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Predgovor

Poreski sistem u svim zemljama predmet je stalnih teorijskih i politickih preispi-
tivanja, pa se stoga u vedini zemalja povremeno dogadaju znacajne promene u
poreskom sistemu. Ponekad te promene predstavljaju zaokret u odnosu na poli-
tiku koja je tokom prethodnih godina smatrana za najbolju. U nekim periodima
povecavani su porezi na dohodak u odnosu na poreze na potro3nju, u drugim
periodima sprovodena je suprotna politika. U nekim periodima povecavana je
progresivnost poreza, u drugim je smanjivana. Glavni pokretaci reformi poreskih
sistema u svetu, tokom prethodnih decenija, bile su promene u privredii promene
relativnog vrednovanja efikasnosti i pravi¢nosti. Osim toga na redizajniranje
poreskog sistema uticu i brojni drugi faktori kao $to su jacanje medunarodnih
ekonomskih integracija, povecanje fiskalne decentralizacije, rast kapaciteta
poreske administracije i dr.

Najvaznija promena koja je tokom prethodnih decenija uticala na revidiranje
teorijskih stavova, alii promene zakonskih resenja u oblasti poreza je globalizacija
svetske ekonomije. Globalizacija svetske ekonomije, koja je posledica tehnoloskog
napretka aliiinstitucionalne liberalizacije tokova robai kapitala, ispoljava se preko
ubrzanog rasta medunarodne trgovine i povecanje medunarodne mobilnosti
kapitala. Sa rastom medunarodne trgovine i mobilnosti kapitala visoki porezi na
prihode od rada i kapitala smanjuju konkuretnost privrede, te se stoga tokom
poslednih decenija smanjuje relativni znacaj ovih poreza u odnosu na poreze na
potrodnju. Osim toga u uslovima visoke mobilnosti kapitala, pa i odredenih seg-
menata radne snage, u praksi se teko ostvaruje ideja progresivnog oporezivanja
dohodaka gradana.

Vrednosni stavovi uti¢u na oblikovanje poreskog sistema kroz pomeranje pon-
dera izmedu principa efikasnosti i pravi¢nosti, tokom vremena. Dok su horizon-
talna i vertikalna pravi¢nost poreza predstavljali klju¢ni kriterijum za oblikovanje
poreskog sistema tokom Sezdesetih i sedamdesetih godina 20. veka, u prethodne
dve decenije veci znacaj se pridaje uticaju poreza na ekonomsku efikasnost. Po-
meranje klatna u pravcu veceg vrednovanje efikasnosti jednim delom je odgo-
vor na jacanje konkurencije na svetskom trzistu roba i kapitala, dok je drugim
delom posledica visedecenijskog iskustva prema kojem je u praksi tesko ostvariti
poresku pravi¢nost, narocito vertikalnu.

Poreski sistem u Srbiji je tokom prethodne decenije, posmatrano u celini, znacajno
reformisan, ali je intezitet reformi bio razlicit kod razlic¢itih poreza. Napredak je bio
najznacajniji u slu¢aju poreza na potro3nju, manji u slu¢aju oporezivanja dohotka,



i relativno skroman u oporezivanju imovine. Centralno mesto u monografiji
posveceno je reformi poreza na faktore proizvodnje (rad i kapital) i imovinu,
dok su porezi na potrosnju analazirani samo sa aspekta neophodnog povecanja
stope PDV, kao kompenzacije za smanjenje doprinosa za socijalno osiguranje. Iz
prethodnog se ne moze zakljuditi da su porezi na potrosnju u Srbiji na pocetku
2010. godine u potpunosti usaglaseni sa teorijskim principima i najboljom
medunarodnom praksom’, ali to nije predmet ove monografije.

Najvazniji ciljevi reformi poreskog sistema koje se predlazu u ovoj monografiji
su ucvricenje makroekonomske stabilnosti i stvaranje povoljnijih uslova za
zaposljavanje i investicije. Osnovni pravac promena u poreskom sistemu koji
se predlaze je smanjenje fiskalnog opterecenja rada i povecanje fiskalnog
opterecanja potrosnje. Ovakvo restrukturiranje poreskog sistema u skladu je sa
tendencijama u svetuiaktuelenim teorijskim stavovima. Nize fiskalno opterecéanje
rada doprinelo bi smanjenju cene rada, a time i povecanju traznje za radnom
snagom i povecanju zaposlenosti. Osim toga smanjenje cene rada doprinelo bi
povecanju cenovne konkurentnosti srspkih proizvoda na svetskom trzistu kao i
povecanju atraktivnosti Srbije za strana ulaganja. Povecanje stope PDV bi pozitiv-
no uticalo na spoljnotrgovinski bilans, s obzirom na to da su proizvodi pri izvozu
oslobodeni pla¢anja PDV-a, dok se uvoz oporezuje PDV-om. Osim prethodno na-
vedenih opstih ciljeva, reforme pojedinih poreza obezbedile bi specifi¢ne rezul-
tate kao $to su: smanjenje alokativne pristrasnosti poreza, povecanje pravednosti
oporezivanja i smanjenje troskova primene poreza.

Konacno, postavlja se pitanje da li radikalne refome poreskog sistema treba spro-
voditi u periodu dok postoje blagi nagovestaji izlaska privrede Srbije iz krize ili
reforme treba odlozZiti za bolja vremena? Na osnovu medunarodnog iskustva
moze se zakljuciti da su neke od najkrupnijih promena u javnim finansijama reali-
zovane u periodima velikih ekonomskih i drustvenih kriza ili neposredno nakon
njihovog zavrsetka. Tako npr. porez na dohodak gradana prvi put je uveden u
Velikoj Britaniji tokom ratova sa Napoleonom, dok je opsti porez na promet prvi
put uveden tokom | svetskog rata. Obavezno socijalno osiguranje prvi put je uve-
deno u Nemackoj krajem 19. veka kao odgovor na revolucionarna previranja u
prethodnim decenijama. Stoga se moze zakljuciti da aktuelna ekonomska kriza
nije prepreka za realizovanje predlozenih reformi. Drugi razlog protiv odlaganja
predlozenih reformi je ¢injenica da je vedi broj zemalja primenio sli¢ne reforme
i da su one dale dobre rezultate, a da se u mnogim zemljama razmatraju sli¢cne
refome. Stoga bi sa stanovista medunarodne poreske konkurencije bilo poZeljno
da se predlozene reforme $to pre primene u Srbiji.

1 U slucaju PDV u Srbiji postoje neuobicajena oslobadanja i olaksice kao $to su npr. kupovina prvog
stanja ili oporezivanje racunara po snizenoj stopi. Takode, akcize na cigarete su neuobicajeno niske, dok su
akcize na naftne derivate visoke, $to stvara povoljne uslove za Sverc.



Monografija se sastoji iz Sest radova od kojih se prva dva bave opstim temama
kao sto su uloga poreskog sistem u fiskalnoj konsolidaciji i definisanje strukture
poreskog sistema koja je pogodna za rast i investicije, dok su naredna ¢etiri rada
posvecana reformama konkretnih poreskih oblika. Prvi i tre¢i rad su objavljeni u
Kvartalnom monitoru tokom 2009. godine dok se preostala Cetiri rada po prvi put
objavljuju u ovoj monografiji.

Opsti bilansni okvir za reformu poreskog sistema izloZen je u radu Fiskalna kon-
solidacija i reforma javnog sektora u Srbiji. Navedeni bilansni okvir treba da obez-
bedi makroekonomsku stabilnost, a da pri tome poreski sistem postane pogod-
niji za investicije i zaposljavanje, $to podrazumeva i konkurentnost u odnosu na
medunarodno okruzenje. U okviru rada se analiziraju faktori koji su uticali na
znacajno smanjenje fiskalnog kapaciteta poreskog sistema u Srbiji, kao i imp-
likacije tog smanjenje na kretanje rashoda, fiskalnog deficita i javnog duga u na-
rednim godinama. U radu se pokazuje da je smanjenje javne potrosnje u odnosu
na BDP najvaznija mera za uspostavljanje dugoro¢no odrzivog fiskalnog bilan-
sa, ali da je moguce i odredeno povecanje poreskih prihoda bez pogorsanja
privrednog ambijenta i medunarodne konkuretnosti zemlje. Reforme poreskog
sistema u ovom radu se posmatraju uporedo sa promenama u strukturi javne
potrosnje koje podrzavaju novi model rasta privrede Srbije.

U radu Poreski sistem u funkciji zaposljavanja i ekonomskog rasta: nacrt za Srbiju
izlaze se koncept poreskih reformi kojim se u okviru datog bilansnog okvira,
predlaze smanjenje fiskalnog opterecanja rada i povecanje fiskalnog opterecenja
potrosnje povecanjem stope PDV. Smanjenje fiskalnog opterecanja rada, koje jeu
Srbiji relativno visoko u odnosu na zemlje u okruzenju, ostvarilo bi se smanjenjem
stopa doprinosa za obavezno socijalno osiguranje, dok bi prose¢no opterecanje
zarade porezima ostalo isto ili delimi¢no povecano. Smanjenje prihoda fondova
socijalnog osiguranje kompenzovalo bi se veéim transferima iz budzeta Repub-
like. Promene u strukturi poreskog sistema podrZavaju novu strategiju rasta u
okviru koje glavni pokretaci privrednog treba da budu sektor razmenjivih dobara
i izvozna traznja%. Smanjenje fiskalnog opterecenja rada doprinelo bi povecéanju
troSkovne konkurentnosti nasih roba u inostranstvu, dok bi povecanje poreza na
potrosnju poskupelo uvoz u odnosu na izvoz. Smanjenje fiskalnog opterecenja
rada povoljno bi uticalo na traznju za radnom snagom, $to bi doprinelo poveéanju
zaposlenosti i investicija, ali i smanjenju rada na crno.

U radu Moguci pravci reforme poreza na dohodak gradana u Srbiji detaljno se ana-
liziraju slabosti postojeceg modela oporezivanja, kao i medunarodna iskustva,

2 Ostali vazni elementi nove startegije rasta su i sprecavanje realne aprecijacije dinara, izgradnje mod-
erne infrastrukture, unapredenje investicionog ambijenta, unapredenje obrazovanja, unapredenje rada
drzavne uprave i dr.



i predlazu reforme. Kombinujudi vedi broj kriterijuma u radu se preporucuje
napustanje sadasanjeg mesovitog sistema oporezivanja dohotka gradana i
uvodenje proporcionalnog poreza na dohodak gradana ili neke jednostavnije
forme sintetickog ili dualnog poreza na dohodak gradana. Proporcionalni porez
je superioran u odnosu na postojeci porez na dohodak prema vecini ekonomskih
kriterijuma (alokativna neutralnost, uticaj na trziste rada, niski troskovi primene),
dok bi se uvodenjem visokog neoporezivog dela zarade obezbedila njegova um-
erena progresivnost. U slucaju opredeljenja za sinteticki ili dualni porez ocenjuje
se da je najbolje da se odabere $to jednostavniji model - sa dve poreske stopei sa
$to manje oslobadanja i izuzetaka. Reforma poreza na dohodak bi se realizovala
tako da prihodi od poreza na dohodak ostanu nepromenjeni ili da se povecaju u
odnosu na BDP.

U radu Poreski tretman Stednje i osiguranja u Srbiji analizira se postojeci poreski
tretman razli¢itih oblika dugoro¢ne Stednje sa stanovista njihove usaglasenosti
sa teorijskim principima i praksom razvijenih zemalja. Kao osnovni nedostatak
postojeceg sistema identifikuje se razli¢iti poreski tretman funkcionalno ekviva-
lentnih oblika dugorocne Stednje. U radu se predlaZe izjednacavanje poreskog
tretmana svih oblika dugoroc¢ne Stednje gradana. Istovremeno se ukazuje na
neophodnost restriktivnosti pri odobravanju olaksica i stimulacija za dugoro¢nu
Stednju s obzirom na njihovu regresivnost, i izostanak ¢vrtstih empirijskih pot-
vrda da navedeni podsticaji doprinose povecanju ukupne nacionalne Stednje.

U radu Unapredenje performansi poreskog sistema Srbije kroz reformu poreza na
dobit analiziraju se postojece performanse poreza na dobit, kao i njihov uticaj
na visinu fiskalnih prihoda, nivo investicija i stopu privredenog rasta. Sistem
oporezivanja dobiti u Srbiji reformisan je nekoliko puta tokom prethodne
decenije sa ciljem da se snizavanjem poreskih stopa i odobravanjem olaksica
stvori $to atraktivniji ambijent za domace i strane investitore. lako je zakonska
stopa kod poreza na dobit dobiti u Srbiji medu najnizim, a efektivna stopa najniza
u Evropi, nivo ukupnih i stranih direktnih investicija u Srbiji (merenih kao % BDP),
bio je na nivou proseka zemalja u tranziciji, ali su prihodi od poreza na dobit
posmatrani u odnosu na BDP u Srbiji bili najnizi u Evropi. U radu se preporucuje
niz promena u postoje¢em sistemu oporezivanja dobiti koje bi sistem ucinile
jednostavnijim, alokativno neutralnijim i bilansno izdasnijim, a da pri tome ne
bi doslo do pogor3anje konkurentske pozicije zemlje. U osnovi, predlaze se
zadrzavanja sadasnje niske poreske stope, zamena brojnih i heterogenih olaksica
jedinstvenim investicionim poreskim kreditom, kao i sprec¢avanje utaje poreza na
dobit i dividende pri repatrijaciji profita.

U radu Porez na imovinu — analiza stanja i perspektiva reformi, detaljno se analizira
postojedi sistem redovnog godisnjeg oporezivanja imovine u Srbiji, daje se pregled



medunarodnog iskustva u oblasti oporezivanja imovine i predlazu brojne mere
za unapredenje postojeceg sistema oporezivanja imovine. Najvaznije preporuke
u reformi poreza na imovinu odnose se na prosirenje obuhvata imovine koja je
predmet oporezivanja. Polaznu osnovu za utvdivanje poreske obaveze predstav-
ljala bi trzisna vrednostimovine. Umesto postojecih progresivnih poreskih stopa
uvela bi se proporcionalna poreska stopa na nivou sadasnje najnize marginalne
poreske stope od 0,4%. Takode, preporucuje se zamena sadasnjih procentual-
nih poreskih kredita fiksnim iznosima po ¢lanu domacinstva. Povecanje vred-
nosti poreske osnovice kompenzovalo bi gubitak prihoda lokalnih samouprava
po osnovu ukidanja naknade za koris¢enje gradskog gradevinskog zemljista.
Rast bilansnog znacaja poreza na imovinu doprineo bi jacaju finansijske samo-
stalnosti lokalnih zajednica u odnosu na centralnu vlast. Reaktiviranje poreza
na poljoprivredno zemljiste, osim fiskalnih efekata, moglo bi znacajno da do-
prinese ukrupnjavanju poljoprivrednih poseda, a time i povecanju efikasnosti
poljoprivredne proizvodnje. Primena modernog sistema oporezivanja imovine
zahteva znacajno poboljsanje kapaciteta lokalne poreske administracije, kako u
pogledu dodatne obuke zaposlenih tako i u pogledu koris¢enja moderne infor-
macione tehnologije.

Milojko Arsi¢
Direktor, Centar za fiskalne studije
Fond za razvoj ekonomske nauke
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Fiskalna konsolidacija i reforma javnog sektora

1. Fiskalna konsolidacija i reforma javnog sektora

Milojko Arsi¢, Ekonomski Fakultet u Beogradu i Fond za razvoj Ekonomske Nauke

Visoki troskovi i nizak kvalitet usluga karakteriSu javni sektor u Srbiji u relativno
dugom periodu. Tokom poslednje tri godine, javni sektor ostvaruje relativho
visok fiskalni deficit koji se, nakon okoncanja privatizacije, finansira zaduzivanjem
i tako implicira relativno brz rast javnog duga u odnosu na BDP. Osim toga,
struktura javnih rashoda odlikuje se visokim tekuc¢im rashodima i niskim javnim
investicijama, $to je u suprotnosti s razvojnim ambicijama zemlje. Stoga se
reforma javnog sektora i njegova fiskalna konsolidacija namecu kao nuzni
uslovi za unapredenje efikasnosti drzave i sprecavanje duznicke krize. U radu
se analiziraju razli¢iti modaliteti fiskalne konsolidacije kao Sto su: (@) fiskalna
konsolidacija koja se iskljucivo sprovodi putem smanjenja tekucih javnih rashoda
i (b) fiskalna konsolidacija koja, osim smanjenja tekucih javnih rashoda, ukljucuje
i povecanje poreskih stopa.

Uvod

Postoje dva klju¢na razloga za reformu javnog sektora u Srbiji. Prvi razlog jeste
niska efikasnost javnog sektora, odnosno relativno visok nivo troskova u odnosu
na kvalitet i obim usluga koje taj sektor pruza. Stoga je prioritetan cilj reformi
da se smanje troskovi javnog sektora, a da se kvalitet javnih usluga unapredi ili
da bar ostane na sadasnjem nivou. Drugi klju¢ni razlog za reformu, koji je tesno
povezan sa prvim, jeste da se obezbedi dugoro¢na odrzivost javnih finansija.
Ukoliko se zadrzi postojedi poreski sistem i postojeci nivo javne potrodnje to ¢e
za posledicu imati visok nivo fiskalnog deficita i ubrzani rast javnog duga. Kako
bi se sprecio ovakav negativni scenario neophodna je fiskalna (finansijska) kon-
solidacija javnog sektora.

Naredna analiza se uglavhom bavi pitanjima vezanim za fiskalnu konsolidaciju
javnog sektora, dok se samo uzgred skrece paznja na probleme njegove efikas-
nosti. U vezi sa fiskalnom konsolidacijom posebno su aktuelna sledeca pitanja:

o dallifiskalni kapacitet poreskog sistema u Srbiji opada i, ako je to ta¢no, na
kom nivou ¢e se stabilizovati?;

o koliki je fiskalni deficit mogu¢ u narednim godinama a da se ne dogodi pre-
terana ekspanzija javnog duga?;
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e koliko iznose javni rashodi koji odgovaraju fiskalnom kapacitetu i odrzivom
nivou fiskalnog deficita, kakva je njihova struktura i kako se oni mogu
dostici?;

e dali je ekonomski optimalno da se fiskalna konsolidacija ostvari iskljucivo
smanjenjem javnih rashoda ili je opravdano da se deo prilagodavanja ost-
vari putem povecanja poreza.

Fiskalni kapacitet

Tokom 2005-2006. godine Srbija je ostvarivala konsolidovane javne prihode
od oko 43,5% BDP-a. Postavlja se pitanje da li se i u narednim godinama moze
ocekivati realizacija sli¢nog nivoa javnih prihoda? Odgovor je negativan zbog
toga $to su u proteklom periodu smanjene neke vazne poreske stope, dok je
smanjenje carinskih stopa prema EU u toku. Dodatno, smanjenje potrosnje u
odnosu na BDP imace za posledicu trajan pad prihoda od PDV u odnosu na BDP.
U nastavku teksta daje se pregled najvaznijih promena u poreskoj politici, kao i
promena u privredi Srbije, koje su uticale na smanjenje fiskalnog kapaciteta:

e smanjenjem stope poreza na zarade, i uvodenjem neoporezivog dela zara-
da, pocetkom 2007. godine, trajno su smanjeni javni prihodi u iznosu od oko
1% BDP-3a;

e smanjenjem ostalih poreza (smanjenje poreza na prenos apsolutnih prava
sa 5% na 2,5%, prebacivanje nekih proizvoda sa viSe na nizu stopu PDV,
oslobadanja od PDV pri kupovini prvog stana i dr.) sredinom 2007. godine —
trajni gubici su povecani za dodatnih 0,7% BDP-3;

e smanjenjem carina na uvoz iz EU — prihodi od carina su u 2009. godini opa-
li za oko 0,4% BDP-a, a potpuno ukidanje carina na uvoz proizvoda iz EU
imace za posledicu kumulativno smanjenje carinskih prihoda za najmanje
1,5% BDP-a. Zbog ukidanja carina na proizvode iz EU - prihodi od PDV ¢e
dodatno opasti za oko 0,3% BDP-3;

e smanjenje domace traznje u odnosu na BDP, neposredno ¢e uticati na sman-
jenje prihoda od PDV za oko 1% BDP-a. Ocenjuje se da ¢e domaca traznja
u narednim godinama biti ve¢a od BDP-a za 10 do 15%, umesto za 20 do
25%;

e postoji rizik da se, zbog smanjenja zaposlenosti, prihodi od poreza na zarade
i doprinosa za socijalno osiguranje u nekoliko narednih godina smanje za
oko 0,5% BDP-a;
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e povecanje akciza na cigarete moglo bi da donese dodatne prihode od oko
0,5% BDP-a;

Sumirajudi trajne efekte prethodnih mera - procenjuje se da bi uz vazece poreske
stope, planirano smanjenje carina na uvoz proizvoda iz EU i o¢ekivano smanjenje
domace traznje u odnosu na BDP, srednjoro¢ni nivo javnih prihoda u Srbiji mogao
da iznosi oko 39% BDP-a.

Naravno poostravanje fiskalne discipline moglo bi da donese dodatne prihode,
ali od toga ne treba ocekivati spektakularne rezultate. Poredenjem poreskih sto-
pa i drugih elemenata poreza (poreskih osnovica, oslobadanja od poreza i dr.) sa
prihodima izraZzenim u procentima BDP-a u Srbiji i zemljama u okruzenju, procen-
juje se da postoji prostor za povecanje naplate poreza, ali da je on umeren.

Tabela 1. Srbija: javni prihodi - ostvarenje i projekcije (% BDP-a)
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013-2018

sl 49 438 44 411 388 380 385 388 3858
prihodi

Porez na

Gohedek 56 60 49 49 49 47 48 49 49
Porez na

s 06 09 13 14 10 1 12 14 15
PDV 128 114 112 108 99 98 97 96 95
Akcize 42 44 42 39 43 44 46 48 5
Carine 23 23 24 23 15 13 11 09 07
szl 14 15 14 13 13 12 12 12 12
porezi

Doprinosi 108 117 14 12 12 11 11 112 12
Neporeski 5 55 53 52 46 46 48 48 48
i ostali

Izvor: Ministarstvo finansija za period 2005-2008, a za period 2009-2018

procene i projekcije autora.
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Procene odrzivog fiskalnog
deficita i javne potros$nje pri datim porezima

Polazedi od datih poreskih prihoda postavlja se pitanje koji nivo fiskalnog def-
icita je odrziv u narednih desetak godina, a da pri tome njegovo finansiranje
ne dovede do prezaduzenosti drzave. Odgovor na prethodno pitanje zavisi od
veceg broj faktora kao 3to su: stopa rasta BDP-a, visina realnih kamatnih stopa,
kretanje realnog kursa dinara i dr., kao i od toga koji nivo zaduzenosti drzave je
dugorocno odrZiv.

Prilikom procene odrzivog nivoa fiskalnog deficita optimisticki je pretpostav-
lieno da ¢e BDP u 2010. godini rasti po stopi od 3%, a da ¢e nakon toga rasti po
prosecnoj stopi od 5%. Zbog pretpostavke da ¢e priliv strane $tednje u nared-
nom periodu biti nizi nego u prethodnim godinama, projektovana stopa rasta
BDP-a za naredni period je nesto niza od ostvarene stope u periodu 2001-2008.
godine.

Pretpostavljeno je da ¢e realna kamatna stopa na javni dug u 2010. godini iznositi
3,5%, u 2011. — 4%, 2012. — 4,5%, a da ¢e nakon toga iznositi 5% godidnje - $to je
jednako stopi rasta BDP-a. Rast realnih kamatnih stopa na drzavni dug rezultat je
veceg broja faktora medu kojima su narocito znacajni: smanjenje ucesca devizne
Stednje u javnom dugu — kamatne stope na Stednju obarale su opsti prosek ka-
matnih stopa, zavrietak perioda u kome je Srbija plac¢ala dugove medunarodnim
organizacijama po vrlo niskim kamatnim stopama, rast u¢es¢a novog duga - koji
se karakterise relativno visokim kamatnim stopama — u ukupnom javnom dugu.

Zbog jednostavnosti, pretpostavljeno je da e realni kurs dinara ostati nepromen-
jen - njegova eventualna deprecijacija bi povecala nivo zaduzenosti i teret servi-
siranja duga, dok bi eventualna aprecijacija smanjila zaduzenost i teret servisir-
anja duga.

Takode, procenjeno je da se odrZiv nivo javnog duga' u Srbiji krece u intervalu od 40
do 45% BDP-a. Odrzivi2 nivo javnog duga je izracunat na osnovu procene da troskovi

1 Pretpostavljeno je da se javni dug menja iskljucivo usled postojanja fiskalnog deficita. Medutim,
moguce je da javni dug Srbije poraste i iznad tog nivoa, npr. usled preuzimanja finansijskih obaveza
drzave po osnovu denacionalizacije. U ovoj analizi je ta mogucnost zanemarena, kao $to su na drugoj
strani zanemareni potencijalni prihodi od privatizacije javnih preduzeca.

B, LG —T)
2 Kretanje uces¢a javnog duga u BDP-u modelirano je slede¢om formulom: y LT g) A

gde je Bt nivo javnog duga, Yt je bruto domadi proizvod, r realna kamatna stopa, g stopa rasta BDP, Gt
javni rashodi bez kamata i Tt javni prihodi. V. Blanchard (2003).
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kamata po osnovu javnog duga ne bi trebalo da budu znacajno vedi od 2% BDP-a.

Na osnovu prethodnih pretpostavki procenjeno je da bi se konsolidovani deficit
sa ovogodisnjeg nivoa od 4,5% BDP-a, nakon nekoliko godina stabilizovao na
nivou od 2,5% BDP-a, dok bi primarni deficit (ukupan deficit umanjen za troskove
kamata) — opao sa 3,6% BDP-a u 2009. na 2,3% u sledec¢oj godini, a od 2012. se
stabilizovao na oko 0,5% BDP-a. Prethodni rezultat znaci da se u narednim godi-
nama, zbog rasta javnog duga i kamatnih stopa, ocekuje da ¢e rashodi za kamatu
biti neznatno manji od fiskalnog deficita.

v vz

Grafikon 2. Ucesce javnog duga u BDP-u Srbije (procena)
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Na osnovu datog nivoa javnih prihoda i fiskalnog deficita sledi da odrziv kon-
solidovani nivo javnih rashoda u narednim godinama iznosi oko 41,5% BDP-a.
Navedeno uc¢esce javnih rashoda je za 2,5 procentna poena nize nego u periodu
2006-2009. godine.

Prva moguc¢nost jeste da se fiskalna konsolidacija u celini realizuje putem sman-
jenja javne potrosnje do nivoa koji je odreden postojecim poreskim sistemom i
odrzivim fiskalnim deficitom. Druga moguénost jeste da se fiskalna konsolidacija
najve¢im delom ostvari kroz smanjenja javnih rashoda, ali da se istovremeno
poveca i fiskalni kapacitet povecanjem nekih poreskih stopa. Primena druge op-
cije omogudila bi umerenije smanjenje javne potrosnje u odnosu na BDP, dok bi
fiskalni deficit i javni dug ostali na odrzivom nivou.
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Fiskalna konsolidacija kroz smanjenje tekuce javne potrosnje

Ukoliko se fiskalna konsolidacija u celini ostvaruje putem smanjenja javnih rasho-
da - to bi znacilo da se konsolidovani javni rashodi smanjuju za 2,5 procentnih
poena BDP-a, u odnosu na period 2006-2009. godine. Sa ekonomskog stanovista
narocito je bitno kako bi se kretalo u¢esce pojedinih komponenti javnih rashoda
u BDP-u: tekudi rashodi bez kamata (u nastavku tekuci rashodi), rashodi za ka-
mate i javne investicije.

Tekudi rashodi bez rashoda za kamate u periodu 2006-2008. godine iznosili su
oko 39% BDP-a, rashodi za kamate oko 1% BDP-a, dok su javne investicije iznosile
oko 4% BDP-a. Procenjuje se da ¢e u 2009. rashodi za kamate dosti¢i 1% BDP-a,
dok ¢e ucesce javnih investicija opasti na 3,5% BDP-a. Struktura javne potrosnje
u narednim godinama moze se proceniti na osnovu toga sto ¢e se rashodi za
kamate i rashodi za javne investicije tretirati kao dati, dok ¢e se teku¢i rashodi
izracunati kao razlika ukupnih rashoda i dve navedene pozicije.

Na osnovu prethodno navedenih pretpostavki o kretanju BDP-a, fiskalnog defici-
ta, javnog duga i kamatnih stopa - sledi da bi u nekoliko narednih godina ucesce
izdataka za kamate kontinuirano raslo, tako da bi ve¢ u 2011. godini iznosilo 1,5%
BDP-a, a da bi se ubrzo potom stabilizovalo na oko 2% BDP-a. Takode, realizacija
krupnih infrastrukturnih projekata® zahteva povecanje javnih investicija na nivo
od 5 do 6% BDP-a*. Procenjujuci da Vlada zaista namerava da realizuje navedene
projekte najavljenom dinamikom, sledi da je neophodno da uce$ce javnih inves-
ticija iznosi oko 5,5% BDP-a. Na osnovu prethodno procenjenih rashoda za ka-
mate i javne investicije sledi da preostala raspoloziva sredstva za tekucu javnu
potrosnju iznose 34% BDP-a

Prema tome, realizacija opisanog odrzivog fiskalnog okvira podrazumeva
redukciju tekudih javnih rashoda u nekoliko narednih godina za oko 5 procentnih
poena BDP-a u odnosu na period 2006-2008. godina (sli¢cno je i u odnosu na
2009). Opadanje ucesca tekuce javne potrosnje u BDP-u moze se izraziti kao: zbir
pada uces¢a ukupne javne potrosnje za 2,5 procenta poena BDP-a, povecanja

3 Naves$c¢emo samo nekoliko vaznijih infrastrukturnih projekata cija realizacija je zapoceta ili najavljena:
zavréetak izgradnje autoputa i modernizacija Zeleznice na Koridoru 10, izgradnja regionalnih puteva (au-
toputa Batocina—-Kragujevac i obilaznica oko Kragujevca, autoput prema Rumuniji i dr.), pocetak izgrad-
nje autoputa prema juznom Jadranu, izgradnja nekoliko mostova u Beogradu i okolini, rekonstrukcija
Koridora 7, modernizacija klini¢kih centara,i dr.

4 Ukoliko se znacajno redukuju sitnije investicije, realizacija krupnih infrastrukturnih projekata bila bi
moguca i pri ukupnim investicijama od 5% BDP-a. U suprotnom, ako se ne redukuje realizacija malih
projekata — a infrastrukturni projekti se budu realizovali u skladu sa postoje¢im planovima - ukupne javne

investicije bi iznosile oko 6% BDP-a.
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rashoda za kamate za 1 procentni poen BDP-a i povecanje rashoda za javne in-
vesticije za 1,5 procentnih poena BDP-a. Pri oceni mogucnosti smanjenja tekuce
javne potrosdnje za pet procentnih poena, neophodno je podsetiti da je upravo
ova komponenta javne potrodnje tokom prethodnih godina ispoljavala visoku
rigidnost. Varijacije ukupne javne potrosnje ve¢im delom su se ostvarivale putem
javnih investicija.

Visoka rigidnost tekuce javne potrosnje moze se bolje razumeti ukoliko se ima
u vidu njena struktura. Tekudi javni rashodi obuhvataju heterogene pozicije od
kojih su najvaznije:

e rashodi za zarade oko 460 hiljada zaposlenih u javhom sektoru (struktura
zaposlenih u javnom sektoru je data u Tabeli 2);

e isplate penzija za oko 1,6 miliona penzionera;

¢ kupovinarobai uslugazadrzavni sektor (komunalne, telekomunikacioneisli¢ne
usluge za skole, bolnice, drzavne ustanove i dr, kancelarijski materijal, lekovi za
drzavne bolnice, gorivo za vojsku, policiju i dr., tekuéi materijali i sl.);

e subvencije za poljoprivredu, Zeleznicu, turizam i dr., kao i razni programi za
podsticaj privrede;

e socijalna pomo¢ za siromasne, nezaposlene, porodilje i dr.

Tabela 3: Struktura zaposlenih u javhom sektoru

Zaposleni u hiliadama Struktura u %

Obrazovanje 126.5 28.8
Zdravstvo 107.7 24.5
Opstine i gradovi 60.8 13.8
Policija i BIA 469 10.7
Odbrana 36.0 8.2
Republicki organi 29.0 6.6
Pravosude 13.0 3.0
Kultura i sport 9.0 2.0
Ostali drzavni organi 1M1 2.5
Ukupno 440 100

Izvor: Ministarstvo finansija.

1
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Ocigledno je da znacajno smanjenje tekucih javnih rashoda ne moze da zaobide
ni jednu od navedenih krupnih pozicija u okviru tekuce javne potro3nje. Npr. zam-
rzavanje plata i penzija na nominalnom nivou u toku 2010. godine uz inflaciju od,
na primer, 7% i rast BDP-a od 3%, donelo bi ustede od oko 2% BDP-a. Ova mera s
fiskalnog stanovista predstavlja znacajnu i nuznu ustedu, ali je neophodno imati
u vidu da bi zamrzavanje plata i penzija u toku 2009-2010. godine smanijilo nji-
hovu realnu vrednost za preko 15%, Sto ¢e rezultirati u rastu pritisaka (Strajkovi
i sl.) da se plate povecaju s prvim znacima oporavka privrede i sa rastom plata u
privatnom sektoru. Zamrzavanjem plata i penzija u toku dve godine ostvarilo bi
se oko 40% od neophodnog smanjenja tekuée javne potrodnje, pa su stoga neo-
phodne mere za njeno dodatno smanjenje.

Hipoteticko smanjenje® broja zaposlenih u javnom sektoru za oko 50.000, donelo
bi trajne neto ustede od oko 1 % BDP-a. Smanjenje broja zaposlenih u javnom
sektoru za 50.000, moralo bi da obuhvati sve nivoe drzave (Republi¢ke organe,
AP Vojvodinu, opstine) i sve sektore (drzavnu upravu, obrazovanje, $kolstvo).
Medutim, ovakvo, relativno naglo, smanjenje broja zaposlenih moglo bi da utice
na smanjenje kvaliteta i dostupnosti usluga drzavnog sektora.

Znacajno smanjenje broja zaposlenih moglo bi da generise i dodatne ustede kroz
smanjenje tekucih troskova funkcionisanja drzave. Ovaj efekat bio bi narocito
snazan ako bi smanjenje broja zaposlenih bilo praceno i redukcijom mreze
drzavnih ustanova (3kola, bolnica, upravnih zgrada, ukidanje nekih agencija i dr.).
Prema tome zamrzavanje plata i penzija u toku naredne godine uz smanjenje
broja zaposlenih u javnom sektoru za 50.000 donelo bi direktne ustede od preko
tri procentna poena BDP-a, $to iznosi 60% od potrebnog smanjenja tekucih
javnih rashoda.

Navedeno prilagodavanje ne bi bilo dovoljno pa bi bilo neophodno dodatno
smanjenje drugih pozicija tekucih rashoda, kao $to su razni oblici drzavne in-
tervencije u privredi. Sada se drzavne intervencije u privredi Srbije ostvaruju
uglavhom kroz subvencije i razne vrste podsticajnih mera (drzavni krediti,
zajednicko ulaganje sa Fijatom i dr.). Razni oblici drzavne intervencije koji sada
iznose nesto preko 2% BDP-a verovatno bi morali da se prepolove. Dok redukci-
ja nekih pozicija ne bi imala negativne drustvene i ekonomske posledice (npr.
smanjenje subvencija Zeleznici nakon zatvaranja nerentabilnih pruga ili ukidanje

5 Sa stanovista konjunkture vazno je da bi otpustanje 50.000 zaposlenih u javhom sektoru dovelo do
smanjenja domace traznje, $to bi uticalo na usporavanje privrednog oporavka. Takode otpustanje 50.000
ljudi koji imaju realno male $anse da nadu novi posao dodatno bi povecalo socijalno nezadovoljstvo.
Eventualno masovnije koris¢enje prevremenog penzionisanja, kao nacina za smanjenje broja zaposlenih
u javnom sektoru, uticalo bi na smanjenje javne potrosnje samo u meri u kojoj bi njihove penzije bile nize

od njihovih plata.
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subvencija podzemnim rudnicima uglja nakon njihove privatizacije ili znacajna
redukcije podsticajnih kredita), smanjenje subvencija za poljoprivredu bilo bi vrlo
problemati¢no.

Konac¢no svodenje tekuce javne potrosnje u navedene okvire ne bi moglo da
zaobide ni program socijalne zastite. U ovom slucaju smanjenje bi se verovat-
no ostvarilo nominalnim zamrzavanjem prinadleZnosti i poostravanjem uslova
za dobijanje prava za socijalnu zastitu (tj. smanjenjem dostupnosti socijalne
zastite).

Tabela 4. Konsolidovani prihodi, rashodi i deficit (%o BDP-a)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013-2018

Javni prihodi 429 438 424 411 388 380 385 388 38.8

Javni rashodi 419 454 443 435 433 415 415 413 41.3

-tekudrashodi 500 590 358 391 390 358 345 341 34.0

bez kamata
- el 0 15 08 06 10 12 15 17 20
za kamate
“Javne 27 41 47 38 34 45 55 55 53
investicije
Deficit/suficit 10 -6 -9 25 -45 35 30 25 25
Primarni deficit 2.1 -0.1 -1 -1.8 36 23 15 -08 -0.5

Izvor: Ministarstvo finansija za period 2005-2008, a za period 2009-2018 procene

i projekcije autora.

Ekonomske i socijalne posledice
znacajnog smanjenja tekuce javne potrosnje

Sa obzirom da je na osnovu prethodne anlize zaklju¢eno da prilagodavanje
javne potrodnje postojecem fiskalnom kapacitetu i datom nivou fiskalnog defi-
cita zahteva smanjenje uces¢a tekuce javne potrosnje u BDP-u za oko pet pro-
centnih poena, postavlja se pitanje — da li je navedeno smanjenje javne potrosnje
ekonomski optimalno®? Povr$an odgovor na ovo pitanje mogao bi da glasi: svako

6 Sli¢no kao i u privatnom sektoru i u javnom sektoru je optimalno da se javni rashodi smanjuju sve dok
se ne izjednace granicni troskovi i granicne koristi od pruZanja neke javne usluge. Medutim, u praksi se
uzimaju u obzir socijalni, civilizacijski, bezbednosni i drugi faktori koji mogu da uti¢u da se neki oblici javne
potro$nje zadrze ak i kada to nije ekonomski optimalno.
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smanjenje javne potrosnje je optimalno. Naravno, u opstem slucaju taj odgovor
je pogresan, jer zanemaruje koristi koje javni sektor pruza gradanima i privredi.
Javni sektor pruza vazne usluge bez kojih se ne moze zamisliti ni jedno razvijeno
demokratsko drustvo. Usluge koje javni sektor pruza u Srbiji su raznovrsne, pocev
od klasi¢nih funkcija drzave kao 3to su uspostavljanje pravnog poretka, o¢uvanje
unutrasnje i spoljne bezbednosti, do novijih usluga kao $to su javno obrazovan-
je, javna zdravstvena zastita, zastita starih lica unutar penzionog sistema, zastita
siromasnih, subvencionisanje poljoprivrede, izgradnja infrastrukture, podstican-
je naucnih istrazivanja i brojne druge aktivnosti.

Sasvim je jasno da smanjenje javne potrosnje moze da dovede do smanjenja
kvaliteta usluga koje pruza javni sektor ili do njihovog smanjenje ispod optimal-
nog nivoa. S obzirom da se u javnim i stru¢nim raspravama o reformi javnog sek-
tora ova tema gotovo u potpunosti ignorise, naved¢emo neke slu¢ajeve u kojima
bi smanjenje javnih rashoda moglo da ima za posledicu, vece drustvene Stete od
drustvenih koristi:

e smanjenje broja zaposlenih u Poreskoj upravi ili znacajno smanjenje realne
vrednosti njihovih plata moZe da dovede do manjeg njihovog zalaganja i
rasta sive ekonomije;

e smanjenje broja zaposlenih i realnog nivoa plata u javhom zdravstvu moze
da dovede do odliva najsposobnijih kadrova u privatni sektor, a time i do
smanjenja kvaliteta usluga, kao i do prevaljivanja dela troskova na korisnike
zdravstvenih usluga;

e smanjenje kvaliteta usluga u javnom obrazovanju koje moze da nastane
zbog nedovoljnog broja nastavnika, nedovoljnog ulaganja u njihovo
usavrsavanje i u modernu opremu, a $to bi trajno smanjilo konkurentsku
sposobnost zemlje;

e smanjenje subvencija za poljoprivredu moze da ima za posledicu pad poljo-
privredne proizvodnje i smanjenje izvoza;

e smanjenje broja policajaca moze da uti¢e na smanjenje bezbednosti, sman-
jenje realnih plata policajaca ili njihova loSa opremljenost, mogu da deluju
u istom smeru;

e smanjenje broja Cinovnika ili smanjenje realne vrednosti njihovih zarada
moze da uti¢e na pad kvaliteta regulative koju donose, produzenje roka za
dobijanje resenja, ¢ekanja u redovima, rast korupcije i sl.

Iz prethodnog ne sledi da ustede u navedenim oblastima nisu mogude, niti da
nisu potrebne, nego samo da je neophodno da se one sprovode paZljivo kako
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ekonomske Stete od pada nivoa i kvaliteta javnih usluga, ne bi bile vece od vred-
nosti usteda koje su ostvarene u okviru reformi javnog sektora. Stoga je neo-
phodno da se pri realizaciji reformi $to je moguce pazljivije odmere koristi i Stete
koje nastaju pri redukciji nekog dela javne potrosnje. Priblizavanje ekonomskoj
optimalnosti zahteva diferenciran pristup pojedinim segmentima javnog sektora.
Vrlo je verovatno da neke sluzbe, sektore, ustanove, agencije i sl. treba znacajno
redukovati ili ¢ak i ukinuti, dok druge treba ojacati poveéanjem broja zaposlenih
i ulaganjem dodatnih resursa.

Dodatne mogu¢nosti za fiskalnu konsolidaciju

Mada je nesporno da smanjenje tekuce javne potrosnje treba da bude okosnica
reformi javnog sektora, moguce je preduzeti jos neke mere koje su komplemen-
tarne sa smanjenjem javne potrosnje. Navodimo tri moguénosti: (a) povecanje
poreskih stopa, (b) dodatno povecanje fiskalnog deficita i (c) smanjenje javnih
investicije.

Prva mogucnost jeste da se poveca fiskalni kapacitet poreskog sistema za npr. 1%
BDP-a, tako da javni prihodi iznose oko 40% BDP-a, dok bi javni rashodi iznosili
oko 42,5% BDP-a, a fiskalni deficit bi i dalje ostao na nivou od oko 2,5% BDP-a. S
obzirom na to da bi fiskalni deficit iznosio 2,5% BDP-a, javni dug bi se stabilizovao
na nivou od 40 do 45% BDP-a. Ova opcija bi podrazumevala i da javne inves-
ticije ostanu oko 5,5% BDP-a. Primena ove opcije bi i dalje zahtevala snazno fiska-
Ino prilagodavanje: zamrzavanje plata i penzija u 2010. godini, a potom njihov
sporiji rast u narednim godinama, smanjenje broja zaposlenih u javnom sektoru
za 20.000 do 30.000, racionalizaciju mreze javnih ustanova, smanjenje drzavnih
intervencija u privredi (ali bi ono bilo manje nego u prvom razmatranom sce-
nariju).

Druga mogucnost jeste da se dodatno poveca fiskalni deficit. U okolnostima u
kojim se nalazi Srbija, moguce je samo umereno povecanje deficita u odnosu na
osnovni scenario. Konkretno, pretpostavljeno je povecanje fiskalnog deficita na
4% u 2010 godini, potom na 3,5% u 2011. godini, a potom njegovo zadrzavanje
na nivou od 3% BDP-a. Primena ove opcije bi kroz nekoliko godina imala za pos-
ledicu da dug dostigne blizu 50% BDP-a. Deficit koji bi se povecao na opisani
nacin obezbedio bi dodatna sredstva za finansiranje tekuce javne potrosnje u
iznosu od 1% BDP-a u prvoj godini, ali bi se uskoro obim dodatnih sredstava sta-
bilizovao na 0,7% BDP-a. Povecanje deficita samo bi se delimi¢no moglo koristiti
za finansiranje tekuce javne potrosnje, jer bi se deo povecanja deficita morao ko-
ristiti za finansiranje rashoda na kamate, koji bi porasli usled rasta javnog duga.

Tre¢a mogucnost jeste da se u okviru datih konsolidovanih prihoda, rashoda



Fiskalna konsolidacija i reforma javnog sektora

i deficita, promeni struktura rashoda tako $to bi se deo sredstava namenjenih
javnim investicijama prebacio na tekucu potro3nju. Prebacivanjem sredstava u
iznosu od 1% BDP-a, omogucilo bi se da u¢esce tekuce javne potrosnje u BDP-u
iznosi oko 35%, ali bi to istovremeno impliciralo sporiju realizaciju ili odlaganje
nekih od infrastrukturnih projekata. Ocenjuje se da je malo verovatno da se ovak-
va realokacija sredstava unapred planira, ali nije isklju¢eno da bi se ona mogla
dogoditi kao posledica nemoguénosti da se smanje tekudi javni rashodi.

Rezimirajudi prethodno, procenjuje se da bi samo primena prve moguénosti dala
ekonomski i drustveno pozeljne rezultate. Ta opcija je kompatibilna s temeljnim
reformama javnog sektora u okviru kojih se podjednako vrednuje unapredenje
obima i kvaliteta javnih usluga, kao i smanjenje javnih rashoda. Ona je takode
i pravednija sa stanovista medugeneracijske raspodele, jer se kroz povecanje
poreza veci deo tereta sadasnje javne potrodnje prebacuje na sadasnje gen-
eracije. Druge dve opocije imaju manji bilansni domet, a i njihovi rezultati su
dugoro¢no manje povoljni. Povecanje fiskalnog deficita bi samo priviemeno
u roku od dve do tri godine obezbedilo znacajnija dodatna sredstva za finan-
siranje javne potrosnje. Nakon isteka tog perioda, vedi deo fiskalnog deficita ili
cak i ceo deficit bi se koristio za plac¢anje kamate na javni dug. Takode, stvaranje
prostora za umerenije smanjenje tekuce javne potrosnje smanjenjem javnih in-
vesticija — ekonomski je neopravdano s obzirom na to da se javnim investicijama
unapreduje infrastruktura, koja je od presudne vaznosti za stvaranje povoljnih
uslova za privatne investicije.

Zakljuc¢ak

Povecanje efikasnosti javnog sektora i fiskalna konsolidacija jesu neophodni us-
lovi za dugoro¢no odrzivi privredni i drustveni napredak Srbije. Efikasniji javni
sektor podrazumeva povecanje obima i kvaliteta njegovih usluga uz isti ili nizi
nivo troskova. Efikasnost se, generalno, moze unaprediti visegodisnjim refor-
mama penzionog sistema, drzavne administracije i javnih sluzbi (obrazovanje,
zdravstvo i dr.), unapredenjem budZetskih procedura i dr. Fiskalna konsolidacija
treba da omoguci dugoroc¢no odrzivo finansiranje reformisanog javnog sektora,
odnosno da se odgovaraju¢om visinom fiskalnog deficita obezbedi stabilizacija
javnog duga u odnosu na BDP na odrzivom nivou.

Smanjenje fiskalnog potencijala sa oko 42,5% BDP-a na oko 39% BDP-a uz fiskalni
deficit od 2,5% BDP-a - implicira smanjenje konsolidovane javne potrosnje za oko
2,5% BDP-. Osim toga u okviru smanjene javne potrosnje neophodno je napraviti
dodatni prostor za javne investicije od oko 1,5% BDP-a i za kamate od oko 1%
BDP-a. Iz prethodnog sledi da je, pri postoje¢im poreskim stopama, neophodno
smanjenje ucesca tekuce javne potrosnje za pet procentnih poena BDP-a. Kako
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se radi o vrlo velikom smanjenju javne potrosnje, postavlja se pitanje da li je ono
ekonomski opravdano i socijalno izvodljivo? Navedeno smanjenje tekuce javne
potrosnje moglo bi da smanji nivo i kvalitet javnih usluga, $to bi negativno uti-
calo na gradane i privredu, a moglo bi i da generise Sirok drustveni otpor prema
reformama - jer, uspedne su samo one reforme koje su Siroko prihvacene.

Stoga je neophodno razmotriti i dodatne mere kao $to su: povecanje poreskih
stopa, dodatno povecanje fiskalnog deficita ili odustajanje od znacajnijeg
povecanja javnih investicija. Ocenjuje se da je najpovoljnija opcija da se uz
znacdajno smanjenje tekuée javne potrodnje (za tri do Cetiri procentna poena
BDP-a) povecaju i poreski prihodi za 1% do 2% BDP-a). Povecanje poreskih stopa
znacilo bi i povecanje konzistentnosti fiskalne politike. Nije dugoroc¢no odrzivo
da se na jednoj strani vodi politika niskih poreskih stopa, a da se na drugoj strani
obezbedi visok odnos penzija i zarada, kvalitetne i svima dostupne zdravstvene
i obrazovne usluge, dobra infrastruktura, visoke subvencije, podsticajni krediti
i dr. Primena druge dve dodatne mere bi imala negativan dugoro¢ni uticaj na
privredu. Dodatno povecanje fiskalnog deficita ubrzalo bi rast javnog duga i
povecalo troskove njegovog servisiranja, Sto je dugoro¢no neodrzivo. Takode, i
odustajanje od znacajnog povecanja javnih investicija imalo bi nepovoljne pos-
ledice po dugoroc¢nu stopu rasta privrede.
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2. Poreski sistem u funkciji zapoSljavanja i
ekonomskog rasta: nacrt za Srbiju

Nikola Altiparmakov, USAID projekat podrske ekonomskom razvoju Srbije

Globalna mobilnost kapitala i mobilnost radne snage unutar Evropske Unije
namecu pitanje optimalne strukture poreskih nameta (tax mix) u ¢lanicama Unije.
Dok u starim ¢lanicima dominiraju direktni porezi na dohodak i dobit, indirektno
oporezivanje, pre svega putem poreza na dodatu vrednost, predstavlja glavni iz-
vor poreskih prihoda u vecini novih ¢lanica Unije. U ovome radu ¢emo razmotriti
nacrt prihodno neutralne poreske reforme u Srbiji, koja bi znacajno smanijila direk-
tno oporezivanje rada putem povecanja poreza na dodatu vrednost. Ekonomska
teorija sugerise da bi se na ovaj nacin uspostavio efikasniji poreski sistem. Takode,
pokazacemo da bi predloZzena reforma pomogla da se otklone glavne mak-
roekonomske neravnoteze srpske privrede - visoka stopa nezaposlenosti i visok
spoljno-trgovinski deficit.

Uvod

Tokom veceg dela 20. veka direktni porezi na dohodak i dobit su se smatrali na-
jprimerenijim i najpravi¢nijim oblikom oporezivanja. Otuda su ovi porezi postali
dominanti izvor poreskih prihoda u razvijenim zemljama severne Amerike i za-
padne Evrope. S obzirom na veliku administrativnu zahtevnost poreza na dohod-
ak i dobit, zemlje u razvoju su se u mnogo vecoj meri oslanjale na poreze koje je
lak3e implementirati u praksi - poput poreza na potro3nju, akciza ili carina.

Ubrzana globalizacija krajem 20. veka, internacionalna mobilnost kapitala i mo-
bilnost radne snage unutar Evropske Unije su ukazali na ekonomske slabosti vi-
sokog oporezivanja kapitala i rada. Sa stanovista konkurentnosti i produktinovsti,
u uslovima globalne ekonomije - oporezivanje potro3nje je poZeljnije od opor-
ezivanja kapitala i rada. Otuda se u poslednjih dvadesetak godina moze primeti-
ti trend smanjenja poreza na kapital i rad u razvijenim zemljama. Ovaj trend je
narocito primetan u zapadnoj Evropi, zbog manjeg poreskog opterecenja rada
medu novim ¢lanicama Unije u isto¢noj Evropi.

Jos jedan bitan segment koji uti¢e na razli¢ito fiskalno opterecenje rada medu

¢lanicama Unije je nacin finansiranja sistema zdravstvene zastite. Pojedine
¢lanice Unije javnu zdravstvenu zastitu finansiraju putem opstih poreskih priho-
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da (Beveridzov model), dok se pojedine zemlje oslanjaju na doprinose za zdravst-
veno osiguranje (Bizmarkov model). Doprinosi za zdravstveno osiguranje pred-
stavljaju znacajno fiskalno opterecenje rada, koji u uslovima mobilnosti radne
snage unutar Unije, mogu uticati na konkurentnost drzava ¢lanica.

U ovoj studiji je razraden nacrt prihodno neutralne poreske reforme koja bi smanjila
fiskalno opterecenje rada' kroz povecano oporezivanje potrosnje. Cilj predlozene
reforme je da se stimuliSu zaposljavanje, proizvodnja i izvoz, odnosno destimulisu
potrosnja i uvoz. Na ovaj nacin bi se ublazile glavne makroekonomske neravnoteze
srpske privrede - visoka stopa nezaposlenosti i visok spoljno-trgovinski deficit.

Prvi deo studije opisuje osnovne makroekonomske i fiskalne karakteristike
privrednog modela koji je bio na snazi od 2001. do 2008. godine. U drugom delu
studije prikazujemo osnovne smernice temeljne poreske reforme koja bi trebalo
da omogudi smanjenje stope nezaposlenosti i povecanje konkurentnosti srpske
privrede. U trecem delu studije se analiziraju efekti predloZene poreske reforme
na privredne uslove. U ¢etvrtom delu studije se pokazuje da je predloZena pores-
ka reforma u skladu sa aktuelnim regionalnim i evropskim trendovima. Zaklju¢na
razmatranja su izneta u petom delu.

1. Makroekonomska
slika Srbije u periodu 2001 - 2008 godina

U periodu tranzicije od 2001. do 2008. godine, Srbija je ostvarivala visoke stope
privrednog rasta — u proseku 5.4% godi$nje. Ovako visoke stope rasta u velikoj
meri su pomogli znacajni prilivi stranog kapitala — pre svega po osnovu priva-
tizacije i stranog zaduZivanja (i javnog i privatnog). Kapitalni prilivi iz inostrastva
su omogudili Srbiji da finansira izuzetno visok trgovinski deficit (oko 25% BDP) i
visok deficit tekucih placanja (oko 15% BDP). Znacajni kapitalni prilivi su omogucili
Srbiji da, i pored znacajnih deficita tekucih placanja, belezi platno bilansne suficite
i povecanje deviznih rezervi — sve do 2008. godine. Svetska ekonomska kriza je
znacajno usporila priliv stranih direktnih investicija (SDI), tako da je Srbija u 2008.
godini po prvi put zabelezila platno-bilansni deficit i ,topljenje” deviznih rezervi.
lako se platno-bilansna situacija (kratkoro¢no) stabilizovala tokom 2009. godine,
finansijska kriza krajem 2008. godine je jasno pokazala slabosti aktuelnog modela
makroekonomske ravnoteze i izazove koji ¢e se naci pred Srbijom kada privatiza-
cioni prihodi presuse a moguc¢nosti stranog zaduzivanja budu ograni¢ene iznosom
akumuliranog spoljnog duga.

1 Fiskalno opterecenje zarada Cine porez na zarade i obavezni socijalni doprinosi na teret poslodavca i

na teret zaposlenog.
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Tabela 1 - Osnovni makroeko

Bruto domaci
proizvod, realni rast

Bruto domaci proizvod,
per capita, u EUR

Bruto domaci
proizvod, mil. EUR
Izdaci za finalnu
potrosnju, %BDP
Brutoinvesticije u
osnovne fondove, %BDP.

Proizvodnja razmen-
jivih dobara, % BDV

lzvoz robe, %BDP

Uvoz robe, %BDP

Deficit robne razmene,
%BDP

Deficit tekucih
transakcija, % BDP

Platni bilans, %BDP
Strane direktne
investicije, %BDP
Bilans javnih
finansija, %BDP
Stopa
nezaposlenosti (ARS)
Inflacija, kraj perioda

Realna apresijacija
dinara

2001
5.6%

1,709

12,821

104.0

10.7

50.0

15.0

371

221

12.2%

40.7%

30.0%

2002
3.9%

2,138

16,034

1069

124

45.2

179

37.2

234

-11.5

6.1

31

-34

13.3%

14.8%

16.8%

indikatori u periodu

001-2008 godina

2003 2004 2005 2006 2007
24% 8.3% 5.6% 5.2% 6.9%
2,328 2,556 2,736 3,174 4,002
17416 19075 20358 23521 29543
102.4 96.8 95.6 95.1 934
16.7 19.2 19.0 20.8 234
41.8 38.0 357 356 339
14.0 14.8 17.7 21.7 21.8
378 45.2 41.5 445 45.7
-23.8 -304 =237 -22.8 -239
-9.6 -14.1 -10.1 -13.1 -16.2
4.7 19 8.0 184 2.5
6.9 4.1 6.1 14.8 6.2
29 0.0 0.8 -1.5 -19
146%  185% 208% 209%  18.1%
7.8% 13.7%  17.7% 6.6% 10.1%
1.9% -1.1% 1.6% 16.5%  10.1%

2008
5.5%

4,651

34,259

21.7

45.2

-23.8

-17.8

14.0%

6.8%

-6.5%

Izvor: Republicki zavod za statistiku, Narodna banka Srbije, Ministarstvo finansija

lako je Srbija belezZila visoke stope privrednog rasta tokom proteklih osam go-
dina, iz Tabele 1 mozemo primetiti ,drugu stranu medalje” poveéanja standarda
gradana - izuzetno visoka domaca potrosnja (i javna i privatna) nije ostavila
previse prostora za znacajnije investicije koje bi omogucile odrziv privredni rast
na duzi rok. Visok nivo potro3nje je takode doveo do visokog trgovinskog defi-
cita, tako da pokrivenost uvoza izvozom iznosi svega 50%.

| pored visokih stopa privrednog rasta, izuzetno visoka stopa nezaposlenosti u
Srbiji se nije smanjila u proteklom periodu. Takode, privredni rast je pre svega
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posledica rasta u sektoru usluga (telekomunikacije, finansije, trgovina), dok se
ucesce proizvodnje razmenjivih dobara? u bruto dodatoj vrednosti (BDV) smanijilo
sa jedne polovine na jednu trec¢inu. Razvijenije privrede generalno beleze vise
ucesce sektora usluga u BDP (odnosno BDV). Medutim, u slucaju Srbije smanjeno
ucesce proizvodnje razmenjivih dobara u kombinaciji sa znacajnom apresijacijom
domace valute i relativno nekonkurentnim izvoznim dobrima ce otezati rast izvoza
i smanjenje trgovinskog deficita u buduénosti.

Jasno je da ¢e odrziv model privrednog rasta zahtevati nize vrednosti trgovinskih
deficita u buducnosti, $to se pre svega mora ostvariti pove¢anjem konkuretnosti
srpske privrede iznacajnim rastom izvoza. Takode, nacin finansiranja deficita tekuceg
placanja se mora promeniti, tako $to ¢e privatizacione prihode (i donekle inostrano
zaduzivanje) zameniti grinfild SDI. Struktura privrednog rasta u buducnosti mora
biti takva da omogudi znacajno novo zaposljavanje radnika i smanjenje izuzetno
visoke stope nezaposlenosti.

Kako bi se postigao makroekonomski odrziv model privrednog rasta u Srbiji, neo-
phodna je koordinacija velikog broja politika i razli¢itih mera Vlade - povecanje pra-
vne sigurnosti i efikasniji pravosudni sistem, smanjenja javne potrosnje i stimulisan-
ja privatnog sektora, privatizacije dela javnih i komunalnih preduzeéa, poboljsanje
uslova poslovanja, re-industrijalizacije privrede, stimulativhe monetarna politike i
dr. U ovoj studiji ¢cemo analizirati na koji nacin bi temeljna poreska reforma mogla da
podrzi stvaranje konkuretnijeg privrednog okruzelja i odrzivog ekonomskog rasta.

2. Nacrt poreske reforme

Poreska politika je jedno od najjacih oruda na raspolaganju vlastima pri kreiranju
privrednih uslova u drzavi i vodenju makroekonomije. Porezi menjaju odnos
relativnih cena u ekonomiji i naj taj nac¢in menjaju ponasanje privrednih subjekata.
Uti¢uc¢i na ponasanje privrednih subjekata, poreska politika direktno uti¢e na
makroekonomske prilike u drzavi i stimuliSe, odnosno destimulise, pojedine
makroekonomske agregate.

Sa pocetkom tranzicije 2001. godine zapoceta je i opsezna poreska reforma koja je
zaokruzena 2005. godine uvodenjem poreza na dodatu vrednost (PDV). PDV sistem
je zamenio porez na promet koji je ,patio” od problema visestrukog oporezivanja
iste dodate vrednosti, $to je opterecivalo nesmetano funkcionisanje privrede. Tabela
2 sadrzi informacije o strukturi poreskih prihoda konsolidovanog sektora drzave u
periodu od 2005. do 2008. godine.

2 Poljoprivreda, ribarstvo, vadenja rude i kamena, preradivacka industrija, proizvodnja i snadbevanje

energijom, gasom i vodom.
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tura poreskih prihoda sektora drzave, 2005-2008 godine, %BDP

2005 2006 2007 2008

Poreski prihodi 37.8% 382% 36.8% 35.8%
Porez na dohodak gradana 5.6% 6.0% 4.9% 4.9%
- Porez na zarade 4.7% 4.9% 3.7% 3.7%
Porez na dobit preduzeca 0.6% 0.9% 1.3% 1.4%
Porez na dodatu vrednost 12.8% 11.4% 11.2% 10.8%
- Preostali porez na promet 1.4% 0.3% 0.2% 0.1%
Akcize 4.2% 4.4% 4.2% 3.9%
- Akcize na derivate nafte 2.6% 2.6% 2.1% 2.2%
- Akcize na duvan 1.1% 1.3% 1.5% 1.4%
- Akcize na alkoholna pica 0.4% 0.4% 0.4% 0.3%
- Akcize na kafu 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%
Carine 2.3% 2.3% 2.4% 2.3%
Doprinosi 10.8% 11.7% 11.4% 11.2%
- Doprinosi iz budzZeta 1.8% 1.8% 1.8% 1.8%
Ostali poreski prihodi 1.4% 1.5% 1.4% 1.3%
- Porez na imovinu, fizicka lica 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%
- Porez na imovinu, pravna lica 0.2% 0.2% 0.2% 0.2%
- Porez na prenos nepokretnosti 0.5% 0.5% 0.4% 0.3%
- Komunalna taksa na firmu 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%

Izvor: Ministarstvo finansija

Ukupni poreski prihodi u Srbiji od 36.8% BDP u 2007. godini su znacajno ispod
proseka Evropske Unije (39.8%). Prihodi od oporezivanja potrosnje (PDV, carine
i akcize) iznose 17.8% BDP, dok prihodi od oporezivanja rada (porez na zarade
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socijalni doprinosi, samostalna delatnost, ugovori o delu) iznose oko 15.8% BDP.2

Grafikon 3 - Struktura poreskih prihoda, pre konsolidacije, 2007. godina

5% 4%

B Porezi na potrosnju

B Porezinarad
Porezi na kapital
Ostali porezi

Mozemo primetiti da su prihodi od poreza na imovinu (nekretnine) zanemarljivi i
iznose manje od poreza na prenos apsolutnih prava na nepokretnostima. Ovakva
situacija je rezultat socijalistickog nasleda u kome porez na imovinu nije imao
istinsku poresku funkciju. S obzirom da porezi na imovinu predstavljaju znacajan
izvor prihoda u razvijenim evropskim drzavama, nesumnjivo je u buduénosti
neophodna temeljna reforma kako bi ovaj poreski oblik zaista ispunjavao svoju
poresku funkciju.Kada je re¢ o neadekvatnim nasledenim oblicima prihoda, svakako
treba navesti primer neprikladne komunalne takse za isticanje naziva firme, koja
generide znacajne prihode lokalnih samouprava —koji su samo za nijansu manji od
prihoda od poreza na imovinu fizickih lica.

Socijalni doprinosi predstavljaju najznacajniju stavku poreskih prihoda posle PDV-a
i zavreduju detaljniju analizu. Doprinosi predstavljaju obavezna pla¢anja drzavi,
kao i porezi. Za razliku od poreza ¢ija namena nije unapred odredena, namena
sredstava od doprinosa je unapred odredena, dok uplatioci sti¢u odredena prava
u skladu sa iznosom uplacenih doprinosa. U Srbiji postoje obavezni doprinosi
za penzijsko i invalidsko osiguranje (22%), za zdravstveno osiguranje (12.3%) i za
osiguranje od nezaposlenosti (1.5%).

Doprinosi za penzijsko i invalidsko osiguranje (PIO) se koriste za isplatu penzija
trenutnih penzionera, dok radnici po osnovu upla¢enih PIO doprinosa sticu
srazmerno pravo na penziju u starosti.

Doprinosima za zdravstvo se finansira javni sistem zdravstvene zastite, pri ¢emu
uplatioci ovih doprinosa sticu pravo da po potrebi koriste usluge zdravstvene
zastite. S obzirom da uplatioci doprinosa za zdravstvo ne sti¢u pravo/benefit

3 U procesu konsolidacije se eliminisu socijalni doprinosi na teret poslodavca oko 450.000 zaposlenih u
sektoru drzave. Prihodi od oporezivanja rada, pre konsolidacije, iznose 17.6% BDP.
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srazmeran upla¢enim sredstvima, kao i da se pojedinim ugrozenim slojevima
drustva omogucava pristup zdravstvenom sistemu bez uplate doprinosa- postavlja
se pitanje da li je primereno zdravstvenu zastitu finansirati putem doprinosa
ili putem poreza?* Veliki broj evropskih zemalja se idalje oslanja na finasiranje
zdravstvene zastite putem doprinosa, u skladu sa originalnim Bizmarkovim
modelom. Medutim, od sredine 20. veka, znacajan broj zemalja se opredelio za
Beveridzov model finansiranja zdravstvene zastite putem poreza - Velika Britanija
od 1946. godine, Norveska, Irska, Svedska, Danska i Finska od sedamdesetih
godina, ltalija, Portugal, Gr¢ka i Spanija od osamdesetih godina proslog veka.
Tokom perioda komunizma, isto¢no-evropske zemlje su takode finansirale sistem
zdravstvene zastite putem opstih poreskih prihoda. Medutim, u okviru procesa
tranzicije, vecina isto¢no-evropskih i baltickih zemalja se pocetkom devedesetih
godina opredelila da uvede sistem zdravstvenog osiguranja koji se finansira putem
obaveznih socijalnih doprinosa - Madarska, Litvanija, Ceika, Estonija, Letonija,
Slovacka i Poljska (Saltman et al, 2004).

Doprinosi za slu¢aj nezaposlenosti omogucuju srazmerne naknade radnicima u
slu¢ajevima kada ostanu bez posla. Medutim, trenutna ekonomska nauka nije u
mogucnosti da predvidi ni frekventnost ni magnitudu privrednih recesija koje su
integralni deo svih trziSnih ekonomija. Otuda je nemoguce odrediti dinamiku neza-
poslenosti u ekonomiji, pa samim tim nije moguce odrediti ravnotezni iznos do-
prinosa za slucaj nezaposlenosti koji bi radnici trebalo da placaju kako bi sistem bio
u ravnotezi.> U Srbiji iznos doprinosa za nezaposlenost nije dovoljan da se pokriju
naknade za nezaposlenost, tako da je sistem godinama u hroni¢cnom deficitu i za-
visi od budzetskih transfera. Takode, koncept ,o0siguranja” podrazumeva grupisanje
velikog broja nezavisnih rizika. Medutim, rizici od gubitka posla nisu nezavisni, jer
zajednicki zavise od kretanja privrednog ciklusa. Dakle, sa konceptualnog stanovista,
sistem zastite gradana u slucaju nezaposlenosti ne ispunjava kriterijume osiguranja,
tako da bi bilo uputno razmotriti alternativnu strukturu koja se finansira direktno iz
budzetskih/poreskih sredstava.

U Delu 1 je naglaseno da dugorocno odrziv model rasta u Srbiji mora da karakterise
nizi nivo trgovinskog deficita, visi nivo izvoza, niZi nivo potrosnje, vise investicija, visi
nivo zaposlenosti i znacajnije finansiranje deficita tekucih pla¢anja sa inostranstvom
putem grinfield SDI. Kako bi poreska politika mogla da pomogne u ostvarivanju na-
vedenih ciljeva? S obzirom da porezi menjaju odnos relativnih cena u ekonomiji,
potrebno je sprovesti poresku reformu koja bi povecala relativne cene potrosnje i

4 Osnovni preduslov uspe$nog sistema javne zdravstvene zastite je da pokriva Citavu populaciju. Ova
¢injenica takode govori u prilog finansiranju zdravstvene zastite putem poreza.

5 Aktuarske i demografske projekcije su, i pored velikih izazova, ipak u mogu¢nosti da relativno precizno
predvide buducu dinamiku u slucaju PIO osiguranja.
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uvoza, a smanijila relativno opterecenje izvoza, zaposljavanja i investicija.

PDV predstavlja porez na potro$nju, ne obracunava se na izvoz niti na investicije,
te se njegovo povecanje namece kao logi¢an izbor. Prihodi od povecanja PDV
bi se izkoristili za smanjenje poreskog opterecenja rada kako bi se stimulisalo
zaposljavanje i otvaranje novih radnih mesta. Medutim, porez na zarade je u Srbiji
vec na niskom nivou i ne postoji puno prostora za dalje smanjenje. Sa druge strane,
socijalni doprinosi su u Srbiji znacajno visi od poreza i predstavljaju najznacajnije
fiskalno opterecenje zarada.® Kao $to je pomenuto, postoji veliki broj konceptualnih
i ekonomskih razloga da se javni sistem zdravstvene zastite finansira putem poreza
umesto doprinosa. Takode, sistem osiguranja od nezaposlenosti nije u moguénosti
da samostalno funkcionise i zavistan je od budzetskih transfera, odnosno od
poreskih prihoda.

Otuda bi povecanjem PDV-a moglo da se finansira ukidanje doprinosa za zdravstvo
i nezaposlenost, i na ovaj nacin smaniji fiskalno opterecenje zarada. lako bi ukidanje
ovih doprinosa, na prvi pogled, moglo da izgleda kao zemljotres za postojecu or-
ganizaciju sektora drzave, zapravo bi tranzicija mogla da se obavi relativno jednos-
tavno. S obzirom da je iznos naknada za nezaposlenost zakonski definisan, zavod
za zaposljavanje bi veoma jednostavno mogao da se integrise u budZet Republike
tako da naknade za nazaposlenost postanu jos jedno steceno pravo koje se finan-
sira direktno izbudzeta (poput, na primer, porodiljskih naknada). Republicki zavod
za zdravstveno osiguranje bi (barem u prelaznom periodu) mogao da nastavi da
bude posebna institucija, koja bi se finansirala transferima iz budzeta koji bi bili
identi¢ni dosadadnjim doprinosima za zdravstvo.”

Iz Tabele 2 mozemo primetiti da prihodi od socijalnih doprinosa iz ne-drzavnog
sektora iznose oko 9.4% BDP - pri ¢emu PIO doprinosi 5.8%, doprinosi za zdravstvo
3.2% i doprinosi za slu¢aj nezaposlenosti 0.4% BDP. Dakle, ukidanje doprinosa za
zdravstvo i doprinosa za slucaj nezaposlenosti bi izazvalo gubitak javnih prihoda
od 3.6% BDP.2 Ovaj gubitak javnih prihoda pre svega bi trebalo pokriti pove¢anjem
PDV-a.

6 Socijalni doprinosi takode predstavljaju najznacajnije fiskalno opterecenje zarada u vecini isto¢no-
evropskih zemalja. Jedan od razloga je i pomenuta odluka da se sistem zdravstvene zastite u ovim
zemljama finansira putem socijalnih doprinosa.

7 S obzirom da bi PIO doprinosi nastavili da se ,normalno” obracunavaju, bilo bi jednostavno izracunati
koliki bi iznos doprinosa za zdravstvo hipoteticki bio prikuplien da je postojeci sistem finansiranja
zdravstvenog osiguranja ostao na snazi.

8 Pri kalkulaciji gubitka javnih prihoda, pretpostavljeno je da bi u sektoru drzave neto plate ostale
na nepromenjenom nivou, dok je za ostatak privrede pretpostavljeno da bi bruto plate ostale na
nepromenjenom nivou. Uz ovu pretpostavku, gubitak prihoda po osnovu doprinosa iz sektora drzave nije
relevantan jer se ponistava sa identi¢nim smanjenjem drzavnih rashoda za plate.
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PDV se u Srbiji obra¢unava po dve stope — na promet najveceg broja dobara
i usluga obracunava se standardna stopa od 18%, dok je promet odredenih os-
novnih Zivotnih dobara (hrana, lekovi) oporezovan redukovanom stopom od 8%
kako bi se zastitili najugroZeniji slojevi stanovnista.’ Pove¢anjem PDV stope za 4
odsto (standardne sa 18 na 22% i redukovane sa 8 na 12%) bi se ostvarili dodatni
godisnji prihodi od oko 2.5% BDP."® Nedostajuci prihodi od 1.1% BDP bi se ostvarili
progresivnijim oporezivanjem zarada — porez na zarade bi se povecao sa sadasnjih
12 na 20%, uz povecanje neoporezivog cenzusa sa 6,000 na 16,500 dinara (jedna
tre¢ina prosecne bruto zarade u Republici)."

Dakle, predlozeni nacrt bi omogucio prihodno neutralnu poresku reformu. U na-
rednom delu ¢emo pokazati da bi predlozena reforma vodila ekonomski efikasni-
jem poreskom sistemu i konkurentnijem priviednom okruzenju.”

3. Ekonomska analiza predloZene poreske reforme

U ovome delu ¢emo blize analizirati ekonomske efekte predlozene poreske reforme
na trziste rada i nivo zaposlenosti, na trgovinski deficit, nivo i strukturu stranih
direktnih investicija, kao i efekte na sivu ekonomiju i privredno okruzenje.

Zaposlenost: Predlozena poreska reforma bi dovela do toga da se prosecno fiska-
Ino opterecenje zarada, koje trenutno iznosi 65 dinara na 100 dinara neto zarade,
smanji na svega 47 dinara na 100 dinara neto zarade. Ekonomska logika govori da
bi smanjenje cene radne snage trebalo da poveca traznju za radnom snagom i na
taj nacin smanji nezaposlenost.

Takode, predloZena progresivnija raspodela poreskog tereta bi dodatno pomogla
da se smanji nezaposlenost koja je u Srbiji skoncentrisana medu slabije kvalifik-
ovanom radnom snagom sa nizim primanjima (Arsic i dr, 2009). Tako bi fiskalno

9 U trenutnom sistemu, redukovana PDV stopa se primenjuje i na promet dobara i usluga koje se ne bi
mogle smatrati ,osnovnim’, poput hotelskog smestaja ili kompjutera. U narednom periodu je potrebno
preispitati listu dobara i usluga kojima je odobren preferencijalni PDV tretman.

10 Pri kalkulaciji dodatnih prihoda, pretpostavljen je dugorocan nivo prihoda trenutnog PDV sistema
od 9% BDP, kao i procena da 18% trenutnih PDV prihoda poti¢e od redukovane stope a 82% prihoda od
standardne stope.

11 Alternativno, moguce je ostaviti trenutni iznos neoporezivog cenzusa i uvesti dodatne neoporezive
iznose za izdrzavane ¢lanove domacinstva.

12 Cilj analiziranja prihodno neutralne poreske reforme je da se pokazu slabosti trenutne strukture
poreskih prihoda, ne da sugeriSemo da je trenutni nivo poreskih prihoda u Srbiji adekvatan. Naprotiv,
brojni pokazatelji govore da bi moglo biti neophodno postojeci strukturni deficit u Srbiji delimi¢no elim-
inisati povecanjem poreskih prihoda (Arsi¢, 2009).



Poreski sistem u funkciji zaposljavanja i ekonomskog rasta

opterecenje radnika sa minimalnim primanjima (50% prosecne zarade u Republici)
iznosilo svega 35 dinara na 100 dinara neto zarade. lako bi progresivnija raspodela
poreza na zarade znacila povecanje poreskog tereta za radnike sa natprose¢nim
primanjnima, zbog ukidanja doprinosa za zdravstvo i nezaposlenost, ukupno fiska-
Ino opterece svih radnika bi se smanjilo u odnosu na postojece stanje — Tabela 4.
Naravno, najvece smanjenje fiskalnog opterecenja bi osetili radnici sa najnizim pri-
manjima.

Tabela 4 - Distribucija fiskalnog opterecenja zarada

Trenutno opterecenje PredloZeno opterecenje

Procenat 9% ukupnih | ™19 [ o ukupnih
zaposlenih | na100din. ;rogkgva dinara zrogkgva
neto zarade neto
poslodavca poslodavca
zarade

Minimalna 20% 610 37.9% 350 25.9%
zarada
Medijana 30% 63.3 38.8% 427 29.9%
Prosecna 15% 64.5 39.2% 46.8 31.9%
zarada

o =
150% prosecne 20% 5.7 39.7% 512 33.9%
zarade

0 2
250% prosecne 10% 66.7 40.0% 549 35.5%
zarade

o =
350% prosecne 4% &7.1 40.2% 56.6 36.1%
zarade

0 .
500% prosecne 1% 67.4 40.3% 578 36.6%

zarade

Izvor: Kalkulacije autora

Siva ekonomija: Poreske utaje i siva ekonomija su prisutne u svim drzavama. Pro-
cene sive ekonomije u razvijenim zemljama Evropske Unije se krecu u intervalu
oko 10 do 15% BDP. Medutim, siva ekonomija je daleko vise prisutna u isto¢no-
evropskim zemljama u tranziciji, poput Srbije — gde uce3ce sive ekonomije iznosi
oko 30% BDP. Znacajno prisustvo sive ekonomije otezava efikasnu raspodelu re-
sursa i usporava privredni razvoj — jer privredni subjekti skloni poreskim utajama
predstavljaju nelojalnu konkurenciju privrednim subjektima koji posluju u legal-
nim tokovima.

Teorijska i empiriska iskustva sugerisu da je poreske utaje najteze vrsiti u PDV siste-
mu gde je neophodno organizovati sistem utaje tokom ¢itavog proizvodnog lanca
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— jer biizostanak poreske utaje na bilo kom stadijumu proizvodnje doveo do napla-
te poreza za celokupnu dodatu vrednost u prethodnim stadijumima. PDV utaje je
takode najlakse identifikovati i najlakse dokazati pred pravosudnim organima, jer
je dovoljno identifikovati transakciju koja nema pokri¢e u odgovarajucéim faktura-
ma ili fiskalnim ra¢unima.

Sa druge strane, empirijska iskustva iz isto¢ne evrope govore da je siva ekonomija
najprisutnija u oblasti neregistrovanih prihoda, pre svega zarada radnika. Ovde
razlikujemo slu¢aj kompletno neregistrovanih radnika (“rad nacrno”) i slu¢ajradnika
registrovanih na minimalnu zaradu koji primaju znacajna dodatna, neregistrovana
sredstva - rad na sivo. “Rad na sivo” je jako tesko identifikovati i jos teZze dokazati
pred relevatnim pravosudnim organima.

U srpskoj svakodnevnici se ¢esto susrece slucaj poslodavaca koji svojim radnicima
isplacuju deo prihoda “na ruke”, dok sve PDV obaveze redovno obracunavaju i
izmiriju. Sa druge strane, nije zabelezen slu¢aj da poslodavci regularno prijavljuju
celokupna primanja svojih zaposlenih a sakrivaju deo PDV prometa. Iz svega
navedenog, procenjuje se da su poreske utaje u oblasti neregistrovanih prihoda
znacajno vise od poreskih utaja u oblasti neregistrovanog prometa. Dakle,
povecanim oporezivanjem oblasti u kojima je siva ekonomija najmanje pristuna
(PDV promet) i smanjenim oporezivanjem oblasti u kojima su poreske utaje
najvise zastupljene (neregistrovani prihodi) automatski bi se, po definiciji, smanjio
obim sive ekonomije u Srbiji.® Na ovaj nacin bi se ostvarilo poboljsanje privrednih
uslova jer bi se smanjile moguc¢nosti poreskih utaja i smanjila “korist” koju trenutno
ostvaruju privredni subjekti koji posluju u oblasti sive ekonomije.

Proizvodnja, privredna aktivnost i konkurentnost: Izvoz i investicije su izuzete od
oporezivanja PDV sistemom, tako da povecanje PDV stope ne bi negativno uticalo
na ova dva klju¢na makroekonomska agregata.

Predlozena reforma bi doprinela cenovnoj konkurentnosti Srbije jer smanjuje fiskal-
no opterecenje rada koje je sadrzano u cenama izvoznih dobara (5to nije slu¢aj sa
PDV-om). Dakle, postigao bi se dvostruki pozitivan uticaj na smanjenje trgovinskog
deficita — povecanjem poreskog opterecenja uvoza i smanjenim oporezivanjem
faktora proizvodnje koji ulaze u strukturu cene izvoznih dobara.

Takode, reforma bi stimulisala re-industrijalizaciju i proizvodnju razmenjivih doba-

13 Vazno je napomenuti da se u ovoj analizi ne¢emo osvrtati na moguce dodatne efekte smanjenja sive
ekonomije putem efekata tzv. Laferove krive. Naime, teorijski pojam Laferove krive se cesto zloupotre-
bljava u praksi pri predlaganju pojedinih poreskih reformi. Laferove teorijske sugestije o povecanju
poreske osnovice i poreskih prihoda putem smanjenja poreskih stopa nikada nisu empirijski potvrdene u
praksi. Samo ¢emo napomenuti da bi eventualno povecanje poreske discipline, kao rezultat smanjenog
opterecenja zarada, dodatno smanjilo sivu ekonomiju i rezultovalo dodatnim javnim prihodima.
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ra — jer bi se poreski teret proizvodnje delimi¢no smanjio i prebacio na industriju
usluga koja generalno ostvaruje vedi stepen dodate vrednosti. Najvec¢e poresko
rasterecenje bi osetile radno-intenzivne proizvodne delatnosti, poput tekstilne in-
dustrije.

Pri implementaciji predlozene reforme, trebalo bi razmotriti povecanje praga za
ulazak u PDV sistem sa sadasnjih 4 miliona dinara na 6 do 7 miliona dinara godisnjeg
prometa. Na ovaj nacin bi se ,najmaniji” privredni subjekti zastitili od povecanja PDV
opterecenja. Sa druge strane, ova mera ne bi prouzrokovala nikakav gubitak javnih
prihoda, jer jedna tre¢ina najmanjih PDV obveznika uopste nedoprinosi poreskim
prihodima i samo predstavlja opterecenje za poreske vlasti (Altiparmakov, 2007).

Zabrinutost Sire javnosti u vezi povecanja PDV stope

Veliki broj privrednika u Srbiji je misljena da metod naplate PDV obaveza nije
odgovarajudi i da doprinosi manjku likvidnosti privrede. Naime, PDV obveznici
su u obavezi da odgovarajuca sredstva uplac¢uju mese¢no, odnosno tromesecno,
na osnovu fakturisanog prometa u prethodnom periodu. Srpski privrednici bi
zeleli da se PDV ne placa na fakturisan promet ve¢ na napla¢en promet — jer u
Srbiji pla¢anja medu privrednim subjektima cesto kasne i po nekoliko meseci.
Medutim, neophodno je napomenuti da srpski PDV sistem prati evropsku praksu
i direktive Evropske unije — koji definisu nastanak PDV obaveze na osnovu fakturi-
sanog, a ne naplacenog, prometa. PDV sistemi bazirani na fakturisanom prometu
godinama funkcioni$u u evropskim zemljama, cije privrede ne pate od problema
“hroni¢ne nelikvidnosti”. Dakle, pravi problem koji je neophodno resiti je neli-
kvidnost srpske privrede, a ne organizacija samog PDV sistema.

Jos jedna bojazan koja se ¢esto pominje u kontektstu poveéanja PDV je povecanje
inflacije. Medutim, povecanje PDV moze da (eventualno) izazove samo jednokra-
tno povecanje nivoa cena. PDV sistem ne vrsi, niti moze da vrsi, nikakav (dodatni)
dugorocni pritisak na inflaciju.

Dugorocni_ekonomski rast: Oporezivanje faktora proizvodnje, rada ili kapitala,
direktno destimulise proizvodnju. Sa druge strane, oporezivanje potrodnje
direktno destimulise potrosnju, dok indirektni efekti ukljuc¢uju stimulisanje stednje
i destimulisanje privredne aktivnosti (proizvodnje). Medutim, razlike izmedu
oporezivanja potrosnje i faktora proizvodnje narocito dolaze do izrazaja u inter-
temporalnom kontekstu — na dugi rok. Naime, oporezivanje potrosnje ne utice
na inter-temporalnu alokaciju potrosnje, dok oporezivanje faktora proizvodnje u
sadasnjnosti negativno utice na inter-temporalnu alokaciju resursa u buduc¢nosti.
Otuda teorija ekonomskog rasta sugeriSe da je oporezivanje potrosnje ekonomski
efikasnije od oporezivanja faktora proizvodnje, $to je jos jedan argument u korist
predloZene poreske reforme.
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Serija nedavno objavljenih OECD studija je, na osnovu teorijskih i empirijskih pokaza-
telja, ustanovila rangiranje poreskih oblika prema ekonomskoj efikasnosti. Periodi¢ni
porezi na (nepokretnu) imovinu su rangirani kao ekonomski najefikasniji oblik opo-
rezivanja, dok se na drugom mestu nalazi oporezivanje potro3nje. Oporezivanje do-
hotka je rangirano na tre¢em mestu, dok oporezivanje kapitala zauzima poslednje
mesto — kao poreski oblik koji najnegativnije uti¢e na ekonomski rast (Johansson et
al, 2008; Arnold, 2008; Myles, 2009). Dakle, predlozena reforma je u skladu sa OECD
preporukama za uspostavljanje efikasnijeg poreskog sistema — porez na dohodak/
rad se zamenjuje ekonomski efikasnijim porezom na potrosnju.

Mozemo zakljuciti da bi predlozena reforma imala pozitivne efekte na privredno
okruzenje i privredni rast, konkurentnost srpskog izvoza i nivo zaposlenosti, ne
izazivajudi pri tom nikakve znacajnije negativne efekte.

4. Evropska i regionalna iskustva

Proces Sirenja Evropske Unije nametnuo je temu optimalne strukture poreskih
prihoda, odnosno obima direktnih i indirektnih poreza (tax mix), kao jednu od
primarnih tema poreske politike. Globalna mobilnost kapitala i mobilnost radne
snage unutar Evropske Unije je dovela do smanjenja poreskog opterecenja kapitala
(od sredine devedesetih) i delimi¢nog smanjenja fiskalnog opterecenja zarada (od
2000. godine). Smanjenje fiskalnog opterecenja zarada je bilo najizrazenije u no-
vim ¢lanicama Unije u isto¢noj Evropi. Sa druge strane, u svim ¢lanicama Evropske
unije, i starim i novim, ocigledan je porast oporezivanja potrosnje (PDV, akcize) u
periodu od 2001. do 2007. godine (Taxation trends in the European Union, 2009).

Poreska konkurencija putem smanjenja poreza na dobit i poreza na dohodak, kako
bi se privukle strane investicije, narocito je vidljiva u regionu isto¢ne Evrope gde je
najvedi broj zemalja proteklih godina uveo proporcionalne poreske sisteme (flat
tax). Trend je zapocela Slovacka 2004. godine sa uvodenjem proporcionalnog
poreza na dobit i dohodak od 19%, zatim Rumunija u 2005. godini od 16%, da
bi Bugarska, Makedonija i Albanija u proteklih par godina uvele proporcionalne
poreze od 10%. Ceska je u 2008. takode uvela proporcionalni porez od 15%, dok je
Crna Gora najavila uvodenje proporcionalnog poreza od 9% u 2010. godini.

Najveci broj zemalja je povecano oporezivanje potrodnje implementiralo putem
visih PDV stopa, mada je povecanje akciza takode primetno medu ¢lanicama Unije.
Povecanje PDV je bila primarna mera povecanja prihoda u ¢lanica Unije koje su se
suocile sa budzetskim problemima tokom ekonomske krize 2008. i 2009. godine. U
ovom periodu, Estonija, Letonija, Litvanija, Madarska i Irska su povecale PDV stope.
Sa druge strane, stare clanice Unije su uglavnhom PDV stope povecale u okviru
dugoro¢nih poreskih reformi. Tako je Nemacka u 2007. godini povecala PDV stopu
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sa 16 na 19% kako bi finansirala smanjenje nameta na zarade i dobit. Francuska i
Holandska vlada su planirale slicnu izmenu strukture poreskih nameta, ali su mo-
rale da odustanu zbog manjka podrske i nevoljnosti gradana da podrze poreske re-
forme veceg obima. Pojedine zemlje, poput Belgije, razmatraju finansiranje sistema
socijalne zastite putem poreza na potro3nju, umesto trenutnog finasiranja putem
socijalnih doprinosa - jer su zabrinute da visoko fiskalno opterecéenje zarada izaziva
negativne efekte na zaposlenost (Norregaard and Khan, 2007).

Tabela 5 - Fiskalno opterecenje niskih zarada (67% proseka) i opsta PDV stopa

Opterecenje zarade

Drzava na 100 din.neto | %ukupnih troskova PDV stopa
zarade poslodavca

Belgija 984 49.6% 21%
Nemacka 90.1 47 4% 19%
Madarska 84.8 45.9% 20% -> 25%
Francuska 79.9 44.4% 19.6%
Austrija 789 44.1% 20%
Svedska 764 433% 25%
Italija 724 42.0% 20%
Rumunija 71.8 41.8% 19%
Turska 71.5 41.7% 18%
Poljska 712 41.6% 22%
Litvanija 704 41.3% 18% -> 21%
Letonija 70.1 41.2% 18% -> 21%
Slovenija 69.2 40.9% 20%
Ceska 68.1 40.5% 19%
Holandija 67.2 40.2% 19%
Danska 64.7 39.3% 25%
Estonija 63.1 38.7% 18% -> 20%
Srbija 62.6 38.5% 18%
Finska 61.8 38.2% 22%
Grcka 580 36.7% 19%
Spanija 553 35.6% 16%
Slovacka 553 35.6% 19%
Norveska 520 34.2% 25%
Portugal 484 32.6% 20%
Bugarska 47.7 32.3% 20%
Engleska 44.5 30.8% 17.5%
Srbija-predlog 40.8 29.0% 22.0%
Irska 17.6 15.0% 21%

Izvor: Eurostat, 2007. godina
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Mozemo zakljuciti da je predlozena poreska reforma u skladu sa regionalnim
i evropskim trendovima. Kao $to se moze videti iz Tabele 5, implementacijom
predloZzene reforme, Srbiji bi postala lider u regionu i Evropskoj uniji kada je u
pitanju fiskalno opterecéenje zarada. Imajuci u vidu da je neto cena radne snage,
izrazena u Evrima, u Srbiji na nivou regionalnog proseka, i daleko ispod proseka
Evropske unije — mozemo zakljuciti da bi Srbija postala atraktivna destinacija za
radno intenzivne strane direktne investicije.

Kada je u pitanju PDV optereéenje, u odnosu na prosec¢nu PDV stopu u Evropi
od 20%, predlozeno povecanje od 4 odsto bi znacilo pomeranje Srbije sa ispod-
prose¢ne na iznad-prose¢nu poziciju. Od zemalja u regionu koje predstavljaju
direktne konkurente Srbiji u privlagenju stranih investicija, Rumunija (19%) i Bu-
garska (20%) bi imale manju stopu, dok bi Hrvatska (23%) i Madarska (25%) imale
vecu PDV stopu. Takode, pored analiziranog povecanja PDV stope za 4 odsto,
mogucde je razmotriti alternativne kombinacije povecanja opste i redukovane
PDV stope koje rezultuju prihodno neutralnom reformom.

5. Zaklju¢na razmatranja

U ovome radu je opisana prihodno neutralna poreska reforma koja bi znacajan
deo fiskalnog opterecenja zarada prebacila na oporezivanje potrosnje - tako
$to bi se ukinuli doprinosi za zdravstvo i nezaposlenost, povecala PDV stopa za
4% i uvelo progresivnije oporezivanje zarada. U zavisnosti od politickih prilika,
moguce je razmotriti i alternativne varijante prihodno neutralne reforme koja bi
smanijila fiskalno opterecenja zarada i povecala opterecenja potrosnje.

Ekonomska analiza sugeriSe da bi predlozena poreska reforma vodila efikas-
nijoj raspodeli resursa — stimulisali bi se zaposljavanje i proizvodnja, dok bi se
destimulisali potrosnja i uvoz. Promena poreskog sistema bi takode pomogla
da se ublaze najve¢e makroekonomske neravnoteze srpske ekonomije - visok
trgovinski deficit, visok nivo potrosnje i nizak nivo investicija. Prevacivanjem po-
reskog tereta sa oblasti najvisih poreskih utaja (zarade) na oblast gde je najteze
vriiti poreske utaje (PDV promet) bi se automatski smanjio obim sive ekonomije
u Srbiji i zastitili privredni subjekti koji posluju u legalnim tokovima od nelojalne
konkurencije sklone poreskim utajama.

Ukidanje doprinosa za zdravstvo i nezaposlenost bi omogudilo ekonomicniju
strukturu drzavnog aparata i jednostavniji sistem naplate javnih prihoda. Takode,
empirijska iskustva iz proteklih par decenija sugerisu da su zdravstveni sistemi
koji se finansiraju iz poreza bili uspedniji u kontrolisanju javnih izdataka za
zdravstvo, u poredenju sa sistemima koji se finansiraju iz doprinosa (Van der Zee

and Kroneman, 2007).
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Predlozenu reformu odlikuje i povecanje poreske pravi¢nosti, jer bi se uvela
znacajna progresija pri oporezivanju zarada. Na ovaj nacin bi se zastitili zapos-
leni sa ispod-prose¢nim primanjima i stimulisala drustvena kohezija - koja je
znacajno narudena u dosadasnjem toku tranzicije u Srbiji.
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3. Moguci pravci reforme
poreza na dohodak gradana u Srbiji
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Postojeci, medoviti, sistem poreza na dohodak gradana u Srbiji ne zadovoljava
vecinu kriterijuma na osnovu kojih se vrsi vrednovanje modela oporezivanja
dohotka fizickih lica (kao sto su horizontalna i vertikalna pravi¢nost, ekonomska
efikasnost, jednostavnost, bilansna izdasnost, medunarodna konkurentnost i
dr.). Stoga je reforma sistema oporezivanja dohotka gradana u Srbiji neophod-
na. Na osnovu iskustva drugih zemalja i analize razli¢itih modela oporezivanja
dohotka u kontekstu aktuelnih performansiirazvojnih prioriteta Srbije, ocenju-
je se da Srbiji stoje na raspolaganju tri moguca reSenja: uvodenje proporcional-
nog ili neke jednostavnije varijante dualnog ili sintetickog modela oporezivanja
dohotka fizickih lica. U radu su najpre teorijski analizirani prednosti i nedostaci
navedenih modela, a potom je na primeru oporezivanja zarada sproveden niz
simulacija da bi se priblizno procenenili osnovni elementi drugih, mogudih
modela oporezivanja (poreske stope, neoporezivi deo dohotka i dr.), koji bi bili
prihodno ekvivalentni. Bez obzira na to koji ¢e model biti odabran, detaljno
upoznavanje javnosti sa razlozima i efektima odabira odredenog resenja pred-
stavlja pretpostavku efikasnog sprovodenja reforme ovog segmenta poreskog
sistema Srbije.

Uvod

Reforma poreskog sistema predstavlja vazan segment ukupnih reformi ekonom-
skog sistema Srbije od pocetka 2001. godine. U periodu od 2001. do 2009. go-
dine usvojeni su novi propisi u oblasti oporezivanja dobiti preduzeca, poreza na
imovinu, doprinosa za obavezno socijalno osiguranje, akciza i poreza na promet
(od 1. januara 2005. — PDV), kojima je izvrsena temeljna promena institucional-
nog okvira u domenu pomenutih javnih prihoda. Istovremeno, 2001. godine, us-
vojen je i novi Zakon o porezu na dohodak gradana, kojim, medutim, nije izvrSen
sustinski zaokret u politici oporezivanja dohotka fizickih lica, vec¢ je reafirmisan
tzv. mesoviti sistem oporezivanja, koji se i danas primenjuje u Srbiji, a retko se,
u tom obliku, moze susresti u savremenim poreskim sistemima. Stoga reforma
poreza na dohodak gradana predstavlja najvazniju poresku reformu pred kojom
se nalazi Srbija u narednih nekoliko godina.
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Za razliku od nekih drugih poreskih oblika koji se odlikuju relativno visokom
uniformno3cu redenja, pri oporezivanju dohotka gradana u svetu, uklju¢ujucii Ev-
ropsku uniju, postoji izrazena raznolikost. Takva raznolikost je posledica brojnih
i slozenih uticaja ovog poreskog oblika na ekonomsku efikasnost, trziste rada,
medunarodnu konkurentnost, preraspodelu dohodaka i dr. Pri tome je neophod-
no naglasiti da se stvarni ekonomski i socijalni efekti primene odredenog oblika
oporezivanja mogu znacajno razlikovati od predvidanja koje pruza ekonomska
teorija. Razli¢ito vrednovanje navedenih uticaja ima za posledicu i primenu bitno
razli¢itih re$enja posmatrano po zemljama. Stavise, izgleda da se ta raznovrsnost
tokom poslednje dve decenije povecava. Ipak, u svetu trenutno dominiraju tri
oblika oporezivanja dohotka gradana: sinteticki, proporcionalni i dualni, pri ¢emu
je vecina zemalja odabrala jedan od navedenih oblika kao osnovni, a potom
ugradila neke elemente iz drugih modela oporezivanja.

Zbog toga je neophodno da se pre donosenja odluke o izboru odredenog oblika
oporezivanja dohotka gradana u Srbiji, detaljno analiziraju prednosti i nedostaci
svakog od njih, uzimajuci u obzir ne samo teorijski ocekivane implikacije primene
odredenog poreskog oblika nego i prakti¢na iskustva zemalja koje su taj poreski
oblik primenile. Osim toga, pri izboru konkretnog poreskog oblika neophodno
je uvaziti karakteristike privrede Srbije i njene razvojne ambicije, performanse
poreske administracije, kao i nivo poreskog morala.

Rad se sastoji iz Sest delova. U prvom delu se ukratko predstavljaju osnovne kara-
kteristike postojeceg sistema oporezivanja dohotka gradana u Srbiji. U drugom
se navode kriterijumi na osnovu kojih se vrednuju razli¢iti modeli oporezivanja
dohotka gradana. Navedeni kriterijumi predstavljaju osnovu kako za ocenu
postoje¢eg modela oporezivanja dohotka gradana u Srbiji, tako i za vrednovanje
alternativnih modela oporezivanja cije uvodenje je moguce u okviru reformi.
U treCem delu se na osnovu navedenih kriterijuma detaljno analizira postojeci
model oporezivanja dohotka gradana u Srbiji. U cetvrtom se ukratko prikazuju
osnovni modeli oporezivanja dohotka gradana u zemljama Evropske unije. U pe-
tom delu razmatraju se relevantne mogucnosti koje se nalaze pred Srbijom pri
izboru modela oporezivanja dohotka gradana. U zavrinom, Sestom delu, simu-
liraju se efekti hipoteticke primene razlicitih varijanti (proporcionalnog, dualnog
ili sintetickog) poreza na dohodak gradana u Srbiji.

1. Postojeci porez na dohodak u Srbiji

U osnovi postojeceg, mesovitog modela, poreza na dohodak nalazi se kombi-
nacija cedularnog i komplementarnog (godisnjeg) oporezivanja dohotka fizickih
lica. U okviru cedularne komponente oporezivanja, koja je u sistemu poreza na
dohodak gradana u Srbiji dominantna, prihodi iz razliCitih izvora se oporezuju
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u trenutku nastanka - po odbitku ili po reSenju poreskog organa. Svi prihodi
fizickog lica su u tom smislu razvrstani u osam kategorija, pri Cemu se svaka vrsta
prihoda oporezuje odvojeno (po posebno utvrdenim pravilima).

Tabela 1. Stope poreza na dohodak gradana u Srbiji

Zakonska Normirani Efektivna
poreska stopa  troskovi/odbici  poreska stopa

Izvor prihoda

Prihodi od samostalne delatnosti 10% - 10%
neporezivi

Zarada 12% iznos 5.938 10,35%

dinara

f’rlhodl od poljoprivrede i 14% ) 14%

sumarstva

Prlh0d| od autorskih prava, prava 10%, 11,4%,

srodnih autorskom pravu i prava 20% 349, 43%, 50%

: - - 13,2%

industrijske svojine

Prihodi od kapitala 20% = 0%, 16%, 20%”

Prihodi od nepokretnosti 20% 20% 16%

Prinodi od kapitalnih dobitaka 20% - 0%, 20%’

Ostali prihodi 20% 20% 16%

Izvor: Zakon o porezu na dohodak gradana, obrac¢un autora.

1) Efektivna stopa poreza na prose¢nu mesec¢nu zaradu u Republici, za maj 2009.

2) Prinodi od kamata na dinarske depozite, kao i na devizne depozite (do 31.12.2000.
godine) izuzeti su od oporezivanja, a kod oporezivanja dividende koju ostvaruju rezidenti,
poresku osnovicu ¢ini 80% prihoda od dividende, tako da efektivna poreska stopa iznosi

16%.
3) Prihod po osnovu kapitalne dobiti od prodaje hartija od vrednosti i udela, do 31.12.2000.
godine, izuzet je od oporezivanja.

Pored oporezivanja u trenutku nastanka prihoda, fizi¢ka lica - rezidenti Srbije, Ciji
ukupni godisnji prihodi iz prethodno navedenih izvora (osim prihoda od kapitala,
kapitalnih dobitaka i nekih vrsta ostalih prihoda) prelaze zakonom propisani limit,
u obavezi su da na preticuci iznos ukupnog godisnjeg prihoda plate tzv. godisnji
porez na dohodak gradana. Neoporezivi iznos, za svrhe utvrdivanja godisnjeg
poreza na dohodak gradana, jednak je trostrukoj (za rezidente-drzavljane Sr-
bije), tj. petostrukoj (za strance-rezidente) prose¢noj godisnjoj zaradi isplacenoj
u Republici u odnosnoj godini. U 2008. godini neoporezivi iznos za rezidente-
drzavljane Srbije iznosio je oko 1,6 miliona dinara (priblizno 18,5 hiljada evra), dok
je za strance-rezidente iznosio oko 2,7 miliona dinara (priblizno 31 hiljadu evra).
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Iznos iznad navedenog nivoa ukupnog prihoda oporezovan je po progresivnim
poreskim stopama od 10% i 15%, primenom metode ras¢lanjene progresije'.

Prilikom analize postojeceg poreza na dohodak gradana, kao i prilikom planiranja
poreskih reformi, neophodno je imati u vidu strukturu poreskih prihoda po
vrstama dohotka. Prihodi od rada ¢ine 90% registrovanog oporezivog prihoda
gradana u Srbiji, dok 10% ¢ine prihodi od kapitala. Pri tome, zarade zaposlenih
¢ine preko 80% registrovanog oporezivog dohotka i predstavljaju ubedljivo
najznacajniju kategoriju prihoda gradana u Srbiji.

Tabela 2. Struktura poreskih prihoda po vrstama dohotka

lzvor prihoda Prikupljena . Oporezivi S.tr.uktu.ra opor-
sredstva (%BDP-a) prihod (%BDP-a) ezivih prihoda (%)

Zarade 3.7% 37.4% 82.0%
Samostalna delatnost 0.2% 1.5% 3.3%
Autorski honorari 0.1% 0.7% 1.4%
Drugi prihodi od rada’ 0.2% 1.6% 3.4%
Dividende 0.3% 2.8% 6.2%
Kamate 0.1% 0.6% 1.4%
(Ne)pokretnosti 0.1% 0.7% 1.5%
Kapitalni dobici 0.1% 0.3% 0.7%

Igre na srec¢u 0.0% 0.1% 0.2%
Ukupno 4.8% 45.6% 100.0%

1) Prihodi po osnovu ugovora o delu ¢ine vise od polovine ,drugih” prihoda od rada.

Jasno je da ¢e poreski tretman zarada predstavljati centralno pitanje bilo koje re-
forme poreza na dohodak gradana. Otuda je uputno analizirati distribuciju blizu
dva miliona zaposlenih radnika u Srbiji prema visini zarada - Grafikon 3.

1 Rezidenti-drzavljani Srbije placaju godisnji porez na dohodak po stopi od 10% na iznos dohotka za
oporezivanje do Sestostruke prosecne godisnje zarade u Srbiji (3.288.528 dinara u 2008. godini), dok na
preti¢uci iznos placaju porez po stopi od 15%. Navedeni limit, iznad kojeg placaju porez po stopi od 15%
za strance-rezidente Srbije — jednak je osmostrukoj prose¢noj godisnjoj zaradi u Srbiji (4.384.704 dinara

u 2008. godini).
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Grafikon 3. Raspodela broja zaposlenih prema visini zarada

u Srbiji (podaci iz 2008. godine)
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Distribucija zarada nije simetri¢na, ve¢ je ,nagnuta” na levu stranu - blizu 63%
zaposlenih ostvaruje zaradu manju od prose¢ne, dok polovina radnika prima
manje od 75% od prosec¢ne zarade. Svega 8% radnika prima zaradu koja je visa od
iznosa dvostruke prosec¢ne zarade. Pored jake koncentracije zarada oko (i nesto
iznad) prose¢ne zarade, mozemo primetiti i znacajnu koncentraciju, oko 20%
zaposlenih, oko minimalne zarade.
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2. Kriterijumi za analizu postojeceg poreza na dohodak

Vrednovanje sistema oporezivanja dohotka gradana moze se vrsiti na osnovu
sledecih kriterijuma:

e horizontalna (i vertikalna) pravi¢nost,
e ekonomska efikasnost,

e troskovi primene,

e medunarodna konkurentnost,

e uticaj na traznju za radnom snagom,
e Dbilansnaizdasnost.

Vazna posledica postojanja znacajnog broja kriterijuma na osnovu kojih se
vrednuje porez na dohodak gradana jeste to $to ne postoji jedan oblik poreza
koji je ,superioran” u odnosu na ostale prema svim kriterijumima (tj. ne postoji
oblik koji je optimalan, u smislu Pareta - da je bolji po bar jednom kriterijumu
od svih ostalih, a da nije gori ni po jednom kriterijumu). Nepostojanje ,superi-
ornog” oblika oporezivanja dohotka gradana ima za posledicu relativno visoku
raznolikost nac¢ina oporezivanja dohotka gradana, posmatrano po zemljama.
Osim toga, porezi na dohodak koji se primenjuju u razvijenim zemljama pred-
met su stalnog osporavanja i preispitivanja, $sto dovodi do povremenih, manje
ili viSe sustinskih promena nacina oporezivanja dohotka gradana. Vrednovanje
pozeljnosti razli¢itih oblika poreza na dohodak gradana nalazi se pod snaznim
uticajem politickih (ideoloskih) uverenja, kao 5to je uverenje o opravdanosti pre-
raspodele dohotka putem oporezivanja (progresivno oporezivanje, opravdanost
olaksica, razlicit tretman raznih oblika dohotka).

Pre ocenjivanja postojeceg sistema poreza na dohodak po osnovu navedenih kri-
terijuma, potrebno je ukratko opisati svaki od tih kriterijuma.

Horizontalna pravi¢nost implicira da svi gradani koji ostvare isti nivo dohotka u
toku godine, bez obzira iz kojih izvora potice taj dohodak, placaju (apsolutno i
relativno) isti iznos poreza na dohodak gradana. Horizontalna pravi¢nost je ost-
varena kada su efektivne poreske stope na sve oblike dohotka jednake. Pod ver-
tikalnom pravi¢no$¢u podrazumeva se to da gradani koji ostvaruju ve¢i dohodak
izdvajaju vedi procenat dohotka za plac¢anje poreza. Vertikalna pravi¢nost se ost-
varuje primenom progresivnih stopa pri oporezivanju dohotka gradana.

Progresivno oporezivanje moze da bude direktno tako $to se dohodak iznad
odredenog nivoa oporezuje visim poreskim stopama, npr. dohodak do 30.000
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dinara oporezuje se po stopi od 10%, a dohodak iznad 30.000 dinara po stopi
od 15%. Indirektno progresivno oporezivanje se ostvaruje tako $to se svi doho-
Ci oporezuju po jedinstvenoj nominalnoj poreskoj stopi (npr. po stopi od 15%),
ali postoji fiksni neoporezivi deo dohotka (npr. 10.000 dinara). U ovom slucaju
obveznik koji ostvaruje dohodak od 20.000 dinara oporezovan je po efektivnoj
poreskoj stopi od 7,5%, dok je obveznik koji ostvaruje dohodak od 100.000 dinara
pak oporezovan po efektivnoj poreskoj stopi 13,5%.

Dok postoji relativno visoka saglasnost o tome da poreski sistem treba da
obezbedi horizontalnu ravnopravnost, saglasnost o ekonomskoj i socijalnoj
opravdanosti vertikalne ravnopravnosti je znatno manja.

Porez ispunjava uslov ekonomske efikasnosti ukoliko ne menja relativne cene u
privredi. Ukoliko porez menja relativne cene on uti¢e na rentabilnost pojedinih
aktivnosti, a time i na alokaciju resursa. Konkretno, u slu¢aju poreza na dohodak
gradana postojanje razlicitih efektivnih poreskih stopa za razlicite vrste dohodaka
znaci da porezi uti¢u na isplativost razli¢itih aktivnosti usmerenih na sticanje do-
hotka. Razli¢ito oporezivanje pojedinih vrsta dohodaka podsti¢e obveznike i na
laznu klasifikaciju ostvarenih dohodaka. Takode, progresivno oporezivanje uti¢e na
ponudu i traznju za radnom snagom, a time i na alokaciju resursa. Medu ekonomis-
tima se zastupa stav o tome da porezi treba da budu $to je moguce vise alokativno
neutralni, tj. da ne menjaju relativne cene i da ne uticu na alokaciju resursa.

Primena bilo kojeg poreza ima za posledicu pojavu odredenih troskova kako za
poresku administraciju (troSkovi naplate i kontrole) — tako i za poreske obveznike
(vodenje evidencije, podnosenje poreske prijave i prate¢e dokumentacije). Opste je
pravilo da su troskovi primene poreza vedi sto je poreski oblik komplikovaniji. Poreski
oblik je komplikovaniji ukoliko se u okviru njega primenjuje vedi broj poreskih stopa
i ako postoje brojnija oslobadanja i olaksice. U slu¢aju poreza na dohodak gradana
troSkovi primene poreza mogu da budu visoki 5to ilustruje primer Kanade gde se
procenjuje da troskovi primene iznose 7% od vrednosti prikupljenih poreza. Stoga
prilikom izbora izmedu razli¢itih varijanti poreza, pod ostalim nepromenjenim
uslovima, prednost ima varijanta ciji su troskovi primene nizi.

Oporezivanjem prihoda od rada u okviru poreza na dohodak direktno se uti¢e na
cenu rada, a time i na ponudu i traznju za radnom snagom. Dok se u razvijenim
zemljama koje imaju nisku stopu nezaposlenosti detaljno analizira kako
oporezivanje utice na spremnost ljudi da rade, u Srbiji koja ima vrlo visoku stopu
nezaposlenosti relevantno je prvenstveno to kako oporezivanje utice na traznju
za radom. Uzimajuci u obzir da je trziSte rada izrazito heterogeno, od posebne je
vaznostikako oporezivanje dohotka uti¢e naone segmente trzistakoji se karakterisu
visokom nezaposlenos$cu. U Srbiji je narocito znacajno kako oporezivanje utice
na traznju za manje kvalifikovanim radnicima (radnici sa osnovnom i srednjom
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skolom) - segmentu radne snage u kome postoji najveca nezaposlenost. Pri
analizi uticaja oporezivanja na traznju za radnom snagom neophodno je uzeti u
obzir i doprinose za socijalno osiguranje, koji se takode primenjuju na dohodak
od rada i ¢iji nivo ¢esto znacajno premasuje poreze.

Porezom na dohodak gradana oporezuju se prihodi od faktora proizvodnje, rada
i kapitala, ¢ime se direktno utice na troskove i rentabilnost proizvodnje. Stoga u
uslovima visoke medunarodne mobilnosti kapitala - visina poreza na dohodak
predstavlja jedan od faktora medunarodne konkurentnosti odredene zemlje.
Pri tome je za investitora bitno ukupno fiskalno opterecenje odredenog faktora
proizvodnje, a ne samo opterecenje porezom na dohodak?. Ipak, neophodno je
imati u vidu da na medunarodnu konkurentnost neke privrede, osim poreza na
dohodak, uti¢u i brojni drugi faktori. Kompenzacija slabosti u drugim elemen-
tima privrednog ambijenta smanjivanjem poreza na dohodak je relativno skupo,
pri cemu je domet ovakvih mera ogranicen.

Bilansna izdaSnost poreza, merena kao odnos naplacenog poreza prema BDP-u,
narocito je znacajna u slucaju kad se radi o makroekonomski vaznim porezima
kao 3to je porez na dohodak gradana. U slu¢aju poreza na dohodak gradana
bilansna izdasnost zavisi od makroekonomskih faktora, osnovnih parametara
poreza i stepena naplate poreza.

Najvazniji makroekonomski faktor koji uti¢e na izdasnost poreza na dohodak
gradana jeste stopa zaposlenosti, dok je uticaj vrednosti imovine koja generise
oporezivi dohodak (vrednost kapitala i imovine, nivo Stednje, kretanja cena kapi-
tala i imovine i dr.) na bilansnu izdasnost manja.

Bilansna izdasnost poreza na dohodak gradana klju¢no zavisi od poreskih param-
etara kao $to su: visine poreskih stopa, nivo od kog pocinje progresija i intenzitet
progresije (ako postoji), visine neoporezivog dela dohotka, brojnost i razmere
poreskih oslobadanja i dr. Bilansna izdasnost ne zavisi direktno od toga koji oblik
poreza se primenjuje - sinteticki, proporcionalni ili dualni - isti nivo izdasnosti
moze se ostvariti od bilo kog od navedenih poreza, adekvatnim izborom os-
novnih parametara poreza (poreskih stopa, oslobadanja i dr.).

Bilansna izdasnost zavisi i od stepena naplate poreza, koja klju¢no zavisi od per-
formansi poreske administracije i nivoa poreskog morala.

2 Osim porezom na dohodak, dohoci od rada optereceni su i socijalnim doprinosima, dok je profit

opterecen korporativnim porezom na profit.
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3. Performanse postojeceg
poreza na dohodak i razlozi za njegovu reformu

Postojeci porez na dohodak gradana u Srbiji znacajno narusava princip horizontalne
pravi¢nosti. Diferencirani rezimi oporezivanja prihoda iz razlic¢itih izvora, to jest, pre
svega, razli¢ite zakonske poreske stope i skupovi olaksica (odbitaka) — rezultiraju
u razlicitom nivou efektivnih stopa poreza na dohodak u Srbiji. Tako se na osno-
vu prikazanog u Tabeli 1 moZe zakljuciti da se na navedenih osam vrsta prihoda
primenjuju Cetiri razlicite zakonske poreske stope, a da je zbog brojnih odbitaka i
izuzetaka, broj efektivnih poreskih stopa duplo veci (osam). Broj zakonskih i efek-
tivnih poreskih stopa i njihov raspon (zakonske od 10% do 20%, a efektivne od 0%
do 20%) ukazuju na potpuno odsustvo horizontalne pravi¢nosti u oporezivanju.
Shodno tome, postojedi sistem poreza na dohodak u Srbiji dva lica sli¢ne ekonom-
ske snage izlaze znatno razli¢citom poreskom opterecenju, u zavisnosti od strukture
njihovih prihoda.

Stepen progresivnosti, a time i vertikalne pravicnosti je izrazito skroman. Bududi da su
prihodi iz svih izvora proporcionalno oporezovani, osim zarade kod koje postoji
blaga indirektna progresija u oporezivanju (zbog postojanja neoporezivog iznosa),
cedularna komponenta poreza na dohodak u Srbiji ne obezbeduje pretpostavke
za vertikalnu pravi¢nost u oporezivanju. Stoga je, da bi se obezbedio i odredeni
stepen vertikalne pravi¢nosti i prikupljanja dodatnih poreskih prihoda, uvedeno
i dodatno godidnje oporezivanje dohotka, po progresivnim poreskim stopama.
Ocenjuje se da je efekat godisnjeg poreza na dohodak gradana na vertikalnu
pravi¢nost u oporezivanju vrlo ogranicen, pre svega zbog relativno visokog neo-
porezivog iznosa. U prilog tome govori i podatak da je u 2008. godini poresku pri-
javu za godisnji porez na dohodak podnelo svega oko 17.000 lica, 5to je manje od
1% ukupnog broja poreskih obveznika. Takode, visoko postavljen limit iznad kojeg
se primenjuje visa poreska stopa (15%), dodatno ublazava efekte godisnjeg por-
eza na dohodak na vertikalnu pravi¢nost sistema oporezivanja dohotka gradana u
Srbiji. Osim toga, izuzimanje pojedinih vrsta prihoda iz osnovice za godisnji porez
na dohodak gradana (iako za neke od tih izuzetaka postoji ekonomski utemeljeno
opravdanje), dodatno narusava i horizontalnu pravi¢nost u oporezivanju.

Nejednakim tretiranjem razlicitih vrsta dohotka postojeci porez na dohodak menja
relativne cene i uti¢e na alokaciju resursa — sto je ekonomski neefikasno. Razlike u
pogledu nivoa poreskog opterecenja prihoda iz razli¢itih izvora mogu biti od uticaja
na ekonomske odluke poreskih obveznika, sto u slede¢em koraku moze dovesti
do suboptimalnog nivoa ekonomske efikasnosti. Diferenciran poreski tretman
prihoda iz razlicitih izvora, veliki broj izuzetaka od opsteg reZzima oporezivanja (26
vrsta prihoda, uglavnom socijalno-politickog karaktera izuzeto je iz oporezivanja)
- svakako negativno uticu na alokativnu neutralnost poreza.
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Troskoviprimene poreza na dohodak gradana u Srbiji nisu procenjivani, ali se na osno-
vu poredenja sa slicnim sistemima u svetu moze oceniti da su umereni. Na nizak nivo
troskova uti¢e dominacija poreza koji se placaju po odbitku, mali broj obveznika
godisnjeg poreza, skromna oslobadanja i olakSice u okviru godisnjeg poreza i
dr. Na drugoj strani diferencirani pristup razli¢itim vrstama dohotka i postojanje
brojnih izuzetaka od opsteg reZima oporezivanja uti¢u na rast troskova primene
poreza.

Porez na zarade u Srbiji je nizak, ali je ukupno fiskalno opterecenje rada umereno
visoko, pa stoga ukupno fiskalno opterecenje zarada ima odredeni negativan uticaj
na traznju za radnom snagom. Visoko fiskalno opterecenje rada rezultat je visok-
ih stopa doprinosa za socijalno osiguranje. Oc¢ekivano stanje u javnim finansi-
jama u Srbiji upucuje na zaklju¢ak da u dogledno vreme nije moguée smanjenje
proseénog fiskalnog opterecenja rada. Stavise, nije isklju¢eno da ¢e biti neophod-
no odredeno povecanje fiskalnog opterecenja. Ipak visoka nezaposlenost manje
kvalifikovane radne snage navodi na postojanje razloga da se pri reformi poreza
na dohodak smaniji fiskalno optereéenje zarada koje su znacajno ispod proseka.

lako je ukupno fiskalno opterecenje rada u Srbiji nesto vece u odnosu na prosek
u Centralnoj i Isto¢noj Evropi, a bududi da je ta razlika mala, njegov uticaj na
medunarodnu konkurentnost zemlje je neutralan. 1z prethodnog se moze zakljuciti
da iako je fiskalno opterecenje rada u Srbiji relativno visoko, ono ne predstav-
lia niti konkurentnu prednost niti nedostatak. Kao sto je navedeno pri proceni
uticaja fiskalnog opterecenja na traznju za radnom snagom - procenjuje se da
u Srbiji ne postoji prostor za povecanje konkurentnosti putem smanjenja fiska-
Inog opterecenja rada. Smanjenje troskova radne snage, kako bi se unapredila
medunarodna konkurentnost, moze se takode postici sporijim rastom realnih
zarada od rasta produktivnosti i/ili realnom deprecijacijom nacionalne valute.
U uslovima koji postoje u Srbiji, ¢ini se da su u dogledno vreme ovo pogodniji
mehanizmi unapredenja konkurentnosti nego sto je to smanjenje fiskalnog
opteredenja.

Bilansna izda$nost poreza na dohodak gradana u Srbiji je relativno niska. Ucesce
poreza na dohodak u BDP-u Srbije iznosi oko 5%, $to je znacajno nize u odnosu
na prosek 27 zemalja ¢lanica EU (gde je u 2007. godini iznosilo 8%). Na osnovu po-
dataka prikazanih u Tabeli 2. moZe se zakljuciti da od 27 zemalja ¢lanica Evropske
unije, svega pet zemalja ostvaruje manje uce$ce poreza na dohodak u BDP-u u
odnosu na Srbiju. Takode se moZe uociti da je bilansni znacaj poreza na dohodak
vedi u razvijenijim zemljama (,starim” ¢lanicama) EU, nego u manje razvijenim
zemljama.
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Tabela 4. Srbija i EU: Bilansni znacaj i najviSe zakonske stope poreza na dohodak gradana

Preovladujuc¢i model Porez na dohodak Najvisa zakonska stopa
oporezivanja dohotka' gradana (% BDP-a)’ poreza na dohodak (%)
Danska dualni 252 59
Svedska dualni 14.6 564
Finska dualni 13.0 50.1
Belgija sinteticki/dualni 120 537
Italija dualni/sinteticki 114 449
Velika Britanija sinteticki 10.5 40
Austrija sinteticki/dualni 10.0 50
Nemacka sinteticki/dualni 9.2 475
Spanija sinteticki 77 43
Francuska sinteticki 75 458
Holandija sinteticki 74 52
Luksemburg sinteticki 74 38
Irska sinteticki 73 4
Madarska dualni/sinteticki 71 36
Litvanija proprocionalni 6.7 25
Kipar sinteticki 6.3 30
Estonija proprocionalni 6.1 21
Letonija proprocionalni 6.1 25
Malta sinteticki 59 35
Slovenija dualni 57 4
Portugal sinteticki 57 42
Poljska proprocionalni 53 40
Srbija mesoviti 4.8 20
Greka sinteticki/dualni 47 40
Ceska proprocionalni 43 15
Rumunija proprocionalni 33 16
Bugarska proprocionalni 32 10
Slovacka proprocionalni 26 19
EU15 10.2 59
EU 12 (nove clanice) 52 36
(Er:Jojlg ¢lanice bez Kipra i Malte) = %
EU 27 80 59

Izvor: Taxation Trends in the EU, 2009 Edition, European Commission mbourg, 2009, Bilten javnih
finansija za decembar 2008, stvo finar Republike Srbije i ob

1) U retko kojoj zemlji se primenjuje cist teorijski model sintetickog/dualnog/proporcionalnog poreza na dohodak.
Stoga je razvrstavanje zemalja EU izvrseno prema tome koje performanse, tj.karakteristike kojeg modela su
preovladujuce.

2) Podaci o uc¢esc¢u prihoda od poreza na dohodak gradana u BDP-u zemalja Evropske unije odnose se na 2007.
godinu, jer odgovarajuci podaci, uporedivi za sve zemlje EU jo$ uvek nisu zvani¢no objavljeni.
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Niska bilansna izdasnost poreza na dohodak gradana rezultat je nepovoljnog delo-
vanje sve tri grupe faktora: makroekonomskih, poreskih i stepena naplate.

Niska bilansna izdasnost poreza na dohodak gradana u Srbiji posledica je
parametara samog poreza. Prose¢na efektivna i najvisa poreska stopa u Srbiji su
niske u poredenju sa drugim zemljama. Prose¢na efektivna stopa kod poreza na
dohodak gradana u Srbiji iznosi 10,8%, $to je znatno niZze nego u zemljama EU,
dok najvisa zakonska stopa poreza na dohodak u Srbiji iznosi 20%. Od 27 zemalja
¢lanica Evropske unije, ¢ak 23 zemlje primenjuju najvisu stopu poreza na dohodak
- vecu od 20%, dok je u svega Cetiri zemlje ta stopa niZza od 20%. Prosec¢na najvisa
zakonska stopa 27 zemalja ¢lanica EU iznosi 37,8%, $to je gotovo duplo vise u
odnosu na najvisu stopu poreza na dohodak gradana u Srbiji.

Siroko rasprostranjena siva ekonomija takode uti¢e na nisku bilansnu izdasnost
poreza na dohodak gradana. Potpuni ili delimi¢ni rad na crno smanjuje prihode od
oporezivanja dohotka od rada, a primena raznih mera kreativnog racunovodstva
i dr., smanjuje prihode od oporezivanja dohotka od kapitala. Neke vrste dohotka,
kao $to su prihodi od izdavanja poslovnog ili stambenog prostora od strane fizickih
lica - ved¢im su delom neoporezovani. Unapredenje naplate poreza na dohodak
gradana zahteva ne samo reformu poreskih propisa nego i temeljnu reformu
Poreske uprave.

Polazedi od prethodno navedenog, moze se zakljuciti da postojeci sistem poreza na
dohodak gradana u Srbiji ne obezbeduje horizontalnu (kao ni vertikalnu) pravi¢nost
u oporezivanju, nije alokativno neutralan, a da je istovremeno i relativno slozen i
bilansno manje izdasan u odnosu na zemlje Evropske unije. Stoga se ocenjuje da
temeljna reforma sistema oporezivanja dohotka fizickih lica u Srbiji predstavlja
nuzan korak u pravcu dovrsetka radikalne poreske reforme.

4. Razli¢iti modeli poreza na dohodak
u zemljama Evropske unije - pouke za Srbiju

U poreskim sistemima razvijenih zemalja retko se primenjuju cisti, teorijski modeli
poreza na dohodak. Medutim, vecina zemalja Evropske unije primenjuje odredenu
(modifikovanu, i sopstvenim ciljevima i uslovima prilagodenu) varijantu tri modela
oporezivanja: sintetickog, proporcionalnog i dualnog poreza na ohodak®.

3 Osim navedenih poreza relevantan je i tzv. negativni porez na dohodak, koji je predloZio Fridman. U
okviru negativnog poreza na dohodak, integrisu se programi socijalne pomodi i oporezivanje dohotka na
taj nacin $to pojedinci koji ostvaruju dohodak ispod odredenog nivoa primaju socijalnu pomo¢, a pojedinci
koji ostvaruju dohodak iznad odredenog nivoa placaju porez. Mada negativni porez na dohodak ni u jednoj
zemlji ne predstavlja okosnicu oporezivanja dohotka, neke ideje su uklju¢ene u poreske sisteme razvijenih

zemalja.
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U okviru sintetickog poreza na dohodak gradana sve vrste dohotka (dohodak od
rada i dohodak od kapitala) koje su pojedinac ili porodica ostvarili u toku jedne
godine oporezuju se jednim sveobuhvatnim porezom, i to po progresivnim
poreskim stopama. Progresivno oporezivanje pocinje na relativno niskom nivou
dohotka - obi¢no na nivou 30-50% iznad prose¢nog dohotka od rada. Maksimalne
poreske stope su relativno visoke, kao $to je to prikazano u Tabeli 4. Sinteticki porez
se karakterise postojanjem brojnih specifi¢nih oslobadanja, koja se razlikuju od
zemlje do zemlje, a kojima se poreski podsti¢e na drustveno poZeljno ponasanje
(reSavanje stambenog pitanja, obrazovanje, smanjenje potrosnje energije,
humanitarne aktivnosti i dr.). Pravo na oslobadanje po navedenim osnovama mora
da se dokumentuje, a poreska uprava proverava prilozenu dokumentaciju - $to
povecava troskove primene poreza.

Dualni porez na dohodak je nastao osamdesetih godina u skandinavskim zemljama
kao odgovor na globalizaciju trziSta kapitala. Skandinavske zemlje su do tada
primenjivale sinteticki porez na dohodak gradana, a karakterisale su ga izrazito
visoke progresivne poreske stope na sve vrste dohotka, ukljucujudi i dohotke od
kapitala. Visoke poreske stope pri oporezivanju dohotka gradana u kombinaciji sa
visokim poreskim stopama kod poreza na dobit, u uslovima visoke medunarodne
mobilnosti kapitala uticale su na odliv kapitala iz navedenih zemalja, a posledi¢no
i na smanjenje investicija, usporavanje rasta privrede i rasta zaposlenosti. Kao
odgovor na navedene probleme skandinavske zemlje su uvele dualni porez koji
se karakterise razlic¢itim oporezivanjem dohotka od rada i dohotka od kapitala.
Osnovna ideja dualnog poreza je da se dohoci od rada oporezuju progresivnim
stopama, dok se dohoci od kapitala oporezuju po jedinstvenoj stopi, koja je jednaka
najnizoj poreskoj stopi po kojoj se oporezuje dohodak od rada*.

Proporcionalni porez na dohodak karakterise oporezivanje dohotka od rada po jed-
instvenoj stopi, uz eventualno postojanje neoporezivog dela zarade i minimalnim
oslobadanjima po drugim osnovama. U teorijskim formulacijama predloga ovog
poreza dohodak od kapitala se uopste ne oporezuje, kako bi se izbeglo dvostruko
oporezivanje. Medutim, u prakti¢noj primeni u vecini zemalja dohoci od kapitala se
oporezuju, ali najcedce po nizoj poreskoj stopi nego dohoci od rada.

Sinteticki porez na dohodak (u odredenom obliku) primenjuje se uglavnom u raz-
vijenim zemljama Zapadne Evrope i Severne Amerike, dualni model oporezivanja u
skandinavskim zemljama, a proporcionalni porez na dohodak u zemljama Centralne
i Isto¢ne Evrope (koje su postale ¢lanice Evropske unije u 2004. i 2007. godini).

4 Ovakav nacin oporezivanja ne mora da znaci da su dohoci od kapitala privilegovani u odnosu na do-
hotke od rada. Dohoci od kapitala su vec¢ prethodno oporezovani u preduzecu porezom na dobit, tako
da njihovo oporezivanje pri isplati dividendi predstavlja klasi¢an primer dvostrukog oporezivanja jednog

istog dohotka.
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Odredeni model oporezivanja se ¢esto ocenjuje na osnovu mogucnosti da se uz
kontrolisani (umereni) nivo poreskog opterecenja obezbedi maksimalan bilansni
efekat (meren u obimu ostvarenih poreskih prihoda). lako se performanse poreza
na dohodak (njegov bilansni znacaj, visina poreskog opterecenja i sl.) razlikuju
izmedu pojedina¢nih zemalja, ipak se odredena pravilnost moze uociti kad se
posmatra grupa zemalja.

Tabela 5. Poreske stope i bilansni znacaj poreza na dohodak gradana
u zemljama EU, po modelima oporezivanja

Model poreza na dohodak

prosecna efektivna' 16.8 35.1 24.1
oreska stopa - i
P P proserf]';fnr:aks' 223 485 433
prihodi od por-
eza na dohodak prosek 49 13.1 8.2
(% BDP)
minimum 2.6 57 4.7
maksimum 6.7 252 12.0

Izvor: Obracun autora

1) Efektivna stopa poreza na godisnji dohodak od rada od 100.000 USD, oZenjenog lica,
bez dece

Kada je rec o visini poreskog opterecenja, podaci prikazani u Tabeli 5 ukazuju na
to da je maksimalna (nominalna) stopa poreza na dohodak u proseku najvisa u
zemljama koje primenjuju dualni porez na dohodak (48,5%), zatim u zemljama
koje primenjuju sinteti¢ki model oporezivanja (43,3%), dok je najniza u zemljama
koje su se opredelile za proporcionalni porez (22,3%).

Visina maksimalne nominalne stope poreza na dohodak nalazi se ocigledno u
direktnoj korelaciji sa visinom prosecne efektivne poreske stope, koja per se pred-
stavlja bolju meru poreskog optereéenja u odnosu na visinu nominalnih poreskih
stopa. Tako je i prosec¢na efektivna stopa poreza na dohodak najvisa u zemljama
koje primenjuju dualni model oporezivanja (35,1%), zatim u zemljama gde postoji
sinteticki porez na dohodak (24,1%), dok je u zemljama proporcionalnog poreza
prosecno efektivno poresko opterecenje dohotka fizickih lica najnize (16,8%).

Prikazani podaci takode ukazuju i na to da je razlika izmedu prose¢ne maksimalne

zakonske i prosec¢ne efektivne poreske stope relativno najveca kod sintetickog
oporezivanja dohotka, zatim kod dualnog poreza, dok je kod proporcionalnog
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poreza na dohodak ova razlika najmanja. Ocenjuje se da opisani odnos prose¢ne
maksimalne zakonske poreske stope i prosecne efektivne poreske stope proizilazi
iz Cinjenice da kod sintetickog poreza na dohodak postoje brojne olaksice
(standardni i nestandardni odbici, poreski krediti i sl.), da odredene olaksice
postoje i kod dualnog poreza, dok je kod proporcionalnog modela oporezivanja
dohotka skup olaksica najmanje razvijen.

Visina efektivhog poreskog opterecenja ocigledno koincidira sa bilansnom
izdasnoscu razli¢itih modela oporezivanja dohotka (mereno u¢es¢em prihoda od
poreza na dohodak u BDP-u zemlje). Tako je u proseku bilansni znacaj poreza na
dohodak najizrazeniji u zemljama Evropske unije koje primenjuju dualni porez na
dohodak (13,1% BDP-a), zatim u zemljama sinteti¢ckog poreza na dohodak (8,2%),
a najmanji u zemljama proporcionalnog poreza (4,9%). Pri tome, potrebno je na-
pomenuti da je razlika izmedu najviSeg i najnizeg u¢esc¢a poreza na dohodak u
BDP-u zemalja EU najvisa u zemljama dualnog poreza na dohodak (od 5,7% do
Cak 25,2% BDP-a), zatim u zemljama sinteti¢ckog poreza (od 4,7% do 12% BDP-a) i
zemljama proporcionalnog poreza na dohodak (od 2,6% do 6,7%). lako odredena
pravilnost u pogledu odnosa izmedu odabranog modela oporezivanja dohotka
i njegove fiskalne izdasnosti postoji, navedeni podaci takode ukazuju na to da
se odgovarajuc¢im dizajniranjem svakog od ova tri modela poreza na dohodak
mogu postic¢i razli¢iti bilansni efekti. U prilog tome govori i podatak da je bi-
lansni znacaj poreza na dohodak vedi u Litvaniji (6,7% BDP-a), koja primenjuje
proporcionalni porez na dohodak, nego u Sloveniji (5,7%), koja primenjuje model
oporezivanja dohotka slican dualnom ili u Gr¢koj (4,7%) koja primenijuje sinteticki
model oporezivanja dohotka.

5. Opcije za reformu poreza na dohodak gradana u Srbiji

O tome da je sinteticki porez najpogodniji oblik oporezivanja dohotka gradana -
postojao je do pre 10 do 15 godina visok stepen saglasnosti medu ekonomistima,
a jos vedi medu politicarima i u najsiroj javnosti. U skladu s tim, ve¢ina zemalja
u tranziciji je po inerciji u sklopu reformi privrednog sistema tokom prve
polovine devedesetih godina uvela sinteticki porez na dohodak gradana. Ubrzo
nakon uvodenja uocene su velike teskoce u funkcionisanju ovog relativno
komplikovanog poreskog oblika u zemljama u kojima je poreska administracija
nedovoljno efikasna, a nivo poreskog morala relativno nizak.

Uporedo sa tim saznanjima, i u okviru razvijenih zemalja kumulirali su se empiri-
jski dokazi o tome da sinteticki porez ne uspeva u praksi da ostvari svoje osnovne
ideje, kao $to je progresivno oporezivanje najbogatijih gradana. Progresivnim
oporezivanjem uglavnom se uspesno obuhvataju prihodi od rada, dok obveznici
koji ostvaruju visoke prihode od kapitala pronalaze brojne legalne nacine da iz-
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begnu placanje poreza po visokim progresivnim stopama. Takode, empirijska
istrazivanja su ukazivala na postojanje relativno visokih troskova administriranja
ovog poreza kako za poresku administraciju, tako jos vise za poreske obveznike.
Kao odgovor na nacelne slabostiiteskoce u primeni sintetickog poreza, predlozen
je vedi broj alternativnih oblika oporezivanja dohotka gradana, od kojih su najvedi
uticaj na praksu imali proporcionalni porez (eng. flat tax) i dualni porez. Osnovna
ideja proporcionalnog poreza jeste da se svi dohoci od rada oporezuju po jednoj
poreskoj stopi, uz eventualno postojanje neoporezivog cenzusa, kao i minimuma
oslobadanja po drugim osnovama, dok se prihodi od kapitala ne oporezuju. U
okviru dualnog poreza na dohodak gradana prihodi od rada se oporezuju pro-
gresivnim stopama, dok se prihodi od kapitala oporezuju po jedinstvenoj stopi
koja je jednaka najnizoj stopi kojom se oporezuju prihodi od rada.

Alternativne formulacije poreza na dohodak gradana uticale su na praksu
oporezivanja dohotka gradana na dva nacina. Prvi - neke od ideja sadrzane u
ovim predlozima uklju¢ene su u sinteticki porez u razvijenim zemljama (uvodenje
elemenata dualnosti, smanjenje progresivnosti, pojednostavljenje procedura i dr.).
Drugi - alternativni porezi postali su osnovni oblik oporezivanja dohotka gradana
u nekim zemljama. Tako, na primer, u skandinavskim zemljama postoji mesoviti
sistem oporezivanja dohotka gradana u cijoj osnovi se nalazi dualni porez.

Proporcionalniporeznadohodakgradanaje uraznimvarijantama najsire primenjen
u evropskim zemljama u tranziciji. Ovaj poreski oblik pokazao se narocito pogodnim
za zemlje koje nemaju modernu i efikasnu poresku administraciju, gde je poreski
moral nizak, a koje uz to jednostavnim poreskim sistemom teze da privuku $to vise
stranih investicija. Prve zemlje koje su primenile ovaj porez bile su balticke zemlje i
Rusija, da bi potom usledio talas zemalja koje su napustale sinteticki porezi prelazile
na neku od varijanti proporcionalnog poreza: Slovacka 2004. (19%), Ukrajina 2004.
(13%), Rumunija 2005. (16%), Makedonija 2007. (10%), Crna Gora 2007. (9%), Albanija
2008. (10%), Bugarska 2008. (10%), Cedka 2008. (15%).

6. Ocena osnovnih efekata primene
razlicitih modela poreza na dohodak gradana u Srbiji

Buduci da u Srbiji predstoji reforma poreza na dohodak gradana u okviru
koje e se uvesti odredena varijanta tri pomenuta modela poreza na dohodak
(proporcionalni, sinteticki ili dualni), potrebno je da se unapred sagledaju
prednosti i nedostaci svakog od njih. U nastavku teksta ¢e zato biti predstavljeni
rezultati simulacija odabranih efekata razlicitih pristupa reformi poreza na
dohodak gradana u Srbiji.
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Prva simulacija ilustruje neke od mogucih varijanti proporcionalnog i dualnog
poreza koje mogu da obezbede povecanje prihoda od poreza na dohodak
gradana za 1% BDP-a - koliko je izgubljeno smanjenjem poreza na zarade u 2007.
godini. Navedeno povecanje prihoda odrazava procenu da je reformom poreza
na dohodak neophodno obezbediti dodatne prihode, ali ga ne treba shvatiti kao
preporuku da to povecanje iznosi tacno 1% BDP-a. Procene su radene uz pret-
postavku da prosecna zarada® iznosi 50.000 dinara, $to predstavlja zaokruzeni
iznos ocekivane bruto zarade u 2010. godini.

Procena parametara sintetickog poreza na dohodak koji bi generisao rast
poreskih prihoda za 1% BDP-a - relativno je komplikovana, jer zavisi od velikog
broja faktora (broj i nivoi poreskih stopa, neoporezivi iznos dohotka, nivoi dohot-
ka od kojih se primenjuju odredene stope, tretman bra¢nog stanja, vrste i iznosi
standardnih i nestandardnih oslobadanja i dr.). U kojoj meri ovi faktori uti¢u na
prihode ilustruju procene da se gubici prihoda po osnovu poreskih oslobadanja
u okviru sintetickog poreza krecu u Sirokom intervalu od 1% BDP-a u Nemackoj,
do 5% BDP-a u SAD. Pretpostavljaju¢i da bi se u Srbiji dala relativho skromna
oslobadanja (sli¢cno kao u Nemackoj), a da bi ostali elementi poreza bili sli¢ni kao
u predstavljenim varijantama dualnog poreza, poreske stope bi kod sinteti¢kog
poreza morale biti veée za tri do pet procentnih poena nego kod dualnog por-
eza, da bi se ostvarilo identi¢no povecanje poreskih prihoda.

I. Proporcionalni porez:

Scenario 1: Proporcionalni porez od 15%, uz zadrZavanje trenutnog neoporezivog
cenzusa na zarade, od 6.000 dinara mesecno.

Scenario 2: Proporcionalni porez od 18%, uz povecavanje neoporezivog cenzusa
na zarade na 15.000 dinara mesecno.

II. Dualni porez:

Scenario 3: Dualni porez kojim bi se prihodi od kapitala oporezovali (efektivnom)
stopom od 10%, neoporezivi cenzus na zarade bi ostao 6.000 dinara, a porez na
zarade bi iznosio 10% na iznose do 23.000 dinara i 20% na iznose zarada preko
23.000 dinara.

Scenario 4: Dualni porez kojim bi se prihodi od kapitala oporezovali (efektivnom)
stopom od 15%, neoporezivi cenzus na zarade bi se povecao na 16.000 dinara, a
zarade bi se oporezivale po progresivnim stopama — na iznose zarade do 50.000
dinara primenjivala bi se stopa od 15%, a na iznose preko toga stopa od 25%.

5 Pod zaradom se podrazumeva zbir neto zarade, poreza i doprinosa na teret zaposlenog.
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ITI. Kombinovani proporcionalni i dualni porez:

Scenario 5: Poreska stopa na prihode od kapitala (nominalna i efektivna) od 10%, je-
dinstvena nominalna stopa poreza na zarade od 20% uz povecanje neoporezivog
cenzusa na zarade na 15.000 dinara.

Scenario 6: Poreska stopa na prihode od kapitala od 15%, jedinstvena nominalna
stopa poreza na zarade od 20%, uz povecanje neoporezivog cenzusa na zarade na
17.500 dinara.

IV. Sinteticki porez®

Scenario 7: Neoporezivi cenzus bi iznosio 6.000 dinara mesec¢no (72.000 dinara
godidnje), a dohoci bi se oporezivali po progresivnim stopama - na iznose do
23.000 dinara mese¢no (276.000 dinara godisnje) primenjivala bi se stopa od
13%, a na iznose preko toga stopa od 23%.

Scenario 8: Neoporezivi cenzus bi iznosio 16.000 dinara mesecno (192.000 dinara
godidnje), a dohoci bi se oporezivali po progresivnim stopama - na iznose do
50.000 dinara mesec¢no (600.000 dinara godiSnje) primenjivala bi se stopa od
20%, a na iznose preko toga stopa od 30%.

Mada svih osam scenarija reforme poreza na dohodak gradana obezbeduju
isti nivo poreskih prihoda — oni se medusobno znacajno razlikuju po ostalim
ekonomskim implikacijama. Ekonomske implikacije svake od navedenih varijanti
reformi procenjene su na osnovu kriterijuma kojim je analiziran postojeci porez
na dohodak, u drugom delu ovog rada.

Sinteticki porez gradana bi nacelno najpotpunije ostvarivao horizontalnu’ i
vertikalnu ravnopravnost®. Proporcionalni porez bi ostvarivao horizontalnu
ravnopravnost u okviru podskupa dohodaka od rada i podskupa dohodaka od

6 Simulacije sinteti¢kog poreza radene su pod pretpostavkom (relativno skromnih) poreskih rashoda od
1% BDP-a. Otuda su simulirane poreske stope u sintetickom sistemu osetno vise od ekvivalentnih stopa
u dualnom sistemu (gde je pretpostavljeno odsustvo poreskih rashoda). Razlika u stopama izmedu dva
sistema se povecava sa povecanjem neoporezivog cenzusa — koji se u dualnom sistemu primenjuje samo
na zarade, a u sintetickom na sve vrste prihoda.

7 Horizontalna pravi¢nost u okviru sintetickog poreza je njegova nacelna karakteristika od koje se odstu-
pa usled uvazavanja individualnih osobina obveznika pri odredivanju visine poreske obaveze. Dva ob-
veznika koji su ostvarili identi¢ne dohotke mogu da imaju razlicite poreske obaveze, jer se razlikuju po,
npr., bra¢nom stanju, kao i po tome kako trose zaradeni dohodak (da i se trosi za namene za koje postoje
poreske olaksice — ulaganje u resavanje stambenog pitanja, obrazovanje i dr. - ili ne).

8 Zbog nemogucnosti efikasnog oporezivanja dohodaka od kapitala, vertikalna ravnopravnost u praksi

se uglavnom odnosi na dohotke od rada.
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kapitala, ali ne i izmedu ova dva podskupa dohodaka. U zavisnosti od visine
neoporezivog dela zarade, u okviru ovog poreza bi se ostvarila i vertikalna
ravnopravnost — ali bi stepen njenog ostvarenja bio manji nego kod sintetickog
poreza, i ne bi obuhvatao sve dohotke od kapitala. Dualni porez u okviru
podskupa dohotka od rada imao bi sli¢cne performanse kao i sinteticki porez, dok
bi u podskupu dohodaka od kapitala ostvarivao samo horizontalnu pravi¢nost.
Naravno, dualni porez ne bi obezbedio horizontalnu ravnopravnost izmedu
dohodaka od rada i dohodaka od kapitala.

Sa stanovista ekonomske efikasnosti najpogodniji bi bio proporcionalni porez na
dohodak. Postojanjem jedinstvene stope po kojoj se oporezuju dohoci od rada
uvodi se najmanja distorzija u trziSne cene, ¢ime se u najmanjoj meri porezima
uti¢e na alokaciju resursa. Najvece distorzije bi se ostvarile u okviru sinteti¢ckog
poreza, koji bi se karakterisao kako postojanjem progresivnih stopa, tako i brojnim
oslobadanjima i olaksicama. Dualni porez bi imao nesto manju distorzivnost od
sintetickog, jer bi se prihodi od kapitala oporezovali po jedinstvenoj stopi, dok bi se
prihodi od rada oporezovali na slican nacin kao kod sinteti¢kog poreza.

Moze se ocekivati da troskovi primene budu najmanji u slu¢aju primene proporcio-
nalnog poreza, ¢ija jednostavnost implicira male troskove kako za poresku upravu
tako i za poreskog obveznika. Sinteticki porez koji ima relativno sloZzenu strukturu
imao bi najvece troskove primene, dok bi dualni porez imao nesto nize troskove
primene od sintetickog.

Prilikom procena uticaja primene navedenih varijanti poreza na dohodak na
medunarodnu konkurentnost i trZiSte rada, pretpostavka je da su sve varijante
dizajnirane tako da obezbede isti nivo prihoda. Stoga bi njihova primena implicira-
la jednake ukupne troskove za poreske obveznike. Medutim, raspored troskova
po obveznicima bi se znacajno razlikovao. Proporcionalni porez bi podjednako
opteretio sve dohotke, dok bi sinteticki i dualni manje opteretili nize dohotke. Iz
prethodnog sledi da bi u slu¢aju proporcionalnog poreza manji dohoci verovatno
bili vise optereceni, $to je nepovoljno sa stanovista traznje za radnom snagom, a
verovatno i sa stanovista medunarodne konkurentnosti®. Ova slabost proporciona-
Inog poreza bi se mogla ublaZiti pove¢anjem neporezivog dela zarade.

Na drugoj strani, sa stanovista medunarodne konkurentnosti znac¢ajnu prednost
imaju porezi koji su jednostavniji i ¢ija primena je jeftinija, $to je slu¢aj sa propor-
cionalnim porezom. Rezimirajudi prethodno moze se zakljuciti da bi uvodenjem

9 Ova procena polazi od toga da su zarade u industriji, u kojoj se proizvodi najveci deo razmenljivih do-
bara, manje od prosecnih zarada u Srbiji. Zbog toga bi porezi koji manje opterecuju nize zarade imali pred-
nost sa stanovista medunarodne konkurentnosti privrede Srbije. Ponovo podsec¢amo da se konkurentnost
zarada moze postici i na druge nacine, a ne samo poreskom politikom.
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veceg neoporezivog dela dohotka uz njemu svojstvene niske troskove primene -
moglo znacajno da ublazi slabosti proporcionalnog poreza sa stanovista traznje za
radom i medunarodne konkurentnosti.

lako su sve varijante poreza dizajnirane tako da obezbeduju jednak nivo bilansne
izdasnosti, procenjuje se da bi postojala veca sklonost ka utaji poreza u slucaju
primene varijanti koje se karakteriSu progresivnim stopama, i u okviru kojih pos-
toje brojna oslobadanje i olaksice. To bi moglo da ima za posledicu prikupljanje
manje prihoda od takvih poreza (sinteticki i dualni) nego $to to pokazuju navedene
racunice.

Imajudi u vidu da porezi na dohodak od rada ucestvuju sa oko 80% u ukupnom pri-
hodu od poreza na dohodak, u nastavku ce se detaljnije analizirati efekti primene
razlicitih scenarija reformi uz dati ukupni nivo poreskih prihoda, na nivo fiskalnog
opterecenja razli¢itih nivoa zarada. Ova analiza je relevantna sa nekoliko aspekata.
Ona ukazuje na stepen redistribucije dohotka, koji se ostvaruje putem razlicitih
varijanti poreza, pri ¢emu je stepen redistribucije izrazeniji, ukoliko su razlike u
opterecenju zarada razlicite visine — vece. Istovremeno, ova analiza ukazuje na to
koliko se poreskom politikom menjaju relativne cena radne snage, a samim tim i
koliko se uti¢e na ponudu i traznju za radnom snagom.

Analizom su obuhvaceni proporcionalni i dualni porez kao i njihove kombinacije,
dok sinteticki porez nije obuhvacen zbog velikog broja varijabli (bracno stanje ob-
veznika, izdrzavani ¢lanovi domacinstva, nivo ,poreski stimulisanih” rashoda i dr.)
koje uti¢u na nivo optereéenja zarada i ¢iji nivo nije poznat. U razmatranim sce-
narijima reformi hipoteti¢ko opterecenje zarada porezom na dohodak uvecano je
dodavanjem aktuelnih stopa doprinosa za socijalno osiguranje, ¢ime je dobijeno
ukupno fiskalno opterecenje zarada. Utvrdivanje ukupnog fiskalnog opterecenja
razli¢itih nivoa zarada u razlicitim scenarijima reformi znacajno je za analizu

medunarodne poreske konkurentnosti.

Mozemo primetiti da Scenario 1 podrazumeva najmanji stepen progresivnosti,
a to znadi i najmanji stepen redistribucije dohotka putem oporezivanja zarada.
Da bi generisao dodatne prihode od 1% BDP-a, ovaj scenario bi podrazume-
vao povecanje fiskalnog opterecenja za svih dva miliona zaposlenih u Srbiji - u
odnosu na postojece stanje. Sa druge strane, Scenario 4 podrazumeva izuzetno
progresivnu raspodelu, koja bi znacila smanjenje fiskalnog opterecenja za dve
trecine zaposlenih, dok bi jedna trec¢ina zaposlenih sa najvis$im prihodima osetila

10 Pretpostavka da se u svim scenarijima obezbeduju dodatni prihodi od 1% BDP-a, bitno utice na
povecanje prosecnog stepena opterecenja u svakom od razmatranih Sest scenarija u odnosu na aktuelno
stanje. Razlika izmedu razmatranih est scenarija je u tome kako je to dodatno opterecenje rasporedeno
izmedu obveznika koji ostvaruju razli¢itu visinu zarade.
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znacajno povecanje fiskalnog opterecenja. Prema tome, ovaj scenario implicira
najsnazniju preraspodelu dohodaka putem poreske politike. U slu¢aju Scenarija 5,
petina zaposlenih u Srbiji koji primaju zaradu blisku minimalnoj ostali bi zasti¢eni
od povecanja poreskog nameta, koje bi se prevalilo na zaposlene sa visim priman-
jima. Stepen progresivnosti, a time i stepen preraspodele u preostalim scenarijima
(2, 31 6) nalazi se izmedu Scenarija 1 i Scenarija 4. Veci stepen progresivnosti im-
plicira vecu zastitu zaposlenih za manjim dohocima, ali i veci stepen opterecenja
zaposlenih sa viSim dohocima.

Tabela 6. Fiskalno opterenje zarade (n dinara neto zarade) pri razlicitim scenarijima

Nivo Zarade

<

5 =
3 )
3 N
N o
I

Scenario 1
Scenario 2
Scenario 3
Scenario 4
Scenario 5
Scenario 6

50% prosecne zarade

- 20% 61.0 66.1 56.7 58.7 53.1 60.0 54.9
(minimalac)

75% prosecne zarade

. 30% 63.3 69.2 64.8 679 60.0 68.8 65.0
(medijana)

prosec¢na zarada 15% 64.5 70.7 69.2 729 63.6 73.6 70.6
150% prosec¢ne zarade  20% 65.7 724 73.8 78.2 75.8 78.7 76.6
250% prosecne zarade 10% 66.7 73.7 777 82.7 86.9 83.0 81.7
350% prosecne zarade 4% 67.1 74.3 79.5 84.7 92.1 849 839
500% prosecne zarade 1% 67.4 74.7 80.8 86.2 96.2 86.4 85.7

Zakljucak

Brojni nedostaci postojeceg meSovitog modela oporezivanja dohotka gradana
u Srbiji upucuju na potrebu njegove temeljne reforme. Za razliku od, na primer,
poreza na potrosnju gde, u svetu, izrazito dominira PDV, u slucaju oporezivanja
dohotka gradana, u svetu, ukljucujudi i EU, postoji izrazita raznolikost. Osnovni
poreski modeli koji se u razvijenim zemljama primenjuju pri oporezivanju do-
hotka gradana jesu: sinteti¢ki porez, proporcionalni porez i dualni porez. Svaki
od navedenih modela oporezivanja dohotka gradana moze se vrednovati na os-
novu veceg broja kriterijuma, a izbor modela oporezivanja zavisi od toga kojim
kriterijumima se pridaje veci znacaj, recimo: da li je vaznija ekonomska efikasnost
i medunarodna konkurentnost ili pravednost.

Opredeljenje zemlje za odredeni model oporezivanja, po pravilu, ne znaci da se

on primenjuje u ¢istom teorijskom obliku. Dominantna praksa u svetu, narocito
u poslednje dve decenije, jeste da se odabere jedan poreski model kao osnovni,
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a da se potom u njega ukljucuju razli¢iti elementi drugih modela. Kombinacija
razli¢itih modela oporezivanja posledica je toga $to nijedan od teorijskih modela
nije superioran u odnosu na relevantne kriterijume.

Suceljavanjem relevantnih kriterijuma kojima se vrednuje porezna dohodak gradana
na jednoj strani, sa aktuelnim performansama i razvojnim prioritetima privrede Sr-
bije kao i performansama njene poreske administracije, na drugoj strani — ocenjuje
se da je za Srbiju najpogodnije reSenje da uvede proporcionalni porez na dohodak
gradana, ili neku jednostavniju varijantu sinteti¢kog ili dualnog poreza. Proporcio-
nalni porez je superioran sa stanovista vecine ekonomskih kriterijuma (alokativna
neutralnost, uticaj na trziSte rada, niski troskovi primene i dr)), a uvodenjem visokog
neoporezivog dela zarada moze se obezbediti i njegova umerena progresivnost. U
slucaju opredeljenja za neku varijantu sintetickog ili dualnog poreza - ocenjuje se
da bi trebalo izabrati $to jednostavniji model sa $to manje poreskih stopa (najbolje
dve poreske stope) i $to manje poreskih oslobadanja. Naravno, i u slucaju Srbije
opredeljenje za odredeni poreski oblik kao okosnicu sistema oporezivanja dohot-
ka gradana ne isklju¢uje mogu¢nost koris¢enja nekih elemenata iz drugih modela
oporezivanja.

Bez obzira na to koji poreski oblik se odabere — ocenjuje se da njegova efikasna pri-
mena zahteva detaljno upoznavanje javnosti sa karakteristikama poreza i efektima
njegove primene na gradane sa odredenim nivoom dohotka. U suprotnom, nera-
zumevanje u javnosti, uz lobiranje interesnih grupa — mogu dovesti do formiran-
ja snaznog otpora prema poreskoj reformi, a to moze da dovede do odustajanja
od osnovnih ideja reforme ili ¢ak i od same reforme. Efikasna primena nekog od
sloZenijih poreskih oblika (sinteticki ili dualni) zahteva i temeljnu i relativho dugotra-
jnu pripremu poreske administracije.
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4. Poreski tretman finansijske
stednje i osiguranja u Srbiji: teorija i praksa

Nikola Altiparmakov, USAID projekat podrske ekonomskom razvoju Srbije

Poreske stimulacije dugorocne stednje, narocito Stednje za penziju, prisutne
su u vecini zemalja. Ekonomska teorija i empirijska iskustva nalazu oprez pri
dizajniranju poreskih stimulacija ove vrste, jer se radi o regresivnim poreskim
elementima cija efektivnost u praksi moze biti diskutabilna. Odgovarajudi
sistem poreskih podsticaja mora uzeti u obzir karakteristike ¢itavog fiskal-
nog i ekonomskog sistema jedne drzave. Neophodno je dizajnirati poreske
stimulacije koje jednako tretiraju funkcionalno ekvivalentne oblike finansi-
jske Stednje, bez favorizovanja ili diskriminacije razlicitih finansijskih instru-
menata.

Uvod

U ovome radu ¢emo blize analizirati poreski tretman razlicitih finansijskih
instrumenata dostupnih gradanima Srbije. Prvi deo rada razvija teorijski okvir
oporevizanja finansijskih instrumenata. Drugi deo predstavlja relevantne
poreske i fiskalne aspekte koje treba uzeti u obzir pri dizajniranju okvira za
oporezivanje finansijskih instrumenata, narocito pri odobravanju poreskih
stimulacija za pojedine vidove finansijske Stednje. Trec¢i deo daje pregled
internacionalne prakse u oblasti poreskih stimulacija Stednje u izabranim
zemljama. Cetvrti deo sugerie smernice konzistentnog okvira poreskih
podsticaja u oblasti finansijske Stednje i osiguranja lica u Srbiji. Zaklju¢na
razmatranja su izneta u petom delu.

1. Teorijski okvir oporezivanja finansijske stednje

Jedan od osnovih postulata pri dizajniranju uspesnog poreskog sistema je
princip da svakidinar prihoda treba da bude oporezovan jedanput i samo jedanput.
Visestruko oporezivanje istog novca je indikator ne-efikasnog sistema, dok
mogucnost da deo novca ne bude oporezovan ni na jednom stadijumu sugerise
potencijalno slabo dizajniran poreski sistem. U slu¢aju stednje gradana putem
finansijskih instrumenata razlikujemo tri osnovne faze/stadijuma na kojima je
moguce oporezovati Stedna sredstva:
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1) Faza uplate - predstavlja momenat kada gradani visak sredstava (gotovog
novca) koji su zaradili svojim radom odlucuju da Stede putem odredenog
finansijskog instrumenta. MozZe se raditi o polaganju sredstava na Stedni
ra¢un u banci, uplati premije za zivotno osiguranje, uplati sredstava u
privatni penzijski/investicioni fond, ili kupovini neke hartije od vrednosti.

2) Faza akumulacije — predstavlja rast stednih sredstava poverenih finansi-
jskom posredniku/instrumentu, u vremenskom periodu izmedu inicijalne
uplate sredstava i kona¢nog povlacenja sredstava.

3) Fazaisplate - nastupa pri povlacenju stednih sredstava iz finansijskog in-
strumenta i njihovog pretvaranja u gotov novac.

Tokom svake od pomenutih faza stednje moguce je oporezovati odredeni deo
sredstava, pri tom vodedi ra¢una o principu da svaki dinar bude oporezovan
tacno jedanput.

Na primer, u slu¢aju standardne stednje u banci, faza uplate je oporezovana
(gradani sredstva deponuju iz svoje neto plate, nakon placenih poreza i
doprinosa na zarade), pripis kamate je oporezovan tokom faze akumulacije
(banke automatski plac¢aju odgovarajuci iznos poreza po odbitku), dok je faza
isplate (povlacenja novca sa bankovnog ra¢una) oslobodena oporezivanja.
Ovakav model oporezivanja se u stru¢nom zargonu naziva PPO: porez — porez
- oslobadanje.

Drugi primer bi bila $tednja putem kupovine deonica na berzi. Faza uplate je
oporezovana (gradani kupuju deonice iz svojih neto prihoda nakon oporezi-
vanja), faza akumulacije je oslobodena oporezivanja (kapitalni dobici se ne
oporezuju tokom nastajanje vec tek tokom realizacije), a faza isplate je opor-
ezovana - ali samo deo novca koji predstavlja kapitalni dobitak u odnosu na
inicijalno ulozena sredstva. Ovakav model oporezivanja se u stru¢nom zargonu
naziva POP: porez - oslobadanje - porez.

Uzavisnostiod prirodefinansijskoginstrumenta, standardni pristupioporezivanju
prate PPO ili POP model. U velikom broju zemalja je u slu¢aju dugorocnih
Stednih instrumenata prisutan OOP model: faza uplata je (do odredenog iznosa)
oslobodena poreza na zarade, faza akumulacije je takode oslobodena poreza,
dok se prifazi isplate oporezuje ¢itava vrednost Stednje. S obzirom na postojanje
progresivnih sistema poreza na dohodak u zna¢ajnom broju (narocito zapadnih)
zemalja, OOP model zapravo poreski stimuliSe dugoro¢nu stednju —gradani
tokom karijere Stede novac koji bi bio oporezovan visim poreskim stopama od
stopa koje vaze nakon penzionisanja, kada se oporezivi prihodi gradana naj¢esce
smanjuju i podlezu nizim poreskim stopama.
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U poslednje vreme se u praksi srece stimulisanje dugoro¢ne Stednje POO
modelom, pri ¢emu se ne odobrava nikakav poreski stimulans pri uplati,
ali se akumulirana sredstva vise ne oporezuju ni u jednoj fazi stednje. Ovaj
model poreske stimulacije nije u skladu sa principom da se svaki dinar prihoda
oporezuje tac¢no jedanput, jer se Stedni prinosi uopste ne oporezuju. Pa ipak,
pojedine zemlje su se poslednjih godina odlucile da, pored ve¢ postojec¢ih OOP
modela, uvedu i POO modele dugorocne stednje i ostave moguénost gradanima
da se opredele za poreski model stednje koji im najvise odgovara.’

2. Fiskalni aspekti poreskih stimulacija finansijkih instrumenata

Dizajn odgovarajuceg okvira za oporezivanje finansijskih instrumenata, narocito
u domenu poreskih stimulacija, zahteva da se uzmu u obzir aspekti ¢itavog
poreskog i fiskalnog sistema drzave. U tom smislu, neophodno je analizirati
pojedine odredbe sa aspekata poreske konzistentnosti, poreske pravi¢nosti i
troskova poreskog administriranja.

o Poreska konzistentnost nalaZze da poreski okvir bude dizajniran tako da
ne ostavlja prostora za poreske arbitraze ili izbegavanje poreza. Poreske
odredbe ne bi smele da dozvoljavaju da gradani smanjuju svoje poreske
obaveze time 3$to bi svoju Stednju formalno prijavljivali na jedan ili drugi
nac¢in. Neophodno je uspostaviti konzistentan poreski tretman svih
(funkcionalno) ekvivalentnih oblika Stednje, bez obzira na njihovu formu.
Na primer, ako se poreski ne stimulise Stednja u bankama, ne postoji
opravdanje za poresko stimulisanja Stednje putem zZivotnog osiguranja.

o Poreska pravi¢nost nalaze da gradani sa istim nivoom prihoda podlezu
istoj poreskoj stopi (horizontalna pravi¢nost), odnosna da gradani sa
vis$im nivoom prihoda podlezu visoj poreskoj stopi (vertikalna pravi¢nost
ili progresivnost) i na taj na¢in podrzavaju koheziju drustva. Poreske
stimulacije Stednje su regresivne odredbe jer predstavljaju transfer
sredstava od ,siromasnijih” ka ,bogatijim” slojevima drustva. Naime, ove
poreske olaksice koriste samo gradani sa nadprose¢nim dohotcima koji suu
mogucnosti da Stede, dok teret finansiranja ovih olaksica snose svi gradani.
Otuda poreska (ne)pravi¢nost nalaze maksimalnu paznju pri dizajniranju
poreskih stimulacija Stednje i uskladivanje ovih poreskih odredbi sa
ostatkom fiskalnog sistema drzave.

1 Ako zanemarimo potencijalno progresivne stope poreza na dohodak, modeli OOP i POO zapravo
obezbeduju uporedive poreske prihode u smislu neto sadasnje vrednosti novca. Razlika je u vremenskom
periodu kada drzava prikuplja poreske prihode — na pocetku stednog ciklusa ili na kraju.
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e Troskovi poreskog administriranja se odnose na troskove koje imaju
poreske vlasti pri implementaciji poreskih zakona i na troskove koje snose
privredni subjekti pri ispunjavanju zakonskih normi. Sistem poreskog
tretmana finansijskih instrumenata potrebno je dizajnirati tako da se
minimizuju administrativni troskovi za poreske vlasti, privredne subjekte
i gradane. Trenutni sistem poreza na dohodak gradana u Srbiji bazira se
na cedularnoj strukturi i realno je olekivati da ¢e cedulatna struktura ostati
na snazi u doglednoj buducnosti. Otuda je poreski tretman finansijkih
instrumenata i eventualne poreske stimulacije potrebno osmisliti tako da
se u praksi poreski prihodi prikupljaju po odbitku od isplatioca prihoda.

S obzirom da poresko stimulisanje Stednje ima regresivan karakter, postavlja
se pitanje da li je uopste opravdano uvoditi ovakve elemente u poreski sistem?
Narocito ako se ima u vidu da je zbog globalne mobilnosti kapitala ve¢ina drzava
u poslednjih dvadesetak godina smanila poreske stope na finansijsku Stednju u
odnosu na ostale oblike dohotka gradana.

Kao opravdanje za poreske stimulacije Stednje, ¢esto se iznosi tvrdnja da se
na ovaj povecava ukupan obim nacionalne Stednje, Sto stimulise investicije
i ubrzava privredni rast. Medutim, brojna ekonometrijska istrazivanja Sirom
sveta, a narocito u Sjedinjenim Drzavama, nisu uspela da dokazu da je uvodenje
poreskih olaksica za dugoro¢nu stednju zaista i rezultovalo osetnim povecanjem
ukupnog nivoa nacionalne $tednje. Naprotiv, ekonometrijska istrazivanja su
pokazala da je osnovna posledica poreskih olaksica preraspodela Stednih
portfelja stanovniStva - uceS¢e poreski privilegovane Stednje se povecalo
na ustrb stednje koja nije uzivala poreske privilegije. Ukupan nivo nacionalne
Stednje ostao je nepromenjen (Engen et al, 1996; Besley and Meghir, 1998;
Attanasio et al, 2004 ; Ayuso et al, 2007).?

U kontektstu poreskih stimulacija neophodno je imati u vidu fenomen miopije
— kratkovidosti gradana pri donosenju odluka. Usled miopije, vec¢ina gradana
nije u stanju da blagovremeno krene sa planiranjem dugoroc¢ne Stednje za
starost ili da se blagovremeno osigura od razlic¢itih rizika kojima su izloZeni.
Ukoliko bi poreske stimulacije rezultovale ,odgovornijim” ponasanjem bogatijih
slojeva drustva i njihovom blagovremenom Stednjom za starost, mogli se ostvariti
pozitivni efekti na drustvo u celini - jer bi se stvorilo viSe prostora prostora za
vodenje progresivnije fiskalne politike prema siromasnijim slojevima drustva.

2 Zarazliku od tradiconalnog Solow modela rasta, koji je oznac¢avao nacionalnu stednje kao klju¢nu de-
terminantu dugoro¢nog rasta, moderne teorije endogenog rasta sugerisu da je nivo Stednje samo jedna,
ne nuzno klju¢na, determinanta dugoro¢nog rasta. Tehnoloski razvoj takode moze da klju¢no opredeli

dugoroc¢nu strukturu ekonomskog rasta.
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Sa empirijske strane, tesko je proceniti koliko su poreski podsticaji u razvijenim
zemljama bili uspesni pri promeni ponasanja gradana, narocito ako se uzme u obzir
da je njihov glavni efekat bila prekompozicija Stednih portfelja, a ne povecanje
ukupne nacionalne stednje.

Ceste zablude u vezi poreskih stimulacija

U Siroj javnosti se razvoj berze (trziSta kapitala) navodi kao razlog za ukidanje
poreza na kapitalnu dobit pri trgovini hartijama od vrednosti. Medutim, ne
postoje ekonomski razlozi koji bi opravdali tvrdnju da razvoj berze ili trzista
kapitala, per se, omogucava brzi privredni rast. Sta vise, veliki broj stru¢njaka,
ukljucujudi Frederic Mishkina i Joseph Stiglitza, su misljena da bi zemlje u
razvoju pre svega trebalo da razvijaju indirektne mehanizme finansiranja, jer
je slabosti funkcionisanja trzista kapitala (asimetri¢cne informacije, moralni
hazard) daleko teze otkloniti ili ublaziti u zemljama u razvoju nego recimo u
Sjedinjenim Drzavama.

Takode, u Siroj javnosti se Cesto moze cuti da visoko razvijene zemlje
Zapadne Evrope i Severne Amerike imaju visoko razvijenu industriju Zivotnog
osiguranja. Iz ove Cinjenice, moglo bi se pogresno zakljuditi da je neophodno
razvila, $to bi trebalo da dovede do sveukupnog razvoja privrede. Medutim,
osnovni ekonometrijski princip sugerise da se iz korelacije dve slucajne
promenljive ne moze, bez dodatnih informacija, zaklju¢ivati o uzroc¢noj
vezi izmedu pomenutih promenljivih. Tako u slucaju korelacije Zivotnog
osiguranja i privrednog razvoja, postoji jaka uzro¢na veza od privrednog
razvoja ka zivotnom osiguranju. Sa industrijskim i privrednim razvojem, raste
mogucnost i potreba za uslugama zivotnog osiguranja. Uostalom, Bizmarkov
sistem socijalnog osiguranja je i nastao kao odgovor na promenjene drustvene
uslove usled industrijske revolucije.

Principi slobodnih trZista sugerisu da ce se finansijske delatnosti za kojima
postoji drustvena i/ili ekonomska potreba razviti sami od sebe — bez ikakvih
poreskih olaksica. Zaista, bankarski sektor dominaraisto¢nom (paizapadnom)
Evropom, a da pritom ne uziva nikakve poreske olaksice.

| pored svih teorijskih i empirijskih dilema kada su u pitanju poreske
stimulacije dugoro¢ne 3tednje, ¢injenica je da u vecini zemalja postoje
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poreske stimulacije za penzijsku Stednju. Poreske stimulacije penzijske
$tednje predstavljaju najznacajnije poreske olaksice dostupne gradanima,
a u pojedinim zemljama - i jedine dostupne (Whitehouse, 2000).> Otuda
mozemo zakljuditi da je trenutna internacionalna praksa na stanovistu da
poresko stimulisanje penzijske Stednje mozZe umanijiti negativne posledice
miopije gradana i dovesti to optimalnije alokacije resursa u ekonomiji.

U ostatku rada ¢emo nastaviti sa analizom optimalnog dizajna poreskih
stimulacija penzijske stednje. Kako bi se ostvarili ukupni pozitivni efekti
na drustvo i ekonomiju, poreski podsticaji moraju biti dobro uskladeni
sa ostatkom fiskalnog sistema i dizajnirani da zaista uti¢u na promenu
miopijskog ponasanja gradana, a ne da jednostavno predstavljaju dodatni
benefit gradanima koji bi ionako Stedeli za starost. Bilo kakvo poresko
stimulisanje Stednje koje nema dugoroc¢ni penzijski karakter bi, u postoje¢im
uslovima u Srbiji, predstavljalo izuzetno regresivne odredbe, neprihvatljive
sa stanovista poreske i fiskalne pravi¢nosti.*

3. Komparativna medunarodna praksa

Najveci broj zemalja dobrovoljnu $tednju za starost stimuliste OOP modelom.
Od 30 zemalja ¢lanica OECD, ¢ak 22 drzave prate OOP model - u potpunosti ili
u najvecoj meri. Kanada, Finska, Grcka, Island, Luxemburg, Holandija, Norveska,
Poljska, Spanija, Svajcarska, Velika Britanija i Sjedinjene Drzave dosledno prate
OOP model. Austrija, Belgija, Francuska, Nemacka, Irska, Japan, Korea, Meksiko,
Portugal i Slovacka takode u najvecoj meri prate OOP model, s tim $to postoje
delimi¢ne poreske olaksice pri povlacenju sredstava penzijske stednje (Antolin
et al, 2004). Kako bi se ogranicila regresivnost poreskih stimulacija, propisani su
maksimalni godisnji neoporezivi iznosi penzijske Stednje - kao maksimalni pro-
cenat zarade i/ili kao maksimalni nominalni iznos. Tabela 1 prikazuje maksimalne
iznose neoporezive penzijske Stednje koje su gradani mogli da ostvare u izabra-
nim zemljama u 2008. godini.’

3 Jedino se poreske olaksice pri uzimanju stambenih kredita u pojedinim zemljama (SAD, Velika Britani-
ja, Kanada, Nemacka) mogu uporediti sa obimom poreskih podsticaja za penzijsku Stednju. S obzirom da
je fokus ovog rada poreski tretman Stednje, necemo se osvrtati na oblast stimulisanja stambenih kredita.

4 Na primer, u pojedinim drzavama su prisutne poreske olaksice za stednju namenjenu skolovanju
dece. Ovakve odredbe ne bi bile prikladne u Srbiji koja ima javni sistem besplatnog obrazovanja.

5 Podaci u Tabeli 1 iskljucuju eventualne poreske olaksice u okviru penzijskih planova poslodavaca i tzv.

drugog sloja penzijskog osiguranja.
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Tabela 1- Maksimalni iznosi neoporezivih uplata za penzijsku Stednju u OOP
modelu

. Maksimalni % Maksimalni iznos
Drzava =
zarade Nominalno % BDPpc

Kanada 18.0% 20,000 CND 50.0
Sjedinjene Drzave 15,500 USD 330
Velika Britanija 7,200 GBP 30.5
[talija 12.0% 5,165 EUR 19.5
Austrija 10.0%

Hrvatska 12,000 HRK 15.6
Slovenija 5.8% 2,600 EUR 14.0
Nemacka 5.6% 2,800 EUR 9.2
Rumunija 200 EUR 37
Norveska 15,000 NOK 32

*Neoporezivi limit u Nemackoj iznosi 2000 EUR, odnosno 4% zarade, ali su podaci u
Tabeli 1 korigovani za prosecan iznos drzavne subvencije koja se takode odobrava za
dobrovoljnu penzijsku stednju.

**]talija ne prati dosledno OOP princip jer se prinosi penzionih fondova delimi¢no
oporezuju.

*** U slucaju Hrvatske, navedeni iznos predstavlja zajednicki limit za dobrovoljnu
penzijsku Stednju i dobrovoljno dodatno zdravestveno osiguranje.

Izvor: Kalkulacije autora, www.pensionfundsonline.co.uk

Poreske stimulacije dobrovoljne penzijske Stednje ocigledno znacajno variraju
od drzave do drzave. Medutim, moguce je primetiti empirijsku pravilnost — obim
regresivnih poreskih stimulacija je ve¢i u zemljama koje imaju progresivnije i/
ili skromnije javne penzijske sisteme. Tako su najznacajniji poreski podsticaji, u
odnosu na bruto domaci proizvod po glavi stanovnika (BDPpc), prisutni u an-
glosaksonskim zemljama koje prate BeveridZzov model penzijskog osiguranja.
Sa druge strane, poreske stimulacije su znac¢ajno manje u kontinentalnoj Ev-
ropi gde (jos uvek) dominira Bizmarkov model penzijskog osiguranja.® Vazno je
primetiti da Kanada omogucuje najvedi obim regresivnih poreskih stimulacija, ali
i obezdbeduje najvisi stepen progresivnosti javnog penzijskog sistema. Naime,
pored BeveridZovog prvog stuba, Kanada je implementirala i tzv. nulti stub pen-
zijskog osiguranja po kome drzava svim gradanima starijim od 65 godina koji
nemaju druge izvore prihoda - obezdbeduje minimalnu penziju dovoljnu da se

6 Beveridzov model karakterise znatno vece prisustvo redistrubutivnih elemenata i visi nivo progresivnos-
ti u odnosu na Bizmarkov model. Dok Bizmarkov model obezbeduje pokri¢e nad-prosec¢nih prihoda, u
Beveridzovom modelu gradani su sami odgovorni da planiraju privatnu penzijsku stednju kako bi pokrili

nad-prosecne prihode u toku radnog veka.
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pokriju osnovne egzistencijalne potrebe. Takode, tokom fiskalnih reformi 2004.
godine, Velika Britanija je paralelno sa poveéanjem poreskih stimulacija privatne
penzijske Stednje, znacajno povecala i redistributnivne i progresivne elemente
javnog penzijskog sistema.

Optimalni obim poreskih stimulacija penzijske stednje je ¢esta tema drustvenih i
stru¢nih polemika u mnogim drzavama. Tako su Sjedinjene DrZave i Japan 1986.
godine sprovele poresku reformu koja je znac¢ajno smanjila preferencijalni poreski
tretman penzijske Stednje. Sa druge strane, od 2000. godine, Kanada, Velika
Britanija i Italija su znacajno povecale poreske stimulacije penzijske Stednje.’
Gubitci poreskih prihoda po osnovu preferencijalnog tretmana penzijske
Stednje znacajno variraju izmedu drzava, u skladu sa razli¢itim obimom poreskih
stimulacija. Ocekivano, najvece gubitke poreskih prihoda beleze Kanada, Velika
Britanija i Sjedinjene drzave - preko 3% ukupnih poreskih prihoda. Sa druge
strane, Spanija i Portugalija beleze relativno niske gubitke prihoda - oko 0.1%
ukupnih poreskih prihoda (Whitehouse, 2000).

Poreske stimulacije penzijske Stednje se odobravaju finansijskim instrumentima
sa razli¢itim karakteristikama rizika i o¢ekivanih prihosa, poput bezrizi¢ne stednje
u bankama i osiguravac¢im drustvima ili stednje u penzijskim fondovima gde
osiguranici preuzimaju, u vecoj ili manjoj meri, investicioni rizik.® Najveci broj
zemalja mogucava da se OOP poreske stimulacije koriste za uplatu doprinosa
u dobrovoljne penzijske fondove ili uplatu premija za penzijsku stednju putem
Zivotnog osiguranja. U pojedinim zemljama, poput Sjedinjenih Drzava ili Kanade,
gradani ne mogu da poreske stimulacije koriste za Stednju putem Zivotnih
osiguranja, ali su zato u moguénosti da bez-rizi¢ni oblik penzijske Stednje ostvare
putem poreski stimulisane $tednje u bankama.

Poreski tretman Zivotnog osiguranja

Premija osiguranja Zivota se sastoji od dela kojim se pokriva osigurani rizik (smrt,
invalidnost, nezgoda) i dela koji predstavlja Stednju. Kod standardnih polisa
(meSovitog) zivotnog osiguranja koje se najcesée srecu u praksi, Stedni deo pre-
mije je izrazito dominantan — oko 85% za starije radnike, odnosno 90 do 95% za
mlade radnike. Takode, Zivotno osiguranje je Sirok pojam koji uklju¢uje i polise

7 Pored postojecih OOP modela, Sjedinjene Drzave i Kanada su u poslednjoj deceniji gradanima stavile
na raspolaganje i POO modele dugoro¢ne $tednje — Roth Individual Retirement Saving u SAD, odnosno
Tax-Free Saving Accounts u Kanadi. Putem POO modela, gradani mogu Stedeti do 5,000 USD godisnje
(10.5% BDPgs), a gradani Kanade do 5,000 CND (12.5% BDPpc).

8 Mnoge drzave propisuju maksimalnu rizicnost finansijskih proizvoda koji se mogu kvalifikovati za

poreske stimulacije.
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u trajanju od 3 godine, ali i polise u trajanju od 40 godina. Otuda nije prakti¢no
uvoditi poreske stimulacije Zivotnog osiguranja per se, jer bi poreske stimulacije
kratkoroc¢ne Stednje putem Zivotnog osiguranja predstavljale poresku arbitrazu u
odnosu na kratkoro¢nu Stednju u bankama koja se regularno oporezuje. Najveci
broj zemalja je uveo ciljane poreske olaksice koje se odnose samo za polise osigu-
ranja koje ispunjavaju odredene uslove. Kao i sa stimulacijama penzijske stednje,
postoje dileme i kada je u pitanju efektivnost poreskih stimulacije Zivotnih osigu-
ranja (Jappelli i Pistaferri, 2001).

Najznacajnije poreske podsticaje ostvaruju dugoro¢ne polise osiguranja koje ispun-
javaju relevantne kriterijume da se mogu smatrati penzijskom Stednjom i uzivati
preferencijalni OOP tretman. Polise Zivotnog osiguranja koje ne ispunjavaju kri-
terijume penzijske Stednje, ali predstavljaju dugoroc¢ne oblike stednje, u pojedinim
zemljama uZivaju poreske olaksice u vidu POO modela. Tako se u Austriji odobrava
POO model polisama Zivotnog osiguranja duzim od 20 godina, u Bugarskoj duzim
od 15 godina, a u Sloveniji polisama osiguranja duzim od 10 godina. Dugoro¢ne
polise Zivotnog osiguranja uzivaju POO tretman i u Sjedinjenim Drzavama i Kanadi,
ali samo ukoliko ne ukljucuju elemente investicionog rizika. Polise koje izlazu osig-
uranike investicionom riziku, poput unit-link ili variable annuity polisa, su podlozne
standardnom POP tretmanu.

Pored poreskih olakSica za dugoro¢nu Stednju putem Zzivotnog osiguranja, u
praksi se mogu sresti i poreski podsticaji za Cisto-riziko osiguranje, kako bi se
stimulisalo odgovornije ponasanje gradana. Tako gradani Austrije mogu ostvariti
poreske olaksice u slucaju ¢istog-riziko osiguranja. Takode, gradani Francuske u
okviru sintetickog poreza na dohodak ostvaruju poreski kredit u visini od 25% dela
premije kojom se pokriva osigurani rizik (poreski kredit se ne odnosi na dominantni
deo premije koji predstavlja Stednu komponentu).

Interesantno je da pojedine drzave, poput Austrije, Slovenije ili Italije, naplacuju
poseban porez na premije Zivotnog osiguranja, Ciji je cilj da se nadoknade ,izgu-
bljeni” poreski prihodi usled izuzeéa industrije osiguranja iz PDV sistema.

4. Konzistentan okvir poreskih olakSica za Srbiju

Vlada Srbije je u decembru 2009. godine usvojila izmene Zakona o porezu na
dohodak gradana kojima je propisana jedinstvena poreska stopa od 10% na sve
oblike finansijske Stednje - prihodi po osnovu kamata, osiguranja lica, dividendi i
kapitalne dobiti. Na ovaj nacin je ustanovljen konzisten poreski tretman razlicitih
finansijskih oblika Stednje i otklonjene su pojedine poreske nedoslednosti koje su
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postojale u proslosti.®

Prihodi od kamata se oporezuju standardnim PPO modelom, dok se prihodi od osig-
uranja lica oporezuju standardnim POP modelom (u fazi isplate se oporezuje samo
pripisana dobit). Posebnu paznju zavreduje poreski tretman penzijske stednje.

Uplate za penzijsku stednju, do 3.528 dinara mesecno, su oslobodene oporezivanja.
Faza akumulacije se ne oporezuje. Pri isplati sredstava putem jednokratne ili pro-
gramirane isplate, oporezuje se kapitalna dobit - odnosno, oporezuje se akumulira-
na Stednja umanjena za uplacene doprinose indeksirane sa inflacijom. Radi se dakle
o modelu koji je znacajno povoljniji od standardnog OOP modela, jer se doprinosi,
indeksirani za inflaciju, ne oporezuju ni na jednom stadijumu Stednje.’® Povlacenje
sredstava penzijske Stednje putem kupovine anuiteta Zivotnog osiguranja je kom-
pletno oslobodeno oporezivanja - OO0 model.

Mozemo zakljuciti da se na penzijsku Stednju u Srbiji efektivno primenjuje
00O model, koji ne oporezuje sredstva ni na jednom stadijumu Stednje, izuzev
delimi¢nog oporezivanja u slucaju jednokratnih ili programiranih isplata. lako
00O model ocigledno krsi poreski princip da se svaki dinar prihoda oporezuje
tacno jedanput, u Delu 3 smo videli da se i u internacionalnoj praksi mogu sresti
slucajevi kréenja ovog poreskog principa. Otuda se postojece re$enje ne moze,
samo po ovom osnovu, okarakterisati kao neprimereno. Medutim, pri kompara-
tivnom poredenju poreskih tretmana Stednje, veoma je vazno imati u vidu da
Srbija ima OO0 model, koji je ,poreski darezljivi“ od standardnog OOP modela.

Klju¢ni problem aktuelnih poreskih stimulacija penzijske Stednje je njihova
ograni¢ena primena na uzan krug finansijskih oblika. Naime, samo doprinosi u
dobrovoljne penzijske fondove i premije dobrovoljnog penzijskog osiguranja su
oslobodenje oporezivanja. Medutim, u oblasti osiguranja ne postoji odgovarajuca
zakonska regulativa koja bi ta¢no definisala oblast dobrovoljnog penzijskog osig-
uranja, $to onemogucava osiguravajuca drustva da koriste postojece poreske
olaksice. Otuda je neophodno u okviru Zakona o porezu na dohodak definisati
minimum uslova koje ugovori o Zivotnom osiguranju moraju ispunjavati kako bi
se u poreskom smislu smatrali penzijskim osiguranjem i stekli prava koris¢enja
postojecih poreskih olakSica. Ovaj minimum bi ukljucivao uslove poput mini-
malne duzine trajanja osiguranja (20 do 30 godina), minimalne starosne dobi

9 Poreska stopa od 10% je izabrana kako bi se poreski tretman finansijske Stednje izjednacio sa pores-
kim tretmanom dobiti preduzeca. U narednom periodu, prihod od osiguranja lica bi trebalo iskljuciti iz
godisnjeg oporezivanja, s obzirom da ovaj prihod predstavlja jedini oblik finansijske Stednje koji je tre-
nutno ukljucen u oporezivu osnovicu godisnjeg poreza.

10 Osnovica poreza na kapitalnu dobit za osiguranika koji je redovno Stedi 40 godina iznosi oko 50%
ukupne akumulirane stednje. Poreska osnovica se smanjuje sa smanjenjem perioda penzijske Stednje.
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za raspolaganje sredstvima koja bi bila usaglasena sa Zakonom o dobrovoljnim
penzijskim fondovima, minimalan iznos osigurane sume u skladu sa Zakonom o
penzijskom i invalidskom osiguranju i dr."

Iznos poreskih podsticaja

Prirazmatranju pitanja koliki je obim poreskih podsticaja penzijske Sstednje primeren
za Srbiju, odgovaraju¢u referentnu tacku predstavljaju drzave kontinentalne
Evrope koje, kao i Srbija, imaju javne penzijske sisteme Bizmarkovog tipa. Pri
tom, neophodno je imati u vidu da se podaci u Tabeli 1 odnose na OOP model
oporezivanja. U zavisnosti od poreskih stopa u pojedinim zemljama, podatke
iz Tabele 1 je potrebno u proseku umanjiti za oko 25% kako bi se dobili iznosi
uporedivi sa OO0 modelom koji je prisutan u Srbiji.

Tokom 2009. godine, gradani Srbije su imali moguénost da maksimalno 3.528
dinara mese¢no odvajuju za penzijsku Stednju, bez oporezivanja. Radi se iznosi
koji predstavlja 8% prosec¢ne (bruto) zarade u Republici, odnosno oko 10.5% bruto
domaceg proivoda po glavi stanovnika. Gubitak javnih prihoda (poreza na zarade i
doprinosa) po osnovu neoporezivog iznosa dobrovoljne penzijske stednje iznosio
je oko jedne milijarde dinara u 2009. godini.’”? Gubitak javnih prihoda po ovom
osnovu Ce se povecavati u narednim godinama zbog ocekivanog veceg znacaja
privatne penzijske Stednje i oporavke srpske ekonomije.

Mozemo zakljuciti da je trenutni obim poreskih stimulacija penzijske Stednje u Srbiji
uporediv sa evropskom praksom, narocito uzimajuci u obzir da je nivo privrednog
razvoja Srbije znacajno ispod evropskog proseka. Dva su osnovna razloga koja
sprecavaju znacajnije poreske stimulacije penzijske Stednje u Srbiji u narednom
periodu. Prvi razlog je pomenuti nizak nivo privrednog razvoja, koji ogranicava
mogucnosti drzave da prebrodi gubitak javnih prihoda usled znacajnijih poreskih
stimulacija. Drugi razlog je izrazito neravnhomerna raspodela nacionalnog dohotka
u Srbiji - nezaposlenost iznosi preko 15%, dok 20% registrovanih radnika prima
zaradu oko minimalne. U ovakvim uslovima, sa aspekta poreske pravi¢nosti bi
bilo neprihvatljivo dalje povecanje regresivnih poreskih odredbi, poput vecih
stimulacija penzijske stednje.

11 Bic¢e neophodno razmotriti prosirenje postojecih poreskih olaksica ukoliko se u buducnosti na srp-
skom trzistu pojave alternativni finansijski oblici koji ispunjavaju funkciju dugoro¢ne Stednje za penziju. U
tom smislu, pomenuto da dugoroc¢na Stednja u bankama predstavlja kvalifikovani oblik penzijske Stednje
u pojedinim drzavama.

12 Pocev od 2010. godine, godisnji budzetski zakon Republike Srbije ¢e sadrzati zvani¢ne procene gu-
bitka javnih prihoda po osnovu razli¢itih poreskih podsticaja prisutnih u poreskom sistemu.
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Glavni nedostatak trenutnih poreskih stimulacija penzijske stednje u Srbiji je taj Sto
se maksimalni godisnji neoporeziv iznos uskladuje sa rastom cena, umesto sa ras-
tom zarada. Naime, kako bi gradani mogli da planiraju svoju privatnu Stednju za
penziju, neophodno je da redovno Stede odredeni procenat svoje zarade. Otuda je
u narednom periodu potrebno preci na indeksaciju neoporezivih iznosa sa rastom
zarada.

Poreske stimulacije osiguranja

S obzirom da bi se Zivotna osiguranja sa dugoro¢nom Stednom komponentom
kvalifikovala za poreske olaksice penzijske stednje, ne bi bilo potrebe za dodatnim
stimulisanjem Stednje putem polisa Zivotnog osiguranja. Medutim, bilo bi potrebno
razmotriti poreske stimulacije za osiguranje od rizika, pre svega zdravstvenog.”® U
tom smislu, vazno je primetiti da premije dobrovoljnog dodatnog zdravstvenog
osiguranja u potpunosti predstvljaju sredstva za pokrivanje osiguranog rizika,
odnosno ne sadrze Stednu komponentu putem koje bi moglo do¢i do regresivne
redistribucije dohotka — od ,siromasnih” ka ,bogatim” slojevima stanovnistva.
Stimulisanje dodatnog zdravstvenog osiguranja se dakle moze smatrati
stimulisanjem odgovornijeg ponasanje gradana.

Ipak, poreske stimulacije dodatnog zdravstvenog osiguranja u odredenoj meri
predstavljaju regresivne odredbe - jer samo gradani sa natprose¢nim primanjima
mogu sebi da priuste dodatno zdravstveno osiguranje. Otuda je neophodno
ograniciti ukupno povecanje regresivnosti poreskog sistema pri eventualnom
uvodenju stimulacija privatnog zdravstvenog osiguranja. Jedan od mogucih
pristupa bi bio da se primenjivost postoje¢eg neoporezivog iznosa za dobrovoljnu
penzijsku Stednju prosiri i na dobrovoljno zdravstveno osiguranje. Na ovaj nacin,
gradanima bi se ostavila mogu¢nost da poreske stimulacije, po sopstvenom
nahodenju, koriste za dobrovoljnu penzijsku Stednju ili zdravstveno osiguranje.
Medutim, limitiran iznos poreske olaksice bi onemogucio da gradani istovremeno
i penzijsku Stednju i dodatno zdravstveno osiguranje ostvare po poreski
privilegovanim uslovima, tako da ne bi doslo do povacanje ukupne regresivnosti
poreskog sistema.™

13 Odobravanje poreskih kredita za uplacene premije za pokrice rizika, kao $to je slu¢aj u Francuskoj,
bilo bi teSko izvodljivo u okviru cedularnog sistema poreza na dohodak u Srbiji.

14 Na primer, u Hrvatskoj je primenjen pristup zajednickih poreskih podsticaja za dobrovoljnu penzijsku

stednju i dobrovoljno zdravstveno osiguranje.
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5. Zaklju¢na razmatranja

U kontekstu slobodne trzisne ekonomije, jedino opravdanje za uvodenje poreskih
stimulacija moze biti sub-optimalna trziSna alokacija usled miopije gradana. U
ovom kontekstu, internacionalna praksa sugerise postojanje poreskih stimulacija
za dugorocnu penzijsku stednju.

Konzistentant okvir podrazumeva da poreske stimulacije moraju biti ciljane na
ispunjavanje funkcija, a ne na promovisanje bilo kog pojedina¢nog finansijskog
oblika per se. U tom smislu, aktuelno stanje regulative u Srbiji neopravdano
poreski favorizuje dobrovoljne penzijske fondove. Neophodno je omoguciti da
Zivotna osiguranja sa odgovarajucim karakteristikama dugorocne $tednje koriste
postojece poreske stimulacije penzijske Stednje. Na ovaj nacin bi se otklonila
nekonzistentna struktura poreskih stimulacija, a gradanima dala mogucnost da
Stede za penziju u skladu sa svojim afinitetima prema riziku i ocekivanim prino-
sima.

Pored stimulacija penzijske Stednje, bilo bi uputno razmotriti moguénosti za
poresku stimulaciju dodatnog zdravstvenog osiguranja. Medutim, pri razmatran-
ju uvodenja novih poreskih stimulacija, pored efekata gubitka javnih prihoda,
neophodno je razmotriti i redistributivne efekte. Imajuci u vidu znacajnu ner-
avnhomernost raspodele nacionalnog dohotka u Srbiji, neophodno je paziti da ne
dode do osetnog povecanja obima regresivnih poreskih odredbi.
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5. Unapredenje performansi poreskog
sistema Srbije kroz reformu poreza na dobit

Sasa Randelovi¢, Ekonomski fakultet Univerziteta u Beogradu

Reforme sistema poreza na dobit preduzeca u Srbiji sprovedene od 2001. go-
dine, imale su za cilj da se kroz snizenje poreske stope i Sirenje sistema poreskih
olaksica, utice na unapredenje investicione atraktivnosti zemlje. Snizenje efek-
tivne stope poreza na dobit do odredenog nivoa moze imati pozitivan uticaja na
priliv stranih direktnih investicija i privredni rast. U ovom radu izvrSena je analiza
neophodnih promena u sistemu oporezivanja dobiti preduzeca u Srbiji koje bi,
uz ocuvanje poreske konkurentnosti zemlje, sistem ucinile jednostavnijim, aloka-
tivno neutralnijim, a poreske rashode manjim. Zakljucak je da bi reforma sistema
poreza na dobit u Srbiji trebalo da bude fokusirana na: zamenu postojeceg het-
erogenog i slozenog sistema poreskih olaksica jedinstvenim sistemom investi-
cionog poreskog kredita, dalje fino podesavanje pravila za utvrdivanje poreske
osnovice, kao i na dalje anti evaziono normiranje pravila za oporezivanje repa-
trijacije profita.

Uvod

Reforma poreskog sistema Srbije, sustinski zapoceta 2001. godine, implicirala je
znacdajne promene u domenu oporezivanja potrosnje (PDV, akcize, carine), dok u
domenu oporezivanja faktora proizvodnje (porez na dobit preduzeca, porez na
dohodak gradana) nije izvr$en radikalan zaokret.

U Srbiji se primenjuje standardni model oporezivanja dobiti preduzeéa, koji podra-
zumeva oporezivanje korigovane dobiti iskazane u bilansu uspeha. Sustina prom-
ena sprovedenih od 2001. godine u domenu oporezivanja dobiti preduzeca svodi
se na znacajno redukovanje poreske stope (sa 20% na 14% u 2003. godini, 12,33%
u 2004. godini i kona¢no 10% od 2005. godine) i Sirenje broja poreskih olaksica. Os-
novni cilj pomenutih promena ogledao se u privlacenje stranih direktnih investicija
kroz agresivnu poresku konkurenciju. lako je u periodu od 2003. do 2005. godine
Srbija bila pionir u regionu kada je re¢ o snizavanju stope poreza na dobit, te mere
nisu rezultirale ocekivanim odgovorom stranih investitora. Moguc¢nosti za efek-
tuiranje ove komparativne prednosti postajale su sve manje, jer su i druge zemlje
regiona znacajno snizile svoje poreske stope. Stoga se sada opravdano postavlja
pitanje da li je postojeci sistem poreza na dobit preduzeca u Srbiji odgovarajuci ili
je moguce njegovim redizajniranjem ostvariti poboljsanje.
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U savremenoj literaturi identifikovana su dva osnovna cilja oporezivanja dobiti
preduzeca - ubiranje poreskih prihoda i podsticanje privrednog rasta. Stoga ¢e
u prvom delu ovog rada biti napravljen osvrt na ova dva osnovna ekonomska
cilja oporezivanja dobiti, kao i na uskladenosti sistema poreza na dobit u Srbiji
sa tim ciljevima. U drugom delu rada bic¢e napravljen kratak prikaz postojeceg
sistema poreza na dobit preduzeca u Srbiji. Nakon toga, u tre¢em delu ce biti
izvrSena analiza performansi postojeceg sistema oporezivanja dobiti preduzeca
u Srbiji, uz ukazivanje na najznacajnija otvorena pitanja koja bi trebalo da budu
predmet posebne paznje u buducoj reformi sistema poreza na dobit u Srbiji.

1. Osnovni ekonomski ciljevi oporezivanja dobiti preduzeca

Sprovodenje reforme poreskog sistema ili nekog njegovog segmenta determinisa-
no je sa Cetiri osnovne karakteristike kvalitetnog sistema oporezivanja: efikasnost,
pravi¢nost, jednostavnost i bilansna izdasnost. Zbog specifi¢nosti poreza na dobit,
smatra se da se navedena Cetiri cilja mogu sintetisati u dva osnovna zahteva, koja se
stavljajupredreformuovogporeskogoblika-ubiranje odredenognivoaporeskih pri-
hodaipodsticajnodelovanjenaprivrednirast(ilimakarsmanjenjenegativnoguticaja).

Bilansni znacaj poreza na dobit preduzeca

Najuodljivija promena sistema poreza na dobit preduzeca u prethodne tridecenije
u razvijenim zemljama odnosi se na znacajno snizenje zakonskih poreskih
stopa. Tako je prosec¢na, neponderisana stopa poreza na dobit u zemljama
OECD snizena sa 47%, koliko je iznosila 1981. godine, na 40% 1994. godine,
tj. na 27,6% u 2007. godini. | pored ¢injenice da su zakonske poreske stope u
zemljama OECD u poslednje tri decenije gotovo prepolovljene, to za rezultat nije
imalo i pad poreskih prihoda (kao % BDP-a) po ovom osnovu. Ovakvo, relativho
paradoksalno kretanje poreskih prihoda i poreskih stopa (u skladu sa konceptom
Laferove krive) objasnjava se ¢injenicom da je snizenje zakonskih poreskih stopa
bilo propraceno i suzavanjem seta poreskih olaksica, ali i rastom ukupne mase
profita preduzeca, Sto je uticalo na Sirenje poreske osnovice. lako je ucesce
prihoda od poreza na dobit u BDP-u razvijenih zemalja i zemalja u tranziciji
blago raslo, njegov bilansni znacaj je i dalje skroman. Primera radi u 27 zemalja
Evropske unije svega 7,5% ukupnih poreskih prihoda se ubira po osnovu poreza
na dobit (u Srbiji oko 3%), tako da se u vecini ovih zemalja prihod od poreza na
dobit prema svom bilansnom znacaju svrstava iza poreza na dohodak gradana,
socijalnih doprinosa, PDV i akciza.
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Grafikon 1. Prihodi od poreza na dobit preduzeca u novim ¢lanicama EU i

Srbiji (% BDP-a)
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Izvor: Obrada autora na osnovu “Taxation Trends in the European Union, 2009“

Prihodi od poreza na dobit preduzeca u Srbiji su u periodu od 2004. do 2008. go-
dine zabelezili snazan rast (sa 0,6% BDP-a na 1,4% BDP-a), da bi u 2009. godini, usled
recesije, opali na 1,1% BDP-a. Relativan rast prihoda od poreza na dobit preduzeca
u tom periodu najvec¢im delom se duguje povecanju ukupne mase profita. Iz prika-
zanog na grafikonu 1. se uocava da je prema bilansnom znacaju poreza na dobit
preduzeda Srbija na poslednjem mestu u poredenju sa zemljama u tranziciji - novim
¢lanicama EU, a situacija je sli¢na i kada se u analizu ukljuce i stare ¢lanice. Prose¢no
ucesce prihoda od poreza na dobit preduzec¢a u BDP-u u Srbiji je 2,5 do 3 puta nize
nego u zemljama EU.

Uzroci ovako niskog bilansnog znacaja poreza na dobit u Srbiji u poredenju sa zem-
ljama EU su trojaki: izrazito niska zakonska stopa poreza na dobit preduzeca u Srbiji
od 10% (prosecna stopa poreza na dobit u EU iznosi 24,5%), vrlo Siroko definisan i
izdasan sistem poreskih podsticaja koji efektivnu stopu cine znatno nizom od za-
konske i relativno nizi odnos profita privrede i BDP-a u Srbiji u odnosu na privrede
zemalja EU.

Na osnovu prethodno navedenog moze se zakljuciti da predstojeca reforma
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poreskog sistema Srbije svakako ne bi trebalo da ima za cilj dalje smanjenje
poreskog opterecenja porezom na dobit preduzeca, ve¢ da relativno nizak nivo
postojeceg opterecenja ostavlja moguénost za korekciju odredenih elemenata
poreza koji bi za rezultat imali povecanje bilansnog znacaja poreza na dobit.

Uticaj poreza na dobit preduzeca na privredni rast

Koristeci poreze i druge fiskalne instrumente savremene drzave uzimaju od 1/3 do
2 BDP-3a, koje usmeravaju na finansiranje javnih rashoda. S obzirom na to da je deo
novostvorene vrednosti koju drzave uzimaju putem oporezivanja toliko visok, nacin
na koji je poreski sistem strukturiran moze imati znacajan uticaj na privredni rast.
Stoga je opravdano da se restrukturiranje poreskog sistema vrsi u pravcu redukcije
onih poreza koji najizrazitije uti¢u na privredni rast, uz povecanje drugih poreskih
oblika, ¢iji je uticaj na privredni rast manji. Empirijska istrazivanja pokazuju da od
osnovnih poreskih oblika, najmanji uticaj na privredni rast ima porez na imovinu,
zatim porezi na potrosnju, pa porez na dohodak gradana, dok je uticaj poreza na
dobit preduzeca na privredni rast najizrazeniji'.

Savremena ekonomska teorija smatra da struktura poreskog sistema uti¢e na
dinamiku privrednog rasta posredstvom dve poluge: uticaja na stepen uposlenosti
radne snage i uticaja na produktivnost rada. Osnovne komponente uposlenosti
radne snage na koje sistem oporezivanja uti¢e su odluka pojedinca da radi ili ne
i odluka o broju ¢asova koje je pojedinac spreman da ponudi trzistu (u zavisnosti
od toga kolika ¢e mu biti efektivna cena dokolice). S druge strane uticaj strukture
poreskog sistema na produktivnost rada se ostvaruje preko efekata oporezivanja
na akumulaciju kapitala, nivo investicija i efikasnost upotrebe inputa (tj. ukupnu
produktivnost faktora proizvodnje). Uticaj poreza na dobit na dinamiku privrednog
rasta se u najvecoj meri ostvaruje preko uticaja na produktivnost rada (@akumulaciju
kapitala i produktivnost).

Investicione odluke su determinisane visinom troskova i rizika sa jedne, kao i
ocekivanim prinosom od ulaganja sa druge strane. S obzirom da porez na dobit
preduzeca umanjuje stopu prinosa po odbitku poreza, ocenjuje se da je uticaj ovog
poreza na akumulaciju kapitala generalno negativan. Medutim, intenzitet tog uticaja
moze biti razlicit u zavisnosti od toga da li je re¢ o maloj i otvorenoj ekonomiji (kao
$to je Srbija), u kojoj ¢e negativan uticaj povecanja poreza na dobit biti izraZeniji,
ili je re¢ o velikoj ili autarhi¢noj ekonomiji. Osim toga, evidentno je da je negativan
uticaj povecanja poreza na dobit na akumulaciju kapitala i investicije izrazeniji kod
zemalja kod kojih su poreske stope vec relativno visoke (rastuci grani¢ni negativni
efekti povecanja poreske stope). Empirijska istraZivanja pokazuju da je negativan
uticaj oporezivanja dobiti na akumulaciju kapitala izraZeniji kod preduzeéa koja su u

1 Vidi: Johannson, A, et. al. 2008.
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zreloj fazi svog Zivotnog ciklusa, nego kod novoosnovanih preduzeca (jer preduzeca
Cesto u prvim godinama svog zivotnog ciklusa ne ostvaruju profit, pa je stoga i uticaj
oporezivanja dobiti na investicione odluke ogranicen).

U zemljama u tranziciji kapitalna osnova privrednog rasta formirana je najve¢im delom
putem stranih direktnih investicija (SDI) , jer je domaca akumulacija bila ogranicena.
Stoga je za ove zemlje narocito bitan uticaj oporezivanja dobiti preduzeca i repatri-
jacije profita na nivo stranih direktnih investicija. S tim u vezi, razli¢ita ekonometrijska
istrazivanja (Ballak i Leibracht 2005, Gorter i Perikh 2004 i dr.) ukazuju da zaista pos-
toji negativna korelacija izmedu visine poreza na dobit i repatrijaciju profita s jedne
i nivoa SDI sa druge strane?. Medutim, ova istrazivanja (narocito Ballak i Leibracht
2005) visinu poreza na dobit i repatrijaciju profita diferenciraju u dve komponente:
visinu zakonske stope poreza na dobit i Sirinu skupa poreskih olaksica. S tim u vezi,
iznet je zaklju¢ak da snizavanje stope poreza na dobit do odredenog nivoa zaista
podstice priliv SDI, dok je uticaj prosirenja skupa poreskih olaksica na privlacenje SDI
ogranic¢en. Osim toga, empirijska istrazivanja ukazuju i na to da je visina poreza na
dobit podjednako bitna kao i drugi faktori investicione atraktivnosti (tj. visina poreske
stope nije najvazniji faktor), kao i da snizenje stope poreza na dobit nema uticaja na
nivo SDI ako su prisutne druge barijere ulasku investicija®. Bitna poruka pomenutih
istrazivanja je i da sniZzenje poreza na dobit preduzeca ispod odredenog nivoa gotovo
ne utice na nivo investicija“.

Efekti oporezivanja dobiti na privredni rast putem uticaja na produktivnost inputa se
ostvaruju na vise nacina. Prvo oporezivanje dobiti (narocito u slucaju kada je rezim
oporezivanja diferenciran) moze uticati na promenu relativnih cena, $to dovodi do
suboptimalne alokacije resursa. Zatim, uvodenje sloZenih pravila obracuna poreske
obaveze implicira angazovanje znatnih finansijskih i ljudskih resursa na administriranje
poreza (na strani obveznika, kao i na strani poreskog organa), $to dovodi do toga da
su ti resursi upotrebljeni na manje produktivan nacin, nego sto bi mogli biti. Takode,
ukoliko povecanje poreza na dobit za rezultat ima maniji priliv SDI, onda to posledi¢no
znadi i manji transfer savremene tehnologije u zemlju, kao i modernih znanja i vestina,
$to sve zajedno negativno utice na ukupnu produktivnost faktora proizvodnje.

Prethodno navedeno upucuje na zakljucak da bi se reformi sistema poreza na do-
bit preduzeca u Srbiji trebalo pristupiti sa posebnom paznjom, jer je re¢ o porezu
koji moze u znacajnoj meri da (de)stimuliSe privredni rast, kao i da u toj reformi tre-
ba voditi ra¢una o njenim efektima na akumulaciju kapitala i produktivnost faktora
proizvodnje.

2 lIstrazivanja su pokazala da je snizenje efektivne stope poreza na dobit u novim ¢lanicama EU za 1 procent-
ni poen uticalo na povecanije priliva SDI iz starih ¢lanica EU za 4 procentna poena. Vidi: Gorter, et. al. 2004.

3 Vidi: Alesina, A. et. al. 2005.
4 Vidi: Bellak, C. et. al. 2005.
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2. Karakteristike postojeceg
sistema poreza na dobit preduzeca u Srbiji

Sistem poreza na dobit preduzeca u Srbiji konceptualno je uporediv sa sistemima
primenjenim u drugim evropskim drzavama. U Srbiji se kombinuju princip rezident-
stva i princip izvora dohotka pri utvrdivanju rasprostiranja poreske obaveze. Pores-
ka osnovica je oporeziva dobit, koja se utvrduje tako $to se dobit pre oporezivanja
iskazana u bilansu uspeha koriguje za odredene stavke prihoda i rashoda koji se ne
priznaju kao rashod u poreske svrhe ili se priznaju u ograni¢enom iznosu (pri ¢emu
su korekcije rashoda brojnije tako da ¢e o njima biti vise reci). Pri utvrdivanju poreske
osnovice kao rashodi u poreskom bilansu priznaju se svi rashodi iskazani u skladu sa
medunarodnim racunovodstvenim standardima (MRS) i medunarodnim standardi-
ma finansijskog izvestavanja (MSFI), osim rashoda za koje je Zakonom o porezu na
dobit preduzeca propisano drugacije. Tako se korekcije rashoda u poreskom bilansu
mogu podeliti u tri grupe:

a) rashodi koji se u potpunosti ne priznaju - npr. nedokumentovani rashodi,
novcéane kazne i penali, troskovi koji nisu nastali u svrhu obavljanja delatnosti
isl;

b) rashodi koji se priznaju u delimi¢nom iznosi — npr. rashodi za reklamu propa-
gandu i reprezentaciju se priznaju kao rashod do iznosa jednakog 5% ukupnog
prihoda obveznika, rashodi amortizacije obracunati u skladu sa poreskim pro-
pisimaisl.;

¢) rashodi koji se uslovno priznaju — npr. rashodi ispravke vrednosti potrazivanja
ako su ona starija od 60 dana, rashodi direktnog otpisa potrazivanja ako postoji
dokaz o pokusaju naplate istih sudskim putem, rashodi dugoroc¢nih rezervisanja
ako se odnose na garancije za popravke u garantnom roku ili obnovu prirodnih
bogatstavaisl.

Poreska stopa iznosi 10%, primenjuje se na oporezivu dobit i kao takva jedna je
od najnizih u Evropi°. Preduze¢ima u Srbiji je na raspolaganju ¢ak devet razli¢itih
poreskih olaksica i podsticaja®.

5 Srbija je prva u regionu snizila zakonsku stopu poreza na dobit na 10%, a potom su je sledile i neke, ug-
lavnom susedne, zemlje. Tako nizu stopu (9%) primenjuje jedino Crna Gora, dok stopu od 10% primenjuju
jos i Federacija BiH, Republika Srpska, BJR Makedonija, Bugarska i Kipar.

6 Rec je o slede¢im poreskim olaksicama i podsticajima: ubrzana amortizacija, oslobodenje za nedobitne
organizacije, oslobodenje za koncesiona ulaganja, olakSice za novoosnovana preduzeca u nerazvijenim
podrucjima, poreski kredit za ulaganja u osnovna sredstva (Cak tri razlicita rezima obracuna), poreski kredit za
novozaposlene, poresko oslobodenije za velika ulaganja, poresko oslobodenje za mala ulaganja i mogu¢nost
da Vlada Republike Srbije odobri dodatne podsticaje ukoliko utvrdi da je razvoj odredene delatnosti u
opstem interesu. Vidi: Zakon o porezu na dobit preduzeca.
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Kapitalni dobici se oporezuju odvojeno, po stopi od 10%. U slucaju da preduzece
ostvari neto kapitalni gubitak ili poreski gubitak, neiskoris¢eni deo se moze
prenositi i iskoristiti u nekoj od narednih 5 godina.

3. Relevantna pitanja reforme poreza na dobit u Srbiji

Odgovor na pitanje da li je potrebna dalja reforma sistema oporezivanja dobiti
preduzeca u Srbiji trebalo bi zasnivati na analizi njegovih performansi. Kombino-
vanje vrlo niske zakonske stope poreza na dobit uz izrazito Siroko postavljen
sistem poreskih olaksica za rezultat ima vrlo nisku efektivnu stopu poreza na do-
bit. Procenjuje se da efektivna stopa poreza na dobit preduzeca u Srbiji iznosi
izmedu 5% i 6% i da je kao takva ubedljivo najniza u Evropi. Pitanje koje se nakon
ovakvog opazanja postavlja jeste kakvi su ekonomski efekti ovako niske efektivne
poreske stope? Prvi efekat ogleda se u Cinjenici da je postojedi sistem poreza na
dobit preduzeca u Srbiji znacajno manje bilansno izdasan u odnosu na sisteme
oporezivanja dobiti primenjene u zemljama u tranziciji (novim ¢lanicama EU), kao
i u starim ¢lanicama EU. Za ocekivati je da je deo poreskih prihoda ,zrtvovan” u
cilju podsticanja privrednog rasta i da to za rezultat ima podsticajno delovanje na
stopu privrednog rasta.

Grafikon 2. Prosecne stope rasta BDP a i prosecne stope poreza na dobit u %
(od 2005. do 2008. godine)

= Stoparasta BDP-a = Prosecna zakonska stopa poreza na dobit
Izvor: Obrada autora na osnovu European Tax Handbook 2008 i EBRD Statistics

Medutim, podaci prikazani na grafikonu 2. pokazuju da se Srbija prema prosecnoj
stopi rasta BDP-a ostvarenoj u periodu od 2005. do 2008. godine u grupi od 16
posmatranih zemalja centralne, isto¢ne i jugo-isto¢ne Evrope nalazi na 7. tj. 8.
mestu (zajedno sa Albanijom), iako ima gotovo najnizu zakonsku stopu poreza
na dobit preduzeca (i najnizu efektivnu stopu). Ovakvi rezultati su u skladu sa
zaklju¢cima razli¢itih empirijskih istraZivanja o kojima je u prethodnim poglav-
ljima bilo reci, a prema kojima sniZenje stope poreza na dobit ima pozitivan uticaj
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na priliv SDI i privredni rast do odredenog nivoa sniZzenja. Sve zemlje u tranziciji
su u prethodnoj deceniji snizile stope poreza na dobit i napravile znacajnu raz-
liku u pogledu visine poreskog optere¢enja u odnosu razvijene zemlje zapadne
Evrope. Ocigledno da dalje snizenje visine efektivne stope poreza na dobit ne
efektuira pozitivan uticaj na privredni rast, narocito ako su prisutne druge bari-
jere za investiranje i poslovanje (3to je u skladu sa zaklju¢kom iznetim u Allesina,
et. al. 2005).

Iz navedenog se moze zakljuciti da je sistem poreza na dobit preduzeca u Sr-
biji bilansno neizdasan, alokativno pristrasan (dakle, ekonomski neefikasan) i u
nedovoljnoj meri pravican, a pri tom za rezultat nema vanredno visok privredni
rast. Stoga se ¢ini da je reforma poreza na dobit u pravcu otklanjanja navedenih
nedostataka opravdana. S tim u vezi, promene koje bi u sistemu poreza na dobit
u Srbiji trebalo sprovesti mogu se grupisati u tri domena (navedena prema njiho-
voj pojedinacnoj vaznosti): reforma sistema poreskih olaksica, reforma sistema
oporezivanja repatrijacije profita i reforma sistema utvrdivanja poreske osnovice.
Medutim, shodno konceptualnoj povezanosti ovih elemenata, u radu ¢e prvo biti
analizirani elementi reforme nacina obra¢una poreske osnovice, zatim sistema
poreskih olaksica i na kraju poreskog tretmana repatrijacije profita.

3.1 Reforma korekcije poreske osnovice

Najznacajnija otvorena pitanja utvrdivanja osnovice poreza na dobit u Srbiji
odnose se na detaljnije uredenje pitanja korekcije poreske osnovice po osnovu
transfernih cena, oportunost ogranicenog priznavanja odredenih vrsta rashoda
u poreskom bilansu, primenu medunarodnih standarda finansijskog izvestavanja
(MSFI) pri utvrdivanju oporezive dobiti i otklanjanje nekonzistentnosti u primeni
postojecih pravila u sistemu poreza na dobit. Re¢ je o korekcijama koje nisu us-
merene na povecanje ili smanjenje efektivne stope poreza na dobit u Srbiji, ve¢
na unapredenje konzistentnosti sistema oporezivanja dobiti i uklanjanje pravila
koja destimulisu odredene vrste poslovne aktivnosti.

a) Transferne cene

Osnovni razlog zbog kojeg se u savremenim poreskim sistemima posebna paznja
posvecuje regulisanju tretmana transfernih cena leZi u ¢injenici da podesavanje
cena u transakcijama izmedu povezanih lica na nac¢in da one znatno odstupaju od
trziSnih cena (cena ,van dohvata ruke”) moze dovesti do osetne erozije poreske
osnovice. Zakon o porezu na dobit preduzeca u Srbiji sadrzi odredbe kojima je reg-
ulisano pitanje definisanja povezanih lica, utvrdena obaveza korekcije oporezive
dobiti za razliku izmedu transferne cene i cene ,van dohvata ruke®, a propisani su
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i metodi za utvrdivanje cene ,van dohvata ruke"”’. Medutim, iako su ove odredbe
na snazi jos od 2001. godine, u praksi je njihova primena vrlo ogranicena. Glavni
razlog tome je ¢injenica ove opste odredbe nisu detaljnije regulisane, tj. ne postoji
uputstvo za primenu pravila o korekciji po osnovu transfernih cena (kojim bi se
precizno utvrdio nacin primene metoda za utvrdivanje cena ,van dohvata ruke” i
propisala lista obavezne dokumentacije koju obveznik mora da obezbedi i sl.).

Niske poreske stope predstavljaju sa aspekta investitora pozZeljnu karakteristiku
poreskog sistema. Medutim, jasnost pravila i predvidivost za investitore imaju jo$
vedi znacaj. Neuredenost pitanja transfernih cena i odsustvo relevantne prakse
dovodi do odredene vrste neizvesnosti i povecava troskove administriranja, sto
delimi¢no narusava atraktivnost sistema poreza na dobit preduzeca u Srbiji. Osim
toga, zbog Cinjenice da vecina preduzeca ne vrsi korekciju oporezive dobiti po os-
novu razlike izmedu transfernih i trziSnih cena, dolazi i do erozije poreske osnovice,
tj. posledi¢nog gubitka poreskih prihoda.

S tim u vezi, eventualna buduca reforma poreza na dobit preduzeca u Srbiji trebalo
bi da obuhvati i detaljnije uredenje problematike poreskog tretmana transfernih
cena, kroz propisivanje detaljnih pravila za primenu opstih odredbi Zakona. Na taj
nacin bi bila otklonjena pomenuta neizvesnost, tj. sistem oporezivanja dobiti bi bio
ucinjen transparentnijim, a verovatno bi doslo i do odredenog povecanja poreskih
prihoda kroz Sirenje poreske osnovice.

b) Otklanjanje ogranicenja priznavanja odredenih vrsta rashoda

Zakonom o porezu na dobit preduzeca je propisano da se troskovi reklame, pro-
pagande i reprezentacije priznaju kao rashod u poreskom bilansu do iznosa jed-
nakog 5% ukupnih prihoda preduzeca. lako se cini da je ova odredba pre svega
anti evaziona, opravdano se postavlja pitanje njene svrsishodnosti i distorzivnog
delovanja (narocito u segmentu koji se odnosi na rashode marketinga). Naime,
marketinske aktivnosti u savremenom poslovanju predstavljaju bitan element ak-
tivnosti usmerenih na unapredenje performansi preduzeca. Ovi rashodi su narocito
bitni u delatnostima u kojima je konkurencija izrazena, kao i u slu¢aju ulaska novog
ucesnika na trziste ili lansiranja novog proizvoda. Ograni¢avanjem priznavanja
marketinskih rashoda (iznad propisanog limita) na indirektan nacin se kaznjavaju
ona preduzeca koja ulaze na trziste Srbije (dakle novi investitori), kao i preduzeca
koja ulazu u razvoj novih proizvoda ili posluju u uslovima konkurencije®. Stoga se
moze zakljuciti da pomenuto ograni¢enje negativno utice na pro razvojnu orijent-

7 Primaran je metod uporedive nekontrolisane trzisne cene, a ako njegova primena nije moguca onda se
primenjuje metod preprodajne cene ili metod cene kostanja uvecane za uobicajenu zaradu.

8 Zakljucak o negativnom uticaju ovakvih vrsta ogranic¢enja na poslovni ambijent ilustruje i ¢injenica da
se ovakva odredba moZe naci u malom broju poreskih sistema. Vidi: European Tax Handbook 2008, Inter-
national Bureau for Fiscal Documentation, The Netherlands
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aciju sistema oporezivanja dobiti.

Sprecavanje zloupotrebe ove vrste rashoda kroz eroziju poreske osnovice je vec
omoguceno propisanim pravilom kojim se u potpunosti eliminise moguénosti
priznavanja marketinskih rashoda prema povezanim licima. Medutim, postavlja
se pitanje oportunosti postojanja i ove odredbe. Naime, pravilom o transfernim
cenama je propisano da se svi rashodi prema povezanim licima mogu priznati u
poreskom bilansu preduzec¢a do iznosa obracunatog po cenama ,van dohvata
ruke”, a jedina kategorija poslovnih rashoda (prema povezanim licima) koja se u
celosti ne priznaje su rashodi marketinga. Ovakva odredba se ¢ini distorzivnom,
jer se na taj nac¢in pomenuti instrument poslovne strategije preduzeca stavlja u
neravnopravan polozaj sa drugima.

Imajudi u vidu prethodno navedeno, namece se zakljucak da bi reforma ovog seg-
menta sistema poreza na dobit trebalo da bude usmerena na eliminisanje odredbi
kojima se limitira priznavanje rashoda reklame prema nepovezanim licima, a u
potpunosti onemogucava priznavanje tih rashoda prema povezanim licima. Pri
tom, preciziranjem i doslednom primenom pravila o transfernim cenama bilo bi
omoguceno anti evaziono delovanje drzave.

Sli¢na pitanja se otvaraju i kod (ne)priznavanja drugih vrsta troskova (npr. za hu-
manitarne, nauc¢ne, obrazovne i druge svrheisl.)

¢) Primena MSFI pri utvrdivanju oporezive dobiti

Prelazak sa domacih ra¢unovodstvenih pravila na medunarodne ra¢unovodstvene
standarde (MRS), tj. medunarodne standarde finansijskog izvestavanja (MSFI), koje
je u Srbiji izvrSeno 2003. i 2004. godine nije adekvatno propraceno uskladivanjem
pravila za obrac¢un oporezive dobiti, iako je u Zakonu o porezu na dobit preduzeca
uneta odredba da se pri utvrdivanju oporezive dobiti polazi od rezultata iz bilansa
uspeha utvrdenog u skladu sa MRS, tj. MSFI.

S tim u vezi, javljaju se razli¢ite nekonzistentnosti, koje bi trebalo eliminisati ili
minimizirati odgovaraju¢im izmenama pravila koja se odnose na obracun poreske
amortizacije, tretman obezvredenja imovine, (ne)priznavanje pojedinih rashoda na
ime rezervisanja i sl. kao i $to potpunijim terminoloskim uskladivanjem Zakona o
porezu na dobit sa vaze¢im MSFI.

d) d) Otklanjanje tehnickih nekonzistentnosti pri obra¢unu poreza na dobit

Dok su s jedne strane ucinjeni znacajni koraci ka kreiranju podsticajnog sistema
poreza na dobit, uz gubitak ¢esto znatnih iznosa poreskih prihoda, s druge strane
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u sistemu i dalje postoje odredeni tehnicki propusti koji narusavaju sliku o njegovoj
atraktivnosti.

Zakonom o porezu na dobit preduzeca je posebno propisan nacin utvrdivanja
kapitalnih dobitaka i gubitaka, sa ciliem da se onemogucdi erodiranje poreske
osnovice kroz postupak obracuna kapitalne dobiti. Medutim, pri ukljucivanju
tako obracunatih kapitalnih dobitaka u oporezivu dobit, forma poreskog bilan-
sa upucuje na to da se iz oporezive dobiti prvo iskljucuje iznos kapitalne dobiti
obracunat u skladu sa Zakonom, a da se zatim, u poslednjoj iteraciji obracuna
poreske osnovice on ponovo u istom iznosu uklju¢uje u oporezivu dobit. Ovakav
postupak naruSava smisao postojanja posebnih pravila za obracun kapitalnih
dobitaka u poreske svrhe, jer ¢e bez obzira na iznos obracunatog kapitalnog
dobitka, u najvec¢em broju slucajeva, poreska osnovica biti nepromenjena. Ovu
nelogic¢nost je potrebno otkloniti na nacin da se na pocetku, u poreskom bilansu
iz oporezive dobiti iskljuci iznos kapitalnih dobitaka iskazan u bilansu uspeha
preduzeda, a da se u poslednjoj iteraciji u oporezivu dobit ukljuci kapitalna dobit
obracunata u skladu sa poreskim propisima. Na ovaj nacin, neto efekat korekcije
bi bio jednak razliciizmedu iznosa kapitalnog dobitka (obra¢unatog po poreskim
pravilima) i iznosa iskazanog u bilansu uspeha (obrac¢unatog po MRS, tj. MSFI).

Osim toga, ugovorima o izbegavanju dvostrukog oporezivanja propisuje se me-
tod izuzeca ili metod kredita za eliminaciju dvostrukog pravnog oporezivanja.
Medutim, forma poreskog bilansa ne omogucava vrsenje ove korekcije, odnosno
primenu ugovorenih pravila za otklanjanje dvostrukog oporezivanja.

Tehnic¢kim korekcija forme poreskog bilansa mogli bi se eliminisati ovi nedostaci,
a Sto bi za rezultat imalo troskovno i vremenski efikasniji i konzistentniji sistem
poreza na dobit preduzeca.

3.2 Reforma sistema poreskih olaksica

Osnovna svrha uvodena poreskih podsticaja ogleda se u povecanu ukupnog
obima privredne aktivnosti. Pretpostavke za ostvarenje ovakvog efekta po osno-
vu uvodenja poreskih podsticaja su: a) da je zakonska stopa relativno visoka, pa
da je posledi¢no usteda po osnovu olaksice znatna, b) da atraktivnost poreskog
sistema predstavlja jednu od klju¢nih komponenti kvaliteta poslovnog i investi-
cionog ambijenta. Cena po kojoj se privredna aktivnost podstice ovakvim mera-
ma meri se iznosom izgubljenih poreskih prihoda (tj. poreskim rashodima).

U Srbiji je se primenjuje devet razli¢itih vrsta poreskih olak3ica, koje su u 2008.
godini umanijile poreske prihode za 27,9 milijardi dinara (priblizno 1% BDP-a).
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T abela 1. Poreski rashodi od poreskih olaksica kod poreza na dobit preduzeca
u Srbiji u 2008. godini

% prihoda od %

Glps D) poreza na dobit BDP-a

Poreski kredit za ulaganja u osnovna o 0
] sredstva (¢l. 48 Zakona) 15637239449 40% 06%
5 Poreski kredit za novozaposlena lica 7148926273 18% 03%

na neodredeno vreme

Poreski kredit za ulaganja
3 U osnovna sredstva u posebnim 3,470,860,846 9% 0.1%
delatnostima (¢l. 48a Zakona)

Poresko oslobodenje za velika ula-

[0) 0,
& ganja (veliki "tax holiday") {gster 85106 aC Ol
5 |fesddcklseam 26,619,257 0.1% 0.0%
zaposljavanje invalidnih lica
6 Poresko oslobodenje 0 0% 0%

za koncesiona ulaganja

Poreska olaksica za
7 novoosnovana preduzeca 0 0% 0%
U nerazvijenim podru¢jima

Poresko oslobodenje za mala

0, 0,
E ulaganja (mali "tax holiday) g i e
9 Ubrzana amortizacija 0 0% 0%
10 Ukupan poreski rashod' 27920434913 72% 1.0%

1) bez poreskog kredita za porez plac¢en u inostranstvu

Izvor: Obracun autora na osnovu podataka Ministarstva finansija

Iz podataka prikazanih u tabeli 1. moze se uociti da je ukupan iznos poreskih
rashoda po osnovu olaksica u sistemu poreza na dobit u Srbiji jednak 72% ukupno
ostvarenog prihoda od ovog poreza u 2008. godini. Dalje, takode se uocava da
se najvedi deo poreskih rashoda duguje poreskom kreditu za ulaganja u osnov-
na sredstva (ukupno 49% poreskih rashoda, tj. 0,6-0,7% BDP-a), zatim poreskom
kreditu za novozaposlena lica (18% poreskih rashoda, tj. 0,3% BDP-a), pa velikom
stax holiday” rezimu (0,1% BDP-a). Iz navedenog se moze zakljuciti da je cena
primene ovog instrumenta podsticanja privredne aktivnosti relativno visoka (1%
BDP-a). Stoga je relevantno pitanje analize efekata primene tih podsticaja i oprav-
danosti njihovog postojanja.
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Ekonomska teorija je na stanovistu da u opstem slucaju poreske olaksice (tj.
odstupanja od opsteg rezima oporezivanja) predstavljaju neefikasno i nepravi¢no
reSenje, jer:

a) unose distorziju u ekonomsko odlucivanje (narusavaju alokativnu neutralnost
poreza),

b) kreiraju “visak tereta subvencija”, jer bi veéina investitora realizovala svoje ula-
ganje i da takvih podsticaja nema,

c) implicira razlicitu izlozenost poreskom teretu preduzeca slicne ekonomske
snage.

Polaze¢i od navedenog stanovista, kao i od ¢injenica da je zakonska stopa poreza
na dobit u Srbiji medu najnizim u Evropi, a atraktivnost poreskog sistema na don-
jem delu liste parametara kvaliteta poslovnog ambijenta, moZe se zakljuditi da je
ovako razuden i izdasan sistem poreskih olaksica u domenu poreza na dobit u Srbiji
neopravdan. Stoga se namece zaklju¢ak da bi se redizajniranjem sistema poreskih
olaksica moglo obezbediti povecanje poreskih prihoda, bez znacajnijeg narusavanja
atraktivnosti poreskog sistema i ukupnog investicionog ambijenta.

Prvo pitanje koje se s tim u vezi postavlja je da li je opravdano postojanje podsticaja
za zaposljavanje u okviru sistema oporezivanja dobiti? Efikasan sistem oporezivanja
dobiti bi trebalo da obezbedi ciljani nivo poreskih prihoda uz podsticajno delovanje
na privredni rast. Dakle, poreski sistem bi kao takav trebalo podsticajno da deluje
na privredni rast, a da do povecanja zaposlenosti dode usled tog privrednog rasta.
Stoga se ukidanje ovog podsticaja Cini opravdanim, tim pre $to bi se povecanim
poreskih prihodima po tom osnovu (oko 0,3% BDP-a) verovatno moglo na direktan
nacin efikasnije uticati na podsticanje zaposljavanja (kreditiranjem, subvencijama i
sl.). Po sliénom principu bi trebalo razmotriti i ukidanje podsticaja za zaposljavanje
invalidnih lica (izdasni poreski podsticaji po ovom osnovu postoje i u sistemu por-
eza na dohodak gradana), a tako rast poreskih prihoda po ovom osnovu usmeriti na
direktnu podrsku zaposljavanju ovih lica.

Investicioni poreski kredit predstavlja formu podsticaja koja se ¢esto javlja u savre-
menim poreskim sistemima. lako je re¢ o znac¢ajnom kanalu odliva poreskih prihoda,
ocenjuje se da bi ovu formu podsticaja trebalo zadrzati. Medutim, u sistemu oporezi-
vanja dobiti preduzeca u Srbiji postoje tri razli¢ita rezima investicionih poreskih kred-
ita (za mala preduzeda, za srednja i velika preduzeda i za preduzeca koja posluju u
odabranim delatnostima) u kojima iznos poreskog kredita varira od 20% do ¢ak 80%
izvrSéenog ulaganja u osnovna sredstva. Ovakvo resenje se ¢ini ekonomskii troskovno
neefikasnim i nepravi¢nim. Naime, radi pojednostavljenja poreskog sistema i mini-
miziranja alokativne pristrasnosti, postojeca tri reZima investicionih poreskih kredita
bi trebalo zameniti jednim pravilom, koje bi vaZilo za sva preduzec¢a. Osim toga treba-
lo bi razmotriti moguénost da se visina tog investicionog poreskog kredita redukuje
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u odnosu na prosecan iznos koji se primenjuje u postoje¢em sistemu. Ukoliko se u
kontekstu promene modela ekonomskog rasta (refokusiranjem na podsticanje iz-
vozne proizvodnje) ipak Zeli zadrzati diferencirano podsticanje odredenih aktivnosti,
onda kao kriterijum za odobravanje posebnog (uvecanog) investicionog poreskog
kredita ne bi trebalo uzimati delatnost u kojoj preduzece posluje, ve¢ postojanje sta-
tusa preteznog izvoznika.

Oportunost postojanja prava na oslobodenje od obaveze placanja poreza na do-
bit na period od 10 godina, za ulaganja ve¢a od 800 miliona dinara (srazmerno
izvrSenom ulaganju), koja generidu vise od 100 novih radnih mesta je takode upitno.
Kao $to je u prethodnim poglavljima navedeno, efektivnost snizenja poreza na dobit
ispod odredene granice na nivo SDI je vrlo ograni¢ena. S obzirom da je uz zakonsku
stopu od 10% i izdasan sistem investicionih poreskih kredita efektivna stopa u Srbiji
spustena na 5-6%, namece se zaklju¢ak da je uticaj ove vrste podsticaja na priliv SDI
vrlo limitiran. O tome svedoci i volumen greenfield investicija u Srbiju i broj investi-
tora koji ovu olaksicu koriste.

Iz podataka prikazanih u tabeli 1. opaza se da se Cetiri vrste olaksica (za koncesio-
na ulaganja, ubrzana amortizacija, mali ,tax holiday” i olakSica za novoosnovana
preduzeca u nerazvijenim podrucjima) u praksi ne koriste. Stoga bi u cilju pojed-
nostavljenja sistema oporezivanja i smanjenja troSkova administriranja, ove olaksice
trebalo eliminisati, jer sva ova preduzeca na raspolaganju imaju nisku poresku stopu
i dovoljno izdasan rezim investicionih poreskih kredita.

Ovako radikalno redizajniranje sistema poreskih olaksica u domenu oporezivanja
dobiti u Srbiji, kojim bi se set od devet olaksica sve na je jednu do dve (investicioni
poreski kredit) imalo bi niz pozitivnih efekata. Prvo, sistem poreza na dobit bi bio
znacajno pojednostavljen, a troskovi administriranja znatno snizeni. Naime, u us-
lovima postojanja devet vrsta olaksica, znacajni resursi se trose na obuku poreskih
organa za njihovo administriranje, a znatni su i troskovi povezani sa tumacenjem
odredbi zakona u vezi sa ovim olaksicama. Drugo, sistem oporezivanja dobiti u Srbiji
bi postao alokativno neutralniji i pravi¢niji. Trece, drzava bi obezbedila dodatniiznos
poreskih prihoda (smanjenje poreskih rashoda), iji se iznos procenjuje na oko 0,4
BDP-a, $to otvara prostor za smanjenje drugih poreza koji bi imali pozitivnije efekte
na distribuciju dohotka (npr. blago smanjenje stope socijalnih doprinosa) ili za sman-
jenje fiskalnog deficita. Pri tom, ne o¢ekuje se da bi ovakva reforma imala negativne
implikacije na stopu privrednog rasta, jer efektivna poreska stopa ne bi bila znatno
uvecana (svakako bi i dalje bila medu najnizim u Evropi).

3.3 Reforma sistema oporezivanja repatrijacije profita

Empirijska istraZivanja uticaja rezima oporezivanja profita na priliv SDI u obzir uzimaju
ne samo porez na dobit preduzeca, vec i visinu poreza na dividendu ispla¢enu ner-
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ezidentnim licima. Razlog ovakvom pristupu je taj $to neto prinos mati¢ne kompanije
po osnovu investicija predstavlja razliku izmedu dobiti podruznice pre oporezivanja,
poreza na dobit preduzeca i poreza po odbitku na dividendu. Stoga je pitanje poreza
na dividende zaista relevantno u oceni performansi postojeceg sistema poreza na
dobit u Srbiji i analizi njegovog uticaja privredni rast.

Prema Zakonu o porezu na dobit preduzeéa® dividende, kamate, autorska na-
knade, kapitalni dobici i zakupnine koje preduzece iz Srbije isplacuje nerezidentnim
preduze¢ima predmet su oporezivanja u Srbiji (porezom po odbitku)'® po stopi od
20%, ukoliko sporazumom o izbegavanju dvostrukog oporezivanja nije propisano
drugacije.

Srbija danas primenjuje sporazume o izbegavanju dvostrukog oporezivanja sa 36 ze-
malja. Tim sporazumima su propisane nize stope poreza po odbitku na dividendu
(od 5% do 15%). Od zemalja koje spadaju u 10 najvecih izvoznica kapitala u Srbiju,
sporazum o izbegavanju dvostrukog oporezivanja nije zaklju¢en jo$ jedino sa SAD
i Izraelom''. Razli¢ita ekonometrijska istrazivanja upucuju na divergentne zakljucke
kada je u pitanju uticaj mreze sporazuma o izbegavanju dvostrukog oporezivanja
na priliv SDI. Tako su Blonigen i Davis (2002) dosli do zaklju¢ka da je pozitivan uti-
caj ovih sporazuma na priliv SDI minimalan (a u odredenim slu¢ajevima i negativan,
jer podrazumeva suzavanje prostora za poresku evaziju). S druge strane Newmayer
(2007) kao zaklju¢ak navodi stav da Sirenje mreze sporazuma o izbegavanju dvostru-
kog oporezivanja moze da deluje podsticajno na priliv SDI ukoliko je re¢ o srednje
razvijenim zemljama (uvoznicama kapitala), dok pozitivhog efekta nema ukoliko je
zemlja uvoznica kapitala nerazvijena.

Bez obzira na kontradiktorne stavove proizasle iz razli¢itih empirijskih istrazivanja,
¢ini se da Sirenje mreze sporazuma o izbegavanju dvostrukog oporezivanja pozitivno
uti¢e na investicionu konkurentnost Srbije. Naime, zaklju¢enje ovih ugovora pred-
stavlja i odredenu vrstu potvrde postojanja uredenog, kredibilnog i relativno pred-
vidivog institucionalnog (posebno poreskog) sistema u Srbiji'.

lako su ovakvi ugovori zakljuceni sa ve¢inom zemalja iz kojih Srbija ostvaruje priliv
SDI, a ugovorene stope poreza po odbitku na dividende znatno nize od zakonske,
mnoga preduzeda vrse repatrijaciju profita iz Srbije kroz razli¢ite forme naknada

9 (l.40a Zakona o porezu na dobit preduzeca

10 Rec je o porezu koji isplatilac prihoda rezident Srbije obrac¢unava, obustavlja i uplacuje u ime primaoca
prihoda nerezidenta Srbije.

11 AustrijaiGrcka se nalaze na vrhu liste po obimu investicija u Srbiju, a sporazumi o izbegavanju sa dvostru-
kog oporezivanja sa ovim zemljama jo$ uvek se ne primenjuju (sa Grékom je potpisan i nalazi se u postupku
ratifikacije, a sa Austrijom je tek parafiran).

12 Osim toga, mereno prema visini BDP per capita, Srbija je bliza donjoj granici srednje razvijenih zemalja,
nego srednjoj vrednosti BDP per capita nerazvijenih zemalja.
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za konsultantske ugovore i ugovore o pruzanju menadZzment usluga, zakljucene
sa svojim centralama ili drugim povezanim licima u inostranstvu. Na ovaj nacin se
prvo erodira osnovica za obracun poreza na dobit u Srbiji (jer troskovi ovih usluga
umanjuju dobit, a dividenda ne), a izbegava se i placanje poreza po odbitku na divi-
dendu. Ukoliko te usluge nisu zaista i pruzene u dovoljno ekstenzivnom obimu koji
bi opravdao placanje visokih naknada, ove naknade za konsultantske i menadzment
usluge predstavljaju skrivenu dividendu.

Tabela 2. Komparativna analiza poreskog opterecenja pri isplati dividende
(scenario 1) i repatrijaciji profita kroz ugovore o konsultantskim i menadzment

uslugama (scenario Il)

Scenario | Scenario |l

1 Prihodi 10,000,000 10,000,000
2 Rashodi(2.1) + (2.2) 6,000,000 8,000,000
N Ezs\/k;zj;\&oﬁg;novu menadzment usluga od ) 2000,000
2.2 Sviostalirashodi 6,000,000 6,000,000
3 Iskazana dobit pre oporezivanja (1) - (2) 4,000,000 2,000,000
4 Realna dobit pre oporezivanja (3) + (2.1) 4,000,000 4,000,000
5  Porez na dobit preduzeca u Srbiji (3) x 10% 400,000 200,000
6  Brutodividenda (3) - (5) 3,600,000 1,800,000
7 Porez na dividendu u Srbiji (6) x 20% 720,000 360,000
8  Regularna neto dividenda (6) - (7) 2,880,000 1,440,000
9  Skrivena dividenda (2.1) - 2,000,000
10 Ukupna dividenda (8) + (9) 2,880,000 3,440,000
I g:?\gz%)pff%n porez na dobit i porez na divi- 1120,000 560,000
12 Poresko opretecenje dividende [(11) / (10)] * 100 39% 16%
3 Poresko opretecenje realne dobiti pre oporezi- 28% 14%

vanja [(11) / (4)] * 100

1) Pretpostavka je da se celokupna nerasporedena dobit isplac¢uje akcionarima u vidu

dividende

Iz prikazanog u tabeli 2. moze se zakljuciti da je ,nagrada” za repatrijaciju profita
kroz naknadu za konsultantske ugovore umesto kroz regularnu dividendu rela-
tivno visoka, $to znadi da su poreski obveznici motivisani na ovakve aranZzmane.
Rezultat ovakvih aktivnosti je gubitak znacajnog dela poreskih prihoda drzave.
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Problem izbegavanja plac¢anja poreza primenom opisanog mehanizma moguce
je resiti na dva nacina. Jedno od mogucih resenja je uvodenje obaveze placanja
poreza po odbitku i na naknade za konsultantske i menadZzment usluge placene
nerezidentnim povezanim licima. Alternativno, manje restriktivno resenje, ogled-
alo bi se u rigoroznoj primeni pravila o transfernim cenama na usluge pruzene
od strane nerezidentnih povezanih pravnih lica, tako da se iznos naknade iznad
cene ,van dohvata ruke” ne priznaje preduzecu kao rashod u poreskom bilansu
preduzeca u Srbiji. Pri tom, bilo bi potrebno da se Zakonom o porezu na dobit
preduzeda propise da se iznos troska koji se po tom osnovu ne priznaje kao
rashod u poreskom bilansu po automatizmu prekvalifikuje u skrivenu dividendu
i da je na taj iznos skrivene dividende potrebno platiti porez po odbitku (isto kao
i na regularnu dividendu).

Zakljucak

Posmatrano u medunarodnom kontekstu, moze se uociti Sirok dijapazon
razli¢itih reSenja u domenu sistema oporezivanja dobiti preduzeca. Cak ni unu-
tar Evropske unije nije ostvarena harmonizacija pravila za oporezivanje dobiti.
Naime, raznolikost pravila za obracun poreza na dobit u EU je tolika, da je uo¢eno
da to znacajno narusava jedinstvene uslove poslovanja. Stoga je pre vise od pet
godina zapocet proces harmonizacije poreza na dobit, kroz usaglasavanje, tj.
unifikaciju pravila za utvrdivanje zajednicke, konsolidovane osnovice poreza na
dobit. Sustina ovog pristupa je da se na jedinstven nacin utvrduje oporeziva do-
bit koju preduzeca ostvaruju poslujuci na teritoriji ¢itave EU. Tako utvrdena kon-
solidovana osnovica bi po odabranom kljucu ili setu klju¢eva (naj¢esce se pom-
inju: broj zaposlenih, prihodi i vrednost aktive) bila alocirana na zemlje ¢lanice u
kojima preduzece posluje. Zemlje ¢lanice bi imale pravo da svoj deo oporezive
dobit oporezuju po stopi koju same odrede. Medutim, ova ideja je jos uvek u fazi
uoblicavanja tako da su njen finalni oblik i trenutak otpocinjanja primene neiz-
vesni. U takvim okolnostima, kada ne postoje jedinstvena pravila na nivou EU sa
kojima bi Srbija morala da uskladi svoja pravila oporezivanja dobiti, pitanje dalje
reforme sistema poreza na dobit u Srbiji potrebno je staviti isklju¢ivo u kontekst
ciljeva koji se tom reformom Zele postiéi — a to su povecanje bilansne izdasnosti
uz podsticajno delovanje na privredni rast.

U Srbiji se primenjuje standardni model oporezivanja dobiti preduzeca, koji je
konceptualno uporediv sa modelima koji se primenjuju u zemljama regiona i ire
u zemljama Evropske unije. Stoga se moze zakljuciti da buduca reforma sistema
poreza na dobit po svom opsegu ne bi bila radikalna, tj. konceptualna, vec bi se
pre svega sastojala iz promena pojedinih elemenata sistema utvrdivanja poreske
osnovice i redizajniranja seta poreskih olaksica kao i pravila u vezi sa oporezivan-
jem skrivene dividende. Promene u domenu postupka obracuna oporezive do-



Unapredenje performansi poreskog sistema Srbije kroz reformu poreza na dobit

biti bi po svojoj prirodi bile takve da se (osim kod transfernih cena) mogu smatrati
finim podesavanjem postojeceg sistema. Kada je pak rec o poreskim olaksicama,
¢ini se da bi u kontekstu realizacije dva pomenuta cilja (bilansna izdasnost i pod-
sticanje privrednog rasta) buduca reforma trebalo da obuhvati eliminaciju velikog
broja poreskih olaksica, tj. njihovo svodenje na jedinstveni rezim investicionog
poreskog kredita, kao okosnice sistema poreskih podsticaja. Naime i razlicita
empirijska istrazivanja ukazuju da sniZzenje optereéenja porezom na dobit ima
pozitivnih efekata na privredni rast samo do odredene donje granice visine tog
optereéenja. Komparativna analiza sa zemljama centralne, isto¢ne i jugoisto¢ne
Evrope navodi na zakljucak je efektivna stopa poreza na dobit od 5 do 6% u Srbiji
(ubedljivo) najniza, te da eliminacija odredenih olaksica ne bi implicirala nega-
tivne efekta na priliv SDI i privredni rast. U prilog ove tvrdnje govore i rezultati
empirijskih istrazivanja prema kojima visina zakonske poreske stope ima vedi uti-
caj na priliv SDI i privredni rast, nego $to je uticaj sistema poreskih olaksice.

Reforma sistema poreza na dobit preduzeca u Srbiji, koja bi uklju¢ivala navedene
elemente, za rezultat bi imala povecanje poreskih prihoda, pojednostavljenje
sistema oporezivanja, smanjenje troskova administriranja poreza na dobit (i za
obveznike i za drZavu), suZzavanje prostora za poresku evaziju i arbitrarnost, kao
i unapredenje konzistentnosti poreskog sistema. Ovakve odlike redizajniranog
sistema oporezivanja svakako bi doprinele unapredenju ukupnih uslova poslo-
vanja u Srbiji.
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Ovaj rad daje generalnu ocenu znacaja poreza na imovinu za javne finansije
i posebno razmatra sadasnju praksu u Republici Srbiji u vezi sa porezom na
imovinu. U radu je predstavljen pravni okvir za porez na imovinu u Srbiji, a
dat je i preliminarni pregled (na nivou pojedinacnih gradova i opstina kao i na
nivou Citavog sektora lokalne samouprave) rezultata decentralizacije poreza
na imovinu koja se odvija od 2007. godine. Na osnovu poredenja relevantnih
medunarodnih iskustava sa na¢inom na koji se porezom na imovinu upravlja
u Srbiji, donose se zakljucci u vezi sa potrebnim reformama, daju se detaljne
preporuke u vezi sa merama koje je potrebno preduzeti i prikazuju ocekivani
rezultati eventualnog sprovodenja tih mera. Posebna paznja je posveéena neo-
phodnosti uklju¢ivanja naknade za koris¢enje gradevinskog zemljista u porez
na imovinu.

Uvod

Tesko stanje javnih finansija u Republici Srbiji, a narocito veliki finansijski udar koji
je lokalna samouprava dozivela u 2009. godini kao rezultat svetske ekonomske
krize na osnovu smanjenja transfernih sredstava od Republike i pada lokalnih pri-
hoda, je aktuelizovalo niz pitanja poreske politike. Jedno od tih pitanja je zasto
su prihodi od poreza na imovinu u Srbiji prema u¢es¢u u BDP-u upola manji nego
u zemljama OECD-a. Tako nas je akutni problem finansija lokalne samouprave
podsetio da porez na imovinu ve¢ dugi niz godina nije ozbiljnije reformisan i da
u pravnom okviru koji ureduje ovaj porez ve¢ na prvi pogled postoje znacajni
nedostaci i nedoslednosti. Na prvi pogled je vidljivo i to da su iznosi obaveza po
osnovu poreza na imovinu relativno mali (iako je u prethodih par godina doslo
do izvesnog povecanja) i da kao takvi narocito pogoduju vlasnicima najvrednije
imovine. Primeceno je i to da nedostaju elementi koji bi podsticali na efikasnije
kori¢enje ogranicenih resursa kao $to su gradevinsko i poljoprivredno zemljiste.
Porez na imovinu se tako nametnuo kao mogudi nacin da se ojaca finansijska
autonomija lokalne samouprave, odnosno da se smanji finansijska zavisnost gra-
dova i opstina od ustupljenih poreza i narocito od transfera Republike lokalnim
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samoupravama. Bududi da je osnovica poreza na imovinu najveca u najbogatijim
jedinicamalokalne samouprave, na ovaj porezse gledaikao nacin da se obezbede
nedostajudi transferi za siromasnije opstine, i to tako da se izmenama u pravnom
okviru omogucdi razvijenim opstinama da naplate vise poreza na imovinu, a da se
deo sredstava za transfere usmeri od bogatijih ka siromasnijim opstinama. Time
bi se sistem finansiranja gradova i opstina stabilizovao, i omogucila bi se primena
odredba Zakona o finansiranju lokalne samouprave kojom se definise ukupan
iznos transfera, a koja se ve¢ drugu godinu za redom stavlja van snage zakonima
u budzetu Republike Srbije.

Medutim, ono $to komplikuje ovaj plan po kome svi dobijaju (sem vlasnika na-
jvrednije imovine koji su i najvise postedeni u sadasnjem sistemu) je postojanje
naknade za koris¢enje gradevinskog zemljista, tacnije potreba da se ona ukine
bududi da je to predvideno Zakonom o planiranju i izgradnji koji je omogucio
konverziju prava koris¢enja na gradevinskom zemljistu u pravo svojine.

Radi preglednijeg izlaganja problematike poreza na imovinu, ovaj rad je podeljen
u tri dela: u prvom delu se predstavljaju neka medunarodna iskustva, u drugom
se daje prikaz karakteristika u vezi sa oporezivanjem imovine u Republici Srbiji sa
naglaskom na otvorenim pitanjima, dok se u tre¢em skiciraju neki mogudi pravci
reforme poreza na imovinu. Pri tome treba imati u vidu da se sva razmatranja
odnose isklju¢ivo na periodi¢ni porez na imovinu, a ne i na porez na naslede
i poklon i porez na prenos apsolutnih prava kojima se ne¢emo baviti u ovom
radu.

1. Porez na imovinu u medunarodnoj perspektivi

Vecina teoreticara javnih finansija smatra ad valorem porez na imovinu gde se
kao osnovica uzima trzisna vrednost imovine' najadekvatnijim poreskim oblikom
za potrebe lokalnih samouprava. Za to postoji itav niz razloga, ali vecina ih se
zasniva na Cinjenici da je ponuda zemljista ograni¢ena, te da zemljiSte i zgrade
¢ine nepokretnu poresku osnovicu.

S ekonomskog stanovista, ¢injenica da se ukupna ponuda zemljista ne moze ni
uvecati ni umanjiti znaci da oporezivanje trziSne vrednosti zemljista ima manji uti-
caj na ekonomsko ponasanje od vecine drugih poreza, posto svi vlasnici zemljista
imaju isti interes da ono ¢ime raspolazu iskoriste na najbolji mogudi nacin. Shodno
tome, opste je prihvaceno da je oporezivanje trzisne vrednosti imovine ne samo
pravedno, ve¢ i poZeljno u kontekstu sprecavanja spekulisanja zemljistem i podsti-

1 Ad valorem property tax.
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canja ekonomski najisplativije upotrebe zamljista2.

S politickog stanovista, pak, Cijenica da su zemljiste i objekti neraskidivo vezani
za teritoriju jedinice lokalne samouprave cini porez na imovinu najlogi¢nijom
stavkom u nizu javnih prihoda kojima se finansira rad samouprava3. Smatra se,
naime, ne samo da porez na imovinu lokalnim samoupravama obezbeduje stabi-
lan izvor prihoda, vec i da oporezivanje imovine kada je pod kontrolom lokalnih
vlasti unapreduje politicku odgovornost lokalnog rukovodstva time $to usposta-
vlja neposrednu vezu izmedu visine poreza koje ono namece glasa¢ima i kvali-
teta javnih usluga koje obezbeduje.

Konacno, s administrativnhog stanovista, porez na imovinu se smatra dobrim
lokalnim porezom posto je tesko izbedi njegovo placanje, te zato $to centralne
vlasti nisu u boljoj poziciji u pogledu administriranja ovog poreza od lokalnih i
zato $to je porez na imovinu manje podlozan uticajima kratkoroc¢nih fluktuacija u
privredi, za razliku od poreza na dohodak ili poreza na promet.

Uprkos navedenim prednostima, namena i znacaj poreza na imovinu se veoma
razlikuje od zemlje do zemlje. U drzavama kao $to su Australija, Brazil, Cile, Ho-
landija, Izrael, Kanada, Novi Zeland, Sjedinjene Ameri¢ke Drzave i Spanija, opore-
zivanje trzisne vrednosti imovine predstavlja ne samo najznacajniji izvor prihoda
lokalnih samouprava, vec i jedan od najvecih javnih prihoda uopste. S druge stra-
ne, u zemljama kao $to su Belgija, Francuska, Nemacka, Meksiko, Tajland i Velika
Britanija, lokalne vlasti ubiraju malo ili nimalo prihoda od poreza na imovinu, bilo
zbog toga sto je ovaj porez nedovoljno iskoris¢en, bilo zato sto je u nadleznosti

U zemljama OECD porez na imovinu u proseku ucestvuje sa oko 2% u BDP, 5% u
ukupnim poreskim prihodima i izmedu 10% i 15% u prihodima lokalnih samou-

2 Ovde bi, medutim, trebalo ista¢i da, premda medu ekonomistima postoji relativan konsenzus oko
znacaja i efikasnosti oporezivanja trzisne vrednosti zemljista, i dalje nema zajednickog gledista na to da i
isti princip treba primeniti i na objekte. Ima ekonomista koji smatraju da je porez na imovinu u slucaju ob-
jekata regresivan, dok drugi upozoravaju na moguc negativan uticaj na odluke o investicijama. Kvalitetna
rasprava na ovu temu moze se naci u knjizi autorke Helen Ladd ,Local Government Tax and Land Use Poli-
cies in the United States” (Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge MA: 1998).

3 Cakiu zemljama u kojima drzavna vlast i dalje administrira porez na imovinu, prihodi koji se na taj
nacin ubiraju po pravilu se namenski izdvajaju za lokalne samouprave. Ovde je izuzetak Velika Britanija,
u kojoj oporezivanje trzisne vrednosti imovine ima dugu tradiciju i predstavlja znacajan izvor javnih pri-
hoda, ali se sva sredstva slivaju iskljucivo u drzavni budzet.

4 John Norregaard, “Tax Assignment in Fiscal Federalism in Theory and Practice”, urednica Teresa Ter-
Minassian, (MMF: Washington, D.C. 1997) str. 56-58.
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prava’®. Opet, treba obratiti paznju i na znacajne razlike izmedu pojedinih zemalja
OECD. Na primer, u Sjedinjenim Drzavama i Kanadi porez na imovinu predsta-
vlja vie od 3% BDP, te 25% ukupnih poreza, dok u Nemackoj ucestvuje s manje
od 1 procenta u BDP i manje od 10% u ukupnim poreskim prihodima®. Ukratko,
uprkos svim prednostima oporezivanja trzisne vrednosti imovine, ovaj se porez
ne koristi na isti nacin ¢ak ni u zemljama s veoma razvijenim trzisnim privredama
i stabilnim drzavnim strukturama.

Porez na imovinu je narocito nedovoljno iskorid¢en u tranzicionim i zemljama u
razvoju. Na primer, u Ceskoj, Estoniji, Madarskoj i Slova¢koj, porez na imovinu
trenutno predstavlja manje od 0,3 procenta BDP, dok s manje od 3% ucestvuje
u ukupnim poreskim prihodima’. Situacija je slicna i Sirom Latinske Amerike?.
Ta nedovoljna iskoris¢enost poreza na imovinu u zemljama u razvoju zbunjuje
i frustrira reformatore i zastupnike ideje decentralizacije ve¢ godinama. Ukratko,
premda je jasno da oporezivanje trziSne vrednosti imovine ima brojne prednosti,
ocigledno je i to da sprovodenje ove ideje nailazi na mnoge ozbiljne probleme
u praksi.

Pre svega, u vecini tranzicionih i zemalja u razvoju centralne vlasti su prili¢no ne-
voljne da prepuste administriranje poreza na imovinu lokalnim samoupravama.
Kao posledica toga, porez na imovinu je i dalje u nadleznosti centralnih vlasti, pa
¢ak i kada se prihodi od tog poreza u ve¢oj meri ili potpuno izdvajaju za potrebe
lokalne samouprave. Medutim, problem je u tome Sto centralne vlasti naj¢esce
ne administriraju porez na imovinu na zadovoljavajuci nacin. Razlog tome se krije
u cinjenici da prihod od ovog poreza uglavnom ne ostaje centralnim vlastima,
vec se predaje lokalnim samoupravama, te samim tim nije visoko na listi priori-
teta centralnih poreskih uprava®.

5 Treba imati na umu da ovi podaci ukljucuju sve oporezivanje imovine, a ne samo oporezivanje prema
trzisnoj vrednosti. U zemljama koje ne koriste ili nedovoljno koriste porez na trzisnu vrednost, po pravilu
najveci deo prihoda od poreza na imovinu dolazi od poreza i taksi nametnutih po osnovu transfera ili
koris¢enja zemljista.

6 Revenue Statistics, 2000-2007, OECD, Paris.

7 Mihaly Lados “Property Taxation in CEE Countries”, Prezentacija odrzana na konferenciji Medunarodnog
instituta za porez na imovinu na temu “Iskoris¢avanje vrednosti zemljista i urbanisticki razvoj”, u Varsavi od
23.do 24.juna 2009. Vredno je pomena da od svih tranzicionih zemalja, jedino u Poljskoj prihod od poreza

na imovinu premasuje 1% BDP i u znacajnijoj meri ucestvuje u prihodima lokalnih samouprava (oko 17%).
Medutim, veci deo ovog prihoda potice od naplate poreza po kvadratnom metru poslovnog prostora.

8 Claudia De Cesare, “Property Taxation in Latin America”.

9 Upravo je takva situacija bila u Srbiji do 2007. godine, kada su lokalne vlasti pocele da preuzimaju
nadleznost nad ovim porezom. Ispostavilo se da drzavna poreska uprava nije registrovala izmedu 30
i 60 procenata svih jedinica imovine, dok je ogroman deo imovine koja jeste bila registravana znatno

potcenjen.
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Drugo, porez na imovinu ima dve vazne karakteristike - vidljiv je i placa se za celu
godinu jednokratno ili u malom broju rata — po kojima se razlikuje od poreza
na dodatu vrednost, koji se plac¢a svakodnevno u manjim iznosima, i poreza na
dohodak, koji “plac¢aju” poslodavci. Naime, reSenje o porezu na imovinu se ispos-
tavlja direktno poreskom obvezniku i najéesce se placa u ne vise od Cetiri rate.
Stoga ne ¢udi $to glasaci ovaj porez dozivljavaju kao najvece optereéenje. Kao
posledica toga, centralne vlasti ¢esto nisu voljne da dozvole lokalnim samoupra-
vama da preuzmu kontrolu nad ovim porezom ¢ak i kada je on formalno decen-
tralizovan, dok lokalne vlasti neretko teze tome da se, umesto usredsredivanja
napora na delotvorno administriranje poreza na imovinu, vise bave zahtevanjem
vecih transfera iz drzavnog budzeta. Ukratko, iako ekonomisti i teoreticari Sirom
sveta listom zastupaju oporezivanje trzisne vrednosti imovine, vrlo je tesko na
politi¢koj sceni naci nekoga ko ce se zaista zauzeti za navedene principe.

Trece i mozda najvaznije, kvalitetno osmisljavanje i administriranje poreza na
imovinu zapravo je daleko teZi posao nego 5to se to ¢ini na prvi pogled. Klju¢no
pitanje se ti¢e nacina utvrdivanja prave trzisne vrednosti jedinice imovine. Na
kraju krajeva, nije redak slucaj da dva sli¢na objekta u istom delu grada postignu
znacajno razli¢ite cene na trzistu. Stavise, vrednost imovine za potrebe opore-
zivanja vrlo se retko podudara s cenom te iste imovine koja se moze postiéi pri
stvarnoj prodaji. Umesto toga, procena vrednosti imovine podrazumeva razu-
mnu pretpostavku cene te imovine u datom periodu. Naravno, posto se ovde
uvek radi o proceni, ona je po prirodi stvari podlozna raspravi, neslaganju i os-
poravanju. U drzavama s dugom tradicijom oporezivanja po trzisnoj vrednosti
i razvijenim trzistem nekretnina, oko pitanja procene imovine se oformio citav
jedan profesionalni aparat koji ukljucuje stru¢ne procenitelje, manje ili vise sofis-
ticirane ra¢unarske metodologije i ¢itav istorijat pravnih presedana i specijalizo-
vanih stru¢njaka.

U tranzicionim i zemljama u razvoju, medutim, stru¢ni kapaciti i metode proceniji-
vanjavrednostisunedovoljnorazvijeni.Todaljeznacidane postoji opsteprihvacen
nacin za utvrdivanje trzi$ne vrednosti. Cini se da postoje dve osnovne strategije
kao odgovor na taj nedostatak. Prva podrazumeva osmisljavanje bodovnog
sistema kojim se procenjuje vrednost zgrade, tako da se dobijeni koeficijent
pomnozi s normativnom cenom kvadratnog metra, a rezultat se uskladuje s koe-
ficijentom kojim se izrazava relativna vrednost zemljista ili lokacije u razlicitim
zonama jedne lokalne samouprave. Upravo je takav sistem Srbija nasledila od
bivse Jugoslavije.

Osnovni problem s ovakvim sistemom je pre svega taj $to ume da bude izra-

zito slozen. Jednom re¢ju, nastojanje da se sistem bodova i zona ucini pravi¢nim
moze dovesti do pojave ogromnog broja kategorija i koeficijenata koji samim
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tim postaju netransparentni i veoma teski za administriranje. Moglo bi se reci
da svaki pokusaj da se trziste modelira pomocu koeficijenata za zgrade i loka-
cije, u kombinaciji s opstim politickim gledistem na porez na imovinu, moze
zavrsiti uspostavljanjem sistema koji je preskupo administrirati, koji ¢e generisati
razocaravajuce iznose prihoda i koji ¢e upravo zbog svoje komplikovanosti biti
podsticajan okvir za razne zloupotrebe.

Drugi nacin na koji su tranzicione i zemlje u razvoju pokusale da nadomeste
istorijski nedostatak cvrsto utemeljenog sistema i aparata procene jeste
okretanje racunarskoj tehnologiji, odnosno, sistemima koji su pouznati pod
imenom Computer Aided Mass Valuations Systems — Racunarski sistemi za
masovnu procenu. Ti sistemi koriste podatke o prodajnim cenama razlicitih
jedinica imovine, kao i informacije o njihovim osnovnim odlikama i lokacijama,
te na osnovu toga daju procenu vrednosti sli¢nih jedinica imovine na sli¢nim
lokacijama. Prednost ovog sistema jeste u tome $to procene koje generise jesu
daleko lak3e metodoloski odbranjive od procena koje se dobijaju na osnovu
koeficijenata i zona, te se kao takve mogu predstaviti kao pouzdanije vlasnicima
imovine, odnosno, glasacima.

Ipak, koliko god da su ovi sistemi privlacni, s njihovim sprovodenjem u praksi je
takode bilo problema. Prvi problem se tice Cinjenice da prikupljanje podataka i
analiti¢ki rad neophodan za funkcionisanje ovih sistema realno moze sprovoditi
samo centralna vlast, i to uz znatne troskove. Nazalost, pitanje je koliko su cen-
tralne vlasti zainteresovane da investiraju u takve sisteme i odrzavaju ih u situa-
ciji u kojoj prihod od poreza na imovinu ide lokalnim samoupravama, i u kojoj
politicari na svim nivoima nisu postigli konsenzus oko samog koncepta opore-
zivanja imovine. Na primer, Svetska banka i drugi donatori u Estoniji, Litvaniji i
Sloveniji godinama podrzavaju uspostavljanje sli¢nih sistema koji nakon svog
vremena i napora uloZenog u taj proces daju razocaravajuce rezultate.

Drugi problem s ovakvim sistemima, pak, zacudujuce nalikuje osnovnom pro-
blemu koji se vezuje za sistem administrativno utvrdenih koeficijenata i zona.
Ukratko, da bi racunarski sistemi za procenu proizveli pravi¢ne i metodoloski
odbranjive procene vrednosti imovine, redovno se moraju prikupljati podaci ne
samo o imovini koja je predmet kupoprodaje, ve¢ o svoj imovini. Iz toga sledi da
ovi sistemi, ukoliko je namera da funkcionisu onako kako je predvideno, zahteva-
ju ogroman napor na prikupljanju podataka, sto je vrlo tesko postic¢i u zemljama
u razvoju.

Zapravo, oba sistema sa sobom nose ocigledan problem koji nastaje izmedu

pravi¢nosti i odbranjivosti procena vrednosti koje generiSu s jedne i troskova
koje iziskuje njihovo prikupljanje i obrada s druge strane. Da situacija bude jo$
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nepovoljnija, iskustvo nam govori da je svaki pokusaj da se problemi ove vrste
reSe izuzetno nezahvalan upravo zato $to je porez na imovinu neomiljen kod
glasaca i $to tom konceptu nedostaju zastupnici na politickoj sceni.

Ipak, osnovna lekcija koja se iz ovoga moZe nauditi relativno je jasna. Prvo,
oporezivanje imovine prema vrednosti treba uspostavljati korak po korak, bez
ambicije da se odjednom prede na puno trzisno vrednovanje imovine. Drugo,
zakonodavci moraju biti izuzetno osetljivi na moguce politicke posledice svake
reforme. Konkretno, to znaci da se mora obratiti paznja ne samo na rizik prete-
ranog opterecivanja poreskih obveznika - glasaca, ve¢ i na to da sistem bude
sto jednostavniji, te da se u kontinuitetu pojasnjava zasto su zacrtane reforme
neophodne. | trece, verovatno je bolje krenuti ka procenama trzisne vrednosti
imovine $to je pre moguce (uz obaveznu kontrolu finansijskih posledica koje ova
reforma ima po poreske obveznike time $to ce se poreske stope ograniciti), nego
da se ide na procenu vrednosti koja je dosta ispod trzisne, uz omogucavanje da
se povecanje prihoda ostvaruje visim poreskim stopama.

2. Analiza karakteristika poreza na imovinu u Srbiji

Porez na imovinu, ta¢nije periodi¢ni porez na imovinu koji je i predmet ove anali-
ze'%, je do skoro bio jedan od najzanemarenijih poreskih oblika u Srbiji. U ukupnoj
strukturi prihoda gradova i opstina ucestvuje sa oko 5%. U isto vreme, ovaj porez
ne predstavlja ni narocito veliko finansijsko opterecenje za gradane. Prosec¢na
poreska obaveza po nepokretnosti u svojini fizickih lica u 2009. godini je iznosila
oko 2,600 dinara". Kako ¢emo kasnije pokazati, ima puno osnova da se zakljuci
da u dimenzioniranju poreza na imovinu ima vise elemenata socijalne nego fis-
kalne politike. Nazalost, pogresno bi bilo na osnovu ovoga zakljuciti da je socijal-
na pravi¢nost jaca strana sadasnjeg modela oporezivanja imovine u Srbiji. Real-
nost je mozda upravo suprotna. Ovaj tekst ¢e pokusati da ukaze na najznacajnije
elemente nepravi¢nosti u vezi sa porezom na imovinu, kao i na moguce pravce
reformisanja ovog poreskog oblika koji, narocito otkako je 2007. godine presao iz
rezima ustupljenog u rezim izvornog prihoda lokalne samouprave, ima izuzetan
potencijal da postane mnogo znacajniji izvor prihoda za nadleznosti gradova i
opstina nego sto je to danas slucaj. Ali da krenemo od nekih osnovnih karakteris-
tika periodi¢nog oporezivanja imovine.

10 Pored periodi¢nog poreza na imovinu (koji se ¢esto naziva ,porezom na imovinu u statici”), Zakon
0 porezima na imovinu ureduje i porez na naslede i poklon i porez na prenos apsolutnih prava koji su
porez na imovinu ,u dinamici”.

11 U Srbiji je u 2006. godini u Poreskoj upravi bilo registrovano 1,685,698 nekretnina u vlasnistvu fizickih
lica. Iznos poreza na imovinu od fizickih lica u 2009. godini je iznosio 4,4 milijardi dinara.
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2.1. Predmet i obveznici

Periodi¢ni porez na imovinu se pla¢a na nepokretnosti. Nepokretnosti, u smislu
Zakona o prezima na imovinu (u daljem tekstu: Zakon) su zemljiSte, stambene i
poslovne zgrade, stanovi, poslovne prostorije, garaze, zgrade i prostorije za odmor
i rekreaciju i drugi gradevinski objekti, odnosno njihovi delovi.

Tabela 1 - Struktura nepokretnosti kod kojih su obveznici fizicka lica, 2006. godina

Vrsta objekta (fizicka lica)

Stambena zgrada 786,905
Stan 663,991
Garaza 113,889
Poslovna prostorija 54,442
Drugi gradevinski objekti 24,992
Zgrada za odmor 19,021
Poslovni prostor 15,617
Prostorija za odmor 3,604
Gradevinsko zemljiste 3,237

1,685,698

Izvor: Ministarstvo finansija - Poreska uprava

Prava na nepokretnostima koja su predmet oporezivanja su pravo svojine, stano-
vanja, zakupa (odnosi se na stambeni prostor ako je pravo zakupa steceno na
neodredeno vreme ili na rok duzi od godinu dana) i pravo koris¢enja (odnosi se ne
gradevinsko zemljiste u drzavnoj svojini, povrsine preko 10 ari). Za nepokretnosti
na kojima postoji pravo svojine istovremeno sa nekim drugim pravom koje je pred-
met oporezivanja (pravo stanovanja, zakupa ili koris¢enja), porez se ne placa na
pravo svojine, ve¢ na to drugo pravo.

Na ovom mestu jezgodno dati jednu vaznu napomenu: predmet poreza naimovinu
su i objekti izgradeni bez gradevinske dozvole (nelegalni objekti). Dovoljno je da
se ti objekti koriste, odnosno da su osposobljeni za koris¢enje. Naravno, klju¢no
za izvréenje poreske obaveze u ovom slucaju je obezbediti da ti objekti budu u
evidenciji poreske uprave, $to Cesto nije slucaj. Zbog ¢injenice da terenske kontrole
nije ni bilo dok lokalne poreske uprave nisu pocele da preuzimaju administriranje
poreza na imovinu, Citav sistem je favorizovao one koji su gradili bez dozvole,
odnosno koji nisu prijavljivali imovinu koju su stekli ili izgradili. To je prvi momenat
nepravicnosti.
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Otvorena pitanja u vezi sa predmetom i obveznicima oporezivanja

Nekoliko pitanja se otvara u vezi sa predmetom oporezivanja i odredenjem
obveznika. Najpre, zbog ¢ega ogranic¢enje da se porez na imovinu na pravo
koris¢enja gradevinskog zemljista placa samo za povrsine preko 10 ari (i to ne
racunajuc¢i deo parcele koji je pod objektom). Ovakvo reSenje zanemaruje
¢injenicu da gradevinsko zemljiste povrsine i ispod 10 ari, pre svega u gradskim
podru¢jima, ali i pored najvaznijih putnih pravaca, dostize velike iznose. |
povrsine koje su manje od najmanje dozvoljne povrsine za gradevinsku parcelu
dostizu ogromne iznose kada su potrebne vlasnicima susednih parcela. Politika
neporezivanja tih povrsina doprinosi praksi Spekulacija sa zemljistem. U vecini
razvijenih zemalja, zemljiste se oporezuje i zbog toga da bi se njegovi vlasnici
destimulisali da, dok ¢ekaju cenu koja im odgovara, zemljiste drze neizgradenim,
odnosno izgradenim ispod planom predvidenog stepena. Odsustvo takve
politike u Srbiji doprinosi tome da vrednost zemljista ima neopravdano veliko
ucesce u ceni izgradenih objekata.

Sledeca nelogi¢nost je to da pravo zakupa gradevinskog zemljista nije predmet
oporezivanja. Pri tome treba znati da do donosenja novog Zakona o planiranju i
izgradniji, prakti¢no nije postojala mogucnost davanja gradevinskog zemljista u
svojinu. Gradovi i opstine su raspolagali gradevinskim zemljistem dajudi ga u zak-
up na rok od 99. godina. Sama duzina perioda zakupa od 99 godina i obim prava
na tom zemljistu ukazuju da se radi o pravu koje je ekvivalent pravu svojine, pa
nema razloga da ne bude predmet oporezivanja. Ovo utoliko vise kada znamo
da pomenuti Zakon o planiranju i izgradnji ima za cilj da se pravo koris¢enja i
pravo zakupa gradevinskog zemljista kad god je to moguce konvertuju u pravo
svojine. Neoporezivanje prava zakupa bi dovelo u pitanje motivaciju nosilaca
tog prava da ga konvertuju u pravo svojine. Takode, tesko da ima opravdanja da
tri vrste prava daju gotovo iste mogucnosti njihovim nosiocima, a da je jedno
od njih uvek predmet oporezivanja (pravo svojine), drugo samo ako se radi o
zemljistu povrsine preko 10 ari (pravo koris¢enja), a trece nikada (pravo zakupa
gradevinskog zemljista).

Vazno pitanje u vezi sa predmetom oporezovanja je i odvojeno oporezvanje
zemljista i objekata, u slu¢aju izgradenog zemljista. Potreba da se neizgradeno
zemljiste svakako oporezuje je objasnjena u prethodnim redovima. Medutim,
postavlja se pitanje oporezivanja na primer prava svojine na objektu i prava
koris¢enja (@ uskoro verovatno i prava svojine) na parceli na kojoj je objekat
sagraden. Ovo se do sada nije javljalo kao veliki problem upravo zato $to pravo
koris¢enje na zemljistu ispod 10 ari nije bilo predmet oporezivanja. Ali ako se
pocne sa oporezivanjem prava svojine, koris¢enja i zakupa i za parcele ispod 10
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ari, sigurno Ce se zaostriti pitanje kako oporezovati zemljiste, a kako objekat na
njemu, kao i pitanje da li zemljiste ispod objekta treba da bude predmet opor-
ezivanja. Neoporezivanje izgradenog zemljista nije resenje, jer se time nagraduju
oni koji u spekulativne svrhe (ili iz nekih drugih razloga) na izuzetno vrednim par-
celama imaju stracare cija je vrednost daleko ispod vrednosti samog zemljista.
Sada je Cest je slucaj da se vrednost osnovice objekta (kucice na Vracaru) proceni
na mnogo nizi iznos nego $to je trzisna vrednost samog zemljista pod objektom,
ne racunajuci vrednost ostatka parcele ako je njena povrsina manja od 10 ari.

2.2. Osnovica

Prema Zakonu, osnovica poreza na imovinu je trzisna vrednost nepokretnosti na
dan 31. decembra godine koja prethodi godini za koju se utvrduje porez imovinu.
Ova odredba Zakona je, kako ¢e se kasnije videti, gotovo iskljucivo deklarativnhog
karaktera jer je razlika izmedu osnovice poreza na imovinu u statici i stvarne
trziSne vrednosti nepokretnosti ogromna. Pored toga, sam Zakon utvrduje dva
vazna izuzetka od nacela da je osnovica poreza trzisSna vrednost nepokretnosti.
Prvi izuzetak je poljoprivredno i Sumsko zemljiste, gde je osnovica periodi¢nog
poreza na imovinu petostruki iznos godiSnjeg katastarskog prihoda od tog
zemljista. Drugi izuzetak su poreski obveznici koji vode poslovne knjige. U njiho-
vom slucaju, osnovica poreza na imovinu je vrednost nepokretnosti utvrdena u
njihovim poslovnim knjigama.

Sto se ti¢e nekretnina sem poljoprivrednog i $umskog zemljista gde obveznik ne
vodi poslovne knjige, Zakonom je predvideno da se visina trziSne vrednosti svake
godine umanjuje za amortizaciju po stopi od 1,5%, a najvise do 70%. To znaci da se
trziSna vrednost objekta starog 47 godina primenom propisa o amortizaciji sman-
juje za 70%.

Zakon sadrzi i neke osnovne parametre za utvrdivanje trziSne vrednosti nepokret-
nosti, i to utvrdujudi osnovne i korektivne elemente. Osnovni elementi su korisna
povrsina i prose¢na trzisna cena kvadratnog metra odgovarajucih nepokretnosti
na teritoriji opstine, a korektivni elementi su lokacija nepokretnosti, kvalitet nep-
okretnosti i drugi elementi.

Pojedinosti u vezi sa utvrdivanjem osnovice za porez na imovinu u statici su date
Pravilnikom o utvrdivanju osnovice poreza na imovinu na nepokretnostima. Jedno
od najznacajnijih pitanja koje ureduje Pravilnik je utvrdivanje prose¢ne cene
kvadratnog metra nepokretnosti. Njime je predvideno da prosec¢na trziSna cena
kvadratnog metra objekta predstavlja prosek cena ostvarenih u prometu uz
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naknadu za odgovarajucu vrstu novih objekata u odredenoj opstini prema po-
dacima republickog organa nadleznog za poslove statistike. U slu¢aju da nema
odgovarajuc¢ih podataka Republickog zavoda za statistiku, a ti slu¢ajevi su Cesti,
koriste se podaci utvrdeni u postupku utvrdivanja poreza na prenos apsolutnih
prava. Podaci o cenama utvrdenim u vezi sa porezom na prenos apsolutnih prava
su osnova i za utvrdivanje prosecne trzisne cene kvadratnog metra gradevinskog
zemljista. Ako nema podataka o cenema koje se postizu pri prenosu apsolutnih
prava, koriste se podaci o prose¢noj naknadi za kvadratni metar eksproprisanog
zemljista.

Pravilnik utvrduje i koeficijente za razli¢ite lokacije u okviru jedne opstine, odnosno
grada. Najnizi koeficijent je 0,4 (za seoska naselja i podru¢ja van naselje), a najvisi
je 1 (odnosno 2, za ekstra zonu). Dakle, najveca dozvoljena razlika u okviru jednog
grada ili opstine po osnovu lokacije je 1:5. Pravilnikom se definiSu i elementi za
odredivanje kvaliteta objekta koji je jedan od kriterijuma za utvrdivanje vrednosti
osnovice. Ti elementi uklju¢uju materijal od koga je sagraden objekat, ali i to da
li su podovi od parketa, betona ili PVC-a, od ¢ega su prozori i vrata, ¢ak i to od
Cega su roletne, kao i 12 drugih elemenata. Svih ovih 17 elemenata se boduje, a
ukupan broj bodova koji dobije predmet oporezivanje se deli sa brojem bodova za
najkvalitetniji objekat (695). Taj koli¢nik predstavlja koeficijent kvaliteta objekta.

U praksi, ovo bi znacilo da formula za utvrdivanje osnovice periodi¢nog poreza na
imovinu za stan polazi od prose¢ne cene kvadratnog metra stambenog prostora
u datoj opstini koja se mnozi sa korisnom povrsinom stana, zatim sa koeficijentom
lokacije i koeficijentom za kvalitet objekta. Tako dobijen proizvod se na kraju um-
anjuje za iznos amortizacije da bi se dobila poreska osnovica.

Neka otvorena pitanja u vezi sa utvrdivanjem poreske osnovice

Pitanje utvrdivanja poreske osnovice je optere¢eno mnogim kontroverzama.
Jedna od najznacajnijih se tice odredbe prema kojoj je osnovica za obveznike
koji vode poslovne knjige knjigovodstvena vrednost te imovine. Problem se
ti¢e odnosa knjigovodstvene i trziSne vrednosti te imovine. lako lica koja vode
poslovne knjige imaju neke razloge da realno iskazu vrednost svoje imovine (radi
uzimanja kredita, na primer), njihov pretezan interes je po pravilu da im se prizna
sto je moguce vedi iznos amortizacije, sto dovodi do potcenjivanja vrednosti
imovine u poslovnim knjigama. Ali podaci o stepenu te potcenjenosti prevazilaze
ocekivanja. Prema analizi koja je izradena u poreskog upravi u Arandelovcu, 31%
nekretnina obveznika koji vode poslovne knjige je prijavilo vrednost koja je 10%
ili manja u odnosu na trzisnu vrednost tih nekretnina. Samo 17% objekata ima
knjigovodstvenu vrednost u iznosu ve¢em od 50% trzisne vrednosti.
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Tabela 2 - Broj objekata prema odnosu
knjigovodstvene i procenje trzisne vrednosti u Arandelovcu

Broj objekata prema odnosu knjigovodstvene i procenje trzisne vrednosti

Broj objekata Broj objekata Broj objekata Broj objekata Broj objekata
iznad 100% 100% - 50% 50% - 25% 25% - 10% ispod 10%
trzisne cene trziSne cene trziSne cene trziSne cene trzisne cene
10 objekata 40 objekata 50 objekata 101 objekat 92 objekata
(341%) (13,40%) (17,06%) (34,74%) (31,39%)

Izvor: Lokalna poreska uprava u Arandelovcu.

Pored gubitaka zbog primene knjigovodstvene umesto trZiSne vrednosti
nepokretnosti, postavlja se i pitanje dovodenja razli¢itih poreskih obveznika u
neravnopravan polozaj. Cinjenica da za istu nekretninu, lokal u centru grada na
primer, fizicko lice plati mnogo vedi iznos poreza nego lice koje vodi poslovne
knjige, ozbiljno dovodi u pitanje pravi¢nost i racionalnost ovakvog sistema.

Dalje, uz malo preterivanja, moglo bi se reéi da je oporezivanje poljoprivrednog i
Sumskog zemljista koristedi petostruki katastarski prihod kao osnovicu drugo ime
za neoporezivanje tog zemljista. Naime, iznos poreske obveze je u najve¢em broju
slu¢ajeva maniji od troskova pripreme i slanja poreskog reSenja. Deo problema lezi
i u ¢injenici da se podaci o iznosu katastarskog prihoda nisu azurirali od 1994. go-
dine. | mada ima razloga da se poljoprivreda podstice i kroz poresku politiku i da se
Stede poljoprivredna domacinstva, od kojih su mnoga staracka, to nije opravdanje
za izuzetno nizak nivo poreske obaveze za sve obveznike. lako je prose¢na povrsina
poljoprivrednog poseda u Srbiji ispod tri hektara, tokom procesa tranzicije dobili
smo poljoprivredne posede Cija povrsina iznosi viSe hiljada hektara. Kao i u vezi
sa mnogim drugim elementima oporezivanja imovine, utisak je da najveci posed-
nici imaju i najvise interesa od ovakve ,socijalne politike”. Pored toga, neoporezi-
vanje poljoprivrednog zemljita doprinosi tome da znatan deo tog zemljista bude
neobraden. Realnije vrednovanje osnovice kod poljoprivrednog zemljista bi pored
pozitivnih fiskalih efekata kao rezultat moglo da ima i ukrupnjavanje poseda, vedi
procenat obradenog poljoprivrednog zemljista i efikasnije koris¢enje tog neobnov-
ljivog resursa.

Amortizacija je slededi veliki problem u vezi sa utvrdivanjem vrednosti osnovice.
lako bi ona trebalo da bude uklju¢ena u trziSnu vrednost nepokretnosti, Zakon
predvida da se amortizacija primenjuje na prethodno utvrdenu trzisnu vrednost
objekta. | sama formula za izracunavanje amortizacije (1,5% za svaku godinu, do
70%) dovodi do izrazito nerealnih umanjenja poreske osnovice. Nema nikoga ko
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veruje da stan u zgradi u centru Beograda iz 30-ih godina vredi 70% manje od is-
tog stana iz novogradnje. Prema podacima kojima raspolaze Ministarstvo finansija,
prosec¢na stopa amortizacije je u 2006. godini iznosila ¢ak 45%.

Kvalitet objekta kao kriterijum utvrdivanja trziSne vrednosti je visestruko
problemati¢an. Najpre, sistem sa 17 kriterijuma i maksimalno 695 bodova je loka-
Inim poreskim upravama izuzetno komplikovan za administriranje. Pored toga, ve-
liki boj elemenata kvaliteta objekta koji se boduju je nemoguce proveriti bez ulaska
u stan poreskog obveznika. Takav sistem nagraduje one obveznike koji su skloni
tome da netacno iskazu podatke o kvalitetu svojih nepokretnosti, buduéi da sami
obveznici popunjavaju te podatke. Da se ne radi o naivnom problemu govori po-
datak da bi ukidanje koeficijenta za kvaliteta gradnje poresku osnovicu u proseku
povecalo za 30%.

I na kraju, da ne bi izgledalo da problemi leZze samo u korektivnim elementima
za utvrdivanje trziSne vrednosti nepokretnsti, treba naglasiti da se prose¢na cena
kvadratnog metra po jedinicama lokalne samouprave ne utvrduje samo u skladu
sa promenom statisti¢ckih pokazatelja, ve¢ i u skladu sa procenama republi¢kih
vlasti o tome za koliko treba povecati osnovicu u kontekstu platezne sposobnosti
stanovnistva i finansijskih potreba sektora lokalne samouprave. U nekim jedini-
cama lokalne samouprave su isli ¢ak i korak dalje, pa je odluku o prosecnoj ceni
kvadratnog metra donosilo opstinsko vece, za $ta tek nema pravnog osnova. Pored
toga, Cinjenica da se prosecna cena kvadratnog metra utvrduje za Citavu teritori-
ju opétine dovodi u pitanje upotrebnu vrednost tako utvrdenog iznosa. Cak i ako
pretpostavimo da postoji pravni osnov da se ona u gradovima koji imaju gradske
opstine utvrduje po pojedina¢nim gradskim opstinama, a ne za ceo grad, srecemo
se sa ¢injenicom da gradska opstina Palilula u Beogradu obuhvata i zgradu Narodne
skupstine i naselje Ov¢a s druge strane Dunava. Iz toga se vidi da je maksimalni ra-
spon koeficijenta lokacije od 1: 5 za ovu opstinu, kao i za mnoge druge, apsolutno
nedovoljan.

2.3. Poreske stope, poreska oslobodenja i poreski kredit

Porez naimovinu u statici je preveden u kategoriju izvornih prihoda lokalne samou-
prave (Sto znaci da mu jedinica lokalne samouprave utvrduje stopu) Zakonom o fi-
nansiranju lokalne samouprave koji se primenjuje od 1. januara 2007. godine. Sama
poreska stopa kod ovog poreza ima veoma znacajan uticaj i na njegovu naplatu, jer
se on placa ne izsame imovine ve¢ iz prihoda koje obveznik ovog poreza ostvaruje.
Jasno je daimovina odslikava ekonomsku mo¢ samog poreskog obveznika, ali kako
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(PDV, porez na dohodak, i sl) on je samim tim nepopularan ¢ak i u zemljama sa
dugom tradicijom oporezivanja imovine. Iz tog razloga, jedna od klju¢nih karakter-
istika ovog poreza i uslov redovnog plac¢anja jeste niska i po pravilu proporcionalna
poreska stopa'.

U Srbiji, medutim, porez na imovinu u statici je progresivan porez. Stopa od 0.4%
se primenjuje na osnovicu u slucaju obveznika koji vode poslovne knjige, kao i u
slu¢aju obveznika koji ne vode poslovne knjige za poresku osnovicu do 6 miliona di-
nara. Za deo osnovice izmedu 6 i 15 miliona dinara pla¢a se porez po stopi od 0,8%,
od 15 do 30 miliona stopa je 1,5% i za vrednost osnovice preko 30 miliona dinara,
stopa je 3%. S obzirom da se radi o izvornom prihodu, skupstina opstine, odnosno
grada, utvrduje stopu ovog prihoda, a navedeni iznosi su zakonski maksimum. Nije
veliko iznenadenje to Sto za sada nema podataka o tome da je bilo koja jedinica
lokalne samouprava iskoristila svoje zakonsko prava da umanji stopu ovog poreza.

Spisak poreskih oslobodenja je zaista dug. Treba pomenuti imovinu drzavnih or-
gana i organizacija i njihovih sluzbi (ukljucujudii pokrajinski i lokalni nivo vlasti) kao
i direktnih i indirektnih budzetskih korisnika, objekte koji su namenjeni za primarnu
poljoprivrednu proizvodnju, imovinu diplomatskih predstavnistava... Znacajna su
jos dva oslobodenja: za obveznika ¢ija ukupna poreska osnovica za imovinu na
teritoriji jedne opstine, odnosno grada, ne prelazi iznos od 400.000 dinara i za nep-
okretnosti koje su u poslovnim knjigama evidentirane kao dobra koja su iskljuc¢ivo
namenjena daljoj prodaji.

Poreski krediti se daju prema dva kriterijuma. Prvi je vezan za to da li obveznik (sa
¢lanovima porodice) stanuje u zgradi, odnosno stanu koji je predmet oporezivanja.
Obveznik koji Zivi u nekretnini koja je predmet oporezivanja ima umanjenje poreske
obaveze od 40%, kao i dodatnih 10% za svakog ¢lana njegovog domacinstva, ali ne
vise od 70%. Dakle, ako vlasnik sa tri ¢lana domacinstva Zivi u nepokretnosti koja je
predmet oporezivanja, ima pravo na svih 70% umanjenja poreske obaveze. Pravo
na poreski kredit je predvideno i za staracka seoska domacinstva. Naime, porez na
prava na zgrade i stanove povrsine do 60 m2, u seoskom podru¢ju, a u kojima sta-
nuju samo lica starija od 65 godina, umanjuje se za 75%.

Otvorena pitanja
u vezi sa stopama, oslobodenjima i poreskim kreditima

Porez na imovinu u statici je nominalno izrazito progresivan, bududi da se stope

12 Raicevic, B: “Javne finansije”, 2005, Beograd
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za lica koja ne vode poslovne knjige kre¢u od 0,4% do c¢ak 3%. Pri tome treba na-
pomenuti da se tako visoka stopa od 3% ne primenjuje ni u onim zemljama u kojima
je porez na imovinu jedan od najznajacnijih, ako ne i najznacajniji, prihod lokalne
samouprave. Ovo ne ¢udi ako znamo da je prosecan prinos od imovine krece oko
6%" i da bi tako visoka stopa poreza na imovinu vlasnika kostala polovine prihoda
od nekretnina.

Medutim, kada zagrebemo malo ispod povrsine te proklamovane progresivnosti,
dolazimo do zaklju¢ka da ovakav reZzim oporezivanja imovine upravo odgovara
onima koji poseduju najvrednije nekretnine. Tabela broj 3 predstavlja nacin na koji
je utvrdena osnovica poreza na imovinu za 2008. godinu za stan u beogradskom
naselju Vidikovac povrsine 92,05m2 koji je izgraden 1979. godine. lako je realna
trziSna cena tog stana 2008. godine verovatno bila oko 100.000 evra (oko 9 miliona
dinara), umesto da bude primenjena uvecana stopa od 0,8% za iznos osnovice preko
6 miliona dinara, utvrden iznos osnovice iznosi manje od 2,3 miliona dinara. Tako je
realna poreska osnovica potcenjena za 6,7 miliona dinara, odnosno za oko 75%. O
iluziji progresivnog oporezivanja imovine treba reci i da je prema podacima Poreske
uprave, u 2006. godini procenjenja poreska osnovica za ¢ak 99,7% svih nekretnina u
posedu fizickih lica iznosila manje od 6 miliona dinara. Ipak, ovaj procenat je u 2009.
godini znacajno smanjen, narocito u najvecim gradovima gde se nalaze najvrednije
nekretnine u svojini fizickih lica, pre svega zato $to su jedinice lokalne samouprave
uvecale prosec¢na cenu kvadratnog metra nekretnina za 10-30%.

Tabela 3 - Konkretan primer utvrdivanja poreske osnovice
Konkretan primer utvrdivanja poreske osnovice

Prosecna “trziSna cena” m2 u opstini 70,780.19
Povrsina objekta (m2) 90.85
Koeficijent lokacije 0.70
Broj bodova po osnovu kvaliteta objekta 625
Koeficijent kvaliteta objekta (625/695) 0.899
Amortizacija 43.50%
Poreska osnovica 2,287,064

Izvor: reSenje Uprave javnih prihoda grada Beograda za 2008. godinu za stan jednog od

autora ovog teksta.

U pogledu poreskih oslobodenja, postavlja se pitanje izuzimanja javnih
sluzbi i budzetskih korisnika, a pre svega javnih preduzeca (ukljucujudi i javna

13 Return on assets (ROA)
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komunalna preduzeca), od obaveze placanja poreza na imovinu. Pored toga,
oslobodenje imovine koja je u poslovnim knjigama namenjena daljoj prodaji
se Cesto problematizuje, mada je sada tesko proceniti koliki je fiskalni gubitak
zbog tog oslobodenja. Medutim, u velikom broju opstina se ukazuje na pitanje
izuzimanja nepokretnosti po osnovu grani¢nog iznosa od 400.000 dinara. Bududi
da se ovaj iznos odnosi na procenjenu vrednost osnovice, a da je trzisna vrednost
tih nekretnina visestruko veca, broj nepokretnosti koje potpadaju pod ovo
oslobodenje je znacajan.

Pitanje poreskih kredita je jedan od elemenata koji najznacajnije doprinosi
nepravi¢nosti oporezivanja imovine u Srbiji. Retki su komparativni sistemi u
kojima se iznos kredita utvrduje kao procenat poreske obaveze. Ovakvo resenje
narocito pogoduje vlasnicima najvrednijih nepokretnosti.

Tabela 4 - Konkretan primer obracuna poreske obaveze

Poreska osnovica 2,287,064
|znos poreza 9,148
Kredit (za ¢etvoroclanu porodicu) 70%
Poreska obaveza 2,744.48

Izvor: reenje Uprave javnih prihoda grada Beograda za 2008. godinu.

Koristedi primer stana na Vidikovcu u kome Zivi vlasnik sa jos tri ¢lana domacinstva,
Cija je poreska obaveza utvrdena na 2,3 miliona dinara, primenom kredita od
40% za vlasnika i po 10% za svakog ¢lana domacinstva, dobijamo iznos poreske
obaveze od 2.744 dinara umesto nesto vise od 9.000 koliko bi poreska obaveza
iznosila primenom stope od 0,4% bez poreskog kredita. Ovaj iznos poreske
obaveze znati da je efektivna poreska stopa, ako se u obzir uzme iznos poreske
osnovice utvrden od strane poreske uprave samo 0,12%. Ako bismo posli od
realne trzine vrednosti nepokretnosti od 9 miliona dinara u 2008. godini,
efektivna poreska stopa iznosi 0,03%, odnosno ¢ak 13 puta manje od nominalne
stope od 0,4%. Naime, kada bi uprava javnih prihoda utvrdila realnu vrednost
nepokretnosti od 9 miliona dinara i na nju primenila poresku stopu od samo 0,4%
(bezikakve progresivnosti) poreska obaveza biiznosila 36.000 dinara. Umanjenje
ove obaveze u iznosu od ¢ak 33.266 dinara za lica koja ne spadaju u red lica u
stanju socijalne potrebe nema nikakvog opravdanja i predstavlja samo jo3 jedan
primer pogodovanja bogatijih socijalnih kategorija pod izgovorom odrzavanja
socijalnog mira.
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2.4. Administriranje poreza na imovinu u Srbiji

Porez na imovinu utvrduje se reSenjem nadleZznog organa jedinice lokalne samou-
prave za svaku kalendarsku godinu, primenom odredaba Zakona o porezima na
imovinu i odluke jedinice lokalne samouprave o stopama poreza na imovinu na
Cijoj teritoriji se imovina i nalazi. Obveznik poreza duzan je da podnese poresku
prijavuy, sa ta¢nim podacima, do 31. marta godine za koju se vrsi utvrdivanje por-
eza. Ukoliko je to vec ranije uradio, a u meduvremenu nije bilo promene podataka
koji se nalaze u prijavi, a od znacaja su za utvrdivanje poreza, nije u obavezi da to
ponovo ¢ini. Prijava se podnosi lokalnoj poreskoj administraciji u gradu/opstini na
Cijoj teritoriji se nepokretnost nalazi.

Porez na imovinu je u prethodnom periodu bio nedovoljno efikasno administriran.
Osim toga, godinama unazad, oporezivanje imovine je predstavljalo jedan
element vodenja socijalne politike, ali veoma izopacene socijalne politike kao sto
se moglo videti ranije u tekstu. Dodatno, prinudna naplata kod ovog poreza je
bila neadekvatna, odnosno gotovo je i nije bilo godinama unazad. To znaci da se
republi¢ka Poreska uprava oslanjala na dobrovoljno podnosenje poreskih prijava
od strane poreskih obveznika, a u onim slu¢ajevima kada obveznici nisu prijavljivali
svoju poresku obavezu, nisu ni bili registrovani niti im je vriena procena vrednosti
imovine, nisu im slata poreska resenja niti je bilo terenske kontrole i podnosenja
prijava za poresko-prekrsajne postupke.

Iskustva lokalne samouprave u administriranju poreza na imovinu

Vracajuci se na sam postupak naplate poreza i donosenje poreskog resenja,
veoma bitan korak u cilju efikasnog sprovodenja postupka predstavlja i dostava
reSenja o utvrdenom porezu. Ne ulazedi ovde u sve zakonom propisane procedure
koje se smatraju urednim dostavljanjem reSenja, opsti zakljucak je da je ¢itav sistem
izrade poreskog resenja i njegove dostave dosta sloZen i zahteva znacajne resurse
za organe koji donose i dostavljaju poreska resenja, kako vremenske tako i finan-
sijske.

Statokonkretnoznaci? U Srbiji se jos uvek svako pojedina¢no poresko re$enje poreza
na imovinu ruéno potpisuje i overava pe¢atom. Cak i sama fizi¢ka izrada ogromnog
broja redenja za svaku godinu ponovo (radi se o preko 600.000 reenja za porez
na imovinu samo u gradu Beogradu) moze se diskutovati sa aspekta racionalnosti.
Postoje zemlje u kojima se resenja ne donose u fizickom obliku za svaku narednu
godinu (ukoliko nije recimo bilo promene vlasnistva ili strukture nepokretnosti
tokom godine) vec¢ se obveznici obavestavaju propisanim elektronskim putem ili
se obavestavaju o mestu i nacinu uvida u svoje poresko resenje za datu godinu,
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u nadleznoj lokalnoj samoupravi. U Nemackoj na primer, ukoliko tokom godine
nije bilo ovih promena, resenje se uopste fizicki ne izraduje ve¢ ono postoji u
elektronskoj formi na veb sajtu opstine ili se uvid u njega moze izvrsiti u samoj
opstini. Ovim se znacajno smanjuju resursi neophodni za administriranje poreza,
pa se iz tog razloga u Nemackoj mogu sresti lokalne poreske administracije koje
sa samo par sluzbenika zavrSavaju posao naplate poreza na imovinu u lokalnim
samoupravama sa vise desetina hiljada stanovnika.

U administriranju poreza na imovinu kod nas se kao jedan od velikih problema
problema javljaju netacno prijavljene adrese poreskih obveznika, nemoguc¢nost
pronalaZenja poreskih obveznika da bi im se urucilo poresko resenje i pre svega
znadajni finansijski troskovi same dostave reSenja. U ve¢ pominjanom primeru
Nemacke, za ona resenja koja se dostavljaju obvezniku (promena vlasnistva,
promene na samoj nepokretnosti) pitanje tacnosti adrese se takode prebacuje
na samog obveznika, pa tako u roku od 3 dana od dana slanja resenja na
poslednju prijavljenu adresu pocinju da teku zakonski rokovi i problem tacnosti
adrese prebivalista se takode prebacuje na poreskog obveznika i izbegava se
situacija u kojoj poreska administracija ima dodatne troskove zbog neazurnosti ili
neodgovornosti poreskog obveznika.

Kao poseban apsurd u ovom smislu se moze navesti ve¢ pominjan primer poreza
na imovinu na poljoprivredno i Sumsko zemljiste gde je iznos utvrdene poreske
obaveze u vedini slucajeva nizi od postanskih troSkova dostave samog resenja,
zanemarujuci sve ostale troskove administriranja poreza. Medutim, ova reSenja su
¢esto obveznicima neophodna da bi ostvarili neka druga prava tako da su lokalne
samouprave u obavezida ih Stampaju i dostavljaju. Na taj nacin se porez naimovinu
na poljoprivredno i Sumsko zemljiSte pretvorio iz prihoda lokalne samouprave u
njen rashod koji treba platiti iz nekih drugih prihoda lokalne samouprave.

Dosadasnji rezultati lokalnih
samouprava u administriranju poreza na imovinu

Uprkos losoj polaznoj situaciji, koja je podrazumevala slab obuhvat ovog poreza
(po nekim procenama, izmedu 40 i 50% nepokretnosti u Srbiji do tada nije bilo u
sistemu oporezivanja porezom na imovinu), zatim slab procenat naplate u odnosu
na zaduzenja (u nekim opstinama ovaj procenat nije prelazio 50%), velike iznose
dugovanja preuzetih od Poreske uprave (od kojih mnoga vise i nisu realna ili su
Cak zastarela), gotovo potpuno odsustvo terenske kontrole, prinudne naplate i
prekriajnih postupaka, neazurnim bazama podataka, u prethodne dveiili tri godine
su postignuti znacajni rezultati.
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Medutim, pitanje obuhvata ostaje i dalje problemati¢no i to je svakako najvazniji
segment kojim e se lokalne samouprave baviti u narednom periodu. Neki od uzroka
slabog obuhvata mogu biti sledeci: nedovoljno efikasna kontrola (i kancelarijska
i terenska), nesprovodenje zakonskih odredbi u vezi sankcija za nepodno3enje
poreskih prijava, nekompletne i neazurne baze podataka i sl. Jedan od uzroka moze
biti i veliki broj nepokretnosti ¢ija se vrednost nalazi ispod cenzusa od 400.000
dinara do koga se ne placa porez na imovinu. lako deluje nerealno, ali veliki je broj
nepokretnosti, pre svega u seoskim podrucjima, koji se nalazi ispod ovog limita. Na
primer, u Subotici je 18.000 nepokretnosti sa vredno$cu ispod ovog limita, u Cacku
je taj broj 5.000, u Arandelovcu oko 3.000.

U cilju razmatranja rezultata naplate poreza na imovinu nakon preuzimanja
nadleznosti od strane lokalne samouprave, ovde ¢emo na uzorku gradova i opstina
prikazati ostavarene rezultate u periodu od 2006. do 2009. godine, kao i na nivou
Citave Srbije (uzimajudi u obzir sve lokalne samouprave).

Tabela 5: Prihodi od poreza na imovinu (osim na zemljiste, akcije i udele) na

uzorku lokalnih samouprava u periodu 2006 — 2009, u 000 dinara

| 200 2007 2008 2009

Beograd: ukupno (1+2) 2.439.025 2.625.351 3.694.474 4.792.940
1. Porez na imovinu - fizi¢ka lica 1.333.135 1.385.060 1.553.422 2.581.750

2. Porez naimovinu — pravna lica 1.105.890 1.240.291 2.141.052 2.211.190
Kragujevac: ukupno (1+2) 110.885 138.320 184.520 180.042

1. Porez na imovinu — fizicka lica 59.812 77.326 - 80.509

2. Porez na imovinu — pravna lica 51.073 60.994 = 99.533
Vranje: ukupno (1+2) 37.131 37.517 44.625 54.376

1. Porez na imovinu — fizicka lica 16.317 16.118 17.197 23.962

2. Porez naimovinu — pravna lica 20.814 21.399 27428 30414
Vrnjacka Banja : ukupno (1+2) 20.611 18.640 23.906 28.702

1. Porez na imovinu — fizicka lica 9.349 9.293 11.495 11.184

2. Porez na imovinu — pravna lica 11.262 9.347 1241 17518
Zabari : ukupno (142) 2.068 2.104 2.997 3.871

1. Porez na imovinu — fizicka lica 1.109 1.153 1.579 2114
2. Porez na imovinu — pravna lica 959 951 1.418 1.757

Izvor: Uprava za trezor — Ministarstvo finansija

* LS iz ovog uzorka su baze podataka od Poreske uprave preuzele tek krajem avgusta
2007. godine tako da su resenja za tu godinu znacajno kasnila, $to se odrazilo i na
naplatu te godine. Pun efekat se vidi tek u 2008.
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Tabela 6: Ukupni prihodi od poreza na imovinu (osim na zemljiste, akcije i
udele) u periodu 2006 - 2009, kumulativno za sve lokalne samouprave u Srbiji,

u 000 dinara

SRBIJA :ukupno (1+2) 5.799.379 6.543.200 8.054.605 9.148.336
1. Porez na imovinu - fizi¢ka lica 2.695.499 2928426 = =

2. Porez na imovinu — pravna lica 3.103.880 3.614.774 - -
RAST (%) - nominalno - 12,83% 23,09% 13,58%

Izvor: Uprava za trezor — Ministarstvo finansija

2.5. Porez na imovinu i naknada
za kori$cenje gradevinskog zemljista

Prihodi lokalne samouprave od naknade za kori$¢enje gradevinskog zemljista (u
daljem tekstu: nakanda za kori$¢enje) u iznosu od 11,5 milijardi dinara u 2009.
godini su za vise od 25% veci od prihoda od poreza na imovinu. Medutim, kako
novi Zakon o planiranju i izgradnji predvida mogucnost konverzije prava ko-
ri$¢enja gradevinskog zemljista u pravo svojine, polazi se od toga da ¢e oni koji
iskoriste tu moguénost prestati da budu obveznici naknade za koris¢enje. Zakon
o planiranju i izgradnji ne predvida vise naknadu kao izvor prihoda lokalne sa-
mouprave, i samo u prelaznim i zavrénim odredbama utvrduje da ¢e se ona na-
placivati dok ne bude integrisana u porez na imovinu. Pitanje kada i kako ¢e se to
uraditi je ostavljeno za Zakon o porezima na imovinu.

Ako proces konverzije prava koris¢enja u pravo svojine zazZivi do polovine godi-
ne, onda se to moze odraziti na prihode gradova i opstina pre kraja godine, a u
2011. godini moze radikalno smanijiti prihode od naknade za koris¢enje. Ipak, ne
postoji ni jedan razlog, sem budzetskog gubitka, da se Zali za ovom naknadom
ako bude ukinuta. Imajuéi u vidu porez na imovinu, ona predstavlja dvostruko
oporezivanje nekretnina, i to pre svega objekata, a ne zemljista kako bi se moglo
zakljuciti prema njenom nazivu. Metodologija koja se koristi za utvrdivanje visi-
ne obaveze znatno se razlikuje od opstine do opstine, kao $to se razlikuju stope
koje se primenjuju. Gradovi i opstine veé¢im stopama diskriminisu pravna lica u
odnosu na fizicka, narocito ciljaju¢i pojedine vrste delatnosti i kategorije obve-
znika. Narocito su na udaru javna preduzeca, benzinske pumpe, strani investitori,
finansijske organizacije... Visina obaveze ima manje veze sa vrednos¢u nekretni-
na nego sa pretpostavljenom ekonomskom snagom obveznika. Dok su ukupni
prihodi od poreza na imovinu u 2009. godini od pravnih lica samo 10% veci od
prihoda od fizickih, prihodi od naknade za koris¢enje od pravnih lica su u 2008.
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bili 10 d0 20 puta vedi od pravnih nego od fizickih lica. Razlog za ovakvu politiku
lokalnih samouprava je cinjenica da fizicka lica glasaju, a pravna ne. Ono $to neke
opstine tek treba da nauce je da i privreda glasa, i to nogama - tako $to napusta
one sredine u kojima su poreska optere¢enja nerazumno visoka.

Vazan zakljucak je ne samo da naknada za koriS¢enje predstavlja dvostruko opo-
rezivanje nepokretnosti i ne samo da ce joj konverzija prava koris¢enja u pravo
svojine oduzeti svaki osnov za postojanje, ve¢ i to da zadrzavanje naknade za ko-
ris¢enje sustinski podriva sve napore da se od poreza na imovinu napravi jedan
objektivan iizdasan izvor prihoda. Jer zasto bi se opstinske uprave angazovale da
evidentiraju sve nepokretnosti, utvrde njihovu vrednost i naplate porez na imo-
vinu podjednako od privrede i od svojih glasaca, ako imaju naknadu za koris¢enje
koja im je carte blanche da koga god Zele naplate onoliko koliko procene da on
moze da plati.

S druge strane, jednostavno ukidanje naknade za kori$¢enje uz eventualno kom-
penzovanje tog gubitka gradovima i opstinama povecanjem stope poreza na
imovinu ne izgleda kao pravo resenje. Ovo zbog toga sto bi od toga korist imala
pravna lica koja sada placaju preko 90% naknade za koris¢enje, dok bi troskovi
bili ravnomerno podeljeni izmedu fizi¢kih i pravnih lica. Ako se vratimo na pre-
poruku da i pravna lica plac¢aju porez na imovinu prema trzisnoj, a ne knjigo-
vodstvenoj vrednosti te imovine, moguce je da bi i bez povecanja poreske stope
lokalna samouprava nadoknadila sva izgubljena sredstva po osnovu ukidanja na-
knade za koris¢enje. U idealnom slucaju, prose¢na obaveza pravnih lica po osno-
vu poreza na imovinu bi bila priblizna sadasnjoj obavezi po osnovu poreza na
imovinu i naknade za koris¢enje. Medutim, efekti ovog modela na pojedinacne
poreske obveznike kao i pojedinacne jedinice lokalne samouprave tek treba da
budu analizirani.

3. Moguci pravci reforme poreza na imovinu u Srbiji

Osnovni problemi u vezi sa periodi¢nim oporezivanjem imovine u Srbiji ukljucuju
skroman obim prihoda od ovog poreskog oblika, odustvo pravi¢nosti u vezi sa
poreskim opterec¢enjem i komplikovane procedure za administriranje. Na srecu,
veliki deo ovih problema se moze relativno brzo prevaziéi izmenama pravnog
okvira, a pre svega Zakona o porezima na imovinu i podzakonskih akata kojima
se blize ureduje utvrdivanje poreske osnovice.

Iskustvo sa procesom decentralizacije poreza na imovinu pokazuje da efikasno
administriranje ovog poreza zahteva puno vremena za pripremu i temeljno pri-
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lagodavanje svakoj reformi. Zato je pristup koji ima najvise prednosti taj da se
u Sto kra¢em roku (ali tek nakon 3to se sprovedu simulacije efekata razmatra-
nih reformi na pojedine kategorije poreskih obveznika i na prihode odredenog
uzorka lokalnih samouprava) kroz izmene Zakona urede svi elementi reforme,
ali tako da se predvidi odlozena primena nekih od tih elemenata. Time bi one
izmene koje se mogu sprovesti u kratkom roku pocele da se primenjuju mozda i
neposredno po usvajanju novog Zakona, a jedinice lokalne samouprave bi imale
dovoljno vremena da se pripreme za one izmene koje stupaju na snagu tek 2011.
ili 2012. godine.

U nastavku je dat pregled mera ¢ije sprovodenje moze znacajno unaprediti stan-
je u Srbiji u vezi sa ovim porezom.

Predmet i obveznici

Predvideti da se porez na imovinu placa i na pravo korid¢enja gradevinskog
zemljiSta povrsine i ispod 10 ari, pri ¢emu je pozeljno razmotriti pozitivne i
negativne posledice oporezivanja i zemljiste ispod objekta.

Uvesti oporezivanje prava zakupa gradevinskog zemljista ste¢enog na rok preko
50 godina.

Osnovica

Oporezivanje prava svojine, koris¢enja i zakupa izgradenog i neizgradenog ze-
mljista ¢e stvoriti potrebu da se razmotri nacin vrednovanja objekata. Odvojeno
vrednovanje zemljista i objekata ne sme dovesti do toga da se lokacija vrednuje i
kod zemljista i kod objekta i tako dovede do precenjivanja poreske osnovice.
Predvideti da se osnovica poreza na imovinu za lica koja vode poslovne knjige
utvrduje u iznosu trzisne vrednosti nepokretnosti. Za tipove nepokretnosti kod
kojih je tesko utvrditi poresku osnovicu jer trziste prakti¢no ne postoji (proizvod-
ni objekti kao 3to je Zelezara, telekomunikacione antene i sl.) utvrditi da je osno-
vica poreza jednaka vrednosti slicnog neizgradenog zemljista pomnozenoj sa
odredenim koeficijentom (na primer 1,5 ili 2). Povecanje poreske obaveze za lica
koja vode poslovne knjige po ovom osnovu treba da bude prac¢eno ukidanjem
naknade za koriS¢enje gradevinskog zemljista.

Razmotriti da osnovica kod poljiprivrednog zemljista bude trzisna vrednost
zemljista, kao i u slu¢aju gradevinskog zemljista. Ako se proceni da je ovakva
mera suvise radikalna u ovom trenutku, onda u najkracem roku treba azurirati
iznos godisnjeg katastarskog prihoda od poljoprivrednog i Sumskog zemljista.
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Razmotriti i poseban sistem kredita za poljoprivredno zemljiste da bi se
obezbedilo da se kroz razlic¢ite poreze na poljoprvredno zemljiste ne uzima vise
od 10-20% prihoda od tog zemljista.

Umanjiti iznos amortizacije i to tako $to e se stopa smanijiti sa 1,5% na 1%, a
najvisi iznos amortizacije umanjiti na 30-40%. Radikalniji predlog bi bio da se
amortizacija potpuno iskljuci kao samostalni element, budud¢i da je ona sadrzana
u prosecnoj trzisnoj ceni kvadrata za odredenu zonu jer se uzimaju u obzir cene
koje se postizu u transakcijama objekata svih starosti.

Ukinuti koeficijent za kvalitet nepokretnosti ili ostaviti samo elemente koje je
moguce utvrditi bez ulaska u stan ili kucu koja je predmet oporezivanja. Potpuno
ukidanje ovog elementa bi znacajno olaksalo administriranje poreza na imovinu
lokalnim poreskim upravama.

Predvideti da se prose¢na cena kvadratnog metra nepokretnosti utvrduje za po-
jedina¢ne urbanisticke zone, a ne za cele gradove i opstine. Pored toga, dozvoliti
lokalnim saoupravama da koeficijent lokacije utvrduju u bilo kom iznosu u okviru
zadatog raspona. Omoguciti gradovima i opstinama da u okviru jedne urbani-
sticke zone mogu da utvrde posebne koeficijente za urbanisticke pogodnosti
(blizina gradskog prevoza, bazena, doma zdravlja, konfiguracija terena i drugi
pogodnosti koje uti¢u na vrednost nepokretnosti).

Razviti kapaciteta republickih vlasti da aktivno prate nacin na koji gradovi i opsti-
ne utvrduju vrednost poreske osnovice i da se vrsi uskladivanje te metodologi-
je medu jedinicama lokalne samouprave. Jedan od bitnih razloga za to je da se
obezbedi da gradani placaju isti iznos poreza za imovinu iste vrednosti na ¢ita-
voj teritoriji jedinice lokalne samouprave, odnosno na teritoriji cele Srbije (pod
uslovom da su poreske stope jednake). Pored toga, vazno je da republicke vlasti
budu u stanju da procene nivo poreskih napora pojedina¢nih lokalnih samoupra-
va (visinu stope, obuhvat nepokretnosti, stepen naplate...) u vezi sa porezom na
imovinu da bi na osnovu toga mogle da uskladuju nivoe transfera pojedina¢nim
lokalnim samoupravama. Uspostavljanje fiskalnog katastra bi predstavljalo veliki
korak u tom pravcu.

Stope, oslobodenja i krediti
Ukinuti progresivne stope za oprezivanje imovine, buduci da ostale ovde predlo-

Zene mere imaju potencijal da znacajno uvecaju poresku osnovicu, kao i to da se
predlaze da se imovina pravnih lica oporezuje po istim principima kao imovina
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fizickih lica, te da ona ne bi trebalo da bude predmet progresivnog oporezivanja.
Uvesti 0,4% kao jedinstvenu stopu za porez na imovinu u statici.

Razmotriti vaZece oslobodenje svih javnih sluzbi i direktnih i indirektnih budzet-
skih korisnika, a pre svega javnih preduzeca, od obaveze pla¢anja poreza naimo-
vinu, pre svega da bi se obezbedila jednakost u uslovima privredivanja izmedu
razlicitih vrsta privrednih subjekata. Pri tom je potrebno definisati da objekti in-
frastrukture nisu predmet oporezivanja, sto je u skladu sa ocekivanjima da ce
infrastruktura ostati u svojini drzave, odnosno lokalne samouprave. Posebno tre-
ba razmotriti opravdanost oslobodenja za imovinu koja je u poslovnim knjigama
obveznika namenjena daljoj prodaji.

Definisati poreski kredit kao apsolutni iznos, a ne kao procenat osnovice. Ako
bi se poreski kredit definisao u iznosu od 10.000 dinara, jedna mogucnost je da
citav taj iznos bude kredit za vlasnika kada Zivi u nepokretnosti, druga da kredit
za vlasnika bude u iznosu od 4.000 dinara, a da se za ¢lanove domacinstva pred-
vidi kredit od po 2.000 dinara (ali ne vise od 10.000 din. ukupno). U oba slucaja,
iznos kredita treba ograniciti na 50% iznosa poreza. lako je bilo predloga da se
lokalnoj samoupravi ostavi da samostalno utvrduje poreske kredite, utisak je da
tu izmenu sada ne treba sada uvoditi. Naime, ima puno razloga da se ocekuje da
¢e mnogi gradovi i opstine zadrzati maksimalnu stopu poreza, a onda primenom
poreskih kredita teret poreza prevaljivati sa fizi¢kih lica na pravna (odnosno na
privredu).

Ka efikasnijem administriranju poreza na imovinu

Da bi se povecao obuhvat poreza na imovinu i da bi se uveli obveznici i nekretnine
koje do sada nisu bile obuhvacdene naplatom, neophodno je izvrsiti detaljno azuri-
ranje baza podataka o obveznicima i nepokretnostima od strane lokalnih samoupra-
va. U tom pravcu, moguce su sledece aktivnosti: ukritanje svih pojedinac¢nih baza
podataka kojima ve¢ raspolazu lokalne samouprave (gradevinske dozvole, komu-
nalna preduzeda, biracki spiskovi, podaci u vezi drugih lokalnih prihoda); koris¢en-
je podataka kojima raspolazu Elektroprivreda Srbije, Republicki geodetski zavod,
Agencija za privredne registre i sl. Posebno efikasnim su se pokazale aktivnosti koje
su sproveli neki gradovi i opstine, a koje se odnose na obimne akcije popisa nepo-
kretnosti na terenu, dostavljanja novih poreskih prijava sa zahtevom da se popune i
predaju novoformiranim lokalnim poreskim administracijama i intenzivne medijske
kampanje ka gradanima i ostalim obveznicima.

U prethodnom periodu, drzavni organi, agencije i institucije su imali zakonom
utvrdenu obavezu dostavljanja republi¢koj Poreskoj upravi svih podataka koji se vode
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kod njih, a znacajni su za utvrdivanje poreza, pa i poreza na imovinu, bez naknade.
Sada, kada je nadleznost nad administriranjem poreza na imovinu preneta na
lokalnu samoupravu, od lokalne samouprave se ocekuje da snosi troskove dobijanja
takvih podataka, tj. da placa odredene naknade koje su neprimereno visoke. Ovakvo
postupanje republi¢kih organa treba da bude zakonom onemoguceno.

PredloZene izmene u vezi poreza na imovinu opisane u prethodnom delu teksta
bi svakako imale odredene konsekvence i na sam proces administriranja poreza na
imovinu. Ukoliko bi predlozi iz ovog teksta bili implemenitrani, najznacajnije izme-
ne u administrativnom smislu bi pretrpeo postupak utvrdivanja i naplate poreza na
imovinu kod obveznika koji vode poslovne knjige. Naime, u postoje¢em sistemu, ti
obveznici na jedinstvenoj poreskoj prijavi predaju podatke o svim nepokretnostima
koje poseduju objedinjeno, i obaveza se utvrduje prema knjigovodstvenoj vredno-
sti. U buduce, nepokretnosti pravnih lica bi verovatno morale biti evidentirane po-
sebno na pojedina¢nim prijavama, u kojima bi se nalazili svi podaci neophodni za
utvrdivanje trzisne vrednosti. Utvrdivanje trzisne vrednosti svake nepokretnosti na
pojedinacnoj poreskoj prijavi ¢e postaviti ogroman izazov za osoblje lokalnih pore-
skih administracija.

Postavlja se pitanje koliko uvodenje sistema masovne procene vrednosti nepokret-
nosti* u Srbiji u ovom trenutku moze biti odgovor na potrebu procene vrednosti
imovine i pravnih i fizickih lica. Izgradnja i odrZavanje takvog sistema je prili¢no skup
proces i ne vidimo ko bi bio spreman da investira ta sredstva pod postoje¢im okol-
nostima. Poredenja radi, Slovenija na izgradnji takvog sistema radi ve¢ oko 9 godina,
do pocetka 2009. godine je ulozila oko 16 miliona eura, do sada je vise puta odlagan
pocetak njegove primene za potrebe oporezivanja imovine i na osnovu poslednjih
informacija ni 2010. godine nece biti koris¢en u ovu svrhu. Ono $to u meduvremenu
svakako treba unaprediti su ljudski kapaciteti na lokalnom nivou i stepen informa-
ticke opremljenosti. Lokalna samouprava treba da se pripremi da u dogledno vreme
bude u stanju da na redovnoj bazi prikuplja i odrzava $to vise raspolozivih podataka
relevantnih za utvrdivanje trziSne vrednosti nepokretnosti i da pod idealnim uslovi-
ma na osnovu takvih podataka izgradi tzv. fiskalni katastar na lokalnom nivou.

Izmenekoje se predlazu, a koje se odnoseinafizickaina pravnalica, bipodrazumevale
podnosenje novih (izmenjenih) poreskih prijava nadleznim organima jedinica
lokalne samouprave. Imajudi u vidu da je porez na imovinu jedan od najmasovnijih
poreskih oblika sa aspekta broja obveznika, sam proces podnosenja prijava ¢e takode
predstavljati ogroman izazov. Svaku takvu prijavu fizicki treba primiti, obraditi i
uneti u informacioni sistem pre nego $to je moguce uraditi obracun poreza nakon
toga. Usvajanje predlozenih izmena bi u svakom slu¢aju moralo ostaviti odredeni

14 CAMA (Computer Assisted Mass Appraisal) metoda.
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vremenski period lokalnim samoupravama tokom koga ¢e biti moguce uraditi
sve navedene aktivnosti i pripremiti razrez poreza na imovinu u skladu sa novim
zakonskim reSenjima i reSenjima iz pravilnika.

Na kraju, poseban izazov za lokalne poreske adminitracije ¢e biti sam postupak utv-
rdivanja trzisne vrednosti za nepokretnosti pravnih lica, a koje se koriste u specifi¢ne
namene. Kod poslovnih prostorija, komercijalnih prostora kao $to su lokali, prodav-
nice, ili kancelarijski prostori, to ¢e biti manji izazov jer sli¢ne vrednosti ve¢ postoje
kod istih ili sli¢cnih nepokretnosti u vlasnistvu fizicki lica. Ali, utvrdivanje vrednosti
proizvodnih pogona, hladnjaca, silosa, hangara, i sli¢nih objekata ¢e zaista predstav-
ljati slozen i zahtevan posao. Opet treba naglasiti, i to bi u najve¢oj meri zavisilo od
kriterijuma i elemenata koji bi bili propisani za utvrdivanje vrednosti takvih nepo-
kretnosti, umesto knjigovostvenih vrednosti koje se koriste sada.

Na samom kraju, vazno je istaci da uprkos svim adminstrativnim zahtevima koji
mogu stajati pred lokalnim poreskim administracijama u ovom smislu, neophod-
no je krenuti u reformu poreza na imovinu koja se predlaze u prethodnom delu sto
hitnije, jer je to jedini nacin da lokalne samouprave kompenzuju prihode koje ¢e u
najskorijem roku poceti da gube po osnovu pada prihoda od ili po osnovu ukidanja
naknade za kori$¢enje gradevinskog zemljista.

Ocekivani efekti razmatranih reformi

U tabeli broj 7, data je simulacija nekih efekata predlozenih reformi na vec koris¢en
primer stana trzisne vrednosti oko 9 miliona dinara.

Tabela 7 - Poreska obaveza po sadasnjem sistemu i po predloZenim reformama.

Sadasnji sistem Predlozena reforma
OISRt g OISO oo
Amortizacija 43.50% Amortizacija 31%
Poreska osnovica 2,287,064 Poreska osnovica 5,520,000
|znos poreza 9,148 Iznos poreza 22,080
Poreski kredit 6,404 Poreski kredit 10,000
Poreska obaveza 2,744 Poreska obaveza 12,080
Efektivna stopa 0.0305% Efektivna stopa 0.1342%'

1) Efektivne stope od 0,13, odnosno 0,03% su u tabeli date u odnosu na stvarnu

trzisnu vrednost nepokretnosti, a ne na procenjenu vrednost.
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Pretpostavka je da bi bolji sistem lokacijskih koeficijenata i ukidanje koeficijenta
za kvalitet nepokretnosti dovelo do tacnije procene vrednosti nekretnina. Ipak,
masovna procena vrednosti nepokretnosti ne moze da da tako dobre rezultate
koje daje procena u postupku utvrdivanja osnovice za porez na prenos apso-
lutnih prava. Zato je ovde pretpostavljeno da ¢e procenjena vrednost, umesto
trzisnih 9 miliona, iznositi 8 miliona dinara, $to je i dalje mnogo bolje od vrednosti
koja je 2008. godine procenjena na 4 miliona dinara.

Sledeca stavka je amortizacija. Umesto 43,5% prema sadasnjem sistemu za
zgradu staru 31 godinu, primenom stope od 1% godisnje dolazimo do umanjenja
od 31% (ako pretpostavimo da je maksimalni iznos amortizacije 40%, a ima ar-
gumenata da se on smaniji na 30%). Ovim se razlika u osnovici jos$ vise povecava,
tako da primenom iste stope od 0,4% dobijamo iznos poreza od 9.148 dinara po
postojec¢em sistemu i 22.080 prema predlogu za reformu. Ali tek kada uzmemo u
obzir novi sistem poreskih kredita mozemo da vidimo ukupne efekte koje biimao
reformisani sistem. Naime, poreski kredit u iznosu od 70% dovodi do poreske
obaveze od 2.744 dinara, dok bi reformisani sistem sa kreditom od 10.000 dinara
doveo do poreske obaveze od 12.080 dinara, odnosno do uvecanja od gotovo 4,5
puta. Pri tome je efektivna stopa i dalje daleko ispod 0,4% i iznosi 0,13%.

Tabela 8 - Iznos obaveza i efektivne stope prema predlozenom modelu
poreskog kredita

Broj ¢lanova domacdinstva

Poreska

oshovica,
EUR Poreska Efektivna Poreska | Efektivna Poreska Efektivna Poreska Efektivna
obaveza stopa obaveza stopa obaveza stopa obaveza stopa

500.000 1.960 0,392% 1.940 0,388% 1.920 0,384% 1.900 0,380%

200.000 760 0,380% 740 0,370% 720 0,360% 700 0,350%
100.000 360 0,360% 340 0,340% 320 0,320% 300 0,300%
50.000 160 0,320% 140 0,280% 120 0,240% 100 0,200%
25.000 60 0,240% 50 0,200% 50 0,200% 50 0,200%

* |znosi poreske osnovice i poreske obaveze su dati u evrima, a efektivne stope u

procentima.

Tabela broj 8 predstavlja efekte predlozenog sistema poreskog kredita na efekti-
vnu stopu poreza na imovinu za razli¢ite vrednosti poreske osnovice (nakon
primenjenog umanjena za stopu amortizacije i druge korektivne elemente) i
za razlicite veli¢ine domadinstava. Radi bolje preglednosti, iznosi su dati u evri-
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ma. Ovaj sistem predvida kredit u iznosu od 40 evra za vlasnika i po 20 evra za
¢lanove domacinsta, ali ne vise od 100 evra i od 50% osnovice. lako je primenjena
jedinstvena stopa od 0,4%, ocigledna je efektivna progresivnost poreske obave-
ze u ovakvom sistemu.

Nema sumnje da socijalni efekti predlozenih reformi ne smeju biti zanemareni.
Ocekuje se da bi bolja procena vrednosti nekretnina i uvodenje apsolutnog izno-
sa poreskog kredita narocito pogodili obveznike koji imaju fiksne prihode, a vlas-
nici su nepokretnosti velike vrednosti (na primer, penzionere koji zive u stanovi-
ma u centrima velikih gradova). Jedan od mogucih nacina da se ublazi povecanje
poreske obaveze za ove kategorije obveznika je propisati da se obaveza ni jedne
godine ne moze povecati vise od 50% u odnosu na obavezu iz prethodne godine
po osnovu poreza na imovinu i naknade za kori¢enje gradevinskog zemljista.
Vazenje ovog ograni¢enja moze da se limitira na odreden broj godina, kao i
na odredene kategorije obveznika (na primer one ciji iznos poreske osnovice u
jednoj opstini, odnosno gradu, ne prelazi 20 miliona dinara). Ovo pravilo ne bi
trebalo da vazi za one kod kojih se poreska obaveza povecava na osnovu toga
sto je utvrdeno da fizicke karakteristike nepokretnosti prevazilaze ono sto je bilo
evidentirano prethodne godine.

Zakljucna razmatranja

Pred kreatorima fiskalne politike u nasoj zemlji je nekoliko lakih i nekoliko teskih
odluka u vezi sa porezom na imovinu. Lake odluke koje treba doneti su da je
reforma poreza na imovinu potrebna, da je ne treba odlagati duze nego sto je to
neophodno, da iznos osnovice treba dovesti u teSnju vezu sa trziSnom vrednoscu
nekretnina i da treba smanjiti poreske kredite i oslobodenja, a povecati obuhvat
i stepen naplate. Teska odluka koju treba doneti ukljucuje procenu koji nivo po-
reske obaveze je socijalno prihvatljivimajudi u vidu one nase sugradane koji Zive
u vrednim nekretninama, a imaju niske prihode.

Posebno temeljnu pripremu ce zahtevati odluka kako i kada ukljuciti prihode od
naknade za koris¢enje gradevinskog zemljista u porez na imovinu tako da ni jed-
na kategorija poreskih obveznika ne bude ostecena, a da prosecni prihodi lokal-
ne samouprave od poreza na imovinu u realnom iznosu porastu, $to treba da
bude jedan od klju¢nih ciljeva reforme. Sledeci vazan cilj koji ne treba izgubiti iz
vida prilikom koncipiranje reforme oporezivanja imovine je obezbedivanje racio-
nalnijeg koris¢enja resursa, a pre svega gradevinskog i poljoprivrednog zemljista
Cije efektivno neoporezivanje dovodi do iskoris¢enosti koja je daleko ispod op-
timalne. Pored toga, sustinski je vazno obezbedivanje vece pravi¢nosti oporezi-
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vanja imovine tako $to ¢e sva imovina biti popisana u najkracem roku i tako $to
¢e metodologija procene i sistem kredita, koji sada najvise pogoduju vlasnicima
najvrednijih nekretnina, biti temeljno preispitani.

Reforma poreza na imovinu treba da ima za cilj i da gradovima i opstinama
pomogne da prevazidu problem znacajnog umanjenja transfernih srestava
za 2009. i 2010. godinu (@ moguce je i nekih budu¢ih smanjenja transfernih
sredstava). Cini se da je opravdano opredeljenje republickih vlasti da se omoguci
gradovima i opstinama da povecaju sredstva koja mogu da naplate iz izvornih
prihoda, jer bi se ovim omogucilo da se deo transfera preusmeri ka onim
opstinama koje objektivno nemaju potencijal da uvecaju sopstvene prihode do

potrebnog nivoa.

Medutim, realno je ocekivati da ¢e rukovodstva mnogih opstina radije zavisiti
od transfera Republike nego da se ozbiljno angazuju na zahtevnom i slozenom
evidentiranju novih poreskih obveznika i neprijavljene imovine, utvrdivanju
vrednosti te imovine i poboljsanju naplate poreza svojih sugradana (i glasaca!).
Zato je potrebno da postoji sistem koji ¢e pratiti rezultate gradova i opstina i
obezbediti da oni koji se opredele za zanemarivanje poreza na imovinu ne budu
nagradeni vedim iznosima transfera. Posebno je vazno onemoguditi opstinama
da zanemare oporezivanje imovine fizickih lica, a da prihode nadoknaduju od
pravnih lica i to putem naknade za koris¢enje gradevinskog zemljista gde nemaju
nikakvih ogranicenja da iznos obaveze prakti¢no vezuju ne za vrednost zemljista
ili objekata, nego za pretpostavljanu ekonomsku snagu obveznika.

Pri tome treba imati u vidu da se neki efekti reforme poreza na imovinu mogu
osetiti brzo nakon dono3enja, dok neki rezultati nece biti vidljivi jo§ neko vreme,
i to barem dotle dok se ne urede baze podataka, ojacaju kapaciteti centralnih i
lokalnih vlasti za upravljanje ovim porezom i razvije svest gradana o vezi izmedu
svoje poreske obaveze i onoga sto dobijaju od lokalnih vlasti.
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