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Sazetak

Porez na promet nekretnina (PPN) dio je hrvatskog poreznog sustava sve od 1990. godine.
Najvaznije izmjene u pogledu PPN-a poduzete u sklopu tzv. porezne reforme (2016-2020.
godine) odnose se na ukidanje oslobodenja za stjecanje nekretnine u svrhu rjeSavanja
stambenog pitanja, kao i na postupno smanjenje porezne stope s 5% na sadasnjih 3%. Uzimajuci
u obzir kako je aktualna vlast najavila 1 potpuno ukidanje ovog poreza, u ovom se radu
preispituju njegove porezno-politicke osnove. Polaze¢i od nalaza ekonomske znanosti kako
PPN znatno iskrivljuje odluke subjekata na trzistu, predlazu se dvije alternativne reformske
mjere. Tako bi domaéi bi zakonodavac mogao, po uzoru na recentni primjer Ceske, potpuno
ukinuti PPN, u prilog Cega postoje ozbiljni argumenti i ekonomske i pravne naravi.
Alternativno, PPN je moguce se preoblikovati u ,Cisti lokalni porez”, §to podrazumijeva
davanje odredenih normativnih ovlasti lokalnim jedinicama.

Kljuéne rije€i: porez na promet nekretnina, porezna reforma, nacela oporezivanja, porezna
politika, financijsko izravnanje.

Abstract

Real estate transfer tax (RETT) has been part of the Croatian tax system since 1990. The most
important changes regarding the tax on real estate transactions undertaken as part of the so-
called comprehensive tax reform (2016-2020) relate to the abolition of the exemption for “first-
time buyers”, as well as the gradual reduction of the tax rate from 5% to the current 3%.
Considering that the current government has published its intention to fully abolish RETT, this
paper examines its policy dimension. Starting from the economic findings that RETT
significantly distorts the decisions of market actors, two alternative reform measures are
proposed. First, the domestic legislator could, following the recent example of the Czech
Republic, fully abolish RETT. Alternatively, RETT may be transformed into a "pure local tax",
which implies giving expansive regulatory powers to local units.

Keywords: real estate transfer tax, tax reform, principles of taxation, tax policy, fiscal
Sfederalism.

1. UVOD

Porez na promet nekretnina (dalje: PPN) moze se oznaciti konstantom hrvatskog poreznog
sustava. lako normativni okvir ovog poreznog oblika trpi znacajne promjene od donosenja
prvog Zakona o porezu na promet nekretnina u prosincu 1990. (NN 53/90.) sve do njegove
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aktualne inacice koja je na snagu stupila 01. sije¢nja 2017. godine (Zakon o porezu na promet
nekretnina, NN 115/2016, 106/2018; dalje: ZPPN/16), u domacoj znanstvenoj i stru¢noj
javnosti gotovo potpuno izostaju rasprave o opravdanju njegova ubiranja. Rijecju, paznja
vecine autora usmjerena je na prakticnu primjenu i tumacenje mjerodavnih zakonskih odredbi,
bez upustanja u analize porezno-politickog predznaka (v. npr. Mijatovi¢, 2019). Glede PPN-a
domaci porezni stru¢njaci kao da se drze postulata klasi¢ne Skole javnih financija o ,,starim
porezima kao dobrim porezima“ (Kesner-Skreb, 2007: 1).' S obzirom da se znadaj argumenata
historijske naravi u prilog postojanja i opstanka nekog poreza ne smije podcijeniti (JelCi¢ et al,
2008: 264-265), korisno je primijetiti da je na podrucju danasnje Hrvatske porezni oblik slican
danasnjem PPN-u postojao jo§ u vrijeme austrougarske vladavine, pod nazivom biljegovina
(Radi¢, 1908: 122-125), te da izravni prethodnik PPN-a predstavlja porez na promet nekretnina
i prava, uveden 1985. godine u SFRJ, temeljem tzv. medurepublickog dogovora (Jel€i¢ i
Bejakovi¢, 2012: 114).

U okviru tzv. sveobuhvatne porezne reforme provedene u razdoblju 2016-2020. godine
najvaznije izmjene u pogledu PPN-a odnose se na ukidanje oslobodenja za stjecanje nekretnine
u svrhu rjeSavanja stambenog pitanja, ali i na postupno smanjenje porezne stope s 5% na
trenutno vazeéih 3%. Stovise, u izbornom programu za posljednje parlamentarne izbore (srpanj
2020.) trenutno vladaju¢e Hrvatske demokratske zajednice (HDZ) kao jedan od prioriteta na
podrudju porezne politike istiCe se upravo ukidanje PPN-a (HDZ, 2020: 38). Naznaceni trend
smanjenja poreznog opterecenja PPN-om, uz najavu njegova ukidanja, predstavlja neposredni
povod za pisanje ovog rada.

Cilj je rada preispitati porezno-politicke temelje za postojanje PPN-a u hrvatskom poreznom
sustavu. Preciznije, polaze¢i od opceprihvacenih nalela porezne politike (ekonomska
ucinkovitost, pravednost, jednostavnost i administrativna provedivost, i dr.), u ovom se radu
pokuSava dati odgovor na pitanje u kojem smjeru, i na koji nacin, treba reformirati oporezivanje
prometa nekretnina u Hrvatskoj. Pri tome se u obzir uzimaju i iskustva drugih drzava, posebno
onih drzava Clanica Europske unije (dalje: EU) koje su u posljednjim godinama poduzele
reformske korake u vezi PPN-a.

Rad je podijeljen u pet glavnih dijelova. Nakon uvoda, u drugom se poglavlju izlazu glavna
obiljezja PPN-a u hrvatskom poreznom sustavu de lege lata. U treCem se poglavlju razlazu
porezno-politicki aspekti PPN-a iz ugla financijske znanosti. Pri tome se ocrtavaju glavne
prednosti i nedostaci ovog poreznog oblika u smislu , klasi¢nih® naela oporezivanja
(pravednost, ucinkovitost, jednostavnost i administrativna provedivost). U Cetvrtom se
poglavlju najprije ukazuje na recentne trendove u usporednim poreznim sustavima, gdje je
uocljiv trend reformi u podrucju oporezivanja prometa nekretnina. Nakon toga se iznose dva
alternativna prijedloga reforme PPN-a u Hrvatskoj, polaze¢i od prethodno izlozenih nalaza
porezno-politicke naravi te usporednih trendova. U tom smislu se u radu ukazuje kako bi
domaci zakonodavac trebao ili potpuno ukinuti PPN ili ga preoblikovati u ,,Cisti lokalni porez®,
Sto podrazumijeva davanje znacajnijih normativnih ovlasti lokalnim jedinicama. Posljednji, peti
dio rada daje zaklju¢na razmatranja.

! Vrijedi istaknuti da je relativno snazna podrska postojanju PPN-a istaknuta i u recentnom istraZivanju stavova
domaéih poreznih struénjaka (Simovi¢, H., Blazié, H. i Stambuk, A., 2014: 425).
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2. GLAVNE ZNACAJKE POREZA NA PROMET NEKRETNINA U HRVATSKOJ

Detaljan prikaz vaze¢eg normativnog uredenja PPN-a u RH, kao i njegova historijata, prelazi
granice ovog rada.’ Ipak, za rai¢lambu porezno-politickih aspekata ovog poreznog oblika
potrebno je istaknuti bar nekoliko osnovnih tocaka:

- predmet oporezivanja je svaki oblik prometa nekretnina, tj. svako stjecanje vlasnistva
nekretnine koja se nalazi na podru¢ju RH, bez obzira stjece li se nekretnina uz naknadu
(npr. kupoprodajom) ili bez naknade (npr. darovanjem, nasljedivanjem);

- s ciljem izbjegavanja dvostrukog oporezivanja PPN-om i porezom na dodanu vrijednost
(PDV), stjecanje nekretnina na koje se placa PDV (tzv. isporuka ,novih gradevina®)
izuzeto je iz predmeta oporezivanja PPN-om?;

porezni obveznik PPN-a je stjecatelj nekretnine;

porezna osnovica je trziSna vrijednost nekretnine;

porezna stopa iznosi 3% (od 01. sijecnja 2019. godine);

nakon O1. sije¢nja 2017. pojednostavljen je postupak prijave obveze PPN-a, s obzirom da
se od poreznog obveznika viSe ne trazi da sam prijavi promet poreznom tijelu, ve¢ se
porezna tijela oslanjanju na dostavu podataka od javnih biljeznika, sudova i drugih
javnopravnih tijela;

- od O1. sijecnja 2017. prihod od PPN-a pripada u cijelosti jedinici lokalne samouprave
(dalje: JLS) na ¢ijem se podrucju nalazi nekretnina (do navedenog datuma radilo se o tzv.
zajednickom porezu ¢iji su se prihodi dijelili izmedu JLS-a 1 drzavnog proracuna).

Ako se navedene normativne odrednice hrvatskog PPN-a povezu s klasifikacijama poreznih
oblika op¢eprihva¢enim u suvremenoj doktrini (vidi Jel¢i€ et al., 2008: 102-117), jasno je da je
rije o: (1) posrednom porezu — s obzirom da zahvaca gospodarsku snagu (imovinu) poreznog
obveznika posredstvom prometa/potrosnje; (ii) analitickom porezu — s obzirom da je predmet
oporezivanja ograni¢en samo na promet nekretninama; (iii) ad valorem porezu — s obzirom da
se PPN razrezuje na stvarnu ili procijenjenu vrijednost poreznog objekta; (iv)
gradskom/opc¢inskom porezu — s obzirom na kriterij pripadnosti prihoda.

3. POREZ NA PROMET NEKRETNINA U SVJETLU TEMELJNIH NACELA
OPOREZIVANJA

3.1. Opcenito o temeljnim nacelima i ciljevima oporezivanja

U literaturi javnih financija i financijskog prava prevladava stajaliste kako zakonodavci u
kreiranju poreznog sustava moraju slijediti odredena pravila, koja se mogu oznaciti ,,nafelima
oporezivanja“ (Jel&i¢ et al., 2008: 174-179; Simovié i Deskar-Skrbi¢, 2020: 209-211). Iz pravne
perspektive, ova nacela su odraz drustveno-politickih vrijednosti koje bi trebale diktirati
normativni sadrzaj poreznih propisa.

2 Detaljnije vidi npr. Stipi¢ i Mari¢ (2019).
3 O oporezivanju nekretnina PDV-om vidi detaljno Markota (2018: 1185-1214).
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Iako u doktrini postoje razliCite taksonomije nafela oporezivanja, vecina autora izdvaja tri
glavne porezno-politicke smjernice (Gadzo, 2018: 198):

(i) nacelo porezne pravednosti, sukladno kojemu ukupno porezno opterec¢enje u nekoj drzavi
mora biti pravedno raspodijeljen medu poreznim obveznicima; u suvremeno doba
prevladava shvacanje kako to podrazumijeva uzimanje u obzir tzv. gospodarske snage
poreznih obveznika, koje je u Hrvatskoj utjelovljenoiu €l. 51. st. 1. Ustava RH;

(i) nacelo (ekonomske) u€inkovitosti, sukladno kojemu porezni sustav mora u §to je moguce
manjoj mjeri utjecati na ponaSanje i odluke aktera na trzistu, odnosno proizvoditi Sto
manji ,,mrtvi teret oporezivanja“ (Simovi¢ i Deskar-Skrbié, 2020: 220);

(iii) (ii1) nacelo jednostavnosti i administrativne provedivosti, sukladno kojemu cjelokupni
porezni sustav mora biti Sto jednostavniji, a porezni propisi razumljivi i lako primjenjivi,
u pravnom smislu ovo je nacelo povezano i sa op¢im zahtjevima vladavine prava, poput
pravne sigurnosti, odredenosti (poreznih) propisa i dr. (Gadzo, 2018: 222).

Ipak, svaka rasprava porezno-politickog predznaka mora imati u vidu da zakonodavac prilikom
osmisljavanja i oblikovanja poreznog sustava moze biti voden 1 drugim ciljevima, neki od kojih
su po svojoj prirodi u sukobu s prethodno naznacenim teorijskim nacelima. Dakako, za svaki
je porezni oblik imanentan fiskalni cilj: temeljna je svrha poreza prikupljanje dovoljne koli¢ine
sredstava za financiranje javnih potreba (JelCi¢ et al., 2008: 206). U analizi svih ostalih,
nefiskalnih ciljeva oporezivanja korisno je razluciti dvije kategorije: redistribucijsku svrhu
poreza 1 regulatornu svrhu poreza (Avi Yonah, 2006: 3-4). Pri tome je redistribucijski cilj
poreza vezan za jednu od mogucih koncepcija porezne pravednosti, prema kojoj kona¢ni u€inak
oporezivanja mora biti preraspodjela dohotka ostvarenog na trzistu, a regulatorni cilj
podrazumijeva stav zakonodavca da su odredene distorzije u ponasanju trzisnih aktera pozeljne
i nuzne.

3.2. Porezno-politi¢ka evaluacija poreza na promet nekretnina

Za potrebe ovog rada vazno je dati ocjenu, s aspekta gore naznacenih nacela oporezivanja, o
porezu na promet nekretnina, osobito u onom obliku u kojem je normativno ureden u RH.

Pocetno vrijedi napomenuti kako se glavni nedostatak PPN-a ocituje s obzirom na nacelo
ucinkovitosti. U ekonomskoj literaturi razvidan je gotovo jednodusan stav da PPN ima
negativan utjecaj na gospodarski rast, s obzirom na mrtvi teret oporezivanja koji nosi (Prammer,
2020: 494, OECD, 2022: 90). To je povezano s temeljnim obiljezjem PPN-a kao poreza na
transakcije, umjesto poreza na potrosnju: PPN se namec¢e povodom svakog prometa nekretnina,
bez obzira je li nekretnina namijenjena ulaganju ili (krajnjoj) potrosnji; to dovodi do
nepovoljnijeg poreznog tretmana nekretnina kojima se na trziStu trguje ¢es¢e, odnosno do
trzi$nih distorzija koje destimuliraju sklapanje uzajamno povoljnih transakcija (Adam et al .,
2011: 151-152). Vise empirijskih istrazivanja potvrduje da PPN, posebno ako se primjenjuju
viSe porezne stope, dovodi do smanjenja ukupne razine prometa na trzistu nekretnina (OECD,
2022:91). Medutim, ovaj porez moze imati 1 znacajne negativne ucinke i na trzistu radne snage,
s obzirom na procijenjeni utjecaj Cimbenika stanovanja i1 vlasniStva nad nekretninom na
mobilnost radnika (Prammer, 2020: 495). Literatura sugerira da u procjeni ovog tzv. ucinka
zakljuCavanja (lock-in effect) PPN-a treba biti oprezan i1 imati u vidu posebnosti drzave o kojoj
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je rije€, s obzirom na raznolikost motiva koji utjeu na odluku o preseljenju, razli¢ite udjele
vlasnistva nad nekretninama te druge relevantne ¢imbenike (OECD, 2022: 91).

U pogledu nacela porezne pravednosti, normativni dizajn PPN-a u vecini svjetskih drzava,
ukljucujucéi 1 Hrvatsku, navodi na zaklju€ak da se njime zahvaca imovina stjecatelja nekretnine,
najcesce kupca. Pri tome zakonodavac ocito polazi od pretpostavke da stjecatelj, kao porezni
obveznik, pla¢a duzni iznos poreza iz svoje imovine, koja zapravo predstavlja zbroj prethodno
ostvarenih, a uStedenih dohodaka. Drugim rije€ima, bez obzira na zakonsku definiciju predmeta
oporezivanja, porezni izvor kod PPN-a je (uStedeni) dohodak stjecatelja. U tom smislu, PPN
prima facie nije u nesuglasju sa zahtjevom oporezivanja sukladno gospodarskoj snazi
(Prammer, 2020: 495). Dakako, PPN je prijeporan u smislu tzv. horizontalne pravednosti, s
obzirom da nuzno dovodi do nejednakog poreznog optereCenja gradana s istom imovinom,
ovisno o njithovom ponasanju na trziStu nekretnina. U smislu tzv. vertikalne pravednosti,
empirijska su istrazivanja ucinaka PPN-a relativno oskudna i u inozemnoj literaturi. Ipak,
moguce je da ovaj porez ima progresivni ucinak, polazeéi od pretpostavke da je medu
gradanima iz visih dohodovnim razreda visa i stopa vlasnisStva nad nekretninama, kao 1 razina
aktiviteta na trzistu (OECD, 2022: 92). Na opre¢an zakljucak o distributivnim u¢incima PPN-a
navode istrazivanja koja ukazuju na njegovo regresivno djelovanje, pod uvjetom da medu
kupcima na trzistu prevladavaju gradani mlade zivotne dobi, ili da su gradani nizih dohodovnih
razreda mobilnija radna snaga.

U svakom slucaju, za ocjenu PPN-ai u svjetlu nacela u€inkovitosti i u svjetlu nacela pravednosti
potrebno je imati u vidu da zakonom definirani porezni obveznik ne snosi nuzno, u
ekonomskom smislu, teret ovog poreza. Drugim rijeima, s obzirom na fenomen prevaljivanja
poreza, nuzno je analizirati tko je konac¢ni platac poreza (o tomu v. Jel€i¢ et al., 2008: 227-228).
Naime, ako dode do tzv. kapitalizacije PPN-a unutar kona¢ne cijene dogovorene na trzistu, teret
PPN-a snosit ¢e prodavatelji, a ne kupci. Ova pojava potvrdena je u viSe empirijskih
istrazivanja, koja ukazuju na korelaciju izmedu rasta PPN-a i pada cijena nekretnina (OECD,
2022: 91-92). Ipak, u konacnici ¢e incidencija PPN-a ovisiti o elasti¢nosti ponude 1 potraznje
na danom trzistu. Primjerice, u urbanim sredinama, koje opcenito obiljezava viSa razina
potraznje za nekretninama, je teze ocCekivati prevaljivanje poreza na prodavatelja, putem
snizavanja ugovorene cijene (Prammer, 2020: 495).

Najvece prednosti PPN-a iskazuju se s aspekta porezne tehnike, tj. kroz prizmu nacela
jednostavnosti 1 administrativne provedivosti (Baljak et al., 2018: 25). Naime, porezna tijela
relativno lako mogu utvrditi je li doslo do prometa nekretnina kao predmeta oporezivanja (npr.
u RH putem podataka dostavljenih od strane javnih biljeznika, sudova, 1 dr.), kao 1 iznos
porezne osnovice, polaze¢i od kupoprodajnih cijena ili na drugi na¢in utvrdenih trzi$nih
vrijednosti (OECD, 2022: 90). Zanimljivo je da se istim argumentima moze objasniti duboka
povijesna ukorijenjenost PPN-a u usporednim poreznim sustavima, poput britanskog stamp
duty-a koji seze u 1694. godinu (Adam et al, 2011: 403). U pogledu austrougarske
,biljegovine Stjepan Radi¢ navodi kako je to za ministra financija ,najudobniji nacin
oporezivanja“ (Radi¢, 1908: 123). Iste prednosti uo€ljive su 1 kod vazefeg normativnog
uredenja PPN-a u RH: s obzirom na gradanskopravno uredenje prijenosa vlasnistva nad
nekretninama, mora se pretpostaviti da porezna tijela putem javnih biljeznika i nadleznih
sudova dobivaju podatke o gotovo svim realiziranim prometa nekretnina, uz relativno male
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administrativne troSkove; porezni obveznici, s druge strane, ne moraju ni ispuniti poreznu
prijavu, ve¢ samo platiti duzni iznos poreza po dostavljenom poreznom rjeSenju. Dakako,
bogata upravna i sudska praksa u Hrvatskoj ukazuje da su i u pogledu PPN-a prisutni odredeni
prijepori oko tumacenja mjerodavnih zakonskih odredbi (Fabijanci¢ i Pratzer, 2016; Mijatovi¢,
2019), §to valja ocijeniti negativno s aspekta nacela jednostavnosti. Medutim, dobar dio
navedenih prijepora vezan je za primjenu op¢ih instituta poreznih prava (npr. zastara) na razrez
PPN-a, kao 1 na oslobodenja u sustavu PPN-a koja su u meduvremenu ukinuta (npr. oslobodenje
od oporezivanja prilikom rjeSavanja stambenog pitanja).

S prethodno navedenim je povezan i politoeckonomski argument u korist ubiranja PPN-a: za
nositelje politiCke vlasti ovakav je porezni oblik manje rizi€an s obzirom na manju razinu otpora
poreznih obveznika, posebno u usporedbi s drugim porezima (OECD, 2022: 90). Izostanak
negativnih stavova poreznih obveznika prema PPN-u u literaturi se pojasnjava ne samo
jednostavnosti njegova ubiranja, vec 1 €injenicom da je vecina obveznika u trenutku dospijeca
poreznog duga relativno likvidna i prilikom poduzimanja transakcije imali su u vidu 1 ovo
dodatno nov¢ano davanje (OECD 2022: 90). U odnosu na RH, recentno istrazivanje skupine
autora (Baljak et al., 2018) ukazuje da hrvatski gradani imaju neutralan stav prema ovom
poreznom obliku.

Kona¢no, svaki prijedlog znacajnije reforme PPN-a mora voditi racuna o jo§ dva bitna faktora.
Prvo, s Cisto fiskalnog aspekta PPN danas ni u jednoj drzavi nema ulogu stozernog poreza. Ipak,
prihodi prikupljeni PPN-om nisu zanemarivi te u sedam drzava ¢lanica EU-a (Austrija, Belgija,
Njemacka, Luksemburg, Malta, Portugal, Spanjolska) premasuju prihode prikupljene porezom
na vlasnistvo nekretnine kao , klasi¢nim* imovinskim porezom (Brzeski, Romanova i Franzsen,
2019). Prema podacima Europske komisije (2023), u RH su u 2021. godini prihodi od PPN-a
iznosili 159,02 milijuna EUR, §to ¢ini 0,77% ukupno prikupljenih poreznih prihoda. Drugo, u
RH je PPN gradski/op¢inski porez, u smislu pripadnosti prihoda. Posljedi¢no, njegova je
fiskalna vaznost za lokalne proraune puno izrazenija nego na razini opc¢e drzave. Polaze¢i od
nacela financiranja lokalnih jedinica propisanih u €l. 9. Europske povelje o lokalnoj samoupravi
(NN MU 14/1997, dalje: EPLS), reforme PPN-a ne smiju dovesti u pitanje fiskalni kapacitet
gradova i op¢ina.

4. USPOREDNI TRENDOVI I PRIJEDLOG REFORME U HRVATSKOJ

4.1. PPN u usporednoj perspektivi

lako prethodno izlozena porezno-politicka analiza ukazuje da PPN ima viSe nedostataka nego
prednosti, ovaj porez danas nalazimo u vecini usporednih poreznih sustava. Tako neki oblik
PPN-a nalazimo u 30 od 38 drzava ¢lanica Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj
(Organisation for Economic Cooperation and Development; OECD), s temeljnim elementima
veoma sli¢nim hrvatskom PPN-u (OECD, 2022: 90). U okviru EU-a, PPN se ubire u 22 od 27
drzava &lanica. Drzave &lanice koje trenutno ne poznaju ovaj porezni oblik su Ceska, Estonija,
Litva, Rumunjska i Slovacka (Radvan i Papavasilevska, 2021: 46-50). Ipak, u posljednjim je
godinama uocljiv trend preispitivanja imovinskih poreza u Sirom smislu, odnosno poreza na
promet imovine (Jel¢i¢ et al., 2008: 453). Pri tome u EU-u prednjace ,,nove* drzave Clanice, tj.
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drzave srednje 1 isto¢ne Europe, koje su u znatnoj mjeri usporedive i s RH. Tako je u Slovackoj
(2004.) i Ceskoj (2014.) doslo do ukidanja poreza na nasljedstva i darove, ¢ime su se pridruzile
Estoniji, Litvi 1 Latviji kao drzavama koje ne oporezuju nasljedstva i darove (Radvan i
Papavasilevska, 2021: 46-47). U pogledu PPN-a osobito je indikativan primjer Ceske, &iji je
parlament u rujnu 2020. izglasao ukidanje ovog poreza, uz konsenzus svih politickih opcija o
njegovim negativnim ucincima (Radvan 1 Papavasilevska, 2021: 56). Pri tome su posebno
apostrofirani sljede¢i ciljevi ukidanja PPN-a: (i) pojednostavnjenje poreznog sustava i
umanjenje troskova ispunjavanja porezne obveze; (ii) odvracanje poreznih obveznika od
posezanja za vlasni¢kim strukturama koje sluze izbjegavanju PPN-a (npr. osnivanje trgovackih
drustava te kasniji prijenos udjela); (iii) poticanje ulaganja u nekretnine, s obzirom na smanjenje
ukupnih troSkova stjecanja (Radvan 1 Papavasilevska, 2021: 54).

4.2, Prijedlog ukidanja PPN-a u Hrvatskoj: porezno-politicka analiza

U Hrvatskoj je ozbiljna rasprava o reformi PPN-a dosad izostala, kako u javnom i politi¢kom
prostoru, tako i u okviru stru¢ne zajednice. Zapravo se Cini se da su glavne inicijative za
preispitivanjem PPN-a upucene s razina medunarodnih organizacija 1 financijskih institucija,
poput Svjetske banke ili Medunarodnog monetarnog fonda. U ve¢em broju njihovih izvjesca i
preporuka, i u pretpristupnom razdoblju 1 nakon §to je RH 01. srpnja 2013. postala punopravna
¢lanica EU-a, podcrtano je da se hrvatski porezni sustav mora reformirati na nacin da vecu
ulogu imaju porezi koji su u ekonomskom smislu manje distorzivni, poput , klasi¢nog™ poreza
na nekretnine (Svjetska banka, 2014: 45; International Monetary Fund, 2018: 9).

U razdoblju 2016-2020. godine u RH je provedena tzv. sveobuhvatna porezna reforma, s pet
temeljnih ciljeva: (i) smanjenje ukupnog poreznog opterecenja, (ii) stabilan, odrziv i
jednostavan porezni sustav, (iii) izgradnja socijalno pravednijeg poreznog sustava, (iv)
pojednostavljenje 1 pojeftinjenje porezne administracije, (v) pruzanje vece pravne sigurnosti
poreznim obveznicima (Ministarstvo financija, 2019). U odnosu na PPN najvaznije izmjene
provedene su ve¢ u ,,prvom krugu“ porezne reforme, 2016. godine. Uz prethodno naznaceno
pojednostavljenje postupovnog okvira (vidi poglavlje 2.), ukinuto je porezno oslobodenje za
stjecanje nekretnine u svrhu rjeSavanja stambenog pitanja, te je stopa PPN-a smanjena s 5% na
4% (Stipi¢ 1 Mari¢, 2019: 55). U sklopu ,,treCeg kruga“ porezne reforme stopa PPN-a je, pocevsi
od 01. sijecnja 2019. godine, sniZzena na trenutno vazecih 3%. Vlada RH je pri tome jasno
istaknula da je cilj navedene izmjene ZPPN-a daljnje porezno rastere¢enje kupaca koji se odluce
na stjecanje nekretnina, ali 1 poticanje prijava svih prometa nekretnina te tako i sredivanje
zemlji$§no-knjiznog stanja (Vlada RH, 2018: 2).

Na prvi je pogled opisani trend smanjenja poreznog opterecenja PPN-om u RH u skladu s
prethodno opisanim trendovima u drugim drzavama ¢lanicama EU-a te se moze pozitivno
ocijeniti s ekonomskog aspekta. Ipak, podaci o prikupljenim prihodima od PPN-a u razdoblju
2016-2021 ukazuju da je fiskalni znacaj ovog poreza Cak i porastao, s udjelom od 0,67% u
ukupnim poreznim prihodima u 2016. do udjela od 0,76% u 2021. godini (Europska komisija,
2023). Dakako, to se moze pripisati ukidanju oslobodenja za rjeSavanje stambenog pitanja od
01. sijenja 2017., uslijed Cega je poCetno smanjenje stope PPN-a (na 4%) prakticki bilo
prihodovno neutralno, ali, jo§ i u znatnijoj mjeri, opéim trendovima na hrvatskom trzistu, tj.
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snaznom rastu cijena i stambenih 1 drugih nekretnina u posljednjih nekoliko godina. Tako
posljednji podaci pokazuju da su medijalne cijene stanova i apartmana u 2021. godini porasle
za 13,2% u odnosu na godinu ranije; ukupna vrijednost domaceg trzista nekretnina u 2021.
iznosila je oko 60 mlrd. HRK, Sto predstavlja porast od 50,1% u odnosu na 2020. godinu (Rasi¢
et al., 2022: 171-172). Cijene stambenih objekata u Cetvrtom tromjesecju 2022. su u prosjeku
viSe za 17,3% u odnosu na Cetvrto tromjesecje 2021., s time da su cijene novih stambenih
objekata na godisnjoj razini viSe za 16,5%, a cijene postojecih stambenih objekata na godisnjoj
razini viSe za 17,4% (Drzavni zavod za statistiku, 2023). Naznaleni trendovi na trziStu
nekretnina odrazili su se na fiskalni u¢inak PPN-a, potvrdujuéi teorijske nalaze kako je rije¢ o
procikli¢énom porezu (OECD, 2022: 92).

U Jjeto 2020. godine prvi se put u domacoj javnosti pocelo ozbiljnije raspravljati o ukidanju
PPN-a, s obzirom da je navedena mjera najavljena u izbornom programu HDZ-a za tadasnje
parlamentarne izbore (HDZ, 2020: 38). Zanimljivo, ukidanje PPN-a nije predlagala nijedna
druga relevantna politi¢ka opcija (Gadzo, 2020). Ipak, ve¢ u jesen 2020. godine, po formiranju
nove vladajuée vecine, provedba ukidanja PPN-a dovedena je pod znak pitanja, Sto se u javnosti
pripisalo snaznom pritiskom celnika JLS-a koji su izrazili zabrinutost oko gubitka poreznih
prihoda. Tako je PPN sve do danas opstao u hrvatskom poreznom sustavu, s time da izmjene
ZPPN-a nisu predvidene niti u Planu zakonodavnih aktivnosti Vlade RH za 2023. godinu.

Tako u predmetnoj politi¢koj inicijativi to nije izri¢ito naglaseno, moze se pretpostaviti da je
temeljni cilj predlozenog ukidanja PPN-a ekonomske naravi. Naime, s obzirom da se, kako je
prethodno navedeno, snizavanje stope PPN-a na 3% obrazlagalo potrebom za poreznim
rastereCenjem kupaca nekretnina, ¢ini se da domaci nositelji porezne politike kao cilj ukidanja
PPN-a vide umanjenje distorzija na trzistu te smanjenje cjenovnog pritiska, pogotovo u odnosu
na kupce stambenih objekata. Teorijski nalazi o ekonomskim ucincima PPN-a, izlozeni u
prethodnom dijelu ovog rada (poglavlje 3.2.), daju snazno opravdanje za ukidanje ovog poreza,
posebno ako se u vidu imaju i posebnosti domaceg trzista. lako empirijska istrazivanja uc¢inaka
PPN-a na hrvatsko trziste nekretnina izostaju, iz postojecih je podataka moguce pretpostaviti
da u RH teret PPN-a primarno snose stjecatelji nekretnina, tj. da u vecini slu¢ajeva ne dolazi do
kapitalizacije poreza. Naime, domace trziste nekretnina, posebno u segmentu stambenih
objekata, obiljezava visok nivo geografske koncentracije, uz dominaciju Grada Zagreba i
drugih urbanih sredista u ukupnom broju kupoprodajnih transakcija (Rasi¢ et al., 2022: 171-
172). S obzirom da u tim podru¢jima potraznja uvelike premasuje ponudu, na Sto ukazuju i
trendovi ubrzanog rasta cijena nekretnina u posljednjim godinama, PPN se u glavnini slucajeva
javlja kao dodatni transakcijski troSak za kupce. To je klasi¢ni primjer ,mrtvog tereta
oporezivanja“, koji dovodi do nejednakog poreznog tretmana medu nekretninama ovisno o
tomu koliko su Cesto predmet prodaje, S§to u odredenim sluCajevima moze uzrokovati i
odustanak od transakcije. U svjetlu navedenog, prijedlog ukidanja PPN-a u RH moze se
ocijeniti pozitivno s aspekta ekonomske ucinkovitosti. Vrijedi napomenuti da trziSna kretanja
u RH poric¢u jedan od mogucih pozitivnih ekonomskih ucinaka PPN-a, a to je ublazavanje
cjenovnog pritiska i odvrac¢anje od Spekulativnih transakcija (OECD, 2022: 92-93). Uostalom,
takav ucinak je laksSe postici ako se u ulozi poreznog obveznika javlja prodavatelj, a ne kupac,
Sto je propisano, primjerice, u Danskoj 1 Sloveniji (Radvan 1 Papavasilevska, 2021: 48).
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U prilog ukidanju PPN-a moguce je istaknuti i naCelo porezne pravednosti. lako i u ovom
pogledu izostaju empirijske analize, visoka stopa hrvatskih gradana koji zive u nekretninama
¢iji su vlasnici (90,5% u 2020. godini; Eurostat, 2023) ukazuje da PPN ne moze imati znacajniji
redistribucijski u€inak. To potvrduju i podaci o zna¢ajnom udjelu gradana mlade zivotne dobi
u ulozi kupaca stambenih jedinica, ako se prihvati pretpostavka da je njithova gospodarska snaga
manja u odnosu na starije gradane. Dakako, s aspekta porezne pravednosti vremensku
razdjelnicu predstavlja O1. sijeCnja 2017, kad je ukinuto oslobodenje od PPN-a za gradane koji
kupnjom nekretnine rjeSavaju stambeno pitanje. Nakon navedenog datuma mnogo je teze
braniti hipotezu o progresivnoj naravi PPN-a. U tom je smislu posebno zabrinjavajuce da su
nositelji porezne politike ukidanje predmetne porezne olakSice opravdavali argumentom
(horizontalne) pravednosti, odnosno teznjom za ujednacavanjem poreznog tretmana gradana
koji stambeno pitanje rjesavaju kupnjom , nove™ nekretnine, pritom pla¢aju¢i PDV (uraunat u
konacnu cijenu), te gradana koji kupuju ,,stare” nekretnine (Vlada RH, 2016: 13). Naime, to
ukazuje na nerazumijevanje sustinske razlike izmedu PDV-a kao opCeg poreza na potrosnju,
€iji je cilj zahvatiti ukupan dio dohotka/imovine gradana namijenjen potrosnji, te PPN-a kao
poreza na transakcije (vidi poglavlje 3.2.).

Dakako, u prilog ukidanju PPN-a veoma je lako pronaci i argumente s aspekta jednostavnosti i
administrativne provedivosti oporezivanja, na §to ukazuje i prethodno naznacen primjer
reforme u Ceskoj. Pri tome je vazno istaknuti da se i u primjeni propisa mjerodavnih za PPN
javljaju brojni prijepori, §to uzrokuje nezanemariv broj poreznih sporova.

4.3. Alternativni reformski prijedlozi: ukidanje PPN-a ili njegovo preoblikovanje u ,,éisti
lokalni porez*

Iz prethodno izlozenog je razvidno da ozbiljni porezno-politi¢ki argumenti govore u prilog
ukidanja PPN-a. Ako se nositelji porezne politike u buduénosti odluce za takvu mjeru, ipak je
potreban odreden oprez. U literaturi je apostrofirano da ukidanje PPN-a, iako nacelno pozeljno,
uvijek mora biti dio Sireg normativnog zahvata u vezi poreznih aspekata vlasnistva i trgovanja
nekretninama (OECD, 2022: 92). Naime, ukidanje PPN-a kao samostalna mjera, koja nije
pracena drugim relevantnim zahvatima u porezni sustav, moZzZe proizvesti tzv. neoCekivani
prihod (windfall gain) za postojeCe vlasnike nekretnine, s obzirom da od kupaca mogu
zahtijevati cijenu uvecanu za iznos ukinutog poreza (Adam et al., 2011: 404). U tom se smislu
istiCe potreba za holistiCkim pristupom, koji uzima u obzir 1 druge porezne aspekte vezane za
zivotni ciklus nekretnine (OECD, 2022: 73). Potencijalno negativni ucinci ukidanja PPN-a
mogu se anulirati ako se u okviru istog reformskog paketa uvede , klasi¢ni“ ad valorem porez
na nekretnine, ali 1 postroze pravila o izuzecu od oporezivanja dohotka ostvarenog otudenjem
nekretnina (Adam et al., 2011: 404; OECD, 2022: 72-73). Navedene mjere, naime, po svo0joj
prirodi smanjuju cjenovnu elastiCnost ponude, poboljSavajuci polozaj kupaca na trzistu
nekretnina. Isto potvrduje i primjer ukidanja PPN-a u Ceskoj 2020. godine, &iji je zakonodavac
istodobno podignuo vremenski prag za izuzece od oporezivanja dohotka ostvarenog otudenjem
nekretnine (s 5 na 10 godina) te ukinuo poreznu olakSicu za kamate koje gradani placaju na
stambene kredite (Radvan i Papavasilevska, 2021: 48). Vracajuéi pogled na hrvatski porezni
sustav, ukidanje PPN-a bi polucilo najbolje ucinke kad bi se u istom zakonskom paketu
predvidjele barem dvije mjere: (i) uvodenje ad valorem poreza na nekretnine, uz jace porezno
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optereCenje vlasniStva nad nekretninama koje ne sluze stanovanju vlasnika nekretnine (v. o
tomu Prammer, 2020: 492-494); (i1) postroZavanje uvjeta za oslobodenje od oporezivanja
dohotka od otudenja nekretnine, koji se namece na razliku izmedu nabavne i prodajne
vrijednosti (v. ¢l. 58. Zakona o porezu na dohodak, NN 115/16 — 151/22).

S obzirom da prihodi od PPN-a u potpunosti pripadaju opéini/gradu na ¢ijem se podrucju nalazi
nekretnina, svaki prijedlog izmjena i dopuna ovog poreza mora se razmatrati kroz prizmu
fiskalnog federalizma. U tom smislu, moguce je ponuditi i alternativni prijedlog reforme, koji
ne predvida potpuno ukidanje PPN-a. Naime, u literaturi je podcrtano da PPN, posebno imajuci
u vidu ,,nepokretljivost™ predmeta oporezivanja i mogucéu poveznicu s koristima koje lokalna
jedinica pruza vlasnicima nekretnine, ima obiljezja dobrog lokalnog poreza (Prammer, 2020:
492-495). Stoga bi se zakonodavac mogao povesti primjerom nekih drugih drzava ¢lanica EU-
a (Bugarska, Francuska, Spanjolska, Portugal; v. Radvan i Papavasilevska, 2021: 50) i
prepustiti lokalnim jedinicama 1 ve¢e normativne ovlasti u pogledu PPN-a. Primjerice, PPN bi
se mogao transformirati u ,,Cisti“ lokalni porez, kod kojega opc¢ine/gradovi slobodno odlucuju
hoce li na svom podru¢ju uopce imati navedeni porezni oblik te imaju odredenu slobodu u
odredenju porezne stope i/ili poreznih oslobodenja. Kako bi se osigurao potreban nivo
ujednacenosti na ¢itavom podru¢ju RH, zakon bi 1 dalje definirao poreznog obveznika i predmet
oporezivanja, te bi mogao odrediti 1 raspon unutar kojeg pojedina JLS moze odrediti stopu
poreza (npr. od 1% do 3%). Ovakvom se normativnom rjesSenju, za razliku od predlozenog
ukidanja PPN-a, ne bi moglo prigovoriti da ugrozava fiskalni kapacitet JLS-a. Stovise, takva bi
reformska mjera podrazumijevala ja¢anje porezne autonomije lokalnih jedinica, $to je sukladno
odredbama EPLS-a.

5. ZAKLJUCAK

Porez na promet nekretnina moze se oznaciti jednim od op¢ih mjesta hrvatskog poreznog
sustava. Ipak, unato€ relativno brojnim izmjenama normativnog uredenja PPN-a, u domacoj
stru¢noj 1 znanstvenoj javnosti izostaju ozbiljnije rasprave oko opravdanja njegova ubiranja i
porezno-politickim ciljevima kojima sluzi. U tom je pogledu predmetni rad pokusao popuniti
prazninu u domacoj financijsko-pravnoj literaturi, preispitujuci porezno-politicke temelje PPN-
a te dajuéi prijedloge de lege ferenda. U navedenom se ujedno moze razaznati i glavni
znanstveni doprinos ovog istrazivanja, €iji nalazi mogu biti visestruko korisni 1 nositeljima
porezne politike 1 domacem zakonodavcu.

Temeljem provedene analize moze se zakljuciti da PPN, u onom obliku u kojem je trenutno
normativno ureden u RH, iskazuje brojne nedostatke. Zapravo se ¢ini da u prilog zadrzavanju
PPN u domaéem poreznom sustavu govore isklju¢ivo argumenti povijesne i polito-ekonomske
naravi, s obzirom da je rijec o tradicionalnom i dobro poznatom poreznom obliku prema kojemu
porezni obveznici nemaju izrazito negativan stav. S druge strane, ubiranje PPN-a mora se
ocijeniti negativno s aspekta tradicionalnih nacela oporezivanja, pogotovo ako se u obzir uzmu
specifi¢nosti domaceg trzista nekretnina. Ukratko, rije¢ je o porezu koji uzrokuje poremecaje
na trziStu nekretnina 1 stavlja u nejednak polozaj gradane s jednakom gospodarskom snagom.

U tom smislu, smanjenje poreznog optereCenja PPN-om u okviru tzv. sveobuhvatne porezne
reforme nedvojbeno vrijedi pozdraviti. Medutim, kona¢ni reformski korak u obliku ukidanja
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PPN-a dosad je, suprotno najavama aktualne vlasti, izostao. U radu su nositeljima porezne
politike predlozena dva reformska prijedloga koja bi vodila poboljSanju trenutnog stanja. Ako,
unato¢ ozbiljnim porezno-politiCkim argumentima 1 sukladno trendovima u drugim,
usporedivim drzavama (npr. Ceska), nisu spremni potpuno ukinuti PPN, mogu ga preoblikovati
u ,Cisti lokalni porez”, prepuStanjem znaCajnijih normativnih ovlasti jedinicama lokalne
samouprave. U svakom slu¢aju, reforma PPN-a mora se shvatiti kao djeli¢ Sireg 1 slozenijeg
mozaika oporezivanja nekretnina, ukljucujuci 1 izmjene nekih elemenata poreza na dohodak,
ali 1, dosad neostvareno, uvodenje ad valorem poreza na vlasni§tvo nekretnina. Stoga se i
predmetni rad moze shvatiti kao poticaj za daljnja istrazivanja iz srodnih disciplina javnih
financija 1 financijskog prava, usmjerena poboljSanju hrvatskog poreznog sustava i porezno-
pravnog okvira. Primjerice, za kvalitetu odluka u sferi porezne politike svakako bi bilo korisno
provodenje empirijskih istrazivanja o incidenciji PPN-a te utjecaju drugih poreznih mjera na
trziSte nekretnina. Pravna znanost bi u tom pogledu mogla pomo¢i prvenstveno
rasvjetljavanjem relevantnih ustavno-pravnih zahtjeva, poput zastite prava vlasnistva ili nacela
porezne pravednosti i jednakosti.
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