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Zajednica opstina Crne Gore

KOMISIJA ZA FINANSIRANJE LOKALNE SAMOUPRAVE
KOMISIJA ZA PROSTORNO PLANIRANJE |
KOMUNALNE DJELATNOSTI

Broj: 03-220/13

Podgorica, 26.03.2013. godine

Razmatraju¢i dokument ,Fiskaliteti na lokalnom nivou”, koji je pripremljen za
potrebe Savjeta za unapredenje poslovnog ambijenta, regulatornih i strukturnih
reformi Vlade Crne Gore, Komisija za finansiranje lokalne samouprave i
Komisija za prostorno planiranje i komunalne djelat nosti Zajednice opstina
Crne Gore, na zajedni¢koj sjednici odrzanoj 26. marta 2013. godine u Podgorici,
dala je sledece:

MISLJENJE

OPSTE PRIMJEDBE

1. U cilju unapredenja poslovnog ambijenta i privlacenja investicija, predlaze
se da se, u odredbama Zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata i drugih
propisa kojima se utvrduje davanje saglasnosti i misljenja ili obezbjedenje drugih
dokaza na tehniCku dokumentaciju, razmotri njihovo ukidanje kao prethodnog
uslova za izdavanje gradevinske dozvole, kao i da se razmotri skracivanje rokova
u postupku izdavanja gradevinske dozvole.

Imajuci u vidu da je:

» odredenim zakonskim propisima i opStim propisima lokalne samouprave
utvrden prilicno veliki broj saglasnosti, misljenja i sl. na tehnicku
dokumentaciju za izgradnju objekata,

* a da se u procesu prikupljanja urbanistiCko-tehnickih uslova isti subjekti
konsultuju u pogledu davanja uslova za izgradnju objekata i njihovo
priklju¢enje na komunalnu infrastrukturu,

 kao i da je koncepcijskim opredjeljenjem Zakona o uredenju prostora i
izgradnji objekata utvrdena odgovornost projektanata i revidenata za
usaglasenost tehniCke dokumentacije sa datim urbanistiCko-tehni¢kim
uslovima,

nije uopSte potrebno da administracija joS jednom da svoje videnje sadrzaja
ovako pripremljene tehnicke dokumentacije, narocito imajuéi u vidu kada svi ti
zakonski i drugi propisi predvidaju nadleznosti sektorskih inspekcija, a vrsSioci
revizije tehni¢ke dokumentacije su u odgovaraju¢em postupku po svim fazama
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dali pozitivno miSljenje o njenoj uskladenosti sa uslovima, vazeéim propisima,
normativima i standardima. Kako, izmedu ostalog, davanje odnosnih saglasnosti
i miSljenja, dodatno utiCe na produzivanje objektivno potrebnog vremena za
izdavanje gradevinske dozvole, njihovim eventualnim ukidanjem stvorili bi se
uslovi za skracenje zakonskog roka.

Prema predlozenom konceptu, odnosne saglasnosti i misljenja pribavljale bi se u
postupku izdavanja odobrenja za rad jer razlozi njihovog uspostavljanja nalaze
se u zaStitnim mjerama koje se odnose na koriS¢enje objekta a ne na samo
njegovo gradenje.

2. Zakonom o uredenju prostora i izgradnji objekata propisano je da sadrzaj
komunalnog opremanja, izmedu ostalog, ¢ini i izgradnja: elektro,
telekomunikacionih i radiodifuznih vodova, objekata i instalacija (Clan 65, tacka 1).
Navedena rjeSenja u direktnoj su koliziji sa Zakonom o energetici i Zakonom o
elektronskim komunikacijama, po kojima izgradnja ove infrastrukture nije
prepoznata kao sastavni dio komunalnog opremanja, niti su utvrdena ovlas¢enja
i odgovornosti jedinica lokalne samouprave. Naime, odnosnim zakonima utvrduju
se obaveze privrednih subjekata koje obavljaju ove vrste djelatnosti i prava i
obaveze investitora objekata. S druge strane, postavlja se pitanje opravdanosti
rjeSenja da lokalne samouprave kao nivo vlasti izgraduju infrastrukturu za
potrebe privrednih subjekata koji ostvaruju profit po osnovu usluga koje pruzaju
koris¢enjem pomenute infrastrukture.

Takode, nakon viSe sastanaka sa predstavnicima Elektroprivrede i distributera
elektronskih signala, koje je organizovao Sektor za komunalni razvoj Ministarstva
odrzivog razvoja i turizma, jasno je ukazano na kolizuju odnosnih rjeSenja, kao i
na spremnost da se u tom slucaju opredjele za sprovodenje ,svojih maticnih”
propisa. Sve se ovo moze negativno odraziti na buduce investitore.

Prihvatanjem predloga ovakvog rjeSenja izmjene sadrzaja komunalnog
opremanja gradevinskog zemljiSta, imalo bi uticaja na smanjenje visine naknade
za komunalno opremanje, a time bi se otklonila mogucnost da investitor po dva
osnova plac¢a razvoj iste infrastrukture.

3. Stabilni budzeti lokalnih samouprava su osnovni preduslov za privla¢enje
znacCajnih investicija i stvaranje povoljnog poslovnog abmijenta. Znacajno
smanjenje prihoda lokalne samouprave izazvano postoje¢im uslovima
ekonomske krize sa smanjenim obimom investicija i izmjenama zakonskih
propisa u prethodnom periodu, kao i Cinjenica da prikupljena sredstva od
naknada za komunalno opremanje ne omogucavaju lokalnim samoupravama ¢ak
ni da izvrSe ugovorene obaveze prema investitorima, a kamoli da planiraju
komunalno opremanje naselja u cjelini ili podru¢ja za koja je planirano da se u
buduénosti naseljavaju, ukazuje da je potrebno pristupiti sistemskoj reformi
uredivanja gradevinskog zemljiSta, kako sa aspekta utvrdivanja sadrzaja
komunalnog opremanja, tako i utvrdivanja izvora i nacina finansiranja uredivanja
gradevinskog zemljisSta. PosSto je rijeC o sopstvenim poslovima lokalne
samouprave, od velikog znacaja je da centralne vlasti od samog pocetka ovog
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procesa ukljue predstavnike lokalnih samouprava koji su najbolje upoznati sa
problemima i izazovima u ovoj oblasti.

Poseban akcenat u ovoj reformi treba dati poStovanju principa po kome se
ukidanje odredenog lokalnog fiskaliteta mora nadomjestiti drugim koji je po svojoj
izdasnosti i mehanizmima za naplatu adekvatan.

Odredeni segmenti buduce reforme predlozZeni su u pojedinacnim primjedbama,
predlozima i sugestijama koje slijede.

POJEDINACNE PRIMJEDBE, PREDLOZI | SUGESTIJE NA
POGLAVLJE IV PREPORUKE DOKUMENTA ,FISKALITETI NA
LOKALNOM NIVOU*

1. Uskladivanje naknade za komunalno opremanje i naknade za koriséenje
puteva i putnog zemljiSta, na nacin da se naknada za komunalno opremanje
umanjuje za iznose koji se prihoduju od naknade za koriS¢enje puteva i putnog
zemljista ili da se ukine naknada za koris¢enje puteva i putnog zemljiSta nije
prihvatljivo i ne predstavlja dobar pristup u rjeSavanju ove problematike. Naime,
gradnja putne infrastrukture, koja se shodno Zakonu o uredenju prostora sastoji
od izgradnje: puteva i ulica u naselju, nadvoznjaka, podvoznjaka i mostova,
pjeSackih prolaza, ploCnika, trgova, skverova i javnih parkiraliSta u naselju (¢lan
65 tacka 2), kao dominantne stavke u komunalnom opremaniju, finansira se od
naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta, koju plac¢a investitor.
Takode, pogresSno je tumacenje Clana 22 Zakona o putevima da se finansiranje
izgradnje i rekonstrukcije, odrzavanja i zastite puteva iskljucivo vrsi iz naknade za
koris¢enje puteva i putnog zemljiSta, ve¢ se | finansiranje izgradnje i
rekonstrukcije, odrzavanja i zaStite opstinskih puteva vrsi iz budzeta jedinice
lokalne samouprave*” (stav 7), Ciji je jedan od prihoda i ova naknada.

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 mozZe razmiSljati o upotrebi tih sredstava za
izgradnju putne infrastrukture. U toj korelaciji treba 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.

2. Utvrdivanjem stvarnih trodkova komunalnog opremanja po m? dobilo bi se
da su stvarni troSkovi opremanja u novoplaniranim naseljima daleko veéi od
troSkova koji su sada utvrdeni, dok bi troSkovi u zonama koje su komunalno
opremljene bili znatno manji od sredstava koja su ulozena u prethodnom periodu
u njihovo opremanje. Naime, ukidanjem elementa lokacijske povoljnosti (osnova
za utvrdivanje gradske rente) doSlo bi se do situacije da se za atraktivne lokacije
u centrima naselja placa znatno manja naknada u odnosu na lokacije na
periferijama, Sto bi demotivisalo investitore da ulazu u izgradnju u novoplaniranim
naseljima.
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Tako na primjer, analize na nivou zahvata pojedinih detaljnih urbanistickih
planova u Glavhom gradu Podgorici pokazuju da postoje¢i nivo komunalne
opremljenosti odredenih gradskih zona iziskuje sredstva za finansiranje od
naknade za komunalno opremanije ciji iznos bi bio i od 500,00 € do 700,00 € po
m? novoizgradenih objekata. Navedeno ukazuje, da princip odredivanja naknade
za komunalno opremanje po oshovu stvarnih troSkova dovodenja komunalne
infrastrukture do granica urbanisti¢ke parcele ima svojih nedostataka koje treba
imati u vidu prilikom opredjeljivanja budu¢eg nacina finansiranja.

Ukoliko bi se kroz dalju reformu uredivanja gradevinskog zemljiSta (Vidi: Nacelna
primjedba 2), utvrdio nacin naplate gradske rente od svih korisnika prostora, a ne
samo od investitora, onda bi se moglo razmiSljati o rasterec¢enju naknade za
komunalno opremanje od ovog elementa, odnosno uvodenja naknade kao izraza
stvarnih troSkova dovodenja komunalne infrastrukture do lokacije investitora.
Zahvatanje gradske rente (njeno utvrdivanje, nacin naplate, obveznici i dr.)
predstavlja klju¢no pitanje od Cijeg rjeSavanja zavise i moguci pravci reforme
sistema uredivanja gradevinskog zemljista.

U suprotnom, u slu¢aju prostog ukidanja gradske rente bez nadomjeStanja sa
drugim adekvatnim izvorom prihoda dovela bi se u pitanje stabilnost komunalnog
opremanja gradevinskog zemljiSta, odnosno, u krajnjem, odrzivost sistema
finansiranja lokalnih samouprava. U prilog ovom stavu govore i podaci o
negativnom uticaju ukidanja naknade za koriS¢enje gradskog gradevinskog
zemljiSta na finansije lokalne samouprave, zbog Ccinjenice da isti nijesu
adekvatno supstituisani. Tako su tekuci nivoi zaduzenja pojedinih lokalnih
samouprava u visini izgubljenih sredstava od ove naknade.

Pored toga, znacajno je napomenuti da postojeca visina naknade za komunalno
opremanje ne obezbjeduje sredstva za finansiranje izgradnje neophodne
komunalne infrastrukture zajedniCke potroSnje (zelene javne povrSine, djecija
igraliSta, parkovi, pjeSacke staze i travnjaci, gradski komunalni objekti, groblja,
deponije, atmosferska kanalizacija, javha rasvjeta, i dr.), te u tom smislu nije
uputno razmisljati o mogucnosti njenog umanjenja.

3. Princip grani¢nih vrijednosti visine naknade za komunalno opremanje
gradevinskog zemljiSta suprotan je sa tackom 2 Preporuka o utvrdivanju visine
naknade kao izraza stvarnih troSkova komunalnog opremanja. Naime, ovakav
princip doveo bi do utvrdivanja iste visine naknade za razli¢ita podrucja: gdje se
vrijednost zemljiSta koje je predmet eksproprijacije znac¢ajno razlikuje; gdje je
razudenost teritorije razliita Sto utiCe na duzinu glavnih vodova komunalne
infrastrukture a samim tim i na troSkove njene izgradnje; kod razli€itih kategorija
objekata Cija upotreba zahtjeva razliCite kapacitete infrastrukture, i sl., a Sto bi
kao krajnju konsekvencu imalo nemoguénost realizacije radova neophodnih za
objezbjedenjem potrebnog nivoa komunalne opremljenosti.

Tako, analiza uradena od strane Agencije za izgradnju i razvoj Podgorice za
period 2011-2012. godine ukazuje da postojeca visina naknade ne obezbjeduje
potrebna sredstva za komunalno opremanje lokacija i izgradnju objekata
zajednicke komunalne potroSnje. Naime, na nivou Glavnhog grada u ukupnim
troSkovima opremanja lokacija, eksproprijacija zemljiSta u€estvuje sa Cak 37%,
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Sto nedvosmisleno govori da je nagla promjena svojinskih odnosa na gradskom
gradevinskom zemljiStu koju nije pratila odgovaraju¢a dinamika promjena nacina
finansiranja uredivanja gradevinskog zemljiSta, s posebnim osvrtom na pitanje
zahvatanja gradske rente, dovela do pitanja odrzivosti postojeCeg sistema
uredivanja gradevinskog zemljista.

Pored toga, primjena principa grani¢nih vrijednosti dovela bi do naruSavanja
principa autonomije lokalne samouprave u vrSenju sopstvenih poslova i zakonom
utvrdenog principa ravhomjernog regionalnog razvoja jer bi investitori iz manijih
sredina (koncentrisanih u sjevernom regionu) radije gradili u ve¢ sada razvijenim
regijama — tj. Glavhom gradu i primorskim opsStinama. Takode, ni inostrani
investitori ne bi imali motiva da ulazu u sjeverni region.

4. Predlog o izjednaCavanju cijene naknade za poslove objekte sa
naknadama za stambene objekte nije realan jer bi se time minimizirao pozitivni
uticaj lokacijske pogodnosti na obavljanje poslovne djelatnosti, a Sto predstavlja
jedan od elemenata za utvrdivanje visine naknade za komunalno opremanje.
Pomenuto izjedna¢avanje naknade bi bilo moguc¢e samo u slu€aju promjene
naCina finansiranja uredivanja gradevinskog zemljiSta, u kojem bi naknada
predstavljala izraz samo stvarnih troSkova komunalnog opremanja, a
istovremeno gradska renta bila zahvatana primjenom drugih mehanizama. Pri
tome, treba imati u vidu da jedinice lokalne samouprave u svojim odlukama o
naknadama za komunalno opremanje nijesu dodatno opteretile privredu, nego su
nizim iznosima naknade na odredeni nacin subvencionirale gradane koji
rjeSavaju stambeno pitanje.

Takode, dodatni razlog za postojanje razlika u visini naknade za poslovne i
stambene objekte da razliCita namjena objekta moze da utiCe na potrebnu vrstu
infrastrukture, a samim tim i na troskove njene izgradnje zbog vecih potreba za
pojedinim uslugama (npr. profil cjevovoda se razlikuje ako se gradi za potrebe
stambenog objekta ili proizvodnog objekta).

5. Kako preporuke 1, 3 i 4 nijesu prihvatljive, iz istih razloga bilo bi nemoguce
utvrditi jedinstvene elemente i njihovo uceSce u formiranju naknade na nivou
Crne Gore. Takode, smatramo da bi propisivanjem ovakve metodologije,
odnosno regulatornog okvira od strane Vlade bilo ugroZavanje autonomije
lokalne samouprave u vrSenju sopstvenih poslova.

6. U ovom momentu, naknada za komunalno opremanje je znacajan prihod
lokalnih  samouprava, pa bi njeno supstituisanje povecanjem poreskog
optereéenja bilo u suprotnosti sa principima fiskalne politike Crne Gore i moguce
preveliki teret za gradane. S druge strane, u slu€aju njenog ukidanja u dugom
roku neophodno bi bilo da se utvrdi adekvatan izvor finansiranja opremanja
gradevinskog zemljiSta koji bi imao efikasne mehanizme njegove naplate. U
svakom sluc¢aju, ovo treba da bude predmet predloZzene reforme sistema
uredenja gradevinskog zemljista.

Pri tome, treba imati u vidu da pojedini primjeri iz medunarodnog iskustva (viSe
od 20 drzava SAD-a) pokazuju da je moguce odrzivo funkcionisanje sistema
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uredivanja gradevinskog zemljiSta koje pociva na primjeni modela koji efikasno
kombinuje naplatu naknade od investitora (eng. impact fee), koja predstavalja
stvarne troSkove dovodenja komunalne infrastrukture do lokacije, cijene
komunalnih usluga i taksi i poreza kojima se vrSi zahvatanje gradske rente.

7. Mehanizmi sufinansiranja od strane drzave u sluCaju smanjenja naknade
za komunalno opremanje morali bi biti utvrdeni u obimu potencijalno mogucih
prihoda po ovom osnovu i stvarnih troSkova komunalnog opremanja
(novoplanirani objekti, neformalni objekti, industrijski objekti, rudnici, deponije, i
sl.), a ne u obimu naplacenih naknada c€iji su iznosi bili ograni¢eni u mnogome i
zbog nedostatka mehanizama prinudne naplate.

8. Smatramo da je Zakonom o putevima uspostavljen regulatorni okvir za
lokalni nivo na nacin Sto se utvrduje da prethodnu saglasnost na visinu zakonom
utvrdenih naknada za opstinske puteve daje Vlada Crne Gore (Clan 22, stav 5).

9. Obavezivanje da se regulatornim okvirom izvrSi uskladivanje visine
naknada suprotan je odredbama drugih zakona koji daju pravo lokalnim
samoupravama da samostalno usvajaju odluke za pomenute prihode.

10.  Saglasni smo da u zakonskom okviru postoji dualizam u pogledu lokalne
komunalne takse za koriS¢enje reklamnih panoa i bilborda i naknade za
postavljanje komercijalno-trziSnih, komercijalno-individualnih i komercijalno-
informativnih natpisa na putu i pored puta. lako u praksi nijesu ubirana oba
prihoda u konkretnim slucajevima, smatramo da je potrebno ukinuti jedan od njih.
Posto se predlazu i druge izmjene Zakona o putevima, smatramo da je iz tog
razloga, a i zbog izbjegavanja obaveza organizovanja duplih javnih rasprava
povodom izmjene zakonskih propisa koje imaju isti cilj, predlazemo da se iz
fiskaliteta lokalne samouprave izuzme naknada za postavljanje komercijalno-
trzisSnih, komercijalno-individualnih i komercijalno-informativnih natpisa na putu i
pored puta (iz ¢lana 22, stav 5 rijeci: ,i 4” brisati).

11. Uvidom u materijal ,Fiskaliteti na lokalnom nivou®, ¢lanovi komisija su
konstatovali da pojedini podaci nijesu sveobuhvatni i da ne daju pravu sliku o
stanju prihoda lokalnih samouprava po ovim osnovima, kao i visini naknade za
komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta po pojedinim zonama. Tako je, na
primjer, u tabeli 10. za OpStinu NikSi¢ navedena visina naknade samo za zone IA,
IB i IC, dok nijesu unijeti podaci za zone Il, Il i IV. Ovako prikazani podaci daju
znatno vecu prosjecnu vrijednost naknade na nivou ove opstine.

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

Mitar MatijasSevi¢ Oliver Markovi¢
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