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AMORTIZACIJA NEPOKRETNOSTI
ZA SVRHU OPOREZIVANJA IMOVINE'

SaZetak: U radu se razmatra amortizacija nepokretnosti obveznika koji ne
vode poslovne knjige za svrhu oporezivanja imovine. Cilj ovog rada je da se de-
taljnoj analizi podvrgnu odredbe Zakona o porezima na imovinu posvecene amor-
tizaciji nepokretnosti obveznika koji ne vode poslovne knjige, kao i nedavna od-
luka Ustavnog suda Srbije koja se odnosi na ovo pitanje. Nastojace se utvrditi i
kako jedinice lokalne samouprave u Srbiji sprovode relevantne odredbe Zakona
0 porezima na imovinu, te je u tom smislu formiran reprezentativni uzorak jedi-
nica lokalne samouprave.

Kljuéne reci: porez na imovinu, amortizacija nepokretnosti; obveznici po-
reza na imovinu koji ne vode poslovne knjige; Odluka Ustavnog suda br. Iuz
-155/2014.

" Rad je nastao kao rezultat rada na projektu ,,Pravna tradicija i novi pravni izazovi”, ¢iji je
nosilac Pravni fakultet u Novom Sadu.
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1. UVODNA RAZMATRANIJA

U uslovima sve izrazenije tendencije ka fiskalnoj decentralizaciji paznja te-
oreticara i kreatora poreske politike, u sve ve¢oj meri, usmerava se ka porezu na
imovinu, koji se moze tretirati kao idealan lokalni porez. Medutim, vrlo ¢esto
reforme koje imaju za cilj povecanje fiskalnog znacaja ovog poreza nailaze na
otpor obveznika. lako se ni za jedan porez ne moze re¢i da ga obveznici rado pla-
¢aju, kod poreza na imovinu ta nevoljnost posebno dolazi do izrazaja, narocito
kod fizickih lica. Naime, za razliku od nekih drugih neposrednih poreza koji se
placaju po odbitku, pa poreski obveznici nisu ni svesni iznosa poreske obaveze
koju snose, porez na imovinu karakteriSe vidljivost prilikom pla¢anja. Osim toga,
otpor je izrazen jer se placa bez obzira na to da li imovina stvara prihode ili ne.
Upravo je to navelo pojedine finansijske teoreticare da ga kvalifikuju kao ,,porez
kojeg svi vole da mrze”.!

Svaki element poreza na imovinu je izazov prilikom implementacije, a na-
rocito kada je uredenje nekog od njih, u potpunosti ili delimi¢no, prepusteno je-
dinicama lokalne samouprave. Poreska osnovica je najbolja potvrda toga, jer kod
ovog elementa postoji Citav niz dilema koje su vezane za njen izbor.? Srpski za-
konodavac je porez na imovinu koncipirao kao ad valorem porez, s tim da se
vrednost, tj. osnovica poreza na imovinu utvrduje na razlicite nacine, u zavisnosti
od toga da li obveznik vodi ili ne vodi poslovne knjige. Vrednost nepokretnosti
obveznika koji ne vodi poslovne knjige, a koja se odreduje na osnovu korisne po-
vrsine 1 prosecne cene kvadratnog metra odgovarajucih nepokretnosti u zoni u
kojoj se nepokretnost nalazi, umanjuje se za amortizaciju, koja je i okosnica ovog
istrazivanja.

Cilj rada je da se detaljnoj analizi podvrgnu odredbe Zakona o porezima na
imovinu (u dalje tekstu: ZPI) posve¢ene amortizaciji nepokretnosti, ali i odluka
Ustavnog suda Srbije kojom se ukida odredba ¢l. 5, st. 4 ZPI. Kako bi se utvrdilo
na koji nacin lokalne vlasti u Srbiji sprovode zakonske odredbe posvecene amor-
tizaciji nepokretnosti za svrhu oporezivanja imovine obveznika koji ne vode po-

! Jay Rosengard, The Tax Everyone Loves to Hate: Principles of Property Tax Reform, Mos-
savar Rahmani Center for Business and Government, Harvard Kennedy School, Cambridge,
Massachusetts 2012, 1.

2Vid. Cvjetana Cvjetkovi¢, Porez na imovinu u statici, doktorska disertacija, Pravni fakul-
tet u Beogradu, Beograd 2015, 53-74.

3Vid. €l. 5, €l. 6, st. 1 Zakona o porezima na imovinu — ZPI, Sluzbeni glasnik RS, br. 26/01,
Sluzbeni list SRJ, br. 42/02 — odluka SUS i Sluzbeni glasnik RS, br. 80/2002, 80/2002 — dr. zakon,
135/04, 61/07, 5/09, 101/10, 24/11, 78/11, 57/12 — odluka US, 47/13 i 68/14 — dr. zakon, 95/2018 i
99/18 — odluka US.

1066



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 3/2019

slovne knjige, formiran je reprezentativni uzorak jedinica lokalne samouprave. U
uzorak je ukljuc¢eno 20 jedinica lokalne samouprave u kojima su prihodi od po-
reza na imovinu po glavi stanovnika u 2011. godini bili najvisi (Beograd, Cajeti-
na, Pecinci, Novi Sad, Lapovo, Subotica, Indija, Kladovo, Vrnjacka Banja, Raska,
Pozarevac, Vrsac, Bor, Stara Pazova, Kikinda, Zrenjanin, Negotin, Gornji Mila-
novac, Apatin, Svilajnac), kao i 20 jedinica lokalne samouprave u kojima su ovi
prihodi, u istoj godini, bili najnizi (Gadzin Han, Zitorada, Lebane, Trgoviste,
Presevo, Bojnik, Tutin, Bujanovac, Bogati¢, Vlasotince, Doljevac, Krupanj, Sje-
nica, Medveda, Bela Palanka, MerosSina, Aleksinac, Bosilegrad, Vladi¢in Han,
Kni¢).* Tako je akcenat istraZivanja bio na odlukama o stopama amortizacije na
osnovu kojih je u odabranom uzorku jedinica lokalne samouprave utvrden porez
na imovinu za 2019. godinu, analizirane su i one odluke koje su u njima bile na
snazi od 2013. godine, koja nesumnjivo predstavlja prekretnicu u primeni ,,novog*
nacina oporezivanja imovine, pa i prekretnicu u pogledu amortizacije nepokret-
nosti obveznika koji ne vode poslovne knjige.

Ako se ima u vidu lista jedinica lokalne samouprave u kojima su prihodi od
poreza na imovinu bili najvisi i najnizi u 2011. godini, ve¢ na prvi pogled, jasno
je da se na vrhu liste, po pravilu, nalaze one razvijenije, a na dnu manje razvijene,
odnosno nerazvijene lokalne vlasti. Otuda ¢e se u radu za prvu grupu koristiti
termin ,,razvijene”, a za drugu grupu termin ,,nerazvijene jedinice lokalne sa-
mouprave. U prilog kori§¢enju ovakve terminologije govori i odgovarajuci pod-
zakonski akt’ koji kategorizuje jedinice lokalne samouprave prema stepenu nji-
hove razvijenosti.® Polazna hipoteza od koje se poslo u istrazivanju bila je da iz-
medu ,,razvijenih i ,,nerazvijenih“ jedinica lokalne vlasti iz reprezentativnog
uzorka postoji razlika u pogledu visine stope amortizacije, odnosno da se u ,,ne-
razvijenim* primenjuju maksimalno dopustene stope, kako bi umanjenje osnovi-
ce bilo Sto je moguce vece, a u ,,razvijenim™ stope nize od najvise zakonom do-
pustene, imajuéi u vidu vecu ekonomsku snagu obveznika poreza na imovinu na
njihovim teritorijama.

4 Podaci o jedinicama lokalne samouprave u kojima su prihodi od poreza na imovinu po
glavi stanovnika u 2011. godini bili najvisi i najnizi preuzeti su iz istrazivanja koje je tokom 2012.
godine sprovela grupa autora. Vid. Milojko Arsi¢, Sasa Randelovi¢, Aleksandar Bu¢i¢, Dusan
Vasiljevi¢, Reforme poreza na imovinu u Srbiji: rezultati i perspektive, Fondacija za razvoj eko-
nomske nauke, Beograd 2012, 28-29.

5 Vid. ¢l. 3 Uredbe o utvrdivanju jedinstvene liste razvijenosti regiona i jedinica lokalne
samouprave za 2014. godinu, Sluzbeni glasnik RS, br. 104/14.

6 O svrstavanju jedinica lokalne samouprave iz odabranog uzorka u odgovarajuce grupe
prema stepenu razvijenosti vid. C. Cvjetkovi¢, 3-4.
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2. AMORTIZACIJA NEPOKRETNOSTI OBVEZNIKA KOJI
NE VODE POSLOVNE KNJIGE U SRPSKOM PORESKOM PRAVU

ZPI je od svog donosenja, 2001. godine, bio podvrgnut brojnim izmenama i
dopunama, s tim da su nesumnjivo najvece promene u pravcu povecanja izdasno-
sti ovog poreza izvrsene 2013. godine, kada su, izmedu ostalih, promenu pretrpe-
le i odredbe posvecene amortizaciji nepokretnosti.

Od 2001. do 2010. godine osnovica poreza na imovinu obveznika koji ne
vode poslovne knjige bila je trziSna vrednost nepokretnosti na dan 31. decembra
godine koja prethodi godini za koju se utvrduje i placa porez na imovinu. Nju je
utvrdivao nadlezni poreski organ, s tim da se ona svake godine umanjivala za
amortizaciju propisanu nomenklaturom sredstava za amortizaciju (1,5%), a naj-
viSe do 70%. Izmenama i dopunama ZPI iz 2010. godine bilo je predvideno da se
vrednost nepokretnosti, kao osnovica poreza na imovinu poreskog obveznika
koji ne vodi poslovne knjige, istekom svake kalendarske godine u odnosnu na
godinu u kojoj je izvrSena izgradnja, odnosno poslednja rekonstrukcija objekta,
umanjuje za amortizaciju po stopi od 0,8%, primenom proporcionalne metode, a
najvise do 40%.” Dakle, umanjenje vrednosti nepokretnosti za amortizaciju i da-
lje je bilo obavezno, i to po zakonom propisanoj stopi, s tim da je maksimalna
stopa amortizacije sa 70% sniZena na 40%, i to kako bi se zaustavilo dalje obez-
vredivanje poreske osnovice. Medutim, pojedina istrazivanja sprovedena u tom
periodu pokazala su da bi ogranicavanje maksimalne amortizacije na 25% do 30%
verodostojnije oslikavalo stanje na trzistu nekretnina.’

Izmenama i dopunama ZPI iz 2013. godine ustanovljeno je pravilo, koje je i
trenutno na snazi, da se vrednost nepokretnosti poreskog obveznika koji ne vodi
poslovne knjige, osim zemljiSta, moZe umanjiti za amortizaciju po stopi do 1%
godisnje, primenom proporcionalne metode, a najvisSe do 40%, pocev od isteka
svake kalendarske godine u odnosu na godinu u kojoj je izvrSena izgradnja, od-
nosno poslednja rekonstrukcija objekta. Tada je i propisano da se visina stope
amortizacije odreduje odlukom skupstine jedinice lokalne samouprave, koja vazi
na dan 15. decembra tekuce godine. Uz to se zahteva da odluka bude objavljena
u skladu sa ZP1.°

Dakle, po prvi put, od 2013. godine jedinicama lokalne samouprave prepu-
Steno je da potpuno samostalno odluce da li ¢e vrednost nepokretnosti obveznika

7Vid. €l. 3, st. 2 Zakona o izmenama i dopunama Zakona o porezima na imovinu, Sluzbeni
glasnik RS, br. 101/10.

8 Vid. Nikola Altiparmakov, ,,Poreska pravi¢nost glavnih poreskih oblika u Srbiji“, Kvartalni
monitor 24/2011, 90.

9Cl. 5, st. 3 ZPL
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koji ne vode poslovne knjige umanjiti za amortizaciju, kao i da samostalno, u
okvirima postavljenog limita (ukoliko se odlu¢e za umanjenje), odrede i stopu
amortizacije. Ne samo da re¢ ,,moze* upucuje na to da jedinice lokalne samou-
prave ne moraju doneti odluku o stopama amortizacije, nego na to upucuju i re-
levantni ¢lanovi ZPI u kojima je eksplicitno propisano koje odluke, odnosno akte
moraju da objave jedinice lokalne samouprave za potrebe utvrdivanja poreza na
imovinu za 2014. godinu.!® Medu njima se ne nalazi odluka o stopi amortizacije.

Prilikom propisivanja stope amortizacije, jedinice lokalne samouprave se
moraju pridrzavati ograni¢enja predvidenih ZPI. Prvo, propisan je maksimalno
dopusteni iznos amortizacije (40%), kao i maksimalna godiSnja stopa amortiza-
cije, Sto je potpuno opravdano, jer ovo reSenje sprecava da se vrednost ,,starijih”
gradevinskih objekata potpuno obezvredi, §to je u jednom periodu primene ZPI,
kao sto je prethodno spomenuto, bio slu¢aj. Drugo, jedinice lokalne samouprave
su vezane i metodom obrac¢una amortizacije, tj. duzne su da primenjuju propor-
cionalnu metodu, koja znaci da se svake godine otpisuje isti iznos na ime amor-
tizacije, odnosno da se vrednost nepokretnosti, kao osnovica poreza na imovinu,
umanjuje svake godine za isti procenat, koji je utvrden odlukom jedinice lokalne
samouprave.!!

Jedinice lokalne samouprave ne moraju svake godine da donose ,,novu* od-
luku o visini stope amortizacije. Dovoljno je samo da na dan 15. decembra teku-
¢e godine postoji vazeca odluka.

ZPI propisuje da se umanjenje osnovice sprovodi nakon isteka godine u ko-
joj je izvrSena izgradnja, odnosno poslednja rekonstrukcija objekta, pa je otuda
vazno da se odredi njihovo znacenje, kao i da se napravi razlika izmedu njih 1
nekih srodnih pojmova, kao §to je adaptacija.

Izgradnja podrazumeva izvodenje gradevinskih i gradevinsko-zanatskih
radova, ugradnju instalacija, postrojenja i oprema tako da objekat predstavlja upo-
trebnu celinu zasti¢enu od vremenskih i spoljnih uticaja, a rekonstrukcija sustin-
ske izmene na objektu, odnosno izvodenje gradevinskih radova na postoje¢em
objektu u gabaritu i volumenu objekta kojima se uti¢e na stabilnost i sigurnost
objekta, kojima se menjaju konstruktivni elementi ili tehnoloski proces i kojima
se menja spoljni izgled objekta ili povecava broj funkcionalnih jedinica. Adapta-

10Vid. ¢l. 36, st. 1 (samostalni ¢lan) Zakona o izmenama i dopunama Zakona o porezima na
imovinu.

! Pored proporcionalne metode, u metode obraduna amortizacije spadaju i degresivna i
funkcionalna metoda. Kod degresivne metode vrednost se u prvim godinama veka trajanja stalnog
sredstva intezivnije amortizuje, dok je za funkcionalnu metodu svojstveno da se koristi za ona
stalna sredstva Cije je trajanje u srazmeri sa obimom koris¢enja (npr. saobracajna sredstva), pa ¢e
stopa amortizacije biti ve¢a u onim godinama u kojima se sredstvo vise koristi. Vid. Dejan Popo-
vi¢, Poresko pravo, Pravni fakultet u Beogradu, Beograd 2017, 384.
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cija je izvodenje gradevinskih i drugih radova na postoje¢em objektu kojima se
vrsi promena organizacije prostora u objektu, zamena uredaja, opreme, instalaci-
ja istog kapaciteta kojima se ne utice na stabilnost i sigurnost objekta, kojima se
ne menjaju konstruktivni elementi, ne menja spoljni izgled i ne uti¢e na bezbednost
susednih objekata, saobracaja, zastite od pozara i Zivotne sredine.!?

Tako u osnovi propisivanja resenja da se vrednost nepokretnosti umanjuje za
amortizaciju lezi, izmedu ostalog, i teznja da se obezbedi ostvarivanje nacela pra-
vi¢nosti, u smislu da se nejednako tretiraju ,,stari* i ,,novi“ gradevinski objekti,
ta teznja se nece ostvariti u svakom konkretnom slu¢aju. Naime, umanjenje vred-
nosti nepokretnosti za amortizaciju ne mora i¢i u prilog realizaciji nacela hori-
zontalne pravi¢nosti, jer je moguce da ono dovede do toga da se dve nepokretno-
sti iste vrednosti razliCito tretiraju sa poreske tacke glediSta samo zato §to je nji-
hova starost razlicita.

Sve do intervencije Ustavnog suda 2018. godine, ¢l. 5 ZPI je sadrzavao i st.
4 u kome je bilo propisano da se vrednost nepokretnosti ne¢e umanjivati za amor-
tizaciju ako skupstina jedinice lokalne samouprave ne utvrdi visinu stope amor-
tizacije, ili je ne utvrdi u skladu sa zakonom, odnosno ako je utvrdi, ali ne objavi
u skladu sa zakonom.!® Srpski zakonodavac je u opisanim situacijama posao od
pretpostavke da se jedinica lokalne samouprave nije opredelila da sprovede uma-
njenje vrednosti nepokretnosti za amortizaciju.

Dakle, sve do decembra 2018. godine lokalne vlasti u Srbiji su, oslanjajuci
se na Cl. 5, st. 3-4 ZPI, imale mogu¢nost da potpuno samostalno odluce da li ¢e
osnovicu obveznika koji ne vode poslovne knjige umanyjiti za amortizaciju. Takvo
reSenje je u skladu sa na¢inom na koji je srpski zakonodavac regulisao pitanje
stopa poreza na imovinu. Naime, u srpskom poreskom pravu zakonom su odre-
dene najvise dopustene stope koje mogu uvoditi lokalne vlasti, dok u pogledu
najniZih stopa nisu predvidena nikakva pravila,!* pa one, rukovodeci se time,
mogu, umanjenjem osnovice za amortizaciju, izloziti poreske obveznike nizem
efektivnom poreskom opterec¢enju, u odnosu na ono ustanovljeno odlukom, od-
nosno zakonom." Dakle, donoSenje odluka koje se odnose na efektivno poresko
opterecenje bilo je prepusteno lokalnim vlastima, jer su one, po prirodi stvari,
najbolje upoznate sa specifi¢nostima na lokalnom trzistu nekretnina. Sve do de-

2Vid. ¢l. 2, st. 1, tag. 22), 31), 32), 34) Zakona o planiranju i izgradnji, Sluzbeni glasnik RS,
br. 72/09, 81/09 — ispr., 64/10 — odluka US, 24/11, 121/12, 42/13 — odluka US, 50/13 — odluka US i
98/13 — odluka US, 132/14, 145/14, 83/18, 31/19 i 37/19 —dr. zakon.

13CL 5, st. 4 ZPL

14O stopama poreza imovinu i (ne)pridrzavanju odredbi ZPI: Cvjetana Cvjetkovi¢ Ivetic,
,.Stope poreza na imovinu u Republici Srbiji“, Pravni zivot 10/2018, 707-724.

15 Zakonske stope ¢e se primeniti u situacijama kada skupstine jedinica lokalne samouprae
ne odrede visinu stopa ili ih utvrde preko maksimalnog iznosa. Vid. ¢l. 11, st. 2 ZPI.
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cembra 2018. godine na nivou lokalne samouprave se procenjivao stepen odstu-
panja prosecne cene kvadratnog metra svih gradevinskih objekata od prose¢ne
cene ,,starijih® objekata. Na osnovu te procene, prvo se donosila odluka o tome
da li ¢e se uopsSte umanjiti vrednost nepokretnosti za amortizaciju, a potom i o
visini same stope. Osim toga, i kod stopa poreza na imovinu srpski zakonodavac
je postupio sli¢no — propisao je alternativno resenje, tj. pravilo koje ¢e se prime-
njivati u sluc¢aju da skupstine lokalnih vlasti ne utvrde stope poreza na imovinu.'¢
Pitanje je da li bi Ustavni sud intervenisao da je st. 4 bio koncipiran tako da se u
slucajevima neodredivanja stope amortizacije primenjuje maksimalno dopustena
stopa od 1%, tj. da li bi se i tada moglo smatrati da postoji diskriminacija.

Sloboda izbora u pogledu umanjenja vrednosti nepokretnosti za amortizaci-
ju mogla bi da se tretira i kao mehanizam za jacanje fiskalne decentralizacije, s
obzirom na to da obezbeduje jedinicama lokalne samouprave mogucnost da i na
ovaj nacin uti¢u na visinu efektivne poreske stope. Za razumevanje ovakvog re-
Senja treba imati u vidu ¢injenicu da je starost objekta, nesumnjivo, ve¢ uticala na
formiranje prosecne cene kvadratnog metra po zonama, u smislu da je ona niza
nego da su u prometu bili samo ,,novi” gradevinski objekti To nam govori da je
umanjenje vrednosti nepokretnosti za amortizaciju vise izraz teznje za realizaci-
jom socijalno-politi¢kih ciljeva, odnosno namere da se spreci uvecanje poreskog
duga za veliki broj obveznika koji su imaoci prava, odnosno drzaoci ili korisnici
,Starijih” gradevinskih objekata, ali i izraz nespremnosti da se konacno raskrsti
sa praksom umanjenja vrednosti nepokretnosti za amortizaciju.

3. ODLUKA USTAVNOG SUDA SRBIJE U PREDMETU
BR. IUZ -155/201417

Nakon $to je Ustavnom sudu podneta inicijativa,'® odnosno dopuna incija-
tive'? za ocenu ustavnosti odredaba ¢l. 5, st. 3 i 4 ZPI, doneto je reSenje o pokre-
tanju postupka za utvrdivanje njihove neustavnosti. Naime, Ustavni sud je sma-

16 Vid. ¢l. 11, st. 2 ZPI.

17Vid. Odluku Ustavnog suda Srbije br. Iuz -155/2014, Sluzbeni glasnik RS, br. 99/18.

18 U inicijativi je, prvenstveno, istaknuto da odredbe ¢l. 5, st. 3 i 4 dovode poreske obvezni-
ke u neravnopravan polozaj, jer umanjenje osnovice za amortizaciju isklju¢ivo zavisi od azurnosti
skupstina jedinica lokalne samouprave.

19U dopuni inicijative inicijator se pozvao na odluku Ustavnog suda u kojoj je istaknuto da
,ostvarivanje Zakonom predvidenog prava na konverziju prava kori§¢enja u pravo svojine ne mo-
ze zavisiti od efikasnosti postupanja organa nadleznih da sprovedu postupak u kome se o pravu
odlucuje, te stoga ni gubitak ustanovljenog prava, a $to je posledica isteka propisanog roka, ne
moze zavisiti od toga da li su nadleZni organi postupak okoncali u okviru propisanog roka ili ne*.
Vid. Tuz- 74/2010.
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trao da se kao osnovano moze postaviti pitanje njihove uskladenosti sa ustavnim
nacelom jednakosti gradana pred zakonom.?° Nakon toga, ovo reSenje je dosta-
vljeno Narodnoj skupstini, radi davanja odgovora. U odgovoru koji je Narodna
skupstina dostavila Ustavnom sudu istaknuto je da osporene odredbe propisuju
mogucnost, ali ne i obavezu da jedinice lokalne samouprave na svojoj teritoriji
umanje vrednost nepokretnosti po osnovu amortizacije, tj. da umanjenje poreske
osnovice za amortizaciju nije zakonom propisano pravo o kome bi nadlezni organ
u svakom konkretnom slucaju odluc¢ivao. Donosilac propisa je, takode, istakao
da moguénost umanjenja poreske osnovice za amortizaciju svoj osnov ima u cl.
2 Zakona o finansiranju lokalne samouprave?! i da je deo sistema poreskih po-
godnosti kojima se ostvaruju odredeni ekonomsko-socijalni ciljevi poreske po-
litike, kao 1 fiskalne decentralizacije. Na kraju je zaklju¢eno da se osporenim
odredbama ne narusava nacelo zabrane diskriminacije, jer se vrednost objekata
na teritoriji jedne jedinice lokalne samouprave utvrduje na isti na¢in za datu ka-
tegoriju obveznika, bez obzira na to da li je odluka o visini stope amortizacije
doneta ili nije.

Nakon dobijanja odgovora Narodne skupstine, u sprovedenom postupku,
Ustavni sud je utvrdio sledece:

1. 1z okolnosti da je amortizacija objektivna Cinjenica koja utice na vrednost
svake nepokretnosti (osim zemljiSta), proizlazi da su svi poreski obveznici koji ne
vode poslovne knjige u istoj ¢injeni¢noj i pravnoj situaciji, kao i da umanjenje
vrednosti nepokretnosti na osnovu amortizacije nije mogucénost jedinice lokalne
samouprave, ve¢ zakonsko pravo obveznika. Domasaj amortizacije, kao vida po-
reske pogodnosti, moze da bude razliCit u razli¢itim jedinicama lokalne samou-
prave, pa se odredivanje visine stope amortizacije, u okvirima zakonskih limita,
ujedno, moze tretirati i kao izraz odgovarajuce poreske politike i fiskalne decen-
tralizacije.

2. Posto zakonodavac ima obavezu da poreski sistem uredi na na¢in da on
bude jednak za sve gradane koji se nalaze u istoj poreskopravnoj situaciji, neuzi-
manje u obzir amortizacije, bilo da se radi o tome da nadlezni organ konkretne
jedinice lokalne samouprave nije doneo odluku o stopi amortizacije, bilo da je
nije doneo blagovremeno ili u skladu za zakonom, moze imati za posledicu dovo-
denje obveznika poreza na imovinu u razlicit polozaj.

20 Vid. ¢l 21 Ustava Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 98/06.

21 Rec je o tome da stope izvornih prihode, u koje spada i porez na imovinu,odnosno nacine
i merila za utvrdivanje njihove visine utvrduju jedinice lokalne samouprave. Vid. ¢l. 2, st. 1, tac.
1), €l. 6-7 Zakona o finansiranju lokalne samouprave, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/06, 47/11, 93/12,
99/13, 125/14, 95/15, 83/16, 91/16, 104/16, 96/17, 89/18, 95/18.
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3. Kod ostvarivanja zakonom predvidenog umanjenja poreske osnovice za
iznos amortizacije ne mogu se postaviti pitanja specifi¢nosti jedinice lokalne sa-
mouprave, kao §to se postavljaju kod uredivanja oblasti koje su u izvornoj nadle-
znosti lokalnih vlasti, za koje je svojstvena sloboda razli¢itog uredivanja, u zavi-
snosti od potreba gradana koji tu zive i rade i moguénosti same jedinice lokalne
samouprave. Imajuéi to u vidu, zakonom predvideni raspon poreskog umanjenja
na osnovu amortizacije je upravo osnov za razlikovanje, koji je utemeljen na po-
sebnostima jedinica lokalne samouprave.

Saglasno svemu izloZenom, Ustavni sud je utvrdio da odredba ¢l. 5 st. 4 ZPI
nije u skladu sa ustavnim nac¢elom jednakosti svih pred zakonom. Istovremeno je
odbio zahtev za utvrdivanje neustavnosti odredbe ¢l. 5, st. 3 ZPI, pod uslovom da
se ona tumaci tako da umanjenje vrednosti nepokretnosti za amortizaciju nije
mogucnost lokalne samouprave, ve¢ zakonsko pravo obveznika.

Vazno je spomenuti to da je uz ovu odluku prilozeno i izdvojeno misljenje,
u kojem je istaknuto da je Ustavni sud utvrdio neustavnost odredbe ZPI na osno-
vu netacnog shvatanja pojma amortizacije nepokretnosti, ali i poreSnog razume-
vanja obaveza jedinica lokalne samouprave i pojma jednakosti lica pred Ustavom
i zakonom.

Sto se ti¢e amortizacije, u izdvojenom misljenju je naglaseno da se kod gra-
devina ne moze uvek zakljuciti da se njihova vrednost umanjuje protekom vreme-
na i korig¢enjem.2? Stavise, i konstatacija da amortizacija zemljista ne postoji
oznacCena je kao relativna.??> Kako nijedan propis ne obavezuje lokalne vlasti da
donesu odluku o stopi amortizacije, osporen je i stav Ustavnog suda da je to nji-
hova obaveza, odnosno u izdvojenom misljenju je istaknuto da je njeno odrediva-
nje zakonom propisan nacin da lokalna vlast pruzi poreskim obveznicima odre-
dene povoljnosti. Osporeno je poimanje lokalne samouprave od strane Ustavnog
suda. Istaknuto je da je ovaj organ zanemario da je njena sustina u tome da se
njome omoguci da se prava i obaveze gradana razlikuju, u zavisnosti od toga gde
zive 1 rade, u svim pitanjima koja spadaju u nadleznost jedinica lokalne samou-
prave, $to je slucaj sa odredivanjem merila za utvrdivanje poreza na imovinu, kao
njihove izvorne nadleznosti. To vodi ka tome da je, povodom stopa amortizacije,
jednakost pred ustavom i zakonom obezbedena ako su pojedinci jednaki na teri-
toriji iste jedinice lokalne samouprave.?* U izdvojenom misljenju je, takode, is-

22 Istaknuto je da neka dela arhitekture, ako su adekvatno odrzavana, mogu imati veéu vred-
nost sto godina nakon izgradnje, nego u momentu zavrsetka.

23 Kao primer se navodi poljoprivredno zemljiste, koje zbog intezivne eksploatacije i hemi-
kalija gubi svoju prirodnu plodnost, minerale i druge sastojke.

24 Ukazano je i to da Ustavni sud nije razmatrao to $to u pogledu utvrdivanja stope amorti-
zacije zakon pravi razliku izmedu poreskih obveznika koji vode i onih koji ne vode poslovne
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taknuto da je zanemareno da upravo veliki raspon u kome se moze odrediti stopa
amortizacije, a na koji se poziva Ustavni sud, kao mehanizam za uvazavanje
specifi¢nosti lokalne sredine, vodi ka tome da jednakost pred zakonom ne bi bila
povredena resenjem koje bi omogucilo da se u jednoj lokalnoj samoupravi poreska
osnovica umanji za 40%, a u drugoj za samo 0,04%.

4. PRIMENA ODREDABA O STOPAMA AMORTIZACIJE
OD STRANE JEDINICA LOKALNE SAMOUPRAVE
1Z REPREZENTATIVNOG UZORKA

Sto se ti¢e stopa amortizacije za potrebe utvrdivanja poreza na imovinu u
2019. godini, u odabranom uzorku jedinica lokalne samouprave, njih, cak, 23
(Beograd, Cajetina, Pecinci, Indija, Vrnjacka Banja, Raska, Pozarevac, Vrsac,
Kikinda, Stara Pazova, Gornji Milanovac, Gadzin Han, Zitorada, Trgoviste, Pre-
Sevo, Bojnik, Bujanovac, Doljevac, Sjenica, Aleksinac, Vladi¢in Han, Vlasotince
i Medveda), i to 12 ,,nerazvijenih* i 11 ,,razvijenih* se opredelilo da propise mak-
simalno dopustenu stopu amortizacije (1% godisnje), 11 (Novi Sad, Subotica, Bor,
Kladovo, Zrenjanin, Negotin, Apatin, Tutin, Bosilegrad, Kni¢ i Bogati¢), i to se-
dam ,,razvijenih® i Cetiri ,,nerazvijene za stopu amortizacije u visini od 0,8%
godisnje, dve (Lapovo, Svilajnac) za stopu ¢ija visina iznosi 0,6% godiSnje, jedna
(Krupanj) za stopu u visini 0,4%. Tri jedinice lokalne samouprave iz odabranog
uzorka, i to tri ,,nerazvijene* (Lebane, Merosina i Bela Palanka) nisu uopste do-
nele odluku o visini stope amortizacije.

Kada se posmatra period od poreske 2014. do poreske 2019. godine, uocljivo
je to da najvecdi broj jedinica lokalne samouprave iz reprezentativnog uzorka nije
menjao odluku o visini stope amortizacije. [zuzetak medu ,,razvijenim* jedinica-
ma lokalne samouprave jeste grad Beograd, a medu ,,nerazvijenim* Trgoviste, u
kojima je stopa amortizacije sa 0,8% povecana na 1%.% Istrazivanje je pokazalo
da su pojedine ,,nerazvijene jedinice lokalne samouprave iz reprezentativnog
uzorka u posmatranom periodu (Gadzin Han, Vlasotince, Bojnik, Sjenica i Bosi-
legrad) donosile ,,nove™ odluke o stopama amortizacije iako za tim i nije bilo
potrebe, jer se visina stope u odnosu na prethodnu godinu nije menjala.?®

knjige, iako takvo reSenje omogucuje da za dve istovetne nekretnine poreska obaveza bude dra-
sticno razlicita.

25 U Beogradu je stopa amortizacije za potrebe utvrdivanja poreza na imovinu u poreskoj
2014.12015. godini iznosila 0,8%, a po¢ev od poreske 2016. godine iznosi 1%. U Trgovistu je sto-
pa amortizacije u periodu od poreske 2014. do poreske 2017. godine iznosila 0,8%, a poc¢ev od
poreske 2018. godine primenjuje se stopa od 1%.

26 Moguce je da je u dve jedinice lokalne samouprave (Vlasotince i Bojnik) donosenje ,,no-
vih* odluka bilo posledica nastojanja da se otkloni propust u¢injen u prethodnoj poreskoj godini,

1074



Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 3/2019

Imajuéi u vidu da se odredivanjem visine stope amortizacije utice na efek-
tivno opterecenje poreskih obveznika, vazno je da one budu ustanovljene odlukom
skupstina lokalnih vlasti, Sto je i u¢injeno u jedinicama lokalne samouprave iz
reprezentativnog uzorka. Najveci broj njih je doneo posebnu odluku koja regulise
iskljucivo pitanje stopa amortizacije, dok su neke od njih (Stara Pazova, Indija,
Pozarevac, Gornji Milanovac, Gadzin Han, Trgoviste, Bosilegrad, Bojnik i Kni¢)
stopu amortizacije propisale u odlukama kojima su uredeni i drugi elementi po-
reza na imovinu. U jednoj od njih (Novi Sad) stopa amortizacije je odredena u
Odluci o utvrdivanju stopa poreza na imovinu,?’ $to i te kako ima smisla, jer se
njome uti¢e na visinu efektivnog opterecenja. Upravo spomenuta odluka Grada
Novog Sada pokazuje da nema razloga da se pitanje stopa amortizacije i stopa
poreza na imovinu tretira na razlicit na¢in, odnosno pokazuje da je mogucnost
samostalnog odredivanja stope amortizacije samo neki vid ,,dopune‘ ovlasé¢enja
koje lokalne vlasti imaju u pogledu odredivanja stopa, a sve u kontekstu jac¢anja
fiskalne decentralizacije.

5. AMORTIZACIJA NEPOKRETNOSTI U UPOREDNOM PRAVU

Nezavisno od toga da li je porez na imovinu koncipiran kao ad valorem ili
kao specifi¢an porez, odnosno nezavisno od toga da li je osnovica trzi$na ili netr-
zi$na, u uporednom pravu se srecu resenja da se prilikom oporezivanja imovine
vodi racuna o starosti gradevinskog objekta. Navedeno vazi i za zemlje u kojima
je usvojen sistem oporezivanja imovine zasnovan na povrsini (eng. area based
system). Primera radi, u Albaniji je propisano da visina poreza koji se plac¢a po
kvadratnom metru nepokretnosti zavisi od lokacije, namene, ali i od starosti gra-
devinskih objekata, u smislu da su razlicite stope predvidene za objekte izgraden
pre ili posle 1993. godine.?® Sli¢na situacija u smislu uvaZzavanja starosti objekta
postoji 1 u zemljama (npr. u Kazahstanu) koje su se opredelile da kao osnovicu
uzmu neku normativnu vrednost.2? Sto se ti¢e zemalja u kojima je osnovica poreza
na imovinu trzi$na vrednost, prisutna su reSenja i da se ograni¢ava (npr. u Turskoj**

kada odluke o stopama nisu donete blagovremeno, a ne posledica neadekvatnog tumacenja odre-
daba ZPI. Ako je to bio razlog, za ovakvim postupanjem nije bilo potrebe jer su i te neblagovre-
meno donete odluke bile na snazi na dan 15. decembra narednih poreskih godina.

27 Odluka o utvrdivanju stopa poreza na imovinu, Sluzbeni list Grada Novog Sada, br. 65/13.

28 Vid. Anila Gijka, ,,Property Tax in Albania“, Land Tenure Journal 2/2015, 193

29 Vid. William McCluskey, ,,Real Property Taxation in the Republic of Kazakhstan®, Land
Tenure Journal 2/2015, 124.

30 Tugba Giines, Umit Yildiz, ,,Property Valuation and Taxation for Improving Local Gover-
nance in Turkey*, Land Tenure Journal 2/2015, 145-146.
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i Crnoj Gori') i da se ne ograni¢ava (npr. u Severnoj Makedoniji)*?> maksimalna
stopa amortizacije. U ovom kontekstu interesantno je spomenuti i reSenje u Sever-
noj Makedoniji u kojoj je stopa amortizacije na objekat do deset godina starosti
0%, dok se na objekte preko deset godina starosti priznaje stopa amortizacije u
visini od 0,5%, i to ne na trziSnu ili normativnu vrednost, nego na gradevinsku
vrednost.3? To je u potpunosti u skladu sa troskovnim metodom odredivanja trzi$ne
vrednosti objekta, do koje se dolazi kada se od troskova izgradnje oduzmu rasho-
di na ime amortizacije.>* DrZave koje su se opredelile za sinteti¢ko oporezivanje
dohotka (npr. Australija) mogu sebi dozvoliti i reSenje da se rashodi na ime amor-
tizacije nepokretnosti priznaju kao poreska olakSica na terenu poreza na dohodak
fizi¢kih lica.®

6. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Porez na imovinu kao lokalni porez igra sve znac¢ajniju ulogu u kontekstu
fiskalne decentralizacije. Toga je bio svestan i srpski zakonodavac, pa je posled-
njih godina pristupio unapredenju resenja u ovoj oblasti u cilju povecanja njegove
izdasnosti. Medutim, ne mozemo se oteti utisku da je kod poreza na imovinu
prisutna izvesna ,,bole¢ivost™ kreatora poreske politike, prvenstveno, prema po-
reskim obveznicima fizickim licima, koji predstavljaju znacajno biracko telo, pa
se i reforme sprovode postepeno. Otuda kod ovog poreza prevagu Cesto odnose
socijalno-politi¢ki ciljevi, u odnosu na fiskalni cilj. Stanje u Srbiji u tom pogledu
ne predstavlja izuzetak.

Srpski zakonodavac je 1 u pogledu stopa amortizacije nepokretnosti obve-
znika koji ne vodi poslovne knjige relativno ¢esto vrs$io izmene zakonskog teksta,
tragajuci za reSenjem koje bi bilo optimalno i za poresku vlast i za poreske obve-
znike. Intervenciju u ovoj oblasti vrsio je i Ustavni sud, koji je stavio van snage
odredbu ¢l. 5 st. 4 ZPL

31Vid. ¢l. 5 Zakona o porezu na nepokretnosti, Sluzbeni list Republike Crne Gore, br. 65/01,
75/10, 9/15; ¢l. 2, 3, 10 i 12 Uredbe o blizim kriterijumima i metodologiji za odredivanje trzisne
vrijednosti nepokretnosti, Sluzbeni list Republike Crne Gore, br. 36/11, 66/15.

32 Vid. ¢l. 5, st. 4 Zakon za danocite na imot, Sluzben Vesnik na Republika Makedonija, br.
61/04,92/07, 102/08, 35/11, 53/11 i 84/12, 154/15, 192/15, 23/16; ¢l. 5, st. 3 Metodologijata za pro-
cena na pazarnata vrednost na nedvizen imot, Sluzben Vesnik na Republika Makedonija, br.54/12,
17/13, 21/13, 142/14.

3 Ibid.

34 Joan Youngman, Legal Issues in Property Valuation and Taxation, Lincoln Institute of
Land Policy, Cambridge, Massachusetts 2006, 34-35.

35 Vid. Real Estate News, https://www.realestate.com.au/advice/property-depreciation-101/,
26. mart 2019. godine.
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Kako bi se kriticki analizirala ova odluka Ustavnog suda i kako bi se razu-
meo institut amortizacije, treba imati u vidu Siru sliku, odnosno, preciznije, treba
imati u vidu pravila za utvrdivanje poreske osnovice nepokretnosti obveznika
koji ne vode poslovne knjige. U ovom kontekstu vazno je naglasiti da su svi su-
bjekti koji su se izjaSnjavali o saglasnosti odredaba o amortizaciji sa Ustavom
Srbije pogresno poimali amortizaciju kao poresku pogodnost. Dakle, generalni
utisak jeste da oni nisu najbolje razumeli institut amortizacije u kontekstu opore-
zivanja imovine.

Naime, jedna od komponenti na osnovu koje se odreduje vrednost — osnovi-
ca poreza na imovinu za gradevinske objekte obveznika koji ne vode poslovne
knjige, jeste prosecna cena kvadratnog metra date vrste nepokretnosti u zoni u
kojoj se nepokretnost nalazi. Po prirodi stvari, ta prose¢na cena je formirana i na
osnovu cene ,,starijih™ gradevinskih objekata, tako da je starost objekta ve¢ uva-
zena prilikom utvrdivanja poreske osnovice. Upravo zbog toga, srpski zakonoda-
vac je prvobitno predvideo da jedinice lokalne samouprave mogu (ali ne moraju)
dodatno umanjiti vrednost nepokretnosti za amortizaciju ukoliko smatraju da
prosecna cena kvadratnog metra odgovarajuce kategorije gradevinskog objekta
odstupa od prose¢ne cene starijih gradevinskih objekata. Takvo resenje je potpu-
no opravdano, jer su one, poznavajuéi stanje na lokalnom trzistu nekretnina, u
najboljoj poziciji da to ocene. Dakle, upravo ta sloboda izbora treba da omoguci
uvazavanje specifi¢nosti na lokalnom trzistu nekretnina. Samim tim, ako uma-
njenje poreske osnovice za amortizaciju ne predstavlja obavezu za jedinice lokal-
ne samouprave, u sluc¢aju nedonosenja odluke o visini stope amortizacije, ne radi
se 0 samovoljnom propustanju nadleznih organa jedinice lokalne samouprave da
odluce o pravu poreskih obveznika, niti o krSenju nacela zabrane diskriminacije,
jer se vrednost objekata na teritoriji jedne jedinice lokalne samouprave svih ob-
veznika koji ne vode poslovne knjige utvrduje na jednak nacin, bez obzira na to
da li je odluka o visini stope amortizacije doneta ili nije.

Osim toga, odredbe o stopama amortizacije treba sagledati i u odnosu na
zakonska resenja posvecena stopama poreza na imovinu, tj. treba imati u vidu da
u okvirima zakonskih limita jedinice lokalne samouprave mogu samostalno da
utvrde njihovu visinu. U tom smislu, moguénost samostalnog odredivanja stopa
amortizacije predstavlja nacin na koji jedinice lokalne samouprave mogu da uti¢u
na visinu efektivnog poreskog optereéenja, Sto je u skladu sa tendencijom jacanja
fiskalne decentralizacije. Kada bi se rezon kojim se rukovodio Ustavni sud u
predmetu Iuz -155/2014 primenio i na zakonska reSenja posvecena stopama pore-
za na imovinu, i odredbu ¢l. 11, st. 2 ZPI bi trebalo proglasiti neustavnom, jer i
ona ,,kaznjava“ obveznike poreza na imovinu ,,neazurnih“ jedinica lokalne samo-
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uprave, zbog propisivanja pravila da ¢e se maksimalne zakonske stope primeniti
u slucaju da ih lokalne vlasti ne odrede.

Vezano za odluku Ustavnog suda, postavlja se pitanje da li je forma vaznija
od sustine, tj. da li je samo vazno izvrSiti zakonsku obavezu, pa i propisivanjem
stope amortizacije od 0,0001% ili je vazno uvaziti specificnosti svake jedinice
lokalne samouprave, posebno specificnosti na lokalnom trzistu nekretnina. Posto
je spomenuta odluka Ustavnog suda objavljena tek 2018. godine, ostaje da vidimo
da li ¢e se jedinice lokalne samouprave u narednim poreskim godinama pridrza-
vati slova zakona, tj. da li ¢e doneti odluku o stopama amortizacije i ko ¢e inter-
venisati u slu¢aju nepridrzavanja, tim vise jer je evidento da u sferi oporezivanja
imovine nepostovanje zakonskih odredbi nije tako retka pojava.

Istrazivanje je pokazalo da procentualno mali broj jednica lokalne samou-
prave iz reprezentativnog uzorka (7,5%) nije doneo odluku o stopama amortiza-
cije. U pitanju su male i nerazvijene jedinice lokalne samouprave, u kojima vero-
vatno prose¢na cena svih (i starih i novih) gradevinskih objekata ne odstupa od
prosecne cene novih objekata, pa da se zbog toga smatralo da osnovicu starijih
objekata ne treba umanjivati za amortizaciju. Kada su trziSta nepokretnosti manja,
lakse je izvuci takav zakljucak. U prilog takvom rezonovanju govori i to da male
i nerazvijene jedinice lokalne samouprave, imajuéi u vidu socijalno-politicke ci-
ljeve, nemaju interes da izloze dodatnom poreskom optere¢enju vlasnike starijih
objekata, odnosno one nemaju interes da kod ove kategorije obveznika ne ostva-
re princip oporezivanja u skladu sa ekonomskom snagom. Dakle, nedonosenje
odluke o stopama amortizacije verovatno je odrazavalo stanje na trzistu nekret-
nina. Takode, istrazivanje je pokazalo da je najve¢i broj jedinica lokalne samou-
prave iz reprezentativnog uzorka (23 od ukupno 40) propisao maksimalno dopu-
Stenu stopu amortizacije i da sustinski povodom toga nema veéih razlika izmedu
»razvijenih® i ,,nerazvijenih* lokalnih vlasti (od 23 jedinice lokalne samouprave
sa maksimalnom stopom amortizacije, njih 12 spada u kategoriju ,,nerazvijenih®,
a 11 u kategoriju ,,razvijenih). To znaci da polazna hipoteza od koje se poslo u
ovom radu nije potvrdena.
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Depreciation of Real Estate for the Purpose of Property Tax

Abstract: The subject of this paper is depreciation of real estate of taxpayers
who do not keep accounts for the purpose of property tax. The aim of the paper
is to analyze the provisions of the Law on Property Taxes related to the depreci-
ation of real estate of taxpayers who do not keep accounts, as well as recent de-
cision of the Constitutional Court of Serbia regarding this issue. In order to de-
termine how units of local government in Serbia implement provisions of the Law
on Property Taxes related to the depreciation of real estate of taxpayers who do
not keep accounts, representative sample of local government has been formed.
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