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Sazetak: Izmjene Zakona o lokalnim porezima* uvelike su rezultat potfrebe
za povecanjem fiskalne autonomije jedinica lokalne samouprave
i smanjivanjem njihove ovisnosti za fransferima sredisnje drzave.
Predmetne su izmjene prvenstveno usmjerene na poreze jedinica lokalne
samouprave. Ukidanje prireza porezu na dohodak kao prihoda lokalnih
jedinica ostvareno je njegovim pripajanjem porezu na dohodak,
a prosirene su granice unutar kojih je jedinica lokalne samouprave
ovlastena propisivati iznos poreza na kuce za odmor. Izmjene su stupile
na snagu S. listopada 2023. godine. Istovremeno je doslo | do izmjena
propisanih iznosa stopa poreza na kuce za odmor i drugih poreza
jedinica podru¢ne odnosno regionalne samouprave koje stupaju na
snagu pocetkom 2024. godine. RijeC je o zaokruZivanju iznosa propisanih
Zakonom o lokalnim porezima, prilikom kojeg se vodilo raCuna o fome
da ni porezni obveznici niti jedinice podruc¢ne samouprave ne budu u
financijski nepovoljnijem polozaju u odnosu na njihov polozaj do izmjena
zakonskog okvira.
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1. UVODNO RAZMATRANIJE

Porezi jedinica lokalne samouprave uredeni su kao opcijski porezi, bududi
jedinica lokalne samouprave samostalno odlucuje o njihovom uvodenju
i propisuje stopu odnosno iznos poreza. Time je dodatno potvrdena
usmjerenost na ostvarenje zahtfjeva Europske povelie o lokalnoj
samoupravi® o nuznosti postojanja dijela lokalnih poreza u prihodima
lokalnih jedinica.

Jacanje fiskalne i porezne autonomije jedan je od cilieva koje hrvatska
fiskalna politika ima na agendi vec desetlie¢e, no analize pokazuju da
je svega polovina jedinica lokalne samouprave koristlo mogucénost
propisati odlukom svog predstavnickog tijela obvezu plac¢anja prireza
porezu na dohodak. Takav podatak ukazuje na nespremnost dijela
lokalnih jedinica na preuzimanje ovlastenja koja im zapravo imanentno
pripadaju. Stupanjem na snagu izmjena Zakona o lokalnim porezima
jedinice lokalne samouprave vise nemaju mogucnost propisivanja obveze
placanja prireza porezu na dohodak, $to je otvorilo prostor za porezna
rasterecenja. Istodobno, omoguceno je da takvo ukidanje prireza ne
vodi do gubitka proracunskih prihoda u visini onih koje su jedinice lokalne
samouprave ostvarivale s osnove prireza porezu na dohodak, jer su
porez na dohodak i prirez porezu na dohodak paketom izmjena poreznih
propisa u 2023. godini pretvoreni u jedno javno davanje.

Prepustajuci lokalnoj drzavi ovlastenje da upravlja iznosom stopa poreza
na dohodak, zakonodavac je omogucio istima i da zadrze razinu
prinoda koju su ostvarivale oporezivanjem dohotka sa dva poreza pa
takvo uredenje neki vrednuju i cijene doprinosom fiskalnoj autonomiji i
pojednostavnjenju poreznog sustava, napose sustava oporezivanja

dohotka.

2. LOKALNI POREZI | PROMJENE U OPOREZIVANJU NEKRETNINA
Izmjene Zakona o lokalnim porezima u dijelu koji se odnosi na oporezivanje
kuca za odmor ocijenjene su tehnickom izmjenom, iako je dio odredbi
izazvao dileme o uvodenju ili ozakonjenju dvostrukoga oporezivanja.

Oporezivanje dijela nekretnina porezom na kuc¢e za odmor u sustav
lokalnih poreza uvedeno je pocetkom 2000. godine. Sustav je lokalnih

5 Kopri¢, Ivan. “Suvremeni frendovi u razvoju lokalne samouprave i hrvatska lokalna i regionalna
samouprava.” Europeizacija hrvatske lokalne samouprave (2018): 1-56. Sinkovi¢, Zoran. «Financiranje jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.y Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu vol. 56 (1) 2019.
Spoljari¢, Danko, and Ivona Javorovié. «Normativna osnova financiranja lokalnih razina viasti u Republici
Hrvatskoj.n FIP-Financije i pravo 5.1 (2017): 61-77.
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poreza u Republici Hrvatskoj ureden Zakonom o lokalnim porezima koji
je donijet u sklopu porezne reforme krajem 2016. godine, na nacin da je
vecina odredbi o lokalnim porezima preuzeta iz Zakona o financiranju
jedinicalokalne i podrucne (regionalne) samouprave.¢ Novinu te porezne
reforme predstavljalo je uvodenje poreza na nekretnine od 1. sijecnja
2018. godine, koji je tfrebao zamijeniti dva javna davanja — komunalnu
naknadu i porez na kuc¢e za odmor. Medutim, zbog pritiska javnosti,
politiCke odluke, a dijelom i nespremnosti jedinica lokalne samouprave,
porez na nekretnine ipak nije uveden odnosno odredbe nisu stupile na
snagu, bududi su brisane odredbe o navedenom porezu.

Sukladno Zakonu o lokalnim porezima, jedinica lokalne samouprave, do
konca 2023. godine mogla je uvesti prirez porezu na dohodak, porez na
potrosnju, porez na kuc¢e za odmor i porez na koristenje javnin povrsina.
Jedinice lokalne samouprave imaju autonomiju u odlucCivanju hoce i
svojim odlukama uvesti lokalne poreze, sve u granicama koje odreduje
Zakon, a sto lokalne poreze Cini ,,opcijskim" porezima.”

Dakle, u Republici Hrvatskoj nekretnine se oporezuju komunalnom
naknadom iporezom na kuc¢e za odmor. Sukladno Zakonu o komunalnom
gospodarstvu® komunalnu naknadu placaju viasnici nekretnina te ista
predstavlja namjenski prihod koji se koristi za odrzavanje komunalne
infrastrukture. Izazovi utvrdenja i naplate komunalne naknade nisu
se promijenili unato€ noveliranju zakonskog okvira, a teorija i praksa
nedvojbeno su uputili na nuznost jasnog uredenja postupka, napose
naplate.’

Sukladno Zakonu o lokalnim porezima, porez na kuc¢e za odmor placaju
vlasnicinekretnina za one nekretnine koje se koriste povremeno ili sezonski,
te isti predstavlja nenamijenski prihod.

Izmjene Zakona o lokalnim porezima donijele su i promjene u oporezivanju
porezom na kuce za odmor. Zakon o lokalnim porezima prepusta lokalnoj
drzavi odluku o uvodenju obveze plac¢anja poreza na kuc¢e za odmor.

6 Zakon o financiranju jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, Narodne novine, br. 117/93, 69/97,
33/00, 73/00, 127/00, 59/01, 107/01, 117/01, 150/02, 147/03, 132/06, 26/07, 73/08, 25/12, 147/14i100/15.
7 Vidi, Vartasovd, Anna, Karolina Cervend. «Position of the Local Development Fee in the System of Local
Taxes and Fees in the Slovak Republic.y Lex Localis 21.3 (2023): 525-544; Afonso, Whitney. «Local option
taxes. Research Handbook on City and Municipal Finance (2023): 42-63.
Zakon o komunalnom gospodarstvu, Narodne novine, broj 68/18, 110/18i 32/20.
Zuni¢ Kovacevié, Nataia, Stiepan Gadzo. «komunalna naknada u RH i njezino pozicioniranje u odnosu
na feoretske i normativne koncepte financijskog prava.n Zbornik Pravnog fakulteta Sveudilista u Rijeci 35.1
(2014): 245-270. Crnkovi¢, Mateja, Damir Juras. «Upravni sud u Rijeci.n Hrvatska i komparativna javna uprava:
Casopis za teoriju i praksu javne uprave 15.1 (2015): 261-274. ; Crnkovi¢, Mateja. «Praksa Upravnog suda u
Rijeci.n Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave 14.3 (2014): 775-784.
Simovi¢, Jure, Tereza Rogié Lugari¢. «komunalno gospodarstvo i instrumenti njegova financiranja.n Hrvatska
i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave 12.1 (2012): 149-178.; Rogi¢ Lugari¢,
Tereza. «Financijski aspekti polozaja velikih gradova.a Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju
i praksu javne uprave 10.3 (2010): 683-708.
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Kuc¢om za odmor se, u smislu Zakona o lokalnim porezima, smatra svaka
zgrada ili dio zgrade ili stan koji se koriste povremeno ili sezonski, izuzev
gospodarstvenih zgrada koje sluze za smjestaj poljoprivrednih strojeva,
oruda i drugog pribora, a ako jedinica lokalne samouprave odluci uvesti
porez na kuc¢e za odmor ona, za potrebe plac¢anja toga poreza, odlukom
svoga predstavnickog tijela propisuje iznos poreza po cetvornom metru
korisne povriine ku¢e za odmor. Granice su uvijek bile odredene Zakonom
o lokalnim porezima, s utjecajem i u ovisnosti o mjestu, starosti, stanju
infrastrukture te drugim okolnostima bitnim za koristenje ku¢e za odmor.
Zakonom o izmjenama i dopuni Zakona o lokalnim porezima izmijenjene
su granice unutar kojih su jedinice lokalne samouprave ovlastene
samostalno propisivati iznos poreza. Te granice se nisu mijenjale od 2001.
godine pa su ovim izmjenama znatno prosirene. Tako je predstavnicko
tijelo jedinice lokalne samouprave ovlasteno propisati iznos poreza na
kuc¢e za odmor u rasponu od 0,60 do 5,00 eura.

Izmjenama Zakona o lokalnim porezima nisu se mijenjali drugi elementi
ovog hrvatskog poreza naimovinu, no sadrze novu odredbu koja ureduje
pitanje obveze placanja poreza na dohodak s osnove obavljanja
djelatnosti iznajmljivanja stanova, soba i postelja putnicima i turistima te
organiziranja kampova prema odredbama posebnog propisa o porezu
na dohodak na nacin da ista nema utjecaja na utvrdivanje statusa kuce
za odmor. lako nomotehnicki ovakvoj odredbi nije mjesto u Zakonu o
lokalnim porezima, ona ima cilj osigurati jasnocu i preciznost zakonskih
odredbi na temelju kojih porezno tijelo utvrduje status ku¢e za odmor.
Naime, praksa je pokazala da je upravo najvedi broj sporova, upravninh
i sudskih, u podrucju ovog poreznog oblika upravo nastao iz primjene
odredbe o predmetu oporezivanja i to u dijelu ,,povremenog koristenja“.
Tako je ispravno Visoki upravni sud utvrdio da ,,Osoba koja objekt koristi
samo sezonski jer ima prebivaliste u drugom mjestu gdje i radi, obveznik je
placanja poreza na ku¢u za odmor... Sljedom toga pravilno je ocijenjeno
da stan u P. tuzitelj koristi povremeno, a navodi tuzitelja da u stanu zivi
njegova punica nisu od utjecaja na drugacije rieSavanje ove stvari, bitno
je naime kako tuzitel], kao vlasnik stana, taj stan koristi. Ovo tim vise sto i

tuziteljeva punica takoder ima prijavljeno prebivaliste u Z."1°

Vec¢ najavljena odredba u postupku javne rasprave pogriesno je
interpretirana te je bila povod priopcenju Porezne uprave: “Netocni
su navodi medijskih Clanaka koji najavljuju uvodenje ,,novog" poreza
iznajmljivacima te se radi istinitog informiranja javnosti daje sliedece
priopcenje: Aktualnim izmjenama Zakona o lokalnim porezima (dalje:

ZLP) ne uvodi se novi porez, niti se prosiruje ili mijenja nacin njegove

10 Visoki Upravni sud Republike Hrvatfske, Us-11400/2008-7, od 01.06.2010. Velik broj odluka dostupno na
www.iusinfo.hr/sudska-praksa/SE400B1140052008P7D20100601 (18.10.2023.),
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primjene. Prema odredbama ZLP, porez na kuc¢e za odmor je opcijski
porez sto znacCi da jedinice lokalne samouprave svojom Odlukom
odlucuju uvode li porez na kuc¢e za odmor.""" Nadalje, u Priopcenju
Porezna uprava istice kako se ,,na zahtjev pojedinih jedinica lokalne
samouprave, povecava gornja granica za propisivanje visine ovog
poreza te se preciziraju odredbe o utvrdivanju statusa kuc¢e za odmor u
slu€aju kada se predmetna nekretnina koristi za iznajmljivanje u turizmu.
Naime, za utvrdivanje obveze poreza na kuce za odmor, kao jednog od
oblika poreza na imovinu, bitno je utvrditi radili se o zgradi ili dijelu zgrade
ili stanu koji se koristi povremeno ili sezonski odnosno bitno je utvrditi da
predmetna nekretninad nema namjenu trajnog koristenja (za stanovanje
vlasnika ili druge osobe ili u drugu frajnu svrhu koristenja)."'? U odnosu na
djelatnost iznajmljivanja stanova, soba i postelja putnicima i turistima, koje
se pruza prema posebnom propisu, Porezna uprava u priopcenju istice
kako je to ,,djelatnost koju obavlja fizicka osoba te je po osnovi djelatnosti
za ostvarene prihode od djelatnosti propisana obveza placanja poreza
na dohodak prema odredbama Zakona o porezu na dohodak. Ako se
djelatnostiznajmljivanja stanova, sobaipostelja puthicimaiituristima pruza
samo u dijelu kalendarske godine, razvidno je da se takva nekretnina
koristi povremeno ili sezonski te bez obzira na obavljanje djelatnosti u
predmetnoj nekretnina ista podlijeze obvezi plac¢anja poreza na kuce
za odmor."'® Konac¢no, Porezna uprava u priopcenju zakljuCuje kako su
porez na dohodak i porez na kuc¢e za odmor koji placaju iznajmljivaci
porezni su oblici koji se utvrduju neovisno jedan od drugoga, buduci da
se utvrduju s razlicitih osnova. ,,Porez na kuc¢e za odmor utvrduje se po
osnovi vlasnistva i nacina koristenja odredene nekretnine, dok se porez
na dohodak utvrduje po osnovi obavljanja djelatnosti prema ostvarenim
prihodima ili po drugom kriteriju. Ovakvo tumacenje ovih poreznih oblika
proizlazi iz temeljnih postavki oporezivanja utemeljenih na tri stupa (rad,
imovina i potrosnja) koje su implementirane u zakonske odredbe o obvezi
placanja ovih poreza. Porezna uprava na nepromijenjeni nacin tumacdi i
provodi ove zakonske odredbe od uvodenja ovih poreznih oblika, a sto je
jasno vidljivo i iz mislienja na upite poreznih obveznika koje je objavljeno
na Internet stranici Porezne uprave.'

Upravo je navedeno priopcenje potvrdilo pogriesne prakse, posebno
prakse upravnih tijela lokalnih jedinicaivec visegodisnje iskustvo u primjeni
ovoga poreznog oblika bez promjena u njegovim zakonom odredenim
elementima preko dva desetlie¢a. Naime, objavljeno millienje na koje

se upucuje u priopcenju jasno potvrduje opravdanu bojazan viasnika

11 Porezna uprava, Mislienja - Porez na kuc¢e za odmor, dostupno na: https://www.porezna-uprava.hr/Stranice/
Vijest.aspx2NewsID=35984&List=Vijesti) 15.10.2023.

12 Ibid.

13 Ibid.

14 Ibid.
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kuc¢a za odmor koje isti iznajmljuju. Naime, oporezivanje ku¢e za odmor
je usmjereno zahvacanju gospodarske snage poreznog obveznika koja
je sadrzana u tom parcijalnom pokazatelju imovine kao predmeta
oporezivanja i indikatoru gospodarske snage, kuci za odmor. Kao objekt
oporezivanja, ta ku¢a za odmor se eventualno ima smatrati kucom za
stanovanje, ukoliko ju vlasnik koristi stalno. Ukoliko ju vliasnik ne koristi za
stanovanje, onda njezino stalno koristenje od strane drugih osoba, pa
cak i najmoprimaca, ne mijenja objekt oporezivanja i obvezu viasnika
kuce - platiti porez na kuc¢u za odmor koja to jeste ako je vlasnik ne
koristi stalno. Prigovori o postojanju dvostrukoga oporezivanja u ovom su
kontekstu apsolutno neosnovani, bududi se radi o dva bitno drugacija,
razlicita pravna osnova i predmeta oporezivanja.

Dvostruko oporezivanje je ,konkurencija pravnih pravila, do koje dolazi
ako porezne vlasti iz podrucja razlicitin izvornih poreznih suvereniteta
oporezuju isti porezni objekt”.”> Dakle, da bi se eventualno moglo
govoriti o dvostrukom oporezivanju, to bi svakako trebala biti, uz ostale
elemente, ostvarena pretpostavka o postojanju iste osnove i povoda
oporezivanja. U ovom slucCaju to nije ostvareno, jer bi u jednom osnova
bila imovina, u drugom dohodak odnosno prihod. Teorija javnih financija
i financijsko pravo prepoznaju takvu pojavu kao kumuliranje poreza, oblik
visestrukog oporezivanja koji se razlikuje od dvostrukog oporezivanja.
Kumuliranje poreza (engl. fax accumulation) je redovna pojava zeljena
od zakonodavca, a posliedica je postojanja vise poreznih oblika odnosno
samog poreznog sustava, a manifestira se nastankom najmanje dviju
poreznih obveza koje za istog poreznog obveznika nastaju temelijem
razliCitih oporezivih Cinjenica.

U teoriji se takva pojava naziva i dvostruko opterecenje, poznato i kao
tzv. ekonomsko dvostruko oporezivanje, a razlicito od dvostrukog opo-
rezivanja, odnosno pravog, punog juridiCkog dvostrukog oporezivanja.'e
U protfivhom bi svaki oblik visestrukog oporezivanja mogao biti jednako
kvalificiran kao dvostruko, nezeljeno oporezivanje, sto je pogrjesno i ne
vodi u pravnu sigurnost. Stoga je ispravno, vec¢ 2012. godine, ali i kasnije,
Porezna uprava dala mislienje u kojem pojasnjava kako ,,Porez na kuce
za odmor placaju viasnici ku¢a za odmor, a radi utvrdivanja radi li se o
kuci za odmor bitno je utvrditi koristi li se povremeno ili sezonski.

Odredbama Zakona predvideno je oslobodenje od pla¢anja poreza
na ku¢e za odmor. Zakonom nije predvideno oslobodenje od plac¢anja

15 Vidi o definicijama, Arbutina, Hrvoje. “Pojmovnik.” Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i
praksu javne uprave 10.2 (2010): 615-624.; Kesner-Skreb, Marina. «Dvostruko oporezivanje.» Financijska teorija i
praksa 29.4 (2005): 443-444..; Popovi¢, Dejan. «Da Li Je Moguce Na Globalnom Nivou Regulisati IzZbegavanje
Dvostrukog Oporezivanja Medu Drzavama?2.» Economics/Ekonomija 25.1 (2018). i dr.

16  Arbutina, Hrvoje. “Pojmovnik.” Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za feoriju i praksu javne
uprave 10.2 (2010): 615-624.
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poreza na kuce za odmor u dijelu koji se iznajmljuje gostima i na koji se
placa porez na dohodak u pausalnom iznosu. Ako isto oslobodenije nije
predvideno ni odlukom jedinice lokalne samouprave, porezni obveznik
ne ostvaruje pravo na oslobodenje od plac¢anja poreza na kuce za
odmor. Ministarstvo financija — Porezna uprava ne moze mimo postojecinh
zakonskih odredaba osloboditi poreznog obveznika od plac¢anja poreza
na ku¢e za odmor." 7 Nadalje, Porezna uprava istice kako ,,porez na
kuc¢e za odmor i porez na dohodak u pausalnom iznosu od djelatnosti
iznajmljivanja stanova, soba i postelja putnicima i turistima te organiziranja
kampova utvrduju se s dva razlicita zakona i dvije razliCite osnove jer
porez na kuc¢e za odmor utvrduje se s osnove vlasnistva kuc¢e za odmor,
a porez na dohodak u pausalnom iznosu s osnove obavljanja djelatnosti

iznajmljivanja."'®

Slicno stajaliste moguce je pronacdi i u praksi upravnih sudova. Ipak,
primjena na razini lokalnih jedinica, suprotno zakonskoj intenciji, iSla
je u korist poreznih obveznika, uslijed cega nije bilo upravnih ili sudskih
sporova u odnosu na takve okolnosti. Naime, upravna su ftijela lokalnih
jedinica pretezito izbjegavala prigovor dvostrukog oporezivanja na nacin
da su izuzimala od oporezivanja kuc¢e za odmor koje se iznajmljuju, uz
argument da iznajmljivanje ku¢a ujedno utemeljuje argument stalnog
koristenja. No, pri takvoj su argumentaciji zanemarili vaznu pretpostavku
koja se nalazi u stalnom koristenju od strane viasnika ku¢e, a ne od strane
najmoprimaca ili drugih osoba. lako odredba zakona nije izrijekom uredila
da se povremeno koristenje kuc¢e ima smatrati iskljuCivo povremenim
koristenjem od strane vlasnika, to bi imalo proizlaziti iz samog pojma

poreza na nekretnine, pa i parcijalnog oblika, poreza na ku¢e za odmor.

Zakon o lokalnim porezima u Clanku 2. st. 1. t. 12. definirao je objekt
oporezivanja ,,...ku¢a za odmor je svaka zgrada ili dio zgrade ili stan
koji se koriste povremeno ili sezonski. Kucom za odmor ne smatraju se
gospodarstvene zgrade koje sluze za smjestaj poljoprivrednih strojeva,
oruda i drugog pribora“. Iz samog poreznog oblika te teorijskog i
normativnog koncepta, jasno je da se radi o povremenom ili sezonskom
koristenju od strane vlasnika, odnosno stalnom koristenju od strane viasnika.
Bitho drugacija dosadasnja praksa lokalnih jedinica, eventualno se mogla
pozvati na prazninu u propisu koja se u praksi popunila analogijom iz
drugih poreznih oblika, a kako je u korist poreznog obveznika, prihvacena
je kao dopustena. No, takvi argumenti nisu dovoljni, s obzirom da je to

suprotno cilju zakonske odredbe odnosno samog poreznog oblika.

17 Porezna uprava, Mislienja - Gradski i opcinski porezi - Porez na ku¢e za odmor, dostupno na: https://www.
porezna-uprava.hr/HR_publikacije/Lists/mislenje33/Display.aspx2id=18759
18 Ibid.

Hrvatski ¢asopis za OSIGURANJE 147



Nata3a Zuni¢ Kovacevi¢ | Viktorija Pisaci¢

Oporezivanje koje biimalo makar samo element kakve sankcije il kaznenu
svrhu, pa i kada bi to bilo oporezivanje ku¢a za odmor koje viasnici ne
iznajmljuju, dok bi istodobno postojalo oslobodenje odnosno izuzimanje
od oporezivanja kuc¢a za odmor koje vlasnici iznajmljuju, u praksi je
Ustavnoga suda u vise poreznih predmeta utvrdeno kao neustavno.'?

3. KOMPARATIVNO  ISKUSTVO TALIJANSKOG KOMUNALNOG
OPOREZIVANJA NEKRETNINA 1 IZAZOVI NORMATIVNOG UREDENJA
OSLOBODENJA | IZUZIMANJA OD LOKALNIH POREZA

Oporezivanje imovine, a posebno nekretnina, u teoriji i praksi se definira
kao alat za lokalnu poreznu autonomiju, a to potvrduju i komunalni porezi
u talijanskom sustavu oporezivanja i fiskalne decentralizacije.?® Posebno
izazovnim pokazuje se uredenje lokalnih poreza pa je stoga koristan i
prikaz komparativnih promisljanja o nedostacima normiranja poreznih
oslobodenja kod poreza na nekretnine koja se najcesce odnose na ,prve
nekretnine".?’

Talijanska porezna teorija jasno prepoznaje i definira lokalne poreze na
nekretnine kao dio fradicije oporezivanja imovine.?2 Nekretnine su vazna
i “vidljiva” komponenta imovine fizickin osoba i korporacija te kao takve
mogu postati dio porezne osnovice “opcih” poreza na imovinu ili pak biti
dio kategorije o “posebnim” porezima na imovinu, koji se odnose samo
na odredenu kategoriju dobara. Imovina s jedne strane predstavlja vazan
pokazatelj bogatstva, a s druge strane i sposobnosti doprinosa drustvu i
preraspodjele bogatstva, stoga je njeno oporezivanje uvijek opravdano
u svjetlu ustavnih nacela, pa tako i u svjetlu €l. 53. talijanskog Ustava.
Oporezivanje imovine takoder se moze promatrati kao oporezivanje
odredenih “produktivnih stvari”, tj. dobara koja su po svojoj prirodi

sposobna generirati prihode koji se mogu iskoristiti za pla¢anje poreza.?

19 U Hrvatskoj su ve¢ postojali porezi na nekretnine, parcijalni, kojima se pokusalo potaknuti viasnike na odredeni
oblik raspolaganja i koristenja nekretnina, dakle na nekoristene nekretnine: porez na neobradeno obradivo
poljoprivredno zemiljiste, neizgradeno gradevno zemljiste i neiskoristene poduzetnicke nekretnine. Ovi su porezi
2007. ukinuti Odlukom Ustavnog suda kao neustavni, pri Cemu se u odluci Ustavnog suda navodi: ,,...zakljuCak
je da vilasnika poduzetnicke nekretnine, neizgradenog gradevinskog zemiljista i neobradenog obradivog
poljoprivrednog zemljista nije dopusteno prisiljavati na odredeni nacin postupanja, odnosno Cinjenja, (u
konkretnom slucaju na koristenje navedenih nekretnina).... ,, Ako bi prihvatili porez na ku¢e za odmor koji u
praksi i primjeni odredbi zakona o ,,povremenom koristenju* zapravo ,.kaznjava" vlasnika nekretnine koji svoje
vlasnistvo ne koristi, onda je neustavnost takvog postupanja razvidna.

20 Bimonte, Salvatore, Arsenio Stabile. “Local taxation and urban development. Testing for the side-effects of
the Italian property tax.” Ecological Economics 120 (2015): 100-107.; Buglione, Enrico, and Mauro Maré. «The
Taxing Powers of Subnational Governments: and the Role of Own Taxes in Ifaly: Issues and Perspective.y OECD
Conference on Financing Sub-Central Governments: Explaining the Balance Between Taxes and Grants. 2008.

21  Stevanato, Dario, Oporezivanje imovine kao alat za lokalnu poreznu autonomiju: talijansko iskustvo, Nord
Adriatico conference (izlaganje, knjiga sazetaka) 26. rujan 2023.

22 Valdesdlici, Alice, Martina Trettel. “The System of Local Government in Italy: A Stress-Test to Traditional
Paradigms?.” Local Governance in Multi-Layered Systems: A Comparative Legal Study in the Federal-Local
Connection. Cham: Springer Nature Switzerland, 2023. 261-282.

23 Kuki¢, Nenad, Sandra Svaliek. «Porez na nekretnine: osnovne znacajke i rasprava o uvodenju u
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Stoga se Cak i porezi na nekretnine usmjereni na vlasnicka prava mogu
promatrati kao neizravni instrumenti oporezivanja dohotka koji se
odbija od tih nekretnina,? a tragovi toga mogu se vidjeti u talijanskom

zakonodavstvu, kao u €l. 8. stavak 1. Zakonodavnog dekreta br. 23/2011.%

Dodatno, a prema drugacijoj perspektivi, lokalno oporezivanje nekretnina
takoder odgovara “nacelu koristi”, s obzirom da viasnici nekretnina imaju
koristi od javnih usluga koje pruza lokalna viast i troskova koji nastaju u
tu svrhu, kao $to su javna rasvjeta, upravljanje i odrzavanje kanalizacije,
Cis¢enje ulica. Takve aktivnosti javne vlasti utieCu na doprinos rastu
vrijednosti nekretnine pa je stoga nesporna i ovlast sudjelovati u tom
rastu vrijednosti kroz oporezivanje lokalnim porezom na nekretnine. Dva
poreza talijanskog poreznog sustava, IMU (tal. imposta municipale unica)
jedinstveni opcinski porez te ICI (tal.imposta comunale sugliimmobili) kao
poreznu osnovicu imaju imovinu, zgrade i zemljista poreznih obveznika.
IMU se izraCunava na temelju vlasnistva nad nekretninom i kada je stupio
na snagu ukljucivao je glavno prebivaliste. Umjesto toga, ICl je bio porez
koji se izraCunavao na temelju posjeda zgrada i zemljista, koji medutim
nije ukljucivao prvu nekretninu, odnosno kuc¢u kao prebivaliste. ICI je bio

na snazi do 2012. godine, kada ga je zamijenio IMU.%

Godine 2012. zakonskom uredbom je uvedeno plac¢anje IMU-q,
jedinstvenog opcinskog, komunalnog poreza. Uzimaju¢i u obzr sve
mogucnosti klasifikacije poreza na imovinu, jedinstveni opcinski porez
kako je u Italijiuveden drzavnim zakonom br. 160. iz 2019. treba klasificirati
kao ,,0obi¢ni" opci porez na imovinu, koji se primjenjuje godidnje, pri
c¢emu je to porez na nekretnine koji nije “opci”, vec “poseban” jer se
odnosi samo na nekretnine, a koji ima vlasnika nekretnine kao subjekta
oporezivanja odnosno poreznog obveznika dok je porezna osnovica

vrijednost nekretnine, i to katastarska vrijednost.

Tako definirani porezni oblik i predmet oporezivanja, ne opravdavaju
iskljucenje iz oporezivanja odnosno oslobodenje za tzv. *prvidom” buduci
da Cak i zgrade koje se koriste kao mjesto prebivalista trebaju spadati
U podrucje primjene poreza na imovinu koji se temelji na vlasnistvu i
posjedovanju nekretnina, a u odnosu na koje “ nacelo koristi” djeluje, ako
nista drugo, na pojacan nacin, s obzirom na to da su prednosti steCene

lokalnim javnim uslugama vece kada se imovina koristi intenzivnije.
Nadalje, iskljucenje odnosno oslobodenje iz obuhvata oporezivanja kuce

Hrvatskoj.» Economic Trends & Economic Policy 22.132 (2012).

24  Stevanato, Dario. “TASSE COME MOTIVATORI E PREDITTORI DELLA RISTRUTTURAZIONE AZIENDALE." Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 39., Posebni broj (2018): 1601-1622.

25  Bizioli, Gianluigi. “Tax Aspects of Fiscal Federalism. A Comparative Analysis. Italy.” A Comparative Analysis.
Italy (May 1, 2011). TAX ASPECTS OF FISCAL FEDERALISM-A COMPARATIVE ANALYSIS (2011): 403.

26  Maldonado-Meléndez, Mirko, and Martha Bringas. “Legal Attribution of Local Governments and the Apparent
Conflict with the Constitutional Principles for Tax Exemptions.” Available at SSRN 2944891 (2017).
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U kojoj osoba boravi spriecava ispravno djelovanje nacela odgovornosti
lokalne vlasti i Cini njezine izbore nejasnijima: gradani s prebivalistem na
podrucju opcine, koji glasuju za izbor njihovih lokalnih predstavnika, nisu
pogodeni lokalnim porezom na nekretnine. Na taj nacin zapravo lokalni
porez, umjesto da pogadalokalno stanovnistvo, zavriava opterecivanjem
- upravo zbog izbora da se nekretnina koja je prebivaliste obveznika
izuzme od poreza - nerezidenata, koji posjeduju drugu i tre¢u nekretninu,
a koji ne glasuju i stoga ne mogu izraziti nikakvu vrstu “pristanka na porez”.
Tako dolazi do fenomena fiskalnog “izvoza: porez placaju subjekti koji
nemaju prebivaliste na teritoriju i nestaje nacelo odgovornosti, odnosno
politicke odgovornosti prema poreznim obveznicima-biracima.?

Posebnoizazovnim smatra se u talijanskoj praksiiteoriji pitanje oslobodenje
od lokalnog poreza na nekretnine koje se odnosi na nekretnine koje se
nalaze u luckim podrugjima.?® Pitanje izuze¢a od lokalnog poreza na
imovinu za nekretnine koje se nalazi u luckim podrucjima, poput one
u Trstu- slobodnom luckom podrucju, slozeno je i zahtijeva najmanje
dvije perspektive istrazivanja, jednu nacionalnu, drugu medunarodnu.
Dodatno, teorijska perspektiva oslobodenja i izuzimanja od lokalnih
poreza ukazuje na sustavnu potrebu propisivanja tog elementa samo
kao iznimke. Kada je primjena takvih odredbi u hadleznosti komunalnih
tijela, to Siri zahtjeve za narav oslobodenja u tom sustavu kao iznimke
koja je zakonodavno uredena na jasan i nedvosmislen nacin sto daje

jednoobraznost i sigurnost u primjeni.?

Sto se ti¢e navedenog, prvog aspekta, nacionalna IMU regulativa bila

je predmetom raznih zakonodavnih intervencija koje su modificirale
i s vremenom prosirivale sluCajeve oslobadanja od pla¢anja poreza.
Opcenito govoredi, izuzece kako je predvideno odredbama
zakonodavne uredbe 504/92, u korist zgrada «klasificiranih u odredene
kvalificirane katastarske kategorije s naknadnim prosirenjem koje
propisuje da «edinice nekretnina upisane u odredene dodatne

katastarske kategorije ne mogu ukljuCivati nekretnine ili dijelove
nekretnina namijenjene za komercijalne, industrijske, privatne uredske ili

druge svrhe, ako imaju funkcionalnu i prihodovnu autonomiju. Dodatno
je infervencijom kroz zakon o proracunu (za 2018.)%, predviden i popis u

kategoriji odredenih nekretnina poput dokova, nenatkrivenih podrucja,

27  Feld, Lars P., Gebhard Kirchgdssner, and Christoph A. Schaltegger. “Decentralized taxation and the size of
government: Evidence from Swiss stafe and local governments.” Southern Economic Journal 77.1 (2010):
27-48.

28  Alessia Sbroiavacca, L'esenzione dall'imposta locale sugli immobili situati nelle aree portuali knjga sazetaka
konferencije Giornata di studio del Nord Adriatico — temi giuridici di attualitd Sjevernojadranski znanstveni
kolokvij — aktualne pravne teme.

29  Maraftin, Luigi, Tommaso Nannicini, and Francesco Porcelli. “Revenue vs expenditure based fiscal
consolidation: the pass-through from federal cuts to local faxes.” International Tax and Public Finance 29.4
(2022): 834-872.

30 0O.J.27.12.2017., br. 205.
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povezane infrastrukture, cesta i zeljeznica, skladista luka od nacionalne i
medunarodne gospodarske vaznosti. Pazljivo Citanje navedenih odredbi
pokazuje da se radi o vrsti objektivnog izuzeca, utvrdenog s obzirom
na djelatnost koja se obavlja, a ne utemeljenog na obiliezima osobe
ili institucije koja upravlja imovinom. RijeC je dakle o funkcionalnom, ne
institucionalnom oslobodenju pa izuzec¢e stoga obuhvaca sve §to je
funkcionalno povezano s potrebama iskrcaja/ukrcaja i tfransporta luCke
robe. Funkcionalna autonomija se smatra utvrdenom ako se imovina
moze koristiti neovisno u odnosu na druge dijelove, dok se autonomija
prinoda sastoji u sposobnostiimovine da proizvede neovisan i autonoman

prihod od onog koji se moze pripisati i drugoj imovini.

Talijonska je jurisprudencija u poreznim predmetima o ICI, odnosno
IMU posebno bogata i to u pitanjima izuze¢a i oslobodenja, napose
U procesnom smislu U odnosu na utvrdenja obveze odnosno prava
na oslobodenje. To upucuje na neophodan oprez kod eventualnog
propisivanja ovlastenjalokalnih vliastina samostalno uredenje, normativno,
takvih elemenata u poreznom obliku.

Medunarodna perspektiva dodatno istrazuje mogucénost pruzanja
izuze¢ca od pla¢anja IMU-a polaze¢i od posebnih medunarodnih
sporazuma, poput primjera specificnosti i posebnosti Slobodne luke Trst
u usporedbi s drugim talijanskim luckim podrucjima. Tako se u Aneksu
VIII Pariskog mirovnog ugovora, propisuje da ,,...u pogledu uvoza ili
izvoza iz Slobodne luke ili u tranzitu kroz nju, vlasti Slobodnog teritorija ne
smiju nametati, na takvu robu, carinske pristojbe ili pla¢anja koja nisu
nametnuta za pruzene usluge”. To znaci da se unutar Slobodne luke Trst
ne mogu cariniti robe u tranzitu niti se mogu nametati naknade koje ne
predstavljaju naknadu za pruzene usluge. Stoga se pokazalo kao sporno
pitanje moze li se ova odredba tumaciti ekstenzivho u smislu ukljucivanja,
U izraz «li pla¢anja koja nisu nametnuta za pruzene uslugey, takoder
pla¢anje komunalnog poreza na nekretnine, odnosno IMU-a. Pri fome
treba primijetiti da IMU ne moze biti davanje «nametnutoy na robu, s
obzirom da IMU opterecuje nekretnine. Navedena iznimka, odnosno
oslobodenje iz medunarodnog sporazuma pokazala se izvorom sporova
nakon brojnin poreznih postupaka koje su pokrenuli porezni obveznici
podnosenjem zahtjeva za povrat ili nadoknadu za ICl ili pak IMU placene
na skladistima, hangarima, silosima i sicnim nekretninama koje se nalaze
u slobodnoj zoni luke Trst. Vrijedi istaknuti da postoji presedan gdje je
sudsko vijece prihvatilo stav poreznog obveznika, tumacecdi odredbe
Pariskog ugovora, kako bi se carine i bilo koje drugo o javnho davanje
trebalo obuhvatiti oslobodenjem iz tog medunarodnog sporazuma.
Navedenom je odlukom zaklju¢eno da ICI odnosno IMU predstavljaju

krSenje posebnog zakonodavstva utvrdenog Pariskim ugovorom, koji
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kao poseban propis osigurava Luci Trst oslobodenje od carina, poreza ili
drugih tereta, s izuzetkom pla¢anja koja predstavljaju naknadu za stvarne
usluge. Tako je zaklju¢eno, da predmetni porez nije povezan ni s jednom
uslugom koju pruza opcina te da je nametanje opcinskog poreza
na nekretnine smjestene u luCkom podrucju Trsta jednako poreznom
opterecenju robe u provozu kroz to podrucje u lucka skladista, Cime bi se
pocinila povreda posebnog zakonodavstva.

Nasuprot takvom stavu, talijanski kasacijski sud uvijek je pokazivao znatno
restriktivniju orijentaciju. Zapravo, i u novijim predmetima odlucivao je
U bitno drugacijem smislu, 1j. isklju¢io je takvo tumacenje i mogucnost
da se izuzec¢e od carina predvideno Pariskim ugovorom moze prosiriti
na opcinske poreze na nekretnine. Djelomicno zato §to je odredba
0 izuzecu, koja predstavlja olakSicu, odredba strogog ili kogentnog
znacenja i fumacenja da se "izuzece od placanja carina i slicnih poreza
odnosiisklju€ivo na robu i komercijalne operacije koje se tamo obavljaju,
buduci da se oCekivano izuze¢e ne moze prosiriti i na opcinske poreze
na imovinu koja se nalazi u slobodnoj luci; to je zato sto pravilo potpunog
ili djelomi¢nog izuze¢a od poreznog duga, buduci da predstavija
znacajno odstupanje od utvrdenog nacela prema redovnom pravy,
ima posebnu narav i stoga je norma strogog tumacenja. Slijedi da se
ne moze primijeniti izvan hipoteza koje su posebno i iscrpno haznacene
referentnim zakonodavstvom, s obzirom na zabranu ne samo analognog
tumacenja koje biinace bilo prinvaceno, vec i ekstenzivnog tumacenja.®!
Povoljne mjere koje osiguravaju poslovanje u slobodnim zonama, od
uvjeta olakSavanja poreznih i carinskih davanja do bilo kakvih poticaja
i izuzec¢a, usmjerene su na ponovno pokretanje gospodarskog sustava

omogucavanjem slobode provoza robe. Drugim rijecima, sve radnje koje
se obavljaju u luckom podrucCju - utovar, iskrcaj, rukovanje, industrijske
transformacije - oslobodene su pla¢anja carine. Medutim, izuze¢e od
placanja carina i poreza odnosi se iskljuCivo na robu i komercijalne
operacije i ne odnosi se na opcinske poreze na imovinu." Zakljuéno,
proizlazi i potvrduje se da nacionalno zakonodavstvo koje predvida
posebna izuze¢a od plac¢anja opcinskog poreza na nekretnine ima biti
uvijek jasno i precizno pa je to slucaj i sa talijanskim porezom, IMU. Cak
i kada je rije€ o imovini odnosno nekretninama koje se nalaze u luckim
podrucjima, i gdje posebni medunarodni propisi, kao navedeni Aneks
VIII Pariskog ugovora, predvidaju i Sira izuzeca, sudska je praksa zauzela
stajaliste o neutemeljenosti Sirokog tumacenja oslobodenja od poreza na

nekretnine, Cak i u kontekstu primjene medunarodnih sporazuma.3?

31  Brien, SpencerT., and David L. Sjoquist. “Do state-funded property tax exemptions actually provide tax reliefe
Georgia’s HTRG program.” Public Finance Review 42.5 (2014): 608-634.

32 Bordignon, Massimo, Veronica Grembi, and Santino Piazza. “Who do you blame in local finance? An analysis
of municipal financing in Italy.” European Journal of Political Economy 49 (2017): 146-163.
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Prikazom odabranog komparativnog iskustva pokazuje se zahtjevnost
i slozenost prepustanja lokalnoj drzavi ovlastenja na uredene i ubiranje
lokalnog poreza na imovinu.® Zahtjevi teorije lokalnih financija, potvrdeni
U komparativnim iskustvima primjene tog poreza, potvrduju da iznimke
i oslobodenja imaju biti posebno pazljivo normativno uredeni. Uz rizike
od gubitka prihoda, rizik izbjegavanja poreza te pravne nesigurnosti
potvrduju jednostavnost ovog poreznog oblika. Porezne olakSice i
oslobodenja kao porezni izdaci dio su poreznog sustava koji ugrozava
koherentnost, jednostavnost sustava. Uvodenjem (novih) ,,... poreznih
olakSica i povlastica narusava se konzistentnost i fransparentnost
poreznog sustava te njegova stabilnost. Dodatno se usloznjava postupak
naplate i kontrole poreza, sto vodi poskuplienju i slabijoj ucinkovitosti
sustava. UcCestale promjene, Cesto ad hoc mjere, negativno utjecu na
donosenje ekonomskih odluka poreznih obveznika. Poreznom politikom
ne smiju se provoditi mjere socijalne, ekonomske ilirazvojne politike, nego
je njezin osnovni cilj i svrha $to jednostavnije, ucinkovitije i pravednije
prikupljanje poreznih prinoda kojima se trebaju pokrivati postojedi izdaci
za javne poftrebe. Uostalom, u Hrvatskoj je upravo rashodna strana
proracuna problematicna i nikakve promjene na prihodnoj strani bez

radikalne reforme rashoda ne mogu pridonijeti poboljSanju hrvatskinh
javnih financija”.

4. ZAKLJUCNE NAPOMENE

Izmjene i dopune Zakona o lokalnim porezima iz 2023. godine donijele
sU novine poput ukidanja prireza porezu na dohodak i mogucénosti
povecanja visine poreza na kuc¢e za odmor. Dodano, pojasnjenje o
postojanju istodobnih obveza poreza na dohodak u pausalnom iznosu s
osnove obavljanja djelatnosti iznajmljivanja ku¢e za odmor te poreza na
kuce za odmor potaknulo je analize o mogucim i potrebnim promjenama
u lokalnim porezima, posebno kroz porez na nekretnine. Nomotehnicki
suvisSna odredba, o potvrdi provedbe i postojanja kumuliranja poreza
kao oblika visestrukog oporezivanja, ali ne dvostrukog oporezivanja,
teorijski je nedvojbeno ispravna i utemeljena, no pogriesna praksa, iako
u korist poreznih obveznika, pa stoga nesporna u smislu upravnih i sudskih
sporova, potvrduje svrsishodnost buducin promjena u lokalnim porezima
i oporezivanju imovine, posebno nekretnina.

Hoce li predmetne porezne reforme omoguciti ucinkovito i pravedno
oporezivanje imovine te zadrzavanje zeliene razine prihoda jedinica

33  Dillinger, William. “Urban property tax reform.” Guidelines and Recommendations (1991).
34 Brati¢, Vijekoslav i lvica Urban. “Porezni izdaci u Hrvatskoj.” Financijska teorija i praksa 30, br. 2 (2006): 129-194.
https://hrcak.srce.hr/5248., str. 130.

Hrvatski ¢asopis za OSIGURANJE 153



Nata3a Zuni¢ Kovacevi¢ | Viktorija Pisaci¢

lokalne samouprave pokazat ¢e se u narednom razdoblju provedbe istih.
Medutim, za strukturne promjene koje su prijeko potrebne, pokazuje se
ucinkovitim i pravednim te svrsishodnim uvodenje poreza na nekretnine.

Current developments in real estate taxation in the Republic of Croatia
and amendments to the Law on Local Taxes

Summary: The amendments to the Local Taxes Act are largely a result of
the need to increase the fiscal autonomy of local self~-government units
and reduce their dependency on transfers from the cenfral government.
These changes are primarily focused on the taxes of local self-government
units. The abolition of the surtax onincome as a source of local unitrevenue
was achieved by merging it with the income tax. The boundaries within
which a local self-government unit is authorized to prescribe the amount
of the tax on vacation houses have been expanded. The amendments
came into effect on October 5, 2023. Simultaneously, changes to the
prescribed amounts of the vacation house tax rates and other taxes
of regional self-government units, which will come into effect at the
beginning of 2024, have also occurred. This involves rounding off the
amounts prescribed by the Local Taxes Act, taking care to ensure that
neither taxpayers nor regional self-government units are in a financially
disadvantageous position compared to their position before the changes
fo the legal framework.

Key words: local taxes, tax on vacation houses, local self-government
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