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ZAJEDNICA OPSTINA CRNE GORE

KOMISIJA SA FINANSIRANJE LOKALNE SAMOUPRAVE

KOMISIJA ZA PROSTORNO PLANIRANJE | KOMUNALNE DJELATNOSTI
Broj: 03-791/13

Podgorica, 25.11.2013. godine

Komisija za finansiranje lokalne samouprave i Komisija za prostorno planiranje i
komunalne djelatnosti Zajednice opStina Crne Gore, na zajedniCkoj sjednici
odrzanoj 22. novembra 2013. godine u Podgorici, povodom razmatranja dokumenta
»<Analiza fiskaliteta na lokalnom nivou”, daju sljedece:

1IZJASNJENJE

Dokumentom ,Analiza fiskaliteta na lokalnom nivou®, koji je za potrebe Savjeta za
unapredenje poslovnog ambijenta, regulatornih i strukturnih reformi Vlade Crne Gore
pripremilo Ministarstvo finansija, a koja je razmatrana na XXIII sjednici ovog tijela, u cilju
unapredenja poslovnog ambijenta i privlaCenja investicija, predlazu se izmjene pojedinih
zakonskih propisa koji bi imale za posljedicu zna¢ajno smanjenje postojecih prihoda
lokalnih samouprava.

U odnosu na naknadu za komunalno opremanje gradevinskog zemljista, predlazu
se tri scenarija koji imaju za cilj izmjene zakonskih propisa radi unapredenju poslovnog
ambijenta na lokalnom nivou. Ovo bi dovelo do daljeg smanjenja lokalnih prihoda i
prouzrokovalo posljedice u odnosu na vrSenje poslova komunalnog opremanja
gradevinskog zemljiSta koji su u nadleznosti lokalne samouprave.

SCENARIO |

U dijelu V dokumenta ,Analiza fiskaliteta na lokalnom nivou“ koji se odnosi na
,Zakljuna razmatranja i Preporuke®, jedan od predlozenih scenarija se odnosi i na
ukidanje naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta poCev od 1. januara
2016. godine.

> Prilikom definisanja ovog scenarija polazi se od opredjeljenja da se sprovede
reforma u oblasti prostornog uredenja i izgradnje objekata stvaranjem legislativnih
uslova za podsticanje preduzetnicke inicijative i ulaganje stranog kapitala. Cinjenica je,
medutim, da jedinice lokalne samouprave u Crnoj Gori nijesu u mogucénosti da podnesu
novi finansijski teret koji se predlaze ovim scenarijom.



1. Stav Obradivaca da su ,prihodi od ove naknade u direktnoj vezi sa investicijama,
te ukoliko istih ne bude, ili bude na nizem nivou, lokalne samouprave Crne Gore
ostate bez znacajnog izvora finansiranja“, neprihvatljiv je iz razloga sto
komunalno neopremljeno gradevinsko zemljiSte nije privlacno za
investitore i njihove nove investicije.

Uz to, posljednje izmjene Zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata kojim je
propisano da investitor ne placa naknadu za komunalno opremanje za objekte od
opSteg interesa, kakvi su i: hidroelektrane, termoelektrane, objekti prenosne i
distributivne mreze, hoteli sa Cetiri i pet zvjezdica, poslovni sistemi Kkoji
zapoS$ljavaju vise od 50 radnika, i sl., lokalne samouprave su vel ostale
uskraéene za znacajan prihod po ovom osnovu, bez obzira $to u tom slucaju
nijesu obavezne da obezbijede uredivanje gradevinskog zemljiSta, ukoliko ovi
objekti nijesu predvideni programom uredenja prostora. Medutim, ukoliko su ovi
objekti predvideni programom uredenja prostora, onda jedinice lokalne
samouprave neCe imati potrebnih sredstava da odgovore zahtjevima
komunalnog opremanja gradevinskog zemljiSta za ove objekte. Ukoliko, pak, ovi
objekti nijesu predvideni programom uredenja prostora, svakako je da
komunalno neuredeno gradevinsko zemljiSte nece biti privlaCno za investitore.

2. Kada je rijeC o finansiranju komunalnog opremanja zemljiSta, predloZeno
rjeSenje ¢e se negativno odraziti i na finansiranje onih prostora za koje su
lokalne samouprave vec izvrSile komunalno opremanje, koje je finansirano
najCesce iz kredita. Naime, u tom sluCaju lokalne samouprave neée biti u
stanju da povrate sredstva koja su tim povodom utrosena, Sto ¢e biti jos
jedan od dodatnih razloga za rast neizmirenih obaveza i deficita budzeta lokalnih
samouprava.

> Nerealno je ocCekivanje da ¢ée se prihodi po osnovu ukidanja naknade za
komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta nadomjesti povec¢anjem prihoda
po osnovu poreza na nepokretnosti uvecanjem stope poreza. Naknada za
komunalno opremanje je znacajan prihod lokalnih samouprava (Sto je konstatovano u
samoj Analizi), pa bi njeno supstituisanje povec¢anjem poreskog opterecenja bilo u
suprotnosti sa principima fiskalne politike Crne Gore i preveliki teret za gradane.

1. Porez na nepokretnosti ne moze biti adekvatan supstitut za naknadu za
komunalno opremanje. Ovo iz razloga Sto, shodno odredbama Zakona o
finansiranju lokalne samouprave, porez na nepokretnosti ima tretman
tekuceg prihoda koji je namijenjen za pokrice tekuéih izdataka, sto svakako
nije komunalno opremanje gradevinskog zemljista. Takode, treba imati u vidu
da naknada za komunalno opremanje ima karakter kapitalnog prihoda i da
je namijenjena isklju¢ivo za pokricée troskova pripreme gradevinskog
zemljista za komunalno opremanje i troSkova samog komunalnog
opremanja.

2. Naknada za komunalno opremanje ne predstavlja niti porez niti taksu, veé
je jedini realni trosak u sistemu javnih prihoda koji se napla¢uje po osnovu
zakljucéenog ugovora sa investitorom i Cija je namjena strogo utvrdena



zakonom. Zato koncept ovog scenarija kojim se predlaze da porez na
nepokretnosti bude prihod iz kojeg ¢ée lokalne samouprave obezbijediti
vrsenje poslova komunalnog opremanja, iz razloga nedostatka neophodnih
sredstava, ne mozZe obezbijediti njihovu fiskalnu stabilnost i odrzivi
ekonomski razvoj.

. PredloZeni scenario je u suprotnosti osnovnim cilievima Zakona o porezu na
nepokretnosti i kriterijumima po osnovu kojih se utvrduju poreske obaveze, a uz
to je i u suprotnosti sa principom pravednosti fiskalnog opterecenja.

Rasporedivanje ukupnih troSkova komunalnog opremanja gradevinskog zemljista
na poreske obveznike nije pravi¢no, obzirom da najvedi dio tih troSkova, koji se
odnosi na opremanje lokacije, nastaje usljed investicione aktivnosti investitora
koja sluzi ostvarenju dobiti. Stoga nije realno ocekivati da poreski obveznici
dobrovoljno prihvate povecanu stopu poreza na nepokretnosti kako bi svojim
novcem finansirali komunalno opremanje lokacije investitora radi njegovog
sticanja dobiti.

Pri tome, postujuci nacelo pravi¢nosti, na poreske obveznike se moZze rasporediti
samo maniji dio troSkova komunalnog opremanja (gradska renta), koji predstavlja
troSkove zajedniCke komunalne potroSnje, odnosno troSkove izgradnje
komunalnih objekata i instalacija koji ne sluze opremanju samo nekih lokacija,
veC sluZze svim korisnicima prostora. Investitor bi u tom sliu¢aju i dalje snosio
troSkove komunalnog opremanja lokacije, obzirom da ti troSkovi nastaju usljed
investicione aktivnosti samog investitora.

. Cini se da su previse optimistiéki uradene pretpostavke i u odnosu na
povecéanje prosjecne stope poreza na nepokretnosti. Naime, gubi se iz vida
Cinjenica da ¢e 100% povecanje stope poreza izazvati znacajno vece
optereCenje poreskih obveznika, pa su nerealne pretpostavke da c¢e ovo
povecéenje stope izazvati skoro 100% povecanje prihoda po ovom osnhovu.
Vazeée stope poreza na nepokretnosti su primjerene sadasnjem
ekonomskom trenutku i snazi poreskih obveznika, pa bi svako njihovo
znacCajnije povecavanje izazvalo znatno manju stopu naplate ovih prihoda od
76,47%, koliko je to bilo u 2012. godini, kako je navedeno u ovom dokumentu.

. Podaci u vezi sa procentom naplate prihoda po osnovu poreza na nepokretnosti
za 2012. godinu nijesu realni i objektivni, jer se u iskazu ukupno naplacenih
prihoda od ovog poreza nije uzelo u obzir da isti obuhvataju i naplaéena sredstva
po osnovu izvrSenog razreza iz prethodnih godina. Tabela na str. 49 ide u prilog
ovoj tvrdnji, jer su, po ovim podacima, pojedine opstine ostvarile procenat
naplate ovog poreza preko 100%, Sto je potpuno nelogi¢no (Pljevlja 139,80%,
Cetinje 113,24%, Savnik 103,28%). Stvarni procenat naplate poreza na
nepokretnosti je znac¢ajno manji (oko 40%).



Kada je u pitanju porez na nepokretnosti, neophodno je jo$ jednom naglasti probleme u
postupku utvrdivanja, naplate i kontrole ovog prihoda koji su sadrzani u dokumentu
,2Analiza stanja u finansiranju lokalnih samouprava“ Zajednice opstina Crne Gore
(Komisije za finansiranje lokalne samouprave) koja je dostavljena i Ministarstvu
finansija. Ovi problemi odnose se na potrebu: preciznijeg odredivanja naCina formiranja
trziSne vrijednosti nepokretnosti, utvrdivanja roka za podnosenje poreskih prijava za
preduzetnike i pravna lica, utvrdivanja prekrSaja i kaznenih mjera za pocinjene
prekrSaje, unapredenja katastarske evidencije nepokretnosti, revidiranja oslobodenja
(uvodenje obaveze pla¢anja poreza na nepokretnosti za spomenike kulture i vjerske
objekte koji se koriste za stanovanje i u turistiCke svrhe), preciznijeg definisanje
postupaka dostavljanja i prinudne naplate poreza, donoSenja podzakonskih propisa
kojima ¢e se definisati pitanja u vezi sa poljoprivrednim zemljiStem i druga pitanja koja
su se kroz implementaciju zakonske regulative pokazala nedovoljno jasnim ili
neprimjenjivim.

> Lokalnim samoupravama se ne obezbjeduje drugi izvor prihoda koji bi
predstavijao adekvatan supstitut za slucaj ukidanja jednog od njihovih
najznacajnih prihoda — naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemljista.

1. U proteklom periodu, lokalne samouprave su izgubile i druge znacajne prihode,
kao Sto su: lokalne komunalne takse za koriS¢enje objekata kojima se vrsi
prenos elektricne energije, koriSéenje telekomunikacionih objekata,
postavljanje TV i radio primoprijemnika i koriS¢enje morske obale u poslovne
svrhe, naknada za koriséenje gradevinskog zemljista, porez na firmu ili naziv,
porez na potrosnji, porez na zabavne igre i igre na sreé¢u. Po osnovu gubitka
ovih prihoda, procjena je da su lokalne samouprave izgubile vise od 45.000.000
eura, a na koju €injenicu nije ukazano u dokumentu , Analiza fiskaliteta na
lokalnom nivou*.

2. Ako se ovome dodaju i izgubljeni prihodi koje bi lokalne samouprave izgubile po
osnovu ukidanja naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemiljista, kako je
predloZzeno ovim scenariom (od koje su lokalne samouprave u 2012. godini ostvarile
49.545.886,13 eura), onda bi se s pravom postavilo pitanje odrzZivosti i osnovnog
funkcionisanja jedinica lokalne samouprave.

3. Po osnovu svega navedenog, poslednjih godina u lokalnoj samoupravi doslo je do
rasta deficita budZeta, porasta duga i poveéanja njihovih neizmirenih obaveza.

» Prilikom pripreme bilo kakvih reformi koje za posljedicu imaju ukidanje
pojedinih fiskaliteta mora se obezbijediti njihovo nadomjestavanje drugim koji su
po svojoj izdasnosti i mehanizmu za naplatu adekvatni. U tom smislu je i
Preporuka (2005) br. 21 Savjeta Evrope koja jasno navodi: ,,Generalno, kada vise
vlasti donose odluke koje smanjuju poresku osnovicu lokalnih vlasti, treba
obezbijediti nadoknadu.*



Po svemu sudeci, koncept SCENARIO | koji je predlozen ovim dokumentom dovesce
do toga da porez na nepokretnost bude osnovni i jedini sopstveni prihod lokalnih
samouprava.

SCENARIO I

Ovim scenarijom predlaze se da naknada za komunalno opremanje ostane u sistemu
izdavanja gradevinske dozvole, s tim da lokalne samouprave izvrSe njeno dalje
smanjenje za poslovne objekte do nivoa istih utvrdenih za stambene objekte; za iznose
koji se odnose na ,puteve i ulice u naselju, nadvoznjake, podvoznajke i mostove,
pjeSacke prolaze, plo¢nike, trgove, skverove i javna parkiralista u naselju“ koji se, po
misljenju Obradivaca, prihoduju i po osnovu naknada za koriS€enje puteva i putnog
zemljista, kao i da se Zakonom o uredenju prostora i izgradnji objekata uspostavi princip
granicnih vrijednosti visine naknada za komunalno opremanje gradevinskog zemljista.

» Uvodenje principa graniénih vrijednosti visine naknade za komunalno
opremanje gradevinskog zemljiSta doveo bi do utvrdivanja iste visine naknade za
razli¢ita podrucéja: gdje se vrijednost zemljiSta koje je predmet eksproprijacije zna¢ajno
razlikuje; gdje je razudenost teritorije razliCita Sto uti€e na duzinu glavnih vodova
komunalne infrastrukture, a samim tim i na troSkove njene izgradnje; kod razli€itin
kategorija objekata Cija upotreba zahtjeva razliCite kapacitete infrastrukture, i sl., a Sto bi
kao krajnju posljedicu imalo nemoguc¢nost realizacije radova neophodnih za
objezbjedenje potrebnog nivoa komunalne opremljenosti.

Primjena principa grani¢nih vrijednosti dovodi do narusavanja principa autonomije
lokalne samouprave u vrSenju sopstvenih poslova i zakonom utvrdenog principa
ravhomjernog regionalnog razvoja, jer bi investitori iz manjih sredina
(koncentrisanih u sjevernom regionu) radije gradili u ve¢ sada razvijenim
regijama — tj. Glavnhom gradu i primorskim opstinama. Takode, ni inostrani investitori ne
bi imali motiva da ulazu u sjeverni region.

» PredloZzeno smanjenje naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta
za iznos koji su odnosi na ,puteve i ulica u naselju, nadvoznjaka, podvoznjaka i
mostova, pjeSackih prolaza, plo¢nika, trgova, skverova i javnih parkiralista u naselju,
nije prihvatljivo, a ne predstavlja ni dobar pristup u rieSavanju ove problematike.

1. Ovo iz razloga sto izgradnja putne infrastrukture, prema ¢élanu 65 tacka 2
Zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata, obuhvata izgradnju: puteva i
ulica u naselju, nadvozZnjaka, podvozZnjaka i mostova, pjesackih prolaza,
ploénika, trgova, skverova i javnih parkiraliSta u naselju, Sto predstavljaju
dominantne stavke u komunalnom opremanju koje se iskljucivo finansiraju iz
naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta, koju placa
investitor.

2. Pogresno je tumacenje Clana 22, stav 7 Zakona o putevima da se finansiranje
izgradnje i rekonstrukcije, odrzavanja i zaStite puteva isklju€ivo vrsi iz naknade za
koriS¢enje puteva i putnog zemljista, jer se ,finansiranje izgradnje i rekonstrukcije,



odrzavanja i zastite opstinskih puteva vrsi iz budzeta jedinice lokalne samouprave®,

Ciji je jedan od prihoda i ova vrsta naknade.

3. Naknada za koriS¢enje puteva i putnog zemljiSta je potrebna prvenstveno za
odrzavanje i zastitu izgradenih saobracajnica zbog njihove amortizacije, dok se
naknada za komunalno opremanje prvenstveno Kkoristi za izgranju putne
infrastukture. Imajuci u vidu da prikupljeni prihod od naknade za koriS¢enje puteva i
putnog zemljista nije dovoljan za realizaciju potrebnog obima radova na odrzavanju i
zastiti, te se ne moze razmisljati o upotrebi tih sredstava za izgradnju putne
infrastrukture. U toj korelaciji treba eventualno razmotriti izmjenu sadrzaja elemenata
na osnovu kojih se utvrduje naknada za koriS€enje puteva i putnog zemljiSta na
nacin da se ukine elemenat za izgradnju puteva.

SCENARIO 1l

Scenario Il polazi od pretpostavki iz scenarija Il, s tim da se predlaze lokalnim
samoupravama da omoguce investitorima odloZzeno pla¢anje naknade za komunalno
opremnje u mjeseC¢nim ratama na period od 10 godina. Po miSljenju Obradivaca, na
ovaj nacin obezbijedio bi se manji pritisak na gradane i privredu u periodu pocetka
investicije, a sa druge strane bi se obezbijedio dugoro€no stabilniji izvor finansiranja
lokalnih samouprava.

» Imajuéi u vidu da se komunalno opremanje gradevinskog zemljista
finansira iskljucivo iz naknade za komunalno opremanje, u sluéaju prihvatanja
ovog scenarija, lokalne samouprave, iz razloga nedostatka ukupno potrebnih
sredstava, ne bi bile u moguénosti da u rokovima koji predstavljaju realne
potrebe investitora, vrSe komunalno opremanje gradevinskog zemljista.

1. Ovo narodito iz razloga $to bi lokalne samouprave po predloZzenom modelu bile u
mogucnosti da izvrSe komunalno opremanje lokacija investiitora tek nakon
prikupljenih finansijskinh sredstava od naknade za komunalno opremanije,
odnosno po isteku perioda od 10 godina, Sto je neprihvatljivo iz pozicije
investitora, obzirom da je zakonski rok za zavrSetak gradenja objekta tri godine.

2. Prihvatanje scenarija Ill dovelo bi do povecanja duga lokalnih samouprava i
deficita u njihovim budzetima. Smatramo da se, u odnosu na predlozeni scenario,
jedinice lokalne samouprave, shodno svojim mogucénostima, samostalno
opredjeljuju za odlozno pla¢anje naknade za komunalno opremanje na period od
10 godina (ili za drugi vremenski period) u mjese€nim iznosima uplate iste.

GENERALNE PREPORUKE
U dijelu ,5.6. Generalna preporuka“ data je kona¢na preporuka lokalnim samoupravama

da se razmotri princip plac¢anja svih obaveza po jednoj fakturi, odnosno racunu. Sistem
.Jedan racun“ podrazumijeva da se sve obaveze koje ima gradanin ili privredni subjekat



dobijaju od strane lokalne samouprave najkashije do 10-tog u mjesecu za prethodni
mjesec sa svim troSkovima koje je potrebno da izmiri.

» Preporuka nije uskladena sa sistemom naplate lokalnih javnih prihoda.
Vazeéim zakonskim propisima nije utvrden mjese¢ni nacin pla¢anja ni jednog od
lokalnih javnih prihoda. Naprotiv. Zakonom o0 porezu na nepokretnosti propisano da
se porez na nepokretnosti pla¢a u dvije jednake rate, od kojih prva dospijeva 30. juna, a
druga 30. novembra godine za koju se porez utvrduje. Nacin plac¢anja lokalne takse se
utvrduje u zavisnosti od nastanka taksene obaveze, dok se naknada za komunalno
oprmanje placa po osnovu zaklju€enog ugovora i utvrdenih medusobnih ugovorenih
obaveza.

» PoistovjeCivanje lokalnih javnih fiskaliteta sa naknadama koje gradani i pravna
lica placaju privrednim drustvima koja su u vecinskom vlasnistvu lokalnih samouprava,
a koje se odnose na racune za isporu¢enu vodu iz gradskog vodovoda, kao i za odvoz i
deponovanje komunalnog otpada, nije u skladu sa budzetskim pravilima i nainom rada
ovih privrednih drustava.

1. Privredna drustva u vec¢inskom vilasnistvu lokalnih samouprava su zasebna
pravna lica, koja imaju sopstveni finansijski subjektivitet i koja nijesu
potrosacke jedinice budzZeta jedinica lokalnih samouprava. S toga, ne postoje
mogucnosti da se jednim raCunom obuhvate i lokalni fiskaliteti i naknade koje se
plac¢aju ovim privrednim drustvima.

2. Ukoliko bi lokalna samouprava sa jedinstvenog racuna na koji bi se vrSila uplata
razdvajala prihodovana sredstva i na privredna drustva koja su u vecéinskom
vlasnistvu lokalnih samouprava ($to je trenutno, bez krupnih strukturnih reformi u
funkcionisanju sistema trezora lokalnih samouprava, potpuno nemoguce), onda
bi se dodatno izgubila mogucénost praéenja i kontrole naplate kako lokalnih
javnih fiskaliteta, tako i naknada za koriséenje komunalne infrastrukture
(vodovod, Cistoc¢a, deponija, i sl).

Na osnovu naprijed navedenog, Komisija za finansiranje lokalne samouprave i Komisija
za prostorno planiranje i komunalne djelatnosti Zajednice opstina Crne Gore, u pogledu
predlozenih scenarija koji se odnose na naknadu za komunalno opremanje zauzele su
sljededi

STAV

Radi unapredenja poslovnog ambijenta i stvaranja uslova za privlaCenje investicija na
lokalnom nivou u sprovodenju politike Vlade Crne Gore u ovoj oblasti, jedinice lokalne
samouprave su opredjeljenja da je prihvatljiv predloZeni scenario Il kojim se predlaze da
naknada za komunalno opremanje ostane u sistemu, pod sljedec¢im uslovima:



1. da se ne vrsi izjednaCavanja naknade za komunalno opremanje i naknade za
puteve, jer se radi o razli€itim vrstama naknada Cije su namjene zakonom
utvrdene i potpuno razli¢ite. Umanjenje naknade za komunalne opremanje za
iznos naknade za puteve predstavljalo bi povredu zakonskih propisa i narusilo
princip vladavine prava, te ozbiljno dovelo u pitanje finansijsku odrzivost lokalne
samouprave;

2. da jedinice lokalne samouprave svojim propisom utvrde mogucénosti za odlozno
placanje naknade za komunalno opremanje i rokove za placanje iste (3-5
godina), u zavisnosti od veliCine objekata i prema stvarnim procjenama,
potrebama i mogucnostima svake jedinice lokalne samouprave;

3. da jedinice lokalne samouprave izvrSe (postupno) izjednaCavanje visine naknade
za poslovne i stambene objekte.

PREDSJEDNIK KOMISIJE ZA PREDSJEDNIK KOMISIJE ZA
FINANSIRANJE LOKALNE PROSTORNO PLANIRANJE |
SAMOUPRAVE KOMUNALNE DJELATNOSTI

mr Miomir JaksSic, sr. Oliver Markovié, sr.



