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Predgovor

Poreski sistem Srbije doživeo je veliki broj promena u po-
sledwoj deceniji. Relativno moderno koncipiran 1991. godine,
vremenom je mewan nagore i dočekao je 2001. godinu u vrlo lošem
stawu: nepravičan, nekonzistentan i bez osnovne filozofije,
destimulativan za ekonomsku aktivnost, sa prevelikim brojem
često loših fiskalnih instrumenata, netransparentan, prete-
rano centralizovan, slabo administriran i slično.

U proleće 2001. godine započiwe talas novih reformi, čiji je
ciq stvarawe modernijeg, pravičnijeg i podsticajnijeg poreskog
sistema. Učiweno je puno, promewena su brojna rešewa, poreski
sistem je bitno unapređen, uvodi se porez na dodatu vrednost, ali
je ostalo još dosta posla. Pojedini fiskalni instrumenti su
bitno unapređeni, posebno oni najvažniji, dok su mnogi drugi
ostali netaknuti. Poreska reforma je na polovini puta.

Ova studija predstavqa pokušaj da se preispita koliko se u re-
formi odmaklo, da se analizira postojeće stawe i uoče slabosti
i da se sugerišu rešewa koja bi bitno unapredila prihodnu
stranu fiskalnog sistema. Naglasak je na predlozima daqih re-
formi, što je i prirodno s obzirom da je studija napisana za po-
trebe Ministarstva finansija i ekonomije.

Posvećena je dužna pažwa i administrirawu fiskalnih in-
strumenata, tj. procesu utvrđivawa i naplate dažbina, što je do
sada uglavnom bilo zanemareno područje analize.

Autori su zahvalni Milici Bisić, zameniku Ministra fi-
nansija i ekonomije, na odličnoj saradwi tokom rada na ovoj stu-
diji i znatnom doprinosu predloženim rešewima.

Zahvaqujemo se i učesnicima konferencije o poreskoj refor-
mi, održanoj 18. septembra 2003. u organizaciji CLDS-a, na ko-
risnim sugestijama koje su unapredile ovu studiju.

27. septembar 2003.
Boško Mijatović
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I Fiskalni instrumenti

UVOD

Prvi korak u analizi fiskalnih instrumenata jeste defini-
sawe kriterijuma koji neku javnu dažbinu u poreskom sistemu
Srbije određuju kao fiskalni instrument. Iz Zakona o poreskom
postupku i poreskoj administraciji proizlaze dva kriterijuma:
1) prihod predstavqa javni prihod, 2) javni prihod naplaćuje
Poreska uprava. Imajući u vidu ekonomski i pravni smisao fi-
skusa, da bi se neki javni prihod mogao označiti kao fiskalni
instrument, prvi, materijalni, i, drugi, procesni kriterijum
moraju biti dopuweni i trećim kriterijumom: 3) obaveza plaća-
wa javne dažbine unapred je poznata i ne predstavqa kaznu u bilo
kom vidu, iako Poreska uprava može biti nadležna i za sam po-
stupak kažwavawa i naplate kazne.

Javni prihodi su utvrđeni Zakonom o javnim prihodima i jav-
nim rashodima („Sl. glasnik RS”, br. 76/91, 18/93, 22/93, 37/93,
67/93, 45/94, 42/98, 54/99 i 22/2001) i razvrstani u sledeće četiri
osnovne kategorije: 

1. porezi, takse, naknade i javni zajmovi; 
2. doprinosi, 
3. lokalni javni prihodi i 
4. ostali javni prihodi. 
Kada se prethodni kriterijumi primene na kategorije javnih

prihoda utvrđene Zakonom o javnim prihodima i rashodima, mo-
že se konstatovati sledeće.

Prvo, da se u okviru kategorije lokalni javni prihodi podra-
zumevaju prihodi već svrstani u tačku 1. (takse i naknade) i tač-
ku 4. Jedini lokalni javni prihod koji se ne javqa kao neki od
fiskalnih instrumenata u okviru tačaka 1. i 2. je samodoprinos
uveden za teritoriju opštine. 

Drugo, pod ostalim javnim prihodima podrazumevaju se priho-
di koji se ne mogu smatrati fiskalnim instrumentima (prihodi
od kazni, od prodaje oduzetih stvari u postupcima pred držav-
nim organima, zakupnine, privatizacije, iz delatnosti držav-
nih organa, donacija i slično), koji mogu ispuwavati prva tri
kriterijuma  

Analiza će stoga biti usmerena na sledeće kategorije javnih
prihoda iz Zakona o javnim prihodima: 1) poreze, 2) takse, i 3)
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naknade i organizovana na sledeći način. U prvom delu daje se
lista fiskalnih instrumenata sa nadležnostima za wihovo uvo-
đewe, načinom prikupqawa i pripadnošću prihoda. U drugom
delu analizira se efikasnost i efektivnost postojećeg sistema
oporezivawa, a u trećem se daju preporuke za wegove promene. Če-
tvrti deo sadrži listu zakona ili drugih propisa koje bi treba-
lo mewati ili ukinuti. 

Doprinosi za obavezno socijalno takođe ispuwavaju sva četi-
ri kriterijuma i predstavqaju fiskalne instrumente. Zbog wi-
hove specifičnosti, međutim, biće razmatrani u posebnom delu. 

LISTA FISKALNIH INSTRUMENATA I PRIPADNOST PRIHODA

Za identifikaciju konkretnih fiskalnih instrumenata koje
administrira Poreska uprava, pored Zakona o javnim prihodima
i rashodima, neophodno je uzeti u obzir i odredbe Pravilnika o
standardnom klasifikacionom okviru i kontnom planu za bu-
xetski sistem („Sl. glasnik RS”, br. 92/2002), kao i Pravilnik o
uslovima i načinu vođewa računa za uplatu javnih prihoda i ras-
pored sredstava sa tih računa („Sl. glasnik RS”, br. 64/2003).

Osnovna lista fiskalnih instrumenata u skladu sa definisa-
nim kriterijumima data je u narednoj tabeli.

10 Reforma poreskog sistema

Račun Naziv javnog prihoda

711000 POREZ NA DOHODAK, DOBIT I KAPITALNE DOBITKE

711110 Porez na zarade

711120 Porez na prihode od samostalnih delatnosti

711130 Porez na prihode od autorskih prava

711140 Porez na prihode od imovine

711150 Porez na dobitke od igara na sreću

711160 Porez na prihode od osigurawa lica

711170 Godišwi porez na dohodak građana

711180 Samodoprinosi

711190 Porez na druge prihode

711210 Porez na dobit preduzeća

712000 POREZ NA FOND ZARADA

712110 Porez na fond zarada

713000 POREZI NA IMOVINU

713110 Poseban porez na neobrađeno obradivo poqoprivredno zemqište

713120 Porez na imovinu

713310 Porez na nasleđe i poklon

Tabela 1. 
Lista fiskalnih instrumenata
razvrstana prema uplatnim računima
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Račun Naziv javnog prihoda

713410 Porez na finansijske transakcije

713420 Porez na kapitalne transakcije

713610 Porez na akcije na ime i udele

714000 POREZ NA DOBRA I USLUGE

714110 Porezi na dodatu vrednost

714120 Jednofazni porezi na promet

714130 Kumulativni višefazni porezi na promet

714210 Akciza na derivate nafte

714220 Akciza na duvanske prerađevine

714230 Akciza na alkoholna pića

714240 Akciza na etil-alkohol (etanol)

714270 Akciza na osvežavajuća bezalkoholna pića

714410 Porezi na organizovawe igara na sreću

714420 Komunalna taksa za priređivawe muzičkog programa u ugostiteqskim
objektima

714430 Komunalna taksa za korišćewe reklamnih panoa

714440 Sredstva za protivpožarnu zaštitu

714510 Porezi na motorna vozila

714520 Porezi na upotrebu, držawe i nošewe dobara

714530 Republička taksa za posebne proizvode i posebne aktivnosti

714540 Naknade za korišćewe dobara od opšteg interesa

714550 Koncesione naknade i boravišne takse

714560 Opštinske i gradske naknade

714570 Opštinske i gradske komunalne takse

714580 Naknade za korišćewe puteva

716000 DRUGI POREZI

716110 Komunalna taksa na firmu

716210 Sredstva prikupqena za vreme „Dečije nedeqe”

716220 Sredstva ostvarena prodajom doplatne poštanske marke

719000 JEDNOKRATNI POREZ NA EKSTRA PROFIT I EKSTRA IMOVINU

719110 Privilegovana isplata zamrznute stare devizne štedwe i štedwe u
piramidalnim bankama u iznosu većem od 10.000 DEM po štednom ulogu

719210 Korišćewe primarne i sive emisije novca u finansijskim
transakcijama

719220 Kupovina deviza po zvaničnom kursu NBJ kada je tržišni kurs bio viši

719230 Iznošewe deviza od avansnog plaćawa uvoza koji kasnije nije
realizovan, odnosno po osnovu fakturisanih, a neizvršenih usluga

719240 Uvoz i izvoz proizvoda na režimu kontigenta ili kvote

719250 Korišćewe sredstava pravnih lica bez plaćawa poreza 

719260 Stečenu upotrebom javnih resursa pod privilegovanim uslovima

719310 Korišćewe kredita za sticawe poslovnog prostora ili drugih
nepokretnosti, odnosno opreme, pod uslovima povoqnijim
od tržišnih



Prethodnom listom, međutim, nije iscrpqen spisak konkret-
nih fiskalnih formi, jer se u okviru taksi i naknada javqaju po-
jedinačne vrste koje se po opštinama razlikuju po iznosu i vrsti
javne usluge za koju se naplaćuju. 

U okviru svake poreske forme postoji više fiskalnih in-
strumenata koji se međusobno razlikuju po definiciji poreskog
obveznika i poreske osnovice, kao i visini poreske stope/opte-
rećewa. U nastavku je dat wihov pregled po Zakonima koji ih re-
gulišu, kao i načinu utvrđivawa visine obaveze. Radi pregled-
nosti broja fiskalnih instrumenata definisanih pojedinim za-
konom u podnaslovu je dat odgovarajući numerički interval.

1 – 3) Zakon o porezu na dobit preduzeća

1) Porez na dobit preduzeća: utvrđuje se rešewem;
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Račun Naziv javnog prihoda

719320 Poslovawe javnim sredstvima ili sredstvima preduzeća ili wihovo
korišćewe po osnovu transferisawa tih sredstava u inostranstvo
na račun tog lica ili dr.

719330 Korišćewe sredstava deponovanih od strane građana u piramidalnim
bankama

719410 Zloupotrebe u privatizaciji preduzeća

719510 Uvoz i distribucija akciznih proizvoda bez plaćawa uvoznih
dažbina i poreza

719610 Jednokratni porez po različitim osnovama

741000 PRIHODI OD IMOVINE

741510 Naknada za korišćewe prirodnih dobara

741520 Naknada za korišćewe šumskog i poqoprivrednog zemqišta

741530 Naknada za korišćewe prostora i građevinskog zemqišta

741540 Naknada za korišćewe rečnih obala i bawa

741550 Naknada za korišćewe dobara od opšteg interesa u proizvodwi
električne energije i proizvodwe nafte i gasa

741560 Korišćewe vazduhoplovnog prostora

741570 Naknada za korišćewe radio frekvencija i TV kanala

741580 Naknada za korišćewe zemqišta koje pripada javnom putu

742000 PRIHODI OD PRODAJE DOBARA I USLUGA

742210 Takse u korist saveznog nivoa

742220 Takse u korist nivoa Republike

742230 Takse u korist nivoa teritorijalnih autonomija

742240 Takse u korist nivoa gradova

742250 Takse u korist nivoa opština

742270 Takse u korist republičkih sudova 



2) Porez na dividende i udele u dobiti u pravnom licu: plaća
se po odbitku; 

3) Porez na autorske naknade i kamate koje ostvari nerezi-
dentni obveznik: plaća se po odbitku.

4 – 20) Zakon o porezu na dohodak građana

4) Porez na zarade: plaća se po odbitku; 
5) Porez na prihode od poqoprivrede i šumarstva: utvrđuje

se rešewem;
6) Porez na prihode od samostalne delatnosti: utvrđuje se re-

šewem;
7) Porez na prihod od autorskih prava i prava industrijske

svojine (kad isplatilac vodi poslovne kwige): plaća se po
odbitku; 

8) Porez na prihod od autorskih prava i prava industrijske
svojine (kad isplatilac ne vodi poslovne kwige): utvrđuje
se rešewem;
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POREZ Pripadnost Zakon

– na dobit preduzeća Republika/pokrajina Zakon o porezu na dobit preduzeća
(„Sl. glasnik RS”, br. 25/01,

80/02 i 43/03)

– na dohodak građana Republika/pokrajina Zakon o porezu na dohodak građana 
/opština („Sl. glasnik RS”, br. 24/01 i 80/02)

– na imovinu opština Zakon o porezima na imovinu
(„Sl. glasnik RS”, 26/01 i 80/02)

– na nasleđe i opština Zakon o porezima na imovinu
poklon („Sl. glasnik RS”, 26/01 i 80/02)

– na prenos opština Zakon o porezima na imovinu
apsolutnih prava („Sl. glasnik RS”, 26/01 i 80/02)

– na promet Republika/opština Zakon o porezu na promet
(„Sl. glasnik RS”, br. 22/01,

73/01, 80/02)

– akciza Republika Zakon o akcizama („Sl. glasnik
RS”, br. 22/01, 73/01, 80/20,

43/03, 72/03

– na upotrebu, Republika Zakon o porezu na upotrebu, 
držawe i nošewe držawe i nošewe određenih 
dobara dobara

– na finansijske Republika Zakon o porezu na finansijske 
transakcije transakcije («Sl. glasnik RS”,

br. 26/01, 35/02 i 43/03)

– na fond zarada opština Zakon o porezu na fond zarada
(„Sl. glasnik RS”, br. 27/01)

Tabela 2.
Porezi



9) Paušalni porez na prihod od autorskih prava za izvođewe
programa zabavne i narodne muzike: utvrđuje se rešewem
Poreske uprave;

10) Porez na prihod od kapitala: plaća se po odbitku; 
11) Porez na prihod od nepokretnosti (kad je zakupac lice ko-

je vodi poslovne kwige): plaća se po odbitku; 
12) Porez na prihod od nepokretnosti (kad je zakupac lice ko-

je ne vodi poslovne kwige): utvrđuje se rešewem;
13) Porez na kapitalne dobitke: utvrđuje se rešewem;
14) Porez na prihod od davawa u zakup pokretnih stvari (kad je

zakupac lice koje vodi poslovne kwige): plaća se po odbit-
ku; 

15) Porez na prihod od davawa u zakup pokretnih stvari (kad je
zakupac lice koje ne vodi poslovne kwige): utvrđuje se re-
šewem;

16) Porez na prihode sportista i sportskih stručwaka: plaća
se po odbitku; 

17) Porez na prihode od igara na sreću: plaća se po odbitku; 
18) Porez na prihode od osigurawa lica: plaća se po odbitku;
19) Porez na druge prihode koji čine dohodak fizičkog lica:

plaća se po odbitku; 
20) Godišwi porez na dohodak građana: utvrđuje se rešewem

Poreske uprave. 

21 – 26) Zakon o porezima na imovinu

21) Porez na imovinu na prava na nepokretnostima – za pravna
i fizička lica: utvrđuje se rešewem;

22) Porez na akcije izdate na ime za pravna i fizička lica:
utvrđuje se rešewem;

23) Porez na udele pravnog i fizičkog lica u društvima sa
ograničenom odgovornošću: utvrđuje se rešewem;

24) Porez na nasleđe: utvrđuje se rešewem;
25) Porez na poklon: utvrđuje se rešewem;
26) Porez na prenos apsolutnih prava: utvrđuje se rešewem.

27 – 29) Zakon o porezu na promet

27) Porez na promet proizvoda: propisano je samooporeziva-
we;

28) Porez na promet usluga (kada obveznik vodi poslovne kwi-
ge): propisano je samooporezivawe; 

29) Porez na promet usluga (kada obveznik ne vodi poslovne
kwige – paušalno oporezovan): utvrđuje se rešewem.

30 – 47) Zakon o akcizama

30 – 37) Akcize na derivate nafte;
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38 – 40) Akcize na duvanske prerađevine;
41 – 45) Akcize na alkoholna pića;
46) Akciza na etil-alkohol (etanol);
47) Akciza na osvežavajuća bezalkoholna pića.
Za akcize u domaćem prometu propisano je samooporezivawe, a

akcize pri uvozu utvrđuju se rešewem carinskog organa prili-
kom cariwewa.

48 – 52) Zakon o porezu na upotrebu, držawe i nošewe odre-
đenih dobara

48) Porez na upotrebu motornih vozila: plaća se kod registra-
cije;

49) Porez na upotrebu mobilnog telefona: davalac usluga mo-
bilne telefonije, odnosno prodavac kartice obračunava ,
naplaćuje i uplaćuje na propisani račun;

50) Porez na upotrebu čamaca, plovećih postrojewa i jahti:
plaća se kod upisa plovećih objekata u odgovarajući upi-
snik, organ nadležan za registraciju plovila utvrđuje, na-
plaćuje i uplaćuje na propisani račun;

51) Porez na upotrebu vazduhoplova i letilica: plaća se kod
upisa vazduhoplova i letilice, odnosno produžewa roka
važnosti uverewa o plovidbenosti u registar vazduhoplo-
va ili evidenciju letilica, organ nadležan za registraci-
ju utvrđuje, naplaćuje i uplaćuje na propisani račun;

52) Porez na registrovano oružje: utvrđuje se rešewem.

53) Zakon o porezu na finansijske transakcije

53) Porez na finansijske transakcije: samooporezivawe.

54 – 58) Zakon o porezu na fond zarada

54) Porez na fond zarada na prihode koji čine zaradu: plaća se
po odbitku;

55) Porez na fond zarada na prihode od autorskih prava i pra-
va idustrijske svojine, kad isplatilac prihoda vodi po-
slovne kwige: plaća se po odbitku; 

56) Porez na fond zarada na prihode od autorskih prava i pra-
va idustrijske svojine, kad isplatilac prihoda ne vodi po-
slovne kwige: utvrđuje se rešewem;

57) Porez na fond zarada na prihode od samostalne delatnosti:
utvrđuje se rešewem;

58) Porez na fond zarada na prihode od poqoprivrede i šu-
marstva: utvrđuje se rešewem.

15Fiskalni instrumenti



59 – 71) Zakon o jednokratnom porezu na ekstra dohodak i eks-
tra imovinu stečene iskorišćavawem posebnih pogodnosti

59 – 71) Jednokratni porez na ekstra dohodak i ekstra imovinu,
stečene iskorišćava-wem posebnih pogodnosti: utvrđuje se re-
šewem i ima ukupno trinaest različitih osnovica.

72 – 76) Administrativne i sudske takse

Kad je reč o pokrajinskim i opštinskim administrativ-
nim taksama nije donet zakon, koji bi u skladu sa Zakonom o
javnim prihodima i javnim rashodima, uredio sve elemente
bitne za uvođewe takse (obveznika, spisi i radwe za koje se mo-
že propisati taksa, visina tarife i slično), tako da je Skup-
ština AP Vojvodine donela Odluku o visini pokrajinskih
taksi, a svaka opština donosi svoju Odluku o administrativ-
nim taksama, tako da se za iste poslove propisuju različite
visine taksa bez vidqivog ekonomskog opravdawa (primer su
beogradske opštine). 

To znači da konkretan broj fiskalnih instrumenata koje de-
finišu administrativne takse nije moguće utvrditi, jer ne po-
stoji evidencija o wihovim vrstama, obveznicima i visini poje-
dine takse. Stoga su administrativne i sudske takse numerisane
kao fiskalni instrumenti na sledeći način: 72) republičke ad-
ministrativne takse, 73) pokrajinske administrativne takse,
74) gradske administrativne takse, 75) opštinske administra-
tivne takse i 76) sudske takse. 

16 Reforma poreskog sistema

Vrsta Pripadnost Propis

administrativne:

– republičke Republika Zakon o republičkim
administrativnim taksama

(„Sl. glasnik RS”, 43/03, 51/03)

– pokrajinske pokrajina odluka

– gradske grad odluka

– opštinske opština odluka

sudske Republika Zakon o sudskim taksama
(„Sl. glasnik RS” br. 28/94,

53/95, 16/97 i 9/02)

komunalne: opština/grad odluka

registracione – –

boravišne opština/grad odluka

Tabela 3.
Takse



Visinu takse utvrđuje organ nadležan za rešavawe u upravnoj
stvari u skladu sa zakonom, odnosno odlukom kojom je uvedena
predmetna taksa, a Poreska uprava, na zahtev tog organa, sprovodi
prinudnu naplatu.

77 – 92) Komunalne takse

Zakonom o lokalnoj samoupravi utvrđene su vrste lokalnih ko-
munalnih taksi i propisano je da se aktom skupštine opštine,
kojim se uvodi lokalna komunalna taksa, utvrđuje visina, olak-
šice, rokovi i način plaćawa.

Lokalne komunalne takse koje mogu biti uvedene su:
77) 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; 

78) držawe sredstava za igru („zabavne igre”); 
79) priređivawe muzičkog programa u ugostiteqskim objektima; 
80) korišćewe reklamnih panoa; 
81) korišćewe prostora za parkirawe drumskih motornih i

prikqučnih vozila na uređenim i obeleženim mestima; 
82) korišćewe slobodnih površina za kampove, postavqawe

šatora ili druge objekte privremenog korišćewa; 
83) korišćewe obale u poslovne i bilo koje druge svrhe; 
84) isticawe firme na poslovnom prostoru; 
85) isticawe i ispisivawe firme van poslovnog prostora na

objektima i prostorima koji pripadaju opštini (kolovo-
zi, trotoari, zelene površine, bandere i sl.); 

86) korišćewe vitrina radi izlagawa robe van poslovnih
prostorija; 

87) držawe i korišćewe plovnih postrojewa i plovnih na-
prava i drugih objekata na vodi, osim pristana koji se ko-
riste u pograničnom rečnom saobraćaju; 

88) držawe i korišćewe čamaca i splavova na vodi, osim ča-
maca koje koriste organizacije koje održavaju i obeležava-
ju plovne puteve;

89) držawe restorana i drugih ugostiteqskih i zabavnih obje-
kata na vodi; 

90) držawe motornih drumskih i prikqučnih vozila, osim po-
qoprivrednih vozila i mašina; 

91) držawe kućnih i egzotičnih životiwa; 
92) zauzeće javne površine građevinskim materijalom.
Odlukama organa lokalne samouprave različito je definisan

način administrirawa kontrole i naplate komunalnih taksi. U
nekim slučajevima odlukom je predviđeno da celokupan postupak
od utvrđivawa do prinudne naplate sprovodi Poreska uprava, a u
nekim da Poreska uprava sprovodi samo prinudnu naplatu, a po
zahtevu nadležnog organa lokalne samouprave.
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93) Registracione takse

Propisivawem registracione takse u sistemu javnih prihoda,
data je mogućnost uvođewa posebne takse za registraciju za odre-
đenu namenu. Propisi o registracijama (žigova, patenata, mode-
la, vozila, rasnih životiwa i drugi ), međutim, različito defi-
nišu prihod koji se ostvaruje prilokom registracije: taksa za
registaciju, taksa za prijavu, naknada. Pored toga, ovi propisi
najčešće ne regulišu pitawa utvrđivawa, kontrole i naplate
ovih prihoda. Stoga, je sa stanovišta administrirawa ove vrste
javnog prihoda, Poreska uprava nadležna za prinudnu naplatu, a
po zahtevu odgovarajućeg organa.

94) Boravišna taksa

Zakonom o lokalnoj samoupravi, boravišna taksa je propisana
kao jedan od izvornih lokalnih javni prihoda, pri čemu nije
propisano ko je uvodi. U praksi ovu vrstu taksi uvode organi lo-
kalne samouprave (gradske ili opštinske skupštine) odlukom, a
Poreska uprava sprovodi prinudnu naplatu po zahtevu nadle-
žnog organa.
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Naknade za Pripadnost Zakon

korišćewe voda Republika Zakon o vodama
(„Sl. glasnik RS”, 46/91,

53/93, 48/94 i 54/96)

korišćewe šuma Republika Zakon o šumama
(„Sl. glasnik RS”, 46/91, 83/92,

53/93, 54/93, 60/93, 67/93,
48/94 i 54/96)

korišćewe puteva Republika/ Zakon o putevima
opština („Sl. glasnik RS”, 46/91, 52/91,

53/93, 67/93 i 42/98)

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

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

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

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

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

Tabela 4. 
Naknade



Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, deo naknada za korišće-
we voda i šuma, kao i naknade za promenu namene poqoprivred-
nog zemqišta pripada lokalnoj samoupravi, ali za sada se sred-
stva wima ne usmeravaju, jer je za to potrebno izmeniti zakone
kojim su ove naknade uvedene, a kojima je utvrđeno da su prihodi u
celini republički. 

95 –100) Naknade za korišćewe vode

Zakonom o vodama su utvrđene tri vrste naknade za korišćewe
voda koje su javni prihod. To su: 

95) naknada za korišćewe voda,
96) naknada za zaštitu voda,
97) naknada za izvađeni materijal iz vodotoka.
Visinu ovih naknada utvrđuje Vlada uredbom svake godine, jav-

no vodoprivredno preduzeće koje je po teritorijalnom principu
organizovano u centre nadležno je za obračun i zadužewe obve-
znika, a Poreska uprava, po zahtevu, za prinudnu naplatu. 

Zakonom o vodama propisane su i tri naknade koje su prihod
javnog vodoprivrednog preduzeća i to:

98) naknada za odvodwavawe,
99) naknada za navodwavawe,
100) naknada za korišćewe vodoprivrednih objekata.
Iako naplatu ove tri vrste naknade Poreska uprava nema osno-

va da utvrđuje i naplaćuje, jer nisu definisane kao javni prihod,
zbog niskog stepena naplate Ministarstvo finansija je naloži-
lo Poreskoj upravi da i u 2003. godini da u okviru rešewa o raz-
rezu poreza na dohodak od poqoprivrede i šumarstva utvrđuje i
ove naknade. I stepen naplate ovih naknada od pravnih lica, ko-
jima rešewe izdaje javno vodoprivredno preduzeće je izuetno ni-
zak, te postoji veliki pritisak da Poreska uprava dobije nadle-
žnost za prinudnu naplatu, za šta sada nema pravnog osnova. 

Visinu ovih naknade utvrđuje javno vodoprivredno preduzeće
svojom odlukom, uz saglasnost Vlade Republike Srbije.

Potrebno je napomenuti da se naknade za korišćewe voda, po-
red po Zakonu o vodama, propisuju i u drugim zakonima i aktima,
te je neophodno preispitati nadležnosti državnih organa i or-
ganizacija, kao i lokalne samouprave u ovoj oblasti i proveriti
da li ima preklapawa u nadležnostima. U sledećim propisima
utvrđeno je plaćawe neke naknade za korišćewe voda: 

– Uredba o visini naknade za korišćewe voda, naknade za za-
štitu voda i naknade za izvađeni materijal iz vodotoka u
2003. godini („Službeni glasnik RS”, broj 2/2003) – nadle-
žno Ministarstvo poqoprivrede i vodoprivrede,

– Uredba o visini naknade za korišćewe mineralnih sirovi-
na („Službeni glasnik RS”, broj 28/2002) – nadležno Mini-
starstvo rudarstva i energetike – naknada za podzemne i geo-
termalne vode,

19Fiskalni instrumenti



– Predlog zakona o sistemu zaštite životne sredine u proce-
duri je donošewa u Narodnoj skupštini Republike Srbije
od maja 2003. godine – nadležno Ministarstvo za zaštitu
prirodnih bogatstava i životne sredine; u članu 103. Pred-
loga zakona, predložena je naknada za korišćewe podzemnih
voda (mineralne i termalne), ali nije predviđeno stavqawe
van snage odgovarajućih odredbi Zakona o bawama.

101 –  104) Naknade za korišćewe šuma

Zakonom o šumama utvrđene su vrste, osnovica i stopa (3%)
za plaćawe sledećih naknada za korišćewe šuma:

101) naknada za posečeno drvo, osnovica je tržišna vrednost
posečenog drveta, 

102) naknada za iskrčenu šumu, osnovica je tržišna vrednost
posečenog drveća,

103) naknada za korišćewe šuma i šumskog zemqišta kad se
daje za ispašu, osnovica je iznos naplaćene naknade,

104) naknada za korišćewe šumskog zemqišta kad se daje u za-
kup, osnovica je iznos naplaćene zakupnine. 

Poreska uprava je nadležna za prinudnu naplatu. 

105 – 116) Naknade za korišćewe puteva

Zakonom o putevima propisano je ukupno 14 vrsta naknada, od
kojih se naknada za puteve koja se obračunava i naplaćuje uz cenu
derivata nafte više ne naplaćuje, zbog načina na koji je uređeno
formirawe cena naftnih derivata. Lista ovih naknada, način
plaćawa i pripadnost prihoda data je u nastavku. 

105) naknada za puteve koja se plaća za vozila na motorni pogon
koja koriste gas ili drugu energiju; plaća se prilikom re-
gistracije, pripada buxetu Republike, kao namenski pri-
hod Direkcije za puteve;

106) godišwa naknada za drumska motorna vozila, traktore i
prikqučna vozila, plaća se prilikom registracije, pri-
pada buxetima opština;

Visina ove dve naknade uređena je Uredbom o visini godišwe
naknade za drumska motorna vozila, traktore i prikqučna vozi-
la („Sl. glasnik RS”, br. 4/93, 56/93, 84/93, 94/93, 112/93, 8/94,
21/94, 7/96, 9/96, 8/00 i 9/02). Organ nadležan za registraciju
utvrđuje i naplaćuje ove dve naknade za sva vozila izuzev za trak-
tore, a Poreska uprava, na zahtev, sprovodi prinudnu naplatu ove
naknade; Poreska uprava rešewem utvrđuje naknadu za puteve za
imaoce traktora koji se koriste iskqučivo u poqoprivredne
svrhe. 

107) godišwa naknada za vozila na motorni pogon koja nisu
obuhvaćena u okviru tačke 106), visinu naknade utvrđuje
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nadležni organ opštine, odnosno grada, pripada buxeti-
ma opština, odnosno gradova;

108) naknada za vanredni prevoz; 
109) naknada za postavqawe natpisa u zemqišnom pojasu; 
110) posebna naknada za upotrebu puta, wegovog dela i putnog

objekta; 
111) naknada za zakup određenih delova zemqišnog pojasa i

drugog zemqišta koje pripada javnom putu; 
112) naknada za korišćewe poqoprivrednog zemqišta ili

drugog zemqišta koje pripada javnom putu; 
113) naknada za prikqučewe prilaznog puta na javni put; 
114) naknada za postavqawe instalacije na putu; 
115) naknada za izgradwu i naknada za korišćewe komercijal-

nih objekata na koje je omogućen pristup sa puta.
Visinu ovih naknada utvrđuje Republička direkcija za puteve. 
116) zbirna naknada za inostrana vozila. 
Zakonom nije propisano ko utvrđuje visinu ove naknade, već

samo da predstavqa prihod Direkcije za puteve. 

117 – 119) Naknade za korišćewe zemqišta

Zakonom o poqoprivrednom zemqištu kao prihod buxeta Re-
publike definisana je 

117) naknada za promenu namene poqoprivrednog zemqišta. 
Zakonom o planirawu i izgradwi regulisane su sledeće nakna-

de koje predstavqaju prihod buxeta lokalne samouprave:
118) naknada za uređivawe građevinskog zemqišta; visina i

dinamika plaćawa naknade definiše se ugovorom koji za-
kqučuju opština i investitor, a Poreska uprava, na zah-
tev nadležnog organa, sprovodi prinudnu naplatu.

119) naknada za korišćewe građevinskog zemqišta; bliže
kriterijume, merila, visinu, način i rokove plaćawa ove
naknade propisuje opština, odnosno grad, odnosno grad
Beograd, a prinudna naplata ove naknade vrši se po pro-
pisima kojima se uređuje poreski postupak i poreska ad-
ministracija. Organi lokalne samouprave u nekim sluča-
jevima propisuju da Poreska uprava, pored prinudne na-
plate, sprovodi i celokupan poreski postupak, što znači
i utvrđivawe i kontrolu plaćawa. 

120) Naknade za korišćewe prirodnog lekovitog faktora

Zakonom o bawama propisano je da visinu naknade utvrđuje Na-
rodna skupština Republike Srbije, što je jedina naknada koju
utvrđuje Narodna skupština, ali od 1992. godine još nije utvr-
đena wena visina i praktično nema osnova za weno plaćawe, ma-
da su neke opštine, koje imaju bawu, donele odluke o visini na-
knade i ona se plaća. 
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121) Naknada za korišćewe rudnog blaga

Zakonom o rudarstvu uvedena je naknada za korišćewe mine-
ralnih sirovina, 80% prihoda od ove naknade pripada buxetu Re-
publike, a 20% buxetu opštine. Zakonom je propisano je da se mi-
neralne sirovine daju na korišćewe aktom Vlade Republike Sr-
bije. Preduzeće kome su date na korišćewe mineralne sirovine
i Ministarstvo zakqučuju ugovor kojim se bliže određuju uslovi
korišćewa mineralnih sirovina, rokovi, način i uslovi pla-
ćawa naknade za korišćewe mineralnih sirovina, a u pogledu
naplate, zastarelosti, kamata i kontrole plaćawa naknade za ko-
rišćewe mineralnih sirovina, primewuju se propisi o porezu
na dobit korporacija, a Poreska uprava, na zahtev, sprovodi pri-
nudnu naplatu. 

Visinu naknade utvrđuje Vlada Republike Srbije. Vlada je do-
nela Uredbu o visini naknade za korišćewe mineralnih sirovi-
na („Sl. glasnik RS”, broj 28/2002). Korišćewe sredstva je na-
mensko – koriste se prema programu za sprečavawe i otklawawe
štetnih posledica eksploatacije mineralnih sirovina. 

Međutim, s obzirom da Zakonom o rudarstvu nije stavqen van
snage Zakon o plaćawu i usmeravawu sredstava naknade za kori-
šćewe dobara od opšteg interesa u proizvodwi električne
energije i proizvodwe nafte i gasa („Službeni glasnik RS”, broj
16/90), obveznici su plaćali, a verovatno i sada plaćaju, naknadu
po tom zakonu, a koji je u suprotnosti sa Zakonom o rudarstvu i
Zakonom o javnim prihodima i javnim rashodima, jer je po tom
zakonu naknada 100% prihod buxeta opštine.

Takođe, prema Uredbi o visini naknade za korišćewe voda,
naknade za zaštitu voda i naknade za izvađeni materijal iz vodo-
toka u 2003. godini plaća se naknada za izvađeni pesak i šqunak
(član 9), a prema Uredbi o visini naknade za korišćewe mine-
ralnih sirovina plaća se naknada za pesak i šqunak kao građe-
vinski materijal (član 2), odnosno propisuje se obaveza plaćawa
naknada po različitim osnovama.

122 – 126) Naknade za korišćewe zaštićenog prirodnog dobra

Odredbama ovog Zakona o zaštiti životne sredine propisano
je da za korišćewe zaštićenog prirodnog dobra, preduzeća, dru-
ga pravna lica i građani (korisnici) plaćaju naknadu preduzeću
odnosno organizaciji koja upravqa zaštićenim prirodnim do-
brom.

Naknada za korišćewe zaštićenog prirodnog dobra plaća se za: 
122) iskorišćavawe prirodnih bogatstava; 
123) korišćewe zaštićenog prirodnog dobra za delatnost tu-

rizma, ugostiteqstva, trgovine, snimawa filmova i sl.; 
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124) korišćewe posebno uređenih ili pogodnih terena za po-
jedine namene korišćewa (za parkirawe, rekreaciju,
sport, ložišta, postavqawe reklama i sl.);

125) korišćewe imena i znaka zaštićenog prirodnog dobra; 
126) korišćewe usluga preduzeća, odnosno organizacije koje

upravqa zaštićenim prirodnim dobrom. 
Visinu i način obračuna naknade određuje preduzeće, odnosno

organizacija koja upravqa zaštićenim prirodnim dobrom. Ta-
kođe, gradovi i opštine mogu za zaštitu i unapređivawe život-
ne sredine, uvoditi naknade koje će se koristiti za zaštitu i
unapređewe životne sredine. 

U svim slučajevima Poreska uprava, na zahtev, sprovodi pri-
nudnu naplatu. 

127) Samodoprinos

Samodoprinos se uvodi odlukom skupštine opštine, a na
osnovu sprovedenog referenduma i za određene konkretne namene
(izgradwa puta, vodovoda, škole i sl). Odlukom skupštine op-
štine definiše se osnovica i stopa opterećewa. Osnovica mo-
že biti neka od postojećih poreskih osnovica, ali i penzija, ili
doprinos u naturi. Stope su različite od slučaja do slučaja. Po-
stupak naplate sprovodi Poreska uprava. Kada je kao osnovica za
plaćawe samodoprinosa definisana neka od poreskih osnovica
iz poreskih zakona prema kojima se visina obaveze za plaćawe
utvrđuje rešewem Poreske uprave (porez na katastarski prihod,
imovinu, neto prihod od samostalne delatnosti) i obaveza pla-
ćawa samodoprinosa utvrđuje se rešewem. Ukoliko je kao pore-
ska osnovica definisana plata ili prihod na koji se porez pla-
ća po odbitku, u tom slučaju Poreska uprava samo kroz terensku
kontrolu može utvrditi i zadužewe i naložiti plaćawe.

ANALIZA EFEKATA FISKALNOG SISTEMA

Osnovni zakqučak koji proizlazi iz prethodnog pregleda jeste
da je, izuzev u slučaju poreza, i delimično taksi, kod kojih su
osnovice, stope i obveznici definisani poreskim zakonima,
način regulacije fiskalnih instrumenta iz ostalih kategorija
javnih prihoda prilično netransparentan. Obveznici, osnovi-
ca, stopa, odnosno visina fiskalnog opterećewa propisuju se ne-
poreskim zakonom, uredbama Vlade, odlukom upravnog odbora jav-
nog preduzeća ili odlukom skupštine opštine. 

Potrebno je imati u vidu i da se sa identifikovanih 127 fi-
skalnih instrumenata ne iscrpquje lista pojedinačnih fiskal-
nih formi koje administrira Poreska uprava. Pored doprinosa
za obavezno socijalno osigurawe, sa 35 različitih osnova osigura-
wa, u okviru naknada, komunalnih taksi i samodoprinosa javqaju
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se brojne forme oporezivawa koje se međusobno razlikuju po ob-
vezniku, osnovici i stopi iako u načelu predstavqaju jedan fi-
skalni instrument. Jasno je da je wihovo administrirawe i na-
plata zbog toga izuzetno otežano, a prosečno ili efektivno fi-
skalno opterećewe obveznika svim javnim dažbinama gotovo je
nemoguće izračunati. 

Prihodni efekat primene postojećih fiskalnih instrumena-
ta, način wegovog administrirawa i broj poreskih obveznika su-
mirani su u tabeli 5. Budući da se porez na promet zamewuje pore-
zom na dodatu vrednost, ovaj fiskalni instrument neće biti
predmet posebnog razmatarawa.

Indirektni porezi, ukqučujući i carine i druge carinske da-
žbine predstavqaju najizdašniji prihod javnih finansija uče-
stvujući sa 44,6% u ukupnim prihodima. Pojedinačno posmatra-
no, međutim, prihodi od doprinosa za obavezno socijalno osigu-
rawe, su relativno najveći: 28,3%. To znači i da su prihodi od
doprinosa veći od zbira prihoda svih direktnih poreza koji či-
ne 27,1% ukupnih javnih prihoda. 

Istovremeno, prihodi čak 24 od ukupno 41 vrste javnih priho-
da učestvuju sa mawe od 1% u ukupnim poreskim prihodima. Među
wima se nalaze i dva po broju obveznika najmasovnija poreza: po-
rez na prihode od poqoprivredne delatnosti (1.345.850 obvezni-
ka) i porez na imovinu (2.467.591 obveznik). Porez na prihode iz
poqoprivredne delatnosti čini svega 0,02% ukupnih prihoda i
daje 54 dinara po obvezniku godišwe. Neto prihod od ovog pore-
za je izvesno negativan, budući da su direktni i indirektni tro-
škovi administrirawa ovog poreza po obvezniku sasvim sigur-
no veći od 54 dinara. Prihodi od poreza na imovinu u ukupnim
prihodima učestvuju sa 0,9% i daju godišwi prihod po obvezni-
ku od 1523 dinara. Uz pretpostavku da je u slučaju svakog obvezni-
ka primewen maksimalan poreski kredit (70% umawewa poreske
obaveze) i najniža poreska stopa (0,4%), ukupna vrednost imovi-
ne obveznika u Srbiji iznosila bi 16 milijardi dinara, ili 6471
dinar po obvezniku. Osnovica za oporezivawe je očigledno vi-
šestruko potcewena.

Prihodi od akciza na lož uqe, ostale derivate nafte (mlazno
gorivo i avionski benzin, motorna uqa i maziva, tečni naftni
gas i petrolej za osvetqewe), etanol, kafu i osvežavajuća bezal-
koholna pića zajedno učestvuju sa 0,9% u ukupnim prihodima.
Troškovi prikupqawa ovih prihoda veći su u carinskoj nego u
poreskoj administraciji, budući da se, izuzev osvežavajućih bez-
alkoholnih pića i derivata nafte, ostali proizvodi ne proiz-
vode u zemqi. Pored toga, akcizni proizvodi definisani su tako
da ne odgovaraju carinskim tarifnim brojevima, što dodatno
otežava i povećava troškove administrirawa. Pored očigledne
neefikasnosti ovih fiskalnih instrumenata, razlog za wihovo
ukidawe je i potreba usklađivawa ukupne poreske, pa tako i akci-
zne politike u Srbiji sa standardima Evropske unije, u kojoj su
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kao akcizni proizvodi označeni samo naftni derivati, duvan-
ske prerađevine i alkohol. 

Porez na dobit preduzeća daje prihode koji sa 1,1% učestvuju u
ukupnim javnim prihodima. To, bez obzira na relativno nisku
poresku stopu i velikodušna poreska oslobađawa povezana sa
investicijama, pre svega govori o neefikasnosti privrede, ali i
načinu sastavqawa završnih računa. Način utvrđivawa obaveze
rešewem, a na osnovu veoma nepouzdanih podataka iz poreskog
bilansa koje poreska administracija nije gotovo nikad siste-
matski kontrolisala niti je imala odgovarajuće stručne kapaci-
tete za wihovu kontrolu, dodatno je umawio fiskalni značaj ovog
veoma važnog fiskalnog instrumenta. Čiwenica da je posle sma-
wewa poreske stope u 2002. godini, u 2003. godini prihod od ovog
poreza porastao za 78%, te da se i broj obveznika koji su platili
porez uvećao za preko hiqadu, ukazuje na značajnu osetqivost po-
reske osnovice na visinu poreske stope. U domenu ovog fiskal-
nog instrumenta trebalo bi samo precizirati pojedine poreske
olakšice, i to radi izbegavawa diskrecije poreske administra-
cije pri wihovom odobravawu, i preći na utvrđivawe obaveze sa-
moprijavqivawem. U dužem roku trebalo bi preispitati sistem
olakšica i oslobođewa i težiti porezu na dobit koji bi bio
pretežno neutralan po svom karakteru. U svakom slučaju, posebnu
pažwu treba posvetiti stručnom usavršavawu poreske admini-
stracije u kancelarijskoj i terenskoj kontroli ovog poreza. 

Kad je reč o porezu na dohodak građana, izuzev poreza na zarade,
svi ostali fiskalni instrumenti pojedinačno učestvuju sa mawe
od 1% u ukupnim fiskalnim prihodima. 

Prihodi od samostalnih delatnosti i poqoprivredne delatno-
sti suštinski se nalaze u sistemu oporezivawa dohotka građana
iskqučivo zbog pravnog statusa obveznika koji su fizička lica. 

U slučaju poreza od samostalne delatnosti, osnovica za opore-
zivawe ima ekonomsku suštinu dobiti iz poslovawa, te i opore-
zivawe ovog prihoda treba iskqučiti iz sistema oporezivawa
dohotka građana. To što je reč o malim privrednim subjektima
ne znači da ih treba u poreskom sistemu izjednačiti s pojedinci-
ma. Ovakav poreski status samostalne delatnosti u osnovi je na-
sleđe socijalističke prošlosti u kojoj je ovaj oblik ekonomske
aktivnosti bio zanemarqiv i društveno „nepožeqan”. Napu-
štawem „socijalističih” pravila, uz zadržavawe istog pore-
skog tretmana ovih aktivnosti, javila se i dodatna anomalija. Po
obimu aktivnosti i potencijalnom fiskalnom kapacitetu tzv.
samostalnih delatnosti, ne retko je reč i o, za naše prilike, ve-
likom „biznisu”. Stoga, između ostalog, drugačijem poreskom
tretmanu ovih aktivnosti mora prethoditi i drugačija regula-
cija wenog statusa (načina i uslova osnivawa). 

Kod poreza na prihod od poqoprivredne delatnosti poreski
prihod je zanemarqiv pre svega zbog decenijskog potcewivawa
katastarskog prihoda kao osnovice za oporezivawe. I ta praksa
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je nasleđe iz prošlosti u kojoj je vođena demagoška fiskalna po-
litika prema ovoj, zbog broja, politički značajnoj grupaciji ob-
veznika. Na taj način, poqoprivredna gazdinstva plaćaju izuzet-
no mali porez, što je nepravedno u odnosu na druge poreske obve-
znike i što usporava strukturne promene u poqoprivredi. U
kratkom roku potrebno je višestruko revalorizovati vrednost
katastarskog prihoda, koji je, usled nerevalorizacije tokom po-
sledwih godina i decenija, daleko zaostao za inflacijom i po-
stao izuzetno nizak. U dužem roku potrebno je 1) ažurirati bazu
podataka o katastarkom prihodu (vlasnici, parcele), pošto je
sadašwa veoma zastarela, i 2) rešiti problem oporezivawa ze-
mqišta/domaćinstava koja se bave intenzivnom poqoprivred-
nom proizvodwom, a koja donosi znatno veće prihode od uobiča-
jenih i obuhvaćenih katastarskim prihodom. Radikalna reforma
podrazumeva stvarawe opcija za oporezivawa dohotka od poqo-
privrede kroz sintetički porez na dohodak građana i kroz porez
na dobit preduzeća, eventualno uz respektovawe određenih spe-
cifičnosti poqoprivrede i zavisno od veličine prometa i po-
qoprivrednog imawa. 

Usitwenost fiskalnih instrumenata kojim se oporezuje doho-
dak rezultat je i nastojawa zakonodavca da diferencira poresko
opterećewe na pojedine izvore dohotka. Analizirajući visinu
efektivnih poreskih stopa, međutim, nije sasvim jasan ciq ovog
diferencirawa.

Izraziti problemi nalaze se u oblasti oporezivawa prihoda
od kapitala (dividendi, kamata, kapitalnih dobitaka), gde se su-
sreću koncepcijska pitawa, slabosti postojećih rešewa i pita-
wa ekonomske politike (podsticawa štedwe, destimulacije za-
duživawa itd).

Kod poreza na prihod od dividendi osnovni problem je dvostru-
ko oporezivawe, prvi put porezom na dobit preduzeća, a drugi
ovim porezom, a bez ikakve dodatne ekonomske aktivnosti. Dvo-
struko oporezivawe dovodi do negativnih ekonomskih posledi-
ca, kao što su destimulacija investicija, orijentacija na zadu-
živawe firmi (kamate na dug se odbijaju od osnovice kod poreza
na dobit), preusmeravawe dividendi u neraspoređenu dobit i ka-
da ne postoji potreba za time, dodatno oporezivawe korporativ-
nog sektora i slično. Naš poreski sistem je ipak delimično
uzeo u obzir problem dvostrukog oporezivawa, pa je poreskom
osnovicom proglasio samo 50% prihoda od dividendi. Ali, uko-
liko se pođe od pretpostavke da se nižom efektivnom stopom na
dividende (20% zakonska, 10% efektivna) htelo izbeći povećano
poresko opterećewe zbog dvostrukog oporezivawa (jednom kao
dobiti preduzeća, a drugi put kao dohotka građana), u tome se ni-
je uspelo. Preračun ukupnog poreskog opterećewa, 14% poreza na
dobit i 10% efektivnog poreza na dividendu kao prihod, daje po-
resku stopu od 22,6%. Ova stopa je veća od efektivne poreske sto-
pe na prihode od kamata na zajmove, depozite i obveznice koja
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iznosi 20%. Kada se ima u vidu da je i samo posedovawe akcija i
udela oporezovano porezom na imovinu, jasno je da poreski sistem
potpuno obeshrabruje ovaj oblik investirawa. Budući da se pri-
vreda Srbije nalazi u tranziciji, poreska politika prema divi-
dendama bi trebalo da bude upravo suprotna. Dodatno, visina po-
reske obaveze za ovaj, i sa stanovišta ekonomske politike i sa
stanovišta prihoda, neefikasni fiskalni instrument utvrđuje
se na administrativno najskupqi način – rešewem – i to u uslo-
vima u kojima ne postoje relevantne informacije za tačno utvr-
đivawe obaveze. Posebno oporezivawe ovog prihoda bi stoga tre-
balo ukinuti, a prihode po principu samoprijavqivawa treba
ukqučiti u osnovicu za oporezivawe godišweg dohotka građana. 

Sličan problem postoji i kod oporezivawa kapitalnih dobi-

taka: prvo, i ovde se javqa dvostruko oporezivawe kada su u pita-
wu akcije i udeli,1 što znači dodatno i nepotrebno oporezivawe
kapitala, odnosno prinosa od kapitala, sa negativnim efektima
na investicije i ekonomski rast; drugo, problem je i nesimetri-
čan tretman kapitalnih dobitaka i gubitaka, a naime kapitalni
dobitak se oporezuje, dok se kapitalni gubitak može samo u po-
sebnim situacijama prebiti sa kapitalnim dobicima, što je ne
samo nepravedno, već i destimuliše preuzimawe rizika; treće,
porez na kapitalne dobitke destimuliše promet kapitala/imo-
vine, pošto se naplaćuje samo prilikom prodaje imovine, što
rezultira 1) podsticawem održawa neracionalne alokacije re-
sursa i 2) smawewem prihoda od ovog poreza; četvrto, eventualno
ukidawe poreza na dividende nužno povlači za sobom i ukidawe
poreza na kapitalne dobitke (makar za kapitalne dobitke od ak-
cija i udela), jer su dividinde i kapitalni dobici dva standard-
na i ravnopravna oblika realizacije dobiti preduzeća od strane
vlasnika, pa wihovo poresko razlikovawe ne bi trebalo da dođe u
obzir. Budući da ni većina zemaqa u svetu (od Nemačke, Belgije i
Holandije do Singapura i Hong Konga) ne oporezuje kapitalne
dobitke pojedinaca, to bi i u Srbiji trebalo ukinuti porez na
kapitalne dobitke, makar one od kapitala uloženog u privredu.

Imajući u vidu: prvo, odbojnost stanovništva ka štedwi u
bankama i posredstvom legalnog finansijskog tržišta uopšte
(zajmovi, obveznice) koja je prirodna posledica ne tako davnog
kraha monetarnog i finansijskog sistema, drugo, oskudnost ras-
položivog kapitala za investicije, treće, čiwenicu da se stan-
dardno oporezuje negativna realna kamatna stopa (razlika izme-
đu više inflacije i niže nominalne kamatne stope), tj. da se po-
rez plaća na gubitak imovine, i, četvrto, troškove administri-
rawa prihodno zanemarqivog fiskalnog instrumenta (visina
obaveze se utvrđuje rešewem), nije jasno ni zbog čega prihod od

kamata ima poseban poreski tretman, i to sa istom poreskom
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stopom kao i prihod od dobitaka na sreću (20%). Stoga bi i opo-
rezivawe ovog prihoda trebalo ukinuti, a prihode po principu
samoprijavqivawa ukqučiti u osnovicu za oporezivawe godi-
šweg dohotka građana. 

Industrija igara na sreću je primer ekonomske aktivnosti koja
zaslužuje poseban poreski tretman i organizatora i dobitnika,
ali u okviru celovite regulacije ove aktivnost. Stoga bi opore-
zivawe dobitaka od igara na sreću po odbitku trebalo izdvojiti
iz sistema oporezivawa dohotka građana i posebno ga tretirati u
okviru zakona koji bi celovito regulisao ovu industriju.

Sa ekonomskog stanovišta nije jasno zašto efektivna pore-
ska stopa na prihode od zakupnine iznosi 16%, dok se kapitalni
dobici oporezuju po efektivnoj stopi koja se kreće od 0% i 20%
u zavisnosti od reinvesticije. Sa administrativnog stanovi-
šta poseban postupak utvrđivawa obaveze u slučaju ova dva fi-
skalna instrumenta može imati svoje razloge. Zbog normiranih
troškova u slučaju zakupnina, a u slučaju kapitalnih dobitaka
zbog automatskog utvrđivawa osnovice pri utvrđivawu osnovi-
ce za porez na promet nepokretnosti u kojem se, kod građana, ovaj
oblik prihoda gotovo iskqučivo i javqa. 

Oporezivawe prihoda od autorskih prava i prava industrijske
svojine, koje u ukupnim prihodima učestvuje sa 0,2%, razlikuje
čak 18 različitih poreskih osnovica taksativno navedenih u za-
konu koji se sa stanovišta efektivne poreske stope mogu svrsta-
ti u šest kategorija sa različitim poreskim tretmanom. U ovom
domenu posebno je interesantno rešewe o paušalnom oporeziva-
wu prihoda od izvođewa estradnih programa zabavne i narodne
muzike, pri čemu sam ministar finansija propisuje koefici-
jente za utvrđivawe visine paušala. Kada se ovome dodaju još dve
efektivne poreske stope koje se javqaju u okviru oporezivawa
drugih prihoda, koje u ukupnim fiskalnim prihodima učestvuje
sa 0,7%, jasno je da je u celini uzev sistem oporezivawa dohotka
građana i prihodno i administrativno neefikasan.

Posebnu pažwu kao fiskalni instrument, međutim, zaslužuje
godišwi porez na dohodak građana. Wegovo sada beznačajno uče-
šće u ukupnim poreskim prihodima u iznosu od 0,02% pre svega
je rezulatat malih administrativnih mogućnosti poreske uprave
za identifikovawe poreske osnovice. Skromne administrativ-
ne mogućunosti objektivna su posledica nepostojawa zakonom
propisanih procedura izveštavawa poreske uprave o potenci-
jalnoj poreskoj osnovici. Donošewem Zakona o poreskom po-
stupku i poreskoj administraciji, međutim, svim isplatiocima
prihoda uvedena je obaveza godišweg obaveštavawa Poreske
uprave o svim isplatama u prethodnoj godini po svim pojedinci-
ma bez obzira na osnov isplate. Uz istovremeno propisivawe
obaveznog godišweg samoprijavqivawa ostvarenog dohotka, bez
obzira na osnov sticawa i na to da li prelazi cenzus za oporezi-
vawe, za svakog građanina koji ostvaruje dohodak, stvorila bi se

31Fiskalni instrumenti



relevantna informaciona osnova u Poreskoj upravi. Weno stva-
rawe bi stvorilo značajan podsticaj građanima za samoprija-
vqivawe i plaćawe ovog poreza. Pri tome ne bi trebalo poveća-
vati sadašwu poresku stopu da se ne bi izazvao suprotan efekat. 

Istovremeno, sve predložene promene u sistemu oporezivawa
dohotka građana predstavqale bi korake u uspostavqawu i vežba-
wu procedura prijavqivawa i plaćawa globalnog poreza na doho-
dak građana, što je sistem koji sada primewuju sve razvijene ze-
mqe i koji će sledećih godina biti uveden i u Srbiji.

Iz oporezivawa imovine trebalo bi iskqučiti oporezivawe
prava svojine na akcije i udele. Pored prethodno navedenih raz-
loga iz kojih treba ukinuti oporezivawe ovih vidova svojine,
može se navesti još jedan. Iz administrativnih razloga, pre
svega zbog nepostojawa odgovarajućih registara hartija od vred-
nosti, oporezovano je samo posedovawe akcija izdatih na ime. To
u osnovi znači diskriminatoran poreskih tretman različitih
formi akcija iskqučivo zbog slabosti administracije, za šta
nema nikakvog ni fiskalnog ni šireg ekonomskog razloga.

Porez na upotrebu, držawe i nošewe određenih dobara može
se posmatrati kao pokušaj zakonodavca da, u nedostatku infor-
macione osnove i načina za efikasno progresivno oporezivawe
dohotka građana, posredstvom izabranih indikatora (proksija)
posebno i dodatno oporezuje bogatije pojedince. Prvi problem sa
ovim porezom je teškoća da se sa načelnog stanovišta prihvati
ovakav metod procewivawa osnovice za oporezivawe. Drugi pro-
blem je sam izbor dobara čija se upotreba ili držawe oporezuje.
Tačno je da vozila, mobilne telefone, čamce i jahte, kao i, deli-
mično, oružje u načelu poseduju i koriste relativno bogatiji
građani u Srbiji. Međutim, wihov broj, kada se izuzmu vozila i
mobilni telefoni, je zanemarqiv, a ukupni prihodi po svim
osnovama učestvuju sa 0,9%. Stoga bi svakako trebalo, ako ne u ce-
lini ukinuti ovaj porez, barem eliminisati neke potpuno nee-
fikasne fiskalne instrumente koje kreira. 

Porez na fond zarada u osnovi se ne može smatrati posebnim
fiskalnim instrumentom u odnosu na porez na zarade, jer je pred-
met oporezivawa ista osnovica – bruto zarada zaposlenog.
Izdvajawe ovog poreza učiweno je radi stvarawa posebnog izvor-
nog prihoda lokalnim zajednicama sa prihodno značajnom osno-
vicom. Način na koji je ovo učiweno, međutim, sa stanovišta
poreskog sistema ima dva velika nedostatka. Prvo, i u slučaju za-
rada nije ispoštovan princip jednake poreske stope na dohodak
pojedinaca i na dobit, jer je poreska stopa na zarade u stvari
17,5%, a ne 14% koliko iznosi stopa oporezivawa dobiti. Drugo,
administrirawe je dodatno iskomplikovano, jer se na istu osno-
vicu obračunavaju i posebno iskazuju i uplaćuju dve vrste poreza
i tri vrste doprinosa. I treće, ovim porezom se dodatno optere-
ćuje zarada, što poskupquje radnu snagu i podstiče wen prelaz u
sivu ekonomiju.
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Ovaj porez dodatno povećava ionako visoke poreske troškove
rada kao proizvodnog inputa. Ukupna poreska stopa (sa stopama
doprinosa) po bruto principu iznosi 51,1%, što preračunato
po neto principu daje 77,2%. To, drugim rečima, znači da poslo-
davac za svakih deset dinara isplaćenih zaposlenom, plaća još
7,72 dinara vezanih troškova. U uslovima u kojima je rad rela-
tivno obilan proizvodni resurs, odnosno postoji višak ponude,
tržište rada u početnim fazama regulacije, značajan višak
formalno zaposlenih u preduzećima koja su u nekoj od faza pro-
izvodne, organizacione i finansijske transformacije, postoji
velika sklonost i poslodavaca i zaposlenih da izbegnu formal-
no zapošqavawe. Pored svih loših posledica nelegalnog zapo-
šqavawa, to direktno utiče i na smawewe osnovice za doprino-
se za obavezno socijalno osigurawe, čime se stvara dodatni pri-
tisak na buxetske rashode. 

Nastavak dosadašwe sklonosti donosioca odluka da reaguju po-
većawem stope doprinosa, samo će značiti uspostavqawe spirale –
veće opterećewe – veće bekstvo u sivu zonu – mawa osnovica – veće
stope i ponovo u krug. Ovaj se problem ne može rešiti samo pove-
ćavawem napora administracije da naplati ili sankcioniše ne-
legalno zapošqavawe, već paralelnim snižavawem ukupnog pore-
skog opterećewa na radni input. To bi istovremeno smawilo eko-
nomske dobitke od izbegavawa plaćawa poreza i doprinosa i pove-
ćalo troškove izbegavawa. Ukidawem poreza na zarade pojednosta-
vio bi se i sistem plaćawa, a time i wegove kontrole što bi dodat-
no smawilo troškove i obveznicima i poreskoj administraciji. 

Paralelno sa ukidawem ovog poreza, zakonom bi se trebao
utvrditi fiksni procenat u kojem lokalna samouprava učestvuje
u već postojećem porezu na zarade, čime bi se ovaj deo poreza na
zarade utvrdio kao wihov izvorni prihod. Na taj način bi se, po-
red prilagođavawa načina finansirawa lokalnih samouprava
donošewu poreza na dodatu vrednost, i formalno obezbedilo da
jedan od značajnijih poreskih prihoda izvorno pripada lokal-
nim samupravama. Ova promena važna je iz političkih razloga,
jer je pretpostavka za obezbeđewe političke podrške promenama
koje sa stanovišta lokalnih finansija donosi uvođewe poreza
na dodatu vrednost. 

Porez na finansijske transakcije predstavqa potpuno neuo-
bičajen fiskalni instrument. On je nasleđe iz vremena u kojem je
ukupan platni promet išao preko Zavoda za obračun i plaćawa,
te je tako predstavqao prihodno efikasan fiskalni instrument,
jer je osnovica bila lako merqiva, a naplata automatska. Wegovo
ekonomsko dejstvo je, međutim, višestruko loše. Prvo, povećava
se cena upotrebe i onako oskudnog i skupog inputa – kapitala.
Drugo, destimuliše se obavqawe finansijskih transakcija u
legalnim tokovima u situaciji u kojoj je poslovawe gotovim
novcem i izvan legalnog sistema plaćawa već veliki problem.
Treće, usporava se obrt novca, a troškovi se velikom brzinom
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prevaquju na celu legalnu ekonomiju. Od poreza na finansijske
transakcije, čije su stope promenom zakona krajem 2002. godine
značajno smawene i definisana brojna izuzimawa u 2003. godini,
može se očekivati mawe od jedne trećine prihoda iz 2002. godine
(oko 3,1 milijarda dinara). Time je ovaj instrument postao i
prihodno fiskalno neefikasan i komplikovan za administri-
rawe (zbog brojnih izuzetaka) koje banke, s pravom, neće da preu-
zmu na sebe. Stoga ga, bez sumwe, treba ukinuti.

Administrativne i sudske takse predstavqaju cenu koju ob-
veznik plaća za neku javnu uslugu države. Ovu bi oblast trebalo
regulisati u domenu lokalnih administrativnih taksi (pokra-
jinske i opštinske) tako što bi se propisao obveznik, spisi i
radwe za koje se može propisati taksa, visina i raspon tarife i
slično. Sada u ovoj oblasti vlada prilično šarenilo, a visina
taksi za istu uslugu bez vidqivog ekonomskog razloga varira od
opštine do opštine (dobar primer su beogradske opštine). 

Naknade su, kao skup fiskalnih instrumena, najmawe transpa-
rentne i najteže za administrirawe. Osnovni razlog za to je što
se kroz sistem naknada, obično definisanih neporeskim zako-
nima, istovremeno nastoji naplatiti upotreba nekog konkretnog
javnog dobra i obezbediti namenski prihod za održavawe ili
proizvodwu tog ili nekog drugog povezanog javnog dobra. Ceo si-
stem u osnovi predstavqa nasleđe iz socijalističkog vremena u
kojem su se o ovim prihodima starale tzv. samoupravne interesne
zajednice. Promena ovog sistema u osnovi podrazumeva celovitu
reformu ukupne regulacije u ovoj oblasti koja je veoma raznorod-
na. Tako se, na primer, naknada za korišćewe građevinskog ze-
mqišta u osnovi može direktno integrisati u oporezivawe
imovine, dok se sredstva za finansirawe nasipa kao opšteg jav-
nog dobra moraju obezbediti iz opštih poreskih prihoda, a ne iz
namenske naknade za korišćewe voda. To podrazumeva i regula-
ciju načina korišćewa prirodnih resursa (izvori mineralne
vode, šume, rudno blago ili potencijal vodotoka). Stoga ovo pi-
tawe daleko prevazilazi čistu fiskalnu materiju. Način na koji
je sada regulisano, međutim, direktno usložwava fiskalni si-
stem i predstavqa ne mali trošak za obveznike i za poresku ad-
ministraciju, a istovremeno ne obezbeđuje ni približno dovoq-
na sredstva za finansirawe predviđenih namena. 

Kada se poreski prihodi grupišu u zavisnosti od izvora opo-
rezivawa, kako je to učiweno u tabeli 6, dobija se jasnija slika
wegove neprimerenosti ciqevima razvoja tržišne ekonomije, s
jedne strane, i principu srazmere između poreskog opterećewa
obveznika i wegove ekonomske snage, s druge strane. U ovako de-
finisanoj strukturi poreskih prihoda 49,5% za osnovicu ima
neki vid ili rezultat poslovne aktivnosti privrednih subjeka-
ta. U tome, svega 3,3% otpada na porez na neto rezultat poslovne
aktivnosti (dobit, neto prihod od samostalne delatnosti), a
96,7% predstavqa direktan trošak poslovawa. 
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Prihod Strukture

Ukupno 407.461.432 100,0

Porezi na potrošwu 181.881.184 44,6 100,0

Porez na promet 111.095.646 27,3 61,1

Akcize 46.073.546 11,3 25,3

Carine 24.711.992 6,1 13,6

Porezi iz poslovnih aktivnosti 201.550.303 49,5 100,0

Porezi na dobit iz poslovne 6.670.309 1,6 3,3
aktivnosti

Porez na dobit 4.447.110 1,1 2,2

Samostalne delatnosti 2.150.639 0,5 1,1

Poqoprivredna delatnost 72.560 0,0 0,0

Porezi koji su direktan trošak 194.879.994 47,89 6,7
poslovawa

Porez na finansijske transakcije 10.126.758 2,5 5,0

Komunalne takse i samodoprinosi 3.432.789 0,8 1,7

Naknade za korišćewe dobara 8.014.836 2,0 4,0

Troškovi rada 173.305.611 42,5 86,0

Porez na zarade 46.637.429 11,4 23,1

Porez na fond zarada 11.488.593 2,8 5,7

Doprinos za PIO 69.809.481 17,1 34,6

Doprinos za zdravstvo 41.535.205 10,2 20,6

Doprinos za slučaj nezaposlenosti 3.834.903 0,9 1,9

Porezi iz aktivnosti pojedinaca 2.862.467 0,7 100,0

Godišwi porez na dohodak građana 91.451 0,0 3,2

Na druga primawa 2.771.016 0,7 96,8

Porezi na imovinu i prihode od 13.983.251 3,4 100,0
imovine

Porez na imovinu 3.757.052 0,9 26,9

Porez na nasleđe i poklon 219.572 0,1 1,6

Porez na prenos apsolutnih prava 4.996.736 1,2 35,7

Porez na držawe i upotrebu dobara 3.545.975 0,9 25,4

Autorska prava 622.081 0,2 4,4

Dividende i kamate 525.656 0,1 3,8

Zakup nepokretnosti 259.285 0,1 1,9

Kapitalna dobit 33.119 0,0 0,2

Zakup pokretnih stvari 23.775 0,0 0,2

Takse 7.184.227 1,8 100,0

Administrativne takse 4.940.611 1,2 68,8

Sudske takse 2.243.616 0,6 31,2

Tabela 6. 
Struktura poreskih prihoda prema izvorima oporezivawa



Relativne razmere, predstavqene na grafikonu 1, same za sebe
govore i wihove ekonomske implikacije nije potrebno posebno
obrazlagati. Jasno je da rezultat primene postojećih fiskalnih
instrumenata značajno opterećuje proizvodne inpute i da ukupno
poresko opterećewe pojedinaca nije srazmerno wihovoj ekonom-
skoj snazi. 

Kao što je vidqivo iz grafikona 2. u strukturi poreza koji
predstavqaju direktan trošak poslovawa dominiraju troškovi
rada sa 86,0%, dok su naknade za korišćewe dobara značajnije od
poreza na neto rezultat poslovawa. 

Kada se fiskalni sistem posmatra iskqučivo sa administra-
tivnog stanovišta, odmah je uočqiva wegova troškovna neefi-
kasnost. Ona je dobrim delom rezultat ili neadekvatnih, ili ne-
konzistentnih zakonskih rešewa. U strukturi fiskalnih in-
strumenata prema načinu na koji se utvrđuje poreska obaveza do-
miniraju oni sa relativno najskupqim administrativnim po-
stupkom. Od trideset pet osnovnih poreskih instrumenata, u
dvadeset se obaveza utvrđuje rešewem, u trinaest je reč o porezi-
ma po odbitku, a u svega tri slučaja (porez na promet, akcize i po-
rez na finansijake transakcije) propisano je samooporezivawe.
Poreska administracija u Srbiji, međutim, ne raspolaže kvali-
tetnim podacima za tačno utvrđivawe obaveza, kako zbog generalno
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Grafikon 1.
Struktura poreskih prihoda po izvorima
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zapuštenog sistema računovodstvenog izveštavawa, tako i zbog
nerazvijenog informacionog sistema. Stoga je tačnost utvrđene
obaveze gotovo jednako nepouzdana, i kada se utvrđuje rešewem, i
kada postoji obaveza samoprijavqivawa.

Poseban problem koji otežava efikasno administrirawe i
uspostavqawe ažurnog poreskog kwigovodstva za sve fiskalne
instrumente i sve obveznike, bez obzira da li su registrovani
privredni subjekti ili građani, jeste način na koji je rešena
uplata javnih prihoda pri prelasku platnog prometa sa Zavoda za
obračun i plaćawa na banke. Naime, u nameri da se na javne pri-
hode primeni GFS klasifikacija, što u osnovi nema nikakve
veze sa uplatnim računom za javne prihode, definisana je veoma
složena procedura identifikacije vrste javnog prihoda i op-
štine kojoj može pripadati prihod. Praktično svaki fiskalni
instrument ima svoj uplatni račun, a na obveznika je nepotrebno
svaqena obaveza administrirawa analitike podataka o javnim
prihodima, što bi trebalo da je obaveza države, a ne obveznika. 

Jedan od nedostataka sadašweg načina je i to da ni Poreska
uprava ni pojedinac, u slučaju kada kao obveznik plaća neku pore-
sku obavezu, a nije posebno registrovan kod Poreske uprave, nema
mogućnosti za automatsku proveru uplate. Time je, s jedne strane,
onemogućena automatska kancelarijska kontrola redovnosti pla-
ćawa i, s druge strane, znatno otežana mogućnost provere od
strane samog obveznika. Dodatno, i kada pojedinac ima posebnu
registraciju u Poreskoj upravi, ona je vezana za poseban pore-
ski instrument i opštinu. Drugim rečima, to je stari sistem

37Fiskalni instrumenti

3.3 5.0
1.7 4.0

86.0

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

Porezi na dobit iz
poslovne aktivnosti

Porez na fin. transakcije Komunalne takse i
samodoprinosi

Naknade za kori{}ewe
dobara

Troskovi rada

Grafikon 2.
Struktura poreskih prihoda iz poslovnih aktivnosti

Porezi na
dobit iz
poslovne

aktivnosti

Porez na
finansijske
transakcije

Komunalne
takse i

samodoprinosi

Naknade za
korišćewe

dobara

Troškovi
rada

3,3 5,0
1,7 4,0

86,0

100

90

80

70

60

50

40

30

20

10

0



evidentirawa obveznika koji nije integrisan niti centralizo-
van u Poreskoj upravi, kako je to učiweno sa registracijom pri-
vrednih subjekata posredstvom poreskog identifikacionog bro-
ja (PIB), koji je jedinstven i jedini za svakog obveznika. Pravil-
nikom o registraciji već je regulisano da je PIB građana wihov
jedinstveni matični broj, ali to još nema značaja sa stanovišta
identifikacije uplata jer u sadašwem platnom nalogu nema mo-
gućnosti da se on unese. 

Stoga je jedan od neophodnih koraka izmena sadašweg oblika i
sadržaja platnog naloga, tako da on može da sadrži sve podatke
neophodne da se identifikuje ko i šta plaća i da istovremeno
bude jednostavan za popuwavawe i informatičku obradu, kako
obvezniku i bankama, tako i Poreskoj upravi i Upravi za javna
plaćawa. 

PREPORUKE ZA PROMENE

U ovom delu daje se sažet pregled promena koje treba preduzeti,
koje su obrazložene u prethodnoj analizi. 

U grupi fiskalnih instrumenata koje bi trebalo preispiti-
ti su: 

• Akciza na derivate nafte i alkoholna pića – preispitiva-
we visine i usklađivawe načina obračuna akcize na alko-
holna pića sa standardima EU (obračun po stepenu čistog
alkohola). 

• Porez na prihode iz poqoprivrede – preispitivawe visine
postojeće poreske osnovice, razmatrawe mogućih osnovica
za oporezivawe i načina utvrđivawa obaveze; ovo pitawe
zahteva i drugačiji tretman samih obveznika i u formalno
pravnom i u ekonomskom smislu.

• Porez na dohodak građana – ujednačavawe osnovice i izjedna-
čavawe efektivnih poreskih stopa bez obzira na način i iz-
vore sticawa dohotka, preispitivawe visine i potrebe po-
stojawa normiranih troškova u svim pojedinačnim fi-
skalnim instrumentima u kojima se javqaju, uvođewe obave-
znosti samoprijavqivawa godišweg dohotka bez obzira na
wegovu visinu, te obračunavawa poreske obaveze na godi-
šwi dohodak.

• Porez na prihode od samostalne delatnosti – izdvajawe iz
sistema oporezivawa dohotka građana i koncipirawe pore-
skih formi koje su u skladu sa principima oporezivawa do-
biti, što je ekonomska suština ove osnovice, kao i same ak-
tivnosti.

• Porez na dobit – preispitivawe i precizirawe uslova ko-
rišćewa pojedinih poreskih olakšica i uvođewe princi-
pa samoprijavqivawa.

38 Reforma poreskog sistema



• Oporezivawe prihoda od igara na sreću – izdvajawe opore-
zivawa ovog prihoda po odbitku iz sistema oporezivawa do-
hotka građana i wegov poseban tretman u okviru zakona koji
bi regulisao ovu aktivnost. 

• Porez na imovinu – usaglašavawe sa tretmanom prometa
imovine u okviru poreza na dodatu vrednost, revizija osno-
vice za oporezivawe nekretnina. 

• Lokalne administrativne takse – propisivawe obveznika,
spisa i radwi za koje se može propisati taksa i raspona ta-
rifa. 

• Naknade – celovita reforma sadašweg načina regulacije u
oblasti plaćawa upotrebe pojedinih javnih dobara, razdvaja-
we pitawa regulacije upotrebe konkretnog javnog dobra i
načina  definisawa cene upotrebe tog dobra od pitawa na-
čina finansirawa opštih javnih dobara koja treba, umesto
iz namenskih, finansirati iz opštih poreskih prihoda,
odnosno buxeta Republike ili lokalnih zajednica (u zavi-
snosti od podele nadležnosti po novom Ustavu.

Fiskalni instrumenti koji su predloženi za ukidawe:
• posebna akciza na lož uqe – izjednačavawe akciznog optere-

ćewa ovog naftnog derivata sa dizel gorivom;
• akcize na motorna uqa i maziva, tečni naftni gas i petrolej

za osvetqewe, etanol, kafu i osvežavajuća bezalkoholna pića;
• oporezivawa akcija i udela kao imovine; 
• oporezivawa po rešewu prihoda od akcija, udela i kamate

kao posebnog oblika oporezivawa dohotka građana i wihovo
ukqučivawe u oporezivawe kroz godišwi porez na dohodak
građana;

• porez na fond zarada;
• porez na finansijske transakcije;
• porez na upotrebu, držawe i nošewe određenih dobara. 
Prihodi ostvareni primenom fiskalnih instrumenata za koje

se predlaže ukidawe predstavqaju 7,0% ukupnih prihoda u 2002.
godini ili 28,5 milijardi dinara. Wihov fiskalni značaj u 2003.
godini je znatno mawi, pre svega zbog smawewa stope poreza na
finansijske transakcije koji je u 2002. godini doneo 10,1 mili-
jardu dinara, dok se za 2003. godinu procewuje ukupan prihod od
oko 3,1 milijarde dinara. Od poreza na fond zarada je u 2002. go-
dini ostvareno 11,5 milijardi dinara, a u 2003. godini se očekuje
prihod od oko 13 milijardi. Kako i buxet Republike kao i buxeti
lokalnih samouprava imaju rashode po osnovu ovog poreza na pla-
te zaposlenih u državnoj upravi, neto efekat od ukidawa ovog po-
reza procewuje se na oko 10 milijardi dinara. Istovremeno se sa-
mo od proširewa osnovice za porez na dodatu vredost, ukqučiva-
wem prometa dela proizvoda koji su u režimu poreza na promet
bili bezuslovno oslobođeni u osnovicu za oporezivawe, očekuje
povećawe prihoda u okvirno istom iznosu. Ukidawe drugih fi-
skalnih instrumenata prihodno je mawe značajno (6,1 milijarda
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dinara ili 1,5%) i zajedno sa prihodima od poreza na finansij-
ske transakcije može biti nadoknađeno neznatnim povećawem ak-
ciza na derivate nafte i alkohol. Dodatno, treba imati u vidu i
pozitivne prihodne efekte smawewa sive ekonomije, koje kako
uvođewe poreza na dodatu vrednost, tako i druge predložene pro-
mene, svakako donose, ukqujučujući i povećawe prihoda od akcize
na lož uqe (odnosno zamena posebne akcize na lož uqe postojećom
akcizom na dizel gorivo). 

Sa administrativnog stanovišta, efikasnost primene razli-
čitih načina utvrđivawa poreske obaveze mogu se vrednovati
prema dva osnovna kriterijuma: prvo, tačnosti s kojom se utvrđu-
je visina poreske obaveze, i, drugo, visine troškova admini-
strirawa koji ukqučuju troškove postupka utvrđivawa obaveze,
evidentirawa obaveze u poreskom kwigovodstvu, kao i kontrole
tačnosti visine obaveze i blagovremenosti wenog plaćawa. Jasno
je da su bez obzira na način na koji se utvrđuje poreska obaveza,
rešewem ili samoprijavqivawem, ova dva obeležja pozitivno
korelisana, odnosno veći stepen tačnosti iziskuje veće troško-
ve i obrnuto. 

Kod utvrđivawa obaveze rešewem, povećawe stepena tačnosti
podrazumeva povećane troškove prikupqawa podataka o poreskoj
osnovici svakog obveznika i povećane troškove kontrole samih
obveznika, dok ne mewa troškove izrade rešewa i evidentirawa
obaveze u poreskom kwigovodstvu po obvezniku. Kako samoprija-
vqivawe, obaveza podrazumeva da svaki poreski obveznik sam iz-
računa svoju obavezu, ne postoje troškovi utvrđivawa visine
obaveze, već samo evidentirawa i kontrole. Stoga, povećawe ste-
pena tačnosti izaziva samo rast troškova kontrole obveznika,
pa je i samoprijavqivawe kao metod utvrđivawa obaveze značajno
troškovno efikasniji. Istovremeno, prebacivawem odgovorno-
sti za tačnost poreske obaveze sa poreske administracije na obve-
znika, primena metoda samoprijavqivawa daje i dva pozitivna
indirektna efekata. Prvo, sužavaju se prilike za korupciju po-
reskih službenika. Drugo, neistinito prijavqivawe obaveze ne-
posredno je povezano sa namerom poreske utaje, što je znatno teža
i strožije sankcionisana kvalifikacija, od „običnog” neblago-
vremenog ili čak potpunog neplaćawa rešewem utvrđene obaveze.
Prva spada u krivično, a druga u upravno pravo. 

To, međutim, ne znači da se metod samoprijavqivawa može
primeniti kod svih poreskih instrumenata. Ukoliko je za pore-
ske obveznike sam postupak izračunavawa osnovice i obaveze su-
više složen i ukoliko nije moguće uspostaviti snažne i ne sa-
mo represivne podsticaje za samoprijavqivawe, utvrđivawe oba-
veze rešewem ima prednost nad metodom samoprijavqivawa. 

Tipičan primer u kojem se iskazuju sve prednosti metoda sa-
moprijavqivawa je porez na dobit. Uz adekvatne mere kancela-
rijske i terenske kontrole i u situaciji u kojoj pribavqawe eks-
ternih finansijskih sredstava za poslovawe i investirawe
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kqučno zavisi od uspešnosti preduzeća koja se meri i veliči-
nom ostvarenog profita, obveznik ima jake motive da tačno is-
kaže osnovicu, a time i obavezu. U Srbiji, primer u kojem se re-
šewe kao metod utvrđivawa osnovice može pokazati boqim je
porez na stvarna prava na nepokretnostima. Za veliki broj obve-
znika ovog poreza izračunavawe osnovice je suviše složen po-
sao, a informacije nedostupne ili nejasne. Istovremeno, uspo-
stavqawe snažnog motiva za ulagawe napora u tačno izračunava-
we i prijavqivawe obaveze svelo bi se na represivne mere nad
neažurnim obveznicima, što, imajući u vidu wihov broj, izi-
skuje nesrazmerne administrativne troškove. 

Dodatno, za sve poreske instrumente za koje bi se obaveza utvr-
đivala po principu samoprijavqivawa potrebno je uvesti obave-
zu poreske administracije da besplatno obezbedi poreske prija-
ve koje bi bile lako dostupne obveznicima. To, takođe, podrazu-
meva kreirawe poreskih prijava koje bi i po obliku i po sadrži-
ni bile razumqive poreskim obveznicima i istovremeno upo-
trebqive u poreskom kwigovodstvu i to ne samo sa stanovišta
evidentirawa zadužewa, već i sa stanovišta stvarawa odgovara-
juće informacione osnove za kancelarijsku kontrolu. 

Za efikasnu kontrolu i naplatu javnih prihoda generalno je
potrebno uspostaviti jasan tok informacija koje jednostavno
mogu biti informatički obrađene. To podrazumeva prilagođa-
vawe oblika i sadržaja postojećih poreskih prijava potrebama
informatičke obrade u poreskom kwigovostvu, kako radi wegove
što veće ažurnosti tako i zbog efikasnije primene metoda kan-
celarijske kontrole. Takođe, to podrazumeva i eliminaciju ili
barem značajno smawewe broja fiskalnih instrumenata koje je te-
ško ili nemoguće pratiti na takav način. Osnovni ciq ovih
promena je uspostavqawe centralizovanog i ažurnog poreskog
kwigovodstva koje će imati celovitu sliku o svakom poreskom
obvezniku bez obzira na vrstu wegovih poreskih obaveza. 

U celini uzev, predložene promene bi trebalo da obezbede po-
stepenu izmenu strukture poreske osnovice: postepeno smawewe
relativnog značaja oporezivawa proizvodnih inputa i potro-
šwe, a povećawe relativnog značaja poreza na neto rezultat eko-
nomskih aktivnosti poslovnih subjekata i pojedinaca i poreza
na imovinu, kao i uspostavqawe jasnije veze između poreskog op-
terećewa i ekonomske snage obveznika. 

U tabeli 7. dat je pregled zakona sa promenama i rokovima u ko-
jima bi ih trebalo izvršiti, kao i sažeto datim razlozima za
promenu. U ovaj pregled ukqučene su i promene koje su neophodne
sa stanovišta usaglašavawa postojećeg poreskog sistema sa uvo-
đewem poreza na dodatu vrednost. Takođe ukqučeni su i zakoni
čije izmene nisu bile predmet posebnog razmatrawa u ovom odeq-
ku, ali koje su neophodne sa stanovišta efikasnijeg funkcioni-
sawa celog fiskalnog sistema. 
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II Finansirawe lokalnih zajednica

UVOD

Finansirawe lokalnih zajednica u Srbiji prolazilo je kroz
različite promene tokom posledwih decenija, a i sada se nalazi
u tranziciji od nedovoqno finansiranog i, po nadležnostima,
podređenog segmenta državne organizacije, a što je bilo u skla-
du sa centralističkom organizacijom države u prethodnom pe-
riodu, ka boqe finansiranom i samostalnijem i odgovornijem
nivou vlasti u budućnosti. 

Osnovno pitawe jeste kako na racionalan način obezbediti
dovoqne prihode opštinama i gradovima za nadležnosti (po-
slove) koji im po ustavu pripadaju. Racionalnost obezbeđewa
prihoda proističe iz potrebe da se ustanovi aranžman koji bi
bio ekonomski efikasan (sa alokacionog i stabilizacionog sta-
novišta), poreski administrativno efikasan i jednostavan,
transparentan, podsticajan i pravedan. Dovoqnost prihoda je
potrebno postići stoga, prvo, da bi se potrebe građana mogle za-
dovoqiti u skladu sa mogućnostima i lokalne zajednice i zemqe
u celini i, drugo, da bi se izbeglo preterano zaduživawe lokal-
nih zajednica.2

Među više načela koja se standardno primewuju u finansira-
wu lokalnih zajednica nalaze se i sledeća:

• lokalne zajednice ne mogu imati punu suverenost u odluči-
vawu o uvođewu pojedinih dažbina i wihovim parametrima
(stopama i slično) i

• praktično svi najvažniji i najizdašniji poreski oblici
moraju, iz razloga ekonomske efikasnosti i jednakosti
građana pred zakonom, biti administrirani sa državnog
nivoa.3

Stoga se država, koja je nosilac fiskalnog suvereniteta i koja
raspolaže najizdašnijim fiskalnim oblicima, mora pobrinu-
ti oko finansirawa lokalnih zajednica i, u krajwoj liniji, sno-
siti odgovornost za stawe lokalnih finansija.

47

2 Zaduživawe lokalnih zajednica trenutno nije moguće u Srbiji, jer nije do-
neta podzakonska regulativa, iako ga relevantno zakonodavstvo dozvoqava.
Ipak, realistično je pretpostaviti da će zaduživawe u budućnosti biti
omogućeno.

3 Više o ovim načelima kasnije.



U bliskoj budućnosti će svakako doći da radikalnih promena u
finansirawu lokalnih zajednica u Srbiji. Postoje dva osnovna
razloga:

• nestanak poreza na promet, koji sada predstavqa najvažniji
instrument finansirawa lokalnih zajednica, a zbog wegove
zamene novouvedenim porezom na dodatu vrednost; ova pro-
mena stupa na snagu 1. januara 2004. godine i donosi bitnu te-
škoću za sistem finansirawa lokalnih zajednica – dok je
prihode od poreza na promet ostvarene na teritoriji jedne
opštine ili grada bilo moguće deliti između republike i
date lokalne zajednice, dotle takva mogućnost ne postoji kod
poreza na dodatu vrednost, a zbog wegovih tehničkih osobi-
na (ne naplaćuje se u maloprodaji, već prilikom svake ku-
porpodaje u lancu proizvodwe i prometa i nije ga moguće de-
liti po derivativnom principu), i

• predstojeće ustavne promene verovatno će doneti bitne pro-
mene u sistem teritorijalne organizacije Srbije – stvarawe
regiona, promenu funkcija opština i gradova – što će se
neminovno odraziti na finansirawe lokalnih zajednica,
kako po karakteru, tako i po nivou potrebnih sredstava.

Budući da je nepoznato kakva će rešewa novi ustav Srbije do-
neti u pogledu teritorijalne organizacije i nadležnosti lokal-
nih zajednica,4 to u ovoj studiji ne mogu i neće biti izneti kon-
kretni predlozi za celovitu reformu finansirawa lokalnih za-
jednica, već će samo biti iznet koncept suštinskih promena.
Taj koncept će biti operacionalizovan tek po usvajawu novog
ustava.

Osnovna tema ovog dela studije stoga jeste promena postojećeg
načina obezbeđewa utvrđenih finansijskih sredstava lokalnih
zajednica u trenutku zamene poreza na promet robe i usluga pore-
zom na dodatu vrednost. U skladu s tim, ovaj deo studije ima tri
odeqka: 1) postojeći sistem finansirawa lokalnih zajednica, 2)
predlog kratkoročnih promena i 3) koncept dugoročne reforme.

POSTOJEĆI SISTEM FINANSIRAWA LOKALNIH ZAJEDNICA

Vertikalna i horizontalna podela prihoda

Ukupni prihodi države i socijalnog osigurawa u prvom polu-
godištu 2003. godine izneli su 238,3 milijardi dinara, a wihova
distribucija po oblicima i vertikalnim nivoima prikazana je
u tabeli 1.
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4 Za jedan pogled na finansirawe regionalne organizacije videti Regiona-

lizacija Srbije, CLDS, 2003



Lokalne zajednice ostvarile su 32,3 milijarde dinara, odnosno
učestvovale su u raspodeli ukupnih sredstava sa 13,5%. Republič-
ko/federalni nivo5 daleko je najveći korisnik, sa 82,0%, dok je
pokrajini Vojvodini pripalo 4,5%. 

Lokalne zajednice učestvuju sa 16,4% u ukupno naplaćenim po-
rezima, što je nešto više nego učešće u ukupnim sredstvima.
Wihov udeo u doprinosima je minimalan, pošto se funkcije so-
cijalnog osigurawa uglavnom nalaze na republičkom nivou, uz je-
dan mawi deo prepušten pokrajini Vojvodini prema tzv. omni-
bus zakonu. U ostalim državnim prihodima, a to su različite
takse, naknade, prihodi od imovine i slično, učešće lokalnih
zajednica je znatnih 23,2%, od čega gradovima pripada čak 17%. 

U finansirawu lokalnih zajednica porezi učestvuju sa 74,7%,
doprinosi sa 2,6%, a ostali prihodi sa 22,7%. Kod gradova je uče-
šće poreza mawe (65,9%), a ostalih prihoda veće (29,5%) nego
kod opština – 86,2 i 13,8% respektivno. 
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Mil. din. Porezi Doprinosi Ostalo Ukupno

Republika/federacija 121.104 50.142 24.152 195.398

Pokrajina Vojvodina 1.441 9.203 19 10.663

Lokalne zajednice 24.116 841 7.310 32.267

Gradovi 11.968 841 5.360 18.169

Opštine 12.148 0 1.950 14.098

Ukupno 146.661 60.186 31.481 238.328

Tabela 1.
Prihodi i raspodela prihoda, januar-juni 2003.  

Izvor: Uprava za javna plaćawa Ministarstva finansija i ekonomije

Porezi Doprinosi Ostalo Ukupno

Republika/federacija 82,6 83,3 76,7 82,0

Pokrajina Vojvodina 1,0 15,3 0,1 4,5

Lokalne zajednice 16,4 1,4 23,2 13,5

Gradovi 8,2 1,4 17,0 7,6

Opštine 8,3 0,0 6,2 5,9

Ukupno 100 100 100 100 

5 Republika i Federacija spojeni su u jednu grupu stoga što su do aprila
2003. bili razdvojeni, a od tada se institucije zajednice SCG finansiraju
iz republičkog buxeta. 

Tabela 2.
Vertikalna podela prihoda, u %



Prihodi lokalnih zajednica

Lokalne zajednice ostvaruju prihode iz raznih izvora – kako
od sopstvenih dažbina i drugih prihoda, tako i od dažbina koje
pripadaju Republici. Razlikovawe lokalnih i republičkih iz-
vora  prihoda bitno je za lokalne zajednice zbog mogućnosti da
vode sopstvenu politiku onih izvora koji im pripadaju i da na
taj način utiču na sopstvenu finansijsku poziciju. Pomenuto
razgraničewe nije samo po sebi očigledno i može biti izvedeno
na različite načine. Propisi koji trenutno ovo regulišu nisu
najsrećnije koncipirani, pa ćemo pomenuti alternativnu for-
mulaciju, koja je pogodnija za analitičke svrhe. 

Prilikom razmatrawa pitawa kome nivou državne vlasti
pripada neka dažbina važno je imati u vidu četiri elementa: 1)
ko određuje poresku stopu ili visinu dažbine, 2) ko određuje
obveznika, osnovicu, olakšice i oslobođewa, 3) ko admini-
strira naplatu dažbine i 4) kome pripada prihod od dažbine.
Ukoliko bi se lokalnom dažbinom smatrale samo one kod kojih
sva četiri pomenuta elementa iskqučivo „pripadaju” lokalnim
zajednicama, tada one gotovo da ne bi imale sopstvene izvore
prihoda, već bi velika većina bila zajednička za Republiku i
lokalne zajednice. Stoga je pogodnija koncepcija po kojoj jed-
nom nivou državne organizacije pripada ona dažbina kod koje
taj nivo određuje stopu, odnosno visinu i kome pripadaju pri-
hodi (tačke 1 i 4). Preostala dva elementa mogu se smatrati ma-
we važnima.

Sa ovog stanovišta posmatrano, lokalne zajednice u Srbiji
finansiraju se iz dve vrste izvora prihoda – sopstvenih i zajed-
ničkih sa Republikom. 

Sopstvenim izvorima prihoda lokalnih zajednica pripadaju
porez na fond zarada, lokalne administrativne takse, lokalne
komunalne takse, boravišna taksa, naknada za korišćewe građe-
vinskog zemqišta, naknada za korišćewe prirodnog lekovi-
tog faktora, naknada za zaštitu i unapređewe životne sredine,
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Porezi Doprinosi Ostalo Ukupno

Republika/federacija 62,0 25,7 12,4 100

Pokrajina Vojvodina 13,5 86,3 0,2 100

Lokalne zajednice 74,7 2,6 22,7 100

Gradovi 65,9 4,6 29,5 100

Opštine 86,2 0,0 13,8 100

Ukupno 61,5 25,3 13,2 100

Tabela 3.
Izvori finansirawa, u %



samodoprinos i ostali prihodi (od izdavawa i prodaje imovine,
naplaćenih kazni, donacija itd).

Zajednički izvori prihoda Republike i lokalnih zajednica
su brojniji i finansijski izdašniji: porezi na promet, porez
na dohodak građana (na zarade, samostalnu delatnost, autorska
prava, prihode od imovine itd), porezi na imovinu (perio-
dični, na nasleđe i poklon, na prenos apsolutnih prava, na ak-
cije i udele), porezi na upotrebu dobara (na motorna vozila
itd), kao i neki drugi porezi, takse, naknade i prihodi od pri-
vatizacije. Kod zajedničkih prihoda Republika zadržava pravo
uređewa poreza ili druge dažbine, ali prepušta jedan deo ili
celokupan prihod lokalnim zajednicama ostvaren na wihovim
teritorijama.

Kroz zajednicu prihoda Republika vrši vertikalno i hori-
zontalno ujednačavawe među lokalnim zajednicama u Srbiji, gde

• vertikalno ujednačavawe označava transfer resursa sa repu-
bličkog  na lokalni nivo stoga što sve lokalne zajednice,
čak i one najbogatije, ne mogu da iz sopstvenih izvora priho-
da finansiraju potrebne rashode; ovo ujednačavawe je posle-
dica čiwenice da republici pripadaju svi izdašni porezi,
dok su izvorni prihodi lokalnih zajednica skromni po obi-
mu i ne mogu da pokriju potreban nivo rashoda,

• horizontalno ujednačavawe predstavqa transfer resursa sa
republičkog nivoa onim lokalnim zajednicama koje, usled
nerazvijenosti i niskog fiskalnog kapaciteta, nisu u stawu
da pokriju potrebne rashode ni posle vertikalnog ujednače-
wa; ovaj tip transfera u suštini predstavqa izraz solidar-
nosti bogatijih krajeva sa siromašnijima, a ciq je dostiza-
we minimalnog standarda zadovoqavawa potreba građana za
javnim dobrima.

Zakoni koji suštinski regulišu način finansirawa lokal-
nih zajednica i raspodelu javnih prihoda na različite nivoe dr-
žavne organizacije su: 

• Zakon o javnim prihodima i javnim rashodima, koji propisuje
koji izvori prihoda pripadaju lokalnim zajednicama i na-
čelno utvrđuje u kojim od republičkih izvora prihoda lo-
kalne zajednice participiraju;

• Zakon o lokalnoj samoupravi detaqnije reguliše, tj. propisu-
je tačna učešća lokalnih zajednica u pojedinim republič-
kim porezima;

• Zakon o obimu sredstava i učešću opština i gradova u porezu

na zarade i porezu na promet predstavqa godišwi zakon ko-
ji, kroz propisano učešće svake lokalne zajednice u priho-
dima od poreza na zarade i dodatnog učešća u porezu na pro-
met konkretizuje državnu politiku ujednačavawa položaja
lokalnih zajednica.

Porez na promet proizvoda i usluga je poreski izvor čiji se
prihod deli između buxeta lokalne zajednice i buxeta Srbije.
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Lokalnoj zajednici pripada deo poreza na promet u procentu koji
je utvrđen 1) Zakonom o lokalnoj samoupravi, i to 8% za opštine,
10% za gradove i 15% za Beograd od ukupnog prihoda naplaćenoj na
wihovim teritorijama, umaweno za 18%,6 i 2) Zakonom o obimu

sredstava i učešću opština i gradova u porezu na zarade i porezu

na promet, kojim se propisuje dodatni procenat prihoda od pore-
za na na promet ostvaren na wihovim teritorijama.7 Ovaj je pro-
cenat vrlo diferenciran i, na primer, iznosi: Beograd 4%, Novi
Sad 4,9%, Niš 10,6%, Kragujevac 26%, Trgovište 89,3%, Sjenica
72,8%, Medveđa 60,5%, Lebane 44,6%, Krupaw 36,5%, Čoka 24,0%,
Žabaq 9,9%, Aranđelovac 5,6%, Pančevo 3,1% itd.

Porez na zarade predstavqa takođe zajednički prihod Repu-
blike i lokalne zajednice, pri čemu ove druge učestvuju, a prema
Zakonu o obimu sredstava i učešću opština i gradova u porezu na

zarade i porezu na promet za 2003, sa 5% u ukupnom prihodu napla-
ćenom na wihovoj teritoriji. 

Prihodi od drugih oblika poreza na dohodak građana (na pri-
hode od poqoprivrede i šumarstva, od samostalne delatnosti, od
nepokretnosti, od davawa u zakup pokretnih stvari, dobitke od
igara na sreću, prihode od osigurawa lica i na druge prihode) u
celini se ustupaju lokalnoj zajednici na čijoj teritoriji se
ostvare. 

Prihodi od poreza na imovinu (porez na imovinu, porez na na-
sleđe i poklon i porez na prenos apsolutnih prava) takođe se u
celini ustupaju lokalnom buxetu.

Naknade za korišćewe dobara od opšteg interesa (naknade za
korišćewe mineralnih sirovina, za izvađeni materijal iz vo-
dotoka, za korišćewe šuma, za promenu namene poqoprivrednog
zemqišta) ustupaju se buxetu jedinice lokalne zajednice u odre-
đenom procentu. Samo naknada za izgradwu, održavawe i kori-
šćewe lokalnih puteva u celini pripada lokalnoj zajednici na
čijoj teritoriji se ostvari. 

Lokalnoj zajednici pripada 5% sredstava ostvarenih od pri-
vatizacije na wenoj teritoriji, što je u posledwe vreme važan
izvor prihoda pojedinih opština i gradova..

Lokalnim zajednicama u celini pripada i prihod od poreza na
fond zarada. One imaju pravo na određivawe stope ovog poreza,
uz limit od 3,5%.  

Najvažniji prihodi lokalnih zajednica prezentovani su u ta-
beli 4.

Oko 40% ukupnih prihoda lokalnih zajednica potiče iz wiho-
vih sopstvenih izvora, dok oko 60% predstavqaju prihodi od za-
jedničkih poreza sa Republikom. 
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6 Koliko je do aprila 2003. godine pripadalo federaciji. .
7 Osim prihoda od poreza na promet kod uvoza.



Najznačajniji izvor prihoda lokalnih zajednica je porez na
promet, sa više od ¼ učešća u ukupnim prihodima. Sledi pri-
hod od poreza na fond zarada (1/5), a zatim od lokalnih taksa
(1/10).

Obezbeđewe sredstava lokalnim zajednicama

Za analizu finansirawa lokalnih zajednica i ulogu Republike
u tome pogodno je klasifikovati sve prihode lokalnih zajednica
na sledeći način:

• izvorni prihodi,
• trajno ustupqeni prihodi od strane Republike (porez na

promet sa učešćem od 5-8-15%, porezi na dohodak građana
osim poreza na zarade, porezi na imovinu itd), a prema Zako-

nu o lokalnoj samoupravi i
• prihodi koje Republika ustupa lokalnim zajednicama na go-

dinu dana, tj. svake godine (diferencirane stope učešća u
porezu na promet i 5% poreza na zarade), a prema Zakonu o

obimu sredstava i učešću opština i gradova u porezu na zara-

de i porezu na promet.
Izvorni prihodi lokalnih zajednica i prihodi koje im je Re-

publika trajno ustupila ipak nisu dovoqni za redovno finansi-
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Naziv javnog prihoda mil. din. %

Porez na zarade 1.226 3,9

Porez na prihod od samostalne delatnosti 958 3,1

Porez na prihod od imovine 222 0,7

Porez na fond zarada 6.066 19,5

Porez na imovinu (periodični) 1.664 5,3

Porez na kapitalne transakcije 2.228 7,2

Porez na promet 8.234 26,4

Porez na motorna vozila 856 2,7

Samodoprinos 315 1,0

Ostali porezi 1.583 5,1

Komunalna taksa na firmu 488 1,6

Naknada za korišćewe prostora i građevinskog
zemqišta 1.761 5,7

Administrativne takse 3.538 11,4

Ostalo 2.010 6,5

Ukupno 31.148 100,0

Izvor: Ministarstvo finansija i ekonomije

Tabela 4. 
Javni prihodi lokalnih zajednica, januar-juni 2003.



rawe lokalnih potreba. Stoga je nužno dopuwavawe tih sredstava,
što se i čini iz poreza na promet i poreza na zarade, a putem go-
dišweg Zakona o obimu sredstava i učešću opština i gradova u

porezu na zarade i porezu na promet.
Sistem godišwih transfera funkcioniše na sledeći način:
• prvo se u Opštem bilansu javnih prihoda i javnih rashoda

Republike Srbije, koga donosi Vlada Srbije, projektuju
ukupna sredstva za finansirawe lokalnih zajednica i odre-
đuje obim sredstava koja će biti transferisana opštinama
i gradovima u sledećoj godini (za 2003. to je 10,7 milijardi
dinara); ne postoji precizna metodologija određivawa obi-
ma transfernih sredstava, već se to čini na osnovu kretawa
nominalnog GDP-a, tekuće politike javne potrošwe i pre-
govaračke veštine učesnika (gradovi su uspeli da povećaju
obim svojih rashoda, dok su opštine uglavnom pasivne); 

• zatim se, uz pomoć kriterijuma navedenih u Zakonu o lokal-
noj samoupravi (veličina teritorije, broj stanovnika, broj
odeqewa i broj osnovnih i sredwih škola, broj dece obuhva-
ćen društvenom brigom o deci i broj objekata društvene
brige i deci i stepen razvijenosti opštine ili grada), suma
iz Opšteg bilansa namewena transferima raspodequje na
lokalne zajednice pojedinačno,

• na kraju se, prema distribuciji iz prethodne tačke i projek-
tovanom kretawu prihoda od poreza na promet i poreza na
zarade, određuju procenti ukupno naplaćenih prihoda od
ovih poreza koji će biti prepušteni svakoj lokalnoj zajed-
nici i unose u Zakon o obimu sredstava i učešću opština i
gradova u porezu na zarade i porezu na promet,

• predviđeno je da se višak prihoda od ovih poreza iznad pla-
niranih Zakonom deli između buxeta Republike i lokalne
zajednice u odnosu 50:50, što bi trebalo da zainteresuje op-
štine i gradove za sopstveni fiskalni kapacitet i stepen
naplate.

Ovaj sistem poseduje i vrline i slabosti.
Vrline su:
• lokalne zajednice su sada ovlašćene da samostalno odlučuju

o obimu svojih buxeta, čime je napuštena višedecenijska
praksa propisivawa visine buxeta opština i gradova sa re-
publičkog nivoa; sloboda izbora trebalo bi da omogući is-
poqavawe preferencija stanovnika na lokalnom nivou i
poveća odgovornost lokalnih vlasti za život građana i
zdravqe lokalnih finansija; sa druge strane, obim svih lo-
kalnih buxeta zajedno nije ni izbliza toliki da bi mogao do-
vesti do destabilizacionih impulsa ili prevelike javne
potrošwe u Srbiji,

• Republika Srbija po ovom sistemu nije preuzela obavezu da
pokrije svaku razliku između lokalno određenih buxetskih
rashoda i zbira izvornih i trajno ustupqenih  prihoda u
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pojedinačnim buxetima, već samo pokušava da pokrije ovu
razliku onda kada je u skladu sa Opštim bilansom; drugim
rečima, lokalna zajednica će primiti ovu razliku ukoliko
planira buxet realno i u skladu sa opštim kretawem javne
potrošwe u Srbiji, a neće je primiti u celini ukoliko
preambiciozno odredi sopstvene buxetske rashode i ostva-
ri deficit, kao razliku između rashoda i zbira izvornih i
trajno ustupqenih prihoda i sredstava za ujednačavawe,

• lokalne zajednice, zbog slobode izbora i važećeg sistema
ujednačavawa, imaju jasan podsticaj da realno planiraju bu-
xetske rashode, sa jedne, i da uvećavaju fiskalni kapacitet i
naplatu dažbina na svojoj teritoriji, sa druge strane,

• Republika je zadržala pravo uređewa ustupqenih prihoda,
što je dobro rešewe kako zbog ekonomske efikasnosti, tako
i zbog jednakosti građana pred poreskim zakonima na celoj
teritoriji Srbije; tako su važni elementi oporezivawa –
osnovice, stope i naplata ustupqenih poreza – jednaki na
celoj teritoriji Srbije, što povećava efikasnost poreskog
sistema,

• porez na promet je stabilan izvor prihoda, tj. mawe zavisi
od ekonomske kowukture ili karaktera privrede nego neki
drugi porezi, što lokalnim finansijama obezbeđuje po-
trebnu stabilnost,

Nedostaci su:
• najvažnija odluka – o ukupnom iznosu sredstava koja se ras-

podequju opštinama i gradovima – ne donosi se na osnovu
objektivnih kriterijuma potreba finansirawa lokalnih
zajednica, već u suštini arbitrarno, tokom formulisawa
Opšteg bilansa javnih prihoda i rashoda, a uglavnom na
osnovu nivoa transfera ranijih godina i rezultata poli-
tičkog pregovarawa,

• sistem raspodele date sume na opštine i gradove oslowen je
na sistem kriterijuma koji su nekonzistentni: jedni bi tre-
balo da odražavaju  tekuće troškove (prosveta, dečja zašti-
ta, kultura, fizička kultura), dok bi drugi trebalo da izra-
žavaju objektivne okolnosti (nivo razvijenosti, broj sta-
novnika, gustina stanovništva); takva kombinacija krite-
rijuma čini da se način raspodele ne zasniva ni na jednom
čistom konceptu – niti je troškovan, niti je oslowen na
mere potreba lokalnih zajednica, 

• „troškovni” kriterijumi uopšte ne odražavaju stvarne
troškove funkcija lokalnih zajednica na koje se odnose (na
primer, za osnovno i sredwe školstvo ovim putem se raspo-
ređuje svim lokalnim zajednicama u Srbiji samo 2,1 mili-
jarda dinara), već samo služe za raspodelu jedne unapred od-
ređene svote,

• ponderi pojedinih kriterijuma su uglavnom arbitrarno
ustanovqeni i teško je videti wihov smisao: zašto, na pri-
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mer, kriterijum (ne)razvjenosti ima ponder samo od 9,1%,
školstva 21,5%. dečje zaštite 23,1%, a poverenih poslova
18,4% itd,

• kao i kod svake zajednice poreza (tax sharing) neminovan je
problem teškoće divergencije; naime, tokom vremena se ja-
vqa potreba da se na državnom nivou promeni politika za-
jedničkog poreza iz razloga koji nisu povezani sa finansi-
rawem lokalnih zajednica – na primer, iz razloga kowuktu-
re, poboqšawa poreske strukture u zemqi, prilagođavawa
ekonomskim šokovima i slično – ali takve promene utiču
na prihode lokalnih zajednica bilo u pozitivnom, bilo u
negativnom smeru; suštinski posmatrano, bilo bi boqe da
takve promene državne politike ne utiču na finansirawe
lokalnih zajednica, ali vezanost dvaju nivoa državne orga-
nizacije kroz fiksiranu zajednicu poreza čini da i lokal-
ni nivo deli sudbinu datog poreskog prihoda; moguće je, na-
ravno, često prilagođavati procente raspodele prihoda ka-
ko bi se rešio ovaj problem, ali se time uvodi dodatno po-
litičko odlučivawe u proces finansirawa lokalnih zajed-
nica, što nije dobro,

• kod poreza na promet se mesto stanovawa građana i kupovina
koje su osnov za naplatu poreza (po derivativnom principu)
često ne poklapa, pa pojedine lokalne zajednice (posebno ve-
ći gradovi) izvoze poreski teret drugima kroz diferenci-
rane stope poreza, što se kosi sa važnim načelom lokalnih
finansija o finansirawu sopstvenih potreba iz sopstve-
nih izvora,

U nastavku ćemo pogledati efekte sistema transfera. Osnovni
zadaci ovog sistema jesu (ili bi trebalo da budu) 1) dopuna sop-
stvenih ili izvornih prihoda, a zbog wihove nedovoqnosti,
svim lokalnim zajednicama i 2) dodatna podrška onim lokal-
nim zajednicama čiji je fiskalni kapacitet nedovoqan, tj. oni-
ma koje nisu u stawu da, uz razumno opterećewe, finansiraju ni-
vo buxetskih rashoda koji zadovoqava nužne standarde. 

Najvažniji činilac nedovoqnog fiskalnog kapaciteta jeste
ekonomska nerazvijenost lokalne zajednice, pa bi sistem tran-
sfera i ujednačavawa trebalo da naglašeno usmerava sredstva
prema nerazvijenim opštinama i gradovima. Pogledajmo kako se
to odvija u životu. Na sledećem grafikonu dat je iznos transfe-
ra8 po stanovniku lokalnih zajednica:

Kako se jasno vidi, obim transfera po stanovniku nema nika-
kve veze sa nivoom razvoja, jer se gotovo sve opštine (tačke na
grafikonu) nalaze između 500 i 1000 dinara, a nezavisno od nivoa
razvoja. Visinom transfera po stanovniku izdvajaju se gradovi –
Beograd, Novi Sad, Kragujevac i Niš, i samo kod wih transferi
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8 Ovde pod transfernim sredstvima podrazumevamo ukupan prihod lokal-
nih zajednica od poreza na promet i poreza na zarade.



prelaze 1500 dinara po stanovniku. Drugim rečima, pokazuje se da
transferi za ujednačavawe ne donose više siromašnijim nego
bogatijim lokalnim zajednicama, već svima daju podjednako, uz
znatnu prednost najvećih gradova.

Ukoliko transferi ne donose više siromašniji lokalnim
zajednicama, možda im više znače? Odgovor na to pitawe pruža
sledeći grafikon. 
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Napomena: svaka tačka predstavqa jednu opštinu ili grad; idući s leva na de-
sno, povećava se nivo razvoja (društveni proizvod po stanovniku 2001) op-
štine ili grada.

Napomena: ista kao kod prethodnog grafikona.
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Slika 1.
Transferi po stanovniku I–VI 2003.
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Učešće transfera u ukupnim sredstvima I–VI 2003.



Uočqivo je da učešće primqenih transfernih sredstava u
ukupnim prihodima opada sa nivoom ravoja lokalne zajednice,
što govori da se razvijenije lokalne zajednice mawe oslawaju na
transferna sredstva nego mawe razvijene. To znači da mawe raz-
vijenima transferna sredstva više znače nego razvijenima.
Ipak, to opadawe je dosta sporo. Ilustracija toga je i odnos naj-
razvijenijih i najmawe razvijenih lokalnih zajednica: dok deset
najrazvijenijih imaju u proseku čak 5,4 puta veći društveni pro-
izvod po stanovniku od deset najmawe razvijenih, dotle ove druge
imaju samo dva puta veći udeo transfersnih sredstava u ukupnim
od onih prvih. Drugim rečima, i po ovom merilu sistem ujedna-
čavawa ne deluje veoma efikasno na ujednačavawe položaja lokal-
nih zajednica različite razvijenosti.

Zakqučak

Iz prethodne analize sledi da postojeći sistem finansirawa
lokalnih zajednica, a posebno vertikalnog i horizontalnog
uravnotežewa, treba promeniti najmawe iz dva razloga: prvi je
gašewe poreza na promet, koji predstavqa najvažniji element
državne podrške lokalnim zajednicama, dok drugi čine slabo-
sti postojećeg sistema vertikalnog i horizontalnog uravnoteže-
wa. Postupak ustanovqavawa sredstava za ujednačavawe buxetskih
rashoda lokalnih zajednica sada je zasnovan na kombinaciji dis-
krecionog odlučivawa i raznovrsnih, ali ne najboqe koncipi-
ranih kriterijuma, i svakako je netransparentan. Potrebno je
preispitati i formulu i ceo postupak postaviti na objektivni-
je temeqe. 

PREDLOG KRATKOROČNIH PROMENA

Izbor poreza

Kako je već navedeno, od 1. januara 2004. godine postojeći pore-
zi na promet biće zameweni porezom na dodatu vrednost, kao
osnovnim instrumentom oporezivawa potrošwe u Srbiji. Takva
bitna promena poreske strukture odmah, između ostalog, dovodi
do pitawa čime i kako nadoknaditi gubitak prihoda od poreza na
promet koje će imati lokalne zajednice, kod kojih je ovaj porez
sada najznačajniji izvor prihoda (26,5% od ukupnih prihoda u
periodu januar-juni 2003). Pored toga, predviđa se i ukidawe
poreza na fond zarada,9 čiji prihod pripada lokalnim zajedni-
cama u celini, pa je tako potrebno nadoknaditi lokalnim zajed-
nicama gubitak prihoda od oba poreza.
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Gubitak prihoda od poreza na promet kod lokalnih zajednica
ne može se nadoknaditi prostom zamenom poreza na promet pore-
zom na dodatu vrednost i zadržavawem postojećeg sistema podele
prihoda između Republike i lokalne zajednice, a zbog načina na-
plate poreza na dodatu vrednost. Naime, dok je porez na promet
proizvoda jednofazni porez u maloprodaji, pa je moguće u punoj
meri koristiti podelu prihoda između dvaju nivoa državne vla-
sti koji su naplaćeni po derivativnom principu (tj. po mestu
naplate), dotle je porez na dodatu vrednost višestepeni porez,
tj. naplaćuje se u svakoj fazi prometa i vraća naplaćeno, odnosno
oduzima plaćeno u prethodnim fazama, a bez obzira na lokaciju,
tako da  pojedine uplate poreza ne mogu biti osnova za podelu
prihoda između Republike i lokalne zajednice. 

Postoje različite mogućnosti rešavawa pomenutog problema
– na primer, izdvajawe potrebnog iznosa za svaku lokalnu zajed-
nicu iz opštih buxetskih sredstava Republike, ili prenošewe
novih izvora finansirawa lokalnih zajednicama – ali je boqe u
ovom trenutku izbeći radikalne promene sistema sufinansira-
wa lokalnih zajednica stoga što se radi o sistemu čije je trajawe
verovatno vrlo ograničeno, a do završetka predstojećih ustav-
nih promena, tj. najviše na jednu, 2004. godinu. Tek tada će biti
moguće formulisati stabilan mehanizam sufinansirawa lokal-
nih zajednica koji će imati šanse na duže trajawe, a prema novoj
shemi vertikalnih odnosa između Republike, regiona i lokalnih
zajednica i raspodeli nadležnosti između wih. 

Iz navedenih razloga, promena načina sufinansirawa potreba
lokalnih zajednica ne bi trebalo da bude fundamentalna, već da
se zasniva na sledećim elementima:

• ne mewa se pripadnost pojedinih prihoda lokalnim zajedni-
cama i Republici, tj. tzv. neograničeni (trajni) ustupqeni
prihodi ostaju lokalnim zajednicama,

• zadržava se način ustanovqavawa obima sredstava koji se, u
Opštem bilansu javnih prihoda i rashoda, određuje za tran-
sferisawe lokalnim zajednicama iz tzv. ograničenih ustu-
pqenih sredstava,

• ne mewa se način raspodele sume tzv. ograničenih ustupqe-
nih prihoda na pojedine lokalne zajednice kroz kriterijume, 

• predlaže se novi izvor prihoda koji bi trebalo da zamene
prihode iz poreza na promet i poreza na fond zarada, kroz ko-
je se sada ujednačava finansijska pozicija lokalnih zajednica.

Jedini porez, mereno visinom naplaćenih prihoda, kojim se
mogu zameniti porez na promet i porez na fond zarada jeste
porez na zarade. Ostali prihodi Republike koji imaju dovo-
qan obim nisu pogodni za ove namene:

• porez na dodatu vrednost, zbog pomenute tehnologije naplate,
• akcize, stoga što se naplaćuju u mestu proizvodwe, pa su ve-

oma neravnomerno distribuirane po teritoriji Srbije; u
više opština se akcize uopšte ne naplaćuju,
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• carine, zato što se takođe veoma neravnomerno naplaćuju na
teritoriji Srbije, između ostalog.

Naizgled, postoji jedan problem sa porezom na zarade: on ne
odražava najboqe ekonomsku snagu (ili fiskalni kapacitet)
jednog područja, jer ne obuhvata sivu ekonomiju, poqoprivredu,
doznake gastarbajtera i slično, a ovi elementi su regionalno
nejednako distribuirani. Međutim, taj problem je prividan,
jer su suštinski osnov sistema ujednačavawa u Srbiji tran-
sferi od Republike ka lokalnim zajednicama koji su samo teh-
nički sprovedeni kroz procente nalate od pojedinih poreza
koji se ostavqaju lokalnim zajednicama. Podsetimo se kako sa-
da funkcioniše sistem: odredi se suma novca koju Republika
transferiše, primene se kriterijumi distribucije te sume na
pojedine lokalne zajednice, a onda se učešća u naplati poreza
na promet diferenciraju po lokalnim zajednicama kako bi im
se obezbedile te planirane sume. Sa stanovišta pravednosti,
ili podsticaja razumnom gazdovawu, ili alokativne efikasno-
sti svejedno je da li se transfer lokalnoj zajednici vrši kroz
novčanu dotaciju ili kroz učešće u naplati poreza na datoj te-
ritoriji. Jedina razlika je tehničke prirode: kada bi se kori-
stili novčani transferi, tada bi republički buxet bio for-
malno veći jer bi bio prikazan u bruto iznosu (sadržao bi ka-
ko  ceo prihod od datih poreza, tako i transferni rashod), dok
je sada mawi pošto se sredstva za ujednačavawe usmeravaju lo-
kalnim zajednicama još prilikom naplate, pa ne ulaze u repu-
blički buxet.

Način sprovođewa

Ukoliko se usvoji predlog da se iz sredstava iz poreza na zara-
de lokalnim zajednicama nadoknadi gubitak prihoda od poreza
na promet i poreza na fond zarada, postavqa se pitawe kako
sprovesti to načelo. Dve su mogućnosti:

1. da se učešća lokalnih zajednica u naplati poreza na zarade
na wihovoj teritoriji diferenciraju onoliko koliko je po-
trebno da se svakoj lokalnoj zajednici obezbedi potreban
prihod; ovaj se sitem i sada primewuje, samo sa prihodima
od poreza na promet,

2. da se odredi jedinstvena stopa učešća lokalnih zajednica u
naplati poreza na zarade na wihovoj teritoriji, a da se raz-
lika do potrebnih sredstava za svaku lokalnu zajednicu
obezbedi kroz novčani transfer iz buxeta Srbije; moguća
podvarijanta je da se umesto jedne ustanove dve stope – jedna
za gradove, druga za opštine i uz novčane transfere – ali je
razlika formalne, a ne i suštinske prirode.

Da bi se uočili efekti ovih opcija, daćemo simulacije na
osnovu podataka u pripadajućim prihodima iz 2003. godine, obez-
beđujući prihodnu neutralnost.
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Ukupan iznos prihoda koga bi lokalne zajednice izgubile u
2003. godini gašewem poreza na promet i poreza na fond zarada
je 31,5 milijardi dinara, od toga opštine 14,3 milijardi (45,3%)
i gradovi 17,2 milijardi (54,7%). Gubitak od ukidawa poreza na
promet bi bio 18,1 milijardi (57,5%), a od ukidawa poreza na
fond zarada 13,4 milijardi (42,5%).

Ukoliko se primeni prva opcija, tj. diferencirawe stopa po-
reza na zarade, potreban procenat učešća lokalnih zajednica u
prihodima od naplaćenog poreza na zarade na wihovim terito-
rijama kretao bi se između 40,2 i 133,6%10. Broj opština sa po-
trebnim procentom većim od 100% je jedanaest, a radi se uglav-
nom o malim opštinama sa malim učešćem formalne ekonomije.
Znači, opštinama bi se, kao i do sada sa porezom na promet, mo-
glo propisati učešće u prihodima od poreza na zarade, koji bi se
kretao od 42,2 do 100%, s tim da se za jedanaest opština obezbede
novčane dotacije iz republičkog buxeta u skromnom ukupnom iz-
nosu od 49,6 miliona dinara. Ostatak novca do 34,18 milijardi
bi se transferisao kroz učešća lokalnih zajednica u prihodima
od poreza na zarade.

Po drugoj opciji bi se ustanovio jednistven procenat učešća
lokalnih zajednica u prihodima od poreza na zarade na wihovim
teritorijama, dok bi se pozitivna razlika između potrebnog
transfera svakoj lokalnoj zajednici i prihoda obezbeđenog iz je-
dinstvenog procenta učešća pokrila kroz novčane dotacije iz
republičkog buxeta. 

Jedinstveno učešće lokalnih zajednica u prihodina od poreza
na zarade bilo bi 40%, koliko iznosi potreban procenat učešća
prihoda od poreza na zarade da bi se nadoknadio gubitak prihoda
odporeza na promet i poreza na fond zarada kod lokalne zajedni-
ce kod koje je taj procenat najniži. Svaki viši jedinstven pro-
cenat učešća doneo bi nekim opštinama ili gradovima više
prihoda nego što je potrebno za prostu zamenu jednih izvora
prihoda drugim. Preostala razlika između potrebnih sredstava
i prihoda od poreza na zarade u svakoj lokalnoj zajednici pokri-
la bi se novčanim transferima iz republičkog buxeta.
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Porez na promet Porez na fond zarada Ukupno

Opštine 7.240 7.005 14.246

Gradovi 10.843 6.386 17.229

Ukupno 18.083 13.392 31.475

Napomena: iznosi su dati na godišwem nivou, podelom prihoda za I-VI 2003
sa 0,45.

Tabela 5.
Potrebna zamena, mil. din.

10 Ukqučujući i postojećih 5%. .



Fiskalni efekti druge opcije prikazani su u sledećoj tabeli.

Od ukupno potrebnog transfera od 34,2 milijardi, koji ukqu-
čuje i postojeći transfer iz poreza na zarade (5%), kroz ustupawe
poreza na zarade bi se transferisalo 21,7 milijardi, a kroz nov-
čane dotacije 12,5 milijardi. Opštinama i gradovima bi se pod-
jednak iznos transferisao kroz ustupawe prihoda od poreza na za-
rade, dok bi gradovi ostvarili znatno više kroz novčane dotaci-
je (61,2%) nego opštine (38,8%). Od ukupnog prihoda od poreza na
zarade lokalnim zajednicama bi, naravno, pripalo 40%.

Ukoliko se želi minimizacija iznosa novčanih transfera,
tada se mogu ustanoviti dve stope učešća lokalnih zajednica u
prihodima od poreza na zarade – jedna za opštine, a druga za gra-
dove. Za opštine bi ostala 40%, dok bi za gradove mogla biti
65%, pošto se potreban procenat učešća za zamenu kod gradova
kreće od 67,1 do 73,2%.

Efekti ove varijante prikazani su u sledećoj tabeli.

Od ukupno potrebnog transfera od 34,5 milijardi, kroz ustu-
pawe poreza na zarade bi se sada transferisalo 28,5 milijardi, a
kroz novčane dotacije 5,7 milijardi. Gradovima bi se transfe-
risao znatno veći iznos nego opštinama po osnovu ustupawa
prihoda od poreza na zarade – 62,3 prema 37,7% – dok bi se op-
štinama transferisao kroz novčane dotacije znatno veći deo
nego gradovima – 85,4 prema 14,6%. Od ukupnog prihoda od poreza
na zarade lokalnim zajednicama bi pripalo 52,6%. 

62 Reforma poreskog sistema

Prihod od 40% Novčana dotacija

Opštine 10.727 4.858

Gradovi 10.932 7.663

Ukupno 21.659 12.521

Tabela 6.
Efekti zamene (1), mil. din.

Prihod od poreza na zarade, Novčana dotacija
opštine 40%, gradovi 65%

Opštine 10.727 4.858

Gradovi 17.764 831

Ukupno 28.492 5.689

Tabela 7. 
Efekti zamene (2), mil. din.



Fiskalni efekti predloga

Pretpostavka o prihodnoj neutralnosti promene sistema
obezbeđuje jednakost prihoda svake lokalne zajednice i svih za-
jedno po „starom” i „novom” sistemu transfera. Međutim, ukup-
na pozicija lokalnih zajednica će se u izvesnoj  meri popraviti
stoga što će se, zbog ukidawa poreza na fond zarada, smawiti
wihovi buxetski rashodi pošto više neće plaćati porez na
fond zarada svojih službenika. Ne raspolažemo podacima koji
bi nam omogućili tačnu kalkulaciju ovog efekta, ali se može re-
ći da ovi efekti neće biti posebno značajni. Ipak, oni se pove-
ćavaju ukoliko se ima u vidu ceo državni sektor u lokalnoj zajed-
nici, pošto će i na lokalna komunalna preduzeća ukidawe pore-
za na fond zarada imati pozitivan finansijski efekat.

Na nivou republičkog buxeta javqa se gubitak od ukidawa po-
reza na fond zarada (13-14 milijardi u 2003), iako je ovaj porez
bio prihod lokalnih zajednica, stoga što će republički buxet
taj gubitak lokalnih zajednica nadoknaditi iz svojih izvora –
ustupajući lokalnim zajednicama veći deo prihoda od poreza na
zarade nego do sada. Doduše, ovaj gubitak republičkog buxeta ne-
će biti 100%, već mawi, pošto će buxet prištedeti jer više
neće plaćati porez na fond zarada zaposlenih kod buxetskih ko-
risnika.11

Globalnu prihodnu neutralnost, posle ukidawa poreza na pro-
met i poreza na fond zarada, obezbeđuje prihod od poreza na do-
datu vrednost koji je jednak zbiru prihoda od poreza na promet i
poreza na fond zarada, umaweno za dobitak buxeta od prestanka
plaćawa poreza na fond zarada svojih službenika. Drugim reči-
ma, prihod od poreza na dodatu vrednost trebalo bi da bude za
desetak milijardi veći nego što je sadašwi prihod od poreza na
promet da bi se postigla fiskalna neutralnost novog aranžmana
za sufinansirawe rashoda lokalnih zajednica. 

KONCEPT DUGOROČNE REFORME

Uvod

Promena ustava Srbije, a rad na novom ustavu je u toku, vero-
vatno će doneti novine u teritorijalnoj organizaciji Srbije
(uvođewe regiona) i u nadležnostima lokalnih zajednica. Budu-
ći da nam pravac tih promena danas nije poznat, nije moguće su-
gerisati konkretne fiskalne aranžmane koji bi trebali ili
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11 U Ministarstvu finansija se procewuje da bi ušteda republičkog buxeta
bila oko 3 milijarde dinara. Po slobodnoj proceni bi ceo državni sektor
u Srbiji mogao prištedeti po ukidawu poreza na fond zarada 4-5 milijar-
di dinara (ukupan prihod od ovog poreza za 2003. godinu se procewuje na
13-14 milijardi dinara).



mogli da podrže nova rešewa. Stoga ćemo se ovde ograničiti na
konceptualna pitawa koja će svakako biti relevantna kada se
sledeće godine bude odlučivalo o zakonskim i operativnim re-
šewima.

Osnovna pitawa

Osnovna i večna pitawa lokalnih finansija su sledeća:
1. koji fiskalni i drugi prihodi pripadaju lokalnim zajed-

nicama, tj. ko odlučuje o kojim porezima i ostalim dažbi-
nama,

2. kako se pokriva razlika između potrebenog nivoa prihoda
i sopstvenih prihoda, koja se najčešće javqa kod lokalnih
zajednica – problem vertikalne neravnoteže,

3. kako se i u kojoj meri pomažu siromašnije lokalne zajed-
nice – problem horizontalne neravnoteže,

4. kako se finansiraju kapitalni rashodi (investicije) u lo-
kalnim zajednicama,

5. da li se i kako reguliše zaduživawe lokalnih zajednica. 
Ad 1. U prvom odeqku ove studije razmatrana je struktura fi-

skalnog sistema Srbije i dati su predlozi za weno pojedonsta-
vqivawe, te se stoga tim pitawem ovde nećemo više baviti. Pod-
setimo se samo da je predloženo ukidawe poreza na fond zarada,
koji je bio najvažniji sopstveni prihod lokalnih zajednica, ali
je istovremeno predloženo prepuštawe prava ustanovqavawa
stopa poreza na imovinu (nekretnine) lokalnim zajednicama,
što bi im, uz znatno povećawe osnovica ovog poreza, donelo mo-
gućnost vođewa ozbiqne fiskalne politike i obezbeđewe utica-
ja na sopstvene prihode na margini (tj. na eventualno povećawe
sopstvenih prihoda kada je to potrebno i za koliko je potrebno).

Napomenimo još da odluka o podeli poreza na različite nivoe
državne organizacije postavqa pred zakonodavca konfliktne
ciqeve. Sa jedne strane, važni ekonomski i administrativni
razlozi sugerišu da bi centralnom nivou trebalo da budu prepu-
šteni prociklični porezi (koji su instrument makroekonom-
ske politike), porezi sa mobilnom osnovicom (kako bi se izbe-
gli lokalni poreski ratovi i preseqewa poreskih osnovica), re-
distributivni porezi (pošto je redistribucija nužno central-
na funkcija) i porezi u vezi međunarodne trgovine, tj. porez na
profit korporacija, porez na dohodak građana, porez na dodatu
vrednost i carinske dažbine, što čini najveći deo poreskih
prihoda u jednoj zemqi.  Uz to, porez na dodatu vrednost je gotovo
nužno centralni porez. Sa druge strane, dobro bi bilo da se lo-
kalne funkcije finansiraju iz sopstvenih prihoda, tj. iz priho-
da o kojima odlučuje lokalna vlast. Ovo je dobro iz više razloga:
1) zato što povećava odgovornost lokalnih vlasti pred birač-
kim telom, koje bi trebalo da čvršće kontroliše visinu poreza
i drugih dažbina, kao i potrošwu ubranog novca, što znači po-
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lagawe računa  lokalnih vlasti onima koji su ih birali i čiji
novac troše; 2) zato što će tada lokalne vlasti biti zaintereso-
vane za što boqu naplatu poreza i drugih dažbina, što je veoma
važno, jer, kako svetsko iskustvo pokazuje, subnacionalne vlasti
umeju da pokažu znatnu finansijsku neodgovornost onda kada
prevashodno zavise od transfera novca sa centralnog državnog
nivoa; i 3) zato što se tako izbegava opasnost prevelikog zadu-
živawa lokalnih zajednica.

Ad 2 i Ad 3. Svaki nivo državne organizacije trebalo bi da
raspolaže dovoqnim prihodima za pokrivawe predviđenih
funkcija u nužnom obimu, ali to istovremeno ne znači da svaki
nivo mora sopstvenim sredstvima (sopstvenim porezima i dru-
gim prihodima) finansirati svoje rashode, već je moguće da neki
nivoi imaju višak prihoda nad rashodima, a drugi mawak i da se
ti debalansi pokrivaju transferima ili drugim oblicima pre-
nošewa prihoda sa jednog na drugi nivo, kako pokazuju bogato
svetsko i domaće iskustvo. I u Srbiji postoji deficit izvornih
prihoda lokalnih zajednica u odnosu na potreban ukupan obim
prihoda, koji se pokriva ustupawem prihoda ili dela prihoda od
republičkih poreza naplaćenih na teritoriji svake lokalne za-
jednice. Taj deficit će, bez sumwe, postojati i u budućnosti.

Razlikovawe vertikalnog i horizontalnog debalansa prihoda
i rashoda lokalnih zajednica korisno je za analitičke svrhe, ali
se oba aspekta najčešće rešavaju jednim sistemom transfera sa
centralnog nivoa. Stoga ćemo i mi nadaqe sugerisati jedinstven
sistemu transfera u Srbiji.

Tri osnovna pitawa dizajnirawa jednog sistema transfera su:
kako se određuje ukupna suma za raspodelu, kako se ta suma raspo-
dequje na lokalne zajednice i da li se radi o bezuslovnim tran-
sferima ili ne.

Suma za raspodelu se u osnovi može odrediti na tri načina: (i)
kao fiksan procenat nekog prihoda centralne vlasti ili, još
boqe,12 ukupnih buxetskih prihoda, (ii) ad hoc odlučivawem i (iii)
na osnovu formule, gde se ukupan iznos dobija sabirawem po lo-
kalnim zajednicama.

Vrlina sistema sa fiksnim učešćem lokalnih zajednica u
ukupnim republičkim prihodima je što je automatski, pa vodi
stabilnosti lokalnih finansija i izbegavawu nepovoqnih efe-
kata političkih dogovora. A jedan nedostatak mu je što je ne-
fleksibilan, pa ne omogućava ranije pomenutu često požeqnu
divergenciju prihoda centralnih vlasti i lokalnih zajednica i
onda kada je to opravdano. Drugi je što nije oslowen na objektiv-
ne kriterijume, već obično predstavqa trajnije „zamrznutu” ver-
ziju ad hoc metoda.
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Ad hoc sistem se najboqe slaže sa maksimalnom političkom i
bužetskom kontrolom, jer se suma za raspodelu tretira kao svaka
druga godišwa buxetska stavka i podložna je odluci zakonodav-
nog tela o buxetskim prioritetima. Ovaj se sistem suštinski
koristi u Srbiji, s tim da Vlada odlučuje o iznosu kroz Opšti
bilans javnih prihoda i rashoda. Sa stanovišta centralnih vla-
sti, ovaj je sitem veoma fleksibilan, što je prednost. Nedosta-
tak mu je, sa jedne strane, što je za lokalne zajednice nestabilan i
ne obezbeđuje izvesnost wihovog buxetskog planirawa, i, sa dru-
ge, što je podložan političkim manipulacijama. A političko
pregovarawe svakako postoji i u Srbiji i dovodilo je posledwih
godina do odstupawa krajwih rezultata (posle glasawa odgovara-
jućeg zakona) od inicijalnih objektivnih nacrta predloga o
transferima.13

Konceptualno najboqi i popularan metod je onaj oslowen na
formulu. On jeste, ili bi trebalo da bude, zasnovan na objektiv-
nim elementima i stoga superioran diskrecionim metodima.
Osnovna ideja je jednostavna: za svaku lokalnu zajednicu izraču-
naju se (1) finansijske potrebe i (2) finansijske mogućnosti, pa
centralni nivo pokrije razliku. 

Finansijske potrebe prvenstveno zavise od broja stanovnika u
lokalnoj zajednici i, eventualno, od strukture stanovništva (na
primer, broj mladih ili starih, ukoliko se na lokalnom nivou
finansiraju školstvo ili zdravstvo) i fizičkog karaktera lo-
kalne zajednice (gustina stanovništva, urbano-ruralno itd).
Stoga se ovi ili slični kriterijumi ukqučuju u formulu kao va-
rijable koje određuju nivo potreba.

Fiskalni kapacitet lokalnih zajednica može se aproksimi-
ratili ili nivoom dohotka (nacionalnog dohotka, društvenog
proizvoda, sa ili bez dodatnih usklađivawa) po stanovniku, kao
merom celokupne poreske baze, ili nekim metodološki slože-
nijim postupkom. Jedan od wih je tzv. reprezentativni poreski
sistem (RTS), gde se računa obim mogućih prihoda po pojedinim
dažbinama pod kontrolom lokalnih vlasti i ukupno za sve wih,
a uz pretpostavqeni prosečan poreski napor, definisan kroz
kombinaciju poreskih stopa, oslobođewa od plaćawa i kvalite-
ta rada lokalnog poreskog organa. Drugim rečima, ukoliko se
znaju (i) iznos stvarno naplaćenih prihoda lokalne zajednice i
(ii) uložen poreski napor, onda se može proceniti i potenci-
jalni fiskalni kapacitet kroz količnik i/ii. Nema sumwe da je
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kalkulacija fiskalnog kapaciteta lokalnih zajednica po RTS
metodu vrlo složen postupak, mada ni prostija alternativa –
dohodak po stanovniku – nije lišena pitawa o kvalitetu poda-
taka na lokalnom nivou. 

Pošto brojni činioci utiču na nivo potreba i fiskalne mo-
gućnosti lokalnih zajednica, to formula kojom se on izračunava
može biti veoma složena i čak imati, bar jednim delom, neline-
aran oblik.14 Sa druge strane, postoji potreba da se, transparent-
nosti radi, posebno u političkom procesu, koristi jednostavna
formula, što donosi konfliktnost ciqeva i nužnost nalažewa
sredweg rešewa.

Navedimo nekoliko primera formula. U Brazilu se 22,5%
prihoda od poreza na dohodak i industrijske proizvode distri-
buira lokalnim vladama na sledeći način: 10% dele među sobom
glavni gradovi federalnih jedinica, a kriterijumi su broj sta-
novnika i, inverzno, dohodak po stanovniku federalne jedinice;
preostalih 90% sume za raspodelu deli se ostalim lokalnim za-
jednicama prema istim kriterijumima.

Država Mičigen vrši distribuciju donacija lokalnim zajed-
nicama kroz tri zasebne formule, s tim da se po svakoj od wih
deli 1/3 sredstava. Prva je prema tipu naseqa, gde se kombinuje
broj stanovnika i ponder za tip naseqa (tri kategorije, sa pot-
kategorijama po broju stanovnika); ponderi se kreću od 1 (za ma-
lo naseqe na gradskom području) do 10,75 za veliki grad; ideja
ovog razlikovawa po tipu naseqa je pretpostavqena razlika u
funkcijama. Druga formula ciqa na ujednačavawe siromašni-
jih i bogatijih naseqa, a na osnovu upoređewa poreskih baza (ta-
xable value); za svako naseqe konstruiše se indeks deqewem iz-
nosa ukupnih poreskih baza po stanovniku države Mičigen i da-
tog naseqa, a zatim se on množi sa brojem stanovnika i na osno-
vu tako ponderisanih vrednosti vrši distribucija. Treća for-
mula obezbeđuje garanciju minimalnog nivoa prihoda za lokal-
ni poreski napor prilikom ubirawa prihoda koga lokalna za-
jednica deli sa državom; novac se deli samo ispodprosečnim
lokalnim zajednicama. 

U Španiji je u jednom periodu korišćema formula distribu-
cije na regione u kojoj je dominiralo stanovništvo (ponder
64%), zatim (ne)razvijenost (17%), površina regiona (16,6%),
fiskalni napor 2,7%, disperzija stanovništva 2% i insular-
nost 0,4%.

Iako je koncepcijski najboqe rešewe, primena formule se u
praksi suočava sa nekoliko problema. Prvi je politički, kako se
pokazalo u više zemaqa (na primer, u Italiji), pošto se u ko-
rist ad hoc metoda može stvoriti koalicija centralne vlasti,
koja može težiti nagrađivawu prijateqa i kupovawu oponenata
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među lokalnim zajednicama, i jednog dela lokalnih vlasti (na-
građivanih, kupovanih i ostalih povlašćenih). U Srbiji, vero-
vatno zbog mladosti demokratije, ovi i slični mehanizmi još
uvek nisu dovoqno razvijeni, mada se već pomaqaju. Drugi pro-
blem može biti raspoloživost podataka; ipak, statistika u Sr-
biji je dovoqno razvijena i može obezbediti pouzdane podatke iz
oblasti demografije i geografije, kao i relativno pouzdane po-
datke o dohocima stanovništva. Treći problem je prelazak sa za-
tečenog na novo stawe, tj. sa postojećeg nivoa transfera na neki
drugi, gde se neminovno među lokalnim zajednicama javqaju i do-
bitnici i gubitnici. Kako bi se potencijalni šok po buxetira-
we umawio, moguće je novi sistem postepeno – u roku od nekoliko
godina – uvoditi u život; tehnika je jednostavna: u formulu se
ukquči i polazni nivo transfera (godina T-1), pa se ovoj vari-
jalbi postepeno smawuje vrednost (na primer, po 20% u roku od
pet godina) do potpune eliminacije. 

Posebno i važno pitawe tiče se podsticaja koje sistem tran-
sfera daje lokalnim zajednicama. Naime, ukoliko sistem tran-
sfera garantuje pokrivawe svake razlike između potrebnih i
raspoloživih sredstava lokalnih zajednica, onda je on svakako
destimulativan za lokalne vlasti da ulože maksimalne napore
na iskorišćavawu sopstvene poreske baze i racionisawu rasho-
da. Takva garancija od strane centralnih vlasti, naprotiv, pre-
nosi odgovornost za stawe lokalnih finansija i, uopšte, zado-
voqavawe potreba građana na centralni novo, amnestirajući lo-
kalnu vlast svake odgovornosti. A to je onda loš sistem. Bitno
je, stoga, izgraditi sistem koji će biti podsticajan za napore lo-
kalnih vlasti, i to tako da odgovornost za krajwi ishod bude na
wima. Centralna vlast, dakle, ne sme garantovati pokrivawe
svakog nivoa buxetske potrošwe lokalnih zajednica, već treba
samo da, na osnovu objektivnih kriterijuma, obezbedi standard-
ne nivoe wihovih prihoda, dok bi lokalne vlasti morale i mogle
da, na osnovu povećawa sopstvenih prihoda, obezbede žeqeni i
od wih određeni nivo javne potrošwe.

Način raspodele datog iznosa sredstava za lokalne zajednice
može biti ili ad hoc ili prema formuli. Daleko je češći ovaj
drugi i primewuju ga mnoge zemqe, ukqučujući i Srbiju.

Kako se realizuje transfer? Podela prihoda od pojedinih po-
reza, uz jednak procenat za sve lokalne zajednice, čest je sistem
u savremenom svetu i obično se primewuje na poreze na promet
i dohodak. Pogodan je za rešewe problema vertikalne neravno-
teže, ali ne i horizontalne, jer će lokalne zajednice sa razli-
čitim fiskalnim kapacitetom proći različito. Za horizon-
talno uravnotežewe pogodnije su dotacije u novcu, kako se uo-
bičajeno radi.15
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Opšta ili namenska sredstva? Ukoliko je svrha transfera
da obezbedi dovoqna sredstva za pružawe usluga građanima na
lokalnom nivou, onda su opšta sredstva, bez ikakvih uslovqa-
vawa, pravi put. Naravno, ovde postoji pretpostavka da su
transferi usmereni prema odgovornim telima i da dodatni,
korektivni uticaj nije potreban. Ukoliko, pak, centralna
vlast sumwa u odgovornost ponašawa lokalnih vlasti ili
ukoliko lokalne vlasti samo izvršavaju programe od visokog
nacionalnog interesa (prosveta ili zdravstvo, na primer),
tada će centralne vlasti upotrebiti namenska sredstva, tj.
uslovqene transfere. Uslovqavawe treba da obezbedi da su
sredstva iz transfera upotrebqena na planiranu svrhu, na
primer za plate nastavnika ili lekara. Dodatno, može se uve-
sti kriterijum performansi, odnosno ocewivati u kojoj meri
lokalna vlast ispuwava svrhu trasfera, što znači prelazak sa
merewa ulagawa na merewe proizvoda (na primer, broj učenika
koji uspešno završe školsku godinu). U Srbiji su sva sred-
stva opšteg tipa. 

Ad 4. Lokalne investicije se finansijski podržavaju od
strane centralnog nivoa u praktično svim zemqama. Razloga
je više: obezbeđewe minimuma usluga, ujednačavawe među lo-
kalnim zajednicama ili respektovawe eksternih efekata
investicija (onih koji prevalizaze granice jedne lokalne
zajednice). 

Osnovna pitawa dizajnirawa ovih subvencija su sledeća:
• visina učešća centralnih sredstava, koja može biti jednaka

za sve „lokacije” istog tipa investicije, ali i različita po
tipu investicije (vodovod, dom zdravqa itd); 

• način odlučivawa o dodeli subvencije – diskrecioni ili po
sistemu vezanog učešća (matching grant), gde centralni nivo
prepušta odluku lokalnoj vlasti, a sam se obavezuje da na su-
mu obezbeđenu od strane lokalne zajednice doda unapred spe-
cifikovan iznos (na primer, dinar na dinar);

• otvoren ili zatvoren sistem: kod otvorenog, centralna vla-
da spremna je da obezbedi kofinansirawe svakoj lokalnoj za-
jednici koja zadovoqava uslove iz programa; kod zatvorenog,
radi se ili o konkursu za specifičnu investiciju ili o
diskrecionoj odluci centralne vlade.

U Srbiji je ceo kompleks (su)finansirawa lokalnih investi-
cija neuređen. 

Ad 5. Pravo zaduživawa lokalnih zajednica vrlo je osetqiva
tema. Zaduživawe je, sa jedne strane, dobar put da se pojedini
rashodi, a posebno investicioni, finansiraju kroz više go-
dina, pa čak i da se premoste kratkoročne neusklađenosti ras-
hoda i prihoda. Sa druge strane, postoji opasnost da lokalne
vlasti preteraju sa zaduživawem, bilo stoga što svesno vode
politiku prebacivawa sopstvenih troškova na centralni ni-
vo verujući, obično sa razlogom, da država neće (moći) da do-
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pusti wihov bankrot,16 bilo zbog obične neodgovornosti i lo-
šeg planirawa. 

Moguća su brojna rešewa: 1) da centralni nivo odbije da spa-
šava prezadužene regione i da ih prepusti stečaju; ovo bi bio
najzdraviji put, pošto bi se regioni tada uzdržavali od preve-
likog zaduživawa, ali je politički teško ostvarqiv; 2) da se
postigne visoka finansijska autonomija lokalnih vlasti, ukqu-
čujući i stavqawe wihovih prihoda i imovine za garanciju zaj-
mova, što bi povećalo wihovu odgovornost za stawe finansija;
3) da se zakonom limitira najviši nivo zadužewa i 4) da cen-
tralna vlast daje saglasnost na svako pojedinačno zaduživawe lo-
kalnih vlasti.

Najefikasniji metodi ograničavawa zadužewa, kako je isku-
stvo pokazalo, su zakonsko limitirawe nivoa zadužewa (na pri-
mer, procentom buxeta koji se može koristiti za servisirawe
dugova) i potreba obezbeđewa saglasnosti centralne vlade za sva-
ko znatnije zadužewe u zemqi i, posebno, inostranstvu. 

U Srbiji je zaduživawe lokalnih zajednica nominalno moguće,
pošto postoji zakonski okvir, ali i praktično nemoguće stoga
što Vlada nije donela zakonom propisanu podzakonsku regulati-
vu, verovatno zbog „zabrane” zaduživawa države na komercijal-
nom tržištu u ove tri godine važewa stand-by aranžmana sa
MMF-om.  

Zakqučak

Postojeći sistem podrške centralne vlasti lokalnim zajed-
nicama sadrži dosta dobrih osobina i ne bi ga trebalo u pot-
punosti odbaciti, već na wegovim osnovama vršiti poboqša-
wa i dopune novim instrumentima, isprobanim u drugim ze-
mqama.

Predstojeće ustavne promene verovatno će doneti promene u
teritorijalnoj organizaciji Srbije, što, zajedno sa sada nereše-
nim ili ne najboqe rešenim pitawima, nameće preispitivawe
kompletnog finansirawa lokalnih zajednica. Osnovna pitawa
su fundamentalna:

1. nadležnost lokalnih zajednica,
2. izvorni prihodi lokalnih zajednica,
3. rešavawe problema vertikalne i horizontalne neravnoteže,
4. (su)finansirawe lokalnih investicija i
5. kontrola zaduživawa lokalnih zajednica.
Sva ova pitawa međusobno su povezana, a odgovor na wih odre-

diće način i kvalitet funkcionisawa lokalnih zajednica u bu-
dućnosti.
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Osnovne linije promena, koje su ili sugerisane u ovom tekstu
ili bi se iz wega mogle izvući, su: širewe liste izvornih pri-
hoda lokalnih zajednica; unapređewe formule za raspodelu
transfera lokalnim zajednicama, ukqučujući i uvođewe mere
fiskalnog kapaciteta i podsticaja lokalnim naporima; zasni-
vawe transfera lokalnim zajednicama na kombinaciji podele
zajedničkog prihoda i novčanih dotacija iz buxeta Srbije;
formulisawe pravila za (su)finansirawe lokalnih investi-
cija; uvođewe modernog načina ograničavawa zaduživawa lo-
kalnih zajednica.
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III Akcize

POSTOJEĆI SISTEM AKCIZA

Procene Ministarstva finansija i ekonomije Republike Sr-
bije govore da je sivo tržište naftnih derivata redukovano s
oko 50% u 2000. godini na mawe od 5% u 2001. i kasnijim godina-
ma, dok je sivo tržište cigareta redukovano s oko 90% u 2000. go-
dini na oko 16% u 2001. i kasnijim godinama (oko 35% kada se po-
smatraju samo uvezene cigarete). Akcize su, zahvaqujući ovako do-
brim rezultatima ostvarenim u borbi protiv kontrabande naft-
nim derivatima i duvanskim prerađevinama, postale značajan
izvor poreskih prihoda, o čemu svedoče podaci iz tabele 1. 

Važeći sistem akciza, uveden 1. 04. 2001. godine bazira se na
specifičnim stopama, uz izuzetak kod luksuznih proizvoda, gde
su stope ad valorem. Specifične stope se indeksiraju tromeseč-
no stopom rasta cena na malo.

Učešće akciza u ukupnim poreskim prihodima u 2002. godini
iznosilo je 16.73%, a u ukupnim prihodima od poreza i socijal-
nih doprinosa 11.84%. U prvih šest meseci 2003. godine udeo ak-
ciza u naplaćenim poreskim prihodima iznosio je 16.86%, a u
naplaćenim prihodima od poreza i socijalnih doprinosa
11.96%. Poređewa radi, učešće akciza i namenskih dažbina na
akcizne proizvode u ukupnim prihodima od poreza i socijalnih
doprinosa u 1999. godini bilo je samo 5.43%.

Akcize na tri „klasična” akcizna proizvoda – naftne deriva-
te, duvanske prerađevine i alkoholna pića daju čak 95,5% (u 2002.
godini), odnosno 96,2% (u prvih šest meseci 2003. godine) pri-
hoda po osnovu akciza. Tokom jula 2003. godine Narodna skup-
ština je usvojila izmene Zakona o akcizama, kojima su ukinute
akcize na so za ishranu i luksuzne proizvode (kao i na prirodna
vina), čime je krug akciznih proizvoda sužen. Negativni fi-
skalni efekat ovog sužavawa je, međutim, beznačajan, a troškovi
administrirawa i plaćawa su smaweni.

EFEKTI PREDLOŽENIH PROMENA

Sa stanovišta ocene budućih fiskalnih efekata, analizi
treba podvrći strategiju akciznog oporezivawa duvanskih
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prerađevina, ugrađenu u malopre pomenuti Zakon o izmenama i
dopunama Zakona o akcizama. Strategijom je predviđeno da sa-
dašwi sistem akciza na duvanske prerađevine, baziran iskqu-
čivo na specifičnim akcizama (kojih ima tri /A, B i C/ i či-
ji se iznosi tromesečno usklađuju stopom rasta cena na malo),
ostaje na snazi do 31. 12. 2004. godine, da bi od 1. 01. 2005. godi-
ne bio zamewen kombinovanim sistemom (specifična + ad va-
lorem akciza). Cigarete bi od tog datuma bile svrstane samo u
dve grupe – domaće i uvozne; specifična akciza iznosila bi 1
dinar po paklici domaćih i 10 dinara po paklici uvoznih ci-
gareta, a ad valorem akciza bi bila 30%. Od 1. 01. 2007. godine
specifična akciza na domaće cigarete povećala bi se na 2 di-
nara, a ad valorem akciza na 40%. Konačno, od 1. 1. 2010. godine
ukinulo bi se razlikovawe između domaćih i uvoznih cigareta;
specifična akciza bila bi 5 dinara po paklici, a ad valorem
akciza 50%.  

Pogledajmo kakve bi efekte na fiskalne prihode ostavila
prva izmena, predviđena za 1.01.2005. godine – prelazak s „ABC
klasifikacije” na razlikovawe između domaćih i uvoznih ci-
gareta i uvođewe kombinovanog sistema specifična + ad valo-
rem akciza.
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1. 01 – 31. 12. 2002. 1.01 – 30. 06. 2003.

Naplaćeno % od Naplaćeno % od
ukupnih ukupnih
akciza akciza

Akciza na derivate nafte 32.748.460 70,3 16.988.424 68,5

Akciza na duvanske prerađevine 7.640.298 16,4 4.647.769 18,7

Akciza na alkoholna pića 4.124.936 8,9 2.226.471 9,0

Akciza na etil-alkohol (etanol) 206.861 0,4 66.922 0,3

Akciza na so za ishranu 23.291 0,11 6.195 0,1

Akciza na luksuzne proizvode 48.897 0,1 18.321 0,1

Akciza na osvežavajuća 702.870 1,2 359.462 1,5
bezalkoholna pića

Akciza pri uvozu kafe 555.841 1,2 299.010 1,2

Posebna taksa za izravnawe
poreskog opterećewa za robu 555.049 1,2 183.098 0,7
u provozu

Ukupno akcize 46.606.503 100 24.805.672 100

Ukupni prihodi od poreza 278.544.026 147.118.659

Ukupni prihodi od poreza i 393.723.616 207.361.458
socijalnih doprinosa

Tabela 1.
Fiskalni značaj pojedinih akciza, 000 din.



Domaće tržište cigareta procewuje se danas na oko 21,000 to-
na (1,050 miliona paklica), odnosno na 700 miliona evra godi-
šwe. Domaća proizvodwa cigareta sada pokriva oko 60% trži-
šta po obimu, odnosno 38% po vrednosti. Posmatrano po obimu,
u sadašwoj „ABC klasifikaciji” cigarete iz grupe C predsta-
vqaju 8,100 tona (405 miliona paklica), cigarete iz grupe B 4,700
tona (235 miliona paklica), a cigarete iz grupe A 8,400 tona (420
miliona paklica). Posmatrano po vrednosti, udeo cigareta iz
grupe C iznosi oko 10%, udeo cigareta iz grupe B oko 28%, a udeo
cigareta iz grupe A oko 62%. 

Pošto je Philip Morris kupio DIN, a BAT DIV, a imajući u vi-
du najavqenu nameru da se u tim fabrikama ubuduće proizvode
internacionalni brendovi ovih kompanija, mogu se anticipi-
rati promene u strukturi potrošwe cigareta na srpskom tr-
žištu. Današwi udeo brendova Philip Morrisa i BAT-a na srp-
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Zeta Best Light Marlboro Marlboro 
(C) (B) (A) (A)

domaći domaći uvoz domaći 
proizvod proizvod proizvod

1. Sadašwa maloprodajna cena 24,00 35,00 80,00 –

2. Porez na promet (16,67% od 1) 4,00 5,83 13,33

3. Specifična akciza 4,70 9,93 22,17

4. Marža trgovaca (10% od 1) 2,40 3,50 8,00

5. Fabrička cena + carina 12,90 15,74 36,50
(1-2-3-4)

6. Carina (0,1342 * 5) – – 4,90

7. Fabrička / uvozna cena 12,90 15,74 31,60

8. Maloprodajna cena 2005. 32,08 38,63 107,31 75,24

9. Porez na promet (16,67% od 8) 5,35 6,44 17,89 12,54

10. Specifična akciza 1,00 1,00 10,00 1,00

11. Ad valorem akciza (0,3000 * 8) 9,62 11,59 32,19 22,57

12. Marža trgovaca (10% od 8) 3,21 3,86 10,73 7,53

13. Fabrička cena + carina 12,90 15,74 36,50 31,60
(8-9-10- 11-12)

14. Carina (0,1342 * 13) – – 4,90 –

15. Fabrička / uvozna cena 12,90 15,74 31,60 31,60

Procentualno povećawe 33,67% 10,37% 34,14% –5,95%
maloprodajne cene

Apsolutni iznos povećawa 7,27 din. 3,27 din. 24,58 din. –4,29 din.
javnih prihoda po paklici

Procentualno povećawe javnih 83,56% 20,75% 60,84% –10,62%
prihoda po paklici

Tabela 2.
Kalkulacije promena u cenama cigareta i javnim prihodima, izazvanih
akciznom reformom posle 1. 1. 2005. godine



skom tržištu iznosi 3,590 tona (17,1%), odnosno 205,2 miliona
evra (29,4%). Ako, ceteris paribus, pretpostavimo da će se 90% tih
cigareta proizvoditi u DIN-u i u DIV-u, to bi značilo da će po-
trošwa domaćih cigareta po tom osnovu porasti za 3,200 tona
(160 miliona paklica), a uvoz opasti na ukupno 5,200 tona (260
miliona paklica). Ukupna potrošwa domaćih cigareta (sada-
šwe grupe B i C i internacionalni brendovi proizvedeni i po-
trošeni lokalno) iznosila bi, ceteris paribus, 16,000 tona (800
miliona paklica). 

Ukupno naplaćeni javni prihodi bi u ovakvom scenariju pora-
sli za 51%. No, čak i kada bi uvoz cigareta zaista radikalno opao

(zbog domaće proizvodwe internacionalnih brendova) – npr. sa
169 miliona paklica na 80 miliona paklica, uz pretpostavku da
se za 89 miliona paklica poveća potrošwa lokalno proizvede-
nih internacionalnih brendova, naplaćeni javni prihodi bili
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Ukupni  Broj Legalan Naplaćeni 
javni prihodi paklica, promet, javni prihodi,

po paklici 000 000 000

Cigarete grupe A 40,40 din. 420.000 273.000.000 11.029.200

Cigarete grupe B 15,76 din. 235.000 235.000.000 3.703.600

Cigarete grupe C 8,70 din. 405.000 405.000.000 3.523.500

Ukupno 18.256.300

Tabela 3.
Struktura naplate akciza, poreza na promet i carina po grupama cigareta
po sadašwim propisima

Ukupni  Broj Legalan Naplaćeni 
javni prihodi paklica, promet, javni prihodi,

po paklici 000 000 000

Domaće cigarete 800.000
Od toga:

– sadašwa grupa B 19,03 din. 235.000 235.000 4.472.050

– sadašwa grupa C 15,97 din. 405.000 405.000 6.467.850

– lokalno 
proizvedeni
internacionalni 36,11 din. 160.000 160.000 5.777.600
brendovi
(sadašwa grupa A)

Uvozne cigarete 64,98 din. 260.000 169.000 10.981.620
(sadašwa grupa A)

Ukupno 27.699.120

Tabela 4.
Struktura naplate akciza, poreza na promet i carina po grupama cigareta
posle 1.1.2005. godine 



bi viši nego u današwem režimu za oko 38%. Do porasta akci-
znih i drugih prihoda po osnovu cigareta doći će i zbog daqeg
sužavawa obima kontrabande, jer je opravdano očekivati da će
prisustvo dva najveća svetska proizvođača cigareta u Srbiji u
tom pogledu imati pozitivnih efekata. Određeno povećawe pri-
hoda može se očekivati i po osnovu preorijentacije potrošača
sa lošijih cigareta (sadašwa grupa C) na kvalitetnije duvanske
proizvode (sadašwa grupa B i lokalno proizvedeni internacio-
nalni brendovi).

REZIME PREDLOŽENIH PROMENA  

S obzirom na obim izmena koje se predlažu kod drugih pore-
skih oblika i proistekle obaveze u zakonodavnom procesu, u ovoj
fazi nema naročitih potreba da se ponovo mewa Zakon o akciza-
ma. Po zakqučivawu Sporazuma o stabilizaciji i pridruživawu
s Evropskom Unijom, otvoriće se potreba daqeg usaglašavawa
akciznih propisa s odgovarajućim evropskim propisima – kako
u pogledu visine akciznih opterećewa, tako i u pogledu uređiva-
wa sistema akciznih skladišta.
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IV Porez na dohodak građana

POSTOJEĆI SISTEM POREZA NA DOHODAK

Sistem poreza na dohodak fizičkih lica u Srbiji u stvari je
mešovit (dualan): svi primaoci dohotka podležu cedularnim
porezima, a mali broj poreskih obveznika (8,266 za 2002. godinu),
čiji je godišwi dohodak (po odbitku plaćenih cedularnih pore-
za) veći od propisanog limita (688,010 dinara za 2002. godinu),
plaćaju i komplementarni godišwi porez na dohodak. Pri tome,
ovaj se porez obračunava samo na dohodak iznad limita, a tokom
godine plaćeni cedularni porezi ne mogu se isticati kao pore-
ski kredit na račun obaveze po osnovu komplementarnog poreza.
Udeo komplementarnog godišweg poreza na dohodak u ukupnim
prihodima od poreza na dohodak građana sasvim je marginalan
(0,17% u 2002. godini; 0,50% u periodu 1. 1–30. 6. 2003. godine).17

Cedularni porezi

Cedularni porezi su uvedeni na sve vrste prihoda, osim na one
koji su po članu 9. Zakona o porezu na dohodak građana izuzeti,
ali su im stope diferencirane. Ako se razmatraju zakonske stope,
onda postoje dve: 14% na tzv. zarađeni dohodak (zarade, prihodi
od samostalne delatnosti i katastarski prihod od poqoprivrede
i šumarstva) i 20% na prihode od kapitala (dividende, kamate,
zakupninu i kapitalne dobitke) i na neke druge prihode (priho-
di od autorskih prava i prava industrijske svojine, prihodi po
osnovu ugovora o delu i ugovora o privremenim i povremenim
poslovima, naknade članova upravnih odbora, prihodi članova
omladinskih i studentskih zadruga, prihodi sportista, dobici
od igara na sreću, prihodi od osigurawa lica i dr.). Međutim, u
Zakonu o porezu na dohodak građana propisani su različiti nor-
mirani troškovi za različite kategorije prihoda, i to:

• 0% za zarade;
• 50% za dividende;
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17 Pošto godišwi porez na dohodak građana dospeva za naplatu u prvom po-
lugodištu, ne treba očekivati veći porast prihoda po osnovu tog poreza
do kraja 2003. godine. Otuda je realistično da će za celu 2003. godinu uče-
šće godišweg poreza na dohodak građana u ukupnim prihodima od poreza
na dohodak građana biti između 0,20% i 0,25%. 



• 0% za kamate;
• 20% za zakupninu;
• 10%; 40%; 45%; 50%; 55%; 65% za prihode od autorskih pra-

va i prava industrijske svojine; 
• 50% za prihode sportista;
• 40% za prihode članova omladinskih i studentskih zadruga;
• 20% za naknade po osnovu ugovora o delu i ugovora o privre-

menim i povremenim poslovima, za naknade članova uprav-
nih odbora i dr.;

• 0% za prihode od osigurawa lica;
• prvih 10,000 dinara za dobitke od igara na sreću;
• iznos kapitalnog dobitka, ostvarenog prodajom nepokretno-

sti, koji je investiran u kupovinu stana kojim poreski obve-
znik rešava stambeno pitawe.

Otuda su efektivne stope cedularnih poreza još više dife-
rencirane nego što bi se na osnovu uvida u zakonske poreske sto-
pe moglo zakqučiti: 

Analiza pokazuje da je u sistemu poreza na dohodak građana u
Srbiji sprovedena izrazita kvalitativna diferencijacija u
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Vrsta prihoda Zakonska Efektivna 
poreska poreska stopa 
stopa, %

Zarade 14 14

Prihodi od samostalne delatnosti 14 –

Katastarski prihod od poqoprivrede 14 –
i šumarstva

Dividende 20 10

Kamate 20 20

Zakupnina 20 16

Prihodi od autorskih prava i prava 20 7; 9; 10; 11; 12; 18 
industrijske svojine (najčešće: 10)

Prihodi sportista 20 10

Prihodi članova omladinskih i 
studentskih zadruga 20 12

Naknade po osnovu ugovora o delu i ugovora o
privremenim i povremenim poslovima, 20 16
naknade članova upravnih odbora i dr.

Prihodi od osigurawa lica 20 20

Dobici od igara na sreću 20 20 (na iznos preko
10,000 dinara)

Kapitalni dobici 20 između 0 i 20 
(u zavisnosti od 
reinvesticije)

Tabela 1.
Zakonske i efektivne stope cedularnih poreza na dohodak građana



oporezivawu i da efektivne poreske stope variraju između 7% i
20% (ukupno ih je devet), u zavisnosti od vrste prihoda (s tim
što kod kapitalnog dobitka efektivna stopa može biti i ispod
7% – čak 0%). Pravilo „a buck is a buck is a buck” u praksi, dakle,
nije poštovano, a visina efektivne stope često je rezultat dis-
krecionih pogodbi između pojedinih interesnih grupa i Vlade
(sportisti – da bi se legalizovala plaćawa koja su ranije vršena
u sivoj zoni; omladinske i studentske zadruge – zbog jakog lobija u
Narodnoj skupštini i sl.). 

U ovakvom kontekstu, mnogo se napora troši na kvalifikaci-
ju određene vrste prihoda, jer raspodela poreskog tereta nije ve-
zana za ability-to-pay princip, tj. za visinu obveznikovog dohotka,
nego za kategoriju dohotka koju obveznik ostvaruje. Time je naru-
šena horizontalna pravičnost, jer lica s istim dohotkom ne
plaćaju isti porez. 

Kvalitativna diferencijacija kod cedularnog oporezivawa
pojedinih vrsta prihoda ima efekata i na terenu komplementar-
nog poreza na dohodak građana, pošto u osnovicu tog poreza ula-
zi samo oporezivi prihod, koji zavisi od visine priznatih nor-
miranih troškova. Na zbir oporezivih prihoda iz svih izvora
(osim kapitalnih dobitaka i dobitaka od igara na sreću), uma-
wen za plaćene cedularne poreze i doprinose za socijalno osigu-
rawe na teret zaposlenog, koji prelazi propisani limit (za 2002.
godinu – 688,010 dinara), godišwi porez na dohodak građana pla-
ća se po proporcionalnoj stopi od 10%. 

Imajući sve ovo u vidu, predlažemo da se normirani troško-
vi izjednače za prihode od zakupnine, prihode od autorskih pra-
va i prava industrijske svojine, prihode članova omladinskih i
studentskih zadruga, naknade po osnovu ugovora o delu i ugovora o
privremenim i povremenim poslovima, naknade članova uprav-
nih odbora i druge slične prihode, i to na nivou od 20%. Ako su
stvarni troškovi veći od 20%, poreski obveznik bi, kao i do sa-
da, bio dužan da ih dokumentuje. Imajući u vidu specifičnost
situacije (ranije gotovo apsolutna evazija, tek započet proces
legalizacije plaćawa, kratkoća aktivnog perioda ostvarivawa
prihoda i dr.), normirani trošak za prihode sportista mogao
bi da ostane 50%. O poreskom tretmanu dividendi, kamata i zara-
da biće više reči kasnije.18

Komplementarni godišwi porez na dohodak

Moguće je argumentovati u prilog tezi da je godišwi porez na
dohodak, uprkos zakonskoj proporcionalnoj stopi, indirektno

progresivan porez, jer su prvih 688.010 dinara (+ 68.801 dinar
ličnog oslobođewa + 22.934 dinara za svakog izdržavanog člana
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porodice) dohotka oslobođeni.19 Međutim, čiwenica je da je tek
oko 0,2% obveznika poreza na dohodak građana podvrgnuto komple-
mentarnom godišwem porezu.20 Otuda je nesporno da je za oko 99.8%
obveznika poreza na dohodak građana porez i zakonski i efektivno
proporcionalan. Na taj način, zbog odsustva progresivnosti, ugro-
žen je princip vertikalne pravičnosti, po kojem lice sa višim
dohotkom treba da srazmerno više bude oporezovano.

Što se tiče navodne prednosti mešovitog sistema poreza na
dohodak da je broj poreskih obveznika obaveznih da podnose godi-
šwu poresku prijavu mnogo mawi, što podrazumeva jednostavni-
je i jeftinije administrirawe porezom na dohodak, ona se mora
relativizovati u svetlu okolnosti da Poreska uprava svejedno
mora da kontroliše i ona fizička lica koja nisu prijavila po-
rez; u suprotnom, ona neće biti u stawu da se suprotstavi najdr-
skijem obliku evazije – potpunom neprijavqivawu prihoda. Otu-
da, smatramo da su sazreli uslovi da se mešoviti sistem napusti
i zameni globalnim (sintetičkim) sistemom poreza na dohodak
građana.

FISKALNI ZNAČAJ POREZA NA DOHODAK GRAĐANA

Porez na dohodak građana je važan fiskalni oblik u sistemu
javnih prihoda Srbije. U 2002. godini naplaćeno je 53.187.015.000
dinara po osnovu poreza na dohodak, što je činilo 19,10% ukup-
nih poreskih prihoda, odnosno 13,51% ukupnih prihoda od pore-
za i socijalnih doprinosa. U prvih šest meseci 2003. godine na-
plaćeno je 28.247.487.000 dinara po osnovu poreza na dohodak,
što je činilo 19,20% ukupnih poreskih prihoda, odnosno 13,62%
ukupnih prihoda od poreza i socijalnih doprinosa. U prihodi-
ma od poreza na dohodak apsolutno dominira porez na zarade
(87,69% u 2002. godini; 87,85% u prvih šest meseci 2003. godi-
ne). Tabela 2 pokazuje relativan značaj prihoda od pojedinih ob-
lika poreza na dohodak.

Pored poreza na zarade, kakav-takav značaj imaju porez na druge
prihode (naknade po osnovu ugovora o delu i ugovora o privreme-
nim i povremenim poslovima, naknade članova upravnih odbora,
prihodi članova omladinskih i studentskih zadruga) i porez na
prihode od samostalnih delatnosti, kao i porez na prihode od
autorskih prava i prava industrijske svojine, koji daje tek ne-
što više od 1% prihoda od poreza na dohodak. 

Pogledajmo i podatke o broju poreskih obveznika za pojedine
oblike poreza na dohodak građana.
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19 Zakon predviđa godišwu indeksaciju ovih iznosa primenom stope rasta
zarada u Republici.

20 Oko 0,4% ako se iskquče obveznici poreza na katastarski prihod od poqo-
privrede i šumarstva.



Iz tabele se može zakqučiti da su, s izuzetkom poreza na pri-
hode od zakupnine, ostali porezi po odbitku relativno izdašni,
ako se posmatraju po jednom isplatiocu. Poreska uprava ne ras-
polaže podacima o broju primalaca prihoda koji se oporezuju po
odbitku, ali smo u stawu da procenimo da je, kada je reč o najzna-
čajnijem poreskom obliku iz ove grupe – porezu na zarade, prose-
čan prihod po primaocu zarade – zaposlenom oko 24.000 dinara
godišwe, odnosno oko 2.000 dinara mesečno. 

Prihodi po obvezniku kod poreza koji se utvrđuju rešewem
Poreske uprave veoma su mali, što ukazuje na neophodnost real-
nijeg utvrđivawa poreske osnovice. 

Poreska osnovica je potcewena kod poreza na prihode od samo-
stalne delatnosti, gde se oko 60% obveznika paušalno oporezuje,
dajući, pri tom, samo oko 33% prihoda po osnovu tog poreza. Zato
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1. 01 – 31. 12. 2002. 1.01 – 30. 06. 2003.

Oblik poreza na Naplaćeno % od Naplaćeno % od
dohodak građana poreza na poreza na

dohodak dohodak

Porez na zarade 46.637.431 87,7 24.815.025 87,9

Porez na prihode od samostalne 2.150.639 4,0 962.902 3,4
delatnosti

Porez na katastarski prihod od 72.561 0,1 10.700 0,0
poqoprivrede i šumarstva

Porez na dividende 394.782 0,7 270.060 1,0

Porez na kamate 130.874 0,3 139.307 0,5

Porez na zakupninu od 259.286 0,5 161.803 0,6
nepokretnosti

Porez na zakupninu od 23.774 0,0 10.142 0,0
pokretnih stvari

Porez na prihode od autorskih 622.081 1,2 379.652 1,3
prava i prava industrijske svojine

Porez na dobitke od igara na sreću 37.486 0,1 20.507 0,1

Porez na kapitalne dobitke 33.120 0,1 15.836 0,1

Porez na prihode od osigurawa lica 230.039 0,0

Porez na druge prihode 2.733.507 5,1 1.321.396 4,7

Godišwi porez na dohodak građana 91.451 0,2 140.117 0,521

Ukupni prihodi od poreza na 53.187.015 100 28.247.487 100
dohodak građana

Ukupni prihodi od poreza 278.544.026 147.118.659

Ukupni prihodi od poreza i 393.723.616 207.361.458
socijalnih doprinosa

Tabela 2.
Fiskalni značaj pojedinih poreza na dohodak građana

21 Vid. procenu iz fusnote 1 u ovoj glavi, po kojoj se u 2003. godini, posmatra-
noj u celini, može očekivati učešće godišweg poreza na dohodak između
0,20% i 0,25%.



je potrebno zakonske kriterijume za odobravawe paušalnog opo-
rezivawa učiniti strožim, a posebno iskqučiti mogućnost da
usluge u kojima se potencijalno stvara značajna dodata vrednost
(poput advokature) budu podvrgnute paušalnom porezu. 

Poreska osnovica je naročito potcewena kod poreza na kata-
starski prihod od poqoprivrede i šumarstva, gde katastarski
prihod nije revalorizovan gotovo osam godina, što implicira
da je učešće ovog poreza u ukupnim prihodima od poreza i soci-
jalnih doprinosa jedva 0,02%, a katastarskog prihoda u GDP samo
0,04%. Poreski prihod po jednom donetom rešewu iznosi 54
dinara, što jedva da pokriva daktilografske troškove i tro-
škove papira i ekspedovawa.24 Zato predlažemo da se sprovede
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Oblik poreza na dohodak građana Broj poreskih Prihod po 
obveznika poreskom

obvezniku

1. Porezi po odbitku

Porez na zarade 113.40922 411.23223

Porez na dividende – –

Porez na kamate – –

Porez na zakupninu od nepokretnosti 12.148 21.344

Porez na zakupninu od pokretnih stvari 2.976 7.989

Porez na prihode od autorskih prava 4.811 129.304
i prava industrijske svojine

Porez na dobitke od igara na sreću 91 411.934

Porez na prihode od osigurawa lica – –

Porez na druge prihode 31.140 87.781

2. Porezi po rešewu

Godišwi porez na dohodak građana 8.266 11.063

Porez na prihode od samostalne 171.025 12.575
delatnosti

Porez na katastarski prihod od 1.345.850 54
poqoprivrede i šumarstva

Porez na kapitalne dobitke 2.158 15.348

Tabela 3.
Broj obveznika za pojedine oblike poreza na dohodak građana u 2002. godini

22 U pitawu su poslodavci – isplatioci zarade. Procewujemo da je broj zapo-
slenih kojima su zarade isplaćene bio 1.969.446. Vid. paragraf 3.3. u ovoj
glavi.

23 Prihod po poreskom obvezniku – zaposlenom iznosi 23.680 dinara. Za pro-
cenu broja zaposlenih, vid. paragraf 3.3. u ovoj glavi.

24 Srećom, Poreska uprava donosi objediweno rešewe, u kojem su, pored po-
reza na katastarski prihod od poqoprivrede i šumarstva, utvrđene i dru-
ge javne dažbine (porez na imovinu, naknada za korišćewe voda, doprino-
si za socijalno osigurawe).



revalorizacija katastarskog prihoda u Republici, za šta je
ovlašćena Narodna skupština. Pošto je učešće poqoprivrede
u GDP oko 20%, a udeo individualnog sektora u nacionalnom do-
hotku poqoprivrede oko 10%, katastarski prihod bi – ako bi se
očekivalo da pokazuje realnu ekonomsku snagu – trebalo da poveća
oko 50 puta. S obzirom na to da položaj individualnih seqaka u
poqoprivredi treba ocewivati i u svetlu čiwenice da preovla-
đuju staračka domaćinstva, da je u individualnom sektoru poqo-
privrede naturalna razmena u većem stepenu i daqe zastupqena i
da je politički uticaj „seqačkog lobija” relativno jak, teško je
očekivati da bi se pedesetostruko povećawe katastarskog priho-
da moglo odjednom sprovesti. Do kraja 2003. godine bi se, među-
tim, mogla preći polovina toga puta.

PRELAZAK NA GLOBALNI SISTEM POREZA NA DOHODAK  

Globalni sistem poreza na dohodak građana danas je zastupqen
u svim zemqama-članicama OECD i u većini zemaqa centralne i
istočne Evrope. Ovaj porez je pravičniji od cedularnog modela,
jer omogućuje primenu ability-to-pay principa, a – budući da izbe-
gava kvalitativnu diferencijaciju pojedinih kategorija priho-
da – donosi neutralnost, koja cedularnom sistemu nedostaje. Pre
definisawa karakteristika globalnog sistema poreza na doho-
dak u Srbiji, nekoliko pitawa treba prethodno raspraviti.

Poreski obveznik – pojedinac ili bračni drugovi?

Dok se među državama–članicama OECD za obveznika poreza
na dohodak građana sa gotovo podjednakom učestalošću uzimaju i
pojedinac i supružnici, u mawe razvijenim poreskim sistemi-
ma zemaqa centralne i istočne Evrope apsolutno preteže indi-
vidualno oporezivawe. Razlog se nalazi u administrativnoj jed-
nostavnosti, budući da zajedničko oporezivawe bračnih drugova
podrazumeva komplikovane mehanizme deobe dohotka, porodič-
nih kvota ili dvojnih poreskih lestvica. S obzirom na stawe po-
reske administracije u Srbiji, smatramo da treba zadržati in-
dividualno oporezivawe.

Da li sve prihode globalizovati?

U jednom broju država-članica OECD, kao i u nekim tranzi-
cijskim zemqama, sreće se praksa neukqučivawa dividendi u
oporezivi dohodak, kao osnovicu globalnog poreza: one su pod-
vrgnute specijalnom tretmanu, jer se uvažava čiwenica da po-
stoji ekonomsko dvostruko oporezivawe (fenomen da su jednom
oporezovane kao deo dobiti porezom na dobit korporacija, a
drugi put porezom na dohodak koji plaća akcionar). Najčešći
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mehanizmi poreske integracije jesu sistemi imputacije, kod ko-
jih se plaćen porez na dobit korporacija (u celosti ili deli-
mično) prvo uračunava (imputira) u oporezivi dohodak akcio-
nara, a zatim odbija kao poreski kredit od utvrđenog poreza na
dohodak akcionara. Imajući u vidu relativnu komplikovanost
postupka imputacije, smatramo da u Srbiji treba primeniti
ili metodu izuzimawa dividendi (Grčka, Hrvatska, baltičke ze-
mqe), u kojem slučaju bi dividende bile potpuno iskqučene iz
obuhvata poreza na dohodak građana i podvrgnute samo porezu na
dobit korporacija, ili metodu oporezivawa dividendi konač-
nim porezom po odbitku, čija bi stopa bila niža od stope glo-
balnog poreza na dohodak građana, s tim što dividende ne bi
ulazile u osnovicu globalnog poreza na dohodak (Danska). Po-
što bi potpuno izuzimawe dividendi verovatno prouzrokovalo
kritičke reakcije u javnosti, delimična olakšica u vidu pod-
vrgavawa dividendi nižem konačnom porezu po odbitku čini se
prihvatqivijom opcijom. Analogno rešewe bi se moglo prime-
niti i u odnosu na kamate.

Kakva progresija?

Najjednostavniji mehanizam uvođewa poreske progresije jeste
tzv. indirektna progresija. Ona se sastoji u propisivawu jednog
neoporezivog cenzusa i oporezivawu dohotka iznad tog cenzusa
proporcionalnom stopom. Ukoliko se želi uvažiti čiwenica
da poreski obveznik izdržava određeni broj članova porodice,
cenzus bi mogao biti različito postavqen za obveznika koji ne-
ma izdržavane članove porodice, za obveznika koji ima jednog
izdržavanog člana, za obveznika koji ima dva izdržavana člana
itd., s tim što se cenzus mora maksimirati na nekom nivou (npr.
za tri i više izdržavanih članova porodice).

Polazeći od nivoa siromaštva, koji je empirijski utvrđen na
4.489 dinara mesečno po potrošačkoj jedinici (Krstić, 2003),
iznos osnovnog standardnog odbitka bi mogao da bude na meseč-
nom nivou od npr. 4.500 dinara, odnosno 54.000 dinara godišwe.
U odnosu na per capita GDP, koji iznosi oko 130.000 dinara, to je
oko 42% (Bugarska – 43%; Hrvatska – 48%; Rumunija – 48%). Ako
obeležimo sa N broj poreskih obveznika – zaposlenih i uzmemo
podatke da je prihod od poreza na zarade u prvom polugodištu
2003. godine iznosio 24.815.025.000 dinara, da je prosečna bruto
zarada iznosila 15.000 dinara, a da je stopa poreza na zarade jed-
naka 14% na osnovicu koju čini bruto zarada, dobijamo:

N × 15.000 × 0,14 × 6 = 24.815.025.000
N = 1.969.446
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Da bi prihod od poreza na zarade ostao neizmewen kada se po-
reska osnovica smawi za iznos osnovnog standardnog odbitka,
poreska stopa (t) morala bi da se poveća:

1.969.446 × (15.000 – 4.500) × t × 6 = 24.815.025.000
t = 0,20

Ako bi Vlada želela da vodi aktivniju socijalnu, odnosno de-
mografsku politiku na terenu poreske politike tako što bi se
odobravali dodatni standardni odbici za izdržavane članove
porodice, poreska osnovica bi se daqe sužavala, što bi, ceteris
paribus, zahtevalo daqe povećawe poreske stope.25 Imajući u vidu
nepostojawe pouzdane informatičke baze koja bi garantovala da
se dodatni standardni odbici neće zloupotrebqavati, predlaže-
mo da se u sistem poreza na dohodak građana u ovoj fazi uvede sa-
mo osnovni standardni odbitak.

NEREZIDENTI 

Nekoliko pitawa u vezi s oporezivawem po odbitku prihoda
koji se isplaćuju nerezidentima zaslužuje da bude razmotreno.26

Prvo je pitawe opravdanosti pružawa olakšice u vidu sma-
wivawa za 50% osnovice poreza na dividende i nerezidentnim
akcionarima. Smatramo da je ovakva olakšica racionalna samo
u kontekstu ublažavawa ekonomskog dvostrukog oporezivawa –
dakle, kod rezidentnih akcionara. Osnovica poreza po odbitku
za nerezidentnog akcionara bi trebalo da bude 100% dividende,
utoliko pre što taj akcionar podleže globalnom porezu na svoj
svetski dohodak u zemqi svoga rezidentstva, te od olakšice pru-
žene u Srbiji lično nema koristi.

U članu 95. Zakona o porezu na dohodak građana trebalo bi
predvideti da je poreski obveznik kome porez po odbitku nije
obračunat dužan da podnese poresku prijavu. 
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25 S druge strane, mogla bi se uvesti još jedna poreska stopa za oporezivi do-
hodak iznad određenog, visoko postavqenog, limita (npr. dvadesetostru-
kog godišweg per capita GDP – oko 2.600.000 dinara) – recimo, u visini od
30%. Takvo bi rešewe sistem učinilo direktno progresivnim za one po-
reske obveznike čiji je oporezivi dohodak vrlo veliki.

26 Potrebno je precizirati i odredbu člana 107. stav 1. Zakona o porezu na do-
hodak građana, koja predviđa da je poreski obveznik, koji ostvaruje zarade i
druge prihode iz inostranstva, kod diplomatskog ili konzularnog pred-
stavništva strane države, odnosno međunarodne organizacije ili kod
predstavnika ili službenika takvog predstavništva/organizacije, dužan
da u roku od osam dana od dana kada je primio zaradu ili drugi prihod sâm
obračuna i uplati porez po odbitku, ako porez ne obračuna i ne uplati is-
platilac prihoda. Smatramo da bi ova obaveza trebalo da se uvede i za slu-
čaj kada poreski obveznik ostvaruje zarade i druge prihode u inostranstvu,
a isplatilac prihoda ne obračuna i ne uplati porez po odbitku.



U Zakonu o porezu na dohodak građana ne postoje odredbe kojima
se uređuje postupak ostvarivawa prava nerezidenta na poreski
tretman prema ugovoru o izbegavawu dvostrukog oporezivawa.
Smatramo da je zato potrebno propisati da isplatilac može da
primeni odredbe odgovarajućeg ugovora, ako nerezident dokumen-
tuje svoj status rezidenta države-potpisnice ugovora, ako je kraj-
wi primalac prihoda i ako ima pravo da koristi odredbe tog
ugovora. Isplatilac prihoda – obveznik poreza po odbitku bio
bi dužan da u poreskoj prijavi navede podatke o ostvarenim pri-
hodima od strane nerezidenta, o porezu po odbitku plaćenom u
skladu s odredbama određenog ugovora o izbegavawu dvostrukog
oporezivawa, primewenoj stopi i dr.

Konačno, pošto bi trebalo uvesti porez po odbitku i na neke
druge prihode koji se isplaćuju nerezidentima (uz postojeće po-
reze na dividende, kamate i autorske naknade),27 među kojima je i
porez po odbitku na prihode od raspolagawa uz naknadu nepo-
kretnostima koje se nalaze na teritoriji Republike ili od pro-
daje akcija u takvoj imovini, nerezidentnom poreskom obvezni-
ku, koji dokumentuje da mu je naplaćen takav porez, treba prizna-
ti pravo na umawewe poreza na kapitalni dobitak po osnovu
prodaje odgovarajućih nepokretnosti ili akcija.

REZIME PREDLOŽENIH PROMENA  

Da rezimiramo. Predlažemo takav sistem poreza na dohodak, u
kojem bi se agregisali svi prihodi poreskog obveznika (osim di-
videndi i kamata,28 koje bi bile podvrgnute konačnom porezu po
odbitku, po stopi od 10%), u kojem bi postojao osnovni standard-
ni odbitak u visini od 4,500 dinara mesečno (54,000 dinara godi-
šwe) i u kojem bi se primewivala poreska stopa od 20%. Svi
prihodi bi, saglasno tome, bili podvrgnuti zakonskoj stopi od
20%, a efektivne stope bi se ujednačile propisivawem jednoo-
braznog normiranog troška za prihode od zakupnine, prihode od
autorskih prava i prava industrijske svojine, prihode članova
omladinskih i studentskih zadruga, naknade po osnovu ugovora o
delu i ugovora o privremenim i povremenim poslovima, naknade
članova upravnih odbora i druge slične prihode, i to na nivou
od 20%. Pravo na osnovni standardni odbitak moglo bi se reali-
zovati kroz akontaciono plaćawe poreza (npr. po 1/12 od 54,000
dinara prilikom plaćawa poreza na zarade, poreza na prihode od
samostalne delatnosti ili sl.), s tim što bi poreski obveznik
imao pravo na akontacioni odbitak samo po osnovu jedne vrste
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27 O novim porezima po odbitku na prihode koji se isplaćuju nerezidentima
biće više reči u glavi o porezu na dobit preduzeća.

28 Agregacijom ne bi bio obuhvaćen ni katastarski prihod od poqoprivrede
i šumarstva, sve dok se revalorizacijom ne postigne da realno odražava
ekonomsku snagu seqaka.



prihoda. Ako ne ostvaruje prihode iz više od jednog izvora, ne
bi ni morao da podnosi godišwu poresku prijavu za porez na do-
hodak građana. Godišwa poreska prijava ne bi se morala podno-
siti ni kada poreski obveznik ostvaruje prihode iz zarade i dru-
gih izvora, pod uslovom da je ostvario 12 zarada (i konsekventno
ostvario celokupan osnovni standardni odbitak). Ako je, među-
tim, propustio da tokom godine realizuje celokupan osnovni
standardni odbitak (npr. zato što nije primio svih 12 mesečnih
zarada), u wegovom je interesu da podnese godišwu poresku pri-
javu, da bi mogao da dobije povraćaj preplaćenih akontacionih
poreza na prihode. Podatak da se od neke vrste prihoda tokom go-
dine odbija standardni odbitak mora se prijaviti Poreskoj
upravi.

Pošto su do 20. 01. 2004. godine svi isplatioci prihoda du-
žni da dostave Poreskoj upravi pojedinačne poreske prijave, u
kojima će za svakog primaoca prihoda biti naznačano kolika mu
je zarada (ili drugi prihod) isplaćena u 2003. godini, Poreska
uprava će imati pouzdanu bazu podataka za kontrolisawe pore-
skih obveznika koji bi, po prelasku na globalni porez na doho-
dak, prikazivali mawi dohodak, u žeqi da iskoriste postojawe
neoporezivog standardnog odbitka.

Eventualno uvođewe standardnih odbitaka za izdržavane čla-
nove porodice, kao i određenih nestandardnih odbitaka (npr. za
plaćene doprinose za dobrovoqno socijalno osigurawe), treba
odložiti za kasniju fazu poreske reforme.

Primeri

1) Prihod iskqučivo od zarade 
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Mesec Bruto zarada Osnovni  Poreska osnovica Porez (20%)
standardni

A B odbitak A B A B

Januar 12.000 22.000 4.500 7.500 17.500 1.500 3.500

Februar 11.000 20.000 4.500 6.500 15.500 1.300 3.100

Mart 13.000 27.000 4.500 8.500 22.500 1.700 4.500

April 13.000 26.000 4.500 8.500 21.500 1.700 4.300

Maj 12.000 25.000 4.500 7.500 20.500 1.500 4.100

Jun 14.000 29.000 4.500 9.500 24.500 1.900 4.900

Jul 14.000 29.000 4.500 9.500 24.500 1.900 4.900

Avgust 13.000 28.000 4.500 8.500 23.500 1.700 4.700

Septembar 16.000 30.000 4.500 11.500 25.500 2.300 5.100

Oktobar 17.000 30.000 4.500 12.500 25.500 2.500 5.100

Novembar 17.000 29.000 4.500 12.500 24.500 2.500 4.900

Decembar 17.000 31.000 4.500 12.500 26.500 2.500 5.300

Ukupno 169.000 326.000 54.000 115.000 272.000 23.000 54.400



Porez na dohodak sada pokazuje progresivan učinak, uprkos
proporcionalnoj stopi od 20%. Poreski obveznik A, čija je go-
dišwa bruto zarada 169.000 dinara, plaća 23.000 dinara poreza,
te mu je efektivna stopa 13,61%. Poreski obveznik B, čija je go-
dišwa bruto zarada 326.000 dinara, plaća 54.400 dinara poreza,
te mu je efektivna stopa 16,69%. 

2) Prihodi od zarade (10 meseci) i od autorskih naknada
• zarada poreskog obveznika B (podaci iz prethodne tabele za

period januar – oktobar): 266.000 dinara; plaćen akontacioni
porez na dohodak u iznosu od 44.200 dinara 

• autorske naknade
– bruto naknada: 400.000 dinara
– normirani troškovi (20%): – 80.000 dinara
– oporezivi prihod: 320.000 dinara
– akontacioni porez na dohodak (20%) 64.000 dinara

• agregisani dohodak: 266.000 + 320.000 586.000 dinara
– osnovni standardni odbitak: – 54.000 dinara
– oporezivi dohodak: 532.000 dinara
– dugovani porez na dohodak (20%): 106.400 dinara
– plaćeno akontacionih poreza:

44.200 + 64.000 =    108.200 dinara
– za povraćaj: 1.800 dinara

EFIKASNOST POSTUPAKA NAMETAWA PORESKE OBAVEZE
(COMPLIANCE PROCEDURES)

Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji počeo je
da se primewuje od 1. 01. 2003. godine, ali je Poreska uprava sve do
aprila meseca bila paralisana, jer je kasnila realizacija unutra-
šwe organizacije toga organa. Otuda je u momentu nastajawa ovog
izveštaja nemoguće procewivati efekte novog ustrojstva pore-
ske administracije, mada je sâm Zakon ocewen da je u skladu sa naj-
boqom međunarodnom praksom.

Raspoloživi podaci odnose se na 2001. godinu i odnose se samo
na poreze koji se utvrđuju rešewem nadležnog poreskog organa i
poreze koji bi se mogli smatrati da su u režimu samooporezivawa. 

Iz tabele 4 možemo zakqučiti da je, kada su u pitawu poreski
obveznici – pravna lica, naplatni zadatak realizovan i preko
100%. Pitawe je, naravno, da li je naplatni zadatak postavqen
dovoqno ambiciozno. Što se tiče poreskih obveznika – fizič-
kih lica, naplatni zadatak je ostvaren tek oko 50%, pri čemu je
broj donetih rešewa za prva četiri poreska oblika iz tabele iz-
nosio 2.099.996. Otuda se potčiwavawe poreskom zakonu u ovom
domenu poreza na dohodak građana može oceniti kao slabo, a si-
stem administrirawa porezom na dohodak – imajući u vidu i po-
datke iz tabele 3 o naplaćenim prihodima po poreskom obvezni-
ku – kao neefikasan.
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S obzirom da je naplata poreza po odbitku sve do 31. 12. 2002.
godine išla preko ZOP-a, Republička uprava javnih prihoda ni-
je bila u stawu da efektivno vodi poreski postupak – u svakom
slučaju ne u nekim wegovim tako važnim segmentima, kao što su
naplata i kontrola poreza na zarade i drugih poreza po odbitku. 

Prema podacima za 2002. godinu, u poreskim kontrolama me-
sečno je bilo angažovano u proseku 1160 inspektora. Izvršeno je
76.450 kontrola (5,5 kontrola mesečno po inspektoru), a na godi-
šwem nivou u kontroli je utrošeno 2.265.363 sati, što daje 29,6
sati po kontroli. 

Na osnovu izveštaja Poreske uprave, zakqučujemo da su krite-
rijumi za izbor poreskih obveznika koji će se kontrolisati do
kraja 2002. godine bili:

• raspoložive informacije i indicije o neprijavqenim i
neblagovremeno plaćenim porezima;

• promet na žiro-računu;
• nesrazmera između ostvarenog prometa (evidentiranog u

ZOP-u) i plaćenih poreza;
• podaci o poreskom obvezniku dobijeni od Uprave carina i

drugih državnih organa;
• saznawe o nepravilnostima utvrđenim u kontroli u pret-

hodnom periodu, izvršenoj nad poreskim obveznikom ili
licem koje je u poslovnom odnosu s obveznikom koji se pla-
nira za kontrolu;

• saznawe da se isto lice pojavquje kao preduzetnik i osnivač
jednog ili više pravnih lica;

• zahtevi za vršewe kontrole od strane Ministarstva unutra-
šwih poslova, inspekcijskih službi i dr.

Novi Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji
nalaže da se poreska kontrola vrši na osnovu godišweg, odno-
sno vanrednog plana, koji donosi direktor Poreske uprave, a ko-
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Vrsta poreza Procenat realizacije
naplatnog zadatka, u %

Porez na katastarski prihod od poqoprivrede 59,2
i šumarstva

Doprinosi zemqoradnika 44,3

Porez na prihode od samostalne delatnosti 60,1

Porez na prihode od nepokretnosti 49,8

Porez na dobit preduzeća 100,2

Porez na promet 105,0

Akcize 116,6

Tabela 4.
Realizacija naplatnog zadatka Republičke uprave javnih prihoda u 2001.
godini



ji je zasnovan na oceni: (a) poreskog značaja i (b) poreskog rizika
poreskog obveznika.

Smatramo da bi se poreski značaj poreskog obveznika mogao
ocewivati na osnovu:

• godišweg ukupnog prihoda;
• vrednosti imovine;
• visine iskazane dobiti;
• broja zaposlenih;
• visine isplaćenih zarada;
• okolnosti da li obavqa proizvodwu, uvoz ili promet akci-

znih proizvoda ili promet drugih proizvoda, odnosno uslu-
ga, za koje se procewuje da su od posebnog fiskalnog značaja;
i drugo.

Poreski rizik bi se mogao ocewivati na osnovu:
• visine odstupawa obveznikovih rezultata poslovawa od re-

zultata grane kojoj on pripada;
• odnosa naplate poreza u grani prema procewenoj poslovnoj

aktivnosti te grane;
• prethodnog pridržavawa poreskih propisa od strane pore-

skog obveznika;
• obima iskazanih poreskih olakšica;
• učestalosti iskazivawa poslovnih gubitaka;
• okolnosti da li je i u kojem obimu poreski obveznik inve-

stirao kapital izvan teritorije Republike; i drugo.
Prve terenske i kancelarijske kontrole po novom zakonu zapo-

čele su tek sredinom juna meseca 2003. godine. U prvoj nedeqi re-
alizacije poreskih kontrola (16–24. juni) izvršeno je 795 teren-
skih i 2.477 kancelarijskih kontrola, dok je za period 16. juni –
16. juli planirano da se sprovede 6.193 terenske i 18.137 kancela-
rijskih kontrola.

Da rezimiramo. Tek je objediwavawe celokupnog poreskog po-
stupka pod okriqem Poreske uprave stvorilo uslove za efika-
snije administrirawe porezom na dohodak građana i, generalno
posmatrano, poreskim sistemom. U tom kontekstu značajno je i
ustanovqavawe Centra za velike poreske obveznike, koji omogu-
ćuje efikasniju saradwu sa fiskalno najznačajnijim poreskim
obveznicima, uz pojačane mere nadzora.

Prema podacima za prvih šest meseci 2003. godine, mesečno se
u proseku podnosi oko 300,000 prijava za poreze po odbitku. Zna-
čajan je, međutim, podatak da je 1.000 najvećih obveznika29 poreza
po odbitku platilo 50,6% od ukupno naplaćenih poreza po od-
bitku (preko 44 milijarde dinara), s tim što su, u okviru tog
uzorka, čak 29,8% od ukupno naplaćenih poreza po odbitku (pre-
ko 26 milijardi dinara) platili buxetski korisnici – wih 301
i javna preduzeća – wih 87. Iz ovih podataka može se izvući za-
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29 Centar za velike poreske obveznike obuhvata oko 300 obveznika. .



kqučak da bi koncentracija resursa poreske inspekcije na „veli-
ke” poreske obveznike mogla da garantuje da se obim evazije kod
wih neće povećavati. Da li postoji prostor za smawewe evazije –
pitawe je na koje se odgovor ne može lako dati, jer je gotovo 30%
prihoda od poreza po odbitku naplaćeno od 388 „velikih” buxet-
skih korisnika i „velikih” javnih preduzeća. Kod tih poreskih
obveznika mogućnosti za poresku evaziju su i onako najmawe, zbog
prisustva predstavnika države u organima upravqawa. Preosta-
lih 612 „velikih” obveznika, od kojih je naplaćeno 18 milijardi
dinara (20,8% od ukupno naplaćenih poreza po odbitku) kriju u
sebi potencijal za povećanu naplatu, jer se radi o društvenim,
mešovitim ili privatnim preduzećima.

S druge strane, ne bi trebalo zanemariti preostalih 299.000
poreskih obveznika, koji su platili 49,4% prihoda po osnovu po-
reza po odbitku u prvih šest meseci 2003. godine. Mnogi među
wima nalaze se u zoni sive ekonomije, gde se ili koristi rad ne-
prijavqenih zaposlenih ili se prijavquju nerealno niske zarade,
s tim što radnik dobija ostatak na neki od nedozvoqenih nači-
na. Naravno, na ovu veliku grupu poreskih obveznika moraju se
primewivati kriterijumi za selekciju da bi poreska kontrola
uopšte mogla da se sprovodi.

93Porez na dohodak građana



V Doprinosi za obavezno socijalno
osigurawe

SADAŠWE STAWE

Sistem doprinosa za obavezno socijalno osigurawe čine tri
obavezna doprinosa: za penzijsko osigurawe, zdravstveno osigu-
rawe i za osigurawe za slučaj nezaposlenosti. Osiguranik, obve-
znik plaćawa i osnovice utvrđeni su zakonima koji definišu
prava po osnovu osigurawa. Visina stope po kojoj se plaća dopri-
nos nije propisana zakonom, već je pravo utvrđivawa visine sto-
pe dato odgovarajućim fondovima kojima se i uplaćuju doprino-
si. To su četiri penzijska fonda (PIO): za zaposlene, za samo-
stalne delatnosti, za poqoprivrednike i vojni penzijski fond;
Republički zavod za zdravstveno osigurawe (ZZO) i Nacionalna
služba za zapošqavawe (NSZ). 

Zakonima su propisane minimalne osnovice za različite kate-
gorije osiguranika, pa je obaveza fondova i da periodično utvr-
đuju visinu minimalnih osnovica. U zakonu o penzijskom osigu-
rawu i zakonu o zapošqavawu i osigurawu za slučaj nezaposleno-
sti, koji su doneti tokom ove godine, minimalne osnovice su me-
đusobno usaglašene i definisane kao procenat od prosečne zara-
de otvarene u Republici u prethodnom kvartalu. U zakonu o zdrav-
stvenom osigurawu, koji u ovoj godini nije mewan, međutim, ostao
je sistem utvrđivawa preko koeficijenata, te način definisawa
minimalnih osnovica nije usaglešen sa ostala dva doprinosa. U
praksi, međutim, iznosi su usaglašeni u slučajevima u kojima su
osnovi osigurawa jednaki. Doprinosi se plaćaju po odbitku, ali u
sva tri slučaja postoji obaveza poslodavca da i kada ne isplati za-
radu, odnosno neki drugi oblik osnovice, uplati određeni iznos
doprinosa. Doprinose u svim slučajevima uplaćuje isplatilac
osnovice za doprinos, ali se kao obveznici plaćawa po pravilu
javqaju osiguranik i poslodavac. Deo doprinosa koji se vodi kao
obaveza plaćawa osiguranika čini wegovu bruto zaradu. 

Navedeni principi zajednički su za sve tri vrste obaveznog osi-
gurawa, ali su u praksi primeweni na različite načine, te je ceo si-
stem izuzetno komplikovan kako za plaćawe obveznicima, tako i za
kontrolu nadležnoj Poreskoj upravi. Postoji trideset pet različi-
tih situacija kod obaveznog osigurawa koji se međusobno razlikuju
ili po visini najniže osnovice, ili po obvezniku uplate doprino-
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sa ili po stopama za istu kategoriju socijalnog osigurawa ili izme-
đu različitih kategorija osigurawa. Pri tome se i neke definicije
istog osnova osigurawa razlikuju u zavisnosti od vrste osigurawa.

Osnovni, odnosno preovlađujući osnov osigurawa je radni od-
nos. Za ovaj osnov utvrđeno je osam najnižih osnovica u zavisno-
sti od stepena stručne spreme (SSS). Najniže osnovice date su
kao procenat prosečne zarade u prethodnom kvartalu u slučaju
penzijskog osigurawa i osigurawa za slučaj nezaposlenosti, a za
zdravstveno osigurawe date su u apsolutnom iznosu. U slučaju be-
neficiranog radnog staža stopa doprinosa za penzijsko osigu-
rawe uvećava se u zavisnosti od beneficiranog broja meseci ko-
ji se računa za godinu dana, a postoje četiri stope. 

Radi preglednosti, u tabeli 1. dati su osnovi osigurawa, osno-
vica, obveznici i stope doprinosa paralelno za sve tri vrste
osigurawa. 

PREPORUKE ZA PROMENE

Kao što se iz tabele 1. može videti, u najvećem broju slučajeva
komplikovanost celog sistema proizlazi dobrim delom iz neus-
klađenosti tri zakona koji regulišu ovu oblast. 

Radi pojednostavqivawa celog sistema, izjednačavawa tro-
škova rada kada su oni diferencirani bez vidqivog ekonomskog
razloga, ali i smawewa podsticaja da se korišćewem različitih
osnova osigurawa u osnovi izbegava plaćawe doprinosa koji te-
rete redovni radni odnos, predlažu se sledeće promene:

• Za beneficirani radni staž utvrditi uvećawe stope sra-
zmerno količniku između broja meseci u „beneficiranoj” i
kalendarskoj godini. Na ovaj način propisaće se automati-
zam za izračunavawe visine stope, pa neće biti potrebno
utvrđivati wihov poseban nivo. 

• Izjednačiti osnovicu doprinosa za domaće državqane zapo-
slene u inostranstvu sa osnovicom za zaposlene u Srbiji.
Budući da je visina penzije propisana domaćim propisima,
odnosno da na wu ne utiče čiwenica što je neko radio u
inostranstvu, kao ni na prava iz zdravstvenog osigurawa,
nema razloga za ovakvu diskriminaciju ove kategorije lica.

• Izjednačiti ukupnu visinu stope zdravstvenog osigurawa u
slučaju 
– domaćeg državqanina zaposlenog u inostranstvu, 
– porodiqskog odsustva i posebne nege deteta, 
– naknade invalidima rada,
– naknade koju isplaćuje NSZ,
– za lica koja samostalno obavqaju delatnost,
– za samostalne umetnike,
– za osnivače privrednog društva koji nisu zaposleni u

istom,
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– sveštenike i verske službenike, 
– naknade po osnovu ugovora o delu,
– penzija,
– penzija i invalidnima ostvarenih u inostranstvu
– stranih državqawa na školovawu ili stručnom usavr-
šavawu, 
– stranih državqana koji rade u Srbiji na osnovu posebnih
ugovora,
– zaposlenih u domaćinstvima kod naših državqana upu-
ćenih na rad u inostranstvo i 
– poqoprivrednika
sa ukupnom visinom stope doprinosa za zdravstveno osigu-
rawe zaposlenih u Srbiji. Nema posebnog razloga da ova sto-
pa bude različita, tim pre što ostala dva osigurawa ne pra-
ve razliku za ove situacije. 

• Izjednačiti definicije i tretman što se tiče visine stopa
doprinosa za lica koja rade privremene i povremene poslove
u zdravstvenom osigurawu i osigurawu za slučaj nezaposleno-
sti sa definicijama i tretmanom propisanim za penzijsko
osigurawe. Definicije date propisima o penzijskom osigu-
rawu imaju za ciq da destimulišu lažno prikazivawe osno-
va osigurawa radi izbegavawa plaćawa punih doprinosa. 

• Ukinuti poseban tretman neplaćenog odsustva. Ukoliko je
lice ostvarilo ovo pravo u skladu sa propisima o radu i po-
slodavac mu je to odobrio i nalazi se u redovnom radnom od-
nosu, poslodavac treba da snosi punu stopu doprinosa za sve
tri vrste osigurawa. 

• Ukinuti poseban tretman dopunskog rada, učesnika javnih
radova i zaposlenih u domaćinstvima kod naših državqana
upućenih na rad u inostranstvo koji sada postoji samo u za-
konu o zdravstvenom osigurawu.

• Ukinuti poseban tretman samostalnih umetnika koji se sada
sa stanovišta načina utvrđivawa minimalne osnovice raz-
likuje od tretmana zaposlenih. 

• Ukinuti poseban tretman poqoprivrednika, koji sada po-
stoji sa stanovišta visine stope (koja je niža) zdravstvenog
osigurawa.

• Generalno: obračun dosledno sprovesti po bruto principu u
svim slučajevima, a osnovicu definisati jednako za sva tri
osigurawa u svim slučajevima. Stope za sva tri doprinosa
moraju biti propisane zakonom. Kao što se poreske stope
propisuju zakonom i nisu ostavqene, recimo, Vladi na odlu-
čivawe, zakonom se moraju utvrditi i stope doprinosa. Bu-
dući da je reč o obaveznim doprinosima, dakle prinudi, a ne
slobodnom izboru, utvrđivawe visine wihovih stopa – da-
kle visine obaveze – ne može se prepustiti izvršnim usta-
novama, što u osnovi, predstavqaju PIO, ZZO i NSZ. 
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Utvrđivawe minimalne osnovice bi trebalo u potpunosti na-
pustiti, a osnovicu za doprinose izjednačiti sa osnovicom po-
reza na zarade, odnosno dohodak u slučaju samostalnih delatno-
sti, i to iz sledećih razloga: 

Prvo, koncept minimalne osnovice posledica je postojećeg
komplikovanog sistema koji je administrativno veoma teško
pratiti i u kome je teško sankcionisati poslodavce, koji radi
izbegavawa plaćawa troškova rada, i osiguranike, koji radi do-
bijawa veće neto plate za rad, pribegavaju sakrivawu stvarne
osnovice. 

Drugo, ovaj sistem je, između ostalog, i nasleđe iz prošlosti
kada su ove minimalne osnovice prvenstveno bile namewe pri-
vatnom sektoru, koji je praćen sa posebnim podozrewem. U sita-
ciji u kojoj je formirana nova poreska institucija (Poreska
uprava), sa već centralizovanim poreskim kwigovodstvom kad je
reč o porezima i doprinosima po odbitku i uz pojednostavqiva-
we sistema, trebalo bi da prestanu ovi razlozi za utvrđivawe
minimalnih osnovica. 

Treće, pretpostavka za sadašwi način utvrđivawa minimal-
nih osnovica je da su zarade u svim slučajevima pozitivno kore-
lisane sa stepenom stručne spreme i to na jednak način u svim de-
latnostima i kod svih poslodavaca. Jasno je da ovo nije reali-
stična pretpostavka, niti bi zarade na takav način trebalo da
budu u svim situacijama korelisane sa formalnim stepenom
obrazovawa.

Četvrto, delimično su već stvoreni podsticaji koji destimu-
lišu zaposlene da zajedno sa poslodavcima prikrivaju stvarnu
visinu zarada – poput nemogućnosti dobijawa kredita ukoliko je
redovna zarada mawa od određenog iznosa. U zavisnosti od banke,
ovaj iznos varira, ali je približan sada propisanoj minimalnoj
osnovici za šesti stepen stručne spreme (14.040 dinara), što je
znatno više od minimalnog iznosa osnovice za prvi stepen
stručne spreme (5.971 dinara). 

Peto, prema podacima za prvih šest meseci 2003. godine bu-
xetski korisnici uplatili su 40,5%, a ostali 59,5% od ukup-
nih uplata za doprinose. U kategoriji ostalih, najveći uplati-
oci su opet velika javna preduzeća i mawi broj krupnih pri-
vatnih preduzeća. To znači da sistem minimalnih osnovica i
nije postigao svoj osnovni ciq – a to je da prisili na plaćawe
u propisanim iznosima najveći deo onih kojima su i nameweni
ovi propisi.

Šesto, ukoliko se širi osnovica za plaćawe obaveznih do-
prinosa na sve vrste dohotka od rada, može se očekivati obuhva-
tawe većine primawa od različitih aktivnosti pojedinaca, u
kom slučaju se potpuno gubi smisao utvrđivawa minimalnih
osnovica po osnovu formalnog stepena obrazovawa. 

Jedino u slučajevima u kojima ne postoji osnov za oporezivawe,
a to su: 
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– lica koja rade privremene i povremene poslove do navrše-
nih 26 godina i nalaze se na redovnom školovawu, 

– lica koja se nalaze na programima prekvalifikacije NSZ, 
– učenici i studenti na praksi, 
– lica na izdržavawu kazne zatvora i 
– lica koja se po zakonu o radu sklopila ugovor o volonter-

skom radu radi obavqawa pripravničkog staža, polagawa
stručnog ispita, stručnog usavršavawa ili specijalizacije

treba da bude propisana osnovica za doprinose, i to minimal-
na zarada kako je sada i propisano u zakonu o penzijskom osigu-
rawu. 

I ukoliko se proceni da je potpuno napuštawe minimalnih
osnovica previše rizično sa stanovišta naplate doprinosa, u
svakom slučaju treba napustiti sadašwi način utvrđivawa
osnovice prema stručnoj spremi. U tom slučaju bi trebalo defi-
nisati jedinstvenu minimalnu osnovicu u iznosu od 40% proseč-
ne mesečne plate koja aktuarski odgovara najnižoj penziji za
prosečne osiguranike. Najvišu osnovicu, zbog nemogućnosti
praćewa, trebalo bi propisati na godišwem nivou. Pet proseč-
nih plata, što je sadašwe rešewe za najvišu godišwu osnovi-
cu, trebalo bi zadržati. 

Uplate doprinosa za PIO i NSZ usmeravaju se sada centralama
ovih institucija, a doprinosa za zdravstvo filijalama čiji je
teritorijalni raspored posebno utvrđen propisima o zdravstve-
nom osigurawu. 

Stoga bi sa administrativnog stanovišta, i Poreske uprave i
obveznika uplate, bilo znatno jednostavnije da se raspored pri-
hoda po teritorijalnom principu i u ZZO organizuje unutar si-
stema zdravstvenog osigurawa, kao što je to sada u slučaju PIO i
NSZ, a da se doprinos uplaćuje samo na jedan račun. To bi, zatim,
omogućilo da se svi doprinosi uplaćuju na jedan račun, a da Upra-
va za javna plaćawa automatski usmerava sredstva odgovarajućoj
instituciji PIO, ZZO ili NSZ. Time bi se značajno pojednosta-
vile i same uplate obveznicima, ali i automatsko praćewe i kon-
trola Poreskoj upravi. 

Doprinosi za socijalno osigurawe plaćaju se po odbitku, a po-
slodavci, odnosno osiguranici kada su obveznici uplate, dužni
su da Poreskoj upravi podnesu poresku prijavu po svakoj isplati
osnova osigurawa. U poresku prijavu se unosi ukupan iznos oba-
veze za plaćawe, tako da se iz wih ne može identifikovati ispu-
wewe obaveze za pojedinačnog osiguranika, osim u slučaju da je on
sam istovremeno i obveznik plaćawa. Ovaj problem se može re-
šiti jedino uspostavqawem i povezivawem informacionog si-
stema Poreske uprave, PIO, ZZO i NSZ koji bi imao jedinstvene
numeričke identifikatore isplatilaca i osiguranika. To bi
svakako trebali biti poreski identifikacioni broj (PIB), ko-
ji je Poreska uprava već izdala pravnim licima i preduzetnici-
ma, a za osiguranike jedinstveni matični broj koji izdaje MUP i
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koji se u poreskom postupaku već koristi kao PIB. Pored toga,
sadašwe prijave ne sadrže dovoqan broj podataka za logičku
kontrolu, koja bi mogla biti indikacija za kancelarijsku i te-
rensku kontrolu Poreske uprave.

Konačno, doprinosi za obavezno socijalno osigurawe se od
ostalih fiskalnih instrumenata razlikuju samo po tome što ob-
veznik, koji je u isto vreme i osiguranik, stiče određena prava.
Visina uplate je, međutim, u umerenoj (penzijska prava) ili nika-
kvoj (zdravstveno osigurawe i osigurawe za slučaj nezaposleno-
sti) vezi sa obimom prava. 

Stoga, obveznici uplate doprinosa, osnovica i stope obave-
znog socijalnog osigurawa u Srbiji u potpunosti pripadaju po-
reskoj materiji i treba da budu regulisani jednim poreskim za-
konom u skladu sa prethodno navedenim preporukama. 
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VI Porez na dobit preduzeća

SISTEM POREZA NA DOBIT PREDUZEĆA

Sadašwi porez na dobit preduzeća u Srbiji pripada siste-
mima poreske integracije, a olakšica akcionarima da bi se
ublažilo ekonomsko dvostruko oporezivawe dividendi data je
u vidu odbitka u visini od 50% dividendi, za koji se umawuje
osnovica cedularnog poreza na dohodak građana koji pogađa
prihode od dividendi. Međutim, komplementarni godišwi
porez na dohodak takođe obuhvata 50% prihoda od dividendi, te
je u postojećem poreskom sistemu ekonomsko dvostruko opore-
zivawe samo delimično ublaženo, a zbog prirode komplemen-
tarnog poreza (kod kojeg nije dopušten kredit za prethodno
plaćene poreze) u suštini je nastalo trostruko oporezivawe.
Pogledajmo primer:

1. Dobit pre oporezivawa 1.000
2. Porez na dobit preduzeća (14% od 1) 140
3. Dobit za raspodelu (1–2) 860
4. Osnovica za porez po odbitku (50% od 3) 430
5. Porez po odbitku na dividendu (20% od 4) 86
6. Neto prihod od dividende (3–5) 774
7. Osnovica komplementarnog godišweg poreza

na dohodak građana (4–5) 344
8. Godišwi porez na dohodak građana (10% od 7) 34,40
9. Ukupni porezi (2+5+8) 260,40
Da se radi o klasičnom sistemu, efektivno opterećewe di-

vidende porezom na dobit preduzeća i porezom na dohodak gra-
đana iznosilo bi 31,2% (14% + 20% od 86), a u postojećem si-
stemu delimične integracije, praćene komplementarnim godi-
šwim porezom na dohodak, efektivno opterećewe je 26,0%.
Drugim rečima, ono iznosi čak 83,5% od onog koje bi postojalo
u klasičnom sistemu.

Povoqniji poreski tretman trebalo bi pružiti dividendama
zbog toga što bi takva politika mogla pomoći razvoju tržišta
kapitala i stimulisati nove kompanije, koje – za razliku od onih
već etabliranih – ne mogu da se oslawaju na finansirawe inve-
sticija iz akumulisane dobiti, već novom emisijom žele da pri-
vuku investitore. Pogledajmo kako bi izgledala delimična pore-
ska integracija ako se prihvati predlog da se pređe na globalni
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sistem poreza na dohodak građana, s tim što bi dividende bile
iskqučene iz agregirawa dohotka i podvrgnute konačnom cedu-
larnom porezu po stopi od 10%:

1. Dobit pre oporezivawa 1.000
2. Porez na dobit preduzeća (14% od 1) 140
3. Dobit za raspodelu (1–2) 860
4. Porez po odbitku na dividendu (10% od 3) 86
5. Neto prihod od dividende (3–4) 774
6. Ukupni porezi (2+4) 226
Zbog odstrawivawa dejstva komplementarnog poreza, efektiv-

no opterećewe dividendi bilo bi u novom kontekstu samo
22,6%.30

PORESKA OSNOVICA

Kod razmatrawa pitawa definisawa osnovice poreza na dobit
preduzeća, otvara se nekoliko pitawa.

Poreska amortizacija

Sadašwi sistem amortizacije za potrebe poreza na dobit ba-
ziran je na rešewima iz Nomenklature sredstava za amortiza-

ciju, koja propisuje oko 1.120 različitih klasa osnovnih sredsta-
va i korespondirajući broj amortizacionih stopa. Zakon o pore-
zu na dobit preduzeća dopušta primenu proporcionalne i de-
gresivne metode amortizacije,31 s tim što nalaže da se moraju
primewivati stope iz Nomenklature. Jednom odabrana metoda
amortizacije ne može se mewati do konačnog amortizovawa
vrednosti pojedinačnog sredstva i prati osnovno sredstvo i ka-
da mewa vlasnika.32 Dobrim delom zbog toga, oprema nabavqena
pre 1992. godine (do kada degresivna metoda uopšte nije bila mo-
guća) redovno se podvrgava proporcionalnoj metodi amortiza-
cije. Čak i kod novije opreme apsolutno dominira proporcio-
nalna metoda, jer se za svako sredstvo mora voditi zasebno kwi-
govodstvo otpisa, pa se ova metoda optira kao jednostavnija, pri,
inače, komplikovanoj proceduri kwižewa amortizacije.
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30 Ni eventualno uvođewe direktne progresije u globalni porez na dohodak
(tj. uvođewe još jedne stope za dohodak iznad nekog visoko postavqenog li-
mita) ne bi dovelo do dodatnog opterećewa dividendi.

31 Izuzetno, pod određenim uslovima, dozvoqena je i funkcionalna (per kilo-
meter) metoda amortizacije.

32 Jedino je dopušten prelazak sa degresivne na proporcionalnu metodu, ka-
da se – počev od godine u kojoj iznos obračunat primenom degresivne meto-
de padne ispod iznosa koji bi bio obračunat primenom proporcionalne
metode – neotpisana vrednost sredstava raspoređuje na jednake amortiza-
cione kvote za preostali otpisni vek.



Umesto ovako složenog postupka poreske amortizacije zasnova-
nog na računovodstvenoj amortizaciji predlažemo mnogo jedno-
stavniji postupak grupisawa osnovnih sredstava, koji je baš di-
zajniran za potrebe poreske amortizacije (H. Nester, „Depreciation
Simplification”). Sva sredstva bila bi svrstana u pet grupa, i to:

• grupa I: zgrade;
• grupa II: teška mašinerija (lokomotive, brodovi, turbine,

liftovi i sl.);
• grupa III: mašine i oprema koji nisu svrstani u neku drugu

grupu;
• grupa IV: laka oprema i nameštaj (alati, oprema za osvetqe-

we, nameštaj, kompjuteri, i sl.);
• grupa V: sredstva sa kratkim vekom trajawa koja se mnogo

upotrebqavaju (npr. putnička i teretna motorna vozila)
Umesto da se, kao u dosadašwem sistemu, računa amortizacija

za svako osnovno sredstvo, te da se zbir pojedinačnih troškova
amortizacije unosi u poreski bilans kao priznati rashod, u si-
stemu grupisawa poreski obveznik uopšte ne računa amortiza-
ciju za pojedinačno osnovno sredstvo, nego u jednom momentu
primewuje pojednostavqeni postupak obračuna amortizacije za
celu grupu. Pojednostavqewe se ostvaruje putem degresivne meto-
de za obračun amortizacije za sva sredstva u okviru jedne grupe.
Za svaku grupu sredstava propisana je jedinstvena stopa amorti-
zacije, s tim što se stope amortizacije razlikuju od grupe do gru-
pe. Poreski obveznik je u ovakvom sistemu dužan da vodi samo po
jednu kwigovodstvenu evidenciju za svaku grupu osnovnih sred-
stava, bez obzira na to kada je neko sredstvo nabavqeno. 

Umesto dosadašweg diferenciranog utvrđivawa amortizaci-
onih kvota za potrebe degresivne metode (koeficijenat 1,5 za
sredstva s otpisnim vekom do četiri godine; 2,0 za sredstva s ot-
pisnim vekom od četiri do sedam godina; 2,5 za sredstva s otpi-
snim vekom preko 7 godina), predlažemo jedinstveni (a time i
pojednostavqeni) koeficijenat od 1,5. Drugim rečima, godišwa
stopa amortizacije bila bi (u odsustvu inflacije) jednaka 150%
stope koja važi za proporcionalnu metodu (ako, na primer, kod
proporcionalne metode sredstvo čiji je vek trajawa 10 godina
ima stopu amortizacije od 10%, kod degresivne metode stopa
amortizacije bila bi 15%). Pri tome, za razliku od proporcio-
nalne metode, gde se stopa primewuje na osnovicu koju čini ori-
ginalni trošak osnovnog sredstva, kod degresivne metode stopa
se primewuje na sadašwu vrednost sredstava (tj. na iznos koji je
preostao pošto se trošak amortizacije odbije od vrednosti
osnovnog sredstva).33
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33 Svako sredstvo ima svoju ekonomsku amortizaciju – period u kojem se fi-
zički može produktivno koristiti. U sledećoj tabeli predstavqene su
„standardne” stope proporcionalne amortizacije za svaku od pet grupa



Prednost degresivne metode je u tome što poreski obveznik
nema potrebu da vodi evidenciju o originalnoj vrednosti svakog
osnovnog sredstva da bi izračunao amortizaciju (što kod pro-
porcionalne metode mora da čini). On jedino mora da vodi evi-
denciju o ukupnoj vrednosti svih sredstava u jednoj grupi koja je
preostala za otpis. Stopa amortizacije se, ponovimo, primewuje
na tu sadašwu vrednost za grupu osnovnih sredstava uzetu kao ce-
lina. Ne postoji potreba da se posebno evidentira čiwenica da
je određeno sredstvo sasvim otpisano. 

Kada poreski obveznik nabavi neko osnovno sredstvo, on ga
svrstava u jednu od pet grupa, a nabavna vrednost toga sredstva do-
daje se ukupnom preostalom balansu (ukupnoj sadašwoj vredno-
sti) sredstava u toj grupi. Obračun amortizacije se daqe sprovo-
di tako što se odgovarajuća stopa primewuje na uvećanu vrednost
balansa za sva sredstva u grupi. Pojednostavqewe je, dakle, zasno-
vano na degresivnoj metodi, koja, za razliku od proporcionalne,
ne zahteva obračun originalnih troškova, nego samo podatak o
ukupnom preostalom balansu (ukupnoj sadašwoj vrednosti) sred-
stava u grupi. 

Ako poreski obveznik proda neko sredstvo, smawuje se vred-
nost preostalog balansa za dobijenu cenu. Kod grupisawa sredsta-
va nema potrebe da se upoređuje dobijena cena sa sadašwom vred-
nošću prodatog sredstva da bi se računao kapitalni dobitak, od-
nosno gubitak. Tako, na primer, ako se sredstvo proda za 75.000
dinara bez zamene, kada je balans koji je trebalo otpisati izno-
sio 50.000 dinara, kod pojedinačnog otpisivawa imali bismo ka-
pitalni dobitak od 25.000 dinara, dok bi buduća amortizacija
bila mawa za 50.000 dinara. Kod grupisawa sredstava grupni ba-
lans smawio bi se za 75.000 dinara, bez neposrednog efekta na te-
kući dohodak (tj. bez iskazivawa kapitalnog dobitka). U ovim
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sredstava, koje relativno verno odražavaju ekonomsku amortizaciju, kao i
preko koeficijenta 1,5 preračunate stope degresivne amortizacije:

Za grupu I (zgrade) morala bi da važi proporcionalna metoda, jer je degre-
sivna metoda veoma nerealistična kod takvih sredstava kod kojih u počet-
nim godinama perioda amortizacije ne dolazi do značajnijeg fizičkog ra-
baćewa. (H. Nester, „Depreciation Simplification”). Otuda bi se zgrade, kao i
do sada, amortizovale svaka za sebe – ponovimo, primenom proporcional-
ne metode.

Grupa sredstava Stopa   Stopa degresivne
proporcionalne amortizacije

amortizacije (150%)

I 2,50% –

II 4% 6%

III 6,67% 10%

IV 12,50% 18,75%

V 25% 37,50%



okolnostima, u budućnosti će poreski obveznik morati da prija-
vi veći dohodak za 25.000 dinara (i veći porez), jer mu je amorti-
zacija mawa, ali je izbegao tekući porez na kapitalni dobitak od
25.000. Ako poreski obveznik pak proda to sredstvo po ceni od
25.000 dinara, grupni balans bi se povećao za dobijenu cenu (tj. za
25.000 dinara), pa bi u budućnosti odbitak za amortizaciju bio
veći, umesto da se odmah istakne kapitalni gubitak od 25,000 di-
nara (tj. 25.000 minus 50.000).

Pogledajmo primer kako bi izgledala primena degresivne
amortizacije sredstava svrstanih u grupu III (mašine), kod koje je
stopa degresivne amortizacije npr. 10%. Pretpostavimo, pri
tom, da je u 2004. godini stopa inflacije 9%.

Primer

Grupni balans na početku 2004. godine 1.000.000
minus: prodaje sredstava tokom godine 150.000
jednako: neto balans posle obračunatih prodaja 850.000
puta: stopa rasta cena (0,09) + 1 = 1,09
jednako: usklađeni neto balans 926.500
plus: nabavke sredstava tokom godine 300.000
jednako: osnovica za obračun amortizacije 1.226.500
puta: stopa amortizacije (10%)
jednako: trošak amortizacije u 2004. godini 122.650
Grupni balans na kraju 2004. godine 1.103.850

Kod prelaska sa starog režima amortizacije na novi, dovoqno
je preostalu osnovicu za oporezivawe starih sredstava svrstati
u pet novoustanovqenih grupa i primeniti gore opisani postu-
pak amortizacije. Ovakva mera će donekle favorizovati pore-
ske obveznike čija su sredstva novija, jer će, kao i ostali, moći
da ih podvrgnu ubrzanom režimu amortizacije, a od toga će ima-
ti više koristi nego oni čija je preostala osnovica za oporezi-
vawe mala.

Implikacije primene Međunarodnih računovodstvenih
standarda

Zakon o računovodstvu, donet pred kraj 2002. godine, propisao
je obaveznu primenu Međunarodnih računovodstvenih standarda
(u daqem tekstu: MRS), s tim što je ta obaveza počela da važi za
banke i druge finansijske organizacije od 1. 01. 2003. godine, dok
će za ostala pravna lica početi da važi od 1. 01. 2004. godine. Bez
obzira na naznake da bi se početak primene MRS mogao odloži-
ti, važeće rešewe obavezuje poreskog zakonodavca da blagovre-
meno donese izmene Zakona o porezu na dobit preduzeća i time
spreči moguću eroziju poreske osnovice, do koje bi moglo da dođe
zbog dosadašweg čvrstog oslawawa poreskog bilansa na poslov-
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ni bilans (načelo merodavnosti poslovnog bilansa za poreski
bilans). Drugim rečima, veći stepen slobode u iskazivawu rezul-
tata poslovawa, koji MRS pružaju pravnim licima, može imati
nepovoqne efekte na terenu utvrđivawa oporezive dobiti.

Ministarstvo finansija i ekonomije je, svesno ovakvih mogu-
ćih posledica, blagovremeno pripremilo odgovarajuće izmene
Zakona o porezu na dobit preduzeća, koje su se odnosile na banke i
druge finansijske organizacije i koje su stupile na snagu
23.04.2003. godine. Naredni krug izmena, međutim, treba da obu-
hvati i ostala pravna lica – obveznike poreza na dobit, koji
primewuju MRS.

Zvanična srpska verzija MRS još nije objavqena u „Službe-
nom glasniku RS”, ali se na sajtu Ministarstva finansija i eko-
nomije nalazi prevod osnovnog teksta, na čijoj verifikaciiji
Komisija za praćewe primene MRS još uvek radi. Analizom
MRS u svetlu definisawa poreske osnovice došli smo do slede-
ćih zakqučaka:

1) U vezi sa MRS 2 („Zalihe”), koji dopušta alternativnu
primenu tri metode za utvrđivawe cene koštawa zaliha
(FIFO, metoda prosečne ponderisane cene i LIFO), treba
brisati odredbe člana 8. st. 1. i 2. Zakona o porezu na dobit
preduzeća, koje propisuju iskqučivu primenu metode pro-
sečne ponderisane cene.

2) U vezi sa MRS 8 („Neto dobitak ili gubitak perioda, fun-
damentalne greške i promene računovodstvenih politi-
ka”), potrebno je uvesti dva ograničewa:

• ne sme se dozvoliti da se iznos fundamentalne greške koja
se odnosi na prethodne periode ukqučuje u utvrđivawe ne-
to dobitka ili gubitka tekućeg perioda, već je neophodno
propisati da se naknadno ustanovqene greške uzimaju u
obzir putem ispravke poslovnog rezultata za godinu u kojoj
su nastale;

• kod promene računovodstvene politike poreskog obvezni-
ka, treba predvideti da se korekcija dobiti sprovodi za
godinu u kojoj je promena izvršena (kako bi se sprečilo da
neki iznos bude uzet u obzir dva puta ili da bude izosta-
vqen).

3) U vezi sa MRS 11 („Ugovori o izgradwi”), koji ostavqa
različite opcije za priznavawe prihoda i rashoda po
osnovu ugovora o izgradwi u zavisnosti od stepena pouzda-
nosti sa kojom je moguće procewivati ishod ugovora, po-
trebno je propisati obaveznu primenu metoda procenta
realizacije posla pri utvrđivawu prihoda i rashoda po
ugovoru o izgradwi koji nije okončan u toku poreske godi-
ne u kojoj se započelo sa wegovom realizacijom. Izuzetno,
ovo ograničewe ne bi se odnosilo na ugovor čija se reali-
zacija okončava u roku od šest meseci od dana početka re-
alizacije ugovora.
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4) Primena MRS 15 („Informacije o učincima promene ce-
na”), koji dopušta različite načine prikazivawa efekata
promene cena na merewa koja se vrše prilikom utvrđiva-
wa rezultata poslovawa i finansijskog položaja preduzeća
(revalorizacija), ne bi se smela dopustiti za svrhu opore-
zivawa.

5) Odredbe MRS 16 („Nekretnine, postrojewa i oprema”) mo-
gle bi se primewivati za svrhu oporezivawa samo u meri u
kojoj nisu u suprotnosti sa Zakonom o porezu na dobit
preduzeća.

6) MRS 19 („Naknade zaposlenima”) ne bi se smeo primewiva-
ti prilikom utvrđivawa oporezive dobiti u meri u kojoj
predviđa priznavawe nekih naknada (naknada za plaćeno
odsustvo, naknada za slučaj raskida radnog odnosa  i dr.) na
teret rashoda pre wihove isplate.

7) U vezi sa MRS 21 („Učinci promena kurseva razmene stra-
nih valuta”), koji se primewuje u računovodstvenom obu-
hvatawu poslovnih promena u stranim valutama i prili-
kom prevođewa finansijskih izveštaja inostranih opera-
cija koje se ukqučuju u finansijske izveštaje domaćeg pred-
uzeća, potrebno je propisati da se poslovawe poreskog ob-
veznika koje se obavqa preko inostrane stalne poslovne je-
dinice uvek smatra poslovawem sâmog poreskog obveznika.

8) S obzirom na to da MRS 22 („Poslovne kombinacije”), koji
se primewuje u računovodstvenom obuhvatawu statusnih
promena, dopušta da se sticawe računovodstveno obuhvata
bilo po metodi cene koštawa, bilo po metodi poštene
vrednosti, potrebno je propisati da se metoda cene košta-
wa ne može primewivati kod računovodstvenog obuhvatawa
transakcija uređenih u članu 31. Zakona o porezu na dobit
preduzeća. Radi se, naime, o zakonskoj normi koja predviđa
odlagawe poreske obaveze po osnovu kapitalnog dobitka u
slučaju statusnih promena, ako je izvršena razmena „sta-
rih” akcija za „nove”, uz eventualnu gotovinsku naknadu koja
ne prelazi 10% nominalne vrednosti dobijenih akcija.

9) MRS 23 („Troškovi pozajmqivawa”) predviđa da se kamate
i drugi troškovi u vezi sa pozajmqivawem finansijskih
sredstava priznaju kao rashod u periodu u kojem su nastali,
a ostavqa mogućnost da se, alternativno, u meri u kojoj se
pozajmqena finansijska sredstva koriste za nabavku kvali-
fikovanog sredstva (tj. sredstva koje zahteva duži period
da bi bilo spremno za planiranu upotrebu ili prodaju
/npr. građevinski radovi ili proizvodwa koji traju duže
od jedne godine/), iznos troškova pozajmqivawa ukquči u
cenu koštawa tog sredstva. Smatramo, međutim, da bi za
svrhu oporezivawa trebalo propisati da se kod građevin-
skih radova ili proizvodwe koji traju duže od jedne godine
i čija cena koštawa prelazi određeni limit (npr. 30 mi-
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liona dinara) troškovi pozajmqivawa moraju ukqučiti u
cenu koštawa (kapitalizovati).

10) Da bi se sačuvao princip da je poreski obveznik svako
pravno lice iz člana 1. Zakona o porezu na dobit preduzeća,
neophodno je propisati da za svrhu oporezivawa: 

• svako preduzeće iz grupe preduzeća pod kontrolom matične
kompanije (MRS 27);

• svaki investitor i svako pridružno preduzeće (MRS 28);
• svaki učesnik u zajedničkom poduhvatu (MRS 31) zasebno

utvrđuje dobit, bez obzira na konsolidaciju, predviđenu u
MRS 27 i MRS 28, primenu metoda učešća, predviđenu u
MRS 28, ili konsolidovani tretman pravnih lica, predvi-
đen u MRS 31. Pri tom, treba imati u vidu da obaveza zaseb-
nog utvrđivawa dobiti ne iskqučuje primenu odredaba čl.
55–57. Zakona o porezu na dobit preduzeća, koje uređuju tzv.
„poresko konsolidovawe”, kod kojeg svaki član grupe pove-
zanih preduzeća podnosi svoj poreski bilans, a matično
preduzeće podnosi konsolidovani bilans za tu grupu, u ko-
jem se gubici jednog ili više članova grupe prebijaju sa do-
biti ostalih preduzeća iz te grupe.

11) S obzirom na okolnost da je inflacija u Srbiji stavqena
pod kontrolu (u zoni je od oko 10%), MRS 29 („Finansijsko
izveštavawe u hiperinflatornim privredama”) neće ima-
ti praktičnu primenu. No, za svaki slučaj, wegove efekte
kroz poreski zakon treba iskqučiti, jer bi, ako do hipe-
rinflacije ipak nekako dođe, oporezivawe moralo da bude
posebno uređeno.

12) U vezi sa MRS 36 („Obezvređewe imovine”), potrebno je
propisati da se na teret rashoda ne priznaje umawewe vred-
nosti sredstva, osim za telesne stvari koje su u znatnoj me-
ri oštećene usled više sile.

13) U vezi sa MRS 37 („Rezervisawa, potencijalne obaveze i po-
tencijalna sredstva”), potrebno je predvideti da se na te-
ret rashoda ne priznaju bilo kakva rezervisawa ili rezer-
ve, osim onih izričito navedenih u Zakonu o porezu na do-
bit preduzeća.

14) U primeni MRS 39 („Finansijski instrumenti: priznava-
we i merewe”) za potrebe oporezivawa, dobitak ili gubi-
tak po osnovu raspolagawa finansijskim sredstvom ukqu-
čuje se u neto dobit ili neto gubitak za period u kojem su
nastali.

15) MRS 40 („Investiciona nekretnina”) predviđa da se, kod
primene modela poštene vrednosti za merewe investicio-
ne nekretnine,34 dobitak ili gubitak nastao zbog promene
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poštene vrednosti investicione nekretnine ukqučuje u
neto dobitak ili neto gubitak perioda u kojem je nastao. Da
bi se izbeglo oporezivawe nerealizovanog kapitalnog do-
bitka, potrebno je za svrhu oporezivawa iskqučiti prime-
nu modela poštene vrednosti u ovom kontekstu i dopusti-
ti jedino primenu alternativnog modela za merewe inve-
sticione nekretnine – modela cene koštawa.

Ostali odbici 

Odbici koji se priznaju prilikom utvrđivawa osnovice pore-
za na dobit preduzeća uglavnom su adekvatno uređeni u Zakonu o
porezu na dobit preduzeća. S obzirom na okolnost da su prihodi
od kamate po osnovu javnog zajma izuzeti iz poreske osnovice,
smatramo da je potrebno propisati da se troškovi kamate koji se
srazmerno mogu alocirati na prihode od kamate po osnovu javnog
zajma neće priznati na teret rashoda. U odsustvu ovakve norme
poreski obveznik može razraditi takvu shemu poreskog planira-
wa koja bi mu pružila dvostruko oslobođewe (npr, uzme kredit
za kupovinu državnih obveznica, plaćenu kamatu odbije kao tro-
šak, a prihod od državnih obveznica je izuzet).

PORESKI PODSTICAJI

U protekle tri godine politika poreskih podsticaja u Repu-
blici Srbiji mewana je dva puta – sredinom 2001. i na početku
2003. godine. 

Stawe do 2001. godine

Prvi put do izmena je došlo 1. jula 2001. godine, kada su na sna-
gu stupili novi zakoni o porezu na dobit preduzeća i porezu na
dohodak građana, usvojeni krajem marta te godine. Ovim izmena-
ma radikalno je modifikovan odnos prema poreskim olakšica-
ma, koji je karakterisao period Miloševićeve vladavine. Nai-
me, u periodu između 1. 01. 1992. i 30. 06. 2001. godine u sistemu su
postojali veoma velikodušni poreski podsticaji, od kojih su
najvažniji bili: 

• umawewe poreske osnovice po osnovu reinvestirawa dobiti
(koje nije moglo preći 50% utvrđene poreske osnovice); 

• poresko oslobođewe za novoosnovana preduzeća, koje je, u na-
čelu, trajalo tri godine (pet, odnosno šest godina ako je
preduzeće osnovano u nedovoqno razvijenim područjima);

• petogodišwi poreski kredit za inostrana ulagawa (koji je,
u slučaju 100% strane investicije, iznosio 100%, u slučaju
51% strane investicije – 51%, u slučaju 10% strane investi-
cije – 10%); 
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• dvogodišwi poreski kredit za novozaposlene radnike (koji
je iznosio 40% bruto zarada isplaćenih tim novozaposle-
nim radnicima); i

• rezervisawe za troškove investicionog održavawa (koje je
omogućavalo poreskom obvezniku da od poreske osnovice od-
bije buduće troškove po ovom osnovu pre nego što su zaista
nastali).

Podaci pokazuju da je u 1999. godini potencijalni prihod od
poreza na dobit preduzeća umawen za 53,46%, a u 2000. godini za
47,18% po osnovu ovakvih olakšica.

U poreskoj reformi 2001. godine zakqučeno je da većina pri-
mewivanih poreskih podsticaja nije efikasna, a da prepolovqu-
ju potencijalni prihod od poreza na dobit preduzeća. Svaki peti
dinar potencijalnog poreskog prihoda gubqen je po osnovu od-
bitka priznavanog za reinvestirawe iz dobiti. U tom podstica-
ju skrivala se trostruka zamka. Ako je reinvestirawe vršeno u
osnovna sredstva, a s obzirom da je umawewe bilo limitirano na
50% poreske osnovice, poreski obveznik čije je ulagawe prelazi-
lo taj limit nije uživao marginalni podsticaj za bilo kakvo do-
datno investirawe; wemu je samo efektivna poreska stopa bivala
smawena sa 20% na 10%. Poreski obveznik koji je bio ispod li-
mita od 50% uživao je, međutim, izdašan marginalni poreski
podsticaj. Investicija je, za potrebe oporezivawa, bila dva puta
otpisana – prvo kao odbitak od poreske osnovice, a zatim i kroz
amortizaciju, jer zakon nije propisivao obavezu da se srazmerno
investicionom odobrewu umawi amortizacija nabavqenog
osnovnog sredstva. Drugu zamku činila je zakonska odredba po ko-
joj je kvalifikovanim ulagawem smatrano i ulagawe u državne
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% smawewa potencijalnog
poreskog prihoda

1999. 2000.

Ukupno smawewe potencijalnog 53,46% 47,18%
poreskog prihoda
Od toga:

Odbitak po osnovu reinvestirawa dobiti 21,54% 20,14%

Poreski kredit za inostrane investicije 11,68% 9,51%

Poresko oslobođewe za novoosnovano 10,03% 7,37%
preduzeće

Rezervisawe za troškove investicionog 7,22% 7,31%
održavawa

Poreski kredit za novozaposlene radnike 2,99% 2,85%

Tabela 1.
Efekti poreskih podsticaja prema vrsti podsticaja u periodu do 2000. godine



obveznice: naime, kamate po osnovu tih obveznica su i onako iz-
uzete iz osnovice poreza na dobit, tako da je, u stvari, odbitak po
osnovu ulagawa u državne obveznice predstavqao državnu sub-
venciju kupcima tih obveznica. Treću zamku predstavqala je za-
konska odredba po kojoj je kvalifikovanim ulagawem smatrano i
ulagawe u akcije, jer je i kompanija čije je akcije kupio investi-
tor mogla da traži umawewe svoje poreske osnovice ako bi rein-
vestirala svoju dobit, čime je inicijalni podsticaj u suštini
dupliran. Zato je olakšica u vidu umawewa poreske osnovice za
izvršeno ulagawe napuštena.

Relativno lako je napuštena i olakšica za inostrana ulagawa
(po osnovu koje je gubqen svaki deseti dinar potencijalnog pri-
hoda od poreza na dobit), jer je oceweno da ne postoje razlozi da
se posebno stimulišu strane investicije, naročito u svetlu či-
wenice da su bili česti slučajevi tzv. round-trippinga (domaća
firma transferiše sredstva u inostranstvo, gde osniva kompa-
niju koja se, kao strani investitor, pojavquje na srpskom trži-
štu, uživajući poreski podsticaj za inostrana ulagawa). 

Poresko oslobođewe za novoosnovana preduzeća (po osnovu ko-
jeg je gubqen gotovo isti iznos potencijalnog poreskog prihoda
kao i po osnovu poreskog kredita za strane investicije) takođe je
napušteno, jer je konstatovano da: (a) favorizuje nove kompanije
koje su visoko profitabilne u inicijalnom periodu, a ne one
kompanije kod kojih je investicija velika, ali ne daje odmah do-
bit; (b)  diskriminiše na štetu investicija u sredstva čiji je
otpisni vek dugačak (pošto se amortizacija mora vršiti i dok
traje poresko oslobođewe); (v) je bilo zloupotrebqavano za tran-
sferisawe dobiti u oslobođena preduzeća iz neoslobođenih po-
vezanih kompanija. 

Rezervisawa za investiciono održavawe (po osnovu kojih je
gubqen svaki četrnaesti dinar potencijalnog prihoda od poreza
na dobit) zadržana su u sistemu, s tim što je propisano da će se
priznati jedino ako su izvršena prema dugoročnom planu inve-
sticionog održavawa osnovnih sredstava, na koji saglasnost daje
poreski organ. 

Reforma iz 2001. godine

Poreskom reformom sprovedenom u prvoj polovini 2001. go-
dine ustanovqena je drukčija struktura poreskih podsticaja.
Wihov opseg je sužen, a struktura im je bitno izmewena. U novom
sistemu poreza na dobit preduzeća izdvajali su se:

• investicioni poreski kredit u visini 10%35 ulagawa u
osnovna sredstva (s tim što umawewe nije moglo da pređe
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50%36 poreske obaveze u godini ulagawa, ali se neiskori-
šćeni poreski kredit mogao prenositi u narednih pet go-
dina);

• dvogodišwi poreski kredit za novozaposlene radnike (koji
je tada postavqen tako da iznosi 40% ukupnog troška rada
tih novozaposlenih radnika37);

• rezervisawe za troškove investicionog održavawa, pri-
znavano jedino ako je izvršeno prema dugoročnom planu in-
vesticionog održavawa osnovnih sredstava, na koji je pore-
ski organ dao saglasnost.38

Nažalost, efekte novog sistema poreskih podsticaja nije mo-
guće oceniti, jer Poreska uprava ne raspolaže odgovarajućim po-
dacima.39

Oslawawe na investicioni poreski kredit zasnivalo se na
oceni da kod tog tipa poreskih podsticaja: (a) kompanija uživa
pogodnost samo ako je zaista izvršila investiciju; (b) stimu-
lans se prostire na dugoročna ulagawa; (c) nema oticawa priho-
da iz buxeta transakcijama koje se vrše između povezanih lica
(kao kod poreskog oslobođewa), niti stimulisawa vlasnika već
postojećeg kapitala, kojima podsticaj „pada s neba” (kao kod sni-
žewa poreske stope). Štaviše, da bi se izbegla potencijalna
slabost investicionog poreskog kredita – da diskriminiše no-
voosnovane firme, koje u godini investirawa često ne ostvaruju
dobit, te se u toj godini poreski kredit ne može realizovati –
dopušteno je prenošewe neiskorišćenog dela poreskog kredita
u narednih pet godina. 

Režim poreskih podsticaja u 2003. godini

Druga izmena sistema poreskih podsticaja stupila je na snagu
1. 01. 2003. godine – svega godinu i po dana pošto je realizovana
prva faza poreske reforme. U tom zahvatu koncept poreskih pod-
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36 70% za mala preduzeća. .
37 Trošak rada jednak je bruto zaradi, uvećanoj za pripadajuće javne prihode

koji padaju na teret poslodavca.
38 Pored navedenih, Zakon o porezu na dobit preduzeća predviđa još nekoli-

ko oblika poreskih podsticaja: (1) ubrzanu amortizaciju (za vrlo uzak krug
osnovnih sredstava /IT oprema, oprema za R&D, oprema za obuku kadrova,
ekološki relevantna oprema/); (2) oslobođewe za nedobitne organizacije
(kod kojih višak prihoda nad rashodima ne prelazi 300.000 dinara); (3)
petogodišwe poresko oslobođewe koncesionog preduzeća, odnosno konce-
sionara; (4) srazmerno oslobođewe preduzeća za radno osposobqavawe,
profesionalnu rehabilitaciju i zapošqavawe invalida; (5) dvogodišwi
poreski kredit po osnovu dobiti ostvarene u novoosnovanoj poslovnoj je-
dinici (business unit) u nedovoqno razvijenim područjima.

39 Začuđujuće je da je Poreska uprava dostavila podatke o razmerama pojedi-
nih poreskih olakšica u 2001. i 2002. godini sledeći sistematizaciju ra-
nijeg Zakona o porezu na dobit preduzeća – koji je prestao da važi 30. 06.
2001. godine. Ovakvi podaci su, otuda, neupotrebqivi.



sticaja opet je proširen, pod pritiskom poslovnih krugova koji
su upozoravali Vladu da je investiciona aktivnost u zemqi nedo-
voqna (posebno da nedostaju direktne strane investicije) i da u
regionu postoji poreska konkurencija, o kojoj se mora voditi ra-
čuna. Poreski podsticaji iz 2003. godine nisu, naravno, replika
podsticaja iz perioda pre 2001. godine, ali se ne može prene-
bregnuti čiwenica da je wihovim uvođewem poreski sistem po-
stao komplikovaniji. Štaviše, potvrđuje se ispravnost tvrdwe
da su poreski podsticaji poput deserta: ukusni su, ali malo znače
ako je izostao glavni obrok. Investiciona klima, naime, prven-
stveno zavisi od nekih drugih (neporeskih) faktora – pojedno-
stavqene procedure pokretawa poslovne aktivnosti, uklawawa
suvišnih administrativnih barijera u spoqnotrgovinskim
transakcijama i kod repatrijacije dobiti, smawene korupcije u
zemqi, režima lizinga opreme, radnog zakonodavstva, održava-
wa uspostavqene makroekonomske stabilnosti, funkcionisawa
pravosuđa, stečajnog zakonodavstva, računovodstvenih zahteva,
statusa gradskog građevinskog zemqišta, (ne)postojawa obuhvat-
nih registara založnih prava i dr. Iako je u ovim domenima
mnogo toga urađeno tokom 2001. i 2002. godine, tek u ambijentu u
kojem bi ovi problemi bili sasvim ukloweni poreski podstica-
ji mogu, eventualno, ostvariti žeqeni efekat dodatnog stimuli-
sawa investicione aktivnosti.

Podsticajna politika na koju se prešlo u 2003. godine pred-
stavqa kombinaciju nekoliko poreskih rashoda. 

Na prvom mestu, to je desetogodišwe poresko oslobođewe za
investicije u osnovna sredstva koje prelaze 600.000.000 dinara,
ako su praćene dodatnim zapošqavawem barem 100 radnika (u da-
qem tekstu: „veliki tax holiday”). Za investicije u osnovna sred-
stva koje prelaze 6.000.000 dinara, praćene dodatnim zapošqava-
wem novih pet radnika, izvršene od strane poreskog obveznika
koji obavqa delatnost na području od posebnog interesa za Repu-
bliku, predviđeno je petogodišwe poresko oslobođewe (u daqem
tekstu: „mali tax holiday”).

Treću meru čini snižewe stope poreza na dobit preduzeća sa
20% na 14%, a četvrtu udvostručewe investicionog poreskog
kredita (sa ranijih 10% vrednosti ulagawa u osnovna sredstva na
20%40) i perioda na koji se neiskorišćeni deo poreskog kredita
(s obzirom na zadržani maksimum umawewa od 50% obračunatog
poreza41 i mogućnost da u godini ulagawa investitor nije ostva-
rio dobit) može preneti (sa ranijih pet na deset godina). 

Petu meru predstavqa uvećawe razmera poreskog kredita za no-
vozaposlene radnike sa 40% troška rada tih radnika na 100%.
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40 Kod malih preduzeća investicioni poreski kredit se povećava za jednu
trećinu – sa ranijih 30% na 40%.

41 70% za mala preduzeća.



Treća i četvrta mera uglavnom nisu sporne. Budući da visina
poreske stope predstavqa prvi poreski parametar koji investi-
tori uzimaju u obzir prilikom odlučivawa u koju će zemqu da
ulažu, snižewe stope poreza na dobit preduzeća za 30% (sa 20%
na 14%) može se oceniti kao racionalan potez čiji je ciq pri-
vlačewe investicija u zemqu čiji neporeski parametri još uvek
nisu previše regionalno kompetitivni. 

Istina, vlasnici postojećeg kapitala dobili su podsticaj ko-
ji im je „pao s neba”, a problem je i u tome što se pogodnosti od
niske stope počiwu osećati tek na duži rok, te instantnog pri-
vlačewa kapitala po ovom osnovu najverovatnije neće biti. 

Pozitivnu ocenu može dobiti i izdašniji investicioni po-
reski kredit, jer je wegovo dejstvo usmereno na konkretna ulaga-
wa u osnovna sredstva, a izbegava se stimulisawe onih koji ne in-
vestiraju. 

Kada je u pitawu poreski kredit za novozaposlene radnike, za-
konsku zabranu smawivawa broja zaposlenih u dvogodišwem pe-
riodu korišćewa poreskog kredita potrebno je drukčije formu-
lisati. Iz sadašwe dikcije člana 49. Zakona o porezu na dobit
preduzeća proizlazi da poslodavac ne može otkazati ugovor o ra-
du ni u drastičnim slučajevima (ako zaposleni ne ostvaruje re-
zultate, ne poštuje radnu disciplinu, zloupotrebqava bolovawe
i dr.), ako ne želi da izgubi pravo na poreski kredit, uz obavezu
da plati porez u revalorizovanom iznosu. Smatramo da je rele-
vantnije inkrementalno povećawe nivoa zaposlenosti, te da po-
slodavcu treba priznati poreski kredit za povećawe ukupnog
broja zaposlenih (prosek za tekuću godinu prema proseku za pret-
hodnu godinu), umesto da se pravo vezuje za individualnog novo-
zaposlenog radnika.

„Veliki” i „mali” tax holiday zaslužuju, međutim, ozbiqnija
razmatrawa. 

„Veliki tax holiday” nije se mogao aktivirati sve dok nisu done-
te još jedne izmene Zakona o porezu na dobit preduzeća (koje su stu-
pile na snagu 23. 04. 2003. godine), kojima je otklowena nedoumica
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Država Stopa poreza na dobit preduzeća

Bugarska 15%

Hrvatska 20%

Makedonija 15%

Rumunija 25%

Slovenija 25%

Srbija 14%

Tabela 2.
Stope poreza na dobit preduzeća u regionu (2003. godina)



koju je stvarala odredba člana 50a. Zakona o porezu na dobit pred-
uzeća, prema kojoj se za podsticaj mogao kvalifikovati samo onaj
poreski obveznik koji ulaže „prema propisima kojima se uređuje
podsticawe ulagawa u privredu Republike”. Ovakva formulacija
nije imala smisla, jer takav propis ne postoji, te je pomenutim
zakonskim izmenama brisana, čime je raskrčen teren za kori-
šćewe „velikog tax holidaya”. Poreska uprava je dobila ovlašće-
we da rešewem kojim utvrđuje ukupnu godišwu poresku obavezu
utvrdi ispuwenost uslova za korišćewe ovog poreskog podsti-
caja. A ti uslovi su da:

• ulagawe u osnovna sredstva – koje vrši ili sâm poreski ob-
veznik ili drugo lice u sredstva poreskog obveznika – pre-
mašuje 600.000.000 dinara;

• poreski obveznik ta sredstva koristi u registrovanoj delat-
nosti u Republici Srbiji;

• je ulagawe izvršeno u opremu koja prethodno nije bila u
upotrebi u Republici;

• poreski obveznik u periodu ulagawa dodatno zaposli na neo-
dređeno vreme najmawe 100 radnika, pri čemu se novozapo-
slenim ne smatraju lica koja su bila zaposlena u (neposredno
ili posredno) zavisnom preduzeću ulagača.

Poresko oslobođewe (u trajawu od deset godina) primewuje se
po kumulativnom ispuwewu ovih uslova, i to od prve godine u
kojoj je ostvarena oporeziva dobit. Ono se, pri tom, ne primewu-
je na ukupno ostvarenu dobit, već se daje srazmerno izvršenom
ulagawu: srazmera u kojoj će dobit biti oslobođena računa se kao
odnos između investicije u osnovna sredstva i ukupnih osnovnih
sredstava. Prema mišqewu Ministarstva finansija i ekonomi-
je, vrednost osnovnih sredstava utvrđuje sam poreski obveznik, u
skladu sa Međunarodnim računovodstvenim standardima. Kod
novoosnovanog preduzeća poresko oslobođewe je, prirodno, jed-
nako 100%. 

„Veliki tax holiday” dodatno komplikuje postojawe monito-
ringa održavawa ispuwenosti propisanih uslova tokom perio-
da u kojem se koristi poresko oslobođewe. Četiri grupe podataka
moraju, naime, biti praćene. 

Prva se odnosi na povećawe zaposlenosti: ako poreski obve-
znik smawi broj dodatno zaposlenih na neodređeno vreme ispod
100, po zakonu gubi pravo na poresko oslobođewe za celi period
korišćewa poreskog oslobođewa, a dužan je i da plati porez u
revalorizovanom iznosu. Ministarstvo finansija i ekonomije
zastupa mišqewe da nije potrebno pratiti podatak o inkremen-
talnom povećawu zaposlenosti od najmawe 100 novozaposlenih
radnika, koji tokom desetogodišweg perioda korišćewa tax ho-
lidaya ne bi smeo da padne ispod početnog nivoa; ono smatra da je
dovoqno da se u periodu ulagawa zaposli na neodređeno vreme
najmawe 100 radnika i broj baš tih (specifikovanih) radnika
ne sme da padne ispod 100. Drugim rečima, poreski obveznik mo-
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že, bez ograničewa, da otpušta druge zaposlene, ali iz kontin-
genta novozaposlenih koji su ga kvalifikovali za „veliki tax holi-
day” ne sme da otpušta u meri koja bi taj kontingent smawila is-
pod 100. Ovakvo stanovište izgleda apsurdno: ili treba brisati
uslov u pogledu najmawe 100 novozaposlenih (što nam se čini
boqom opcijom, jer ne pritiska da se sprovodi ekonomski nera-
cionalno zapošqavawe), ili treba ustanoviti praćewe inkre-
mentalnog povećawa zaposlenosti (tj. da li tokom celog perioda
poreskog oslobođewa ukupan broj zaposlenih ne pada ispod ini-
cijalnog nivoa, u koji je uračunato onih 100 radnika koji pred-
stavqaju zakonski uslov).

Druga grupa podataka koji se moraju pratiti tiče se kontinui-

teta poslovawa, a treća korišćewa osnovnih sredstava u koja je
izvršena kvalifikovana investicija: ako poreski obveznik pre
isteka perioda od deset godina prekine sa poslovawem, prestane
da koristi ili otuđi osnovna sredstva u koja je izvršeno kvali-
fikovano ulagawe, a u nova osnovna sredstva ne uloži iznos ba-
rem jednak tržišnoj ceni otuđenih sredstava, po zakonu gubi
pravo na poresko oslobođewe za celi period korišćewa pore-
skog oslobođewa. U oba ova slučaja poreski obveznik biće dužan
da plati neplaćeni porez u revalorizovanom iznosu. 

Četvrta vrsta monitoringa ima za ciq da spreči da poreski
obveznik koji uživa poresko oslobođewe iskoristi tax holiday
tako što bi se, posredstvom statusne promene (fuzije ili pode-
le), na wega prenela imovina pravnog prethodnika, a da, pri tom,
ako akcionari pravnog prethodnika, umesto novčane naknade, do-
biju akcije u poreskom obvezniku, dođe do odlagawa obaveze po
osnovu kapitalnog dobitka.42 Da bi se obeshrabrilo ovakvo pore-
sko planirawe, usvojena je odredba po kojoj će poreski obveznik
koji je dobio poresko oslobođewe, a u periodu od tri godine koje
prethode ispuwewu uslova za oslobođewe i tokom perioda oslo-
bođewa stekao imovinu na osnovu statusne promene, uz odlagawe
obaveze po osnovu kapitalnog dobitka, morati da plati porez na
ostvarenu dobit srazmerno ovako stečenoj imovini.

Da rezimiramo. „Veliki tax holiday” izbegao je neke od slabosti
poreskog oslobođewa koje se sretalo u poreskom sistemu Srbije
do 2001. godine, jer je znatno većom dužinom trajawa prestao da
favorizuje nove kompanije koje su visoko profitabilne u ini-
cijalnom periodu, na račun velikih investicija koje ne daju od-
mah dobit i umawio podsticaj da se pri isteku perioda oslobo-
đewa gasi stara i osniva nova firma, koja bi se opet kvalifiko-
vala za oslobođewe. S druge strane, sistem poreza na dobit pred-
uzeća postao je čak i komplikovaniji nego pre 2001. godine, s ob-
zirom na složene procedure monitoringa ispuwenosti uslova.
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42 Do odlagawa poreske obaveze po osnovu kapitalnog dobitka doći će i ako
deo naknade „starim akcionarima” bude u obliku gotovinske kompenzaci-
je, s tim što novčana komponenta ne sme biti veća od 10% nominalne
vrednosti dobijenih „novih” akcija.



Takođe, i daqe postoji opasnost od zloupotrebe tax holidaya za
transferisawe dobiti u oslobođena preduzeća iz neoslobođenih
povezanih kompanija.

„Mali tax holiday” je, kao i „veliki”, vezan za rešewe Poreske
uprave, koja – utvrđujući ukupnu godišwu poresku obavezu pore-
skog obveznika – treba da utvrdi i ispuwenost uslova za kori-
šćewe ovog poreskog podsticaja. A ti uslovi su da:

• ulagawe u osnovna sredstva – koje vrši ili sâm poreski ob-
veznik ili drugo lice u sredstva poreskog obveznika – pre-
mašuje 6.000.000 dinara;

• poreski obveznik obavqa delatnost na području od posebnog
interesa za Republiku Srbiju i da 80% vrednosti tih sred-
stava koristi u registrovanoj delatnosti na ovom području;

• je ulagawe izvršeno u opremu koja prethodno nije bila u
upotrebi u Republici;

• poreski obveznik u periodu ulagawa dodatno zaposli na neo-
dređeno vreme najmawe pet radnika, pri čemu se novozapo-
slenim ne smatraju lica koja su bila zaposlena u (neposredno
ili posredno) zavisnom preduzeću ulagača. Da bi se zaposle-
we moglo smatrati „kvalifikovanim zaposlewem”, potreb-
no je da je zaposleni kod poreskog obveznika proveo u radnom
odnosu i imao prebivalište i boravište na području od po-
sebnog interesa za Republiku najmawe devet meseci u kalen-
darskoj godini;

• najmawe 80% zaposlenih na neodređeno vreme ima prebiva-
lište i boravište na području od posebnog interesa za Re-
publiku.

Poresko oslobođewe (u trajawu od pet godina) primewuje se po
kumulativnom ispuwewu ovih uslova, i to od prve godine u kojoj
je ostvarena oporeziva dobit. Ono se, pri tom, ne primewuje na
ukupno ostvarenu dobit, već se daje srazmerno izvršenom ulaga-
wu: srazmera u kojoj će dobit biti oslobođena računa se kao odnos
između kvalifikovane investicije u osnovna sredstva i ukupnih
osnovnih sredstava.

I „mali tax holiday” dodatno komplikuje monitoring održava-
wa ispuwenosti propisanih uslova tokom perioda u kojem se ko-
risti poresko oslobođewe. Opet se moraju pratiti četiri grupe
podataka. Prvi su podaci o zaposlenosti: ako poreski obveznik
tokom petogodišweg perioda korišćewa tax holiday-a smawi
broj dodatno zaposlenih na neodređeno vreme ispod pet, odnosno
ako smawi broj zaposlenih na neodređeno vreme sa prebivali-
štem i boravištem na području od posebnog interesa za Repu-
bliku ispod 80%, po zakonu gubi pravo na poresko oslobođewe za
celi period korišćewa poreskog oslobođewa. Druga grupa poda-
taka koji se moraju pratiti tiče se kontinuiteta poslovawa, a
treća korišćewa osnovnih sredstava u koja je izvršena kvalifi-
kovana investicija: ako poreski obveznik pre isteka perioda od
pet godina prekine sa poslovawem, prestane da koristi ili otu-
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đi osnovna sredstva u koja je izvršeno kvalifikovano ulagawe, a
u nova osnovna sredstva ne uloži iznos barem jednak tržišnoj
ceni otuđenih sredstava, po zakonu gubi pravo na poresko oslo-
bođewe za celi period korišćewa poreskog oslobođewa.43 U sva-
kom od ova tri slučaja, poreski obveznik biće dužan da plati ne-
plaćeni porez u revalorizovanom iznosu. Četvrta vrsta monito-
ringa ima za ciq da spreči da poreski obveznik koji uživa pore-
sko oslobođewe iskoristi tax holiday tako što bi se, posred-
stvom statusne promene (fuzije ili podele), na wega prenela
imovina pravnog prethodnika, a da, pri tom, ako akcionari
pravnog prethodnika, umesto novčane naknade, dobiju akcije u
poreskom obvezniku, dođe do odlagawa obaveze po osnovu kapi-
talnog dobitka. Rešewe je identično onom primewenom kod „ve-
likog tax holiday-a”. 

Primena „malog tax holiday-a” je dodatno otežana pozivawem
na propis kojim se definiše koje je područje „od posebnog inte-
resa za Republiku Srbiju”, jer je u sistem ugrađena dodatna arbi-
trarnost, čije je posledice, kao ni efekte poreskih olakšica iz
2003. godine, za sada nemoguće oceniti – sve dok ne pristignu po-
reske prijave za 2003. godinu.

Predlog mera u vezi sa poreskim podsticajima

Efikasnost postojećih olakšica kod poreza na dobit preduze-
ća svakako se može preispitivati, jer su poreski sistem učinile
komplikovanijim, a neizvesno je koliko će dodatnih investici-
ja zaista privući. Međutim, imajući u vidu da je Ministarstvo
finansija i ekonomije pre mawe od godinu dana predložilo pa-
ket poreskih podsticaja o kojima je bilo reči pod 2.3, ako se vodi
računa o stabilnosti poreskog sistema, nije realistično predla-
gati radikalnije izmene. U svakom slučaju, čini se da je potrebno
izvršiti određene mawe izmene u zakonskom tekstu, kako bi se
otklonile nedoumice u pogledu utvrđivawa ispuwenosti uslova
za određeni poreski podsticaj. Tu imamo u vidu odredbe kojima
se propisuje obaveza da se jednom ispuwen uslov za poresku olak-
šicu – novo zapošqavawe 100 radnika kod „velikog tax holi-
daya”, pet radnika kod „malog tax holidaya”, ili određenog zapo-
slenog kod poreskog kredita za novo zapošqavawe – prati tokom
perioda u kojem se poreska olakšica koristi (deset, pet, odno-
sno dve godine). Predlažemo da se uslov o dodatnom zapošqava-
wu 100 radnika kod „velikog tax holidaya” kao suvišan briše, jer
sâma investicija u osnovna sredstva od preko 600 miliona dina-
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ra predstavqa veoma značajan stimulans zapošqavawu. Kod „ma-
log tax holidaya” i kod poreskog kredita za novo zapošqavawe za-
konska norma bi trebalo da obezbedi da poslodavac tokom peto-
godišweg, odnosno dvogodišweg perioda korišćewa poreske
olakšice ne smawuje broj zaposlenih ispod inicijalnog nivoa
(u koji je uračunat broj novozaposlenih radnika). Kod „malog tax
holidaya” trebalo bi predvideti da poreski obveznik koji u toku
trajawa poreskog oslobođewa smawi učešće osnovnih sredstava
na području od posebnog interesa za Republiku u ukupnim osnov-
nim sredstvima na ispod 80% izgubi pravo na olakšicu i plati
neplaćeni porez u revalorizovanom iznosu.

POREZI PO ODBITKU

Analiza oba zakona koji uređuju oporezivawe dohotka pokazala
je da je materija poreza po odbitku koji se naplaćuju nerezidenti-
ma u priličnoj meri podnormirana. 

Postojeće stawe

Sadašwe rešewe, sadržano u članu 40. Zakona o porezu na do-
bit preduzeća, lapidarno je: poreski obveznik (pravno lice – is-
platilac prihoda) dužan je da obračuna i uplati porez po odbit-
ku po stopi od 20% na dividende i udele u dobiti u pravnom licu
(bez obzira da li je primalac rezident ili nerezident), kao i na
autorske naknade i kamate (samo ako je primalac nerezident). 

Predložene izmene

Smatramo da obavezu naplate poreza po odbitku pri svakoj is-
plati (dakle, i rezidentima i nerezidentima) kod raspodele do-
biti treba zadržati, s tim što su potrebna neka precizirawa
predmeta oporezivawa („dividende i druga učešća u dobiti re-
zidentnog poreskog obveznika, ukqučujući likvidacioni višak
i višak iznosa koji se plaća za otkup akcija preko nominalne
vrednosti, odnosno preko cene emisije, ukoliko je viša.

Kada su u pitawu porezi po odbitku na prihode koji se ispla-
ćuju samo nerezidentima, uporedna analiza pokazuje da je u mno-
gim državama obuhvat ovih poreza znatno širi. Pošto je nere-
zident i onako dužan da prihode iz Srbije ukquči u svoj svetski
dohodak, on bi porez po odbitku plaćen u Srbiji u načelu mogao
da odbije od poreza na dohodak/dobit koji duguje u zemqi svojeg
rezidentstva. Neoporezivawe mu, principijelno, ne donosi neku
olakšicu – jedino se fiskus Srbije „žrtvuje” u korist fiskusa dr-
žave čiji je rezident primalac ovih prihoda.

Predlažemo da se porezi po odbitku uvedu na sledeće prihode
koji se isplaćuju nerezidentima:
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• prihodi od autorskih prava i prava industrijske svojine
koje plaća rezident;

• zakupnina pokretnih stvari koju plaća rezident;
• naknada za pravo korišćewa prirodnih bogatstava (ako ni-

su u režimu državne svojine) koju plaća rezident;
• kamata koju plaća rezident, kao i kamata koju plaća nerezi-

dent – u slučaju kada je može odbiti od osnovice poreza na
dobit preduzeća koji se duguje u Republici;

• prihodi od nepokretnosti koje se nalaze u Republici;
• premija osigurawa protiv rizika na teritoriji Republike;
• naknada za međunarodne telekomunikacione, transportne

ili špediterske usluge, u slučaju kada komunikacije, tran-
sport, odnosno špedicija počiwu ili se završavaju u Repu-
blici;

• prihodi ostvareni od menaxmentskih, konsultantskih,
pravnih, računovodstvenih, inžewering, reklamnih, marke-
tinških ili informatičkih usluga, usluga tehničke pomo-
ći ili drugih sličnih usluga, ili usluga obezbeđivawa per-
sonala, pruženih nerezidentu koji posluje u Republici pre-
ko stalne poslovne jedinice, kada su usluge vezane za ovu
stalnu poslovnu jedinicu, ukoliko se ove usluge pružaju u
potpunosti ili delimično obavqawem delatnosti na teri-
toriji Republike;

• prihodi od raspolagawa uz naknadu nepokretnostima koje se
nalaze na teritoriji Republike ili od prodaje udela u takvoj
imovini, ukqučujući prihode od realizacije akcija ili ude-
la u kapitalu preduzeća, kod kojeg se najmawe 50% vrednosti
sredstava neposredno ili posredno odnosi na nepokretno-
sti koje se nalaze na teritoriji Republike.

Stope ovih poreza po odbitku mogu u nekim slučajevima da bu-
du niže od „standardnih” 20% (npr. za premije osigurawa, nakna-
de za međunarodne telekomunikacione, transportne ili špedi-
terske usluge ili prihode od prodaje nepokretnosti). 

U slučajevima kada plaćawa prihoda koji podležu porezu po
odbitku nisu izvršena pre isteka poreske godine, ali je obaveza
plaćawa nastala u poreskoj godini, porez po odbitku bi trebalo
smatrati dospelim na dan 31. decembra poreske godine.
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VII Porezi na imovinu

POSTOJEĆE STAWE

Pod porezima na imovinu podrazumevaju se svi porezi čiji su
obračun i naplata vezani za nekretnine, pri čemu se izdvajajaju:

• porez na promet nekretnina (porez na prenos apsolutnih
prava);

• porez na nasleđe i poklon; 
• porez na imovinu (nekretninu). 

Porez na prenos apsolutnih prava

Porez na prenos apsolutnih prava naplaćuje se po proporcio-
nalnoj stopi od 5%. Proporcionalna poreska stopa u slučaju
ovog poreza je opravdana, ali se, već na prvi pogled, čini da je
previsoka. 

Prema podacima za 2002. godinu, ukupni prihodi od naplate
ovog poreza iznosili su 4.119.191 hiqada dinara, ili oko 1,5%
ukupnog iznosa prikupqenih poreza, što je više od prihoda
ostvarenog naplatom poreza na imovinu. Ova anomalija je posle-
dica: (a) visoke poreske stope; (b) visoke, odnosno realno proce-
wene poreske osnovice (tržišna vrednost transakcije); (v) vi-
sokog stepena naplate poreza, odnosno niske evazije. 

Poresku osnovicu čini ugovorena kupoprodajna cena u trenut-
ku nastanka poreske obaveze (trenutak transakcije), ukoliko nije
niža od tržišne vrednosti. Budući da poreski obveznik ima
podsticaj da predoči što nižu ugovorenu cenu, poreska uprava
ima pravo da oceni da li je predočena cena, odnosno vrednost,
niža od tržišne vrednosti. Za to je poreskoj upravi ostavqen
veoma kratak rok (deset dana od prijema ugovora, a rešewem rok
može da se produži za još deset dana, ukupno najviše dvadeset
dana od prijema ugovora). Prilikom procene tržišne vredno-
sti koristi se nekoliko načina da se dođe do wene nepristrasne
procene, odnosno do tačne vrednosti transakcije: (a) regularni
kupoprodajni ugovori; (b) agencijske cene; (v) parifikacija. 

Žalba ne odlaže izvršewe rešewa o plaćawu poreza. Drugo-
stepeni organ je regionalni centar same poreske uprave. Posle
toga se vodi upravni spor pred Vrhovnim sudom. Poništavawe
rešewa podrazumeva troškove za Upravu: (a) ponovni izlazak na
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teren radi ponovnog razmatrawa vrednosti transakcije; i (b)
plaćawe kamate na preplaćeni iznos poreza. Ponovni izlazak je
neophodan u slučaju porodičnih kuća, dok u slučaju stanova u so-
literima (kolektivnog stanovawa) nije neophodan. Troškovi
izlaska u smislu oportunitetnih troškova vremena su veoma
visoki, budući da poreski obveznici na svaki način žele da
umawe vrednost nekretnine. Budući da su troškovi žalbe pri-
lično visoki, Uprava pri procewivawu vrednosti nekretnine
obično malo obori vrednost, tako da se procewene vrednosti
ciqano kreću u rasponu od 90% do 100% stvarne tržišne vred-
nosti. Na taj način se umawuje rizik žalbe i troškovi poveza-
ni sa wom. 

Pri procewivawu vrednosti nekretnine, odnosno vredno-
sti kapitalne transakcije, problem čini da je relativno mali
broj nekretnina u prometu tokom relevantnog perioda koji se
posmatra (godinu dana, na primer). Mnoge nekretnine nisu
obuhvaćene transakcijama, pa ne postoje informacije koje su
potrebne za dobro donošewe odluke o vrednosti tih nekretni-
ne, odnosno vrednosti transakcija. Ovaj problem je mawe izra-
žen u Beogradu i drugim većim gradovima (u kojima je relativ-
no živ promet nekretnina), a daleko je izraženiji u mawim
gradovima u Srbiji. 

Evazija poreza na promet nekretnina (prenos apsolutnih pra-
va) je prilično mala, budući da postoje snažni podsticaji obve-
znicima da plate porez (registracija kupoprodajnog ugovora i
upisivawe u zemqišne kwige). Ipak, postoje slučajevi u kojim se
transakcija ne registruje na pravi način, već je „pokrivena”
fiktivnim ugovorom o pozajmici. Procewuje se da oporeziva-
wem nije obuhvaćeno najviše 10% transakcija. Pri tome, opore-
zivawe se ne izbegava, već se praktično pomera u budućnost. 

Porez na nasleđe i poklon 

Porez na nasleđe i poklon naplaćuje se u slučajevima drugog
naslednoh reda prema raščlawenoj (tranširanoj) progresiv-
noj poreskoj stopi od 3% na poresku osnovicu do 200.000 dinara
i od 5% na poresku osnovicu preko 200.000 dinara. U slučaju
trećeg i daqeg naslednog reda, porez na nasleđe, isto kao i po-
rez na poklon naplaćuju se po proporcionalnoj stopi od 5%.
Navedeno rešewe je nepotrebno komplikovano, netransparent-
no i stvara dodatni podsticaj poreskim obveznicima da uma-
wuju vrednost poreske osnovice. Nizak prag promene stope do-
vodi do toga da verovatno da ne postoji neka značajnija realoka-
cija poklona i nasleđa. 

Prema podacima za 2002. godinu, ukupni prihodi od naplate
ovog poreza iznosili su 219.571 hiqada dinara ili oko 0,1%
ukupnog iznosa prikupqenih poreza – ovaj porez nije od većeg
značaja sa stanovišta fiskalnih prihoda. 
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Porez na imovinu 

Porez na imovinu naplaćuje se svim vlasnicima imovine, od-
nosno vlasnicima široko definisanih svojinskih prava na
imovini. Beleži se gotovo 2,5 miliona poreskih obveznika ovog
poreza, što znači da veliki deo stanovištva Srbije spada u po-
reske obveznike ove vrste. Ne postoji direktan porez sa većim
brojem identifikovanih poreskih obveznika. Ova čiwenica, za-
jedno sa čiwenicama vezanim za otkup stanova u društvenoj, od-
nosno državnoj svojini pod, za kupce, veoma povoqnim cenama,
uslovila je postojawe značajne političko-socijalne komponente
pri donošewu odluka o ovom porezu, naročito pri definisawu
poreske stope i načina određivawa poreske osnovice. 

Porez na imovinu naplaćuje se prema raščlawenoj (tranšira-
noj) progresivnoj stopi i to: 0,40% na poresku osnovicu do
6.000.000 dinara, 0,80% na poresku osnovicu preko 6.000.000 di-
nara, 1,50% na poresku osnovicu preko 15.000.000 dinara i 2% na
poresku osnovicu preko 30.000.000 dinara. Navedeno rešewe je
loše: nepotrebno je komplikovano, netrasnparentno je i stvara
dodatni podsticaj poreskim obveznicima da umawuju iskazanu
vrednost svoje poreske osnovice. Značajne razlike u stopi stva-
raju podsticaj vlasnicima da poklawaju nekretnine prvom na-
slednom redu, kako bi disperzovali vlasništvo i umawili po-
resko opterećewe, čime se gubi potencijalni fiskalni efekat
progresivne poreske stope.

Prema podacima za 2002. godinu, ukupni prihodi od naplate
ovog poreza iznosili su 3.291.172 hiqade dinara ili oko 1,2%
ukupnog iznosa prikupqenih poreza (0,7% čine prihodi od prav-
nih, a 0,5% prihodi od fizičkih lica), što je niže od prihoda
ostvarenog naplatom poreza na promet imovine (prenos apsolut-
nih prava). To je svakako anomalija, koja je posledica: (a) rela-
tivno niske poreske stope; (b) niske, odnosno nerealno nisko
procewene poreske osnovice (tržišna vrednost imovine); (v)
relativno raširene evazije ovog poreza. 

Poresku osnovicu poreza na imovinu čini tržišna vrednost
nekretnine na dan 31. decembra godine koja prethodi godini za
koju se utvrđuje i plaća porez. U opštem slučaju, tržišna vred-
nost nekretnine utvrđuje se primenom osnovnih (korisna povr-
šina i prosečna tržišna cena kvadratnog metra odgovarajuće
nekretnine na teoritoriji opštine) i korektivnih elemenata
(lokacija nekretnine, kvalitet nekretnine, kao i drugi elementi
koji utiču na tržišnu vrednost nekretnine). Način na koji su
definisani opšti i korektivni kriterijumi otvara prostor da
procewena poreska osnovica, odnosno procewena tržišna
vrednost nekretnine, značajno odstupa od stvarne tržišne vred-
nosti, tj. vrednosti koja bi se zabeležila u slobodnoj tržišnoj
transakciji. Prvi faktor koji dovodi do tog odstupawa je taj što
se kao prosečna tržišna cena kvadratnog metra odgovarajućih
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nepokretnosti uzima potpuno neprimeren (neadekvatan) stati-
stički podatak o prijavqenoj prosečnoj tržišnoj ceni dobije-
noj u prometu novogradwe na području opštine, koji ima malo za-
jedničkog sa tržišnom vrednošću konkretne nekretnine. Tako
dobijena prosečna tržišna cena nekretnine je sistematski pot-
cewena, odnosno pristrasna na dole. Uzrok tome je što u veli-
kom broju slučajeva pod tom cenom, umesto stvarne pune tržišne
cene, podrazumevaju, odnosno prijavquju troškovi i to iskquči-
vo troškovi gradwe (bez troškova primarnog i sekundarnog
pripremawa i opremawa građevinskog zemqišta). To dovodi do
drastične potcewenosti vrednosti nekretnine (i do 50%). Even-
tualna pristrasnost na gore, kao moguća posledica nereprezenta-
tivnog uzorka za prikupqwe podataka, nikako ne može da kom-
penzuje navedenu sistematsku pristrasnost na dole, tako da se već
u startu operiše potcewenim vrednošću indikatora prosečne
tržišne cene kvadratnog metra izgrađenog prostora, što nemi-
novno dovodi do potcewenosti poreske osnovice.

Iako Pravilnik dopušta mogućnost da se kao osnovica za
procewivawe prosečne tržišne cene, odnosno vrednosti kva-
dratnog metra izgrađenog prostora, koristi i vrednost utvrđena
u postupku određivawa poreske osnovice pri prenosu apsolut-
nih prava, to je dozvoqeno jedino ukoliko ne postoje podaci koje
prikupqa statistička služba. Na ovaj način se jedna superiorna
informacija, kakva je procena dobijena u slučaju određivawa po-
reske osnovice pri prenosu apsolutnih prava, podređuje inhe-
rentno inferiornoj informaciji statističke službe. 

Dobijena prosečna tržišna cena kvadratnog metra izgrađene
površine, pa time i nekretnine, potom se koriguje na osnovu lo-
kacije nekretnine, tako što se množi koeficijentom koji je
uvek mawi od jedinice. Ovakva procedura metodološki nije ko-
rektna i neminovno dovodi do daqe pristrasnosti na dole. Na-
daqe, korekcija se vrši i na osnovu kvaliteta nekretnine, opet
koeficijentom koji je mawi ili, u najboqem slučaju, jednak jedi-
nici (jednak je jedinici samo u slučaju najkvalitetnijeg, prak-
tično luksuznog objekta), što je takođe nije metodološki ko-
rektno i dovodi do daqe pristrasnosti na dole, odnosno daqeg
potcewivawa vrednosti poreske osnovice. Konačno, tako dobi-
jena vrednost se svake godine umawuje za amortizaciju koja se ob-
računava po godišwoj stopi od 1,5% (najviše do 70% početne
vrednosti), čime se daqe neopravdano umawuje poreska osnovica.
Iako je obračunavawe amortizacije, načelno posmatrano, meto-
dološki korektno, nerealno je visoka stopa (koja podrazumeva
potpunu amortizaciju nekretnine u roku od 67 godina). Sve nave-
deno dovodi do velike potcewenosti poreske osnovice u slučaju
svih poreskih obveznika (sva fizička i deo pravnih lica) koji
ne vode poslovne kwige. 

Postoji dosta proizvoqnosti pri vrednovawu poreske osno-
vice, odnosno pri određivawu tržišne vrednosti nekretnine.
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Na primer, utvrđivawe koeficijenta kojim se iskazuje kvalitet
nekretnine (korektivni element utvrđivawa tržišne vredno-
sti) često se obavqa se na osnovu opisa objekta koji je predat po-
reskoj upravi, odnosno na osnovu često netačnog, odnosno nea-
žurnog opisa objekta, pa tako ni koeficijent nije tačan. 

U slučaju poreskih obveznika koji vode poslovne kwige, za po-
resku osnovicu se uzima vrednost nekretnina utvrđena u wego-
vim poslovnim kwigama (bilans stawa). Iako je, načelno posma-
trano, ovakav postupak metodološki korektan, vrednosti koje se
nalaze u poslovnim kwigama često su znatno ispod tržišnih
vrednosti tih nekretnina, čime se znatno obara poreska osnovi-
ca poreza na imovinu ovih poreskih obveznika. 

Poreska oslobađawa (izuzeća od poreza na imovinu) uglavnom
su dobro specifikovana. U oslobađawa je ukqučena i de minimis
klauzula, kojom se oslobađaju od plaćawa poreza vlasnici čija
poreska osnovica ne prelazi iznos od 250.000 dinara. Imajući u
vidu pristrasnost na dole pri određivawu poreske osnovice,
efektivna granica oslobađawa od plaćawa poreza je znatno vi-
ša. Iako ne postoji eksplicitna mogućnost oslobađawa od pla-
ćawa poreza za siromašne, de minimis klauzula, zajedno sa pore-
skim kreditom, možda može da predstavqa mehanizam te vrste.
Shodno navedenom, čini se da ne postoji potreba za uvođewem po-
sebne zaštite za siromašne u okviru naplaćivawa poreza na
imovinu, već tu zaštitu možda ipak treba graditi na postoje-
ćim osnovama. 

Postoje, međutim, poreska oslobađawa i na nekretnine prema
nameni ili tipu vlasništva (državni organi, diplomatska
predstavništva, putevi, istorijski spomenici, objekti komu-
nalnih delatnosti itd). Neka od tih oslobađawa su sporna: 1) na
nekretnine „koje se koriste za prosvetne, kulturne, naučne, soci-
jalne, zdravstvene, humanitarne ili sportske svrhe”; ovakva od-
redba je imala dobro opravdawe u vreme socijalizma, kada su sve
pomenute aktivnosti bile organizovane u državnoj režiji i ka-
da su nekretnine bile u državnom vlasništvu; međutim, oprav-
dawe nestaje u vremenu kada u sve ove oblasti ulazi privatni ka-
pital na komercijalnoj osnovi i kada te nekretnine postaju pri-
vatno vlasništvo, jer se ne vidi razlog za wihovo razlikovawe u
odnosu na druge komercijalne aktivnosti, odnosno na nekretni-
ne koje služe tim komercijalnim poslovima; 2) „ekonomske zgra-
de u poqoprivredi”; ovim oslobađawem od poreza na imovinu
ekonomskih zgrada favorizuje se jedna privredna delatnost (po-
qoprivreda) u odnosu na druge, od kojih se mnoge nalaze u lošijoj
poziciji od poqoprivrede.

Poreski krediti, onako kako su specifikovani u Zakonu (40%
za obveznika koji stanuje u vlasititom stanu i po 10% za svakog
člana domaćinstva, ali ne više od ukupno 70%), takođe su, veoma
verovatno, uvedeni kao oblik socijalne zaštite siromašnih. Me-
đutim, ovakvom merom se nepotrebno štite i bogata domaćinstva,

129Porezi na imovinu



budući da svako tročlano domaćinstvo, nezavisno od svojih pri-
hoda, plaća svega 30% iznosa poreza na imovinu. Nasuprot tome,
jednočlano domaćinstvo, na primer, siromašno penzionersko do-
maćinstvo te vrste, plaća čak 60% iznosa poreza na imovinu. Na-
daqe, budući da se poreski krediti odobravaju iskqučivo doma-
ćinstvima, ovim se implicitno uvodi diferencirana efektivna
poreska stopa, tako da pravna lica plaćaju porez na imovinu po
efektivno višoj poreskoj stopi nego što je to slučaj sa fizičkim
licima, odnosno domaćinstvima. Shodno svemu navedenom, po-
trebno je temeqito preispitati dosadašwu politiku poreskih
kredita, budući da ona nije dovela do ciqane zaštite siroma-
šnih, ali je znatno umawila fiskalne prihode. 

Mogućnost evazije poreza na imovinu u slučaju nekretnina je
znatna, posledica je sistema dobrovoqnog prijavqivawa pore-
skih obveznika i vezana je za dva fenomena. Jedan je neažurnost
zemqišnih kwiga, odnosno katastra – procewuje se da većina
objekata nije upisana, odnosno ukwižena. Drugi je fenomen bes-
pravne gradwe u Srbiji, tj. veliki broj nelegalnih objekata o ko-
jima ne postoji solidna evidencija. Ti objekti, po samoj svojoj
definiciji nisu formalno registrovani, tako da wihovi vla-
snici nisu poreski obveznici u slučaju poreza na imovinu. Ko-
načno, regularni poreski obveznici nemaju snažne podsticaje da
izvršavaju svoje obaveze, bar ti podsticaji nisu snažni kao u
slučaju poreza na prenos apsolutnih prava. 

Opšta ocena rešewa primewenih u slučaju poreza na imovinu
nije dobra. Ovaj porez je, generalno posmatrano, loše normiran.
Poreska osnovica se dobija na osnovu loše definisane procedu-
re, koja sadrži i nekoliko metodoloških grešaka. To dovodi do
namerno depresirane poreske osnovice, verovatno usled namere
vođewa „socijalne” politike, iako se to čini bez eksplicitne
zaštite siromašnih. Time je stvorena dvojna poreska osnovice:
jedna, bliska tržišnoj vrednosti nekretnine, koja se koristi
pri porezu na prenos apsolutnih prava i druga, sistematski pot-
cewena, koja se koristi pri porezu na imovinu. Progresivna po-
reska stopa je nepotrebno komplikovana i ne dovodi do značajnog
rasta fiskalnih prihoda. Evazija poreza je relativno raspro-
strawena. Sve to dovodi do relativno niskog fiskalnog prihoda
ostvarenog naplatom poreza na imovinu. 

1.4. Ostali fiskalni instrumenti 

Pored navedenih poreskih instrumenata, u slučaju lokalnih
zajednica kao instrument za prikupqewe fiskalnih (javnih)
prihoda koristi se i naknada za korišćewe građevinskog ze-
mqišta. Bliže kriterijume i merila za određivawe ove naknade
formulišu lokalne zajednice. Načelno posmatrano, ova naknada
se naplaćuje po kvadratnom metru korisne (izgrađene) površi-
ne, a jedinični iznos naknade varira u zavisnosti od lokacije i
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namene površine. Način na koji su definisane varijacije jedi-
ničnog iznosa naknade pokazuje da je osnovna ideja bila da ukupan
iznos naknade bude proporcionalan vrednosti nekretnine. 

Prihodi prikupqeni na osnovu naknade za korišćewe zemqi-
šta direktno se slivaju u lokalni buxet i služe za finansirawe
pružawa usluga koje spadaju u kategoriju lokalnog javnog dobra
(te usluge se ponekad nazivaju i uslugama kolektivne komunalne
potrošwe). 

Raspodela fiskalih prohoda 

Celokupan iznos sredstava prikupqenih na osnovu poreza na
imovinu transferiše se lokalnim vlastima. To pokazuje da se,
bez obzira na postojeća zakonska rešewa, porezi na imovinu de
facto smatraju lokalnim porezima. Ovakav odnos je u potpunosti
opravdan, budući da su ovi porezi tipični dobri lokalni pore-
zi. Svetsko iskustvo pokazuje da je u velikoj većini slučajeva ovi
porezi lokalni porezi, odnosno izvorni prihodi lokalne zajed-
nice. 

Poreska decentralizacija

Poreze na imovinu, prema važećim zakonskim rešewima, de-
finišu i sprovode centralne, tj. republičke vlasti. Svi para-
metri poreza i wegove primene definišu se republičkim za-
konskim i podzakonskim aktima. Sprovođewe navedene regulati-
ve, odnosno utvrđivawe i naplaćivawe poreza, prepušteno je
centralnoj (republičkoj) poreskoj upravi, koja se u sprovođewu
poreza na imovinu, uglavnom oslawa na svoje lokalne (opštin-
ske) jedinice. 

KONCEPCIJA PORESKE REFORME

Porez na prenos apsolutnih prava

Rešewa u pogledu poreza na prenos apsolutnih prava, odnosno
wegove primene, jesu, načelno posmatrano, dobro osmišqena. Sa
stanovišta poreske politike, treba razmotriti mogućnosti za
obarawe poreske stope u budućnosti, pri čemu treba voditi raču-
na o očekivanom padu fiskalnih prihoda, tj. potrebno je napra-
viti projekciju fiskalnih prihoda, naročito imajući u vidu
mogućnosti uvećawa fiskalnih prihoda na osnovu reforme po-
reza na imovinu. Opšta smernica za promenu, odnosno obarawe
stope poreza na prenos apsolutnih prava treba da glasi da ukupan
iznos fiskalnih prihoda ostvarenih naplatom poreza na imovi-
nu treba da bude veći od fiskalnih prihoda ostvarenih naplatom
poreza na prenos apsolutnih prava.
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Vrednovawe poreske osnovice u slučaju ovog poreza je zadovo-
qavajuće, tako da nije potrebno uvođewe radikalno novih reše-
wa, ali je potrebno da se uvećaju resursi poreske uprave (naroči-
to lokalnih ispostava poreske uprave) za obavqawe ovog posla.
Potreban je protok (transfer) znawa iz najbogatijih i najrazvi-
jenijih opština, koje i beleže najveći promet nekretnina (pa u
procenama vrednosti nekretnina i imaju najveće iskustvo) ka
mawe razvijenim opštinama. 

Fiskalna decentralizacija ne treba da dovede do napuštawa
jedinstvene, centralno određene poreske stope na prenos apsolu-
tnih prava, niti treba da dovede do narušavawa jedinstvene pro-
cedure procewivawa poreske osnovice.

Podsticaji za plaćawe ovog poreza su dovoqno snažni, tako da
ne postoji potreba za novim podsticajima. Preostala evazija ovog
poreza, može se rešiti merama, odnosno razvojem institucija iz-
van poreske politike (hipotekarni krediti, založno pravo itd.),
kojima bi se stvorili dodatni podsticaji za registraciju objeka-
ta, odnosno verifikaciju prenosa apsolutnih prava.  

Porez na nasleđe i poklon 

Što se tiče poreza na nasleđe i poklon, potrebno je da se uvede
proporcionalna poreska stopa i da se ona istovetno primewuje u
svim slučajevima u kojima se taj porez naplaćuje, nezavisno od to-
ga o kom se naslednom kolenu radi. Nadaqe, postoje dobri razlo-
zi da ta stopa bude jednaka stopi poreza na prenos apsolutnih
prava, kako bi se uklonili podsticaji za lažna nasledstva i po-
klone. U tom smislu, stopa poreza na nasleđe i poklon treba da
prati promene stope poreza na prenos apsolutnih prava. 

Porez na nasleđe i poklon ima mali fiskalni efekat i ne tre-
ba očekivati da se taj efekat može znatno povećati. 

Porez na imovinu 

Porez na imovinu ne treba da ima bilo kakav alokativni efe-
kat – on treba da ima iskqučivo fiskalni efekat. Za alokativne
efekte treba da bude zadužena reforma sistema upravqawa grad-
skim-građevinskim zemqištem (zasnovana na wegovoj privati-
zaciji), uspostavqawe tržišta tog resursa i reforma sistema
urbanističkog planirawa. 

Stopa poreza na imovinu treba da bude proporcionalna i to
identična za sve vrste nekretnina, tj. postojeća progresivna sto-
pa poreza na imovinu treba da bude napuštena. Pitawe da li tu
stopu treba da određuju centralne (republičke) ili lokalne vla-
sti spada u problematiku fiskalne decentralizacije – drugim
rečima, oba navedena rešewu su legitimna. 

Ukoliko lokalne vlasti određuju stopu poreza na imovinu,
svakako da je potrebno da centrale (republičke) vlasti daju
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kvantitativni okvir za određivawe te stope. Pri tome je, na-
čelno posmatrano, moguće da centralne vlasti formulišu opseg
te stope na dva načina: a) specifikujući minimalnu i maksi-
malnu vrednost stope; b) specifikujući samo maksimalnu vred-
nost stope. Požeqnost ovih rešewa treba razmotriti u funk-
ciji fiskalne decentralizacije. 

Najznačajniji problemi poreza na imovinu leže u ustanovqa-
vawu poreske osnovice, odnosno vrednovawu nekretnina koje se
oporezuju. Ukoliko ti problemi ne bi mogli da se reše na zado-
voqavajući način, potrebno je razmotriti mogućnost da se porez
na imovinu zameni nekim drugim lokalnim porezom, odnosno
odgovarajućim fiskalnim mehanizmom, koji bi nadoknadio pro-
puštene fiskalne prihode ovog poreza. Jedini porez te vrste je
lokalna glavarina (community pool tax), tj. porez koji se naplaćuje
u istom iznosu svakom (eventualno svakom punoletnom) stanov-
niku određene lokalne zajednice (lump-sum tax). Primenom ove
vrste poreza prevazišao bi se problem definisawa poreske
osnovice poreza na imovinu, odnosno problem vrednovawa ne-
kretnina. Nadaqe, lokalna glavarina je porez koji je alokativno
neutralan (ekonomski efikasan) i koji je lak za primenu (nisku
su mu administrativni troškovi), a i mogućnost evazije je pri-
lično mala. Međutim, ovaj porez drastično krši načelo verti-
kalne pravde (jednakosti), što ga eliminiše iz daqeg vrednova-
wa, pa time i eventualnog preporučivawa za primenu.  Nadaqe,
politički troškovi uvođewa ovakvog poreza bili bi prohibi-
tivno visoki, na šta upućuje i sudbina tog poreza u Velikoj Bri-
taniji krajem 1980-tih godina, tako da ovaj porez ne predstavqa
realističnu alternativu porezu na imovinu. 

Što se načela tiče, poreska osnovica poreza na imovinu treba
da bude: a) ad valorem; b) zasnovana na celokupnoj vrednosti ne-
kretnine, v) zasnovana na kapitalnoj vrednosti nekretnine. Na-
čelo ad valorem, kojim se kao poreska osnovica određuje vrednost
nekretine predstavqa jedinu mogućnost da ovaj porez ne krši na-
čela horizontalne i vertikalne pravde (jednakosti). Pored toga,
savremena tendencija u svetu (naročito u zemqama u tranziciji i
zemqama u razvoju; razvijene zemqe su odavno završile ovaj po-
sao) jeste da se sve više prihvata ovo načelo pri definisawu po-
reske osnovice poreza na nekretnine.  

Poreska osnovica treba da bude zasnovana na celokupnoj vred-
nosti nekretnine, tj. ne treba razdvajati građevinsko zemqište
i objekte koji pripadaju tom zemqištu. U Srbiji u ovom trenut-
ku, sve da postoje opšti razlozi protiv primene ovog načela (a
ne postoje), nije moguće primeniti odvojene poreze, budući da
još uvek postoji monopol države nad gradskim-građevinskim
zemqištem. Drugim rečima, zemqište bi bilo izuzeto iz opo-
rezivawa, a mogao bi da se oporezuje iskqučivo građevinski
objekat, čime bi se prekršilo načelo ad valorem. Sve dok se ne
privatizuje gradsko-građevinsko zemqište u Srbiji (a za to je
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potreban novi Ustav i odgovorajući novi zakon o građevinskom
zemqištu), ne postoji mogućnost za primenu odvojenih poreza
na zemqište i građevinski objekat. A i kada se stvore pretpo-
stavke za razdvajawe tih poreza, poreska osnovica i daqe treba
da bude zasnovana na celokupnoj vrednosti nekretnine. Razlozi
za to leže u lakšem određivawu vrednosti celokupne nekretni-
ne, savremenim tendencijama u svetu, budući da se sve veći broj
zemaqa prelazi na ovakav način određivawa poreske osnovice,
kao i na ranije prihvaćeno načelo da porez na imovinu ne treba
da ima alokativne efekte. Naime, odvajawe građevinskog zemqi-
šta kao zasebne poreske osnovice uglavnom se obrazlaže stvara-
wem mogućnosti za alokativnu intervenciju na tržištu tog re-
sursa putem određene (diferencirane) poreske politike. Pri-
hvatawem načela alokativne neutralnosti poreza na imovinu,
ovaj argument se odbacije. 

Poreska osnovica treba da bude zasnovana na kapitalnoj vred-
nosti nekretnine, tj. onoj vrednosti nekretnine koja se beleži
pri kapitalnoj transakciji (prenosu apsolutnih prava). Pri-
hvatawem ovog načela odbacuje se alternativno načelo rentalne
vrednosti nekretnine, tj. iskazivawe vrednosti nekretnine pu-
tem godišweg iznosa rente (zakupnine) koja se dobija ili bi se
dobila izdavawem nekretnine pod zakup. Primena načela ren-
talne vrednosti dovodi do velikih teškoća vezanih za određiva-
we poreske osnovice, uglavnom vezanih za pribavqawe tačnih
informacija o visini tržišne zakupnine (lakše je pribaviti
tačne informacije o tržišnoj vrednosti kapitalne transakci-
je), kao i neminovnih proizvoqnosti u proceni poreske osnovi-
ce. Pored toga, ovo se načelo sve više napušta u svetu, pa čak i
bivšim britanskim kolonijama koje su ga dugo primewivale. 

Prihvatawem prvog i trećeg načela odbacuje se postojeći dvoj-
ni sistem, tj. sistem koji poznaje različite poreske osnovice u
slučaju poreza na prenos apsolutnih prava i poreza na imovinu.
Uvođewem jedinstvene poreske osnovice u slučaju nekretnina do-
bije se na transparentnosti i efikasnosti oporezivawa imovi-
ne. Nadaqe, usled postojeće sistematske potcewenost poreske
osnovice u slučaju poreza na nekretnine, navedena unifikacija
otvara mogućnost za značajno uvećawe fiskalnih prihoda na
osnovu poreza na nekretnine. 

Definisawem osnovnih načela požeqne poreske osnovice za
porez na nekretnine, otvara se pitawe načina vrednovawa ne-
kretnina, odnosno odgovarajuće poreske osnovice, tj. pitawe
procedure dobijawa konkretnog iznosa koji treba da predstavqa
tržišnu kapitalnu vrednost nekretnine koja se oporezuje. Na-
čelno posmatrano, postoji mogućnost uvođewa samovrednovawa,
tj. obaveze da poreski obveznik sam vrednuje nekretninu koju po-
seduje i da sam podnosi poresku prijavu sa procewem poreskom
osnovicom na koju treba da plati porez na imovinu. Samovred-
novawe poreske osnovice kao opcija zasniva se na mogućnosti
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formulisawu novog, delotvornog i snažnog podsticaja pore-
skim obveznicima da realno procewuju vrednost svoje nekretni-
ne. Naime, u slučaju samovrednovawa poreske osnovice, svaki po-
reski obveznik ima podsticaj da umawi tu vrednost, kako bi we-
govo poresko opterećewe bilo što mawe. Bez novog, delotvornog
i snažnog podsticaja poreskim obveznicima da realno iskažu
vrednost svoje nekretnine, opcija samovrednovawa nije prepo-
ručqiva, budući da će neminovno da dovede do znatnog pada vred-
nosti poreske osnovice, pa time i do pada fiskalnih prihoda.
Razmatrawe dostupnih predloga za formulisawe takvih podsti-
caja (Allais-ov predlog) pokazala je da oni nisu primenqivi, od-
nosno da nisu delotvorni, pa čak mogu da dovedu i do pogrešnih
podsticaja. Stoga se može zakqučiti da predlog takvog podstica-
ja u ovom trenutku ne postoji, pa nije ispuwen ni osnovni predu-
slov za sprovođewe samovrednovawa. 

Čak i ukoliko bi se stvorio navedeni podsticaj protiv siste-
matskog potcewivawa poreske osnovice pri samovrednovawu,
ostaje problem nesavršene informisanosti, odnosno nedovoq-
nog znawa poreskih obveznika. Drugim rečima, čak i da postoji
delotvoran podsticaj (a ne postoji), vrednosti samoprocewene
poreske osnovice mogu da budu veoma udaqene od tržišne vred-
nosti te nekretnine. Time se stvara potreba za kontrolom te
procene od strane poreske uprave, čime se gubi osnovna pogod-
nost koju nudi opcija samovrednovawa – nisko administrativno
opterećewe. Ovim postaje jasno da samovrednovawe poreske osno-
vice nije realistična opcija.

Shodno navedenom, jedina realistična opcija je da poreska
uprava vrednuje poresku osnovicu poreza na imovinu, odnosno
procewuje tržišnu vrednost svih nekretnina poreskih obve-
znika. To otvara dva kqučna pitawa: jedno je pitawe pitawe sadr-
žaja i procedure vrednovawa, a drugo je pitawe podsticaja slu-
žbenicima poreske uprave, pre svega lokalnih ispostava te
uprave, da efikasno i nepristrasno sprovedu navedenu procedu-
ru, odnosno da obave svoj posao.

Sa stanovišta sadržaja i procedure vrednovawe nekretnina,
kao jedino prihvatqivo izdvaja se rešewe koje je već primeweno
u određenom broju zemaqa. To rešewe se zasniva na korišćewu
već ustanovqenih procena vrednosti nekretnina koje su upotre-
bqene kao poreska osnovica u slučaju poreza na prenos apsolut-
nih prava, postojećim vrednostima poreske osnovice popreza na
imovinu, kao i svim fizičkim osobinama nekretnine (lokacija,
kvalitet i opremqenost objekta itd.). Na osnovu navedenih ula-
znih podataka, model kompjuterski zasnovanog masovnog vredno-
vawa nekretnina, odnosno poreskih osnovica poreza na imovinu
(Computer Assisted Mass Appraisal – CAMA),  izračunava vrednost
svake pojedinačne nekretnine, nezavisno da li je ta nekretnina
bila u prometu ili ne. Za potrebe ovog izveštaja nije potrebno
detaqno opisivati navedeni CAMA model, još mawe sve postup-
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ke koje on koristi, ali je potrebno ukazati na wegovu osnovnu
koncepciju. Model koristi različite specifične inpute na ni-
vou svake pojedinačne nekretnine: cenu nekretnine u prometu
(ukoliko je bila u prometu), odnosno poreska osnovicu koja je ko-
rišćena za određivawe poreza na prenos apsolutnih prava
(osnovica u dinamici), postojeću poresku osnovicu poreza na
imovinu (osnovica u statici), kao i sve lokacione i fizičke ka-
rakteristike svake pojedinačne nekretnine, ukqučujući sve one
karakteristike prema važećem spisku elemenata za utvrđivawe
kvaliteta objekta. Na osnovu navedenih podataka ocewuje se niz
regresionih jednačina sa svim dostupnim faktorima koji utiču
na varijaciju razlike između osnovice u statici i osnovice u
dinamici, čime se ocewuje uticaj tih faktora na navedenu vari-
jaciju. Na osnovu ocewenih parametara regresionih jednačina,
formuliše se prognoza, odnosno projekcija odstupawa osnovice
u statici od osnovice u dinamici (koja se uzima kao reper trži-
šne vrednosti nekretnine, odnosno wenog kvadratog metra). Na
taj način se dolazi do nove vrednosti poreske osnovice u stati-
ci, odnosno izjednačavawa poreske osnovice u statici sa pore-
skom osnovicom u dinamici, odnosno tržišnom cenom. 

Potrebno ukazati na dva veoma bitna elementa CAMA modela.
Prvo, za dobijawe vrednovawa svake pojedinačne nekretnine na
određenom području nisu potrebni podaci za sve nekretnine koje
su bile u prometu (a mogu da se koriste podaci iz različitih go-
dina), već se to može učiniti na osnovu uzorka na nivou opšti-
ne, odnosno lokalne zajednice. Prema inicijalnim procenama,
na primer, za uspešno funkcionisawe modela za Beograd, po-
trebni su podaci za svega oko 600 nekretnina. Ova karakteristi-
ka pokazuje da bi model mogao veoma brzo da pruži rezultate, od-
nosno procewene vrednosti nekretina (nove poreske osnovice).
Drugo, može se formirati model za Srbiju u celini, tj. jedin-
stveni model za sve nekretnine na području Srbije, pri čemu bi
pripadnost određenoj lokalnoj zajednici bilo samo jedno od obe-
ležja svake pojedinačne nekretnine koja bi se unela u model. Ova
karakteristika pokazuje da se ceo model, odnosno posao vredno-
vawa nekretnina, može efikasno organizovati na nivou cen-
tralne republičke poreske uprave, pri čemu bi lokalne (op-
štinske) ispostave poreske uprave ažurno dostavqale podatke o
procewenim vrednostima nekretnina koje se koriste kao pore-
ska osnovica za porez na prenos apsolutnih prava. 

Što se podsticaja službenicima poreske uprave tiče, to se,
usled predložene primene kompjuterskog modela masovnog vred-
novawa nekretnina (CAMA), svodi na podsticaje pri vrednova-
wu poreske osnovice pri prenosu apsolutnih prava. Ti podsti-
caji se odnose, pre svega, na kontrolu celog postupka, pri čemu se
izdvaja već uočen podsticaj da se izbegne žalba drugostepenom
organu. Pored toga, treba predvideti i mere interne revizije
vrednovawa. Oba navedena mehanizma treba posmatrati u svetlu
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teritorijalne organizacije poreske uprave. Vrednovawe nekret-
nina u postupku utvrđivawa i naplaćivawa poreza na prenos ap-
solutnih prava će obavqati službenici lokalnih podružnica
jedinstvene republičke poreske uprave. U slučaju žalbe drugi
stepen čini centralna (republička) poreska uprava, na čije re-
šewe se može pokrenuti upravni spor. Internu reviziju proce-
na lokalnih ispostava poreske uprave takođe može, odnosno tre-
ba da vrši centralna (republička) poreska uprava. 

Primena CAMA modela sama po sebi ne bi značajno uvećala ad-
ministrativno opterećewe poreske uprave. Procewuje se da bi
jedinstveni CAMA model na nivou Srbije, kada bude postavqen,
opsluživale, odnosno održavale najviše tri osobe. Budući da
rezultati ovog modela zavise od kvaliteta informacija o vred-
nosti nekretnina u prometu,  potrebno je da se lokalne ispostave
poreske uprave ojačaju qudskim kapitalom i novim znawima ka-
ko bi se poboqšalo procewivawe vrednosti nekretnina pri
prenosu apsolutnih prava, poboqšawa procedura te procene i
stvarawa stalno ažurnih i dobro organizovanih baza podataka,
kako bi se CAMA model stalno ažuriraro, odnosno „punio” no-
vim podacima. Pored toga, potrebna je stalna razmena informa-
cija, odnosno prenos znawa, naročito između opština sa veli-
kim obimom prometa i opština sa malim obimom prometa ne-
kretnina (prenosa apsolutnih prava), kako bi se prevazišli
problemi u onim lokalnim zajednicama u kojima ne postoji veli-
ko iskustvo u procewivawu vrednosti nekretnina.

Što se tiče zakonskog definisawa procedure vrednovawa po-
reske osnovice, potrebno je zakonskim i podzakonskim aktima
čvrsto i precizno definisati načela i formu same procedure
(korake), i informacije koje će se pri vrednovawu (klasičnom i
kompjuterskom), ali ne i sadržaj samog vrednovawa (eventualno
bodovawe, komlikovane formule itd.). U pogledu klasičnog
vrednovawa, pozamašnom iskustvu i veštini službenika pore-
ske uprave treba prepustiti konkretna rešewa na osnovu propi-
sanih načela i postupaka. U pogledu kompjuterskog vrednovawa,
wegov sadržaj definisan je određenim statistističkim proce-
durama u koje se, jednostavno, ne treba mešati. 

Još jedno od kqučnih pitawe je pitawe revizija poreske osno-
vice u vremenu. Naime, vrednost nekretnine u vremenu se svakako
mewa, pa je potrebno obezbediti da poreska osnovica prati pro-
menu te vrednosti. Pri tome se od najvećeg značaja sledeće prome-
ne: a) kretawa cene na malo; b) amortizacija objekta; v) dinamike
(kowunkture) na tržištu nekretnina. Primeweni CAMA model
omogućava kontinuelno vrednovawe svih nekretnina na području
Republike, uz veoma malo angažovawe qudskih resursa, odnosno
uz malo administrativno opterećewe. Neophodan uslov za konti-
nuelno vrednovawe predstavqa stalno i ažurno unošewe podata-
ka o proceni vrednosti nekretnina za potrebe poreza na prenos
apsolutnih prava – tu i leži malo uvećavawe administrativnog
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napora. Pri tome se u samom modelu može definisati odstupawe
nove od stare vrednosti nekretnine koje automatski dovodi do
revizije poreske osnovice. Imajući u vidu da CAMA model uvek
obuhvata sve faktore koji deluju na vrednost nekretnina, nova
procena vrednosti može da bude i niža i viša od stare (postoje-
će) procene. 

Primena CAMA modela treba da formira poresku osnovicu
poreza na imovinu za sve poreske obveznike tog poreza, dakle i
one koji vode poslovne kwige. Na ovaj način će se prevazići po-
stojeći problem sistematski potcewe kwigovodstvene vredno-
sti nekretnina u bilansu stawa pravnih lica. Pri tome, možda
se može sa primenom CAMA modela započeti iskqučivo u sluča-
ju poreskih obveznika koji ne vode poslovne kwige, pa tek onda,
posle prvog iskustva stečenog na tom planu, obuhvatiti i pore-
ske obveznike koji vode poslovne kwige, tj. transformisati wi-
hovu poresku osnovicu. Daqi rad na CAMA modelu za Srbiju i
wegovom kalibrirawu pokazaće da li je potreban diferenciran
pristup u slučaju ovih poreskih obveznika, odnosno fazni pri-
stup u uvođewu novog sistema utvrđivawa poreske osnovice po-
reza na imovinu. 

Iz spiska izuzeća od plaćawa poreza na imovinu (diplomatska
predstavništva, verski objekti itd), potrebno je iskqučiti ne-
ke slučajeve čije daqe oslobađawe od poreza na na imovinu nema
dovoqnog opravdawa; to su: (a) nekretnine koje se koriste pro-
svetne, kulturne, naučne, socijalne, zdravstvene ili sportske
svrhe ukoliko se one obavqaju u privatnom sektoru (organizaci-
ji)  i (b) ekonomske zgrade u poqoprivredi. Predloženo ukidawe
poreskog povlašćivawa opravdano je sa stanovišta jednakosti
poreskih obveznika pred zakonom i alokativne neutralnosti po-
reske politike.

Pored toga, potrebno je predvideti prag vrednosti nekretnine
(poreske osnovice) ispod kojeg se neće plaćati porez na imovi-
nu, tj. zadržati postojeće rešewe. Dovoqno visoko postavqeni
prag (na osnovu empirijskog testirawa, odnosno simulacije)
imaće funkciju zaštite najsiromašnijih. Budući da se mogu
očekivati veoma različite tržišne vrednosti nekretnina (no-
ve poreske osnovice zasnovane na tržišnim vrednostima), nave-
deni prag za plaćawe poreza na imovinu treba definisati na lo-
kalnom (opštinskom) nivou, tj. na nivou svake lokalne zajedni-
ce ponaosob. Pri tome se taj prag može jedinstveno definisati
kao određeni deo (procenat) sredwe vrednosti vrednosti ne-
kretnina (poreske osnovice) na području posmatrane lokalne za-
jednice. Postojawe ovako ili slično definisanog jedinstvenog
kriterijuma za specifikovawe praga za plaćawe poreza omoguća-
va da se ceo posao oslobađawa određenih poreskih obveznika
plaćawa poreza (koji zadovoqavaju unapred specifikovane
kriterijume) obavi centralizovano, na nivou Republike u celi-
ni. Modelske simulacije efekata različitih pragova vrednosti
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poreske osnovice na koju se plaća porez pokazaće, kada vrednosti
poreske osnovice budu dostupne, efekte različitih pragova na
broj oslobođenih poreskih obveznika (i na neke wihove karakte-
ristike) i efekte na fiskalni prihod. 

Mehanizam zaštite siromašnih putem definisawe minimal-
ne vrednosti nekretine imaće i funkciju podsticaja domaćin-
stvima koja su siromašna sa stanovišta tokova, a bogata sa sta-
novišta fondova (imovine), da realokacijom svoje imovine deo
fondova pretvore u tokove. Međutim, potrebno je voditi računa
i o novčanim tokovima, tako da treba uvesti i minimum prihoda
obveznika ispod koga dolazi do oslobađawa od plaćawa poreza na
imovinu. Pri tome, oslobađawe od plaćawa poreza treba da usle-
di iskqučivo ukoliko su istovremeno (kumulativino) ispuwena
oba specifikovana kriterijuma, tj. ukoliko je vrednost imovine
poreskog obveznika ispod specifikovanog praga, a istovremeno
je i vrednost dohotka tog poreskog obveznika ispod specifiko-
vanog praga dohotka. 

Poreske kredite, onakve kakvi su sada zakonom definisani,
treba zameniti jedinstvenim poreskim kreditom u određenim
procentu vrednosti ukupne poreske obaveze za sve poreske obve-
znike u slučaju stambenog prostora. Na taj način bi se poreski
kredit vezao iskqučivo za pitawe efektivno diferencirane po-
reske stope između stambenih i poslovnih nekretnina. Odluku o
tome koliki će biti poreski kredit (procenat kredita), odno-
sno da li će ga uopšte i biti, treba da donosi onaj teritorijalni
nivo (centralni ili lokalni) koji će, posle izvršene fiskalne
decentralizacije, donositi odluku o iznosu poreskih stopa po-
reza na imovinu.  

Što se tiče sprečavawa evazija poreza na nekretnine, osnovni
preduslov je unapređivawe baze podataka o nekretninama, tj. sti-
cawe jasnih informacija o nekretninama (zemqištu i objekti-
ma) i wihovim vlasnicima, odnosno korisnicima. Pribavqawe
takvih informacija omogućiće i delotvornu primenu kaznenih
odredaba postojećeg Zakona o porezima na imovinu. Pored toga,
potrebno je i razmotriti dosadašwi, relativno slab, učinak te
kaznene politike i, eventualno, predložiti wenu reviziju. 

Ostali fiskalni instrumenti 

Pored navedenih poreskih instrumenata, u slučaju lokalnih za-
jednica, kao fiskalni instrument primewuje se i naknada za ko-
rišćewe građevinskog zemqišta. Celokupan prihod prikupqen
putem ove naknade predstavqa javni prihod lokalne zajednice. Po
načinu na koji se obračunava, po definisawu poreske osnovice,
kao i po nameni prikupqenih sredstava (za finansirawe pruža-
wa lokalnih javnih dobara, odnosno pružawa usluga kolektivne
komunalne potrošwe), ova naknada predstavqa tipičan lokalni
porez, odnosno tipičan porez na imovinu (nekretnine).
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Shodno navedenom, potrebno je integrisati naknadu za kori-
šćewe građevinskog zemqišta u porez na imovinu. To se može
postići ukidawem naknade kao takve i wenim integrisawem u
porez na imovinu putem odgovarajućeg povećawa stope poreza na
imovinu kako bi se, barem inicijalno, kompenzovao gubitak fi-
skalnog prihoda usled ukidawa naknade. Ovakvom integracijom
naknade za korišćewe građevinskog zemqišta u porez na imovi-
nu dobija se u pogledu nekoliko sledećih elemenata. Prvo, u pot-
punosti se realizuje ideja naknade kao supstituta, odnosno obli-
ka lokalnih poreza – sada, budući da institucionalni okvir to
dopušta, ona prerasta u porez na imovinu koji se obračunava na
ad valorem poreskoj osnovici. Drugo, umawuju se ukupni troško-
vi naplate fiskalnih prihoda, budući da nestaju svi oni tro-
škovi vezani za obračunavawe i naplatu naknade za korišćewe
građevinskog zemqišta. Treće, uspostavqa se puna kontrola po-
reske uprave i nadležnih lokanih vlasti, a posredno i javnosti
lokalne zajednice, nad tokovima fiskalnih prihoda i rashoda i
omogućava se primena načela buxetskog jedinstva i u slučaju lo-
kalnih javnih finansija. 

Budući da se naknada za korišćewe građevinskog zemqišta
plaćala mesečno, možda se može razmotriti opcija da se porez
na imovinu naplaćuje u šest jednakih dvomesečnih rata, kako bi
se poresko opterećewe obveznika relativno ravnomerno raspo-
delilo tokom godine. Prednosti i nedostatke ovog sistema treba
razmotriti u odnosu na postojeći sistem kvartalne naplate po-
reza na imovinu. 

Pri navedenoj integraciji nikakno ne treba mewati status na-
knade za ustupawe (uređewe) građevinskog zemqišta, budući da
se u ovom slučaju ne radi o javnom prihodu. Budućom privatiza-
cijom gradskog-građevinskog, odnosno građevinskog zemqišta,
odnosno reformom sistema wegovog korišćewa, i ova naknada
će se verovatno daqe transformisati, ali nikako neće postati
javni prihod lokalne zajednice.

Fiskalni efekti

Predlog reforme poreza na imovinu neminovno će dovesti do
uvećawa fiskalnih prihoda na osnovu ovih poreza. Pri tome,
predviđa se drastično uvećawe prihoda na osnovu poreza na imo-
vinu i to iz dva razloga: (1) značajno uvećawe poreske osnovice,
prihvatawem prave tržišne vrednosti nekretnine za poresku
osnovicu; i (2) integrisawem naknade za korišćewe građevinskog
zemqišta u porez na imovinu. Procewuje se da će dejstvo ovih
faktora na rast fiskalnih prihoda na osnovu poreza na imovinu
više nego kompenzovati eventualni pad fiskalnih prihoda usled
mogućeg obarawa stope poreza na prenos apsolutnih prava. 

Detaqniji projekcije fiskalnih efekata poreske reforme
moguće su tek kada se spoznaju rasponi buduće politike poreske
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stope koju će voditi lokalne vlasti i kada se bude raspolagalo
makar preliminarnim podacima o vrednosti novih poreskih
osnovica poreza na nekretnine, tj. kada CAMA model za Srbiju
bude makar i u delimičnoj funkciji.  

Kontinuelno testirawe fiskalnih efekata različitih po-
reskih politika (poreske stope, poreski krediti itd.), odno-
sno dobijawe pouzdanih razultata tog testirawa, biće omoguće-
no tek potpunim formirawem i kontinualnim održavawem
CAMA modela. Tada će i svaka lokalna zajednica, odnosno lo-
kalne vlasti koje upravqaju tom lokalnom zajednicom, biti u
mogućnosti da ex ante testira fiskalne efekte razmatranih po-
reskih politika.  

Raspodela fiskalnih prihoda 

Celokupan iznos sredstava prikupqenih na osnovu poreza na
imovinu treba da bude izvorni prihod lokalne zajednice, odno-
sno lokalnih vlasti (gradskih i opštinskih). U slučaju grado-
va, potrebno je definisati način raspodele sredstava opšti-
nama koje čine taj grad. Ovakvo rešewe sa stanovišta fiskal-
nih prihoda otvara put za prenošewe celokupne odgovornosti
u domenu formulisawa poreske politike na lokalne vlasti, od-
nosno organe lokalne zajednice. Budući da će sredstva od poreza
na imovinu biti izvorni prihodi lokalne zajednice, te zajed-
nice će imati snažne podsticaje da definišu efikasnu pore-
sku politiku u domenu lokalnih poreza, odnosno da uspešno do-
prinose rešavawu svih pitawa efikasnog utvrđivawa i napla-
te lokalnih poreza. 

Poreska decentralizacija

Sve kqučne parametre poreza na imovinu i wihovo sprovođe-
we treba da, zakonskim i podzakonskim aktima, definišu cen-
tralne, odnosno republičke vlasti. U takve parametre, na pre-
mer, spadaju: stope poreza na prenos apsolutnih prava, stope po-
reza na nasleđe i poklon, način razrezivawa i prikupqawa pore-
za, način određivawa poreske osnovice itd. 

Lokalne vlasti treba da imaju slobodu iskqučivo u pogledu
određivawa efektivne stope poreza na imovinu, tj. lokalne
vlasti treba da propisuju proporcionalnu stopu poreza na
imovinu koja će se primewivati na wihovom području, a uz to
treba da odrede i procenat jedinstvenog poreskog kredita koja
bi se primewivala u slučaju svih domaćinstava. Pri tome ta
sloboda treba da bude ograničena smernicama koje bi, jedin-
stveno za celo područje Republike, definisale republičke
vlasti. Smernice mogu da budu takve da: a) definišu minimal-
nu i maksimalnu poresku stopu, ili b) definišu samo maksi-
malnu poresku stopu. Pored toga, smernice treba da odrede i
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maksimalni iznos (procenat) poreskog kredita koga lokalne
vlasti mogu da odobre. Dati raspon treba da bude dovoqno ve-
liki da lokalne vlasti dobiju mogućnost izbora između su-
štinski različitih efektivnih poreskih opterećewa koje
nameću svojim građanima, budući da one, pre svega na lokal-
nim izborima, polažu račune tim građanima. Pored toga, bu-
dući da se može očekivati da će vrednost poreske osnovice
značajno varirati po opštinama, široki raspon dozvoqenih
poreskih stopa omogućiće uslove za eventualno ravnomerniju
raspodelu poreskog opterećewa između građana. 

U navedenoj situaciji postoje protivrečni podsticaji lo-
kalnim vlastima – jedni ka uvećavawu, a drugi ka umawewu po-
reske stope, odnosno poreskog opterećewa. Ipak, izvesno je da
bi svaka lokalna vlast najviše volela situaciju što maweg lo-
kalnog (sopstvenog) poreskog opterećewa i što većih doznaka
od centralne vlasti radi finansirawa rashoda lokalnog buxe-
ta. Shodno tome, potrebno je u buduću formulu za raspodelu da-
vawa (sharing formula) uneti element koji će obezbediti da lo-
kalna zajednica koja ima višu (efektivnu) poresku stopu na ne-
kretnine, dobija veći iznos doznaka od centralne vlasti. To će
biti podsticaj i za veće lokalno poresko opterećewe i za efi-
kasnu naplatu poreza. 

Lokalnim vlastima treba omogućiti da na početku primene
novog poreza na imovinu svake fiskalne godine nanovo određu-
ju poresku stopu. Kasnije, tek posle nekoliko godina primene
ovakvog rešewe, treba, eventualno, razmotriti ograničavawe
te mogućnosti, tako da se zakonski odredi da se ista poreska
stopa mora primewivati određeno vreme (dve ili tri godine,
na primer). Naime, u početnom periodu ne treba primewivati
ovakvo ograničewe, odnosno lokalnim vlastima treba ostaviti
mogućnost da promenom poreske stope svake godine, tj. putem
metoda pokušaja i greške, dođu do optimalne poreske stope,
odnosno do optimalnog lokalnog poreskog opterećewa.  

Sprovođewe poreske regulative u oblasti poreza na imovinu,
odnosno utvrđivawe i naplaćivawa tih poreza, treba da bude u
potpunosti prepušteno lokalnim ispostavama (jedinicama) re-
publičke poreske uprave. Pri tome, izvesno je da postoji veoma
različit nivo osposobqenosti postojećih lokalnih (opštin-
skih) jedinica republičke poreske uprave. Srećna okolnost je
što su najosposobqenije ispostave poreske uprave nalaze u onim
lokalnim zajednicama u kojima su najvrednije nekretnine, odno-
sno u kojima će biti prikupqen najveći deo poreza na imovinu.
Ipak, potrebno je obezbediti transfer znawa između, sa stano-
višta lokalnih ispostava poreske uprave, razvijenih i mawe
razvijenih lokalnih zajedica. 
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Dinamika implementacije reforme

Kqučni element predložene poreske reforme jeste formira-
we CAMA modela za Srbiju u celini. Shodno tome, ovaj posao
treba da ima apsolutni prioritet. Još uvek je neizvesno koliko
je potrebno vremena za kompletno „puwewe” modela, tj. za priku-
pqawe podataka i sređivawe već raspoloživih podataka kojim
raspolaže Poreska uprava. Prve provere u Poreskoj upravi upu-
ćuju na zakqučak da je dobar deo podataka već raspoloživ. Shodno
tome, „puwewe” modela bi moglo da traje ukupno dva do tri mese-
ca od početka rada na wemu. 

Po završetku prikupqawa i sređivawa podataka, odnosno
„puwewa” modela tim podacima, potrebne su 3-4 nedeqe rada na
samom CAMA modelu kako bi se dobile vrednosti nekretnina u
Srbiji. Dakle, model bi mogao da pruži rezultate tri do četiri
meseca od početka rada na wemu. Drugim rečima, ukoliko se sa ra-
dom na CAMA modelom za Srbiju počne 1. septembra, rezultati
modela se mogu očekivati do kraja 2003. godine. 

Rezultati modela, tj. vrednost nekretnina svih poreskih ob-
veznika, poslužili bi kao osnova za pouzdane simulacije svih
onih parametara koji pri zadatoj poreskoj osnovici definišu
poresko opterećewe i poreske prihode. Na osnovu navedenih
simulacija, mogle bi da se definišu smernice za odluke o sle-
dećim parametrima: (1) minimalna poreska stopa poreza na
imovinu; (2) maksimalna poreska stopa poreza na imovinu; (3)
maksimalni iznos (procenat) poreskog kredita; (4) iznos praga
vrednosti nekretnine preko kojeg se plaća porez na imovinu.
Ukoliko puni rezultati CAMA modela za Srbiju budu raspolo-
živi do kraja 2003. godine, navedene simulacije, odnosno testi-
rawa različitih (alternativnih) poreskih politika mogu da se
obave tokom prvog kvartala 2004. godine, tako da rezultati si-
mulacija tih politika mogu da budu raspoloživi do 31. marta
2004. godine. 

Tokom drugog kvartala 2004. godine treba da se definišu re-
šewa u pogledu poreske politike u oblasti poreza na imovinu.
Do kraja drugog kvartala, dakle zakqučno sa 30. 06. 2004. godine
treba da se pripreme nacrti, odnosno predlozi tekstova svih za-
konskih i podzakonskih akata.

Tokom trećeg kvartala 2004. godine, zakqučno sa 30. 09. 2004.
godine, svi zakonski i podzakonski akti treba da prođu kroz
Skupštinu i da stupe na snagu. To će omogućiti lokalnim vla-
stima da u toku četvrtog kvartala 2004. godine pripreme i usvoje
sva podzakonska akta kojima će se omogućiti primena novog po-
reza na imovinu. 

Nova rešewa poreza na imovinu treba da se primewuju počev
od 01. 01. 2005. godine. 
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ANEKS

Podaci koji su potrebni za CAMA model

Svi navedeni podaci potrebni su na nivou pojedinačne ne-
kretnine.

1. Informacije o poreskom obvezniku (sve informacije o
fizičkom, odnosno pravnom licu koje poseduje Uprava);

2. Lokacija nekretnine merena sekundama geografske širine
i dužine;

3. Udaqenost od centra naseqa;
4. Zona u kojoj se nalazi objekat (ukoliko postoji zonirawe);
5. Opština na kojoj se nalazi nekretnina;
6. Korisna površina nekretnine;
7. Površina neizgrađenog zemqišta koje pripada nekretnini;
8. Namena nekretnine;
9. Godina izgradwe;
10. Godina rekonstrukcije (ukoliko je rađena);
11. Sprat na kome se nalazi (samo za stanove);
12. Vrednost nekretine u prometu (poreska osnovica u dinamici);
13. Datum transkacije, odnosno datum prijavqivawa poreza u

dinamici;
14. Poreska osnovica u statici (posledwa raspoloživa godina);
15. Godina na koju se odnosi poreska osnovica u statici;
16. Svi podaci iz koji predstavqaju elemente za utvrđivawe

kvaliteta objekta prema Pravilniku o načinu utvrđivawa
osnovice poreza na imovinu na prava na nepokretnostima
(Službeni glasnik RS 26/2001). 

Ukoliko se raspolaže dodatnim informacijama na nivou ne-
kretnine, wih svakako treba ukqučiti u model. 
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VIII Poreski dugovi

POSTOJEĆI ZAKONSKI OKVIR

Tretman poreskih dugova i odgovarajuće postupke Poreske
uprave regulisao je Zakon o poreskom postupku i poreskoj admi-
nistraciji (ZPPPA):

Obveznik postaje poreski dužnik ukoliko poresku obavezu ni-
je platio u roku koji je utvrđen u materijalnim poreskim zakoni-
ma (član 65). Prinudna naplata otpočiwe donošewem rešewa, a
po isteku deset dana od dana uručivawa opomene za neplaćawe do-
spelih obaveza (članovi 71. i 77). Ukoliko u postupku prinudne
naplate utvrdi da obveznik nema imovine dovoqne da se naplati
dug i ako je obveznik pravno lice, Poreska uprava pokreće stečaj-
ni postupak (član 112). 

ZPPPA je regulisano i pitawe zastarelosti prava poreske
uprave na utvrđivawe i naplatu poreza i sporednih poreskih da-
vawa (član 114). Pravo Poreske uprave na utvrđivawe poreza i
sporednih poreskih davawa zastareva u roku od tri godine, a pra-
vo na naplatu u roku od pet godina. Pri tome se zastarevawe ne
odnosi na doprinose za penzijsko i invalidsko osigurawe. Jasni
su razlozi za izuzimawe ovog doprinosa iz režima zastarevawa
ostalih poreza, budući da osiguranik ne može ostvariti pravo
na penzijsko osigurawe ukoliko nije plaćen doprinos u bilo ko-
joj godini wegovog radnog staža. Rok zastare od pet godina za na-
platu poreza je primeren, jer ukoliko administracija ništa ne
preduzme za naplatu tokom pet godina, na wu, a ne na obveznika,
pada odgovornost za zastarevawe. 

Nisu, međutim, jasni razlozi iz kojih je rok zastare za utvrđi-
vawe obaveza sveden na tri godine, dakle kraći nego što je opšti
rok zastarevawa, umesto da bude duži. To se može tumačiti time
da ni zakonodavac u Srbiji neplaćawe poreza ne smatra težim ne-
zakonitim ponašawem, mada se u razvijenim demokratskim drža-
vama poreska utaja, kao i samo neplaćawe poreza, smatraju teškim
krivičnim delima za koja su u nekim slučajevima predviđene ka-
zne iste težine kao i najteža krivična dela iz oblasti klasičnog
kriminaliteta (teška razbojništva, ubistva i slično).

Moguće je, takođe, da je zakonodavac imao u vidu tranzicione
procese u kojima se nalazi privreda Srbije i imao za ciq da tro-
godišwim rokom zastare utvrđivawa poreskih obaveza uveri
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potencijalne investitore da Poreska uprava po privatizaciji
preduzeća neće doći da naknadno „zaviruje” u poresku prošlost.
Dodatan dokaz da su ovi razlozi mogućno obrazložewe za izbor
ovako kratkog roka zastare za utvrđivawe obaveza jeste i član
115. ZPPPA kojim se daje pravo Vladi da, na predlog ministra
finansija i ekonomije, donese odluku o otpisu poreza i drugih
sporednih davawa poreskog obveznika koji se prodaje u postupku
privatizacije ili koji je u postupku restrukturirawa. 

Iako se u specifičnosti procesa tranzicije i, u osnovi, jed-
nokratnosti postupka privatizacije (ali ne i restrukturirawa)
mogu naći opravdawa za davawe ovakvog ovlašćewa Vladi, ipak je
presedan da se obaveze ustanovqene zakonom mogu mewati odlu-
kom Vlade. Takođe, u zakonu, osim opšte konstatacije da se obve-
znik nalazi u postupku privatizacije, odnosno restrukturira-
wa, nisu dati precizniji uslovi niti ograničewa pod kojima se
odluka o otpisu može doneti. 

Nezavisno od ovog načelnog prigovora koji proističe iz nače-
la podele nadležnosti zakonodavne i izvršne vlasti, postavqa
se i pitawe svrsishodnosti ovakvog presedana. Ili drugačije re-
čeno, koliko ova mogućnost fleksibilnog tretmana poreskih
obaveza za potrebe privatizacionog procesa zaista pomaže pre-
duzećima da se privatizuju ili restrukturiraju? Možda se odgo-
vor može naći i u rezultatima reprograma odobrenih pre stupa-
wa na snagu ZPPA. 

Za ukupno 198 obveznika kojima je tokom 2001. i 2002. odobren
reprogram poreskih obaveza stawe poreskog duga na dan 31. 12.
2000. godine je 10,6 milijardi dinara. U reprogramu im je otpi-
san gotovo celokupan iznos kamate (2,7 od 3,5 milijardi dinara),
odobren period mirovawa od 3 do 12 meseci i od 12 do 36 rata za
plaćawe. Na dan 31. 12. 2002. godine ukupan poreski dug ovih ob-
veznika iznosio je 12,8 milijardi dinara, dakle, uvećao se za vi-
še od petine. Više od polovine ovih obveznika (112) uopšte
ili delimično ne izvršava reprogram, a kod deset obveznika je
otpočeo postupak stečaja. Dakle, u 132 od 198 slučajeva, ili tačno
za dve trećine obveznika, reprogram obaveza uz otpis kamata, od-
nosno zakonske obaveze, nije dao žeqeni rezultat. 

Jedan od načina na koji se, možda celishodnije, pokušalo re-
šiti pitawe poreskih dugova uz istovremeno podržavawe pro-
cesa privatizacije jeste konverzija poreskog duga u društvenim
preduzećima u državno vlasništvo. Ovaj svojevrstan oblik na-
cionalizacije, međutim, može imati smisla samo ukoliko se na
taj način vlasnički restrukturirano preduzeće proda, a država
kroz prihod od privatizacije nadoknadi barem deo poreskih du-
gova. Ovaj postupak, međutim, nema nikakvog smisla u slučaju
preduzeća koja nemaju izglednog kupca. U tom slučaju, samo se za
određeno vreme produžava trajawe preduzeća, ali i prilika za
stvarawe novih i to ne samo poreskih dugova. 
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PORESKA ADMINISTRACIJA I DUGOVI

U 2003. godini otpočela je primena Zakona o poreskom postupku i
poreskoj administraciji (ZPPPA). To je i godina u kojoj je Poreska
uprava formirana ovim zakonom istovremeno otpočela dva slože-
na procesa, prvo, transformaciju same poreske administracije, i,
drugo, doslednu primene materijalnih poreskih zakona u skladu sa
prvi put donetim celovitim procesnim poreskim zakonom. 

Transformacija poreske administracije i puno uspostavqawe
svih funkcija predviđenih ZPPPA podrazumeva krupne i su-
štinske promene u svim domenima wenog rada. Ova transforma-
cija otpočela je u uslovima u kojem je u staroj poreskoj admini-
straciji preovlađujući način utvrđivawa obaveza bio rešewe,
bez informatičkih mogućnosti automatskog praćewa redovno-
sti plaćawa, bez kancelarijske kontrole, gotovo iskqučivo osla-
wawe na terensku kontrolu u kojoj je izbor obveznika za kontrolu
uglavnom bio stihijski, a neretko i politički, i koju je sprovo-
dio organizacioni deo administracije koji nije imao gotovo
nikakvu operativnu vezu sa drugim funkcionalnim delovima ad-
ministracije, i sa gotovo konfederalno decentralizovanom te-
ritorijalnom organizacijom. 

Jedan od možda, sa operativnog stanovišta, najvažnijih pro-
blema sa kojim se Poreska uprava suočava, a koji je logična posle-
dica prethodnog stawa i ranije organizacije same administra-
cije, jeste nepostojawe centralizovanog poreskog kwigovodstva.
Drugim rečima, Poreska uprava sada nema na jednom mestu celo-
vitu sliku o početnom stawu, te tekućem zadužewu i plaćawima
pojedinačnog poreskog obveznika po svim poreskim obavezama.
Neažurni i nepouzdani delovi ove slike postoje u teritorijal-
nim jedinicama, a kad je reč o tekućim zadužewima po porezu na
promet, akcizama (bez onih naplaćenih na carini) i poreza i do-
prinosa po odbitku tekuće obaveze i plaćawa, postoje, ali bez po-
četnog stawa. Drugim rečima, iz samog poreskog kwigovodstva
nije moguće dobiti dovoqno precizan podatak o strukturi i ni-
vou duga pojedinačnih obveznika, niti o strukturi i nivou ukup-
nog poreskog duga registrovanih obveznika. 

Istovremeno, Poreskoj upravi je u nasleđe ostao veliki broj
poreskih obveznika čiji su računi u bankama blokirani uglav-
nom po rešewima donetim u terenskim kontrolama. Dodatan
problem predstavqa i čiwenica da rešewa o plaćawu koja su do-
neta tokom terenskih kontrola uopšte nisu kwižena u poreskom
kwigovostvu. Jedan od razloga zbog kojih to nije čiweno jeste i
nikad razrešeni sukob nadležnosti dva dela jedne iste admini-
stracije. Pitawe koje je ostalo nerešeno jeste kako kwižiti re-
šewe iz terenske kontrole o obavezi po osnovu poreza na dobit
kada je ta obaveza već kwižena po rešewu iste administracije,
ali drugog organizacionog dela. Novoformirana Poreska upra-
va ne mora da da odgovor na ovo konkretno pitawe, jer je vezano za
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organizacione probleme ranije administracije. Ona, međutim,
mora da u što kraćem roku uspostavi jasnu sliku o svim pro-
šlim i tekućim obavezama svakog registrovanog obveznika. I da
što pre počne da koristi sva sredstva koja joj na raspolagawe
stavqa ZPPPA u naplati poreza: od pomoći i usluga poreskim
obveznicima do prinudne naplate poreskog duga iz celokupne
imovine dužnika. 

Sama prinudna naplata predstavqa naporan, ali izuzetno va-
žan korak u uspostavqawu kredibiliteta institucije. Između
ostalog, veoma važan korak je izbor dužnika nad kojima će se
otvoriti ovaj postupak. I obveznicima i ukupnoj javnosti mora-
ju biti očigledni kriterijumi izbora i dosledan i istovetan od-
nos prema svim obveznicima. 

Tu se, međutim, javqa problem. U uslovima u kojima se ukupni
poreski dugovi procewuju na oko 100 milijardi dinara i u koji-
ma gotovo sva preduzeća duguju poreze, ovo će biti veoma težak
korak za Poresku upravu. Imajući u vidu i wenu obavezu da u slu-
čaju nesolventnosti obveznika pokrene i stečajni postupak, te da
novi zakon o stečaju još nije usvojen, Poreska uprava može se na-
ći u situaciji da sama rešava probleme koji su se zbog neefika-
snog ekonomskog sistema gomilali decenijama.

Uvođewem poreza na dodatu vrednost kod kojeg je povrat poreza
sistemski događaj, a ne kao do sada posebna situacija nastala gre-
škom obveznika ili administracije, javiće se novi problem. Pre-
ma ZPPPA povraćaj poreza može biti izvršen ukoliko obveznik
nije poreski dužnik ni za jednu vrstu poreza. Imajući u vidu sada-
šwu situaciju, mali broj obveznika, naročito onih koji do sada
nisu bili obveznici plaćawa poreza na promet – pre svega proiz-
vodwa – biće uopšte u prilici da ostvari pravo na povrat po
osnovu poreza na dodatu vrednost, jer većina su istovremeno i po-
reski dužnici. Ovaj problem može ozbiqno zakočiti primenu po-
reza na dodatu vrednost i dodatno komplikovati problem likvid-
nosti koji se uvek javqa u početnom periodu primene ovog poreza. 

PREPORUKE

1. Ministarstvo finansija kao prioritetan ciq mora defi-
nisati uspostavqawe centralizovanog poreskog kwigovodstva i
za realizaciju ovog ciqa identifikovati posebne dodatne re-
surse koje treba da stavi na raspolagawe Poreskoj upravi. U samoj
Poreskoj upravi odrediti poseban tim čiji će jedini zadatak bi-
ti realizacija ovog ciqa. Bez preciznog, ažurnog i centralizo-
vanog poreskog kwigovodstva Poreska uprava ne može kvalitet-
no realizovati ni jedan od zadataka koji joj je u nadležnosti.

2. Razmotriti mogućnost da se u prelaznim i završnim odredba-
ma Zakona o porezu na dodatu vrednost za 2004. godinu propiše da
će se pravo na povrat pod uslovima iz Zakona o porezu na dodatu
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vrednost ostvariti samo oni obveznici koji nemaju poreske dugo-
ve nastale u 2003. godini. To praktično znači da svi poreski dugo-
vi koji su nastali dospevawem obaveze u 2002. godini neće biti
uzeti u obzir prilikom povrata ili odobravawa poreskog kredita
u 2004. godini. 

3. Od preduzeća koja se trenutno nalaze u postupku privatiza-
cije ili restrukturirawa treba identifikovati konačnu listu
preduzeća koja mogu izvršiti konverziju duga u ulog države ili
koja su sada na posebnom poreskom režimu jer su u postupku pri-
vatizacije ili restrukturirawa kao pripreme za privatizaciju
prema članu 115. ZPPPA. Takođe bi trebalo definisati rok ko-
ji bi mogao biti jednak za sva preduzeća, ili bi se mogao odredi-
ti za svako pojedinačno preduzeće, u zavisnosti od realne situa-
cije, u kojem će biti okončana privatizacija, posle koje sledi
stečaj ili likvidacija preduzeća. Takođe, na istom mestu moraju
biti jasno utvrđene wihove poreske dužnosti tokom trajawa po-
sebnog poreskog perioda. Lista preduzeća, rokovi i wihove oba-
veze mogao bi biti sadržaj posebnog zakona koji bi bio dat na
usvajawe Narodnoj skupštini. 

4. Izmeniti ZPPP tako što će se ukinuti pravo Vlade da ot-
pisuje poreske dugove i produžiti rok zastare za utvrđivawe po-
reskih obaveza na 10 godina. Trogodišwi rok zastare za utvrđi-
vawe poreskih obaveza isuviše je kratak u kontekstu novog kon-
cepta kontrole. Potpunim uspostavqawem svih novih funkcija,
broj terenskih kontrola će biti mawi, ali boqe pripremqen i u
stručnom i u analitičkom smislu. Kao što se to dešava i u dru-
gim zemqama sa razvijenom poreskom administracijom, jedan po-
reski obveznik u tim uslovima možda neće ni jednom u pet godi-
na biti predmet terenske kontrole. U uslovima u kojima su raz-
vijeni ostali oblici praćewa redovnosti plaćawa i kancelarij-
ska kontrola to nije ni potrebno. Terenska kontrola je, međutim,
najpreciznija sa stanovišta utvrđivawa regularnosti plaćawa
poreskih obaveza. Ona je posebno važna kada koncept samoprija-
vqivawa obaveza postane preovlađujući način utvrđivawa visi-
ne obaveze. Iz ovih razloga rok zastare za utvrđivawe obaveza ni-
je dovoqan i treba da bude produžen.

5. Bez obzira na probleme koji će se javiti u postupcima pri-
nudne naplate i bez čekawa promena u zakonskim rešewima, Po-
reska uprava mora ove postupke što pre otpočeti, radi general-
ne prevencije i baš zbog postojećih nagomilanih dugova. Situa-
cija u kojoj svi duguju i zbog toga se ni protiv koga ne preduzima-
ju postupci prinudne naplate stvara dodatne podsticaje za nea-
žurno plaćawe. Problem izbora obveznika mora biti u skladu sa
ZPPPA, koji jasno daje Poreskoj upravi pravo da pokreće samo
ekonomične postupke i da ih uopšte ne pokreće u slučajevima u
kojima obveznik nema imovine iz koje može da se naplati dug
(član 81. ZPPPA)
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