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	Predlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dodatu vrijednost

	Odjeljak 1: Definisanje problema
· Koje probleme  treba da riješi predloženi akt?
· Što su uzroci problema?
· Što su posljedice problema?
· Ko je oštećen, na koji način i koliko?
· Kako bi problem evoluirao bez promjene propisa (“status quo” opcija)?

	
Predloženim zakonskim rješenjem vrši se usklađivanje nacionalnog zakonodavstva sa odredbama Direktive Vijeća 2006/112/EZ o zajedničkom sistemu poreza na dodatu vrijednost, čime se osigurava pravna sigurnost, transparentnost i dosljedna primjena pravila PDV-a.
Posebna pažnja posvećena je preciznijem definisanju poreskog tretmana prometa građevinskog zemljišta. U skladu sa važećim propisima Evropske unije, promet građevinskog zemljišta koji je funkcionalno i pravno povezan sa izgradnjom objekta smatra se jedinstvenom transakcijom, odnosno prometom koji prati sudbinu objekta. Time se izbjegava vještačko razdvajanje zemljišta i objekta u poreske svrhe, što doprinosi većoj pravnoj jasnoći i sprječavanju poreskih zloupotreba. U tom kontekstu data je jasna definicija građevinskog zemljišta kao zemljišta za koje je izdat  akt kojim se odobrava gradnja, u skladu sa zakonom kojim se uređuju način i uslovi izgradnje objekata. Dodatno je upotpunjena i definicija poreskog obveznika koji povremeno obavlja djelatnost, u dijelu da se poreskim obveznikom pored ostalog smatra i povremena aktivnost koja se odnosi na isporuku novoizgrađenih građevinskih objekata ili djelova građevinskih objekata kao i građevinskog zemljišta iz člana 4 stav 2 tačka 5 ovog zakona.

Izmjenom zakona dopunjen je član 4, kojim se preciznije definišu uslovi, čime se u odnosu na raniju formulaciju smanjuje mogućnost pogrešnog tumačenja. Ukoliko sticatelj imovine koristi preuzetu imovinu u svrhe različite od onih za koje postoji pravo na odbitak ulaznog PDV-a, obavezan je da obračuna i plati PDV u skladu sa odredbama ovog zakona. Nadalje, propisano je da u slučaju promjene uslova relevantnih za oporezivanje, sticatelj imovine ima obavezu da izvrši ispravku ulaznog PDV-a za stečenu imovinu, u skladu sa postupkom utvrđenim članom 39 ovog zakona.

Član 17, kojim se uređuje pitanje mjesta prometa, sistematizovan je kroz više odredbi radi postizanja veće preglednosti, lakšeg razumijevanja i otklanjanja dosadašnjih nedoumica. Na taj način zakonska norma je unaprijeđena u skladu sa potrebama poreskih obveznika. Izmjenama je propisan način utvrđivanja mjesta prometa usluga kada se one pružaju licima koja nijesu poreski obveznici, kao i u drugim specifičnim slučajevima. Time je član zakona značajno poboljšan, jer obveznicima pruža jasniju definiciju osnovnog principa određivanja mjesta prometa, uz dodatno razrađene izuzetke koji su sistematski obuhvaćeni novim članovima zakona.
Izuzetno od stava 1 tačka 2 ovog člana, ukoliko je mjesto prometa usluga utvrđeno shodno članu 17 stavovima 2 do 5, kao i članovima 17c do 17j ovog zakona, mjesto u kojem primalac usluga koji nije poreski obveznik ima sjedište, prebivalište ili boravište, smatra se mjestom prometa. U tom slučaju, pružalac usluga dužan je da u Crnoj Gori osnuje stalnu poslovnu jedinicu ili imenuje zastupnika, za što su predviđene i kaznene odredbe ovim zakonom.

Poreski obveznik ima pravo da izvrši korekciju obračunatog PDV-a u slučajevima kada naplata potraživanja nije moguća. Ovo se odnosi na situacije u kojima, na osnovu pravosnažne sudske odluke o završenom stečajnom postupku, obustavljenom izvršnom postupku ili uspješno okončanom postupku prinudnog poravnanja, potraživanja nisu naplaćena u cjelosti ili uopšte. Da bi se ostvarilo pravo na korekciju, neophodno je da su ta potraživanja prethodno bila utužena, prije pokretanja navedenih postupaka.
Na isti način može postupiti i poreski obveznik čiji je dužnik izbrisan iz sudskog registra ili drugih relevantnih evidencija, pod uslovom da su ispunjeni isti kriterijumi. Na ovaj način je dopunjena poreska norma.

U cilju ujednačavanja poreskih propisa, zakonom je precizirano se da se nulta stopa PDV primjenjuje na promet proizvoda i usluga namijenjenih za lične potrebe stranog osoblja, diplomatskih i konzularnih predstavništava, uključujući i članove njihovih porodica, isključivo uz uslov uzajamnosti.

U cilju usklađivanja sa relevantnim direktivama i harmonizacije sa pravilima koja se primjenjuju na prostoru Evropske unije, ovom odredbom se uvodi obaveza navođenja podatka „prenos poreske obaveze“ u okviru izdatog računa. Ova obaveza se primjenjuje u slučajevima kada mjesto prometa usluga nije Crna Gora, čime se osigurava transparentnost i usklađenost sa prekograničnim poreskim pravilima.
Dodatno, propisuje se obaveza navođenja istog podatka („prenos poreske obaveze“ ) i u računima koje izdaje poreski obveznik prilikom prometa prirodnog gasa, električne energije, kao i energije za grijanje ili hlađenje, kada se promet vrši drugom poreskom obvezniku koji nije krajnji potrošač. Time se doprinosi preciznijem evidentiranju poreskih obaveza i jačanju kontrole u prometu energetskih resursa.

U cilju unapređenja primjene instituta ispravke odbitka ulaznog PDV-a, dodatno su pojašnjeni uslovi koji se smatraju mjerodavnim za oporezivanje. Do sada je njihova primjena u praksi izazivala različita tumačenja, što je stvaralo pravnu nesigurnost i otežavalo dosljednu primjenu propisa. Preciznim definisanjem tih uslova, otklonjene su nedoumice i omogućeno je efikasnije sprovođenje poreskih pravila.

U okviru planiranih mjera za usklađivanje sa praksom zemalja članica Evropske unije, predviđeno je uvođenje PDV broja karakterističnog za EU sistem. Kao preduslov za efikasnu razmjenu podataka u prekograničnom prometu, PDV registracioni broj će se formirati dodavanjem oznake „ME“ ispred postojećeg poreskog identifikacionog broja (PIB). Ova struktura omogućava standardizaciju i olakšava identifikaciju poreskih obveznika iz Crne Gore u sistemima buduće razmjene informacija unutar EU. Uvođenje novog PDV broja planirano je od 1.1.2026.godine, sa primjenom novog IRMS sistema od strane Poreske uprave Crne Gore.

[bookmark: _Hlk213673905]U prelaznim odredbama je predviđeno da za promet građevinskog zemljišta u sklopu novoizgrađenih objekata ili njihovih djelova iz člana 4 stav 2 tačka 4 i tačka 5 ovog zakona, koji se vrši po osnovu kupoprodajnih ugovora koji su zaključeni  i za koje je u cjelosti izvršena avansna uplata prije stupanja na snagu ovog zakona, primjenjivaće se odredbe Zakona o porezu na dodatu vrijednost ("Službeni list RCG", br. 65/01, 38/02, 72/02, 21/03 i 76/05 i "Službeni list CG", br. 16/07, 29/13, 9/15, 53/16, 1/17, 50/17, 80/20, 59/21, 146/21, 49/22, 65/22, 140/22, 3/23 i 94/24), pod uslovom da isporuka novoizgrađene nepokretnosti bude izvršena u roku predviđenom kupoprodajnim ugovorom.“
Na ovaj način stvorena je mogućnost da kompanije koje su već započele aktivnosti, uz ispunjenje dodatnih propisanih uslova, budu izuzete od primjene opšte poreske stope na već formirane cijene zemljišta. Ova mjera ima za cilj da obezbijedi kontinuitet poslovnih planova i investicionih aktivnosti, uz istovremeno poštovanje poreskih pravila i očuvanje pravne sigurnosti za subjekte koji su postupali u skladu sa važećim propisima u trenutku pokretanja projekta.

Ovim izmjenama dodatno se unapređuje pravna norma kroz preciznije definisanje pojmova, usklađivanje sa sudskom praksom Suda pravde Evropske unije, te stvaranje preduslova za efikasniju primjenu zakona u praksi. Cilj je osigurati ravnotežu između fiskalne discipline i stvarnih potreba poreskih obveznika, uz očuvanje principa neutralnosti PDV-a i jednakog tretmana svih učesnika na tržištu. Takođe, propis je usaglašen sa pravnim tekovinama Evropske unije, čime se obezbjeđuje harmonizacija domaćeg zakonodavstva sa relevantnim evropskim standardima.


	2. Ciljevi
· Koji ciljevi se postižu predloženim propisom ?
· Navesti dosljednost ovih ciljeva sa postojećim strategijama ili programima Vlade, ako je primjenljivo.

	[bookmark: _Hlk167778801][bookmark: _Hlk171329636]
Predloženim zakonskim rješenjem postiže se djelimična usklađenost odredbi iz Direktive 2006/112/EZ kao i unapređenje zakonskih normi koje su u praksi izazivale nedovoljno razumijevanje ili različita tumačenja.
U pomenutoj Direktivi, član 135  stav 1 tačka k, predviđa se izuzeće od PDV-a za isporuku zemljišta koje nije građevinsko. Takođe, član 12 stav 1 i 2: definiše da se isporuka građevinskog zemljišta smatra oporezivom transakcijom ako se radi o zemljištu za koje je izdat izvršni akt koji omogućava gradnju (npr. građevinska dozvola, lokacijska dozvola, rješenje o građenju).

Građevinsko zemljište se oporezuje PDV-om jer se smatra da ima komercijalnu vrijednost i koristi se za obavljanje ekonomske djelatnosti. Dopunjena je i definicija poreskog obveznika koji povremeno obavlja djelatnost u dijelu isporuke novoizgrađenih građevinskih objekata i građevinskog zemljišta koji su predmet prometa. Takođe se uvodi prelazna odredba za promet građevinskog zemljiešta u sklopu novoizgrađenih objekata ili njihovih djelova za koje će važiti Zakon o porezu na dodatu vrijednost ("Službeni list RCG", br. 65/01, 38/02, 72/02, 21/03 i 76/05 i "Službeni list CG", br. 16/07, 29/13, 9/15, 53/16, 1/17, 50/17, 80/20, 59/21, 146/21, 49/22, 65/22, 140/22, 3/23 i 94/24), i koji uslovi trebaju biti zadovoljeni u tom slučaju.
· Reformom je definisano što se ne smatra prometom proizvoda, što je usklađeno sa dobrom poreskom praksom a čime je isključena mogućnost nerazumijevanja zakona ili dvosmislenog tumačenja zakonskih normi.  
· Novom odredbom propisana je obaveza osnivanja stalne poslovne jedinice odnosno imenovanja poreskog zastupnika u Crnoj Gori od strane pružaoca usluge u slučaju kada se pruža usluga licu koje nije poreski obveznik. 
· Reformom je razrađen član kojim se definiše mjesto prometa usluga, a koji je često u praksi bio predmet različitog tumačenja, unaprijeđen je i poreskim obveznicima će biti pružena jasnija definicija osnovnog principa određivanja mjesta prometa kao i izuzeci koji su razrađeni kroz dodate članove zakona.
· Reformom se precizira da se nulta stopa PDV primjenjuje na promet proizvoda i usluga namijenjenih za lične potrebe stranog osoblja, diplomatskih i konzularnih predstavništava, uključujući i članove njihovih porodica, isključivo uz uslov uzajamnosti. 
· Reformom se definiše da je uvoz putničkih vozila od strane lica sa invaliditetom a koja su oslobođena od plaćanja carine, uz uslove propisane carinskim propisima, oslobođen plaćanja PDV pri uvozu, bez dodatnog uslova „posebnog podešavanja“.
· Reformom se definiše obaveza navođenja podatka „prenos poreske obaveze“ u okviru računa kada kao mjesto prometa usluga nije određena Crna Gora. Takođe, ovom odredbom uvodi se i obaveza navođenja podatka „prenos poreske obaveze“ u okviru računa za poreskog obveznia koji vrši promet prirodnog gasa, električne energije i energije za grijanje ili hlađenje poreskom obvezniku koji nije krajnji potrošač. 
· Reformom se detaljno razrađuju uslovi mjerodavnih za oporezivanje u slučajevima kada se koriguje PDV za korišćenje opreme i nepokretnosti. Jasnim definisanjem uslova unaprijeđena je pravna norma i otklonjena nesigurnost od strane poreskih obveznika.
· Uvodi se prelazna odredba za uvođenje PDV registracionog broja sa predznakom „ME“  od 1.1.2026.godine.

Crna Gora je jasno definisala strateški cilj – punopravno članstvo u Evropskoj uniji. U skladu sa Programom pristupanja, predviđeno je transponovanje cjelokupne pravne tekovine EU u nacionalno zakonodavstvo, čime se obezbjeđuje usklađenost domaćih propisa sa evropskim standardima.

U cilju efikasne implementacije i izbjegavanja naglih promjena u pravnom ambijentu, pristupili smo postepenom uvođenju pojedinih normi. Ovakav pristup omogućava pravovremenu pripremu javnosti i privrednih subjekata na nove regulatorne zahtjeve, uz očuvanje pravne sigurnosti.

Posebna pažnja posvećena je projektima čija je realizacija već započeta, kako bi se izbjegli negativni efekti retroaktivne primjene propisa. U tom kontekstu, za određene kategorije poreskih obveznika zadržane su važeće zakonske odredbe, uz dodatno propisane uslove kroz prelazne odredbe,  koji obezbjeđuju usklađenost sa novim zakonodavnim okvirom.

Ovakav model tranzicije predstavlja balans između obaveza koje proizilaze iz procesa evropskih integracija i potreba domaće privrede, uz očuvanje kontinuiteta i pravne stabilnosti.

	3. Opcije
· Koje su moguće opcije za ispunjavanje ciljeva i rješavanje problema? (uvijek treba razmatrati “status quo” opciju i preporučljivo je uključiti i neregulatornu opciju, osim ako postoji obaveza pravnog djelovanja).
· Obrazložiti preferiranu, tj izabranu opciju.

	1. Status quo;
2. Izmjena zakona, kako bi se postojeći zakon uskladio sa Direktivom 2006/112/EU u cilju unapređenja normi i stvaranja sigurnijeg poreskog ambijenta. Pored toga omogućava se uvećanje Budžeta Crne Gore oporezivanjem građevinskog zemljišta prilikom prometa novoizgrađenih objekata. Takođe se  boljim razumijevanjem zakona postiže bolja poreska displina.
Primjenom „status quo” opcije ne bi došlo do uvećanja prihoda Budžeta Crne Gore, odnosno postojeće zakonsko rješenje ne bi bilo usklađeno sa navedenom Direktivom. 
Uvećanje prihoda Budžeta Crne Gore se ogleda kroz:
· reformu oporezivanja građevinskog zemljišta prometovanog uz novoizgrađene objekte;
Uvođenjem prefiksa "ME" na poreski identifikacioni broj, Crna Gora dobija novi format PDV broja koji je usklađen sa standardima Evropske unije. Ova izmjena predstavlja važan korak ka harmonizaciji poreskog sistema, stvarajući tehnički preduslov za buduću razmjenu informacija o prometu i porezu na dodatu vrijednost i digitalizaciju administrativnih procedura.

	4. Analiza uticaja
· na koga će i kako će najvjerovatnije uticati rješenja u propisu - Nabrojati pozitivne i negativne uticaje, direktne i indirektne
· kakve troškove će primjena propisa stvoriti građanima i privredi (naročito malim i srednjim preduzećima),
· da li su pozitivne posljedice donošenja propisa takve da opravdavaju troškove koje će on stvoriti, 
· da li se propisom podržava stvaranje novih privrednih subjekata na tržištu i tržišna konkurencija
· uključiti procjenu administrativnih opterećenja i biznis barijera.

	Pozitivni direktni uticaji donošenja propisa su:
·  Prema važećim zakonskim normama, promet proizvoda ne obuhvata promet zemljišta, što nije usklađeno sa EU Direktivom 2006/112. Evropska komisija je više puta ukazivala da ovo pitanje mora biti predmet usklađivanja. U praksi je česta situacija da se na fakturama za promet novoizgrađenih objekata i pripadajućeg zemljišta vrijednost zemljišta prikazuje u iznosu od 50% ukupne vrijednosti fakture. Takvo postupanje jasno ukazuje na zloupotrebu zakonske norme i pokušaj poreske evazije.  Takođe ukazujemo da ovakav pristup nije u skladu sa principima na  kojima se zasniva porez na dodatu vrijednost novoizgrađenih objekata, kao ni evropskom legislativom, budući da građevinsko zemljište ima komercijalnu vrijednost i koristi se za obavljanje ekonomske djelatnosti zbog čega i ovaj promet treba da bude operezovan PDV-om. Predložene zakonske izmjene imale bi direktan pozitivan uticaj na budžet Crne Gore, kroz povećanje prihoda od cca 3-4 miliona eura godišnje, po osnovu oporezivanja građevinskog zemljišta uz novoizgrađene objekte.  Uvođenjem oporezivanja građevinskog zemljišta u sistem PDV-a smanjuje se mogućnost za prikrivanje stvarnih cijena u građevinskom sektoru. Poreska uprava će raspolagati preciznijim i kvalitetnijim informacijama o prometu i cijenama novoizgrađenih objekata, kao i pouzdanijim podacima o samim poreskim obveznicima.
Pozitivni indirektni uticaji donošenja propisa su:
· usklađivanje sa EU direktivama;
· uvođenjem prefiksa „ME“ PDV broj se usklađuje sa EU standardima, čime se postiže harmonizacija formata PDV broja i stvaraju preduslovi za buduću digitalizaciju sistema i efikasnu razmjenu podataka
· smanjenje sive ekonomije u građevinskom sektoru.

Negativni uticaji predloženih zakonskih izmjena ogleda se u mogućem povećanju cijena nekretnina na tržištu Crne Gore, ukoliko investitori odluče da za visinu poreza na zemljište izvrše uvećanje cijene novoizgrađenih objekata. Međutim, teško je procijeniti da li će se ovo u praksi stvarno i desiti imajući u vidu već visoke cijene na tržištu nekretnina.

	5. Procjena fiskalnog uticaja
· Da li je potrebno izdvajanje finansijskih sredstava za implementaciju propisa i u kom iznosu?
· Da li je izdvajanje finansijskih sredstava jednokratno, ili tokom određenog vremenskog perioda?  Obrazložiti.
· Da li implementacijom propisa proizilaze međunarodne finansijske obaveze? Obrazložiti.
· Da li su neophodna finansijska sredstva obezbijeđena u budžetu za tekuću fiskalnu godinu, odnosno da li su planirana u budžetu za narednu fiskalnu godinu?
· Da li je usvajanjem propisa predviđeno donošenje podzakonskih akata iz kojih će proisteći finansijske obaveze?
· Da li će se implementacijom propisa ostvariti prihoda za budžet Crne Gore?
· Obraložiti metodologiju kojom je korišćenja prilikom obračuna finansijskih izdataka/prihoda.
· Da li su postojali problemi u preciznom obračunu finansijskih izdataka/prihoda? Obrazložiti.
· Da li su postojale sugestije Ministarstva finansija na inicijativu za donošenje predloga propisa?
· Da li su dobijene primjedbe implementirane u tekst propisa? Obrazložiti.

	
Za implementaciju propisa nijesu potrebna izdvajanja iz budžeta. 
Implementacijom navedenog propisa ne proizilaze međunarodne finansijske obaveze.	
Pozitivni uticaji donošenja propisa su:
· uvećanje prihoda Budžeta Crne Gore u visini od cca 3-4 mil. € na godišnjem nivou;
· usklađivanje sa EU direktivama;
· uvođenjem prefiksa "ME", PDV broj je usklađen sa EU standardima, čime se omogućava usklađivanje sa EU standardima izgleda PDV broja i uvode preduslovi za buduću digitalizaciju sistema i razmjena podataka.
Predloženim zakonskim izmjenama, oporezivanje građevinskog zemljišta uz novoizgrađene objekte, prihodi Budžeta Crne Gore uvećaće se u iznosu od cca 3-4 mil. € na godišnjem nivou. 
Za procjenu efekata mjere korišteni su podaci iz 2024. godine, kada je završeno 1.676 stanova ukupne površine 98.000 m². Analiza je obuhvatila tri scenarija sa različitim prosječnim cijenama kvadrata, uz pretpostavku da zemljište čini 15% vrijednosti. Izračunati su prihodi od PDV-a prije i nakon uvođenja norme kojom se oporezuje i građevinsko zemljište zajedno sa nekretninom pri prvom prometu (stopa 21%). Fiskalni efekat mjere je direktan i ne zavisi od toga ko snosi trošak PDV-a, a dodatni prihod budžeta procijenjen je konzervativno, bez uvođenja novih administrativnih troškova.
Nadalje, predloženim zakonskim rješenjem vrši se djelimično usklađivanje Direktivom 2006/112/EU u vezi oporezivanja građevinskog zemljišta. Direktiva 2006/112/EZ u članu 135 pravi jasnu razliku kada je riječ o oporezivanju zemljišta. Neizgrađeno zemljište može biti oslobođeno od PDV-a, dok se građevinsko zemljište smatra oporezivom transakcijom. Ova razlika je od suštinskog značaja jer se građevinsko zemljište tretira kao dio ekonomske aktivnosti, pa se njegova prodaja oporezuje u skladu sa pravilima Evropske unije. Nijesu postojale sugestije Ministarstva finansija na inicijativu za donošenje predloga propisa.

	6. Konsultacije zainteresovanih strana
· naznačiti da li je korišćena eksterna ekspertiza i ako da, kako
· naznačiti koje su grupe zainteresovanih strana konsultovane, u kojoj fazi RIA procesa i kako (javne ili ciljane konsultacije)
· naznačiti glavne rezultate, i kako je input zainteresovanih strana bio uzet u obzir ili zašto nije bio uzet u obzir

	
Prilikom izrade propisa nije korišćena eksterna ekspertiza.

Predlog zakona o izmjenama i dopuni Zakona o porezu na dodatu vrijednost biće predmet javne rasprave.

Nakon sprovedene javne rasprave, u Izvještaju o sprovedenoj javnoj raspravi biće navedeni svi pristigli predlozi, primjedbe i sugestije, kao i pregled usvojenih odnosno odbijenih predloga. 

	7. Monitoring i evaluacija
· Koje su potencijalne prepreke za implementaciju propisa? 
· Koje će mjere biti preduzete tokom primjene propisa da bi se ispunili ciljevi?
· Koji su glavni indikatori prema kojima će se mjeriti ispunjenje ciljeva?
· Ko će biti zadužen za sprovođenje monitoringa i evaluacije primjene propisa?

	
Ne postoje prepreke za implementaciju propisa. 

Fisklani indikatori prema kojima će se mjeriti  ispunjenosti ciljeva su:
· dinamiku naplate PDV-a (rast ili pad) u odnosu na period prije usvajanja predloga izmjena zakona;
· povećanje broja prijavljenih transakcija građevinskog zemljišta;
· viši stepen usklađenosti poslovanja investitora novoizgrađenih objekata sa zakonskim propisima;
· smanjenje obima sive ekonomije u građevinskom sektoru, kao i smanjenje prikrivanja stvarnih cijena nekretnina.

Nadzor nad sprovođenjem propisa vrši Ministarstvo finansija. 




Datum i mjesto							    Starješina 

Podgorica, 26. novembar 2025. godine	 			__________________________
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