Adresa: ul. Stanka Dragojevica 2,

81000 Podgorica, Crna Gora
i tel: +382 20 242 835
\Inuslggrslvo fax: +382 20 224 450
(inansija www.mif.gov.me

VLADA CRNE GORE
GENERALNI SEKRETARIJAT
-n/r generalnog sekretara, g-dina Dragoljuba Nikoli¢a-

Povodom inicijative za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe ¢lana 37 stav 5 tacka 1a
Zakona o porezu na dodatu vrijednost (“Sluzbeni list RCG”, br. 65/01, 38/02, 72/02, 21/03 i 76/05 i
“Sluzbeni 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) koju su Ustavnom sudu Crne Gore podnijeli advokati Bojana i Nenad Guberini,
Ministarstvo finansija daje sljedece

MISLJENJE

Podnosilac inicijative ukazuje da je Skupstina Crne Gore na Petoj sjednici Drugog redovnog
(jesenjeg) zasijedanja u 2022. godini odrzanoj dana 29. decembra 2022. godine, donijela Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dodatu vrijednost, u okviru kojeg je ¢lanom 14 stav 2 dodata
nova tatka 1a) u okviru postojeceg ¢lana 37 stav 5 Zakona o porezu na dodatu vrijednost koja glasi
Jkupovine novoizgradenog stambenog objekta”.

Podnosilac inicijative navodi da je osnovni princip poreza na dodatu vrijednost iskljucivo
oporezivanje vrijednosti koju je konkretni obveznik ,dodao” na ve¢ postojeéi stadijum proizvoda ili
usluge, te da je Zakon o porezu na dodatu vrijednost propisao uslove za odbijanje ulaznog PDV, Cime se
sustinski postiZe cilj predmetnog poreza, a to je oporezivanje iskljucivo ,dodate vrijednosti”.

Podnosilac inicijative ukazuje da je osnovni uslov primjene odbitka ulaznog PDV, da PDV koji
obveznik Zeli odbiti, u direktnoj vezi sa obavljanjem konkretne oporezive djelatnosti, te da, ukoliko ovaj
uslov ne bi postojao, onda bi trgovac pla¢ao ,,puni” iznos PDV obrac¢unat na ukupnu vrijednost proizvoda,
ane samo na dodatu vrijednost, $to je u potpunosti u suprotnosti sa ciljem Zakona i principom konkretnog
poreza.

Nadalje, podnosilac inicijative navodi da se dodavanjem odredbe ¢lana 37 stav 5 tacka 1a) postiZe
upravo suprotan cilj, jer fizi¢ka i pravna lica koja su registrovana za obavljanje djelatnosti prometa i/ili
izdavanja nekretnina, a koja kupe novoizgradenu stambenu nepokretnost - nemaju pravo na odbitak
ulaznog PDV, koji je nastao u vezi sa kupovinom takve nepokretnosti, vec isti placaju porez na puni iznos
konacnog proizvoda, $to je suprotno osnovnom principu PDV.

Podnosilac inicijative ukazuje da je ofigledna karakteristika neustavnosti ovakve odredbe,
¢injenica da su novoizgradene stambene nepokretnosti jedini proizvod za koji je propisana apsolutna
zabrana odbitka ulaznog PDV, §to oporezive djelatnosti koje su direktno u vezi sa prometom i/ili
izdavanjem nepokretnosti stavlja u potpuno neravnopravan i neopravdano neuravnotezen poloZaj u
odnosu na sve druge oporezive djelatnosti na teritoriji Crne Gore.

Podnosilac inicijative dodaje da je jedan od najzastupljenijih poslovnih modela iz oblasti turizma
i/ili ugostiteljstva, model u kojem lica registrovana za obavljanje djelatnosti kupuju novoizgradene
stambene nepokretnosti (stanove/apartmane), te da iste, kroz jedinstveni brend ili model upravljanja i
komercijalne prisutnosti na trzistu izdaju gostima, na koji nacin se dodatno stvaraju prihodi drzavi,



odnosno opstini kroz boravisne i turisticke takse, $to dalje rezultira ¢itavim nizom benefita za drzavu i
javni interes.

Nadalje, podnosilac inicijative naglasava da je osporenom odredbom zakonodavac izvrsio
mijeSanje u pravo svojine zajamceno ¢lanom 58 Ustava Crne Gore, odnosno pravom na imovinu
zajam&eno ¢lanom 1 Protokola I uz Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i sloboda. Podnosilac
inicijative obja$njava da pojam imovine u konkretnom slucaju treba posmatrati i sa aspekta prava
uzivanja imovine koje je zajaméeno ¢lanom 139 Ustava Crne Gore, te da bilo kakav specifi¢an finansijski
teret nametnut samo odredenoj privrednoj djelatnosti bez jasno utvrdenog javnog interesa predstavlja
mijeSanje u pravo na uZivanje imovine, te da se, u konkretnom slucaju apsolutnom zabranom odbitka
PDV direktno i eksplicitno zadire u imovinu, na nacin da se ista umanjuje.

Podnosilac inicijative ukazuje da se zakonodavac nelegitimno umije$ao u prava zajamcena
Ustavom Crne Gore i Evropskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, na nacin Sto
je propisao zabranu odbitka ulaznog PDV kod kupovine novoizgradenog stambenog objekta, ¢ak i kada
se isti koristi za obavljanje oporezive djelatnosti.

Podnosilac inicijative istice da je zakonodavac usvojio zakonsku odredbu koja uspostavlja
apsolutnu zabranu odbitka PDV za odredenu vrstu proizvoda bez ikakvih ogranicenja i uslova i samim
tim namece neproporcionalan teret oporezivim djelatnostima koje za obavljanje djelatnosti koriste
upravo taj proizvod (izdavanje stambenih objekata, opremanje, preprodaja), te da isto dovodi
privrednike u ovoj grani privrede u neravnopravan poloZaj u odnosu na ostale privrednike kojima je
pravo na odbitak PDV pod istim uslovima zagarantovano.

Podnosilac inicijative navodi da ¢e primjenom osporene odredbe do¢i do dramatitnog
derogiranja i povrede prava na mirno uZivanje imovine, iskljucivo radi ostvarenja jednog najsire moguce
odredenog ekonomskog i finansijskog cilja, a koji je ve¢ osiguran Citavim nizom pravnih mehanizama, a
moze se dodatno ostvariti ¢itavim nizom drugacijih pravnih mjera i instrumenata bez stavljanja
neproporcionalnog tereta u vidu ogranicenja prava imovine.

Podnosilac inicijative zaklju¢uje da odredba ¢lana 37 stav 5 tatka 1a Zakona o porezu na dodatu
vrijednost ne ispunjava uslov proporcionalnosti koji podrazumijeva da postoji srazmjernost izmedu
mije$anja zakonodavca koje za posljedicu ima ogranigenje zajamc¢enog prava pojedinca potrebe za tim
mije$anjem da bi se ostvario odredeni cilj od javnog interesa sa jedne strane i zakonskih mjera koje su
propisane i preduzete u pravcu tog mijesanja, odnosno ostvarenja pretpostavljenog cilja od javnog
interesa sa druge strane.

Podnosilac inicijative predlaze da Ustavni sud Crne Gore prihvati ovu inicijativu i pokrene
postupak ocjene ustavnosti osporene odredbe Zakona o porezu na dodatu vrijednost, odnosno, po potrebi
i drugih odredaba predmetnog Zakona, u skladu sa diskrecionim pravom Ustavnog suda, a sve kako bi
Zakon o porezu na dodatu vrijednost u kona¢nom bio u skladu sa Ustavom Crne Gore i potvrdenim i
objavljenim medunarodnim ugovorima.

Smatramo da nema osnova za prihvatanje podnijete inicijative.



Odredbama ¢lana 3 Zakona o porezu na dodatu vrijednost (“Sluzbeni list RCG”, br. 65/01, 38/02,
72/02,21/03 1 76/05 i “Sluzbeni 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) definisano je da je predmet oporezivanja PDV promet
proizvoda i promet usluga koje poreski obveznik u okviru obavljanja svoje djelatnosti vrsi uz naknadu,
odnosno uvoz proizvoda u Republiku Crnu Goru.

Odredbama ¢lana 37 stav 1 citiranog zakona propisano je da poreski obveznik moZe, prilikom
obracunavanja svoje poreske obaveze, odbiti PDV koji je duZan da plati ili je platio prilikom nabavke
proizvoda, odnosno usluga od drugog poreskog obveznika, prilikom uvoza proizvoda i kao primalac
(korisnik) usluge, ako je te proizvode, odnosno usluge upotrijebio (iskoristio) ili ¢e ih iskoristiti u svrhe
ostvarivanja prihoda pri obavljanju oporezive djelatnosti za koju se pla¢a PDV.

Stavom 4 istog €lana ovog zakona definisano je da poreski obveznik ne smije odbiti ulazni PDV
od:

1) plovnih objekata namijenjenih za sport i rekreaciju, putnickih automobila i motocikala, goriva
i maziva i rezervnih djelova i usluga usko povezanih sa njima, osim za plovne objekte, odnosno vozila koja
su namijenjena za: dalju prodaju, iznajmljivanje (renta-car), prevoz lica i dobara (taxi) i obuku vozaca za
upravljanje navedenim prevoznim sredstvima;

1a) kupovine novoizgradenog stambenog objekta;

2) izdataka za reprezentaciju.

Dakle, predmetni zakon propisuje moguénost odbitka PDV za nabavku proizvoda i usluga od
strane poreskog obveznika, ako iste poreski obveznik upotrijebi, odnosno iskoristi u svrhe ostvarivanja
prihoda pri obavljanju oporezive djelatnosti za koju se pla¢a PDV. Pored navedenog, ovaj zakon propisuje
i situacije kada poreski obveznik ne smije odbiti ulazni PDV.

Suprotno navodima podnosioca inicijative, koji istice da su novoizgradene stambene
nepokretnosti jedini proizvod za koji je propisana apsolutna zabrana odbitka ulaznog PDV, $to oporezive
djelatnosti koje su direktno u vezi sa prometom i/ili izdavanjem nepokretnosti stavlja u potpuno
neravnopravan i neopravdano neuravnotezZen polozaj u odnosu na sve druge oporezive djelatnosti na
teritoriji Crne Gore, navedeni zakon propisuje da se ulazni PDV ne smije odbiti i u slu¢aju plovnih objekata
namijenjenih za sport i rekreaciju, putnickih automobila i motocikala, goriva i maziva i rezervnih djelova
i usluga usko povezanih sa njima (osim u zakonom propisanim slu¢ajevima), kao i u slucaju izdataka za
reprezentaciju.

Dakle, novoizgradene stambene nepokretnosti nisu jedini proizvod za koji je propisana apsolutna
zabrana odbitka ulaznog PDV, ve¢ zakon prepoznaje i druge proizvode za koje se ovo pravo ne moze
koristiti, te samim tim, djelatnosti prometa, odnosno izdavanja nepokretnosti nisu stavljene u
neravnopravan poloZaj u odnosu na druge djelatnosti.

Imajudi u vidu da je uredenje sistema PDV, $to izmedu ostalog obuhvata i koriS¢enje prava na
ulazni PDV u diskrecionoj nadleznosti zakonodavca, isti je definisao proizvode za koje nije moguce
iskoristiti pravo na odbitak ulaznog PDV.

Ukidanje prava na odbitak ulaznog PDV propisano je ¢lanom 177 stav 1 Direktive 2006/112/EU
o zajedni¢kom sistemu poreza na dodatu vrijednost, kao glavnim propisom kojim je ureden ovaj porez na
nivou Evropske unije, sa ¢ijim zakonodavstvom se Crna Gora uskladuje u okviru Pregovarackog poglavlja
16 (Oporezivanje), kojim je propisano da, za potrebe zadovoljenja ekonomskih potreba, drzave ¢lanice
mogu djelimi¢no ili u potpunosti ukinuti pravo na odbitak ulaznog PDV za kapitalna ili druga dobra.



Nadalje, nesporno je da je PDV porez koji se obracunava i pla¢a u svim fazama prometa oporezivih
proizvoda, odnosno oporezivih usluga, te da, ako poreski obveznici nabavljene proizvode i usluge
iskoriste za svrhe ostvarivanja prihoda pri obavljanju oporezive djelatnosti za koju se placa PDV, isti
imaju pravo na odbitak ulaznog PDV.

Upravo je koris¢enje novoizgradenih stambenih objekata za svrhe obavljanja oporezive
djelatnosti osnovni razlog za propisivanje zabrane odbitka ulaznog PDV prilikom kupovine ovih objekata.
Naime, kako bi se ostvarila svrha poreza na dodatu vrijednost, neophodno je da poreski obveznici koriste
te objekte za obavljanje oporezive djelatnosti, $to u najvecem broju situacija u praksi nije bio slutaj, ve¢
bi poreski obveznici iskoristili pravo na ulazni PDV, a nakon toga nisu obavljali oporezivu djelatnost. Za
razliku od drugih proizvoda, odnosno usluga, koji su jasno povezani sa oporezivom djelatno3cu,
novoizgradeni stambeni objekti predstavljaju specificnu kategoriju podloZnu kori$¢enju za privatne,
odnosno neoporezive svrhe.

VaZno je istaéi da pravo na odbitak ulaznog PDV nije apsolutno pravo, ve¢ se isto ostvaruje pod
uslovima propisanim zakonom, a ti uslovi uklju¢uju direktnu vezu izmedu ulaznog PDV i obavljanja
oporezive djelatnosti.

Usljed nepostojanja direktne veze izmedu ulaznog PDV i obavljanja oporezive djelatnosti dolazi
do znatajnih gubitaka za budzet Crne Gore. Ovaj gubitak je narocito izraZen u sektoru novoizgradenih
stambenih objekata, jer su poreski obveznici imali pravo na odbitak ulaznog PDV po standardnoj stopi od
21%, dok su usluge vezane za izdavanje tih objekata obratunavali po sniZenoj stopi od 7%. Razlika u
poreskim stopama izmedu ulaznog i izlaznog PDV, kao i koriS¢enje ovih objekata u privatne svrhe od
strane poreskih obveznika, dovode do fiskalne neuravnoteZenosti i naruavanja integriteta poreskog
sistema.

Analize poreskog organa potvrduju znatajne razlike izmedu ulaznog PDV i PDV koji su poreski
obveznici iskazivali u okviru obavljanja oporezivih djelatnosti, posebno u vezi sa novoizgradenim
stambenim objektima.

Takode, navedeni zakon propisuje da, ukoliko se u toku perioda od deset godina od kalendarske
godine u kojoj je pocela da se koristi nepokretnost izmijene uslovi koji su u toj godini bili opredjeljujuci
za odbitak ulaznog PDV, ispravka ulaznog PDV se vr3i za period od izmjene okolnosti. Dakle, poreski
obveznici su duzni da, u roku od 10 godina od kalendarske godine u kojoj su poceli da koriste
nepokretnosti, izvr$e ispravku ulaznog PDV, ukoliko ste¢ene nepokretnosti iskoriste za namjene koje
nisu obavljanje oporezive djelatnosti. Istekom ovog roka, ne postoji mehanizam za zastitu budZzeta Crne
Gore, u slutaju da poreski obveznici navedene nepokretnosti koriste za obavljanje djelatnosti koje su
oslobodene od pla¢anja poreza.

Analize poreskog organa ukazale su da, ¢ak i u slu¢aju da svi poreski obveznici koriste
novoizgradene stambene objekte za obavljanje oporezive djelatnosti tokom perioda od 10 godina, iznos
izlaznog PDV ne bi dostigao ni tre¢inu iznosa ulaznog PDV na koji su poreski obveznici imali pravo
prilikom kupovine ovih objekata, $to definitivno nije u interesu drZave.

Citirani zakon takode propisuje da su usluge davanja u zakup ili podzakup kuca za stanovanje,
stanova, odnosno stambenih prostora za stalno stanovanje duZe od 60 dana oslobodene od placanja PDV,
te poreski obveznici koji obavljaju ovu djelatnost nemaju pravo na odbitak ulaznog PDV. Na ovaj nacin,
prije izmjena citiranog zakona, ovi poreski obveznici bili su diskrimisani jer nisu imali pravo na odbitak



ulaznog PDV u odnosu na obveznike koji vrSe usluge davanje u zakup stambenih objekata za druge
namjene, iako je rije¢ gotovo istim djelatnostima.

Upravo iz gore navedenih razloga, zakonodavac je odlucio da ukine pravo na odbitak ulaznog PDV
prilikom kupovine novoizgradenog stambenog objekta. Uvodenjem navedene zakonske odredbe
sprecavaju se zloupotrebe od strane poreskih obveznika i osigurava stabilnost budzeta.

Suprotno navodima podnosioca inicijative, ukazujemo da osporena odredba ne stavlja odredenu
grupu poreskih obveznika u neravnopravan polozaj, imajuci u vidu da se ukidanje predmetne odredbe
odnosi iskljucivo na kupovinu novoizgradenog stambenog objekta, dok poreski obveznici koji vre
nabavku poslovnih i drugih nestambenih objekata imaju pravo na odbitak ulaznog PDV.

Nadalje, ukazujemo da ne stoje navodi podnosioca inicijative da je osporenom odredbom
zakonodavac izvrsio mijeSanje u pravo svojine zajamceno ¢lanom 58 Ustava Crne Gore, odnosno pravom
na imovinu zajamceno ¢lanom 1 Protokola I uz Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i sloboda.
Naime, pravo na odbitak ulaznog PDV ne mozZe se poistovijetiti sa pravom svojine, jer se radi o poreskom
tretmanu a ne o imovinskom pravu. Osporena odredba nema uticaja na vlasni$tvo nad nepokretnostima,
vec isklju¢ivo na poreski tretman odredene kategorije proizvoda, te samim tim ne postoji povreda ovog
prava.

Pored navedenog, napominjemo da zakonska odredba koja ukida pravo na odbitak ulaznog PDV
prilikom kupovine novoizgradenih stambenih objekata ispunjava uslov proporcionalnosti jer je mjera
koja se primjenjuje u odgovaraju¢em i nuznom obimu kako bi se postigao cilj zaStite javnih finansija i
stabilnosti budzZeta.

Uzimajuéi u obzir navedene okolnosti koje su dovele do fiskalne neuravnoteZenosti u periodu
kada je bio dozvoljen odbitak ulaznog PDV prilikom kupovine novoizgradenih stambenih objekata,
zabiljeZen je negativan efekat kroz odliv sredstava iz budZeta Crne Gore. S obzirom na to, zakonodavac je
iskoristio svoje diskreciono pravo i odlucio da ukidanje prava na odbitak ulaznog PDV prilikom kupovine
ovih objekata predstavlja drustveno odgovoran korak, s ciljem zaustavljanja daljeg odliva sredstava iz
budzeta Crne Gore.

Imajudi u vidu navedeno, smatramo da odredbe ¢lana 37 stav 5 tatka 1a Zakona o porezu na
dodatu vrijednost (“Sluzbeni list RCG”, br. 65/01, 38/02, 72/02, 21/03 i 76/05 i “Sluzbeni 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)
nijesu nesaglasne sa Ustavom i potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovorima, iz fega proizilazi da
nema osnova za prihvatanje inicijative za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti osporene odredbe
koju su Ustavnom sudu Crne Gore podnijeli advokati Bojana i Nenad Guberinic.

MINISTAR,
Novica Vukovié





