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Ocena efekata promena poreza na promet apsolutnih prava i kompenzacija budzZeta lokalnih zajednica

1. UVOD

U Zakonu o porezima na imovinu izvrSene su u junu 2007. godine vazne izmene, koje su
ne samo promenile neka reSenja u ovim porezima od vaznosti za gradane, ve¢ su i donela
izmene koje ¢e bitno uticati na prihode i, uopste, finansijsku poziciju lokalnih zajednica, i to

U pravcu njenog pogorsanja.
U nastavku ovog teksta cemo:

- ukratko prikazati sistem oporezivanja apsolutnih prava u Srbiji pre juna 2007.
godine, predstaviti promene koje su u njemu izvrSene juna 2007. godine i ukazati

na problem koji ¢e se pojaviti u lokalnim finansijama (poglavlje 2),

- poku&ati da kvantifikujemo iznos ovih efekata na lokalne finansije u celini i na

nekoliko vecih gradova (poglavlja 3 i 4)

- sugerisati reSenje ovih problema (poglavlje 5)

2. OPOREZIVANJE PRENOSA APSOLUTNIH PRAVA

Oporezivanje prometa proizvoda i usluga domaceg porekla u Srbiji vrSi se kroz porez na
dodatu vrednost i akcize. Ta dva poreza primenjuju se kod proizvoda koji su
novoproizvedeni i koji se, stoga, prvi put stavljaju u promet, odnosno prodaju. Kod
eventualnog kasnijeg prometa se kod najveceg broja proizvoda indirektni porezi (porez na

dodatu vrednost i akcize) ne naplac¢uju, kao kod hrane, pi¢a, odece i obuce, knjiga i sli¢no.

Ipak, kod nekih se proizvoda oporezuje i kasniji promet, odnosno svaki promet ma koliko
prodaja bilo. To se odnosi na razna polovna vozila (automobile, kamione, autobuse, Camce
i brodove, vazdduhoplove itd)), koriS¢éene nekretnine (svojina i srodna prava dugoro¢nog
zakupa na kuce, stanove i neke tipove gradevinskog zemljita), hartije od vrednosti i prava
intelektualne svojine. Ogigledno je da je izbor proizvoda ili prava giji ¢e svaki promet biti
oporezovan nacinjen uglavhom prema potencijalnoj vrednosti prometa i, time, fiskalnom
znacaju, pri ¢emu su stvari male vrednost iskljuéene kako ne bi opterecivale poresku

administraciju. Svakako, velika olakSica kod naplate ove daZbine je Cinjenica da se
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vlasnistvo i promena vlasniStva nad svakom od ovih roba, odnosno prava mora registrovati

pred nadleznim organima, ¢ime postaje lako dostupna Poreskoj upravi.

Poreski obveznik je prodavac, odnosno sticalac nekog prava. Poreska osnovica je
ugovorena cena, osim ukoliko je poreski organ misljenja da je ona niZa od trZiSne u kom
slu¢aju vrsi procenu. Stope su bile 0,3% za hartije od vrednosti i udele i 5% za sve ostale
sluCajeve. Niska stopa za hartije od vrednosti svedo€i o razumevanju potrebe razvijanja
finansijskih trziSta u Srbiji, a visoka stopa kod ostalih slu€ajeva o dominaciji fiskalnih

motiva.

Pogledajmo najvaznije promene Zakona o porezu na promet apsolutnih prava iz juna 2007.

godine:

e Stopa poreza je smanjena sa 5% na 2,5% kod prometa nekretnina. Osnovni razlog
ove promene je teznja da se ispravi jedna greska iz proSlosti — naime, pre pet
godina, u vreme kada je ministar finansija bio Bozidar Deli¢, ova je stopa povec¢ana
sa dotada$njih razumnih 3% na 5%; uzrok tome bila je namera da se kod imovine
kompenzuju budzZetski gubici koji su nastali tadasnjim rastereCenjem zarada i
smanjenjem poreskog opterecenja u celini; jer, stopa poreza na promet od 5% je
dosta visoka i ona destimuliSe normalan promet nekretnina ili polovnih vozila, na

primer, buduéi da u€esc¢e kumulativhog poreza brzo raste u ukupnoj vrednosti.

e Propisano je oslobodenje od placanja poreza na promet apsolutnih prava kod
kupovine prvog stana; ovim je dat podsticaj brzem reSavanju stambenih problema
onih koji nemaju reSeno stambeno pitanje, a prvenstveno miadih ljudi, buduci da ¢e
im posle ovih promena trebati manje novca za kupovinu istog stana ili kuce; ovo
oslobodenje nije neograni¢eno, ve¢ se moze ostvariti samo na 40 kvm za vlasnika i
15 kvm po jednom ¢lanu domacinstva; ovim promenama je kod poreza na prenos
apsolutnih prava izvrSeno uskladivanje sa istim oslobodenjem kod poreza na

dodatu vrednost.

e ProSireno je oporezivanje gradevinskog zemljiSta ovim porezom; naime, do
poslednjih promena porez na promet apsolutnih prava platao se na pravo
koriS¢enja svog gradevinskog zemljiSta, ali ne i na drzavno zemljiSte koje se daje u
zakup; izmenama od juna 2007. godine i na davanje u zakup drZzavnog zemljista
preko jedne godine plaéa se ovaj porez, a po stopi od 2,5%; ovde se svakako

postavlja nacelno pitanje da li je u redu da se porez na promet placa i na stvar koja
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se samo izdaje u vremenski ograni€en zakup, tj. koja ne menja vlasnika, a bududi

da se porez na promet standardno placa kod transakcija kod kojih se menja vlasnik.

Prve dve promene donose poresko rastereéenje stanovniStva i samo se mogu

pozdraviti.

Snizavanje poreske stope ¢e ne samo smanijiti poresko optereéenje onih porodica koje
traZze novi dom, vec¢ ¢e stimulisati kupovinu, renoviranje i prodavanje nekretnina, sto
moze da ima dodatni pozitivan uticaj. Na dovoljno dugi rok, povecani broj transakcija
moze Cak da u potpunosti kompenzuje prihode izgubliene usled smanjenja poreske

stope.

Smanjenje poreza za kupce prve nekretnine se moze posmatrati kao subvencija
mladim ljudima/porodicama. Ona moze da pomogne ciljnoj grupi u popravljanju
njihovog standarda. Zato ova mera treba da bude pozdravljena. Medutim, sa druge
strane, mora se postaviti pitanje da li je poresko oslobodenje najbolji nacin da se
ostvari ovaj cilj. Prema teoriji oporezivanja, subvencije koje se daju kroz poreska
oslobodenja se obi¢no smatraju drugim najboljim reSenjem (second best). Direktne
subvencije su obi¢no lakSe za administriranje i mnogo transparentnije. Ali, ovde smo
suoCeni sa dodatnim problemom: srpska vlada je gradanima obecala subvenciju Ciji

fiskalni teret pada na lokalne vlasti.

Ovaj argument ¢e posebno biti obraden u ovoj studiji. Osnovni problem je lako izneti:
republi€ki nivo je smanjio poreze Eiji prihod pripada lokalnoj samoupravi. Jer, porez na
promet apsolutnih prava je porez koga ureduje Republika Srbija — ona odreduje
osnovicu, olakSice i oslobodenja i poreske stope - ali naplaceni prihod pripada lokalnim
zajedniciama, i to svakoj onoliko koliko se naplati na njenom podruéju. Na taj nadin ovaj
porez spada u grupu tzv. ustupljenih prihoda. Gubitak poreskih prihoda lokalnih z
ajednica navodi napitanje da li da se nesto preduzme i $ta. Jer, smanjenje poreskih
prihoda, a bez kompenzatornih mera, dovelo bi do smanjenja lokalnih rashoda, sa
negativnim posledicama po stabilnost lokalnih budZeta i zadovoljavanje potreba na

lokalnom nivou.

Fiskalna teorija ne preporucuje takve aranZmane — gde jedan drZzavni nivo vodi poresku
politiku, a drugi snosi njene posledice — buducéi da oni prosto podsti¢u jedan nivo da
prenosi teret smanjenja prihoda i rashoda na druge nivoe, tj. da Stedi sebe na racun
drugih. Polazeci od toga, i Zakon o finansiranju lokalne samouprave Srbije predvideo je
mehanizam kojim bi se kompenzovao gubitak prihoda lokalnih zajednica koji nastaje

akcijama Republike Srbije. Tako se u &lanu 39. zakona definide tzv. kompenzacioni
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transfer kojim se «nadomes$ta deo izgubljenih prihoda nastao po osnovu promene

republi¢kih propisa, koji nije nadomesten drugim prihodimay.
U ovom kratkom ¢lanu postoji sve $to je potrebno:

1. propisuje se obaveza nadoknadivanja prihoda lokalnih zajednica koji su

izubljeni zbog promene republickih propisa i
2. utvrduju se dve mogucénosti nadoknade:

a. kroz ustupanje lokalnim zajednicama drugih fiskalnih prihoda, a od
strane Republike Srbije, i

b. kroz kompenzacioni, znaci gotovonski transfer iz republickog u
lokalne budzete.

3. ZNACAJ POREZA NA PRENOS APSOLUTNIH PRAVA
NA NEPOKRETNOSTIMA

Za potrebe izrade procene gubitka javnih prihoda lokalnih samouprava po osnovu promene
Zakona o porezima na imovinu, prikupili smo podatke o naplati poreza na prenos
apsolutnih prava na nivou opstina u Srbiji za period 2004-2006. i za period januar-jun 2007.

godine.
Iznos naplac¢enog poreza na promet apsolutnih prava tokom prethodnih godina prikazan je
u sledecoj tabeli: mil. din

Tabela 1 - Prihodi od poreza na prenos apsolutnih prava

2004 I 2006 1-VI 2007

Od nepokretnosti 6,066,467 | 7700291 | 9707195 | 5451634

Od vozila 920751 | 828,085 881803 | 493,716

Od hartija od vrednosti 93070 | 411274 | 1143858 | 382295

Ostalo (ukljuéujuci porez na naslede i
poklon) 267,341 426,307 544,038 310,031

UKUPNO 7.356,628 | 9,365,956 | 12,276,895 | 6,637,677
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Kako se vidi iz prethodne tabele, daleko najvece uleSce u prihodima od poreza na

apsolutna prava ima prihod od nepokretnosti, sa 81% u periodu 2004-2006. godina.

Prvo ¢emo analizirati znaCaj poreza na prenos nepokretnosti. Kao Sto je i oCekivano,
postoji veoma velika razlika u vaznosti ovog poreza medu opstinama. Prihod od ovog
poreza je u periodu 2004—2006. predstavljao preko 20% ukupnih prihoda opétine Cajetina,
a samo 0,27% prihoda opstine Trgoviste. Na nivou Srbije, prose€no uceSée za navedeni
period iznosi 7,41%. Takode, uCeS¢e ovog poreza u ukupnim prihodima lokalnih
samouprava pokazuje relatnivno stabilno ucesce, sa 7%, 7,8% i 7,4% u 2004, 2005. i
2006. godini. Mozemo zakljuciti da se radi o relativho bithom izvoru prihoda, ali da njegova

vaznost veoma varira od opstine do opstine.

Sumarno posmatrano, za 99 opstina ovaj izvor nije previSe bitan (manje od 5% uces$ca), za
42 opéstine je relativno bitan (izmedu 5% i 10% uce8éa), a za 5 opstina je veoma bitan
(preko 10% uceS¢a). Raspored ucesca prihoda od poreza na prenos apsolutnih prava u

ukupnim javnim prihodima opstina u periodu 2004—2006. se moze videti na grafikonu.

Slika 1 - U¢esée prihoda od poreza na promet nepokretnosti u ukupnim tekuéim prihodima
jedinica lokalne samouprave
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Ukupno prikupljeni prihodi (ukupno za period 2004-2006) takode variraju, od 12,8 milijardi

dinara za tri godine kod Beograda (oko 150 miliona evra) do 353 hiljade dinara (oko 4
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hiljade evra) u TrgoviStu. lzuzetno je vazno napomenuti da se skoro dve tre¢ine ukupno
naplac¢enog prihoda po oshovu poreza na prenos nekretnina naplati u Beogradu i Novom
Sadu (66,69% u 2004, 64,83 u 2005. i 65,84% u 2006. godini).

Medutim, mora se napomenuti da iako ovaj poreski prihod nije mnogo bitan nekim
opstinama, on ipak predstavlja izvorni prihod i zbog toga bi sve promene u poreskoj stopi ili
nacinu utvrdivanja poreske obaveze morale da se vrSe tek nakon ozbiljne i utemeljene

diskusije sa predstavnicima lokalnih vlasti.

Na osnovu svega do sada iznetog moze se zakljuciti da ¢e prepolovljavanje poreske stope,
kao i uvodenje poreskog oslobodenja za sve koji kupuju prvi stan imati veoma velike
posledice na funkcionisanje dobrog dela lokalnih samouprava u Srbiji. Medutim, treba imati
u vidu da ¢ée te posledice pre svega osetiti relativno bogate opstine, jer je u¢eSce ovog
poreza u njima relativno veée. Siromasne opstine se ni do sada nisu u ve¢oj meri oslanjale
na ovaj poreski prihod, tako da ne¢e u znacajnijoj meri ni osetiti smanjenje prihoda po

ovom osnovu.

4. EFEKTI PROMENA OPOREZIVANJA
PROMETA APSOLUTNIH PRAVA

4.1. Uvodne napomene

Pre nego $to krenemo u detaljniju analizu, Zzelimo da skrenemo paZnju da je do skoro
vazec€a stopa od 5% bila izuzetno visoka i da je verovatno generisala relativno znac¢ajnu
poresku evaziju. Zato prepolovljavanje stope sasvim sigurno nece izazvati smanijivanje i
prihoda za 50%. Pored poreske evazije, kao dodatni efekat se javlja povecana traznja za
nekretninama, kao rezultat nize cene. Procene elasti¢nosti traznje za nekretninama u Srbiji
nisu radene, ali su medunarodna istrazivanja pokazala da se elastiChost kreée oko 1,

odnosno da pad cene izaziva rast traZzene koli€ine u istom procentu.

Medutim, veoma je teSko proceniti kako ¢e se na trziStu podeliti ,ustedenih® 2,5% izmedu
prodavaca i kupaca nekretnina. Mi polazimo od pretpostavke da ¢ée najmanje 2% ,preci‘ na
kupce. Imajuci u vidu izneta medunarodna istrazivanja, moZzemo ocekivati da ¢e smanjenje
poreza indukovati novu traznju u iznosu od 2%, $to sa aspekta dodatnih poreskih prihoda
sasvim sigurno ne moze da nadomesti gubitak, ali sa Sireg aspekta srpske privrede, efekat

mozZze biti veoma znacajan.
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Takode, pretpostavljamo da je efekat smanjivanja poreske evazije slichog reda veli€ine,
odnosno da ¢e smanjenje poreske evazije dovesti do rasta od 2% prijavljenih transakcija,

odnosno vrednosti transakcije.

Naime, poreska evazija u smislu sakrivanja transakcije na dug vremenski period je skoro
nemoguca, ali prijavljena kupoporodajna cena se moze znacajno potceniti. lako postoji
zakonska odredba da ukoliko je cena ,nerealna“, Poreska uprava moze utvrditi trziSnu
cenu, sasvim sigurno postoji odredena potcenjenost kupoprodajne cene, bilo zbog
korupcije, bilo zbog neazurnosti i nezainteresovanosti Poreske uprave. Nezainteresovanost
se Cesto navodi kao razlog zato $to je Poreska uprava organ Vlade Republike Srbije i kao
takva nije preterano zainteresovana za prikupljanje prihoda koji nisu prihod budzeta
Republike Srbije. Zato se moze oCekvati da su i prioriteti Poreske uprave u prikupljanju

nekih drugih prihoda i da se ne pokazuje duzna paznja porezu na prenos apsolutnih prava.

Kao rezultat smanjenja poreske stope javice se jo§ jedan kanal povecanja prometa
stanova i ku¢a. Naime, u poslednje vreme, tokom prvog polugoda 2007. godine ali i ranije,
visoka stopa oporezivanja prometa donela je jo$ jedan nacin izbegavanja poreza, koji se
vr§io neregistrovanjem stvarno izvr§enih promena vlasnistva, a u ocekivanju da se snizi
stopa poreza, 3to je Cesto najavljivano od strane drzavnih organa. Drugim re€ima, promet
vlasnidtva je sustinski obavljan (potpisivanje ugovora, plac¢anje, ulazak u posed itd), ali taj
ugovor nije registrovan u zemljiSno-knjiznom odeljenju suda ili u katastru u ocekivanju
smanjenja poreske stope. Sada, po prepolovljavanju stope svi ti 'zaostali' ugovori ¢e biti
formalizovani, vlasnici promenjeni i porezi naplaceni, $to ¢e dovesto do povecéanja prometa

u drugoj polovini 2007. godine.

4.2. Analiza prihoda od poreza na prenos apsolutnih prava u periodu 2004-2006

Na narednom grafikonu je data dinamika naplate poreza na prenos apsolutnih prava na

nepokretnostima u periodu 2004 — 2006. za Beograd, Novi Sad i ostatak Srbije.
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Slika 2 - Naplata poreza na prenos nekretnina, po regionu
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Tabela 2 - Naplata i stopa rasta poreza na prenos nekretnina, po regionu

Region ‘ 2004 2005 2006 2005/2004 ‘ 2006 / 2005 2006 /2004
Beograd 3.315.864(4.146.395/5.361.107 25% 29% 61%
Novi Sad 730.052 846.000[1.029.883 16% 22% 41%
Ostatak Srbije 2.020.5512.707.897(3.316.205 34% 22% 64%
Ukupno 6.066.467[7.700.291/9.707.195 27% 26% 60%

Moze se jasno uoditi da Beograd pokazuje najbrze rastuéi trend, da ga sledi ostatak Srbije,

a onda sledi Novi Sad, kod koga je rast relativno spor

Medutim, treba imati na umu i Cinjenicu da porez na prenos apsolutnih prava dobija na
znadaju i u drugim evropskim zemljama. Cinjenica je da je ovaj poreski oblik medu najbrze
rastu¢ima. Tako da mozemo ocekivati da ¢e u buduénosti zna€aj ovog poreskog oblika

rasti i u Srbiji.
4.3. Projekcija prihoda bez uzimanja u obzir promena (osnovni scenario)
Prvi metod predvidanja prihoda od ovog poreskog oblika, a bez promene poreske stope,

¢emo izvrsiti na osnovu podele Srbije na ove tri geografske celine i ekstrapoliranjem svake

od njih.
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Slika 3: Prihodi od poreza na prenos nepokretnosti, projekcija do 2010, po regionu
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[li, u tabelarnoj formi (prihod od poreza na promet nepokretnosti u 000 dinara):

Tabela 3 - Prihodi od poreza na prenos nepokretnosti, projekcija do 2010, po regionu

Rast
Region 2007 2008 2009 2010 2010/2006
Beograd 6.319.699| 7.342.320( 8.364.942| 9.387.564 75%
Novi Sad 1.168.476 | 1.318.392| 1.468.308| 1.618.224 57%
Ostatak 79%
3.977.204| 4.625.031| 5.272.858| 5.920.684

Srbije

Ukupno 11.465.379 | 13.285.743 | 15.106.108 | 16.926.472 74%

Na prvi pogled, moZe delovati nerealno da bi se prihod od ovog poreza povec¢ao za skoro

75% u periodu 2006 — 2010. godina, odnosno za Cetiri godine. Medutim, treba imati u vidu

da je ovo povecanje rezultat rasta dve komponente — rasta broja transakcija i rasta

prosecne cene nekretnine (kvadrata). Ukoliko bi prosena cena prosecno godisSnje rasla

samo za 7,5%, a broj transakcija za samo 7%, vrednost naplacenog poreza bi za Cetiri

godine dostigla predvideni nivo. GodiSnje stope rasta od samo 7,5%, odnosno 7% sasvim

sigurno nisu nerealne, posebno imajuci u vidu dosadasniji rast. Parove rasta prosecne cene

i broja transakcija potrebnih da se ostvari predvideni rast dajemo u sledecoj tabeli:
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Table 4: GodiSnje stope rasta prose¢ne cene i proseénog broja transakcija neophodne da se

dostignu projektovani poreski prihodi

Prose¢na godiSnja  Proseéna godiSnja

stopa rasta stopa rasta broja
prose¢ne cenen transakcija
5,50% 7,50%
6% 8%
6,50% 7,50%
7% 7%
7,50% 6,50%
8% 6%

Na osnovu svega navedenog smatramo da dinamika prihoda u slu€aju da nije bilo
promene poreskih propisa prolazi test realnosti, odnosno da je moguce jednostavnom
ekstrapolacijom prethodnih vrednosti predvideti kretanje u naredne Cetiri godine. S tim u
vezi treba uzeti u obzir i €injenicu da cena nekretnina uglavnom ne zavisi od inflacije, vec
od kretanja dinara prema evru. Ukoliko se pretpostavi blaga depresijacija dinara (od, na

primer, 5% godisnje), predvideni prihodi mogu delovati ¢ak i potcenjeno.

4.4. Efekti smanjenja poreske stope

NaSe se pretpostavke mogu ovako rezimirati:

- Smanjenje poreske stope sa 5% na 2,5% rezultuje u smanjenju prikupljenih poreza
za najvise 50%,

- Smanjenje poreske stopa sa 5% na 2,5% rezultuje smanjenjem efektivhe cene
nekretnina za 2%

- Smanjenje poreske stope indukuje poveéanje prometa za 2% po osnovu povecéane
traznje,

- Smanjenje poreske stope indukuje povecCanje proseCno prijavljene vrednosti

transakcije za 2%.
Na osnovu toga, preliminarni zaklju¢ak je da ée izgubljeni prihodi po ovom osnovu

iznositi izmedu 40% i 50% u odnosu na prihode koji bi bili ostvareni da nije doslo do

smanjenja poreske stope.
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Kako bismo analizirali uticaj smanjenja poreske stope, kao osnovu smo koristili prethodno

predvidene vrednosti za scenario bez promena poreske politike. Te vrednosti su umanjene

za 50% (kako bi se video uticaj prepolovljavanja poreske stope), zatim mnozZene godisSnjim

stopama rasta iz osnovnog scenarija, a zatim uvecane za 4%, koliko smo pretpostavili da

Ce biti efekat elasti¢nosti traznje i smanjenja poreske evazije. Nalazi su dati na slede¢em

grafikonu i u tabeli. Procene za 2007. godinu su izraCunati na slede¢i nacdin — ona

predstavlja sumu dve komponente: stvarne naplate poreza u periodu januar — jun 2007.

godine i polovine projektovane naplate umanjene za 50%.

Slika 4: Projektovani prihodi od poreza na prenos nekretnina, uz promenu poreske stope

6,000,000

5,000,000

4,000,000

3,000,000
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e Beograd
————— Novi Sad
= Ostatak Srbije

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Tabela 5: Projektovani prihodi od poreza na prenos nekretnina, uz promenu poreske stope

Region 2004 2005 ‘ 2006 2007 2008 2009 2010 ‘
Beograd 3,315,864 | 4,146,395| 5,361,107 4,716,761 3,949,456 4,657,506| 5,413,190
Novi Sad 730,052 846,000 1,029,883 836,521 709,868 818,983 935,361
Ostatak

2,020,551 | 2,707,897 | 3,316,205 2,764,698 2,487,742 2,935,709 3,413,820
Srbije
Ukupno 6,066,467 | 7,700,291| 9,707,195 8,317,979 7,147,066 8,412,198 | 9,762,372

Procenu gubitaka budzetskih prihoda dobijamo oduzimanjem vrednosti iz scenarija sa

poreskom promenom od scenarija bez nje.

Tabela sa gubicima izgleda ovako:
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Table 6: Procenjeni gubici lokalnih finansija usled smanjenja poreske stope
Region 2007 2008 2009 ‘ 2010

-1,602,938 -3,392,864 -3,707,436 -3,974,373
Beograd

. -331,956 -608,524 -649,325 -682,863
Novi Sad

Ostatak Srbije -1,212,507 -2,137,289 -2,337,149 -2,506,864

-3,147,400 -6,138,677 -6,693,910 -7,164,100

Ukupno

Kada bi promene poreskih propisa obuhvatale samo smanjenje poreske stope, gubitak bi,
izrazen u procentima u odnosu na prihod koji bi bio ostvaren da nije bilo smanjenja

poreske stope, ovako izgledao:

Tabela 7: Procenjeni gubici lokalnih finansija usled smanjenja poreske stope, u odnosu na
osnovni scenario

Region 2007 2008 2009 2010

Beograd 48% | 46% | 44%| 42%
Novi Sad 48% | 46% | 44%| 42%
Ostatak Srbije 48% | 46% | 44%| 42%
Ukupno 48% | 46%| 44%| 42%

Efekat smanjivanja poreske stope za 50% moZe izazvati i joS jedan efekat koji je prekti¢no
nemoguce proceniti, ali koji moze biti zna¢ajan. Naime, u Srbiji je joS uvek retkost da se
firme specijalizuju za renoviranje stanova. Takve firme se bave kupovinom potencijalno
atraktivnih stanova koji se nalaze u loSem stanju, njihovim renoviranjem i prodajom. Moze
se pretpostaviti da je porez od 5% predstavljao veoma veliku prepreku za razvoj ovog
posla, a da ¢e sa smanjenjem poreza doc¢i do otvaranja novih firmi koje bi se bavile ovom
delatno$c¢u, tako da bi stvarna elasti¢nost traznje mogla da bude znatno veca od

procenjene.

4.5. Efekti sa razli¢itim scenarijima elasticnosti

Kao $to smo ve¢ pomenuli, elastiChost traznje na promenu poreza se sastoji od dve

komponente koje je veoma teSko individualno proceniti. Prva komponenta se odnosi na

Centar za liberalno-demokratske studije, oktobar 2007 13




Ocena efekata promena poreza na promet apsolutnih prava i kompenzacija budzZeta lokalnih zajednica

smanjenje poreske evazije, usled smanjenja poreza, a druga se odnosi na povecanu
traznju usled niZze cene nekretnina. Nada polazna pretpostavka je bila da obe komponente
imaju jedinicnu elasticnost, odnosno da ¢e smanjenje poreza za 2% dovesti do
podjednakog uvecanja obe komponente, odnosno do cetvoroprocentnog povecéanja
prihoda, u odnosu na povecanje do koga bi doslo da nije doSlo do smanjena poreza. Na
sledecem grafikonu je prikazano kretanje naplate poreza u zavisnosti od stvarne

elasti¢nosti.

Slika 5: Razli€iti scenariji prihoda od poreza na prenos nepokretnosti, u zavisnosti od

elasticnosti
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Ovi podaci su izraCunati na tako 3to smo povecavali projektovane stope rasta prihoda
faktorom elasti¢nosti. Tako smo mogli da procenimo efekte razli€itih faktora elasti¢nosti.
Kao $to se na slici vidi, uz nadu osnovnu pretpostavku o reakciji od 4%, tek bi 2024. godine
niZza stopa poreza dovela do naplate poreza koju bi generisala nepromenjena stopa. Ako bi
reakcija bila veca (6%), to bi se desilo ve¢ 2017. godine. Naravno, uz nizu reakciju (1,2 ili

3%), vreme potrebno da se dostigne naplata po staroj stopi bi bilo znatno

4.6. Procena poreskog gubitka usled poreskog oslobadanja za kupovinu prvog stana

Budu¢i da relevantna baza podataka ne postoji, ocena ovog gubitka je mnogo
nepouzdanija. Naime, u¢es8ée kupaca prvog stana u ukupnom broju kupaca se moze samo
nasluéivati. Na osnovu razgovora sa agencijama za promet nekretninama, procene se
kre¢u od 20% do 50%, odnosno da proseCna porodica tokom Zivota promeni izmedu dva i

Cetiri stana.
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Poreska uprava ima odredene podatke o godistu ljudi koji su kupili stanove u proSlosti, tako
da se mozZe (uz odredene pretpostavke) proceniti koliko je u¢esce kupaca prvog stana. Ali i
ti podaci mogu biri nepouzdani is slede¢eg razloga. Do sada (do poslednjih promena),
roditelji su bili indiferentni izmedu poklanjanja stana ili novca deci. U slu€aju kupovine
stana, a onda prenosenja vlasniStva nad stanom na dete, roditelji su bili u obavezi da plate
porez na prenos apsolutnih prava pri kupovini stana i nije bilo plaéanja poreza na poklon
novca. Medutim, sa promenama zakona, vise se isplati da roditelji daju novac deci, za koji
¢e ona formalno kupiti stan i time ostvariti pravo na poresko oslobodenje. Tako da se,
promenom sistema podsticaja, moze ocCekivati i promena strukture kupaca stanova — sa
starijih (roditelja) na mlade (decu). Takode, sa sve pristupacnijim stambenim kreditima,
moze se ocekivati rast u¢es¢a mladih kupaca stanova, tako da bi oslanjanje na istorijske

podatke bilo metodoloski neispravno.

Ova dva efekta kumulativno mogu dodatno znacajno umanijiti poreske prihode po osnovu
ovog poreza. Precizna predvidanja je teSko dati, ali se moZe osnovano pretpostaviti da ¢e
za nekoliko godina mozda i celih 50% transakcija vezanih za stambeni prostor biti u
potpunosti oslobodeno od pla¢anja poreza. Ukoliko ipak uzmemo realniju pretpostavku da
¢e tokom sledeéih godina jednu treéinu prometa stambenog prostora Ciniti 'prve kupovine',
ali i da su to obi¢no manji stanovi, tada se moze grubo proceniti da ¢e gubitak po osnovu
ovog oslobodenja iznositi oko jedne Cetvrtine poreskog prihoda iz scenarija bez poreskih

promena, Sto daje oko dodatnih 1,8 milijardi dinara u 2008. godini, na nivou Srbije.

Ocekivani prihodi su dati u sledecoj tabeli:

Tabela 8 —Projektovani prihodi od poreza na prenos nepokretnosti, po uklju¢ivanju iporeskog

oslobodenja za kupovinu prvog stana

Region 2004 2005 ‘ 2006 2007 2008 ‘ 2009 2010
3,315,864 | 4,146,395 | 5,361,107 | 3,914,912 | 2,606,641 | 3,073,954 | 3,572,706
Beograd
. 730,052 | 846,000/ 1,029,883 694,312 468,513 540,529 617,338
Novi Sad
Ostatak
Srbije 2,020,551 2,707,897 | 3,316,205 | 2,294,699 | 1,641,910| 1,937,568 | 2,253,121
Ukupno 6,066,467 | 7,700,291 (9,707,195 | 6,903,923 | 4,717,064 | 5,552,050 | 6,443,165
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Table 9: O¢ekivani gubici prihoda od poreza na prenos nepokretnosti, usled poreskog
oslobadanja kupovine prvog stana
Region 2007 2008 ‘2009 2010

-801,849| -1,342,815 -1,583,552| -1,840,485
Beograd
. -142,209 -241,355 -278,454 -318,023
Novi Sad
Ostatak Srbija -469,999 -845,832 -998,141| -1,160,699
-1,414,056] -2,430,003| -2,860,147| -3,319,206
Ukupno

Procenu dodatno komplikuje i €injenica da kupci prvog stana nisu u potpunosti oslobodeni
pla¢anja poreza, ve¢ samo do odredene veli€ine stana (recimo, za Cetvoroc¢lanu porodicu,
do 85 kvadrata), ali smatramo da se to u veéoj meri moze zanemariti, odnosno da ce
ovakvih slu¢ajeva biti relativno malo, kao i da ¢e takvi slu€ajevi biti preteZzno koncentrisani
van Beograda, gde su kupoprodajne transakcije ku¢a (koje su prose¢no vece povrsine)

¢esc¢e nego u Beogradu.

To ukazuje i na jednu ozbiljnu manjkavost usvojenog resSenja. | pored (verovatno) malog
uticaja na poreske prihode, uvodi se zna€ajno optereéenje administraticiji. Dalje, iako je
ovakvo reSenje uvedeno kako bi se izbegla nepravi¢nost (da su oni koji mogu da priuste
skuplji stan viSe subvencionisani od onih koji ne mogu), ono ipak samo delimiéno otklanja
ovu nepravdu. Jer, ¢ak i kada je ograniCena povrSina koja je oslobodena proeza, ovo
reSenje i dalje pogoduje kupcima skupih nekretnina. Na primer, ako ¢etvoro&lana porodica
kupi stan od 80 kvadrata u siromasnoj opétini (ili stan u loSem stanju), poresko oslobodenje
¢e iznositi samo oko 1.000 (2,5% poreza na vrednost ku¢e od 40.000, uz cenu od 500 evra
po kvadratnom metru). U isto vreme, kupac prvog stana od 80 kvadrata u bogatoj opétini
(ili veoma dobro opremljen stan) ¢e biti u potpunosti osloboden poreza, koji u njegovom
slu¢aju moze iznositi i 5.000 evra (stopa 2,5% na vrednost stana od 200.000 evra, uz cenu
kvadratnog metra od 2.500 evra). Smatramo da bi bolje reSenje bilo da je svakome
omogucen poreski kredit izrazen u dinarima (evrima), a ne u kvadratima stambenog
prostora. Najbolje reSenje bi svakako bila direktna subvencija iz nacionalnog budzeta koja

bi pstigla iste rezultate uz nize administrativne troSkove i bez gubitaka za opstine.

4.7. Procene gubitaka u pojedinim jedinicama lokalne samouprave
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U tabeli su data kretanja prihoda od poreza na promet nepokretnosti u periodu 2004-2006,

kao i projekcije prihoda da nije do8lo do promene poreskih propisa.

Tabela 10: Projekcija naplate poreza na prenos nepokretnosti, osnovni scenario, bez
promene poreskih propisa
UceSée u Proseéna

tekuéim stopa

prihodima rasta %

u periodu  (2004- 2007 2008 2009 2010
Opstina 2004-2006 2006) 2004 2005 2006 Proj Proj proj proj
69,207| 97,926| 104,453|125,774| 143,397 161,020 178,643
Pozarevac 5.52%  41.63%| 36,584| 54,254 73,225 91,329 109,650 127,971| 146,292
Uzice 4.29%|  67.04%| 20,446| 48,985] 46,292 64,421| 77,344] 90,267 103,191
Valjevo 7.25%  25.46%| 45,848| 61,008] 71,746| 85,732] 98,681 111,630 124,579
Sombor 6.90%  32.16%| 46,639| 53,675 80,102 93,602 110,334| 127,065 143,797
Svilajnac 6.33%  11.06%[12,915 | 13,474] 15,870 17,041] 18,519 19,996] 21,474
Kladovo 3.34%  4.19%| 9,439 7,989 9,885 9,550 9,773] 9,996/ 10,219

U narednoj tabeli su dati o€ekivani prihodi u periodu 2008. — 2010., uzimajuéi u obzir

promene poreskog sistema. Takode, data je i tabela sa gubitkom.

Tabela 11: : Projekcija naplate poreza na prenos nepokretnosti (000 dinars), nakon ukljuéenja

promene poreskih propisa

Opstina 2007 2008 2009 2010
Krusevac 122,615/ 64,403/ 75,210] 86,780
Pozarevac 67,800| 47.,544| 57,708 68,608
Uzice 55,856 30,057| 36,482 43,374
Valjevo 76,400, 44,661 52,542) 60,982
Sombor 79,982 51,063 61,158 71,980
Svilajnac 21849 9.327| 10,474 11,697
Kladovo 9,044 5471 5,819 6,187
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Tabela 12: Projekcija gubitaka u naplati poreza na prenos nepokretnosti (000 dinara), kao

posledica promene poreskih propisa

Gubitak po

stanovniku
Opstina 2010 u dinarima
KruSevac -3,160, -78,994| -85,810 -91,863 601
Pozarevac -23,520, -62,106| -70,264 -77,684 829
Uzice -8,565| -47,287| -53,785 -59,817 570
Valjevo -9,332| -54,021| -59,088 -63,597 558
Sombor -13,620] -59,271| -65,907 -71,817 609
Svilajnac 4,807f -9,192 -9,523 -9,776 360
Kladovo -506| -4,302 -4,177 -4,032 182

MoZe se zakljuCiti da ¢e neke opstine, koje su relativho bogatije, pretrpeti vise troSkove
usled nedavnih poreskih promena. Sa druge strane, relativno siromasne opstine (poput
Kladova) skoro da promene nece ni osetiti. Medutim, ¢ak iako neki od ovih gubitaka deluju
zanemarljivo, ovi porezi ipak predstavljaju izvorne prihode i kao takvi imaju potpuno
drugacdiji kvalitet od transfera. Takode, ovi gubici se akumuliraju vremenom. lako 50 hiljada
evra (4 miliona dinara) godiSnje za Kladovo verovatno nije mnogo, za Cetiri godine gubitak

dostigne 200 hiljada evra, $to je ve¢ znacajan iznos.

4.8. Efekti promena kod gradskog zemljista

Dok ¢e budzeti lokalnih zajednica svakako imati gubitke zbog smanjenja stopa poreza na
apsolutna prava i od poreskog oslobodenja za kupovinu prvog stana, dotle ¢e se pojaviti
dobitak zbog novouvedenog oporezivanja ovim porezom gradskog zemljista koje je u

drzavnoj svojini i koje se da u zakup preko jedne godine.

Procenu buduéih prihoda na osnovu proslih kretanja prihoda nije mogucée napraviti stoga
Sto se radi o novom porezu, koji do sada nije napladivan, te stoga ne raspolazemo
potrebnim podacima. Na Zalost, ne raspolaze se ni podacima o izdavanju gradskog
zemljista u zakup u Srbiji, tako da ne mozemo ni tom metodologijom da ocenimo

potencijalne prihode.
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Jedinu procenu stanja gradskog zemljiSta u drzavnoj svojini koja postoji predstavljaju
rezultati ankete koju je CLDS naginio 2006. godine za potrebe studije oprivaztizaciji ovog
zemljista.? Stepen iskoriS¢enosti drzavnog gradevinskog zemljista je dosta visok.

Pogledajmo kako to izgleda u ovim ops$tinama:

Izgradenost drzawog zemljista
60 54
50 -
40 - 29
30
0] 8 |
o L[]
mala srednja  najvecim u
delom  potpunosti

Kako vidimo, iskoriS¢enost drZzavnog gradskog gradevinskog zemljiSta je obi¢no vrlo
visoka: u 60% opstina je ovo zemljiSte iskoriséeno ili najve¢im delom ili u potpunosti, dok je
tek u 40% ostalo jo§ dosta ovog zemljiSta za dalju izgradnju. Takav stepen koriS¢enja
drZzavnog gradskog zemljista znaci da ¢e u ve¢em delu Srbije bududi prihod od poreza na
izdavanje ovog zemljiSta u zakup biti vrlo skromno, 5to znaci i da ¢e kompenzacija putem
ove komponente poreza svakako biti nedovoljna da i delimi¢no pokrije gubitke lokalnih

zajednica od smanjenja stope i oslobodenja prve kupovine stana.

5. REZIME | MOGUCE RESENJE PROBLEMA GUBITAKA LOKALNIH
BUDZETA

Prvo, moramo da ponovimo da u principu pozdravljamo smanjenje stope poreza na prenos
apsolutnih prava. Ono ne samo da smanjuje poresko opterecenje za fizi¢ka lica, ve¢ moze
da ima i pozitivne efekte na privrednu aktivnost i,u dugom roku, moze dovesti i do

poboljSanja Zivotnog standarda i kvaliteta stambenog fonda.

! Upitnik je popunjen u 92 opstine.
? Privatizacija drzavnog zemljista u Srbiji, CLDS, decembar 2006.
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Vezano za ukidanje poreske obaveze za kupce prvog stana, smatramo da je to znac¢ajna
pomo¢ mladim ljudima/porodicama. Sa druge strane, na viSe mesta smo naglasili da
poresko oslobodenje nije najbolji na€in za ispunjenje ovog cilja. Direktna subvencija
kupcima prve nekretnine bi bila bolje reSenje — u smislu transparentnosti, administrativnih
troSkova i €ak i pravednosti. Ali, osnovna tema ove studije je bila procena gubitaka lokalnih

prihoda usled promena poreskog sistema.

U prethodnim odeljcima smo videli da ¢e finansijski efekti poslednjih promena oporezivanja
prometa apsolutnih prava iz juna 2007. godine biti vrlo negativni sa stanovisSta lokalnih
finansija, tj. da ¢e poresko rasterecenje koga je promenom propisa izvela Republika Srbija
pogoditi ne njen budzet, ve¢ lokalnu samoupravu. Za takve situacije Zakon o finansiranju
lokalne samouprave predvideo je mehanizam za kompenzaciju gubitaka lokalnih budzeta,
bilo kroz prepustanje dela poreskih prihoda koji pripadaju Republici, bilo kroz uveéanje
novCanih transfera koje Republika veé usmerava ka lokalnim zajednicama. Ti mehanizmi

kompenzacije kandidati su za primenu i ovom prilikom.

Tabela 13: Ukupni gubici lokalnih finansija usled poreskih promena

Region 2007‘ 2008 2009‘ 2010
Beograd -2,404,787| -4,735,679| -5,290,988 -5,814,858
Novi Sad -474,165| -849,879| -927,779| -1,000,886
Ostatak Srbije -1,682,506/ -2,983,121| -3,335,290| -3,667,563
Ukupno -4,561,456/ -8,568,680| -9,554,057| -10,483,306

Prvo pitanje koje treba razjasniti jeste sledecCe: da li se radi o jednokratnoj ili o trajnoj
kompenzaciji? Nase je misljenje da bi ova kompenzacija trebalo da bude trajna, buduci da
je i gubitak koji je promenama poreza na promet autorskih prava nanet budzetima lokalnih
zajednica u najvecoj meri trajan. Oc¢ekivanje da ée niza poreska stopa kad-tad generisati

isti nivo naplaéenih poreza je u veoma dugom roku i samim tim, veoma neizvesno.

Drugo pitanje na koje treba odgovoriti je sledece: da li je za lokalne zajednice bolje da im
se kompenzacija obezbedi kroz transfere ili udeo u prihodima Republike? Teorijski bi
trebalo da lokalnim zajednicama bude svejedno koji se metod koristi, buduéi da bi oba
mogla da obezbede potreban rezultat. Medutim, u realnom Zivotu potrebno je imati u vidu i
opasnosti i rizike koji se javljaju tokom administriranja i tokom politiCkog odlu€ivanja, ali i

odlike postojecih institucionalnih aranZmana, pa unapred prilagoditi strategiju.
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Polazeci od toga, verujemo da bi za lokalnu samoupravu daleko bolje bilo da kompenzaciju
za izgubljene prihode od smanjenja stope i oslobodenja za prvi stan potrazi u drugacijoj
raspodeli poreskih prihoda izmedu Republike i lokalnih zajednica, a ne u dodatnim
trasferima. Razlozi su sledece:

e ukupni trasferi Republike lokalnim zajednicama su ograni¢eni Zakonom o
finansiranju lokalne samouprave na 1,7% bruto druStvenog proizvoda zemlje u
jednoj godini, tako da bi eventualno koris¢enje kompenzacionog transfera za
nadoknadu pomenutih prihoda samo smanijilo obim opstih transfera iz republi¢kog
budZeta lokalnim zajednicama, $to bi znacilo da sustinske kompenzacije uopste ne
bi bilo; naime, ¢lanovi 37 i 41 Zakona jasno kazu da je ukupan iznos transfera
fiksan, izrazeno u procentima BDP-a, i da se opsti transfer dobija oduzimanjem
kompenzacionog, tranzicionog i transfera za ujednacavanje od ukupnog transfera;
znaci, ma koliki bio gubitak lokalnih zajednica posle promene propisa od strane
Republike, lokalne zajednice ne mogu dobiti dodatna sredstva, ve¢ se samo jedna
vrsta transfera moZe zameniti drugom;® stoga je za lokalne zajednice jedino
prihvatljivo reSenje ono drugo — da se izvori fiskalnih prihoda preraspodele ukorist
lokalnih zajednica, a u meri kojom bi se kompenzovali njihovi gubici izazvani
smanjenjem stope poreza na promet apsolutnih prava i oslobadanjem kupovine
prvog stana od ovog poreza;

e preraspodela poreskih izvora povoljnija je za lokalne zajednice i sa administrativno-
politickog stanovista; jer, ta je opcija 'otpornija' na promene nego alternativna,
budu¢i da se porezi teze menjaju nego transferi; takode, ta je opcija finasnijski
sigurnija i stabilnija nego transfer, buduéi da novac ne prolazi kroz republi¢ki budzet

i nije moguce privremeno ga preusmeriti u potrebe budzeta Srbije.

Tre¢a promena — proSirenje oporezivanja kod gradevinskog zemljista — donece povecanje
poreskih prihoda lokalnih budZeta. Ali, neizvesno je koliko ¢e to povec¢anje doneti, mada je
sigurno da neée biti posebno veliko, pa nije moguée unapred prilagoditi fiskalne
instrumente. Stoga bi verovatno najbolje bilo da se za taj novi prihod umanjuje opsti
transfer lokalnim zajednicama, i to na slede¢i nacin: transfer se na pocéetku akontaciono
isplaéuje u punom iznosu, tj. u skladu sa postojeéim pravilima, a kada se dobiju podaci o
naplati ove vrste poreza na promet apsolutnih prava sledeée tranSe transfera se umanijuju

za te iznose.

? Ovde se o¢igledno radi o velikoj slabosti sistema transfera lokalnim zajednicama u Srbiji, odnosno
o izigravanju duha resenja po kome se lokalnim zajednicama obezbeduje kompenzacija onda kada
republicki propisi dovedu do smanjenja lokalnih prihoda.
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Da bi se mogao napraviti potpun predlog strategije lokalnih zajednica, ukljuCujuci i izbor

kompenzacionog poreskog oblika i potrebnu stopu koja bi se usmeravala lokalnim

zajednicama, potrebno je analizirati poresku strukturu lokalnih zajednica, i to svake od njih

pojedinacno, Sto nije bio zadatak ovog projekta.
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	 1. UVOD 
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