti i wihova primena. Drugo rešewe je da se definisawe
poreskih kredita prepusti organima lokalne sampuprave, budu-
ći da je wima već preneto pravo određivawa poreske stope. Pri
tome bi se opštinskim podzakonskim aktima definisali kri-
terijumi i postupak za određivawe poreskih kredita. Zakonom
treba samo predivedeti maksimalni dopušteni iznos poreskog
kredita i wega treba ograničiti na 50%. 

Porez na imovinu i porez na prenos apsolutnih prava

S obzirom na to da je stopa poreza na prenos apsolutnih prava
relativno visoka (5%), a da bi se reformom periodičnog poreza
na imovinu moglo naplatiti značajno više sredstava nego sada,
otvorila bi se mogućnost da se snizi stopa poreza na prenos. Ob-
račun koji sledi rađen je na osnovu strukture naplate poreza u
2002. godini, koja je data u sledećoj tabeli:

Poreska osnovica za porez na imovinu je izračunata koriste-
ći procewenu prihodno neutralnu stopu od 0,12%, a poreska
osnovica za porez na prenos apsolutnih prava, primewujući za-
konsku stopu od 5%.
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(000) din. Prihod % Stopa  Poreska Broj
strukture poreza osnovica obveznika

Porezi na imovinu: 12.519.335 100,0

Porez na imovinu 3.757.052 30,0 0,12% 3.130.876.666 2.467.591

Porez na nasleđe 219.572 1,8 36.120
i poklon

Porez na prenos 4.996.736 39,9 5% 99.934.720 249.262
apsolutnih prava

Porez na držawe i 3.545.975 28,3 574.257
upotrebu dobara

Tabela 8.



U sledećoj tabeli su dati parovi stopa periodičnog poreza na
imovinu i stopa poreza na promet imovine (prenos apsolutnih
prava) koji bi doveli do naplate istog zajedničkog ukupnog pri-
hoda od oba poreza.

Kao što se iz tabele može videti, ako bi stopa poreza na imo-
vinu iznosila 0,28%, porez na promet nekretnina ne bi ni treba-
lo primewivati, ako bi se zadržavao sadašwi zajednički ukup-
ni prihod po osnovu ova dva poreza. 

Plan aktivnosti na implementaciji pilot projekata

Imajući u vidu koncepcijske prednosti predloženih prome-
na, izmenama Zakona o porezima na imovinu može odmah da se
pristupi, nezavisno od toga kada će biti spreman potpuno razvi-
jeni automatizovani model masovnog vrednovawa tržišne vred-
nosti nekretnina. Čak i ukoliko taj model ne bude spreman do
početka 2005. godine, sva nova poreska rešewa mogu da se prime-
ne na staru poresku osnovicu, a da pri tome ne dođe do drastič-
nog pada fiskalnih prihoda. 

Da bi se to ostvarilo potrebno je u vremenu uskladiti promene
Zakona o planirawu i građewu, kako bi se način naplate naknade
za građevinsko zemqište transformisao tek kada u potpunosti
bude uveden novi model masovnog vrednovawa tržišne vredno-
sti nekretnina. Zadržavawe starog načina naplate naknade za
građevinsko zemqište obezbedilo bi kontinuitet javnih priho-
da u slučaju da model masovnog vrednovaw tržišnih vrednosti
nekretnina ne bude spreman na vreme, odnosno ne bude pratio
promene Zakona o porezima na imovinu. 
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Stopa Stopa Poreska Poreska Novi Naplaćen Ukupno  
poreza poreza osnovica osnovica porez na porez na naplaćeno
na na (porez na (porez na imovinu promet u 000 din.
imovinu promet imovinu) prenos) (sa u 000 din.
(%) (%) u 000 din. u 000 din. naknadom)

0,10% 5,63% 3.130.876.666 99.934.720 3.130.877 5.622.911 8.753.788

0,12% 5,00% 3.130.876.666 99.934.720 3.757.052 4.996.736 8.753.788

0,15% 4,06% 3.130.876.666 99.934.720 4.696.315 4.057.473 8.753.788

0,20% 2,49% 3.130.876.666 99.934.720 6.261.753 2.492.035 8.753.788

0,25% 0,93% 3.130.876.666 99.934.720 7.827.192 926.596 8.753.788

0,28% 0,00% 3.130.876.666 99.934.720 8.753.788 0 8.753.788

0,30% –0,64% 3.130.876.666 99.934.720 9.392.630 –638.842 8.753.788

Tabela 9.



Prvi korak na stvarawu automatskog mehanizma masovnog
vrednovawa tržišne vrednosti nekretnina jeste primena mode-
la razvijenog u ovom istraživawu u četiri grada u Srbiji. To će
omogućiti stvarawe potrebne informacione osnove za defini-
sawe optimalne poreske stope. Pored toga, to će omogućiti da se
u primeni reše pitawa koja se javqaju u postojećem modelu, pre
svega u pogledu reprezentativnosti uzorka, odnosno pristrasno-
sti ocene prihodno neutralne poreske stope. Predlaže se da se
zajedno sa Ministarstvom finansija i Poreskom upravom defi-
niše mawi broj gradova u kojima bi se tokom 2004. godine pri-
menio automatizovani model masovnog vrednovawa tržišne
vrednosti nekretnina. 
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II Porez na prihode od samostalne
delatnosti

POJAM PRIHODA OD SAMOSTALNE DELATNOSTI

Potreba da se neki prihod identifikuje kao prihod od samo-
stalne delatnosti postoji i u cedularnim sistemima i u global-
nom sistemu poreza na dohodak fizičkih lica. U cedularnim si-
stemima redovno se razlikuju prihodi iz radnog odnosa, prihodi
od samostalne delatnosti i prihodi od investicija, tako da ka-
rakterišući određeni iznos kao prihod koji spada u jednu od tih
kategorije u stvari određujemo kakvom će režimu oporezivawa
biti podvrgnut. Globalni sistem najčešće počiva na cedularnoj
infrastrukturi: ili se u poreskom zakonu navode kategorije pri-
hoda koje ulaze u dohodak (u kojem slučaju je prihod od samostalne
delatnosti jedna od tih kategorija), ili se – u potpuno „globali-
zovanom” sistemu poreza na dohodak, poput američkog, u kojem se
ne navode kategorije prihoda koje ulaze u dohodak – posebna pra-
vila, prvenstveno ona računovodstvena, primewuju na prihod ko-
ji je okarakterisan kao prihod od samostalne delatnosti.

Da bi se neki prihod odredio kao prihod od samostalne delat-
nosti prethodno moramo definisati koncept samostalne delat-
nosti. Uporedno posmatrano, najčešće se koristi izraz „poslo-
vawe” (eng. business). „Poslovawe” predstavqa samostalnu komer-
cijalnu ili industrijsku delatnost u ciqu ostvarivawa dobiti.
U nekim zemqama pravi se razlika između prihoda od komerci-
jalne trgovačke delatnosti (fr. bénéfices industriales et commercia-
ux) i prihoda od profesionalne delatnosti (fr. bénéfices des pro-
fessions non commerciales). Ovo razlikovawe proizlazi iz ranije
uobičajene podele u evropskim kontinentalnim pravnim siste-
mima na trgovce i pripadnike slobodnih profesija: trgovci su,
naime, poslovali da bi ostvarivali dobit, a pripadnici slobod-
nih profesija su pružali svoje usluge bez profitnog motiva, sa-
mo za „honorar” (naknadu).2 Ovakva podela, iako se u nekim obla-
stima prava (npr. etička pravila i pravila profesionalnih
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udružewa) i danas provlači, više nije relevantna, jer je u ovom
vremenu teško zamisliti konsultanta, poreskog savetnika ili
advokata koji nije motivisan žeqom da maksimizuje svoju dobit.
U sistemima common law-a definicija prihoda od poslovawa
(eng. business income) po pravilu obuhvata i prihode od profesio-
nalne delatnosti,3 a tako se postupa i u poreskim zakonima poje-
dinih zemaqa iz evropskog kontinentalnog pravnog kruga.4 Ako
se, dakle, ostave po strani istorijski, ne-poreski razlozi za raz-
likovawe prihoda od poslovawa i prihoda od profesionalne de-
latnosti, ne postoji ubedqivo poreskopolitičko objašwewe ko-
je bi opravdavalo takvo razdvajawe. Sa stanovišta poreske admi-
nistracije, mnogo je jednostavnije imati jedinstvena pravila ko-
ja uređuju obe delatnosti, a tamo gde se eventualno pojavquje neka
specifičnost kod profesionalnih usluga (npr. računovodstve-
ni tretman posla u izvođewu /eng. work in progress/), može se pred-
videti poseban računovodstveni standard, umesto da se uvodi
potpuno zaseban režim oporezivawa.5

Srpski Zakon o porezu na dohodak građana6 (u daqem tekstu:
ZPDG) definiše prihod od samostalne delatnosti kao „prihod
ostvaren od privrednih delatnosti, pružawem profesionalnih
i drugih intelektualnih usluga, kao i prihod od drugih delatno-
sti, ukoliko se na taj prihod po ovom zakonu porez ne plaća po
drugom osnovu”.7 Naglašavajući da se radi o prihodima ostvare-
nim od delatnosti, zakonodavac je, u načelu, imao u vidu prihode
od obavqawa registrovane delatnosti, u smislu Zakona o predu-
zetništvu. Istina, u Zakonu je predviđen i izuzetak: „prihodom
od samostalne delatnosti smatra se i prihod ostvaren trajnim
ili sezonskim iskorišćavawem zemqišta u nepoqoprivredne
svrhe (vađewe peska, šqunka i kamewa, proizvodwa kreča, cigle,
crepa, ćumura i sl.), proizvodwom lozno-voćnih i drugih sadni-
ca i kalemova, inkubatorskom proizvodwom živine i drugim
sličnim delatnostima, nezavisno od toga da li su kao samostalne
delatnosti registrovane kod nadležnog organa”.8 U pitawu su ak-
tivnosti u zoni koja se nalazi između poqoprivrede i šumar-
stva, gde gotovo svi poreski obveznici – seqaci nisu registro-
vani za obavqawe delatnosti, nego podležu porezu na katastar-
ski prihod od poqoprivrede i šumarstva (ako se u katastru ze-
mqišta vode kao vlasnici, odnosno imaoci prava korišćewa
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3 Upored. npr.: § 18, sched. D, cases I and II britanskog Income and Corporation
Taxes Act (1988); § 995-1. australijskog Income Tax Assesement Act (1997) i §
248 (1) kanadskog Income Tax Act (1985).

4 Upored. npr.: § 40. španskog Leu del impuesto sobre la renta de las personas
físisas (1991) i § 6/2 holandskog Wet op de Inkomstenbelasting (1964).

5 Vid.: Le. Burns and R. Krever, op. cit, str. 525-526.
6 „Službeni glasnik RS”, br. 24/2001. i 80/2002.
7 Vid.: član 31. stav 1. ZPDG.
8 Vid.: član 31. stav 2. ZPDG.



ili plodouživawa zemqišta), i privrednih delatnosti, u koji-
ma je registracija obavezna. Ako se, međutim, napusti koncept
oporezivawa katastarskog prihoda od poqoprivrede i šumar-
stva, onda bi trajno ili sezonsko iskorišćavawe zemqišta u
svrhe vađewa peska, šqunka i kamewa, proizvodwe kreča, cigle,
crepa, ćumura i sl., kao i proizvodwa lozno-voćnih i drugih sad-
nica i kalemova, inkubatorska proizvodwa živine i sl. morali
da budu svrstani među prihode od poqoprivrede i šumarstva,
ili bi se morala zahtevati registracija, tako da bi u kategoriji
prihoda od samostalne delatnosti ostali samo prihodi od regi-
strovane delatnosti.

Na kraju ovih razmatrawa pojma „prihoda od samostalne delat-
nosti” ostaje da se zapitamo da li je sâma ta sintagma teorijski i
jezički primeren naziv za ovu vrstu prihoda. Bukvalni prevod
termina „samostalna delatnost” ne sreće se u drugim jezicima,
osim u hrvatskom, gde je zakonodavac, kao i onaj srpski, u nameri
da se udaqi od „socijalističko-samoupravnog nasleđa”, u godina-
ma raspada SFRJ i formirawa nezavisnih država (sa vlastitim
poreskim sistemima) odlučio da, umesto termina „lični doho-
dak od samostalnog obavqawa (privredne i profesionalne) de-
latnosti” – upotrebqavanog u svim republikama bivše SFRJ –
počne da upotrebqava izraz „prihodi od samostalne delatnosti”.
U Sloveniji je, međutim, izabran primereniji naziv – dohodek iz
dejavnosti, koji sasvim odgovara u uporednom pravu najčešće ko-
rišćenom terminu, koji na engleskom jeziku glasi business inco-
me.9 Isticawe samostalnosti ima smisla jedino kod obavqawa
usluga, koje mogu biti „samostalne” (npr. advokatske, lekarske,
revizorske i dr.) i „nesamostalne” (tj. iz radnog odnosa). No, ka-
ko – ponovimo – ne postoji potreba da se „samostalne” (profesi-
onalne) usluge u pogledu poreskog tretmana razdvajaju od „poslov-
nih” (industrijskih i komercijalnih) delatnosti, koje per defini-
tionem ne mogu biti „nesamostalne”, smatram da je prihode o koji-
ma se u ovom tekstu raspravqa primerenije nazvati „prihodima
od poslovawa”, što je možda najprecizniji prevod engleskog
business income.

ODNOS IZMEĐU FINANSIJSKOG IZVEŠTAVAWA
I OPOREZIVAWA

Uporedno posmatrano, sreću se dva pristupa utvrđivawu opo-
rezivog prihoda (eng. taxable income) od poslovawa (samostalne
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9 Ponovimo da se u francuskom jeziku zadržalo razlikovawe između bénéfices
industriales et commerciaux i bénéfices des professions non commerciales, koje je
uglavnom motivisano razlozima tradicije. Kako je poreski tretman obe vr-
ste prihoda u osnovi isti, moguće je nazvati ih „prihodima od poslovawa”.



delatnosti) za dati poreski period: prvi je zasnovan na bilansu
uspeha (eng. profit and loss account), a drugi na bilansu stawa (eng.
balance sheet). 

Pristup zasnovan na bilansu uspeha preovlađuje u sistemima
common law-a, mada ga prihvataju i neke zemqe u tranziciji, me-
đu kojima i Srbija. Oporezivi prihod bio bi u tom kontekstu
jednak razlici između priznatih prihoda koje je poreski obve-
znik ostvario u datom poreskom periodu i rashoda koje je dopu-
šteno odbiti, a koje je u tom poreskom periodu poreski obveznik
imao. U praksi to znači da se polazi od bilansa uspeha, koji slu-
ži za potrebe finansijskog izveštavawa, pa se u poreskom bi-
lansu sprovode korekcije na strani prihoda i na strani rashoda,
koje odražavaju razlike između poreskih i finansijskih (komer-
cijalnih) računovodstvenih pravila.

Pristup zasnovan na bilansu stawa preovlađuje u evropskim
kontinentalnim sistemima; kod wega se oporezivi prihod izra-
čunava upoređivawem vrednosti neto aktive u bilansu stawa po-
reskog obveznika na kraju godine, uvećane za dividende raspode-
qene tokom godine, sa vrednošću neto aktive u bilansu stawa po-
reskog obveznika na kraju prethodne godine. Pozitivna razlika
predstavqa oporezivi prihod od samostalne delatnosti, dok je
negativna razlika poslovni gubitak. 

Pošto se i u okvirima pristupa zasnovanog na bilansu stawa
moraju sprovoditi usklađivawa pojedinih računovodstvenih po-
zicija da bi se odrazile razlike između poreskih i finansijskih
(komercijalnih) računovodstvenih pravila, dva pristupa u
osnovi mogu dovesti do istog iznosa oporezivog prihoda od sa-
mostalne delatnosti. Zbog toga smatram da ne postoji potreba da
se srpsko poresko pravo mewa u pravcu prihvatawa pristupa po
kojem se osnovica poreza na prihode od samostalne delatnosti
zasniva na bilansu stawa; već četrnaestu godinu oporezivawe se
sprovodi na bazi pristupa zasnovanog na bilansu uspeha, a
ozbiqniji problemi u ovom kontekstu nisu identifikovani.
Ovo utoliko pre što i u zemqama koje utvrđivawe poreske osno-
vice zasnivaju na bilansu stawa mawi poreski obveznici nemaju
obavezu da sastavqaju bilans stawa, pa im se dopušta da optiraju
za pristup baziran na bilansu uspeha. Takvim poreskim obvezni-
cima u Srbiji je dozvoqeno da vode prosto kwigovodstvo,10 pa bi
eventualno generalno opredeqivawe za pristup zasnovan na bi-
lansu stawa iziskivalo da se za wih predvidi poseban tretman,
što bi sistem poreza na prihode od samostalne delatnosti uči-
nilo mawe transparentnim.
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10 Prosto kwigovodstvo obuhvata kwigu prihoda i rashoda, kwigu osnovnih
sredstava, alata i inventara sa kalkulativnim otpisom, kao i druge podat-
ke, u skladu sa zakonom. Vid.: član 44. ZPDG.
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Odnos između utvrđivawa prihoda od samostalne delatnosti za
potrebe finansijskog izveštavawa i za potrebe oporezivawa mo-
že se razumeti ako se u obzir uzme svrha zbog koje se pribegava jed-
nom, odnosno drugom izveštavawu. Ciq finansijskog izvešta-
vawa jeste da se vlasniku/vlasnicima i menaxmentu/poslovođi,
kao i poveriocima i potencijalnim eksternim investitorima,
obezbedi pouzdana analiza profitabilnosti računovodstvene je-
dinice (preduzeća, odnosno radwe). Nasuprot tome, ciq poreskog
računovodstva jeste da se utvrdi neto ekonomski dobitak pore-
skog obveznika u datom poreskom periodu. U tom kontekstu može
se razumeti razlikovawe koje se gotovo redovno sreće u finansij-
skom izveštavawu između redovnih prihoda i vanrednih prihoda
(najčešće kapitalnih dobitaka): lica kojima su namewni finan-
sijski izveštaji treba da shvate da se vanredni prihodi neće re-
dovno pojavqivati u narednim godinama. Poresko računovodstvo
država u kojima se utvrđivawe poreske osnovice zasniva na bi-
lansu stawa nema potrebu da preuzima ovakvo razlikovawe, osim
ukoliko kapitalni dobici ne uživaju poseban tretman (kao npr. u
Belgiji, Francuskoj i Grčkoj). U zemqama u kojima se utvrđivawe
poreske osnovice zasniva na bilansu uspeha pomenuto računovod-
stveno razlikovawe može da posluži i za potrebe prikazivawa
kapitalnih dobitaka za potrebe oporezivawa.

Pravila finansijskog i poreskog računovodstva razlikuju se
i u pogledu tretmana prihoda uz koji ide neka buduća obaveza ili
prihoda koji je povezan s isporukom dobara i usluga u narednim
godinama. Ovo je razlikovawe relevantno bez obzira na pristup
u okviru kojeg se utvrđuje poreska osnovica. Za potrebe finan-
sijskog izveštavawa, obično se prihod za koji je vezana neka bu-
duća obaveza prikazuje u godišwem izveštaju, ali se pri tom ob-
razuje rezerva, koja ukazuje da se taj iznos neće moći raspodeqi-
vati, već da je namewen izmirewu buduće obaveze. Pravila pore-
skog računovodstva najčešće ne dozvoqavaju da se odlaže pri-
znavawe prihoda, već nalažu wegovo ukqučivawe u poresku
osnovicu čim ga poreski obveznik ostvari, dok prateću obavezu
priznaju tek kada se zaista ispuni. Kod prihoda povezanog s is-
porukom dobara i usluga u budućem periodu, u finansijskom iz-
veštavawu se očekuje da on ne bude ukqučen u prihode tekuće go-
dine, već se vodi na „računu akontacionih prihoda”, koji pred-
stavqa pasivu (uz povećawe gotovine u aktivi). Kada se dobra i
usluge zaista isporuče, obaveza se smawuje, a iznos se premešta
sa „računa akontacionih prihoda” u bilans uspeha. Poreski
tretman akontacionih prihoda može slediti računovodstvena
pravila, ali se sreću i rešewa gde se zahteva wihovo ukqučiva-
we u dohodak tekuće godine. 



FISKALNI ZNAČAJ POREZA 

Porez na prihode od samostalne delatnosti nema neko značaj-
nije mesto u strukturi prihoda od poreza i socijalnih doprino-
sa u Srbiji. Pogledajmo tabelu 1:

U ukupnim prihodima od poreza i socijalnih doprinosa porez
na prihode od samostalne delatnosti zadržao je u 2002. godini
isto učešće koje je imao u 2000. godini, da bi u 2003. godini do-
šlo do ozbiqnijeg pada, koji se može objasniti snižewem pore-
ske stope sa 20% na 14% i proširewem obima poreskih olakši-
ca (prvenstveno investicionog poreskog kredita, koji je za male
poreske obveznike uvećan za jednu trećinu /sa 30% na 40%/). Ako
se posmatraju samo poreski prihodi, onda je zabeležen pad i u
2002. u odnosu na 2000. godinu – i to zbog toga što je, zbog značaj-
nog snižavawa doprinosa, udeo poreza u ukupnim prihodima od
poreza i socijalnih doprinosa veoma uvećan, pri čemu je naroči-
to porastao udeo akciza i poreza na promet.

Ukoliko se, pak, analizira učešće poreza na prihode od samo-
stalne delatnosti u prihodima od poreza na dohodak građana, be-
leži se konstantan pad – umeren u periodu 2000-2002. godine
(zbog povećawa uloge poreza na zarade) i snažan u 2003. godini
(zbog pomenutog snižewa poreske stope i širewa poreskih
olakšica).

PAUŠALNO OPOREZIVAWE

Porezu na prihode od samostalne delatnosti podleže 171.025 po-
reskih obveznika,11 od kojih oko 60% porez plaća na paušalno
utvrđen prihod. Iako se često čuju zahtevi da bi paušalni tretman
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Godina Naplaćeno Učešće u ukupnim prihodima od:

(000 dinara) poreza i poreza poreza
socijalnih na dohodak
doprinosa građana

2000. 601.262 0,55% 0,96% 4,40%

2002. 2.150.639 0,55% 0,77% 4,04%

2003. 1.809.855 0,39% 0,56% 2,91%

Tabela 1: Fiskalni značaj poreza na prihode od samostalne delatnosti

11 Podatak za 2002. godinu. .

Izvor: ZOP, B2 izveštaj za 2000. godinu (reklasifikovan prema GFS klasifi-
kaciji od strane D. Popovića i D. Dragutinović); ZOP, T izveštaj za 2002. go-
dinu; Uprava za javna plaćawa, T izveštaj za 2003. godinu.



trebalo ne samo ređe odobravati, nego ga, čak, i ukinuti, jer nedovoq-
no zahvata ekonomsku snagu pojedinih kategorija poreskih obvezni-
ka, mišqewa sam da ovakve zakqučke ne treba brzopleto donositi. 

Udeo naplate po osnovu poreza koji se plaća na paušalno utvr-
đen prihod u ukupnoj naplati poreza na prihode od samostalne
delatnosti smawen je sa 44,5% (u 2002. godini) na 42,1% u 2003.
godini, što bi, uz pretpostavku o neizmewenom broju paušala-
ca, moglo da znači ili (1) da je prosečni paušalni prihod po ob-
vezniku snižen, ili (2) da je realno uvećana osnovica kod onih
obveznika koji porez plaćaju na stvarni prihod, ili (3) da je do-
šlo do nekakve kombinacije ove dve mogućnosti. Drugi od dva ka-
rakteristična primera nedoslednog primewivawa zakonskih
normi o paušalnom oporezivawu, o kojima će biti reči u pasu-
sima koji slede, svedoči o razlozima zbog kojih dolazi do sniža-
vawa prosečnog paušalnog prihoda po obvezniku u nekim obla-
stima. S druge strane, teško je očekivati da je u 2003. godini mo-
glo da dođe do realnog povećawa poreske osnovice kod obveznika
koji porez plaćaju na stvarni prihod, jer je u toj godini povećan
obim poreskih olakšica (pre svega investicionog poreskog
kredita), što je dovelo do pada naplate poreskih prihoda za
12,32% u odnosu na 2002. godinu. Zato smatram da se pad fiskal-
nog značaja paušalnog oporezivawa u 2003. godini pre može obja-
sniti neadekvatnim vrednovawem paušalnog prihoda, nego real-
nim rastom poreske osnovice kod obveznika koji porez plaćaju
na stvarni prihod.

Pogledajmo na koji način poreski zakon uređuje uslove za pau-
šalno oporezivawe. U članu 40. stav 1. ZPDG predviđeno je da
preduzetnik koji s obzirom na okolnosti nije u stawu da vodi po-
slovne kwige (osim poslovne kwige o ostvarenom prometu), ili
kome wihovo vođewe otežava obavqawe delatnosti, ima pravo da
podnese zahtev da bude paušalno oporezovan. U članu 40. stav 2.
ZPDG propisano je da se pravo na paušalno oporezivawe neće
priznati preduzetniku:

• osnivaču ortačke radwe;
• koji obavqa delatnost iz oblasti trgovine na veliko i trgo-

vine na malo, osim održavawa i opravke motornih vozila,
hotela i restorana, finansijskog posredovawa i aktivnosti
u vezi sa nekretninama;12

• u čiju delatnost ulažu i druga lica;
• čiji ukupan promet u godini koja prethodi godini za koju se

utvrđuje porez, odnosno čiji je planirani godišwi promet
kada počiwe obavqawe delatnosti veći od 2.000.000 dinara.
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12 Izuzetno, preduzetniku koji trgovinsku ili ugostiteqsku delatnost oba-
vqa u kiosku, prikolici ili sličnom montažnom ili pokretnom objektu
može se, na wegov zahtev, odobriti da porez plaća na paušalno utvrđen
prihod.



U interpretaciji norme iz člana 40. ZPDG Poreska uprava je
pokazala dve karakteristične vrste nedoslednosti – obe obja-
šwive jedino u svetlu bojazni od posledica koje bi revolt zain-
teresovanih kategorija poreskih obveznika mogao da izazove.

Na prvom mestu, dešava se da poreski organ uopšte ne obraća
pažwu na uslove iz člana 40. stav 1. ZPDG, već samo na zabrane iz
stava 2. tog člana. Samo se u takvom kontekstu može razumeti za-
što se advokatima odobrava paušalno oporezivawe, iako deluje
paradoksalno da ta kategorija obveznika „nije u stawu da vodi
poslovne kwige” ili joj „wihovo vođewe otežava obavqawe de-
latnosti”. Opasnost da se pređe limit od 2.000.000 dinara ukup-
nog prometa godišwe (166.667 dinara mesečno, odnosno 8.510 di-
nara po radnom danu) i tako izgubi pravo na paušalni tretman
izbegava se naplaćivawem dela naknada za pružene usluge u goto-
vini, tako da se taj promet, uprkos izričitom propisu iz člana
51. stav 1. ZPDG, ne registruje na računu u banci.

Drugi tip neprincipijelnog tretmana predstavqa utvrđivawe
paušalne osnovice za taksiste u iznosu koji je niži od onoga koji
bi se dobio na bazi kriterijuma i elemenata za paušalno oporezi-
vawe, uređenih uredbom donetom na osnovu člana 41. ZPDG. U tome
se, izgleda, ide dotle da se taksistima koji žele da ostvare neko
pravo koje im pripada jedino ako im je dohodak iznad nekog mini-
muma izdaje za te potrebe potvrda o visini paušalno utvrđenog
prihoda u iznosu većem od onog iz poreskog rešewa – verovatno u
iznosu koji bi se dobio kada bi se uredbom propisani kriterijumi
i elementi za paušalno oporezivawe zaista primenili.

Ukoliko bi se, međutim, izbegli ovakvi neprincipijelni
ustupci pojedinim „nezgodnim” kategorijama poreskih obvezni-
ka, paušalno oporezivawe bi moglo i daqe da služi da se, uz mi-
nimalne administrativne troškove (eng. administrative costs) i
troškove plaćawa (eng. compliance costs), zahvata poslovni rezul-
tat najmawih obveznika poreza na prihode od samostalne delat-
nosti. Uvođewe fiskalnih kasa dodatno će olakšati primenu
propisa o paušalnom utvrđivawu poreske osnovice, jer one mogu
da obezbede podatke na osnovu kojih bi se kontrolisala verodo-
stojnost podataka koje poreski obveznik – paušalac unosi u po-
slovnu kwigu o ostvarenom prometu.13

U svetlu najavqenog uvođewa poreza na dodatu vrednost (u da-
qem tekstu: PDV), treba se osvrnuti na odnos između paušalnog
oporezivawa kod poreza na prihode od samostalne delatnosti i
tretmana „malog poreskog obveznika”14 kod PDV. Kod poreza na
prihode od samostalne delatnosti limit od 2.000.000 dinara
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13 U pitawu je jedina poslovna kwiga koju su dužni da vode preduzetnici ko-
ji porez plaćaju na paušalno utvrđen prihod. Vid.: član 43. stav 4. ZPDG.

14 „Mali poreski obveznik” kod PDV nema pravo iskazivawa PDV u računi-
ma, niti pravo na odbitak prethodnog poreza, a nije dužno da vodi eviden-
ciju propisanu zakonom.



ukupnog godišweg prometa samo je nužan, ali ne i dovoqan uslov
da bi paušalni tretman bio odobren, jer moraju biti ispuweni i
drugi uslovi iz člana 40. ZPDG. Kod PDV limit od 2.000.000 dina-
ra ima apsolutno značewe: svako lice (pravno lice i preduzet-
nik) čiji godišwi promet ne prelazi taj iznos je „mali poreski
obveznik”, bez ikakvog dodatnog uslovqavawa, s tim što lica či-
ji je godišwi promet između 1.000.000 dinara i 2.000.000 dinara
imaju mogućnost optirawa za status „redovnog” obveznika PDV.
Smatram da bi novele ZPDG trebalo da sadrže rešewe po kojem
pravo na paušalno oporezivawe gubi onaj preduzetnik koji je, ia-
ko mu je godišwi promet mawi od 2.000.000 dinara (a veći od
1.000.000 dinara), optirao za status „redovnog” obveznika PDV.15

Ostaje, međutim, dilema kako postupiti sa preduzetnikom čiji je
godišwi promet mawi od 1.000.000 dinara – te automatski spada
u „male poreske obveznike” sa stanovišta PDV – a ne ispuwava
ostale uslove za paušalno oporezivawe iz člana 40. ZPDG. Takav
preduzetnik bi porez na prihode od samostalne delatnosti pla-
ćao prema stvarnom prihodu, vodeći poslovne kwige propisane
zakonom kojim se uređuje računovodstvo, odnosno ZPDG-om.

DEFINISAWE PORESKE OSNOVICE

Uzimawe poslovnih sredstava za lične potrebe

Ako se porez na prihode od samostalne delatnosti plaća na
stvarni prihod, a poreska osnovica se utvrđuje polazeći od bi-
lansa uspeha, prvo se otvara pitawe raspolagawa prihodom od
strane poreskog obveznika. Za razliku od fizičkog lica – vla-
snika (jednočlanog) privrednog društva, koji iz dobiti koja
preostane posle oporezivawa (u daqem tekstu: neto dobit) po-
vlači dividendu, čijih 50% podleže porezu na dohodak građana
(u formi poreza po odbitku na prihode od kapitala), preduzet-
nik prilikom povlačewa svoje neto dobiti ne plaća takav porez.
Međutim, pošto se obaveza po osnovu poreza na prihode od samo-
stalne delatnosti za poresku godinu konačno namiruje tek po
wenom isteku,16 postoji dilema da li preduzetnik tokom godine
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15 Ovakvo rešewe CLDS je već ponudio u svojoj verziji nacrta Zakona o iz-
menama i dopunama ZPDG iz septembra 2003. godine.

16 Poreski obveznik je dužan da do 15. marta naredne godine podnese poresku
prijavu, kao i poreski bilans, u kojem će obračunati svoju poresku obavezu
za poresku godinu i tom prilikom platiti razliku između obračunatog iz-
nosa i tokom godine plaćenih mesečnih akontacija. Poreska uprava zatim
donosi rešewe o utvrđivawu poreza na prihode od samostalne delatnosti,
a poreski obveznik je dužan da eventualnu razliku između utvrđenog izno-
sa i iznosa koji je u poreskom bilansu iskazan i po tom bilansu uplaćen
uplati u roku od 15 dana od dana dobijawa prvostepenog poreskog rešewa.
Vid.: član 93. stav 1. i član 114. ZPDG.



može uzimati sredstva koja se nalaze na računu radwe za potrebe
koje nisu u vezi sa poslovawem. Račun kod banke na kojem se nala-
ze sredstva je račun otvoren na osnovu PIB-a preduzetnika, a ne
na osnovu JMBG fizičkog lica. 

Da bi se ustanovili principi na kojima bi se zasnivao pore-
ski tretman uzimawa (eng. withdrawals) sredstava iz poslovne
imovine, u uporednom zakonodavstvu treba potražiti odgovara-
juća rešewa. U tom pogledu najrazrađenija pravila formulisalo
je nemačko pravo. U wemu se, naime, razlikuju:

• trgovci, i to: 
– društva kapitala, društva lica i inokosni preduzetni-

ci upisani u komercijalni registar (nem. Vollkaufleute),
koji po Trgovačkom zakonu (nem. Handelsgesetzbuch) moraju
da vode poslovne kwige po sistemu dvojnog kwigovodstva;

– mawi preduzetnici (nem. Minderkaufleute), kojima obavezu
vođewa poslovnih kwiga po sistemu dvojnog kwigovodstva
i podnošewa poreskog bilansa nameće Zakon o javnim
prihodima (nem. Abgabenordnung), jer im promet, poslov-
ni kapital i dobit prelaze propisani limit;

• ostali mali poreski obveznici koji ostvaruju prihode od
poslovawa (u daqem tekstu: ostali mali preduzetnici), koji
– s obzirom na to da im promet, poslovni kapital i dobit ne
prelaze propisani limit – nemaju obavezu vođewa poslov-
nih kwiga po sistemu dvojnog kwigovodstva (mada mogu za to
optirati), nego su dužni da obračunavaju oporezivi prihod
od samostalne delatnosti preko kwige prihoda i rashoda
(prosto kwigovodstvo).

Sa stanovišta oporezivawa prihoda od samostalne delatnosti,
dakle, relevantni su individualni trgovci i ostali mali predu-
zetnici, a u kontekstu razmatrawa odnosa između lične imovine
i poslovne imovine samo individualni trgovci, pošto ostali
mali preduzetnici vode jedino prosto kwigovodstvo.

Kod individualnih trgovaca razlikuju se poslovna aktiva i
pasiva (poslovna imovina) i lična aktiva i pasiva (lična imo-
vina). Za potrebe oporezivawa važna je podela na nužnu po-
slovnu imovinu, nužnu ličnu imovinu i dobrovoqnu poslovnu
imovinu. 

Sredstva čija je upotreba nužno ograničena na svrhe poslova-
wa nazivaju se „nužnom poslovnom imovinom” (fabričke hale,
proizvodna oprema, kancelarijska oprema, zalihe robe, poslovna
potraživawa i sl.). Nužna poslovna imovina mora se voditi u
kwigama, mada svojstvo nekog sredstva kao „nužne poslovne imo-
vine” ne zavisi od toga da li je zaista uneto u poslovne kwige.
Transakcije u vezi sa sredstvima iz nužne poslovne imovine jesu
poslovne transakcije, a rashodi načiweni u vezi sa wima jesu po-
slovni rashodi. Uzimawe nužne poslovne imovine za lične po-
trebe (nem. Entnahme) je dopušteno, bez obzira da li se radi o
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gotovini, robi, uslugama zaposlenih ili nekom drugom elementu
imovine. Takođe je dopušteno ulagawe sredstava u nužnu poslov-
nu imovinu (nem. Einlagen).

Termin „nužna lična imovina” označava sredstva koja se
obično ne odvajaju za svrhe poslovawa (stan u kojem trgovac bora-
vi, nakit, umetnički predmeti i sl.). Nužna lična imovina ne
može se ulagati u poslovawe. Iako trgovac može da navede nužnu
ličnu imovinu u bilansu stawa, ta sredstva se moraju eliminisa-
ti iz poreskog bilansa, jer se ne uzimaju o obzir prilikom utvr-
đivawa oporezivog prihoda od samostalne delatnosti. I obaveze
mogu biti lične prirode (npr. troškovi lečewa trgovca, tro-
škovi popravke automobila koji se iskqučivo koristi za lične
potrebe i sl.). Plaćawe ličnih rashoda iz poslovnih sredstava
predstavqa uzimawe iz poslovne imovine, a ne poslovni rashod.

Izraz „dobrovoqna poslovna imovina” označava sredstva in-
dividualnog trgovca koja po svojoj prirodi ne spadaju ni u „nu-
žnu poslovnu imovinu”, ni u „nužnu ličnu imovinu”, ali mogu, u
zavisnosti od odluke kojom su usmerena, biti u bilo kojoj od te
dve kategorije. Tu spadaju: gotov novac, ne-bankarske hartije od
vrednosti, automobili koji nisu dizajnirani striktno za po-
slovnu svrhu i sl. Usmeravawe u poslovnu imovinu može biti ne-
posredno (npr. ukqučivawe hartija od vrednosti u poslovni
portfeq) ili posredno (npr. ustanovqavawe zaloge na hartijama
od vrednosti koje su u ličnoj imovini radi obezbeđivawa po-
slovnog duga). Iako, načelno posmatrano, klasifikacija nekog
takvog sredstva u poslovnu imovinu zavisi od wegovog faktič-
kog korišćewa, čiwenica da je ono uneto u poslovne kwige je do-
voqan dokaz da je ono zaista tako usmereno.

Imajući u vidu navedeno razlikovawe između poslovne imovi-
ne i lične imovine, uzimawe iz poslovne imovine za lične svr-
he (kao i mawak, kalo, rastur, kvar i lom iznad propisanog limi-
ta)17 kvalifikuje se kao poslovni prihod, a ulagawe u poslovnu
imovinu kao poslovni rashod (osim ulagawa u „dugotrajnu imovi-
nu” /npr. osnovna sredstva/, gde se obračunava amortizacija).
Drugim rečima, poreski obveznik – preduzetnik bio bi dužan da
za uzimawa iz poslovne imovine (npr. za plaćawe ličnih rashoda
iz poslovnih sredstava) u poreskom bilansu uveća svoje poslovne
prihode, dok bi za ulagawa u poslovnu imovinu trebalo da uveća
svoje poslovne rashode. Uzimawa, odnosno ulagawa koja nisu u ob-
liku gotovine procewuju se prema uporedivoj tržišnoj vredno-
sti, u skladu sa načelom stalnosti (eng. going concern principle). 
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„Službeni glasnik RS”, br. 22/2001, 73/2001, 80/2002, 70/2003.



Napomiwem da uzimawe iz poslovne imovine (jednočlanog)
privrednog društva za lične potrebe vlasnika ima svojstvo ras-
podele dobiti, što znači da se taj iznos oporezuje kao dividenda
i ne priznaje se pri utvrđivawu dobiti.

Naknade troškova službenog putovawa 

U članu 18. ZPDG predviđeno je da se porez na zarade ne plaća
na primawa zaposlenog po osnovu:

• naknade za ishranu za službeno putovawe u zemqi, prema
priloženim računima, a najviše do 600 dinara dnevno;

• dnevnice za službeno putovawe u inostranstvo – do iznosa
propisanog od strane nadležnog državnog organa;

• naknade troškova smeštaja na službenom putovawu, prema
priloženom računu, a najviše do iznosa cene za noćewe u
hotelu „A” ili „B” kategorije;

• naknade prevoza na službenom putovawu, prema priloženim
računima prevoznika u javnom saobraćaju, a kada je odobreno
korišćewe sopstvenog automobila – do iznosa 30% cene jed-
nog litra super benzina, a najviše do 1.500 dinara mesečno.

S obzirom na okolnost da su ova poreska oslobođewa pozicio-
nirana u Glavu prvu Dela drugog ZPDG („Porez na zarade”), ona se
odnose samo na zaposlene, a ne i na preduzetnike, što ove ozbiq-
no diskriminiše. Smatram da bi u Zakonu trebalo izričito
predvideti da i poreski obveznik – preduzetnik (koji porez pla-
ća na stvarni prihod od samostalne delatnosti) ima pravo na po-
resko oslobođewe po navedenim osnovama. Pri tome bi dinarske
limite (600 dinara dnevno za naknadu za ishranu i 1.500 dinara
mesečno za korišćewe sopstvenog automobila na službenom pu-
tovawu) trebalo povećati, jer su toliko iznosili i u aprilu
2001. godine, kada je ZPDG donet. Stopa revalorizacije ne bi sme-
la da bude mawa od 50%, koliko su kumulativno porasle cene na
malo u periodu 2001-2003. godine. 

Doprinosi za obavezno socijalno osigurawe

Prema propisima koji su na snazi u momentu završavawa ovog
teksta, osnovicu za obračun doprinosa za obavezno penzijsko i
invalidsko osigurawe i osigurawe od nezaposlenosti preduzet-
nika – „osiguranika samostalnih delatnosti” čini oporeziva
dobit utvrđena na osnovu poreskog bilansa, u skladu sa ZPDG, s
tim što ta osnovica ne može biti: 

• niža od prosečne mesečne zarade po zaposlenom u Republici
u prethodnom polugodištu; niti

• viša od petostrukog iznosa prosečne mesečne zarade po za-
poslenom u Republici prema posledwem objavqenom podat-
ku Zavoda za statistiku.
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Za zdravstveno osigurawe, međutim, osnovica ne može biti
niža od prosečne mesečne zarade po zaposlenom u Republici
ostvarene u tekućoj godini, niti viša od četvorostrukog iznosa
prosečne mesečne zarade po zaposlenom u Republici ostvarene u
tekućoj godini.

Do utvrđivawa oporezive dobiti na osnovu godišweg pore-
skog bilansa, preduzetnik plaća mesečnu akontaciju doprinosa
za obavezno penzijsko i invalidsko osigurawe i osigurawe od ne-
zaposlenosti za tekuću godinu na osnovicu jednaku osnovici za
mesečnu akontaciju poreza, s tim što ta osnovica ne može biti
niža od prosečne mesečne zarade po zaposlenom u Republici u
prethodnom polugodištu, niti viša od petostrukog iznosa pro-
sečne mesečne zarade po zaposlenom u Republici prema posled-
wem objavqenom podatku Zavoda za statistiku. Za zdravstveno
osigurawe, međutim, osnovica ne može biti niža od prosečne
mesečne zarade po zaposlenom u Republici u decembru prethodne
godine, s tim što se mesečno indeksira stopom rasta zarada.18

Ne postoji nijedan razlog da osnovice za pojedine vidove so-
cijalnog osigurawa budu različite za istu kategoriju osigurani-
ka. Zato je nacrt Zakona o doprinosima za socijalno osigurawe iz
juna 2004. godine predvideo da osnovica doprinosa kako za pen-
zijsko i invalidsko osigurawe i osigurawe od nezaposlenosti,
tako i za zdravstveno osigurawe, bude jedinstvena: 

(a) na godišwem nivou – oporeziva dobit, odnosno paušalno
utvrđen prihod na koji se plaća porez na prihode od samostalne
delatnosti;
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18 Kada je u pitawu preduzetnik koji porez na prihode od samostalne delatno-
sti plaća na paušalno utvrđen prihod, osnovicu za obračun doprinosa za
wegovo obavezno penzijsko i invalidsko osigurawe i osigurawe od nezapo-
slenosti u načelu čini paušalno utvrđen prihod (uz gore navedeni dowi i
gorwi limit), ali je organizacija obaveznog socijalnog osigurawa ovla-
šćena da za pojedine kategorije paušalaca propiše najnižu osnovicu.
Tako je odlukom Republičkog fonda PIO samostalnih delatnosti (Odluka
o utvrđivawu najniže osnovice osigurawa za pojedine kategorije osigura-
nika samostalnih delatnosti, „Službeni glasnik RS”, br. 42/2003,
50/2003) i odlukom Nacionalne službe za zapošqavawe propisano da naj-
niža osnovica osigurawa koja služi za plaćawe doprinosa za specifiko-
vanu kategoriju osiguranika – paušalaca iznosi 65% od prosečne (meseč-
ne) zarade po zaposlenom u Republici u prethodnom kvartalu, ako im je pa-
ušalno utvrđen prihod niži od ovako utvrđene osnovice. U pitawu su pa-
ušalci razvrstani u prvu grupu prema Uredbi o bližim uslovima, krite-
rijumima i elementima za paušalno oporezivawe obveznika poreza na
prihode od samostalne delatnosti, „Službeni glasnik RS”, br. 65/2001,
45/2002, 91/2002, 23/2003. Tu spadaju: nosači, čistači obuće, oštrači, jor-
ganxije, rukavičari, kolari, četkari, popravqači kišobrana, stari zana-
ti, verski službenici i dr. Osnovica za obračun doprinosa za zdravstve-
no osigurawe, pak, ne može biti niža od prosečne mesečne zarade po zapo-
slenom u Republici ostvarene u decembru prethodne godine, s tim što se
mesečno indeksira stopom rasta zarada.



(b) do konačnog utvrđivawa oporezive dobiti za tekuću godinu
– osnovica za mesečnu akontaciju poreza na prihode od samostal-
ne delatnosti.

Pri tome, osnovica doprinosa ne može biti:
• niža od 40% prosečne mesečne zarade po zaposlenom u Repu-

blici u prethodnom kvartalu; niti
• viša od petostrukog iznosa prosečne mesečne (godišwe) za-

rade po zaposlenom u Republici prema (posledwem) objavqe-
nom podatku Zavoda za statistiku.

Potrebno je, međutim, imati u vidu da osnovica poreza na pri-
hode od samostalne delatnosti zakonski nije precizno defini-
sana u kontekstu odredbi o akontacionom plaćawu doprinosa.
Naime, poresku osnovicu čini oporeziva dobit, utvrđena u godi-
šwem poreskom bilansu; da bi se do we došlo, potrebno je da se
odbije iznos konačno plaćenih doprinosa u godini za koju se
osnovica utvrđuje. No, i de lege lata i de lege ferenda, taj se iznos
utvrđuje u procentu od oporezive dobiti – veličine koja nije po-
znata u momentu kada se sprovodi konačno utvrđivawe doprino-
sa. Otuda sam mišqewa da normu treba precizirati tako da se na
terenu utvrđivawa doprinosa izbegne pozivawe na konačan iz-
nos oporezive dobiti za datu godinu: dovoqno je držati se osno-
vice za mesečne akontacije poreza na prihode od samostalne de-
latnosti, s tim što bi se u prvom mesecu posle konačnog utvrđi-
vawa poreske osnovice doprinosi obračunali i na osnovicu za
eventualnu razliku između akontacija i konačne obaveze po osno-
vu poreza na prihode od samostalne delatnosti. Taj iznos bi se
zatim priznao za odbitak od osnovice poreza na prihode od sa-
mostalne delatnosti u narednoj godini.

U literaturi se ponekad sreće stanovište da bi, za potrebe po-
reza i doprinosa, preduzetniku trebalo odrediti „kalkulativnu
zaradu”, koja bi se priznavala kao trošak prilikom utvrđivawa
oporezive dobiti, dobiti koja bi bila podvgnuta porezu na pri-
hode od samostalne delatnosti.19 Teorija (tj. nauka o porezima)
smatra da se prihodi preduzetnika (kao i člana društva lica
ili vlasnika bilo koje druge neinkorporisane firme koji u svo-
joj firmi radi) mogu definisati kao prinos koji potiče i od ka-
pitala i od rada, preduzetništva i preuzimawa rizika.20 Među-
tim, preovlađujuće je stanovište da se sa poreskopravnog stano-
višta ti prihodi treba da posmatraju celovito, dakle kao pri-
hodi od samostalne delatnosti, tako da ona komponenta tih pri-
hoda koja bi odgovarala nakandi po osnovu rada (zaradi) nema
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ske studije za kadrove Republičke uprave javnih prihoda, kwiga II, red. Boži-
dar Raičević, Pravni fakultet i Ekonomski institut, Beograd 1994), str.
195.

20 Vid.: Paris Taxation and Small Business, OECD, Paris, 1994, str. 45.



status odbitka prilikom utvrđivawa oporezive dobiti. Takvo
rešewe primewuju sve zemqe-članice OECD.21 Specifičan pri-
stup sreće se u Hrvatskoj, gde fizičko lice – preduzetnik može
optirati između „standardnog” oporezivawa porezom na dohodak
(od samostalne delatnosti) i oporezivawa porezom na dobit (ko-
jem, inače, podležu pravna lica). U „standardnom” režimu ne po-
stoje nikakva odstupawa od gore opisanog pristupa, dok se u slu-
čaju opcije za oporezivawe dobiti preduzetniku priznaje „podu-
zetnička plaća”, koja ulazi u rashod koji se može odbiti pri
utvrđivawu poreza na dobit i koja se, na terenu poreza na doho-
dak, tretira kao prihod od „nesamostalnog rada” (tj. kao zarada).
S obzirom na to da se u srpskom poreskom sistemu (kao ni u pore-
skim sistemima gotovo svih ostalih evropskih država) ne daje
mogućnost fizičkom licu – preduzetniku da optira za oporezi-
vawe porezom na dobit preduzeća, mišqewa sam da zakonska re-
šewa ne treba komplikovati propisivawem „kalkulativne zara-
de” preduzetnika.

Ostali odbici

ZPDG (kao ni Zakon o porezu na dobit preduzeća) ne sadrži
normu koja bi propisivala da se rashod direktno povezan sa neo-
porezovanim prihodom ne može odbiti. Tako su, recimo, priho-
di od kamate po osnovu javnog zajma izuzeti iz poreske osnovice,
a poreski obveznik – preduzetnik (kao i pravno lice) za sada ima
pravo da trošak kamate koji se srazmerno može alocirati na
prihode od kamate po osnovu javnog zajma odbije od poreske osno-
vice. Time mu je pružena prilika da ostvari dvostruko oslobo-
đewe: uzeće pozajmicu za kupovinu državnih obveznica, plaćenu
kamatu na tu pozajmicu odbiće kao trošak, a prihod od kamate po
osnovu državnih obveznica biće izuzet. Zato smatram da ZPDG
treba izričito da propiše da se rashod direktno povezan sa neo-
porezovanim prihodom ne može odbiti od osnovice poreza na
prihode od samostalne delatnosti.
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III  Porez na prihode od poqoprivrede

Oporezivawe dohotka individualnih poqoprivrednih proiz-
vođača škakqiva je stvar. Osnovni problem sa oporezivawem
individualne poqoprivredne delatnosti i poqoprivrednika
(hard-to-tax grupa) standardnim porezom na dohodak proističe
iz sledećih čiwenica:

• često ne znaju složene poreske propise,
• uglavnom ne vode kwige, odnosno računovodstvo,
• veliki ih je broj, a dohodak često nizak, pa poreska uprava

obično nema interesa da zbog malog izgubqenog iznosa pore-
za pravi velike i skupe akcije kontrole, 

• često prodaju robu za gotovinu, pa bi kwigovodstvo, i kada
bi bili prisiqeni da vode, bilo netačno,

• zbog gotovinskog načina poslovawa, ni porez po odbitku
nije realističan,

• lako prave poreske dugove itd.
Svi ovi elementi važe i u Srbiji i komplikuju svaku ideju ili

pokušaj oporezivawa poqoprivrednika porezom na stvarni do-
hodak. Stoga se u Srbiji dohodak individualnih poqoprivred-
nika pokušava zahvatiti porezom na katastarski prihod, koji se
relativno jednostavno obračunava i koji ne zavisi od stvarnog
tekućeg dohotka poqoprivrednog gazdinstva. 

Ipak, oporezivawe poqoprivrednika porezom na katastarski
prihod poseduje brojne mawkavosti, pa će u nastavku biti dat
predlog reforme sistema oporezivawa poqoprivrednika zasno-
van na ideji o delimičnom oporezivawu stvarnog prihoda. 

U prvom odeqku biće predstavqen i analiziran postojeći si-
stem oporezvawa poqoprivrednika u Srbiji, u drugom je dat kra-
tak pregled komparativnih rešewa, a u trećem predlog reforme.

POREZ NA KATASTARSKI PRIHOD

Porez na katastarski prihod predstavqa porez kojim se u Sr-
biji oporezuje poqoprivredna delatnost individualnih seqaka.
Dok se za oporezivawe drugih sektora privrede, pa i poqopri-
vredne delatnosti kada je obavqaju preduzeća, zadruge i slično,
koriste standardni porezi kao što su porezi na zarade, na dobit
i slično, individualni seqaci se oporezuju ovim porezom stoga



što se veruje da nije mogućno na vaqan način ustanoviti wihov
stvarni dohodak, odnosno dobit, a iz tehničkih razloga. 

Osnovna rešewa

Prihod individualnih poqoprivrednika od poqoprivrede
oporezuje se prema Zakonu o porezu na dohodak građana.

Prohod koji se oporezuje je ili katastarski ili stvarni pri-
hod od poqoprivrede, a prema izboru poreskog obveznika. 

Katastarski prihod predstavqa kalkulativni prihod, obračunat
za svaku jedinicu zemqišta u Katastru nepokretnosti, a bez obzira
da li se i kako to zemqište koristi u poqoprivrednoj delatnosti.

Ukoliko se obveznik opredeli za oporezivawe prema stvarnom
prihodu, za utvrđivawe prihoda primewuju se pravila koja važe
za oporezivawe samostalnih delatnosti.

Poreski obveznik je vlasnik, imalac prava na korišćewe,
plodouživalac ili zakupac zemqišta.

Poreska osnovica je ili katastarski ili stvarni prihod.
Poreska stopa je 14%.
Poreza je oslobođeno zemqište na kome se nalaze vodopri-

vredni i slični objekti, spomenici kulture, verski objekti, ze-
mqište koje je postalo obradivo i novopodignuti voćwaci i vi-
nogradi na pet godina, zemqište pod zgradama za stanovawe (do
500 m2), zemqište poreskog obveznika starijeg od 65 (muškar-
ci), odnosno 60 godina (žene) ukoliko nemaju drugih prihoda
osim iz poqoprivrede i ukoliko niko nije dužan da ih izdrža-
va, zemqište koje obveznik bez naknade ustupi izbeglici ukoli-
ko ovaj nema drugih prihoda.

Umawewe poreza moguće je ukoliko je zbog elementarnih nepo-
goda ili biqnih bolesti i štetočina i slično prinos smawen
za više od 25% od prosečnog prinosa u posledwe tri godine, i to
srazmerno smawewu prinosa.

Obračun katastarskog prihoda

Osnovne odredbe obračuna katastarskog prihoda definisao je
Zakon o utvrđivawu katastarskog prihoda,22 a metodologiju bli-
že propisalo Uputstvo o metodologiji za utvrđivawe katastar-
skog prihoda.23

Katastarski prihod u načelu obuhvata i biqnu i stočarsku
proizvodwu. Ali, dok se biqna obračunava po određenoj metodo-
logiji, dotle se stočna implicitno ukqučuje u prihod, kako po-
menuto Uputstvo navodi, „putem cena poqoprivrednih proizvo-
da koji služe za ishranu stoke”.
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Prihod od biqne proizvodwe definisan je kao razlika između:
• novčane vrednosti prosečnog prinosa koji se postiže po

jednom hektaru , a prema postojećoj strukturi useva i zasada i
uobičajenom načinu obrade zemqišta, pri čemu je novčana
vrednost proizvod tako obračunatih prinosa i prosečnih
cena poqoprivrednih proizvoda, i

• prosečnih materijalnih troškova proizvodwe, definisa-
nih kao prosečni izdaci potrebni za ostvarewe prosečnog
prinosa, gde ulazi i amortizacija poqoprivrednih zgrada,
opreme, voćwaka i vinograda, ali ne i vrednost qudskog rada.

Katastarski prihod utvrđuje se na osnovu ove metodologije za-
sebno za svaki katastarski srez u Srbiji.

Sve zemqište svrstano je u sledeće kategorije: wive, vrtovi,
voćwaci, vinogradi, livade, pašwaci, šume i trstici-močvare.
Svaka od wih klasirana je na osam klasa po kvalitetu zemqišta.

Na taj način, a polazeći od fizičkih karakteristika, za svaku
parcela poqoprivrednog zemqišta u Srbiji obračunava se kata-
starski prihod.

Lestvicu katastarskog prihoda po srezovima i vrstama i kla-
sama zemqišta utvrđuje Skupština Srbije. Posledwi put je to
učiweno 1994. godine. U sledećoj tabeli prikazan je izvod iz Le-
stvice za dva katastarska sreza: Bogatić iz ravničarske, plodne
Mačve i Sjenica iz brdovite Raške oblasti.
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Bogatić Sjenica

wiva 1. klase 245,97 73,29

wiva 2. klase 203,92 57,82

wiva 8. klase 26,17 9,19

vrt 1. klase 910,92 0,00

vrt 3. klase 434,33 0,00

voćwak 1. klase 132,72 46,74

voćwak 6. klase 0,00 8,93

vinograd 1. klase 200,11 0,00

vinograd 4. klase 64,89 0,00

livada 1. klase 64,244 0,82

livada 8. klase 10,85 0,00

pašwak 1. klase 38,55 15,54

pašwak 8. klase 9,47 0,00

šuma 1. klase 120,79 76,81

šuma 8. klase 16,16 0,00

trstik-močvara 1. klase 5,48 0,00

Tabela 1. Katastarska lestvica, din/ha, 1994-2004. (skraćeni prikaz)



Katastarski prihod nije mewan od 1994. godine, kada je posled-
wi put promewena Lestvica, do danas.

Osnovni brojevi

Pogledajmo prihode od poreza na dohodak iz poqoprivrede i
šumarstva, odnosno od poreza na katastarski prihod, budući da
praktično svi obveznici plaćaju prema katastarskom prihodu, a
ne prema stvarnom prihodu. 

Prihod je minimalan i iznosi oko 72 miliona i u 2002. i u
2003. godini dinara u celoj Srbiji, što daje samo oko 50 dinara
poreza po jednom obvezniku (gazdinstvu) za celu godinu. Ovde bi
treba imamo u vidu čiwenicu da bi ovaj porez trebalo da opore-
zuje ne samo profit, već i dohodak obveznika. Očigledno je da su
individualni poqoprivredni proizvođači praktično oslobo-
đeni poreza na dohodak. 

Prihod državne blagajne od, prosečno, 50 dinara po obvezniku
ne bi bio dovoqan ni za poštanske troškove Poreske uprave, te
bi porez bio štetan sa stanovišta državnih prihoda, da se
istim rešewem ne razrezuju još četiri dažbine čija je osnovica
katastarski prihod. Od wih, samo je jedna ozbiqnija: naknada za
odvodwavawe, koja se revalorizuje tokom vremena kroz povećawe
stope koja se u obračunu primewuje na katastarski prihod.

Porez na dohodak od poqoprivrede i šumarstva donosi samo
0,03% ukupnih poreskih prihoda i predstvqa beznačajan izvor za
finansirawe javnih potreba. Po tom doprinosu, ovaj porez bi
trebalo ukinuti, jer samo komplikuje posao državnih organa, a
donosi vrlo malo prihoda i može se smatrati neefikasnim po-
rezom. Međutim, ukidawe nije jedina opcija: moguće je reformi-
sati ga tako da donosi znatno više prihoda lokalnim zajednica-
ma, kojima se usmerava prihod od ovog poreza.

Ovako loši rezultati naplate i uopšte oporezivawa indivu-
dualne poqoprivrede tek su delimično rezultat slabosti kata-
starskog prihoda, a više poreske politike, koja favorizuje po-
qoprivrednike uglavnom iz demagoških razloga. 
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2002. 2003.

Razrezan iznos, 000 din. 77.631

Naplaćen iznos, 000 din. 72.561 71.487

Broj obveznika, 000 1.445 1.440

Prihod po obvezniku, din. 49,9 49,6

Procenat ukupnih poreskih prihoda 0,03% 0,03%

Tabela 2. Porez na katastarski prihod

Izvor: Poreska uprava i Trezor Ministarstva finansija



Ocena oporezivawa prema katastarskom prihodu

Sistem oporezivawa individualnih poqoprivrednika prema
katastarskom prihodu kakvo je sada na delu u Srbiji poseduje svo-
je vrline i nedostatke. 

Vrlina je mawi broj. Prvo, ovaj porez je izuzetno nizak, što
podstiče razvoj poqoprivrede i donosi niže cene poqopri-
vrednih proizvoda nego što bi bile pri ravnomernom oporezi-
vawu svih delatnosti. Svaka neoporezovana delatnost stiče raz-
vojne prednosti u odnosu na druge, pa tako i poqoprivreda, ali je
pitawe da li ijedna delatnost treba da bude neoporezovana. Jer,
ukoliko ona ne donese poreske prihode, tada će neka druga ili sve
druge podneti povećan fiskalni teret kako bi se obezbedila po-
trebna sredstva za javnu potrošwu. Drugim rečima, ukoliko je
potrebno obezbediti dati poreski prihod, kao što obično jeste,
tada neplaćawe poreza od strane jedne delatnosti (ili bilo kog
drugog poreskog obveznika) neminovno dovodi do potrebe da taj
mawak nadokadi neko drugi. A tada se postavqa pitawe da li je
dobro poreskim instrumentima favorizovati neku delatnost na
račun drugih, pa bila to i poqoprivreda, ili je boqe sve delat-
nosti oporezovati podjednako – kroz neutralan poreski sistem –
i tržištu prepustiti alokaciju resursa. 

Drugo, i kada ne bi bio nizak kao što jeste u Srbiji, porez na
katastarski prihod je efikasan porez u smislu ekonomike blago-
stawa. Naime, ovaj porez ne utiče na ponašawe poqoprivredni-
ka pošto se ne plaća na stvarni dohodak, pa stoga ni ne dovodi do
distrozija pošto ne oporezuje dodatni prihod. Drugim rečima,
za poqoprivrednike je iznos poreza dat i ne zavisi od nivoa
proizvodwe i dohotka, pa tako podsticajno deluje na povećawe
poslovne aktivnosti jer je ne oporezuje.

Treće, porez na katastarski prihod je stari porez, na koga su po-
reski ovbeznici naviknuti, što je važna vrlina dobrog poreza. 

Sa druge strane, porez na katastarki prihod iz poqoprivrede,
kakav je u Srbiji, poseduje ozbiqne mawkavosti. Neke od wih su
posledica sadašwih rešewa u Srbiji, a neke samog koncepta
oporezivawa katastarskog prihoda. 

Prvo, oporezivawe katastarskog prihoda narušava načelo pra-
vednosti, koje je fundamentalno načelo dobrog poreskog sistema.
Naime, budući da ne oporezuje stvarnu ekonomsku snagu, tj. stvar-
ni dohodak, već potencijalni dohodak, ovaj porez jednako napla-
ćuje od nejednakih i nejednako od jednakih, što krši principe i
vertikalne i horizontalne pravednosti poreskog sistema. 

Ovaj nedostatak važi za svaki oblik poreza na katastarski
prihod, a u Srbiji je posebno izražen stoga što je poresko da-
vawe izuzetno nisko. Tako dve vrste visokih dohodaka u poqo-
privredi nisu zahvaćene oporezivawem. Prva proističe iz in-
tenzivne proizvodwe na individualnom gazdinstvu, posebno u
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stočarstvu i živinarstvu, ali i biqnoj proizvodwi (maline
itd). Tu se na malom i nisko oporezovanom posedu ostvaruju ili
mogu ostvariti prilično visoke zarade. Druga je rezultat ukrup-
wavawa poqoprivrednih gazdinstava i wihovog pretvarawa u
efikasne poqoprivredne proizvođače. Naime, prema anegdot-
skoj evidenciji, u Srbiji je započet proces stvarawa većih mo-
dernih farmi – pomiwu se zakupi i kupovine više stotina, pa i
hiqada hektara – što, uz modernu poqoprivrednu tehnologiju,
omogućava veliku produkciju, pa i veliku zaradu ukupno i po je-
dinici površine. Oporezivati takva gazdinstva (niskim) po-
rezom na katastarski prihod nema smisla. Osnovna predstava o
individualnim poqoprivrednicima – da se radi o domaćin-
stvima koja su prosečna i koja jedva sastavqaju kraj s krajem – če-
sto nije tačna: mnoga su dobrostojeća, a neka i vrlo bogata.

Drugo, oporezivawe katastarskog prihoda destimuliše tehno-
loški napredak individualne poqoprivrede i, stoga, predsta-
vqa prepreku napretku i poqoprivrede i poqoprivrednih doma-
ćinstava. Naime, uzrok ovog nepovoqnog efekta je tretman inve-
sticija i drugih troškova poqoprivredne proizvodwe: iako,
nominalno posmatrano, prosečni troškovi učestvuju u obračunu
katastarskog prihoda, oni se, što je presudno, ne pojavquju kao
odbitka stavka prilikom oporezivawa. Drugim rečima, čiweni-
ca da se u metodologiji obračuna katastarskog prohoda pomiwu
troškovi poslovawa nema nikakvog uticaja na praktični opore-
zivawe, pa poqoprivrednik plaća fiksan iznos poreza bez obzi-
ra na stvarna ulagawa u proizvodwu i materijalne troškove te
proizvodwe. A kada se investicije i materijalni troškovi ne
odbijaju od poreske obaveze, tada se smawuje podsticaj za ulagawa
i stimuliše se primitivniji način proizvodwe. Sa druge stra-
ne, moderno oporezivawe stvarnog dohotka uvek predviđa pore-
ski odbitak za investicije i materijslne troškove proizvodwe,
pa je podsticajniji za unapređewe poqoprivrede.

Treće, porez na katastarski prihod nije mewan od 1994. godi-
ne, a ni tada nije urađen metodološki korektan obračun, već je
praktično raniji obračun samo revalorizovan i preveden u no-
ve dinare posle Avramovićeve monetarne reforme. Stoga se,
usled opšte zastarelosti, javqaju brojne slabosti oporezivawa
dohotka individualne poqoprivrede porezom na katastarski
prihod:

• porez nije revalorizovan deset godina, što znači da je in-
flacija bitno smawila realan poreski teret koji ni 1994.
godine nije bio visok; cene, merene indeksom cena na malo,
porasle su u periodu 1994. godina (prosek za celu godinu) –
januar 2004. godine za 34 puta, što znači da je realan poreski
teret smawen na samo 3% onoga iz 1994. godine,

• u međuvremenu unapređena je poqoprivredna tehnologija
(kvalitetnije seme, poqoprivredna mehanizacija, đubrivo,
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boqa zaštita biqa itd), pa je time povećana produktivnost
rada,

• promenila se struktura biqne proizvodwe sa pojavom novih
biqaka (šampiwoni, kivi itd) i promenom tražwe za sta-
rima (maline itd), što bi trebalo da utiče na katastarski
prihod,

• promenile su se relativne cene biqnih proizvoda, što sva-
kako utiče na stvarni dohodak, a što bi trebalo uzeti u ob-
zir prilikom obračuna katastarskog,

• stočarstvo i živinarstvo, kao intenzivni oblici poqo-
privredne proizvodwe, potpuno su neodgovarajuće uzete u
obzir na metodološkom planu; boqe reći, nalaze se potpuno
van obračuna katastarskog prihoda, a time i van oporeziva-
wa dohotka individualne poqoprivrede,

• evidencija vlasnika i korišćenih površina je zastarela, a
usled čiwenice da ne prati stvarne promene na selu (umrli
obveznici, zapuštene parcele itd).

Porez na katastarski prihod od poqoprivrede nije dobar po-
rez, ni uopšte, ni kako se sprovodi u Srbiji. Međutim, to još
uvek nije samo po sebi dovoqan razlog da bude odbačen i zamewen
nekim drugim pošto se može pokazati da su alternative još sla-
bije. Očigledna alternativa – porez na stvarni dohodak – može
biti, na primer, neizvodqiv ili tek delimično izvodqiv iz
tehničkih razloga, tako da ostaje pitawe izbora maweg zla. 

OPOREZIVAWE POQOPRIVREDE U SVETU

Uvod

Oporezivawe poqoprivrede mewalo se tokom istorije, kao uo-
stalom i oporezivanuje drugih delatnosti. U vreme kada je poqo-
privreda bila najvažniji izvor dohotka i poreza, oporezivawe
je bilo najnepravednije sa današweg stanovišta (glavarina i
srodni oblici). Kako se smawivalo učešće poqoprivrede u dru-
štvenom proizvodu, odnosno kako se razvijao poreski sistem,
unapređivano je oporezivawe ove delatnosti. Znatan napredak
donelo je oporezivawe prema katastarskog prihodu, kao meri po-
tencijalnog prihoda/dohotka, da bi se u posledwe vreme u mnogim
razvijenim zemqama i na poqoprivredu širilo moderno opore-
zivawe stvarnog dohotka.

U mnogim zemqama u razvoju24 i dans se koriste različiti i
brojni metodi aproksimacije stvarnog dohotka, i to ne samo u
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poqoprivredi, već i u drugim delatnostima (posebno kod malih
firmi). Ciq je izbegavawe složenih tehnika oporezivawa, a po-
sebno sofisticiranog računovodstva i kompleksnih poreskih
oblika, kroz jednostavnije forme poreza na vidqive osnovice
koje su što je moguće više korelisane sa dohotkom ili profi-
tom. Primeri varijabli su: broj zaposlenih radnika, ukupan pro-
met, vrednost zemqe ili imovine, katastarski dohodak. 

Izbor poreske strukture u jednoj zemqi svakako zavisi od broj-
nih činilaca. Jedan od wih je poreska orijentacija vlade (tradi-
cija, stepen demagogije, lobirawe, politički profil itd), drugi
je sposobnost poreske administracije da administrira složeni-
je poreske oblike na vaqan način, treći je stepen sposobnosti
prosečnog poreskog obveznika da se, i pored najboqe voqe, povi-
nuje odredbama poreskog zakonodavstva (školovanost, složenost
procedura, troškovi). 

U razvijenim zemqama dominira oporezivawe stvarnog dohot-
ka obveznika iz poqoprivrede, u zemqama u razvoju neki od meto-
da pretpostavqenog/procewenog dohotka, a u zemqama u tranzi-
ciji nalazimo oba metoda. 

U nastavku će biti dat pregled savremenog oporezivawa dohot-
ka (i profita) poqoprivrede u jednom broju zemaqa, kao ilustra-
cija savremenih trendova u oporezivawu. 

SAD

U Sjediwenim Državama dohodak od poqoprivrede ne predsta-
vqa posebnu vrstu dohotka koja bi bila oporezovana na poseban
način. On se određuje i oporezuje kao i svaki drugi dohodak upo-
redive veličine, osim nekih regulatornih detaqa. A dohodak za
oporezivawe predstavqa zbir svih prihoda, nezavisno od izvora
i vrste delatnosti, umawen za potrebne troškove.

U ukupan prihod obveznika ulaze prihodi od plate, kamata, di-
videndi, kapitalnih dobitaka, renti, neto dohotka od poslovne
aktivnosti, penzija i drugih izvora. Neto dohodak od poslovne
aktivnosti predstavqa razliku između ukupnog prihoda i odbi-
taka dozvoqenih troškova, ukqučujući i polovinu poreza na sa-
mozaposlene, doprinos za penzijsko osigurawa i zdravstveno
osigurawe samozaposlenih, zatim medicinske troškove, kamate
na hipotekarne kredite za kuće i neke poreske dažbine. Postoje i
umawewe poreza za svakog člana domaćinstva. Slično drugim de-
latnostima, u obzir se uzima stawe stoke i biqnih proizvoda na
početku i na kraju godine, zatim i zalihe polugotovih proizvoda.
Postoje različite vrste amortizacije, ukqučujući i ubrzane. Po
alternativnom sistemu, zasnovanom na pojednostavqenom goto-
vinskom kwigovodstvu, ne utvrđuju se zalihe

Kod odbitnih stavki mnoga rešewa su uobičajena, kao za plate,
energiju, rezervne delove, đubrivo itd. Specifična rešewa za
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farmere odnose se na ulagawa u unapređewe i zaštitu zemqe, si-
steme za navodwavawe, poqoprivredna vozila, neke državne sub-
vencije i slično.

Potrošwa poqoprivrednih proizvoda članova domaćinstva
je neoporezovana, ali povezani troškovi ne ulaze u odbitne stav-
ke kod utvrđivawa oporezivog dohotka.

Američki farmeri mogu da optiraju za porez na profit koro-
poracija, umesto poreza na dohodak, ukoliko se posmatraju kao
jednopersonalna društva kapitala. 

Američko zakonodavstvo propisuje obavezu vođewa kwigovod-
stva, ali ne i sam način. Stoga među farmerima dominira goto-
vinsko kwigovodstvo, kao jednostavnije.

Velika Britanija

Najčešći pravni oblik poqoprivrednih farmi u Britaniji
je ortakluk, i to obično između bračnih drugova. Česti su i dru-
gi oblici, kao zajedničko gazdinstvo, ugovorno gazdinstvo, pred-
uzeće zatvorenog tipa ili trust. 

Svi farmeri u Britaniji dužni su da vode potpuno kwigo-
vodstvo.

Dohodak gazdinstva od poqoprivrede tretira se u odeqku koji
propisuje oporezivawe profita od trgovine, što znači da se ne
pravi razlika između ove i drugih aktivnosti kada su komerci-
jalno usmerene, odnosno kada im je ciq profit. 

Kod obračuna poreske osnovice primewuju se gotovo sva uobi-
čajena umawewa na ime poslovnih troškova inputa, plata, ener-
gije itd, čija je svrha uvećawe dohotka. Izuzetak je tretman amor-
tizacije opreme, zgrada i drugih stalnih poboqšawa. Naime, u
poreske bilanse ne ulazi amortizacija ovih dobara, već se od
oporezivog dohotka oduzima kapitalna olakšica namewena fik-
snim investicijama. U godini nabavke jednog dobra, poreska oba-
veza se umawuje za velikodušnih 40% vrednosti tog dobra, a za-
tim se ono ukqučuje u jednu jedinstvenu kolekciju (pool) opreme,
čime se izbegava složen postupak evidencije i amortizovawa po
različitim metodima i stopama pojedinačnih komada.25 A vred-
nost kolekcije se otpisuje po stopi od 25% godišwe.

Budući da je u Britaniji razvijen sistem zakupa, pošto je jedna
trećina farmi pod zakupom, od značaja je i oporezivawe prihoda
od zakupa. Poresku osnovicu predstavqa iznos rente umawen za
normalne troškove popravki i održavawa gazdinstva i za admi-
nistrativne troškove.
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Stope godišweg poreza na ukupni dohodak su progresivne i
kreću se od 10 do 40 procenata.

Primewuje se sistem samoprijavqivawa dohotka od strane po-
reskih obveznika. U novije vreme je napušten sistem zajedničkog
oporezivawa ortaka, već oni (i kada su supružnici) podnose za-
sebne poreske prijave.

Francuska

Francuski poqoprivredici u načelu plaćaju porez na dohodak
po istim pravilima kao i ostali pripadnici samozaposlenih
(samostalnih delatnosti). Ipak, postoje neka pravila po kojima
se oporezivawe dohotka donekle razlikuje. 

Postoje četiri načina na koje se može ustanoviti dohodak od
poqoprivrede u poreskom smislu:

1. putem običnog, standardnog kwigovodstva, kao i u drugim
delatnostima, pri čemu se primewuju uobičajena umawewa
prihoda za poslovne troškove i slično,

2. putem pojednostavqenog kwigovodstva, za koga se mogu
opredeliti farme sa godišwim prihodom mawim od 224
hiqade evra,

3. putem pojednostavqenog obračuna dohotka (forfait), za koga
mogu optirati gazdinstva sa godišwim prihodom mawim od
76 hiqada evra; po ovom poznatom sistemu, poreska adimini-
stracija procewuje dohodak poqoprivrednika na osnovu
grupnih procena za pojedine grupe obveznika, diferencira-
ne po vrsti, lokaciji i veličini imawa; u sledećoj fazi ob-
veznik može dovesti u pitawe procenu poreskog organa i du-
žan je da to dokumentuje, što znači i da vodi kwigovodstvo, i

4. kroz tranzicionu šemu.
Oko 500 hiqada farmi primewuje forfait sistem pojednostavqe-

ne kalkulacije dohotka, dok oko 250 hiqada primewuje kwigovod-
stveni (polovina puni, polovina pojednostavqeni). Međutim,
tek oko jedne četvrtine proizvodwe potiče sa imawa koja prime-
wuju forfait metod.

Postoje dve podsticajne šeme: prva, za mlade koji počiwu bi-
znis u poqopruvredi vrši se umawewe dohotka za 50% u prvih
pet godina; i druga, dohodak se umawuje za 20% onima koji vode
kwigovodstvo.

I u Francuskoj dohodak od poqoprivrede ulazi u osnovicu za
godišwi porez na ukupan dohodak, čije se stope kreću od 0 do 53%.

Nemačka

U Nemačkoj takođe postoji godišwi sintetički porez na do-
hodak građana, koga sačiwava sedam kategorija dohodaka. Poreska
stopa je progresivna i kreće se od 17 do 47% (2004). 
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Jednu od sedam kategoriju dohotka čini dohodak od poqopri-
vrede i šumarstva. On se može ustavnoviti na jedan od četiri
načina:

1. kroz ocenu stvarnog dohotka gazdinstva, a na osnovu potpu-
nog kwigovodstva; dohodak se definiše kao razlika izme-
đu imovine na kraju i na početku godine, uvećana za povla-
čewa i umawena za doprinose imovini; gazdinstva preko
određene veličine obavezna su da utvrđuju dohodak na ovaj
način, a ona čine 30% ukupnog broja poqoprivrednih ga-
zdinstava u Nemačkoj,

2. kroz pojednostavqeno utvrđivawe dohotka, zasnovano na
pojednostavqenom kwigovodstvu; ovaj metod je propisan za
farme čija veličina prevalizazu granicu za metod pod 3, a
koja predstavqaju 15% svih gazdinstava u Nemačkoj,

3. prema vrednosti zemqe (jedinična valuacija), tj. potenci-
jalnom kvalitetu zemqe; ovaj obračun standardno daje niži
obračun dohotka nego prethodna dva metoda; obuhvata oko
jedne polovine gazdinstava,

4. prema procenu poreske administracije; ukoliko poreski
obveznik ne obračuna dohodak prema jednom o tri navedena
metoda, onda će to učiniti finansijska administracija.

Za poqoprivredna domaćinstva sa mawim dohotkom postoji i
opšte umawewe poreske obaveze. Zatim, do 2001. godine postojalo
je dodatno umawewe za one koji dohodak utvrđuju prema vrednosti
zemqe.

Poqska

U Poqskoj porez na dohodak iz poqoprivrede plaćaju fizička
i pravna lica i organizacije koje nisu pravna lica ukoliko su
vlasnici ili korisnici poqoprivrednog zemqišta. 

Poqoprivredni porez plaća se prema specifičnom katastar-
skom prihodu. Zemqište se razlikuje prema tipu, klasi i loka-
ciji, a prema podacima iz Zemqišnog registra.

Poqoprivredne farme plaćaju porez na osnovu sledeće formu-
le: broj hektara × konverzioni faktor × vrednost 250 kg raži.
Konverzioni faktor ukqučuje diferencijaciju po tipu i klasi
zemqe i lokaciji (distrikti). Vrednost raži igra ulogu monetar-
nog konvertora i, važnije, poreske stope, a izračunava se prema
tržišnim cenama raži u prethodnoj godini. Ovim sistemom
obezbeđeno je automatsko prilagođavawe inflaciji u meri u kojoj
inflacija utiče na cenu raži, ali ne i kretawu stvarnog dohotka
poqoprivrede. Naime, cena raži može, na primer, bitno porasti
uled pada proizvodwe, što bi dovelo do povećawa poreskih oba-
veza, iako dohodak možda nije promewen ili je čak smawen.

Na zemqište koje ne pripada poqoprivrednim faramama po-
rez se plaća prema sledećoj formuli: broj hektara × vrednost 500
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kg raži. Ovde se očigledno ne respektuju tip i kvalitet zemqi-
šta, već se svaka jedinica oporezuje jednakim iznosom.

Obveznici podnose prijavu, a porez se plaća četiri puta godišwe.

Hrvatska

U Hrvatskoj se poqoprivreda oporezuje porezom na samostalnu
delatnost, kao i zanatlije i pripadnici slobodnih profesija. 

Poreska osnovica je razlika između poslovnih prihoda i ras-
hoda povezanih sa poslom. Poslovni prihodi su dobra (novac,
stvari, materijalna prava, usluge itd) obračunata po tržišnoj
vrednosti, a poslovni rashodi su svi odlivi koji nastaju radi is-
tvarivawa prihoda, kao što su za robu, materijal, energiju, bruto
plate osobqa, amortizaciju dugotrajne imovine itd. Amortizaci-
ja može biti jednokratna ili ubrzana, što podstiče investicije.

Postoje i odbici, kao što su lični, za izdržavane članove do-
maćinstva, a u oporezivi dohodak ne ulaze različite vrste pri-
hoda (od kamata, osigurawa, socijalnih davawa, nasledstva itd).

Poreski obveznik vodi kwige, i to: 1) kwigu prihoda i rasho-
da, u kojoj se vodi evidencija o svim dnevnim i ukupnih primi-
cima i izdacima tokom poreskog razdobqa, 2) evidenciju i svim
potraživawima i dugovima, tj. o svim izdatim i primqenim ra-
čunima koji nisu realizovani, 3) kwigu prometa, u kojoj se upisu-
ju podaci o dnevnom gotovinskom prometu i čekovima i 4) popis
dugotrajne imovine, radi obračuna amortizacije.

Dohodak od poqoprivrede ukqučuje se u sintetički godišwi
prihod građana. Poreske stope su progresivne i iznose 15, 25, 35
i 45%. Poreski obveznik iz poqoprivrede po rešewu plaća me-
sečne akontacije poreske obaveze. Lokalne zajednice mogu uvesti
i prirez na porez na dohodak.

Obveznik može optirati da plaća porez na dobit umesto pore-
za na dohodak, a ta odluka ga veže najmawe tri godine. 

Postoji i mogućnost paušalnog oporezivawa poqoprivredni-
ka ukoliko nisu obveznici poreza na dodatu vrednost. Tada ne vo-
de kwige, a porez plaćaju po rešewu poreske uprave, i to u meseč-
nim ratama.

Slovenija

U Sloveniji se dohodak fizičkih lica iz poqoprivrede opo-
rezuje preko katastarskog prihoda. 

Poreska obaveza poqoprivrednika se umawuje za investicije u
preuređewe prostora u turističke namene, izgradwu i adaptaci-
ju objekata i nabavku opreme i mehanizacije za 25% od vrednosti
godišwe, a tokom četiri godine. 

Stope poreza su: 0% ukoliko osnovica iznosi do 30% od go-
dišweg iznosa prosečne plate u Sloveniji i 8% ukoliko je
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osnovica viša od te granice. Nerezidenti plaćaju porez po
stopi od 17%.

U Sloveniji se plaća sintetički godišwi porez na ukupan
dohodak građana. U krug dohodaka ulazi i (katastarski) dohodak
od poqoprivrede, umawen za iznos doprinosa za socijalno osi-
gurawe koji se plaćaju na katastarski prihod. Stopa godišweg
poreza na ukupan prihod je progresivna i kreće se od 17 do 50
procenata.

PREDLOG NOVOG SISTEMA OPOREZIVAWA 

Uvod

Na nivou poreske politike, prvo pitawe koje se postavqa jeste
da li uopšte podizati sada izuzetno nizak stepen oporezivawe
individualne poqoprivrede, a s obzirom: 

1) da su poqoprivrednici navikli da budu veoma nisko opo-
rezovani, pa zaoštravawe poreske politike prema wima
može vladi doneti političke teškoće, 

2) da postoje znatni administrativni problemi i troškovi
oporezivawa (veliki broj obveznika, relativno mali i
ukupan i prosečan prihod po obvezniku, ograničeni kapa-
citeti poreske administracije itd) i 

3) da je možda dobro dati podsticaj razvoju poqoprivrede
kroz nisko oporezivawe seqaka.

Respektivawe iskqučivo ovih argumenata moglo bi čak sugeri-
sati ukidawe oporezivawa individualne poqoprivrede u Srbiji. 

Sa druge strane, postoje razlozi koji govore u prilog jačeg opo-
rezivawa poqoprivrede: 

1) načelo pravednosti, jer svako treba da plaća poreze u skla-
du sa svojim mogućnostima i koristima koje ima od javne
potrošwe, tako da postojeće minimalno oporezivawe u Sr-
biji svakako nije pravedno; čak, ukidawe oporezivawa za
jednu grupu stanovnika/ekonomskih aktera jasno je protivu-
stavno (čl. 52 i 69 Ustava Srbije), 

2) administrativne teškoće u procesirawu poreza na poqo-
privredu mogu se rešavati izborom pogodnog metoda opo-
rezivawa i jačawem kapaciteta poreske administracije, a
ne ukidawem poreza,

3) maksimizacija ekonomske efikasnosti standardno podra-
zumeva neutralno oporezivawe, tj. tretirawe svih sektora
privrede (pod)jednako; tvrdwa da ukidawe oporezivawa
podstiče (poqoprivrednu) proizvodwu važi i za svaki
drugi sektor privrede, a ne vide se ubedqivi razlozi za fa-
vorizovawe jednog sektora (poqoprivrede) u odnosu na
ostale sektore u svetu otvorene tržišne privrede i 
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4) Srbiji predstoji daqe raslojavawe u poqoprivredi kroz
ukrupwavawe poseda i tržišnu utakmicu, pa je potrebno
unapred razmišqati o tome kako oporezovati bogate seqa-
ke/farmere pošto nema smisla da oni ostanu neoporezovani
ili da budu oporezovani današwim minimalnim porezom.

Na strani oporezivawa individualne poqoprivrede nalaze se,
vidimo, argumenti i moralne i ekonomske prirode, dok slabosti
administrativne prirode ne mogu biti razlog za ukidawe poreza
na dohodak iz poqoprivrede. Štaviše, unapređewe rada Poreske
uprave koje je u toku, zatim tehnološki napredak, tj. informati-
zacija, i kontrolne pogodnosti koje donosi uvođewe poreza na do-
datu vrednost (o tome kasnije) pružaju dobru osnovu za ambicio-
zniji pristup oporezivawu dohotka iz poqoprivrede, kao uosta-
lom i svakog drugog obveznika i svake druge poreske osnovice.

Kratak rok

U kratkom roku nije moguće pripremiti i realizovati radi-
kalnu reformu oporezivawa dohotka iz poqoprivrede, ali je mo-
guće revalorizovati vrednost katastarskog prihoda i tako pove-
ćati poresko opterećewe sa sadašweg zanemarqivog nivoa. 

Jer, kao što je već navedeno, katastarski prihod posledwi put je
revalorizovan 1994. godine, posle hiperinflacije. Od tada, i pored
inflacije, nije mewan, odnosno revalorizovan. Ostao je nominalno
jednak, što znači da je u realnom izrazu bitno smawen, odnosno
obezvređen. Indeks cena na malo je u međuvremenu (prosek za 1994.
godinu- januar 2004. godine) porastao za 34 puta, što znači da je ka-
tastarski prihod realno smawen u 2004. na 3% onog iz 1994. godine. 

Za koliko revalorizovati? Jedan kandidat za faktor revalori-
zacije je pomenuti indeks nivoa cena na malo u periodu 1994-
2004. godina. Wegova primena dala bi poresku obavezu za proseč-
no gazdinstvo po katastarskom prihodu u 2004. godini od oko
1700 dinara. Taj iznos je mawi od poreza na zaradu koga početkom
2004. godine mesećno plaća zaposleni sa prosečnom platom (oko
2500 dinara). To znači da bi jedno poqoprivredno gazdinstvo, u
kome prosečno radi 2-3 qudi, plaćalo za godinu dana mawe pore-
za na dohodak nego jedan prosečan zaposleni samo za jedan mesec.
I pored prednosti u produktivnosti jednog zaposlenog u drugim
delatnostima u odnosu na radnika u poqoprivredi, ipak bi ova
razlika u oporezivawu bila prevelika. 

Veća revalorizacija bi mogla biti zasnovana na faktorima
100 ili 300, sa kojima bi prosečna godišwa obaveza jednog ga-
zdinstva dostigla 5 hiqada, odnosno 15 hiqada dinara.

Metedološki utemeqeniji postupak utvrđivawa katastarskog
prihoda bio bi zasnovan na potpuno novom obračunu katastar-
skog prihoda. Kako je već navedeno, postojeći obračun je veoma za-
stareo i mogao bi biti napravqen nov – sa novim cenama, novim
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kulturama, novim troškovima i slično – a na osnovu Zakona o
utvrđivawu katastarskog prihoda.

Duži rok

Uvod

U dužem roku moguće je u potpunosti reformisati oporeziva-
we poqoprivrede u Srbiji. Sa jedne strane, određeno vreme po-
trebno je za pripremu potpuno novog sistema oporezivawa, koji
bi pokušao da bude relativno jednostavan, kako bi bio primen-
qiv, i kako bi se u međuvremenu ocenili nužni parametri novog
sistema. Naime, predlog reforme koji sledi zasnovan je na ideji
delimičnog utvrđivawa stvarnog dohotka pojedinaca od poqo-
privrede (zašto delimični, videti u nastavku), a taj model zahte-
va ocenu nekih parametara koji se moraju oceniti van modela (na
prime, na osnovu ankete među poqoprivrednicima). Sa druge
strane, uvođewe poreza na dodatu vrednost (verovatno od 1. janua-
ra 2005) doneće potpuno novu i dragocenu mogućnost kontrole
prihoda od poqoprivrede, tako da sistem oporezivawa koji se
ovde predlaže ne bi ni trebalo uvoditi pre nego što porez na
dodatu vrednost stupi na snagu (videti u nastavku). 

Kako je već navedeno, poqoprivrednici predstavqaju grupu
poreskih obveznika koju je veoma teško oporezivati standard-
nim porezom na dohodak jer obično ne znaju složene poreske pro-
pise, obično ne vode kwige, odnosno računovodstvo, veliki ih je
broj, a dohodak im je često nizak, često prodaju robu za gotovinu,
pa bi i kwigovodstvo, kada bi bili prisiqeni da vode, bilo ne-
moguće kontrolisati, zbog gotovinskog načina poslovawa ni po-
rez po odbitku nije realističan, lako prave poreske dugove itd.

Očigledno je da je seqake za duže vreme nemoguće uvesti u mode-
ran i kompleksan sistem oporezivawa dohotka građana ili samo-
stalnih delatnosti (bez paušalnog oporezivawa; katastarski
prihod se donekle svodi na paušalno oporezivawe). Stoga je po-
trebno stvoriti specifičan i pojednostavqeni sistem utvrđi-
vawa i oporezivawa dohotka.

Važno načelo treba da bude načelo realističnosti, tj. izbor
takvog poreskog oblika koga je moguće primeniti i administri-
rati, bez iluzija. Nije pametno zamisliti teorijski idealan po-
rez – na primer, porez na stvarni dohodak – koga Poreska uprava
Srbije ne bi mogla da sprovede najmawe u sledećih 10 godina.

Novi koncept oporezivawa

Porez bi se plaćao na dva načina: 
1. prema ocewenom dohotku i
2. paušalno.
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Poqoprivredi proizvođač bi plaćao porez na jedan od ova dva
načina, a u zavisnosti od visine prihoda gazdinstva tokom godi-
ne: oni sa prihodom većim od određenog iznosa plaćali bi porez
prema ocewenom dohotku, a oni sa mawim prihodom paušalno.

Ad 1. Poreska osnovica bio bi oceweni dohodak poqoprivred-
nog gazdinstva. Oceweni dohodak predstavqao bi razliku između
stvarnih prihoda i normiranih troškova. Stvarni prihod či-
nio bi zbir pojedinačnih prihoda gazdinstva ostvarenih tokom
godine. Normirani troškovi bili bi određeni zakonom, kao
procenat (na primer, 60%) od iznosa stvarnih prihoda. 

Utvrđivawe stvarnih prihoda gazdinstva podrazumevalo bi oba-
vezu poreskog obveznika da vodi kwigovodstvo prihoda. Ali, to bi
bilo pojednostavqeno kwigovodstvo – samo o prihodima – i to po
metodu gotovinskog kwigovodstva: primqen iznos od toliko-i-to-
liko dinara, uplatio taj-i-taj kupac, datum uplate, dokument (ra-
čun). Gotovinsko kwigovodstvo prihoda je toliko jednostavno da ga
mogu voditi i poqoprivrednici, što mnogi već čine. 

Naravno, kod ustanovqavawa sistema oporezivawa individual-
nih gazdinstava prema stvarnom prihodu odmah se postavqa pita-
we evazije poreza, pošto veliki broj wih posluje gotovinski i u
te prihode Poreska uprava praktično ne može da ima uvida. I za-
ista, prihod poqoprivrednika od prodaje robe na zelenoj pijaci
je neuhvatqiv. Slično tome, i promet između poqoprovrednika i
trgovaca, bilo individualnih, bilo firmi iz formalnog sekto-
ra, sada se praktično uvek odvija gotovinski, pa i u tim slučajevi-
ma Poreska uprava ne raspolaže jednostavnim i efikasnim siste-
mom kontrole. Jedini način mogla bi da bude kontrola dokumena-
ta u firmama iz formalnog sektora koja se odnose na pojedine po-
qoprivrednike, ali to bi se moglo činiti uz najveće vanredne na-
pore i visoke troškove, što bi bilo neracionalno. 

Predstojeće uvođewe poreza na dodatnu vrednost, međutim,
bitno će olakšati poresku kontrolu prometa poqoprivrednih
proizvoda između poqoprivrednika i firmi iz formalnog sek-
tora. Jer, i poqoprivrednici će biti ukqučeni u sistem PDV-a
na jedan od dva moguća načina, pa će Poreska uprava raspolagati
sa podacima o wihovom prometu sa firmama iz formalnog sek-
tora. Prvi način važiće za poqoprivrednike sa prometom ve-
ćim od zakonom propisanog iznosa (preko 5 miliona dinara go-
dišwe, prema posledwem predlogu), koji će, kao i svi drugi akte-
ri, biti poreski obveznici i plaćaće PDV prema opštim pra-
vilima. Samim tim će evidencija o wihovom prometu postojati
u Poreskoj upravi. Drugi način će važiti za poqoprivrednike
sa obimom prometa mawim od propisanog iznosa, za koje će važi-
ti pojednostavqen sistem: oni nisu obveznici PDV-a, a kompen-
zaciju za iznos PDV koji su uplatili za proizvodne inpute ostva-
rivaće kroz standardnu naknadu od 5% od vrednosti svake prodaje
robe koju im odobrava kupac (videti čl. 34 predloga Zakona o
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PDV). Na taj način znatno će se poboqšati mogućnost uvida Po-
reske uprave u transakcije pojedinačnih poqoprivrednika sa
formalnim sektorom. Da bi ostvario pravo na odbitak prethod-
no plaćenog poreza, što se odnosi i na PDV naknadu plaćenu po-
qoprivrednicima, PDV obveznik mora voditi odgovarajuće evi-
dencije i izdavati račune sa propisanim sadržajem. Takođe, po-
stojeći nacrt buduće poreske prijave za PDV sadrži posebnu ru-
briku za PDV nadoknadu, To znači da će Poreska uprava, automat-
ski raspolagati podacima o agregatnim mesečnim prihodima po-
qoprivrednika po PDV obveznicima koji su kupci poqopri-
vrednih proizvoda. 

Širewe bezgotovinskog načina poslovawa među individual-
nim poqoprivrednicima umnogome bi doprinelo povećawu
transparentnosti i tačnijem ustanovqavawu individualne po-
reske osnovice. Prvi korak u tom pravcu država bi mogla da uči-
ni kroz bezgotovinske uplate za kupqene poqoprivredne proiz-
vode za robne rezerve na bankarski račun poqoprivrednika. Dru-
gi bi bila bezgotovinska uplata subvencija, premija i drugih
sličnih davawa poqoprivrednicima. Treći bi mogla da bude za-
konska obaveza bezgotovinskog poslovawa u celini, mada je pita-
we da li je uvoditi. Već prva dva koraka bi umnogome proširila
bezgotovinski način plaćawa među poqoprivrednicima i wiho-
vo ukqučewe u standardne načine poslovawa.

Rashodi individualnog gazdinstva, kako je već rečeno, bili bi
aproksimirani kroz zakonom propisane normirane troškove,
kao procenat od ukupnih prihoda. Pokušaj ustanovqavawa
stvarnih troškova prema standardnim metodima verovatno je
unapred osuđen na neuspeh, pošto je wihov obračun u modernim
poreskim sistemima previše složen za mnoge poqoprivrednike
(ovde se imaju na umu kalkulacija amortizacije, zaliha, plata itd,
što podrazumeva i daleko složenije, obračunsko kwigovodstvo). 

Najozbiqnija pitawa celog ovog koncepta oporezivawa dohot-
ka od poqoprovrede odnosi se na normirane troškove. 

Prvo pitawe tiče se visine prosečnih troškova individual-
ne poqoprivrede u odnosu na prihod. Koliki je to procenat? Či-
wenica je da ne postoje novija ozbiqna istraživawa o strukturi
prihoda i rashoda poqoprivrednih gazdinstava u Srbiji, koja bi
trebalo da daju odgovor na ovo pitawe. Statistika obračuna dru-
štvenog proizvoda, koja se radi u Republičkom zavodu za stati-
stiku, uzima da ukupna međufazna potrošwa (znači bez amorti-
zacije), predstavqa 50% vrednosti proizvodwe individualnog
sektora u poqoprivredi.26 Drugim rečima, državna statistika
operiše sa učešćem troškova od 50% u vrednosti proizvodwe
privatne poqoprivrede. 
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Drugo pitawe je sledeće: da li koristiti samo jedinstven pro-
cenat normiranih rashoda za celu poqoprivrednu proizvodwu
ili normirane troškove diferencirati po raznim dimenzija-
ma (različite grane poqoprivredne proizvodwe, različite vr-
ste gazdinstva, različiti regioni). Načelno je svakako boqe di-
ferencirati po granama proizvodwe jer su stvarni troškovi
različiti, ali je pitawe da li je uopšte moguće

1) napraviti vaqanu diferencijaciju? Naime, čiwenice da se
na jednom gazdinstvu proizvode različiti proizvodi (sto-
ka, žitarice, voće, povrće, živina, mlekarstvo itd) i da se
mnogi inputi koriste u različitim granama poqoprivred-
ne proizvodwe praktično onemogućavaju poseban obračun
troškova za svaku od wih; drugim rečima, anketno istra-
živawe među poqoprivrednicima, na primer, ne bi moglo
da pruži tačan odgovor na pitawe o troškovima svake od
ovih proizvodwi jer ni poqoprivrednici sami ne znaju
koji deo troškova otpada na koju proizvodwu;

2) ocewivati poqoprivrednike da li primewuju diferenci-
jaciju normiranih troškova u skladu sa zakonom? Imajući
u vidu da se oni na svom imawu obično bave sa više poqo-
privrednih delatnosti, odgovor na ono pitawe najverovat-
nije je negativan, jer bi diferencijacija procenta normi-
ranih troškova pružila velike mogućnosti za veštačko
smawewe poreskog tereta kroz prikazivawe proizvodwe sa
većim procentom normiranih troškova umesto stvarne. 

Čiwenica da diferencijacija procenta normativnih tro-
škova nije dobra ili realistična opcije svakako ne podrazumeva
automatski da je opcija sa jednim jedinstvenim procentom dobra.
Pogledajmo kako stoje stvari:

1. prosečan procenat troškova u odnosu na prihod moguće je
ustanoviti empirijski, na primer, uz pomoć anekte o pri-
hodima i rashodima poqoprivrednih domaćinstava,

2. taj prosečan procenat troškova može biti uzet za zakon-
ski procenat normativnih troškova,

3. ovako utvrđen procenat normativnih troškova odgovaraće
većini individualnih poqoprivrednih gazdinstava, po-
što ona, zbog znatne diverzifikacije proizvodwe, prate
ukupnu poqoprivrednu proizvodwu po odnosu troškova u
prihoda, odnosno razlika u odnosu troškova i prihoda kod
wih ne može biti velika u odnosu na poqoprivedu u celini,

4. predloženi sistem oporezivawa može znatnije diskrimi-
nisati samo visoko specijalizovane farme, one koje proiz-
vode proizvod kod koga je učešće troškova proizvodwe
znatno više nego kod proseka poqoprivrede u celini,

5. ove farme mogu izbeći preterani poreski teret ukqučewem
bilo u porez na samostalnu delatnost, bilo u porez na do-
bit preduzeća, a posle odgovarajuće registracije. Potpuno
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obračunsko kwigovodstvo im ne bi predstavqalo veliku
teškoću pošto bi se radilo o modernim, visoko produk-
tivnim poqoprivrednim gazdinstvima,

6. da bi se izbeglo veće opterećewe nego što je pravedno onih
čija je struktura proizvodwe naglašenije u korist delat-
nosti sa višim učešćem troškova u odnosu na ukupan pri-
hod moguće je zakonom propisati nešto viši procenat
normiranih troškova nego što je proceweni prosečan –
na primer, 60% umesto procewenih 50%. Svakako, ovo po-
većawe normiranih troškova pomoglo bi i ostalim pore-
skim obveznicima, ali bi i smawilo pritužbe na novi si-
stem oporezivawa.

Atraktivno deluje ideja da se poreskim obveznicima pruži
opcija sa dokazivawem stvarnih troškova gazdinstva, a ako ne
žele da koriste normirane. Naravno, wihova obaveza bila bi vo-
đewe standardnog kwigovodstva i poštovawe svih kompleksno-
sti poreza na dohodak. Ali, ova ideja ima jednu veliku slabost:
prihodi jednog dela proizvodwe (onog prijavqenog, tj. uglavnom
onog koji se prodaje formalnom sektoru) obično bi bili umawi-
vani za troškove cele proizvodwe na gazdinstvu, dakle i onih
delova koji idu u naturalnu potrošwu i na zelenu pijacu. Dru-
gim rečima, poqoprivrednici bi mogli, a u nameri da povećaju
iskazane troškove, da sve od inputa što kupe prikažu kao tro-
šak baš one proizvodwe koja se oporezuje. A tada bi često tro-
škovi ispali veći od prihoda. Sa druge strane, pokušaj ustano-
vqavawa troškova inputa samo za proizvodwu koja odlazi u for-
malni sektor je unapred osuđen na neuspeh. Stoga je ipak boqe da
se generalno koriste normirani, a ne stvarni troškovi.

Ad 2. Individualni poqoprivrednici koji ostvare mawi pro-
met od zakonom utvrđenog plaćali bi porez na paušalno određen
dohodak. 

Poreska uprava bi rešewem paušalno utvrđivala dohodak ob-
veznika, a polazeći od površine i kvaliteta zemqe, poqopri-
vrednih zgrada, broja i starosti članova domaćinstva i sličnih
činilaca poslovawa. Korisne informacije Poreska uprava bi
dobijala iz sistema poreza na dodatu vrednost. U prvim godinama
primene, obračun revalorizovanog ili nanovo obračunatog kata-
starskog prihoda mogao bi da bude osnova paušalnog obračuna do-
hotka. U prvom periodu, odstupawe paušalnog od katastarskog
prihoda moglo bi se vršiti u jasnim, obrazloženim slučajevima.

Poreski obveznici iz ove grupe ne bi bili obavezni da vode
kwigovodstvo.

Ostaje još da se odredi granica ukupnih prihoda koja razdvaja
ona domaćinstva koja će plaćati porez na paušalan dohodak od
onih koja će ga plaćati po ocewenom dohotku. Ova granica svaka-
ko ne predstavqa neku objektivnu kategoriju i ne može se utvrdi-
ti empirijskim putem, već wu određuje poreska politika. 
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Verovatno je da bi ovu granicu trebalo postaviti tako da veći-
na gazdinstava – a to su mala i sredwa – plaća porez na dohodak iz
poqoprivrede prema paušalno određenom dohotku, Tri su razlo-
ga za ovakav pristup: 

• među sredwim, a pogotovo među mawe produktivnim doma-
ćinstvima postoji dosta poqoprivrednika kojima kojima
bi i umereni zahtevi poreza na oceweni dohodak (gotovin-
sko kwigovodstvo, samoprijavqivawe poreza itd) predsta-
vqalo znatnu ili teško premostivu teškoću (nepismeni,
stari),

• kontrolni kapacitet Poreske uprave je ograničen i boqe je
postaviti joj zadatak koji može da obavi nego preambicio-
znim pristupom praktično iskqučiti mogućnost kontrole
većeg broja poreskih obveznika,

• relativno skroman promet ovih gazdinstava sa formalnim
sektorom, tj. usmerenost znatnog dela proizvodwe na zelenu
pijacu i u naturalnu potrošwu. 

Poreska uprava će, svakako, i za ova gazdinstva raspolagati po-
dacima o prometu sa formalnim sektorom iz sistema poreza na
dodatu vrednost. Takav uvid omogućiće Poreskoj upravi da ustano-
vi koja domaćinstva iz grupe paušalaca imaju veći prihod od gra-
ničnog i stoga treba da plaćaju porez prema ocewenom dohotku.

ZAKQUČAK

Polazeći od slabosti oporezivawa dohotka iz poqoprivrede –
izuzetno nizak prihod, mawakovisti katastarskog prihoda i
slično – predložene su kratkoročne i sredworočne promene:

1. u kratkom roku potrebno je znatno revalorizovati kata-
starski prihod, kako bi poqoprivrednici preuzeli jedan
deo tereta finansirawa države, 

2. u sredwem roku potrebno je uvesti bitne inovacije u sistem
oporezivawa dohotka iz poqoprivrede, a kroz uvođewe po-
reza na oceweni dohodak kao razlike između registrovanog
prihoda i normiranih troškova,

3. da bi to bilo moguće efikasno učiniti, potrebno je 
a. da bude uveden porez na dodatu vrednost, koji obezbeđuje

podatke o prometu gazdinstava sa formalnim sektorom, 
b. da bude urađena ozbiqna anketa o prihodima i rashodima

poqoprivrednih gazdinstava kako bi, između ostalog,
bilo ustanovqeno učešće troškova u ukupnom prihodu,

4. porez na oceweni dohodak bio bi prvi i važan korak ka po-
rezu na stvaran dohodak poqoprivrednih gazdinstava, ka-
kav se primewuje u mnogim razvijenim zemqama.
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IV Naknade za korišćewe prirodnih
i javnih dobara

OSNOVNA NAČELA

Jedno od osnovnih načela efikasnosti upravqawa javnim fi-
nansijama nalaže nezavisnost strukture javnih prihoda od
strukture javnih rashoda. To, s jedne strane, omogućava da izbor
fiskalnih instrumenata prvenstveno zavisi od parametara koji
određuju efikasnu naplatu poreza, odnosno od merqivosti pore-
ske osnovice, wene elastičnosti u odnosu na poresku stopu i ka-
paciteta poreske administracije. S druge strane, to obezbeđuje
da se ukupan obim javnih rashoda prilagođava objektivno zadatom
fiskalnom kapacitetu poreskih obveznika i raspoloživim re-
alnim izvorima finansirawa buxetskog deficita, dok se unutar
ovog opšteg okvira buxetskom politikom definišu rashodi za
pojedinačne namene. 

Takozvani namenski porezi, odnosno porezi čiji je prihod u
celini ili delimično unapred namewen nekoj upotrebi, su u
potpunoj suprotnosti sa prethodnim načelom. Na prihodnoj
strani sama zamišqena namena poreza, a ne poreski parametri,
određuje izbor poreske osnovice, dok buxetsku politiku značaj-
no ograničava u upravqawu rashodima. U osnovi, namenski pore-
zi onemogućavaju efikasnu fiskalnu politiku i na prihodnoj i
na rashodnoj strani javnih finansija. 

Drugo načelo odnosi se na raspodelu nadležnosti između raz-
ličitih nivoa vlasti za utvrđivawe i naplatu javnih prihoda,
odnosno na fiskalnu decentralizaciju. Pojednostavqeno rečeno,
kad je reč o javnim finansijama, osnovna funkcija centralne vla-
sti je da na nacionalnom nivou, s jedne strane, obezbedi ujednače-
ne relativne poreske troškove poreskim obveznicima i, s druge
strane, ujednačenost obima i kvaliteta javnih usluga. I jedno i
drugo, u osnovi, predstavqa preduslov za efikasno vođewe eko-
nomske politike koje, po definiciji, pripada centralnoj vlasti. 

To, međutim, ne znači potpunu centralizaciju javnih finan-
sija. Naprotiv, za efikasno funkcionisawe javnih finansija
neohodan je određen stepen fiskalne autonomije, kao i fiskalna
konkurencija jedinica lokalne samouprave (JLS). Važan vid
fiskalne autonomija, koja se kod nas u diskusijama poistovećuje

59



samo sa nadležnošću za uvođewe i naplatu javnih prihoda, jeste
samostalnost JLS da upravqaju rashodnom stranom svojih buxeta.
Budući da se javne funkcije JLS mogu finansirati i iz poreza
koji se utvrđuju i prikupqaju na nacionalnom nivou, izbor nad-
ležnosti za uvođewe i naplatu poreza ne zavisi od raspodele
nadležnosti u obavqawu javnih funkcija, već od efikasnosti
naplate poreza koja, pak, generalno zavisi od osnovnih poreskih
parametara, a u ovom slučaju i od pokretqivosti poreske osnovi-
ce između JLS. Raspodela javnih prihoda ustanovqenih na nacio-
nalnom nivou između različitih nivoa vlasti, pak, mora zavisi-
ti od raspodele nadležnosti u obavqawu javnih funkcija, kao i
poreskog kapaciteta svake JLS u odnosu na fiskalne instrumente
čije je uređivawe u wenoj nadležnosti. 

Fiskalni instrumenati čije uređewe može u celini ili u ne-
kim elementima biti u nadležnosti JLS moraju ispuwavati sle-
deća dva zahteva. Prvo, poreska osnovica nije neposredno zavi-
sna od ukupnih ekonomskih kretawa, što znači da po pravilu
predstavqa veličinu koja je stawe, a ne tok. I, drugo, poreska
osnovica neposredno je vezana za teritoriju JLS, što znači da je
jednostavna identifikacija JLS kojoj pripada prihod. 

U uslovima u kojima preovlađuju JLS relativno male i terito-
rije i fiskalnog kapaciteta, kao što je slučaj u Srbiji, u kojoj su
u najvećem slučaju i administacije JLS slabog kapaciteta i bez
iskustva u vođewu buxetskih politika, možda najboqi način da
se istovremeno efikasno izvršavaju osnovne funkcije central-
ne vlasti i uspostavi neophodan stepen fiskalne autonomije je-
ste da se na nacionalnom nivou regulišu dva od tri osnovna ele-
menta fiskalnog instrumenta – obveznik i osnovica – a da se
JLS kojoj prihodi pripadaju u celini da u nadležnost utvrđiva-
we visine poreske stope. Ona može biti neograničena u smislu
da poreska stopa može varirati između 0 i bilo kog maksimalnog
nivoa, što praktično znači da JLS može izabrati i da ne uvede
određeni fiskalni instrument. U drugom slučaju, raspon u kojoj
JLS može odrediti visinu poreske stope takođe je propisan za-
konom na nacionalnom nivou. Izbor između ove dve mogućnosti
zavisi i od pokretqivosti poreske osnovice između JLS.

U postojećem sistemu javnih prihoda u Srbiji fiskalni in-
strumenti čije je uređewe u celini ili delimično u nadležno-
sti JLS ne zovu se porezima već taksama i naknadama. Iako ne sve,
većina ovih taksi i naknada, u stvari, po svojoj suštini predsta-
vqa porez. Nasuprot tome, takse koje su uređene zakonima na na-
cionalnom nivou predstavqaju cenu određene javne usluge (admi-
nistrativne i sudske) koju plaća korisnik te usluge. 

Naknade, koje su u uređene zakonima na nacionalnom nivou, po
definiciji datoj u sistemu javnih prihoda Srbije, u osnovi bi
trebalo prvenstveno da imaju funkciju regulacije eksternih
efekata koji se javqaju pri upotrebi određenih dobara, a tek
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sekundarno funkciju buxetskih prihoda. Eksterni efekti javqa-
ju se kada ekonomski učesnik ili ne prisvaja pun prihod, odno-
sno korist od svoje aktivnosti, ili kada ne snosi wene pune tro-
škove. 

U prvom slučaju reč je o pozitivnim eksternim efektima. To je
u osnovi situacija u kojoj je rezultat ekonomske aktivnosti do-
bro ili usluga u čiju potrošwu nije moguće, bez posebne regula-
cije, ukqučiti samo pojedince koji su podneli trošak wegove
upotrebe, odnosno potrošwe, već ga mogu trošiti i oni koji za
tu potrošwu nisu ništa platili (problem besplatnog kori-
šćewa javnog dobra – free riding). Posledica je da proizvođač ta-
kvog dobra podnosi pune troškove proizvodwe, a ne prisvaja pu-
ne prihode koji bi postojali ukoliko bi svi potrošači ovakvog
dobra ili usluge platili cenu wegove potrošwe. Bez regulacije,
ne postoji privatni interes za proizvodwu ovakvog dobra, te se
ono ili ne bi proizvodilo ili bi obim proizvodwe bio znatno
mawi od društveno optimalnog. Primer ovakve aktivnosti je
izgradwa puteva. 

U drugom slučaju reč je o negativnim eksternim efektima. U
ovom slučaju ekonomski učesnik proizvodeći dobro ili uslugu, s
jedne strane, ne snosi pune troškove proizvodwe, dok, s druge
strane, u potpunosti prisvaja prihode. Bez posebne regulacije,
obim proizvodwe ovog dobra veći je od društveno optimalnog.
Primer ovakvih aktivnosti je proizvodwa tokom koje neposred-
no dolazi do zagađewa životne sredine, vode, vazduha ili tla. 

Iako se celokupna politika buxetskih rashoda može posma-
trati kao svojevrsna regulacija eksternalija, osnovna načelna
razlika između javnih dobara i usluga koji se finansiraju iz op-
štih poreza i dobara čija se upotreba reguliše jeste što se iz
potrošwe prve grupe dobara i usluga niko ne može iskqučiti
(čista javna dobra) ili je zakonom propisan princip neiskqu-
čewa (zaslužna dobra – merit goods). U drugoj grupi se nalaze do-
bra i usluge pri čijoj upotrebi u režimu punog privatnog vla-
sništva nad dobrom (pravo na: upotrebu, prihode od upotrebe,
iskqučivawe drugih iz upotrebe i razmenu) i bez regulacije,
vlasnik ili korisnik ne snosi pune troškova upotrebe, odno-
sno potrošwe. Istovremeno, neophodno je da kod ovih dobara i
usluga postoji ili ekskluzivnost upotrebe ili jasna identifi-
kacija korisnika. U tom slučaju, naknada, odnosno cena upotrebe
dobra ili usluge, trebalo bi da obezbedi da korisnik snosi pune
troškove upotrebe ovih dobara i usluga. Stoga se i prihodi od
naknada prvenstveno moraju usmeravati u wihovo održavawe
i/ili obnavqawe.

Izbor dobara i usluga za čiju upotrebu se plaća naknada, regu-
lacija načina sticawa i ostvarivawa prava na upotrebu, utvrđi-
vawe relativnog značaja dobra (nacionalni ili lokalni), kao i
postupak na koji je organizovano i/ili povereno održavawe
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i/ili obnavqawe dobara i usluga po pravilu je u nadležnosti
centralnih vlasti. Visina naknade mora odražavati stvarne
troškove wihove efikasne upotrebe, dok nadležnost za weno
utvrđivawe zavisi od relativnog značaja dobra. Održavawe
i/ili obnavqawe dobra i pružawe usluga mogu biti povereni
javnoj službi ili javnom ili privatnom preduzeću po proceduri
propisanoj zakonom. Prihodi od naknada pripadaju preduzeću
ili organizaciji kojoj je povereno održavawe i obnavqawe do-
bra i pružawe usluga. 

U sistemu javnih finansija u Srbiji postoji velika neusagla-
šenost sa prethodno razmatranim principima. Ona se ogleda i u
izboru fiskalnih instrumena i u raspodeli prihoda između i
unutra buxeta Republike i JLS o čemu je bilo reči u prethodnoj
studiji.27 Ovo odstupawe, međutim, najvidqivije je u sistemu na-
knada, kao i u domenu lokalnih javnih finansija u kojima su i re-
gulacija i procedure i prihodne i rashodne strane tek na elemen-
tarnom nivou. U nastavku će biti analiziran sistem naknada i
sistem izvornih javnih prihoda JLS. 

Pored navedenog, potrebno je navesti još jednu važnu osobinu
brojnih oblika nakada i taksa o kojima će u nastavku biti reči.
Naime, naknade i komunalne takse u velikom broju slučajeva ne
predstavqaju državne dažbine u klasičnom smislu reči, već su,
po svom karakteru, bliže zakupnini iz privatno-pravnog odnosa
između države i korisnika određenog javnog dobra, kao, na pri-
mer, naknada za korišćewe gradskog građevinskog zemqišta ili
naknada za korišćewe vode. U oba slučaja država, kao vlasnik tog
dobra, ustupa određeno pravo pravnom ili fizičkom licu i za
to ustupawe s pravom naplaćuje određenu zakupninu, koja se ovde
zove naknadom. Za više naknada (ili zakupnina), kao što će se u
nastavku videti, pitawe je da li ih je uopšte potrebno regulisa-
ti propisima ili ih je boqe u osnovi preneti na konkurentski
ugovorni sistem određivawa.

NAKNADE

Ustavom Srbije i Zakonom o javnim prihodima i rashodima
(čl. 12) propisano je da se zakonom mogu uvoditi naknade za
korišćewe dobara od opšteg interesa. Ovim Zakonom uređena
je i pripadnost prihoda od naknada različitim nivoima vla-
sti. Republici pripadaju prihodi od svih naknada u skladu sa
zakonom (čl. 23). To u stvari znači da materijalni zakon, od-
nosno zakon kojim se propisuje određena naknada, uređuje i
pripadnost prihoda, a Zakon o javnim prihodima i rashodima
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daje mogućnost da prihod od svih naknada koje mogu biti propi-
sane bude prihod Republike. Ovim Zakonom nije predviđena mo-
gućnost da prihodi od naknada pripadaju buxetu autonomne po-
krajine (čl. 24). Opštinama, odnosno gradu pripadaju prihodi
od sledećih naknada: za korišćewe građevinskog zemqišta, za
izgradwu, održavawe i korišćewe lokalnih puteva i ulica i
drugih javnih objekata od opštinskog značaja, za korišćewe
prirodnog lekovitog faktora i za zaštitu i unapređewe ži-
votne sredine (čl. 25). 

Zakonom o lokalnoj samoupravi (čl. 78) propisano je da su iz-
vorni javni prihodi lokalnih samouprava, između ostalog, i:

1) naknada za korišćewe građevinskog zemqišta;
2) naknada za uređewe građevinskog zemqišta;
3) naknada za korišćewe prirodnog lekovitog faktora;
4) naknada za zaštitu i unapređewe životne sredine,

dok su među ustupqenim javnim prihodima (čl. 98) navedene:
5) deo naknade za korišćewe mineralnih sirovina,
6) deo naknade za izvađeni materijal iz vodotoka,
7) deo naknade za korišćewe šuma,
8) deo naknade za promenu namenu namene poqoprivrednog ze-

mqišta;
9) naknada za izgradwu, održavawe i korišćewe lokalnih pu-

teva.
10) deo naknade za zagađivawe životne sredine;
11) deo naknade za investicije.
Zakon o lokalnoj samoupravi, dakle, u odnosu na Zakon o javnim

prihodima i javnim rashodima proširuje spisak naknada od ko-
jih prihodi delom pripadaju lokalnim samoupravama. Drugim
rečima, ova dva zakona su međusobno neusaglašena, te ih je po-
trebno usaglasiti. 

Pojedinačne naknade propisane su u deset zakona koji su pri-
kazani u tabeli 1.

Naknada za korišćewe građevinskog zemqišta

Zakonom o planirawu i izgradwi (čl. 73) propisane su dve vr-
ste naknada:

• za korišćewe građevinskog zemqišta,
• za uređivawe građevinskog zemqišta,

od kojih prihodi pripadaju opštini, odnosno gradu, a koriste se
za uređivawe građevinskog zemqišta i izgradwu i održavawe
objekata komunalne infrastrukture.

Građevinsko zemqište je, prema Zakonu o planirawu i izdrad-
wi, definisano kao zemqište na kome se nalaze izgrađeni objek-
ti i zemqište koje služi redovnom korišćewu tih objekata,
kao i zemqište koje je odgovarajućim planom predviđeno za iz-
gradwu objekata i wihovo redovno korišćewe. Odluku o opsegu

63Naknade za korišćewe prirodnih i javnih dobara



građevinskog zemqišta donosi opština, odnosno grad. Građe-
vinsko zemqište može biti u državnoj i privatnoj svojini,28 a
može biti uređeno i neuređeno.

Naknadu za korišćewe građevinskog zemqišta plaća vla-
snik objekta, odnosno nosilac prava korišćewa objekta ili za-
kupac. Bliže kriterijume, merila, visinu, način i rokove pla-
ćawa ove naknade propisuje opština, odnosno grad (čl. 74). Pri-
hodi od ove naknade pripadaju lokalnim zajednicama, odnosno
opštinama i gradovima na wihovoj teritoriji.
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Zakon Naknade za Pripadnost
prihoda

1 Zakon o vodama („Sl. glasnik RS”, korišćewe voda Republika
46/91, 53/93, 48/94 i 54/96)

2 Zakon o šumama („Sl. glasnik RS”, korišćewe šuma Republika
46/91, 83/92, 53/93, 54/93, 60/93, 67/93, 
48/94 i 54/96)

3 Zakon o putevima („Sl. glasnik RS”, korišćewe puteva Republika/
46/91, 52/91, 53/93, 67/93 i 42/98) opština

4 Zakon o poqoprivrednom zemqištu promenu namene Republika
(„Sl. glasnik RS”, 49/92, 67/93, 48/94, poqoprivrednog 
46/95 i 54/96) zemqišta

5 Zakon o planirawu i izgradwi korišćewe i opština/grad
(„Sl. glasnik RS”, br. 47/03) uređewe građevinskog 

zemqišta

6 Zakon o bawama („Sl. glasnik RS”, korišćewe prirodnog opština/grad
br.  80/92) lekovitog faktora

7 Zakon o rudarstvu („Sl. glasnik RS”, korišćewe Republika/
broj 44/95) rudnog blaga opština

8 Zakon o zaštiti životne sredine korišćewe Republika/
(„Sl. glasnik RS”, 66/91, 83/92 zaštićenog prirodnog grad/opština
i 53/95) dobra, zagađivawe  

prirodnih bogatstava

9 Zakon o ribarstvu („Sl. glasnik RS”, korišćewe Republika
35/94, 38/94) ribarskog područja

10 Zakon o plaćawu i usmeravawu     korišćewe ugqa, opština
sredstava naknade o za korišćewe vode, nafte i gasa
dobara od opšteg interesa u
proizvodwi električne energije i
proizvodwe nafte i gasa
(„Sl. glasnik RS”, 16/90)

Tabela 1.  Zakoni koji propisuju naknade

28 Zanimqivo je kako je u ovom zakonu dozvoqeno postojawe privatne svojine
nad ovim zemqištem i pored odredbe Ustava Srbije da gradsko građevin-
sko zemqište mora biti u državnoj ili društvenoj svojini (čl 60): u Za-
konu se koristi pojam građevinskog zemqišta (bez prideva gradsko), pa se
smatra da se na wega ustavna odredba iz člana 60 ne mora primewivati.



Kako se vidi iz prethodne tabele, prihod lokalnih zajednica
od naknade za korišćewe građevinskog zemqišta bio je 3,8 mi-
lijardi dinara u 2003. godini, što je oko 1/20 wihovih ukupnih
prihoda. Znači, prihod od ove naknade predstavqa važan izvor
prihoda lokalnih zajednica, a posebno gradova u Srbiji, koje ras-
polažu najvrednijim zemqištem i nekretninama.

Pošto Zakon o planirawu i izgradwi nije precizirao kriteri-
jume za utvrđivawe vidine naknade za korišćewe, već je to prepu-
stio opštinama, odnosno gradovima, to u Srbiji vlada prilično
šarenilo u pogledu načina na koji se određuju svi relevantni ele-
menti – od osnovice, preko oslobođewa do visine naknade. Pogle-
dajmo ukratko na osnovu kojih se kriterijuma u nekim gradovima
određuje visina naknade za korišćewe građevinskog zemqišta. 

Beograd: prema površini izgrađenog objekta; uže područje Be-
ograda29 podeqeno je na četiri lokacione zone; objekti su po na-
meni podeqeni na 13 kategorija (stanovawe i 12 vrsta poslovnih
aktivnosti); postoje i dodatni kriterijumi.

Vaqevo: prema površini izgrađenog objekta; podela grada na
četiri lokacione zone; objekti su po nameni podeqeni na četiri
kategorije (stanovawe, proizvodni, poslovni i pomoćni); Div-
čibare se tretiraju posebno.

Paraćin: prema površini izgrađenog objekta; podela grada na
pet lokacionih zona; objekti su po nameni podeqeni na dve kate-
gorije (stanovawe i poslovni).

Petrovac: prema površini izgrađenog objekta; bez podele gra-
da na lokacione zone, osim za poslovni prostor gde se razlikuju
dve zone; objekti su po nameni podeqeni na tri kategorije (sta-
novawe, proizvodni, poslovni).

Novi Bečej: prema površini građevinskog zemqišta, prema
površini objekta po nameni i prema delatnosti (kumulativno);
objekti su po nameni podeqeni na tri kategorije (stanovawe, po-
slovni i ostalo); delatnosti je četiri; podela grada na pet loka-
cionih zona. 

Pirot: prema površini izgrađenog objekta; podela grada na
šest lokacionih zona; objekti su po nameni podeqeni na pet ka-
tegorija, s tim da jedna (industrija itd) plaća jednaku naknadu
bez obzira na zonu. 
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Ukupno, mil. din. 3.802,4

Beograd, Novi Sad, Niš, Kragujevac 63,9% 

Opštine 36,1%

Izvor: Trezor Ministarstva finansija

Tabela 2. Naplata naknade za korišćewe građevinskog zemqišta, 2003

29 Šest prigradskih opština zasebno uređuju visinu naknade. .



Kuršumlija: prema površini izgrađenog objekta; podela gra-
da na četiri lokacione zone; objekti su po nameni podeqeni na
dve kategorije (stanovawe i poslovni).

Doqevac: prema površini izgrađenog objekta; grad je jedin-
stveno područje; objekti su po nameni podeqeni na stanovawe i
pet kategorija privrednih delatnosti.

Kučevo: prema površini izgrađenog objekta; grad je jedinstve-
no područje; objekti su po nameni podeqeni na etažno stanovawe,
porodično stanovawe, proizvodwu, trgovinu, ugostiteqstvo,
proizvodno zanatstvo i ostalo.

Irig: prema površini izgrađenog objekta; podela grada na če-
tiri lokacione zone; objekti su po nameni podeqeni na tri kate-
gorije (stanovawe, proizvodni i poslovni).

Topola: stambeni objekti prema izgrađenoj površini, a po-
slovni prostor i prema površini korisnog zemqišta; podela
grada na četiri lokacione zone; objekti su po nameni podeqeni
na četiri kategorije (stanovawe i tri vrste poslovnog prosto-
ra). 30

Srbobran: prema površini zemqišta za zemqište koje nije u
državnoj svojini; prema površini izgrađenog objekta za zemqi-
šte u državnoj svojini; podela na četiri lokacione zone; objek-
ti su po nameni podeqeni na dve kategorije (stanovawe i poslov-
ni prostor).

Jagodina: izuzetno složen sistem; stambeni objekti: prema po-
vršini izgrađenog objekta; zatim u zavisnosti od udaqenosti
objekta u metrima: od gradskog centra, autobuske stanice, žele-
zničke stanice, doma zdravqa i apoteke, dečjeg vrtića, bioskopa
i pozorišta, gradske biblioteke, osnovne škole, sredwe škole,
stadiona i sportske hale, gradskog parka, objekta za osnovno
snabdevawe, robne kuće, pijace, glavne pošte, opštinske admi-
nistracije i SDK; zatim prema opremqenosti lokacije komunal-
nom infrastrukturom: kolovoz, trotoari, vodovod, kanalizaci-
ja, PTT mreža, struja, toplovod, gasovod; slično i poslovni objek-
ti; podela poslovnih objekata na pet grupa po nameni.

Znači, uobičajeni osnovni kriterijumi pri određivawu visi-
ne naknade za korišćewe građevinskog zemqišta su:

1. površina izgrađenog objekta,
2. lokacija zemqišta/objekta i
3. namena izgrađenog objekta.
Površina objekta. Primetimo odmah da se naknada ne plaća

prema površini predmetnog zemqišta, već prema površini
na wemu izgrađenog objekta. Naizgled, ovo je pogrešan pristup
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30 Topolski sistem donosi dve zanimqive inovacije: 1) kod poslovnog pro-
stora tarifa je degresivna u odnosu na površinu, što favorizuje veće ob-
jekte, i 2) predstavništva EDB i PTT ukqučene su u najskupqu kategoriju,
verovatno stoga što se radi o državnim republičkim preduzećima.



pošto se ne zasniva na površini zemqišta koje korisnik kori-
sti, pa da se wime u potpunosti negira sama suština koncepta
naknade za korišćewe zemqišta i na zaobilazan način uvodi
drugi, dodatni porez na imovinu. 

Pomenuti pristup, međutim, ima svog punog opravdawa. Jer,
vrednost zemqišta iskqučivo zavisi od namene i (dozvoqene)
površine obejkta koji je na wemu izgrađen. Jer, sa stanovišta
vrednosti zemqišta, nije svejedno da li je na datom zemqištu
predviđena i dozvoqena izgradwa maweg ili većeg objekta, na
primer individualne stambene zgrade ili solitera, odnosno po-
slovnog prostora. Svakako da je veća vrednost zemqišta na kome
je izgrađen ili se može izgraditi soliter nego na kome je podig-
nuta individualna stambena zgrada. Naravno, ova argumentacija
ne bi važila ukoliko bi vlasnik/korisnik zemqišta imao slo-
bodno pravo da podigne objekat kakav i koliko želi, pa bi tada
bilo moguće zanemariti površinu objekta i visinu naknade za
korišćewe odrediti iskqučivo prema površini samog zemqi-
šta. Međutim, korisnik/vlasnik ne uživa pravo slobodne grad-
we, već je ograničen regulacionim planom koji standardno pro-
pisuje maksimalnu površinu objekta na datoj parceli. Shodno
tome, vrednost zemqišta, i na slobodnom tržištu, direktno za-
visi od urbanističkih uslova, odnosno od namene i površine
planiranog ili postojećeg objekta, pa je vrednost parcele na ko-
joj je predviđena individualna stambena izgradwa znatno mawa
nego parcele na kojoj je predviđena izgradwa solitera. Samim
tim, površina izgrađenog objekta važan je faktor vrednosti ze-
mqišta na kome se nalazi i prirodno je da bude ukqučen u for-
mulu za određivawe visine naknade za korišćewe građevinskog
zemqišta.

Nepovoqna posledica metoda određivawa naknade prema povr-
šini izgrađenog objekta a ne prema površini korišćenog ze-
mqišta jeste potencijalna destimulacija racionalnog kori-
šćewa zemqišta, pošto nisku naknadu plaća onaj ko neracio-
nalno koristi zemqište (mereno niskim odnosom površine iz-
građenog objekta i površine zemqišta, a znatno ispod regula-
cionim planom dozvoqenih vrednosti). Drugim rečima, kada ni-
sku naknadu plaća onaj ko na velikoj površini zemqišta pose-
duje mali objekt, pa čak i onda kada je zemqište u centru grada,
tj. najvrednije, onda se o racionalom gazdovawu gradskim zemqi-
štem teško da može biti govora.31 Ovaj problem je, međutim,
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31 Ovaj problem kod stanovawa je Beograd (Odluka o naknadi za korišćewe
gradskog građevinskog zemqišta, Službeni list Beograda, 2. 12. 2002) po-
kušao da reši povećawem naknade za korišćewe zemqišta za „višak” ze-
mqišta u odnosu na površinu osnove zgrade, ali po degresivnoj skali.
Drugim rečima, što je „višak” zemqišta veći, to je korektivni faktor
uvećawa naknade mawi, što opet ne donosi žeqene podsticaje racional-
nom korišćewu zemqišta. 



neminovan u režimu građevinskog zemqišta u državnoj ili dru-
štvenoj svojini i sa vremenski neograničenim trajawem prava
korišćewa. Wegovo rešewe se, unutar datog institucionalnog
okvira, ne može naći u politici određivawa visine naknada za
korišćewe građevinskog zemqišta, već iskqučivo u oblasti ur-
banističkog planirawa. Drugim rečima, stepen racionalnog ko-
rišćewa građevinskog zemqišta iskqučivo zavisi od uspešno-
sti urbanističkog planirawa, a ne i od sistema naknade za kori-
šćewe građevinskog zemqišta.

Lokacija zemqišta/objekta. Lokacija, prvo, meri faktor lo-
kacionih pogodnosti, što je svakako važan činilac vrednosti
zemqišta i što je normalan osnov zahvatawa rente. Doduše, u
praksi zonirawa gradova Srbije obično se ustanovquje tek neko-
liko zona (Beograd samo četiri), pa se ne može reći da tako mali
broj zona dobro reprezentuje veliku raznolikost lokacionih po-
godnosti. Ovo tim pre što se unutar pojedinih zona pojavquju
znatne razlike u vrednosti između bliskih mikrolokacija – na
primer, između glavne i sporedne ulice u centru grada. 

Drugo, kriterijum lokacije trebalo bi da reprezentuje i komu-
nalnu i drugu opremqenost lokacije (proxy), na osnovu pretpo-
stavke da je na boqim lokacijama opremqenost viša nego na sla-
bijima. Međutim, ova pretpostavka povremeno nije zadovoqena,
pošto stara gradska jezgra, koja imaju najboqe lokacione pogod-
nosti, često imaju slabiju komunalnu i drugu infrastrukturu od
novijih periferijskih delova grada. Stoga neki gradovi, odno-
sno opštine eksplicitno uzimaju u obzir elemente opremqeno-
sti lokacije komunalnom infrastrukturom, objektima društve-
nog standarda i slično. 

Namena izgrađenog objekta. Uobičajeni kriterijum za određiva-
we visine naknade za korišćewe građevinskog zemqišta je i na-
mena izgrađenog objekta. Takav pristup na načelnom nivou raspra-
ve svakako ima smisla, pošto, kao i kod kriterijuma površine, od
regulacionim planom predviđene namene objekta zavisi vrednost
zemqišta na kome se dati objekt nalazi. Ukoliko se na jednoj par-
celi može izgraditi poslovni prostor, tržišna vrednost ze-
mqišta standardno je veća nego ukoliko se na woj može podići
stambena zgrada, makar bila jednake površine kao poslovna. Stoga
je kriterijum namene objekta, tj. kategorizacija zemqišta po na-
meni objekta prilikom utvrđivawa visine naknade za korišćewe
zemqišta, prirodan i trebalo bi ga zadržati i nadaqe.

U praksi u Srbiji, međutim, dolazi do iskrivqavawa ovog kri-
terijuma. Naime, prilikom određivawa visine naknade za kori-
šćewe zemqišta neke opštine i gradovi diferenciraju katego-
riju namene objekta na način koji ne polazi samo od tipova namene
koji su od značaja za vrednost zemqišta – to bi bile namene koje se
standardno ukqučuju u regulacione planove (stambena, poslovna,
proizvodna) – već ukqučuju i socijalne i razvojne elemente. Tako
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grad Beograd razlikuje 12 privrednih i drugih delatnosti i za wih
propisuje različite visine naknada, a Kučevo pet.

Teško je naći dobar razlog za ovakav pristup. Jer, znatno di-
ferencirawe namena izgrađenog objekta praktično znači:

• ili je rezultat žeqe da se što lakše naplati dažbina, pa se
povećani teret razrezuje na one za koje se pretpostavqa da ga
lakše mogu podneti, na primer mawe na zanatlije, više na
kafane, mawe na industriju, više na finansijske usluge (so-
cijalna politika),

• ili je izraz ekonomske/razvojne politike, gde se podstiče
razvoj nekih privrednih grana (proizvodnih), a destimuli-
še razvoj nekih drugih (uslužnih).

Nijedan od pomenutih razloga ne bi trebalo da odlučuje o visi-
ni naknade za korišćewe građevinskog zemqišta, jer:

• neracionalno je voditi socijalnu politiku cenama uopšte,
a posebno cenama faktora proizvodwe pošto se tako stvara
neefikasna alokacija resursa; socijalna politika trebalo
bi da se vodi buxetskim transferima onima koji su stvarno
siromašni, a ne instrumenitima koji unutar pojedinih
grupa korisnika ne razlikuju siromašne od boqe stojećih
(na primer, među zanatlijama ili kafexijama) i

• podsticawe razvoja proizvodnih delatnosti u odnosu na
uslužne je izraz arhaičnog i pogrešnog pristupa ekonom-
skoj politici, jer ne postoji vaqan razlog za diskriminaci-
ju jednih u odnosu na druge delatnosti; ekonomska politika
bi trebalo da bude alokaciono neutralna kako bi maksimi-
zovala ukupnu ekonomsku aktivnost. Čemu, na primer, izu-
zetno niske naknade za brojne grupacije prehrambene, hemij-
ske, građevinskih materijala, metalurgije, metalske i druge
industrije u centru Beograda? Zar ne bi bilo logično, sa sta-
novišta razumnog korišćewa gradskog zemqišta, da na-
knada za korišćewe bude tako konfigurisana – relativno
visoka u ovom slučaju – da ove delatnosti baš budu podstak-
nute na preseqewe ka mawe vrednom zemqištu, tj. ka peri-
feriji grada? 

Najboqe bi bilo kada bi lista kategorija namene objekata za
koje se plaća naknada bila jednaka listi kategorija namena obje-
kata iz regulacionog/urbanističkog plana. Jer, regulacioni/ur-
banistički planovi, kako je već bilo reči, određuju vrednost
građevinskog zemqišta propisujući, između ostalog, i namenu
pojedinih površina, ali najčešće se ograničavajući samo na
osnovne namene. Kako, dakle, vrednost zemqišta zavisi od pro-
pisanih naprema iz regulacionog/urbanističkog plana, onda bi
i određivawe naknade za korišćewe zemqišta trebalo da sledi
te iste namene, pošto bi na taj način način bila izvršena har-
monizacija između vrednosti građevinskog zemqišta i visine
naknade za wegovo korišćewe.
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Čak i ukoliko bi se prihvatilo da su ovi kriterijumi za utvr-
đivawe visine naknade dobro odabrani, ostaje ozbiqno pitawe
wihove kvantifikacije. Naime, svaki od wih potrebno je izrazi-
ti u dinarima ili bodovima, a objektivan metod kvantifikacije
ne postoji, šti jasno pokazuju razlike u bodovawu pojedinih kri-
terijuma u gradovima Srbije. Da li je dobar („pravi”) odnos visi-
na naknada za poslovni i stambeni prostor u centru Petrovca od
3,8, ili Vaqeva od 5 ili Paraćina od 14,4 ili Beograda od 66,3?

Kako se vidi, postoje znatne koncepcijske i tehničke slabosti
načina na koji se u Srbiji uobičajeno određuje visina naknade za
korišćewe građevinskog zemqišta. No, to nije sve.

Veoma zanimqivo i važno pitawe je – šta je, u stvari, na-
knada za korišćewe građevinskog zemqišta? Šta je wen su-
štinski osnov, zbog čega ona uopšte postoji, kakvu to uslugu dr-
žava pruža da bi za wu naplaćivala naknadu?

Prvi odgovor može biti sledeći: građevinsko zemqište nala-
zi se u državnoj svojini, a svi wegovi korisnici su u stvari za-
kupci, pa je i prirodno i pravedno da plaćaju zakupninu koja se
naziva naknada za korišćewe. Ovom shvatawu se nema šta prigo-
voriti na načelnom planu: korisnik/zakupac plaća za korišće-
we zemqišta koje nije u wegovoj svojini. I sam naziv dažbine –
naknada za korišćewe – sugeriše zakupnički sadržaj. Međutim,
operacionalizacija sistema pokazuje da se ne radi o čistom re-
šewu. Naime, 

(1) naknada za korišćewe naplaćuje se i na zemqište koje se
ne nalazi u državnoj svojini (na primer, u selima – Para-
ćin, Pančevo, Velika Plana32 itd), što onda znači da se ne
radi o zakupnini za korišćewe državnog zemqišta, ili,
bar, da se ne radi iskqučivo o zakupnini nego da naknada
možda predstavqa kombinaciju različitih dažbina. Zakon
o planirawu i izgradwi dozvoqava uvođewe naknade za ko-
rišćewe i za zemqište koje nije u državnoj svojini uko-
liko je ono opremqeno osnovnom infrastrukturom držav-
nim sredstvima, i

(2) namena prikupqenih sredstava od naknade za korišćewe
nam možda može pomoći: ona se, prema Zakonu o planirawu
i izgradwi (čl. 73) koristi za uređewe neuređenog građevin-
skog zemqišta (uglavnom opremawe zemqišta komunalnom
infrastrukturom) i za izgradwu i održavawe komunalne

70 Reforma poreskog sistema (2)

32 Na primer, „Odluka o kriterijumima i merilima za utvrđivawe zakupni-
ne, naknade za uređivawe i naknade za korišćewe građevinskog zemqišta
za područje opštine Velika Plana” (15. 11. 2004) navodi da se naknada za
korišćewe (kao i za uređewe) plaća po naseqima opštine, s tim da pojam
naseqa precizira na sledeći način: „Naseqe podrazumeva građevinsko
područje naseqa definisano odgovarajućim urbanističkim ili prostor-
nim planom i kompletno područje atara – katastarske opštine”. Ovim po-
sledwim je građevinsko područje očigledno prošireno i na seoske atare,
čime je verovatno izneveren duh Zakona o planirawu i izgradwi. 



infrastrukture na ostalom zemqištu.33 Znači, sredstava su
iskqučivo namewena komunalnoj infrastrukturi, što po-
novo dovodi u vezu naknadu i ovu infrastrukturu.

Kako proizilazi, naknada za korišćewe građevinskog zemqi-
šta je kombinacija dveju komponenata: prva je zakupnina za ko-
rišćewe državnog zemqišta, a druga je dažbina čija je svrha na-
plata usluga koje vrše (neke) komunalne delatnosti radi daqeg
investirawa u wih.34

Da naknada za korišćewe ne predstavqa iskqučivo dažbinu na
komunalnu infrastrukturu očevidno je iz čiwenice da se ona ne
određuje iskqučivo prema opremqenosti lokacije komunalnom
infrastrukturom, već najčešće prema drugim kriterijumima.

Sa druge strane, i kod poreza na imovinu postoji jedna dvo-
strukost. Naime, prema Zakonu se u lokalnim zajednicama pore-
zom na imovinu oporezuju objekti koji su u svojini poreskog ob-
veznika ili ih on koristi na osnovu zakupa ili drugog pravnog
posla, s tim da građevinsko zemqište ne ulazi u obračun vredno-
sti tog objekta, jer se ono, kao dobro u državnoj svojini,35 samo
daje na trajno korišćewe i za to se naplaćuje naknada za kori-
šćewe. Na taj način bi trebalo da su ove dve dažbine odvojene, tj.
da se odnose na različite nekretnine i prava i da svaka od wih
ima svog smisla.

Međutim, pomenuti normativni koncept ne funkcioniše ka-
ko je zamišqeno. Osnovni činilac koji remeti zamišqenu ar-
hitekturu ovih dveju dažbina je čiwenica da u vrednost objekta
koji se oporezuje porezom na imovinu svakako ulazi i vrednost
prava korišćewa zemqišta nakome se objekt nalazi. Drugim re-
čima, tržišna vrednost objekta – tj. cena koju je neko za wega
spreman da plati – obuhvata i pravo korišćewa građevinskog ze-
mqišta na datoj lokaciji. Čiwenica da je predmetno zemqište
u državnoj svojini ne mewa suštinski na stvari. Jer, pravo traj-
nog korišćewa zemqišta predstavqa, u stari, deo punih svojin-
skih prava i samim tim ima svoju tržišnu vrednost. Drugim re-
čima, pravo korišćewa se u mnogo čemu približava punoj pri-
vatnoj svojini – trajnost prava korišćewa, mogućnost prodaje
zajedno sa objektom, eventualna parcelizacija datog zemqišta,
mogućnost izdavawa u zakup itd – tako da u svakodnevnom životu
postoji mala razlika između prava korišćewa i prava koje bi
donela privatna svojina na tom istom zemqištu. Jedina ozbiqna
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33 Na promer, u Pirotu su propisane sledeće namene: održavawe i unapređe-
we kolovoza i trotoara, vertikalne i horizontalne signalizacije, javne
rasvete i vodovodne i kanalizacione mreže.

34 Ova druga komponenta bila je standardno navođena kao razlog uvođewa na-
knade za korišćewe gradskog građevinskog zemqišta pre tri decenije.

35 Ovde zanemarujemo mogućnost datu novim Zakonom o planirawu i izgrad-
wi iz 2003. godine da gradsko građevinsko zemqište bude i u privatnoj
svojini.



razlika jeste mogućnost temeqne promene režima korišćewa
građevinskog zemqišta, ukqučujući i privatizaciju, što može
dovesti u pitawe pravo korišćewa zemqišta od strane sada-
šwih korisnika. Taj rizik svakako umawuje vrednost prava ko-
rišćewa zemqišta i wega tržište uzima u obzir prilikom
prometa objekata i formirawa wihovih cena.

Kada se pođe od navedene čiwenice da u tržišnu cenu objekata
ulazi i vrednost prava korišćewa građevinskog zemqišta na
kome se objekt nalazi, tada se uočava da se za pravo korišćewa ze-
mqišta plaćaju dve dažbine – prva je naknada za korišćewe ze-
mqišta, a druga porez na imovinu – što predstavqa nepotrebno
dvostruko oporezivawe i trebalo bi da bude izbegnuto. 

Vratimo se dvostrukom karakteru naknade za korišćewe i po-
stavimo sledeće važno pitawe: da li je to dobro? Tj. da li te dve
komponente treba da postoje i da li treba da budu integrisane u
jednu dažbinu?

Zakupnina. Komponenta sadašwe naknade za korišćewe građe-
vinskog zemqišta koja predstavqa zakupninu za korišćewe ze-
mqišta koje se nalazi u državnoj svojini svakako treba da po-
stoji (bar dok postoji i državna svojina nad tim zemqištem).
Jer, ne bi bilo ni pravedno ni efikasno da korisnici uživaju
zemqište besplatno. Za (privatno) korišćewe resursa koje se
nalazi u bilo čijoj, pa i državnoj, svojini potrebno je platiti
zakupninu, ma pod kojim se imenom ona krila (naknada, kirija,
koncesija itd). Neplaćawe naknade za korišćewe (u smislu za-
kupnine za zemqište) predstavqalo bi poklon rente korisniku
od strane države, što bi bilo ne samo ekonomski neefikasno re-
šewe – podsticalo bi krajwe neefikasnu poslovnu upotrebu ze-
mqišta36 – već bi bilo i krajwe nepravnedno, jer bi korisnici
zemqišta prisvajali rentu, a oni koji to nisu bili bi lišeni
te mogućnosti administrativnom voqom države (lokalne zajed-
nice) o tome kome je zemqište dato i kome će se dati na kori-
šćewe, a kome ne.

Zakupnina se, svakako, može naplaćivati samo za zemqište
koje se nalazi u državnoj svojini, a ne i za ono koje je privatni
vlasništvo. Stoga zakupninu ne bi trebalo naplaćivati van ja-
sno definisanog područja javnog vlasništva nad građevinskim
zemqištem. Samim tim, sada preovlađujući koncept naknade za
korišćewe građevinskog zemqišta – koja se naplaćuje nezavisno
od svojine nad zemqištem, tj. naplaćuje se i na zemqište u pri-
vatnoj svojini – više ne bi mogao da se održi. 

Infrastruktura. Deo usluga lokalnih komunalnih sistema
moguće je u punoj meri naplatiti od korisnika (voda, gradski
saobraćaj, daqinsko grejawe itd), ali deo nije, a zbog wihovih
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36 Nepostojawe zakupnine bi moglo i krajwe neracionalno i neuspešno ko-
rišćewe zemqišta činiti poslovno isplativim.



karakteristika javnog dobra. Naime, korišćewe nekih dobara
(kao što su ulični kolovozi i trotoari, parkovi, ulično osve-
tqewe i slično) poseduje dve posebne osobine: 1) nije moguće is-
kqučiti one koji ne plaćaju i 2) dodatni trošak za novog kori-
snika jednak je nuli. Zbog pomenutih osobina, komercijalno
snabdevawe građana ovim komunalnim uslugama nije moguće, od-
nosno nije efikasno, već se uobičajeno u wihovo obezbeđewe i,
još češće, u finansirawe ukqučuje država, odnosno lokalna za-
jednica kroz lokalne poreze. U mnogim gradovima Srbije se to
čini kroz naknadu za korišćewe građevinskog zemqišta, tj.
smatra se da vlasnici/korisnici zemqišta plaćaju usluge lo-
kalnih javnih dobara kroz naknadu za korišćewe zemqišta. Da
se lokalna javna dobra moraju finansirati – nije sporno. Među-
tim, pitawe je da li je za to potrebno imati posebnu dažbinu – u
obliku naknade za korišćewe građevinskog zemqišta – ili bi
boqe bilo koristiti neku drugu ili neke druge. 

Novi koncept. Reforma naknade za korišćewe građevinskog
zemqišta, a polazeći od precizirawa wenih funkcija, trebalo
bi da se sastoji u sledećem:

1. zadržava se naknada za korišćewe građevinskog zemqišta,
koja bi predstavqala zakupninu za korišćewe zemqišta u
državnoj svojini. Samim tim, ova bi se naknada nadaqe pla-
ćala samo za zemqište u državnoj svojini, a ne i za zemqi-
šte u privatnoj svojini; iz razloga različitog obuhvata –
obveznici se samo delimično poklapaju – potpuna integra-
cija poreza na imovinu i naknade za korišćewe građevin-
skog zemqišta koncepcijski nije dobro rešewe. 

2. Osnovica za plaćawe naknade trebalo bi da bude jednaka
osnovici poreza na imovinu. U prilog ovog rešewa govori-
li više argumenata: prvo, naknada za korišćewe ustanovqe-
na je pre tri decenije kao (nedovoqno dobra) zamena za porez
na imovinu, koji tada nije postojao; kasnije uvođewe poreza
na imovinu čini nepotrebnim ovu potpuno nezavisno odre-
đenu dažbinu koja ipak predstavqa oblik poreza na imovinu;
drugo, postojeći kriterijumi za utvrđivawe visine naknade
u suštini predstavqaju nedovoqno dobar način ustanovqa-
vawa vrednosti imovine kroz brojne kvantitativne natural-
ne pokazateqe; osnovica reformisanog poreza na imovinu
predstavqa baš ono – a to je vrednost – što se na zaobilazan
način pokušava utvrditi kroz postojeće kriterijume utvr-
đivawa naknade za korišćewe građevinskog zemqišta; tre-
će, važni razlozi administrativno-poreske jednostavnosti
govore u prilog korišćewa osnovice poreza na imovinu: na-
ime, daleko je jednostavnije i administrativno efikasnije
koristiti već postojeću, na vaqan način ustanovqenu osno-
vicu poreza na imovinu nego složen sistem kriterijuma ko-
jim se tek zaobilaznim putem pokušava i obično ne uspeva da
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na dovoqno uverqiv način aproksimira vrednost građevin-
skog zemqišta. Drugim rečima, zakonom bi trebalo propisa-
ti da osnovicu naknade za korišćewe građevinskog zemqi-
šta predstavqa osnovica poreza na imovinu. 

3. Pitawe je koji nivo državne organizacije da određuje sto-
pu naknade za korišćewe i koji da ostvaruje prihod po tom
osnovu. 
a. Sa jedne strane, može se argumentovati da bi trebalo da

stopa bude jedinstveno određena za celu teritoriju Repu-
blike Srbije, jer se zemqište za koje bi se naknada pla-
ćala nalazi u državnoj svojini, pa je prirodno da svi ko-
risnici zemqišta širom Srbije plaćaju jednaku dažbi-
nu kako bi se obezbedila jednakost pred zakonom. Varija-
cije u vrednosti građevinskog zemqišta bi se, svakako,
reflektovale u vrednosti osnovice naknade, a time i u
iznosu naknade. Prihod od naknade za korišćewe građe-
vinskog zemqišta trebalo bi da pripada buxetu Repu-
blike, jer je, po sadašwem ustavnom sistemu, građevinsko
zemqište u svojini Republike, te, po svojinskom krite-
rijumu, nema smisla da prihod od zakupnine pripada lo-
kalnim zajednicama. Podsetimo se, prihodi od svih
sličnih naknada za korišćewe dobara u državnoj svoji-
ni pripadaju buxetu Republike.

b. Sa druge strane, prenošewe prihoda od naknade za kori-
šćewe na državni nivo značilo bi veliki udar na fi-
nansijsku poziciju lokalnih zajednica pošto ovi pri-
hodi sada predstavqaju jednu od najvažnijih stavki wi-
hovih prihoda, te bi se morao bitno mewati sistem fi-
nansirawa lokalnih zajednica. Pored toga, u korist za-
državawa prava određivawa visine naknade i prihoda na
lokalnom nivou govori i sledeće tumačewe: pošto je Re-
publika Srbija prenela na lokalne zajednice odlučivawe
o korišćewu zemqišta (pravo urbanističke regulacije
i pravo dodele zemqišta pravnim i fizičkim licima),
to je prirodno da i pravo određivawa naknade i ubirawa
prihoda pripadne lokalnim zajednicama. 

4. Ukoliko tokom predstojećih ustavnih promena svojina nad
građevinskim zemqištem pripadne opštinama i gradovi-
ma, što je verovatan ishod, tada bi i pravo ustanovqavawa
stope naknade za korišćewe i pripadnost prihoda od na-
knade svakako pripalo opštinama i gradovima. Jer, tada ne
bi bilo nijednog, tj. ni svojinskog, razloga da naknadu u
smislu zakupnine uređuje Republika Srbija, već bi to či-
nile lokalne zajednice, ukqučujući i ubirawe prihoda,

5. Druga komponenta postojeće naknade za korišćewe zemqi-
šta – ona za komunalnu infrastrukturu – trebalo bi da bu-
de ukinuta, jer:
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a. naknada, i kada bi bila zadražana, tebalo bi da ima za
osnovicu porez na imovinu, pošto, kako je već navedeno,
taj porez boqe aproksimira vrednost zemqišta od sada-
šwe naknade za korišćewe zemqišta, 

b. teret finansirawa lokalnih javnih dobara trebalo bi da
podjednako snose svi stanovnici lokalne zajednice, bez
obzira da li žive u ruralnim ili urbanim područjima;
ovo stoga što se komunalni sistemi postepeno šire i na
seoska naseqa (ili bar wihove centre); teret finansira-
wa lokalnih javnih dobara će u budućnosti biti mawi jer
će se finansirawe razvoja onih lokalnih komunalnih
sistema kod kojih postoji jasan korisnik (vodovod, grad-
ski saobraćaj itd) sve više oslawati na samofinansira-
we iz naplate usluga, a sve mawe na fiskalna fondovska
sredstva; 

v. postojeći sistem naknade počiva u najvećem broj opšti-
na i gradova na pretpostavci da je moguće ustanoviti ko-
risnika usluga lokalnih javnih dobara i samo wima na-
plaćivati naknadu, što nije realistično, pošto i u gra-
dovima ima vlasnika koji nemaju, na primer, kanaliza-
ciju a plaćaju naknadu za korišćewe, kao što i na selu
ima vlasnika koji ne plaćaju ovu naknadu, a imaju, na pri-
mer, uličnu rasvetu ili trotoare,

g. sa stanovišta poreske racionalnosti nema smisla po-
stojawe posebne dažbine – naknade za korišćewe zemqi-
šta – koja bi bila jednaka porezu na imovinu u svakom
pogledu; te dve dažbine se mogu spojiti u jednu, tj. stopa
periodičnog poreza na imovinu se može povećati, a na-
knada za korišćewe u infrastrukturnom delu ukinuti;
time bi se postiglo povećawe administrativne jedno-
stavnosti i poreske efikasnosti, 

d. naknada za korišćewe pripada, kao i periodični porez
na imovinu, lokalnim zajednicama, pa eventualno ukida-
we ovog dela naknade, praćeno odgovarajućim povećawem
poreza na imovinu, ne bi imalo negativne posledice po
finansije lokalnih zajednica.

Naknadu za uređivawe građevinskog zemqišta plaća inve-
stitor, a visina se utvrđuje ugovorom koji zakqučuju odgovaraju-
ći opštinski, odnosno gradski organ ili preduzeće i investi-
tor (čl. 74 Zakona o planirawu i izgradwi). Ovu naknadu inve-
stitor plaća za uređewe građevinskog zemqišta, što podrazume-
va wegovu pripremu (planska dokumentacija, raseqavawe itd) i
opremawe zemqišta komunalnom infrastrukturom. Po svojoj
suštini, odnos između investitora i lokalne zajednice je ko-
mercijalan odnos ugovornih strana, pa naknada za uređewe građe-
vinskog zemqišta ne može biti shvaćena kao fiskalna dažbina.
Stoga ovu naknadu nećemo razmatrati u ovoj studiji.
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Naknade za poqoprivredno zemqište

Normativna rešewa

Zakonom o poqoprivrednom zemqištu propisane su dve na-
knade koje se odnose na poqoprivredno zemqište:

• naknada za promenu namene poqoprivrednog zemqišta (čl. 7), 
• naknada za korišćewe poqoprivrednog zemqišta u držav-

noj svojini (čl. 17). 
Pored naknada, Zakonom o poqoprivrednom zemqištu uveden

je i poseban porez za neobrađeno obradivo poqoprivredno ze-
mqište koga plaćaju državna, zadružna i mešovita preduzeća
(čl. 17a). 

Naknada za promenu namene poqoprivrednog zemqišta.
Ovim Zakonom zabraweno je korišćewe obradivog poqopri-
vrednog zemqišta I, II, III, IV i V katastarske klase u nepoqopri-
vredne svrhe. Zakon, međutim, pod određenim uslovima (opšti
interes) propisuje i izuzetke od ovog pravila (izgradwa puteva,
železničkih pruga, zaštita vodoprivrednih objekata, širewe
naseqa i sl.). U ovim slučajevima plaća se naknada za promenu na-
mene poqoprivrednog zemqišta. 

Obveznik plaćawa ove naknade jeste investitor koji mewa name-
nu zemqišta. Plaća je jednokratno, i to u sledećem iznosu (čl. 10): 

• za I katastarsku klasu u visini petstostrukog katastarskog
prihoda;

• za II katastarsku klasu u visini četristostrukog katastar-
skog prihoda;

• za II katastarsku klasu u visini tristostrukog katastarskog
prihoda;

• za IV katastarsku klasu u visini dvestostrukog katastarskog
prihoda i

• za V, VI, VII i VIII katastarsku klasu u visini stostrukog ka-
tastarskog prihoda.

Primera radi, iznosi naknade u zavisnosti od kvaliteta ze-
mqišta za Niš dati su u sledećoj tabeli.
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klasa wive faktor katastarski prihod iznos naknade 

1 500 174,14 87070

2 400 131,65 52660

3 300 113,31 33993

4 200 83,60 16720

5 100 65,27 6527

6 100 48,04 4804

7 100 31,10 3110

8 100 15,55 1555

Tabela 3. Naknada za promenu namene, Niš



Uočqivo je da iznos naknade vrlo brzo raste sa kvalitetom ze-
mqe: za wivu prve kategorije veći je 5,2 puta nego za wivu četvrte
kategorije i 56 puta nego za wivu osme kategorije.

Zakon propisuje (čl. 11) i šest slučajeva u kojima se ne plaća
ova naknada (izgradwa ili adaptacije porodične stambene zgrade
ili ekonomskih objekata poqoprivrednog domaćinstva, lokacije
za grobqe, vodoprivredni objekati, regulacija vodotoka, izgrad-
we i proširewa poqskih puteva uz uslov da doprinose racio-
nalnijem korišćewu poqoprivrednog zemqišta, pošumqavawa
uz uslov da je kroz osnove utvrđeno da će se racionalnije kori-
stiti ako se pošumi; podizawe poqozaštitnih pojaseva). 

Visinu naknade za promenu namene u svakom konkretnom sluča-
ju na zahtev investitora rešewem utvrđuje nadležni organ op-
štine. (čl. 12), a prihod pripada Republici. 

Naknadu za korišćewe poqoprivrednog zemqišta u držav-
noj svojini plaća korisnik tog zemqišta, visinu naknade utvr-
đuje Vlada Republike Srbije, a prihod pripada buxetu Republike.

Poseban porez za neobrađeno poqoprivredno zemqište
plaćaju:

• društvena, zadružna i mešovita preduzeća (čl. 17a) i sop-
stvenik koji ne živi na gazdinstvu ili selu (čl. 17v) za neo-
brađeno obradivo poqoprivredno zemqište u visini od 10
do 50 hiqada dinara po hektaru u zavisnosti od katastarske
klase i

• društvena, zadružna, mešovita preduzeća i sopstvenik ko-
ji se ne bavi poqoprivrednom proizvodwom kao osnovnom
delatnošću, za podignute neobrađene plantaže voćwaka i
vinograda, u visini od 50 hiqada dinara po hektaru, a za
plantaže gde su podignuti i sistemi za navodwavawe u visi-
ni od 100 hiqada dinara po hektaru (čl. 17b).

Ovim zakonom je propisamo i da se zemqoradniku, kome se do-
deli na korišćewe obradivo poqoprivredno zemqište, za to
zemqište umawuje se porez na katastarski prihod za jednu polo-
vinu za vreme dok ga obrađuje (čl. 17d). 

Analiza

Buxetski prihodi od pomenutih dveju naknada i posebnog po-
reza prikazani su u tabeli 4.

U 2003. godini jedini znatniji, iako skroman, prihod jeste
prihod od naknade za promenu namene poqoprivrednog zemqi-
šta (18,5 miliona dinara), dok ostala dva donose zanemarqive
prihode.

Poseban porez za neobrađeno poqoprivredno zemqište.
Svrha ovog poreza jeste podsticawe obrade poqoprivrednog ze-
mqišta dodatnim oporezivawem neobrađenog. Međutim, ovaj po-
rez je neodrživ i treba ga ukinuti iz više razloga:
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• wime se narušava pravo privatnog vlasnika da slobodno
raspolaže proizvodnim resursima i da ih koristi ili ne
koristi kako smatra da je u wegovom najboqem interesu,

• jedini dobar podsticaj napretka poqoprivrede, pa time i
potpunijeg korišćewa poqoprivrednog zemqišta, jeste po-
voqan poslovni ambijent, zanovan na ukidawu administra-
tivnih restrikcija, umerenim porezima i konkurenciji,
kao i eventualnim buxetskim i kreditnim pogodnostima, a
ne zakonsko kažwavawe, putem poreza, onih koji u nepovoq-
nim poslovnim uslovima (kakva je bila situacija u vreme
usvajawa ovih odredbi tokom 1999. godine) ne nalaze interes
da obrađuju zemqište koje im stoji na raspolagawu,

• iz pomenutog razloga nema smisla ni oporezivawe pravnih
lica koja koriste poqoprivredno zemqište u državnoj svo-
jini; oni bi trebalo da plaćaju odgovarajuću naknadu za ko-
rišćewe ovog zemqišta, pa bi ga se odrekli (vratili ga dr-
žavi) ukoliko im nije potrebno,

• sprovođewe ovog poreza podrazumeva izuzetno veliki admi-
nistrativni napor prilikim stalnog nadzora više milio-
na parcela poqoprivrednog zemqišta u Srbiji, za šta ne
postoje resursi, tako da su ove odredbe nesprovodqive i ne-
realne, o čemu svedoči minimalna naplata poreza,

• iznosi ovog poreza su izuzetno visoki i u vreme donošewa
približavali su se vrednosti neobrađenog zemqišta, što
je, praktično, ekvivalentno konfiskaciji.

Naknada za promenu namene poqoprivrednog zemqišta. Na-
izgled, ova naknada predstavqa destimulaciju promene namene
poqoprivrednog zemqišta, posebno u slučaju prelaska u režim
građevinskog zemqišta. A razlog bi bio stvarna ili navodna
društvena potreba da se očuva poqoprivredno zemqište od
„gladnih” gradova, odnosno od preteranog širewa gradova na ra-
čun poqoprivrednog okružewa. Na pomenuti način je ova nakna-
da brawena u javnosti tokom prethodnog perioda. Ova logika je
arhaična i nema previše smisla, a iz dva razloga:
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000 din.

Poseban porez na neobrađeno obradivo poqoprivredno 117
zemqište

Naknada za promenu namene poqoprivrednog zemqišta 18.498

Naknada za korišćewe poqoprivrednog zemqišta 55
u državnoj svojini

UKUPNO 18.670

Izvor: Trezor Ministarstva finansija

Tabela 4. Prihodi od poqoprivrednih naknada, 2003. godina



• prvo, ne postoje ekonomski ili društveni razlozi koji bi
sprečavali pretvarawe mawe vrednog poqoprivrednog ze-
mqišta u visoko vredno gradsko građevinsko, jer je sigurno
da je sa stanovišta i opšteg interesa i interesa vlasnika
poqoprivrednog zemqišta37 i budućih korisnika građe-
vinskog zemqišta daleko boqe da do promene namene dođe.
Da je tako jasno govori odnos cena zemqišta ove dve namene:
građevinsko je daleko skupqe, a time i jasno vrednije u eko-
nomskom smislu od poqoprivrednog. 

• politika korišćewa zemqišta koja se vodi putem naknade
za promenu namene je svakako neefikasna, jer ne može obez-
bediti očuvawe poqoprivrednog zemqišta. Daleko efika-
sniji instrument jeste politika urbanog planirawa i zoni-
rawa, kojom se direktno određuje namena datog zemqišta.

Međutim, naknada za promenu namene ipak može imati razlog
postojawa u postojećem sistemu državnog vlasništva i privat-
nog korišćewa gradskog građevinskog zemqišta. Jer, znatna raz-
lika u vrednosti gradskog građevinskog i poqoprivrednog ze-
mqišta u trenutku promene namene predstavqa rentu koju će,
ukoliko ne bi bilo instrumenata wenog zahvatawa, bez ikakve za-
sluge prisvojiti novi korisnik građevinskog zemqišta (inve-
stitor ili kupac nekretnine). Jedan od načina zahvatawa te ren-
te u korist buxeta jeste naknada za promenu namene poqoprivred-
nog zemqišta. Sa druge strane, i sada postoji naknada koja jedno-
kratno zahvata zemqišnu rentu u gradovima – to je naknada za
uređewe građevinskog zemqišta u meri u kojoj ne odražava tačne
troškove infastrukturnog opremawa zemqišta, već ih preva-
zilazi (što je standardni slučaj). 

Primetimo da u režimu državnog vlasništva nad građevin-
skim zemqištem država ubira rentu, tj. razliku u vrednosti iz-
među poqoprivrednog i građevinskog zemqišta u momentu pro-
mene namene zemqišta, a da privatni vlasnik poqoprivrednog
zemqišta koje se ekspropriše dobija nadoknadu u visini vred-
nosti poqoprivrednog zemqišta, pa time ostaje bez rente. Sa
druge strane, u režimu privatne svojine nad zemqištem, rentu
će prisvojiti privatni vlasnik poqoprivrednog/građevinskog
zemqišta jer će ga prodati investitoru po tržišnoj ceni, tj. po
ceni građevinskog zemqišta, koja je svakako znatno viša nego
cena poqoprivrednog zemqišta po Zakonu o eksproprijaciji.

Znači, naknada za promenu namene poqoprivrednog zemqišta
ima smisla u režimu državnog vlasništva nad gradskim zemqi-
štem, jer predstavqa instrument ubirawa pomenute rente u korist
države, a od novog privatnog korisnika. U delu poqoprivrednog
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37 Ovde načelno pretpostavqamo pravednu cenu (u skladu sa vrednošću grad-
skog građevinskog zemqišta), a ne tzv. tržišnu cenu iz Zakona o ekspro-
prijaciji, koja se odnosi na poqoprivredno zemqište.



zemqišta koje se transformiše u privatno gradsko zemqište,
što je omogućeno novim Zakonom o planirawu i izgradwi, posto-
jawe ove naknade nije potrebno, jer ne postoji mogućnost nezaslu-
ženog ubirawa rente od strane novog vlasnika, pošto će on pla-
titi punu cenu, ukqučujući i rentu, starom vlasniku zemqišta,
niti postoji osnov da država prisvoji tu rentu pošto nije ni
vlasnik, ni posrednik, ni korisnik. Wen prihod u ovom slučaju
može biti samo porez na imovinu.

Ukoliko poqoprivredno zemište mewa namenu i prelazi u dr-
žavno zbog izgradwe puta ili drugog infrastrukturnog objekta,
nema potrebe za naplatom naknade za promenu namene, jer bi u ovim
slučajevima država sebi uvodila dažbinu, što je nepotrebno. 

Naknada za korišćewe poqoprivrednog zemqišta u držav-
noj svojini. U Srbiji postoji poqoprivredno zemqište u dr-
žavnoj svojini (oko 240 hiqada hektara u Vojvodini i znatno ma-
we u centralnoj Srbiji). Ono potiče iz agrarne reforme i pro-
pisa o nacionalizaciji posle Drugog svetskog rata, a koriste ga
poqoprivredne i agroindustrijske firme u društvenoj i mešo-
vitoj svojini.38

Ova naknada po svom karakteru suštinski ne pripada javnim
prihodima jer ne potiče iz imperijuma, već iz dominijuma, tj.
predstavqa izraz privatno-pravnih odnosa države kao vlasnika
poqoprivrednog zeqišta sa onim pravnim licima koje to zeqi-
šte koriste. Ona, u stvari, predstavqa zakupninu za državno ze-
mqište koje koriste poqoprivredna i agroindustrijska predu-
zeća u društvenom i mešovitom vlasništvu. 

Za korišćewe poqoprivrednog zemqišta u državnoj svojini
trebalo bi, znači, da se plaća naknada, ali je, iz iznosa prihoda
od 55 hiqada dinara u 2003. godini, očigledno da se to veoma ret-
ko čini. Ukoliko je neplaćawe naknade moglo biti podnošqivo
u vreme kada su državno poqoprivredno zemqište koristila
poqoprivredna dobra i kombinati u društvenoj svojini, sada
takva praksa ne bi trebalo da bude tolerisana. Jer, tokom proces
privatizacije ta preduzeća prelaze u privatne ruke, pa neplaća-
we naknade predstvqa direktnu buxetsku subvenciju privatnom
vlasniku, odnosno znači besplatno ustupawe državnog poqopri-
vrednog zemqišta na eksploataciju.

Predlozi

1. Ukinuti poseban porez na neobrađeno poqoprivredno ze-
mqište,

2. preispitati karakter naknade za korišćewe poqopri-
vrednog zemqišta u državnoj svojini, tj. iskqučiti je iz
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38 Videti Zakon o pretvarawu društvene svojine na poqoprivrednom zemqi-
štu u druge oblike svojine (Službeni glasnik RS, br. 49/92 i 54/91.



Zakona o poqoprivrednom zemqištu (ukoliko on uopšte
treba da postoji) i određivati je kao privatno-pravni, za-
kupnički posao države (najboqe kao rezultat nadmetawa
potencijalnih korisnika),

3. redovno naplaćivati naknadu za korišćewe poqoprivred-
nog zemqišta u državnoj svojini, kao zakupninu,

4. naknadu za promenu namene poqoprivrednog zemqišta za-
držati u suženom obimu – samo kod prelaska privatne svo-
jine u državnu i wenog izdavawa u komercijalne svrhe pri-
vatnom korisniku.

Naknade za šume

Uvod

Srbija je relativno bogata šumama (oko 2,5 miliona hektara),
a najvažnije i najzastupqenije drvo su bukva i hrast. 

Srpske šume nalaze se u mešovitom vlasništvu: nešto preko
jedne polovine površine (1,37 miliona hektara) u državnoj je
svojini, a nešto mawe od polovine (1,16 miliona hektara) u pri-
vatnoj svojini, sa oko 500 hiqada vlasnika. Sa 90% državnih šu-
ma upravqaju javna preduzeće Srbijašume i Vojvodinašume, sa
7% nacionalni parkovi, a sa ostatkom više specijalizovanih
firmi (vodoprivredne i zadružne organizacije, Šumarski fa-
kultet itd). 

Eksploatacija šuma u Srbiji podvrgnuta je detaqnoj regulaci-
ji iz Zakona o šumama, a bez obzira da li se nalazi u državnoj ili
privatnoj svojini. Seča šume nije slobodna ni za privatnog vla-
snika, već je potrebno obezbediti saglasnost nadležnih organa.
Ciq regulacije je očuvawe i unapređewe fumskog fonda. JP Sr-
bijašume i Vojvodinašume vrše stručno-tehničke poslove i za
privatne sopstvenike. Konstitutisawe i funkcionisawe JP Voj-
vodinašume po tzv. Omnibus zakonu, po kome su izvesna ovlašće-
wa preneta sa Republike Srbije na Autonomnu pokrajinu Vojvodi-
nu, donelo je izvesne pravne teškoće pošto Zakon o šumama nije
promewen, te već duže vremena postoji kolizija ova dva zakona.

Normativna rešewa

Zakon o šumama uvodi sledeće naknade za korišćewe šuma:
• za posečeno drvo,
• za korišćewe šumskog zemqišta kad se daje u zakup,
• za korišćewe šuma i šumskog zemqišta kad se daje za ispa-

šu i
• za iskrčenu šumu.
Obveznici plaćawa ovih naknada, kao i nadležnost za utvrđiva-

we wihove visine i pripadnost prihoda dati su u narednoj tabeli.
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Zakonom o šumama propisano je i da: 
• Tržišnu vrednost posečenog drveta predstavqa cena po je-

dinici mere po kojoj JP Srbijašume i JP Vojvodinašume
prodaju drvo iz šume kojom gazduje na mestu utovara.

• Obračun i uplatu naknade za korišćewe šuma vrše kori-
snici do petnaestog u mesecu za prethodni mesec.

• Sopstvenik šume dužan je da naknadu za posečeno drvo pla-
ti u roku od 15 dana od dana izvršene doznake.

• Obračun i utvrđivawe visine naknade za posečeno drvo, ko-
ju plaća sopstvenik, vrši se na doznačenom listu u postupku
odobravawa seče.

• U pogledu prinudne naplate, zastarelosti, kamate i drugog
što nije predviđeno ovim zakonom, primewuju se odredbe za-
kona kojim se uređuje porez na dobit korporacija, odnosno za
sopstvenika šuma – odredbe zakona kojim se uređuje porez na
dohodak građana, ako ovim nije drukčije određeno. (čl. 54đ)

• Sredstva od naknada koriste se za pošumqavawe, meliora-
ciju degradiranih šuma, proizvodwu šumskog semena i sad-
nog materijala, kao i istraživawa i programe vezane za za-
štitu i unapređewe šuma (čl. 60)

Pored toga, čl. 54. Zakona o šumama propisuje i da korisnici
šuma izdvajaju sredstva za reprodukciju šuma i to prema save-
znom zakonu, a da preduzeća koja svojom delatnošću ugrožavaju
šumu izdvajaju u vidu naknade sredstva za sanaciju degradiranih
šuma i šumskih zemqišta
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Naknada za Obveznik Osnovica Visina: Pripadnost
utvrđena prihoda*

Zakonom u
iznosu od

posečeno drvo sopstvenik tržišna vrednost 3 % Buxet
ili korisnik posečenog drveta Republike 

utvrđena na
mestu utovara

korišćewe korisnik iznos 3 % Buxet 
šumskog  naplaćene Republike
zemqišta kad zakupnine
se daje u zakup

korišćewe korisnik iznos naplaćene 3 % Buxet 
šuma i šumskog naknade za ispašu Republike
zemqišta kad se
daje za ispašu

iskrčenu šumu sopstvenik vrednost šume petostruka
ili korisnik prema Zakonu 

o eksproprijaciji

Tabela 5. Šumske naknade

* Napomena: nije usaglašeno sa ZLS



Analiza

Osnovni motiv uvođewa četiri naknade koje se plaćaju prema
Zakonu o šumama jeste obezbeđewe fiskalnih prihoda, mada se to
postiže u skromnoj meri. Ukupan prihod od wih je samo 74,4 mi-
liona dinara, kako je prikazano u sledećoj tabeli.

Jedini ozbiqniji prihod donosi naknada za posečeno drvo,
dok su sredstva koja se ostvaruju od ostalih veoma skromna po
obimu. 

Slabosti sistema šumskih naknada su brojne i ozbiqne.
Prvo, sve ove naknade predstavqaju namenske dažbine (sred-

stva su namewena unapređewu šuma u Srbiji, a prema Zakonu o
šumama), što, kako je već navedeno, predstavqa inferioran na-
čin finansirawa javnih rashoda.

Drugo, logika na kojoj su zasnovane je vrlo sporna, što dovodi
u pitawe i samo wihovo postojawe. Pogledajmo detaqnije.

Naknada za posečeno drvo. Ovu naknadu državnom buxetu pla-
ćaju i državna preduzeća i privatni vlasnici šume, ali se ne
vidi razlog tome. Jer, nema previše smisla da JP Srbijašume
ili JP Vojvodinašume plaćaju državi naknadu za posečeno drvo
kada su oni državna preduzeća zadužena za gazdovawe državnim
šumama i kada će im se ta sredstva vratiti kroz buxetske rasho-
de namewene šumarstvu. Ukoliko se očekuje (neto) buxetski pri-
hod od eksploatacije državnih šuma, onda je to boqe ostvariti
iz dobiti preduzeća, a ne od svakog posečenog drveta. Naime, do-
bit može biti znatno veća nego nego što je prihod od naknade
čija je stopa samo 3 procenta. Postojawe naknade za posečeno dr-
vo eventualno se može interpretirati kao zakupnina za konce-
siju koju je država dala preduzeću, ali bi to bilo pogrešno, po-
što se radi o državnom preduzeću i pošto je naknada niska (3%
od vrednosti posećenog drveta).

Nejasno je i zašto privatni vlasnici plaćaju državi naknadu
za posečeno drvo kada je to drvo wihovo privatno vlasništvo.
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000 din.

Naknada za iskrčenu šumu 9.144

Naknada za posečeno drvo 64.454

Naknada za korišćewe šuma i šumskog zemqišta kad se 26
daje za ispašu

Naknada za korišćewe šumskog zemqišta kada se daje u zakup 795

UKUPNO 74.419

Izvor: Trezor Ministarstva finansija

Tabela 6. Prihodi od šumskih naknada, 2003. godina



Pojam naknade podrazumeva da plaćawe sledi neku korist koju
država pruža obvezniku, a ovde takva korist ne postoji. Sa druge
strane, ograničewe seče drveta u privatnim šumama vrši se
kroz detaqnu regulaciju iz Zakona o šumama (planovi seče, oba-
veza obnavqawa šume, dozvole za seču itd), pa destimulacija
kroz fiskalnu dažbinu nije potrebna. 

Naknada za posečeno drvo može se shvatiti i kao indirektni
porez (na promet ili na proizvodwu), što bi značilo dodatno
oporezivawe šumarstva, odnosno prerade drveta u odnosu na
ostale privredne grane. Jer, porez na promet se standardno na-
plaćuje u maloprodaji, a ovde se radi o proizvodwi, pa proizila-
zi da se dva poreza na promet jedino naplaćuju na drvo: jedan u
proizvodwi i drugi u maloprodaji (nameštaj, hartija itd), što
je nepotrebna diskriminacija šumarske delatnosti.

Naknada za iskrčenu šumu. Krčewe šuma je u Srbiji zabrawe-
no, osim iz dva razloga: prvi je unapređewe šume ili promena
wenog oblika (nove vrste drveća itd), a drugi je opšti interes
utvrđen na osnovu zakona (promena namene zemqišta itd). Na-
knada se naplaćuje samo u ovom drugom slučaju i ona, načelno po-
smatrano, ima smisla, jer predstavqa kompenzaciju za uništewe
šume. Jer, ukupna vrednost šume sa društvenog stanovišta (za-
štita od erozije, kiseonik, zdrava prirodna sredina itd) znatno
je veća od vrednosti drveta sa ekonomskog stanovišta, pa bi is-
kqučiv oslonac na profitnu motivaciju za sečewe drveta, uz za-
nemarivawe ostalih koristi od šume, vrlo brzo doveo do wihove
degradacije, sa negativnim opštim posledicama.

Pitawe je da li je visina naknade dobro odmerena, jer je utvr-
đena kao petostruka vrednost šume koja se krči, s tim da se vred-
nost šume ustanovqava prema Zakonu o eksproprijaciji. Budući
da ovaj zakon predviđa da se vrednost šume utvrđuje prema trži-
šnoj vrednosti drveta (za zrele šume) ili troškovima podiza-
wa (za mlade šume), kao i da ukupna vrednost šume svakako pre-
vazilazi wenu ekonomsku/tržišnu vrednost, to je prirodno da
ukupna naknada bude veća nego što je ona iz Zakona o ekspropri-
jaciji. Ipak, faktor pet u odnosu na ekonomsku vrednost šume je
vrlo visok i predstavqa jasan izraz politike destimulacije kr-
čewa čak i onda kada je na vaqan način ustanovqeno da postoji
opšti interes. 

Naknade za korišćewe šumskog zemqišta kada se daje za is-
pašu ili u zakup. Ove dve naknade iskqučivo plaćaju pravna li-
ca koja upravqaju šumom, odnosno koja drugima daju šumsko ze-
mqište u zakup ili za ispašu. Razlog za postojawe ovih dažbina
nije jasan. Jer, oporezuje se pojedinačni prihod (državnih) pred-
uzeća i pored toga što postoji standardno oporezivawe preduze-
ća, tako da proizilazi da ona plaćaju dvostruki porez: jednom na
prihode od zakupa i ispaše, a drugi put na dobit. 
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Treće, Srbiji predstoji preispitivawe načina gazdovawa dr-
žavnim šumama. Postojeći sistem – gde praktično dva državna
preduzeća eksploatišu državni šumski fond – nije racio-
nalan. Stawe državnih šuma nije zadovoqavajuće, pošto je wi-
hovo održavawe slabo, a pošumqavawe nedovoqno. I finansij-
ski rezultati JP Srbijašume su krajwe skromni: od državnog
šumskog fonda i drugih poslova ovo preduzeće je ostvarilo do-
bit od samo USD 100 hiqada u 2002. godini. Umesto da buxet
ostvaruje neto prihod od državnih šuma, on dotira javna predu-
zeća. Stoga je Vlada Srbije u 2003. godini usvojila strateški
plan restrukturirawa preduzeća Srbijašume. 

Ne ulazeći detaqnije u moguće opcije promene načina gazdova-
wa državnim šumama, potrebno je napomenuti da bi neke od wih
svakako dovele do učešća privatnog sektora u eksploataciji ili
upravqawu, na primer kroz koncesije, zakup parcela i slično,
čemu će se morati prilagoditi sistem naknada, zakupnina i dru-
gih dažbina.

Predlozi

1. Ukinuti naknade za 
• seču drveta, 
• korišćewe šuma i šumskog zemqišta kad se daje za is-

pašu i 
• korišćewe šumskog zemqišta kada se daje u zakup,

pošto sve tri suštinski predstavqaju nepotrebno dodatno
(diskriminišuće) oporezivawe ove delatnosti, s tim da se za-
štita šuma daleko efikasnije vrši neposrednom regulacijom u
odnosu na fiskalnu destimulaciju seče,

2. preispitati visinu naknade za iskrčenu šumu, pošto po-
stojeća predstavqa kočnicu krčewa čak i onda kada je to
opravdano sa opšteg stanovišta.

Naknade za vode

Zakon o vodama uređuje zaštitu voda, zaštitu od štetnog dej-
stva voda, korišćewe i upravqawe vodama, uslove i način oba-
vqawa, organizovawe i finansirawe vodoprivredne delatnosti,
kao i nadzor nad sprovođewem zakona. 

Ovim Zakonom (čl. 81) osnovano je Javno vodoprivredno pred-
uzeće „Srbijavode” (JVP). Wegova delatnost je ustanovqena kao
delatnost od javnog interesa. U delatnost JVP spadaju (čl. 82): ga-
zdovawe vodnim resursima, praćewe, održavawe i unapređivawe
vodnog ređima, održavawe i rekonstrukcija vodoprivrednih
objekata, sprovođewe mera za zaštitu od štetnog dejstva voda i
mera za zaštitu voda od zagađewa. Zakonom je propisano i da u
slučaju privatizacije učešće državnog kapitala u JVP mora
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ostati minimalno 51% (čl. 83), da se nad JVP ne može voditi po-
stupak stečaja, te da u slučaju da JVP dođe u situaciju u kojoj se
stiču uslovi za sprovođewe stečaja, Narodna skupština RS pred-
uzima mere za obezbeđewe nesmetanog rada JVP i jemči za wegove
obaveze (čl. 85). Nadzor nad radom JVP i nadzor nad sprovođewem
Zakona je u nadležnosti resornog ministarstva (čl. 108). 

Sredinom 2002. godine, međutim, na osnovu omnibus zakona ko-
ji se odnosi na ustanovqavawe nadležnosti Autonomne Pokraji-
ne Vojvodine (APV), a bez promene Zakona o vodama, pokrajinska
skupština je osnovala Javno vodoprivredno preduzeće „Vojvodi-
navode”. Ovo preduzeće je na teritoriji Vojvodine preuzelo nad-
ležnosti, a na osnovu deobnog bilansa i sredstva od JVP „Srbija-
vode”. Vrste i način utvrđivawa visine naknada nije se izmenio,
ali se izmenila pripadnost prihoda od naknada. Prihodi od na-
knada za korišćewe i zaštitu voda, kao i za izvođeni materijal
iz vodotoka koje plaćaju obveznici sa teritorije APV pripali su
buxetu Vojvodine, a prihodi od naknada za navodwavawe, odvod-
wavawe i korišćewe vodoprivrednih objekata i za vršewe dru-
gih usluga koje plaćaju obveznici sa teritorije Vojvodine pripa-
li su JVP „Vojvodinavode”. To, praktično znači da je postojeći
sistem ubirawa naknada od voda u suprotnosti sa Zakonom o vo-
dama i Zakonom o javnim prihodima i rashodima. 

Zakonom o vodama utvrđeno je da se vodoprivredna delatnost
finansira iz naknada i iz sredstava buxeta RS (čl. 99). Ovim Za-
konom uvedene su sledeće naknade:

• za korišćewe voda (površinskih, podzemnih i mineral-
nih); 

• za zaštitu voda; 
• za odvodwavawe; 
• za navodwavawe; 
• za izvađeni materijal iz vodotoka i 
• za korišćewe vodoprivrednih objekata i za vršewe drugih

usluga. 
Obveznici plaćawa ovih naknada, kao i nadležnost za utvrđi-

vawe wihove visine i pripadnost prihoda dati su u tabeli 7. 
Zakonom je propisano od čega zavisi visina naknada, način

utvrđivawa wihove visine i namena prihoda prikupqenih od
naplate ovih naknada. Vlada RS svake godine donosi uredbu kojom
propisuje visinu naknada za korišćewe voda, za zaštitu voda i
naknade za izvađeni materijal iz vodotoka. Ovom uredbom, pored
visine naknada, Vlada propisuje da obračun i zadužewe obvezni-
ka za plaćawe ovih naknada vrši nadležno ministarstvo, odno-
sno od 2002. godine i nadležni sekretarijat AP Vojvodine za ob-
veznike sa teritorije Vojvodine. Od ove godine uredbom je pro-
pisano i da prihodi od ovih naknada naplaćeni od obveznika sa
teritorije Vojvodine pripadaju buxetu Vojvodine. Uredbom je
propisana i dinamika plaćawa naknada. Naknada za korišćewe
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i za zaštitu voda plaća se mesečno i to najkasnije do 15. u mese-
cu za prethodni mesec, a obveznici su dužni da kvartalno srav-
wuju svoje obaveze sa ministarstvom, odnosno pokrajinskim
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* Zakon o vodama nije posebno propisao vrste ovih naknada već je samo utvrdio
(čl. 106) da visinu ovih naknada utvrđuje JVP. To znači da se Odlukom o visini
naknada koju svake godine donosi JVP praktično i utvrđuju vrste ovih naknada. 

** EPS plaća srazmerno količini proizvedene električne energije u hidroe-
lektranama

Naknada za Obveznik Osnovica Visinu Pripadnost
utvrđuje prihoda

korišćewe korisnici količina Vlada RS Buxet
voda površinskih, zahvaćene vode Republike 

podzemnih i zavisno od Napomena:
mineralnih kvaliteta i u praksi i

voda namene za koju buxet APV
se voda 

koristi**

zaštitu preduzeća, druga količina, Vlada RS Buxet 
voda pravna lica i stepen Republike

građani koji zagađenosti i Napomena: 
direktno ili vrsta otpadne u praksi i
indirektno u ili druge vode buxet APV

površinske ili promewenih
podzemne vode svojstava
ispuštaju vodu

promewenih 
svojstava

izvađeni lice koje vadi količina Vlada RS Buxet 
materijal iz materijal iz izvađenog Republike
vodotoka vodotoka materijala u praksi i

buxet APV
(nije

usaglašeno
sa ZLS)

odvodwavawe korisnik, odnosno katastarski, JVP, JVP
sopstvenik zemqišta prihod saglasnost 

na melioracionom po jedinici resornog
području koje se površine mini-

neposredno, odnosno starstva
posredno odvodwava

navodwavawe sopstvenik, odnosno količina JVP, JVP
korisnik zemqišta zahvaćene vode saglasnost

za koje je iskazane po m3 resornog
obezbeđena voda ili jedinica mini-

površine starstva

korišćewe korisnik zavisi JVP, JVP
vodoprivred- od usluge saglasnost
nih objekata  resornog
i za vršewe mini-
drugih usluga* starstva

Tabela 7. Naknade iz Zakona o vodama



sekretarijatom. Naknada za izvađeni materijal iz vodotoka pla-
ća se na osnovu izveštaja o izvađenim količinama materijala.
Uredba propisuje da se ovaj izveštaj dostavqa ministarstvu, od-
nosno pokrajinskom sekretarijatu jednom mesečno, a najkasnije
do 3. u mesecu za prethodni mesec. 

Zakon utvrđuje da visina naknade za korišćewe voda (povr-
šinske, podzemne i mineralne) zavisi od količine, kvaliteta i
namene korišćene vode, a da se sredstva ostvarena od naknade za
korišćewe voda koriste za finansirawe izgradwe objekata za
snabdevawe stanovništva i privrede vodom i za uređewe vodoto-
ka (čl. 103). Uredbom o visini naknade za korišćewe voda, na-
knade za zaštitu voda i naknade za izvađeni materijal iz vodoto-
ka u 2003. godini („Sl. glasnik RS” 2/2003) propisano je osam raz-
ličitih visina ove naknade koje su date narednom tabelom.

Za slučaj u kojem obveznik plaćawa naknade nema merni uređaj,
Uredbom je propisano da se količina korišćene vode utvrđuje na
osnovu projektovanih podataka o zahvatima vode, podataka o obi-
mu proizvodwe, odnosno utvrđenim normativima o potrošwi
vode u određenoj delatnosti i „drugih elemenata od značaja” za
utvrđivawe količine vode.

Ova naknada predstavqa tipičan primer namenskog poreza. Za-
konom utvrđena namena prikupqenih sredstava – izgradwa obje-
kata za snabdevawe stanovništva i privrede vodom i uređewe
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R.b. Kvalitet i namena vode Iznos naknade*

1. Neprerađena sirova voda koja se neposredno zahvata 0,075 din/m3 vode

2. Voda za piće koja se zahvata radi prodaje 0,215 din/ m3 vode
preduzećima i drugim pravnim licima

3. Voda za piće koja se zahvata radi prodaje građanima 0,110 din/ m3 vode

4. Voda za piće koja se zahvata za sopstvene potrebe 0,187 din/ m3 vode

5. Proizvođači koji flaširaju prirodnu i 0,110 din/litru
mineralnu vodu prodate vode

6. Ribwaci – toplovodni i hladnovodni 3% veleprodajne 
cene kilograma 
prodate ribe

7. EPS – po kilovat času proizvedene 2,3% cene kilovat 
električne energije u hidroelektranama časa (1,47 din)

8. EPS – po kilovat času proizvedene električne 1,25% cene kilovat 
energije u termoelektranama sa recirkulacionim časa (1,47 din)
sistemom hlađewa

Tabela 8. Iznosi naknade za korišćewe voda

* Iznos naknade u 2003. godini ostao je nepromewen u odnosu na 2002. godinu
(Uredba o visini naknade za korišćewe voda, naknade za zaštitu voda i nakna-
de za izvađeni materijal iz vodotoka u 2002. godini, „Sl. glasnik RS”, 29/2002,
68/2002)



vodotoka – predstavqa rashod na finansirawe izgradwe infra-
strukture koja je u načelu dostupna svima, a ne samo korisnicima
vode koji su utvrđeni kao obveznici plaćawa ove naknade. Dodat-
no, izbor obveznika plaćawa, utvrđivawe visine naknade u zavi-
snosti od delatnosti ili namene korišćene vode, kao i izbor
osnovica na koje se ova naknada plaća, ne mogu se dovesti u vezu sa
cenom upotrebe vode kao proizvodnog inputa. Izuzev naknada ko-
je se plaćaju za neprerađenu sirovu vodu koja se neposredno zahva-
ta i vodu za piće koja se zahvata za sopstvene potrebe, koje se mogu
smatrati porezima na vodu kao specifičan input, sve ostale
predstavqaju posebne poreze na promet koji se kroz cenu prevaqu-
ju na konačnog potrošača. Pored toga, potpuno su nejasni krite-
rijumi koji su korišćeni pri izboru visine pojedinih naknada. 

Takođe i sami obveznici nisu jasno definisani. Iz Zakona
proizlazi da su to svi korisnici površinskih, podzemnih i
mineralnih voda, a iz Uredbe sledi da izbor korisnika koji pla-
ćaju ovu naknadu u osnovi utvrđuje ministarstvo, odnosno pokra-
jinski sekretarijat tako što im dostavqa rešewe za plaćawe ove
naknade. Posredno se može zakqučiti da su obveznici u osnovi
pravna i fizička lica koja obavqaju neku privrednu delatnost.
Dodatno, treba imati u vidu da je jedna od naknada od koje prihod
pripada JVP i naknada za snabdevawe vodom industrije. 

Prihodi prikupqeni od ove naknade su skromni. U 2002. godi-
ni od ove naknade ukupno je prikupqeno 206,9 miliona dinara,
pri čemu je 189,2 miliona pripalo buxetu Republike, a 16,6 mi-
liona buxetu APV. U 2003. godini ukupno je naplaćeno 478,9 mi-
liona dinara, od čega je buxet Republike prihodovao 449,2 mili-
ona, a buxet APV 29,7 miliona. 

Propisani administrativni postupak utvrđivawa i kontrole
plaćawa ove naknade je nezgrapan i, u delu kontrole veličine
osnovice za plaćawe naknada, praktično neprimenqiv. Izrada i
dostavqawe rešewa pojedinačnim obveznicima i propisano
podnošewe i sravwivawe evidencija stvara troškove i admi-
nistraciji i obveznicima, koji se, imajući u vidu sve prethodno
rečeno o ovoj naknadi, ne mogu smatrati svrsishodnim. 

Navedeni razlozi ukazuju da naknada za korišćewe voda kako je
sada ustrojena nema opravdawa. Međutim, wu ne bi trebalo uki-
nuti već je korenito reformisati. Jer, postojawe naknade za ko-
rišćewe vode ima punog opravdawa. Naime, vode su deo prirod-
nog bogatstva u svojini države i korisnici vode trebalo bi da za
weno korišćewe plaćaju nadokadu državnom buxetu, kao što je
plaćaju za korišćewe gradskog građevinskog zemqišta ili za
eksploataciju rudnog blaga. 

Obveznici naknade trebalo bi da budu sva ona pravna i fizič-
ka lica koja neposredno zahvataju vodu, bilo iz reka, kanala, aku-
mulacija i jezera, bilo podzemnu vodu. To bi bila kako komunalna
i industrijska preduzeća i druga pravna lica, tako i pojedinci sa
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sopstvenim sistemima za eksploataciju vode.39 Znači, obveznik
bi bio samo onaj ko zahvata vodu, a ne i onaj ko je kupuje od drugo-
ga. Naravno, obveznik bi u celini ili delimično prevaqivao
plaćenu naknadu za korišćewe vode na kupca prerađene vode ili
drugog proizvoda. Navedenim načinom bi broj obveznika bio
smawen, a time i nadzor nad plaćawem naknade olakšan.

Broj tarifnih stavova naknade trebalio bi smawiti, jer drža-
vu ne bi trebalo da interesuje za šta se koristi zahvaćena voda –
da li za preradu u vodu za piće ili za industrijske svrhe. Tako bi
naknada za namene 1-5 iz prethodne tabele mogla da bude ujednače-
na. Naknada za zahvatawe mineralnih i sličnih voda trebalo bi
da bude određena konkurentskim postupkom u okviru koncesije.

Prihod od reformisane naknade za korišćewe voda bi treba-
lo da bude prihod republičkog, eventualno i pokrajinskog buxe-
ta, a ne vodoprivrednih preduzeća, jer se radi o naknadi za kori-
šćewe prirodnog bogatstva. 

Visina naknade za zaštitu voda zavisi od vrste otpadne ili
druge vode promewenih svojstava, odnosno druge materije kojom
se pogoršavaju kvalitet voda i uslovi wenog korišćewa, a
ostvarena sredstva koriste se za preduzimawe mera zaštite voda
od zagađivawa i prečišćavawa otpadnih voda (čl. 105). Ovo je
jedna od ekolških naknada čijim plaćawem bi zagađivač, u ovom
slučaju vode, platio i pune troškove proizvodwe dobra u kojoj se
stvara zagađewe. Stoga bi wena visina morala da odražava tro-
škove koje je neophodno podneti da bi se kvalitet vode u koju se
izlivaju zagađivači održavao u ekološki prihvatqivim okvi-
rima. Imajući u vidu da u okviru naknada za korišćewe vodo-
privrednih objekata i vršewe drugih objekata propisana razli-
čita visina naknade za odvođewe voda u zavisnosti od stepena za-
gađenosti koja bi trebalo da odražava troškove prečišćavawa,
ne postoji razlog da posebna naknada za zaštitu voda uopšte po-
stoji. Način na koji je se utvrđuje wena visina ukazuje da ona sada
ima suštinski karakter namenskog poreza, a ne nadoknade tro-
ška koji izaziva zagađewe. Stoga je treba ukinuti, a oblast za-
štite životne sredine celovito urediti. Ova konstatacija od-
nosi se i na naknade koje imaju istu ili sličnu svrhu a koje su
uvedene zakonima koji uređuju pojedine oblasti.40

Visina naknade za izvađeni materijal iz vodotoka – pesak,
šqunak i drugi materijal – izvađen iz korita vodotoka, sprudo-
va, napuštenih korita i sa obala prirodnih vodotoka, prirod-
nih i veštačkih akumulacija i na područjima ugroženim od ero-
zije, plaća se prema količini izvađenog materijala, a ostvarena
sredstva se koriste za uređewe vodotoka (čl. 105). Zakon je dosta
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39 Pojednostavqewa radi, fizička lica sa bunarima i sličnim mawim si-
stemima mogla bi da budu oslobođena plaćawa naknade.

40 Videti deo studije sa ekološkim naknadama.



štur kad je reč o proceduri sticawa prava za vađewe materijala
iz vodotoka. Propisuje jedino da je za vađewe materijala iz vodo-
toka potrebno ispuniti vodoprivredne uslove koje izdaje JVP,
kojem je prethodno potrebno dostaviti i mišqewe Republičkog
hidrometereološkog zavoda. 

Uredbom o visini naknade za korišćewe voda, naknade za za-
štitu voda i naknade za izvađeni materijal iz vodotoka u 2003.
godini („Sl. glasnik RS” 2/2003) propisane su četiri različite
visine ove naknade41: 

• Ukoliko se radi poboqšawa režima voda iz korita vodoto-
ka vadi pesak, šqunak i kamen koji ne sadrži primese dru-
gih korisnih komponenti ova naknada iznosi 20 dinara po
m3 izvađenog materijala. 

• Ukoliko se materijal uzima sa obale vodotoka, odnosno iz-
van korita, na degradiranom zemqištu, naknada iznosi 30
dinara po m3.

• Ukoliko je u prethodna dva slučaja materijal koji se vadi na-
mewen objektima koji se finansiraju iz sredstava Republi-
ke, naknada je umawena i iznosi 10 dinara po m3 izvađenog
materijala. 

• Ukoliko se materijal uzima sa obala vodotoka, odnosno iz-
van korita, ali sa poqoprivrednog, šumskog i „drugog” ze-
mqišta naknada iznosi 50 dinara po m3.

Naknada za vađewe materijala iz vodotoka bi trebalo da posto-
ji, ali je potrebno preispitati osnov plaćawa, način utvrđiva-
wa wene visine, kao i pripadnost prihoda. 

Prvo, ova naknada bi trebalo da predstavqala cenu sticawa
prava na vađewe materijala iz vodotoka koji je prirodno dobro, a
ne kao što je slučaj sada cenu m3 izvađenog materijala koju je i uz
najpažqiviju analizu teško smisleno utvrditi. To podrazumeva
da se zakonom propiše postupak i uslovi za sticawe ovog prava.
Najboqe rešewe bi bilo da se u javnoj utakmici prijave zainte-
resovana lica i da pravo na određenoj teritoriji dobije jedno
ili više lica koja ponude najboqe uslove. Prava i obaveze lica
koje na ovaj način stekne pravo da vadi materijal iz vodotoka mo-
gli bi se regulisati ugovorom. 

Drugo, ova naknada bi trebalo da pripadne JLS na čijoj lokaciji
se nalazi vodotok iz kojeg se vadi materijal. Dva su osnovna razloga
za to. Prvo, JLS bila bi neposredno zainteresovana za prihode ko-
ji bi za wu, za razliku od buxeta Republike ili APV, mogli biti re-
lativno značajni. Drugo, organi JLS mogli bi efikasnije da prate
i kontrolišu sprovođewe ugovora. Zakonom bi, međutim, moralo
biti propisano da je u nadležnosti resornog ministarstva dono-
šewe plana kojim bi se definisale lokacije ili uslovi koje moraju
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ispuwavati lokacije sa kojih se materijal vadi, kao i, eventualno,
lokacije od posebnog interesa za očuvawe vodnog sistema Republi-
ke, za koje bi bilo propisani posebni uslovi ili ograničewa. 

Sadašwe rešewe kojim se jednom godišwe propisuje cena m3

izvađenog materijala čija je visina utvrđena na osnovu nejasanih
kriterijuma, još sa olakšicom u zavisnosti od objekata za koje
se koristi materijal, što bi svakako trebalo ukinuti, a sredstva
usmeravaju u buxet Republike, odnosno APV i opredequju uopšte-
no za uređewe vodotoka, ovoj naknadi u osnovi daje karakter na-
menskog poreza, a ne cene upotrebe određenog javnog dobra. 

Dodatno, prihodi od ove naknade su više nego skromni. U
2002. godini prihod je iznosio 31 hiqadu dinara, dok je u 2003.
godini po ovom osnovu prikupqeno 33,3 miliona dinara, od če-
ga je 22,0 miliona pripalo buxetu Republike, a 11,3 miliona bu-
xetu APV. 

Zakonom je propisano da visina naknade za odvodwavawe za-
visi od visine troškova odvodwavawa i održavawa, funkcio-
nisawa i izgradwe objekata za odvodwavawe na melioracionom
području, a da se sredstva ostvarena od naplate ove naknade kori-
ste za održavawe, funkcionisawe i izgradwu objekata za odvod-
wavawe na melioracionom području (čl. 100). Istovremeno je,
međutim, propisano i da se naknada za odvodwavawe poqopri-
vrednog zemqišta obračunava i plaća na osnovu katastarskog
prihoda, a po jedinici površine (čl. 101). U odnosu na katastar-
ski prihod, odnosno visinu naknade za odvodwavawe poqopri-
vrednog zemqišta, definisana je i visina naknade za odvodwa-
vawe šumskog zemqišta i građevinskog zemqišta. Zakon pro-
pisuje da naknada za odvodwavawe šumskog zemqišta ne može
biti mawa od polovine naknade za odvodwavawe poqoprivred-
nog zemqišta, dok naknada za odvodwavawe građevinskog zemqi-
šta ne mođe biti mawa od desetorostrukog, niti veća od dvadese-
tostrukog iznosa naknade za odvodwavawe poqoprivrednog ze-
mqišta. Ovde treba naglasiti da nije jasno kakva veza postoji
između visine katastarskog prihoda i visine troškova odvod-
wavawa i održavawa postrojewa za održavawe koji su prethodno
Zakonom utvrđeni kao kriterijumi pri utvrđivawu visine na-
knade za odvodwavawe. 

Iz Odluke o visini naknade za odvodwavawe u 2003. godini
(„Sl. glasnik RS”, 15/2003), koju je doneo Upravni odbor JVP „Sr-
bijavode” i na koju je saglasnost dalo Ministarstvo poqoprivre-
de i vodoprivrede, postaje jasnije ko su obveznici plaćawa ove
naknade. Iako je Zakon propisao da su to sopstvenici ili kori-
snici zemqišta na meliracionom području koje se neposredno,
odnosno posredno odvodwava, iz pomenute Odluke sledi da su to
svi obveznici poreza na katastarski prihod, svi preduzetnici i
sva pravna lica. Naime Odlukom su sve katastarske opštine u Sr-
biji razvrstane u tri grupe za koje je propisana različita visina

92 Reforma poreskog sistema (2)



naknade za odvodwavawe za poqoprivredno zemqište, šumsko
zemqište i građevinsko zemqište. 

Kad je reč o poqoprivrednom zemqištu, u prvoj grupi kata-
starskih opština visina naknade za odvodwavawe iznosi
386,48% katastarskog prihoda za pravna lica, a 300,46% za fizič-
ka lica. U drugoj grupi katastarskih opština, pravna lica plaća-
ju naknadu za odvodwavawe u visini od 193,24%, a fizička lica u
visini od 150,23% katastarskog prihoda. U trećoj grupi katastar-
skih opština visina naknade za odvodwavawe za pravna lica iz-
nosi 96,62%, a za fizička lica 75,11% katastarskog prihoda. 

Visina naknade za odvodwavawe za šumsko zemqište je dvo-
struko mawa za svaku grupu katastarskih opština i za pravna i
za fizička lica. 

Visina naknade za odvodwavawe građevinskog zemqišta jedna-
ka je dvadesetostrukom iznosu naknade za odvodwavawe poqopri-
vrednog zemqišta za sve tri grupe katastarskih opština i sve
obvezike, a utvrđuje se na osnovu prosečnog katastarskog prihoda
izračunatog posebno za svaku katastarsku opštinu. 

Odlukom je još propisano da Poreska uprava (koja se u Odluci
naziva Republičkom upravom javnih prihoda) obračunava, zadu-
žuje i naplaćuje ovu naknadu fizičkim licima, dok je za izdava-
we rešewa pravnim licima nadležno JVP, posredstvom vodo-
privrednih centara za vodna područja „Dunav”, „Sava” i „Mora-
va”. Ovde je potrebno napomenuti da je potpuno protivno svakom
pravnom ustrojstvu Odlukom upravnog odbora jednog javnog pred-
uzeća Poreskoj upravi propisana nadležnost za utvrđivawe i
naplatu prihoda tog istog javnog preduzeća. 

Iako je ovakav postupak propisivawa nadležnosti Poreskoj
upravi potpuno neprimeren pravnom poretku, te se na wega stoga
mora i posebno ukazati, u osnovi ova konstatcija može se prime-
niti za Odluku o visini naknade za odvodwavawe u celini. Odlu-
kom je, prvo, naknada za odvodwavawe koja je zakonom definisana
kao cena javne usluge preinačena u namenski porez. Drugo, kao ob-
veznici plaćawa definisana su sva lica koja obavqaju neku de-
latnost (poqoprivrednici, preduzetnici i pravna lica), a ne
korisnici usluge odvodwavawa, i, treće, propisan je postupak
utvrđivawa i naplate poreza, koji je prihod javnog preduzeća.
Ovakav „skriveni” postupak oporezivawa je potpuno nelegalan. 

Sama naknada za odvodwavawe kao cena javne usluge koju plaća-
ju oni koji tu uslugu i koriste i to u meri u kojoj je koriste treba
da ostane u sistemu. To znači da je potrebno promeniti i način
određivawa wene visine i zakonom propisanim postupkom
identifikovati same korisnike usluge. Visina ove naknade mora
biti srazmerna troškovima koje je neophodno podneti da bi se
usluga pružila. Visina katastarskog prihoda, i kada bi on bio re-
alno procewen, ni na koji način ne odražava ove troškove. Pri-
hodi treba da pripadaju preduzeću, odnosno službi, nadležnoj za
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pružawe ove usluge i održavawe odgovarajućih postrojewa. Uko-
liko su ovi troškovi nesrazmerni platežnim mogućnostima ko-
risnika, a postoji javni interes da se usluga ipak pruži, tada je
ovu aktivnost moguće subvencionisati, ali iz buxetskih rashoda
finansiranih iz opštih poreza. 

Zakonom je definisano da visina naknade za navodwavawe za-
visi od visine troškova za održavawe i funkcionisawe objeka-
ta za navodwavawe i količine zahvaćene vode iskazane po m3 ili
po jedinici površine, a da se naplaćena sredstva koriste za odr-
žavawe, funkcionisawe i rekonstrukciju objekata za navodwa-
vawe na melioracionom području (čl. 102). Visinu ove naknade,
kao i visinu naknade za korišćewe vodoprivrednih objekata i
za vršewe drugih usluga utvrđuje JVP uz saglasnost resornog mi-
nistarstva (čl. 106). U samom Zakonu nije posebno navedeno koje
su to druge usluge, već je to u nadležnosti JVP. 

Kako se sprovode odredbe Zakona vidi se iz Odluke o visini
naknada u 2003. godini („Sl. glasnik RS”, 15/2003) koju je doneo
Upravni odbor JVP „Srbijavode”, a na koju je saglasnost dalo re-
sorno ministarstvo. U ovoj Odluci naknade koje se odnose na na-
vodwavawe i korišćewe vodoprivrednih objekata i za vršewe
drugih usluga razvrstane su u sledećih pet grupa:

• naknade za korišćewe objekata Hidrosistema Dunav-Tisa-
Dunav (Hs DTD) i Hidrosisitema „Nadela” (Hs „Nadela”),

• naknade za korišewe hidromeliracionih objekata za odvo-
đewe prečišćenih, upotrebqenih i drugih voda,

• naknada za korišćewe vodoprivrednih objekata i za vrše-
we drugih usluga,

• naknada za korišćewe vodnog zemqišta za deponovawe
šqunka i peska, boravak i privez čamaca, brodova – resto-
rana i drugih ugostiteqskih i zabavnih objekata, za rekrea-
cione svrhe (odmor i izletnički turizam) i vršewe drugih
usluga i namena, 

• naknada za navodwavawe iz akumulacionih jezera i kanala
U nastavku je dat pregled naknada po ovim grupama. 
Različitih iznosa naknada za deponovawe i boravak ima ukupno 28. 
Za korišćewe vodnog zemqišta za deponovawe peska, šqun-

ka, nafte i naftnih derivata, opasnih materija i ostalog
materijala plaćaju se godišwe naknade po m2 zauzetog prostora.
Visina naknade zavisi od materijala koji se deponuje i reke. Po-
sebno su izdvojene reke Sava, Drina, Dunav, Tisa, Morava, kanali
HS DTD, dok je ostalo vodno zemqište svrstano u zajedničku ka-
tegoriju „ostala mesta”. Iznos naknade za deponovawe peska kre-
će se od najviše 181,91 din/m2 do najmawe 131,43 din/m2, za depo-
novawe šqunka od 121,65 din/m2 do 87,65 din/m2, za deponovawe
nafte i naftnih derivata od 181,91 din/m2 do 131,43 din/m2, za
deponovawe opasnih materija od 218,30 din/m2 do 157,71 din/m2,
dok za ostale svrhe ova naknada iznosi 54,98 din/m2. 
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Naknada Osnov Iznos Napomena

snabdevawe instalisani 59,60 din/litru mesečni iznos
vodom kapacitet
industrije obveznika

angažovani 580,70 din/1000 m3

kapacitet
obveznika

snabdevawe instalisani 256,05 din/hektaru projektovana
vodom kapacitet površina
ribwaka obveznika ribwaka

angažovani 427,68 din/1000 m3

kapacitet
obveznika

angažovani 4278,24 din/hektaru Maksimalna godišwa
kapacitet količina koja se može
obveznika bez zahvatiti instalisa-
mernog uređaja nim kapacitetom

odvođewe kvalitet vode 82,62 din/100 m3 Uvećava se u slučaju
prečišćenih odgovara ispuštene vode zagađenosti ili
i drugih prijemniku promewenih svojstava 
upotrebqenih vode
voda stepen od 92,84 do 2611,98 Definisano je osam

zagađenosti din/kg zagađivača  različitih zagađivača
u 100 m3 vode i osam različitih 

visina naknade

promewena od 440,58 do 1405,40 Svojstva vode: 
svojstva vode din/1000 m3 boja, temperatura i pH

vrednost (tri grupe)
– ukupno osam 
različitih visina 
naknade

oksidabilne uvećawe naknade po  
materije u vodi osnovu zagađewa za
prelaze granicu 10, 20, 40, 50 ili 75%
od 150 mg/l u zavisnosti od 

količine

navodwavawe instalisani u din/ha
kapacitet – 108,52 (niske kulture)
obveznika – 126,59 (visoke kulture)

– 145,58 (intenzivne
povrtarske kulture)

– 181,73 (voćwaci)

angažovani 361,70 din/1000 m3

kapacitet
obveznika

angažovani u din/ha
kapacitet – 361,70 (niske kulture)
obveznika bez – 470,20 (visoke kulture)
mernog uređaja – 615,34 (intenzivne

povrtarske kulture)
– 723,84 (voćwaci)

korišćewe plovidba 2,16 din po toni registrovana
kanala Hs DTD 0,095 din po tona km nosivost plovila

prevođewe 720,00 din za 1 prevođewe
1,44 din po toni

Tabela 9. Naknade za korišćewe objekata Hs DTD i Hs „Nadela”
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Naknada Osnov Iznos Napomena

korišćewe površina vodnog 6115,20 din/ha godišwa naknada,
akumulacija i ogledala koriguje se porastom 
kanala za uzgoj kavezni uzgoj riba 672,00 din/ha cene konzumnog šarana
riba

izgrađen ribwak 16934,40 din/ha
na tržištu

snabdevawe instalisani kapacitet 59,60 din/litru mesečno
vodom obveznika

angažovani kapacitet 580,70 godišwe
obveznika a i bez din/1000 m3

mernog uređaja

Tabela 11. Naknade za korišćewe vodoprivrednih objekata i za vršewe
drugih usluga

Osnov Iznos* Napomena

gravitaciono 615,80 din/1000m3 godišwa naknada

crpqewem ili kombinovano 1534,47 din/1000m3

crpqewem uz razblaživawe 2081,12 din/1000m3

stepen zagađenosti od 647,48 do 14122,05 Definisano je osam 
din po kg zagađivača različitih zagađivača i
u 100 m3 vode osam različitih visina

naknade

promewena svojstva vode od 309,93 do 973,94 Svojstva vode: boja, 
din/1000m3 temperatura i pH vrednost

(tri grupe) – ukupno osam
različitih visina naknade

oksidabilne materije u vodi uvećawe naknade po 
prelaze granicu od 150 mg/l osnovu zagađewa za

10, 20, 40, 50 ili 75%
u zavisnosti od 
količine

Tabela 10. 
Naknade za korišćewe hidromeliracionih objekata za odvođewe
prečišćenih, upotrebqenih i drugih voda (izuzev Hs DTD i Hs „Nadela”)

* Kada je krajwi recipijent Hs DTD sve naknade izuzev godišwe umawuju se za 30%.

Naknada Osnov Iznos Napomena

korišćewe boravak – 1,38 din/m2 plovila preko 3 tone  
kanala Hs DTD (plovila preko 3 t) plaćaju po danu 

– 240 din (čamci bez boravka, a čamci na
motora) godišwem nivou

– 480 din (čamci sa 
motorom)

boravak radi 36,00 din/ m2 od 15. decembra tekuće
zaštite od leda do 15. marta naredne 
i nevremena godine

strana plovila sve naknade dvostruko 
veće



Za korišćewe vodnog zemqišta za boravak i privez plovila
plaća se godišwa naknada prema kategoriji vodotoka, a po m2 po-
vršine vode i obale koju zauzimaju. Visina naknade određena je i
stacionažom (?). Iznosi ovih naknada kreću se od 192 din/m2 do
50,78 din/m2 zauzete površine vode i od 96,02 din/m2 do 15,46
din/m2 zauzete površine obale za posebno navedene vodotokove.
Naknada za boravak na drugim vodotocima i akumulacijama plaća
se godišwe, zavisi od vrste plovila i iznosi za a) sportske čam-
ce bez motora 629,04 din, b) sportske čamce sa motorom 1258,07
din, v) za plovila do 50m 2052,66 din, g) za plovila od 51 do 100m
4105,30 din i d) za ugostiteqske objekte uvećava se za 155% u od-
nosu na naknade v) i g). 

Godišwe se plaća se i naknada za korišćewe vodnog zemqi-
šta za druge namene i to: a) 1026,33 din/m2 za privremene objek-
te za obavqawe privredne delatnosti, b) 102,64 din/m2 za obavqa-
we privredne delatnosti, v) 51,60 din/m2 za pozajmište peska i
šqunka iz inundacije i sprudova u koritu reke i g) 2313,95
din/m2 za obavqawe poqoprivredne delatnosti. 

Plaća se, takođe na godišwem nivou, i naknada za korišćewe
vodnog zemqišta za rekreacione svrhe i vršewe drugih usluga.
Wen iznos zavisi od vrste aktivnosti, od zone u kojoj se obavqa ak-
tivnost (zona 1 – veliki gradski i turistički centri, zona 2 – ma-
wi gradov i naseqa, zona 3 – seoska naseqa), kao i od toga da li je
plaća pravno ili fizičko lice. Fizička lica plaćaju od 4,00
din/m2 do 24,96 din/m2, a pravna lica od 8 din/m2 do 49,94 din/m2. 

I konačno, naknade za navodwavawe iz akumulacionih jezera
i kanala predstavqene su narednom tabelom.
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Naknada Osnov Iznos

Godišwa naknada za instalisani kapacitet 542,55 din/hektaru
navodwavawe iz obveznika
hidromeliracionih sistema angažovani kapacitet 361,70 din/1000 m3
i akumulacija obveznika

angažovani kapacitet 542,55 din/hektaru
obveznika bez mernog
uređaja

voda preuzeta preko crpne 542 din/litru 
stanice visokog pritiska u sekundi

Naknada za navodwavawe instalisani kapacitet 678,17 din/hektaru
iz hidrosistema obveznika

angažovani kapacitet 0,63 din/ m3
obveznika

angažovani kapacitet  976,49 din/hektaru
obveznika bez mernog
uređaja

voda preuzeta preko crpne 976,49 din/hektaru
stanice visokog pritiska

Tabela 12. Naknade za navodwavawe iz akumulacionih jezera i kanala



Suštinski posmatrano, naknade koje su propisane „Odlukom o
visini naknada …” mogu se svrstati u tri grupe. U prvoj grupi su
naknade za usluge koje JVP preduzeće pruža ili bi moglo pružati
korisnicima. U drugoj grupi su naknade koje u osnovi predsta-
vqaju cenu upotrebe imovine kojom raspolaže JVP i naziv koji
primerenije odražava wihovu prirodu je zakupnina. U treću gru-
pu spadaju naknade koje očigledno predstavqaju pokušaj JVP, ali
i resornog ministarstva, da različitim dažbinama namaknu
prihode JVP, a koje se, osim po slovu Odluke, ni na koji način ne
mogu smatrati naplativim uslugama. 

U prvu grupu naknada spadaju naknada za navodwavawe, naknada
za odvođewe prečišćenih i drugih upotrebqenih voda i naknada
za snabdevawe vodom industrije. Ove naknade bi mogle da ostanu
u sistemu, ali posle temeqnog preispitivawa. Iako možda zvuči
paradoksalno naglašavati, prvo je potrebno preispitati da li
JVP svim sada propisanim obveznici plaćawa ovih naknada zai-
sta i pruža neku od ovih usluga. Sa ovog stanovišta, najproble-
matičnija je naknada za snabdevawe vodom industrije koju bi tre-
balo da plaćaju samo oni subjekti koji neposredno koriste in-
frastrukturu JVP. Zatim je u svim slučajevima potrebno prei-
spitati način na koji se utvrđuje visina naknade. Držeći se
principa da ove naknade predstavqaju cenu pružene usluge, ne
postoji razlog da visina ovih naknada zavisi od delatnosti ko-
risnika usluge. Tako, na primer, uopšte nije jasno zašto bi u
slučaju navodwavawa iz Hs DTD i Hs „Nadela” visina naknade za
navodwavawe koja se plaća prema instalisanom kapacitetu zavi-
sio od vrste kulture koja se gaji na navodwavanom zemqištu. Ove
razlike u slučaju naknade koja se plaća prema angažovanom kapa-
citetu za korisnike koji nemaju merne uređaje mogu imati smisla
iskqučivo ukoliko postoje vaqani pokazateqi različite potro-
šwe vode kod uzgajawa različitih kultura. Dodatno, vaqa istaći
da ove razlike ne postoje u slučaju naknada za navodwavawe iz
drugih hidomeliracionih sistema, te nije jasno zašto bi samo u
Vojvodini korisnici ove usluge koji gaje, npr. intenzivne povr-
tarske kulture, plaćali više od onih koji gaje niske kulture, dok
u ostalim delovima Srbije svi plaćaju jednako u zavisnosti od
potrošwe. 

Generalno uzev, nisu jasno vidqivi ekonomski razlozi razli-
čite visine naknada u slučaju korišćewa usluga Hs DTD i Hs
„Nadela” i drugi hidromeliracionih objekata. Ovo posebno do-
lazi do izražaja u slučaju naknade za odvođewe prečišćenih i
drugih upotrebqenih voda. Zašto, vidqivo je iz sledeće tabele u
kojoj su uporedno date visine naknada u zavisnosti od zagađewa za
korišćewe isluga iz Hs DTD i Hs „Nadela” i ostalih. 

Naknade po osnovu zagađewa su znatno niže, a po osnovu svoj-
stava vode znatno više u Hs DTD i Hs „Nadela” u odnosu na osta-
le hidromeliracione objekte. Imajući u vidu da sve naknade nisu
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sistematski više ili niže, teško bi se ove razlike mogle tuma-
čiti nekim objektivnim tehnološkim razlozima. Imajući u vi-
du i izrazite razlike u visine, stiče se utisak da je način utvr-
đivawa pre zavisio od strukture industrije na terenu. U svakom
slučaju potpuno je izvesna sumwa da visina ovih naknada ima
stvarnu vezu sa vrednošću pružene usluge. 

Kad je reč o naknadama koje se plaćaju za korišćewe usluga Hs
DTD i Hs „Nadela”, u ovu grupu bi se mogle svrstati i naknade za
plovidbu kanalima i prevođewe plovila kroz brodske prevodnice. 

U drugu grupu naknada koje bi u osnovi mogle biti zakupnine
može se svrstati naknada za korišćewe akumulacija i kanala za
uzgoj riba. Takođe, ali uslovno, u ovu grupu bi se mogle svrstati i
naknade za boravak plovila u kanalima Hs DTD, kao i za kori-
šćewe vodnog zemqišta za tovarište peska, šqunka, nafte i
naftnih derivata, opasnih materija i ostalog materijala. U oba
slučaja uslov pod kojim bi ove naknade uopšte trebalo da se pla-
ćaju, ali i da aktivnosti za koje se one plaćaju uopšte budu regu-
larne, jeste da se koriste posebni namenski objekti JVP. Odatle
sledi, u slučaju druge od pomenutih naknada, i da se visina nakna-
de po m2 ne može određivati samo na osnovu lokacije, već i uslo-
va koji su korisniku pruženi. Ukoliko takvi objekti uopšte po-
stoje, oni bi trebalo da se iznajmquju, te osnov za wihovo plaća-
we treba da bude ugovor između vlasnika i korisnika objekta, a
ne, kao što je sada slučaj, Odluka. Ovako kako su sad definisane,
u osnovi predstavqaju porez čija je namena finansirawe JVP, te
nikako u ovom obliku ne bi smele da nastave da postoje. 
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Vrsta zagađewa/ Hs DTD i Hs „Nadela” Ostali
svojstva vode

HPK-bihromat 143,97 973,94

Suspendovane materije 143,97 973,94

Amonijum jon 435,05 2965,84

Uqe, masti i belančevine 2080,95 14112,05

Sulfidi 4611,98 17680,88

Nitrati 92,84 647,48

Fosfati 828,42 5636,16

Natrijum 470,49 3166,65

Boja primetna 440,58 309,93

Tempperatura preko 30°C 440,58 309,93

pH 6,8 – 5,0 i 8,5 - 9,5 710,43 494,01

pH 4,0 – 5,0 i 9,5 - 10,5 1066,84 694,86

pH do 4,0 i iznad 10,5 1405,40 973,94

Tabela 13. Naknade za odvođewe prečišćenih i drugih upotrebqenih voda
u din/kg/100m3



I u slučaju prve i u slugaju druge grupe naknada osnov plaćawa
bi trebalo da bude ugovor, a ne rešewe JVP. 

U treću grupu naknada, dakle u naknade za namicawe prihoda,
spadaju sve ostale. Wih bi sve trebalo ukinuti jer se plaćaju bez
osnova u bilo kakvoj specifičnoj uslugi koju „obveznik plaća-
wa” dobija za uzvrat. To im daje karakter namenskog poreza koji je
pri tom prihod JVP. 

Radi ilustrovawa logike oporezivawa koja je primewena i u
slučaju ovih naknada vrlo je poučan primer nameta koji se plaća-
ju za boravak i privez čamaca, brodova – restorana i drugih ugo-
stiteqskih i zabavnih objekata, za rekreacione svrhe (odmor i
izletnički turizam). Prvo, nejasno je zašto bi se ovakva naknada
plaćala JVP i za koju tačno uslugu. Drugo, Zakon o lokalnoj samo-
upravi propisao je da JLS mogu uvoditi komunalne takse gotovo u
identičnim slučajevima (čl. 83 ZLS – držawe i korišćewe
plovnih postrojewa i plovnih naprava i drugih objekata na vodi,
držawe i korišćewe čamaca i splavova na vodi, te držawe re-
storana i drugih ugostiteqskih i zabavnih objekata na vodi). Ma-
da ni rešewe iz ZLS nije najsrećnije42 ova naknada je barem oče-
gledno deo javnih prihoda JLS. Dakle, neka vrsta lokalnog poreza
bez unapred određene namene, doduše sa prilično retrogradnim
načinom izbora poreske osnovice. Treće, i Zakon o porezu na
upotrebu, nošewe i držawe dobara u sličnim situacijama pro-
pisuje plaćawe poreza od kojeg prihod pripada buxetu Republike,
pa su vlasnici ovih objekata i poreski obveznici Republike. Is-
pada tako, barem po broju naknada, taksi i poreza koje plaćaju, da
su vlasnici ovih objekata najznačajniji poreski obveznici u Sr-
biji. Bilo kako bilo, izvesno je da naknade za vršewe ovakvih
drugih usluga koje se plaćaju JVP treba ukinuti. 

Kad je reč o administrirawu, član 107. Zakona propisuje da u
pogledu rokova plaćawa akontacije naknada, zastarelosti, kama-
ta, obnove postupka i postupka prinudne naplate naknada i dru-
gih pitawa koja nisu uređena ovim zakonom, kada su u pitawu
preduzeća koja imaju status korporacija primewuju se propisi o
porezu na dobit korporacija, a za ostale obveznike plaćawa na-
knada propisi o plaćawu poreza na dohodak građana. To i potvr-
đuje suštinski poresku prirodu svih ovih naknada. Iz prethod-
ne analize, međutim, jasno sledi preporuka da je za usluge ili ko-
rišćewe resursa koje bi preostale, primereniji osnov plaćawa
odgovarajući ugovor. U tom slučaju uloga Poreske uprave bi pot-
puno izostala. Dvostruke su koristi ovakvog rešewa. Prvo, re-
sursi Poreske uprave bi bila oslobođeni skupog i neefektivnog
posla i mogli bi da budu usmereni u druge znatno isplativije ak-
tivnosti. Drugo, ugovorni odnos bi pružio podsticaj obema

100 Reforma poreskog sistema (2)

42 O ovome će detaqnije biti reči u delu studije koja se odnosi na lokalne ko-
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ugovornim stranama da poštuju odredbe. S jedne strane JVP ili
odgovarajuća služba – subjekt bili bi podstaknuti da pruže uslu-
gu, jer bi to bio i jedini osnov sticawa prihoda, a kao prvi in-
strument zaštite u slučaju neplaćawa bio bi otkaz ugovora, od-
nosno prestanak pružawa usluge, odnosno onemogućavawe daqeg
korišćewa nekog resursa ili objekta. S druge strane korisnik
bi znao šta i zbog čega plaća, a bio bi, u slučaju da ne izvršava
svoje obaveze, i suočen sa prestankom prijema odgovarajuće usluge
što bi moglo da mu izazove i dodatne troškove u poslovawu. Ta-
kođe, imao bi priliku da otkaže uslugu ukoliko nije zadovoqan
wenim obimom ili kvalitetom.

Sledi da ne samo da je član 107. Zakona zastareo, zbog u međuvre-
menu donetog Zakona o poreskom postupku i poreskoj admini-
straciji koji u celini uređuje poreski postupak, te ih u ovom
članu pomenuti poreski zakoni ni ne sadrže, već bi ga trebalo
brisati iz zakona. 

Naknada za korišćewe prirodnog lekovitog faktora

Zakon o bawama definiše da je bawa područje na kome postoji
i koristi se jedan ili više prirodnih lekovitih faktora i ko-
je ispuwava uslove u pogledu uređenosti i opremqenosti za wi-
hovo korišćewe koje propisuje ovaj zakon. Zakon propisuje da
bawa predstavqa prirodno dobro od opšteg interesa kojim
upravqa država. Pod prirodnim lekovitim faktorom podrazu-
mevaju se: termalna i mineralna voda, vazduh, gas i lekovito bla-
to čija su lekovita svojstva naučno ispitana. (čl.1)

Zakon propisuje uslove koje je neophodno da ispuwava neko
područje da bi se smatralo bawom (čl.2), proceduru utvrđivawa
da je neko područje bawa (čl. 3), kao i da je opština na čijoj se te-
ritoriji nalazi bawa nadležna da se stara o wenom očuvawu, ko-
rišćewu, unapređewu i upravqawu (čl. 4). 

Članom 9. Zakona propisano je da zdravstvene ustanove i druga
pravna ili fizička lica koja obavqaju zdravstvenu delatnost
mogu koristiti prirodni lekoviti faktor u bawi u svrhu pre-
vencije, lečewa i rehabilitacije pod uslovima utvrđenim pro-
pisima o zdravstvenoj delatnosti, dok druga pravna i fizička
lica mogu koristiti prirodni lekoviti faktor u bawi ukoliko
imaju, u zavisnosti od delatnosti koju obavqaju, obezbeđen odgo-
varajući prostor, opremu i kadrove. 

Pravo korišćewa prirodnog lekovitog faktora u bawi doma-
ćem pravnom ili fizičkom licu daje opština na čijem području
se nalazi bawa, uz saglasnost Vlade Republike Srbije, dok se ovo
pravo stranom licu daje u skladu sa zakonom kojim se uređuje kon-
cesija (čl. 10). 

Korisnik prirodnog lekovitog faktora u bawi plaća naknadu za
wegovo korišćewe. Naknada za korišćewe prirodnog lekovitog
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faktora se plaća prema količini iskorišćenog prirodnog leko-
vitog faktora, a visinu naknade utvrđuje Narodna skupština.
Ostvarena sredstva prihod su buxeta opštine, a koriste se, prema
programu koji donosi Skupština opštine na čijem području se na-
lazi bawa, za očuvawe, korišćewe i unapređivawe bawe, na koji sa-
glasnost daje Vlada (čl 13)

Pored toga što je Zakonom propisan prilično nesprovodiv
postupak utvrđivawa visine naknade, za šta je dokaz i da od do-
nošewa Zakona visina naknade nije ni utvrđena, ovaj Zakon ima
i druge mawkavasti.

Prvo, iako Zakon u načelu utemequje princip sticawa prava
korišćewa (za strana lica i eksplicitno upućuje na sistem kon-
cesija), ne govori ništa o postupku sticawa ovih prava kad je
reč o domaćim licima, osim da pravo korišćewa daje opština
uz saglasnost Vlade Srbije. 

Drugo, nije jasno šta bi bili kriterijumi za utvrđivawe visi-
ne naknade na način koji predviđa postojeći Zakon. I da li je za-
mišqeno da se za svaku vrstu lekovitog faktora kako ih defini-
še zakon propisuje jedna naknada, što se ne čini logičnim, ili
bi visina zavisila od „lekovitog kvaliteta” faktora ili od lo-
kacije ili nekog kombinovanog kriterijuma? Ovo drugo bi bio
veoma složen poduhvat, s malim izgledima na uspeh. 

Treće, na koji bi se način merila količina prirodnog lekovi-
tog faktora koja se koristi, kao i šta je to količina koja se ko-
risti u slučaju svakog pojedinačnog lekovitog faktora? 

Četvrto, nije jasno zbog čega bi ovako ostvaren prihod bio ko-
rišćen iskqučivo za očuvawe i unapređivawe bawe, a još mawe
za weno korišćewe. 

Budući da Narodna skupština od donošewa ovog zakona 1992.
godine nije utvrdila visinu ove naknade, pored ostalog, verovat-
no i zbog toga što se nisu mogli naći odgovori na neka od pret-
hodnih pitawa, u praksi visinu ove naknade utvrđuju same op-
štine na osnovu različitih kriterijuma. 

Rezultat ovako nedorečene regulacije korišćewa prirodnog
lekovitog faktora su i skromni prihodi od ove naknade. U 2002.
godini, opštine su po ovom osnovu ostvarile 17,3 miliona di-
nara, a u 2003. godini prihod je iznosio 18,2 miliona dinara. 

Iz izloženog sledi da su neophodne značajne promene postojeće
regulacije. Načelno posmatrano, korišćewe prirodnog lekovi-
tog faktora, kao i drugih prirodnih dobara, bilo bi potrebno re-
gulisati kroz sistem koncesija. Ukoliko je neophodno izdvojiti
prirodne lekovite faktore od ostalih prirodnih dobara, moguće
zbog tesne povezanosti s zdravstvenom delatnošću, zakon koji bi
regulisao wihovo korišćewe morao bi u sebi sadržavati odredbe
koje propisuju postupak sticawa prava korišćewa. To bi svakako
morala biti neka vrsta javnog nadmetawa. Sadašwe rešewe, prema
kojem je za davawe prava nadležna opština, bi trebalo zadržati,
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ali bi prethodno pomenuti postupak sadržavao i kriterijume na
osnovu kojih opština daje ovo pravo. Lice koje bi u zakonom pro-
pisanom postupku steklo pravo korišćewa prirodnog lekovitog
faktora u bawi bi sa opštinom sklapalo ugovor. Zakonom je po-
trebno propisati i elemente koje, kao prava i obaveze ugovornih
strana, mora sadržavati sam ugovor. Naravno, jedan od osnovnih
elemenata ovog ugovora je naknada koju ovo lice plaća za korišće-
we prirodnog lekovitog faktora. 

Na ovaj način bi se omogućilo da se u svakom konkretnom slu-
čaju utvrdi naknada koja će na najboqi mogući način izražavati
cenu prirodnog lekovitog faktora koji je u pitawu. Potencijal-
ni zainteresovani sticaoci prava korišćewa tog faktora bi
svojom ponudom u određenom trenutku stvorili simulaciju tr-
žišta, a cena koju bi ponudili ili na koju bi pristali odslika-
vala bi wihovu ocenu ekonomske vrednosti ovog specifičnog
inputa. Samim tim bi postalo nepotrebno administrativno
utvrđivati visinu ove naknade. 

To, međutim, ne znači da bi se država morala odreći prava da
obezbedi i one javne interese koji nisu vezani za maksimizaciju
javnih prihoda. Ovi javni interesi mogu biti očuvani odgovara-
jućom regulacijom – ili cena usluga koje pruža imalac prava ko-
rišćewa prirodnog lekovitog faktora, ili strukture usluga ko-
je nudi, ili na neki drugi način. Naravno da bi se svi ovi ele-
menti morali regulisati samim ugovorom i da bi oni svakako
uticali na visinu naknade koju bi potencijalni imaoci prava
korišćewa prirodnog lekovitog faktora bili spremni da po-
nude ili prihvate. 

U svakom slučaju predloženi postupak bi pri eksplicitno
zadatom skupu javnih ciqeva svakako obezbedio znatno boqu
upotrebu prirodnog lekovitog faktora u odnosu na sadašwu si-
tuaciju. 

Naknada za korišćewe mineralnih sirovina

Zakonom o rudarstvu (čl. 2) propisano je da se za korišćewe
rudnog blaga plaća naknada. U istom članu definisano je da se
pod rudnim blagom podrazumevaju sve organske i neorganske mi-
neralne sirovine u čvrstom, rastresitom, plastičnom, tečnom i
gasovitom stawu ili u prirodnim rastopinama koje se nalaze u
primarnom ležištu, u nanosima, rudarskim iskopinama i odla-
galičtima i tehnogene sirovine, pod zajedničkim nazivom: mi-
neralne sirovine. Članom 3. istog zakona propisano je da se pod
mineralnim sirovinama podrazumevaju:

• sve vrste ugqa i uqanih škriqaca,
• ugqovodonici u tečnom i gasovitom stawu (nafta i gas) i

ostali prirodni gasovi,
• radioaktivne mineralne sirovine,
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• metalične mineralne sirovine i wihova upotrebqiva jedi-
wewa, 

• tehnogene mineralne sirovine, 
• nemetalične mineralne sirovine i sirovine za dobijawe

građevinskog materijala, 
• sve vrste soli i sonih voda, 
• podzemne vode iz kojih se dobijaju korisne mineralne siro-

vine i geotermalna energija, kao i podzemne vode vezane za
rudarsku tehnologiju i gasovi koji se sa wima javqaju, koje se
daqe zajednički nazivaju: podzemne vode. 

Članom 13. Zakona utvrđeno je da eksploataciju mineralnih
sirovina može obavqati preduzeće, odnosno drugo pravno lice
upisano u sudski registar za obavqawe te delatnosti, a koje za
obavqawe poslova tehničkog rukovođewa, nadzora i drugih
stručnih poslova utvrđenim Zakonom ima zaposlene koji ispu-
wavaju propisane uslove u pogledu vrste i stepena školske spre-
me, radnog iskustva i ovlašćewa za obavqawe tih poslova. Tako-
đe, Zakon utvrđuje da se eksploatacijom mineralnih sirovina
mogu baviti i strana pravna lica pod uslovom iz tog Zakona, kao
i zakona kojim se uređuju prava stranih pravnih lica u pogledu
korišćewa dobara od opšteg interesa. Istim članom utvrđeno
je da se ispirawe plemenitih metala i drugih minerala iz reč-
nih nanosa može odobriti i fizičkom licu pod uslovom da sve
isprane količine metala mesečno ponudi NBJ po tržišnim ce-
nama. Ovim članom dato je i pravo vlasnicima, odnosno kori-
snicima zemqišta, kao i preduzećima kojima su preneta na
upravqawe dobra od opšteg interesa, da mogu, bez odobrewa re-
sornog ministarstva i plaćawa naknade, da eksploatišu sirovi-
ne za dobijawe građevinskog materijala za sopstvene potrebe uz
sledeće količinsko ograničwe u toku jedne godine:

• pravno lice – do 1000 m3 lomqenog kamena, do 200 m3 peska i
šqunka i do 80 m3 opekarske gline;

• fizičko lice – do 250 m3 lomqenog kamena, do 10 m3 ukra-
snog kamena, do 40 m3 peska i šqunka i do 25 m3 opekarske
gline. 

Ova lica su Zakonom obavezana da po završetku radova, a naka-
snije u roku od tri meseca od dana prestanka eksploatacije pri-
vedu zemqište prvobitnoj nameni, odnosno preduzmu mere za-
štite zemqišta na kome su izvodili radove. 

Mineralne sirovine daju se na korišćewe (čl. 14) aktom Vlade
RS kojim se određuje vrsta mineralne sirovine, prostor na kojem
se ekspolatiše, uslovi korišćewa mineralne sirovine i vreme
na koje se ona daje na korišćewe. Na osnovu ovog akta preduzeća
koja su stekla pravo ekspolatacije mineralne sirovine zakqučuju
ugovor sa resornim ministarstvom kojem se bliže određuju
uslovi korišćewa mineralnih sirovina, rokovi, način i uslo-
vi plaćawa naknade za korišćewe mineralnih sirovina, kao i
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prava i obaveze u pogledu preduzimawa mera na obezbeđewu op-
šte sigurnosti, zaštite okoline i drugih mera pri korišćewu
određene vrste mineralne sirovine. 

Zakonom je propisano i da se mineralne sirovine na kori-
šćewe daju javnim nadmetawem ili prikupqawem ponuda (čl.
15). Isti član utvrđuje i obavezni sadržaj oglasa o javnom nad-
metawu koji čine uobičajeni elementi, kao i slučaj u kojem se
vrši prikupqawe ponuda. Prikupqawe ponuda obavqa se u slu-
čaju u kojem se daju na korišćewe mineralne sirovine od stra-
teškog značaja za Republiku za čiju eksploataciju je podoban
mali broj preduzeća. Ponude prikupqa resorno ministarstvo.
U daqem tekstu Zakona, međutim, nije precizirano koje mine-
ralne sirovine se smatraju strateškim za Republiku, niti šta
opredequje podobnost preduzeća, što bi svakako trebalo da bu-
de precizirano zakonom. 

Članom 16. Zakona propisano je sledeće:
• Visinu naknade za korišćewe mineralnih sirovina utvr-

đuje Vlada RS, na osnovu zakonom zadatih kriterijuma (vr-
sta, kvalitet, količina eksploatacionih rezervi, tržišna
cena, očekivani profit, kao i namena korišćewa mineral-
ne sirovine – za sopstvene potrebe ili za potrebe tržišta).

• Sredstva ostvarena od naknade su 80% prihod Republike, a
20% prihod opštine na čijoj teritoriji se vrši eksploata-
cija mineralnih sirovina i opštine koja je pretrpela
štetne posledice eksploatacije mineralnih sirovina, a ko-
riste se prema programu, koji donose skupštine opština,
za sprečavawe i otklawawe štetnih posledica eksploataci-
je mineralnih sirovina. 

• U pogledu naplate, zastarelosti, kamata i kontrole plaćawa
naknade za korišćewe mineralnih sirovina, primewuju se
propisi o porezu na dobit korporacija.

U tabeli 14 data je visina naknada za korišćewe mineralnih
sirovina propisana Uredbom o visini naknade za korišćewe
mineralnih sirovina („Sl. glanik RS”, 28/2002).

Uredbom je propisano da se pod tržišnom cenom mineralne
sirovine podrazumeva razliku između prodajne cene mineralne
sirovine i sledećih troškova: oplemewivawa, rafinacije, van-
rudničkog transporta mineralne sirovine, špedicije, provere
kvaliteta, osigurawa, rada trgovačkih i brokerskih komisija. 

Naknade za korišćewe mineralnih sirovina u osnovi pred-
stavqaju posebne poreze sa unapred utvrđenom namenom. 

U slučajevima u kojim je naknada definisana kao procenat,
osnovica je neprecizna i suštinski teško merqiva. Prvo, nije
jasno iz kojih razloga je osnovica za naknadu definisana kao raz-
lika između prodajne cene i određenih troškova. Čini se da je
namera bila da se iz cene iskquče troškovi koji nisu neposred-
no vezani za eksploataciju sirovine. Ukoliko je to i bila namera
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nije jasno zbog čega su samo ti troškovi iskqučeni, a ne i svi
ostali – odnosno zbog čega osnovica za plaćawe naknade ne bi bi-
la dobit. Drugo, i sama naknada na način na koji je definisana
predstavqa trošak koji se prevaquje na kupca, odnosno čini sa-
stavni deo prodajne cene. Treće, nije jasno da li se pod prodajnom
cenom podrazumeva maloprodajna cena, dakle da li se ukqučuje
porez na promet.

U slučajevima u kojima je kao osnovica definisana količina
sirovine ove naknade imaju istu prirodu kao i akcize, čiji je
prihod, takođe usmeren u unapred poznatu namenu. 

Daqe, nije jasno zbog čega se razlikuju naknade za ugaq za širo-
ku potrošwu i ugaq za termoelektrane. Iz čiwenice što je na-
kanada za ugaq za termoelektrane niža, može se izvesti zakqučak
da je namera zaonodavca da mawe optereti proizvodni input od
proizvoda namewenog potrošwi. To, pored toga što iziskuje do-
datne administrativne troškove zbog očiglednog podsticaja da
se što veći deo proizvodwe predstavi kao ugaq za termoelektra-
ne, nezavisno od wegovog stvarnog plasmana, nema nikakvo
opravdawe sa stanovišta razloga iz kojih postoji naknada. A to
je cena za korišćewe određenih prirodnih dobara. 

Pored toga, naknade za podzemne i geotermalne vode, kao i na-
knada za šqunak i pesak očigledno se preklapaju sa naknadama za
vode iz Zakona o vodama i naknadom za korišđewe prirodnog le-
kovitog faktora iz Zakona o bawama, a naknada za pesak i šqunak
sa sličnom naknadom iz Zakona o vodama. To upućuje na zakqučak
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Vrsta mineralne sirovine Iznos

juvelirske i radioaktivne mineralne sirovine 8%

borni minerali, talk, zlato, srebro, platina i platinoidi, 5%
molibdenit i titan ijumovi minerali

fluorit, fosfat, halit i mešoviti flotacijski koncentrati 4%
sa ekonomskim sadržajem plemenitih i retkih metala

antimon, azbest, bakar, živa, kalaj, magnezit, nafta i  3%
prirodni gas, nikl, olovo, cink, sumpor, ugaq za široku
potrošwu, arhitektonsko-građevinski kamen i hromit

boksit, gvožđevita ruda i ugaq za termoelektrane 2%

podzemne i geotermalne vode 1,5%

bentonit, kaolin i cementni laporac 20 din/t

vatrostalna i keramička glina, dijatomejska zemqa, dolomit, 15 din/t
kvarcit, kvarcni pesak i tuf

opekarska glina, gips i krečwak 12 din/t

tehnički kamen 12 din/m3

pesak i šqunak kao građevinski materijali 6 din/ m3

Tabela 14. Naknade za korišćewe mineralnih sirovina
% tržišne cene ili din/jedinici mere



da bi regulaciju korišćewa prirodnih dobara i sa wima poveza-
nih javnih usluga, bilo neophodno sagledati celovito, precizno
definisati nadležnosti pojedinih institucija i službi i na taj
način uspostaviti jasan sistem prava i obaveza svih učesnika. 

Posebno pitawe predstavqa i sama primena postojećeg zakona.
Imajući u vidu veoma skromne prihode od ovih naknada vrlo je
verovatno da se postojeći zakon slabo ili nikako primewuje. U
2002. godini ukupno je naplaćeno 4,5 miliona dinara, od čega je
3,6 miliona pripalo Republici, a 0,9 miliona opštinama. U
2003. godini prihodi od ove naknade iznosili su 5,5 miliona di-
nara i to 4,7 miliona dinara za buxet Republike, a 0,8 miliona
dinara za buxete JLS.

Imajući sve u vidu, sadašwi sistem plaćawa za upotrebu mi-
neralnih sirovina trebalo bi zameniti sistemom koncesionih
prava. U ugovoru o koncesiji, čije bi trajawe bilo prilagođeno
zahtevima procesa eksploatacije svake mineralne sirovine, bi,
pored visine naknade za sticawe i korišćewe prava na eksploa-
taciju, mogli biti predviđene druge obaveze kao što je npr. za-
štita životne sredine. Prihod od koncesije mogao bi biti de-
qen između Republike i JLS na čijoj teritoriji je nalazište mi-
neralne sirovine, ali ni u kom slučaju ne bi morao niti trebao
biti sa unapred zadatom namenom. Alternativno, na nivou Repu-
blike bi se mogla definisati nalazišta od nacionalnog i lo-
kalnog značaja. Prihod od prvih mogao bi u celini ili većim de-
lom da pripada iskqučivo Republici, dok bi prihod od drugih u
celini mogao da pripadne JLS.

Naknade za puteve

Zakonom o putevima utvrđuje se da su putevi dobra od opšteg
interesa u državnoj svojini nad kojima se mogu sticati prava
korišćewa i prava službenosti (čl. 1). Ovaj Zakon puteve po
značaju klasifikuje na javne i nekategorisane (čl. 2). Magi-
stralni, regionalni i lokalni, kao i ulice u naseqenim me-
stima utvrđeni su kao javni putevi. U nekategorisane puteve
spadaju seoski, poqski i šumski putevi, kao i putevi na nasi-
pima za odbranu od popolava. Nadležnost za održavawe, za-
štitu, korišćewe, razvoj i upravqawe magistralnim i regio-
nalnim putevima ima posebna republička organizacija – Repu-
blička direkcija za puteve (RDP), dok je za lokalne i nekatego-
risane puteve, kao i u lice u naseqenim mestima nadležna op-
ština, odnosno grad (čl. 4). Zakon, između ostalog, reguliše i
izgradwu i rekonstrukciju javnih puteva, održavawe i zašti-
tu puteva i način finansirawa. Ovim Zakonom osnovana je i
RDP koja je zadužena za upravqawe regionalnim i magistral-
nim putevima, definisano je weno unutrašwe ustrojstvo i
nadležnosti.
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Radi finansirawa puteva Zakon o putevima uvodi slećih tri-
naest naknada za upotrebu i korišćewe puteva (čl. 52):

• naknada za puteve koja se obračunava i naplaćuje uz cenu de-
rivata nafte (u daqem tekstu: naknada za puteve); 

• naknada za puteve koja se plaća za vozila na motorni pogon
koja koriste gas ili drugu energiju; 

• godišwa naknada za drumska motorna vozila, traktore i
prikqučna vozila;

• godišwa naknada za vozila na motorni pogon koja nisu obu-
hvaćena tačkom 3) ovog člana; 

• naknada za vanredni prevoz; 
• naknada za postavqawe natpisa u zemqišnom pojasu; 
• posebna naknada za upotrebu puta, wegovog dela i putnog ob-

jekta; 
• naknada za zakup određenih delova zemqišnog pojasa i dru-

gog zemqišta koje pripada javnom putu; 
• naknada za korišćewe poqoprivrednog zemqišta ili dru-

gog zemqišta koje pripada javnom putu; 
• naknada za prikqučewe prilaznog puta na javni put; 
• naknada za postavqawe instalacija na putu; 
• naknada za izgradwu i naknada za korišćewe komercijalnih

objekata na koje je omogućen pristup sa puta; 
• zbirna naknada za inostrana vozila.
Obveznici plaćawa ovih naknada, kao i nadležnost za utvrđiva-

we wihove visine i pripadnost prihoda dati su u narednoj tabeli.
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Naknada za Obveznik Osnovica Visinu Pripadnost
utvrđuje prihoda

puteve pravno i maloprodajna Vlada 100% naplaćene
fizičko lice cena na auto putu
koje se bavi benzina i i 95% ostale 
prometom dizel goriva RDP,
benzina 5% naplaćene 
i dizel van auto puta
goriva opština

puteve koja se vlasnik paušal Vlada RDP
plaća za vozila vozila
na motorni
pogon koja
koriste gas ili
drugu energiju

drumska motorna vlasnik tonaža vozila Vlada opština
vozila, traktore i vozila
prikqučna vozila,
godišwa

vozila na motorni vlasnik tonaža vozila opština opština
pogon koja nisu vozila
obuhvaćena 
prethodnom
naknadom, godišwa

Tabela 15. Naknade za puteve



Zakonom o putevima propisano je i sledeće:
• Sredstva od naplaćene naknade za puteve obveznici uplaću-

ju na poseban račun Republičke direkcije za puteve, u roku
od osam dana od dana naplate naknade za puteve, te da su oba-
vezni da vode evidenciju o količinama prodatih derivata
nafte na koje se obračunava i naplaćuje naknada za puteve i
da mesečni izveštaj o količinama prodatih derivata naf-
te dostavqaju Republičkoj direkciji za puteve najkasnije do
20-tog u mesecu za prethodni mesec. (Čl. 54).
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Naknada za Obveznik Osnovica Visinu Pripadnost
utvrđuje prihoda

upotrebu puta, korisnik tehničke RDP isto kao
wegovog dela i puta karakteristike prethodno
putnog objekta, vozila, dužina
posebna pređenog puta

i težina vozila

vanredni prevoz podnosilac  razmere RDP naplaćena na
zahteva za prekoračewa magistralnim i
vanredni dozvoqene regionalnim –
prevoz nosivosti puta RDP, a na 

lokalnim i
nekategorisa nim
– opština

izgradwu i korisnik apsolutni RDP isto kao
korišćewe iznos prethodno
komercijalnih utvrđen prema
objekata na koje je više
omogućen pristup kriterijuma
sa puta

postavqawe natpisa korisnik apsolutni RDP isto kao
u zemqišnom pojasu prava iznos prethodno

utvrđen prema
više 
kriterijuma

zakup određenih zakupac apsolutni RDP isto kao
delova zemqišnog iznos utvrđen prethodno
pojasa i drugog prema više
zemqišta koje kriterijuma
pripada javnom putu

korišćewe korisnik apsolutni RDP isto kao
poqoprivrednog iznos utvrđen prethodno
zemqišta ili prema više 
drugog zemqišta kriterijuma
koje pripada
avnom putu

prikqučewe investitor apsolutni RDP isto kao
prilaznog puta na iznos utvrđen prethodno
javni put prema više

kriterijuma

zbirna naknada za vozač u vozilu apsolutni Odluka RDP
inostrana vozila iznos utvrđen organa

prema više SRJ
kriterijuma



• Sredstva ostvarena od naknade za puteve koriste se za ot-
platu i povlačewe inostranih kredita za izgradwu i re-
konstrukciju puteva i za održavawe i izgradwu i rekon-
strukciju magistralnih i regionalnih puteva, a izuzetno,
Vlada može deo ovih sredstava, a najviše 10%, opredeliti
za izgradwu i rekonstrukciju lokalnih i nekategorisanih
puteva, pri čemu o korišćewu sredstava za ove namene od-
lučuje Republička direkcija za puteve (čl. 56.).

• Plaćawa naknade za puteve oslobođena su (čl. 57.) preduzeća
i druga pravna i fizička lica koja obavqaju delatnost že-
lezničkog, rečnog i jezerskog saobraćaja za količine dizel-
goriva koje koriste za pogon motornih šinskih vozila i
plovnih objekata, i vozila koja ne učestvuju u javnom sao-
braćaju.

• Plaćawa godišwe naknade za drumska motorna vozila,
traktore i prikqučna vozila oslobođeni su (čl. 58) Vojska
Jugoslavije, inostrana diplomatska i konzularna predstav-
ništava ako je oslobođewe od ove naknade predviđeno me-
đunarodnim sporazumom ili ako postoji reciprocitet;
Hitna pomoć, Crveni krst, vatrogasna vozila i vozila or-
gana unutrašwih poslova. 

• U pogledu naplate, kontrole, kamate, povraćaja, zastarelo-
sti, kazne i ostalog što nije uređeno ovim zakonom, pri-
mewivaće se odredbe zakona kojma se uređuje porez na pro-
met proizvoda (čl. 58a)

Uredbom o prestanku važewa Uredbe o posebnoj naknadi za
korišćewe puteva („Sl. Glasnik RS”, 22/01), međutim, na indi-
rektan način prestala je da postoji naknada za puteve. Naime, po-
sle ove Uredbe koja je stupila na snagu 31. marta 2001. godine, vi-
sina naknade za korišćewe puteva koja se obračunava i napla-
ćuje uz cenu derivata nafte više nije utvrđena, te se ni ne napla-
ćuje. Budući da je ova naknada predstavqala poseban namenski po-
rez, wu je i trebalo ukinuti. Ukidawe bi, međutim, trebalo biti
i formalno-pravno sprovedeno, što znači da bi ovu naknadu
trebalo brisati i iz Zakona o putevima. 

Visina godišwe naknada za drumska motorna vozila, trak-
tore i prikqučna vozila propisana je istoimenom Uredbom
(„Sl. glasnik RS”, 40/93, 56/93, 84/93, 112/93, 8/94, 21/94, 7/96,
9/96, 8/2000, 9/2002, 91/2002). Ova naknada plaća se za upotrebu
lokalnih, nekategorisanih, magistralnih i regionalnih puteva.
Weno plaćawe predstavqa uslov za registraciju, odnosno produ-
žewe registracije vozila i plaća se u mesecu u kojem se vozilo
registruje. Imaoci traktora koji se koriste iskqučivo u poqo-
privredne svrhe ovu naknadu plaćaju najkasnije do 31. marta teku-
će godine za tu godinu. Visina naknade iznosi 5% utvrđenog iz-
nosa za invalide sa 80% i više procenata telesnog oštećewa
ukoliko vozilo služi za wihov lični prevoz. 
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Uredbom su sva vozila razvrstana u 11 kategorija, a u okviru
svake kategorije, visnina naknade je po pravilu utvrđena u zavi-
snosti od tonaže, odnosno kubikaže vozila. Od ovog pravila od-
stupa se u tri slučaja. Prvi se odnosi na radna vozila, specijal-
na, adaptirana za prevoz radwi i rekvizita za putujuće zabavne
radwe i adaptirana atestirana specijalizovana vozila za prevoz
pčela bez obzira na nosivost i težinu. Drugi se odnosi na speci-
jalna vozila za prevoz određenih lica. U trećem slučaju reč je o
putničkm automobilima i kombinovanim vozilima kojima se
obavqa javni prevoz putnika (taksi), a preuređena su za pogon na
gas, što što u stvari predstavqa naknadu za puteve koja se pla-
ća za vozila na motorni pogon koja koriste gas ili drugu energi-
ju. U sva tri slučaja naknada se plaća za po vozilu. 

Imajući u vidu da je u ostalim slučajevima visina naknade do-
sledno utvrđena u zavisnosti od tehničkih karakteristika vozi-
la (tonaža, kubikaža) koje se mogu povezati sa dejstvom koji ta
vozila imaju na put i, samim tim, na potrebu wegovog održavawa,
potrebno je preispitati potrebu postojawa ova tri izuzetka od
osnovnog pravila. Dodatno, budući da vlasnici vozila koja su
preuređena za pogon na gas, a nisu taksi prevoznici, ne plaćaju
nikavu dodatnu naknadu, čini se da dodatna naknada za taksi vo-
zila preuređena za pogon na gas predstavqa pokušaj da se kroz na-
knadu za puteve zahvati deo povećane dobiti od taksi delatnosti
koji potiče od nižih troškova pogonskog goriva (gasa u odnosu
na benzin ili naftu). S obzirom da se ne može tvrditi da ova li-
ca istovremeno i više koriste puteve, a naknada se plaća za ko-
rišćewe puteva, ovu dodatnu naknadu bi trebalo ukinuti. 

Visina posebne naknade za upotrebu puta, wegovog dela i
putnog objekta propisana je Pravilnikom o plaćawu posebne
naknade (putarine) za upotrebu magistralnih puteva (autopute-
va i poluautoputeva) u Republici Srbiji („Sl. glasnik RS”,
50/99) koji je po pribavqenom mišqewu resornog ministarstva
doneo Savet RDP. Ovim Pravilnikom propisan je postupak na-
plate, a RDP je ovlašćena da donosi cenovnik za korišćewe au-
toputeva E70 i E75 i poluautoputa E75 (u daqem tekstu: autoput) u
skladu sa Pravilnikom utvrđenim načelima,. 

Pravilnikom su prema tehničkim karakteristikama i regi-
straciji sva vozila koja koriste autoput razvrstana u devet kate-
gorija. Vozila registrovana u SRJ razvrstana su u kategorije 1. do
4., vozila registrovana u inostranstvu su razvrstana u kategorije
6. do 9, a sva vozila bez obzira na kategoriju koja su po bilo kom
osnovu oslobođena plaćawa posebne naknade za korišćewe auto-
puta svrstana u u 5. kategoriju. 

Cenovnik koji donosi direktor RDP se formira prema tri
parametra: cena po kilogramu, dužina pređene relacije i katego-
rija vozila. Dužina pređene relacije plaća se 7 centi USD po
kilometru, što predstavqa cenu za pređeni kilometar puta za
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putničko vozilo sa dve osovine i visinom jednakom ili mawom
od 1,3 metra mereno na prvoj osovini, što predstavqa osnovnu
kategoriju. Ovo je prosečna cena, pri čemu najniža cena bez obzi-
ra na pređenu relaciju za vozila sa inostranom registracijom ne
može biti mawa od 5 DEM, a sa domaćom registracijom od 1 din.
Takođe, vozila sa domaćom registracijom imaju popust u iznosu
od 80% u odnosu na prethodno navedenu prosečnu cenu. Čiwenica
da je putarina pet puta veća za vozila sa inostranom registraci-
jom se ne može smatrati opravdanom sa stanovišta upotrebe pu-
ta. Razloge, pak, nije teško naslutiti – oni se nalaze na prihod-
noj strani. Postavqa se, međutim, pitawe dugoročne održivosti
ovakvog rešewa. 

Plaćawa posebne naknade za korišćewe autoputa oslobođena
su vozila sa plavom M registarskom tablicom, vozila vojske Ju-
goslavije sa registarskom tablicom VJ, vozila hitne pomoći,
vozila pod pratwom (podrazumevaju se vozila kojima je dodeqe-
na pratwa pripadnika milicije ili vojnih lica, na posebnim
motornim vozilima, vozilima snabdevenim uređajima za dava-
we posebnih i zvučnih znakova), kao i vatrogasna motorna vozi-
la profesionalnih vatrogasnih jedinica, dobrovoqnih vatro-
gasnih društava i vatrogasnih jedinica preduzeća koja imaju
vatrogasnu službu organizovanu po propisima o zaštiti od
požara. 

Pored toga, pravo na besplatan prolaz autoputevima RS mogu
ostvariti i vozila službe pomoći i informacija Auto-moto
saveza Srbije, organizacije koja održava autoput kada su u toj
funkciji na auto putu, kao i RDP za vozila koja su u funkciji
naplate putarine. Takođe, postoji mogućnost oslobađawa od
plaćawa putarine i za vozila angažovana za prevoz lica ili
materijalnih dobara angažovanih u okviru domaćih ili među-
narodnih humanitarnih akcija. Ostvarivawe prava na osloba-
đawe od plaćawa putarine za sva vozila koja nisu vidno obele-
žena podrzumeva posedovawe dozvole i odgovarajuće oznake koje
izdaje RDP. 

Imajući u vidu da je putarina plaćawe za neposredno korišće-
we autoputa, odnosno cena za korišćewe javnog dobra, ova nakna-
da ima svoje puno utemeqewe. Bilo bi dobro, međutim, da se sam
tekst pravilnika koji je donesen još 1999. godine, bez obzira
što je u svom tehničkom delu i daqe vaqan, usaglasi sa promena-
ma koje su se u međuvremenu dogodile (naziv države, valuta, poje-
dinih institucija). 

Visina naknade za vanredni prevoz utvrđena je Odlukom o vi-
sini naknade za vanredni prevoz na magistralnim i regional-
nim putevima u Republici Srbiji za vozila registrovana na
teritoriji Državne zajednice Srbije i Crne Gore, koju je 20.
marta 2003. godine doneo Savet RDP, a Vlada RS dala saglasnost
Odlukom objavqenom u „Sl. glasniku RS”, 56/2003. 
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Ovom Odlukom utvrđena je visina naknade za vanredni prevoz
na magistralnim i regionalnim putevima u RS za vozila regi-
strovana u SCG i to:

• naknada za prekoračewe dozvoqene dimenzije, 
• naknada za prekoračewe dozvoqene ukupne mase, 
• naknada za prekoračewe dozvoqenog osovinskog opterećewa. 
Naknadu plaća podnosilac zahteva za odobrewe vanrednog pre-

voza u roku od osam dana od dana kada RDP utvrdi visinu naknade
na osnovu wenih podataka ili na osnovu odobrene karte puteva. 

Budući da vozila koja po bilo kom od prethodno navedenih
osnova prekoračuju dozvoqene veličine koje odgovaraju normal-
noj nosivosti puta i da ga pri korišćewu više i habaju, postoja-
we ove naknade ima svoje puno opravdawe. 

Visina naknada za izgradwu i korišćewe komercijalnih obje-
kata na koje je omogućen pristup sa puta, za postavqawe natpisa u
zemqišnom pojasu, za zakup određenih delova zemqišnog pojasa
i drugog zemqišta koje pripada putu, za korišćewe poqopri-
vrednog zemqišta ili drugog zemqišta koje pripada putu, za
prikqučewe prilaznog puta na put i za postavqawe instalacija
na putu propisana je Pravilnikom o visini naknade za pristup
i prikqučewe na magistralni i regionalni put i za izgradwu
i korišćewe objekata i zemqišta koje pripada tom putu („Sl.
glasnik RS”, 50/99) koji je doneo Savet RDP po pribavqenom mi-
šqewu resornog ministarstva. 

Visina naknade za izgradwu komercijalnih objekata utvrđe-
na je u zavisnosti od puta sa kojeg je omogućen pristup i vrste ko-
mercijalnog objekta – benzinska stanica i ostali. Putevi su svr-
stani u tri grupe, u prve dve su nabrojani konkretni putni prav-
ci, a u treću grupu su svrstani ostali putevi neobuhvaćeni u prve
dve grupe. Ova naknada se plaća jednokratno prilikom izdavawa
dozvole za izgradwu objekta. Visina naknade za korišćewe ko-
mercijalnih objekata zavisi od istih parametara, a plaća se go-
dišwe. Naknada za novoizgrađene objekte počiwe da se plaća po
isteku dvanaest meseci od dana početka korišćewa objekta ili
dobijawa upotrebne dozvole.

Za prvu grupu putnih pravaca naknada za izgradwu benzinske
stanice iznosi 100.000 dinara ukoliko je objekat bruto površine
do 500 m2, a ukoliko je veći još po 2.000 din po m2, dok za ostale
komercijalne objekte iznosi 2.000 dinara. Za korišćewe benzin-
ske stanice uz puteve iz ove grupe naknada iznosi 100.000 dinara
godišwe, a za korišćewe ostalih objekata 200 dinara godišwe. 

Za drugu grupu putnih pravaca naknada za izgradwu benzinske
stanice iznosi 80.000 dinara ukoliko je objekat bruto površine
do 300 m2, a ukoliko je veći još po 1.000 din po m2, a za ostale ko-
mercijalne objekte 1.000 din. Za korišćewe benzinske stanice
uz puteve iz ove grupe plaća se naknada u iznosu od 80.000 dinara
godišwe, a za korišćewe ostalih objekata 100 dinara godišwe.
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Za treću grupu putnih pravaca naknada za izgradwu benzinske
stanice iznosi 60.000 dinara ukoliko je objekat bruto površine
do 150 m2, a ukoliko je veći još po 500 din po m2, a za ostale ko-
mercijalne objekte 500 din. Za korišćewe benzinske stanice uz
puteve iz ove grupe plaća se naknada u iznosu od 60.000 dinara go-
dišwe, a za korišćewe ostalih objekata 50 dinara godišwe.

Visina naknade za postavqawe i korišćewe komercijalnih
objekata privremenog (sezonskog) karaktera (kiosci, karavan
vozila, pokretne prodavnice i slično) iznosi 3.000 dinara me-
sečno ukoliko je objekat postavqen pored autoputa ili poluauto-
puta, odnosno 1.200 din ukoliko je objekat postavqen pored osta-
lih magistralnih i regionlanih puteva. Naknada se plaća prili-
kom izdavawa saglasnosti za prvi mesec, a za naredne mesece do 5.
u mesecu za prethodni mesec.

Za postavqawe natpisa u zemqišnom pojasu, za zakup odre-
đenih delova zemqišnog pojasa i drugog zemqišta koje pripada
putu, za korišćewe poqoprivrednog zemqišta ili drugog ze-
mqišta koje pripada putu, plaćaju se godišwe naknade u izno-
sima datim u narednoj tabeli. Naknada za korišćewe poqopri-
vrednog zemqišta plaća se prilikom zakqučewa ugovora za prvu
godinu korišćewa, a za naredne godine do 15. januara tekuće go-
dine za tu godinu. Ostale naknade iz ove grupe plaćaju se u dvana-
est jednakih rata do 5. u mesecu za prethodni mesec i utvrđuju se
rešewem RDP. 

Visina naknade za prikqučewe prilaznog puta iznosi 4.000
dinara, a za postavqawe instalacija na putu 2 dinara po du-
žnom metru postavqenih inastalacija prečnika ili širine do
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Naknada Iznos Osnovica Napomena

za postavqawe 400 din/m2 površina panoa Popust: 50% za svaki
natpisa sa natpisom pano preko 10, a 75%

za svaki pano preko 30.

za zakup zemqišta 400 din/m2 površina Maksimalna visina:
za pristup i zakupqenog iznos naknade za 
izgradwu objekata zemqišta izgradwu datog objekta

pored određenog puta

za zakup zemqišta 20 din/m2 površina
zakupqenog –
zemqišta

za korišćewe 1.400 din/ha površina
oranica zakupqenog –

zemqišta

za korišćewe livada 280 din/ha površina
zakupqenog –
zemqišta

Tabela 16. Naknade za postavqawe natpisa, za zakup određenih delova
zemqišta i za korišćewe zemqišta 



0,01 metara, a za instalacije većeg prečnika ili širine ova na-
knada se srazmerno uvećava. Obe ove naknade plaćaju se jednokrat-
no i pre izdavawa propisanog odobrewa od strane resornog mi-
nistarstva, odnosno saglasnosti RDP. 

Sve naknade čija je visina propisana Pravilnikom o visini
naknade za pristup i prikqučewe na magistralni i regionalni
put i za izgradwu i korišćewe objekata i zemqišta koje pri-
pada tom putu, izuzev naknada za korišćewe komercijalnih obje-
kata, u osnovi predstavqaju zakupninu za korišćewe javnih po-
vršina uz puteve i kao takve imaju svoje puno opravdawe. Ono
što bi, međutim, svakako trebalo učiniti jeste prespitivawe
konkretnih iznosa imajući u vidu da je pravilnik donet 1999. go-
dine, pa su apsolutni iznosi naknada danas neuporedivo realno
niži nego 1999. godine 

Naknade za korišćewe komercijalnih objekata kojima je omo-
gućen pristup sa puta, u osnovi predstavqaju specifičnu vrstu
poreza na imovinu čija je osnovica samo posedovawe komercijal-
nog objekta koji se nalazi pored puta. Postojawe ovih naknada je
diskutabilno, pogotovo kada se ima u vidu da vlasnici/korisni-
ci ovih objekata, pored jednokratne naknade za izgradwu, plaćaju,
opravdano, za zakup zemqišta za pristup objektu. Stoga bi ovu
vrstu naknada trebalo ukinuti, a eventualne povećane prihode
korisnika ovih objekata koji, pored ostalog, mogu biti rezultat
samog položaja pored puta bi trebalo zahvatiti kroz redovan si-
stem oporezivawa dobiti ili dohotka. 

Zbirna naknada za inostrana vozila je posebno interesantan
slučaj koji predstavqa ilustrustrativan primer neusklađenosti
propisa koji regulišu naplatu naknada u celini. 

U samom Zakonu o putevima, koji je inače donet 1991. godine, a
posledwa izmena je izvršena 1998. godine, članom 52. utvrđeno je
postojawe ove naknade. Član 53. Zakona koji propisuje organ nad-
ležan za utvrđivawe visine naknada, međutim, ništa ne govori
o tome ko je nadležan da utvrdi visinu ove naknade. Članom 55.
Zakona, koji utvrđuje pripadnost prihoda od naknada za puteve,
propisano je da je zbirna naknada za inostrana vozila prihod
RDP. Dakle, iz Zakona o putevima jasno sledi da ova naknada po-
stoji i da odgovarajući prihod pripada RDP. Iz Zakona se, među-
tim, ne može saznati ko utvrđuje visinu naknade i kakva je pro-
cedura plaćawa. 

Posle u bukvalnom smislu istraživačkog poduhvata, postalo je
jasno da je visina ove naknade utvrđena Odlukom o naknadi za pu-
teve za strana vozila koja koriste puteve u Socijalističkoj Fe-
derativnoj Republici Jugoslaviji („Sl. list SFRJ”, 25/81,
27/81, 21/ 83; 75/91 „Sl. list SRJ”, 36/92, 4/98, 7/98) koju je na osno-
vu Zakona o prevozu u međunarodnom drumskom saobraćaju i na
osnovu saglasnosti nadležnih republičkih i pokrajinskih orga-
na donelo Savezno izvršno veće (!). 
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Ovom Odlukom je propisano plaćawe naknade za: 
• teretna motorna vozila, teretne prikolice i poluprikoli-

ce po svakom brutotonskom kilometru, 
• autobuse i autobuske prikolice, po svakom vozilo-kilometru, 
• ostala vozila (radna vozila, traktore, radne mašine, samo-

hodne ili na sopstvenim točkovima i slično).
Ovu naknadu obračunava i naplaćuje u gotovom carinski organ

na graničnom prelazu. U Odluci je propisan i obrazac koji po-
puwava carinski radnik i koji sadrži elemente za obračun vi-
sine naknade. Takođe, definisan je brutotonski kilometar, vo-
zilo-kilometar i postupak obračunavawa daqine prevoza. Inte-
resantno je da se za obračunavawe daqine prevoza koristi daqi-
nar kojeg „sporazumno utvrde organizacije udruženog rada za pu-
teve, odnosno samoupravne interesne zajednice za puteve” (Tačka
13. Odluke). Jedinu bitnu izmenu osnovni tekst Odluke pretrpeo
je 1983. godine („Sl. list SFRJ”, 21/83) kada je visina naknade
umesto u dinarima utvrđena u dolarima. Ostale izmene tiču se
postupka obračuna dinarske protivrednosti deviznog iznosa na-
knade. Izuzetak je izmena iz 1992. godine u kojoj je, pored izmene
naziva države iz SFRJ u SRJ, propisano i da se naknada naplaću-
je u efektivnom stranom novcu ili čekovima koji glase na stranu
valutu u ime i za račun NBJ. 

Iz svega navedenog proizlazi da je ova naknade utvrđena u visi-
ni prikazanoj u narednoj tabeli. 

Mora se konstatovati i da dodatnu netransparentnost ove na-
knade stvara i čiwenica da je među uplatne račune javnih priho-
da, koji su počeli da se primewuju 2002. godine posle prelaska
platnog prometa sa ZOP-a na banke, svrstan i poseban broj raču-
na za ovu naknadu, ali pod nazivom „naknada za inostrana drum-
ska motorna vozila”. 
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Naknada za Iznos u USD

teretno motorno vozilo, teretnu prikolicu i poluprikolicu, 0,0030
po svakom bruto-tonskom kilometru

autobus i autobusku prikolicu, ne računajući prikolicu za
prevoz prtqaga, po svakom vozilo-kilometru, i to

– za vozilo do 30 sedišta 0,0320

– za vozilo preko 30 sedišta 0,0410

ostala vozila (radna vozila, traktore, radne mašine, samohodne 0,0041
ili na sopstvenim točkovima i dr) po svakom brutotonskom 
kilometru

Tabela 17. Naknada za puteve za strana vozila



U narednoj tabeli dati su podaci o prihodima naplaćenim po
osnovu naknada za puteve u 2003. godini.

Daleko prihodno najznačajnija naknada je putarina, odnosno
naknada koja se plaća za upotrebu puta, wegovog dela i putnog ob-
jekta. Sledeća po značaju je godišwa naknada za drumska motorna
vozila, traktore i prikqučna vozila. Prihodni značaj ove na-
knade mogao bi se uvećati ukoliko bi se ukinulo sadašwe poseb-
no oporezivawe automobila u okviru Zakona o porezu na upotre-
bu, držawe i nošewe određenih dobara, a iznos ove godišwe na-
knade srazmerno uvećao. Ukupno opterećewe vlasnika automobi-
la se ne bi povećalo, a karakter dažbine bi imao jasanu i uteme-
qenu prirodu. Prihodi od ostalih naknada bi mogli biti značaj-
niji posle preispitivawa iznosa utvrđenih 1999. godine. 

U celini uzev, može se reći da su u domenu naknada za puteve,
bez obzira na ranije navedene izuzetke i netransparentnost ce-
log sistema, u poređewu sa ostalim oblastima u kojima su nakna-
de uvedene, generalno poštovana osnovna načela za uvođewe i na-
platu naknada kao cene za upotrebu javnog dobra.
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Naknada Prihod

Godišwa naknada za drumska motorna vozila, traktore i prikqučna 863,8
vozila

Godišwa naknada za ostala drumska motorna vozila 0,003

Naknada za vanredni prevoz 8,9

Posebna naknada za upotrebu puta, wegovog dela i putnog objekta 4920,4

Naknada za prikqučewe prilaznog puta na javni put 0,1

Naknada za postavqawe instalacija na putu 1,8

Naknada za izgradwu i korišćewe komercijalnih objekata kojima 23,5
je omogućen pristup sa puta

Zbirna naknada za inostrana teretna vozila 60,4

Naknada za korišćewe zemqišta koje pripada javnom putu 1,3

Naknada za postavqawe natpisa 0,6

Naknada za zakup zemqišta koje pripada javnom putu 0,5

Naknada za korišćewe poqoprivrednog zemqišta koje pripada 0,09
javnom putu

Tabela 18. Prihodi od naknada za puteve u 2003. godini
u milionima dinara

Izvor: Trezor Ministarstva finansija



Ekološke naknade

Uvod

Uporedna analiza pokazuje da je politika zaštite životne
sredine u velikom broju zemaqa koje su postale članice Evropske
unije (pre svega, u Češkoj Republici, Mađarskoj, Slovačkoj, Slo-
veniji i dr.) dobila značajnu ulogu u procesu ekonomske tranzi-
cije. Zemqe centralne i istočne Evrope se suočavaju sa značajnim
ekološkim problemima, kao što su: visok nivo zagađivawa va-
zduha i vode, kao i ogromne količine otpada, što je posledica
rada velikih industrijskih centara; ekološki neefikasni si-
stemi zagrevawa, koji se značajnim delom još uvek baziraju na ko-
rišćewu ugqa, koji sadrži visok procenat sumpora, i na nafti;
zagađivawe vazduha od štetnih emisija izduvnih gasova, zbog
pretežnog učešća starih automobila u saobraćaju; loš kvalitet
(površinskih i podzemnih) voda; zagađewe zemqišta, zbog loše
politike upravqawa otpadom i prekomerne upotrebe hemijskih
supstanci (npr. pesticidi, veštačka đubriva i dr.); nerazvijena
ekološka infrastruktura, pogotovo na nivoima lokalnih zajed-
nica (npr. isporuka vode, sakupqawe otpadnih voda, nepropisno
odlagawe opasnog otpada i dr.); itd.

Za razliku od ostalih zemaqa centralne i istočne Evrope, si-
tuacija u Državnoj zajednici Srbija i Crna Gora, sa posebnim
naglaskom na Republiku Srbiju, je posebno specifična. Dugogo-
dišwa izolacija zemqe od svetskih kretawa značajno je otežala
praćewe ekoloških dostignuća i učinila skoro nemogućim im-
plementaciju savremenih – efikasnih i ekonomičnih – rešewa
u oblasti zaštite životne sredine. NATO bombardovawa u prvoj
polovini 1999. godine bitno su ugrozila kvalitet i stawe ži-
votne sredine na prostorima naše zemqe, naročito na teritori-
ji Republike Srbije. Zbog toga, briga za wenu zaštitu postaje još
izraženija. S druge strane, nivo realnog društvenog proizvoda
i zarada je na vrlo niskom nivou, te je u takvim okolnostima i
otežanim uslovima života vrlo teško razvijati ekološku
svest. Građani probleme zagađivawa, u uslovima niskog životnog
standarda, shvataju kao prevashodni problem države i očekuju da
država, u okvirima svoje nadležnosti, reaguje na wih i pokuša
na najefikasniji način da ih otkloni. Spremnost da oni sâmi
plate određenu cenu za poboqšawe uslova sredine u kojoj žive
(kroz „ekološki porez ili naknadu”), praktično ne postoji. Me-
đutim, uprkos privrednoj nerazvijenosti zemqe, ekološka za-
štita će, u kontekstu zahteva za prilagođavawem evropskim i
svetskim standardima u ovoj oblasti, morati u godinama koje do-
laze da postane sastavni deo nacionalne makroekonomske poli-
tike. Ukqučivawe u Evropsku uniju nameće okvire za radikal-
no drugačiji pristup rešavawu pitawa zaštite i unapređewa
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životne sredine. U tom smislu, potrebno je razvijati ne samo
ekološki orijentisan pristup prilikom izgradwe novih indu-
strijskih postrojewa i proizvodnih kapaciteta, već i primenom
adekvatnih ekonomskih (fiskalnih) instrumenata treba nastoja-
ti da se obezbedi viši kvalitet pojedinih delova životne sre-
dine. Nedostatak sredstava za investicije nosi sobom rizik da
se, kroz uštede na ekološkim troškovima, ne izazovu poremeća-
ji u stawu životne sredine još većih razmera. Da bi se prevlada-
la nedovoqna upotreba ekonomskih (fiskalnih) instrumenata u
vođewu aktivne politike zaštite životne sredine potrebno je
da nacionalna politika ubuduće bude usmerena na razvijawe kli-
me inovacija i otvorenosti, kako bi se obezbedile mogućnosti za
efikasniju implementaciju ovih instrumenata, kao i da se pod-
staknu transferi finansijske i tehničke pomoći na nacional-
nom i međunarodnom planu.

Ekonomsko, i posebno industrijsko restrukturirawe, i prate-
ća recesija u privrednim kretawima utiču na kvalitet životne
sredine i povećawe štetnih emisija. Otuda, tržišno orijenti-
sani instrumenti mogu da obezbede da se ekološki problemi br-
že, efikasnije i na ekonomičniji način reše. Efikasnost ta-
kvih instrumenata proizlazi, pre svega, iz fleksibilnosti koja
se pruža zagađivačima u izboru najekonomičnije strategije vođe-
wa politike zaštite životne sredine. Sem toga, ekonomsko
okružewe je to koje u značajnoj meri određuje stvaran uticaj eko-
nomskih instrumenata na ovu politiku. Neophodne promene u
modelima potrošwe i izboru tehnologije mnogo lakše se posti-
žu u dinamičkoj privredi. Funkcionisawe tržišnog (cenov-
nog) mehanizma je, isto tako, neophodno da bi ekonomski instru-
menti efikasno funkcionisali.

Upotreba naknada na štetne emisije u zemqama centralne i is-
točne Evrope datira još od ranih 80-tih godina 20. veka. U po-
četku, wihova funkcija je bila iskqučivo fiskalna, tj. obezbe-
đivawe sredstava za destinirane ekološke fondove. Tek sa otpo-
čiwawem procesa političke i ekonomske transformacije u
ovim zemqama, najveći broj ekonomskih instrumenata sve više
poprima podsticajni karakter. Primera radi, naknade na zaga-
đivawe vazduha (koje su među najvišim u svetu) stvorile su u
Poqskoj snažan podsticaj za uvođewe mera za smawivawe zagađi-
vawa; u Mađarskoj je uvođewe naknade na ambalažu uticalo da sve
veći broj kompanija počne da reciklira otpad; akciza na alumi-
nijumske konzerve dovela je porasta reciklaže takve ambalaže u
Estoniji, itd.43 Efekti ekoloških naknadi tako postaju stvarni,
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pa otuda nastaje potreba za adekvatnijim određivawem stopa
ovih fiskalnih dažbina. Tek ako stope budu postavqene na do-
voqno visok nivo (uz vođewe računa da opterećewe, ipak, ne bude
prekomerno), mogu postojati realni izgledi da se zagađivawe ži-
votne sredine spreči ili, makar, ublaži, odnosno da se ograniči
prekomerna upotreba, često inače oskudnih, prirodnih resursa.

Pored mogućnosti da se uvedu određeni ekološki porezi (npr.
porezi na proizvode, kao, na primer, na motorna goriva, ambala-
žu, maziva, automobilske gume, supstance koje oštećuju ozonski
omotač, baterije i dr.),44 za realizaciju ciqeva zaštite životne
sredine koriste se i neki drugi instrumenti fiskalnog sistema,
odnosno ekološke naknade. Komparativno gledano, u ekološkim
politikama ne samo zemaqa centralne i istočne Evrope, već i,
šire posmatrano, zemaqa-članica OECD, takve naknade su do sa-
da bile prisutnije nego porezi. Vrlo je, međutim, teško povući
strogu liniju razgraničewa između ekoloških poreza i ekolo-
ških naknada. I porez, i naknada, u ovoj oblasti, predstavqaju
„cenu” koja se plaća za ispuštawe zagađujućih materija u pojedi-
ne delove životne sredine (vazduh, vodu, zemqište i dr.). Uz to,
oba fiskalna instrumenta obeležava elemenat prinudnosti, kao
i odsustvo neposredne protivusluge od strane države. Porez je,
dakle, prinudno, zakonom uvedeno i bez inicijative obveznika
zasnovano, plaćawe u korist fiskusa, za koje ne postoji protivu-
sluga. Naknada je prinudno, zakonom uvedeno, ali inicijativom
obveznika zasnovano, plaćawe u korist fiskusa ili javnog predu-
zeća, radi omogućavawa korišćewa dobara u opštoj upotrebi,
prirodnog bogatstva ili neke usluge javnog preduzeća, gde napla-
ćeni iznos donekle odgovara vrednosti pružene usluge. Ovde se
nećemo baviti naknadama za korišćewe dobara od opšteg inte-
resa, već samo onim naknadama koje imaju neposredne ekološke
implikacije, i koje bismo zato označili terminom „ekološke
naknade”.

Postojeće stawe

U oblasti zaštite voda, Zakon o vodama45 je, između ostalih,
predvideo i obavezu plaćawa naknade za zaštitu voda. Naknadu
za zaštitu voda46 plaćaju preduzeća i druga pravna lica i građa-
ni, srazmerno količini, stepenu zagađenosti i vrsti otpadnih
voda ili drugih materija kojima se pogoršava kvalitet voda,
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44 Vid.: Sofia Initiative on Economic Instruments: Sourcebook on Economic Instru-
ments for Environmental Policy: Central and Eastern Europe, ed. by J. Klarer, J.
McNicholas, E. M. Knaus, The Regional Environmental Center for Central and
Eastern Europe, Szentendre 1999, str. 32.

45 Zakon o vodama, Službeni glasnik RS, br. 46/91, 53/93, 67/93, 48/94, 54/96,
8/98 i 9/99.

46 Vid.: čl. 99, 104. i 107. Zakona o vodama.



odnosno uslovi wenog korišćewa, a koje oni, direktno ili in-
direktno, ispuštaju u površinske ili podzemne vode. Naknada
za zaštitu voda utvrđuje se u visini, i to za:47

1) otpadne vode iz procesa proizvodwe, prerade i prometa
nafte i naftnih derivata; crne metalurgije; obojene meta-
lurgije; tekstilne industrije; hemijske industrije; indu-
strije papira, celuloze, kože i tekstila; sviwogojskih
farmi; klanične industrije i servise vozila i mašina –
2.400 dinara po 1m3;

2) otpadne vode iz oblasti brodogradwe, elektroindustrije,
industrije gume, termoelektrana sa recirkulacijom, pre-
hrambene industrije, metaloprerađivačke industrije i
građevinske industrije – 1.400 dinara po 1 m3

3) otpadne vode iz oblasti drvne i drvno-prerađivačke indu-
strije; proizvodwe i prerade nemetala; proizvodwe i pre-
rade građevinskih materijala; prerade duvana – 1.350 dina-
ra po 1 m3;

4) komunalne otpadne vode koje se sakupqaju u sistemima kana-
lizacije – 0.100 dinara po 1m3;

5) ostale vrste otpadnih voda – 0.700 dinara po 1m3;
6) termoelektrane sa otvorenim-protočnim sistemom za hla-

đewa za svaki kilovat-čas proizvedene električne energije
– 1.25% na cenu jednog kilovat-časa od 1,47 dinara.

Visina naknade za zaštitu voda uvećava se u zavisnosti od ste-
pena zagađenosti prijemnika, i to za: 50% (za prijemnike I kla-
se), odnosno 25% (za prijemnike II klase).

Ako obveznik naknade za zaštitu voda ispušta otpadne vode,
prečišćene samo u uređaju za primarno prečišćavawe (pod ko-
jim se podrazumevaju objekti i oprema u kojima se iz otpadnih vo-
da uklawaju samo neke od zagađujućih materija /plivajuće i grube
materije, pesak, masti i uqe/), i ukoliko se prečišćavawe otpad-
nih voda obezbeđuje tokom cele godine, obveznik će platiti:48

1) 85% od visine naknade za zaštitu voda, ako se prečišćava-
wem otpadnih voda smawuju koncentracije zagađujućih ma-
terija za 50%, a koje prema projektu za prečišćavawe ot-
padnih voda treba da se uklone iz vode;

2) 75% od visine naknade za zaštitu voda, ako se prečišćava-
wem otpadnih voda smawuje koncentracija zagađujućih ma-
terija za 70%, a koje prema projektu za prečišćavawe ot-
padnih voda treba da se uklone iz vode;
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47 Vid.: član 3. Uredbe o visini naknade za korišćewe voda, naknade za za-
štitu voda i naknade za izvađeni materijal iz vodotoka u 2003. godini (u
daqem tekstu: Uredba o visini naknade…), Službeni glasnik RS, br. 2/2003.
Pošto, dakle, visinu ove naknade utvrđuje Vlada uredbom svake godine,
treba napomenuti da, zbog političkih događaja u zemqi, još uvek nije do-
neta Uredba, koja bi propisila iznose ovih naknadi (pa i naknade za za-
štitu voda) za 2004. godinu.

48 Vid.: član 4. Uredbe o visini naknade…



3) 70% od visine naknade za zaštitu voda, ako se prečišćava-
wem otpadnih voda smawuje koncentracija zagađujućih ma-
terija za 90%, a koje prema projektu za prečišćavawe ot-
padnih voda treba da se uklone iz vode.

U situaciji, međutim, kad obveznik ispušta otpadne vode pre-
čišćene u uređajima za sekundarno prečišćavawe otpadnih voda
i ako se prečišćavawe ovih voda obezbeđuje tokom cele godine,
on će platiti:49

1) 50% od visine naknade za zaštitu voda, ako se prečišćava-
wem otpadnih voda smawuje koncentracija zagađujućih ma-
terija za 50%, a koje prema projektu za prečišćavawe ot-
padnih voda treba da se uklone iz vode;

2) 25% od visine naknade za zaštitu voda, ako se prečišćava-
wem otpadnih voda smawuje koncentracija zagađujućih ma-
terija za 70%, a koje prema projektu za prečišćavawe ot-
padnih voda treba da se uklone iz vode;

3) 10% od visine naknade za zaštitu voda, ako se prečišćava-
wem otpadnih voda smawuje koncentracija zagađujućih ma-
terija za 85%, a koje prema projektu za prečišćavawe ot-
padnih voda treba da se uklone iz vode.

Obveznici koji su izgradili uređaje za prečišćavawe otpad-
nih voda, pod uslovom da kvalitet prečišćenih voda odgovara
propisanoj klasi vode u recipijentu pri merodavnom proticaju,
oslobođeni su od obaveze plaćawa naknade za zaštitu voda.

Obveznik plaća naknadu za zaštitu voda mesečno, i to najka-
snije do 15. u tekućem mesecu za prethodni mesec, pri čemu je u
obavezi da kvartalno vrši sravwivawe svojih obaveza po ovom
osnovu sa nadležnim Ministarstvom poqoprivrede.50

Želeli bismo da ukažemo na prilično paradoksalnu situaciju,
koja se javqa u vezi sa propisivawem naknade za zaštitu voda. Na-
ime, na taj način se, praktično, implicitno dopušta zagađivawe
voda svim onim pravnim i fizičkim licima koja su spremna da
plate naknadu, jer visina naknade nije dovoqna da bi odvratila
zagađivače od daqe kontaminacije voda, niti, pak, dovoqno sti-
mulativna za emitente da bi ugradili uređaje za prečišćavawe.
Pošto emisiona aktivnost, sâma po sebi, predstavqa povećanu
opasnost za prirodnu okolinu, weni vršioci bi trebalo da odgo-
varaju na osnovu povećanog rizika od ugrožavawa životne sredi-
ne. Ali, problem nastaje u situacijama kada ne može da se utvrdi
ko je stvarni učinilac štete, pa se nastala šteta solidarno deli
između većeg broja pojedinačnih zagađivača. Zbog toga bi prepo-
ruka bila da osnovu za naplatu ove fiskalne dažbine ubuduće či-
ni korišćewe vodnih recipijenata za odlagawe otpadnih voda u
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49 Vid.: član 5. Uredbe o visini naknade… .
50 Vid.: član 8. stav 1. i 2. Uredbe o visini naknade…



okviru određenih granica.51 Uz to, moglo bi se raspravqati i o
karakteru ovakvog fiskalnog instrumenta. Prema nekim svojim
bitnim elementima (npr. subjekat, način propisivawa naplate,
namena sredstava i dr.), pre bi se moglo reći da je u pitawu da-
žbina parafiskalne prirode, koja je, dakle, u velikoj meri slič-
na doprinosu (a ne naknadi).

U oblasti zaštite šuma, Zakon o šumama52 je iz ekoloških
razloga, tj. radi unapređivawa šumskih eko-sistema, kao i po-
boqšavawa strukture i ostvarivawa prioritetnih funkcija
šuma predvideo, između ostalih, naknadu za iskrčenu šumu, kao
i naknadu za posečeno drvo. Krčewe šuma, izuzetno, može da se
vrši radi promene vrste drveća, podizawa šumskih plantaža i
rasadnika, otvarawa šumskih proseka, izgradwe šumskih sao-
braćajnica i drugih objekata koji služe gazdovawu šumama i ko-
jima se obezbeđuju unapređivawe i korišćewe svih funkcija šu-
ma, kao i kod sprovođewa komasacije i arondacije poqoprivred-
nog zemqišta i šuma, odnosno u nekim drugim slučajevima, ako
to zahteva opšti interes. U tim drugim slučajevima, propisano
je plaćawe jednokratne naknade za iskrčenu šumu, u visini pe-
tostruke vrednosti šume, utvrđene u skladu sa propisima o eks-
proprijaciji.53 Prihodi od ove naknade se evidentiraju na po-
sebnom računu nadležnog ministarstva.

Korisnici šuma, kao i sopstvenici šuma imaju obavezu da
plate i naknadu za posečeno drvo.54 Osnovicu za obračun ove na-
knade čini tržišna vrednost posečenog drveta, utvrđena na me-
stu utovara. Tržišnom vrednošću posečenog drveta smatra se
cena po jedinici mere, po kojoj Javno preduzeće „Srbijašume”
prodaje drvo iz šume kojom gazduje na mestu utovara. Stopa na-
knade za posečeno drvo iznosi 3%. Prihodi od ove naknade se
evidentiraju na posebnom računu nadležnog ministarstva.

U oblasti zaštite vazduha, ne postoje naknade za zagađivawe,
odnosno na štetne emisije u Srbiji, iako de facto postoje izvori
zagađivawa vazduha (npr. termoelektrane, pogoni za centralno
grejawe, motorna vozila, industrijski procesi i dr.). 

U oblasti otpada u Srbiji takođe ne postoji naknada za indu-
strijski i opasan otpad, iako ovaj problem postaje sve izraženi-
ji. U ovoj oblasti preovlađuju kazne za pravna i fizička lica ko-
ja protivno propisima odlažu otpad, kao i naknade za usluge
prikupqawa i odlagawa otpada (koje bi se pre mogle označiti
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51 Upored., npr.: D. Popov – Zaštita voda kao dela životne sredine, Pravni
život, br. 9/1997, str. 389.

52 Zakon o šumama, Službeni glasnik RS, br. 46/91, 83/92, 53/93, 54/93, 60/93,
67/93, 48/94, 54/96.

53 Vid.: član 41. st. 2-3. Zakona o šumama.
54 Vid.: član 54a-54đ Zakona o šumama; Odluka o visini naknade za posečeno

drvo i naknade za korišćewe ostalih šumskih proizvoda, Službeni gla-
snik RS, br. 70/91.



kao naknade za komunalne usluge). U Srbiji, takođe, ne postoje ni
posebne ekološke naknade (ili porezi) za proizvode koji stva-
raju opasan otpad, na čemu se posledwih godina posebno insisti-
ra u zemqama regiona.

U oblasti zaštite biqnog i životiwskog sveta predviđena je
naknada za sakupqawe, korišćewe i promet zaštićenih di-
vqih biqnih i životiwskih vrsta.55 Obveznik ove naknade je
organizacija koja upravqa zaštićenim prirodnim dobrom, od-
nosno vlasnik zaštićenog prirodnog dobra, koji sakupqaju za-
štićene biqne i životiwske vrste, radi korišćewa ili sta-
vqawa u promet. Uvoz, izvoz ili tranzit ugroženih i zaštiće-
nih vrsta divqe flore i faune, kao i wihovih razvojnih oblika
može da se vrši samo pod uslovom da takav uvoz, tranzit ili iz-
voz nisu zabraweni, odnosno da izvezena količina ili broj pri-
meraka ugroženih i zaštićenih vrsta divqe flore i faune neće
da ugrozi opstanak te vrste u zemqi. Osnovicu za obračun ove na-
knade čini tržišna cena po kilogramu težine zaštićene vrste
u prethodnoj godini, uvećana za objavqeni indeks rasta cena na
malo u tekućoj godini. Naknada za sakupqawe, korišćewe i sta-
vqawe u promet zaštićenih divqih biqnih i životiwskih vr-
sta plaća se po stopi od 5%, s tim što je od plaćawa naknade izu-
zeto korišćewe i promet zaštićenih vrsta koje se gaje na plan-
tažama i drugim posebnim odgajalištima, kao i sakupqawe i ko-
rišćewe zaštićenih vrsta u naučnoistraživačke i obrazovne
svrhe. Naknada se utvrđuje u srazmeri sa sakupqenom količinom
zaštićenih biqnih i životiwskih vrsta i plaća se prilikom
podnošewa zahteva za izdavawe dozvole za sakupqawe, korišće-
we i promet zaštićenih vrsta.

Zakon o zaštiti životne sredine propisuje dva tipa naknada.
Prvi tip predstavqa izvor sredstava za zaštitu i razvoj zašti-
ćenih prirodnih dobara (čl. 54). To je naknada za korišćewe za-
štićenog prirodnog dobra; koju plaćaju preduzeća, druga pravna
lica i građani (korisnici) preduzeću, odnosno organizaciji ko-
ja upravqa zaštićenim prirodnim dobrom (čl. 55). Ona se plaća
za različite upotrebe zaštićenog prirodnog dobra (iskorišća-
vawe prirodnih bogatstava, korišćewe za delatnost turizma,
ugostiteqstva, trgovine, snimawa filmova i sl, korišćewe po-
sebno uređenih ili pogodnih terena za pojedine namene kori-
šćewa – za parkirawe, rekreaciju, sport, ložišta, postavqawe
reklama i sl, korišćewe imena i znaka zaštićenog prirodnog do-
bra, korišćewe usluga preduzeća, odnosno organizacije koja upra-
vqa zaštićenim prirodnim dobrom. Visinu i način obračuna ove
naknade određuje preduzeće, odnosno organizacija koja upravqa za-
štićenim prirodnim dobrom, a na akt kojim se utvrđuje visina i
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55 Vid.: član 14. Naredbe o stavqawu pod kontrolu korišćewa i prometa di-
vqih biqnih i životiwskih vrsta, Službeni glasnik RS, br. 17/99.



način obračuna naknada saglasnost daje resorno ministarstvo.
Drugi tip predstavqa izvor sredstava za podsticawe mera pre-
vencije i sanacije u zaštiti životne sredine u Republici (čl.
88). U zavisnosti od nadležnosti za utvrđivawe visine postoje
dve vrste ovih naknada. To su naknada za zaštitu i unapređi-
vawe životne sredine koju utvrđuju grad i opština kojima pri-
pada i prihod od ove naknade i naknada za zagađivawe prirod-
nih bogatstava koju utvrđuje Vlada, a prihod pripada Republi-
ci. Pored ovih naknada, Zakon propisuje (čl. 88) i da se sledeća
sredstva usmeravaju za namene zaštite životne sredine: 

a. sredstva buxeta Republike prikupqenih iz poreza na promet
pesticida, deterxenata, plastične ambalaže i cigareta u vi-
sini od 5% i iz poreza na promet ugqa, nafte i naftnih de-
rivata, i motornih vozila, u visini od 1%, kao i 

b. deo sredstava predračunske vrednosti objekata i radova za
koje je propisana obaveza izrade analize uticaja objekata i
radova na životnu sredinu, u visini od 1%,

Poseban fiskalni problem predstavqa naknada za zaštitu i
unapređewe životne sredine koju uvodi opština ili grad i koja
u osnovi predstavqa lokalni porez. Uzevši zajedno odredbe Za-
kona o zaštiti životne sredine, kojim je dato pravo opštini i
gradu da ovu naknadu uvodi, i Zakona o lokalnoj samoupravi, koji
je ovu naknadu definisao kao izvorni prihod JLS, nesumwiv je
čist poreski karakter ove naknade jer weno plaćawe, ni u jednom
od ova dva zakona, nije ni na koji način povezano sa upotrebom
nekog prirodnog dobra ili posledicama koje bi neka delatnost
mogla imati na prirodna dobra. Problem se javqa zbog toga što
za svaki porez, pa i za ovaj, moraju zakonom biti definisani ob-
veznik, osnovica i stopa. Posledica postojećeg rešewa jeste da
opština, odnosno grad mogu proizvoqno utvrđivati i pojedi-
načne obveznike i visinu poreskog opterećewa bez ikakvih ogra-
ničewa. Imajući u vidu sve češće slučajeve da opštine u kojima
su strani investitori osnovali ili preuzeli preduzeća naglo i
proizvoqno povećavaju visinu ove naknade, ovakva sloboda pore-
skih vlasti sasvim je sigurno suprotna stabilnim i fer uslovi-
ma privređivawa i niti će doprineti privrednom razvoju niti
zaštiti životne sredine. 

Posebnu pažwu skrećemo na okolnost da je, među sredstvima za
finansirawe zaštite životne sredine, predviđena i naknada za
zagađivawe prirodnih bogatstava, koja bi se, striktno gledano,
mogla okarakterisati kao „čista” ekološka naknada.56 Vlada ima
obavezu da utvrdi elemente ove naknade (wenu visinu, način obra-
čunavawa, plaćawe i dr.).57 Međutim, ne može se naći nijedan
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56 Vid.: član 88. stav 3. tačka 1) Zakona o zaštiti životne sredine, Službeni
glasnik RS, br. 66/91, 83/92, 53/93, 67/93, 48/94, 44/95 i 53/95.

57 Vid.: član 88. stav 4. Zakona o zaštiti životne sredine.



propis u Srbiji, koji bliže uređuje ovu naknadu. Uz to, skrećemo
pažwu i na pitawe terminološke prirode (koje, međutim, može
da ima i svoje sadržinske implikacije), tj. da li je uopšte ade-
kvatan termin „naknada za zagađivawe prirodnih bogatstava”.
Naime, ciq ovakve fiskalne dažbine je upravo da stimulativno
deluje, u ciqu sprečavawa radwi i postupaka, koji zagađuju pri-
rodne resurse. Zbog toga se čini adekvatniji termin „naknada na
zagađivawe prirodnih bogatstava”.

U Zakonu o lokalnoj samoupravi58 je kao izvorni (sopstveni)
prihod jedinice lokalne samouprave navedena i naknada za za-
štitu i unapređewe životne sredine. S druge strane, među ustu-
pqenim (zajedničkim) javnim prihodima59 se, između ostalih,
pomiwu i naknade za zahvate u životnoj sredini (naknada za za-
gađivawe životne sredine i naknada za investicije), koje se de-
lom ustupaju buxetima lokalnih vlasti.

U kontekstu izloženog pod tač. 11. i 12., želeli bismo da ukaže-
mo na još jednu nedoslednost, koja stvara posebnu „zbrku” u posto-
jećim propisima, kako poreskim, tako i onima koji izlaze iz
okvira poreskih propisa, a tiču se ekoloških naknada. Naime, u
članu 25. Zakona o javnim prihodima i javnim rashodima, na listi
javnih prihoda jedinica lokalne samouprave (opštine, grada, od-
nosno grada Beograda), od ekoloških naknadi pomiwe se samo na-
knada za zaštitu i unapređewe životne sredine,60 a ne i naknada
za zagađivawe životne sredine i naknada za investicije. Naknadu
za zaštitu i unapređewe životne sredine plaćaju: (1) vlasnici,
odnosno zakupci stanova i drugih posebnih delova zgrade, u visi-
ni od 0,30 dinara po m2 stambenog prostora; (2) vlasnici, odnosno
zakupci poslovnih prostorija, u visini od 0,60 dinara po m2 po-
slovnog prostora; i (3) investitori izgradwe objekata privrede,
poqoprivrede i industrije, za koje je zakonom propisana obaveza
izrade analize uticaja objekata, odnosno radova na životnu sredi-
nu, a za koje dozvolu za izgradwu daje nadležni organ gradske upra-
ve, odnosno nadležni organ opštinske uprave, u visini od 0,5%
od predračunske vrednosti objekta.61 Pošto su, između ostalih,
obveznici ove naknade i investitori izgradwe objekata privrede
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58 Vid.: član 78. Zakona o lokalnoj samoupravi, Službeni glasnik RS, br.
9/2002 i 33/2004.

59 Vid.: član 98. Zakona o lokalnoj samoupravi.
60 Vid.: član 16. stav 1. tačka 6. Zakona o javnim prihodima i javnim rashodi-

ma, Službeni glasnik RS, br. 76/91, 18/93, 22/93, 37/93, 67/93, 45/94, 42/98,
54/99, 22/2001 i 33/2004.

61 Vid.: član 3. stav 1. tač. 1-3. Odluke o posebnoj naknadi za zaštitu i una-
pređivawe životne sredine, Službeni list grada Beograda, br. 22/99,
6/2001. Ova Odluka je stupila na snagu 1. januara 2000. godine, čime je pre-
stala da važi tačka 1. podtačka 1.6. Rešewa o najvišem nivou zakupa sta-
nova i cena komunalnih proizvoda i usluga, Službeni list grada Beograda,
br. 74/95, 5/96, 9/96, 11/96, 7/97, 21/97, 1/98, 3/98, 12/98, 17/98, 18/98, 1/99,
4/99, 19/99, 18/2000, 21/2000, 22/2000, 1-2/2001.



i dr., ovde dolazi do izvesnog preklapawa između naknade za za-
štitu i unapređewe životne sredine i naknade na investicije, te
nema potrebe da naknada za zahvate u životnoj sredine, u formi
naknade na investicije, bude izdvojena kao posebna ekološka na-
knada, kako to čini Zakon o lokalnoj samoupravi.62

Sredstva od posebne naknade za zaštitu i unapređewe životne
sredine se koriste za: 1) finansirawe programa kontrole kvali-
teta, analiza i praćewa stawa životne sredine u gradu; 2) finan-
sirawe programa zaštite i razvoja zaštićenih prirodnih doba-
ra u gradu; 3) finansirawe preventivnih i sanacionih mera; 4)
sufinansirawe programa i projekata zaštite životne sredine
ili investicija koje doprinose bitnom smawewu zagađivawa ži-
votne sredine (u okolini industrijskih i drugih zagađivača, na
kontaminiranom području, u slučaju akcidenata i dr.); 5) sufi-
nansirawe naučnoistraživačkih i edukativnih programa i pro-
jekata i dr., u ciqu sticawa znawa i podizawa svesti o značaju za-
štite i unapređewa životne sredine, i dr.63

Raspoloživi podaci o prihodima ostvarenim po osnovu raz-
ličitih naknada ove vrste u 2003. godini dati su narednoj tabeli.
Podaci za 2002. godinu nisu uporedivi zbog različite klasifi-
kacije uplatnih računa.

Podaci iz prethodne tabele svedoče o nesređenosti regulacije
u oblasti zaštite životne sredine. Jedina „čista” ekološka na-
knada jedva donosi prihod od milion dinara godišwe. Naknade
sa suštinski poreskom prirodom – naknada za zaštitu voda i po-
sebna naknada za zaštitu i unapređewe životne sredine – donose,
u odnosu na prethodnu, znatno veće prihode. S jedne strane, oni su,
ukoliko ih posmatramo kao poreske prihode, ipak, skromnih ap-
solutnih razmera. S druge strane, iz prethodne analize jasno je da
ne igraju ni važnu ulogu u zaštite životne sredine. 
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Naknada 2003.

Naknada za zaštitu voda 468,4

Naknada za investicije u iznosu od 1% predračunske vrednosti 46,3
objekta ili radova

Naknada za zagađivawe prirodnih bogatstava 1,0

Posebna naknada za zaštitu i unapređewe životne sredine 394,5

Naknada za iskrčenu šumu 9,1

Naknada za posečeno drvo 64,4

Tabela 19. Ekološke naknade
u mil. din.

62 Upored. o naknadi za investicije i wenim elementima: čl. 36-38. crnogor-
skog Zakona o životnoj sredini, Službeni list RCG, br. 12/96, 55/2000.

63 Vid.: član 5. st. 1-2. Odluke o posebnoj naknadi za zaštitu i unapređivawe
životne sredine.



Preporuke za promene

Imajući sve napred izloženo u vidu, sumiraćemo sledeće pre-
poruke:

• Ekološke naknade se trenutno pomiwu (ali ne i uređuju wi-
hovi elementi) u raznim zakonima u Srbiji (čak ukoliko iz-
uzmemo naknadu za zaštitu voda, naknadu za iskrčenu šumu i
naknadu za posečeno drvo, koje bi, po našem mišqewu, pre
mogle da se tretiraju kao ekološke naknade, a ne kao naknade
za korišćewe javnih dobara). To su tri zakona iz tri razli-
čite oblasti: Zakon o zaštiti životne sredine, Zakon o lo-
kalnoj samoupravi i Zakon o javnim prihodima i javnim ras-
hodima. Vaqa ponovo ukazati na nedoslednost u korišćewu
termina kojima se ove naknade obeležavaju, što stvara zabu-
nu da li je reč o istim naknadama ili ne. Tako, na primer,
Zakon o zaštiti životne sredine koristi pojam „naknada za
zagađivawe prirodnih bogatstava”; Zakon o lokalnoj samou-
pravi koristi sledeće termine: „naknada za zaštitu i una-
pređewe životne sredine”, kao i „naknade za zahvate u ži-
votnoj sredini, pod kojima podrazumeva naknadu za zagađiva-
we životne sredine i naknadu za investicije”, dok Zakon o
javnim prihodima i javnim rashodima pomiwe samo „nakna-
du za zaštitu i unapređewe životne sredine”.

• Treba revidirati tekstove postojećih posebnih zakona (o
vodama, o putevima, o otpadu i dr.) i odgovarajućih, prate-
ćih podzakonskih akata, koji su krajwe zastareli. U tom kon-
tekstu, treba naročito preispitati i korigovati stope po-
stojećih naknadi (koje imaju neposredne ekološke implika-
cije), jer je to jedini način da se opravda wihovo postojawe u
sistemu, u smislu ostvarivawa nameravanog ciqa zaštite
životne sredine u pojedinim wenim segmentima (npr. voda,
zemqište i dr.). U protivnom, one nemaju ni fiskalni, ni
podsticajni karakter. 

• Zagađivawe vazduha je ostalo „nepokriveno” fiskalnim in-
strumentima. Uprkos relativno niskom stepenu razvoja
privrede, emisija zagađivača u atmosferu je značajna, što se
objašwava neefikasnim korišćewem energije, niskom teh-
ničkom efikasnošću opreme, neadekvatnim sistemom upra-
vqawa i dr.64 Glavni izvori zagađivawa vazduha na području
Srbije su termoelektrane, pogoni za centralno grejawe, mo-
torna vozila i industrijski procesi. Međutim, nije pred-
viđena nijedna naknada za zagađivawe vazduha na nivou Sr-
bije, što ne odgovara preovlađujućoj praksi u većini zemaqa
centralne i istočne Evrope, i šire. 
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64 Vid., u tom smislu: Sofia Initiative on Economic Instruments: Sourcebook on
Economic Instruments for Environmental Policy: Central and Eastern Europe,
str. 309-310.



• Slična situacija je i sa otpadom, gde mesto nije našla ni-
jedna dažbina koja bi bila ekološki orijentisana. 

• Iako je, trenutno važećim, srpskim Zakonom o zaštiti ži-
votne sredine predviđeno da jedan od glavnih izvora sred-
stava za finansirawe zaštite životne sredine čini nakna-
da za zagađivawe prirodnih bogatstava, nijedan propis (a to
bi, prema tekstu Zakona, trebalo detaqnije, u pogledu visi-
ne, načina obračunavawa i plaćawa i dr. da utvrđuje Vlada)
ne reguliše ovu značajnu naknadu. Drugim rečima, zakonoda-
vac jeste uočio potrebu da se obrazuju izvori sredstava iz
kojih će da se finansiraju mere koje mogu da utiču na spreča-
vawe ili smawivawe štetnih uticaja na životnu sredinu
(tj. promene kvaliteta vazduha, vode i zemqišta, nivoa buke,
jonizujućih zračewa; promene u zdravqu stanovništva; pro-
mene klimatskih uslova; promene eko-sistema i dr.), ali iz
nekih razloga od toga nije daqe odmakao. 

• Imajući sve to u vidu, a neposredno se oslawajući na pret-
hodni predlog, čini nam se racionalnim rešewe da se čita-
va oblast zaštite životne sredine posredstvom fiskalnih
instrumenata svede samo na dve ekološke naknade: naknadu
na zagađivawe prirodnih bogatstava i naknadu na zaštitu i
unapređewe životne sredine. To bi, sa svoje strane, zahtevalo
da i sada predviđena, ali ne i uređena (i u praksi nesprovo-
diva) naknada n(z)a zagađivawe prirodnih bogatstava (uz
uvažavawe napred navedene terminološke sugestije) u sebe
inkorporiše različite oblike ugrožavawa životne sredi-
ne u pojedinim wenim segmentima (vazduh, voda, zemqište,
otpad i dr.). Takvu naknadu trebalo bi da plaćaju svi zagađi-
vači – pravna i fizička lica, koja ispuštaju zagađujuće ma-
terije u vazduh (npr. benzo(a)piren; ugqen monoksid; sum-
porni oksidi; azotni oksidi; gasovita neorganska jediwewa
fluora; gasovita neorganska jediwewa hlora; olovo, nikl,
hrom, kadmijum i živa; mangan i bakar; piren, fenantren i
antracen i dr.); koja koriste fosilna goriva (teška uqa; la-
ka uqa; ugaq; tečni naftni gas i dr.); koja koriste supstance
koje uništavaju ozonski omotač (hlorfluorokarbon); koja
koriste uqa za podmazivawe (mašinska uqa, motorna uqa i
dr.); koja stvaraju ili na nepropisan način deponuju opasan
otpad. Na taj način bi u odgovarajućem podzakonskom propi-
su (koji bi svoj osnov izvodio, pre svega, iz Zakona o zašti-
ti životne sredine), ili, eventualno, u posebnom poreskom
zakonskom propisu mogle da sublimiraju različite naknade,
koje su, prema postojećim rešewima, „raštrkane” po tek-
stovima različitih posebnih (neporeskih) Zakona (o voda-
ma, o šumama, o putevima i dr.) i podzakonskih akata (pre
svega, uredbi Vlade, ali i odluka lokalnih organa), i koje se
de facto podvode pod naknade za korišćewe dobara od opšteg
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interesa, a zapravo prelaze te okvire i poprimaju ekološke
implikacije, ili, pak, uopšte nisu ni uređene (a postoji re-
alna potreba za tim). Uverewa smo da bi se takvim jedinstve-
nim uređivawem obezbedila veća transparentnost u domenu
tzv. ekoloških naknadi, pojednostavio wihov sistem (koji
bi se, dakle, sveo najviše na dve takve naknade), olakšalo
wihovo administrirawe i smawili administrativni (re-
žijski) troškovi i, u krajwem ishodu, takvo uređivawe bi
trebalo da ima stvarni podsticajni (ali i kazneni) karak-
ter za potencijalne zagađivače.

• Mišqewa smo i da treba preispitati celishodnost posto-
jawa naknade za sakupqawe, korišćewe i promet zaštiće-
nih divqih biqnih i životiwskih vrsta. Štaviše, ovakva
dažbina je uvedena Naredbom (iz 1999. godine), te nije jasno
koji je zakonski osnov za weno uvođewe.

• Najzad, celishodno bi bilo da se jednim zakonom objedini
regulacija zaštite vazduha, vode i tla. Kad je reč o zaštiti
životne sredine u delu koji se odnosi na konkretne zagađi-
vače, weno celovito uređivawe podrazumeva sledeće. Prvo,
utvrđivawe ekološki prihvatqivih standarda kvaliteta
svih elemenata životne sredine – vode, vazduha i tla. Drugo,
utvrđivawe kriterijuma za identifikaciju zagađivača. Tre-
će, utvrđivawe kriterijuma za razvrstavawe zagađivača na
nacionalne i lokalne, u zavisnosti od toga da li je u terito-
rijalnom smislu moguće locirati posledice zagađewa ili
ne. Četvrto, utvrđivawe institucija ili službi nadležnih
za sprovođewe propisa u operativnom smislu – kad je reč o
nadležnosti za identifikaciju zagađivača, otklawawu po-
sledica zagađewa, kao i nadležnosti za naplatu naknade. Pe-
to, utvrđivawe kriterijuma za određivawe visine naknade
koju plaća zagađivač i procedure wenog određivawa. Šesto,
utvrđivawe namene naplaćenih sredstava za neposredno sa-
nirawe štete izazvane zagađewem u području koje se zagađuje.
Sedmo, propisivawe procedura plaćawa, kontrole plaćawa,
kao i prinudne naplate naknada, pri čemu se treba pridrža-
vati principa jedostavnosti i minimizacije troškova, ka-
ko za obveznika tako i za nadležnu službu, bez nepotrebnog
administrirawa i evidentirawa. U načelu, prihod od na-
knade bi trebalo da pripadne buxetu Republike ili buxetu
JLS u čijoj nadležnosti je služba koja otklawa posledice za-
gađewa. Kad je u pitawu generalna prevencija, odnosno op-
šte mere zaštite životne sredine, reč je o proizvodwi či-
stog javnog dobra koja bi trebalo da se finansira iz opštih
poreza.
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Sažet pregled predloženih rešewa

Osnovni zakqučak koji proističe iz analize postojećih reše-
wa nesumwivo je da sistem naknada u celini zahteva korenite
promene. One su neophodne u svim elementima:

• prvo, izbor javnih dobara i usluga za koje se plaća naknada, 
• drugo, identifikacija obveznika naknade ili ugovorne

strane, 
• treće, postupak identifikacije obveznika ili izbora ugo-

vorne strane,
• četvrto, utvrđivawe visine naknade, 
• peto, postupak naplate naknade,
• šesto, pripadnost prihoda od naknada,
• sedmo, način korišćewa sredstava,
• osmo, nadležnost za utvrđivawe prethodno navedenih elemenata.
Jasno je da, pored u uvodu iznesenih osnovnih načela koji se od-

nose pre svega na potencijalno fiskalni sadržaj naknada, uređi-
vawe ovog sistema podrazumeva celovit i dosledan pristup regu-
laciji upotrebe prirodnih dobara i sa wima povezanih javnih
usluga, koji mora biti primewen u svim zakonima koji uređuju
pojedine oblasti. Jasno je i da ove promene zahtevaju donošewe
potpuno novih zakona u svim ovim oblastima. Iako nije reali-
stično očekivati da bi se ovako značajne promene mogle izvesti
u kratkom roku, veoma je važno da se ovako celovito preuređewe
preduzme u što je moguće kraćem roku, jer je trenutna situacija
znatno udaqena od zadovoqavajuće. 

U tehničkom smislu, kao elementarni preduslov sprovodqivosti
zakona i, pre svega sa stanovišta javnih finansija, neophodno je:

• usaglašavawe Zakona o lokalnoj samoupravi i Zakona o jav-
nim prihodima i rashodima;

• usaglašavawe svih razmatranih zakona sa Zakonom o buxet-
skom sistemu (zbog zastarelosti zakona u wima se koristi
izraz – evidentiraju se na posebnom računu ministarstva
nadležnog za određenu oblast – dok ministarstva po dono-
šewu Zakona o buxetskom sistemu uopšte nemaju račune); 

• usaglašavawe svih razmatranih zakona sa Zakonom o pore-
skom postupku; 

• usaglašavawe razmatranih zakona i Zakona o lokalnoj samo-
upravi, 

• međusobno usaglašavawe Zakona o vodama, Zakona o bawama i
Zakona o rudarstvu; 

• ukidawe Zakona o plaćawu i usmeravawu sredstava naknade o
za korišćewe dobara od opšteg interesa u proizvodwi
električne energije i proizvodwe nafte i gasa, kojim su uve-
dene naknade za korišćewe ugqa, vode, nafte i gasa 

U narednoj tabeli dati su predlozi pravca u kojem bi promene
trebale da se odvijaju, kada je reč o pojedinim naknadama. 
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Naknada Predloženo rešewe

za korišćewe gradskog zemqišta redefinisawe – zakupnina

poseban porez na neobrađeno ukidawe
poqoprivredno zemqište

za korišćewe poqoprivrednog redefinisawe: cena prava, 
zemqišta u državnoj svojini ugovorni odnos

za promenu namene poqoprivrednog sužewe obuhvata
zemqišta

za seču drveta ukidawe

za korišćewe šuma i šumskog ukidawe
zemqišta kad se daje za ispašu

za korišćewe šumskog zemqišta ukidawe
kada se daje u zakup

za iskrčenu šumu smawewe

za korišćewe voda redefinisawe obveznika i tarife

za zaštitu voda ukidawe, celovita regulacija
ekoloških naknada

za izvađeni materijal iz vodotoka redefinisawe: cena prava, ugovorni
odnos

za odvodwavawe redefinisawe – cena usluge, ugovorni
odnos

za navodwavawe, odvođewe redefinisawe – cena usluge, ugovorni 
prečišćenih voda i snabdevawe vodom odnos 
industrije

za korišćewe kapaciteta redefinisawe – zakupnina
vodoprivrednih objekata

za korišćewe vodnog zemqišta za ukidawe
boravak i privez plovila

za korišćewe vodnog zemqišta za ukidawe
deponovawe peska, šqunka, nafte i 
naftnih derivata, opasnih materija i 
ostalog materijala

za korišćewe vodnog zemqišta za ukidawe
druge namene

za korišćewe vodnog zemqišta za ukidawe
rekreacione svrhe i vršewe drugih 
usluga

za korišćewe prirodnog lekovitog redefinisawe – cena prava, ugovorni 
faktora odnos

za korišćewe mineralnih sirovina redefinisawe – cena sticawa prava,
ugovorni odnos

za zaštitu i unapređewe životne ukidawe, celovita regulacija 
sredine ekoloških naknada

za korišćewe ugqa, vode, nafte i gasa ukidawe

za puteve koja se plaća za vozila na brisawe iz zakona (usklađivawe Zakona 
motorni pogon koja koriste gas ili sa faktičkim stawem)
drugu energiju

za puteve koja se plaća za vozila na ukidawe
motorni pogon koja koriste gas ili 
drugu energiju

Tabela 20. Sumaran prikaz predloženih promena



Regulaciju korišćewa prirodnih dobara i sa wima povezanih
javnih usluga bi bilo neophodno sagledati celovito, precizno
definisti nadležnosti pojedinih institucija i službi i na taj
način uspostaviti jasan sistem prava i obaveza svih učesnika. 

SKRAĆENICE

APV – Autonomna Pokrajina Vojvodina
EPS – Elektroprivreda Srbije
ZLS – Zakon o lokalnoj samoupravi
JVP – Javno vodoprivredno preduzeće 
JLS – jedinica lokalne samouprave
LKT – lokalna komunalna taksa
NBJ – Narodna banka Jugoslavije
RDP – Republička direkcija za puteve
RS – Republika Srbija
SCG – Državna Zajednica Srbija i Crna Gora
Hs DTD – Hidrosistem Dunav-Tisa-Dunav

133Naknade za korišćewe prirodnih i javnih dobara

Naknada Predloženo rešewe

za puteve na drumska motorna vozila, povećawe u iznosu poreza na upotrebu, 
traktore i prikqučna vozila, nošewe i držawe dobara koji treba
godišwa ukinuti

za upotrebu puta, wegovog dela i putnog terminološko usaglašavawe 
objekta, posebna  Pravilnika sa institucionalnim

promenama od 1999. godine

za vanredni prevoz bez izmena

za izgradwu komercijalnih objekata preispitivawe (povećawe) postojećeg 
pored puta iznosa

za postavqawe natpisa u zemqišnom preispitivawe (povećawe) postojećeg 
pojasu iznosa

za zakup određenih delova zemqišnog preispitivawe (povećawe) postojećeg 
pojasa i drugog zemqišta koje pripada iznosa
putu

za korišćewe poqoprivrednog preispitivawe (povećawe) postojećeg 
zemqišta ili drugog zemqišta koje iznosa
pripada putu

za prikqučewe prilaznog puta preispitivawe (povećawe) postojećeg 
iznosa

za postavqawe instalacija na putu preispitivawe (povećawe) postojećeg
iznosa

za korišćewe komercijalnih objekata ukidawe
kojima je obezbeđen pristup sa puta

zbirna naknada za inostrana vozila ukidawe sadašweg rešewa i
integracija u sistem naknada za puteve
koji reguliše domaće obveznike



V Lokalne komunalne takse 

IZVORI FINANSIRAWA LOKALNE SAMOUPRAVE

Izvori finansirawa poslova JLS uređeni su Zakonom o lokal-
noj samoupravi, usvojenim početkom 2002. godine. Prema ovom
Zakonu, JLS se finansiraju iz ustupqenih i izvornih prihoda. 

Ustupqeni javni prihodi JLS predstavqaju deo prihoda od po-
reza i naknada za koje su poreska stopa ili iznos obaveze uređeni
zakonom, aktom Vlade RS ili resornog ministarstva. U izvorne
javne prihode JLS su svrstani prihodi od taksi i naknada za koje
visinu obaveze (stopu ili apsolutni iznos) utvrđuju organi JLS. 

U proseku tri četvrtine tekućih prihoda JLS čine ustupqeni
prihodi. Polovinu izvornih prihoda u 2002. i gotovo dve treći-
ne izvornih prihoda u 2003. daju naknada za korišćewe i naknada
za uređivawe građevinskog zemqišta. Čak četiri petine ukupnih
izvornih prihoda JLS formira se iz ove dve naknade, dve komu-
nalne takse – za isticawe firme i za držawe motornih vozila i
iz zakupnine koju JLS dobijaju po osnovu izdvawa nekretnina. U
tabeli 1 dati su podaci o ustupqenim i izvornim prihodima JLS
u 2002. i 2003. godini i relativno najznačajnijim pojedinačnim
instrumentima naplate izvornih prihoda. 

U tumačewu predstavqenih podataka treba voditi računa da je
reč o proseku na nivou Srbije, te da je situacija u pojedinačnim
JLS različita. Imajući u vidu relativno najznačajnije pojedinačne
izvorne prihode jasno je da je u relativno siromašnijim JLS uče-
šće izvornih u ukupnim tekućim prihodima još mawe. To je još
jedan argument u prilog neophodnosti redefinisawa ukupnog kon-
cepta na kojem počiva sistem lokalnih javnih finansija u Srbiji. 

U razmatrawu ovog pitawa prvo se mora uspostaviti veza izme-
đu realne ekonomske snage, odnosno rezultujućeg fiskalnog kapa-
citeta i obima nadležnosti JLS. Tek po rešavawu ovog pitawa
moglo bi se ozbiqnije pristupiti razmatrawu pitawa mere fi-
skalne decentralizacije i wenih oblika, kao i relacija JLS sa
centralnom vlašću u čijoj nadležnosti po prirodi stvari mo-
raju ostati poluge fiskalne politike. Razrešewe ovog pitawa,
međutim, znatno premašuje okvire ove studije, pored ostalog i
zbog toga što se pre fiskalnih moraju razrešiti odgovarajuća
ustavno-pravna i politička pitawa. Stoga će se u nastavku lokal-
ne komunalne takse prvenstveno razmatrati u okviru postojećeg
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sistema lokalnih javnih finansija i sa stanovišta wihove
opravdanosti, kako za prihodnu stranu buxeta JLS, tako i kao
troškova ekonomskih učesnika koji ih plaćaju. 

ANALIZA POSTOJEĆIH REŠEWA I PREDLOZI IZMENA

Zakonom o lokalnoj samoupravi (čl. 79-86) propisana su najop-
štija obeležja lokalne komunalne takse (LKT): za šta se može
uvoditi, ko je obveznik i nadležnost JLS da ih u okviru ovih obe-
ležja svojim aktom uvodi. U osnovi ovaj deo ZLS samo je neznatno
izmeweni odgovarajući deo teksta Zakona o komunalnim taksama i
naknadama („Sl. glasnik RS”, 11/92, 75/92, 52/93, 67/93, 28/94, 75/94,
53/95, 42/98, 49/99, 25/00) koji je donošewem ZLS prestao da važi. 

ZLS propisuje da skupština JLS može uvoditi lokalne komu-
nalne takse za korišćewe prava, predmeta i usluga. U načelu, kao
obveznik LKT utvrđen je korisnik prava, predmeta i usluga za
čije je korišćewe propisano weno plaćawe. Kao momenat na-
stanka taksene obaveze definisan je dan početka korišćewa pra-
va, predmeta ili usluge za čije je korišćewe propisano plaćawe
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Tabela 1.  Ustupqeni i izvorni prihodi JLS u 2002. i 2003. godini

U mil. din Struktura u %

2002. 2003. 2002. 2003. 2002. 2003.

Tekući prihodi 56.300 70.509 100,00 100,00 – –

Ustupqeni prihodi 44.895 52.475 79,74 74,42 – –

Izvorni prihodi 11.405 18.034 20,26 25,58 100,00 100,00

Naknada za uređivawe 1.861 7.276 3,31 10,32 16,32 40,35
građevinskog zemqišta

Naknada za korišćewe 3.675 3.802 6,53 5,39 32,22 21,08
građevinskog zemqišta

Zakupnina 1.464 2.148 2,60 3,05 12,84 11,91

Komunalna taksa na 1.328 1.224 2,36 1,74 11,65 6,79
isticawe firme

Komunalna taksa za 1.005 1.053 1,78 1,49 8,81 5,84
držawe motornih 
drumskih i prikqučnih 
vozila

Samodoprinosi 576 665 1,02 0,94 5,05 3,69

Posebna naknada za 307 395 0,55 0,56 2,69 2,19
zaštitu i unapređewe 
životne sredine

Komunalna taksa za 213 231 0,38 0,33 1,87 1,28
korišćewe javnih 
površina u poslovne 
svrhe

Ostali izvorni prihodi 975 1.241 1,73 1,76 8,55 6,88



LKT, a ova obaveza traje dok traje korišćewe prava, predmeta
ili usluge. Državni organi i organizacije, organi i organiza-
cije teritorijalne autonomije i JLS izuzeti su iz obaveze plaća-
wa LKT. Zakon daje pravo JLS da za istu LKT utvrdi različite
visine u zavisnosti od vrste delatnosti, površine i tehničko
upotrebnih karakteristika objekata i od delova teritorije, od-
nosno zona u kojima se nalaze objekti, predmeti ili pružaju uslu-
ge za koje se plaćaju takse. Takođe, Zakon navodi koje se LKT utvr-
đuju u dnevnom, a koje u godišwem iznosu. 

Kad je reč o postupku donošewa i naplate, ZLS propisuje samo
da se aktom skupštine opštine, kojim se uvodi lokalna komu-
nalna taksa, utvrđuju se visina, olakšice, rokovi i način plaća-
wa lokalne komunalne takse. Ni na koji način nije regulisano
pitawe rokova i učestalosti izmena visine LKT, te tako JLS, u
načelu mogu stalno mewati visinu ovih opterećewa. Imajući u
vidu da je ipak reč o fiskalnim obavezama ovakva situacija eko-
nomskim učesnicima stvara neizvesnost u pogledu visine ukup-
nih troškova po osnovu javnih dažbina. Takođe, to stvara i ve-
like probleme Poreskoj upravi (PU) u administrirawu ove vr-
ste javnih prohoda, pri čemu je dodatna otežavajuća okolnost i to
što su JLS raznoliko propisale nadležnosti PU u postupku na-
plate ovih javnih dažbina. 

Zakon (čl. 83) nabraja 16 slučajeva u kojima se mogu uvoditi
LKT. One su navedene u narednoj tabeli u kojoj su dati i rezultati
analize odgovora na upitnik koje su dostavile opštine. Upit-
nik je u delu koji se odnosio na LKT, sadržavao sledeća pitawa: 

• Koje LKT su uvedene i naplaćuju se u JLS?
• Ko su takseni obveznici?
• Šta je osnovica za naplatu LKT?
• Kolika je stopa/iznos LKT?
• Koliko je planirano prihoda u 2004. godini od naplate sva-

ke pojedinačne LKT uvedene u opštini?
Upitnik je prosleđen svim JLS na teritoriji Srbije izuzev

JLS sa područja Kosova i Metohije, kojih ima 170. Od ovih 170
JLS 166 su opštine, a 4 su gradovi: Beograd, Niš, Novi Sad i
Kragujevac. Teritorije ova četiri grada obuhvataju 19 opština.
Kako je na gradove preneta nadležnost za uvođewe LKT, maksima-
lan broj JLS relevantan za analizu LKT je 151. Na upitnik je od-
govorilo 75 JLS, a u delu koji se odnosi na LKT odgovore je dalo
69 JLS. To znači da su nalazi analize odgovora, kad je reč o LKT,
zasnovani na uzorku koji čini 46% JLS nadležnih za uvođewe
LKT. Imajući u vidu da uzorak sadrži sve gradove i veće opšti-
ne, wime je obuhvaćeno preko 75% teritorije Srbije. To znači da
se nalazi analize zasnivaju na reprezentativnom uzorku i može
se zakqučiti da pružaju pouzdanu sliku stawa. 

Nalazi analize predstavqeni u tabeli ukazuju na tri važne ka-
rakteristike LKT. 
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Tabela 2.  Minimalni i maksimalni iznosi LKT

LOKALNA KOMUNALNA Stopa Broj opština Broj opština Iznos
TAKSA 69 %

min maks uvelo planira uvelo planira maks
prihod /uvelo /min

Korišćewe prostora na 0,5 400 67 54 97,1 80,6 800
javnim površinama ili
ispred poslovnih
prostorija u poslovne svrhe
(din/m2 dnevno)

Držawe sredstava za igru 2,0 50.000 58 34 84,1 58,6 25.000
„zabavne igre” 
(din/ sredstvo/dnevno)

Priređivawe muzičkog 29,0 7.800 53 24 76,8 45,3 269
programa u ugostiteqskim
objektima (din. dnevno)

Korišćewe reklamnih  0,4 550 61 44 88,4 72,1 1.375
panoa (din. dnevno)

Korišćewe prostora za 2,0 300 37 15 53,6 40,5 150
parkirawe drumskih
motornih i prikqučnih
vozila (din/m2/dnevno)

Korišćewe slobodnih 0,4 480 37 11 53,6 29,7 1.200
površina za kampove,
postavqawe šatora ili
druge objekte (din/m2/dnevno)

Korišćewe obale u poslovne 0,7 210 24 6 34,8 25,0 309
i bilo koje druge svrhe
(din/m2/dnevno)

Isticawe firme na 300,0 450.000 69 60 100,0 87,0 1.500
poslovnom prostoru
(din/godišwe)

Isticawe i ispisivawe 300,0 400.000 28 12 40,6 42,9 1.333
firme van poslovnog 
prostora (din/godišwe)

Korišćewe vitrina radi 65,0 8.400 52 23 75,4 44,2 129
izlagawa robe van poslovnih
prostorija (din/m2/godišwe)

Držawe i korišćewe plovnih 400,0 31.080 13 4 18,8 30,8 78
postrojewa i plovnih naprava
i drugih objekata na vodi
(din/plovilo/godišwe)

Držawe i korišćewe čamaca 80,0 2.750 21 6 30,4 28,6 34
i splavova na vodi
(din/čamac/godišwe)

Držawe restorana i drugih 15,0 13.200 22 53 1,9 22,7 880
ugostiteqskih i zabavnih
objekata na vodi
(din/m2/godišwe)

Držawe motornih drumskih i 30,0 15.000 66 54 95,7 81,8 500
prikqučnih vozila
(din/godišwe)

Držawe kućnih i egzotičnih 100,0 575 15 6 21,7 40,0 6
životiwa (din po životiwi)

Zauzeće javne površine 0,3 540 45 36 65,2 80,0 1.800
građevinskim materijalom
(din/m2/dnevno)



• Ogromne razlike u visini taksene obaveze za istu LKT u
različitim JLS. Ona je najveća u slučaju LKT za držawe
sredstava za igru („zabavne igre»): maksimalni iznos je čak
25 hiqada puta veći od minimalnog. Po ovoj karakteristici
sledeća je LKT za zauzeće javne površine građevinskim ma-
terijalom (maksimalni iznos je 1800 puta veći od minimal-
nog). LKT koja je po ovoj osobini treća je LKT za isticawe
firme na poslovnom prostoru čiji je maksimalni iznos
1500 puta veći od minimalnog. Imajući u vidu da ova LKT u
osnovi prestavqa oporezivawe poslovne aktivnosti, ovakva
razlika u opterećewu pojedinih obveznika je posebno loša,
jer uvodi regionalne razlike u visini poreskog opterećewa
u obavqawu delatnosti koje je potpuno van kontrole cen-
tralnih fiskalnih vlasti. 

• Značajne razlike u zastupqenosti LKT po JLS. Jedino je
LKT za isticawe firme na poslovnom prostoru uvedana u
svim JLS. Po zastupqenosti slede je LKT za korišćewe pro-
stora na javnim površinama (uvelo ju je 97% JLS koje su od-
govorile ne upitnik) i LKT za držawe motornih drumskih i
prikqučnih vozila (96%). Najmawe JLS je uvelo LKT za dr-
žawe i korišćewe plovnih postrojewa i plovnih naprava i
drugih objekata na vodi – tek 19%. Imajući u vidu da nisu sve
JLS u prilici da imaju taksene obveznike za ovu LKT, najma-
we zastupqena je ipak LKT za držawe kućnih i egzotičnih
životiwa. Wu je uvelo 22% JLS koje su odgovorile na upit-
nik. Ne može se reći da je ovaj nalaz začuđujući, imajući u
vidu administrativne zahteve u naplati ove LKT.

• Neizvesnost prihoda od najvećeg broja pojedinačnih LKT.
Od ukupno 16 zakonom utvrđenih LKT, za 10 LKT više od po-
lovine JLS koje su ih uvele ne planira pojedinačne prihode
od ovih taksi ili ne planira da ih uopšte naplaćuje. U ovih
10 LKT nalaze se sve četiri LKT koje su povezane sa kori-
šćewem obale, vodotoka ili stajaće vode. Od 13 JLS koje su
uvele LKT za držawe i korišćewe plovnih postojewa svega
4 planira veličinu prihoda od ove takse, od 24 JLS koje su
uvele LKT za korišćewe obale u poslovne ili bilo koje dru-
ge svrhe svega 6 planira veličinu prihoda od ove takse, od 21
JLS koje su uvele LKT za držawe i korišćewe čamaca wih 6
planira veličinu prihoda i od 22 koje su uvele LKT za drža-
we restorana i drugih ugostiteqskih i zabavnih objekata tek
5 planira veličinu prihoda od ove takse. Među LKT za koje
više od polovine JLS koje su ih uvele ne planira veličinu
prihoda su i LKT za: priređivawe muzičkog programa u ugo-
stiteqskim objektima, korišćewe slobodnih površina za
kampove, postavqawe šatora ili druge objekte korišćewe
prostora za parkirawe drumskih motornih i prikqunih vo-
zila, isticawe i ispisivawe firme van poslovnog prostora,
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korišćewe vitrina radi izlagawa robe van poslovnih pro-
storija i držawe kućnih i egzotičnih životiwa. Načelno,
za sve ove LKT, imajući u vidu administrativne zahteve koji
bi bili povezani sa tačnim merewem osnovice, a time i na-
plate prihoda, veličinu prihoda je zaista i teško planira-
ti. Pored toga, i JLS koje planiraju prihode od ovih LKT,
planirani iznosi su simbolični i kreću se od 2.000 do 7.000
dinara godišwe. 

Analiza odgovora iz upitnika pokazuje i sledeće. 
• JLS različito utvrđuju obveznike za istu LKT. Tako, na

primer, za LKT za korišćewe prostora na javnim površi-
nama u zavisnosti od JLS obveznici mogu biti: preduzeća i
preduzetnici, samo preduzeća, samo privatna preduzeća i
preduzetnici, samo samostalne ugostiteqske i trgovinske
radwe (SUR i STR). Kad je reč o LKT za isticawe firme na
poslovnom prostoru u tavisnosti od JLS obveznici mogu
biti pravna i fizička lica ili samo pravna lica. 

• Pojedine JLS uvode i LKT koje ne postoje u Zakonu o lokal-
noj samoupravi. Gotovo trećina JLS koje su odgovorile na
upitnik uvela je LKT za izgradwu građevinskog objekta (iz-
nos takse kreće se u rasponu od 3,6 do 13 din/m2 objekta) koja
se naplaćuje prilikom izdavawa rešewa o građevinskoj do-
zvoli. Jedna JLS je uvela i LKT za korišćewe uličnog svetla
koju plaćaju domaćinstva u selima u kojima postoji ulična
rasveta u iznosu od 40 dinara mesečno. 

Zakonska definicija osnova za uvođewe LKT, a to je korišće-
we prava, predmeta i usluga, je potpuno neodređena, i teško se
može upotrebiti u analizi LKT. Tako, na primer, nije jasno na
korišćewe kojeg prava, predmeta ili isluge se plaća LKT za
isticawe firme na poslovnom prostoru. Da li je to pravo isti-
cawa firme? Postavqa se i pitawe: kako se stiče to pravo? Da li
se ono stiče osnivawem preduzeća, odnosno registracijom predu-
zetničke delatnosi? Ista ili slična pitawa mogu se postaviti
za bilo koju LKT utvrđenu u ZLS. Da bi se izbegle ovakve nepre-
ciznosti čija je logična posledica šarenolikost koja sada po-
stoji među JLS u pogledu izbora osnovice, obveznika i visine
taksene obaveze prvo je neophodno razvrstati postojeće LKT u
sledeće tri osnovne grupe. 

Prvu grupu čine one LKT koje u osnovi predstavqaju lokalni
porez. Wihova karakteristika je obaveza plaćawa koja nije pove-
zana sa korišćewem nekog javnog dobra ili usluge, već je osnovi-
ca za plaćawe LKT poslovna aktivnost ili imovina obveznika. U
slučaju ovih LKT neophodno je zakonom utvrditi osnovicu, obve-
znika i raspon u kojem bi JLS mogle samostalno utvrđivati sto-
pu, odnosno visinu obaveze. Pored toga, za ovu grupu LKT neop-
hodno je da zakonom bude propisana i procedura utvrđivawa i
naplate obaveze. Zakonom propisana procedura utvrđivawa bi u
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ovom slučaju trebalo da sadrži rokove za utvrđivawe visine oba-
veze jer bi JLS imale pravo da u zakonom definisanom intervalu
utvrđuju visinu obaveze. Stoga bi radi uspostavqawa izvesnosti
u pogledu veličine dažbine, koja istovremeno predstavqa tro-
škove obveznika, zakonom trebalo utvrditi da se i uvođewe i
utvrđivawe visine obaveze može vršiti samo jednom godišwe i
to u postupku pripreme i usvajawa buxeta JLS za narednu godinu.
U postupku pripreme buxeta JLS sagledava i planira sve svoje
prihode i rashode i to je najboqe vreme u kojem će moći da visinu
obaveze prilagodi svojoj buxetskoj politici. Ukoliko se JLS u
tom postupku ne izmeni visinu obaveze, automatski bi se podra-
zumevalo da visina obaveze iz tekuće važi i u sledećoj godini. 

Drugu grupu čine LKT kod kojih se obaveza plaćawa javqa samo
u slučaju da obveznik koristi neko javno dobro ili uslugu. LKT
iz ove grupe bi trebalo ukinuti kao lokalne komunalne takse, a
osnov za naplatu prihoda redefinisati u odgovarajući oblik.
Odgovarajući oblik, u zavisnosti od osnova plaćawa, može biti
zakupnina, plaćawe usluge koja se može naplaćivati samo ukoli-
ko je jasno identifikovana ili plaćawe dozvole za otpočiwawe
i odvijawe određene ekonomske aktivnosti.

Treću grupu čine LKT koje nisu održive, odnosno koje bi tre-
balo jednostavno ukinuti. U LKT koje bi trebalo ukinuti spa-
daju sve one takse za koje se niti pruža niti se može pružati ne-
ka usluga, ili za koje mogućnost identifikacije osnovice ili
obveznika zahteva neprimereno skupo administrirawe ili one
kojim se uvodi višestruko oporezivawe određene ekonomske de-
latnosti. 

Da bi se mogle razvrstati u prethodno definisane tri osnovne
grupe, sve postojeće LKT su po vrsti osnovice na koju se plaćaju
razvrstane u sledeće četiri kategorije: 

• LKT za korišćewe javnih površina, 
• LKT kojom se oporezuje sama poslovna aktivnost, 
• LKT koje predstavqaju oporezivawe pojedinih izabranih de-

latnosti i 
• LKT koje predstavqaju oporezivawe samog posedovawa odre-

đenih dobara. 
LKT koje se plaćaju za korišćewe javnih površina su najbroj-

nije. LKT iz ove kategorije predstavqaju potencijalne kandidate
za drugu grupu, odnosno za redefinisawe osnova plaćawa i uki-
dawe kao LKT. Analiza i predlog rešewa za ovu kategoriju sledi.

• LKT za korišćewe prostora na javnim površinama ili
ispred poslovnih prostorija u poslovne svrhe, osim radi
prodaje štampe, kwiga i drugih publikacija, proizvoda
starih i umetničkih zanata i domaće radinosti. Sada se
ova LKT utvrđuje u dnevnom iznosu i najčešće u dinarima
po m2 zauzetog prostora, mada postoje i drugačija rešewa. U
nekim JLS visina taksene obaveze je utvrđena je u zavisnosti
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od površine (visina obaveze se razlikuje po veličini zauze-
te površine, a u nekim je utvrđen mesečni paušalni iznos. U
svim JLS visina taksene obaveze zavisi od delatnosti i zone
u kojoj je zauzeta javna površina. Posmatrano uporedno po
JLS postoji tendencija, mada ne sistematska, da se za određe-
ne delatnosti utvrđuje viši iznos taksene obaveze (ugosti-
teqski objekti, trgovine). Kad je reč o visini taksene obave-
ze po zonama, sve JLS sistematski utvrđuju rastuću taksenu
obavezu od periferijskih ka centralnim zonama JLS. Već je
rečeno da postoji velika raznolikost u definisawu obvezni-
ka, te se javqaju slučajevi u kojima neki ekonomski učesnici
plaćaju zauzeće javne površine a neki uopšte ne plaćaju. 

Principijelno posmatrano svi ekonomski učesnici koji
koriste jasno obeleženu javnu površinu (trotoar, trg, uli-
cu) za obavqawe svoje delatnosti, u osnovi upotrebqavaju jav-
nu imovinu za sticawe svog prihoda. Budući da se upotreba
svakog resursa mora platiti, tako se i upotreba javne povr-
šine za obavqawe sopstvene delatnosti mora platiti. Kako,
međutim, ne bi nepreciznosti oko definisawa prava i veli-
čine javne površine na koju se odnosi ovo pravo, ovu LKT je
potrebno zameniti sistemom dozvola i zakupa. To znači da
bi JLS bila nadležna da izdaje dozvole za upotrebu određe-
nih javnih površina i naplaćuje zakupninu od korisnika
koji je stekao dozvolu. Da bi se uneli elementi tržišnosti u
postupak dobijawa dozvole i utvrđivawa visine zakupnine,
JLS bi mogle biti obavezane zakonom da u određenom periodu
raspisuju javni konkurs u kojem bi određene javne površine
bile ponuđene za specifične upotrebe. U javnom konkursu bi
bio definisan i minimalni iznos zakupnine, dok bi dozvo-
lu dobio potencijalni korisnik koji ponudi najveći iznos
zakupnine. Ovakav pristup mogao bi biti primewen i u slu-
čajevima ostalih sada postojećih LKT koje po svojoj suštini
predstavqaju cenu korišćewa neke javne površine. Radi jed-
nostavnijeg praćewa, a u ciqu izbegavawa nepotrebnog pona-
vqawa, u nastavku teksta situacije u kojima LKT predstavqa-
ju cenu korišćewa javne površine u kojoj se može primeni-
ti predloženo rešewe biće označene sa CJP. 

Za slučajeve privremenog korišćewa javne površine u
određenim prilikama (koncerti, izložbe, vašari i slič-
no) JLS bi izdavala dozvolu, a sam osnov naplate u ovom slu-
čaju ima karkter naknade za korišćewe javnog dobra, a ne
takse. Visinu ove naknade čija bi osnovica mogla biti m2

površine i broj dana korišćewa određivale bi same JLS.
• LKT za korišćewe reklamnih panoa. Ova LKT se sada po

pravilu utvrđuje u dnevnom iznosu po m2 površine panoa,
ali i u ovom slučaju ima različitih rešewa po JLS, na pri-
mer paušalni iznos po panou godišwe. Ovu LKT bi trebalo
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zameniti sistemom ugovora uz plaćawe zakupnine. JLS bi
trebale prvo da propišu mesta i način na koji se mogu po-
stavqati ovi panoi. Postupak izbora ugovorne strane i iz-
nos zakupnine mogao bi se ustanovqavati kao u slučaju pret-
hodne LKT (CJP). 

• LKT za korišćewe prostora za parkirawe drumskih mo-
tornih i prikqučnih vozila na uređenim i obeleženim
mestima. Ova se LKT po pravilu naplaćuje u dnevnom iznosu
po m2 zauzetog prostora, mada ima i različitih rešewa, na
primer u zavisnosti od vrste vozila ili delatnosti kori-
snika vozila i slično. U ovom slučaju javqaju se dva različi-
ta slučaja kad je reč o osnovu naplate. U slučaju u kojem se vo-
zilo parkira na posebno izgrađenim i ograđenim parking
prostorima reč je o naplati i prostora i usluge. Naime ko-
risnik parkinga u tom slučaju plaća ne samo korišćewe
parking mesta, već i bezbednost svog vozila. U slučaju u ko-
jem je na javnoj površini samo obeležno mesto za prakirawe
korisnik parking mesta plaća samo korišćewe javne povr-
šine. Bez obzira na slučaj o kojem je reč, ovu dažbinu bi tre-
balo iskqučiti iz sistema LKT i u potpunosti zameniti si-
stemom naplate parkirawa koji bi samostalno organizovale
i uređivale JLS. U sistemu javnih prihoda, prihod po ovom
osnovu ima karakter naknade, a ne takse.

• LKT za korišćewe slobodnih površina za kampove, po-
stavqawe šatora ili druge objekte privremenog korišće-
wa. Sada se ova LKT po pravilu naplaćuje u dnevnom iznosu
po m2 zauzete površine, mada kao i u slučaju ostalih LKT
ima različitih rešewa po JLS. Ovu LKT bi trebalo zameni-
ti naknadom za korišćewe usluge u slučaju u kojem postoji
posebno izgrađen namenski prostor za kampovawe, a u svim
ostalim slučajevima ukinuti budući da se i u ovim namenama
korišćewe javne površine može plaćati kao i za sve ostale
kako je prethodno predloženo (CJP). 

• LKT za korišćewe obale u poslovne i bilo koje druge svr-
he. I ova LKT se sada po pravilu naplaćuje dnevno po m2 uz
postojawe različitih rešewa u zavisnosti od JLS. Ovu bi
LKT trebalo ukinuti kao poseban osnov naplate, a eventual-
nu upotrebu ovih javnih površina integrisati u prethodno
opisan sistem naplate za korišćewe javnih površina
(CJP). 

• LKT za korišćewe vitrina radi izlagawa robe van po-
slovnih prostorija. Sada se ova LKT po pravilu utvrđuje u
godišwem iznosu po m2 površine vitrine, iako i ovde po-
stoje različita rešewa u zavisnosti od JLS (na primer pau-
šalni iznos po vitrini godišwe). I ovu bi LKT trebalo
ukinuti kao poseban osnov za plaćawe i integrisati u si-
stem naplate korišćewa javnih površina (CJP). 
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• LKT za držawe restorana i drugih ugostiteqskih i zabav-
nih objekata na vodi. Sada se ova taksa po pravilu utvrđuje u
godišwem iznosu po m2 ovih objekata, pri čemu su neke JLS
definisale jednake paušalne godišwe iznose po grupama
ovih objekata, gde su u jednu grupu svrstani svi objekti čija je
površina u određenom intervalu. I ovu bi LKT trebalo
ukinuti kao poseban osnov za naplatu i integrisati je u si-
stem naplate korišćewa javnih površina (CJP). 

• LKT za držawe i korišćewe plovnih postrojewa i plov-
nih naprava i drugih objekata na vodi, osim pristana koji
se koriste u pograničnom rečnom saobraćaju. Sada se ova
taksa po pravilu utvrđuje u godišwem iznosu po plovilu uz
postojawe i različitih rešewa po JLS. Ovu bi LKT trebalo
ukinuti kao poseban osnov za naplatu i integrisati je u si-
stem naplate korišćewa javnih površina (CJP). U slučaje-
vima u kojima je obezbeđen privez i prilaz plovnim postro-
jewima i napravama primenti rešewe analogno naplati ko-
rišćewa parking mesta. 

• LKT za držawe i korišćewe čamaca i splavova na vodi,
osim čamaca koje koriste organizacije koje održavaju i
obeležavaju plovne puteve. Ova taksa se sada utvrđuje u go-
dišwem paušalnom iznosu po čamcu, odnosno splavu. U ne-
kim JLS visina ove takse zavisi i od dužine čamca, odnosno
površine splava. U slučaju u kojem postoji posebno namen-
ski izgrađen i ograđen prostor za smeštaj čamaca i/ili
splavova umesto LKT trebalo bi naplaćivati naknadu za
uslugu smeštaja. U svim ostalim slučajevima ovu LKT bi tre-
balo ukinuti kao poseban osnov naplate i integrisati ili u
sistem naplate korišćewa javnih površina (CJP) ili pri-
meniti analogno rešewe za naplatu korišćewa parking
prostora u slučajevima u kojima to ima smisla što znači da
je obezbeđen privez i prilaz čamcima, odnosno splavovima. 

• LKT za isticawe i ispisivawe firme van poslovnog pro-
stora na objektima i prostorima koji pripadaju opštini
(kolovozi, trotoari, zelene površine, bandere i sl.). Sada
se ova LKT utvrđuje u godišwem paušalnom iznosu čija ve-
ličina zavisi od delatnosti taksenog obveznika, a u nekim
JLS i od zone u kojoj se firma ističe. Obveznici su isti kao
i u slučaju LKT za isticawe firme na poslovnom prostoru,
što znači da su različito definisani u različitim JLS, a
po pravilu je visina ove LKT jednaka je visini LKT za isti-
cawe firme na poslovnom prostoru. Ovu LKT bi trebalo u
potpunosti ukinuti, budući da se samo isticawe firme već
naplaćuje. 

• LKT za zauzeće javne površine građevinskim materijalom.
Ova LKT se sada utvrđuje u dnevnom iznosu po m2 zauzetog
prostora. Svi investitori pri izgradwi objekata plaćaju
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naknadu za uređewe građevinskog zemqišta čiji se iznos
utvrđuje ugovorom između JLS i investitora što podrazu-
meva wegovu pripremu i opremawe komunalnom infra-
strukturom. Nije logično da u ovim slučajevima investito-
ri plaćaju i posebnu taksu za zauzeće javne površine građe-
vinskim materijalom. Kao ostali potencijalni obveznici
ove LKT javqaju se lica koja građevinski materijal koriste
za tekuće održavawe objekata. Utvrđivawe taksenih obve-
znika i osnovice (odnosno površine zauzete građevinskim
materijalom) u ovim prilikama moguće je pre pukim sluča-
jem nego sistematskom primenom propisa. Stoga bi ovu LKT
trebalo ukinuti u potpunosti. 

LKT koja predstavqa oporezivawe same poslovne aktivnosti
je LKT koja se plaća za isticawe firme na poslovnom prostoru.
Ova LKT se utvrđuje u godišwem iznosu, a zakon firmu defini-
še kao svaki istaknuti naziv ili ime koje upućuje na to da prav-
no ili fizičko lice obavqa određenu delatnost. Takođe, Zako-
nom se propisuje da kada se na jednom poslovnom objektu nalazi
više istaknutih firmi istog obveznika taksa plaća samo za jed-
nu firmu. Visinu godišweg iznosa ove takse, JLS, kako je već re-
čeno, utvrđuju u zavisnosti od vrste delatnosti, a u nekim sluča-
jevima i u zavisnosti od zone u kojoj se nalazi poslovni prostor,
a u jednom slučaju, ova taksa je utvrđena kao procenat ukupnog go-
dišweg prometa. Iz zakona proističe da jedan obveznik plaća
taksu za firmu istaknutu na svakom svom poslovnom objektu, ali
ovo načelo nije dosledno sprovedeno u praksi, jer se u jednom
broju JLS kao obveznik ove takse javqa ekonomski subjekt, a ne
poslovni objekat. 

Ova LKT suštinski ima sadržaj lokalnog poreza: obaveza pla-
ćawa nije ni na koji način neposredno povezana sa bilo kojom
javnom uslugom niti sa korišćewem nekog javnog dobra, već je
osnov za naplatu samo zasnivawe i bavqewe određenom poslov-
nom delatnošću. Postojeći sistem, međutim, višestruko odstu-
pa od standardnih načela vaqanog ustanovqavawa poreza. Ima iz-
razito diskriminatorski karakter – u zavisnosti od oblika svo-
jine ili delatnosti i u zavisnosti od lokacije poslovnog objekta
neki ekonomski subjekt jeste ili nije obveznik plaćawa ovog po-
reza. Visina obaveze je arbitrarno i različito utvrđena u razli-
čitim JLS. Bez obzira na pokušaj da se utvrđivawem različitih
iznosa u zavisnosti od vrste delatnosti aproksimira zamišqe-
na ekonomska snaga obveznika, malo je verovatno da se može uspo-
staviti sistematska srazmera između visine obaveze i rezultata
ekonomske aktivnosti, odnosno ekonomske snage obveznika. 

Da bi se utvrdile relativne razmere poreskog opterećewa po
ovom osnovu, izračunata je stopa oporezivawa dobiti i prihoda
od samostalne delatnosti koja bi, primewena na ove poreske
osnovice, dala jednake prihode kao i taksa za isticawe firme.
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Ova stopa je izračunata na sledeći način. Prvo se iz podataka o
prihodima od poreza na dobit i poreza na prihod od samostalne
delatnosti i odgovarajućih stopa došlo do osnovica na koje su
ova dva poreza naplaćena u 2002. i 2003. godini. Zatim su prihodi
naplaćeni u 2002. i 2003. godini od LKT za isticawe firme sta-
vqeni u odnos sa zbirom ove dve osnovice. Ova računica pokazu-
je da bi se u 2002. godini u Srbiji u proseku ostvario isti prihod
od LKT za isticawe firme ukoliko bi se na osnovicu poreza na
dobit i poreza na prihode od samostalnih delatnosti plaćao do-
datni porez po stopi od 4,1%. Ova stopa za 2003. godinu iznosi
2,4%. Jasno je da se osnovica poreza na dobit izračunata na opi-
sani način ne poklapa sa stvarnom poreskom osnovicom u fi-
skalnoj godini jer, s jedne strane, ne uzima u obzir prihode koji
nisu naplaćeni zbog korišćewa različitih poreskih olakšica
na koje po zakonu imaju pravo poreski obveznici, a, s druge stra-
ne, ukqučuje prihode od prinudne naplate i/ili kamate zbog ne-
blagovremenog plaćawa ovog poreza. Isto i iz sličnih razloga
važi i za obračun osnovice poreza na prihode od samostalnih
delatnosti. Ipak se može reći da izračunate stope ukazuju na red
veličine ovog kvazi poreskog opterećewa. 

Imajući u vidu prihodni značaj LKT za isticawe firme, wen
poreski karakter, kao i značajne mawkavosti postojećeg načina
utvrđivawa, ovu LKT bi trebalo redefinisati u lokalni porez.
Osnovica ovog poreza bi za pravna lica bila jednaka osnovici
poreza na dobit, a za fizička lica osnovici poreza na prihod
od samostalne delatnosti. Način utvrđivawa osnovice, redov-
ne i prinudne naplate već je utvrđen ovim zakonima i Zakonom
o poreskom postupku i poreskoj administraciji. JLS bi samo-
stalno utvrđivale visinu stope ovog lokalnog poreza unutar za-
konom propisanog intervala u rokovima i na način ranije opi-
san. Ovaj interval bi se mogao kretati od 0%, u kom slučaju se
JLS odlučila da uopšte ne uvede ovu obavezu, do 3%. Ovaj iznos
maksimalne dozvoqene stope ne bi predstavqao povećawe pore-
skog opterećewa imajući u vidu da su i stopa poreza na dobit (za
koju je najnovijim predlogom izmena i dopuna Zakona predlože-
no smawivawe na svega 10%) i stopa poreza na prihode od samo-
stalne delatnosti (za koju pretpostavqamo da će takođe biti
predloženo smawewe na 10%, budući da nema razloga za diskri-
minaciju preduzetnika u odnosu na preduzeća) već sada relativ-
no niske. 

Najjednostavniji način, koji bi dosledno omogućio jednoobra-
znost ovog lokalnog poreza na celoj teritoriji Srbije, jesu odgo-
varajuće dopune Zakona o porezu na dobit preduzeća i Zakona o
porezu na dohodak građana. Ovim dopunama bi se u odgovarajućim
članovima ovih zakona kojim se utvrđuju visine poreskih stopa
propisao raspon dodatnih porekih stopa čiju konkretnu visinu
svojom odlukom donose JLS. U delu zakona koji uređuju poreske
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olakšice bi se moglo propisati da se umawewe poreske obaveze
ne odnosi na obavezu po osnovu lokalnog poreza. U delu zakona
koji se odnosi na postupak utvrđivawa obaveze bi se propisali
rokovi u kojima bi JLS morale da donesu odluku o izmeni visine
poreskih stopa i automatizam koji bi osiguravao da se u slučaju
ne donošewa odluke o izmeni u narednoj fiskalnoj godini zadr-
žava ista stopa kao i u tekućoj. 

Dve LKT predstavqaju oporezivawe pojedinih izabranih de-
latnosti. To su LKT za držawe sredstava za igru („zabavne
igre”) i LKT za priređivawe muzičkog programa u ugostiteq-
skim objektima. Obe se sada utvrđuju u dnevnom iznosu po sred-
stvu za igru, odnosno za dane izvođewa muzičkog programa. I u
ovde ima različitih rešewa po JLS, u nekima je, na primer,
obaveza utvrđena na mesečnom nivou. U svim JLS visina LKT za
držawe sredstava za igru zavisi od vrste sredstva, a visina LKT
za priređivawe muzičkog programa u ugostiteqskim objektima
od zone u kojoj se nalazi ugostiteqski objekat. Značajan broj JLS
koje si uvedele ove LKT ih uopšte ne naplaćuje. Ukoliko bi se
LKT za isticawe firme zameni lokalnim porezom na dobit, od-
nosno na prihode od samostalne delatnosti, deo prihoda obve-
znika koji je rezultat organizovawa različitih zabavnih igara
ili priređivawa muzičkog programa bio bi obuhvaćen kroz
plaćawe ovih lokalnih poreza, te nema razloga za posebno do-
datno oporezivawe. 

Imajući u vidu specifičan karakter obe aktivnosti, moglo
bi se razmotriti uvođewe sistema dozvola koje bi potencijalni
obveznik po ispuwavawu uslova za dobijawe bio obavezan da
plati. Ovo rešewe, međutim, podrazumeva prethodnu regulaci-
ju uslova koji bi obveznik morao da ispuni. I ova regulacija,
kao i utvrđivawe visine koju bi obveznik morao da plati za do-
zvolu mogla bi biti u iskqučivoj nadležnosti JLS. Izuzetak bi
morala predstavqati sredstva za igre na sreću, budući da su
igre na sreću regulisane zakonom (a u skupštinskoj poroceduri
je i predlog novog zakona o igrama na sreću). U slučaju igara na
sreću, uslovi obavqawa delatnosti (odnosno postavqawe apara-
ta) i javne dažbine propisane su zakonom. U svim ostalim slu-
čajevina izdavawe i naplaćivawe dozvola bi bilo specifičan
lokalni porez. Oporezivawe ovih aktivnosti, međutim, nema
makroekonomski značaj i stoga u celini može biti prepušteno
JLS, uz pretpostavku da su način regulisawa uslova za dobijawe
dozvole i postupka wihovog dobijawa usklađeni sa zakonom.
Istovremeno, Poreska uprava ne bi trebala da bude nadležna za
kontrolu i naplatu ovih lokalnih poreza, budući da je u sistemu
dozvola kontrola jednostavna. Ukoliko neko nema ili nije pla-
tio dozvolu ne može ni organizovati ovakve aktivnosti, a uko-
liko ih organizuje sankcija je zatvarawe lokala do ispuwavawa
obaveza. 
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LKT koje predstavqaju oporezivawe imovine su LKT za držawe
motornih drumskih i prikqučnih vozila, osim poqoprivred-
nih vozila i mašina i LKT za držawe kućnih i egzotičnih ži-
votiwa. Obe se sada utvrđuju na godišwem nivou, prva u zavisno-
sti od vrste i namene motornog vozila, a druga po životiwi. 

LKT za držawe motornih drumskih i prikqučnih vozila bi
trebalo integrisati sa godišwom naknadom za drumska motorna
vozila uvedenu Zakonom o putevima, čiju visinu utvrđuje Vlada, a
prihod i po sada važećim propisima pripada JLS. Imajući u vi-
du visinu prihoda koji se na teritoriji Srbije prikupi od ove
godišwe naknade i ove LKT, udvostručavawe iznosa godišwe na-
knade uz ukidawe LKT bi imalo u proseku prihodno neutralni
efekat. Uz korekcije godišwe naknade za drumska motorna vozila
predložene u odeqku ove studije koji se odnosi na naknade, weno
povećawe uz ukidawe LKT bi imalo dva osnovna pozitivna efekta
bez ugrožavawa prihoda JLS. Prvi je da bi vlasnici motornih
vozila imali jednak iznos dažbina zbog posedovawa vozila na ce-
loj teritoriji Srbije. Drugi je da bi bio pojednostavqen način
obračuna i plaćawa dažbina koje se plaćaju pri registraciji vo-
zila, što bi svakako smawilo troškove administrirawa. 

Može se reći da LKT za držawe kućnih i egzotičnih životi-
wa liči na veoma maštovit način za indirektno procewivawe i
oporezivawe individualnog bogatstva po pretpostavci da poje-
dinac koji može da gaji kućne qubimce ima i veći dohodak. Ima-
jući u vidu mali broj JLS koje su uopšte uvele ovu LKT i još ma-
wi broj onih koji po ovom osnovu uopšte planiraju bilo kakav
prihod, očigledno je da ovaj maštoviti pokušaj nije uspeo. Sto-
ga bi ovu LKT trebalo jednostavno ukinuti. 

Veličine prihoda od pojedinih LKT date u narednoj tabeli za
2002. i 2003. godinu je u osnovi logičan ishod prethodno analizi-
ranih mawkavosti, odnosno smislenosti i administrativnih zah-
teva koje je za utvrđivawe propisnih osnovica teško ili nemogu-
će ispuniti i to ne samo u postojećim uslovima u Srbiji, već i u
zemqama sa razvijenom poreskom kulturom i administracijom. 
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Tabela 3.  Prihodi od lokalnih komunalnih taksi

U mil. din Struktura u %

2002. 2003. 2002. 2003. 2002. 2003.

TEKUĆI PRIHODI 56.299,6 70.508,8 100,00 100,00

UKUPNO LOKALNE 2.665,6 2.659,2 4,73 3,77 100,00 100,00
KOMUNALNE TAKSE

Korišćewe javnih površina 314,6 370,7 0,56 0,53 11,80 13,94

Korišćewe javnih površina 212,9 231,0 0,38 0,33 7,99 8,69
u poslovne svrhe

Korišćewe reklamnih panoa 28,9 21,0 0,05 0,03 1,09 0,79
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U mil. din Struktura u %

2002. 2003. 2002. 2003. 2002. 2003.

Korišćewe prostora za 44,5 69,3 0,08 0,10 1,67 2,61
parkirawe drumskih 
motornih i prikqučnih 
vozila na uređenim i 
obeleženim  mestima

Korišćewe slobodnih 0,1 0,7 0,00 0,00 0,01 0,03
površina za kampove.
postavqawe šatora ili druge
oblike privremenog korišćewa

Korišćewe obale u poslovne 25,2 15,5 0,04 0,02 0,94 0,58
ili bilo koje druge svrhe

Korišćewe vitrina radi 1,4 3,0 0,00 0,00 0,05 0,11
izlagawa robe van poslovne
prostorije

Držawe restorana i drugih 0,8 1,1 0,00 0,00 0,03 0,04
ugostiteqskih objekata na vodi

Držawe i korišćewe plovnih 0,6 4,3 0,00 0,01 0,02 0,16
postojewa i drugih objekata

na vodi. osim pristana koji
se koriste u pograničnom
rečnom saobraćaju

Držawe i korišćewe čamaca 0,1 0,1 0,00 0,00 0,00 0,00
i splavova na vodi. osim
čamaca koje koriste
organizacije koje održavaju i
obležavaju plovne puteve 

Isticawe i ispisivawe 0,0 1,7 0,00 0,00 0,00 0,06
firme van poslovnog prostora
na objektima i prostorima
koji pripadaju opštini
(kolovzi. trotoari. zelene
površine. bandere i sl,)

Zauzeće javne površine 0,0 23,2 0,00 0,03 0,00 0,87
građevinskim materijalom

Oporezivawe poslovne 1.328,5 1.224,3 2,36 1,74 49,84 46,04
aktivnosti 

Isticawe firme na poslovnom 1.328,5 1.224,3 2,36 1,74 49,84 46,04
prostoru 

Oporezivawe izabranih 17,5 10,5 0,03 0,01 0,66 0,40
delatnosti

Držawe sredstava za igru 16,3 1,9 0,03 0,00 0,61 0,07
(„zabavne igre”)

Priređivawe muzičkog 1,2 8,6 0,00 0,01 0,04 0,33
programa u ugostiteqskim
objektima

Oporezivawe imovine 1.005,1 1.053,6 1,79 1,49 37,70 39,62

Držawe motornih drumskih 1.004,6 1.052,7 1,78 1,49 37,69 39,59
i prikqunih vozila. osim
poqoprivrednih vozila i
mašina

Držawe kućnih i egzotičnih 0,4 0,8 0,00 0,00 0,02 0,03
životiwa



Ukupan prihod od LKT predstavqa 4,73% ukupnih tekućih
prihoda JLS u 2002. godini, a 3,77% u 2003. godini. U obe godine
prihodi od dve LKT za isticawe firme na poslovnom prostoru
i za držawe motornih drumskih vozila čine preko četiri pe-
tine ukupnih prihoda od LKT. Jedino značajno učešće u struk-
turi prihoda od LKT, ima još LKT za korišćewe prostora na
javnim površinama ili ispred poslovnih prostorija u poslov-
ne svrhe. U 2002. godine weno učešće u ukupnim prihodima na-
plaćenim po osnovu LKT je 7,99%, a u 2003. godini 8,69%. Pri-
hod od ove LKT je u poređewu sa ukupnim tekućim prihodima
JLS, međutim, beznačajan: u 2002. godini iznosi 0,38%, a u 2003.
godini 0,33%. Prihodi od svih LKT koje su svrstane u LKT za
korišćewe javnih površina predstavqaju svega 0,56% ukupnih
tekućih prihoda JLS u 2002. godini, odnosno 0,53% u 2003. godi-
ni. Prihodi od LKT koje predstavqaju oporezivawe izabranih
delatnosti beznačajne su i u strukturi prihoda od LKT. U 2002.
godini oni iznose 0,66%, a u 2003. godini 0,40% ukupnih priho-
da od LKT. Jedino je još učešće prihoda od LKT za korišćewe
prostora za parkirawe u ukupnim prihodima od LKT u 2003 go-
dini relativno značajnije i iznosi 2,67%. To znači da od 16
propisanih LKT u 2003. godini učešće pojedinačnog prihoda
prihoda od 12 LKT učestvuje sa mawe od 1% u ukupnim prihodi-
ma od LKT. Posledično svi su potpuno beznačajni u odnosu na
ukupne tekuće prihode JLS. 

Imajući u vidu, prvo, analizu karaktera osnovice i načina
utvrđivawa LKT i, drugo, prihode koji JLS ostvaruju od LKT, ja-
sno je da ovaj sistem zahteva korenitu promenu čak i bez promene
postojećih rešewa u oblasti fiskalne decentralizacije i odno-
sa između centralnih fiskalnih vlasti i JLS. Čini se da je po-
stojeći sistem u osnovi samo još jedano nasleđe prethodne soci-
jalističke države, bez posebne analize i preispitivawa samo
preuzeto novim Zakonom o lokalnoj samoupravi. 

SAŽET PREGLED PREDLOŽENIH REŠEWA

U celini uzev realizacijom predloženih rešewa lokalne ko-
munalne takse bi nestale iz sistema javnih prihoda u Srbiji. Po-
stojeći osnovi za naplatu bi se ili redefinisali u lokalni po-
rez ili u naknadu za korišćewe nekog javnog dobra ili usluge u
svim slučajevima u kojima se može identifikovati neposredni
korisnik, a u ostalim slučajevima bi se jednostavno ukinuli. 

Na ovaj način bi se bez ugrožavawa obima prihoda JLS posti-
glo više požeqnih ciqeva. 

Prvo, smawio bi se broj fiskalnih instrumenata što bi sma-
wilo složenost i netransparentnost ukupnog poreskog sistema
Srbije i automatski povećalo wegovu efikasnost i efektivnost. 
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Drugo, uspostavila bi se jasna veza između javnog dobra ili
usluge koju ekonoski subjekti plaćaju, kao i neposredna veza iz-
među visine poreskog opterećewa i ekonomske snage obveznika.
To bi povećalo razumqivost a time i prihvaćenost poreskog si-
stema od strane poreskih obveznika, što je jedan od elementar-
nih preduslova za dobrovoqno redovno plaćawe poreskih obave-
za koje je kquč uspešne poreske politike. 

Treće, i posledwe, ali ne i najmawe važno, to bi omogućilo
Poreskoj upravi da unapred zna sve svoje obaveze kad je reč o na-
plati svih javnih prihoda, što je elementarni preduslov za va-
qanu organizuju rada i za značajno unapređewe efikasnosti ad-
ministrirawa, a time i naplate svih javnih prihoda u odnosu na
postojeće stawe. 

U narednoj tabeli dati su predlozi pravca u kojem bi promene
trebale da se odvijaju kada je reč o pojedinim lokalnim komunal-
nim taksama. 
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Korišćewe javnih površina

Korišćewe javnih površina u Ukidawe. U slučaju višegodišweg 
poslovne svrhe korišćewa – zamena sistemom dozvola

uz plaćawe zakupnine, a u slučaju
korišćewa u pojedinim prilikama
zamena naknadom za korišćewe javne
površine.

Korišćewe reklamnih panoa Ukidawe i zamena sistemom dozvola uz
plaćawe zakupnine.

Korišćewe prostora za parkirawe Ukidawe i zamena sistemom naplate
drumskih motornih i prikqučnih korišćewa parking prostora koji
vozila na uređenim i obeleženim samostalno uređuju JLS, svrstavawe u
mestima naknade.

Korišćewe slobodnih površina za Ukidawe i zamena naknadom za uslugu u
kampove, postavqawe šatora ili druge slučaju postojawa posebno izgrađenog
oblike privremenog korišćewa namenskog prostora za kampovawe, u

ostalim slučajevima ukidawe posebnog
naplaćivawa i ukqučivawe u sistem
naplate korišćewa javnih površina.

Korišćewe obale u poslovne ili bilo  Ukidawe kao posebnog osnova za naplatu,
koje druge svrhe integrisawe u sistem naplate za

korišćewe javnih površina.

Korišćewe vitrina radi izlagawa robe Ukidawe kao posebnog osnova za naplatu,
van poslovne prostorije integrisawe u sistem naplate za

korišćewe javnih površina.

Držawe restorana i drugih ugostiteqskih Ukidawe kao posebnog osnova za naplatu,
objekata na vodi integrisawe u sistem naplate za

korišćewe javnih površina.

Držawe i korišćewe plovnih postojewa Ukidawe kao posebnog osnova za naplatu,
i drugih objekata na vodi, osim pristana integrisawe u sistem naplate za
koji se koriste u pograničnom rečnom korišćewe javnih površina.
saobraćaju U slučajevima u kojima je obezbeđen privez

i prilaz plovnim postrojewima i
napravama primenti rešewe analogno
naplati korišćewa parking mesta

Tabela 4.
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Držawe i korišćewe čamaca i splavova Ukidawe. U slučajevima u kojima postoje
na vodi, osim čamaca koje koriste posebno izgrađen i ograđen namenski
organizacije koje održavaju i obležavaju  prostor bi se plaćala naknada za uslugu
plovne puteve smeštaja, a ukoliko je obezbeđen privez i

pristup čamcima i splavovima
primeniti rešewe analogno naplati
korišćewa parking mesta.

Isticawe i ispisivawe firme van Ukidawe. 
poslovnog prostora na objektima i
prostorima koji pripadaju opštini
(kolovozi, trotoari, zelene površine,
bandere i sl.)

Zauzeće javne površine građevinskim Ukidawe.
materijalom

Oporezivawe poslovne aktivnosti

Isticawe firme na poslovnom prostoru Ukidawe kao LKT i zamena lokalnim
porezom čija bi osnovica za pravna lica
bila jednaka osnovici poreza na dobit, a
za fizička lica osnovici poreza na
prihod od samostalne delatnosti. Način
utvrđivawa osnovice, redovne i prinudne
naplate jednak već utvrđenim ovim
zakonima.

Oporezivawe izabranih delatnosti

Držawe sredstava za igru („zabavne igre”) Ukidawe i zamena sistemom dozvola.

Priređivawe muzičkog programa u Ukidawe
ugostiteqskim objektima 

Oporezivawe imovine

Držawe motornih drumskih i  Ukidawe, prihod nadoknaditi
prikqučnih vozila, osim udvostručavawem godišwe naknade za
poqoprivrednih vozila i mašina drumska motorna vozila čiju visinu

utvrđuje Vlada, a prihod i po sada
važećim propisima pripada JLS

Držawe kućnih i egzotičnih životiwa Ukidawe


