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TREBA LI SMANJITI ILI POVECATI POREZE U TURIZMU?

Sazetak

Porez na dodanu vrijednost u turizmu ima klju¢nu ulogu u poticanju razvoja turizma,
ostvarivanju konkurentne pozicije turisticke destinacije te prikupljanju prihoda ostvare-
nih od turizma. Dosada$njom izmjenom visine stopa poreza na dodanu vrijednost u turiz-
mu hrvatska vlada nastojala je ostvariti konkurentnost hrvatske turisticke destinacije, uz
maksimiziranje iznosa prihoda prikupljenih od turizma. U radu se upotrebljavaju sekun-
darni podaci za razdoblje od 1998. do 2020., a cilj je rada analizirati alternativan pristup
oporezivanju smjestaja i ugostiteljstva, sli¢an onome koji primjenjuje SAD, da bi se ostva-
rili bolji fiskalni i ekonomski ucinci. U rezultatima analize prikazuju se prednosti i nedo-
staci povisene i snizene stope poreza na dodanu vrijednost u turizmu Hrvatske, odnosno
turistickih poreza SAD-a.

Klju¢ne rijeci: javne financije, oporezivanje turizma, konkurentnost, bruto domaci
proizvod

1. Uvod

Uloga poreza na dodatnu vrijednost (PDV-a) u turizmu stalno je aktualna tema jer
nacin oporezivanja znatno utjece na konkurentnost hrvatskog turizma i na ostvariva-
nje prihoda od turizma. Zabrinjavajuce je $to jedna od najnovijih studija stopa PDV-a
u turizmu (Zajednica savjetnika, 2018) predvida 41 % manje investicija i 71 % manje
novih zaposljavanja do 2021.

Cilj je ¢lanka analizirati dva razlicita pristupa oporezivanju u turizmu, hrvatski
i americki, kako bi se nagao optimalan nacin koji bi pridonio konkurentnosti i kon-
tinuiranom povecanju prihoda od turizma. Kada se govori o o¢ekivanom povecanju
prihoda od turizma, fokus je na svim vrstama turizma (boravisni, vikend, izletnicki)
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i na razlic¢itim specifi¢nim oblicima turizma (kulturni, ekoloski, kongresni, nauticki,
zdravstveni, gastronomski i drugi) ako navedene vrste i oblici turizma uklju¢uju no-
¢enja turista i/ili konzumaciju hrane ili pi¢a u restoranima. Porezni sustavi Hrvatske
i SAD-a ne mogu se paralelno usporedivati jer Hrvatska primjenjuje PDV koji je pri-
hod drzavnog proracuna, dok SAD primjenjuje porez na promet u trgovini na malo
koji je prihod saveznih drzava i lokalnih jedinica. PDV se obra¢unava u svakoj fazi
proizvodno-prodajnog ciklusa na iznos dodane vrijednosti koja se oblikovala u toj fa-
zi. Porezni obveznik moze odbiti PDV koji je platio prethodnom poreznom obvezniku
ili ostvariti pravo na povrat placenih poreza. Glavna razlika izmedu PDV-a i poreza
na promet u maloprodaji u tome je $to se PDV ubire u svakoj fazi proizvodnje, dok se
porez na promet u trgovini na malo ubire jednokratno, u fazi maloprodaje. Americki
sustav opisuje se kako bi se bolje prikazala teorija. U ovome ¢lanku nastoji se ukazati
na to da je ideju diferenciranja stopa poreza baziranih na elasti¢nosti potraznje u su-
stavu poreza na promet u SAD-u vrijedno razmotriti i u sustavu PDV-a.

Glavna hipoteza rada glasi da se pove¢anjem stope PDV-a ili uvodenjem dodat-
nog poreza na turizam u destinacijama s visoko neelasticnom potraznjom mogu po-
vecati prihodi. Primjerice, jedan nacin realizacije predlozene ideje koja bi zahtijevala
rekonstrukciju sustava PDV-a bio bi da PDV postane zajednicki porez drzave i lokal-
nih jedinica. Drugi nac¢in uklju¢ivao bi uvodenje primjene vise, tzv. geografske stope
PDV-a. Dosad je na razini EU-a bilo dozvoljeno uvodenje samo snizene stope koju bi
drzave ¢lanice mogle primijeniti na posebnim, tesko dostupnim, podruéjima i otoci-
ma. Drugo rjesenje, u skladu s jednom od novijih smjernica MMF-a, bilo bi uvode-
nje potpuno novog poreza na hotelski smjestaj i na usluge restorana u destinacijama s
neelasticnom potraznjom (Medunarodni monetarni fond, 2020). Iako navedene pred-
lozene promjene najvjerojatnije nece biti moguce realizirati dok ne dode do oporavka
turistickog sektora, prijedlozi se mogu poceti razmatrati, posebice jer bi njihovo uvo-
denje moglo pridonijeti gospodarskom oporavku Hrvatske nakon pandemije bolesti
COVID-19.

Analiza koja obuhvaca razdoblje od implementacije PDV-a u turizmu u Hrvat-
skoj do danas omogucava pracenje dosadasnjih utjecaja promjena poreznih stopa na
turisticku konkurentnost i prihode. Ve¢ina istrazivanja ukazuje na potrebu pracenja
trenda EU-a pri odlu¢ivanju o iznosu stopa poreza u turizmu. Zemlje ¢lanice EU-a
snizavaju stope poreza na turisticke i ugostiteljske usluge kako bi privukle turiste.
Dosadasnja istrazivanja ukazuju na to da nize stope PDV-a u turizmu nece negativ-
no utjecati na prihode u dugom roku jer ¢e, kao $to je navedeno, stimulirati investici-
je i povecati konkurentnost. Za razliku od dosadasnjih zaklju¢aka, u ovome se ¢lan-
ku objasnjava u kojim bi slu¢ajevima i vise stope poreza na smjestaj i ugostiteljstvo
nastavile privlaciti turiste. Dugoro¢no snizavanje stopa PDV-a ili niska stopa PDV-a
na drzavnoj razini pridonijeli bi potencijalnom ostvarenju nizih prihoda u odrede-
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nim turistickim destinacijama. Taj nac¢in razmisljanja bazira se na ¢injenici da ci-
jene turisticke ponude nisu jedini faktor koji utje¢e na odabir turisticke destinacije.
Uvazavajuéi znanstvena istrazivanja koja ukazuju na to da bi Hrvatska trebala ima-
ti konkurentnu stopu PDV-a u skladu sa svojim okruzenjem, u ovome se ¢lanku da-
ju preporuke na temelju pozitivnih primjera iz svjetske prakse. Rezultati istrazivanja
ukazuju na mogu¢énost ostvarivanja bolje konkurentnosti i prihoda od turizma ako
se, uz osnovnu minimalnu stopu poreza u turizmu odredenu na drzavnoj razini, gra-
dovima i op¢inama omoguci da povise tu stopu. Smatra se da bi turisticke destinacije
s visoko neelasti¢cnom potraznjom uz visu stopu PDV-a u turizmu ili uvodenjem do-
datnog poreza na usluge smjestaja i restorana mogle ostvariti financijske ciljeve. Visak
prihoda od poreza mogle bi: prvo, reinvestirati kako bi stimulirale dolazak veceg broja
novih turista (Mak, 1988), drugo, investirati u daljnji razvoj turisticke infrastrukture
i smanjenje poreznog tereta lokalnih rezidenata te trece, preusmjeriti preostali prihod
za ulaganja u manje razvijena turisticka podrucja. Primjerice, grad bi mogao zadrza-
ti 90 % dodatnih prihoda od oporezivanja smjestaja i ugostiteljstva, a preostalih 10 %
dodatnog prihoda mogao bi usmjeriti u drzavnu blagajnu za ostvarenje planiranih in-
vesticija. Na taj bi se nacin mogla dodatno povecati konkurentnost i ostvariti vide pri-
hoda nego samim snizavanjem PDV-a u turizmu na drzavnoj razini.

U nastavku je opisana organizacija ¢lanka. U drugoj cjelini objasnjava se znacaj
oporezivanja u turizmu. Takoder, daje se uvid u PDV u turizmu u Hrvatskoj te porez
na hotele i restorane u Sjedinjenim Americkim Drzavama, s posebnim fokusom na
saveznu drzavu Illinois. U trecoj cjelini analizira se utjecaj smanjenja, odnosno pove-
¢anja poreza u turizmu Hrvatske na konkurentnost drzave i prihode od turizma. U
cetvrtoj cjelini analizira se utjecaj smanjenja, odnosno povecanja poreza u turizmu
SAD-a na konkurentnost drzave i prihode od turizma. Rad se zaklju¢uje u petoj cje-
lini u kojoj se daju preporuke za hrvatsku fiskalnu politiku, uz razmatranje daljnjih
mogucnosti za relevantna istraZivanja.

2. Oporezivanje turizma

John Tribe, jedan od vodecih autora u podrucju turizma, definira turizam kao privre-
meni odlazak u destinaciju izvan stalnog mjesta boravka i rada, uz minimalno jedno
nocenje, u svrhu odmora, obavljanja posla ili u druge turisticke svrhe (Tribe, 2016).
Oporezivanje turizma uvijek je aktualna tema jer, unato¢ brojnim izmjenama Zako-
na i Pravilnika o PDV-u, jo$ uvijek nisu utvrdene optimalne stope poreza na usluge
smjestaja i ugostiteljske usluge. Utvrdivanje optimalnih stopa oporezivanja iznimno
je znacajno, medu ostalim, za konkurentnost hrvatskog turizma, ostvarivanje turi-
stickih prihoda, poticanje zaposlenosti u turizmu, poticanje relevantnih investicijskih
ulaganja. U ovoj cjelini daje se kratak pregled poreznih sustava Hrvatske i SAD-a.
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Takoder se s pomoc¢u sekundarnih podataka iz podruéja turizma i ugostiteljstva ana-
lizira utjecaj smanjenja, odnosno povecanja poreza u turizmu Hrvatske i SAD-a na
konkurentnost drzave i prihode od turizma. U ovom radu detaljno se prikazuje na-
¢in oporezivanja u drzavi Illinois. To se ne ¢ini radi usporedbe jer se porez na promet
u trgovini na malo, koji se primjenjuje na razini savezne drzave i lokalnih jedinica,
razlikuje od PDV-a koji je drzavni porez, nego da bi se prikazala varijabilnost unu-
tar porezne nadleznosti. Grad Chicago u drzavi Illinois medunarodno je vazno eko-
nomsko i turisticko srediste. Turisticka aktivnost u mnogim drugim dijelovima dr-
zave Illinois gotovo je minimalna. U skladu s time, lokalne vlasti primjenjuju razlicite
stope poreza na turizam unutar pojedine savezne drzave kako bi maksimizirale pri-
hode uzimajud¢i pritom u obzir razlike u elasticnosti potraznje. Hrvatska ima slicnu
geografsku disperziju turistickih i gospodarskih aktivnosti koja bi, teoretski, mogla
imati koristi od sli¢nih varijacija iznosa poreznih stopa. Vazno je jo§ jednom nagla-
siti da se primjer drzave Illinois ne primjenjuje kako bi se izravno usporedivali pore-
zni sustavi, ve¢ da bi se ilustrirao koncept primjene razlicite visine poreznih stopa u
razli¢itim destinacijama.

2.1. Porez na dodanu vrijednost u turizmu u Republici Hrvatskoj

Porezni sustav Republike Hrvatske sastoji se od drzavnih poreza, Zupanijskih pore-
za, gradskih ili op¢inskih poreza, zajednickih poreza, poreza na dobitke od igara na
sre¢u i naknada na priredivanje igara na sre¢u i naknada za priredivanje nagradnih
igara (Porezna uprava, 2020). PDV je drzavni porez propisan Zakonom i Pravilni-
kom o porezu na dodanu vrijednost. U Hrvatskoj se primjenjuje od 1. sije¢nja 1998.
U razdoblju od njegova uvodenja do danas stope PDV-a mijenjale su se nekoliko puta.
U fokusu ovoga rada jesu izmjene u sustavu oporezivanja usluga smjestaja i ugostitelj-
skih usluga. Od 1998. nacin oporezivanja usluga smjestaja i ugostiteljskih usluga mi-
jenjao se ¢ak devet puta. U tablici 1 daje se povijesni pregled promjena stopa PDV-a
u Hrvatskoj.

Fokusiraju¢i se na promjene stopa PDV-a na usluge smjestaja i restorana, u ¢lanku
se nastoji ukazati kako su te promjene utjecale na sektor turizma i ugostiteljstva. Na-
kon uvodenja PDV-a u hrvatski porezni sustav 1998. primjenjivala se jedinstvena sto-
pa PDV-a od 22 %. Prema misljenju turistickog sektora, navedena stopa negativno je
utjecala na konkurentnost Hrvatske u odnosu na susjedne mediteranske zemlje koje su
primjenjivale nize stope PDV-a u turizmu. Bejakovi¢ (2016) istice da je uvodenje PDV-
a u hrvatski porezni sustav dodatno utjecalo na insolventnost poduzeca u turizmu i
hotelijerstvu jer je poduzetnik morao podmiriti poreznu obvezu drzavi iako jo$ nije
naplatio pruzanje usluga od hotelskoga gosta ili od turisticke agencije. Pokusaj ublaza-
vanja negativnih utjecaja PDV-a na turizam doveo je 1. sije¢nja 2001. do uvodenja sni-
zene stope PDV-a od 0 % na usluge organiziranog boravka koje se placaju doznakama
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Tablica 1. Evolucija stopa PDV-a u Hrvatskoj s fokusom na smjestaj i restorane

prDOar;ijg e Snizena stopa  Standardna  Stopa I?DVV-_al na Stopa PDV-a na Narodne
stope PDV-a PDV-a stopa PDV-a smjestaj restorane novine
1.8.1998. — 22 22 22 47/95; 106/96
1.11. 1999. 0 22 22 22 105/99
1.1.2001. 0/10 22 22 22 73/00
1.1. 2006. 0/10 22 10 22 90/05
1.8.2009. 0/10 23 10 23 94/09
1.3.2012. 0/10 25 10 25 22/12
1.1.2013. 5/10 25 10 10 22/12;73/13
1.1.2014. 5/13 25 13 13 148/13
1.1.2017. 5/13 25 13 25 115/16
1.1. 2020. 5/13 25 13 13 121/19

Izvor: European Commission (2019); Zakon o porezu na dodanu vrijednost (NN 47/95; 106/96;
105/99; 73/00; 90/05; 94/09; 22/12; 73/13; 148/13; 115/16; 121/19).

iz inozemstva. Kako bi se dodatno poboljsala turisticka pozicija Hrvatske u odnosu na
konkurente, 1. sije¢nja 2006. uvodi se sniZena stopa PDV-a od 10 % na usluge smjestaja
ili smjestaja s doru¢kom, polupansiona ili punog pansiona u svim vrstama komercijal-
nih ugostiteljskih objekata te na usluge agencijske provizije za navedene usluge. Uvode-
nje stope PDV-a od 10 % omogucilo je otvaranje novih radnih mjesta, porast ulaganja
u ugostiteljski sektor i snizavanje cijena turistickih usluga. Problem koji je i dalje posto-
jao odnosio se na selektivnu primjenu sniZene stope PDV-a u turizmu. Navedeni pro-
blem uzrokovao je nezadovoljstvo Turistickog poslovnog vije¢a pri HGK-u koje je pred-
lagalo snizavanje stope PDV-a i u ugostiteljskoj djelatnosti kako bi se izbjeglo jacanje
sivog trzista. Niza stopa PDV-a u ugostiteljstvu u iznosu od 10 % uvedena je tek 2013.,
a 2014. povisena je na 13 %. Dio stru¢njaka i ugostiteljski poduzetnici smatrali su da su
primjena stope PDV-a od 13 % i uvodenje fiskalizacije doprinijeli legalnom poslovanju
ugostiteljskog sektora i povecanju prihoda. Drugi dio stru¢njaka i Ministarstvo finan-
cija tvrdili su da je snizavanje stope PDV-a negativno utjecalo na porezne prihode, a
nisu se realizirali ni svi o¢ekivani ucinci u ugostiteljskoj djelatnosti. Ponovno povisenje
stope PDV-a na 25 % na ugostiteljske usluge 1. sije¢nja 2017., uz zadrzavanje primjene
stope PDV-a od 13 % na usluge smjestaja, ocekivano je rezultiralo burnim reakcijama
ugostitelja. Ugostitelji su se Zalili da su svi njihovi ulazni troskovi u zadnjih deset go-
dina porasli za najmanje 50 %, dok je cijena hrane i pi¢a ostala otprilike ista. Zalagali
su se za ponovno sniZavanje stope PDV-a na ugostiteljske usluge do razine koja bi im
omogucila konkurentno poslovanje u odnosu na susjedne zemlje, $to je 1. sije¢nja 2020.
dovelo do snizavanja stope PDV-a s 25 % na 13 %. Ocekuje se da bi stope PDV-a ko-
je se trenuta¢no primjenjuju na usluge smjestaja i restorana trebale potaknuti ulaga-
nja u turisticku infrastrukturu, povecati zaposlenost u hotelijerstvu i ugostiteljstvu te
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povecati zaposlenost u turistickom sektoru, $to bi u kona¢nici trebalo pomo¢i ekonom-
skom oporavku drzave od posljedica pandemije bolesti COVID-19. Nadalje, potenci-
jalno uvodenje inovativnih mjera koje se predlazu u ovom radu, odnosno visih stopa
PDV-a ili novog poreza na usluge smjestaja i restorana u destinacijama s visoko nee-
lasti¢cnom potraznjom, moglo bi pridonijeti ostvarenju vec¢ih prihoda te rastu BDP-a.

2.2. Turisti¢ki porezi u americkoj saveznoj drzavi lllinois

SAD ima porezni sustav s viSe nadleznosti. Federalni porezi i porezi saveznih drzava
nezavisni su te svaka razina vlasti ima ovlasti postavljati vlastite porezne stope i odre-
divati predmete oporezivanja. Nadalje, svaka savezna drzava ima zaseban porezni su-
stav neovisan o ostalim saveznim drzavama. U odredenoj saveznoj drzavi druge jedi-
nice vlasti, kao $to su gradovi ili op¢ine, mogu implementirati vlastite poreze. Rezultat
toga jest sloZeni porezni sustav sa znatnim odstupanjima u cijeloj zemlji.

Ne postoji opéi porez na promet ili PDV na nacionalnoj razini. Cetrdeset pet sa-
veznih drzava namece neki oblik poreza na promet proizvoda i/ili usluga. Kad je rije¢ o
porezu na promet, ve¢ina saveznih drzava uspostavlja osnovnu stopu poreza na promet,
a zatim lokalnim razinama vlasti, kao $to su gradovi, dopusta nametanje dodatnog po-
reza na promet ¢iji prihodi idu izravno u tijelo lokalne uprave. Postojeci sustav poreza
na promet dodatno komplicira razli¢ito oporezivanje predmeta koji podlijezu porezu.

Zadnjih godina savezne drzave i gradovi istrazivali su jo$ jedan izvor prihoda -
porez na hotelske sobe. Navedeni porez najprije su implementirali turisticki resorti s
namjerom oporezivanja turista od kojih ve¢ina nije lokalno stanovnistvo te skupljanja
prihoda na lokalnoj razini (Collins i Stephenson, 2018). Neke savezne drzave SAD-a
propisuju minimalnu i maksimalnu stopu poreza na hotelsku sobu ako ga gradovi u
tim drzavama odlu¢e implementirati. Samo jedna savezna drzava, Nevada, propisuje
obvezno uvodenje poreza na hotelsku sobu s minimalnom i maksimalnom stopom
poreza. Ugostiteljske usluge u SAD-u takoder se oporezuju na razini saveznih drza-
va i na gradskoj razini, uz veliku varijaciju stopa unutar saveznih drzava i gradova.

3. Utjecaj smanjenja/povecanja poreza u turizmu Hrvatske na
konkurentnost drzave i prihode od turizma

Promjene u visini stopa PDV-a u turizmu utje¢u na konkurentnu poziciju Hrvatske u
odnosu na susjedne turisticke destinacije te na prihode ostvarene od turizma. Dosadas-
nja istrazivanja ukazuju na potrebu sniZavanja stope PDV-a u turizmu (Dombrovski i
Hodzi¢, 2010; Zajednica savjetnika, 2018; Klari¢ Pisaci¢, Manojlovic i Pisacic, 2018) te se
kao pozitivni primjeri navode drzave ¢lanice EU-a koje imaju nize stope PDV-a na smje-
$taj i ugostiteljstvo (vidi tablicu 2). Prema odredbama Direktive 2006/112/EZ, standard-
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na stopa PDV-a u drzavama EU-a ne smije biti niZza od 15 %. Drzave mogu primijeniti
jednu snizenu stopu ili dvije sniZene stope za proizvode i usluge predvidene Direktivom
i one ne mogu biti niZe od 5 %. Iako u pojedinim drzavama postoje neka odstupanja,
Hrvatska postuje odredbe Direktive 2006/112/EZ. Srednja vrijednost standardne stope
PDV-a u EU-u iznosi 21 %, na usluge smjestaja 10 %, a na usluge restorana 14 %.

Tablica 2. Pregled standardnih stopa PDV-a, na usluge smjestaja i restorana u EU-u

Drzava Standardna % Smijestaj % Restorani %
Austrija 20 13 10
Belgija 21 6 12
Bugarska 20 9 20
Hrvatska 25 13 13
Cipar 19 9 9
Ceska 21 15 15
Danska 25 25 25
Estonija 20 9 20
Finska 24 10 14
Francuska 20 10 10
Njemacka 19 7 19
Greka 24 13 24
Madarska 27 18 18
Island 24 11 11
Irska 23 9 9
Italija 22 10 10
Latvija 21 12 21
Lihtenstajn 8 3,8 8
Litva 21 9 21
Luksemburg 17 3 3
Malta 18 7 18
Nizozemska 21 6 6
Norveska 25 10 25
Poljska 23 8 8
Portugal 23 6 13
Rumunijska 19 9 9
Slovacka 20 20 20
Slovenija 22 95 95
Spanjolska 21 10 10
Svedska 25 12 12
Svicarska 8 3,8 8
Turska 18 8 8
Ujedinjeno Kraljevstvo 20 20 20

Izvor: HOTREC (2017); Zakon o porezu na dodanu vrijednost (2020).
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Copenhagen Economics (2007) potice na oprez u EU-u pri snizavanju stopa
PDV-a u odabranim gospodarskim sektorima zbog potencijalnog narusavanja trgo-
vinskih odnosa izmedu drzava ¢lanica EU-a. Medutim, u nekim sektorima gospodar-
stva, posebno kad je rije¢ o lokalnoj isporuci robe i pruzanju usluga, prekograni¢ni
su ucinci ograniceni zbog niskog stupnja supstitucije. Iako razli¢ite stope PDV-a za
hotele i restorane mogu utjecati na raspodjelu turizma medu drzavama ¢lanicama u
pograni¢nim regijama, njihov stvarni utjecaj moze biti mali, ovisno o jedinstvenim
znacajkama turisticke destinacije koje se oporezuje nestandardnom stopom (Cope-
nhagen, 2007). U skladu s time, izmjenama i dopunama Direktive o PDV-u iz 2009.
odobrene su snizene stope za hotele, druge turisticke smjestajne jedinice, restorane i
ugostiteljske usluge (Direktiva Vijeca, 2009). Samo su dvije drzave ¢lanice EU-a (Dan-
ska, Slovacka) i Ujedinjeno Kraljevstvo odrzavali stope PDV-a za smjestaj i restorane
prema odgovaraju¢im standardnim stopama. Zabrinutost Vije¢a EU-a u vezi s ne-
standardnim stopama PDV-a u EU-u uzrokovana je potencijalnim negativnim ucin-
kom koje razlicite visine stopa PDV-a mogu imati na funkcioniranje unutarnjeg tr-
zista EU-a (Direktiva Vijeca, 2006). Stopa PDV-a koja je znatno niZa od standardne
stope u nekim bi drzavama ¢lanicama mogla preusmjeriti potraznju prema drzava-
ma EU-a koje su manje porezno opterecene te se zato ne preferira njezina primjena.
Nastojanje svih drzava da maksimiziraju porezne prihode odredivanjem optimalnog
odnosa izmedu elasti¢nosti potraznje i visine porezne stope sprecava ih u maksimal-
nom snizavanju stopa PDV-a (Laffer i Seymour, 1979). S druge strane, slijedi li se taj
nacin razmisljanja, koncept povecanja stope PDV-a ili uvodenja novog poreza imao bi
suprotan ucinak jer bi prema dosadasnjim iskustvima i predvidanjima koristio onim
¢lanicama EU-a koje bi zadrzale relativno nize stope PDV-a. Vazno je istaknuti da je,
kao $to je prethodno spomenuto, u uslugama smjestaja i restorana utjecaj stopa po-
reza na funkcioniranje unutarnjeg trzi$ta minimalan te je zato Vije¢e EU-a 2009. dr-
zavama ¢lanicama dozvolilo da i dalje primjenjuju niZe stope PDV-a. U ovom ¢lanku
nastoji se potaknuti rasprava kako bi EU razmotrio davanje dozvole za uvodenje vi-
$ih, tzv. geografskih, stopa PDV-a u destinacijama s visoko neelasticnom potraznjom.
Konkretno, ocekuje se da povecanje stope PDV-a na usluge smjestaja i restorana ili
uvodenje dodatnog poreza na te usluge u najposjecenijim turistickim destinacijama
s neelasti¢cnom potraznjom ne bi dovelo do smanjenja turistickih dolazaka te bi pozi-
tivno utjecalo na prihode.

Lokalne samouprave u 18 drzava ¢lanica EU-a primjenjuju poseban porez na
smjestaj (PricewaterhouseCoopers LLP, 2017). Cijene se mogu odrediti po osobi, po
nocenju ili kao postotak cijene sobe. Postoje znacajne razlike u stopama poreza me-
du lokalnim samoupravama u drzavi. Primjerice, lokalne cijene u Portugalu kre¢u se
od 1 EUR do 7 EUR po osobi po no¢i. Prihod od posebnog poreza na smjestaj u veci-
ni slucajeva zadrzava lokalna samouprava. Neke lokalne samouprave upotrebljavaju
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sredstava za pobolj$anja infrastrukture i odrzavanje turisticke destinacije. U Hrvat-
skoj se, medutim, pla¢a boravi$na pristojba, a prihode od njezine naplate zadrzavaju
turisticke zajednice, a ne vlada.

U sljede¢em poglavlju analizira se utjecaj poreza u turizmu SAD-a na konku-
rentnost pojedine savezne drzave i prihode od turizma. Prema globalnom indeksu
konkurentnosti 4.0 koji obuhvaca 141 gospodarstvo, SAD se nalazi na drugome mje-
stu, dok je Hrvatska na 63. mjestu (World Economic Forum, 2019). Globalni indeks
konkurentnosti 4.0 koji mjeri nacionalnu konkurentnost definiran je kao skup insti-
tucija, politika i faktora koji odreduju razinu produktivnosti. Cilj je prouditi druga-
¢iji pristup oporezivanju i pozitivne primjere iz americke prakse koji bi se mogli im-
plementirati u hrvatski porezni sustav. Cilj rada nije paralelna usporedba poreznog
sustava i konkurentnosti Hrvatske i SAD-a, ve¢ istrazivanje na¢ina na koji se mogu
maksimizirati porezni prihodi od turista koji posje¢uju destinacije s neelasti¢cnom
potraznjom. Kao $to je ve¢ navedeno, iako PDV i porez na promet u trgovini na ma-
lo nisu isti, oba poreza temelje se na transakcijama, s udjelom poreza koji opterecuje
krajnjeg potrosaca. Takoder se nastoji objasniti da turisticke destinacije s neelastic¢-
nom potraznjom, neovisno o tome gdje se nalaze, mogu pridonijeti povec¢anju priho-
da pojedine drzave. Primjer Amerike uzima se radi bolje ilustracije teorije, a ne radi
usporedbe konkurentnosti dviju drzava.

4, Utjecaj smanjenja/povecanja poreza u turizmu SAD-a
(Illinois) na konkurentnost drzave i prihode od turizma

U ranim empirijskim studijama potvrdeno je da je u turistickim resortima porez na
hotelske sobe imao zanemariv utjecaj na prihod hotela, §to sugerira da je potraznja
visoko neelasti¢na i da je porez gotovo u potpunosti prebacen na turiste, ve¢cinom
nerezidente (Collins i Stephenson, 2018; Combs i Elledge, 1979; Mak i Nishimura,
1979; Bonham i Gangnes, 1996; Hiemstra i Ismail, 1993). Strategija izvoza poreza (tax
exporting) implementacijom poreza na hotele ne moze se primijeniti na svim podruc-
jima i moze nametnuti znatna opterecenja u poslovanju nekih hotela. Izvoz poreza
odnosi se na praksu jedne jurisdikcije koja namece porezne terete stanovnicima dru-
ge jurisdikcije. Taj se pojam mozZe odnositi na poreze koji prelaze bilo koju granicu,
od gradskih do medunarodnih granica. Primjerice, Collins i Stephenson (2018) ana-
lizirali su utjecaj poreza na hotelske sobe u iznosu od pet dolara koji je savezna drzava
Georgija uvela 2015. za placanje prometne infrastrukture. Procijenili su da su potro-
$aci platili samo 3,48 dolara poreza, a hoteli su podmirili razliku sniZzavanjem cijena
soba. Ucinkovitost strategije izvoza poreza u Georgiji i na Havajima zahtijeva daljnju
raspravu. lako zemljopisno velika savezna drzava Georgia (~ 150 000 ¢etvornih ki-
lometara) uklju¢uje neke poznate turisticke destinacije, ona se u osnovi razlikuje od
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Havaja i koncentracije resorta koji pokre¢u ekonomiju oto¢ne savezne drzave. Pri-
mjerice, turizam ¢ini oko 12 % BDP-a Georgije, a 21 % BDP-a Havaja. Godine 1990.
prihodi od poreza na hotelsku sobu na Havajima iznosili su 82 milijuna dolara, ¢i-
nedi taj porez tre¢im najve¢im izvorom prihoda te savezne drzave, nakon tro$arina
i poreza na dohodak (Bonham i Gangnes, 1996). Koristeci se analizom vremenskih
serija tijekom 12 godina, Bonham i Gangnes (1996) nisu otkrili statisticki zna¢ajan
utjecaj poreza na hotelsku sobu na Havajima na prihod hotela. Iz toga proizlazi da
hotelski porez na Havajima moze imati vrlo drugaciji ekonomski u¢inak nego u ne-
turistickim destinacijama poput Georgije. Collins i Stephenson (2018) te Bonham i
Gangnes (1996) ukazuju na to da u¢inkovitost izvoza tereta poreza na hotelsku sobu
nerezidentima moze biti funkcija jedinstvenih karakteristika odredene turisticke de-
stinacije. Primjerice, relativan uspjeh havajskog poreza na hotelsku sobu nije moguce
ostvariti u svim ostalim saveznim drzavama. Analizirajudi prosje¢ne americke poreze
na hotelsku sobu, Hiemstra i Ismail (2001) otkrili su da su samo 28,4 % poreza platili
gosti, dok je hotelska industrija pokrila vise od 70 % ukupnog poreznog opterecenja.
Na Slici 1 u nastavku prikazan je teorijski utjecaj dodatnog oporezivanja destinacija
s izrazito neelasticnom potraznjom i ponudom. U ovoj situaciji veci dio tereta novog
poreza snosit ¢e potro$aci (turisti) jer je pomak trazene koli¢ine od Q do Q, relativno
mali. Uvodenje poreza utjece na relativno vece cijene za potro$ace (pomak s P, na P))
i na manje smanjenje prihoda za poduzece prikazano jedini¢nim pomakom cijene s
P, na P,. Udaljenost izmedu P, i P, prikazuje porez. Porezni prihod oznacen je osjen-
¢anim podruc¢jem dobivenim mnoZenjem poreza po jedinici (P, - P,) s koli¢inom, Q,.
S druge strane, na slici 2 u nastavku ilustriraju se teorijski ucinci pove¢anja poreza uz
elasti¢niju potraznju. Rezultat je ve¢e smanjenje trazene koli¢ine i smanjenje prihoda
poduzeca u odnosu na rast potrosackih cijena.

Slika 1. Povecanje poreza u destinacijama s neelasticnom ponudom i
neelasticnom potraznjom
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Slika 2. Povecanje poreza u destinacijama s neelasticnom ponudom i elasti¢cnom potraznjom
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Slika 3. Povecanje poreza u destinacijama s elasticnom ponudom i neelasticnom potraznjom
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Slika 4. Povecanje poreza u destinacijama s elasticnom ponudom i elasticnom potraznjom
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Slike 1 i 2 predstavljaju neelasti¢cnu ponudu. Primjerice, broj hotelskih soba uz
plazu ili smjestaj u odredenoj destinaciji relativno je fiksan u kratkom roku pa je sto-
ga ponuda neelasti¢na. Naravno, porast netradicionalnog hotelskog smjestaja kao $to
je Airbnb moze povelati elasti¢nost krivulje ponude za smjestaj, $to je prikazano na
prethodnim slikama 3 i 4. Za elasti¢nu ponudu op¢i ucinci jednaki su neelasticnom
scenariju u pogledu porezne incidencije i poreznih prihoda. Kao $to je prethodno na-
vedeno, sljedeci korak analize jest utvrdivanje elasti¢nosti potraznje i ponude u oda-
branim destinacijama, posebno u razdoblju nakon pandemije bolesti COVID-19, prije
nego $to se krene s preporukama za izmjene poreza.

U tablici 3 navode se porezi na hotele koji se primjenjuju u saveznim drzavama
u top turistickim destinacijama.

Tablica 3. Porezi na hotele u odabranim saveznim drzavama

Ukupni drzavni

Drzava Porez na promet  Porez na hotele borez Lokalni porezi
Arizona n/p 55 % 55 % Da
Kalifornija n/p n/p Nema Da
Colorado 29% n/p 29 % Da
Florida 6,0 % n/p 6,0 % Da
Georgia 4,0 % $5 po sobi 4,0 % + $5 Da
Havaji 4,0 % 10,25 % 14,25 % No
lllinois n/p 6,0 % 6,0 % Da
Louisiana 4,45 % n/p 4,45 % Da
Maryland 6,0 % n/p 6,0 % Da
Massachusetts n/p 57 % 57 % Da

Nevada n/p n/p Nema Obvezan

New York 4.0 % n/p 4.0 % Da
Teksas n/p 6,0 % 6,0 % Da
Virginia 43 % 0,0 % 4,3 % Da
District of Columbia n/p 14,95 % 14,95 % n/p

n/p = ne naplacuje se; *samo odredeni gradovi ili regije mogu uvesti porez na hotele
Izvor: National Conference of State Legislatures (2019); lllinois General Assembly (2019).

Rjesenje za porezno opterecenje koji zahvaca lokalnu hotelsku industriju moz-
da nije napustanje dosadasnje porezne strategije, ve¢ ciljanija primjena na onim
lokacijama koje imaju zeljene turisticke karakteristike da odrze neelasti¢niju po-
traznju. To bi moglo biti na razini savezne drzave, kao na Havajima, ili na lokalnoj
razini, kao u gradovima koji imaju velike turisticke atrakcije. Primjerice, Disney
World u Orlandu (Florida) namece 6,5 % opceg poreza na promet i 6 % poreza na
hotelsku sobu.
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U sklopu americkog poreznog sustavu s vise jurisdikcija, lokalne jedinice vlasti
uglavnom imaju mogucnost uvodenja poreza na razli¢ite proizvode i usluge neovisno
o bilo kojoj drzavnoj politici (vidi tablicu 4).

Tablica 4. Savezne drzave koje dopustaju uvodenje lokalnih poreza na hotelsku sobu i
minimalno, odnosno maksimalno dozvoljena stopa poreza

Drzava Minimalna stopa Maksimalna stopa

Kalifornija n/p n/p

Florida 1% 6 %
Georgia 3% 8 %
Indiana n/p 5%

llinois n/p n/p

Kansas 1% 8 %

Maryland n/p 8%

Michigan n/p 5%

Minnesota n/p 7 %

Novi Meksiko n/p 5%

New York n/p 5% (5,8 % u NYGju)
Sjeverna Karolina n/p n/p
Sjeverna Dakota n/p 3%

Ohio n/p 7 %
Oklahoma n/p 5%
Tennessee n/p 6 %

Virginia n/p 2 % (5 % u nekim podrugjima)
Washington 1% 5,8 % (7 % u Seattleu)
Zapadna Virginia 3% 6 %
Wisconsin n/p 8 %
Wyoming 1% 4%

Izvor: lllinois General Assembly (2019).

Primjerice, drzava Illinois namece porez od 6 % na bruto prihod od hotelskih
soba (vidi tablicu 3). Na poboljSanje drzavne infrastrukture odlazi 40 % poreznih
prihoda, a preostalih 60 % odlazi na promociju turizma (Illinois General Assembly,
2019). Chicago, medunarodna turisticka i poslovna destinacija, namece razli¢ite do-
datne poreze na hotelsku sobu povecavajuci stopu na 17,58 % (Illinois General Assem-
bly, 2019). Iznajmljivanje dijela kuce, npr. na platformi Airbnb, u Chicagu se opore-
zuje porezom na sobu u iznosu od 23,4 % (The Civic Federation, 2019). Mnogo manji
gradovi u drzavi Illinois, kao $to su Urbana i Champaign, dva grada koja granice s
najve¢im drzavnim sveucilitem, uvode dodatni porez od 7 %, ¢ime se stvarna stopa
poreza povecava na 13 %. Sveucili$ni gradovi Urbana i Champaign znacajne su turi-
sticke destinacije jer se u njima organiziraju brojni sportski i kulturni dogadaji te se
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stoga na neki na¢in mogu usporediti s prethodno navedenim primjerima Orlanda i
Floride. S druge strane, ostali gradovi u drzavi Illinois, za koje ne postoji znacajnija
poslovna ili turisticka potraznja, uveli su znacajno nize stope poreza na hotelske so-
be (vidi tablicu 5).

Tablica 5. Stope poreza na hotele u ve¢im gradovima u drzavi lllinois

Grad Stopa
Bloomington/Normal 12 %
Champaign/Urbana 13 %

Chicago 174 %
Galesburg 16,8 %
Peoria 14 %
Springfield 13 %

Izvor: lllinois Department of Central Management Services (2019).

Ugostiteljske usluge u SAD-u oporezuju se na razini saveznih drzava i na grad-
skoj razini, ali stope poreza u velikoj mjeri variraju u saveznim drzavama i gradovi-
ma (vidi tablicu 6).

Tablica 6. Stope poreza na hranu i pi¢e u restoranima u odabranim gradovima
u saveznoj drzavi lllinois

Chicago Naperville Urbana Bloomington
Drzavni op¢i porez na 6.5 % 6,25 % 6,25 % —
promet
Opcinski op¢i porez na o
promet 175 % 0,75 % 125% 0,0 %
Prijevozno tijelo o o
JTransportation Authority’ 19% 0,75 % n/p n/p
Gradski op¢i porez na @ o 9 .
oreet 1,25% 0,75 % 15% 2,5%
Gradski polgieézena hranu i 0,5 %" 10 96 15 % 20%
Ukupno 10,75 % 95% 10,5 % 10,75 %

*Chicago na sve restorane primjenjuje stopu poreza od 0,5 % i dodatnu stopu od 1,0 % na
restorane u centru.

**Naperville na sve restorane primjenjuje stopu poreza od 1 % i dodatnu stopu od 0,75 % na
restorane u centru.

Izvor: lllinois General Assembly (2019).

Ukratko, svaka jedinica lokalne samouprave mora odluciti o optimalnoj pore-
znoj stopi koja omogucuje ostvarivanje ravnoteZe izmedu prihoda od poreza ostvare-
nih na lokalnoj razini od nerezidenata i potencijalnih gubitaka poslovanja hotela zbog
susjednih kompetitivnih gradova ili regija.
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5. Zakljucak i preporuke

Konvencionalna je mudrost da iznos stope PDV-a treba biti jednak u svim regija-
ma drzave (Embrill et al., 2001). Postoje, medutim, izuzeci. Primjerice, u EU-u ¢lan-
kom 120 Direktive o PDV-u ovlasc¢uje se Grcku da za odredene lokacije snizi stope
PDV-a do 30 % (Direktiva Vijeca, 2006). Jedinstveni aspekt prijedloga ovog rada za
razmatranje i daljnje empirijsko vrednovanje kombinacija je predlaganja visih umje-
sto nizih stopa PDV-a, kakav je dosad bio slucaj, i omogucavanje geografske diversifi-
kacije u pojedinoj drzavi EU-a. Samo bi nekoliko lokacija s izrazito neelasticnom po-
traznjom imalo koristi od povec¢anih stopa, dok bi podrucja s elasticnom (ili manje
neelasti¢cnom) potraznjom zadrzala standardnu stopu. Ideja je omoguciti vladama da
urede poreznu politiku tako da maksimiziraju prihode u destinacijama s neelastic-
nom potraznjom. Ta dodatna sredstva mogu dalje uloziti u infrastrukturu ili druga
javna dobra. Naravno, PDV je porez na nacionalnoj razini. No, u skladu s nacelom
supsidijarnosti iz ¢lanka 5 Ugovora o Europskoj uniji, odluke se, ako je to moguce,
trebaju donositi na najnizoj razini vlasti. U skladu s time, lokalne samouprave mogle
bi procijeniti elasti¢nost potraznje za svoje mjesto i od vlade zatraziti da povisi stopu
PDV-a ako se radi o mjestu s neelasti¢cnom potraznjom. U idealnom slucaju, dodatni
porezni prihodi vratili bi se lokalnoj vlasti radi daljnjih ulaganja u usluge za stanov-
nike i infrastrukturu koja bi podrzala dodatni gospodarski rast, uklju¢uju¢i turizam.
U situacijama kada nije moguce uvesti vise, tzv. geografske stope PDV-a, neposrednija
opcija mogu biti posebni transakcijski porezi na hotele, smjestaj i restorane (Meduna-
rodni monetarni fond, 2020).

Hrvatska sa svojom jakom turistickom potraznjom u specifi¢nim, nezamjenji-
vim mjestima pruza priliku za inoviranje ili barem daljnje prou¢avanje ekonomije tog
novog pristupa. Primjer oporezivanja hotela na Havajima vi$om stopom poreza na
hotele ukazuje na to da dugoro¢na konkurentnost, kao ni prihodi od turizma, nece iz-
gubiti na znacaju u gradovima koji su najjace turisticke destinacije. Ti gradovi svojom
kvalitetom sadrzaja i prirodnim atrakcijama mogu odrzati konkurentnost i uz pove-
¢anje stope PDV-a. Nadalje, ti bi gradovi uz pove¢ane prihode mogli ostvariti dodatne
investicije, povecati zaposlenost te visak sredstava uloziti u manje razvijene gradove
ili op¢ine. Na taj bi se nacin povecale investicije u manje razvijenim dijelovima Hr-
vatske, povecala bi se zaposlenost te bi se, uz inoviranje turisticke ponude, privukao
i veci broj turista. Kontinuirano sniZavanje turistickih poreza kao nacin zadrzavanja
i privlacenja turista iz drugih lokacija moze rezultirati ,,utrkom do dna” jer ¢e sma-
njenje poreza koje implementira jedno porezno tijelo pokrenuti naknadna smanjenja
koja ¢e implementirati druga porezna tijela, §to ¢e rezultirati time da ¢e prvo porezno
tijelo dodatno smanyjiti porez i tako dalje. Takav pristup u Hrvatskoj moze rezultirati
potencijalnim gubitkom prihoda gradova ili regija s visoko neelasti¢cnom potraznjom.
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Dopustanje medugradske varijabilnosti u stopama turistickih poreza moglo bi vrati-
ti inace izgubljeni prihod. U regijama u kojima hotelijeri cjelokupni porezni teret ne
mogu prebaciti na turiste, porezna vlast svejedno bi mogla nametnuti lokalne poreze
iznad nacionalnog minimuma te nadoknaditi ekonomski gubitak hotelske industri-
je usmjeravanjem odredenog dijela prihoda od poreza na hotele na promicanje lokal-
nog turizma (Mak, 1988). Koristenje dijela poreznih prihoda prikupljenih od poreza
na hotele za povecanje turisticke promocije moze smanjiti negativan utjecaj poreza na
turisticku potraznju te takoder smanjiti prigovore hotelijera zbog uvodenja dodatnih
poreza na hotele. Pri analizi u¢inka PDV-a na smjestaj i ugostiteljstvo u Hrvatskoj,
potrebno je u obzir uzeti i druge relevantne vanjske ¢imbenike koji mogu utjecati na
potraznju, konkurentnost i prihode. Ukratko, vi$a stopa PDV-a na smjestaj i ugosti-
teljstvo ne mora nuzno znaciti i pad konkurentnosti i prihoda ako drugi ¢cimbenici
imaju znacajniji utjecaj na potraznju. Najnoviji podaci Ministarstva turizma (2019)
prikazuju da broj nocenja u top pet destinacija u Hrvatskoj (Krk, Dubrovnik, Rovinj,
Pore¢, Pag) ¢ini 20,25 % ukupnih nocenja u zemlji (Ministarstvo turizma Republike
Hrvatske, 2019). Ako bi u navedenim lokacijama postojala neelasti¢na potraznja, tada
bi i malo povecanje porezne stope na usluge smjestaja moglo donijeti znatan prihod.
Turisticka percepcija jedinstvenosti turisticke destinacije, a samim time i elasticnost
potraznje, mozZe se vremenom mijenjati pa je prije implementacije bilo kakvih dodat-
nih poreza klju¢no procijeniti elasticnost ne samo na temelju povijesnih podataka,
ve¢ i u razdoblju nakon pandemije bolesti COVID19 (PricewaterhouseCoopers, 2017).
Zatim je potrebno empirijski ispitati koji bi iznos stope poreza maksimizirao priho-
de u destinaciji s neelasti¢cnom potraznjom. Nakon provedenog istrazivanja mogla bi
se razmotriti potencijalna implementacija predlozenih mjera. U ovome ¢lanku pred-
stavljena je inovativna ideja o oporezivanju usluga smjestaja i restorana. Hrvatska u
nekim turistickim destinacijama ima izrazito neelasticnu potraznju te ima predispo-
zicije da bude inovator porezne politike na podrucju EU-a i $ire umjesto da samo sli-
jedi primjere drugih.
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D

Whether to decrease or increase taxes in tourism
Abstract

Value added tax in tourism has a key role in stimulating tourism development, improving
competitiveness and generating revenue. The Croatian government has periodically ad-
justed the value added tax rate in tourism in an attempt to increase the country’s tourism
competitiveness while maximizing revenues. Using secondary data from 1998 to 2020, the
aim of this paper is to analyze an alternative approach, more similar to the tax policy prin-
ciples applied in the USA, to achieve improved fiscal and economic output. The results of
the analysis show the advantages and disadvantages of increased and reduced value added
tax rate on tourism in Croatia and tourism taxes in the USA.

Key words: Public finances, tourism taxation, competitiveness, gross domestic product
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